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TIVISTELMA:

Sosiaali- ja terveydenhuollon toimialue on yhteiskunnan toiminnan kannalta kriittinen infra-
struktuuri, jonka toiminnan edellytykset erilaisissa hairiotilanteissa ja poikkeusoloissa tulee var-
mentaa varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan keinoin. Erityisryhmille tarkoitettujen asumispal-
veluiden varautumisessa on kuitenkin havaittu puutteita erityisesti yksityisten asumispalvelu-
tuottajien osalta. Lainsadadanto ei velvoita niiltd varautumista samassa suhteessa kuin julkisen
sektorin toimijoilta. Palveluiden tilaajana toimineet kunnat ovat kuitenkin velvoittaneet vaihte-
levasti ja osin puutteellisesti yksityisten palveluntuottajien varautumista hankintasopimuksissa.
Lisdksi kuntien toteuttama varautumiseen liittyva valvonta ja sopimusohjaus on nayttaytynyt
puutteellisena. Vuosien 2017-2019 aikana toteutetun Sotekuja-hankkeen yksi keskeisista pai-
nopisteista oli huomioida varautumisen kannalta kriittinen yksityinen palvelutuotanto aiempaa
paremmin. STM julkaisi osana hanketta ohjekokonaisuuden sote -toimijoiden varautumisen tu-
eksi. Tutkielmassa muodostetaan tulkinta siitd, minkalaisina tilaajien ja yksityisten palveluntuot-
tajien roolit nayttaytyvat naissa varautumista koskevissa ohjeissa.

Tutkielman teoriatausta pohjautuu kvasimarkkina-, agentti- ja pehtoriteorioihin. Tutkimuskysy-
myksissa tarkastellaan informaation saatavuuteen ja jakamiseen, valvontaan, sanktiointiin ja
kannustimiin seka transaktiokustannuksiin ja kermankuorintaan liittyvien nakokulmien esiinty-
mistd aineistossa. Tutkielman ndkékulma on laadullinen, silld tutkielma pyrkii tulkitsemaan ja
selittdmaan sitd, milla tavalla tilaajan ja tuottajan roolit ovat aineistossa ymmarrettavissa. Tut-
kielman keskeisia kasitteitda ovat toimeksiantosuhde, yksityiset asumispalvelut seka varautumi-
nen. Tutkimusmenetelmana on kdytetty dokumenttianalyysia, jossa aineistoa on analysoitu teo-
riaohjaavan sisalldnanalyysin menetelmin. Tutkielman aineisto muodostuu kolmesta STM:n jul-
kaisemasta varautumisen ohjeesta. Nama kaikille sote -toimijoille suunnatut ohjeet kasittelevat
sopimusperusteista varautumista, kyberturvallisuutta sekd varautumista ja jatkuvuudenhallin-
taa.

Tutkielma syventda ymmarrysta siitd, minkalaisia varautumiseen liittyva rooliolettamia tilaajan
ja tuottajaan on havaittavissa kohdistuvan hankintasuhteessa. Tutkielman keskeisend havain-
tona ja johtopadatoksena esitetdan, etta tilaajien ja yksityisten palveluntuottajien valisessa suh-
teessa on varautumisen kontekstissa havaittavissa voimakas agenttiteoreettinen rooliolettama.
Lisaksi esitetdan, etta ohjeissa painottuvat vahvasti kvasi- ja agenttiteorioiden mukaisesti tilaa-
jan intressit. Tutkielmassa esitetyn rooliolettaman mahdollisia vaikutuksia yksityisten palvelun-
tuottajien varautumisen haasteisiin ja puutteisiin tulisikin jatkotutkia tarkemmin ainakin yksi-
tyisten asumispalveluntuottajien osalta.
AVAINSANAT: (Varautuminen, asumispalvelut, turvallisuus, riskienhallinta, tilaaja, tuottaja ).
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1 Johdanto

1.1 Tutkielman tausta

Hairiotilanteessa haavoittuvimmassa asemassa ovat muiden avusta riippuvaiset henkil6t
(Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2017, s. 1; Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, 2017, s.22,
83). Sosiaali- ja terveyspalveluilla on nadin ollen merkittdvd rooli erilaisissa
hadiriotilanteissa ja poikkeusoloissa. Sosiaali- ja terveysjarjestelman varautumisessa
monialaiseen ja pitkittyneeseen kriisiin on kuitenkin havaittu puutteita (Kihlstrom ja
muut, 2022, s. 2). Koronapandemian myota onkin tunnistettu aiempaa vahvemmin tarve
kehittdaa seka yhteiskunnan etta yksildiden kykya sietda erilaisia kriisi- ja hairiotilanteita

(Korpiola & Poutanen, 2021, s. 113).

Erityisesti yksityisten asumispalveluntuottajien puutteelliseen varautumiseen on
kiinnitetty huomiota (ks. esim. Korhonen ja muut, 2023; Rapeli ja muut, 2016; Rapeli ja
muut, 2022). Erityisryhmille suunnattujen asumispalveluiden asiakkaat ovat
yhteiskunnassa haavoittuvassa asemassa, silla he ovat normaalioloissakin riippuvaisia
muiden avusta. Asumispalvelut onkin maaritelty yhteiskunnan toiminnan kannalta
kriittisiksi palveluiksi * (Vuorinen, 2019a, s. 21). Sosiaali- ja terveydenhuollon
hallinnonalaa koskeva lakisaateinen varautumisen velvoite ei kuitenkaan koske yksityisia
palveluntuottajia. Yksityisten asumispalveluntuottajien varautumisen parantamiseksi ja
palvelutuotannon jatkuvuudenhallinnan turvaamiseksi tilaajan tulee taman vuoksi
huolehtia, ettd varautumiseen liittyvat velvoitteet on sisallytetty hankintasopimuksiin.
Julkinen sektori ostaa merkittavan osan asumispalvelutuotannosta, mika korostaa
yksityisten asumispalveluntuottajien varautumisen merkitysta (HE 241/2020 vp, s. 53;

Rapeli ja muut, 2016, s. 5-7).

1 Kriittiselld infrastruktuurilla ja palveluilla tarkoitetaan palveluita ja néihin liittyvid perusrakenteita, jotka
ovat valttamattomia yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen yllapitamiseksi (Savolainen & Vuorinen, 2019,
s. 33).



Vuosina 2014-2016 toteutetussa KUJA-hankkeessa havaittiin, ettd kuntien
varautumiseen liittyva tietoisuus ja resursointi vaihtelivat, yksityisen palvelutuotannon
varautumista ei oltu huomioitu riittavasti  julkisen  sektorin  omassa
varautumistoiminnassa ja kuntien yksityisiin palveluntuottajiin kohdistama valvonta
nayttaytyi heikkona (Tervo, 2016, s. 8). Vuosina 2017-2019 toteutettiin Sotekuja-hanke,
jonka yhtena tavoitteena oli kiinnittdaa aiempaa paremmin huomiota yksityisen
palvelutuotannon rooliin varautumisessa. Osana hanketta tuotettiin seka yksityiselle
ettd julkiselle sektorille sovellettava ohjekokonaisuus varautumiseen ja

jatkuvuudenhallintaan liittyvan tydskentelyn tueksi.

1.2 Tutkimusongelma

Tassa tutkielmassa mielenkiinto kohdistuu siihen, miten vuonna 2019 julkaistussa ohje-
kokonaisuudessa ndahddan tilaajana toimivan palvelunjarjestdjan ja tilaajan kanssa toi-
meksiantosuhteessa toimivan yksityisen palveluntuottajan roolit. Tutkimusongelmaan

haetaan vastausta seuraavilla tutkimuskysymyksilla:
1. Miten ohjeissa on ymmarretty informaation merkitys ja jakautuminen tilaajan ja
tuottajan valilla?

2. Miten ohjeissa on huomioitu yksityiseen palveluntuottajaan kohdistuva val-
vonta?

3. Miten tilaajaa ohjataan kohdistamaan sanktioita ja kannustimia yksityiseen
palveluntuottajaan?

4. Miten ohjeissa on huomioitu transaktiokustannukset ja kermankuorinnan mah-
dollisuus?



1.3 Tutkielman rajaukset ja rakenne

Tutkielman aineisto on julkaistu vuonna 2019. Ohjeissa esiin tuotujen nakokulmien huo-
mioiminen tilaajien ja yksityisten asumispalveluntuottajien valisissa hankintasopimuk-
sissa on kuitenkin ollut hankintasopimuksia koskevan oleellisten muutosten kiellon
vuoksi kdytanndssa mahdollista vasta uusien sopimuskausien alettua. Ndin tarkasteltuna
tutkielman aihe nayttaytyy erittdin ajankohtaisena. Aineisto on julkaistu ennen sosiaali-
ja terveydenhuollon uudistusta (jaljempana sote-uudistus), jolloin palveluiden jarjesta-
misvastuu oli vield kunnilla. Taman vuoksi tutkielmassa viitataan kuntiin. Sote-uudistuk-
seen liittyvia nakdkulmia tuodaan kuitenkin lyhyesti esille tutkielman pohdintakappa-

leessa.

Tutkielmassa analysoitu aineisto on suunnattu kaikille sosiaali-, terveyden- ja ymparisto-
terveydenhuollon toimijoille seka julkisella etta yksityisella sektorilla (Savolainen & Vuo-
rinen, 2019, s. 11-12; Vuorinen, 2019a, s. 10-12; Vuorinen, 2019b, s. 5, 11-12). Aineisto
on sovellettavissa seka hankinta- ettd muihin yhteisty6- ja sopimussuhteisiin (Savolainen
& Vuorinen, 2019, s. 3; Vuorinen, 2019a, s. 52-54, Vuorinen, 2019b, s. 23). Ohjekokonai-
suuden kohderyhma on nain ollen erittdin laaja. Tutkielman pohdintaosiossa tutkielman
havainnoista muodostetaan yleiset johtopaatelmat, joiden voidaan tulkita olevan sovel-
lettavissa kaikkiin tilaajien ja kriittisia sote-palveluita tuottavien yksityisten palveluntuot-
tajien valisiin suhteisiin. Lisaksi havaintoja tarkastellaan yksityisia asumispalveluntuotta-
jia koskevan aiemman tutkimuksen nakokulmasta ja muodostetaan nain tulkinta siitd,
minkalaisia huomioita rooliolettamat nostavat esiin erityisesti tassa kontekstissa. Yksi-
tyisen asumispalvelutuotannon toimialue tarjoaa mielekkdaan nakékulmarajauksen, silla
niiden ulkoistamisprosentti on ulkoistettujen sote-palveluiden kokonaisuuteen verrat-
tuna suuri?. Lisdksi asumispalvelut on luokiteltu luonteeltaan kriittisiksi palveluiksi, joi-
den tuottamista ei voi keskeyttaa hairiotilanteessa tai poikkeusoloissa, ja joiden asiakas-

ryhman voidaan ymmartaa olevan erityisen haavoittuvassa asemassa. Yksityiset

2 Sote-palveluista noin viidennes tuotetaan yksityisten palveluntuottajien toimesta (STM, 8. kesikuuta,
2023). Asumispalveluntuotannossa suhdeluku on kuitenkin noin 60 % (ks. esim. Mielikdinen & Kuronen,
2023).



asumispalveluntuottajat ovat ndin ollen ymmarrettavissa merkittavana ohjekokonaisuu-

den kohderyhmana.

Seuraavassa kappaleessa maaritelldaan tutkimuksen ndakokulmasta keskeiset kasitteet,
joita ovat toimeksiantosuhde, yksityiset asumispalvelut ja varautuminen. Varautumisen
kasitetta on lahestytty seka toiminnan etta varautumiseen liittyvien roolien nakdkul-
masta. Kolmannen luvun teoreettisessa viitekehyksessa kuvataan lyhyesti ndennais-
markkina-, agentti- ja pehtoriteorioiden tausta seka tutkielman kannalta keskeiset teo-
reettiset perusolettamat. Neljannessa luvussa esitelldan tutkielman teemaan liittyvia
aiempia tutkimustuloksia. Nakékulma on erityisesti yksityisten asumispalveluiden varau-
tumisen teemoissa, silla yksityisten sote-palveluiden varautumisen kysymyksia on tut-
kittu erityisesti asumispalveluiden osalta. Aiempi tutkimus tarjoaa ndin taustakontekstin
tutkielman havaintojen arvioimiselle. Metodologialuvussa kuvataan tutkimusaineisto,
analyysimenetelma seka tutkielman toteuttamisen vaiheet. Kuudennessa luvussa esitel-
[aan tutkimuksen tulokset. Pohdintaosiossa esitetdaan tutkielman havaintojen tulkinta ja
nakokulmia asumispalveluiden kontekstissa, jatkotutkimusaiheita seka tutkielman teke-
miseen liittyvida menetelmallisia ja eettisia kysymyksia. Lopuksi esitetdaan tutkielman joh-

topaatelma.
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2 Keskeiset kasitteet

2.1 Varautuminen

Varautumisen, valmiussuunnittelun, riskienhallinnan ja jatkuvuudenhallinnan kasitteet
ovat tdssa tutkielmassa ymmarretty Kokonaisturvallisuuden sanaston (Sanastokeskus,
TSK 50)3 méaaritelman mukaisesti. Tutkielmassa analysoiduissa varautumisen ohjeissa
seka laajemmin valtionhallinnossa kaytetaan tdman sanaston mukaista kdsitemaarittelya,
mika puoltaa kasitteiston kayttéa myods tassa tutkielmassa. Varautuminen ymmarretdaan
tutkielmassa paadkasitteenad, jonka alakasitteitda ovat valmiussuunnittelu ja jatkuvuuden-

hallinta.

Yhteiskunnan elintarkeista toiminnoista huolehtiminen edellyttda varautumista erilaisiin
alueellisiin ja kansallisiin uhkiin ja riskeihin. Varautumisella tarkoitetaan prosessimaista
toimintaa, jolla pyritdan varmentamaan tehtavien mahdollisimman hairiéton hoitami-
nen hairidtilanteissa® ja poikkeusoloissa® (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 35; Vuorinen,
20193, s. 24; Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, 2017, s. 9). Lisaksi varautumisella pyri-
tdan ennaltaehkdisemaan erilaisten hairio- ja kriisitilanteiden syntymistd (Korhonen &
Strom, 2012, s. 9). Varautumistoimenpiteitd ovat valmiussuunnittelu, etukateisvalmiste-
lut, jatkuvuudenhallinta, koulutustoiminta ja valmiusharjoittelu (Savolainen & Vuorinen,

2019, s. 35; Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, 2017, s. 9).® Suomessa varautumista

3 Sanastokeskuksen, Suomen Pelastusalan Keskusjarjestén ja Turvallisuuskomien luoma sanasto, jonka ta-
voitteena on selventda ja yhdenmukaistaa kokonaisturvallisuuteen liittyvaa kasitteistdoa ja terminologiaa
(Sanastokeskus TSK 50, 2017, s. 4).

4 Sellainen tapahtumaa tai uhkaa, joka vaarantaa yhteiskunnan strategisia tehtavia tai elintérkeit toimin-
toja (Sanastokeskus TSK, 2017, s. 60). Esimerkiksi laajat sahko-, tietoliikenne- ja vedenjakeluhairiot ja -
katkokset, epidemiatilanteet ja erilaiset aarisaailmiot, kuten infrastruktuuria haittaavat laajat myrskytuhot
tai terveytta uhkaavat pitkat hellejaksot.

5> Poikkeusolot on méaaritelty valmiuslaissa (1552/2011) ja niiden perusteella viranomaisille voidaan antaa
normaalioloja laajemmat toimivaltuudet vaestdn elinmahdollisuuksien ja yhteiskunnan toiminnan turvaa-
miseksi. Tallaisia poikkeusoloja voivat olla esimerkiksi laajamittainen pandemia tai aseellinen konflikti.

6 Sosiaali- ja terveydenhuollon varautumisen kannalta keskeistd on turvata kriittista infrastruktuuria, kuten
vesi, sahko, 1ampo, jate- ja pyykkihuolto, ateriahuolto, ladkkeiden saatavuus seka tieto- ja viestintajarjes-
telmien toiminta (Lindh & Heinonen, 2012, s. 21; Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, 2017, s. 83).
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toteutetaan kokonaisturvallisuudeksi kutsutulla varautumisen yhteistoimintamallilla,
jossa viranomaiset, elinkeinoelama ja kansalaiset huolehtivat yhteiskunnan elintarkeista

toiminnoista yhteistyona (Turvallisuuskomitea, n.d.).

Valmiussuunnittelulla’, tarkoitetaan normaalioloissa tapahtuvaa varautumisen suunnit-
telua (Vuorinen, 20193, s. 61). Valmiussuunnittelun tarkoituksena on maarittaa esimer-
kiksi palvelun hallitun supistamisen vaiheet ja toipumistoimenpiteet seka selvittda eri-
laisten hairiotilanteiden ja poikkeusolojen vaikutukset organisaatioiden toimintaan (ll-
monen ym., 2013 s. 201; Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 35; Yhteiskunnan turvallisuus-
strategia, 2017, s. 9). Suunnitelman toimeenpano voi sisdltda esimerkiksi erilaisten toi-
mintamallien ja prosessien kehittdmistd, hankintojen tekemista, henkiloston perehdyt-

tamista ja kouluttamista seka yhteyshenkiloiden nimeamista (Vuorinen, 20193, s. 34).

Osana valmiussuunnittelua laaditaan kirjallinen valmiussuunnitelma, jonka tarkoitus on
auttaa systematisoimaan varautumistyota (Vuorinen, 20193, s. 11). Esimerkiksi Karlsson
ja muut (2020, s. 6) muistuttavat kuitenkin, ettd dokumentointi ei valttamatta viela johda
riskienhallinnan keinojen implementointiin. He jatkavat, ettd dokumentointiin keskitty-
minen saattaa johtaa ruksilistamaiseen toimintaan, jossa varautumisen holistinen nako-
kulma jaa puutteelliseksi. Dokumentointi ei ndin ollen ole valmiussuunnittelun itseisarvo,
vaan pyrkimys on ennemmin kehittda ja rakentaa pitkajanteisesti organisaation toimin-
tavalmiutta ja -kykya kaikissa tilanteissa (Vuorinen, 2019a, s. 11). Riskien arviointi ja nii-
hin liittyvd puhe auttavat toimijoita huomioimaan ja ennakoimaan riskeja (Korpiola &
Poutanen, 2021, s. 14-15). Esimerkiksi Aimers ja Winn (2016, s. 42) huomauttavatkin,

ettd usein varautumista ja suunnittelua pidetaan kirjallista suunnitelmaa tarkeampana.

Riskienhallinta voidaan ymmartaa varautumisen yldkasitteena siten, etta varautumiseen
liittyvat riskit pyritdan tunnistamaan osana toimijan normaalia riskienhallintaty6ta (Vuo-

rinen, 2019a, s. 28). Varautuminen liitetddn usein kdasitepariksi myo0s

7 Toisinaan kidytetddn myés kisitettd varautumissuunnitelma.
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jatkuvuudenhallinnan® kanssa. Jatkuvuudenhallinnalla tarkoitetaan uhkien tunnistami-
seen ja niiden vaikutusten arviointiin keskittyvaa prosessia, jonka tavoitteena on turvata
organisaation toimintakykya ja minimoida hairiétilanteiden negatiivisia vaikutuksia (Vuo-
rinen, 20193, s. 13, 60). Nain jatkuvuudenhallinta voidaan ymmartaa yhtena varautumi-
sen osa-alueena. Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan yhteisena tavoitteena on saa-
vuttaa sellainen valmius, jolla voidaan ehkaista uhkia ja reagoida tehokkaasti ja tarkoi-

tuksenmukaisesti erilaisiin uhkatilanteisiin (Vuorinen, 20193, s. 13).

Varautumisen nakokulma tulee integroida kaikkiin prosesseihin ja sita tulee toteuttaa
kaikilla organisaatiotasoilla osana normaalia toimintaa (llmonen ja muut, 2013 s. 42;
Karlsson ja muut, 2020, s. 6, 9; Vuorinen, 20193, s. 27). Tassa tutkielmassa varautuminen
ymmarretaan KUJA-konseptin mukaisena prosessina siten, etta siind tulee huomioida
viisi laaja-alaista moduulia. Seuraavalla sivulla esitetyssa kuviossa 1 nama moduulit ku-
vataan siten, kuin ne on esitetty Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan ohjeessa (Vuori-

nen, 2019a).

8 Esimerkiksi Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan ohje (Vuorinen, 2019a).
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Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan sisdltomalli

Moduuli 1

Jatkuvuudenhallinnan
johtaminen

1.1 Perusteat,
ohjeistus ja vastuut

1.2 Kriittisten
toimintojen
maarittdiminen
1.3 Varautumisen
nykytilan tunnistaminen

1.4 Johdon tahtotilan
varmistaminen

1.5 Varautumisen
kehittaminen

1.6 Seuranta
ja ohjaus

5.1 Yhteistydn
johtaminen ja
hittaminen

Moduuli 2
Jatkuvuudenhallinnan
prosessit

2.1 Organisointi,
resursointi ja osaaminen

2.2 Hallinta-
jarjestelman
kuvaaminen
2.3 Sisdllyttaminen
keskeisiin muihin
prosesseihin

2 4 Riskienhallinta

2.5 Jatkuvuudenhallinta
sopimusten valmistelussa

Moduuli 3

Ennakointi ja
suunnittelu

3.1 Toiminta-
ymipdriston seuranta

3.2 Suunnitelmat
ja toimintamallit

3.3 Suunnitelmien
toimeenpano

3.4 Perehdyttaminen ja
kouluttaminen

3.5 Harjoittelu

26 Jatkuvuuden- 3.6 Resurssien ja
hallinta sopimuskaudella toimintaedellytysten
varmistaminen
Moduuli 5
Yhteistyd
5.2 Yhteistyd- 5.3 Yhteistoiminta
sopimukset, prosessit ennakoinnissa ja
ja resurssit suunnittelussa

Moduuli 4
Hairidnhallinta ja
kriisijohtaminen

4.1 Tilannekwva ja
tilannetietoisuus

4.2 Reagointi ja
halyttaminen

4.3 Kriisijohtamisen
kaynnistiminen

4.4 Operatiivinen
toiminta hairidtilanteessa

4.5 Tiedottaminen
Ja kriisiviestinta

4.6 Toipuminen
Ja arviointi

54 Yhteistoiminta
héirignhallinnassa

Kuvio 1. Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan sisdltomalli (Vuorinen, 20193, s. 68).

Varautumiseen liittyvia velvoitteita esiintyy hajanaisesti eri hallinnonaloja koskevissa eri-
tyislainsaadannoissa, ja varautumiseen liittyvat tehtavat jalkautetaan poikkihallinnolli-
sissa tai hallinnonalakohtaisissa toimeenpano-ohjelmissa (Tervo, 2016, s. 9; Yhteiskun-
nan turvallisuusstrategia, 2017, s. 7). Sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnonalan varau-
tumisella on tarkoitus varmistaa vdeston valttamaton toimeentulo, palvelut ja terveelli-
nen elinymparisto kaikissa tilanteissa (Lindh & Heinonen, 2012, s. 21; Savolainen & Vuo-
rinen, 2019, s. 16). Sosiaali- ja terveydenhuollon varautumisesta sdadetaan useilla eri

saadoksilla®. Yksityisten sote -palvelutuottajien varautumisen velvoittavuus on kuitenkin

? Sosiaali- ja terveydenhuollon varautumisvelvoitteista sdddetdan esimerkiksi valmiuslaissa (1552/2011),
pelastuslaissa (379/2011), terveydenhuoltolaissa (1362/2010), sosiaalihuoltolaissa (1301/2104), tartunta-
tautilaissa (1227/2016), terveydensuojelulaissa (763/2016) ja elintarvikelaissa (23/2006) (Vuorinen, 20193,
s. 18-19).
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sopimusperusteista (Lindh & Heinonen, 2021, s. 21). Palvelunjarjestdjan tulee taman
vuoksi huomioida hankintaa tehdessaan, ettd varautumis- ja turvallisuusvelvoitteet on

ulotettu koko palvelutuotantoketjuun (Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, 2017, s. 8, 10).

STM johtaa ja valvoo sosiaali- ja terveydenhuollon hairiétilanne- ja poikkeusolovarautu-
mista seka poikkeusoloissa toimimista (Vuorinen, 2019b, s. 38). Aluehallintovirastot yh-
teensovittavat varautumista ja valmistelua omalla alueellaan, jarjestavat koulutuksia ja
harjoituksia seka tukevat palvelunjarjestdjia valmiussuunnittelussa (Vuorinen, 20193, s.
18). Valvira seka STM:n alaiset tutkimuslaitokset voivat osaltaan ohjata omaan toimialu-
eeseensa kuuluvia varautumisen nakodkulmia. Palvelunjarjestdjat vastaavat puolestaan
varautumisesta ja jatkuvuudenhallinnasta niiden jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelui-
den osalta. Yksityisen palveluntuottajan tehtdva on huolehtia omasta varautumisestaan
ja jatkuvuudenhallinnastaan sopimuksen edellyttamalla tavalla seka omavalvonnalla.
Seuraavalla sivulla esitetyssa kuviossa 2 on esitetty sosiaali- ja terveysalan varautumisen
ohjaukseen ja vastuuseen liittyvia suhteita yksityisen palveluntuottajan nakékulmasta.
Kuviossa yksityisellda palveluntuottajalla tarkoitetaan sellaisten palveluiden tuottajaa,

joka tuottaa tilaajan jarjestamisvastuulle kuuluvaa palvelua.
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Varautumisen ohjaus ja johtaminen sosiaali- ja
terveydenhuollon hallinnonalalla yksityisen
palveluntuottajan ndkékulmasta

Valtioneuvosto

STM

Tutkimus ja
kehittdminen

THL Fimea
Jarjestamisvastuu Luvat ja valvonta
TTL STUK
Palvelunjarjestdja Valvira AVI:t
Kukin
tutkimuslaitos
Julkisen ohjaz_l omalla
sektorin omat Yksityiset toimialallaan
palvelun- palveluntuottajat

tuottajat

Kuvio 2. Varautumisen ohjaus ja johtaminen (STM, 6. lokakuuta, 2023).

Tassa tutkielmassa tarkastellaan palvelunjarjestdjan ja yksityisten palveluntuottajan va-
listd suhdetta. Edelld esitetyssa kuviossa 2 toimijat asemoidaan kuitenkin osaksi laajem-
paa kontekstia sen osoittamiseksi, ettd yksityiseen palveluntuottajaan kohdentuu oh-

jausta myos muiden tahojen toimesta.

