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ABSTRACT

Koivisto, Raimo (2005). Sosiaalipalvelujen yhteistoiminnallisuus kunnallisissa
strategioissa (Collaboration for providing social services in municipal strategies).
Acta Wasaensia 149, 231 p.

The background to this study is the changes in administrative culture, economy and service policy
that began in Finland in the 1980s, influenced primarily by Anglo-Saxon policies of reform. The
changes have been reflected at the practical level as an atmosphere conducive to changes and as ef-
forts to increase the efficiency of public administration. Demands for increased efficiency have fo-
cused on the development of municipal service-provision and the economy; in this context, pri-
vate-sector service-provision practices and their utilization in the public sector have risen to the
fore. This study concentrates on municipal views of collaboration with the private sector as a re-
sponse to these aspirations for change and increased efficiency. The roles and tasks accumulated
for the participants to carry out during adaptation situations thus arose as the central study ques-
tion. The main object of study, however, was to examine strategies as means of adapting collabora-
tion. The third purpose was to explore the possibilities for development of collaboration.

The concept of strategy applied for this study refers to strategic change, and the concept of collabo-
ration in turn is based on systemic collaboration as the final outcome of a process. Empirical data
were collected from 22 medium-sized municipalities, most of which were sub-region centres. The
research approach was qualitative. The analysis, based on interviews of the heads of expert mu-
nicipal bodies (N=33) and documents on strategy (N=68), was conducted by means of computer-
aided (NVivo) inductive content analysis. The themes were examined through the development of
systemic collaboration, with the dimensional strategy concept representing the concept of strategy.

According to the systemic concept, ideal collaboration of municipal and private service-providers
requires a system-level structure, which in light of the material does not appear to be the case.
Collaboration relies on strong and relatively static municipal authority; local structures, conditions
and practices therefore become the central prerequisites for collaboration. Support for collaboration
varies widely from one municipality to the next, but they all share striving to maintain the func-
tional capacity of joint service-provision while at the same time emphasising persistence of the op-
erational guidelines chosen by the municipality. The task of private service-provision is, corre-
spondingly, to provide input for reaching municipal goals. Securing the ideal of the traditional
welfare state rose as a main strategic objective in adapting public and private service-provision.
The means applied for accomplishing this was to create a comprehensive and economically viable
collaboration system.

In order to develop joint service-provision, practically oriented activities would have to acquire a
strategic dimension. Such a strategy should be created by municipalities and private service-
providers cooperatively, by concentrating on creation of the service system and its economy. At the
same time the private service-provision input should shift from implementation toward planning
and decision-making. Development of a multi-centred service-provision system into a permanent
structure in municipalities also requires development of personnel skills so that they meet the new
demands. Private service-providers, for their part, should be able to handle both service-provision
and the associated business.

Raimo Koivisto, Vaasa Polytechnic Health Care and Social Services, Wolffintie 30, FI-
65200 Vaasa, Finland

Key words: Collaboration, strategy, public sector, social services
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1. TUTKIMUSASETELMA, LAHESTYMISTAPA JA AINEISTOT

1.1.  Muuttuva sosiaali- ja palvelupolitiikka

Tutkimuksen taustarakenteena ovat kansainviliset reformit, joiden vaikutukset
Suomen julkiseen hallintoon ovat tulleet sekd kansainvilisen yhteistyon, ettd
Euroopan integraatiokehityksen myo6td. 1980-luvun lopun reformimyonteisyys
sekd laaja poliittinen yksimielisyys uudistuksista vaikuttivat siihen, ettd kes-
keisiksi julkisen hallinnon reformialueiksi muodostuivat yksityistiminen, hajautus
ja johtaminen. (Salminen 2001: 142-144.) Julkunen puhuu New Public Manage-
ment -henkisestd poliittis-hallinnollisen jarjestelman uudelleen muotoilusta (2001:
96-97). Kansainvilinen reformikehitys tulee heijastumaan myds tdmén sosiaalipal-
velujen yhteistoiminnallisuutta kunnallisissa strategioissa tarkastelevan tutkimuk-

sen taustalla.

Palvelupoliittinen keskustelu on pohjautunut keskeisesti julkisen sektorin ympa-
rilld kdytyyn yleisempddn keskusteluun, joka puolestaan nojautui julkisen sektorin
voimakkaaseen laajenemiskehitykseen 1960- ja 1980-lukujen vilisend aikana. Tél-
16in julkisen sektorin tehtdvien madrd kasvoi voimakkaasti ja myds nopeammin
kuin yksityiselld sektorilla. Hallinnon voimakas laajeneminen sai aikaan keskuste-
lua julkisen talouden kasvusta ja toisaalta julkisen vallan ja kansalaisten yksilon-
vapauksien suhteista. Palvelutuotannon osalta julkisen sektorin toimintaa epailtiin
tehottomaksi ja asiakkaiden vaikuttamismahdollisuuksia palveluihin vahéisiksi.
(Salminen 1985: 95-97) Toinen keskeinen vaikuttaja palvelupoliittisessa keskuste-
lussa oli 1990-luvun alun lama, joka lisdsi hyvinvointivaltion arvostelua jopa siina
madrin, ettd pohjoismaista hyvinvointivaltiota alettiin pitdd laman syyna. (Julku-
nen 2001: 78-79). Talouden kohotessa jonkinlaiseksi politiikkavalintojen yleis-
perusteluksi, ndkyi se my0s talouden keskeisend asemana palvelupolitiikan sdén-
telyssd. Valtionosuuksien viheneminen ja kunnallisen rahoituksen painottuminen
kuntakohtaisiin verotuloihin ndkyi kunnallistalouden korostumisena my6s hyvin-
vointipalvelujen rahoituksessa. Muutos johti taloudellisten paineiden seka lisdan-
tyneen kunnallisen pditdsvallan my6td julkisten palvelujen supistamiseen ja

markkinahenkisten palvelujdrjestelmien kokeiluihin. Leikkauksia tehtiin sekd
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kriisikunnissa, ettd muissakin ja ne liittyivdt kuntien omaan toimintapolitiikkaan
(Julkunen 2001: 239) Toisaalta, vaikka markkinasuuntautumista kaytettiin Suomen
kunnissa Ruotsia enemmaén sopeutumiskeinona taloudellisiin vaikeuksiin (Stahl-
berg 1998: 291), ei palvelujdrjestelméd kuitenkaan muuttunut radikaalisti ( Julkunen
2001: 241).

Suomen yhteiskunnallinen kehitys on yhtéldistd muiden vastaavien maiden kehi-
tyksen kanssa ja seuraa eriaikaisesti sekd kansainvilistd kehitystd, ettd omaa
perinnettddn. Tamédn seurauksena Suomen asema trendien suhteen on otettava
huomioon omaksujana eikd niinkddn vaikuttajana. Suomessa yhteiskunnallinen
kehitys ei vilttaiméttd ole samassa vaiheessa kuin esim. Britanniassa ja yhteis-
kunnallisten muutosten trendit tulevat tdnne viiveelld ja my®ds usein eri muodossa

kuin alkuperdmaissa. (Rahkonen 1995: 8-9.)

Kuten Britanniassa, palvelujen tuotantoympdristdissd voidaan sopimuskadytan-
noistd 10ytdd hyvinkin hierarkkisia piirteitd; byrokratioista 16ytyy markkinamai-
suutta, verkostoissa ndkyy statushierarkioiden tirkeyttd ja organisaatioiden yh-
teistoiminta voi olla sangen riippuvaista henkilostoverkostojen toimivuudesta
(Lowndes & Skelcher 1998: 319). Kaikki hallintamallit toimivat yhteiskunnassa
samanaikaisesti ja todellisuuden monimuotoisuutta lisddvéat paikalliset kehitys-

piirteet.

Uusi julkisjohtaminen on doktriinina paikallistettavissa Euroopassa Britanniaan ja
ajoitettavissa viimeistdan 1980-luvulla alkaneisiin OECD-maiden hallintoreformei-
hin (Salminen 2004: 77). Tarkasteltaessa palvelupolitiikan muutosta kohti uutta
julkisjohtamista ja myos markkinoistumista, kehitys Britanniassa on ollut ehké ra-
dikaalein esimerkki tdmédn suuntaisesta keskushallinnon alullepanemasta muu-
toksesta (Deakin, Davis & Thomas 1995: 23). Giddens tihdentid Britannian mer-
kittdvaad asemaa sosiaalipoliittisten reformien tyyssijana viitatessaan haastattelussa
neoliberalismin lisdksi my0s toisen maailmansodan jélkeiseen hyvinvointivaltio-
ajattelun kdynnistymiseen Britanniasta (Hannula 1997; Rahkonen 2000: 71). Uuden
julkisjohtamisen johtamistyyppien liikkeelle 1&hto sijoitetaan anglosaksiin maihin,
kun taas Saksassa, Itdvallassa ja Ranskassa sen vaikutus on jadnyt toistaiseksi

melko védhéiseksi. Vaikka hallintoreformien soveltamisessa on suuria eroja maiden
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valilld, pidetddn hallintoreformeja etenkin strategiatasolla samansuuntaisina
(Haveri 2002: 5).

Britanniassa 1970-luvun lopun poliittisesta tilanteesta 1dhteneessa ideologispainot-
teisessa keskustelussa palvelujen yksityistiminen nédhtiin mahdollisuutena muut-
taa olemassa olevaa palvelustrategiaa ja toteuttaa se hallintoa ja palvelutuotantoa
laajasti uudelleen organisoimalla. Hallinnon rakenteellisen sopeuttamisen ohella
korostettiin sddntelyn purkamista ja kilpailupolitiikkaa. Kdytdnnossd ndma pyrki-
mykset johtivat hallintohenkilstén vihentamiseen ja yksityistamiseen tdhtddvien
lakien sddtdmiseen, joiden tarkoituksena oli markkinamekanismien vaikutuksen

lisddminen palvelutuotannossa. (Salminen 1985: 95-99.)

Suomessa voidaan toki ndhda 1980- ja 1990-luvuilla kuntien autonomian kasva-
neen mm. vapaakuntakokeilusta, valtionosuussdddosten muutoksista ja kuntalain
uudistamisesta johtuen. Julkunen viittaa valtion 1990-luvun uudenlaiseen vetdyty-
véddn rooliin yhteiskunnallisessa hallinnassa, sddntéjen purkamiseen sekd asioiden
delegoimiseen ja desentralisoimiseen alaspdin muille julkisille elimille, kuten
kunnille ja paikallishallinnolle. Tdmé on tulkittavissa luottamukseksi osasystee-
mien kuten mm. markkinoiden, perheiden, kolmannen sektorin ja poliittis-hallin-
nollisen jdrjestelman osasysteemien itseorganisoitumiseen ja kykyyn ratkoa eteen
tulevia tilanteita. Kdytdannossa tama edellyttdd eri toimijoiden vélisten rajojen
rikkoutumista ja tietoista vuorovaikutusta, yhteisty6té ja verkottumista. (Julkunen
2001: 95-96). Kuitenkin talouden epésuotuisa kehitys on toisaalta karsinut mah-
dollisuuksia toteuttaa kuntien uusia vapauksia jopa siind médédrin, ettd monien
kuntien tosiasiallinen liikkumavara ja itsemddrdamisoikeus ovat jadneet pienem-

maksi kuin ennen uudistuksia (Haveri 2002: 16).

Kuntasektorin vahva asema palvelutuotannossa on edelleen sdilynyt. Samalla
kuitenkin yksityisen tuotannon maérd on kasvussa. Kehitysta osoittavat Stakesin
seurantatilastot, joiden perusteella kasvua esiintyy koko seuranta-ajan, vaikka
laajoja edistdmistoimenpiteitd ei ole valtakunnallisesti tehtykddn (Stakes tiedote
1998, Stakes tiedote 1999, StakesTieto 2000, StakesTieto 2001, StakesTieto 2002,
Stakes tilastotiedote 2004). Suurimmat yksityistd toimintaa koskeneet muutokset

ovat olleet kuntien ostamien yksityisten palveluiden valtionosuussdantelyn val-
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jentdminen 1990-luvun alussa ja yksityistd tuotantoa koskevan sddntelyn uudel-

leenorganisointi vuosikymmenen lopulla.

Muutokset yhteiskunnallisten palvelujen jarjestdmisessd ja koordinoinnissa sekéa
lisdykset palvelutarpeissa ovat aiheuttaneet erityisesti kunnille tarpeita muokata
strategioita, joilla voidaan hallita ja ohjata pitk&jénteistd toimintaa. Palvelujarjes-
telmiin kohdistuvat muutospaineet niakyvéat kunnissa paitsi toiminnan tehokkuu-
den lisddmispyrkimyksind, myos laajempina aluekehitys- ja kuntajaotuskysymyk-
sind. Taman lisdksi kunnissa on arvioitu olevan pyrkimyksid edistdd NPM-
ajattelua markkinaohjautuvuuden, liiketoiminnallisuuden, liikelaitostamisen seka

tilaaja-tuottaja-mallin soveltamisen muodossa. (Ldhdesmaki 2003: 225-227.)

Suomalaisen julkis- ja kunnallishallinnon kehitystd tarkasteltaessa uudistustoimia
voidaan todeta tehdyn uuden julkisjohtamisen oppien hengessa. Naistd tulos-
vastuuajattelua, paatosvallan delegointia ja tehokkuuden tavoittelua voidaan pitda
erdind tarkeimmistd reformeista (Ldhdesmaki 2003: 214-221). Uudistukset ovat
rohkaisseen kuntia uusiin palvelujen tuotantomalleihin vaikuttamalla hallinto-

kulttuuriin, talouteen ja julkisen sektorin roolin méarittelyyn.

Salminen puhuu julkisen hallinnon reformien vaikutuksista (mm. kustannus-
leikkaukset, kilpailuttaminen) hyvinvointivaltion perustekijéiden asemaan ja
painopisteen siirtymisestd hyvinvointimallista kilpailumalliin, muutoksen tosin
ollessa vield kesken (2001: 150). Néitd byrokratia- ja talouskritiikkiin perustuvia
arvomuutoksia on ollut havaittavissa, ja niissd padsisaltona on ollut valtion roolin
mieltdiminen aiempaa kevedmmaéksi. Kansallisten kysymysten ndkeminen kan-
sainvélisessd valossa lisddntyneiden kansainvilisten yhteyksien ansiosta muuttu-
neiden toimintatapojen (mm. EU) vuoksi on my6s vaikuttanut suomalaiseen
kehitykseen. Vaikutukset ndkyvit esimerkkeind, malleina ja ideoina, joita on

pyritty soveltamaan Suomen oloihin.

Laman vaikutuksia voidaan niiden nopeuden ja syvyyden takia pitdd merkittdvind
muutoksia liikkeelle panevina tekijoind, joka ovat vaikuttaneet suomalaisen
palvelupolitiikan tdméanhetkiseen muotoon. Palvelu-uudistusten toteuttamisessa

kunnat olivat Suomessa keskeisessd asemassa, ja kunnallisen autonomian korosta-
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minen muodostui olennaiseksi tekijdksi uudistusten toteuttamisessa. Autonomian
korostamista voidaan pitdd selkedsti kansallisena piirteend ja myds selkednd erona
esim. brittildiseen uudistuspolitiikkaan verrattuna. (Haveri 2002 15-17; my0s
Virtanen 2003: 306.)

1.2. Tutkimustehtava

Organisaatioiden vélistd vuorovaikutusta on totuttu kutsumaan yhteistoimin-
naksi, mikéli toiminnalla on organisaatioille yhteinen tavoite. Yhteistyon tutki-
mukseen on loydettdvissd aineksia organisaatioita ja yhteistyotd koskevien
teorioiden lisdksi systeemi- ja verkostomalleista sekd késityksistd organisaatioiden
vélisistd suhteista ja suhteesta ympéarist6on. Organisaatioiden yhteistoiminnan
tutkimuskohteet liittyvédt usein yhteistoiminnan sisédltoon, rakenteeseen tai
prosessiin, mutta myos organisaatioiden kulttuureihin tai tyontekijéihin. Tutki-
muksen kohteena voivat olla laajat yhteiskunnalliset toimintakokonaisuudet,
mutta my06s yksildiden vilinen interaktiivinen toiminta. Usein organisaatiotason
yhteistoiminnan tutkimus kohdistetaan erillisten jdrjestelmien yhteensovittami-
seen hallinnollisena tai toimintapoliittisena koordinointina. Yhteensovittamisen
tutkimus soveltuu nykyisen ongelmakeskeisen palvelujdrjestelmdn toiminnan
tutkimiseen, jossa tyonjako on rakennettu hallinnollisesti eriytettyjen ongelmien
mukaisesti. (Vornanen 1995: 96-100, 172.)

Strategiatutkimus on historiansa aikana pitkddn nojannut erdiden kriitikkojen
mukaan (esim. Shirivastava, Mintzberg, Pettigrew) sekd pragmaattisiin ettd
ideologisiin piirteisiin. Ndiden piirteiden mukaista tutkimusta ei pidetty kriitti-
send tai pohdiskelevana, vaan siind strategiatutkimus néhtiin pelkdstdan dikoto-
mioihin (rakenne-sisdltd, suunnittelu-toteutus) perustuvana deterministisend
kulkuna ulkoisten olosuhteiden, strategian suunnittelun ja toimeenpanon valilla.
Viime aikoina ldhestymistapa strategiatutkimukseen on kehittynyt dynaamisem-
paan suuntaan, jossa huomiota kiinnitetidn enemméan muutosprosessin johta-
miseen. Strategian luonne ymmarretddn prosessimaisempana rekonstruktiona
tapahtumasta, jossa strategiat saattavat olla myds emergenttejd (esiin nouseva,
syntyvd, kehittyvéd) ja toteutumattomia. (Pettigrew, Thomas & Whittington 2002:
11-15, Whipp, Rosenfeld & Pettigrew 1988: 50-52)
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Tutkimuksen varsinainen tehtédva on tarkastella yhteistoiminnallisuutta kunnal-
lisissa strategioissa. Strategian ja yhteistoiminnan liittdminen yhteen on néin ollen
tdimédn tutkimuksen kannalta keskeinen asia. Yhteistoiminnan tarkoituksena
palvelutuotannossa on sovittaa yhteen samassa ympaéristossa toimiva julkinen ja
yksityinen tuotanto yhteisid tavoitteita ajatellen. Strategiat puolestaan ovat
valittuja tapoja suunnitella, toteuttaa ja seurata edelld mainittua yhteensovitusta
varauduttaessa pitkalld aikavililld odotettavissa oleviin haasteisiin. Strategiset

valmiudet antavat kuvan yhteistoiminnan rakenteistumisesta.

Tarkoituksena on analysoida valittujen ndkdkulmien kautta kunnallisten organi-
saatioiden toimintoja ohjaavia strategioita seké sitd monenkeskistd yhteistoimin-
taa, jossa palvelujen tuotantoon osallistuu my0s yksityiselld pohjalla toimivia ta-
hoja. Kansainvilisen ja kansallisen reformikeskustelun kautta taustoitetaan yksi-
tyistd palvelutuotantoa hyddyntdmdan pyrkivdad Suomen julkisen sektorin pal-
velupolitiikkaa. Strateginen suuntautuminen kuvaa paitsi julkisen sektorin pal-
velujdrjestelmaa ja -politiikkaa, myos julkisen ja yksityisen sektorin yhteistoimin-
nan organisoitumista. Yksityisen palvelutuotannon kannalta yhteistoiminnan
merkitys on keskeinen, koska tuotannon pddosa saavuttaa markkinat kuntien

vélityksella.

Hyvinvointivaltion reformit 1980-luvulta alkaen ovat eri tavoin painottaneet
julkisten voimavarojen tehokasta kdytt6d ja kohdentamista. Tdmédn suuntainen
kehitys on edennyt anglosaksisissa maissa nopeimmin ja Euroopan federalistisissa
maissa hitaimmin. Pohjoismaissa kehitys on edennyt pienin askelin julkisen
sektorin sisdisten hallintouudistusten, tehostamisen ja desentralisoinnin kautta.
(Julkunen 2001: 96)

Suomessa hallinnon kehittdmisen toimenpiteet ovat tdhddnneet ennen kaikkea
julkisen ja yksityisen sektorin rinnakkaiseen toimintaan, mikd on edellyttinyt
foorumia organisoida ja toteuttaa yhteistoimintaa. Yhteistoimintaympariston
kasite kuvaa tédllaista foorumia, jossa jdrjestosektorin altruismi, kaupallisen

sektorin markkinat ja julkisen sektorin hierarkia kohtaavat vuorovaikutuksessa.
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Kunnilla on erityisasema yhteistoimintasuhteiden rakentamisessa sosiaalipalvelu-
tuotannossa. Suomi on muiden Pohjoismaiden tavoin rakentanut hyvinvointi-
valtiotaan paljolti nimenomaan kuntien avulla, joiden tehtdviksi on uskottu
keskeisten palvelujdrjestelmien kdytannon toteutus (Kréger 1997: 31). Julkisen
sektorin legitiimi asema ja suhde muihin toimijoihin ovat ratkaisevassa roolissa
siind, millaiseksi palvelukokonaisuus muodostuu. Yhteistoiminnan monenkeski-
syys voidaan ymmartds laajasti ja sisdltdvdn samanaikaisesti kilpailua, kumppa-
nuutta ja hierarkkisia toimia, erilaisia asetelmia ja riippuvuuksia. Ndiden seikko-

jen perusteella sitd voidaan pitda spesifind toimintaympaéristona.

Itse kédsitteend sosiaalipalvelut merkitsevit aineettomia hyodykkeitd, joita tuote-
taan organisoidun toiminnan avulla kansalaisten sosiaaliturvan piiriin kuuluvien
tarpeiden tyydyttamiseksi. Kautto, Heikkild, Lehto & Munday (1997: 19-20) ja
Sipila (1997: 75-76) mairittelevit sosiaalipalvelut vapaaehtoisesti haettaviksi, ei
padosin kaupallisesti tuotetuiksi eikd vapaaehtoissektorin tuottamiksi palveluiksi.
Tama maédarittely sopii myos tdimén tutkimuksen tarpeisiin ja sitd voidaan konkre-
tisoida lasten ja nuorten huollon, lasten pdivdhoidon, vammaisten, kehitysvam-
maisten, vanhusten, pdihdehuollon tai muilla vastaavilla palveluilla, joita voidaan
tuottaa my0s yksityisesti. Tédsséd tutkimuksessa on kuitenkin tarkoitus tarkastella

sosiaalipalveluja jarjestelméatasoisena kasitteend, ellei asiayhteydestd muuta johdu.

Strategisten suuntausten tarkastelu perustuu niiden keskeiseen asemaan toimin-
nan suuntaamis- ja organisointividlineind. Strategioiden tarkastelua tarvitaan
analysoitaessa julkisten organisaatioiden kisityksid tulevaisuuden koordinoidusta
ja hallitusta palvelujen yhteistuotannosta. Yhteistoiminnan tarkastelu strategian
kautta nouseekin keskeiseksi tutkimuksessa. Pddtehtdva on arvioida yhteistoimin-

nallisuutta sosiaalipalvelujen kunnallisissa strategioissa.

Tutkimustehtdviksi muodostuu siten vastaaminen seuraaviin kysymyksiin:

1. Millaista kuntien ja yksityisid sosiaalipalveluja tuottavien organisaatioiden
vélinen yhteistoiminta on luonteeltaan?
2. Millaisia strategioita kunnallisen tason sosiaalipalvelutuotannossa esiintyy

ja missd madrin niissd on yhteistoiminnan piirteita?
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3. Miten kuntien ja yksityisid sosiaalipalveluja tuottavien organisaatioiden

vélistd yhteistoimintaa on mahdollista kehittaa?

Ensimmadisessd kysymyksessd tarkastellaan kunnallisen ja yksityisen palvelu-
tuotannon yhteensovittamista ja niitd rooleja ja tehtdvia joita sovittamisesta nou-
see. Tarkastelu perustuu yhteistoimintakésitteen teoreettiseen tarkasteluun,

valitun yhteistoimintakésitteen soveltamiseen, sekd empiiriseen aineistoon.

Toisessa kysymyksessd luonnehditaan strategiaa tapana sovittaa yhteen kunnalli-
nen ja yksityinen palvelutuotanto sekd tarkastellaan yhteistoimintapiirteiden
esiintymistéd strategioissa. Tarkastelu perustuu teoreettisen tarkastelun perusteella

valitun strategiakdsitteen hyodyntdmiseen ja empiiriseen aineistoon.

Kolmannessa kysymyksessi etsitddn yhteisen tuotantojérjestelmén ja sen kéytan-
tojen kehittdmismahdollisuuksia. Tarkastelu on teoriaohjautuva, aineistoldhtoinen
ja empiirinen. Tutkimuksen vaiheet ja tarkasteltavat osa-alueet on alustavasti

kuvattu seuraavassa kuviossa (kuvio 1).

Taustareformit
v
Yhteistoiminnallisuus systeemisend kasitteend
Strategia toiminnan méaarittdjana
v Y
YHTEISTOIMINNAN PIIRTEET STRATEGIAN PIIRTEET
Ongelman asettaminen Kontekstit
Yhteistoiminnan suunnan méérittely Prosessit

Yhteistoiminnan rakenteistuminen Sisélto
Yhteistoiminnallisuus kdytantona Strategian sisdltd

Sosiaalipalvelujen yhteistoiminnallisuus kunnallisissa strategioissa

Kuvio 1. Tutkimuksen vaiheet ja tarkasteltavat osa-alueet.
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Tama tyo rakentuu siten, ettd luvussa 1 taustoitetaan ja hahmotellaan tutkimus-
tehtdva. Luvuissa 2 ja 3 tarkastellaan yhteistoiminnan ja strategian késitteita seka
ndiden suhdetta. Luvussa 4 tarkastellaan yleistd reformikehystd, jossa tuodaan
esille niitd kansainvdlisid linjoja, joiden vaikutusta ei voida sivuuttaa pyrittdessa
ymmaértdm&an suomalaisen palvelupoliittisen toimintastrategian saamia muotoja.
Luvussa 5 muodostetaan edellisten lukujen perusteella tulkinta-asetelma yhteis-
toiminnasta palvelustrategioissa. Malli toimii pohjana luvun 6 empiiriselle ana-
lyysille. Johtop&datoksissd luvussa 7 tarkastellaan yhteistoimintaa edistdvien kay-

tantojen ja piirteiden esiintymistd strategioissa ja tehddan kehittdimisehdotuksia.

1.3.  Ldhestymistapa, metodi ja aineisto

Ymmartaminen ja laadullisuus tutkimuksessa

Ymmartdmiseen pyrkiva tutkimusote pyrkii analysoimaan tutkittavaa ilmi6ta sen
laadun kannalta ja tulkitsemaan sitd. Usein laadullisen tutkimuksen yhteydessa
viitataan hermeneutiikkaan (Eskola & Suoranta 1999: 13-15). Hermeneutiikka
merkitsee tdlldin tieteenfilosofista suuntausta, jossa kasitellddn tulkinnan perus-
teita. Helenius (1990: 69-77) painottaa tulkinnan olevan ymmarryksen ehto ja
seuraus. Ymmarryksen merkitys on ratkaiseva, mutta tulkinta parantaa kasilla

olevan asian ymmartdmistd, jalostaa prosessia.

Ymmartamisprosessi muodostuu hermeneuttisen ajattelun mukaan ymmartami-
sen ja tulkinnan vuorottelusta', jossa kokonaisuutta ei voida ymmartdd ilman
osien ja kokonaisuuden suhteutusta toisiinsa. Ajattelussa muodostuva ns. herme-
neuttinen kehd rikastaa ymmarrystd tulkinnan avulla ja nostaa sen uudelle ym-
marryksen tasolle odottamaan uutta tulkintaa. Laadulliseen, hermeneuttiseen
tutkimukseen yhdistetddn lisdksi luonnehdinta tutkittavan ilmion tarkoitus- ja
padamddrdhakuisuudesta sekd intentionaalisuudesta, mikd on paikallaan mm.
yhteisgjen kdyttdytymisen ymmartamisessd. (Eskola & Suoranta 1999: 14, von
Wright 1982: 158)

! Juntusen (1982: 149) mukaan ymmértamisprosessi muodostuu teoresttisen ymmértamisen ja sen ei-teoreet-
tisten edellytysten, esiymmarryksen, vuorottelusta.
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Etsittdessd tdman tutkimuksen asetelmasta laadullisen tutkimuksen piirteitd,
voidaan laadullisuutta perustella tehtdvien valintojen avulla. Aineiston keruussa
kédytetdan teemahaastattelua, joka edustaa viljda ja haastateltavien ehdoilla tapah-
tuvaa tietojen kerddmistd. Ndin pyritddn saavuttamaan mahdollisimman pitkélle

tutkittavien ndkokulma haastattelijan sithen vaikuttamatta.

Aineistoldhtdiselld analyysilld pyritddn ilmion ymmaértdmiseen, eikd tutkimusote
edellytd ennakkohypoteeseja. Esiymmarryksen pohjalta voidaan tosin olettaa kun-
nallisissa strategioissa kdsiteltdvdn ainakin jossain méddrin my6s yhteistoiminta-
kysymyksid. Ndiden valintojen pohjalta voidaan perustella sitd, ettd tutkimus on
ilmion ymmartadmiseen pyrkiva ja padsaantoisesti laadullisesti suuntautunut. (Ks.
Eskola & Suoranta 1999: 15-24).

Haastattelu aineiston hankinnassa

Tutkimuksessa omaksuttu realistinen ndkemys tiedon luonteesta edellyttdd empii-
risen tutkimuksen suorittamista. Tédssd tutkimuksessa haastattelemalla kerityt
valittujen asiantuntijoiden kannanotot, kdytettdvissad olevat dokumentit ja niiden

tulkinnat muodostavat empiirisen tiedon perustan.

Haastattelun mahdollisuutena voidaan tdsséd tutkimuksessa pitda sitéd, ettd nédin
voidaan hallita monitahoisia ja moniin suuntiin viittaavia vastauksia, joista on
mahdollista 16ytaa eri ilmididen vilisid uusia yhteyksi4, joita vield ehka esimerkit
valottivat. Tallaiset kytkennét ja niiden perustelut ovat hedelmallisid tutkimus-
tulosten kannalta. Toisaalta haastattelun rajoitteina voidaan ndhda se epérelevant-
ti materiaali, jota kerronnassa kertyy pyrittdessd haastattelukysymysten véhdiseen
strukturointiin. Saatuja haastattelutietoja on mahdollista tdydentdd kuntien strate-
gioita koskevalla dokumenttiaineistolla, joka tuo lisdndkokohtia ja antaa var-

muutta tulosten kisittelyyn. (Hirsijarvi & Hurme 2001: 31-40.)

Pyrittdessd vastaamaan siihen, miten yhteistoiminta strategioissa ilmenee, on
tarkoituksenmukaista tarkastella tutkittavien ominaisuuksien perusteella suhteel-

lisen samankaltaisten kuntien tilanteissa ilmenevid eroja. Myds Salminen viittaa
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erilaisuuden tarkasteluun relevanttina ndkékulmana laajoja systeemien sisdisid

ominaisuuksia tarkasteltaessa (1999: 33-34).

Valittaessa kohdekuntia pyritddan kuntien samankaltaisuus varmistamaan palve-
lujen yhteistuotantoa koskevan minimitason avulla. Asetettaessa tietty raja kun-
nan yksityisten tuottajien sekd asukkaiden maéarille, pyritidn varmistamaan
kuntien kokemustaso yhteistoiminnasta sekd tietty taso palvelutuotannon verkos-
toitumisesta. Toisaalta kuntien aseman alueellisina vaikuttajina voidaan olettaa

tuovan lisdd yhtendistdvid tekijoitd suurimpaan osaan kuntia.

Tutkimustehtdvan kisittelyn kannalta on my6s olennaista, ettd haastateltavat
tietdvit asiasta riittdvasti ja ettd heilld on riittdvasti omakohtaisia kokemuksia
asiasta. Lisdksi heilld tulee olla mahdollisuus vaikuttaa asemansa puolesta tutkit-
tavaan ilmioon. Kohdejoukolta odotetaan siis valmiuksia antaa tutkittavalle
ilmiolle merkityksid, jotka ovat kokemuspohjaisia, kontekstuaalisia ja tdstd

ndkokulmasta myds laaja-alaisia.

Haastateltavat tulkitsevat strategista suuntautumista ja yhteisty6td monenkeski-
sen toimintaympdriston piirteend omien késitystensd, kokemustensa ja tietojensa
perusteella. Useimmat haastatelluista henkil6istd ovat mukana sekd yhteistoimin-
nassa, ettd strategioiden laadinnassa, mikd luo hyvéan pohjan haastatteluille.
Lisdksi strategioita koskevaa kuntakohtaista dokumenttimateriaalia kédytetdan
haastattelutietojen tdydentdmiseen. Erityisesti tarkastellaan kuntien suhtautumista
yksityiseen toimintaan ja yksityiselle toiminnalle suunniteltuja tehtdvid palvelu-

tuotannon suhteen.

Edelld mainittu huomioon ottaen empiirinen aineisto koostuu p&édosin asian-
tuntijavirastojen pdaallikdiden yksilo- ja ryhméhaastatteluista sekd kuntien laati-
mista strategiadokumenteista. Haastateltavat tuovat tutkimukseen johdon néke-
myksen. Valitut kunnat puolestaan ovat muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta
keskuksia seutukunta-alueillaan, joiden muodostamisen kriteereind on sisdasiain-
ministerion mukaan kdytetty pddasiassa kuntien vélistd yhteistyotd ja tyossa-
kdyntid (Sisdasiainministerio). Voidaan olettaa, ettd keskuskuntien omaksumat

kdytannot palvelutuotannossa ovat alueillaan laajemmassakin kdytossa.
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Kéaytettaessa haastattelua aineiston hankinnassa, etuina voidaan mainita mm.
suhteellisen hyva vastaajien saavutettavuus, tiedonhankinnan suuntaaminen
haastattelun aikana, taustamotiivien selvittiminen sekid mahdollisuus selventivin
ja syventdvan tiedon saamiseen (Hirsijarvi & Hurme 2001: 34-35). Hirsijdrvi ja
Hurme erottavat haastattelutyyppeind lomake-, teema- ja strukturoimattoman
haastattelun, joista teemahaastattelu kuuluu puolistrukturoitujen haastattelujen
ryhméaan (2001: 43-47). Puolistrukturoiduille haastatteluille on ominaista se, ettd
jokin haastattelun ndkoékohta on lyoty lukkoon, mutta ei kaikkia, jolloin kysy-
mykset ovat kaikille samat, mutta haastateltava saa vastata omin sanoin (Hirsijarvi
& Hurme 2001: 47; Eskola & Suoranta 1999: 87).

Aineiston keruumenetelmd on puolistrukturoidun haastattelun variantti ja
perustuu haastateltaville etukidteen ldhetettyyn haastattelulomakkeeseen, joka
sisdltddd tutkimusongelmaan liittyvid teemoitettuja kysymyksid. Kysymykset ovat
esimerkiksi avointa vastausta edellyttdvid, oikeimmilta tuntuvien vaihtoehtojen
valintaa useiden mahdollisten joukosta tai skaala-arviointeja. Aineiston kannalta
keskeistd on perustelun edellyttdminen vastaajalta vastauksen lisdksi. Kysymykset
kiinnittdvit vastaajan huomion tutkimusongelman kannalta keskeisiin asioihin ja
varsinainen haastattelu koostuu perustelujen kerronnasta. T&ll6in tiedon hankinta
on suunnattavissa, mutta vastaajilla sdilyy kuitenkin mahdollisuus tuottaa
persoonallisia vastauksia. Menetelmad sallii myds vastausten selventdmisen ja
syventdmisen lisdkysymysten avulla, samoin esimerkkejd on mahdollista kadyttaa.
Vastaajat saavat kommentoida asioita haastattelussa vapaasti, jolloin saadaan

monipuolista asiantuntijatietoa kohteesta.

Tiedonkeruumuotona kaytetddn yksilohaastattelun ohella my6s ryhmé&haastatte-
lua. Fokusryhmétyyppisen ryhmétilanteen kiytté on perusteltua yleisesti tilan-
teissa, joissa halutaan ymmartad, miksi toimitaan niin kuin toimitaan, mutta myos
pohdittaessa tutkittavan asian taustoja tai késityksid siitd. Fokusryhmien vah-
vuutena voidaan pitdd runsasta laadullista ainesta, joka on kerattdvissa lyhyessa
ajassa. Haittapuolina voidaan pitdd tulosten laadun riippuvuutta ryhmén vetdjan
(moderaattori, fasilitaattori) taidoista, heikkoa yleistettdvyyttd sekd ryhméadyna-

miikan arvaamattomia vaikutuksia. Haluttaessa saada tutkittavalle asialle laajem-
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paa kattavuutta, on fokusryhmid perustettava useita, mikd tekee menetelmésta
aikaa vievin ja kalliin. (Solatie 2001: 13-14, Robson 2001: 142)

Yleisesti ryhméahaastattelun etuna pidetédén tietojen keruun tehokkuutta saataessa
monelta henkil6ltd tietoja yhtdaikaisesti. Ryhméhaastattelu mahdollistaa my6s
haastateltavien vaihtelevien kokemusten, ndkemysten ja tilanteiden arvioinnin.
Fokusryhmé&haastattelujen toimivuutta selitetddn yleensd ryhmén tuoman ano-
nyymisyyden aiheuttamalla estottomuudella (deindividuation theory), vireyden
lisdantymiselld (social facilitation theory), vastuun jakautumisella (diffusion of
responsibility) tai vield edelliset yhdistden silld, ettd ryhmé saa yksilon ilmaise-
maan mielipiteensd normaalia avoimemmin (social impact theory). (Fern 1981:
444-447.) Tamin tutkimuksen osalta asiantuntijaryhmien haastattelut perustuvat
nopeasti keradttdvan laadullisen aineksen hankintaan, mutta my6s taustoittamiseen

ja monipuolisen késityksen luomiseen tutkittavasta asiasta.

Haastattelun toteutuksessa kaytettiin osin puhelimitse tapahtuneita henkilhaas-
tatteluja (19 henkil6d) ja osin fokusryhmihaastattelun tyyppistd puolistruktu-
roitua ryhmé&haastattelutilannetta (3 haastattelua, 14 haastateltavaa). Haastattelu-
menetelmid kiytetddn teemahaastattelun tyyppisesti, erona ainoastaan kerrallaan
haastateltavien henkiléiden madrd. Ryhméahaastattelujen ajatellaan rikastavan
yksilohaastatteluilla saatavaa kuvaa uusilla ideoilla, koska fokusryhmén luon-
teesta johtuen esitettyjen kantojen eteenpédin kehittely ja tarkentuminen on mah-
dollista saman istunnon aikana. Ongelmana voidaan ndhdi se, ettd ryhméssad on
helpompi mukautua ryhmédn enemmiston kantaan kuin esittda siitd poikkeavia
nikemyksid, esim. ryhmén kannalta kielteisten asioiden ollessa esilld. My0s so-
siaalinen tilanne ryhméssé saattaa muuttaa vastaajien kantoja (esim. esimiehen
lasnédolo). Puhelinhaastattelun etuna voidaan puolestaan pitda tietojen keruun
nopeutta ja taloudellisuutta. (Robson 2001: 141-143)

Dokumenttien kiytto

Dokumentit luetaan valmiisiin materiaaleihin, ja aineistona sekundaariaineistoksi.

Nditd tietoja on usein muokattava ja arvioitava kriittisesti ennen kayttod (Hirsi-
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jarvi, Remes & Sajavaara 2000: 173). Tédssd tutkimuksessa dokumenttiaineiston
strategisuus on se tekijd, jonka mukaan aineiston kaytto ratkaistaan. Dokumentti-
aineisto koostuu 68:sta kuntien haastattelun jidlkeen ldhettimaéstad strategia-
dokumentista. Haastateltavia pyydettiin ldhettimdadn mielestddn keskeistd doku-
menttiaineistoa tutkimuksen kdyttoon. Tarkoituksena on kayttdd dokumentti-
aineistoa haastattelujen tukena vahvistamaan kuvaa siitd, miten yksityiseen
sektoriin suhtaudutaan jirjestelmdn osana ja millaisia tehtdvid asiakirjoissa on

yksityiselle sektorille varattu.

1.4.  Rajaukset ja luotettavuus

Rajaukset

Téassa tutkimuksessa rajauduttiin tutkimaan ainoastaan sosiaalipalvelujen tuotan-
toa. Sosiaalipalvelujen muodollinen tausta on mééritelty sosiaalihuoltolaissa
(1982/710) ja yksityisten sosiaalipalvelujen valvonnasta annetussa laissa (1996/
603). Tarkoituksena ei ollut kuitenkaan kisitelld kattavasti kaikkia sosiaali-
palveluja, vaan ainoastaan niitd, joiden kdytt6on kunnat perustivat vastauksensa.
Tutkimuksessa ei mydskddn pyritty nostamaan esille tiettyjd sosiaalipalveluja,
vaan ndkokulma oli palvelujen suhteen yleinen ja korosti kunnan ja yksityisten
tuottajien suhdetta kokonaisuutena. Lihestymistavaksi valittu instituutiopainot-
teinen tapa merkitsee my0s sitd, ettd julkisen sektorin sisélld ei erotella julkisten

tuottajien tai padtoksentekijoiden kantoja toisistaan.

Yksityisen toiminnan katsottiin kattavan kaupallisen ja yhdistys- seké jarjesto-
toiminnan kokonaisuuden, jota my06s pyrittiin tarkastelemaan kokonaisuutena,
kuitenkin tarvittaessa erotellen kaupallinen ja yhdistys- tai jarjestétoiminta toi-
sistaan. Tdmé& tulkinta perustuu vallitsevaan lainsdddant66n. Samoin luvan-
varaista® (1996/603: 5§) ja ilmoituksenvaraista® toimintaa (1996/603: 68) pyrittiin

tarkastelemaan kokonaisuutena.

? Luvanvarainen toiminta késittid ympirivuorokautisen palvelutoiminnan. Ympirivuorokautisuus tarkoittaa
palvelua, jossa palvelujen saajat ovat ympérivuorokautisesti 14sné.
* Ilmoituksenvarainen toiminta kasittd4 muun kuin ympérivuorokautisen palvelutoiminnan.
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Se, ettd kaupallisen ja ei-kaupallisen tuotannon toimintatapa ja -ajatus sekd luvan—
ja ilmoituksenvaraisen toiminnan (1996/603: 5 §-6 §) toimintaedellytykset ja niithin
kohdistuva valvontamenettely poikkeavat olennaisesti toisistaan, saattavat nostaa
ndiden palvelumuotojen erityispiirteitd esille. On siten mahdollista, ettd kuntien
vastauksissa yritys- ja muu toiminta sekd luvan- ja ilmoituksenvarainen toiminta
nousevat esille erottelevina tekijoina. Talloin tekijoiden vaikutus kokonaistarkas-

telua tdydentdviani tekijana otetaan huomioon.

Luotettavuus

Luotettavuus perinteisten reliabiliteetti- ja validiteettikdsitteiden merkityksessd on
laadullisessa tutkimuksessa ongelmallinen késite. Laadullisen tutkimuksen luotet-
tavuudessa on Eskolan ja Suorannan mukaan kyse koko tutkimusprosessin
luotettavuudesta erotuksena mittaamisen luotettavuuden korostamisesta maaral-
lisessd tutkimuksessa. Ndin siksi, ettd laadullisen tutkimuksen pédasiallisin luotet-
tavuuden kriteeri on tutkija itse henkilokohtaisten tulkintojen ja ratkaisujen
tekijand, kun taas maarallisessd tutkimuksessa menetelmien luotettavuus on
keskeista. (1999: 211-212.)

Laadullisen tutkimuksen luotettavuuden kuvaaminen maarallisestd tutkimuksesta
perdisin olevilla termeilld on herdttanyt kritiikkid siind maéédrin, ettd termien
kayttokelpoisuutta on ryhdytty epdilemdédn tai antamaan niille ainakin teoreetti-
sempaa ja monivaiheisempaa sisiltéd (Hirsijarvi & Hurme 2001: 185-188, Anttila
2000: 407-414).

Tuomi ja Sarajarvi (2003: 136-137) ovat vertailleet laadullisen tutkimuksen luotet-
tavuuden kriteerejd Niirasen, Tynjdldn, Eskolan ja Suorannan sekd Parkkilan,
Routasalon ja Vidliméden kdyttdmien termien avulla. Ndistd kolmen ensin mainitun
termit perustuvat Guban ja Lincolnin luotettavuuskriteerien tarkasteluun laa-
dullisen tutkimuksen kilpailevissa paradigmoissa (1994: 114) sekd viimemai-
nittujen Hollowayn ja Wheelerin kdyttdmadn luokitukseen samansisiltiseen
luokitukseen (1996: 162-169). Kdytetyt kriteerit ovat uskottavuus, siirrettdvyys,

riippuvuus ja vahvistettavuus.
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Uskottavuus perustuu tutkijan tekemien késitteellistyksien ja tutkittavien kasi-
tysten vastaavuuteen sekd kerdtyn aineiston totuudenmukaisuuteen. Siirrettdvyys
merkitsee tulosten siirrettdvyyttd tutkimuskontekstin ulkopuoliseen vastaavaan
kontekstiin. Riippuvuus ulkopuolisesta prosessikontrollista, tieteellisistd periaat-
teista sekd ennalta arvaamattomista tekijoistd merkitsee huomioituna varmuutta ja
luotettavuutta. Vahvistettavuus merkitsee ratkaisujen oikeutusten arviointia ja

ulkopuolisen tuen saantia tuloksille. (emt)

Naéiden kriteerien perusteella uskottavuuden tavoittelua pyrittiin osoittamaan
tdssd tutkimuksessa toiminnan kannalta keskeisten asiantuntijoiden kuulemisella
ja tutkittavien késitysten kdyttdmiselld mahdollisimman suuressa madrin
aineistoldhtoisesti. Tdm4 valinta otti huomioon erdiden kaupunkitutkijoiden kan-
nan, jonka mukaan kuntien menestystekijoiden etsinndssd globaalien kehitys-
trendien seuraamista (esim. liiketaloustieteellinen markkinadiskurssi ja strategian
klassinen suunnittelukehys) on priorisoitu paikallisen tiedon ja osaamisen kus-
tannuksella. Tdm& on jattdnyt paikallisille kdytdnnoille vahdn liikkumatilaa ja
yhdenmukaistanut kaytettdvid strategioita. (Eriksson 1999:302.) Haastateltavien
informoinnilla haastattelun sisdllostd ja kulusta etukédteen sekd haastattelutilan-
teen standardoinnilla mahdollisimman pitkélle pyrittiin teknisesti priorisoimaan

paikallista tietoa ja osaamista.

Kéytettdvien termien madrittelylld ja yleisyydelld pyrittiin mahdollisuuksien mu-
kaan parantamaan tulosten siirrettdvyyttd vastaaviin ulkopuolisiin konteksteihin.
Siirrettdvyys on sosiaalipalveluja koskevalle poikkileikkaustutkimukselle jossain
maddrin problemaattinen kontekstien korostuksesta johtuen. Reformikehyksen
tarkastelulla pyrittiin ymmaértimaan Suomessa tapahtuva kehitys osaksi muissa

konteksteissa tapahtuvaa kehitysta tosin omia piirteitaan mukaillen.

Tutkimusprosessin ja kdytetyn menetelmén tarkka kuvaaminen pyrkivét tuomaan
luotettavuutta tulkintojen arviointiin. Nauhoitetun aineiston litterointi sanatar-
kasti ja kysymysten teemoitus valitun teoreettisen strategiakasitteen mukaan sekd
muuten aineistoldhtdisyyden kaytté koodauksissa edustavat samaa pyrkimysta.
Monenkeskistd yhteisty6ta koskevien kysymysten teemoittelu tapahtui teoriaan

pohjautuen, kun taas koodauksen pohjana toimi vastausten aineistolahtoisyys.
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Tutkimustulosten vertailu jo tehtyihin tutkimuksiin ja dokumenttiaineiston kdytto
haastatteluaineiston rinnalla vahvistivat tulosten ja tulkintojen pitdavyyttd. Johto-
paatosvaihetta tuettiin triangulaatiotyyppiselld dokumenttiaineiston kaytolla ver-

tailumateriaalina.
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2. YHTEISTOIMINTA

2.1. Yhteistoiminnan kisite

Yhteistoimintaa lienee palvelutuotannossa ollut yhtd kauan kuin palvelujen
tuottajiakin. Ryhtymisestd yhteistoimintaan on pyritty hyotymadan hankkimalla
sithen osallistuville etuja ja vastaavasti valttamélld odotettavissa olevia haittoja.
Naéin esimerkiksi epdvarmuuden hallinnan tai kompleksisen ongelmaratkaisun
ohella on vakauden heikkenemistd tai antautumista ongelmien edessd pyritty

valttimaan.

Yhteistd toimintaa, jossa on kyse erilaisten organisaatioiden vilisestd vuoro-
vaikutuksesta, kuvataan alan kirjallisuudessa useilla kisitteilld. Yhteistoiminnan
madritelmét korostavat organisaatioiden yhteisid tavoitteita, ongelmia tai menet-
telytapoja. Yleisesti yhteistoiminta voidaan maééritelld yksiléiden ja organisaa-
tioiden vélilld tapahtuvaksi toiminnaksi ja vuorovaikutukseksi, jolla on yhteinen
tavoite. Yhteistyon kasite ndhdddn samansiséltdisend yhteistoiminnan késitteen
kanssa yhteistyon késitteen vakiintumisen vuoksi, samoin hallinnollinen ja raken-

teellinen yhdessa toimiminen ymmarretddn yhteistyoksi (Vornanen 1995: 96-97).

Nykyisin julkisten palvelujen tehokkaan toiminnan katsotaan olevan yhad enem-
maén riippuvaista yhteistoiminnasta yksityisen ja vapaaehtoissektorin kanssa.
Yhteistoiminta yksityisen sektorin kanssa asettaa julkiselle sektorille erityisid vaa-
timuksia, joista kulttuuristen erojen onnistunut késittely lienee vaativin. Lisdksi
kyky yhteistydskentelyyn, tietojen jakaminen ja ei-hierarkkisten tiimien kaytto
tyOskentelytapana asettavat omat haasteensa. Julkisen sektorin traditionaalisen
byrokratian katsotaan tarvitsevan muutoksia joustavuuden, yhteisten arvojen,
hierarkiattomuuden ja avoimen kommunikaation suuntaan pystydkseen menes-
tykselliseen yhteistoimintaan muiden sektoreiden kanssa. (Hill 2001: 217,230).
Seuraavassa kuviossa (kuvio 2) esitetddn yhteistoiminnan syyt, organisointi ja

nakokulmat.
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ORGANISAATIOIDEN VALINEN YHTEISTOIMINTA

Yhteistoiminnan Yhteistoiminnan Yhteistoiminnan
syyt organisointi nakokulmat
= Asiantuntemuksen = Kollaboraatio = Institutionaalinen malli.
turvaaminen = Kooperaatio * Resurssiriippuvuusteoria
* Halu yhteistyohon = Koordinaatio = Valtariippuvuus
= Riskien ja kustannusten * Kumppanuus lahestymistapa
jako = Sopimuksellisuus * Organisaation
= Tehokas mukautuminen = Verkosto ympdristoteoria

= Systeemimalli

Kuvio 2.  Yhteistoiminnan syyt, organisointi ja nakékulmat.

Yhteistoiminnan késitteen lisdksi yhteistoimintaa tullaan tarkastelemaan tdssd
luvussa ylld olevan kaavion mukaisesti, jossa keskeisid ovat yhteistoiminnan

syihin, organisointiin ja malleihin liittyvét tekijat.

2.2.  Yhteistoiminnan syyt

Alterin ja Hagen (1993: 38-40) mukaan voidaan kootusti esittdd nelja keskeistd
organisaation sisdistd syytd yhteistoimintapyrkimyksille. Ndistd ensimmadiselld
tekijdlld, organisaatiossa ilmenneelld halulla ryhtyd yhteistoimintaan, on ratkai-
seva merkitys kuvattaessa organisaation tarpeiden tiedostamista ja ymmarrystd
siitd, ettd yhteistoiminta mahdollistaa kehityksen. Asiantuntemuksen tarve yhteis-
toiminnan pontimena viittaa haluun oppia, paastd uusille markkinoille, hallita
epdvarmuutta sekd reagoida nopeasti muuttuvissa tilanteissa. Rahoituksen
varmistaminen ja riskien jakaminen ovat tiarkeitd suoraan toimintaan vaikuttavia
tekijoitd, mitd kirjoittajat pitdvat yhteistoimintahalun ohella tarkeimpina tekijoina.
Talloin syntyy julkisten, yksityisten ja vapaaehtoisten organisaatioiden yhteen-
liittymid, joissa voidaan liittdd yhteen toisiaan tdydentdvid palveluja, kehittda
innovatiivista toimintaa sekd hankkia uusia resursseja. (Lowndes & Skelcher 1998:
314-315.) Tehokas mukautuminen ympérist66n yhteistoiminnan syynéd kuvaa

tarvetta hallita asiantuntemusta yhdistelem&lld monimutkaisiin jdrjestelyihin
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liittyvaa tietoa, mikd puolestaan mahdollistaa erityyppisten ja yhteen sopimatto-

mienkin toimintojen integroinnin. (Alter & Hage 1993: 36—40.)

Mukautuminen ja reagointi ympdariston muutoksiin edellyttdvat fragmentoituvien
organisaatioympaéristdjen ja tuotantorakenteiden hallintapyrkimyksid, sekd hie-
rarkioiden purkautumisesta johtuvien vaikutusten huomioon ottamista. Fragmen-
toituvalla organisaatioympaéristolld ja tuotantorakenteella yhteistoiminnan syyna
viitataan kehitykseen, josta ovat osoituksena tilaajien, tuottajien ja paikallisten
viranomaisten muodostamat liitot aiempien suurten byrokratioiden sijasta.
Integroituminen tédllaisessa tilanteessa kompleksisiin, yhteistyotd edellyttdaviin
verkostoihin palvelee sekd yksittdisten organisaatioiden, ettd koko jdrjestelmédn
etua. (Lowndes & Skelcher 1998: 314-315.)

Yrityssektorilla verkostojen syntyd on selitetty hierarkioiden purkautumisen
tuloksena, mikd on tapahtunut mm. toimintojen tulosyksikoittamisen, yhtioitta-
misen ja ulkoistamisen kautta, jolloin toimintoja, jotka eivit ole vélittdmaésti ydin-
osaamisalueella, on siirretty muiden tehtdvéksi verkostojen varaan. (Vesalainen &
Strommer 1999: 110)

Verkostomaisen yhteistoiminnan on arveltu lisddntyvan my®6s julkisella sektorilla,
minkd on uskottu lisddvén joustavuutta ja mahdollisuuksia saavuttaa synergia-
etuja (Alasoini 1993: 388). Hyvinvointipalveluissa lainsdddéanto ei aseta esteitd
palvelujen hankkimiselle julkisen sektorin ulkopuolelta. Hankinnan vaikutukset
palveluille voivat olla positiivisia, mutta eivat valttdimattd aina tai kokonaisuutta
ajatellen. Epavarmuus esim. laadullisten, taloudellisten ja henkilostopoliittisten
tekijoiden kokonaisvaikutuksista saattaakin vdhentdd innokkuutta uudenlaiseen
hajautettuun palvelutuotantoon. Kuitenkaan ajatus toimintojen ulkoistamisesta ei
ole vieras julkisella sektorillakaan, silld julkisissa palveluorganisaatioissa on
ulkoistettu l1&helld substanssiosaamista olevia tai jopa siithen kuuluvia toimintoja

(esim. lastensuojelupalveluja ja sairaaloiden leikkaustoimintaa).

Julkisen sektorin ja yksityisten tuottajien suhteen laatu on vaihdellut julkisen
sektorin toimintapolitilkan muutosten mukaan. Perustan yhteistoimintasuhteelle

on luonut julkisen sektorin velvollisuus valvoa muita tuottajia, eikd tatd seikkaa
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esim. sosiaalipalveluissa myodskddn ole asetettu kyseenalaiseksi. Sdannokset,
joiden ohjaamana kaupalliset ja yhdistysmuotoiset palvelut ovat toimineet kun-

nallisen jdrjestelméan rinnalla ovat véljentyneet koko 1980- ja 1990-luvun.

Kuntien kaksoisrooli on keskeinen seikka pohdittaessa monitoimijaisen jarjes-
telmdn toimintaa. Riippuvuus ulkopuolisesta toiminnasta nayttaytyy erityisesti
yksityisten sosiaalipalvelujen hakeutumisena julkisen toiminnan yhteyteen. Yksi-
tyisten tuottajien faktinen riippuvuus kuntien kanssa tehdyistd palvelusopimuk-
sista on luonut voimakkaan siteen ndiden toimijoiden vilille. Erityisasiantunte-
musta vaativien ja marginaalisten palvelujen kohdalla riippuvuus on joissain
tapauksissa saattanut kddntya painvastaiseksi, mutta ei ole heikentényt itse sidet-
td. Alterin ja Hagen tavoin voidaan todeta, ettd organisaatiot eivit ole irrallisia
yksikoitd, vaan ovat kiinnittyneitd vuorovaikutusverkostoihin, joissa muiden

organisaatioiden toiminta edesauttaa omaa tuotantoa (1993: 45).

2.3.  Yhteistoiminnan organisointi

Hallinnan kisite (governance) liittyy palveluorganisaatioiden yhteistoiminnan
kasitteeseen. Hallintotieteellisessd médrittelyssa hallintaa pidetddn kollektiivisen
toiminnan jarjestimisen suhdekésitteend, jossa keskeistd on yhteiskunnan eri
toimijoiden keskindisen vuorovaikutuksen sdédntely. Sddntely tapahtuu virallisilla
normeilla, mutta my6s sopimuksilla, neuvottelutuloksilla, tavoilla ja rutiineilla.
Organisaatiotutkimuksessa sosiaalisen toiminnan jarjestamistd hahmotetaan usein
toimijoiden ja toimintafoorumeiden kautta sddntoind. Tdlloin sosiaalisen toimin-
nan alueina pidetddn yleisesti markkinoita, hierarkiaa ja verkostoja ja toimijoina
vastaavasti yrityksid, valtiota ja kansalaisyhteiskuntaa, joiden jdrjestdytynytta
yhteistoimintaa hallinnalla ohjataan. (Tithonen 2001: 5, 10, 12-13.)

Organisaatioiden yhteistoiminnan tasolla vuorovaikutuksen luonne ymmaérretdan
kirjallisuudessa perinteisesti dikotomisen perusjaon kautta kilpailuna tai yhteis-
toimintana. Resurssiriippuvuusteoria korostaa kilpailun, vallan ja dominoinnin
malleja ympaéristdssd, jota luonnehtii kamppailu niukoista resursseista. Organi-

saatiot muodostavat liittoutumia reaktioina kilpailijoiden taholta odotettavissa
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oleviin uhkiin. Liittoutuminen voi myos olla ratkaisu tarjoutuvien mahdolli-
suuksien hyodyntdmiseen oman toiminnan laajentamista, vaikutusvallan lisda-

mistd tai uusien resursseja varmistamista ajatellen. (Lowndes & Skelcher 1998:
316-317)

Yhteistoimintateoreettista ajattelutapaa leimaa késitys organisaatioiden saavutta-
mista hyodyistd jaettaessa toiminnan resursseja, riskejd ja palkkioita muiden
toimintaan osallistuvien organisaatioiden kanssa. Huxham kayttdd asiasta yhteis-
toimintaedun késitettd (collaborative advantage?), joka paitsi parantaa organisaa-
tioiden omien etujen saavuttamista, myds joissain tapauksissa johtaa koko yhteis-
kunnan kannalta merkittdvien padmdadrien saavuttamiseen. Yhteistoiminnan on
katsottu tarjoavan instrumentaalisiin etuihin ndhden laaja-alaisempia etuja, joista
kaikki eivit ole valttdmittd yhteistoimintasuhdetta aloitettaessa ennustettavissa.
(emt.; Huxham 1996: 14-16.)

Ahrne ja Johansson myos ndkevét organisaatioiden vélisen vuorovaikutuksen
kilpailun ja yhteisty6n kannalta, mutta lisddvat malliin vield resurssien kontrollin.
Ajatuksesta muodostettu nelikenttd alla olevassa taulukossa (taulukko 1) kertoo
vuorovaikutuksen laadusta eri tapauksissa. Tekijat eivdt kuitenkaan nde kamp-
pailua ja yhteisty6ta toisiansa poissulkevina késitteind, etenkdén litketoiminnal-
listen organisaatioiden vuorovaikutuksessa, vaan suhteiden voidaan ndhda sisél-

tavan molempia elementteja. (Ahrne & Johansson 1994: 121-122.)

Taulukko 1.  Vuorovaikutuksen muodot organisaatiossa.

Resurssit organisaatioiden Resurssit eivit organisaatioiden
kontrolloitavissa kontrolloitavissa

ik il e —
V}lll orovaikutus iiman Konflikti Kilpailu
yhteistoimintaa

ik . .
V}lll orovaixutus Vaihto Kollaboraatio
yhteistoimintana

4 Huxham puhuu yhteistoimintaedun (collaborative advantage) saavuttamisesta vastakohtana kilpailuedun
(competitive advantage) saavuttamiselle. Kilpailuetu rakentuu yhteistoiminnallisen tarkastelun sijasta organi-
saatiolghtdiseen resurssien tarkasteluun markkinatilanteessa ja pyrkii kestdvan markkina-aseman saavutta-
miseen (sustainable competitive adavantage) (Cool, Costa, Dierickx 2002: 55-56). " Porterilaisesta” kilpailu-
edun kasitteesta (Porter 1993) on katsottu olevan hy6tya myos julkisen sektorin epétdydellisten markkinoiden
arvioinnissa, missi kestava kilpailuetu on usein yhdistyneend suuriin tilagja- tai tuottajakeskittymiin.
Y htei stoimintaedun késitteen katsotaan pohjautuvan kilpailuedun kasitteeseen. (Ferlie 2002: 288.)
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Malli kytkee organisaatioiden vilisen vuorovaikutuksen ulkopuolisten resurssien
tai tavoitteiden saavuttamiseen, mitkd ovat sosiaalipalvelujen tuotannossa hyvin-
kin jokapdivdisid asioita. Organisaatioiden vuorovaikutus ilman yhteistoimintaa
voi kehittyd avoimen konfliktin tai kilpailun suuntaan, riippuen siitd, ovatko

tavoiteltavat resurssit osapuolten kontrolloitavissa vai eivét. (1994: 122-125.)

Yhteistoiminnallinen vuorovaikutus jakautuu vaihtoon ja kollaboraatioon. Vaihto®
on informaalinen ja jokapdivdinen yhteistoiminnan muoto. Vaihto edellyttda kes-
kindistd riippuvuutta ja silld pyritddn erilaisten resurssien yhteensovittamisen
kautta saavutettavaan yhteistoimintahy6tyyn. Vaihdon ldhestymistapa perustuu
utilitaristiseen tarkasteluun osallistujien saavuttamasta yhteistoimintahyddysta.
Lahestymistapaan liittyy voimavarojen antaminen ja saaminen, mikd voi tarkoit-

taa my0s arvojen ja sitoumusten vaihtoa. (emt. 122-123)

Vaihtoa ei ole sellaisenaan pidetty erityisen soveltuvana julkisten organisaatioiden
tutkimiseen, koska ldhestymistapa korostaa liiketaloudellista hyotyéd ja laskel-
moitua omien etujen ajamista (Vornanen 1995). Julkisten organisaatioiden ja hyo-
dyntavoittelun suhde ei liene nykyisin endd ndin selked. Esimerkiksi Britanniassa
uuden julkisjohtamisen mukainen tulosvastuullinen ajattelu julkisissa organisaa-
tioissa tehokkuustavoitteineen, suoritemittareineen ja arviointijarjestelmineen on
muuttanut toimintatapoja kohti hyddyn tavoittelua ja laskelmointia. (Ferlie 2002:
283.) Samoin Suomessa New Public Management -ajattelun edistiminen ja toi-
mintatapojen muuttaminen etenkin kuntasektorilla tulevat korostumaan. Kuntiin
halutaan lisdd markkinaohjautuvuutta, liikketoiminnallisuutta, liikelaitostamista ja
tilaaja-tuottaja-mallin soveltamista (Ldhdesmaki 2003: 226-227).

Kollaboraation tarkoituksena on saavuttaa yleisid tavoitteita, jotka eivit ole osa-
puolten hallinnassa. Ahrne ja Johansson toteavat, ettd nédissd tapauksissa organi-
saatiolla on pyrkimys saavuttaa neuvotteluihin pohjautuva tilanne, jonka tehta-
vand on palvella kaikkia mukana olevia organisaatioita. Kollaboraatiosuhteissa on

my0ds kyse vallasta, mutta ei niin eksplisiittisesti kuin kamppailun piirissd, vaan

°Ahrnen ja Johanssonin mukaan kyse on sekd jokapdiviisestd informaalisesta yhteistoiminnasta,
ettd formaalisemmin, sopimuksin jdrjestettdvdstd yhteistoiminnasta (1994: 121-125). Sagawan ja
Segalin kumppanuuden késite viittaa my6s vaihtosuhteeseen (exchange), jossa itsendiset organi-
saatiot pyrkivit erityyppisilld vaihtosuhteilla edistdmadn toistensa pddmdédrien saavuttamista
(2000: 10-12).
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organisaatioiden valtasuhteita vertaillaan ja arvioidaan neuvottelun avulla. Neu-
vottelujen jélkeen voimavaroja ei endd hukata konflikteihin tai kilpailuun. Kolla-
boraatio kattaa myds taistelun yhteistd vihollista vastaan tai yhteisen edun
tavoittelun. (1994: 121-125.)

Alter ja Hage yhtyvit organisaatioiden vuorovaikutuksen tyypittelyssdan
Lowndesin, Skelcherin sekd Ahrnen ja Johanssonin ajatuksiin ja esittdvat vuoro-
vaikutusmallin, jossa osana on dikotominen jako kilpailevaan ja symbioottiseen
toimintaan. Malli on edellisid perusteellisempi ja moniulotteisempi, mutta myds
monimutkaisempi. Organisaatioiden vélisten yhteistoimintamuotojen typologia
perustuu kolmen keskeisen dimension varaan, joista ensimmdinen on juuri
kilpailu tai yhteisty6, toinen yhteistydssd mukana olevien organisaatioiden maara

ja kolmas yhteistoiminnan taso. (Alter & Hage 1994: 47.)

Yhteistoiminnassa mukana olevien organisaatioiden mé&arad vaikuttaa toimintaan
siten, ettd pienimuotoisen, kahden tai kolmen organisaation keskindisen yhteis-
toiminnan voidaan olettaa olevan kiintedtd sisdltdessddn verkoston pienuudesta
johtuen tehokkaita, toimintaa kontrolloivia sosiaalisia siteitd. Tatd laajemmassa
moniorganisaatioisessa (multiorganizational) yhteistoiminnassa toiminnan luonne
muuttuu vdistdmattd vidljemmaksi ja yleisemmaéksi, lisddntyen edelleen koalitioi-
den koon kasvaessa. Yhteistoiminnan taso voi olla rajoitettua, maltillista tai laajaa,
jolloin toiminta on luonteeltaan joko ajoittaista, yhtdjaksoista, tai systeemistd. (emt.
44-68)

Symbioottisten organisaatioiden yhteistoiminnan kehittymistd Alter ja Hage ku-
vaavat verkostomallin kehittymisen avulla. Alkiovaiheessa olevat verkostot ovat
toiminnoiltaan vaatimattomia, yhteistyé on tapauskohtaista ja rajoja ylittavas,
mutta kohdistuu yksittdisen jasenen tarpeisiin. Kehittyneemmissd verkostoissa
yhteisty6 on lohkottunutta eikd vield ylld ydinkysymyksiin, mutta resurssien
yhteiskdyttod esiintyy ja toiminta on keskittynyt jasenryhmien ongelmiin. Kehitty-
neimmadssd muodossa, josta kirjoittajat kadyttavat jarjestelmdverkoston nimedg,
yhteisty6 keskittyy olennaisiin asioihin ja on pysyvéd, siind noudatetaan tyonjakoa

ja se kohdistuu tiettyjen yhteiskunnallisten ryhmien ongelmiin. (1993: 74) Luoki-
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tuksella voidaan arvioida organisaatioiden muodostaman verkoston yhteistoimin-

nan tilaa integraation ja vuorovaikutuksen perusteella.

