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TIVISTELMA:

Viime vuosien aikana ulkoistamiset ovat lisdéntyneet ja laajentuneet kunnissa. Julkisella sektorilla ulkois-
tamisella tarkoitetaan sit4, ettd kunta siirtdd sopimuksella aiemmin itse hoitamansa toiminnon ulkopuolisen
hoidettavaksi. Ajatusten liikkuminen tehokkuuteen ja vapaakauppaan kaikilla tuotantoalueilla on lisénnyt
ulkoistamisen levidmista. 1980-luvulla ajatus markkinoista ja yrityksesté taloudellisen tehokkuuden véli-
neeksi johti siirtymdan kohti julkisten organisaatioiden ulkoistamista ja monien toimintojen siirtdmisté jul-
kiselta sektorilta yksityisten organisaatioiden tuottamaksi. Palveluiden ulkoistamisella kunnat pyrkivat
usein tehostamaan palvelutuotantoaan, séastamaan kustannuksissa seka jarjestdmaan parempia palveluita
kuntalaisille.

Taman pro gradu -tutkielman tarkoitus on selvittd4 kuntien syvempia motiiveja palveluiden ulkoistamiselle
sekd mihin kunnat pyrkivét palveluiden ulkoistamisella. Lisaksi tutkimuksessa tutkitaan kuntien muita ta-
poja tuottaa palveluita vertailemalla palveluita ulkoistaneita kuntia sellaisiin kuntiin, jotka eivat ole ulkois-
taneet palveluita. Tutkimuksessa tutkitaan myds sopimuksen merkitysté palveluiden ulkoistamisessa.

Tassa tutkimuksessa palveluiden ulkoistamista tarkastellaan New Public Managementin kautta seka sen
taustateorioiden. Naité taustateorioita ovat julkinen valinta, transaktiokustannusteoria ja padmies-agentti-
malli. Naist4 teorioista koostuu tutkimuksen teoriaosuus. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys on muodos-
tettu tieteellisisté artikkeleista seké kirjallisuudesta. Liséksi tutkimuksessa avataan ulkoistamista késitteena.
Tutkimuksen empiirinen osa toteutettiin kvalitatiivisena tutkimuksena ja aineisto on kerétty puolistruktu-
roiduilla haastatteluilla. Tutkimusta varten on haastateltu 14 kunnan esimiesasemassa olevaa henkil6a.

Aineiston perusteella voidaan todeta, ettd New Public Managementin opit ilmenivét tutkimustuloksissa.
Palveluiden ulkoistamisella on pyritty kunnissa tehokkuuteen, tuottavuuteen seka alhaisempiin kustannuk-
siin, joihin myds New Public Managementin oppi pyrkii julkisella sektorilla. Palveluiden ulkoistamisessa
oli koettu myds negatiivisia vaikutuksia, joista myds NPM on saanut osakseen kritiikkid. Kuitenkin voidaan
todeta, ettd palveluiden ulkoistamiset eivét toteutuneet kaikilta osin NPM:n oppien mukaisesti.

Tutkimustulosten perusteella kuntia motivoi palveluiden ulkoistamiseen tuottamaan kuntalaisille laaduk-
kaita palveluita, kustannussaastot, kustannustehokkuus, rakenteiden ja toiminnan kehittdminen ja tuotta-
vuuden parantaminen seké palvelutuotannon vakauttaminen. Lisaksi myods henkilstésadstot seka sparraa-
minen. Palveluiden ulkoistamisella kunnat pyrkivat tuottamaan kuntalaisille hyvia palveluita seka palvelu-
tuotannon vakauteen. Palveluiden ulkoistaminen tehdaén yleensa tarpeen mukaan.

Kunnat, jotka eivét olleet ulkoistaneet palveluita kokivat, pystyvéansa tuottamaan palvelut omana toimin-
tana tehokkaasti ja siihen myds oma osaaminen riitti. Palveluiden ulkoistamiselle ei mydskaan kunnassa
koettu poliittista tahtoa tai taloudellista pakkoa. Tdssa tutkimuksessa tutkimustulokset eivét olleet taysin
vertailukelpoisia, silld jako ulkoistaneiden seka ei ulkoistaneiden kesken oli epétasainen. Tutkimustulok-
sissa sopimuksen merkitysta pidettiin todella tarke&nd. Palveluiden ulkoistamiset perustuivat sopimukseen
ja sen avulla palveluiden ulkoistamista pystytddn valvomaan ja puuttumaan mahdollisiin epakohtiin.

AVAINSANAT: palveluiden ulkoistaminen, sopimus, new public management






1. JOHDANTO

Ajatusten liikkuminen tehokkuuteen ja vapaakauppaan kaikilla tuotantoalueilla on lisén-
nyt ulkoistamisen levidmistd. 1980-luvulla ajatus markkinoista ja yrityksesta taloudelli-
sen tehokkuuden vélineeksi johti siirtymé&an kohti julkisten organisaatioiden ulkoista-
mista ja monien toimintojen siirtdmista julkiselta sektorilta yksityisten organisaatioiden
tuottamaksi. (Gazzola & Pellicelli 2009: 9.)

Kunnat saavat vapaasti paattaa, jos he haluavat olla yhteistydsséa muiden kuntien tai mui-
den ulkopuolisten tahojen kanssa sek& milla tavoin. Yhteisty6td muiden kuntien kanssa
ovat esimerkiksi kuntien perustamat yhteiset toimielimet tai keskinéainen palveluhankinta.
Palveluita on alettu jarjestamaan yhteisty6ll& muiden kuntien, yksityisten yritysten seka
kolmannen sektorin kanssa. Kunnilla on mahdollisuus toteuttaa vapaaehtoista yhteistyota
perustamalla osakeyhti6itd, yhdistyksié tai séatioitd. Yhteistyd voi myos olla sitd, ettd
kunta kdyttaa toisen kunnan palveluja hyvékseen ostopalvelujen muodossa. (Heuru, Men-
nola & Ryynénen 2001: 215-216.)

Viime vuosien aikana ulkoistamiset ovat lisddntyneet ja laajentuneet kunnissa (Komulai-
nen 2010: 43) Julkisella sektorilla ulkoistamisella tarkoitetaan sitd, ettd kunta siirtdd so-
pimuksella aiemmin itse hoitamansa toiminnon ulkopuolisen hoidettavaksi. Kunta siis
antaa kyseisten palvelujen tuotantovastuun osittain tai kokonaan palveluntuottajalle.
Kunta voi ulkoistaa lakiséateisia tai vapaaehtoisia tehtavia. Lakiséateiset tehtavat tarkoit-
tavat tehtavid, joissa kunnalla on jérjestamisvastuu ja velvollisuus valvoa, etta lainsaa-

danndlliset seikat tulevat taytetyiksi ulkoistetussa palvelussa. (Komulainen 2010: 44-45.)

Vuonna 2004 kunnat ostivat erilaisia palveluja noin kolmen miljardin euron arvosta ja
noin miljardi euroa kaytettiin sosiaali- ja terveyspalveluiden ostamiseen. Kuntaliiton ar-
vion mukaan vanhusten palveluiden ulkoistaminen liséantyy, silla vanhusvéeston maara
kasvaa rajusti. Vaatimus tehokkuudesta lisaa seka kilpailua ettd tilaaja-tuottajamallin

kayttoonottoa. Kuntaliiton mukaan kunnilla tulisi olla mahdollisuus muuttaa



palvelujarjestelmaansa. (Yle 2004.) Kuntaliiton (2019) laskelman mukaan vuonna 2014

kunnat olivat ostaneet palveluita 9,90 miljardin euron arvosta.

Kunnat ovat muuttuneet yhd enemman palveluiden tuottajasta niiden jarjestajaksi toimin-
taympériston muutosten ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myété. (Sallinnen, Mai-
jonen & Salenius & 2012: 119). Valkaman, Kallion ja Tukiaisen (2013: 360) tutkimus-
tulosten mukaan yksityisten palveluntuottajien merkitys kunnallisissa palveluissa on ollut
kasvussa 1990-luvulta alkaen. Tutkimustulokset tdydentavat myos aikaisempia tutkimuk-
sia. Julkisen sektorin on hyva huomioida tulevaisuudessa ihmisten yksildityminen ja eriy-
tyvat tarpeet, koska ne vaikuttavat kunnallisten palveluiden tulevaisuuteen. Kunnilla saat-
taa tulla vaikeuksia tuottaa standardipalveluita, sill& yksilollisemmat vaatimukset ja tar-
peet lisdantyvéat. Siksi yksityisen sektorin yritysten kyky tuottaa yksilollisia palveluita
ohjaa kehitystd yksityisten palvelutuottajien suuntaan. (Heuru, Mennola & Ryynanen
2001: 34.)

Christopher Hoodin julkaisema artikkeli koski julkisen sektorin uudistumista ja se sai
paljon huomiota vuonna 1991. New Public Management ei ollut ilmién& uusi, mutta ar-
tikkelin myota NPM reformi esiteltiin ja maariteltiin. NPM:sta on Kirjoitettu sadoittain
erilaisia artikkeleita ja kirjoja Hoodin artikkelin jalkeen. Reformi on saanut paljon posi-
tilvista ja negatiivista palautetta. Reformi on toteutunut eri maissa eri tavalla. (Karlsson
2017: 27-29.) Karlssonin (2017: 31) mukaan NPM koostuu useista erilaisista reformeista,
jotka yhdessa loivat kuvan yhteiskunnan muutoksista. Christopher Hood toi esille artik-
kelissaan myds, ettd yksi NPM: ilmidista on ollut keskittyminen tuloksiin. Talla han tar-
koitti, ettd julkinen sektori muuttuu siitd, ettd se aikaisesmmin keskittynyt suorituskyvyn
valvontaan. (Karlsson 2017: 223.)

New Public Managementista voidaan puhua myo6s sopimuksellisuusdoktriinina, silla
siind korostuu sopimuksellisuuden asema. NPM luokin hyvat edellytyksen sopimukselli-
suudelle. Sopimuksellisuus tapahtuu usein organisaation sisélla ja organisaatioiden va-
lilla. (Hyyryldinen 2004: 45-46.) Sopimuksellisuuden teoriaa tarkasteltaesssa on hyva
ottaa huomioon NPM:n periaatteita kauemmaksi, talouteen ja talousteoriaan seka varhai-

seen hallinnonteoriaan. Talousteorian kolmessa suuntauksessa, jotka ovat paamies-



agenttiteoria, transaktiokustannusteoria ja julkisen valinnan teoria, sopimuksellisuus on
ollut keskeinen teema. Namé& kolme teoriaa ovat osa talousteorian perinnettd. (Hyyrylai-
nen 2004: 50-51.) Kuntien palvelutuotanto on New Public Managementin my0ta osittain
riippuvainen yksityisistd palveluntuottajista. Ulkoistamista voidaan tarkastella erilaisten
teorioiden avulla kuten NPM:n ja sen taustateorioiden. Nait4 taustateorioita ovat julkinen

valinta, transaktiokustannusteoria ja padmies-agenttimalli.

