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Esipuhe

Suomalaiset julkiset palvelut hakevat uutta muotoaan. Hyvinvointivaltion my&ta
kuntien tehtdvéksi on tullut lukuisten kansalaisille tarjottavien palvelujen tuotta-
minen. Palvelujen laajuus sekd maarallisesti ettd laadullisesti on kasvanut valta-
vasti alkuperéisestd kuntien tehtdvastd. Nyt voidaan arvioida, ettd ne kunnat,
jotka aikanaan kehittyivat paikallisen yhteistoiminnan ja sosiaaliturvan jérjesta-
miseksi, eivat pysty vastaamaan siihen tarpeeseen ja paineeseen, mihinka ne
ovat joutuneet kiristyneiden palvelulupausten ja laatuvaatimusten pakottamina.
Hyvinvointivaltio on ollut Suomessa myds aatteellinen valinta ja siksi muutos hy-
vinvointiyhteiskunnaksi on ollut hidas ja kivulias. Edellinen kasite viittaa julkiseen
toimijaan palvelujen tuottajana ja jadlkimmainen yhteistoimintaan sekd palvelutuo-
tannossa ettd paatdksenteossa. Yksilon vastuu ja valta ovat edelleen hyvinvoin-
tiyhteiskuntakeskustelun ulkopuolella. Nyt ollaan valmiita kdymaan keskustelua
vasta palvelujen tuottamisen uusista tavoista, ei siitéd kuuluvatko palvelut kaikille
ja miten palvelujen rahoittamiseen eri tahot osallistuvat. Senkin keskustelun aika
vielé tulee.

Palvelujen tuottamisen muutostarpeen ovat huomanneet monet toimijat. Valtio
on kaynnistanyt PARAS-hankkeen, jonka tavoitteena on palvelurakenteen kehit-
tédminen ja palvelujen tuotantokyvyn varmistaminen. Kunnat ovat tuottaneet pal-
veluita uusilla malleilla yhteisty6ssé toistensa kanssa, kolmannen sektorin ja yri-
tysten kanssa. Osittain palvelujen tuottamistapojen muutos on edelleen hapuile-
vaa ja epaluuloistakin, mutta alkuun on jo paasty ja siksi oletamme vauhdin jat-
kossa kiihtyvan. Vastustus uusia tuotantotapoja kohtaan aikaansaa riittavaa kri-
tiikkia ja sparrausta, jotta palvelujen kehittdminen tapahtuu eri toimijoiden edut
huomioiden.

Kirjan avulla kirjoittajat haluavat osallistua sekd yhteiskunnalliseen ettd akatee-
miseen keskusteluun julkisten palvelujen tuottamisen tavoista ja muodoista.
Vaikka emme ndekaan yksityisesti tuotettuja palveluja ainoana ja ongelmatto-
mana julkisten palvelujen tuotantotapana, haluamme nostaa senkin mahdolli-
suutena esiin kuvaamalla kansainvalisia kokemuksia ja toimintatapoja sek&
Suomalaisia esimerkkitapauksia.

Perinteisesti suomalaisessa keskustelussa vaietaan ongelmista tai vastenmieli-
seksi koetuista toimintamalleista. Keskustelun kdymisen voi siten ottaa myds
eradnlaisena kannanottona tdman hetken julkisten palvelujen tuotantotapojen
kehitysvaiheeseen. Toivottavasti kirja antaa lukijoille myds mahdollisuuden as-
tua askeleen kauemmaksi kdynnissa olevasta tunnepitoisesta keskustelusta jul-



kisten palvelujen tuottamisen muutoksiin ja tarkastella niitd valilla kasitteellisesti
ja toisten kokemuksia peilaten. Tallainen n&kdkulma voi avata jotain uutta seka
omaan kokemusmaailmaan ettd omiin asenteisiin.

Taman kirjan tuottaminen on ollut myds erdénlainen Public-Private Partnershipin
ilmentymé. Kirjan kirjoittamiseen ovat osallistuneet yhdessé toimien Laurea
ammattikorkeakoulu ja Silta Oy sekd esimerkkitapauksien kautta Espoon, Jy-
véskyldn ja Keravan kaupungit, Mikkelin seudun kunnat seké yksityiset yritykset:
Intrum Justitia Oy, Silta Oy, WM-data/CMG Logica company ja YIT Oyj. Yritykset
osallistuvat myés kirjan rahoittamiseen. Uusi yhteistyétd korostava julkisten pal-
velujen toimintamalli tuottaa hedelmé&é nédin myds tdmén kirjan muodossa. Halu-
amme osaltamme kiittédd kaikkia yhteistybkumppaneita omasta panoksestanne
Kkirjan siséltéoén.

Keravalla, 2007

Pasi-Heikki Rannisto
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Susanna Kiveld

1 Johdanto

Tama julkaisu tarkastelee julkisten palvelujen uudistamista ja vaihtoehtoisia pal-
veluntuotantomentelmid (PPP = Public- Private -Partnership, NPM = New Public
Management) erityisesti kuntasektorin ndkdkulmasta. Kirja koostuu kymmenesta
luvusta, joista viisi kasittelee ulkoistamista ja kilpailuttamista seka julkisten pal-
velujen organisoimisen k&sitteitd ja menetelmid. Nelja viimeista lukua kay l&pi
tapaustutkimuksena erilaisia kuntien ja yritysten vélisia yhteistydmuotoja.

Julkisen alan palvelut muodostavat huomattavan osan kansantaloutta. Julkisten
palvelujen hankintojen arvo on vuodessa noin 20 miljardia euroa, josta kilpailu-
tuksen piirissd on noin 15 miljardia euroa. (Yliherva 2006). Kysymyksessa on
siis huomattava rahasumma.

Kunnat vastaavat suuresta osasta julkisten palveluiden tuotantoa, joten kuntien
rooli julkisen palvelutuotannon uudistajana on keskeinen. Kuntalaissa
(365/1995) todetaan, ettd kunnan tehtdva on edistda asukkaidensa hyvinvointia
ja kestavaa kehitysta alueellaan (1 §). Kunnalla on lainsdadannén nojalla kun-
nalle osoitettujen tai kunnan itselleen ottamien palveluiden jarjestdmisvastuu.
Kuntalain 2 §:ssd todetaan jarjestdmisvastuusta, ettd "Kunta hoitaa sille laissa
sdadetyt tehtavat itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtavén
hoitoon edellyttdmid palveluja kunta voi hankkia myds muilta palvelujen tuottajil-
ta.”

Kunnilla on nyKyisin varsin suuri harkintavalta sen suhteen miten kuntalaisille
tarjottavat palvelu jarjestetdan. Kunnallishallinnon harkintavaltaa palveluiden j&r-
jestdmisen osalta ovat lisdnneet vapaakuntakokeilu 1980 Iluvulla, valtion-
osuusuudistus 1990 luvulla sekd uusi Kuntalaki 1995. Kuntien vaihtoehtoiset
palveluntuotannon organisointitavat on perinteisesti luokiteltu seuraavasti: (Ket-
tunen 1999)

¢ Tilaaja-tuottaja malli
¢ Henkildstdon kannustaminen yritystoiminta

e Kilpailutus ja ostopalvelut



¢ Palvelusetelit
¢ Tehtavien siirto yhdistyksille ja kansalaisjarjestdille

1.1 Toimintaymparistén muutos vauhdittaa toimintata-
pojen ja rakenteiden uudistamista

Vaatimukset toiminnan kehittdmiseen nousevat tyypillisesti toimintaympéaristosta.
Kuntien vastuulla olevan palvelutuotannon uudistamiseen on huomattavia ulkoi-
sia paineita — suurten ikaluokkien eldkkeelle siirtyminen, kuntien kdytettavissa
olevien taloudellisten voimavarojen rajallisuus, kuntalaisten kasvavat vaatimuk-
set, tuleva tydvoiman niukkuus, globalisaatio jne. (Kirvela 2006).

Kansallisella tasolla toimintaympéristén muutospaineet ovat johtaneet kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen kdynnistdmiseen. Kunta- ja palvelurakenne pyritdén
sovittamaan tukemaan palveluiden tuotantovelvoitteita ja voimavaroja (kuva 1.).
Uudistuksen konkreettisena tavoitteena on palvelujen saatavuuden, laadun ja
tuottavuuden turvaaminen, elinvoimaisuuden vahvistaminen ja hallinnon selkeyt-
tdminen, jotta kunnilla olisi tulevaisuudessa paremmat mahdollisuudet selvitad
tehtavistddn myds vuoden 2015 jalkeen (Laamanen, Kuopila 2006).

Voima- Tehtavat
varat

Rakenne

Kuva 1. Kunta- ja palvelurakenteen uudistamisen elementtejé

Myés kuntatasolla on ymmarretty, ettei kunnallishallinnolla ole edellytyksia sel-
viytyd muuttuvassa ja kompleksisessa toimintaymparistdssé ilman muutoksen
kokonaishallintaa. Kuntaliiton hallitus on 2003 hyvéksynyt kunnille osoitetun
suosituksen, jonka mukaan kuntien tulisi laatia palvelujensa jarjestdmisesta noin
10 vuodeksi eteenpain ulottuvat linjaukset eli palvelustrategia. Strategian perus-
tana ovat kuntalaisten elinolojen ja palvelutarpeiden kehittyminen, kunnan kay-
tettdvissa olevien taloudellisten ja henkiléstéresurssien kehittyminen ja saata-



vuus, yhteistydmahdollisuudet muiden kuntien ja yritysten kanssa seka ulkopuo-
lisien palvelutarjonnan vaihtoehdot ja markkinoiden kehityksen nédkymat. Palve-
lustrategiassa esitetdan, miten kunnan jarjestdmisvastuulla olevat palvelut tul-
laan lahivuosien aikana kuntalaisille eri toimialoilla tuottamaan (Kuntaliitto, 2003)

Palvelustrategiassa esitetdan:

e palvelujen toimintavolyymit ja niihin kdytettavissa olevat taloudelliset ja henki-
I6resurssit kullakin toimialalla

¢ palvelut, jotka kunta aikoo tuottaa omien organisaatioidensa toimesta
e palvelut, joissa kunta pyrkii yhteistybhén muiden kuntien kanssa

¢ palvelut, joiden tuottamisen kunta pyrkii ensisijaisesti antamaan ulkopuolisten
toimijoiden hoidettavaksi

e palvelut, joiden tuottamisen kunta pyrkii ainakin osaksi antamaan ulkopuolisten
toimijoiden hoidettavaksi

¢ palvelut, joiden jarjestdmisesta kunta aikoo kokonaan luopua (ei lakisaateiset
tai viranomaistehtavat)

¢ palveluiden rahoituksen jarjestaminen, maksupolitikan kehittdminen

e kunnan omistajapolitiikka ja palvelujen jarjestdminen
1.2 Muuttuvat palveluntuotantotavat

Kunnallishallintoon on jo 1960 -luvulta lahtien tuotu erilaisia kehittdmissuuntauk-
sia ja hallinnon modernisointipyrkimyksid, joissa on havaittavissa liikkeenjohdol-
lisen ajattelutavan vaikutuksia. Kunnan toimintamallit ovat perinteisesti seuran-
neet muiden organisaatioiden toimintamalleja. Suunnitteluldhtdisestd virasto-
mallista on siirrytty tehokkuuslahtéisen yritysanalogiaan perustuvan konserni-
mallin kautta asiakaslahtdiseen palveluanalogiaan perustuvaan yrittajyysmalliin.
(Heinonen 1999)

Vaihtoehtoisten palveluntuotantotapojen (NPM — New Public Management, PPP
— Public-Private Partnership) soveltamisella palvelutuotannon organisointiin hae-
taan positiivisia vaikutuksia. Vaikutukset ovat ennen kaikkea taloudellisia, mutta
niilld voidaan ymmartaa olevan my®és julkisten palveluiden tasoa ja laatua kohot-
tavia seurauksia. (Kettunen 1999). Silloin kun palveluiden tarjonta ei pohjaudu
kysyntaan, vaan poliittiseen ohjaukseen ja hallinnossa asetettuihin tavoitteisiin,
saatetaan palveluita tuottaa enemman ja kallimmalla hinnalla kuin kysynté edel-
lyttéisi (Kettunen 1999). Hallintoldhtdinen palvelutarjonta ei jousta eikd mukaudu
kysyntda vastaavasti. Vaihtoehtoisten palveluntuotantotapojen valineisiin kuulu-



vat kilpailutus ja ostopalvelut. Kun uusien tuottajien on mahdollista tulla mukaan,
joutuvat kaikki tuottajat huolehtimaan siitd, ettd kustannustaso pysyy kilpailuky-
kyisena. (Kettunen 1999)

Laadun kohentaminen perustuu myds lapindkyvyyteen ja avoimeen vertailutilan-
teeseen. Kun organisaatiota palkitaan tuloksista, jotka riippuvat asiakaskysyn-
nastd, organisaatio pyrkii palvelemaan asiakkaitaan ja kehittdmé&én toimintaansa
proaktiivisesti. Laatuvaikutuksessa on siis kyse markkinamaisen asiakaskysyn-
nan mukanaan tuoman paineen valjastamisesta palvelutuotannon kehittdmi-
seen. (Kettunen 1999)

Muuttuvat palvelunjarjestamistavat tuovat mukanaan muutoksia my®s toiminnan
ohjauksessa. Perinteisen kunnallisen tuotantotavan korvautuminen vaihtoehtoi-
silla palveluntuotantotavoilla merkitsee monimuotoistumista. Kunnasta tulee ver-
kosto, jonka osina toimivat kuntalaiset, yritykset, yhdistykset ja muut viranomai-
set. (Kettunen 1999). Uusi kunnallishallinto korostaa tuottamisvastuun asemesta
jarjestédmisvastuuta ja koordinointia - mahdollistamista.

Palvelun tuotantotavasta riippumatta kunnilla on kuitenkin aina vastuu peruspal-
velujen jarjestdmisesta, saatavuudesta, kokonaisuudesta ja laadusta. Vaihtoeh-
tona kunnallisten palvelujen jarjestdmiselle tulevaisuudessa on entistd useam-
min oman toiminnan taydentamien ostopalvelulla. On kuntien ja kuntalaisten etu,
ettd palvelualan markkinat kehittyva. ltsetarkoitus ei ole, mika taho palvelut tuot-
taa. Mikali markkinat ovat puutteelliset, tulee kunnan pyrkia luomaan tai vahvis-
tamaan elinkeinoeldman edellytyksia toimivien markkinoiden aikaansaamiseksi,
silloin kun se kunnan palvelujarjestelman strategian toteuttamiseksi on tarpeen
(kunnat.net).

Kuntatasolla toimintaymparistén muutos ajaa kunnat pohtimaan mika on kunnal-
listen palveluiden paras mahdollinen tuottamis- ja jakelutapa. Palveluiden vaih-
toehtoista jarjestédmista ei tule kasittdd vain hankinnoiksi, kilpailuttamiseksi ja
palveluiden ostoiksi, koska palvelujen vaihtoehtoisten jérjestdmistapojen kirjo on
huomattavasti laajempi. Palvelujen vaihtoehtoinen jarjestdminen tarkoittaa en-
nakkoluulottomasti uudenlaisten toimintamallien luomista, yhteistydsopimuksia,
ajattelutapojen uudistamista, seudullista palvelutuotantoa ja yhteistyéta naapuri-
kuntien kanssa (Lundstrém 2003).

Toimintaympéristén muutos pakottaa kuntia arvioimaan jopa sitéd mitka toiminnot
ovat kunnan varsinaista ydintoimintaa ja mitka eivat (Kirveld 2006). On jopa esi-
tetty, ettd "tulevaisuudessa kuntien tulee rajoittaa toimintansa sellaisiin asioihin,
jotka ne osaavat tehda merkittadvasti paremmin kuin muut yhteiskunnalliset toimi-

10



jat” (Kirvela 2006). Ns. make or buy -valinnat (kuva 2.) ovat osa kuntien strate-
gista suunnittelua.

Perustehtévéan kan- 4
nalta kriittinen Ulkoista ja sido
palvelutasoso- Tee itse
pimukseen
Ei perustehtéavan Ulkoista ge'?titsekkulr(]'rt]tes
kannalta kriittinen hinnan pe- EliER) [CSy-
rusteella misté — ulkoista
sitten
v
< >
Ei ydinosaamista Ydinosaamista

Kuva 3. Ulkoistuksesta paéttdéminen (Yliherva 2006)

Kunnan kannalta keskeisind asiakokonaisuuksina palvelutuotannon jarjestami-
sessa voidaan pitdé (Vuorento 2003)

e Kilpailupoliittista valtuustotason strategiaa osana hyvinvointipolitiikkaa
¢ Tilaaja-tuottaja -mallin kehittdmista

e Kilpailuttamisosaamisen kehittdmista hyvinvointipalveluissa

e Omistajapolitikan selkeyttamisté seka

o Yrittdjyyden edistdmistd myds omassa tuotannossa

2000 -luvulla hyvinvointiyhteiskunnan tulevaisuus on kiinni julkisen alan uudis-
tumis- ja innovointikyvysta (Yliherva 2006). Innovaatiot julkisella alalla liittyvat
lahes aina toimintatapojen muutokseen. Hankintalaki ei estd innovatiivisuuden
tavoittelua, vaan julkisten hankintojen tavoitteena voi péin vastoin olla julkisten
varojen kdytdn tehostaminen ja yritysten kilpailukyvyn parantaminen avoimen ja
tasapuolisen kilpailuttamisen kautta. Tutkimusten mukaan viime vuosien kasvun
takana ovat olleet usein teknologiset innovaatiot yhdistettyna verkostomaiseen
toimintatapaan. Organisaatioiden ja toimialojen rajapinnat ovat otollisia innovaa-
tioiden syntymiselle — kumppanuus- ja verkosto-osaaminen nousevat keskeisiksi
osaamisen alueiksi. (Yliherva 2006)
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On tarkeda, ettd julkisen sektorin kehittdmista tarkastellaan proaktiivisesti. Sen
lisdksi, ettd kasilld oleva kirja valottaa vaihtoehtoisten palvelutuotantotapojen
taustaa ja keskeista kasitteistéd tapausesimerkkeineen, avataan kirjassa myds
keskustelu kumppanuuden varaan rakentuvan innovaatiotoiminnan vahvistami-
selle.

1.3 Kirjan nakékulma ja sisaltoé

Luvuissa 2 ja 3 kauppatieteiden tohtori Tapio Pento tarkastelee julkisten palvelu-
jen historiaa ja ns. Public—Private Partnership —mallia ja sen sovelluksia erityi-
sesti Iso-Britannian kokemusten valossa.

Luvuissa 4, 5 ja 6 hallintotieteiden tohtori Pasi-Heikki Rannisto tarkastelee julkis-
ten palvelujen strategista johtamista, tilaaja-tuottaja -mallia ja Public—Private
Partnership -toimintamallia avaimena uuteen julkishallintoon seké ulkoistamisen
mahdollisuuksia ja vaikutuksia hyvinvointipalvelujen tuottamisessa ja johtami-
sessa.

Luvussa 7 OTT, VT, KTM Matti Vedenkannas tarkastelee kilpailutusjarjestelya ja
hankintasopimusta tilaajan ja tuottajan valisend yhteistydsuhteena. Hankinta-
lainsdadantd ja hankintasopimus muodostavat yhdessd oikeudelliset puitteet
osapuolten viliselle yhteistydlle. Kehittdmalla ratkaisuja, jotka mahdollistavat
osapuolten vélisen yhteistyén syventamisen, kannustetaan samalla osapuolia
innovatiivisten ratkaisujen kehittdmiseen hankintaprosessin eri vaiheissa.

Luvut 8 - 11 ovat tapauskuvauksia ulkoistetuista palvelutuotannon muodoista ja
menetelmista.

Luvussa 8 KTM Pirjo Hallipelto kuvaa Mikkelin seudun tietoteknisten palvelujen
ulkoistamisprosessia. Mikkelin alueen ulkoistuksen perusta on strategia, jossa
katse on tulevaisuudessa. Mikkeli on osannut paattaa, mika on sen omaa ydin-
osaamista ja mitka tietotekniikan rutiinit ja toisaalta taysin erikoisosaamista vaa-
tivat asiantuntijapalvelut voidaan ulkoistaa. Mikkelin seudun tapaus on myds
esimerkki siitd, miten suhdanteet vaikuttavat ulkoistuspaatdksiin. Kerran tehtyja
paatdksia on pystytty muuttamaan.

Luvussa 9 KTM Anu Lindstrom kuvaa Keravan kaupungin taloushallintopalvelu-
jen ulkoistamisprosessia, jonka voidaan katsoa alkaneen jo 1990-luvun puoliva-
lissd. Lopullinen ulkoistaminen taloushallintopalveluja tarjoavalle Silta Oy:lle ta-
pahtui kevaalld 2006. Prosessi oli pitkd, mutta tyéta oli kuitenkin tehty jarjestel-
mallisesti ja tavoitellut kustannussaéastét on saavutettu.
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Luvussa 10 Tapio Pento kuvaa Espoon kaupungin Kuninkaantien lukion ja Kai-
vomestarin uimahallin toteutukseen liittyvdd Public — Private — Partnership -
elinkaarihanketta. Hanke oli ensimmdainen PPP-elinkaarisopimus Suomessa,
jossa yksityinen sektori vastasi kaikesta muusta paitsi lukion opetuksesta ja sii-
hen valittémasti liittyvistd toiminnoista. Yksityinen taho hoiti rakentamisen, ra-
hoittamisen seka tuottaa huolto- ja kayttéjapalveluita koko kiinteistén kayttdajan.
Espoon kaupunki sitoutui kayttdmaan tiloja 25 vuoden ajan. Espoon kaupunki
laski, ettéd vaihtoehto toisi enemmaé&n kustannussééstéja, kuin vaihtoehto, ettéd se
olisi hoitanut kaiken itse.

Luvussa 11 KTM, lehtori Heidi Kekkonen tarkastelee Jyvaskylan kaupungin pe-
rintatoimen ulkoistamista. Tarkastelussa kiinnitettiin erityisesti huomiota paatok-
sentekoprosessiin seka toimijoiden muutoshalukkuuteen. Naméa ovat perintei-
sesti olleet asioita, jotka ovat saattaneet ja saattavat vaikeuttaa kunnallisen puo-
len ulkoistamistoimenpiteitad. Ulkoistamisen hyétyja pyrittiin tarkastelemaan use-
ammasta ndkoékulmasta. Tarkastelua ei rajattu pelkdstdan kustannussaastdjen
laskemiseen, vaan tarkastelussa kiinnitettiin huomiota kokonaishydtyyn mm. ta-
savertaisuusperiaatteen seka perinnan toimivuuden nakékulmasta.
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Tapio Pento

2 Julkisten palvelujen historiasta

Palvelujen osuus taloudellisesta toiminnasta on kasvanut nopeasti kaikissa teol-
listuneissa maissa jo useita vuosikymmenid. Suomessa ja muissa pohjoismaissa
sodan jalkeinen kehitys on johtanut siihen, etta julkinen sektori tuottaa suuren
osan palveluista.

1900-luvun alussa palveluja tarjottiin vdhdn suhteessa kaikkeen taloudelliseen
toimintaan, ja lisdksi seka yksityiset etté julkiset palvelut olivat keskittyneet kau-
punkeihin. Vuoden 1920 Suomessa maataloudesta sai toimeentulonsa yli 70
prosenttia vaestostad ja teollisuudesta vain 10 prosenttia (kuvio 1). Elinkeinora-
kenteen erot maaseudun ja kaupunkien valilla olivat suuria. Maatalous toi

1920 2004
Teollisuus, 10.4
Palvelut, 5.4 Kauppa, 15.3 Teollisuus, 19.1
Sekatyo, 4.1
AR
Kauppa, 2.9
Liikenne, 7.5
Liikenne, 2.7
Rakennus, 1.1 t
Julkiset palvelut, Rakennus, 6.1
Tuntematon, 3.3 32.4 Tuntematon, 1.7
Maatalous, 70.1 ~1] Maatalous, 4.2
Yks. palvelut,
13.8

Kuvio 1. Elinkeinorakenne Suomessa 1920 ja 2004. (Ldhde: Tilastokeskus, Suomi
1917 - 2007)
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toimeentulon ldhes kaikille maaseutupitdjien asukkaille, mutta esimerkiksi vuo-
den 1920 Helsingissad yksityisten palvelujen, kaupan ja liikenteen osuus oli jo
noin puolet taloudellisesta toiminnasta.

Julkisen sektorin palvelujen osuus elinkeinotoiminnasta oli pieni, ja 1&hes olema-
ton maaseudulla. Vahainen sosiaalitoimi ("vaivaishoito”) sijoitteli maksua vas-
taan orpoja ja yksindisia vanhuksia aputyévoimaksi maataloihin. Julkisia raken-
nuksia ei ollut paljonkaan, terveydenhuolto ja koulut olivat suurelta osin yksityi-
sid, ja heikkotasoinen tieverkosto yllédpidettiin p&dosin yksityisin voimin, osin
kuntien ja valtion tukemana. Isonkin pitdjan kunnantalo oli usein vaatimaton hir-
sitalo tai vain jokunen huone, joissa vield 1940-luvulla oli tyypillisesti vain muu-
tama taysiaikainen tyontekija.

Julkinen sektorin ty&paikkojen maéra lisdantyi nopeasti sodan jalkeen ja alkoi
kasvaa voimakkaasti 1960- ja 1970-luvuilla ja kasvu jatkui hitaampana 1990-
luvulle saakka (kuvio 2). Kahdenkymmenen vuoden aikana vuodesta 1970 julki-
sen sektorin tydpaikkojen maara kolminkertaistui. 1970-luvulla julkinen sektori
tydllisti noin 300 000 henkildad ja lahes kaksikertaisen maaran kymmenta vuotta
my6hemmin. Luku oli melkein 700 000 henkil6d 1990-luvun alussa. Suurin osa
téstd kasvusta tuli kuntien tyontekijoéiden méaran rajahtédvan nopeasta lisdanty-
misesta: alle 100 000:sta vuonna 1950 yli puolen miljoonan vuonna 1990. Julki-
sen sektorin tydpaikkojen m&ara on ollut loivassa laskussa muutaman viime
vuoden aikana, ja Tilastokeskus ennustaa tydpaikkojen vahenevan loivasti I&hi-
tulevaisuudessa.
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Kuvio 2. Julkisen sektorin palkansaajat 1950 — 2004, 1000 henkil6&. Léhde: Tilastokes-
kus, Suomi 1917-2007.

Julkisen sektorin palkansaajien prosentuaalinen osuus kaikista palkansaajista
saavutti huippunsa, noin 36 %, vuonna 1995, mutta on tasaantunut sen jalkeen
noin 32 %:iin. Viime vuosina julkisen sektorin osuus tyépaikoista on vahan las-
kenut, kun koko maan tydssakdyntiaste nousee ja julkisen sektorin tyépaikkojen
maara alenee hitaasti. Samanaikaisesti sekd valtion ettd kuntien verotulojen
odotetaan jatkossa kasvavan muutaman prosenttiyksikon vuosivauhtia.

Suomen ja muiden pohjoismaiden julkisten sektoreiden koko on suuri verrattuna
I&hes kaikkiin muihin teollistuneisiin maihin. Kun kuntien taloudellinen tila hei-
kentyi 2000-luvun alussa ja kun ikdantyva kansa edelleen kasvatti palvelujen ky-
syntaa, ryhdyttin Suomessakin kysymé&an, ovatko julkisen sektorin monopo-
liasemassa tuottamat palvelut tehokkain tapa, vai voisiko tehokkuutta lisata kil-
pailuttamalla palvelujen tuottamista.

2.1 Yksityisen tuotannon organisointi verrattuna julkisten
palvelujen organisoitumiseen

Yksityiset teollisuusyritykset ovat olleet historian aikana toimialaorganisoimisen

edelldkavijoita. Teollisen vallankumouksen alkuaikoina yritysten koko oli pieni ja
erikoistumisen aste matala. Asetehtaat olivat ensimmaisia suuria tuotantoyksi-
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koitd, ja niiden periaatteeksi muodostui ottaa kaikki tuotannollinen toiminta itsel-
le. Asetehtaiden jélkeen autotehtaista tuli kehityksen vet&jid. Henry Ford integroi
kaiken autotuotannon omaan organisaatioonsa, niin ettd 1940-luvulla River
Rougen tehdas Dearbornissa sai raaka-aineensa yhtién kaivoksista ja yhtién
kumipuuplantaaseilta yhtién laivoilla ja valmisti ne lopputuotteeksi vauhdilla kol-
me autoa minuutissa. Teollistumisen alkuaikoina oma valmistus oli ainoa mah-
dollinen toimintatapa, koska ulkopuolisia toimittajia ei joko ollut lainkaan tai ne
olivat kooltaan tai laadultaan riittdmattémia. Suomeen rakennetut teollisuuslai-
tokset olivat nekin mahdollisimman pitkélle omariittoisia.

Fordin "kaikki itse” -tuotantomalli oli 1970-luvulle saakka tehokkain tapa toimia,
ja kilpailijat rakensivat nekin vertikaalisesti integroituja tehtaita. Tuotevalikoimien
laajennus ja ulkopuolisten toimittajien alemmat kustannukset pakottivat Fordin ja
muut valmistajat lisddmaan ulkopuolisen valmistuksen maarda. Kun ulkopuoli-
sia toimittajia tuli lisda, ulkoistamisen maaré kasvoi jatkuvasti. Toistaiseksi te-
hokkaimmaksi toimintamalliksi nousi japanilaisten autovalmistajien menettely,
jossa kaikki valmistus ulkoistettiin ja autoalan yritykset suorittivat vain loppuko-
koonpanon. Autovalmistajat aloittivat toimintansa vasta toisen maailmansodan
jalkeen ja kasvoivat hyvin nopeasti maailmanluokan yrityksiksi. Menestyksesta
riippumatta ne eivéat ottaneet valmistusta itselleen vaan huolehtivat toimittajien
kasvusta. Japanilaiset ovat kehittdneet myds yhteistyéhdén perustuvia valmis-
tusmenetelmid, joissa samat yritykset tuottavat autoja vuosikymmenten ajan il-
man markkinakilpailua. Naissa yritysryhmittymissd, "muodostelmissa”, tehok-
kuutta yllapidetddn osittain samankaltaisilla menetelmilla kuin luvussa 4 esitelta-
vassa Iso-Britannian Best Value Practice -menettelyssa.

Viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana teollisuus ympari maailmaa on ul-
koistanut suuren osan valmistuksesta, osan kokoonpanosta ja kasvavassa maa-
rin myds hallinnollisia toimintojaan. Yksityiset palveluyritykset ovat seuranneet
ulkoistamisen kehitysté viiveelld, ja niiden ulkoistaminen pé&asi vauhtiin vasta
1990-luvulla. Aikaisemmat kasitykset siitd, mitd toimintoja palveluyritys voi ul-
koistaa on romutettu ja mm. pankit ovat ulkoistaneet koko ICT-toimintansa, mika
on niille strateginen valttdmattémyys, esimerkkina on vaikkapa Nordean ja IBM:n
valinen ulkoistamissopimus.

Julkiset palvelut ovat Suomessa ja useissa Euroopan maissa sailyneet paaosin
julkisina monopoleina viime aikoihin saakka. Kehitys on kuitenkin johtamassa
samaan kuin yksityiselld sektorilla: palvelujen kehittdminen, tilaaminen ja tuot-
taminen ollaan erottamassa omiksi toiminnoikseen, ja osa palveluista ulkoiste-
taan.
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Kuvio 3. Teollisuuden ja Suomen julkisten palvelujen organisoimisen kehitys

Keskeisind syind kehitykselle voidaan nahda erikoistumisen tuomat hyddyt
osaamiselle ja kustannustehokkuudelle, resurssien maarén optimointi myds
kansallisella tasolla seka ideologisen vastakkainasettelun vdheneminen. Ulkois-
taminen ei ole patenttiratkaisu kustannusten alentamiseen, vaikka ulkoistamisen
alkuvaiheessa néin usein toivotaankin. Ulkoistaminen vahvistaa olennaisesti ti-
laajan mahdollisuutta vaatia parempaa laatua, tarkoituksenmukaisempaa toimi-
tusta ja jatkuvaa palvelukehitysta. Kilpailu pakottaa tuottajaa kehittdmaan toimin-
taansa asiakkaan tarpeiden ja mieltymysten suunnassa. Silloin kun tuottaja on
samassa organisaatiossa, siirtyy kilpailu tyytyvéisyydestéd ja tyydyttdmisestéd or-
ganisaation sisddn ja mahdollistaa erilaisia peleja ja poliittista (ei puoluepoliittis-
ta) toimintaa, jonka seurauksena voi olla mahdollisuuksiin ndhden vdhemman
tarkoituksenmukaisia ratkaisuja. Eikd tdsséd osoiteta nyt sormella pelkéstaan jul-
kisia organisaatioita. Edesmenneen Kansallispankin viimeiseen asti tuottava yk-
sikkd oli sisdiset kiinteistdpalvelut, joten kylld myds yrityksissa sisdinen pelin po-
litikka osataan. Nykyaan merkittédva osa yritysten kiinteistétoiminnasta on ulkois-
tettu ja sama kehitys on alkanut myds julkisten toimijoiden osalta.
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Tapio Pento

3 Julkisten palvelujen uusia toi-
mintamuotoja

Taloustieteiden vakiintuneen késityksen mukaan jokainen monopoliasemassa
toimiva organisaatio menettda ajan mittaan tehokkuutensa. Kun monopolin ei
tarvitse kilpailla markkinoilla muita toimijoita vastaan, silla ei ole ulkoista pakotet-
ta uudistua eikd edes vastustaa byrokratisoitumista ja tehottomuutta. Mita vai-
keampi muiden toimijoiden on tulla kilpailijoiksi monopolin hallitsemille alueille,
sitd vdhemman monopolilla on ulkoista motiivia tehostamiseen ja sen helpom-
min se luutuu. Monopolilla on myds taipumus sisdisesti unohtaa tehostamisen
tarve, koska olemassa olevien toimintatapojen jatkaminen entiselldén on help-
poa, kun taas organisaation uusiminen ja muutosten tekeminen synnyttda vas-
tustusta ja vaatii ylimaaraisia ponnistuksia. Talta perustalta voidaan siis olettaa,
ettd julkisten palvelujenkin vuosikymmenid jatkuva monopoliasema heikentdd
niiden tehokkuutta ja estda niitd kehittdmasta ja uusimasta organisaatioitaan te-
hokkaimmiksi mahdollisiksi.

Toisaalta erdat taloustieteen teoriat osoittavat ettd ns. luonnollisella monopolilla
voi olla my&s hyddyllisia vaikutuksia, etenkin silloin kun sen toimialalla on saavu-
tettavissa suuruuden kautta taloudellista hyétyd. Hyvin monia julkisia palveluja
pidettiin aiemmin luonnollisina monopoleina, joita yhteiskunnan tulisi hallita: esi-
merkiksi vesi- ja sdhkolaitoksia, posti- ja puhelinpalveluja, rautateita, terveyspal-
veluja, seka vanhusten ja lasten hoitoa. Naité ja useimpia muita palveluja pyrit-
tiin jarjestdm&an monopoliasemassa olevien julkisten organisaatioiden kautta,
koska nahtiin etta niiden tuottamille palveluille ei ole toimivia markkinoita, eika si-
ten mahdollisuutta jarjestaa tehokkuuden vartijaa ulkoisen kilpailun avulla.

Monissa maissa on viimeisten vuosikymmenten aikana katsottu etta julkisen val-
vonnan kohteena oleva yksityinen monopoli on sekin pienempi paha kuin pitka-
aikainen julkinen monopoli. Useat maat ovat ryhtyneet tietoisesti vahentdméaan
monopoliasemassa olevia julkisia palveluja. Iso-Britannia on ollut tdssa kehityk-
sessé edelldkavija Euroopassa yli kaksi vuosikymmenta.
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PricewaterhouseCoopers teki vuonna 2004 kansainvalisen vertailun Public-
Private Partnership’-hankkeiden (PPP) maarasta eri maissa, ja toteaa Iso-
Britannian olevan johtava PPP-maa, katso Kuvio 1. Myds Ranska ja Saksa ovat
aktiivisesti ryhtyneet edistdmaan yksityisen sektorin roolia julkisten palvelujen to-
teuttamisessa. Suomi on ottanut hitaan lahestymistavan, ja on muiden pohjois-
maiden tapaan PPP-kehityksessé viimeisten joukossa. Iso-Britanniassa aloite-
tuista menettelyistd on monista jo tullut kansainvalisesti yleisia trendeja, ja siella
on otettu viime aikoinakin kayttddn merkittavid uusia PPP-toimintamuotoja. Ta-
ma luku esittelee sen vuoksi seké Iso-Britannian kehityshistoriaa, ettéd sielld im-
plementoituja uusimpia kaytantsja.

