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Tassa pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan Taloudellisen kehityksen ja yhteistyon jarjestoé
(OECD), sen toimintaa poikkikansallisessa hallinnassa ja sen kansalaisyhteiskuntanake-
mysté. Julkisten palvelujen jarjestdminen ja tuotanto ovat monenlaisten paineiden alaisina,
ja niissa on alettu korostaa kansalaisyhteiskunnan ja kansalaisten roolin kasvattamista.
Tutkielman tehtavand on selvittdd OECD:n kansalaisyhteiskuntandkemysta sen pohjalta,
miten jarjestod késittelee julkisten palvelujen yhteistuotantoa, jossa kansalaisyhteiskunnan
toimijoilla ja kansalaisilla on merkittava rooli.

Tutkielman aineistona on OECD:n raportti, jossa on kartoitettu jarjeston jasenmaissa esiin-
tyvia yhteistuotantokaytanteitda. Menetelméana on kaytetty diskursiivisesta institutionalis-
mista johdettua kehysanalyysin muotoa, jossa tarkastellaan kuinka politiikkaideoita argu-
mentoidaan ja saadaan poliittisesti hyvaksyttdvammiksi. Kehysanalyysin kautta raportista
tarkasteltiin, millaisia hyotyj& ndistd yhteistuotantokayténteista nostettiin esille, eli miten
yhteistuotantoa kehystettiin raportin lukijoille. OECD:n ajatusmaailmaa ja kansalaisyhteis-
kuntandkemysta arvioitiin muodostuneiden kehysten ja tutkimuskirjallisuuden pohjalta.

OECD kehystaa yhteistuotantoa yksil6llisen ja yhteisollisen toimijuuden vahvistumisella,
paranevilla paatoksentekoprosesseilla, palvelujen laadulla seka yhteistuotannon positiivi-
silla vaikutuksilla palvelujen kustannuksiin. Raportin taustalla piileva ajatusmaailma viit-
taa inklusiiviseen liberalismiin, jossa yksilgita pyritdédn tukemaan yhteiskunnallisten muu-
tosten keskelld kykyjen kehittdmisen, sosiaaliturvan ja yhteisdpohjaisen tuen kautta, mutta
joka saattaa depolitisoida yhteiskunnallisia ongelmia. Kansalaisyhteiskunta taas esitetdan
raportissa uusliberalistisella tai elitistisella tavalla, jossa kansalaisyhteiskunnan néhdaan
korvaavan tai tdydentévan palveluja joihin valtioilla ei enaa ole varaa.

Kansalaisyhteiskunnan toimijat kuitenkin voisivat hyodynt&é raporttia omassa toiminnas-
saan. Yhteistuotantoa on kehystetty muillakin kuin kustannuksiin liittyvilla tavoilla, mita
kansalaisyhteiskunnan toimijat voivat hyddyntaa. Liséksi eri toimijat voivat tuoda esille
yhteiskunnallisia ongelmia joihin yhteistuotannolla ei pystyt4 vastaamaan, kuten esimer-
kiksi inklusiivisen liberalismin ongelmakohtia. OECD:n monimuotoisesta tiedontuotannos-
ta voisi siis olla hyotyd monenlaisille toimijoille: sekd hyddyntgjille ettd kyseenalaistajille.

Avainsanat: OECD, kansalaisyhteiskunta, globaali hallinta, julkiset palvelut, yhteistuotan-
to, inklusiivinen liberalismi
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1 Johdanto

Tassa pro gradu -tutkielmassa tullaan tarkastelemaan Taloudellisen yhteistyon ja kehityk-
sen jarjestod OECD:t4 seka sen nakemystd kansalaisyhteiskunnasta julkisten palvelujen
alueella. Samalla tehdaian myos katsaus OECD:sta poikkikansallisen hallinnan® verkosto-
toimijana sek& politiikkaideoiden tuottajana ja levittdjand. Julkisia talouksia Koittelevat
erilaiset haasteet vaikeuttavat julkisten palvelujen jarjestamista entiseen malliin, ja katse
onkin suuntautunut kansalaisyhteiskuntaan, kolmanteen sektoriin, kansalaisiin seké palve-
lujen kayttdjiin ndiden haasteiden lievittdjand. Yhtend vastauksena on esitetty palvelujen
yhteistuotantoa (co-production), jossa edelld mainittujen rooli palvelutuotannossa tulisi
kasvamaan. Taman tutkielman tarkoituksena onkin selvittdd OECD:n kansalaisyhteiskun-
tandkemysta sen kautta, miten se esittdd ja perustelee palvelujen yhteistuotantoa omassa

tiedontuotannossaan.

OECD siis on hallitustenvélinen organisaatio, jolla on merkittava rooli poikkikansallisessa
hallinnassa muun muassa laajan tiedontuotannon ja informaatio-ohjauksen kautta. Sitd
edelsi Euroopan taloudellisen yhteistyon jarjestd OEEC, joka perustettiin toisen maailman-
sodan jalkeen hallitsemaan Yhdysvaltain ja Kanadan antamaa jalleenrakentamisapua.
Vuonna 1961 OEEC:n perustalle kuitenkin perustettiin OECD, jonka tarkoitus oli olla ta-
louteen keskittyva vastapari Pohjois-Atlantin puolustusliitto NATO:lle. OECD:n 20 perus-
tajasenen joukko on laajentunut vuosien mittaan, Suomesta tuli jasen vuonna 1969, ja ka-
sittdd nykyisellddn 34 jasenmaata. Jarjeston toiminta kuitenkin ulottuu hyvin laajalti myos
muihin maihin, ja se tekee yhteistydtd noin sadan muun maan, yleensd Keski- ja Ita-

Euroopan seké Eteld-Amerikan ja Aasian maiden kanssa. (Martens & Jakobi 2010.)

Vaikka OECD on nimensd mukaisesti taloudelliseen yhteistydhon ja kehitykseen keskitty-
va jarjesto, niin sen toiminta ulottuu lahes kaikille mahdollisille politiikka-aloille kansain-
valisestd kaupasta kansanterveyteen ja ymparistonsuojelusta koulutusasioihin. OECD:n
perustamissopimus nimittdin on sen verran I6yhdsti muotoiltu ja esittdd sen verran laajat

tavoitteet, ettd hyvin monen asian voi ndhdd edistévan taloudellista kehitysta ja yhteistyota.

! Poikkikansallisen hallinnan (transnational governance) lisdksi puhutaan paljon myos globaalihallinnasta.
Téssa tutkielmassa kéytetddn kuitenkin termié poikkikansallinen. Se tuo esille samalla tavalla kuin globaali-
kin, ettd hallinnan rajat muuttuvat hdilyvammiksi eivatkd endd rajoitu pelkastadn kansallisvaltioihin, mutta se
kuitenkin muistuttaa ettd hallinta on yha kiinnittynyt tiettyihin geopoliittisiin rakenteisiin. Vaikka OECD:kin
on osa hallintaverkostoja joissa on mukana useita eri toimijoita, ovat jasenvaltiot kuitenkin sen toiminnan
tarkein osa. (Djelic & Sahlin-Andersson 2006, 3—4; Woodward 2009.)



Jarjeston toiminnan ulkopuolelle j&& vain sotilasasiat ja maahanmuuttopolitiikka. Tahén
tutkielmaan liittyen etenkin hallintaan ja julkisen sektorin tehokkuuteen liittyvéat asiat ovat
yksi OECD:n térkeistd osa-alueista, joiden merkitys nousi jarjeston asialistalla etenkin 90-
luvulla kasvaneiden haasteiden ja yhteiskuntien modernisaation myota. Taloudellista suori-
tuskykya ei voi erottaa tehokkaasta ja vaikuttavasta julkisesta sektorista, eli sillakin on
merkitystd myos talouskasvun kannalta. (Woodward 2009, 3—4, Ougaard 2011, Pal 2012.)

OECD:ta on alettu tutkia laajemmin vasta viime vuosina, mik& voi johtua siitd ettd
OECD:n toiminta ei perustu lainsd&ddantoon tai taloudellisten resurssien jakoon, vaan tie-
dontuotantoon ja vaikuttamiseen téllaisten pehmedmpien keinojen kautta. Monet
OECD:sta tehdyt tutkimukset ovat keskittyneet joihinkin sen tiettyihin osa-alueisiin, kuten
ymparistopolitiikkaan, korruption vastaiseen toimintaan tai kaupankayntiin, ja myds
OECD:n tydskentelytapoja on analysoitu (Martens & Jakobi 2010, 5-6.) Tasséa tutkielmas-
sa on hyodynnetty l&hteind muun muassa OECD:n roolia ja sen mekanismeja poikkikansal-
lisessa hallinnassa tarkastelevia artikkeliteoksia (Mahon & McBride 2008; Martens & Ja-
kobi 2010), OECD:n yleisesittelyn tarjoavaa erikoistutkielmaa (Woodward 2009), OECD:n
julkishallintaan liittyvad toimintaa esittelevad teosta (Pal 2012) sek& jarjestoon liittyvia

muita teoksia ja artikkeleita timan vuosituhannen puolelta?.

Taustakirjallisuuden mukaan OECD:I1a on todettu olleen keskeinen rooli uusliberalististen
politiikkojen edistdmisessd, mille 10ytyy tukea etenkin talouspolitiikan osalta. Kuitenkin
my06s suunnanmuutosta uusliberalismista poispdin on havaittu esimerkiksi jarjeston ajaman
sosiaalipoliittisen linjan osalta, jonka kohdalla voisi nykyiselladn puhua enemmaénkin Eu-
roopan sosiaalista mallia muistuttavasta inklusiivisesta liberalismista. Onkin todettu, etta
mitd kauempana OECD:n toiminnassa ollaan talousasioista, sitd pienempi merkitys uusli-
beralismilla on. (Mahon & McBride 2008; Woodward 2009; Alasuutari & Rasimus 2009.)
Tama on néhty myos jarjeston hallintakysymyeksiin liittyvissd toimissa, jossa on alettu tun-
nustamaan inhimillistd pddomaa tukevan julkishallinnon merkitys seké taloudelliselle suo-

rituskyvylle, mutta myos sosiaaliselle vakaudelle (Pal 2008).

2 Mielenkiintoista on ollut huomata, ettd naisséa teoksissa OECD:n vaikutusvaltaa ei paljoa kyseenalaisteta;
eniten huolta ja negatiivisempaa kuvaa jarjeston toiminnasta on esitetty artikkelissa, jossa on huolestuttu
jarjestdn toiminnan muuttumisesta politiikkaideoiden keksijéstd muiden kehittelemien ideoiden seuraajaksi ja
vahvistajaksi (Marcussen 2004a).



Viime vuosien talouskriisin myotd OECD:n jasenmaissa on huolestuttu julkistalouden ti-
lasta ja siitd, pystyvatko jasenmaat selviytyméan palveluvelvoitteistaan. Haasteita tuottavat
vallitsevan talouskriisin liséksi myds vaeston ikaédntyminen seké talouden rakennemuutok-
set, minka myota julkisten palvelujen rahoituspohja heikkenee; veroja tai palvelumaksuja-
kaan kun ei voi nostaa loputtomiin palvelujen rahoittamiseksi. Liséksi hallitusten ja kansa-
laisten valinen suhde on muuttumassa, joten hallitukset ovat kiinnostuneita kansalaisten
mukaantulosta palvelutuotantoon seka palvelujen tehokkuuden parantamiseksi mutta myos
sosiaalisten tavoitteiden, kuten osallisuuden ja demokratian vuoksi. Julkiset palvelut ovat-
kin tulleet mukaan myos strategioihin, jotka liittyvét kansalaisuuden ja sosiaalisen kohee-
sion vahvistamiseen. (Newman & Clarke 2009, 6; Pestoff 2012; Verschuere, Brandsen &
Pestoff 2012.) Tama ajankohtainen aihe tarjoaa hyvan ndkékulman OECD:n nakemyksiin
kansalaisyhteiskunnasta, ja onkin kiinnostavaa selvittad, millaisia merkityksia OECD ja
etenkin sen julkishallinnon asioita késitteleva osasto liittd4 kansalaisyhteiskuntaan tutkiel-
man aineistona toimivana raportissa, joka kasittelee palvelujen yhteistuotannon lisdédmista.
Tarkastelun apuna tullaan kayttdméan kansalaisyhteiskunnan késitteen kéayttoéon liittyvaa

Kirjallisuutta seka palvelujen yhteistuotantoa esittelevaa viimeaikaista tutkimusta.

Tutkielman teoreettisessa keskidssé ovat poliittiset ideat, diskurssit ja kehykset. Hallinta
(governance) on hyvin laaja termi sisaltden muun muassa lakiperustaista sadntelya, resurs-
sien jakamiseen perustuvaa ohjausta mutta kasittden myos paljon muutakin toimintaa. Se
kasittdd organisointi- ja monitorointiaktiviteetteja mutta myos diskursiivisia aktiviteetteja,
jotka kiinnittavéat, kehystavat, stabilisoivat ja uusintavat saant6ja ja maarayksia (Djelic &
Sahlin-Andersson 2006, 7). OECD:n toiminta pohjautuukin padasiallisesti pehmeéan eli
sanktiottomaan hallintaan ja saantelyyn tiedontuotannon ja politiikkaideoiden kehittdmisen
seka levittdmisen kautta, mik& tekee siita kiinnostavan tutkimuskohteen. Vaikkei OECD:lla
ole samanlaisia normi- ja resurssiohjauksen keinoja kuin esimerkiksi Euroopan unionilla,
sen informaatio-ohjauksella on ollut merkitysta uusien ajattelu- ja puhetapojen levidamises-
sé sen jasenvaltioihin. Viime vuosina onkin alettu kiinnittd4d huomiota ideoiden merkityk-
seen politiikan teossa. Ideoiden merkitystd korostavan koulukunnan ndkemyksena on, etta
kansainvéliset jarjestdt toimivat episteemisind yhteisoind, jotka muovaavat ajattelutapoja ja
kasitteitd yhdenmukaisiksi. Esimerkiksi Euroopan unioni ja OECD ovat keskeisimpia epis-
teemisia yhteisoj, joilla on todettu olevan keskeinen vaikutus poliittisten agendojen asetta-

jina ja keskustelun kehyst&jina (Niemeld 2008).



Myo6s Woodward (2009, 53) mainitsee, miten OECD:n asiantuntijat vaikuttavat kansalli-
seen ja kansainvaliseen politiikan harjoittamiseen kayttden tietdmystaan ja kehystamalla
paattdjille politiikkaongelmien luonnetta seké parhaita keinoja selvité niista. Td&mé pro gra-
du -tutkielma pohjautuukin diskursiiviseen institutionalismiin ja politiikkaideoiden kehys-
tdmiseen. Edella mainittuihin hallinnan diskursiivisiin aktiviteetteihin kuuluu myos se,
miten politiikkoja kehystetadn jotta niita saadaan poliittisesti hyvaksyttavammiksi. Diskur-
siivisessa institutionalismissa keskidssa on politiikkakeskustelujen analysointi, jolloin saa-
daan tutkittua kehysten muodostamista, vaikutuksia ja miten politiikkaehdotuksia argu-
mentoidaan. ldeoihin keskittyneet tutkijat usein jattavat erittain tarkeén interaktion sivum-
malle; diskursiivinen institutionalismi taas kiinnityttdd huomiota diskurssiin eli seka ideoi-
hin ettd interaktioon, ja myds siihen miten muut toimijat vakuutetaan tietyn toiminnan tar-
peellisuudesta. (Campbell 2002, 26-27; Schmidt 2008; Kangas, Niemeld & Varjonen
2014, 77.)

Tassa pro gradu -tutkielmassa tullaan siis tarkastelemaan, mika on kansalaisyhteiskunnan
ja kansalaisten rooli OECD:n tiedontuotannossa, jonka on todettu antavan jasenmailleen
kuvaa siitd millainen on ideaali moderni valtio ja mitd sen jdsenmaiden pitéisi tavoitella
(Porter & Webb 2008). OECD:n toiminnan kulmakivind kun kuitenkin ovat usko kapita-
lismin mutta myds demokratian periaatteisiin (Woodward 2009), niin on mielenkiintoista
nahda huomioidaanko tutkielman aineistossa jalkimmadista uskoa. Vahvistaako OECD kan-
salaisyhteiskunnan nakemistd markkinoiden né&kokulmasta, etenkin kun aineisto liittyy
julkisiin palveluihin ja niiden jéarjestdmiseen jota talouskriisi vaikeuttaa? Vai nékeeko se
my0s kansalaisyhteiskunnan muita merkityksid, silla palvelujen jarjestamiseen liittyy myds
osallisuuteen ja demokratiaan liittyvidkin puolia? Tietavainen (2010, 210) mainitsee, ettd
eettisen puhetavan yleinen yleistyminen johtaa siihen, ettd OECD:n on entistd vaikeampi
perustella toimintaansa pelkilla talousteknisilld argumenteilla, mika taas luo vaikutusmah-
dollisuuksia ja toimintatilaa kansalaisyhteiskunnalle ja -jarjestdille. N&ill4 kuitenkin on
paljon tehtdvaa paastdkseen mukaan ja edustetuiksi OECD:n kaikkiin toimintoihin (Ou-
gaard 2011, 181).

Tiivistettynd tutkimuskysymykset ovat seuraavanlaiset:

1) Millaisilla hyoédyilla OECD perustelee kansalaisyhteiskunnan mukaantuloa julkis-

palveluiden tuotantoon, eli palvelujen yhteistuotantoa?



2) Mitd tallaisen kehystdmisen perusteella voi sanoa OECD:std itsestadn sek& sen kan-
salaisyhteiskuntandkemyksest&?

3) Mité analyysin tulokset tarkoittavat kansalaisyhteiskunnan ndkokulmasta?

Taman pro gradu -tutkielman tarkoituksena onkin néiden tutkimuskysymysten kautta tuot-
taa tietoa siitd, millaista kansalaisyhteiskuntandkemysta merkittavéksi politiikkaideoiden
tuottajaksi todettu hallitustenvélinen organisaatio levittda poikkikansallisessa hallinnassa
aikakaudella, jota nayttdé leimaavan valtion roolin muutos julkispalvelujen jarjestamisessa
ja tuotannossa. Seuraavaksi tutkielma etenee aihetta taustoittavan luvun kautta aineiston,
teoriakehikon ja metodin esittelyyn, varsinaiseen analyysilukuun ja sen jalkeen pohdinta-
lukuun, jossa esitetddn vastaukset tutkimuskysymyksiin. Paatantaluvussa tullaan liséksi
pohtimaan tutkielman tekemista, siihen liittyvien valintojen onnistuneisuutta seka jatkotut-

kimusaiheita.



2 Taustoitusta

Tassa luvussa taustoitetaan pro gradu -tutkielman aihepiiria, sekd annetaan pohjaa jota vas-
ten aineiston analyysin tuloksia voidaan peilata. Ensimmaéinen alaluku kasittelee OECD:14,
jonka osalta on tarke&a tietdd sekd sen toiminnasta ja ajatusmaailmasta mutta myods sen
kayttdmista hallintaulottuvuuksista ja -mekanismeista. Liséksi alaluvussa kasitellaén hie-
man OECD:n suhdetta kansalaisyhteiskunnan toimijoihin. Toisessa alaluvussa kasitelldén
kansalaisyhteiskunnan erilaisia rooleja ja merkityksid, joita sille on tutkimuskirjallisuudes-
sa esitetty. Na&ita tietoja hyodynnetédan pohdinta-osiossa tarkastellessa sitd, mit4 aineiston
perusteella voidaan sanoa OECD:n kansalaisyhteiskuntanakemyksestd. Kolmannessa ala-
luvussa taas kasitelladn palvelujen yhteistuotantoa sekd sen merkitysta yleisesti ja myos

kansalaisyhteiskunnalle.

2.1 OECD poikkikansallisen hallinnan toimijana
2.1.1 OECD:n toiminta ja ajatusmaailma

Tassa alaluvussa kuvataan OECD:n organisaatiota, sen toimintaa yleisesti ja myos jarjes-
ton eri osastojen ajamaa linjaa seka niiden muutosta. Kuviossa yksi on kuvattu OECD:n
organisaatio tiivistetysti. Jasenmaat ovat loppujen lopuksi tarkein OECD:n toimintaa oh-
jaava taho. Ne ohjaavat jarjeston toimintaa neuvoston kautta, osallistuvat komiteatyosken-
telyyn ja luovuttavat seké vastaanottavat tietoa kaikkien OECD:n toimintojen kautta. Ja-
senmaat paattavat mitd asioita OECD:n toiminnassa kasitelladn, ja ne myds rahoittavat
jarjeston toiminnan® (Woodward 2009, 60—61). Kansalaisyhteiskunnalla* on paaasiallisesti
konsultoiva rooli OECD:n komiteatydskentelyssa: asiaa kasitelladn omassa alaluvussaan
2.2.3. Varsinaisen OECD:n organisaation taas muodostavat neuvosto, komiteat ja jarjeston

sihteerist0, jotka jakautuvat lisaksi moniin eri alaosastoihin ja -komiteoihin.

3 OECD:n budjetti vuodelle 2014 on 357 miljoonaa euroa, josta Yhdysvaltojen osuus on 21,2 %. G7-maiden
osuus budjetista on 61 %. Léahde: http://www.oecd.org/about/budget/member-countries-budget-
contributions.htm, tarkastettu 18.7.2014. Yhdysvaltojen suurella rahoitusosuudella on ollut vaikutuksensa,
silld Yhdysvallat on aikaansaanut muutoksia jarjeston toiminnassa ja sen esittdmissé ideoissa uhkaamalla
rahoituksen véhentdmiselld (Marcussen 2004a, 120; Porter & Webb 2008).

4 OECD:ta kasittelevassa kirjallisuudessa kansalaisyhteiskunnalla viitataan yleensa ei-valtiollisiin toimijoi-
hin, joiden pyrkimyksené on vaikuttaa hallintaan (esim Woodward 2009, 109).
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kansalaisyhteiskunnan organisaatiot
- Ngkemysten ja mielipiteiden
esittaminen, OECD:n toiminnan
monitorointi

\. J

Kuvio 1 OECD:n organisaatio tiivistetysti (apuna kéaytetty Woodward 2009, 44; Martens
& Jakobi 2010, 6; Pal 2012, 24-26)

Saannollisesti kokoontuva neuvosto valvoo OECD:n ty6té ja asettaa sen laajan agendan;
kasiteltavat asiat ovat kuitenkin paaasiallisesti melko rutiiniluonteisia. Kokouksiin osallis-
tuu yksi diplomaattinen edustaja kustakin jasenmaasta sek& Euroopan komission edustaja,
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jolla ei ole &anioikeutta. Paatokset tehdaan yksimielisyys-periaatteella. Kerran vuodessa
kokoontuu lisdksi ministerineuvosto, joka asettaa jarjeston laajat suuntaviivat ja tuo niin
sanotusti poliittisen “’sysdyksen” jarjeston toimintaan. Naihin kokouksiin osallistuu jésen-
maiden ministeridelegaatioiden liséksi muun muassa politiikka-asiantuntijoita seka tyonan-
taja- ja tyontekijajarjestdjen edustajia. Huolta on kuitenkin herattanyt se, ettd tarkeimmat
ministerit ovat yha useammin jattaytyneet néistd kokouksista pois, mika voi kertoa joko
jarjeston merkittavyyden heikkenemisestd, mutta myds siitd ettd yhteistyo- ja kokousaree-
noiden méaara on kasvanut niin, etteivat ministerit yksinkertaisesti ehdi kaikkialle. Yleisen
ministerineuvoston lisdksi pidetddan myos politiikanalakohtaisia ministerikokouksia, mutta
niill& ei ole samanlaista oikeudellista statusta kuin yleisell& ministerineuvostolla. Neuvos-
ton toiminnassa on myo6s kolme alakomiteaa: budjettiasioille ja muille asioille oma komi-
teansa sekd ulkosuhteita kasitteleva alakomitea, joissa on edustus kaikista jasenmaista.
Naiden lisaksi on pienempid komiteoita joissa on edustus vain muutamista maista.
(Woodward 2009; Carroll & Kellow 2011, 8-30; Pal 2012, 22-24; OECD.org 2014.)

Neuvoston alakomiteoita ei pidd sekoittaa OECD:n varsinaisiin paivittaista tyota tekeviin
komiteoihin, joille neuvosto delegoi valtaansa ja joilla on suuri rooli jarjestén aktiivisen
agendan padttamisessd. Komiteoita on noin 250 ja niiden tyoskentelyyn osallistuu jasen-
maiden seka ei-jasenten edustajia. Kokoontumiskerrat vaihtelevat komiteoittain: jotkin
kokoontuvat kerran tai kahdesti vuodessa mutta esimerkiksi taloudellista kehitysté arvioiva
komitea kokoontuu yli 25 kertaa vuodessa etenkin vertaisarviointitehtaviensd myota. Ko-
mitearakenne on hyvin joustava ja saattaa vaihdella aina uusien tarpeiden ilmetessa. Lisék-
si komiteoiden sisdinen rakenne on hyvin vaihteleva ja 16ysa; niiden toiminta saattaa jakau-
tua hyvinkin itsendisiin tyo- ja asiantuntijaryhmiin. Komiteatydskentely koskettaa vuosit-
tain l1&hes 45 000 virkamiest& eri maista, mika siis tarkoittaa heidan virallista ja epavirallis-
ta verkostoitumista ja tietojen vaihtoa esimerkiksi jasenmaiden politiikoista. Komiteata-
paamisten etuna onkin pidetty niiden luottamuksellisuutta, mik& tarjoaa virkamiehille
mahdollisuuden olla hyvin avoimia toisilleen. Komiteat toimivat myds OECD:n henkil6-
kunnan ja jaésenmaiden vélisend tiedonvaihdon areenana, ja myds komiteoiden valill4 kay-
daan paljon sektorirajat ylittavid neuvotteluja. Tata tydskentelya helpottamaan on luotu
yksityinen internet-portaali tietopankkeineen ja keskusteluryhmineen. (Woodward 2009,
53; Carroll & Kellow 2011, 8-30; Pal 2012, OECD.org 2014.)
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OECD:n asiantuntijaelin on sen sihteeristo, jota johtaa paasihteeri. Pariisissa tydskentele-
vassa sihteeristossa on 2500 tyontekijad, jotka tukevat komiteoiden tydskentelyd sek& to-
teuttavat neuvoston asettamien prioriteettien mukaisia tehtévia. Vuosittain noin 250 erilais-
ta julkaisua tuottava sihteeristd jakautuu eri osastoihin, kuten tyéllisyys- ja sosiaaliasiain
osastoon, talousosastoon seké julkishallinnon osastoon, joilla on my6ds omaa péatantavaltaa
tehtdvistadan. Sihteeristossd tyoskentelee vakituisen henkilokunnan lisdksi erikoisprojek-
teissa jasenmaista sinne lahetettyja asiantuntijoita. Toiminnan yleistynyt projektimaisuus
sekd budjettileikkaukset ovatkin heréttdneet huolta sihteeriston tyontekijoiden vaihtuvuu-
desta ja sen vaikutuksista tyon laatuun, parhaimpien mahdollisten tyontekijoiden saatavuu-
desta seka jatkuvasti vaihtuvien projektirahoittajien toiveiden vaikutuksista tutkimukseen;
OECD kun paikkaa rahoitusaukkojaan etsimélla jasentensa joukosta vapaaehtoisia rahoitta-
jia erikoisprojekteihinsa. On jopa sanottu, ettd budjettipaineiden ja vapaaehtoisten rahoitus-
ten myotd OECD muistuttaa jo enemmankin yksityistd konsulttifirmaa, ja ettd tyypillinen
OECD:n virkamies kirjoittaa sitd mitd hanelt4 odotetaan sen sijaan etta osoittaisi luovuutta
uusien ideoiden kehittelyssa. (Marcussen 2004a, 118-119; Pal 2012, 16-28, 80-81; Carroll
& Kellow 2011, 8-30.)

Pal (2012, 23) onkin todennut OECD:n toiminnan olevan puoliksi diplomaattista yhteistyo-
td ja puoliksi ajatuspajamaista (think-tank) toimintaa. Edelld esille tuotujen toimijoiden
lisaksi OECD:n tyoskentely pitaa sisalladn huomattavan méaran muita erilaisia asiantunti-
ja- ja tyoryhmid, ja my0s jarjeston péasihteerillda on mahdollisuuksia ja vastuuta jarjeston
toiminnan ohjaamisessa. Jarjeston organisaatio on siis melko monimutkainen ja hajautunut.
Mikaén taho ei mydskaan taydellisesti dominoi jérjeston agendan asettamisprosessia. Esi-
merkiksi sihteeriston osastojen pitdisi sindllaan vain tukea komiteoiden tydskentelyd, mutta
koska jotkut komiteoista kokoontuvat niin epaséanndollisesti, on nditd komiteoita tukevilla
sihteeriston alaosastoilla huomattavaa agendan asettamisvaltaa. (Pal 2012, 16-28.) Téasta
huolimatta on muuta muistaa, ettd OECD silti on pohjimmiltaan hallitusten valinen organi-

saatio, jossa jasenmailla on se merkittavin rooli (Carroll & Kellow 2011, 5).

OECD:n sisdinen dynamiikka vaikuttaakin suuresti sen toimintaan. Vaikutuksia tulee seké
jasenmaiden taholta mutta myos jérjeston eri osastojen ja toimintojen dynamiikan myotéa.
OECD:kin kohtaa samanlaisia haasteita kuin muut organisaatiot, eli jannitteita ja kilpailua
eri yksikkojen ja alaosastojen kesken niiden tavoitteiden ja politiikkojen saattaessa olla

erilaisia tai jopa ristiriitaisia. Esimerkiksi OECD:n sihteeristén talousosasto on suuressa
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maarin osallisena kaikessa jarjeston eri osastojen yhteistydssa, jolloin sen ideat levittayty-
vat muillekin osastoille. Lisaksi my6s ulkopuoliset tahot vaikuttavat OECD:n toimintaan.
Poikkikansallisen hallinnan kentéll& toimii useita muitakin hallitustenvalisia organisaatioi-
ta, joiden kanssa jarjeston on kilpailtava ja/tai tehtdva yhteistyota. Sailyttadkseen keskeisen
roolinsa poikkikansallisen hallinnan kentalla OECD on lisdnnyt yhteisty6tdén useiden ei-
jasenmaidensa kanssa. (Woodward 2008, 54; Martens & Jakobi 2010, 13; Ougaard 2010.)

Kansainvélisten organisaatioiden vélistd yhteistyota kuvastaa hyvin lisaantynyt yhteistyo
OECD:n tyollisyys- ja sosiaaliasioita kasittelevédn osaston ja Euroopan unionin valilla.
OECD on ollut pidempaan mukana sosiaali- ja ty6llisyysasioiden tutkimuksessa, joten on
todettu olevan niin ettd komissio ottaa enemman oppia OECD:Ita kuin toisin péin. Yhteis-
ty6ta tapahtuu muun muassa tyontekijoiden yhteistyon ja tapaamisten kautta ja myos la-
hentyneiden politiikka-agendojen kautta. On puhuttu jopa ideabumerangista, jossa
OECD:n tuottamaa asiantuntijatyotd on hyddynnetty Euroopan unionissa sen omien poli-
tilkkkojen kehittelyssd, ja jonka jasenmaissa unionin politiikkaideat jalostuvat ja palautuvat
tatd kautta sitten OECD:n toimintaan ja ideoiden “jatkojalostukseen” sielld. (Mahon &
McBride 2008, 14; Jacobsson & Noaksson 2010, 130-131.)

OECD:n hajanaisen organisaation myota sen ajamia politiikkojakaan ei siis voi pitaa taysin
yhtenevind. Esimerkiksi OECD:n vuonna 1994 julkaisema “Jobs Study” on nostettu usein
esimerkiksi jarjeston uusliberaalista kannasta tydmarkkinoiden ja sosiaaliturvan uudistami-
sessa, mutta jarjeston muut osastot ovat myos kyseenalaistaneet sen analyyseja (Graefe
2007, 96-97). Jarjeston sihteeriston tyollisyys- ja sosiaaliasioiden osaston linjaukset taas
ovat pikemminkin tasapainottelua eri talousjarjestdjen ajamien vaatimusten ja YK:n sosi-
aalisen agendan valillg, ja muistuttavat tyypillistd eurooppalaista sosiaali- ja talouspolitiik-
kaa. Jarjeston uudemmassa tyollisyyspolitiikkaa kasitelleessa julkaisussa ollaankin hieman
etadnnytty uusliberalistisesta ajattelusta, ja huomioidaan myods pohjoismaisen tyéllisyyspo-
litilkan toimivuus sek& jasenmaiden kontekstien huomioimisen tarkeys. Yhtend syyna ta-
h&n muutokseen on nahty juuri tyollisyys- ja sosiaaliasioiden osaston vahvempi mukanaolo
suunnitteluprosessissa. (Jacobsson & Noaksson 2010.) Kaikki OECD:n osastot eivat kui-
tenkaan aja samanlaista sosiaali- ja terveyspolitiikkaa kuin tdmé& osasto, joka on ottanut
oppia viime vuosikymmenina kasvaneista tuloeroista, talouskriiseisté ja globalisaation vas-
taisista protestoinneista ja tatda myotd hylannyt uusliberalistista ajattelua. Uusliberaaleja

politiikkoja kun on kyseenalaistettu muissakin organisaatioissa; jopa Kansainvalisen va-
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luuttarahaston (IMF) ja Maailmanpankin sisélta on tullut raportteja uusliberalismin epéon-
nistumisista. (Lee & Mcbride 2007, 252; Deacon & Kaasch 2008; Mahon 2008.)

Samanlaista muutosta ja oppimista seka poliittisella kentélla vasemmalle kallistuvien halli-
tusten vaikutusta on nédhty myos OECD:n julkishallintoa kasittelevan komitean seké sihtee-
riston osaston toiminnassa. Niiden mandaatti keskittyi viela 1990-luvulla julkisen sektorin
johtamisen laatuun ja kustannustehokkuuteen new public management -ajattelun hengessa,
mutta nykyéén se pitdd sisdlladn enemmankin ”good governancen” elementtejd, joihin kuu-
luu muun muassa lapindkyvyys, avoimuus, vastuuvelvollisuus sekd tehokkaat yhteiskun-
nalliset ja markkinainterventiot, jotka edistavét kilpailukyvyn lisdksi sosiaalista koheesiota.
OECD:n nédkemys hyvasta hallinnasta ei siis ole yksioikoinen, vaan markkina-ajattelua
tasapainotetaan eettiselld ulottuvuudella ja kansalaislahtdisyydelld; jéarjeston toiminta jul-
kishallinnon kentéll4 ei siis ole niin markkinakeskeist& kuin voisi kuvitella. Silti paatavoit-

teena tassékin toiminnassa on globaali talouskasvu ja kehitys. (Pal 2008; Pal 2012.)