1.1 Tutkimuksen rakenne

Tamaé tutkimus koostuu johdannosta, teoriaosuudesta, analysoinnista seké lopputarkaste-
lusta. Ensimmainen luku sisaltdd johdannon sek& tutkimuksen tavoitteet ja tutkimusky-
symykset. Luvuissa kaksi, kolme ja nelja kdydaan lapi tutkimuksen teoriaa, jotka ovat
New Public Management, kuntien toiminta ja ulkoistaminen. Viidennessé luvussa ava-
taan tutkimusaineistoa ja -menetelmid. Sen jalkeen luvussa kuusi analysoidaan tutkimus-

tuloksia. Viimeisessa luvussa kdydaan lapi tutkimuksen johtopaédtokset seka yhteenveto.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimusongelma

Tamaén pro gradu -tutkielman tavoite on tutkia, kuntien palveluiden ulkoistamista. Tut-
kimuksen avulla pyritaan tutkia mitka ovat kuntien motiivit ulkoistamiselle ja mihin jul-
kinen sektori pyrkii ulkoistamisella. Tutkin my6s minkalaisia vaikutuksia palveluiden ul-
koistamisilla on ollut kunnan toimintaan sek& miten muilla tavoin kunnat ovat tuottaneet
palveluita kuin ulkoistamalla. Lisaksi tutkimuksessa on myos tutkittu sopimuksen merki-
tystd palveluiden ulkoistamisessa. Tutkimuksessa tarkastellaan julkisen sektorin ulkois-
tamista New Public Management -teorian nakdkulmasta ja sen taustateorioiden avulla.
Kokonaisvaltaisen késityksen saamiseksi tassa tutkimuksessa maaritellaén ulkoistaminen

ja siihen liittyvat ilmiot.

Julkisen sektorin palveluiden tuottamisen vditetdan olevan tehotonta ja kallista, minké

takia sen korjaamiseksi on ehdotettu ratkaisuja yksityiseltd sektorilta ja niiden
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toimintamalleja. Yksityisen sektorin toimintamallien avulla kunnat ovat pyrkineet hake-
maan saastojen liséksi joustavuutta palvelutuotantoon. Tehottomuus ja kustannukset ovat
olleet syita siihen, ettd kunnat ovat alkaneet jarjestdimaan palvelunsa uusilla keinoilla jul-
kisella sektorilla.

Suomessa kunnat jarjestavat paljon palveluitaan yksityisen sektorin kautta, jolloin sopi-
muksien avulla kunnat ostavat ja tilaavat jarjestettavat palvelunsa tiettyyn alaan erikois-
tuneelta yritykseltd tai muulta yksityisen sektorin toimijalta. N&in toimiessaan kunnalla

on mahdollisuus vahent& kiinteitd kustannuksia ja joustamattomia henkiléstémenoja.

Ulkoistamiset ovat myds viime vuosien aikana lisdéntyneet ja laajentuneet kunnissa ja
siksi koen, ettd mielenkiintoista tutkia ilmi6ta. Toivon, ettd tutkimukseni avulla saadaan

paljon uutta ja varsinkin hyddyllista tietoa kuntien palveluiden ulkoistamisesta.

Kunnan ideaa ja jarjestdmisvastuuta on myos térked avata tutkielmassani, jolloin lukija

ymmartaé kunnan toiminnan ja miksi ulkoistaminen liittyy siihen.

Tutkimuksen tavoitteena on selvittad vastaukset seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1. Mik& motivoi kuntia ulkoistamaan palveluita ja mihin he sill& pyrkivat?

2. Mita ovat kunnan muut tavat tuottaa palveluita?

3. Miké on sopimuksen merkitys palveluiden ulkoistamisessa?
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2. NEW PUBLIC MANAGEMENT (NPM)

Suomalaisessa julkishallinnon uudistamisessa 1980- ja 1990-luvuilla New Public Mana-
gement johtamisdoktriinilla on ollut merkittava rooli. Kyseinen johtamisdoktriini on
my0s jatkunut valtionhallinnossa 2000-luvulla. New public management uudistuksella
pyritadn tuottavuuden parantamiseen. Hallinnon uudistamisen ilmiond NPM on viel& ha-
vaittavissa, mutta se on muuttununut. (Lahdesmaki 2011: 75.) L&hdesmaki (2003: 16)
totetaakin, ettd NPM siséltaa erilaisia nakemyksia siitd, millaista julkisen sektorin johta-
misen tulisi olla. New Public Managementissa muutokset tapahtuivat aikaisemmin, ja
sen jalkeen vasta asiaan reagoitiin julkishallinnon tutkimuksissa. Kun muutokset olivat
tapahtuneet, alettiin niit4 kutsua New Public Management reformiksi sek& doktriiniksi.
(Rusko 2009: 302.)

New Public Management on toteutunut makrotasolla erilaisina linjauksina, joita on toteu-
tettu kaytantona julkistalouden yksikoissé. Erilaiset tehostamistoimet ovat tapahtuneet
Suomessa monilla eri tavoilla kuten tilaaja—tuottajamallia kdyttamaélla, jossa markkina-
lahtoisyytta on pyritty lisadmaan saattamalla julkiset yksikot palveluiden tuottajista pal-
veluiden jarjestdjiksi. Kyseisia tehostamistoimia vauhditti vuoden 2007 kunta- ja palve-
lurakenneuudistus. (Rusko 2009: 302.)

Toteutetun laajan hallintoreformin myo6téd johtamis- ja toimintaprosesseihin omaksuttiin
liilkkeenjohdollisia malleja yksityissektorilta. Tehostamisessa julkisella sektorilla on kyse
mya®s hallinnon hierarkkisten rakenteiden keventaminen. New Public Management, suo-
meksi uusi julkisjohtaminen, korostaa markkinamekanismien hyddyntamista ja huomion
kiinnittdmista tuloksiin seka kilpailullisuuteen. New Public Management ei kuitenkaan
erityisesti Kiinnitd huomiota yhteistyon ja verkostomaisen toimintatavan tuomiin moni-
naisiin mahdollisuuksiin. Suomessa muutoksen syita oli monia. 1980-luvulla Suomessa
uudistumispaineet kasautuivat osana hyvinovintivaltion kriisia, syva taloudellinen lama
1990-luvulla seka kansainvéliset vaikutteet ja hallintouudistuspolitiikan nousu poliitti-
seen keskusteluun vaikuttivat muutokseen. (Rusko 2009, 307; Sutela 2003: 17-18.) Suo-

messa julkisen sektorin uudistuksiin on vaikuttanut myds paljon hallinnon
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byrokratisoituminen ja sen kokeminen rasitteeksi. Esiin nousi myds tyytyméattomyys jul-
kisiin palveluihin. (Ldhdesmaki 2003: 17.)

Lahdesmaki tuo esille (2003: 9), etté useissa ldnsimaissa on toteutettu suuria julkisen sek-
torin hallinto- ja johtamisreformeja. Nam4 erilaiset uudistamistoimenpiteet ovat kohdis-
tuneet julkisen sektorin kokoon ja kustannuksiin sekd sen tehtéviin, ohjaus- ja johtamis-
jarjestelmiin sek& virkamiesten toimintaan ja lukumé&éraan. Uudistusten taustalla onkin
tyytymattdmyys julkisen hallinnon tilaan ja toimintaan. Keskeinen syy liittyy kuitenkin
julkisen sektorin taloudelliseen ja rahoitukselliseen perustaan. Haluttiin lisata hallinnon
tuottavuutta ja tehokkuutta. New Public Management (NPM) johtamisdoktriini on syn-
tynyt néiden reformien tarpeesta.

2.1 New Public Management julkisen sektorin uudistajana

Julkisen hallinnon ja johtamisen uudistuksissa on eri maissa sovellettu julkishallintore-
formia New Public Managementia. Kyseisen reformin voidaan sanoa olevan sovelletuin
julkishallintoreformi. NPM:n juuret johtavat 1980-luvun Iso-Britanniaan, Uuteen-See-
lantiin ja Australiaan. Myds Kanadassa oli nédhtévissa muunnoksia NPM:sta. Tuohon ai-
kaan Isossa-Britanniassa toteutettiin laajoja ja perusteellisia julkishallinnon uudistuksia.
Heidan tavoitteensa oli julkisen sektorin merkittava kaventaminen, tehokkuuden lisadmi-
nen ja markkinoiden laajentaminen. NPM oli suosittua myds Yhdysvalloissa Margaret
Thatcherin ja Ronald Reaganin valtakausien aikana. Yhdysvalloissa sovellettiin yritysten
toimintaperiaatteita julkisen hallinnon toimintaan ja tuomaan yrittdjyyshenki” julkisiin
organisaatioihin. Kyseisesta uudistuksesta kaytettiin nimitysta Re-inventing Government-
ohjelmaksi ja se kuitenkin vastasi sisélloltadn New Public Managementia. NPM levisi
my6hemmin OECD:n kautta muihin valtioihin, joissa alettiin myds toteuttamaan jul-
kishallinnollisia uudistuksia. Christopher Hood ja Christopher Pollitt ovat New Public
Managementin edustajia. (Pollit & Bouckaert 2011: 9-11; Hood & Jackson 1991: 17;
Salminen 2011: 72.)
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Christopher Hoodin ja Michael Jacksonin (1991: 178-179) mukaan NPM voidaan pit&&
yleisend suuntauksena, joka ylitt&a rajoja eri politiikanalojen ja kansallisten rajojen va-
lilla. NPM voidaan pitédé kansainvélisen tieteellisen liikkeen kehityksend, ja sen tavoit-
teena on poistaa huonot osa-alueet ja mitata tyon tuloksia tehokkaan valvonnan edelly-
tyksena.

New Public Management - reformilla on ollut merkittavié vaikutuksia suomalaiseen kun-
nallishallintoon. Merkittavin uudistus on ollut vuonna 1993 toteutettu valtionuudistus
(688/1992), jolla uudistettiin valtion ja kunnallishallinnon tulosohjaussuhteita. Tamé ku-
mottiin vuonna 1996 ja uusi valtionsosuuslaki (1147/1996) astui voimaan vuonna 1997.
(Sutela 2003: 22). Lahdesmaki (2003: 9-10) esittad, ettda NPM:a pidetdén johtamisdokt-
riinina, oppina, joka liittyy johtamiskeskusteluun sekd periaatteena siitd, kuinka julkista
johtamista voidaan parantaa ja uudistaa. New Public Management pyrkii siihen, mika on
paras tapa johtaa ja organisoida julkista hallintoa. Kuitenkaan ei voida olettaa, ettd se
antaa yksiselitteisen tai ytimekasta maaritelméaa johtamisesta. Sen tarkoitus on enemmaén-
kin kuvailla julkisjohtamista ja erityisesti millaista sen tulisi olla, ja miten sita voitaisiin

parantaa.

New Public Managementista on useita eri kasityksia kuten doktriini, ideologia, johtamis-
filosofia tai teoria. Eri asiatuntijat saattavatkin kéayttaa erilaisia kasityksia NPM:sta. Dokt-
riinilla tarkoitetaan teoriaa, joka selittda jotakin osaa ymparistosd, saada kaikki havainnot
siitd johdonmukaisiksi toistensa kanssa, lopullisena pyrkimyksené saavuttaa totuus tai
ymmarrys. Doktriini voidaan mééritella myos olevan ideoita, joita pitaa hallinnossa tehda
mietittdessa hallinnon johtamista ja organisointia. Reformilla tarkoitetaan muutosta, joka
on hyddyllinen ja toivottu muutos. Kasitteena reformi liittyy kehittdmisajatteluun, eli jér-
jestetdén jokin jo olemassa oleva asia uudeelleen. Ominaista reformille on uudistamisen
suunnitelmallisuus ja tavoitteellisuus seka saavuttaa yhdenmukainen kokonaisuus. (Lah-
desmaki 2003: 10-12.)