Alterin ja Hagen (1993: 1-2, 45) organisaatioiden vélisen yhteistoiminnan jarjesta-
misessd korostuu yhteistoiminta omana instituutionaan, joka ylittdd yksittdisten
organisaatioiden rajat. Kyseessd on sisdinen verkosto, joka koostuu itsendisesti
toimivista organisaatiokeskittymista ja tekee yhteisid paatoksid. Jasenorganisaa-
tioiden alisteisen aseman ja yhteisten paatosten korostaminen vie klustereille
rakentuvan yhteistoiminnan l4helle koordinoitua yhteistoimintaa formaalineine

sdantdineen ja vertikaalisine kontrolleineen.

Gray on esittdnyt organisaatioiden vilisen yhteistoiminnan tutkimisen 1dhto-
kohdaksi osallisten organisaatioiden muodostamaa systeemid ja siind ilmenevid
suhteita. Yhteisty6 ldhtee yhteisen ongelman maarittelystd ja keskindisen riippu-
vuuden tunnistamisesta. Gray nikee yhteistoiminnan kehitysprosessina, jossa
ongelman maéérittelyn kautta edetddn toiminnan suunnan maéérittdmiseen ja orga-
nisaatioiden vilisten suhteiden rakentamiseen. Malli korostaa organisaatioiden
vilistd yhteistyotd sellaisissa ongelmissa, jotka eivit ole yksittdisten organisaa-
tioiden ratkaistavissa. Organisaation ja systeemin suhteen jdrjestamiseksi Gray
esittdd kattavia neuvotteluja systeemin ohjauksesta sekd sopimusta vallanjaosta.
Niitd seikkoja Gray myds pitdd rakenteistuneen systeemin ehtoina. (1985: 916-918,
930.)

Organisaatioiden yhteistoimintojen jarjestiminen koordinointina on Mulfordin ja
Rogersin mukaan prosessi, jossa organisaatiot toimivat paatoksentekosdantsjen
puitteissa yhteisessd toimintaymparistossd. Mddritelmd korostaa kollektiivista
prosessia, yhteisten tehtdvialueiden tirkeyttd ja yhteisen pddméédrdn saavutta-
mista yhteiselld toiminnalla ja paatoksilld. (1982: 12) Laajan tulkinnan mukaan
koordinoinnilla tehostetaan ja harmonisoidaan jarjestelmén eri osien yhteistyo-
kyky4, ja suppean tulkinnan mukaan jarjestelmén eri osat eivit hankaloita tai esta
toistensa toimintaa. Koordinoinnilla tavoitellaan kokonaisuutta, joka on enem-

man kuin osiensa summa. (Niemi & Salminen 2005: 60.)
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Kooperaatio yhteistoimintakésitteend eroaa koordinaatiosta vahdisemméan méaéara-
muotoisuuden osalta. Kooperaatiossa korostuvat autonomisten organisaatioiden
tarkoituksenmukaiset suhteet ja yksilollisten padamaéarien yhteinen saavuttaminen.
Kooperaatio ei sisdlld formaaleja sddntdjd, vaan tavoitteet ovat organisaatiokoh-
taisia ja osapuolten autonomian sdilyminen on varmempaa kuin koordinoitaessa.
(Mulford, Rogers 1982: 12-15) Interaktioon on my®ds viitattu lahikésitteend, mutta
sen sisdllon katsotaan muodostuvan henkil6tason vélittomastd vuorovaikutuk-
sesta (Vornanen 1995: 98-99).

Kooperaatiotyyppisesséd yhteistoiminnassa itsendisten organisaatioiden keskindi-
nen yhteistoiminta hahmotetaan ilman uuden instituution syntymistd. Yhteistoi-
minnassa korostuvat mukana olevien itsendisten organisaatioiden oma paatok-

senteko ja siihen liittyva itsendisempi asema my0s kontrollin suhteen.

Julkisen ja yksityisen sektorin yhteistoiminnan organisoinnissa viitataan usein
kumppanuuden (partnering) ja sopimuksen (contracting) késitteisiin. Sopimukset
ovat juridisia, osapuolia velvoittavia toimia, joissa hankitaan palveluja toimitta-
jalta vastikkeellisesti. Kumppanuuden késitettd on kdytetty vaihtelevasti riippuen
aiheyhteydestd, mutta useimmiten se on ollut yhteisnimi erityyppisille yhteis-
toiminnan organisoinneille osapuolten vilillda. Kumppanuutena pidetddn kahden
sopimussuhteessa olevan organisaation vuorovaikutusta, joka perustuu vakaalle
luottamukselle ja tiiviille yhteistyolle. Kumppanuus katsotaan implisiittiseksi
sopimukseksi, joka lisdd normaaliin sopimukseen mahdollisuuden maééritelld
molempien osapuolten joustovara sopimukseen asetettujen velvoitteiden suhteen.
Kumppanuudessa on kyse yhteisen kommunikaation parantamisesta ja kdynnissa
olevan yhteistyon rohkaisemisesta. Tiivistetysti esitettynd kumppanuussuhteet
ovat pitkdaikaisia, luottamuksellisia ja osapuolia sitovia yhteistyosuhteita, jotka
tekevét lyhyen tahtdimen hyodtymistarkoitukset vahemmaén haluttaviksi ja turvaa-
vat tasapuolisen tiedonkulun sekd korostavat organisaatioiden vilisen yhteistyon

kehittdmisen merkitystd. (Domberger, Farago & Fernandez 1997: 777-787.)

Lowndesilla ja Skelcherilld moniorganisaatiokumppanuus (multi-organizational)
heijastaa strategiaa, jolla monimutkaiset ongelmat pyritddn voittamaan yhdistele-

malld eri tahojen resursseja. Yhteistoimintaa leimaavat kumppanuuden ”eldmén-
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vaiheet”, joissa osallisten viliset suhteet muuttuvat, samoin hallinnan malli, jolloin
kdytossd on mm. verkostoja, mutta my0s hierarkioita ja markkinoita. (1998:
314-316,330).

Organisaatioiden vélinen alue (interorganizational domain) késittdd organisaatioi-
den yhteenliittymén, systeemin, jonka tarkoituksena on ratkaista niitd yhteisia
ongelmia, jotka eivét ole yksittdiselle organisaatiolle mahdollisia. Yhteistyon pon-
timena on usein yhteinen kiinnostus tai tietty ongelma, jota tarkastellaan sys-
teemitasoisena. Yhteistoiminnalla kollaboraatiossa tarkoitetaan prosessimaista
yhteistoiminnan kehittymistd keskindisen riippuvuuden tunnistamisesta yhteisen
suunnan mddrittelyyn ja edelleen organisaatioiden vilisten suhteiden rakenteis-

tumiseen. (Gray 1985)

Yhteistoiminnan késitteitd tarkasteltaessa organisaation ja verkoston késitteiden
suhde muodostuu jossain méarin problemaattiseksi. Syyna on verkoston késitteen
tulkinnallisuus. Verkostoja voidaan pitdd mm. uutena organisaatiomuotona, kehit-
tyneend implementaatiojirjestelménd, organisaatioiden 16yhana yhteenliittyméns,
ei-hierarkkisena joukkona tai organisaatioiden vélisend yhteytend toimintapolitii-
kan toteuttamisessa. Yhteistd kuitenkin on formaalisten ja ei-formaalisten toimijoi-

den funktionaalinen riippuvuus. (Niemi-lilahti 2002: 214-215.)

Ahrnen kisitys organisaatiosta tuo selvyyttd asiaan kuvaamalla organisaatiot for-
maalisiksi yksikoiksi selvine valtaresursseineen ja kontrollimekanismeineen, kun
taas verkosto ndhddan yhteistydmuotona. Keskeisin ero organisaatiolla ja verkos-
tolla on juuri organisaation mahdollisuudessa kollektiiviseen padatoksentekoon ja
kontrolliin, joihin toimintoihin keskittyy myds auktoriteettia, kun taas verkostois-
sa valta ja resurssit eivdt kasaudu. Kun verkostoilla ei ole menetelmid kollektii-
visten pddtosten tekemiseen, keskittyvédt niiden tehtdvdt hyédyn, avun ja infor-
maation vaihtamiseen organisaatioiden vililld, jolloin niiden funktio muodostuu
organisaatioita tdydentdvaksi. Tdméa erottelu antaa organisaatioille verkostoja
painavamman merkityksen. (Ahrne 1994: 76-78) Organisaatioverkostot palvelevat
organisaatioiden vilisen vaihdon, sopimisen ja tuotannon perusmuotona. Ndiden
verkostojen luoteeseen kuuluvat henkil6kohtaiset suhteet ja yhteiset kisitykset,

hierarkiattomuus sekéd keskindinen riippuvuus (Alter & Hage 1993: 77-78).
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Edelld olevan perusteella organisaatioiden asema voidaan maidrittdd valta- ja
kontrollimekanismeja omaaviksi vuorovaikutuksen perusyksikéiksi sekd verkos-

tot toimintamalleiksi yhteistyon ja vuorovaikutuksen organisoimiseksi.

Tarkasteltaessa edellad késiteltyjd yhteistoiminnan organisointia koskevia késit-
teitd, voidaan hallinnan katsoa muodostavan kollektiivisen vuorovaikutuksen yla-
kasitteen, ja kytkeytyvian tutkimuksen aiheeseen julkisten ja yksityisten toimijoi-
den vilisten suhteiden organisoinnin kautta. Vuorovaikutuksen yhteistoiminta-
ulottuvuus on tutkimuksen kannalta olennainen ja tdhén liittyvid keskeisiad kasit-
teitd ovat koordinaatio, kooperaatio, vaihto, kollaboraatio, sopimuksellisuus ja

kumppanuus.

Tiivistden voidaan todeta, ettd koordinoinnin avulla eri toimijoiden yhteen sovit-
taminen voidaan toteuttaa formaalisesti sddntdjd ja yhteisid tavoitteita korostaen,
samalla my0s osallisten organisaatioiden itsendisyys vaarantaen. Kooperaation
avulla tapahtuva yhteen saattaminen voidaan toteuttaa vihdisemmin sddnndoin,
yhdessd toteutettavia, yksittdisten organisaatioiden tavoitteita korostaen, sekd
osallisten autonomiaa uhkaamatta. Kollaboraation mukaan organisoitu yhteistoi-
minta rakentuu yhteisen ongelma-alueen ympdrille ja huomio kiinnitetddn ensi-
sijaisesti muodostumassa oleviin yhteistoimintarakenteisiin ja niiden kehittymis-
edellytyksiin. Systeemitasoinen ongelmien kohtaaminen sopii laajojen yhteis-
kuntapoliittisten tehtdvien hoitamiseen, mikéd ei ole mahdollista yksittdiselle

organisaatiolle.

Kumppanuus ja sopimuksellisuus ovat ldhik&sitteitd ja yhteistoiminnan organi-
soinnin kannalta eron muodostaa sopimuksen laillinen sitovuus, joka taas kump-
panuudelta puuttuu. Verkosto organisaatioiden vilisend yhteistoiminnan organi-
sointimuotona yhdistdé hajallaan olevia asioita vilittden hyotyéd, apua ja informaa-

tiota organisaatioiden valilla.

24. Nikokulmat yhteistoimintaan

Kirjallisuudessa esiintyy lukuisia erilaisia malleja ja ndkokulmia organisaatioiden

vélisen yhteistyon tarkastelua varten. Tdssa tydssa késitellddn nakokulmista viisi
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keskeistd mallia: institutionaalinen ldhestymistapa, resurssiriippuvuusteoria,
valtariippuvuus- ldhestymistapa, organisaation ympaéristod koskeva ldhestymis-
tapa sekd systeemiteoria, jotka kaikki tarjoavat mahdollisuuden jasentda yhteis-

toiminnan késitettd empiirisessd tarkastelussa.

Institutionaalinen malli tarkastelee instituutioiden merkitysta ja vaikutusta organi-
saatioiden yhteistoiminnalle. Keskeistd ajattelutavassa on vaikuttavien tekijéiden
sijainti organisaatioiden ulkopuolella. Yhteistoiminnan tarkastelua leimaavat hal-
linnon, lainsddddnnon ja asiantuntemuksen taholta tulevat velvoitteet ja paineet.
Asetelmaltaan ldhestymistavan katsotaan soveltuvan julkisten organisaatioiden
tarkasteluun seka julkisten organisaatioiden ja muiden organisaatioiden vélisen
yhteistoiminnan tarkasteluun. Yhteistoiminnan tarkastelussa huomio kiinnitetdan
etenkin yhteistoiminnan edellytyksiin, mikd usein saatetaan kokea myss
kontrollointina. Ongelmana ldhestymistavan kédytdssa on kuitenkin institutionaa-
listen muutosten hitaus, joka haittaa organisaatioiden muutosten tarkastelua.
(Vornanen 1995: 50-57) Joissain tapauksissa kohdataan myds organisaatioiden

haluttomuutta hallinnollisiin muutoksiin.

Resurssiriippuvuusmallissa perusselityksend organisaatioiden vilisiin suhteisiin
pidetddn resurssien kontrollointia, mikéa sisdltdd oletuksen kaikkien organisaa-
tioiden tarvitsemista resursseista, joilla voidaan vastata niiden puutteen aiheutta-
maan uhkaan. Mallissa resursseja kontrolloivat kdyttavat valtaa yhteistoiminnassa
ja muiden organisaatioiden selviytyminen riippuu kyvystd suojautua negatiivisilta

vaikutuksilta ja luoda jatkuvuutta tarvittavien resurssien saantiin.

Resurssiriippuvuusmallin soveltuvuus julkisten ja yksityisten organisaatioiden
yhteistoiminnan tutkimiseen on riippuvainen siitd, miten resurssin kasite maa-
ritellddn. Pelkka taloudellisten resurssien korostaminen yksinkertaistaa ndakdkul-
maa, mutta resurssit voidaan muotoilla kdsittdimddn myos esim. informaation,
jolloin tilanne monipuolistuu. (Pfeffer & Salancik 1978: 258-262; Benson 1982:
142-143; Van de Ven, Emmet & Koenig Jr. 1975: 21). Resurssiriippuvuuden
voimakkuutta on pyritty arvioimaan resurssien tarkeyden ja korvattavuuden poh-
jalta ja siitd kehitetyn teoreettinen mallin avulla, joka on sovellettavissa niin

talouteen kuin informaatioonkin. (Scharpf 1978: 354-355.)
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Valtariippuvuus-ldhestymistapa muistuttaa resurssiriippuvuusmallia, mutta pe-
rustuu epdsymmetriselle yhteistyomotivaatiolle. Toinen osapuoli on halukas yh-
teistoimintaan toinen mahdollisesti ei, mikd johtaa organisaatioiden asymmetri-
seen yhteistoimintamotivaatioon. Vuorovaikutus lisddntyy mikéili vdhemman
yhteistyOstd hy6tyva organisaatio kokee toiminnan omien padmaéérienséd suuntai-
seksi. Toisaalta yhteistyostd enemman hyo6tyvan organisaation on oltava kyllin
vahva saamaan toinen organisaatio mukaan toimintaan. Ongelmien ratkaisun
kannalta keskindisten riippuvuuksien tunnistaminen on olennaista. Valtariippu-
vuus-ldhestymistapaa voidaan soveltaa myos julkisten ja yksityisten organisaa-
tioiden viliseen valtariippuvuuteen. Késitys vallan vilineestd on teoreettisessa
tarkastelussa laaja ja sen voidaan ymmartda kattavan talouden ohella myos esim.
tiedon, jolloin resurssien kulku ilmaisee organisaatioiden vilisid suhteita. Tamén
tyyppinen tulkinta laajentaa riippuvuustarkastelut soveltuviksi myds normatii-
visiin® organisaatioihin. Olennaista on, ettd kommunikaatio ndhd&én valtasuhtei-
den vélittdjand, jolloin kommunikaatiovirtoja hallitseva organisaatio on vallan
suhteen keskeisessd asemassa muihin yhteistydorganisaatioihin ndhden. (Vorna-
nen 1995: 151-153, Mattila 1993: 38, Pfeffer & Salancik 1978: 233-234.)

Organisaation ympadristo- malli perustuu avoimelle jdrjestelmaélle, jossa organi-
saatioita tarkastellaan populaatioina ja yksittdiset organisaatiot voivat olla popu-
laatioissa kilpailu- tai yhteistyosuhteessa toisiinsa. Organisaatiot poikkeavat
rakenteeltaan ja toiminnaltaan toisistaan ja niiden keskindisid suhteita tutkitaan
koko populaation prosessien taustaa vasten. Erityisesti mielenkiinnon kohteena
ovat konfliktit organisaatioiden valilld ja yleisesti ympdariston vaikutus organi-
saatioon. (Aldrich 1975: 49-52, Vornanen 1995: 46-49)

Systeemimallissa on piirteitd, joka tekevét siitd soveliaan tdmidn tutkimuksen
tarkoituksiin. Vaikka mallissa ovat keskeisind elementteind muiden mallien tavoin
valta ja riippuvuus, ei ndkékulma ole yksittdisen organisaation ndkékulma, vaan
organisaatioiden muodostaman systeemin (interorganizational domain). Systee-
milld tarkoitetaan toiminnallista sosiaalista jarjestelmad, jonka toimijoita yhdistdd

yhteinen ongelma tai intressi. (Gray 1985: 912-913.)

% Normatiivisella organisaatiolla tarkoitetaan ei-hyotyyn perustuvaa organisaatiota (Vornanen 1995: 200).
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Néikokulmassa on olennaista yksittdisen organisaation ongelmien ratkaisu yhtei-
sen jarjestelmdn kautta. Ymmarrys yhteisen ongelman olemassaolosta saa aikaan
organisaatioiden vilisen yhteistoiminnan, eivit yksittdisen organisaation subjek-
tiiviset tarpeet. (Gray 1985) Malli sopii jonkinasteisesta idealistisuudestaan huoli-
matta mittaamaan virallisen sosiaalipolitiikan” edistimédn kuntakeskeisen jdrjes-
telmédn mahdollisuuksia laajojen yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisussa. Juuri
tamd tehtdvan yhteisyys ja sen ndkyminen kuntien strategioissa on taméan tutki-

muksen keskeinen teema.

Yhteisen jdrjestelmédn ohella mallin kiinnostavuutta lisdd se, ettd se ei niinkdan
pyri tarkastelemaan valmiita yhteistoimintamalleja, vaan yhteistoiminnan raken-
tumista organisaatioiden vilille. Tarkastelu kohdistuu niihin oloihin, missi sosiaa-

liset jdrjestelmét organisoituvat yhteistoimintarakenteiksi.

Kolmas mallia puoltava seikka on se, ettd se etenee prosessina organisaatioiden
muodostamasta yhteisestd ongelmakaisityksestd kohti yhteistd toiminnan suuntaa
ja rakenteistumista. Eteneminen vaiheesta toiseen riippuu yhteistoimintaa edista-
vistd ja haittaavista olosuhteista. Mallin etuna ndhddan mahdollisuus tarkastella
yhteistoiminnan esteitd ja edellytyksid sidoksissa laajempiin konteksteihin yksit-
tdisen luetteloinnin asemasta. Ndin yhteistoiminnasta saatava kuva muodostuu
realistisemmaksi eri asteineen ja tasoineen, toisaalta yhteistoiminnasta valittyva
kuva ei ndin ollen mydskddan muodostu selkedsti ja yksiselitteisesti mitattavaksi
”joko-tai” -ilmitksi. (Vornanen 1995: 165.)

Neljas mallia puoltava seikka on sen keskittyminen alueisiin, joilla olevia ongel-
mia yksittdiset organisaatiot eivit voi yksinddn ratkaista, vaan tarvitsevat muiden
organisaatioiden resursseja. Téssd yhteydessd puhutaan luontaisesti pahoista
(inherently wicked) ongelmista (Rittel & Webber 1973: 160-167). Malli on avoin
erityyppisille organisaatioille, koska yhteistoimintaan osallistuvia organisaatioita
ei pyritd rajaamaan, vaan osallisuuden perustana pidetddn osallisten ja ongelmien

kompleksisuuden vastaavuutta. Nama ldhtokohdat soveltuvat my6s tutkimuksen

" Lipposen II hallituksen ja sitd seuranneen Vanhasen hallituksen sosiaali- ja terveyspoliittiset linjaukset eivit
poikkea toisistaan suhteessa ei-julkisiin, tdydentdviin palveluihin (Valtioneuvosto 1999; Valtioneuvosto
2003). Ks. myos sosiaali- ja terveysministerié 2004:22-23.
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aihealueeseen erinomaisesti, koska aihealue on malliesimerkki edelld kuvatun

tyyppisistd ongelmista.

2.5.  Yhteistoiminnan organisoituminen

Julkisen ja yksityisen sektorin toimintaa kohtaavat ongelmat ovat muuttuneet ja
monet niistd ylittdvat nykyddn yksittdisen organisaation ratkaisumahdollisuudet.
Ongelmien laatu koetaan organisaatioissa lisddntyneend ulkoisena paineena, joka
pakottaa kannanottoihin ja paatoksentekoon. Julkisia organisaatioita on syytetty
erityisesti kykenemattomyydestd sopeutua epdvarmuuteen ja suunnitella tulevai-
suuttaan. Yksittdisten organisaatioiden koordinoimatonta toimintaa on pidetty
ongelmallisena, koska ne ndin toimiessaan voivat tietdméttddn jopa vaikeuttaa
toistensa toimintaa. Tdmé&n katsotaan johtuvan siitd, ettd yksittdisilld organisaa-
tiolla on vaikeuksia kisitteellistdd ongelmia ja organisoida niiden jérjestelma-
tasoisia ratkaisuja. (Gray 1985: 913-916.)

Grayn teorian mukaan tietyt seikat tukevat yhteistoimintaprosessia ja auttavat sitd
pddsemddn kehityksessddn seuraavaan vaiheeseen ja ndiden puuttuminen vas-
taavasti vaikeuttaa yhteistoimintaprosessin etenemistd. Nama vdittamaét (proposi-
tiot) on luokiteltu yhteistyon eri vaiheiden mukaan yhteistoimintaongelman

asettamiseen, yhteistoiminnan suuntaamiseen ja rakenteistumiseen.

Asettamisvaiheessa yhteistoiminnan kannalta on keskeistd, ettd osallisten ryhmé
vastaa ongelman kompleksisuutta ja ettd uusien osallisten rekrytointiprosessi on
joustava. Positiiviset odotukset ja riippuvuuden tunne yhteistoiminnasta edistavét
yhteistoiminnan aloittamista, kuten myds auktoriteettia omaavat koollekutsujat.
Yhteistoiminnan aloittaminen edellyttdd myos yhteistd kisitystéd legitimiteetista.
(Gray 1985: 918-931)

Suuntaamisvaiheessa osallisten arvojen yhteensopivuus edesauttaa yhteistoimin-
nan suunnan madrittelyd. My0s tietty méaard vallan desentralisaatiota lisda yhteis-

toimintaa. (emt.)
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Rakentumisvaihetta edistdd sen toteaminen, ettd osalliset ovat pitkidkestoisesti
riippuvaisia yhteistoiminnasta. Riippuvuuden ohella sopimus vallan jaosta sys-
teemin ohjaamiseksi on rakenteistumisen kannalta keskeistd. Yhteistoiminta-
sopimusten onnistuminen perustuu osallisten kollektiiviseen kykyyn kasitelld

relevantilla tavalla muutoksia omassa ympaéristossaan. (emt)

Edelld esitetyn mukaisesti yhteistoiminnan tarkastelussa keskitytdédn yhteistoimin-
nan vaiheittaisuuteen. Prosessin aluksi yhteinen ongelma on pyritdan kuvaamaan
tarkasti ja antamaan sille selked muoto. Osalliset ja heiddn legitiimi asemansa
ongelman ratkaisussa on tunnistettava. Keskindisen riippuvuuden hyviaksyminen
on kuitenkin edellytys yhteistoiminnan aloittamiselle. Arvojen yhtenevdisyys
edistdd suunnan maédrittelyd, samoin vallan jakautuminen siten, ettd kaikilla
osapuolilla on mahdollisuus vaikuttaa pddtoksiin. Rakenteistuminen ilmaisee
yhteistoimintasuhteen vakinaistumista, jolloin organisaatioille syntyy rooleja ja
vastuita, ja samalla luodaan toimintasuunnitelmia tavoitteisiin padsemiseksi.
Rakenteistumisen tarkoituksena on toimintaa koskevista sddnndistd sopiminen,
jolloin luodaan jarjestelmd, jossa yhteiset tavoitteet ja tehtdvit asetetaan, sekd
osallisille osoitetaan omat roolit. Rakenteistuminen nidhdddn mallissa dynaa-
misena kehitysvaiheena ja institutionalisaatioprosessina, joka vahvistaa aiemmin

sovitun yhteisymmarryksen. (Gray 1985: 916-918)

Ajateltaessa Grayn yhteistoimintaprosessin perusluonnetta kooperaatio-koordi-
naatiojaottelun® avulla, ndyttdd se painottuvan koordinaatioon formaalisuuden
korostamisen vuoksi. Tdma tulee esille mm. osallisten legitimiteetin ja systeemin
arvojen yhtéldisyyden korostamisena tai yhteistoiminnan alullepanijan auktori-
teettivaatimuksina. Selvimmin perusluonne tulee kuitenkin nikyviin yhteis-
toiminnan jarjestelmdmuotoisuuden korostamisena ja yhteisesti hyvaksyttyjen
systeemitasoisten toimintasuuntien painottamisena. Téhédn tutkimukseen siir-
rettyind koordinaatioastelma sopii ajateltaessa kuntien ja yksityisten palvelun-
tuottajien muodostaman yhteistoiminnan rakentumista keskeisesti kuntien auto-

nomiaan pohjautuvien formaalien sddnngstdjen pohjalle.

¥Ks. Mulford & Rodgers 1982: 11-17.
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2.6. Yhteenveto

Téssd luvussa on tarkasteltu julkisten ja yksityisten organisaatioiden yhteistoimin-
taa monenkeskisessd ymparistossd. Osoittautui, ettd kompleksista yhteistoiminta-
kenttdd ja siind esiintyvid vuorovaikutussuhteita kuvataan monin tavoin sekéa
julkisten ettd yksityisten organisaatioiden kannalta. Ndiden késitysten perusteella
monenkeskisen toimintaympaériston edellytyksind voidaan pitdd itsendisten ja

vuorovaikutteisten organisaatioiden joukkoa, jolla on keskindisid sidoksia.

Toimijoiden luonne monenkeskisessd palveluntuotantoympaéristdssa eroaa keskei-
simmin rahoituksen, palvelutuotannon organisoinnin ja sdantelyn kautta, mutta
my0s toimintojen tavoitteet ja organisaatioiden intressit eroavat toisistaan. Julkis-
ten organisaatioiden kaksoisrooli sekd toimijana, ettd valvojana poikkeaa muiden

organisaatiotyyppien rooleista.

Keskeiset yhteistoiminnan syyt viittaavat aktiivisen organisaatio—osapuolen
intresseihin parantaa asemaansa pyrkimalld tilanteen hallintaan tai siithen sopeu-
tumiseen. Toisaalta intressind on myds ulkoisten toimintaedellytysten edistiminen
ja organisaationa kehittyminen. Yhteistoiminnan katsotaan vaikuttavan myds
jarjestelmétasoisesti, uusien yhteistoimintarakenteiden korvatessa vanhoja ja pois-

tuvia tuotantorakenteita.

Julkisten ja muiden toimijoiden vélinen vuorovaikutus on joko yhteistyopainot-
teista tai kilpailuun liittyvdd. Kilpailu on keskeistd resurssien niukkuuteen ja
valtaan painottuvissa ndkokulmissa, kun taas yhteistyé korostuu kollektiivista

hy6tyd painottavissa ndakokulmissa.

Yhteistoiminnan mallit pohjautuvat organisaatioiden yhteistoiminnan edellytyk-
siin, resursseihin, valtaan, organisaatiopopulaatioiden toimintaan sekd organisaa-

tioiden yhteisten ongelmien ratkaisemiseen.

Grayn mallia ja osittain organisaation ymparistdd koskevaa mallia lukuun otta-

matta mallit hahmottuvat yksittdisten organisaatioiden tarpeiden ja intressien
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kautta. Grayn mallissa yhteistoimintaa syntyy organisaatioiden yhteisen, tiedos-
tetun tehtdvan hoitamiseksi. Malli toimii organisaatioiden muodostaman systee-
min tasolla ja on tyypiltddn prosessuaalinen. Asetelma sallii useita organisaatioita
koskevien laajojen yhteistyokysymysten (“jakamattomat ongelmat”) tarkastelun.

Keskeiseksi nousevat yhteistyotéd edistdvien ja estdvien tekijoiden tarkastelu.

Asetelma on rakennettu julkisen ja yksityisen sektorin toiminnan varaan, mika
vastaa julkisen ja yksityisen palvelutuotannon kdytdnnon toimintaa. Tdméa mer-
kitsee tarkastelun keskittymista julkissektoripainotteiseen yhteistoiminnan méérit-
tymiseen. Ndkokulma korostaa perimmaltddn julkista etua ja sen ndkymistd

yhteisessd palvelutuotannossa.

Valinta korostaa ndkékulmaa, jossa julkisen sektorin perustehtivdnd ndhddan
hyvinvointiyhteiskunnan muutoksen ohjaaminen julkisen edun ja kollektiivisen
hyédyn suuntaan. Tdm& yhteistoimintaa koskeva perusoletus tukee tutkimus-
asetelmaa, jossa pelkédn julkisen palvelujdrjestelmén kykyd vastata kokonaisvaltai-
siin sosiaalipoliittisiin ongelmiin ainakin implisiittisesti epdillddn ja suunnitel-
mallisen yhteistoiminnan tarve vaikuttaa ilmeiseltd. Perusndkokulma tutkimuk-
sessa on julkisen sektorin hyvinvointipoliittinen tehtdvé, joka voidaan toteuttaa
Grayn systeemisen yhteistoiminnan rakenteistumisen tavoin yhteistyossad yksi-

tyisten palvelujen tuottajien kanssa.
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3. STRATEGIA

3.1.  Strategia kisitteena

Julkisten organisaatioiden ympdristdjen monimutkaistuessa on toiminnan
hallintakeinoja pyritty 16ytdméaan yhteistyon ja strategioiden piiristd. Kunnallisen
itsehallinnon lisdys, palveluihin kohdistuneet vaateet, sekd kansainvilinen pal-
velupoliittinen kehitys ovat aiheuttaneet tarpeita hallita toimintaympéristoja joh-
donmukaisesti ja pitkdjanteisesti. Keskustelu liiketoiminnallisen strategia-ajattelun
soveltamisesta sellaisenaan julkishallinnon toimintaan on saanut osakseen kritiik-
kid, mutta New Public Management-ajattelun myodtd my6s julkinen strateginen

johtaminen on ldhentynyt yleistd strategista johtamismallia.

Strategian késite on kirjallisuudessa muotoiltu yleisimmin tarkoittamaan joko stra-
tegian prosessia tai sen sisdltdd. Téassd tutkimuksessa pyritddn osoittamaan, ettd
kunnallisen strategiakésitteen monipuolisella ymmartdmiselld ja kytkennilld yh-
teistoimintaan voidaan kunnan toimintaympériston muutoksia ldhestyd uudella

tavalla.

Strategioilla on pyritty julkisessa hallinnossa 1980-luvulta alkaen ja yritysmaail-
massa jonkin verran aiemmin hallitsemaan epdvarmuutta (Sotarauta 1996: 10).
Julkisen hallinnon keskitettyjd suunnittelujérjestelmid kohtaan tunnettu kritiikki
kasvatti strategisen ajattelun suosiota, kuten my6s suunnittelu- ja valtionosuus-
lainsddddnnon muutoksilla ja ohjausjdrjestelmien kevennyksilld aikaansaatu kun-
nallisen itsehallinnon lisddntyminen. 1990-luvun alun lama, asiakasndkékulman ja
palvelujen tehokkuuden korostaminen sekd kansainvélinen kehitys edesauttoivat
my0s samansuuntaista kehitysta. Perusongelmana on muutosten pitkéjénteinen ja
johdonmukainen hallinta kohdistamalla resurssit mahdollisimman oikein. (Sota-
rauta 1996: 12)

Strategioiden kayttokelpoisuutta ja tarvetta on julkisella sektorilla lisdinnyt myds
yhteiskuntateoreettisen keskustelun taustalla oleva ajatus fragmentoituvan yhteis-
kunnan vaikeuksista késitelld ja ratkaista yhd monimuotoisempia sosiaalisia
ongelmia (Riihinen 1993: 618-619). Fragmentoitumisen mukanaan tuoma oma-
ehtoisten perifeeristen ratkaisujen kirjo tuo toivottua monimuotoisuutta esimer-
kiksi julkisiin palveluihin, mutta my0ds ongelmia erilaisten toiminta-ajatusten ja

intressien yhteensovittamiseen.
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Julkisen ja muun palvelutuotannon koordinointi toimivaksi kokonaisuudeksi
menettdmaéttd kuitenkaan pluralistisen palvelun hyvid puolia on problemaattinen
tehtdvi. Asioiden strategisella johtamisella voidaan parantaa reagointia nopeasti
muuttuvaan toimintaymparistoon, samoin johdonmukaisuutta resurssien kohden-
tamisessa, korostaa keskeisid asioita ja parantaa toiminnan pitkdjanteisyytta. Eri-
tyisid haasteita julkisille palvelustrategioille aiheuttavat julkisen, kaupallisen ja
yhdistys- seké jarjestosektorin tuotannon toimiminen monenkeskisillda markki-
noilla. Hierarkioiden, markkinoiden ja verkostojen toiminta eri periaatteiden mu-
kaan edellyttdd yhteensovittamista sekd monialaista ja kokonaisvaltaista tarkaste-

lua, jota strategiat edustavat.

Strategia on alkuaan tuttu kidsite sodankdynnin yhteydestd ja sittemmin liike-
eldamén puitteista (Karlof 1995: 204; Whittington 1993: 14). Krogars tiivistda stra-
tegian késitteelld sotatieteessd ymmarrettdvéan kattavaa toimintaideaa, jonka puit-
teissa sotaa tullaan kdymaddn. Tamd maédarittely korostaa taustatekijoiden merki-
tystéd ja kokonaisuuden hahmottamista. Suomalaisessa tutkimuksessa strategia on
késitetty, Visurin sanoin, opiksi pddmddrddan optimaalisesti johtavan toiminta-
linjan valinnasta ja kokonaistoiminnan johtamisesta. (Krogars 1998: 32-35; Visuri
1997: 8-11)°

Nokkala tuo esiin strategia-késitteen laajentamisen talouden, liiketoiminnan,
politiikan ja hallinnon yhteyksiin. Strategian laajeneminen on tapahtunut toisaalta
yleiskésitteeksi tulevaisuuteen ulottuvan linjan muotoilusta ja toisaalta kestdviin ja

yhteisiin kansallisiin toimintalinjauksiin. (Nokkala 2001: 72-81.)

Liike-elamén runsasta teoriakehitystd on pyritty soveltamaan julkisen sektorin
toimintaan. T4ltd osin keskustelu on kuitenkin ollut kriittistd ja yleisten strategisen
johtamisen mallien soveltaminen julkiselle sektorille on asetettu kyseenalaiseksi
mm. julkisen hallinnon pluralistisen ja demokraattisen luonteen vuoksi. (Ferlie
2002: 279, 285; Sotarauta 1996: 12.)

*Visurin pddmadraan optimaalisesti johtavan toimintalinjan valinta ei ole sopusoinnussa rajoitetun rationaali-
suuden késitteen kanssa, vaan edellyttdd pohjaksi késitystd rationaalisesta paatoksenteosta tai optimaalisen ja
tyydyttavén késitteiden selkedd maarittelya (ks. Chakrawarthy & White 2002: 187).
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Public Administration -ndkdkulman kannalta on julkisen ja yksityisen sektorin
erojen tunnustamista pidetty tdrkednd ja kantaa on perusteltu julkisen sektorin
erityiselld organisatorisella luonteella, jota luonnehtivat legitiimin vallan mono-
poli, lain ja hyvin hallinnon velvoitteet sekd julkisten varojen kaytto. Palvelu-
politiikan osalta julkista sektoria luonnehtivat asianmukaiset prosessit, tasapuoli-
suus sekd julkinen legitimiteetti. Eroja halutaan korostaa muistuttamalla julkisten
palvelujen riippumattomuudesta liiketaloudesta ja voiton maksimoinnista sekd

poliittisten pdattdjien vastuusta valitsijoilleen. (Ferlie 2002: 285-286.)

Yleinen hallinnon (general management) ndkékulma sen sijaan pitda julkisen ja
yksityisen sektorin keskeisiad toimintoja samankaltaisina johtajuuden, tiimien muo-
dostamisen, taloudellisen toiminnan, inhimillisten resurssien, asiakastyytyvdaisyy-
den ja pitkdn tdhtdimen toiminnan muotoilun osalta. Perusteena on se, ettd suu-
rissa organisaatiossa keskeiset toiminnat ovat sektorista riippumatta samankaltai-

sia. (emt.)

Public Management -suuntauksen nousu on muuttanut julkista johtamista yleisen
hallinnon suuntaan, missd palveluorganisaatioihin kohdistettu perusodotus pel-
kistyy kyvyksi tuottaa laadukkaita palveluja kustannuksiltaan tehokkaasti. Erds
peruste mallien ldhenemiselle on ylimpien hierarkiatasojen toiminnan saman-
kaltaisuus, joka ndkyy julkisen ja yksityisen sektorin strategisen johtamisen voi-
makkaampana samankaltaisuutena verrattuna esim. operatiiviseen johtamiseen.

(emt.)

Suomalaisen strategisen yritysjohtamisen kehitysprosessin paavaiheet PTS-suun-
nittelun, strategisen suunnittelun ja strategisen johtamisen muodossa noudatte-
levat viiveelld kansainvélistd kehitystd. 1990-luvulla suomalaisen strategisen ajat-
telun ja kdyttdytymisen painopisteend pidettiin ympériston ja osaamisen yhteen-
sovittamista. Nykyiselle kehitysvaiheelle on puolestaan ominaista monimutkais-

ten vuorovaikutusten hallinta ja nopea toteutus. (Kamensky 2004: 35-36.)

Julkisen sektorin kehitys on seurannut liiketoiminnallisten organisaatioiden
kehitystd. Kuntien strateginen suunnittelu alkoi elinkeinopolitiikan hahmottelulla

1980-luvulla edustaen klassista suunnittelua ja hakien vaikutteensa malliajattelun
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koulukunnan ldhestymistavasta'. Strateginen suunnittelu vakiintui 1990-luvulla
vallan desentralisaation ja suunnittelun keventdmisen myota saavuttaen asemansa
muillakin sektoreilla esimerkiksi hyvinvointistrategioiden ja alueellisten kehitys-
ohjelmien muodossa. (Sotarauta 1996: 160-170; Kamensky 2004: 37.)

3.2.  Strategian suuntaukset

Ferlie ym. mainitsevat strategioiden kehittelyn olevan hyvin monitahoista, ulot-
tuen rationaalista lihestymistavasta evolutionaarisen ja emergentin'' 1dhestymis-
tavan kautta aina kdyttokelvottomiin ratkaisuihin saakka (Ferlie, Ashburner,
Fitzgerald, Pettigrew 1996: 147-151). Strategioiden suuntauksista on Whittington
(1993: 2-6) esittdanyt selkedn ja kdyttokelpoisen jaottelun, jossa strategioiden suun-
taukset esitetddn neljand ryhméand. Ryhméat muodostetaan ristiintaulukoimalla
strategialla tavoiteltavien tulosten ja kdytettyjen prosessien laatu keskendan (kuvio
3).

MONOLIITTINEN
TULOS
A
Klassinen Evolutionaarinen
HARKITTU EMERGENTTI
PROSESSI < > PROSESSI
Systeeminen Prosessuaalinen
v
PLURALISTINEN
TULOS
Kuvio 3. Strategian yleiset perspektiivit Whittingtonia mukaillen (1993: 3).

' Malliajattelun koulukunnan mukaan tulevaisuutta ei voi tehda, elleivit erilaiset toimijat puhu samaa kielti.
Yhteisten késitteiden ja konseptien muodostamiseksi on ajattelutavan piirissd Harvard Business Schoolissa
kehitetty mm. SWOT-analyysi (Kaivo-oja 2002: 227-228).

' Esiin nouseva, syntyvi, kehittyvi (Webster’s Concise College Dictionary 1999: 270).
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Klassinen ndkékulma on luonteeltaan formaali, rationaalinen ja analyyttinen.
Perusoletuksena on se, ettd organisaation vastuuhenkil6t tekevit eksplisiittisid
valintoja strategioiden suunnasta ja tdytdntoonpano on erotettu sitd erikseen hoita-
ville henkilille. Taytdntdonpano ndhdédédn suhteellisen yksinkertaisena jatkeena
top-down -suuntaiselle paddtoksenteolle. Tulosakselilla esiintyvd monoliittisuus
laajentaa Whittingtonilla esiintynyttd tulosta liiketaloudellisen voiton tavoittelusta
ja korostaa yhden selkedn tuloksen tavoittelua vastakohtana strategian plura-
listisille tuloksille. Prosessiakselilla kuvataan harkitun ja valmistellun prosessin
kautta aikaansaatua strategiaa ja toisessa ddripddssd yhtakkisesti esiin nousevaa,

emergenttia strategiaa. (Whittington 1993: 11-17.)

Evolutionaarisessa ajattelussa oletuksena on se, ettd markkinat ja kilpailuprosessi
itsestddn syrjayttdvat luonnonvalinnan tavoin tehottomat tuottajat. Klassisen
suunnan kannattajien voiton maksimointi ndhtiin toisarvoisena tavoitteena ja
alisteisena hengissa sdilymiselle. Kuitenkin tavoitteena oli voiton saavuttaminen
markkinoilla, mutta keskittyen tehokkaaseen operatiiviseen toimintaan. Pitkdn
tdhtdimen strategioita pidettiin hankalina ja kalliina luoda. Markkinoiden katsot-
tiin olevan liian komplisoituja ja dynaamisia hallittavaksi, joten selviytyminen
markkinoilla merkitsi kokeilua mahdollisimman monilla pienilld toimenpiteilld,
nopeata reagointia menestyksiin ja epdonnistumisiin sekd markkinoiden valinnan

hyvaksymista. (emt. 1993: 17-22)

Prosessuaalisessa ndkokulmassa markkinoiden vaikutukseen suhtaudutaan
edellistd suuntausta skeptisemmin. Strategiaa ei ndhdé selkednd rationaalisena
prosessina, vaan luonteeltaan emergenttind ilmiond. Perustana on rationaalisuu-
den kritiikki ja organisaatioiden pdatoksiin vaikuttavien intressien korostus.
Parhaan tuloksen voi saavuttaa hyviksymalld ja tyoskentelemédlld ympériston
kanssa sellaisena kuin se on. Organisaatioita ei ndhdad yhteisend yrityksend
optimoida yhteisid hyotyjd, vaan yksiléiden muodostamina koalitioina, joissa
kaikilla on omat etunsa ajettavanaan. Tdm&n vuoksi strategiat muodostuvat
neuvottelujen ja poliittisten kompromissien kautta. Muutokset ovat hankalia
toteuttaa ja strategia suosii konservatiivista ajattelua. Optimaalisten ratkaisujen
sijaan pdidtokset pyritddn ohjaamaan aiemmin rakennettujen mallien mukaisiksi,

jolloin strategioista tulee ohjelmoituja. Strategiat tehdddn ammatillisesti, ”kési-
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tyond” (crafted) ja toimintoja pyritdan hallitsemaan kehittyneilld sisdisilld proses-

seilla sekd ydintaitoihin keskittymalld. (emt: 22-27)

Systeemisessd ndakokulmassa huomio kiinnitetddn yksittdisen organisaation sijasta
yhteiskunnallisiin ja institutionaalisiin puitteisiin. Pddtoksentekijit uppoavat
(embed") verkostoihin ja muodostavat kulttuurisesti spesifejd rationaliteetin
muotoja (emt., Ferlie ym. 1996: 147-148). Organisaatiot pystyvéat suunnittelemaan
tulevaisuuttaan ja myds toimimaan tehokkaasti ympéristossddn. Strategioiden
madrdytymisessd ovat keskeisid tekijoitd paikallisten yhteisdjen kulttuuriset sddn-
not, sosiaaliset ryhmit, intressit ja resurssit. P4dméaérat ja prosessit heijastuvat
niistd spesifeistd sosiaalisista jarjestelmistd, joissa strategiat ovat syntyneet. Ajat-
telutavan keskeisid piirteitd ovat ympdriston arviointi ja yhteison hyvaksymien
normien huomiointi. Tavoitteiden pluralistisuus korostuu, samoin prosessin

harkittu luonne. (Whittington 1993: 28—41.)

Edelld késitellyt lahestymistavat taustoittavat, auttavat ryhmittdméaan ja analy-
soimaan empiiristen strategiasuuntausten piirteitd. Rationalismi, fatalismi, prag-
matismi sekd relativismi yhdistetddn em. ndkokulmiin selkiyttdim&dan strategia-

suuntausten suhdetta tulevaan (Sotarauta 1996: 175-181).

3.3.  Strategian dimensionaalisuus

Useissa mddritelmissd strategia rinnastetaan analyyseihin perustuvaan strategi-
seen johtamiseen tai strategiseen paditoksentekoon, mutta myo6s toimenpiteitd

edellyttdvdan suunnitteluun.

Strategista ajattelua pidetddn perustermind (de Kluyver 2000: 3), joka kuvaa orga-
nisaation johdon suorittamaa visioiden luomisprosessia ja niiden toimintaohjeis-

tusta. Strategisella suunnittelulla kehitetddn prosessia tukevia analyysejd, joilla

"> Embeddedness-kisitteelli tarkoitetaan metodologiselle individualismille vaihtoehtoista logiikkaa, jossa
markkinoiden liséksi my0s hierarkiat ovat uponneet sosiaalisten suhteiden verkostoihin, ja joilla on vai-
kutusta paitsi johtamiseen myos organisaatioiden strategioihin (Granovetter 1992: 233; Hamilton ym.1992:
185; Ahrne:1994: 47)
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arvioidaan vision toteutumista, viestitddn ja pannaan toimeen valittuja strate-
gioita. Organisaatiohierarkiaa ajatellen strateginen ajatteluprosessi on ylhaailta

alaspdin kulkeva ja suunnitteluprosessi alhaalta ylospdin. (de Kluyver 2000: 10-11)

Strateginen suunnittelu ja strateginen johtaminen voidaan my6s Druckerin
mukaan erottaa toisistaan, jolloin eroja muodostuu toimintojen painopisteistd,
jotka strategisessa suunnittelussa kohdistuvat pdatoksenteon optimointiin ja stra-
tegisessa johtamisessa tuloksiin. Prosessien luonne on my®ds erilainen, suunnit-
telussa analyyttinen ja johtamisessa organisatorinen, johtamisen ndkokannat myos
ovat suunnittelua laajemmat. (Ansoff & McDonnell 1990: 293-294).

Visio, joka on organisaation pyrkimyksid kuvaava ja suunniteltu tila, hyodyntaa
strategiaa vilineend pitkdlld tdhtdimelld saavuttaa visioitu tila (strateginen tar-
koitus). Strategian toteutukseen kuuluvat olennaisesti yleisen tason pdaaméaarat
(goals) ja tarkemmat, mitattavat tavoitteet (objectives). (Johnson & Scholes 2002:
13; de Kluyver 2000: 10-11.)

On perustellusti esitetty, ettd strategialle ei ole syytd hakeakaan tdsmallisesti
rajattua, yhtd oikeaa médritelmad, silld usein kulloisestakin tilanteesta riippuu,
millaisena maédrittelyd tarvitaan (Sotarauta 1996: 213; Haveri 1995: 16). Lisdksi
strategiasta ollaan siind méaarin erimielisid, ettd yleistd maéarittelyd ei strategiasta
voida tehda (de Witt, & Meyer 1999: 4). My6s de Kluyver kannattaa strategioiden
eriyttdmistd, koska menestyneet organisaatiot rddtéaloivit strategiansa, rakenteensa
ja prosessinsa ympdriston muutosten mukaan kdyttden vahvuuksiaan edun

saavuttamiseksi. (2000: xii, 3)

Jos asiaa ajatellaan pragmaattisesti, voidaan maééaritelmien sijasta etsid niitd strate-
gisia panoksia, joilla kdytdnnon strategisia ongelmia pyritddn ratkaisemaan.
T&lloin joudutaan kiinnittdm&ddn huomiota de Kluyverin edelld mainitsemiin

kysymyksiin strategian sisdllostd, prosessista ja organisaation ympaéristosta.

Pettigrew on ldhestynyt strategian késitettd kokonaisvaltaisesti, jolloin strategia
ymmadrretidn muutosprosessin johtamisen ja muutoksen kontekstin kannalta.

Prosessin johtamisessa kiinnitetddn huomio strategisiin muutoksiin vaikuttavien
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intressiryhmien toimenpiteisiin, reaktioihin ja vaikutusverkostoihin. Kontekstissa
huomio kiinnitetddn strategiavalintoihin vaikuttaviin sisdisiin tekijoihin ja toi-
saalta ulkoisiin tekijoihin, jotka on otettava huomioon ratkaisuja tehtdessa. Strate-
gian siséltd koostuu organisaation dominoivasta ajattelukehyksests, keskeisesta
tarkoituksesta sekd padmaddrastd ja kyvystd tarjota vilineitd toteutukselle. (1988:
3-7) de Witt ja Meyer (1999: 6-14) jakavat Pettigrewn késityksen strategian
dimensionaalisuudesta ja pitdvit strategiaa samoin kolmitasoisena kasitteend. de
Kluyver (2000: 3) puolestaan maédrittelee strategian osatekijoiksi sisdllon, kon-
tekstin, toimintatavan ja muutoksen (four c’s of strategy). Taulukkoon 2 on kerit-

ty strategian dimensioita erdiden tutkijoiden mukaan.

Taulukko 2. Strategian dimensiot erdiden tutkijoiden mukaan..

Whipp, Rosenfeld & ]
Pettigrew (1988) de Witt & Meyer (1999) de Kluyver (2000)
Konteksti/ | Kontekstit muodostavat | Konteksti muodostaa ne Konteksti on organisaation
muutos strategian . ol(.)éu.ht.e.et, jotka . ulkoinen toi mintaympérists,
toimintapuitteet ja maarittavat strategian johon liittyy muutostekijita.

strategian muutosideat. | prosessia ja sisalto4.

Prosessi/ Prosessi on malli Prosessi on tapa, jolla Prosessi on organisaatio-
menette- strategian strategiat syntyvat. tyypin mukaisesti
lytapa muodostamiseksi. formaalinen tai
informaalinen.
Sisalto Sisélto ilmaisee Sisdltd on prosessin tuote. | Sisdltd ilmaisee strategian
organisaation ndkokulman, polttopisteen
ajattelukehyksen, ja padulottuvuudet.

strategian tavoitteen,
sen alkuperédn ja
toteutuskeinot.

Pettigrew ja kumppanit korostavat jaottelussaan muutosprosessin johtamista ja
siind tarvittavaa sisdllon, prosessin ja kontekstin vilistd jatkuvaa vuorovaikutusta.
de Witt ja Meyer pitdvat kuvaamiaan dimensioita perusulottuvuuksina, jotka ovat
erotettavissa jokaisessa strategisessa ongelmatilanteessa. de Kluyver nékee stra-
tegian sekd analyyttisend, ettd luovana organisaation hakiessa kestavaa kilpailu-

etua.
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de Witt ja Meyer asettavat teoreettisia perusdikotomioita kunkin dimension
kuvaukseen, kun taas Pettigrewn ym:n jaottelu on kdytdnnollisempi ja painottuu
monitahoisempaan maéérittelyyn. de Kluyver tuo de Wittin ja Meyerin ohella
maddrittelyyn strategian kytkennit organisaatiotasoihin, jolloin organisaatiotasojen
erityispiirteet ja suhde strategioihin tulevat nidkyviin. de Kluyverin muutos-
dimensio viittaa reagointiin taloudellisen, teknisen, poliittisen ja sosiokulttuurisen
ympaériston muutoksiin, myos globaalilla tasolla, ja 1dhestyy Pettigrewn ulkoisen

kontekstin kasitetta.

Edelld mainitut jaottelut ovat tdméan tutkimuksen kannalta oivallisia huomioi-
dessaan monipuolisesti tutkimusasetelmalle tdrkeitd piirteitd. Strategian luonteen
ymmadrtdminen eri vaiheiden muodostamana muutosprosessina on analyysin

kannalta tirkedtd, samoin myds jokaisen ndkdkulman tuomat erityispiirteet.

Pettigrewn edustamaa prosessindkdkulmaa on mahdollista hyddyntdd myos
strategista tilannetta arvioitaessa. de Wittin ja Meyerin (1999) dikotomiat” muo-
dostavat selkedn kdyttokelpoisen perusjaottelun kullekin dimensiolle. de Kluyver
(2000)", sekd de Witt ja Meyer tuovat myds mukanaan strategian sitomisen orga-
nisaatiotasoon. Penningsin mukaan on olemassa rajoittuneempiakin teoreettisia
traditioita, kuten pelkéstddn strategian sisdlt6on kohdistuva tutkimus, joka on
yhdistynyt yrityssektorin tutkimustraditioon (business policy), ja toisaalta suun-
tautuminen strategian padtoksentekoprosesseihin, mikd on yleistd julkiselle
sektorille (public policy) (1985: 9). Késilld oleva tutkimus noudattelee erdédnlaista
valimuotoa niistd kahdesta tutkimusperinteestd nostaessaan esille seka prosessit,

sisdllot, ettd kontekstit, jolloin eri osien prosessuaalinen luonne korostuu.

3.4.  Strategian ulkoiset kontekstit

Nykyistd julkisten organisaatioiden toimintaympaéristod pidetddn aiempaa eri-

laistuneempana, dynaamisempana, arvaamattomampana ja kompleksisempana,

13 Kontrolloitu/kontrolloimaton prosessi ja sisiltd, rationaalinen/intuitiivinen prosessi, organisaation sopeutu-
minen ymparistoon/ympériston sopeuttaminen organisaatioon.
' Organisaatiotaso (corporate), toimialataso (business), toimintotaso (functional).
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sekd toiminnan kannalta vaativana. Ympériston erilaistuminen aiheuttaa vaikeuk-
sia hahmottaa kokonaiskuvaa tdrkeistd tekijoistd, dynaamisuus ja arvaamatto-
muus ilmenevit nopeina ja lisddntyvind muutoksina ja kompleksisuus nostaa esiin
vanhoja tulkintamalleja, jotka eivét endd pdde. Organisaatioiden ympéristossa
vaikuttavien voimien ja niistd vaikuttavimpien tunnistamisen arvioidaan olevan
erds strategiavaihtoehtojen luomisen perusedellytyksistd. (Kettunen 1991: 67,
Johnson & Scholes 2002: 97-98, 102.)

Ympiristo on my0s julkisille organisaatiolle toisaalta uhka toisaalta mahdollisuus
ja sen huomioon ottaminen organisaation toiminnassa merkitsee varautumista
ympdriston muutosvaateisiin. Bannerin ja Gagnén (1995: 76-78) mukaan ajattelu-
tapa rakentuu systeemisen organisaatiokdsityksen varaan, jossa organisaatio on
osa jdrjestelmdd, johon kuuluu lisdksi lukuisa joukko ulkopuolisia tekijoita.
Systeemisyys korostaa kokonaisuuksien ndkemistd, asioiden vilisid suhteita ja

muutosmalleja.

Sekd Mintzberg (1988: 294-295), ettd Johnson ja Scholes (2002: 93-95) korostavat
tarkeimpien ympaéristotekijoiden méarittelyé ja niihin sopeutumista organisaation

ulkoisen kontekstin pohjana.

Liiketoiminnallisten organisaatioiden ymparistotekijoiden tiivistetty jaottelu muo-
dostuu poliittisista, taloudellisista, sosiokulttuurisista, teknologisista, ymparistolli-
sistd ja laillisista tekij6istda (PESTEL) (Johnson & Scholes 2002: 102). Eppinkin ja de
Waalin (2001: 39-46) tarkastelemat julkisen sektorin globaalit tekijat sisaltavat
kahta viimeksi mainittua lukuun ottamatta samat tekijaryhmét (PEST), ja joita
my0s Joyce (1999: 28-30) sanoo lainatun strategiaprosesseissa julkiselle sektorille.
Nama luokitukset tiivistdvat kdsitystd niistd ympdristotekijoistd, joita pidetddan

organisaatioille tdrkeind arvioitaessa ja rakennettaessa omaa toimintastrategiaa.

Verrattaessa julkishallinnollisten ja liiketoiminnallisten organisaatioiden strate-
gioihin vaikuttavia tekijoitd, huomataan niiden olevan ylldttavakin samanlaisia.
Sosiaali- ja terveysministeridn strategiasta nousevat esille taloudelliset, poliittiset,

teknologiset, sosiaaliset sekd laillisuutta koskevat tekijaryhmadt, joiden lisdksi myos



54 ACTA WASAENSIA

kansainviliset tekijit ja teknologian kehitys on huomioitu. (Sosiaali- ja terveys-
ministeri® 2001: 34-44.)

Péddosa julkiseen strategiaan vaikuttavista tekijoistd voidaan sijoittaa Johnsonin ja
Scholesin esittdamiin ryhmiin yhtéldisten siséltéjen vuoksi, huolimatta siitd, ettd

esimerkkiorganisaatiot ovat sangen erilaisia.

Taméan tutkimuksen ulkoiset kontekstit voidaankin tiivistdada taloudellisiin,
kattavat strategiassa huomioitavat tekijit ja toisaalta antavat mahdollisuuden

riittdvaan sisdllolliseen muotoiluun. (Whipp, Rosenfeld & Pettigrew 1988: 18-19)

Seuraavissa alaluvuissa em. tekijiryhmid tarkastellaan ldhemmin ja pyritddn
kirjallisuudesta 16ytdméaan niitd strategioihin liittyvid konkreettisia tekijoitd, joiden

avulla asiantuntijahaastattelujen tuloksia voidaan jdsentda.

Taloudelliset tekijit

Tarkastelun perusteella keskeisiksi kuntien strategioihin vaikuttaviksi taloudelli-
siksi tekijaryhmiksi nousivat valtionosuusjdrjestelmd, veropolitiikka, vaikeasti
arvioitavat tulot, yleinen suhdannekehitys, kuntien omat poliittis-hallinnolliset

ratkaisut palvelutuotannossa sekd ulkopuolisen rahan vaikutukset.

Kuntien valtionosuusjdrjestelmédn perustana on tilanne, jossa kuntien palvelu-
tuotannosta aiheutuvia kuluja tasapainotetaan valtion kerddmaén tuloylijgdman
siirrolla kunnille (Oulasvirta 2002: 83). Valtion toimenpiteiden kohdistuessa eri
tavoin kuntiin on todettu, ettd kunnan vahva tai heikko talous saattaa olla
enemmankin seurausta valtion ratkaisuista kuin kunnan omista toimenpiteista.
Heikkojen ja vahvojen kuntien joukko on vaihdellut lihes vuosittain ja muutosta
ovat rytmittdneet valtionosuusuudistukset, veropolitiikka sekd valtionosuusleik-
kaukset. (Helin 2001: 5.)

Rahoitusrakenteissa tapahtuneiden muutosten lisdksi kuntien omassa tulonmuo-

dostuksessa ilmenneet muutokset ovat tuoneet epdvarmuutta palvelustrategioi-
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den suunnitteluun. Kuntien vélisid menoeroja on selitetty palvelurakenteella, toi-
mintakulttuurilla tai politiikalla (Valtonen 2000: 42). T4td kasitystd tukevat myos
Sjoblomin havainnot tarve-, panos- ja ymparistotekijoiden sekd tyon organisointiin

liittyvien tekijoiden keskeisestd vaikutuksesta kustannuseroihin (1999: 112-121).

Julkisten palvelujen maksupolitiikan periaatteiden mukaan palvelut rahoitetaan
pddosin verovaroin, asiakasmaksut suhteutetaan kdyttdjan maksukykyyn, eikd
kayttdjien asema saa olla riippuvainen asuinkunnasta. Maksupolitiikan linjauksiin
kuuluu myd6s pyrkimys lisdtd kuntien vastuuta ja vapautta maksujen maardaami-
sessd. (Sosiaali- ja terveysministerio 2002: 158-171) Valtion vdhennettyd osallistu-
mistaan sosiaalipalvelujen rahoitukseen, yksityisten voimavarojen merkitys

palvelujen resursoinnissa on korostunut.

Poliittis-oikeudelliset tekijiit

Téarkeind strategiaan vaikuttavina poliittis-oikeudellisina tekijéind voidaan tarkas-
telun perusteella pitdd hallintopolitiikan kehittdmistavoitteita, sddntelyn ja ohjauk-
sen kevenemistd, kuntien yhteistoimintavelvoitteita sekd yksityisen toiminnan

saantelyn kehittamista.

Valtioneuvosto on hallintopolitiikan kehittdmisessd asettanut mm. periaatteet
julkisten palvelujen kehittdmiselle ja korostanut asiakaskeskeisyyttd, valinnan-
vapautta ja palvelujen saatavuutta. Kdytdnnossd nditd linjauksia on toteutettu
korostamalla palvelujen tuottajien valtaa palveluprosessissa. Palveluista ja niiden
resursoinnista vastaavat yhd enemmin kunnat, joskin kansalaisia kehotetaan

sosiaalisen vastuun ottamiseen. (Kettunen 2000: 401-405.)

Kuntien toimintoja ohjaavan lainsddddnnon kehitys on suuntautunut 1980-luvun
alun suurehkosta sosiaalilakireformista alkaen kohti vidljda puitelainsdddantod
osana kuntien harkintavallan korostamista. Toimintojen sdédntely on asteittain
vahentynyt kunnallisen itsehallinnon vahvistuttua, ja my6s ohjaus on muuttunut
1990-luvun alkupuolelta 1dhtien informaatio-ohjaukseksi. Valtion sddntelytoimin-

nan tarkoituksena on ollut kuntien tulojen vakauttaminen ja talouden ennustetta-
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vuuden parantaminen sekd kuntien vilisten erojen kasvun hillintd. (Sosiaali- ja

terveysministerio 2001: 44)

Valtion sdantelytoiminta on 1980- ja 1990-lukujen aikana muuttunut useita kertoja
edeten toimintokohtaisesta sdédntelystd jarjestelmdsddntelyn kautta velvoitesddnte-
lyyn. Valtakunnallisten sosiaali- ja terveydenhuollon toteuttamissuunnitelmien
luonne muuttui samoin kaskyttdvastd vialineestd informatiiviseksi ja suosittele-

vaksi tavoite- ja toimintaohjelmaksi. (Koivisto 1997: 153.)

Velvoite huolehtia sosiaalihuoltolaissa mainituista tehtdvistd “sen sisilt6isind ja
siind laajuudessa kuin kulloinkin sdddetddn” (Ranta 2004: 97), merkitsee kunnille
laajaa velvoitetta huolehtia sosiaalipalveluista. Kuntien palvelutuotantoon liitty-
van yhteistoiminnan sddntely on lainsddddnnosséa sijoitettu paddasiassa sosiaali-
huoltolakiin (1982/710) ja -asetukseen (1983/607), suunnittelu- ja valtionosuus-
lakiin (1992/733) ja joiltain osin erityislainsdddantoon. Saannokset ovat keskeisid
sisdltdessddn ne tavat, joilla kunta voi jdrjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon
tehtavit. (Ranta 2000: 88, 95, 270.)

Yksityisen sosiaalipalvelutuotannon sdantely tapahtuu erityislain (1996/603) ja
-asetuksen (1996/1208) perusteella. Lainsdadantopohja rakentuu julkisia tuottajia
velvoittaviin sddnnoksiin. Yksityisten tuottajien osalta vastaavia velvoitteita ei ole,
lukuun ottamatta valvontaa koskevia pakkokontakteja kuntiin. Yksityisten ja
julkisten tuottajien vilinen pakollinen yhteistyé koostuu nimenomaan valvon-

nasta, jota viranomaiset ovat velvollisia suorittamaan.

Sosiokulttuuriset tekijit

Tarkastelussa tdarkeimmiksi sosiokulttuurisiksi tekijaryhmiksi nousivat yleisten
demografisten muutosten ohella avainryhmien elinolosuhteet, palvelutarpeet ja

palvelujen tuotantojdrjestelmat.

Sosiokulttuuristen tekijoiden sisélto on laaja ja sille voidaan antaa siséltojd, jotka
kiinnittavat strategian laadinnan aiempia tekijoitd selkeammin paikalliseen

kontekstiin. Sosiokulttuurisen strategiamd&drityksen tehtdvand on reflektoida



ACTA WASAENSIA 57

strategian yhteiskunnallisia ja kulttuurisia ldhtokohtia. Tdhan tekijaryhmé&éan
voidaan sijoittaa suuri joukko yhteiskuntapoliittisia muuttujia, jotka kuvaavat eri

politiikkalohkoja.

Sosiaali- ja terveysministerion toimintaympériston muutostekijoihin on luettavissa
demografiset muutokset, kéyhyys, syrjaytyminen ja kansanterveyden kehitys seka
elinympaériston muutokset (Sosiaali- ja terveysministerié 2001: 34—44). Johnson ja
Scholes puolestaan esittdvit liiketoiminnallisen organisaation sosiokulttuurisiksi
tekijoiksi demografiaa, tulonjakoa, sosiaalista liikkuvuutta, eldaméantyylin muutok-
sia, asenteita tyohon ja vapaa-aikaan, konsumerismia, sekd koulutustasoa (2002:
102). Joiltain osin tekijdt vastaavat toisiaan joiltain eivét. Arvioitaessa muuttujia,
ndyttdvat ministerion valinnat kohdistuvan spesifimmin sosiaalialan toimintojen

ydinalueille.

Ulkoiset kontekstuaaliset tekijdt sitoutuvat kdytdnnon tasolla yhteen, jolloin
taloudelliset, poliittis-oikeudelliset ja sosiokulttuuriset tekijdt edustavat usein eri
puolia pohdittavana olevasta asiasta. Ndiden tekijairyhmien huomioiminen stra-
tegiakeskustelussa saa lisipontta Gibbonsin ja Ziemanin toteamuksesta ideoiden
syntymisestd, nousemisesta ja kaatumisesta erityisesti juuri sosiaalisissa, poliit-

tisissa ja taloudellisissa konteksteissa (Pettigrew, Thomas & Whittington 2002: 15).

3.5.  Strategian sisdiset kontekstit

Sisdiset kontekstit sisdltdavat tekijoitd, joiden vaikutuksesta varsinaiset ratkaisut
tehdddn. Suuressa osassa strategiakirjallisuutta sisdinen konteksti sivuutetaan
implisiittisesti mielenkiinnottomana ja myos siksi, ettd strategioiden synty nih-
dddn suppeasti organisaation johdon tehtdviana ja organisaatiot vastaavasti johdon
joustavana ja monipuolisena resurssina toteutuksessa (Sotarauta 1996: 12).
Whippin Rosenfeldin ja Pettigrewn mukaan sisdiset kontekstit késittavit organi-
saation rakenteen, kulttuurin ja poliittisen kontekstin, eli tekijét, joista strategian
ideat ovat perdisin ja joiden perusteella strategisia muutoksia suunnataan (1988:
18; Sotarauta 1996: 18).
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Ulkoisia konteksteja koskevan luvun tavoin seuraavissa alaluvuissa em. tekija-
ryhmid tarkastellaan ldhemmin ja pyritdédn kirjallisuudesta 16ytdiméén niita stra-
tegioihin liittyvid konkreettisia tekijoitd, joiden avulla asiantuntijahaastattelujen

tuloksia voidaan jasent&a.

Organisaation rakenne

Tarkastelun perusteella strategiaan vaikuttavia keskeisid tekijoitd ovat organi-
saation muodollinen rakenne ja toisaalta henkiloston keskindisten suhteiden

formaaliset ja informaaliset rakenteet (Whipp, Rosenfeld & Pettigrew 1988: 5,18).