2.2 Toimeksiantosuhde

Julkinen hallinto voi huolehtia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jarjestamisesta
joko itse tai erilaisin jarjestelyin, kuten ostamalla palvelun yksityiselta palveluntuottajalta.

Yksityisen palvelutuotannon rooli on taydentda julkisen sektorin omaa palvelutuotantoa
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(STM, 18. tammikuuta, 2024). Palvelunjarjestajalle lakisdateisesti kuuluvat vastuut eivat
kuitenkaan siirry palvelutuotantoa ulkoistaessa palveluntuottajalle, eika yksityinen
palveluntuottaja voi kayttaa julkista valtaa (Heino, 2008, s. 23). Tilaajana toimivalla
palvelunjarjestajalla on taman vuoksi merkittava rooli yksityisten palveluntuottajien

toiminnan ohjaamisessa ja valvomisessa.

Tassd tutkielmassa hankintasuhde ymmarretddan toimeksiantosuhteena, jossa
palvelunjarjestdajana toimiva tilaaja ostaa sen jarjestamisvastuulle kuuluvaa palvelua
yksityiselta palveluntuottajalta. Hankintasuhteessa tilaajan ja tuottajan valinen suhde
voidaan ndahda ndin ollen prosessina, joka alkaa hankintavaiheella (ex-ante), jatkuu
sopimuskaudella (ex-post) ja paattyy sopimuksen jalkeiseen vaiheeseen. Tutkielmassa
nakokulma rajautuu hankintavaiheeseen ja sopimuskauteen, sillda aineistossa ei ole
painotettu sopimuksen jalkeista vaihetta. Seuraavalla sivulla kuviossa 3 on esitetty
tilaajan ja tuottajan vadlinen suhde prosessina siten, kuin se tdssa tutkielmassa

ymmarretaan.
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Toimeksiantajan ja toimeksisaajan suhde prosessina
hankintasopimuksissa varautumisen kontekstissa

Julkinen sektori:

Palvelunjirjest3ja

_ Kielto tehd3
Hankinnan tarpeen Markkinavuoropuhelu_l_ . . Tarjousten olennaisia
; f ; arjous nto
tun'nlstamlnen ja J PYy vertailu, Hankintasuhteen sopimusmuutoksia
hanklntamenettelyn valinta, 4 johtaminen, ohjaus yksipuolisesti
valinta vastaukset valitusaika ja valvonta
) _ ) ' T _ o Sopimuksen
— Hankintavaihe (ex-ante) 3 Sopimus —— Sopimussuhteen kesto (ex-post)}———— ... .. .
l paattaminen
kysymykset _ -
Yksityinen sektori: Tarjoukset raportointi
. v
o Tarjouksen
Yksityinen .
valmistelu

palveluntuottaja

Kuvio 3. Toimeksiantajan ja toimeksisaajan suhde (mukaillen, Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 38).
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On kuitenkin hyva huomioida, etta kuviossa 3 esitetty tilaajan ja tuottajan valinen suhde
nayttaytyy verrattain yksinkertaiselta, silla siind on esitetty yksittdisen tilaajan ja tuotta-
jan vélinen suhde. Tilaajalla on kuitenkin todellisuudessa sopimussuhteita useiden pal-
veluntuottajien kanssa. Myos yksityisella palveluntuottajalla voi olla sopimuksia useiden
eri tilaajien kanssa siten, ettd toimeksiantosuhteet sijoittuvat hankinnan eri vaiheisiin.
Lisaksi niilla voi olla sopimussuhteita yksityisten palvelunostajien kanssa. Todellisuu-

dessa tilaajien ja tuottajien valilla vallitsee ndin ollen monimutkaisempi suhdeverkosto.

2.2.1 Sopimus

Tilaajan ja tuottajan vadlille muodostuvassa sopimuksessa kuvataan, miten
sopimuskauden aikana toimitaan (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 29). Tutkielmassa
sopimus ymmarretdan esimerkiksi Kahkosen (2007, s. 20) madrittelemalla tavalla
osapuolten valisenda tahdonilmauksena, jolla saadellddan osapuolten vialisida suhteita,
palvelutuotantoa seka sen ohjausta. Erilaisia sopimisen tapoja ovat esimerkiksi tilaaja-
tuottajamalli, ostopalvelusopimus ja puitesopimus (ks. esim. Hallila, 2019, 48-52). Ta-
man tutkielman tutkimusongelman nakokulmasta ei ole kuitenkaan tarpeen eritella eri-
laisten sopimusmuotojen valisia eroja, vaan sopimuksen ymmarretdaan kattavan kaikki

hankinnassa kaytettavat mahdolliset sopimisen muodot.

Hankintojen tekemista on saadelty tarkoin hankintalaissa (Laki julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista, 1397/2016). Hankintasopimusten merkittavin ero muihin so-
pimuksiin on olennaisten muutosten tekemisen kielto kesken sopimuskauden (Savolai-
nen & Vuorinen, 2019, s. 21). Tama tarkoittaa sitd, ettd kaikki hankittavalle palvelulle
asetettavat vaatimukset tulee olla tarjoajien tiedossa jo hankinnan tarjouspyyntoévai-
heessa. Seka tilaajan ettd tuottajan on kuitenkin mahdotonta huomioida sopimuksessa
kaikkia palvelutuotannolta edellytettdvid seikkoja. Esimerkiksi Coupet ja McWilliams
(2017, s. 9-10) ovat todenneet, ettd tama voi johtaa tilaajan ndakdkulmasta tilanteeseen,
jossa yksityiset palveluntuottajat eivat taytdkaan sopimuskaudella niitd sosiaalisia

tarpeita, joita tilaaja on niiltd odottanut. He jatkavat, ettd yksityinen palveluntuottaja
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saattaa puolestaan havaita sopimuskaudella, etta julkisen sektorin toteuttama saantely
johtaakin ennakoitua suurempiin kustannuksiin. Taman vuoksi tilaajan tulee kiinnittaa

huomiota tarjouspyyntonsa ja palveluntuottajan tarjouksensa riittavaan kattavuuteen.

Hankintavaiheen merkityksen voidaan nahda korostuvan erityisesti varautumiseen liitty-
vissa kysymyksissa, silla ilman sopimusperusteista varautumista yksityisilta palveluntuot-
tajilta ei voida edellyttda varautumista. Edelld kuvatun olennaisten muutosten kiellon
vuoksi varautumista ei voida myoskaan ryhtya velvoittamaan kesken sopimuskauden.
Sopimuksessa voidaan kayttdd Huoltovarmuuskeskuksen SOPIVA-mallilausekkeita'® ja -
suosituksia (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 24). Lausekkeita sovellettaessa tulee
kuitenkin huomioida, ettd ne ovat luonteeltaan ennemmin tahdonilmaisuja, eivatka
sellaisenaan vield velvoittavia (Tervo, 2016, s. 10). Tama korostaa tilaajan tarvetta

maaritelld varautumista koskevat varautumista koskevat sopimusehdot velvoittavina.

2.2.2 \Valvonta ja raportointi

Tilaajan palveluntuottajaan kohdistama sopimuksen noudattamisen valvonta on kiintea
osa jarjestamisvastuuta (Sorvettula, 2022, s. 21). Valvonta voi olla muodoltaan etu- tai
jalkikateista. Etukateiseksi valvontamuodoksi katsotaan ohjaus, neuvonta, suunnitelmal-
linen valvonta seka palveluntuottajien lupa- ja ilmoitusmenettely (Valvira, n.d.). Myds
tilaajan ja tuottajan valistd yhteistd varautumisen suunnittelua ja harjoittelua voidaan
kayttaa keinona sen varmistamiseksi, etta palvelun toimivuus ja kadytettavyys vastaavat
tilaajan omia velvoitteita (Korhonen & Strom 2012, 39). Jalkikateisvalvonta on luonteel-
taan reaktiivista. Siind valvontaa toteutetaan puuttumalla jo havaittuihin ongelmiin,
jotka tulevat valvontaviranomaisen tietoon esimerkiksi kantelun tai epakohtailmoituk-

sen myota (Valvira, n.d.).

10 yksityiselle ja julkiselle sektorille sovellettavat varautumista koskevat mallilausekkeet ja suositukset
(Huoltovarmuuskeskus, n.d.).
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Palvelujarjestdjan tulee huolehtia omavalvontansa nojalla sen jarjestamisvastuulle kuu-
luvien palveluiden asianmukaisesta toteuttamisesta (THL, 15. tammikuuta, 2024). Palve-
lunjarjestaja toimii ndin ollen ensisijaisena valvojana ja ohjaajana suhteessa yksityiseen
palveluntuottajaan. Aluehallintovirastojen ja Valviran suorittama viranomaisvalvonta
kohdentuu palvelun luvan mukaisuuteen ja toiminnan laillisuuteen (Savolainen & Vuori-
nen, 2019, s. 29). Valvontaviranomainen ohjaa myos palvelunjarjestdjia, mutta ei voi
konkreettisesti maaritella sitd, miten ndma toteuttavat omaa valvontatehtavaansa (THL,
15. tammikuuta, 2024). My®6s yksityisten palveluntuottajien asiakkaat voidaan nahda val-
vojina, joita eduskunnan oikeusasiamies edustaa toteuttaessaan jdlkikdteisvalvontaa

kanteluiden perusteella.

Palveluntuottajalla on lisdksi lakisdateinen velvoite varmentaa tehtdviensa lainmukainen
hoitaminen ja tekemiensa sopimusten noudattaminen omavalvonnalla (Laki sosiaali- ja
terveydenhuollon valvonnasta 741/2023, 26 §; THL, 2023). Mikali palveluntuottajalla on
useampi palveluyksikko, tulee sen laatia myos kaikki yksikdt kattava omavalvontaoh-
jelma (THL, 15. tammikuuta, 2024). Palveluntuottajan omavalvontaa tehostaa vield sosi-
aali- ja terveydenhuollon henkil6st6a koskeva ilmoitusvelvollisuus (SHL 1301/2014, 48 §).
IImoitusvelvollisuuden voidaan ndhda laajentavan valvonnan velvoitteen koskemaan

my0s kaikkia palveluntuottajan omia tydntekijoita.

Omavalvonnan lisaksi yksityisen palveluntuottajan tulee suorittaa raportointia tilaajalle
tdman edellyttamalla tavalla. Lisdksi valvontalain (29 §) mukaisesti yksityisen palvelun-
tuottajan tulee ilmoittaa palvelunjarjestdjalle sekd omassa etta alihankkijansa toimin-
nassa ilmenneista asiakas- ja potilasturvallisuutta vaarantavista epakohdista ja tapahtu-
mista seka sellaisista puutteista, joita se ei ole omavalvontansa puitteissa kyennyt kor-

jaamaan.

Kuviossa 4 on kuvattu yksityisen asumispalveluntuottajan, palvelunjarjestdjan seka val-
tion viranomaisten valistd suhdetta sopimus- ja valvonta-asetelmana siten, kuin se tassa

tutkielmassa ymmarretaan.
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Palvelunjérjestaja

Intressi:
jarjestdmisvastuusta
huolehtiminen,
lakisddteisten tehtdvien

toteutus ) .
kokonaiskustannuksiltaa Avi Valvira
n edullisesti

Viranomaissektori

Valvonta

Valtiollinen

Ostopalvelusopimus valvonta

Raportointi

A

Yksityinen

asumispalveluntuottaja Sopimus

» Alihankkijat

A

Yksityinen sektori Intressi: sopimusehtojen Valvonta
tayttdminen, olemassaolon |«

sdilyminen, voitontavoittelu,
arvojen mukainen toiminta Eduskunnan

oikeusasiamies
Omavalvonta r'y

v Palvelut

Kantelut

Asukkaat/asiakkaat

Kuvio 4. Suhde sopimus- ja valvonta-asetelmana (Valvira, n.d.; AVI, n.d.).

2.3 Yksityiset asumispalvelut

Asumispalveluita jarjestetddn paiasiassal! sosiaalihuoltolain (SHL 1301/2014) mukai-
sesti henkiloille, jotka tarvitsevat sosiaali- ja terveydenhuollon ammattilaisten apua ja

tukea asumisessa tai sen jarjestamisessa. Tallaisia asiakasryhmia ovat esimerkiksi

11 Asumispalveluita voidaan jirjestdd myds vammaispalvelulain (380/1987) ja kehitysvammalain
(519/1977) mukaisesti.
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ikdantyneet, kehitysvammaiset seka paihde- ja mielenterveystoipujat. Yksityiset asumis-
palvelut ovat lupa- tai ilmoitusmenettelyn alaisia, minka vuoksi niilta edellytetdan laissa
maariteltyjen laatukriteerien tayttymista (Heino, 2008, s. 25). Yksityiseen palvelutuotan-

toon kohdistuukin useita lakisaateisia vaatimuksia esimerkiksi riskienhallinnan osaltal?.

Asumispalveluista kaytettava kasitteistd on moninaista (Harjajarvi, 2009, s. 9)*3. Ne voi-
daan kuitenkin ymmartaa asumisen ja arjessa tarvittavat palvelut'* yhdistavana asumis-
muotona (Aspa, 2010). Asiakkaiden tuen tarve vaihtelee kevyesta tuesta aina vuodehoi-
don tarpeeseen (Lith, 2019, s. 40). Henkilokunta on paikalla joko osan vuorokaudesta tai
ymparivuorokautisesti®>. Sdannéllinen tai jatkuva avun tarve voidaankin ymmartaa yh-
teisena nimittdajana kaikille asumispalveluiden asiakkaille. Vuoden 2022 lopussa ympari-
vuorokautisten asumispalveluiden piirissa oli noin 60 000 henkil6a ja ei-ymparivuoro-

kautisissa palveluissa noin 12 000 henkil6a (Mielikdinen & Kuronen, 2023, s. 1).

Lithin (2019, s. 17-18) mukaan erityisesti Uudellamaalla jarjestdtoimijoilla on perintei-
sesti ollut merkittdava rooli asumispalvelutuotannossa. Han toteaa taman olevan seu-
rausta 1980—-1990-lukujen RAY-avustuskaytannoista. Hanen mukaansa RAY tuki jarjesto-
toimijoita investointiavustuksilla. Kunnat puolestaan paatyivat tukemaan yhdistysten pe-
rustamista ja vahensivat omaa palvelutuotantoaan paastdkseen ndin hyétymaan osal-
taan naista avustuksista. Lith jatkaa, ettd tdma avustuskdytdanté on asumispalvelumark-
kinoiden synnyn taustalla. Han jatkaa, ettd 2000-luvun lakimuutoksen myd6ta jarjestojen
suosiminen lakkasi, mika lisasi voittoa tavoittelevien toimijoiden osallistumista asumis-
palvelumarkkinoille. Sittemmin jarjestotoimijoiden on nahty siirtyvan kohti markkinaeh-
toisempaa toimintamallia (Syrja, 2011, s. 95). Yksityisiin palveluntuottajiin viitatessa tar-

koitetaan tdssa tutkielmassa sekd voittoa tavoittelevia ettd yleishyodyllisid toimijoita.

12 yksityistd asumispalvelutuottajaa kohdistuu esimerkiksi omavalvontaan, turvalliseen ld3kehoitoon sek3
palo- ja pelastusturvallisuuteen liittyvia vaatimuksia.

13 Esimerkiksi ikdihmisten asumispalveluissa rinnakkaiskasitteitad ovat vanhainkoti, hoivakoti ja palvelutalo,
joilla kaikilla viitataan asumispalveluun (ks. esim. Esperi, 2022).

14 Ateria-, vaatehuolto- ja siivouspalvelut, toimintakykyd ja osallisuutta yllapitavat ja edistivat palvelut
seké tarpeen mukainen huolenpito ja hoito (SHL 1301/2014, 21 §).

15 Ympiérivuorokautisessa palveluasumisessa henkilékunta on paikalla ympérivuorokautisesti ja yhteisélli-
sessd asumisessa osan vuorokaudesta (SHL, 1301/2014,21 b §, 21 c §).
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Rajaus on perusteltu, silla teoreettisten nakokulmien voidaan katsoa soveltuvan yksityi-
siin palveluntuottajiin yritysmuodosta riippumatta. Luonnollisesti yleishyodyllisten ja
voittoa tavoittelevien toimijoiden valinen ero toiminnan motivaatiossa saattaa vaikuttaa
sithen, milla tendenssilla ne pyrkivat esimerkiksi minimoimaan kustannuksia. Kustannuk-
siinkin liittyvat kysymykset voidaan kuitenkin ymmartaa relevantteina kaikille yksityisille

asumispalveluntuottajille yritysmuodosta riippumatta.

Merkittava osa julkisen sektorin jarjestamisvastuulle kuuluvasta
asumispalvelutuotannosta on ulkoistettu yksityisille palveluntuottajille, silla esimerkiksi
Mielikdisen ja Kurosen (2023, s. 17) mukaan noin 60 % asumispalveluista tuotetaan
yksityisten palveluntuottajien toimesta. Yksityisten palveluntuottajien koko vaihtelee,
mutta pienten ja keskisuurten toimijoiden osuutta voidaan pitdaa merkittavana (Lith,
2019, s. 17-19). Seuraavalla sivulla esitetyssa kuviossa 5 on esitetty yksityisten
asumispalveluntuottajien ja kunnan suhteelliset osuudet asumispalvelutuotannosta
asiakasryhmittdin  vuoden 2022 lopussa. Kuvio osoittaa, ettd yksityisten
palvelutuottajien osuus vaihtelee asiakasryhmittdin, mutta Idhes kaikissa
asiakasryhmissa yksityiset palvelutuottajat tuottavat julkista sektoria suuremman

osuuden koko palvelutuotannosta.
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Asumispalveluiden tuottajat31.12.2022

Muu: ei-ympéarivuorckautingn s
Muu: ympdarivuorokautinen e
Psykiatria: ei-ymparivuorokautinen e

Psykiatria: ymparivuorokautinen e

Kehitysvammaiset: ei-ymparivuorokautinen

Kehitysvammaiset: ymparivuorokautinen

lkddntyneet: ei-ympdrivuorokautinen  —
lkddntyneet: ympdrivuorokautinen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

W Kunta Yksityiset palveluntuottajat

Kuvio 5. Asumispalveluiden tuottajat (Mielikdinen & Kuronen, 2023, s. 17-19).

Ulkoistamiskehityksen ~ vuoksi  asumispalveluissa voidaan ndhda  merkittava
keskindisriippuvuussuhde  palvelun tilaajan ja tuottajan valilla. Yksityiset
asumispalveluntuottajat ovat merkittaviltd osin riippuvaisia siitd, etta julkinen hallinto
ostaa niiden palveluita (ks. esim. Lith, 2019, s. 4). Vastaavasti tilaajalla voisi olla
vaikeuksia huolehtia viimesijaisesta jarjestdmisvastuustaan hairidtilanteessa, jossa
palveluntuottajat estyisivat tuottamasta palvelua. Hallituksen sote- uudistusta
koskevassa esityksessa'® onkin huomautettu, ettd merkittiva palvelujen ulkoistaminen
saattaa muodostaa palvelunjarjestajalle riskin tarvittavan hankintaosaamisen ja

jarjestamisvastuun kantamisen nakokulmasta (HE 241/2020 vp, 337).

Asumispalveluiden rooli palvelurakenteena on vahvistunut samalla, kun sosiaalihuollon
asiakasmaarat ovat kasvaneet ja laitoshoitoa on purettu aktiivisesti (Kokko & Valtonen,
2008, s. 12—13; Mielikdinen & Kuronen, 2021, s. 3; Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 11).

Asumispalvelujarjestelman voidaankin nahda syntyneen osin laitoshoidon tilalle.

16 Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon sek3
pelastustoimen jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadanndksi sekda Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi.
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Kansankielessa seka asumispalveluihin etta laitoshoitoon viitataan usein kasitteella /ai-
tos?’. Talldin termin voidaan tulkita viittaavan fyysiseen tilaan®. N3in ollen asumispalve-
luiden voidaan nahda sisaltavan piirteita, jotka on perinteisesti liitetty laitoksiin. Viralli-
sessa maaritelmassa laitos- ja asumispalvelut kuitenkin erotetaan toisistaan, silla laitos-
hoito ymmarretaan lyhytkestoiseksi ja viimesijaiseksi. Asumispalvelut rinnastuvat puo-
lestaan kasitteellisesti ennemmin asiakkaan kotiin'®. Palvelujarjestelm&ssa asumispalve-
lut sijoittuvatkin laitoshoidon ja kotihoidon palvelujen valimaastoon (Lith, 2019, s. 27).
Laitoshoito voidaan ymmartaa asumispalveluiden rinnakkaiskasitteena, silla esimerkiksi
Noro ja muut (2014, s. 21) toteavat seka laitoshoidon ettd tehostetun asumispalvelun
kuuluvan ymparivuorokautisen hoivan piiriin. Seka laitoshoidon etta asumispalveluiden
asiakasryhmille yhteisend nimittdjana voidaan nahda jatkuva tai saanndllinen avun ja
tuen tarve, jonka voidaan ymmartaa lisddntyvan mahdollisessa hairiotilanteessa (ks.

esim. Rapeli ja muut, 2016).

2.4 Yhteenveto

Tutkielmassa tilaajana toimivan palvelunjarjestdjan ja talle palveluita myyvan yksityisen
palveluntuottajan valinen hankintasuhde ymmarretdaan toimeksiantosuhteena, jonka
ymmarretdaan alkavan sopimuksesta. Koska yksityisiin asumispalveluntuottajiin ei koh-
distu lakisdateista varautumisen velvoitetta (ks. esim. Rapeli ja muut, 2016; Lindh & Hei-
nonen, 2021, s. 21), tulee tilaajan huomioida varautumisen kysymykset jo tarjouspyyn-
ndssaan ja asettaa tarvittaessa varautumista koskevat vaatimukset ja sopimusehdot han-

kintasopimukseen.

17 Esimerkiksi kyberturvallisuuden ohjeessa (Vuorinen, 2019b, s. 18) viitataan laitoksiin, kun puhutaan tar-
peellisen huolenpidon jarjestdmisesta erityisryhmien asiakkaille.

18 Usein asumispalveluissa asuminen jirjestetddn ryhmikotimuotoisesti siten, ettd asiakkaat jakavat osan
asuintiloista muiden asiakkaiden kanssa. Toimintayksikéiden koko vaihtelee pienista yksikoista aina suuriin
kiinteistdihin, joissa on useita ryhmakoteja.

1% Asumispalvelussa asiakas maksaa vuokraa asunnostaan seka erikseen palvelusta ja ladkkeistd, kun taas
laitoshoidossa asiakas maksaa ainoastaan hoitomaksun (Noro ja muut, 2014, s. 21).
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Asumispalvelut ymmarretaan tassa tutkielmassa erityisen avun, tuen ja hoivan tarpeessa
oleville erityisryhmille suunnattuina sosiaalihuollon palveluina, joiden tuottamisessa yk-
sityisilla palveluntuottajilla on merkittavilta rooli. Tutkielmassa ei ole tehty kasitteellista
eroa sen suhteen, puhutaanko ymparivuorokautisesta vai ei-ymparivuorokautisesta asu-
mispalvelusta, silla varautumisen velvoittavuus tulee huomioida kaikissa laitos- ja asu-
mispalveluissa seka kotiin vietdvissa palveluissa (Vuorinen, 20193, s. 21). Kaikille asumis-
palveluiden asiakasryhmille ja tuen muodoille yhteisend nimittdjana ymmarretaan asi-
akkaiden korostunut avuntarve ja haavoittuva asema. Lisdksi heidan tuen tarpeensa voi-
daan ymmartaa lisdantyvan mahdollisessa hairidtilanteessa. Yksityisten asumispalvelun-
tuottajien katsotaan toimivan merkittavissa maarin toimeksiantosuhteessa palvelunjar-
jestdjien kanssa. Tilaajana toimivan palvelunjarjestdjan ja yksityisen asumispalveluntuot-
tajan valinen suhde ndahdaan tutkielmassa vahvana keskindisriippuvuussuhteena, jossa
molemmilla osapuolilla ymmarretdaan olevan keskeinen rooli varautumisen onnistumi-

sessa.

Varautuminen ymmarretadan KUJA-konseptin mukaisena laaja-alaisena toimintana, jonka
tavoitteena on sosiaali- ja terveydenhuollon toimialueella turvata valttamattémien pal-
veluiden saatavuus kaikissa tilanteissa. Asumispalvelut lukeutuvat naihin valttamatto-
miin palveluihin. Onnistuneen varautumisen ymmarretaan edellyttavan riskienhallinnan
osaamista ja varautumisen nakokulmien integroimista laaja-alaisesti kaikkiin organisaa-

tion prosesseihin.
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3 Teoreettinen viitekehys

3.1 Na&enndismarkkinateorian valikoidut paakohdat

Naennadismarkkinateoria on kustannustehokkuuden eetokseen 1990-luvulla Le Grandin
ja Bartlettin kehittdma teoria, jossa kvasi- eli ndennaismarkkinat?® syntyvat julkisen hal-
linnon avatessa verovaroin tuotettavien palvelujen tuottamismahdollisuuden yksityisille
toimijoille (Kahkonen, 2005, s. 86; Kahkonen, 2007, s. 1; Kdhkoénen, 2010, s. 23). Kva-
simarkkinoilla julkinen hallinto toimii aktiivisesti muokaten markkinarakennetta kilpailul-
liseksi, jolloin sen rooli muuttuu tuotanto-organisaatiosta kulutusyksikoksi (Valkama ja
muut, 2013, s. 345; Warner & Hebdon, 2001, s. 316). Julkisen sektorin toimiessa seka
ndenndismarkkinoiden luojana ettad palvelujen ostajana ja johtajana, on silla merkittava
asema tasa-arvon toteutumisen edistdjana ja valvojana (Heino, 2008, s. 14-16; Kdahko-

nen, 2005, s. 86).