Perinteinen julkishallinnon paradigma ajoittui 1980-90-luvulle. Woodrow Wilson (Wil-
son 1987/1887) on teksteissadn maininnut kasvavat ja erittdin kompleksiset hallinnon teh-

tavat seka sen ,ettd perustuslakia on vaikea ajaa. Samalla Woodrow huomasi myds sen,
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ettd kun hallintoa yritetaén johtaa tehokaammin seka ollaan liiketoiminnan kentélla. Seu-
raamalla liiketoiminnan mallia, hallinnon tulisi vakiinnuttaa taytantéonpanoviranomai-
set, kontrolloida hierarkisia organisaatioita sekd pddmaéransa saavuttamiseksi silld tulee
olla luotettavat ja tehokkaat toimenpiteet. Woodrow Wilson on tuonut tekstissaan ilmi
kaksi keskeista painopistettd, jotka ovat olleet mukana julkisen hallinnon tutkimuksissa
jo kauan. Hanen mielestdén on olemassa ero politiikan ja hallinnon vélilla ja siihen liitty-
vat ajatukset, joissa valituilla johtajilla on vastuu ja hallinnolla puolueeton toimivalta.
Luther Gulick on kuitenkin arvostellut Wilsonin ndkemystia siitd, ettd politiikka ja hal-
linto tulisi olla erill&&n. Niiden vuorovaikutus on kuitenkin tarked ymmaértaa, silla se se-
littd& miten hallitus toimii nykypdivana. Toisena han toi ilmi hallinnon rakenteiden ja
strategioiden luomisen, jotta julkiset organisaatiot ja niiden johto voisivat toimia mahdol-
lisimman tehokkaasti. Julkisten organisaatioiden tulisi etsid tehokkain keino toimia ja te-
hokkuuden saavuttaisi parhaiten yhteindisen ja hierkarkkisen rakenteen avulla. Perintei-
nen julkishallinnon malli on palvellut hyvin, mutta sen tilalle on tullut New Public Ma-
nagement. (Denhardt & Denhart 2011: 5-7, 12; Rusko 2009: 300.)

Rusko (2009: 301-302) mainitsee, ettd perinteisen julkishallinnon periaatteita, joiden mu-

kaan julkiset toiminnot ovat yksityisesti tuotettuihin palveluihin verrattuna:

e Tasa-arvoisemmat ja demokraattisemmat

e Paremmin saavutettavissa

e Tyovoimaan liittyvét kdytdnnot ovat standardoidummat

e Julkinen yksikkd on palveluiden tuottajana tyévoimaltaan omavaraisempi
e Toiminnan kontrolloinnin perustuessa hierarkkiseen ylivalvontaan

e Vaaleilla valitut edustuksellisten toimielinten vastuuvelvollisuuteen.

New Public Management on vaikuttanut kaikkiin yll& mainittuihin periaatteisiin kuten
yksityistamalla valtiollisia toimintoja, ulkoistamalla sopimuksiin perustuen toimintojaan
yksityiselle sektorille ja korvaamalla hierarkkinen valvonta uudella sopimuksellisiin suh-

teisiin perustuvalla managerialismilla.
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New Public Managementilla viitataan nykyaikaisiin ideoihin ja kaytantéihin, joiden
avulla pyritaan kayttamaan yksityissektoria ja liiketoimintamalleja julkisella sektorilla.
NPM:sté on tullut normatiivinen malli, joka merkitsee syvad muutosta siind, miten ajat-
telemme julkishallinnon roolista ja ammatin luonteesta. Viimeisen vuosikymmenen ai-
kana NPM on asettunut ympari maailmaa julkisen hallinnon esimiesten kayttéon. Sen
avulla on saatu paljon positiivisia muutoksia aikaan julkisella sektorilla. Ideana on, etta
markkinamekanismien ja terminologian kaytto, jossa julkisten virastojen ja niiden asiak-
kaiden véliset suhteet ymmarretaddn siten, ettd niihin liittyy samankaltaisia liiketoimia
kuin markkinoilla. Julkisen sektorin esimiehilld on haasteita 10yta4 uusia ja innovatiivisia
tapoja saavuttaa tuloksia seka yksityistaa palveluita. NPM riippuu siis paljon markkina-
mekanismeista, jotka ohjaavat julkisia ohjelmia. Tarkoituksena on védhenta4 sitd, mité
New Public Managementin kannattajat pitavat tehottomana monopoli-franchising-toi-
mintana. (Denhardt & Denhart 2011: 12-13.)

”New Public Managementin keskeiset periaatteet pyrkivat johtamiselle mahdolli-
sen tilan lisédmiseen mm. erottamalla yhteiskuntapolitiikasta vastaavat yksikot nii-
den toimeenpanosta vastaavat yksikot tuotannosta vastaavista yksikoista ja tilaa-
misesta vastaavat yksikot tuotannosta vastaavista yksikoista seka kiinnittamalla ai-
kaisempaa enemman huomiota nykyisten palvelutuotantotapojen vaihtoehtoihin,
strategiseen johtamiseen, kustannustehokkuuden parantamiseen, selkedan tulos-
vastuullisuuteen ja johdon valmiuksien kaikenpuoliseen nostamiseen.” (Hyyryléi-
nen 2004: 46.)

Pollitt ja Bouckaert (2011: 10) esittavat, ettd NPM on kaksitasoinen ilmid, korkeammalla
tasolla se on yleinen teoria tai oppi, jolloin julkista sektoria voidaan kehittdd tuomalla
yritysmaailmasta konsepteja, tekniikoita ja arvoja. Toisella tasolla NPM on joukko eri-
tyisempia kéytantoja, toimenpiteité ja konsepteja. New Public Managementin periaatteita

voidaan maaritelld olevan seuraavia:

e Tulosten mittaaminen ja arviointi
e Etusijalla kilpailukykyinen organisaatio, pienten yksikdiden suosiminen
e Markkinamekanismi (yksityistaminen)

e Palveluiden kayttéjia pidetadn asiakkaina seka korostetaan laatujohtamista
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2.2 NPM:n saama kritiikki

New Public Management on saanut myds paljon Kriitiikkid eri maissa. Sen on saanut kri-
titkkid siitd, etta paradigma ei ole onnistunut, silla julkisen sektorin toiminnan oletetaan
olevan aina lopulta tehotonta. Kritiikkia se on saanut myaos siité, ettd NPM on parhaim-
millaankin vain heikko korvike taydellisesti yksilollisille sopimusoikeuksille seka sen
ajatellaan purkavan julkisen sektorin koko jarjestelméatasolla vallitsevan koheesion ja joh-
taa kontrollittomaan tilaan. Huolena on my®s, etté se sopii vain julkisen sektorin huippu-
johtajien tavoitteenasetteluun ja samalla luo voimakkaan riskin korruptioon. Keskustelua
on herattanyt paljon NPM:n I&htooletukset, eli siind pyritddn markkinaehtoisuuteen ja sit4
kautta tehokkuuden lisaédminen julkisella sektorilla. Ongelmana pidetéan sité, ettd mark-
kinaehtoisuus ei aina edes toimi yksityiselld sektorilla. VVoidaan pohtia, ettd voiko New
Public Management syrjaytyd samalla tavoin kuin se on syntynytkin eli makrotasolla ta-

pahtuvien muutosten seurauksena. (Rusko 2009: 303.)

Karlsson (2017: 227) esittad, ettd NPM:n myota byrokratia on lisaantynyt vaikka refor-
min oletettiin vahentdvén byrokratiaa. Tama on kuitenkin looginen seuraus, silla NPM
aikana valvonta on vaikuttanut yleisesti ja erityisesti julkisella sektorilla. Nykyéaéan kay-
tetddn enemman ja enemma resursseja valvomaan tehokkuutta ja arvioimaan julkisen ta-
louden tuloksia. NPM:ssé on havaittavissa paradoksi, jossa ajateltiin vahvistaa julkisen
sektorin tehokuutta. Jotta voidaan toimia tehokkaammin, tarvitaan valvontaa ja arvioita
miten lopputulos saadaan aikaiseksi. Mutta valvonta ja arviointi on Kkuitenkin vii-
meaikoina lisadntyneet niin voimakkaasti, ettd valvontaviranomaiset ovat kayttaneet suu-
ren osan tehokkuustoimenpiteistd vapaututeuista varoista. Englantilainen tutkija Michael
Power on esittanyt, ettd yhteiskunta on rakennettu ajatuksen ympérille, jossa valvotaan
ja arvioidaan jokaista osaa, jotta voidaan arvioida tehdaénko oikeat asiat oikein. Havait-
tavissa on suuri usko arvioida saavutuksiamme, mika puolestaan luo legitiimiyden val-

vontatoimien ymparille. Me siis valvomme, sill& uskomme siihen.
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2.3  NPM:n taloudelliset taustateoriat

2.3.1 Transaktiokustannusteoria

Transaktiokustannusteorian tunnetuimpia tutkijoita ovat Oliver Williamson ja Ronald
Coase. Chester Barnadin mukaan transaktion késite on perdisin 1930-luvulta, jota tutki
silloin John Commons. Transaktiokustannusteoria juontaa juurensa Ronald Coasen vuo-
den 193 artikkelista. Kyseisessa artikkelissa kavi ilmi perusajatus, etta

”jos markkinatransaktioiden kaupankayntikulut ovat suhteellisen korkeat, niin
transaktion osapuolten kannattaa tehda yhteisty6ta saman yrityksen sisalla, sen si-
jaan etta ne kavisivat kauppaa tavanomaisilla markkinoilla.

Oliver Williamson on jélkeenpain jalostanut transaktiokustannusteoriaa ja hanen keskei-
sin kontribuutionsa on transaktiokustannuksiin vaikuttavien tekijoiden syvempi analyysi.
Williamsonin mééaritelmé on Coasenin maaritelmaé laajempi ja hanen mielestaan talou-
delliset voimavarat ovat suhdekohtaisia, jos ne ovat tuottavampia tietyn suhteen sisélla
kuin sen ulkopuolella. Teorian perusidea on, ettd markkinataloudessa toimivat organisaa-
tiot pyrkivéat minimoimaan transaktiokustannuksia. Transaktiokustannusteorian ajatus on,
ettd markkinataloudessa menestyvét organisaatiot, jotka minimoivat transaktiokustan-
nuksia. Organisaatioita olisi hyva tarkastella ikdan kuin niissa olisi tietoisesti minimoitu
transaktiokustannuksia. Kilpailupolitiikan nékokulmasta on térked ottaa huomioon
transaktiokustannuksien vaikutukset. (Tervid 2010: 104-106.) Transaktiokustannusteori-
assa lahtokohtana on se, ettei markkinoilla voi toimia ilman kustannuksia. Markkinoilla

toimimiseen menee aikaa, vaivaa ja rahaa. (Hyyryldinen 2004: 53.)

Oliver E. Williamson esittad, ettd transaktiokustannusteoriassa hierarkia ja markkinat
néhdaan vaihtoehtoisina tapoina ohjata tuotantoa. Hierarkialla viitataan siihen, etta eri
toimintojen koordinointi jarjestetdan yhden organisaation sisélla ja kaikki toiminnot han-
kitaan ne ostamalla muilta. Tata toimintaa edustavat markkinat. Teorian perusyksikko on
transaktio eli vaihdanta ja se syntyy tuotteen tai palvelun siirtyessa tuotantovaiheesta seu-
raavaan. Tuotantovaihe voi olla organisaation tuotantoprosessiin integroitu tai ulkoisen
tuottajan tekema. Transkatiot siis syntyvét toimintojen lopputuloksesta, joiden avulla

tuotteet tai palvelut syntyvat ja hyddyntavéat loppukéyttajaa. Tuottaminen itse tai niiden
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ostaminen ulkopuolelta aiheuttaa kustannuksia. Transaktiokustannukset voidaan jakaa
ennen sopimusta syntyviin kustannuksiin etukeitisiin ex ante -kustanuksiin ja sopimuksen
solmimisen jalkeen syntyviin kustannuksiin jalkik&teisiin ex poste -kustannuksiin. Nai-
den kahden vélill4 voidaan katsoa olevan keskindin riippuvuus. Tilanteessa, jossa etuka-
teisen kustannukset joudutaan tinkimaan mahdollisimman pieniksi, niin jalkikateen jou-
dutaan mahdollisesti kdyttdm&an enemman resursseja ongelmien korjaamiseen ja selvit-
tdmiseen. Kun taas vaihtoehtoisesti kdytetddn suurempia kustannuksia etukateen, niin
johtavat ne todennakdisesti pienempii jalkikateisiin kustannuksiin. Williamson siis ko-
rostaa alhaisten transaktiokustannusten hakemista, joka on myds helpommin tuotettavissa
julkisella sektorilla kuin voittojen maksimointi. Julkisella sektorilla markkinoilla I&hto-
kohtaisesti kysyjia on vain yksi ja tarjoajia useampia. Tdma eroaa markkinoiden ideaa-
lista poikkeavina ndenndismarkkinoina. Julkisella sektorilla vaihtoehtona on joko koor-
dinoida eri toimintoja julkisen sektorin siséll& tai tehda yksityisen sektorin kanssa sopi-
muksia. (Williamson 1985: 18-22, Hyyrylainen 2004: 55, 58-59.)