Eri osastojen linjaukset ovat siis aikojen saatossa muuttuneet, mika kertoo seké organisaa-
tion “oppimiskyvystd” sekd jisenmaiden mutta myds jonkin verran sen sihteeriston vaihtu-
vien intressien ja prioriteettien vaikutuksesta (Carroll & Kellow 2011). Liséksi Woodward
(2008) on todennut jarjeston talouspoliittisten linjausten vaihtuneen osin rahoittajiensa, eli
jasenmaidensa vaikutuksesta: esimerkiksi neljannes jarjeston budjetista tulee Yhdysvalloil-
ta ja nykyiselldan yli puolet G7-mailta, minkd my6té se on pidattyvainen hermostuttamaan
niitd. OECD:n linjauksista onkin huomioitava myds se, mika osasto niita esittad. Jérjesto ei
siis ole ainakaan enaa taysin uusliberalistinen, mutta koska sen talousosasto on niin tarkeé
ja koska se tekee asemansa myo6ta yhteistydtda monen muun osaston kanssa, sen nakemyk-

set saattavat kuitenkin vaikuttaa dominoivilta.

2.1.2 OECD ja hallinta

Koska OECD:lIa ei ole kaytettdvissaan oikeusperusteisia sanktioita joita se voisi asettaa
jasenmailleen, eikd se myoskaan jaa rahallisia resursseja, on se saanut monenlaisia lempi-
nimid kuten “talking shop”, toothless tiger” ja “debating society” (Martens & Jakobi
2010). Jérjestda kannattaakin siis ajatella enemman pehmedd hallintaa (soft governance)
harjoittavana tahona. Kuten edellisessé alaluvussa tuli esille, OECD:n organisaatio ei ole

niin yksiselitteinen kuin voisi kuvitella. Téssa alaluvussa késitellaan eri ulottuvuuksia, joil-
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le OECD:n hallinta perustuu seka eri keinoja joita se hyddyntdd. Naméakaan eivat ole kovin
yksiselitteisia eivatka myosk&an niin selvérajaisia kuin on esitetty, vaan ulottuvuuksien ja

keinojen rajat ovat todellisuudessa héilyvia ja toistensa l&pi ulottuvia.

Hallintaulottuvuuksien osalta Woodward (2009) on esitellyt nelja ulottuvuutta, joiden kaut-
ta OECD toimii poikkikansallisessa hallinnassa. Yksi néistd on lievittava (palliative) hal-
linta, jossa OECD kaésittelee poikkikansallisen hallinnan vaikeita tai hylattyja ongelmia ja
jossa se lievittdd muissa poikkikansallisissa organisaatioissa esiintyvia ongelmia. Esimer-
kiksi verokilpailua rajoittavia suosituksia saatiin hédnen mukaansa paremmin edistettya
OECD:n kuin Euroopan unionin toiminnan kautta. Lisdksi monet muut kansainvéliset or-
ganisaatiot, kuten WTO ja etenkin G8 sek& G20, hyddyntavat OECD:n asiantuntijoita, da-
taa ja ideoita omassa toiminnassaan. OECD toimii myos alustavien neuvottelujen areenana
monissa kansainvélisissé asioissa, sekd& monesti myds neuvottelutulosten toimeenpanofoo-
rumina. Sen vahvuutena on pidetty etenkin sihteeriston monitieteisyyttd ja joustavaa toi-

mintarakennetta, joka sopii useita politiikanaloja koskettavaan valmistelutyéhon.

Toinen ulottuvuus on legaalinen hallinta, joka viittaa kansainvélisten lakien asettamiseen.
Paiasiallisesti OECD kayttdd niin sanottua ”pehmedi lainsdddantod”, jota valvotaan muun
muassa vertaisarviointien kautta. Joskus saatetaan kuitenkin asettaa OECD:n paatoksia,
jotka sitovat kaikkia sen jdsenmaita, ja jotka saavat paattaa miten ja milloin ne sisallytetaan
kansalliseen lainsaddantoon. Niiden toimeenpano pohjautuukin melko pitk&lti pehmeisiin
keinoihin. Liséksi legaalisen hallinnan keinoina on myds suosituksia, sopimuksia, julistuk-
sia ja niin edelleen, joiden formaalisuus ja sitovuus vaihtelevat. Legaalisen hallinnan kei-
noja on hyddynnetty selvasti eniten ymparistdasioissa (melkein 30 % tapauksista), kun taas
nopeimmin yleistyvat eldkkeitd ja vakuutuksia koskevat suositukset. (Marcussen 2004a;
Woodward 2009.)

Tarkeimpié hallintakeinoja ovat kuitenkin niin sanotut pehmedn hallinnan keinot. Yksi
Woodwardin (emt.) esille nostamista keinoista onkin kognitiivinen hallinta. Tdm4 viittaa
jarjeston kapasiteettiin tuottaa arvoja, odotuksia ja diskursseja jasenmaidensa seka jarjeston
itsensé paikasta globaalissa poliittisessa yhteisossd, ja joka luo sekd uusintaa jasenten kes-
kuudessa nékemystd yhteisestd identiteetistd sekd yhteisOllisyydestd. Téssa ajattelussa
OECD siis personoituu saman mielisten kansakuntien yhteisoksi, joka perustuu uskomuk-

seen kapitalististen sek& demokraattisten hallintamuotojen parhaimmuudesta yhteisten asi-
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oiden hoitamiseksi. Porter & Webb (2008, 44) ovatkin todenneet, ettd OECD on hyvé esi-
merkki identiteettid madarittelevastd organisaatiosta eli standardin maarittajasta valtioille,
jotka haluavat maaritella itsensa moderneiksi, liberaaleiksi, markkinaystavéllisiksi seké
tehokkaiksi; OECD siis méaérittelee millaista on olla ideaali moderni valtio. Voidaankin

puhua erdénlaisesta jakamisesta ”meihin” ja “muihin” (Marcussen 2004a, 123).

Neljés ulottuvuus, joka menee etenkin kognitiivisen hallinnan kanssa limittdin ja joka
Woodwardin (2009) mukaan on térkein, on normatiivinen hallinta. Tama viittaa jaetun
tiedon sek& odotettujen kayttaytymisstandardien luomiseen OECD:n toimintaan osallistu-
vien keskuudessa, seké niihin vaikutuksiin joita tall4 toiminnalla on kansallisessa ja kan-
sainvalisessa politiikanteossa. Kaytdnndssa tama tapahtuu esimerkiksi OECD:n komitea- ja
tyéryhmatyoskentelyn kautta toteutuvien keskustelujen ja tiedonvaihdon ja nain muuttu-
neiden ajattelutapojen kautta. Tallaisen normatiivisen hallinnan vaikutuksia on vaikea erot-
taa monien muiden normeja ja ideoita luovien organisaatioiden toimista, mutta myos
OECD:n toiminnalla on todettu olleen vaikutusta jasenmaidensa politiikkoihin. Normatii-
visen hallinnan keinot sisaltavat erittdin paljon OECD:n hallintamekanismeja, joita kéasitel-

laankin seuraavaksi.

Martens & Jakobi (2010) ovat erotelleet kolme, monissa tapauksissa péaéllekkaista ja toi-
siinsa vaikuttavaa, hallintamekanismia joita OECD hyddyntaa. Yksi ndista on politiikkojen
arviointi vertaisarviointien avulla, joka on hyddyllinen yhteistyokeino silloin kun tiukkoja
séantdja ja sanktioita ei ole kaytettavissd, ja joka voi johtaa politiikkojen konkreettisiin
muutoksiin. Vertaisarvioinnin keskipiste on komiteatydskentelyssa harjoitettu jasenmaiden
keskinainen monitorointi ja arviointi, mutta OECD:n sihteerist6ll1& on suuri rooli prosessin
tukemisessa, valvonnassa, tietojen keruussa ja analysoinnissa, tapaamisten jarjestamisessa
ja niin edelleen. Vertaispaine onkin yksi normatiivisen hallinnan muodoista (Woodward
2009). Vertaisarviointien tehoa parantaa se, ettd OECD:n ollessa hallitustenvalinen organi-
saatio silla ei ole toimeenpanovaltaa omaavaa valtakeskittymé4, ja sen jasenet ovat toimin-
noissa tasa-arvoisia kaikkien joutuessa vuorollaan arvioitaviksi ja myods paastessa arvioi-
maan muita (Carroll & Kellow 2011, 5, 31). Téallainen vastavuoroisuus siis nostaa toimin-
nan legitimiteettia jasenten silmissd, verrattuna vaikkapa niin sanottuun ylhaalta alaspdin

tapahtuvaan arviointiin.
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Toinen Martensin & Jakobin (2010) erottama hallintamekanismi on jarjeston tiedontuotan-
to. Tdma perustuu etenkin jarjeston kykyyn tuottaa ja analysoida laajoja kvantitatiivisia ja
vertailevia tietopaketteja ja indikaattoreita. Tata kautta voidaan esimerkiksi tunnistaa kan-
sainvaliselld tasolla parhaita toimintatapoja ja arvioida eri politiikkatoimien vaikutuksia.
Tiedontuotantoa saatetaan tehda yhteistyossa muiden jarjestdjen kanssa, mutta OECD:n
myos kilpaillessa muiden kansainvélisten organisaatioiden kanssa uskottavuudesta ja vai-
kutusvallasta sen tiedontuotannon ja tutkimuksen on oltava aktiivisen lisaksi myds laadu-
kasta (Pal 2012, 241). Woodward (2009) onkin todennut, ettd normatiivisen hallinnan us-
kottavuus riippuu paljon sihteeriston sek& komitea- ja tydryhmatydskentelyyn osallistuvien

virkamiesten asiantuntemuksesta.

Kolmas ja merkittavin hallintamekanismi on OECD:n ideatuotanto. Martens & Jakobi
(2010) tuovat esille, ettd OECD tuottaa diskursseja ja ideoita joilla se muun muassa esittéa
visioita ja arvoja, méérittelee ohjaavia periaatteita ja konsepteja seké identifioi nykyten-
densseja ja tulevia ongelmia. OECD siis vaikuttaa tietyisté aiheista kaytavien kansainvalis-
ten ja kansallisten keskustelujen suuntaan seka tavoitteisiin nostamalla esille ja kehysta-
malla kyseisié aiheita. ldeatuotannolla ei ole niink&in vaikutusta jasenmaiden suoranaisiin
politiikkojen muutoksiin, vaan enemmankin niiden politiikkojen aikaa myoten tapahtuvaan
konvergoitumiseen. Merkille pantavaa on se, ettd OECD my0s levittaa eteenpdin muualla
tuotettuja ideoita ja diskursseja jarjeston ollessa niin sanotusti oppimiskykyinen ainakin
joillain aloilla. Martens & Jakobi (emt) ovatkin jakaneet OECD:n ideatuotannon neljaan

osaan, eli ideoiden luomiseen, vastaanottoon, valittamiseen seka levittamiseen.

Myos Marcussen (2004) on todennut OECD:II& olevan erilaisia rooleja ideatuotannossa,
jossa se toimii muun muassa keraten, muunnellen ja levittden dataa, tietoa, visioita ja ideoi-
ta jasenmaihinsa. Hinen mukaansa jarjestd voidaan nidhdé “idea-artistina” (ideational ar-
tist), joka muotoilee ja testaa uusia politiikkaideoita seké auttaa jasenmaitaan oppimaan.
OECD:n sihteeriston voidaan nédhd& olevan merkittava toimija etenkin idea-artistina tutki-
mus-, tiedontuotanto- ja julkaisutoimintojensa myo6té. Jarjestd on myods “ideoiden valittdja”
(ideational arbitrator), joka auttaa kansallisia virkamiehid tapaamaan toisiaan eri kokouk-
sissa ja komiteoissa, mika johtaa epévirallisiin oppimisprosesseihin, sosialisaatioon ja ver-
kostoitumiseen. Téassa on merkittdva rooli jarjeston komitea- ja tyoryhmatyoskentelylld,
joka tarjoaa seka virallisia ettd epavirallisia keskustelumahdollisuuksia; esimerkiksi ateri-

oiden aikana ja kahvitauoillakin kéaytavilla epavirallisilla keskusteluilla ja verkostojen syn-
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nyll& on téssé tapauksessa merkitystd. Liséksi jarjestd voidaan ndhdd myos ideationaalise-
na auktoriteettina (ideational authority) jasenmaissaan. Osoituksia tastd roolista ovat jar-
jestoon viittaaminen poliittisessa diskurssissa seka jérjeston aiheuttamat muutokset poli-
tilkkkareformien sisélldissé ja ajoituksessa. Toisessa yhteydessa Marcussen (2004a) esittaa
vield neljannen idearoolin, eli idea-agentin (ideational agency). Talla hén viittaa siihen,
ettd budjettivaikeuksien sekd kilpailevien organisaatioiden myota OECD:sta on tullut
enemmankin taho, joka edistéé seka jalostaa muiden toimijoiden keksimié ideoita ja joille

on Kysyntai jasenmaissa; se olisi siis muuttunut trendien asettajasta trendien seuraajaksi®.

Edella esille tuotujen tutkijoiden lisdksi myds monet muut ovat todenneet OECD:n idea-
tuotannolla olevan huomattava rooli kansainvalisessa hallinnassa, jossa OECD nahdéén
politiikkaideoita tuottavana ja levittdvdna episteemisend yhteisond (esim. Mahon &
McBride 2008; Carroll & Kellow 2011). Myo6s Pal (2012) toteaa, ettd OECD:n vaikutus
globaaliin julkishallinnon reformiin on ollut ideoiden vaikutusta. Lisaksi hdn muistuttaa,
ettd globaalissa tiedontuotannossa on monia muitakin tahoja tuottamassa vertailevaa tietoa
ja tekemdssa tutkimusta. OECD siis joutuu “myymaéén” tuottamiaan sekd jalostamiaan ide-
oita; jasenmaidensa lisaksi myos ei-jasenille, muille kansainvalisille organisaatioille, suu-
relle yleisolle ja muille politiikkojen tarkkailijoille. Téssa prosessissa se joutuu kehysté-
maan ideansa hyvin vakuuttavaan kontekstiin saadakseen ne nakyville ja erottumaan jou-
kosta. Marcussenin (2004) termein idea-artistina ja -agenttina ei siis voi toimia ihan miké
tahansa organisaatio, vaan sen asiantuntemuksen on oltava erittdin uskottavaa, ja diskursii-

visten keinojen mahdollisimman vakuuttavia.

Alasuutari & Rasimus (2009) muistuttavat, ettd kansainvalisten organisaatioiden vaikutus
politiikkakonvergenssiin on kuitenkin kyseenalaista, koska niiden tarjoamia tietoja voidaan
jasenmaissa soveltaa poliittisten toimijoiden omien intressien mukaisesti. Heidan mieles-
t&an ei siis voi sanoa, ettd OECD:II4 olisi valtaa jdsenmaihinsa, mutta se on kuitenkin hy-
vin vaikutusvaltainen koska se on muun muassa integroitunut jasenmaiden poliittiseen dis-
kurssiin, jossa OECD nahdaan kiistattomana asiantuntijana jota voidaan kayttéa politiikka-

ehdotusten tukena. Nakemyksensa Alasuutari & Rasimus esittdvat analysoituaan Suomen

5> Pal (2012, 168-169) tuo esille, miten vuonna 2000 silloinen OECD:n julkishallinnon asioita kasitteleva
sihteeristdn osasto julkaisi erd&n new public management -henkisen raportin, mihin hénen mukaansa oli
vaikuttamassa se, ettd NPM-ajattelu oli noina aikoina hyvin voimakkaana vallalla jasenmaissa. Palvellakseen
jasenidan raportissa oli tarjottava aiheeseen liittyvaa tietoa, vaikkei kyseinen osasto olisi uskonutkaan new
public managementiin.
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eduskunnassa kaytyd keskustelua, mutta Pal (2012) on havainnut samojen nakemysten
patevén tehtydén samankaltaista analyysia Kanadassa. Marcussenin (2004) termein OECD
siis todellakin nahdaén ideationaalisena auktoriteettina jasenmaissaan. Toisessa yhteydessé
Marcussen (2004a) kuitenkin tuo esille, ettd OECD:n auktoriteettirooli olisi heikentynyt,
mutta t&ssé yhteydessa han viittaa yleiseen julkisuuteen (ei siis poliittisiin keskusteluihin)
ja kansainvélisten organisaatioiden julkisuuskilpailuun, jossa OECD kylld on menettéanyt

asemiaan.

Edelld esitetyt hallintaulottuvuudet ja -mekanismit on tiivistetty taulukkoon yksi, jossa
esitetddn kustakin ulottuvuudesta lyhyt kuvaus, kunkin ulottuvuuden tarkeimmét hallinta-
mekanismit ja kohde, kuvataan tiiviisti ulottuvuuden toimintaa kaytannossé seké esitetdén
noudattamismekanismit (compliance mechanism) ja sanktiot, mitk& saavat jasenmaat toi-
mimaan esitettyjen hallintakeinojen mukaisesti ja noudattamaan saintoja®. Koska lievittava
hallinta ulottuu muihin kansainvélisiin organisaatioihin, niin sen aikaansaannoksetkin toi-
mivat padasiallisesti juuri ndiden organisaatioiden kautta. Kognitiivinen hallinta, jossa
synnytetddn ja rakennetaan ndkemyksia jasenmaiden yhteisesta identiteetista seka jarjeston
ja jasenmaiden paikasta maailmassa, toimii loppujen lopuksi jarjeston koko toiminnan
kautta synnyttden ja rakentaen erdanlaista OECD-yhteisda. Loppujen lopuksi OECD:n
toiminta on kuitenkin hyvin monitahoista ja -ulotteista, joten sen tiivistdminen taulukko-
muotoon on hyvin haastavaa. Toisaalta juuri tdmé tiivistamisen haasteellisuus kuvastaa

hyvin jarjeston toimintaa poikkikansallisessa hallinnassa.

¢ Djelic & Sahlin-Andersson (2006, 6) ovat todenneet, ettd perinteisesti sdantdjen noudattaminen poikkikan-
sallisessa hallinnassa pohjautui sanktioihin. Heiddn mukaansa on yhd mahdollisuuksia kehittdd enemman tai
vahemman pakottavia noudattamismekanismeja, mutta suostuvaisuus voi pohjautua myds sosialisaatioon tai
normatiivisiin paineisiin. OECD on hyva esimerkki tallaisesta vertaispaineeseen pohjautuvasta poikkikansal-
lisen hallinnan toimijasta; kuten taulukosta yksi nakyy niin merkittdvimmat sanktiot liittyvat juuri normatii-
visiin paineisiin.
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Taulukko 1 Tiivistelmd OECD:n hallinnasta (lahteina kaytetty Marcussen 2004 & 2004b
105; Woodward 2009; Martens & Jakobi 2010)

Lievittava hallin- | Oikeudellinen Normatiivinen | Kognitiivinen
ta hallinta hallinta hallinta
Kuvaus Yhteistyd muiden | Jdsenmaita si- | Odotettujen Ns. "OECD-
kv- organisaa- tovien paatosten | kayttaytymis- | yhteison” eli
tioiden kanssa seka ei-sitovien | standardien jarjeston ja
vaikeiden ongel- | suositusten ja luominen sen jasen-
mien ratkaise- muiden julistus- maiden yh-
miseksi ten antaminen teisen identi-

teetin raken-
taminen; jaon
tekeminen
“meihin” ja
”muihin”

Tarkeimmét hal-
lintamekanismit

Tiedontuotanto

Tiedontuotanto

Tiedontuotanto
ja ideatuotanto

Ideatuotanto
ja tiedontuo-
tanto

Hallinnan kohde | Muiden organi- Instituutiot ja Ideat Identiteetit
saatioiden toi- politiikat
minta

Kéytannon toi- Asiantuntemuk- | Tietojen keruu | Keskustelut, Tahan liitty-

mintaa sen seka keskus- | sopimusten ja tietojen kerdd- | vid odotuk-
teluareenan tar- sédanndosten minen ja analy- | sia, arvoja,

joaminen muille
organisaatioille

noudattamises-
ta, vertaisarvi-
oinnit

sointi, ver-
taisarvioinnit

perspektiive-
ja ja diskurs-
seja luo jar-
jeston koko
toiminta

Noudattamis-

Suostuvaisuus

Vertaispaine

Vertaispaine

Vertaispaine

mekanismi muiden organi-
saatioiden toi-
minnan kautta
Sanktiot Sanktiot muiden | Sanktiot kansal- | Maineen mene- | Sosiaalinen
organisaatioiden | listen oikeus- tys eksluusio
kautta prosessien kaut- OECD-
ta yhteis0ssa

OECD:t4 voi siis pitaa episteemisten yhteisdjen nippuna. Episteemiselld yhteisolla tarkoi-

tetaan ammattilaisten verkostoa, jonka asiantuntijuus on tunnustettu ja joka omaa politiik-

kojen kannalta relevantin tietdmyksen jollain tietylla alalla. Poliittista vaikutusvaltaa ne

saavat juuri ideoiden levittdmisen kautta sek& sen jasenten vaikutusvaltaisten asemien kaut-

ta, jolloin ne padsevat vaikuttamaan suoraan politiikkojen muotoiluun. Episteemisten yh-

teisOjen toiminta on lisdantyvissa madrin poikkikansallista, mutta niiden jasenilla kuitenkin
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on paikallista tai kansallista vaikutusvaltaa. OECD:n asiantuntijat ja kansalliset virkamie-
het muodostavat juuri téllaisen eri alojen asiantuntijoiden yhteisémaisen verkoston. Yksit-
téisilla jasenilla on suoraa vuorovaikutusta vain pieniin osiin episteemista yhteistd, mutta
yhteinen arvojérjestelma yhdistyneina kompleksisiin sosialisaatioprosesseihin pitédé yhtei-
sOt kasassa ja toisiinsa kytkoksissd. Hyvé esimerkki episteemisen yhteisén toiminnasta on
OECD:n sosiaali- ja terveyspoliittisen osaston toiminta, jonka tarke& osa-alue on yhtey-
denpito jasenmaiden akateemikkoihin ja tutkijoihin vaikuttaen tatd kautta jasenmaiden
toimintaan. (Armingeon & Beyeler 2004; Djelic & Sahlin-Andersson 2006, 10-11; Deacon
& Kaasch 2008, 240.)

Episteemisten yhteisodjen, ja OECD:n, suoria vaikutuksia jasenmaihinsa on vaikea jaljittaa,
etenkin kun jasenmaiden sisdiset tapahtumat, poliittisten voimasuhteiden muutokset, seké
muut kansainvaliset toimijat kuten Euroopan unioni ovat myos vaikuttamassa politiikka-
muutoksiin. (esim. Armingeon & Beyeler 2004.) Suorien vaikutusten l6ytdmisen vaikeu-
della ei jarjestéa kuitenkaan voi tuomita. Pal (2012) toteaakin, ettd OECD on tyypillinen
verkostoitunut organisaatio, joille informaation ja ideoiden tuottaminen seké levittdminen
ovat olennaista, ja joita kuvastavia ominaisuuksia ovat muun muassa vapaaehtoinen jase-
nyys, koostuminen toisiinsa kytkeytyneistd “solmuista”, joustavuus ja vuorovaikutuksen
myota kehittyvien normien painottaminen tiukkojen saéntdjen sijasta. Aiemmin, hierarkKki-
semman kansainvalisen jarjestelman aikakaudella, tallainen verkostomaisuus oli hanen
mukaansa OECD:lle jossain maarin haitta. Nykyisessé verkostojen ja informaatiovirtojen
tarkeytta korostavassa poikkikansallisen hallinnan ja kansainvélisten suhteiden jarjestel-

massd OECD:n verkosto-ominaisuudet ovat kuitenkin muodostuneet vahvuuksiksi.

Voi siis sanoa, ettda OECD:n toiminnan legitiimiys pohjautuu seké sen jasenten tasaveroi-
seen asemaan, ettd myos siihen ettd jarjestd hakee legitimiteettia sen toiminnan tieteelli-
syydella. Tieteellistymisen ja tieteen on sanottu olevan modernin maailman sek& hallinnan
kulmakivia ja jopa rationaalisen modernin maailman uskonto (Drori & Meyer 2006). Ku-
ten aiemmin tuli esille, niin OECD koetaan jasenmaissa kiistattomana asiantuntijana. Toi-
saalta voi myos kysyd, riittddko pelkastaan tieteellisyys ja jasenten tasaveroisuus jarjeston
legitimaatioperustaksi, vai tarvitaanko myos demokraattista legitimiteettia? Modernin hal-
linnan taustalla oleva demokraattinen malli on deliberatiivinen ja yhteiskuntaan perustuva,
ja demokraattiset reformit hallintajérjestelmissa keskittyvat verkostojen rakentamiseen

seka avoimiin rakenteisiin. Todellisen demokratian kannalta haasteena kuitenkin on, etta
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deliberatiivista keskustelua k&ydaan usein asiantuntijoiden kesken ja harvoin tavallisten
kansalaisten. (Maorth 2006.) OECD:n kannalta tavallisten kansalaisten mukaantulo on vai-
keaa, mutta entds kansalaisyhteiskunnan edustajien mukaantulo jarjeston prosesseihin, ja
verkostojen laajentaminen sekéd deliberatiivisen keskustelun laajentaminen titd kautta?

Asiaan paneudutaan seuraavassa alaluvussa.

2.1.3 OECD:n ja kansalaisyhteiskunnan toimijoiden valinen suhde

OECD:lla on suhteita ja kontakteja my0ds kansalaisyhteiskunnan suuntaan. Er&anlaisena
kaannekohtana ndissé suhteissa sekd kontaktien lisddntymisessd on pidetty 1990-luvun
loppupuolta, jolloin kdytiin kovaa Kiistelya kansainvéliseen investointisopimukseen (MAI)
tahtadvasta projektista, jota OECD ajoi. Sopimusluonnosta Kritisoitiin muun muassa ympa-
ristolakien heikentdmisestd sekéd kehitysmaiden sitomisesta rikkaiden maiden alaisuuteen.
Pelkka kansalaisjarjestdjen toiminta ei kuitenkaan kaatanut sopimusta, kansalaisyhteiskun-
nan organisaatioita jopa yritettiin konsultoida neuvotteluissa mutta ne vetaytyivat tasta
mahdollisuudesta, vaan asiaan vaikutti myds esimerkiksi OECD:n jasenmaiden seka liike-
elamén esittamat varaukset ja lopullisesti Ranskan irtisanoutuminen neuvotteluista. Kansa-
laisjarjestéjen huomiointi ja yhteistyd on kuitenkin kasvanut OECD:n toiminnassa MAI-
projektin jalkeen jérjeston ymmarrettya valloilla olleen legitimeettikriisin, jossa sen nahtiin
olevan toimintaansa salaileva “’rikkaiden maiden elitistiklubi”. (Woodward 2008; Tietavai-
nen 2010; Carroll & Kellow 2011.)

OECD:II4 on itse asiassa ollut yhteistyétd kansalaisyhteiskunnan organisaatioiden’ kanssa
jo sen perustamisesta lahtien. Esimerkiksi sen toiminnassa on ollut nahtavissa korporatisti-
sia piirteitd vuosikymmenien ajan, silld elinkeinoelamé&a edustavalla BIAC:illa (Business
and Industry Advisory Council) seka tyontekijdosapuolta edustavalla TUAC:illa (Trade
Union Advisory Council) on ollut institutionalisoitu konsultoiva rooli jarjeston toiminnas-
sa, johon ne osallistuvat komiteatydskentelyn ja eri tyéryhmien kautta. Myds maatalous-
tuottajien yhdistyksilla ja kuluttajien organisaatioilla on pitk& historia OECD:n toiminnas-
sa. Lisaksi se on ennen MAI-prosessiakin tarjonnut osallistumismahdollisuuksia sosiaali-

sille ja ymparistoryhmille, mutta ndma4 eivét ole aina voineet ottaa kaikkia nditd mahdolli-

7 Qugaard (2011) huomauttaa, ettd OECD:n kohdalla kansalaisyhteiskuntaan luetaan kuuluviksi myds voittoa
tavoittelemattomat elinkeinoeldmén intresseja ajavat organisaatiot. Liséksi monissa OECD:n toimintaa késit-
televissé teoksissa kansalaisyhteiskunta pitad sisalldan kaiken valtion sfaérin ulkopuolisen toiminnan. N&issa
tapauksissa kansalaisyhteiskunta on siis nahtavissé valtiosta erillisend yhteiskunnan osana, joka pitaa sisél-
1a&dn my06s markkinat.
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suuksia vastaan resurssien puutteen takia. OECD ei kuitenkaan ollut ottanut huomioon niin
sanottujen “uusien” sosiaalisten liikkeiden esiinnousua. (Ougaard 2011; Carroll & Kellow
2011.)

MAI-prosessi siis johti tietynlaiseen suunnanmuutokseen OECD:n toiminnassa, jossa alet-
tiin laajemmin n&hd& kansalaisyhteiskunnan organisaatiot entistd hyddyllisempind kump-
paneina, jotka toisivat lisdd asiantuntemusta ja uusia nakemyksia sen toimintaan ja jotka
lisdisivat jarjeston legitimiteettia. Ne nahtiin myds OECD:n budjettipaineiden potentiaali-
sina lievittdjind, mikali ne olisivat mukana OECD:n suunnitelmien taytantdénpanossa ja
monitoroinnissa. Lisdksi OECD:n toiminnassa mukana olevat kansalaisyhteiskunnan orga-
nisaatiot pystyisivat mahdollisesti edistaméan OECD:n aloitteita sen jasenmaiden sisépoli-
tiikoissa. Kansalaisyhteiskunnan organisaatiot puolestaan alkoivat ndhda OECD:n hyodyl-
lisend kumppanina, koska sen komiteatydskentelyll&d on agendojen asettamis- ja vaikutta-
misvaltaa sekd jasenvaltioissaan ettd muissa kansainvalisissa organisaatioissa, ja koska se
myos tekee taustaty6téd ja esivalmisteluja muille tarkeille kansainvalisille organisaatioille,
kuten WTO:lle ja G8-maille. Yhteistyon laajuus vaihtelee politiikka-aloittain, huomattavaa
se on esimerkiksi lahjonnan vastaisessa tydssd, kuluttajapolitiikassa, maatalousasioissa ja
ymparist0a koskevassa saantelyssa. Esimerkiksi ympéristoasioissa jarjestot tarjoavat asian-
tuntijatietoa seka osallistuvat maa-arviointeihin. (Woodward 2008 & 2009; Ougaard 2011.)

Yksi OECD:n ja kansalaisyhteiskunnan toimijoiden dialogimuoto on “sateenvarjo-
organisaatio” tai verkosto OECD Watch, joka kokoaa yhteen 89 kansalaisjdrjestod 45
maasta. Se tarkkailee ja osallistuu OECD:n investointikomitean tyohon tarkoituksenaan
edistaa yritysten vastuuvelvollisuutta ja vastuullisuutta seka kestévia investointeja. Lisaksi
sen tarkoituksena on valittdd tietoa investointikomitean tyostd ja aihetta koskevista
OECD:n linjauksista etenkin kehitysmaiden kansalaisjérjestoille. OECD Watchin edusta-
vuutta on kuitenkin myds kyseenalaistettu, silla sen osallistujista 30 % tulee vain viidesta
Euroopan maasta. (Woodward 2009, 111-112; Carroll & Kellow 2011, 187-189.) Ja koska
OECD Watchin toiminta koskee vain OECD:n investointipoliittista toimintaa, sitd ei
myoskaan voi pitadd koko jarjestod koskettavana esimerkkiné sen ja kansalaisyhteiskunnan

valisesta dialogista.

Valtaosa kansalaisyhteiskunnan toimijoiden kanssa kaytavésté dialogista tapahtuu OECD:n
komiteatydskentelyssé sekd my0s vuosittain pidettavassa OECD-foorumissa, johon osallis-
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tuu eri kansainvalisten organisaatioiden, elinkeinoeldmén ja kansalaisyhteiskunnan edusta-
jia ja jonka tarkoitus on vaihtaa tietoa ja parantaa naiden tahojen vélistd kommunikaatiota.
Kéytdnnossdé OECD kuitenkin tekee yhteisty6td paaasiallisesti konservatiivisten, yritys-
maailmaa lahella olevien ja uusliberalismia kannattavien jarjestjen kanssa, joiden kanssa
sen on helpompi paastd kompromissiin. Esimerkiksi vuotuisesta OECD-foorumista on esi-
tetty epéilyjé rituaalimaisuudesta jolla vain annetaan vaikutelmaa OECD:n avoimuudesta
kansalaisyhteiskunnalle. Kyseiset foorumit ovat kallellaan yritysmaailmaan etenkin siella
esiintyvien puhujien osalta, ja suuryritykset ovat myos olleet ndiden foorumeiden aktiivisia
sponsoreita. (Woodward 2008 & 2009; Carroll & Kellow 2011, 190.)

Toisaalta radikaalimmat” kansalaisjarjestot karsastavat OECD:n uusliberalistista mainetta
ja stigmaa, jonka ne saattavat saada yhteistyosta sen kanssa. Nama huomiot patevét etenkin
OECD:n talouspoliittiseen toimintaan; OECD:n talouspoliittinen komitea, jossa jarjeston
suurin voima piilee, ei ole avoin kriittisemmille kansalaisyhteiskunnan &anille. OECD:n
nakemyksiin kriittisemmin suhtautuvilla jarjestéilla on ollut jonkin verran enemman sijaa
toissijaisemmilla aloilla, kuten maataloudessa ja ymparistdasioissa, mutta niissakin niiden
vaikutusta on pidetty marginaalisena. Esimerkkeind OECD:n yhteistydkumppaneista mai-
nittakoon muun muassa Transparency International lahjonnan vastaisessa tydssa, Consu-
mers International kuluttajapolitiikassa seka ymparistosuojelussa Greenpeace, WWF ja
Friends of the Earth. (Woodward 2008 & 2009; Carroll & Kellow 2011, 182-187.)

Myds julkishallintoa kasittelevien OECD:n komiteoiden ja sihteeristdn osaston toiminnas-
sa on alettu kiinnittdmaidn enemman huomiota kansalaisyhteiskunnan huomioimiseen.
Vuonna 2010 pidettiin julkishallinnon alan OECD-ministerikokous, jossa komiteoiden ja
sihteeriston toiminnalle asetettiin laaja agenda, johon etenkin finanssikriisi oli vaikuttanut.
Tassa kaksisivuisessa kommunikeassa nostettiin esille muun muassa julkisen sektorin te-
hokkuuden lisd&&minen, kumppanuus ja yhteistyd kansalaisyhteiskunnan seka elinkei-
noeldmén kanssa, avoimuus ja luottamuksen rakentaminen tuen saamiseksi uudistuksille,
toimintojen lapinédkyvyyden korostaminen ja niin edelleen. (Pal 2012.) Eri asia tietenkin
on, miten hyvin téallaisten kommunikeoiden julistukset nakyvat ja toteutuvat kaytannodssa.