3.1 Julkisten palvelujen pakkokilpailuttaminen Isossa-
Britanniassa 1980 - 1996

1980-luvun alussa valtaan tullut Margaret Thatcherin konservatiivihallitus saati
useita perakkaisia lakeja, jotka velvoittivat kunnat kilpailuttamaan omana ty6éna
tuottamiaan palveluja ulkopuolisten tuottajien palvelujen kanssa. Local Govern-
ment Planning and Land Act vuodelta 1980 maarasi kilpailuttamisen pakolliseksi
kaikessa rakennuttamisessa ja kunnossapidossa. Pakkokilpailuttamisen (=
Compulsory Competitive Tendering, CCT), maéaraa kasvatettiin edelleen saata-
malla Local Government Act vuonna 1988. Tama laki toi pakkokilpailuttamisen
piiriin useita muita julkisen sektorin palveluja: mm. jatehuollon, siivouksen, katu-
jen puhdistamisen, ruokahuollon, autojen korjauksen, ja urheilutilojen hoidon.
Lakia laajennettiin edelleen vuonna 1992 kasittdm&an muun muassa turvapalve-
lut, kunnan hallinnollisiin tehtéviin liittyvat palvelut, koulukuljetukset ja kirjastot ja
eraat muut palvelut.

Pakkokilpailuttamisen aikaansaamia muutoksia ja kustannusvaikutuksia on tut-
kittu laajalti, mutta loppupaatelmat eivat ole yhtenevia. Yleisesti ollaan sitd miel-
ta, ettd pakkokilpailuttaminen todellakin pakotti kuntia uudistamaan ja kehitta-
maan palveluitaan, tehosti julkisten organisaatioiden toimintaa ja alensi tuotettu-
jen palvelujen kustannuksia keskim&arin. Hyvin monissa tapauksissa kustan-
nuksia voitiin alentaa jopa kymmenilld prosenteilla muutamien vuosien aikana.
Pakkokilpailuttamisen on myo6s katsottu alentaneen keskiméaaraisid kustannuk-
sia, tai ainakin estaneen niiden nousua.

' Hankkeiden, joissa yksityinen sektori toteuttaa ainakin osan julkista palvelua
yhteisty6ssa julkisen sektorin kanssa. Tarkemmin alla.
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Pakkokilpailuttaminen ei kuitenkaan tuottanut toivottuja tuloksia kaikkialla eika
kaikkien palvelujen kohdalla, ja vain harvoin silloin kun paikkakunnalla ei ollut
olemassa valmiina palvelun tarjoajia, eika niité ollut sinne helppoa saada. Nais-
sa oloissa ei voinut muodostua toimivaa markkinakilpailua, joka olisi aikaansaa-
nut kustannusten alentamisen. Lopputuloksena oli joissakin tapauksissa jopa
kustannusten kasvaminen, kun resursseja jouduttiin suuntaamaan tarjousten
laatimiseen ja kasittelyyn, ilman etta lopputulos olisi muuttunut mitenkaan.

Pakkokilpailuttaminen toi mukanaan myds muita epdkohtia. Kun tarjousten pyy-
t4jilla ei ollut aikaisempaa kokemusta kilpailuttamisesta eiké palvelujen siséaltéjen
ja laadun méaarittdmisesta tarjouspyyntdja varten, he pyrkivat tyypillisesti osta-
maan huonosti maaritellyn palvelun halvinta hintaa. Tdma alensi usein seka tuo-
tettujen palvelujen laatua etta niiden saatavuutta ja heikensi monissa tapauksis-
sa palvelua tuottavien tydntekijdiden asemaa.

Huolimatta esiin tulleista ongelmista, pakkokilpailuttamisen positiivisten vaikutus-
ten katsotaan Isossa-Britanniassa yleisesti olevan suurempia kuin sen negatii-
visten vaikutusten. Tarkeimmat vaikutukset olivat tuottavuuden lisdantyminen,
kustannusten keskim&ardinen alentuminen, seka kilpailuttamisen aikaansaamat
rakenteelliset vaikutukset ja oppiminen. Palvelujen tarjoajien méaara kasvoi ja kil-
pailun kayttdminen tehostamisen keinona tuli yleisemmin mahdolliseksi. Koke-
mukset kilpailuttamisesta ja siihen liittyvastd kunkin palvelun maaran ja laadun
spesifioinnista ovat nekin osaltaan tehostaneet toimintaa ja ovat mahdollistaneet
jatkossa kehittyneempien johtamisen menetelmien kayton.
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Kuvio 1. PPP-hankkeiden mééré ja kehitys erdissd maissa. Ladhde: Howcroft, Pricewa-
terhouseCoopers 2005
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3.2 Public-Private-Partnership toiminta Isossa-
Britanniassa

Public-Private-Partnership (PPP), eli julkisen ja yksityisen sektorin yhteistydssa
tuottama veroista rahoitettu palvelu, on ollut eri muodoissaan kaytdssé useissa
maissa jo satoja vuosia. Suomen vaivaishoidon historiallinen jérjestelma, jossa
kunta mydnsi vaivaisen hoidon sille yksityiselle, joka teki palvelun vahimmalla
rahalla, on erds PPP-muoto. Kansainvélisesti systemaattisen PPP:n alkuna pi-
detddn kuitenkin joko Margaret Thatcherin konservatiivihallituksen aloittamaa
laajamittaista ulkoistamista 1982 luvun alussa, tai viimeistdan John Majorin joh-
taman konservatiivihallituksen vuonna 1992 aloittamaa Private Finance Inititiati-
ve (PFI) ohjelmaa, jolla pyrittiin jarjestelmallisesti saattamaan yhteen julkinen ja
yksityinen sektori julkisten palvelujen toteuttamiseksi.

Iso-Britanniassa kehitettiin kahden vuosikymmenen aikana useita tyypiltdén eri-
laisia PPP-ohjelmia, joita tyévaenpuolueen hallituksen toimesta pyrittiin syste-
matisoimaan vuonna 2000 ilmestyneessad julkaisussa Public-Private Part-
nershipsz. Julkaisu jakaa PPP-toiminnan kolmeen alaryhmaan:

¢ Yksityisen sektorin mukaan ottaminen valtion omistamiin jo omistamiin osake-
yhtiéihin tai muodostamalla osakeyhti6itad ja myymalla niista yksityisille joko
vahemmistd tai enemmistd

¢ Private Finance Initiative (PFI)-jarjestelyt, jossa julkisen ja/tai yksityisen sekto-
rin omistama osakeyhti6 joko rakentaa toiminnan puitteet tai jarjestaa palve-
lun tai tekee molemmat

¢ Menettely jossa valtion tarjoamia palveluja myydaan uusille markkinoille, myy-
jina tai muuten partnereina yksityiset osapuolet

2 Britannian tydvaenpuolueen ei ole ollut poliittisesti helppoa sallia yksityisen
sektorin tuloa julkisiin palveluihin. Julkaisu esittda "ulkoistamisen” perusteluksi
seuraavaa: ... tarvitsemme perustavaa laatua olevan muutoksen ajattelussa,
panemalla syriadn menneisyyden ideologiat ja dogmat. Modernissa yhteiskun-
nassa hallituksia ei arvostella sen mukaan mitd ne omistavat tai kuinka paljon
rahaa ne kayttavét, vaan mité palveluja ne tuottavat. Meidén hallituksemme kes-
kittyy loppusuoritteisiin eikd panoksiin. Sen sijaan etté véittelisimme vasemmis-
tosta ja oikeistosta, kansallistamisesta tai yksityistdmisestd, meiddn tavoitteem-
me on Britannian modernisoiminen. HM Treasury (2000), s. 5; tekijan vapaa
k&annds.
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Yksityisen sektorin ottaminen valtionyhtididen vahemmisté-, enemmisto- tai ai-
noaksi osakkaaksi on merkinnyt valtion omistamien yritysten siirtymistd joko
suoraan tai ajan kuluessa yksityiseen kontrolliin. Thatcherin hallitus ajoi vuonna
1982 lapi paatdksen jolla valtiollisesta puhelinpalvelusta muodostettiin yksityinen
British Telecom yhtié. Paatés oli ensimmainen suuri yksityistdminen, ja vaikka
sité vastustivat kiivaasti seka hallituksen oppositio ettd BT:n johto, niin anti saa-
vutti piensijoittajien suosion siind maarin ettd kunkin osakemerkitsijan sallittiin
ostavan vain 1000 punnan arvosta osakkeita. Vuoden 1996 loppuun mennessa
konservatiivit olivat yksityistédneet yrityksid mm. seuraavilta toimialoilta: kaupun-
kikaasu, lentokentét, lentoyhtiét, rautatiet, televisio, sdhkdntuotanto ja jakelu se-
k& vesilaitokset. Monet maat maailmassa ovat seuranneet taté trendia, jos kohta
eraat ovat paatyneet takaisin kansallistamisen tielle.

Private Finance Initiative (PFl)-menettelylld on Isossa-Britanniassa hankittu jul-
kisia investointien toteutuksia yksityiseltd sektorilta kasvavassa maarin nyt noin
puolitoista vuosikymmenta. Tehdyt jarjestelyt sisaltdvat suuren osan mahdollisis-
ta julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyémuodoista:

¢ Julkisten ja yksityisten omistama osakeyhti6, joka rakentaa puitteet ja jarjestaa
palvelun
o Tama kasittdad myds ylla esitetyn valtion yhtididen tai osastojen yksityista-
misen

¢ Yksityisten (osittain) omistama osakeyhti6 rakentaa puitteet ja vuokraa ne jul-
kiselle toimijalle

o Yksityinen Special Purpose Vehicle (SPV)- yhti6, joka rakentaa ja kalustaa
esimerkiksi sairaalan Local Improvement Finance Trust (LIFT) ohjelmana

¢ Ulkoistaminen, jossa yksityinen taho jérjestda seka puitteet ettd palvelun
(Contracting out)

Erilaiset PFI- jarjestelyt ovat levinneet Isosta-Britanniasta Australiaan, jossa
useat osavaltiot ovat ottaneet sen kayttéon, ja suuressa maarin myds Kanadaan
ja Irlantiin®. Viime vuosina PFl-menettelyn kaltaisia jarjestelyja on ulotettu myés
suuriin kansainvalisiin terveydenhoidon hankkeisiin, joita yksityiset hyvénteke-
vaisyysjarjesttt rahoittavat ja yksityiset yritykset ja kansalaisjérjestét toteuttavat.
Esimerkiksi Global Alliance for Vaccines and Immunization-ohjelmaa rahoittaa
paaasiallisesti Gates Foundationin, rokotteiden kehittdjat ovat yksityisid osapuo-
lia, ja rokottajina ovat osittain kansalaisjérjest6t4. PFl-rahoitus on kasvattanut

® Katso http://ppp.gov.ie
* Katso http://www.gavialliance.org
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YK:n alaisen World Health Organizationin vapaaehtoisten lahjoitusten maaraa,
jotka muodostavat WHO:n vuosibudjetista kolme neljénnestés.

Kuvio 2 osoittaa miten PFI hankkeiden ma&ra ja niiden rahallinen arvo Iso-
Britanniassa on kasvanut jatkuvasti myds sen jalkeen kun tyévéenpuolueen hal-
litus tuli valtaan 1999. Hankkeiden lukum&ara vahentyi vuosina 2002 - 2003,
mutta Lontoon metron suurten rakennus- ja korjaussopimusten vuoksi vuonna
2003 tehtiin ennétykselliset yli 12 miljardin punnan PFI-sopimukset. Viime
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Kuvio 4. Private Finance Initiative -hankkeet Iso-Britanniassa vuosina 1995 — 2006 Va-
sen asteikko: hankkeiden lukumé&éré kpl, oikea asteikko: arvo tuhansia puntia Ldhde: Iso-
Britannian valtiovarainministerié, www.hm-treasury.gov.uk

vuosina hankkeiden maéra on véhentynyt, mutta niiden rahallinen keskikoko on
noussut niin paljon, ettd yhteenlaskettu rahallinen arvo on seurannut kasvavaa
trendidan.

PFl-menettelya kdytetddn kaikissa maissa yleisimmin suurissa rakennushank-
keissa, kuten teiden ja raideliikenteen tai julkisen rakentamisen hankkeissa, tai
muissa infrastruktuurinankkeissa.® Koska monilla julkisen sektorin toimijoilla on
ollut riittdmatdén kokemus suurten ulkoisten hankintojen toteuttamisessa, Iso-

® Katso http://www.who.int/about/finance/en/index2.html
® Katso http://www.hm-
treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/ppp_index.cfm
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Britannian hallitus on pyrkinyt vakioimaan ja ohjeistamaan hankintamenetelmat
niin tarkoin, ettd koko hankintaprosessi on paremmin valvottavissa ja vertailta-
vissa.Kuvio 5 Kuvio 5 kuvaa kaytéssa olevaa PFl-prosessia ja sen vaiheita. On
merkillepantavaa, ettd suurten hankkeiden kalliiden yksityiskohtaisten tarjousten
maaréé on pyritty vdhentdmaan valitsemalla kaksi lopullista tarjoajaa runkotarjo-
usten perusteella.

Hankkeen | Kiinnostuksen | Esivalinta ! Esivalinnan |
julkistaminen _’E ilmaiseminen | _’E vastaukset i
( Tarjoajien Long list: Tarjouspyynnét Short list:
analysoiminen > 36 tarjoajaa ja tarjoukset g 3 tarjoajaa
( Tarjous- Last list | Yksityiskohtaiset | Sopimus-
neuvottelut > 2 tarjoajaa > tarjoukset g neuvottelu

Kuvio 5. Private Finance Initiative sopimusten tekemisen prosessi

Public Service Comparator (PSC) on Isossa-Britanniassa kayttéonotettu menet-
tely, jolla mitataan julkisten palvelujen tuottamia lopputuloksia, niiden vaikutta-
vuutta, mahdollisimman objektiivisella tavalla. Department of Trade and Industry
(DTI) ilmoittaa eraand PSC osiona ’yrittdjyysyhteiskuntatavoitteen” ( .. build an
enterprise society), ja ilmoittaa ettd tdman tavoitteen PSC mittarit ovat:
¢ Niiden henkiléiden maara, jotka ovat aloittaneet uuden yrityksen.

o Mittausperuste: kaikki pienyritykset kattava tutkimus
¢ Pienten yritysten tuottavuuden kasvu

o Mittausperuste: liikevaihto tydntekijaa kohti
¢ Heikoimmin menestyneilld alueilla syntyneiden yritysten maara

o Mittausperuste: heikoimmin menestyvat alueet valitaan esitetylla mittarilla,
yritysrekisterdinnit liikevaihtoverovelvollisten ilmoituksista

PSC mittareita on kehitetty useimmille hallinnon aloille. Ne soveltuvat sekd PFI-

prosessissa olevien hankintojen arviointiin, mutta myds ministeriéiden paatdk-
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senteon pohjaksi toimenpiteiden suuntaamiseksi kohti suurempaa vaikuttavuut-

ta.

Yksityinen sektori on tullut voimakkasti mukaan Ison-Britannian julkisiin infra-
struktuurin parantamisen hankkeisiin. Esimerkiksi Ison-Britannian terveysminis-
terid suosittaa paikallisten terveydenhoidon infrastruktuuriinvestointeihin Local
Improvement Finance Trust (LIFT)-menettelya. Tassd menettelyssa perustetaan
osakeyhtid (Special Purpose Vehicle SPV), jonka osakkaina ovat palvelujen ti-
laajat kuten paikallinen National Health Service NHS, sekd yksityissektorin ra-
hoittajat, rakentajat ja kunnossapitajat. Osakeyhtié suunnittelee ja rakentaa ra-
kennuksen ja hankkii mahdollisesti sen kalustuksen, jota se huoltaa ja pitaa ylla,
ja vuokraa edelleen NHS:lle, ja/tai ladkareille, hammaslaakareille ja muille terve-
yspalvelujen tuottajille. SPV yhtididen tuottamia voittoja valvotaan, ja liian suuria
voittoja tapauksessa vuokria alennetaan.

Thatcherin hallitus aloitti my®s laajamittaisen valtion toimintojen ulkoistamisen,
jota Majorin hallitus jatkoi. Rahalliselta arvoltaan merkittdvin ulkoistaminen oli
elékejarjestelmén siirtdminen valtaosin yksityisen sektorin hoidettavaksi. Silloi-
sella valtiollisella elakejarjestelmalla oli yleinen ongelma: kuinka pitéda elékkeet
kasvavan tulotason tasalla ilman suuria valtion budjettipanoksia. Vuonna 1974
valtaan tullut tydvaenpuolueen hallitus oli muuttanut vanhaa kansanelékejarjes-
telmaa tydelakejarjestelman suuntaan saatédmallda SERP (State Earnings Rela-
ted Pension) - lain, joka maksoi eldkeldiselle maaritellyn prosenttiosuuden ha-
nen 20 parhaan ansiovuotensa aikana maksamista valtionveroista. Thatcherin
hallitus poisti suoran verosidonnaisuuden ja toi sen tilalle kuluttajahintaindeksin,
sekd antoi yksityiselle palkansaajalle mahdollisuuden valita eldkevakuutus-
yhtibnsd. Taman seurauksena yksityisten eldkerahastojen maara on kasvanut
kattamaan noin 80 prosenttia kaikista eldkkeista. Yksityistetyn jérjestelméan ansi-
oksi on laskettu yksityisen sektorin rahastoilleen saama parempi tuotto’, jonka
ansiosta valtion maksama bruttokansantuoteosuus eldkkeistd on laskenut ja
alenee pitkélle tulevaisuuteen, vaikka elakeldisten maara ja eldkkeiden koko
maassa kasvaa koko ajan.

Valtion toimintojen ulkoistaminen on ulottunut Isossa-Britanniassa ldhes kaikille
julkisten palvelujen aloille. Esimerkeistd kaykoot vaikkapa:

¢ Julkinen liikenne: rautatiet, lentoyhtiét, lentokentat ja niihin liittyvat palvelut

’ Elakevarojen tuotto Suomessa on ollut viime aikoina keskustelun kohteena,
kun eraat asiantuntijat katsovat ettd Suomen tulevaisuudessa ei ndy elakepom-
mia, koska rahastojen tuotto on ollut laskettua suurempi. Yla-Liedenpohja
(2007)
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¢ Energia- ja vesilaitokset

¢ Osa turvallisuustehtavista ja vankiloista

¢ Osa puolustusvoimien toiminnoista, esimerkiksi erilaiset huoltotehtavat
e Jatehuolto

e It, henkiléstéhallinto, perinta

¢ Osa terveydenhuollosta ja sosiaalipalveluista

Yksityistamistd, PFI-menettelyd ja ulkoistamista on myds kritisoitu Iso-
Britanniassa voimakkaasti. Osa kritiikistd on perustunut poliittisen katsantoon,
jonka mukaan vain julkinen sektori on oikea julkisten palvelujen tuottaja. Talous-
tieteisiin perustuen on ihmetelty miten yksityinen sektori voisi tuottaa palveluja
halvemmalla, koska yritysten tuottotavoite on aina korkeampi kuin kunnan, jotka
eivat pyri saamaan voittoa ja joiden maksamat lainakorot ovat alempia. Johtami-
sen asiantuntijat ovat ndhneet ongelmaksi julkisen sektorin palvelun tilaajan hei-
kot mahdollisuudet johtaa ja valvoa palvelujen tuottamista, joka voi tuoda tulles-
saan palvelujen laadun heikkenemisen. Ammattiliitot ovat lahes poikkeuksetta
vastustaneet ulkoistamista, jonka ne katsovat johtavan palkkojen alenemiseen ja
ty6turvallisuuden heikkenemiseen.

3.3 Julkisten palvelujen BVPI-indikaattorit Isossa-
Britanniassa 1996 -

Kun tyévéaenpuolueen hallitus tuli valtaan 1990-luvun lopussa, se poisti pakko-
kilpailuttamisen ja vahensi ulkoistamisen m&araa Iso-Britanniasta, samalla kun
se lanseerasi palvelujen tuottamisen uusia menetelmid, joihin kilpailuttaminen
siséltyy vain yhten& vaihtoehtona. Uusissa menettelyissa pyritddn tuomaan julki-
selle sektorille seka yksityiselld sektorilla kehitettyja johtamisen keinoja, etté yk-
sityisen sektorin toimijoita mutta vain silloin kun ndma pystyvéat tuottamaan sel-
vaa lisdarvoa kaytetylle rahalle ilman ettd henkildkunnan asemaa heikenne-
taan.® Infrastruktuurihankkeissa alettin  kasvavasti suosia public-private-
partnership muotoja, joita esitelldén alempana luvussa 3.3, ja palvelujen tuotta-
miseen ryhdyttiin soveltamaan tuloskorttiajattelua.

Vuoden 1999 Local Government Act mé&arasi palvelujen tilaajat jatkuvasti arvi-
oimaan tuotettujen palvelujen arvoa loppukayttajélle. Muutaman vuoden aikana
kehitettiin valtakunnallisella tasolla moderneja arvon mittaamisen ja johtamisen
menetelmid, joiden esikuva oli yritysten tuloskortteihin perustuvassa asiakas-

8« clear value for money without sacrificing the terms and conditions of staff”.
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arvon johtamisessa. Uudessa kaytanndssa palvelujen tilaajan on varmistettava
palvelujen jatkuva parantuminen tekemalld benchmarking tyyppisid katsauksia
joissa tarkastellaan taloutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta maaritellylla tavalla
laskettujen Best Value Practice Indicator BVPI-indikaattoreiden avulla.’ Indikaat-
torit noudattavat pitkalti yksityiselld sektorilla toimintolaskennassa kehitettyja pe-
riaatteita. Lahes sadalle indikaattorille ja niiden laskentatavalle on kehitetty viral-
linen ohjeistus. Indikaattorit on laadittu siten, ettéd ne tuottavat mittausarvoja nel-
jalta alueelta:

e Tavoitteet: miksi palvelu tuotetaan, ja keta varten

e Palvelun tuottamisen tulokset: miten hyvin palvelu tuotetaan tavoitteiden saa-
vuttamiseksi

e Laatu: kayttdjien kokema ja raportoima palvelun laatu
e Saatavuus: palvelun saamisen helppous sen kayttajille

Ministeri6t tuottavat laissa méaéritellyille palveluille indikaattorit, niiden maaritel-
mat ja laskentatavat etukateen jokaiselle talousarviovuodelle. Ministeriét ovat
kayttdneet indikaattoreiden maarittdmisessa runsaasti ulkopuolista apua, mm.
yliopistoista ja konsulttitoimistoista.”® Vaikka indikaattorit suunnitellaan keskite-
tysti, on paikallisten toimijoiden silti mahdollista muokata omia tarpeitaan vas-
taavia menettelyja ja littaa niita BVPI kaytantoon''. Monet palvelujen tilaajat
ovat luoneet omia indikaattoreiden kehittdmisen menettelytapoja, joihin voivat ot-
taa mukaan toimijoita puolijulkisista organisaatioista (Society of IT Managers) tai
jopa yrityksistd. Uusien indikaattoreiden kayttéonoton edistdminen ja entisten
muokkaaminen johonkin tiettyyn suuntaan on noussut Britanniassa poliittisen
vaikuttamisen ja lobbaamisen keinoksi.

° Kolmen E’n tavoite: Economic, Efficiency, Effectiveness.
1% Katso esim. Murie & Walker (2002)
" Katso www.local-pi-library.gov.uk
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Taulukko 1 antaa esimerkkeja BVPI-indikaattoreiden mittausalan laajuudesta.

Taulukko 1. Esimerkkeja BVPI-indikaattoreista

Alue Indikaattori Kuvaus
Kunta BV 8 Ajoissa maksettujen laskujen prosenttiosuus
- PT——— - -
Kunta BV 11a Naisten osuus ylimmén 5 % ansiotason ve:
ronmaksajista
Kunta BV 12 Sairauspoissaolojen maara
Kunta BV 157 Int"e"rn"etlssa hoidettujen palvelutoimintojen
maard
Koulutus BV 45 Poissaolojen maéra peruskouluissa
Koulutus BV 194b Peruskoulun matematiikan arvosanat

Apuvélineiden saaminen tarvitsevalle 7 vuo-

Sosiaalipalvelut BV 56 . .
rokauden aikana, prosenttina
Asuntopalvelut BV 63 IP((LIIJS;an omistamien asuntojen energiatehok-
Ticlaitos BV 99 Luokllte_l_tUJen onnettomuuksien maara eri tie-
tyypeilld
Kulttuuri BV 117 Kirjaston lainausmaarat 1000 asukasta kohti
Turvallisuus BV 127e {\i/lurtovarkauk&en maara 1000 asukasta koh-
Ympéristd BV 82a Kotitalouksien jatteen kierratysprosentti

Kuten taulukosta 1 ilmenee, indikaattoreilla pyritdén ensisijaisesti mittaamaan
tuotetun palvelun vaikuttavuutta (murtojen maard), eika niinkadan aikaisemmin
laskennassa usein kaytettyja panosten maaran (poliisilaitoksen budjetin koko) tai
vélisuoritteiden (poliisien maéara) mittaamista.

Julkisten palvelujen tilaajat ovat velvollisia laskemaan BVPI-indikaattoriarvot,
riippumatta siitd tuottaako tilaaja palvelun itse vai ostaako ulkopuoliselta tuotta-
jalta. Indikaattoreista on tehtava vuosittain julkinen katsaus, jossa on

¢ Verrattava tilaajan omana tuotantona tekemia palveluja BVPI-indikaattoreiden
avulla muiden julkisten ja yksityisten organisaatioiden tuottamiin vastaaviin
palveluihin. Tata vertailua varten kerataan ja paivitetddn koko maan kattavia
tietokantoja, jotka mahdollistavat vertailut ja valvonnan.

o Keskusteltava palvelujen toteuttamisesta paikallisten yritysten ja yhteiséjen
kanssa

e Harkittava kilpailuttamista, silloin kun indikaattorit osoittavat tehottomuutta ver-
rattuina vastaavissa olosuhteissa muualla saavutettuihin indikaattorituloksiin,
ja kun kilpailuttamisella katsotaan pystyttdvan kustannusten alentamiseen.

e Tarkasteltava vaihtoehtoisia palvelujen tuottamisen menettelyja.
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BVPI-indikaattoreiden avulla tapahtuvaa valvontaa varten perustettiin riippuma-
ton tarkastuskomissio12, jonka tehtava on valvoa seké paikallisten ettd valtakun-
nallisten palvelujen tehokasta tuotantoa. Komission tehtéva ei ole helppo, koska
sen valvonnan kohteena on yli 11 000 organisaation ostamat palvelut, joiden ar-
vo on oli vuonna 2005 yli 180 miljardia puntaa.

Ministeriét asettavat vuosittain BVPI-indikaattoreille koko maan kaikkia julkisten
palvelujen tilaajia koskevia absoluuttisia rajoja. Komissio tarkistaa kunkin palve-
lun tilaajan indikaattoriarvot ja raportoin onko tilaaja saavuttanut alarajan. Jos
nain ei ole, alittaminen johtaa sisdministerién toimenpiteisiin. Ministerididen va-
lintulo tapahtuu etenkin silloin kun palvelun tuottajan saavuttama indikaat-
toriarvo on toistuvasti alarajan alapuolella eika tuottaja ole pystynyt jatkuvaan
parantamiseen usean vuoden aikana. Yleisimmin ministerié tutustuu ensin tilan-
teeseen ja sen jalkeen maaréda kyseessa olevan kunnan- tai kaupunginvaltuus-
ton (Council) ensiksi tekemaan esitettyja korjaustoimenpiteitd. Jos valtuusto ei
saa parannuksia aikaan, voi ministerid siirtdd ko. palvelun tilaamisen vastuun
kokonaan pois valtuustolta.

Best Value Practice indikaattorit ovat olleet kdytéssa vasta muutaman vuoden,
eika niiden kaytdnnon merkityksesta julkisten palvelujen tuottavuuden paranta-
misessa olla yksimielisid. Toisaalta BVP-jarjestelmd n&hdaan systemaattisena
keinona tuotettujen palvelujen vaikuttavuuden ja k&ytetyn rahan tehokkuuden
mittaamiseen, joka mahdollistaa korjaavat toimenpiteet ja helpon benchmarking-
toiminnan kuntien ja yksityisen sektorin palvelutuottajien valilla. Kritiikkid on saa-
nut osakseen ennen kaikkea jarjestelman vaatima verraten suuri tydmaéara, joka
lisdd kuntien hallintobyrokratiaa. Absoluuttisten BVPI indikaattoreiden kaytta-
mistd on vastustettu sen vuoksi, etteivat ne voi ottaa riittdvasti huomioon paikal-
lisia olosuhteita. Huolimatta siitd, ettd indikaattoreilla pyritddn mittaamaan tuotet-
tujen palvelujen vaikuttavuutta, ei niissa kaytettyjen laskentamenetelmien olla
nahty aina johtavan todelliseen julkisten palvelujen kehittymiseen. On mydskin
esitetty epéilyja keréttyjen lukujen tarkkuudesta ja soveltuvuudesta johtamisen
valineiksi, varsinkin silloin kun kerdadmista ei olla aiemmin tehty ja laskennan
menetelmat eivat ole riittdvan tarkkoja. Epailyja esitetddn myds siita, ettd eraat
mittarit eivat ole sovellettavissa samanlaisina kaikilla paikkakunnilla ja kaikissa
tilanteissa. Esimerkiksi murtojen maara 1000 asukasta kohti on esitettyjen arve-
luien mukaan todellista paljon pienempi urbaaneilla ongelma-alueilla, joiden
asukkaat eivat edes viitsi raportoida pienia taloudellisia tappioita aiheuttaneita
murtoja.

12 Katso www.audit-commission.gov.uk
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3.4 Tulosindikaattorit Isossa-Britanniassa 2000 -

Julkisen talouden toimintojen johtamista Iso-Britanniassa kehittdva "Audit Com-
mission” luokitteli indikaattorit neljaan ryhmaan vuonna 2000:

e Kustannusindikaattorit: Kuinka paljon rahaa on kéytetty resurssien hankkimi-
seen, esim. kaytetty yksi miljoona puntaa sydéankirurgian leikkaussalin ope-
roimiseen

¢ Panosindikaattorit: Resurssit, jotka on otettu kayttddn palvelun tuottamiseksi,
esimerkiksi viisi kirurgia, kymmenen hoitajaa ja laitteita

¢ Tulosindikaattorit: Palvelut jotka on tuotettu, esimerkiksi tehtyjen sydanleikka-
usten maara

¢ Vaikuttavuusindikaattorit: Tuotettujen palvelujen aikaansaama vaikutus ja ar-
vo, esimerkiksi sydankuolleisuus ik&ryhmittain

Kustannus- ja panosindikaattoreista on tietoisesti pyritty eroon jo kauan, koska
niiden tuottama mittaus ei osoita mitdan todellista tulosta, ja voi johtaa jopa per-
versseihin tilanteisiin, joissa indikaattori osoittaa péainvastaista kuin mita todelli-
nen suorite on. Edellisesséa luvussa esitetyt BVPI-indikaattorit ovat ensisijaisesti
tulospohjaisia, mutta uusin kehitys Iso-Britanniassa ja eréissd muissakin maissa
on kulkemassa kohti suoriteperustaisia indikaattoreita.

Suoriteperustaisten indikaattoreiden pohjana ovat kansalaisten esittdmat tar-
peet, joita julkisilla palveluilla pyritdan tyydyttamaan mahdollisimman tehokkaas-
ti. Tarpeita on pyritty selvittdmaén eri tavoin, muun muassa kuluttajatutkimuk-
sen keinoin. Ipsos markkinatutkimustoimisto teki Audit Commissionin toimek-
siannosta erdan kuluttajien toivelistan kyselytutkimuksena vuonna 2002. Tutki-
muksessa kartoitettiin pariakymmentéd eldménlaadun aluetta' esittamalla kulut-
tajille heidan preferenssejaan mittaavia peruskysymyksia: Jos ajattelet kaikkia
Julkisia palveluja, niin mitkd niistd ovat kaikkein tédrkeimpiéd tekemé&én jostakin
alueesta hyvén paikan asua:

e Pieni rikosten maara
o Hyvét terveyspalvelut
e Julkinen liikkenne... jne.

Kuluttajalahtbiset metodit tuovat toisaalta palvelujen maksajien mielipiteet esille,
ja ne ovat sellaisina tarkeitd. Mutta niiden todelliseen kayttdmiseen palvelujen
tuottamisen ja johtamisen keinona on vield matkaa useastakin syysta:

'3 Access to culture, access to nature, activities for teenagers, affordable decent
housing, ...., road maintenance, ..
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o Kuluttajien preferenssien mittaaminen ja esittdminen yksiulotteisilla indikaatto-
reilla ei ole teoreettisesti yksiselitteista, ja kehitetyt indikaattorit voivat olla
hyvinkin vinoutuneita.

¢ Preferenssi-indikaattoreita ei ole helppo kytkeéa yksiselitteisesti palvelun tuot-
tamisen ja johtamisen tarvitsemien indikaattoreiden kanssa.

3.5 Ison-Britannian ja Suomen vertailua

Jos kohta Iso-Britannia on ollut edelldkavija julkisten palvelujen uudelleen orga-
nisoimisessa, on Suomi puolestaan seurannut laajalla skaalalla, vaikkakin toista
vuosikymmentad mydhemmin. Suomen valtion ja kuntien omistamien osakeyhti-
6iden suurimittaisen yksityistdmisen rajapyykkina voidaan pitdd vuotta 1997, jol-
loin eduskunta antoi valtuudet muodostaa Posti-konsernista kaksi erillistéd osa-
keyhtiéta, ja valtuutti hallituksen myymaan muodostetusta Sonerasta enintdan
kaksi kolmannesta. Tdman jélkeen valtio on myynyt osakkeitaan I&hes kaikista
omistamistaan yhtidistd, on kokonaan luopunut monista, joskin on pidattanyt it-
sellaan kontrolloivan enemmistén muutamista'. Talla vuosituhannella valtion
omistukset ovat edelleen vdhentyneet, henkilékuntamaaralld kuvattuna noin
kolmekymment& prosenttia 100 000:sta 70 000:een™. Kuntien suurimmat yksi-
tyistdmiset ovat olleet joko yhden kunnan tai useampien omistamien energialai-
tosten myynteja yksityissektorin energiayhtidille.

PPP-mallin mukaiset julkisen ja yksityisen sektorin yhdessé omistamat osakeyh-
tiot ovat viela verraten harvinaisia Suomessa, mutta niiden esiinmarssia odote-
taan. Luvussa 9 kasitelladn yhta elinkaarimalliin perustuvaa PPP-toimintaa, jos-
sa kaupunki ostaa kaikki kiinteistdpalvelut rakentamisesta siivoukseen. Yksityi-
sen sektorin rakentamat ja yllapitamat infrastruktuurihankkeet ovat sen sijaan
saavuttaneet jo merkittavan jalansijan, esimerkiksi suurten tiehankkeiden (esim.
Lahdentie) ja julkisten rakennusten (esim. Agora, Jyvaskyld) kohdalla. Palvelu-
jen ulkoistaminen on sekin edennyt vauhdilla mm. jatehuoltoon, ruokapalvelui-
hin, lastenhoitoon ja perintaan.

Ehka valtaosa hankkeista Suomessa on kohdannut ongelmia, joiden alkusyyt
ovat usein tietdmattdmyys ja kokemattomuus. Suomen julkisen sektorin kannat-
taisi varmaan hankkia oppia useissa kdytdnndissa Isosta-Britanniasta, jossa op-
pirahat on jo maksettu, ja jossa nyt sovelletaan uusimpia johtamisen oppeja jul-

14 Esimerkkeja mm.: Avena, Edita, Engel, Enso, Finnair, Fortum, HAUS, Kapi-
teeli, Kekkild, Kemira, Metso, Outokumpu, Ruukki, Vapo, Sampopankki, Sonera,
Sponda

®Lanhde: Tilastokeskus, Yritykset omistajatyypeittdin 2001 — 2005, 30.11.2006
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kisten palvelujen tuottamiseen joko yksityisen sektorin avulla tai julkisena toteu-
tuksena.
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Pasi-Heikki Rannisto

4 Julkisten palvelujen strateginen
johtaminen

Hyvinvointivaltion voimakkaan laajenemisen myéta julkisten hyvinvointipalvelu-
jen ma&ara on kasvanut rajusti. Pdaasiallinen palvelujen kasvu on ajoittunut 1960
- 1980 luvuille ja viimeinen pari vuosikymmentd mukaan on tullut myds muita
kehittymisen ulottuvuuksia, kuten supistaminen ja tehostaminen. Keskeinen hy-
vinvointivaltion laajentumisen jarruttaja oli 1990—luvun alun lama. Hyvinvointiyh-
teiskunnan palvelujen tuotanto on perustunut Idhes yksinomaan kuntien tuotan-
tomonopolille, jossa tehtaviin kannustajana tai maaraajana on ollut valtio lain-
saadannon ja normiohjauksen valityksella. Tama oli tarkoituksenmukaista hyvin-
vointivaltion alkuvuosina, ainoastaan niin saatiin nopeasti levitettya uusia palve-
luja laajasti kansalaisten saataville.