Organisaation rakenteen ja strategian suhdetta ajateltaessa nousee esiin kysymys

siitd, onko strategia sovitettava organisaation rakenteeseen vai pdinvastoin.
Téallsin klassisen koulukunnan vastaus on selvé, strategia on primdari ja organi-
saatiorakennetta on sopeutettava kulloinkin vallitsevaan strategiaan. Prosessua-
listit sen sijaan kritisoivat tdtd ndkemystd pitden mahdottomana muodostaa
strategioita ilman mitddn kytkentdd rakenteisiin. Kdytdnnossd rakenne sekd

mahdollistaa, ettd hillitsee strategioita. (Whittington 1993: 116.)

Yksityisen sektorin on sanottu tuoneen julkiseen sektoriin lisdd vaihtoehtoja
strategioiden muotoiluun. Kdytédntojen ja ideologian on kuitenkin vditetty kulke-
van julkisella sektorilla eri tahdissa, silld omaksuttu kieli ja tekniikat eivét ole
edustaneet ideologisia periaatteita, vaan tyon organisoinnin taustamuutoksia.
Kuvaus on analoginen ajateltaessa kvasistrategioiden kayttdd julkisen sektorin
luomilla kvasimarkkinoilla. (Ferlie 2002: 292-293.) Julkisella sektorilla on toiminta-
strategioita, jotka kdyttavit liiketoiminnallisen tradition mukaista ilmiasua, mutta
ovat ideologialtaan julkishallinnon periaatteita noudattavia hybrideja. Tata
kehitystd pidetddn kuitenkin merkkind julkisten ja yksityisten organisaatioiden
lahentymisestd, joskin selkedmpié ldhentymisen merkkejd ovat mm. yksityisen

rahoituksen lisdéntyva méaard julkisessa toiminnassa®, sddntelyjirjestelmien ke-

Suomessa yksityisen rahoituksen vaikutusten voidaan arvioida lisdéintyneen kunnallisessa tuotannossa.
Yksin Raha-automaattiyhdistys rahoittaa merkittivisti yleishyodyllisten jérjestdjen toimintaa. (vuonna 1994
767:n ja vuonna 2004 jo 1145:n jirjeston Raha-automaattiyhdistys 1994; Raha-automaattiyhdistys 2004)
Vaikka jérjestdjen saamat yleis-, investointi-, toiminta- tai projektiavustukset eivét tule kuntien kdyttoon,
hyotyvit kunnat rahoituksen vaikutuksista jarjestoyhteistyon kautta.
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ventdminen ja organisaatioiden strategioista vastanneiden professionaalisten

ryhmien vallan heikkeneminen. (emt.)

Toinen osa organisaation rakenteesta, henkiloston keskindisten suhteiden mer-
kitys strategialle, on ymmarrettdvd formaalien rakenteiden ohella myds infor-
maalisina rakenteina. Formaalisen organisaation merkitys organisaatioiden stra-
tegioille tunnustetaan laajalti. (Chakravarthy & White 2002: 197-198) Kuitenkin
informaalista organisaatiota pidetddn tdrkednd kanavana strategiauudistusten
hyvaksynndn varmistamiselle. Erimielisten organisaation jdsenten luottamus
katsotaan saavutettavan oikeudenmukaisella prosessilla, joka on signaali arvos-
tuksesta ja pyrkimys suojella organisaation jdsenten intressejd. Erityisesti riski-
alttiiden muutosten ja innovaatioiden ollessa kyseessd luottamuksen rakentamista
organisaation jdsenten vélille pidetddn strategian kannalta tarkednd. (emt.) Hen-
kiloston uhkaaviksi kokemiin muutos- ja uudistustilanteisiin voidaan vaikuttaa
huomattavasti johdon optimistisella asennoitumisella, mutta johto voi myds vai-
kuttaa asenteisiin pdinvastaisesti vilittdmalld pessimistisyyttd vastaavanlaisessa

tilanteessa. (Lumijarvi 1993: 15.)

Organisaatiokulttuuri

Tiivistettynd organisaatiokulttuurin késite merkitsee organisaation rakenteita ja
prosesseja madrittdvdd muuttujaa, joka muodostuu arvojen hierarkiasta. Strate-
gian suhde kulttuuriin on kuitenkin syklinen silld strategiaprosesseilla on myos

kulttuuria muokkaava vaikutus.

Organisaation kulttuurilla tarkoitetaan toiminnan legitimoinnin perustana olevia
uskomuksia, merkityksid ja rationaliteetteja seké kieltd, koodeja ja sdantojd, jotka
hallitsevat em. perusteita koskevaa informaatiota (Whipp, Rosenfeld & Pettigrew
1988: 18-19).

Organisaatiokulttuurin ja strategian suhdetta késiteltdessd on ensin kiinnitettdva
huomio organisaatiokulttuurin késitteeseen. Kinnusen (1990: 16-18) tiivistimien
ajatusten mukaan organisaation kulttuurin tutkimuksessa ja tulkinnassa on kaksi

pddsuuntausta, joista toinen katsoo kulttuurin olevan organisaation rakenteita
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sekd prosesseja madrittdva muuttuja ja toinen puolestaan ldhestyy organisaatiota

itsessdan kulttuurisena entiteettina.

Jalkimmainen ajattelutapa korostaa organisaation jasenten ajattelun, tulkintojen ja
toiminnan osuutta organisaation kulttuuria muokkaavana tekijand. Keskeisid ovat
organisaation jdsenten yhteisesti omaksumat ajattelutavat ja toiminnan hyvak-
syttdvat paamaarat sekd subjektiivisten kokemusten tulkinta ja mentaaliset

prosessit.

Kulttuuria muuttujana kasitteleva ajattelutapa nédkee kulttuurin yhtend tausta-
muuttujana organisaation rakennetta ja toimintaa selitettdessd. Lahestymistapa
korostaa organisaatiota oman toimintansa myo6td kulttuuria luovana ja muovaa-

vana tekijand. (emt.).

Itse organisaatiokulttuurin rakenteen osalta useimmissa tutkimuksissa kulttuuri
jaetaan tasoihin, jotka kuvaavat toisaalta kulttuurin rakennetta, toisaalta sen

kerrosten vilisid suhteita ja hierarkiaa.

Scheinin (1987), Hofsteden (1993) ja Lundbergin (1985) ndkokulmissa organisaatio-
kulttuuriin on yhteista se, ettd organisaatiokulttuuri rakentuu perusoletuksille tai
sellaisille arvoille, jotka ovat piilevid, tiedostamattomia ja abstrakteja. Tdméan
perustason tehtdvind katsotaan olevan madrittdd muita tasoja tiettyjen, hyvak-
syttyjen perusarvojen avulla. Seuraava taso muodostuu kdytdnnon toimintaa ja
tehtdvid ratkaisuja helpottavista ja ohjaavista selkeistd ohjeista. Taso ilmaisee
asioiden toivotun olotilan ja samalla tason tehtdvand eksplikoida organisaatiossa
vallitsevia pddmaarid, ihanteita ja malleja. Artefaktien ja symbolien taso ilmaisee
konkreettisimman tason organisaatiokulttuurista, eli sen faktiset saavutukset sekd

organisaation havaittavan kdyttaytymisen. (Kinnunen 1990: 16-18)

Tarkasteltaessa organisaatiokulttuurin suhdetta organisaation strategiaan, on
todettava, ettd strategioiden luominen ja muuttaminen tapahtuvat tiettyjen,
organisaatiossa omaksuttujen piirteiden mukaan. Lihtokohtana on organisaatio-
kulttuurin tasojen muodostama rakenne, ja ndiden tasojen operationalisointi.

Kulttuuriset uskomukset vaikuttavat strategisiin pyrkimyksiin muovaamalla
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strategioiden toteutusta ja vaikuttamalla jo tdytdntoon pantujen strategioiden
ylldpitoon ja uudelleenmuotoiluun. Toisaalta kulttuuriset uskomukset vaikuttavat
organisatoristen prosessien hyvédksymiseen ja ohjaavat niitd, mikd vuorostaan
vahvistaa kulttuurisia uskomuksia. (Sackmann 1991: 155-156.)

Vallanjako organisaatiossa

Vallanjako ndyttdaytyy julkisissa organisaatioissa luottamushenkildiden ja virka-
miesten vélisend poliittishallinnollisena toimintasuhteena, joka on keskeinen tekija

vaikutettaessa strategian lopputulokseen.

Politiikalla strategian kontekstina tarkoitetaan tdssd yhteydessd organisaation
sisdistd vallanjakoa ja siithen osallistuvia tahoja (Whipp, Rosenfeld & Pettigrew
1988: 18-19). Vallan ja vaikuttamisen on katsottu maarittavan poliittista kdyttdyty-
mistd organisaatiossa siten, ettd vaikutusmahdollisuudet kohdistuvat tarkeisiin

toimintapoliittisiin paatoksiin tai resursseihin. (Chakravarthy & White 2001: 190.)

Vallan kaytto julkisella sektorilla tapahtuu virka- ja luottamushenkiléiden yhteis-
toimintana. Vallan késitteend kédytetdan usein Weberin maérittelyd ”todenndkoi-
syydestd toteuttaa sosiaalisessa suhteessa oma tahtonsa riippumatta siitd, mihin
tama todenndkoisyys perustuu”. (Marris 1996: 87) Kaytdnnon toiminnassa vaiku-
tusvalta kuitenkin perustuu hierarkkisen toimivallan ja auktoriteetin lisdksi paa-
toksentekoon osallistuvien henkildiden kykyihin, karismaan ym. epévirallisiin

tekijoihin (Ruostetsaari & Holttinen 2001: 22).

Virkamiesten mahdollisuutta vallan kdyttoon pidetdan huomattavana. Valmiste-
lun ja pddtoksenteon kohteeksi nousevien asioiden valintaa ja vaikuttamista rat-
kaisuvaihtoehtoihin pidetddn lopputuloksen kannalta jopa vahvempana vaikut-
tamiskeinona kuin padatoksentekotilanteessa tapahtuvaa vallan kédyttod (Ruostet-
saari & Holttinen 2001: 22). Kdytdnnon pddtoksenteossa virkamiehilld on mah-
dollisuuksia kontrolloida sitd tietoa, jonka perusteella strategiapdatoksid lauta-
kunnissa tehd&én. Esitysten yksityiskohdista tiedottaminen, aiheiden valikointi

agendalle (funnelling) sekd luottamushenkildiden ja virkamiesten suhteet ovat
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keskeisid tekijoitd vaikuttaa luottamushenkildiden saamaan tietoon valmistelta-
vista asioista. (Ferlie ym. 1996: 156-157.)

Virkamiesten ja luottamushenkiliden vélistd yhteistoimintaa strategioiden muo-
toilussa on tyypitelty erityisesti luottamushenkildiden roolin kannalta. Keskeinen
asia oli valmisteluprosessi, jossa luottamushenkil6iden rooli vaihteli “kumi-
leimasimesta” tutkivan tai asioihin puuttuvan roolin kautta parhaimmillaan
strategisia visioita hahmottavaksi toimijaksi. Kahdessa ensimmaisessé tilanteessa
ongelmana on se, ettd luottamushenkilot eivit kdytdnnossa osallistu strategia-

paatoksen tekoon. (Ferlie ym. 1996: 160.)

Politiikan ja hallinnon suhdetta on tarkasteltu niiden yhdistdmis- ja erottamis-
tendenssien kautta. Nykyisen julkisen johtamisen managerialistisen'® suuntauksen
mukaan hallinnon ja politiikan erottaminen ndhdaan tehokkuuspyrkimysten
mukaisena yleisen edun ilmentyméana. Tehokkuutta lisddvana tekijand on nihty
sekd hallinnon, ettd asioiden hierarkkiset jdrjestelmat, joissa erotellaan poliitikoille
ja virkakoneistolle kuuluvat tehtdavét. Yleisyysasteen mukaan tapahtuva jaottelu
madrittdd strategiat poliittisten paittdjien ja operatiiviset asiat viranhaltijoiden
tehtdvdalueeseen kuuluviksi. Ndin laajemmista ja yleisemmistd asioista paattami-
nen valtasisdltdineen maksimoi poliittisen toiminnan merkityksen. (Mottonen

1997: 82-85.)

Edelld kuvatun perusteella voidaan paételld, ettd pdatos- ja vaikutusvallan jakau-
tumisella strategioita suunnittelevissa elimisséd sekd elinten rakenteella ja kadytan-
non prosesseilla on merkitystd lopputuloksen kannalta. Pdattdjien tausta sekd
kokemus, asenteet, intressit ja kokonaisndkemyksen omaaminen strategiatydsken-
telystd ovat tekijoitd, jotka vaikuttavat strategioiden muotoutumiseen. Oma
keskeinen vaikutuksensa on my6s tehokkuusvaatimuksiin perustuvalla pyrki-

mykselld maarittdd virka- ja luottamushenkiliden toimialaan kuuluvat asiat.

' Termilla viitataan New Public Management -ajatteluun ja erityisesti johtamiseen, johtamisen edellytyksiin
ja johtamisen konteksteja muokkaaviin reformeihin liittyvédén kisitteeseen (Ojala 2003: 27).
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3.6.  Strategiset prosessit

Prosessien avulla tarkastellaan strategian suuntaamiseen liittyvid tekijoitd ja itse
tuottamisprosessia. Prosessit viittaavat muutoksiin vaikuttavien intressiryhmien
toimenpiteisiin, reaktioihin ja vuorovaikutusverkostoihin, joiden pohjalta muutok-
set lopullisesti maaraytyvat (Sotarauta 1996: 18). Strategioiden kannalta keskeisiksi
muodostuvat suunnitelmallisten ja intuitiivisten prosessien edut ja haitat, poliit-
tisten ja hallinnollisten p&d&tosten luonne ja kaytts, sekd prosessien kontekstuaa-

lisuus.

Strategiaprosessi ymmadrretddn teoreettisesti kahdella toisilleen vastakkaisella
tavalla. Toinen ajatussuuntaus korostaa prosessin rationaalisuutta, suunnitelmal-
lisuutta, ohjaavuutta ja johtamista. Toinen ndikemys puolestaan korostaa prosessin
intuitiivisyyttd, inkrementalistisuutta ja kuvailevuutta sekd prosessia organisaa-
tion toiminnan tuloksena. Pakollisten valintojen" merkitys ndhddan lisdksi etenkin
julkisen sektorin strategisiin prosesseihin vaikuttavana tekijana. (Chakravarthy &
Lorange 1999: 114-120; de Witt & Meyer 1999: 96-113; Quinn 1999: 120-133; Col-
lier, Fishwick & Johnson 2001: 17-22.)

Organisaatioissa strategisia suunnitelmia koordinoidaan mallisuunnitelmilla,
joiden tehtdvand on poistaa erimielisyyksid ja taata organisaatiolle yhteinen toi-
mintasuunta. Kritiikkind ndhd&édn autonomisen toiminnan rajoitetut mahdollisuu-
det. Erityisesti laaja yleinen suunnitelma ei rohkaise aloitteiden tekoon eiké uusien
toimintasuuntien kehittelyyn. Suunnitelmien vertailu parhaan toimintasuunnan
loytdamiseksi korostaa pyrkimystd optimaaliseen toimintaan ennen resurssien

sitomista.

Inkrementalistien mielestd toimintaa ei voi ndhda vain toteutuneena suunnitel-
mana, vaan ajattelu ja toiminta pyritddn yhdistimdan ja oppimisen tulee olla

pohjana strategioiden suunnittelussa. Myoskddn suunnitelmien merkityksesta ei

7 Collier ja kumppanit huomauttavat pakkovalinnan ulottuvuudesta (the enforced choice dimension), jolla
tarkoitetaan toiminnallisten yksikdiden strategian kehittdmisen ulkoisia rajoitteita. Rajoite voi olla julkisen tai
yksityisen organisaation omalta keskushallinnoltaan saama pédétds suunnata strategia tietylld tavoin, myos
voimakkaat osallisten ryhmét saattavat méériti organisaation strategiset valinnat (2001: 21).
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ndkokulmissa olla yhtd mieltd. Tarkan ja luotettavan suunnittelun katsotaan
poistavan héiriotekijoitd ja takaavan organisaation luotettavan toiminnan. Suun-
nittelun vastustajat eivét kuitenkaan pida organisaation muokkaamisesta koneen
kaltaiseksi, vaan katsovat tietyn asteisen kaaoksen olevan organisaatiolle eduksi

sopeutumisen, kokeilujen ja oppimisen kannalta. (de Witt & Meyer 106-108.)

Strategiasuunnittelu formaalina prosessina kokoaa ja kurinalaistaa prosessia.
Organisointi on tiukkaa, velvollisuuksiin ja vastuisiin sidottua seké tulosten osalta
kontrolloitua. Tiukka jdrjestys merkitsee myos ylimmén johdon valvonnan
tehostumista kaikkien implementaatiotoimenpiteiden ollessa sdddeltyjd. Inkre-
mentalistinen kritiikki kohdistuu em. tavalla rakennettujen jérjestelmien turhiin
maneereihin, jotka estdvéat poliittisen tuen hankinnan, oivallusten tekemisen ja
oppimisen. Myds tyonjaosta kasitykset eroavat. Suunnitteluperspektiivin suosi-
joiden kannalta suunnittelijoiden ja toimeenpanijoiden tai kehittdjien ja paattajien
toiden erottaminen toisistaan on edullista varmistaessaan strategisen ja opera-
tionaalisen tyon erottelun. Erottelun tuodessa etdisyyttd jokapdivdiseen ty6hon,
antaa se tiettyd objektiivisuutta arviointeihin. Inkrementalistit puolestaan pitavat
tdtd eroa suurimpana syynd siihen, ettd strategioita ei kyetd toteuttamaan onnis-
tuneesti. Kehittdjien ja innovaattoreiden ei ole jarkevdd jakaa kehittamistd ja
toteuttamista eri toiminnoiksi, vaan pyrkid yhdistiméan ne yhdeksi tehtavéksi.
(em. 108-109)

Ajattelutapojen voidaan katsoa edustavan strategisen ajattelun suuntausten
peruseroja. de Witt ja Meyer esittdvit suunnitelmallisen prosessin organisaatioille
suuntaa-antavana, organisointia helpottavana, koordinointia nopeuttavana, ja
pitkdaikaiseen sitoutumiseen rohkaisevana strategian luomistapana. Ongelmana
on suunnittelun perustuminen epditietoisuudelle siitd, miten asiat tulevaisuudessa
tulevat kehittyméadn(de Witt & Meyer 1999: 7-9).

Intuitiivinen ajattelutapa esitellddn rationaalisen tavan vastakohtana ja kritiikkina
sekd kytkeytyneend ns. pahojen ongelmien (wicked problems) ratkaisuun. Nama
ovat luonteeltaan uniikkeja, kompleksisia, muihin ongelmiin linkittyneitd, tul-
kittavissa useilla tavoilla ja vailla rajallista méadrdd oikeita vastauksia. Tdman

tyyppisiin ongelmiin, jollaisia strategiset ongelmat ajattelutavan kannattajien
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mukaan luonnostaan ovat, ei suunnitelmallisella toiminnalla voida vastata, vaan
vaikeudet alkavat jo ongelman maédrittelystd ja sen analysoinnista. (de Witt &
Meyer 1999: 7-9, 96-105.) Taulukossa 3 esitetddn suunnittelu- ja inkrementalistisen

perspektiivin keskeiset erot (de Witt & Meyer 1999: 105).

Taulukko 3. Suunnitteluperspektiivi ja inkrementalistisuus.

Suunnitteluperspektiivi Inkrementalismi
Painotus Harkinta emergenttisyyden Emergenttisyys harkinnan
asemasta. asemasta.
Strategian luonne Paamaarahakuisuus. Asteittain muotoutuva.
Strategian muodostaminen Laskelmointi, arviointi. Keksiminen, 16ytdaminen.
. . Kaavamaisesti koottu, Rakenteeltaan
Muodostamisprosessi yhtendiinen, mé'iérit.telemét('jn, ja
hajanainen.
Muodo'stamisprosessin Ajattelu ennen toimintaa. Ajattelu.ja toiminta
eteneminen yhteenkietoutuneita.
Keskeisti strateei Paatoksenteon malli Toiminnan malli
eskelsta strateglassa (suunnitelma). (kdyttaytyminen).
Paatoksenteko Hierarkkinen. Poliittinen.
Keskeistd pastoksent Resurssien optimaalinen Kokeilu ja rinnakkaiset
eskelsta paatoksenteossa allokointi ja koordinointi. aloitteet.
Tulevai den kehit Ennalta arvioitavissa, Osittain tuntematon ja
wievaisuuden kehitys ennakoitavissa. ennustamaton.
A tulevai " Sitoumusten tekeminen, Sitoumusten lykkddminen,
senne tulevaistuteen valmistautuminen tulevaan. joustavuuden sdilyttdminen.
. hielmointi ; : . oaati
Toteutuksessa keskeisti Ohjelmointi (organisatorinen Oppnnmgn (organisaation
tehokkuus). kehittyminen).
Stratesi ¢ Vaatii laajoja kulttuurisia ja
rateginen muutos Top—down toteutus. tiedollisia muutoksia.

Mintzberg ja Lampel nidkevit laajan koulukuntatarkastelun' perusteella maaraa-
véan (prescriptive) prosessin korostavan taipumusta ohjattuun kasvuun ja kuvai-
levan (descriptive) prosessin korostavan taipumusta luonnolliseen kasvuun.
Koulukuntien korostamista keskeisistd elementeistd huolimatta ratkaisevaa on

kuitenkin tietdd, miten strategian muodostus organisaatiossa todella tapahtuu
(1999: 29).

'8 Kyseessi on 10 koulukunnan tarkastelu strategiaprosessin kannalta. Naisté kirjoittajat katsoivat 3 olevan
madradvid ja 7 kuvailevia (1999: 21-30).
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Strategian luomisprosessi voidaan ndhdé paitsi rationaalisen johtamisen ja emer-
gentimpien kulttuuristen tai poliittisten prosessien kannalta, my6s pakko-
valintoina. Tdmd pakkovalinnan késite kiinnittyy erityisesti julkiseen sektoriin
korostaessaan ulkoisten, rajoittavien tekijoiden vaikutusta, kuten valtion tai
kunnan keskushallinnon valtaa puuttua toimialan strategian méérittelyyn (Collier
ym. 2001: 17-22). Toisaalta ajatus ei ole vieras myoskdan liiketoiminnallisten

organisaatioiden keskus-, alue- ja paikallisorganisaatioiden suhteissa.

Chakravarthy ja White kiinnittdvdat muun ohella huomioita myds poliittisiin
prosesseihin, joilla ratkaistaan konflikteja, ja joita syntyy kilpailevien intressien
pyrkiessd horjuttamaan vallassa olevien tahojen preferenssejd. Vallan avulla
tehtyjd padatoksida pidetddn tietyissd tilanteissa oikeina, koska epdvarmuuden
tilassa poliittinen pdatds saattaa olla ainoa mahdollinen ratkaisu. Hallinnollisessa
prosessissa korostuu strategiaprosessin johtamisen ja toiminnan keskindinen
vuorovaikutus organisaation kontekstissa. Poliittinen prosessi ratkaisukeskeisena
on kirjoittajien mielestd sopiva erityisesti strategisen muutoksen johtamiseen seka
paamadria koskevien ongelmien ratkaisemiseen. (Chakravarthy & White 2002:
187-194, 201-202.)

Whippin ja kumppaneiden strategiaprosessiin ei liity eksplisiittisid kokonaisuutta
jasentdvid jakoja, mutta se listaa ns. hyvid kysymyksid, joihin olisi 16ydettava
prosessissa vastauksia. On kiinnitettdvd huomio strategiaprosessin historiallisiin
juuriin ja kontekstuaalisuuteen seké siihen, keiden toimesta strategiaprosesseja
kdynnistetddn ja ylldpidetddn, minkd tyyppisilld areenoilla prosessit syntyvit,
millaiset muutoksen mallit hallitsevat ajattelua ja toteutusta sekd missd méadrin
strategiat sopivat organisaation toimintaympdaristoon. (Whipp, Rosenfeld &
Pettigrew 1988: 18-19.) Keskeisend ajatuksena on strategian eri komponettien

kytkentd yhteen, jolloin vasta on mahdollista muodostaa oikea kuva prosessista.

Perusjaottelun puutteisiin on reagoitu kehittdmélld modernimpia suunnittelu-
kédytantojd, jotka pohjautuvat todellisuuden kommunikatiiviseen maaraytymiseen.
Kyse on suunnitteluun vaikuttavien erilaisten asioiden yhteensovittamisesta
tyydyttaviksi vaihtoehdoiksi rajoitetun rationaalisuuden hengessé. Kritiikin

kohteena on klassisen suunnittelukdytdnnon optimaalisuus ja tapa etukdteen méaa-
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ritelld suunnittelussa kasiteltaviat asiat, kun taas kommunikatiivisessa suunnitte-

lussa suunnittelua koskevat asiat valitaan kommunikaatioprosessien jdlkeen.

Tasapainotetun mittariston (Balanced Scorecard, BSC) idea strategisena johtamis-
vélineend perustuu myo6s kommunikatiivisuuden ajatukselle, jossa mittaristo
toimii organisaation yhteistyon, informoinnin ja kommunikoinnin vélineena.
Kaplanin ja Nortonin kehittdméassd mittaristossa strategiaan pyritddn sovittamaan
yhteen talouden, asiakkaan, oppimisen ja kasvun sekd liiketoimintaprosessien
nikokulmat (1996: 9). Lihtokohtana ovat organisaation visio ja strategia, joiden

pyrkimyksid mittariston ulottuvuudet tasmentavit.

Suomessa on kehitetty erityisesti julkisen sektorin kdyttoon sopivia sovellutuksia
Nortonin ja Kaplanin mallista, joista tasapainoisen onnistumisen strategia pyrkii
mahdollistamaan poliittisten, ideologisten ja arvoperustaisten ndkemysten liitta-
misen pddtoksentekoon, strategia myds syntyy prosessin osana eikd toimi sen
lahtokohtana (Médittd & Ojala 1999: 50-69). Toinen malli tuloksellisuusarvionnin
perusndkokulmista korostaa taloudellisen ndkdkulman sijasta vaikuttavuutta ja

oppimisen sijasta henkildston aikaansaannoskykyéa (Lumijédrvi 1999).

Julkisen hallinnon suunnitteluajattelun on arveltu kuitenkin kehittyneen klassi-
seen suuntaan keskittyméilld vahvaan tulosajatteluun rationalismin hengessa.
Liiallista kokonaisvaltaisuutta on pyritty vdlttdimaan keskittymailld painopiste-
alueisiin (Sotarauta 1996). Yhteistoiminnallisuuden tarkastelu kunnallisissa strate-

gioissa pyrkii vastaamaan tdmén tyyppiseen keskusteluun.

3.7.  Strategian sisilto

Strategian sisdltéosa koostuu organisaation dominoivien ajattelukehysten, kes-
keisten tavoitteiden, strategian lihteen sekd toteutuksen ennakointikyvyn tar-
kastelusta (Whipp, Rosenfeld & Pettigrew 1988: 18). Lisdksi on huomioitava
organisaatiotaso, johon sisilté on sidoksissa (de Witt & Meyer 1999: 9-12; de
Kluyver 2000: 7.
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Organisaatiossa vallitsevaa ajattelukehysté lahestytddn osana strategisen muutok-
sen kuvausta, jolloin se asettuu kontekstin ja prosessin ohella yhteismitalliseen
kehykseen. Dominoiva ajattelukehys kuvaa organisaation perussuhtautumista
muutokseen keskeisten tehtdvien hoitamisessa myos yhteistoimintaympéristossa.
Dominoivien ajattelukehysten sisdlté on Whippin ja kumppaneiden mallissa
sitoutuneena organisatoriseen muutokseen, joka pyrkii yhdistimaan kontekstit,

prosessit ja sisdllon (Whipp ym. 1988: 51-53).

Johnson ja Scholes ldhtevit kehittdmisstrategian késitteestd, joka jokaisella
organisaatiolla on oltava, jotta sen elinkelpoisuus olisi varmistettu. Karlof korostaa
peruskysymystd, onko organisaation tarkoitus jatkaa nykyisid toimintamuotoja
vai kehittdd uusia (1998: 42). Julkisen palveluorganisaation kehittdmisstrategian
olennainen osa on se valinta, jonka avulla palvelujen laatu ja kustannukset

saadaan pidettyé aiotuissa puitteissa. (Johnson, Scholes 1988: 147-149.)

de Witt ja Meyer katsovat strategian sisdllossd sen olevan keskeistd, milléd tasolla
toimitaan. Toiminnallisen tason, toimiala-, organisaatio- tai verkostotason strate-
gioiden sisdllot on heiddn mukaansa ndhtdva hierarkkisena rakenteena, jossa
ylemmaén tason strategia edellyttdd alemman tason toimivaa strategiaa. (1999: 11)
Toisaalta on kiinnitettdva huomiota siihen, pyrkiiké organisaatio sopeuttamaan
toimintansa ulkoiseen ymparistoonsa (outside-in) vai etsimdan resursseihin par-
haiten sopivan toimintaympaériston, (inside-out). de Wittin ja Meyerin ajattelu
voidaan ndhdé kontingenssiteoreettisia piirteitd puoltavana kannanottona, jossa
korostetaan strategian merkitystd ulkoisen sopeutumisen vélineend ja osajdrjestel-

mien sopeutumisen merkitystd kokonaisuuteen.

Yhteistoimintaymparistossd on kuitenkin olennaista korostaa organisaatioiden
vélisen vuorovaikutuksen merkitystd toimintastrategioihin. Mattsson on strate-
gioiden taustarakenteissa kiinnittdnyt de Wittin ja Meyerin (1999: 195-196) tavoin
huomiota ulottuvuuksiin, jotka vaikuttavat strategian sisdltoon erityisesti ver-
kostomuotoisessa ymparistossa. Talloin on kiinnitettdvd huomio perusdikotomioi-
hin, kuten ympéristoon sopeutumiseen tai sen muuttamiseen, yhteistoiminta-
suhteiden standardointiin tai erilaistamiseen sekd toimintaan joko omin resurssein

tai ulkoisin resurssein. (1988: 242-244.)
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Organisaation keskeisid tavoitteita kuvataan Whittingtonin toimesta (1993: 2-6)
jatkumolla, jonka ddripédat ilmaisevat toisaalta tavoiteltujen tulosten monoliittisuu-
den astetta ja toisaalta pluralistisuutta. Jaottelun klassiset ja evolutionaariset
ajatussuuntaukset korostavat strategian tulosten yksiselitteisyyttd ja selvyytta.
Pluralistinen tulosrakenne on ominaista systeemiselle ja prosessuaaliselle suun-
taukselle, joissa strategian tulos ndhddan edellistd ajattelua monipuolisempana.
(emt. 11-39)

Strategian ldhde ja toteutuksen ennakointikyky muodostavat myds tiettyja
strategisia peruskaésitteitd, joiden perusteella kasitellyt strategiasuuntaukset poik-
keavat toisistaan. Klassismi perustuu instrumentaaliseen rationalismiin ja keskei-
nen osa toiminnasta liittyy ympdriston analyysiin ja muodolliseen suunnittelu-
prosessiin. Tulevaisuuteen pyritddn vaikuttamaan suunniteltujen toimenpiteiden
avulla sitd paremmin, mitd moitteettomammin prosessin eri vaiheet on suoritettu

(Whittington 1993: 10-41; Sotarauta 1996: 171-181).

Evolutionaarisuus perustuu populaatioekologisille ajatuksille, joissa ympariston
muutokset joko synnyttavit tai havittavat organisaatioita. Organisaatioiden
kykyyn ennakoida toimintaympériston muutoksia ei uskota, ainoastaan uusilla

innovaatioilla ja kokeiluilla saavutettu kilpailuetu on ratkaisevaa. (emt.)

Systeeminen ndkemys perustuu kontekstuaalisuudelle, jossa organisaatioiden
toiminta korostaa paikallisuutta ja yhteisoisté esiin nousevia normeja. Tulevaisuu-
den suunnittelu uskotaan mahdolliseksi, samoin vaikuttaminen organisaation

ympadristoon. Ratkaisujen taustalla ovat sosiaaliset verkostot ja kulttuuri. (emt)

Prosessuaalisuus perustuu rationaalisuuden kritiikkiin ja organisaatioiden mikro-
politiikkaan. Tulevaisuuden suunnittelu katsotaan turhaksi inhimillisen epé-
tdydellisyyden vuoksi ja sopeutumista maailmaan korostetaan. Tulevaisuuteen
vaikuttavat erilaiset organisaatioiden ryhmittymit ja poliittiset kompromissit.
Suhde tulevaisuuteen on pragmaattinen hyvéksyen pluralismin ja kompleksisuu-

den (emt.)
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3.8.  Yhteenveto yhteistoiminnan ja strategian suhteesta

Tarkasteltaessa sektorirajat ylittdvda yhteistoiminnallisuutta strategioissa, tarkas-
tellaan strategian ulottuvuuksia suhteessa yhteistoimintasysteemin vaiheittaiseen
kehittymiseen. Tarkastelua on taustoitettu New Public Management-henkisten
reformien kuvauksella, kuten tulosvastuuajattelun, paiatosvallan delegoinnin ja
tehokkuuden tavoittelun yleistymiselld. Taustana voivat toimia myds kuntien
vaikeudet selvitd tulevaisuuden palvelutuotannosta, palvelumarkkinoiden voi-

makas kehittyminen ja vaihtoehtoisten palvelujen kdyton lisddntyminen.

Strategian késite on kirjallisuudessa ymmarretty hyvin moninaisesti ja yleisen
hallinnon ndkokulmasta ndhdddn lukuisia yhtédldisyyksid julkisen hallinnon
strategiakdsityksiin. Julkisen hallinnon strategiakésitys nédkee julkisen toiminnan
luonteesta johtuvia olennaisia eroja késitteiden vélilld. Public Management- suun-
taus strategiaan nikee molemmissa strategiakésityksissd samankaltaisuuksia ja
pyrkii siirtdimé&ddn kasitteen kohti yleisen hallinnon strategiakasitystd. Strategia-
tyoskentelyssd malleja pyritddn sovittamaan julkisen sektorin kdyttoon tekemaélla

niihin toimintaa parantavia muutoksia.

Keskeiset ndkemykset yhteistoiminnasta rakentuvat yhteisty6ta tai kilpailua pai-
nottaen. Etenkin valtaan ja reurssien niukkuuteen painottuvissa ndkokulmissa
kyse on kilpailusta ja kollektiivista hy6tyd painottavissa ndkokulmissa korostuu
yhteistoiminta. Yhteistoiminnan syyt viittaavat yleisesti aktiivisen osapuolen
intresseihin, mutta vaikuttavat myos jarjestelmaétasoisesti luomalla uusia raken-

teita.

Yhteistoiminnallisen strategian tarvetta puoltaa etenkin kuntien tarve toimia
reformien vaateiden mukaisesti ja hallita tulevia muutoksia toimintapolitiikan
tasolla. Yhteistoiminnassa on kyse eri toimijoiden yhteensovittamisesta osapuolia
hyodyttavillad tavoilla, ja strategialla etsitddn tapaa, jolla tdiméd yhteensovittaminen
on suunniteltavissa ja toteutettavissa kokonaisvaltaisella sekd pitkdjanteisella

tavalla.
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Koska tdssd tutkimuksessa kunnallinen panos on strategian suhteen dominoiva,
on tutkimisen arvoista se, miten yhteistuotannon tarve ja mahdollisuudet on
huomioitu ja missd mddrin vaikutus ulottuu niihin strategisiin ratkaisuihin, jotka
koskevat koko monenkeskisend yhteistyond tuotettua palvelukokonaisuutta.

Alustavan tutkimusasetelman tarkennus esitetian kuviossa 4.

YHTEISTOIMINNALLISUUS SYSTEEMISENA KASITTEENA
STRATEGIA DIMENSIONAALISENA KASITTEENA

v

YHTEISTOIMINNAN JA STRATEGIAN SUHTEEN ARVIOINTI

Yhteistoiminnan Strategioiden Strategian
luonne yhteistoiminnallisuus piirteet
Yhteistoimintaongelman asettaminen  (g——p| Strategian kontekstit
Yhteistoiminnan suuntaaminen —Pp] Strategian prosessi
Yhteistoiminnan rakenteistuminen «—> Strategian sisalto

v v

SOSIAALIPALVELUJEN YHTEISTOIMINNALLISUUS
KUNNALLISISSA STRATEGIOISSA

Kuvio 4. Tutkimusasetelman tarkentaminen.

Téssd tutkimuksessa arvioinnin kohteena ovat strategian dimensiot: kontekstit,
prosessit ja arviointikriteereind vastaavasti yhteistoiminnan propositiot: yhteis-
toimintaongelman asettamisen, yhteistoiminnan suuntaamisen ja sen rakenteistu-
misen osalta. Yhteistoiminnallisuuden kuva hahmottuu empiirisestd aineistosta
arvioitaessa yhteistoiminnan eri vaiheille ominaisten edellytysten (propositioiden)

esiintymistd strategian konteksteissa, prosesseissa seké sisdllossa.

Asetelma korostaa ndkdkulmaa, jossa kunnallisen sektorin perustehtdvand néh-
ddan yhteiskunnallisen muutoksen ohjaaminen julkisen edun ja kollektiivisen

hyodyn suuntaan.
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4. PIIRTEITA SOSIAALIPALVELUJEN YHTEISTUOTANTO-
STRATEGIOISTA SUOMESSA JA ERAISSA MUISSA MAISSA

4.1.  Yhteistuotantostrategian perusta

Luvussa tarkastellaan hallintoreformien taustavaikutuksia kdytannon palvelujen
organisointiin eri maissa. Osuudessa vertaillaan erityisesti Britannian ja Suomen
tilannetta. Syyt Britannian valintaan pohjautuvat siihen, ettd Britannia on ollut
aktiivinen kokeilija palvelupolitiikassa ja muutokset ovat olleet voimakkaita ja
laajoja keskushallinnon johdolla toteutettuja hankkeita. Toiminta on osa yleisem-
paa ilmiotd, joka osoittaa vanhan Public Administration —ajattelun korvautumista

uudella Public Management -ajattelulla®.

Vaikka Suomen hallinnollinen rakenne poikkeaa Britannian vastaavasta, vertailua
voidaan perustella maan aktiivisuudella hallintoreformien tekemisessd 1980-1990-
luvun vaihteessa, ja asemalla jonkinlaisena eurooppalaisena hallintoreformien
mallimaana (Hyyryldinen 1999: 40) tai jopa tirkeimpand esimerkkimaana Euroo-
passa (Salminen 2004: 77). Suomessa oli tdlldin vield kdynnissd teoreettinen kes-
kustelu hyvinvointivaltion kriisiytymisestd, toimenpiteiden seuratessa my6hem-

min 1990-luvulla.

Britannian palvelupolitiikan reformeja kuvataan kehitystrendillg, joka noudattelee
hallitusvallan muutoksia ja etenee hierarkkisesta palvelutuotannosta markkina-
keskeiseen ajatteluun ja edelleen verkostojen toiminnan korostamiseen. Universaa-
lin hyvinvointivaltioajattelun korvanneen markkinoistamisajattelun jdlkeen
Britanniassa syntyi ajattelumalli®, joka kuvasi Labour-hallituksen strategiaa
hyvinvointivaltioon ja julkisten palvelujen tuottamiseen. Mallin arvioitiin pyrki-
neen olemaan myds Britannian ratkaisu yhteiskunnalliseen fragmentoitumiseen ja
heikkeneviddn talouteen. Ajattelumalli korostaa pelkdn julkisjohtoisen tai pelkan

markkinamekanismeja hyodyntdvan strategian riittiméttomyyttd palvelutuotan-

' Hallintoreformien my&té on tapahtunut kielellinen siirtymé hallinnosta johtamiseen. Siirtymé sisiltdd myds
ajatuksen hallinnon modernisaatiosta, joka korostaa tehokkuutta, taloudellisuutta ja asiantuntemusta aiem-
paan julkishallintoon verrattuna (Ldhdesmédki 2003: 33-34).

ONs. "kolmas tie” (Bevir, & O’Brien 2001: 535-547).
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nossa. Keskeistd on julkisen ja yksityisen tuotannon sekd kansalaisten yhteistyd,
jolloin vastuun, osallisuuden ja yhteiskunnallisen koheesion ansiosta syntyy
voimakkaampia taloudellisia yksikoitd ja elinvoimaisempi yhteiskunta. Valtion
roolina strategiassa on olla mahdollistaja, joka toimii kumppanuussuhteessa
kansalaisten ja organisaatioiden kanssa sekd toimittaa palveluja verkostojen
kautta. Kumppanuus kehittyy ja toimii verkostokontekstissa rakentuen palvelujen
tuottajien ja kdyttdjien luottamukseen ja yhteisty6hon. Yhteiskuntaa tarkastellaan
osallisten (stakeholder) yhteiskuntana, jossa vallitsee kollektiivinen individualis-
mi. (Bevir, & O Brien 2001: 535-547.)

Suomen kehitys palvelupolitiikassa on ollut maltillisempaa, joskin uudistaminen
on tapahtunut piiasiassa uuden julkisjohtamisen oppien suuntaisesti (Haveri
2002: 17). Kehitystd on leimannut valtion pyrkimys vahvistaa kuntien itsehallin-
nollista asemaa ja toisaalta antaa kuntien kannettavaksi padvastuu hyvinvointi-
palveluista (Salminen 2001: 146). Vilineind ovat olleet valtionosuusjdrjestelman
muutokset ja informaatio-ohjaukseen siirtyminen. Erityislainsdddantdd on myds
sdddetty reaktiivisesti palvelujen laadun ja asiakkaiden edun toteutumisen val-

vontaan.

Suomi on seurannut sosiaalipolitiikassaan ldhinnd isoja EU-valtioita, joissa
sosiaalipalvelujen viralliseksi strategiaksi on otettu hyvinvoinnin sekatalous ja
julkisen sektorin osuuden vdhentdminen (Rahkonen 2000: 75; Matthies 1996: 12).
Téssad lienee erds perusta hyvinvoinnin sekatalouden suuntaan otetuilla askelilla
Suomessa. Lamavuosien aikana Suomi noudatti sosiaalipolitiikassa leikkauslinjaa,
supistaen useita sosiaaliturvaetuuksia (esim. toimeentulotuki, lapsilisat, sairaus-
vakuutus, eldkkeet). Ndiden leikkausten ei kuitenkaan katsottu purkaneen
sosiaalipoliittisia jarjestelmid, mutta pohjoismaisen mallin piirteiden toteutumista
on sen sijaan kyseenalaistettu. Laman jilkeisen ajan uutena piirteend oli havait-
tavissa taloudellisen kasvun ja sosiaalipoliittisten jarjestelmien kehittdmisen yh-
teyden katkeaminen, silld taloudellinen kasvu ei tuonut parannuksia aiemmin

kevennettyihin sosiaaliturvajdrjestelmiin. (Rahkonen 2000: 75-76.)

Hyvinvointivaltion rakenteiden ja instituutioiden on arvioitu olevan kyllad ole-

massa, mutta jarjestelmissd on tapahtunut sisdisid muutoksia. Valtio on vetdytynyt
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ja delegoinut toimintoja, instituutiot ovat saaneet uusia rooleja, joissa aiemmat
hyvinvointivaltiolliset periaatteet korvautuivat tuottavuus- ja investointi-savyi-
selld terminologialla. Toisaalta hyvinvointivaltioon on luotettu edelleen, vaikka
tulo- ja tarveharkinta on lisddntynyt, vakuutettujen maksut ovat nousseet ja
sosiaaliset oikeudet heikentyneet. (Julkunen 2000: 101-107; Anttonen & Sipild
2000: 94.)

Salminen arvioi suomalaisen keskus- ja aluehallinnon uudistusten kulkeneen
yksityistdmisen, kaupallistamisen, palvelutuotannon hajauttamisen seka hallinnon
uudistusten kautta. Vaikutukset ovat julkisella sektorilla kohdistuneet eri tavoin,
mutta ilmenneet yksityisen sektorin selvdnd vaikutuksena useilla hallinnon
alueilla, kansalaisten odotusten parempana huomioon ottamisena, vanhoista
ohjausmalleista luopumisena ja byrokraattisen kontrollin muutoksena yritysmai-
seksi julkisjohtamiseksi sekéd byrokraattisten arvojen korvautumisella markkina-
arvoilla (2001: 142-154).

Suomen julkishallinnon kehitys on ollut 1980- ja 90-lukujen aikana voimakkaam-
paa kuin koskaan itsendisyyden aikana. Kehitys on seuraillut kansainvalistd
kehitystd ja toiminut sen tarjoamien esikuvien mukaisesti. Reformikehitys on ollut
keskushallintojohtoista, mutta saanut muotonsa kuntien omaehtoisten kehittymis-

prosessien mukaisesti. (Haveri 2002: 4.)

Suomalaisessa palvelupolitiikan kehitysprosessissa on 16ydettavissa vaiheita, jotka
jasentdviat palvelupolitiikkaa. Julkisen sektorin merkitys oli sotien jdlkeen luja ja
korostunut keskushallinnon pédédsddntoisesti huolehtiessa toimintojen kehittami-
sestd ja kuntien vastatessa hallinnon alimpana tasona toimeenpanosta. Talld
kaudella tehtiin suomalaisen jarjestelman kannalta keskeiset yhteiskuntapoliittiset
reformit (mm. elidke-, kansanterveys- ja pdivahoitojarjestelmét). 1980-luvulla val-
tionosuusuudistuksen kautta jaettiin valtion ja kunnan vastuuta hyvinvoinnin
rahoituksessa. Paikallinen vaikuttaminen kehitykseen lisdéntyi, mutta usko jul-
kiseen panostukseen hyvinvointipolitiikassa oli vield suurta ja palvelujen kehit-
taminen voimakasta. 1990-luvulla julkisen sektorin mahdollisuuksia alettiin
epdilld ja sosiaalipoliittiseen keskusteluun nousivat palvelujen vaihtoehtoiset

tuotantotavat, tulo- ja tarveharkinta lisddntyivit, asiakasmaksut nousivat ja sosiaa-
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liset oikeuden heikkenivit. (Stdhlberg 1993: 1-6; Anttonen & Sipild 2000: 54-96).
Koko 1990-luvun on séddstdjen merkitys korostunut. Lipposen toisen hallituksen
hallitusohjelmassa julkisten palvelujen kehittdmisessd korostuvat asiakaskeskei-
syys, valinnanvapaus ja palvelujen saatavuus. Palvelujen vaihtoehtoisia tuotanto-
tapoja pyrittiin lisédma&dn osoituksena lisdédntyneestd palvelukyvystd. Palvelujen
laadun parantamisen ohella ohjelmassa kiinnitettiin huomio my®ds tuottavuuden

lisddmiseen ja hallinnon keventdmiseen, eli ldhtokohtana oli kustannusten alenta-
minen. (Kettunen 2000: 403—-405.)

Britanniassa tilanne on toinen ja Public Administration -ajattelun vaistymistd
Public Management-ajattelun tieltd voidaan konkretisoida tarkastelemalla erdita
kdytannon New Public Management -malleja. Ne kaikki edustavat samaa ajat-
telua, mutta painottuvat eri tavoin. Malleissa voidaan ndhda yksityiskohtaisem-
min niitd strategisia kannanottoja yhteistuotannon perusteisiin, joita New Public
Management —ajattelu toi tullessaan. Pddsddntdisesti New Public Management
-ajattelu palvelupolitiikassa viittaa julkisten palvelujen uudelleen konstruointiin
siten, ettd palvelujen kautta voidaan saavuttaa tehokkuutta ja vaikuttavuutta,
palvelujen laadun paranemista sekd asiakkaille lisdd mahdollisuuksia valita eri

palveluvaihtoehtoja.

Tehokkuusmallissa kyseenalaistettiin hyvinvointivaltion byrokratiat, professiot ja
vaikutukset. (Ferlie ym. 1996: 10; Wilding 1995: 63) Julkinen sektori haluttiin so-
peuttaa tehokkuutta tavoittelevaan toimintakulttuuriin. Tdmén mallin nédhtiin
kiteyttavan “thatcherilaisen” talouspolitiikan, jossa julkista sektoria pidettiin pai-
suneena, tuhlaavaisena, byrokratisoituneena ja suorituskyvyltddn heikkona.
(Ferlie, ym. 1996: 10-12). Salminen myo&s kytkee “thatcherismin” poliittis-ideo-
logiset painotukset uuden julkisjohtamisen kédytant6ihin (2004: 76-77).

Leikkaus- ja hajautusmallissa organisaatioita, strategia- ja budjettivastuuta hajau-
tettiin ja toimintoja leikattiin. Kunnallinen verotusoikeus siirrettiin keskushallin-
nolle, jolloin se saattoi valvoa kunnallistaloutta ja helpottaa merkittdvasti uudis-
tusten ldpimenoa paikallistasolla. Kuntia rohkaistiin siirtymé&an palvelujen tuot-

tajista palvelujen vilittéjiksi, tuotannon hoituessa yksityisten ja vapaaehtoisjarjes-
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tojen toimesta. Palveluja kehitettiin standardipalveluja joustavampien ja vaihtele-

vampien palvelujen suuntaan. (Ferlie ym. 1996: 12-13, Wilding, 1995: 61.)

Kolmas malli tematisoitiin erinomaisuuden tavoitteluksi. Se edusti ihmissuhteiden
koulukunnan johtamiskésityksen sovellutusta julkisiin palveluihin. Huomio kiin-
nitettiin pitkédkestoisiin teemoihin, kuten organisaation kehittymiseen, oppivaan
organisaatioon ja kulttuurin muutokseen yksityissektorilta perdisin olevien mal-
lien mukaan. (Ferlie ym. 1996: 13-14.)

Julkispalvelumalli yhdisti julkisen ja yksityisen palvelun johtamisideat yrittdja-
henkisen julkispalvelun mission suuntaan (kts. Osborne, &, Gaebler, 1992).
Laatujohtaminen korostui ja valtaa pyrittiin siirtdim&dn virkamiehiltd luottamus-
henkilgille. Markkinoiden rooliin julkisissa palveluissa suhtauduttiin epailevésti.
(Ferlie ym. 1996: 14-15.)

Hyyryldinen on tarkastellut julkista sektoria hallintopolitiikan kontekstina ja
todennut Iso-Britannian siirtyneen 1980-1990 luvuilla kohti atomistisempaa,
yksilokeskeisempidd yhteiskuntandkemystd seka kilpailu- ja kumppanuusvaltiol-
lista kontekstia. Samanaikaisesti Suomen siirtymd on ollut kutakuinkin péin-
vastainen eli kohti etatistista ja interventionistista hallintopolitiikkaa ja julkis-
valtiollista kontekstia. (1999: 45-75) Laman vaikutus on epdileméttd ndhtavissa
keskeisend ndissd hallintopolitiikan suuntautumisvaihtoehdoissa sosiaalipolitii-
kankin kohdalla. Julkusen mukaan sosiaali- ja terveyspolitiikan rationalisointia ja
kasvun pysdytystd koskeneet 1980-luvun lopun suunnitelmat pantiin toimeen
laman siivittdmadnd kaavailtua rajumpina (2001: 237). Haverinen myds viittaa
Suomessa valittuun menojen supistamisen tiechen samassa tilanteessa, jossa Ruotsi
ja Iso-Britannia pyrkivét selvidmadén tilaaja-tuottajamallin mukaan kilpailuttamalla
ja kustannuksia seuraamalla (1999: 136-142).

Verkostot nousivat 1990-luvulla hierarkioiden ja markkinoiden rinnalle palvelujen
organisoinnissa. Britanniassa aikaisemman tuotantotavan kritiikki ja poliittisen
vallan vaihtuminen edesauttoivat muutosta. Muutoksen organisointi tapahtui
hallituksen toimesta toteuttamalla sekd institutionaalisia, ettd toimintapoliittisia

ratkaisuja ideologisen sanoman tukemana. Suomi on seurannut kansainvalista
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muutoskehitystd ja erityisesti isoissa EU-maissa tapahtuneita hyvinvointipolitii-
kan muutoksia. Valtio on tehnyt yrityksid edistdé eri toimijoiden verkostomaista
toimintaa hankkeilla ja Suomessakin on tapahtunut kehitysta sekatalouden suun-

taan, mutta verkostomuotoinen palvelujen toimintamalli on vield kehittymassa.

Valtion luovuttua Suomessa keskitettyyn suunnitteluun, valvontaan ja laajaan
tilastointiin perustuvasta palvelutoiminnan ohjauksesta sekd nditd tukevista insti-
tuutioista, on palvelutuotannon ymparistd muuttunut itseohjautuvammaksi ja
monimuotoisemmaksi. Paikallisia ja alueellisia ratkaisuja suosiva kadytdntd on
tuonut mukanaan eri tavoin organisoituneita vaikuttajia, joiden toiminnan perus-
tana on usein juuri eri tahojen vélinen vuorovaikutussuhde. Taiméntyyppinen toi-
minta korostaa tarvetta strategioiden avulla tapahtuvaan toimintojen pitkdjantei-

seen ohjaamiseen.

4.2.  Katsaus kansainvilisiin yhteistuotantostrategioihin

Eurooppalaisille hyvinvointijdrjestelmille on ollut yhteist4 toisaalta alituinen muu-
toksen tila, joka on aiheutunut reagoinnista kustannusten nousuun, demografisiin
muutoksiin sekd tehokkuus- ja asiakasresponsiivisuusvaateisiin. Toisaalta valtion
lasndolo tavalla tai toisella on ollut kaikille jarjestelmille yhteinen piirre. Hal-
lituksille on kuulunut vastuu hyvinvoinnista, kun taas implementaatio on
tapahtunut kansalliselle perustalle rakentuneiden mallien mukaan. Mallit jakavat
konkreetit tehtdviat keskus- ja paikallishallinnon kesken seké julkisen, jarjesto- ja
kaupallisen sektorin tuotannon, kuin myds kansalaisten kesken, jolla tavoin kan-
salliset erot tuotantorakenteissa ovat perusteltavissa. (Deakin, Davis & Thomas
1995: 12.)

Saksan sosiaalipolitiikka edustaa yhteiskunnan tukeman markkinavetoisen toi-
minnan linjaa. 1970-luvulla talouden laskukausi aiheutti menojen supistuksia
sosiaalipolitiikassa, mutta ponnistuksia suunnattiin hyvinvointivaltion ylldpitoon
ja korostettiin valtiollista sosiaalipolitiikkaa. Toisin kuin Britanniassa ja USA:ssa,
1980-luvun lopulla kehitys Saksassa edelleen korosti voimakasta valtiota ja

toimenpiteitd suunnattiin eldke- ja tydvoimapolitiikkaan. Sen sijaan yksityistami-
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seen suhtauduttiin epdilevisti, eikd sitd sosiaalipolitiikassa juurikaan edistetty.
(Lawson 1996: 31-50) Olemassa olevien rakenteiden sdilyttaminen korostui poliit-
tis-hallinnollisissa suhteissa ja reaktiot ulkoisiin muutospaineisiin olivat vahaisia.
(Schroter 2001: 61-72) Saksojen yhdistyminen 1990-luvun alussa nosti sosiaali-
menoja ja aiheutti karsintaa etuuksissa. Sosiaalipalvelujen kehitysta viivastyttivit
my0s perhepolitiikan puuttuminen ja kehittymdton asuntopolitiikka. Sen sijaan
sosiaalivakuutus sdilyi edelleen keskeisimpdnd sosiaalipolitiikan vilineend ja
strategiaksi nousi asukkaiden omavastuun lisdidminen. (Lawson 1996: 31-50) Kehi-
tyksessé ei ole ndhtdvissd piirteitd hyvinvointivaltion supistamisesta. Politiikan
muotoiluun ja toteuttamiseen ei ole sisdltynyt eksplisiittisid yhteiskunnallisia
vastakkainasetteluja, vaan prosessi on ollut virkamiesten ja asiantuntijoiden
hallussa joko hallinnollisesti hajautettuna tai yksityistettynd, mutta liittovaltion

ohjaamana.

Julkisen ja yksityisen tuotannon tydnjakona on ollut ensisijainen turvautuminen
yksityiseen ja paikalliseen ratkaisuun, tdydentdvan palvelun ollessa julkista ja
valtiollista. Subsidiariteettiperiaatteen mukainen tyodnjako edellyttda ei-julkisilta
organisaatioilta kuten kirkolta, vapaaehtoisjarjestoiltd, pienyhteisoilts, itseapuryh-
miltd ym:lta huomattavaa tydpanosta (Ginsburg 1992: 95-97). Tyo6njakoon vai-
kuttaa my0os kuntien vastuu palveluista, koska niilld on oikeus delegoida palveluja
yksityisille tuottajille (Kautto & Karkkdinen 1993: 107-110). Valtion vetdytyessa
aktiivisesta hyvinvointipolitiikan suuntaamisesta, ohjautuu yhteiskuntapoliittinen
keskustelu monenkeskisen yhteiskunnan suuntaan, jossa omat, paikalliset rat-
kaisut voittavat alaa. Saksassa kehitystd on vauhdittanut aktiivisen kansalaisliik-
keen toiminta, joka yhdistyneend poliittiseen vaikuttamiseen, on edistdnyt
perifeeristen ratkaisujen syntymista. Saksa ei ole ollut hallinnon kehittdmisen suh-
teen innokkaimpien valtioiden joukossa, miké selittdd myos sen vaatimattoman

vaikutuksen julkisjohtamisen reformeja ajatellen (Ahonen 1997: 142).

Ranskassa hyvinvointipalvelut on rakennettu tydpohjaisen sosiaalivakuutuksen ja
toisaalta perheen varaan. Sosiaalivakuutuksen pohjana ovat tyontekijoiden, ty6n-
antajien ja valtion kolmikantasuhde. Keskushallinnon osuus sosiaalipolitiikan
formuloinnissa on keskeinen, mutta toteutus on hajautettu. Keskusjohtoisen

politiikan ja paikallisesti tuotettujen palvelujen suhde on sosiaalipolitiikassa
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olennainen. Sosiaalipolitiikan linjamuutoksia ei ole tapahtunut uudistusyrityksista
huolimatta. Uudistusyritysten epdonnistumista on selitetty jarjestyksen turvaa-
miseksi tapahtuneella vihittdisten New Public Managemet -henkisten uudistusten
vastustamisella. Samoin on katsottu, ettd nykyisen jdrjestelmén tuottamat ongel-
mat eivit vield ole riittdvid koko jarjestelmdn muuttamiseksi ja siitd aiheutuvien
mittavien kustannusten kattamiseksi. Edelleen tehdyt innovaatiot ovat olleet
keskeisesti sidoksissa olemassa oleviin palvelumalleihin. (Bezes 2001: 47-60)
Ndiden syiden vuoksi vakuutusperustainen jarjestelmd on sdilyttdnyt asemansa,
joskin ei-julkinen vakuutustoiminta on jossain md&drin lisddntynyt. Vakuutus-
turvan ja perheen turvan ulkopuolelle jadvit asiakkaat saavat viimesijaisia pal-
veluja valtion ja paikallishallinnon toimesta, joiden kanssa yhteistydssd toimivat
kirkko, jérjestot ja muut ei-julkiset organisaatiot. Télloin julkisten ja ei-julkisten
palvelujen tehtdvdjako maardytyy sosiaalivakuutuksen kattavuuden sekd perheen
vastuun kautta. (Kautto & Kéarkkdinen 1993 87-105; Hantrais 1996: 51-71) My0s-
kdan Ranskaa ei voida pitdd New Public Management -vaikutteisten hallinto-

reformien toteuttamisessa aktiivisimpien valtioiden joukossa.

Skandinaavisessa sosiaalipolitiikassa on ollut suuntauksena 1970-luvulta alkaen
kasvava tuki konservatiiviselle ajattelulle, mikd palvelupolitiikkaan siirrettynd
merkitsee pyrkimysté julkisten varojen leikkauksiin ja julkisten palvelujen yksi-
tyistdimiseen. Toinen pddtrendi on ollut julkisen politiikan implementoinnin
hajauttaminen, jolloin keskus- ja aluehallinnon toimivaltaa on siirretty paikallis-
tasolle. Yhdessd ndami kehityskulut merkitsevit palvelujen toteuttamistasolla
huomattavaa heterogeenisuutta. Huolimatta pohjoismaisesta hyvinvointiregiimis-
ta periaatteineen, on pohjoismaisia kuntia arvioitaessa loydettdvissd runsaasti
eroja palvelupolitiikan toteuttamisessa. Nama erot eivét selity niinkdan vallitse-
villa poliittisilla voimasuhteilla, vaan paikallisilla olosuhteilla. (Hanssen 1997:
127-128) Paikallisten olosuhteiden korostuminen palvelupolitiikan implementoin-
nissa antaa viitteen siitd tyonjaon monimuotoisuudesta, joka kdytdnnossa vallitsee
kuntien tavassa hyodyntdd monenkeskisyyttd. Poliittisten ja kulttuuristen arvojen
rakenteen sekd institutionaalisten tekijoiden on katsottu olevan New Public
Management -henkisten uudistusten tielld erityisesti Ruotsissa (Pierre: 2001:
132-141).
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Brittildisen palvelupolitiikan reformeja jasentdvat 1970-1990 luvuille sijoitetut
aikakaudet, joille on ollut ominaista joko hierarkkinen ja monopolistinen julkinen
palvelutuotanto, ei-julkisten palvelujen merkittdvd asema tai verkostoille perus-
tuva yhteinen palvelutuotanto. (Lowndes & Skelcher 1998: 313-329; Drakeford
2000: 4-5).

1980-luvulla Britanniassa standardoituneen ja professionaalisen julkisen sektorin
palvelujen organisointi ja hallinto muuttuivat. Samansuuntaisten muutosten
tapahduttua muuallakin voitiin puhua laajasta organisatorisesta ilmiosta. Tadméa
New Public Management -ajattelu oli laaja, myd6s palvelupolitiikkaa koskenut
muutos, joka vaikutti niin organisaatiomuotojen, -roolien kuin kulttuurienkin
kautta. Muutokset ilmenivit kdytdannossa valtiollisen teollisuuden laajana yksityis-
tamisend, ja julkiselle sektorille jadneiden toimintojen markkinoistamisena sekd
liikketoiminnallisena johtamisena. Julkiselle sektorille luotiin ndenndismarkkina-
jarjestelmd (quasi-markets), jonka tuottajat olivat suurelta osin yksityisid, mutta
rahoitus oli julkista. Toiminnan luonteelle oli ominaista se, ettei kilpailu ollut
vapaata ja markkinat-termilld kuvattiin valtiomonopolistisen tuotannon véisty-
mistéd. (Kitchener 1998: 93) Johtamisen merkitys oli erityisen korostunut ja siiné
tapahtuikin olennaisia muutoksia ylldpitdvan johtamisen véaistyessd muutoksen

johtamisen tieltd. (Ferlie ym. 1996: 1-15.)

Knapp ym:t ovat kritisoineet Labour-puolueen palvelupolitiikkaa ja todenneet,
ettd vaikka sosiaalipalvelujen markkinat kilpailun edistdmisineen olivat konserva-
tiivihallituksen Community Care -lakiuudistuksen keskeisid osia, ei Labour-
hallitus ole pyrkinyt muuttamaan nditd osia, siitdkdan huolimatta, ettd Labourin
nikemys rakentuu yhteistyon edistdmiselle. Keskustelua on kayty tilaajista ja
tuottajista, valtuutuksesta, hoidon suunnittelusta ja toteuttamisesta sekd palve-
lujen kayttdjistd ja hoitajista. Keskustelun ulkopuolelle sen sijaan ovat jddneet
perustavaa laatua olevat kysymykset markkinamuotoisen jdrjestelmén sopivuu-
desta sosiaalipalveluihin, kustannuksista, ja siitd, edistaviatkd hoivamarkkinat
tehokkuutta tai heikentddko kilpailu hoidon laatua. (Knapp, Hardy & Forder 2001:
283)
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Knappin ja kumppaneiden kritiikki osoittaa, ettd muutokset palvelujen tuotan-
nossa ovat olleet Britanniassa siksi laajat ja perusrakenteisiin kdyvit, ettd niiden
vaikutus nikyy poliittisen suunnan muutoksesta huolimatta jatkossakin®. Wilding
(1995: 69) ndkee asian samoin ja arvioi konservatiivien 1988-90 aikana uudistaman
lainsdddannon ehtineen vakiintua heiddn hallituskaudellaan siind mé&érin, etta
muutoksista on tullut pysyvid, ja odotettavissa on aiempaa pluralistisempi, mark-

kinasuuntautuneempi ja suppeampi jdrjestelma.

Burchardt on tarkastellut Britannian julkisia ja yksityisid hyvinvointipalveluja
palvelujen tuottamisen, rahoituksen ja palveluista paattdimisen kannalta. Tarkas-
telu antaa kuvan toimijoiden vilisten suhteiden moninaisuudesta, hyvinvointi-
politiikassa tapahtuneista muutoksista sekd hallitusten hyvinvointipoliittisista
linjauksista. (1997: 1) Taulukko 4 on mukailtu Burchardtin (1997) hyvinvoinnin
kehistd kuvaamaan Britannian palvelujen tuotantoa, rahoitusta, sekd ostopéatos-

ten tekoa.

Taulukko 4. Palvelujen tuotanto, rahoitus seki ostopéatoksen teko Britanniassa.

Julkinen tuotanto Yksityinen tuotanto
Puhtaat julkiset palvelut, Ulkoistetut palvelut, valtio hankkii.
Julkinen kvasimarkkinat. (JP) Jr)
rahoitus T
Julkisesti tuotetut palvelut, maksu Yksityisesti tuotetut palvelut,
vouchereilla.(YP) maksetaan vouchereilla ym. (YP)
Julkisesti tuotetut palvelut, Ulkoistetut palvelut, asiakkaat
Yksityinen maksetaan kdyttdjamaksuilla. (JP) maksavat. (JP)
rahoitus Julkisesti tuotetut palvelut, “Vapaat markkinat.” (YP)
asiakkaat ostavat. (YP)

JP = ostopaitds julkisella sektorilla
YP= ostopéaétos asiakkaalla

Puhtaat julkiset palvelut tarkoittavat palvelujen julkista tuotantoa, rahoitusta ja
paatoksentekoa. Lohko siséltdd myos kvasimarkkinat, koska niiden valintamah-

dollisuudet pysyttelevdt ennalta valittujen julkisten tuottajien puitteissa ja

?! Hallitusvallan ja politiikan suhteesta Britanniassa ks. esim. Hyyryldinen 1999: 71.
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valintatilanne on markkinoita ajatellen ndenndinen. Vastakohtana vapaat mark-
kinat merkitsevit yksityistd tuotantoa, rahoitusta ja pddtoksentekoa, muiden

mallien jaddessd ndiden vilille.

Burchard kuvaa myo6s Britannian muutostendenssejd konservatiivipolitiikan
aikana. Avoin yksityistiminen ndkyi aluksi siirtymisend suoraan hierarkiasta
vapaille markkinoille, jolloin palvelujen tuotantoa, rahoitusta ja padtoksentekoa
pyrittiin siirtdmddn julkiselta yksityiselle sektorille. Seuraavissa vaiheissa siir-
tyminen kayttdjamaksuihin, palvelujen ulkoistamiseen ja julkisten palvelujen
markkinointiin siirsivédt valtion roolia kohti joko tilaajaa tai tuottajaa. Viime
vaiheessa voucherien® kéytto antoi palvelujen kéyttdjille mahdollisuuden paattaa
palveluistaan ja rohkaisi julkisia organisaatioita toimimaan palvelujen kayttdjien
asiamiehind. (emt. 9-11) Seurattaessa ndiden muutosten perakkdisyyttd, voidaan
avoimen yksityistimisen vaiheen jilkeen ndhda toimintojen siirtyneen yksityiselle
sektorille 1dhinna tuotannon ja maksujen osalta ja vasta my6hemmaéssa vaiheessa

padatoksenteon osalta.

Tarkastelutapa tuo selkeyttd julkisten ja yksityisten palvelujen rajanvetoon
lisdamalld tavanomaisten tuotannon ja rahoituksen joukkoon kolmanneksi ulottu-
vuudeksi paiatoksentekoprosessin. Typologia toimii hyvand jasentdjand myos
Suomen tilanteessa, mutta ongelmia sen sijaan syntyy dimensioiden médarittelyss4,

jotka my0s tuovat maaspesifejd sisdltdja tarkasteluun.