Kuten aiemmin on tullut esille, on OECD:n toiminta muuttunut toimintaympariston muu-
tosten myota, ja se ndkyy kansalaisyhteiskunnan kasvaneessa merkityksessa. Eri asia sitten

on, minkalaista kansalaisyhteiskunnan kasitystd painotetaan. Edelld tuli esille, ettd
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OECD:kin valikoi mita kansalaisjarjestoja ja kansalaisyhteiskunnan toimijoita se huomioi.
Ougaard (2011) on todennut, ettd nailla onkin paljon tehtdvad péaastdkseen mukaan
OECD:n kaikkiin toimintoihin. Toisaalta Carroll & Kellow (2011, 167-191) ovat toden-
neet, ettd osallistuminen OECD:n komiteatydskentelyyn ja tyoryhmiin vaatii kansalaisjar-
jestoiltad paljon resursseja, jolloin niiden on kannattavampaa osallistua medianakyvyytta
tuottavaan tyohon esimerkiksi kansallisella tasolla, kuin ndkyméattoméan ja melko teknisia
asioita kasittelevaan toimintaan OECD:n tasolla. Koska OECD:n pééatehtaviin kuuluvat
luottamuksellisen keskusteluareenan tarjoaminen seké vertaisarvioinnit, niin jarjeston toi-
mintaa ei vélttdmatta halutakaan tehdd avoimemmaksi. Liian erilaiset ndkemykset saattavat
siis myos halvaannuttaa sen toimintaa. (Woodward 2009, 115; Carroll & Kellow 2011,
180.)

Vadristynyt kansalaisyhteiskunnan edustus voi siis olla uhka OECD:n legitimiteetille, joka
ei kuitenkaan voi pohjautua pelkastain sen asiantuntijatoiminnan tieteelliseen legitimiteet-
tiin; tdydentavien nakékulmien kuuleminen olisi siis hyddyksi. Tietdvainen toteaa (2010),
ettd kansalaisjarjestéjen huomiointi OECD:n toiminnassa on johtanut siihen, ettéd taloudesta
puhutaan enemmaén eettisemman ja yhteiskuntapoliittisen diskurssin puitteissa. Toisaalta
han on analysoinut OECD:n investointipolitiikkaa, ja jarjesto kasittelee erittain paljon mui-
takin politiikka-aloja. Kuten aiemmin tuli esille, niin esimerkiksi talouspolitiikassa ei olla
kovin avoimia kriittisemmille &anille. Joillain OECD:n toimialoilla kuitenkin ollaan ha-
vahduttu kansalaisyhteiskunnan toimijoiden térkeyteen, mistd esimerkkind toimii myos

aiemmin mainittu OECD-ministerikokous.

Kansalaisjérjestoilld tietenkin on mahdollisuuksia vaikuttaa “takaportin™ kautta, silld
OECD:n komiteajarjestelma on kuitenkin herkka lobbaukselle kansallisen tason eli halli-
tusten kautta jarjeston paatoksenteon perustuessa konsensus-periaatteeseen. (Woodward
2008, 82; Woodward 2009, 115.) Ei mydskdan sovi unohtaa, ettd OECD:n paattkset ovat
niin sanottuja “pehmeitd lakeja”, joten jisenmailla itsellddn on my0s pdéatosvaltaa siitd mi-
ten ne noudattavat OECD:n paatoksia. Ainakin joillekin kansalaisjérjestdille voi siis olla
kannattavampaa yrittdd vaikuttaa OECD:n jasenmaihin siitd, miten ne noudattavat saami-
aan suosituksia, kuin yrittad vaikuttaa OECD:n tieto- ja ideatuotantoon.
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2.2 Kansalaisyhteiskunnan vaihtelevat merkitykset ja roolit

Kansalaisyhteiskunnasta (civil society) puhutaan paljon, mutta kasitteen merkitykset ja
kayttotavatkin vaihtelevat paljon eri tutkijoiden kesken. Kaésitteelle on annettu paljon eri-
laisia maaritelmid, jotka ovat osittain ristiriitaisiakin. Toisaalta kasitteen monimerkityk-
sisyys ja siitd kaytdva keskustelu on osa kasitteen merkitystd. (Deakin 2001, 4; Kaldor
2003.). Tassa alaluvussa kasitelldan kansalaisyhteiskunnan kasitteen kayttoa sekd kansa-
laisyhteiskunnan erilaisia rooleja. Tarkoituksena ei siis ole selvittdd mité kansalaisyhteis-
kunta on, kasitella syvallisesti sen eri merkityksia tai esittdd kasitteen historiallista kehitys-
t4 ja eri teoriaperinteitd, vaan tarjota etenkin viimeaikaiseen keskusteluun pohjautuvaa
taustatietoa késitteen eri kayttotavoista jota vasten pro gradu -tutkielman aineistoa voidaan

suhteuttaa.

Kansalaisyhteiskunta -kasitteen on sanottu olevan niin sanottu vastakasite, jonka merkitys
tdsmentyy vastakohtansa kautta (esim. Hanninen 2011, 147). Poikkikansallisen hallinnan
kannalta kiinnostava on etenkin valtion ja kansalaisyhteiskunnan valinen jako. Esimerkiksi
Keane (1998, 6) on madritellyt kansalaisyhteiskunnan dynaamiseksi ja monimutkaiseksi
joukoksi kansalaisjérjestojd, jotka ovat lain suojaamia, itsejarjestaytyneita ja -refleksiivisia
ja joilla on jannitteita toistensa mutta myos valtion kanssa; valtio taas mahdollistaa, rajoit-
taa ja kehystdd ndiden kansalaisjarjestojen toimintaa. Valtion ja kansalaisyhteiskunnan
valinen jako tuli esille myos alaluvussa 2.1 kasitellyssa OECD-kirjallisuudessa, jossa kan-
salaisyhteiskunnalla viitataan valtion ulkopuoliseen sfaariin. Yleisessa kansalaisyhteiskun-
taa késittelevassa kirjallisuudessa kuitenkin vaihtelee se, kuuluuko myos talous ja markki-
nat kansalaisyhteiskunnan sfaariin vai ei. Mutta vaikka talous olisi erilladn kansalaisyh-
teiskunnasta, niin valtion tehtdva on senkin alalla olla toimintojen mahdollistaja ja rajaaja.
Valtion rooli siis on samankaltainen, olivat talouden ja kansalaisyhteiskunnan sféérit toisis-

taan erilliset tai eivat.

Keane (1998, 32-64) on esittdnyt kolmiosaisen typologian siitd, miten kansalaisyhteiskun-
nan késitettd on kaytetty valtio-kansalaisyhteiskunta -erottelussa. Ndméa l&hestymistavat
menevat paéllekkain ja ovat toisiaan tdydentavid, mutta erottelu kuitenkin selventaa késit-
teen monenlaisia kayttétapoja. Ensimmadinen niistd on empiiris-analyyttinen kayttotapa,
jossa termié kaytetddn havainnollistavassa mielessé eraanlaisena ideaalimallina jolla pyri-

td&n kuvailemaan ja selittdméén todellisuutta. Talloin siis kehitellaan selittdvad ymmérrys-
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t4 kompleksisista sosiaalisten ja poliittisten voimien seka instituutioiden valisistd suhteista
ja toiminnasta muun muassa teoreettisten erottelujen ja empiirisen tutkimuksen avulla.
Késitteen strategisessa ja taktisessa kaytossa kansalaisyhteiskunnan Kieltd taas kéytetdén
poliittisissa strategioissa tai toimintaohjelmissa ennalta méariteltyjen tai oletettujen poliit-
tisten hyo6tyjen saavuttamiseksi. TallGin siis madritella&&dn mitd taytyy tai ei tdydy tehdé jon-

kin poliittisen tavoitteen saavuttamiseksi.

Normatiivis-filosofisen kayton osalta Keane (emt) toteaa, ettd normatiivis-filosofiset ky-
symykset ovat jdéneet sivummalle kansalaisyhteiskunnan puolustajien ndhdessa sen erdén-
laisena “annettuna hyvand”: valtion suojeleman kansalaisyhteiskunnan normatiivinen pa-
remmuus koetaan siis itsestaanselvyytena. Kuitenkin naihinkin kysymyksiin on kiinnitetta-
va huomiota, jottei puhe kansalaisyhteiskunnasta olisi intellektuaalisesti ja poliittisesti haa-
voittuvaa. Kansalaisyhteiskunnan sortuminenkin kun on mahdollista, eivatka kaikki sieltd
nousevat asiat ole vélttamatta hyvia, vaan potentiaalisesti kansalaisyhteiskuntaa halvaan-
nuttavia. Poliittisesti varmistetun kansalaisyhteiskunnan eettistd paremmuutta verrattuna
muihin regiimityyppeihin pitdisi siis pystya perustelemaan normatiivis-filosofisesti pa-

remmin.

Késitteen strategisesta tai strategis-normatiivisesta kaytosta voidaan pitaa esimerkkinad pu-
heita hyvinvointivaltion instituutioiden purkamisesta, minka jotkut nakevéat valttamatto-
myytend kansalaisyhteiskunnan elvyttamiseksi ja vaarallisena pidetyn valtion roolin pie-
nentamiselle. Tragardh (2010) on tarkastellut asiaan liittyen kansalaisyhteiskunnan kasitet-
t4, joka on hdnen mukaansa aina normatiivisesti ja ideologisesti latautunut, seka kansalais-
yhteiskunnan ja valtion suhdetta josta hén erottaa kaksi nakemystd. Hyvin yleisesti kayte-
tyssd angloamerikkalaisessa teoreettisessa narratiivissa kansalaisyhteiskunta on valtiosta
erillinen autonominen kokonaisuus. Valtio ndhddén uhkana kansalaisyhteiskunnalle seké
kansalaisten vapauksille ja oikeuksille, kun taas kansalaisyhteiskunta linkittyy kansalais- ja
kommunitaristisiin hyveisiin kuten altruismiin, hyvantekevéisyyteen ja yhteista hyvaa pal-
veleviin aktiviteetteihin sekd palveluihin. T&st4 vastakkaisasettelusta seuraa huolestunei-
suutta siitd, ettd laaja julkinen sektori kolonialisoi kansalaisyhteiskunnan, mika uhkaa kan-

salaisyhteiskunnan elinvoimaisuutta ja selviytymista.

Etenkin Ruotsin historialliseen kehitykseen liittyen h&n ehdottaa vaihtoehdoksi uus-

hegelildistd nakemysta valtio-kansalaisyhteiskunta -suhteeseen. Hegelildisessékin néke-
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myksessa kansalaisyhteiskunta on térked, mutta se ei kuitenkaan itse voi ratkaista sisaisia
ristiriitojaan, kuten koyhyyttd, individualismia ja sosiaalista epéjarjestystd. Valtiota ei siis
nahda uhkana yksildlliselle vapaudelle, vaan vain sen kautta voidaan edistéa ja taata uni-
versaalisuuden ja yksilollisyyden yhtendisyys sekéd vastavuoroisuus. Perinteisessé hegeli-
laisessa nakemyksessa valtio siis n&htiin niin sanotusti kansalaisyhteiskunnan vahtikoirana,
mutta uus-hegelildisesséd ndkemyksesséd néilla on tasa-arvoisempi rooli. Talléin kansalais-
yhteiskunta ei ole niin tiukasti linkitetty epditsekkaisiin, altruistisiin ja kommunitaristisiin
hyveisiin kuten angloamerikkalaisessa narratiivisissa, vaan se nahdaan areenana jolla yksi-
I6t ja ryhmat ajavat tiettyjé poliittisia ja yksityisid intressejd. Valtion rooli on toimia ylei-
sen edun takaajana. Kansalaisyhteiskunnan suhde valtioon on siis interaktiivinen ja tulok-
sellinen prosessi, toisin kuin angloamerikkalaisessa nédkemyksessd jossa valtio-
kansalaisyhteiskunta -suhde nahdaan vahingollisena nollasummapelina. (Tragardh 2010.)
Tragardhin Ruotsin kokemuksiin pohjautuvat nakemykset ovatkin hyva esimerkki siita,
etta eri maiden historialliset kokemukset ja aikaa myoten kehittyneet instituutiot ovat eri-

laisia. Toisessa kontekstissa esitetty kritiikki ei siis vélttdmatta toimi kovin hyvin toisessa.

Kansalaisyhteiskunnan nédkeminen areenana esiintyy myos Deakinilla (2001, 1-23). Han-
kin on esittanyt idean kansalaisyhteiskunnasta areenana, jolla tapahtuu erilaisia aktiviteet-
teja eri instituutioiden toimesta ja joiden taustalla on erilaisia arvoja ja prioriteetteja. Tar-
koituksena olisi talléin hyvén yhteiskunnan tavoittelu. Joiltain tahoilta on jopa esitetty, etta
kansalaisyhteiskunta pitdisi ndhd& taysin normatiivisena poliittisena konseptina tai ideaali-
na, “maailmana sellaisena kuin sen pitdisi olla” jota eri toimijat siis tavoittelevat, eikd
“maailmana kuin se on”. (Bunyan 2014.) Téllaisessa areena-toiminnassa tai ideaalin tavoit-
telussakin valtiolla on tarked roolinsa juuri mahdollistajana seké vaarallisen, “epasiviilin”

(uncivil) toiminnan rajaajana.

Valtio-kansalaisyhteiskunta -jaon lisdksi ja ohella voidaan ndhda myés muita pro gradu-
tutkielman kannalta kiinnostavia jakolinjoja. Ké&sitteend kansalaisyhteiskunta voidaan nah-
da esimerkiksi markkinaldhtdisesti tai politiikkasidonnaisesti, joista ensimmaisessa huomio
Kiinnittyy muun muassa sektorin voittoa tavoittelemattomaan luonteeseen ja toisessa sen
poliittiseen merkitykseen demokratialle (H&nninen 2011). Kansalaisyhteiskunnan poliitti-
nen merkitys on juuri edell& mainittua areenana toimimista, kun taas markkinal&htéisyys
viittaa muun muassa kansalaisyhteiskunnan merkitykseen palvelutuotannolle. Kansalaisyh-

teiskuntaa ja etenkin siitd yleisesti kaytettya sisarkésitettd kolmas sektori kun voidaan kat-
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soa edunvalvojana, mutta myos palvelujen tuottajana sek& verkostotoimijana, joka toimii
hyvinvointipolitiikassa yhteistyossa julkisten toimijoiden kanssa (Mottonen & Niemeld
2005). Tragardh (2010, 237) on maininnut kehityksesta, jossa pohjoismaisten kansalaisyh-
teiskunnan organisaatioiden rooli on jopa kiihtyvissd maéarin muuttumassa poliittisen &anen

tarjoamisesta palvelutuotannon suuntaan.

Myos Kaldor (2003, 20-26) on kasitellyt kansalaisyhteiskunnan kasitettd, ja koostanut siita
viisi tulkintaa, joista kaksi ovat historiallisia ja kolme nykyversiota. Historiallisista tulkin-
noista societas civilis esittdd kansalaisyhteiskunnan vékivallattomana ja sivilisoituneena
seka lakien séateleména poliittisena yhteisond. Porvarillisen yhteiskunnan tulkinnassa kan-
salaisyhteiskunta edustaa elamanaluetta valtion ja perheen vélissa. Nykytulkinnoista kansa-
laisaktivistien versiossa kansalaisyhteiskunta viittaa kansalaisaktiivisuuteen, pyrkimykseen
laajentaa poliittisen osallistumisen mahdollisuuksia ja itsemaard&dmisoikeutta. Kansalaisyh-
teiskunnassa toimitaan siis yhteisten asioiden hoitamiseksi ja julkiseen keskusteluun osal-
listumiseksi, mikd muistuttaa aiemmin esiteltyd kansalaisyhteiskuntaa areenana. Postmo-
dernia versiota taas kuvastaa suvaitsevaisuus: siind kansalaisyhteiskunnan kentélla vallitsee
moniarvoisuus ja keskinéinen kilpailu minka myoté kehittyy sek& rauhanomaista ja yhteis-
t4 hyvéad ajavaa toimintaa mutta myos painvastaista kehitystd. Erona aktivistien versioon
on siis identiteettien moninaisuuden tunnustaminen aktivistien painottaessa yhteistad kos-

mopoliittisuutta.

Taman pro gradu -tutkielman kannalta Kaldorin esittdmista tulkinnoista kiinnostavin on
etenkin kansalaisyhteiskunnan uusliberaali versio, jossa kansalaisyhteiskunta koostuu val-
tiovaltaa rajoittavasta jarjestoelamasta ja kolmannesta sektorista, jotka tarjoavat vaihtoeh-
toisia toimintamalleja aiemmin valtion piiriin kuuluneille asioille seka palveluja joihin val-
tiolla ei endé ole varaa. Kansalaisyhteiskunnasta on olemassa myds uusliberaalia tulkintaa
vastaava elitistinen tulkinta, jossa kansalaisyhteiskunta n&hdaan valtion toimintoja ja
markkinoita tdydentévané tai korvaavana toimijana ja jonka avulla voidaan panna toimeen
hallitusohjelmia. (Kaldor 2003, 20-22, 40.) Uusliberalistinen/elitistinen tulkinta kuvastaa

siis hyvin aiemmin mainittua Keanen esittdméaa kasitteen strategista kayttoa.

Aiemmin valtion valiintuloa julkispalveluissa perusteltiin valtion kapasiteetilla jarjestaa
julkishyodykkeitd tasa-arvoisemmin kuin markkinoiden toimesta ja tehokkaammin kuin

vapaaehtoissektorilla. Yleisesti levinnyt késitys poliitikkojen keskuudessa kuitenkin on,
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etta se on epdonnistunut tai ei endd muuten pysty suoriutumaan tastd tehtavastd. Tama on
johtanut valtioiden tehtévien uudelleen madrittelyihin ja kansalaisyhteiskunnassa tapahtu-
vien aktiviteettien méarén ja moninaisuuden kasvuun. Valtiot eivat siis ole taysin vetayty-
neet palvelutehtdvistaan, mutta niiden rooli on muuttunut tuottajista enemmaénkin ohjaajien
kaltaisiksi. (Deakin 2001.)

Kirjassaan Kaldor (2003) on kasitellyt globaalia kansalaisyhteiskuntaa, miké on téarkea
huomioitava poikkikansallisen hallinnan kohdalla kansalaisyhteiskunnan loitontuessa val-
tiokeskeisisté tulkinnoista. Kysymykseksi j&a, mité kansalaisyhteiskunnan késitteen kaytto-
tapaa ja versiota poikkikansallisessa hallinnassa noudatetaan. Helposti (ja pessimistisesti)
voi olettaa, ettd strateginen kayttd ja uusliberalistinen versio ovat vallitsevia valtioiden
roolin muuttuessa ja markkinalahtdisen ajattelun vallitessa. Mikéli ndin on, niin osataanko
poikkikansallisessa hallinnassa nahdéd kansalaisyhteiskunnan itseisarvoa sen vélinearvon
lisdksi tai demokratiaroolia palveluroolin liséksi edes pienissa maarin; edes mainintana

sivulauseessa?

2.3 Palvelujen yhteistuotanto

Tassa alaluvussa esitellddn palvelujen yhteistuotannon (co-production) késitettd ja etenkin
sen monimuotoisuutta. Tarkoitus ei siis ole esittdé kaiken kattavaa yleisesittelyé erilaisista
palvelujen yhteistuotantojarjestelyistd, vaan paneutua itse kasitteeseen ja yhteistuotannon
tutkimukseen, ja ndin tarjota tutkielman kannalta tarkedd taustatietoa. Itse yhteistuotannon
kasite kehitettiin 1970-luvulla poliittisen teorian tarpeisiin, kun haluttiin kuvailla ja rajata
kansalaisten osallistumista julkisten palvelujen tuotantoon. Jo talléin havaittiin, etta palve-
lujen tuotanto on vaikeaa ilman palvelujen vastaanottajien aktiivista osallistumista. Naihin
aikoihin késite viittasi padasiallisesti siis asiakkaiden tai kansalaisten osallistumiseen.
(Brandsen & Pestoff 2006; Pestoff 2012.)

Kiinnostus yhteistuotantoa kohtaan on vaihdellut ajoittain, mutta viimeisen kymmenen
vuoden aikana se on kasvanut merkittavasti seka paattajien ettd tutkijoiden keskuudessa.
Samalla on kasvanut tietoisuus késitteen monimuotoisuudesta. Vdeston ikdantyminen, ta-
louskriisit, eri maiden ja talousregiimien vélinen talouskilpailu sek& talouden rakennemuu-
tokset kasvattavat Kiinnostusta sitd kohtaan, miten kansalaisille saadaan tarjottua julkisia

palveluja ilman verojen tai asiakasmaksujen korotuksia. Postmodernissa ajassa myds halli-
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tusten ja kansalaisten valinen suhde muuttuu. Hallitukset ovatkin kiinnostuneita kansalais-
ten mukaantulosta palvelutuotantoon joko palvelujen tehokkuuden parantamiseksi, mutta
my06s muiden sosiaalisten tavoitteiden kuten kansalaisten valtaistamisen, osallistumisen ja
demokratian vuoksi. (Pestoff 2012; Verschuere, Brandsen & Pestoff 2012.) Néhtavissé on

siis merkkeja kansalaisyhteiskunnan eri roolien tunnustamisesta.

Kiinnostus yhteistuotantoa kohtaan on kasvanut, mutta mit& yhteistuotannolla loppujen
lopuksi tarkoitetaan, vaihtelee hyvin paljon tutkimusperinteittdin ja sen pohjalta ketka ovat
yhteistuotannossa mukana (kayttajat, kansalaiset, ryhmaét) ja missa palvelutuotannon vai-
heessa (esimerkiksi suunnittelu tai toimeenpano). Yleistason méaritelman mukaan yhteis-
tuotannolla tarkoitetaan aktiviteetteja, joilla seka julkisten palvelujen toimijat ettd kansalai-
set osallistuvat julkisten palvelujen tuotantoon; edelliset ammattilaisina tai saannéllisina
tuottajina kun taas kansalaisten tuotanto pohjautuu yksiléiden tai ryhmien vapaaehtoisiin
pyrkimyksiin kdyttdmiensa palvelujen laadun tai méarén parantamiseksi. Perinteisestd va-
paaehtoisuudesta yhteistuotanto eroaa siis siing, etta se tapahtuu ammattimaisen palvelu-
tuotannon kontekstissa ja se koskettaa palveluja joita yhteistuotannossa mukanaolevat ih-

miset kayttavat itse; he eivat siis toimi muiden hyvéksi. (emt.)

Yhteistuotannon kasitetta kuitenkin painotetaan eri yhteyksissa eri tavoilla, eikd néitéd pai-
notuksia ja eroja valttaméattd tehda selviksi. Brittildisessa perinteessa painotetaan etenkin
erilaisten vapaaehtois- ja yhteisGorganisaatioiden roolia yhteistuotannossa. Eurooppalai-
sessa ja yhdysvaltalaisessa tutkimusperinteessa késite taas viittaa enemmankin kansalaisten
kasvavaan suoraan seka organisoituneeseen osallistumiseen omien palvelujensa tuotannos-
sa. Palvelujen jarjestamistapa vaikuttaa myods siihen, puhutaanko yleisesta hallituksesta
kansalaisiin kohdistuvasta yhteistuotannosta vai kunnasta asukkaisiin kohdistuvasta yhteis-
tuotannosta paikallisella tasolla. (Pestoff 2012.) Ei siis sovi unohtaa, ettd kuntien rooli pal-

velutuotannossa ja -jarjestamisessa vaihtelee maittain.

Yhteistuotannon késite voi pitaa siséalladdn myos erilaisia toiminnan muotoja, joita kasitteen
yleisluonteisuus hdméartdd. Naité ovat yhteishallinta (co-governance) joka viittaa kolman-
nen sektorin osallistumiseen palvelujen suunnittelussa ja toimittamisessa, yhteisjohtaminen
(co-management) joka viittaa jarjestelyyn jossa kolmannen sektorin organisaatiot tuottavat
palveluja yhteistydssa valtion kanssa sek& varsinainen yhteistuotanto, joka rajatussa mie-

lessa viittaa jarjestelyihin joissa kansalaiset tuottavat palvelunsa ainakin osaksi itse. Kaksi
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ensimmaista termid viittaa siis organisaatioiden toimintaan eikd niink&an yksiloiden, ja
kaksi viimeksi mainittua termi& viittaa politiikkasyklin toimeenpanovaiheeseen ja yhteis-
hallinta suunnitteluvaiheeseen. Termit eivét kuitenkaan ole toisiaan taysin poissulkevia, ja
yhteistuotantoa saatetaankin kayttaa yleiskésitteena joka pitéé sisallaan kaikki nuo toimin-
not. Voidaan myds puhua “raskaasta” ja “kevyestd” yhteistuotannosta, jossa jailkimmaises-
sé& kansalaisille myonnetyt vaikuttamismahdollisuudet ovat rajattuja jolloin osallistuminen
ei ole kovin mieleké&sté tai demokraattista. (Pestoff & Brandsen 2006, 497; Pestoff 2012.)
Rajattu yhteistuotanto, joka keskittyy pelkk&an palvelujen tuottamiseen, on juuri tallaista
kevytta toimintaa jossa kansalaisilla ei ole vaikutusvaltaa palvelujen jarjestdmiseen liitty-
viin kysymyksiin. Raskaana yhteistuotantona voidaan pitdd edellda mainittua yhteishallin-

taa.

Yhteistuotannon tutkimus on jakaantunut kolmeen tutkimushaaraan: yhteistuotannon mo-
tiiveihin kansalaisten keskuudessa, palvelujen organisointiin eli mika tekee yhteistuotan-
non mahdollisimman tehokkaaksi seké yhteistuotannon vaikutuksiin, joka on véhiten kehit-
tynein tutkimushaara. Yhteistuotannon motiiveihin voi lukea muun muassa palvelujen
kayttajien itseintressin, eli osallistumalla he tulevat saamaan esimerkiksi palveluseteleité
tai vaikkapa turvallissmman naapuruston. Pelkan itseintressin lisdksi kuitenkin myds sosi-
aalisilla arvoilla ja normeilla, kuten altruismilla ja solidaarisuudella, on merkittdva moti-
vaatiorooli. Tdmén pro gradu -tutkielman kannalta kiinnostava on myds vaikutuksia kasit-
televa tutkimushaara, joissa yhteistuotannon vaikutuksina on nahty muun muassa palvelu-
tuotannon tehokkuuden ja laadun paraneminen esimerkiksi kayttajatyytyvaisyyden ja kus-
tannusten alenemisen myoté, sekd demokratian ja vastuuvelvollisuuden paraneminen kun
kansalaiset itse padsevat paremmin vaikuttamaan heille tarkeisiin palveluihin. (Verschuere,
Brandsen & Pestoff 2012.) Tdma&n mukaan yhteistuotannolla olisi siis merkitysta kansa-

laisyhteiskunnalle my6ds demokratia-areenana.

Yhteistuotannossa on kuitenkin omat ongelmansa, jotka on pidettava mielessa. Verschuere,
Brandsen & Pestoff (emt) tuovat esille, ettd se saattaa vahvistaa sisd-/ulkopuolisten valisi&
eroja, eli kaikki eivat padse mukaan yhteistuotantoon. Sosiaalisella taustalla saattaa olla
merkitystd, mika nostattaa kysymyksié yhteistuotannon tasa-arvoisuudesta jossa palveluja
eniten tarvitsevat syrjaytyvéat tai syrjaytetddn néista kaytannoistd. Edellisessd alaluvussa
esille tuotu valtion ja kansalaisyhteiskunnan vélinen suhde on siis yhteistuotannossakin

tarkedd, silla valtion on tassakin tapauksessa toimittava yleisen edun takaajana, ja varmis-
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tettava ettei ulkopuolisuutta padse syntymaan. Lisaksi Pestoff (2012) muistuttaa, ettd yl-
haalta alaspéin luotavien yhteistuotanto-kaytantdjen synnyttdminen ei onnistu noin vain,

vaan se vaihtelee palveluittain sek&d myos kansalaisten kysynnan mukaan.

Palvelujen yhteistuotanto on siis hyvin monitahoinen ilmid ja k&site. On todettava, etta
palvelutuotannon rajat ovat usein epaselvié ja tdma epaselvyys tulee kasvamaan erilaisten
yhteistuotantojarjestelyjen, palvelujen kilpailuttamisen seka uudenlaisten hybridiorganisaa-
tioiden myota. Toisaalta palveluja tarvitsevan kansalaisen nakdkulmasta saattaa olla toisar-
voista, tuottaako palvelun julkinen, yksityinen vai kolmas sektori tai jokin ndiden yhdis-
telmd, kunhan han saa hyvéé palvelua silloin kun tarvitsee ja maksukyvystéan riippumatta.
Kuitenkin téllaiseen palvelujen muutoksiin liittyy hyvin paljon laillisia, eettisid, sosiaalisia
ja taloudellisia kysymyksia joten asiaan on Kiinnitettdvd huomiota seké tutkijoiden etta
paattdjien toimesta. Onkin kiinnostavaa katsoa, miten OECD esittéa yhteistuotantoa rapor-
tissaan. Esimerkiksi mitd vaikutuksia tuodaan esille: pelkéastdadnkd palvelujen (kustan-
nus)tehokkuuteen liittyvia vaiko myds niiden demokraattisia vaikutuksia? Kuten aiemmin
tuli esille, hallitukset kuitenkin ovat kiinnostuneita yhteistuotannosta myds muiden kuin

taloudellisten seikkojen vuoksi.
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3 Tutkielman toteuttaminen

Tassa pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan dokumenttiaineistoa hyddyntéen diskursiivises-
ta institutionalismista johdettua kehysanalyysin muotoa. Seuraavassa alaluvussa késitelldan
hieman tarkemmin aineistona toimivan OECD-raportin luonnetta ja merkitysta, jonka jal-
keen késitelladn politiikkaideoita, diskursiivista institutionalismia ja ideoiden merkitysta
OECD:n jasenmaiden tasolla. Viimeisessa alaluvussa esitelladn kehysanalyysia ja kerro-

taan miten aineiston analysoimista on kaytannossa tehty.

3.1 Aineisto

Pro gradu -tutkielman aineistona on OECD:n Public Governance Reviews -sarjan raportti
“Together for Better Public Services: Partnering with Citizens and Civil Society” joka ka-
sittelee palvelujen yhteistuotantoa, eli edellisessa alaluvussa kuvailtua julkisen sektorin
yhteistyoté palvelujen kayttajien, kansalaisten sekd kansalaisyhteiskunnan organisaatioiden
kanssa. Kyseessd on lahteineen ja liitteineen noin 120-sivuinen tutkimusraportti, jossa ai-
hetta kartoitetaan tutkimuskirjallisuuden, jasenmaille tehdyn kyselyn seké esille nostettujen
hyvien kéaytantdjen (best practices) kautta. Liséksi asiaa kasitelladn aiheeseen liittyvien
riskien ja toiminnan esteiden nakokulmasta. Téllaisten raporttien yleisond voidaan nédhda
OECD:n jasenvaltioiden virkamiesten lisdksi myos ei-jasenet, muut hallitustenvéliset or-
ganisaatiot, “suuri yleisd” sekd politiikkatarkkailijat ja -tutkijat, joille OECD:n on niin sa-
notusti myytava ideansa kehystamallad ne vakuuttavalla ja huomiota kiinnittavalla tavalla
(Pal 2012, 185).

Raportti on tehty OECD:n sihteeriston julkishallinnon ja alueellisen kehityksen osastolla
kahden tyontekijan toimesta, mutta tyoéhon on osallistunut eri tavoin ja kommentoiden
useita muitakin kyseisen osaston tyontekijoitd (OECD 2011, 3,5). Kyseinen sihteeriston
osasto jakautuu useisiin yksikoihin, kuten sadntelypolitiikan, hallinnan arvioinnin ja
kumppanuuksien seké julkisen sektorin uudistamisen yksikkdon. Osa ndista jakautuu vield
erilaisiin alayksikdihin, kuten politiikkojen arvioinnin ja suositusten, tilastojen ja indikaat-
torien, julkisjohtamisen arvioinnin seké julkispalvelujen tarjonnan alayksikéihin. Henkilos-
toltaan kyseinen osasto on kuitenkin pieni, muutama vuosi sitten henkildstoé oli vajaa 120,
ja todellisessa toiminnassa tyoskentely ei ole niin “siiloutunutta” kuin organisaatiokaavi-
oissa, vaan henkiloston tehtévét vaihtelevat esimerkiksi projekteittain. Useiden merkitta-
vien akateemikkojen ndkemyksen mukaan OECD on avaintekija julkisjohtamiseen ja hal-
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lintaan liittyvien asioiden tutkimuksessa sen merkityksen pohjautuessa etenkin kykyyn
tuottaa uniikkia vertailevaa dataa. (Pal 2012, 81-82; 233.) Téllainen osaston omaama asi-

antuntemus on siis ollut vaikuttamassa aineistona toimivan raportin syntyyn.

OECD:n jasenhallitukset paattavat miten sihteeriston késittelemat asiat valitaan ja tiettyyn
pisteeseen asti vaikuttavat my0s siihen miten niita kasitellaan, mutta myos sihteeristolld on
valtaa aiheiden kasittelyn linjauksiin ja merkittdvd autonomia tehtévienséd hoitamisessa.
OECD:n tyoprosessi jonkin aiheen parissa lahtee yleensa liikkeelle datan kerdamisesta ja
analysoinnista, jonka jalkeen tulee keskusteluvaihe josta paastaan paatoksentekoon, mah-
dollisiin neuvotteluihin ja paatdsten toimeenpanoon. Sihteeristd vastaa juuri alkuvaiheesta,
eli datan kerdamisesta ja analysoinnista. Koska OECD yleensd on ensimmadinen kansainva-
linen organisaatio joka kasittelee jotain tiettyd policy-asiaa, voi sihteeriston tekemalld ana-
lyysilla olla melkoinen pitkan aikavélin vaikutus sille, miten kyseistd asiaa kasitell&an jat-
kossa sek& miten siitd keskustellaan. (Porter & Webb 2008, 46; Deacon & Kaasch 2008,
239; Woodward 2009.)

