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THVISTELMA

Tutkielman tavoitteena on selvittdd, miten kunnan paattajat, viranhaltija ja tyontekijat
suhtautuvat tilaaja-tuottaja-toimintamalliin. Tilaaja-tuottaja-mallin mukainen toiminta
tarkoittaa kunnan organisaation jakamista kahteen organisaatioon, tilaajiin ja tuottajiin,
mutta palvelujen jarjestamisvastuu sailyy edelleen kunnalla.

Tutkimuksen teoriaosassa késitellddn markkinaehtoista ja hierarkkista organisaatiota ja
niiden toimivuutta kuntasektorilla, transaktioanalyysin ja new public managementin
perusteita. Lisaksi teoriaosassa esitelldén kuntaa organisaationa, tilaaja-tuottaja-
toimintamallin periaatteita ja siihen liittyvid elementteja kuten sopimusohjausta ja
naenndismarkkinoita. Metodologiana esitellaan diskurssianalyysin perusteita. Tutkimus
tehtiin haastattelemalla ja havainnoimalla.

Haastatteluissa tuli esille, etteivat tilaaja-tuottaja-malliin Kriittisesti suhtautuneet
viranhaltija ja tyontekijat tuoneet omia ndkemyksiaan esiin yleisessé keskustelussa niin
selkeasti kuin mallin kannattajat. Kriittisesti suhtautuvat olisivat halunneet kdydé
avoimempaa keskustelua mallin toteuttamisvaihtoehdoista ja siihen liittyvista
ongelmista. Heité esti muutoksen vastustajaksi leimaamisen pelko. Luottamishenkilot
toivat rohkeasti esiin myds omat Kkriittiset ndkemyksensa, mutta kukaan ei suoranaisesti
vastustanut mallin k&yttéonottoa.

Tilaaja-tuottaja-malliin siirtyminen on suuri muutos kuntaorganisaatiossa ja se vaatii
hyvaa muutosjohtamista.

AVAINSANAT: tilaaja-tuottaja-malli, hierarkia, markkinat, naenndismarkkinat






1. TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDAT

1.1. Tutkimuksen tausta

Suomessa kuntia on yli neljasataa. Kunta on perinteisesti ollut se yksikko, joka on
jarjestanyt  kuntalaisille  peruspalvelut. Kunta on perinteisesti toteuttanut
jarjestamisvelvollisuuttaan siten, ettd se on myds tuottanut kuntalaisten vaatimat
palvelut. Koska kilpailua kunnallisten palvelujen tuottamisessa ei ole ollut, ovat
palveluiden kustannukset kasvaneet suuriksi. Tehostamistoimenpiteet palvelutuotannon
jarjestdmisessé ovat tekemattd monessa kunnassa (Suomen Kuntaliitto 2006).

Valtion toimenpiteet ovat vaikeuttaneet kuntien taloudellista tilannetta lisddmélla
kuntien velvoitteita, siis siirtdmélld aikaisemmin itse rahoittamiaan kansalaisille
annettavia palveluja kuntien jdrjestettaviksi. Toisaalta taas valtio on pienentanyt
kunnille jakamansa valtionavun suuruutta (Suomen Kuntaliitto 2006).

Kuntien itsendisend sailymisen kannalta on tarkedd saada talous nopeasti tasapainoon,
silld eduskunnan sdatdma puitelaki madrittelee tiettyjen taloudellisten tunnuslukujen
valossa kuntien tulevaisuuden. Jos tunnusluvut eivat toteudu, voi kunta pahimmassa
tapauksessa menettda itsendisyytensa tai menettad itsemadraamisoikeutensa.

Kustannuslaskentaa on kunnissa alettu kehittdd vasta, kun ne ovat joutuneet
kilpailuttamaan tarjoamiaan palveluja. Keskushallinnon ja tukipalvelujen kuluja on
vyorytetty eri kustannuspaikoille prosentuaalisesti esimerkiksi vertaamalla niité
kustannuspaikan kokonaismenoihin.

Kustannuslaskennan puute on aiheuttanut sen, ettei palvelun tai tuotteen hinta ole
muodostunut toteutuneista kuluista, ja budjetti on laadittu edellisen vuoden
toteutuneiden menojen perusteella.  Budjetin laadinnan perusteina on kaytetty
aikaisempien vuosien toteutuneita menoja, koska edellisen vuoden tilinpaétds ei ole
valmis viel4 silloin, kun budjettia tehdaan.

Talousarviossa aikaisempien vuosien toteutuneita menoja korotetaan prosentuaalisesti
arvioimalla esimerkiksi palkan korotusten, elinkustannusten ja vdeston kasvun
aiheuttamat nousupaineet. VVoidaan siis hyvalla syylld& puhua ns. menos-johtamisesta,
koska vain menojen seuranta on ollut keskeisté.



Ongelmaksi kunnallistaloudessa on muodostunut reaali- ja rahaprosessin eriytyminen,
koska vuosittain on seurattu rahan kulumista. Budjetointijarjestelma on hallinnollista
madrérahojen jakamista, jossa rahoitus ja toiminta ovat toisistaan erilladn. (Meklin &
Nési 1994: 233).

Verotuloja kasvattamalla tuotantoa ei voida enda rahoittaa, silla kunnallisveroprosentti
on jo monessa kunnassa 19 - 21 %. Verodyria olisi korotettava kunnissa jopa kolmesta
viiteen prosenttiin, jotta &yrin korotuksella olisi todellista vaikutusta talouden
tervehdyttdmiseen (Kuntatalous 2007). Valtiovalta on ryhtynyt toimiin lopettaakseen
heikossa taloudellisessa tilassa olevien kuntien harkinnanvaraisen avustamisen.
Rahoituskanavien ehtyminen on pakottanut kunnan pééattajat kiinnittdmaan huomiota
menojen muodostumiseen ja tuotannon tehostamiseen.

Uudenlaista kustannustehokasta ajattelua kunnallishallintoon on tuonut tilaaja-tuottaja-
toimintamalli, jossa perusajatus on erottaa toisistaan kunta toisaalta palvelun
jarjestajana ja tilaajana ja toisaalta palvelun tuottajana. Palvelun tilaajana kunta edelleen
vastaa palvelujen laadusta ja siséllosta sekd siitd, mikad hinta palveluista maksetaan.
Tilaajana toimii useimmiten asiantuntijalautakunta tai joissain tapauksissa valtuusto.
Palvelun tuottajana on joko kunnan organisaatio tai joku ulkopuolinen taho. Yleensa
tuottaja valitaan kilpailuttamalla.

Tutkimuksen kohteena oleva kunta aloitti tilaaja-tuottaja-toimintamalliin siirtymisen
vuoden 2007 alusta. Kunnan talouden useamman vuoden alijg@maisyys oli kerryttanyt
katettavaa alijadmad. Kunta oli lahestyméssa tilannetta, jolloin palvelujen tarjoaminen
kuntalaisille olisi tayttanyt lain tarkoittamaa velvoitetta. Lisaksi puitelain asettamat
Kriteerit uhkaisivat kunnan itsendisyytta ja itsemadraamisoikeutta.

Eduskunnan saatama puitelaki astui voimaan 1.1.2007. Laissa maéarillaan Kkriteerit,
joiden perusteella kunnan tulevaisuus maéritellaan. Jos valtiovalta katsoo, ettei kunta
taloudellisena yksikkona yksin pysty vastaamaan kuntalaisten palvelutarjonnasta,
voidaan kunta pakottaa kuntaliitokseen. Kunnan tulos oli useampana vuonna ollut
alijg@mainen, mika oli kerryttdnyt katettavaa alijadméaa. Katettavan alijgd@méan méaéara
vuoden 2009 lopussa on  yksi tarked  puitelain  kriteeri.  Puitelain
toimeenpanosuunnitelmassa kuntien tulee antaa selvitys paitsi talouden turvaamisesta
my6s mm. kunnan strategisista tavoitteista, elinkeinonkehittdmisestd, henkildstosta ja
hallintorakenteen muutoksesta, palveluverkoston kattavuudesta ja organisoinnista.



Kunnanvaltuustossa tehtiin p&atos tilaaja-tuottaja-toimintamalliin siirtymisesta. Pilottina
vuoden 2007 alusta aloitti kunnan ruokahuolto, jonka toimintamuotona oli kunnan
liikelaitos. Sille laadittiin oma johtosaantd. Paatoksen mukaan koko kunnan tuotanto on
siirtynyt tilaaja- tuottaja-malliin vuoden 2008 alusta.

Tutkimuksen haastattelut ja havainnointi tapahtuivat kevéalla 2007, jolloin tilaaja-
tuottaja-mallin mukainen toimintojen tuotteistamisprosessointi oli kunnassa meneillaan.
Haastattelemalla kunnan avainasemassa olevia kunnan luottamushenkil6itd ja
viranhaltijoita pyrin tekemaan nékyvéksi heidén késityksiaan tilaaja-tuottaja-mallista ja
siitd eroavatko nakemykset toisistaan. Millaisia odotuksia tai pelkoja muutokseen liittyy
ja mitkd ovat heidan tarkedksi kokemiaan asioita tilaaja- tuottaja-mallissa.
Haastattelujen lisaksi kerésin aineistoa havainnoimalla ja osallistuin seuraajana erilaisiin
tilaaja-tuottaja-palavereihin.

Tilaaja-tuottaja-toimintamallin ldhtokohtana kunnassa oli talouden tasapainottaminen.
Kunnan péattajat toivoivat, ettd mallin avulla voitaisiin tehostaa kunnan omia toimintoja
ja saada Kilpailuetua ja sééstoja. Tilaaja-tuottaja-toimintamallilla ei vaikuteta tulojen
lisadntymiseen, vaan sen avulla pyritddn tehostamaan kunnallista palvelutuotantoa ja
siten hallitsemaan menojen kasvua.

Tutkimuksen kohde on kunnan viranhaltijoiden ja paattdjien kasitykset tilaaja-tuottaja-
malliin siirtymisestd, mallin tuomista eduista ja haitoista, malliin liittyvista odotuksista
ja peloista. Tilaaja-tuottaja-malliin siirtymistd kunnassa voidaan verrata suureen
muutokseen yksityisen yrityksen toimintavoissa. Liiketaloudellisen johtamisen kannalta
on kyseessd prosessi, joka vaatii erityisesti muutosjohtamisen taitoja. Muutos vaatii
my06s kokonaisvaltaista tahtotilaa, jossa ristiriitaiset mielipiteet voivat vahingoittaa
prosessin etenemista.

Tilaaja-tuottaja-toimintamallin suurin haaste on tehokkuuden aikaan saaminen. Malli
tuo mukanaan suuria muutoksia mm. kuntaorganisaatioon, toimintatapaan ja valta- ja
vastuusuhteisiin. Kunnassa ylin paattava elin on poliittinen, demokraattisesti vaaleilla
valittu valtuusto ja sen nimedma kunnanhallitus. Organisaatio edustaa perinteisesta
hierarkkista organisoitumisen muotoa. Tilaaja-tuottaja-toimintamallin avulla l&hestytaan
kuntasektorilla markkinaehtoista toimintatapaa.

Vaikka uusi toimintatapa kohdistuu p&éasiassa tuotannolliseen osaan kunnan toimintoja,
tilaajaorganisaation ja&dessa edelleen poliittisen vallan kentéksi, on kyseessa merkittava
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osa kunnan toimintoja, joihin luottamushenkil® ei voisi jatkossa puuttua suoraan omalla
paatoksen teollaan. Kunnan palvelutuotannossa olisi hyvaksyttavé erilainen tapa tuottaa
palveluja markkinavoimia hyvéksikéyttaen.

Tilaaja-tuottaja-toimintamallissa tilaajaa edustavat kunnan paattdjat, kunnanvaltuusto,
kunnanhallitus ja lautakunnat. Tarkedd on huomata, ettd luottamushenkildiden valta ei
tassa suhteessa kapene, vaan heilld on edelleen vastuu palvelujen jarjestdmisesta. He
paattavat, mitd palveluja tarjotaan, milld hinnalla ja mikd on laatutaso.
Tuottajaorganisaatio, jonka organisoituminen tutkittavassa kunnassa hahmottui
prosessin kuluessa, maéaarittavat sen, miten palvelut tuotetaan. Palvelutuotannon
tehokkuus mitataan kilpailtaessa muiden palvelutuottajien kanssa.

1.2. Tutkimuksen kysymykset

Tutkimuksessa paneudutaan organisoitumisen ja paatoksenteon ongelmaan. Miten
kunnallisen demokraattisen paatoksenteon kenttddn voidaan soveltaa yksityissektorin
kaltaista toiminnan mallia? Miten kustannustietoisuutta, tehokkuutta, tuottavuutta ja
asiakaslahtoisyytta korostava malli soveltuu byrokraattisena pidettyyn kuntasektoriin?

Miten kunnalliset luottamushenkil6t suhtautuvat tilaaja-tuottaja-malliin?
Kokevatko kuntapaattdjat oman valtansa kaventuvan tilaajien ja tuottajien
eriytyessa omiksi organisaatioikseen?

Miten kunnan viranhaltijat ja tyontekijat nakevéat oman roolinsa muutoksessa?
Millaisia odotuksia tilaaja-tuottaja-toimintamallille asetetaan?

Miten tilaaja-tuottaja-toimintamalli kunnassa olisi organisoitava?

Tilaaja-tuottaja-malliin siirtymiseen kaytettdva muutosaika kunnassa oli lyhyt, silla
kunnan taloudellisen tilanteen vuoksi toimintatapojen muutoksesta odotettiin nopeita
hyotyja. Uutta toimintamallia perusteltiin silld, ettd se alentaa tuotantokustannuksia.
Vaikka kunnan palvelukysyntd véestonkasvun ja vaeston vanhenemisen myota kasvaa,
voidaan menoja leikata tuotantoa tehostamalla.
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1.3. Tutkimuksen taustateoriat ja mallit

Tutkimus léhtee olettamuksesta, ettd kunta edustaa hierarkkista ja byrokraattista
organisaatiomuotoa, ja sitd verrataan yksityisiin yrityksiin, jotka toimivat markkinoilla.
Kuntasektori on pitk&én ollut vailla vapaata kilpailua, eik& kunnan tuotannon hintoja ole
madritelty markkinoilla. Kuntalaisille jarjestetyt palvelut kunta on tuottanut omana
tuotantonaan. Aikaisemmin kuntasektori ja yksityissektori ovat toimineet erillaan.

Tutkimuksessa on esitetty hierarkian ja markkinoiden toimintaperiaatteita ja vertailtu
hierarkkista ja markkinaorientoitunutta toimintatapaa. Néaiden teorioiden pohjalta on
tarkasteltu kunnan toimintojen sopeutumista markkinaorientoituneen
toimintaymparistoon. Tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisen katsotaan aiheuttavan kunnan
organisaationa siirtyvéan byrokratiasta markkinoita ja vapaata kilpailua kohti.

Yksityisilla markkinoilla taloudellisena toimijana on yrittdja, joka on kantaessaan
toimintansa riskit, pyrkii mahdollisimman tehokkaaseen toimintaan. Markkinoiden
tehokkuus perustuu siihen, ettd markkinoilla palvelun ja tuotteen tarjoajia on useita ja
hinta maaraytyy kilpailussa. Kuntasektorilla kilpailuttaminen on ollut vahaista.

Julkisen hallinnon toimintojen tehostamiseen pyrkiva oppi New Public Management,
josta on kéaytetty lyhennettd NPM, lahti ajatuksesta, ettd yksityisen sektorin johtamista
voidaan soveltaa julkisella sektorilla. Suomessa uusi julkisjohtaminen vaikutti etenkin
1980- ja 1990- luvuilla. Sen oppien mukaista toiminnan uudistamista kdytettiin valtion
hallinnossa, muuta vaikutukset kuntasektoriin olivat vahéiset.

Yrittdjyyttd pidetddn tehokkaana toimintamuotona (Schumpeter 1934) ja siksi on
tutkimuksessa sivuttu yrittdjyyttd sisaisend yrittdjyytend. Sisdinen yrittajyys ei
toistaiseksi ole kunnissa toteutunut organisaatiomuotona ja palvelujen tuottajana.
Yrittdjyyden ja sisdisen yrittdjyyden tehokkuus perustuu innovatiivisuuteen ja
riskinottokykyyn, jota markkinoilla hyddynnetéan.

Tehokkuus tarkoittaa kustannustietoisuutta, joka kunnissa on ollut kustannuslaskennan
puuttumisen vuoksi véahaista. Téhdn ovat vaikuttaneet budjetointi ja se, ettei menoja ole
katsottu tarpeelliseksi seurata, koska tulojen riittdvyys ei ole aikaisemmin ollut
ongelma. Transaktiokustannusteorian avulla on selvitetty kustannusléhtoisyyttd ja
kustannusten muodostumisen problematiikkaa.
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Tilaaja-tuottaja-toimintamalli on suomalaisessa kuntasektorissa uusi tapa jarjestaa
palvelut, ja sitd on esitelty olemassa olevien kédytanteiden avulla. Mallia ovat kokeilleet
l&hinna muutamat suuret kaupungit. Oulun kaupunki on jo vuodesta 1998 eriyttanyt
toimintaansa  ydinkunta-palvelukunta-malliin, ja saanut kunnallisen toiminnan
kannattavaksi (Ahonen 2003).

Kuntaliiton selvitykset tilaaja-tuottaja-toimintamallista ja sen toimivuudesta kunnissa
ovat nostaneet esille tutkimuksessa lahemmin tarkasteltuja seikkoja. Naennédismarkkinat
ja niiden kehitys on avainasemassa mallin onnistuneelle lanseeraukselle. Tilaajan ja
tuottajan valista toimintaa ohjataan sopimusohjauksella ja toimijoiden valille laaditaan
sopimus. Toimijoiden valinen luottamus helpottaa sopimukseen pédéasya ja
erimielisyyksien tukintaa.

Kunnan organisoituminen ja Kiinnittyminen yhteiskuntaan ja valtionhallintoon on
jarjestetty lakien ja sdadosten avulla. Laki maarittelee myds kunnan aseman ja tehtévat.
Tilaaja-tuottaja-toimintatavan tehokkuusvaatimukset asettavat kunnalliselle
itsemaardadmisoikeudelle ja kuntalaisten demokraattiselle ja tasavertaiselle kohtelulle
uusia ja erilaisia haasteita.

1.4. Tutkimuksen rajaukset ja reunaehdot

Tutkimus koskee yhtd Pohjois-Suomessa sijaitsevaa kuntaa. Tutkimuksella on pyritty
selvittamaan kasityksia, joka liittyvat taloudellisen tuottamiseen ja tuotannon
tehostamiseen. Kunta paatdksentekokenttdnd on perinteisesti hierarkkinen ja
johtamiskulttuuriltaan byrokraattinen, jonka paéatoksenteon elementit koostuvat
poliittisesta ja sidosryhmaajattelusta.

Tutkimuksella pyritddn tuomaan nakyvyyttd kunnan poliittisten pééattdjien so.
luottamushenkildiden, johtavien (alempien ja ylempien viranhaltijoiden) ja
tyontekijoiden asenteisiin tilaaja-tuottaja-mallin mukaisesta  toiminnasta.
Tutkimuskohteena olevan kunnan toimintamalli ei ollut valmis haastattelujen ja
havainnointien teon aikaan. Mallin mukaista toimintaa harjoiteltiin kdytanndssa yhdessa
liikelaitosmaisesti toimivassa yksikdssa, joten haastateltavien ja havainnoitavien
henkildiden kasitykset olivat ennakkokasityksia ja uskomuksia siitd, mitd
markkinaehtoiseen tuotantotapaan kuluu.
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Usealla haastatellulla tyontekijéalla tai viranhaltijalla oli takana pitka ty6ura kunnan
palveluksessa, joillakin ainoa tyokokemus oli kuntasektorilta. Poliittisista paattéjista
monet olivat pitkddn Kkuntapolitiikassa vaikuttaneita henkil6itd, joten kunta oli
organisaatiomuotona tuttu. PA&attajind on myos henkil6itd, jotka ovat kunnan
tyontekijoita tai viranhaltijoita.

Kunnan  péaattajille  lahinnd  valtuutetuille  jarjestettiin  prosessin  aikana
tiedotustilaisuuksia ja koulutuspaivid, joissa he saivat seikkaperdista tietoa tilaaja-
tuottaja-mallin etenemisen vaiheista omassa kunnassa ja esimerkkeja muiden kuntien
mallintamisista. ~ Myds henkilokunnalle niin viranhaltijoille kuin tyontekijoille
jarjestettiin koulutus- ja tiedotustilaisuuksia, joissa prosessin vaiheita ja tuotteistamisen
etenemisté seurattiin.

Haastatteluissa pyritddn tuomaan esille, mitkd teemat nakyvat paattdjien ja
viranhaltijoiden keskustelussa kunnan organisaation ehka suurimman t&hanastisen
muutoksen yhteydessa. Tilaaja-tuottaja-toimintamallille asetetaan erilaisia odotuksia ja
siit4 toivotaan jopa kuntatalouden pelastajaa.

Tutkimuksessa tarkoitus oli tuoda esiin keskustelua, jota paattajat ja henkilosto kéavivat.
Haastateltavat kertoivat vapaasti ja luottamuksellisesti, mita tilaaja-tuottaja-mallista
ajattelivat. Haastattelut tapahtuivat avoimina haastatteluina, jotka nauhoitettiin.
Haastattelun aikana kertomus keskeytettiin vain, jos on tarpeen tehd& tarkentavia tai
selventavid kysymyksid. Haastateltavia oli kuusi, ja heiddn kanssaan sovittiin
haastattelusta etukateen. Heille Kkerrottiin, ettd tarkoitus kuulla heidan mielipiteensé
tilaaja-tuottaja-mallista, millaisia ajatuksia ja tuntemuksia malli heratti. Haastateltavista
kolme edusti paattajia ja kolme viranhaltijoita ja tyontekijoita.

Tutkimuksen aikana tapahtunut havainnointi tuki haastattelujen tekemista, silla tilaaja-
tuottaja-toimintamallin yhteydessa kéyty julkinen keskustelu vélittyi haastateltavien
diskurssissa. Toisaalta haastattelujen luottamuksellinen ilmapiiri toi esille aiheita ja
nakemyksid, joista julkisesti ei keskusteltu.

Tutkimuksen analyysi keskittyi aiheisiin, jotka esiintyivat teoriaosassa. Analyysissa ei
kasitelty filosofia tai moraalisia pohdintoja esimerkiksi siitd, onko kunnallinen
palvelutuotanto sindnsa arvokas, jopa niin, etta siitd kannatta maksaa enemmaén kuin
palveluista yksityisilla markkinoilla. Sindnsd mielenkiintoiset arvovalinnat eivét
kuuluneet teoriaosan teemoihin.



14

2. MARKKINAEHTOINEN VAI HIERAKKINEN ORGANISOITUMINEN

2.1. Markkinat vs. hierarkia

Taloudellisen toiminnan organisoituminen voidaan jakaa karkeasti kahteen
perusyksikkoon, joita ovat markkinaehtoinen ja hierarkkinen toimintamuoto.
Transaktiokustannusteorian mukaan namé kaksi organisaatiomuotoa muodostavat
jatkumon, jonka &éaripaita ne edustavat.

Vesalaisen (2004: 18) mukaan hierarkia-kasitteella on seka organisaatioteoreettiset etta
talousteoreettiset juuret. Talousteoreettisesti se tarkoittaa samaa kuin vertikaalinen
integraatio. Vertikaalinen integraatio taas tarkoittaa sellaista tuotantojarjestelman
organisoitumista, jossa koko pitkd arvoketju on yhden ja saman johdon alaisuudessa ja
omistuksen hallinnassa.

Uudemmassa talousteoreettisessa ajattelussa verkostoitumisen hyotyd tarkastellaan
erityisesti liiketoiminnan vaihdantakustannusten (transaction costs) nakdkulmasta.
Tama teoria tunnetaan transaktioanalyysind (Williamson 1985). Sen perusajatus liittyy
siihen, ettd kannattaako yrityksen valmistaa jokin tuote tai palvelu itse vai hankkia se
markkinoilta.

Tyypillisesti talousteorian tutkijat maarittelevat kaksi taloudellista jarjestelméé ohjaavaa
mekanismia, ndkyva ja nakymaton kasi. Nakyvalla kadelld viitataan hierarkiaan, jossa
johtaja toimivaltaa kéyttden johtaa yhden hierarkian alle organisoitua taloudellista
jarjestelmad kuten yritystd. Markkinoita puolestaan ohjaa nédkyméaton kési, jolla
tarkoitetaan toimijoiden ja yritysten vélistd Kilpailua markkinoilla. Hierarkiassa
toimivaltainen johtaja ohjaa kéyttdytymistd siind, missa markkinoilla ohjaava
mekanismi on tuotteiden ja palveluiden hintojen kautta syntyvé kilpailu (Kohtamaki
2005: 11).

Taman  jatkumoon  ndiden  &&ripdiden  valiin  sijoittuu  verkostomainen
organisoitumismuoto, mutta selvyyden vuoksi se jatetdan tassa tutkimuksessa vaille
suurempaa huomiota. Tatd kolmatta taloudellista jarjestelmda Kohtaméki (2005)
nimittad nakymattémaksi, sen ollessa luonteeltaan sosiaalinen.
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Sosiaalinen ohjausmekanismi liitetddn organisoitumisen muodoista verkostoihin, joka
on kolmas organisoitumisen muoto markkinan ja hierarkian lisdksi. Sosiaalisella
ohjauksella viitataan luottamuksen ja yhteisyyden kokemukseen, jotka sitovat
verkostojen toimijoita yhteen ja ndin ohjaavat kayttdytyméan esimerkiksi yhteisen
tarkoituksen edellyttamalla tavalla (Williamson 1985, Kohtamaki 2005).

Tassa  tutkimuksessa ldhdetddn  olettamuksesta, ettd kunta nykyiselldén
institutionaalisena laitoksena edustaa hierarkkista organisaatiomuotoa. Siirtyminen
tilaaja-tuottaja-toimintamalliin  tarkoittaa sitd, ettd kunta siirtyy hierarkiasta
markkinaehtoisempaan suuntaan. Kunnan tuotanto-organisaatio myy tuottamiaan
palveluja ja tilaajaorganisaatio ostaa niitéa.

Markkinat kuvaa organisoitumisen muotoa, jossa toteutuu Kilpailu, joka maarittaa
hinnat. Hierarkkisessa tuotantojarjestelmasséd taas ei pelkistetysti ole lainkaan
markkinoita, eika siten myodsk&dn kilpailua. Tdmé taas johtaa kysymykseen hinnan
madrittelystd. Jos hinta maaraytyy ilman kilpailua, on sen laht6kohtana organisaation
tuotantokustannukset. Hierarkkinen tuotantojarjestelma on tuotannossaan itseriittoinen,
olipa kyseessa tavaroiden tai palveluiden tuottaminen (Vesalainen 2004: 16).

Markkinat/ Hinta Hierarkia/ Autoritidarinen

Kuvio 1. Markkinat vs. hierarkia diskurssi (Kohtaméki 2005: 38).

Hierarkkinen méérdysvalta on alistettu yhdelle johdolle, joka usein myds toimii
omistajana. Kuntasektorilla omistusta ei voi maéritelld, mutta johtaminen tayttaa
hierarkian tunnusmerkit.

Markkinaehtoisessa organisoitumisessa talous on pirstaloitunut ja jakautunut moniin
toimijoihin. Jotta kilpailua syntyy, on markkinoilla oltava useita tarjoajia ja ostajia.
Markkinaehtoinen organisoituminen tarkoittaakin sitd, ettd jalostusarvon kehittyessé
alkutuotannosta loppuasiakkaille hyddyllisiksi tavaroiksi tai palveluksiksi ketjun eri
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tasoilla on wuseita kilpailevia toimittajia tarjoamassa palvelujaan tai tuotteitaan
jalostusketjussa asiakkaan asemassa oleville yrityksille tai yksityishenkil6ille
(Vesalainen 2004: 17).

Markkinaehtoisessa toiminnassa markkinavoimien katsotaan johtavan resurssien
tehokkaaseen kayttoon, olipa sitten kyse ulkoisesta tai sisdisesta tehokkuudesta.
Ulkoinen tehokkuus tarkoittaa sitd, ettd markkinoille tuotetaan vain sellaisia tuotteita,
joilla on todellista kysyntad markkinoilla. Sisdistd tehokkuutta mitataan silla, miten
tehokkaasti tavaran tai palvelun tuottaja kayttd4d omia resurssejaan tuotannossa. Talla
taas on suuri merkitys tuotteen tai palvelun hinnanmuodostukseen. Markkinoilla asiakas
valitsee hintakriteerin mukaan edullisimman vaihtoehdon. Markkinamekanismin
mukaisesti tavaroiden tai palveluiden tarjoajien on tehostettava toimintaansa, jotta
péarjaisivat kilpailussa (Williamson 1985, Vesalainen 2004 ).

Hierarkkinen organisoituminen siis tarkoittaa talousteoriassa samaa kuin vertikaalinen
integraatio, jossa koko arvoketju on yhden ja saman johdon alaisuudessa ja omistuksen
halussa. Kuntaorganisaatiossa on vaikea osoittaa omistajaa. Mutta johtaminen ja
paatantévalta ovat samoissa késissa. Ylinta paatantavaltaa kayttaa kunnanvaltuusto.

Vertikaalisista integraatioista puuttuvat markkinat, jotka madrittdvat hinnan.
Tehokkuutta pyritd&n nostamaan omin sisdisin keinoin, jotka kuitenkaan eivat riit,
toimina jaa tehottomaksi. Talousteorian mukaan tehottomuuden syitd vertikaalisessa
integraatiossa on kolme. Jarjestelmasta puuttuu aito asiakkuus ja yrittdjyys ja sitd kautta
markkinat ja kilpailu (Vesalainen 2004: 18).

Kunnassa asiakkaat ovat kuntalaisia, jotka lain suomin oikeuksin vaativat kunnalta
palveluita. Kunnan toimista puuttuu myo6s yrittdjyyden tunnusmerkit. Yrittajyytta
pidetddn talouden moottorina, joka ndkee mahdollisuudet markkinoilla ja tarttuu niihin.
Yrittdjyyteen kuluu myds voiton maksimointi.

Vertikaalisesti integroitunutta jarjestelmaa ei kuitenkaan suoralta kadeltd voi pitaa
taysin tehottomana, silld sen etuja ovat suuruuden ekonomia ja synergia. Kunnan
toiminnassa suuruuden ekonomian olisi pitdnyt vaikuttaa esimerkiksi silloin, kun
kunnan asukasluku kasvaa, ja palvelun kayttdjien maarad moninkertaistuu.
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Hierarkia tarkoittaa organisatorisesti byrokratiaa. Virallisessa, monitasoisessa
rakenteessa maaraysvalta kulkee ylhdaltd alaspdin ja jarjestelmad saatelevat tiukat
saannot.