Kvasimarkkinateoriassa oletetaan, etta julkissektorin hierarkkisessa toiminnassa esiintyy
kustannustehottomuutta ja yksityisilla palveluntuottajilla on kdytossaan julkista sektoria
enemman innovaatioita ja asiantuntemusta (Coupet & McWilliams, 2017, s. 1; Kdhkonen,
2010, s. 232; Van Slyke, 2006, s. 158). Naennaismarkkinoiden avulla pyritdan hyddynta-
maan seka julkisesta etta yksityisesta palvelutuotannosta niiden hyvat puolet: markkina-
kurin ohjaama tehokas palvelutuotanto ja kansalaisten hyvinvointia turvaava julkinen
ohjaus (Heino, 2008, s. 27; Warner & Hebdon, 2001, s. 316). Yksityiset palveluntuottajat
asettuvat kvasimarkkinoilla keskenadan kilpailulliseen asetelmaan, kun ne pyrkivat kukin
optimoimaan toimintaansa kokonaiskustannuksiltaan tehokkaaksi ja siten saamaan
aikaiseksi sopimuksen tilaajan kanssa. Kvasimarkkinoiden tarkein tarkoitus onkin tavoi-
tella kustannustehokkuutta palvelutuotantoa tehostamalla?? ja siten kontrolloida julkis-
ten palvelujen kustannuksia (Heino, 2008, s.16; Julkunen, 2006, s. 89; Kahkoénen, 2007,
s. 1, 4).

20 Englanniksi Quasi-Markets
2! Tehokkuuden katsotaan usein koostuvan palvelun tuottavuudesta, taloudellisuudesta ja vaikuttavuu-
desta kullakin laatutasolla (Heino, 2008, s. 19; Syrja, 2011, s. 98).
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Kilpailutilanne ja voimakas hintapainotus pakottavat palveluntuottajat karsimaan turhia
toimintoja, rationalisoimaan omaa toimintaansa seka keskittymaan tyosuorituksen pa-
rantamiseen (Heino, 2008, s. 2; Valkama ja muut, 2013, s. 347). Naennaismarkkinateoria
huomioi rahallisen tehokkuuden lisaksi myds palvelun laadun, mutta hinnalla on suurin
vaikutus kilpailutuksen tulokseen?? (Syrja, 2011, s. 97; Valkama ja muut, 2013, s. 346).
Kilpailutuksissa yleisena toimintamallina on maarittaa ehdottomat laatukriteerit, jotka
tarjoajan tulee tayttaa ollakseen mukana tarjousvertailussa?? (Syrja, 2011, s. 96-97). Ti-
laajien valilla voi kuitenkin olla eroa sen suhteen, minkalaisia laatuvaatimuksia ja niiden
mittareita ne tarjouspyyntdihin asettavat (Brochner, 2016, s. 656—657; Julkunen, 2006,
s. 91).

Kvasimarkkinat voidaan ndahda joko siirtymana byrokraattisesta julkistuotannosta kohti
markkinaehtoisempaa tuotantotapaa tai julkisen palvelutuotannon ja vapaiden markki-
noiden valimaastoon sijoittuvana omana markkinamuotonaan (Kdhkonen, 2010, s. 231;
Heino, 2008, s. 19). Kvasimarkkinat maaritellddn usein seuraavien kriteerien kautta: 1)
julkinen sektori luo ja yllapitaa niita, 2) palveluntuottajat tuottavat yleensa hyvinvointi-
palveluita, 3) julkinen sektori hankkii ja sdatelee palvelut, 4) tuottajat voivat olla yritys-
muodoltaan erilaisia ja 5) palvelunkdyttdja ei yleensd maksa palvelusta ainakaan heti,
vaan rahavirta kulkee palveluntuottajan ja jarjestdjatahon valilla (Coupet & McWilliams,

2017, s. 1; Heino, 2008, s. 10; Kahkénen, 2010, s. 323).

Coupet ja McWilliams (2017, s. 7-9). huomauttavat, ettd kvasimarkkinoilla julkinen sek-
tori luo markkinat, jolloin yksityiset palveluntuottajat ovat merkittavasti riippuvaisia jul-
kisen sektorin tarjoamista resursseista. He jatkavat, ettd nain ollen yksityisten palvelun-
tuottajien tulee noudattaa julkisen sektorin maarittamaa saantelya ja politilkkkaa oman

olemassaolonsa ehtona. Tama resurssiriippuvuussuhde on nahtavissa myos yksityisessa

22 Usein painotussuhde jakautuu siten, ett3 viidesosa painoarvosta muodostuu laadusta ja loput 80 % hin-
nasta (Julkunen, 2006, s. 91).

23 Ehdottomat laatukriteerit ovat kunnissa padosin samanlaisia ja liittyvit henkildstén maaraan, koulutuk-
seen, tiloihin, laadunhallintaan ja johtamiseen (Syrja, 2011, s. 96-97).
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asumispalvelutuotannossa, jossa merkittava osa palveluista tuotetaan julkiselle sekto-

rille24,

Valkaman ja muiden (2018, s. 246) mukaan julkishallinnon ndakokulmasta naennadismark-
kinat voidaan ndahda menestystarinana, joka auttaa laskemaan palvelutuotantoon liitty-
via kustannuksia. Kvasimarkkinoiden positiivisten vaikutusten ohella teoriaan kohdistuu
kuitenkin myos kritiikkia (ks. esim. Le Grand, 1991). Esimerkiksi kilpailutusten vaikutus
palvelun laatuun on nahty kiistanalaisena, ja tehokkuuden seka transaktiokustannusten
mittaaminen haastavana (ks. esim. Kdhkonen, 2007, s. 16; Kdhkonen, 2005, s. 95; Le
Grand, 1991, s. 1263-1266). Lisaksi nakemysta kustannustehokkuuden saavuttamisesta
ilman negatiivista vaikutusta palvelun laatuun voidaan pitdaa verrattain optimistisena
(Julkunen, 2006, s. 87). Kvasimarkkinoiden markkinarakenteen johtamiseen voi myos liit-
tya haasteita. Esimerkiksi kilpailuneutraliteetin luominen julkisten ja yksityisten palve-
luntuottajien valille voi olla haastavaa ja johtaa esimerkiksi pienten toimijoiden poistu-

miseen toimialalta (ks. esim. Kdhkonen, 2007, s. 9; Valkama ja muut, 2018, s. 255).

Bartlettin ja Le Grandin (1993, s. 13—34) mukaan naennadismarkkinoiden toimivuutta ja

edellytyksia voidaan arvioida seuraavilla kriteereilla:

1) Markkinoiden rakennekriteeri: kvasimarkkinoiden tulee olla kilpailulliset siten,
ettd niihin osallistuu useita ostajia ja tuottajia. Tuottajat edustavat seka voittoa
tavoittelevia etta yleishyodyllisia toimijoita.

2) Transaktiokustannusten minimointikriteeri: Ostetun palvelun hinnan tulee
transaktiokustannuksineen alittaa oman palvelutuotannon kustannukset ja
transaktiokustannusten tulee olla mahdollisimman pienet.

3) Informaation saatavuuskriteeri: tilaajalla ja tuottajalla tulee olla kdytettavissaan

edullista ja adekvaattia informaatiota.

24 Tilaajalle tuotetun palvelun lisiksi osa yksityisistda asumispalveluntuottajista myy palveluitaan myds suo-
raan palvelunsa itse maksaville asiakkaille, mika vahentda palveluntuottajien riippuvuutta palvelunjarjes-
tajasta (Syrja, 2011, s. 94).
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4) Motivointikriteeri: palvelutuottajien tulee olla motivoituneita taloudellisista na-
kdkulmista ja tilaajan motivaationa taytyy olla asiakkaiden hyvinvointi.

5) Kermankuorintakriteeri: palveluntuottajat eivat saa valita asiakkaitaan ja nain
tuottaa palveluja vain “helpoille” asiakkaille laiminlyéden vaikeahoitoisia ja mo-
niongelmaisia asiakkaita.

6) Kohtuullisten kustannusten kriteeri: Markkinoille tulee olla mahdollista paasta

ja sielta pitaa voida poistua kohtuullisin kustannuksin

Tassa tutkielmassa tarkastellaan sita, kuinka transaktiokustannusten minimoinnin, infor-
maation, ja kermankuorinnan kriteerit nayttaytyvat varautumista kasittelevissa ohjeissa.

N&ita kriteereita on kuvattu tarkemmin seuraavissa alaluvuissa.

3.1.1 Transaktiokustannukset

Sopimuksen tekemisestd, voimaansaattamisesta ja valvonnasta syntyvia kustannuksia
kutsutaan transaktiokustannuksiksi. Esimerkiksi Hallila (2019, s. 20) viittaa Williamsoniin
(1985) jakaessaan transaktiokustannukset niiden syntymekanismin perusteella neljaan
eri luokkaan: 1) palvelutuottajan etsimisesta aiheutuviin kustannuksiin, 2) sopimuksen
muodostamisesta aiheutuviin kustannuksiin, 3) valvontakustannuksiin ja 4) tdytantoon-
panokustannuksiin. Hyvin ja huolella valmisteltu hankinta vahentdad myohemmassa vai-
heessa syntyvia transaktiokustannuksia (Hallila, 2019, s. 155). Taman voidaan nahda ko-
rostavan hankintavaiheen (ex-ante) merkitystd hankintaprosessissa seka tilaajan etta
tuottajan nakokulmasta. Onnistuneessa kilpailutuksessa palvelun sisallon maarittami-
nen onkin toteutettu tarkasti ja hankinnan valmisteluun on kaytetty riittavasti aikaa (Hal-

lila, 2019, s. 155—-156; Syrja, 2011, s. 101).

Kohoavien transaktiokustannusten voidaan ymmartda synnyttavan kustannustehotto-
muutta (Kdhkonen, 2010, s. 239). Transaktiokustannusten minimointikriteerin mukai-
sesti palvelutuotannon ulkoistamisen edellytys on, etta palvelun ostaminen tulee omaa

palvelutuotantoa edullisemmaksi. Transaktiokustannuksia on kuitenkin vaikea arvioida,
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eivatka kaikki palvelunjarjestdjat ole seuranneet kilpailutuksesta syntyvia kustannuksia
(Hallila, 2019, Kahkonen, 2005, s. 86; Syrja, 2011, s. 97). Kilpailutukset voivatkin johtaa
vain osittaisiin kustannussaastoihin, ja kilpailutusprosesseista voi seurata piiloon jaavia

ja ei-toivottuja vaikutuksia®> (Heino, 2008, s. 30; K&hkoénen, 2007).

Kvasimarkkinateoriassa huomio painottuu tilaajan pyrkimykseen hillita transaktiokus-
tannuksia. Myos palveluntuottajalle voi kuitenkin syntya transaktiokustannuksia, joita se
pyrkii taloudellisen motivaatiokriteerin (Bartlett & Le Grand, 1993) mukaisesti
valttdmaan. Palveluntuottajat ovat kuitenkin sopimuskaudella (ex-post) riippuvuussuh-
teessa palvelun tilaajan saatelemiin resursseihin, mika voi nostaa niiden kustannuksia ja
siten pienentda toiminnasta saatavaa voittoa (Coupet & McWilliamsin 2017, s. 9-10).
Teoriassa on ndin ollen havaittavissa jannite sen suhteen, miten palvelutoimintaan liitty-
via kustannuksia tulisi mahdollisesti jakaa, vaikka palveluntuottajan intressia ei teoriassa

korostetakaan.

3.1.2 Informaation saatavuus

Toimivilla kvasimarkkinoilla seka tilaajalla ettd tuottajalla on kaytettavissaan riittavasti ja
edullisesti informaatiota tuotettavan palvelun kustannuksista ja sisallosta (Syrja, 2011, s.
97; Bartlett & Le Grand, 1994, s. 13—34). Hankintasopimus ja siihen liittyva olennaisten
muutosten tekemisen kielto hankintakaudella sitoo molempia osapuolia. Ndin ollen seka
tilaajan etta tuottajan intresseissa on saada riittavasti palvelutuotantoa koskevaa infor-
maatiota jo ennen sopimuksen solmimista. Merkittdva palveluiden ulkoistaminen
saattaa johtaa tilaajan nakokulmasta informaation saatavuuden heikkenemiseen ja siten
vaikeuttaa palvelun sisallon maarittelyd, heikentdd asiakkaiden asemaa ja nostaa
kustannuksia (ks. esim. HE 241/2020 vp. s. 378). Yksityiset palveluntuottajat tarvitsevat
puolestaan tietoa hankittavalle palvelulle asetettavista vaatimuksista oman tarjouksensa

antamiseksi. Resurssiriippuvuussuhteen vuoksi vaillinainen informaatio saattaa johtaa

25 Esimerkiksi asiakasmaksut ovat nousseet (Kahkdnen, 2010, s. 16)
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esimerkiksi tilanteeseen, jossa yksityisiin palveluntuottajiin kohdistuu tilaajan taholta
sopimuskaudella toiminnan kustannuksia nostavia vaatimuksia ja sadntelya (ks. esim.
Coupet & McWilliams, 2017). Nain ollen yksityisten palveluntuottajien tulee voida
arvioida palvelutuotannolle asetettavien vaatimusten vaikutusta omaan toimintaansa

tarjousta antaessaan.

Informaatio ei kuitenkaan jakaudu osapuolten vililla tasaisesti. Palvelujen tilaamisen ja
tuottamisen eriyttamisen synnyttdama epdatasainen informaatio osapuolten valilla voi
johtaa molemminpuoliseen oman edun tavoittelemiseen toisen kustannuksella (M6tto-
nen, 2002, 180-181; Syrja, 2011, 90). Tata opportunistista kayttaytymista pyritaan esta-
maan riittavan yksityiskohtaisella sopimisella (Syrja, 2011, s. 97). Ndennaismarkkinoilla
yksi keskeisistd ohjausmekanismeista onkin sopimusohjaus (Heino, 2008, s. 16;
Kahkonen, 2007, s. 20). Sopimuksen sisallon maarittely voi kuitenkin olla hankalaa vailli-
naisen informaation vuoksi, mika puolestaan nostaa valvontaan liittyvia transaktiokus-
tannuksia (Warner & Hebdon, 2001, s. 317). Taydellisen sopimisen haaste voi tilaajan
nakokulmasta johtaa esimerkiksi siihen, etta palveluntuottaja ei vastaakaan sopimuskau-
della (ex-post) kaikkiin sosiaalisiin tarpeisiin, joita julkisen palvelutuotannon tulee tur-

vata (Coupet & McWilliams 2017, s. 9-10).

Julkinen sektori voi kohdentaa yksityisiin palveluntuottajiin vaatimuksia ja saantelya (ks.
esim. Coupet & McWilliams, 2017), joka ei valttamattda liity suoranaisesti
palveluntuottajien ydinosaamiseen. Hankintasopimuksen maardaikaisen luonteen
vuoksi nama palvelutuotantoa koskevat edellytykset saattavat myds vaihdella
hankintakausien valilla. Kvasimarkkinateoria ei kuitenkaan vaikuttaisi ottavan kantaa
sithen, miten osapuolten tulisi suhtautua palveluntuottajiin kohdistuvaan mahdolliseen
lisdosaamistarpeeseen. Tallainen tilaajan palvelulle asettamien vaatimusten synnyttama
osaamistarve voidaan kuitenkin ymmartaa kvasimarkkinoilla yhdenlaisena informaation
muotona, jota yksityiset palveluntuottajat tarvitsevat kilpailutukseen osallistuessaan.
Tassa tutkielmassa varautumisen edellyttama osaaminen ymmarretdaan edelld kuvatun

kaltaisena uudenlaisena osaamistarpeena.
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3.1.3 Kermankuorinta

Kermankuorinnalla tarkoitetaan kvasimarkkinateoriassa tilannetta, jossa tuottaja pyrkii
sysaamaan eniten kustannuksia aiheuttamat asiakkaat tilaajan hoidettavaksi (ks. esim.
Syrja 2011, s. 98). Toimivilla ndenndismarkkinoilla tama kermankuorinnan mahdollisuus
pyritddan estamaan (ks. esim. Bartlett & Le Grand 1993, 13-34). Syrjan (2011, s. 98)
mukaan kermankuorinnan mahdollisuus voidaan pyrkid estamain erilaisilla
kilpailuttamiskriteereihin lisatyilla vaatimuksilla. Han jatkaa, ettad
kilpailuttamiskriteereissa voidaan esimerkiksi maaritella, etta tilaaja paattaa asiakkaiden
sijoittamisesta ja ettd palveluntuottajan tulee huolehtia asiakkaiden hoivasta loppuun
saakka. Kvasimarkkinateoria ei nosta esille mahdollisuutta painvastaiselle
kermankuorinnalle. Tallainen ilmidé voisi kuitenkin olla mahdollinen esimerkiksi
asumispalveluiden kontekstissa siten, etta tilaaja voisi pyrkia sijoittamaan vahiten
kustannuksia aiheuttavat asiakkaat omaan palvelutuotantoonsa ja eniten kustannuksia

aiheuttavat yksityisten palvelutuottajien asumispalveluihin.

Tassa tutkielmassa kermankuorinnan kriteerida sovelletaan varautumisen kontekstiin
olettamalla, ettd varautumistoiminta edellyttda kustannuksiltaan sekd edullisia etta
kalliita toimenpiteitd. Lisdksi oletetaan, etta kvasimarkkinoiden motivaatiokriteerin
vuoksi yksityisella palveluntuottajalla on pyrkimys kustannustehokkaaseen toimintaan,
jossa investoinneista saatavien tuottojen tulee ylittda niista aiheutuvat menot. Myds
tilaajan intressissa on valttaa sille koituvia kustannuksia. Painvastainen kermankuorinta
voidaan ymmartaa varautumisen kontekstissa esimerkiksi tilanteena, jossa vallitsee
tilaajaa suosiva informaation asymmetria, jota tilaaja pyrkii hyodyntamaan

opportunistisesti sopimusta tehdessaan.
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3.2 Toimeksiantosuhde paamies-agentti- ja pehtoriteoreettisena asetel-

mana

Tutkielmassa tilaajan ja tuottajan valista suhdetta tulkitaan pddmies-agentti- ja pédédmies-
pehtorisuhteena siten, ettd tilaajana toimiva palvelujarjestdja ymmarretdaan paamiehena
ja yksityinen palveluntuottaja agenttina tai pehtorina. Pdamies-agenttiteoriassa®®, jal-
jempana agenttiteoriassa, toimijoiden vilinen suhde ymmarretddn toimeksiantosuh-
teena, jossa agentti suorittaa pdamiehen tille antaman tehtavan?’ (Métténen, 2002, s.
178-179). Aiemmassa tutkimuksessa palvelunjarjestajan ja yksityisten asumispalvelun-
tuottajien valilla on tunnistettu paamies-agenttisuhde (ks. esim. Hallila, 2019; Syrja,

2011), mika puoltaa teorian soveltamista myds tassa tutkielmassa.

Agenttiteorian juuret ovat taloustieteissa (Motténen, 2002, s. 179; Valkama, 2004, s. 42).
Siina ihmiskasitys nojaa taloudelliseen ihmiseen, jonka toimintaa ohjaavat itsekeskeinen
ja individualistinen kayttaytyminen, taloudelliset tarpeet ja alhainen arvosidonnaisuus
(Nyyssola, 2008, s. 43—-44). Agentin katsotaan ndin ollen pyrkivan aktiivisesti edistamaan
omaa etuaan paamiehensa kustannuksella. Taman vuoksi padamiehen tulee pyrkia var-
mentamaan agentin toiminnan sopimuksenmukaisuus mahdollisimman yksityiskohtai-
sella sopimisella, oikeasuhtaisella valvonnalla seka sanktioita ja kannustimia kayttamalla
(ks. esim. Leruth & Paul, 2006; Valkama, 2004; Pirttild & Taimio, 2011; De Palma ja muut,
2009). Agenttiteoriaa on kuitenkin kritisoitu siita, ettd se huomioi agentin negatiivisessa
valossa oman edun tavoittelijana jattden huomiotta muut toiminnan vaikuttimet, kuten

lojaaliuden ja ammattiylpeyden (ks. esim. Donaldson, 1990).

Agenttiteorian vastinpariksi syntyneen pehtoriteorian?® juuret ovat puolestaan sosiolo-

giassa ja psykologiassa (Davis ja muut, 1997, s, 24-26). Pehtoriteoriassa viitataan agentin

26 Englanniksi The Principal-Agency Theory

27 perinteinen tapa ymmartaa suhde on se, ettd yrityksen omistajat ymmarretdan pddmieheni ja yrityksen
toimiva johto agentteina. Toiseksi suhde voidaan ymmartaa tavaran valmistajan ja valittdjan valisena suh-
teena. Poliittishallinnollisessa toimikentdssa suhde voidaan ymmartaa siten, ettd poliittiset paattajat toi-
mivat pdamiehina ja viranhaltijat agentteina (Mo6tténen 2002, s. 179-180.)

28 Englanniksi The Stewardship Theory
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sijasta tilanhoitajaan eli pehtoriin, jonka toiminta ndyttaytyy organisaatiokeskeisena, si-
toutuneena, arvosidonnaisena ja kollektiivisena (Davis ja muut, 1997, s. 24-26; Nyyssola,
2008, s. 42-44; Van Slyke, 2006, s. 164). Pehtorin ndhddan toimivan oma-aloitteisesti
paamiehensa edun mukaisesti myds tilanteissa, joissa paamiehen ja pehtorin edut ovat
keskenaan ristiriidassa (Davis ja muut, 1997, s. 24-26). Kollektiivisen toiminnan ajatel-
laan nimittdin hyodyttavan pehtoria itseddan omaneduntavoittelua enemman (Hyyrylai-

nen, 2018).

3.2.1 Informaation merkitys ja jakautuminen agenttiteoriassa

Agenttiteoriassa toimijoiden valilld ajatellaan vallitsevan palvelun tilaamisen ja tuotta-
misen eriyttamisestd johtuva agenttia suosiva informaation epasuhta, jota agentin aja-
tellaan pyrkivan aktiivisesti hyddyntamaan omaksi edukseen (De Palma ja muut, 2009, s.
13; Leruth & Paul, 2006, s. 8; Pirttila & Taimio, 2011, s. 16; Van Slyke, 2006, s. 162; Mot-
tonen, 2002, s. 180-181). Esimerkiksi Leruth ja Paul (2006, s. 8) toteavat, etta agentti voi
tarkoituksella kohdentaa tehtdvaan vahemman tyOpanosta ja tuottaa laadullisesti hei-
komman lopputuloksen, josta syyttaa ulkoisten olosuhteiden vaikutusta. He jatkavat,
etta talloin agentti saa padamiehelta suuremman korvauksen, kuin mita tydpanos edellyt-
taisi. Myos paamiehella voi olla agenttia enemman informaatiota, jota se voi kayttaa op-
portunistisesti (Mottonen, 2002, s. 180-181; Van Slyke 2006, s. 162), vaikka agenttiteoria

ei tata nakokulmaa korostakaan.

Informaation epatasaisen jakautumisen mahdollistaman omaneduntavoittelun ndhdaan
synnyttdvan osapuolten valiseen suhteeseen epaluottamusta ja jannitteitd (Mottonen,
2002, s. 180—181). Hallilan (2019, s. 101-102) mukaan tilaaja pyrkii hallitsemaan naita
informaation asymmetriasta syntyvia haasteita maarittelemalld ostettavan palvelun si-
sallon tarkasti hankintasopimuksen sisallossa. Han jatkaa, etta pyrkimys taydelliseen so-
pimiseen muokkaa toimijoiden valistd suhdetta vahvistamalla yksityisten palveluntuot-
tajien alisteista asemaa suhteessa palvelunjarjestdjaan. Tama puolestaan hianen mu-

kaansa hankaloittaa tasavertaisten toimijoiden yhteistyémallin rakentamista.
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Tilaajalla tulee olla riittavasti informaatiota seka palveluntuottajasta etta arvioinnin koh-
teena olevasta palvelusta, jotta sen on mahdollista suorittaa palveluntuottajan sopimuk-
sen mukaiseen toimintaan liittyvaa valvontaa (Kdhkonen, 2007, s. 16). Tilaajan suoritta-
man valvonnan edellytyksena on nain ollen agentin toteuttama oikeasuhtainen rapor-
tointi. Valkama (2004, s. 6, 110) toteaakin, ettd pdaamies-agenttisuhteessa korostuvat
agentin raportointivelvoitteeseen liittyvat kysymykset. Han jatkaa, etta teoriassa paa-
mies on ensisijaisesti kiinnostunut agentin suorituksesta, mutta toissijaisesti taman pon-
nisteluista ja rehellisyydesta raportoinnin suhteen. Han kuitenkin huomauttaa, etta tasta
huolimatta myds paamiehen voidaan ndahda olevan informaation jakajan roolissa suh-
teessa agenttiin, mika nostaa esille osapuolten valisen suhteen vuorovaikutuksellista na-

kokulmaa.

Julkishallinnossa tilaajalla on sopimussuhteita useiden eri agenttien kanssa. Lisaksi sen
voidaan ymmartda toimivan agentin tai pehtorin roolissa suhteessa esimerkiksi poliitti-
siin paattajiin. Myos palveluntuottajilla voi olla sopimuksia useiden eri tilaajien kanssa ja
ne voivat toimia paamiehina omille alihankkijoilleen. Seka tilaajien etta palveluntuotta-
jien voidaan nain ollen nahda toimivan sekd paamiehina etta agentteina, mika esimer-
kiksi Valkaman (2004, s. 47-48) mukaan monimutkaistaa informaation jakamiseen liitty-
via kysymyksia. Hairiotilanteisiin liittyvan informaation jakamisen haasteita hallinnon eri
tasoilla onkin noussut esille esimerkiksi koronapandemian aikana (ks. esim. Kihlstréom ja

muut, 2022).

3.2.2 \Valvonta, sanktiot ja kannustimet agenttiteoriassa

Agenttiteoriassa paamiehen tulee osapuolten vilisen intressiristiriidan sekd palvelun-
tuottajaa suosivan informaation asymmetrian vuoksi turvata oma etunsa valvomalla
agentin toimintaa (Leruth & Paul, 2006, s. 8-9). Oikeasuhtaisella valvonnalla ajatellaan
olevan myds myonteinen vaikutus agentin toiminnan tehokkuuteen (Pirttila & Taimio,
2011, s. 17). Agenttiteoria keskittyykin vahvasti paamiehen suorittaman valvonnan te-

hokkuuteen (Valkama, 2004, s. 64). Valvonnalla saattaa kuitenkin olla negatiivisiakin
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ilmentymia. Esimerkiksi Pirttila ja Taimio (2011, s. 17) tuovat esille, ettd agentit voivat
tulkita tiukan valvonnan epadluottamuksen osoituksena. He jatkavat, ettd tama voi johtaa
tilanteeseen, jossa agentit eivat nde syyta sille, miksi ne eivat voisi toimia opportunisti-
sesti. He viittaavat Boyneen (1998) todetessaan, etta keskindinen luottamus voisikin joh-
taa korkeampaan tuottavuuteen ja toisaalta vahentaa tarvetta transaktiokustannuksia
synnyttavalle valvonnalle. Valvonnalla on nain ollen nahtavissa keskenaan ristiriitaisia
vaikutuksia. Valvonnan synnyttaman jannitteen vuoksi voidaan todeta, ettd valvonnan
menetelmien ja intensiteetin tulee olla oikeasuhtaisia toivotun lopputuloksen saavutta-

miseksi.