Aineistona toimivan raportin alkusivuilla mainitaan, ettd se on julkaistu OECD:n péésih-
teerin vastuulla, eika siind esitetyt argumentit ja mielipiteet vastaa itse jarjeston mielipitei-
ta. Varsinaisessa raportissa tuodaankin esille, ettd kyseessd on vasta palvelujen yhteistuo-
tannon alkukartoitus, jonka tarkoitus on toimia pohjana jatkotutkimukselle ja -
tyoskentelylle, kyseessa ei siis ole syvalle meneva arviointi. (OECD 2011.) Kyseista ra-
porttia, ja OECD:n raportteja yleisestikin, voi siis pitad sihteeriston syotteena (input) tie-
tystd aiheesta kdytdvaan keskusteluun jota kdydaan OECD:n muussa toiminnassa, eli péa-
asiallisesti komiteatydskentelyssd. Tarkeimpana raporttien yleiséna voidaan siis pitaa ko-
miteatyodskentelyyn osallistuvia virkamiehid, mutta ei sovi unohtaa edell& mainittuja muita

potentiaalisia raporttien lukijoita.

Tekstiaineistot ovat siitd kiinnostavia, ettd niilla on vuorovaikutteinen suhde ympéaroivaan
maailmaan. Heikkinen, Hiidenmaa & Tiilila (2000) tuovat esille, ettd teksteistd on luetta-
vissa ja tulkittavissa niihin vaikuttavia tuottamistilanteen ja -kulttuurin ominaisuuksia.
Mutta huomionarvoista on se, etté tekstien lukijatkin tekevat tulkintaa, eli teksti vaikuttaa
my6s ympéarodivaan maailmaan. Tekstintutkimuksessa painotetaan kolmenlaisia kontekste-
ja, eli tekstien arvo- ja aatemaailman ideologista kontekstia, tekstin tuottajan kontekstia eli

fyysistd ymparistoa jonka ehdoilla hén laatii tekstid, sekd myos lukijan kontekstia eli taus-
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taa jossa han lukee tekstin. On hyvin todennédkoista, ettd teksti edes jollain tavalla tulee
vaikuttamaan lukijaan ja hanen taustaansa jossa han tulee lukemaan tulevia teksteja; tekstin
tuottamisen konteksti siis tulee vaikuttamaan lukijoiden konteksteihin. Kyseessé on eraan-
lainen vuorovaikutuksen kehé tai pikemminkin jatkumo, jossa tekstien ulkoinen todellisuus
vaikuttaa tekstien kirjoittajiin paineina tehda tietynlaisia teksteja, ja joka myos luonnollis-
taa tietynlaisia maailman merkityksellistdmisen malleja. Tekstien lukijat omaksuvat naita
teksteista heijastuvia malleja, ja omalla toiminnallaan vaikuttavat myéhemmin kehittyvaan

kieleen, eli puheeseen ja teksteihin. (emt.)

Tama patee myds OECD:n toimintaan, jonka osalta on sanottu etté siin& on nahtavissa so-
sialisaatioprosessi, johon osallistujille kehittyy yhteinen kieli jotta kommunikaatio olisi
tehokasta, yhteiset tekniset instrumentit joilla yhteisia ongelmia analysoidaan, samanlainen
syy-seuraus -ajattelutapa ja aikaa myoten samankaltainen maailmankatsomus. Téllaiseen
oppimisprosessiin siséltyy joskus myos epasuoran pakottamisen ja vertaispaineen element-
teja. Jotkin OECD:n tuottamat raportit voidaankin nahda olevan muodostamassa kriteereja
korrektille ja moraaliselle kéytokselle. Jo monien OECD:n raporttien otsikoissa maaritel-
I&4&n mika on niiden jasenmaille korrektia kaytosta, ja raportit epasuorasti painostavat jase-
nid kannattamaan tiettya diskurssia ja joskus jopa konkreettista toimintaa. (Marcussen
2004, 17-18.) Aineistoksi valittu raportti onkin nahtévissa osaksi téllaista sosialisaatiopro-
sessia, ja tasséd tapauksessa voidaan olettaa ettd se on julkaisunsa jalkeen ohjannut palvelu-
jen yhteistuotannosta kéaytya keskustelua OECD:n komiteatydskentelyssé. Lisaksi raportti
on myo6s osa edellisessé luvussa kuvailtua OECD:n ideatuotantoa, joka sitten vaikuttaa

episteemisissa yhteisdissa.

3.2 Politiikkaideat ja diskursiivinen institutionalismi

Tassé pro gradu -tutkielmassa tarkedan rooliin nousevat juuri politikkaideat (policy ideas),
jollainen myds aineistona olevassa raportissa esitetdan. Ideoita ja niiden merkitysta késitte-
levien teorioiden mukaan ideatyyppeja on monenlaisia. Schmidt (2008, 306) tiivistaa, mi-
ten valtiotieteilijoiden keskuudessa ideoiden kasitetta kéytetdan kolmella yleistetylla tasol-
la. Ensimmadinen taso sisaltaa spesifit politiikat tai politiikkaratkaisut joita politiikantekijat
esittdvat. Toinen taso siséltdd yleisemmat ohjelmat jotka tukevat politiikkaideoita. Tdmén
tason ideoita on sanottu olevan muun muassa politiikkaparadigmat, viitekehykset, ohjel-

malliset uskomukset ja niin edelleen. Ndma ohjelmalliset ideat siis toimivat ensimmaisen
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ja kolmannen tason valissd, ja ne muun muassa maarittavat mita ongelmia politiikkaideoil-
la yritetadn ratkaista, politiikkaideoiden tavoitteita, normeja, metodeja seka ihanteita jotka
kehystavét politiikkaideoita. Kolmas taso taas sisaltaa yleiset filosofiat tai maailmankatso-
mukset, joista ideat kumpuavat ja jotka ovat yleensé taustalla piilevid otaksumia ja joita
kyseenalaistetaan yleensa vain Kriisien aikana. Erittéin tiivistetysti voi siis puhua politii-
koista, ohjelmista sek& filosofioista, jotka vield jakautuvat kognitiivisiin ja normatiivisiin
ideoihin. Ensin mainitut liittyvat Schmidtin (emt) mukaan enemmén tietopohjaiseen toi-

mintaan ja jalkimmadiset arvopohjaiseen.

Pro gradu -tutkielman aineistona olevan raportin voi siis ndhdé niin, etti siind esitetdén
tietty politiikkaratkaisu/-idea, eli julkisten palvelujen parantaminen lisadmalla yhteisty6ta
kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan kanssa. Schmidtiin (emt.) viitaten kyseessa olisi siis
ensimmadisen tason spesifi politiikkaratkaisu, tai Campbelliin (2002, 28-29) viitaten ohjel-
mallinen idea. Namé ideat ovat kognitiivisia ideoita jotka tdsmentévat miten jokin tietty
politiikkaongelma ratkaistaan hyddyntamalla olemassa olevia instituutioita ja instrumentte-
ja. Kiinnostavammaksi seikaksi tassa tutkielmassa kuitenkin nousee, miten muiden globaa-
lihallinnon toimijoiden kanssa yhteistyota tekeva mutta myos kilpaileva episteeminen yh-
teisd, OECD, esittdd tdamén ideansa. Jérjeston on esiinnyttdva uskottavana asiantuntijaor-
ganisaationa, joten se ei voi esittdd asiaansa ihan milla tavalla tahansa. Erdat tutkijat ovat-
kin kiinnostuneita siitd, miten politiikkoja kehystetdan jotta niitda saadaan poliittisesti hy-
vaksyttavammaksi. Talloin kehyksilla tarkoitetaan normatiivisia ja joskus kognitiivisia
ideoita, jotka asettuvat politiikkakeskustelujen etualalle. (Campbell 2002, 26-27.)

Tama herattdd kysymyksen siitd, ovatko kehykset siis itsessaan ideoita, vai ovatko ne
enemmankin keino niin sanotusti myyda ideoita. Ideoiden ké&site on kuitenkin hyvin mo-
nimuotoinen, ja sen kayttokin voi muuttua. N&ain on kdynyt myos kehysten késitteelle. Ko-
nig (2005) tulkitsee kehysanalyysin “suurnimed” Goffmania niin, ettd kehykset ovat kogni-
tiivisia rakenteita jotka ohjaavat todellisuuden havaitsemista ja esittdmista, ja joita ei luoda
tietoisesti vaan omaksutaan tiedostamattomasti kommunikaatioprosessin aikana. Konigin
mukaan tallaisten piilevien kehysten mittaamisen vaikeus voi osittain selittdd véhittéista
teoreettista muutosta kohti ndkemystd, jossa kehykset ovat aktiivisemmin omaksuttuja ja
tuotettuja. Tdma teoreettinen muutos sopii yhteen diskursiivisen institutionalismin néke-
myksiin policy-ideoiden kehystdmisestd, jossa ideat ja kehykset kytkeytyvét hyvin tiiviisti

toisiinsa diskurssina.
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Kangas, Niemeld & Varjonen (2014, 77) ovat todenneet, ettd kehystdmisen ja sen vaikutus-
ten tutkimuksen voi jakaa kahteen haaraan: diskursiiviseen institutionalismiin sekd mielipi-
teen muodostamiseen. Ensin mainitussa analysoidaan policy-keskusteluja jotta saataisiin
tutkittua kehysten muodostamista seké vaikutuksia. Tallgin keskipisteessa on muun muassa
se, miten politiikkaehdotuksia argumentoidaan. Diskursiivisen institutionalismin késitetta
kasitellyt ja kehittdnyt Schmidt (2008) toteaakin, ettd ideoihin keskittyneet tutkijat usein
jattavat erittain tarkean interaktion sivummalle. Hanesté on kuitenkin tarkedd huomata, etta
ideoiden lisaksi diskurssi sisaltdd myos interaktioprosessin jolla ideoita vélitetadn. Talla
tavalla pystytd&dn hénestd paremmin selittdm&én instituutioiden muutosta tai pysyvyytta.
Diskurssista on siis Schmidtin mukaan néhtdva myos sanomisten konteksti eli missé, mil-
loin, kuinka ja miksi on sanottu, sek& myos toimija eli kuka sanoo kenelle. Diskurssi vai-
kuttaa ideoiden onnistumiseen tai epdonnistumiseen siind, miten se artikuloi ideoiden
olennaisen sisallon; diskurssi ei pelkastadn kuvasta toimijoiden intresseja ja arvoa, vaan

my0s vakuuttaa muut toimijat tietyn toiminnan tarpeellisuudesta.

Mité néilla diskursiivisesti mahdollisesti muuttuvilla tai sitten pysyvilla instituutioilla sit-
ten tarkoitetaan? Schmidtin (2008) mukaan historiallisessa institutionalismissa, rationaali-
sen valinnan institutionalismissa ja sosiologisessa institutionalismissa instituutioita kasitel-
l4&n joko ajallisesti jatkuvina rakenteina jotka johtavat polkuriippuvuuteen, tai kontekstina
jossa toimijat toimivat, kuten rationaalisiin valintoihin vaikuttavina kannustinrakenteina tai
soveliaisuuden méaérittelevind kulttuurisina normeina. Instituutiot ovat siis toimijoiden ul-
kopuolisia rakenteita, ja institutionaaliset sdanndt maailmassa toimimisesta ovat paaasialli-
sesti rajoittavia. Schmidt kysyykin, ettd jos kaikki seuraavat nditd saantdja, niin kuinka
institutionaalista muutosta voidaan selittdd. Vastaukseksi han on kehitellyt diskursiivista
institutionalismia, jossa instituutiot ovat toimijoiden sisdistamia rakenteita jotka rajoittavat
heidén toimintaansa, mutta myos toimijoiden luomia konstrukteja joita he voivat muuttaa
taustalla piilevien ideationaalisten kykyjensa ja etualalla olevien diskursiivisen kykyjensa
kautta. Diskursiivinen institutionalismi ei siis korvaa muita institutionalismin muotoja,

vaan taydentaa niita.

Beyeler (2004, 5-6) taas on késitellyt poliittisia instituutioita ja niiden roolia uusiin ideoi-
hin pohjautuvien politiikkojen toimeenpanossa ja lujittamisessa. Tassé tapauksessa insti-

tuutiot ovat néhtdvissé saantojarjestelmind, jotka voivat olla muodollisia kuten lakeja tai
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Kirjoitettuja normeja, tai sitten epdmuodollisia kuten kayttaytymisnormit tai tavat. Naissa
ruumiillistuvat keinot ja ideat siitd, mité instituutio tekee ja mita silta voi legitiimisti odot-
taa. Politiikkaidean institutionalisoituessa ohjenuoraksi sdénttjarjestelmaan siita tulee voi-
makas tulevan politiikan kehittdja. Toisaalta mikali uusi politiikkaidea esimerkiksi radikaa-
liuttaan haastaa liikaa vallitsevia toimintatapoja, tai toisin sanoen instituutioita, sen vaike-
ammaksi sen toimeenpaneminen k&y. Se ei siis voi haastaa vallitsevia instituution muodos-
tavia séantojarjestelmia liikaa. (emt.) OECD:n ja sen jasenvaltioiden toimintatavat on siis
nahtavissa instituution muodostavaksi saantdjarjestelmaksi; seka diskursiivisessa ettd po-
liittisessa mielessd. Mutta tdmén pro gradu -tutkielman nékokulmasta myos jasenvaltioiden
palvelujarjestelmétkin voidaan nahd& instituutioiksi, joiden toimintaa OECD yrittad poli-

tiikkaideallaan ja diskurssin avulla muuttaa.

Tassa pro gradu -tutkielmassa ei olla kiinnostuneita siitd, onko OECD:n esittdmilla ideoilla
vaikutusta jasenmaiden politiikkoihin, vaan siitd millaista ndkemysté aineisto syottaa (in-
put) paatoksentekojarjestelmaén. Kuitenkin ideoiden vaikutuksia kannattaa tassa yhteydes-
sé hieman kaésitella, silla aineiston merkitystd on hyvé pohtia tassédkin mielessa. Samoin
asia kuvastaa niitd haasteita, joita poikkikansallisten organisaatioiden esittamat politiik-
kaideat kokevat niiden kohdatessa jaésenmaidensa mahdollisesti poikkeavia instituutioita.
Poikkikansallinen hallinta perustuu niin sanottuihin pehmeisiin saantdihin, jotka ovat so-
vellettavissa tiettyihin tilanteisiin, puitteisiin ja kaytantdihin paikallistasolla. Uusien poli-
tilkkaideoiden levitessd kansainvélisesti ne siis kd&dnnetéén kansallisiin k&ytantoihin tavoil-
la jotka sopivat vallitseviin kansallisiin poliittisiin instituutioihin, mik& ei ole automaatti-
nen eika mydskaan kitkaton prosessi. Se esimerkiksi pitaa siséllaan saantdjen yksityiskoh-
taista tarkastelua ja niistd neuvottelemista, kdantamistd, hyvaksymisté ja hylkaamista usei-
den eri toimijoiden ja intressien tahoilta. (Campbell 2002, 31; Djelic & Sahlin-Andersson
2006, 23-24.)

Politiikkaideoiden k&&ntaminen patee myds OECD:hen. Jasenmaiden sisallda uudistusten
tekijat saattavat pitdd OECD:n t6it4 tervetulleina, mutta niitakin on k&&nnettdva ja muokat-
tava sopimaan paikallisiin olosuhteisiin. Tdma prosessi tapahtuu useilla eri tasoilla ja pai-
koissa: muun muassa OECD:n sisdisessa toiminnassa, OECD:n ja jasenmaiden hallitusten
valisessa vuorovaikutuksessa mutta myods jasenmaiden sisalla. (Pal 2012.) Voi siis sanoa,
etta poikkikansallisten organisaatioiden esittdmista politiikkaideoista ja -ehdotuksista me-

nevét kansallisilla tasoilla parhaiten l&pi sellaiset, jotka sopivat hyvin yhteen vallitsevien
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instituutioiden kanssa ja jotka eivét siis vaadi kovin suurta k&antamisté paikallisiin kon-
teksteihin sopiviksi. Samoin I&pimeno on helpompaa, mikali ehdotus ei heraté kovin suurta
vastustusta eri intressitahojen suunnalta. Akkiseltadn ajateltuna tutkielman aineistossa esi-
tetty ajatus yhteistuotannon lisddmisestd kuuluu tillaisiin helppoihin™ politiikkaideoihin,

mutta se tietenkin riippuu siitd miten asia on esitetty ja kehystetty.

Kangas, Niemela & Varjonen (2014) toteavat, ettd ideat ovat tehottomia jos ajankohta ei
ole sopiva tai mikali voimakkaat politiikkatoimijat eivét tue kehyksid. Kehystamisen ja
ideoiden esittdmisen ajoitus on térked tekijd. Instituutiot voivat olla vakaita pitkiékin ajan-
jaksoja, mutta ajoittain esimerkiksi sodat tai talouskriisit katkaisevat tdman tasapainon,
jolloin instituutioiden muuttaminen voi olla helpompaa. Liséksi myds poliittiset voimasuh-
teet ovat vaikuttamassa politiikkojen muutoksiin ideoiden lisaksi. Campbell (2002) muis-
tuttaakin, ettd toimijoiden intresseilld on silti vaikutusta politiikkojen muutoksissa; joissain
tilanteissa intresseilld voi olla enemman vaikutusta kuin ideoilla ja joissain toisin pain. Han
mainitseekin, ettd ldhestymistapa jossa tarkastellaan ideoiden ja intressien vuorovaikutusta

voi olla tuloksekkaampi kuin sellainen jossa keskityttdisiin vain toiseen

Poikkikansallisten politiikkatoimijoiden merkitysté saatetaankin liioitella kun niiden vaiku-
tusta verrataan kansallisiin instituutioihin ja politiikkaperinteisiin. Kuitenkin 16ytyy todis-
teita poikkikansallisten toimijoiden esittdmien laajojen politiikkaperspektiivien, reformipe-
riaatteiden ja erilaisten iskulauseiden vaikutuksista kansallisten tasojen uudistuksissa 10y-
tyviin yhtenevéisyyksiin. Poikkikansallisilla organisaatioilla siis on vaikutusta kansallisten
agendojen asettamisessa ja Yyleispatevien uudistusideoiden levittdmisessd, ja kansallisen
tason toimijat ovat vastaanottavaisia poikkikansallisille politiikkanarratiiveille seka -
tyokaluille. (Graefe 2007, 96.) Mutta loppujen lopuksi tdmén tutkielman p&&osassa kuiten-
kin on tarkastella OECD:n kansalaisyhteiskuntandkemysta kehystamisen kautta. Edelld
esitetyn “’sivujuonteen” perusteella voi kuitenkin olettaa, ettd tutkielman aineistona oleva
raportti saattaa omalta vaikuttaa siihen, miten yhteistuotanto ndhdaan ja miten siita puhu-

taan jadsenmaissa.

3.3 Kehystaminen ja kehysanalyysi tdssa tutkielmassa

Miten kehysanalyysia sitten kdytdnndssé tehddaan? Konigin (2005) mukaan kehysanalyysi

ei ole koherentti metodologinen ldhestymistapa, vaan kehysanalyysit ovat toisiinsa liittyvia
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vaikkakin joskus osin yhteen sopimattomia metodeja diskurssien analysoimiseksi. Hén
toteaa, ettd kaytdnnossa monet kehysanalyysid hyodyntavat tutkimukset kéayttavat diskurs-
sianalyysista ja sosiolingvistiikasta lainattuja tekniikoita kehysten tunnistamiseksi. Koska
pro gradu -tutkielman aineistoksi valittu raportti on erittdin laaja, sen analysoiminen koko-
naan olisi raskasta. Raportin voikin katsoa aineistokorpukseksi, josta analyysin kohteeksi
valikoituvat tietyt kohdat. Tdmé valikoituminen tapahtuu aineiston l&pilukemisen ja tutki-
musintressien tuottamien analyyttisten kasitteiden vélisessa vuorovaikutuksessa. (Juhila &
Suoninen 1999, 241-244.)

Koska kiinnostuksen kohteena on millaista kansalaisyhteiskuntandkemystd OECD rakentaa
ja millaista “ideaalivaltiota” se jdsenilleen suosittaa, niin tarkempaan analyysiin valikoitu-
vat raportin kohdat, joissa ilmaistaan eksplisiittisesti millaisia hyotyja yhteistuotanto tuot-
taa. Aineistosta tietenkin on mahdollisuus tarkkailla myos implisiittistd kehystdmista ja
lukea sitd erilaisten, etukdteen ennalta madriteltyjen “silmélasien”, kuten talouden, demo-
kratian, yhteisollisyyden tai kansalaisten voimaannuttamisen nakdkulmista. Kuitenkin kos-
ka aineistona valittu raportti on laaja, on kdytannon syista helpompi tarkastella eksplisiittis-
t& kehystamista ja lukea sitten aineistoa ndiden kehysten nakokulmista. Eksplisiittisen ke-
hystamisen tarkastelu tuo myos nékyville paremmin itse OECD:n ajattelua.

Alaluvusta 3.1 mainitusta sosialisaatioprosessista kertoo jotakin se, mitd yhteistuotannon
hyotyja raportissa tuodaan esille ja myos se mit4 ja&& mahdollisesti sanomatta. Téallaisten
hyGtyjen painottamisen voi siis ndhdé politiikkaideoiden kehystdmisena: vaikkei kirjoitta-
jien tarkoituksena olisikaan ollut tietoisesti kehystaa ja télld tavalla “myyda” yhteistuotan-
toa, he ovat kuitenkin tietoisesti valinneet mita asiasta nostaa esille ja tata kautta kehysta-
nyt asiaa, milla voi sitten olla vaikutuksensa raportin lukijaan. Tassé tutkielmassa kehys-
tdmista tarkastellaan sellaisena miten se aineistossa ndyttaytyy ja miten sen voi aineiston

pohjalta tulkita, analyysi on siis aineistolahtoista.

Aineistona olevassa raportissa on my0s esitelty erilaisia hyvia kaytanteitd ja projekteja.
Néiden yhteydessa on saatettu esittdd kyseisten kaytanteiden ja projektien aiottuja ja oletet-
tuja hyotyjd, mutta tarkastelun alle on otettu vain hyddyt joita kéyténteiden ja projektien on
ilmoitettu tuottaneen. Kuitenkin on luultavaa, ettd téllaisella varsinaisten” kuin aiottujen
hy6tyjen painottamisella on suurempi mahdollisuus vaikuttaa OECD:n jatkotydskentelyyn.

Analyysi siis lahtee kédyntiin etsimalla tekstistd ne kohdat, joissa suoraan esitetdan yhteis-
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tuotannon hyotyja. Namé kohdat pelkistetddn ja tiivistetdan yleistasoisemmiksi, ja talla
tavalla luotuja pelkistyksié ajatellaan kehyksind joiden pohjalta raporttia luetaan uudestaan.
Teknisesti asia on toteutettu kokoamalla tekstisséd mainitut hyodyt taulukkolaskentatauluk-
koon. Samassa yhteydessa Kirjoitettiin myds huomioita muistiin kirjatun kohdan konteks-
tista, seikoista joiden mainittiin vaikuttavan kyseisen hyédyn syntyyn, onko mainittu hyoty
esitetty itseisarvoisesti vai vélineend jollekin muulle hyddylle ja niin edelleen. Taulukko-
laskentaohjelman suodatus- ja lajitteluominaisuutta hyodyntdmalla oli mydhemmin kateva

tarkastella pelkistyksen pohjalta syntyneita kehyksia.

Campbell (2002, 27) on todennut, ettd tutkijat tarkastelevat harvoin prosesseja joilla ke-
hyksiéd rakennetaan, testataan, muunnellaan ja sovitetaan vallitseviin normatiivisiin kehi-
koihin ja paradigmoihin jotka ovat politiikkadebattien taustalla. Téssé tutkielmassa pyrki-
myksend on myos tarkastella, miten kehyksia aineistossa rakennetaan. Hyddynnetaanko
esimerkiksi yhteistuotannon lisd&dmiseen liittyvien kehysten osalta empiirista tietoa vai
taustalla piilevia normatiivisia olettamuksia, millaisia perusteluja sille esitetddn ja mihin
ongelmiin vedotaan, ja mika kehys on vahvempi minkakin palvelualan kohdalla. Aineiston

aktiivisella ja moneen kertaan tapahtuvalla l&pilukemisella on siis térkeé rooli.

Kehystdminen voi liséksi kertoa, millaiset toisen ja kolmannen tason ideat piilevét sen
taustalla, eli muun muassa kertoa mitda OECD yhdistaa kansalaisyhteiskuntaan ja julkisten
palvelujen jarjestdmiseen. Vaikkei aineistossa olekaan kyse suoranaisesta poliittisesta kes-
kustelusta, vaan asiantuntijaorganisaation tuottamasta raportista, on ideoiden ja kehysten
kasite tassad tapauksessa kuitenkin kelvollinen, tiedek&an kun ei vélttdmatta ole arvovapaa-
ta. Liséksi edellisessa alaluvussa esille tuotujen seikkojen perusteella on muistettava, ettei
pelkk& raportti valttdmattda muuta politiikkoja, mutta se kuitenkin on oma kontribuutionsa
aiheesta kdytavaan keskusteluun ja vaikuttaa siihen miten sen kohdeyleisd nakee ja hah-

mottaa asiat.

Jos kehystdmisen voi tulkita tiedostamattomaksi prosessiksi, niin voiko silloin puhua ke-
hystamisestd, joka kuitenkin sanana viittaa tietoisen toiminnan suuntaan? N&in voi kylla
tehdd. Esimerkiksi aineistona oleva raportti ja sen tuottama sy6te OECD:n toimintaan on
kaksivaiheinen prosessi, joka pitaa sisallaan seka raportin Kkirjoittamisen mutta myos luke-
misen, joka taas pitaa sisalladn myos luetun tulkinnan ja hyddyntamisen jatkotydskentelys-

sé. Kuten aiemmin tuli esille, niin Konigin (2005) tulkinnan mukaan kehykset ovat kogni-
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tiivisia rakenteita jotka ohjaavat todellisuuden havaitsemista ja esittamistd, ja joita ei luoda
tietoisesti vaan omaksutaan tiedostamattomasti. Esimerkiksi OECD:n kohdalla organisaa-
tiokulttuuri voi olla vaikuttamassa tallaiseen tiedostamattomaan omaksumiseen etenkin
Kirjoittajan osalta. Toisaalta tima kehystaminen saattaa kuitenkin raportin lukijoiden jatko-
tyoskentelyssa toistua myos aktiivisena ja strategisena kehystdmisend kun raporttiin ja sen
tuloksiin viitataan. Etenkin tata potentiaalisen lukijan ndkdkulmaa hyédynnettiin aineistoa

analysoitaessa, mité késitelldan tarkemmin seuraavassa luvussa.

Vield lopuksi on jonkin verran kasiteltava tutkielman luotettavuutta. Koska tutkielma on
tehty laadullisin menetelmin, ei voi puhua reliabiliteetista ja validiteetista samalla tavalla
kuin maarallisissa tutkimuksissa. Taman tutkielman luotettavuus pohjautuu juuri itse tut-
kielmaan eli tutkimusraporttiin, jota Kiviniemi (2010, 70-85) pitaa laadullisen tutkimuksen
keskeisend luotettavuuden osa-alueena. Koska laadullinen tutkimus on luonteeltaan tulkin-
nallista, eiké siitd ole l10ydettavissa vaistdmattd esiin nousevaa totuutta, on tutkimusraportti
tutkijan henkilokohtainen konstruktio tutkittavasta ilmitsta. Lukijalle on siis tarjottava
tutkimusraportin kautta valineet arvioida tutkittavasta ilmitstd tutkijalle muodostunutta
kasitystd. (emt.) Tassa tutkielmassa onkin pyrkimyksena kirjoittaa analyysia auki niin, etta
lukija saisi kuvan siitd miksi asiaa on tulkittu niin kuin sit4 on tulkittu, ja onko tulkinta
uskottavaa. Apuna tassa tullaan kayttamaan aineistositaatteja, joilla tulkintaa voi perustella
ja tukea (Moilanen & Réiha 2010, 64-65).
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Aineistosta pystyi nostamaan esiin viisi kehysta, joista kutakin tullaan kasittelemé&an omis-

sa alaluvuissaan. Kustannussaastoistd puhuminen oli hyvin yleistd, todennékoisesti vallit-

sevan talouskriisin johdosta, joten kehystdmisen tarkastelun osalta olikin hieman paikal-

laan hyddyntaa kvantitatiivista sisallon erittelyd. Raportista 16ytyi 222 kohtaa joissa ekspli-

siittisesti nostettiin esille yhteistuotantokaytanteiden tuottamia hyo6tyja; odotetut tai toivotut

hyodyt jatettiin siis analyysin ulkopuolelle. Ndamé pystyi hyvin jakamaan viiteen erilaiseen

kehykseen, jotka on esitelty taulukossa kaksi. Vain kaksi hyotya jai laadittujen viiden ke-

hysten ulkopuolelle. Toinen naista oli kaupallista potentiaalia omaavien tuotteiden kehit-

tyminen, ja toinen oli uudenlaisten kehitysprojektien synty.

Taulukko 2 Kehysten maarallinen tarkastelu.

Kehys

Mita hyotyja sisaltaa

Prosenttiosuus

Yksil6llisen toimijuuden vah-
vistuminen

voimaantuminen, osaamisen
ja taitojen kehittyminen,
osallisuusmahdollisuuksien
paraneminen

9,9%

Yhteisollisen toimijuuden
vahvistuminen

useiden eri toimijoiden ver-
kostoituminen,  yhteisdjen
kehittyminen ja vahvistumi-
nen, yhteisollisen sosiaalisen
padoman sekd kumppanuuk-
sien synty

11,2 %

Paatoksentekoprosessien pa-
raneminen

parantuneet paatoksenteko-
prosessit, muutoksien teke-
misen helpottuminen, luot-
tamus paatdksentekoon,
kohentunut  vastuuvelvolli-
suus

14,9 %

Palvelujen kustannukset

kustannussaastot, “value for

money”, taloudellinen te-
hokkuus

26,1 %

Palvelujen paraneminen

parantunut laatu, kayttéja-
tyytyvaisyys ja -lahtoisyys,
tarvevastaavuus, parantunut
vaikuttavuus ja tulokselli-
suus, palvelujen laajentumi-
nen

36,9 %

Se on kuitenkin muistettava, ettd taulukossa mainitut prosenttiosuudet eivat taydellisesti

merkitse kehysten “vahvuutta”, vaan niiden tarkoitus on enemmaénkin havainnollistaa ra-
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portissa esiteltyjd yhteistuotannon hyotyja. Esimerkiksi vaikka palvelujen kustannuksiin
liittyvia hyotyja oli vahemman kuin palvelujen paranemiseen liittyvié, niin huomattavaa on
ettd kustannuksiin liittyi padasiallisesti maininnat vain kustannussdistoistd ja “rahan vaart-
tiyden” paranemisesta. Palvelujen paranemis-kehykseen liittyvien hyétyjen Kirjo taas oli
merkittavasti suurempi. Aivan kuten Heikkinen, Hiidenmaa & Tiilila (2000, 151) tuovat
esille, niin erilaisten prosessien maarien vertailua ei pidd ymmartaa niin, ettd useimmin

toistuvat valinnat olisivat aina tekstin kokonaismerkityksen kannalta merkityksellisimpia.

Kehyksia pohdittaessa oli hieman vaikeuksia méaaritelld, mihin esimerkiksi osallisuus tai
luottamus saattaisi kuulua, mutta kontekstin tarkastelu helpotti asiaa. Lisaksi madrittelya
helpotti, kun mietin kehyksié raportin potentiaalisen lukijan ndkokulmasta, eli siind mieles-
sé ettd miten lukija voi raportin tekstin pohjalta itse aktiivisesti kehystaa yhteistuotantoa.
Palvelujen kustannuksista huolestunut lukija 16yt&& raportista paljon kohtia, joita voi kayt-
t&& argumentoinnissaan, mutta myds palvelujen laadusta tai yhteisollisyydesta huolestuneet
lukijat pystyvét hyodyntdmaan raporttia omassa argumentoinnissaan. Samoin yhdessé lau-
seessa saattoi olla esitettynd useita hyotyja, mutta ndissé tapauksissa joku kehys saattoi
kontekstin tarkastelun myota asettua vallitsevaksi; joitakin hyotyja siis saatettiin esittaé

keinoina vallitsevan hyddyn saavuttamiseksi eli enemmankin véline- kuin itseisarvoisesti.

Taman analyysiluvun ensimmaisessd alaluvussa tehdddn aineiston pohjalta yleistason
huomioita muun muassa taustakirjallisuuden pohjalta, ja kehyksia tullaan ké&sittelemaén
omissa alaluvuissaan. Niissé késitellddn muun muassa sit4, mihin palveluihin kyseinen
kehys yhdistyy, millaisia huolia ja uhkakuvia asiaan liitetddn seka se, esitetdanko tarkastel-
tavana oleva kehys valinearvoisesti muille kehyksille. Lisaksi koska kehykset muodostuvat
raportissa esitetyista yhteistuotannon hyodyistd, tarkastelussa on mistd ndma hyodyt muo-
dostuvat; toimintojen yleisesta tehostumisesta, kansalaisten oman aktiivisuuden hyddyista,
vai jostakin muusta. Pyrkimyksend on myos tarkastella, jaako jotain merkittdvad sanomat-
ta, mikd myos voi tuottaa hyodyllisia johtopéaatoksia. Kirjoitusteknisista seikoista mainitta-
koon, ettd analyysiluvun pohdinta siis pohjautuu OECD:n raporttiin ”Together for Better
Public Services: Partnering with Citizens and Civil Society” (OECD 2011). Lahdeviitteita
on kaytetty, kun pohdinta nojautuu johonkin raportin tiettyyn sivuun ja luonnollisesti myds
silloin, kun pohdinnassa on kaytetty muita l&hteitd. Koska analyysi on hyvin aineistokes-

keistd, tekstissé tullaan esittdmadn myods paljon sitaatteja aineistosta tutkielman luotetta-
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vuuden parantamiseksi. Sitaateissa saattaa esiintyd useita yhteistuotantoon liitettyja hyoty-
ja, mutta tekstissa pyritddn selventdmaan mihin kehykseen kyseinen sitaatti liittyy.

4.1 Yleishuomioita aineiston pohjalta

Aluksi on esiteltava raportin taustaa, silla se ndyttdd nousevan merkittdvaan asemaan ai-
neiston analysoinnin ja kehysten kannalta. Raportti on julkaistu vuonna 2011, eli kansain-
valisen finanssikriisin aikana, mika nékyy etenkin yhteistuotannon yhdistamisessa palvelu-
jen kustannuksiin (asiaa kasitelladn tarkemmin alaluvussa 4.6). Siind todetaankin, ettd
muuttuva sosioekonominen ympaéristd tuottaa talouspaineita ja uusia vaatimuksia julkisten
palvelujen jarjestamiselle ja tuotannolle:

“Governments delivering public services are currently facing fiscal pressures, as well
as new demands and political priorities in the context of ageing and more diversified
societies.” (OECD 2011, 11.)