Vesalainen (2004) toteaa, ettd kuntaorganisaatiossa hierarkialla on pitkat perinteet, joita
lakien, asetusten ja sdaddsten vuoksi on vaikea purkaa.

2.1.1. Hierarkkinen toimintatapa kunnissa

Hierarkkisessa toimintatavassa palvelujen tuottaminen tapahtuu kunnan omana
tuotantona  sektoreittain  linjaorganisaation alimmilla tasoilla, jotka ovat
tuotantoyksikoitd kuten esimerkiksi  koulut, péaivdkodot, terveyskeskukset.
Palvelutuotantoa ohjaavat hierarkiassa ylempané olevat toimielimet kuten valtuusto,
kunnanhallitus ja lautakunnat. Hierarkkisessa mallissa on kustannusten ja
kustannuslaskennan kannalta nelja térkeda kohdetta: tuotanto, tuotannon ohjaus,
tuotteet ja tuotteiden kustannusvaikuttavuus (Meklin 2006: 305).

Tuotannonohjauksessa ohjaus perustuu valtasuhteisiin eli ylempi hierarkiataso voi
sédadosten puitteissa maarata alemman tason toimimaan tietylla tavalla. Keskeiset
ohjauksen valineet ovat budjetit, saddokset ja ohjeet. Hierarkiassa tapahtuvan
tuotantotoiminnan ohjaus tapahtuu resurssiohjauksella, jolla pyritddn osoittamaan
oikeamaardiset ja -laatuiset resurssit. Se voi Meklinin (2006) mukaan olla
esimerkiksi henkilokunnan oikea maara ryhmakoon mukaan tai henkilokunnalle
asetettavat  kelpoisuusvaatimukset. Tuotantotoimintaa voidaan ohjata my0s
resurssien kayttoa saatelemalld, esimerkkina koulujen opetusohjelmat.

Ohjaavat yksikot osoittavat pédasiassa veroina Kkerdtyt varat madardrahoina
tuotantoyksikodille  tuotannontekijé- tai  menolajeittain  (menolajibudijetointi).
Malliesimerkkind resurssiohjauksesta voi mainita kuntien valtionosuusjarjestelman,
joka oli voimassa vuoteen 1992 saakka (Meklin 2006: 305-306).

Resurssiohjausmallilla ei ole vaikutusta tuotannon tehokkuuteen, koska madréaraha
on budjettiperusteinen. Maéararahalla on tapana hyvind aikoina kasvaa, koska
edellisen vuoden tasoon tehddén lisdyksid. Toisaalta taloudellisen laman aikana
madrérahoja leikataan tasapuolisesti kaikilta. Tata kutsutaan
juustohdylaperiaatteeksi.
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Kunnan tarkoitus on palvelutuotannolla hoitaa lakien maard&dmien palveluiden
jarjestaminen asukkaille. Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen kayttédnoton
seurauksena palveluja on kunnissa tuotteistettu ja sitd kautta méaritelty niille hinta.
Tuotteet, lahinnd kyse on palveluista, ovat valineita lopullisen tarkoituksen siis
vaikuttavuuden aikaansaamiseksi. Kunta tuottaa terveyspalveluita terveyden
edistamiseksi ja koulupalveluja tietojen kehittamiseksi (Meklin 2006: 306—307).

Hierarkkinen toimintatapa ei kannusta vaikuttavuuden arviointiin eika sill& siten ole
vaikutusta tehokkuuteen. Rahoitus maaritella&n resurssien tarpeilla, joilla oletetaan
olevan suora yhteys tuotantoon. Koska vaikuttavuutta ei mitata, ei todellisia
kustannuksiakaan lasketa. Tilastollisessa tiedonkeruussa kaytetddn perustana
sijaistuotteita kuten vaestoméaarad, véeston iké&a ja hoitopéivien maaraa.

Tuotannolla on aina kustannuksia, vaikka niita ei pystyttdisi osoittamaan omille
kustannuspaikoille. Vélittomi& valmistuksen kustannuksia syntyy tuotannossa ja
valillisia kustannuksia syntyy hierarkian eri tasoissa ja niitd ovat mm. hallinto- ja
tukipalvelukustannukset. Valilliset kustannukset ovat yhteisia koko hierarkialle ja
niitd kasitelladn Kkiinteind kustannuksina, jotka vyorytetddn tuotantoyksikoille
pyrkien noudattamaan aiheuttamisperiaatetta. (Meklin 2006: 308).

2.1.2. Markkinasuuntautunut toimintatapa kunnissa

Markkinasuuntautuneessa toimintatavassa, jota tilaaja-tuottaja-malli edustaa,
muuttaa hierarkkista toimintatapaa. Suurin muutos on siind, ettd kunta ymmarretdn
palvelujen jarjestajaksi, ei tuottajaksi. Oleellista kuntalaisten kannalta on se, ett4 he
saavat laadukkaat palvelut ei se, kuka palvelu tuottaa. Keskeinen ero hierarkkiseen
toimintatapaan on se, ettd toimijoiden suhteet muuttuvat ostaja-myyja-suhteeksi
(Meklin 2006: 308).

Kunta voi ostaa tuotteita yksityiselld tai kolmannella sektorilla olevilta tuottajilta,
mutta kunnan oma organisaatio on hajotettava ja jaettava tilaajiin ja tuottajiin.
Tilaaja-tuottaja-mallissa ohjaus tapahtuu toimijoiden valisen sopimuksin, jossa
sovitaan toimitettavista tuotteista, niiden hinnoista, maéristé ja laadusta.
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Kunnan toimintakontekstissa on useita tilaaja-tuottaja-asetelmia, jotka eroavat
markkinasektorin malleista. Ensiksikin kunta tilaajana tilaa tai ostaa tuotteita
esisijaisesti kuntalaisille (asiakkaat). Toiseksi kunnan organisaatioyksikét voivat
ostaa tuotteita kunnan ulkopuolelta myds itselleen. Kolmanneksi kuntalaiset voivat
ostaa suoraan palveluja kunnan yksikolta (esim. vesi). Neljanneksi kunnat voivat
yhteistydsopimuksin tuottaa toisilleen palveluja. Viidenneksi kunnissa voi olla
sisdiset markkinat. Kunnan yksikot ostajina esimerkiksi vuokraavat tuottajina
toimivalta tilakeskukselta tiloja. Rahat ovat tilaajalla ja ne maksavat tilojensa
kaytostéa tilakeskukselle (Meklin 2006: 308).

Yhteista kaikille asetelmille on se, ettd on tilaajia, tuottajia ja tuotteita, joista
”kéaydaan kauppaa”. Ostajat ohjaavat toimintaa ostopéaatoksillaan. Tilaajalla on rahat,
joilla ndmé& hankkivat tuotteita eri tuottajilta. Tilaajan on tiedettdvd, mitd tuotteita
tilaa ja mista tuotteet hankkii. Tilaajan pitaa tietdd tuotteen vaikuttavuus, jotta osaisi
hankkia oikeita tuotteita. Tuottajan vastuun ja ammattitaidon pitda kohdistua siihen,
miten tuottaa tilauksen mukaiset, mééraltaan oikeat ja laadukkaat tuotteet. Kyse on
siis toiminnan taloudellisuudesta, tehokkuudesta (Meklin 2006: 308 —309).

Markkinasuuntautuneisiin toimintatapoihin siséltyy siis luonnostaan
kustannustehokkuuskannustin. Tilaajat vertailevat tuotteita niin laadultaan kuin
hinnoiltaan. Tilaajan pitdd pyrkia hankkimaan vaikuttavuudeltaan mahdollisimman
edulliset tuotteet, ja tuottajien on pyrittdva minimoimaan tuotantokustannukset.

Tuottajana voi toimia kunnan oma yksikk®, kolmannen sektorin tai yksityisen
sektorin toimija. Kunnan yksikét voivat olla sisdiseen konserniin kuuluvia
budjettitaloudessa toimivia nettoyksikoita ja liikelaitoksia tai ulkoiseen konserniin
kuuluvia osakeyhtigitd, kuntayhtymié tai yhdistyksiéa.

Ulkoisilla markkinoilla kunta toimii tilaajana ja ostajana hankkiessaan palveluja
yrityksilta tai muilta organisaatioilta. Markkinat voivat olla valmiina olemassa,
jolloin niit4 voidaan kutsua aidoiksi markkinoiksi. Kun aitoja markkinoita ei ole,
niin voidaan pyrkid luomaan n&enndismarkkinoita. Siirtymistd omasta tuotannosta
organisaation ostopalveluihin kutsutaan ulkoistamiseksi (Meklin 2006: 310).

Kunnalla on palvelujen jarjestamistehtdvassédan tilaamisen ja mahdollisen
tuottamisen liséksi rahoittajan ja omistajan roolit. Kunnan varallisuutta sitoutuu
erityisesti tuotantoyksikdihin ja terveen taloudenpidon periaatteen mukaisesti
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kunnan on pyrittdvd harjoittamaan tehokasta omistajapolitiikkaa. Kunta myds
kokoaa verot, joilla se rahoittaa suuren osan palveluistaan ja kunta myods ottaa
vierasta pddomaa lainana siséisen konsernin tarpeisiin.

Verovaroilla tilattavien palvelujen tuotannonohjaus tapahtuu kunnissa kahdessa
vaiheessa. Ensin kunnan keskusjohto kohdentaa talousarviossa verovarat tilaajille.
Nykyisen kuntalain 65 8:n mukaan valtuusto hyvédksyy kunnan talousarviossa
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet ja osoittaa néitd vastaavat méardrahat ja
tuloarviot. Markkinasuuntautuneissa toimintatavoissa joudutaan miettimadn, mita
tavoitteita ja missd muodossa valtuusto asettaa ja kenelle (Meklin 2006: 310).

Toisessa vaiheessa tilaajat tilaavat talousarviossa osoitetuilla rahoilla tuotteita ja
tuotteiden vaikutuksia kuntalaisille. Tilausten sisalté voi vaihdella, joten tilaajan ja
tuottajan valta- ja vastuusuhteet vaihtelevat. Tilaus voi koskea vain yksildityja
tuotteita, jolloin tilaaja pé&attad, mitd tuotteita kuntalaisille tilaa ja tuottaja p&attaa,
miten se tuotteet tekee.

Toisaalta tilaus voi madritelld vain kehyksen, jolloin tilataan esimerkiksi
erikoissairaanhoidon palveluja tietylld summalla ja tuottaja paattad, mita palveluja ja
miten se rahamaarélld tuottaa. Tilaukseen liittyy normaalisti tallaisissa tapauksissa
kapasiteettivaraus, jolloin toimittaja vastaa ennalta arvaamattomaan Kysynnén
kasvuun. Tilaajan kanssa on sovittu esimerkiksi palvelun yksikkohinta (Meklin
2006: 311).

Kunnallisessa toimintaymparistossd on tuotteistamisessa ja tuotteiden ostamisessa
eroavaisuuksia yksityisen sektorin vastaavaan toimintaan, silla kuntien jérjestamista
palveluista suuri osa on julkishyddykkeitéd tai julkisluonteisia hyodykkeitd, joiden
kaytosta ei peritd kayttdjilta maksua. Kunnan tarjoamista yksityishyddykkeista hyvéa
esimerkki on vesi (Meklin 2006).

Kunnan pitéisi pysya arvioimaan tarjoamansa tuotteen tai palvelun vaikuttavuutta, ei
niinkaan itse tuotetta. Koska vaikuttavuuden mittaamisen ongelmat ovat suuret,
tyydytéan vertailemaan tuotteiden hintoja, eikd kokonaistaloudellisuutta osata ottaa
riittdvasti huomioon. Kuntalaisen kannalta on usein edullisempaa arvioida koko
palveluketjun muodostavan prosessin kokonaisuutta kuin yksittéista palvelun osaa,
ja on nahtava, mika osa on ydinpalvelua ja miké sitd tukevaa liitdnndis- tai
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tukipalvelua. Talld on merkitystd, kun maaritellddn tilattavan tuotteen laajuutta ja
laatua.

Meklin erittelee tuotteen hankkimiskustannukset (Meklin 2006: 314):

1. Tuotteen ostohinta

2. Tilaajan ja tilaamisen kustannukset

2a. Poistuvat tuotanto- ja hierarkiakustannukset
Ulkoistamisen logiikan mukaan hierarkkisen toimintatavan
tuotantokustannuksien pitdisi jadda pois kunnan ulkoistettua
palvelun

2b. Séilyvat kustannukset
Kunnan keskushallinnon hierarkiakustannukset eivat véhene
kunnan ulkoistaessa palvelun. Kunnassa on edelleen valtuusto,
kunnan hallitus ja kunnan valtuusto. Tdéméa tarkoittaa sitd, etta
oman tuotannon ja ostopalvelun edullisuusvertailussa kunnan
keskushallinnon vyorytykset tai siséiset veloitukset eivat saa
sisdltyd oman palvelutuotannon kustannuksiin.

2¢. Uudet siséltyvat kustannukset
Markkinasuuntautuneessa toimintatavassa ohjaustoiminta
(budjettiprosessi) muuttuu budjettiohjauksesta neuvotteluksi ja
sopimiseksi. Osa kustannuksista poistuu, mutta tastd menettelysté
tilaajalle syntyy uusia ns. transaktiokustannuksia.
Transaktiokustannuksilla tarkoitetaan kaikkia niitd kustannuksia,
joita syntyy ostohinnan lisdksi hankittaessa tuotteita tai palveluita
markkinoilta oman tuottamisen sijasta.

2.2. Transaktiokustannusteoria

Tilaaja-tuottaja-mallin  keskeinen elementti on kustannustehokkuus. Tuotannon
eriyttamista voidaan tarkastella transaktiokustannusteorian avulla. Pa&osin Oliver E.
Williamsonin kehittdm&ssd teoriassa hierarkia ja markkinat nahdaén vaihtoehtoisina
tapoina ohjata tuotantoa. Teoriassa yritys koetaan sopimusten hallinnointijarjestelmang,

ei niink&an tuotantotehtévia suorittavan yksikkénd. (Williamson 1985: 18). Vaikka
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teoriassa puhutaankin yrityksestd, ei kunnallinen palvelutuotanto tuotannon

tehokkuusvaatimuksiltaan eroa yksityisistd markkinoista.

2.2.1. Teorian perusajatukset

Teorian perusyksikkona on transaktio eli vaihdanta. Transaktiot syntyvét., kun tuote tai
palvelu siirtyy tuotantovaiheesta seuraavaan. Tuotantovaihe voidaan integroida
yrityksen tuotantoprosessiin tai se voidaan teettdd muualla, siis ostaa yrityksen
ulkopuolelta.

Transaktiokustannukset ovat vaihdantakustannuksia eli koordinaatiokustannuksia, joita
palvelujen ja tuotteiden tuottaminen aiheuttaa. Transaktioiden hallinnointi aiheuttaa
kustannuksia siitd huolimatta, tehdadnkd ne itse vai ostetaanko ne markkinoilta
(Williamson 1985: 18-22).

Transaktiokustannukset, joita Ahonen (2003: 27) nimittdd tuottajan vaihtamisesta
aiheutuviksi kustannuksiksi, voivat syntyd ennen tuottajan vaihtumista tai tamén
jalkeen. Kustannukset voivat olla yhteydessa toisiinsa niin, etté jalkikateiskustannukset
voivat johtua siitd, ett4 asia on huonosti valmisteltu, joten etukateiskustannukset ovat

jaaneet vahaisiksi.

Transaktiokustannukset eli koordinaatiokustannukset voidaan vield jakaa sisdisiin ja
ulkoisiin  transaktiokustannuksiin.  Sisdiset  transaktiokustannukset  syntyvét
hierarkkisesta ohjauksesta ja ulkoiset taas markkinaohjauksesta. Tavoitteena on
organisoida tuotanto siten, ettd tuotanto- ja transaktiokustannukset jadvat
mahdollisimman pieniksi. Nain yritykselle jad mahdollisimman suuri voitto
(Williamson 1985: 61).

2.2.2. Ex ante- ja ex post-kustannukset

Sopimusten hallinnointijarjestelmassé ulkoiset transaktiokustannukset voidaan jakaa

kahteen ryhmaan: ex ante- ja ex post -kustannuksiin. Ex ante -tyyppiset kustannukset
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syntyvat ennen sopimuksen solmimista tapahtuvista vaihtoehtojen edullisuuden
vertailuista, sopimusten luonnosteluista, neuvotteluista, mahdollisista varotoimista ja

viimein itse sopimuksen teosta.

Ex post -kustannuksia syntyy sopimuksen teon jdlkeen, jos transaktiot eivédt pysy
sopimuksen sisallon rajoissa, ja osapuolet joutuvat etsimaan ratkaisuja korjatakseen
naistd aiheutuneita ongelmia. Joka tapauksessa ex post - kustannuksia syntyy toiminnon
ohjauksesta ja valvonnasta. Ex ante - ja ex post - kustannukset liittyvat siis pelkéstaén
markkinaohjauksessa syntyviin kustannuksiin. (Williamson 1985: 20-21).

Kéytannossd voidaan erottaa myo6s toiminnan aikana syntyvét transaktiokustannukset
(ex nunc) (Meklin 2006: 315). Sisdiset transaktiokustannukset aiheutuvat yritysten
sisdisten transaktioiden ja tilapdisjarjestelyiden suunnittelusta, toteuttamisesta ja

valvonnasta.

Ulkoistamisen transaktiokustannukset voi syntyd olemassa olevan palvelujarjestelman
purkamisesta ja uuden jarjestelman kayttoonotosta. Kustannukset ovat riippuvaisia
kuitenkin muun muassa siitd, koskeeko ulkoistaminen palvelujérjestelmén vaihtamista
vai palvelujen lisatarpeen tyydyttdmista (Meklin 2006: 315). Vanhan jarjestelmén
purkamiskustannuksia saattavat olla henkiléston uudelleen sijoittaminen seka tilojen

koneiden ja laitteiden purkaminen ja uudelleen sijoittaminen.

Ulkoistetun jarjestelman kayttodonoton kustannuksia voivat aiheuttaa tuotteistaminen,
koulutuskustannukset ja tilaajaorganisaation rakentaminen. Tilaajaorganisaation
rakentaminen voi vaatia omia erityiskulujaan, jos joudutaan turvautumaan esimerkiksi
lakimiesten apuun. Jarjestelméa kéyttéonotto saattaa aiheuttaa erilaisten tilojen, koneiden

ja laitteiden varustamista.

Kustannuksia syntyy myo6s hankintojen valmistelusta, joita voivat olla tarjouskilpailun
suunnittelu ja jarjestdiminen sekd tarjousten vertailu ja valinta. Epéselvyydet ja
ristiriitaisuudet hankinnoissa voivat aiheuttaa ylimaardisia kustannuksia, jos asioita

joudutaan ratkaisemaan vaikkapa markkinatuomioistuimessa. Toiminnan aikana
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syntyneitd transaktiokustannuksia Meklinin (2006) mukaan voivat aiheuttaa laadun ja
sopimuksen mukaisuuden seuranta ja seurannassa havaittuihin virheisiin puuttuminen.

Havaitut virheet tai muut hairiét toiminnassa aiheuttavat yhteydenpitoa kuntalaisiin.

Né&itd kustannuksia lisadvat my6s omien varajarjestelyjen yllapito, jos kyse on
toiminnasta, joka vaatii jokahetkista varmuutta. Tilapéisjarjestelyt karajointien aikana ja
toimintojen viivastyminen saatavat aiheuttaa yllattavia lisakustannuksia. Palveluketjujen
johtaminen ja eri osa-alueiden yhteensovittaminen ovat kuluja, joita syntyy toiminnan

aikana.

Toiminnan jalkeisid kustannuksia aiheuttavat toiminnan péatyttyd suoritettavat
valvontatehtdvat. Jos joudutaan tilanteeseen, ettd toimittajaan ei olla tyytyvaisia, on
tuottajaa vaihdettava, mika lisaa kuluja. Mahdollista on myds, ettd toiminnot joudutaan
ottamaan takaisin omalle organisaatiolle. Meklin (2006: 315) painottaa etta
transaktiokustannusten selvittdminen saattaa olla tydlasta. Siksi transaktiokustannusten
tarkka laskeminen on kannattavuuskysymys, jossa on verrattava laskennan kustannuksia

saatuihin hyotyihin.

Kéhkdsen (2001: 20-21) mukaan etukéteis- ja jalkikateiskustannuksia ei voi kokonaan
erottaa toisistaan, vaan niiden valilld on riippuvuussuhde. Jos etukéteen sadstetdén
kustannuksissa, hyvin todennékaisesti joudutaan jalkeenpdin panostamaan ongelmien ja
laiminlyontien selvittdmiseen. Toisaalta jos jo ennen sopimuksen tekoa paneudutaan
tehtdvaan riittavasti, saastetddn jalkikateiskustannuksissa. Kokonaiskustannuksia
laskettaessa ei voida kuitenkaan antaa pysyvéa ohjetta siit4, kumpaa menettelyé
kannattaa noudattaa, vaan se on pééatettavé sopimuksentekotilanteen mukaan.

Williamsonin (1985) mukaan transaktiokustannuksia on vaikea laskea. Han havaitsi
transaktioilla kolme kriittistd ulottuvuutta, jotka omalta osaltaan vaikuttavat
kustannusten muodostumiseen. Namé& ovat eri transaktiotyypit, opportunismi ja

epavarmuus.
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2.2.3. Kustannusten muodostuminen

Transaktiotyypit jaetaan transaktion tiheyteen ja erityisinvestoinnin tarpeeseen. Mita
useammin transaktio tapahtuu, sitd kustannustehokkaampaa on itse investoida
tuotantoresursseihin. Jos tuotantoa ei haluta itse jarjestdd, on mahdollista tehd&
pitk&aikaisen tuotantosopimus ulkopuolisen toimittajan kanssa. Kertaluonteiset

transaktiot on kannattavampaa tehdad markkinoilla.

Suhdekohtaisen investoinnin tarve tarkoittaa transaktion mukauttamista asiakkaan
toiveiden mukaan. Suhdekohtaisia investointeja ovat paikkasidonnaisuus (site specifity),
laitesidonnaisuus (physical asset specifity) tai tietosidonnaisuus (human asset specifity).
Transaktio on sitd resurssisidonnaisempi, mitd vaikeampaa muiden on transaktio
suorittaa. Standarditransaktiot on halvempaa hankkia markkinoilta, koska ne eivéat vaadi
erityisinvestointeja ja suurtuotanto pienentéd tuotantokustannuksia (Williamson 1985:
52-60, Lacity & Hirschheim 1996: 26-28).

Opportunismi markkinoilla aiheuttaa kustannuksia, koska markkinoilla toimijat yrittavat
maksimoida omia etujaan. Opportunismi ilmenee muun muassa eparehellisyytena.
Opportunismin vaara ilmenee etenkin silloin, kun toimittajien lukumé&éra markkinoilla
on pieni ja kilpailu néin ollen vahaistd. Toimittajien lukumé&éran kasvaessa
opportunismin maaré pienenee. Sopimusten uusimisessa ilmenee usein opportunismia,
koska vanha toimittaja on edullisessa asemassa muihin toimijoihin ndhden

asiakastuntemuksensa vuoksi. (Lacity & Hirschheim 1996: 33).

Kohtaméen (2005: 42) mukaan opportunismilla tarkoitetaan kayttdytymiseen liittyvéaa
oletusta, joka on erotettava itsekk&&std, omaa etua tavoittelevasta kayttdytymisesta.
Opportunismilla tarkoitetaan kayttaytymistd, jossa yksilo on valmis pettdmaén,
valehtelemaan tai muuten harhauttamaan toista osapuolta saadakseen etua itselleen.

Opportunismi eroaa itsekkyyden ja oman edun tavoittelun késitteista.

Kolmas kriittinen tekijd on epdvarmuus transaktioita suoritettaessa. Toiminnan

jarjestamisessd on mahdotonta ottaa huomioon kaikkia kustannuksiin vaikuttavia
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tekijoitd ja niissd mahdollisesti tapahtuvia muutoksia. Mitd suurempi epévarmuus
tulevaisuuden transaktioista on, sitd vaikeampaa ja kalliimpaa on tehda sopimus
toiminnon suorittamiseksi markkinoilla. Epdvarmuus voi vaikutta siihen, ettd palvelu

paéatetadn suorittaa itse (Lacity & Hirschheim 1996: 36).

Epdvarmuus viittaa siihen, ettei kaikkea voida koskaan ennakoida. aina on varauduttava
myaos erilaisiin yllatyksiin. Suppeatoimisella neuvottelutilanteella Williamson tarkoittaa
sitd, ettd jo olemassa olevilla sopimuskumppaneilla on erilainen, etuoikeutetumpi asema
suhteessa uusiin toimijoihin. Heilld on prosessia helpottavaa tietoa ja kokemusta jo
toisesta osapuolesta, mika puuttuu uusilta tulokkailta. Heilla on my&s panoksia, joiden
arvo on sidoksissa yhteistydhon toisen osapuolen kanssa. Juuri toiselta
sopimuskumppanilta puuttuva tieto tekee mahdolliseksi sen. ettd toinen
sopimuskumppani pystyy toimimaan opportunistisesti eli ajamaan omaa etuaan toisen

kustannuksella (Hyyryldinen 2004: 56).

Eri tilanteissa erilainen hallintamalli (governance structure) johtaa alempiin
transaktiokustannuksiin. Williamsonin (1985) olettaa talouden logiikan olevan sellaisen,
ettd alimmat kustannukset tuottavaa mallia pyritddn aina hakemaan. P&&vaihtoehdot
ovat hierarkia ja markkinat. Hierarkia viittaa siihen, ettd eri toimijoiden koordinointi
jarjestetdan yhden organisaatiorakenteen sisalla. Taman polaarien vaihtoehto on se, etta
kaikki toiminnot hankitaan ostamalla ne muilta. T&atd edustavat markkinat.
Markkinoiden ja hierarkian vélilla on olemassa erilaisia valimuotoja (Hyyryldainen 2004:
56-57).

2.3. Yrittajamaisyys ja yrittajyys

2.3.1. Yrittajamaisyys julkishallinnossa

Julkisen sektorin hallinto- ja johtamisjarjestelmid on uudistettu viimeisen parin
vuosikymmenen aikana. Uudistuksia on kohdistettu mm. julkisen sektorin kokoon,
tehtaviin, kustannuksiin, virkamiesten maéraan ja toimintaan seké ohjausjarjestelmiin.
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Néiden uudistusten ympérille muodostui New Public Management (NPM)
johtamisdokriini.

Lahdesméen (2003: 69-70) mukaan NPM korostaa julkisen sektorin yrittajamaisyytt,
johon kuuluvat yksityiselté sektorilta lainatut johtamismallit uusine toimintatapoineen ja
organisointimuotoineen  seka  yrittdjamainen  johtamistapa ja  virkamiesten
toimitusjohtajamaiset ominaisuudet. Johtamisen yleistettavyydelld tarkoitetaan sitg, etta
johtaminen on samanlaista yksityiselld ja julkisella sektorilla, joten yksityisen sektorin
johtamismalleja voidaan helposti soveltaa julkisella sektorilla ja julkisia virastoja tulisi
johtaa kuin yrityksid. Julkisen hallinnon ja sen virastojen pitaisi olla
kustannustehokkaita, kilpailukykyisia, yrittajamaisia ja asiakaslahtoisid. Julkista
hallintoa voidaan muuttaa yrittdjamaisemmaksi suosimalla markkinaohjausta.
Ostopalvelut, toiminnan yksityistdminen ja jakaminen tulosyksioihin, liikelaitostaminen
ja yhtioittamien ovat markkinatalouteen ja liiketoiminnalliseen ajatteluun perustuvia
hallinnon uudistuksen malleja, joiden avulla voidaan toimintaa muokata yksityisen
sektorinsuuntaa ja lisaté kilpailua (Temmes 1994: 285).

Lahdesmaen (2003: 73-75) mukaan julkisyrittaja hakee riskien sijaan mieluummin
mahdollisuuksia. Valmius riskinottoon voi siten ilmetd muun muassa ennen
kokemattomien ideoiden tukemisena. Kuka tahansa voi olla yritt4j&, jos organisaatio on
rakennettu siten, ettd se rohkaisee yrittdjyyteen. Ja pédinvastoin, kuka tahansa yrittdja voi
muuttua byrokraatiksi, jos organisaatio on rakennettu tukemaan byrokraattista
kayttaytymista.

Markkinaperustaisilla toimintamuodoilla pyritddn tehostamaan toimintaa, lisdédmaan
tuloksellisuutta ja parantamaan palvelua. Markkinaohjautuvuuden sijoittumisessa
perinteisiin hallintorakenteisiin on kolme vaihtoehtoista tapaa. Markkinaohjautuvuus
voi kohdistua

2.3.2. Yritt4yyden késitteesta

Vaikka yrittdjyys on kaikille tuttu ja yleisesti k&ytetty ké&site, sen tasmallinen
madritteleminen on hankalaa, eika yleisesti hyvéaksyttya yrittajan mééaritelmaa ole kyetty
esittimadn.  Yrittdyys on kiinnostanut eri tieteenaloja eri  nakdkulmista.
Kansantaloustieteilijat ovat kiinnostuneita yrittdjyydesta ja yrittdjasté yhteiskunnallisena
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toimijana, sosiologit puolestaan ovat kiinnostuneita siitd, miten yrittdjyys ilmenee
luonteessa ja organisoitumisessa, kun taas psykologeja Kiinnostaa itse yrittdjan persoona
(Ristiméki 2004: 9).

Ristimaki (2004) pohtii yrittdjyyden kasitteen syntymistd ja mielenkiintoista tilaaja-
tuottajamallin kannalta lienee se, ettd yrittdjyys- sanan ja -ké&sitteen voi samaistaa
sopimuksen tekijaan. Talloin yrittajalla on viitattu henkiloén, joka on tehnyt suuria
sopimuksia kruunun kanssa.

Yrittdja on historiallisesti pyritty erottamaan tyontekijastd, jonka palkkatulot ovat
vakaat eivatké olleet niink&én riippuvaisia henkildn toiminnasta ja kyvykkyydesta. Siten
yrittdjyyteen on liittynyt innovatiivisuutta, jonka avulla suoritettu tehtéva tuottaisi
voittoa, joka muodosti yrittajan palkan. Voitto oli yrittdjan palkka ja siten sen suuruus
ennakoimaton ja riskialtis (Kyrd 1997: 106-109).