Valvonnan ohella tilaaja voi kdyttaa sanktioita ja kannustimia agentin sopimuksenmukai-
sen toiminnan tehostamiseksi (Leruth & Paul, 2006, s. 8-9; Valkama, 2004). Sosiaali- ja
terveydenhuoltoalalla sanktioina voidaan ymmartaa esimerkiksi erilaiset sopimussakot
ja viranomaisvalvojan paatos tarvittaessa keskeyttaa toiminta. Kannustimia ovat puoles-
taan esimerkiksi hankinnoissa mahdollisesti kaytettavat optiovuosimenettelyt, silla esi-
merkiksi Valkaman (2004, s. 222-225, 294) mukaan pitka sopimusaika voi toimia palve-
luntuottajalle kannustimena. Valkama jatkaa, etta agenttiteoriassa erityisesti kannustin-
ten kayttoa korostetaan, silla niiden kdyttamisen katsotaan vahentavan tilaajapaamie-
hen suorittavan valvonnan tarvetta ja siten transaktiokustannuksia. Han kuitenkin huo-
mauttaa, ettd sanktiointikeinoilla voidaan pyrkid edistimaan samoja tavoitteita, kuin
kannustimilla. Sanktioinnin haasteena voidaan ndahda seka sanktioinnin hallinnolliset
kustannukset ettd sanktiotoimien oikeasuhtaisuus, silla lilan pieneksi asetettu sanktio
kannustaa tuottajaa ennemmin maksamaan sanktion, kuin tekemaan vaaditun tyoén

(Kdhkonen, 2007, s. 16).

3.2.3 Pehtoriteorian esittamat ndakékohdat

Esimerkiksi Hyyryldinen (2018) ja Nyyssola (2008, s. 43) toteavat, ettd koska omistajan
nakoékulmasta pehtorin toiminta on luotettavaa eikd agenttiteoriassa esiintyvaa oletta-

maa osapuolten valisesta intressikonfliktista esiinny, tulisi teoriassa pehtorin
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autonomiaa korostaa ja lisata. Kontrolli saattaisi jopa heikentda pehtorin toiminnan tuot-
tavuutta (Nyyssola, 2008, s. 43). Padmiehen toteuttama valvonta ja kontrolli eivat naista
syistd nouse pehtoriteoriassa keskeiseen asemaan. Padamiehen suorittaman valvonnan
tarpeen voidaan jopa ajatella vahentyvan, mika vahentaa puolestaan transaktiokustan-

nuksia erityisesti pidemmassa aikaperspektiivissa (ks. esim. Van Slyke, 2006, s. 164-166).

Van Slyken (2006, s. 164—-166) mukaan paamies-pehtorisuhteen ytimessa oleva osapuol-
ten valinen luottamus edellyttda paamieheltad yhteistyohon tahtaavaa toimintaa, kuten
yhteista keskustelua, informaation jakamista ja paatdoksentekoa. Tama puolestaan nostaa
Van Slyken mukaan transaktiokustannuksia erityisesti suhteen alkuvaiheessa. Han jatkaa,
ettd paamies-pehtorisuhde voisi olla kdyttokelpoinen teoria sovellettavaksi erityisesti
suhteisiin, joissa osapuolten valilld voidaan ndhda olevan samansuuntaiset intressit. Esi-
merkkina han nostaa esille kvasimarkkinoilla toimivat voittoa tavoittelemattomat toimi-

jat.

Pehtori- ja agenttiteorioiden voidaan nahda tarjoavan vahvasti joko-tai-asetelman tilaa-
jan ja tuottajan valisen suhteen analysointiin. Van Slyke (2006, s. 164—166) kuitenkin
huomauttaa, ettd tdma suhde ei ole valttamatta pysyva, vaan voi muuttua esimerkiksi
pdaamies-agenttisuhteesta paamies-pehtorisuhteeksi keskindisen luottamuksen kasva-
essa. Hankintasuhteiden maaraaikaisuuden voidaan kuitenkin nahda rajoittavan pehto-
riasetelman syntymista sosiaali- ja terveyspalveluita tuottavan yksityisen palveluntuot-

tajan ja tilaajana toimivan palvelunjarjestdjan valille.

3.3 Yhteenveto

Tassd tutkielmassa  yksityisten  sote-palveluottajien ymmarretddan  toimivan
ndenndismarkkinoilla, joita ohjaa vahva kustannustehokkuuden eetos. Tilaaja ja tuottaja
ymmarretdan toimijoina, joilla on palvelujen tilaamisen ja tuottamisen eriyttamisesta
johtuen omat intressinsa seka tiedostettu tai tiedostamaton pyrkimys opportunistiseen

toimintaan. Ndin ymmarrettyna tilaaja nayttaytyy suhteessa paamiehend ja yksityinen
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palveluntuottaja agenttina tai pehtorina. Tilaajan ja yksityisten asumispalvelutuottajien
valilla ymmarretaan vallitsevan verrattain voimakas resurssiriippuvuussuhde (ks. esim.
Coupet & McWilliams, 2017) asumispalvelutuotannon merkittavan

ulkoistamiskehityksen vuoksi.

Tutkielmassa kvasimarkkinat ymmarretdaan omana markkinamuotonaan (vrt. esim.
Kahkonen, 2010, s. 231), johon liittyy tiettyja suhteen lainalaisuuksia. Informaation
saatavuuden kriteerin avulla tutkielmassa tarkastellaan sitd, miten varautumiseen
liittyvdn informaation merkitys ja jakautuminen ymmarretdadn erityisesti
hankintakaudella (ex-ante). Transaktiokustannusten minimoinin ja kermankuorinnan
kriteereita kaytetadan apuna kustannuksiin liittyvia nakdkulmia arvioitaessa. Ndaennais-
markkinateorian esitetyista rooleista poiketen pyrkimyksen transaktiokustannusten valt-
tamiseen katsotaan kuitenkin tassa tutkielmassa koskevan suhteen molempia osapuolia.
Nakokulmaa voidaan perustella silla, etta kvasimarkkinoiden motivaatiokriteerin mukai-

sesti my06s yksityisen palveluntuottajan intresseissa on kustannustehokas toiminta.

Agentti- ja pehtoriteorioiden avulla tarkastellaan tilaajan ja tuottajan valista suhdetta ja
rooleja erityisesti sopimuskaudella (ex-post). Tutkielmassa tarkastellaan sitd, minkalaisia
valvonnan nakdkulmia aineistossa tuodaan esille ja miten tilaajaa ohjeistetaan
kdyttamaan sanktioita ja kannustimia suhteessa yksityiseen palveluntuottajaan. Agentti-
ja pehtoriteorioissa ilmeneva ero tavassa ymmartaa toimijan toiminnan vaikuttimia vai-
kuttaa siihen, miten teorioissa ymmarretaan paamiehen tarve valvoa omaa etuaan ja

kayttaa sanktioita tai kannustimia agentin tai pehtorin toiminnan ohjaamiseen.
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4 Aiempia tutkimustuloksia

Varautumisen kehittdmisen tarpeita on tunnistettu laajalti niin kansallisella, alueellisella
kuin paikallisellakin tasolla (ks. esim. Kerdanen ja muut, 2016; Kihlstrom ja muut, 2022).
Julkisten toimintojen ulkoistamiskehityksen jatkumisen myota varautuminen perustuu
tulevaisuudessa yha enemman ostopalveluita tuottavien yritysten toimintaan, minka
voidaan ndhda kasvattavan toimintaan liittyvia riskeja (Karlsson ja muut, 2020, s. 2;
Kerdanen ja muut, 2016, s. 51). Ndennaismarkkinoilla toimintojen ketjutus tuo
uudenlaisen riskin palvelujen ulkoistuksiin, kun ostopalveluita tuottavat yritykset
keskittyvat ~omaan  erityisosaamiseensa ja  hankkivat muita  palveluita
alinhankintajarjestelyilla (Keranen ja muut, 2016, s. 51; Savolainen & Vuorinen, 2019, s.
19). Asumispalvelutuotannossa ulkoistamiskehitys nayttaytyy erityisen voimakkaana,

silla yksityisen palvelutuotannon osuus on kasvanut voimakkaasti koko 2000-luvun ajan.

Kotimaisessa tutkimuksessa on Kkiinnitetty huomiota erityisesti  yksityisten
asumispalveluntuottajien varautumisen puutteisiin sekd varautumisen toteuttamisen
ettd sisallollisen laadun suhteen (ks. esim. Korhonen ja muut, 2023; Rapeli ja muut, 2016;
Ung-Lanki ja muut, 2017). Yksityisten asumispalveluntuottajien varautumisen on todettu
olevan pitkalti riippuvaista siitd, onko tilaaja velvoittanut niilta varautumista
sopimusperusteisesti (ks. esim. Rapeli ja muut, 2016, s. 48). Lakisaateisesti velvoitetuista
riskienhallintaan liittyvistd suunnitelmista?® ne ovat sen sijaan huolehtineet pdiasiassa
hyvin (Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2017, s. 4; Rapeli ja muut, 2016, s. 22—24). Aiemman
tutkimuksen perusteella syntyykin vaikutelma, etta yksityiset asumispalveluntuottajat
toteuttavat riskienhallintaa ja varautumista verrattain reaktiivisesti. Tilaajien yksityisille
palveluntuottajille asettamat ehdot ja sanktiot ovatkin kiristyneet aiempaan nahden

(Syrja, 2011, s. 101-102).

Yksityisilta palveluntuottajilta ei ole kuitenkaan laheskaan aina velvoitettu varautumista,

ja osa kuntien ja yksityisten palveluntuottajien valisistd sopimuksista on ollut ylimalkaisia

29 Esimerkiksi omavalvontasuunnitelma, pelastussuunnitelma
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(HE 241/2020, vp., 185; Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2017, s. 4-8; Rapeli ja muut, 2016,
s. 26—27). Lisaksi kuntien omassa asumispalvelutuotannossa on havaittu varautumisen
puutteita esimerkiksi hellevarautumisen osalta (ks. esim. Ung-Lanki ja muut, 2017;
Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2022). Kuntien toteuttama varautumisen sopimusohjaus
ja valvonta nayttaytyvat aiemmassa tutkimuksessa puutteellisina, silla esimerkiksi
Rapelin ja muiden (2016, s. 48) sekda Tervon (2016, s. 8) mukaan sekd kuntien
toteuttaman valvonnan intensiteetissd ettd valvontakdynneilla toteutettu
turvallisuusasioiden tarkastelu on ollut vaihtelevaa ja osin puutteellista. Lisdaantyva tarve
vahvistaa julkisen sektorin roolia riskienhallintaan liittyvassa ohjauksessa onkin tuotu
esille seka kotimaisessa etta kansainvalisessa tutkimuksessa (Karlsson ja muut, s. 13—-15;
Kerdnen ja muut, 2016, s. 51; Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2022, s. 7-10; Rapeli ja muut,
2016).

Yksityisilla asumispalveluntuottajilla voidaan kuitenkin ymmartdaa olevan intressi
parantaa omaa varautumistaan sopimusehtojen tayttamisen lisaksi myds
itseisarvollisesti oman toimintansa jatkuvuudenhallinnan turvaamiseksi (ks. esim. Rapeli
ja muut, 2016, s. 48). Yksityiset asumispalveluntuottajat ovat esimerkiksi kohdistaneet
erityisesti tilaajalle toiveen lisdtd yhteistd keskustelua, viestinnan kehittdmista ja
aiempaa selkedmp3aa varautumisen ohjaamista seka koulutusta3® (Rapeli & Mussalo-
Rauhamaa, 2017, s. 7; Rapeli ja muut, 2016, s. 48—49; Syrja, 2011, s. 102). Nain
tarkasteltuna vaikuttaisi siltda, etta yksityiset palveluntuottajat ovat ainakin jossain
maarin ymmartaneet roolinsa pehtorin kaltaisena. Esimerkiksi Syrja (2011, s. 102) toteaa,
ettd tilaajien voimakkaasta kilpailumentaliteetista huolimatta ainakin osa yksityisista

asumispalveluntuottajista on kuvannut suhdettaan tilaajaan kumppanuussuhteeksi.

Kansainvalisessa tutkimuksessa esimerkiksi Karlsson ja muut (2020) sekd Domanski

(2016) ovat huomauttaneet, ettd julkiselle sektorille palveluita tuottavilla toimijoilla

30 vastaajat toivoivat selkedd ohjeistusta valmiussuunnitelmiin, yhteisid harjoituksia paikallisten julkishal-
linnon toimijoiden kanssa sekd parempaa informaatiota julkisen ja yksityisen palvelun vililla (Rapeli &
Mussalo-Rauhamaa, 2017, s. 7).
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saattaa olla merkittavia puutteita riskienhallintaosaamisessa. Osaamisvaje voi
puolestaan  johtaa  puutteelliseen riskienhallintakulttuuriin ~ ja  virheellisiin
riskiarviointeihin (Domnaski, 2016, s. 240; Karlsson ja muut, 2020, s. 14). Sote-
henkiloston vaihtuvuuden, tydn kiireisen luonteen ja peruskoulutuksessa annettavan
turvallisuusosaamisen vahyyden on kuitenkin todettu johtavan siihen, ettd henkil6ston
kyvyt ja osaaminen tarkastella turvallisuusndakékulmia tyossaan ovat rajatut (Saarsalmi
& Koivula, 2017, s. 9). Aiemmassa tutkimuksessa yksityiset asumispalveluntuottajat ovat
tuoneet esille toiveensa saada tilaajalta lisdkoulutusta varautumisen suhteen (Rapeli ja
muut, 2016, s. 33). Esimerkiksi hellehaittojen osalta puutteellinen osaaminen on
tunnistettu 3! . Sitd, milli tavalla mahdollinen osaamisvaje vaikuttaa yksityisten

palveluntuottajien varautumiseen, ei kuitenkaan ole tarkemmin tutkittu.

Kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallin mukaisen varautumisen voidaan ymmartaa
edellyttavan onnistuakseen pehtoriteorian mukaiseksi tulkittavaa yhteistyota ja riittavaa
seka oikeasuhtaista informaation jakamista (ks. esim. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia,
2017; Van Slyke, 2006, s. 164-166). Sosiaali- ja terveysalan hallinnon eri tasojen vililla on
kuitenkin tunnistettu jannitteita ja yhteistydon haasteita (Kihlstrom ja muut 2022, s. 4-5).
Yksityiset asumispalveluntuottajat ovat puolestaan tuoneet esille tarpeen lisata
yhteistyota tilaajien ja tuottajien valilla erityisesti varautumisen nadkokulmasta ja
toivoneet, ettd vyksityista ja julkista palvelutuontantoa kohdeltaisiin informaation
jakamisessa tilaajan toimesta tasapuolisesti (Rapeli ja muut, 2016). Rapelin ja muiden
(2016) tutkimuksessa huomautettiin, etta tilaajien kanssa tehtava yhteistyd vaikuttaisi
lisddavan palveluntuottajan toimintamahdollisuuksia mahdollisessa hairidtilanteessa.
Syrja (2011, s. 102) puolestaan toteaa, etta luottamuksellinen yhteistydsuhde voi myos
pienentdd tilaajaan kohdistuvia transaktiokustannuksia ja palveluntuottajan

toteuttamaa kermankuorintaa. Han jatkaa, etta tilaajan tulisikin pyrkia toteuttamaan

31 Helteeseen liittyvat haitat riskiryhmille tiedostetaan, mutta ongelmaa ei ole mielletty niin suureksi, ett3
ennaltaehkaiseviin ja suunnitelmallisiin toimenpiteisiin olisi ryhdytty (Kollanius & Lanki, 2021, s. 29; Ung-
Lanki ja muut, 2016, s. 2). Lisdksi hellehaittoihin liittyva koulutus ja ohjeistus on osoittautunut puutteel-
liseksi ja tydntekijoiden varautumistoimiin liittyva osaaminen ja toimeenpano on perustunut heidan hen-
kilokohtaiseen ammattitaitoonsa (Kollanius & Lanki, 2021, s. 29).
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lakisaateista aktiivisemmin valvontakaynteja relationaalisen sopimussuhteen luomiseksi.
Tiivilla yhteistoiminnalla voidaan nadin ollen ymmartaa olevan molempia osapuolia

hyodyttava vaikutus

Riskienhallinnan kehittdaminen ja toimenpiteiden implementointi edellyttavat riittavasti
seka taloudellisia etta ajallisia resursseja (Karlsson ja muut, 2020, s. 14). Koronapande-
mia toi esille varautumiseen liittyvien yllattavien transaktiokustannusten mahdollisuu-
den sekd kustannusten huomioimisen merkityksen sopimusta tehtdessa3?. Kuntien ky-
vykkyys laskea transaktiokustannuksia on kuitenkin osoittautunut vaihtelevaksi (ks. esim.
Hallila, 2019). Yksityiset palveluntuottajat ovat tuoneet puolestaan esille, ettd vuotuiset
hintaneuvottelut tilaajien kanssa ovat nayttaytyneet lahinna tilaajan sanelemina ja kdan-
teisessa kilpailutuksessa kaupungin maarittelema hinta on nayttaytynyt liian alhaisena
(Syrja, 2011, s. 94). Yksityiset asumispalveluntuottajat ovat ilmaisseet huolensa varautu-
mistoiminnan aiheuttamista kustannuksista ja esittdneet toiveen keskustella tilaajan
kanssa kustannusten jaosta ja mahdollisesta materiaalituesta varautumiseen liittyvissa

hankinnoissa (Rapeli ja muut, 2016, s. 33).

Seka yksityisten etta julkishallinnon omien asumispalveluntuottajien varautumistoiminta
ndyttaytyisi tutkimusten perustella kohdentuvan erityisesti edullisiksi ja toteuttamista-
valtaan verrattain helpoksi miellettyihin toimiin33 (ks. esim. Rapeli & Mussalo-Rauhamaa,
2022, s. 7; Rapeli ja muut, 2016, s. 28). Tama voidaan ymmartaa ndennaismarkkinateo-
rian mukaisena kermankuorintana. Karlsson ja muut (2020, s. 13—17) tuovat puolestaan

esille riskin, jossa palveluntuottajat luottavat julkisen sektorin kantavan

$2Koronapandemian alkuvaiheessa henkilésuojainten kysynti ja hinnat nousivat markkinoilla huomatta-
vasti. Kuntaliitto ohjasi sosiaali- ja terveystoimea seka yksityisia palveluntuottajia etsimaan kustannusten
jakamiseen ja kohtuullistamiseen ratkaisua yhteiselld neuvottelulla (Kuntaliitto, n.d.). Lopulta STM linjasi,
ettd suojavalineiden kustannukset tulisi olla huomioitu hankintasopimuksissa, mutta mikali ndin ei ole,
kustantaa tilaaja nama palveluntuottajalle (Rapeli & muut, 2023, s. 5). N&in ollen suojavalinekustannukset
muodostivat transaktiokustannuksia niille tilaajille, jotka eivat olleet yksildineet tata riittavasti palvelun-
tuottajien kanssa solmittuihin sopimuksiin.

33 Esimerkkeina edullisista materiaalisen varautumisen hankinnoista ovat pdytituulettimet ja taskulamput,
kun taas kalliimpia investointeja ovat esimerkiksi ilmastointilaitteet ja generaattorit.
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jarjestamisvastuunsa nojalla viimesijaisen vastuun riskienhallinnasta ja siksi toteuttavat
omaa riskienhallintaansa puutteellisesti. Myds tama ilmié on ymmarrettavissa kerman-

kuorintana.

Aiempi varautumista kasitteleva tutkimus vaikuttaisi tyytyvan lahinna toteamaan asu-
mispalveluiden varautumisessa ilmenevat puutteet, mutta ei tarkastele teemaa tarkem-
min esimerkiksi tilaajan ja tuottajan valisen suhteen perusolettamien ja roolien nakokul-
masta. Esimerkiksi sitd, milla tavalla osaamiseen, kustannuksiin tai informaatioon liitty-
vat kysymykset mahdollisesti vaikuttavat yksityisten asumispalveluntuottajien toteutta-
maan varautumiseen, ei ole tarkemmin tutkittu. Kvasimarkkinoilla yksityisen ja julkisen
sektorin rajojen on kuitenkin todettu olevan yha enenevissa maarin sumentuneita siten,
ettd aina ei ole helppoa hahmottaa toimijoiden valisia organisaatiorajoja (ks. esim. Dren-
nan ja muut, 2014, s. 8; Hallila, 2019, s. 161). Merkittavasti ulkoistetuilla asumispalvelui-
den kvasimarkkinoilla tdma toimijoiden valisten rajojen sumentuminen vaikuttanee mer-
kittavasti varautumiseen liittyviin roolijakoihin ja niissa mahdollisesti ilmeneviin epasel-
vyyksiin. Yksityiset asumispalveluntuottajat ovatkin tuoneet esille tarpeen selkiyttaa toi-

mijoiden valisia vastuita varautumisessa (Rapeli ja muut, 2016, s. 33).



45

5 Tutkielman metodologia

5.1 Dokumenttianalyysi teoriaohjaavalla sisdllonanalyysilla

Tassa tutkielmassa mielenkiinto kohdentuu valtiohallinnon tuottamien dokumenttien si-
saltodn, mika ohjaa dokumenttianalyysia luonnolliseksi menetelmavalinnaksi. Doku-
mentti voidaan ymmartaa verrattain valjassa merkityksessa, silla 1ahes mika tahansa kir-
jallisessa muodossa olevan ilmi6tda dokumentoivan materiaalin voidaan katsoa olevan

dokumentti (Anttila ja muut, 2000, s. 239; Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 117).

Tutkielman tutkimusasetelma on teorialdhtdinen ja laadulliseen analyysiin pyrkiva. Tut-
kimusasetelma ohjaa nadin luontevasti kdayttdmaan aineiston analyysimenetelmana teo-
riaohjaavaa sisallonanalyysia. Esimerkiksi Tuomi & Sarajarvi (2018, s. 103, 110, 119) ku-
vailevat teoriaohjaavaa sisdlldnanalyysia kaikkiin laadullisen tutkimuksen perinteisiin so-
veltuvana perusanalyysimenetelmana, joka soveltuu dokumenttien systemaattiseen ja
objektiiviseen analysointiin. He toteavat, ettd teorialdhtOisessa analyysissa aineiston
analysointi toteutetaan aiemman tiedon perusteella luodun teorian tai mallin mukaisesti.
Heidan jatkavat, etta teorialahtdinen analyysi nojaa nain ollen jo valmiiksi esitettyyn mal-
liin. Tassa tutkielmassa tutkimuskysymykset muodostettiin teoriaohjaavasti kvasi- ja

agenttiteorioiden perusolettamien pohjalta.

Laadullisen aineiston analysointitavoissa on tunnistettavissa vain vahan standardoituja
menetelmia (Puusa, 2020, s. 145). Yksinkertaisimmillaan laadullisen aineiston analyysi
muodostuu kahdesta vaiheesta: aineiston pohjalta tehtavien havaintojen pelkistami-
sesta ja tulosten tulkinnasta (Alasuutari, 2011, s. 39—-44). Esimerkiksi Puusan (2020, s.
146-149) mukaan kaytannon toteutuksessa sisadllénanalyysi etenee vaiheittain siséltden
muun muassa analyysiyksikon valinnan, aineistoon tutustumisen, aineiston pelkistami-
sen, kategorisoinnin seka tulosten tulkinnan. Puusa jatkaa, ettd analysoinnissa yhdistyy
analyysi ja synteesi, kun tutkija pilkkoo ainestoa valitun menetelman mukaisesti osiin,

kokoaa aineiston uudelleen ja tekee uudelleen kootun aineiston pohjalta johtopaatoksia.
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Taman tutkielman analyysi eteni Puusan (2020, s. 148—-149) kuvailemien analyysin vai-
heiden mukaisesti. Tutkimuskysymykset muodostivat analyysiyksikot. Aineistosta paa-
dyttiin nain ollen etsimaan kohtia, jotka ovat ymmarrettavissa informaatioon, transak-
tiokustannuksiin, kermankuorintaan seka sanktioihin ja kannustimiin liittyviksi. Aineisto
pelkistettiin etsimalla analyysiyksikéihin liittyvia mainintoja, jotka koottiin suorina lai-
nauksina Excel-taulukkoon. Ndin kustakin ohjeesta muodostui oma pelkistetty tauluk-
konsa. Taman jalkeen pelkistettya aineistoa kasiteltiin kategorisoimalla siten, etta jokai-
selle tutkimuskysymykselle luotiin oma Excel-taulukko, johon pelkistetysta aineistosta
siirrettiin asianomaiset lainaukset. Ndin saatiin lopulta muodostettua kullekin tutkimus-
kysymykselle oma taulukkonsa, joka koostui aineistosta keratyista suorista lainauksista.
Kategorisoidusta aineistosta muodostettiin lopulta tulkintoja teoreettiseen viitekehyk-
seen ja aiempaan tutkimukseen peilaten. Lopuksi aineisto luettiin uudelleen lapi tulkin-
tojen valossa sen varmistamiseksi, ettei analysointivaiheessa ole tehty selkeita tulkinta-

virheita.

5.2 Tutkimusaineisto

Tutkielmassa analysoidut varautumisen ohjeet on tuotettu osana Sotekuja-hanketta ja
suunnattu sovellettavaksi sosiaali-, terveyden- ja ymparistdterveydenhuollon toimijoille
seka julkisella ettd yksityiselld sektorilla (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 11; Vuorinen,
2019a, s. 10). Aineistoa ei ole ndin ollen tuotettu suoraan yksityisille
asumispalveluntuottajille. Tutkielman havaintojen tarkasteleminen nimenomaisesti
asumispalveluiden kontekstitta on nain ollen tutkielman tekijan omaa tulkintaa.
Tutkielmassa aineistoa ei vertailla keskenddn, vaan aineiston pohjalta pyritdan

muodostamaan kokonaiskuva siitd, miten tilaajan ja tuottajan roolit aineistossa
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ndyttaytyvat. Taulukossa 1 on kuvattu ohjeiden tarkoitus, paaasiallinen kohderyhma seka

valmistelutydhén osallistuneet henkil6t34.