Raportin synty nojautuu kahteen OECD-prosessiin. Toinen on vuonna 2009 kaynnistetty
julkishallinnon OECD-komitean kaksivuotinen projekti, jonka pyrkimyksena oli tunnistaa
ja kartoittaa julkispalvelujen tuotannon innovatiivisia kéytant6ja. Toisena taustalla vaikut-
taneena tekijana oli vuonna 2010 pidetty julkishallinnon alan ministerikokous®, jossa ra-
portin mukaan (OECD 2011, 3) tunnustettiin kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan merki-
tys julkispalvelujen laadun ja suorituskyvyn parantamisessa ilman ettd palvelujen kustan-
nukset kasvaisivat. Raportissa mainitaankin suoraan, ettd sen tarkoituksena on ymmaért&a
yhteistuotannon potentiaali innovaatioldhteend, eli uusina ja merkittavasti parantuneina
tapoina tarjota julkishyddykkeita ja -palveluja. Raportin Kirjoittajat tdsmentavat, etta yh-
teistuotanto ei ole uusi kasite, vaan tarkoituksena on tuoda uutena asiana esille juuri sen
innovaatiopotentiaali, ja tdman lisdksi myo6s tunnistaa aiheeseen liittyvia rajoitteita ja riske-

ja.

Yleisesti raportin tarkoituksena on sen kirjoittajien mukaan toimia yhteistuotannon analyy-
sikehikon esittelijand ja alkukartoituksena aiheeseen; syvemmaélle menevan yleiskuvan
saamiseksi tarvitaan heiddn mukaansa enemman aikaa. Ndma4 raportin tuottamat tiedot on

suunnattu OECD:n jasenmaille. Taustakirjallisuuden sekd tekstin “yleishengen” pohjalta

8 Pal (2012, 94-95) tuo esille, etta kyseisen ministerikokouksen, jota finanssikriisi dominoi, asialistalla oli
muun muassa entistd vahvempi l&hentyminen kansalaisyhteiskuntaa pain, ja siind kasiteltiin myds palvelujen
yhteistuotantoa niiden laadun parantamiseksi.
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voi turvallisesti olettaa, ettd se on kohdennettu juuri OECD:n toimintaan osallistuville ja-
senmaiden virkamiehille ja poliitikoille, kansallisen tason virkamiehille seka asiaa kasitte-
leville tutkijoille. Tekstista ei kuitenkaan ndy merkkejé siitd, ettd sitd olisi suunnattu kansa-
laisyhteiskunnan toimijoille, vaan kyseessé on selvasti enemmankin virkamiehille suunnat-

tu evidence based policy making” -suuntausta edustava teksti.

Raportin toisessa luvussa kdydaan l&pi yhteistuotantoon liittyvié teorioita ja tutkimuskirjal-
lisuutta sekéd kehitellddn analyysikehikko, jonka pohjalta aineistoa analysoidaan, eli se
edustaa OECD:n asiantuntemukseen ja tieteellisiin kdytantdihin perustuvaa tiedontuotan-
toa. Lahteina raportissa on kaytetty OECD:n omien raporttien liséksi myods aiheen kannalta
relevanttia tieteellista tutkimusta seka tieteellisissa konferensseissa ja seminaareissa pidet-
tyja esitelmépapereita. Raportin lahteiden joukossa on muun muassa tuotantoa Victor Pes-
toffilta, joka on tutkinut yhteistuotantoa ja jota on kaytetty myos tdman tutkielman lahtee-
na. Toisena raportissa hyddynnettyna tutkijana on John Alford, joka Verschuere, Brandsen
& Pestoffin (2013) mukaan on yhteistuotannon merkittava tutkija anglo-saksisessa kon-

tekstissa.

Kun siis Schmidtin (2008) ndkemyksen mukaan diskurssista on néhtdva myds sanomisten
konteksti, eli missa, milloin, kuinka ja miksi on sanottu, sekd myos toimija eli kuka sanoo
kenelle, niin tassa tapauksessa voi todeta, ettd OECD puhuu episteemisten yhteiséjen ver-
kostossa ja finanssikriisin ajallisessa kontekstissa, tieteelliseen asiantuntemukseen seka
esitystapaan nojautuen, ja yrittden vakuuttaa jadsenmaansa palvelujen yhteistuotannon hyo-
dyllisestd potentiaalista. Alaluvussa 3.3 taas tuli esille Campbellin (2002. 27) toteamus,
etta tutkijat tarkastelevat harvoin prosesseja joilla kehyksid rakennetaan, testataan, muun-
nellaan ja sovitetaan politiikkakeskustelujen taustalla oleviin paradigmoihin. Tdman osalta
Voi tdssd vaiheessa todeta sen, ettd raportissa kehyksid rakennetaan etenkin tieteelliseen

tietoon ja raportin pohjana olevaan kyselyaineistoon nojautuen.

Olennaisen osan raportin empiiristd aineistoa muodostaa tutkimuskysely, joka kohdennet-
tiin 22:een OECD:n jasenmaahan, sekd liséksi Brasiliaan, Egyptiin, Vendjélle ja Ukrai-
naan, miké toimii hyvana esimerkkind siita etta jarjeston toiminta ulottuu myds jasenistén
ulkopuolelle. Kaikki kyselyn saaneet maat vastasivat siihen, ja 16 toimitti myds maakoh-
taisia esimerkkeja hyvista yhteistuotantokdyténteistd. Naitd on myos esitelty raportissa;

esimerkkeja on otettu seké kyselymaiden vastauksista mutta myds raportin tekijoiden oman
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tutkimustyon pohjalta. Raportti kattaa kymmenen eri julkispalvelujen kategoriaa sosiaali-
ja terveyspalveluista yleiseen jérjestykseen ja maanpuolustukseen. Siind myds huomi-
oidaan jasenmaiden vaihtelevat kontekstit:

“For example, while building community capacity to participate and using technology
to involve citizens or to obtain user feedback may not be new in absolute terms and are
now part of mainstream practice in several OECD countries, these practices are con-
sidered innovative in other countries.” (OECD 2011, 18-19.)

Tallaista jasenmaiden moninaisuuden huomioimista voi pitdd yhtend OECD:n toiminnan
vaikeutena, eli sen on esimerkiksi vaikea kehittdd yleispatevia suosituksia. Kuitenkin ja-
senmaiden erilaisten k&ytantdjen esilletuominen on hyvé asia, sill4 kuten raportin kirjoitta-
jat tuovat esille (emt.), jo yksinkertaiset muutokset palvelujen tuotannossa ovat ensiaskelei-
ta kohti monitahoisempia yhteistuotannon muotoja. Vaikka yhteistuotannon yleistyminen
ei olisikaan kovin suuri institutionaalinen muutos jasenmaiden palvelujarjestelmissa, niin
sen voi siis ndhdd “pienten askelten” politiikkana joka ajan kanssa voi kumuloitua merkit-

tavaksi muutokseksi.

Tehdyn kyselyn tarkoituksena oli selvittd4 viranomaisten ndkemyksié yhteistuotannon laa-
juudesta; raportissa kylla tunnustetaan palvelujen kayttajien ja kansalaisten nédkemysten
tarkeys, mutta ne kuitenkin jaivét raportin tahtaimen ulkopuolelle. (emt.) Tata nakékulman
rajoittumista viranomaisiin voi pitéa valitettavana seikkana, mutta toisaalta on muistettava
ettd OECD:n on toimintansa kohderyhmén ja kontaktiensa myot4 katevintd selvittad juuri
viranomaisten nékemyksid. Toisena valitettavana seikkana voi pitéa sitd, etta kysely on
suunnattu kansalliselle tasolle, jolla yhteistuotannon kéytto ja tietdmys voi olla rajoitettua:
talléin moni paikallisen tason hyva kéaytanto ja kokemukset jadvat huomioimatta (emt, 46),
etenkin kun julkisten palvelujen tuotanto keskittyy paikallistasoon. Téassakin on néhtavissé
OECD:n toiminnan kohdentuminen juuri valtioiden tasolle. Paikallisen tason kokemuksia
on silti jonkin verran nahtavissé hyvien kaytantdjen esittelyissd, mutta varsinaisessa ana-

lyysissa paikallistaso jaa huomiotta.

OECD:n (ehka liioitellunkin) uusliberaaliin maineeseen néhden vastakkaisesti raportissa
tuodaan esille julkisten palvelujen hyvia puolia yhteiskunnan hyvinvoinnin suojelemisessa,
sekd yksityisen sektorin tuottamien julkispalvelujen mahdollisia haittapuolia, joten rapor-

tissa ei ole n&htdvissa selkedd markkinaehtoisten palvelujen suosimista. Yleinen vaikutel-
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ma siis oli, ettd raportissa asettaudutaan “’public-people -partnershipin” puolelle ”public-
private -partnershipin” suosimisen sijasta.

“Experience indicates that while these measures (= markkinamekanismit) can push
down the cost of services, savings may be neutralised or reversed by higher transaction
costs associated with contract preparation and monitoring. Short-term perspective,
rent-seeking behaviour and opportunism associated with market practices can counter-
act public service objectives in terms of equity, inclusiveness and sustainability.”
(OECD 2011, 16.)

”In short, although the pressure exercised by market forces on service delivery enables
efficiency gains, it may fail to bring about the change needed to respond to the complex
challenges public services are facing today (e.g. improving user satisfaction, quality,
trust, inclusiveness).” (OECD 2011, 27.)

Taman huomion osalta on kuitenkin muistettava, ettd politiikkasuositukset OECD:n eri
osastojen valilla voivat vaihdella suurestikin (esim. Mahon & McBride 2008), eli esimer-
kiksi OECD:n talousosasto tai sosiaali- ja tyollisyysasioiden osasto saattaisivat esittéda hie-

man tai jopa merkittavasti erilaisia nakemyksia tasta aiheesta.

OECD:n on todettu olevan konseptien madrittelija (esim Martens & Jakobi 2010, 9), ja se
esittddkin téssd tapauksessa yhteistuotannolle méaéaritelménsd, jossa heijastuu public-
people-partnership -periaate:

“The OECD defines co-production as follows: A way of planning, designing, delivering
and evaluating public services which draws on direct input from citizens, service users
and civil society organisations.” (OECD 2011, 32.)

Madritelma siis sisaltda hyvin laajan valikoiman erilaisia kaytantdja. Toisaalta raportissa
tuodaankin esille, ettd yhteistuotanto on erddnlainen “sateenvarjotermi”, joka pitad sisal-
l&&n muun muassa yhteissuunnittelun, -johtamisen, -arvioinnin, -arvostelun ja -tuotannon.
Se siis heijastelee eri vaiheita joissa kansalaisten panosta voidaan sisallyttdd palveluihin,
sekd eri panostyyppejd. Raportissa kasitelldan juuri yhteisty6td palvelujen kayttajien, pal-
veluja kayttamattomien kansalaisten seka jarjestaytyneiden ja jarjestaytymattomien kansa-
laisryhmien kanssa; jarjestaytyneilld ryhmill& viitataan kansalaisyhteiskunnan/kolmannen
sektorin organisaatioihin. Lisaksi kirjoittajat toteavat (emt), ettd vaikka vapaaehtoisuus on
avaintekija yhteistuotannossa, niin siihen kuitenkin voi sisaltyd myos virallista sopimuksel-
lista toimintaa kansalaisyhteiskunnan organisaatioiden kanssa. Sopimukselliset yhteistyo-
kaytannot yksityisen sektorin organisaatioiden kanssa jaavéat kuitenkin raportin ulkopuolel-
le, joten voi siis olettaa ettd raportin Kirjoittajat eivat lue talouseldmaé kansalaisyhteiskun-

taan kuuluvaksi, vaikka kyseessa onkin valtion ulkopuolinen sfaari.
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Raportin kysymyksenasettelu sekd empiirisend aineistona kaytetyn kyselyn kohderyhma
tuotti vaikutelman siité, etté yhteistuotannon lisdédmisessa aktiivinen rooli on juuri valtiolla:
melkein kaikki esitelty toiminta tuntui olevan ylh&altd alaspdin” -ohjautuvaa. Keskushal-
linnon viranomaiset nakivat juuri hallitukset eikéd niinkaan kansalaiset tai palvelujen kéyt-
t4jat yhteistuotannon edistdjing, eli kysynta tuli heiddn mukaansa juuri hallituksilta, vaik-
kakin esimerkkeja on myos alhaalta ylospéin tulevista aloitteista. (OECD 2011, 46-47.)
Kuten aiemmin tuli esille, kyselyssa jaa huomioimatta monet paikallisen tason kokeilut,
mité voi pitdd merkittavana raportin puutteena koska kansalaisyhteiskunnan organisaatioil-
la voi olla enemmaén vaikutusvaltaa paikallistasolla. Kansalaisyhteiskunnan oma aktiivinen
rooli tuntui siis jadvan raportissa jollain lailla passiiviseksi, mutta siind kuitenkin esiintyi
jonkin verran muistutuksia myos sen roolin tarkeydesta:

“The third sector, or civil society, has played an important role in highlighting the need
for change and in working with governments to develop new relationships and networks
which mobilise users and communities to create new types of service models.” (OECD
2011, 36.)

Raportin paatdnnassa myos ohjeistettiin hallituksia, ettd menestyksellisessdé kumppanuu-
dessa on muun muassa oltava avoimia palvelujen kéyttdjien ja kansalaisten panostuksille,
arvostettava heité ja saatava heidan nakemyksiadn mukaan kaikkiin palvelujen jérjestami-
sen vaiheisiin, seké tuoda mukaan resursseja kansalaisilta, yhteiséilta ja muilta organisaa-
tioilta. (OECD 2011, 99.) Siina siis jonkin verran ohjeistettiin avaamaan toimintatilaa
my0s kansalaisyhteiskunnan toimijoille ja kansalaisille; yhteistuotannon alamuodoista
esimerkiksi yhteishallinnassa ja -johtamisessa kolmannella sektorilla on tehtavansg, ja kan-
salaisyhteiskunnalla seké kolmannella sektorilla on térked rooli yhteistuotannon kehittami-
sessd. (OECD 2011, 38, 102). Tarkeimpéna toimijana raportissa kuitenkin yleisesti pide-
taén valtiota. Kun Brandsen & Pestoff (2006, 496) puhuvat siitd, miten aiemmin palvelujen
jarjestdmisessé oli nahtavilla selvd pdamies-agentti jako, jossa valtio toimi paamiehena ja
kolmas sektori toimi palveluja tuottavana agenttina. Nyt heiddn mukaansa tdmé raja on
muuttumassa héilyvadmmaksi, ja ndiden kahden osapuolen suhde ei enda olisi yksisuuntai-
nen. Aineistona olevassa raportissakin on nahtavissa valtion ja kansalaisyhteiskunnan véli-
sen rajan muuttuminen hailyvammaksi, mutta tassé tapauksessa valtiolla olisi yh&d melko
selvd pdadmies-rooli. Toisaalta kun kyseessd on hallitusten vélisen organisaation tuottama

raportti, ei ole sinall&&n ithme etté se painottaa valtioiden roolia.
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Kunnollista kansalaisuuden maaritelmaa raportissa ei esiintynyt, mutta siind oli kuitenkin
jonkin verran normatiivista kansalaisten oikeuksiin ja velvollisuuteen seka aktiiviseen ela-
maan liittyvda puhetta. Tama nakyi etenkin hyvid yhteistuotantokéytantoja esittelevissa
esimerkeissd, joista yhdeksi oli valittu Ison-Britannian ”Big Society” -visio. Sill& pyritaan
edistdmadn henkilokohtaista ja sosiaalista vastuullisuutta valtiokontrollin yli, eli nostamaan
yhteiskunnan vastuuta valtion ohi palvelujen jarjestamisessa. Visioon liittyvien useiden
erilaisten toimenpiteiden osalta puhuttiin myods vastuullisuuskulttuurin ja -tapojen kehitta-
misestd muun muassa yhteisétoimintaa juhlistamalla ja liséamélla vapaaehtoistydskentely
osaksi virkamiesten arviointiprosessia. (OECD 2011, 30.) Téllaisen vision esittely ei tie-
tenkaan ole suoran normatiivisen suosituksen esittdmistd raportin lukijoille, mutta tdssa
tapauksessa raportin Kirjoittajat ovat kuitenkin paattaneet nostaa tallaisen seikan esille heité
varten. Varsinaisen raportin tekstistd osui silmédédn myds maininta aktiivisesta elamasta,
joka kuitenkin osoittautui hyvin tyokeskeiseksi:

“In times of economic uncertainty, public services can help to re-build capacities and
restore public trust in government by helping those who lose their jobs to get back into
active life (e.g. through education, training, job searching).” (OECD 2011, 16.)

4.2 Yksil6llisen toimijuuden vahvistuminen

Yhteistuotantoa kehystettiin muun muassa nostamalla esiin hyotyjé, jotka liittyivat yksilol-
lisen toimijuuden vahvistumiseen. Naita hyotyja olivat muun muassa yhteistuotantokéytén-
toihin osallistuneiden voimaantuminen, heidédn osaamisensa ja taitojensa kehittyminen seka
yleinen osallisuusmahdollisuuksien paraneminen. Jalkimmainen ei siis tarkoita, etta yksilot
valttamatta osallistuisivat enemman, vaan sité ettd heille on tullut paremmat mahdollisuu-
det valita osallistuako vai ei; toimijuuteen kun liittyy myos mahdollisuus olla osallistumat-
ta. Yksilollisen toimijuuden vahvistumisen voi tietenkin ndhdd myos kansalaisuuden vah-
vistumisena, mutta jotkut yhteistuotantoon liitetyista hyodyista eivat kovin hyvin sopineet
esimerkiksi demokraattisen kansalaisuuden nédkdkulmaan. Tama yksilollisen toimijuuden
vahvistumisen kehys kuitenkin on tarked myds kansalaisuudelle, ellei suoraan niin ainakin
valillisesti. Yksil6llisen toimijuuden vahvistuminen on seka itseisarvoisesti tarke&d, mutta
samalla se on myos tarked valivaihe ja keino muun muassa paatoksentekoprosessien para-

nemiselle.

Raportissa mainitaan, ettd yksildiden ja yhteisdjen voimaannuttaminen (empowerment) on
yksi edellytys sosiaaliselle ja taloudelliselle kehitykselle (OECD 2011, 16). Yhteiskunnalla
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on sen mukaan tarvetta inklusiivisille ja laadukkaille julkisille palveluille, mutta hallitusten
kapasiteettia vastata ndihin tarpeisiin heikentévéat monet tekijat, kuten talouspaineet, uudet
kompleksiset ongelmat kuten ikdantyminen ja ilmastonmuutos, sekd muuttuvat yksilolliset
ja yhteisolliset preferenssit. (emt.) Muun muassa néista syista tarvitaan edellytyksid, kuten
mahdollisuuksia ja taitoja, naiden preferenssien ilmaisemiselle ja toteuttamiselle. Téssé on
nahtavilla siirtymdd new public management -ajattelusta verkostoyhteiskunnan ja uuden
julkishallinnan (new public governance®) suuntaan, mika merkitsisi moniarvoisempaa hal-
lintaa ja palvelujen jarjestdmistd, jossa kansalaisilla on yha aktiivisempi rooli (Newman &
Clarke 2009, 5; Pestoff 2012). Raportissa tuleekin esille, ettd sen pohjana olevien kysely-
vastausten mukaan yhteistuotantok&ytantdjen fokus on ollut palvelujen kayttdjien osallis-
tamisessa: 69 % vastaajista on maininnut juuri kansalaisten tai palvelujen kayttéjien osal-
listamisen yhtena syyna kumppanuudelle kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan organisaa-
tioiden kanssa. (OECD 2011, 48, 81.) Aineistoa analysoidessa oli nahtévissé, etta yksilolli-
seen toimijuuteen liittyvad kehystdmista oli etenkin asumis- ja yhteis0, ymparisto- seka

koulutuspalveluissa.

Kuitenkin esimerkkeja toimijuuteen liittyvien hyotyjen esittdmisestd oli néhtavissd myods
sosiaalipalveluissa, etenkin esiteltdessa itseohjattavia sosiaalipalveluja. Raportissa esiteltiin
(OECD 2011, 34) hyvaa kaytantoa lsosta-Britanniasta, jossa vammaisille sosiaalipalvelu-
jen kéayttajille tarjotaan henkilokohtainen budjetti palvelujen hankkimiseksi itse, tietenkin
asiantuntijan opastuksella, jolloin palvelujen kayttaja pystyisi paremmin huomioimaan
omat, perheensé ja yhteisonsa resurssit. Tallaisen kokeilun hyddyiksi nostettiin kustannus-
séastot, parantunut kayttajatyytyvaisyys sekéd kayttdjien mahdollisuudet hyodyntaéd uutta,
etenkin yhteison tarjoamaa lisatukea. Myo6s Yhdysvalloista nostettiin esille (emt. 63—64)
kéaytantd, jossa mielenterveyden ongelmia omaaville tarjottiin henkilokohtainen budjetti
tarvittavien palvelujen hankkimiseksi itse; asiantuntijoiden mutta etenkin vertaisauttajien
tukemana. Tdmankin k&ytdannon hyodyiksi nostettiin esille kustannussééstét, mutta myos
itsekunnioituksen ja itsendisyyden kohentuminen. Na&itd yhteistuotantokéytant6ja voi tie-

tenkin katsoa toimijuuden vahvistumisen liséksi kansalaisuuden vahvistumisena, jos kansa-

® Oshorne (2006) tuo esille, ettd new public governance -ajattelu pohjautuu valtioiden pluralistisuuden tun-
nustamiselle ja muun muassa verkostoteorioihin. Hallintamekanismina siind painotetaan byrokraattisten
hierarkioiden tai markkinoiden sijasta luottamusta, vastavuoroisia sopimuksia ja vastavuoroisuuden tuotta-
maa padomaa (relational capital). Julkisten palvelujen kannalta new public governancessa tarkeéa on siis se,
ettd useat toisistaan riippuvat toimijat osallistuvat julkisiin palveluihin, ja ettd useat eri prosessit informoivat
politiikantekojarjestelmad. Tarkasteltavana on palvelujen tuotosten sijasta vaikuttavuus ja pitkdn aikavalin
lopputulokset.
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laisuuden yhdistaa kuluttajakansalaisuuteen: naihin kokeiluihin osallistuneet ovat siis saa-

neet itsendisemman aseman palvelumarkkinoilla.

Sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyen toimijuus koski kuitenkin enemmankin kayttajalah-
toisyytta joka liittyi palvelun laadun paranemiseen, mité kasitelldan alaluvussa 4.5. Toimi-
juuden vahvistumista oli enemman néhtavilla esimerkiksi ympéristonsuojeluun liittyvissa
palveluissa seka asumis- ja yhteisépalveluissa, joissa se liittyi etenkin ongelmista tietoi-
suuden kasvuun sek& ongelmien ratkaisutaitojen kehittymiseen. Ensimmaisessa sitaatissa
kuvaillaan tuloksia kokeilusta, jossa kansalaiset tarkkailevat asuinalueensa yleiskuntoa
tietoteknologisten sovellusten seka vapaaehtoisten ja opiskelijoiden avulla. Raportin Kir-
joittajat nostavat muun muassa esille, miten kansalaisten asiantuntemus on kasvanut, ja
heille on luotu mahdollisuus osallistua asuinalueensa tarkkailuun. Jalkimmaéinen sitaatti
taas tiivistad ymparistonsuojeluun liittyvien yhteistuotantokaytantdjen analyysin tuloksia:

"The programme has also developed citizens’ expertise and made ICTs available. By
training volunteers, the monitoring system is both low cost and a means of engaging cit-
izens in the quality of their local environment. Citizens are enabled to make an active
contribution to improving their localities. There is also input from outside the locality,

and the involvement of students helps younger people understand local services.”
(OECD 2011, 73.)

"The schemes can be viewed as empowering citizens through knowledge, and building
capacity to help manage critical environmental issues.” (OECD 2011, 73-74.)

Sinéllaan ei ollut yllattavaa, etta toimijuuden kehittymiseen liittyvia hyotyja esiteltiin myds
koulutuspalvelujen yhteydessa. Seuraavassa sitaatissa esitelldédn tuloksia Isossa-
Britanniassa ja Australiassa olleesta vertaismentorointiohjelmasta, jossa vanhemmat opis-
kelijat tukevat nuorempia lapsia koulussa, ja joka raportin Kirjoittajien mukaan on tuottanut
ohjelmaan osallistuneille henkilokohtaista kehitysta hyodyttavia taitoja ja kokemuksia.
Sitaatissa on néhtavissé sekad koulutuspalvelujen parantuneeseen laatuun liittyvaa kehysta-
mistd, kun siind esitellaan palvelujen hyvia vaikutuksia, mutta myods toimijuuteen liittyvaa
kehystamista uusien taitojen ja tietoisuuden kehittymisen myota:

“Evaluations of peer mentoring in Australia have shown positive impacts in respect of
attitudes and behaviour. They have reduced incidents of bullying behaviour; increased
awareness and changed school cultures; and provided interventions. Students who are
peers have developed new skills, including leadership.” (OECD 2011, 79.)

Yksilollisen toimijuuden vahvistuminen saattaa onnistua myos hyvin yksinkertaisilla, yl-

haalta alaspain suunnatuilla toimilla. Etel&-Korean paékaupungissa Soulissa oli ongelmana
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kansalaisten heikko luottamus vesijérjestelméa kohtaan, mik& nakyi vesijohtoveden alhai-
sena kulutuksena, pullotetun veden suurina myyntilukuina seka saastuttavien puhdistusai-
neiden kayttond. Jarjestelmadd uudistettiin niin, ettd kansalaisille tarjottiin mahdollisuus
saada reaaliaikaista tietoa vedenlaadusta internetin kautta, seké saada ilmaisia vedenlaatu-
tarkastajien kotikaynteja joiden hankkima data tuli my6s saataville. Lisaksi kansalaiset
voivat itse syottaa jarjestelméan tietoa vetensé laadusta. Tallainen valvontamahdollisuuk-
sien lisddminen ja kansalaisten toimijuuden vahvistaminen on lisannyt kansalaisten luotta-
musta vesijarjestelméa kohtaan. Samalla vesijohtoveden kulutus on kasvanut ja ymparisto-

ongelmat vahentyneet, eli myos palvelun laatu on parantunut. (OECD 2011, 74.)

Yksil6lliseen toimijuuteen liittyvan riskina ja esteend kuitenkin nostettiin esille se seikka,
ettd kansalaisilla ei vélttdmatta ole tarvittavia taitoja yhteistuotantoon (OECD 2011, 88,
90). Jotta yhteistuotanto voisi vahvistaa palvelujen kéyttdjien ja kansalaisten toimijuutta,
heilla siis on jonkin verran oltava tarvittavia taitoja ja tietoja, jotta he voivat osallistua tal-
laisiin k&ytantdihin. Raportissa ei suoraan tuotu esille, etté tallaisissa tilanteissa voi tieten-
kin ndhda oman roolin kansalaisyhteiskunnan organisaatioille yksildiden tukijoina sek&

edunvalvojina mahdollisten palveluaukkojen syntymisen varalta.

Tiivistden voi todeta, ettd yksilollisen toimijuuden vahvistumista voi pitda arvona itses-
s&an, mutta raportin pohjalta myos keinona muiden hyotyjen saavuttamiseen. Yksilollisen
toimijuuden vahvistuessa yhteisollinen toimijuuskin vahvistuu. Paatoksentekoprosessit
paranevat kun yksilollisilla preferensseilla on paremmat mahdollisuudet vaikuttaa paatok-
sentekoon. Palvelujen laatu paranee, kun kayttdjilla on paremmat mahdollisuudet ja taidot
vaikuttaa omiin palveluihinsa, mikd ndkyy muun muassa parempana tarvevastaavuutena ja
kayttajatyytyvaisyytend. Lopuksi yksilollisen toimijuuden vahvistuessa tulee raportin na-
kemyksen mukaan myo6s sdastoja, kun yksilot tuottavat itse omia palveluitaan korvaten

ammattilaisten panosta.

4.3 YhteisOllisen toimijuuden vahvistuminen

Yhteisollisen toimijuuden vahvistumisen kehys tarkoittaa sellaisten yhteistuotannon hyoéty-

jen esittelya, mika liittyy muun muassa sosiaalisen padgoman®® yhteiséllisen aspektin vah-

10 Sosiaalisen padoman maaritelmista tunnetuimpia ovat Bourdieun maarittely, jossa sosiaalinen padoma
yhdistyy tuttavuusverkostoissa tai ryhmajasenyyksissa syntyvien resurssien summaksi. Lisdksi tunnetaan
laajalti James Colemanin ja Robert Putnamin nadkokulma, jossa korostetaan sosiaalisista verkostoista, vasta-
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vistumiseen, useiden eri toimijoiden verkostoitumiseen ja kumppanuuteen sek& yhteisojen
kehittymiseen ja vahvistumiseen. Seuraava sitaatti kuvastaakin hyvin raportissa esiintynyt-
t& yhteistuotannon kehystamista sosiaalisen pddoman ja yhteiséllisyyden avulla:

”Co-production can strengthen communities and build social capital. Co-production
strengthens social capital through community involvement and civic participation. It al-
so enhances trust and shared values, which are the basis for active citizenship. Civic in-
volvement can lead to improvement in the quality of communities, for example, when lo-
cal residents and CSOs take over local amenities such as parks and libraries that are
under threat and re-organise them as multi-functional spaces for care, capacity build-
ing and training, and local cultural events.” (OECD 2011, 36.)

Asian esille nostaminen kumpuaa luultavasti siité, etta raportissa uhkana julkisille palve-
luille ndhdaan taloudelliset paineet ikaantymisen sek& monimuotoistuvien yhteiskuntien
muodostamassa kontekstissa (OECD 2011, 11). Verkostoituminen ja yhteistjen kehittymi-
nen on siis t4ssd mielessa tarkedd, jotta tatd yhteiskuntien kasvavaa moninaisuutta saadaan
kuuluville. Ja kuten edellisessé alaluvussa mainittiin, niin raportissa nahtiin yksildiden
voimaantumisen lisdksi myds yhteiséjen voimaantuminen edellytykseksi sosiaaliselle ja
taloudelliselle kehitykselle (emt, 16). Yhteison ké&site onkin liitetty hallitusten uudistami-
seen ja sosiaalisen hallinnoimiseen liittyviin strategioihin etenkin Isossa-Britanniassa mutta
my06s muualla, kuten Euroopan unionin toiminnassa. Uudistuksiin liittyva ajattelu paikalli-
suudesta ja desentralisaatiosta on tahdannyt siihen, ettd paikallisyhteisdista tehdaéan aktiivi-
sempia, vastuullisempia ja itsehallinnoivia. (Amin 2005; Newman & Clarke 2009, 37, 48.)
Raportin kirjoittajat tuovatkin esille, ettd yhteistuotantoa saattaa edistaé seka kehittaa tarve
tuoda yhteison tunnetta takaisin julkisiin asioihin:

“The need to bring back a sense of community and social ownership in public affairs,
and governments’ efforts to cut back public spending, might result in a higher call for
the most transformative stage of co-production.” (OECD 2011, 98.)

Kun alaluvussa 2.3 esiteltiin yhteistuotannon eri teoriaperinteissa olevia eri painotuksia
siitd, koskeeko yhteistuotanto pelkastdén palvelujen kayttdjia, pelkastddn kolmannen sekto-
rin toimijoita vai kaikkia, niin tassa raportissa kasitellaan siis kaikkia. Raportin kirjoittajat
myo0s esittelevat néité teoriaperinteitd, ja nostavat esille seuraavan kohdan, joka myds hei-

jastuu tekstissa:

vuoroisuudesta ja luottamuksesta koostuvan sosiaalisen pddoman merkitysta yhteisoille. Myés OECD:n tapa
jasentad sosiaalista pddomaa on vaikuttanut kansainvéliseen keskusteluun. Sen méaéritelméssé tavoitellaan
sosiaalisen padoman mittaamista, ja se koostuu muun muassa osallistumisesta organisoitujen ryhmien toimin-
taan, vapaaehtoistyostd, epamuodollisista verkostoista ja niiden tuesta sekd luottamuksesta ja kansalaistoi-
mintaan osallistumisesta. (Hanifi 2012.)
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“Such models of co-production [= teoriaperinteet, jotka huomioivat seké kayttajien etta
kolmannen sektorin panoksen yhteistuotannossa] start from the point that public ser-
vices are not just individual transactions providing benefits to individual users but a
shared good which creates public value. Such approaches tend to stress the social as-
pects of co-production and the importance of community capacity building and its wider
social impacts.” (OECD 2011, 37.)

Raportissa tietenkin myonnetaan, eri toimijoilla on erilaisia rooleja eri palveluissa ja palve-
lutuotannon vaiheissa. Esimerkiksi henkilokohtaisissa palveluissa kuten sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa fokus on pééasiallisesti kayttajissa, ja kansalaisyhteiskunta seké kolman-
nen sektorin organisaatiot tukevat toimintaa, kun taas muissa palveluissa kuten ympéristo-

suojelussa mobilisoidaan kansalaisia ja yhteisoorganisaatioita. (OECD 2011, 40.)

Mielenkiintoista oli huomata, ettd yhteisjen vahvistumista pidettiin raportissa itseisarvoi-
sesti hyvind asiana, vaikka yhteisollisyyteen voi liittyd myds “nurkkakuntaistumisen” uh-
ka. Julkiset palvelut ovat kyll& mukana yhteisdjen rakentamisessa muun muassa kumppa-
nuusstrategioiden ja kapasiteetin kehittdmisen kautta; yhteisollisyydesta onkin tullut keino
hallita yhteiskuntien lisddntyvaa erilaisuutta. Kuitenkin silla mita yhteisolla loppujen lo-
puksi tarkoitetaan ja miten se méaaritelldaan voi olla erittdin hankala prosessi, ja kumppa-
nuuksiin “hyvéksyttdvien” yhteisojen madrittely vaatii melkoista vallan kayttod. Lisaksi
yhteiskuntien pirstoutuminen pienempiin paikallisyhteisoihin voi tarkoittaa sitakin, ettd
politiikkojen laajemmat aspektit, kuten alueelliset, valtakunnalliset tai globaalit eriarvoi-
suutta tuottavat rakenteet, katoavat nékyvistda; muut muutoksia tuottavat tekijat kuin yhtei-
sOn ominaisuudet saattavat siis kadota nékyvistd. Samoin saattaa unohtua sekin, ettd yhtei-
sOt saattavat kayttaytya ei-toivotulla tavalla, eli edustaa kansalaisyhteiskunnan uncivilid”
puolta. (Amin 2005; Newman & Clarke 2009.)