2.3.3. Siséinen yrittajyys

Sisdinen yrittdjyys saattaa olla yksi keino rakennettaessa kuntaorganisaatiosta entistéa
parempaa, inhimillisempaa ja houkuttelevampaa tydyhteisda. Sisdiseen yrittajyyteen voi
perustua se, ettd kunta palvelun tuottajana on osaava ja arvostettu sekd haluttu
yhteistydkumppani myds yksityisen sektorin yrityksille. Sisédisen yrittdjyyden toivotaan
avaavan kunnille uusia télla hetkella hyddyntaméattdmia mahdollisuuksia (Heinonen &
Paasio 2005: 16).

Vuonna 2006 kunta-alalla tydskenteli noin 428 000 henked. Kunta-alalta on jadmassa
muutaman seuraavan vuoden aikana elékkeelle ldhes kolmannes henkildstosta (Kunta-
alan tyollisyystilanne vuosina 2006-2015). Tehokkuusvaatimukset ja muutospaineet
tuntuvat jokapaivéaisessa tydskentelyssa kunnissa.

Henkilokunnan tehokkuusvaatimusten ohella olisi otettava huomioon myds
tyontekijoiden viihtyvyys, jaksaminen ja tyon arvostus. Kuntien menestyksekas
toiminta edellyttdd siis henkilokunnan jatkuvaa sopeutumiskykyd. Muutokseen
sopurumista on pidettdva vahintddn yhta tarkednda kuin tehokkuuden tavoittelua
(Heinonen & Paasio 2005: 15).
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Tyon muutokset nékyvat esimerkiksi organisaatioiden keventymisené ja hierarkioiden
vahentymisend. Tyd on joustavampaa aikaisempaan verrattuna, olipa sitten kyse
tybajasta, tyopaikasta tai -palkasta. Toimenkuvat ja tehtdvasidonnaisuudet muuttuvat,
monipuolistuvat ja laajenevat. Ty0 vaatii itseohjautuvuutta ja itsendisyytta.
Markkinoiden avautuminen ohjaa toimintaa suuntaan, joka tuo asiakkaalle lisdarvoa.
Henkilokunta néhd&an Kilpailukyvyn lahteend ja heitd sitoutetaan organisaatioon.
Organisaatiosta riippumatta tulosta tehddéan yrittajamaisesti (Heinonen & Paasio 2005:
16).

Siséisen yrittdjyyden voidaan katsoa rikkovan perinteisia tyohon liittyvia uskomuksia
niin, ettd tehokkuus ei véalttdmattd tarkoita enemmén tyota ja kapasiteetin
taysiméaardinen kayttd voi olla virkistavaa ja palkitsevaa. Huomion kiinnittdmien tyén
laatuun saattaa sadstda kustannuksia, eikd delegointi lisdd kontrollia vaan vapauttaa
voimavaroja.

2.4. Uusi julkisjohtaminen

2.4.1. Teorian taustaa

Useissa lansimaissa on toteutettu mittavia julkisen sektorin hallinto- ja
johtamisreformeja viimeisen parin vuosikymmenen aikana. Uudistamistoimenpiteet
ovat kohdistuneet julkisen sektorin kokoon ja kustannuksiin, sen tehtaviin, ohjaus- ja
johtamisjérjestelmiin sek& virkamiestenlukuméardan ja toimintaan.  Uudistusten
taustalta 10ytyy voimakasta tyytymattomyytta julkisen hallinnontilaa ja toimintaa
kohtaan. Suurinta tyytyméattdmyytta on kohdistunut julkisen sektorin taloudelliseen ja
rahoitukselliseen perustaan. Tilanteessa, jossa budjettia ei en&é ole voitu kasvattaa, on
ollut pakko liséta hallinnon tuottavuutta ja tehokkuutta (Lahdesmaki 2003: 9).

Néiden uudistusten ymparilld muodostui New Public Management johtamisoppi, josta
kaytetddn lyhennettd NPM. Oppi siséltdd periaatteita siitd, kuinka julkista johtamista
voidaan uudistaa ja parantaa ja mika on paras tapa organisoida ja johtaa. L&hdesmaki
(2003: 9-10) kritisoi oppia siita, ettd se on enemman pyrkimysté kuin selke&é vastausta

kysymyksiin. se jopa tarjoaa johtamista ”laékkeeksi” julkisen sektorinongelmiin.
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2.4.2. Uuden julkisjohtamisen periaatteita

Uuden julkisjohtamisopin kolme keskeista periaatteetta siitd, kuinka johtamista voidaan
parantaa, ovat yksityisen sektorin johtamiskaytantdjen soveltaminen julkiselle
sektorille, huomion kiinnittaminen tehokkuuteen ja talouden kysymyksiin sek& vahvan
johtamisen ihanne. NPM Korostaa johtamisen yleistettavyyttd. Sen mukaan johtamista
koskevat periaatteet ovat yleistettavissa yksityiseltd sektorilta julkiselle. Téaté
perustellaan muun muassa silld, ettd johtamisen perusperiaatteet ja -l&htokohdat ovat
samankaltaisia, kuten pyrkimys tuottaa suoritteita mahdollisimman tehokkaasta ja

kayttd varoja mahdollisimman saasteliaasti (Lahdesméki 2003: 53).

Uusi julkisjohtaminen on tuonut uusia ndkokulmia julkishallintoon: yksityistdminen,
kilpailuttaminen, palvelusetelit, ostopalvelut. Julkiselta hallinnolta vaaditaan
reagointiherkkyyttd, laaja-alaista osallistumista, palvelujen hajauttamista, sosiaalista
tasa-arvoa, strategista johtamista ja tehokkuutta. Uusi julkisjohtaminen niveltyy
managerialismin oppeihin. Johtajuus ammattimaistuu. Viranhaltijalta vaaditaan
sitoutumista ja jopa uudenlaista otetta tehtdviensd hoitamiseen, johtamista
yksityissektorin  tyyliin, entistd vahvempaa asemaa toimintavapauksineen ja
tulosvastuineen. Kuntien palvelurakenteeseen kohdistuvat paineet pakottavat kunnat
miettimé&&n yhteisesti, mité tehtavié tehddén seutukuntakohtaisesti, mitd kunnan omana
tyond, missa tehtavissd on tarkoituksenmukaista verkottua kolmannen sektorin tai
yksityisen sektorin kanssa. Julkinen ja yksityinen sektori toimivat enenevassd maarin

yhteistydssa ja yhteisty6 perustuu kumppanuuteen (Karimaki 2006: 140-141).

Lahdesméki (2003) on tutkinut NPM:&a johtamisdokriinina ja toteaa, ettd Hoodin
(1991: 49) tyypittelyssé tulevat esille NPM:n keskeisimmat periaatteet. Lahdesmaki on
selittdnyt keskeisid periaatteita kuvaamalla dokriinin perusteita, edellytyksia ja
paamaarid. Julkisten organisaatioiden johtaminen vaatii ammattimaista otetta, silla
johdon tehtdvand on aktiivisesti ohjata organisaation toimintaa, ja vastuu edellyttaa
velvollisuuksien selkedd méarittelyd, eikd valan epamaaréistd hajauttamista. Toiseksi

toiminnan arviointia varten tulee olla tarkat Kriteerit, jotta toiminnan paamaarét ja
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tavoitteet voidaan médritelld ja asettaa tehokasta toimintaa kuvaavat mittarit, silla
vastuullisuus edellyttdd selkeésti asetteluja pd&dmaaria ja tehokas toiminta tarvitsee
tavoitteiden toteutumisen seurantaa. Koska tulokset ovat tarkedmpida kuin
menettelytavat, on resurssien allokointi ja palkitseminen, on suhteutettava
suoriutumiseen. Niinpa suoritteisiin ja aikaansaannoksiin on kiinnitettdvd enemmén
huomiota (Lahdesmaki 2003).

Neljantend  periaatteena  mainitaan  julkisen  hallinnon  hajauttaminen ja
organisaatiorakenteiden madaltaminen, joka tahtda vaihtoehtoisten palvelujen
tuottamismalleihin, mika taas lisda tehokkuutta. Sopimusmenettelyja hyddyntamaélla ja
hankintoja kilpailuttamalla lisatdaan kilpailua julkisella sektorilla, minkd seurauksena

kustannukset alenevat ja toiminta paranee.

NPM:n mukaan julkisella sektorilla tulee omaksua yksityisen sektorin
johtamiskaytantdja, jotta julkista sektoria voidaan johtaa paremmin. Tama tarkoittaa
siirtymistd tiukasti s&&nnellystd, byrokraattisesta ja hierarkkisesta toiminnasta kohti
joustavampia kéytant6ja henkiloston rekrytoimisessa ja palkitsemisessa. Liséksi julkisia
resursseja on kaytettdva séastévdiselld ja kurinalaisella tavalla niin, ettd menoja
leikataan ja ohjeistusta resurssien kaytdssa lisataan. Nain menetellen voidaan julkisten
organisaatioiden resurssien kayttoad arvioida uudelleen ja pyrkia pienemmilla panoksilla
samaan aikaan enemman (Lahdesmaki 2003: 58).

Termilla New Public Management antamaan kuva niisté julkisjohtamisen uudistamisen
periaatteista jotka ovat ohjanneet hallinnon reformeja. Uutuudella halutaan korostaa
Sitd, ettd periaatteet ndhd&an vanhan byrokraattisen tavan uudistajiksi. Vastiketta rahalle
periaatteesta muodostui jonkinlainen taikasana, jolla vaadittiin julkisen sektorin
uudistamista. Hallintoa syytettiin tehottomuudesta ja vaadittiin Kiinnittimaan enemmaén
huomiota sen kustannuksiin ja panos-tuotos-suhteisiin.  Tuhlaavien ja budjettia
kasvattavien byrokraattien tuli muistaa olevansa kansalaisten palvelijoita ja olevansa
heille vastuussa tehokkaasta, taloudellisesta ja vaikuttavasta toiminnasta (Lahdesmaki
2003: 59-61).
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Uudistusten taustalla olivat paitsi lainsdddannén muutoksista johtuvat uudistukset, myos
kansalaisten tyytymattomyys julkisen sektorin toimintaan ja verotuksen Kiristymiseen.
Vaikutteita NPM on saanut uusliberalistisista talousteorioista ja yksityissektorille
kehitellyistd johtamismalleista. Uuden julkisjohtamisen kautta on haluttu parantaa
organisaation toiminnan tuloksellisuutta, innovatiivisuutta ja vaikuttavuutta. Tama
puolestaan on ohjannut hallintoa ja julkisia palveluja yksityissektorin suuntaan. ja
lisannyt kansalaisten valintamahdollisuuksia. Uusi julkisjohtaminen on vaikuttanut
positiivisesti moniin kuntajohtamisen piirteisiin, kuten talouden vastuuseen ja

suhtautumiseen asiakkaisiin (Anttiroiko, Haveri, Ryynanen, Siitonen 2003: 63).

2.4.3. NPM julkishallinnossa

Julkisen hallinnon traditionaalinen malli on Hughesin mukaan formaalia ja poliittisesti
kontrolloitua ja se perustuu jaykkaan hierarkkiseen byrokratiamalliin. Julkisen hallinnon
henkilostd on pysyvasti nimettyd, neutraalia, persoonatonta ja motivaattorina toimii
julkinen intressi (Hughes 1994: 29). Hanen nakemyksensd mukaan virkamiehisto ei pyri
vaikuttamaan poliittisesti, vaan palvelevat kaikkia puolueita samalla tavalla ja toimivat
valitun politiikan toteuttajina.

Traditionaalinen hallintomalli oli aikansa toimiva, mutta uusi julkinen johtaminen alkoi
vahitellen korvata sitd. Hughes pitaa tuloksellisuutta uuden julkisen johtamisen ytimené
on maéaritellyt sen perusajatuksia (Hughes 1994: 69-77). Rajalan mukaan voidaan
toimintamallia kuvata seuraavasti ja soveltaa Suomessa toteutettuihin kaytanteisiin
(Rajala 1998: 228-229):

1. Uudessa julkisessa johtamisessa kiinnitetddn entistd suurempaa huomiota
tulosten saavuttamiseen. Samalla korostuu johdon henkilékohtainen vastuu.
Tata voidaan vertaa Suomen kuntasektorilla toteutettuun tulosjohtamiseen ja
tulosvastuuseen.

2. Kaikessa toiminnassa pyritddn entistd suurempaan joustavuuteen. Tan&
merkitsee joustavuutta organisaation toimintaprosesseissa ja henkiloston

kaytossd. Tama on nakyvissd meilla kuntien palvelutuotannossa korostuvana
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asiakaslahtoisyytena ja tyotehtdvien Kierrattdmisend ja toiden osittamisena
projekteihin.

3. Toiminnalle ja koko henkilostolle asetettuja tavoitteita mitataan selkeilld
indikaattoreilla.  Arviointia  suoritetaan jatkuvasti ja  systemaattisesti.
Kéytdnnossd tdma nékyy kuntasektorillakin kayttéon otetuissa esimies-
alaiskeskusteluissa ja tyon vaativuuden arvioinnissa.

4. Uuden julkisen hallinnon ylin virkakunta on aikaisempaa enemmaén poliittisesti
sitoutunutta. Se ei siis ole en& traditionaalisen neutraalia. Suomessa
viimeaikaiset kunnanjohtajanimitykset ovat osoituksena tastd kehityksestd,
muualla Euroopassa vastaavaa kehitystd on osoitettavissa siella vallitsevassa
pormestarijarjestelmassa.

5. Markkinaperusteisuus on toiminnan arvioinnin lhtokohtana. T&t4 tarkoittaa
kuntien toimintojen kilpailuttamien ja palvelujen tuotteistaminen.

6. Julkisen hallinnon toimialaa voidaan kaventaa yhteiskunnassa, mika tarkoittaa
sitd, ettd kunnan ei tarvitse huolehtia kaikista palveluketjun osista, vaan se voi
esimerkiksi vain osin rahoittaa, koordinoida ja kontrolloida palvelutuotantoa
jonkun muun huolehtiessa palvelujen tuottamisesta ja jakelusta.

Uuden julkisen johtamisen juuret ovat yksityissektorin managerialismissa. Sen
teoreettista pohjaa voidaan pitdd hajanaisena, perusteistaan liiketaloustieteeseen ja
tulosajatteluun pohjautuvana mallina, jossa toimintaa ohjaavat esimerkiksi kustannus-
hyoty-analyysit (Rajala 1998: 229).

Uusi julkinen johtaminen, new public management (NPM), ei Lanen (2000) mielesta
suoraan selitd maiden hallintopolitilkan linjaa, on se oppina vaikuttanut myos
kunnallishallinnossa juurruttamassa yksityissektorin johtamisperiaatteita julkiselle
sektorille. Pyrkimys on kayttaa julkisia resursseja niin tehokkaasti kuin se vain on
mahdollista (Lane 2000: 224).

Hallinnon uudistamisessa on alkuaan ollut kysymys tehokkuuden tavoittelusta. Myds
Meklinin ja Né&sin (1994) mielesta julkisella sektorilla meneillddn olevien muutosten

tavoitteita voidaan kuvata monin eri tavoin. Mutta joko eksplisiittisesti tai
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implisiittisesti tavoitellaan sitd, ettd niukkoja kansallisia tai julkisia resursseja kaytetaan
niin tehokkaasti kuin mahdollista (Meklin & Nési 1994: 23).

Johtamisen vyleistettdvyys tarkoittaa sitd, ettd johtamisen periaatteet ja tekniikat
soveltuvat seka yksityiselle etta julkiselle sektorille. Yksityisen sektorin johtamismallia
halutaan siirtdd julkiselle. Lahdesmden (2003: 62) mukaan NPM ei anna selke&a
vastausta, mita talla tarkoitetaan. Ihanteena on nopea ja joustava paatdksenteko, jota

toteuttaa toimitusjohtajamainen ammattijohtaja.

Lahestymistavan managerialistinen ote korostaa sitd, ettd johtaminen on ratkaisu
julkisen toiminnan ongelmiin, “byrokratian tehottomuuden karsimiseen”. Aarimmilleen
vietyna siitd tulee johtamisen ylikorostusta, jolloin “kaikkea voi ja pitd4 johtaa”, mika
on managerialismin periaate (L&hdesmaki 2003).

Julkishallinnon henkiléstda on pidetty byrokraattisina sadntdihin ja menettelytapoihin
sidottuina virkamiehind, jotka jakavat rutiininomaisia palveluja. Yrittajyysajattelu taas
korostaa julkisjohtajan roolia omistajana ja riskienottajana. Julkisjohtaja yrittajané
joutuu pohtimaan keinoja selviytyd yh& kasvavista palveluvaateista niukkenevien

resurssien tilassa.

Julkiseen yrittajyyteen kriittisesti suhtautuvat pelké&avat, ettd yrittdjyysajattelun myota
unohtuisi perinteiseen virkamieskésitykseen liitetty vaatimusyleisen edun vaalimisesta.
Myonteinen nédkokulma taas nakee modernin, yrittdjaméaisen julkijohtajan etsimassa
uusia tulonldhteitd, tuottamalla vastiketta kansalaisten verorahoille ja asettumassa

vastuuseen toimintansa tuloksista.(L&hdesmaki 2003: 63).

Vaatimus politiikan ja hallinnon erottamiseen perustuu oletukseen ettd, se edistaisi
tehokasta ja taloudellista julkisen sektorin johtamista. Perinteisen ajattelun mukaanhan
hallintovirkamiehet ovat vastuussa poliitikkojen madrittelemien tavoitteiden ja
paaméaérien tehokkaasta ja vaikuttavasta toimeenpanosta. Vaatimus julkisjohtajien
etenkin johtavien viranhaltijoiden toimintavapauden lisddmisestd on herattanyt

vastustusta ja epéluottamusta poliittisissa piireissd, koska sen on pelatty heikentévan
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demokraattisen kontrollin séilymistd julkisella sektorilla. Siksi on haluttu korostaa
poliittisten paatoksentekijoiden asemaa virkamiesten ylépuolella. Lisaksi tdhédn on
liittynyt vaatimus perinteisten lain- ja oikeudenmukaisuusarvojen sailyttdmisesta kun

hallintoa uudistetaan yritysmaisempaan suuntaan (Lahdesmaki 2003).

2.4.4. New public managementin kritiikki&

Erdsaari (2006) vaittad, ettd uusi julkinen johtaminen (NPM) on oikeudettomuutta, jolla
han tarkoittaa sitd, ettd valtio ja kunnat, siis julkinen valta eivat valvo ihmisten
oikeuksien noudattamista. NPM merkitsee sit4, ettd ihmiset eivdt endd saa oikeuta.
Valtio jopa joissain tapauksissa polkee ihmisten oikeuksia

NPM:lla tarkoitetaan siirtymistd byrokratiasta kohti joustavampia markkinoita, mutta
Erdsaaren (2006) mukaan péastdan tuottajakeskeisyydesta kéyttajakeskeisyyteen,
monopolistisuudesta markkinajohtoisuuteen, pakosta valintaa, yhdenmukaisuudesta
monipuolisuuteen ja riippuvuudesta itsendisyyden korostamiseen.

NPM:n perusperiaatteen mukaan yksityisen sektorin periaatteita on tuotu julkiselle
sektorille. Mutta julkista sektoria koskevat erilaiset sd&dnnot, silla esimerkiksi kilpailutus
ei koske yksityisia yrityksid. Kilpailuttaminen vie julkisen sektorin resursseja ja aikaa,
ja kilpailuttaminen muuttuu tehottomuudeksi ja tuhlaukseksi, eikd saatdéd synny.
Julkinen organisaatio muuttuu entista joustamattomammaksi (Erasaari 2006).

Muutoksiin liittyy aina paljon ylimaaréista ty6ta ja tdma tydpanos on pois péivittaisesta
asiakkaiden palveluty6td. Tyon liiallinen kuormitus nédkyy tyodntekijoiden kyvyssa
hallita muutosta. Tyontekijoille ei annata riittdvasti aikaa muuttua. sillda muutokset
tapahtuvat ihmisissa hitaasti, joskin yksilollisid eroja muutoksen kasittelyssa ja sen
vaatimassa ajassa on olemassa.

Erdsaari (2006) nostaa esille myds johdon ja tyontekijoiden ideologisen ja
organisatorisen eron. Yksityisen yrityksen johdon ideologiana on tuottaa yritykselle
mahdollisimman suuri voitto kun taas hyvinvointiammateissa toimivien, esimerkiksi
sairaanhoitajien ja sosiaalityontekijoiden ideologia korostaa ihmisten hyvaa hoitoa.
Naiden asenteiden vélille tulee véistamétta ristiriita.
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Julkisen palvelujen markkinoilla pyritdén tarjoamaan laadukkaita palveluja alhaiseen
hintaan. Tarkoitus on, ettd kuluttajat, siis kuntalaiset valitsevat palveluista itselleen
sopivat. Erdsaaren (2006) mielestd on unohdettu se, ettd esimerkiksi monet
sosiaalitoimen asiakkaat eivat kykene itse hankkimaan tarvitsemiaan palveluja.
Kuntauudistusta suunniteltaessa ei ole otettu huomioon uudistusten kohteina olevien
organisaatioiden erilaisuutta ja valmiutta muutoksiin. Kunnat eroavat toisistaan kokonsa
ja organisaationsa puolesta. Niiden valmius tehostaa tuotantoaan on hyvin erilainen ja
joissakin kunnissa liikelaitostaminen ja yhtiéittdmien ovat edenneet pitkélle.
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3. TILAAJA-TUOTTAJA-MALLI

3.1. Mika on tilaaja-tuottaja-malli

Kuntien toiminnan tehostamiseksi kunnat joutuvat miettimddn uusia tapoja jéarjestaa
kuntalaisille tarjoamiaan palveluja. Meneillddn olevan kunta- ja palvelurakenteen
uudistuksen tavoitteet ovat samansuuntaiset. Kunnilla on vastuu ja velvollisuus
huolehtia asukkaittensa yhteiskunnallisten palvelujen jérjestdmisestd kestavalla ja
tehokkaalla tavalla.

Nyt ollaan kuitenkin tilanteessa, jossa suuri osa kunnista on ongelmissa taloutensa
kanssa. Palveluiden jarjestdminen on tullut kunnille kalliiksi, eivatka verotulot riit4
kattamaan nousevia kuluja. Osasyyna voi olla kuntien taholta esitetty véite, ettd
valtionosuudet ovat pienentyneet ja palveluvelvoitteet kasvaneet, mutta huomiotta ei voi
jattad myoskaan vaitetta siita, ettd kuntien toiminta ei ole riittdvan tehokasta (Suomen
Kuntaliitto 2006: 9).

Uutena toimintatapana jarjestaa julkiset palvelut on tilaaja-tuottaja-toimintatapa, joka
herdttdnyt laajaa mielenkiintoa. Tilaaja-tuottaja-toimintatavan mukaisesti ovat
muutamat kaupungit jo jarjestdneet palvelutuotantonsa organisoitumisen. Esimerkiksi
Oulu, Tampere ja Rovaniemi ovat siirtyneet tilaaja-tuottaja-toimintatavan mukaiseen
hallinnointiin  (Ahonen 2003). Tilaaja-tuottaja-toimintatapa tarkoittaa tilaaja- ja
tuottajaorganisaation erottamista, mallin luovat kunnat itse.

Tilaaja- tuottaja-mallin mukaisessa toimintatavassa julkisten palvelujen tuotanto
organisoidaan siten, ettd erotetaan toisistaan palvelun tilaaja ja palvelun tuottaja.
Perinteisesti kunnissa namé tehtdvat ovat olleet yksien ja samojen paétantaelinten
tehtavana.

TUOTTAJAT KAYTTAJAT
- kuluttavat

- tuottavat < T?RJ_Q_N':I;A‘N,JOHTAJA/ KUNTA » - antavat

- kilpailevat 0;;:?;1?5?; maa tarjontajohtajan
johtaa kilpailua

Kuvio 2. Tilaaja-tuottaja-mallin perusasetelma (Valkama 1994).
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Uusi malli tuo uudenlaista ajattelua myods palvelujen jarjestamiseen. Kunnalla séilyy
edelleen palvelun jarjestamisvastuu, mutta palvelun tuottamisen voi hoitaa joko kunnan
oma organisaatio tai ulkopuolinen taho, jolloin palvelu voidaan ulkoistaa, ostaa
yksityiseltd palvelun tarjoajalta. Toimintatapa ei sindnsd méarittele kunnan strategioita
eik& priorisoi palveluja, se on vain puhdas malli palvelujen tuotannon jarjestamiselle
(Suomen Kuntaliitto 2007).

Palvelun tilaajana tilaaja-tuottaja-mallissa on aina kunnan johto, kuten valtuusto,
hallitus, lautakunta tai toimiva johto. Palvelun tilaajana kunta p&aattda palvelun
sisallostd, laajuudesta, laadusta sekd kustannuksista. Siis siitd, milla hinnalla palveluja
ostetaan ja missa laajuudessa niitd kuntalaisille tarjotaan. Palvelun laadulla on aina
tarked merkitys palveluja harkittaessa.

Tuottaja, olipa se kunnan oma organisaatio tai yksityinen palvelun tarjoaja, vastaa
palvelu jarjestdmistda kuntalasille niilla edellytyksillda kuin kunnan pééattajat ovat
palvelun tilanneet. Palvelun tarjoaja on vastuussa oman toimintansa tehokkuudesta ja
Kilpailukyvysta (Kilpailuvirasto 2001: 30-31).

Kunnan tuotannon organisaatiomuotona voivat olla esimerkiksi kunnan liikelaitos tai
tytaryhtié. Organisoitumisessa on tarkedd, ettd tuotannon kustannukset ovat
osoitettavissa ja jaettavissa omille kustannuspaikoilleen, siten ettd Kilpailu on
mahdollista. Palvelutuotannon ja kustannusten lapindkyvyys tekee mahdolliseksi
vertailun kunnan omien palvelutuotantoyksikéiden ja kunnan ulkopuolisten tuottajien
valilla. Palvelujen hinnoittelun ja kustannustietoisuuden avulla voidaan osoittaa
julkisten palvelujen hinta.

Uudessa tavassa toimia kunnissa erillisissa rooleissa, hallinnolliset jaykkyydet
vahenevat, koska hierarkkisuus ja hierarkkiset késkysuhteet vahenevat. Operatiivisen
toiminnan johtaminen tapahtuu lahempédnd varsinaista tuotantoa, ja antaa tuotannon
johdolle selkedmmin valtuudet ja vastuun tuotannon tehokkaasta hoitamisesta, mika
lisad palveluiden tehostumista (Suomen kuntaliitto 2007).

Kustannuslaskennan avulla voi palvelun tilaaja seurata toiminnan tuloksia ja oikeita
kustannuksia, kun siit4 on poistettu hallinnon kulut. Suomen kuntaliiton (2007) mukaan
palvelut tehostuvat, kun tilaaja pystyy seuraamaan toiminnan tuloksia ja tuottajille
voidaan asettaa kannustimia.
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Tilaaja- tuottaja- mallia voidaan pitdd markkinaperusteisena ja poikkeaa radikaalistikin
perinteisestd kunnan palvelutuotannosta. Tilaaja- tuottaja-toimintatavasta ei ole yhta
ainoaa ideaalimallia, vaan toimintatapaa voidaan ja pitdékin soveltaa paikallisiin
olosuhteisiin. Mallista on jo nyt olemassa erilaisia kdytantoja.

Tilaaja-tuottaja-mallin  kdyttdonotto voi epédonnistuessaan merkitd organisaation
kaksinkertaistumista ja johtaa pelk&&n ndenndistilaamiseen ja -tuottamiseen. Mallin
kayttoonottoa saattavat hidastaa asenteet, jos jokin mukana oleva yksikko tuntee
joutuvansa toisen palvelijaksi. Sisdinen tilaaja-tuottaja-malli synnyttdd bilateraalista
monopolia muistuttavan tilanteen, jossa ainakaan tuottajalla ei ole muita tilaajia.
Tilaajalla saattaa olla mahdollisuus hankkia palveluja ulkopuolisilta toimittajilta
(Kilpailuvirasto 2001: 31).

Mallin kayttoonotto edellyttdd kuitenkin tiettyja osaamisen alueita kunnissa. Kunnissa
on pystyttdvd maarittelemaan organisaatioiden roolit, ja annetta tuottajayksikoille
riittdva itsendisyys. Tuotanto-organisaatioissa on Kkyettdvd maéaéarittelemadn oman
ydintoiminta ja -osaaminen sek& tuotteistettava palvelut. Omaa tuotantoa on osattava
tehostaa tulosohjauksen ja laskentajérjestelmié hyvéksi kayttaen.

Koska tilaaja toimii markkinoilla, on osattava Kilpailuttaa hankinnat. Tilaajan ja
tuottajan vélilla laaditaan sopimus, jonka mukaisesti palvelut tuotetaan. Kunnissa on
alettava ymmartaa, mité on sisédinen yrittdjyys, ja toiminnan on oltava entistd enemmén
asiakaslahtoista (Suomen kuntaliitto 2007).

TILAAJA

SOPIMUS

TUOTTAJA | TUOTE | KAYTTAJA

A
A

Kuvio 3.  Kunnat tilaajana ja tuottajana (Meklin 2006: 309).
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3.2. Sopimus ja sopiminen

Tilaaja- tuottaja- mallin yksi keskeinen elementti on sopimus. Tilaajana toimiva kunta -
kunnanhallitus, kunnanvaltuusto tai jokin lautakunta - ostaa palvelun tuottajatahona
toimivalta kunnan palvelutuottajalta. Palvelu voi olla esimerkiksi kouluopetusta,
sosiaali- tai terveyspalvelua tai vaikkapa Kiinteistonhoitoa.

Uutena elementtind kunnan sisdisessa toimien organisoitumisessa tilaaja-tuottaja-
malliksi on sopimus, jolla palvelu ostetaan. Sopimuksessa yksildidaan palvelun kohde
ja maaritellaan hinta. Palvelua ostettaessa otetaan hankinnassa huomioon paitsi hinta
myo6s palvelun laatu. Kilpailutus palvelun tuottajasta kaydaan markkinoilla, jossa
palveluna tarjoajina voivat olla kunnan oma palvelutuotannon liséksi toisten kuntien
palvelun tarjoavat, mutta myds yksityiset ja ns. kolmannen sektorin palvelut.

Sopiminen on lupausten antamista sopijapuolen tulevista teoista, jotka voivat olla
toisistaan riippuvaisia. Sopijapuolten pitdd varmistua siitd, ettd osapuolet pitdvat
lupauksensa. on méaritellyt sopimisen symmetriseen hydtyyn perustuvaksi toiminnaksi,
jossa osapuolten hy6étyminen perustuu vastavuoroisuuteen (Sihvonen 2006: 17).