Taulukko 1. Tutkimusaineisto (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 11-12; Vuorinen, 20193, s. 10—
12; Vuorinen, 2019b, s. 5, 11-12).

Julkaisunu-

mero

Nimi

Tarkoitus

Kohderyhma

Valmistelu-
tyohon osal-
listuneet hen-
kilot

STM:n julkaisu Sopimusperusteinen Ohjeessa kuvataan, Yleisesti sosiaali- ja Vuorinen, S.
2019:9 varautuminen: ohje sosiaali- | miten sosiaali- ja terveydenhuollon Hoppu-Maen-
ja terveydenhuollon terveydenhuollon kaytannon ja paa, L.
toimijoille. nakokulmasta kriittisiin hallinnon toimijat. Pihlaja, A.
sopimuksiin Whellams, A.
sisallytetaan oleelliset Juhola, R.
varautumista koskevat Pekki, J.
ehdot ja asetettujen Réaikkonen, O.
vaatimusten valvonta. Kalske, O.
Luoma, I.
Suursalmi, T.
Toivonen, A.
Savolainen.
M.
STM :n julkaisu | Valmius- ja Ohje antaa kaytannon Ensisijaisesti Rapeli, M.
2019:10 jatkuvuudenhallintasuunnite | ohjeita ja tydkaluja henkil6t, jotka Juhola, R.
Ima: ohje sosiaali- ja valmiussuunnitelman koordinoivat Kapulainen, K.
terveydenhuollon laatimiseksi sosiaali-, omassa Laapotti, H.
toimijoille. terveyden- ja organisaatiossaan Pihlaja, A.
ymparistoterveydenhuo | varautumisen ja Pekki, J.
llon organisaatioissa. jatkuvuudenhallinn Wilen, S.
an kokonaisuutta. Vuorinen, S.
STM :n julkaisu | Kyberturvallisuus: ohje Ohje antaa Sosiaali- ja Ilkka, L.
2019 :14 sosiaali- ja terveydenhuollon | yleiskuvauksen siita, terveydenhuollon Halonen, P.
toimijoille. minkalaiset erilaiset Jussila, J.,
kyberturvallisuuden organisaatiot. Korhonen, M.
periaatteet, suositukset Kuusisto, T.
ja ohjeet koskevat Laurén, A.
sosiaali- ja Luukkainen, K.
terveydenhuollon Pentti, J.
toimialaa. Ohje Puhto, M.
perustuu Suomen Rapeli, J.
kyberturvallisuusstrateg Rousku, K.
ian toimeenpano- Siermala, J.
ohjelmaan. Terho, V.
Virtanen, T.
Vuorinen, S.

34 Ohjekokonaisuutta valmistelleet henkilét edustavat seuraavia organisaatioita: Kuntaliitto, Sosiaali- ja
terveysministerio, Huoltovarmuuskeskus, Varsinais-Suomen sairaanhoitopiiri/Turun yliopistollinen keskus-
sairaala, Uudenmaanliitto, Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiri, Pohjois-Pohjanmaan sairaanhoito-
piiri, Eteld-Karjalan hyvinvointialue, Paijat-Hameen hyvinvointiyhtyma, Siun sote, Traficom, Kyberturvalli-
suuskeskus, Kansaneladkelaitos, Valtiovarainministerio, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos ja SoteDigi Oy.
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Ohjeet on tuotettu paaasiassa julkishallinnon edustajien toimesta. Varautumisen ja
jatkuvuudenhallinnan ohjeen valmistelussa on tehty yhteistyétda myds muiden
asiantuntijoiden kanssa, joita ei ole erikseen aineistossa nimetty (Vuorinen, 20193, s. 10).
Aineistosta on tulkittavissa, etta valmistelutydssa ei ole ollut mukana yksityisten

palveluntuottajien edustajia.

Kuviossa 6 tutkielman aineisto on asemoitu laajempaan ajalliseen kontekstiin esittamalla
viimeaikaisia  keskeisia  sote-palveluiden  varautumiseen liittyvia = hankkeita,
lainsdadannoon uudistusta seka varautumistoimintaan annettua informaatio-ohjausta.
Kuvio osoittaa, ettd tutkielmassa analysoitu aineisto on ymmarrettdavissa osana
laajempaa varautumiseen liittyvdaa kokonaisuutta ja ettd sote -sektorin varautumisen

kysymykset ovat talla hetkellad ajankohtaisia.

Sote-palveluiden varautumisen ohjauksen ajallinen kehitys 2019-2023

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisesta
(622/2021)

Laki hyvinvointialueesta (611/2021)
Kuntaliiton julkaisut:

+ Hankittavien palvelujen
sopimusehdot ja varautuminen
sopimuksen paattamiseen

« Sopimushallinnan periaatteet —
mallipohja hyvinvointialueille

+ Sopimushallinnan periaatteet —
mallipohja kunnille

+ Kuntien ja hyvinvointialueiden
sopimushallinnan ohjeet —
mallipohja

#» Hyvinvointialueuudistuksen
vaikutukset varautumisen
tukeen seka hairiétilannekuvaan

Tutkimusaineisto

) HVA:t aloittivat
STV Ha.lllluksen toimintansa
oppaat: esitys

(HE241/2020 vp) . T
Kuja Il-hanke 2019:9 Laki sosiaali- ja
terveydenhuollon
Sotekuja- 2019:10 a |
Kuja | - hanke hanke ——* valvonnasta
) 2019:14 (741/2023)
r . 7
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Kuvio 6. Sote-palveluiden varautumisen ohjauksen ajallinen kehitys 2014-2023.
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6 Tutkielman tulokset

6.1 Informaation saatavuus ja jakaminen

6.1.1 Hankintavaiheessa (ex-ante)

Ohjeissa korostetaan hankintavaiheen merkitysta varautumisessa huomauttamalla han-
kintasuhteeseen kuuluvasta olennaisten sopimusmuutosten tekemisen kiellosta (Savo-
lainen & Vuorinen, 2019, s. 22, 17, 29). Nakokulma vaikuttaisi olevan erityisesti tilaajan
toiminnassa. Tilaajaa ohjataan kiinnittdmaan huomiota varautumisen ja jatkuvuudenhal-
linnan kysymyksiin seka hankintaa valmisteltaessa etta varsinaisessa sopimusneuvotte-
luvaiheessa (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 20). Lisaksi tilaajaa ohjataan kdymaan ak-
tiivista varautumiseen liittyvaa dialogia palveluntuottajien kanssa, kuten kay ilmi esimer-

kissa (1).

(1) ”Kriittisten palveluntuottajien ja -materiaalien toimittajien
kanssa sovitaan varautumiseen ja jatkuvuudenhallintaan liit-
tyvista sopimusehdoista jo hankintaprosessin alkuvaiheessa”
(Vuorinen, 20193, s. 29).

Ndin aineistosta syntyy vaikutelma, ettd erityisesti tilaajaa ohjataan valittamaan
informaatiota hankittavan palvelun varautumista koskevista seikoista jo hyvin
varhaisessa vaiheessa hankintaprosessia. Lisdksi esimerkissd (1) kdytetty sanavalinta
sopia on tulkittavissa siten, ettd varautumisen ehdoista tulee kdyda dialogia yksityisten
palveluntuottajien kanssa. Talléin varautumiseen liittyvat sopimusehdot olisivat
tulkittavissa ennemmin vyhteisen sopimuksen tuloksena, eikd niinkdan tilaajan
vksipuolisesti sanelemana ja maarittelemind velvoitteina. Toisaalta muilta osin
aineistosta syntyy kuitenkin vaikutelma siitd, etta tilaaja maarittaa varautumisen ehdot

ja velvoitteet.

Markkinavuoropuhelu, tarjouspyyntd ja tarjousaikaan kytkeytyvda kysymysten ja
vastausten aika seka tarjous ovat aineistossa ymmarrettavissa informaation valittdmisen

mekanismeina tilaajan ja tuottajan valilld (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 38). Naista
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mekanismeista erityisesti tarjouspyynto ja tarjous voidaan nahda kiintedna osana han-
kintaprosessia. Markkinavuoropuhelun osalta informaation jakamiseen viitataan sen

sijaan tavalla, joka ei ole tulkittavissa velvoittavaksi. Tama kay ilmi esimerkista (2).

(2) ”"Markkinavuoropuhelussa voidaan keskustella varautumi-
seen ja jatkuvuudenhallintaan liittyvista sopimusehdoista ja
mahdollisista sopiva-suositusten kaytosta” (Savolainen &
Vuorinen, s. 38).

Informaation valittdminen hankintakaudella vaikuttaisi ndin ollen olevan ainakin jossain
maarin riippuvaista siita, milta osin osapuolet katsovat keskustelun tarpeelliseksi. Varau-
tumisesta kaytavan keskustelun laajuus ja yksityiskohtaisuus ennen tarjouspyynnén esit-
tamista vaikuttaisivat jaavan nain ollen tulkinnanvaraiseksi. Tilaajan roolia informaation
valittdjana kuitenkin korostetaan huomauttamalla, ettd tilaajan tulee kiinnittda huo-
miota palvelukuvausten riittdvaan kattavuuteen ja selkeyteen (Savolainen & Vuorinen,
2019, s. 10). Tilaajalla on tulkittavissa olevan ndin merkittava rooli siina, etta tarjouskil-
pailuun osallistuvilla palveluntuottajilla on kdytettavissaan adekvaattia ja edullista infor-
maatiota hankittavan palvelun sisadltoa koskien (ks. esim. Syrja, 2011, s. 97; Bartlett & Le
Grand, 1994, s. 13—-14). Tilaajan rooli informaation valittdjana (ks. esim. Valkama, 2004)
ja kvasimarkkinoiden johtajana (ks. esim. Kdhkdnen, 2005) on nain ollen tulkittavissa ko-

rostuvan

Yksityisen palveluntuottajan roolia informaation valittdjana tilaajalle ei korosteta
hankintavaiheessa, joskin sen voidaan nahda valittdvan antamallaan tarjouksella
informaatiota palvelunsa sisdllosta ja hinnasta. Ehdottomien laatukriteerien
kayttaminen kilpailutuksessa (ks. esim. Syrja, 2011) tarkoittaa kuitenkin, etta tilaaja on
jo tarjouspyyntoa esittdessadn asettanut ostettavalle palvelulle laatukriteerit. Yksityisen
palveluntuottajan rooli varautumisen ehtoihin liittyvassa keskustelussa hankintakaudella

voidaan nain ollen tulkita vahaiseksi.

Hankintaprosessiin kytkeytyvien informaation jakamisen prosessien lisdksi aineistossa

on tuotu esille toimintamalli, joka on tarkoitettu sovellettavaksi kriittisiin sopimuksiin
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(Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 39). Tiivistelma toimintamallista on esitetty seuraavalla

sivulla kuviossa 7.

Kutsutaan keskeiset ulkoiset

Suunnitellaan yhteistoimintamalli .
palveluntuottajat oman

Arvioidaan yhteistybtapaamisessa, hairidtilanteessa ja kirjataan

onko palvelun jatkuvuudenhallintaa || L . . — organisaation jarjestamiin
p .] P O toimintamalli molempien & . ] .J. -
tarpeen kehittda ja jos, niin milla B varautumisen harjoituksiin ja
o toimijoiden .
keinoilla. koulutuksiin.

varautumissuunnitelmiin

v

Liita keskeisia palveluita koskeviin
sopimuksiin jatkuvuudenhallintaa
koskevat suositukset ja maarittele,
miten ndma huomioidaan jo
tarjouspyynndissa. Maarittele,
milld aikajanteelld uuden tuottajan
tulee tayttdd madritetyt
sopimusehdot.

Liitd jatkossa keskeisid palveluita
koskeviin sopimuksiin oikeus
| arvioida ja valvoa —
palveluntuottajan
toimintavarmuutta.

Pyyda keskeisiltd palveluntuottajilta
itseariviointia toimintavarmuudesta.

Arvioinnin tulokset seka
toteutettavat korjaavat
toimenpiteet kdydadn l3pi yhdessa.

Kuvio 7. Jatkuvuudenhallinta sopimusehdoissa (mukaillen, Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 39).

Kuviossa 7 esitetyn prosessin voidaan ymmartaa ilmentdvan informaation jakamisen tar-
keytta ja siten korostavan osapuolten vélisen suhteen vuorovaikutuksellista luonnetta (ks.
esim. Valkama, 2004). Kriittisten sopimusehtojen turvaamisen toimintamallin ja hankin-
taprosessin valinen kytkos vaikuttaisi kuitenkin jadavan aineistossa tulkinnanvaraiseksi.
Edelld kuvatussa prosessissa kuvataan informaation valittdmisen merkitysta hankinta-
prosessia edeltavasti. Malli voidaan kuitenkin ymmartaa sovellettavaksi tilanteissa, joissa
osapuolilla on jo olemassa sopimus- tai yhteistydosuhde. Tulkinnanvaraiseksi jaa nain ol-
len esimerkiksi se, miten prosessia sovelletaan esimerkiksi mahdollisiin uusiin toimijoi-
hin, jotka ovat vasta osallistumassa tarjouskilpailuun. Toimintamallin soveltamisessa on

ndin ollen havaittavissa riskejd sen suhteen, miten tilaajapdamies varmentaa
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tarjouskilpailuun osallistuvien yksityisten toimijoiden tasapuolisen kohtelun edellytyk-
sen palveluita ulkoistaessaan (ks. esim. Heino, 2008, 14-16). Yhteistoiminnan voidaan
my6s ymmartda synnyttavan transaktiokustannuksia (ks. esim. Van Slyke, 2006), minka
voisi tulkita vahentdavan osapuolten intressia toteuttaa yhteistoimintaa ennen varsinai-

sen sopimuksen solmimista.

Tilaajan hankintaosaamisen tarpeeseen on kiinnitetty huomiota toteamalla, etta
tarkoituksenmukainen ja oikeasuhtainen varautumisen velvoittavuus edellyttaa tilaajalta
kykya tunnistaa varautumiskriittiset sopimukset ja toteuttaa hankintaan liittyva
riskienhallinta ja riskienhallintakeinojen maaritys jo hankinnan tarjouspyyntévaiheessa
(Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 10, 17, 22). Sen sijaan yksityisten palveluntuottajien
varautumisen osaamistarpeisiin ei aineistossa kiinniteta huomiota. Ainakin sosiaali- ja
terveyspalveluissa varautumiseen liittyvda osaamisen kysymys voidaan aiemman
tutkimuksen nojalla ymmartaa relevanttina (ks. Karlsson ja muut, 2020; Kerdnen ja muut,
2016; Rapeli ja muut, 2016). Toisaalta aineistosta kay kuitenkin ilmi, etta varautumiseen
liittyvda adekvaattia ja edullista informaatiota on saatavilla esimerkiksi annettujen

ohjeiden ja niihin sisallytettyjen viitteiden muodossa®.

Aineistossa tuodaan esille, etta tilaajan tulee jarjestamisvastuunsa nojalla huolehtia, etta
yksityisille palveluntuottajille ulkoistettujen palvelujen varautuminen integroidaan
tarkoituksenmukaisesti osaksi laajempaa julkishallinnon varautumista (Savolainen &
Vuorinen, 2019, s. 14, 26; Vuorinen, 2019a, s. 17). Tilaajan jarjestamisvastuun
korostaminen voidaan tulkita korostavan tilaajan roolia ndenndismarkkinoiden johtajana
(ks. esim. Kahkdnen, 2005, s. 86). Tama voidaan ymmartaa pyrkimyksena turvata, etta
tilaajan kvasimarkkinoiden motivaatiokriteerin, tdssa tapauksessa kriittisten palveluiden
jatkuvuudenhallinta, toteutuu myds ulkoistetuissa palveluissa (ks. esim. Coupet &

McWilliams, 2017). Yksityisen palveluntuottajan varautuminen nayttaytyy talldin

35 Esimerkiksi kyberturvallisuutta kasittelevissa ohjeessa on lueteltu 16 ohjaavaa lakia tai asetusta sek3
kuusi muuta ohjaavaa asiakirjaa. Esimerkiksi tutkielman aineistona toimivat ohjeet, Kuntaliiton muu jul-
kaisema materiaali, lainsdadadanto seka alueelliset ja kansallinen riskiarvio ovat julkista materiaalia, johon
kaikilla on paasy.
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toimintana, jota toteutetaan pitkalti tilaajan edellyttamalla tavalla ja laajuudessa. Tama

kvasimarkkinoiden mukainen toimeksiantosuhde ja roolijako kdy ilmi esimerkissa (3).

(3) “Palveluntuottajan on valmius- ja jatkuvuudenhallintasuun-
nitelmin seka muilla toimenpiteillaan varauduttava sosiaali- ja
terveydenhuollon  normaaliolojen  hairidtilanteisiin  ja
poikkeusoloihin palvelun jarjestdjan/tilaajan asettamien
ehtojen mukaisesti seka osallistuttava yhteisiin varautumis-
toimiin. Varautumisen tavoitteena on varmistaa, etta riittavat
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut voidaan turvata nadissa
tilanteissa.” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 41)

Aineistossa korostetaan tilaajan ja tuottajan valisen sopimuksen tarkeytta. Tilaajaa ohja-
taan velvoittavilla sanamuodoilla huomioimaan sopimuksessa esimerkiksi sopimus-
kumppaneihin kohdistuvat varautumisen velvoitteet, vastuut, valvonnan ja arvioinnin
kaytannot, sanktiot, raportoinnin vaatimukset seka osapuolten valisen yhteistoiminnan
kaytannot esimerkiksi yhteisen suunnittelun ja harjoittelun osalta (Savolainen & Vuori-
nen, 2019, s. 10, 26; Vuorinen, 2019a, s. 30—-31). Varautumiseen liittyvat vaatimukset
tulee maaritella sopimukseen kirjallisesti, yksiselitteisesti, yksityiskohtaisesti, mahdolli-
simman konkreettisesti seka velvoittavasti (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 11; Vuorinen,
201943, s. 30). Yleisten sopimusehtojen3® kdyttdminen ei ole tulkittavissa riittavan yksi-
tyiskohtaiseksi, silla niissa ei ole erikseen maaratty toimituksista poikkeuksellisissa olo-
suhteissa (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 20). Sopimuksen valmistelun laadun ja tark-

kuuden merkitysta on kuvattu esimerkissa (4).

(4) “Sopimuksen valmistelun laadulla ja tarkkuudella on huomat-
tava merkitys siihen, miten onnistuneesti sopimus otetaan
kayttoon ja miten ostettava palvelu tai tuote soveltuu ja in-
tegroituu ostajan toimintoihin” (Savolainen & Vuorinen,
2019, s. 21).

Hankinnan valmisteluvaiheen merkityksen korostuminen ja pyrkimys mahdollisimman

yksityiskohtaiseen sopimiseen ovat tulkittavissa agenttiteorian mukaisena tapana

36 Esimerkiksi JYSE 2014.
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ymmartaa tilaajan ja tuottajan suhdetta. Talléin osapuolten valilla ymmarretaan vallitse-
van informaation asymmetria, jonka mahdollistamaa opportunistista kayttaytymista py-
ritdan hallitsemaan riittavan yksityiskohtaisella sopimisella (ks. esim. De Palma ja muut,
2009, s. 13; Leruth & Paul, 2006, s. 8; Mottonen, 2002, s. 180-181; Pirttila & Taimio,
2011, s. 16; Van Slyke, 2006, s. 162). Sopimuksen sisaltoon liittyva verrattain yksityiskoh-
tainen ohjaaminen nadyttaytyy pyrkimyksena ohjata erityisesti tilaajaa taydelliseen sopi-
miseen (ks. esim. Syrja, 2011, s. 97). Vastuu varautumiseen liittyvasta sopimisesta koh-

dentuu tilaajalle tdman jarjestamisvastuun nojalla, mika kdy ilmi esimerkissa (5).

(5) “Siksi sopimuksia solmittaessa palvelunjarjestdjan tulee hu-
olehtia, etta sopimuksiin kirjataan varautumiseen liittyvat
sopimusvelvoitteet ja sopimusehdoissa varmistetaan tilaajan
oikeus valvoa sopimusehtojen noudattamista ja ettd
sopimukseen kirjataan myds sopimusehtojen noudattamista
tukevat sanktiot” (Savolainen & Vuorinen, s. 26).

Sopimus voidaan tulkita yksityisten palveluntuottajien ja tilaajan valisessa suhteessa pyr-
kimyksena selventda osapuolten valista roolijakoa ja vastuita varautumisessa. Nadin voi-
daan pyrkia valttamaan epaselvia tilanteita sopimuskaudella esimerkiksi sen suhteen,
kuka kantaa viimesijaisen vastuun tai huolehtii hairiétilanteen aiheuttamista yllattavista
kustannuksista (ks. esim. Karlsson, 2020; Rapeli ja muut, 2023). Aineistosta syntyy vaiku-
telma, etta yksityiskohtaiseen sopimiseen pyrkimiselld pyritaan turvaamaan kvasimark-
kina- ja agenttiteorian mukaisesti ensisijaisesti tilaajan intressia. Sopimuksella voidaan
kuitenkin ymmartaa olevan molemminpuolisen sitovuutensa vuoksi arvo myds yksityi-
sille palveluntuottajille. Aineistossa ei kuitenkaan kiinnitetd huomiota siihen minkalaisia

seikkoja yksityisten palveluntuottajien tulisi huomioida sopimusta tehtdessa, jotta myos

niiden intressit ja kyvykkyydet varautumisen toteuttamiseksi tulevat huomioiduksi.

6.1.2 Sopimuskaudella (ex-post)

Informaation jakamisen mekanismeina sopimuskaudella voidaan ymmartaa tilaajan suo-

rittama ohjaus, palveluntuottajan toteuttama raportointi sekd osapuolten vélinen
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yhteistoiminta. Informaation valittamiseen on kiinnitetty huomiota sekd normaalioloissa

toteutettavan varautumisen ettd hairiotilanteessa toimimisen nakdkulmasta.

Varautumisen todetaan edellyttavan tilaajalta vahvaa sopimusohjausta, jota toteute-
taan sopimusosapuolten valilld kdytavissa neuvotteluissa, sopimusten laadinnassa seka
sopimusten valvonnassa (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 19, Vuorinen, 20193, s. 31).
Sopimusohjauksen merkitysta kvasimarkkinoiden ohjausmekanismina (ks. esim. Heino,
2008, s. 16; Kahkonen, 2007, s.20) nousee ndin ollen aineistossa esille seka
hankintavaiheessa ettd sopimuskaudella. Sopimushallinnan kuvataan sisaltavan
esimerkiksi sopimuksen sisallosta tiedottamista, seurantaa, mittaamista ja valvontaa,
yhteistyota ja erimielisyyksien seka riitojen ratkaisua (Savolainen & Vuorinen, 2019, s.
28). Aiemmin kuviossa 7 esitetty prosessimalli jatkuvuudenhallinnasta sopimusehdoissa
on myds ymmarrettavissa yhtena sopimusohjauksen menetelmana sopimuskaudella
siltd osin, kuin sitd sovelletaan voimassaolevaan hankintasuhteeseen. Tilaajan roolia
informaation valittdjana ja kvasimarkkinoiden johtajana nain ollen korostetaan (ks. esim.

Kahkoénen, 2007; Valkama, 2004).

Yksityisten sote-palveluntuottajien ja julkisen sektorin varautumisen voidaan nahda ole-
van ainakin jossain maarin keskinadisriippuvaista. Yksityisten palveluntuottajien varautu-
missuunnitelmat ovat toisaalta niilden omaan toimintaan liittyvid, mutta samalla osa laa-
jempaa julkisen hallinnon varautumiskokonaisuutta. Toisaalta julkisen hallinnon varau-
tumistoimenpiteet voivat vaikuttaa yksityisten palveluntuottajien toimintaan, minka voi-
daan nahda synnyttavan yksityisille palveluntuottajille intressin saada informaatiota
tasta kokonaisuudesta. Esimerkeista (6) ja (7) kdy ilmi paradoksi, jonka mukaan julkisen
hallinnon valmiussuunnitelma on Iahtokohtaisesti julkinen asiakirja, mutta kdytannossa

kuitenkin merkittavilta osin salattu.

(6) “Lahtokohtaisesti valmiussuunnitelma on julkinen asiakirja,
ellei sita tai sen osia ole maaritelty salassa pidettavaksi” (Vuo-
rinen, 20193, s. 33).
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(7) “Valtaosa suunnitelmasta on salassa pidettavaa, josta kuiten-
kin suurin osa tulee olla organisaation tyontekijoiden tiedossa
siind laajuudessa kuin he tydtehtdvdnsa osalta tarvitsevat
tietoa” (Vuorinen, 20193, s. 12).

Informaation asymmetria ndyttaytyy ndin ollen varautumisen ndakokulmasta agenttiteo-
rian perusolettamasta poiketen painvastaisena siten, etta tilaajapdaamiehen rooli infor-
maation haltijana korostuu (vrt. esim. De Palma ja muut, 2009; Leruth & Paul, 2006; Pirt-
tila & Taimio, 2011). Tilaajaa ohjataankin valittdmaan sen hallussa olevaa informaatiota,
mika on tulkittavissa keinona lievittdaa informaation asymmetriaa osapuolten valilla.

Tama kay ilmi esimerkeissa (8) ja (9).

(8) “Hairiotilanteissa toimivien yhteistyotahojen tulee olla
tietoisia organisaation valmius- ja jatkuvuudenhallintasuun-
nitelmasta tarvittavilta osin, jotta he voivat suunnitella omaa
varautumistaan” (Vuorinen, 20193, s. 53).