Voi tietenkin olla, ettd tdman asian kanssa raportin kirjoittajat toimivat alaluvussa 2.2 esite-
tyssé uushegelildisessa hengessd, ja luottavat siihen ettd valtion sekd muiden julkisten toi-
mijoiden mukanaolo eri kumppanuuksissa pitad kansalaisyhteiskunnan pimedmman puolen
kurissa. Samoin he voivat luottaa siihen, ettd julkisen sektorin kumppanuuksien kautta pys-
tytddn rakentamaan ja vahvistamaan julkisten palvelujen kannalta hyddyllisia paikallisyh-
teisGj4, jotka eivat kuitenkaan kehity liian nurkkakuntaisiksi tai pahimmillaan segregaatiota
edistaviksi. Esimerkiksi asumis- ja yhteisOpalvelujen kohdalla yhteistuotanto pitéa sisal-
ld4&n kumppanuuksia paikallishallinnon ja kansalaisten valilla, jossa hallinto toimii k&yn-

nistdjdnd ja toiminnan sujuvoittajana esimerkiksi tarjoamalla teknologiaa ja koulutusta
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tuottaen ndin kansalaisille uusia taitoja, ja rakentaen yksilollisté seké yhteisollista kapasi-
teettia (OECD 2011, 69). Kuten alaluvussa 2.2 tuotiin esille Deakiniin (2001) viitaten, niin
valtioiden rooli on siis muuttumassa palvelujen tuottajista enemmankin ohjaajien tai mah-

dollistajien kaltaisiksi.

Sosiaalinen pdaoma ja yhteisollisyys liittyivéat siis etenkin yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden, asumisen sekd vahemman yllattden myo6s yhteisojen palveluihin. Naissa tarkeé
rooli on yhteistuotannolla kansalaisten kanssa, mutta myds paikallistasolla toimivien kan-
salaisyhteiskunnan organisaatioiden kanssa ja etenkin eri toimijoiden valisilla verkostoilla.
(emt, 56, 69.) Seuraava sitaatti tarjoaa esimerkin edelld mainituista kumppanuuksista myds
paikallishallinnon kanssa. Se liittyy yhteistuotantokokeiluun, jossa levottomassa asunto-
kompleksissa Yhdysvalloissa yhdistettiin lahipoliisity6td, naapurustovalvontaa, asukastoi-
mintaa ja asuinalueen yleisilmeen parantamista sekd kunnallista ympéristosuunnittelua
hyvin tuloksin. Sitaatissa nédkyy seké palvelun laadun paraneminen toimivan lopputuloksen
kautta, mutta myds kumppanuuksien ja yhteiséllisyyden kehittyminen:

“All combined, the project not only succeeded in reducing crime and improving safety
at Madison Villa, but it also had social benefit, forming strong partnerships and renew-

ing residents’ trust and pride in their community, thus helping to build community ca-
pacity and involvement.” (OECD 2011, 58.)

Y hteisot voivat kuitenkin vahvistua myo6s ilman vahvoja kumppanuuksia paikallishallinnon
kassa. Seuraavassa esimerkkisitaatissa tehd&an yhteenvetoa sosiaalipalveluihin liittyvista
yhteistuotantokéytanteistd, joissa tarjotaan vertaistukea ja tietoa Internet-palvelujen avulla.
Sitaatissa nakyy seka kustannusten etta palvelujen laadun esilletuominen, mutta myds yh-
teison kapasiteetin vahvistumista ja verkostoitumista tuodaan esille:

“These approaches involve users in producing part of the service, with support provid-
ed by peers. Impacts identified by countries are that costs to access services and make
transactions are reduced, and that services are available to people who did not previ-
ously receive them. There is also a community capacity-building impact, as users be-
come involved in networks or work with civil society organisations.” (OECD 2011, 64.)

Vaikka raportin jatkotutkimusehdotukset olivat melko talouspainotteisia, niin niista yksi
koski my6s innovatiivisuutta tukevien kumppanuusrakenteiden ja -organisaatioiden kehit-
tdmista ja niitd tukevia hallintajarjestelyja. Innovatiivisuus onkin raportin mukaan se jo-
kin”, joka yhteisollisyydessd, sosiaalisessa pddomassa, kumppanuudessa ja verkostoitumi-
sessa tuottaa yhteistuotannon hyotyja ja luo yhteistuotannon innovaatiopotentiaalin.
Kumppanuuksien kautta eri toimijoiden aanet ja ndkemykset paésevat kohtaamaan ja kes-
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kindinen luottamus kasvaa, mika raportin Kirjoittajien ndkemyksen mukaan tulee johta-
maan uusien innovatiivisten kaytantdjen ja kokeilujen syntyyn. Raporttia voi siis pitéda
omana panoksenaan myds viime vuosina yleistyneeseen innovaatiopuheeseen. Ensimmai-
nen sitaatti ei suoraan viittaa yhteistuotantoon, mutta se kuitenkin kuvastaa kumppanuuk-
sien tuottamia hyotyja joita myos yhteistuotannolla pyritdén tavoittelemaan:

“These forms of service delivery (e.g. co-procurement, seed money, community partner-
ships) build on the capacity of voluntary partnerships to create transformational ap-
proaches to service improvement, unlock the distinctive competencies of various sec-
tors, and encourage mutual trust (Entwistle and Martin, 2005).” (OECD 2011, 27.)

“Social networks can offer a powerful instrument to help individuals and communities
to co-produce innovative solutions to solve complex problems...” (OECD 2011, 85.)

Taman kehyksen seka raportin kirjoittajien ndkemyksen tiivistyksend voi todeta, etta yhtei-
s6llisen toimijuuden vahvistuminen vaikuttaa positiivisesti paatoksentekoprosesseihin, kun
yhteisojen aani paasee paremmin kuuluville. Mielenkiintoisesti raportissa ei kuitenkaan
mainittu yhteytt4 toiseen suuntaan, eli yhteisdjen vahvistumisen ei mainittu vaikuttavan
positiivisesti yksiloiden toimijuuteen. Toisaalta mietittdessa asiaa sosiaalisen padoman
kannalta, niin yhteisollisen toimijuuden vahvistuessa yksildidenkin sosiaalisen paaoma
kasvaa esimerkiksi verkostoitumisen myota. Tallaista seikkaa ei kuitenkaan tuotu raportis-
sa suoraan esille. Liséksi yhteisollisen toimijuuden vahvistuminen parantaa palveluja muun
muassa paremman tarvevastaavuuden ja yhteisojen osallisuuden myo6td syntyvien kesté-
vampien tulosten myoéta (esim. OECD 2011, 56). Yhteisollisen toimijuuden vahvistumisel-
la on myds positiivinen vaikutus palvelujen kustannuksiin, kun ammattilaisten tydpanosta

voidaan korvata halvemmilla tavoilla.

4.4 Paatoksentekoprosessien paraneminen

Tama kehys viittaa sellaiseen yhteistuotannon hyotyjen esittdmiseen, joka liittyy kohentu-
neisiin paatoksentekoprosesseihin, kuten muutoksien tekemisen helpottumiseen, kansalais-
ten kasvaneeseen luottamukseen péaatoksentekoa kohtaan seka kohentuneeseen vastuuvel-
vollisuuteen ja paatoksenteon lapindkyvyyteen. Tahan kehykseen siis linkittyy edell& esi-
tetty yksiloiden sekd yhteis6jen toimijuuden vahvistuminen, joita voi pitda arvoina itses-
sdan mutta myos valineind paatoksenteon parantamiselle: kyseisten toimijuuksien vahvis-
tuessa yhteiskunnan moninaistuminen heijastuu aiempaa paremmin paatoksentekoon. T&-

méan kehyksen osalta voi siis sanoa, ettd tdssa nékyy parhaiten kansalaisyhteiskunnan hyo-
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dyntdminen demokratia-areenana, eli siind heijastuu se, miten tehokkaasti kansalaisyhteis-
kunnasta nousevat arvot ja intressit paasevéat vaikuttamaan paatoksentekoon.

Raportissa tuodaankin esille huoli demokraattisen hallinnan ja kansalaisuuden tilasta seka
demokratiavajeesta, jota vastaan OECD:n jasenmaissa on taisteltu:

”Co-production can improve democratic governance and build public trust. Citizen in-
volvement in service delivery also reflects a broader democratic and active citizenship
agenda developed over the past 20 years. Governments across OECD countries have
been working to fight growing democracy deficits and to work more closely with their
citizens.” (OECD 2011, 35)

Siind myo6s todetaan, ettd hallitukset eivat pysty ratkaisemaan monimutkaisia ongelmia
yksin, vaan etta yhteisty6ta ongelmien ratkaisemiseksi tarvitaan. Kansalaisten ja kansalais-
yhteiskunnan organisaatioiden mukaantulo voi siis vahvistaa ja tdydentdd olemassa olevia
ldhestymistapoja seka keinoja tarvittaviin muutoksiin. Raportin pohjana olleeseen kyselyyn
vastanneet eivét kuitenkaan pitadneet kansalaisten luottamuksen lisddmistd tarkeimpéana
syyna yhteistuotannolle, mutta vastanneista silti vajaa puolet toi sen esille yhtend syyné
(emt, 48). Raportissa mainitaankin, ettd kansalaisia lahestyminen onkin ehkd enemmén
yhteistuotannon positiivinen sivuvaikutus eikéd niinkdan sen paatarkoitus: “While distinct
from public engagement, co-production has the potential to further the public engagement
agenda.” (emt, 36.)

Padtoksentekoprosessien paraneminen yhdistyy etenkin yleisiin julkisiin palveluihin, ja
kansalaisten kasvanut luottamus hallitukseen yhdistyi turvallisuuteen ja jérjestykseen liit-
tyviin palveluihin (OECD 2011, 53, 56), mutta esimerkkeja esitettiin myds talous- ja ym-
paristonsuojelupalveluihin liittyen. Naissé keinoissa korostui etenkin tietotekniikan rooli
kansalaisten nakemyksien paremmassa huomioimisessal!. Esimerkiksi Hollannista tuotiin
esille esimerkki, jossa muutaman kokeilukaupungin asukkaat ovat paasseet osallistumaan
kaupunkisuunnitteluun virtuaalikaupungeissa, ja tuomaan niissa esille mielipiteitaan, kes-
kustelemaan sek& myos aanestaméén rakennusprojekteista ja -ehdotuksista. Kokeilun hyo-
dyista nostettiin esille etenkin kestdvdmpien ratkaisujen tuottaminen vaikeisiin ongelmiin
seké ratkaisujen hyvaksyttdvyyden paraneminen muun muassa avoimen keskustelun kaut-

ta:

11 pestoff (2012) toteaa, ettd informaatioteknologia on tarkeéssa roolissa julkispalvelujen yhteistuotannossa
kun halutaan edistéa kansalaisten ja julkisten toimijoiden vélist4 vuorovaikutusta. Newman & Clarke (2009,
95) taas mainitsevat digitaalisen aikakauden hallinnan, jossa uudet teknologiat pystyvét hélventdméaan rajalin-
joja eri toimijoiden valilla ja tuomaan yhteen eri toimintoja, jotka aiemmin oli jaettu eri organisaatioihin ja
yksikohin.
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“The Netherland Virtual City case shows how citizens can drive new thinking and ser-
vice innovation. Such schemes appear to deliver more sustainable solutions through
open debate and ownership of decisions. The success of this approach has led to its use
in a number of cities facing difficult or challenging planning issues, and led to solutions
which have been accepted by stakeholders.” (OECD 2011, 67.)

Kansalaisia voidaan myds suoraan osallistaa yhteistuotantokéytanteisiin. Esimerkiksi Ka-
nadan Torontossa on suuressa kunnallisessa asuntoyhtidssé ohjelma, jossa asukkaiden
edustajat osallistuvat asuinyhteis6on liittyvaan paatoksentekoon. 5000 asukasta osallistui
uuden péaatoksenteko-organisaation rakentamiseen. Lopputuloksena 400 asukasta toimii
yhtion eri asuinrakennusten tai -kompleksien asukkaiden edustajina tuoden asukkaiden
aanta paatdksentekoon, arvioiden palvelulaatua ja vaikuttaen yhteison kehittdmisrahojen
jakamiseen. (OECD 2011, 70.) T4t voi pitad alaluvussa 2.3 mainittuna “raskaana” yhteis-
tuotantona, jossa kansalaisilla on demokraattisen kontrollin kaltaista vaikutusvaltaa julki-

seen palveluun palveluorganisaation jasenina (Pestoff 2012).

Italiassa taas kaynnistettiin kokeilu, jossa tiettyjen kuntien asukkaat paasivat mukaan arvi-
oimaan kunnallisten palvelujen laatua yhdessa asiantuntijoiden, hallinnon edustajien ja
yhdistysten kanssa. Seuraavassa sitaatissa nakyy kokeilun hyotyjen esittdminen parantu-
neella paatdksenteolla, mutta myds yhteisollisen ja yksilollisen toimijuuden vahvistamisel-
la verkostoitumisen ja ymmarryksen lisdantymisen kautta:

“The programme has facilitated the collection of an evidence-base for decision making,
fosters networking and social communications, and increases public understanding of
the problems faced daily by local administrations.” (OECD 2011, 55.)

Paatoksenteon paranemiseen liittyen toimintatilaa on myods kansalaisjérjestoille. Raportissa
esiteltiin brasilialainen projekti, jossa kansalaisyhteiskunnan organisaatiot olivat mukana
projektissa jossa kehitettiin 12 miljoonan asukkaan alueen vedenjakelua. Tassé tapauksessa
jarjestot pystyivét toimimaan niin sanotusti “dénettomien” danend padtoksenteossa helpot-
taen talla tavalla suuren projektin toteuttamista:

“They [=kansalaisjarjestot] co-decide on social issues, such as the decision to relocate
affected families, or co-participate in the monitoring of the welfare and satisfaction of
citizens during and after the execution of the project. The rural population directly af-
fected by the project initially showed resistance to changes; however, the co-production
process made it possible to discuss and define their priorities.” (OECD 2011, 35.)

Paatoksenteon paraneminen yhteistuotannon kautta ei kuitenkaan ole automaatio, mika

raportissa myds huomioidaan. Yhteistuotannon esteind ndhdadn muun muassa huolet siita,
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ettd kansalaiset saattavat katsoa hallitusten valttelevan velvollisuuksiaan lisatessdén kansa-
laisten velvollisuuksia. Téllainen vastuuvelvollisuuteen liittyva huoli koskee Kirjoittajien
mukaan etenkin korkean verotuksen maita. Samoin tehokkaan yhteistuotannon esteeksi
mainitaan tasa-arvo ja inkluusio, eli ihmiset jotka ovat mukana yhteistuotannossa, eivat
valttamatta edusta koko kansaa, jolloin vahemman &&nekkéaat jaavat syrjaén. (OECD 2011,
88.) Viime mainittu koskee etenkin paatoksentekoprosesseja, joiden kohdalla on siis muis-
tettava ettd yhteistuotannon on oltava taydentavéa eika korvaavaa, ja ettd kaytantoihin osal-
listujat eivat todellakaan saata edustaa koko kansaa. Esimerkiksi erilaiset tietotekniikkaan
nojaavat kaytannot saattavat olla hyvin ei-edustavia jattden ulkopuolelleen ryhmét, joilla ei
ole mahdollisuuksia tai taitoja osallistua niihin. Raportissa mainitaankin, etta esimerkiksi
osallistavat budjetointikdytannot joissa hyodynnetéén tietotekniikkaa, ovat tdydentévia eika
korvaavia kaytanteitd (emt, 53). Silti jakautuminen yhteistuotannon sisa- ja ulkopuolisiin

on riski, joka on pidettdva mielessa.

Oli kuitenkin mielenkiintoista huomata, ettd kansalaisten haluttomuutta osallistua yhteis-
tuotantokéytantoihin ei pidetty esteend: vain 18 % kyselyyn vastanneista ilmoitti yhdeksi
yhteistuotannon esteeksi kansalaisten ja kayttdjien haluttomuuden osallistua (OECD 2011,
89). limeisesti taustalla on oletus, ettd mikali asiat vain jarjestetddn ja myos esitetdén oike-
alla tavalla, ihmiset ovat kylla halukkaita osallistumaan. Kyynisempi luonne tietenkin voisi
todeta, ettd ihmiset tulevat osallistumaan erilaisiin yhteistuotantokaytantéihin huomattu-
aan, ettei muuta vaihtoehtoa ole palvelun saamiseksi. Yhteistuotannon esittdmisen ja ke-
hystamisen tapoihin liittyen raportin kirjoittajat tekevat kuitenkin realistisen huomion tode-
tessaan yhdeksi yhteistuotannon potentiaaliseksi esteeksi kansalaisluottamuksen ja paatok-
senteon legitimiteetin:

”Trust — if new approaches are only associated with cost-cutting, citizens and users may
not be willing to engage. Also, there is the risk of citizens becoming cynical if co-
production does not deliver on the expected changes.” (OECD 2011, 88.)

Pal (2012, 199) on maininnut, ettd OECD:n nédkemys hallinnasta ei ole yksitahoista, vaan
markkinoita korostavia ndkemyksia tdydennetddn muun muassa lapinakyvyyden ja kansa-
laislahtoisyyden vaatimuksilla. T&ma nékyi myos tutkielman aineistona olleessa raportissa.
Newman & Clarke (2009, 101) tuovatkin esille, miten hyvaan hallintaan liittyvassa dis-
kurssissa on siirrytty kohti lapinédkyvyyden, suorituskyvyn ja osallistumisen kasitteita. Hal-

linnan lapindkyvyyden, eli jaljitettavien paatoksentekopolkujen, hakeminen voi kuitenkin
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vaikeutua palvelujen eri jarjestdmis- ja tuottamisrajojen hamartyessé. Suorituskyvyn mit-
taamisen osalta on taas heiddn mukaansa nahtévilla siirtyméa pelkisté taloudellisista las-
kelmista tuotosten ja tulosten tarkasteluun, mutta ne padasiallisesti tdydentavat talouteen
liittyvid huolia. Lisaksi hallinnassa on alettu tarkastelemaan palvelujen kayttdjien ja mui-
den asianosaisten osallistumista, kun julkiset palvelut eivat enéa liity yhtendiseen julkiseen
sektoriin, eli demokraattinen kytkds padtoksenteon ja palvelujen valilla on heikentynyt.
Talléin kuitenkin herda kysymyksia siitd, keitd pitdisi kuunnella, milla keinoin ja milla

edustuksellisuuden muodoilla. (emt.)

Raportissa kuitenkin tuotiin esille, ettd yhteistuotantokokeilut ovat vield melko alkuvai-
heissa, ja ne liittyvat paaasiallisesti juuri palvelujen tuotantovaiheeseen. Jotkut tassa alalu-
vussa esitellyt esimerkit voi nédhdéd yhteishallinnan ja -paatoksenteon muodoiksi, joissa
edustuksellisuuden kysymyksiin on kiinnitettdvd huomiota. Taman kehyksen tiivistelméana
voi kuitenkin todeta, ettd paatoksentekoprosessien paranemisen voi nahda yhteistuotanto-
kokeilujen hyddyllisena sivutuotteena, ja arvona itsessaan. Silla kuitenkin on raportin Kir-
joittajien ndkemyksessé téarked valinearvo palvelujen laadun paranemiselle, silla kansalais-
lahtdisemmin jarjestetyt palvelut voidaan néhdd olevan myos tarvevastaavuudeltaan pa-
rempia. Liséksi kansalaisléhtdisyyden myo6td pystytdan vélttdmaén erilaisia palvelujen
epaonnistumisia ja palveluaukkoja, milla on positiivinen vaikutus palvelujen kustannuksiin
(esim OECD 2011, 54).

4.5 Palvelujen paraneminen

Yhteistuotantoa kehystettiin paljon palvelujen laadun paranemisella, miké toisaalta oli odo-
tettavissa kun ottaa huomioon sen, etté jo raportin otsikossa mainitaan Together for Better
Public Services”. Palvelujen laatuun liittyvid yhteistuotannon hy6tyja olivat muun muassa
palvelujen yleisesti parantunut laatu, niiden aiempaa parempi tarvevastaavuus, palveluvali-
koiman, -tarjonnan ja kattavuuden laajeneminen, palvelujen kohentunut vaikuttavuus sek&
kasvanut kayttajatyytyvaisyys ja -lahtdisyys. Tdhan paremmuuteen tietenkin liittyy myos
palvelujen kustannuksiin liittyva aspekti, ja tdmé kehys esiintyi myos palvelujen kustan-
nuksiin yhdistettynd, mistd hyvénd esimerkkind toimii seuraava sitaatti. Siina kuvaillaan
suomalaista Internetissa toimivaa nuorisotyopalvelua, jossa nuoret voivat olla yhteydessa

nuorisotyontekijoihin verkon kautta. Internetin hyddyntdminen on laajentanut palvelua
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alueellisesti sekd aukiolojensa puolesta, eli palvelun laatu on siind mielessa parantunut.
Séaastot nayttavat kuitenkin olevan merkittdvampi saavutus:

“"Moving to an Internet-based service has also generated significant savings; the ser-
vice has expanded from a regional network to a national one, and has increased service
availability from three to six nights per week. By providing support from non-
professionals, this programme has opened up access to services for young people in
remote rural areas.”(OECD 2011, 65.)

Tassé alaluvussa asiaa tarkastellaan kuitenkin enemmaén juuri palvelujen laadun nékokul-
masta: palvelujen laadusta huolestunut lukija kun saa raportista paljon evaita, joita hyodyn-

t44 omassa argumentoinnissaan, miké patee myos edelliseen sitaattiin.

Y hteistuotantokokeiluille toiseksi yleisimmin esitetty syy oli palvelujen laadun parantami-
nen (OECD 2011, 48), ja loogisesti monet kéyttssa olevat yhteistuotantokaytannot liittyi-
vat raportin mukaan palvelujen parantamiseen, eikéd niinkdan niiden suurempaan muutta-
miseen. Hyvin vahan oli esimerkkeja kokeiluista palvelujen radikaaliksi muuttamiseksi,
johon kuitenkin sisdltyy myos merkittavia riskeja; esimerkiksi ammattilaiset saattavat ko-
kea asemansa uhatuksi palvelutuotannossa kun kansalaisten roolia lisatdéan. (OECD 2011,
84.) Raportin Kirjoittajat totesivatkin useaan otteeseen, etta yhteistuotanto on vasta kokeilu-
ja kehittdmisvaiheessa. Néitd kokeiluja on helpointa saada juuri henkilokohtaisiin palvelui-
hin, kuten sosiaali- ja terveyspalveluihin joissa etenkin kayttajaldhtéisyyden paraneminen
on térkeaa ja joissa enin osa yhteistuotannosta myos tapahtuu. (OECD 2011, 13, 51.) Pal-
velujen laatuun liittyvia hyotyja esiteltiinkin etenkin sosiaali- ja terveyspalveluissa, mutta

my0s ympériston suojeluun ja yleiseen turvallisuuteen liittyvissé palveluissa.

Kéayttajalahtoisyytté voi tietenkin pitdd myods yksildlliseen toimijuuteen ja paatoksentekoon
liittyvana kehystdmisend, mutta tdssa kehyksesséd huomio kiinnittyi juuri palvelujen kaytta-
jiin ja heidédn n&kemyksiensd parempaan kuulemiseen, eikd niink&&n kansalaisiin yleensé.
Kéyttdjien kuuleminen sitten johtaa palvelujen laadun paranemiseen muun muassa parem-
man tarvevastaavuuden kautta. Seuraavassa sitaatissa kuvataan kaytantod Iso-Britanniasta,
jossa maaseudun joukkoliikennepalveluita suunnitellaan yhdessé palvelujen kéyttdjien
kanssa informaatioteknologian avulla, tuloksina paremmat palvelut maaseutuyhteisoille
seka palvelujen tehostuminen:

“These projects have used a variety of online tools to map service experiences (web 2.0
tools such as blogs, communication and interaction tools), and encouraged the public to
use modelling tools to plan new approaches to service delivery. This is an example of
user input at an early stage of designing services, leveraging innovative uses of ICTs.
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The benefits are improved services for rural communities and more efficient use of
available assets.” (OECD 2011, 67.)

Palvelujen laatuun liittyvan kehystamisen osalta oli hyvin nahtévissg, miten jotkut hyodyt
johtivat toisiin. Seuraavista esimerkeistd ensimmaisessa palvelun laadun paraneminen liit-
tyi toimijuuden vahvistumiseen, eli potilaiden hyvinvointi parani heidéan saatuaan parem-
mat mahdollisuudet tarkkailla omaa terveydentilaansa; yksil6llisen toimijuuden vahvistu-
minen siis vaikutti laatuun. Toisessa esimerkissa Kirjoittajat tekevét yhteenvetoa yleiseen
turvallisuuteen ja jarjestykseen liittyvista yhteistuotantokokeiluista. Vaikka he puhuvatkin
sosiaalisesta pddomasta, eli esimerkki liittyy myds yhteiséjen toimijuuden vahvistumiseen,
niin sitaatti kuitenkin liittyy enemmaén palvelun laatuun silla siing esitetdén kokeilujen lop-
putuloksia ja aiempaa kestavdmpien ratkaisujen syntyja. Paikallinen omistajuus ja sosiaali-
nen paaoma, eli yhteisollisen toimijuuden vahvistuminen, nayttaytyy siis enemmankin kei-
nona joka johtaa palvelun laadun paranemiseen. Kustannuksetkin nostetaan esille, mutta ne
nayttavat jaavan toissijaisiksi kunnollisen nayton puuttuessa:

“Evaluations of self-managed health programmes report improved health of patients,
reflected in reductions in unplanned or emergency access to hospitals and self-reports
of improved well being associated with greater control.” (OECD 2011, 62.)

“All of the examples build social capital and seem to create a problem solving ap-
proach and more sustainable solutions to social problems. There is evidence of im-
proved effectiveness of the juvenile justice scheme and reports of more sustainable im-
provements for general community safety programmes due to greater local ownership.
There are some general indications that such service delivery models are less costly but
these are not specified.” (OECD 2011, 56.)

Vaikka palvelujen kustannuksiin ja kustannussaéstoihin viitattiin paljon, niin oli myos
esimerkkeja sellaisista palveluista, joissa palvelun laatu ja muut vaikutukset olivat paa-
osassa. Esimerkiksi yhdessd yhteistuotantokdytdnnon esittelyssé kasiteltiin ranskalaista
kokeilua, jossa vanhuksia asui isdntaperheen tiloissa omissa asunnoissaan, ja osallistuivat
isantaperheen elamaan. Hallitus tukee vanhuksia taloudellisesti, jotka maksavat isantaper-
heelle asumisestaan. Téallaisen kokeilun kustannusten ilmoitettiin olevan yhtalaiset perin-
teisen ikdihmisten asumispalveluiden kanssa, mutta kokeilun hy6tyna esitettiin parempi
asumispalvelu joka nakyy vanhusten parantuneena eldménlaatuna. (OECD 2011, 72.) Kus-

tannukset eivat siis aina olleet keski®ssa.

Palvelujen laadun parantamiseenkin liittyi tiettyja uhkakuvia. Kirjoittajat esimerkiksi muis-

tuttivat, ettd kaikki eivat valttamatta pysty osallistumaan yhteistuotantoon vaikka haluja
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olisi (OECD 2011, 18). Taméan voi nahd& yhtend uhkana kayttajalahtoisyyden parantami-
selle. Kayttgjalahtoisyyden osalta tuotiin etenkin sosiaalipalvelujen osalta sekin huoli, ettd
ammattilaiset saattavat kokea kéyttdjien vahvemman roolin vaikeana oman asemansa kan-
nalta, ja tallaisen valtasuhteen muuttumisen myota vastustaa muutosta. Tahan kirjoittajat
esittavat vastauksena henkiloston koulutusta, mika kuitenkin voi aiheuttaa kustannuksia.
(emt, 12, 88, 90.) Palvelujen paranemiseen liitettiin my0ds huoli siitg, ettd esimerkiksi sosi-
aalipalvelujen tullessa entistd houkuttelevimmiksi niiden kysyntd saattaa kasvaa. Taman
osalta kuitenkin rauhoiteltiin, ettd uusien palvelutuotantotapojen tuottamat mahdolliset

kustannusséaéstot seké kasvanut kayttajatyytyvaisyys kannustavat muutokseen. (emt, 66.)

Palvelujen laatu siis paranee raportin mukaan useaa kautta. Yksilollisen ja yhteisollisen
toimijuuden vahvistaminen esimerkiksi parantaa palvelujen tarvevastaavuutta, ja kayttajien
kasvanut mukanaolo kasvattaa kayttajatyytyvaisyyttd. Namé vaikuttavat palvelujen laatuun
suoraan esimerkiksi henkilokohtaisten palvelujen kuten sosiaali- ja terveyspalvelujen koh-
dalla, mutta ne heijastuvat myds parantuneiden paatdksentekoprosessien kautta. Parantu-
neella palvelujen laadulla taas on positiivinen vaikutus palvelujen kustannuksiin seka kus-
tannussaastdjen myota sekd myos niin, ettd samalla rahalla saadaan enemman tai parempaa

palvelua kuin ennen.

4.6 Palvelujen kustannukset

Edella mainituista kehyksistd huolimatta talous naytti dominoivan raporttia. Y hteistuotan-
toa kehystettiin huomattavissa maarin palvelujen kustannuksilla, ja etenkin kustannussaas-
toilla. Mielenkiintoista oli huomata, ettd vaikka raportin taustalla olleessa ministerikokouk-
sessa pidettiin tarkednd 10ytaa keinoja julkisten palvelujen parantamiseksi ilman ett& niiden
kustannukset kasvaisivat, niin raportissa ndytettiin suoraan etsittdvan keinoja kustannusten
alentamiseksi. Raportissa yleisesti esitetyin yhteistuotannon hyoty olivatkin “cost reducti-
ons”, ja vain muutamassa kohdassa puhuttiin ”value for moneysti”, joka kuitenkin on l&-
hempanad ministerikokouksen huolenaihetta. Liséksi raportissa oli muutamia mainintoja
taloudellisesta tehokkuudesta. Raportin kirjoittajat nayttivat pitdvan mielenkiintoisena ja
jopa yllattdvand sitd, ettd raportin empiirisend aineistona toimineeseen kyselyyn vastan-
neissa maissa yhteistuotantokokeilujen ensisijainen tavoite ei ollutkaan kustannussaastojen
aikaansaaminen. Heidan ennakko-oletuksenaan on siis saattanut olla, ettd jasenmaat ovat

ensisijaisesti huolissaan vain palvelujen kustannuksista:
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“Interestingly, in a time of increased budgetary pressure and growing demand for public
services, these approaches [eri yhteistuotantokokeilut] are not presented as a way to cut
costs but more as a way to improve service outputs (e.g. quality of service) and outcomes,
and achieve greater value for money.” (OECD 2011, 48.)

”Surprisingly, the survey indicates that cost reduction is not among the top expected bene-
fits or reasons to engage users in the delivery of health services.” (OECD 2011, 63.)

Kyselyyn vastanneiden mielestd kustannussaastot eivat siis olleet kovin térked syy yhteis-
tuotantokokeiluille (28 % vastanneista mainitsi séastot yhdeksi syyksi kokeiluille), kun
taas tdrkedmpid syitd olivat kayttajien ja kansalaisten osallisuuden kasvattaminen (69 %
vastanneista mainitsi tdman syyn), palvelujen laadun parantaminen (61 % vastanneista)
sekd palvelujen vaikuttavuuden ja tulosten parantaminen (57 % vastanneista) (OECD
2011, 48). Vaikka kustannussaastot eivat vastaajien mielestd olleetkaan yhteistuotannon
keskitssa, eika niiden etsimistd missaan vaiheessa edes mainittu raportin paatarkoituksek-
si, niin Kirjoittajat silti pyrkivét etsiméén kyselyaineistostaan todisteita myos niista:

“Survey responses indicate little apparent expectation of reducing costs or increasing
productivity through co-production, and the focus is much more on involving users and
improving service quality. However, the review of country practices has brought evi-
dence of cost reduction for co-production schemes in certain areas.” (OECD 2011, 81.)

Kustannussaastéjen painottumisen osalta on kuitenkin muistettava raportin ajallinen kon-
teksti. Raporttia on kirjoitettu finanssikriisin ja taloudellisen taantuman olosuhteissa, jotka
ovat vaikuttaneet laajalti OECD:n jasenmaihin. Tama vakisinkin heijastuu myos diskurs-
seihin ja kehystamiseen. Esimerkiksi Kangas, Niemeld & Varjonen (2014) ovat tarkastel-
leet kehystamisen vaikutuksia mielipiteen muodostumiseen ja politiikan muutokseen. He
tuovat esille, miten ideat kustannusten kurissapitdmiseksi ovat tulleet yleisesti hyvéksytyk-
si poliittisesti viisaudeksi, ja miten talouskriisi on tuonut lisaa uskottavuutta kustannusten
vahentamistd ja saastavaisyytta suosiville kehyksille jopa niin, ettd ne ovat hegemonisessa
asemassa. Vaikka he ovatkin tutkineet suomalaista keskustelua toimeentulotuen siirtdmi-
sesta Kelalle, niin heidén esille tuomansa seikat nayttavét vaikuttavan myos tdman OECD-
raportin kohdalla.

Raportin kirjoittajat 10ysivat nayttéd kustannussaastoisté etenkin sosiaali- ja terveyspalve-
luissa, ympéristonsuojelussa seké yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden palveluissa (OECD
2011, 92). He kuitenkin nostivat niita esille myds muissakin palveluissa, kuten koulutus- ja
asumis- sekd yhteisopalveluissa. Puhtaasti kustannussaastoihin liittyvad kehystdmista oli
havaittavissa etenkin sosiaali- ja terveyspalvelujen késittelyssa, jossa hyddynnettiin myos
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kvantitatiivista tietoa. Ensimmaisessa sitaatissa tuottavuuden nousun voi tietenkin yhdistaa
my®0s palvelujen laadun paranemiseen, eli palvelut on onnistuttu jarjestdm&én niin etté hoi-
tajat ehtivat tekemé&an enemman toité potilaiden tehdessa itse osan heidan toistadn. Koska
samassa Yhteydessa kuitenkin puhutaan myds merkittavistd kustannussaastoista, nayttaa se
nousevan vallitsevaksi kehykseksi. Jalkimmaisessi sitaatissa taas esiintyy sekd ’puhdasta”
saastoilla kehystamistd, mutta myos séastojen saavuttamista yksilollisen toimijuuden vah-
vistumisen myota:

“Essentially, patients do more for themselves, reducing the amount of professional ser-
vice needed and the kind of support required. A number of Telecare experiences have
been introduced in various states in the United States. Evaluation identified substantial
productivity increases (from nurses supporting 7 patients per day to 17-20 patients per
day) and reductions in costs between USD 3 000 and USDS5 000 per patient.” (OECD
2011, 60.)

”Due to self-directed services, this additive co-production approach has reportedly
(Leadbeater et al., 2008) achieved cost reductions of 35% per client, compared with
costs of traditional services. This programme has also identified longer-term benefits,
as people invest in their well-being, which will reduce the need for expensive residential
care.” (OECD 2011, 64.)