Hyyryléinen tarkastelee sopimuksellisuutta johtamisen valineensé ja julkisjohtamisen
kohteena sekd sopimuskumppaneiden valisen luottamuksen synnyttamiseen,
séilyttamiseen ja hyodyntdmiseen liittyvia ominaisuuksia erilaisissa
sopimusjarjestelyissa Hyyryldinen korostaa sopimuksellisuuden merkitysta julkiselle
sektorille yhtena mahdollisena tapana jarjestad hyddykkeiden ja palveluiden tuotanto
muuten kuin niitd itse tuottamalla. Vaikka tilaaja-tuottaja-mallissa tuottajan roolissa voi
olla kunnan oma tuotantoyksikkd, on hankinnasta tehtévé sopimus, joka ohjaa tilaajan ja
tuottajan valista kanssakaymista (Hyyrylainen 2004: 9-10).

Julkisen toiminnon siirtdmiseen sopimuksella toteutettavaksi vaikkapa vain julkisen
vallan sisalla esimerkiksi kunnan organisoituminen tilaaja-tuottaja-malliin voi
perusteina kayttdd neljad keskeistad elementtia. Yleisimmin kunnissa kéytetyt perusteet
ovat tehokkuuden tavoittelu ja palveluiden rahoitus. Joissain tapauksissa kyseessa voi
olla myds ideologisesta valinnasta tai halu erikoistua.
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Hyyryléisen (2004: 20) mielestd sopimuksellisuus on talouden ja johtamisen kannalta
kiinnostava kysymys kahdella eri tavalla. Yhtaalta sopimuksella voidaan ohjata ja
johtaa, toisaalta myds itse sopimuksia on johdettava. Sopimuksilla johtamista
Hyyryldinen ~ (2004)  kutsuu  sopimusohjaukseksi,  sopimusten  johtamista
sopimustenhallinnaksi.

sopimuksellisuus

sopimusohjaus (sopimuksella sopimisten hallinta
johtaminen) (sopimusten johtaminen)

Kuvio 4. Sopimuksellisuuden johtamisulottuvuudet (Hyyryldinen 2004: 20).

3.2.1. Sopimusohjaus

Sihvosen (2006: 11) mukaan sopimusohjaus syntyy siitd, kun kaksi termid, sopimus ja
ohjaus, yhdistetd&n. Sopimuksen osapuolet pyrkivét aina sopimusten avulla ohjaamaan
toistensa toimintaa. Sopimusohjausta on siis kaikissa sopimuspuolten valisissa
vuorovaikutussuhteissa. Sopimusohjaus on tilaaja-tuottaja-mallin laajennettu versio. Se
kattaa palvelujen ostamisen ja myymisen lisaksi myds muut kyseiseen toimintaa
liittyvat pelisddnnot ja toimintaperiaatteet

Hyyrylédisen (2004: 20) mukaan sopimusohjauksella on julkisessa hallinnossa kaksi
paéatapaa, sisdinen ja ulkoinen. Molemmat voidaan néhdé tilaaja-tuottaja-toimintatavan
sovellutuksina. Ero on siing, onko tuottajan roolissa julkiseen sektoriin kuuluva vai
kuulumaton yksikko.

Sopimusohjauksen ja hierarkkis-byrokraattisten menettelyn ero tiivistyy pitkéalle
tehtévissa olevaan melko jyrkk&an eroon sopimisen ja kaskyttdmisen - tai sopimuksen ja
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kaskyn - valilla. On tavallista korostaa sopimisen vapautta ja vapaaehtoisuutta, kun taas
kaskyttdminen nayttaytyy pakkona ja pakottamisena.

Sopimus tulkitaan ldhtékohtaisesti hyvaksi ja kasky pahaksi menettelyksi. tosiasiassa
sopimukselle ei useinkaan ole reaalista vaihtoehtoa, joten se voi olla yksittdiselle
toimijalle aivan yhtd pakottava kuin k&skyttdminen. Sopimukseen sisdénrakennettu
kannustin- ja rankaisujarjestelma voi myods méaritella jarkevalle toiminnalle niin kapeat
puitteet, ettd tosiasiallisesti mistdan vapaudesta tai vaihtoehtoisuudesta ei sopimisessa
ole kysymys (Hyyryldinen 2004: 22-23).

3.2.2. Sopimustenhallinta

Sopimustenhallinnassa on kyse siit4, miten erilaisia sopimussuhteita muodostetaan,
yllapidetddn, muutetaan ja lakkautetaan. Sopimustenhallinta on sopimusten
kokonaisvaltaista hallintaa, jossa reagoidaan organisaation ja sen kumppaneiden
vélisten sopimussuhteiden erilaisiin vaatimuksiin (Hyyryldinen 2004: 23-25).

Tilaaja-tuottaja-mallissa korostetaan sopimusten yksityiskohtaisuutta, ja lahdetéén siitg,
etta paitsi hinta my6s laatu on tilaajan toimesta méériteltdva. Palvelun k&yttdjan on
tiedettavd, mitd han saa vastineeksi maksamastaan palvelusta. Hyyryldinen (2004: 24)
karjistden kuvaa tilannetta siten, ettd asiakas, joka on maksanut palvelusta esimerkiksi
siivouksesta minimaalisen hinnan, vaatii maksimaalista laatua. Siivousyrittija taas
vastaavasti laskuttaa maksimaalisesti, mutta siivoaa minimaalisesti. Yleisemminkin
ongelmana saattaa se, ettd tilaajan henkilokunta ei edes tiedd millaisesta laadun tasosta
on sovittu. Sopimusten hallinnassa oleellista on se, ettd koko henkilosto niin tilaajana
toimivan organisaation kuin tuottajan taholla tietdd, mita sopimuksella on luvattu.

Mité suurempi osa palvelutuotannosta toteutetaan sopimusmenettelyd soveltamalla, sité
merkittdvdmman osan sopimustenhallinta tulee saamaan. Aarimmaisena muotona on
malli, jossa pieni julkinen sektori toteuttaa palvelutuotantotehtdvaansa hallinnoimalla
erilaisia sopimuksia (Hyyrylainen 2005: 24-25).



43

3.3. Luottamus

Luottamus voidaan yleisesti tulkita varmuudeksi toisen osapuolen luotettavuudesta ja
rehellisyydestd (Nicholson, Comeau & Sethi 2001: 4). Sopimuksellisuus on riskin
kanssa eldmisté ja riskienhallintaa ilman l&htOkohtaista luottamusta riskié ei oteta, ja
ilman riskinottoa moni asia j&& tekeméttéa.

Luottamus on ilmi6étd hyvin moniulotteinen ulottuen henkiléiden valisesta
luottamuksesta instituutioita kohtaan tunnettuun luottamukseen. Henkil6iden valisend
ilmiond luottamuksen perustana voi olla joko tieto (cognitive-based trust) tai tunteet
(affect-based trust). Organisaatioiden valisen luottamuksen voidaan katsoa syntyvén
henkildiden keskindisestd luottamuksesta. Luottamuksen syntyminen ja sdilyminen on
tarkeda siksi, ettd se alentaa transaktiokustannuksia (Hyyryldinen 2004: 30-33).

”Luottamus on yhteistyon ennakkoehto, mutta myds onnistuneen yhteistyon lopputulos”
(Saarelainen 2003: 231). Hyyryldinen (2004) toteaa, ettd juuri luottamus on se, joka
tekee sopimukset mahdollisiksi. Solmittu sopimus tai sen kaltainen yhteistydsuhde
puolestaan lisdd osapuolten vélista luottamusta. Se takaa yhteistyon jatkumisen myos
ongelmien ilmetessa.

mahdollistaa

sopimus

vahvistaa

»

Kuvio 5. Sopimuksen ja luottamuksen vélinen vuorovaikutus (Hyyryldinen 2004 33).

3.4. Tilaaja-tuottaja-malli suhteessa markkinoihin

Kunnallinen palvelutuotanto on avautumassa markkinoille, jotta sen tuottamien
palvelujen tehokkuus, tuottavuus ja tuloksellisuus paranisivat. Perinteisten kunnallisten
toimintatapojen vaihtoehtona nahdaian markkinaperusteinen toimintatapa, joka sijoittuu
transaktiokustannusteorian mukaan hierarkkisen organisoitumisen ja tdydellisesti
kilpailevien markkinoiden k&ytton perustuvan toiminnan vélimaastoon.
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Julkisten palvelujen siirtyminen kohti markkinaehtoista toimintaa tapahtuu toisaalta
sektorin sisdisen toimintaympariston ja toisaalta ulkoisen toimintaymparistén
markkinaehtoistumisena. Sisdisessa toimintaymparistossa markkinoiden toimivuutta
edesautetaan kunnan siséiselld uudelleen organisoitumisella. Té&lld tarkoitetaan
toimintojen eriyttdmista tilaaja-tuottaja-mallin mukaan siten, ettd palvelun tilaaminen
eriytetddn tuottamisesta. Tilaan ja tuottajan vélille syntyy kauppasuhde; tilaaja ostaa ja
tuottaja myy palvelua. Palvelun rahoitetaan julkisin varoin, myyjana voi toimia kunnan
oma organisaatio tai yksityinen sektori (Kilpailuvirasto 2001).

Ulkoisessa toimintaympariston markkinaehtoistumisessa on kyse siitd, ettd siirrytaan
asiakaslahtoiseen toimintaan, jossa palvelun kayttdja paattékin, keneltd han palvelun
ostaa, eli siis mik& taho toimii palvelun tuottajana. T&ll& pyritdan siihen, ettd kunnan
jarjestaman palvelun vaikuttavuus paranisi ja palvelun hinta-laatu-suhde olisi paras
mahdollinen.

Tilaaja-tuottaja-mallissa pyritdan siihen, ettd palveluiden tuotannossa ja rahoituksessa
yhdistyisivdt markkinoiden ja julkisen rahoituksen parhaat puolet. Paitsi
kustannustehokas tuottaminen on palvelutuotannossa tavoitteena myos se, ettd palvelun
tuottaja on suoraan vastuussa asiakkaalle palvelun vaikuttavuudesta. Asiakkaalla on
siten mahdollista vaikuttaa palvelutuotantoon (Suomen Kuntaliitto 2007).

Pohdittaessa ~ markkinatyyppisten  ratkaisujen  soveltumista  peruspalvelujen
jarjestaimiseen on otettava huomioon, ettd peruspalveluihin liittyy usein
viranomaisvelvoitteita, jotka joissakin palveluissa edellyttavat julkisen vallan
tuotantovastuuta (Suomen Kuntaliitto 2007).

Suomen Kuntaliiton ja Kilpailuviraston pohdinnoissa ratkaistessa tuotetaanko palvelut
kunnan omana tuotantona vai hankitaanko ne markkinoilta, on harkittava vaihtoehtojen
kokonaisedullisuutta. ~ Vertailussa on otettava huomioon paitsi palvelujen
tuotantokustannukset myds vaihtoehtoihin liittyvat transaktio-, valvonta- ja
laadunvarmistuskustannukset seké palvelujen saatavuuden varmistaminen.

Talousteoreettisena lahestymistapana voisi olla transaktiokustannusteoria, joka pyrkii
vastaamaan kysymykseen ostaa tai valmistaa itse (Williamson 1985). Williamsonin
mukaan on mahdollista rationaalisesti paételld oman toiminnan nédkdkulmasta,
kannattako oma tuotanto.
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Transaktiokustannusteoriassa  kustannukset jaetaan  vaihdantakustannuksiin  ja
valmistuskustannuksiin. Vaihdantakustannukset tarkoittavat kaikkia niitd kuluja, jotka
syntyvat yritysten valisen vaihdannan toteutumisesta. Kustannuksia syntyy teorian
mukaan esimerkiksi epdvarmuudesta ja luottamuksen puuttumisesta, informaation
epatarkkuudesta, Kilpailuttamisesta ja logistiikasta. VValmistuskustannukset muodostuvat
yrityksen siséisista tuotannolliseen toimintaan liittyvistd kustannuksista (Vesalainen
2004: 22).

3.5. Néaennaismarkkinat

3.5.1. Ndaenndismarkkinoiden synty

Néenndismarkkinoilla (kvasimarkkinat) tarkoitetaan julkishallintoon luotuja ja sielld
sovellettuja markkinoita, jossa myos vaihtoehtoiset tuottajat voivat péaéstd palvelun
tuottajiksi tarjouskilpailun kautta. Markkinat mahdollistavat julkishallinnon omien
organisaatioiden keskin&isen kilpailun (Ahonen 2003: 27).

Kuntien strategiat ostopalveluiden ja kilpailuttamisen tehostamiseksi vaativat
onnistuakseen  palveluiden tarjoajien  markkinat.  Kilpailuttamien ei ole
tarkoituksenmukaista, jos palveluntuottajia on tarjolla liian vahan, jollei tarjoajien
hinnoittelu ole itsendist4, tai jos palvelun laadusta tai tuottajan toimitusvarmuudesta ei
ole takeita. (Suomen Kuntaliitto 2007: 11-12). Transaktiokustannusteorian mukaan
tuottajien vaihtamisesta ja sopimusten valvonnasta aiheutuu myos aina kustannuksia
(Meklin 2006: 314-317).

Palvelu voi olla luonteeltaan sellainen, ettei se tarjoa kilpailua. Toimintaa kutsutaan
julkiseksi monopoliksi, joita ovat mm. kuntien vesilaitokset ja s&hkon jakeluverkot.
Néissd tilanteissa on lainsdddannolla pyritty estdmédén Kilpailun vinoutuma ja
turvaamaan kuluttajien etu (Suomen Kuntaliitto 2007: 11).

Palveluntarjoajien vahéisyys korostaa kunnan oman tuotannon ja varajarjestelmien
merkitystd. Tilanteissa, joissa on vaarana, ettd ainoa palveluntarjoaja on saavuttamassa
monopoliaseman, on tarke&a, ettd kunnilla on rinnakkainen jatkuva valmius oman
tuotannon kayttéonottoon (Suomen Kuntaliitto 2007).
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Kuntaliiton mukaan (2007) kuntien on pyrittdvd luomaan ndenndismarkkinoita juuri
tilaaja-tuottaja-toimintamallin ~ kdyttoonotolla. ~ Kunnissa  toimivat  palvelujen
tuotantoketjut joudutaan purkamaan palvelun jérjestavaksi ja maksavaksi tilaajaksi ja
varsinaisen palvelun asiakkaalle tarjoavaksi tuottajaksi.

Néenndismarkkinateoriaa ovat kehitelleet englantilaiset tutkijat Le Grand ja Bartlett
1990-luvun alusta l&htien. Suomessa néennaismarkkinoita tutkineen Kahkdsen (2002)
mukaan termilld ei ole tdsmallistd mé&aritelm&&d. Ndenndismarkkinoilla useimmiten
tarkoitetaan — yleensa hyvinvointipalveluihin — luotuja markkinoita, jossa julkishallinto
mahdollistaa vaihtoehtoisten tuottaja-organisaatioiden pdésyn aiemmin itse hierarkiansa
kautta tuottamaansa palveluun.

Ahosen (2003: 27) mukaan Le Grand ja Barlett (1993) esittavat kattavan maaritelmén
naenndismarkkinoiden ominaisuuksien tunnusmerkeistd ja ominaisuuksista. Jotta
naenndismarkkinat voivat toimia, niiden on muistutettava markkinoita siten, etta niissa
on kilpailua. Markkinoilla on siis ensiksikin oltava vaihtoehtoisia tuottajia. Toiseksi
tilaajalla ja tuottajalla tulee olla riittdvd informaatio tarjottavan tuotteen laadusta ja
hinnasta.

Tuottajan on kyettdvd hinnoittelemaan tuotteensa ja tilaajan on kyettdva valvomaan
ostamaansa palvelua niin, ettei tuottaja alenna kustannuksia heikentdamalla palvelun
laatua. Sopimuksen siséllon ja laadun valvonta on pystyttava tekeméan siten, tuottaja
vastaa sille annetuista tehtavista sovitulla tavalla. Sopimus laaditaan siten, ettei se
kannusta tuottajaa heikkoon laatuun tai lisaa tilaajan kustannuksia.

Ahonen (2003) jatkaa vield ettd ndenndismarkkinoilta voidaan edellyttaa liséksi, etteivat
transaktiokustannukset saa ylittda kilpailuttamisesta saatavaa saast6d. Tilaajaa ohjaa
ensisijaisesti asiakkaan hyvinvointi ja tuottajaa ohjaavat taloudelliset kannusteet.
Tilaaja ja tuottaja eivét saa suosia mitédén asiakasryhmaa.

Majoinen (2007) on sijoittanut ndenndismarkkinat kunnan tai kuntayhtyman normaalin
budjettirahoituksella tapahtuvan toiminnan ja yhtiomuotoisen markkinoilla tapahtuvan
toiminnan  valimaastoon. Né&enndismarkkinoista  kéytetddn myo6s nimitysta
kvasimarkkinat.
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Kuntasektorilla pyritdén tilaaja-tuottaja-toimintamallin avulla luomaan
naenndismarkkinat kuntasektorin sisalle erottamalla tilaaja ja tuottaja omiksi erillisiksi
organisaatioikseen. Né&enndismarkkinoilla pyritddn hyddyntamaan yksityissektorin
markkinamekanismia.

Hierarkkinen Kvasimarkkinat Markkinat

resurssiohjaus (tilaaja-tuottaja-malli)

Perinteinen ja yleisin Luodaan n&ennaismarkkinat Markkinavaihdanta

tapa tuottaa kunnalliset julkisen sektorin sisélle ja joka perustuu

palvelut hy6dynnetaan rajoitetusti tai Kilpailutaloudelle
valikoidusti markkinamekanismia tyypillisiin hinta-

signaaleihin, kysyn-
taan ja tarjontaan

Kuvio 6. Markkinat ja kilpailu kuntien tuotantotoiminnassa (Valkama 2004).

3.5.2. Néennaismarkkinoiden késitteesta

Markkinoihin liittyva kasitteistd on vanhaa ja vakiintunutta. Markkinoiksi voidaan
kutsua tilannetta, jossa tuotannontekijoiden (padoma, tyovoima) tai hyddykkeiden
(tavara, palvelu) kysyntd ja tarjonta kohtaavat ja jossa ndille syntyy hinta tuottajien
vélisen kilpailun kautta (markkinat). Markkinoilta edellytetdan kilpailutilanteen ja
riittdvan informaation olemassa oloa seka sitd, ettd markkinoille paésy ja sieltd pois
paéasy on rajoittamatonta (Sihvonen 2006: 4).

Sihvonen (2006) on luonnehtinut ndenndismarkkinoita hierarkkisen tuotantotavan ja
aitojen markkinoiden valimuodoksi. Naennadismarkkinoita voidaan kuvat joillakin
ominaisuuksilla, jotka erottavat ne aidoista markkinoista:

1. Naenndismarkkinat ovat julkisen sektorin luomat ja yll&pitdmat.
2. Naenndismarkkinoilla tuotetuilla palveluilla on usein yhteiskunnallisia,
kansalaisten hyvinvointiin liittyvia tavoitteita.
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3. Julkinen sektori toimii useimmiten palvelutuotannon tilaajana, ohjaajana ja
rahoittajana.

4. Néennaismarkkinoiden vaihtoehtoisilla tuottajilla saattaa olla muita tavoitteita
toiminnassaan kuin voiton tuottaminen (so. tuottajina saattaa olla niin julkisen
sektorin omia tuotantoyksikditd, voittoa tavoittelemattomia yhteisdja kuin
yrityksiakin)

5. Palvelun saajat eivat yleensd kulutushetkelld maksa palvelusta, vaan palvelun
tilaaja toimii heidén preferenssiensa valittdjina ja palvelubudjetin kontrolloijina.

(julkinen)
organisaatio/ naenndismarkkinat aidot
hierarkia markkinat

Kuvio 7. Palveluiden tuotantotapa ja ndenndismarkkinat (Sihvonen 2006).

Ennen ndenndismarkkinoiden luomista oleva tilanne on se, ettd julkiset organisaatiot
tuottavat itse palvelut hierarkiassaan tai ostavat ne olemassa olevilta markkinoilta, joilla
voi olla sekd julkisia, yksityisia tai ns. kolmannen sektorin tuottajia. Naenndismarkkinat
luodaan tai ne syntyvét julkisen sektorin avatessa palvelutuotannon kilpailulle ja
salliessa uusien tuottajien tulon palvelutuotantoon. Né&enndismarkkinat voidaan
ymmartaa joko markkinamuodoksi itsesséan tai vélivaiheena aitoihin markkinoihin.

Edelleen Sihvonen (2006) asettaa toimiville ndennaismarkkinoille tiettyja vaatimuksia.
Allokatiivisen ja teknisen tehokkuuden saavuttamiseksi ndenndismarkkinoiden tulee
muistuttaa markkinoita siten, etta
1. tulee olla kilpailua
2. tilaajalla ja tuottajalla tulee olla tarvittava informaatio
3. markkinatilanteen on oltava sellainen, ettd potentiaalinen tuottaja voi tulla
markkinoille tai poistua markkinoilta ilman lisdkustannuksia
4. hintojen tulee mééraytya markkinoilla, so. niité ei ole sidottu lainsdadanndlla tai
ne eivat muodostu yksittdisen tuottajan monopolihinnoittelusta.

Naennaismarkkinoiden toimivuuteen kuuluu Sihvosen mukaan edellisten lisaksi:
5. transaktiokustannukset eivat saa ylittdé hierarkiakustannusten alenemista
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6. tilaajaa ohjaa asiakkaan hyvinvointi ja tuottajaa taloudelliset kannusteet
(motiivit)

7. tilaaja tai tuottaja ei saa suosia mitédén asiakasryhmaa (muita asiakkaita
edullisempana, ns. kerman kuorinta)

8. palvelun responsiivisuus lisaantyy

9. valintamahdillisuudet eri tuottajien valilla lisaantyvat

10. palvelu on oikeudenmukainen.

Jotta n&enndismarkkinat olisivat toimivat, transaktiokustannukset eivét ylita syntyvia
kustannussaastoja (tekninen tehokkuus). Muut né&enndismarkkinoiden toimivuuden
kriteerit liittyvat julkisen sektorin allokatiiviseen tehtdvaan, allokatiivisen tehokkuuden
piiriin.

Sihvonen (2006) viittaa Le Grandiin ja Barlettiin, joiden mukaan tilaaja toimintaa tulee
ohjata taloudelliset kannustimet, jotta markkinat toimisivat tehokkaasti. Tdma ehto on
ristiriitainen erityisesti hyvinvointipalveluissa, joita tuottaa mm vapaaehtoisjarjestoja.
Tilaajan motiivina tulisi olla asiakkaiden hyvinvoinnin lisdédminen palvelun tuottamisen
kautta.

Tahan liittyy myo6s se, ettd ndenndismarkkinoilta tulisi eliminoida tilanteet, jotka
voisivat johtaa siihen ettd, tilaaja tai tuottaja suosii jotain asiakasryhmad, koska tdma on
edullisempi tai tuottoisampi (“kerman kuorinta”). Responsiivisuus (responsiveness)
tarkoittaa sitd, ettd palvelun tarjoaja kykenee ottamaan huomioon asiakkaansa tarpeet ja
suuntaamaan palvelutuotantoa sen mukaisesti. Responsiivisuutta voidaan pitdd myos
palvelun laadun yhten& osana (Sihvonen 2006: 6).

Néenndismarkkinoiden tarkeimmat muodot ovat talla hetkella tilaaja- tuottaja-malli ja
palveluseteli. Tilaaja- tuottaja-mallin perusidea on erottaa palvelun tilaaja ja tuottaja,
jotta molemmat voisivat keskittya ja kehittyd perustehtdvasaan tehokkaaksi.
Néenndismarkkinat voivat olla joko sisdiset tai ulkoiset. Sisdiset markkinat ovat
kyseessa silloin, kun organisaation sisalla on useita samaa palvelua tuottavia tuottajia.
Ulkoisilla markkinoilla kilpailussa on mukana organisaation ulkopuolisia tuottajia, joka
voivat olla julkisia, yksityisia yrityksia tai jarjestoja.

Palvelusetelimallissa palvelun tuottaminen jollekin véestéryhmalle rahoitetaan
antamalla palveluseteli joko palvelu tarjoajalle tai palvelun kayttajalle, joka itse valitsee
palvellun tuottajan olemassa olevilta markkinoilta. Palvelusetelin tarkoitus on ollut
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lisatd palvelun kéyttdjien valinnanvapautta. Samalla se on lisdnnyt vaihtoehtoisia
palvelun tuottajia markkinoille.

3.5.3. Kunta ja markkinat

Suomessa kauppa- ja teollisuusministerio ja sen alainen Kilpailuvirasto ovat pitk&én
halunneet kuntien palvelujen avaamista kilpailulle. Julkinen sektori edustaa yritys- ja
elinkeinoelaman nakokulmasta suljettuja markkinoita, joka kayttdd hyvaksi maaradvaa
markkina-asemaa.

Ké&hkodnen (2007: 9) puolestaan sanoo kunnan tehtavista:

’Markkinaorientoituneen  nakemyksen liséksi  julkisella vallalla,
esimerkiksi kunnalla, on kaksi tehtavda: demokraattinen tehtava ja
kuntalaisten hyvinvoinnista huolehtiminen tietyn palvelutuotannon turvin.
Néakemyksen mukaan kuntalaisilla on oltava paatosvalta kuntansa
asioissa. Lisaksi julkisella vallalla on myds joissakin tapauksissa
enemman tietoa palvelutarpeesta kuin palvelun saajilla itsella&an; néin on
esimerkiksi paihdehuollossa ja ennaltaehkaisevassa terveydenhuollossa.
Nakemys julkisen sektorin palvelutuotannosta markkinakenttéana on talle
ajattelulle suhteellisen marginaalinen, eika todellakaan hallitseva. tasta
nakokulmasta julkinen sektori pikemminkin s&atelee, kontrolloi ja ohjaa
markkinoita kuin etta se toimisi markkinapaikkana tai kilpailijana.”

Kéhkdsen (2007) mielestd yksi hankalampia asioita sekd julkisen ettd yksityisen
tuottajan osallistuessa kilpailuun, siis ndenndismarkkinoiden luomisessa, on se, etta
julkisen ja yksityisen valiset institutionaaliset erot ovat niin suuret, ettd niitd voidaan
harvoin pitaa kilpailuneutraaleina.

Julkisen sektorin syntymistd voidaan Kahkdsen (2007) mielestd pitad klassisen
markkinateorian mukaisesti seurauksena markkinoiden epédonnistumisesta. Kilpailun
puutetta ja markkinoiden epdonnistumista voidaan selittdd palvelun luonteella. Palvelu
voi olla luonteeltaan myos julkistyyppistd, jos silla voi olla ulkoisvaikutuksia. Se voi
olla luonteeltaan ns. meriittinyddyke, jolloin sen tuotannossa voi esiintya kasvavia
mittakaavaetuja tai sen tuotantoon voi liittya erilaisia informaatioon liittyvia ongelmia
(tilaajan ja kayttdjén tai tuottajan ja kayttajan valilld) tai ns. adverse selection -ongelma
so. informaatio-ongelma tilaajan ja tuottajan valilla (Salminen-Viinaméki 2001: 18).
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Kéhkdsen (2007) mukaan teoriat selittavat syita sille, miksi markkinat eivét toteudu tai
eivat toimi tehokkaasti tietyn tyyppisissa palveluissa. Esimerkiksi julkistyyppinen
palvelu on luonteeltaan sellainen, ettd sen kdytosta voi olla vaikea sulkea pois kuluttajia
ja néin ollen sen tuotannosta aiheutuvaa kustannusta ja hintaa on vaikea kohdistaa
nimenomaan sille, joka palvelun kuluttaa (vapaamatkustajaongelma).

Ulkoisvaikutukset tarkoittavat sitd, ettd palvelun tuottamisesta aiheutuu joko positiivisia
tai negatiivisia ulkoisvaikutuksia laajemmalle joukolle kuin tuottaja tai palvelusta
maksava kuluttaja Taméan vuoksi yritykselld on taipumus tuottaa liikaa (saasteet) tai ei
ole kannustetta tuottaa riittavasti (yleissivistava koulutus) palvelua. Meriittihyddykkeet
viittaavat paternalismiin: katsotaan, ettd kansalaiset eivat aina ymmarrd omaa tai
yhteiskunnan parasta ja julkisen sektorin tehtdvd on tuottaa ja kannustaa heita
esimerkiksi kuluttamaan jotakin palvelua ilman kysyntad, josta esimerkkind Kahkonen
(2007) mainitsee ennaltaehkéisevan terveydenhuollon.

Informaatio-ongelmat tarkoittavat mm. sitd, ettd palvelun tuotannon hinnan ja laadun
suhdetta voi olla vaikeaa tai monimutkaista arvioida. Siksi palvelun jarjestaminen
(tarpeiden arviointi) ja laadun seuranta voi tulla kalliiksi. Adverce selection viittaa
lisaksi siihen, ettd tilaajalla ei voi olla vastaavaa tietdmysta tuotteesta, mink& vuoksi
tuottajalle voi syntyd kannuste toimia omaan pussiinsa siis tilaajalle ja kayttajélle
epéedullisesti (Kahkénen 2007: 10-11).

Ké&hkonen (2007) suosittelee kuntien suunnittelevan omalle alueelleen sopivan
strategian markkinoiden avaamisesta kilpailulle siten, etta silld turvattaisiin palvelujen
saatavuus, tehokas tuotanto ja markkinoiden syntyminen ja sdilyminen. Nain siitd
huolimatta, ettd taloudellisuutta joudutaan vertaamaan henkildstopoliittisiin,
demokratiaan, tyollistamiseen, turvallisuuteen, varmuuteen ja pidemman tahtaimen
hyvinvointivaikutuksiin liittyviin argumentteihin.

3.6. Yhteenveto teoriasta

Teorian perusajatus, ettd kunta siirtyy byrokratiasta kohti markkinaorientoitunutta
organisaatioita. Nain kdy, kun kunta ottaa k&yttoon tilaaja-tuottaja-toimintamallin
mukaisen tavan tuottaa palveluita. Mallin kayttdonotto edellyttdd kuntaorganisaation
jakamista selkeasti tilaajiin ja tuottajiin. Tilaaja ostaa kuntalaisten tarvitsemia palveluja,
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ja tuottaja-organisaatio tarjoaa niité kilpailukykyiseen hintaan. Kunnan sisélle luodaan
naenndismarkkinoita, joilla kysyntéé ja tarjontaa tapahtuu.

Kunnan tuottajaorganisaation on tehostettava omaa tuotantoaan, jotta se pystyy
kilpailemaan ulkopuolisten tarjoajien kanssa. Tehostamistoimenpiteet vaativat
kustannus- ja hintatietoisuuden lisadntymistd. Kustannustehokkuutta voidaan tarkastella
teoriassa esitetyn transaktiokustannusteorian avulla.