Vield 1970-luvulla uusia palveluja kehitettdessd edelsi varsinaista pakottavaa
lainsdadantda jonkinasteinen kokeilu, jonka aikana tuleva toimintatapa on testat-
tiin. Vaikka tilanne olennaisesti muuttui vuosikymmenten kuluessa, ovat kokei-
luista l&hes tyystin puuttuneet mallit, joissa yksityinen palveluntuottaja olisi ollut
I&htdkohtaisesti osana palveluntuotantoa. Oikeastaan tavoite valtiolla oli juuri
painvastainen eli peruspalvelujarjestelman kunnallistaminen. N&inhan kavi esi-
merkiksi peruskouluille ja lukioille, joissa yksityiskoulut havisivat I&hes kokonaan
julkisten koulujen tieltd. Hyvinvointipalvelujen tuotantotapaan onkin sitoutunut
paljon ideologisia arvoja, jotka varittdvat suhdetta tdman paivan julkisten palve-
lujen tuotantotapoihin.

Huomionarvoista hyvinvointivaltion kehityksessa on ollut myds laajentumisen lo-
giikka. Kuten yritystoiminnassakin, on julkishallinnon johtamisessa paremman
tulevaisuuden ja organisaation hyvan johtamisen taustalla laajentumisen tavoite.
Organisaatiot eli usein johdossa olevat henkil6t haluavat toiminnan laajentuvan
ja uskovat sitd kautta saavansa parempaa talouden hallintaa ja organisaation
tavoitteiden mukaista toimintaa aikaiseksi. Kasvun logiikka on siten sama seka
yksityisella etta julkisella, niin kansallisesti kuin kansainvalisestikin (vrt Kanniai-
nen 2002, Liukko & Luukkonen 2002). Kysymys onkin siitd myds poliittisesta na-
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kemyksesta ja kysymyksesta, tuottaako laajentuva julkinen toiminta tehokkaam-
paa, taloudellisempaa ja eettisempaa hyvinvointia. Kun tdhan vield 1970 —luvulla
oltaisiin vastattu kylla, niin tdn& pdaivana siihen yhd useammin vastataan ei. Ta-
man ndkemyksen varassa haetaan uusiin palvelujen tuotantotapoihin malleja.

Tassa luvussa pohditaan kunnan strategista johtamista ja uusia toimintamalleja
hyvinvointiyhteiskunnan palvelujen tulevaisuuden strategisena tuotantotapana.
Tarkoitus ei ole haastaa hyvinvointiyhteiskunta—ajattelua ideologisesti, vaikka
sekin saattaisi kaivata tuuletusta, vaan pohtia valtion ja kuntien monopolia ja toi-
saalta kilpailua palvelujen tuottajina tulevaisuudessa. Lahestymistapa on siten
enemman teoreettinen, vaikka lukijalle saattaakin tulla mieleen, etta kirjoituksilla
suositellaan joitain malleja. Tama poliittinen ajatus on kuitenkin jokaisen itsensd
vastuulla, silla kirjoituksissa yritetddn suhtautua kriittisesti ja analyyttisesti myés
ulkoistuseen palvelujen tuotantomuotona. Lahtdkohta kuitenkin on, ettd Suo-
messa hyvinvointiyhteiskunnan toteutusmalli on ollut sellainen, jossa valtio maa-
rittdd tavoitteellisen palvelutuotannon ja kunnat monopolina tuottavat palvelut.
Valtio puolestaan osallistuu kustannuksiin valtionosuusjarjestelman kautta. N&in
siis tdndan, enta mita tapahtuu tulevaisuudessa?

Hyvinvointivaltion tuotantotavat kritiikin kohteena

Kuntien varaan rakentuneen hyvinvointivaltion palvelutuotannon kritiikki on viime
vuosina kasvanut. Kunnat ovat katsoneet, ettd valtio ei osallistu riittdvasti kus-
tannuksiin, jotka se on itse aiheuttanut méaraddmalla palveluja kuntien tuotetta-
vaksi. Samalla kuntalaiset ovat syyttaneet kuntia tehottomuudesta ja verotuksen
kireydesta. Nyt kun palvelutuotannossa on alettu hyddyntaa myds yrityksia ai-
kaisempaa enemman, on paikalliset yrittdjat ajettu ahdinkoon kilpailuttamislain-
saadanndlla ja kilpailuttamisella, joka korostaa vaikuttavuuden sijaan massatuo-
tannon etuja ja alhaisia yksikkdkustannuksia. Valtio on puolestaan alkanut vaatia
kunnilta tehokkaampaa palvelutuotantoa asettamalla erilaisia palvelutakuita (ku-
ten hoitotakuu) hyvinvointipalvelujen tuottamiseen ja vaatimalla minimikokoja
palveluja tuottavilta yksikéilta tai asiakaspohjalta. Palvelujen tuotantomallien ke-
hittdmiselle on siis suuri tarve. Toistaiseksi tdhan ei ole juuri uskallettu tarttua.
Aihepiiristd puuttuu sekd kaytanndéllinen kirjallisuus ettéd akateeminen tutkimus
I&hes tdysin. Totuuden nimissd on myds mainittava, ettd kansalaisten tuki julki-
sesti jarjestetyille hyvinvointipalveluille on kaikkien tutkimusten mukaan suuri.
Pienen epdvarmuuden tutkimusten luotettavuudelle aiheuttaa se, ettd kokemuk-
sen vaihtoehtoisista tuotantotavoista ja niiden tuotantomalleista ovat vielad vahai-
sid. Hammashuolto suurissa kaupungeissa ja tytterveyshuolto yritysten tai
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markkinoiden jarjestdmind ovat ainoita, joissa esimerkiksi terveyspalvelujen
osalta on pitka historia yksityispalvelujen varaan rakentuvasta palvelutuotannos-
ta. Ei niitd huonoina ole pidetty missdan vaiheessa ja ovat olleet menestystari-
noita myds taloudellisesti kaikille osapuolille. Voidaankin olettaa, etta siirtyma-
vaiheen jdlkeen myds muiden terveydenhuollon ja hyvinvointipalvelujen kohdalla
yksityinen tuotanto on aivan yhta toimiva ratkaisu kuin julkisestikin tuotettu tai
jarjestetty palvelu. Toisaalta kaikissa tuotantotavoissa on omat ongelmansa, niin
myds yksityisessé palvelutuotannossa.

4.1 Kaikki johtaminen on strategista

Kaiken johtamisen voidaan katsoa olevan strategista. On strateginen valinta joh-
taa tavoitteellisesti, mutta yhtd strategisena valintana voidaan pitda johtamatto-
muutta ja ajopuun lailla kulkemista, eteen tyéntyvien ongelmien ratkomista. Stra-
tegista on ollut myés valtion ja kuntien monopolistinen hyvinvointipalvelujen tuo-
tantomalli.

Kun keskustellaan johtamisesta, tulee tarve tarkastella sen ilmiéita ja ulottu-
vuuksia eri nakokulmista. Nakokulmaksi voidaan ottaa esimerkiksi alaisen, esi-
miehen tai johdettavan organisaation ndkdkulma. Paasaanttisesti tdssa luvussa
tarkastellaan asiaa kunnan nakékulmasta.

Julkinen johtaminen tulee kokemaan tulevaisuudessa valtavasti paineita. Elam-
me monia erilaisia kehitysvaiheita samaan aikaan ja monet niistd haastavat kun-
tien johtoa ja johtamista. Tulevaisuuden haasteiden havaitseminen ja niihin va-
rautuminen on osa julkisen johtamisen tehtdvakenttdd. Prosessi, jolla haasteisiin
varaudutaan ja tavoitteita asetetaan, on yhté lailla strateginen valinta kuin itse
tavoitteetkin. Strategiaprosessia ja sen merkitystd kasitellddn tdssa luvussa
my&hemmin samoin kuin joitakin tulevaisuuden haasteita ja niihin varautumista.

Julkisen johtamisen uusimpana kehitystrendind ovat olleet tilaaja-tuottaja-mallit.
Tilaajan ja tuottajan roolien erottamisen toisistaan katsotaan tuovan selkeytté ja
mahdollistavan kustannussaastéja julkiseen palvelutuotantoon. Samalla on aloi-
tettu valmistelu kuntien palvelujen osittaisesta avaamisesta yksityisten yritysten
kilpailtaviksi. Toistaiseksi tilaaja-tuottaja —asetelma on useimmiten rakennettu
julkisen hallinnon sis&én, varsinaisen ulkoistamisen ollessa vield vahemmistona.
Talld kunnat haluavat usein varata aikaa itselleen omien palvelujensa kehittédmi-
seksi menestymaan mahdollisessa kilpailutilanteessa. Nain esimerkiksi Tampe-
reen ja Oulun kaupungit perustelevat oman, paasaantdisesti sisdisen tilaaja-
tuottaja-mallin kayttéonottoa aloitusvaiheessa.
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Tilaaja-tuottaja-mallien taustalla on ajattelu julkisen ja yksityisen toiminnan saat-
tamisesta yhteen ja samaan prosessiin tuottamaan hyvinvointia kuntalaisille
mahdollisimman kustannustehokkaasti. T&td ajattelua kutsutaan usein Public-
Private Partnershipiksi (PPP). PPP-ajattelua avataan myéhemmin omassa lu-
vussaan.

4.2 Strategiaprosessi on strateginen valinta

Strateginen johtaminen on tana paivana lahes yleiskasite kaikelle johtamiselle.
Strategialla viitataan monesti seka strategiaan kokonaisuutena ettad sen yksittai-
siin osiin aina toteutuksessa tehtaviin valintoihin asti. Strategiaprosessi puoles-
taan on se strategisten valintojen ja pohdinnan ketju, jonka kuluessa strategia
luodaan. Strategiaprosessi vaikuttaa olennaisesti seka strategian sisaltoon etta
sen toteutusmahdollisuuksiin. Karkeasti yleistden voidaan sanoa, ettd mita
enemman osallistujia strategiaprosessissa on, sitéd ymparipyéredmmaéksi strate-
giat tulevat, mutta toisaalta sitd sitoutuneempia ihmiset niiden toteuttamiseen
ovat. Strategiaprosessissa joudutaankin tasapainoilemaan laajan osallistumisen
aikaansaaman hyvan sitoutumisen, mutta vahaisen ohjaavuuden ongelman
kanssa tai toisaalta vahéisen osallistumisen kautta saatujen selkedmpien tavoit-
teiden, mutta osallistumattomuuden aiheuttaman vahaisen tietdmyksen ja sitou-
tumisen kanssa (kts. Strategiaprosessista ja strategisesta johtamisesta Rannisto
2005).

Kunnallishallinnossa strateginen johtaminen on annettu valtuustolle, hallitukselle
ja kunnan ylimmaélle johdolle, vastuun ollessa selke&sti valtuustolla. Monesti tdna
paivana vaitetdan kuntien strategisen johtamisen olevan kriisissa ja tarkoitetaan
sitd, ettd kukaan ei johda ja aseta strategioita. Adripaissé on kuntia, joissa luot-
tamushenkilét poistavat viranhaltijat paikalta pohtiessaan kunnan tulevaisuutta ja
toisessa aadripadssa on virkamiehia, jotka eivat tuo strategisia valintoja valtuus-
toon, vaan ainoastaan eteen ilmenevid ongelmia. Ainakin tallaisissa tapauksissa
voidaan ajatella johtamisen kriisiytyneen.

Yksi ongelma suomalaisessa kuntajohtamisessa on viranhaltijoiden mahdollinen
kaksoisrooli. Kunnallisella viranhaltijalla on ylimpia viranhaltijoita lukuun ottamat-
ta mahdollisuus osallistua valtuustovaaleihin ehdokkaana ja tulla valituksi. N&in
voi syntya tilanne, jossa viranhaltija on esimiehensd esimies. Tdma jos mika ai-
heuttaa sekaannusta johtamisjarjestelmalle. Tarkoituksenmukaisempaa olisi, jos
tydntekijdiden osallistumismahdollisuudet turvattaisiin jollain toisella tavalla ja
heidadn vaalikelpoisuuttaan rajattaisiin merkittavasti. Toisaalta tilaaja-tuottaja-
mallin kehittdminen asiakasohjautuvaan suuntaan voi ratkaista osaltaan tata on-
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gelmaa tarjoten ohjausroolia palvelujen tilaamisen ja tuloksellisuuden varmista-
misen osalta my&s asiakkaalle. Palveluseteli on eras tilaaja-tuottaja-mallin asia-
kasohjautuvasta sovelluksesta.

Strategiaprosessi alkaa prosessin suunnittelulla ja osallistujista paattami-
selld. Tassd vaiheessa ratkaistaan sidosryhmien mukaantulo sekd henkiléstén
osallisuus prosessissa. Hyva olisi, jos strategiaprosessin toteuttamisesta kaytai-
siin keskustelu kunnan, toimialatapauksessa toimialan, sisélld. Otetaanko asuk-
kaat, yhdistykset, henkil6std mukaan kertomaan nadkemyksidan tulevaisuudesta
vai vasta painopisteiden asettamisesta vai hoidetaanko koko asia pelkdstdan
luottamushenkil6iden ja ylimpien viranhaltijoiden kesken.

Strategiaprosessin alussa on hyva tarkastella tulevaisuuden haasteita ja
arvioida sita, millainen asemamme on suhteessa tulevaisuuteen. Samalla voi-
daan arvioida oman organisaatiomme suorituskykyé ja toimintatapoja nykytilan-
teessa sekd suhteessa arvioituihin tulevaisuudenhaasteisiin. Tassé kohtaa toi-
mialapaallikéilld keskeisine viranhaltijoineen on mahdollisuus luoda omia nake-
myksidan ja kertoa niista luottamushenkiléille. Toimialoilla kannattaa myds Kkir-
kastaa itselleen ndkemys omasta ydintehtavasta, toiminta-ajatuksesta. Sita vas-
ten toimialan esitysta peilataan. Téssa vaiheessa strategiaprosessia toimii hyvin
vanha sanonta, ettd hyvin valmisteltu on puoliksi tehty.

Kun on keskusteltu muutoshaasteista ja omasta toiminnasta suhteessa tavoittei-
siin, asetetaan organisaatiolle tulevaisuuden tahtotila, visio. Visiossa ja siitd
johdetuissa strategisissa tavoitteissa kerrotaan, mihin ja miten tulevaisuuden
haasteisiin ja kehitystarpeisiin vastataan seka se, mitkd ovat kunnan vahvuudet,
joiden varaan tulevaisuuden menestys rakennetaan. Tulevaisuuden haasteista
valitaan usein ne, jotka kaipaavat reagointia ja joissa on eniten muutettavaa tai
kehitettdvad suhteessa nykytilaan. Visio on tavoitteellinen ja positiivinen nake-
mys tilanteesta, jossa haasteisiin on vastattu onnistuneesti.

Visio ja strategiset tavoitteet puretaan kriittisiksi menestystekijoiksi. Ne
kertovat tavoitteista, joissa on onnistuttava, jotta visio ja strategiset tavoitteet
saavutetaan. Usein kriittiset menestystekijat kerdtdan tuloskortin eri nakékulmiin
ja tarvittaessa tasapainotetaan, jotta jokaiselle tuloskortin ulottuvuudelle saa-
daan tavoitteita. Naméa tavoitteet puretaan mittareiksi, joille asetetaan tavoitetila
tai -arvo. Tuloskortin etu on se, ettd se antaa johtamiseen ryhtia. Toisaalta sen
haittana on se yleinen suomalainen oletus, ettd kun on pystytty maarittelemaan
tavoitteet, niin ihmiset alkaisivat todella tydskennelld tavoitteiden toteutumiseksi.
Osin néin kaykin, mutta ilman aktiivista johtamista tavoitteet eivat usein realisoi-
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du. Kaiken strategisen johtamisen toteutumisen edellytys on aktiivinen ja vahva
johtaminen, joka ohjaa toteutusta ja seuraa tavoitteiden saavuttamista.

Strategiaprosessin sisaltd, osallistavuus ja sen seurauksena syntynyt strategia
luovat organisaation johtamiselle selkdrangan. Voimavarojen salliessa kannattaa
strategista keskustelua kdyda ajoittain hyvinkin laajasti. Silloin erilaiset toimija-
ryhmé&t asukkaista, liike-eldaman kautta tydntekijaryhmiin, osaavat omalla toimin-
nallaan edistda kunnan strategisten tavoitteiden toteutumista.

4.3 Katse tulevaisuuteen — haasteita horisontissa

Tulevaisuuden kuntajohtaminen on kovien haasteiden edessd. Seuraavassa
otetaan kantaa joihinkin niista. Luettelo ei ole tédydellinen eiké esitetyt ndkemyk-
set ainoita mahdollisia. Nakemysten taustalla on merkittdva maara luentoja,
keskusteluja, kirjoja ja tapaamisia erilaisten ammattilaisten ja filosofien kanssa
viime vuosina. Silti ne ovat vain ndkemyksia. Niistd voidaan olla samaa mielta tai
eri mieltd. Olennaista on pohtia tulevaisuuden muutoksia ja valita sieltd ne, joi-
den itse uskoo vaikuttavan voimakkaammin oman organisaation tulevaisuuteen.
Luonnollisesti ndiden isojen muutosten liséksi tapahtuu lukuisia muita muutok-
sia, joista osa on kunnan ja varsinkin jonkun erityisen toimialueen kannalta mer-
kittdvampia kuin tassa esitetyt. Tarkeda on siis tulevaisuuden havainnointi, silla
me usein hautaudumme nykypdivan ongelmiin ja jdtdmme havaitsematta suu-
remmat muutostrendit silloin kun ne eivét vield meité kosketa.

Kilpailu koulutetuista tyéntekijbéistd kasvaa ja ihmisen suhde tyéhén

ja tyéyhteis66n muuttuu

Voimakkaan elékéitymisen ja muuttoliikkeen seurauksena ty6sté tulee ihmiselle
henkildkohtainen vayla kokea yhteiséllisyytté ja tehda itselleen tarkeata tyota.
Voidaan puhua jopa henkildkohtaisen mission toteuttamisesta tyén kautta. Tama
muutos haastaa nykyajan johtamismallit ja tehokkuuden kehittdmisen. lhminen
ei suostu tekemaan keskimaaraista laatua kovien standardien puristuksessa,
vaan tekee ty6td persoonallaan antaen parhaan mahdollisen panoksensa. Tydn-
tekija ei néin ollen ole korvattavissa samalla tavalla kuin mité on ollut viela jokin
aika sitten. Térkeinta ei ole enda virka, vaan mahdollisuus tehda tuloksekasta
ty6ta ja toteuttaa itsedédn. Tydmoraalin osalta on tapahtunut siitym& moraalises-
ta velvoittavuudesta motivaation luomiseen. Ty6ta ei tehda siksi ettd niin kuuluu
tehda. Talla tavalla tydskentelevélle arvoja ei voida sy6ttda ulkopuolelta (hyvin-
vointiyhteiskunta, kirkko) eikd organisaatiota hahmoteta suureksi yhteiseksi or-
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ganisaatioksi, vaan pieneksi [dmpimaksi tydyhteisdksi, jossa tydntekija pystyy to-
teuttamaan omia arvojaan. Tdma ajattelu murentaa seka virkamieskulttuurin,
jossa virka on tarkein ja ihminen korvattavissa etta julkisen hallinnon johtamis-
kulttuurin, jossa seurataan ensisijaisesti budjetin toteutumaa, ei vaikuttavuutta.
Talla tavalla hahmottaville ihmisille tyésuhdeturva ei ole keskeinen eivatké siksi
alihankintatyd ja yrittdminen ole valttamatta tehokkuuden vélineita tilaajalle, vaan
oman henkilékohtaisen elaman toteuttamisen valineita tuottajalle.

Globalisaatio, ympéristoriskit ja turvattomuus kehittdviét tietoyh-

teiskuntaa

Nykyinen jatkuva liikenteen kasvu ja autoilu vahenevat ympéristdriskien seura-
uksena, mutta globalisaatio lisddntyy tietoliikenteen ja digitalisoitumisen kasva-
essa. Suomessa on muutama liikketoiminnanalue siirtynyt hyddyntamaan digitaa-
lista toimintamallia, useimpien pitdessa kiinni vanhoista valtarakenteistaan ja
toimintatavoistaan. Tulevaisuudessa informaatiotekniikka ja tietoliikenne tulevat
osaksi kaikkea toimintaa. Ensimmaisend kokoukset siirtyvat nettiin uuden suku-
polven kommunikoidessa luontevasti koneiden valitykselld (nykyilmiéind IRC,
messenger). Kodin ja tyopaikan valisid tydmatkoja ei tehda nykyisessd maéarin
paivittdin, vaan yhteisollisyyttd ja laheisyyttd pystytddn kokemaan myds tieto-
verkkojen kautta. Elinympéristén turvallisuus kasvaa liikkkumisen véhentyessa ja
uudenlainen yhteiséllisyys ottaa vastuuta ihmisten keskindisestad hyvinvoinnista.
Tama muutos ravistaa suomalaista yhteiskuntaa seka poliittisesti ettd rakenteel-
lisesti. Kuitenkin vaestdn keskittyminen jatkuu, koska kaupunkiseudut pystyvéat
tarjoamaan monipuolisempia palveluja ja laajemman kirjon pienyhteis6ja. Liséksi
ympéristéverot seka polttonesteiden ja energian kohonneet kustannukset tyhjen-
tédvat maaseutua armottomasti. Maatalous ei pysty tulemaan toimeen ilman mit-
tavaa kompensaatioiden kasvua. Palvelut heikkenevat maaseutualueilla ja se
pakottaa suomalaiset omaksumaan uuden teknologian nopeassa tahdissa osak-
si hyvinvointipalvelujen tuottamista.

Hyvinvointiyhteiskunta — monopolin hyvinvoinnista palvelujen vai-

kuttavuuteen

Yhteiskunnan ohjausmahdollisuudet vdhenevéat jatkuvasti sekd kasvaneen te-
hokkuusvaateen vuoksi ettd ihmisten moninaisen ja moniarvoisen toiminnan
seurauksena. Nykyinen valtion ja kuntien monopolistinen hyvinvointivaltio muut-
tuu tilaaja-tuottaja-mallin kautta hyvinvoinnin tilaajaorganisaatioksi, jossa kuntien
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rajat ovat poistuneet. Olennaisiksi identiteetin lahteiksi nousevat asunpaikan (ky-
18, 1ahi6) oheen kaupunkiseudut, jotka ovat merkittavid tydssakayntialueita. Alu-
eelliset menestystekijat rakentuvat yksildiden valintojen kautta. Olennaista on
viihtyisdn asuinymparistén seka toimivan ja uutta yhteiséllisyytta palvelevan inf-
rastruktuurin rakentaminen. Palvelutuotannon kasvussa ulkoistuksen eturinta-
man alueet voittavat palvelupisteet ja saavat alueelleen tydntekijakeskittymia.
Maan syrjaiset kolkat tulevat olemaan vaikeuksissa ilman nopeita ja radikaaleja
omia valintojaan. Julkishallinnon rooli hyvinvoinnin tuottamisen monopolina va-
henee, koska se ei pysty tarjoamaan tydntekijoille motivoivaa tydn siséltdéa eika
kilpailukykyista palkkaa. Julkishallinto maarittda palvelujen minimitason, jonka se
kustantaa tai jota se subventoi, yritykset tuottavat palvelut ja viranomaiset valvo-
vat tuotannon laatua, vaikuttavuutta ja etiikkaa. Ihmisten vastuu omasta hyvin-
voinnistaan kasvaa ja he osallistuvat minimirajat ylittavien palvelujen kustannuk-
siin vapaaehtoisesti. Tuottajilla on vapaus tuotteistaa lisdpalveluja julkisesti sub-
ventoitujen palvelujen oheen ja asiakkaat voivat ndin omakustanteisesti lisata
palvelujen vaikuttavuutta. Tassa yhtaléssa kaikki voittavat.

Syrjaytymisen ja ikddntymisen haasteet ratkaistaan

Tyottémien ja syrjdytyvien asema tulee entistakin vaikeammaksi. Erityisesti tdma
on totta muuttotappioisilla vahavakisilla alueilla. Tydikadisen vaestén vahenemi-
nen yhdessd tydn muuttuneen merkityksen kanssa aikaansaa osaajakilpailun,
joka nostaa palkkoja ja ndin vdhentaa laskennallisesti julkisen palvelutuotannon
tehokkuutta entisestdan. Sosiaalisten menojen suhde kasvaa jatkuvasti ollen yli
30 % BKT:sta vuoteen 2030 mennessd. Samaan aikaan verojen korottaminen ei
ole mahdollista yleiseurooppalaisen osaajakilpailun seurauksena. Julkishallin-
nosta tulee todella tilaajia, tuotannon keskittyessé pienempiin eettisesti korkea-
tasoisiin tuotantoyksikdéihin. Kansainvéliset palvelutuotannon suuryritykset jdévat
véalivaiheiksi aloilla, jotka edellyttdvat kohtaamista ja jossa palkkakustannukset
ovat keskeisin kustannus. Pelkastéd kustannusten vertailusta paastaan irti ja opi-
taan vaikuttavuuden seuraaminen. Opettelu tulee kuitenkin kalliiksi, koska van-
hoista valta- ja hallintoajatuksista on vaikea luopua. lkdihmisten maaré kasvaa ja
heille mahdollistetaan uudelleen vapaaehtoinen tydskentely yrityksissa ja palve-
luissa. Ihmiselle on térkeda toteuttaa itsedén ja olla toisille arvokas. Tyén mah-
dollistaminen seka lisda ikédéntyvien hyvinvointia ettéd tuottaa yhteiskunnalle hyé-
tyja kasvaneina verotuloina ja vahentyneina sosiaali- ja terveysmenoina.
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Yhteenvetoa tulevaisuuden haasteista ja niihin reagoimisesta télla

vuosikymmenelld

Kuntien tuotantokyky ja talous ovat monilta osin vaarassa télld hetkelld. Jul-
kishallinnon palkat ovat nyt alhaisia, tydntekijat uupuneita, osaajapula vaivaa ja
kustannukset karkaavat kasista (vrt terveydenhuolto). Mité pitempaéan pitkitetédan
uudistuksia, sitd suurempi muutos tulee olemaan. Kansalaisilla on tarjolla sellai-
sia subjektiivisia oikeuksia, joiden hyédyntdminen taysimaaraisina on kohtuuton-
ta, kallista ja osin tarpeetonta. Na&ita tullaan karsimaan kovan poliittisen melun
saattelemana, kuten ndemme talldkin hetkella (kesalla 2007) keskusteltaessa
paivahoitomaksun nolla-maksuluokasta.

Julkisen sektorin monopolin varaan rakentuvat tuotantotavat ovat nykyhaastei-
siin ndhden liian tydllistavia. Pienevista ikaluokista ei ole kansallisesti varaa uh-
rata nykyistd maara tyévoimaa ja johtamisenergiaa palvelujen hallitsemiseen ja
tuotantoon. Téllaisia uudelleen harkittavia tuotantokokonaisuuksia ovat esimer-
kiksi kuntahallinto mukaan lukien politiikka, sosiaaliturvan jakaminen, tekninen
kunnossapito ja rakentaminen, koululaitos ja niin edelleen. Suomessa tarvitaan
vanhusten palveluihin ja terveydenhuoltoon merkittédvésti lisda osaajia.

Vaikuttavuuden tavoittelua ei ole toistaiseksi otettu vakavasti. Julkisen sektorin
organisoituminen ja tuotanto on perustunut vaikuttavuuden ja tuottavuuden si-
jaan viran kasitteeseen. Tarkeintd on virka ja sen toimenkuva seka taloudelliset
raamit. Virkavirhe on budjetin ylittdminen tai toimenkuvan vastainen toiminta, ei
tuottamattomuus tai vahaiset vaikutukset. On oletettu, ettd virkatyéna ja virka-
vastuulla tehty tyd on aina laadukasta ja jos halutaan lisda vaikutuksia ja parem-
paa laatua, siihen p&dastddn antamalla toimintaan lisda virkoja ja maararahaa.
Viime vuosina on kuitenkin havaittu, ettd tdma logiikka ei toimi, vaan lisaanty-
neet resurssit ovat huvenneet palkankorotuksiin, laskevaan tyétehoon ja kasva-
neisiin hallintokustannuksiin.

Vaikuttavuuden tunnistaminen, mittaaminen ja maarittdminen tulee olemaan tu-
levaisuuden julkishallinnon keskeisin tehtava. Vaikuttavuuden kautta myds seu-
tuyhteisty® tulee uuteen arvoon. Kyse ei ole kustannusten jakamisesta nykykun-
tien kesken, vaan vaikuttavuuden aikaansaamisesta yhteistyéna. Malleja ja toi-
mintatapoja voidaan kehittaa itse ja soveltaa jo muualla kehitettyja. Esimerkkeja
I6ytyy monista maista, tdssa kirjassa Tapio Pento esittelee Ison-Britannian ko-
kemuksia omassa artikkelissaan (luku 4), itse jatkan tilaaja-tuottaja-mallin kehit-
telyd my6hemmin edelleen luvuissa 3 ja 5. Ennen kuin siirrytddn malleihin, tar-
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kastellaan hieman kilpailuttamista ja ulkoistamista kasitteina ja teoreettisina ilmi-
6ina.

4.4 Kilpailutus ja ulkoistaminen késitteina ja strategisina
valintoina

Palvelujen ulkoistamisen kanssa synonyymina kaytetddn usein palvelujen yksi-
tyistamista. Kasitteitd ei ole maaritelty selkeédsti eri tieteenaloilla. Tieteellisen
keskustelun myéta oikeustieteisiin kasitteet ovat tulleet 1ahinna talous- ja hallin-
totieteista, joissa ulkoistamista ja yksityistdmistd on tutkimuskohteena ké&sitelty
kauemmin. Totuuden nimissa on sanottava, ettd aivan yksiselitteisia kasitteet ei-
vat ole sielldkaan. Aiheesta puuttuu tutkimus, joka kokoaisi kokemukset ja kasit-
teet yhteisesti hallittavaksi kokonaisuudeksi.

Keskusteltaessa ulkoistamisesta strategisena valintana, taytyy samaan ulottu-
vuuteen yhdistaa kilpailun k&site, onhan kilpailuttaminen osa ulkoistusprosessia
julkisissa hankinnoissa. Kilpailuttamiseen ja julkisen palvelutuotannon uusiin tuo-
tantotapoihin liittyvéa tutkimusta on tehty kansainvélisesti 1990—luvulta I&htien ja
Suomessakin mainitun vuosikymmenen loppupuolelta alkaen (esimerkiksi
Grandqvist 1997, Rasinmaki 1997, Valanta 1999). Alussa mielenkiinto kohdistui
erityisesti teknisten tai tuotantotavaltaan logististen palvelujen tuottamiseen
(séhko, rakentaminen, teleliikenne, siivouspalvelut, joukkoliikkenne), mutta viime
vuosina tutkimuksen kohteet ovat kasvavassa maarin laajentuneet hyvinvointi-
palvelujen tuottamisen alueelle. Kilpailuttamiseen liittyvassa kirjallisuudessa ta-
loudelliset vaikutukset ja nakokulmat ovat olleet korostetusti esilld (Haatainen
2003,6). Kilpailuttaminen ja ulkoistaminen herattdvat tunteita, siksi on tarpeen
tarkastella hieman kilpailua teoreettisestakin nakdkulmasta.

Ulkoistaminen ja yksityistdminen késitteind

Julkisella sektorilla ulkoistamisella tarkoitetaan sita, ettd julkisyhteiso, téssa
useimmiten kunta, siirtdd aiemmin itse hoitamansa toiminnon ulkopuolisen hoi-
dettavaksi. Tdméa ulkopuolinen voi olla yksityinen yritys tai se voi olla my&s kun-
nan tai kuntien omistama liikelaitos. Monissa tapauksissa ulkoistamisen yhtey-
dessd kunnan omaa toimintaa karsitaan tai lopetetaan merkittédvasti. Toisaalta
erityisesti terveydenhuollossa kuntaan jaa merkittdvasti omaa toimintaa, vaikka
osa terveydenhuollon palvelujen tuottamisesta ulkoistetaankin toiselle tuottajalle.
Useissa tapauksissa ulkoistamisen yhteydessa siirtyy tydntekijéitd kunnan orga-
nisaatiosta uuteen tuottajaorganisaatioon. Ulkoistettavasta toiminnasta, siirtyvis-
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ta tyontekijoista ja muista ulkoistamisen yksityiskohdista sovitaan sopimuksella.
Oikeustieteelliseltd kannalta kyseessa on alihankintasopimus, jossa pdahankkija
ostaa alihankkijalta tuotteita tai palveluja. Ulkoistamista voidaan pitdd néin ali-
hankinnan lajina (Sutela 2003, 13 - 14).

Ulkoistaminen ja yksityistdminen eroavat toisistaan. Yksityistdmisella tarkoite-
taan julkisen yrityksen siirtymistd kokonaan tai osittain yksityiseen omistukseen.
Talléin se lakkaa olemasta julkinen yritys. Ulkoistaminen on kasitteené laajempi,
silld se kattaa myds kuntien tai kunnan ja yksityisen vélisen julkisoikeudellisen
yhteistydn. Paaasiassa kunnissa toteutettu yksityistdminen on ollut funktionaalis-
ta ja organisatorista silld kunnat eivét yleenséd ole myyneet palvelutuotannon
mukana omaisuutta eli koneita, laitteita seka kiinteistdja ja luopuneet tehtavista
kokonaan yksityisen toimijan hyvaksi (Rasinmaki 1997, 40 - 51). Viime aikojen
uudistuksissa kaikissa, my&s ulkoistamisratkaisuissa tydntekijéiden asema ja
tydsuhteen jatkuvuus ovat olleet turvattuja. Tamé on ollut 1ahtékohta niin PA-
RAS-hankkeessa, kuntaliitoksissa kuin ulkoistamisessakin.

Kilpailu késitteena teoreettisesti tarkasteltuna

Vaikka kilpailua esiintyy kaikilla elaman alueilla, on se vaikeasti ymmarrettava
kasite ja monimutkainen iimié. Ehkd myd&s siksi monet vastustavat kilpailua toi-
saalla, vaikka seuraavat ja kannustavat sitéd intohimoisesti toisaalla. Tieteissa,
taiteissa, politikassa ja varsinkin urheilussa kilpailu on yleisesti hyvaksyttavaa ja
useimpien mieleen. Kilpailua tapahtuu tydpaikoilla ja perheisséa. Kaikkialla vaitel-
l&an toiminnan kehittdmisestd, uusista painopisteistd ja tavoitteista. Kilpailun
voidaan katsoa olevan myds demokratian elinehto. Tiedotusvélineissa ja julki-
sessa keskustelussa kilpailusta puhutaan kuitenkin usein yksinkertaistaen ja ur-
heiluista lainatuin analogioin: "toisen taytyy havit, jos toinen voittaa”. Viestimis-
sd kasitellaan kilpailullisin asetelmin yhteiskunnallisia asioita, joiden valinnat ei-
vat ole kilpailullisia, teemoilla kuten "miksi kdyhiltd otetaan pois”. Useimmissa
tapauksissa tallaisissa keskustelussa koyhiksi luokitellut saavat saman tai va-
hemman kuin ennenkin, mutta kritisoitu ratkaisu antaa lisaa jollekin toiselle ryh-
malle. Ei téllaisissa tapauksissa todellisuudessa oteta kéyhilta pois ja anneta rik-
kaille. Edun lopettaminen ei ole absoluuttista pois ottamista vaan tulevaisuudes-
sa antamisen paattamistd. Saadokset eivat milloinkaan ole takautuvia. Takaisin-
perittyjen opintotukienkin osalta opiskelijalla on ollut mahdollisuus olla tienaa-
matta ja nain vaikuttaa, etta tukia ei perita takaisin.
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Neoklassinen taloustieteellinen ajattelu, joka on ollut viime vuosiin asti hallit-
seva taloudellinen ajattelu, asettaa ideaalikseen taydellisen kilpailun olosuhteet.
Kilpailun taydellisyyden edellytyksid ovat muun muassa:

e ostajia ja tuottajia on useita, eiké kukaan néista pysty yksin vaikuttamaan hin-
tojen kehitykseen

e myytavaksi tarjottavat tuotteet ovat samanlaisia (homogeenisia)

¢ talouden toimijoilla on yhtélainen ja taydellinen tietdmys markkinoiden toimin-
nasta ja olosuhteista, muun muassa hinnoista ja tuotteiden laadusta

e tuottajilla on vapaa paéasy markkinoille

Verrattaessa todellisuuden olosuhteita tdydellisen kilpailun vaatimuksiin, havai-
taan, etteivat olosuhteet ole kuten téydellisesséd kilpailussa tulisi olla ja tilanne
voidaan tulkita epataydellisen kilpailun tilanteeksi. Koska markkinat eivat toimi,
vaatii neoklassinen taloustieteellinen ajattelu toimia markkinoiden korjaamiseksi
sdantelyn avulla. Sen mukaan politiikka on ratkaisu markkinoiden ongelmiin. Po-
litikan tehtdvana on korjata markkinoiden olosuhteita niin, ettd ne voisivat kehit-
tya kohti taydellistéd kilpailua ja tasapainotilaa taloudessa. Korjaavien toimenpi-
teiden tavoitteena on sellainen tasapainotila, jossa yritysten tuotteistaan saamat
rajatuotot vastaavat tuotannon rajakustannuksia. Neoklassisessa ajattelussa kil-
pailuun liittyy kaksi ongelmaa, joiden ratkaiseminen on osoittautunut erityisen
vaikeaksi. Ensimmainen on poliittinen, eli kuinka muotoilla sellaiset poliittiset in-
stituutiot (verotus, saanndét, omistusolot...), jotka ohjaisivat taloutta kehittymaan
hairiéttdmasti. Toinen ongelma on taloudellinen, koska yritykset pyrkivat kaytta-
maan toiminnassaan keinoja, jotka ovat ristiriidassa tasapainotilan saavuttami-
sen ja saavuttamispyrkimysten kanssa (Harisalo 2003, 10).