Néissa sitaateissa heijastuu myds OECD:n maine kvantitatiivisen tiedon ja tilastojen tuotta-
jana (esim. Martens & Jakobi 2010, 275). Rahaan ja kustannuksiin liittyvia tietoja on help-
po kerété ja esittdd, ja etenkin vaikeassa taloustilanteessa ne toimivat hyvané argumenttien
tukena. Tallainen kvantitatiivisesti esitettyihin kustannussaastoihin nojaava kehystdminen
onkin ymmarrettavissa sita vasten, ettd juuri sosiaali- ja terveyspalvelujen kasvavat kus-
tannukset ovat suurena huolenaiheena OECD:n jasenmaissa. Raportissa tuodaan esille,
miten etenkin véeston ik&antymisestd johtuvat paineet henkildkohtaisille palveluille, ja
etenkin sosiaali- ja terveyspalveluille, asettavat suuria vaatimuksia palvelujen muuttamisel-
le (OECD 2011, 31.) Jarjeston tiedontuotannon odotetaan tuovan vastauksia ajankohtaisille
huolenaiheille, ja kustannusséastdjen esittely nayttadkin palvelevan téta tarkoitusta. Tama
vastaa hyvin Marcussenin (2004a) puheita OECD:sté idea-agenttina, joka esittaa ideoita ja

ajatuksia joille on kysyntaa jadsenmaissa.

Miten sééstoja sitten saadaan aikaiseksi yhteistuotannon avulla? Terveyspalvelujen osalta
puhutaan muun muassa palvelujen painopisteen suuntaamisesta sairauksiin vastaamisesta
sairauksien ehkéaisemiseen (OECD 2011, 60). Raportissa annettiinkin muutamia esimerk-
kej& kaytanteistd, joilla on onnistuttu vahentdméén sairaalakéynteja ja kalliimpien palve-
luiden tarvetta. Kaikkien palveluiden osalta yhteistuotantokédyténtdjen analysoinnissa seka

hyvien kéytantdjen esittelyssé kuitenkin painottuu palvelujen kéyttdjien tai yhteisojen pa-
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nos, joka korvaa kalliiden ammattilaisten tydaikaa jota sitten voidaan kohdentaa tehok-
kaammin. Tyokaluna tdssé kustannussaastdjen saamisessa pidetddn uusia informaatiotek-
nologisia sovelluksia ja keksintojd, joita palvelujen kayttdjat, kansalaiset yleensa tai yhtei-
sOt voivat hyddyntad. Seuraavat esimerkit ovat hyvien yhteistuotantokéytantdjen esittelyis-
té4, joissa yksildiden ja yhteisOjen toimijuuden vahvistuminen johtaa s&astoihin tai kustan-
nustehokkaisiin palveluihin:

"The system substitutes user monitoring and illness management for a previously pro-
fessional function. Expensive professional services can then be focused on supporting
patients to maintain their health and for more complex aspects of treatment, which need
medical expertise, reducing costs.” (OECD 2011, 61.)

"This is also a relatively low-cost approach to service delivery in comparison with tra-
ditional professional action on vandalism and low-level crime. As community work sub-
stitutes for professional services, costs are likely to be decreased and resources can be
directed to develop new services which cover other community needs.” (OECD 2011,
57)

“ParkScan is an example of combining ICTs with community activity. It has mobilised
community groups and individual citizens to provide services which could not be funded
if the city had to pay for professionals.” (OECD 2011, 17)

Monissa kohdin oli siis havaittavissa, ettd yhteistuotannon muita hyo6tyja esitettiin valinee-
na kustannussaastdjen saavuttamiselle. Seuraavista sitaateista ensimmaisessa kuvataan
tiivistetysti terveyspalvelujen yhteistuotantokokeiluja, joissa potilaiden vastuuta liséttiin.
Sitaatissa nékyy palveluiden parantuneen laadun esittelyd mutta myos tatd kautta pitkalla
aikavalilla saavutettavia saastoja. Toisessa sitaatissa kuvataan tanskalaista ministerididen
yhteistd innovaatioyksikkod, joka osallistaa yksiloita ja yrityksia uusien palvelujen alku-
vaiheen suunnitteluun ja kehittelyyn. Yhteistyd on johtanut padtoksenteon paranemiseen ja
taté kautta palvelun paranemiseen seké kalliiden virheiden vélttdmiseen.

“There are also potential savings for future expenditure, which are more difficult to quan-
tify and which will result from better management of ongoing conditions, leading to im-
proved health and less need for expensive care such as hospitalisation or residential nurs-
ing care.” (OECD 2011, 62.)

“For example, Mindlab worked with users to test mobile devices for doing tax returns and
collected their feedback, which resulted in changing government plans and avoiding costly
service mistakes.” (OECD 2011, 54.)

Kustannuksiin liittyva kehystdminen nakyy myds raportin jatkotutkimusaiheissa. Naita
ovat muun muassa todisteiden 16ytdminen siitd miten yhteistuotanto voi olla keino véhen-
t&& julkisia menoja, keinojen I6ytdminen saastdjen kvantifioimiseksi eri palvelualoilla seka

tyokalujen kehittdminen pitkan aikavélin saastdjen laskemiseksi. Kuten aiemmin tuli esille,
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jatkotutkimusaiheissa on kuitenkin muutamia paatoksentekoon ja kumppanuuksiin liittyvia
aiheita, kuten myos riskien hallintaan ja niiden tunnistamiseen liittyvat aiheet. Kirjoittajat
esittavat, ettda OECD voi auttaa jatkotutkimuksessa etenkin syventamalla datan keraamista
paikallishallinnon tasolle ja tiettyihin palvelukategorioihin, tuottaa todisteita siitd mitka
kaytannot toimisivat missakin palveluissa ja olosuhteissa, seka arvioida tarkemmin yhteis-
tuotannon avaintekijoitd kuten kustannustehokkuutta. (OECD 2011, 102-103.) Toimijuu-

teen tai sosiaaliseen padomaan liittyvia jatkotutkimusaiheita ei siis tullut esille.

Raportissa puhuttiinkin muutamaan otteeseen “business casen”, eli kustannus-hyoty -
analyysin sisaltdvan arvioinnin tekemisesta ennen yhteistuotantokokeilujen kaynnistamista.
Taman osalta raportin kirjoittajat kuitenkin painottavat, ettd sellaisessa on huomioitava
palvelujen pitkan aikavélin vaikuttavuus seké niiden laatu ja soveltuvuus palvelujen kohde-
ryhmille, kuten myo6s vaikutukset koko yhteiskunnalle ja valtiolle. Tahtain ei siis saa pel-
kassd suoraviivaisessa ja lyhytnékoisessd kustannusten leikkaamisessa ja toimintojen te-
hostamisessa. Kustannuksistakin on huomioitava niiden kokonaisyhteiskunnallinen nako-
kulma, silla pelkka kustannusten siirtdminen palvelujen kayttdjien ja kansalaisten vastuulle
ei ole kyseisestd nakokulmasta oikeaa séastamistd, vaikka hallitusten mielesté niin saattai-
sikin olla. Lisaksi kuten aiemmin tuli esille, niin kustannussaastéjen painottaminen voi
heikentdd my0s kansalaisten luottamusta padtoksentekoa ja yhteistuotantoa kohtaan.
(OECD 2011, 88-94.) Tallaisten seikkojen painottaminen viittaakin hyvin aiemmin mainit-
tuun Newman & Clarken (2009, 101) puheisiin siitg, ettd hyvaan hallintaan liittyvét huolet
palvelujen suorituskyvysta ovat laajentuneet myos niiden tuotosten tarkasteluun. Samoin
tdma viittaa Osbornen (2006) esittelemaan uuden julkishallinnon ajatteluun, miké ei sinan-
sé ole ihme silla yhteistuotannon tutkijat ovat tarkastelleet asiaa new public governance -
nékodkulmasta (esim. Pestoff 2012).

Kaikki edell4 esille tuodut kehykset siis vaikuttavat positiivisesti palvelujen kustannuksiin;
ne voi siis nahda seka itseis- mutta myos valinearvoisesti. Eri kehysten vélinearvojen tar-
kastelussa oli nahtévillg, ettd paatepisteend olivat juuri positiiviset vaikutukset palvelujen
kustannuksiin, eli kustannuksilla ei ollut raportin mukaan valineellista vaikutusta muihin
kehyksiin. Riippuu sitten raportin lukijoista, miten he raportin sisaltéd hyddyntavat ja mita
asioita tulevat omassa toiminnassaan painottamaan: ovatko yhteistuotannon muut hyddyt
vain keinoja saastojen aikaansaamiselle, vai tulevatko he omassa argumentoinnissaan hyo-

dyntdmaan raportin esittdmid muita hyotyjé itseisarvoisessa mielessa.
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5 Pohdinta

Taman pohdintaluvun alussa on hyva kerrata tutkimuskysymykset, joihin luvussa pyritaan

vastaamaan:

1) Millaisilla hyodyilla OECD perustelee kansalaisyhteiskunnan mukaantuloa julkis-
palveluiden tuotantoon, eli palvelujen yhteistuotantoa?

2) Mitd tallaisen kehystdmisen perusteella voi sanoa OECD:std itsestddn seké sen kan-
salaisyhteiskuntandkemyksest&?

3) Mité analyysin tulokset tarkoittavat kansalaisyhteiskunnan ndkokulmasta?

Analyysiluvussa tuli esille, ettd aineistosta sai muodostettua viisi kehystd, joiden kautta
OECD esittadé yhteistuotannon hyotyja. Kustannusten painottumiseen vaikuttaa yhtend te-
kijana ajallinen konteksti, eli vallitseva talouskriisi ja palvelujen kysynnan tuleva kasvu
vaeston ikéantymisen myotd. OECD kehystdad yhteistuotantoa myos erilaisilla palvelujen
laadun paranemiseen liittyvilla seikoilla, mik& ei ole ihme, silla jo raportin otsikossa mai-
nittuna pddmaéarand olivat paremmat julkiset palvelut. Raportissa kuitenkin nostettiin esille
myos paatoksentekoprosessien paraneminen seka yksiléllisen ja yhteisdllisen toimijuuden
vahvistuminen. Kuten analyysiluvussa tuli esille, téllainen kansalaisia lahentyminen néh-
tiin raportissa yhteistuotannon positiivisena sivutuotteena. Samoin kansalaislahtoisyyden
parantaminen ja demokratiavajeen pienentdminen ovat OECD:n jasenmaiden huolenaihei-
ta, joten yhteistuotantoa kehystettiin téllaisillakin seikoilla. Asiaan on todennakdisesti vai-
kuttanut myos se, etta raportti on kirjoitettu OECD:n sihteeriston osastossa, joka késittelee
juuri hallintaan liittyvid asioita. Kaikkia l0ydettyja kehyksid voidaan kayttaa itseisarvoises-
ti, mutta raportissa ne ndhtiin myos valineing, jotka johtavat positiivisiin vaikutuksiin pal-

velujen kustannuksissa.

Kehyksista ja niiden valisistd suhteista pystyi muodostamaan seuraavan kuvion 2. Aineis-
tosta oli mielenkiintoista havainnoida, miten yhteistuotannon hyotyjé esitettiin niin etté ne
synnyttivét toisia hyotyja, eli kehyksia pystyi siis tarkkailemaan sekd itseis- mutta myos
valinearvoisesti. Kuvion voi tiivistaa sanallisesti niin, ettd toimijuuksien vahvistuessa pééa-
toksentekoprosessit paranevat, kun yksil6lliset ja yhteisolliset preferenssit tulevat parem-
min esille. Talloin my6s palvelujen laatu paranee, mita tapahtuu sek& parantuneiden paa-
toksentekoprosessien kautta ettd myds suoraan parantuneen tarvevastaavuuden ja kayttéja-
tyytyvaisyyden kautta. P&atoksentekoprosessien kehittyessa véltytadn kalliiksi kayvilta
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palvelujen epdonnistumisilta ja palveluaukoilta, palvelujen laadun parantuessa saavutetaan
pitkalla aikavéalilld kustannussaastojd, ja toimijuuksien vahvistuessa ammattilaisten tyo-
voimaa voidaan korvata vapaaehtoisilla, kansalaisilla seka palvelujen kayttdjilla. Sosiaali-
sen pddoman nakokulmasta oli kuitenkin mielenkiintoista huomata, etta raportissa ei tuotu

esille yhteisollisen toimijuuden vahvistumisen merkitysté yksilolliselle toimijuudelle.

Positiivinen
vaikutus palvelujen
kustannuksiin

Paatoksentekopro-
sessit paranevat

Palvelut paranevat

Yhteisollinen
toimijuus vahvistuu

Yksilollinen
toimijuus vahvistuu

Kuvio 2 Kehykset ja niiden valinearvot

Kehykset voi myds nédhdé pelkistetysti erdénlaisena yhteistuotannon hyotyjen synnyttama-
na prosessina, joka alkaa yksilollisen toimijuuden vahvistumisesta ja joka vaikuttaa kaik-
kiin muihin kehyksiin. Prosessin péatepisteend taas ovat yhteistuotannon positiiviset vaiku-
tukset palvelujen kustannuksiin, eli kustannuksilla ei ollut vaikutuksia muihin kehyksiin.
Kuten aiemmin mainittiin, niin kustannusten kurissapitamisesta on tullut yleinen poliittinen
viisaus (Kangas, Niemeld & Varjonen 2014). Tdssé tapauksessa voi pitaa uskottavana, etta
talousjarjestot OECD on sekd mukautunut jasenmaiden huolenaiheisiin, mutta samalla
myds toimii oman organisatorisen ndkdkulmansa mukaisesti painottaen juuri kustannuksia,

eiké esimerkiksi palvelujen laatua. Asiaa kasitellddn enemmaén alaluvussa 5.1.
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Kuten alaluvussa 2.1.2 tuli esille, Marcussen (2004a) nakee OECD:n muuttuneen idea-
agentin suuntaan, eli siitd olisi tullut enemmankin taho, joka edistaa sek& jalostaa muiden
keksimid ideoita, joille on kysyntdd jadsenmaissa. Tamé siis heijastui kehystdmiseen.
Campbellin (2002, 27) esille tuoma seikka siité, ettd kehyksid sovitetaan politiikkadebat-
tien taustalla vallitseviin normatiivisiin kehikkoihin ja paradigmoihin nakyikin siing, ettd
kehystamisessa hyddynnettiin esimerkiksi yhteisdjen roolin korostamista ja vahvistamista,
joka on viime vuosina vallinnut etenkin Ison-Britannian politiikassa mutta myds muualla.
Samoin kansalaisldhtéisyyden korostamisen, yhteistuotannon esittdmisen potentiaalisena
innovaatioldhteend ja palvelujen kustannuksista puhumisen voi ndhda raportin sovitta-
miseksi vallitseviin poliittisiin puheen- ja huolenaiheisiin. Tallaisten asioiden syy-seuraus -
suhteita on kuitenkin vaikea todentaa, eli tulevatko kyseiset huolet alkujaan juuri jasen-
maiden taholta vai onko sittenkin niin ettd juuri OECD syottaa niita jasenmaihinsa, jaa
kyseenalaiseksi. Se on kuitenkin luultavaa, ettd kyseiset huolet ja puheenaiheet vahvistuvat
entisestadn kun OECD nostaa niit4 raportissa esille ja syottaa niita poikkikansallisen hal-

linnan verkostoihin.

Koska raportti oli muodoltaan tutkimusraportti, kehystdminen oli péé&asiallisesti tietopoh-
jaista, eli esitellyt hyddyt pohjautuivat raportin empiiriseen aineistoon sek& myds aihetta
kasittelevadn muuhun tutkimukseen. Tietenkin kysymykseksi jad, miten edustavasti rapor-
tin kirjoittajat ovat valinneet mukaan aineistostaan 16ytyneita hyotyja, eli miten strategista
ja tietoista kehysten sisaltéjen muotoutuminen on ollut. Mikéli haluaa uskoa OECD:n tut-
kimustoiminnan nojaavan hyvaan tieteelliseen kaytantoon, niin téllainen hyotyjen valikoi-
tuminen, mikali sitd on tapahtunut, on tuskin ollut strategista vaan enemmankin piiloista
heijastumaa jarjeston organisaatiokulttuurista. Asiaan saisikin vastauksen parhaiten tutus-
tumalla raportissa hyddynnettyihin aineistoihin. Raportin lukija kuitenkin kokee kehysta-
minen tietopohjaisena ja empiriaan nojaavana, eli kehystdmiskeinot ovat asiantuntemuk-
seen ja OECD:n uskottavuuteen nojaavia, ja tdssa mielessa strategisia seké lukijaa suostut-
televia “evidence based policy making” -suuntauksen henkisesti. Liséksi lukija voi 10ytaa
raportissa seikkoja, joita voi hyddyntda omassa strategisessa kehystdmisessaan ja hyodyn-

t&a raportin kehyksia ja tietopohjaa omassa argumentoinnissaan suostuttelevalla tavalla.

Kangas, Niemeld & Varjonen (2014, 76) toteavat, ettd abstraktit kehykset jotka vetoavat
moraalisiin asenteisiin ovat tehokkaampia kuin faktoihin nojaavat. Taman tutkielman ai-

neistona ollut raportti oli kuitenkin tietopohjainen, mutta ero johtuu luultavasti diskurssien
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eroista. Schmidt nimittdin on erottanut (2008) kommunikatiivisen diskurssin, joka esiintyy
poliittisessa sfadrissa ja suuntautuu julkisuuteen, ja jossa poliittiset toimijat ja eliitit valitta-
vat politiikkaideoita suurelle yleisolle, seka koordinoivan diskurssin joka keskittyy poli-
tilkkkojen rakentamiseen ja on politiikan tekijoiden (policy maker) valista. Kangas, Niemela
& Varjonen (2014) ovat tutkineet miten toimeentulotuen maksatuksen siirtoa KELA:lle on
kehystetty, ja mitka ovat olleet kehysten vaikutukset kansalaismielipiteeseen. He havaitsi-
vat, ettd moraalisiin tunteisiin liittyvilla toimeentulotuen oikeudenmukaisuutta ja tasa-
arvoa esille tuovilla kehyksilla oli suurempi vaikutus mielipiteeseen kuin faktuaalisemmil-
la kehyksilla, jotka kuvasivat toimeentulotuen tulonsiirtoluonnetta tai sosiaalitydluonnetta.
He siis tutkivat kommunikatiivista diskurssia, jossa mit& luultavimmin abstraktit ja moraa-
lisiin tunteisiin vetoavat kehykset ovat tehokkaampia. OECD taas toimii koordinoivan dis-
kurssin kentalla asiantuntijoiden kesken, jolloin tietopohjainen kehystaminen todennakai-

sesti toimii paremmin.

OECD:n asiantuntijarooli heijastui siind, ettd sen esittdméa yhteistuotannon méaéaritelma hei-
jasti hyvin alaluvussa 2.3 esiteltya yhteistuotannon késitteen kéyttoa. Toisaalta tdmé ei ole
ihmekaan, silla molemmissa tapauksissa on kéytetty jonkin verran samoja lahteita.
OECD:lle voi kuitenkin esittdd jatko-ohjeeksi, ettd yhteistuotannon, -hallinnan, -
suunnittelun, -johtamisen sekd monien muiden yhteistuotannon “alalajien” kasitteellinen
erottaminen toisistaan olisi paikallaan. Nama toiminnot kuitenkin pitavat sisallaan eroja
esimerkiksi sen osalta, millainen rooli on kansalaisilla yleensd, palvelujen kayttajilla tai
kansalaisyhteiskunnan organisaatioilla. Yhteistuotannon kayttaminen erdénlaisena sateen-
varjotermind on monesti paikallaan, mutta yleistasoiset kasitteet voivat myds havittda na-
kyvisté asiaan liittyvid hyotyja, ongelmia ja jopa uhkia, ja myds hamartaa erilaisten yhteis-
tuotantokéytanteiden analysointia. Samaa sanovat myos aihetta késittelevét tutkijat, kuten
Verschuere, Brandsen & Pestoff (2012), jotka varoittavat yhteistuotannon nykytutkimuk-
sen konseptuaalisista ongelmista. OECD:n kannattaisi siis kuunnella tutkijoiden &&nt&

enemman, jotta sen olisi helpompi tehda jatkossa vertailevaa tutkimusta.

Miten ndmé raportin tuottamat tiedot ja kehysten vaikutukset vélittyvét sitten eteenpdin?
Tiedon kulkemista ja vuorovaikutusta OECD:n, sen jasenvaltioiden sekd kansalaisyhteis-
kunnan valilla on kuvattu kuviossa 3 taustakirjallisuudesta muodostuneen kuvan pohjalta.
Kansalaisyhteiskunnalla ja sen toimijoilla on siis vaikutusmahdollisuuksia valtioiden toi-

mintaan, ja valtiot pystyvét vaikuttamaan kansalaisyhteiskunnan toimintaan. Kansalaisyh-
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teiskunnalla on my6s mahdollisuus esittdd asiaansa OECD:lle, mutta kuten alaluvussa
2.1.3 tuli esille sen vaikutusmahdollisuudet rajoittuvat padasiallisesti kuulemiseen, ja
yleensd OECD kuulee liike-eldmaa lahelld olevia kansalaisyhteiskunnan toimijoita. Mo-
lemman suuntainen vuorovaikutus OECD:n ja sen jasenvaltioiden valilla on myds vahvaa,
kuten luku 2.1 kuvasi. Tamé& nakyi myos aineistona olleessa raportissa: jasenvaltiot seka
muutama muukin valtio olivat toimittaneet OECD:lle tietoa, jota se kaytti uuden tiedon
tuottamiseen ja toimintasuositusten esittdmiseen. Raportti toimii siis syOtteend (input)
OECD:n komiteatydskentelyyn ja episteemisten yhteisdjen toimintaan, mita kautta sill& voi
olla vaikutusta jasenvaltioihin siin&d miten yhteistuotanto tullaan ndkemé&an. Kysymykseksi
kuitenkin j&a, millaista on OECD:n sy6te kansalaisyhteiskunnan suuntaan? Raportissa tata
ei ollut nahtavilla, ja taustakirjallisuudestakaan ei saanut selvaa vastausta. Voi olla, ettd
syotettd on nahtavissa toisilla politiikka-aloilla ja toisenlaisissa aineistoissa, mika olisikin
yksi jatkotutkimusaihe. Seuraavaksi analyysin tuloksia ja edelld esille tuotuja huomioita
pohditaan sekd OECD:n ettd kansalaisyhteiskunnan kannalta omissa alaluvuissaan, jotka
toimivat myos vastauksina tutkimuskysymyksille 2 ja 3. Siitd on kuitenkin muistutettava,
ettd ndma aineiston analyysin seka pohdinnan tulokset koskevat siis aineistona ollutta ra-
porttia ja sitd tuottanutta OECD:n osastoa: tuloksia ei valttaméttd voi yleistad koskemaan
koko jérjeston toimintaa.

OECD

) \
= Jasenvaltio
‘ J \

Kansalaisyhteiskunta

Kuvio 3 OECD:n, sen jasenmaiden ja kansalaisyhteiskunnan vuorovaikutus
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5.1 Mité& analyysi kertoo OECD:sta

Raportissa siis painotettiin muita seikkoja enemman palvelujen kustannuksia, mik& mita
todennakdisimmin johtuu ajallisen kontekstin ja vallitsevan hegemonisen diskurssin liséksi
my0s OECD:n luonteesta. Ei pida unohtaa, ettd se on nimensd mukaisesti taloudelliseen
kehitykseen keskittyva organisaatio, ja sen on tulkittava ja analysoitava muitakin politiik-
ka-aloja talousperspektiivista, siis myos julkispalveluja. (Martens & Jakobi 2010.) Vaikka
OECD:n vahvuus onkin sen monitieteisyys (Woodward 2009, 127), niin kuten alaluvussa
2.1.1 tuli esille talousosasto on kuitenkin sen vahvin osasto jonka vaikutukset levidvat or-
ganisaatiossa muualle. Liséksi taloudellisiin seikkoihin keskittyminen on poikkikansalli-
sessa hallinnassa niin sanotusti vaaratonta. OECD tekee yhteistyotd myds “ei-
demokraattisempien” maiden kuten Kiinan ja Vendjin kanssa. Kyseisten maiden demokra-
tian tilasta tai kansalaisyhteiskunnan vaikutusvallasta voidaan olla montaa mielt4, mutta
niillakin on talouskehitykseen ja myos julkisiin palveluihin sek& kustannustehokkuuteen
liittyvid huolia. Jdsenmaiden yhteinen identiteetti on keskeisessé roolissa OECD:n toimin-
nalle (esim Porter & Webb 2008, 57), joten huolen palvelujen kustannuksista voi nahda
olevan yhteistd kaikille jasenmaille sekd jarjeston yhteistyomaille. Martens & Jakobi
(2010, 261) toteavatkin, etta jarjestdn perusperiaatteet kuten demokratia saattavat vaaran-
tua, kun yhteistyo esimerkiksi Kiinan kanssa kasvaa. Toisaalta séilyttddkseen uskottavuu-

tensa OECD ei voi myoskaan jattaa kasvavia talouksia toimintansa ulkopuolelle.

On myo6s muistettava OECD:n toimintojen kasvanut riippuvuus vaihtelevasta projektira-
hoituksesta, mika tuli esille alaluvussa 2.1.1. Jérjeston eri osastot, joukossa myds aineisto-
na olleen raportin tuottanut julkishallinnon osasto, kilpailevat rahoituksesta ja julkisesta
huomiosta, ja hyvia strategioita esittdvat myos saavat lisaresursseja (Martens & Jakobi
2010, 271-275; Pal 2012, 80). Tutkielman aineistona olleessa raportissa etenkin jatkotut-
kimusaiheet liittyivat hyvin paljon yhteistuotannon kustannuksiin, ja siind esitettiin ettd
OECD voisi syventadd aiheeseen liittyvaa datan kerddmistd ja arvioida yhteistuotannon
avaintekijoita kuten kustannustehokkuutta (OECD 2011, 102-103). Vaikkei raportissa si-
nalldan ollut viitteitd yhteistuotannon tietoisen strategisesta kehystamisestd, niin jatkotut-
kimusaiheet antoivat syyta epdilla, ettd niiden kohdalla on tietoisesti esitetty kustannuksiin
liittyvid aiheita. Kun OECD:n jadsenmaita kohtaavat monenlaiset taloudelliset paineet ja
s&astot monilla sektoreilla, niin lisarahoituksen hakeminen korostamalla tutkittua tietoa

uusien séastojen toteuttamisesta voi olla tietoinen valinta.
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Raportissa kuitenkin oli muutakin kuin talousasiaa, silla se oli tuotettu juuri julkishallinnon
asioihin keskittyvélla osastolla. Aivan kuten tutkielman johdannossa mainittiin ja myos
alaluvussa 2.1.1. tuli esille, niin kaikki OECD:n toiminta ei ole aivan niin talouskeskeista,
ja etté inhimillisen suorituskyvyn tukemisen esimerkiksi hyvinvointiyhteiskunnan toimin-
tojen kautta voi ndhda merkitykselliseksi myds talouskasvun kannalta. Tdma heijastui tut-
kielman aineistoon, jossa esiteltiin muitakin yhteistuotannon hyétyja kuin kustannussaasto-
ja. Vaikka niita esitettiin myos vélineina kustannussaastdjen aikaansaamiselle, niin ne kui-
tenkin voi ndhd& arvoina itsessadan. OECD:n eri osastot myos kehittdvat erilaisia organisa-
torisia diskursseja, jotka sitten heijastuvat niiden avaindokumentteihin (Mahon & McBride
2008, 15). Téassakin aineistossa nostettiin esille esimerkiksi yhteistuotannon positiivisia
vaikutuksia demokratiavajeen vahentdmiseksi, mika tuntuu aivan luonnolliselta puheelta
julkishallinnon asioita kasittelevélle osastolle. Samoin raportin taustalla olleessa julkishal-
linnon alan ministerikokouksessa kasiteltiin myds muita asioita kuin kustannustehokkuutta,
kuten luottamuksen rakentamista ja hallinnon avoimuutta ja lapindkyvyytta (Pal 2012, 94—
96). Kuten analyysiluvussa tuli esille, niin raportissa oli hyvan hallinnan kasitteeseen liit-
tyvid elementtejd, kuten lapindkyvyyden, luottamuksen ja osallistumisen késittelyd. Voi
siis olla, ettd erilaisen taloustilanteen aikana raportin painopiste olisi saattanut olla toisen-
lainen, ja hyvaa hallintaan seka new public governancen elementteihin olisi kiinnitetty vie-

14 enemman huomiota.

Kun alaluvussa 3.2 esiteltiin Schmidtin (2008) pohjalta politiikkaideoita ja sitd, miten on
olemassa kolmen eri tason ideoita, niin mit& sitten voidaan sanoa ndistd ideoista OECD:n
kannalta raportin ja aineiston analyysin pohjalta? Ensimmadisen tason ideat siis ovat spesi-
feja politiikkoja ja politiikkaratkaisuja joita politiikan tekijat esittdvat. Tassa tapauksessa
kyseessa olisi julkispalvelujen yhteistuotannon lisdédminen ja positiivisten vaikutusten ym-
martdminen. Toisen tason ideat taas madrittavat, mita ongelmia politiikkaideoilla yritetadn
ratkaista, ideoiden tavoitteita, normeja, metodeja sekd ihanteita jotka kehystavat politiik-
kaideoita. Tassa tapauksessa ongelmia ja haasteita ovat muun muassa talouskriisin tuotta-
mat haasteet, vdeston ik&antyminen, politiikkaongelmien kompleksisoituminen sek& yh-
teiskuntien moninaistumisen tuottamat haasteet. Tavoitteena taas on julkisten palvelujen
takaaminen tehostamalla niiden toimintaa ja tekemalld niista responsiivisempia néille uu-

sille haasteille ja vaateille.
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Kolmannen tason ideat taas ovat yleisia filosofioita ja maailmankatsomuksia, joista ideat
kumpuavat ja jotka ovat taustalla piilevid otaksumia joita kyseenalaistetaan vain Kkriisien
aikana. Raportin lopullisena tahtdimena nayttaa olevan julkisten palvelujen puolustaminen
uusia haasteita vastaan. Vanhoja palvelujarjestelmia kyseenalaistettiin sen osalta, etta pel-
kastaan hallitusten toimilla ei pystytd vastaamaan néihin haasteisiin jotka vaikeuttavat jul-
kisten palvelujen jarjestamista. Tassa siis tarvittaisiin myds kansalaisyhteiskunnan ja kan-
salaisten panosta. Raportissa tuotiin myos esille, etteivat pelkdt markkinamekanismit tarjoa
vastauksia néihin haasteisiin. Ei siis voi puhua taysin uusliberalistisesta taustauskomukses-
ta, vaan taustalla nayttéisi olevan niin sanottu inklusiivinen liberalismi, jossa huomioidaan
inhimillisen pd&doman merkitys taloudelliselle kehitykselle, ja jossa my6s valtion interven-
tioilla on paikkansa (Mahon & McBride 2008).

Inklusiivista liberalismia pidetd&n uusliberalismin jalkeisend vaiheena, jossa markkinapoh-
jaisia ratkaisuja kylla suositaan jopa niin, ettd se muistuttaa osin uusliberalismia. Jotkut
teoreetikot ovatkin néhneet inklusiivisen liberalismin uusliberalismin toisena versiona, kun
taas jotkut painottavat sen olevan liberalismin erillinen muoto, siind kun kuitenkin tunnus-
tetaan tarve lievittdd vapaan markkinatalouden huonoja puolia juuri valtiointerventioilla.
Pyrkimyksend inklusiivisessa liberalismissa on kehittad strategioita joilla yksiloita voidaan
tukea selviytymaan taloudellisen globalisaation keskelld kykyjen kehittdmisen, sosiaalitur-
van ja yhteisopohjaisen tuen kautta. Sen retorisiin avainsanoihin kuuluvat muun muassa
inkluusio, voimaannuttaminen, mahdollisuudet, sosiaaliturva, sosiaalinen pdéoma, ja osal-
lisuus, kun taas toimenpiteisiin kuuluvat muun muassa kansalaisten konsultointi, palvelu-
tuotannon hajautetut muodot seké yhteisdihin pohjautuva kehitys. Tamén ajattelun mukaan
siis sekd valtion mutta myos kansalaisten on muututtava uusiin haasteisiin vastaamiseksi.
(Mahon 2008; Golooba-Mutebi & Hickey 2009; Hickey 2010.) Inklusiivinen liberalismi
yhdistyykin alaluvussa 4.2 esille tuotuun new public governance -ajatteluun, jossa hallinta-

prosesseja muutetaan huomioimaan yhteiskuntien pluralistisuutta aiempaa paremmin.

Ongelmana inklusiivisessa liberalismissa voi kuitenkin ndhda sen, etta se vie huomion pois
ongelmien alkul&hteistd ja niiden poliittisesta luonteesta, seka poliittisista ja talouspoliitti-
sista toimenpiteista joilla juuri néitd ongelmien laajempia ja poliittisia syitd voitaisiin rat-
kaista. Inklusiivisella liberalismilla voi siis olla yhteiskunnallisesti depolitisoiva vaikutus.
(Golooba-Mutebi & Hickey 2009.) Esimerkiksi yhteisoja vahvistavien aloitteiden pitdisi

olla vain osa laajempaa interventiokehikkoa, jolla voitaisiin puuttua paikallisten ongelmien
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syihin yhdistaméalla ongelmien kansallista ja paikallista luonnetta (Amin 2005, 624). Myds
kysymys kansalaisten yhdenvertaisuudesta tuottaa haasteita. Mottonen & Niemel& (2005)
tuovat esille, miten nykyaan on siirrytty pluralistiseen hyvinvointiyhteiskunta-ajatteluun,
jossa vastuuta siirretddn kansalaisille ja jarjestoille, ja julkisella sektorilla korostuu paikal-
lisen tason merkitys. Téssa ajattelussa ei siis endé korosteta niin paljoa kansalaisten alueel-
lista ja sosiaalista tasa-arvoisuutta kuin ennen, ja uhkana voi myos olla etta hyvinvointipo-
litiikan kokonaiskuva haviéa, jolloin hyvinvointijarjestelman kehittamisesta tuleekin jérjes-

telman héirididen poistamista ja paikkaamista. (emt.)