Tehostaminen vaatii uudenlaista johtamista kunnissa. Uusi julkisjohtaminen on tuonut
etenkin valtionhallintoon yksityisen sektorin johtamiskéytanteitd. Uutta johtamistapaa
on Kritisoitu mm. siksi, ettei se ole tuonut mukanaan joustavuutta. Kritiikin mukaan
julkista sektoria koskevat erilaiset saannot kuin = yksityistd sektoria. Uusi
julkisjohtaminen on pdinvastoin lisannyt byrokratiaa valtionhallinnossa.

Kunnan tehtdvat méaaritelldén kuntalaissa. Kunta voi tuottaa palvelut itse tai ulkoistaa
ne. Kunnilla on vastuu palvelujen jarjestamisesta tehokkaalla ja toimivalla tavalla.
Tilaaja-tuottaja-toimintamallin  periaatteen mukaan kunnalla séilyy palvelujen
jarjestdmisvastuu. Kritiikkid on esitetty siitd, ettd kunnallinen itsehallinto on unohdettu
muutoksessa. Valtuustot ja kuntalaiset voivat menett&é poliittisen merkittavyytensa.

Tilaaja-tuottaja-toimintamalli  merkitsee suurta muutosta kuntaorganisaatiossa.
Muutokset koskettavat suoranaisesti kunnan henkilokuntaa ja poliittisesti valittuja
luottamushenkil6itd. ~ Empiriaosassa  on  tuotu  esiin  henkilokunnan  ja
luottamushenkildiden suhtautumista muutokseen. Haastatteluja on analysoitu esiin
tulleiden aiheiden pohjalta. Keskustelua on tarkasteltu myo6s teoriassa kasiteltyjen
aiheiden nékokulmasta.
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4. METODOLOGIA

Diskurssianalyysi ei ole kovin selvarajainen tutkimusmenetelma. diskurssianalyysin
keskeisena tehtdvdnd on tutkia kielenkayttod, siis sitd, miten kielelliset sopimukset
ohjaavat ajattelua ja toimintaa. Tutkimus kohdentuu puhekaytanteisiin ja puhetapoihin
eli diskursseihin (Hirsjarvi, Remes, Sajavaara 2007: 220).

4.1. Diskurssianalyysin késitteita

Diskurssianalyysin tehtavana on selvittad, milla tavoin ihmiset jasentavét kasityksiaan
todellisuudesta. Diskurssianalyysissa tutkitan ilmaisuja eri nakdkulmasta. Tutkimuksen
kohteena voivat olla esimerkiksi tekstit, puheet, viestit ja dialogit. N&itd ilmaisuja
pidetddn tietyssé ajassa ja paikassa tapahtuvina sosiaalisen vuorovaikutuksen muotoina.

Diskurssianalyysin avulla keskustelusta tehdaén nakyvaa. Analyysilla voidaan selvittaa
kuka on ilmaissut, mitd on ilmaistu, mita ilmailulla on tarkoitettu. \Voidaan pohtia myos
sitd, miksi on ilmaistu, mihin ilmaisulla on pyritty tai keneen on pyritty vaikuttamaan.
Voidaan pyrkia selvittdmaan, miten jokin asia on ilmaistu.

Diskurssi-sana on syntynyt latinan Kkielessd, mutta késite on saanut vaikutteita eri
kulttuureista ja kielistd. Diskurssianalyysissa voidaan erottaa kolme suuntausta, joihin
ovat vaikuttaneet niiden syntypaikkojen kieli ja kulttuuri. Keskusteluanalyysi on anglo-
amerikkalaisessa, véiteanalyysi saksalaisessa ja kriittinen analyysi ranskalaisessa
tutkimusperinteessa muodostunut kasite (Remes 2006: 298-306).

4.2. Kolme erilaista diskurssi-kasitetta

Ranskalaiset diskurssit syntyvat ja pysyvat ylla yhteiskunnan luomilla legitiimeill&
kaytannoilla, joiden olemassa olon nakyvéksi tekeminen on keskeinen
diskurssianalyysin tehtdvd. Kun tehdddn nakyvéksi se, miten toiminta saa
legitimiteettinsd, voidaan ymmartadd omaa roolia ja toimintaa kulttuurissa (Remes 2006:
303). Ranskalaisesta filosofiasta juurensa juontava tutkimusperinne painottaa
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diskurssianalyysid, jonka tarkoituksena on tutkia tiedon muodostumisen rakentumista ja
rakennetta. Se tuo esiin hiljaisia oletuksia ja painotuksia (Hirsjarvi ym. 2007: 220).

Englantilaisessa diskurssissa keskustelijat ovat tietynlaisen kulttuurin toimijoita, jotka
pyrkivat toimimaan vuorovaikutuksessa niin, ettd keskustelu on ymmarrettavaa.
Vuorovaikutuksen on sisallytettdva itseenséd elementtejd, joilla toinen ihminen tekee
itsenséd ymmérretyksi jollekin toiselle (Remes 2006: 303).

Huomion kohteena on se, miten Kkielenkdyttd muokkaa toimintaa konkreeteissa
tilanteissa. Olennaista on se, etta tekstid ei analysoida siksi, etta 16ydettaisiin sen takana
olevia asenteita. Analyysissa voidaan keskittyd niin sanottujen tulkintarepertoaarien
identifiointiin  aineistosta.  Tulkintarepertoaarit voidaan madritella sellaisiksi
kielenkdyton alueiksi, jotka muodostavat omia merkitys- ja termisysteemejaan. Tutkija
etsii tekstistd saman sukuisia kielikuvia ja puhetapoja (Hirsjarvi ym.2007: 221)

Saksalainen diskurssikésitys vaatii Remeksen (2006) mukaan kaytdnndn ja teorian
lasndoloa, ja silla pyritaan siihen, ettd todellisuuden luonnetta ymmérretddn paremmin.
Diskurssianalyysi mahdollistaa todellisuuden muuttamisen, mikali se on tarpeellista.
Diskurssi luodaan aktiivisesti toimijoiden kanssa. Jokaisella diskurssikeskusteluun
osallistuvalla on oikeus vaikuttaa véitteita esittdméalla siihen, millaiseksi toimijajoukon
diskurssi muodostuu.

4.3. Diskurssianalyysin keskeista sisaltoa

Diskurssianalyysi on tutkimusmenetelmdna varsin herattdvd ja se pyrkii aina
osoittamaan jossain maarin Kriittisesti toimimattomia seikkoja, toimintojen eettis-
moraalisten perustelujen Kritiikin tarvetta tai avartamaan ja paljastamaan totuuden
luonteesta jotakin sellaista, mitd ihmiset eivat ilman diskurssianalyysia ymmartéisi
havahtua kysymaan, ja jopa vaikuttamaan l6ytyneeseen epakohtaan (Remes 2006: 307).

Diskurssianalyysin alkuperdinen luonne on ollut kriittisesti toteava ja tassé tehtévéssa se
on lisénnyt ihmisten tietoisuutta heihin vaikuttavista ja heidan myd6tévaikutuksellaan
olemassa olevista ilmidistd. Sen keskeinen tehtédva on ollut tuoda inhimillinen toimija ja
ihmisia koskeva kulttuurinen toiminta tarkastelun keskioon. Tutkimusmenetelma
kyseenalaisti ilmididen olemassaolon ilman yksildiden sosiaalista osallistumista niiden
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tuottamiseen. Tassa mielessa diskurssianalyysi avasi tietd ihmisen vuorovaikutuksen
tutkimiselle sekd saattoi herattdd kysymyksia inhimillisen toiminnan mielellisyydesta
(Remes 2006: 308).

Keskeisené piirteend diskurssianalyysin esitystavassa on, etta tutkimus julkaisun jalkeen
vasta heréttdd kriittistd keskustelua. Sen tarkoitus on ihmisten havahduttaminen
huomaamaan, ettd ihmisten valta mééritella yhteiskunnassa esiintyvié ilmidita tai niiden
tarkoituksen mukaisuutta on menetetty tai ollaan menettdmassé tai jopa, ettd se on
menetetty. Diskurssianalyysia on paljon kadytetty instituutioiden tutkimuksessa, jossa
sen tehtdva on ollut osoittaa instituutioiden kéytanteiden takana, usein ihmisiltd itseltdén
piilossa olevia merkitysrakenteita, eli diskurssien elementteja (Remes 2006: 303).

Remes (2006) tiivistaa, ettd tdman tyyppiset tutkimukset osittavat, ettd paatoksia ja
suhtautumistapoja yhteiskunnassa eivét niink&an maadrittele mitkdan tosiasiat, tai edes
paattajat, vaan diskurssit. Diskurssien l16ytdminen vastaavasti saa ihmiset mahdollisesti
havahtumaan, onko suhtautumistavoissamme eettis-moraalisesti niitd tarkastellen
parantamisen varaa.

4.4. Diskurssianalyysin kohteet ja analyysitavat

Diskurssianalyysi voidaan valita tutkimuksen metodologiaksi, kun ollaan kiinnostuneita
sosiaalisesta todellisuudesta ja siind tapahtuvasta toiminnasta. Sosiaalinen todellisuus
diskurssianalyysin yhteydessé vaihtelee eri lahteiden mukaan, mutta tassé tutkimuksessa
sill& tarkoitetaan organisoinnin aikana ja seurauksena tapahtuvaa toiminnassa ilmenevaa
inhimillistd kokemustodellisuutta, johon jotenkin liittyvét kulttuuri ja kommunikaatio
(Remes 2006).

Diskursseja voidaan siis tutkia analysoimalla niiden olemassaoloa ja vaikuttavuutta
sosiaalisessa todellisuudessa. Aineistosta etsitddn merkkeja diskursseista, ndma kootaan
merkityksiksi. Madrittdmista vahvistetaan siten, ettd 1oytyneitd diskursseja verrataan
tutkimuksen rajattuun ongelmaan.

Tutkimuksessa kaytetddn yleistd diskurssianalyysin empiristista mitd -muotoa;
kysytddn, mité diskurssi on ja miten se ndkyy tilanteissa, joihin ihmiset osallistuvat.
Diskurssi on méériteltavissa haastatellulle ihmisryhmalle tyypilliseksi, koska aineisto on
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koottu téssd tapauksessa kunnan luottamishenkildiden ja kunnan viranhaltijoiden ja
tyontekijoiden keskuudessa. He ovat osa yhteistéd diskurssia tilaaja-tuottaja-mallissa.

4.5. Aineiston keruu

Tutkimus on toteutettu haastattelututkimuksena ja havainnointina. Haastattelut
tapahtuivat kevéalla 2007 huhti-kesdkuussa. Haastatteluun osallistui kaikkiaan
seitseman henkilod. Kolme heistd edusti kunnan luottamishenkil6itd, siis poliittisia
paattajia. Kunnan viranhaltijoita ja tyontekijoitd edusti nelja haastateltavaa.
Tyontekijoiden ja viranhaltijoiden suurempaa osuutta haastateltavien joukossa pidin
tarkednd, koska heidan mielipiteitddn tuli vdhemman esille kokouksissa, palavereissa ja
tiedotustilaisuuksissa.

Havainnointia tilaaja-tuottaja-malliin suhtautumisesta tein osallistumalla tilaaja-tuottaja-
mallin k&ynnistyspalavereihin, koulutustilaisuuksiin ja valtuuston kokouksiin seka
aiheeseen liittyviin tiedotustilaisuuksiin. Havainnointi tapahtui padsaantoisesti kevaalla
2007, mutta joitakin tilaisuuksia, joissa tilaaja-tuottaja-toimintamallia ké&siteltiin, oli jo
syksylla 2006. Havainnointitilanteissa tein muistiinpanoja siitd, mita puhujat sanoivat ja
miten he asian esittivét.

Havainnoinnin avulla sain yleisk&sityksen, mitd tilaaja-tuottaja-mallista kunnassa
keskusteltiin, ketkd keskustelivat ja miten keskusteltiin. Haastattelut auttoivat
ymmartdmaan havainnointiin perustuvia johtop&&toksid. Haastattelut ja havainnointi
tukivat hyvin toisiaan muodostaessani kasityksid suhtautumisesta tutkittavaan asiaan.

Haastattelu tapahtui avoimena haastatteluna. Haastateltavat kertoivat omia kasityksiaan
tilaaja-tuottaja-mallista. Koska kunnassa toimintamallia ei viel& haastattelujen kuluessa
ollut otettu kayttoon, nakemykset perustuivat paljolti henkilon omiin odotuksiin,
toiveisiin  ja pelkoihin. Haastatteluajan sovin etukéteen, jotta tilanne olisi
mahdollisimman rauhallinen ja sujuisi keskeytyksettd. Nauhoitin haastattelut ja tein
samalla muistiinpanoja. Pyrin keskeyttdmadn haastateltavan kertomuksen vain, jos
halusin tarkentaa ajatusta. Haastatteluun olin varannut noin tunnin ajan. Yleensa
haastattelu kesti noin tunnin.
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Viranhaltijoiden haastattelu tapahtui heidan tyOpaikallaan, yleensd haastateltavan
omassa ty6huoneessa. Hairiotekijoitd ei ollut ja haastateltavat pystyivat kertomaan
luotettavasti omia nakemyksidén. Tyontekijat ja viranhaltijat painottivat péattajia
enemman sitd, ettd haastattelu pysyisi salaisena ja heiddn mielipiteenséd anonyymeina.
Paattdjien haastattelut tapahtuivat haastattelijan kotona tai kunnan virastolla. Tilanteiden
hairiottdmyyteen Kiinnitettiin huomioita.

Haastattelemalla ja havainnoimalla keradmaani aineistoa pidan luotettavana ja riittdvana
tutkimukseni kannalta. Eri henkildiden haastatteluissa ja havainnoissa nousi esiin
samoja aihealueita, ja malliin siirtymisen hyotyja ja haittoja pohdittiin samoista
lahtdkohdista. Haastattelut tukivat ristiriidattomasti havainnoinnin antamaa yleiskuvaa
suhtautumistavoista.

Olen analysoinut aineistoa tuomalla esiin ne aihealueet, joista haastateltavat puhuivat.
Vaikka aihealueet olivat samoja, suhtautuminen tilaaja-tuottaja-malliin antoi aiheelle
oman merkityksensd. Esimerkiksi jos haastateltava suhtautui malliin mydnteisesti, hén
piti aiheesta annettua tiedotustakin riittdvana.

4.6. Diskurssin aiheet

Haastateltavien esiin nostamat aiheet olivat teemoiltaan samansisaltoisia, mutta
nédkemykset asioihin poikkesivat riippuen haastateltavan taustasta ja suhtautumisesta
tilaaja-tuottaja-toimintamalliin. Haastateltavien taustat jaan sen mukaan, onko henkil6
paattaja vai kunnan tyontekija, joihin luen myods virkamiehet. Suhtautuminen malliin
vaihteli mallin kannattajasta malliin kriittisesti suhtautuvaan.

Diskurssin aihealueet jaan kahteen osaan siksi, ettd osa niistd koskee suoranaisesti
muutosprosessia, jota kunnassa kéytiin haastattelujen aikana. Naitd teemoja ovat tilaaja-
tuottaja-malliin siirtymisen aikataulu ja prosessiaikainen tiedottaminen. Ndma ovat
teemoja, jotka eivat samansiséaltdisind nousisi esiin, mikali tutkimus olisi suoritettu
jonain muuna ajankohtana kuin juuri muutosprosessein alkuvaiheessa, jolloin
epétietoisuus oli kaikkein suurinta. Samoin muutoksen l&piviennin aikataulu poistuu
keskusteluaiheista, kun tilaaja-tuottaja-toimintamalli on otettu k&yttéon.
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Muut esille nousseet keskustelun aiheet kuten organisaatio, kustannustietoisuus,
tuotteistaminen, paatdksenteko, tehokkuus ja markkinat liittyvat tilaaja-tuottaja-mallin
sisaltoon ja tulevat todennakdisesti sailymaan keskustelujen aiheina malliin
kayttoonoton jalkeenkin. Nama ovat mallin keskeisia elementtejd, joihin vaikuttamalla
voidaan mallin hyddynnettdvyyttd parantaa. Joten on oletettavaa ja toivottavaa, ettad
sisallollisista kysymyksista keskustelu jatkuu.

Suhtautuminen aikataulutukseen ja tiedottamiseen antoi kuvan siitd, miten haastateltava
suhtautui itse tilaaja-tuottaja-toimintamalliin. Karkeasti voisi sanoa, ettd Kriittisesti
suhtautuvat pitivat aikataulua liian kiredna ja tiedottamista huonona, jopa tietojen
salaamisena. Sama ilmi6 oli havaittavissa niin paattdjissa kuin viranhaltijoissa ja
tyontekijoissakin. Kiriittisyys johtui epdvarmuudesta ja osin tietdmattomyydestéa.
Tyontekijoiden ja viranhaltijoiden keskuudessa peléttiin mallin vaikutuksia omaan
tyéhon, tyopaikan séilyvyyteen ja tyon siséltoon. Yleensa pelattiin muutoksia tyéhon
liittyvissa kysymyksissd, silld suurin osa kunnan tyontekijoistd ja viranhaltijoista oli
ollut kauan saman kunnan palveluksessa, eika ollut tottunut muutoksiin.

Paattdjissa oli havaittavissa samaa arkuutta kohdata muutoksia. Osa paéattéjista pelkési
mallin johtavan siihen, ettd tyontekijoitd irtisanotaan, kun toimintoja tehostetaan.
Heiddn mielestddn kunnan tyontekijoilla oli jo nyt liikaa toita. Paattajat perustelivat
omaa Kriittistd suhtautumistaan malliin silld, ettd he olivat huolissaan kunnan
tyontekijoiden asemasta ja jaksamisesta, eivat oman valtansa kapenemisesta.

Keskusteluissa kukaan ei suoranaisesti ilmoittanut vastustavansa tilaaja-tuottaja-
toimintamallin kdyttoonottoa, mik& johtui ehka kunnan taloudellisesta tilanteesta ja
yhteiskunnallisesti esiin nousseista kasityksista, ettd kuntasektorilla on tehtdva
muutoksia, jotta julkinen palvelutuotanto sdilyy. Jokainen mydnsi, ettd jotain olisi
tehtava.

Paattdjien mielipiteissa nékyi jossain madrin poliittinen jakauma. Karkeasti voi sanoa,
ettd oikeistoryhmittyma kannatti tilaaja-tuottaja-malliin siirtymistd. Keskusta myds
kannatti mallia, mutta ryhmittyman sisalla oli selkeasti kriittisida nakemyksia.
Vasemmistoliiton ryhma selkeimmin kritisoi ja kyseenalaisti mallin sopivuutta
kuntasektorille.

Paattdjien suhtautumista mallin sopivuuteen ja toimivuuteen muokkasivat paitsi
poliittinen katsomus myds tyokokemus. Moni pééattéja toi yleiskeskusteluissa esille sen,
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ettd tilaaja-tuottaja-mallin mukainen toiminta oli tyyppista ja luontevaa yksityisella
sektorilla, ja uskoivat sen sopivan hyvin kuntasektorille. Siis p&attdjan oma viiteryhma
ja kokemus tydeldmasta nakyivat suhtautumisessa mallin vaikuttavuuteen.

Tilaaja-tuottaja-mallin sisallélliset teemat nousivat keskusteluissa esille kunnassa
toteuttavan toimintatavan seurauksena. Naistd organisoituminen ja paatoksenteko
koettiin aiheina mielenkiintoisiksi, mutta niihin ei siséltynyt samanlaista tunnelatausta
kuin teemoihin kustannustietoisuus ja tehokkuus. Tilaaja-tuottaja-mallin mukaisesta
organisoitumisesta ei ollut vielé tehty paatosta, eika selke&é organisaatiokaaviota tehty,
joten aiheesta keskustelu oli l&hinnd arvailuja siitd, miten organisoitumien poikkeaisi
nykyisesta ja miten se toteutettaisiin. P&atoksenteon selkiytymistd ja sen tuomista
ldhemmaéksi tuottajaporasta pidettiin hyvana.

YIl& mainitut aiheet eivat jakaneet haastateltavia selkeisiin ryhmiin esimerkiksi
taustaryhmittyman tai muun havaittavan tekijdn mukaan. Kustannustietoisuus ja
tehokkuus taas olivat aiheita, jotka jakoivat haastateltavat selkedsti mallin kannattajiin
ja Kriittisesti suhtautuviin, joskin kustannustietoisuus sai myds mallin Kritisoijilta
hyvaksyntééd. Tehokkuuden vaatimus kuulosti kunnan tydntekijoiden ja viranhaltijoiden
keskustelussa siltd kuin heiddn tyopanostaan aliarvioitaisiin. Kukaan ei myontanyt
omassa tai oman osastonsa tydssé olevan tehostamisen varaa.

Tyontekijoiden ja viranhaltijoiden keskuudessa puheet tehostamisesta saivat aikaan
epéilyksia siitd, ettd kaikki tyot eivat tule tehdyiksi, ja palvelut huononevat.
Tyontekijoiden  ja  viranhaltijoiden  puheet  tehostamisesta  olivat  hyvin
tyopaikkasidonnaisia. Suhtautumiseen vaikutti huoli oman tydpaikan pysyvyydesta ja
henkilokunnan jaksamisesta yleensa.

Paattajien mielipiteet jakautuivat suhteessa vastustajiin ja Kritisoijiin. Vastustajat olivat
huolissaan henkil6kunnasta, ja puolustajat sanoivat katsovansa koko kunnan etua. Huoli
henkilokunnasta saattoi tulla keskusteluun siksi, ettd joku perheesta tai lahipiirista oli
kunnassa toissd. Mallin kannattajat toivat selkeésti esiin nakemyksen, ettd kunnan
tyonteon tapaa oli uudistettava ja tehostettava, ja jos se vaati irtisanomisia, niita oli
tehtava.
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4.7. Tutkimuksen taustaa

Paadyin haastattelu- ja havainnointimenetelmaan, koska aiheen monikerroksisuuden
vuoksi kyselylomakkeen laatiminen riittdvan yksityiskohtaisesti olisi ollut vaikeaa.
Haastattelu antoi mahdollisuuden tehdd tasmentdvia kysymyksid, joten vaara tulkita
vastauksia vaarin, oli pienempi. Havainnointi sopi hyvin haastattelun rinnalle, ja saatoin
kaytannossa todeta, miten kasitykset tulivat kdytannon paatoksenteossa ja toiminnoissa
esille.

Aiheena tilaaja-tuottaja-malli oli haastava, koska organisaatio oli vasta
siirtymavaiheessa. Oli korrektia my0s haastateltavia kohtaa olla johdattelematta heidén
ajatuksiaan tiettyyn suuntaan, jonka kyselylomake oli voinut tehdd. Heiddn oma-
aloitteinen kerrontansa toi esille seikkoja, joita en olisi osannut erikseen kysya.

Huomioitavia kaytannon seikkoja oli ajan puute. Talla viittaan siihen, ettd muutos
tuotannon jarjestamiseksi tilaaja-tuottaja-toimintamallin mukaisesti oli tutkimuskohteen
kunnassa tapahduttava nopeasti. Tehokkuuden toivottiin  nopeasti nakyvan
tuotantokustannusten huomattavana pienenemisend ja suoranaisena saastond. Itse
asiassa toiveet tehokkuuden nopeasta kohoamisesta ja sen aiheuttamista saastoista, joilla
toivottiin helpotusta kuntatalouden ahdinkoon, vaikuttivat jopa ylioptimistisilta.

Valtiovallan  saatdma puitelaki, joka astui voimaan 1.1.2007, oli yksi
muutosmotivaattori. Lain tutkinnan mukaan kunta, joka ei selvia palvelujérjestdjan
velvoitteistaan voitaisiin pakottaa liittoutumaan. Kunnanvaltuutettujen ja kunnan johdon
tahtotila on kuitenkin sdilyttaa kunta itsendisend kuntana.

Haastattelut suoritettiin lyhyen ajan kuluessa kevaalla 2007. Haastatteluun osallistuneet
henkil6t eivat olleet sattumanvaraisesti valittuja, vaan pyrin saamaan mukaan poliittisia
paattajia jokaisesta valtuustopuolueesta tai ainakin ryhmittymasta oikeisto, keskusta,
vasemmisto. Pidin merkittdvdnd myos sitd, ettd haastateltavat eivat olleet ilmaisseet
kovin d&nekkadsti omaa kantaansa.

Haastateltavat viranhaltijat edustavat eri sektoreita kunnan palvelukentéssa,
keskushallinto mukaan lukien. Tyoétekijat edustavat ylemman ja alemman tason
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viranhaltijoita ja kunnan tyontekijoitd. Olen haastatellut yhteensd seitseméé henkil6é.
Kolme heisté edustaa paatoksentekijoita ja nelja kunnan tyontekijoita.

Otos on mielestdni kattava, silla mielipiteitda tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisen
aiheuttamista muutoksista tuli jo tassakin joukossa niin puolesta kuin vastaan.
Haastatteluiden aihepiirit olivat samoja, jotka tulivat esille myds havainnointitilanteissa.
Vaikka diskurssin aineet olivat samoja, mielipiteet ja katsontakannat teemoihin
vaihtelivat.

Haastattelut olivat avoimia haastattelutilaisuuksia, joissa haastateltava kertoi omin
sanoin kasityksidan tilaaja-tuottaja-mallista. Haastattelijana en juuri kommentoinut
haastateltavan kertomaa, vain joissain tapauksissa tein tdsmentévia tai asiaa selventavia
kysymyksid. Haastattelutapahtuma kesti keskimaarin neljakymmenta minuuttia. Sovin
puhelimitse ajan jokaisen haastateltavan kanssa etukateen, jolloin kerroin, millaisesta
haastattelusta on kyse.

Haastateltaville tein mahdollisimman selvéksi, etta halusin nimenomaan kuulla henkilon
omia mielipiteita tilaaja- tuottaja-malliin siirtymisesta. Tarkoitus ei ollut, ettd he olisivat
valmistautuneet haastatteluun esimerkiksi opiskelemalla tilaaja-tuottaja-mallin teoriaa
tai kaytantoja haastattelua varten. Toki moni oli tuntenut jo aikaisemmin mielenkiintoa
mallia kohtaan, ja oli hyvin perehtynyt mm. siihen, miten tilaaja- tuottaja-toimintatapaa
oli toteutettu ja millaisia muutoksia se oli aiheuttanut kunnallisessa organisaatiossa.

Analysoin haastatteluja ensin teemoittain. Olen kiteyttanyt haastattelut aihealueisiin,
jotka nousivat spontaanisti esiin haastateltavien puheissa. Haastattelujen perusteella
suurimmat muutokset arvellaan kohdistuvan organisaatioon, paatdksentekoon,
kustannustietoisuuteen, tuottavuuteen ja tehokkuuteen. Muita esiin tulleita aiheita olivat
aikataulu, tiedottaminen ja organisoituminen.

Néistd kustannustietoisuus ja sen vaikutukset tuottavuuteen ja tehokkuuteen ovat
tutkimukseni keskeinen teema. Tilaaja-tuottaja-mallin organisoitumisessa pyritdén
purkamaan hierarkkisia rakenteita ja vahentdmaén byrokratiaa. Tdma tarkoittaa sitd, etta
lahestytddn yksityisen sektorin markkinamaisempaa tapaa toimia. Paatoksenteon
eriyttdminen toisaalta tilaajiin ja toisaalta tuottajiin tuo kustannuksiin ndkyvyytta ja
lisad kilpailun mahdollisuutta.
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Haastateltavien esiin nostamista aiheista aikataulutus ja tiedottaminen kohdistuivat
ajallisesti tilaaja-tuottaja-mallin prosessointiin. Ajankohta haastatteluille oli otollinen,
silla tilaaja-tuottaja-mallin organisatoriset muutokset eivat vield olleet konkreettisia,
mutta muutokset olivat nakyvissa. Siksi prosessin aikataulutus ja tiedottaminen nousivat
keskeisesti esille. Haastatteluissa nousi esille muutosprosessin kulun vaiheet. Muutos oli
aiheuttanut suoranaista fyysisen tyon lisdysta.

Havainnoin avulla sain kéasityksen siitd, mité aiheesta yleisesti kunnassa keskusteltiin.
Etenkin kunnan paattajien nakemykset tulivat tilaisuuksissa esille. P&attajat toivat
tyontekijoita ja viranhaltijoita selvemmin esille omat kantansa tilaaja-tuottaja-malliin ja
sen mukanaan tuomiin hyotyihin tai haittoihin. Viranhaltijoista ne, jotka olivat malliin
siirtymisen kannalla, kayttivat puheenvuoroja, joissa toivat selkedsti ndkemyksensa
esiin ja puhuivat aktiivisesti tilaaja-tuottaja-mallin hy6tyjen puolesta.

4.8. Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen luotettavuutta mitataan tutkimuksen reliabiliteetilla ja validiteetilla.
Reliabiliteetilla viitataan tutkimuksen toistettavuuteen. Talla tarkoitetaan sitd, ettd jos
tutkimus tehtdisiin uudelleen samoin edellytyksin, p&aadyttéisiin samoihin tuloksiin.
(Silverman  1993:146-149).  Luotettavuutta  voidaan  mitata  tutkimuksen
toistettavuudella.

Tassa tutkimuksessa reliabiliteettia lisad se, ettd samat teemat toistuivat eri ihmisten
puheissa. Aiheet olivat samoja, joista havainnointitilanteissa keskusteltiin. Koska
tutkimuksessa haastattelut tehtiin avoimina haastatteluina, valitsivat haastateltavat
keskustelun aiheet.

Tutkimuksen validiteetti tarkoittaa, ettd tutkimuksessa mitataan sit4, mita on tarkoitus
mitata. Validiteetissa otetaan huomioon merkittavyys, riittdvyys ja kattavuus (Makel&
1991: 48-55). Téassa tutkimuksessa merkittdvyytta perustellaan silld, ettd analysoitava
aineisto yhteiskunnallisesti merkittdvad. Kunnan henkil6kunta ja luottamushenkil6t ovat
suuren muutoksen edessa.

Aineiston riittdvyyttda mitataan sill4, ettd uudet tapaukset eivdt tuo esiin uutta
keskustelun aihetta. Tutkimuksessa keskustelun aiheet toistuivat, joskin nakokulma
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aiheeseen muuttui. Aineiston Kkattavuutta mitataan ndyton maaralld. Tutkimuksen
kattavuutta voidaan kuvata silld, ettd haastateltavien puheessa tuli esille kriittinen ja

kyseenalaistava suhtautuminen muutokseen. Yleisissa keskusteluissa tdma nékokulma
jai vahaiselle huomiolle.
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5. ANALYYSIA

5.1. Mika on kunta

Kunnan toiminnasta maaritelladn kuntalaissa. Kuntalain ensimmadisessa pykalassa
mainitaan, ettd Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu
perustuslaissa. Kunnan paatdsvaltaa kayttdd asukkaiden valitsema valtuusto. Kunnan
perustehtdvd on siis asukkaidensa hyvinvoinnin edistaminen ja alueensa kestavan
kehityksen edistdminen. lainsaddantd asettaa kunnalle yhd suurempia vaatimuksia
perusoikeuksien turvaajana. Kunnan toimintatapojen uudistamisessa keskeisena
nakokulmana on ndiden tehtdvien mahdollisimman hyva hoitaminen. Kunnan
toimintatapojen uudistamista ja markkinaehtoisten ratkaisujen kayttéonotto on yksi
keino vastata haasteeseen.