(9) “Oman organisaation halytystietojen lisdksi kuvataan
yhteistyotahojen halyttaminen seka listataan yhteistyotahot
ja naiden yhteystiedot. Tassa tulee huomioida myos osto-
palvelut ja kriittiset tukipalvelut.” (Vuorinen, 2019a, s. 41)

Tilaajaa ohjataan valittamaan informaatiota omasta valmiussuunnitelmastaan
olennaisille tahoille ja tarvittavilta osin (Vuorinen, 2019a, s. 41, 53). Palvelunjarjestajaa
muistutetaankin tdman vastuusta huomioida yksityinen palvelutuotanto omassa
operatiivisessa valmiussuunnitelmassaan seka hairidtilanteen johtamisessa ja
tilannekuvan kokoamisessa (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 14). Yksityisten palvelutuot-
tajien rooli hairidtilanteessa on myds huomioitu toimialan hairiétilannerooleja kuvaa-
vassa prosessikaaviossa (Vuorinen, 20193, s. 74), jolloin yksityiset palveluntuottajat voi-
daan tulkita sisallytetyn julkisen hallinnon omiin prosesseihin olennaiseksi tahoksi. Toi-
saalta informaation valittamisen tarpeen arviointi jaa tilaajapaamiehen vastuulle. Aineis-
tossa ei tuoda esille esimerkiksi sita, katsotaanko yksityisilla palveluntuottajilla olevan

mahdollisuutta edellyttda tai jopa velvoittaa tilaajalta informaation valittamista tai
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valitetyn informaation sisallollisia yksityiskohtia yksityisen palveluntuottajan intressien

huomioimiseksi.

Tilaajaa ohjataan verrattain yksityiskohtaisesti sen suhteen, minkalaisia varautumiseen
liittyvia raportoinnin vaatimuksia sen tulee kohdentaa yksityisiin palveluntuottajiin seka
normaalioloissa etta hairiotilanteessa. Tama kdy ilmi esimerkeissa (10), (11) ja (12). Esi-
merkissa (10) kuvattuja valmius- ja jatkuvuudenhallintasuunnitelman sisaltoon liittyvia
vaatimuksia on tasmennetty listaamalla, mita osa-alueita suunnitelmaan taytyy sisal-

tya3’ (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 41).

(10) “Palveluntuottajan on toimitettava valmius- ja jatkuvuuden-
hallintasuunnitelma palvelun jarjestdjalle/tilaajalle. Palvelun-
tuottajan  valmius- ja jatkuvuudenhallintasuunnitelma
muodostaa osan palvelun jarjestdjan/tilaajan valmiussuun-
nitelmaa.” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 41)

(11) “Sopimuksessa tulee kuvata, miten sopimuskumppani rapor-
toi merkittavimmista riskeistdan, epavarmuustekijoista,
riskienhallinnasta seka arvioinnin keskeisistda johtopaatok-
sistd” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 26).

(12) “Palveluntuottajan on ilmoitettava palvelunijar-
jestajalle/tilaajalle valittdmasti hairitilanteen tai poikkeuso-
lojen vuoksi tarvittavista valittdmista toimenpiteista seka
toimitettava tilannekuva toiminnastaan sovitun menette-
lytavan mukaisesti. Palveluntuottajan on huolehdittava siita,
ettd sen valmiuteen ja tilannekuvaan liittyvat tietojarjest-
elmat ovat yhteen sovitettuja.” (Savolainen & Vuorinen, 2019,
s.42)

Raportointiin liittyvan ohjeistuksen yksityiskohtaisuus on tulkittavissa agenttiteorian mu-
kaisena pyrkimyksena varmistaa agenttiin kohdistettavan raportointivelvoitteen oikea-

suhtaisuus tilaajan edun varmistamiseksi ja valvonnan toteuttamiseksi (ks. esim. Hallila,

37 Valmius- ja jatkuvuudenhallintasuunnitelman tulee sisiltdad kuvaus esimerkiksi kriittisistd toiminnoista
ja johtamisjarjestelmasta, vastuuhenkildiden rooleista, varautumisen arvioinnin tavasta ja prosessista,
koulutuksista ja harjoitteluista, tilannekuvan yllapitamisen ja viestinnan prosesseista seka vaihtoehtoisten
lisdresurssien suunnitelmasta (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 41).
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2019; Kahkonen, 2007; Valkama, 2004). Sita, minkalaisia mahdollisia negatiivisia vaiku-
tuksia raportoinnin korostamisella voisi mahdollisesti olla esimerkiksi tilaajan ja tuotta-

jan vélisen suhteen jannitteisiin (ks. esim. Mo6ttonen, 2002) ei tuoda aineistossa esille.

Yhteistyon kriittinen merkitys varautumisessa ja hadiritilanteessa toimimisessa on tun-
nistettu (vrt. esim. Kerdnen ja muut, 2016; Rapeli ja muut, 2016). Yhteistoiminnan nako-
kulmaa korostetaan kaikissa kolmessa ohjeessa (Savolainen & Vuorinen, 2019; Vuorinen,
2019a; Vuorinen 2019b). Yhteistoiminta ymmarretadn varautumistoiminnan valttamat-
tomana osa-alueena, silla keskindisriippuvuuksien vuoksi toimijat eivat voi varautua ai-

noastaan omin toimenpitein (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 9; Vuorinen, 20193, s. 14).

Aineistossa yhteistoiminnalla tarkoitetaan yhteistd suunnittelua ja kehittamista, hairioti-
lannetoiminnan harjoittelua, informaation jakamista seka varautumiseen liittyvien tilai-
suuksien jarjestamista (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 28; Vuorinen, 20193, s. 31, 50,
54). Nain ollen yhteistoiminnalla voidaan ymmartaa olevan informaation asymmetriaa
lievittava vaikutus. Yhteistoiminnan merkityista erityisesti tilaajan ja yksityisten palvelu-

tuottajien valilla on kuvailtu esimerkeissa (13) ja (14).

(13) “Yksityinen palveluntuotanto tulee huomioida jarjestamis-
vastuussa olevan julkisen toimijan operatiivisissa valmi-
ussuunnitelmissa ja hairidtilanteiden johtamisjarjestelmissa
sekd tilannekuvan kokoamisessa” (Vuorinen & Savolainen,
2019, s. 14).

(14) “Palveluntuottajan on huolehdittava suuronnettomuus- ja
evakuointisuunnitelmien sekd valmiussuunnitelmien muk-
aisista velvoitteista seka osallistuttava sosiaali- ja tervey-
denhuollon toimialaan kuuluvien valmiussuunnitelmien laati-
miseen ja ylldpitoon” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 42).

Samalla kuitenkin muistutetaan, etta yhteistoiminnasta huolimatta jokainen toimija vas-
taa omasta valmiudestaan, eivatka toimijat voi ndin ollen perustaa omaa varautumistaan
muilta saatavan avun varaan (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 31). Aineistossa todetaan,

ettd yhteistyolld on lopulta tarkoitus tuottaa lisdarvoa kaikille osapuolille (Vuorinen,
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20193, s. 50; Vuorinen, 2019b, s. 30). Yhteistoiminnan korostaminen voidaankin ymmar-
taa pehtoriteorian mukaisena tapana ymmartaa toimijoiden suhde ensisijaisesti yhteis-
tyosuhteena (ks. esim. Van Slyke, 2006). Yhteistoimintaan osallistuminen ei ole kuiten-
kaan yksityisten palveluntuottajien osalta vapaaehtoista, silla yhteistoiminnan varmen-
tamiseksi tilaajaa ohjataan velvoittamaan yksityisia palveluntuottajia osallistumaan yh-
teisiin valmiusharjoituksiin ja yhteiseen suunnitteluun (Savolainen & Vuorinen, 2019, s.
9, 28, 42; Vuorinen, 2019a, 30-31). Esimerkissa (15) on kuvattu palveluntuottajiin koh-

distuvaa yhteistoiminnan velvoittavuutta.

(15) “Palveluntuottajan on osallistuttava palvelunjarjestajan/tilaa-
jan valmiussuunnitteluun, koulutuksiin ja harjoituksiin. Palve-
luntuottajalla on lisaksi velvollisuus osallistua palvelunjar-
jestajan/tilaajan paattamalla tavalla valmiuden yllapitoon
toimialan toimenpiteissd, kuten pandemian hoitoa edellyt-
tavissa hairiotilanteissa, tai muissa hairidtilanteissa, kuten
suuronnettomuustilanteissa.” (Savolainen & Vuorinen, 2019,
s.42)

Yksityisille palveluntuottajille asetettava osallistumisvelvoite synnyttaa mielikuvan siita,
etta yksityisiin palveluntuottajiin suhtaudutaan agentteina, joiden osallistumisen toteu-
tumisen ajatellaan edellyttavan velvoittamista. Yksityisten palveluntuottajien osallistu-
minen vaikuttaisi nain ollen liittyvan ensisijaisesti tilaajan intressien turvaamiseen, eika
niinkdan palveluntuottajan oman edun mukaiseen toimintaan. Pehtoriteorian mukai-
sesti ymmarrettyna yksityisilla palveluntuottajilla voitaisiin nimittdin nahda olevan in-
tressi osallistua oma-aloitteisesti yhteistoimintaan. Yhteistoimintaan liittyva velvoitta-
vuus onkin tulkittavissa aineistossa jokseenkin yksipuoliseksi. Tama kay ilmi siina, etta
vaikka tilaajaa ohjataankin velvoittamaan yksityisiltd palveluntuottajilta yhteistoimin-
taan osallistumista, ei tilaajalle ole ymmarrettavissa suoranaista velvoitetta jarjestaa yh-
teistoimintaa. Yhteistoiminnan jarjestamiseen viitataan ennemmin kehottavasti, kuten
esimerkissa (16) on kuvattu. Toisaalta esimerkissa (17) asia on ilmaistu tavalla, joka voi-

taisiin ymmartaa velvoittavaksi.
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(16) "Sopimuskaudella on tarpeen suunnitella varautumis-
toimintaa yhdessa kriittisten sopimuskumppaneiden kanssa
sekd jarjestad yhteisia valmiusharjoituksia ja/tai osallistua
toisen jarjestamiin harjoituksiin. Velvoite varautumistoimen-
piteiden yhteisestd suunnittelusta ja harjoittelusta on kirjat-
tava sopimukseen.” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 28)

(17) “Keskeisten sidosryhmien kanssa tulee huolehtia varau-
tumisen edellyttdman yhteistoiminnan toteuttamisesta”

(Vuorinen, 201943, s. 54).
Suosittamisen voidaan ymmartda antavan tilaajalle autonomiaa sen suhteen, miten ja
missa laajuudessa se yhteistoimintaa toteuttaa. Tulkinnanvaraiseksi jaa esimerkiksi se,
onko yksityisen palveluntuottajan mahdollista edellyttaa tilaajalta esimerkiksi yhteisten
harjoitusten jarjestamista. Toisaalta tilaajan voidaan ymmartaa vastaavan viimesijassa
jarjestamisvastuulleen kuuluvien palveluiden varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan asi-
anmukaisuudesta, minka vuoksi esimerkki (17) on ymmarrettavissa tilaajan ja tuottajan

valisessa suhteessa siten, etta tilaajan tulee varmentaa yhteistoiminnan toteuttaminen.

6.2 Valvonta

Aineistossa korostetaan tilaajapaamiehen valvontavastuuta osana télle kuuluvaa jarjes-
tdmisvastuuta (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 9, 26, 29, 31). Savolaisen ja Vuorisen
(2019, .10, 19, 21) mukaan valvonnan avulla varmennetaan, etta ostettu palvelu tayttaa
tilaajan sille asettamat vaatimukset. He kuvailevat valvonnan ja seurannan luonnetta ak-
tiivisena ja jatkuvana. Esimerkin (18) mukaisesti tilaajaa ohjataan huomioimaan varau-
tumiseen liittyvdassa valvonnassa sekd varautumisen operatiivinen ettda hallinnollinen
taso, mika on ymmarrettavissa esimerkiksi Karlssonin ja muiden (2020) kuvailemana ho-

listisena tapana ymmartaa riskienhallintaa.

(18) “Palvelun tilaajalla/jarjestajalla on oikeus suorittaa valmi-
ustarkastus ja varmistaa palveluntuottajan varautumisen op-
eratiivinen taso ja hallinnollinen sopimuksenmukaisuus” (Sav-
olainen & Vuorinen, 2019, s. 41).
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Valvonnan merkityksen korostamisen vuoksi tilaajan rooli ndyttaisi painottuvan agentti-
teorian mukaiseen paamiehen rooliin, jossa paamiehen ratkaistavana on tehokkaan ja
oikeasuhtaisen valvonnan kysymykset (ks. esim. Pirttila & Taimio, 2011, s. 17; Leruth &
Paul, 2006, s. 8-9; Valkama, 2004, s. 64). Aineistosta syntyykin vaikutelma siita, ettda STM

muistuttaa tilaajapadamiehia niiden vastuusta huolehtia omasta valvontavastuustaan.

Valvonnan menetelmat jadvat aineistossa kuitenkin verrattain ylatasoisiksi, mika kuvaa
palvelunjarjestajan autonomista asemaa oman valvontatehtdvansa toteuttamisessa (ks.
esim. THL, 15. tammikuuta, 2024). Varautumiseen liittyvan valvonnan voidaan aineiston
perusteella tulkita koostuvan esimerkiksi dokumenttien valvonnasta, valvontakdaynneista
ja yhteisesta toiminnan suunnittelemisesta ja harjoittelusta. Aiemmin tutkielmassa ku-
vailtu palveluntuottajiin kohdistettavan raportoinnin velvoitteen kohtalaisen yksityiskoh-
tainen maaritteleminen voidaan kuitenkin tulkita dokumenttien nojalla toteuttavan val-
vontamenettelyn korostumisena. Aineistossa ei kuitenkaan tuoda esille riskia
valvontamenettelyn tehottomuudesta, mikali tilaajan suorittama valvonta kohdentuu
pdaasiassa dokumentteihin (ks. esim. Karlsson ja muut, 2020, s. 6). Dokumenttien mer-

kitysta tuodaan esille esimerkeissa (19), (20) ja (21).

(19) “Palveluntuottajan on toimitettava valmius- ja jatkuvuuden-
hallintasuunnitelma palvelun jarjestajalle/tilaajalle” (Savo-
lainen & Vuorinen, 2019, s. 41).

(20) “Valmiussuunnitelmassa tulee kuvata, miten varautumisen
johtaminen, koordinointi ja suunnittelu on organisoitu, vastu-
utettu ja resursoitu” (Vuorinen, 20193, s. 25).

(21) “Hallintajarjestelman kuvaus toimii ndyttond varautumisen
jarjestamisesta seka luo perustan varautumisen seurannalle,
arvioinnille ja kehittamiselle” (Vuorinen, 201943, s. 26).

Yhteistoiminnan voidaan ymmartaa tarjoavan tilaajalle mahdollisuuden toteuttaa val-
vontatehtdvaansa (Korhonen & Stréom 2012, 39). N&in tulkittuna yhteistoiminnan voi-

daan tulkita tdydentdvan dokumenttien avulla toteutettavaa valvontaa. Yhteistoimintaa



62

ei kuitenkaan tuoda aineistossa esille nimenomaisesti valvontamenetelmana, vaan en-

nemmin informaation jakamiseen tahtadvana toimintana.

Tilaajapaamiehen suorittaman valvonnan liséksi aineistossa muistutetaan palveluntuot-
tajan omavalvonnan merkityksesta ja siitd, ettd palveluntuottajalla on vastuu tuotta-
mansa palvelun laadusta sekd sopimuksen- ja lainmukaisuudesta (Savolainen & Vuorinen,
2019, s. 13, 29-30). Omavalvonnan merkitysta valvontamuotona tuodaan esille esimer-

kissa (22).

(22) “Palveluntuottajien omavalvonta on valvonnan ensisijainen
muoto” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 29).

Omavalvonnan sisaltda kytketaan varautumisen kontekstiin huomauttamalla, etta oma-
valvonnan toteuttamiseen kuuluu saannoéllinen arviointi palvelutoiminnan jatkuvuuteen
liittyvista keskeisista riskeista ja jatkuvuudenhallinnan tasosta (Savolainen & Vuorinen,
2019, s. 41-42; Vuorinen, 20193, s. 31). Omavalvonnan merkityksen korostaminen nos-
taa esille yksityisten palveluntuottajien roolia ja vastuuta oman toimintansa jatkuvuu-

denhallinnasta.

6.3 Sanktiot ja kannustimet

Tilaajaa muistutetaan sopimuksen noudattamista tehostavan sanktiojarjestelman sisal-
lyttamisesta sopimuksiin (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 26, 29). Sopimuksen tehosta-
minen sanktiotoimilla on ymmarrettavissa agenttiteorian mukaisena lahestymistapana,
jossa paamiehen tulee oikeasuhtaisilla ja riittavilla kannustimilla ja sanktioilla motivoida
agenttia toimimaan paamiehensad edun mukaisesti (ks. esim. Leruth & Paul, 2006; Val-
kama, 2004). Sanktiotoimien haasteena ndhtidvda sanktioiden oikeasuhtaisuutta tai
mahdollista negatiivista vaikutusta agentin toimintaan (ks. esim. Kdhkénen, 2007; Pirttila
& Taimio, 2011) ei tuoda aineistossa esille. Sanktioinnin sisadltoseikkoja ei ohjata tarkem-

min, jolloin sanktioinnin oikeasuhtaisuuden maaritteleminen jaa tilaajapdaamiehen



63

vastuulle. Aineistosta syntyykin vaikutelma, ettda STM pyrkii muistuttamaan palvelunjar-
jestdjia sanktiokeinojen sisaltymisestda ndiden keinovalikoimaan. Toisaalta aineistossa
tuodaan esille my6s valvontaviranomaisten sanktioiden maaraamisen mahdollisuus (Sa-
volainen & Vuorinen, 2019, s. 29), mika voisi olla tulkittavissa viestina yksityisille palve-

luntuottajille siita, ettd naihin voidaan kohdentaa tarvittaessa sanktioita.

Aineistossa huomio vaikuttaisi painottuvan yksipuolisesti sanktiointiin, silla kannustinten
kayttamisen mahdollisuutta ei tuoda esille. Sanktioiden ja kannustinten suhde nayttay-
tyy ndin ollen painvastaisena kuin agenttiteoria olettaa. Agenttiteoriassa kannustimet
ndyttaytyvat sanktioiden tiiviina vastinparina siten, etta kannustimia itseasiassa koroste-
taan paamiehelle sanktiointia edullisempana vaihtoehtona (kts. esim. Valkama, 2004).
Toisaalta kannustinten puuttumista aineistosta voitaisiin perustella varautumista koske-
vien vaateiden huomioimisella hankintaprosessin varhaisessa vaiheessa. Tallin varautu-
misen sisallyttdminen ehdottomiin laatukriteereihin (ks. esim. Syrja, 2011) voidaan
ndahda vahentdvan tarvetta kannustinten kaytolle sopimuskaudella. Talléin kannusti-

mena voidaan ymmartaa palveluntuottajan paasy tarjousvertailuvaiheeseen.

6.4 Kustannukset

6.4.1 Transaktiokustannukset

Ohjeissa tunnistetaan varautumistoiminnan lisddvan vaistamatta toiminnan kustannuk-
sia ja edellyttdvan isojakin investointitarpeita (Savolainen & Vuorinen, 2019, 10; Vuori-
nen, 2019a, s. 24; Vuorinen, 2019b, s. 10). Ohjeissa huomautetaan ylimitoitettujen ja
velvoittavien sopimusehtojen saattavan johtaa tarpeettomaan hinnannousuun pysty-
matta silti takaaman toiminnan jatkuvuutta (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 27; Vuori-
nen, 20193, s.29-30). Sopimuskumppanin kriittisyyden arvioinnin ja priorisoinnin mer-

kitysta transaktiokustannusten hillitsijana tuodaan esille esimerkeissa (23) ja (24).

(23) “Varautumiseen liittyvat sopimusehdot (esimerkiksi SOPIVA-
lausekkeet) voivat lisatd sopimuksella tuotetun palvelun tai
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tuotteen hankinnan kustannuksia. Jatkuvuudenhallintaan liit-
tyva priorisointi on syyta kohdentaa vain keskeisten ja
kriittisia toiminta koskevien sopimusten hallintaan.” (Savo-
lainen & Vuorinen, 2019, s. 26)

(24) “Kaikkia toimintoja ja palveluntuottajia ei tule arvottaa varau-
tumistoiminnan nakokulmasta samanarvoisiksi. Kriittiset
toiminnot ja sita kautta kriittiset tarvikkeet, laitteet ja tilat on
tunnistettava ja niiden jatkuvuus turvattava ensisijaisesti.”
(Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 15)

Varautumisen oikeasuhtaisen kohdentamisen korostaminen voidaan tulkita pyrkimyk-
sena hillitd sopimuksen muodostamisesta syntyvia transaktiokustannuksia (ks. esim.
Hallila, 2019, s. 20). Vaikka varautumistoiminnan ndhdaan aiheuttavan vaistamatta kus-
tannus- ja investointitarpeita, ei sen kuitenkaan nahda deterministisesti vaikuttavan pal-
velun hintaan. Tama kay ilmi esimerkissa (23), jossa varautumiseen liittyvien toimenpi-
teiden todetaan voivan lisata kustannuksia. Mikali varautumistoiminnan ajatellaan syn-
nyttavan vaistamatta kustannuksia ja samanaikaisesti ajatellaan, ettei palvelun hinta
nouse, voidaan kustannusten tulkita talloin siirtyvan palveluntuottajille. Taman nakokul-
man voidaan tulkita korostavan kvasimarkkinateorian mukaisen adekvaatin informaa-
tion merkityista yksityisille palveluntuottajille jo sopimusta solmittaessa, silla puutteelli-
nen informaatio voi johtaa ennakoimattomaan kustannusten kasvuun sopimuskaudella

(ks. Coupet & McWilliams, 2017, s. 9-10).

Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan edellyttdmat toimenpiteet on ymmarretty aineis-
tossa laajaksi. Varautumistoiminnan pitkdkestoista luonnetta on kuvattu esimerkeissa

(25) ja (26).

(25) “Esimerkiksi kehittdamistoimien isot investoinnit voidaan jakaa
pidemmalle aikavalille” (Vuorinen, 20193, s. 24).

(26) "Varautuminen, toiminnan jatkuvuuden toteuttaminen seka
kehittaminen on jatkuva prosessi, jonka aikajanne on useita
vuosia” (Vuorinen, 20193, s. 11).
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Yksityisten palvelutuottajien ja tilaajan valinen sopimussuhde on luonteeltaan lahtékoh-
taisesti maaraaikainen. Tama on huomioitu ohjeissa ainoastaan huomauttamalla, etta
tilaajan tulee kiinnittaa huomiota myds hankinnan jalkeiseen vaiheeseen. Hankintasopi-
musten maaraaikaisen luonteen voidaan kuitenkin nahda asettavan haasteita pitkaaikai-
selle laadun kehittamiselle (ks. esim. Bréchner ja muut, 2016, s. 658). Toiminnan maara-
aikaisen luonteen voidaan tulkita olevan ndin ollen ainakin osittain ristiriidassa suhteessa
varautumistoiminnalle asetetun pitkdkestoisen aikajanteen ja varautumistoiminnan

mahdollisesti aiheuttamien investointitarpeiden kanssa.

Sopimuksen valvonnan ja ohjauksen synnyttamia transaktiokustannuksia (ks. esim. Hal-
lila, 2019, s. 20) on ohjekokonaisuudessa tunnistettu. Tilaajaa on esimerkiksi kehotettu
huomioimaan valvonnan edellyttdamat resurssit omassa toiminnassaan (Savolainen &
Vuorinen, 2019, s. 10, 29). Dokumentteihin kohdistuvan valvonnan, palveluntuottajaan
kohdistuvan raportointivelvoitteen ja palveluntuottajan omavalvonnan korostaminen
voidaan tulkita pyrkimyksena hillita tilaajalle syntyvia valvontakustannuksia sopimuskau-

della.

Varautumistoiminnasta syntyvat kustannukset voidaan ymmartda sopimuksen taytan-
toonpanoon liittyvina transaktiokustannuksina (ks. esim. Hallila, 2019, s. 20). Naiden re-
surssitarpeiden voidaan tulkita syntyvan riippumatta siitd, kohtaako toimija tosiasiassa
hairiotilannetta. Nain tulkittuna varautumistoiminta synnyttaa vaistamatta kustannuksia,
jotka tulevat joko tilaajan tai tuottajan kustannettavaksi. Aineistossa ei kuitenkaan eri-
telld tarkempia kustannusten syntymekanismeja. Varautumisen suunnittelussa ja toteut-
tamisessa resurssitarpeita voidaan tulkita syntyvan esimerkiksi tarvittavan osaamisen

hankkimisesta, mika kay ilmi esimerkeissa (27).

(27) “Riskienhallinta edellyttdd myds avainhenkildiden koulut-
tamista, laadunvalvontaa ja sopimusehtojen teknisten yksity-
iskohtien hiomista” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 21).
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Varautumisen lisaksi myds varsinainen hairiétilanne ja siita toipuminen synnyttavat re-
surssitarpeita. Nama kustannukset voidaan ymmartaa luonteeltaan sellaisiksi, jotka rea-
lisoituvat vasta hairidtilanteen sattuessa. Hairidtilanteen synnyttamia resurssitarpeita on

kuvattu esimerkiksi (28) seuraavasti:

(28) “Palveluiden palauttaminen ennen hairidtilannetta olevalle
tasolle vaatii henkiloresursseja, taloudellista panostamista,
materiaalisia valmiuksia ja aikaa suunnitelman toteut-
tamiseen” (Vuorinen, 20194, s. 49).

Aineiston ylatasoisen ohjaavan luonteen vuoksi transaktiokustannusten riskin arvioimi-
nen jaa ndin ollen tilaajien ja tuottajien vastuulle. Siihen, nahdaanko tilaajalla ja tuotta-
jalla olevan yhtaldinen kyvykkyys tehda tallaista arvioita, ei aineistossa oteta kantaa.
Hankintavaiheen ja hankinnan valmistelun merkityksen korostaminen voidaan kuitenkin
ymmartaa pyrkimyksena valttaa sopimuskauteen kohdistuvaa transaktiokustannusten

riskia erityisesti tilaajan nakokulmasta (ks. esim. Hallila, 2019, s. 155).

Aineistossa huomautetaan, ettd toimijoiden tulee huolehtia viimesijassa itse
kyvykkyydestaan vastata erilaisiin hairidtilanteisiin (Vuorinen, 2019a, s. 53). Tasta
huolimatta ne voivat tarvita hairiotilanteessa tukea ulkopuolisilta sidosryhmilta, kuten

esimerkissa (29) kuvataan.

(29) “Sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatioiden tulee arvioida
osana varautumisen prosessia, tarvitsevatko ne hairiétilan-
teessa tukea esimerkiksi vapaaehtoisjarjestoilta tai seurakun-
nilta” (Vuorinen, 20193, s. 54).