Itdvaltalainen talousteoria (Austrian school) esittdd vaihtoehdon neoklassi-
selle ajattelulle. Siina ei oleteta, etta kilpailu tai markkinat voisivat olla koskaan
taydelliset. EI&ma ei vastaa neoklassisen teorian asettamia vaatimuksia, koska
yritykset ovat erilaisia, niiden tuotteet eroavat toisistaan ja ne kilpailevat kulutta-
jien suosiosta itselleen edullisin, erilaisin strategioin. Lisaksi ihmisten tarpeet,
mieltymykset ja tietdmys eroavat toisistaan samoin kuin poliittisten p&attdjien
tiedot ja arvot. Poliittiset interventiot eivat siten pysty tai usein edes pyri muutta-
maan epéataydellistéa kilpailua tdydelliseksi. ltdvaltalaisten talousteoreetikoiden
mielestd neoklassisen ajattelun olettamukset ovat epérealistiset ja siksi myds
oletus tasapainon saavuttamisesta on epérealistinen (vrt Harisalo 2003, 11).

Itavaltalaisen ajattelun mielestd kysymys on markkinoiden jatkuvasta epéatasa-
painosta ja ihmisen yrityksesta sopeutua siitd johtuviin muutoksiin, joissa politii-
kalla on myds oma tehtdvansa. Itdvaltalainen koulukunta ja ajattelu ei ole yhte-
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nainen, vaan siind voidaan erottaa erilaisia painotuksia ja perusteluita (ks esi-
merkiksi Vihanto 1994). Seuraavassa tarkastelun pohjalla on Ludvig von Mises,
jota pidetdan hyoétyopin (utilitarismi) kannattajana.

Itdvaltalaisessa ajattelussa kilpailu on osa laajaa kokonaisuutta, jota kutsutaan
markkinataloudeksi. Siina sallitaan tuotannontekijéiden yksityisomistus ja koros-
tetaan tydnjakoa. Jarjestelmasséa katsotaan, ettd jokainen toimii omaksi hyvak-
seen, mutta hyddyttden samalla myds toisia. Markkinat eivat ole siis paikka, jos-
sa ihmiset tyydyttaisivat tarpeitaan muista piittaamatta, painvastoin markkinoilla
tarvitaan yhteistyéta. Tydnjako on vuorovaikutusta ja yhteisty6ta, tehtailija tarvit-
see raaka-aineita, pddomia, tyévoimaa, koneita ja lopuksi asiakkaita. Ketédan
naiden tarpeiden tyydyttajista ei voida pakottaa yhteistyéhén, suurikaan yritys ei
voi pakottaa kuluttajaa loppujen lopuksi kuluttamaan, vaan markkinat toimivat
vapaaehtoisuuden varassa (Harisalo 2003, 12).

Radikaali tietimattdmyys pakottaa luovuuteen. Ihmisella ei ole neoklassisen
teorian edellyttdmaa taydellista tietdmysta yhteiskunnasta ja siind vaikuttavista
tekijoista. Mita kehittyneempi yhteiskunta on, sitd vaikeampi sen erilaisia logiikoi-
ta ja yksityiskohtia on tietda. Tassd mielessa ihmisten tietdméattémyys ei ole va-
haistd vaan radikaalia tietdmattomyyttd. Jos ihminen voisi saada jostain kaiken
olennaisen tiedon, kilpailuprosessi saattaisi olla tarpeeton, mutta koska tata
mahdollisuutta ei ole, niin kilpailuprosessi auttaa ihmisia keksimaan uusia asioita
eli luomaan uutta toimintaa ja tietoa. Ihmisen radikaali tietdmattdmyys tekee nain
itdvaltalaisen ajattelun mukaan kilpailusta valttdamattéman. Sanottaessa, etta
"asioita ei voi jattdd markkinoiden varaan”, oletetaan, ettd politiikka on kilpailu-
prosessia tehokkaampi tapa kasitella radikaalia tietdmattémyyttad. Tassa politiik-
ka ottaa itselleen itavaltalaisen ajattelun mukaan mahdottoman tehtavan. Keski-
tetty suunnittelu ei voi eliminoida tietdmé&ttdmyytta, koska toimijat eivéat voi tietaa,
mitd eivat tieda. Lisdksi suunnittelun taustalla on jo lukuisia arvovalintoja, joita
politikka on tehnyt ihmisten puolesta. Kilpailuprosessia rajoittamalla tai vaikut-
tamalla politiikka riistdd ihmisilta kilpailun heille mahdollisesti tuottamat uudet
ideat (Harisalo 2003, 14).

Kilpailu voidaan jakaa kolmeen erilaiseen alueeseen. Radikaali keksiminen
(1) tuottaa laadullisesti aivan uusia ideoita, jotka eroavat markkinoilla aikaisem-
min olevista ideoista. Naille ideoille tyypillistd on, ettd ne keksitdan yllattaen,
odottamatta ja etsimatta. Radikaalin keksimisen tulokset ovat usein ennustamat-
tomia ja ne tarjoavat uusia mahdollisuuksia. Ne perustuvat uusille tavoille ajatel-
la asioita. Toistaminen (2) tarkoittaa, ettd ihminen ryhtyy luomaan tuotetta tai
palvelua, joka on jo markkinoilla, uudella tavalla esimerkiksi laajentamalla ja sy-
ventamalla niitd koskevaa tietdmysta. Usein radikaalin idean I6ytymisen sijaan
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tavoitellaan toistamista, mutta toisinaan I6ytyykin jotain tdysin uutta. Toistamisel-
la my6s kehitetddn ja jalostetaan radikaalien ideoiden potentiaalia markkinoilla.
Toistamisessa on mukana my®s luovan keksimisen elementti, silld yleensa yrit-
tajat pyrkivat kehittdmaan palveluaan eroamaan toisista joko tehokkuudella, laa-
dulla, maarallad tai paremmalla palvelulla. Voittojen mahdollisuus on keskeinen
tekija toistamisen taustalla. Nokian menestystad voidaan hyvin pitdd menestyk-
sellisena toistamisena sekd innovaatioiden ettd voittojen ndkékulmasta. Elvyt-
taminen (3) palauttaa ja uusintaa tietdmysta, joka on menetetty tai menettanyt
merkityksensd. Onnistuakseen elvyttdmisessd, ihmisen on pystyttdva kehitta-
maan ja raataléimaan tietoa ja tuotetta uusiin olosuhteisiin soveltuvaksi (Harisalo
2003, 15). Esimerkiksi rockmuusikot ovat uudistaneet ja hyédyntaneet suoma-
laista mytologiaa ja kansanperinnettd uudella tavalla ja uusin formaatein ja néin
luoneet musiikista ja viihdeteollisuudesta kokonaan uuden teollisuudenalan
Suomeen.

Sééntelyn ja julkisen palvelutuotannon vaikutuksia markkinatalou-
delle

Itavaltalaiset ajattelijat vaittavat, ettd kilpailu eri muodoissaan ei ole nollasum-
mapelid, jossa yhden voittoa seuraa toisen tappio. Kilpailun keskittyminen ja
houkuttelevan alueen syntyminen on nayttanyt viime aikoina lisdavan alueelle
tulevaa ostopotentiaalia ja sitd kautta kaikki voittavat. Esimerkiksi huonekalu-
kauppa ja autokauppa ovat pidemman aikaa muodostaneet yhteisid kauppa-
alueita. Hypermarkettien keskittymisessa samoille alueille on tdm&n nakemyk-
sen mukainen ilmidé. Vaikka kaupallisessa kilpailussa on aina myds tuhoutumi-
sen riski, on jokaisella yrittajélld mahdollisuus reagoida ja parantaa omaa ase-
maansa. Mikali tata reagointia ja oppimista ei tapahdu, tuhon mahdollisuus saat-
taa realisoitua. Markkinataloudessa kilpailua voidaankin pitdd mahdollisuutena,
jossa ihmiset vapaaehtoisesti paattavat esimerkiksi siitd, paljonko aikaa sijoitta-
vat tydhon ja missd méaarin he haluavat vaurastua ty6té tekemalla. Tydvéaenliik-
keen valinta markkinataloudesta vihollisena on synnyttényt merkittavia jannitteita
ja voi olla perustunut virheelliseen arvioon. Yhdysvaltalainen tutkija J.K.Galbraith
osoittaa kirjassaan Created Unequal (1998), ettd epatasa-arvo saattaa ollakin
seurausta politikan yrityksista tasa-arvon edistamiseksi eika vapaan kilpailun tu-
los. H&nen mukaansa kilpailun kiristyminen Yhdysvalloissa on edistényt tasa-
arvoa vastoin yleisia olettamuksia (vrt Harisalo 2003, 15-27).

Tarkasteltaessa suomalaista kuntakenttdd tehokkaan palveluntuotannon néké-
kulmasta, niin voidaan kysya, tuottaako sirpaleinen kuntarakenne palvelut mah-
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dollisimman tehokkaasti? Yksiselitteisen vastauksen antaminen ei ole aivan
helppoa. Silloin kun synnytettiin hyvinvointipalveluja Suomen jokaiseen kuntaan,
niin julkinen toimija oli varmasti tehokkain ja nopein mahdollisuus toiminnan laa-
jentamiselle. Kaikkialle levinnyt ja sirpaleinen kuntarakenne palveli laajentumi-
sen aikana. My6hemmin véesttn keskittymisen jatkuessa ja kun koulutustaso ja
koulutettujen mé&ara on radikaalisti kasvanut, markkinat olisivat voineet toimia
ainakin vaestétihentymaalueilla. Yhteen tuotantotapaan Iukkiutuminen onkin ollut
ehkd enemman poliittinen valinta kuin tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Nyt kun
varallisuuden kasvun seurauksena markkinoita on kehittynyt myds hyvinvointi-
palvelujen alueelle, huomataan, ettd markkinoilla on hyvidkin puolia. Hyvat omi-
naisuudet, kuten tehokkuus, asiakaslahtbisyys ja hyva palvelu realisoituvat eri-
tyisesti sielld, missd markkinat toimivat ja kysyntdad palveluille on. Toisaalta
markkinoita ei synny pienemmille potentiaalisille alueille ilman julkisen vallan ak-
tiivista toimintaa. Kuntien aktiivisilla ulkoistuspaatoksilld luotaisiin asiakkaille
mahdollisuus tdydentaa palveluvalikoimaansa ja osallistua rahoitukseen entista
enemman heille sopivien lisdpalvelujen tilaamisen kautta. Yhdessa kuntien mak-
samien peruspalvelujen kanssa ndma lisdpalvelut voisivat tydllistdd ihmisid ja
nain lisatd myos tydpaikkoja. Sdaddsten esteet ja ideologiset perustelut pitéisi
pystya ylittdmaan, jotta nykyisiin toimintatapoihin saataisiin muutos. Tyéllisyyden
nimissd ja markkinoiden huonoon toimintaan vedoten kunnan tai seudun itse
tuottamat palvelut saattavat toimia itsedédn vastaan hidastamalla markkinoiden
kehittymista ja heikentdmalla pitkalla tadhtdimella paikkakuntien elinvoimaisuutta.
Tassd mielessa kilpailu on nollasummapelid, ettd muuttamalla tyépaikkojen pe-
rassa toiselle seudulle, vievat perheet mukanaan seka palvelukysynnan etté ra-
hoituksen.
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Pasi-Heikki Rannisto

5 Tilaaja-tuottaja-malli ja Public-
Private Partnership (PPP)
avaimena uuteen julkishallintoon

Palvelujen tuotantotapoja pohdittaessa kiinnittyy katse ydintoiminnan kasittee-
seen. Usein organisaatioissa méaaritelldan, ettd keskitymme ydintoimintaan ja
muut toiminnot voidaan tehda tavalla tai toisella yhteistydssd muiden toimijoiden
kanssa. Yrityksissa ydintoimintaa tulkitaan usein varsin suppealla tavalla, kun
taas julkisella sektorilla, erityisesti kunnissa, halutaan ndhda ydintoiminta laa-
jempana. Nyt kuitenkin aikaisemmin tassa kirjassa kuvatut tulevaisuudenhaas-
teet ovat osittain muuttaneet ajattelua, ja kunnatkin ovat tulossa laajemmin mu-
kaan ulkoistamiseen ja erilaiseen verkottuneeseen yhteistyéhén eri toimijoiden
kesken. Osasyyna tdhan on resurssipula, mutta yhd useammin valinta on myds
strateginen. Vield vuosituhannen alussa ajattelu kuntien sisalla oli varsin itse-
ndistad palvelutuotantoa korostavaa. Tuleva muutos kylla nahtiin, mutta ajateltiin,
ettd kehittdmalla julkista johtajuutta aikaisempaa markkinamaisemmaksi, voi-
daan tuotantokone edelleen sailyttda omissa kasissa. Tilanne kuitenkin on muut-
tunut ja muuttuu koko ajan hyvin nopeasti.

Viime vuosina erityisesti tilaaja-tuottaja-mallit ovat korvanneet ja osin yhdista-
neet julkishallinnon aikaisemmat kehittdmisteemat eli Governancen hyvéan joh-
tamisen ja verkottuvan tuotantotavan ideat sekd New Public Managementin
korostamat tehokkuuden, tunnistettavan johdon seka tilaajan. Tilaaja-tuottaja-
mallit nojaavat lahtékohdiltaan ajatukseen uudesta yhteistydsta julkisen ja yksi-
tyisen sektorin kesken (PPP). Suomessa tahan on liitetty yleensd myos proses-
sijohtamisen kasite, joka saa tdssa tapauksessa kayttévoimansa julkisen hallin-
non halusta saada arvioida ja tarkastaa myd&s tuotantoprosesseja pelkan loppu-
tuloksen tarkastelun sijaan. Prosessien johtamisen korostaminen tilaaja-tuottaja-
mallissa kahlitsee tuottajan mahdollisuutta keksia uusia tuottavampia ja ehka
myds vaikuttavampia tuotannon tapoja. Né&in julkinen toimija hukkaa epéluulos-
saan potentiaalisia hyvia tuloksia. Toisaalta, jos tilaaja-tuottaja-asetelma on sel-
lainen, ettd tuottaja on monopolissa tilaajaan nahden, voi prosessin tarkastelu
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olla hyvinkin perusteltua. Kuitenkin tilaajan kannattaa erityisesti nyt muutosvai-
heessa keskittdd tarmonsa vaikuttavuuden I6ytdmiseen ja mittaamiseen. Niin
kauan kun vaikuttavuutta ei mitata eikd aseteta kilpailutettaessa arviointikritee-
riksi (eikd myoskaan sanktiointikriteeriksi), suuntaa se kilpailuttamisen kautta
koko tilaaja-tuottaja-mallia tuottamaan vain kustannustehokkaita yksikk&suorit-
teita laadun ja vaikuttavuuden kustannuksella.

5.1 Tilaaja-tuottaja-mallin rakenne

Tilaaja-tuottaja-mallin peruselementit ovat (Meklinid tdydentaen, tarkemmin Kal-
lio ym. 2006, 23):

1) tilaaja eli kunnan viranomainen tai luottamushenkiléelin, joka toimii kuntalain
(365/1995) 2§ maarittamassa palvelujen jarjestamistehtdvassa tai jolle tehtava
on delegoitu esimerkiksi valtuuston toimesta

2) tuottaja, joka tuottaa palvelun (julkinen tai yksityinen organisaatio)

3) sopimus, jonka avulla tilaaja ja tuottaja sopivat, mita tuotetaan ja missa rajois-
sa tilaaja ohjaa tuottajaa

4) tuote tai palvelu, joita tilaaja tilaa tuotettavaksi

5) tuotteen tai palvelun kayttdja, joka saa tuotteen tai palvelun tilaajan maaritta-
massa laajuudessa. Tuotteen tai palvelun kayttdjia voivat olla kuntalaiset tai
kunnan omat organisaatiot.

6) vaikutus, johon julkinen toimija tuotetta tai palvelua tilatessaan pyrkii

7) regulaattori, joka sééntelee, milla keinoin vaikutuksia on tavoiteltava ja palve-
luja tuotettava. Regulaattoreita ovat esimerkiksi valtio ja professiot, jotka saate-
levét tuotantotapoja ja asettavat eettisia normeja palvelutuotannolle.

Lisaksi tilaaja-tuottaja-mallissa tuotteen kayttajalta siirtyy informaatiota seka
tuottajalle ettad tilaajalle. Tulevaisuuden toimintamallin keskeisin nuoli (kuva 1,
seuraava sivu), joka kuvaa tilaajan mittaavan vaikuttavuutta, on tallad hetkelld
ohut ja epdvarma. Tdman mittaamisongelman poistaminen on keskeinen edelly-
tys tilaaja-tuottaja-mallin voimakkaalle laajentumiselle yritysten suuntaan. Sinél-
Idaadn mallin perusajatus on yksinkertainen ja selked, mutta kun sitd pohtii ene-
man, nousee esiin paljon kysymyksia
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Regulaattorit — Valtio, professiot

Kuva 1: Tilaaja-tuottaja-mallin rakenne ja toiminta

Tilaaja-tuottaja-mallit eri tavoilla toteutettuna ja johdettuna

Tilaaja-tuottaja-malleja voidaan rakentaa julkisen ja yksityisen toimijan eli yrityk-
sen ja yhteis6n véliseen suhteeseen tai julkisen organisaation sisaan, jolloin pu-
hutaan usein tilaaja-tuottaja-asetelmasta. Tilaaja-tuottaja-mallissa ja -
asetelmassa valtuuston ja hallituksen suora yhteys tuotannon ohjaukseen kat-
keaa, koska suoraa operatiivista kdskyvaltaa ei endé ole. Ne ohjaavat toimintaa
talousohjauksen ja tulosmittareiden antaman informaation varassa ja valinein.

Kuntien sisdista toiminnan johtamista on kehitetty monin mallein ja tavoin viime
vuosina. Eri mallit aikaansaavat myds erilaista johtajuutta ja johtamisen logiikoi-
ta. Kunnan omistamassa liikelaitoksessa tai yhtiéssa johtamisen logiikaksi
muodostuu omistajuuden logiikka. Vaikka kunta omistaakin koko yhtién, halli-
taan sen toimintaa hallituksen ja yhtidkokouksen avulla, niin kuin osakeyhtidis-
sakin. Kuntien kesken organisoidussa yhteisty6ssé, niin kuin kuntayhty-
missa, kunnilla on mahdollisuus johtaa jaetulla auktoriteetilla. Yhtymalle
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asetetaan hallintoelimet, joiden paikkajako noudattaa perustamisen yhteydessa
sovittuja pelisdantéja. Usein paikat on jaettu maksuosuuden tai asukasluvun
mukaisesti, joissakin vdahamerkityksellisissé toiminnoissa tasajaolla. Ulkoiste-
tussa palvelutuotannon mallissa seka tilaaja-tuottaja-mallissa kunta voi
johtaa ensisijaisesti sopimuksilla (Kallio ym /Meklin 2006, 23). Periaatteessa
johtamislogiikat ovat selkeita, mutta kdytadnndssa tilanne ei ole néin yksinkertai-
nen. Usein seudullisia palveluyksikoitd perustettaessa saatetaan joutua “osta-
maan” organisaatiolle kuntien hyvaksynta, jolloin hyvin monimutkaisilla ja epdyh-
tendisilld tavoilla sovitaan hallintomallista, kustannusten jaosta, henkilékunnan
asemasta tai palvelujen saamisesta. Nain on kdynyt muun muassa pelastuslai-
toksia perustettaessa. Eri mallien johtamista késitellddn myéhemmin.

5.2 Erilaiset tilaaja-tuottaja-mallit
Ulkoistaminen

Kuntien halu ulkoistamiseen alkoi edellisen laman jalkeen, jolloin ryhdyttiin hiljal-
leen ulkoistamaan painopalveluja, siivousta, kunnossapitoa ja ruokahuoltoa.
Trendi on jatkunut kokemusten karttuessa ja talla hetkelld ulkoistuksen kohteena
ovat IT seka talous- ja henkildstohallinto. Teknisella toimella, erityisesti rakenta-
misessa ja kunnossapidossa on ollut jo perinteisesti vahvaa yhteisty6ta yksityis-
ten palveluntuottajien kanssa. Rakentamisessa tilaajan ja tuottajan véliin on syn-
tynyt myds oma johtamisen ja ohjaamisen toimijansa eli rakennuttaja. Palvelu-
tuotannossa tallaista "palveluttajaa” ei toistaiseksi ole ollut. Tietyssa mielessa ti-
laaja-tuottaja-mallin ja ulkoistamisen edetessa kunnista voi kehittyd viranomais-
toimintoihin ja palveluttamiseen keskittyvia julkisia organisaatioita, jotka vastaa-
vat, ettd palveluja on saatavissa omalla alueellaan. Kilpailuttamisen kokemuksis-
ta Isossa-Britanniassa kerrotaan seuraavassa Tapio Penton luvussa ja ulkois-
tamista seka ulkoistetun palvelun johtamista kasitellaan erikseen luvussa 5.

Palveluseteli

Palvelusetelimallissa julkinen toimija tayttdd jarjestdmisvastuutaan tarjoamalla
palvelun kuluttajalle mahdollisuuden valita palvelun tuottaja, joka voi olla julkinen
tai yksityinen. Fyysistd palvelusetelida ei tarvitse olla olemassa, vaan tuottaja
varmistaa maksusitoumuksen olemassa olon kunnalta tai joissain tapauksissa
se perustuu subjektiivisiin oikeuksiin. Tallaisena palvelusetelind voidaan pitaa
Kelan korvausta hammaslaakarikuluista ja 1adkarikuluista, jolloin asiakas voi va-
lita yksityisen palvelun tuottajan tietoisena siitd, ettd osa aiheutetuista kuluista
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menee suoraan tai hakemuksen perusteella Kelan korvattavaksi. Palveluseteli-
tyyppisid jarjestelmid on kdytdssad edellisten liséksi paivahoidossa, vanhusten-
huollossa ja pitkdaikaisty6ttémien palkkaamisessa yrityksiin. Palvelusetelin k&yt-
t6 on laajentunut viime vuosina jatkuvasti uusille palvelualueille.

Kuntien yksityisoikeudelliset toimintamallit - Liikelaitos ja kunnan

omistama osakeyhti6

Kuntien halu hyddyntéa liikelaitoksia palvelutuotantonsa toteuttajina perustuu
vertailtavuuden ja kustannussaastbjen tavoitteeseen. Yksi ajoittain julkilausuttu
ajatus on myés toiminnan kehittdminen ja yhtidittdminen vélivaiheena liikelaitok-
sen myymiselle ja sitd kautta palvelutuotannon ulkoistamiselle. Liikelaitostettuna
operatiivista toimintaa pystytddn myds paremmin hallitsemaan. Saadaan naky-
viksi erilaiset vdlilliset kustannukset esimerkiksi yllapito ja huolto, suorat inves-
toinnit esimerkiksi rakennukset, koneet ja laitteet seka@ voidaan arvioida niin po-
liittisesti kuin taloudellisestikin omistamisen tarpeellisuus ja hyédyllisyys.

Kuntien palvelutoiminnassa tekninen toimi ja muut yksityisia palveluntarjoajia si-
séltavat palvelutoiminnan alat, kuten ruokahuolto, siivous ja kiinteistépalvelut
ovat kulkeneet liikelaitostamisen etulinjassa. Uudet organisoitumisen ja toimin-
nan tavat edellyttdvat kuitenkin uudenlaista johtamista. Liikelaitosten johtamisen
logiikka on kunnan kannalta omistajuuden logiikkaa.

Omistajachjauksen mandaatin antaa kunnan p&domasijoitus liikelaitokseen,
osakeyhtiéon tai kuntayhtymaan. Palvelutuotannon ohjauksen kannalta olen-
naista on padgoman tehokkaan kayton liséksi tehokkaiden toimintatapojen valin-
ta. Omistajaohjauksen keskeisid nakékulmia toiminnan ohjauksessa ovat seu-
raavat (Paloposki 2004, 7-8):

1) Toiminnan tavoitteiden maérittely, joka perustuu kunnan strategioihin

2) Talouden ohjaaminen, erityisesti pddomien kaytdsta pdattdminen ja tuotto-
odotuksesta paattaminen. Joiltakin palvelutuotannon aloilta taloudellista tuottoa
ei odoteta lainkaan, vaan tuoton ndhddan muodostuvan toiminnan vaikutuksina
kuntalaisiin ja heidan tavoiteltavaan hyvinvointiinsa.

3) Riskienhallinnan periaatteet, joiden on oltava loogiset koko kuntakonsernis-
sa niin toimialoilla kuin kunnan omistamissa liikelaitoksissa. Riskien hyvéksytta-
va taso on kunnan ylimman johdon strateginen paétds. Liikelaitosmalli toimii hy-
vana valivaiheena ja toimintojen kehittamisen tytkaluna. Oulun lisaksi liikelaitok-
sia kayttavéat useat suuret suomalaiset kaupungit, kuten Jyvéaskyla, Pori ja Tam-
pere.
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Kuntien julkisoikeudelliset tilaaja-tuottaja-mallit - Sisdinen tilaaja-

tuottaja-malli, isdntdkunta ja kuntayhtymé

Oulun kaupunki on kehittdnyt omaa tilaaja-tuottaja-mallin variaatiotaan vuodes-
ta 1998 lahtien. Muutoksen taustalla oli kaupungin taloudellinen tilanne, joka
heikkeni merkittavasti vuonna 1997. P&aasiallisina taloudellisten ongelmien ai-
heuttajina olivat sosiaali- ja terveysmenojen voimakas kasvu. Samalla haluttiin
I6ytaa toimintamalli, jonka avulla vastaavat tilanteet voitaisiin valttaa tulevaisuu-
dessa ja palvelurakenne olisi mahdollisimman joustava ja tehokas. Toimintamal-
lia kehitettiin ja siitd muotoutui ydinkunta-palvelukuntamalli (Hiironniemi 2002,
95-96).

Oulun kaupunginvaltuusto paéatti kesdkuussa 1998 ydinkuntapalvelukuntamallis-
ta muun muassa seuraavasti (paatds sekd paatdksen taustamuistio):

e Kaupungin organisaatiossa siirrytdén vahitellen ydinkunta-palvelukuntamalliin,
joka on oululainen sovellus tilaaja-tuottaja-mallista.

e Mallissa ydinkunnalla, eli kaupunginvaltuustolla, kaupunginhallituksella ja lau-
takunnilla on vastuu yhteiskunnallisesta ohjauksesta eli palvelujen jarjesta-
misvastuu.

¢ Ydinkunta paattda mité, kuinka paljon ja milla laadulla palveluja asiakkaille tar-
jotaan.

¢ Palvelukunta muodostuu varsinaisista palveluyksikéista, joiden tehtdvéana on
tuottaa palvelut ydinkunnan lautakuntien tilauksesta mahdollisimman tehok-
kaasti, taloudellisesti ja kannattavasti.

o Palveluyksikét maarittelevat itse, miten palvelut tuotetaan mahdollisimman kil-
pailukykyisesti. Ne toimivat liikeyritysten tapaan ja tulee padasaantoisesti or-
ganisoida liikelaitosmuotoon. Yhti6ittdminen on mahdollista niin erikseen
paatettdessa.

¢ Palvelujen jarjestaminen tapahtuu ydinkunnan tilauksin tuotantoyksikailta. Al-
kuvaiheessa kaytetdén sopimusohjausmenettelyd. Maaratyn sopeutusajan,
2 - 3 vuotta, paatetdan valtuustossa mahdollisesta kilpailuttamisesta.

¢ Qulu-konsernin ylimman viranhaltijajohdon tehtavat ja vastuut muutetaan vas-
taamaan uutta johtamiskaytant6a. Kaupunginhallitus on hyvéksynyt ylimman
johdon organisointimallin, jossa kaupunginjohtaja vastaa konsernin strategi-
sesta johtamisesta, toinen apulaiskaupunginjohtajista palvelujen jarjestami-
sesté ja toinen omistajapolitiikasta.
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Edella olevat Oulun kaupungin linjaukset voidaan nahda varsin selkedna tavoit-
teena oman tilaaja-tuottaja-mallin rakentamiseksi. Kehittdminen aloitettiin tekni-
sesta toimesta ja ruokahuollosta. Uudella toimintamallilla on saavutettu toivottuja
hyoétyja ja yksikkékustannusten alenemisia. Toiminnan ja prosessien kehittédmi-
sen liséksi yksi keskeinen syy sdastdihin ja kehityshalukkuuteen on tyéntekijoi-
den usko tai pelko siitd, ettd jossain vaiheessa liikelaitos myyd&an ulkopuolisille
tai toiminta avataan kilpailulle. Tdh&n mahdollisuuteen myés alkuperdinen val-
tuuston p&atos viittaa.

Tampereen kaupungin tilaaja-tuottaja-mallissa haetaan samaan aikaan lisdan-
tynyttd poliittista johtajuutta ja demokratian vahvistamista (pormestarimalli), te-
hokasta strategista johtamista, tehokkaita prosesseja seka hyvaa asiakaslaatua.
Muutosta on tuettu uudistamalla konsernihallinto, keskittdmalla tukipalvelut pal-
velukeskuksiin ja liikelaitostamalla siséiset tukipalvelut sekd ottamalla kayttddn
toiminnanohjausjarjestelma. Tilaaja-tuottaja-mallin keskeisind palvelutuotannon
johtajina ovat tilaajalautakunnat, jotka yhdessa apulaispormestarien kanssa
maarittavat palvelutuotannon tilausten sisédllét. Katso mallista tarkemmin
www.tampere.fi, josta I6ytyy péivitettya tietoa Tampereen tilaaja-tuottaja-mallista
ja sen kehittymisen vaiheesta.

Tampereen mallin rakentamisen yhteydessa on kuitenkin poliittinen hyvaksynta
jouduttu varmistamaan perustamalla tuottajia ohjaamaan erillisida tuottaja-
johtokuntia. Tama on tilaaja-tuottaja-mallin idean kannalta ongelmallista, silla nyt
poliittinen ohjaus tunkeutuu sinne, missa piti olla vain palvelutuotannon kannalta
tarkoituksenmukaista toimintaa ja tehokkaita prosesseja. Poliittisen ohjauksen
kuuluu olla vahvana ohjaamassa tilaajaa ja maarittamassa tavoitteita seka seu-
rata vaikutusten toteutumista. Tuottajalla pitaisi olla mahdollisimman suuri vapa-
us aikaansaada vaikuttavuus yhdessé asiakkaan kanssa. Aika nayttdd, miten
tuottaja-johtokunnat I6ytédvat oman roolinsa palvelutuotannon ohjaajana.

Kuntayhteisty6 palvelutuotannossa

Isantdkuntamalli on yksi sisédisen tilaaja-tuottaja-mallin sovelluksista. Siin& yksi
kunta tuottaa ja muut ostavat palveluja sovitussa laajuudessa. Organisaatio kuu-
luu isdntdkunnan organisaatioon, yleensa erillisen liikelaitoksen kaltaisena toimi-
jana tai budjettiyksikkénd. Se saa suoran operatiivisen johtamisen is&ntdkunnan
taholta esimerkiksi kunnanhallitukselta, joka n&in toimii tilaajan edustajana. Mal-
liin on usein lisatty neuvottelukunta antamaan informaatiota muiden kuntien kuin
isdnnan nakemyksistd. Neuvottelukunnan valtaoikeudet ovat usein véahéiset,
mutta poikkeustapauksiakin on (esimerkiksi pelastuslaitoksissa). Neuvottelukun-
nan vahva rooli aiheuttaa seka ongelmia ettd hyotyja, silld se mahdollistaa poliit-
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tisen pelin operatiiviseen johtamiseen, vaikka johtamista pitdisi tehda sopi-
musohjauksen kautta. Yleinen menettely ja suositus on, ettd isédntdkunnan orga-
nisaatioon muodostetaan lautakunta-tyyppinen toimielin, johon asiakaskunnat
nimedvat edustajansa. Kuntalaki mahdollistaa tdman menettelyn.

Kuntayhtymit ovat perinteinen ja laajasti kaytéssa oleva julkisen palvelutuo-
tannon organisoimistapa. Siind useampi kunta yhdessa perustaa organisaation
tuottamaan méariteltyja palveluja jdsenkunnilleen. Ohjaaminen ja johtaminen ta-
pahtuvat kuntayhtyman luottamushenkilistd koostuvien elinten, yhtymévaltuus-
to ja —hallitus, toimesta. Kuntayhtymid on kaytetty yleisesti perusterveydenhuol-
lon, erikoissairaanhoidon, ammatillisen koulutuksen, ammattikorkeakoulujen se-
ka sosiaalitoimen palvelujen hallinta- ja tuotantomallina. Niiden kulujen hallinta ja
tehtavien laajentumispyrkimysten hillitseminen on kuitenkin osoittautunut kunnil-
le vaikeaksi. Erityisind kipukohtina ovat tallé hetkelld erikoissairaanhoito ja kou-
lutuskuntayhtymat.

Kuntayhtymaa lukuun ottamatta tilaaja-tuottaja-mallit ovat toistaiseksi niin uusia
organisoinnin muotoja, ettd kokemuksia ja tutkimustuloksia on viela vahan. Liik-
keelle 1aht6 on tapahtunut sisdisten tilaaja-tuottaja-asetelmien kautta. Toistai-
seksi kunnilta puuttuvat hyvat hallintotavan mallit, joilla palveluntuotantoa ohja-
taan, kun palveluntuotanto on organisoitu kuntaorganisaation ulkopuolelle.

5.3 Tilaaja-tuottaja-mallit ja ulkoistaminen tulevaisuuden
hyvinvointiyhteiskunnan pelastus? — Edellytyksia ja yh-
teenvetoa

Aivan samoin, kun valtiolla on tuottavuusohjelma kehittdméassé eri toimintojen
tuottamistapoja vaestdkehitysta ja aluekehitystd vastaavaksi, tarvitaan palvelu-
jen tuotantotapojen arviointia ja kehittdmistad hyvinvointipalveluihin. Viime vuosi-
en PARAS-hanke on synnyttanyt paljon tunteita ja valmistelua, joka on ollut pois
palvelujen kehittdmisesté ja kuntien keskushallinnon johtamisenergiasta. Toivo-
taan ettd PARAS-hanke tuottaa jatkossa tuloksia.

Vaikka tyéttdbmyyden ajan teemat ohjaavat tdman paivan ajatteluamme, on
huomattava, ettd muutaman vuoden kuluttua meilld on k&sissdmme valtava
osaajapula. Monella alalla tdméa on totta jo t&dnakin paivana. Kuitenkin esimerkik-
si koulutettuja terveydenhuollon ammattilaisia on runsaasti muilla aloilla kyllasty-
neend julkisen sektorin tempoiluun, liikaan kiireeseen, patkatéihin ja heikkoihin
palkkoihin. Meilla on nyt viimeiset hetket pelastaa hyvinvointiyhteiskunta otta-
malla sen palvelujen tuottamiseen yritykset mukaan tasaveroisina kumppaneina.
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Téllainen toimintamalli edellyttda joitakin selkeitd muutoksia nykyiseen ajatte-
luun.

Tilaaja-tuottaja-mallit edellyttavat markkinoita

Yksi keskeinen tulevaisuuden haaste on luoda markkinoita, jotta tilaajalla on
misté tilata. Kilpailulainsdaddantd edellyttaa julkisten palvelujen ostamisen yhtey-
dessa kilpailuttamista. Alueilla, joissa ei ole toimivia markkinoita, kilpailu aiheut-
taa usein kohonneita kustannuksia tuottajan maksattaessa tarvitsemansa inves-
toinnit sopimuskauden aikana. Varmuutta tulevaisuudesta ei ole, ja siksi tdméa on
tuottajan kannalta ainoa mahdollisuus.