5.1.1. Hierarkiasta markkinaehtoiseen toimintaan

Kuntaliitto on perehtynyt kunnallisten palvelujen tuottamisen kokemaan muutokseen
(Suomen Kuntaliitto 2007: 7). Hyvinvointiyhteiskunnan rakentamisvaiheessa 60-luvulta
80-luvulle on ollut yksityiskohtiaan mydéten valtion ohjaamaa toimintaa. Ohjausta
luonnehtivat puitelait, suunnittelujarjestelmét ja yksityiskohtaiset normit.

1980-luvulla hierarkkinen malli alkoi muuttua mm OECD:n piirissa syntyneen
hallinnon uudistusohjelman takia. Nailla pyrittiin sdatelyn purkamiseen hallinnon
hajauttamiseen ja yksityistamiseen. Kunnallishallinnon kannalta merkittavaa oli
pyrkimys laajemman liikkumavaran antamiseen kunnille. Lainsaadantéa, hallinnon
normeja ja valtionosuusohjausta valjennettiin ja 1990-luvun alussa siirryttiin
menoperusteisesta jarjestelmasta laskennalliseen valtionosuusjarjestelmaan (Suomen
Kuntaliitto 2007: 7).

Kuntien sisdista toimintaa tehostettiin muodostamalla toiminnoista liikelaitoksia ja
joitakin toimintoja yhtiditettiin. Tuolloin alettiin myds hankkia palveluja ostopalveluina
kunnan ulkopuolelta yksityisiltd palvelun tuottajista tai ns. kolmannelta sektorilta eli
yhdistyksiltd ja yhteist6iltd.  Kuntaliiton  selvityksen mukaan  yksityisten
palveluntuottajien osuus ei kuitenkaan merkittavasti kasvanut, vaan kunnallisen oman
toiminnan tehokkuus kasvoi merkittavasti.
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Suomen liittyminen Euroopan unioniin ja EU:n Kilpailulainsdddannon periaatteiden
omaksuminen suomen kilpailunrajoituslakiin vuonna 1992 vasta avasi varsinaisesti
kunnallisen palvelutuotannon kilpailulle. Viime vuosina kilpailuviranomaiset eivat ole
endd keskittyneet pelkastddn valvomaan niitd aloja, joissa kunta toimii
elinkeinonharjoittajana. Sen sijaan viranomaiset ovat omaksuneet linjan, jolla pyritdén
uusien markkinoiden luomiseen. T&ll6in kunnan tuotantotoiminnan uudistumisen
keskeiseksi ongelmaksi nahdaén toimivan markkinaympériston ja kilpailun luominen
(Suomen Kuntaliitto 2007).

5.1.2. Kunnallinen itsehallinto

Kuntalain toisessa pykélassa kunnan tehtavista sanotaan, ettd kunta hoitaa itsehallinnon
nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa séadetyt tehtdvat. Uusia tehtdviad voi antaa tai
vanhoja ottaa pois vain saatamalla siita lailla. Kunta voi ottaa tehtavikseen myds muita
kuin sille itsehallinnon perusteella méaaritellyt tehtavat.

Kunta voi hoitaa sille maarattyja tai itselleen ottamia tehtdvié itsendisesti tai muiden
kuntien kanssa yhdessa tai hankkia niitd muista palvelujen tuottajilta. Perustuslain 121.
pykélan mukaan kunnan itsehallintoa vahvistetaan saatamalla kunnille verotusoikeus.
Verovelvollisuuden ja veron maaraytymisen perusteet maadritell&dén
yksityiskohtaisemmin lailla.

Ryynédnen (2006: 102) pitdd kunnallisen itsehallinnon kannalta uutta perustuslakia
merkittdvana. Kunnallista itsehallintoa vahvistavat perustuslakiin Kirjatut verotusoikeus
ja tehtévien lakisaateinen madrittely. Rahoitusperiaatteen pois jadminen perustuslaista
heikent&a kunnan taloudellista asemaa. Lains&addénta annettaessa tulisi ottaa huomioon,
ettd kunnilla on myos riittavat taloudelliset edellytykset vastata uusista velvoitteista.

Kunnallista itsehallintoa tarkasteltaessa suhteessa valtioon on huomioitava, etta valtion
ja kuntien vilinen tyénjako on epéselvd, mutta lainsdadantd on johtanut siihen, etta
kansalaisten palvelujen jarjestaminen on entistd enemmaén kuntien vastuulla. Kunnan ja
valtion valisten suhteiden kannalta laaninhallituksilla on perinteisesti ollut térkea
merkitys.



66

Vuoden 1995 kuntalain késittelyn yhteydessa eduskunta muutti valtio-kunta-suhdetta
kuntien itsehallintoa korostavaan suuntaan. Talloin katsottiin, ettei laanihallitusten
laajaa kuntiin kohdistuvaa oma-aloitteista yleisvalvontaa laajoine
tiedonsaantioikeuksineen ole pidettdvd kunnallisen itsehallinnon nédkdkulmasta
hyvaksyttavana, eikd muutoinkaan tarpeellisena (hallintovaliokunnan mietintd 18/1994

vp).

Néin siis itsehallintoyhteisdén, kuntaan, voidaan kohdistaa vain laillisuusvalvontaa.
Laaninhallitukset arvioivat kuitenkin eri ministerididen ohjauksessa alueellisesti
toimialansa peruspalveluja. Tama ei kuitenkaan tarkoita kuntiin kohdistuvaa
valvontaoikeutta (hallintovaliokunnan mietint6 8/2000 vp).

Valtion ja kuntien véliset suhteet ovat muuttuneet myods yhdentymiskehityksen myoté.
Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon 4. luvun 3. kappaleen voidaan katsoa
edellyttdvan ettd toimivalta on osoitettava niin lahelle kansalaisia kuin mahdollista,
miké& osaltaan lisdé kuntien tehtavia.

5.1.3. Kunnallisen itsehallinnon merkitys palvelutuotannossa

Valtioneuvosto on antanut kevaalla 2005 selonteon keskus-, alue- ja paikallishallinnon
toimivuudesta kehittdmistarpeista. Kunnan palvelutuotannosta siina on todettu:

“Tavoitteena on, ettd kuntapalvelujen saatavuus ja laatu toteutuu
yhtal&isesti eri puolissa maata. Palvelutuotannon tulee olla myos
kustannustehokasta. [...] L&aninhallitusten tehtdva kuntien vastuulla
olevien palvelujen laillisuusvalvojana korostuu palvelujen
tuottamistapojen monipuolistuessa. [...] Kuntarakenteen kehittamisen
ohella tarvitaan voimakkaita toimia kuntien peruspalveluiden ja
toimintatapojen  uudistamiseksi sekd tuottavuuden lisddmiseksi.”’(
Siséasiainministerio 2005).

N&ité tavoitteita voidaan pitaa yleisesti hyvéksyttyind, mutta yksipuolisina, ja ne jattavéat
kunnallisen itsehallinnon erityispiirteet huomiotta (Ryynénen 2006: 42).

Itsehallinnon perusydin on ja&nyt palveludemokratian kuntaideologian jalkoihin. Aivan
kuten Ruotsissa on Suomessakin korostunut kehitys kohti puhtaasti hallinnollisia kuntia,
“hallintokuntia”, joissa palveludemokratian hegemonia on vienyt kunnallisen politiikan
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heikentymiseen. Tassd katsontakannassa kunta on ensisijaisesti lainsaadanndssa ja
valtion taholta méérattyjen peruspalvelujen toteuttaja (Ryynanen 2006: 44). Mutta kuten
Hallberg (2005: 156) on todennut, on riidatonta, ettd kunta on paljon muutakin kuin
palveluiden toteuttaja.

5.1.4. ltsehallinnon tulevaisuus

Kuntarakenteen muutoksessa on selked tavoite kuntakoon suurentaminen. T&std ovat
esimerkkeja pelastustoimen vuonna 2004 tapahtunut alueellistaminen ja kansallisen
terveydenhuollon tulevaisuuden turvaamisprojektin ehdotukset perusterveydenhuollon
piirien suurentamisesta 20 000 — 30 000 asukkaan piireiksi.

Ryynénen (2006: 97) pohtii kunnallisen itsehallinnon vaikeutta toteuttaa paatdsten
oikeellisuutta ja kansalaissuuntautuneisuutta. Mikali kunnallishallinto epdonnistuu
paatoksenteon mahdollisimman suuren oikeudellisuuden toteuttamisessa, on vaarana
paatoksentekovastuu siirtyminen aikaisempaa enemmaén valtiolle ja itsehallinnon
olemassaolon vaarantuminen. mikéli kunnallishallinto puolestaan ep&onnistuu
tehtdvassédan edistdd kansalaissuuntautunutta poliittista ja hallinnollista toimintaa,
kadottaa se kunnallisen itsehallinnon perustan. Tuo perusta on nimenomaan siind, etta
kansalais- ja paikkakuntakohtainen kytkent& asioiden hoitoon voi toteutua sen kautta
suuremmassa madrin kuin valtiollisten orgaanien kautta.

S&asto- ja tehostamistoimenpiteet ohjaavat kuntien toimintaorganisaatiota ja aiheuttavat
merkittavidkin muutoksia organisaatioissa. Palvelutuotantoa ulkoistetaan, yhtiditetaén ja
yksityistetdan. Tilaaja-tuottaja-mallissa kunnan palvelutuotanto periaatteessa voi séilyé
my06s kunnan omana tuotantona, mutta perusajatus tassakin mallissa on se, ettd tuotanto
eriytetddn kunnan ydinorganisaation ulkopuolelle ja siten valtuustojen poliittisen
maaraysvallan ja kontrollin ulottumattomiin. Tama johtaa vaajadmattomasti siihen, etta
valtuustot ja kuntalaisetkin menettavat poliittisen merkittavyytensa téssa suhteessa.
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5.2. Kunnallinen palvelutuotanto

5.2.1. Kunnan tehtavat

Kuntalain 2.18:n mukaan kunnan toimialaan kuuluvat sille laissa sdadetyt tehtdvat;
(lakisaateiset ja tai pakolliset tehtavat) ja itsehallinnon nojalla kunnan itselleen ottamat
vapaaehtoiset tehtavat. Kunnilla on siis kaksi toimialaa, yleinen ja erityistoimiala.
Kunnan palvelutuotanto perustuu néihin toimialoihin.

Erityistoimialan tehtavét ovat erikseen saddettylailla kuntien tehtaviksi, kun taas yleisen
toimialan tehtavista on laissa yleislauseke. Merkittavimmat erityistoimialaan kuluvista
tehtdvistd ovat opetus- ja sivistystoimi, terveyden- ja sairaanhoito, sosiaalihuolto,
yhdyskuntasuunnittelu ja -rakentaminen, ympéristonsuojelu ja pelastustoimi.

Kuntien mahdollisuudet itse méaritella, miten palvelu tarjotaan myos erityistoimialaan
kuluvissa tehtavissd, ovat lisd&ntyneet. Laissa on nimenomaan korostettu
mahdollisuutta joustavasti kayttdd niin julkisia kuin yksityisid palveluntuottajia.
Perinteisen ajattelun mukaan k&ytdnnossa kuitenkin kunta itse valittomésti omalla
organisaatiollaan hoitaa palvelutuotannon.

Toissijaisena kunnan tehtdvien hoitomuotona on kuntien julkisoikeudellisen
yhteistoiminnan hyvaksikayttd. Kolmantena vaihtoehtona on se, etté tehtvat uskotaan
ulkopuoliselle taholle. Na&itd ovat toiset kunnat, kuntayhtymat, valtio tai muut
julkisoikeudelliset yhteisot ja laitokset, muuta myds yksityisoikeudelliset yritykset ja
yhteisot.

5.2.2. Kunnallisen palvelutuotannon uudistumisesta

Kunnallisen palvelutuotannon muutos hierarkkisesta tavasta toimia menestyksekkéaéksi
markkinaehtoiseksi toimijaksi vaatii edellyttad tietoista ja vaativaa prosessia lapi koko
kuntasektorin. Kilpailuttamisen osaaminen edellyttaa tietoa palveluiden ominaisuuksista
ja omista tuotantokustannuksista.
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Markkinoiden toimivuus vaatii Kkilpailua sallivien olosuhteiden suunnitelmallista
toteuttamista. Kunnallisen palvelutuotannon markkinaehdollistaminen voi alkaa
varsinaisesta tuotannosta, mutta sille rinnakkaine tai jopa vaihtoehtoinen tapa
kaynnistad uudistaminen, on tilaamismenettelyn hajauttamien.

5.2.3. Liikelaitostaminen ja yhtidittdminen

Kunnan palvelutuotannon erillisyys suhteessa tilaajana toimivaan kunnan valtuustoon,
hallitukseen tai lautakuntaan voidaan toteuttaa organisoimalla palvelun tarjoaja
itselliseksi tulosyksikoksi, liikelaitokseksi tai yhtioksi. Virastomaisesti toimivasta
instituutioista yhtiomuotoiseen toimintaan siirtymistd voidaan kuvata jatkumona, joka
vaatii aikaa ja oppimista.

Nettobudjetoinnilla kunnan oma toiminta saadaan ainakin osittain vertailukelpoiseksi
yksityisen toiminnan kanssa. Palvelun tuottaja voi oman netto budjettinsa turvin
kohdentaa toimintaresurssejaan itse. Lapindkyvyysperiaatteen toteutuminen siten, ettd
elinkeinotoiminta pidetdaan erillddn viranomaistoiminnasta, on oleellinen kysymys.
Nettobudjetointia voidaan pitdd liiketaloudellisena esivaiheena  siirryttadessé
palvelutuotannossa liikelaitosmaiseen toimintaan ja my6hemmin yhtiGittdmiseen
(Kilpailuvirasto 2001: 24).

Liikelaitos on kuntalain mukainen kunnallinen organisaatio tai muu vastaavalla tavalla
organisoitu liiketoimintaa harjoittava kunnan toimintayksikkd Liikelaitos on jo varsin
itsellinen toimija, jolla on oma tuloslaskelma ja tase. Se kattaa kulunsa maksutuloilla ja
investointinsa pitkalla aikavélilla tulorahoituksella. Sen toimintaa séatele kuntalaki, ja
kunnanvaltuusto vahvistaa johtosdannon. Se ei kuitenkaan ole erillinen oikeushenkil
eika itsendinen kirjanpitovelvollinen.

Kunnan omistama osakeyhtid ei eroa lainsaadannollisesti yksityisista osakeyhtidist,
vaan sen toiminnasta séadetddn yhtidlaissa. Kuntalaki madrittelee vain, miten omistajan
(kunnan) edustus valitaan. Kunnan yhtion kilpailuasema yksityisiin yrityksiin ndhden
on lapindkyva, ja sen on selvittdva taloudellisista velvoitteistaan kilpailukykyisilla
hinnoilla (Kilpailuvirasto 2001: 25).
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5.3. Haastattelut aihealueittain

Haastateltavien puheissaan esiin nostamat aiheet olivat samoja ja ajankohtaisia tilaaja-
tuottaja-toimintamallin kannalta. Aikataulutus ja tiedottaminen liittyvat itse prosessin
lapiviemiseen. Tilaaja-tuottaja-malliin siirtyminen nopeasti, jo vuoden 2008 alusta, toi
lisad erilaisia selvitystoitd kunnan viranhaltijoille, tydntekijoille ja paatoksentekijoille.
Aikataulu ja tiedottaminen ovat konkreettisesti lasna olevia aiheita, ja niihin on helppo
ottaa kantaa.

Organisoituminen ja paatoksenteko liittyvat itse tilaaja-tuottaja-toimintamalliin ja sen
jarjestamiseen, mutta ovat kunnallisessa hierarkkisessa organisoitumisessa olennaisia
jopa aseman tunnusmerkkeind. Organisaation muutos vaikuttaa suoranaisesti
viranhaltijoiden asemaan ja kykyyn vaikuttaa paatoksentekoon. Kustannustietoisuus ja
tehokkuus ovat kuntasektorilla uusia késitteitd, joilla ei ole ollut suurta vaikutusta
paatoksentekoon. Etenkin tehokkuuden vaatimus ja sen vaikutus omaan tydhon tai
tydyhteisoon herétti ristiriitaista suhtautumista tehostamistoimenpiteisiin.

5.3.1. Aikataulu

Kunnan tiukka aikataulu tilaaja-tuottaja-malliin  siirtymisessa huolestutti osaa
haastateltavia. Itse asiassa aikataulutus oli seikka, josta oltiin yksiselitteisen erimielisia.
Talla tarkoitan sitd, etta oltiin joko puolesta tai vastaan. Suurempi osuus haastateltavista
tyontekijoista piti aikataulua kohtuuttoman Kiireellisend, mika nakyi lisdéntyneena
tyona, kun normaalin tydn paalle tulivat kaikki siirtymévaiheen valmistelusta aiheutuvat
tyot. Etenkin tuotteistaminen aiheutti paljon lisaa tyota jokaisella organisaatiotasolla.
Kiireellisen aikataulun problematiikkaan palaan vield kohdassa tiedottaminen.

”Aikataulu on aivan liian tiukka. Kunnan omia paattdjia varten pitaa
tuote kuvata ja hinnoitella. Kaikki tuo ylimaardainen tyé on pois
palvelusta.”” (Haastateltava A)

’Kun asiat pitkistyy, niin ne mutkistuu.” (Haastateltava F)
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5.3.2. Tiedottaminen

Tilaaja-tuottaja-mallin toteuttamisessa ja kayttdonotossa tarkeimpéna pidettiin asiasta
tiedottamista. Henkilokunta etenkin painotti sen tarkeyttd. Monilla viranhaltijoilla oli jo
omasta mielestddn kasitys asiasta. He olivat perehtyneet Kuntaliiton antamiin
tiedotteisiin ja ohjeisiin, sekd seuranneet, miten esimerkiksi Oulun kaupungin tilaaja-
tuottaja-malli oli toteutettu.

Mutta mielenkiintoista oli, ettd mielipiteet menivat tdysin ristiin tiedottamisen
onnistumisesta. Puolet haastateltavista tyontekijoista oli sitd mieltd, ettd asiasta oli
tiedotettu riittdvasti, tai ainakin kaikki, mitd t&ss& vaiheessa olisi voinutkin tiedottaa.
Toisen puolen mielesta asiasta ei ollut tiedotettu juuri lainkaan. Etenkaan alemmilla
viranhaltijoilla ja tyontekijoilla ei heiddn mielestddn ollut tilaaja- tuottaja-mallin

toimivuudesta, tavoitteista ja seuraamuksista mitaén tietoa.
”Ne jotka tatad (tilaaja-tuottaja-mallia) puuhastelevat, ovat varmasti
kertoneet sen, mitd itsekin siita talla hetkella tietavat.” (Haastateltava D)

“Tama tietdmattbmyys on omiaan aiheuttamaan sekaannusta ja
hdmmennysta. Jopa sairastuvuus on lisdantynyt.”” (Haastateltava E)

Paattajat olivat omasta mielestaan saaneet kohtuullisesti tietoa, ainakin valtuutetut olivat
sitd mieltd. Mutta hekin esittivat epailyja siitd, ettd tietavatkd esimerkiksi lautakunnan
jasenet riittavasti mallin aiheuttamista muutoksista vaikkapa paatdksentekoon. Samaa
epéilivat kyllakin osa ylemmista viranhaltijoista.

’Jos en olisi valtuutettu ja olisin vain lautakunnan jasen, en varmaan
tietdisi, mista tassa on kyse.” (Haastateltava B)

Tiedottamisen riittavyytta oli kaikkien mielestd vaikea arvioida siksi, ettd tilaaja-
tuottaja-malliin siirtymisen aikataulu oli nopea, eika tiedottamisen sisaltdd voinut
analysoida. Aito pelko tuntui olevan ettd, kiireella pilattaisiin hyva asia.

Haastattelussa nousi esiin yksi erittdin olennainen seikka, josta kaikilla haastatelluilla
viranhaltijoilla oli yhdensuuntainen nakemys. Se oli tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisen
aikataulu. He kaikki pitivat aikataulua liian kirednd. Kiire tuli esiin paitsi kaksinaisena
tiedottamiseen ongelmana, koska toisaalta tiedottamiselle ei jaanyt riittavasti aikaa, ei
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myo6skaan ehditty saada analysoida kokemuksia ja korjata mahdollisia virheitd. Malliin
rynnattiin suin pain, joku haastateltava sanoi.

Aikataulun kiireellisyyteen vaikutti kunnan taloudellinen tilanne, johon tilaaja-tuottaja-
malliin siirtymisell& toivottiin pikaista apua toimintojen tehostumisen myd6ta. Toisaalta
malliin vihkiytyneet ja sitd voimakkaasti ajavat tahot puolustelivat nopeutta nykyisin
tyypillisellda sanonnalla nopeat syovat hitaat. Uskottiin siis, ettd hitaus on
muutosvastarintaa voimistava tekijé, ja koska valmiita vastauksia ei ole, on vain
kokemuksen kautta siirryttava tilasta A tilaan B.

Poliittisten paattajien mielipiteet hajosivat aikataulukysymyksessa. Paattdjista ne, jotka
puolsivat tilaaja-tuottaja-malliin siirtymistd, pitivat aikataulua sopivan kirednd. Ne,
jotka vastustivat koko hanketta, pitivat myos aikataulua kohtuuttomana. Tahén valiin jai
osa, joka olisi halunnut katsoa tuloksia hitaammalla aikataululla.

Koska otos péattajien keskuudessa oli pieni, ei varmasti voi sanoa, ettd suhtautuminen
tilaaja-tuottaja-malliin olisi ollut kiinni poliittisesta kannasta, mutta poliittinen
suuntautuminen akselilla oikeisto-vasemmisto naytti kuitenkin antavan viitteita
suhtautumisesta. Voisi sanoa, ettd oikeiston edustaja kannatti ja mitd enemmén
vasemmalla paattaja oli, sitd kielteisemmin han suhtautui tilaaja-tuottaja-malliin. On
jopa kuulunut yleisessd keskustelussa tilaaja-tuottaja-mallia verrattavan palveluiden
ulkoistamiseen ja yksityistdmiseen.

Oli kuitenkin nékyvisséd merkkeja siitd, ettd suhtautuminen ei ollut ndin yksiselitteista ja
ettd puolueiden sisalla mielipiteet jakaantuvat. Naytti silt, ettd puolueiden siséll& olevat
mielipiteet eivat tulleet esille, vaan haluttiin esiintyd homogeenisena ryhmana. KaikKki
puolueethan ovat valtuustossa hyvaksyneet tilaaja-tuottajamalliin siirtymisen, ja siksikin
halutaan olla suhteellisen yksimielisesti asian takana.

5.3.3. Organisaatio

Keskustelua olisi haluttu kdyd&d myds organisaatiosta ja organisoitumisesta. Koska
nykyinen organisaatio oli kunnassa ohut, esitettiin epdilys siitd, ettd organisaatiota
joudutaan lihottamaan uuden mallin vuoksi. TyoOntekijoitad ei riittdisi molemmille
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tahoille, siis palveluiden tilaajiksi ja toisaalta tuottajiksi. Vaarana olisi tilanne, jossa
viranhaltijoista tulisi kahdella pallilla istujia.

’Kunnan nykyinen ohut organisaatio aiheuttaa sen, ettd tyontekijoita ei
riitd molemmille puolille tilaaja-tuottaja-organisaatiota. Tulee vakisinkin
kahdella pallilla istujia.” (Haastateltava C)

Mallin t&ssd vaiheessa, siis kevaalld 2007, oli puhuttu prosessivastaavista, joiden rooli
oli kuitenkin jadnyt suurimmalle osalle haastateltavia hamaraksi. Vahva epailys oli, etta
tultaisiin tilanteeseen, ettd on palkattava lisad henkilokuntaa, joka taas IQisi
séastotavoitteita totaalisesti korville.

Yksi haastateltava kertoi uuden organisoitumisen pahimmaksi uhkakuvaksi sen, ettd
koko mallista tulisi sisdinen hiekkalaatikkoleikki, jossa ei olisi kyse todellisesta
Kilpailusta. Nythan puhuttiinkin sopimusohjauksesta, jonka vaikutus tehokkuuteen ja
tuottavuuteen oli kyseenalainen. Vaarana olisi tilanne, jossa samat ihmiset toisaalta
ostavat ja toisaalta hinnoittelevat tuotteet, siis myyvét. Silloin ei oikeasta
kilpailutilanteesta voi puhua.

Mielenkiintoinen huomio oli se, ettd kukaan viranhaltijoista ei peldnnyt oman
tyopaikkansa puolesta ainakaan organisaatiomuutoksen vuoksi. Péinvastoin heilld oli
nékemys, etta tyot vain lisdéntyvat, koska nyt pitaé eri sektoreilla seka tilata ettd tuottaa.
Tehostamisen uskottiin  kylld pidemmalld tahtdimelld vaikuttavan tuotannossa
kustannustietoisuuteen, ja sitd kautta tyontekijaméaran vahentymiseen, jos tilauksia ei
saada oman kunnan ulkopuolelta. Mutta organisaation ylemmille tasoille veikattiin
vahvasti ongelmia. Kenellédk&an ei ollut tdssd vaiheessa selkedd nékemysta, miten
organisoitumien tulee tapahtumaan.

> Ken elad, se ndkee!” (Haastateltava E)

5.3.4. Kustannustietoisuus, tuotteistaminen, prosessointi

Kustannustietoisuus oli tilaaja-tuottaja-mallissa ainoa kiistattoman hyvéa seikka, jonka
olemassa oloa ei kukaan haastatelluista viranhaltijoista tai paattajista kyseenalaistanut.
Samanlaisia kommentteja saivat tuotteistaminen ja prosessointi, joskin niihin osa
paattajistd suhtautui hivenen arkaillen, silld kaikki eivét aivan taysin olleet perilla
naiden sanojen merkityksesta.
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Kaikkien mielestd oli kuitenkin hyva, ettd lopultakin tiedettaisiin mitd ja mistd
maksetaan., joskin motiivit palvelutuotannon hinnoittelun tarpeellisuuteen vaihtelivat.
Ne jotka vannoivat kunnallisen palvelun nimiin, pitivdt hyvang, ettd nyt voidaan
osoittaa kunnallisen palvelun tehokkuus verrattuna yksityiseen. Vastakkainen mielipide
taas halusi néin osoittaa kunnallisen tuotannon kalleus.

Suurin osa suhtautui muutokseen varsin neutraalisti. He halusivat vain tietdd, mika on
tyon ja palvelun hinta. Kustannustietoisuus jo sinansé lisaa tehokkuutta, koska palvelu-
ja  tyoprosessit  tulevat  l&pindkyviksi.  L&pindkyvyyden  periaate  lisda
suunnitelmallisuutta. Tekemisestd tulee tavoitteellista, tavoitteiden toteutumista
mitataan ja poikkeavuuksista raportoidaan.

Tilaaja-tuottaja-mallin ja tuotteistamisen vaikutuksista keskusteluissa tuli esille erilaisia
mielipiteitd ja asiaa tarkasteltiin monesta nakdkulmasta.

’Meilla on kustannukset jo nyt vedetty niin tiukalle, ettei saéstaja voi enaa
tulla.” (Haastateltava A)

’Kun kaikki tekeminen on tuotteistettu ja ty0prosessit kuvattu, saadaan jo
talla tydvaiheella esiin virheitd ja paallekkaisyyksia.” (Haastateltava C)

Tuotteistamien sindnsd karsii turhaa tyota, minulla on omakohtaista
kokemusta asiasta.. Se myds auttaa ndkemaan olemassa olevia ongelmia
ja oman tyén osana kokonaisuutta.” (Haastateltava D)

Prosessointi auttoi luomaan hyvid tyokaytant6ja ja ymmartdmadn oman tyon
merkityksen kokonaisuuden osana. Prosessoinnin avulla voitaisiin  poistaa
byrokraattisuutta. Samaan argumenttiin vedoten voitiin my0s todeta, ettd prosessointi
voi lisata byrokraattisuutta, nimenomaan tdssa viitattiin siihen, ettd samat ihmiset
istuvatkin kahdella pallilla, seké tilaaja- ettd tuottajaorganisaatiossa.

Kustannustietoisuuden lisddmisessa oleellista on seuranta ja mittaamien. Tavoitteet
pitaisi pystyd maédrittelemadn siten, ettd niiden saavuttamista voitaisiin seurata ja
mahdollisuuksien mukaan mitata. Mittarit voivat olla monenlaisia riippuen
palvelusektorista. Tarkeintd olisi kuitenkin, ettd mittaaminen tekee kunnallisen
palvelutuotannon vertailukelpoiseksi muiden kuntien ja yksityisen palvelutuotannon
kanssa. Kustannustietoisuuden tarkeydestd on ja mitattavuuden vaikeudesta on
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teoreettista nayttda. Esimerkiksi transaktioanalyysi painottaa kustannusten laskennan
vaikeutta.

5.3.5. Paatdksenteko

Paatoksenteon problematiikka oli yksi tutkimuskysymyksistd. Miten demokraattiseen
poliittiseen paatoksentekokenttdédn soveltuu paatdksenteon hajauttaminen, ja miten
saadaan paattdjat hyvaksymadn oman valtansa kaventuminen. Tarkoittaahan tilaaja-
tuottaja-mallin kayttoonotto palvelutuotannon eriyttdmistd ja siirtymistd poliittisen
paatantavallan ulottumattomiin.

”Hyva puoli tdssa on paatoksenteon politisoitumisen vaheneminen.”
(Haastateltava B)

Valtuusto oli tehnyt tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisesta yksimielisen paatoksen, vaikka
kriittistdkin keskustelua oli kayty. Etenkin poliittisesti vasemmalla olevat esittivéat
julkisestikin epéilyja ja kyseenalaistuksia mallin suhteen. Mutta kuten jo aikaisemmin
tuli esille, kunnan taloudellinen tilanne oli niin huono, etta talouden tasapainottamisen
nimissa oltiin valmiita ja halukkaitakin uskomaan mallin tuomiin saastoihin.