Transkatiokustannusteoria on kaukana vanhan taloustieteellisen institutionalismin ajatuk-
sista. Institutionalismissa korostettiin pitkdaikaisten ulkoisten tekijoiden merkitysté ta-
loutta muovaavina tekijoind. Kyseisté teoriaa voidaan pitdd tehokkaana ratkaisuna tiet-
tyihin taloudellisiin ongelmiin. Transaktiokustannusteoriassa ajatellaan, ettd organisaatio
on tarkoituksenmukainen ja talléin voidaan luopua ajatuksesta, etta ihmiset ajavat vain

omaa etuaan. (Hyyryldinen 2004: 52-53.)

2.3.2 Julkisen valinnan teoria

Lahdesmaen (2003: 43) mukaan julkisen valinnan teoria on vaikuttanut New Public Ma-
nagementin kehitykseen. Julkisen valinnan teoriasta voidaan 16ytaa yhtalaisyyksia siihen,
ettd on tarve uudistaa julkista sektoria, on olemassa voimakkaat vaatimukset sen supis-
tamisesta seka nakemykset julkisjohtajan roolista. Julkisen valinnan teoria voidaan maa-
ritella olevan talousteorioiden soveltamista politiikan tutkimuksena. Julkisen valinnan
teoria on uuden institutionaalisen taloustieteen tutkimussuunta ja kytkoksissa talousteo-

rian valtavirtaan. (Hyyryldinen 2004: 52).
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Julkisen valinnan historia ulottuu 1940-luvulle ja teoria alkoi hahmottumaan sen sisall6l-
taan 1950-luvulla Yhdysvalloissa, mista se on peréisin. Liikkeen keskeisia edustajia ovat
William A. Niskanen, Gordon Tullock, Dennis C. Mueller seka Vincent ja Elinor Ostrom.
Julkisen valinnan teoria tuktii politiikan markkinajarjestelmaa. Teoriassa korostetaan yk-
siloiden rationaalista kayttaytymisté ja pyritddn hyotyjen maksimointiin. Teoriasta valit-
tyy kasitteet kilpailukyky, kéyttdjan valinta seka lapinakyvyys. Julkisen valinnan teori-
assa hierarkkisuus ja formaalisuus néhdaan kehityksen hidastajana. Julkisen valinnan teo-
ria keskittyy suljettujen jarjestelmien kayttaytymisen tutkimiseen ja yhdistamalla niille,
jotka tutkivat ihmisten kayttaytymistd sekda markkinoilla ja poliittisessa prosessissa. Or-
ganisaation tehokkuusajattelu on luonut perustan markkinaohjautuvuudelle julkisen va-
linnan teoriassa. (Lahdesméki 2003: 43; Salminen 2011: 19, 30, 6667, Salminen & Nis-
kanen 1996: 19, 30.)

Julkinen valinta selittdd julkista sektoria taloudellisten selitystekijoiden avulla. Teorian
avulla kiinnitetddn huomiota kustannuksiin, tuottavuuteen, hyétyihin ja tuloksiin. Laajaa
hallintokoneistoa ja suuria organisaatioita pidetadan tehottomina ja kalliina. Pyrkimyksena
on muuttaa virastomainen hallinto sek& lisédméaan organisaatioiden valista kilpailua. Téar-
keimdpana organisaatiokéyttaytymisen selittdjana toimii yksildiden intressit ja intressi
on tarkeéssd asemassa markkinaohjautuvan julkisen sektorin ymmértamiselle. (Salminen
& Niskanen 1996: 19, 49.)

Sutela (2003: 19) ja Lahdesmaki (2003: 45) tuovat esille, etta julkisen valinnan teorian
mukaan poliittisen prosessin kautta tuotettavat yhteiskunnalliset palvelut ovat tehottimia
toisin kuin markkinaohjautuvan palvelutuotannon palvelut. Julkisen valinnan teorialla
voidaan selittdd sitd, miten ihmiset toimivat omia intressejaan maksimoivalla tavalla ja
miten ne vaikuttavat tehtyihin paatoksiin seké sen avulla voidaan tuoda ilmi sosiaaliset
kokonaisuudet koostuvat itendisistéd yksiloista. Ajatuksen on myds, ettd ihmiset kayttay-
tyvat rationaalisesti, jolloin he pystyvét asettamaan jarjestykseen saatavilla olevia vaih-
toehtoja ja maksimoimaan hydétyaéan. Julkisen valinnan teorian periaatteena on julkisen

sektorin tehostaminen ja avaaminen markkinavoimille. Teorian toteuttaminen johtaa
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minimaaliseen valtioon ja minimaaliseen julkiseen talouteen. Minimalisen valtion tehté-

villa tarkoitetaan yksildiden hengen, turvallisuuden ja omaisuuden turvaaminen.

Julkisen valinnan teoriassa on oletuksena, etté julkisten palvelujen tuotantoa voidaan pa-
rantaa lisadmalla palvelujen tuottajien valista kilpailua, palveluja kehittdmalla seka yksi-
tyistamélld tulospalkkiojarjestelmid, jotka rohkaisevat viranhaltijoita tehokkaampaan
kayttaytymiseen. (Lahdesméki 2003: 45.)

Julkisen valinnan teoria on tapa tutkia yhteiskuntaa. Teoriassa sovelletaan taloustiteelli-
sen tutkimusperspektiivit ja intrumentit yhteiskunnan ilmiéihin ja rakennepiirteisiin sek&
talouden ulkopuolisiin. Kyseessa ei ole taysin yhtendinen teoria, sill& se koostuu eri auk-
toriteettien kasityksista.

Julkisen valinnan teoria vastaa hyvin mikrotasoisiin, organisaation sisaisiin, talou-
dellisiin, poliittisiin ja organisatorisiin julkisen sektorin paisumisen syihin. (Salmi-
nen & Niskanen 1996: 30-31.)

Lane (1993: 155) on esittanyt julkisen valinnan teorian eopistemologiset sitoumukset
kahdella lauseella: Julkisen sektorin toimijat omia intressejaan maksivoimalla tavalla, ja

kaikki sosiaaliset kokonaisuudet koostuvat itsenaisistéa yksiloista.

Julkisen valinnan teoriassa korostuu itseintressi eli oman edun tavoitteleminen vaitetaan
olevan tunnistettavissa. Teoriassa on késitys, ettd ihmisen motivoituminen perustuu oman
edun tavoittelulle. Markkinaohjautuva julkinen sektori on tehokas oman edun tavoittelun
takia, mutta perinteisen julkisen sektorin sanotaan olevan tehoton oman edun tavoittelun
takia. Oman edun tavoittelemisen sanotaan olevan ihmiselle luonnollisin ja vastoinvarai-
sin ominaisuus. Erddn vaittdméan mukaan hallintoviranomaiset tavoittelevat omaa etuaan
kuin organisaation yleista etua. Julkisen sektorin paatdsten tulisi perustua markkinape-
rustaiseen valintaan, jossa korostuu oman edun tavoitteleminen. Hyddyn tavoittelemisella
julkisella sektorilla on Kielteisia seurauksia. Jos virkamies yrittaa edistdd urakehitystaan
ja kayttaa paljon aikaa esimiehen miellyttdmiseen, on silla vaikutusta organisaation te-
hokkuuteen. (Salminen & Niskanen 1996: 32-34.)
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2.3.3 Pdaamies-agenttiteoria

Paamies-agenttiteoria sijoittuu 1970-luvulle, jolloin kehitettiin mikrotaloustieteellinen
yrityksen teoria. Teorian tutkimus on siirtynyt 1980- ja 1990-luvulla myds julkisten or-
ganisaatioiden tutkimukseen. Padmies — agenttisuhde perustuu sopmissuhteeseen, silla
toinen osapuoli eli pd&dmies, solmii sopimuksen tietyn tehtavan suorittamisesta toisen osa-
puolen eli agentin kanssa. Sopimuksessa molemmat osapuolet sopivat tavoitteista, joilla
sopimuksella pyritddn, mutta varsinaiseen toteutukseen tarvittavat paatokset jaavéat agen-
tin paatettavaksi. (Mahonen & Villa 2006: 86-87, Hyyryldinen 2004: 60.)

Paamies-agenttiteoriassa paamies palkkaa agentin toimimaan puolestaan. Esimerkkina
voidaan kayttada laékaria ja potilasta, jossa potilaalla on padmiehen rooli ja laakérilla
agentin rooli tai konsultilla on agentin rooli ja asiakkaalla pd&miehen rooli. Pd&mies ei
kuitenkaan aina pysty valvomaan tarkasti ja tehokkaasti agentin toimintaa. Padmies-
agenttiteoria auttaa ymmartamaan kuinka liiketoimi organisoidaan, sillé teoria on kaikki-
alla liiketoiminnassa. (Pratt & Richard 1985: 2—-3.) Oletuksena pd&dmies-agenttiteoriassa
on, etté rationaalisesti toimivien ihmisten on syyta aina olettaa toimivan, mutta aina ei
voida olettaa organisaation olevan tarkoituksenmukainen. Transaktiokustannusteoriassa

ajatellaan taas, ettd organisaatio on tarkoituksenmukainen. (Hyyryldinen 2004: 53.)

Paamies-agenttisuhde on yleinen ilmi6 ja silla on huomattava taloudellinen merkitys. 1l-
mid on havaittavissa lahes kaikessa liiketoiminnassa. Pd&dmies-agenttiteoriassa on aina
lasna kaksi henkil6d. Toimenpide vaikuttaa molempien agentin ja pd&amiehen talouteen.
Teoria on keskittynyt tarkastelemaan suhteita, joissa kaikki agentin toiminta ei ole paa-
miehen kontrolloitavissa ja lopputuloksen kannalta agentin panos on ratkaiseva. Paamies-
agenttiongelmia on kaksi eri paattyyppid, jotka ovat peitetty kayttaytyminen hidden ac-
tion ja haitallinen valikoituminen hidden information. Peitetyn kéyttdymisen ongelmassa,
paamies ei aina voi tietda toimiiko agentti esimerkiksi tarpeeksi huolellisesti. Haitalli-
sessa valikoitumisessa agentilla on tietoa joka puuttuu padmieheltd. VVoidaan olettaa, etta
agentti pyrkii kayttdmaan tata tietoa hyvakseen oman edun ajamiseksi. Muussa Kirjalli-
suudessa on kaytetty termeja moral hazard ja adverse selection. (Arrow 1985: 37-39.)

Paamies-agenttiongelmasta haitallinen kayttaytymisen paatyyppi voi monimutkainen,
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kun useammat paamiehet kilpailevat agenteista. Esimerkkiné voidaan kéyttaa vakuutus-
alaa, kun markkinoilla on saatavilla useita kilpailevia vakuutusyhtioita. (Arrow 1985: 42—
43.)

Paamies-agenttiongelmista seuraa usein kustannuksia molemmille osapuolille. P&&mie-
helle aiheutuu kustannuksia agentin kannustamisesta ja valvonnasta. Kannustava palk-
kaus on yleinen kustannus. Julkisella sektorilla kustannuksia syntyy tappioista, jotka ai-
heutuvat siitd, ettei hyotyddn maksimoiva agentti toimi aina pddmiehen intressin mukai-
sesti. (Hyyryldinen 2004: 59-60.)