Suomessa olisikin arvioitava kilpailuttamisen lainsdadantd uudelleen ja luotava
sellaisia malleja, joissa erilaiset markkinatilanteet pystyttaisiin ottamaan huomi-
oon. Kilpailuttaminen olisi pakollista sielld, miss& markkinat ovat. Hintaputken
tyyppisid hyvaksyttavia tuotantokustannuksia tai ainakin paétettyjen kauppojen
keskim&daraisten hintojen avointa tietokantaa voitaisiin kayttéad sielld, missa
markkinat eivat vield toimi (mallia voisi ottaa laakekorvausjarjestelmasta). Julki-
nen palvelutuotanto laajalla seudullisella yhteisty6lla voi tuottaa kustannuste-
hokkaan tuotantotavan sinne, minne toimivia yksityisia palvelutuotannon markki-
noita ei tulevaisuudessakaan ole synnytettévissa.

Julkisen hallinnon tehtédva on luoda puitteita

Jotta pienet, tuottavat ja tehokkaat palvelutuottajat pystyvét tarjpamaan palvelu-
jaan julkiselle sektorille, taytyy julkisen sektorin tarjota infrastruktuuriaan naiden
kayttddn ja ndin poistaa esteitd tai madaltaa kynnysté palvelujen tuottamiselta.
Vanhainkotiyrittadjén tai osuuskunnan ei ole mieltd perustaa tietoliikenneverkkoja
tai ostaa kalliita laitteita ja ohjelmia tuotannon ohjaukseensa. Julkisen sektori voi
tarjota ne tietotekniset ja tietoliikenteen palvelut, joiden hyddyntémistd se edel-
Iyttdd palveluntuotannossa. Vanhus ei voi pudota pois jarjestelmasta aina, kun
han vaihtaa palvelun tarjoajaa esimerkiksi vanhainkoti — terveyskeskus — eri-
koissairaanhoito -ketjussa. Taustalla olevien tietojarjestelmien on pystyttava pal-
velemaan asiakaslahtdisesti palvelujen eri tuottajia ndiden omistuspohjasta riip-
pumatta.

Valtion ja kuntien vélinen yhteistyé on myds saatava toimimaan. Nykyisin eri or-
ganisaatioiden virkavastuullisetkaan eivat saa kayttdoikeuksia toistensa jarjes-
telmiin tietoturvan tai tietosuojan vuoksi. Tdma on tilanne erityisesti valtio-kunta
rajapinnassa edelleen (vrt. TE-keskus ja kuntien elinkeinotoimi). Tdma ongelma
on ratkaistava. Kayttdoikeus ja tietoturvaratkaisut voidaan kehittda asioiden hoi-
tamisen ja ongelmien ratkaisemisen tueksi, ei esteeksi.
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Eettisesti korkeatasoinen toiminta ei riipu organisaation omistuksesta

Tarkasteltaessa tilaaja-tuottaja-mallien toimintaa, yksityisen palvelusektorin toi-
mintaa tai julkisen palveluntuottajan toimintaa, voidaan havaita, ettd vaikutta-
vuus ja hyva palvelu syntyvéat asiakasrajapinnassa yksittdisen tydntekijan ja asi-
akkaan valilla. Omistamisen ja johtamisen mallit eivat takaa vaikuttavuutta eivat-
kd myoéskaan estd sitd. Olennaista on antaa valtuutus tyontekijalle tehda hyvaa
ja vaikuttavaa ty6té ja esimiehille valtuutus ja velvollisuus johtaa. Jos uskotaan
ihmisten palvelevan ja toimivan omien ja itselle tarkeiden arvojen varassa, syn-
nyttdd mahdollisimman kannustava ja vdhén toimijaa kahlitseva organisoitumi-
nen parhaat ja vaikuttavimmat palvelut.

Perinteisesti Suomessa on uskottu, etté julkisissa viroissa olevat tyontekijat te-
kevat korkeatasoisempaa ja parempaa tyéta. Tata teemaa haluavat erdat am-
matilliset ja poliittiset tahot viljelld tédndkin padivand. Kuitenkin virta yksityisen
tydnantajan palvelukseen on ollut viimeaikoina valtava. Samat ammattilaiset,
jotka kelpasivat hetki sitten julkisen tyénantajan kautta, eivat nyt sitten kelpaisi-
kaan tarjpamaan samoja palveluja ollessaan yksityisen tyénantajan palveluk-
sessa. Tama logiikka on osoittautunut monessa tapauksessa puutteelliseksi eikd
meilld siihen ole toisaalta jatkossa mahdollisuuttakaan. Julkinen palvelutuotanto
nykyisessd EU-Suomessa romahtaa ilman yksityisia yrityksia ja niiden tuottamia
korkeatasoisia palveluja. Olennaista on saada aikaan sellainen yhteistyd eri or-
ganisaatioiden valilla, ettd ammattilaiset voivat kantaa huolta vaikuttavuudesta
yhdessa asiakkaiden kanssa. Tdma edellyttdd myos uudenlaista asiakkuusajat-
telua.

Asiakkaan mahdollisuus tdydentdad saamaansa palveluvalikoimaa

Suomessa on tasa-arvon nimissd maaritelty palvelujen sisalté. Maéarittdjana on
ollut valtio tai joissain tapauksissa jopa yksittdinen kunnan viranomainen. Kunta-
laiselle ei ole mahdollistettu asiakkaan roolia, jolloin han voisi omaehtoisesti
maarittdd saamansa palvelun laatua ja laajuutta, ei vaikka tdma olisi halukas
laajemmasta palvelukirjosta itse maksamaankin. Kuntien selvittdessa itselleen
palvelujen tuotantokustannuksia ja palveluprosesseja, syntyy niille tietoa ja
osaamista palvelujen tuotteistamisesta. Samalla syntyy myés mahdollisuus arvi-
oida, mitk& palvelut kuuluvat julkisen toimijan tarjottaviksi subjektiivisiksi oikeuk-
siksi ja mitka voidaan osoittaa asiakkaan vastuulle ja maksettaviksi. My&s viran-
omaisvaltaa edellyttavat toiminnot ja palveluprosessien osat pystytdan tunnista-
maan ja yksityisten toimijoiden osuus palvelujen tuottamisessa kasvaa entises-
tddn. Taman hyvinvointipalvelujen tuotantotapojen muutoksen ja myds toisaalta
kasvaneen varallisuuden seurauksena, palveluja tuottavat yritykset ja toimijat
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ovat halukkaita tuotteistamaan lisdpalveluja asiakkaan valittaviksi. Nain asiakas
pystyy itse tdydentdmaan palveluvalikoimaansa ja vaikuttamaan saamansa pal-
velun laajuuteen ja vaikuttavuuteen. Tastd syntyy win-win-win-tilanne kaikille
toimijoille. Kunnat saavat paremmin vaikuttavia palveluja kuntalaisille, kuntalai-
set pystyvat réatéléimaan ja valitsemaan itselleen sopivimmat palvelut ja yrittéjil-
le syntyy mahdollisuuksia palvella paremmin ja ansaita.
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Pasi-Heikki Rannnisto

6 Ulkoistamisen mahdollisuus ja
vaikutukset hyvinvointipalvelujen
tuottamisessa ja johtamisessa

Suomessa historiallisesti hyvinvointivaltiota on kehitetty julkisen palvelutuotan-
non varaan. Ajatuksena on ollut, etté valtio sdataa, mita tuotetaan ja kunnat ovat
palvelujen paaasiallinen tuottaja. Suomen perustuslain (731/1999) 16 §:n mu-
kaan jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen ja 19 §:n mukaan jul-
kisen vallan on turvattava jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut seka
edistettava vaestodn terveyttd. Vastaavasti Kuntalaissa (365/1995) kunnan tehta-
vaksi katsotaan edistda asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta alueel-
laan (1§). Kuntalain 2 §:ssa todetaan kunnan palvelujen jarjestdmisvastuusta si-
ten, ettd "Kunta hoitaa sille laissa sdadetyt tehtavat itse tai yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa. Tehtdvien hoidon edellyttdmia palveluja kunta voi hank-
kia myds muilta palvelujen tuottajilta”. Tata 2 §:n maaraysta on erityisesti kunta-
lain hyvéksymisen jélkeen tulkittu siten, ettd kunnalla on nimenomaan jérjesta-
misvastuu, ei tuotantovastuu.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittdmiseksi asetettu kansallisen sosiaalialan
kehittdmisprojekti linjasi loppuraportissaan, ettd sosiaalipalvelujen jarjestdminen
tulisi toteuttaa aikaisempaa monimuotoisempana kuntien, jérjestéjen ja yritysten
yhteistydna, jotta sosiaaliset perusoikeudet pystyttdisiin turvaamaan ja lisaa-
maan alueellista tasa-arvoisuutta sosiaalipalvelujen saatavuudessa (STM 2003,
56). Vastaavia linjauksia ja keskustelua kdydaan useilla sellaisilla palvelunalueil-
la, joissa tuotanto on perustunut yksinomaan kuntien omaan tuotantoon. limapiiri
palvelujen palvelujen uusille tuottamistavoille, myés ulkoistamiselle on muuttu-
massa aikaisempaa my&nteisemmaksi.

Viime aikoina on julkisessa keskustelussa k&sitelty kansalaisten yhdenvertai-
suutta peruspalvelujen saamisessa ja kuntien jarjestdmisvastuun sisaltéa. Kun-
tien taloudellisen tilanteen, pinta-alan ja vaestépohjan vaihdellessa merkittavas-
tikin, joudutaan pohtimaan, miten tuotettuna ja taattuna palvelut ovat riittdvind
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olemassa. Osa peruspalveluista on subjektiivisia oikeuksia, jolloin kansalainen
on oikeutettu saamaan palvelun kunnan taloustilanteesta riippumatta. Perustus-
lain yhdenvertaisuussdannés (731/1999, 6 §) rajoittaa valtionosuusjarjestelman
mahdollistamaa erilaisuutta kuntien palveluvalikoimassa ja palvelujen jarjesta-
mistavoissa. Esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen riittdvyyttd arvioitaessa
I&htdkohtana on taso, joka luo ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan taysi-
valtaisena jasenena (vrt. Sutela 2003). Palvelujen siséltéa ja tarjonnan maaraa
halutaan siis jatkossakin tarkastella yhtendiselld tavalla, mutta tuotantotavassa
voidaan olla entistd monipuolisempia.

Palvelujen ulkoistamisen lisdantyessa kunnista tulee aikaisempaa enemman
katto-organisaatioita monenlaiselle palvelurakenteelle. Tuotettaessa julkisia pal-
veluja yksityisten toimesta muuttuu myoés kasite julkisesta ja yksityisesta. Voi-
daan arvioida, ettd jako julkisoikeuden ja yksityisoikeuden valilld murtuu ja suh-
teellistuu, joten niita ei voida enaa yksiselitteisesti erottaa toisistaan. Ulkoistami-
sen yhteydessa joudutaankin soveltamaan hallinto-, sopimus-, kilpailu- ja vahin-
gonkorvausoikeutta saman palveluprosessin aikana. Td&ma murtaa perinteiset
oikeudelliset jaottelut, jotka soveltuvat huonosti uudenlaiseen hyvinvointipalvelu-
jen saantelyyn. Oikeusjarjestelman yksi tavoite on luoda edellytyksia ja valineita
oikeudenmukaisten ratkaisujen tekemiseen k&ytdnnoén tilanteissa. Jos oikeus
nahdaan konteksti- ja tilannesidonnaisena, kohdistuu systemaattisuuden ja joh-
donmukaisuuden vaatimus erityisesti oikeusnormien soveltamiseen (Sutela
2003,8). Kuntien viranhaltijat joutuvat tédsséa paljon vartijoiksi. Ennustaa voi myés
tyytyméattdmyyden lisdantymista ja monimutkaisia oikeusprosesseja kansalaisten
kokeillessa oikeuksiensa rajoja.

Kuten edelld mainittiin, on kunnilla peruspalvelujen osalta jarjestdmisvastuu
(KuntaL 2§). Peruspalvelujen jarjestamista saantelevat lait maarittavat yha har-
vemmin, kuinka palvelut on jarjestettéava. Palvelut voidaan siis my&s ostaa ulko-
puoliselta palveluntuottajalta. Kuitenkin tehtavia, jotka sisaltavat merkittavaa jul-
kisen vallan kdytt6a, voidaan antaa vain viranomaiselle (PerustusL 124§). Mer-
kittdvén julkisen vallan kaytén kasite on siis avainasemassa vedettdessa rajaa
julkisen ja yksityisen toiminnan vélille peruspalvelujen tuottamisessa.

6.1. Julkiset palvelut ulkoistamisen ja kilpailuttamisen
kohteena

Palvelujen ulkoistaminen edellyttda tilaaja-tuottaja-malliin siirtymista. Kaytan-
ndssé talla tarkoitetaan sitd, ettd tilaaminen ja tuottaminen erotetaan toisistaan
sekd tehtdvina ettd organisaatioina. Silloin kun tdméa tehdaan julkishallinnon si-
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salla, taytyy muodostaa erikseen tilaajaorganisaatio ja tuottajaorganisaatio. Pal-
velujen ostajana toimii julkista valtaa kdyttava virasto ja palvelun myyijind voivat
toimia julkisen organisaation omat palveluntuottajat, julkisoikeudelliset kuntien
yhteenliittymat (kuntayhtymat, isantdkuntamalli) tai yksityisoikeudelliset yhteis6t
(yhdistyksen ja yritykset). Palvelujen tilaamisesta ja tuottamisesta sovitaan erik-
seen ostopalvelusopimuksella. Periaatteessa ulkoistaminen voidaan tehda myds
suoraan kotitalouksille, jolloin perhe tuottaa julkisen vallan vastuulla olevan pal-
velun. Téllaisia menettelyja ovat erilaiset vammaisten ja vanhusten omaishoidon
muodot sekd paivahoidon puolella kotihoito. Naita tuetaan kuntien kautta pienel-
Ia kuukausiavustuksella tai tuella. Tuen hakeminen ja saaminen voidaan ndhda
tassa sopimukseksi palvelun tuottamisesta.

Kokemus on osoittanut, ettd aiemmin julkisen palvelutuotannon alaan kuuluneita
palveluja ei voida noin vaan menestyksellisesti ulkoistaa. Ulkoistamista harkitse-
van organisaation pitéisi pystya johtamaan palvelutuotannon muutos systemaat-
tisena muutosprosessina. Asiakkailla voi olla ennakkoluuloja uusia palvelujen
tuotantomalleja ja tuottajia kohtaan, jolloin heidén tunteensa ja kokemuksensa
pitdisi pystya ottamaan huomioon. Voidakseen kilpailuttaa ulkoistettava toiminta,
taytyy tilaajalla olla tietoa ja selked ndkemys tuotettavasta tuotteesta tai palve-
lusta, sen ominaisuuksista ja tuotantokustannuksista (vrt Kilpailuvirasto 2001,
20-21). Ulkoistajalla taytyy olla my&s ostamisen, kilpailuttamisen ja tilaamisen
osaaminen.

Tulevan tilaajan tehtdva voi olla myds markkinoiden synnyttdminen. Aikaisem-
min julkisesti hoidettu ja nyt markkinaehtoisesti tuotettava palvelutoiminta saat-
taa olla sellaista, ettd kunnassa tai lahialueilla ei ole sen alan palvelujen tuotta-
jia. Kunnan taytyy silloin alkaa systemaattisesti rakentaa palvelutuotantoa joko
liikelaitostamisen kautta, myymalld palvelutuotanto henkildstélle ja sopimalla pit-
kélla sopimuksella palvelun tuottamisesta tai sitten yhteistyéssa yksityisten toi-
mijoiden kanssa. Mahdollista on myd&s tilausvallan hajottaminen suoraan palve-
lujen kuluttajille, jolloin ajan kuluessa jokin yksityinen palveluntarjoaja saattaa
kiinnostua maksukykyisistd ja —halukkaista palvelujen kayttjistd. Palveluseteli
on yksi mahdollinen tallainen kuluttajalle ulkoistettu tilausvaltuutus.

Kunnan elinkeinopolitiikka markkinoiden luojana

Useissa kunnissa on varsin laajaa toimintaa yritysten suuntaan. Nailla elinkeino-
politiikaksi kutsutuilla toimilla kunta pyrkii saamaan yrityksia alueelleen luomaan
tydpaikkoja ja maksukykya. Elinkeinopolitikka ei ole lakisaateista, ja siksi sen
muodot ja aktiivisuus vaihtelevat suuresti eri kuntien kesken. Toiset kunnat vain
kaavoittavat tilaa yritysten tulla ja rakentaa itselleen toimitiloja, jotkut kunnat
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omistavat merkittdvdssd maarin kiinteistdja, joita vuokrataan paikkakunnalle tu-
leville yrityksille. Myds TE-keskukset kanavoivat kehittdmisrahaa erilaisille kunti-
en ja seutujen kehittdmishankkeille, joiden tavoitteena on tehda alueesta houkut-
televampi yritysten kannalta.

Voidakseen luoda markkinoita ja palveluja kunnan alueelle pelkka elinkeinopoli-
tiikka ei riitd, on ymmarrettdva toimialan arvonmuodostusta ja ansainnan logiik-
kaa. Usein markkinoista puhutaan ikédan kuin ne olisivat jonkinlaisia luonnonvoi-
mia. Arvon luominen markkinoilla tapahtuu useiden erilaisten mekanismien ja
syys-seuraus-suhteiden kautta. Eri mekanismien merkitys vaihtelee markkinoista
riippuen. Haluttaessa markkinoiden muodostuvan, pitdad hyvaksya ja tunnistaa
nama mekanismit. Seuraava kuva havainnollistaa asiaa (Svalander 2002, 67-
68).

Kéyttaja arvioi ja
jakaa resurssit

Tuottajan ja kayttajan
suora kohtaaminen ja
vuoropuhelu

Avoin kilpailu:
- kilpailu
- vertailkaa ja oppi-

Useita vaihtoehtoja:
- valinnanmahdollisuudet
- ostajien oppiminen ja
osaamisen lisddmine

Voitonmahdollisuus -
kannustin

Vaara: kannustinten
menetys - saneeraus

Vapaa etabloituminen —
kaikki halukkaat ja roh-
keat saavat yrittaa

Kuva 1: Markkinavoimien mekanismit (vrt. Svalander 2002)

Palvelujen sidonnaisuudet muihin toimintoihin

Palveluita voidaan tuottaa joko organisaation sisélla tai ulkoistamalla palvelutuo-
tanto. Arvioitaessa sitd, missa tapauksissa kannattaisi ulkoistaa, on l&dhtékohta-
na usein ajatus palvelutuotannon vaatimista sidonnaisuuksista. Mitd enemman
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sidonnaisuuksia palvelutuotannolla on organisaation muuhun toimintaan, sita to-
dennékdisempdé on sen tuottaminen omana toimintana. Keskeisid palvelujen
ulkoistamispaatdkseen vaikuttavien sidonnaisuuksia ovat fyysinen sijainti, fyysi-
sen padoman erityisyys, henkisen pddoman erityisyys (osaaminen), vain kyseis-
ta palvelua varten tehdyt investoinnit, imago ja tuotemerkkiodotukset seka ajalli-
nen erityisyys (vrt Kiiha 2002). Tall6in on ratkottava kysymyksia, kuten voidaan-
ko yksityinen palveluntuottaja ottaa esimerkiksi kunnan tiloihin tuottamaan osan
prosessista, kumpi tekee palvelun suorittamisen vaatimat investoinnit. Toisaalta
tdman paivan tilanteessa kunnilla on usein pakko ostaa palveluja tdydentdmaan
omaa tuotantoaan, jolloin ne yrittdvat rajata yksityisen palvelun tuottajan roolin
mahdollisimman tarkoituksenmukaiseksi oman palveluprosessinsa kannalta.

6.2. Palvelusopimus

Hankittaessa palveluja kunnan ulkopuoliselta palveluntuottajalta laaditaan tasta
aina erillinen sopimus. Palvelutuotannon johtaminen on tuottajan operatiivista
johtamista, joka on paasaantdisesti tilaajan valvonnan ulkopuolella. Kuitenkin
sopimukseen voidaan kirjata menettelyja, joilla tilaaja voi vakuuttua siitd, etta
palvelut ovat oikein ja eettisesti tuotetut. Kaytadnndssé tdhén valvontaan kannus-
tavat myds eri viranomaiset. Sosiaali- ja terveyspalveluissa yleinen valvontavas-
tuu on sosiaali- ja terveysministeriélla. Peruspalvelujen tuotantoa valvovat myés
ldaninhallitukset alueellaan muun muassa lupamenettelylla. On kuitenkin vaitet-
ty, ettd esimerkiksi yksityisen palvelukodin asiakkaan oikeusturva on heikohko
(Sutela 2003, 11). Mikali ndin todellisuudessa on, pitdisi kunnalla olla intressi
varmistaa omilla johtamisen menettelyillddn palvelutoiminnan hyvé laatu ja vai-
kuttavuus. Tama edellyttdd omia kohtiaan tilaajan ja tuottajan valisissa palvelu-
sopimuksissa.

6.3. Ulkoistettujen palvelujen johtaminen

Palvelujen tuottaminen voidaan ulkoistaa, kuten jo aiemmin on mainittu. Kuiten-
kin jarjestdmisvastuu sailyy kunnalla. Julkishallinnolla on palvelujen tuotannon
laadun ja vaikuttavuuden varmistamiseksi joitakin ohjauksen keinoja. Seuraa-
vassa arvioidaan niiden toimivuutta uudessa tilanteessa. Perinteisesti ohjauksen
keinot jaotellaan seuraavasti (Oulasvirta ym. 2002, 18-20):

1. normi- ja sdaddsohjaus

2. resurssiohjaus

3. informaatio-ohjaus
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4. etu- ja jalkikateinen valvonta.

Normi- eli sdaddsohjauksella tarkoitetaan laeissa, asetuksissa ja muissa
alemman asteisissa sdadoksissa ja maarayksissa annettuja, yleensa velvoittavia
ohjeita, jotka koskevat kaikkia palveluntuottajia. Niiden noudattamatta jattdminen
on usein my6s sanktioitu erikseen. Resurssiohjauksella tarkoitetaan voimava-
rojen kayttdéon liittyvaa paatdksentekoa. Usein tdmé on kaytanndssa talousarvio
ja sen jakaminen eri momenteille tehtdvien suorittamisesta tai ostamisesta ai-
heutuvien kustannusten kattamiseksi. Kuntien lakisadateisten palvelujen aiheut-
tamien kustannusten kattamiseksi joudutaan usein turvautumaan lisdtalousarvi-
oihin kesken budjettivuoden. Erityisesti erikoissairaanhoito on tuottanut viime
vuosina yllatyksid kuntien taloudesta vastaaville.

Valtion kuntiin ja niiden toimintaan kohdistuva normiohjaus on vahentynyt mer-
kittdvasti viime vuosikymmenina. Samalla kunnat ovat sisdisesti vahentaneet po-
litikkojen tekemaa suoraa yksityiskohtaista, operatiivista paatéksentekoa. Ohja-
us voidaankin katsoa siirtyneen tulosohjaukseksi, jossa informaation perus-
teella seurataan ja valvotaan palvelutuotannon kehittymisté ja saavutettuja
tuloksia. Valvontaa varten on myds perustettu tarkastuslautakunta (KuntalL
718), jonka tehtavdna on muun muassa arvioida, ovatko valtuuston asettamat
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet saavutettu. Vaikka tarkastuslautakunnan
toimintatavat ja merkitys vaihtelevat kuntakohtaisesti, kunnanjohtajat kuuntelevat
sita usein tarkkaavaisesti (vrt Rannisto 2005).

Edelld kuvattuihin palvelujen johtamisen ja ohjaamisen mahdollisuuksiin voidaan
lisdtd myos asiakasohjaus. Palvelusetelid kaytettdesséd voidaan ajatella, ettd
palvelutuotannon laadun ja vaikuttavuuden johtaminen on annettu suoraan asi-
akkaalle. Kunta takaa asiakkaalle tiettyyn rahamaaraan (tai prosenttia hyvaksy-
tyistd kuluista) asti maksusitoumuksen eli palvelusetelin, jota asiakas kayttaa
palvelun hankinnassa. Kunta toimii télléin maksajana ja seuraa vain viranomais-
roolissa, ettad palvelu tayttda lain, asetuksen ja muiden sdadnndsten edellyttdmat
vaatimukset. Asiakas valitsee palvelun tuottajan ja jos palvelu ei miellytd, niin
myds vaihtaa tuottajaa. Kelan tuki yksityiselle hammashuollolle ja |&akaripalve-
luille mahdollistaa asiakasohjautuvuuden ja voidaan rinnastaa palvelusetelijar-
jestelmaan.

Kaytanndssa ulkoistettujen palvelujen johtamiseen ei ole vield vakioituneita toi-
mintatapoja ja malleja. Kunnan kannalta olennaista on pitda itselldén riittava
osaaminen ostamisesta seka tilattavan palvelun laadun varmistamisesta. Normit
ja lainsdadantd luovat puitteita ja rajaavat tuottajaorganisaation mahdollisuuksia
luovuuteen palvelutuotannossa. Toisaalta niilld varmistetaan, ettad hyvinvointipal-
velut tayttdvat minimilaajuuden ja laadun. Normeilla sdadelldan usein palveluja
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tarjoavan henkiléstdn koulutustasoa, henkiléstén mitoitusta seké joissain tapa-
uksissa palvelujen saatavuutta ja tarjonnan nopeutta. Ndaméa samat normit kos-
kevat niin yksityistd kuin julkistakin palvelujen tarjoajaa. Sinalld&n normiohjaus
on liian yleinen paivittdisen johtamisen valineeksi. Sieltd voidaan ja usein taytyy
ottaa sisalt6ja tulos- ja informaatio-ohjaukseen.

Toistaiseksi ulkoistettavien palvelujen tuotannon aikaiset johtamisen menettelyt
ovat periytyneet tavarakaupan alueelta, jolloin on selkeda, saadaanko jokin tuote
vai ei ja mitka ovat kyseisen tuotteen ominaisuudet. Palvelujen kaupassa tilanne
on usein monimutkaisempi ja kuntien tapauksessa erityisesti, silla yleensa tavoi-
tellaan palvelujen vaikuttavuutta, ei niinkaan tiettyd suoritetta. Vaikuttavuuteen
liittyvat reagointi ja johtamismahdollisuudet pitéisi pystya saamaan siséalle palve-
luprosessiin kilpailuttamisen aikana, silla niiden lisddminen mydhemmin on vai-
keaa tai jossain tapauksissa kohtuutonta tuottajan kannalta. Siksi tilaaminen ei
ole vain juridinen palvelun ostamiseen liittyva asia, vaan tilaamisen yhteydessa
on ymmarrettdva palvelun tuottamisen ja vaikuttavuuden keskeiset sidokset se-
k& kustannusten muodostumisen periaatteet kyseisessa palvelussa.

Ulkoistetun palvelun johtamiseen vaikuttaa myés ulkoistuksen elinkaari. Johta-
mista voidaan ajatella projektijohtamisena, varsinkin palvelutuotannon ulkoista-
misen alkuvaiheessa. Tilaajalla on ndkemys siitd, millaista palvelua han haluaa
tilata ja mitd vaikutuksia halutaan palvelutuotannolla saavuttaa. Ensimmaisia
vuosia voidaankin ajatella kayttédnottoprojektina, jossa molemmat hakevat oi-
keita toimintatapoja mahdollisimman tarkoituksenmukaiselle ja tehokkaalle tuo-
tannolle. Ongelmana on, ettd usein kunnat kilpailuttavat palvelunsa sellaisella
odotuksella, ettd kayttodnottoprojektia ei ole olemassakaan. Tuottaja lukee tal-
I6in sopimuspaperia, niin kuin se on kirjoitettu, eikd kehitd vaikuttavuutta, joka
saattaa heikentda tdméan omaa taloudellista asemaa, joko kehittdmisen aikaisina
kustannuksina tai sitten palvelun kehittymisen seurauksena.

Vakiintuneen tuotannon aikana ulkoistetun palvelun johtaminen perustuu usein
etu- ja jélkikateiseen valvontaan seka informaatio-ohjaukseen, jossa hyddynne-
tédan niin suoritetietoja kuin palvelujen kayttajiltd saatavia tietoja esimerkiksi tyy-
tyvaisyystutkimusten muodossa. Informaatiota voidaan keratéd myés muilta toimi-
joilta, jolloin esimerkiksi kotipalvelujen vaikuttavuutta voidaan seurata sairaan-
hoidon suoritteiden kautta. Toistaiseksi kuitenkin kuntien tietojarjestelméat ovat
olleet toimialakohtaisia eika toimintojen rajat ylittavia vertailuja johtamisen tueksi
useinkaan ole tehty.
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Tavoitteena vaikuttavuus

Puhuttaessa julkisten palvelujen tuottamisesta, erityisesti tarkasteltaessa hyvin-
vointipalveluja, on johtamisen tehtdva varmistaa palvelujen hyva vaikuttavuus.
Viimeaikainen tietojarjestelmakehitys mahdollistaa tietojen kerddmisen palvelu-
prosessin kaikissa vaiheissa, jolloin vaikuttavuuden seuraaminen tulee mahdolli-
seksi. Kun tdna paivana kotisairaanhoitoa mitataan palvelukdyntien maaralla, on
tulevaisuudessa mahdollista mitata sitd esimerkiksi vanhuksen oman itsenéisen
eldman hallinnan ja kotona selvidmisen kautta. Kotisairaanhoidon vaikuttavuutta
kuvaaviksi mittareiksi tulevatkin kdyntien sijaan vanhuksen sairaalapaivat tai lai-
tospaivat. Luonnollisestikaan palvelun mittaamista ei voi vieda pelkastaan tilas-
tolliseksi, vaan samaan aikaan taytyy seurata asiakastyytyvaisyytta. Myéskaan
olennaista ei valttamatta ole mittaamisen paivakohtainen toteutuma eika yksilél-
liset hoitoratkaisut, vaan suuremmissa joukoissa tapahtuvat muutokset. Suures-
sa populaatiossa tapahtuva vuosittaisen sairaalassa vietetyn ajan vdheneminen
saastda ja perustelee kotisairaanhoidon kasvavia resursseja, mikali tallainen
vaikuttavuus pystytdén osoittamaan.

Vaikuttavuudesta keskusteltaessa on my®ds huomioitava, ettd se syntyy monesti
asiakkaan ja palvelun tuottajan valisessa vuorovaikutuksessa. Jarjestelma on
ratkaiseva siind, miten se mahdollistaa tuottavuuden syntymisen allokoimalla re-
sursseja, hallitsemalla ja maarittdmalla palvelujen sisdltdja. Osassa toimintoja
vuorovaikutus voidaan vieda internettiin tai videoneuvotteluun, mutta monesti
kyseessé on tapaaminen joko asiakkaan luona tai palvelun tuottajan luona. Siina
kohtaamisessa ja sen onnistumisessa syntyy palvelun vaikutus. Kuten tdh&nkin
mennessa on jatkossakin hyvia ja huonoja opettajia, empaattisia ja vdhemman
empaattisia hoitajia, tiukkoja ja véhemman tiukkoja rakennustarkastajia. Vaikut-
tavuuden seuraaminen mahdollistaa toiminnan kehittdmisen tuottamaan niité
vaikutuksia, joita palveluilla toivotaan olevan. Se on kaikkien etu.
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Matti Vedenkannas

7 Oikeudellisia nakékulmia
kumppanuutta edistavan hankin-
taprosessin kehittamiseen

7.1 Johdanto

Julkisella sektorilla palvelujen hankintaa ohjaa hankintalainsaadantd. Hankinta-
lain soveltamisalaan kuuluvissa tilanteissa julkisen hankintayksikén on kilpailu-
tettava hankintansa. Palvelutuotannon jarjestdminen kilpailuttamisen ja ulko-
puolisten toimittajien kanssa solmittavien hankintasopimusten kautta ei kuiten-
kaan vélttamattd ole ongelmatonta. Itse kilpailuttaminen voi olla tydlasta ja ai-
kaa vievda. Toisaalta kilpailuttamisen lopputuloksena syntyvd sopimussuhde ei
valttamatta mahdollista yhteisiin tavoitteisiin perustuvaa pitkajanteistéd, avoimeen
vuorovaikutukseen perustuvaa yhteisty6td, jossa osapuolten toiminnot ja tieto-
paadoma on intregroitu toisiinsa.

Olisikin mahdollista kysya, voitaisiinko hankintaprosessia ja tilaaja-toimittaja —
suhdetta kehittaa siten, ettd osapuolten valille syntyy yhteisiin tavoitteisiin ja tas-
ta syntyvaan lisdarvoon perustuva yhteistydsuhde. Yhteistoiminnan, jota voidaan
nimittdd myods kumppanuudeksi, syventdminen mahdollistaa my6s palvelun ke-
hittdmisnakdkulman yhdistdmisen tilaajan ja tuottajan véliseen yhteistyohon.
Usein tekijat, jotka edesauttavat osapuolten valisen yhteistyén kehittymista,
kannustavat nimittdin samalla osapuolia uudenlaisten ratkaisujen kehittdmiseen
hankintaprosessin eri vaiheissa.'®

" EU:n piirissd julkisen hankintamenettelyn kehittdminen nédhdaan osana yhtei-
s6n innovaatiostrategiaa. Tavoitteena on luoda julkisten hankintojen kautta ky-
syntéa innovatiivisille tuotteille. Mitd paremmin palvelun tilaaja kykenee yhdiste-
lema&an hankintaprosessiinsa innovaatiokannusteita, sitd paremmat mahdolli-
suudet silld on hyétyd markkinoiden tarjonnasta ja saavuttaa tarpeisiinsa sopivia
innovatiivisia ratkaisuja. Toisaalta kannusteiden hyddyntdminen edesauttaa sita,
ettd markkinoille syntyy innovatiivisten palvelukonseptien tarjontaa. Ks. innovaa-
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Monissa tilanteissa nailld kumppanuuskannustimilla on kosketuspintoja osapuol-
ten vélisen juridisen osaamisen kehittdmiseen. Kumppanuutta edistdvat oikeu-
delliset kannustimet voivat olla luonteeltaan monenlaisia. Kysymykseen voi tulla
yhtaalta tilaajan ja toimittajan vélisen yhteistyén mahdollistavien kilpailuttamisjar-
jestelyjen valinta. Toisaalta sopimusjérjestelyjen kehittdmien voi edesauttaa
osapuolten vélisen yhteistydn toteuttamista.

7.2 Kumppanuutta edistavat kilpailutusjarjestelyt
Kilpailuttamisvelvollisuuden ulkopuolelle jaaviéit yhteistydjérjestelyt

Hankintalaki (30.3.2007/348) on pakottavaa lainsaant6a, joka rajoittaa tilaajan ja
tuottajan mahdollisuuksia jasentdd keskindiset oikeussuhteensa haluamillaan
tavoin. On olemassa myds yhteistydmuotoja, jotka rajautuvat hankintalain sovel-
tamisalan ulkopuolelle. Téllaisissa tilanteissa osapuolet voivat sopia kump-
panuussuhteen sisélléstd ilman hankintalain asettamia rajoitteita. Ennen kilpai-
luttamisprosessin ja hankintasopimusmaaraysten puitteissa tapahtuvien yhteis-
tydmahdollisuuksien ldhempaé jasentelyd onkin syyta tarkastella l8hemmin sita
kysymysta, millaisia kumppanuusjérjestelyjd — vaikka nailla yhteistydmahdolli-
suuksilla sindnsa on liittymakohtia julkisiin hankintoihin — hankintalaki ei saatele.

Tietyt julkisyhteis6jen sisdiset kumppanuusjérjestelyt saattavat jaadda kilpailutta-
misvelvollisuuden ulkopuolelle. Tarked poikkeus kilpailuttamisvelvollisuudesta
ovat omana tyona tehtavat (in house) hankinnat. Hankintalain 10 §:n mukaan la-
kia ei sovelleta hankintoihin, jotka hankintayksikkd tekee muodollisesti erilliselta
ja paatdksenteon kannalta itsendiselta yksikoltd, jos 1) hankintayksikkd yksin tai
muiden hankintayksikdiden kanssa valvoo yksikké&a samalla tavoin kuin se val-
voo omia toimipaikkojaan ja 2) jos yksikk® harjoittaa pddosaa toiminnastaan nii-
den hankintayksikéiden kanssa, joiden maaraysvallassa se on.

Kaytanndssad hankintojen tekeminen kilpailuttamatta on s&anndksen nojalla
mahdollista vain varsin rajatuissa tilanteissa. Jos sidosyksikén toiminta kohdis-
tuu muihin hankintayksikdihin tai yksityisille markkinoille, hankinta on kilpailutet-
tava. Kilpailuttamatta jattdminen voi tulla kyseeseen vai tilanteissa, joissa "ulkoi-

tiondkdkulmasta esimerkiksi Esko Ahon johtaman asiantuntijatyéryhmé&n innova-
tiivinen Eurooppa —julkaisu s. 6 ja 23 seka Lissabonin strategia -julkaisu.
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sen toiminnan” osuus sidosyksikdn toiminnasta on hyvin pieni. Toisaalta yksityi-
nen omistus sidosyksikdssé ei ole sallittu.”