Britanniassa palvelutuotannon julkisuus ja yksityisyys perustuvat siithen, missd
madrin valtio omistaa tai valvoo palveluntuottajia. Valtion yksikét ja julkisesti
valvotut yhtiét kuuluvat selkedsti julkisiin tuottajiin. Yksityiselle sektorille
kuuluvat valvomattomat voittoa tavoittelevat ja tavoittelemattomat yhtiot seka
vapaaehtoisty6 ja hyvéntekeviisyys. Lisdksi on olemassa henkildsektori (personal
sector), johon sijoitetaan valvonnan ja rahoituksen kannalta rajatapausorganisaa-

tiossa tyoskentelevit henkil6t (mm. 1adkérit). (emt. 5-6.)

2 palvelusetelien.
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Kustannusten osalta jako julkisiin ja yksityisiin toimijoihin on yksiselitteisempi.
Verovaroin suoritetut palvelujen hankinnat ovat julkisia. Yksityisid ovat suorilla
asiakasmaksuilla ostetut palvelut, hyvintekevéisyys, jne. Rajatapaukset arvioi-
daan rahoitusldhteen, korvattavien menojen laadun tai varojen koontiperiaatteen
mukaan. Osittain julkisia ja yksityisid rahoituseria sisaltdvistd palveluista rahoi-

tuserit erotellaan mahdollisuuksien mukaan. (emt 7.)

Julkisen ja yksityisen paddtoksentekotavan erottelu on astekysymys. Arvioinnin
Burchardt esittdd tehtdviksi sekd valinnan suoruuden ettd vaihtoehtojen realisti-
suuden mukaan. Valinnan suoruus merkitsee kdytdannossd sitd, voiko asiakas
suoraan valita palvelun tuottajan ja tason, vai tuleeko hinen kayttdd asiamiests,
toimistoa tai jotakin muuta kolmatta osapuolta. Edelleen suora valinta merkitsee
sitd, ettd palvelusopimus tehdddn asiakkaan ja tuottajan vélilld. Realististen
palveluvaihtoehtojen voidaan katsoa olevan olemassa, mikili ne ovat tuttuja,
saatavissa olevia sekd laadultaan ja kustannuksiltaan muiden kaltaisia ja niihin
sisdltyy mahdollisuus my&s olla valitsematta palvelua (exit). Pdatos on yksityinen
jos valittavana on hinnaltaan ja laadultaan keskenddn samanlaisia palveluja ja
asiakas itse tekee suoran paatoksen. Julkisen pddtoksen katsotaan olevan kyseessd
jos asiamies esiintyy asiakkaan puolesta tai pditds palvelun tasosta ja tuottajasta

tehddan julkisen tahon toimesta. (emt. 3-5)

4.3.  Yhteistuotannon strategiat Suomessa

Suomessa valtakunnallisen palvelupolitiikan suunnittelussa on tiedostettu etenkin
vdestorakenteen ja elinolosuhteiden muutoksista johtuvat palvelukysynnin
kasvupaineet. Erityisesti ikdrakenteen muutoksen odotetaan lisddvan toimeentulo-
turvan sekd sosiaali- ja terveyspalvelujen tarvetta tulevaisuudessa (Sosiaali- ja
terveysministerié 2001: 36). Nykyisen tuotantorakenteen ei katsota olevan riittava
palvelutarpeiden muutosten hallintaan, vaan palveluja tulee lisdtd paitsi kun-
nallisia palveluja kehittamalld, my6s yksityisen palvelutuotannon kanssa tehta-
véllad yhteistyolld. Kaytdnnossa pyritddn edistiméédn kunnallisista ja muista alueel-
lisista toimijoista koostuvien verkostorakenteiden muodostumista (emt: 19). Ndin

palveluista vastaavilla kunnilla on mahdollisuus toteuttaa palvelutuotanto pai-
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kallisiin sovellutuksiin pohjautuen. Toteutus edellyttdad kuitenkin palvelutuotan-

toa koskevia strategisia linjauksia (Kietdvdinen 2003).

Yksityisistd ja julkisista toimijoita on kdytdssd useita luokituksia, joista kdyte-
tyimpiin kuuluvat julkinen,- markkina- ja kolmas sektori, virallinen,- ja epéaviral-
linen sektori sekd julkinen,- kaupallinen- ja vapaaehtoinen sektori (Blomberg &
Backman 1992: 5). Joissakin luokituksissa on kdytossd my0s neljds sektori kuvaa-
massa kotitalouksien panosta palvelujen tuottamisessa. Suomen lainsdddanto

jakaa palvelut julkisesti ja yksityisesti tuotettuihin.

Yksityinen sektori jaotellaan epéviralliseen, vapaaehtoiseen tai kolmanteen sekto-
riin. Epédvirallista sektoria ja -organisaatioita pidetddn jarjestaytymdttomand, infor-
maalisena alueena, jota luonnehtivat spontaanit auttamisverkostot. Vapaaehtois-
sektori on jdrjestdytynyt, ja sisdltdd organisaatioita aina pienistd naapuruus-
ryhmistd suuriin hyvéantekeviisyysorganisaatioihin saakka. Kolmannen sektorin
késite viittaa vapaaehtoissektorin kaltaiseen jdrjestdytyneeseen toimintaan, jonka

tunnusmerkkind on sijoittuminen julkisen sektorin ja markkinoiden ulkopuolelle.

Rinnakkaiskésitteind kdytetddan myds terminologiaa, jossa yksityisen sektorin
toimijat jaotellaan liiketaloudellisen intressin mukaan voittoa tavoitteleviin ja
voittoa tavoittelemattomiin organisaatioihin (Johnson 1987: 64,94; Matthies 1994:
8-9). Talouspoliittisessa keskustelussa ovat kdytossd yleistermit avoin ja suljettu
sektori, joiden sisdllt eivit ole edellisten termien kanssa yhté spesifejd. Avoimen
sektorin késitettd kadytetddn ulkomaiselle kilpailulle alttiista yritystoiminnasta ja
suljettua sektoria kotimarkkinayrityksistd, maataloudesta ja kotitalouksista. Ter-
mien lahikésitteitd ovat palvelusektori ja tuotannollinen sektori tai palkkatyd ja
kotityd. Yhteistd ndille termeille on kuitenkin ajatus tuottavaksi ja tuottamatto-
maksi katsotun toiminnan, kuten myds niitd edustavien tahojen erojen korosta-

minen. (Heinonen, Mykkénen & Panzar 1997: 31-31.)

Britanniassa kdyty keskustelu on pyrkinyt etsimdan niitéd rajoja, joiden puitteissa
julkisen sektorin on katsottu voivan osallistua hyvinvointipalvelujen tuotantoon.
Suomessa kdyty keskustelu on poikennut brittildisestd keskustelusta siind, ettd

tadlla on etsitty rajoja sille, missd méadrin yksityinen sektori voi ottaa vastuuta
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hyvinvointipalvelujen tuotannosta. Molemmissa jdrjestelmissd keskustelut ovat
johtaneet monimutkaisiin jarjestelyihin yhteistyén mahdollistamiseksi julkisen ja

yksityisen sektorin kesken.

Julkisen ja yksityisen palvelutuotannon rajat mielletddn Suomessakin periaatteessa
suhteellisen selviksi ja yksiselitteisiksi, mutta kdytdnnon tasolla suhteeseen sisil-
tyy paljon tulkintaa ja rajatapauksia. Suomessa on jo 1980-luvun puolivilissd
kasitelty kunnan poliittisen johdon ndakokulmasta palvelujen jérjestamisen vaihto-
ehtoja, mikd koskettaa my0s julkisen ja yksityisen toiminnan rajoja. Palvelujen
jarjestdimiseen kuuluvan suunnittelun, rahoituksen ja tuotannon katsottiin jakau-
tuvan kunnan ja muiden kesken palvelun toteuttamisvaihtoehdosta riippuen.
Kunnan tuottaessa palvelut yksinddn, edellytti se kunnalta kaikkien em. tehtdvien
hoitamista. Toimiminen yhteistuotannossa esim. vapaaehtoisorganisaatioiden tai
itseapuryhmien kanssa rajasi kunnan tehtdvét sosiaalisen toiminnan organisoin-
tiin, varsinaisten tarvitsijoiden osallistuessa itse aktiivisesti palvelujen tuottami-
seen. (Harisalo 1986: 31, 46—47)

Salonen-Soulié (1993: 37-46) on todennut tuotettaessa palveluja monien organisaa-
tioiden yhteistoimintana, tuottajan, tilaajan, rahoittajan ja valvojan tehtavien jyrk-
kien rajojen hdmaértyvén ja toiminnallisia riippuvuus- ja yhteistyosuhteita eli ns.
vélitason roolikombinaatioita kuvaamaan muodostuu sangen monimutkaisia

ketjuja.

Suomalaisen sosiaalilainsddddnnén rakennuttua aiemmin olennaisesti kuntien
asemalle palvelujen tuottajina, “valvontalakiuudistusta” (603/1996) voidaan pitaa
osoituksena yksityisen tuotannon aiempaa painokkaammasta huomioimisesta.
Terveydenhuollossa tdim& vaihe saavutettiin jo vuonna 1991 yksityisestd tervey-
denhuollosta annetun lain my6td (152/1990). Julkisen ja yksityisen sosiaali-
palvelutuotannon ero oli ennen vuoden 1997 lainsdddéantduudistusta epdmaéarai-
nen, sddnndsten oltua hajallaan sosiaalihuoltolaissa (710/1982) seka erityislain-
sddddanndssd (em. 17 §). Lain voimaanastumisen jélkeen tilanne parani, mutta lain
piiriin kuuluvien toimintojen méadrittely sisadltdd vield kohtalaisen paljon maarit-

teita.
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Yksityiset sosiaalipalvelut méaritellddn suomalaisessa lainsddddnndsséd Britannian
tavoin tuottajan kautta ja poissulkemisen avulla, jolloin dominoivan julkisen
palvelun ulkopuolelle jadvéa residuaali muodostaa yksityisen palvelun. Kun julki-
nen toiminta maaritellddn valtion, kuntien ja kuntayhtymien tuottamiksi palve-
luiksi, on muu tuotanto vastaavasti yksityistd. Vaikka primdédrind maarittdjana
toimii tuottaja, on lainsddddnnossa ja keskushallinnon méaardyksissa viittauksia

my0s rahoitukseen ja paatoksentekoon.

Suomalaisen jdrjestelmén erityispiirteend on erdiden toimintojen rajaaminen oman
lainsddddnnon vuoksi pois lain piiristd (maatalouslomitus, pakolaisten ja turva-
paikan hakijoiden vastaanottotoiminta sekd sotilasvamma-asiat) ja erdiden
toimintojen siksi, ettd ne rinnastetaan kunnalliseen tuotantoon (omaishoito ja osa

perhehoitoa). (HE 22/1996)

Rahoituksen merkitys erddnd yksityisyyttd ja julkisuutta maarittavana tekijana
nousee esiin siing, ettd ollakseen yksityistd, toiminnan on oltava my6s rahoi-
tukseltaan suurimmaksi osaksi yksityistd. N&in ollen julkinen rahoitus tukien ym.
muodossa saa edustaa ainoastaan vdhemmistdosaa palvelujen rahoituksesta. Lain
piiriin kuuluminen edellyttdd myos vastikkeellista liike- tai ammattitoimintaa,
jolloin yksityinen, vastikkeeton sosiaalipalvelujen tuottaminen (esim. vapaaehtois-
ty6) ei kuulu lain piiriin, mutta on kuitenkin yksityistd. Samoin lain piiriin
kuuluminen edellyttdd kiintedd yhteyttd sosiaalipalveluihin, jolloin yleispalvelut
(esim. yleiset ateria- tai telepalvelut) ovat yksityisid, mutta eivat kuulu yksityisten

sosiaalipalvelujen valvonnasta annetun lain piiriin. (HE 22/1996)

Palvelua koskevan péddtoksenteon yksityisyyteen tai julkisuuteen ei “valvonta-
laissa” (603/1996) ole otettu kantaa. Siitd puuttuvat kaikki viittaukset asiakkaan
itsendiseen padtoksentekoon, asiakkaan edustukseen, valtuutukseen, asiamieheen
jne., painopisteen ollessa jarjestelmdn valvonnassa. My6hemmin kuitenkin sdddet-
tiin laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000), jonka
mukaan sosiaalihuollon jarjestimisen yleensd tulee perustua sosiaalihuollon
toteuttajan ja asiakkaan véliseen kirjalliseen sopimukseen. Laki koskee sekd
yksityisid ettd julkisia palveluja ja korostaa selvisti asiakkaan osuutta palvelusta

tehtdvassd padtoksessd. Nayttdisi siis siltd, ettd myods Suomen sosiaalipolitiikasta
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voidaan 16ytdd Britannian kaltaisia piirteitd, joiden avulla Burchardt tarkasteli
brittildistd hyvinvointipalvelutuotantoa. Britannian yhteydessi esille tulleen toisen
edellytyksen eli aidon valintatilanteen luominen etenee mikali palvelujen tarjonta

ja kdyttomahdollisuudet kehittyvit nykyisesta.

Kéytannossa julkisen ja yksityisen sektorin yhteistoiminnassa sovellettavat mallit
ovat palvelusetelimalli ja ostopalvelusopimus erilaisine variaatioineen. Palvelu-
setelimallissa kdyttotarkoitukseltaan sidottua ostovoimaa kohdennetaan joillekin
vdestoryhmille tai palvelujen tarvitsijoille kédytettdvaksi palvelujen omatoimiseen
ostamiseen®, jolloin pditosvaltaa palvelusta siirtyy asiakkaille. Suomessa kaytossa
oleva jdrjestelméd ei ole avoin, vaan setelin kdyttd on rajoitettu vain kuntien
hyviaksymiltd tuottajilta ostettuihin palveluihin, miké korostaa kuntien vastuuta
tuotetusta palvelusta, vaikka kunnat ja tuottajat eivit muuten ole valittdméassa
yhteistoimintasuhteessa keskenddn. Kunnat ovat my0s sitoutuneet vastaamaan
setelilld vain tietystd osasta palveluista aiheutuvista kuluista, ja kayttdjille saattaa

jadada kaytostd omavastuuosuus.

Ostopalvelusopimuksessa palvelua koskeva jarjestimisvastuu sdilyy kunnalla,
mutta palvelu ostetaan tuottajalta, joka voi olla yksityisen tuottajan lisdksi myds
muu julkinen tuottaja. Ostopalvelu perustuu sopimussuhteeseen, joka syntyy
kunnan ja palvelun tuottajan vilille ja jossa kunnalla sdilyy kaikissa tilanteissa
vastuu ostamansa palvelun laadusta. Asiakkaalta perittivd maksu ostopalvelun

kdytostd on sama kuin kunnan tuottamasta palvelusta perittivd maksu. (Mékinen
2003: 166-167, 169-170.)

Ylldmainitut yhteistoimintatavat liittyvat sopimuksellisuuden yleisempddn kasit-
teeseen, jolla tarkoitetaan julkisjohtamisen vilinettd ja julkisjohtamistoimien koh-
detta (Hyyryldinen 2004: 9). Sopimuksellisuus on lisddntynyt kunnissa paitsi tulos-
johtamisen, my0s tilaaja-tuottajamallin yleistymisen myotd. Sopimuksellisuuden

haasteet ovat suuria, kun kyseessd on useanlaisten toimijoiden yhteistyd, mika

» Suomessa on vuoden 2004 alusta astunut voimaan palvelusetelid koskeva sdidos, joka mahdollistaa
sosiaali- ja terveyspalvelujen ostamisen palvelusetelilld kunnan hyvéiksymiltd yksityisiltd palvelujentuotta-
jilta. Tarkoituksena on lisdtd ensisijaisesti kotipalveluja ikdihmisten kéyttoon (Sosiaali- ja terveysministerio
2003).
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tilanne usein vallitsee etenkin sosiaali- ja terveydenhuollossa. Menettelytapana
sopimuksellisuus on tuonut hallintoon joustavuutta ja keinoja reagoida muuttu-
vaan ympdristoon. Kunnallisten palvelusopimusten luonne on usein asteittain
muuntuva prosessi, jossa neuvottelujen avulla tarkistetaan voimassa olevan sopi-
muksen korjaustarve uuden sopimuksen perustaksi. Sopimuksellisuus tarjoaa
mahdollisuuden hallita monimutkaistuvaa palvelutuotantoa sopeuttamalla sopi-
mukset kunnan talouteen, strategioihin tai ideologioihin. (Rajala, Sihvonen 2003:
172-183.)

”Valvontalaki” (603/1996) noudattaa ajatuksiltaan ja rakenteeltaan yksityisten
terveyspalvelujen valvonnasta aiemmin annettua lakia. Laissa ei sdddetd kunnille
Britannian kaltaista velvollisuutta esim. kilpailuttaa palvelutuotantoa eri tyyppis-
ten tuottajien kesken kustannussddstdjen aikaansaamiseksi, vaan yksityisen tuo-
tannon asema sdilyi aiemman kaltaisena, yhtend vaihtoehtona muiden joukossa.
”Valvontalain” (603/1996) perimmadisend tarkoituksena oli ajanmukaistaa sdén-
nodstdd toimintaympariston muutoksia vastaavaksi. Kyse oli ensisijaisesti reagoin-
nista yhteiskunnalliseen muutokseen, mutta myds toiminnan varovaisesta sisl-
16llisestd ohjaamisesta. Palvelujen alueellistaminen, hoivayrittdjyys, yksityisen
sektorin muu toiminta sekd erilaiset palvelujen rahoitusmallit loivat uuden

ympadriston, jossa asiakkaiden edut ja palvelujen laatu haluttiin turvata.

Toisaalta vuonna 1994 voimaan tullut laki julkisista hankinnoista (1505/1992)
sisdltdd kilpailuttamisvelvoitteen ulkoisesti hankituille palveluille, mutta ei ulkois-
tamisvelvoitetta. Olennaista laissa on kilpailu seké tarjoajia kohtaan tasapuolisen
ja syrjimattomén kohtelun aikaansaaminen. (Melin & Paunio 2001: 57-61.) Laki
koskee myos kuntien yksityisiltd tuottajilta hankkimia sosiaalipalveluja. Laki sallii
hankinnat ilman kilpailua vain poikkeustapauksissa (Sosiaali- ja terveysministerio
2001b).

Julkiset palvelujen sijoittuvat pddasiassa laajoihin, investointeja vaativiin perus-
palvelujarjestelmiin, yksityisen tahon tuottaessa pddasiassa suppeampia erityis-
palveluja. Valtion tuottamat sosiaalipalvelut ovat marginaalisia. Yksityisen sekto-

rin palveluista, lastensuojelua lukuun ottamatta, jarjestot tuottavat enemmiston.
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Kuviossa 5 osoitetaan julkisten ja yksityisten tuottajien osuudet erdissad sosiaali-

palveluissa. (Sosiaali- ja terveydenhuollon tilastollinen vuosikirja 2004: 138-139.)
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Kuvio 5. Julkisten ja yksityisten tuottajien osuudet erdissd sosiaalipalveluissa
vuonna 2003.

Tyontekijdvaltaisten toimialojen muutoksia tarkasteltaessa relevantti indikaattori
on henkilostomaééarien kehitys. Tarkasteltaessa kautta 1990-2000 voidaan kunnal-

listen sosiaalipalvelujen henkildstomaédran koko maassa todeta kasvaneen n. 13 %.
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Kauden alkua leimasi lamaa edeltdnyt nousu ja loppua n. 90000:een vakiintunut
henkilostomé&ara. Vuosien 1992 ja 1996 vilinen vaihe muodosti laskukauden, jonka
jalkeen henkil6stomddrd on pysytellyt vuoden 1992 arvon yldpuolella. Terveys-
palveluissa kaudella 1990-2000 kohdattiin sosiaalipalveluja pidempi laskukausi

silld vuoden 1991 tasoa padstiin ldhimmaksi vasta vuonna 2000.

Yksityisten sosiaalipalvelutuottajien mdard on lisddntynyt Suomessa ”valvonta-
lain” voimassa ollessa huomattavasti. Seuraavasta taulukosta (taulukko 5) voidaan
nihdi vertailutietoja yksityisen ja kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon henki-
16ston maéristd vuosilta 1997-2003.* (Sosiaali- ja terveydenhuollon tilastollinen
vuosikirja 2004.)

Taulukko 5. Henkilostomé&arien kehitys kunnallisissa ja yksityisissad sosiaali- ja

terveyspalveluissa vuosina 1997-2003.

Yksityiset | Kunnalliset | Yksityiset | Kunnalliset | Kunnallisten so-
Vuosi sosiaali- sosiaali- terveys- terveys- siaali- ja terveys-

palvelut palvelut palvelut palvelut | palvelujen hallinto | Yhteensa
1997 15441 90200 28400 106500 12400 252941
1998 18177 91000 27000 107000 12400 255577
1999 19682 89000 29285 105800 12600 256367
2000 21987 89600 30246 109900 12400 264133
2001 23787 90600 31935 111900 13100 271322
2002 25834 91200 33654 113600 13500 277788
2003 28492 90000 34035 115300 14200 282027

Mautos 2| 8as 02 198 83 145 115

Taulukosta voidaan ndhda sosiaali- ja terveydenhuollon julkisen ja yksityisen
tyovoiman kokonaisméadrdn kasvaneen tarkasteluajankohtana 11,5 %. Tésta kas-
vusta 2/3 (n. 18600 henked) johtuu yksityisen sektorin henkildstoméaaran kasvusta

ja vain 1/3 (n. 10400 henked) kunnallisen alan kasvusta. Kunnallisen sosiaalitoimen

* Vaikka yksityisen toiminnan volyymitietoja on olemassa jo vuodelta 1990, yhteniiseen kriteeristoon perus-
tuvaa valtakunnallista vertailukelpoista tietoa ei titd edeltdvilta ajalta ole.
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tyovoiman vdhennyttyd tdnd aikana 200 hengelld, on yksityinen ty6voima sosiaali-
toimessa lisddntynyt vastaavasti n. 13000 hengelld. Terveyspalveluissa (peruster-
veydenhuolto ja erikoissairaanhoito yhteensi) julkisen tyévoiman lisdys on ollut
n. 8800 henkeid ja yksityisten palvelujen n. 5600 henkeéd (Sosiaali- ja terveyden-
huollon tilastollinen vuosikirja 2004: 150-151). Se, missd m&arin sosiaalipalvelujen
yksityisen sektorin henkiloston lisdykselld ja kunnallisen sektorin paikallaan
pysymiselld, jopa viahenemiselld, on yhteyttd toisiinsa on vaikeasti selvitettdessa ja

vaatisi oman tutkimuksen.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen erojen voidaan arvioida johtuvan yksityisen pal-
velutuotannon eri vaiheista. Terveydenhuollon yksityisen tuotannon pidempi his-
toria kertoo markkinoiden saturaatiosta, kun se sosiaalipalveluissa mitd
ilmeisimmin on vasta tulossa. Toinen syy l0ytyy tilastoinnista. Aloitusvuoden
1997 tilastojen kokoaminen aloitettiin vasta, kun ”valvontalaki” astui voimaan, ja
mukaan kelpuutettiin vain lupa- tai ilmoitusprosessin ldpikdyneet tuottajat. Ndin
ollen vuoden 1997 tilastotiedot lienevit todellisuutta pienempid ja kasvattavat

ndin lisdysprosentteja.

Verrattaessa suomalaisen palvelupolitiikan kehitystd brittildiseen, voidaan asiaa
Britannian tavoin tarkastella poliittisten, taloudellisten sekd yhteiskunnallisten
pddmaddrien kannalta. Kun brittildinen politiikka on johtanut universalismista
vetdytymiseen ja harkinnanvaraisten palvelujen korostumiseen, ei Suomessa
vastaavaa muutosta voida havaita. Suomessa palvelumarkkinat on ymmarretty
vaihtoehdoksi tuottaa palveluja julkisen palvelutuotannon ohella. Keskushallin-
non toimenpiteet eivdt myodskddn ole ohjanneet kdyttdjid suosimaan tiettyja
palveluja, vaan kuntien tekemét valinnat ovat muovanneet kdytdnnon toimintaa.
Toisaalta kuntien kautta tapahtuva sosiaalipolitiikan toteuttaminen varmistaa
julkisen sektorin aseman peruspalvelujen tuottajana ja organisoijana. Kuntien
asema valintojen tekijéind on vahvistunut 1990-luvulla mm. valtionosuuslainsaa-
ddnnon ja kuntalain hyviksymisen my6ta. Keskushallinnon informaatio-ohjaus on
ollut nihtdvissad palveluperiaatteissa, laadussa tai palvelujen kohdentumisessa,

mutta ei kdytettdvassa tavassa saavuttaa nditd tavoitteita.
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Taloudelliset pyrkimykset puolestaan ovat olleet samansuuntaisia, tehokkuutta
korostavia. Erona kuitenkin on ollut Britannian keskusjohtoinen yksityisen toi-
minnan korostus liiketaloudellisten pddmé&adrien mukaisesti. Suomen tilanteessa
tehokkuus on katsottu voitavan saavuttaa menoja karsimalla, tehtdvid uudelleen
arvioimalla sekd ottamalla kdyttoon uusia palvelujen tuotantotapoja. Suomesta ei
mydskddn 16ydy vastinetta Britanniassa toteutetulle kunnallishallinnon verotus-
oikeuden siirtimiselle keskushallinnolle ja sen mukana tapahtuneelle taloudelli-
sen vallan siirtymiselle. Pdinvastoin kuntien autonomia periaatteessa kasvoi
sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonaisrahoitusta koskeneen valtionosuusuudis-

tuksen astuttua voimaan 1993 (Anttonen & Sipild 2000: 172).

Kuitenkin valtio sddntelee kuntien valtionosuuksien ja -avustusten kautta mm.
huomattavaa osaa sosiaali- ja terveydenhuollon kéytettdvissad olevista varoista.
1980- ja 1990 luvuilla valtionosuuksien kehitys on ollut vaihtelevaa. Valtionosuu-
det nousivat koko 1980-luvun aina vuoteen 1991 saakka, jonka jdlkeen alkanut
lasku jatkui vuoteen 1998 saakka. Vuodesta 2000 alkaen valtionosuudet ovat
jalleen olleet nousussa (Kuntaliitto 2003). Voidaan kuitenkin todeta, ettd kuntien
lamavuosina tekemaét toimintamenojen leikkaukset ovat edelleen ainakin osittain

pysyneet yleisestd talouskasvusta huolimatta.

Jos Britanniassa palvelupolitiikan sosiaalisia pddma&drid kuvaavat tilaajan ja
kdyttdjan aito valintatilanne ja yhteiskunnallisten varojen oikeudenmukainen
kdyttd, Suomessa sosiaalisia pddmadrid kuvaavat ldhinnd pyrkimys turvata
erityisesti lapsi-, vammais- ja vanhusasiakkaiden asema sekd varmistaa palvelujen
laatu. Kuitenkin merkittdviksi tavoitteeksi nousee sekd valvontasddanndsten
selkiyttdminen, ettd valvonnan tehostaminen. Tédtd kuvastaa pyrkimys yksityisten
palvelujen valvonnan kytkemisestd osaksi yleistd sosiaalipalvelujen valvontajarjes-
telmda. (Kautto ym. 1997: 25-30; HE 22/1996; Knapp, Hardy & Forder 2001: 286.)

Poliittisten, taloudellisten ja yhteiskunnallisten pddmaéérien kannalta tarkasteltuna

Britannian ja Suomen palvelupolitiikkojen vertailu voidaan tiivistdd taulukkoon 6.
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Taulukko 6. Palvelupolitiikkojen vertailu.

Poliittiset padmaarat Taloudelliset padmaarat Yhteiskunnalliset padmaarét
Britannia | Vetdytyminen Tehokkuus Aito valintatilanne
universalismista. liiketoiminnallisin asiakkaalle.
keinoin.
Suomi Universalismin Tehokkuus hallinnollisin Palvelujen valvonnan
sdilyttdminen. keinoin. kehittiminen ja asiakkaan
aseman turvaaminen.

Suomessa ei ole selvid merkkejd Britannian kaltaisesta vetdytymisestd universalis-
mista, vaan Suomessa se on pyritty edelleen sidilyttdméadn. Tehokkuuden saa-
vuttaminen palveluissa on ollut molemmissa maissa tavoitteena. Britanniassa
selkedsti on pyritty edistiméadn yksityistdmista ja liiketoiminnallista ajattelutapaa,
Suomessa tehokkuutta on pyritty saavuttamaan hallinnollisin keinoin, tulos-
ohjauksella ja -johtamisella, mutta my6s supistamispolitiikalla. Yhteiskunnallisena
pddmaddrdnd Britanniassa on ollut asiakkaan kannalta aidon valintatilanteen
saavuttaminen tuottajien kilpaillessa asiakkaista. Suomessa puolestaan on pyritty
turvaamaan asiakkaan asema palvelutapahtumissa ja kehittdméaén yksityisten

tuottajien valvontajérjestelmia.

Arvioitaessa suomalaisessa sosiaalipolitiikassa yksityisen ja julkisen palvelu-
tuotannon suhteita, voidaan todeta varsinaisen hyvinvointivaltion ajan 1980-luvun
alkupuolelta lamaan saakka jo mahdollistaneen lainsdddantomuutosten avulla
moniarvoisen palvelutuotannon. Sopeutuminen laman vaikutuksiin muutti
hyvinvointipalvelumallia 1990-luvun alussa, jolloin keskeiseksi muodostui oman
toiminnan rationalisointi. Kuntien sddstdtoimia 1993-1994 koskeneen selvityksen
mukaan tdméa merkitsi paitsi palvelujen supistamista, myds palvelujen jarjesta-
mistapojen muuttamista. Ostettuja palveluja korvattiin omilla palveluilla, kil-
pailua ja naapurikuntayhteisty6ta lisattiin. Kuntien mahdollisuudet pluralistiseen
sosiaalipolitiikkaan kasvoivat, mutta taloudellisten resurssien heikkeneminen
rajoitti kdytdnnon toimintaa. Kun valtionosuuksia heikennettiin, muodostui
kuntien liikkumavara suhteellisen pieneksi. Kuntien viliset erot palvelujen

jarjestdmistavoissa, organisoinnissa sekd palvelurakenteessa ja kustannuksissa
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todettiin suuriksi, mutta kokonaisuudessaan menoerojen havaittiin laman jalkeen
supistuneen. Syitd tdhdn arvellaan 16ytyvan kuntien sisdisistd tekijoistd; palvelu-
poliittisista toimenpiteistd, palvelurakenteesta ja paikallisesta toimintakulttuurista.
Yksityisten palvelujen kdyttoon olisi ollut laman aikana mahdollisuuksia
poliittisesti, mutta kdyttd pysyi pienend. Tatd pidetdédn julkisten tuottajien vah-
vemman institutionaalisen aseman tuomana ratkaisuna supistamispaineiden alla.

(Valtonen 2000: 29-42; Lehto & Blomster 2000: 175-176.)

Laman jdlkeen yksityistd tuotantoa on kéytetty julkisen tuotannon jattimien
aukkojen paikkaamiseen, tosin kustannuksia oleellisesti kuitenkaan lisdamatta.
Onkin arvioitu, ettd nykyinen sosiaali- ja terveydenhuoltojdrjestelma joutuu tule-
maan toimeen noin 15% pienemmilld voimavaroilla kuin 1970- ja 1980- luvuilla
vallinnut kasvutrendi kuvaa (Anttonen & Sipild 2000: 141-146; Lehto & Blomster
2000: 181).

Yksityisten organisaatioiden palvelutarjonta kasvaa riippuen kayttdjakustan-
nusten subventiotoimista (Anttonen & Sipild 2000: 141-146). Suurin osa yksityisid
sosiaalipalveluja tuottavista toimintayksikéistd Suomessa myi palveluja kunnille,
ja ndistd 74% myi palveluista vihintdaan puolet (Stakes 2004). Mahdollisuus solmia
hoito- palvelu- ym. sopimuksia kuntien kanssa on osoittautunut yksityisen toi-
minnan kannalta ratkaisevan tarkedksi. Yksityiset tuottajat ovat jopa enemmistond
tuotettaessa lastensuojelulaitosten, ensi- ja turvakotien, nuorisoasemien sekad
paihdehuollon asumis- ja kuntoutusyksikdiden palveluja. (Sosiaali- ja terveyden-
huollon tilastollinen vuosikirja 2004: 150-151.)

4.4.  Strategisen siirtymin merkkeja

Tarkoitettaessa hierarkkisen palvelutuotannon korvautumista monenkeskiselld,
sektorirajat ylittavalld tuotannolla, voidaan puhua strategisesta siirtymdastd. Strate-
gisen siirtymén merkkejd voidaan 16ytda sekd kansainvélisestd ettd kotimaisesta
julkishallinnosta. Britanniassa Public Adminstration- ajattelun muutos New Public
Management -ajatteluksi merkitsi sosiaalipolitiikassa hierarkkisen ja monopolis-

tisen julkisen palvelutuotannon korvautumista julkisten ja yksityisten palvelujen
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yhteistuotannolla. Mychemmin kilpailuttamiseen ja yrittdjyyteen keskittynyt
julkisjohtaminen on muuttunut palveluldhtdiseksi ja yhteistoimintaa korostavaksi

kumppanuudeksi.

Suomessa viittauksia strategiseen siirtymddn voidaan 10ytdad valtion toimista
delegoida p&datosvaltaa kunnille, vihentdd ohjausta, uusia valtionosuussdanndstoad
sekd korostaa taloudellista ajattelua. Erdat tutkijat katsovat olevan kyse siirty-
maistd byrokraattis-legalistisesta hallintoparadigmasta uuteen julkisjohtamiseen
(Haveri 2002: 4; Virtanen 2003: 4; Lehto 2003: 35). Hyvinvointipolitiikan toteutus
kuntien kautta ndyttdd johtaneen kuntien aktivoitumiseen yhteistuotannossa ja
yksityisen palvelutuotannon lisddntymiseen mitattuna sekd tuottajien maaralla,
ettd ostopalveluihin kdytetyilld varoilla. Valtion ohjaus kannustaa kuntia yhteis-
toimintaan yksityisten tuottajien kanssa ja valtakunnallisissa hankkeissa tuetaan
palvelujdrjestelmén yhteistoiminnallista kehittdmistd. On kuitenkin epéselvad,
missd mddrin kunnat ovat siirtyneet kunnallisista palvelustrategioista luomaan
systemaattisia yhteistoimintastrategioita voidakseen tyydyttdd tulevaisuuden pal-

velutarvetta yksityisen sektorin kanssa.

Osallisuus, mahdollistaminen, kumppanuus, verkostot ja luottamus kuvasivat
Britanniassa 1990-luvun lopulla valtaan astuneen Blairin hallituksen periaatteita.
Filosofisena pohjana toimivat oikeiston talousteorioiden kritiikki ja sosialismin
traditio. Peruskésitys kansalaisesta oli konservatiivien aikana ollut klassisen
taloustieteen tyyppinen taloudellinen toimija, joka kilpailemalla muiden kanssa
pyrki voittamaan itselleen etuja. Tyovdenpuolueen kuva kansalaisesta taas oli
yhteistyohaluinen ja yhteisollinen henkild (Bevir & O Brien 2001: 536).

Peruskaésitykset heijastuvat myos kisitykseen hyvinvointivaltiosta, sen tehtaviasta
ja toiminnoista. New Labourin keskeisend tavoitteena oli rakentaa hyvinvointi
sekd instituutioiden, ettd kansalaisjdrjestojen, yhdistysten ym:n kautta ja verkostot
olivat sille ominainen tapa organisoida palvelutuotanto. Yksil6tasolla verkostot
rakentuivat vastavuoroisista velvollisuuksista ja instituutiotasolla yhteistoiminnan
tehokkuudesta yksin yrittdmiseen verrattuna. Yksiloiden ja organisaatioiden
yhteisty6 ndhtiin my06s tdrkednd periaatteena pyrittdessd kansalaisen ja valtion

kumppanuuteen. Ajatus markkinoitiin hyvinvointipoliittisilla ohjelmilla (New
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Deals), joiden perustana oli valtion sitoutuminen tarjoamaan mahdollisuuksia
kaikille kansalaisille itsensd kehittdmiseen ja kansalaisten sitoutuminen kaytta-

maadn puolestaan néitd mahdollisuuksia. (emt. 537-538)

Toteutus eteni useiden hankkeiden kautta, joissa erityisesti verkostojen rakenta-
mista ja yhteistoimintaa suosittiin rahoittamalla vain monenkeskisid hanketoteu-
tuksia. Palveluntuottajien yhteistoimintaa pyrittiin syventdmééan ja laajentamaan
investointihankkeiden avulla. Vastaavasti sddntelyd varten ja palvelujen yhden-
mukaisuutta sekd kansallista laatua valvomaan perustettiin elimid. (emt.
541-543)”

Suomessa oli 1980- ja 1990-luvuilla yleisend pyrkimyksend valtion ohjauksen
vdhentdminen, ratkaisuvallan siirtiminen alue- ja paikallistasolle sekéd taloudelli-
sen ajattelun vahvistaminen. Timaé ajattelu purki vanhoja hierarkiaan perustuvia
rakenteita ja korosti vaatimuksia julkisen sektorin muuttumisesta toiminta-
ympdriston mukana. Sddntelyn purkamisen ja hallinnon hajauttamisen ohella
esille nousi markkinaperusteisten ja asiakasohjautuvuutta korostavien toiminta-

tapojen omaksuminen. (Anttiroiko, Haveri 2003: 137-138.)

1980- ja 1990-lukujen alussa tehtyjd valtionosuuslain muutoksia lukuun ottamatta
valtion toiminta hyvinvointipalvelujen yhteistuotannon edistdmisessd oli kuiten-
kin suhteellisen varovaista. 1980-luvun sosiaalipoliittisen lainsdaddnnon reformit
painottuivat valtion ohjaamaan sosiaali- ja terveyspolitiikan kehittdmiseen, jossa
kunnilla ja yksityisilla palvelujen tuottajilla oli selkedsti toteuttajan rooli, valtion
madritellessd tavoitteet, valvoessa ja rahoittaessa toimintaa merkittdvéasti. Valtion
poistettua esteet kuntien ostopalvelujen hankkimiselta, mahdollistui eteneminen
kohti moniarvoista ja monituottajaista palvelujdrjestelmas, toteutuksen jaddessd

kuntien omaehtoisuuden varaan.

Autonomian lisddntyminen loi kunnille mahdollisuuksia sektorijaon ylittdvien

palveluverkostojen rakentamiselle, mutta 1990-luvun alun lama heikensi kuntien

¥ Vrt. Suomen mm. palvelu- ja hoitotakuita sisiltivit kuntapainotteiset hankkeet: sosiaalialan kehittdmis-
hanke tukemaan kuntia sosiaalipalvelujen kehittimisessd ja uudistamisessa sekd kansallinen terveyshanke
terveyspalvelujen saatavuuden turvaamiseksi (Sosiaali- ja terveysministerio 2004; 2002a).
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mahdollisuuksia ja haluja palvelutuotannon uudenlaiseen suuntaamiseen. Laman
voittamiseksi niin valtiollisella kuin kunnallisellakin taholla omaksuttiin leikkaus-,
sddsto- ja supistamispolitiikka. Toimintojen supistaminen koski myds ostopalve-

luja, mikd merkitsi palvelujdrjestelmien kehittymisen hidastumista.

Kédytannon tasolla yksityisten palveluyksikdiden méaédrd on kasvanut tasaisesti
koko tilastointiajan (Stakes tiedote 1998; Stakes tiedote 1999; StakesTieto 2000;
StakesTieto 2001; StakesTieto 2002; Stakes 2003; Stakes 2004). Kuviossa 6 havain-

nollistetaan edelld mainittua kasvua.
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Kuvio 6. Yksityisten sosiaalipalveluja tuottavien yksikéiden mddrdt vuosina
1997-2003.*°

Lihemmin tarkasteltuna, seuranta-ajan kuluessa yksityisten yksikdiden mé&ara on
lisddntynyt noin 70 %. Tand aikana asumispalvelut, pdivdhoito sekd kotipalvelut
ovat muodostaneet yksityisten toimintayksikdiden enemmiston. Ndiden yksikoi-
den suhteellinen osuus kaikista yksityisistd tuottajista on ollut koko ajan runsaat
70 %. Uusia tuottajia syntyy vuosittain yleensd toista sataa, lopettajia on vastaa-

vasti vain muutamia. (emt.)

Jarjestojen osuus palvelujen tuottajista on hieman yli puolet ja se on ollut hitaassa
laskussa 2000-luvun aikana. Jarjestdjen osuus on suurin paihdehuollon yksikoissé,

kuten A-klinikoissa ja asumispalveluyksikoissd. Myos lahes kaikki ensi- ja turva-

% Valtakunnallinen tilastointi yksityisten sosiaalipalvelujen suhteen on aloitettu vuonna 1994, mutta lain-
sdddédnnon muututtua vuotta 1997 aikaisempiin lukuihin on suhtauduttava varauksella.
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kodit seké erilaiset pdivatoimintayksikot ovat jarjestdjen ylldapitamid. Yritykset ja
elinkeinonharjoittajat muodostavat vajaa puolet tuottajista ja profiloituvat lasten ja
nuorten laitos- ja perhehoitoon sekd kotipalveluihin. Jarjestotyyppiset tuottajat
ovat palvelukapasiteetiltaan suhteellisen suuria, kun taas yritystyyppiset ovat
usein varsin pienid. Tédtd osoittaa myd0s se, ettd jarjestot vastaavat n. 17 %:sta koko

sosiaalipalvelutuotantoa, ja yritykset n.5 %:sta (emt.).

Toimintayksikot eivit ole jakaantuneet maatieteellisesti tasaisesti, silld ldhes puo-

let yksityisistd toimintayksikdoistd oli keskittynyt Eteld-Suomeen (emt.)

Kuntien yksityisiin ostopalveluihin kdyttimien varojen suhteellisen osuuden
muutos osoittaa kuviossa 7 yksityisten palvelujen aseman vahvistumista (Kauppi-
nen 2004).
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Kuvio 7. Kuntien yksityisiin sosiaalipalveluihin kdyttdmien varojen suhteelli-

nen osuus sosiaalitoimen kéyttokustannuksista® vuosina 1993-2003.

Yksityiset yksikot myyvit palveluistaan yhd suuremman osuuden kunnille, silld
koko tuotannostaan vihintddn puolet kunnille myyvien tuottajien osuus nousi n.
10 %-yksikolld ajalla 1999-2003. Samana aikana niiden kuntien osuus, jotka eivat
myyneet lainkaan palvelujaan kunnille, laski 10 %-yksikkod. (Stakes tiedote 1998,
Stakes tiedote 1999, StakesTieto 2000, StakesTieto 2001, StakesTieto 2002, Stakes
2003; Stakes 2004.)

7 Kuntien sosiaalihuollon kéyttokustannuksista on poistettu toimeentulotuki ja elatustuki, joita ei kiytetd
palvelujen ostamiseen.
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Uusi lainsdddanto péddasiassa selkeytti valvontaa, mutta myos legitimoi yksityiset
palvelujen tuottajat. Uusia strategisia avauksia julkisten ja yksityisten tuottajien
keskindiselle suhteelle laista on vaikea 16ytdd, mutta lain esitdissd mainitaan pal-
velujdrjestelman tehostamispyrkimykset julkisen ja yksityisen sektorin yhteistoi-
mintaa koskien. Samassa yhteydessd todetaan myd0s, ettd sosiaalipolitiikan toi-
mijoiden vilisen tyon ja vastuunjaon yhdistelma tiivistyy yhd enemmén hyvin-
voinnin rakentumisessa ja julkinen sektori, kaupalliset palvelujen tuottajat ja
kansalaisyhteiskunta jdrjestavét limittdin palvelut. Alueellistaminen, véestovas-
tuu, hoivayrittdjyys, yhteisty6 ja palvelujen verkostoituminen ovat kehityksen
suunta. (HE 22/1996.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelmassa vuosille 2000-2003
korostetaan yleishyodyllisten jdrjestdjen ja yhteis6jen panosta vanhemmuuden-,
lasten ja nuorten-, sekd pdihdeongelmien hoitamisessa, samoin erityispalvelujen
jarjestamisessd ja palvelujen arvioinnissa. Sosiaalihuollon kaupallisten palvelujen

osalta ei vastaavia painotuksia voida 16ytda (Sosiaali- ja terveysministeric 1999).

Valtion toimesta on lisdksi pyritty parantamaan erityispalvelujen saantia erityyp-
pisten toimijoiden verkostomuotoista yhteistyotd edistamallda. Hankemuotoisessa
toiminnassa (verkostoituvat erityispalvelut -hanke®) uusilla organisoitumismuo-
doilla ja toimintatavoilla pyrittiin turvaamaan erityispalvelujen saanti kaikkialla
maassa riippumatta kunnan koosta. (Sosiaali- ja terveysministerié 1999a, Stakes
2003a.)

Kuntatasoista tietoa verkostoitumisen kdytostd palvelutuotannossa on niukalti.
Erosen ym. tutkimuksessa vuodelta 1995 todettiin enimmilld&dn noin neljannek-
selld kunnista olevan valmiuksia ja kokemuksia monitoimijaverkostojen suhteen
palvelutuotannossa. Jo tuolloin todettiin, ettd verkostoja kdyttavia aktiivisia kun-

tia oli suhteellisen vdhin, mutta toisaalta yhteistyotd harrastettiin seké jéarjestojen,

% Sosiaali- ja terveysministerio toteutti vuosina 1997-2003 valtakunnallisen Verkostoituvat erityispalvelut
—hankkeen (1999a; Stakes 2003). Tarkoituksena oli turvata erityispalvelujen tarjonta ja edesauttaa ylikun-
nallisten toimintamallien kayttdonottoa kunnissa. Hankkeeseen osallistui useita satoja asiantuntijoita ja se
synnytti myds useita rinnakkai shankkeita.
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ettd yritysten kanssa. (Eronen, Hokkanen, Kinnunen, Lehto-Pusa, Ronnberg &
Sarkeld 1995: 74-106.)

Vuonna 2004, edelld mainitun valtakunnallisen hankkeen loppuajatuksissa tode-
taan, ettd kuntasektori ei ole kyennyt uudistamaan omaa palvelurakennettaan,
eikd irrottautumaan perinteisistd ndkemyksistd. Tukala asema ei ole sysannyt kun-
tia rakenteellisiin uudistuksiin palvelutuotannon jirjestdmisessd, vaan ajatus muu-
toksista on ndyttanyt lisddvan defensiivisyyttd (Heino 2004: 133, 150). Haveri on
tehnyt samansuuntaisia havaintoja tarkasteltuaan kuntaverkostoitumista ja todet-
tuaan erityisesti peruspalvelujen seutukunnittaisen organisoinnin olevan melko
harvinaista ja esimerkiksi perusterveydenhuollon kuntayhtymid on purettu takai-

sin peruskuntiin (2002: 4-5).

Kuitenkaan kuva omiin palveluihin pysdhtyneistd kunnista ei pida tdysin paik-
kaansa, silld kaikista sosiaali- ja terveydenhuollon nettokustannuksista 44 % on
kédytetty palvelujen ostoon ulkoa tai tuottamiseen yhdessa toisten kuntien kanssa.
Niille palveluille ei kuitenkaan uusien ratkaisujen kehittely ndytd olevan tun-
nusomaista, silld tyypillistd on se, ettd palvelut ovat kuntayhtymien tuottamia tai
ne ovat siind mdadrin marginaalisia palveluja, ettei niitd ole ollut mahdollista
tuottaa yhden kunnan puitteissa. Haasteet ja vaikeudet palvelujen jarjestdmisessa
ndyttdvat liittyvan sellaisiin palveluihin, joissa tullaan kunnan peruspalvelujen ja
lakisdéteisen sosiaalihuollon alueelle. Niiden palvelujen jarjestdmisestd on vaikea
luopua, joiden on perinteisesti katsottu kuuluvan kunnan hoidettavaksi. (Heino
2004: 150-151.)

Sosiaali- ja terveyspolitiikkaa ohjaavista virallisista kannanotoista ja lainsdadén-
nostd voidaan paatelld, ettd yksityisen ja julkisen toiminnan yhteistyon esteitd on
pyritty poistamaan yleiselld tasolla ja tasoittamaan tietdi monitoimijaisemmalle
palvelupolitiikalle. Yksityisten palvelujen valvonta on pyritty saattamaan toi-
minnan edellyttdmalle tasolle ja moninaistumista pidetddn selvand tulevaisuuden
suuntana. Pddpaino on voittoa tavoittelemattomissa yhdistyksissd ja sdatioissé,
joiden osuus yksityisestd toiminnasta liikevaihdolla mitattuna on n. 78 %, yritys-
ten vastatessa lopusta. My6s Matthies (1996: 26-27) on todennut Suomen seka-

talouden painottuvan markkinoita enemman jarjestojen ja epdvirallisten yhteisojen
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kannalle. Suomen jdrjestelmén erityispiirteend olevan Raha-automaattiyhdistyk-
sen panos yhdistysten ja jarjestdjen toiminnan ja investointien tukemisessa selittda
osaltaan yhdistysten ja jarjestdjen asemaa (Lith 2003: 26). Jarjest6t ja uudet toi-
mintaryhmét ovat vahvasti riippuvaisia julkisesta sektorista, ja Simpura (2000:
138) puhuu jopa ldpivaltiollistuneesta kansalaisyhteiskunnasta, jonka toimijat

eldvit valtionapujen ja raha-automaattiavustusten varassa.

Valtion linjana ndyttdd olleen yksityisen toiminnan ohjeistaminen samaan suun-
taan kuin muidenkin palvelutuotannon komponenttien eli palvelujen kehitta-
misen suuntaan. Yksityinen toiminta ndhddan palvelujen kehittdmisen vélineend,
jolloin kontribuutiot muuhun jédrjestelmddn tulevat mm. yksityisen toiminnan
volyymistd, innovaatioista, joustavuudesta seké erityisasiantuntemuksesta. Val-
tion taholla kannetaan huolta palvelujen alueellisesta kattavuudesta, laadusta ja
asiakkaiden oikeusturvasta, kun taas implementointitasolla, kunnissa, primdéareja

ovat saatavuuden ohella rahoitus ja laatu.

Suomen kehitys on seuraillut kansainvilistad kehitystd, joka on 1990-luvun loppu-
vuosina nédyttaytynyt meilld liberalistisina arvoina yhteiskuntapolitiikassa ja New
Public Management -periaatteina hallinnossa. Kehityksessd on tosin noudatettu
omaa vauhtia ja omia kansallisia erityispiirteitd. Selvdna johtajana on ollut valtio,
joka on kuntien itsehallinnon kautta ohjannut prosessia. Painopisteend on ollut
vdeston saamien palvelujen kehittdiminen, jonka on katsottu toteutuvan parhaiten
kuntien autonomian kautta. Valitun linjan tuloksena sosiaalipalvelutuotannon ja-
kautuma on noin kymmenen vuoden jdlkeen asettunut siten, ettd n. 78 % sosiaali-
palveluista tuotetaan kunnallisen palvelujdrjestelmén toimesta ja n. 22 % yksityi-
sen tuotannon avulla (Sosiaali- ja terveysministerié 2003a). Hinnat, kilpailu, ja
sopimukset seka riippuvuudet, luottamus ja neuvottelukdytannot kytkevat kunnat
ympérdivddn yhteiskuntaan ja monipuolistavat kunnallista palvelutuotantoa,
mutta aiheuttavat my6s paineita hallita monituottajaista kenttdd. (O Toole 1997:
45-52.)
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5. TULKINTA-ASETELMAN TARKENTAMINEN

5.1.  Yhteistoiminnan komponentit ja strategiset dimensiot

Tutkimuksen péétehtdvd on arvioida sosiaalipalvelujen yhteistoiminnallisuutta
kunnallisissa strategioissa. Yhteistoiminnallisuuden arvioimisen ydin on arvioida
sitd, missd mdadrin kunnallisten strategioiden eri dimensioissa on havaittavissa
yhteistoimintasysteemin piirteitd. Strategiset kannanotot antavat viitteitd siitd,
millaisiksi kunnissa on arvioitu yksityisen tuotannon panos ja mahdollisuudet
osallistua yhteistoiminnalliseen palvelutuotantoon. Ennen varsinaista arviointia
tehtdavad edellyttdd kunnallisten ja yksityisten organisaatioiden yhteistoiminnan

luonteen ja kunnallisten strategioiden piirteiden arviointia.

Tutkimuksen kohteena ovat niiden kuntien yhteistoimintakdytdnnét ja toiminta-
strategiat, joilla on sitoumuksia sosiaalihuollon yksityisten palveluntuottajien

valvonnasta annetussa laissa (603 /1996) midriteltyjen tuottajien kanssa.

Yhteistoiminta

Yhteistoiminta ymmarretddn tdssd tutkimuksessa julkisen hallinnon toimintana,
joka etenee vaiheittain yhteistoimintaongelman asettamisen kautta yhteistoi-
minnan prosesseihin ja edelleen kohti yhteistoiminnan rakenteistumista. Yhteis-
toimintaongelman asettaminen ilmaisee yhteistoiminnan mahdollistavat tekijat,
prosessi tavan, jolla yhteistoiminnan suunta mdaéritellddn ja rakenteistuminen
yhteistoiminnan saamat vakiintuneet muodot. Ongelmanasettelussa kyse on
yhteisten asioiden tiedostamisesta ja kaikkien osallisten tunnistamisesta. Suunnan
madrittely sisdltda niitd arvoja, jotka ohjaavat yhteistoiminnan suuntaa ja yleisten
tavoitteiden tiedostamista. Rakenteistuminen merkitsee yhteistoiminnan vakiintu-

mista, joka tukee ja ylldpitda kollektiivista ongelmanratkaisua. (Gray 1985.)

Yhteistoimintaongelman asettamisen kannalta on tidrkedd tunnistaa yhteisen
ongelman kompleksisuus ja pyrkid rekrytoimaan joustavan prosessin avulla
riittdvéasti oikean tyyppisid osallisia yhteiseen toimintaan. Yhteinen késitys legitii-

meistd osallisista, osallisten odotusten tiedostaminen ja keskindisen riippuvuuden
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suuruus ovat myos tekijoitd, jotka edistavit yhteistoiminnan ensimméisen vaiheen
onnistumista. Yhteistoiminnan organisoijan ja alullepanijan auktoriteetin legitii-

miys on my0s yhteistoiminnan kannalta kriittinen tekija. (Gray 1985: 918-925.)

Perustavaa laatua on myds kysymys siitd, miksi yhteistoiminta mielletddn
positiivisesti ja miksi sithen ryhdytdan. Alterin ja Hagen (1993: 38-40) mukaan
useimmiten kyse on halusta yhteistoimintaan, asiantuntemuksen tarpeesta, resurs-
sien ja riskien jakamisesta sekd mukautumisesta ympéaristoon. Lowndes ja
Skelcher (1998: 314-315) puolestaan katsovat tdydentdvien palvelujen ja innova-
tiivisen toiminnan sekd uusien resurssien ajavan organisaatioita yhteistyéhon.
YhteistyGtarpeita voidaan perustella myos organisaatioympaéristén hallintapyrki-
myksilld, kuten Powell (1991: 265-274) on esittanyt.

Yhteistoimintaa voidaan ajatella my0s tavoitteellisena prosessina, jossa tavoit-
teiden ja prosessien laatua tarkastellaan suhteessa strategiasuuntauksille ominai-
siin tapoihin toimia. Tadssd tarkastelussa korostuvat tavoitteiden selkeys, liittymi-
nen sosiaalisiin jdrjestelmiin, operationaaliseen toimintaan ja erilaisiin kompro-
misseihin. Yhteistoimintaprosessien osalta korostuvat systemaattisuus, liittyminen
sosiaalisiin verkostoihin, kokeilut sekd itseohjautuvuus ja sopeutuminen.
(Whittington 1993: 10-41) Nididen luonnehdintojen lisdiksi on mahdollisuus

tarkastella yhteistoiminnan tavoitteiden ja prosessien symmetrisyytta®.

Koska julkiset organisaatiot maaritellddn (toimintaverkostoihin ndhden) valta- ja
kontrollimekanismeja omaaviksi vuorovaikutuksen perusyksikoiksi, (Alter &
Hage 1993: 77-78) on luonnollista, ettd yhteistoimintatilanteissa joudutaan myos
pddtosvaltaa koskevien kysymysten ddrelle. Potentiaalisia vallan kdyttdjida yhteis-
toimintatilanteissa ovat virkamiehet, poliitikot, palvelujen tuottajat sekd asiakkaat.
Vallan ldhteind voivat olla puolestaan strategiset resurssit, mahdollisuudet
osallistua strategian toteutukseen, erityistiedot ja -taidot sekd infomaali vaikutta-
minen (Sholes 2001: 169).

¥ Yhteistoiminnan tavoitteiden ja prosessien yhdenmukaisuus.
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Yhteistoiminnan suuntaamisen kannalta on tarkedtd vallan jakaantuminen siten,
ettd osallisilla on mahdollisuus vaikuttaa toimintasuunnan yhteiseen méaéaritte-
lyyn. Voimakkaan osallisen tai sisdpiirin vallankdytt6 heikentdd luottamusta
yhteistoimintaan ja vaikeuttaa osallisten omien intressien esilletuomista. Risti-
riitatilanteissa informaation vaihdon toimivuus on keskeinen ongelman hahmotta-
miselle. Ratkaisujen suuntaan vaikuttavat keskeisesti my0s osallisten arvojen

yhteensopivuus ideologisen konsensuksen ja yhteisten uskomusten muodossa.
(Gray 1985: 926-928.)

Yhteistoiminnan rakenteistumisesta kertoo pitkdaikaisen keskindisen riippuvuu-
den ja yhteisen suunnan vilisen yhteyden havaitseminen. Rakenteistumisen
kannalta ulkoinen paine tai hallinnollinen mandaatti eivit ole sellaisenaan
yhteistoimintaa edistdvia tekijoitd, mutta yhdistyneend esim. keskindiseen riippu-
vuuteen tai vallan tasapainoon, ne voivat tarjota rakenteellisen kehyksen systee-
min sddntelylle. Koko systeemid koskevaan ohjaukseen ja toiminnan toteutukseen
tarvitaan sopimusta vallanjaosta, mikd onnistuessaan on merkki yhteistoiminnan
vakiintumisesta. Muutosten yhteinen tarkkailu ja hallinta kontekstuaalisessa
ympadristossd edistdvit yhteistoimintaa ja koko systeemin suhteiden rakentamista
ulkopuolisiin toimijoihin. (Gray 1985: 928-931.)

Strategia

Strategian madrittelyssd on esiintynyt useita kehitysvaiheita, joista viimeisimpid
ovat hallinneet taloustieteiden jdlkeen kdyttdytymis- ja yhteiskuntatieteelliset
viitekehykset. Néistd kehyksistd nousivat strategian tulkinnat, joissa keskeiselld
sijalla olivat organisaatioiden menestymiseen liittyvit seikat. Tdméan ohella on
kiinnitetty huomio myd&s organisaation henkildston toimintaan sekd sisdisiin ja
ulkoisiin yhteistyoverkostoihin. (Bowman, Singh & Thomas 2002: 33.) Strategioista
on esitetty lukuisia mé&dritelmid, jotka pyrkivét rajaamaan termin tarkasti ja
tasmallisesti. On my®0s esitetty kantoja, joiden mukaan strategiaa ei tulisi rajata
tasmallisesti, koska yleistd madrittelyd ei strategiasta voida tehda. Tatd perustel-
laan laajalla erimielisyydelld niistd seikoista, joita strategioissa tulee korostaa,
samoin on esitetty kanta, ettd strategian maddrittely riippuisi siit4 tilanteesta, jossa

sitd tarvitaan.
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Strategian kdyttdminen arviointikehikon osana edellyttdd kuitenkin maarittelya.
Yleisstrategiaa ei pidetd tehokkaana vilineend kdytdnnon toimintojen ohjaami-
sessa ja strategisten ongelmien ratkaisuun pyritddnkin mé&dritelmien sijasta
etsimddn erilaisia organisaation panoksia, joiden avulla spesifit strategiat muo-
dostetaan ja joilla ongelmat ratkaistaan. Ndin ollaan ldhempéna strategian osit-
tamista dimensioihin, joista de Kluyver mainitsee strategian sisdllon, prosessit
sekd organisaation ympadriston (2000: xii). Samalla kannalla strategian kéasitteen
suhteen on myos Whipp ja kumppanit (1988: 17-18), jotka hahmottelevat strate-
gian dimensionaalisesti sen kontekstien, prosessien ja sisdllon kautta. Tarkoituk-
sena on pyrkid vastaamaan siithen, miksi strategia rakennetaan, kuinka strategia-

prosessi etenee ja mité strategialla aiotaan saavuttaa.

Vastaamiseksi tutkimustehtdvéssd esitettyihin kysymyksiin tarvitaan arviointi-
kehikkoon strategiakdsitettd, jossa ndma strategian keskeiset osatekijdt ovat 1lasnd,
ja jossa osat ovat vuorovaikutuksessa keskenddn. Ndistd syistd on arvioinnissa
paadytty kdyttdmddan dimensionaalista strategiakdsitettd (Pettigrew 1988: 5;
Whipp, Rosenfeld & Pettigrew 1988: 17-18; de Witt & Meyer 1999: 6-13; de
Kluyver 2000: 2-3). Keskeistd on myos pyrkid arvioimaan strategian kokonai-

suutta eli em. tekijéiden keskindisid suhteita.

Verrattaessa de Wittin ja Meyerin késityksid Pettigrewn késityksiin, ndhd&an
molemmissa pyrkimys tunnistaa yleiset, kaikkia organisaatioita koskevat stra-
tegiset ulottuvuudet. de Wittin ja Meyerin tapa ldhestyd dimensioita on voi-
makkaasti pelkistdvd, mutta ansiona voidaan ndhdéd strategiasisdllon kiinnitta-
minen organisaatiotasoihin. de Kluyverilla puolestaan korostuvat strategiakési-
tyksessddn liiketoiminnallisen kannattavuuden pyrkimykset ja kysymyksen-
asettelu liittyy tdhan kontekstiin. Myos tdssd ndkokulmassa on strategia sidottu

organisaatiotasoihin.

Kaikissa ndkokulmissa esiintyy aineksia analyysiin, mutta Pettigrewn késite on
muita véljempi sekd antaa liilkkumavaraa ja nyanssimahdollisuuksia laadullista
aineistoa ajatellen. Soveltuvin osin kuitenkin myds de Wittin ja Meyerin sekd de

Kluyverin ajatuksia voidaan kédyttdd analyysissd. Pettigrewn strategiakasitteen
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komponentit ovat tarkoitettuja analysoimaan strategisen muutoksen sisaltod,

kontekstia ja prosessia, mika tdssd tutkimuksessa onkin keskeista.

Yhteistoiminnan tarkastelu strategioissa merkitsee sitd, missd médrin yhteistoi-
mintalinjauksia esiintyy strategian kontekstien yhteydessd, missd maarin yhteis-
toimintaprosessin suunnittelumalleja ja valtakysymyksid esiintyy strategiaproses-
seissa sekd missd mairin yhteistoiminnan rakenteistumismalleja esiintyy strate-

gian sisalloissa.

5.2.  Empiirinen tarkastelu

Kohderyhmii

Tarkasteltaessa seuraavassa taulukossa (taulukko 7) Suomen kuntien tilannetta
yksityisten sosiaalipalvelujen tuottajien kannalta, voitiin todeta, ettd v. 2000
n. 75 %:ssa kuntia oli yksityistd sosiaalipalvelujen tuotantoa. Ndiden kuntien
jakautuma tuottajien madran suhteen oli varsin vino, silld yksityisten tuottajien
madrd jdi viiteen tai sen alle n. 70 %:ssa kuntia ja vield miltei viidenneksessa

kunnista oli ainoastaan yksi yksityinen palvelujen tuottaja. (Kauppinen 2001.)

Taulukko 7. Yksityisten sosiaalipalvelujen tuottajien sijoittuminen kuntiin.

Kuntien
Tuottajien Kuntien Kuntien kumulatiivinen
maara Kuntien kumulatiivinen suhteellinen osuus [suhteellinen osuus
kunnassa | lukuméaara lukumaéara % %
1 77 77 22.8 22.8
2 60 137 17.8 40.6
3 44 181 13.0 53.6
4 34 215 10.1 63.6
5 21 236 6.2 69.8
6-9 45 281 13.3 83.2
10-19 30 311 8.9 92.0
20-99 25 336 7.4 99.4
100- 2 338 0.6 100.0
338 100.0
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Erosen ym:n tutkimuksessa todettiin mm. ettd asukasméadrd vaikuttaa huomatta-
vasti kunnissa tehtdvan yhteistyon méadrdan. Vaikutus ilmenee siten, ettd suu-
remmissa kunnissa sitd tehdddn pienempid enemman. My®6s lisdyhteistyon suun-
nittelu on suurissa kunnissa yleisempdd kuin pienissd. Ndin siksi, ettei pienissd
kunnissa ole vélttamattd kaikkia toimintamuotoja tarjolla, jolloin asiakkaat ovat
tottuneet hakemaan palvelut kauempaa tai ne yksinkertaisesti jadvat saamatta.
Parhaat verkostoitumisen® mahdollisuudet olivat kunnilla, joissa sosiaalis-talou-
dellinen tilanne ei ollut erityisen pulmallinen ja joissa oli yli 20000 asukasta. (1995:
80, 104).

Vaikka tédssd tutkimuksessa ei erityisesti tutkita verkostoitumista, voidaan olettaa,
ettd mainitun kokoisissa kunnissa on suhteellisen runsaasti kokemuksia toi-
minnallisista yhteyksistd muiden organisaatioiden kanssa. Samoin yksityisten
tuottajien kuntakohtaisen méaéran ollessa koko maan kuntiin verrattuna korkea,
on todenndkoistd, ettd kunnissa on jouduttu luomaan kdytantoja palvelujen

yhteistuotannosta yksityisten tuottajien kanssa.

Tutkimuskuntien joukko valittiin ndin ollen toisaalta vdkiluvun, toisaalta yksi-
tyisten tuottajien médran perusteella. Kooltaan kunnat olivat 20000-100000:n asuk-
kaan kuntia, joilla oli lisdksi vdhintdan 15 yksityistd sosiaalipalvelujen tuottajaa
alueellaan. Kriteerit tayttavid kuntia 16ytyi (Kauppinen 2001) kaikkiaan 22 kappa-
letta.

Védestomaddrarajaus jattdd tutkimusjoukosta pois ns. kuutosiin kuuluvat kaupungit
eli Helsingin, Espoon, Tampereen, Vantaan, Turun ja Oulun suurina, erityis-
olosuhteita omaavina kaupunkeina. Suurehkojen kuntien ottamista tutkimus-
kohteeksi puolsi edelld mainittujen seikkojen ohella paikallisuuden merkitys jota
pystyttiin hyédyntdmdadn tutkimuksen kannalta paremmin maan eri osiin
sijoittuneiden kuntien kautta, verrattuna péddasiassa Eteld-Suomeen sijoittuneiden
satoja tuottajia kasittdvien suurten kaupunkien tilanteeseen. Maaseudun pienten

kuntien palvelutuotantoa puolestaan on tutkittu jo kohtalaisesti (esim. Lemponen

30 Verkostokunnilla Eronen ym. tarkoittavat kuntia, joissa tietyin kriteerein arvioituna esiintyy alttiutta jérjes-
tyd monitoimijaverkoston osaksi tai joissa jo on ituja monitoimijaverkostoista ks. 1995: 96-97.
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1999; Salo 1998; Andersson & Simonen 1996; Perdmiki & Kallio 1995), mutta
ndissd kunnissa yksityisten tuottajien méaard on osoittautunut sangen vahaiseksi.
Seuraavassa taulukossa (taulukko 8) esitetdan tutkimuskuntien yksityisid tuottajia

ja asukkaita koskevia tietoja.

Taulukko 8. Tutkimuskunnat, yksityisten tuottajien ja asukkaiden lukumé&aréat

sekd asukkaiden ja tuottajien médérallinen suhde vuonna 2000.