Paamies-agenttiteorian avulla pystytdan erottelemaan tilaaja- ja tuottajaroolit toisistaan,
selkeyttdméan odotuksia toisten toimijoiden suhteen seké lisdédmé&an toiminnan lapinéky-
vyyttd. Pddmiehen ja agentin suhde on sama julkisella sektorilla kuin yksityisella sekto-
rilla. Julkisella sektorilla menestyksen takaa vaaleissa mitattava kansalaisten tuki ja yksi-
tyisella sektorilla markkinoilla tapahtuvassa kilpailussa parjadgminen. On kuitenkin esi-
tetty, ettd julkinen sektori tarvitsee oman pdédmies-agenttiteorian, joka kehittda kunnalista
toimintaymparistda. Teoria on taloustieteellinen, joka kuvaa omistajien ja johdon vélista
suhdetta yrityksissé ja ndin ollen sité ei voi suoraan soveltaa julkisen sektorin tarkasteuun.
(Hyyryléinen 2004: 62-63.)
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3. KUNNAN TOIMINNAN TARKOITUS

3.1 Kunnan jérjestamisvastuu ja kunnan toiminnan idea

Kunnan rooli on olla yht4 aikaa asukkaiden demokraattinen paikallisyhteiso, hyvinvoin-
tipalvelujen jarjestdja, paikallisen elivoiman kehitt4jé ja yhteistyokumppani. Kunta on
ympéristd kuntalaisille, jossa he voivat el&g, asua ja toimia. Kunta toteuttaa asukkaidensa
itsehallintoa. Kunnan tehtavéna on turvata kuntalaistensa perusoikeuksia ja toteuttaa jul-
kisia palveluja paikallisella tasolla. Sen yksi keskeisin rooli on jarjestaa julkisia hyvin-
vointipalveluja ja se jarjestda suurimman osan kyseisista palveluista. Kunnna roolina on
myd0s toimia paikallisen elinvoiman kehittdjand, yhteisojen ja vertaisryhmien koordinoi-
jana sek& kuntalaisten eldmantilanteisiin ja elintapoihin liittyvien valintojen tukijana.
(Sallinen, Majoinen & Salenius 2012: 11.)

Kunnilla on nelja maariteltya lakisaateista tehtdvad. Kuntien lakiséateisia tehtdvia ovat
subjektiivisiin oikeuksiin liittyvié tehtavid, joilla tarkoitetaan sellaisia palveluita, jotka
kunnan on toteutettava eikd kunnalla ole palveluiden jarjestamisessa harkintavaltaa. Pa-
kolliset tehtavat on méaarétty erityislainsdddannon velvoittamina ja kunnalla on harkinta-
valtaa tehtdavien hoitamisen laajuuden suhteen. Nama tehtévét kunta voi jarjestdd maara-
rahojen puitteissa. Pakolliset tehtévét voivat olla esimerkiksi nuorisotyd, vesihuolto, kir-
jasto- ja tietopalvelut ja kulttuuritoiminta. Harkinnanvaraiset tehtavét antavat kunnille
enemman paatdsvaltaa. Kunta voi péattaa ottaako kyseisen tehtdvan hoitaakseen. Harkin-
nanvaraiset tehtavét ovat erityislainsaadannon tehtavid. Esimerkkeind harkinnanvarai-
sista tehtavistd ovat lukiokoulutus, ammattikorkeakoulut, joukkoliikenne ja kerhotoi-
minta. Ko. tehtavien hoitamiseen kunnat voivat saada valtionosuutta tai -avustusta. Vi-
ranomaistehtavilla tarkoitetaan tehtavia, joissa kaytetaan julkista valtaa. Tama tarkoittaa
sitd, ettd lakiin tai asetukseen perustuvaa toimivaltaa antaa kansalaista velvoittava maa-
rays tai paattaa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta seké puuttua toisen etuun
tai oikeuteen. Kunnan itselleen ottamat tehavét, joita voidaan kutsua myods vapaaehtoi-
siksi tehtéviksi, ovat tehtdvia lakiséateisten tehtdvien lisdksi. Kunta voi siis ottaa itsehal-

lintonsa perusteella muitakin tehtavid hoitaakseen omilla paatoksilladn. Nama tehtavét
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edistavat kunna alueen kehitysté ja elinvoimaisuutta. Tehtévien avulla on siis tavoiteltava
asukkaiden hyvinvoinnin edistamisté ja kunnan yleista etua. (Sallinen, Majoinen & Sale-
nius 2012: 87-89.)

Kunta voi toimia palvelujen jarjestajand tai palvelujen tuottajana. Jarjestamisvastuussa
kunnan on tarke& huolehtia, ettd palveluja on kuntalaisten saatavilla sekd, etta kunta vas-
taa palvelujen rahoutuksesta. Kunnalla on vastuu palveluista ja niiden jarjestamisesta.
Palveluiden tuottamisella tarkoitetaa sitd, ettd kunta voi itse paattdd miten palvelut kay-
tdnnossa tuotetaan. Kunta voi tuottaa tehtévét itse tai toisen kunnan kanssa. Kunnalla on
my6s mahdollisuus hankkia palveluja muilta palvelujen tuottajilta sek& toimia palvelujen
tilaajana. Kunnan perinteinen tapa tuottaa palveluja on kunnan oma palveluntuotanto.
Kunta voi myo6s harkita muita palvelun tuottamistapoja. (Sallinen, Majoinen & Salenius
2012: 119.)

3.2 Kuntalaki kuntien palveluiden tuottamisesta

Kuntalain tarkoitus on luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon seka osallis-
tumis- ja vaikutusmahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Kyseisen lain
tarkoituksena on edistdd myds toiminnan suunnitelmallisuutta ja taloudellista kesta-
vyyttd. Kunta edistda toiminnallaan asukkaiden hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka
jarjestaa asukkailleen palvelut taloudellisesti ja ymparistolle kestavalla tavalla. (Kunta-
laki 410/2015)

Kuntalain (410/2015) 2 §:n mukaan kunnan tulee hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen
ottamansa tehtévat ja jarjestaa sille laissa erikseen saddetyt tehtdvat. Kunnan on myos
jarjestettava tehtavat yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa tai itse laissa saddetyt teh-
tavét (lakisddteinen yhteistoiminta). Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen

muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavia.

Kunta voi myods hankkia palveluita muilta palvelujen tuottajilta tehtévien hoitoa varten.

Kuntien lakiséateisia tehtavia ovat mm. Opetus- ja sivistystoimen hoitaminen, sosiaali-
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jaterveydenhuollon yll&pitdminen sek& ymparistoon ja kunnallistekniikkaan liittyvét teh-
tavat. Ylla mainitut tehtavét kunta voi kuitenkin luovuttaa ulkopuoliselle palvelujen tuot-
tajalle, vaikka silla on tehtévien jarjestdmisvastuu. Kunnan tai kuntayhtymén on varmis-
tettava lain mukaan, ettd hankittavat palvelut vastaavat sitd tasoa, jota edellytetddn vas-
taavalta kunnalliselta palvelulta, kun palveluja hankitaan yksityiseltd palvelujen tuotta-
jalta. (Lukkarinen 2007: 15-16)

Kunnat tai kuntayhtymét voivat antaa julkisen hallintotehtdvdn muulle kuin viranomai-
selle vain, jos siitd erikseen lailla sdddetddn. Kun laissa saddettyja palveluja hankitaan
muulta palvelujen tuottajalta kunnalla tai kuntayhtymalla sailyy jarjestamisvastuu. Myos
palvelujen tuottajan vastuu paveluista maardytyy sen mukaan, mité laissa tai muualla s&a-
detdédn, sekd mitd kunta tai kuntayhtymé@ ja palvelujen tuottaja sopivat. (Kuntalaki
410/2015)
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4. ULKOISTAMINEN

Kirjallisuudessa on esiintynyt toisistaan poikkeavia maaritelmia termille ulkoistaminen,
englanniksi outsourcing. Ulkoistamisen mééaritelma on todella laaja, se siséltad kaytan-
nollisesti katsoen minka tahansa tuotteen tai palvelun, jonka organisaatio hankkii ulko-
puolisilta yrityksiltd. Madritelmé& on haasteellinen myos siksi, etté se on hyvin tapauskoh-
tainen. (Komulainen 2010: 48, Gilley & Rasheed 2000: 764.)

Ulkoistaminen ei ole uusi ilmi6 ja sen sanotaan pohjautuvan 1960-luvun alkuun. Ulkois-
tamalla halutaan kyseenalaistaa tapa toimia ja sen avulla haetaan uusia ratkaisuja toimin-
nan kehittamiseksi. Ulkoistamisessa on kyse palveluiden hankkimisesta toiselta toimitta-
jalta, joka on erikoistunut palveluun. Palvelun toimittaja siis vastaa palvelusta ja sen si-
séllosta seka hallitsee ja kehittdaa palvelutuotannon prosesseja ja henkiléstéa. Sopimuk-
sella sovitaan palvelun ostamisesta ja toimittamisesta tietyksi ajaksi. Sopimuksen avulla
sovitaan osapuolten valisesta tyon- ja vastuunjaosta sekd palvelujen laatukriteereista.
(Kiiskininen, Linkoaho & Santala 2002: 11-12.) Ulkoistaminen oli 1980-luvulla julkisen
hallinnon talouden tehokkuuden tavoittelua kun taas nykyaan sen voidaan sanoa olevan
strateginen valine, jonka avulla organisaation rakenteesta tulee tehokkaampi. (Gazzola ja
Pellicelli 2009: 10.)

Syita ulkoistamiseen on monia ja yleisimmaét ovat ulkoistajan liiketoiminnan tilanne ja
olosuhteet, palveluiden tarjonta tai toimialan luonne. Ulkoistamisen avulla pyritdan myos
pienentdmaan kustannuksia, parantamaan kustannus-laajasuhdetta seka ulkoistajan rajal-
lista padomaa. Ulkoistamisella on padsaantoisesti haettu kustannustehokkuutta, mutta
siind korostuu myos lisdarvon tuottaminen. Kuitenkin yleisin syy ulkoistamiselle on or-
ganisaation halu keskittya sen ydintoimintoihin eli toimintoihin, joissa paatoksentekoa ei
kannata luovuttaa muille. Ulkoistaminen on jarkeva vaihtoehto silloin kun organisaatio
voi saada palvelun helposti ja kilpailukykyiseen hintaan. (Kiiskininen, Linkoaho & San-
tala 2002: 12, 21, 189.)
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4.1 Mita ulkoistamisella tarkoitetaan?

Ulkoistaminen ké&sitteend on méaritelty ja johdettu 1&hinné ostopalveluista ja yksityista-
misestd ennen kuin ulkoistamisen termi vakiinnutti paikkansa vasta 2000-luvulle tulta-
essa. Suomessa 1990-luvulla tutkittiin enemmaén yksityistamista kuin ulkoistamista. (Ko-
mulainen 2010: 41.) Gazzola ja Pellicelli esittavéat, ettd ulkoistamisen vaihtoehtojen
avulla on mahdollisuus parantaa julkisen ja yksityisen organisaation tehokkuutta ja laa-
tua. Heidan mukaansa ulkoistaminen on sopimukseksi perustuva luovutus, jossa julkinen
hallinto luovuttaa palvelujen tuottamisen yksityisille yrityksille. Julkinen hallinto kuiten-
kin jatkaa toiminnan rahoittamista ja ottaa vastuun julkisten tarpeiden tyydyttamisesta.
Liiketaloudessa termid outsourcing kéytetiin ensimmaisen kerran vuonna 1982. Termi
késittelee tarkemmin ulkoistamisen prosessin tai sen vaiheita tai sellaisten tuotteiden tuot-
tamiseen, joita tarvitaan tuottamaan alkuperdinen sama organisaatiorakenne, jossa toi-
mintaa hoidetaan sdénndllisesti sopimuksella tai muulla tavoin ulkopuoliselle organisaa-
tiolle, joka tuottaa sen ja myy sen ulkoistaneelle organisaatiolle. (Gazzola & Pellicelli
2009: 9.)