Tietynlaiset kumppanuusjarjestelyt voivat kuitenkin jaada kilpailuttamisvelvolli-
suuden ulkopuolelle. Esimerkiksi kahden kunnan yhdess& omistamalta yhti6lté
tehtdvat suorahankinnat saattavat olla sallittuja, jos yhtid harjoittaa toimintaansa
yksinomaan tai ldhes yksinomaan sen omistamien viranomaisten kanssa. Lisak-
si edellytetédédn, ettei téllaisella yhtiélld ole markkinoita vinouttavaa vaikutusta.
Myds kuntalain (17.3.1995/365) 76 - 86 §:ien mukainen kuntien valinen sopi-
musyhteistyd voi rajautua hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle. On esimer-
kiksi mahdollista, ettd kunnat muodostavat hankintarenkaan, jossa yksi kunnista
toimii hankinta-agenttina, joka kilpailuttaa hankinnat muiden renkaaseen kuulu-
vien kuntien puolesta. Kunnat voivat my&s perustaa kuntayhtyman hoitamaan
yhteisty®n piiriin kuuluvia tehtavia. Tallaisen yhtymén toiminta perustuu kuntalain
78 §:ssa tarkoitettuun perussopimukseen. Kunnat voivat myds solmia kuntalain
76 §:n 2 momentissa tarkoitetun pitkaaikaisen yhteistydsopimuksen, jonka nojal-
la yksi kunta tuottaa muiden kuntien puolesta sopimuksessa mainitut palvelut.
Edelleenkin kuntalain 76 §:n 3 momentin nojalla kunnat voivat sopia kunnalle tai
sen viranomaiselle laissa sdddetyn tehtdvén antamisesta virkavastuulla toisen
kunnan viranhaltijan vastuulle. Tallainen viranomaisyhteistyd ei hankintalaissa
tarkoitettua hankintaa.'®

On myds huomattava, ettéd hankintalaki lahtékohtaisesti rajoittaa tilaajan ja tarjo-
ajan valista yhteisty6ta vasta tarjouskilpailun kdynnistyttya. Laki ei estd markki-
noilla olevien vaihtoehtojen kartoittamista ennen hankintaa. Hankintayksikkd voi
naissa alustavissa neuvotteluissa saada hyddyllista tietoa erilaista toteuttamis-
vaihtoehdoista ja kustannuksista. '

7 KHO:n oikeuskadytanndssa in house —hankintoja koskevat rajanvetokysymyk-
set ovat nousset esiin tapauksissa KHO 2004:102 ja KHO 2006:61.

'® Ks. hankintalain ulkopuolelle jaavista hankintayksiksiden yhteistyémuodoista
I8hemmin Eskola, Saila — Ruohoniemi, Erkko, Julkiset hankinnat. Juva 2007,
110-117.

¥ Markkinoiden kartoitusvaiheessa tapahtuva vapaaehtoinen keskustelu ei kui-
tenkaan saa johtaa siihen, ettd tarjoajien tasapuolinen ja syrjimatén kohtelu
mydhemmin kilpailutusvaiheessa vaarantuu. Ks. problematiikasta Eskola &
Ruohoniemi 2007, 118, jotka mainitsevat esimerkkind tasapuolisuuden ja syriji-
mattdmyyden vaarantavasta markkinoiden kartoitusmenettelysta tilanteen, jossa
jokin tarjoaja pystyy alustavien neuvottelujen seurauksena raatéléimaan oman
tarjouspyynnén muita tarjoajia syrjivalla tavalla.
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Kumppanuutta tukevat hankintamenettelyt

Hankintalaki ei valttdméattd estd osapuolten valistd vuoropuhelua my&skéan kil-
pailutustilanteessa. Laki mahdollistaa hankinnan toteuttamisen neuvottelumenet-
telylla tai kilpailullisella neuvottelumenettelylla. Naitd menettelyja kaytettdessa
hankintayksikké voi kdyda kilpailuttamisvaiheessa tarjoajien kanssa vuoropuhe-
lua hankinnan kohteen tdsmentamiseksi.

Neuvottelumenettelyn kdyttdminen on mahdollista esimerkiksi silloin, kun avoi-
mella tai rajoitetulla menettelylla ei ole saatu kelvollisia tarjouksia tai kun muu-
toin on ilmeista, ettd ilman neuvotteluja ei paasta kelvolliseen lopputulokseen.
Hankintalain 66 §:n 2 momentin 4 kohdassa todetaan nimenomaisesti neuvotte-
lumenettelyn kayttdmisen olevan mahdollista julkisen ja yksityisen sektorin yh-
teistydjarjestelyyn liittyvassa hankinnassa tai pysyvaa kumppanuussopimusta
koskevassa hankinnassa sekd muussa pitkakestoisessa hankinnassa. Esimer-
kiksi uudenlaiset palvelutyypit voivat olla sd&nndksessa tarkoitettuja pitkakestoi-
sia sopimusjarjestelyja, jotka edellyttavat hankintakokonaisuuden jatkuvaa kehit-
tamista. 2 Tallaisessa tilanteessa palvelun sisallén tarkka etukateinen maaritta-
minen ei valttdmattad ole mahdollista.

Neuvottelumenettelya kaytettdessa hankintayksikko julkaisee ensin ilmoituksen,
johon kaikki toimijat voivat antaa osallistumishakemuksen. Taman jéalkeen han-
kintayksikk6 valitsee ehdokkaat, joiden kanssa se ryhtyy neuvottelemaan han-
kintasopimuksen siséllésta. Neuvottelujen piiriin kuuluville seikoille ei ole han-
kintalaissa asetettu rajoituksia. Periaatteessa neuvotteluissa voidaan siten kasi-
telld kaikkia hankintaan liittyvia seikkoja.

Poikkeuksellisen monimutkaisissa hankkeissa tilaajan voi olla hankalaa maaritel-
14 teknisia, taloudellisia, rahoituksellisia tai oikeudellisia keinoja ja mahdollisuuk-
sia, joita markkinoilla on tarjolla. Kilpailullista neuvottelumenettelya kaytettdessa
pyritdan ensin selvittdmaan markkinoilla tarjolla olevat ratkaisut.%’ Tilaaja julkai-
see ensin hankintailmoituksen, johon kaikki halukkaat toimittajat voivat osallis-
tua. Taman jélkeen hankintayksikkd neuvottelee yhden tai useamman menette-
lyyn hyvaksytyn tarjoajan kanssa I6ytaakseen ratkaisun, joka vastaa sen tarpeita
ja josta se pyytaa valituilta toimittajilta tarjouksen. Kilpailullisella neuvottelume-

% Ks. myos Eskola & Ruohoniemi 2007, 154.

! Kilpailullinen neuvottelumenettely on uudessa hankintalaissa tarkoitettu koko-
naan uudeksi hankinatamenettelyksi, joka mahdollistaa innovatiivisten ratkaisu-
jen hyédyntdmisen hankinnoissa. Kéytdnndssa erot neuvottelumenettelyn ja kil-
pailullisen neuvottelumenettelyn valilld ovat vahaisia. Ks. naistd eroavaisuuksis-
ta lAhemmin Eskola & Ruohoniemi 2007, 168-170.
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nettelylld pyritddn paitsi helpottamaan monimutkaisten hankintojen tekemista
my6s mahdollistamaan uusien ja innovatiivisten ratkaisujen huomiointi hankinto-
ja toteutettaessa. Myds kilpailullisessa neuvottelumenettelyssa — vastaavalla ta-
valla kuin neuvottelumenettelyssd — neuvotteluissa voidaan ké&sitelld kaikkia
hankintaan liittyvia seikkoja.

Neuvottelumenettely ja kilpailullinen neuvottelumenettely mahdollistavat osa-
puolten vélisen yhteistydn jo ennen hankintasopimuksen solmimista. Tilaaja ja
tuottaja voivat naitd menettelyjd hyddynnettdessa kartoittaa yhdessa raataloidyt
ratkaisumallit, joiden kautta haluttu tavoite voidaan saavuttaa. Voidaankin ajatel-
la, ettd nédma menettelyt ovat hankintalain mahdollistamia kumppanuutta tukevia
kilpailuttamistapoja.

Tarjouspyynnén palvelukuvaukset

Usein hankinnan sisaltd pyritddn maarittelemaan hankintasopimuksessa yksi-
tyiskohtaisesti. Tama ldhestymistapa tarjoaa tiettyja etuja. Pitkdkestoista palve-
lua hankittaessa on hankintapaatdsta tehtdessa vaikea arvioida sita, millaiseksi
palvelu kaytannossa kentélld muodostuu. Palvelukuvauksen tarkalla maarittadmi-
selld voidaan osittain suojautua tulevaisuuden epavarmuutta vastaan. Palvelun-
kuvauksen kriteereiden tarkkarajainen maarittdminen voi olla myés palveluntuot-
tajan etujen mukaista. Jos sopimukseen siséllytetty palvelukuvaus on ylimalkai-
nen, tuottajan voi olla vaikea tietdd, millainen tuotettavan palvelun on oltava. Jo
itse Kilpailuttamismenettelyn onnistuminen saattaa edellyttdd palvelun sisallén
suhteellisen tarkkarajaista kuvaamista. Jos ndin ei ole menetelty, saatujen tarjo-
usten vertailtavuus saattaa karsia.

Tekniikkaan, jossa palvelukuvaukset pyritddn maérittdmaan mahdollisimman
tarkkarajaisesti, liittyy kuitenkin my&s ongelmia. On nimittdin mahdollista, etta
etukdteen yksityiskohtaisesti laaditut méaritelméat sitovat tuottajan k&det jo tun-
nettujen ratkaisujen ja kaytanteiden soveltamiseen.??

Toisenlainen I&hestymistapa voisi olla se, ettd tarjouspyynnéssé ilmaistaan ai-
noastaan maksettavan kokonaispalkkion maarad seka se puitteet ja rajoitukset
palvelun siséllélle. Tuottajien asia on tarjouspyynndisséa esittdd, miten he tulevat
palvelun annetuilla reunaehdoilla toteuttamaan. Tarjouspyynndssé hankinnan

2 Ks. myds Eskola & Ruohoniemi 2007, 222, joiden mukaan erityisesti pitkakes-
toisissa palveluhankinnoissa tarjouspyyntd on maériteltdva siten, ettd palvelun-
tarjoajien innovatiivisuus ja kehitysideat voidaan hyddyntaa.
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maarallinen ja laadullinen siséltd jatetaan ainakin osittain avoimeksi.?> Palvelu-
kuvauksessa voidaan myds pyrkid korostamaan tilaajan edellyttdmien laatukri-
teereiden merkitysta. Sen sijaan, ettd itse palveluprosessi pyritddn kuvaamaan
mahdollisimman yksityiskohtaisesti, voidaan palvelun laatua ohjata laatukritee-
reihin sidottujen kannustimien kautta. Huomio kiinnitetdan télldin tavoitteisiin, ei
niinkdan palvelun tuottamisen menettelytapoihin. Samalla palveluntuottajalle ja-
tetdan liikkkumavaraa kokeilla innovatiivisia ratkaisuja.

Valintakriteerit ja painoarvot

Uudessa hankintalaissa edellytetdan, ettd hankintayksikkd ilmoittaa EU-
kynnysarvot ylittdvien hankintojen valintaperusteiden painoarvot etukateen jo
tarjouspyynndssa. EU-kynnysarvot alittavissa mutta kotimaiset kynnysarvot ylit-
tévissa hankinnoissa vertailuperusteiden painoarvojen etukéateinen ilmoittaminen
on vapaaehtoista.

Hankintalaissa ei aseteta erityisia rajoituksia sille, millaisia valintakriteereita kil-
pailutustilanteissa sovelletaan.?* On kuitenkin selvaa, etteivat nama kriteerit saa
olla syrjivid. Liséksi arviointiperusteiden on oltava kysymyksesséa olevaa hankin-
taa ajatellen objektiivisia ja relevantteja.

Tilanteissa, joissa palvelun tuottaminen vaatii osaamispddomaa, ei hinnan mer-
kitysta valintakriteerind suhteessa laadullisiin perusteisiin ole syyta yIikorostaa.25
On myds mahdollista, ettd kilpailutustilanteessa yhtenad laadullisena tekijanéd
kdytetddn organisaation innovaatio- ja yhteistyokykyd. Kysymys on talléin siita,
ettd hankintaorganisaatio pyrkii valitsemaan yhteistyékumppanikseen organisaa-
tion, jolla on potentiaalia kehittdd uudenlaisia ratkaisuja yhteistyésuhteen kulu-
essa.

% Tallaista muuttuvasisaltdista hintakattoista hankintaa kutsutaan usein ranska-
laiseksi urakaksi.

* Hankintalain 62 §:n 1 momentti sisaltaa esimerkkeja mahdollisista kokonaista-
loudellisuuden arvioinnin vertailuperusteista. Luettelossa mainittujen seikkojen
ohella my&s muunlaiset vertailuperusteet ovat mahdollisia.

% On kuitenkin muistettava, ettd hinnalle on annettava riittdva painoarvo; tarjo-
usten vertailu perustuu kokonaistaloudellisen edullisuuden arviointiin. Hinnan
merkityksen vertailuperusteena ei kuitenkaan tarvitse olla ratkaiseva. Esimerkik-
si ratkaisussa MAQO:16/1/02 arkkitehtisuunnittelukilpailussa hinnan ja laadun pai-
noarvojen maarittdminen suhteessa 30:70 katsottiin sallituksi menettelyksi.

% Hankintalain 72 §:n 1 momentin nojalla kansallisissa hankinnoissa voidaan
erityisasiantuntemusta edellyttdvissa palveluhankinnoissa ja rakennusurakoissa
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Kilpailutustilanteessa laadullisten tekijdéiden merkitystd voidaan korostaa myés
asettamalla néille valintaperusteille tietty hylkdysraja. Hankinta voidaan talldin
toteuttaa niin sanotun kahden kuoren menetelman avulla. Ensimmaisesséa vai-
heessa vertaillaan tarjousten laadullisia tekijoitda. Téman vaiheen |&péisseiden
yritysten tarjouksia vertaillaan toisessa vaiheessa keskenddn sekd hinta- ettd
laatukriteereiden nojalla.

7.3 Kumppanuutta edistavat hankintasopimusjarjestelyt
Kumppanuutta edistévit tavoitteenasettelut

Hankintasopimus saattaa siséltda klausuulin, jossa osapuolet ilmaisevat teke-
vansa yhteisty6ta tietyn lopputuloksen saavuttamiseksi. Lausekkeen oikeudelli-
nen merkitys jaa usein epaselvaksi.

Tallaisella 16yhasti muotoillulla vakuutuksella ei valttdmatta ole itsenaistd merki-
tystd osapuolten vastuusuhteita jdsennettdessa. Kumppanuuslausekkeella saat-
taa kuitenkin olla merkitystd sopimuksen muuta sisélt6éa arvioitaessa. Klausuuli
voidaan mieltdd sopimuksen joustavuutta lisddvéksi elementiksi. Voitaisiin aja-
tella, etta téllaisten elementtien sisallyttdminen sopimukseen ilmentda osapuol-
ten suopeaa asennoitumista sopimuksen siséllén tarkistamiseen ja sopimus-
tasapainon jarkkymisen huomiointiin.27 Yhteistoimintalausekkeen voitaisiinkin
ajatella heijastelevan kohtuusajattelua; Iahtékohtaisesti kumppanuussuhde ra-
kentuu juuri osapuolten hyétyjen ja haittojen kohtuulliselle tasajaolle. Olisi toi-
saalta myds mahdollista ajatella, ettd kumppanuusklausuuli korostaa sopijapuol-
ten valista lojaliteettivelvoitetta. Kumppanuus perustuu lahtdkohtaisesti osapuol-
ten véliseen luottamukseen. Yhteistoimintaklausuuli voidaan mieltdd er&anlai-
seksi lojaliteettijulistukseksi.2®

vertailuperusteina hyédyntdd myds tarjoajien soveltuvuuden vahimmaisvaati-
mukset ylittdvdéa laadunhallintaa, patevyyttd, kokemusta ja ammattitaitoa.

" Ks. Hemmo, Mika, Sopimusoikeus III. Jyvaskyla 2005, s. 138.

2 Kumppanuusklausuulissa saatetaan my6s nimenomaisesti todeta, ettd kump-
panuussopimus perustaa osapuolten vélille korostetun lojaliteettivelvollisuuden.
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Sopimusméérédykset, jotka edistédvit riskien ja hyétyjen jakamista

Palveluhankintasopimuksissa hinnat maaritetdan usein kiintedmaaraisina. Hinta-
tason joustomahdollisuudet rajoittivat usein kustannustason muutosten huomi-
ointiin sopimuskautena. Koska julkisissa hankinnoissa hintojen sitominen tiettyyn
indeksiin on indeksirajoituslain (21.12.2000/1195) mukaan kiellettya, sopimuksiin
siséllytetdan usein kustannustason muutoksiin reagoinnin mahdollistavat uudel-
leenneuvotteluklausuulit.

Sinansa klausuulit, jotka kannustavat osapuolia reagoimaan olosuhdemuutoksiin
keskindisin neuvotteluin, ilmentavat kumppanuutta. Myds tatd pidemmalle me-
nevien reagointimekanismien siséllyttdminen sopimukseen on mahdollista;
kumppanuussopimukseen voidaan rakentaa hyétyjen ja haittojen jakamiseen
perustuvia riskinjakoehtoja.

Kumppanuussopimuksessa hinnanmaaraytymismekanismien asettamisen I&ht6-
kohtana tulee yleensa olla se, ettd palvelun tuottaja kokee sopimukseen sitou-
tumisen kannattavaksi.29 Jos tdmé& seikka huomioidaan jo kilpailuttamisvaihees-
sa, mahdollistetaan samalla se, ettd sopimuksesta syntyy aitoa kilpailua palve-
luntuottajien kesken. Samalla voidaan rajoittaa “riskilisien” sisallyttdminen hintoi-
hin. Toinen hinnoittelun lahtdkohta on se, ettd hinnanmaaraytymismekanismit
kannustavat palvelutuottajia kustannustehokkuuden ja laadun parantamiseen.
On esimerkiksi mahdollista, etta toimittaja saa sopimuksen arvoon sidotun bo-
nuksen, jos han pystyy parantamaan tuottavuutta sopimuskaudella. Vastaavasti
sopimukseen voidaan rakentaa sanktiojérjestelméa sen varalta, ettéd haluttua ta-
voitetta ei kyetéd saavuttamaan.

Kumppanuussopimukseen voidaan sisallyttda erilaisia tavoitteita, joiden saavut-
tamiseen kytketdan bonusjarjestelyjd. Kysymykseen voi tulla esimerkiksi liike-
vaihdon saavuttamista tai tuottavuuden parantumista koskevien tavoitteiden
saavuttaminen. Toisaalta tavoitteenasettelut voivat liittyd henkiléston tyétyyty-
vaisyyden paranemiseen tai erityisten kumppanuussuhteen kehittymiselle ase-
tettujen laatukriteereiden saavuttamiseen taikka asiakastyytyvaisyyden kehitty-
miseen.

# Ks. Kurkela Matti S., Kumppanuussopimukset elinkaarimallissa. Jyvaskyla
2003, s. 40, joka pitdd kumppanuussopimussuhteelle luonteenomaisena piirtee-
na on kustannusten ja voittojen kohtuullista jakamista osapuolten kesken, sopi-
muksen siséllén dynaamista muotoutuvuutta seka olosuhteiden muuttumiseen
liittyvien riskijaollisten tekijéiden huomiointia.
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Hankintasopimuksen aikajanne

Yleensd kumppanuuden kehittyminen osapuolten vélille edellyttda sita, ettd so-
pimuksella on riittdva aikajadnne. Sopimuksen pituus voi heijastua myds hankin-
nan kohteen hinnoitteluun. Sopimuskauden mé&arittdminen lyhyeksi kilpailutusti-
lanteessa voi on palveluntuottajan ndkékulmasta riski, joka voi nostaa tarjoajan
edellyttdamaa katetta. Vastaavasti pitkd sopimuskausi voi kannustaa tarjoajia
hinnoittelemaan tarjoukset maltillisesti.

Hankintalaissa ei paasaantoisesti sdannelld hankintasopimuksen ajallista pituut-
ta. Poikkeuksen tasta sdanndsta muodostaa lain 31 §:n 3 momentissa mainittu
rajoitus, jonka mukaan puitejarjestely voi olla voimassa enintdan nelja vuotta.

Laissa ei siis juurikaan aseta rajoituksia pitkdaikaisen sopimussuhteen solmimi-
selle. Lahtbkohtaisesti sopimuskauden pituuden paéttaa siis tilaaja. Hankintaso-
pimus ei kuitenkaan voi olla "ikuinen”; téllainen sopimusjarjestely rikkoo Hankin-

. o . . 30 s in s . .
talaissa asetettua kilpailuttamisvelvollisuutta.” Kaytdnnéssa sopimuskauden ai-
kajénnettd rajoittavat usein myds tarkoituksenmukaisuussyyt. Tilaajan nakokul-
masta edullisimman hankintatavan varmistaminen edellyttda yleensa hankinta-
kokonaisuuksien kilpailuttamista maaraajoin.

Hankintasopimuksen voimassa oloa voidaan jatkaa optioin. Tallaisia ehtoja voi-
daan hyddyntdd myds hankintasopimuksen kumppanuuskannustimina. Tyypilli-
sesti optio-oikeuden kayttd tulee kyseeseen vain tilanteessa, jossa tilaaja on tyy-
tyvéainen tuottajan toimintaan sopimussuhteen aikana. Téllainen ehto kannustaa
tuottajaa toimimaan sopimussuhteen aikana tilaajan edut huomioivin tavoin.

Hankintalain 28 §:n 3 momentti sisdltdd sdadnndksen optioiden kaytésta. Lain-
kohdan mukaan optioon perustuva suorahankinta on tehtava kolmen vuoden ku-
luessa alkuperédisen sopimuksen tekemisestd. Mahdolliset optio-oikeuden tulee
huomioida jo alkuperdisessa tarjouspyynndsséa ja hankintailmoituksessa. Edel-
leenkin optioiden tulee olla ajallisesti ja sisélldllisesti maaritettyja. Hankintalais-
sa optiokaudelle ei aseteta enimmaispituutta. Optiot on kuitenkin huomioitava

hankinnan ennakoitua arvoa ja sopimuskauden pituutta madritettaessa.>’

% Hankintalaista iimenee epasuorasti, ettd hankintasopimus voidaan sopia sol-
mia olemaan voimassa toistaiseksi. Hankintalain 19 §:n 1 momentin 2 kohdan
mukaan toistaiseksi tai maarittelemattdbman ajan voimassa olevan sopimuksen
ennakoitu arvo lasketaan kertomalla ennakoitu kuukausiarvo luvulla 48. Tama ei
kuitenkaan merkitse sitd, etté toistaiseksi tai maaritteleméttdman ajan voimassa
oleva sopimus voisi olla voimassa ikuisesti.

%" Ks. my6s Eskola & Ruohoniemi 2007, 227.
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Olosuhteet voivat sopimussuhteen aikana muuttua ennakoimattomin tavoin. En-
nakoitavuuteen liittyvd ongelma on usein sitd korostuneempi, mitd pidemmaksi
sopimuksen ajallinen kesto muodostuu. Lahtdkohtana sopimusoikeudessa on
se, ettd sopijapuolet kantavat riskin itselleen epaedullisista olosuhdemuutoksis-
ta. Tama lahtdkohta ei kuitenkaan ole poikkeukseton. On ensinndkin mahdollis-
ta, etté sopijapuoli voi vedota ylivoimaiseen esteeseen. Téllaiset force majeure —
perusteet on kuitenkin yleensa rajattu niin suppeiksi, ettei sopimustasapainon
jarkkymisen korjaaminen tallaisen esteperusteen nojalla ole mahdoliista.>?

Hankintasopimukseen voidaan myés sisallyttda erillinen klausuuli siltd varalta,
ettd ulkoisten olosuhteiden muutos tekee sopimusvelvoitteen tayttamisen liika-
vaikeaksi. Tassa tapauksessa ei edellyteta, ettd osapuolen suoritusvastuu muo-
dostuu mahdottomaksi; riittdd, ettd sopimuksen tdyttdminen on kohtuuttoman
raskasta. Téllainen hardship-tyyppinen ehto voi periaatteessa mahdollistaa so-
pimustasapainon korjaamisen muuttuneita olosuhteita vastaavaksi.

Sopimuksessa saatetaan todeta, ettd osapuolilla on olosuhdemuutostilanteessa
oikeus tehda vastapuolelle esitys sopimuksen sisdllén modifioimiseksi. Tallaisen
hardship-klausuuliin liitetyn uudelleenneuvotteluklausuulin oikeudellinen merki-
tys on usein epaselva. Maarayksessa osapuolet eivét yleensa sitoudu siihen, et-
t4 neuvotteluissa saavutetaan tietty molempia osapuolia tyydyttéva lopputulos.
Sopijapuoli, joka ei karsi kielteisistd olosuhdemuutoksista, saattaa tallin vetay-
tya neuvotteluista vedoten siihen, etta sopimuksessa mainittu neuvotteluvelvolli-
suus on taytetty. Jos osapuolten valilld ei ole kompromissihalukkuutta, tallainen
uudelleenneuvotteluklausuuli on varsin ’hampaaton”.

Jos uudelleenneuvotteluklausuulissa todetaan, ettd tuomioistuin, vélimies tai
muu kolmas taho voi neuvottelujen osoittautuessa tuloksettomiksi modifioida so-
pimuksen sisadllén muuttuneita olosuhteita vastaavaksi, sopijapuolten mahdolli-
suudet vedota hardship-tilanteeseen ovat edelld sanottua paremmat. Usein oi-
keudenkdyntimenettelyn uhka kannustaa osapuolia 16ytdmaan kompromissirat-
kaisun neuvotteluteitse.

Sopimustasapainon jarkkymiseen voidaan — vaikka sopimukseen ei ole sisally-
tetty erillisida maarayksida olosuhdemuutostilanteiden varalta — periaatteessa
puuttua myds OIkTL 36 §:n sovittelusddnndksen nojalla. Pykalan mukaan sopi-

%2 On tavanomaista, etts hankintasopimuksen siséllytetdan ylivoimaisen esteen
varalta force majeure —lauseke, jossa samalla tdsmennetédan téllaisten estepe-
rusteiden piiri tietyin tavoin. Vaikka sopimukseen ei siséllyteta téllaista klausuu-
lia, voi ylivoimaiseen esteeseen vetoaminen olla mahdollista velvoiteoikeuden
yleisten oppien nojalla.
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muksen sovittelu on mahdollista paitsi sopimuksen syntyolosuhteiden nojalla
my6s mydhempien olosuhdemuutosten perusteella.

Lahtdkohtaisesti sopimuksen sovittelu olosuhdemuutostilanteessa tulee kysy-
mykseen vain poikkeuksellisissa tilanteissa. Varsinkin tilanteessa, jossa osapuo-
let eivat ole sopijapuolina eriarvoisessa asemassa, sovittelu ei yleensa ole mah-
dollista.

Voitaisiin kuitenkin ajatella, ettd sovittelukynnys kumppanuussopimuksen koh-
dalla on tavanomaista matalammalla. Laht6kohtaisesti kumppanuussuhde ra-
kentuu juuri osapuolten hyétyjen ja haittojen kohtuulliselle tasajaolle. Voitaisiin
ajatella, ettd sitoutumalla kumppanuuteen sopijapuolet ovat samalla hyvéaksy-
neet ajatuksen sopimusriskien kohtuullisesta jakaantumisesta. Kumppanuusar-
gumentille voidaan antaa merkitystd my®s silloin, kun hankintasopimukseen on
siséllytetty hardship-tyyppinen klausuuli. Punnittaessa sitd, tuleeko liikavaikeu-
teen vetoaminen kysymykseen, voidaan sopimuksen sisallén modifiointia puol-
tavana seikkana ottaa huomioon sopijapuolten sitoutuminen kumppanuuteen.

Sopimusjérjestelyn hallinnointi ja resurssien yhteiskdytto

Kumppanuussopimukseen sitoutuminen merkitsee usein samalla sita, etta osa-
puolten vélille syntyy yhtikumppanuutta muistuttava “partnership-suhde”. Téa-
man suhteen sisallén maarittdminen ja jdsentdminen on usein ongelmallista.
Osapuolten oikeuksia ja velvollisuuksia ei ole sdadelty laissa. On kyllakin totta,
ettd kumppanuussopimus saattaa sisaltda erilaisia osapuolten velvollisuuksia ja
vastuita koskevia maarayksia. Kaytdnndsséa osapuolten vastuusuhteiden maarit-
tdminen naiden yleisluonteisten ehtojen pohjalta on kuitenkin usein ongelmallis-
ta.

Osapuolet saattavat perustaa kumppanuussuhdetta hallinnoimaan erityisen oh-
jaustydéryhmén. Taman ryhmén tehtavat on sopimuksessa saatettu kuvata vain
yleisluonteisin tavoin. Voitaisiin ajatella, etté tiettyjd prinsiippejd ohjausryhmén
toiminnalle voidaan konstruoida sopijapuolten tavoitteenasettelun, kumppanuu-
den, pohjalta. Sopimuksen kumppanuusluonteen voidaan ajatella korostavan
sopijapuolten vélistd lojaliteettivelvoitetta. Kumppanuus perustuu lahtkohtaises-
ti osapuolten valiseen luottamukseen. Yhteistoimintaklausuuli voidaan mieltda
eraanlaiseksi Iojaliteettijulistukseksi.33 Voitaisiin ajatella, ettd osapuolten on oh-
jausryhmén toiminnassa otettava huomioon myés toisen sopijapuolen etu.

3 Kumppanuusklausuulissa saatetaan my6s nimenomaisesti todeta, ettd kump-
panuussopimus perustaa osapuolten valille korostetun lojaliteettivelvollisuuden.
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On my6s mahdollista, ettd osapuolet sopivat kumppanuussopimuksessa tyovoi-
man ja kayttdomaisuuden yhteiskaytdostd. On varsin luontevaa lahted siitd, etta
sopijapuolten on téllaisessa resurssien yhteiskaytdssd huomioitava kump-
panuussuhteelle ominainen lojaliteettivastuu. Yhteisia resursseja hyddynnetta-
essé sopijapuolten on huomioitava my6s vastapuolen etu.

Kumppanuussopimuksen siséllén méaérittdmisen erityispiirteita

Kumppanuus ei tarkoita sita, ettd hankkeen toteuttamisessa véltettaisiin ongel-
mien esiintuominen. Painvastoin kumppanuussopimukseen on syytd rakentaa
mekanismit, jotka mahdollistavat ilmenneiden ongelmien avoimen, rakentavan ja
nopean kasittelyn.

Usein sopimussuhteessa esiin tulevat ongelmat pyritdan ensisijaisesti ratkaise-
maan ohjausryhmassa. On myds mahdollista, ettd osapuolet perustavat erimieli-
syyksien ratkaisemista varten erityisen seurantaryhman. Seurantaryhma voi rat-
kaista riitaisuudet lyhyella varoitusajalla osapuolia sitovasti. On edelleenkin
mahdollista, ettd sopimukseen siséllytetdan perinteinen oikeuspaikka- tai vali-
tysklausuuli.

Riippumatta siitd, millainen riidanratkaisumekanismi sopimukseen siséllytetaan,
voidaan sopimuksen sisaltdd maaritettdessa ottaa huomioon jarjestelyn kump-
panuusluonne. Lahtdkohtaisesti kumppanuussuhde rakentuu osapuolten hyéty-
jen ja haittojen kohtuulliselle tasajaolle. Kohtuusargumentit voitaisiin ottaa huo-
mioon myds kumppanuussopimuksen sisaltdd maaritettdessa.

Oikeuskirjallisuudessa epéselvyys-, minimi-, patevyys- ja tavallisuussdannon
ohella pakkotulkintanormiksi on erotettu myds kohtuussaantd. Prinsiipin mukaan
vaihtoehtoisista tulkinnoista on valittava se, jota voidaan pitdd kohtuullisimpa-
na.>* Normin ongelmana on sen epdinformatiivisuus. Voitaisiin ajatella, etté tul-
kintaratkaisujen tulee aina olla kohtuullisia.>®

Sopimuksen kumppanuusluonteen kautta kohtuudelle tulkintanormina voitaisiin
konstruoida aineellinen siséaltd. Komprommissihakuisen tulkinnan lopputuloksen

Lojaliteettivelvollisuutta voidaan pitda yleisnimityksené erilaisille velvollisuuksille,
joita sopijapuolilla on toisiaan kohtaan. Kysymykseen voivat esimerkiksi erilaiset
myd6tavaikutus-, tiedonanto-, reklamaatio- ja uskollisuusvelvoitteet.

¥ Ks. Aho, Matti L., Varallisuusoikeudellisen oikeustoimen tulkinnasta. Porvoo
1968, s. 255-256 ja Hemmo, Mika, Sopimusoikeus |. Jyvaskyla 2003, s 650-651.
%% Ks. Hemmo, Mika, Sopimusoikeus |. Jyvaskylad 2003, s. 651.
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vahvistamista voitaisiin perustella silla seikalla, ettd osapuolet ovat sopimukses-
sa korostaneet keskindisen yhteistyén merkitystd. Kysymykseen voisi tulla sel-
laisen tulkinnallisen lopputuloksen vahvistaminen, jota kumpikaan osapuolista ei
ole esittanyt. Sen sijaan, ettd toisen sopijapuolen tulkintaesitys priorisoitaisiin,
valittédva ratkaisu voisi sijoittua osapuolten tulkintaesitysten valimaastoon.>®

Osapuolten oikeuksien ja velvollisuuksien siséltéa ei kumppanuussopimuksessa
useinkaan ole tarkkarajaisesti maaritelty. Aina ei voida sanoa, etta sopijapuolet
olisivat velvoittautuneet tietyn konkreettisen tuloksen saavuttamiseen. Voitaisiin
ehka ajatella, ettd sopimuksen yhteistydluonne velvoittaa osapuolet pyrkiméaan
tietyn tuloksen saavuttamiseen. Osapuolten kumppanuusvelvoitteita voitaisiin
talléin luonnehtia dynaamisesti muotoutuviksi toimintavelvoitteeksi.

7.4 Yhteenvetoa ja johtopaatoksia

Julkisten hankintojen kumppanuuselementit voivat olla monenlaisia. Nama ele-
mentit voivat liittyd hankintalaissa saadellyn kilpailuttamismenettelyn toteuttami-
seen. Tarjouspyynnén valintakriteereiden ja painoarvojen seka kilpailuttamisme-
nettelyn tarkoituksenmukaisella valinnalla voidaan tukea osapuolten vélisen yh-
teistydn kehittymistd. Samoin tarjouspyynnén palvelukuvauksen tarkoituksen-
mukainen maarittely voi edesauttaa kumppanuuden toteutumista. Vastaavasti
my&s hankintasopimukseen voidaan sisallyttdd kumppanuutta edistavid maara-
yksia. Tallaisia elementteja voivat olla kumppanuutta edistavat tavoitteenasette-
lut ja kehittamistavoitteet seka riskien ja hyétyjen jakamista edistévat sopimus-
maaraykset. Samaten sopimuksen riittdvé aikajanne ja olosuhdemuutoksiin rea-
goinnin mahdollistavat sopimusmaaraykset voivat edesauttaa yhteistydsuhteen
syventymistd. Hankintasopimukseen voidaan siséllyttdd myds ehtoja, jotka
mahdollistavat kumppanuuden tarkoituksenmukaisen hallinnoinnin ja osapuolten
resurssien yhteiskayton.

¥ Ks. Hemmo, Mika, Sopimusoikeus Il. Jyvaskyld 2003, s. 576 ja Ramberg, Jan,
Medveten otydlighet som avtalsrattslig problem. Juridiskt Tidskrift vid Stock-
holms universitet (JT) 1992-93, s. 367-368 ja Roos, Carl Martin, Tvedyligheter i
avtal. Svenskt juristtidning (SvJT) 1972, s. 634-635.
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Pirjo Hallipelto

8 Tapausesimerkki. Ulkoistami-
nen Mikkelin seudulla

8.1 Mikkelin seutu (asiakas)

Mikkelin seutu on noin 83 000 asukkaan kokonaisuus, jossa noin 50 000 asuk-
kaan Mikkelin kaupunki on suurin kunta. Muut Mikkelin seudun kunnat ovat Hir-
vensalmi, Kangasniemi, Mantyharju, Pertunmaa, Puumala ja Ristiina. Liséksi
samassa palvelukokonaisuudessa ovat talld hetkelld Etela-Savon sairaanhoito-
piiri, Mikkelin ammattikorkeakoulu, Eteld-Savon koulutuskuntayhtyma, Kyyhkyla-
Saatio, Mikkelin ja seudun kuntien omistamat osakeyhtiét ja liikelaitoksista Etela-
Savon Tyoéterveys Oy.