Tutkimuskunnat | Yksityisid tuottajia Asukkaita | Asukkaita/tuottajia
Hyvinkaa 36 42545 1182
Héameenlinna 35 46108 1317
lisalmi 17 23113 1360
Imatra 17 30663 1804
Joensuu 28 51758 1849
Jyvéaskyla 46 78996 1717
Kajaani 27 36088 1337
Kirkkonummi 34 29694 873
Kokkola 29 35539 1225
Kotka 45 54846 1219
Kouvola 31 31346 1011
Kuopio 43 86651 2015
Lahti 40 96921 2423
Lappeenranta 31 58041 1872
Lohja 15 35243 2350
Mikkeli 42 46727 1113
Pori 25 75994 3040
Rovaniemi 26 35427 1363
Seindjoki 23 30290 1317
Tuusula 22 31957 1453
Vaasa 23 56737 2467
Varkaus 16 23246 1453
Yhteensi 651 1037930 1594

Valittujen kuntien asema usein maakunnallisina tai seutukunnallisina keskuksina
korostaa niiden asemaa ja mahdollisuuksia kokeilu- ja kehittdmistoiminnassa seka

monenkeskisessi tuotannossa.
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Haastattelut

Tietojen keruuprosessi aloitettiin syyskuussa 2002 ilmoittamalla kirjeitse (liite 1)
kaikkien ylld mainittujen kuntien sosiaali- tai sosiaali- ja terveystoimen johtaville
viranhaltijoille tutkimuksesta, ja oheen liitettiin myds haastattelulomake( liite 2).
Samassa yhteydessd varattiin mahdollisuus palata myéhemmin puhelimitse
asiaan. Otettaessa uudelleen yhteyttd kuntiin noin parin viikon kuluttua, kaikki
viranhaltijat suhtautuivat myonteisesti tutkimukseen ja olivat valmiita antamaan

haastattelun.

Haastattelut toteutettiin lokakuun 2002 ja tammikuun 2003 vilisend aikana
kolmena paikallisena ryhméhaastatteluna ja 19:n4 yksilohaastatteluna puhelimitse
(liite 4). Ryhmahaastatteluihin osallistui yhteenséd 14 henked, jotka edustivat joh-
toa, taloushallintoa, suunnittelua sekd eri tavoin organisoituneita toiminnallisia
sektoreita. Yksilohaastatteluihin osallistui 19 johtavaa virkamiestd, jotka toimivat
kahdeksalla nimikkeelld: peruspalvelujohtaja, perusturvakeskuksen toimitusjoh-
taja, sosiaalijohtaja, sosiaali- ja terveysjohtaja, perusturvajohtaja, sosiaalipalvelu-
johtaja, sosiaalitoimen johtaja ja toimialajohtaja. Kaikkiaan haastateltiin 34:44

asiantuntijaa.

Haastattelun teemat noudattelivat tutkimuksen ongelma-asettelua ja koostuivat
yhteistoimintaprosessin edellytyksid, suuntaa ja rakenteistumista koskevista luon-
teenpiireteistd sekd strategiaprosessia kuvaavasta perustilanteesta kunnissa, kon-
tekstuaalisista, strategian prosessia ja sisdltod koskevista tekijoistd. Kaikkiaan

vastaajat vastasivat 13:een kysymykseen (liite 3).

Aineiston analyysi

Tutkimuksen aihetta kisiteltiin organisaatiotasoisesti, jolloin haastatellut johto-
ryhmat ja johtavat viranhaltijat edustivat organisaatiotaan. Poikkeuksena olivat ne
kunnat, joissa yhdistetyn sosiaali- ja terveystoimen viranhaltija vastasi vain
sosiaalitoimen osalta haastatteluun. Kukin yksilohaastattelu kesti 1-1,5 tuntia,
ryhméhaastattelut 1,5-2 tuntia. Nauhoitetut haastattelut kirjoitettiin kokonaisuu-

dessaan MS Word 97 -tekstinkaisittelyohjelmalla rtf-tiedostomuotoon ja kustakin
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kunnasta muodostettiin oma tiedostonsa (dokumentti). Tiedostot siirrettiin laa-

dullisten aineistojen analyysiohjelmaan QSR NVivo 1.2.142:een.

QSR NVivo- ohjelmassa dokumenteista muodostettiin dokumentti- ja koodaus-
jarjestelmd. Dokumenttijdrjestelmd muodostui pelkdstdan ohjelmaan tallennetuista
haastattelutekstitiedostoista liittdméattd mukaan edustettuja aineistoja (proxy
documents)” tai kommentteja (annontaatioita). Dokumenttijdrjestelméd pyrittiin
koostamaan kokonaisuuden kannalta mielekkaistd kappalejaoista, (asiakokonai-
suuksien erottelu, ryhméahaastattelun vastaajien erottelu toisistaan) minka tar-

koituksena oli tulevien koodausten helpottaminen.

Koodausjdrjestelmd muodostui kaikista aineistolle tehdyistd tulkinnoista ja
koodauksista, jotka tallentuivat koodausjdrjestelmdn noodeihin. Noodit olivat
kirjoittajan luomia yldkasitteitd tai koodauksia, joista kdytetddn joissain tapauk-
sissa my0Os nimitystd solmu tai kategoria (Luomanen & Résdnen 2000: 70).
Noodeja voitiin nimetd ja ryhmitelld vapaasti ja teemojen kannalta mielekkaasti.
Haastattelulomakkeen mukaisesti muodostettiin koodausjérjestelmdan noodi-
hierarkioita (Trees), joiden avulla pyrittiin jasentdmadn ja kédsitteellistimé&an

tutkimuskohdetta.

Koodausjarjestelman noodihierarkiat rakennettiin haastattelulomakkeen teemoi-
hin (strategiatilanne, toimintaymparisto, yhteistoiminta ja sisélto) liittyvien kysy-
mysten pohjalle, joita oli 13 kappaletta. Varsinainen koodaus tapahtui kunta- ja
kysymyskohtaisesti, siirtdméllad raakatekstidokumentista tekstikatkelmia koodaus-
jarjestelmdn noodeihin. Koodausty6n edetessd myos noodihierarkia kehittyi ja
pelkistyi, minkd voi havaita liitteend olevan noodiluettelon alakategorioiden

numeroinneista (liite 3).

Koodauksen yhteydessd koodausjdrjestelmdan valittyi dokumenteista siirrettyjen

katkelmien asiasisdltd, samasta dokumentista valittujen erillisten katkelmien

*'Dokumentti, joka edustaa analysoitua aineistoa, jota ei ole eri syistd liitetty tutkimukseen, mutta jonka
tuloksiin tutkimuksessa viitataan.
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madrd (passages), niiden jarjestysnumerot (paragraphs) sekd pituus merkkeind

(characters). Taulukossa 9 esitetddn haastatteluteemoja vastaavat kysymykset.

Taulukko 9. Teemoja vastaavat kysymykset.

Teema Haastattelukysymykset
Strategiatilanne 1-2
Toimintaymparisto 3-5
Yhteistoiminta 6-10
Sisalto 11-13

Liitteessd 3 esitetddn kdytettyjen noodien luettelo ja niiden muodostama hierarkia
eriteltynd. Otsikkokategoriat (1-13) ovat teorialdhtoisid, viitaten sekd tutkimuksen
strategiakésitteeseen, ettd monenkeskiseen yhteistoimintaan. Alakategoriat ovat
aineistoldhtoisid ja sisdltdvat varsinaiset vastaukset sekd niistd tehdyt tulkinnat.
Seuraavassa taulukossa (taulukko 10) esitetidn arviointikehikon kisitteiden,
haastattelulomakkeen kysymysten sekd koodausjdrjestelmédn noodien viliset

yhteydet:

Taulukko 10. Arviointik&sitteiden, haastattelukysymysten ja noodien yhteydet.

Kasite Kysymys Noodi
Yhteistoimintasuhteen luonne 10 10
Yhteistoiminnan organisoituminen 6 6
Valta yhteistoimintatilanteissa 7 7
Yhteistoiminnan tavoitteet ja prosessit 5 5
Yhteistoiminnan implementaatio 89 8-9
Strategian kontekstit 34 1
Strategian prosessit 1-2,5 2,4,5
Strategian sisdlto 11-13 11-13

Tutkimus etenee siten, ettd alustava tutkimusalueen jasentdminen suoritetaan

analysoimalla koodausjirjestelmén avulla kuntien vastaukset ja hahmottamalla
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yleiskuva tutkittavasta kohteesta. Vastausten pohjalta muodostetaan teoriasidon-
naisesti (strategia, yhteistoiminta) arvio kustakin tutkittavasta késitteestd ja nima

arviot yhdistdmalld voidaan muodostaa kokonaiskuva tutkittavasta aiheesta.

5.3.  Miten strategioiden yhteistoiminnallisuutta pyritdin arvioimaan?

Yhteistoiminnallisuudella tarkoitetaan tutkimuksessa yhteistoimintasysteemin
rakentumiseen johtavaa prosessia. Arviointi edellyttdd kuntien ja yksityisten
sosiaalipalvelujen tuottajien yhteistoiminnan ja sen luonteen sekéd kunnallisten
strategioiden piirteiden tarkastelua. Yhteistoiminnan piirteitd etsitddn arvioinnissa
kunnallisista strategioista, joissa hahmotellaan ne periaatteet, tavoitteet ja keinot,

joiden avulla tulevaisuuden palvelutuotanto toteutetaan.

Empiirisesti yhteistoiminnallisuutta arvioidaan systemaattisesti kolmessa vai-
heessa. Ensimmaisessd vaiheessa arvioinnin kohteena on kunnallisen strategian
kontekstitaso, jolta etsitddn osallisten valintaan, legitimiteettiin, riippuvuuteen

sekd vallan tasaiseen jakautumiseen liittyvid, yhteistoimintaa edistdvia seikkoja.

Toisessa vaiheessa arvioidaan kunnallisia strategisia prosesseja, jolloin etsitdan
yhteistoiminnan suuntaamiseen liittyvid yhteistoimintaa edistédvia tekijoitd. Kyse
on yhteisten arvojen ja vaikutusvallan hajautumisen arvioinnista yhteistoiminnan

kannalta.

Kolmanneksi arvioidaan kunnallisten strategioiden sisiltd, jolloin etsitdan yhteis-
toiminnan rakenteistumiseen liittyvid, yhteistoimintaa edistdvia tekijoitd. Tdlloin
keskeisid tekijoitd ovat pitkdkestoisen yhteistoiminnan aste, vallan uudelleenjako

ja vaikuttaminen ympéristoon.

Néiden arvioiden perusteella muodostetaan kidsitys kunnallisten strategioiden
yhteistoimintasisalloistd ja siitd, missd mdédrin ne ovat suuntautuneet kohti palve-

lujen yhteistuotantoa.
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Arvioiden sisélté painottuu haastattelulomakkeen teemoihin sekd niihin tekijoi-
hin, joita haastatellut pitdvit tiarkeind ja joilla he tdydentdvit teemojen aiheita.
Edelleen keskeisid ovat lomakkeisiin merkityt vaihtoehtoiset vastaukset ja
erityisesti niiden perustelut. Arvioiden tukena kiytetddn yhteistoimintatarkas-
telussa esille nousseita systeemisen yhteistoiminnan propositioita, jotka erittelevét
strategiaprosessin eri vaiheissa yhteistoiminnan edellytyksia. Tarkastelu korostaa
systeemid, ei niinkddn yksittdisten organisaatioiden toimintaa. Empiiriset tulkin-
nat esitetddn strategian dimensioittain, jolloin yhteistoiminnallisuutta voidaan
arvioida esim. pelkkdd strategian sisdltod tarkemmin, mikd my6s kohdistaa kehit-

tamisehdotukset osuvammin.
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6. KOHTI YHTEISTOIMINNALLISTA PALVELUTUOTANTOA -
ASTANTUNTIJAHAASTTELUJEN TULOKSET

Empiirisessd osassa tullaan tarkastelemaan asiantuntijahaastattelujen sekd doku-
menttiaineiston perusteella, millaista kuntien harjoittama monenkeskeinen yhteis-
toiminta on. Arviointi on teoriaohjautuvaa, aineistolahtoisti, ja tematisoidaan
osiin, jotka jdsentyvit systeemisen yhteistoiminnan vaiheiden mukaan. Vastaa-
vasti palvelutuotantoa koskevia kunnallisia strategiakdytdntoja tarkastellaan stra-

tegian dimensioiden jasentdiména.

Yhteistoiminnallisuutta arvioidaan tarkastelemalla, missi mairin kunnallisissa

strategioissa on havaittavissa monenkeskisen yhteistoiminnan piirteita.

6.1. Yhteistoiminnan luonne kunnissa

6.1.1. Yhteistoimintalinjausten asettaminen

Yhteistoimintaa aloitettaessa propositioissa mainitaan yhteistoimintaongelman
asettaminen. Yhteistoimintaongelman asettamisen (problem-setting®) 1dhtokohta-
na on yhteistoiminnan edellytysten ja linjausten tarkastelu sekd sddntdjen
laadintavaiheessa, ettd niitd toteutettaessa. Keskeistd on riippuvuussuhteiden tie-
dostaminen, legitiimien yhteistoimintakumppaneiden tunnistaminen ja méaara
sekd rekrytointiprosessin avoimuus. Edelleen edellytetddn selkeda auktoriteettia

toimimaan alullepanijana, koollekutsujana.

Linjausten synty

Yhteistoimintalinjausten syntyprosessiin vaikuttivat pddasiassa kunnalliset luotta-

mus- ja virkamiehet. Tama kaytanto rajasi padsdantdisesti yksityiset tuottajat

*Grayn termi “yhteistoimintaongelman asettaminen” viittaa yhteistoiminnan kohteena olevaan ongelmaan,
joka halutaan ensi vaiheessa tunnistaa ja josta maédrittelyjen jélkeen voidaan ryhtyd kommunikoimaan
toimijoiden kesken (Gray 1985: 916).
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linjausprosessin ulkopuolelle, kuten my6s palvelujen kdyttdjat. Tastd syystd
osallisten joukko jdi ongelman kompleksisuuteen ndhden pieneksi. Keskindinen
riippuvuussuhde ei ollut symmetrinen, koska siind korostui yksityisten palvelun-
tuottajien sidonnaisuus yhteistoimintaprosessista. Kunnallinen sidonnaisuus pro-
sessiin ilmeni kunnan laatimista linjauksista, joihin yksityinen vaikutus oli
satunnaista ja heikkoa. Grayn mukaan tdmén tyyppinen kehitys pienentdd tunnis-
tetun keskindisen riippuvuuden méddrdd ja heikentdd ndin mahdollisuuksia
yhteistyohon (1985: 921-923).

Linjausten syntyprosessissa kyse on politiikan ja hallinnon suhteesta, jossa n&h-
dddn saavutettavan yleistd etua eroteltaessa poliitikoille ja toisaalta virkamies-
kunnalle “kuuluvat” tehtavit. Havainto on yhteneva Mottosen havaintojen kanssa
managerialistisista tehokkuuspyrkimyksistd toimintojen johtamisessa ja ohjaami-
sessa (1997: 85). Tastd ndakokulmasta katsottuna konkreetit suhteet yksityisiin
palvelujentuottajiin kuuluvat hallinnon tehtdviin, joiden merkitys on koko-

naisuuden kannalta linjakysymyksiéd vahdisempi.

Prosessi kdynnistyi joko tarvittaessa tai vuotuisen suunnittelun ja talousarvio-
prosessin yhteydessd. Lautakuntien panos korostui pddasiassa pddtettdessa
periaatteellisista ja laajoista kysymyksistd, mutta joissain tapauksissa lautakunnat
kasittelivdat my0s yksittdisid tapauksia. Virkamiesten panosta luonnehtivat osal-
listuminen erilaisiin asiantuntijaprosesseihin ja suorat kontaktit yksityisiin tuot-
tajiin, sekd valvontatehtdvit, joita lainsddadéants edellytti. Viranhaltijoiden katsot-
tiin my06s vastaavan siitd tiedosta, mitd padtoksentekijoille tarjottiin paatosten

pohjaksi.

“Normaali virkamiesvalmistelussa ... meilld se systeemi pelaa niin, ettad
jos on sosiaalihallintoon kuuluvaa se yksikkd, johon se asia kuuluu tai
vastuualue, esim. sosiaality, niin pdallikko valmistelee, esittelee minulle
ja mind sitten esittelen eteenpdin lautakunnalle ja sen pidemmalle niiden
ei tarvitse mennakain” (S 1.6, P 88)

Vain muutamassa tapauksessa yksityisten tuottajien katsottiin olleen suoraan
mukana luomassa linjoja yhteistoiminnalle, kuten esimerkiksi vaikuttamassa

omalta osaltaan systemaattisen laadunvalvonnan aikaansaamiseen. Vastaavasti
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vain poikkeustapauksessa luottamushenkilot osallistuivat tuottajien kanssa

kédytyihin neuvotteluihin.

Linjausten syntyprosessia voidaan verrata strategiaprosessien perusjakoon. Kes-
keistd jaossa on prosessin eteneminen joko harkitusti tai emergentisti. de Wittin ja
Meyerin mukaan suunnittelundkemyksen tavoin etenevd prosessin rakentuu
laajoista tilanneanalyyseistd, vaihtoehtoisia suunnitelmia, p&atoksid ja niiden
vastuutuksia. Prosessi on vaiheittainen ja suoritetaan tietyssd jdrjestyksessa.
Inkrementalistisen ndkemyksen mukaan tulokset syntyvit sirpaleisissa prosesseis-
sa ajan mittaan, organisaatioiden hyodyntdessa elinkelpoisia toimintasuuntia ja

sopeutuessa muuttuvaan ympéristoon (de Witt & Meyer 1999: 96-98).

Aineiston kunnat valmistelivat yhteistoimintalinjoja pddsdantoisesti omien, suh-
teellisen kaavamaisten prosessiensa kautta, joihin kuului erilaisia selvityksid,
sdannonmukaisuuksien tarkistamista, suunnittelua sekd kosketuspinnan luomista
yksityisiin tuottajiin. My06s asiantuntija-apua hankittiin oman toimialan ulko-
puolelta tarvittaessa. Hankittua tietoa analysoitiin, muokattiin ja esiteltiin organi-
saation eri hierarkiatasoilla, jolloin siitd muodostui professiopainotteinen kannan-
otto linjauksiin. Vain poikkeustapauksessa valmistelu eteni tapaus tapaukselta
asteittain muotoutuvana, oppimista sisdltdvdnd, neuvottelumuotoisena toiminta-
na. Téallaiseen menettelyyn ryhdyttiin poikkeustapauksessa mm. varsinaisten
késittelyjarjestelmien ollessa vield keskenerdisid. Suurin osa paddtoksenteosta
tapahtui poliittisesti, luottamuselinten toimesta, ja virkamiesten valmisteluty6hon
pohjautuen. Jossain méaérin esiintyi virkamiestenkin péaatoksentekoa, jossa paatok-
sid yhteistoiminnan linjoista tehtiin luottamuselinten delegoimien valtuuksien
turvin. Ndiden tulosten valossa tarkasteltuna yhteistoiminnan linjausten luominen
ndytti seuraavan selvdsti suunnittelundkemystd, inkrementalistisen ndkemyksen

piirteiden jaddessda muutamiin poikkeuksiin.

Vaikka yhteistoimintalinjoja koskevat pdatokset ovat suurelta osin poliittisia, on
kuitenkin n&htdvé erilaisten toimintaa ohjaavien sddnngsten, eri hierarkiatasojen
sekd virkakoneiston merkitys. Edelld mainitun suuntaisia tuloksia on saatu
Collierin, Fishwickin ja Johnsonin (2001: 17-32) suorittamassa vertailututkimuk-

sessa, jossa poliittisuuden ohella pakkovalintojen (enforced choice) todettiin
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leimaavan julkisten organisaatioiden strategioiden kehitysprosesseja enemmaén
kuin muun tyyppisissd organisaatioissa. Tdlla kirjoittajat tarkoittivat mukautu-
mista organisaation ulkoisesta ymparistostd, valtiovallalta, omalta keskushallin-

nolta tai voimakkailta osallisryhmiltd tuleviin ohjausviesteihin.

Lakien, valtakunnallisten sddanndsten, méardysten ja ohjeiden noudattaminen,
oman keskusorganisaation yleisstrategiat, periaatepddtokset, sitoumukset ja
linjaukset sekd ammatillisen virkakoneiston valmisteluty6 ja implementaatio
kdantdvat prosessin kulun suunnitelmallisesti etenevén rationaalisen prosessin
suuntaan ja inkrementalistisia piirteitd voidaan tavata vain tilapdisesti vaillinai-

sesti toimivista jdrjestelmista.

”Sitten on sanottava vield, ettd miten linjat syntyvét, yhtend tekijand on
tietty asiakas-kansalaiskontrolli, joka muodostaa oman ndkokulman, etta
vaikka meilld kuinka hyvin pelaa ndmé yhteisty6t..., niin tdhédn liittyy
kuitenkin valvonnan elementtejd ja se tuottaa tdhdn painotuksia...Meiddn
tulee huolehtia monista asioista, kuinka lainsddadant6d noudatetaan:” (S
1.4, P 137)

Yksityisten palvelujen tuottajien, eli yhteistoiminnan toisen osapuolen, yhteistoi-
mintakontaktit liittyivat pddosin ostopalvelusopimuksiin, maksusitoumuksiin ja
toiminta- sekd muihin avustuksiin. Kunnan kannalta ostopalvelusopimusten mer-
kitys oli yleensd suurempi kuin maksusitoumusten ja toiminta-avustusten, koska
niiden taloudelliset ja toiminnalliset vaikutukset kollektiivisina sopimuksina olivat
laajimmat. Palvelujen ostamista koskevat sopimukset olivat useimmiten riippu-
vaisia siitd, oliko niiden hankkiminen huomioitu kunnan budjetissa. Mikéli oli,
pddtos yleensd kuului virkamiehille, mikéli eivat, lautakunnalle. Toiminta-avus-

tusten myontaminen ja tarkistaminen tapahtui lautakunnan toimesta.

Palvelujen hankkimisessa kilpailuttaminen oli yleistyméssa ja joissakin tapauk-
sissa aiemmin tehdyt ostopalvelusopimukset olikin sanottu irti ja toiminta avattu
kilpailulainsddddnnén mukaisesti kilpailulle. Tédtd tukee myds mm. Laakkosen ja

Rissasen kunnallisista luottamushenkildistid saama tulos (2003: 146).

Vaikka kilpailua pidettiin tasapuolisena tapana jdrjestdd palvelut, ei kaikkia pal-

veluja kilpailutettu. Osin siksi, ettei kilpailun katsottu sopivan kaikkiin sosiaali-
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palveluihin (esim. rditdloidyt lastensuojelupalvelut) ja osin siksi, ettd paikka-

kunnalla ei useinkaan ollut riittdvasti tuottajia kilpailun jarjestamiseksi.

Linjaukset ja legitiimit osalliset

Varsinaista toimintaa koskevissa linjauksissa yksityisid palvelujen tuottajia pidet-
tiin yhteistoiminnan osallisina, joiden tuli osallistua yhteistoimintaan. Yksityisten
tuottajien panoksesta oli positiivisia odotuksia ja sitd pidettiin tarkednd ongelmien
ratkaisussa, koska sen odotettiin tuovan mukanaan parannuksia palvelujen
volyymiin, kehittdmiseen tai hyGtyasteeseen. Tarvittava legitimiteetti toimia tdssa
systeemissd (interorganizational domain) saavutettiin kuntakohtaisesta kilpailu-
tuksesta tuottajakohtaiseen sopimiseen vaihtelevien legitimointiprosessien kautta.
Kunnan riippuvuus yhteistoiminnasta perustui saavutettuun parannukseen
palvelujen méddrdssd, valinnaisuudessa ja hyddyn lisddntymisessd. Yksityisille
tuottajille riippuvuus oli elintdrked kysymys. Potentiaalisten tuottajien rekrytointi

oli jatkuva ja avoin prosessi uusille osallisille hankkia legitimiteetti.

Linjausten avulla (taulukko 11) tarkastellaan kuntien suhtautumista yksityiseen
tuotantoon yleisesti. Vastausten perusteella aineistosta valikoitui kolme ldhes yhta
suurta ryhméé yhteistoimintalinjauksia, joiden keskeiset ominaisuudet tiivistetdan

seuraavassa:

Taulukko 11. Kuntien yhteistoiminnan linjaukset.

Tyyppi Periaate Yksityisen tuotannon Yksityisen tuotannon
asema tehtiva

Yhtenistamislinjaus Pa}velujéi'rjestel- Osa kuppa}llista N Palvelujarjestelmén
maén hallinta. palvelujérjestelmda. volyymin vahvistaminen.
Kilpailutus Palvelujérjestelmén

Eriyttémislinjaus toiminnan Itsendinen tuottaja. monipuolistaminen ja
edistdjana. kehittdminen.

Valikointilinjaus Hyédyn Hyodyn tarjoaja. Palyelujéirjestelméin '
tavoittelu hyotyasteen nostaminen.
valikoimalla.
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Yhtendistdmislinjauksessa pidettiin tirkednd periaatteena yksityisen ja kunnallisen
palvelun integroitumista. T&lld sanottiin korostettavan julkisten ja yksityisten
palvelujen kumppanuutta®. Yksityinen palvelu miellettiin kuitenkin kdytdnngssa

osaksi kunnallista hoidon porrastusta tai palveluketjua.

”Meilld on sellainen linja, ettd koetaan, ettd ne ovat yhteistydkumppaneita
ja osa meiddn hoidon porrastusta....tietysti poliittinen ilmapiiri on
sellanen, ettd tdhdn on totuttu ja on tilleen joustavasti menty” (S 1.6, P
124).

Yksityinen palvelu pyrittiin muuntamaan periaatteiltaan ja laadultaan julkisen
palvelun kanssa samanlaiseksi, jolloin esimerkiksi yksityisen tuotannon oma-
ehtoista profiloitumista tai oman profiilin sdilyttamistd ei pidetty valttaméttd koko
palvelujdrjestelmdd edistdvand. Tehtdvdjako, henkilokuntamitoitukset, tilakysy-
mykset ja muut toiminnalliset edellytykset pyrkivdt noudattamaan kunnallista
mallia. Periaatteita hiottiin sopimusneuvotteluissa, talousarviokeskusteluissa seka

tarkastusten ja laadunvarmistuksen yhteydessa.

“Paivdhoidossa ne ovat kaikissa meiddn toiminnoissa mukana ja siten
noudattavat kaikilta osin niitd periaatteita, mitd me tdssd kunnallisessa
paivahoidossa noudatetaan.”(S 1.6, P 209)

Téllainen integraatiolinja oli perusteltavissa sillé, ettd yksityisen palvelutuotannon
muistuttaessa ominaisuuksiltaan kunnallisia palveluja, on se helpommin integroi-

tavissa julkiseen tuotantoon, jolloin muodostuu hallittu, koordinoitu tuotanto.

” Asteittainhan tdméa meni siihen, ettd meilld on sddannénmukainen yhteis-
ty6 yhteistydkumppaneiden kanssa, jossa sitten arvioidaan yhteistoi-
mintaa ja varmistetaan eteenpdinmeno, ettd ollaan saamassa niitd palve-
luja, mitd tarvitaan, niinku yhteensovitetaan noita heidédn tuotteita ...
hiotaan yhteistoimintaa, ettd se etenee prosessina...”(S 7.1, P 171)

3 Kumppanuudella ymmirrettiin pitkikestoista ja luottamukseen perustuvaa yhteistoimintasuhdetta. Vrt.
Hyyryldinen, joka luokituksessaan korostaa kumppanuudessa pyrittdvin sopimussuhteissa tasa-arvoisuuteen
janéin ollen julkisten organisaatioiden sopimuskumppaneiden aseman vahvistamiseen (2004: 138—139).
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Perusteena voidaan myos ndhdé tasa-arvon ihanteet, jolloin asiakkaiden tuli olla
samanarvoisessa asemassa valintojen ja maksujen suhteen, oli tuottaja sitten

julkinen tai yksityinen.

Eriyttdmislinjaus korosti yksityisten palvelujen erillisyyttd ja omaleimaisuutta.
Laadukkuus ja tehokkuus kytkettiin kasitteind yksityisiin palveluihin, joita siksi
suosittiin vaihtoehtoisina tuotantotapoina. Kilpailutus nihtiin tuottajien avusta-
mista ja palvelusitoumuksia luontevampana organisointikeinona yksityisille pal-

veluille.

”Me ollaan pyritty siihen, ettd avustuksista ja sitoumuksista siirryttdisiin
selkeisiin ostopalvelusopimuksiin, se on ollut strateginen linja.”(S 1.5, P
93)

Palveluja haluttiin myo6s aktiivisesti kehittdd luomalla tilanteita, jotka edistivét

yksityisen palvelutuotannon ja kilpailun syntya.

"Uudet tarpeet aina selvitetddn, 16ytyyko jotakin muuta tahoa, jossa
nidhdéin, ettd yhteiselld ponnistuksella saadaan joku homma liikkeelle tai
jos ei yhteiselldkddn, niin ihan puhtaasti liiketalouteen pohjautuvalla
toiminnalla ja ollaan selvésti ostajina...”(S 1.6, P 154)

Téllaista eriyttdmislinjaa kannatettiin sekd periaatteen ettd tehokkuusodotusten
vuoksi. Periaate saattaa merkita julkisten palvelujen heikkouksien korostamista ja
niille vastakkaisten ominaisuuksien hakemista yhteistoiminnasta. Palveluja ei
tullut kytked kunnallisiin palveluihin, vaan sdilyttdd niiden luonne ja toiminta

omaperdisina.

Valikointilinjaus korosti yhteistoiminnan valikoivaa hyodyntdmistd. Relevantin
edun vuoksi oltiin valmiita ryhtymé&an yhteistyohon yksityisten tuottajien kanssa
tai jopa antamaan palvelu kokonaan tuotettavaksi yksityisten tuottajien toimesta.
Téstéd tuli kuitenkin koitua etua omalle kunnalle tai seutukunnalle. Julkisen edun
ohella asiakkaan asema ja etu nousivat kohtalaisen voimakkaina tavoitteina esille.
Tésta esimerkkind oli periaate yhteistoiminnan kohdistamisesta vain sellaisiin
palveluihin, joissa asiakkaat olivat itse kykenevid arvioimaan saamansa palvelun

laadun, kun taas muissa tapauksissa palvelut jdivat julkisen sektorin hoidetta-
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vaksi. Asiakkaiden yksilollisten tarpeiden ja valinnanvapauden huomioon otto
sekd palvelujen sovitettavuus asiakkaan mukaan edustivat myos tdtd yhteis-

toimintalinjaa:

“Eihdn mikddn pakota meitd, meiddn systeemi pyorii kohtuullisen hyvin
nytkin, mutta sitten on ldhdetty vain pohtimaan saatasko vield parempaa
etua seutukunnalle, kaupungille, kaupunkilaisille...”(S 1.4, P 135)

”...meilld on ollut esimerkiksi vanhustenhuollossa sellainen menettely,
ettd ihminen itse tai omainen saa sanoa mielipiteen siitd, minne sijoitetaan,
on pyritty kunnioittamaan sitd. Meiddn vastaavien mielestd on otettava
huomioon yksilolliset tarpeetkin. ”(S 1.6, P 138)

Yhteistoiminta ei aina edellyttinyt muutoksia palvelutuotannossa. Mikili nykyiset
toimivat palvelut kyettiin turvaamaan yksityisten tuottajien avulla, oltiin myds
valmiita tukemaan yhteistoiminnan sdilyttdmistd muuttamattomana eli hyvak-
syttiin erddnlainen status quo -tilanne. Linja poimi julkisen sektorin tai asiakkaan
edun mukaisia palveluja yksityisestd tarjonnasta ja sen ohella arvosti turvallisia,

pitkdaikaisia yhteistyosuhteita.

Valikointilinjan yhteistoiminnassa ei korostettu eri sektoreiden vahvuuksia, vaan
palvelujen kaikki tuotantomuodot olivat mahdollisia ja riippuivat tavoiteltavasta
edusta ja tarpeesta. Kunnan edun sovelluksena voitiin joissain tapauksissa pitdd
my0s sellaista kdytdntod, jossa uudella tuottajalla ei automaattisesti ollut kunnan

luottamusta, vaan se oli ansaittava moitteettomalla ja pitkdaikaisella toiminnalla.

Néiden linjojen ohella erdissd vastauksissa ei julistauduttu systemaattisen linjan
kannattajiksi, vaan korostettiin yleensd myonteistd suhtautumista vaihtoehtoiseen
tuotantoon, reagointia organisaation ympariston palvelutarjonnassa tapahtunei-
siin muutoksiin tai vaihtoehtoisesti ad-hoc -tyyppisen ”tuottajakohtaisen linjan”
syntymistd viranhaltijan ja palvelutuottajan kesken kdytyjen neuvottelujen tulok-
sena. Ndma ndkemykset edustavat valtavirrasta poikkeavaa, emergentimpaa
suhtautumista yhteisty6hon. On kuitenkin todettava, ettd ndissdkin tapauksissa

kdytdnnossd paddytddan usein yhtendistamis-, eriyttamis- tai valikointilinjoihin.
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6.1.2. Yhteistoiminnan suuntaaminen

Arvojen yhtdldisyys edistdd organisaatioiden vilisen yhteistyon médrittelya
(direction-setting). Yhteistoiminnan tavoitteiden ja prosessien osalta ideologisen
konsensuksen tai yhteisten uskomusten katsotaan muodostavan ratkaisujen
suunnan. Térked tekijd yhteistoiminnan suuntaamisessa on my6s vallan desentra-
lisaatio. Sen tarkoituksena on taata kaikille osallisille ainakin jonkinlainen mah-
dollisuus vaikuttaa yhteistoiminnan suuntaan. (Gray 1985: 926-927.) Vallan
keskittyessd julkiselle sektorille merkitsee se usein my0s arvojen madrittymistd
julkisen sektorin toimesta. Téhdn seikkaan viitataan myos kolmannen sektorin ja

kuntien vélisistd ostopalvelusopimuksista puhuttaessa (Myllyméki 2003: 83-85).

Strategiadokumenteissa yksityisen palvelutuotannon osuus liittyi tehtédviin, joissa
professionaalis-byrokraattinen ja sektoripohjainen julkinen jarjestelmé oli niukim-
millaan. Tamé& merkitsi ehkdisevdn tyon, uusien palvelumallien ja laajasti ottaen
hyvinvoinnin kehittdmistd koskevien tehtdvien suuntaamista yksityiselle tuotan-

nolle.

Tavoitteet ja prosessit

Yleisin symmetristen™ tavoitteiden ja prosessien suunta, jonka katsottiin edistdvan
yhteistoimintaa, korosti julkishallinnollista suunnittelu-uskollisuutta, selkeda
reagointia ulkoisiin muutoksiin ja vastuun ottamista toiminnasta. Suuntaan liittyi-

vat my0s paikalliset kokemukset ja yhteisen nikemyksen muodostaminen.

Tavoitteiden ja prosessien asymmetriassa yhteistoimintaa katsottiin edistettdvan
emergenttiselld suunnittelun epdilylld, kdytdannon kompromisseista syntyvilld
tavoitteilla sekd néistd 10ydettédvilld uusilla toiminnallisilla ratkaisuilla. Toisaalta
prosessi saattoi my0s rakentua spesifille, paikalliselle toiminnalle. Arvojen yhteen-
sopivuus edellytti informaationvaihdon ja yhteistoiminnan organisoinnin kehitta-

mista.

* Yhteistoiminnan tavoitteet ja prosessit edustivat samaa strategista suuntaa.



ACTA WASAENSIA 123

Yhteistoimintaa erilaisten palvelujentuottajien kanssa pidettiin seké valtakunnalli-
sella, ettd kuntien tasolla asiana, jota tulee edistdd ja kehittdd. Kuntien strategia-
dokumenteissa yksityisen sektorin toimijat oli asetettu yhteistyén suhteen erilai-
siin yhteyksiin. Yhteisty6ta olisi tehostettava ehkéisevin tyon ja tukipalvelujen
kehittamiseksi, kaupungin hyvinvoinnin kehittdmiseksi, uusien palvelumallien
luomiseksi tai vapaaehtoistoiminnan muotojen monipuolistamiseksi. Palveluita
tuottaviksi tahoiksi lueteltiin jarjestot, yritykset, vapaaehtoistoiminta ja kolmas
sektori kunnan hallintokuntien ja julkisten tuottajien ohella. (Lappeenranta 1999:
13; Jyvaskyld 2002: 2; Rovaniemi 2002: 7; Pori 1999: 14; Kuopio 2002: 2; Kotka 2002:
9.)

Julkisten ja yksityisten palvelujentuottajien valisid yhteistoiminnan tavoitteita ja
prosesseja tarkasteltiin Whittingtonin strategiatyypittelyd ja -kuvauksia hyddyn-

téen, jolloin ne antoivat viitteitd kunnan yhteistyostrategiasta (1993: 10—41).

Yhteistoiminnan tavoitteet muodostuivat useimmiten joko erilaisten kompromis-
sien seurauksena tai ne liittyivdt tehokkaaseen operationaaliseen toimintaan.
Tulos viittaa prosessuaalisiin ja evolutionaarisiin piirteisiin kuntien tavoiteasette-
lussa. Sen sijaan selkeit ja yksiselitteiset tavoitteet tai kunnan omien sosiaalisten

jarjestelmien mukaiset yhteistoimintatavoitteet olivat vihemmistona.

Vastaukset antavat kuvan tietylld lailla kahtiajakautuneesta suhtautumisesta
yhteistoiminnallisiin tavoitteisiin. Prosessuaaliselle ajattelulle on ominaista keskit-
tyminen organisaation sisdisiin toimintoihin ja ympériston hyvaksyminen sellai-
sena kuin se on. Pddtoksenteossa tdma tarkoittaa pyrkimystd pitdytyd aiemmin
rakennetuissa malleissa, joiden mukaisiksi uudetkin padtokset pyritddn ohjaa-
maan. Rutiinit tuovat ajatteluun konservatiivisuuden leiman. Evolutionaarisuus
edustaa toisenlaista ajattelua, jossa keskeisimpidnd tavoitteena on oman aseman
turvaaminen kilpailussa. Ympaériston tarkkailu ja toimintaa koskevat nopeat
pdatokset kuuluvat olennaisena osana tdhdn ajatteluun. Tehottomat toiminnot,
jotka eivdt pysty vastaamaan ympdriston muutoksiin, syrjdytetddan. Molemmille
ajatussuuntauksille yhteistd on kuitenkin epédluottamus strategioihin. Prosessuaa-
lisen ajattelun mukaan tiedollisten rajoitteiden katsotaan heikentdvén strategian

mahdollisuuksia ja strategia ndhdddn emergenttind prosessina. Evolutinaarisuu-
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dessa strategiaa pidetdén liilan hankalana ja hitaana keinona hallita komplisoituja

ja dynaamisia markkinoita.

Yhteistoimintaprosessien katsottiin useimmiten etenevin systemaattisesti ja
analyyttisesti tai erilaisten uusien toimenpiteiden kokeilujen kautta. Sen sijaan
eteneminen itseohjautuvana oppimis- ja sopeutumisprosessina tai erilaisten

sosiaalisten verkostojen kautta ei ollut yhtd tavallista.

Tavoitteiden ja prosessien muodostamia vastauskombinaatioita tarkasteltiin myos
niiden symmetrisyyden kannalta. Niukka enemmistd vastauksista valikoitui
tavoitteiden ja prosessin osalta erilaisten suuntausten yhdistelmiksi (asymmetriat),
ja yhtd niukka vihemmist6 tavoitteiden ja prosessien osalta samoja suuntauksia
edustaviksi (symmetriat). Taulukossa 12 esitetddn yhteenvetona eri tyyppisten

ajattelumallien tavoitteita ja prosesseja edistdvat tekijat.

Taulukko 12. Yhteistoimintatavoitteita ja -prosesseja edistavat tekijat.

Ajattelumalli YhteistyGtavoitteita edistdd Yhteistyoprosesseja edistdd
Klassisuus Selked reagointi ulkoisiin muutoksiin. Vastuun tunteminen toiminnasta.
Systeemisyys Paikallisten kokemusten Yhteisen nikemyksen

hyédyntaminen. saavuttaminen verkoston avulla.
Evolutionaarisuus | Taloudellisen tehokkuuden vaaliminen. | Uusien ratkaisujen 16ytaminen.
Prosessuaalisuus | Sopeutuminen realiteetteihin. Oppimisen hyodyntaminen.

Symmetriset nikemykset

Symmetriakuntien vastausten perusteluissa korostuivat omaa kuntaa kuvaavan
suuntauksen edut. Haittoina mainittiin klassisessa suutauksessa kilpailevat tavoit-
teiden tarkoitusperdt, ja systeemisessd suuntauksessa uusien tuottajien rekry-

toitumisprosessin vaikeus.

Valtaosa symmetriakunnista valitsi klassisen suuntauksen kuvaavimmaksi vaihto-

ehdoksi. Selkeyden ja yksiselitteisyyden tarvetta yhteistoiminnassa ei ollut vaikea
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perustella ja selkeys katsottiinkin sekd yhteistoimintajdrjestelmien rakentamisen,

ettd kdytdnnon toiminnan kannalta tarkedksi:

“koska mulla on padmadara... tavoite... ja.... kriteerit olemassa, neuvotte-
lut mennddn sen systematiikan mukaan” (51.4., P173)

Muina perusteluina klassiselle suuntaukselle mainittiin neuvottelukdytannolle
rakentuvien uusien yhteistydjdrjestelmien perustamisen tarvitsemat selkeit
kriteerit, kun taas pitkdn historian omaavat yhteistyojarjestelmit yhteisine
toimintoineen ja laajoine verkostoineen olivat jo aiemmin saavuttaneet tavoite-

asettelussaan yllapidettavat selkeédt linjat.

Myos lisddntyviat palvelutarpeet ja julkisten palvelujen tdydentdmistarve edellyt-
tivét tavoiteasettelulta selkeitd piirteitd, erityisesti kun oltiin tekemisissa yksityisen
tuotannon kanssa. Vastauksista ndkyi myos jossain maérin huoli siitd, ettd epa-
selvdt tavoitteet saattaisivat kokonaisuuden kannalta johtaa vaikeuksiin pal-
velutuotannossa. Keskeisen tavoitteen korostaminen seka tavoitteen yksiselittei-
syys ja etukdteen maddritelty tdrkeys olivat klassiselle ajattelutavalle ominaisia

piirteitd, samoin pyrkimys ohjata tulevaisuutta ja turvata se omin keinoin.

Keskusjohdon organisaatiotasoisen yleisstrategian katsottiin ohjaavan hallinto-
kuntien oman, toimialatasoisen strategian laatimista ja vaikuttavan prosesseja
selkiyttavadsti. Toimintojen selkeys ja yksiselitteisyys perustuivat osin kuntien
velvollisuuksiin vastata palveluista niitd valvomalla, mika kattoi my6s yksityisen
tuotannon. Tdmédn tyyppisen systemaattisuuden arveltiin myds ehkédisevdn

hiiriditd yhteistoiminnassa.

Joissain tapauksissa yksityisten tuottajien ja poliittisten pdattdjien vuorovaikutuk-
sesta katsottiin kuitenkin aiheutuvan paineita selkeyttd kohtaan, jolloin profes-
sionaalisten ja poliittisten tarkoitusperien arveltiin voivan joutua vastakkain
yhteistyotd tehtdessd. Johtavien virkamiesten osallistumisen yksityisten tuottajien
hallintoon ja yksityisten tuottajien johdon osallistumisen kuntien toiminnan
suunnitteluun katsottiin puolestaan selkeyttdvan yhteistoimintaa. Organisaation

sisdistd orientaatiota edustava suunnittelun ja valmistelun korostus oli osoitus
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pyrkimyksestd prosessiin, jossa emergentille tapahtumiselle ei jdtetty sijaa, ja sitd

my09s osoitti valvonnan ja vastuun nouseminen tirkeddn osaan perusteluissa.

Ellei yhteistoiminta ollut puhtaasti klassista, oli se padosin systeemistd. Systee-
misyys tavoitteissa ja prosesseissa oli selvad vaihtoehto klassisuudelle, mitd osoit-
taa sen saama suosio yksittdisessd arvioinnissa. Tavoitteissa systeemisyys nakyi
historiana ja perinteend sekd tapoina ja kokemuksina, mikd merkitsi kiinnittymista

paikalliseen kontekstiin ja kulttuuriin. Erddssa vastauksessa todettiin, etta:

“kullakin kunnalla on oma palvelujen jarjestimismuotonsa ...., sosiaaliset
verkostot ovat erilaisia kummallakin puolella ja siitd se sitten muotoutuu
tdassd yhteistoimintaprosessissa” (51.4, P120-125).

Tavoitteiden katsottiin muokkaantuneen kunnallisten jdrjestelmien perinteestd ja
tavasta toimia. Kunnilla oli ollut ostopalvelusuhteita yksityisten toimijoiden
kanssa jo vuosikymmenid ja ndissd suhteissa oli toiminta ehtinyt vakiintua ja oli
lisdksi usein laajaa koko palvelutuotantoakin ajatellen. Jarjestelmien historialliset
rakenteet olivat my06s merkkejd perinteestd, joka oli paikallisten yhteiséjen luoma
tapa toimia yhteistyokysymyksissé ja jota ei voitu ndhda irrallaan kunnan toi-
mintajdrjestelmdstd. Kullakin kunnalla korostuivat omat spesifit ongelmansa ja
puutteensa (esim. demografia, talous), joiden mukaan yhteistyonkin tavoitteet oli
suunnattu. Erddn ndkemyksen mukaan yhteistoiminnan tavoitteet kertovat
kunnan senhetkisistd sosiaalisista jdrjestelmistd, jotka muodostivat vilietapin
pyrittdessa selkeisiin ja yksiselitteisiin tavoitteisiin. Ajattelussa hyvéksyttiin sys-

teemisyydelle ominainen dynaamisuus ja kompleksisuus.

Systeemisyys prosesseissa ndkyi pddasiassa erilaisten verkostojen muodostumi-
sena. Verkostot olivat joko oman organisaation sisdisid tai julkisten ja yksityisten
toimijoiden yhdessd muodostamia. Toimintaa oli hallinnon, suunnittelun seka
koulutuksen alalla. Viranhaltijat, luottamushenkil6t, jarjestdjen edustajat ja eri
intressiryhmét, muodostivat spesifin, kunnan luonteelle ominaisen rakenteen.
Verkostoitumisprosessin katsottiin helpottavan eri sidosryhmien yhteisen nike-
myksen syntymistd, mikd puolestaan toi syvemman tavoitteellisuuden toimin-

nalle. Tédllaiset rakenteet saattoivat myos vaikuttaa yhteistydprosessin rakentu-
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misen paikallisiin eroihin esim. vanhojen aatteellisten yhdistysten ja uusien
yrittdjien kohdalla®. Syyna oli se, ettd aatteellisille yhdistyksille oli ehtinyt
muodostua kytkentdjd pdidttdjiin, mutta uusilta yrittdjiltd ndaméad kytkennét
puuttuivat. Pdattdjiin kohdistuvien voimakkaiden kytkent6jen katsottiin voivan
aiheuttaa my0s objektiivisuuspaineita yksityisten tuottajien kanssa toimittaessa.
Paikallisten verkostojen vaikutus toimintaan ilmeni viitteina siitd, mika oli sopivaa
ja jarkevad paikalliset kriteerit ja sosiaalinen konteksti huomioon ottaen. Normit

nousivat kulttuurisesta saannostosta.

Evolutionaarisuus oli kolmas aineistosta esiin noussut suuntaus, jossa tavoitteet ja
prosessi edustivat samaa ndkemystd, ja joka kerdsi jossain mddrin vastauksia.
Evolutionaarisuus oli tehokkuuspyrkimyksineen helposti tunnistettavissa aineis-
tosta, silld tavoitteita perusteltiin voimakkaimmin tehokkuuden ja operationaali-
suuden vaatimuksilla (esim. hinta-laatu-suhteen tirkeys). Tehokasta kdytiantoa
pidettiin ratkaisevana tekijand yhteistydssa (esim. selkeit tyonjaot, oikeanlainen

hoito), mutta tuottavuutta kuvaavat tekijat liittyivat sithen my6s olennaisesti.

Tehokkuus néhtiin selkeésti taloudellisena tehokkuutena ja sitd edistdvien mallien
hakemisena ja ainoastaan poikkeuksellisesti palvelujen laadun tehostamista

tarkoittavana. Erddssd vastauksessa perusteltiin valintaa:

”...yhd enemmain tdytyy miettid sitd, mistd saadaan hinta-laatu-suhde,
jotta tyon vaikuttavuus on paras ..., kai tdd on selitys tdhdan” (S1.3,
P77-128).

Yksityisestd toiminnasta saatavan lisdarvon katsottiin primddristi ohjaavan
tyonjakoa, ei esimerkiksi ideologian. Perspektiivi ndyttdd lyhyeltd, koska talou-
delliseen tehokkuuteen pyritddn lyhyelld tdhtdimelld, suunnitelmallisuutta ei
korosteta, eivétkd tavoitteet ole selvid. Tdma sopii evolutionaarisen suuntauksen
periaatteisiin organisaation heikosta kyvystd ennakoida toimintaympériston

muutoksia ja toisaalta nopeaan toimintaan.

* Tamin tyyppistd tuottajien erottelua esiintyy myds jonkin verran muissa yhteyksissi tissd aineistossa.
Uusi-vanha, pieni-suuri ja yritys-jarjestd ovat ominaisuuksia, jotka tulevat vastauksissa esille satunnaisesti.
Tiassd tutkimuksessa on huomio kiinnitetty yksityisiin palveluntuottajiin kuitenkin ainoastaan kokonai-
suutena.
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Evolutionaarinen prosessi oli kokeilua erilaisilla toimenpiteilld. Vaikka jarjestel-
milld oli tietyt toimintatavat tai -periaatteet, vaati toiminta muutoksia ja uusien
vaihtoehtojen kokeilua. Toiminnan monialaisuus, tuottajien kohdalla tapahtuneet
muutokset, tuottajien erilainen luonne ja asiakkaan asema aiheuttivat kokeiluja ja
uusien ratkaisujen hakemista. Kokeiluja suoritettiin toimintayksikdissd usein
omatoimisesti ja itseohjautuvasti ja ne toimivat edeltdvinid vaiheena systemaat-
tiselle etenemiselle tai pitempiaikaisille ratkaisuille. Malleja oli haettu yritysten ja
erehdysten kautta, mutta prosesseissa tapahtui myds oppimista. Kehitettdessa
toimintaa kokeilujen kautta, voitiin kdytdnnon katsoa ratkaisevan parhaimmat

toimintatavat.

Prosessuaalinen suuntaus sai symmetrisistd vastauksista vdhiten kannatusta. Sen
toimintaorientaatio on kdytdnnéllinen ja usein kompromisseille rakentuva.
Kompromissien katsottiinkin edustavan realiteetteja ja kdytdnnon tarpeita ja niitd
tehtiin toimintojen tavoiteasettelussa. Erityisesti monitavoitteisen (esim. sosiaali-
toimi) organisaation tavoitteet muodostuivat kompromisseista. Rahoittajien,
asiakkaiden, tuottajien tai ammattiyhdistyksen ndkdkulmat saattoivat muuttaa
ratkaisujen sisdltojd. Prosessuaalinen suuntaus ndhtiin emergenttind tapana
suhtautua tulevaan, eikd pitkdn tdhtdimen rationaalista suunnittelua pidetty

merkityksellisend. Tdama merkitsi jatkuvaa sopeutumista:

”[Yhteistoiminnan tila]...muodostuvat erilaisten kompromissien tulokse-
na...on tdhdn mennessi ja talld hetkelld todellisuutta, ettd katsotaan kay-
tannon tarpeiden ja tilanteiden mukaan miten toimitaan” (S1.5,.P169-206).

Oppimisen ja sopeutumisen elementit liittyivit prosesseihin keskeisesti. Kdyntiin
lahdettydan oppiminen néhtiin itseohjautuvana, molempia osapuolia koskevana
prosessina. Aloilla, joilla oli siirrytty merkittavasti tuottamaan palveluja yksityisin
voimin (esim. vammaishuolto) oli toimintaan ollut vaikuttamassa tarjonnan lisaksi
oman organisaation seki eri tahojen nikemykset, mitkd olivat tehneet siitd oppi-
mis- ja sopeutumisprosessin, jossa lisdksi oli mukana kokeiluja. Moninaisuuden
osalta ei aineistossa esiintynyt kritiikkid, mutta sen sijaan itseohjautuvuutta ei aina
pidetty tunnusmerkillisimpénd piirteend, vaan katsottiin myos selkeilld sddannoéilla

voitavan ohjata kyseisid prosesseja.
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Asymmetriset nikemykset

Asymmetrisissa yhdistelmissd korostuivat evolutionaarisuus, systeemisyys ja
prosessuaalisuus, jotka olivat tavoitteissa yleisimpéand rakenneparina, ja joihin
muut ndkemykset liittyvidt. Prosessien osalta evolutionaarisuus ja systeemisyys
olivat useimmiten rakenneparin toinen osapuoli. Prosessuaalisen tavoitteen ja
evolutionaarisen prosessin muodostama yhdistelmé kerdsi eniten vastauksia,
kuitenkin vain viisi, mika osoittaa, ettd suurimmassa osassa tutkittavista kunnista
yhdistelmit hajaantuivat. Sekd tavoitteet, ettd prosessit rakentuvat hyvin eri

tavoin, ldhes kaikista mahdollisista kombinaatioista koostuen.

Evolutionaarisuuden voimakas asema tavoitteissa ja prosesseissa sekd ndiden
kombinaatioissa viittaa sithen, ettd asymmetriakuntien yhteistoimintaa leimasivat
toisaalta tehokkuusimperatiivit ja toisaalta pyrkimykset reaktiovalmiuteen, joita
kdytannon kokeilut implementoivat. Toisaalta tavoitteiden ja prosessien systee-
misyys ja prosessuaalisuus saivat vastauksissa sijaa, mikd monimutkaistaa
edelleen yhteistoiminnasta saatavaa kuvaa. Prosessuaalisuuden tuodessa muka-
naan lisdannoksen toiminnallista emergenttisyyttd ja epauskoa suunnittelun hyo-
dyllisyyteen seké poliittisia intressiristiriitoja ja kompleksisuutta, tuo systeemisyys
mukanaan suunnittelu-uskoa, kytkentdja paikallisiin sosiaalisiin jadrjestelmiin,

omaleimaisuuteen ja verkostomaiseen toimintaan paikallisin edellytyksin.

Yhteistoimintaa suuntaavan arvoyksimielisyyden kannalta on todettava, ettd
kuntien suhtautuminen yhteistoimintaan vaihtelee hyvin paljon. Tédméin seikan
suhteen ei ole tehtdvissd mitddn yleistyksid, jotka voisivat ennakoida yksityisten
tuottajien ja kuntien yhteistoiminnan suuntautumista. Toisaalta tavoiteajattelussa
esiin nouseva prosessuaalisuus ei liene paras mahdollinen suunta uusien ratkai-
sujen kannalta, joita yksityiset tuottajat palvelujarjestelmédssd edustavat. Samoin
prosessien suuntautuminen klassiseen menettelyyn lienee selked tapa kunnalle

prosessoida yhteisty6td, mutta ei valttdmattad yksityiselle tuottajalle.

Tavoitteiden ja prosessien suhteen symmetrisissd kunnissa ndyttdvat vastaajien
kaytannot lisdksi voittopuolisesti painottuvan perinteisiin, kun taas asymmetri-

sessd tilanteessa yhteistoiminnalle tarjoutuva arvopohja voi olla joko moderni tai
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perinteinen. Ajatuksia jakava seikka on myd6s perimmadinen usko strategian
kykyyn myo6tdvaikuttaa organisaation kannalta halutunlaiseen toimintaan reaali-
sessa ympdristossd. Strategian mahdollisuuksiin uskovat vastaajat nakivit suun-
nitteluperspektiivin piirteet vallitsevina (de Witt & Meyer 1999: 98-100) ja pitivit
harkittua ja padmadrahakuista valmistelua tarkednd toimintana sekd strategioita
verrattomina tydvélineind. Osa vastaajista arvosti inkrementalistista perspektiivid
(em. 100-104) ja piti suunnitelmia toisarvoisina katsoen strategioiden kehittyvin
véhitellen kdytdnnon ratkaisujen pohjalta. Esimerkiksi Bycklingin tarkastelu
hyvinvointiyrittdjyyttad edistavistd ja estdvistd tekijoistd, viittaakin strategioihin
kunnan paatoksentekotapaan, paittdjien asenteisiin ja avoimuuteen ndhden
toissijaisina tekijoind edistda yksityistd tuotantoa (2003: 245-255). Jako heijastuu
my0s suunnittelun ja toiminnan ymmaértdmiseen joko yhtend prosessina tai

erillisind toimintoina.

Valta-asetelma

Grayn mukaan vallan desentralisaatio jarjestelméssd useille osallisille edistda
toiminnan suuntaamista yhteistydssd. Vallan hajautumista saattavat vaikeuttaa
voimakkaiden osallisten pyrkimykset suojella omaa kontrollivaltaansa jérjestel-
madssd. Tasainen vallanjako ei kuitenkaan ole edellytys yhteistoiminnan edisty-
miselle, vaan sen turvaaminen, ettd kaikilla osallisilla on mahdollisuus vaikuttaa
yhteistoiminnan suunnan maéérittelyyn. Gray nékee tasaisen vallanjaon jopa ei-
toivottujen vaikutusten synnyttdjdnd, joilla hdn tarkoittaa toimettomuutta tai
umpikujatilanteita (1985: 927-928).

Empiirisessd aineistossa oli ndhtdvissad vallan keskittyminen voimakkaille luot-
tamus- ja virkamiesorganisaatioille formaalin vallan ja informaalisen vaikutus-
vallan muodossa. Tama merkitsi sitd, ettd ndmaé osalliset kontrolloivat muita
laajemmin paadtoksentekoprosesseja. Samalla julkisen sektorin arvot suuntasivat
keskeisesti toimintaa. Voimakkaat osalliset, joilla oli vain vdhan riippuvuuksia,
eivit olleet aktiivisesti vdhentdmdéssd kontrollivaltaansa, eivdtkd mydskdan
pyrkineet eksplisiittisesti edistimdan vallanjakoa. (ks. esim. Paasivaara, Suhonen
& Nikkild 2004: 177). Yksityisten toimijoiden valtaosuus oli tilannesidonnaista,

riippuen julkisen sektorin laadullisista ja mé&arallisistd tarpeista. Muutoin yksi-
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tyisten toimijoiden valta rajoittui operaatiotasoisiin valintoihin palvelutuotan-
nossa. Kéyttdjien valtaa ei juurikaan aineistosta tunnistettu. Vallan ja toimin-
nallisen kontrollin keskittyminen julkiselle sektorille heikensi yhteistoiminnan

mahdollisuuksia ja korosti ongelmien julkisluonteisuutta.

Tarkasteltaessa yhteistoimintaa julkisten ja yksityisten palveluntuottajien valilld,
voitiin potentiaalisia vallan kayttdjid 16ytaa poliitikoista, virkamiehistd, palvelujen
tuottajista sekd asiakkaista. Tutkimusaineiston perusteella vallank&yttdjistd mer-
kittdvimpid olivat kuntien luottamus- ja virkamiehet, tosin eri tavoin. Luottamus-
henkildiden valta keskittyi uusien ja periaatteellisten asioiden késittelyyn seka
padtoksentekoon, johon myos budjettisidonnaiset (mm. laajat ostopalvelusopi-

mukset, vuosiavustukset, kilpailuttamiskriteerit) asiat kuuluivat:

”...jos tehdddn jotakin uutta myonteistd, niin silloin niistd paattaminen
kuuluu lautakunnalle tai vastaavalle...Nehdn viimekddessa kayttad sitd
paatosvaltaa” (51.7, P96)

Oli my6s kohtalainen joukko luottamushenkilditd, jotka tekivat paatoksia ja
kayttivat valtaa kaikissa palvelujen hankkimiseen liittyvissd asioissa. Virkamies-
ten rooli vallan kdytdssd asettui pddtdsten valmisteluun, mutta kdytdnndssa
asiantuntemusta vaativien yksilopdatosten sekd luottamusmiesten delegoimien
muiden tehtdvien hoito johti siihen, ettd sangen usein virkamiehet paattivat myos
budjettisidonnaisista ostopalvelusopimuksista (maksusitoumukset, yksilopaatok-

set tiettyyn summaan saakka, palvelusetelit).

”Kylld meilld taso on hyvin pitkille viranhaltijataso. Tiettyjd linjauksia
voidaan tehdd lautakuntatasolla, mutta kylld meilld viranhaltijatasolla
paatokset tehdaan...rehellisesti sanottuna meilld voi olla aikamoisia
diktaattoreita, jos halutaan” (51.6, P223)

Jarjestelmassd kuitenkin korostui poliittisen ratkaisujen merkitys laajemmista ja
yleisemmistd asioista padtettdessd. Yksityisten tuottajien ja asiakkaiden osuus
vallan kayttdjind oli vahdisempi. Yksityisten tuottajien vallan katsottiin toteutuvan
erityisosaamista vaativien palvelujen tarjoamisessa sekd yleensd palveluja

koskevissa kdytdnnon operatiivisissa ratkaisuissa, strategisten linjausten ollessa
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pddosin julkisen sektorin maddrittdmid. Erikoistapauksena néhtiin monopoli-
asemassa olevan yksityisen tuottajan tavanomaista neuvottelutilannetta vahvempi

asema (esim. lastensuojelun ja vammaishuollon laitospalvelut):

”...yksityisen monopoli on toinen juttu, tullaan tuomaan jotain sellaista
palvelua, mitd kunta ei tuota, niin siind osat muuttuu” (514, P218-220).

Suurten yksityisten tuottajien autonomian tarpeen kasvu ja kunnallisen sektorin
tarve toiminnan ohjaamiseen nihtiin yhteistyon kannalta merkittivand yhteen-

sovittamishaasteena.

Vaikka asiakasldhtoisyyden haluttiin ohjaavan palvelujen hankintaa, asiakkaiden
ei juurikaan ndhty kdyttdvan valtaa yhteistoimintatilanteissa. Asiakkaan késite
esiintyi yleensd sopimusten, pddtosten, tarpeiden, tyytyvdisyyden, palautteen, tai
palvelun yhteydessd joko toimenpiteen kohteena tai palvelusta raportoijana.
Asiakkaan osalta ei aineistosta juurikaan 16ytynyt viittauksia valtaan, lukuun
ottamatta mainintaa asiakkaalla olevasta vallasta kdyttdd sopimuksen perusteella
julkisesti rahoitettua, yksityiseen tuotantoon perustuvaa palvelua. Tdhan liittyi
joissain tapauksissa my6s mahdollisuus valita palvelun tuottaja. Tatd niukkaa
luonnehdintaa sivusi jossain médrin toteamus lddninhallinnosta neutraalina
tahona, joka kayttdaa asiakkaan ddnivaltaa edellyttdessddn palvelujen olevan lain ja
laatukriteerien mukaisia. Seuraavassa taulukossa (taulukko 13) esitetdan tiivistet-

tynd vallan ldhteet julkisten ja yksityisten organisaatioiden yhteistoiminnassa:

Taulukko 13. Vallan lihteet yhteistoiminnassa.

Asiakkaat Johtavat virkamiehet Luottamushenkil6t Yksityiset tuottajat
Asiantuntijuutta Palvelujen ostamiseen Eritvisosaamisen
Palautteen anto. vaativat yksilo- liittyvat paatokset. i
v tuominen.
padtokset.
Palvelujen kayt- Delegoidut Periaatteelliset ja Lisdkapasiteetin
tdminen. budjettiasiat. uudet padatokset. tuominen.
Palvelujen valinta Valmistelu. Resurssien jakaminen Palveluja koskevat
(joissain ja seuranta. operatiiviset
tapauksissa). ratkaisut.
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Térkeét vallan ldhteet, yhteistoiminnan linjoista ja resursseista paattdminen seka
valmistelu, kasautuivat julkisen sektorin osalle. Palveluja koskevat operatiiviset
ratkaisut sekd niihin liittyva asiantuntemus ja lisdkapasiteetti kohdistuivat yksityi-

siin tuottajiin, palvelujen kdyton ja siitd raportoimisen jaddessa asiakkaiden osalle.

Kunnalla katsottiin olevan pé&tosvaltaa yhteistoiminnassa. Scholesin (2001: 169)
mukaan kunnan asemaa vallan kédyttdjand voidaan perustella sekd formaalilla
pddtosvallalla (esim. julkinen vallankdytto, valvontatehtdvad), ettd informaalisella
vaikutusvallalla, mikd merkitsee toiminnan kannalta olennaisen tarkedd sopimus-
kumppania, jota ilman toiminta ei olisi mahdollista. Kunnalla on suuresta palve-
lujen osto-osuudesta johtuen timénkaltainen positio hallussaan®, joten kuntaa
voitaneen pitdd edelld tarkoitettuna olennaisen tdrkednd kumppanina. Samoin
kunnan hallussa on strategisten resurssien kontrolli, eli varat. Itse tuottamiensa
palvelujen perusteella kunnalla on my6s puolellaan substanssiasiantuntemusta
sekd neuvottelutilanteissa tarvittavaa taloudellista ja juridista asiantuntemusta,
tosin kuntakohtaisesti vaihdellen. Namaé tekijat myotavaikuttivat neuvottelutilan-

teen hallintaan, miké& Scholesin mukaan on vallan kdyttoa.

Yksityisten tuottajien osalta valtaa merkitsi ennen kaikkea se erityisasiantuntemus
tai lisdkapasiteetti, josta neuvotteluja julkisen sektorin kanssa kaytiin. Strategisten
ratkaisujen osalta yksityisten tuottajien osuus usein oli tdyttad niille strategiassa
varattu tehtdvd, mutta jossain maarin myos osallistua strategian kehittdmiseen ja
tarkistamiseen. Lisdksi yksityisilld tuottajilla oli epdsuoran vaikuttamisen mah-
dollisuus hankkimalla edustus kunnallisiin luottamuselimiin, mitd kautta intres-
sejd voidaan vélittdd. Tam4 on tosin mahdollista my6s kunnille, silld niilld oli
vastaavasti mahdollisuus tuoda omia intressejddn esille yksityisten tuottajien

hallintoelimissd olevien edustajiensa kautta.

Valtasuhteet ja -tilanteet vaihtelivat kuntakohtaisesti sekd yhteistoiminnan puit-
teita luotaessa, ettd kdytdnnon yhteistoiminnassa. Luottamuselinten ja viranhalti-

joiden vilisestd suhteesta oli 16ydettdvissd erilaisia ratkaisuja jatkumolta, jossa

% Stakesin mukaan vuonna 2003 suurin osa yksityisistd toimintayksikéistd myi palvelujaan
kunnille, ndistd yksikoistd 74% myi palveluistaan vahintidan puolet kunnille. Tdysin ilman
ostopalvelusopimusta toimi 13% yksikoistd. (Stakes 2004)
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toista ddripddtd edusti kaikkien pédidtosten tekeminen lautakunnissa ja toinen
vastaavasti pddtosten tekeminen viranhaltijoiden toimesta. Valta oli yksinkertai-
simmillaan ndhtédvissd p&ddtoksissd, jotka muodostuivat asioiden lopullisiksi
kannanilmaisuiksi. Pfeffer (1981: 48-61) on hahmotellut vallan arvioinnin tapoja,
joista vallan taustalla olevien tekijoiden etsiminen ja tunnistaminen on erds tapa.
Ajateltaessa yhteistoiminnan kannalta tarkeiksi koettujen padatosten hallinnan
edellyttdvan valtaa, voidaan erityisesti luottamus- ja virkamiesten katsoa pitdvan
hallussaan valtaa. Kdytdnnon toiminnan tasolla kuntien ja yksityisten tuottajien
suhde yhteistoiminnan toteuttamisessa vaihteli. Joissain tapauksissa yksityiset
tuottajat eivit osallistuneet palvelujen tuottamista lukuun ottamatta muuhun
toimintaan ja joissakin tapauksissa laajasti yhteisen toiminnan suunnitteluun,

sithen liittyvdan koulutukseen ja kehittdmistoimintaan.