Aineistossa ei kuitenkaan tuoda suoranaisesti esille sitd, ettd yksityiset palveluntuottajat,
voivat tarvita hairiotilanteessa tukea samoilta sidosryhmiltd, kuin palvelun tilaaja (ks.
esim. Rapeli ja muut, 2016). Siihen, milla tavoin mahdollisesti niukkojen resurssien jaka-
misesta yksityisten palveluntuottajien ja tilaajapaamiehen valilla tulisi sopia, ei ole ai-
neistossa tarkemmin ohjattu. Kvasimarkkinateoriassa ei myoskdan tuoda esille tilannetta,

jossa seka tilaaja etta tuottaja kilpailevat samoista resursseista.
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6.4.2 Kermankuorinta

Ohjekokonaisuudessa ei tuoda esille suoranaisesti esille kermankuorinnan mahdolli-
suutta. Vaikka STM nayttaisi ohjeissaan muistuttavan tilaajaa télle kuuluvasta viimesijai-
sesta palveluiden jarjestamisvastuusta, on taman rinnalle nostettu myos yksityisten pal-
veluntuottajien vastuu oman palvelutuotantonsa jatkuvuudenhallinnasta, kuten esimer-

keistd (30) ja (31) kay ilmi:

(30) “Palveluntuottaja vastaa palveluntuottamisesta myos valmi-
uslain tarkoittamissa poikkeusoloissa, jolloin palvelua
tuotetaan poikkeusolojen edellyttdmassa laajuudessa ja
tavoin” (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 42).

(31) "Seka [...] palvelujen jarjestdjien, ettd tuottajien tulee hu-
olehtia siita, etta ihmiset saavat toimintakyvyn ja hyvinvoin-
nin kannalta asianmukaiset palvelut kaikissa tilanteissa” (Vuo-
rinen, 2019b, s. 17).

Esimerkissa (31) tuodaan esille, ettd yksityisen palveluntuottajan tulee huolehtia palve-
luidensa tuottamisesta myds silloin, kun sen toiminnan jatkuvuuteen kohdentuu vaikeita
haasteita. Esimerkissa (31) asianmukaisten palveluiden tuottamisen vastuu nayttaisi
asettuvan molemmille osapuolille. Vaikka tilaajalla on viimesijainen vastuu palveluiden
jarjestamisestd, korostetaan aineistossa nain ollen myo6s palveluntuottajan vastuuta.
Nain tilaajan voidaan nahda pyrkivan hallitsevan esimerkiksi Karlssonin ja muiden (2020)
esille tuomaa riskia siitd, ettd se joutuisi jarjestamisvastuunsa velvoittamana huolehti-
maan viimesijaisesti palvelutuotannosta. Tama on tulkittavissa myos yhdenlaisena kei-
nona pyrkia estamaan kermankuorintaa esimerkiksi tilanteessa, jossa palveluntuottajalle
syntyy houkutus pyrkia siirtdmaan vastuuta omasta palvelutuotannostaan julkiselle sek-

torille esimerkiksi akillisesti nousseiden kustannusten tai vaikean henkildstépulan vuoksi.
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Palveluntuottajan oman itsearvioinnin kayttamisessa ja omavalvonnan korostamisessa
valvontamuotona voidaan ajatella piilevan kermankuorinnan riski, jonka paamies-agent-
tisuhteen perinteisempi tapa ymmartaa informaation asymmetria mahdollistaa. Tall6in
yksityinen palveluntuottaja voisi pyrkia arvioinnissaan luomaan tarkoituksella todelli-
suutta paremman kuvan omasta valmiudestaan sopimusehtojen tayttamiseksi tai puut-
teellisen riskienhallintaosaamisen vuoksi arvioida tahattomasti riskejaan puutteellisesti.
Taman riskin hallitsemiseksi tilaajaa muistutetaan mahdollisuudesta kayttaa ulkopuolista
auditointia silloin, kun itsearviointi ei ole riittava keino palveluiden jatkuvuuden varmis-

tamiseksi (Savolainen & Vuorinen, 2019, s. 26).

Ohjeet eivat ylatasoisen luonteensa vuoksi ohjaa tarkemmin kdytannoén varautumistoi-
mia. Aineistossa ei kuitenkaan tuoda esille aiemmassa tutkimuksessa (ks. esim. Rapeli &
Mussalo-Rauhamaa, 2022; Rapeli ja muut, 2016) havaittavaa ilmiota siita, ettd varautu-

misen toimenpiteet kohdentuvat edullisiksi miellettaviin toimiin.

6.5 Yhteenveto tutkielman havainnoista

6.5.1 Kvasimarkkinateorian mukaiset havainnot

Tutkielmassa esitetyt kvasimarkkinateorian mukaiset havainnot koskevat informaation,
transaktiokustannusten ja kermankuorinnan kriteereiden nakokulmia. Informaation
osalta nakokulma painottuu erityisesti hankintaa edeltdavdaan aikaan (ex-ante). Kva-
simarkkinateorian mukaiset havainnot esitetdan tiivistettyna tutkimuskysymyksittdin

seuraavalla sivulla taulukossa 2.
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Taulukko 2. Kvasimarkkinateorian mukaiset havainnot.

Tilaaja

Palveluntuottaja

Miten ohjeissa on ymmarretty
informaation merkitys tilaajan ja
tuottajan valilla?

(erityisesti ex-ante aikana)

Tilaajaa on ohjattu huomioi-
maan varautumiseen liittyvat
seikat hankintakauden varhai-
sessa vaiheessa. Tilaajan hankin-
taosaamisen tarve tuodaan
esille.

Tilaaja ohjataan toisaalta sopi-
miseen ja toisaalta velvoittami-
seen suhteessa yksityisiin palve-
luntuottajiin. Veloittamista kui-
tenkin painotetaan.

Tilaajaa ohjataan valittdmaan in-
formaatiota hankittavan palve-
lun sisallosta.

Yksityiskohtaisen sopimisen
merkitystda korostetaan erityi-
sesti tilaajan intressista.

Palveluntuottajan roolina nah-
daan oman varautumistoimin-
tansa arvioiminen yhteistydssa
tilaajan kanssa.

Miten ohjeissa on huomioitutu
transaktiokustannukset ja ker-
mankuorinnan mahdollisuus?

Transaktiokustannusten mah-
dollisuus on tunnistettu ja tilaa-
jaan kohdistuvia transaktiokus-
tannuksia pyritdan hillitsemaan
oikeasuhtaisella varautumisen
velvoittamisella.

Palveluntuottajan toteuttaman
kermankuorinnan mahdolli-
suutta ei tuoda esille. Palvelun-
tuottajan roolia oman jatkuvuu-
denhallintansa varmistamisessa
on kuitenkin korostettu.

Ohjeissa on tuotu esille varautumiseen liittyvan informaation keskeinen merkitys han-
kintaa tehtdessa. Ohjeissa viitataan yhtaalta paamies-pehtorisuhteen kaltaiseen dialo-
giin ja yhteiseen sopimiseen varautumisen ehdoista. Toisaalta korostetaan agenttiteo-
rian mukaisesti tilaajan roolia varautumiseen liittyvien ehtojen asettajana ja jarjestamis-
vastuun vuoksi viimesijaisena vastuunkantajana. Ohjeista on tulkittavissa pyrkimys oh-
jata tilaajaa mahdollisimman tdydelliseen sopimiseen varautumisen ehdoista hankinta-
suhteissa. Nain tilaajan voidaan ymmartaa pyrkivan hillitsemaan yksityisen palveluntuot-
tajan opportunistista kayttaytymistad ja varmentavan oman motivaatiokriteerinsa toteu-
tuminen (vrt. esim. Syrja, 2011; Coupet & McWilliams, 2017). Kvasimarkkinateorian mu-
kainen tilaajan rooli hankittavan palvelun sisallon maarittdjana ja sopimusohjaajana ko-
rostuu (vrt. esim. Heino, 2008; Kdahkonen, 2005). Tilaajalla on lisdksi ymmarrettavissa
olevan merkittava rooli adekvaatin informaation valittdmisessa palveluntuottajille. Nain

tilaajan rooli voidaan tulkita esimerkiksi Valkaman (2004, s. 6) esittamalla tavalla
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vuorovaikutussuhteen toisena osapuolena, johon kohdistuu vaatimuksia informaation

valittamisesta.

Palveluntuottajan rooli varautumisen ehtojen maarittelyssa nayttaytyy vahaisena, vaikka
yhteiseen dialogiin onkin viitattu. Sen rooliksi jaa ndin ollen kvasimarkkina- ja agentti-
teorioiden painotuksen mukaisesti vastata tilaajan esittamiin vaatimuksiin. Ohjeissa ei
huomioida sitd, minkalaista varautumisen substanssiosaamista yksityiselld palveluntuot-
tajalla tulisi olla jo tarjouskilpailuun osallistuessaan. Taydelliseen sopimiseen pyrkimisen
se voidaan kuitenkin tulkita johtavan tilanteeseen, jossa my0s yksityisella palveluntuot-
tajalla tulee olla riittavasti varautumisen osaamista jo tarjouskilpailuun osallistuessaan

(ks. esim. Coupet & McWilliams, 2017; Syrja, 2011).

Aineistossa tunnistetaan mahdollisuus varautumistoiminnan aiheuttamille transak-
tiokustannuksille. Aineisto ei ylatasoisen luonteensa vuoksi tdsmenna sita, minkalaisia
kustannusvaikutuksia varautumisesta tai hairiotilanteesta voisi osapuolille kdytanndssa
koitua. Hankinnan valmistelun, varautumisvelvoitteiden oikeasuhtaisuuden ja sopimuk-
sen yksityiskohtaisuuden korostamisen my6ta aineistosta syntyy vaikutelma, etta erityi-
sesti tilaajalle kohdentuvia yllattavia transaktiokustannuksia pyritaan kvasimarkkinateo-
rian mukaisesti valttamaan. Vaikka aineisto on suunnattu kaikille toimijoille, ei aineis-
tossa tuoda esille nakdkulmaa siitd, minkalaisia transaktiokustannusvaikutuksia yksityis-
ten palveluntuottajien tulisi pyrkia huomioimaan tarjousta antaessaan. Kvasimarkkina-
teorian motivaatiokriteerin perusteella yksityisilla palveluntuottajilla voidaan kuitenkin

ymmartda olevan myos intressi hillitd naita kustannuksia.

Kvasimarkkinateorian mukaista palveluntuottajan toteuttaman kermankuorinnan riskia
ei aineistossa tuoda esille, vaikka tallainen riski on aiemman tutkimuksen perusteella
tunnistettavissa. Muiden tutkimuskysymysten osalta ohjekokonaisuudessa on havaitta-
vissa merkittavasti agenttiteoreettinen painotus, minka vuoksi kermankuorinnan kriteeri
olisi myos perusteltua huomioida aineistossa tarkemmin. Kermankuorinnan mahdolli-

suuden puuttuminen voisi toisaalta olla tulkittavissa pehtoriteorian mukaisena tapana
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nahda tilaajan ja tuottajan vdlinen suhde. Talloin kermankuorinnan mahdollisuuden huo-

miotta jattaminen olisi perusteltua siksi, ettd yksityisen palveluntuottajan odotetaan

huolehtivan oma-aloitteisesti oikeasuhtaisesti varautumiseen liittyvista hankinnoista. Se,

minka vuoksi kermankuorintaan ei ole kiinnitetty huomiota, jaa analyysin perusteella

nadin ollen selvittamatta.

6.5.2 Agentti- ja pehtoriteorian mukaiset havainnot

Agenttiteoreettinen ndakdkulma nousee aineistossa esille erityisesti sopimuskauteen (ex-

post) kohdistuvan informaation saatavuuden ja jakamisen, valvonnan seka sanktioinnin

ja kannustinten kysymyksia tarkasteltaessa. Agenttiteorian mukaiset havainnot on esi-

tetty tutkimuskysymyksittdin taulukossa 3.

Taulukko 3. Agenttiteorian mukaiset havainnot.

Tilaaja (palvelunjarjestdja)

Paamies

Palveluntuottaja

Agentti

Miten ohjeissa on ymmarretty
informaation merkitys tilaajan
ja tuottajan valilla?

(erityisesti ex-post-aikana)

Osa varautumiseen liittyvasta
informaatiosta on ldhtdkohtai-
sesti vain tilaajan hallussa.

Tilaajalla on merkittava rooli in-
formaation valittamisessa. Sopi-
musohjauksen toteuttamista
ohjattu laveasti.

Yhteistoiminnan merkitysta ko-
rostetaan.

Palveluntuottajan raportointi-
velvoite tuodaan esille. Rapor-
toinnin sisaltéseikkoja ohjattu
melko tarkasti.

Yhteistoimintaan velvoitetaan.

Minkalaisia valvonnan nakokul-
mia ohjeissa tuodaan esille?

Tilaajapdamiehen valvontavas-
tuuta korostetaan.

Valvontamenetelmia ohjattu la-
veasti. Dokumentteihin kohdis-
tuva valvontamenettely nousee
erityisesti esille.

Omavalvonta tuodaan esille val-
vonnan ensisijaisena muotona.
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Miten tilaajaa ohjataan kohdis- | Tilaajaa muistutetaan sanktio-

tamaan sanktioita ja kannusti- toimien kdayton mahdollisuu-

mia yksityiseen palveluntuotta- | desta ja ohjataan maarittele-

jaan? maan sanktiotoimet sopimuk-
sessa.

Kannustinten kaytto ei nouse ai-
neistossa esille.

Varautumiseen liittyva informaation asymmetria voidaan ymmartaa agenttiteorian pe-
rusolettaman osalta pdinvastaiseksi niin hankintaa valmisteltaessa, kuin sopimuskaudel-
lakin (vrt. esim. De Palma ja muut, 2009; Leruth & Paul, 2006; Mo6tténen, 180—-181). Ti-
laajan rooli informaation valittdjana ja siten asymmetrian lievittdjana on ohjeissa huomi-
oitu. Toisaalta tilaajan oman harkinnan varaan jaa se, kuinka paljon ja minkalaista infor-
maatiota sen tulee valittda agentteina toimiville palveluntuottajille. Palveluntuottajaan
kohdistuvan raportointivelvoitteen toteuttaman sisaltoseikkoja on sen sijaan ohjattu yk-
sityiskohtaisemmin. Informaation asymmetriaa lievittavan yhteistoiminnan merkitysta
korostetaan aineistossa vahvasti. Ohjeista syntyy vaikutelma, etta tilaajaa ohjataan vah-
valla suosittamisella, kun taas palveluntuottajiin ohjataan kohdistamaan velvoittavuus
osallistua yhteistoimintaan. Vaikka yhteistoiminnan korostamisessa voidaan nahda piir-
teitd pehtoriteorian mukaisesta ihmiskasityksesta (ks. esim. Van Slyke, 2006), vaikuttaisi
palveluntuottajiin kohdistuva yhteistoiminnan velvoittavuus olevan ymmarrettavissa
agenttiteorian mukaisena tarpeena kontrolloida vahvasti yksityisten palveluntuottajien

toimintaa.

Aineistossa korostetaan tilaajapdamiehen vastuuta valvonnasta seka palveluntuottajan
roolia oman toimintansa valvomisesta omavalvonnan nojalla. Valvonnan korostaminen
on ymmarrettavissa agenttiteorian mukaisena tapana ymmartaa tilaajana toimivan pal-
velunjarjestdjan ja yksityisen palveluntuottajan valinen suhde (ks. esim. Leruth & Paul,
2006; Pirttila & Taimio, 2011). Omavalvontavelvoitteen voidaan ndhda puolestaan koros-
tavan palveluntuottajan vastuuta palvelunjarjestdjan vastuun rinnalla. Agenttiteoria ei
kuitenkaan tunnista omavalvontaa valvontamuotona, vaan teoriassa valvonta kohden-
tuu paamieheltd agentille. Omavalvonnassa voidaan ymmartaa olevan piirteita pehtori-

teorian mukaisesta ihmiskasityksesta (ks. esim. Van Slyke, 2006; Davis ja muut, 1997),
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vaikka pehtoriteoriassa valvonnan kysymyksia ei korostetakaan (ks. esim. Hyyryldinen,
2018; Nyyssola, 2008). Omavalvonnassa palveluntuottajan odotetaan nimittdin huoleh-
tivan ensisijaisesti itse palvelunsa laadusta. Toisaalta omavalvontavelvoite on saadelty
lailla, minka vuoksi sen toteuttaminen ei ole nahtdvissa puhtaasti palveluntuottajan
oman intressin mukaisena toimintana. Aineistossa korostuu sanktioiden kdyttamisen
mahdollisuus agentin toiminnan sopimuksenmukaisuuden tehostamisessa, mutta kan-
nustinten kadyttda ei tuoda esille agenttiteorian mukaisena sanktioiden vastinparina (ks.

esim. Leruth & Paul, 2006; Valkama, 2004).

6.5.3 Yhteenveto

Yhteenvetona todetaan, ettd varautumisen ohjekokonaisuudessa on nahtavissa vahva
agenttiteoreettinen tapa nahda tilaajan ja tuottajan valinen suhde. Valtionhallinto vai-
kuttaisi varautumisen ohjekokonaisuudessa muistuttavan tilaajapaamiesta taman jarjes-
tamisvastuusta ja kannustavan titd omaksumaan vahvan pdamiesroolin ja suhtautu-
maan yksityisiin palveluntuottajiin agentteina. Pehtoriteorian mukaiselle tavalle tarkas-
tella ja ymmartaa tilaajan ja tuottajan valistd suhdetta jaa vain vahan sijaa. Tilaaja nayt-
taytyy ndin paamiehena, jonka intressien turvaaminen nayttaytyy olevan keskiéssa. Pal-
veluntuottajat ndhdaan puolestaan agentteina, joiden roolina on verrattain passiivisesti
toimia tilaajapaamiehen toiminnan kohteina. Yksityisten palveluntuottajien merkittava
rooli osana varautumista on tunnistettu, mutta niiden intresseihin ja varautumistoimin-

nan edellyttamiin kyvykkyyksiin kiinnitetdan vain vahan huomiota.

Samalla aineistosta nousee esille kvasimarkkina- ja agenttiteoriasta poikkeavia piirteits,
kuten informaation asymmetrian painottuminen tilaajapaamiehelle, palveluntuottajan
omavalvonta seka tilaajapdaamiehen vaatimusten synnyttama uudenlainen osaamistarve

yksityisille palveluntuottajille.
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Seuraavalla sivulla esitetyssa kuviossa 8 tutkielman havainnot on asemoitu osaksi aiem-
min esitettya kuviota tilaajan ja tuottajan valisesta suhteesta. Kuviossa virheilld nuolilla
on osoitettu ne sopimussuhteen vaiheet, joissa osapuolten voidaan ymmartaa jakavan
informaatiota toisilleen. Yhteinen suunnittelu ja harjoittelu nayttaytyy uudenlaisena in-
formaation valittdmisen foorumina, jota ei ole tunnistettavissa aiemmin esitetyssa han-
kintasuhteen prosessissa. Julkista sektoria edustava palvelujenjarjestdja asettuu palve-
lun tilaajana paamiehen rooliin, jonka intresseissa on oman jarjestamisvastuunsa toteut-
taminen mahdollisimman kustannustehokkaasti ja palvelunkadyttdjien etujen turvaami-
nen. Yksityiset palveluntuottajat asettuvat puolestaan agentin rooliin, joiden tavoitteena
on saada solmittua sopimus tilaajapaamiehen kanssa, tuottaa toiminnallaan voittoa
ja/tai huolehtia asiakkaiden edusta seka lopulta varmentaa oman olemassaolonsa saily-

minen tulevaisuudessa.



Julkinen sektori / Pdamiehet
Intresseja:

Jarjestdmisvastuun toteuttaminen
(Jatkuvuudenhallinnan turvaaminen koko
hankintaketjussa)

Asiakkaiden (palvelunkayttdjien) etujen turvaaminen
Transaktiokustannusten hallinta/minimointi

Riskeja:

Transaktiokustannukset, ulkoistetuista palveluista
huolehtiminen jarjestimisvastuun nojalla
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Toimeksiantajan ja toimeksisaajan suhde prosessina
hankintasopimuksissa varautumisen kontekstissa

Palveluntuottajan
hankintakauella
hallinnoima informaatio:

Hankintaosaaminen,
laajempi ymmarrys
varautumistoiminnan
edellytyksistd ja
mahdollisista
kustannuksista

Yksityinen sektori / Agentit
Intresseja:

Saada solmittua sopimus
Tayttdd sopimusehtot
Voitontavoittelu, asiakkaiden etu, laatu
Oman toiminnan jatkuvuudenhallinnan ja
lopulta olemassaaolon sdilymisen
turvaaminen

Riskeja:

Transaktiokustannukset, estyminen
tuottamasta palvelua

Tilaajan sopimuskaudella
hallinnoima informaatio:

Laajempi julkishallinnon
varautumisen kokonaisuus

Asiantuntijaosaaminen,
hiljaiset signaalit, laaja

Tilaajan laajempi varautumisen kokonaisuus, i
tilannekuva

kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamalli
Palveluntuottajien varautumisen kytkeminen julkishallinnon
varautumiskokonaisuuteen

Hankintasuhteen

johtaminen, ohjaus ja Kielto tehd3 olennaisia

Hankinnan tarpeen . inavuoropuhelu  Tarjouspyyntd Tarjousten valvonta sopimusmuutoksia
tunnistaminen ja vertailu, yksipuolisesti
hankintamenettelyn valinta, Sanktioiden
valinta vastaukset valitusaika T kdyttaminen =
T Sopimus tarvittaessa " Yhteinen
Hankintavaihe (ex-ante} 3 T {SOPIVA-suositukset ja suunnittelu | Sopimuksen
i muut varautumisen ja—— Sopimussuhteen kesto (ex-post)— . | paattiminen
kysymykset jatkuvuudenhallinnan I _J?
. ehtot) o .ﬁolttelu
Tarjoukset raportointi
Palveluntuottajan ~
hankintakauella Tarjouksen
hallinnoima informaatio: valmistelu

Substanssiosaaminen
omaan palvelutoimintaan

liittyen

Varautumisen osaaminen
vaihtelevaa

Kuvio 8. Tutkielman havainnot tilaajan ja tuottajan valisessa suhteessa

Palveluntuottajan
sopimuskaudella
hallinneima informaatio:

Palveluntuottajan oma riskienhallinta, varautuminen, omavalvonta
Tilaajan esittdmiin varautumisen vaateisiin vastaaminen
sopimuskaudella

Substanssiosaaminen
omaan palvelutoimintaan
liittyen
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7 Pohdinta

7.1 Tutkimustulosten tulkinta

Tutkielman havaintojen perusteella voidaan todeta, etta sosiaali- ja terveydenhuollon
toimijoille suunnatussa varautumisen ohjekokonaisuudessa on havaittavissa voimakas
agenttiteoreettinen rooliolettama. Lisaksi ohjeissa vaikuttaisi painottuvan kvasimark-
kina- ja agenttiteorioiden mukaisesti erityisesti tilaajan intressi. Vaikka varautumisen oh-
jekokonaisuus on suunnattu kaikille sote-toimijoille (Savolainen & Vuorinen, 2019; Vuo-
rinen, 2019a; Vuorinen, 2019b), nayttaytyvat yksityiset palveluntuottajat aineistossa kui-
tenkin ensisijaisesti tilaajapaamiehen toiminnan kohteina, joiden varautumisen toteutu-
minen vaikuttaisi olevan merkittavilta osin riippuvaista siita, onko tilaaja sita velvoittanut
seka valvonut ja tarvittaessa sanktioinut yksityisid palveluntuottajia. Aineistossa koros-
tuu erityisesti pyrkimys tdydelliseen sopimiseen, jonka voidaan esimerkiksi Hallilan
(2019) mukaan tulkita korostavan yksityisten palveluntuottajien asemaa suhteessa tilaa-
japaamieheen. Nain tulkittuna vaikuttaisi silta, ettda ohjekokonaisuudessa ei ole tunnis-
tettu yksityisten palveluntuottajien intresseja ja toisaalta kyvykkyyksia toteuttaa varau-

tumista.

Ohjekokonaisuus on ymmarrettavissa yhdenlaisena valtionhallinnon vastauksena aiem-
min havaittuihin haasteisiin kuntien toteuttamassa varautumisen johtamisessa ja varau-
tumisen velvoittamisessa yksityisilta palveluntuottajilta (ks. esim. HE 241/2020 vp.; Kor-
honen, 2023; Tervo, 2016). Ohjekokonaisuuden julkaisun jalkeen kayty keskusteltu ko-
ronapandemian suojavalinekustannusten jaosta (ks. esim. Rapeli ja muut, 2023) osoitti,
etta tilaajan viimesijaisen vastuun vuoksi yksityiset palveluntuottajat saattavat odottaa
varautumisessa ja hairiotilanteen hallinnassa tilaajalta vahvempaa apua ja tukea, kuin
mita tdma on valmistautunut tarjoamaan. Nain tarkasteltuna tilaajapaamieheen kohdis-
tuva riski joutua huolehtimaan palvelutuotannosta ja yllattavista transaktiokustannuk-
sista oman jarjestamisvastuunsa nojalla (ks. esim. Karlsson ja muut, 2020) vaikuttaa re-

levantilta. Ohjeet ovatkin tulkittavissa valtionhallinnon tahdonilmaisuna, jonka mukaan



77

yksityisilta palveluntuottajilta odotetaan kyvykkyytta varmentaa oman toimintansa jat-

kuvuudenhallinta kaikissa tilanteissa.

Ohjeet muodostavat varautumisesta kuvan laajana kokonaisuutena3?, jonka onnistunut
toteuttaminen edellyttda osaamista. Vaikka kvasimarkkinateoriassa yksityisilla palvelun-
tuottajilla oletetaan olevan julkista sektoria enemman asiantuntemusta (ks. esim. Kah-
kdnen, 2010, s. 232), voidaan varautumisen osalta yksityisilld sote-palveluntuottajilla
ymmartda olevan riski merkittavaksikin luonnehdittavalle osaamisvajeelle (ks. esim.
Karlsson ja muut, 2020; Saarsalmi & Koivula, 2017; Domanski, 2016). Vaikka tilaajapaa-
miehen roolia informaation valittdjana korostetaankin, ei palveluntuottajilta edellytetta-
vaan varautumisen ja riskienhallinnan osaamistarpeeseen kiinniteta aineistossa tarkem-
min huomiota. N&in tarkasteltuna yksityisten palveluntuottajien mahdollisesti puutteel-
linen varautumisen osaaminen voidaan ymmartaa kvasimarkkinateorian informaatiokri-

teerin valossa merkittavana kvasimarkkinoiden toimintaa heikentavana seikkana.