Paattajia eri puolueista esittivat varovaisia huomioita ja kyseenalaistuksia mallin
suhteen, mutta he eivat missaan tapauksessa halunneet olla kehityksen jarruna. Mutta
yllattdvan moni antoi ymmartaa, ettei ollut vakuuttunut tilaaja-tuottaja-mallin tuomista
séastoista, varsinkaan niin lyhyella tahtadimelld kuin toivottavaa olisi ollut.

Kukaan ei kuitenkaan tuonut selkedsti esille ndkemystdan siitd, ettd poliittinen valta
tuottajaorganisaatiossa  kapenisi.  Tilaaja-tuottajamallin ~ organisoitumisen  ja
ndenndismarkkinoiden toimivuuden kannalta olennaista oli nimenomaan se, ettd
luottamushenkil6t osallistuisivat vain tilaajaorganisaation toimintaan. Paattajat esittivéat
omana toiveenaan, ettd tilaaja-tuottaja-toimintamallin avulla voitaisiin séilyttaa
kunnallinen palvelutuotanto, jota pidettiin sindnsd arvokkaana ja yksityista
palvelutuotantoa luotettavampana ja tasa-arvoisempana vaihtoehtona.

Osa viranhaltijoista oli yllattynyt valtuuston yksimielisetd paatoksestd, koska osalle
heistd oli muodostunut vahva késitys siita, ettd poliitikot halusivat pitdd vallastaan
Kiinni.  Luottamushenkildiden valta oli ulottunut kohtuullisen alas kunnan
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organisaatiossa, mika tuli esille mm. nimityskdytanndssd. Tatd taustaa vasten
viranhaltijat ihmettelivat valtuuston yksimielistd paatostd. Joskin he olivat siihen
paasaantoisesti tyytyvaisid, silla viranhaltijoiden késityksen mukaan
luottamushenkildiden pé&tantdvalta ulottui turhan alas organisaatiossa, etenkin
nimityskysymyksissa.

Paattdjien keskustelussa tuli esille nédkemys, ettd mikddn ei periaatteessa muutu
uudessakaan tilanteessa paatoksenteon suhteen. Heiddn kokemuksensa mukaan
valtuutetuilla ei ollut oikeasti paatosvaltaa, silla asian esittely ja valmistelu oli pakosti
tapahduttava virkamiesvoimin niin pitkalle, ettei niihin juuri valtuustossa enaa voinut
vaikuttaa. Lautamiestasolla heiddn mielestddn paremmin saattoi saada tietoa asioiden
taustoista ja niihin vaikuttavista seikoista. Heiddn ndkemyksensa mukaan pienet ns.
nippeliasiat joutavatkin pois valtuustosta. Monella pééattajalla oli heiddn mielestaan
turhankin ruusuinen kasitys omasta vallastaan tehdé paatoksia ja siten vaikuttaa kunnan
asioihin.

5.3.6. Tehokkuus

Tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisen tarkoituksena oli hakea tehokkuutta ja sitd kautta
sééstoja kunnan talouteen. Menoja olisi saatava kuriin kaikin mahdollisin keinoin.
Tilaaja-tuottaja-mallia jotkut péattajat pitdvat keinona nopeasti saada saast6ja kunnan
palvelutuotannossa. He uskoivat tilaaja-tuottaja-mallin kéyttéonoton sinénsa tuovan
séastoja. Kysyttdessa tarkennusta, miksi he néin uskovat, he sanoivat tietdvansg, kuinka
tehotonta kunnan toiminta oli. Nyt kun kulut tulisivat ndkyviksi, tehottomuutta ei en&é
sallittaisi.

Transaktioanalyysin avulla olisi mahdollista verrata todellisia kustannuksia ja tehda
paatoksid siitd, mitd kannatta tuottaa kunnan omana tuotantona ja mitd ostaa
ulkopuolisilta toimittajilta. Kustannustietoisuuden myo6té tehokkuutta voitaisiin lisata.
Tuotantokustannusten analysoinnin avulla péaattgjien ei tarvitsisi arvailla, mitd tuottaa
kunnan omana tuotantona ja mitd ostaa muilta.

Kunnan toiminnan tehokuutta puolustettiin tilastoilla, joiden mukaan voitiin selvésti
osoittaa, kuinka tehokas kyseinen kunta on omassa palvelutuotannossaan verrattaessa
sitd toisiin samankokoisiin kuntiin. Tehokkuutta on turha hakea sieltd, misté sita ei
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enempaa 1oydy. Namé paattajat olivat huolissaan kunnan henkilékunnan jaksamisesta jo
nyt liiallisten tydpaineiden alaisena.

Virkamiesportaassa tehokkuutta lahestyttiin osin toisesta nakokulmasta. Heilla oli aito
pelko siitd, ettd kustannukset eivat vélttdmattd kohdistu oikein, ja tehokkuusmittarit
eivat ole yhtenevdiset tai tasapuoliset. Nyt kun tukipalveluja vyorytettiin eri
kustannuspaikoille, ei vélttdmatta tiedetttéisi tukipalveluiden hintaa, ja oli olemassa
vaara, ettd ne jatkossakin ylihinnoitellaan. Kustannuslaskennan avulla ongelma
ratkeaisi.

”’Kun ei ole mahdollista ostaa muilta, on toiminta yhta tehotonta kuin
ennekin. Hinnoitellaan nykyisilla tuotantokapasiteeteilla.”” (Haastateltava
A)

Eri sektoreiden asettaminen rinnan tehokkuuden mittauksessa oli myds huolenaiheena.
Kunnan tuotteista suurin osa on ns. aineettomia hyddykkeitd, erilaisia palveluita
kuntalaisille kuten sosiaali- ja terveyspalveluja seka sivistyspalveluja. Suuri osa naistéa
on tallakin hetkella aloja, joita ei ole voitu joko lainsaadannon tai muun syyn vuoksi
avata kilpailulle.

Paitsi viranhaltijat myds monet paattdjat olivat epavarmoja tehokkuusvaatimusten
vaikutuksista juuri nailla niin kutsutuilla herkilla aloilla, joissa tydskennelldan lasten,
vanhusten, vammaisten, sairaiden tai erilaisia sosiaalipalveluita tarvitsevien kanssa.

Toisaalta suurin osa ei misséan tapauksessa halunnut oitis tyrmata tilaaja-tuottaja-mallia
naillakédan aloilla, mutta esille tuli huoli keskustelun puutteesta. Haastatteluissa
korostettiin, ettd vaikka suhtautuminen oli Kkriittistd ja kyseenalaistavaa, he eivat
mitenkdan halunneet leimautua uudistusten vastustajiksi. N&ma huolestuneet
puheenvuorot toivat esiin sen seikan, ettd keskustelua ei juuri oltu kayty, ei
viranhaltijoiden kesken, mutta ei mydskaan paattdjien ja kunnan tydntekijoiden kesken.
Tilaaja-tuottaja-mallin  tuomaa muutosta ei nédhty riittdvasti muutosjohtamisen
ongelmana.

Keskustelun puute oli johtanut siihen, etté tilaaja-tuottaja-malli oli hiljaisesti hyvéksytty
ilman suurempaa keskustelua. Avoimia kysymyksia ja tervettak&dan kyseenalaistusta ei
esitetty, koska yleinen ilmapiiri oli saatu tilaaja-tuottaja-mallille suopeaksi, eikéd kukaan
halunnut saada uudistusten vastustajan leimaa.
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Herasi kysymys, olisiko tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisprosessi viivastynyt, jos
prosessin kuluessa olisi avoimesti ja aidosti hyvaksytty myods kriittiset mielipiteet.
Kyseenalaistuksissa olisi ehk& tullut esiin monia sellaisia vaihtoehtoja ja
toimintamalleja, joista olisi ollut hydtya siirtyméprosessissa.

Viranhaltijoiden puheissa tuli esiin myo6s se seikka, ettd tyontekijoiden sitoutuminen
tilaaja-tuottaja-malliin olisi todennakdisesti ollut parempaa, jos keskustelua olisi kayty
toisenlaisessa hengesséd. IThminen sitoutuu siihen, mihin uskoo. Jos nyt jaa liian paljon
avoimia kysymyksia ja epavarmuuksia tai tunne siitd, ettd ei ole hyvaksytty omine
mielipiteineen, ei sitoutumistakaan tapahdu.

Pakon edessd tekeminen ei tuo samaa lopputulosta kuin motivoitumisella saadaan
aikaan. Viranhaltijat olisivat halunneet aikaa sitouta muutokseen, mutta aikaa oli
niukasti, eika tiedottamiseen kiinnitetty riittdvasti huomiota. On kuitenkin muistettava,
ettd motivoitunut henkilékunta on tarke&d voimavara. Muutosjohtamisen puuttumisen
kritiilkkia on Erédsaari (2006) esittanyt valtionhallinnon ottaessa kayttdén uuden
julkisjohtamisen mukaisia toimintatapoja. Tilaaja-tuottaja-mallin muuttaessa kunnan
toimintatapoja markkinaehtoisempaan suuntaan olisi muutosjohtamiseen pitanyt
Kiinnittd4 huomiota.

5.3.7. Markkinat

Markkinat ei sanana paljon esiintynyt keskustelussa, mutta sen merkitys tuli esille
tilanteissa, joissa haasteltava epdili markkinoiden toimivuutta kuntataloudessa. Kunnan
palveluista suuri osa on lakiséateisid, eikd niitd ole ainakaan talla hetkell tarjolla
yksityisilla markkinoilla, ja toisilta kunnilta ostamista ei pidetty markkinoilta

ostamisena.

Markkinoiden toimivuus sosiaali- ja terveyspalveluissa arvelutti haastateltavia kaikkein
eniten. Etenkin sosiaalitoimen asiakaskuntaa pidettiin osin kykenemattoména
madarittelemdin oikea hinta-laatusuhde. Té&ll& alueella oltiin sitd milta, ettd markkinat
eivat toimi. Naenndismarkkinoiden synnyttdmiseen tilaaja-tuottaja-mallin yhteydessa
ovat Suomen Kuntaliitto ja Kilpailuvirasto kiinnittdneet huomiota. Toisaalta kunnan
viranhaltijoiden ja pé&attajien kritiikissa tuli esille epdilys n&enndismarkkinoiden

onnistumisesta.
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Yksi haastateltava toi esille vaikuttavuuden arvioinnin keinona kompensoida
markkinoiden puute. Toinen kommentoi markkinoiden puutetta ja viittasi siihen, etté ei
ole olemassa aitoa Kilpailua eikd hinnanmadritys tapahdu markkinoilla, vaan

sopimuksilla ohjataan toimintaa.

Asiakas on palveluntarjoajan armoilla. Tilaajan pidettdva huoli, etta
asiakas saa kunnon palvelua.” (Haastateltava A)

“Ei kyseessa ole aito tilaaja-tuottaja-malli, kun tilaajan ja tuottajan
toimintaa ohjataan sopimusohjauksella. Leikitdédn mukamas markkinoita.”
(Haastateltava C)

5.4. Diskurssit

5.4.1. Keskustelun aiheet

Tilaaja-tuottaja-mallista keskusteltaessa ne tyontekijét ja viranhaltijat, jotka suhtautuivat
tilaaja-tuottaja-malliin Kriittisesti tai kyseenalaistivat mallintuomia etuja, painottivat,
ettd he eivat suinkaan vastustaneet muutosta, eivéatka halunneet olla kehityksen jarruna.
Tama nakemys tuotiin painokkaasti esiin useamman kerran haastattelun kuluessa. He
halusivat varmuuden siitd, ettd haastattelusta ei kévisi esille, kuka kriittisia mielipiteita
oli esittanyt.

Kyseenalaistajat tai kriittisesti tilaaja-tuottaja-malliin suhtautuvat kokivat, ettd heidan
mielipiteitddn ei ollut riittavasti kuultu. He toki myonsivét sen, ettd he eivat ehka olleet
riittdvan d&nekkéasti tuoneet omia mielipiteitdan esille. Kyse oli leimautumisenpelosta.
Kukaan ei halunnut leimautua muutoksen vastustajaksi. Tilaaja-tuottaja-mallia ei
haluttu nékyvasti vastustaa, koska valtuusto oli paattanyt malliin siirtymisesta ja

valtuusto on kunnan ylin paattava elin.
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Tyontekijat ja viranhaltijat perustelivat omaa nakemystaan silld, ettd he tiesivat, ettd
muutoksia on tehtdvé, koska kunnan taloudellinen tilanne niitd vaati. Ja koska valtuusto
oli yksimielisesti tehnyt paatoksen tilaaja-tuottaja-mallin kayttdonotosta, eivat he

kokeneet tehtavékseen kritisoida tehtyéd p&&tosta.

Paattajien keskuudessa ei tatd ongelmaa ollut. Vaikka valtuuston p&atds oli ollut
yksimielinen, eivét kaikki valtuutetut olleet kritiikittomasti olleet tilaaja-tuottaja-mallin
kannalla. Haastatelluista paattdjista ne, jotka suhtautuivat mallin tuomaan muutokseen
epéillen, toivat mielipiteensd myods julki. Mutta aivan kuten viranhaltijat, hekin
perustelivat yksimieliseen pé&atokseen ryhtymistd silld, ettd muutos oli vélttdmaton
kunnan taloudellisen tilanteen vuoksi. Eikd muuta varteenotettavaa toimintatapaa ollut

tarjolla.

Tilaaja-tuottaja-mallin puoltajat nékivat mallin tuovan selkeitd tehokkuusetuja kunnan
toimintaan. Se selkeyttdisi organisaatiota ja toisi joustavuutta. Puolustajat vetosivat
kokemuksiin, joita malliin siirtymisesta oli saatu. Ja koska paluuta entiseen ei ollut, oli
heiddn mielestdan turha taistella muutosta vastaan. Puolestapuhujien oli helppo puhua
mallin tuomista muutoksista. Malli ei heiddnk&an mielestd&dn ollut valmis, eika
sellaisenaan siirrettavissd toisesta kunnasta, koska kuntien sisalla oli erilaisia tapoja
toimia. He kuitenkin uskoivat ongelmien ratkeavan ja muutoksen olevan hyvéksi

organisaatiolle.

Haastatteluista sai kasityksen, ettd tilaaja-tuottaja-mallin puolustajien oli helpompi
puhua asiasta, vaikka heidén tietdmyksensd mallin toteuttamisesta ei ollut sen parempi
kuin kriittisesti suhtautuvien. Suoranaisesti malliin  kielteisesti suhtautuvia ei
haastatelluissa ollut yhtdan. Kaikki haastatellut olivat sitd mieltd, ettd kyseesséd oli
suurin - heidadn tyodssdoloaikaan tai paattdjana oloaikana tapahtunut muutos

kuntasektorilla. Myds siitd oltiin ykstimielisig, ettd kuntasektorin on pakko muuttua.

Kunnan huono taloudellinen tilanne oli niin tyontekijoiden, viranhaltijoiden kuin
paattajien tiedossa. Samoin oltiin hyvin perilla valtiovallan toimenpiteista ja niiden

seurauksista. Haastatteluissa ei tullut esiin mielipiteitd kuntaliitoksista. Jonkin verran
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puhuttiin yhteistyostd muiden kuntien kanssa. Toiset kunnat néhtiin tilaaja-tuottaja-

mallissa lahinn& ostajina, joille kunta voisi tarjota omia palvelujaan.

Mallin puolestapuhujat olivat yhtendisemmin muutoksen takana kuin kyseenalaistajat.
Puolustajat nakivat tilaaja-tuottaja-mallin selkedsti positiivisena muutoksena, jolla
saataisiin tehokkuutta ja sitd kautta tuottoja. S&&st6a syntyisi, kun toiminta olisi
kustannustehokasta, ja kulut l&pindkyvid, tuntui olevan yleisesti hyvaksytty totuus

mallin puolustajien keskuudessa.

Kieli oli samankaltaista mallia puolustavien tyontekijoiden, viranhaltijoiden ja
paattajien keskuudessa. Mallia kannattavilla viranhaltijoilla ja tyontekijoilla oli
yksityiskohtaisemmat tiedot ja suunnitelmat siit4d, miten tilaaja-tuottaja-malli
toteutetaan. Puolustajat eivat pitdneet kunnan eri sektoreita kovinkaan eriarvoisessa
asemassa, vaan suurin osa oli sitd mieltd, ettd malli mukainen toiminta voidaan

periaatteessa toteuttaa kunnan kaikilla sektoreilla.

Paattajissa oli enemman sellaisia kannattajia, jotka eivat tarkalleen tienneet, miten malli
konkreettisesti toimisi kunnassa, mutta he uskoivat periaatteen olevan hyvan. He
vertasivat sita yksityisiin yrityksiin ja niiden tapaan toimia. Tarkeinté oli periaate, etta
tilagjat ja tuottajat eriytetddn. Mallin perusperiaate siis hyvéksyttiin. On siis olemassa
selkedsti organisaatio ja ihmisid, jotka tilaavat ja ostavat, ja toisaalta organisaatio ja
ihmisida, jotka myyvat. Kiriittisesti suhtautuvat ja kyseenalaistajat muodostivat
heterogeenisemman joukon. Jos haastateltava oli viranhaltija tai tyontekija, he toivat

yleensa esille myds oman sektorinsa ongelmia.

Paattdjien keskuudessa oli myds useita eri asioita, joista oltiin epavarmoja.
Epavarmuutta aiheutti Kilpailuttamisen toteuttaminen. Esitettiin epdilyksid siita, ettd
kilpailu suosisi yksityisid ja johtaisi lopulta palvelujen ulkoistamiseen. Toisaalta
pelattiin tehostamisen lisd&vén kiirettd ja vahentavan tyopaikkoja.

5.4.2. Yhteiskunnallinen diskurssi
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Diskurssianalyysin tarkoitus on saada ihmiset huomaamaan, ettd heidan valtansa
madritell& yhteiskunnassa esiintyvia ilmioité tai niiden tarkoituksen mukaisuutta ollaan
menettdmassa (Remes 2006: 303). Diskursseihin liittyy vahvasti vallan aspektia, koska
erilaiset yhteiskunnalliset diskurssit madrittelevat, mika on totta, mistd asioista voi

puhua, ja miten asioista puhutaan.

Kuntien heikko taloudellinen tilanne on tuonut koko yhteiskunnalliseen keskusteluun
uuden elementin, kuntatalouden tarkastelun. Valtiovalta on puuttunut omilla
toimenpiteillddn kuntasektorin tapahtumiin, ja nostanut talouden ja palvelut
yhteiskunnallisen  keskustelun  keskiodn.  Joukkotiedotusvalineiden  kiinnostus

kuntatalouteen on nakynyt kiinnostuksena kuntien kykyyn tuottaa palveluja.

Valtio on paneutunut kuntatalouden ongelmiin ja kehottanut kuntia erilaisten
yhteistydmuotojen kehittdmiseen naapurikuntien kesken. Valtio on avustanut kuntia,
jotka ovat paattdneet vapaaehtoisesti tehdd kuntaliitokisa. Kun vapaaehtoisuus ei
tuottanut riittdvaa tulosta, eli kuntien koko asukasmaaralla mitattuna oli jadmaéssa liian
pieneksi, séati eduskunta puitelain. Laki antoi kunnille selke&t perusteet, kuinka kuntien

vakavaraisuutta ja kykya jarjestaa palveluja mitataan.

Yhteiskunnassa kayty vilkas keskustelu kuntatalouden tilasta nakyy myds
haastateltavien tavassa puhua. Kunnan péattajien, viranhaltijoiden ja tyontekijoiden
keskusteluissa kunnan talouden tila ja kunnallisten palveluiden jarjestaminen
muodostavat keskustelun viitekehyksen. Kunnan huono taloudellinen tilanne ja
kuntalaisten lisd&ntyva palvelukysyntd muodostavat epédsuhdan, jonka korjaaminen

vaatii muutosta. Kaikkea keskustelua voidaan peilata t4ta ydinongelmaa vasten.

Haastatteluissa valtiovallan toimenpiteet otettiin annettuina tosiasioina, eikd niitd
kritisoitu. Keskusteluissa l&dhdettiin siitd tosiasiasta, ettd valtio ei kuntaa pelasta, vaan
kunnan on itse keksittava keinot selviytydkseen itsendisend kuntana. Itsendisyys oli
valittu ~ kunnan  strategian  peruslinjaksi  ja  ensisijaisesti  tavoiteltavaksi
organisaatiomuodoksi. Valtuuston paatds siitd, ettd kunta ei toistaiseksi liittoudu

naapurikuntien kanssa, ei ollut yksimielinen, vaan se oli ddnestyksen tulos.
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Tiedotusvalineet ovat olleet kiinnostuneita kuntien kyvysta jarjestdd palveluja. Median
kiinnostus on kohdistunut usein palvelujen laatuun. Palvelujen laadun turvaaminen,
jolla tarkoitettiin sité, ettd ne sailyvat nykyiselld tasolla, oli my6s laht6kohta, josta ei
haluttu tinkid. Tamé& tuli esille etenkin sosiaali- ja terveyspalveluista puhuttaessa.

Vanhustenhoidon taso oli haastatellun mielesta aihe, joka kiinnosti mediaa.

”Kyllahdn me pian saadaan tanne lehdistd paikalle katsomaan, miten
miella vanhuksia hoidetaan. Silla kylla paastaan otsikoihin, jos tuolla joku
vanhus harhailee yksin, eik& valvontaa ole jarjestetty.”” (Haastateltava A)

Viitekehyksen haastateltavien keskusteluille antoi myds valtuuston paatds, jonka
mukaan kunnan strateginen valinta on itsendisyys. Toinen tarked paatds diskurssin
sisdltoa ajatellen oli paatds siirtyd vuoden 2008 alusta toteuttamaan tilaaja-tuottaja-
mallin mukaista toimintatapaa. Tilaaja-tuottaja-malliin siirtyminen tarkoitti selke&a

muutosta entiseen tapaan toimia ja tuottaa palveluita.

5.4.3. Tuotteistamisprosessiin liittyvat diskurssit

Haastateltavien puhuessa tilaaja-tuottaja-mallista, he itse asiassa puhuivat késityksistaan

siit4, miten kunnallinen tuotanto jarjestetaan.

”Kuntalaki maarittele meille palvelujen jarjestadmisvastuun. Ja onhan
meidan  otettava huomioon demokraattinen  paatoksentekokin.”
(Haastateltava F)

Mielenkiintoinen seikka oli se, ettd kaikki puhuivat me-muodossa. Me-muotoa kayttivat
sekd viranhaltijat ettd paattajat. Taman voi tulkita niin, ettd kunta koettiin omaksi ja
kunnan asiat yhteisiksi ja laheisiksi. Puhetapa kuvasi myds sitoutuneisuutta tydyhteison

ja kunnan asioihin.

Palvelutuotannon jérjestamisestd oli nopeasti tullut yleisesti kaytetty termi.

Palvelutuotannon jarjestiminen on tilaaja-tuottaja-mallin keskeinen elementti, jolla
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viitataan siihen, ettd kunnan ei tarvitse itse tuottaa kaikkia palveluja. Se myos korostaa

palvelujen merkitysté kunnallisessa tuotannossa.

Tilaaja-tuottaja-mallin  myotd  toinen  yleistynyt sana on tuotteistaminen.
Tuotteistamisella tarkoitetaan sitg, ettd kunnan tuottamat palvelut nimet&én, kuvataan ja
hinnoitellaan. Haastattelujen aikana tuotteistamisprosessi oli kunnassa meneill&én, joten

sanan esiintymien haastatteluissa oli siksikin yleista.

Se miten innokkaasti haastateltava suhtautui tuotteistamisprosessiin, ja sitd kautta
tilaaja-tuottaja-malliin ~ n&kyi  hdnen  tavassaan = puhua  tuotteistamisesta.
Tuotteistamisprosessin nimedminen ty6laaksi ja aikaa vievaksi, jopa kasittamattomaksi
ylimé&araiseksi tyoksi normaalin tyon rinnalla, antoi viitteita siitg, ettd henkild suhtautui
kielteisen kriittisesti muutokseen. Hanen oli vaikea n&hdd, mit4 tehokkuutta olemassa

olevaan tilaaja-tuottaja-malli toisi.

’Kaikki se aika on pois palveluista. Oman budjetin tekemisen turvaksi
tehd&an kaikki se tuotteistamistyd.” (Haastateltava A)

Toisaalta taas:

”0On hyva, ettd tekemiset ja tyot tuotteistetaan, jotta voidaan mitata
kustannuksia. Se auttaa nakem&an omankin tyén osana kokonaisuutta.”
(Haastateltava D)

Tuotteistamisessa  konkretisoitui  suhde ulkoistamiseen tai  Kilpailuttamiseen.
Tuotteistamista ei nahty tarpeellisena niilla palvelusektoreilla, joissa kilpailuttamista ei
voida toteuttaa tai se olisi ndenndistd ja vaikeaa, kuten sivistystoimessa ja
sosiaalitoimessa. Tuotteistamista pidettiin valttdmattomana pahana, josta seuraisi vain

kunnan toimintojen ulkoistaminen.
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5.5. Diskurssi suhteessa teoriaan

5.5.1. Hierarkia vai markkinat

Teoriaosuudessa olen lahtenyt olettamuksesta, etté tilaaja-tuottaja-mallin kayttoonotto
tarkoittaa organisatorisesti sitd, ettd kunta siirtyy byrokraattisesta, hierarkkisesti
ohjatusta organisaatiomallista kohti markkinaohjautuvuutta. Markkinoilla on useita
toimijoita ja markkinat méarittelee hinnan. Koska kunta on tilaaja-tuottaja-mallissa
ainakin mallin kayttodnoton alkuvaiheessa joillakin sektoreilla ainoa palvelun tarjoaja,
eivdt  markkinat  toimi.  Téllaisissa  tilanteissa  pyritddn  synnyttdmaén

naennaismarkkinoita.

Haastatteluun osallistuneet viranhaltijat ja tyontekijat eivat kokeneet kuntaa kovin
byrokraattisena tai hierarkkisena organisaationa. Yhta mielt4 oltiin siitd, ett4 kunta hoiti
nykyisen organisaation mukaisia tehtavid tehokkaasti verrattuna naapurikuntiin tai
muihin yhtd suuriin kuntiin. Erimielisyyttd ilmeni siitd, toisiko tilaaja-tuottaja-malli
tehokkuutta tai vahentéisiko se byrokratiaa. Osalla haastateltavista epaili, ettd byrokratia

lisdantyisi, kun tilaajan ja tuottajan valilla alettaisiin tehdd sopimuksia.

”Eihén tassa ole kyse oikeasta Kkilpailusta ja markkinoista. Nythan
puhutaankin sopimusohjauksesta. Laaditaan sopimus, jolla toimintaa
ohjataan. Se on kaukana siitd, mita yksityisella puolella tehdaan.”
(Haastateltava C)

Markkinoiden toimivuutta sivistys- ja sosiaalisektorilla epdiltiin niin paattajien kuin
viranhaltijoiden toimesta. Namé& alueet eivat ole Kkilpailtuja, ja osa ndiden alueiden
toiminnoista on sellaisia, ettei niitd voi yksityinen tarjota. Ainoa mahdollisuus olisi

ostaa ne toiselta kunnalta tai kuntainliitolta, jos oma kunta ei niita tarjoaisi.

Toisaalta nahtiin mahdollisena se, ettd itse myytéisiin omia tehokkaasti tuotettuja
palveluja toisille kunnille. Mielenkiintoista oli, ettd hyvin moni ajatteli kunnan ja
yksityiset markkinat toistensa vastakohtana, ja ainoina vaihtoehtoina. Joko palvelut

tuottaa kunta omana tuotantonaan tai ne yksityistetddn. Teoriassani lahtokohdaksi
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ottamani ajatus siitd, ettd byrokratia ja markkinat muodostavat jatkumon, joiden
aaripaita ne edustavat, vaikutti ajatuksena vieraalta, eika tullut esille vapaamuotoisissa

johdattelemattomissa keskusteluissa.

Paattajien keskuudessa haluttiin enemman kunnan toiminnan muuttuvan yksityisen
sektorin suuntaan. Tdmén toivat esille etenkin paattajat, jotka olivat yksityisen sektorin
palveluksessa ja halusivat tuoda samaa tehokkuutta, palvelualttiutta ja asennetta
kuntaan. Heidan mielestd&dn kuntaa taloudellisena toimijana saattoi verrata yksityisen
sektorin toimijaan. Kunnan itsemaardamisoikeus tai demokraattinen péatoksenteko ei

heidan mielestaan kérsi tilaaja-tuottaja-mallin mukaisessa toiminnassa.

5.5.2. Kustannustehokkuus

Kunnassa oli paatetty siirtya tilaaja-tuottaja-malliin kustannustehokkuuden lisdé@miseksi.
Taman mainitsivat kaikki haastateltavat. Paattajat pitivat hyvana asiana sitd, ettd
muutoksen myotd saataisiin kunnan kustannuslaskenta k&yttoon niin, ettd tiedetdan mité
palvelut maksavat. Tyontekijat arvostivat sitd, ettd heidan tyolleen saatiin hinta. Sité

kautta voisi tyon arvostus kasvaa.

Kilpailuttamisen kautta uskottiin tehokkuuden lisd&ntyvdn kunnan tuotanto-
organisaatioissa, kun omaa hintaa verrattiin ulkopuolisen tarjoajan hintaan.
Kustannuslaskennan kykya tuottaa vertailukelpoisia hintoja pidettiin osin ongelmana,
koska keskusyksikon kuluja oli totuttu vyoryttamaan eri kustannuspaikoille.
Kiinteistokulujen oikeamaarainen kohdistaminen oli tullut esille, kun ruokapalvelun

tuotteita hinnoiteltiin.

Kilpailuttamisen vaikutukset voi karkeasti esittdd siten, ettd toiset uskoivat sen
tehostavan kunnan toimintaa ja toiset olivat sitd mieltd, ettd toiminta on jo nyt
Kilpailukykyistd. Hintojen vertailu on hyvaksi ja osoittaa kunnan toiminnan
paremmuuden, jos vain kriteerit ovat oikeat ja vertailukelpoiset. Kuntaorganisaation
siirtyminen  hierarkiasta markkinaehtoisempaan toimintaan  tulisi  nakyméaén

kilpailuttamisena ja palveluiden hinnan méarittelynd markkinoilla. Hierarkian ja
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markkinoiden toimivuuden vertailussa juuri hintojen méardaytyminen markkinoilla eri

toimijoiden kesken on yksi tehokkuutta aikaansaava elementti.

Kustannustehokuutta uskotaan saavan jo silla, ettd kustannukset nimetaan.
Kustannuksille saadaan l&pindkyvyyttd. Tastd mainittiin esimerkkina kahvin keitto
keskustoimistossa, jossa sen tekee siivoja “oman tyonsd ohella”. Harva oli tullut
ajatelleeksi, ettd se on pois siivoojan tyon tehokkuudesta. Etenkin tydntekijat uskoivat,
ettd tuotteistamisen ja kustannuslaskennan myo6ta saadaan tyon tehokuutta lisdd, kun
’ylimaaraiset ronsyt on karsittu pois”.