Kumppanuuden ja kilpailuttamisen késitteet olivat olennainen osa kuntien ja
yksityisten tuottajien vélistd suhdetta. Kumppanuus tulkittiin joissain tapauksissa
sen ilmentymaksi, ettd yksityiset tuottajat olivat mukautuneet julkisen toiminnan
malliin tai muuten ldhentyneet kunnan toimintaa. Kumppanuudesta oli my6s
tulkintoja, joissa yksityisen tuotannon asema néhtiin itsendisempand, luottamuk-
seen, tiiviisiin keskindisiin suhteisiin ja jatkuvaan vuorovaikutukseen perustuvana
toimintana, jossa sopimuksia tehtiin molempien osapuolten toimintaedellytykset

huomioiden.

Aineistossa kumppanuutta pidettiin yksityisten tuottajien kannalta kaksijakoisena,
joko haluttuna yhteistoimintamuotona tai itsendisyyttd uhkaavana tekijand. Myos

yhteistoimintasuhteet ovat osoitus vallasta ja vallan kdytosta.

Kamppailun yleistymistd tuki se havainto, ettd yhteistoimintatapojen ndhtiin
olevan kehittymassa kilpailuttamisen suuntaan, silld kilpailuttaminen oli levinnyt
tukipalveluista varsinaisiin substanssipalveluihin. Kilpailutusta perusteltiin paitsi
lainsddddnnolld, myds silld tasapuolisuudella, jota se palvelujen tuottajille tarjoaa
asettamalla ndm& markkinoilla keskenddn tasavertaiseen asemaan. Erdissd kun-
nissa kilpailu oli jo ohittamassa neuvottelumenettelyn palvelujen hankintatapana.
Yksinomaan positiivisena kehitysta ei pidetty, vaan sen arveltiin vihentdvén sitd

kiinteyttd, jota kumppanuus on palvelujen tuotantojarjestelmiin luonut.
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6.1.3. Yhteistoiminnan rakenteistuminen

Yhteistoiminnan rakenteistuminen (structuring) seuraa toiminnan suuntaamisvai-
hetta ja viittaa organisaatioiden vélisten suhteiden vakiintumiseen. Rakenteistu-
minen on viline tukea ja ylldpitdd sisdistd keskindistd arvostusta ja ongelman-
ratkaisutoimintoja. Se toimii yhteistoiminnan kehitysvaiheena institutionalisoiden
osallisten yhteiset normit, jotka ovat asteittain nousseet esille yhteistoiminta-
systeemin kehittyessd. Rakenteistuminen ilmenee systeemin yhteisessa saéately-
kehyksessd, jonka mukaan asetetaan toiminnan paamadarid, laaditaan tehtavia ja
jaetaan rooleja. Sddtelykehyksen formulointi tapahtuu erilliselld vahvistamis-
prosessilla miké korostaa osallisten keskindistd riippuvuutta ja systeemin rakentu-

mista pitkdaikaista toimintaa ajatellen. (Gray 1985: 917-918.)

Kysymys valta- ja kontrollimekanismien sijainnista ndhtiin rakenteistumisen
empiirisessd tarkastelussa tidrkednd seikkana. Osoittautui, ettd niitd vakiintuneita
kunnallisia jarjestelmid, joissa yhteistoimintaa sddtelevit valta- ja kontrolliraken-
teet pysyivdt muuttumattomina, kannatettiin jatkossakin. Rakenteistumisen
perustana pidettiin useimmin koordinaatiota, joka liitettiin vahvaan osalliseen
(kuntaan), jolla oli auktoriteettia ja joka hallinnoi tuotantoa, mutta toimi myds
vastuun kantajana. Rakenteistumisperiaatteena pidettiin myos itsehallinnolli-
suutta osallisten omine valta- ja kontrollimekanismeineen. Yhteistoimintatavoista
vaihdon esiintyminen rakenteistumisen periaatteena merkitsi yleisen hyodyn
tavoittelua avoimen, luottamusta edellyttdvén ja informaalisen yhteistyon kautta.
Vallan ja kontrollin siirtoa uudelle organisaatiolle edellyttdvdd rakenteistumis-
periaatetta ei ainakaan tdlld hetkelld suosittu. Kehittynyt implementaatiojarjes-
telmd oli tavoite ja ihanne, tasa-arvoinen lakeja yhdessd noudattava ja tavoitteet
huomioiva palvelujédrjestelmd. Loyhd yhteenliittyma nahtiin jonkinlaisena yrityk-

send rakenteistua, “antaa-mennd” -tyyppisen kehityksen taustaa vasten.
Yhteistoiminnan tila
Oheinen kuvio (kuvio 8) asettaa kuntien vastaukset jatkumolle, jossa oikeata laitaa

edustava kanta oli kohdekuntien yhteistoiminnan tilaa kuvaavin ja vasenta laitaa

edustava vahiten kuvaava ominaisuus.
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Organisaatioiden Organisaatiorajat Itsendisten orga- ]
16yh4 yhteenliittyma ylittdva uusi nisaatioiden vilis- Kuvaavin
organisaatiomuoto td yhteistoimintaa.
< >
a1 Kehittynyt toi- Vaihtosuhde, joka Hallinnan tapa,
Vihiten o 1L . .
meenpanojar- edistdd kaikkien jolla tuotannot voi-
kuvaava . N .
jestelma paamaaria daan sovittaa yhteen
Kuvio 8. Yhteistoiminnan tila.

Suurin osa vastaajista katsoi yhteistoiminnan hallinnan tapana luonnehtivan

parhaiten kunnan ja yksityisen palvelutuotannon tilaa kohdekunnissa:

”Tama sisdltdd semmosen ajatuksen, ettd on olemassa semmonen tilanne,
joka pitdd hallita, eli palvelujen tuotanto, ja se koostuu yksityisestd ja
julkisesta, niin silloin pitdd pystyd sovittamaan ndma yhteen sen takia, ettd
ne voidaan hallita, ettd se tuottaa sellasen palvelun kun halutaan, eli tima
on timmonen managerialistinen ndkdkulma tai tdn tyyppinen kokonais-
tilanteen haltuunottojuttu” (S1.10, P278-280)

Kantaa perusteltiin pyrkimykselld hallittuun ja koordinoituun tuotantoon, jonka
toimivuudesta kunta kantaa vastuun. Hyvéd hallinto, neuvottelukdytinnot ja
toimintaa edistdvat prosessit olivat menettelytapoja, joilla rakennettiin sekd
yhteisid pelisdantojd, ettd sovitettiin palvelut muuhun jarjestelméén. Hallinnol-
lisen auktoriteetin ja vastuun nouseminen keskeisimmaéksi luonteen piirteeksi,
viittaa kuntien perinteisiin viranomaistehtdviin, jotka edellyttavit koordinaatiota
ja yleisvastuuta kaikista tuotetuista palveluista. Hierarkiaan pohjautuva yhteis-
toimintamalli formaaleine prosesseineen on ollut perinteinen tapa koordinoida

toimintoja markkinoiden ja verkostojen ollessa vield vieraampia.

Itsendisten organisaatioiden vélinen yhteistoiminta ndytti myos saavan kanna-
tusta. Tatd ndkokulmaa perusteltiin organisaatioiden itsehallinnollisuudella, jonka
katsottiin olevan itsestddn selvd asia. Yksityisid tuottajaorganisaatiota pidettiin
my0s itsendisind, koska ne eivit olleet jarjestdytyneet tai liittoutuneet mitenkdéan,
niiden talous ei sisdltynyt (useinkaan) kaupungin kirjanpitoon, ja ne tekivit
osaltaan sopimuksia, joista valtaosa oli julkisten tuottajien kanssa tehtdvid osto-

palvelusopimuksia. (S1.9, P226; S1.9, P173) Omista asioista pddttamistd arvostet-
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tiin yleisesti ja sithen my®os pyrittiin. Nama kannanotot olivat osoituksia siitd, ettd
organisaatiota pidettiin yleisesti yhteistoiminnan perusyksikkond, ei verkostoa.
Valtaresurssien ja kontrollimekanismien hallintaa pidetddn organisaatioon liittyvi-
nd tunnusmerkkeing, jotka puolestaan puuttuvat verkostoilta (Ahrne & Johansson
1994: 78).

Molempia osapuolia hyodyttavad vaihtosuhdetta perusteltiin silld, ettd se edistdd
monia pddmadrid. Esimerkking tadstd lakimddrdiset palvelut, joiden tuottaminen
voi kunnalle parhaassa tapauksessa tuottaa hyvia ja halpoja palveluja, yksityiselle
tuottajalle tyotd ja asiakkaalle tarpeellisia palveluja. Lisdksi se edistdd kuntalaisten
parasta, koska koko jédrjestelmalld on yhteinen paamaara. (S1.10, P163; S1.10, P217)
Tama yhteistydmuoto nihtiin kumppanuutena, pelkkia sopimuksia ldheisempéna
itsendisten organisaatioiden yhteistydmuotona, joka edellyttdd luottamusta, laaja-

mittaista yhteydenpitoa ja avointa tiedonkulkua kumppanien kesken.

Organisaatiorajat ylittdvda uutta organisaatiomuotoa vieroksuttiin. Uutta organi-
saatiota ei katsottu tarvittavan, eikd sithen aiottu liioin pyrkiad (S1.11, P157).
Toisaalta ylikunnallisten ja hallintokuntien vélisten toimintajdrjestelyjen katsottiin
voivan tuoda rajoja ylittdvid organisaatiomuotoja ja tilaaja-tuottaja-mallin ndhtiin
jo nyt ylittdvan organisaatiorajoja (518.2, P318). Uuden organisaatiomuodon
saama vastaanotto vahvisti sitd kuvaa, ettd valta- ja kontrollimekanismit haluttiin
sdilyttdd kunnissa, kun taas toiminta saattoi olla yhteisesti organisoitua (S1.9,
P285).

Kehittyneeseen toimeenpanojdrjestelmdan pyrittiin, mutta ei vield oltu padsty.
Tavoitteena oli yhdessd tekemisen jdrjestelmd, joka merkitsisi lainsddadannon to-
teuttamista yhdesséa yksityisten tuottajien kanssa ja aiempaan verrattuna asiakas-
laheisemmaén palvelun tuottamista (S1.10, P240-242; S18.2, P318).

Loyhéd yhteenliittymd kuvasi vastaajien mielestd vdhinten sitd tilannetta, joka
vallitsee tarkastelukunnissa. Sitd pidettiin esimerkkind jarjestelmaéstd, joka on
esim. kehittynyt vuosien mittaan enempid suunnittelematta ja kohdentamatta,
usein se tuo sekavuutta toimintajdrjestelmien kehittdmiseen, mutta toisaalta antaa

jarjestelmaélle myods omintakeisia sdvyjd. Kaiken kaikkiaan se on yritys luoda
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jonkinlainen kokonaisuus erillisistd organisaatioista, joiden toiminnat vaikuttavat
toisiinsa. (S1.9, P226; S1.10, P254; S1.11, P157)

Yhteistoimintaa luonnehdittiin vapaamuotoisissa vastauksissa myds yleisemmin
ja se ndhtiin arvioidun tai toivotun tulevaisuuden kehityksen kautta. Kuntien
roolin ja vastuun arvioitiin muuttuvan yhd enemmain koordinoinnin suuntaan ja
yksityisten tuottajien roolin toivottiin vahvistuvan tulevaisuudessa. Kunnan
roolin arvioitiin muuttuvan laajemmaksi ja vastuun palveluista nédhtiin kehittyvan
alueellisemmaksi. Yksityisid markkinoita haluttiin vahvistaa tuottavuuden ja
kilpailun lisddmiseksi purkamalla tehottomia monopoleja. Yhteistoimintaa halut-
tiin myo6s kehittdd luomalla innovatiivisia verkostoja, joiden kautta olisi mah-
dollista rakentaa luottamusta ja myds saavuttaa konkreettisia tuloksia. Vaihto-
ehtoisten palvelujen jarjestimistapojen katsottiin lisddvan valinnanmahdollisuuk-
sia ja korostavan asiakkaiden valinnanvapautta. (51.10, P195; S1.10, P136-138; S1.9,
P144; (S1.9, P177).

Yhteistoimintajirjestelmin yllipito

Aineiston perusteella yksityisten tuottajien tukemisesta oli muodostunut selkea
rakenteistunut yhteistoimintasuhde, jonka hallitsemiseksi oli muodostettu sdén-
t6jd sekd rooli- ja vastuurakenteita. Ndiden rakenteiden legitimaatio tapahtui
neuvotteluprosessissa, jonka tavoitteena oli turvata jarjestelméan elinkykyisyys
sekd toimivuus tulevaisuudessa. Elinkykyisyyden edellytyksend oli osallisten
selvilld olo jarjestelmédn suunnanmaaérittelyn tarkoituksesta, jota rakenteistumisella

voitiin parantaa.

Yhteistoiminnan riippuvuuksien tunnistaminen konkretisoitui yhteistyon toi-
mintahdirigissd, joissa tuli pohtia yhteistoiminnan suuntauksen onnistuneisuutta.
Pelkédn ulkoisen mandaatin (esim. “valvontalaki”) varassa tapahtunut yhteistyo ei
taannut toimivuutta, vaan tilanteessa korostuivat toimijoiden keskindisten riippu-

vuuksien ja vallan tasapainon arviointi yhteistoiminnan lisdedellytyksina.

Lowndesin ja Skelcherin mukaan yhteistoimintateoria pyrkii painottamaan yh-

teison synergistd merkitystd sekd resurssien, riskien ja palkkioiden jakamista
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(1998: 316-317). Joitakin yhteistoimintateorian piirteitd on 10ydettdvissda myos tatd
aineistoa tarkasteltaessa, silld kunnat halusivat jakaa toimintaan kohdistuvia

resursseja ja riskejd yksityisten tuottajien kanssa.

Yksityisten tuottajien tukeminen osoittautui merkittdvéksi konkreettiseksi yhteis-
toimintatavaksi, jota esiintyi kaikissa kunnissa. Erilaisiin tukitoimiin viittaavat
myos Sinkkonen ja Komulainen (2004: 120-126). Tukeminen jakautui taloudelli-
seen ja toiminnalliseen muotoon, joilla kummallakin oli oma yhteistoiminta-
jarjestelmdd tukeva tehtdvansd. Kun taloudellista tukea pidettiin yksityisten
tuottajien elinehtona, pidettiin toiminnallista tukea tavoitteiden ja keinojen

yhdensuuntaistamisen kannalta valttdmattomana.

Osoittautui, ettd kunnilla oli kdytdssddn samanaikaisesti useita tapoja tukea
yksityisid tuottajia ja kohdistaa resursseja ndiden kayttoon. Taloudellisen tuen
muotoja oli runsaasti, mutta pddsdantdisesti ne kohdistuivat kidyttdmenojen ja
investointien tukemiseen sekd toiminta-avustusten myodntdmiseen. Toiminnallinen

tuki kohdistui puolestaan koulutus- ja kehittdmistoimintaan.

Kéyttomenojen tukemisen katsottiin tapahtuvan padsdantoisesti tekemalld yksi-
tyisten tuottajien kanssa ostopalvelusopimuksia, joihin sisdltyi takuu kunnan
ostopanoksesta sekd usein tappiontasaus- tai nettovajauksen kompensointijérjes-
telmd. Asiakkaiden tukemista palvelusetelein tapahtui sen sijaan vield suhteellisen
vihdan. Tukeminen investoinneissa oli harvinaista, mutta kuitenkin kunnat
subventoivat tilakustannuksia, antoivat takauksia, avustuksia tai tonttilahjoituksia
ja kunnan tiloja kdyttoon ilman kustannuksia (S1.8, P301-303; S1.7, P128). Etu-
pddssd vain jdrjestdille mydnnettiin toiminta-avustuksia. Naméa yksikot olivat
integroituneet kuntiin ajan kuluessa ja muodostuneet olennaiseksi osaksi kunnan
palvelujdrjestelmdd, ja joiden toimintaedellytykset haluttiin taata. Kuitenkin
joissain tapauksissa myos henkilostoyrityksié oli pyritty rohkaisemaan aloittamis-
avustuksilla (517, P246-248; S1.8, P301-303).

Koulutus- ja kehittdmistoiminnan katsottiin hyddyttdvan molempia osapuolia
jakaessaan kustannuksia ja mahdollistaessaan osallistumisen laajoihin hankkeisiin.

Molempien tahojen mahdollisuudet osallistua toisen jdrjestamaan koulutukseen ja
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kehittamisyhteisty6hon paransivat tieto-taidon vaihtoa palveluntuotantojirjestel-
maén sisélld ja kiinteyttivat julkisten ja yksityisten tuottajien vilisid suhteita.
Jossain mddrin kunnat tukivat yksityisid tuottajia myds tarjoamalla ndiden
kdyttoon oman henkilokuntansa asiantuntijapalveluita (51.8, P207-209; S1.8,
P196-198).

Yksityisten tuottajien taloudellisen ja toiminnallisen tukemisen ohella oli aineis-

tosta erotettavissa tekijoitd, jotka vaikuttivat joko positiivisesti tai negatiivisesti

yhteistoiminnan rakenteistumiseen (taulukko 14).

Taulukko 14. Yhteistoiminnan rakenteistumista edistdvit ja estdvit tekijat.

Rakenteistumista edistavét tekijat Rakenteistumista estédvat tekijat
Yhteistoimintavalmiudet ja —halu. Yhteistoimintavalmiuksien ja ~halun puute.
Palveluvalmiudet. Ongelmat palveluissa ja niiden laadussa.
Integroituminen. Ongelmat taloudessa.
Neuvotteluvalmiudet. Heikko arvio kumppanista.

Hyva arvio kumppanista.

Yhteistoiminnan vakiintumiseen vaikuttivat aineistossa keskeisimmin yhteistoi-
mintavalmiudet ja -halu. Ne kuuluvat sekd Alterin ja Hagen sekd Ahrnen ja
Johanssonin mukaan keskeisiin yhteistoimintaa selittdviin tekijéihin (1994: 47,
1994: 122). Yhteistoimintavalmiudet ja -halu muodostivat olennaisen perustelun
positiivisissa kokemuksissa, negatiivisissa kokemuksissa niiden puuttuminen tai
heikkous. My6s neuvotteluun perustuvan tilanteen vallitseminen yhteistoimin-
nassa on Ahrnen ja Johansonin mukaan keskeinen ominaisuus. (1994: 121-131)
Neuvottelu on puhetta vallasta, ei eksplisiittistd vallan koettelua. Pyrkimys
neuvottelutilanteisiin vakauttaa vuorovaikutusta ja myotdvaikuttaa symbioottisen

yhteistyosuhteen syntyyn.

Tiedusteltaessa yhteistoimintaa edistdvid ja haittaavia tekijoitd, vastaajat ilmoitti-
vat molempia olleen. Talouteen liittyvit negatiiviset kokemukset tulivat esille joko

kuntaorganisaatioon tai asiakkaisiin kohdistuvina. Yksityisen tuottajan vaikeudet
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heijastuivat kuntiin, mikali esim. tuottajan kustannusrakenne oli liian raskas tai
taloudenhoito muuten puutteellista (51.8, P253). T4lloin kuntien oli yleensa tavalla
tai toisella osallistuttava palvelujen jatkuvuuden turvaamiseen asiakkaiden
hyvinvoinnin takia. Hoitokorvaukset ja laskutusepédselvyydet olivat myds usein
erimielisyyksien aiheina (S1.9, P130; S1.9, P192). Ensisijaisesti asiakkaisiin kohdis-
tuvia negatiivisia kokemuksia olivat pyrkimykset tuoton lisidmiseen asiakkaiden
hyvinvoinnista vélittdmattd. Toiminnan lopettamisella uhkailu, yrityksen siirto-
aikeet toiselle paikkakunnalle, toiminta-ajatuksen muuttaminen avohoidosta
laitoshoitoon olivat kaikki keinoja, joilla kuntia pyrittiin painostamaan lisdpanos-
tuksiin, asiakkaiden jatkohoidon jarjestamiseksi. Joitakin asiakasvarojen hoitoon
liittyvid rikoksia my®0s oli esiintynyt (51.7, P181; S1.8, P168; S1.9, P330).

Palvelujen laatuun liittyvdt ongelmat olivat yleisid. Laadun ja odotusten vastaa-
mattomuus tai palvelujen laadun heikentyminen toiminnan aloittamisen jélkeen
sekd henkilokunnan ammattitaidon puutteet olivat yleisid huolen aiheita. Oma
ongelmansa olivat maantieteellisesti etddlld olevat palveluyksikot (esim. perhe-
kodit) joiden reaalitilanteen selvittdminen koettiin sangen hankalaksi. Hankalaksi
koettiin my0s asiantuntemuksen puutteet, joista osoituksena olivat tietdmatto-
myys lainmuutoksista tai hoito- ja palvelusuunnitelmista (51.9, P130; S1.9, P210).
Sosiaalipalveluista nimettiin erikseen lastensuojelu, sekd paihde- ja mielenterveys-

palvelut, joiden jarjestimisessa esiintyi ongelmia.

Positiiviset kokemukset vilittyivit sekd yksityisten tuottajien hyvien yhteis-
toimintavalmiuksien ja itse palvelujen ominaisuuksien kautta, ettd yksityisten
tuottajien hyvéna integroitumisena julkisiin palveluihin. Yhteistoimintavalmiudet
positiivisten kokemusten ilmentymé&na pohjautuivat yleensi neuvotteluprosessien
menestyksekkddseen kadyttoon. Tatd kautta olivat yhteiset ndkemykset ja tavoitteet
16ytyneet ja saavutettu myos yhteisymmarrys kdytannon seikoista. Yksityisid
palveluita pidettiin joustavina, laadukkaina, kehittyneind ja luovina. Niit4 pidet-
tiin myds luotettavina ja vastuuta ottavina, mistd oli osoituksena asiakkaiden
tyytyvéisyys. Yksityisten palvelujen todettiin integroitumisen mydétd lukeutuvan
joko osaksi kunnallista tuotantoa tai olevan kunnallista tuotantoa tdydentdva osa
palvelujarjestelmaa. ( S1.8, P206-208; S1.8, P161; S1.8, P237-239.)
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Yhteistoimintakokemuksiin vaikuttivat my0s arviot yksityisisté tuottajista yhteis-
tyokumppaneina. Kunnat ndkivét yksityisen palvelutoiminnan valmiuksissa
parantamisen varaa. Muutokset ovat palvelumarkkinoilla olleet nopeita, minka
arveltiin vaikuttaneen asiaan. Markkinoiden nopeiden muutosten epdiltiin myds
heikentdneen kuntien omia valmiuksia muodostaa yhteistuotannon linjoja.
Erityisesti liiketoiminnan suunnittelussa yksittdisten tuottajien valmiuksissa ja
tiedon tasossa ndhtiin olevan parantamisen varaa. Samoin perehtymisté itse palve-
lun tuottamiseen, vallitsevaan sddannostoon ja kohdekunnan palvelutarpeeseen
ennen kunnan kanssa kdytdvadd ensimmadistd neuvottelua pidettiin puutteellisena.
Toisaalta useat vastaajat korostivat kuitenkin, ettd osa palvelujen tarjoajista oli
my0s hyvin orientoituneita ja myonteisid. Joissakin suurissa tuotanto-organisaa-
tioissa oltiin kumppanuusajattelussa sangen pitkélld, laatutydssd noudatettiin
standardeja ja liiketoimintasuunnitelmat olivat selkeitd. Palvelumarkkinoita
kaikkiaan pidettiin pienind, misté oli seurauksena se, etté tilaaja-tuottajamallia oli
vaikea soveltaa tuottajien vihyyden takia. Usein paikallisten tuottajien kapasiteetti

oli jo kdytossd, eikd uutta juurikaan ollut tulossa.

Rakenteistumisen perusedellytyksend voitiin ndhda talous, kuntien harkitessa
palveluyhteisty6td yksityisten tuottajien kanssa. Ostettavan palvelun taloudelli-
suus merkitsi hinnan vertaamista omin voimin tuotettuun palveluun, jota kal-
liimpaa se yleensd ei saanut olla, tai vaihtoehtoisesti, sen oli oltava huomattavasti
laadukkaampaa. Tarve ostaa palveluja oli myds tarkeimpien kriteerien joukossa,
samoin tilat, joissa palveluja tuotetaan. Ndiden jdlkeen tulivat henkiloston maédra,

ammattitaito, kokemus seka koulutus.

Huomattavaa on kuitenkin, ettd yhteistyokumppanin liiketoiminnallista osaamista
ja luotettavuutta kuvaava liiketoimintasuunnitelma tai asiakkaan asemaa koskevat
periaatteet mainitaan kuitenkin vain satunnaisesti. Taloudellisuuden lisdksi
kriteerit viittaavat “valvontalaissa” (1996 /603) mainittuihin toiminnallisiin edelly-

tyksiin, jotka kunnan on aina varmistettava toimilupa-asioissa.
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6.2.  Kunnallisten strategioiden piirteet

6.2.1. Ulkoinen konteksti

Ulkoiset kontekstuaaliset tekijdt merkitsevét niiden tekijéiden joukkoa, joiden
puitteissa organisaatioiden on toimittava ja joiden vaikutus strategioihin on
otettava huomioon. Aineistosta nousivat esiin palvelujen rahoitusjirjestelmien
ohjaava vaikutus, sddntelyn ja sen muutosten vaikutukset seké sosiokulttuuristen
tekijoiden edellyttdimien toimintajdrjestelmien ja yhteistoimintamallien vaikutuk-

set.

Kuntatalouden merkitys

Talouden vaikutusta palvelujdrjestelmien rakentamisessa pidettiin vastauksissa
kiistattomana, ja toiminnan katsottiin kulminoituvan kuntatalouteen niin stra-
tegisessa kuin operatiivisessakin mielessd. Vastaukset kertoivat toteutetun
politiikkaprosessin mukaisesta selkedstd vaiheesta, jossa hallintoa on ohjattu
Oulasvirran ja kumppaneiden sanojen mukaan vidhennetyn sddntéohjauksen ja
toisaalta kiristetyn makrotaloudellisen ohjauksen kautta tehtdviensa toteuttami-
sessa (2002: 19). Keskeiset strategioihin vaikuttavat taloudelliset tekijdt olivat
valtion tukipolitiikan ja ohjauksen muutokset, korvaavien tuki- ja ohjaustahojen
syntyminen, suhdanteet ja verotus. Kaikilla ndilld havaittiin vaikutuksia pal-

velutuotantoon sekd tyonjakoon yksityisten ja julkisten tuottajien valilla.

Talouden vaikutuksia koskevissa vastauksissa oli ndhtdvissa Ferlien ym. (1996:
10-15) kuvaamien New Public Management -mallien piirteitd. Toimintojen ulkois-
taminen ja palvelujen tuotanto-organisaatioiden ja -vastuiden hajauttaminen
muistuttivat Ferlien ym. esittdmé&d leikkaus- ja hajautusmallia. Tuottavuuden
parantaminen oli noussut keskeiseen asemaan, mikd viittasi arvomuutokseen,
jossa julkisen sektorin tavoite oli siirtymdssd hyvinvointikysymyksistd kohti
julkisten voimavarojen tehokasta kayttod ja kohdentamista (kts. Julkunen 2001:
98). On toki huomattava, ettd ostopalvelujen kdytto ja toimintojen mahdollinen
ulkoistaminen eivit siirrd julkisen vallan vastuuta sosiaali- ja terveyspalvelujen
sisdllostd ja laadusta minnekddn (Oulasvirta & Ohtonen & Stenvall 2002: 17-19).
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Valtion rahoitusosuuden pienennyttyd toiminnan rahoitus oli muuttunut pirsta-
leisemmaksi. Tilapdiset ja osittaiset rahoitusratkaisut olivat yleistyneet ja samalla
budjetin ulkopuolisen rahan ohjaava merkitys on kasvanut. Useissa vastauksissa
ndhtiin valtion rinnalle astuneen uusia ohjaajia, mikd my06s merkitsi aiempaa
useampien politiikkojen epdsuoraa ohjausvaikutusta toimintaan. Valtionosuuk-
sien ehtyessd Raha-automaattiyhdistyksen, Euroopan sosiaalirahaston sekd
sosiaali- ja terveysministerion ja eri aluehallinnon yksikdiden myontamaét tutki-
mus-, kehittdmis- kokeilu- ja muut varat koettiin tarkeiksi ja kunnallista toimintaa
pyrittiin kohdistamaan sellaiseen suuntaan, jossa ndiden ulkoisten varojen kaytto

oli mahdollista.

Vaikka ulkopuolinen raha néhtiin tarpeellisena, kritisoitiin useista ldhteistd
tulevaa erillisrahoitusta kuitenkin vaivalloisena ja kokonaisuutta hdmértavana
suuntauksena. Erillisrahoituksen katsottiin taloudellisen ohjauksen keinoin
kannustavan kuntien toimintaa helposti suuntaan, joka ei kunnan kehittdmisen

kannalta valttamatta ollut relevantti, varojen saamisen noustessa padasiaksi.

Ulkopuolisen rahoituksen todettiin muokkaavan my6s kuntien ja yksityisten
tuottajien vélistd tyonjakoa. Kunnat pyrkivat huolehtimaan peruspalveluista itse ja
suuntaamaan yksityiselle sektorille sellaiset palvelut, joihin oli mahdollista saada
ulkopuolista rahoitusta. Valtion vetdydyttya investointihankkeiden rahoituksesta,
kunnallisia investointeja pyrittiin valttdimaan kohdistamalla hankkeet mahdolli-
suuksien mukaan tahoille, joilla oli mahdollisuus saada ulkopuolista tukea. My6s
toiminnalliseen suuntautumiseen taloudella oli merkitystd, silld laitoshuollon
palvelujen sijasta pyrittiin kehittdimadan avohuoltoa, koska ndissd kustannuksissa

oli mahdollista hyddyntdd eldkevakuutusvaroja.

Muuttuvilla suhdanteilla arvioitiin olleen vaikutuksia palvelutuotannon organi-
sointiin. Aineistosta saadut tiedot olivat ristiriitaisia. Tiukka talous rohkaisi
toisaalta yksityisten palvelujen kdyttoon, mutta toisaalta ostopalveluja myds
vahennettiin. Poliitikkojen ja virkamiesten toiminnan ei katsottu myoskdan aina
olevan yhdensuuntaista. Niukkojen aikojen ristiriitaista toimintapolitiikkaa
kuvattiin silld, ettd poliitikot saattoivat ajaa yksityistdmistd sdédstdjen toivossa kun

samanaikaisesti hallinto pyrki vastaavasti leikkaamaan ostettavia palveluja
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turvatakseen kunnallisen toiminnan. Todellinen tilanne kunnissa lieneekin ollut
sekava, jolloin monia toimintoja oli kdynnissd samanaikaisesti, ja kokonaiskuvan
muodostaminen on jilkeenpdin hankalaa. Kokonaisuudessaan yksityisilta hankit-
tujen sosiaalipalvelujen mé&ard 1990-luvun alussa oli alle 6 % kustannuksilla
mitattuna (Kauppinen 2004), joten nykyisin kokonaisvolyymin kaksinkertais-

tuttua, on my6s muutosten merkitys kasvanut.

Yksityistd toimintaa pyrittiin kuitenkin kdyttimaan sopeutumiskeinona muuttu-
neeseen talouteen. Yksityisten palvelujen lisddmiselld toivottiin saavutettavan
sddstojd, ja yksityisten palvelujen viahentdaminen koettiin joustavana toimintojen
supistamismekanismina verrattuna virkojen hankalaan lakkauttamisprosessiin.
Kunnallisia palveluja pyrittiin heikkojen suhdanteiden aikana joko leikkaamaan
mahdollisuuksien mukaan tai sdilyttdimé&édn entisen kaltaisina. Kunnallisten so-
siaalipalvelujen henkil6stomé&adrd laski kdytdnnossd vain vuonna 1993 (tosin
7,7 %:1la) ja seuraavina vuosina henkil6stoméddra lisdantyi kunnes vuonna 1997
madard jo ohitti lamaa edeltdneen tason (Sosiaali- ja terveydenhuollon tilastollinen
vuosikirja 2001: 148).

Verotulot olivat keskeisid tuloihin vaikuttavia tekijoitd, kun taas esim. maksu-
politiikka ndhtiin primé&aristi palvelujen kiyttoon vaikuttavana tekijand. Kun-
nallis- ja yhteisoverojen kertymit sekd valtionosuudet muodostivat keskeisen
taloudellisen ympdriston strategiapaatoksille. Verotulojen ennustettavuutta pidet-
tiin vaikeana, samoin ongelmana néhtiin yleisen, kdyttotarkoitukseltaan sitomat-
toman (”"korvamerkitsemittoman”) valtionosuuden kanavoituminen kunnan

keskushallinnon harkinnan kautta hallintokunnalle.

Talouden ja strategian vertailussa strategiat ndhtiin liian hitaina vélineind
talousarvion tasapainottamiseen, koska tidhtdin oli pitkdn aikavalin kehittamis-
toimissa. Joistakin vastauksista vilittyi se kuva, ettd toiminnan keskeisend maéa-
rittdjand ei pidetty strategiaa, vaan taloutta, joka tosiasiassa méadrdsi toiminnan
laadun. Erdédssd vastauksessa todettiinkin, ettd “todellinen strategia tehddén siind,
kun pddtetddn siitd, ettd tilld valtuustokaudella ei nosteta veroprosenttia” (51.3,
P74).
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Talouden vaikutus nédyttdd kiistattomalta kun tarkastellaan seikkoja, joissa
taloudellinen pdatos ratkaisee joko toimintapoliittisen linjan tai toteuttajan.
Tiettyjd toimintoja voidaan kehittdd, mikidli niiden toteuttamiseen saadaan
budjetin ulkopuolisia varoja, palvelua ei osteta yksityiseltd tuottajalta ellei palvelu
ole omaa tuotantoa halvempaa, investointeja ei toteuteta, ellei niihin saada
sopivaa rahoittajatahoa mukaan, kehittdmisen painopiste suunnataan sellaisiin

toimintoihin, joihin on mahdollisuus saada rahoitusta jne.

Valtion muuttuva sidntely

Sadntely” on keskeinen ohjauksen elementti valtion ja kunnan suhteessa. Toivotun
tilan maéaérittely, tilannearviointi méérittelyn suhteen sekd mahdollisten erojen
poistaminen muodostavat sddntelyn kehén. (Prince & Puffit 2001: 58-59) Saantelyn
kehd nédkyy valtion ja kuntien suhteessa vallitsevasta toimintapolitiikasta riippuen
muodoltaan vaihtelevana. Valtion harjoittaman informaatio-ohjauksen ohella on
kunnille osoitettu viime aikoina myos suoria ohjeita, kuten esimerkiksi ika-
ihmisten hoitoa ja palveluja koskeva laatusuositus, jolla on pyritty varmistamaan
palvelujen taso (Sosiaali- ja terveysministerié 2001a). Informaatio-ohjaukseen ei
Nikkilan (1992: 48) mukaan sisdlly maarayksid, suosituksia tai pakottavia ohjeita,
joten viimeaikaisen informaatio-ohjauksen luonne on kehittyméassd suuntaan, joka

jattdad kunnille ehkd aiempaa vdhemman omaa harkintaa palvelutuotannossa.

Eppink ja Waal pitdvit deregulaatiota ja yksityistdmistd erdind tarkeimmista jul-
kisiin organisaatioihin vaikuttavista tekijoistd, ja joiden omaksumistavassa ja -no-
peudessa he toteavat esiintyvan kansallista vaihtelua (2001: 40). Suomessa sekéd
yleislainsddddnnon, ettd erityislainsdddannon kautta on yksityisten palvelujen
kéyton sddntelyd vahennetty ja harkintaa on pditdsvallan myo6ts siirretty kuntiin.
Implementaatiotasolla on kirjavuutta, samoin yleis- tai sektoristrategiatasolla,

joilla sovelletaan osin vahoja ja osin uusia menettelytapoja.

37 Sasntely ymmérretdén prosessina, jolla toisaalta varmistetaan, ettd palvelujen tai toiminnan taso ja lailliset
vaatimukset saavutetaan ja toisaalta, ettd sisdisid toimintatapoja noudatetaan (Princen ja Puffit'n 2001: 59 ja
Stewartin ja Walshin 1992 mukaan). Vedung puhuu kepistd, porkkanasta ja saarnaamisesta tarkoittaessaan
sdantelyd, taloudellisia keinoja ja informaatio-ohjausta vallankidyton perusmuotoina (Oulasvirta ym. 2002:
23).
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Ostopalveluperiaatteet, yksittdiset ostosopimukset, tukipolitiikka, kilpailuttamisen
periaatteet tai tuottajan valintakriteerit ovat seikkoja, joiden osalta kunnittaiset
kadytannot poikkeavat toisistaan. Valtiollisen sddntelyn purkamisen jilkeen ovat
laajempaan yhteisty6hon ja verkottumiseen perustuva tydnjako sekd erikoistu-
minen olleet valtiovallan viesti toimintastrategioiden yhtendistamiseksi palvelu-
politiikassa (Valtiovarainministerio 2003: 15). Sosiaali- ja terveyshallinnossa sa-
manlaisia pyrkimyksid ndhdddn esim. valtakunnallisessa sosiaalialan erityis-

palvelujen verkottamisprojektissa™.

Valtion sddntelyn todettiin vastauksissa muuttaneen usein luonnettaan. Valtaosa
vastaajista katsoi valtion tdll4 hetkelld harjoittaman ohjauksen kuitenkin olevan
merkittdvdd kdytdnnon toiminnan kannalta. Esimerkiksi sosiaali- ja terveys-
ministerion antamia laatu- ja henkilostosuosituksia vanhustenhuollossa pidettiin

joissain tapauksissa normeina:

”...el ainakaan uskalla olla se, joka tekee pddtoksen siitd, ettd me kay-
timme vihemman henkildstdd kun laatusuosituksessa on sanottu” (S1.3,
P72-74).

Taman sddntelytavan katsottiin merkitsevdan aiempaan kovempaa ohjausta, eli
olevan siirtymad informaatio-ohjauksesta sddntelyyn. Ohjaustavan koventamisen
katsottiin my06s ohjaavan kohti suuntaa, joka “tuo selkdrankaa omalle ja ostet-
tavalle palvelulle ja niilld on vaikutusta, jos ne oivalletaan oikein” (51.4, P85-87).
Vaikka sitovat ohjeet kuuluvat tiukasti ottaen Vedungin “keppikategoriaan”,
miellettiin ne kuitenkin positiivisina ja oikeutettuina. Ndiden toimenpiteiden
voidaan katsoa ldhestyvan Princen ja Puffitin mukaista sdantelyn kehad, jossa
viranomaisen tekemdn tilannearvioinnin pohjalta on syntynyt pyrkimys ohjata

toimintaa kohti toivottua tilaa.

Palaamista sdddossddntelyyn ei vastauksissa pidetty toivottavana, mutta pelkdn

informaatio-ohjauksen rinnalle kaivattiin “jotain muutakin”, koska valtakunnalli-

* Sosiaali- ja terveysministerién valtakunnallinen hanke vuosiksi 1997-2003 “Verkostoituvat erityis-
palvelut”. Hankkeen tavoitteena oli kuntien, kuntayhtymien, jdrjestdjen ja oppilaitosten verkostoitumisella
saada aikaan nykyistd paremmin toimivat sosiaalihuollon erityispalvelut sekd turvata erityisosaamisen
saatavuus. (Stakes 2003)
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seen tavoite- ja toimintaohjelmaan™ perustuvan ohjauksen ei sellaisenaan katsottu
toimivan. Sen sijaan esille nousivat jdlleen ulkoisten tahojen (RAY, KELA, ESR)
saantelyn merkitys, jonka nahtiin olevan kasvussa. Taméntyyppisessd ohjauksessa

oli kyse varojen allokoinnista, mitd pidettiin myos vaikuttavimpana ohjaustapana:

”jos rahalla ohjataan, niin sitten ruvetaan asioita tekeméén, ettd saataisiin
kuntaan ilmaista rahaa” (51.3, P68-70).

Valtion asenne yksityisiin palveluihin ndhtiin positiivisena, josta osoituksena
pidettiin véljdd lainsdddédntod ja kannustavaa informaatio-ohjausta. Valtiovallan
kunnille antamilla lisdtehtavilld ja yksityisten palvelujen kéaytolld ei sen sijaan
ndhty olevan suoraa yhteyttd, vaan uuden lainsddd4nnon ja uusien velvoitteiden
vaikutukset ndhtiin yleensd taloudellisina lisdpaineina. Lisdtehtdvien hallinnointi
poliittisen kentdn ja muiden sidosryhmien luomien kilpailutus- ja edullisuus-
paineiden lisdnd vaikutti tulevaisuuden kokemiseen jossain médédrin epdvarmana ja

paineisena.

Prince ja Puffit (2001: 61-62) ovat tarkastelleet sddntelyd tilanneorientaation mu-
kaan, mika sovellettuna julkisten ja yksityisten palvelujen valtion sddntelyyn tuo
esiin joitakin ndkokohtia niissd tapauksissa, joissa sddntelyn merkitys koettiin
vahdiseksi. Julkisen sektorin palveluja koskeva sddntely ndyttdd korostavan
aiemmin asetettujen normien saavuttamista (esim. tietty mdarad hoidettavia hoita-
jaa kohti), kun taas yksityisten palvelujen sdédntelyssd pyritddn etukéteiskontrol-

liin® (esim. lupa yksityisten palvelujen tuottamiseen).
pa yksity P J

Menneisyyttd korostavan sddntelyn merkityksen todettiin vdhenevén, ainakin
niissd tapauksissa, joissa tavoitteet oli saavutettu jo muutenkin. Kuntien saamia
uusia velvoitteita pidettiin poikkeuksetta toimintaa ohjaavina tekijina. Fyysiseen

ympadristoon (esim. hoitotilat) kohdistuneen sddntelyn merkitys todettiin vahai-

% Ohjelmassa valtioneuvosto méirittelee lahivuosien sosiaali- ja terveydenhuollon keskeisimmit kehittamis-
tavoitteet ja niihin liittyvit tarkemmat toimenpidesuositukset (Sosiaali- ja terveysministerio 2003a).

* Etukiteiskontrollina toimivan lupamenettelyn liséiksi toimintaa tarkastetaan sek tarvittaessa, ettd vuosit-
tain palvelun tuottajan tekemien toimintakertomusten avulla.
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seksi valtion vetdydyttyd investointihankkeiden rahoituksesta ja toisaalta valtion

hoitaessa yksityisten tuottajien tilojen kontrollin*.

Padsdantoisesti valtion sddntely koettiin ulkoisena tekijdnd, joka oli otettava
huomioon toimintojen suunnittelussa, usein juuri siitd syystd, ettd toimenpiteet
aiheuttivat kustannuksia ja usein myos vaativat uudenlaisia valmiuksia, kuten
erityisasiantuntemusta. Norminomaisuus antoi suosituksille lisipainoa. Sddantelyn
katsottiin pyrkivan sdilyttdiméédn hyvinvointiyhteiskunnan tai —valtion ja tukevan
welfare-mixid. Valtion merkityksen katsottiin kuitenkin heikentyneen vahenty-
neen rahoituksen ja ohjauksen takia, sen sijaan kuntien vaikutus oli kasvanut ja
uusienkin osallisten jonkin verran. Rahan asemaa ohjaavana tekijind pidettiin

vankkana ja informaatio-ohjauksen merkitystd vahéaisena.

Palvelutarpeiden muutokset

Julkisen sektorin ollessa velvollinen vastaamaan palvelujarjestelmén kokonaisuu-
den toiminnasta, on sen perustettava toimintapoliittiset ratkaisunsa relevanttien,
ymparistod koskevien tietojen tunnistamiseen ja hankintaan. Ndiden substanssi-
tietojen merkitys palvelupoliittisten pddtdsten perustana on ratkaiseva. de Kluyver
(2000: 41) painottaa myds relevanttien ulkoisten tekijéiden tunnistamista ja
erityisesti niiden hyodyntamistd strategialle tdrkeind tekijoind. Useat kirjoittajat
ovat todenneet my0s tekijdiden nopean muutoksen ja siind vallitsevat lukuisat
trendit (Bowman & Singh & Thomas 2002: 32-34; Eppink & de Waal 2001: 39-46;
Joyce 1999: 28-30).

Sosiokulttuurisilla tekijoilla kuvattiin aineistosta nousseita demografisia sekéa
palvelutarpeisiin ja -tuotantoon liittyviad tekijoitd. Vdestorakenteen muutoksia
kasiteltiin vastauksissa yleisesti sekd erityisesti vanhusten ja lasten mééarissa
tapahtuneiden muutosten kannalta. Muutosten katsottiin muodostavan keskeisen
huomioon otettavan asioiden ryhmén palvelustrategioiden suunnittelussa. Lasten,

nuorten ja vanhusten nouseminen keskeisimmiksi ryhmiksi ei liene yllatys. Naita

I Laaninhallitukset hyviksyvit ympérivuorokautisia palveluja (palvelut, joissa asiakkaat ovat ympéri
vuorokauden) antavien yksikdiden toimitilat lupamenettelyn yhteydessd. Pohjana ovat yksityisen tuottajan
tekema anomus ja sijaintikunnan lausunto.
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ryhmii koskien oli tehty runsaasti mm. vanhuspoliittisia ohjelmia, —strategioita ja
muita asiakirjoja (esim. Kouvola 1997; Kokkola 2002, 2002a; Joensuu 2002; Pori
1999) tai lapsipoliittisia ohjelmia, paivdhoitostrategioita, lasten ja nuorten strate-
gioita jne (esim. Vaasa 2001; Hyvink&dd 2001; Lappeenranta 1999; Hameenlinna
1999).

Lasten ja vanhusten palvelutarpeissa tapahtuvat muutokset olivat keskeisia
substanssitasoisia tekijoitd, joiden oli ndyttdvd toimenpiteissd ja strategioissa.
Lisdantyvien palvelutarpeiden hoitaminen asetti kunnan valintojen eteen. Valin-
toja olikin tehty esim. oman toiminnan keskittdmisestd peruspalveluihin ja mui-
den palvelujen ostamisesta. Palvelujen kysyntddn oli pyritty vaikuttamaan
sddntelemdllda muuttoa kaavoituksen avulla ja sopeuttamalla palvelutarjonnan
lisdys ndihin puitteisiin. Viaestollisten tekijoiden vaikutuksia palveluihin oli
pyritty myos ratkaisemaan yhteistydssd naapurikuntien kanssa seutukunnittaisina
kysymyksina. (51.3, P46; S1.4, P86; S1.4, P52, 54-60; S1.4, P71; S1.3, P91)

Koko véestod koskevina muutoksina ndhtiin vdestorakenteen muutosten ohella
perinteiset sosiaalipoliittiset teemat: perherakenteen muutokset, monikulttuuri-
suuden lisddntyminen, hyvinvoinnin epétasainen jakautuminen ja syrjaytyminen.
Palvelutarpeiden kannalta pidettiin tiarkednd elinolosuhteiden ja toimintaympéris-
ton muutosten tiedostamista kuntalaisten tasolla. Vastuun hyvien palvelujen
saatavuudesta katsottiin olevan julkisella sektorilla, tuottipa palvelun sitten
yksityinen tai julkinen taho. Erityistd huolta kannettiin erityisosaamisen tarpeen
huomioimisesta ja siihen vastaamisesta, mikd muodosti erddn olennaisen perus-

teen yhteistyolle muiden julkisten ja my0s yksityisten tuottajien kanssa.

Yhteiskunnallisten ongelmien muututtua luonteeltaan yhd monimutkaisemmiksi,
nousivat erityis- ja peruspalvelujen seka julkisten ja muiden toimijoiden yhteisty6
tarkedksi tavoitteeksi. Ongelmien voittamiseksi tarvittiin toimintamalleja ja eri
toimijoiden muodostamia yhteistyjarjestelmid, seké eritysosaajia, koska pelkilld
peruspalveluilla ei ongelmiin voitu riittdvasti vaikuttaa. Monimuotoisiksi kietou-
tuneet ongelmat ndyttivit vastaajien mielestd itsessddn ohjaavan myds auttamisen

organisoitumista, mutta myos yleisten, valtakunnallisten rakennemuutosten
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(esim. avo- ja vdlimuotoisten palvelujen suosiminen) katsottiin ohjaavan palve-

lujen organisointia.

Ulkoisina tekijoind toimintajédrjestelmien ja strategioiden rakentamisessa vaikutti-
vat suhteet yksityisiin palvelujen tuottajiin. Ndiden osalta suunnitelmissa taytyi
ottaa huomioon ammatillisen osaamisen ja liiketoimintaosaamisen tasapaino sekd
toiminnallisten ja taloudellisten riskien hallinta, samoin yksityisten tuottajien

maara oli tarkea realiteetti.

Yksityisten tuottajien liiketoiminnallisten ja ammatillisten valmiuksien yhteen-
sovittamisessa ammatillisten valmiuksien arveltiin korostuvan, kun taas liike-
toimintaan ja kannattavuuteen liittyvien valmiuksien katsottiin painuvan taka-
alalle. Yksityisessd toiminnassa ndhtiinkin heikkoutena kannattavuus, jonka

katsottiin olevan perua puutteellisesta liiketoimintaosaamisesta.

Koska sosiaalihuollon yksityistd toimintaa ei aina pidetty puhtaana yritystoimin-
tana, ndhtiin kunnan taholta luonnollisena neuvoa ja tukea aloittelevia tuottajia ja
siind yhteydessad pyrkid korostamaan alaan perehtymisen merkitystd toiminnalle.
Uhkana hallitsemattomassa tilanteessa oli liiketoiminnan lakkaaminen ja siita

johtuva asiakkaiden joutuminen kunnan hoidettaviksi lyhyelld varoitusajalla.

”...tuotetaan jotain hyvédd ja saadaan kodinomaista ymparist6d ja sitten
unohdetaan, ettd sitd pitdisi leivdn jatke saada ja toisaalta tiedetddn, ettd
hinnat menee koko ajan ylds, asiaa suhteutetaan sitten toisiinsa ja meilld
on sitten késissd konkurssikypsid yksikoitd...ne on putoomassa meille
kasiin hankalina hoidettavina” (S1.3, P67)

Taloudellisen ja ammatillisen osaamisen tasapaino oli osa luotettavuutta, jota
odotettiin yksityisiltd palvelujen tuottajilta. Yhteistoiminnassa koettujen pettymys-
ten seurauksena toimintoja oli myds kunnallistettu ja otettu tavoitteeksi oman

toiminnan laajentaminen ja profiloiminen laatuty6n avulla.

Julkista sektoria kiinnostivat erityisesti tuottajat, jotka profiloitiin luotettaviksi,
ammattitaitoisiksi, sadnnollistd ammatillista yhteistyotd tekeviksi ja joustaviksi.

Valtion siirrettyd vastuuta palvelujen tuotannosta, suuntaamisesta ja rahoituksesta
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paikalliselle tasolle, korostui paikallisten sidosryhméayhteyksien merkitys, silld ne
muodostivat sen toimintaympdériston, jossa kilpailu- ja yhteistyokysymykset

ratkaistiin.

Yhteistyon luonne vaihteli yksityisen tuottajan laadusta riippuen. Ostettaessa
palveluita, tavoitteet oli kunnan toimesta jo pditetty ja neuvottelut yksityisen
tuottajan kanssa kaytiin siitd, vastasivatko tarjotut palvelut kunnan tavoitteita.
Kunta mééarédsi, mitd ostettiin, mihin asiakkaat sijoitettiin ja millaisia olivat
maksusitoumukset. Tehtdessi jarjestdjen kanssa projektityotd tilanne oli toinen ja
asetelma tasavertaisempi. Yksityisten palvelujentuottajien kanssa tehtdva yhteis-
tyo koostui pddasiassa ostopalvelusopimuksista, asiakaskohtaisista palvelusitou-

muksista sekd toiminta-avustuksien myontdmisesta.

Useissa vastauksissa puututtiin yksityisen palvelutarjonnan niukkuuteen ja siitd
johtuvaan kilpailuttamisen vaikeuteen. Sopivia yksityisid tuottajia oli liian vdhdn
kilpailua varten. Kaikki paikalliset tuottajat usein olivat jo toiminnassa tai
tarjottujen palvelujen médrd tai laatu ei yltdnyt kunnan edellyttimé&an tasoon.
Tuottajien vdhiisyys saattoi johtaa vastausten mukaan siihen, ettd palvelujen
lisdtarvetta tulivat tayttdmadn sekd valtakunnalliset, ettd kansainvéliset tuottajat,

ndin etenkin suurilla paikkakunnilla.

Ylikunnallista palvelujen organisointia oli vireilld useissa eri kunnissa, mika avasi
uuden alueen palvelujen suunnitteluun. Erityispalvelut pyrittiin turvaamaan
véestopohjaa ja ylldpitdjatahoa kasvattamalla. Né&in palvelua tarjoavista yksikoista
pyrittiin saamaan optimaalisen kokoisia. Kiinnostusta ilmeni my®ds yksityisen

7

ylikunnallisen palvelun ”seutuvastuulliseksi tai vetokunnaksi ” ryhtymisestd,
jolloin etua saataisiin palvelujen lisdksi sijaintipaikalle tyopaikkojenkin muodossa.
Perusterveydenhuollon seutuistuminen ja erikoissairaanhoidon keskittymista
koskevat ratkaisut olivat myos tekijoitd, joita pidettiin palvelustrategioihin vaikut-

tavina asioina.
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6.2.2. Sisidinen konteksti

Organisaation sisdiset tekijat merkitsevéat niitd tekijoitd, joiden puitteissa organi-
saation strategiset toimintaideat muodostuvat. Aineistosta nousi esiin kolme
tekijaryhmad, jotka ovat henkiloston kompetenssirakenteen vaikutus, kulttuurisen

monimuotoisuuden vaikutus ja poliittis-hallinnollisen yhteistyon vaikutus.

Henkiloston vaikutus

Ymmarrettdessd organisaation rakenne sekd organisaation muodollisena, ettd
henkilost6d koskevina rakenteina, (Whipp, Rosenfeld & Pettigrew 1988: 5, 18)

tarkastellaan seuraavassa ndiden tekijoiden yhteyttd strategiaan.

Bannerin & Gagnén mukaan organisaation rakenteella ja strategialla on yhteys,
joka voi kertoa organisaation kyvystd toimia vaativassa ympadristdssd tai orga-
nisaation kdyttdytymisen mallintumisesta tiettyjen sddntdjen, sddntelyn, tai poli-
titkkkojen suuntaisesti (1995: 323-324). Chandler esittda strategia-rakenne -hierar-
kian toteutuvan yksisuuntaisesti “rakenteen seuratessa strategiaa”(1980). Tsoukas
ja Knudsen kuitenkin pitdvét tata liian kategorisena kdytdnnon prosesseja ajatellen
ja esittdvat strategia-rakenne-toiminta -ketjun voivan toimia kahdensuuntaisesti-
kin. (2002: 420-421) Aineistossa tatd yhteyttd késiteltiin ainoastaan muutamassa
vastauksessa. Kyseessd oli pienten, hajautettujen palveluyksikdiden haavoittu-
vuus, joka usein vaaransi palvelutuotannon jatkuvuuden. Strateginen pddmaara
asiakkaiden hyvéstd palvelusta haluttiin turvata ja hajautettu rakenne muutettiin
keskitetymmaksi, jolloin palvelujen toimintavarmuus parani, mutta alueellisuus
menetettiin. Tdmd muutos vaikutti fyysisten jdrjestelyjen ohella myds palvelu-
vastuun jakautumiseen toiminnoittain aikaisemman alueittaisuuden sijasta.
Toisessa tapauksessa palvelua tehostettaessa aluetyoskentelystd luovuttiin liian
pieneksi koetun alueen vuoksi ja toiminta organisoitiin uudelleen aluepohjaisena,

mutta joitain toimintoja keskittamalld. (51.3, P46)

Yhteistd esimerkeille oli se, ettd rakenteen vaikeuttaessa perustehtdvan hoitoa,
nostettiin toimintaperiaatteet tarkasteluun ja tehtiin strategiaa tukevia ratkaisuja.

Néiden havaintojen perusteella nédytti siltd, ettd organisaation rakenteet eivit
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olleet toimintastrategian kannalta tarkeimpien seikkojen joukossa toisin kuin
kdytdnnon toiminta. Toiminnan ja strategian yhteyttd korostaa myds se, ettd
palvelujen alueellistamisstrategiasta (vrt. terveydenhuollon vdestovastuustrategia)
oltiin useissa tapauksissa siirtymassé jalleen keskitetympiin ratkaisuihin toimin-

nassa ilmenneiden puutteiden takia.

Pyrittdessd edellisen esimerkin tavoin 16ytdmé&éan sopeutumisstrategioita ulkoisten
muutosten varalle, henkiloston tieto, taito ja osaaminen nousivat tekijoiksi, joilla
oli vaikutusta strategioihin. Nykyinen tyotapa asetti henkil6stolle paineita
uudenlaisen osaamisen muodossa. Katsottiin, ettd palvelustrategiaan vaikutti
henkil6ston osaaminen paitsi normaaleilla professionaalisilla aloilla, my6s niihin
aiemmin kuulumattomilla alueilla, kuten kustannuslaskennassa, laatutydssa,
ostamisessa tai kilpailuttamisessa. Vaatimusten lisddntyminen nihtiin laajana
muutoksena, joka ilmeni paitsi erilaisina tyon suorittamiseen liittyvind vaati-
muksina, my0s uusien tyovaiheiden kehittdmistarpeina, joita edellyttivit siirty-

minen laajemmassa mitassa ostopalvelujen kdyttoon ja kilpailuttamiseen.

Muutoksen onnistumisen katsottiin vaativan tyontekijoiltd aiemmasta poikkeavaa
nikemystd palveluista ja niiden tuotannosta, jolloin voitiin puhua toimintakult-
tuurin muutoksesta. Kustannus- ja laatutietoisuuden omaksumista pidettiin

osoituksena uuden ndkokulman saavuttamisesta.

Uusista vaatimuksista katsottiin selviydyttavan joko henkilostoldhtoiselld tai
organisaatioldhtoiselld kehittdmiselld. Tamd valinta merkitsi my0s erilaisia vai-
kutuksia organisaation toimintaan. Joko tyontekijoiden kompetenssia oli laajen-
nettava uusien vaatimusten suuntaan tai organisaation kompetenssia oli laajen-
nettava hankkimalla vaatimusten edellyttimat taidot organisaation ulkopuolelta.
Edellinen vaihtoehto merkitsi olemassa olevan henkildkunnan mittavaa koulut-
tamista ja jalkimmadinen uuden tyyppisten henkiléresurssien hankkimista orga-
nisaatioon. Molemmilla ratkaisuilla oli vaikutuksia my06s tydnjakoon ja tyon

organisointiin.

Henkilokunnan kehittdminen yhdistdmalld toiminnallinen ja taloudellinen vastuu

mahdollistaisi kovan taloudellisen tiedon ja hiljaisen ammatillisen tiedon yhdis-
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tamisen. Tama yhdistelméd puolestaan takaisi paremmat valmiudet esimerkiksi
resurssineuvotteluissa. Organisaation kehittamistd uusien resurssien avulla puol-
lettiin nykyisten professioiden korostamisella. Henkilokunnan osaamista ei kat-
sottu olevan syytd heikentdd uusilla, kuormittavilla lisdtehtavilld. Né&in ollen
ainoaksi mahdollisuudeksi jéisi organisaation kehittdiminen eli puuttuvien palve-
lujen tai tyontekijéiden hankkiminen ja sen mukainen tehtdvien uusi jako. Kay-
tdannodssd molempia periaatteita noudatettiin, jolloin halukkaita henkilsitd koulu-
tettiin uusien tehtdvien suuntaan, tai kdytettiin kunnan muiden hallintokuntien
(talous-, tekninen-, hankintatoimi jne.) asiantuntemusta hyvaksi tapaus tapauk-
selta, mutta oli my0s palkattu ulkopuolisia henkiloitd, joille uusia toimintoja

organisaatiossa oli keskitetty.

Henkil6ston saaminen vakuuttuneeksi organisaation muutosten tarpeellisuudesta
ei aina ollut helppoa. Kuten Alter ja Hage toteavat, halu toimia yhteistydssa
muiden kanssa on tdrkeimpid yhteistoiminnan edellytyksid. Halu yhteistychon
kuitenkin edellyttdd tietoisuutta ja ymmaérrysté siitd, ettd omat ja yhteistoiminta-

organisaation intressit ovat sopusoinnussa keskenddn (1993: 39).

Palvelut ovat seka julkisten ettd yksityisten palveluntuottajien toiminnan perusta.
Vastaukset kuvasivat sitd murrosvaihetta, jota oli eletty jo pitkddn pyrittdessad kay-
tdnnossd sopeutumaan julkisten ja yksityisten palvelujen yhteiskdyttoon. Palve-
lujen perinteistd tuottamista ja toisaalta ostopalveluja koskevat ajatukset esiintyi-
vét vastauksissa rinnan ja muodostivat erilaisia yhdistelmid. Mikili organisaa-
tiossa oli vallalla késitys, jonka mukaan julkinen sektori ei yksin tule selvidmé&an
tulevista palveluvaatimuksista, ei yksityisten palvelujen kdytostd tunnettu hen-
kilokunnan keskuudessa huolta. Jos néin ei ollut, ostopalvelujen pelittiin uhkaa-
van julkisia tyopaikkoja, ja erityisesti henkilostojarjestot olivat talloin tiiviissad
yhteydessd kuntiin. Suhtautumiseroja selitti alueen kuuluminen positiivisen tai

negatiivisen vdestémuutoksen piiriin.

Kunnan tuottamien palvelujen vaikutus nékyi siind, ettd omien palvelujen kayt-
tdminen mittapuuna laadun ja hinnan suhteen johti kunnissa vallitsevien laatu-
kriteerien edellyttimiseen ostettavilta palveluilta. Palvelujen tavoiteominaisuudet

kytkettiin yleisimmin hyvddn laatuun ja halpaan hintaan, mutta myos saata-
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vuuteen, luotettavuuteen, vaikutusmahdollisuuksiin, vaihtoehtoisuuteen ja tar-
koituksenmukaisuuteen. Nditd ominaisuuksia ndhtiin mielellddn kunnallisissa
palveluissa ja niissd yhdistyivdt asiakkaan ja kunnan kannalta hyvdt ominai-
suudet. Taméadn vuoksi katsottiin oman palvelutuotannon hyvé tuntemus viltta-
mattomaksi edellytykseksi ldhdettdessd hankkimaan palveluja oman organisaa-

tion ulkopuolelta.

Ostopalveluja tukevan strategian suuntaamiseen vaikutti my6s palvelujen
organisoinnin helppous ostopalvelujen avulla verrattuna virkojen monivaiheiseen
perustamismenettelyyn. Ostopalvelujen hankinta voitiin suorittaa viranhaltija-
paatokselld budjettiin varattujen méadrarahojen puitteissa, kun taas viran perusta-
minen edellytti useimmiten kunnallisvaltuuston késittelyd. Yleisesti ottaen
yhteistoimintastrategian suuntaamisessa pidettiin tdrkednd sitd, ettd valitulle
toimintatavalle saatiin tukea sekd oman organisaation viralliselta ettd epéviralli-

selta rakenteelta.

Kulttuurinen monimuotoisuus

Organisaatiokulttuurin késite koostuu perustaltaan Whippin ja kumppaneiden,
Scheinin, Hofsteden ja Lundbergin kisitteen tavoin (1988: 18-19; 1985: 31-38; 1993:
24-28; 1985: 170-173) mm. uskomuksista, rituaaleista, merkityksistd, rationalitee-
teista, sddnnodistd, arvoista jne., jotka ovat organisaatiolle tyypillisid ja joita
organisaation puitteissa pidetddn tdrkeind, kuten Johnson (2001: 304) toteaa.
Johnsonin terminologiassa edelld mainitut kulttuurin komponentit muodostavat
kulttuurisen verkon. Organisaatiokulttuurin suhde strategiaan muodostuu kult-
tuurisen verkon pragmaattisuuden kautta. Strategiat ndkyvat arkipdivan tapahtu-
missa artefakti- ja arvotasolla. Rutiinit, joilla toimintatapoja kuvataan, voivat

edustaa my®0s kasityksid siitd miten asioiden tulisi olla. (Johnson 2001: 300-316.)

Aineistossa esiintyikin sekd fakta- ettd tavoitetasoisia kuvauksia organisaatiokult-
tuurista. Kuvattaessa organisaatiokulttuuria artefaktien tasolla kuvataan seikkoja,
jotka ovat vastaajan arvion mukaan organisaatiossa toteutuvia, tosia. Arvojen ja

uskomusten tasolla kuvataan seikkoja, jotka kertovat siitd, miten asioiden tulisi
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olla ja mihin tulisi pyrkid kdytdnnon toiminnassa. Ndiden molempien tasojen

oletettiin vaikuttavan strategioiden suunnitteluun.
Vastauksista oli hahmoteltavissa erityyppisid kulttuurikuvauksia, joiden panos

strategiseen suuntautumiseen on sisdlloltddn erilainen. Seuraavassa esitetddn

vastauksissa mainittujen kulttuuristen suuntausten piirteet:

Taulukko 15. Kulttuuriset suuntaukset.

Kulttuurinen suuntaus Korostuvat tekijat Taso
Avoimuuden ja luottamuksen Kumppanuus, turvallisuus, Tavoitetasoisia.
kulttuuri. osallisuus.

Ennakkoluulottomuuden ja Rohkeus, riskin otto Rohkeus tavoiteltavaa.
kokeilujen kulttuuri. kehittdminen, epdily. Epidily toteutuvaa.
Yhtendistdmisen ja Paikallisuus, historia, Toteutuvia.
sopeuttamisen kulttuuri. jarjestelma.

Avoimuutta ja luottamusta korostavalla kulttuurilla haluttiin viestid toisaalta
luottamuksellista asennoitumista ulkopuoliseen yhteisty6organisaatioon, ja toi-
saalta luottamusta oman toiminnan tulevaisuuteen. Luottamukseen liittyvit
olennaisesti pitkdaikaiset yhteisty6kokemukset ja niiden my6ta syntyneet avoimet
kommunikointi- ja tiedonvélityssuhteet. Kumppanuus yleisend toimintatapana
antaa kuvan faktisesta, luottamusta arvostavasta kulttuurista. Toisaalta, perus-
luottamuksen luominen tulevaisuuteen merkitsi tyontekijoille turvallisuuden- ja
tarpeellisuuden tunnetta sekd osallisuutta yhteisten asioiden kasittelyssd, mika
hélvensi ennakkoluuloja ja myé6tavaikutti tavoitteiden toteutumiseen. Kulttuuri
arvosti avointa, ulospdin suuntautunutta ja yhteistyohaluista toimintaa. Paatok-
senteon tuli olla toimivaa, ldpindkyvad, luotettavaa ja joustavaa, koskien myds

poliittista padtoksentekoa.

Erilainen kulttuurinen linjaus muodostui ennakkoluulottomuuden, kokeilujen ja
kehittimismyonteisyyden ilmapiiristd. Rohkeutta ja uskallusta arvostettiin, vaikka
ei valttdmattd voitu olla varmoja ratkaisun lopputuloksesta. Riskin otolla katsot-

tiin olevan paitsi kehitystd edistdavid vaikutuksia, myos selkeitd mahdollisuuksia
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ulkopuolisten resurssien hankintaan. Tervehenkisen kilpailun arvioitiin paranta-
van palvelujen laatua. Kulttuuriin kuului toisaalta my0s tietty epdily, silld tyon-
tekijat pelkésivit jossain mddrin oman tyonsd loppumista tai vahenemistd, etenkin

jos tavoitteita ei oltu selvésti kirjattu tai ne muuttuivat nopeasti ja yllattden.

Kolmas kulttuurinen piirre korosti yhtendistdmisté ja sopeutumista, mika sisélsi
pyrkimyksen yhteistybkumppaneiden sopeuttamisesta kunnallisiin periaatteisiin.
Téama merkitsi pyrkimistd samoihin tavoitteisiin, samojen laatuprosessien ldpi-
kdyntid ja samaa kouluttautumista. Uusien palvelujen sopeutumista paikallisiin

kulttuurisiin tekijoihin, historiaan ja jarjestelmdan korostettiin.