Aineiston analyysista syntyy vaikutelma, ettd ohjeissa ei ole kiinnitetty huomiota agentti-
ja kvasimarkkinateorioiden kritiikkiin. Teorioiden kritiikin valossa voitaisiin nimittdin
huomauttaa esimerkiksi, ettd palveluntuottajaan kohdistuvan valvonnan, velvoittavuu-
den ja sanktioinnin teemojen korostaminen voisivat aiheuttaa epaluottamusta ja jannit-
teitd osapuolten vilille sekd heikentda palveluntuottajan toimintaa (Nyyssola, 2008, s.
43). Tama voisi puolestaan asettaa haasteita hyvan yhteistoiminnan toteuttamiselle. Kva-
simarkkinateorian kritiikin valossa voidaan puolestaan huomauttaa, etta kilpailutuspro-
sessista voi seurata ei-toivottuja vaikutuksia (ks. esim. Heino, 2008, s. 30; Kdahkonen,

2007). Varautumisen kontekstissa tama voisi tarkoittaa esimerkiksi, ettd voimakkaan

38 Esimerkiksi varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan ohje koostuu viidesti osa-alueesta (moduuli), joita
Kuja-konseptin mukaisesti ohjataan tarkastelemaan omassa valmiussuunnitelmassa. Naiden lisaksi val-
miussuunnitelman liitteend on erilaisia ohjeita, suunnitelmia ja dokumentteja (Vuorinen, 20193, s. 57).
Lahteissa ja lisatiedoissa (Vuorinen, 20193, s. 58) on lueteltu 30 ldhdettd, joista kuitenkin vain osa on so-
vellettavissa yksityisen palveluntuottajan toimintaan. Kyberturvallisuuden ohjeessa on puolestaan listattu
ohjaavan lainsdadannoén ja muiden asiakirjojen kokonaisuus, joka kattaa 22 eri sadadosta tai asiakirjaa (Vuo-
rinen, 2019b, s. 44—-48). Lisdksi valmiussuunnitelmaa tehtdessa tulisi huomioida toimijan oman riskienhal-
linnan lisaksi tarpeellisilta osin alueelliset ja kansallinen riskiarviointi (Vuorinen, 20193, s. 43).
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kustannustehokkuusajattelun vuoksi seka tilaaja etta tuottaja pyrkivat minimoimaan va-
rautumiseen liittyvat kustannusvaikutukset palvelun laadun kustannuksella.

Kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallissa varautuminen ymmarretaan lahtékohtai-
sesti kaikkien osapuolten intressit huomioivana yhteistydona (ks. esim. yhteiskunnan tur-
vallisuusstrategia, 2017), jossa on tulkittavissa olevan piirteitd esimerkiksi Van Slyken
(2006; 164—-166) kuvailemasta pehtorisuhteen mukaisesta yhteistydohon tahtaavasta toi-
minnasta. Ohjeissa korostetaankin tilaajan ja tuottajan valista yhteistoimintaa, jonka voi-
daan ymmartaa hyddyttavan molempia osapuolia. Tilaajapaamiehen intressin ja agentin
alisteisen aseman korostaminen suhteessa paamieheen vaikuttaisivat kuitenkin olevan
ainakin jossain maarin ristiriidassa kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallin hengen
kanssa. Nain tulkittuna vahva agenttiteoreettinen olettama on jossain maarin jopa yllat-
tava havainto. Kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallin hengen valossa voidaankin
pohtia, olisiko pehtoriteorian mukaisella lahestymistavalla (ks. esim. Van Slyke, 2006)

mahdollista tuottaa lisdarvoa yksityisten palveluntuottajien varautumiseen.

Sote-uudistukseen liittyvan lainsadadannon myota kaikkia hyvinvointialueita koskee vel-
voite vaatia varautumistoimintaa yksityisilta palveluntuottajilta (laki sosiaali- ja tervey-
denhuollon jarjestamisestd, 612/2021, 15 §). Hyvinvointialueille on annettu tédssa tut-
kielmassa analysoidun ohjekokonaisuuden jalkeen lisaa ohjeita siita, miten varautumis-
tyota tulee johtaa hankintasuhteissa®®. Tutkielmassa analysoitu ohjekokonaisuus on kui-
tenkin edelleen ajankohtainen ja kaytannoéssa ainut valtionhallinnon yksityisille palve-
luntuottajille kohdentama varautumisen ohje. Tutkielman havainnot antavatkin aihetta
pohtia, tulisiko varautumiseen liittyvaa ohjeistusta taydentaa siten, ettd myos ostopalve-
luita tuottavien yksityisten palveluntuottajien intressit ja tarpeet tulisivat aiempaa pa-

remmin huomioiduksi.

39 Esimerkiksi Kuntaliiton julkaisut sopimushallinnan periaatteista sekd hankittavien palvelujen sopimus-
ehdoista ja varautumisesta.
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7.2 Tutkimustulosten tarkastelu asumispalveluiden nakékulmasta

havaintoja on mielekasta tulkita erityisesti yksityisten asumispalveluiden nakdkulmasta,
silla yksityisten palveluntuottajien varautumisen puutteisiin liittyvassa tutkimuksessa
huomio painottuu erityisesti asumispalveluihin (ks. esim. Kollanius & Lanki, 2021; Kor-
honen ja muut, 2023; Rapeli ja muut, 2016; Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2022; Ung-
Lanki ja muut, 2017). Asumispalveluiden viitekehykseen sovellettuna tutkielma vahvis-
taa aiemmassa tutkimuksessa esitettya havaintoa osapuolten valisesta paamies-agentti-

suhteen mukaisesta rooliolettamasta (ks. esim. Hallila, 2019; Syrja, 2011).

Yksityisten asumispalvelutuottajien varautumisen on todettu olevan puutteellista ja ver-
rattain riippuvaista siitd, edellyttaako tilaajapaamies tata osapuolten valisessa sopimuk-
sessa ja toteuttaako tilaajapdaamies riittavasti valvontaa ja ohjausta (ks. esim. Rapeli ja
muut, 2016; Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2022). N&in ollen olettama siita, etta yksityis-
ten palveluntuottajien varautuminen edellyttda toteutuakseen vahvaa tilaajapdaamiehen
roolia, voi ainakin asumispalveluntuottajien osalta olla varsin perusteltu. Ohjekokonai-
suus onkin tulkittavissa valtionhallinnon pyrkimyksena tilkita lainsaddanndssa ilmenevaa
puutetta yksityisten palveluntuottajien varautumisen velvoittavuudesta sopimus- ja in-
formaatio-ohjausta parantamalla ja tilaajan pdaamiesroolia vahvistamalla (ks. esim. Ra-
peli ja muut, 2016; Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2022, s. 7-10). Tutkielman havaintojen
osalta vaikuttaisi silta, ettd varautumisen osalta on nahtadvissa samaa trendid sopimuksen
ehtojen ja sanktiotoimien kiristymisestd, kuin yleisesti tilaajan ja yksityisten asumispal-
velutuottajien valisissa sopimuksissa (vrt. esim. Syrja, 2011). Toisaalta agenttiin kohdis-
tetun kontrollin ja valvonnan korostamisella voisi olla ymmarrettavissa agentin toimin-
nan tehokkuutta heikentava vaikutus (ks. esim. Nyyssola, 2008, s. 43; Pirttila & Taimio,
2011, s. 17). Tutkielman tulosten nojalla on perusteltua kysya, voisiko tilaajapaamiehen
roolin korostaminen ja voimakas agenttiteoreettinen suhtautuminen palveluntuottajaan
vaikuttaa aiemmassa tutkimuksessa (ks. esim. Rapeli ja muut, 2016) havaittavaan yksi-
tyisten asumispalvelutuottajien varautumista koskevan toiminnan reaktiiviseen luontee-

seen.
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Aiempi tutkimus vaikuttaisi ainoastaan tunnistavan yksityisten asumispalveluntuottajien
varautumistoiminnan puutteellisuuden, mutta ei kartoita juurisyita sille, miksi ndin on
(ks. esim. Korhonen ja muut, 2023; Rapeli ja muut, 2016; Ung-Lanki ja muut, 2017). Tama
tutkielma puolestaan osoittaa, etta varautumisen ohjeissa korostuu Idhinna tilaajan in-
tressi, eika palveluntuottajan varautumiseen liittyviin kyvykkyyksiin tai intresseihin kiin-
niteta merkittavasti huomiota. Nain tarkasteltuna tutkielma haastaa aiempaa tutkimusta
(ks. esim. Rapeli ja muut, 2016, Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2022) huomauttamalla,
etta tilaajapaamiehen paamiesroolin vahvistaminen vaikuttaa verrattain suoraviivaiselta
tavalta pyrkia parantamaan yksityisten asumispalveluntuottajien varautumista. Esimer-
kiksi osaamisen kysymykset yhtena informaation muotona vaikuttavat relevanteilta, silla
yksityiset asumispalveluntuottajat ovat ilmaisseet tarpeen saada lisdohjeistusta (ks. esim.
Rapeli ja muut, 2016) ja koronapandemian aikana havaittiin puutteita ndiden valmius-

suunnitelmissa (ks. esim. Korhonen ja muut, 2023).

Yksityiset asumispalveluntuottajat ovat aiemmassa tutkimuksessa ilmaisseet toiveen,
etta tilaaja kantaisi osan varautumiseen liittyvistd kustannuspaineista (ks. Rapeli ja muut,
2016). Kvasimarkkinoilla vallitsevan voimakkaan kustannustehokkuuden eetoksen
vuoksi on perusteltua kysyd, mika on tilaajapadamiehen intressi osallistua kustannusten
jakamiseen tilanteessa, jossa se voi varmentaa jarjestamisvastuunsa asettamalla
varautumisen vaatimukset osaksi hankintasopimusta. N&din tarkasteltuna osapuolten
valinen suhde vaikuttaa ennemmin osto-myyntisuhteelta, kuin yhteistydsuhteelta.
Talloin agentteina toimivien asumispalveluntuottajien tulee kyetd huomioimaan
varautumiseen liittyvat kustannukset jo tarjousta antaessaan. Aiemmassa tutkimuksessa
kuvatut haasteet transaktiokustannusten arvioimisessa (ks. esim. Hallila, 2019 ; Syrja,
2011) antavat kuitenkin aihetta kysya, onko niilla riittavasti kyvykkyyttd huomioida naita
kustannuksia. Lisdksi aiemmassa tutkimuksessa (ks. esim. Rapeli ja muut, 2016 ; Tervo,
2016) todetut haasteet ja vaihtelevuus kuntien toteuttamassa varautumisen
sopimusohjauksessa ovat voineet vaikuttaa asumispalveluiden
kvasimarkkinarakenteeseen siten, ettd osalla toimijoista on enemman varautumisen

osaamista kuin toisilla. Mikali asumispalveluntuottajien valilla on eroa kyvykkyydessa
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huomioida naditd kustannuksia, voi tama aiheuttaa merkittdvia haasteita
kvasimarkkinoiden rakenteeseen seka varautumisen etta toisaalta myds markkinoiden

oikeudenmukaisuuden nikékulmastaC.

Varautumiseen liittyvan informaation ollessa agenttiteorian padaolettamaan nahden
pdinvastainen, vaikuttaa yksityisten asumispalveluntuottajien tilaajapaamiehiin kohdis-
tama toive informaation ja ohjeistuksen lisddmisesta (ks. esim. Rapeli ja muut, 2016) re-
levantilta. Varautumisen ohjekokonaisuus vaikuttaisi vastaavan tahan toiveeseen ainakin
osittain, silld ohjeissa korostetaan tilaajapaamiehen roolia informaation valittajana. Oh-
jekokonaisuuden julkaisun jalkeen tapahtuneessa koronapandemian hairiétilannehallin-
nassa yksityisten palveluntuottajien todettiinkin tulleen verrattain hyvin huomioiduksi
palvelunjarjestdjien omissa valmiussuunnitelmissa (ks. esim. Rapeli ja Mussalo-Rauha-
maa, 2023). Toisaalta pandemiaan liittyvan hairiotilanneohjauksen koettiin olleen oh-

jeista huolimatta ainakin osittain sekavaa (ks. esim. Korhonen ja muut, 2023).

Yksityisten asumispalveluntuottajien varautumisen toteuttamisessa on havaittavissa
piirteitd, jotka ovat tulkittavissa kermankuorintana (ks. esim. Rapeli & Mussalo-
Rauhamaa, 2022; Rapeli ja muut, 2016). Nadin tulkittuna on mielenkiintoinen havainto,
ettei ohjeissa ole kiinnitetty tarkemmin huomiota varautumisen sisall6llisiin vaatimuksiin
ja kermankuorinnan mahdollisuuteen. Erityisen mielenkiintoinen havainto on siksi, etta
myo6s julkisen hallinnon omassa palvelutuotannossa varautumiseen liittyvien
toimenpiteiden voidaan tulkita kohdentuvan erityisesti edullisiksi miellettyihin toimiin
(ks. esim. Kollanius & Lanki, 2021; Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2022). Havainto antaa

aihetta kysya, onko tallaisen kermankuorinnan mahdollisuutta tunnistettu.

Tutkielman havaintojen perusteella voidaan kysya, ymmartavatko tilaajat ja yksityiset

asumispalveluntuottajat  varautumiseen liittyvdt roolinsa  samansuuntaisesti.

40 T3118in on tunnistettavissa riski, ett3 tarjouskilpailussa edullisimman hinnan saattaa antaa toimija, joka
ei ole osannut tai esimerkiksi kermankuorinnan vuoksi halunnut huomioida varautumistoiminnan kustan-
nusvaikutuksia omaan palvelutuotantoonsa.
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Rooliristiriidasta voidaan tehda varovainen tulkinta huomauttamalla, etta yksityiset
asumispalveluntuottajat ovat tuoneet aiemmassa tutkimuksessa esille asemoivansa
itsensa pehtorin kaltaiseen yhteistyorooliin (ks. esim. Rapeli ja muut, 2016; Syrja, 2011).
Yksityiset palveluntuottajat saattavat nain ollen ainakin osittain ymmartaa roolinsa
pehtorina ja siten luottaa julkisen sektorin viimesijaiseen vastuuseen turvata yksityisten
asumispalveluntuottajien toiminnan kyvykkyyksia mahdollisessa hairittilanteessa.
Taman tutkielman havaintojen valossa yksityinen palveluntuottaja asemoituu kuitenkin
agentin rooliin. Silld, miten toimijat ymmartavat omansa ja toistensa roolit, on nain ollen
tulkittavissa olevan merkittdavd vaikutus yksityisten asumispalvelutuottajien

varautumisen ja hairiétilannehallinnan onnistumisessa.

Asumispalveluiden toimialaan kohdistuvan merkittavan keskinaisriippuvuussuhteen (ks.
esim. Lith, 2019; HE 241/2020 vp.) voidaan ymmartaa korostavan tarvetta maaritella
tilaajapaamiesten ja yksityisten asumispalvelutuottajien roolit selkedsti. Tutkielmassa
analysoitu varautumisen ohjeistus on tulkittavissa pyrkimyksena toteuttaa tata
roolimaarittelya aiempaa selkeammin. Tama tutkielma kuitenkin osoittaa, etta selkeista
pdaamies-agenttirooleistaan huolimatta osapuolten viliseen roolijakoon saattaa liittya
varautumisen  nakokulmasta  seikkoja, jotka voivat vaikuttaa  yksityisten

asumispalveluntuottajien kyvykkyyksiin toteuttaa varautumista.

7.3 Tulosten hyédynnettavyys ja jatkotutkimuskysymykset

Tassa tutkielmassa esitettyja havaintoja tulisi vahvistaa tai haastaa tutkimalla laajem-
malla otannalla valtionhallinnon toteuttamaa varautumisen informaatio- ja normioh-
jausta. Tutkielman havaintojen pohjalta olisi perusteltua jatkotutkia sitd, minkalaisia
vaikutuksia agentti- ja kvasimarkkinateorioiden mukaisilla painotuksilla voi olla
yksityisten palveluntuottajien kdytannon varautumistyohon. Jatkotutkimusaihe on
erityisen perusteltu vyksityisten asumispalveluiden nédkokulmasta, sillda niiden
varautumisen puutteisiin ja haasteisiin on kiinnitetty aiemmassakin tutkimuksessa

huomiota. Yksityisten asumispalvelutuottajien osalta tulisi jatkotutkia erityisesti sitd,
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onko niiden ja tilaajapaamiesten valilla havaittavissa rooliristiriitaa ja mikali ndin on,

mitka ovat tdman ristiriidan mahdolliset vaikutukset varautumiseen.

Valtiohallinto voisi tarkastella sitd, milla tavalla tilaajapaamiehen rooli informaation va-
littdjana toteutuu. Erityisesti tulisi tarkastella sitd, kokevatko yksityiset palveluntuottajat
annetut ohjeet riittavan konkreettisina ja tilaajan toteuttaman sopimusohjauksen riitta-
vana (ks. esim. Rapeli & Mussalo-Rauhamaa, 2016, s. 30—-33). Valtakunnallisella tasolla
tulisi tarkastella sita, ovatko hyvinvointialueiden toteuttama sopimusohjaus ja varautu-
miselle asettavat vaatimukset annetun ohjeistuksen ja viimeaikaisen lainsdaadannon uu-
distuksen myota aiempaa tasapuolisempaa (vrt. esim. HE 241/2020 vp.). Lainsdddannoén
nakokulmasta tulisi myos tutkia sitd, minkalaisia etuja ja haittoja silla olisi, etta yksityis-
ten palveluntuottajien varautumisen velvoittavuus ja sisdltd sdaddeltaisiin lainsaadan-
nolla. Nakokulmaa puoltaa julkisen hallinnon merkittdva asema tasa-arvon edistdjana (ks.

esim. Heino, 2008, s. 14-16).

Hyvinvointialueet voivat huomioida tutkielmassa esitettyja havaintoja kohdistaessaan
varautumisen velvoitteita yksityisiin palveluntuottajiin ja arvioidessaan toteuttamansa
sopimusohjauksen riittavyytta. Kvasimarkkinoiden luojana ja johtajana ne voisivat myos
jatkotutkia sita, milla tavalla kvasimarkkinoiden kriteerit toteutuvat varautumisen
kontekstissa kdytanndssa. Hyvinvointialueiden olisi perusteltua tarkastella erityisesti sita,
miten ne toteuttavat omaa informaation valittdjan rooliaan kaytannoéssa seka hankinta-
ettd sopimuskaudella. Tutkielman havaintojen perusteella tilaajapaamiehen voisi olla
aiheellista kiinnittdd huomiota palveluntuottajien toteuttaman kermankuorinnan
mahdollisuuteen. Tilaajapdaamies voisi myos harkita, olisiko agenttiteorian mukaisilla
kannustimilla mahdollista edistda varautumisen tavoitteita esimerkiksi kannustamalla
yksityisia palveluntuottajia tavoittelemaan asetettua minimivaatimustasoa korkeampaa
varautumisen tasoa (ks. Vuorinen, 2019a, s. 69-72). Varautumiseen liittyvien
kustannusten osalta olisi perusteltua tarkastella toisaalta sitd, minkalaisia
transaktiokustannuksia varautumisessa on kaytdnnossa tunnistettu ja onko

varautumisen velvoitteet nostaneet palvelun hintaa. Lisaksi tulisi kiinnittda huomiota
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sithen, onko varautumiseen liittyvissa sopimusvelvoitteissa havaittavissa negatiivisia

vaikutuksia erityisesti asumispalveluiden kvasimarkkinoilla.

Yksityisille palveluntuottajille tutkielma tarjoaa selittavia nakékulmia sille, minkalaisessa
roolissa julkinen hallinto odottaa niiden varautumisen osalta toimivan. Erityisesti asu-
mispalvelutuotannossa palveluntuottajat voivat tutkielman havaintojen perusteella poh-
tia sitd, miten ne identifioivat oman roolinsa suhteessa julkiseen hallintoon, minkalaisia
odotuksia ne kohdistavat tilaajapadamieheensa ja missa maarin nama odotukset ovat pe-
rusteltuja. Yksityisten asumispalvelutuottajien osalta tulisi tutkia tarkemmin sitd, minka-
laisia varautumiseen liittyvia kyvykkyyksia niilla tulee olla seka tarjouskilpailuun osallis-

tuessa ettd hankintakaudella.

7.4 Tutkielman arviointi

Valittuja teoreettisia nakékulmia ja tutkimusmenetelmia voidaan pitaa tutkielmassa on-
nistuneena menetelmavalintana, silla niilld on onnistuttu vastaamaan tutkimuskysymyk-
siin. Ndakokulman rajaaminen yksityisiin asumispalveluihin nayttaytyy tutkielmassa seka
vahvuutena etta heikkoutena. Padasiassa kvasimarkkinoilla toimivien yksityisten asumis-
palveluntuottajien osuus yksityisesta sote-palvelutuotannosta on merkittava. Lisdksi yk-
sityisten sote-palveluntuottajien varautumista on tutkittu verrattain vahan ja tutkimus
kohdentuu paaasiallisesti asumispalveluihin. Ndin ollen nakdkulmarajaus on perusteltu.
Valitun nakoékulman heikkoutena voidaan puolestaan pitaa sita, etta analysoitua aineis-
toa ei ole kohdennettu nimenomaisesti ja yksiselitteisesti ainoastaan yksityisille asumis-
palveluntuottajille tai ainoastaan hankintasuhteisiin. Asumispalveluita koskevan tutki-
mustulosten tulkinnan mahdollisessa soveltamisessa muunlaisiin yksityisiin palvelun-
tuottajiin tulee ndin ollen noudattaa varovaisuutta, silld havainnot eivat ole valttamatta

yleistettavissa.

Aineiston relevanssi osoittautui hyvaksi ja aineistomaara riittavaksi. Kyberturvallisuuden

ohjeen painoarvo jai tutkielmassa kahta muuta ohjetta pienemmaksi, silld ohje on naita
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lyhyempi, eika vastaa yhta hyvin tutkimuskysymyksiin. Aineiston laaja-alainen kohde-
ryhma synnyttda joitakin haasteita ohjeiden tulkinnan nakékulmasta. Toimijoihin viita-
taan aineistossa toisaalta termilld organisaatio, jonka voidaan tulkita kattavan kaikenlai-
set toimijat. Toisaalta joissakin kohdissa kaytetaan kasiteparia palvelunjarjestdja ja -tuot-
taja. Nain ollen aineistoa lukiessa on valilla haastavaa hahmottaa, kenelle viesti on ensi-
sijaisesti suunnattu. Lisaksi yksityisen palveluntuottajan nakdkulmasta aineistoa voidaan
lukea kahdesta eri tulokulmasta: yhtaalta siten, miten sen varautumisen rooli asemoituu
suhteessa julkiseen sektoriin ja toisaalta, miten sen tulee toteuttaa sopimusperusteista

varautumista suhteessa omiin mahdollisiin alihankkijoihinsa.

Tutkielmaa ei ole toteutettu yhteistydssd minkddan toimijan kanssa, eikd sen
toteuttamiseen liity taloudellisia sidonnaisuuksia. Laadulliselle tutkimukselle
luonteenomaisesti tutkimustulokset ovat tutkijan oman pohdinnan ja tulkinnan tulosta,
joten muunkinlaiset lopputulokset lienevat mahollisia. Tutkielman tekijallda on ollut
jonkin  verran esiymmarrysta  tutkielman teemasta erityisesti  yksityisten
asumispalveluntuottajien ndkokulmasta. Toisinaan tdmad on aiheuttanut aineiston
kasittelyssa objektiivisuushaasteita, silla palvelunjarjestdjan toiminnasta tekijalla ei ole
vastaavaa esiymmarrystd. Toisaalta tutkijan esiymmarys on mahdollista nahda
tutkielmassa my6s vahvuutena; kenties tutkielmassa esitetyt johtopaatokset ja tulkinnat

ovat olleet mahdollisia juuri tdman esiymmarryksen vuoksi.
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8 Johtopaatelma

Tutkielma tuo esille, ettd sosiaali- ja terveyspalveluiden kvasimarkkinoilla tilaajan ja
tuottajan sopimussuhde nayttdytyy monimutkaisempana kuin mitd kvasimarkkina-,
agentti- ja pehtoriteoriat olettavat. Ainakin sote-toimijoiden varautumisen kontekstissa
teorioita tulisikin kehittdd huomioimaan esimerkiksi omavalvonnan ja pdinvastaisen
informaation  asymmetrian  kysymykset,  palveluntuottajan  intressit  seka
palveluntuottajiin kohdistuvat uudenlaiset osaamistarpeet. Voidaan myos kysya, tulisiko
agentti- ja pehtoriteorioiden rinnalle kehittdaa uudenlainen teoria, joka soveltuisi agentti-
ja pehtoriteorioita paremmin erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden kvasimarkkinoilla
toimivien tilaajien ja tuottajien valisen suhteen kuvaamiseen. Kvasimarkkinoiden voi-
makkaan kustannustehokkuuden eetoksen soveltuvuutta sosiaali- ja terveyspalveluihin
voidaan my0s kyseenalaistaa huomauttamalla, ettd kyseessa on ihmisille tuotettavat
valttamattomat palvelut. Talléin kvasimarkkinoiden voimakas hintapainotus kilpailutuk-
sissa herattaa eettisia jatkokysymyksia sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoitushaasteista

huolimatta.

Tutkielma osoittaa, ettd varautumisen ohjeissa on havaittavissa voimakas
agenttiteoreettinen suhdeolettama yksityisten palveluntuottajien ja tilaajapaamiehen
valilla. Sosiaali- ja terveyshallintotieteen tutkimusalueella tutkielma lisaa nain ollen
ymmarrysta palvelunjarjestdjan ja yksityisten palveluntuottajien vialisen suhteen
lainalaisuuksista ja tarjoaa jatkotutkimuksellisia nakdkulmia toimialan varautumisen
parantamiseksi. Tutkielman johtopdatelmana todetaan, etta kvasimarkkinoiden raamien
seka tilaajan ja tuottajan valisten pdamies-agenttiroolien mahdollisia vaikutuksia kdytan-
non varautumistoimintaan tulisi tutkia tarkemmin ainakin yksityisten asumispalvelun-

tuottajien osalta.
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