5.5.3. Kilpailuttaminen

Kilpailuttaminen oli muutamalle haastateltavista vaikea asia. Pahimmillaan se koettiin
jopa kunnan tyoOntekijan tyon aliarvostuksena. Toisaalta taas silla koettiin olevan
positiivista vaikutusta. Vélttdmatta kilpailu ei osoita kunnan oman tydn olevan

Kilpailukyvytonta ja kallista.

Kilpailuttamisessa haluttiin painottaa pelisaantoja niin, ettd kilpailutus tapahtuu
kokonaisvaltaisesti, jolloin taloudellisuuden kriteereind ovat myds laatu ja vaikuttavuus.
Kun kilpailutuksessa arvioidaan tuottajia kokonaisedullisuuden mukaan, arveltiin
kunnan tuotannon parjaavan kilpailussa. Vaikuttavuuden mittaaminen nahtiin suurena

haasteena.

Tilaaja-tuottaja-mallin Kkritiikissa mainittiin transaktiokustannusteoriassa esiin nostetut
kustannustekijat.  Arveltiin  kilpailuttamisen, sopimusten ja valvonnan tuovan
lisakustannuksia, joita ei ehk& osattaisi ottaa riittdvasti huomioon malliin siirryttéessa.

Siksi pidettiin tdrkeéna, ettei toimintoja pilkottaisi liian pieniin osa-alueisiin.

Kuntasektorin kilpailuttamisosaaminen herdatti epéilyksid kaikissa haastateltavissa, ja
siithen haluttiin koulutusta. Toisaalta tuotiin esille hankintalain asettamat vaatimukset
kuntien hankinnoissa. Kunta ei voi kilpailla samalla tavalla vapailla markkinoilla kuin

yksityinen yritys.
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5.5.4. Sopiminen ja sopimus

Tilaaja-tuottaja-mallin olennaisena elementtind on sopimus. Sopimuksella sédédelldén
tilaajan ja tuottajan valistd suhdetta ja tuotettavan tavaran tai yleisemmin palvelun
hintaa, laatua ja muita siihen liittyvia seikkoja. Sopimusta pidettiin tarkednad ja sen

sisaltda arvioitiin eri nakokulmista.

Sopimus oli uusi elementti ja kriittisesti asiaa pohtivat pitivat sopimusta byrokratiaa
lisddvand. Heiddn mielestddn sama palvelu, jonka kunnan sosiaali- tai sivistystoimi
tuotti talla hetkelld ilman sopimusta, tuotettaisiin tilaaja-tuottaja-mallissa sopimuksen
teon jalkeen. Tyota vain tehtdisiin sopimuksenteon verran enemmaén. Sopimuksen
tarkka noudattaminen ja palveluiden liian tarkka kuvaaminen voisi tehdd toiminnasta

joustamatonta.

Sopimusta pidettiin tarkedna, koska silla méaaritellaan tarkasti se, mita tilataan ja mista
maksetaan. N&in siitdkin huolimatta, ettd palveluntarjoajia olisi vain yksi.
Palvelusopimuksen sisallon laajuuden pohdinnoissa myonnettiin, ettd kdytantd muovaa
sisdltoa. Sisallon yksityiskohtaisuus ja tarkkuus jakanut haastateltavia sen mukaan,
miten he tilaaja-tuottaja-malliin suhtautuivat. Sopimisessa lahdetaan teoriassa siitd, etta

sopijapuolet ovat tasavertaisia. Kaskyttdminen ei kuulu sopimusohjaukseen.

Tassa olivat péaattajat ehkd rohkeampia ja luottavaisempia sen suhteen, mitd
sopimuksella voidaan ja kannattaa sopia. Sopimuksen sisaltod tarkasteltiin eri
nakokulmasta riippuen siit4, mika taho palvelua tuottaisi. Sopimuksen siséltoa kasittelen
l&hemmin kohdassa luottamus. Sopimuksen teon yhteydessé tulee aina ottaa huomioon
sen tekemiseen kaytetty aika suhteessa tilattavan palvelun hintaan, oli yhteinen

nakemys.

Sopimuksen tarkein elementti oli haasteltavien mielestd selkeys, jotta molemmat
sopijapuolet tietdvat, mista sovitaan. Sopimuksessa taytyy olla mainittuina tuotteen tai

palvelun hinta, palvelun laajuus ja laatu. Laadun kriteerit ja niiden méérittely tuottivat
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monen mielestd ongelmia, koska kunnassa ei ollut selkeitd mittareita laadun

maarittelyyn.

5.5.5. Luottamus

Sopimiseen olennaisesti kuuluva luottamus sopijapuolten vélilla nousi vain parissa
haastattelussa esille. Luottamusta sopimuksen elementtind ei osattu yhdistaa tilaaja-
tuottaja-malliin, ja toisaalta luottamusta kunnan omien tyontelijoiden kesken pidettiin

itsestaan selvana.

Tilaaja-tuottaja-mallin kannattajien mielesta luottamus on tarkeé sopimuskumppaneiden
kesken. Kun kunnan oma organisaatio toimii tuottajana, on tarked, ettd luottamus
tilaajan ja tuottajan valilla séilyy. Molemminpuolisen luottamuksen nahtiin helpottavan
sopimuksen solmimista ja ehtojen tdyttdmistd. Taman tulisi nékya esimerkiksi
sopimuksen tasossa niin, ettei kaikkea tarvitse laittaa paperille. Sopimuksen teossa
voitaisiin kayttaa sita tietoa, jota sopimuskumppaneilla on. Lahtdkohtana tulisi olla se,

ettd sopimuksen laadinnassa ndhdéén koko kunnan etu.

Puheessa luottamus tuli esille, kun puhuttiin sopimisesta ja sopimusohjauksesta. Vaikka
sopimusta pidettiin valttdmattomand, haluttiin kuitenkin sailyttdd sopimisen ’riittdva
taso”. Sopimuksen tekemineen ei haluttu kayttdd liikaa aikaa ja resursseja. Tata
voitaneen pitd4d osoituksena luottamuksen olemassaolosta. Teoriaosassa luottamus
nahdaan sopimustenteon ennakkoehtona, mutta myds onnistuneen yhteistyon

lopputuloksena.

Samaa luottamusta ei kaikilla ollut silloin, kun sopijaosapuolena olisi joku muu kuin
kunnan oma organisaatio. Ndin on silloin, kun kunta ostaa palvelun jotain ulkopuoliselta
taholta. Luottamuspula oli suurinta yksityistd palvelun tuottajaa kohtaan. Tallin
haastateltavan puheesta sai kuvan, ettd yksityinen palveluntuottaja saattoi olla kaikkein

epéluotettavin.



90

Néité epdilyksia on eniten tilaaja-tuottaja-malliin kriittisesti suhtautuvilla. Epailyt olivat
samansuuntaisia  tyontekijoilla, viranhaltijoilla ja pé&attajilla. He luottivat
palveluntuottajina enemman oman tai toisen kunnan yksin tai yhdesséd jarjestaméaén
palveluun. Luottamusta saivat myos ns. kolmannen sektorin tarjoamat palvelut. Osa toi
esille sen, ettd ndma toimivat eettisin periaattein, kun taas yksityisen palvelutarjoajan

tarkein intressi on voitto.

Osa tilaaja-tuottaja-mallin  kannattajista esitti samansuuntaisia mielipiteitd. He
painottivat sitd, ettd mallin toteutuminen toi nimenomaan kunnan omalle organisaatiolle
haasteita "hoitaa homma niin, ettd palvelut omana tuotantona ovat kilpailukykyisia”.
Tassa viitattiin siihen, ettd jos kunta pystyy tarjoamaan palveluja omana tuotantona, ei

ulkopuolisia palveluntuottajia tarvitse juuri kayttaa.
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6. JOHTOPAATOKSET

Tassa tutkimuksessa kohteena oleva tilaaja-tuottaja-malli on uusi ilmié kuntasektorilla.
Suomessa vain muutama suuri kaupunki on ottanut mallin k&yttdon ja eriyttanyt
toimintojaan. Mallin kéyttéonotosta on véhan aikaa, eikd sen vaikuttavuudesta ole
tutkimuksellista tietoa. Lahinnd on tutkittu, miten tilaaja- ja tuottaja-organisaatiot on

jarjestetty ja miehitetty. Vaikuttavuutta voidaan mitata my6hemmin.

Haastatteluissa tuli esille, ettd valtuuston pédatoksid kunnioitettiin ja niiden mukaan
pyrittiin toimimaan. Kriittisia mielipiteita tai kyseenalaistuksia esitettiin vahén yleisessa
keskustelussa. Tyontekijat tai viranhaltijat eivat halunnut leimautua mallin ja sitd kautta

uudistusten vastustajiksi.

6.1. Vastaukset tutkimuskysymyksiin

Tutkimus sai alkunsa johtamisen ja paatoksenteon ongelmasta. Vastauksia haettiin
kysymykseen, miten kunnalliseen demokraattiseen padtoksenteon kenttadn voidaan
soveltaa yksityissektorin kaltaista toiminnan mallia. Miten kustannustietosuutta,
tehokkuutta ja asiakaslahtOisyytta korostava malli soveltuu byrokraattisena pidettyyn
kuntasektoriin? Tutkimusongelma on pilkottu kysymyksiin suhtautumisesta tilaaja-

tuottaja-malliin.

Kunnallisten luottamushenkildiden suhtautuminen ei ollut yksimielista siitd huolimatta,
ettd kunnanvaltuusto teki toimintamalliin siirtymisesté yksimielisen paatoksen. Kunnan
luottamushenkil6t eivét kaikki ole valtuutettuja, silla lautakunnissa on jésenid, jotka
eivét ole valtuustossa. Myos valtuutettujen kesken oli tilaaja-tuottaja-mallista erilaisia

nakemyksia.

Kukaan péattajistd ei suoranaisesti ilmoittautunut mallin vastustajaksi, esiintyi Kkriittisia
mielipiteitd. ja kyseenalaistuksia. Naita mielipiteitd esitettiin valtuuston kokouksissa ja

muissa yhteisissé tilaisuuksissa. Koska tutkimuksessa ei haastateltu kaikkia pééattajia, on
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mahdotonta sanoa, mik& on vastustajien ja kriittisesti suhtautuvien mééra suhteessa
mallin kannattajiin, silld suuri osa paattdjistda ei tuonut omaa kantaansa esille

kokouksissa.

Koska valtuuston pé&atds oli yksimielinen tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisen puolesta,
paatosta kunnioitettiin vaikka kritiikkia ja kyseenalaistuksia esitettiin. Suhtautumisessa
tuli osittain esille poliittinen tausta. Vasemmistoliiton ryhmittyma suhtautui tilaaja-
tuottaja-malliin kaikkein kriittisimmin. He epailivat malliin siirtymisen johtavan lopulta
kunnan toimintojen ulkoistamiseen ja yksityistdmiseen. He kyseenalaistivat kunnan
toimintojen sopivuutta kilpailuttamiseen. Tutkimuksen teoriaan verrattuna voi néhda
Kriittisesti suhtautuvien vastustavan sitd, ettd kunta siirtyy hierarkiasta kohti

markkinaorientoitunutta toimintatapaa.

Kunnan toimintojen sopivuutta kilpailuttamiseen kyseenalaistivat myds muihin
poliittisiin ryhmittyviin kuuluvat henkilét. Kilpailuttamisen ei uskottu parantavan
sosiaali- ja  sivistystoimen palvelujen vaikuttavuutta.  Kilpailuttaminen ja
tehokkuusvaatimukset herattivat epéilyksia, ettd palvelun laatu nailla aloilla kérsii.
Epdvarmuutta liséé se, ettei ndiden alojen kilpailuttamisesta ole Suomessa paljonkaan

kokemusta.

Tutkimuksessa esitettiin  kysymys siitd, kokevatko kuntapaattdjat oman valtansa
kaventuvan tilaaja-tuottaja-mallissa. Malli eriyttdd tilaajat ja tuottajat omiksi
organisaatioikseen. Mallin mukaan tilaajaorganisaatiossa vaikuttavat luottamushenkil6t,
mutta tuotanto toimii omina organisaatioinaan. Keskusteluissa ei tullut esille kasitysta,
ettd luottamushenkil6t olisivat peldnneet valtansa kapenevan. Kukaan ei sanonut sitd

haastatteluissa, eika se tullut ilmi havainnoitaessa péattajien kokoontumisia.

Suhtautumista ei suoraan kysytty tutkimuksessa, joten kysymys jaa talt4 osin avoimeksi.
Hyvéana pidettiin sitd, ettd valtuutetut ja luottamushenkilot saavat toimintamallissa
kayttdd valtaa sielld, missa sitd kuuluukin kéayttdd. Luottamushenkildiden nakemysta
kaivattiin palvelutuotannon jarjestamistd koskevissa kysymyksissd. Hyvana pidettiin

mm. sit4, ettd tuotanto-organisaation tyontekijoiden valitsemisesta vastaavat
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l&hiesimiehet. Kunnallisen itsehallinnon asema tai demokratian kaventuminen eivét
nousseet keskusteluissa esille.

Kunnan viranhaltijoiden ja tyontekijoiden suhtautuminen muutokseen oli hyvin
heterogeeninen. Mielipiteité oli puolesta ja vastaan. Mutta koska valtuusto oli paattanyt
tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisestd, puhuivat kannattajat asiastaan avoimemmin ja
nakyvdmmin. He koettivat saada muita vakuuttuneiksi mallin paremmuudesta
nykyiseen tilaan ndhden. Haastatteluissa ei kukaan sanonut vastustavansa mallia, mutta
kriittisid mielipiteitd ja kyseenalaistuksia esitettiin. Mutta samalla haluttiin korostaa sita,

ettd muutoksia ja uudistuksia ei vastusteta.

Tilaaja-tuottaja-mallin  organisaatioon  aiheuttamat muutokset keskusteluttivat
henkilokuntaa jonkin verran. Viranhaltijat odottivat uuden organisaation lopullista
muotoutumista. Epdiltiin, ettd uusi organisaatio on nykyistd byrokraattisempi.

Organisoitumiseen liittyva epatietoisuus aiheutti pelkoa omasta asemasta.

Uuden organisaation mukanaan tuomista mahdollisuuksista oman uran kannalta tai
toiden uudelleen jarjestelyn kautta ei keskusteltu. Haastateltavat uskoivat, ettd oma tyo
jatkuu suhteellisen samanlaisena tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisen jalkeenkin. Mitaan
suurta innostusta muutosta kohtaan ei ollut aistittavissa. Joitakin henkilokohtaisia
ratkaisuja tapahtui prosessin aikana. Muutamia viranhaltijoita ja tyontekijoita siirtyi

toisen kunnan palvelukseen.

Tilaaja-tuottaja-mallin  suurin  haaste kohdistui mallin  kykyyn tuoda selkeitd
kustannussaastoja. Tahan uskoivat selkeimmin paattajat. Valtuutetut kokivat olevansa
pakotetut tekemé&an ratkaisuja kunnan talouden tervehdyttdmiseksi. Tilaaja-tuottaja-
mallia kannattivat myos siihen Kriittisesti suhtautuvat. Mallin kannattajat uskoivat, ettd
tilaajien ja tuottajien erottamisen tervehdyttdd kunnan palvelutuotantoa. Tuotannon

uskottiin tehostuvan jo pelk&staan siksi, ettd kustannuksista tehddan nakyvia.

Tilaaja-tuottaja-mallin organisoituminen huolestutti joitakin haastateltavia siksi, etta
kunnan organisaatio oli jo nyt ohut. Keskusteluissa pohdittiin, miten organisoituminen

voisi tapahtua olemassa olevalla henkilokunnalla ilman ettd henkilokunnan maarg ei
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lisadnny. Mallin tarkoitus on eriyttad henkilokuntaa kahteen eri organisaatioon, tilaajiin

ja tuottajiin.
6.2. Tulosten vaikutukset johtamiseen

Kunnassa on kdynnissd suuri organisatorinen muutos. Tilaaja-tuottaja-mallin
kayttoonotto oli vasta alkamassa ja siirtymakausi vaatisi muutosjohtamisen taitoja.
Tassa tutkimuksessa ei puututtu johtamisen problematiikkaan, mutta kuntasektorin
siirtyminen hierarkiasta kohti markkinoita vaatii uudenlaista johtamiskulttuuria
kunnissa. 1980- 1990- luvuilla 18hinng valtionhallinnossa vaikuttanut  uusi

julkisjohtaminen on vaikuttanut byrokraattiseen johtamiské&ytantoon.

Nyt kunnissa meneillddn oleva tuotantojen uudelleen organisointi tuo omat
vaatimuksensa my0s johtamiseen. Julkissektorin johtamiskdytanteet muuttuvassa
toimintaymparistossa ovat uudenlaisen haasteen edessd. Suomalainen kuntasektorin
pitka historia ja eriytyminen omaksi byrokraattiseksi toimintaymparistoksi tuovat

johtajuuteen omaleimaisuutta.

Kunta- ja palvelurakenteita uudistettaessa muutoksen johtamista pidetddn yhtend
ldhiajan vaativimmista johtamistehtdvistd. Majoinen (2007) toteaa, ettd muutos
merkitsee rakenteiden, jarjestelmien, toimintatapojen ja voimavarojen uudelleen
suuntaamista. Onnistunut muutosjohtaminen edellyttaéd paatoksentekoon osallistuvien ja
toimintaa toteuttavien omien tavoitteiden, toiveiden ja tarpeiden yhteensovittamista.
Muutosjohtaminen on asioiden ohjaamista ihmisten kautta ja heidén avullaan (Suomen
Kuntaliitto 2007).

6.3. Jatkotutkimusehdotuksia

Mallin kéyttéonotto aiheuttaa muutoksia paatoksenteossa. On aiheellista tutkia,
vahent&&ko tilaaja-tuottaja-malli poliittista padtosvaltaa, ja miten luottamushenkil6iden
vallankdytté muuttuu kunnissa. Siirtyyko valta paattjilta viranhaltijoille? Kokevatko

kunnalliset luottamushenkilét vaikuttavansa kunnan toimintoihin?  Toimintojen
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eriytyminen ja tehokkuuden vaatimus suhteessa kunnalliseen itsehallintoon ja
kuntademokratiaan on herattanyt keskustelua ja vaatii lisatutkimusta.

Tilaaja-tuottaja-mallin kayttdonoton yhteydessa syntyneitd organisaatiomalleja on syyta
tutkia. Miten organisoituminen on onnistunut ja onko se tuonut joustavuutta ja
tehokkuutta? Mik& on poliittisen vallankdyton suhde virkamiesvaltaan tilaaja-
tuottajamaisessa kuntaorganisaatiossa? Onko demokratia kaventunut ja kuntien
itsemaaraamisoikeus vahentynyt? Mika on muutosten vaikutus kuntalaisten palvelujen

saantiin ja niiden vaikuttavuuteen?

Palvelujen tuottamisen jarjestamisvastuu sailyy muutoksissa kunnilla, mutta vastuuta
voidaan tuotannon osalta ulkoistaa. Jatkotutkimuksen l&htokohtana voisi olla
kumppanuus kunnallisten palveluiden jarjestdmisessd. Kuntien elinvoimaisuus
edellyttdd tulevaisuudessa uudenlaisia synenergiaratkaisuja julkisten ja yksityisten

toimijoiden valilla.

6.4. Tutkimuksen rajoitukset

Tilaaja-tuottaja-toimintamalli on laaja kokonaisuus. T&ssd tutkimuksessa tutkittiin
henkilokunnan ja luottamushenkildiden suhtautumiseen mallin kayttdonottoon. Teoria
rakentui oletukselle, ettd kunta siirtyy hierarkkisesta organisaatiosta kohti
markkinaorientoitunutta toimintatapaa. Kunnan asema julkisten palvelujen jarjestavéana

on muuttumassa, vaikka kunta edelleen vastaa palveluiden jarjestamisesta.

Tutkimus toteutettiin yhdesséa pienehkdssa kunnassa. Kunnassa paatettiin siirtya tilaaja-
tuottaja-malliin, vaikka kokemuksia mallin toiminnasta oli vain muutamalla suurella
kaupungilla.  Suhtautuminen kunnan luottamishenkildiden, viranhaltijoiden ja

tyontekijoiden keskuudessa poikkesi siitd, mité yleisessa keskustelussa tuli esille.

Tutkimustulosta voi kritisoida silld, ettd aineiston madard on pieni. Mutta haastattelut
tehtiin avoimena haastatteluna, joka mahdollisti omien mielipiteiden esille tuomisen.
Haastattelut olivat luottamuksellisia. Siksi keskustelussa tuli esille kriittisida ja

kyseenalaistavia nakemyksid. Tutkimusajankohtaa voidaan pitdd hyvéana, silla
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mielipiteet kuvaavat haastateltavien ndkemyksia mallista ennen kuin se on toteutettu.
Toisaalta ajankohtaa voi Kkritisoida, koska tuotteistamisprosessi oli kéynnissa. Se

aiheutti paljon lisaty6ta, joka oli tehtdva nopeasti ja oman tydn ohessa.

Aiheen rajaus koskemaan suhtautumista tilaaja-tuottaja-mallin kdytt6onottoon voidaan
perustella silla, ettd kokemusta kunnassa oli muutosprosessista. Kunnan koolla tai

henkilékunnan maéaralla ei liene vaikutusta yksittaisten henkiléiden mielipiteisiin.
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LIITE 2

PALVELUSOPIMUS 2008

Palvelun jarjestaja (lautakunta): Vastuuhenkild:

Palvelun tuottaja: Vastuuhenkild(t):
Palvelujohtokunta

1. Sopimuksen tarkoitus

Sopimus koskee kunnanvaltuuston paattdman

palvelualueen palveluja, joista jarjestamisvastuussa oleva lautakunta vastaa. Palveluntuottaja
sitoutuu tuottamaan

ja/tai hankkimaan téssé sopimuksessa sovitut palvelut ajalla 1.1. — 31.12.2008.

Palvelut jarjestetdan valtuuston hyvaksyman palvelustrategian toiminnallisia ja taloudellisia
tavoitteita seka palveluiden

jarjestamista koskevia yleisia periaatteita noudattaen.

2. Tuotettavat palvelut ja sopimuksen kokonaishinta

Palvelualueelle tuotettujen palvelujen kokonaishinta sopimuskaudella on

€.

Palvelun tuottaja tuottaa palvelun paasaantdisesti itse kayttden tukipalveluihin
kuntaorganisaation omia palvelujen

tuottajia. Palvelun jarjestajan suostumuksella tuottaja voi

1) hankkia palvelun kokonaisuudessaan/osittain kunnan ulkopuoliselta palveluntuottajalta
2) hankkia palvelun tuottamiseen tarvittavia tukipalveluja kunnan ulkopuoliselta
palvelutuottajalta.

Kunnan ulkopuolelta hankittavat palvelut on yksil6itéava ja ulkopuoliset ostot on toteutettava
sopimuksen kokonaishinnan

puitteissa. Ulkopuolelta hankittujen palveluiden on taytettéavéa tdssa sopimuksessa sovitut
palveluiden laatu- ja

sisdltémaaritykset ja palveluntuottaja velvollinen valvomaan ja raportoimaan palvelun
jarjestajalle hankittujen palveluiden

laadusta, sisalldsta ja maarasta kuten omasta tuotannostaan.

3. Palvelutuoteluettelo seka seurattavien tuotteiden maarat ja hinnat

Liitteessa nro 1 on lueteltu palvelualueelle sopimuskaudella tuotettavaksi sovitut palvelut,
tuotteiden arvioitu tuotantoméaéra

ja yksikkohinnat. Palvelun hinta sisaltda kaikki palvelun tuottajalle palvelun tuottamisesta
aiheutuvat valittéomat

ja valilliset menot sekd padomakulut (poistot ja sisdinen korko), joista on vahennetty tuottajan
saama palvelun

kayttajaltd perima maksu tai korvaus. Hintaa voidaan tarkistaa, mikéli siihen on olemassa
ennalta arvaamattomaan

tekijadan perustuva syy, johon ei ole voitu varautua ja joka on olennainen. Hinnan muutokset
hyvaksyy jarjestamisvastuussa

oleva lautakunta.
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4. Palvelutuotekuvaukset ja palvelujen siséaltd

Liitteessa nro 2 on esitetty sopimuksessa sovittujen palveluiden palvelutuotekuvaukset.

5. Sopimuksen tavoitteet ja arviointi

Talousarviossa valtuusto on paattanyt palvelualueen kriittisistd menestystekijéista,
arviointikriteereista, mittareista ja

tavoitetasosta, joilla arvioidaan tavoitteiden saavuttamista. Mikéli edella hyvaksyttyjen lisaksi on
tarpeen asettaa muita,

taydentavia kriteereitd, maaritelldén ne alla olevaan kohtaan (ndkodkulmatarkastelu
palvelualueiden mukainen):

Nakokulma Kriittinen menestystekija Arviointikriteeri  Mittari Tavoitetaso

Asiakas
Prosessit ja
rakenteet
Henkildsto
Talous

Sovittu tavoitetaso arvioidaan sopimuskaudella kolmannesvuosittain. Tuottaja on velvollinen
toimittamaan seurantaraportin

mittareista lautakuntien arviointia varten sopimuskaudella paattynytta seurantajaksoa
seuraavan kuukauden

15. paivdan mennessa.

6. Palveluiden laatu

Palveluiden laadulle asetetaan tassa sopimuksessa erikseen sovitut kriteerit, mikali ne
oleellisesti poikkeavat edellisessa

kohdassa sovituista arviointimittareista ja tavoitteista. Palveluiden laatukriteereitéa voivat olla
esim. saavutettavuuteen,

toimintayksikdiden varusteluun, henkiléston laatuun ja maaraan liittyvat yms. kriteerit. Tassa
sopimuksessa

voidaan sopia my®s eri palveluissa toteutettavista laadunhallintamenetelmista.

7. Asiakasmaksut

Lakisdateisten asiakasmaksujen perusteista ja tasosta p&attaa jarjestdmisvastuussa oleva
lautakunta. Asiakasmaksujen

laskutuksesta ja perinndsté huolehtii tuottaja. Laskutetut asiakasmaksut kirjataan tuottajan
tuloksi ja johtokunnan

poistamat maksut kirjataan tuottajan kuluksi. Tuottaja voi maarata maksuja niihin palveluihin
joiden maksuista ei

ole lainsdadantda, mutta paatetyistd maksuista on ilmoitettava jarjestdmisvastuussa olevalle
lautakunnalle
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8. Palvelun yli- ja alikayttd

Mikali lautakunnan (jarjestéja) on jarjestettava tdssa sopimuksessa sovittuja palveluja
kuntalaisten palvelutarpeista

tai muusta perustellusta syysta johtuen arvioitua enemman tai vdhemman niin, ettd sopimuksen
kokonaishinta ylittyy

tai alittuu, tulee tuotteen hintaa tarkistaa maéraé muutettaessa.

Tuotteen hintaa tarkistetaan jarjestéjan ja tuottajan valilla seuraavasti sovituilla periaatteilla,
elleivat osapuolet ole

muuta sopineet.

8.1 Oma toiminta

Tuotantomaaran ylityksesté jarjestaja korvaa tuottajalle vain ylituotannosta aiheutuneet
valittémat lisdkulut. Vastaavasti

tuotantomaéran alittuessa jarjestaja korvaa kayttamatta jaaneesta ja varatusta kapasiteetista
tuottajalle jaaneet

tuotannon perusvalmiuskulut.

8.2 Ostopalvelut, avustukset ja muut lapilaskutettavat erat

Mikali jarjestdjan on kuntalaisten palvelutarpeista johtuen jarjestettava arvioitua enemman
ostopalveluita tai myénnettava

avustuksia, korvaa jarjestaja taysimaaraisesti yhteisesti sovitut ostopalvelujen/avustusten
ylitykset. Ostopalvelujen/

avustusten kaytdn jaadessa alle arvioidun korvaa jarjestaja tuottajalle vain toteutuneet kulut.

8.3 Seuranta

Palvelun yli- tai alikytt6a arvioidaan vahintddn kolmannesvuosittain tapahtuvan seurannan ja
raportoinnin yhteydessa,

jonka perusteella jarjestdja ja tuottaja tarkistavat palvelusopimuksen siséltéa sovitun
kokonaishinnan puitteissa.

8.4 Jarjestdjan ja tuottajan erikseen sopimat ehdot yli- ja alikayttdtilanteisiin

9. Seuranta ja raportointi

Palveluiden toteutuneesta laadusta ja tavoitteiden arvioinnista tuottaja tekee seurantaraportin
jarjestajélle kolmannesvuosittain,

kuten edella on sovittu. Tuottaja toimittaa jarjestajalle kunkin kuukauden 7:een tydpaivaan
mennessa

sisdisen laskun, josta ilmenee tuotettujen tuotteiden maara, hinta ja laskun loppusumma. Lasku
tulee olla yksiléity

niin, ettd jarjestaja voi kohdentaa laskusta aiheutuvat menot sovituille lautakunnan
kustannuspaikoille ja vastaavasti

tuottajalle voidaan kohdentaa laskusta saadut tulot tuottajan kustannuspaikoille.
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10. Jarjestajan ja tuottajan yhteistoiminta

Kunnanjohtaja vastaa toimintasd&dnnén mukaisesti palveluiden yhteensovittamisesta ja
kehittamisesta kaytettavissa

olevien voimavarojen puitteissa. Lautakunnan esittelija vastaa ao. lautakunnan tehtédvaalueiden
palveluiden yhteensovittamisesta

ja kehittdmisesta seké yhteisty6sté tilaaja- ja tuottajaorganisaation kesken kyseisten
tehtavaalueiden

osalta. Jarjestajan nimeama tehtavéaalueen vastuuhenkild voi kutsua koolle tarvittaessa
palvelutuottajan tehtavaalueen

johtoa ja henkildstda neuvotteluun palveluiden suunnittelua, kehittamista, raportointia yms.
varten. Jarjestaja on

velvollinen informoimaan tuottajaa ajoissa tulevista rakenteellisista tai muista muutoksista, jotka
oleellisesti vaikuttavat

tuotannon yllapitoon ja rakenteisiin.

Tasta sopimuksesta aiheutuvat mahdolliset erimielisyydet ratkaisee kunnanhallitus.

Palvelusopimus on kasitelty Kokouspvm

lautakunnassa

johtokunnassa

Paivays ja allekirjoitukset

lautakunnan esittelija palvelujohtaja

Liitteet (Huom! My®és liitteiden oltava pystysuunnassa luettavia)
nro 1: Palvelutuoteluettelo
nro 2: Palvelutuotekuvaukset
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