Tarkasteltaessa kulttuurisia suuntia niiden tavoitteiden ja artefaktien kannalta,
voidaan todeta, ettd luonnehdinnat, jotka koskivat avoimuuden ja luottamuksen
kulttuuria olivat voittopuolisesti tavoitetasoisia. Niiden suuntaan pyrittiin ja
niiden arvoja pidettiin tdrkeind, mutta kdytannossa niihin ei vield oltu tdysin

paasty:

”...on pyritty muuttamaan organisaatiokulttuuria, ettd se olisi avointa ja
ulospdin suuntautuvaa ....” (S1.3, P57-59).

Sen sijaan yhtédldistimisen ja sopeutumisen kulttuuri ilmaistiin pddosin artefakti-
tasoisina kokemuksina, joiden tyyppipiirteet ndhtiin toiminnassa jo toteutuvina
asioina:

”...yksityisid pdivakoteja kasitelldan niin kuin kunnallisia...” ( S1.2, P75).

Ennakkoluulottomuuden ja kokeilujen kulttuuri oli puolittain molempia. Arte-

faktitasoisia ilmauksia oli erityisesti epdilevissd kommenteissa:

”...peldtddn omien tydpaikkojen puolesta, kun ei koskaan tiedetd, ettad
mitd nyt sitten ruvetaan ulkoistamaan...” (51.3, P97-99).

Rohkeutta ja uskallusta korostavissa kommenteissa yleensd pyrittiin joihinkin

tavoitteisiin:
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”Kaikki uusi toiminta pyritddn, jos suinkin on mahdollista, tarkastelemaan
silld tavalla, ettd se voidaan ulkoisesti hoitaa, mutta mydskin niin, ettd
ihan henkildstoyrityksid.”(52.2, P63).

Johnsonin mukaan kulttuurinen verkko rakentuu edelld mainitun kaltaisille
kéasityksille, joita organisaatiossa pidetddn tdrkeind ja joita edellytetddn toi-
minnassa. Ndmaé seikat vaikuttavat osaltaan strategioiden olemassaoloon, mutta

my0s uusien strategioiden syntyyn muutosten kautta. (2001: 315)

Poliittis-hallinnolliset suhteet

Poliittisia prosesseja pidetddn julkiselle sektorille ominaisina, joten strategian
kehitysprosessikin koetaan julkisella sektorilla yksityistd sektoria poliittisem-
maksi. Tdmd johtuu julkisen sektorin organisaatioiden piirteistd mukautua
saadoksiin ja poliittisiin paatoksiin. (Collier & Fishwick & Johnson 2001: 17-32.)

Poliitikkojen kantojen katsottiin vaihtelevan yksityisten palvelujen kidyton suh-
teen, samalla kun heiddn kantojensa tarkeyttd korostettiin. Politiikan vaikutus
strategisiin paatoksiin koettiin sekd poliitikkojen tahdon, ettd heiddn kanssaan
tehtdvan yhteistyon laadun kautta. Kuitenkin puoluepoliittisten tai ideologisten
kannanottojen aika katsottiin jo ohitetuksi tai ainakin niiden vaikutusta pidettiin
vihidisend. Keskeisemmiksi julkisten ja yksityisten palvelujen kannattamisen tai
vastustamisen osalta sen sijaan katsottiin luottamushenkiltiden tilanne- tai yksilo-
kohtaiset seikat. Ndin ollen merkittdvat hyvinvointiyhteiskunnan kehittdmistd
koskevat linjaratkaisut saavat arkipdivédisen ja suhteellisen kidytdnnonldheisen
muodon. On tietysti muistettava, ettd strategioiden valmistelu ja niiden lopullinen
hyvédksyminen ovat eri asioita, miké taas liittyy strategisen tyoskentelyn yleiseen

arvostamiseen.

Palvelujen ostamisen arvioitiin olevan sekd luottamus- ettd virkamiesorganisaa-
tiossa asennekysymys, josta kannatus tai vastustus riippuivat. Yhtddlta poliitik-
kojen nihtiin valtaosaltaan kannattavan yksityisid palveluja, toisaalta taas pidet-
tiin vdhdisend sitd poliitikkojen méaadrdd, joka yksityistdisi palvelut tdysin.
Palvelujen valvonta sen sijaan haluttiin sailyttda julkisella sektorilla. Poliitikkojen

tahdon arvioitiin ndkyvén lopullisissa paatoksissd, meneeko poliittinen paatok-



160 ACTA WASAENSIA

senteko ”“omia latujaan, vai ndkyvatko strategioiden sisdllot padtoksissa” (S51.3,
P31). Siksi vastaajien mukaan oli tiarke&a selvittdd hyvissd ajoin luottamusmiesten

tahto ja olla tiiviissd yhteistydssd heiddn kanssaan.

Virkamiesten katsottiin ottavan vastuuta strategiasta ja my®ds siitd tiedosta, jonka
avulla strategioita koskevat pditdkset tehddan. Luottamushenkiléiden kanssa
tehtdavan yhteistyon tarkoituksena oli hankkia valinnoille poliittinen tuki. Tama
merkitsi tirkeimpien seikkojen ldpikdyntid poliitikkojen kanssa, ja yhteisen
késityksen muodostamista. Tuen hakemisessa luottamushenkil6iltd valmisteluvai-
heessa on yhtymékohtia Ferlien ym. (1996: 160) kdyttim&dan viittaukseen luotta-
mushenkil6iden roolista hallinnon tdydentédjana ja 1ahelld operationaalista johta-

mista olevana.

Strategioiden muotoilu oli periaatetasolla kollektiivista ja konsensushakuista,
johon myds luottamushenkil6t osallistuivat. Intressiryhmien véliset keskustelut ja
“kaupankdynti” (bargaining) alkoivat vasta kdytinnon asioista pditettdessa.
Vaikka tdrkeimmit strategiset kysymykset oli hyvaksytty ja niille oli annettu
poliittinen tuki, oli mahdollista, ettd paatokset muuttuivat siirryttdessa periaate-
tasolta kdytannon tasolle ja jo periaatteessa hyviksyttya strategiaa ei endd voitu

hyvéksyd kdytdannon tasolla.

Vastauksista ilmeneviat kommentit poliitikkojen huomattavasta vaikutusvallasta
strategioiden suhteen sekd osallistumisesta strategiaty6hon viittaavat kuitenkin
muuhunkin kuin pelkkdan hallinnon tdydentdmiseen ja valmiiden strategioiden
tukemiseen. On ilmeistd, ettd luottamushenkil6t osallistuvat strategiaprosesseihin
aktiivisemmin kuin hallinnon tdydent&jin (esim. valtuustokausittaiset strategia-
seminaarit ja yhteiset strategiakoulutukset) ja ovat mukana paattamassé vaihto-
ehdoista jo suhteellisen aikaisessa vaiheessa tai hahmottelevat visioita ja valintoja

yhdessad virkamiesten kanssa (Ferlie ym. 1996: 160).
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6.2.3. Prosessi

Strategiaprosessi on keskeinen strategiaa suuntaava tekijd, jonka aineistol&htoi-

sessd tarkastelussa korostuivat suunnittelundkemys ja rakenteiden hierarkkisuus.

Prosessin ollessa tarkasti suunniteltu ja valmisteltu, se antaa selvdn suunnan
organisaation toiminnalle, mutta rajoittaa samalla uusien mahdollisuuksien ja
uhkien havaitsemista. Suunnitelmallisesti etenevédssd prosessissa asetetaan toi-
minnallisia tavoitteita ja tehdddn niitd koskevia suunnitelmia, mikd merkitsee
varautumista tulevaisuuteen. Inkrementalistien kannalta ndméa toimet edustavat
organisaation joustamattomuuden ulottamista tulevaisuuteen sitouduttaessa

peruuttamattomiin toimiin jo etukéteen.

Osa vastaajista midritteli strategian sen syntyyn vaikuttavien hallinnollisten
rakenteiden ja toimintojen kautta. Rakennetta painottava nikemys korosti sitd,
ettd strategiaan liittyy olennaisesti formaalinen, moninainen rakenteiden hierarkia,
jonka suunnittelu-, valmistelu- ja pddtoksentekoelimet strategian on kaytava lapi.
Toimialastrategiat olivat voimakkaasti sidoksissa kuntien yleisiin, organisaatio-
tasoisiin strategialinjauksiin, jotka keskushallinnon ja poliittisen késittelyn jalkeen
vélitettiin toimenpiteitd varten hallintokuntiin, ja edelleen toimialoille, vastuu-
alueille, yksittédisiin yksikoihin ja mahdollisesti aina tyontekijoille saakka. Esi-
merkkind rakenteiden hierarkiasta yleisstrategian puute esti toimialakohtaisen
strategian rakentamisen, ja toisessa tapauksessa toimialastrategian valmistuminen

ennen yleisstrategiaa aiheutti epatietoisuutta jatkotoimista.

Prosessia painottavassa ndkemyksessd oli korostetusti esilld toiminnallinen
hierarkia. Useissa kuvauksissa korostettiin toiminnan laatua, jarjestystd ja tapaa.
Hierarkiatasoilla alaspdin kulkiessaan strategian valmistelu kavi lapi sopeuttavia
osaprosesseja. Nakemykset olivat osoituksia organisaatiossa valitun strategialinjan
ylldpidosta suunnitteluprosessin avulla. Eri hierarkiatasojen suunnitelmat sopeu-
tettiin vallitsevaan mallisuunnitelmaan. Rakenne- ja prosessihierarkia osoittavat,
ettd strategian valmistelu miellettiin pdatoksenteon tavoin kaavamaisesti etene-
vaksi, yhtendiseksi menettelyksi, jota ohjaavat hierarkkisuus, harkinta, arviointi ja

laskelmointi.
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Tarkasteltaessa vastaajien késityksid kunnassaan vallitsevasta strategiatilanteesta
yleensd ja yksityisten palvelujen kannalta erityisesti, muodostui aineistosta nelja
selkedtd teemaa, joissa korostuivat eri strategiatasot ja niitd koskevat luonneh-
dinnat. Koska prosessit oli vastauksissa yhdistetty varsin tiiviisti organisaation
hierarkkisiin rakennetasoihin, oli paikallaan s&ilyttdd tdméa kytkentd myos tadssa

tarkastelussa.

de Wittin ja Meyerin mukaan (1999: 9-12) ylimmain strategiatason muodostaa
verkostostrategia (network level), joka késittdd organisaatioiden yhteenliittymia
tai organisaatioiden osien yhteenliittymid. Siirryttdessd kohti alempia tasoja,
seuraavana ovat koko (kunta)organisaatiota koskeva yleisstrategia (corporate
level), toimialaa tai -aloja koskevat esim. sosiaalihuollon tai sosiaali- ja tervey-
denhuollon strategiat (business level) sekd suppeimpana toiminnallisen tason
alakohtaiset ohjelma-asiakirjat (functional level). Aineistosta oli 16ydettdvissd de
Wittin ja Meyerin jdrjestelmdn kanssa identtinen rakenne. Seuraavassa tarkas-
tellaan prosesseja eri strategiatasoilla. Prosessit arvioidaan dikotomisesti suun-
nittelu- ja inkrementalistisen perspektiivin kannalta. de Wittin ja Meyerin jaottelua
(luvussa 3.6.) hyddynnetddn arvioitaessa aineistoldhtoisesti esiin nousevia

prosessipiirteita.

Verkostotaso

Organisaation verkostotason strategiaan kohdistuneita viittauksia oli mainittu
vain yhdessi vastauksessa, jossa huomio kiinnitettiin seutuistumiseen organisaa-
tioiden vilisend prosessina. Seutuistuminen antoi vastauksen mukaan mahdolli-
suuksia muodostaa naapuriorganisaatioiden kanssa yhteisid strategioita esim.
yksityisten palvelujen kilpailuttamiseksi tai keskitettyjen hankintojen suoritta-
miseksi. Ajatuksen taustalla ndhtiin yksityinen palvelutuotanto osana taloutta,
jossa kilpailutus on keskeistd. Seututason tyon haasteita oli eritelty lukuisissa

muissakin vastauksissa, mutta selkedsti strategiaan niitd ei oltu yhdistetty.

Verkostostrategian ydin voidaan pelkistdd kysymykseen toimiako yksinddn vai
yhdessd. Vastausten perusteella ndyttdd siltd, ettei verkostoitumiskehitys sosiaali-

alan strategiavalinnoissa on yleistyméssd kdytannoksi, silld kuntien yhteisista
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palvelukonsepteista yksityisten tuottajien kanssa on suunnitelmia tekeilld. Taman-
hetkinen tilanne voidaan n&hd& kehitysvaiheena, kuntien omasta perinteisesta
palvelutuotannosta kohti suunnitelmallisesti laajentuvaa yhteistuotantoa yksityis-
ten tuottajien kanssa. Valmisteilla on seudullisia suunnitelmia alueen yksityisten
palvelujen tuottajien yhteiskdytostd, jolloin kysyntd, tuotantokapasiteetti ja pal-
veluvalikoima olisi mahdollista sovittaa yhteen. Naméa suunnitelmat etenevit

yleisen seutuistumiskehityksen myota. (S2.1, P27-29; P15-17)

Kokonaisuutena verkostotaso edusti suunnitelmallista perspektiivid, jossa kes-
keistd oli toisaalta pyrkimys resurssien optimaaliseen kohdentamiseen koordinaa-
tion avulla ja toisaalta varautuminen tuleviin tarpeisiin sitoumuksia tekemalld (de
Witt & Meyer 1999: 104-109). Voidaan arvioida, ettd verkostotasoinen strategia-
prosessi myos tulisi noudattamaan suunnitelmallista, hierarkkista ja kaavamaista

prosessia kunnallisen prosessin tavoin.

Organisaatiotaso

Organisaatiotasolla viittauksia yksityisiin palvelujen tuottajiin esiintyi jonkin
verran. Viittaukset koskivat periaatteita, joiden konkretisoinnin tuli tapahtua
suppeampien strategioiden valmistelun yhteydessd. Organisaatiotasoisten periaat-
teiden ja arvovalintojen tarkoituksena ndhtiin juuri suuntaviivojen luominen

toimialatasoisille strategioille ja reagointi ymparistén muutoksiin.

Strategian kytkeminen talousarvioon, ristiriidattomuusvaatimukset alempien
tasojen kanssa ja ”jalkauttaminen” hallintokuntiin viittaavat prosessin keskus-
johtoiseen toimintamalliin (S2.1, P15-17; S1.2, P23; S1.2, P42). Prosessin hierarkki-
suuteen kuuluva ristiriidattomuusvaatimus laajojen ja suppeampien strategioiden
valilld merkitsi sitd, ettd esimerkiksi yleisiin linjauksiin ja menettelytapoihin
koskien vaihtoehtoisten palvelujen kayttd, kilpailuttamiskriteereitd tai yhteis-

toimintasddntojd ei voitu ottaa kantaa, ellei niitd oltu mééritetty ylemmalla tasolla.

Strategioiden laadintatython osallistuivat keskusjohdon lisdksi hallintokuntien
johto ja usein myos luottamushenkil6t. Néin voitiin sitouttaa johtajat toteuttamaan

ohjelmaa (Chakravarthy & Lorange 1999: 118). Tavoiteasettelu ja strateginen
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ohjelmointi olivat selkeitd ensiaskeleita kohti strategista suunnittelujérjestelmés,
joka tulee etenemd&in rationaalisen, suunnitteluun perustuvan ja ohjaavan pro-
sessin muotoisena. Inkrementalistisia piirteitd 16ytyi prosessin poliittisesta
tavoiteasettelusta ja lopullisesta padtoksenteosta. (Chakravarthy & Lorange 1999:
114-120; de Witt & Mayer 1999: 96-113 ; Quinn 1999: 120-133)

Toimialataso

Toimialatasoisen strategian tarkastelu toi esille joitakin viittauksia yksityisiin
palvelujen tuottajiin. Toimialataso kattoi sosiaali-, sosiaali- ja terveys- tai perus-
turvatoimen. Useissa vastauksissa raportoitiin uuden toimialatasoisen strategian
tekemisestd tai pdivittdmisestd, mutta viittauksia yksityisiin toimijoihin esiintyi
suhteellisen vidhén. Taustana strategialle ndhtiin yleisimmin talouden muutoksista
johtuva tarve tarkistaa aiempaa strategiaa, jopa vuosittain. Toiminnallisina linjoina
noudatettiin keskushallinnon ohjausta, huomioitiin ympériston muutoksia seké
korostettiin perusarvoja, joihin oltiin sitouduttu (esim. kaikki ei ole kaupan,
jarjestdjd tuetaan). Toimintalinjat konkretisoituvat painopistevalinnoissa ja strate-
gisissa hankkeissa. (S1.2, P14; S1.2, P13) Varsinaisessa laadintaprosessissa arvos-
tettiin osallistavaa strategian laadintaa. Kdytdnnossa periaate kuitenkin osoittautui
vaikeaksi organisoida suuren osallisten joukon takia ja siksi, ettd strategiaan ei

valttamatta tunnettu henkilokunnan taholla kiinnostusta.

Valmistelun ja pdatoksenteon eriyttiminen oli luottamusmiesten osalta liukuva.
Useimmiten virastojen johtoryhmit, laajennetut johtoryhmit ja néitd avustava
henkilokunta osallistui valmisteluun, joskus my6s keskijohto ja henkiloston edus-
tajat olivat mukana. Sidosryhmien jésenid kuultiin tai he saivat antaa lausuntonsa

ja heitd informoitiin prosessin kulusta.

Jos valtuustot ja hallitukset olivat ensisijaisesti paatoksentekijoind, lautakuntien
luottamusmiesten rooli vaihteli pddtoksenteosta valmisteluun ja sen johtamiseen.
Valmistelu- ja pddtosprosessi sisélsi runsaasti eri vaiheita. Pd4asiallisena tavoittee-
na oli sovittaa toimialastrategia yleisstrategiaan ja erillisohjelmat toimiala-

strategiaan.
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”...meilld oli kaksi seminaaripdivad, joihin oli sidottu meidan tehtava-
alueiden johtajat ja lautakunnan jasenet. Oli aloitusseminaari, jossa kaytiin
lapi vdhdn, mihin me pyritddn ja nditd suurempia linjoja ja sitten tyos-
tettiin ihan viraston johtoryhmén tasolla sitd asiaa.....kun oli titd leipa-
tekstid valmiina, kdytiin kurkistuspalaveri, jossa oli lautakunnan jasenet
my6s mukana ja siitd hiottiin se sitten lopulliseen muotoon ja sitte
pyydettiin sidosryhmiltd lausunnot. Siind oli nditd muita hallintokuntia,
ammattijdrjestot ja sitten nditd kolmannen sektorin toimijoita. Sitten se
eteni, ....asia esiteltiin kaupungin strategiselle johtoryhmadlle eli joka antoi
sithen omat kommenttinsa ja kaupunginhallitus sen hyvéksyi ja valtuus-
tolle tiedoksi.” (51.2, P1)

Yleisesti kuvaus sopii hahmotelmaan suunnitteluperspektiivin mukaan etenevista
strategiaprosessista. Johdon rooli on voimakas, se hahmottaa koko organisaation
pddamadrit ja neuvottelee yksikoiden kanssa tavoitteista tehden joko itse top-down
muotoisia ratkaisuja tai neuvotellen alijohdon kanssa tavoitteista. Neuvottelujen
tarkoitus on toisaalta varmistaa yhteisymmarrys pddmaéadrien tarkoituksenmukai-
suudesta ja toisaalta sitouttaa toiminnallinen johto paamaéériin. (Chakravarthy &
Lorange 1999: 114-120.)

Tehtavien eriyttdaminen ei ollut ehdotonta, mutta tuli vastauksissa selvésti esille.
Eriyttamalld suunnittelu ja implementointi toiminnallinen johto tai muu henkils-
kunta kytketddn vilillisesti mukaan prosessiin joko edustajan, kannanoton tai
tiedotuksen kautta. Osallistamista ei vierastettu sindnsd, mutta sen hyoty koettiin
vield ponnistuksiin ndhden vihdiseksi. Suunnittelun ja paatoksenteon eriyttami-
nen oli myds paddsddntoisesti selked, mutta sisdlsi elementtejd, joissa luottamus-
henkildiden perinteinen rooli oli laajentumassa valmistelun alueelle. Organisaa-
tiotason suunnitteluperspektiivin korostus toistuu toimialatasolla. Omana piir-

teend on selvd top-down toteutus.

Toiminnallinen taso

Toiminnallisen tason strategioihin kohdistui vastauksissa kohtalaisesti viittauksia.
Tdamén tason suunnitelmia ja kannanottoja on kunnissa tehty runsaasti erityisesti
vanhustenhuollon, pdihdehuollon ja lastensuojelun aloilla. Kyse on eritasoisista ja
eri tarkoituksiin laadituista asiakirjoista, kuten selvityksistd, kannanotoista ja

suunnitelmista valittujen asiantilojen kehittdmiseksi. Yhteistd kuitenkin on se, ettd
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niiden sovellutusalue oli suhteellisen suppea ja ne keskittyivit tiettyihin ndko-
kulmiin (de Kluyver 2000: 7; de Witt & Meyer 1999: 9). Nakokulmasta johtuen ne
olivat myo6s suhteellisen konkreettisia toimenpidesuosituksissaan. Yksityisten
palvelujen tuottajien rooli ndyttdytyi pddasiassa mukana olemisella itse strategia-

prosessissa ja jopa sen alkuunpanijana, eli oli muita tasoja aktiivisempi.

Toiminnallisen tason strategioiden taustana ovat olleet tarve luoda kokonais-
nikemys jostakin rajoitetusta asiantilasta (esim. vanhustenhuolto, paihdehuolto,
kotouttaminen), saada aikaan tyonjako julkisen ja yksityisen sektorin vélille tai

sitouttaa muut alat yhteisiin kannanottoihin.

”...vanhuspoliittinen strategia tehtiin ... kolmevuotissuunnitelman ajaksi
... oli vdlttdmiton tarve kirjoittaa paperille, miké yhteinen ndkemys on ja
mitd valtuusto paattad” (S1.2, P13)

”...tehtiin vanhuspoliittinen ohjelma...siind yhteydessa oli kolmas sektori,
yrittdgjayhdistyksid mukana ja siind oli kylld tyonjaollisia... Samoin...
tehtiin vammaispoliittinen ohjelma ja siind oli samat tahot mukana ja
sielldkin oli sitd tyonjaollista kisittelyd kylld kaiken kaikkiaan. Té&lla
hetkelld on 1dhd6ssd hyvinvointipoliittinen strategia, siind on my6s kol-
matta sektoria, yhdistykset yrittdjat mukana ja ...siindkin varmasti
kdydéaan sitd, milld tavalla tyonjakoa kehitelldédn...”(51.2, P11)

Toimintalinjoissa késiteltiin yksityistd toimintaa yleisend vaihtoehtona sekd kump-
panuuden ja kilpailuttamisen olemusta ja hyodyntdmistd palvelutuotannossa.
Yhteistoiminta korostui toiminnallisella tasolla muita tasoja enemman, mutta oli

fragmentoituneempaa.

Erilaisia strategisia kannanottoja valmisteltiin vaihtelevin kokoonpanoin yhteis-
tyOssd eri hallintokuntien, jarjestdjen, yrittdjien sekd luottamushenkiléiden kanssa.
Konkreettisuuden asteen noustessa suunnitelmaperspektiivin tunnusmerkit heik-
kenevit ja inkrementalistiset piirteet saivat alaa prosessissa. Osallisten madran
kasvaessa, suppeasti orientoituneiden alajdrjestelmien merkitys kasvoi ja prosessit

saivat informaalisempia piirteita.
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Yhteistoiminta eri strategiatasoilla

Eri strategiatasoilla julkisen ja yksityisen palvelutuotannon suhteen voidaan
ndhdé jasentyvidn seuraavassa taulukossa (taulukko 16) ilmenevilld tavalla.
Tiivistetysti voidaan todeta, ettd strategian toimialueen supistuessa yksityisen

toiminnan vaikutusmahdollisuudet kasvavat.

Taulukko 16. Strategiatasojen ja yksityisen vaikuttamisen suhde.

Verkostotasoinen strategia Yksityinen taho huomioidaan periaatetasoisesti.

Yksityinen taho huomioidaan periaatetasoisesti, konkretisointi

Organisaatiotasoinen strategia .
& & alemman tason strategioissa.

Yksityiselld taholla mahdollisuus joissain tapauksissa vaikuttaa

Toimialatasoinen strategia .. .
& prosessiin (esim. lausunto).

Yksityinen taho mukana valmisteluprosessissa, voi olla myos

Toiminnallisen tason strategia alkuunpanija.

Organisaatio- ja strategiatason vastaavuus saattoi kuitenkin joissakin tapauksissa
horjua, jolloin esimerkiksi kaupunginhallitus- ja valtuustotasolla otettiin kantaa
lautakunnan ostaman pdivahoitopalvelun muotoon, mikd voitiin tulkita organi-
saatiotason kannanotoksi toiminnallisen tason strategiakysymykseen. Toisaalta,
toisessa esimerkissd lautakunnan kanta oli periaatetasoinen, kun se totesi oman
toiminnan osuuden tulevan pienenemddn koko palvelun volyymid ajatellen, mika

oli tulkittavissa organisaatiotason periaatekannanotoksi.

Edelld olevasta organisaatiotasojen tarkastelusta on toki l6ydettdvissd yhtenevéa
linja kuntien ja yksityisten tuottajien yhteisty6lle. Kuitenkin kédytanto osoitti, ettd
kunnissa tehdddn yldtason paatoksida koskien suhteellisen konkreettisiakin
linjauksia ja toisaalta suhteellisen yleisidkin linjauksia tehdddn vaatimattomalla
organisaatiotasolla. Kokonaisuutta hdmaértda vield se, ettd useissa kunnissa on
yhtd aikaa voimassa useita suppeita, toiminnallisia strategioita, toimialastrate-
gioita, organisaatiotasoisia strategioita ja tulevaisuudessa todennékdisesti myds

verkostostrategioita, joiden samanaikainen noudattaminen voi olla ongelmallista.
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“"Meilld on kaupungin strategia, perusturvastrategia...ja sitten osastrate-
giana vanhustyon strategia ja kuukauden sisdlld valmistuu péaiva-
hoitostrategia ja tin vuoden loppuun mennessd pdihdestrategia” (S1.2,
P17)

Palattaessa kysymykseen strategiaprosessin suunnitelmallisuudesta tai inkremen-
talistisuudesta on tulosten perusteella todettava, ettd kunnallinen prosessi paa-
saantoisesti pyrkii kohti rationaalistyyppistd prosessia. Painopiste ja luonne on
harkittu ja padaméadrdhakuinen, mitd osoittaa se, ettd jo suunnitelmien alkuvai-
heessa asetetaan suunnittelulle sekd yleisid padmadarid, ettd suppeampia tavoit-
teita. Suunnitelmien ja valmistelun osuus on keskeinen ja silld pyritddn sekd
varautumaan tulevaan, ettd sdilyttdmaan mahdollisuus reagoida muutoksiin.
Prosessin kaavamaisuus rajoittaa yksikdiden autonomiaa, mutta viitoittaa koko
organisaatiolle tavoiteltavan suunnan. Toimintojen eriyttdminen toimii puhtaam-
min strategian valmistelun ja toteutuksen vililld kuin valmistelun ja paatoksen-
teon vilill4, jossa luottamushenkildiden osalta jako on epédselvd. Inkrementa-
listisuuden piirteitd voidaan 16ytdd verkostostrategian fragmentaarisesta toteutta-

misesta sekd padtoksenteon hierarkkisesta ja toisaalta poliittisesta luonteesta.

Verkostotason piirteet poikkeavat luonnehdinnaltaan muista tasoista, silld timén
tason strategiat osoittautuivat vield suhteellisen uudeksi ilmioksi. Ndin ollen
vastauksissa hahmoteltiin verkostotasoisen toiminnan ennakointia, sithen valmis-

tautumista, ja sen vaatimien resurssien optimointia.

6.2.4. Sisalto

Julkisen sektorin strategian sisdltéd on Whippin ja kumppaneiden mukaan tarkas-
teltava organisaatiota dominoivien ajattelukehysten, strategian keskeisen tarkoi-
tuksen, alkuperédn ja toimivuuden kannalta (Whipp, Rosenfeld & Pettigrew 1988:
18).
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Intressisidonnainen suhtautuminen yksityisiin palvelujentuottajiin

Tarkastelemalla kuntien perussuhtautumista yksityisiin palvelujentuottajiin
(taulukko 17), pyrittiin kartoittamaan kunnissa dominoivia ajattelukehyksid, jotka
ovat strategian sisdllon taustalla. Collier ja kumppanit mainitsevat tdssd yhtey-
dessd organisaation jasenten jakamat, varmoina pidetyt (taken-for-granted) olet-
tamukset (2001: 10-20). Suhtautuminen yhteisty6kumppaniin kuvaa niitd kult-
tuurisia piirteitd, jotka ovat organisaatiossa sisddnrakennettuina ja ohjaavat kay-

tdnnon valintoja.

Taulukko 17. Suhtautuminen yksityiseen palvelutuotantoon.

Positiivinen suhtautuminen

Negatiivinen suhtautuminen

Sadstojen mahdollisuus

Epdilyt palvelujen laadun suhteen

Yhteistt yhteistyokumppaneina

Yritykset yhteistyokumppaneina

Vastaus tyovoimatarpeen kasvuun

Vihentdd tyovoimatarvetta

Joustavuuden ja valintamahdollisuuksien

lisdntyminen Huoli tyopaikkojen sédilymisesta

Julkisten ja yksityisten palvelujen vertailun

Yhteistoiminnalla selked padmaara -
vaikeus

Tiedusteltaessa yleensd kunnassa vallitsevaa suhtautumista yksityisiin palvelujen
tuottajiin yhteistyokumppaneina, nousivat vastauksista esiin asiakkaiden, am-
mattijarjestojen, luottamushenkildiden, henkildston sekd johdon mielipiteet. On
kuitenkin muistettava, ettd mielipiteet vélittyivat virastopaillikoiden kautta ja
heiddn kokemanaan, joissain tapauksissa my0s asiakastyytyvdisyystutkimuksiin

pohjautuen.

Asiakaspalautetta todettiin saatavan varsin vdhdn, mutta joka tapauksessa posi-
tiivista, myoOnteistd tai ystdvéllistd palautetta oli jonkin verran kielteistd enemman.
Asiakkaiden kokemuksissa arvioitiin olevan keskeistd palvelujen saatavuus, ei se,

onko palvelu julkista vai ei.



170 ACTA WASAENSIA

”Sehdn on kayttéjille, kuntalaiselle, kaupunkilaiselle ihan sama, mista
tuutista, minkd jdrjestelmdn kautta palvelut tulee, kunhan ne ovat
joustavia, laadukkaita ja kohtuuhintaisia. Eihédn asiakas edes vélttamatta
tiedd, miten se menee.” (51.11, P321-323)

Jonkin verran asiakkaiden arveltiin myds epdilevén yksityisten palvelujen laatua,

kun taas julkisiin palveluihin oli totuttu luottamaan.

Ammattijdrjestdjen kommentteja pidettiin vield edellisidkin niukempina, mutta
niistd valittyvit julkisten ja yksityisten palvelujen edullisuuden ja laadun arvioin-

nin vaikeudet sekd ndiden seikkojen vaikutukset tuotantotapojen vertailuun.

”...ei pystytd arvioimaan edullisuutta, ...ei hoidon laadun ja tason
valvonta onnistu” (51.9, P187-193).

Luottamushenkiléiden kohdalla suhtautumisessa korostuivat asiakysymykset ja
niihin liittyvat mahdollisuudet, sekéd poliitikon omat, henkilokohtaiset kannat.
Pragmaattisuuden ja henkil6kohtaisen ndkemyksen ohella vastaajat painottivat
poliitikkojen pyrkimystd laajasti yksimielisiin pdatoksiin. Konsensuspyrkimyk-
sistd huolimatta ideologisen ndkemyksellisyyden ei kuitenkaan todettu keskus-
teluista kokonaan hdvinneen, vaan sitd saattoi esiintyd ajoittain esim. talous-
arviokeskustelujen yhteydessd. Osan luottamushenkildistd arvioitiin nikevan
yhteistoiminnan p&dosin kunnallistalouteen liittyvana kysymyksend, jossa yksi-
tyisen toiminnan kadytostd mahdollisesti saatavat sddstot korostuivat. Luottamus-
henkildiden kohdalla ei voitu yleisesti madritelld positiivista tai negatiivista
kantaa tuotantotapaan, koska periaatteellinen julkisen tai yksityisen toiminnan

vastustaminen tai kannattaminen ei ndyttdnyt olevan ratkaiseva tekija:

” Aina kun raha on tiukalla, pitdd ldhted kaupungin etua miettimééan, siind
sivussa my0s sen ihmisen etua” (S1.11, P203-205)

Tyontekijoiden kannanottojen yksityistd tuotantoa kohtaan arvioitiin olevan
padsdantoisesti huolestuneita tai jopa pelkoa ilmaisevia. Pelkoa tuntevat tyonteki-
jat olivat huolissaan tydpaikoistaan. Epdilevien katsottiin olevan spesifimmin

huolissaan tyopaikoistaan esim. tuotannon supistamistilanteissa tai yritysten
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kanssa toimittaessa. Yritykset koettiin kilpailijoina, mutta yhteisjen koettiin

olevan miltei omaa organisaatiota.

”...on jonkun verran jdnnitteitd, siis silloin kun yksityinen tuottaa...,
silloin kun yhteiso tuottaa, menee paljon helpommin, ne hyvéksytdan ei-
kilpailijoina. Bulvaanien kanssa ei oo ongelmia, ne ndhddn osana omaa
organisaatiota”(S1.10, P164)

Tietoja oli my0s tyontekijoistd, jotka eividt pitdneet kunnan toimintaa yksityisten

tuottajien kanssa huolestuttavana.

”...ollaan ndhty se, kuinka valtavat ndmaé haasteet ovat, ei tekeminen lopu
sielld. Se on vaikuttanut ehka yksittdisen tyontekijan asenteisiin, ettei paét
ole yhteen kolkanneet, ettd viet mun ty6ni”(51.11, P177-179)

Nadissd kunnissa yleisesti katsottiin tyon riittdvan kaikille, koska tulevaisuuden
nakymaa sdvytti alan tydvoimatarpeen voimakas kasvu, eikd suuria rakennemuu-
toksia my6skaddn ollut odotettavissa. Suhtautumisen vaihtelua katsottiin osoitta-
van myds se, ettd samassa kunnassa osa tyontekijoistd ndki kaiken yksityiseen
toimintaan liittyvan aktiviteetin uhkana ja osa taas harkitsi innokkaasti henkil6st6-
yrityksen perustamista. Vastaukset heijastelevat vdeston valtakunnallisen keskit-
tymisen myotd tapahtuvaa palvelutarpeiden polarisoitumista ja timédn muutoksen

vaikutuksia yksittdisen tyontekijan odotuksiin.

Sosiaalitoimen johto n&ki yhteistoiminnan positiivisena, joustavuutta ja valinta-
mahdollisuuksia lisddvand. “Pehmedn” henkilostopolitiikan ja tasapuolisen suh-
tautumisen sekd omiin ettd yksityisiin toimijoihin katsottiin edesauttavan

yhteistoiminnan suotuisaa kehitysta.

”...ettd normaali poistumat, tiukennukset sit uusien tayttdmisessd, ettd ei
ole jouduttu irtisanomisiin ja muuhun tammoseen. Yksityisid on yritetty
pitad yhta tiukalla kuin omiakin.” (S1.11, P266-268)

Palvelujen kannalta arvioitaessa yhteisty6hon positiivisesti suhtautuvia kuntia oli
enemmistd. Ndissd kunnissa ndhtiin yhteistoiminnalla selvd pdaamdaard, kuten

vastaus julkisen sektorin heikkeneviin mahdollisuuksiin tuottaa yksin kaikki
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palvelut tulevaisuudessa tai uusien rahoitusldhteiden hy6dyntdmismahdollisuu-
det palvelujen kehittdmisesséd ja toteuttamisessa. Joissakin kunnissa julkisen
sektorin yhteisty6tehtdavéat ulotettiin elinkeinopolitiikkaan asettamalla sosiaalitoi-

men tehtdviaksi mm. toimintaedellytysten luominen yksityiselle toiminnalle.

Tarkasteltaessa vastaajaryhmid, voitiin todeta, ettd neutraaleimpia kannanottoja
yhteistydstd yksityisten palvelujentuottajien kanssa edustivat vastaajien mukaan
asiakkaat ja luottamushenkil6t. Kummankaan ryhmén ei katsottu pitdvén ensi-
arvoisen tarkednd juuri yhteistydbkumppanin yksityisyyttd, vaan jo edelld mai-
nittuja muita seikkoja. Henkilokunnan suhtautuminen arvioitiin kaksijakoiseksi,
painokkaampien kantojen ollessa negatiivisia. Aéripditd edustivat johto selvasti
positiivisella kannalla ja ammattijdrjestot negatiivissdvytteiselld kannalla, jossa
esitettiin implisiittinen varaus yksityisten palvelujen liian optimistisiin laatu- ja
edullisuusodotuksiin. Neutraalien tai epdvarmojen kantojen ollessa voimakkaasti
esilld yleisessd kannan muodostuksessa, painottuvat paikallisesti tapahtuvat
intressien yhteensovittamisprosessit edelld mainittujen yleisten seikkojen ohella.
Ongelmalliseksi saattavat kuitenkin muodostua kdytdnnén kannalta johdon ja
ainakin osan tyontekijoistd omaksumat erilaiset kannat, jolloin yhteistoiminta-

halun heréttdminen nousee keskeiseksi strategian onnistumisen edellytykseksi.
Yksityinen sektori strategiadokumenteissa

Kunnat luovuttivat tutkimuskdytt6on myos strategiaa koskevia dokumentteja.
Dokumentteja oli 68 kpl (liite 5), ja ne edustivat neljad kuntaa lukuun ottamatta
kaikkia tutkimuskuntia. Asiakirjojen kdyttotarkoitus oli vaihteleva, mutta useim-
missa niistd oli strategioiden kannalta kadyttokelpoisia tietoja. Vaikka asiakirjoissa
oli selkedsti strategia-asiakirjoja, oli joukossa myos toimintaohjelmia, selontekoja
sekd talousarvioita. Seuraavassa rajoitutaan kuitenkin tarkastelemaan ainoastaan
strategioita. Tutkimuksen kannalta keskeistd on se, millaisia signaaleja ne antavat
yksityisestd palvelutuotannosta. Tarkastelu kohdistuukin sithen, miten yksityiseen
sektoriin suhtauduttiin jarjestelmin osana ja millaisia tehtdviad asiakirjoissa oli
yksityiselle sektorille varattu. Kaikilla tarkastelutasoilla suhtautumisessa nakyi
kaksitahoisuus. Yksityinen tuotanto miellettiin subjektiksi tai objektiksi, joilla

molemmilla oli omat piirteensd (taulukko 18).
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Taulukko 18. Yksityisen tuotannon roolit.

Yksityinen tuotanto subjektina Yksityinen tuotanto objektina
Asiantuntija ja kehittja Kehittamiskohde budjetin rajoissa
Integroitunut kumppani Integrointikohde
Tavoitteiltaan itsendinen Kilpailutuskohde
Téaydentdja ja tukija Valvonnan, ohjauksen ja seurannan kohde

Organisaatiotasoisissa strategioissa yksityinen palvelujen tuotanto sai vahiten
tilaa. Kuitenkin asiakirjoista hahmottui selkedsti se, ettd yksityistd palvelutuotan-
toa pidettiin lisdresurssina kunnallista palveluntuotantoa ajatellen. Yksityinen
palvelu oli keskeisesti tdydentdjd, mutta my0s erityisosaamisen tarjoaja. Toisaalta
yksityinen tuotanto ndhtiin kuntaan integroituneena kumppanina, jonka status oli
kunnan ohjaaman jirjestelmén osa. Kolmas harvemmin esiintyva luonnehdinta oli
yksityinen tuottaja erillisend itsendisend toimijana, joka saattoi olla mahdollinen

palvelun myyja tai kilpailija henkil6st6a rekrytoitaessa.

Toimialakohtaisissa strategioissa yksityinen toiminta sai enemman tilaa, mutta
luonnehdinnat olivat yhdenmukaisempia. Valtaosassa strategioita yksityinen
tuotanto nédhtiin palvelujdrjestelmén ja julkisten palvelujen tukijana, tdydentdjana,
mutta myds kehittdjanad. Yksityiset tuottajat nédhtiin aktiivisina subjekteina, joilla
oli annettavanaan itse palvelujen lisdksi myos laatua, kehitystd ja asiantuntemusta.
Toinen ndkemys painotti yksityisid tuottajia objekteina, jotka olivat ohjannan,
hallinnoinnin, seurannan ja valvonnan kohteita. N&itd tuottajia kilpailutettiin ja

kehitettiin taloudellisten mahdollisuuksien rajoissa.

Toiminnallisen tason strategioissa oli eniten viittauksia yksityisiin tuottajiin.
Edellisessd kategoriassa esiintynyt subjekti-objekti-rakenne toistui tédlld tasolla.
Kuitenkin niin, ettd enin osa viittasi yksityisiin tuottajiin objekteina erilaisten
toimenpiteiden kohteena. Kuitenkin valvontaan liittyvat elementit korvautuivat
tukemisella, integroinnilla ja kehittdmiselld. Subjektina oleva yksityinen tuottaja

oli oman konkreetin tehtdvénsa haltija, jolla oli vastuullaan selkeit tehtdvat, omat
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tavoitteet ja jolla oli myds monipuolinen asiantuntemus kdytossddn. Kolmannen
ryhmén muodosti yksityisen toiminnan asema osana kokonaisuutta, yhteistyon

osapuolena, virallisen jarjestelmédn avustajana tai osana sidosryhmaa.

Volyymiongelma strategian keskeisend haasteena

Millaisia olivat kuntien strategiset tavoitteet erityisesti yhteistoimintaa ajatellen?
Jokainen kunta antoi keskimddrin kaksi vastausta, joskin useimpiin esityksiin
sisdltyi lukuisia, hyvinkin erilaisia tavoitteita. Kuntien yhteistoimintatavoitteet
olivat pluralistisia, mik& oli luonnollista monitavoitteisille organisaatioille, joita
sosiaalitoimen palveluntuottajat edustavat tyypillisimmilldédn. Useimmat padmaa-
rdt kohdistuivat palveluihin ja nimenomaan niiden saatavuuteen, mutta myos
laatuun, asiakasldhtoisyyteen ja valintamahdollisuuksiin. Yhteistoiminnan tar-
keimmat padmadadrat olivat palvelujen volyymin varmistaminen, palvelujérjestel-

mien kehittdminen, palvelujen talouden parantamien sekd palvelujen laatutyo.

Keskeisimmin yhteisty6lld katsottiin edesautettavan palvelujen lisddntymista ja
sitd kautta vaikutettavan niiden saatavuuden varmistumiseen. Varmistamistar-
peeseen vaikutti olennaisesti se kasitys, ettd julkisen sektorin ei uskottu selvidvan
yksin odotettavissa olevasta palvelukysynndn kasvusta. Tamé tulevaisuudessa
odottava palvelujen volyymiongelma néaytti nousevan keskeisimmaéksi peruson-
gelmaksi, johon haluttiin yhteistoiminnalla varautua. Yksityistd sektoria ei kuiten-
kaan pidetty yksinddn ratkaisuna saatavuuden varmistamiseen, vaan julkiselta
sektorilta odotettiin myds panostusta tilanteen ratkaisuun. Vastausten mukaan
kaikkia palvelumuotoja aina liiketoiminnasta kunnalliseen, ja luonnollisesti myos
kattavaa yhteisty6td, arvioitiin tarvittavan kysynnédn ja tarjonnan tasapainotta-
misessa. Keskeiseksi nousi kysymys siitd, miten kunnat rakentavat onnistuneen

ohjausjdrjestelmédn hallinnoimaan tdtd muuttuvaa palvelujarjestelmaa.

Vastaukset ovat osoitus siitd, ettd ulkoiset muutospaineet on ratkaistu pyrkimalla
kehittdm&dan uusia toimintamuotoja (Karlof 1998: 42), joiden avulla on mahdollista
sopeuttaa oma toiminta ulkoiseen ymparistoon (outside-in). Sopeuttamisessa
laajennetaan sekd omaa toimintaa, ettd yhteisty6td ulkopuolisten organisaatioiden
kanssa (de Witt & Meyer 2000: 11).
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Palvelujen volyymin lisdksi yhteistoiminnan paamaarat liittyivat palvelujdrjestel-
méin kehittimiseen ja hyédyntdmiseen sekd palvelujen talouteen, molempiin
samalla painolla. Palvelujédrjestelmén kehittdmiskohteina olivat sosiaali- ja terveys-
alan yrittdjyyden kehittdminen elinkeinoksi julkisen sektorin ulkopuolelle seka
oppivan organisaation periaatteiden hyodyntdminen julkisen sektorin organisaa-
tioiden toiminnassa. Jarjestelmédn tuli pyrkid yhteisten ndkékulmien omaksumi-
seen ja hyodyntamaan alueellisesti kaikkien mukana olevien tahojen asiantunte-
mus ja osaaminen. Tdmé& merkitsisi osaamiskeskittymien eli klustereiden kehitta-
mistd. Kehittyneen jdrjestelmén katsottiin parantavan mahdollisuuksia toteuttaa
julkisten organisaatioiden strategioita. Strategioiden avulla tapahtuva tuotanto-
jarjestelmdn ohjaaminen muuttuvissa tilanteissa ndhtiin helpommaksi mikéli
jarjestelmissé oli enemmaén palvelutuotannon vaihtoehtoja mukana. Jarjestelméan
hyodyntdamiseen liittyi my6s julkisen sektorin virkavajeen kompensoiminen

ostettavilla palveluilla.

Taloutta koskevissa paamaarissa taloudellisuuden, kohtuuhintaisuuden tai kus-
tannustehokkuuden ohella mainittiin samanaikaisesti jdlleen laatu, mika ilmaisi
pyrkimystd kustannusten ja laadun viliseen optimaaliseen suhteeseen tai tasa-
painoon. Tdm& saman totesivat Johnson ja Scholes kiteyttdessdan julkisten
organisaatioiden kehittdmisstrategioiden tavoitteen saada palvelujen laatu ja

kustannukset pysymédan aiotuissa rajoissa (1988: 149).

Ainoastaan parissa tapauksessa pdamaddrdnd pidettiin edullisempia palveluyja,
sddstoja tai uusia rahoitusldhteitd hyddynnettdvaksi mm. tutkimus- ja kehittdmis-
toiminnan rahoittamisessa. Useimmissa vastauksissa palvelujen tuottamisella
yksityisen sektorin kautta ei katsottu voitavan saavuttaa sddstojd, koska kuntien

tuotantokustannukset ovat jo sangen tingityt.

Paamadrand pidettiin myos palvelujen vaihtoehtoja ja joustavuutta. Palvelujen
laatu oli keskeisin, mutta sen tarkempaa operationalisointia vastauksista ei
ilmennyt. Koska yksityinen palvelu méarittyy vallitsevan ajatusmallin mukaan
(mm. lainsddddnndstéd johtuen) suhteessa julkiseen sektoriin ja sen tuottamiin

palveluihin, laadukkaiden palvelujen voitiin olettaa tarkoittavan vahintdan yhta
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laadukkaita palveluja, kuin julkiset palvelut®. Hyvaa palveluvalikoimaa ja vaihto-
ehtoja palveluille pidettiin my0s tdrkeind pddamadrind. Ne sisdlsivét ajatuksen
julkisten palvelujen puutteiden tdydentymisestd yksityisten tuottajien toimesta.
Kuntalaisten valinnanmahdollisuudet laajenisivat tdlloin palveluihin, joita kunnat
eivét itse tuota joko marginaalisina tai eivdt muuten tunne niihin riittdvaa tarvetta.
Palveluiden katsottiin olevan joustavia silloin, kun ne olivat kdytettdvissd myos
“epamukavina” tyoaikoina ja olivat itseohjautuvia toiminnoissaan. Joustava
palvelujédrjestelmé oli muuntuva ja kykenevé vastaamaan tarpeiden vaihteluun

sekd varautumaan tulevaisuuteen.

Vastaukset ovat osoitus siitd, ettd talous ndhdaan palvelupolitiikassa osakysymyk-
send ja keskeiseksi nousee palvelupolitiikan laaja monitavoitteinen kokonaisuus,
jossa palvelujdrjestelmien rakentaminen, julkisen toiminnan puutteiden korjaus,
palvelujen saatavuuden varmistaminen sekd joustavuus ja laatu ovat merkittavia

tavoitteita, mutta jossa taloudellakin on sijansa.

Strategian alkuperd

Strategian késite sosiaalipalveluissa miellettiin sangen monella tavalla ja moni-
tasoisesti. Useimmissa kannanotoissa strategialla ndhtiin olevan useita funktioita.
Esimerkiksi “suppean” tulkinnan mukaan strategia edusti keinoa tai “taktiikkaa”
pddstd tavoitteisiin ja pddmadariin, mutta saman vastaajan “laajan” tulkinnan
mukaan myds kehikkoa, jossa tarkastellaan laajemmin arvoja, toiminta-ajatusta ja
linjauksia (S1, P3). Usein kuitenkin strategian kasitteelld ndhtiin samanaikai-
sestikin olevan useita funktioita, kuten kytkeytyminen osaksi kaupungin hallin-
toa, jolloin se palvelujen kautta tukee koko kaupunkikonsernin® kokonaisuutta.
Strategia voi sisdltdd ne arvot ja toimintalinjat, joiden mukaan toimitaan tai se voi
olla sellaisen ohjelmatydn perusta, jolla jokin tavoite saadaan toteutettua. Strate-
gian olemukseksi paljastuu tarkastelussa arvojen ja periaatteiden kautta méaéritelty

toiminnan sopeuttaminen muuttuvaan ymparistoon.

*2 Ongelmana on se, ett4 julkisten palvelujen laadun maarityksia ei ole eksplisiittisesti ilmaistu esim. lain-
sdadanndssd. Vanhustenhuoltoon on vilkastuneen keskustelun ja kansal aisal oitteiden vauhdittamana annettu
sosiadli- jaterveysministerion laatusuositus (Sosiaali- ja terveysministerid 2001).

® Kasitteelld viitataan konserniajatteluun eli tulosyksikdiden toimintaa ohjaavien “sateenvarjo-organisaatioi-
den” rooliin poliittisten suhdanteiden ja julkisten budjettien kehityssuuntien ennakoijana ja kokonais-
strategioiden luojina (esim. Santalainen & Huttunen 1993: 87,103; Niemi-lilahti 2003: 158).
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Aineistosta voitiin erottaa seuraavat strategiaa koskevaa yleistykset tai kisitteel-
listykset. Strategia on tdrked periaate ja linjavalinta, toimenpide pyrittdessa
tavoiteltaviin paamaddriin sekd hallinnollista menettelyé tai organisaatiorakenteita
(taulukko 19).

Kasitystd strategiasta voidaan pitdd osoituksena strategian ldhteestd tai sen
perimmadisestd alkuperdstd. Halu nostaa tiettyjd, tdrkeitd periaatteita ja linja-
valintoja esiin tai halu saavuttaa tavoitteita kdyttden strategiaa keinona, antavat
tietoa niistd syistd, jotka ovat strategian taustalla. Hallinnollisten menettelytapojen
tai organisaatiorakenteiden korostaminen edelld mainittujen syiden yhteydessa
viittaa periaatteiden ja tavoitteiden konkreettiseen toteuttamiseen. Taulukossa 19

esitetddn tutkimuskuntien késitykset strategiasta.

Periaate- ja linjavalintojen yhteydessi strategiat ndhtiin kokonaisvaltaisina, tule-
vaisuuteen suuntautuvina, tavoitteellisina tiloina, joissa esiintyi omien arvojen,
tavoitteiden ja kontekstien lisdksi sopeutumista oman keskushallinnon tai lain-
sdadannon antamiin puitteisiin (S0, P3; S1, P3). Oman hallintohierarkian korosta-
minen viittaa de Wittin ja Meyerin ajatukseen strategioiden sisdllon yhteydestd
organisaatiotasoihin, josta myos riippuu kyseessd olevan yksikon autonomisuus

strategian suhteen (de Witt & Meyer 1999: 9-12).

My6s organisaatioiden halun ja tahdon korostamista esiintyi, mikd viitannee
poliittisen ja professionaalisen tahdonmuodostuksen olemassaoloon (S0, P3; S1,
P3). Arvopohjaan kytkeytyi useamman tyyppisid seikkoja, jolloin esimerkiksi
pitdytyminen pelkkdd taloutta laajemmassa tavoitetarkastelussa strategiaa suun-
niteltaessa katsottiin jo arvoksi sindnsd. Tatd ndkemysta selitti se, ettd talouden
hegemoniaa vihentdvd, laajaa arvondkokulmaa korostava ajattelu ja sen edellytta-
mai valmistelutekniikka, joka pakottaa asian monipuoliseen tarkasteluun (BSC)*

oli “"lyonyt itsensd lapi” ja oli kdytossa tai tulossa kdyttoon useassa kunnassa.

* Balanced scorecard, tasapainotettu mittaristo, suomalainen sovellutus vrt. Lumijérvi 1999.
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Taulukko 19. Strategiakésitykset tutkimuskunnissa®.

Tutkimuskunnat

Periaate,
linjavalinta

Keino péaasta
tavoitteeseen

Hallinnollinen
menettely

Héameenlinna
Hyvinkaa
lisalmi
Jyvéaskyla
Joensuu
Imatra
Kajaani
Kirkkonummi
Kokkola
Kotka
Kouvola
Kuopio

Lahti
Lappeenranta
Lohja
Mikkeli

Pori
Rovaniemi
Seinédjoki
Tuusula
Vaasa

Varkaus

+ + +

+ + +

+

+

o+ o+ o+

+ o+ o+ o+ o+ o+ A+ A+

+ o+ o+ o+ o+

+

+ o+ +

+ o+ o+ o+ + 4+ o+

+ 4+ o+ o+ 4+ +

+ = piirre esiintyy strategiakésityksessa
- = piirre ei esiinny strategiakasityksessa

Kun strategisen keskustelun tiedetddn olevan arvosidonnaista, ei ollut yllattavas,
ettd arvopohjasta 10ytyi tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta kuvaavia eettisid
arvoja. Yllattdvid eivat myoskddn olleet palveluorganisaatioiden pragmaattiset,

organisaation jokapdiviisid perustehtdvid koskevat arvot, kuten palvelukyky,

palvelujen saatavuus tai vaikuttavuus (S0, P5-11).

45

yhdistelmista.

Strategiakésite ymmarrettiin hyvin moninaisesti: joko vision omaista tavoitetilaa kuvaavana asiana, tai
keinon luonteisena mahdollisuutena pddstd vision kuvaamaan tilaan tai selkednd konkreettisena tapana
suorittaa tehtdvé. Toisaalta strategiakésitteelle annettiin usein ndmé kaikki tehtdvét tai jokin em. késitteiden
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Strategia vélineend merkitsi toimenpidekokonaisuutta, ohjelmaa tai menetelmas,
jolla tavoitteet pyrittiin saavuttamaan, esim. “ohjelma menestyksen saavutta-
miseksi, sopimus keinoista ja menetelmistd, tapa pddstd tavoitteeseen jne.” (SO,
P3-7). Keinojen laajuus vaihteli yksittdisestd “tempusta”, jolla nopeasti voitiin
reagoida tarjoutuvaan tilaisuuteen, aina laajaan ohjelmakokonaisuuteen. Laajassa
kokonaisuudessa keskeistd oli sen yhtendistivd ja ohjaava vaikutus, johon
esimerkiksi hyvinvointipoliittisissa ohjelmissa pyrittiin ja joiden tarkoituksena oli

poikkihallinnollisen sitoutumisen aikaansaaminen.

Jossain méérin laajoja ohjelmia oli tehty (Lahti-malli, Pori-asiakirja), mutta usein
laajat toimintapoliittiset ohjelmat oli koettu raskaiksi kdyttdd ja myos vaikeasti
aikaansaataviksi. N&in ollen ohjelmat olivat olleet pddsdantoisesti vaestoryhma-
kohtaisia, kuten lapsi-, perhe-, vanhus- tai padihdepoliittiset ohjelmat. N&ihin
asiakirjoihin sisdltyi strategisia arvokannanottoja, periaate- ja toimenpidekokonai-
suuksia, mutta rajatulta alueelta. Ohjelma-asiakirjoja oli karttunut vuosien varrella
suuri madrd lahes kuntaan kuin kuntaan. Tdmékin kehitys saa vastaajilta kritiikkid
osakseen, silld kokonaisuuden oli katsottu hdmértyvan lukuisten eri ryhmia
koskevien erillistavoitteiden kilpaillessa keskendan, myos keinojen yhteensovitta-
minen oli muodostunut hankalaksi. Tastd syystd vastaajat pitivat kuitenkin tarkea-
nd saada aikaan kokonaisvaltaisempia ohjelmia koordinoimaan suppeampien

ohjelmien ajatuksia ja tarjoamaan keinoja padmdaérien ja visioiden toteuttamiseksi.

Erds ndkokulma strategian instrumentaalisuuteen on strategian ja talousarvio-
suunnittelun suhde. Strategioissa mainittujen toimenpiteiden toteutuminen oli
sidoksissa talousarviossa osoitettuihin varoihin. Oli kuitenkin esimerkkejs, joissa
talousarvio ei mahdollistanut jo aiemmin hyvaksytyn strategian mukaisten kei-
nojen kdyttod. Ndihin esimerkkeihin suhtauduttiin vastauksissa joko periaatteelli-
sesti arvostelemalla strategian ja talousarvion suhteen toimimattomuutta yleensa
tai pragmaattisesti painottaen strategian muuttamisen tarvetta esimerkiksi vastaa-

maan kulloistakin taloudellista tilannetta.

Tarkasteltaessa vastaajien strategiakasityksid, voitiin strategialla ndhda tarkoitet-
tavan pddsddntoisesti tavoitteen saavuttamiseen liittyvdd keinoa. Toinen yleinen

kasitys oli strategia hallinnollisena menettelynd, joka ei kuitenkaan esiintynyt
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vastauksissa yksinddn, vaan muiden ndkokulmien tdydentdjadna. Periaate- ja linja-
valinnat esiintyivit vastauksissa hiukan edelld mainittuja vdhemman ja muita
kohtia tiydentden. Havainto on yhtildinen Penningsin esittdmien ajatusten kanssa
julkisen sektorin padtoksenteosta, joka hdnen mukaansa mieluummin painottuu

prosesseihin kuin sisélt6ihin tai pddmaéériin (Sotarauta 1996: 18).

Strategioiden toimivuus

Valtaosa vastaajista néki strategioilla olevan positiivista merkitystd. Osa vastaa-
jista liitti kdyttokelpoisuuteen tiettyjd ehtoja, jotka toteutuessaan vaikuttaisivat
strategian kdyttokelpoisuuteen positiivisesti. Osa vastaajista my0ds katsoi, ettei

strategioilla ole suurta kdytannén merkitysta.

Néakemys strategian toimivuudesta riippui uskosta sen mahdollisuuksiin vai-
kuttaa tulevaan toimintaympaéristoon. Klassisen ja systeemisen ndkokulman
kannattajat suhtautuivat strategiaan myonteisesti katsoen vaikuttamisen tulevaan
olevan mahdollista ja riippuvan organisaation toimenpiteistd. Evolutionaristit
sekd prosessualistit puolestaan pitivdat suunnittelua turhana, koska toisaalta
markkinat valitsevat parhaat sovellutukset tai toisaalta kompleksiset organisaatiot

prosessoivat tulevat ratkaisut kdytannon toimintana. (Whittington 1993: 10-39.)

Vastausten kannat strategian toimivuuden suhteen kiteytyivit kolmeen perus-
eroon. Ndistd positiivisesti vastanneiden kannat painottivat sekd strategian
olemusta ettd sen merkitystd pragmaattisessa mielessd. Strategiaa pidettiin
toimintaa ajatellen perustana, rajoina tai suuntana, jotka oli yhteisesti valittu. Se
ohjasi toimintoja ja siihen oli mahdollista vedota ja nojata. Sen avulla saatettiin
myos ottaa haltuun tulevaisuudenkuva ja luoda siten jdrjestystd kaaokseen.
Strategia oli my06s tyokalu toimintaympdristod ajatellen, valttdméaton pitkan
aikavélin suunnittelulle ja tavoiteasettelulle sekd my6s kédyttokelpoinen viline
resurssien kohdentamisessa. Strategioiden arvioitiin saavuttavan nykyista laajem-
paa merkitystd myos seudullisissa palveluorganisaatiojdrjestelyissd (mm. lapsi-
poliittiset -ja paihdehuollon strategiat), jotka ovat yleistyméssd alueensa keskuk-

sina toimivissa kunnissa:
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”...ne on valttimattomid...pohdinta sitten, ettd miten parjataan tule-
vaisuudessa, ithan pelkkd talousarviovuosi ei riitd...jos sithen ei liity mitdan
tammosta pitkdjanteistd ajattelua” (S1.13, P176-178).

Osa vastaajista hyviksyi strategian mahdollisuudet tietyin ehdoin. Ehdollisia vas-
tauksia antaneet kiinnittivdt huomiota strategian laadintaprosessiin ja konkreet-
tisuuteen ja toisaalta yhteistyohon ja sitouttamiseen. Strategian onnistumisen
edellytyksend pidettiin sen laatimista matalalla hierarkiatasolla, jotta konkreetti-
suus pystyttdisiin varmistamaan. Konkreettisuuden merkitystd perusteltiin sill4,
ettd asioiden tulee olla kdytdnnon tasolla hallinnassa ja tarpeiden esilld, jotta
strategiasta saataisiin hyotya. Yhteistyotd puolestaan painotettiin toimialat ylitta-
vien tai organisaatioiden vélisten strategioiden luomisessa, jolloin sekd sitou-

tuminen strategiaan, ettd synergiaetujen saavuttaminen olisi helpompaa:

”...alasvietynd prosessina, niin se on yksi parhaista” (51.13, P272-276).

Strategioiden merkitykseen suhtauduttiin kielteisesti, koska strategiat olivat
ristiriidassa kdytannon ja talouden kanssa. Strategioiden uskottiin olevan kaytan-
nolle vieraita “metatason juttuja” (S1.13, P290-296), joita voidaan suunnitella ja
joista voidaan periaatetasolla tehdd kompromisseja sekd olla yksimielisid, mutta
aiheuttavat erimielisyyttd ja merkitsevit kdytannossd vahan. “Kéytiantod vie omaa
rataansa”, kuten erddssd vastuksessa (51.13, P339-365) asia ilmaistiin. Strategiset
valinnat unohtuvat myds talousarviokésittelyissd, joissa keskitytdan pelkastdan
tulojen ja menojen tasapainottamiseen. Talousarvion néhtiin my6s ohjaavan
strategiaa, koska strategiat oli sovitettava keskushallinnon antamiin rahakehyk-

siin:

”...ei ndma strategiset valinnat ja tavoiteasettelut, joita on tyOstetty ndissa
seminaareissa, ei ne pddtdoksenteossa jaksa kiinnostaa juuri ollenkaan tai
niistd ei puhuta” (51.13, P176-178).

Periaatetasolla strategian ja talousarvion suhteesta enemmist6 vastaajista oli
kuitenkin yksimielisid. Talousarvion ja strategian on tuettava toisiaan. Strategia
antaa puitteet, joissa talousarviota suunnitellaan. Kriittiset menestystekijit eivat

voi vaihdella strategian ja talousarvion suhteen. Talousarvion aikavili on
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olennaisesti strategiaa lyhyempi, jolloin strategiaa toteutetaan talousarvion kautta.

Uskottava toiminta vaatii yhteensopivuutta.

6.3.  Strategioiden sisdltd yhteistoiminnallisuuden kuvaajana

Millainen on yhteistoiminnan merkitys strategioiden olosuhdetekijoissé, joista
keskeisimmiksi nousivat talous, sddntely sekd vdestdrakennetta, palvelutuotantoa
ja elinolosuhteita koskevat tekijdt? Heijastuvatko osallisten méaéard, rekrytointi-
prosessin mukautuvuus, hydtyodotukset, riippuvuudet, yhteinen legitimiteetti-
kasitys tai kuntien auktoriteettiasema ryhmaén kokoajana strategian kontekstissa?
Niiden tekijoiden 16ytyminen strategiaprosessin alkuvaiheesta loisi Grayn teorian

mukaan edellytyksia yhteistyolle.

Yhteistoiminta ja strategian olosuhdetekijit

Ongelma-asetelma palvelutuotantoa ajatellen lienee selked, varautuminen tulevai-
suuden palvelutuotantoon on kompleksinen tehtdva. Osallisten médérén ja asian-
tuntemuksen on heijastettava tehtdvan kompleksisuutta. Tehtdva vaatii kuntien
omien kannanottojen mukaan usean tyyppisid lisivoimavaroja palvelukysynnan
tyydyttdmiseksi tulevaisuudessa. Yksityiset rahoittajat korostivat taloutta ja
sddntelyd, jolloin esiin nousivat etenkin julkisia rahoitusjdrjestelyjd korvaavien
tuki- ja ohjaustahojen tarjoamat tilapédiset ja osittaiset rahoitusratkaisut. Yksityiset
palvelujen tuottajat osana strategian olosuhdetekijoitd kytkeytyivit legitimaatio-
prosessin jdlkeen yhteistoimintaan. Legitimaatioprosessi oli keskeinen ehto tun-
nistaa yhteistoimintakelpoiset osalliset. Tdimén legitimaatioprosessin linjaukset

syntyivét selkedsti kunnallisessa, poliittis-hallinnollisessa prosessissa.

Valtion vdhennettyd panostaan, kunnat tunnistivat riippuvuutensa ndistd yhteis-
toimintakumppaneista. Yksityisten tuottajien osalta riippuvuus oli elintdrked
kysymys. Yhteistoiminta ndhtiin sekd taloudellisena, ettd toiminnallisena kysy-
myksend. Yhteistoiminta nédyttdytyi kunnille houkuttelevana talousyhteistyond,
mutta toisaalta my0s siithen liittyvana valttdiméttoména sdéntelynd ja rahoitus-

jarjestelyjen monimutkaistumisena. Riippuvuutta tunnettiin myos palveluntuotta-
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jien kanssa tehtdvéstd suorasta yhteistoiminnasta, jolloin ydin oli palvelujen yhtei-
sen, kdytettdvissd olevan volyymin kasvattaminen ja osaamisen monipuolista-

minen.

Uusien yhteistoimintakumppaneiden rekrytointiprosessilla pyrittiin osallisia lisda-
madn ja vastaamaan ndin yhteistoimintaongelman kompleksisuuteen. Prosessi oli
mukautuva ja kdytdnnossa jatkuva etsittdessd aktiivisesti mahdollisuuksia yhteis-
toimintaan. Kuntakohtaisten jérjestelmien kirjo on runsas, mutta yhteistoiminnan
peruskysymys, keiden tulee osallistua yhteistyhon, pyrittiin legitimoinnin puit-
teissa ndkemaddn laajasti, koska palvelujen tarjonnasta usein kuitenkin oli pulaa.
Vaikka legitiimi osallistuminen yhteistoimintaan varmistettiin kuntakohtaisesti eri
tavoin, itse rekrytointiprosessi oli kdytdnnossd avoin ja helposti yksityisten
tuottajien tavoitettavissa. Yksityisten tuottajien toimintavaikeudet ja liiketaloudel-
lisen osaamisen taso aiheuttivat legitimiteettiongelmia ja luottamuspulaa. Osaa-

mista kehitettiin neuvonnalla, tuella ja ohjauksella.

Suhdanteet vaikuttivat yhteistoimintaan viélillisesti joko rohkaisten siihen tai siit4
pidattdytymiseen. Yhteistoimintaa kdytettiin sopeutumiskeinona heikkoon talou-
teen, jolloin yhteistoiminnan aloittaminen tai siitd pidattdytyminen perustui
kannattavuusarviointeihin ja hy6tyodotuksiin. Kuitenkin paikallisten luottamus-
ja virkamiesten usein ristiriitaiset ndkemykset ratkaisivat kdytdnnon toimenpitei-

den suunnan.