Ulkoistaminen julkisella sektorilla on sidottu tarkoin méariteltyyn lainsdédantdon ja on-
gelmana on, ettd se rajaa toimintamahdollisuuksia ja maérittelee ehdot sopimuksellisuu-
teen ja palvelutuotannon kilpailuttamiselle sekd voi liséta byrokratiaa. (Komulainen
2010: 163.)

Pelkistettyna ulkoistamisella voidaan julkisella sektorilla tarkoittaa toimintaa, jossa orga-
nisaatio hankkii palveluita sopimuksella organisaation ulkopuoliselta palveluntuottajalta.
Kunta siis siirtdd aiemmin itse hoitamansa toiminnon ulkopuolisen yrityksen tuotetta-
vaksi. Ulkoistamisella pyritaan siis saastamaan kuluissa, pienentdmain omaa palvelun-
tuotantoa ja joissakin tapauksissa kunta voi keskittyd omaan ydinosaamiseensa seké
hankkimaan erityisosaamista. Ulkoistamisen avulla voidaan pyrkia hallitsemaan riskeja
ja tuotantokapasiteettia. Ulkoistajan ei valttamétta tarvitse tehdé investointeja, vaan pal-
veluiden tuottaja voi ottaa investointiriskeja. Organisaatiot voivat ulkoistaa periaatteessa
minké tahansa palvelun, joka ei lukeudu organisaation ydinosaamiseen, voidaan ulkoistaa

eli ostaa organisaation ulkopuolelta. Ulkoistamisessa voi olla kyse myds jonkin pienen
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yksittéisen palvelun siirrosta toiselle orgaanille tai koko palvelukokonaisuuden siirtymi-
sesté henkilostoineen ulkopuolisen organisaation palvelukseen. (Valkama, Kallio ja Tu-
kiainen 2013: 347, Komulainen 2010: 44, Kauhanen 2006: 72, Kiiha 2002: 1.)

Suomessa markkinat eivat ole kypsié ulkoistamisille, kun siirrytadn pois isommista kau-
pungeista. Julkinen sektori ulkoistaa julkisen sektorin toimijoille seka yksityisille palve-
luntarjoajille. Julkisen sektorin ulkoistupalveluntarjoaja voi olla esimerkiksi kuntaomis-
teiset palvelukeskukset. (Lehikoinen & Téyryla 2013: 19.)

Lehikoisen ja Toyrylan (2013: 38-39) mukaan julkisen sektorin paattajat ovat perustel-
leet palveluiden ulkoistamista silld, etté alalla on tydvoimapula ja se tulee myds jatkossa
lisadntymaan, julkisen sektorin kulujen vahentdmisella ja sééstoilla, julkisen sektorin hei-
kolla tuottavuuskehitykselld, palveluiden ja laadun parantamisella seka tarpeella parantaa
kustannustehokkuutta. Palveluiden ulkoistamisella voidaan pyrkid myos varmistamaan

palveluiden saatavuus, vaikka kustannuksissa ei saasteta.

Ulkoistamisessa on eri muotoja, kuten kokonaisulkoistaminen, osittainen ulkoistaminen
ja osa-alueiden ulkoistaminen. Ndm& muodot eroavat toisistaan oikeudellisesta, toimin-
nallisesta ja taloudellisesta nakokulmasta. Ulkoistamista maariteltdessé on tarked miettid,
miten kyseinen palvelu on tuotettu kunnassa ennen kuin se annetaan jonkun ulkopuolisen

tuotettavaksi ja mille orgaanille palvelu ulkoistetaan. (Komulainen 2010: 47-48.)

Gazzola ja Pellicelli (2009: 9) ovat mainninneet syité palveluiden ulkoistamiseen:

e tarve keskittyd enemman "ydinosaamiseen”

e halutaan taata, ettd saadaan parasta osaamista organisaatioon

e nopeutetaan uudelleensuunnittelun hyétyja, jopa siind tapauksessa, etté Kirjoite-
taan uudelleen prosessit, jotka taytyy aloittaa uudelleen

e riskien jakaminen palveluntuottajan ja tarjoajan vélilla

e vapauttamalla resursseja, jotta voidaan keskittya hallinnon ydinosaamiseen.
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Jos julkinen toiminta voidaan saavuttaa paremmissa olosuhteissa ja alentaa kustanuksia
siirtaméalld palveluiden tuottaminen yksityisille yrityksille, niin kollektiivisuus saa sel-
kedn edun. On olemassa monia esimerkkej& julkisen sektorin viranomaisista talouden po-
lititkan osa-alueilla, jotka ovat ottaneet ulkoistamisen roolin taloudellisen muutoksen ja
elvytystekijang, jotta toiminta olisi tehokasta. (Gazzola & Pellicelli 2009: 9.)

Ulkoistamisen levidminen johtuu uudesta kasityksesta kapitalistisen talouden lopusta,
jonka mukaan tuotanto-organisaatiota ei pideta perinteisesti klassisen talousteorian mu-
kaan voiton tuottamisen valineend vaan yha useammin osakkeenomistajan arvon tuotta-
jana ja laaja-alaisten institutionaalisten sidoryhmien etujen tyydyttdmisessa erityisesti ke-
hittdédkseen kokonaisvaltaista laatujohtamista yhteiskuntavastuun edistamiseksi. Arvon
luominen ja kokonaisvalikoiman etsiminen edistévét arvoa tyontekijoille, asiakkaille, toi-

mittajille, paikallisyhteisolle ja valtiolle. (Gazzola & Pellicelli 2009: 9.)

Valkama, Kallio ja Tukiainen (2013: 361-362) tuovat esille tutkimuksessaan, etta van-
huspalveluita on ulkoistettu toteuttamalla julkisten hankintojen kilpailutuksia seka ilman
kilpailutuksia. llman Kilpailutusta palveluita voi ulkoistaa esimerkiksi tekeméll& suora-
hankintoja ja kuntayhteisty6td. Asiakaspalvelujen ostot muilta ovat yleensa kilpailutet-
tuja ja ostot kunnilta ja kuntayhtymiltd ovat kilpailuttamattomia. Joissakin tapauksissa on
my6s mahdollista, ettd kaupungit ulkoistavat palveluita siirtdamalla kuntakonsernin ty-
tarorganisaatioiden vastuulle. Palveluiden ulkoistaminen isantdkunnille ja kuntayhty-
mille on myds mahdollista seké joissain tapauksissa se voi edetd maantieteelliseen ul-
koistamiseen, jolloin palveluita siirretddn pois kunnan alueelta. Ko. tutkimuksessa on tut-

kittu kunnallisten vanhupalveluiden ulkoistamista ja kilpailuttamista.

Ulkoistamiset edistévat taloudellista tehokkuutta paremmin, mikéli ne perustuvat julkis-
ten hankintojen kilpailuttamiseen. Kuntien Kirjanpito ei rekisterdi ulkoistamisen transak-
tioita. Kirjanpito ei sisalla erittelyja miten paljon palveluja on hankittu henkildyrityksilta,
osakeyhti6iltd, yhdistyksiltd ja saatidilta tai missa maarin kunta on tehnyt ostoja kotimai-
silta tai ulkomaisilta palveluntuottajilta. Kirjanpito on luoto aikana, jolloin palvelut jar-
jestettiin ja tuotettiin suurimmalta osin kunnalisissa virastoissa hierarkkisella toimintata-

valla. Tehokkuuden arvioimiseksi tarvittaisiinkin vertailevia kustannustietoja, jotka ovat
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tuotantokustannuksia ja ostopalveluissa hinta. Veronmaksajan nédkokulmasta tarkastel-
tuna, hankintahinta on oikea vertailukohta kunnan oman tuotannon kustannuksille. (Val-
kama, Kallio ja Tukiainen 2013: 362-363.)

Kuntaliiton (2015: 4) teettdmassa tutkimuksessa kuntien yleisimmat syyt sosiaali- ja ter-

veyspalveluiden ulkoistamiseen ovat olleet:

e Halutaan turvata palvelujen ja henkildston saatavuus
e Oman toiminnan kirittdminen vertailun avulla ja kustannusten hallinta

e Palvelujen saavutettavuus, ldhipalvelujen ja tyopaikkojen turvaaminen

Kyseisia ulkoistuspéaatoksia on tehty strategian mukaisesti, ja tavoitteena ovat olleet oman
henkildston osaamisen lisd&minen ja johtamisosaamisen hankkiminen ostopalvelujen
avulla. Kyseessa on siis sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistaminen, mutta kyseiset syyt

ulkoistamiselle on nahtavilla myds muiden palveluiden ulkoistamisessa.

Martikainen (2009: 49, 51) esittad, ettd kansainvalisten tutkimustulosten mukaan julkis-
ten palveluiden ulkoistaminen tuo yleensa kustannussédastdja. Jotkut tutkimustulokset
ovat olleet kuitenkin ristiriitaisia. Yksittdisen palvelun tuotannon ulkoistamisesta syntyy
usein epasuoria kustannuksia ja ndma eivét ole havainnollistettavissa ilman tietoa koko
palvelukokonaisuuden kustannuksista. Nain ollen tuotantotehokkuuden muutoksia voi
olla vaikea verrata alkuperéiseen tilanteeseen. Ulkoistamisen tulokset eivtd kuitenkaan
ole aina myonteisid, silla kilpailuttaminen saattaa aiheuttaa mittamis- ja maaritysongel-
mia. Tehokkuudella mitataan palvelujen kilpailuttamisen onnistumista. Julkisella toimi-
jalla on usein monipuoliset ja epéselvét tavoitteet kun sité vertaillaan yKkistyiseen tuotta-
jaan. Haasteena voi myos olla palvelutuotteen moniuloitteisuus, jolloin tuotannon méaéa-

rittely saattaa aiheuttaa ongelmia.

Ulkoistamiseen liittyy myds riskejd, jos ei ymmarretd, mitd kannattaa ulkoistaa tai jos
ulkoistusprosessia ei hallita. Riskejad ovat usein vain yksi toimittaja, muutosvastarinta

seka yllatykselliset lisdkustannukset. Tarkead on, ettd molemmat osapuolet jakaa yhteisen
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nédkemyksen siitd, mité tarvitaan menestykseen kyseisessa toiminnassa ulkoistamisessa.
(Kiiskininen, Linkoaho & Santala 2002: 12—13.)

Ulkoistamisen epdonnistumiseen vaikuttaa useita eri tekijoitd. Ulkoistamisen tavoitteiden
maéarittelemattomyys johtaa usein epdonnistumiseen seka riittdméton valmitelu. Ulkois-
tettavien toimintojen madrittely ja rajaus, palveluntarjoajan ja ulkoistajan rajapintojen
maéarittely sek& mahdollisten sudenkuoppien ennakointia ja niihin varautuminen mahdol-
listavat sen, ettd ulkoistus onnistuu. Jotta halutaan ulkoistuksen onnistuvan tulee varmis-
taa, ettd kunnalta 10ytyy sopimusosaamista ja sopimuksellisten ehtojen tulkinnanvarai-
suutta, kyky pukea omat tavoitteet sopimusehdoiksi sekd varmistaa, ettd ulkoistumarkki-
noilla 16ytyy tarjontaa. Pienissa kunnissa ulkoistumarkkinoilla tarjontaa on usein véhan
ja se saattaa johtaa ulkoistuksen ep&onnistumiseen. Palveluiden ulkoistaminen voi epa-
onistua my®s silloin, kun hankintalain noudattaminen ja kilpailutuksessa ennalta asetut
valintakriteerit johtavat siihe, ettd valitaan vaara palveluntarjoaja. Tilanne voi olla sellai-
nen, jossa palveluntarjoaja on tehnyt epérealistisen tarjouksen. (Lehikoinen & Toyryla
2013: 41.)