Toisaalta inklusiiviseen liberalismiin liittyvét toimenpiteet voivat olla toimiviakin. Ajatte-
luun liitetty depolitisoiva vaikutus ei ole ennalta maarattyé, ja sen hallintakeinot ottavat eri
muotoja ja saavuttavat eri tuloksia eri konteksteissa (Golooba-Mutebi & Hickey 2009;
Hickey 2010.) Paljon siis riippuu siitd, miten inklusiiviseen liberalismiin liittyvéaa ajattelua
sovelletaan kaytantoon, ja millaisissa yhteiskunnallisissa konteksteissa ja instituutioissa.
Yhteistuotantoa liitettiin aineistossa juuri inklusiivisen liberalismin ydintermeihin, kuten
sosiaaliseen pddomaan, yhteisollisyyteen ja osallistumiseen, mutta riskiné siis on etta tal-
laisella ajattelulla on depolitisoiva vaikutus joka haivyttdd ongelmien laajempia taustoja.
Lisaksi raportissa tuotiin esille yhteistuotannon ongelmia muun muassa paatoksenteon
edustavuuden kannalta, ja siind myds mainittiin uhkana ongelmat joita syntyy palvelujar-
jestelmien liiallisen pirstaloitumisen myotd, vastuuvelvollisuusongelmat kun vastuuta siir-
retddn kansalaisille ja luottamusongelmat mikali yhteistuotanto liitetddn vain kustannus-
s&astoihin (OECD 2011).

Yhteistuotanto voi kuitenkin olla hyvéa apuvaline ongelmien ja haasteiden lieventdmisessa
ja niihin sopeutumisessa mikali sen ongelmakohtiin kiinnitetddn huomiota, mutta itse on-
gelmien ja haasteiden aiheuttajiin pelkastdan sen avulla on vaikea vastata. Koska raportti
kuitenkin on vasta yhteistuotannon alkukartoitusta ja syotetta jatkotydskentelyyn, niin toi-
senlaistakin tietoa kannattaisi tuottaa ja syottaa tahan tyoskentelyyn, jolloin olisi mahdol-
lista kiinnittdd huomiota inklusiivisen liberalismin sekd yhteistuotannon ongelmakohtiin,
joita siis myo6s raportissakin tuotiin jonkin verran esille, ja 16ytaa niille mahdollisia ratkai-
suja. Kuten kuviosta 3 naki, niin kansalaisyhteiskunta pystyy myods syottdméén tietoa ja-
senmaiden toimintaan, eli OECD ei ole ainoa toimija poikkikansallisessa hallinnassa joka
tietoa tuottaa. Seuraavaksi késitelladnkin aineistoa ja analyysin tuloksia kansalaisyhteis-

kunnan nakokulmasta.
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5.2 Mita tulokset tarkoittavat kansalaisyhteiskunnan nakékulmasta

Valtion ja kansalaisyhteiskunnan valisen suhteen anglo-amerikkalaisessa narratiivissa val-
tioon suhtaudutaan epdillen ja uhkana kansalaisyhteiskunnan autonomialle (esim. Tragardh
2010). Hallitustenvélisena organisaationa OECD:n on kuitenkin vaikea olla ajattelussaan
taysin tdman narratiivin mukainen, eli ndhda kansalaisyhteiskunnan ja valtion vélinen suh-
de eréanlaisena nollasummapeling jossa toinen kolonialisoisi toisen. Aineiston analyysista
sai késityksen, ettd raportin Kirjoittajat nékevat valtion ja kansalaisyhteiskunnan valisen
suhteen enemmankin toisiaan taydentaving, esimerkiksi yhteistyo sekda kumppanuudet yh-
teistuotannon muodossa voivat olla hedelmallisempida kuin luottaminen pelkastaan hallitus-
ten tai markkinavoimien mahdollisuuksiin. Tietenkin aineistossa korostui valtion rooli yh-
teistuotannossa, mutta tdméan voi ymmartéa raportin kysymyksenasettelun sek& aineiston
keruun kautta. Alaluvussa 2.2 esille tullut uushegelilainen ajattelu (Tragardh 2010) tuntui
siis olevan vallalla raportin Kirjoittajien ajattelussa. He esimerkiksi korostivat, etta hei-
koimpien &ani saattaa jd&4da kuulumatta yhteistuotannossa ja etta kaikki eivat kykene osal-
listumaan yhteistuotantokaytantdihin (OECD 2011, 18. 88), eli valtion pitéisi olla takaa-
massa yleista etua. He myds jattivat huomioimatta yhteiséllisyyden mahdolliset haittapuo-
let, jotka ehké& saattavat ehkdistya julkisen sektorin ollessa mukana eri kumppanuuksissa.
Toisaalta tdmé saattaa olla aivan yleistékin yhteisollisyyspuheeseen liittyvd4 ongelmaa,

jossa asiaan ei yksinkertaisesti vain kiinnitetd huomiota.

Keanen (1998) pohjalta tarkasteltuna raportissa esiintyi kansalaisyhteiskunnan késitteen
strategista ja taktista kdyttod, eli raportissa oli selvasti kyseessa tietynlainen strategia tai
toimintaohjelma ennalta maariteltyjen tai oletettujen poliittisten hy6tyjen saavuttamiseksi;
kansalaisyhteiskunta nahtiin raportissa yhteistyokumppanina parempien julkisten palvelu-
jen saavuttamisessa. Normatiivis-filosofista pohdintaa raportissa ei ollut, vaan kansalaisyh-
teiskunnan hyodyt koettiin itsestdan selvyyksing ja jotenkin annettuina. Raportissa pidettiin
esimerkiksi automaationa, etta yhteiséllisyys ja sosiaalinen pddoma voi synnyttéa innovaa-
tioita, ja yhteisollisyys on automaattisesti hyvéstd, eikd kansalaisyhteiskunnan pimeda-
kaan” puolta huomioitu. N&itd voi pitad raportin Kirjoittajien tietynlaisina normatiivisina
taustaolettamuksina, tai vastauksena OECD:n jasenmaissa vallitseviin diskursseihin. Naita

asioita ei raportissa siis pohdittu ja perusteltu sen kummemmin.
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Raportin pdahuomion kiinnittyessa palvelujen kustannuksiin vallalla tuntui olevan kansa-
laisyhteiskunnan markkinalahtdinen nakemys, jossa huomio kiinnittyi juuri kolmannen
sektorin voittoa tavoittelemattomaan luonteeseen ja ilmaiseen tai halpaan vapaaehtoisten,
kansalaisten ja palvelun kayttdjien tyopanokseen. Toisaalta raportissa oli myos késitteen
politiikkasidonnaistakin kayttda, kun huomiota kiinnitettiin yhteistuotannon merkitykseen
paatoksentekoprosessien paranemisessa ja erilaisten aanien mukaan tuomisessa paatoksen-
tekoon. Lisaksi yhteistuotannon innovaatiopotentiaalin esille tuominen voidaan nahda
erddnlaisena demokratia-areenana toimimisena, jossa erilaiset arvot ja prioriteetit paasevat
osallistumaan palvelujen jarjestdmiseen ja tuottamiseen liittyviin kysymyksiin, tuottaen
nain uusia ja aiempaa tehokkaampia ratkaisuja. Tallaiset seikat kuitenkin tuntuivat olevan
enemmankin valinearvoina kustannussaastdjen aikaansaamiseksi tai kustannustehokkuu-
den parantamiseksi. Tietenkin on pidettava mielessé ajallinen konteksti seka raportin kes-
kittyminen juuri julkisiin palveluihin, joiden rahoituksesta ollaan huolissaan. Mikéli raport-
ti olisi keskittynyt julkisen hallinnon paatoksentekoprosesseihin, kansalaisyhteiskunta olisi

ehka nahty toisella tavalla.

Tasta paastaankin Kaldorin (2003) esittdmiin kansalaisyhteiskunnan késitteen tulkintoihin.
Yhteistuotannon vaikutukset yksil6lliseen ja yhteisolliseen toimijuuteen seka paatoksente-
koprosesseihin voidaan néhda positiivisina vaikutuksina kansalaisaktivistiseen kansalais-
yhteiskunnan tulkintaan, joka viittaa pyrkimyksiin laajentaa poliittisen osallistumisen
mahdollisuuksia ja itsemaaradmisoikeutta, ja jossa toimitaan yhteisten asioiden hoita-
miseksi. Kansalaisaktivistien versio kyllakin painottaa virallisten poliittisten rakenteiden
ulkopuolella tapahtuvaa jarjestaytymisté ja toimintaa (emt, 22), mutta toimijuuksien kehit-
tymisella ja paatoksentekoprossien muutoksella saattaa silti olla positiivisia vaikutuksia
tastakin nakdkulmasta; niin sanottu virallisen toimijuuden vahvistuminen saattaa nakya
my0s toimijuuden vahvistumisena muillakin sfaareilld. Koska raportissa kuitenkin paino-
tettiin palvelujen kustannuksia, vallalla tuntui olevan enemmankin uusliberalistinen tai
elitistinen tulkinta. Siind kansalaisyhteiskunta muun muassa koostuu jarjestoeldmasté ja
kolmannesta sektorista, jotka tarjoavat palveluja joihin valtiolla ei enda ole varaa, seké
uusia toimintamalleja joilla valtion sek& markkinoiden toimintoja tdydennetadn tai korva-
taan. Tassa tulkinnassa kansalaisyhteiskunta siis ndhd&an passiivisempana kuin kansalais-
aktivistien versiossa, eli se ei toimisi niin sanotusti valtion ja kapitalismin vahtijana ja ky-

seenalaistajana. (Kaldor 2003.) Hyvéna tdhan tulkintaan viittavana esimerkking voi pitaa
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sit, ettd kansalaisten, yhteisOjen ja vapaaehtoisten tyopanos liitettiin raportissa kalliiden

ammattilaisten korvaamiseen eika esimerkiksi altruistisimpiin arvoihin.,

Onko OECD siis edistdmassa uusliberalistista ajattelua esittamélla téllaista kuvaa kansa-
laisyhteiskunnasta? Riippuu nakokulmasta. Vaikka raportissa tarkastellaan palveluja pééa-
asiallisesti kustannusten ehdoilla, niin kyse saattaa olla enemmaénkin talouskriisin tuotta-
masta ajallisesta kontekstista, jonka myo6téd sadstot ja kustannusten kurissa pitdminen ovat
nousseet politiikkadiskursseissa hegemoniseen asemaan (Kangas, Niemeld & Varjonen
2014). Lisaksi yhteistuotantoa kehystettiin muillakin seikoilla kuin kustannusvaikutuksilla,
ja siind myos todettiin ettd markkinamekanismit eivat valttamatta toimi hyvin palvelutuo-
tannossa. Télldisen kehystamisen ja raportin taustalla olevan inklusiivisen liberalismin voi
kuitenkin ndhd& myos erddnlaisena “’sivustahyokkaysmekanismina” (flanking mechanism),
jolla uusliberalistisen markkina- ja kustannuskeskeisen toiminnan haittapuolia ja kritiikki&
pehmennet&én sosiaalisemmilla asioilla uusliberalistisen ytimen kuitenkin pysyessé sama-
na (Graefe 2007).

Myos Graefe (2007, 97) toteaa, ettd politiikkadiskurssi on vaihtunut uusliberalismista ’jo-
honkin muuhun”, jossa sosiaalipolitiilkka ndhdddn tuotannolliseksi tekijaksi, jolla ihmisid
sopeutetaan muutoksiin muun muassa aktivaation ja elinikéisen oppimisen kautta. Tama
muistuttaa Hickeyn (2010, 5) toteamusta jossa hdn yhdistaa inklusiivisen liberalismin jalki-
uusliberalismiin sekd Osbornen (2006) esille tuomaa seikkaa siitd, ettd uusliberalismiin
usein yhdistetty new public management -ajattelu on vaihtunut new public governance -
ajatteluun joka sopii hyvin inklusiiviseen liberalismiin. Graefe (2007) kuitenkin siis tuo
esille, ettd uudessakin politiikkadiskurssissa uusliberalistinen ydin on pysynyt samana. Han
on tarkastellut OECD:n puheita sosiaalitaloudesta (social economy), jossa sosiaali- ja ter-
veyspalveluita tuotetaan voittoa tavoittelemattoman sektorin tai toisin sanottuna kolman-
nen sektorin kautta, ja joka myos keskittyy yksilollisten ja yhteisollisten kapasiteettien
vahvistamiseen seka politilkkojen desentralisoimiseen paikallisyhteisoille. Han nakee
OECD:n ja Euroopan unionin esittdmien sosiaaliseen talouteen liittyvien ehdotusten edis-
tdvan markkinamekanismien kayttéonottoa muun muassa yrittdjyyden kautta, kun taas va-
han huomiota on Kiinnitetty ehdotusten demokraattiseen potentiaaliin tai sosiaalista paa-

omaa ja kansalaisuutta rakentaville toimille.
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Onko raportissa esitetylld yhteistuotannolla sitten uusliberalistinen ydin, jota piilotetaan
muiden seikkojen alle? Ainakin sen kansalaisyhteiskuntandkemys on kaldorilaisittain uus-
liberalistinen/elitistinen. Lisaksi palvelutuotantoa tarkastellaan my6s markkinamekanis-
mien nékokulmasta. Raportissa esitellyissa yhteistuotantokdytanteissa kuitenkin yritettiin
voimaannuttaa yksiloitd hyddyntdaméan palvelumarkkinoiden eri toimijoiden, seka julkis-
ten, yksityisten etté yhteisollisten, tarjontaa. Yhteistuotannon voi siis myos ajatella edista-
van markkinakeskeista ajattelua jossa eri palvelutarjoajat ovat kilpailuasetelmassa toisiaan
vastaan, jolloin se voidaan nahda sitd erddnlaisena “pienten askelten politiikkana” kohti

yksilokeskeisempié palvelumarkkinoita.

Dean (1999) mainitsee, ettd uusliberalismilla on useita muotoja, joille yhteistd on se, etta
ne tekevat markkinat valttamattomiksi ja korostavat niiden roolia. Vaikkei aineistossa pai-
notetakaan markkinoiden tarkeyttd ja valttdmattomyyttd, niin siind kuitenkin painotetaan
hyvin paljon juuri palvelujen kustannuksia mika edustaa suorituskykyteknologioiden vah-
vistumista. Dean (emt) tuo esille, miten sosiaalinen ajattelu ei katoa nyky- tai uusliberalis-
missakaan, vaan enemmaénkin sen welfaristinen valtiokeskeinen muoto muuttuu. Valtion
rooli painottuu esimerkiksi palveluratkaisujen toiminnan valvonnassa erilaisten suoritus-
kykyteknologioiden, kuten vaikuttavuus- ja kustannusmittareiden kautta. Kun yhteistuotan-
toa tarkastellaan sen kustannusten kautta, niin sekin edustaa juuri suorituskykyteknologioi-
den vahvistumista ja korostaa palvelujen markkinaluonnetta: valtion vastuulla on useiden
palvelujen jarjestaminen, ja jotta rajalliset verotulot riittaisivat kaikkeen eri osa-alueet jou-
tuvat tehostamaan toimintojaan, kilpailemaan keskendén ja hyddyntdmaan erilaisia tilaaja-
tuottaja -kdytdnt6ja. Voidaan siis puhua tietyssd mielessd valtion “sisdisistd” palvelumark-
kinoista ja markkinoistumisesta valtion sisélla. Yksildiden lisdksi siis myds instituutioiden

on muututtava kilpailukykyisemmiksi ja tehokkaammiksi.

Edistadko tdma raportti sitten uusliberalistista ajattelua ja toimintaa naamioimalla sité in-
klusiivisen liberalismin alle? Ei valttdmattd vaan asia riippuu jatkotoiminnasta. Raportti
tietenkin on syotettd jasenvaltioiden suuntaan, joiden kuitenkin on k&é&nnettédva poikkikan-
sallisten organisaatioiden toimintaohjeita ja suosituksia paikallisiin konteksteihin. Lisaksi
on muistettava, ettd raportti on vasta alustavaa yhteistuotannon tarkastelua. Siind tuotiin
esille, ettd jadsenmaissa yhteistuotantoa ei néhty niink&an kustannussééstojen lahteena, eli
ne eivat olleet paaasiallinen motiivi yhteistuotantokokeilujen kaynnistamiselle. Raportissa

mya0s todettiin, ettd luottamuksen nédkdkulmasta yhteistuotantoa ei kannata yhdistaa pelkas-
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tdan kustannusséastoihin, silla muuten kansalaiset eivat vélttaméattd innostu siitd. Kuitenkin
koska raportin keskeisessa roolissa olivat yhteistuotannon positiiviset vaikutukset palvelu-
jen kustannuksille, niin riskina voi olla etta raportti lisdéd yhteistuotannon yhdistamista pel-

kastaan kustannuksiin ja markkinamekanismi-ajatteluun.

Mahdollista siis on, ettd raporttia voidaan kayttada uusliberalistisen ajattelun mukaisesti,
mutta téllaista sanomaa voidaan myos kyseenalaistaa seka OECD:n jatkotyOdskentelyssa
ettd jasenmaissa. Newman & Clarke (2009) nékevat nykyisyyden muodostuvan hetero-
geenisemmista suuntauksista, voimista ja mahdollisuuksista eiké vain yhdest tietysta taus-
tamotiivista. Hekin tuovat esille, ett4 vahvoja poliittisia suuntauksia on muokattava paikal-
lisiin konteksteihin sopiviksi, niitd on mahdollista kyseenalaistaa eivatka ne lahemmassa
tarkastelussa ole niin vahvoja kuin véitetdan, vaan niista 16ytyy myos saroja ja epaloogi-
suuksia. Julkispalvelujen markkinoistuminenkaan ei ole automaatio vaan tuotettu prosessi,
eli voidaan puhua markkinoistamisesta jota voi myds kyseenalaistaa. (emt.) Aineistona
olleessa raportissakin oli esilla myds sosiaalisempia elementtejad kuin pelkkéd palvelujen
kustannukset, eli yhteistuotantoa voidaan edistdd paitsi kustannuksiin vetoamalla, myds
kehystamaélla sitd muulla tavalla tuoden esille vaihtoehtoa markkina- ja talousajattelulle.
Graefe (2007) tuo esille etté sosiaalitalouttakin pystytddn ajamaan muilla kuin uusliberalis-

tilla motiiveilla, miksei sitten yhteistuotantoakin?

Voi myos kysyd, normittaako OECD kansalaisyhteiskuntandkemyksié jésenvaltioilleen?
Kun raportissa painotetaan kustannussaéstoja, niin sité voi pitaa tietynlaisena normittami-
sena, jonka riskind voi ndhda sen ettd yhteistuotanto ja vapaaehtoisten kaytto tullaan na-
keméaéan kapeasti saastdjen lahteend. Tallainen riski on olemassa, vaikka raportin kirjoittajat
itsekin toteavat, ettei yhteistuotantoa saisi yhdistaa pelkastdén saastéihin (OECD 2011,
88), ja vaikka yhteistuotantoa yhdistetaan raportissa myés muihin hyoétyihin. Yhteistydhon
kansalaisyhteiskunnan kanssa kannustavana normittamisena voi ndhda sen, ettd raportin
loppupuolella jadsenmaita ohjeistetaan kuuntelemaan myos kansalaisten ja kansalaisyhteis-
kunnan organisaatioiden &antd. Raportti tuo myos esille, ettd yhteistuotannolla ja kumppa-
nuuksilla pystytdan edistimadn kansalaislahtoisyyttd ja pienentdméan demokratiavajetta.
Palvelujen varsinaisen tuottamisen vaiheessa olisi tilaa palvelujen kayttajien roolin kasvat-
tamiselle kolmannen sektorin tukiessa heitd, ja palvelujen suunnitteluvaiheessa tilaa olisi

myds kansalaisten ja kolmannen sektorin suuremmalle roolille.
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Jasenmailla siis olisi raportin mukaan syytd parantaa kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan
toimijoiden roolia. Mutta niidenkadn ei tarvitse jaada aktivoitaviksi toimijoiksi. Raportissa
ei nédkynyt minkaanlaista kansalaisyhteiskunnalle suunnattua viestid, mutta kansalaisyh-
teiskunnan organisaatiot saavat siita kuitenkin evéitd myds omalle toiminnalleen. Kuten
alaluvussa 2.1.3 tuli esille, vaikkei talousmaailman ulkopuolisilla jarjestoilla ja muilla or-
ganisaatioilla ole paljoa vaikutusmahdollisuuksia OECD:n suuntaan, niilla kuitenkin on
mahdollisuus ja oikeastaan kannattavampaakin vaikuttaa jasenmaiden péaatoksentekoon, eli
vaikuttaa OECD:n toimintaan “takaportin” kautta, ja myos vaikuttaa sithen miten OECD:n
viestid luetaan kansallisella tasolla. Vaikutusmahdollisuudet ovat siis paljon paremmat
kansallisella tasolla.

Raportissa oli kuitenkin kustannuskehyksen lisdksi muitakin kehyksid, joita esimerkiksi
kansalaisjarjestot pystyisivat hyddyntdmaan omassa vaikuttamistoiminnassaan kansallisiin
paattdjiin péin. Raportissa myods muistutettiin edustuksellisuuden ongelmista ja yhteistuo-
tannon puutteista, joista muistuttamaan tarvitaan muitakin aania kuin pelkastaan raporttien
Kirjoittajia. Motténen & Niemeld (2005, 59-60) ovat jaotelleet jarjestdja eri tyyppeihin
niiden tehtavien mukaan®?. Taman jaottelun jarjestdista etenkin palvelujentuottajajarjestot
sek& asiantuntijajérjestot voisivat saada raportista evéita toimintansa kehittdmiseen ja tu-
kemiseen, esimerkiksi tuomalla esille yhteistuotannon potentiaalia palvelutuotannon on-
gelmien lieventdmisessd hyodyntdmélla raportin niin sanotusti ”sosiaalisempia” kehyksia,
ja siind esille tuotuja yhteistuotannon ongelmakohtia. ”AZnettdmien #éinend” toimivat
edunvalvontajarjestot taas pystyisivat hyddyntaméan raportin seka inklusiivisen liberalis-
min aukkoja sekd ongelmakohtia omassa tydskentelyssaan kiinnittden huomiota laajempiin
kokonaisuuksiin, ja talla tavalla ehkéista inklusiivisen liberalismin depolitisoivaa vaikutus-
ta. Vaikka raportti keskittyikin palvelutuotantoon, niin sen taustaolettamuksista, ehdotuk-

sista ja ongelmakohdista saa evaitd myds muunlaiseen vaikuttamiseen.

Hegemonisiakin diskursseja siis voi ja pitadakin kyseenalaistaa etenkin pluralistissa yhteis-
kunnissa, muuten ei voisikaan puhua politiikasta ja politikoinnista. Kuten kuviossa 3 nakyi,
niin OECD:sta ei oikein voinut vetdd nuolta kansalaisyhteiskuntaan. Tama ei kuitenkaan
tarkoita, etteikd kansalaisyhteiskunta voisi itse vetdd kyseistd nuolta, eli hyddyntéa

OECD:n raportteja ja tiedontuotantoa omassa toiminnassaan. Téallaisesta hyddyntdmisesta

12 Tietenkin pitad muistaa, ettd yhdelld jarjestolld voi olla monenlaista toimintaa, kuten edunvalvontaa, palve-
lutuotantoa ja niin edelleen, eli jarjestdjen tiukka luokittelu yhteen ainoaan tehtdvaan ei aina ole mahdollista.
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on esimerkki 1990-luvun Tanskasta, jossa muun muassa eri ajatuspajat mutta myos tyénan-
tajajarjestot hyodynsivat OECD:n tyollisyyteen liittyvid raportteja, jolloin ne pystyivat
vaikuttamaan Tanskan tyémarkkinapolitiikkaan. OECD ei siis suoraan vaikuttanut Tans-
kan tyomarkkinamallin muutokseen, mutta sen ideat ja késitteet vaikuttivat kansallisten
neuvottelujen ja kansallisten toimijoiden kautta, jotka toimivat OECD:n ideoiden “kéénta-
jind” tanskalaiseen kontekstiin. (Grimwalds 2008). My0s sosiaalisempia tavoitteita ajavat
jarjestot pystyisivat hyodyntamaédn tassa kaantamisessa OECD:n eri osastojen tuottamia
raportteja, ja talla tavalla hyddyntdad argumentointinsa tukena hallitusten vélista organisaa-
tiota, jonka tiedontuotannolla kuitenkin on yh& painoarvoa. Esteend télle voi kuitenkin olla
se, etteivat ndmé valttamattd tunne OECD:n tiedontuotantoa tarpeeksi hyvin voidakseen
hyodyntéa sitd omien tarkoitustensa mukaisesti. YKksi vastaus tdhan voisi olla tutkimusken-

tén ja kansalaisyhteiskunnan eri toimijoiden tiiviimpi yhteistyo.
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6 Paatanta

Analyysin ja tutkielman tulokset voi siis tiivistdd niin, ettd OECD toimii idea-agenttina
esittelemalld j&senvaltioilleen yhteistuotantoa, ja kehystad sitd paaasiallisesti palvelujen
kustannuksilla, mutta myds palvelujen laadulla, parantuneella paatoksenteolla seka vahvis-
tuvilla yksilollisella ja yhteiséllisella toimijuudella. Kehystamiselld vastataan seké ajan-
kohtaisiin huoliin, mutta siin& heijastuu myos raportin taustalla oleva ajatusmaailma, joka
pohjautuu inklusiiviseen liberalismiin ja new public governance -ajatteluun. N&issé paino-
tetaan yhteiskuntien pluralistisuuden tunnustamista ja sen heijastumista hallintaan, yhteiso-
lahtoisia ratkaisuja, sosiaalista padomaa, osallisuutta, luottamusta ja niin edelleen. Jotkut
teoreetikot ovat kuitenkin kiinnittdneet huomiota inklusiivisen liberalismin ongelmakohtiin
sekd sen yhtymakohtiin uusliberalistisen ajattelun kanssa. Raportista heijastuva kansalais-
yhteiskuntandkemyskin viittaa uusliberalistiseen markkina-ajatteluun, jossa kansalaisyh-
teiskunta ja kansalaiset korvaavat ja tdydentdvat palveluja, joihin valtiolle ei enéda ole va-
raa. Vaarana my0s on, ettd raportin myotad huomio kiinnittyy entistd enemman yhteistuo-

tannon kustannusvaikutuksiin.

Kansalaisyhteiskunnan toimijat pystyvét silti hyddyntdmaan raporttia omiin tarkoituspe-
riinsd. Raportissa tuodaan esille myds muita yhteistuotantoon liittyviad seikkoja kuin kus-
tannuksia kuten my6s yhteistuotannon ongelmakohtia, ja siind nakyi myos kansalaisyhteis-
kunnan huomioimista demokratia-areenana. Néitd seikkoja voidaan hyodyntda yhteistuo-
tantoa kasittelevassa jatkotyoskentelyssd, ja raportin, yhteistuotannon ja inklusiivisen libe-
ralismin ongelmakohtiakin voidaan hyddyntdd edunvalvontatoiminnassa. Hegemonisia
diskursseja kyseenalaistettaessa voi siis hyddyntad OECD:n tiedontuotantoa, olipa kysees-
s& minka sektorin toimija tahansa ja olipa ajettavat tavoitteet talouskeskeisia tai sosiaali-
sempia tarkoitusperié kasittelevia. Tarkeinta onkin, ettd talle tiedontuotannolle I6ytyy eri-

laisia tdydentdjia ja myos kyseenalaistajia.

Tutkielman lopuksi on vield hieman pohdittava tutkielman toteuttamista seké jatkotutki-
musaiheita. Laadullinen tutkimus on prosessi, jossa tutkijan ndkokulmat, tulkinnat ja va-
linnat muuttuvat ja tdsmentyvat prosessin edetessa tutkijan esiymmarryksen laajentuessa ja
syventyessé (Kiviniemi 2010; Moilanen & Raih& 2010). Tdman tutkielman kohdalla nain
kévi etenkin tutkimuskysymysten ja aihepiirin kannalta. Aivan alkuvaiheessa kiinnostuk-
sen alla oli OECD:n yleinen kansalaisyhteiskuntandkemys, mutta sen selvittdminen yhdes-

s& opinnaytetydssa tuntui tadysin mahdottomalta. OECD:n internet-sivuihin tutustuttaessa
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sieltd kuitenkin 10ytyi palvelujen yhteistuotantoa késitteleva raportti joka paatyi tutkielman
aineistoksi, koska se sopi hyvin kansalaisyhteiskunta-teemaan, mutta myos siksi etta julkis-
ten palvelujen jarjestdmiseen ja tuottamiseen liittyvat kysymykset ovat télla hetkella erit-

téin ajankohtaisia. Tutkielman nakdkulma siis tdsmentyi aineiston saatavuuden kautta.

Jalkiviisaudella voi todeta sen, etté aineiston tarkka l&apilukeminen olisi kannattanut aloit-
taa jo aivan pro gradu -prosessin alkuvaiheessa, kun OECD:n toiminta ja ajatusmaailma
olivat vield suhteellisen tuntemattomia. Tallgin aineistona ollut teksti olisi ollut suurem-
massa roolissa ilman taustakirjallisuuden vaikutusta tulkintaan, jolloin olisi mahdollisesti
syntynyt mielenkiintoista kontrastia oman tulkinnan ja tutkimuskirjallisuudesta nousevan
kuvan vélille. Tutkielman Kirjoitusteknisena ratkaisuna olisi voinut hyddyntéé tietynlaista
aineiston analyysin ja tutkimuskirjallisuuden vuoropuhelua jo heti tutkielman alusta. Nyt
kuitenkin k&vi niin, ettd kiinnostavaksi osoittautunut OECD:t4 kasitteleva kirjallisuus tem-
paisi mukaansa niin, ettd aineistoon perehtymista tuli lykattyd koko ajan myohemmaksi.
Tutkimuskirjallisuuteen paneutuminen saattoi siis synnyttaa esiymmarrysta, jolloin hedel-

mallisia ndkokulmia rajautui ulos.

Metodin kayttokelpoisuudesta heratti joitain kysymyksia se, ettei kehysanalyysi ole yhte-
ndinen metodologinen lahestymistapa (Konig 2005) joka siséltdisi selkeét “kohta-kohdalta”
-ohjeet analyysin tekemiseen. Kuitenkin kun pohtii, olisiko joku toinen menetelmé tuotta-
nut toisenlaisia tuloksia, niin vaikutelmaksi jéi ettd samankaltaisia tuloksia olisi tullut niil-
lakin. Esimerkiksi aineistolahtdiselld siséllonanalyysillé ja teemoittelulla, joka on aineiston
pelkistamista etsimalla tekstin olennaisimmat asiat aineistolahtdisesti (Moilanen & Raiha
2010, 54), olisi luultavasti 16ytynyt samankaltaisia teemoja mita nyt 16ytyi kehyksié. Dis-
kursiivisesta institutionalismista johdetun kehysanalyysin sai kuitenkin linkitettya poikki-
kansalliseen hallintaan ja politiikkaehdotusten niin sanottuihin “myynti-" ja argumentointi-

keinoihin joten siing mielessa se oli toimivalta tuntuva valinta.

Kehysanalyysill& sai siis vastattua aineiston valinnan myota tdsmentyneisiin tutkimusky-
symyksiin. Tutkielma my6s antaa aineksia monenlaisiin jatkotutkimuksiin. Koska OECD
on laaja organisaatio ja sen ndkemyksissa on vaihtelua eri osastojen valillg, olisi mielen-
kiintoista tarkastella myds sen muiden osastojen kansalaisyhteiskuntandkemysté. Jarjesto
kasittelee paljon kehitysapuun liittyvia kysymyksid, niin olisi mielenkiintoista tarkastella,

minkalaista roolia kansalaisyhteiskunnalle esitetddn naissa asioissa. OECD kaésittelee pal-
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jon myos julkishallinnon kehittdamiseen liittyvid kysymyksida. Koska tutkielman aineistona
ollut raportti oli julkisiin palveluihin keskittyva, niin voi olla etté julkishallintoa kasittele-
vissd raporteissa kansalaisyhteiskuntandkemys saattaisi olla demokratiapainotteisempi.
OECD:n monimuotoisuus antaa siis mahdollisuuden laajoihin vertaileviin tutkimuksiin,
joilla saisi kattavamman kuvan jarjeston kansalaisyhteiskuntandkemyksesta. Hyodyntamal-
& OECD:n aineistoja laajemmin saisi my0s selvitettya edellisessé luvussa avoimeksi jaa-

nytta kysymysta siitd, millaista on OECD:n sy6te kansalaisyhteiskunnan suuntaan.

Aineistona ollut raportti kuitenkin paljasti mitd OECD:n sihteeristd on syottanyt poikki-
kansalliseen hallintaan ja etenkin julkisia palveluja késittelevéan keskusteluun. Toinen
jatkotutkimusaihe liittyykin yhteistuotannon késittelyyn raportin julkaisun jalkeen. Rapor-
tissa esiteltiin paljon jatkotutkimusehdotuksia, joista moni liittyi yhteistuotannon kustan-
nusvaikutusten tarkasteluun. Miten hyvin ndmaé raportissa esitetyt jatkotutkimusehdotukset
ovat toteutuneet? Ja onko raportilla ollut vaikutusta esimerkiksi OECD:n komiteatydsken-
telyssa: millaisesta nakdkulmasta yhteistuotantoa on siella sittemmin késitelty vai onko sita
kasitelty ollenkaan? OECD:n sihteeriston julkishallinnon osasto on myds kdynnistanyt
vuonna 2011 seurantakeskuksen, joka keskittyy julkisen sektorin innovaatioihin sek& kan-
salaisten ja hallitusten valisiin palveluhankkeisiin (Pal 2012, 252). Mistad nakokulmasta
yhteistuotantoa késitelldén tdssa toiminnassa? OECD:n monialainen ja -muotoinen toimin-
ta sekd sen asema episteemisten yhteisdjen verkostossa mahdollistaa siis monenlaiset tut-

kimusaiheet ja -nédkokulmat.

Kansallisten politiikkojen laatijat ovat usein uskottua hdmmentyneempia kohdatessaan
erittdin haastavia politiikkaongelmia, jolloin uusia nakdkulmia, ideoita ja ratkaisuja hae-
taan myds muualta kuin omasta kansallisesta kontekstista (Pal 2012, 238-239). Vaikeassa
taloudellisessa tilanteessa téllaisen episteemisten yhteisdjen verkoston hyddyntaminen voi
olla vield yleisemp&a. Koska OECD on térked toimija poikkikansallisessa hallinnassa eten-
kin tiedontuotantonsa ja ideoita tuottavan sekd jalostavan roolinsa myota, sen nékemyksiin
ja toimintaan kannattaa jatkossakin kiinnittdd huomiota, olipa vallitsevana kontekstina sit-
ten talouskriisi tai -kasvu. Mutta kuten tdssakin tutkielmassa on tuotu esille, niin sen oh-
jeistuksia ei kuitenkaan voi suoraan soveltaa jasenmaihin vaan niitd on niin sanotusti k&an-
nettdva. Tassd prosessissa tilaa on kansalaisyhteiskunnan toimijoille, jotka pystyvat myds
itse hyddyntdamaan OECD:n tietotuotantoa; joko yhtymalla siihen tai kyseenalaistamalla

Sitéa.
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