Muutokset vdestorakenteessa ja palvelutarpeissa sekd oman tuotannon maééra ja
laatu toimivat liikkeelle panevana voimana arvioida yhteistoiminnan mahdolli-
suuksia lisddntyvien palvelutehtivien ja erityisosaamisen hallinnassa. Yhteisten
toimintamallien ja yhteisty6jdrjestelmien hahmottelu koettiin valttdméattomaksi,
mutta toiminnan linjauksia koskeva suunnittelu tapahtui kuntien poliittis-

hallinnollisena toimintana, jossa yksityisen tuotannon osuus oli sangen vahdinen.

Ajateltaessa vallitsevaa tilannetta yhteistoiminnan kannalta, osallisten joukko ja
sen kokoonpano olivat keskeisiltd osiltaan kuntien maééariteltdvissd. Samoin

yhteistoiminnan perussddnnosto oli keskeisiltd osiltaan kuntien kehitteleméa.
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Myo6s palvelusopimusten sisédllon kunta médritteli kdytdannossd yksin, joskin

projektimuotoisessa tyossd asemat olivat toisiaan ldhempéna.

Kuitenkin kuntien asemalla auktoriteettia omaavina vahvoina toimijoina oli
positiivisia vaikutuksia yhteisty6lle. Kuntien asema julkishallinnollisten tehtdvien
suorittajana antoi yhteiskunnallista painoa, tirkeyttd ja jatkuvuutta palvelutoi-
minnalle kytkien my0s yksityiset tuottajat osallisiksi yhteiskunnallisen tehtdvéan

hoitoon.

Konteksteista voidaan 10ytdd yhteistoimintaan viittaavia sisdlt6jda melko vdhén,
joten tilanne ei pddsddntoisesti tue yhteistoimintajérjestelmén rakentumista. Valta
on polarisoitunut kuntaan ja riippuvuussuhde yhteistoiminnasta on epdsymmet-
rinen. Rekrytointiprosessi on kdytdnndssa jatkuvasti avoin, mutta kumppaneiden

maard ja laatu eivit vastaa vield yhteistoimintaongelman kompleksisuutta.

Joitakin heikkoja signaaleja yhteistoiminnan tulevista rakentumismahdollisuuk-
sista voitiin kuitenkin ndhda. Legitiimistd osallisuudesta lienee kunnilla ja yksi-
tyisilld tuottajilla yhteinen peruskasitys, koska kriteerit ovat lakipohjaisia, mutta
niiden soveltaminen ja rekrytointipdatoksen kriteerit ovat kuntakohtaisia. Kunnan
asema voimakkaana auktoriteettina on tunnustettu ja siltd odotetaan vastuun
kantamista vallan vastapainoksi. Strategioissa oli my&s ilmaistu yksityisen tuotan-
non tdarkeys kunnille jonkinlaisena riippuvuuden ilmaisuna, mutta yksityisten

tuottajien riippuvuus yhteistoiminnasta on elintdrkeé.

Yhteistoiminnan suuntaaminen ja strategiaprosessi

Strategiaa suuntaavissa organisaation sisdisissd konteksteissa tarkastellaan aluksi
arvoja ja arvostuksia yhteistoimintaa edistdvind piirteind. Henkilokuntatasolla
yksityistd toimintaa kohtaan tunnettu arvostus vaihteli sen mukaisesti, oliko koko
palvelusysteemin yhteinen tehtdva tunnistettu. Asenteet olivat myonteisid yhteis-
tyolle, jos kunnan ei katsottu selvidvdn palveluista itsendisesti ja yhteisty6 oli
selviytymisen ehto sekd kaikkien osapuolten etu. Pdinvastaisessa tapauksessa
suhtautuminen yhteistyohon oli kielteistd ja keskeiseksi asiaksi nousi oman ase-

man turvaaminen.



ACTA WASAENSIA 185

Organisaatioiden kulttuurisilla suuntauksilla oli myds vaikutusta strategian suun-
taamiseen ja erityyppiset arvot ja arvostukset yhteistoimintaa kohtaan nékyivit
korostuneina tekijoind. Avoimuuden ja luottamuksen ohella korostuivat ennakko-
luulottomuus ja kokeilut sekd sopeuttaminen ja yhtendistaminen. Arvot vaihteli-
vat huomattavasti ja selkeitd toteutuvia piirteitd olivat ulkopuolisen toiminnan
epdily ja sopeuttaminen paikalliseen jarjestelmddn. Muut piirteet, kuten turvalli-
suus, osallisuus ja kumppanuus ja toisaalta rohkeus ottaa riskejd ja tehda kokeiluja

edustivat tavoitetasoisia seikkoja, joihin oli halu ja tarve pyrkia.

Strategiaprosessit olivat konsensushakuisia yhteisid ponnistuksia, joissa yhteinen
tiedon, tavoitteiden ja sddntdjen etsintd sekd tulevaisuusspekulaatioiden proses-
sointi muodostivat toimintojen keskeisen sisdllon. Yksityisid tuottajia koskevien
ratkaisujen osalta poliittis-hallinnollinen yhteistyd muokkasi arvojen ja arvostus-
ten yhtdldistymistd strategiaprosessin aikana. Arvot edustivat strategiaprosessien
osalta voittopuolisesti julkishallinnollista suunnittelundkékulmaa, jolloin formaa-
liset ja kurinalaiset prosessit korostuivat, inkrementalististen arvojen jdddessa
toissijaisiksi. Arvojen yhteiskésittely yksityisen sektorin kanssa toteutui vain alim-

milla strategiatasoilla.

Toisena ndkdkulmana organisaation sisdisessd kontekstissa tarkastellaan vallan
jakautumista osallisten kesken yhteistoimintaa edistdvana piirteend. Tosiasiallinen
vallan jakaantumattomuus ilmeni siind, ettd kunta maaritti pddasaantoisesti yksin
strategian suuntauksen ja sisdllon sekd sen ohella myds yksityisten tuottajien
aseman systeemissd. Ndin kunta voimakkaana organisaationa kontrolloi muiden

jdsenten toimenpiteitd ja vaikutti vallan epdtasapainoon.

Poliittis-hallinnollinen yhteistoiminta edusti vahvan organisaation eliittiryhmas,
joka piti hallussaan vallan keskeisid elementtejd vaikuttaen kriittisiin resursseihin.
Vallan keskittymisen ehdottomuutta lievensi se, ettd yksityinen sektori saattoi
jossain m&arin neuvotellen vaikuttaa yhteistoiminnan ehtoihin hyddyntamalla

esimerkiksi erityisosaamistaan, monopoliasemaansa tai muuta riippuvuustekijda.

Yhteistoimintaa suuntaavassa prosessissa vallan jakaantumista esiintyy toisiinsa

sidoksissa olevien organisaatiotasojen rakenne- ja toimintahierarkioissa, missd
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organisaatiotasoille liittyvdt omat toimintatavat ja valta-asetelmat. Hallitseva
kunnallinen valta on jakamattomimmillaan laaja-alaisimmilla organisaatiotasoilla
ja yksityisen toiminnan kannalta vallanjako on suurimmillaan suppeimmilla

organisaatiotasoilla.

Vallan ja resurssien keskittyminen kuntiin eivit tue yhteistoimintasysteemin
rakentumista strategioiden suuntaamisvaiheessa. Kunnat ovat kuitenkin hajau-
tuneet useisiin ryhmiin arvojen suhteen. Ndistd klassiseen ajattelutapaan liittyy
selkeys ja yksiselitteisyys arvona. Taméd merkitsee sitd, ettd yhteisty6td voidaan
tehdd ilman yhteisid arvoja madrdadvan tahon ehdoilla. Systeeminen arvomaailma
puolestaan muodostaa verkostoja ja on valmis edistim&dn yhteisen ndkemyksen
syntymistd. Taméa seikka vaikuttaa yhteistoiminnan mahdollisuuksiin kdytan-
nossd. Yleisesti yksityiselld toiminnalla on mahdollisuuksia vaikuttaa strategioihin
ainoastaan suppeimmilla tasoilla. Satunnaisempi mahdollisuus vaikuttaa on
sekoittaa rooleja yksityisen tuottajan ja poliittisen paattdjan vililld, jolloin vuoro-

vaikutus viranhaltijoiden kanssa saattaa ldhentdd kantoja.

Yhteistoiminnan rakenteistuminen ja strategian sisiltotekijit

Keskeisimmaksi tekijdksi yhteistoiminnan rakenteistumisessa ilmeni valtaraken-
teiden sijainti. Koordinaatio-, vastuu- ja auktoriteettikasitteiden kytkeytyessa
kuntaan, voidaan kuntien toimintaa pitdd perustana yhteistoimintajdrjestelmien
rakenteistamiselle. Kuntien strategioissa koordinaation ja itsehallinnollisuuden
periaatteet heijastuvat kéasitykseen yksityisen toiminnan asemasta joko subjektina
tai objektina yhteistoiminnassa. Yhteistoiminnan rakenteistuminen voi siis liittyad
kumppanin omiin tavoitteisiin ja toimintaan tai olemiseen valvonnan ja seurannan
kohteena. Erityisesti ei ilmennyt, ettd ndiden kysymysten osalta olisi kédyty
systeemin ohjausta tai vallan jakoa koskevia neuvotteluja, vaan toiminta naytti

vakiintuneen noudattamaan tiettyd suuntaa.

Palvelutuotannon pddongelma, johon strategialla haluttiin vaikuttaa oli palvelujen
riittdvyyden varmistaminen tulevaisuudessa. Taméan ongelman ratkaisemiseksi
ehdotettiin kuntien taholta selkeidsti yhteistoimintasysteemien rakenteistamista

siten, ettd palvelujdrjestelmdn kehittdmisen ohella toteutettaisiin parannettu
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talousjdrjestelméd sekd mittava laatutyd. Muodollisten rakenteiden olemassaolo
varmistaa valitun yhteistoimintasuunnan toteuttamisen ja lisdksi todetaan pitka-

kestoinen riippuvuus muista toimijoista.

Toimijoiden viliseen riippuvuuteen viittaa konkreettinen yhteistoiminnan raken-
teistumismalli, jonka tarkoituksena on yksityisten tuottajien tukeminen. Jarjestel-
man elinkykyisyyden ylldpitiminen ja toimivuus haluttiin taata sddnto-, rooli- ja
vastuurakenteilla, jotka legitimoitiin neuvotteluprosessissa. Tdma rakenteistu-
misen malli esiintyi kaikissa kunnissa kahdessa padmuodossa. Taloudellinen tuke-
minen takasi yksityisen tuotannon toimintamahdollisuudet ja toiminnallinen tuki
oli valttamiton tavoitteiden ja keinojen yhdenmukaistamiseksi. Menettelyé voi-

daan pitdd my0s erddnlaisena systeemin ohjaussopimuksena.

Strategian sisdllossd on havaittavissa ehkd eniten merkkejd yhteistoimintajérjes-
telmdd tukevista piirteistd. Pitkdkestoinen, vahvan auktoriteetin ymparille raken-
tunut yksityisen toiminnan tukijérjestelma ja késitykset yksityisestd toiminnasta
aktiivisena subjektina ovat siitd osoituksena. Samoin kuntien riippuvuutta osoit-
tavat lausumat palveluvolyymin tdydentdmistarpeesta. My0s aktiiviset pyrki-
mykset vaikuttaa ympaéristoon sekd kokonaisvaltaisen palvelu- ja talousjarjestel-
méan luomistavoitteet vaikuttavat yhteistoimintarakenteita edistdvasti. Kuitenkin
vallan sdilyttdmispyrkimykset, kuntien roolin edelleen vahvistaminen seki vai-
kuttaminen ymparistoon selkedn kuntakeskeisesti vaikuttavat toisaalta heikenta-

vasti yhteistoimintasysteemin rakentumiseen.
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7. JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen taustoitus perustui Suomessa 1980-luvulla alkaneisiin poliittis-hal-
linnollisen jarjestelmdn muutoksiin, joilla on yhteys anglosaksiseen reformipoli-
tiikkkaan ja laajemmin New Public Management-pohjaisiin hallintoreformeihin.
Uudistusten vaikutukset ndkyvéat hallintokulttuurissa, taloudessa ja julkisen

sektorin tavassa kehitelld yhteistoimintaan perustuvia palveluntuotantomalleja.

Tutkimusprosessin pddtehtdva oli arvioida kuntien sosiaalipalvelustrategioiden
yhteistoiminnallisuutta. Tutkimuksessa kiinnitettiin huomio kuntien strategisiin

kannanottoihin koskien erityisesti monenkeskistd palvelutuotantoa.

Tutkimuksessa pyrittiin kytkemdan yhteen yhteistoiminnan ja strategian késitteet
siten, ettd kunnallisista strategioista etsittiin merkkejd yhteistoimintaan viittaavista
sisdlloistd. Tiettyjen yhteistoiminnallisten piirteiden 16ytyminen strategioista tuki

kasitystd rakentumassa olevasta yhteistoiminnallisesta palvelujarjestelmésta.

Tutkimuksen p&ddtehtdva jaettiin seuraaviin tutkimustehtdviin, joiden avulla
yhteistoiminnallisuutta arvioitiin: millaista kuntien ja yksityisten sosiaalipalveluja
tuottavien organisaatioiden vilinen yhteistoiminta on luonteeltaan, millaisia
strategioita kunnallisen tason sosiaalipalvelutuotannossa esiintyy, missd maéarin
kunnallisissa strategioissa esiintyy yhteistoiminnan piirteitd ja miten kuntien ja
yksityisid sosiaalipalveluja tuottavien organisaatioiden vélistd yhteistoimintaa on

mahdollista kehittaa.

Tutkimustehtdvda perusteltiin silld, ettd palvelujen tuotantorakenteen kehittami-
nen on sekd toiminnallisesti, ettd taloudellisesti niin keskeinen asia, ettd se on
yhteiskunnan edun mukaista pyrkid organisoimaan kaikkia resursseja hy6dyn-
tden. Tehokkaan hallinnon vaatimukset sekd kehittdmiselle ja muutoksille suo-
tuisa ilmapiiri myotdvaikuttavat siihen, ettd palvelujen kdyttdjaméaérien lisdan-
tyessa eri jarjestelmien yhteistoimintatarpeet kasvavat. Télloin strategian merkitys

palvelupolitiikan ohjaajana korostuu.
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Empiirinen aineisto perustui pddosin asiantuntijavirastojen paallikéiden haastat-
teluihin ja osin kuntien laatimiin strategiadokumentteihin. Paallikot tulkitsivat
strategista suuntautumista ja yhteistoimintaa monenkeskisen toimintaympaériston
piirteend omien kasitystensd, kokemustensa ja tietojensa perusteella. Valinnalla
haluttiin korostaa asiantuntijuutta ja laajaa tietdmystd kunnan kdytannoista kysei-
sessd asiassa. Strategioita koskevaa kuntakohtaista materiaalia kaytettiin haastat-
telutietojen tdydentdmiseen. Dokumenttimateriaalista tarkasteltiin erityisesti kun-
tien suhtautumista yksityiseen toimintaa seké yksityiselle toiminnalle varattuja

tehtivia.

Haastatteluaineiston keruun keskittdiminen pelkdstddn johtoon toi mukanaan
tiettyjd rajoitteita. Esimerkiksi luottamushenkildiden, henkiloston tai yksityisten
tuottajien haastattelut olisivat saattaneet tuoda esiin uusia nikokulmia, valitun

asetelman reflektoidessa vain johdon ndkemyksia.

Néama4 rajoitteet tiedostaen tutkimuksessa ei kuitenkaan haluttu pyrkid monitaho-
arvioinnin luonteiseen asetelmaan, vaan selkeddn asiantuntijahaastatteluihin poh-
jautuvaan jarjestelmdarviointiin kuntainstituution ndkokulmasta. Tédssad tapauk-
sessa tutkimukseen valittiin vain henkil6t, joilta oletettiin saatavan parhaiten
tietoa tutkittavasta ilmiostd. Toimialojen johtajat olivat téllaisia henkiloitd liik-
kuessaan kaikilla yhteistoiminnan ja strategioiden kannalta olennaisilla areenoilla.
Kahden haastattelumenetelmdn kdytté rinnan oli perusteltavissa siten, ettd
ryhmé&haastattelujen kdyttdmiselld aluksi pyrittiin hankkimaan tutkittavasta asias-
ta yleisluontoista tietoa, joka mythemmin oli tdydennettivissd yksilohaastatte-
luilla. Tutkimusaineiston analyysi toteutettiin aineistoldhtoisesti teoriaohjautu-
valla sisdllonanalyysilld. Taulukossa 20 esitetddn kokoavasti tutkimuksen kes-

keiset huomiot.
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Taulukko 20. Strategioiden yhteistoiminnallisuuden keskeiset tulkinnat.

HAVAINNOT
YHTEISTOIMINNAN
LUONTEESTA

HAVAINNOT
STRATEGIOIDEN
LAADUSTA

TULKINNAT
YHTEISTOIMINNAN
PIIRTEISTA STRATEGIOISSA

Yhteistoimintalinjauksen
madrittely

=  Linjaukset syntyvit poliittis-
hallinnollisessa prosessissa,
jonka legitiimit jasenet
edustavat kuntaa.

=  Yksityiset tuottajat tunnistetaan
osallisiksi vasta
legitimaatioprosessin jélkeen.

Yhteistoiminnan suuntaaminen

=  Perinteisten ja kokeilevien
suunnittelumallien taustalla
vaikuttaa tuloksellisuuden
imperatiivi.

*  Priméaéri paatosvalta
yhteistoiminnassa on poliittis-
hallinnollista ja sen vallanjaon
positiot ovat staattisia.

Yhteistoiminnan
rakenteistuminen

=  Yhteistoiminnan
rakenteistuminen ilmenee
yhteistd tuotantoa yllapitdvassad
funktiossa.

=  Palvelujen tuotanto- ja
rahoitusjérjestelméd on
olennainen osa jarjestelman
rakenteistumista.

Strategian kontekstit

Rahoitus ja sddntely ovat
palvelujen strategisia
reunaehtoja.

Véestorakenne,
palvelutuotanto ja
elinolosuhteet ovat strategian
substanssitekijoita

Henkilosto, kulttuuri ja
poliittis-hallinnolliset suhteet
ovat keskeisid strategiaan
vaikuttavia tekijoita.

Poliittis-hallinnollinen
yhteisty6 tasapainottaa
kontekstien osatekijoita.

Strategian prosessit

Suunnittelundkdkulma on
prim&ari 1ahestymistapa
prosessointiin.

Keskeinen prosessointimalli on
rakenne- ja toimintahierarkia.

Strategian sisdllot

Koordinoitu palvelujen
volyymiongelman ratkaisu
taloudellisessa ja
organisatorisessa yhteistyossd
yksityisen sektorin kanssa.

Strategian
intressisidonnaisuudet
tasapainotetaan paikallisesti.

Yhteistoimintalinjauksen
maddrittely ja strategian
kontekstit
Talous, erityisosaaminen ja
sadantely ovat osallisten
rekrytointiprosessin perusta.

Poliittis-hallinnollisesti
tasapainotetut tekijat
madrittavat
rekrytointiprosessin arvot ja
avoimuuden.

Legitimiteettikésitys
pohjautuu kunnallisiin
kasityksiin.

Kunta on uskottava ja
auktoritatiivinen toimija.

Yhteistoiminnan suuntaaminen
ja strategiaprosessi

Luonteeltaan poliittis-
hallinnollinen, rationaalinen
ja hierarkkinen prosessi
heijastaa kuntien arvoja.

Yksityisen toiminnan
vaikutus on rajattu
suppeimmalle
strategiatasolle.

Yhteistoiminnan
rakenteistuminen ja strategian
sisalto

Toiminnan rakenteistuminen
palvelu- ja talousjarjestelméan
muodossa palvelee
tavoitteiden saavuttamista ja
ilmaisee keskindisen
riippuvuuden tarvetta.

Jarjestelmén elinkyky turvaa
vahvaan auktoriteettiin joka
koordinoi ja ottaa vastuuta.

Paikallisen tason sidokset
edistdvat rakenteistumista.
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New Public Management -henkistd reformipolitiikkaa on Suomen sosiaalipalve-
luissa toteutettu 1980- ja 1990-lukujen vaihteesta alkaen maltillisesti ja kuntavetoi-
sesti. Sddntelyd ja ohjausta on vihennetty ja kuntien valtaa kehittdmislinjojen
madrittelyssd on lisdtty. Selked tulkinta tdstd on se, ettd valitusta linjasta johtuen
palvelutuotannon yhteistoimintajarjestelmistd on muodostunut kuntakeskeisia ja
paikallisia ratkaisuja suosivia. On ndin ollen ilmeistd, ettd yksityisen ja julkisen
palvelutuotannon suhde on murrosvaiheessa muodostaen useita erilaisista mal-

leja.

Kehitys kohti lisddntyvid palvelutarpeita ja taloudellisia haasteita ovat kdynnista-
neet yleisen yhteiskunnallisen keskustelun taloudellisesti ja toiminnallisesti vah-
vemmasta palvelutuotannosta. Yleisid kehityslinjoja ovat viitoittaneet valtion-
hallinnon aktiiviset pyrkimykset kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseksi kohti
suurempia kokonaisuuksia. Tadtd taustaa vasten on ymmarrettdvas, ettd kuntien
yleisend strategisena tavoitteena havaittiin olevan palvelujen yhteistoiminta-
jarjestelmien rakentaminen pyrittdessd kohti alueellisempaa palvelutoimintaa ja

sen tuomia etuja.

Yhteistoimintajarjestelmien rakentaminen ei nédytd tapahtuvan strategioiden
kautta ja strategiat sisédltavatkin toistaiseksi vain niukasti yhteistoimintajérjestel-
mad tukevia piirteitd. Yhteistoimintaa kuntien ja yksityisten sosiaalipalvelutuot-
tajien kesken harjoitetaan paikallisten olosuhteiden ja rakenteiden ohjaamana,
jolloin yhteistoiminnalliset piirteet ohjautuvat kdytannoistd kdsin, mutta siirtyvét
vain vdhdisessd maddrin strategiatasolle. Sen sijaan pitkdaikaista riippuvuutta
kuvaavat kdytdnnon tukijdrjestelmaét sekd pyrkimykset vaikuttaa ympaéristoon pal-
velu- ja talousjdrjestelmien luomisella toimivat yhteistoimintarakenteita edista-

vasti.

Keskeinen johtopéitds on se, ettd yhteistoiminnallinen palvelutuotanto tapahtuu
voimakkaan kunta-auktoriteetin hallitsemana, suunnittelemana ja johtamana.
Tama on havaittavissa vallan keskittymisend, osallisten epdsymmetrisend riippu-

vuutena yhteistoiminnasta ja arvorakennelmien jakautuneisuutena.
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Toinen keskeinen johtop&itds on se, ettd toimiakseen ideaalisesti, organisaatioiden
véliseltd yhteistyoltad edellytetddn jarjestelmétasoista rakennetta. Tamén tyyppisen
ja ndin pitkalle kehittyneen yhteistoiminnan saavuttamiseen eivét tutkimustulok-

set Suomen tilanteessa toistaiseksi viittaa.

Vaikka strategisen siirtymén tutkiminen ei ollut timé&n tutkimuksen aihe, yleisesti
tutkimustuloksista voidaan pé&ételld, ettd sosiaalitoimen johdon toimintatavoissa
on merkkeja strategisesta siirtyméstd kohti managerialistisia toimintatapoja, mitka

ovat korvaamassa aikaisempia julkishallinnollisia toimintatapoja.

Yhteistoiminnan luonne

Seuraavat tulokset ovat valtaosin yhteydessd jo mainittuun hallinnon hajautta-
miseen sekd kuntien tulosohjaukseen ja -johtamiseen, joilla on lisétty toisaalta
kuntien ja kunnallisten organisaatioiden autonomiaa sekd korostettu paikallisten
erityisolosuhteiden huomioonottamista hallinnon ja palvelujen jarjestamisessa.
Yhteistoiminnan luonteella ndyttdd olevan selvd kytkentd palvelupolitiikassa

toteutettuihin reformeihin.

Aineisto osoitti, ettd kunta-valtio-suhteen uudelleenorganisoituminen korosti
kuntien asemaa sekd niiden padtoksenteko- ja kontrollivaltaa. Poliittis-hallin-
nollinen status, taloudelliset resurssit ja legitimoitu asema olivat yhteistoiminnan
osallisten tarkeimmét ominaisuudet. Nama ehdot tayttivdat kunnan edustajat,
taloudellista yhteisty6td edustavat tahot sekd legitimointiprosessin ldpikdyneet
yksityiset tuottajat. Yksityiselle tuotannolle varattu rekrytointiprosessin perus-
sddnnosto oli avoin ja lakisidonnainen, mutta rekrytointiprosessin sovellukset oli

madritelty kuntakohtaisesti poliittis-hallinnollisilla linjauksilla.

Aineistosta kdvi my0s ilmi, ettd formaalisen vallan ja informaalisen vaikutusvallan
keskittyminen julkisiin organisaatioihin merkitsi myds yhteistoiminnan suuntaa-
mista koskevien arvojen médrittelyd suurelta osin julkisen sektorin toimesta. Mika

yhteistoimintajdrjestelman rakentumista ajatellen on merkittava seikka.
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Yhteistoiminnan suuntaamisessa tarked havainto oli palvelutuotannon organisoin-
nin murrosvaihe, jossa kuntien kdytdnnot jakautuvat sekd perinteisiin, ettd uutta
kokeileviin yhteistoimintamalleihin. Tuloksellisuus ja kustannustietoisuus kuiten-

kin asettivat reunaehdot molempien mallien kaytolle.

Yhteistoiminnan rakenteistumisessa oli kyse vahvan auktoriteetin asemasta ja
sithen liittyvastd valta- ja kontrollimekanismien sijainnista. Keskeinen havainto oli
se, ettd vallan polarisoitumista ei pyritty aktiivisesti vdhentdméaan julkisella
sektorilla, vaan tehdyt ratkaisut tukivat nykyistd asetelmaa. Koordinaatio toimi
yhteistoimintajarjestelmén hallintamekanismina, viitaten kuntien julkishallinnolli-

seen vastuuseen toiminnasta.

Téarked tutkimustulos oli se, ettd palvelutuotannon varmistamiseksi julkisella
sektorilla oli kdytossd yhteistuotantoa ylldpitava rakenne, joka kattoi yksityisen
toiminnan faktisen ylldpidon ja toisaalta sen kehittdmisen. Tarkoituksena oli
jatkossakin varmistaa sekd valittujen linjojen ylldpito, ettd palvelujen toiminta-
kyky. Vastaavasti yksityisiltd tuottajilta edellytettiin osallistumista kunnallisten

strategiatavoitteiden saavuttamiseen.

Strategian piirteet

Palvelupolitiikan strategisen suunnittelun merkitys on korostunut kuntien kautta
toteutetun maltillisen New Public Management - henkisen reformikehityksen
myotd. Tamd ndkyy samankaltaisena kehityksend kunnallisten strategioiden ja
yhteistoiminnan piirteissd. Pddtosvallan polarisoituminen kuntaan, arvojen méad-
rdytyminen kuntapainotteisesti ja prosessien hierarkkisuus ovat merkkejd yhta-
laisestd kehityksestd. Strategiassa kunnilla ndkyy my0s tietty legitimoidun toi-
mijan rooli, jolla on myds jarjestelmdvastuuta. Useat havainnot selittyvit kunnan
autonomian ja erityisaseman kautta. Strategian keskeisimmaksi tavoitteeksi vali-

koitui hyvinvointivaltion palvelujdrjestelmén turvaaminen.

Sopeutuminen ympériston muutoksiin oli edelleen palvelustrategian ldhtokohta,
miké ldhestyy kontingessiteoreettisia kannanottoja strategiasta ulkoisen sopeutu-

misen vélineend. Kuntien velvollisuutta palvelutuotannon koordinointiin paino-
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tettiin sdddoksilld, jotka korostivat kunnan vastuuta koko jérjestelmén toimin-
nasta, yksityinen palvelutuotanto mukaan lukien. Samalla sddntelyn vidheneminen
ja pddtosvallan hajauttaminen loivat kunnille edellytyksid toimintapolitiikan

uudelleenarviointiin ja -kohdentamiseen.

Yksityisten tahojen tunnistaminen strategian kontekstuaalisiksi tekijoiksi jakautui
kahteen osaan. Yksityiset rahoittajat tunnistettiin kontekstuaalisiksi tekijoiksi
ilman legitimointia. T&ta selitti talouden aseman korostuminen kontekstitekijana.
Yksityisten palvelujen tuottajien asema sen sijaan mdérittyi kontekstuaaliseksi
tekijaksi lainsdddannosta johtuen vasta legitimaation jélkeen. M&arittyminen edel-
lytti yksityiseltd tuotannolta my6s aktiivisuutta hakeutua kuntien ylldpitiméan
rekrytointiprosessiin, kun taas rahoitusmahdollisuuksia etsittiin kuntien taholta
aktiivisesti. Kokonaisuutena legitimointiprosessi kuvasi osallisten tunnistamispro-
sessia, jonka tarkoituksena on varmistaa relevanttien tahojen mukanaolo yhteis-

toiminnan rakentamisessa.

Kunnallista strategiaa suunniteltiin keskusjohtoisesti kunnallistalouden ja valtion
sdadntelyn muodostamien reunaehtojen sisdlld. Vaikka kuntien edellytykset strate-
gian suuntaamisessa olivat parantuneet, kunnallistaloudella ja valtion sddntelylld
tunnustettiin olevan yha strategioiden prosesseja ja sisdltdjd ohjaavaa vaikutusta.
Informaatio-ohjaukseen liittyneet norminomaiset piirteet antoivat valtion roolille
vield lisdpontta kuntien toimintojen suuntaamisessa. Siséll6llisiin asioihin suun-
tautuva professionaalinen ydin keskittyi palvelupolitiikan substanssiteemoihin,

kuten hyvinvoinnin epitasaiseen jakautumiseen ja elinolosuhdeproblematiikkaan.

Eréds keskeinen huomio oli se, ettd kunnan sisdisten tekijoiden merkitys strategian
suuntaamisessa oli tirked, ja ettd osatekijoiden vaikutus tasapainotettiin poliittis-
hallinnollisella yhteistoiminnalla. Poliittis-hallinnollisen yhteistyon merkitys
konkretisoitui luottamushenkiliden tuessa virkamiesten tekemille strategiaehdo-
tuksille. Virkamieskunta koki huomattavaa vastuuta strategian laadinnasta, sithen
tarvittavasta informaatiosta ja lopputuloksesta. Virkamiesten vaikutusvallan paa-
toksentekotilanteissa katsottiin suurelta osin perustuvan kisiteltdvien asioiden

valikointiin.
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Strategian suunnittelu toteutettiin organisaatiossa rakenne- ja toimintahierarkian
kautta, mikd merkitsi rationaalista keskusjohtoista prosessia, jossa my0s valta oli
keskittynyt. Padtosvallan keskittyminen kunnille aiheutti strategian arvojen ja
paatoksenteon kontrollin painottumisen kuntavetoisesti. Rakenne haluttiin kuiten-
kin sdilyttad, eikd vallan jakautumista pyritty kuntien taholta aktiivisesti edista-
madn. Vallan keskeiset elementit olivat vahvaa organisaatiota edustavan kunnan
eliittiryhmien hallussa ja yksityisen sektorin vaikutusmahdollisuudet jdivit satun-
naisiksi ja tilannesidonnaisiksi. Yleisin tavoitteiden ja prosessien suunta ohjautui

nadin ollen kunnallisesta suunnitteluintressista kasin.

Eréds keskeinen johtopddtos on se, ettd strategiaprosessi on yhteistydprosessin
kanssa ldhes identtinen. Yhtaldisyys korostui suunnitelmallisesti ja rationaalisesti
etenevdssd prosessissa ja sen hierarkkisuudessa. Toiminnan suuntaamismahdolli-
suudet yhteistydsséd olivat sitd paremmat, mitd 1dhempéana oltiin kdytdnnon tasoa

ja sitd heikommat, mitd laaja-alaisemmasta strategiatasosta oli kyse.

Tarked tutkimustulos oli se, ettd strategian sisdllollinen pddtavoite oli turvata
traditionaalinen hyvinvointivaltion ideaali ratkaisemalla tulevaisuuden palveluja
koskeva volyymiongelma uusilla tuotantorakenteilla. Tavoite pyrittiin saavutta-
maan koordinoimalla osallisten nakemykset yhteisestd palveluntuotantojdrjestel-

maéstd ja palvelujen taloudesta.

Strategialla tavoiteltiin palvelujen saatavuuden varmistamista palvelujdrjestel-

mien ja -talouden kehittdmisen my6ta. Rakenteistumisen mahdollisuutena néhtiin
kattavan ja taloudellisesti toimintakykyisen jdrjestelmdn saavuttaminen. Nyky-
oloissa rakenteistumisella pyrittiin turvaamaan palvelutuotannon elinkykyisyys ja
koordinoimaan toiminnot, jotta tavoitteet olisivat saavutettavissa. Tdllad hetkelld
tdma tavoite ndyttaytyi yksityisten tuottajien tukemisena sddnto-, rooli- ja valta-
rakenteiden puitteissa, jotka toisaalta vahvistivat koko systeemin elinkykyisyyttd,

mutta toisaalta olivat osoituksia vallanjaosta.
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Yhteistoiminnan piirteiden esiintyminen strategioissa

Kokonaisuutta tarkasteltaessa ndyttdd siltd, ettd yhteistoimintalinjauksen maaritte-
lyn piirteitd strategioissa esiintyy jossain madarin. Kyse on yhteistydriippuvuuden
maédrittelystd joiltain osilta, samoin kunnallisen auktoriteetin aseman kannalta.
Sen sijaan rekrytointiprosessin arvopohjan osalta on 16ydettdvissd vain vdhan
yhteistoimintajdrjestelméd tukevia piirteitd. Toiminnan suuntaamisen osalta pro-
sessit toimivat kunnallisilla arvopohjilla ja yksityisen toiminnan suuntaamisvai-
kutus on rajattu minimiin. Rakenteistumisessa asetetaan rooleja ja tavoitteita
yhteistoimintajdrjestelmédssd myos yksityisille toimijoille, mutta jdlleen jdrjestel-
mien elinkykyd turvaava vahva auktoriteetti vaikuttaa keskeisesti valtaan ja

arvoihin.

Térked tulos yhteistoiminnan linjauksen ja strategian olosuhdetekijoiden yhteis-
tarkastelun kannalta oli se, ettd strategiaprosessin osallisten joukko ei heijastanut
riittdvasti yhteistoimintaongelman kompleksisuutta, silld keskeisin osa prosessista

tapahtui julkisen sektorin sisdisend toimintana.

Talous, erityisosaaminen ja sddntely muodostivat yhteistoiminnan osallisten
kunnallisen tunnistamismekanismin. Riippuvuutta yksityisestd tuotannosta esiin-
tyy jossain maédrin néilld aloilla. Yksityisen palvelutuotannon osallisuus edellyttda
rahoituskapasiteettia tai legitimointia, mikd merkitsee toiminnallisten edellytysten

kontrollointia.

Kunnalliset reunaehdot ja substanssitekijat maarittdvat poliittis-hallinnollisen
tasapainotuksen jdlkeen rekrytointiprosessien arvopohjan. Kunta toimii vaikutus-
valtaisena jdsenend ja on yksityisten toimijoiden “koollekutsuja”, ohjaaja ja tukija.
Toiminnan kannalta tdrkeiden osallisten sulkeminen pois yhteistoiminnasta hei-

kent&d yhteistoimintajirjestelmén rakentumista.

Poliittis-hallinnollinen rationaalinen ja hierarkkinen toiminnan suuntaaminen
heijasti kuntien arvoja. Vallan jakaantuminen noudatti hierarkiatasoja, joiden
prosessit ylldpitivat valittua toimintalinjaa koko organisaatiossa. Yksityisten toimi-

joiden mahdollisuudet vaikuttaa strategioiden suunnan maérittelyyn keskittyivét
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toimimiseen strategiatydssad tai lausuntojen antamiseen tehdyistd suunnitelmista.

Osallisten méadran kasvaessa prosessit saivat informaalisempia muotoja.

Aineisto osoitti, ettd strategian sisédllosséd pyrittiin asettamaan rooleja ja vastuita
my0s yksityisille tuottajille. Roolit vaihtelivat subjekteista objekteihin, jolloin my&s

vastuut olivat joko itsendisid tai koko systeemiin ndhden yhteisia.

Yhteistd vastuuta varten tarvittiin hallintajérjestelma. Tavoitteena oli pyrkid hal-
litsemaan yhdessd ympadriston muutoksia toimimalla yhteisestd ndkokulmasta
volyymiongelman ratkaisemiseksi sekd palvelujen laadun, taloudellisuuden ja
vaihtoehtojen kehittdmiseksi. Yksityisten tuottajien merkittivin panos strategia-
prosessissa on vastaaminen osaltaan julkiselle sektorille sdddetyistda palvelu-

tehtivista.

Yhteiskunnallisen tehtdvan ja kaupallisen tai vapaaehtoisen toiminnan toiminta-
logiikoiden yhteensovittaminen tapahtuu kunnallisten strategioiden kautta, perus-
tuen kokonaisvastuuseen palvelutuotannosta. Strategioiden valmistelu ja pro-
sessointi tapahtuu ilman merkittdvad yksityisen toiminnan panosta, jota odotetaan

vasta strategioiden implementaatiovaiheessa.

Tarkastelu on tehty yhteistoiminnan systeemisen organisoinnin kannalta. Tulosten
perusteella nayttdd siltd, ettd jonkinasteista kehitystd yhteisen palvelutuotannon
suuntaan on kdynnissd Sen sijaan systeemisesti organisoituun yhteiseen toi-
mintaan se ei vield riitd. Tastd seuraa se, ettd kuntien ja yksityisten tuottajien
vilinen yhteistoiminta rakentuu télld hetkelld merkittdvasti kahdenvélisille

sopimuksille.

Kehittimisehdotukset

Tutkimustulosten tarkastelun perusteella voidaan esittdd palvelutuotannon yhteis-
toimintaa koskevaa strategiatydtd suunnattavaksi alla olevilla tavoilla. Esitykset
perustuvat tdmén tutkimuksen tuloksiin ja Grayn propositioissaan esittdmiin

systeemisen yhteistoiminnan kehittymistéd edesauttaviin tekij6ihin.
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Julkisen ja yksityisen palvelutuotannon tulisi aktiivisesti pyrkid kehitta-
madn yhteinen palvelujen tuotantojdrjestelmd, jossa pyritddn osallisten
madrdn lisidmiseen vastaamaan palvelutuotannon haasteita. Tutkimus-
tulosten mukaan nykyisen yhteistoiminnan ei koettu riittavasti pystyvan
vastaamaan odotettavissa oleviin haasteisiin. T&lld hetkelld liian vdhdisen
yksityisen palvelutuotannon miirdd ja toimintamahdollisuuksia tulisi

kohentaa.

Kéytannollisesti suuntautuneeseen yhteistoimintaan olisi luotava strategi-
nen ulottuvuus, joka toisi pitkdjdnnitteisyyttd ja suunnitelmallisuutta
palvelujen yhteistuotantoon sekd vahvistaisi yksityisen sektorin asemaa
strategioiden suunnittelussa ja pdatoksenteossa pelkdn implementoinnin
sijaan. Tulokset osoittivat yhteistoiminnan tapahtuvan paiasiassa kdytan-
non tasolla, eikd suunnittelussa ja padtoksenteossa ole riittavasti hyodyn-

netty yksityisen palvelutuotannon voimavaroja.

Monenkeskinen yhteistoimintajdrjestelmé tulisi mieltdd pysyvéksi raken-
teeksi palvelumarkkinoilla ja panostaa aktiivisesti sen suunnan méaritte-
lyyn luomalla osallisten kesken yhteisymmarrys jarjestelmén toiminnassa
noudatettavista arvoista, rooleista sekd vallan ja vastuiden jakautumisesta.
Tutkimuksen mukaan edelld mainittujen asioiden jattdminen sopimatta

yhteiseltd pohjalta muodostuu yhteistoimintaa haittaavaksi tekijaksi.

Yhteistoiminta on pyrittdva rakenteistamaan. Tama edellyttdd keskindisen
riippuvuuden toteamista ja sitoutumista yhteiseen palvelutuotannon hal-
lintajdrjestelmédédn, joka pystyy reagoimaan muuttuvaan ympéristéon
siten, ettd yhteistoiminnan péaitavoitteeksi noussut hyvinvointivaltion
ideaali voidaan turvata. Hyvinvointivaltion turvaaminen on tulosten
mukaan tavoite, josta kunnissa ei ole luovuttu ja joka halutaan myos

monenkeskisessd palvelutuotannossa sdilyttda.
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Jatkotutkimuksen aiheita

Tdamaé tutkimus on ndhtdva nimenomaan yhteistoimintajarjestelméé painottavana
nikokulmana suomalaiseen sosiaalipalvelujen tuotantoon. Koska tdménhetkisessa
jarjestelméssd perusongelmana on yksityisen tuotannon vaatimaton osuus, olisi
jatkossa arvioitava keinoja yksityisen toiminnan osuuden kasvattamisessa taman-

tyyppisissd jarjestelmissa.

Yhteistuotantojirjestelmien johtaminen lienee my6s eréds avainalue, jonka arviointi
on paikallaan, jotta voidaan vastata tulevaisuuden palvelujen kysyntdan. Erityi-
sesti rakennettaessa yhteistoimintajirjestelmié, lienee muutoksen johtamisesta

saatava tieto arvokasta siirryttdessd omasta tuotannosta yhteiseen tuotantoon.

Alueellisen palvelutoiminnan yleistyessd ansaitsevat seutukunnittaisten palvelu-
mallien tutkiminen oman osansa. Naapurikuntien ja paikallisten yksityisten
palvelujentuottajien muodostamien alueellisten yhteistydjarjestelmien tutkimuk-
sessa on mahdollisuuksia keskittyd arvioimaan yhteistoimintajdrjestelmid, eri
tyontekijaryhmien yhteistoimintasuhteita seké eri yhteistoimintamallien tuloksel-

lisuutta.

Yhteistoiminnallisten palvelujen tuotantomallien tutkimusta tulisi kehittdd ala-
kohtaisen tarkastelun pohjalta. Talloin yritys- ja yhdistyspohjaisten jarjestelmien
erityispiirteet sekd sosiaalitoimen eri alueiden ominaispiirteet voitaisiin nostaa

tarkasteluun.
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SUMMARY

COLLABORATION FOR PROVIDING SOCIAL SERVICES IN MUNICIPAL
STRATEGIES

The background of this study is based on the changes in administrative culture,
economy and service policy in Finland in the 1980°s. Most of the reforms have
their origin in Anglo-Saxon countries and they have reflected practice through fa-
vourable environment and intensifying the public management. External pres-
sures to intensify specially economy and service production are directed to mu-
nicipalities. In this context private sector services have emerged beside traditional
public sector production. This study concentrates on the opinions of municipalities

of private service production and its role in developing service production.

The aim of this study is to examine the collaboration in municipalities” strategies.
The main tasks of this study are the character of the collaboration between mu-
nicipal and private service producers and the characteristics of municipal strate-
gies, specially their collaborative expressions. Proposals for developments have

been made based on these results.

Strategic change and collaboration as a systemic concept are the theoretical back-
grounds of this study. The process of strategic change is analysed with contexts,
process and content and at the same time the concept of strategy becomes more
precise when it is divided into dimensions. Contexts express outer and inner fac-

tors, process the direction-setting and content the objectives of the strategy.

The concept of collaboration consists of dimensions. The definition, direction-
setting and structuring of the collaboration are the dimensions that contain factors
which are either promoting or hampering collaboration. Significant for the study

is to observe these factors in all the stages of strategy.

The empirical material of the study derives from 22 medium-sized municipalities,

which were largely in the centres of their sub-regions. The research approach was
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qualitative-oriented and the material was gathered from interviews and strategy
documents. Interviews were partly theme-interviews on the telephone to the ex-
ecutives of social agencies (n=19), partly half-structured group-interviews like fo-
cus-group interviews (interviews n=3, people interviewed n=14). Furthermore,

there were available documents from almost all of the municipalities (n=68).

The strategic direction-setting and collaboration as a characteristic of multi-
organizational environment were interpreted by the executives based on their own
conceptions, experiences and information. Most of the interviewed executives

participated both in collaboration and strategy making.

The interviews were recorded and transformed into the computer-aided inductive
contents analysis (NVivo). All documents of the municipalities were transcript
and analysed concerning expressions to private production and those responsi-

bilities planned concerning private sector.

Decreasing regulation and decentralization of decision making have led to the
emphasizing of the roll of municipalities concerning creation of service policy. Be-
cause of this the collaboration systems of service production have turned into mu-

nicipality-centred and favourable for local solutions.

The collaboration is based on powerful and fairly static municipality-authority,
when the prerequisites on collaboration rise from local structures, circumstances
and practices. The collaboration of the municipalities and the private service pro-
ducers prerequisites when operating ideal, accordingly systemic conception, a
system-based structure, but which, based on the study results, do not seem to re-
alize in Finland. With supporting collaboration municipalities emphasize the ca-
pability to function, but at the same time the status quo of the lines of function all
ready chosen. The traditional ideal of welfare state rose to the main strategic ob-

jective of the coalition of public and private service production.

According to the findings of this study it would be important to develop a com-
mon production system for the public and private sectors, in which the aim is to

increase the amount of the stakeholders to sufficiently match the challenges of the
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service production. Also for the practically-oriented collaboration should be cre-
ated a strategic dimension to emphasize long-range solutions and plans, and
strengthen the contribution of private sector in strategy-planning and —decision
making. Furthermore, in order to set directions for the collaboration a consensus
should be reached about values, roles and division of power and responsibilities.
In order to structure collaboration it should be committed to a common govern-

ance system which is able to react to the changing environment.
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LIITE 1 SAATEKIRJE HAASTATELTAVILLE
24.9.2002

W,

\J/

S

N

Arvoisa vastaanottaja

Valmistelen hallintotieteen viitdskirjaty6tani toimintastrategioista kompleksissa
toimintaymparistossd. Esimerkkind on kuntien sosiaalitoimen ja alan ei-julkisten

palvelujentuottajien vilinen yhteistoiminta.

Aineiston keruu kohdistuu keskisuuriin kaupunkeihin, joista on valittu 22 (liite)
asukasmadardnsd ja ei-julkisten tuottajien madrdan perusteella. Kaupunkinne on
yksi ndistd. Keskisuurten kaupunkien valinta perustuu niiden sijainnin alueelli-
seen kattavuuteen, runsaaseen kokemukseen toiminnasta ei-julkisten palvelujen-
tuottajien kanssa sekd haluun kehittdd sosiaalitointaan laajan, omaehtoisen

verkostoitumisen avulla.

Toivon voivani kerétd aineistoa haastattelemalla sosiaalitoimen johtoryhmaa. Kyse
on nauhoitettavasta ryhméhaastattelusta, joka pohjautuu oheiseen lomakkeeseen,
johon pyydaén teitd tutustumaan etukiteen.

Tulen 14hiaikoina ottamaan Teihin yhteyden keskustellakseni asiasta ldhemmin.

Yhteistyoterveisin

Raimo Koivisto
Hallintotieteiden lisensiaatti, tutkija
Vaasan yliopisto, julkisjohtamisen laitos
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Arvoisa vastaanottaja 11.12.2002

W

)2

J

N

Valmistelen hallintotieteen viitoskirjaty6tani toimintastrategioista komplekseissa
toimintaympaéristdssd. Esimerkkind on kuntien sosiaalitoimen ja alan ei-julkisen

palvelutuotannon vilinen yhteistoiminta.

Aineiston keruu kohdistuu keskisuuriin kaupunkeihin, joista on valittu 22 (liite)
asukasmadardnsd ja ei-julkisten tuottajien madrdan perusteella. Kaupunkinne on
yksi nédistd. Keskisuurten kaupunkien valinta perustuu niiden asemaan alueensa
keskuksina, sijainnin alueelliseen kattavuuteen ja runsaaseen kokemukseen

toiminnasta ei-julkisten palvelujentuottajien kanssa.

Toivon voivani kerdtd aineistoa haastattelemalla Teitd puhelimitse sosiaalitoimen
johtavana viranhaltijana. Haastattelu pohjautuu oheiseen lomakkeeseen (liite).
Koska koko johtoryhmiia ei ole mahdollista haastatella, toivon, ettd Teilld on

kéytettdvissinne myos sosiaalitoimen johtoryhmén kannanotot ja evistykset.

Tulen 14hiaikoina ottamaan Teihin yhteyden keskustellakseni asiasta ldhemmin.

Yhteistyoterveisin

Raimo Koivisto
Hallintotieteiden lisensiaatti, tutkija
Vaasan yliopisto, julkisjohtamisen laitos
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Asukkaat /
Yksityisid tuottajia| Asukasluku | yksityiset tuottajat
Keskisuuret kaupungit ' v.2000” v.2000° v.2000
Hyvinkaa 36 42545 1182
Hameenlinna 35 46108 1317
lisalmi 17 23113 1360
Imatra 17 30663 1804
Joensuu 28 51758 1849
Jyvaskyla 46 78996 1717
Kajaani 27 36088 1337
Kirkkonummi 34 29694 873
Kokkola 29 35539 1225
Kotka 45 54846 1219
Kouvola 31 31346 1011
Kuopio 43 86651 2015
Lahti 40 96921 2423
Lappeenranta 31 58041 1872
Lohja 15 35243 2350
Mikkeli 42 46727 1113
Pori 25 75994 3040
Rovaniemi 26 35427 1363
Seindjoki 23 30290 1317
Tuusula 22 31957 1453
Vaasa 23 56737 2467
Varkaus 16 23246 1453
Yhteensi 651 1037930 1594
Osuus koko maan maarasta 24% 20%

'Keskisuuret kaupungit:

» Asukasluku 20000-100000 henked ja
» Yksityisten sosiaalihuollon palvelujentuottajien mééra vahintdan 15

Lihteet:

’Kauppinen, Sari (2001). Yksityiset sosiaalipalvelutoimipaikat v. 2000 Suomen

kunnissa. Stakes.

*Tilastokeskus: http:/ / statfin.stat.fi/ statweb / start.asp? LA=fi&DM=SLFI&lp=

catalogé&clg=vaesto.
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LIITE 2 HAASTATTELULOMAKE

Perustiedot

Kaupunki
Haastateltavat

1. Mitd mielestédsi strategialla tarkoitetaan sosiaalitoimessa?

2. Onko kaupunkisi sosiaalitoimessa laadittu, laaditaanko parhaillaan tai
onko suunniteltu laadittavaksi strategiaa, jossa késitellddn palvelujen
tuottamista ei-julkisten tuottajien kanssa? (Voi olla osa sosiaalitoimen
kokonaisstrategiaakin) Kerro asiasta enemman.

Toimintaymparisto

3. Millaisia sosiaalitoimen organisaation sisdisid tekijoitd pidat tarkeind sellaisen
palvelurakenteen muodostamisessa, jossa sosiaalipalveluja tuotetaan sosiaali-
toimen ja ei-julkisen sektorin monenkeskisend yhteistyona?

4. Millaisia sosiaalitoimen ulkopuolelta vaikuttavia tekijoitd pidat tarkeina
em. palvelurakenteen muodostamisessa.

5. Seuraavassa luettelossa on joitakin yhteistoimintaan liittyvid vdittamid.
Milld néistd parhaiten kuvataan oman kaupunkisi sosiaalitoimen ja ei-
julkisten palveluntuottajien véalistd suhdetta? (Valitse 2 parasta seka
tavoitteiden ettd prosessien osalta ja merkitse niitd 1:114 ja 2:1la.)

Yhteistoiminnan tavoitteet (1=paras, 2=toiseksi paras)
O Yhteistoiminnan tavoitteet ovat selkeité ja yksiselitteisia.

O Yhteistoiminnan tavoitteet kertovat kunnan omista sosiaalisista jarjestelmisté.
O Yhteistoiminnan tavoitteet liittyvit tehokkaaseen operationaaliseen toimintaan.
O Yhteistoiminnan tavoitteet muodostuvat erilaisten kompromissien tuloksena.

Yhteistoimintaprosessit (1=paras, 2=toiseksi paras)

O Yhteistoimintaprosessi etenee systemaattisesti ja analyyttisesti.

O Yhteistoimintaprosessi muotoutuu erilaisten sosiaalisten verkostojen pohjalta.
O Yhteistoimintaprosessi on kokeilua useilla erilaisilla toimenpiteilla.

O Yhteistoimintaprosessi on itseohjautuva oppimis- ja sopeutumisprosessi.
Voitko perustella valintasi?
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Yhteistoiminta

9.

Mill tavoin, millaisessa prosessissa yhteistoiminnan linjat syntyvéat?

Kuka tai ketkd kayttdavat padtosvaltaa sosiaalitoimen ja ei-julkisten tuotta-
jien toimiessa yhdessa?

. Milld tavoin sosiaalitoimen ja ei-julkisten tuottajien yhteistoiminta

sosiaalipalvelujen tuotannossa ilmenee?

Millaisia ovat kokemuksenne yhteistoiminnasta?

10 Mitkd seuraavista vditteistd luonnehtivat parhaiten yhteistoimintaa

kaupungissanne?
Numeroi kohdat paremmuusjérjestyksessa ruutuihin, viimeiseen voit lisita
oman kuvauksesi.

O Se on hallinnan tapa, jolla yksityinen ja julkinen tuotanto voidaan
sovittaa yhteen.

O Se on uusi organisaatiomuoto, joka ylittdd organisaatiorajat.
O Se on itsendisten organisaatioiden vilistd yhteistoimintaa.
O Se on vaihtosuhde, jossa edistetddn kaikkien paamaéria.

O Se on kehittynyt toimeenpanojarjestelma.

O Se on organisaatioiden 16yha yhteenliittyma.
O Se on

Voitko perustella kantasi?

Sisalto

11.Miten kaupunkisi sosiaalitoimessa suhtaudutaan ei-julkisiin palvelujen

tuottajiin yhteistyokumppanina?

12 .Millaisia ovat sosiaalitoimen ja ei-julkisten tuottajien yhteistoiminnan

keskeiset pddmarat?

13 Missd maddrin arvelet strategioiden olevan kdyttokelpoisia kdytdnnon

yhteistoiminnassa?

KIITOKSET VASTAUKSISTASI
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LIITE 3 KAYTETTY NOODIHIERARKIA

(1) /Strategian konteksti

(11) /Konteksti/Sisdinen

(111) /Konteksti/Sisdinen/Palvelut

(11 2) /Konteksti/Sisdinen/Henkildsto

(11 3) /Konteksti/Sisdinen/Kulttuuri

(114) /Konteksti/Sisdinen/Poliitikot

(115) /Konteksti/Sisdinen/Toimintaidea

(12) /Konteksti/Ulkoinen

(12 1) /Konteksti/Ulkoinen/Poliittis-oikeudelliset tekijat
10 (122) /Konteksti/Ulkoinen/ Yksityiset tuottajat

11 (12 3) /Konteksti/Ulkoinen/Demografiset tekijat

12 (125) /Konteksti/Ulkoinen/Talous ja suhdanteet

13 (1 28) /Konteksti/Ulkoinen/Ylikunnallinen toiminta
14 (129) /Konteksti/Ulkoinen/Palvelutarpeet

OO WDN -

15 (2) /Strategiakésite

16 ~ (21) /Strategiakasite /Hallinnollinen menettely

17 (21 6) /Strategiakisite / Hallinnollinen menettely / Prosessi

18  (219) /Strategiakisite /Hallinnollinen menettely / Rakenne

19 (2 18) /Strategiakésite/Periaate ja linja

20  (2181) /Strategiakésite/ Periaate ja linja/Linjavalinta

21  (2187) /Strategiakésite/Periaate ja linja/ Arvot

22 (21817) /Strategiakésite/ Periaate ja linja/ Kumppanuus

23 (220) /Strategiakasite/Keino ja tavoite

24 (220 3) /Strategiakésite /Keino ja tavoite/ Tahtotila

25  (2204) /Strategiakésite /Keino ja tavoite/ Toiminnan ohjausviline
26 (2205) /Strategiakésite /Keino ja tavoite / Menetelma

27 (220 8) /Strategiakésite /Keino ja tavoite / Hyvinvointitavoitteet
28 (220 15) /Strategiakésite/Keino ja tavoite / Visiot ja painopisteet

29  (4) /Strategian laadinta

30 (41) /Strategian laadinta/Suppeita strategioita

31 (411) /Strategian laadinta/Suppeita strategioita/Maininnan laatu
32 (4.2.)/Strategian laadinta/Oma strategia

33  (421) /Strategian laadinta/Oma strategia/Maininnan laatu

34 (4 3) /Strategian laadinta/Vaihtoehtoiset tuotantotavat

(4 4) /Strategian laadinta/ Yleisstrategia

36 (5) /Tavoite ja prosessi
37  (51) /Tavoite ja prosessi/ Tavoite
38  (52) /Tavoite ja prosessi/Prosessi

39  (6) /Yhteistoiminnan linjat

40  (61) /Yhteistoiminnan linjat/Linja

41 (6 2) / Yhteistoiminnan linjat/ Menettely

42 (6 3) / Yhteistoiminnan linjat/ Arviointikriteerit
43 (6 5) /Yhteistoiminnan linjat/ Tuottajien arviointi
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44  (7) /Paatosvalta
45  (71) /Paatosvalta/Kuka tai ketkd kayttavat
46 (7 2) /Paatosvalta/Millainen suhde on

47  (8) / Yhteistoiminnan ilmeneminen
48 (8 1) /Yhteistoiminnan ilmeneminen/Tuet

49  (9) /Kokemukset

50 (91) /Kokemukset/Positiiviset
51  (92) /Kokemukset/Negatiiviset
52 (9 3) /Kokemukset/Neutraalit

53  (10) / Yhteistoiminnan luonne

54  (101) /Yhteistoiminnan luonne / Perustelut 1-2

55 (10 2) / Yhteistoiminnan luonne /Perustelut 3—4

56 (10 3) / Yhteistoiminnan luonne / Perustelut 5-6

57 (10 4) /Yhteistoiminnan luonne /Muita perusteluja

58  (11) /Suhtautuminen
59 (11 1) /Suhtautuminen/Palvelupolitiikka
60  (112) /Suhtautuminen/Eri tahojen reaktiot

61  (12) /Keskeiset paamaarat

62 (12 1) /Keskeiset pdamaarat

63  (13) /Strategioiden kayttokelpoisuus

(13 1) /Strategioiden kdyttokelpoisuus/vastaukset
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LIITE 4 ASTIANTUNTIJAHAASTATTELUT
KUNTA NIMIKE / TOIMIALA NIMI PVM AIKA
Hyvinkdd | Sosiaali- ja terveysjohtaja Ossi Savolainen 15.10.2002 9.00-10.30
! Piivihoidon johtaja Hilkka Toiviainen 15.10.2002 9.00-10.30
" Sosiaalihuollon johtaja Liisa Rahkonen 15.10.2002 | 9.00-10.30
" Vanhustenhuollon johtaja Anne Kaarnasaari 15.10.2002 | 9.00-10.30
Hémeen- Pe.ru.stur.vake'skuksen Erkki Torppa 15.10.2002 | 12.00-13.00
linna toimitusjohtaja
! Suunnittelija Maija Keskinen 15.10.2002 | 12.00-13.00
! Hallinto- ja talousjohtaja Hannu Kémaérdinen | 15.10.2002 | 12.00-13.00
" Vanhus- ja vammaishuollon johtaja | Heli Eskolin 15.10.2002 | 12.00-13.00
! Piivihoidon johtaja Arja Tamminen 15.10.2002 | 12.00-13.00
Iisalmi Sosiaalijohtaja Harri Hayrynen 10.10.2002 | 14.00-15.15
Imatra Sosiaali- ja terveysjohtaja Jouko Elomaa 17.10.2002 8.30-9.45
Joensuu Peruspalvelujohtaja Erkki Asikainen 8.10.2002 14.00-15.30
Jyvéskyld | Sosiaali- ja terveysjohtaja Sakari Mottonen 16.1.2003 8.30-9.45
Kajaani Perusturvajohtaja Kalevi Yliniemi 3.10.2002 12.30-14
7.10.2002 8.30-9.00
51111;1;1;?1' Sosiaalijohtaja Hakan Forstén 7.10.2002 | 12.00-13.15
Kokkola Perusturvajohtaja Matti Kaivosoja 12.12.2002 16-17.15
Kotka Sosiaalijohtaja Ma"rja-Liisa 7.1.2003 14-15.15
Gronvall
Kouvola Sosiaalijohtaja Sakari Laari 24.10.2002 13.15-14
Kuopio Sosiaali- ja terveysjohtaja Paavo Kaitokari 8.1.2003 13.30-14.15
Lahti Sosiaali- ja terveysjohtaja Sirkka-Liisa Pylvids 8.1.2003 9.00-10.20
I‘;rﬂﬁeen' Sosiaalipalvelujohtaja Marja Kosonen 14.1.2003 10.11.2020
Lohja Perusturvajohtaja Paavo Varis 9.10.2002 13.30-14
Mikkeli Sosiaalijohtaja Antti Tervasmaki 10.10.2002 9.45-11
Pori Sosiaalijohtaja Kaj Kainulainen 15.1.2003 13-13.50
Rovaniemi| Sosiaali- ja terveysjohtaja Auvo Kilpeldinen 21.10.2002 15-16.15
Seindjoki T'c.)“in.lia'l'ajohtaja, pdivdhoidon| o 11 Valo 30.10.2002 | 11.00-12.40
paallikko
! Hallintopéallikko Eaalervo Keski-Vink-| 30.10.2002 | 11.00-12.40
! Sosiaalijohtaja Kauko Piiroinen 30.10.2002 | 11.00-12.40
! Vanhustyon johtaja Anneli Saarinen 30.10.2002 | 11.00-12.40
! Va. sosiaality6n padallikko Minna Leppénen 30.10.2002 | 11.00-12.40
Tuusula Sosiaalitoimen johtaja Tula Evokari 11.10.2002 | 14.15-15.40
Vaasa Sosiaalijohtaja Juha Karvala 13.11.2002 9.15-10.20
Varkaus Sosiaalijohtaja Ulla Tuomainen 9.10.2002 8.30-9.15
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LIITE 5 KUNTIEN STRATEGIADOKUMENTIT

HYVINKAA
Hyvinkdan kaupungin paihde- ja huumestrategia tyéryhmén ehdotus (1998)

Lupa vilittdd Hyvinkddn kaupungin lapsipoliittinen ohjelma 21.6.2001,lapsipoliittisen
ohjelman toimikunnan ehdotus (2001)

HAMEENLINNA

Lasten palvelusitoumus (Ei ilmoitettu)

Héameenlinnan kaupungin strategiaty6 (Ei ilmoitettu)

Héameenlinnan seudun sosiaali- ja terveyspoliittinen toimintaohjelma (1999)
Héamaldisten hyvinvointi 1998 (1999)

Héamaldisten lasten ja nuorten hyvinvointi 1998-1999 (1999)

Perusturvan strategiat vuosille 2000-2003 (2000)

Héameenlinnan kaupungin vanhuspoliittinen strategia ja palvelujenkehittdmisohjelma
vuosille 2002—2007 (2001)

Paihdetyon palvelusitoumus(2001)
Katkaisuhoitoaseman palvelusitoumus (2001)
Paivahoidon palvelusitoumus (2002)
Hyvinvointitase 2002 (2002)

Perusturvan laajennettu johtoryhma 8/2000 (2002)

IISALMI

Strateginen suunnitelma lisalmen kaupungin sosiaalilautakunta sosiaalipalvelukeskus
(1997)

IMATRA
Seitti (Ei ilmoitettu)
Strategia-avaruus 2003—2005 (Ei ilmoitettu)

Sosiaali- ja terveyskeskus sosiaalipalvelujen vastuualue, talousarvio 2003 taloussuun-
nitelma 2003-2005 (2002)

Sosiaali- ja terveyskeskuksen strategiasuunnitelma 2003-2005 (2002)

JOENSUU

Téassd ja nyt, Joensuun paihdepoliittinen ohjelma, padihdestrategiatyéryhmé (2000)
Joensuun valinta menestyksen strategiat 2002 (2001)

Peruspalvelulautakunnan strategia 2002—2007 (2002)

Joensuun kaupungin vanhuspolitiikan strategia ja palvelurakenteen kehittdmisohjelma
2002-2006 (2002)
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Joensuun kaupungin peruspalvelulautakunnan jédrjestéavustukset 2002—2005 (2002)

JYVASKYLA
Jyvéskylan kaupungin vanhuspoliittinen strategia 2002—-2010 (2002)

KAJAANI

Kajaanin kaupungin perusturvalautakunnan perusturvan indikaattorit (2002)

KIRKKONUMMI

Kirkkonummen sosiaalitoimen strategia 2002—2007 (Ei ilmoitettu)

KOKKOLA
Lasten ja nuorten hyvinvointiselonteko (1999)
Lasten ja nuorten hyvinvoinnin edistdmisen toimenpideohjelma (2001)

Kokkolan kaupungin terveyttd ja hyvinvointia edistdvd ohjelma vuosille 2001-2005,
ohjelmaluonnos sis. hyvinvointikatsauksen (2001)

Kaupungin henkil6stostrategia 2002—-2005 (2002)

Kokkolan kaupungin hyvinvointia ja terveyttd edistdvd ohjelma vuosille 2001-2005,
tavoitteet (2002)

Ikdihmisten hyvinvointi Kokkolassa, selonteko vdeston elinoloista ja palveluista (2002)

Ikdihmisten hyvinvointiselontekoprosessi Kokkolassa, lausuntojen yhteenveto ja
valtuustoseminaari (2002)

KOTKA
Kotkan visio 2010 (1998)
Meian Kotka Kotkan kaupunkistrategia (2002)

KOUVOLA

Kouvolan kaupunki vanhustenhuolto 2010 (1997)

Kouvolan vammaispoliittinen ohjelma (2001)

Kouvolan kaupungin strategia 2001-2005, talousarvio 2003 (2002)

KUOPIO

Sosiaali- ja terveyskeskuksen strategia vuosille 2003—2012 tekstiluonnos (2002)
LAPPEENRANTA

Puhumalla paras- sanomalla selvd Lappeenrannan kaupungin huumestrategia 2000 (1999)
Lasten ja nuorten hyvinvointi Lappeenrannassa- jokaisen aikuisen asia (1999)

Lappeenranta 2005-strategia (2001)
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PORI
Porin kaupungin vanhustenhuollon strategia vuoteen 2004 (1999)
Sosiaalitoimi 2008 (2002)

ROVANIEMI
Strateginen ohjaus ja tavoitehierarkia versio 4, sosiaali- ja terveystoimen strategia (2002)
Rovaniemen kaupungin visio ja strategia (2002)

Sosiaali- ja terveystoimen taloussuunnitelma (2002)

SEINAJOKI

Sosiaalipoliittinen ohjelma, perusturvalautakunta (1997)
Seindjoen lastensuojeluty6 tavoitteellista perhety6tad (1997)
Pienten lasten elinolojen turvaaminen (1998)
Vammaispoliittinen ohjelma (1999)

Terveyspoliittinen ohjelma (1999)

Perusturvakeskuksen valmiussuunnitelma (2000)

VAASA

Sosiaaliviraston SWOT- analyysityoskentelyn tulokset (1992)

Tiivistelmd Vaasan rikoksentorjuntasuunnitelman laatimisesta (1999)

Vaasan kaupungin koulujen riskikartoitus 1999 (1999)

Maahanmuuttajien koulutuspalvelujen koordinointi ja kehittdminen Vaasassa (1999)
Vaasan kaupungin kotouttamisohjelma maahanmuuttajille (2000)

Vasa handikappolitiska program 2000 (2000)

Vaasan kaupungin paihdestrategia -toimikunnan loppuraportti (2000)

Vaasa - turvallinen kotikaupunki, turvallisuus ja rikoksentorjuntayhteistyon
toimintasuunnitelma vuodelle 2001(2001)

Lapset keskelldimme lapsi- ja perhepoliittinen ohjelma (2001)
Vaasan kaupungin hyvinvointipoliittinen ohjelma, luonnos (2002)

Vaasan kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomus vuodelta 2001 (2002)

VARKAUS
Sosiaali- ja terveystoimen strategiset linjaukset (2002)