Ulkoistamista ei tule yhdistaa yhtioittdmiseen ja liikelaitostamiseen, joissa on monia asi-
oita usein valillisesti tai valittomasti liittyvat ulkoistamiseen. Yhtoittdminen voidaan
néhda tulosjohtamistoimenpiteeksi. Kunnallishallinnossa yhti6ittdmisella tarkoitetaan
sitd, ettd tietyt kuntien omassa organisaatiossa olleet toiminnot laitetaan yhtiomuotoon.
Yhtidittamisessa kunnissa voidaan kuitenkin myos nahdd ongelmia demokraattisen paa-
toksenteon, asiakirjajulkisuuden, muutoksenhaun ja aloiteoikeuden toteutumisen nako-
kulmasta. Yhtioittdmista voidaan pitdd yhtena vaihtoehtona toimintojen ulkoistamiselle.
Kunnalliset yhtitot ovat usein kuntien omistuksessa. Yhtdiden tehtdvana on kuntien pal-
veluja aina kun ulkopuolinen myynti on suurta. Kunnalla on mahdollisuus ohjata ja val-
voa julkisen osakeyhtion toimintaa ja poliittinen ohjaus tapahtuu yhtidkokouksen ja hal-
lituksen kautta. (Komulainen 2010: 112, 116-117.)

Kunnat eivat voi siirtaa liikelaitokselle kuitenkaan kaikkia kunnan tehtavid. Naiden teh-
tavien pitaa olla liiketoimintaa tai tehtavia tulisi pystya hoitamaan liiketaloudellisten pe-

riaatteiden mukaisesti. Kunnat ovat Kirjanpitovelvollisia liikelaitoksen toiminnasta.
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Liikelaitoksen méarittely on usein hankalaa, sill& siitd on kéytdssa useampia malleja. Lii-
kelaitoksella voi olla julkisia tehtdvia ja kunnallisessa toiminnassa liikelaitoksen poliitti-
nen ohjaus voi olla voimakasta. Kunnanvaltuustot méaarittelevat liikelaitosten tavoitteet
seké ohjaavat ja valvovat niitd seka se kuuluu kuntaan vaikka voi tehda yksityisoikeudel-
lisia sopimuksia. Liikelaitosten perustamistaa perustellaan kunnissa yleensa taloudelli-
suudella ja tehokkuudella. (Komulainen 2010: 113-115.)
Liikelaitoksen hallinto voidaan jarjestdd moninaisesti, ja se voi pohjautua toimie-
linten sek& viranhaltijoiden paatoksiin.( Komulainen 2010: 113).
Kilpailun lisaédmiseksi on otettu kayttoon erilaisia malleja julkisille palveluille ja kilpailua
onkin pyritty lisddméan yhtioittamalla ja yksityistamalla julkisen sektorin yksikoita, ja
tamén seurauksena liikelaitosten ja yhtididen maara on véhentynyt. (Komulainen 2010:
114))

Voidaanko yhtidittdmista ja liikelaitostamista pitd4 ulkoistamisena?
Kunnallisten toimintojen yhtidittdminen ei aina ole kovinkaan selked ja yksiselittei-
nen ulkoistamisen muoto, koska kunnalle jad mahdollisuuksia ohjata ja vaikuttaa
yhtion toimintaan ((Komulainen 2010: 121-122).
Yhtidittamisessa ja liikelaitostamisessa on havaittavissa samoja piirteitd kuin ulkoistami-
sessa ja ne voivat ilmetd kunnissa erilaisissa muodoissa. Ulkoistamisen aste riippuuki
siitd, missa muodoissa liikelaitostaminen ja yhtidittdminen ilmenevat. Kunnat voivat yh-
tioittaa taloushallinto-, tietohallonto-, ruoka- ja siivouspalveluja. Kunnallinen yhti6itta-
minen voidaan nahda osittaisulkoistamisena. Liikelaitoksen kohdalla voidaan puhua osit-
taisesta ulkoistamisesta silloin, kun sille on annettu itsenéistd toimivaltaa. (Komulainen
2010: 122-124.)

Kuntien omia toimintoja siirrettdessd kunnallisiin osakeyhtidihin ja liikelaitoksiin, ei
voida puhua kokonaisulkoistamiseksi, silla ulkoistetussa toiminnassa kaikki jatkuu samo-

jen kunnallisten toimintaperiaatteiden ja ohjeiden mukaisesti. (Komulainen 2010: 124.)
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4.2 Ulkoistamisprosessi

Ulkoistamisen paatoksenteko prosesseja ei ole tutkittu perusteellisesti. Paatoksella tar-
koitetaan sitoutumista toimintaan, joka edellyttaa selkeité ja tunnistettavia valintoja. Paa-
toksentekoprosessit ovat joukko toimia ja dynaamisia tekijoitd, jotka alkavat tunnista-
malla kannustin toiminnalle ja loppuu toimintaan sitoutumisella. (Carsslon & Bjorn,
2011: 139.)

Ulkoistamisprosessi késitteend on alkuperdisin prosessilédhtoisesta ajattelusta, jossa kes-
keisessé roolissa ovat asiakkaan tarpeet ja kokonaisvaltaisuus. Kaésitteelld ulkoistamis-
prosessi tarkoitetaan kokonaisvaltaista ulkoistamisen tarkasteluketjua kunnallisessa toi-
mintaymparistdssa kuntalaislahtoisesti. Kyseinen prosessi voidaan siis jakaa ulkoistami-
sen esivalmisteluun ja toimivaltuuden saamiseen, tarjouspyynnon valmisteluun ja pyyta-
miseen, tarjouksen hyvéksymiseen, sopimuksen tarkentamiseen ja hyvéksymiseen seka

sopimuksen seurantaan ja valvontaan. (Komulainen 2010: 42-43.)

Ulkoistamisprosessista puhuttaessa voidaan melkein jokaisessa prosessissa havaita
kolme vaihetta, jotka ovat ulkoistamispaatds, toimittajan valinta ja siirtymavaihe. Ulkois-
tamisessa lahtokohdat ja tavoitteet usein poikkeavat toisistaan eri organisaatioissa. Ul-
koistamisen koosta riippuen, prosessiin voidaan tarvita erillinen projektiryhmé, joka to-
teuttaa ulkoistamisen eri vaiheiden tehtavét. Jotta ulkoistaminen saadaan toteutettua, tar-
vitaan siihen laajamittaista asiantuntemuksen hyddyntamistd. (Kiiskinen, Linkoaho &
Santala 2002: 187.)

4.3  Sopimuksellisuus

Kuntasektorilla sopimuksellisuus on lisdéntynyt paljon 1990-luvulta lahtien. (Sutela
2003: 136-137.) Sopimuksellisuus ja New Public Management kuuluvat tiiviisti yhteen.
NPM:n voidaan sanoa olevat sopimuksellisuutta, koska se antaa toimivaltaa julkisjohta-
jille ja sopiminen muodostaa keskeisen hyddykkeiden ja palveluiden tuottamiseksi. So-

pimuksellisuuden avulla pyritddn saamaan enemman palveluita ja hyddykkeita
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halvemmalla sekd julkinen talous tai julkisten organisaatioiden talous tasapainoon veroja
korottamatta. Kyseinen ajattelumalli on NPM:sté tuttu, sill4 sen avulla myds pyritdan hal-
vempiin ja tehokkaampiin ratkaisuihin. Sopimuksellisuuden edistdminen voidaan nahdéa
yhtend sopivana ja mahdollisena keinona péasta tilanteeseen, jossa kilpailulle on enem-
man sijaa ja asiakaskontakteille. Sopimuksellisuus voidaan nahdé vastauksena julkisen
toiminnan ja byrokraattisuuden kritiikkiin. (Hyyryldinen 2004: 13-18.)

Sopimuksella tarkoitetaan kahden osapuolen oikeustoimea tai tahdonilmaisua, jolla pe-
rustetaan, muutetaan tai kumotaan oikeuksia ja velvollisuuksia. Sopimuksen avulla siir-
retdén varallisuutta ja sopimus on sen tarkein véline. Sopimuksissa osapuolilla on oikeus
paattad, millaisia sopimuksia he solmivat ja kenen kanssa. Sopimuksiin on siis itse mah-
dollisuus vaikuttaa ja tata kutsutaan sopimusvapaudeksi. (Sutela 2003: 133-134.) Sopi-
mus on sopimuksellisuutta pienempi ilmid, sill& sopimuksen ei aina tarvitse olla kirjoi-
tettu formaali sopimus. Sopimuksena voi usein riittdd osapuolten valinen yksimielyys,

siitd mitd yhdessa on sovittu. (Hyyryldinen 2004: 28.)

Sopimuksellisuus edustaa markkinaohjausajattelua. Naennaismarkkinoilla voidaan tar-
koittaa sopimusjarjestelyja, joissa julkisen ja yksityisen sektorin valinen raja ylitetaan.
Eli tuottajana voi toimia jokin muu kuin julkinen organisaatio. N&denndismarkkinat kor-
vaavat monopolituottajia kilpailevilla tuottajilla. Ndennaismarkkinat mahdollistavat yk-
siléiden valinnanvapauden, sillé palveluita hankitaan keskitetysti jonkin ostavan yksikon
toimesta. Yksikon tehtdva on hankkia hyvalaatuisia ja hinnaltaan kilpailukykyisia palve-
luita jollekin kansalaisryhmélle. Ndenndismarkkinoilla palveluita voi hankkia myds niin,
ettd paatoksen tekevat palveluiden kayttajat kayttavat palveluseteleitd. Naenndismarkki-
noiden yksi ongelma on, etta usein toiminta ohjautuu suuntaan, joissa tuotot ovat suurem-
mat. Voittoja voi olla helpompi saada joltain yksittaiseltd toiminnan alueelta. Esimerk-
keja tallaisista tilanteista on, etta tiettyjen palveluiden tuottaminen paakaupunkiseudulla
on useimmiten tuottavampaa kuin syrjaseudulla, jossa asiakkaita on véhemman. (Hyyry-
ldinen 2004: 83, 89, 92.)

Tulossopimukset ovat yksi sopimuksellinen taso ja tulossopimukset ovat julkisten orga-

nisaatioiden ohjausvélineend usein kaytetty. Tulossopimuksissa maaritelldédn osapuolten
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kokonaistavoitteita tayttdvat osatavoitteet ja resurssit, jotka on kdytettavissa. Tulossopi-
muksissa my06s sitoutetaan organisaatioiden johto ja henkilostd niiden toteuttamiseen
omalta osaltaan. Tulossopimukset ilmenevat monella eri tasolla kuten hallinnollisen sek-
torin sisaisissé sopimuksissa ja henkilokohtaisissa sopimuksissa esimiehen ja alaisen va-
lilla. Julkisessa toiminnassa on havaittavissa myo6s sosiaaliset ja poliittiset sopimukset.
Kyseisissé sopimuksissa hallitus ja keskeiset etujarjestot sekd muut keskeiset yhteiskun-
nalliset toimijat sopivat yhteisestd ohjelmasta tavoitteiden saavuttamiseksi. (Hyyrylainen
2004: 93.)