Mikkelin kaupungilla on jo noin 25 vuoden mittainen historia ulkoistamisessa. Ul-
koistamisella tarkoitetaan tilannetta, jossa organisaatio luopuu itse tekemisesta
jonkin toimintonsa tai osaprosessinsa osalta ostamalla sen palveluna siihen eri-
koistuneelta palvelukumppanilla .Kumppani vastaa sen jélkeen palvelun tuotta-
misesta, ulkoistettujen palveluiden kehittdmisesta ja usein myds asiakkaan ym-
pariston kehittdmisesta. Mikkelin kaupungin kohdalla ulkoistaminen koskee tieto-
teknisia palveluita. Ulkoistamisessa tietohallinto jd& useimmiten asiakkaan siséi-
seksi toiminnoksi siten, ettd asiakas itse johtaa, kehittdd ja valvoo ulkoistettua
palvelukokonaisuutta ns. tilaajan roolissa.

Kuluneen neljannesvuosisadan aikana ovat niin ulkoistetut palvelut kuin toimin-
to- ja asiakaskokonaisuuskin moneen kertaan muuttuneet. Mikkelin kaupunki on
ollut koko ajan keskeisessa roolissa palveluiden kehittdmisessé ja uudistami-
sessa. Matkan varrella mukaan tietoteknisten, IT-palveluiden ulkoistamiseen
ovat liittyneet Mikkelin kaupungin omistus- ja kumppanuusosapuolet, kunnalliset
yritykset ja liikelaitokset sitd mukaan kuin ulkoistaminen on nahty jérkevén3, te-
hokkaana ja taloudellisena ja siitd on pystytty paattdmaan yhteisesti.

Ulkoistuspalveluissa Mikkelin tarkea yhteistybkumppani on ollut WM-data oy, jo-
ka on nykyisin osa johtavaa kansainvalista it-palveluyrityistéa LogicaCMG:ta.
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8.2 WM-data ja LogicaCMG company lyhyesti

WM-data perustettiin Ruotsissa vuonna 1969 ja Suomen liiketoiminnot alkoivat
vuonna 1983. Merkittéava palveluiden, liiketoiminnan ja asiakkuuksien laajenemi-
nen tapahtui vuonna 2004, kun WM-data osti Novo Group Oy:n liiketoiminnot.
Tamén kaupan myétd WM-datasta tuli yksi Suomen suurimpia it-palveluyrityksia.
Syksylla 2006 eurooppalainen, 41 maassa toimiva LogicaCMG osti WM-datan
Pohjoismaiset liiketoiminnot ja nyt WM-data on osa LogicaCMG:n noin 40 000
asiantuntijan globaalia verkostoa.

Suomessa WM-datan palveluksessa on noin 2 400 henkil6a ja se toimii noin 20
paikkakunnalla. (maaliskuu 2007)

8.3 Mikkelin seudun IT-ulkoistamisen syklit

It-ulkoistetun toiminnan kokonaisuus ei ole suinkaan edennyt virtaviivaisesti ny-
kyhetkeen. Jélkikateen tarkasteltuna voidaan it-toiminnan ulkoistamisesta havai-
ta kolme isompaa syklida. Ensimmainen sykli kesti vuoden 1981 aloituksesta vuo-
teen 1989. Mikkelin seutu oli uudessa toimintatavassa edelldkavijan roolissa.
Toinen sykli oli noin kymmenen vuoden kausi 1989 - 1998, jolloin paaasiassa
organisoitiin it-ulkoistettuja toimintoja takaisin omaan toimintaan ja operatiiviseen
hoitoon. Ja nyt on meneilldédn kolmas, 2000-luvun sykli, jossa korostuu koko-
naisvastuun jakaminen, yhteistyo ja palvelu.

Iso kokonaisuuden suunnanmuutos on toteutettu kolmeen kertaan, mutta ndiden
kaannekohtien valillad on edetty pienin askelin eteenpéin laajentaen perussopi-
musta maltillisen maaréatietoisesti. Asiakas on reagoinut markkinoiden valtatren-
dien mukaan ja ollut aina kérjessa tekemassa ulkoistuksen historiaa.

Vuonna 1981 ulkoistettiin palvelinpalvelut. Silloin olivat mukana Mikkelin kau-
pungin lisaksi kaupungin ammattikoulut ja naapurikunnista Méntyharju ja Jappi-
1a. Asiakkaan ensimmaisessé ulkoistusaallossa olivat konesalitoiminnot, talous-
hallinto, palkanlaskenta sekéd useita muita jarjestelmia.

Vuonna 1989 otettiin kaikki ulkoistetut toiminnot takaisin Mikkelin kaupungin
omien organisaatioiden hoitoon. Irrottautuminen johtui 1980-luvun lopulla vallin-
neesta visiosta, jolloin yleistyivat minikoneymparistét ja uskottiin tietokoneiden
kapasiteetin riittdvdn myds suurien asiakkaiden isojen volyymien ké&sittelyyn.
Hinta-laatu-suhteen uskottiin kehittyvan niin, ettd jokaisen olisi tehokkaampaa
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hoitaa tietotekniikkansa itse. Helppokayttéiset koneet olivat jokaisen toimijan
ulottuvilla. Palvelukeskusten asiakashankinta tyrehtyi ja niiden ansaintalogiikalla
ei nahty tulevaisuutta. Uskottiin, ettd jokaisen on tehokkaampaa hoitaa tietotek-
niikkansa itse.

Tietojarjestelmat kehittyivat kymmenessé seuraavassa vuodessa sellaisiksi, ettéa
suuntaus ulkoistuksiin oli taas jarkevaa. Julkisen sektorin toimintaan jouduttiin
etsimaan aivan eri tavalla tehokkuutta kuin aiemmin. Kaikki resurssit alkoivat
muodostua kriittiseksi menestystekijaksi. My6s julkisen sektorin oli pakko alkaa
keskittyd omaan ydintoimintaansa ja niin vuonna 1998 Mikkelin seutu toteutti
ison ulkoistuksen. Eteld-Savon sairaanhoitopiirin ja kaupungin palvelinkayttdpal-
velut sekd osa tietoliikenneverkon toiminnoista siirtyivdt WM-datan hoidettavak-
si.

Voitto molemmille -periaate toteutui. Mikkelin kaupunki ja sairaanhoitopiiri saivat
rauhoittua oman ydintoimintansa tekemiseen ja WM-data sai molemmista orga-
nisaatioista kaksi asiantuntijaa varmistamaan asiakasosaamista. Yhteistyén on-
nistumisessa on erityisen tarkeda se, ettd asiakas voi todella luottaa toimittajan
toimialaosaamiseen.

8.4 Miten on paadytty nykyiseen yhteisty6hén?

Mikkelin seutu on kilpailuttanut kaikki ulkoistamansa toiminnot niin, ettd nykyinen
palvelukokonaisuus on muotoutunut useiden kilpailutusten seurauksena. Kump-
panuus WM-datan kanssa on syntynyt pitkallisen yhteistydn tuloksena. Yhteis-
tydn muotoutumiseen ovat vaikuttaneet merkittédvasti pitkdaikaiset, hyvéat asiakas
ja henkilésuhteet sekd hyvat kokemukset aikaisemmista palveluista. Terveyden-
huoltoon liittyvat palvelut edellyttivdt 24/7 valvonta ja hallintapalvelua, mika oli
mahdollista toteuttaa osana WM-datan tuottamaa palvelukokonaisuutta.

Yksi ulkoistusyhteistydn keskeisia tavoitteita on kokonaistoimittajavastuu. Talla
hetkelld toimitaan osittain vield monitoimittajaympéaristéssa, mutta ohjelmistojen
ja sovellusten hankintoja ja kayttéa keskitetdan jatkossa lisda. Nain varmistetaan
rittdvan laajojen kokonaisuuksien kilpailuttamiseen ja kehittdminen ja luodaan
yhtendisempi tapa toimia.

8.5 Mika strategia ulkoistamisen takana on?

Mikkelin seudun ulkoistamisstrategian mukaisesti tavoitteena on ulkoistaa kaikki
tietotekniikan rutiinit ja volyymiltd&n isot ty6t ja toisaalta tdysin erikoisosaamista
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vaativat asiat. Tama tarkoittaa sita, ettd toimittajan sovelluskeskuksessa hoide-
taan tietojarjestelmépalvelut, valvontapalvelut, tietoliikennepalvelut ja asiakastu-
kipalvelut seka lisaksi erikoisosaamista vaativat asiantuntijapalvelut.

Paakayttajapalvelut seka tydasemahallintaan liittyvat [&hitukipalvelut ovat paatet-
ty tuottaa paaosin Mikkelin kaupungin toimesta. Asiakkaan loppukéyttdja ottaa
yhteyttd WM-datan asiakastukeen, joka analysoi palvelupyynnén tai hairiéilmoi-
tuksen ja valittdd sen eteenpéin oikealle taholle joko WM-datassa tai Mikkelin
kaupungin tukihenkiléille.

Erikoisosaamisen ulkoistamisella Mikkelin seutu tavoittelee edelldkavijyytta it-
toimialan voimakkaassa muutoksessa ja kehityksessa. On tunnustettu, etteivat
asiakkaan resurssit sen seuraamiseen riitd. Toimittajan vastuulla on hankkia eri-
koisosaajat, jotka pitdvat asiakkaan etunojassa uuden edell. It-toimialan kehi-
tyksen seuranta on toimittajan vastuulla.

Perinteisessa ulkoistamisen ajattelussa analysoitiin toiminnoittain se, mika teh-
daan itse ja se mikd ulkoistetaan. Nykypdivdnd on enemman kysymys oman
osaamisen tiedostamisesta. Tietohallinnossa pitédad paattda se, mikd on oma
ydinosaaminen ja mik& osaaminen ostetaan palveluna ulkoa. Mikkelin kaupunki
on tiedostanut, ettd tietoa ja taitoa on ostettava palveluna sellaisissa asioissa,
joissa oman osaamisen yllapito on tehotonta, jopa mahdotonta.

Perinteisen ja uuden ajattelun eron Mikkelin kaupungin tietohallintojohtaja tiivis-
tda seuraavasti; "Ulkoistamisessa ei ole kysymys vain siitd, mitd nyt tehdaan
vaan nimenomaan my®ds siitd, mitd on jo tulossa. Kysymys on uuden osaamises-
ta. Asiakkaan on luotettava toimittajaan tiedon ja taidon vélittajana.”

8.6 Mita asiakkaan ja toimittajan yhteisty6 tarkoittaa?

Kun asiakas on ulkoistanut tietotekniikan erikoisosaamisen, han perustellusti
vaatii yhteisty6ltd samalla my&s strategista kumppanuutta. Pelkka tietotekniikan
tekninen osaaminen ei enaa riitd, toimittajan vastuulla on olla mukana asiakkaan
toiminnan kehittdmisessa ja uusien palveluiden tuottamisessa. Toimittajan on ol-
tava hyvin tietoinen asiakkaan toiminnan sisélléstd, tulevaisuudesta ja mahdolli-
sista uhkatekijoista.

Yhteistydn onnistumisen edellytys on, ettd vuorovaikutus ja viestinta toimivat so-
vittujen vastuuhenkildiden ja asiantuntijoiden valilla taysin kitkatta. Kaytanndssa
toimittajan ja asiakkaan henkil6std ovat I&hes pdivittdin tekemisisséd keskenaan.
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Myés sopimuksen mukaiset kvartaaleittain pidettdvat seuranta- ja kehittamispa-
laverit tehostavat tiedonkulkua.

Toimittaja kay tiivistd keskustelua asiakkaan johdon ja asiantuntijoiden kanssa,
jotta palveluiden kehittdminen kohdistuu asiakkaan asettamien tavoitteiden mu-
kaisiin palveluihin ja toimintamalleihin. Toimittajan tulee olla aktiivinen, aloitteita
ja kehittamisideoita tuova yhteistyékumppani. Hyvaksi havaittu yhteistyéfoorumi
on Workshop-tyyppinen toimintatapa, jossa sovitaan konkreettiset kehittdmisasi-
at, roolit ja vastuut sekd mittarit, joilla arvioidaan yhteisty6n ja palveluiden onnis-
tumista.

Erityistd huomiota vaatii asiakkaan kokonaispalvelu. Sen tulee kehittya siten, et-
ta eri palvelun osa-alueet tukevat toisiaan ja luovat mahdollisuuden strategisten
tavoitteiden saavuttamiselle. Palvelukonseptin tulee niinikdan uudistua ja tarjota
mahdollisuuksia tehokkaaseen seka hallintoa ettd kuntalaisia palvelevaan toi-
mintaan. Tietoteknisen palveluiden — kuten palvelinpalvelu tai tietoturvallisuuden
hallinta — ohella on huolehdittava sovittujen rutiinien sujumisesta.

8.7 Saavutetut hyddyt ulkoistamisesta

Toimittajayhteisty6lld haluttiin ennen kaikkea varmistaa hyvat peruspalvelut ja
asiantuntijapalveluiden saatavuus ja riittdvéa osaaminen. Téarkeimpé&na syyna ul-
koistukseen eivét olleet kustannussdastdtavoitteet. Alussa saavutettiin sama ul-
koistusta edeltdvd kustannustaso, johon oltiin myés tyytyvéisid. Pitkdn tahtayk-
sen kustannussé&astdistd on ainoastaan tuntumaa. Niiden todentaminen tarkasti
on ldhes mahdotonta teknologian kehittymisen vuoksi. Nyt ostetun palvelun si-
séltdvastaavuudet ovat 25 vuodessa muuttuneet taysin. Jonkinlaisena kokonais-
kustannustason kuvaajana voidaan pitda tietohallinnon kokonaiskustannuksia
per tybasema vuodessa. Mikkelin kaupungin kohdalla vuositason kokonaiskus-
tannus on laskenut arviolta noin 2500 eurosta 1700 euroon tydasemaa kohden.

Muita ulkoistamisen kautta saavutettavia hyétyjé ovat:

e tukihenkilét ja asiantuntijat ovat aina tavoitettavissa

¢ kustannustaso pystytd&n ennakoimaan entistd paremmin ja hinnat ovat pysy-
neet sovitulla tasolla

e marginaaliasioissa on saatavissa taattu erikoisasiantuntemus

¢ vastuiden ja tehtavien onnistunut jakaminen on taannut tyérauhan ja motivaa-
tion omaan organisaatioon

¢ héiridtilanteen riskit hallitaan tehokkaammin
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¢ seudullinen yhteistyd mahdollistuu ja parantuu yhteisilla tietojarjestelmilla

¢ varmistetaan tietdmys uusista tietoteknisistéd innovaatioista

8.8 Uusi organisaatio hoitamaan Mikkelin seudun tieto-
tekniikkaa

Mikkelin seutu on perustanut Eteld-Savon Tietohallinto Oy:n vuonna 2007.Tahan
perustettuun kuntien omistamaan tietohallintoyhtiéén keskitetdan tietotekniikan
kilpailuttaminen, ostaminen ja sopimushallinta. Yhtién vastuulle tulee myés kes-
kitetty tietohallinnon kehittdminen. Yhtién omistavat Etela-Savon sairaanhoitopii-
riin kuuluvat kunnat ja kaupunagit.

Tamé& uusi perustettu tietohallintoyhti®é mahdollistaa sen, ettd myds pienemmaét,
resursseiltaan tiukimmilla olevat kunnat saavat halutessaan tietohallintoyhtiélta
téydellisen kokonaispalvelun isomman asiakkaan hinta-laatu-suhteella. Esimer-
kiksi WM-datan SAP-toiminnanohjausjarjestelma otetaan kaytt6dn Mikkelin
seudulla.

8.9 Yhdessa tekeminen tuo merkittavia hyotyja

Kunnissa on meneilldan johtamistavan muutos, joka edellyttdd myds kykya seu-
rata, esimerkiksi tuottavuuden ja kulurakenteen kehitysta. Téahan tarvitaan nyky-
aikaisia tietoteknisid valineitd ja toimintamalleja, jotka tukevat yhteisten tavoittei-
den saavuttamista.

Mikkelin seudulla tiivis yhteistyd kattaa myds toiminnanohjauksen tueksi hanki-
tun WM-datan Public-Onen. Toiminnanohjausohjelmiston, johon on valmiiksi
parametroitu kuntien, kaupunkien ja terveydenhuollon erityispiirteitd. Yhtendinen
jarjestelma tuo saastdjd ja mahdollistaa periaatteessa myds organisaatioiden
toiminnan uudelleen suunnittelun talouden- ja henkilésténohjauksen osalta.

8.10 Ulkoistaminen — joustava ja mittava yhteistyomalli

Palveluna hankittavien tietoteknisen palveluiden ja toimintojen osuus seké yritys-
ten etta julkisen sektorin toiminnassa kasvaa edelleen. Ulkoistaminen nahd&an-
kin yha selkedmmin jatkuvana prosessina, joka joustaa ja kehittyy muun muassa
palvelurakenteiden, uusien sdhkéisten palveluiden ja kuntalaisille tuotettujen it-
sepalveluiden my6ta. Ulkoistaminen tuo organisaatiolle mahdollisuuden kayttaa
asiatuntijaosaamista silloin, kun se on koeteltua, tehokasta ja mitattavaa.
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Ulkoistamisyhteisty6ssa onnistuminen edellyttdd palvelun johtamiseen, tuottami-
seen ja kehittdmiseen liittyvien osapuolien vahvaa luottamusta yhteistyéhén. Ul-
koistettavalle palvelulle asetetaan yhdessa tavoitteet, jotka kuvaavat seka palve-
lutasolle, ettd kustannustehokkuudelle asetettuja tavoitteita.

Tavoitteiden seurantaan sovitaan mittarit, joiden avulla tavoitteiden saavuttami-
nen voidaan todentaa.

Ulkoistamisen kasvun alueita ovat muun muassa henkildst6é- ja taloushallinnon
palveluiden tuottamiseen liittyvien prosessien ulkoistaminen. WM-datalla on se-
k& Suomessa ettd kansainvalisen LogicaCMG:n verkoston kautta erittdin hyvat
valmiudet tukea kuntia uusien, innovatiivisten palveluiden kehittdmisessa, osaa-
vien tietoteknisten resurssien varmistamisessa ja palveluiden johtamisessa eri-
tyisesti monitoimittajaymparistdissa.
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Anu Lindstrom

9 Tapausesimerkki. Taloushallin-
topalvelujen kehittaminen Kera-
van kaupunki ja Silta Oy

9.1 Johdanto

Keravan kaupungin ulkoistamisprosessin voidaan katsoa alkaneen jo 1990-
luvun puolivélissa. Kaupungin hallinnossa perustettiin Sisdisten palvelujen osas-
to, jonka tehtdvana oli tuottaa tilipalveluja, palvelusuhdepalveluja, puhelin- ja
vahtimestaripalveluja, painatuspalveluja seka ruokapalveluja muiden kaupungin
yksikdiden tarpeisiin.

Osaston tuottamia palveluja alettiin tuotteistamaan. Tuotteistamisen pohjaksi py-
rittiin kuvaamaan osastojen tuottamien palvelujen palveluprosesseja. Nain saa-
tiin selville se, mitad palveluja kukin osasto tosiasiallisesti tuotti. Oli térkeaa, etta
tiedettiin mité konkreettisia asioita kukin palveluprosessi sisélsi. Esimerkiksi mo-
nistuspalveluihin saattaa liittyd varsinaisen monistuspalvelun lisdksi valmiin tuot-
teen toimittaminen tilaajalle ja jakelu. Naiden seikkojen tunnistaminen ja arvot-
taminen ovat keskeisid asioita silloin, kun pyritdan I6ytdm&an taloudellisesti ja
toteutuksellisesti parhaita vaihtoehtoja palvelujen jérjestdmiseen.

Prosessien tunnistamisen jélkeen ryhdyttiin kehittdmé&én sisaista laskutusjarjes-
telmaa. Selvitettiin kunkin palveluprosessin aiheuttamia kustannuksia. Haluttiin
I6ytda menetelmia, jotka selvittivat kustannukset mahdollisimman todenmukaisi-
na, jotta voidaan jatkossa vertailla oman toiminnan tehokkuutta ja kannattavuut-
ta muihin vaihtoehtoihin. Laskentajérjestelmat pyrittiin luomaan sellaisiksi, etta
ne palvelisivat mahdollisimman hyvin talouden suunnittelua kaikissa yksikdissa.

Ensimmaisen kerran Sisdisen palvelujen osaston palvelujen ulkoistamista selvi-
tettiin Novo Groupin ja kaupungin kanssa vuonna 1999. Kyseinen hanke ei kui-
tenkaan edennyt suunnittelua pidemmalla.
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Sisaisten palvelujen osasto muutettiin liikelaitokseksi 1.1.2005. Tuolloin osaston
kaikki palvelut siirtyivat liikelaitokselle. Liikelaitos tuotti kaupunginhallituksen
alaisena kirjanpito-, reskontra-, palkanlaskenta-, monistus-, puhelin- ja vahtimes-
taripalveluita sekd ruokapalveluita ensisijaisesti kaupungin virastoille, laitoksille
ja yhtidille. Liséksi yksikko tuotti kdytdssaan olevista tietojarjestelmistd johtami-
sen ja ohjauksen tukena kaytettdvia informaatiopalveluita sek& kaupungin joh-
dolle etta virastoille ja muille yksikdille. Liikelaitos my&s myi tili- ja palvelusuhde-
palveluita Laurea-ammattikorkeakoululle sekd Uudenmaan liitolle. (myyntip&al-
likké Olli Sundgqvistin, Silta Oy, haastattelu 9.5.2007)

9.2 Ulkoistamisprosessin esiselvittely

Kunnallinen liikelaitos oli ehtinyt toimia vain muutan kuukauden, kun henkildsto-
hallintopalveluja tarjoava Silta Oy otti kaupunkiin yhteytta. Silta Oy:std ehdotet-
tiin yhteistydsopimuksen laatimista koskien Keravan kaupungin talouspalvelujen
ja palkanlaskentapalvelujen ulkoistamista. Keravan kaupunginjohtaja ja palve-
lujohtaja ryhtyivat kdymaan kartoittavia neuvotteluja Silta Oy:n kanssa. Syys-
kuussa 2005 todettiin, ettd myds Keravan kaupungin palvelujohtajan tulisi siirtya
Silta Oy:n palvelukseen, mikali kauppa toteutuisi ja nain ollen hanen tilalleen piti
valita Keravan kaupungin puolelta uusi henkild jatkamaan ulkoistamisprosessia.

Alustavien sopimusneuvottelujen lahtékohtana oli ollut, ettd sopimus tehtéisiin
liikkeen luovutuksena, jolloin yksikdssa tydskentelevat tydntekijat siirtyvat uuden
tydnantajan palvelukseen vahintdan entisin eduin ja heidan tyésuhteensa jatku-
minen turvattaisiin vahintdan kolmeksi vuodeksi eteenpéin. Ostettavien palvelu-
jen tuli pysya saman siséltdisina, olemassa olevalla henkilékunnalla ja silla het-
kella kaytossa olleilla jarjestelmilla toimipaikan sijaitessa omalla paikkakunnalla.
Lisaksi yhteistydmallissa Keravan kaupungilla tuli sailyttaa riittdva vaikuttamis-
mahdollisuus palvelujen laatuun ja sujuvuuteen. Sopimuksessa oli tarkoitus so-
pia Silta Oy:n maksettavaksi tuleva kertaluontoinen myyntikorvaus sekd Keravan
kaupungin palveluista maksettavaksi tulevat suoritekohtaiset yksikk&éhinnat.

Keravan kaupunginhallitus k&sitteli kokouksessaan 21.11.2005 sisdisten palve-
luiden liikelaitosyksikdiden myyntia seka tili- ja palvelusuhdepalvelujen hankki-
mista ulkopuolelta. Kokouksessaan kaupunginhallitus totesi, etta Silta Oy on ot-
tanut kaupungin hallintoon yhteyttd ja haluaisi kdynnistdad neuvottelut, joiden ta-
voitteena olisi siirtda kaupungin tili- ja palvelusuhdepalvelut Silta Oy:lle. Liséksi
todettiin, ettd kyseisten palveluyksikéiden toimintaa on systemaattisesti kehitetty
ja tuotteistettu ja siten mm. mahdollistettu palvelujen myyminen ulkopuolisille ta-
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hoille. Kasittelyssa tuotiin esille muutkin yksikén toiminnan kehittdmisvaihtoehdot
seka niihin liittyvat nakdkohdat.

Na&in vaihtoehtoja oli periaatteessa kolme.

1.Yksikdn toimintaa jatketaan nykyisessa muodossa.
2.Kyseiset palvelut toteutetaan kuntayhteistyénd KUUMA-kuntien kanssa.
3.Kyseisten palvelujen tuottaminen siirretdan Silta Oy:lle.

Vaihtoehtojen vertailussa todettiin, ettd yksikdn toiminnan jatkaminen nykyisel-
Idan ei olisi tehostanut toimintaa. Mahdollista olisi ollut, ettd kuluja olisi pystytty
jonkun verran alentamaan, mutta huomattavaa kulukehityksen alenemista ei
enaa ollut odotettavissa koska yksikdn nykykoko oli liian pieni prosessien jatku-
vaan uudistamiseen. Millddn keinoin ei olisi pystytty tuottamaan palveluja silla
hinnalla, joilla Silta Oy niita tarjosi kaupungille.

KUUMA-kunta -yhteistydn todettiin vaativan huomattavasti pidemman ajan, kos-
ka kuuden yhteistydkunnan palvelutuotannon kehitysprosessit olivat hyvin eri
vaiheissa ja yhteistoimintamallin paatdsprosessi oli muualta saatujen kokemus-
ten mukaan ollut erittdin hidas.

Valmistelussa todettiin, ettd yhteisty6 Silta Oy:n kanssa mahdollistaisi tili- ja pal-
velusuhdeasioiden palveluissa nopeasti nykyistd mallia kustannustehokkaam-
man toimintatavan. Silta Oy oli arvioinut, ettd kustannuksia voitaisiin saastaa
vuosien 2006 — 2008 aikana keskimaarin 200.000 euroa/vuosi. Tilipalveluiden
yksikdssa tydskenteli neljd ja palvelusuhdeasioissa kuusi tydntekijda. Liséksi oli
arvioitu, ettd 2/3 liikelaitoksen johtajan ty®panoksesta kohdistui tili- ja palve-
lusuhdepalveluille. Vuonna 2005 arvioitiin ndiden yksikéiden toimintakulujen ole-
van noin 650.000 euroa, josta Laurean ja Uudenmaan liiton osuus oli noin
75.000 euroa.

Keravan kaupunginhallitus valtuutti kaupunginjohtajan kéynnistdmaan sopimus-
neuvottelut Silta Oy:n kanssa. Neuvottelujen tavoitteena oli aikaan saada sopi-
mus, jolla Keravan kaupunki myy tili- ja palvelusuhdeasioiden yksikdn liikkeen
luovutuksena Silta Oy:lle ja samojen palvelujen ostaminen mahdollisimman sa-
malta yritykseltd nopealla aikataululla. (Keravan kaupunginhallitus 21.11.2005)

9.3 Ulkoistamisprosessin toteuttamisvaihe
Kaupunginhallituksen valtuutuksen mukaisesti kaupunginjohtaja jatkoi sopimus-

neuvotteluja Silta Oy:n kanssa. Ulkoistamisprosessin esiselvittely vaiheessa
kaupunki oli ostanut konsultointipalveluja Dorea Oy:n liiketoimintakonsultti Reijo
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Mikkoselta. Tatad suhdetta jatkettiin ja toteuttamisvaiheessa Mikkonen auttoi
kaupunginjohtajaa erityisesti tavoitehinnan maarittelyssa seka liikkkeen luovutuk-
sen juridisessa osaamisessa.

Lisaksi pyydettiin lausunto Suomen kuntaliitolta. Lausunnossa pyydettiin kan-
nanottoa suunnitellusta toiminnan myynnistd seka arvioita paatdksentekoon
mahdollisesti liittyvista juridista riskeistd. Kuntaliiton lausunnossa oli olennaista,
ettd kauppa koski liiketoiminnan myyntid, johon ei sovelleta hankintalainsdadan-
t6a. Kaytanndssa tama tarkoitti, ettd lainsdadanndn edellyttdmaa kilpailuttamis-
menettelya ei tarvitse noudattaa. Liiketoimintakaupassa myyjaa sitovat sopimuk-
set ja velvoitteet siirtyvat ostajalle. Vaikka kunta vastaisuudessa toiminnan
myynnin johdosta ostaakin palvelut Silta Oy:lta, ei oikeuskdytédnndssa ole tois-
taiseksi tulkittu liiketoiminnan myyntid hankinnaksi silloinkaan, kun myytavaan
omaisuuteen siséltyy palvelusopimus myyjan kanssa. (Keravan kaupunginval-
tuusto 9.1.2006)

Kaupunginhallitus jatkoi liiketoimintakaupan valmistelua, ja lopullinen paatés
kauppakirjan tekemisesta tehtiin kaupunginvaltuuston kokouksessa 16.1.2006.
Paatoksessa todettiin, ettd Silta Oy ja Keravan kaupunki tekevét liiketoiminta-
kaupan, jossa Keravan kaupunki myy liikkeen luovutuksena tili- ja palvelusuhde-
asioiden yksikon Silta Oy:lle. Kaupunginvaltuusto oikeutti kaupunginhallituksen
paattamaan sopimukseen liittyvista yksityiskohdista seka Silta Oy:n kanssa teh-
tavasta palvelusopimuksesta. Rungon palvelusopimukselle muodosti Sisadisen
palvelujen liikelaitoksen kanssa tehty sisdinen palvelusopimus. Kyseinen sopi-
mus ei kuitenkaan ollut riittdvén yksityiskohtainen ja néin ollen alkuperdinen so-
pimus paatettiin purkaa ja laatia uusi sopimus, jossa palvelut oli paremmin yksi-
I6ity. Laadittiin vastuunjakotaulukko, jossa sovittiin yksityiskohtaisesti asiakkaan
ja palvelutuottajan vastuut ja tyénjaot tuotettavissa palveluprosesseissa.

Aiemmissa neuvotteluissa oli jo turvattu kyseisessa yksikdssa tydskennelleiden
tyontekijoiden tydsuhteiden jatkumiseen liittyvat kysymykset. Sopimuksen mu-
kaan tydntekijat siirtyivat Silta Oy:n palvelukseen vanhoina tyontekijoind entisin
ehdoin ja heidén tydsuhteensa jatkuminen turvataan kolmeksi vuodeksi eteen-
pain. Tyontekij6illd oli voimassa oleva virka- ja tydehtosopimus, joka oli voimas-
sa vuoden 2007 syyskuun loppuun. Sen jélkeen voidaan noudattaa Silta Oy:n
omaa tydsopimusta, jos niin halutaan. Jokaisen tydntekijan kanssa tehtiin uusi
tydsopimus, jossa taataan ettd tydntekijan entiset edut séilyvat. (Keravan kau-
punginvaltuusto 16.1.2006).

Samassa yhteydessa liiketoimintakauppa Silta Oy:n kanssa paatettin myos
muuttaa Siséisten palvelujen liikelaitoksen toimintaa siten, ettd painatuskeskus
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sekd vahtimestari- ja puhelinvaihdepalvelut palautettiin kaupungin keskushallin-
toon ja ruokapalveluyksikdstd muodostettiin sisdisten palvelujen liikelaitos. Val-
tuuston piti luonnollisesti hyvaksyd muutoksien vaikutukset kaupungin johto-
saantéon. (Keravan kaupunginhallitus 9.1.2006)

Kauppakirjan mukaisesti tili- ja palvelusuhdepalvelut siirtyivdt Keravan kaupun-
gilta Silta Oy:lle 1.3.2006.

9.4 Palvelusuhteen hallinta ja seuranta

Sopimuksen solmimisen yhteydessé perustettiin myds Keravan kaupungin ja Sil-
ta Oy:n edustajista ohjausryhmé, jonka tehtavana oli sopimuksen yksityiskohdis-
ta sopiminen sekd epéselvien asioiden selvittdminen. Ohjausryhmaan kuuluu
kolme jasentd Silta Oy:std ja kolme jasentd Kerava kaupungilta. Jasenet ovat
johdon ja prosessien omistajien edustajia.

Ohjausryhméan ensimmaisena tehtdvana oli uuden henkiléstéohjausjarjestelmén
kayttdonottoon liittyvat kysymykset. Koska Keravan kaupungin ja Silta Oy:n
kauppa tehtiin liiketoimintakauppana, siirtyivat henkilostéon liittyvat  atk-
jarjestelmat ja niihin liittyvat sopimukset Silta Oy:n omistukseen. Taloudenohja-
uksen jarjestelméat jaivat kaupungin omistukseen mutta ne ovat Silta Oy:n kay-
téssa. Henkildstdohjausjarjestelma oli melko uusi ja sopi hyvin uuden toimijan
kayttoon. Tosin jarjestelman kayttéonotto oli kaupan tekohetkelld viela kesken ja
ndin ollen aiheutti toimenpiteitd uudelle palveluntuottajalle.

Talla hetkelld rutiinityétehtavien liséksi ohjausryhmén tarkeimpana tehtdvana on
yhteistyon kehittdminen. Jotta palveluntuottaja pystyy mahdollisimman hyvin ja
tehokkaasti tuottamaan tilaajan tarvitsemia palveluja, jatkuva yhteistyé on kum-
paakin os

9.5 Lopuksi

Keravan kaupungin ulkoistamisprosessin voidaan katsoa kestaneen lahes kym-
menen vuotta. Tyétd on tehty jarjestelmallisesti ja tavoitellut kustannussaastét
on saavutettu.

Prosessi on kuitenkin ollut hyvin pitka ja pitényt sisalldan useita vaiheita yksittai-
sista.

palveluja tuottavista osastoista palvelun ostoon ulkopuoliselta yksikélta. Toisaal-
ta prosessin etenemiseen on myds vaikuttanut yleinen julkisten palvelujen ul-
koistamiskehitys. Kuluneen kymmenen vuoden aikana kunnallishallinnon asen-
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ne on muuttunutvalmiimmaksi tarkastelemaan ulkoistamista todellisena vaihto-
ehtona palveluntuottamisessa.

Talla hetkella yhd useammat kunnat kartoittavat mahdollisuuksia tuottaa palvelu-
jansa entistd tehokkaammin. Keravan kayttdma malli ei kuitenkaan pituutensa
vuoksi sovellut enda taman paivén ratkaisuja haettaessa. Talla hetkelld proses-
sin pitaa olla tehokkaampi ja s&astdja syntya nopeasti.

Kustannussaastojen lisdksi ulkoistaminen on aiheuttanut muitakin muutoksia ta-
loushallintopalveluja tuottavaan yksikkéén. Tydntekijat ovat joutuneet opettele-
maan uudessa organisaatiossa uudet toimintatavat, jotka voivat poiketa hyvinkin
paljon entisistd. Toisaalta yksikkd ei ole riippuvainen vain tiettyjen avainhenkil6i-
den osaamisesta.

Osaajia on enemman ja néin ollen ty6tehtavia voidaan siirtdd henkildlta toiselle.

Lopuksi voidaan viela todeta, ettd muutoksella on ollut eittdmatta vaikutusta pal-
velun laatuun. Sisdisisséd palveluissa talouspalvelun ostajana on oma kunta ja
palvelun tuottaja ja ostaja ovat tyétovereita. Ostettaessa palvelu ulkopuoliselta
yksikéltd kunta toimii asiakkaana, jota pyritddn palvelemaan mahdollisimman
hyvin.
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Tapio Pento

10 Tapausesimerkki. Elinkaari-
malliin perustuva PPP-hanke —
Kuninkaantien lukio ja Kaivomes-
tarin uimahalli

10.1. Elinkaarimallin paatoksenteon valmistelu ja sopi-
mus

Espoon kaupunki tarvitsi vuosituhannen vaihteessa uuden lukiorakennuksen
Espoon keskukseen jatkuvasti kasvavien lukiolaisten maarén vuoksi. Tarvetta
oli mydés uimahallin ja urheiluhallin rakentamiseen Keski-Espooseen. Alueen
asukkaat olivat haikailleet uimahallia jo kymmenia vuosia, ja olivat l&hestyneet
seka paatoksen tekijoitd ettd virkamiehid muun muassa tuhansien henkiléiden
allekirjoittamalla adressilla.

Kun rakentaminen tuli ajankohtaiseksi vuosituhannen vaihteessa, kaupunki har-
kitsi lukio-uimahalli -kompleksin rakentamista itse, mutta otti vaihtoehdoksi my&s
erilaisia Public-Private Partnership (PPP) toteutuksia, joissa yksityinen toimittaja
rakentaisi lukiorakennuksen ja tarjoaisi mahdollisesti my&s rakennuksen toimin-
nan tarvitsemia palveluja. Esimerkkid otettiin Iso-Britanniassa yleisistd kaytan-
ndistd, etenkin ns. Private Finance Initiative (PFI) malleista.

Kuva 1 seuraavalla sivulla esittda erilaisia vaihtoehtoja, joilla kompleksi voitaisiin
toteuttaa. Traditionaalisen kaytdnndn mukaan kaupunki tekisi kaiken omana
tyéna alkaen suunnittelusta ja rakentamisesta aina kaytdn aikaisiin palveluihin.
Se voisi myds suunnitella itse ja rakennuttaa ulkopuolisilla, tai suunnitteluttaa ja
rakennuttaa yksityisilla toimijoilla ja pitda itselldaan rahoituksen ja kaikki myo-
hemmaét kiinteistdn toiminnot, kuten kiinteistdhuollon, ravitsemus-, siivous-, it-, ja
muut palvelut. Muut vaihtoehdot olivat ns. elinkaarimalleja, joissa ulkopuoliset
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toimittajat joko tuottavat huolto- ja kayttajapalveluita koko kKiinteistén kayttéajan,
tai tdyden palvelun mallissa my6s rahoittavat kaiken. Na&iss& vaihtoehdoissa
kaupunki sitoutuisi rakennuksen ja palvelujen kayttajéksi tietylle ajanjaksolle
etukateen sovituin ehdoin, ja ulkopuoliset toimittajat huolehtivat kaikesta muusta.

Kun Espoon kaupunki teki paatésta lukio-uimahallin rakentamisesta ja sen jal-
keisesta toiminnasta, ei Suomessa ollut vield lainkaan kokemuksia sopimuksis-
ta, joissa kunta sitoutuu kayttajaksi rakennukseen, jonka huollon ja palvelut yksi-
tyinen yritys toimittaa pitkan elinkaaren ajaksi. Tehty p&datds ja myéhemmat so-
pimusneuvottelut ja muut toiminnot vaativat uranuurtajalta tavallista enemmaéan
panostusta.
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Kuva 1. Tilaajan ja tuottajan roolit eri toteutusvaihtoehdoissa

Jotta paatds voitaisiin tehda, aloitti Espoon kaupunki tarjousmenettelyn, jonka
perusteella kaupungin valtuusto voisi punnita vaihtoehtoja ja tehda ratkaisunsa.
Tarjousmenettelyssa haluttiin verrata muita vaihtoehtoja verrokkiin, joka oli se
vaihtoehto, ettd kaupunki tekisi kaiken itse. Menettelyn kulku oli seuraava:
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e limoitus virallisessa lehdessa

¢ Informaatiotilaisuus

¢ Kiinnostuksen osoitukset yrityksilta

e Tarjouspyyntdjen ldhettdminen kiinnostuksensa osoittaneille

¢ Tarjousajan jatkaminen ja tarjouspyyntéjen tarkentaminen

¢ Tarjouksien vastaanotto

¢ Tarjoajien alustava kuuleminen

e Tarkentavat kysymykset tarjoajille

e Tarjoajien toinen kuuleminen

e Vertailu verrokkiin ja valinta

e Esittely kaupungin hallitukselle ja valtuustolle

o Paatos

Menettelyn monipolvisuus ja etenkin verrokkiarvojen laskenta tuottivat runsaasti
toitd kaupungin henkildstolle. Verrokilla pyrittiin laskemaan vastaavan hankkeen
elinkaarikustannukset siind vaihtoehdossa ettd kaupunki tekisi kaiken itse. Tie-

dot verrokkia varten saatiin suurimmalta osin kaupungin omista hallintokunnista
nykyisten kustannusten perusteelta.

Verrokkitutkimuksen lopputulos oli, ettd elinkaarimallin mukainen hanke, joka
hankitaan taysin ulkopuolelta, tulee jopa halvemmaksi kuin verrokki, eika aiheuta
verrokkiin verrattuna enempé&é taloudellisia riskeja tms. kaupungille. Taman pe-
rusteella kaupunginvaltuusto valtuutti kaupunginhallituksen jarjestdmaan hank-
keesta tdyden palvelun mukaisen tarjouskilpailun, ja kaupunki vastaa vain ope-
tustyosta.

Tarjouspyynt6 tuotti viisi osallistumisilmoitusta. Kolmelle kelpoiselle tarjoajalle
l&hetettiin tarjouspyyntd, johon kaikki kolme vastasivat. Neuvottelut aloitettiin ja
loppusuoralle otettiin kaksi tarjousta, jotka olivat useimpien kaytettyjen kriteerien
osalta elinkaaren ajalle laskettuna edullisimmat. Kaupunginjohtaja nimitti valin-
tatyéryhmén, johon kuului muun muassa tulevan lukion rehtori, ja lopullisen va-
linnan teki valtuusto tyéryhmén esityksen perusteella. Ryhmén esitys perustui
valittuihin kriteereihin, joiden pisteytykset laskettiin kahdelle tarjoajalle. Tarjous-
kilpailun voittaja oli Arandur Oy, joka oli useamman tarjoajan yhteenliittyma (kat-
so alla). Hanke oli ensimmainen PPP-elinkaarisopimus Suomessa, jossa yksi-
tyinen sektori vastasi kaikista muista toiminnoista paitsi lukion opetuksesta ja
siihen valittdmasti liittyvista toiminnoista.
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Uuden rakennuksen lopullinen kokonaispinta-ala oli 11 000 m?, josta lukio oli
noin 5000 m?, uimahalli samoin noin 5000 m? ja liikuntahalli noin 1000 m?. Elin-
kaarikustannuksiksi 25 vuoden ajalle laskettiin noin 140 miljoonaa euroa, joista
rakennuskustannukset olivat alle 25 miljoonaa euroa, eli vain 19 % koko elinkaa-
risopimuksen arvosta. Espoon kaupungin peruspalvelumaksu oli 4 - 5 miljoonaa
euroa vuodessa. Uusi rakennus avasi ovensa elokuussa 2003, jolloin aiemmin
Jarvenperassa aloittanut lukio siirtyi uusiin tiloihin.

10.2 PPP-elinkaarimallin organisaatio ja sopimus

25 vuoden elinkaarta kasittdvan sopimuksen vaatimat neuvottelut olivat pitkia ja
monipolvisia. Molemmat osapuolet kayttivat paljon juristien apua ja sopimus-
luonnoksien tekemisessad otettiin mallia Isossa-Britanniassa kaytetyistd PFI-
sopimuksista. Sopimussiséaltdjen tietotaitoa oli myds saatavilla Tekesin rahoit-
tamasta kahdesta hankkeesta, joissa kasiteltiin uusia rakentaminen — palvelu lii-
ketoimintamalleja37. Neuvotteluja kaytiin pitkddn ehk&d eniten siitd syysta, etta
toimintamalli oli sek& molemmille osapuolille, ettéd koko valtakunnassa.

Espoon kaupungin yhteistybkumppani Arandur Oyssé oli useita omistajia, joista
jokainen tuottaa osan kokonaistarjouksesta 25 vuoden ajalle, Kuva 2. ABB Cre-
dit rahoittaa kiinteistdn ja vuokraa sen Arandur Oy:lle. Sodexho tarjoaa ravitse-
mus-, siivous- ja valvontapalvelut. YIT hoitaa energian, talotekniikan ja turvalli-
suuden. NCC rakensi kiinteistdon ja hoitaa myohemmin sen kalusteet. Elisa-
Fujitsu ryhma tuottaa kaikki it-palvelut, mutta vain viideksi vuodeksi, koska ei
katso voivansa ottaa riskid 25 vuoden ajalle nopeasti kehittyvélla it-toimialalla.

¥ TEKES ohjelmat "Palveleva kiinteistéliiketoiminta Rembrand 1999-2003” ja
"Infra - Rakentaminen ja palvelut 2001-2005”
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— ABB Credit Oy
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kaupunki, Kiinteiston
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Palvelumaksu / kk
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® Aula ® Energia ® Kalusteet ® it-laitteet
® Kahvio ® Talotekniikka ® Rakennus ® it-palvelut
® Ravintola ® Turvallisuus ® Verkot ja
® Siivous yhteydet
¢ Uimavalvonta

Kuva 2. Kuninkaantien lukion & uimahallin elinkaarihankkeen osapuolet ja organisointi.

Hankkeen elinkaaren aikaista toimintaa saatelee joukko sopimuksia eri osapuol-
ten vélilla. Tassa esitelldan lyhyesti vain Espoon kaupungin ja Arandur Oy:n véa-
listd sopimusta, koska Arandur tekee omasta puolestaan jarjestelyt omistajiensa
ja muiden osapuolten kanssa. Espoon kaupunki ostaa Arandur Oy:ltd sopimuk-
sen mukaisesti rakennuksen kayttdoikeutta, johon sisédltyvat kaikki palvelut niin
ettd kaupunki toimittaa vain oppilaat, opettajat ja kirjat, ja Arandur huolehtii kai-
kista muista Kiinteisté6n liittyvistd asioista. Kaupungin ja Arandurin valille on
tehty sopimus, jossa tarkoin maéritellddn rahaliikenteen muodostuminen ja tar-
jottavien palvelujen taso. Rahamaara on suurimmalta osalta kiinted + indeksiko-
rotus 25 vuoden ajalle (kiintea palvelumaksu), lisattyna sellaisilla kayttoerilla, joi-
den maarada Arandur ei voi ennustaa (muuttuva palvelumaksu). Muun muassa
energian ja veden kustannukset laskutetaan kaupungilta toteutuneiden mukaisi-
na, eika vakiohinnoin, osin senkin takia ettd kaupunki on/oli ndiden osalta tarjoa-
ja Arandur Oy:lle.
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Palvelutasot on maaritetty palvelumittareiden avulla, joille jokaiselle on annettu
tietty minimiarvo, jonka alittamisesta Arandur Oy on velvollinen maksamaan
sanktioita. Esimerkiksi valaistuksen kohdalla on sovittu, etta jos luokkahuoneen
valaisimista palaa lamppu, niin Arandur Oy:n on vaihdettava tilalle uusi lamppu
tunnin kuluessa siita kun tieto lampun palamisesta on saatettu Arandur Oy:n tie-
toon.*® Jos nain ei tapahdu, sopimuksessa maaritellaan Arandur Oy:lle sanktio,
joka sen on korvattava. L&mmdn osalta on palvelutasoksi maaritetty tilakohtaisi-
na parin asteen hyvaksyttava lampdtila, josta poikkeamat ovat sanktion kohtei-
na. Sopimuksessa on 27 erilaista mittaria, jotka perustavat kiinteiston kayttéjal-
le soveliaat olosuhteet, niiden poikkeama-arvot, poikkeamien korjausajat ja
sanktiot.

Palvelusopimus sisédltda myods ajallisia rajauksia, esimerkiksi siten, ettd kiinteis-
tén urheiluhalli ja sen tilat ovat vapaasti Espoon kaupungin kaytettévissa valilla 8
— 16. Taman ajan ulkopuolella Arandur OY saa vuokrata tiloja kenelle tahansa,
tietenkin ehdolla etta tilat ovat siisteind kaytettavissa kello 8 aamulla. Arandur
Oy on hankkinut ulkopuoliselle ajalle vuokralaisia, kuten urheiluseuroja, jotka
kayttavat tiloja iltaisin eri korvausta vastaan.

Kaupunki ei ole asettanut palvelumittarien valvomiseen erillistd henkil6kuntaa,
vaan opettajat ja rehtori on koulutettu havainnoimaan puutteita, niin kuin muis-
sakin lukioissa ja kouluissa, ja raportoimaan niistd suoraan Arandur Oy:lle. Val-
vontatoiminta ei ollut opettajille vierasta, ja kun se ei ole lisdnnyt muissa raken-
nuksissa totuttua tyémaaraa, ovat opettajat hoitaneet asian kiitettavasti. Aran-
dur on jarjestanyt asiat siten, ettd Espoon kaupungin henkilékunta ottaa kontak-
tin yhteen tahoon, joka sitten toimittaa pyynnét ym. edelleen. Arandur Oy ei siis
toteutua itse mitddn palvelua, vaan sen tehtdva on toimia vain kauttakulku-
kanavana, joka ohjaa eri osapuolille niiden tehtévia.

10.3 Elinkaarimallin arviointia

Kuninkaantien lukiosta on tullut erds Espoon suosituimmista, ja sen kiinteistén
kayttdjatutkimukset antavat positiivista palautetta. Vasta kiinteistén pitkdn aika-
valin kustannusten vertailu muiden kiinteistdjen kustannuksiin antaa vastauksia
elinkaarimallin taloudellisuudesta. Mutta jo elinkaarimallin mukaista kokonaispal-
velua tarjoavan yritysryhmittyman rakennusaikaiset valinnat osoittivat, ettd se

%8 Tilojen valaistus ei saa poiketa tarjouspyynndén mukaisista maarittelyista
enempaa kuin +/- 10%. Oikaisuaika 1 tunti
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harkitsee asioita eri tavalla, kun joutuu itse operoimaan kiinteistda pitkan aikava-
lin. Esimerkiksi uimahallin allasta ei rakennettu perinteiseen tapaan kaakeloimal-
la, jonka elinikd on lyhyempi kuin sovittu elinkaari. Allas tehtiin ruostumattomas-
ta terdksestd, jonka kestoikd on pidempi kuin 25 vuotta. Eraat téllaiset raken-
nusaikaiset valinnat johtavat merkittdviin energiasaastdihin, ja ovat siten ympa-
ristdystavallisia. Tallaisia olivat mm. laitteisto, jolla kdytetyn suihkuveden I&mpd
otetaan talteen, ja edistynyt rakennusautomaatiojérjestelma, joka minimoi ra-
kennuksen aiheuttamaa energian kulutusta. Uimahallin kayttajat ovat myds otta-
neet Kiintestén omakseen. Kun suunnittelun lahtékohtana oli 180’000 vuotuista
kavijaa, on nyt kaytdssa vakiintunut kavijamaaraksi noin 250’000 henkilda. Ui-
mahalli on siis tullut tarpeeseen ja vastaa palveluiltaan asiakkaiden vaatimuksia.

10.4 Elinkaarimallin soveltaminen muissa infrastruktuuri-
tapauksissa

Kuninkaantien lukion toimintamallia vastaaviin elinkaariprojekteihin ei olla Suo-
messa juurikaan innostuttu toistaiseksi. Kuninkaantien lukion hankkeen kanssa
tekemisissa olleiden haastatteluissa mainittiin, ettd Suomen hitaus téssé suh-
teessa johtuu mahdollisesti kolmesta tekijasta:

¢ Poliittisen paatdksenteon hitaus. Paatdksia tehdéén helpommin siten kun on
aina ennenkin tehty.

¢ Elinkaarimallikdytantdjen ja niihin liittyvien sopimusten uutuus. Kun toiminta-
tapa on uusi, ja sen toiminnalle kriittisten sopimusten tuntemus on heikkoa,
eivat ostajat eivatka myyjat ole oikein valmistautuneita uuteen toimintaan.

¢ Mahdollinen kilpailun puute. Ostajilla on pelkoa siitd, etta pieni elinkaarimalle-
ja tarjoavien yritysten tai yhteenliittymien ma&ara vahentaa kilpailua, ja voisi
siten tehda tallaisten mallien kaytdn kalliiksi.
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Heidi Kekkonen

11 Tapausesimerkki. Jyvaskylan
kaupungin perintatoimen ulkois-
taminen

11.1 Johdanto

Tamén artikkelin tarkoituksena on kuvata Jyvaskylédn kaupungin perintatoimen
ulkoistamisprosessia. Jyvaskyldn kaupungin tapauksessa perintatoimen ulkois-
taminen oli osa suurempaa taloushallinnon uudistusta, jossa asteittain siirryttiin
yksikkdkohtaisesta taloushallinnosta taysin keskitetysti hoidettuun taloushallin-
toon. Uudistukset aloitettiin vuonna 1999 myyntireskontrajarjestelmén uusimisel-
la, mika johti reskontrien hoidon osittaiseen keskittdmiseen. Perinnédn ulkoista-
minen tapahtui vuonna 2000. Uusi talouspalvelukeskus aloitti toimintansa maa-
liskuussa 2005, minka jalkeen alkoi kokonaisvaltaisempi taloushallinnon jarjes-
telman uusiminen. SAP-taloushallinnon jarjestelmd otettiin kaytt6én vuoden
2007 alusta ja samalla talouspalvelukeskuksesta tuli liikelaitos.

Perintatoimen ulkoistamisessa Jyvaskyla valitsi kumppanikseen Intrum Justitian.
Keskeisina kriteereind kumppanin valinnassa oli tunnettuvuus, luotettavuus seka
se, ettd Intrum Justitia on tarpeeksi suuri toimija.

11.2 Jyvaskyldan kaupunki

Jyvaskylan kaupunki on ollut kehittdmishankkeissaan kuntapuolen edellakavija
monella taholla. Joulukuussa 2001 Jyvaskylan seudun kunnat k&ynnistivat yh-
teisen kasvun sopimuksellaan verkostokaupunkihankkeen. Tavoitteeksi asetet-
tiin tulla hyvastd parhaaksi julkisten palvelujen jarjestajéksi. Ohjauskuvaksi
muodostui sittemmin tunnus "Toiminnot edelld hallinto perdssa — palvelut yli kun-
tarajojen”. (Vuosikertomus 2006).
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Vuoden 2006 vuosikertomuksessa todetaan, ettd seudulliset palvelurakenneuu-
distukset ovat edenneet odotettua nihkedmmin ja palvelurakenteen muutosten
toteuttaminen on ylipaatédan koettu vaikeaksi. Kuitenkin vuoden 2006 lopulla teh-
tiin paatés Korpilahden liittymisesta Jyvaskylan.

Talouden puolella tervehdyttdminen on edennyt suunniteltua ripedmmin, ja vuo-
den 2006 tulos oli ylijg&dmainen. Ylijadma on mahdollistanut myds sen, etta kau-
pungin lainakantaa on pystytty laskemaan. Vuoden 2006 vuosikertomuksessa
kuitenkin todetaan, ettd talouden rakenteellinen epatasapaino on edelleen ole-
massa. (Vuosikertomus 2006.)

Myés hallintopuolella Jyvaskylan kaupunki on tehnyt merkittdvia uudistuksia.
Taman kirjoituksen kannalta merkittdvimpia ovat taloushallinnon keskitt&dmistoi-
met, jotka vahitellen johtivat talouspalvelukeskuksen toiminnan aloittamiseen
1.3.2005. Palvelukeskus tuottaa talous- ja palkkahallinnon sek& hankintapalvelu-
ja kaupunkikonsernille, kunnille ja kuntayhteiséille jakautuen kuuteen palveluko-
konaisuuteen: kirjanpito, rahoitus, laskutus, ostolaskujen kasittely, palkkahallinto
ja hankintakeskus. Talouspalvelukeskuksen toiminta-ajatus on ” Tuottaa kilpailu-
kykyisid talous- ja henkildstéhallinnon peruspalveluita asiakasléhtbisesti nykyai-
kaisin valinein ja menetelmin Jyvaskylan kaupungin toimialojen keskittyessa
ydintoimintoihin”. Vuoteen 2010 maéritelty visio taas on olla "Halutuin yhteistyo-
kumppani Jyvaskylan seudun verkostokaupungin talouspalveluiden tuottajana”.
(Vuosikertomus 2006.)

11.3 Intrum Justitia

Intrum Justitia Oy on julkisen sektorin johtava asiakashallinnan kumppani, joka
toimii yhteistydssa yli 200 kunnan kanssa. Vuonna 1910 perustettu yritys on
Suomen suurin luotonhallinnan ja perinnan palvelujen tarjoaja, jossa tyéskente-
lee ldhes 270 henkil6d eri toimipaikoissa ympéri maata. Intrum Justitian asia-
kashallinnan palvelut jaotellaan kolmeen kokonaisuuteen: myynninohjaukseen,
luotonhallintaan ja maksuvalvontaan. Myynninohjaukseen yritys tarjoaa luottopo-
litikan konsultointia ja uusien prospektien kartoitusta. Luotonhallintaan yritys tar-
joaa luottopaitdksia ja niiden valvontaa sekd ulkomaan alv:n takaisinhakupalve-
lua. Maksuvalvontapalveluihin kuuluvat laskutus ja reskontra, muistutus, perinta,
lakiasiainpalvelut ja saatavien osto.

Julkinen sektori on kasvavassa maérin ulkoistanut perinnén lisdksi myds muuta
asiakashallintaansa. Intrum Justitia sai vuonna 1993 ISO-laatusertifikaatin en-
simmaisenda perintdtoimistona maailmassa. Intrum Justitia noudattaa toiminnas-
saan hyvaa perintatapaa, perintélakia ja kuluttaja-asiamiehen ohjeita.
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11.4 Lahtékohdat perintatoimen ulkoistamiselle

Syksylla 1999 Jyvéskylan kaupunki hankki uuden myyntireskontrajérjestelman ja
suurin osa myyntireskontrista keskitettiin yhteen jarjestelm&an. Samalla myds
perintd keskitettiin tdhan uuteen jarjestelmaan siirtyneiden reskontrien osalta.

Ennen reskontrien ja perinnan keskittdmista jokainen yksikk® hoiti itse laskutuk-
sen, myyntireskontran ja perinndn. Perintdtoimi oli ohjeistettu yhdenmukaisesti,
mutta kaytanndssa perintatoimi ja sen tehokkuus vaihteli yksikdittéain. Yksikot it-
se olivat vastuussa perintatoimen resursoinnista. Kaikissa yksikéissa ei valtta-
mattd ollut resurssia hoitaa perintdd loppuun saakka, silld myo6s jélkiperinta oli
yksikéiden vastuulla. Myds perinnédn vaatima asiantuntijuus vaihteli yksikdsté
riippuen.

Joissakin yksikdissa perintdd hoidettiin hyvin, mutta joissakin taas resurssin tai
asiantuntijuuden puuttuminen johti siihen, ettd perintdd hoidettiin satunnaisesti
muiden téiden ohella. Osalla yksikoista oli kaytettévissd oma lakimies, jolloin he
pystyivat hoitamaan my®&s jalkiperintdd. Keskitetyn lakiasiaintoimiston lakimies
oli periaatteessa muiden yksikdiden kaytettdvissa, mutta néilla yhteisilla lakimie-
hilla ei juuri ollut antaa resurssia perintdtoimeen.

Useimmissa yksikbissd perintdtoimi jai usein ensimmaisen maksumuistutuksen
I&hettdmiseen tai mahdollisesti muuhun yhteydenottoon (puhelinperintd) asiak-
kaaseen. Jalkiperinta jai séannénmukaisesti hoitamatta.

Perinndn sattumanvaraisuuden vuoksi perintdtoimintoja tarkasteltaessa nousi
esille kysymys, voiko tallainen perintd olla tasapuolista. Riippuen laskuttavasta
yksikdstad kuntalaiselta saatettiin periad yhta laskua, kun taas toisesta yksikdsté
tullut lasku jai perimistoimen ulkopuolelle.

Perintatointa tarkasteltaessa perinnan tasapuolisuuden lisaksi pohdittiin asiak-
kaan oikeusturvan toteutumista. Miten hyvin kuntalaisen oikeusturva toteutui,
kun perinnén asiantuntevasta hoidosta ei voitu olla varmoja.

Asiakkaan oikeusturvan ja tasapuolisen kohtelun toteutumisen lisdksi ongelma
nahtiin myds taseeseen kertyneissé vanhoissa saatavissa. Maksusuunnitelmista
huolimatta jalkiperinta jai varsin usein hoitamatta. Vanhojen saatavien kokonais-
summa ei ollut euromé&araisesti huolestuttavan suuri, mutta vuosien varrella pe-
rimattémia saatavia oli kertynyt kuitenkin kappalemaéaraisesti paljon, ja ne halut-
tiin jalleen aktivoida perittaviksi.

Selkea syy perinnén tehostamiseen nahtiin myds kunnan, ja erityisesti sen tietty-
jen yksikdiden taloudellisen tilanteen jatkuvassa heikkenemisessa. Yksikdiden
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talouden kiristyessa ei enaa ollut varaa pitda varoja kiinni erdantyneissa saata-
vissa, vaan saatavien kiertonopeutta oli saatava paremmaksi.

11.5 Suunnitteluvaihe ja kilpailuttaminen

Argumentit perintdtoimen uudistamiselle olivat selkeitd ja ymmarrettavia, joten
perintdtoimen ulkoistamissuunnitelmat eivat aiheuttaneet kriittistd keskustelua
kaupungin omissa toimielimissa. Aiemmilla keskittdmistoimilla oli jo luotu pohjaa
uudistuksille, ja tietty muutosvastarinta oli murrettu. Taloushallinnon tehtavissa
toimivien henkildiden toimenkuvia oli jo joka tapauksessa muokattu. Ulkoista-
mishankkeen taustalla oli uudistushaluinen vetaja, joka oli jo aiemmin osoittanut
ammattitaitonsa uudistusten lapiviejana. Kun liséksi taustatyd oli hyvin ja am-
mattimaisesti tehty, oli paéattdjien helppo asettua tukemaan ulkoistamista.

Perintdtoimen ulkoistamisen suunnittelu aloitettiin perusteellisella tiedonhankin-
nalla. Jyvaskylén kehyskunnat olivat jo ulkoistaneet joitakin osia perintatoimes-
taan, joten esimerkkeja onnistuneesta ulkoistamisesta oli saatavilla. Kun lisdksi
Jyvéaskylan kaupunki oli selvittdnyt saataviensa tilanteen ja yksikkdkohtaiset pe-
rintdtoimet, oli tarjouspyyntéjen lahettdmiselle hyvat I&dhtékohdat. Ammattimai-
nen ote ja hyva valmistelu nakyivét jo tarjouspyynndssa. Jyvaskylan kaupungilla
oli selked kuva siitd, minkélaisen palvelun he haluavat ostaa ja mitad ehtoja pal-
velun toimittajan tulee tayttaa. Taéma helpotti myds tarjouksen antajan asemaa
tarjousta annettaessa.

Perustellulle hankkeelle oli helppo saada kaupungin hallituksen hyvaksynta, eika
ulkoistamissuunnitelma tassak&an vaiheessa aiheuttanut suurempia keskustelu-
ja. Ulkoistamishanke hyvéksyttiin kaupungin hallituksessa ensimmaisessa kasit-
telyssa ilman eridvida mielipiteitd. Mydskaan epéavirallista keskustelua hanketta
vastaan ei ollut.

Hallituksen hyvaksyvén paatdksen jalkeen tarjouspyynnét lahetettiin potentiaali-
sille yrityksille. Tarjouspyyntdjen m&ara oli rajoitettu, silld todellisia yhteistyd-
kumppanivaihtoehtoja ei ollut montaa. Jyvaskylan kaupungin tavoitteena oli 16y-
tda kumppani, jonka tunnettavuus on hyva ja joka tiedetaan jo entuudestaan luo-
tettavaksi yhteistydkumppaniksi. Lisdksi kumppaniksi tarvittiin tarpeeksi iso toi-
mija, joka pystyy hoitamaan isonkin maaran toimeksiantoja. Tarjouspyyntdvai-
heessa kaytettiin referenssinad myds kehyskuntien kokemuksia eri toimijoista.
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11.6 Sopimuksen solmiminen

Vuoden 2000 toukokuussa Jyvéaskyldn kaupunki teki perintdtoimen ulkoistamis-
sopimuksen Intrum Justitian kanssa. Jyvaskylan kaupungin sopimus oli katta-
vuudessaan laajimpia sopimuksia, mitd kuntasektorilla oli siihen saakka tehty.
Useat kunnat olivat toki jo aikaisemmin tehneet sopimuksia perinnan ulkoistami-
sesta, mutta usein sopimus koski vain jonkin tietyn osa-alueen perintaa, esimer-
kiksi terveyskeskusmaksujen. Jyvaskyldn kaupungin tekem& sopimus kattoi
kaupungin kaikki eri toimialat.

Jyvéskylan tapauksessa perintdtoimen ulkoistaminen ei aiheuttanut merkittavasa
vastustusta kaupungin hallinnon eri yksikdissa. Toki muutokset aina aiheuttavat
keskustelua, kriittistékin, ja yksittdisia vastustajia joukosta 16ytyy aina. Hankkeen
myyminen yksikéihin sujui Jyvéskylan tapauksessa kuitenkin hyvin ja pdasaan-
toéisesti ulkoistamisratkaisuun ollaan tyytyvaisia. Useimmissa yksikdissa perinta-
toimi oli kuitenkin aiemmin sitonut resurssin, jota olisi tarvittu muissakin tehtavis-
sd. Lisaksi perintatoimi koettiin usein epémiellyttdvéksi, eika tarvittavaa asian-
tuntijuuttakaan tehtavan hoitamiseksi aina ollut.

Perinnan antaminen ulkopuolisen asiantuntijan hoidettavaksi koetaankin paa-
saantobisesti helpottavaksi asiaksi. Tassd yhteydessa taytyy kuitenkin muistaa,
ettd Jyvaskyladn tapauksessa muutoksia taloushallinnon hoitamiseksi oli tehty jo
ennen perintdtoimen ulkoistamista, joten henkildkunta oli valmiimpaa muutok-
seen.

11.7 Perintéprosessi ulkoistamisen jalkeen

Jyvaskylan kaupunki lahettdd vuosittain noin 270 000 ulkoista laskua. Vuonna
2006 noin 9 000 laskusta annettiin perintatoimeksianto. Tdma on hieman yli 3 %
kaikista laskuista. Keskittdmisen ja perinndn vaikutuksesta my®skdan maksu-
muistutuksia ei l1ahde kovin paljon. Perinndn muututtua automaattiseksi toimin-
noksi asiakkaat ovat huomanneet, ettd kunnalta tullut lasku on samanarvoinen
lasku muiden laskujen joukossa, ja sen mydtd maksuhalukkuus on lisdantynyt.

Jyvaskylan kaupungissa laskutus tehdaan keskitetysti. Laskutustiedot tulevat
palvelutuotannon jarjestelmistd suoraan laskutuksen perusteeksi. Kun laskutus
tehdaan keskitetysti, yksikké joutuu entistd enemman panostamaan tietojen oi-
keellisuuteen jo esijarjestelmavaiheessa. Keskitetyn ja ulkoistetun perintatoimen
yksi ehdoton edellytys on, ettéd lahtevat laskut ovat jo alkuperéisesti oikein. Jy-
vaskylan kaupungissa ongelmaa laskujen oikeellisuudessa ei ole ollut, ja tdma
nakyy aiheettomien maksumuistutusten vahaisend maarana.
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Nykyinen perintdprosessi on seuraavanlainen. Talouspalvelukeskus ja kolme
yksikkda ottavat perintalistat etukateen tehdyn aikataulun mukaisesti. Jos yksi-
koistd ei tule kommentteja erdantyneisiin maksuihin, kaikista mydhassé olevista
suorituksista lahetetddn talouspalvelukeskuksesta yksi maksumuistutus. En-
simmaisen maksumuistutuksen l&hettdmisté ei ole ulkoistettu. Maksumuistutuk-
sen perusteella talouspalvelukeskus tekee asiakkaiden kanssa maksusuunni-
telmia. Maksusuunnitelmat ja niiden seuranta tydllistavat, mutta talla hetkella
tehtdvdén on olemassa resurssi, joten perinndn ensimmaisen vaiheen ulkoista-
misella ei tdsséd vaiheessa saavutettaisi resurssisdastoa.

Ensimmaisen vaiheen perintda ei tdssa vaiheessa ulkoistettu myéskaan sen ta-
kia, ettad perintatoimen ulkoistamisessa haluttiin edetd pienin askelin. Vaikka Jy-
vaskylan kaupungin tapauksessa vastustusta ei ollut talon sisalla eikd my&skaan
kuntalaisten parissa, tiedettiin, ettd yleiselld tasolla kuntien ulkoistamistoimia ei
aina ole katsottu pelkastaan hyvalla. Etenemalla yksi vaihe kerrallaan, annettiin
osapuolille mahdollisuus ndhd& mahdolliset riskikohdat.

Tulevaisuudessa aivan erityisesti kuntapuolta koskettava henkildstdon elakoity-
minen tuo eteen uudet haasteet. Kuntapuolen resurssit pienenevét eika ole var-
maa, saadaanko henkildstéresurssia korjattua, vaikka siihen olisi taloudelliset
mahdollisuudet. Tulevaisuudessa voi tulla eteen tarve ulkoistaa myds perinta-
prosessin ensimméinen vaihe. Hyvat kokemukset yhteistydstd perintatoimiston
kanssa puoltavat sopimuksen laajentamista my6s perintédprosessin ensimmai-
seen vaiheeseen.

11.8 Ulkoistamisen edut

Jyvaskylan kaupunki on ollut erittdin tyytyvainen ratkaisuunsa ulkoistaa perinta-
toimi. Merkittdvimp&na etuna koetaan se, ettd nyt voidaan ostaa asiantuntijuutta,
eika tarvitse itse hankkia erityisosaamista vaativia taitoja. Arvio sdastetysta hen-
kiléresurssista liikkuu 3 - 4 henkilétydvuoden valilla. Tarkkaa resurssisaastda on
vaikea laskea, koska samaan aikaan toteutettiin mydés muita uudistuksia, kuten
reskontrien keskittdminen.

Perintdtoimen ulkoistamisen koetaan myds vahentdneen mydéhéssé olevia mak-
suja, silla uskottavan perintdkumppanin olemassaolo jo sindnsa parantaa niiden
asiakkaiden maksukayttdytymistd, joilla ei todellisia maksuvaikeuksia ole. Toi-
saalta taas maksuvaikeuksissa olevan asiakkaan tilanteeseen paastadan kiinni
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aikaisessa vaiheessa ja asiantunteva kumppani hoitaa tallaisenkin perinnan oi-
kein niin, ettei asiakkaan oikeusturva ole vaarassa.

Perintdtoimen ulkoistamisesta ei Jyvaskylan kaupungin taloushallinnossa 16yde-
té negatiivisia vaikutuksia. Aika ajoin herdéva julkinen keskustelu kunnan palve-
luiden ulkoistamista vastaan ei ole aiheuttanut tarvetta ottaa perintatoimen ul-
koistamista uuteen tarkasteluun. Jyvaskyldssa ei ndhdad ongelmaa siind, etta
kunta tekee yhteisty6td yksityisen yrityksen kanssa. Myds yksityiseen henkil66n
kohdistuvat perintatoimet koetaan normaaliksi tavaksi hoitaa kaupungin rahalii-
kennetta. Jyvéaskyldssa ollaan kaikin puolin tyytyvaisid aikanaan tehtyyn ratkai-
suun ja talousyksikdssé ollaan erittdin valmiita laajentamaan ulkoistusta niin, et-
té se kattaisi koko perinnan alusta loppuun asti.
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Suomalaiset julkiset palvelut hakevat uutta muotoaan. Hyvinvointivaltion mydtd kuntien
tehtéiviksi on tullut lukuisten kansalaisille tarjottavien palvelujen tuottaminen. Palvelujen
laajuus seké madrdllisesti ettd laadullisesti on kasvanut valtavasti alkuperdisesté kuntien
tehtéivaistd. Nyt voidaan arvioida, eftd ne kunnat, jotka aikanaan kehittyivét paikallisen
yhteistoiminnan ja sosiaaliturvan jérjestdmiseksi, eivét pysty vastaamaan siihen tarpeeseen
ja paineeseen, mihink& ne ovat joutuneet kiristyneiden palvelulupausten ja laatuvaatimusten
pakottamina. Hyvinvointivaltio on ollut Suomessa myds aatteellinen valinta ja siksi muutos
hyvinvointiyhteiskunnaksi on ollut hidas ja kivulias.

Palvelujen tuottamisen muutostarpeen ovat huomanneet monet toimijat. Valtio on kéiynnistéinyt
PARAS-hankkeen, jonka tavoitteena on palvelurakenteen kehittéiminen ja palvelujen
tuotantokyvyn varmistaminen. Kunnat ovat tuottaneet palveluita uusilla malleilla yhteistydssé
toistensa kanssa, kolmannen sektorin ja yritysten kanssa. Osittain palvelujen tuottamistapojen
muutos on edelleen hapuilevaa ja epéluuloistakin, mutta alkuun on jo pdédsty ja siksi
oletomme vauhdin jatkossa kiihtyvén. Vastustus uusia tuotantotapoja kohtaan aikaansaa
riittévéid kritiikkic jo sparrausta, jotta palvelujen kehittiminen tapahtuu eri toimijoiden edut
huomioiden.

Kirjan avulla kirjoittajat haluavat osallistua sekd yhteiskunnalliseen efté akateemiseen
keskusteluun julkisten palvelujen tuottamisen tavoista ja muodoista. Vaikka emme néekédn
yksityisesti tuotettuja palveluja ainoana ja ongelmattomana julkisten palvelujen tuotanto-
tapana, haluamme nostaa senkin mahdollisuutena esiin kuvaamalla  kansainvélisic
kokemuksia ja toimintatapoja seké Suomalaisia esimerkkitapauksia.