Sopimuksellisuuden soveltaminen johtamisessa voi auttaa saavuttamaan s&astoja. Sopi-
musten avulla yksilot ja organisaatiot joutuvat paljastaa kustannuksensa tarkemmin ja
mahdollistavat hankintamenettelyn asettamisen edellyttden, ettd julkisen sektorin organi-
saatiot ajattelevat toimintaansa liittyvia kustannuksia seka todellista ja mahdollista kil-
pailua markkinoilla ndiden palveluiden osalta. Sopimuksellisuus edellyttdd mydos tarkkaa-
vaisuutta ja tdma edellytys vaatii organisaatioita miettiméan enemmaén tekemisiaan, keité
heidén asiakkaansa ovat ja mit& kenenkin tulisi tehd& organisaation sisélld. Markkiname-
kanismien kayton korostamisen lisaksi myds muut NPM- ideologian osatekijat sisaltavéat
ajatuksen ” asiakkaan palveleminen” ja ajatuksen palveluiden méarittelemisestd, mita ku-
kin organisaatio “myy”” — olisiko erityisesti se, ettd uudistusliikkeen siséinen painotus ko-
rostaa ajatusta siitd, miten paremmin tehtévat suoritetaan, jos tehtavié ei toteuteta julki-
sella lainkaan. Jos sopimuksellisuus voi tehdd enemmankin kuin lisaté asiakkaiden tietoi-
suutta ja vahvistaa organisaation liiketoimintaa, voi siité olla hydtya organisaatiolle. (For-
tin & Van Hassel 2000: 34.)

Tehostettu tilivelvollisuus on myds yksi potentiaalinen jérjestely sopimuksesta. Sopi-
muksen kirjoittaminen edellyttaa tarkempaa maarittelya kunkin johtotehtédvan vaatimuk-
sista kuin mit& useimmissa siviilipalvelujen luokittelujarjestelmissé on. Palvelujen han-
kinta edellyttdd kykya tasmentdéd haettavien palvelujen luonnetta, laatua ja tehokuutta.
Sopimusten avulla voidaan myds tasmentéé vastuun ja tilivelvollisuuden toimimista pa-
remmin kuin on mahdollista muissa johtamisjarjestelmissd, varsinkin NPM:n muista va-
riaatioista. Sopimuksen sopimusehto edellyttda perustan vastuuvelvollisuuden taytan-
toonpanolle. (Fortin & Van Hassel 2000: 34.)
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Sopimuksellisuudessa syntyy kustannuksia ja sopimuksiin liittyvét transaktiokustannuk-
set saattavat minimoida ndenndiset tehokkuusedut. Yritysten (Fortin & Van Hassel 2000:
35.) Toimija joka on ulkoistettu, toimii ulkoistamissopimuksen mukaisesti. Sopimuksen
sopivuus on tarked tehokkuuden kannalta. (Martikainen 2009: 50).

4.4 Naennaismarkkinat

Seuraavaksi kuvailen kilpailuttamisen ja ulkoistamisen toteuttamisperusteet ndennéis-
markkinoilla. Ndenndismarkkinoiden yleisen maéritelmén mukaan, silla tarkoitetaan val-
tion ja kuntien saantelemid markkinoita, joilla kunnat ja tai kuntien valtuutuksella kunta-
laiset voivat itse hankkia julkisia palveluja voittoa tavoittelemattomilta tai tavoittelevilta
palvelutuottajilta, jotka voivat olla julkisen, yksityisen tai kolmannen sektorin omistamia.
Palvelutuottajat kipailevat heiddn oikeudesta saada tuottaa kunnallisesti rahoitettuja pal-
veluja ndenndismarkkinoilla. Yleensa téllaiset kilpailuolosuhteet luodan julkisten hankin-
tojen muodossa. Kunnat pyrkivét usein saéstoihin toiminnassaan ja uskotaan, etta kilpai-
luttaminen tuottaa saast6ja kilpailuttajalle. Kilpailuttaminen usein pakottaa palvelutuot-
tajat poistamaan turhia toimintoja, rationalisoimaan ty6vaiheita ja parantamaan suorituk-
siaan. (Valkama, Kallio & Tukiainen 2013: 347.)

Palvelujen ulkoistamisessa ndenndismarkkinoilla on kyse palveluista, joka on kuntaor-
ganisaation itsensa tuottama ja siirretddn jonkin toisen toimijan vastuulle toimittaa. Ul-
koistamisella pyritdan saastaméaan pitkéllakin aikavalilla. Ulkoistamisella pyritddn myos
saavuttamaan saastojd. Palveluja ulkoistava kunta voi keskittya ndin ydinosaamiseensa,
kun taas organisaatio, jolle palveluntuotanto siirretddn, on mahdollisuus erikoistua tehta-
viensa hoitamiseen, jotka on saanut hoitaakseen. Ulkoistamisen avulla on myés mahdol-
lista hallita riskeja ja tuotantokapasiteettia. Usein palvelun ulkoistajan ei tarvitse tehda
investointeja, silla palvelujen tuottaja kantaa riskit investoinneista. Kunnan koosta riip-
puen, se voi ulkoistamisen johdosta menettdd enemman tai véhemmaén palvelutuotannon

asiantuntemusta. Myds palvelutuotannon ohjaamisen mahdollisuudet voivat heiketa.
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Kunta voi ulkoistaa palvelun joko kilpailuttamalla tai muilla tavoilla. (Valkama, Kallio
& Tukiainen 2013: 347.)

Né&enndismarkkinateoriassa pyritdan taloudelliseen tehostamiseen ja sééstdjen aikaansaa-
miseen. Teorian mukaan luomalla julkisiin palveluihin mahdollisimman paljon markki-
noita muistuttava tilanne, tehostetaan julkista taloutta.

Teoria lahtee liikkeelle kuntakasityksen uudelleenarvioinnista: kunta ei ole tuo-
tanto-organisaatio vaan kulutusyksikkd. Kunta on demokratian toteuttamisen ja
kansalaisosallistumisen foorumi, jossa kansalaismielipiteiden ja yhteisgjen arvojen
pohjalta maaritella&n kunnan alueella tarvittavat hyodykkeet. Hyddykevalintojen
jalkeen paikallisyhteis voi harkita, mika tuotantotapa on sille edullisin. (Valkama,
Kallio & Tukiainen 2013: 345-346, 361.)

Salminen ja Niskanen (1996: 13-15) esittavat, ettd markkinaohjautuvuus tarkoittaa vai-
heittaista prosessia. On kuitenkin tarkeda maaritella ensin mitd markkinoilla tarkoitetaan.
Markkinoiden yleisen maaritelman ne ovat hyddykkeiden jakoa, missa kaksi osapuolta
vapaaehtoisesti tekee vaihdantaa heidan sopimalla hinnalla. Osapuolilla taytyy olla vaih-
toehtoja mista valita, jolloin markkinoilla saadaan aikaa kilpailua. Markkinoilla taytyy
siis olla kilpailua. Julkisella sektorilla on olemassa erilaisia markkinoita, jotka vastaavat
julkisen sektorin markkinaohjautuvuutta. N&itd markkinoita ovat kansainvaliset rahoitus-
markkinat, jotka myontavat luottoa valtioille ja kunnille seké kotimaiset markkinat, jotka
maéarittavat kotimaan valuutan hinnan suhteessaa muihin valuuttoihin. Julkisen ja yksi-
tyisen sektorin valilla sekd kansalaisyhteiskunnan valilla voidaan sanoa olevan markki-
nat. Naissa markkinoissa erilaisia palveluja myydaén ja ostetaan. Siséset markkinat on
havaittavissa julkisen sektorin eri organisaatioiden sisélla, joissa vaihdetaan hyodykkeita
markkinoiden kaltaisissa olosuhteissa.

Markkinaohjautuvuudessa julkinen sektori jattaytyy toteuttamaan markkinoiden
vaihtelevia tarpeita tulosjohtamisen ja muiden markkinaperustaisten toimintamuo-
tojen avulla. Kyseessa on muutosprosessi, jossa markkinohjautuvuudesta eraalla
tavalla muodostuu vaihtoehto tietoiselle poliittiselle ohjaukselle.
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5. TUTKIMUSAINEISTO JA -MENETELMA

5.1 Tutkimusmenetelma

Tutkimuksen malleja voidaan kutsua modernismin ja postmoderismin suuntauksiksi. Mo-
dernin tutkimuksen voidaan katsoa vastaavan kvantitatiivista suuntausta kun taas post-
modernin kvalitatiivista suuntausta. Modernismi on saavuttanut huippunsa 60- ja 70-lu-
vuilla, mutta jatkuu kuitenkin samanaikaisesti postmodernin kanssa. Moderni suuntaus
perustuu uskoon, ettd ihmiset kayttaytyvat sdédnnonmukaisesti ja néin ollen kayttayty-
mistd voidaan ennustaa ja kontrolloida. Postmoderni suuntaus kyseenalaistaa tdmén ja
siind katsotaan, ettd kayttdytyminen on suuresti riippuvaista kontekstista. (Hirsijarvi &
Hurme 2008: 21-22.)

Tassa tutkimuksessa on kaytetty kvalitatiivista eli laadullista menetelméé. Kvalitatiivinen
tutkimus pyrkii tulkintaan, kontekstuaalisuuteen ja toimijoiden nakdkulman ymmartami-
seen. Kyseisen tutkimuksen katsotaan tulevan humanistisista tieteistd ja hermeneuttisesta
tutkimusotteesta. Kvalitatiivisen tutkimuksen katsotaan tutkivan merkityksia. Kvalitatii-
visen tutkimus perustuu induktiiviseen prosessiin eli etenee yksityisesta yleiseen ja on
kiinnostunut useasta yhtaikaisesta tekijéstd, jotka vaikuttavat tutkimuksen kuluessa. Se
on myos kontekstisidonnaista eli teorioita ja sédnnénmukaisuuksia kehitelldaéan suurem-
man ymmartdmisen toivossa seka tarkkuus ja luotettavuus saavutetaan verifioimalla. On
esitetty myds, etta kvalitatiivinen tutkimus paatyy hypoteeseihin ja ankkuroituun teori-
aan. Tutkimusmenetelmé&ksi valitsin kvalitatiivisen menetelmén siksi, ettd se tuo tutkitta-

vien havainnot tilanteista esille. (Hirsijarvi & Hurme 2008: 22, 25.)

Halusin tehda tutkimuksen haastattelemalla, silla se on joustava menetelmé seka sopii
erilaisiin tutkimustarkoituksiin. Haastattelun avulla voidaan saada esiin vastausten taus-
talla olevia motiiveja seké ollaan suorassa vuorovaikutuksessa haastateltavan kanssa, jol-
loin on mahdollisuus suunnata tiedonhankintaa itse tilanteeseen. Haastattelun avulla pys-
tytddn selventdamadn vastauksia, syventdmaan saatavia tietoja seka saamaan laajempaa

kontekstia. Haastattelun aikana on myds suuremmat mahdollisuudet motivoida
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haastateltavaa, voidaan saddelld aiheiden jérjesteystd, saadaan kuvaavia esimerkkeja seka

haastattelu on joustavampi menetelmad. (Hirsijarvi & Hurme 2008: 34-36.)

Tassa tutkimuksessa on kaytetty puolistrukturoitua haastattelua. Puolistrukturoidussa
haastattelussa haastattelukysymykset ovat olleet kaikille samat, mutta kysymysten jarjes-
tystd voidaan vaihdella sekd haastateltavat voivat vastata omin sanoin. (Hirsijarvi &
Hurme 2008: 47.)

5.2 Tutkimusaineisto

Tutkielmassani empiirisen osan tarkoitus on tutkia syitd miksi kunnat ulkoistavat palve-
luitaan sekd@ mihin he silla pyrkivét. Tutkimus on toteutettu haastattelemalla kunnan tyon-
tekijoitd, jotka ovat jonkin tason esimiesasemassa. Haastattelukutsu lahetettiin yli 100
kuntaan. Vastaajiksi pyrittiin hankkimaan kuntien ulkoistamisesta vastaava henkil6. Tyy-
pillisesti vastaajien ammattinimike oli kunnanjohtaja, hyvinvointijohtaja, palvelupaal-
likko, kaupunginsihteeri, toimitusjohtaja seka peruspalvelupaallikkd/johtaja. Kuntien ul-
koistamisella oli merkitysta tutkimuksen kannalta. Tutkimuksen kannalta oli tarke&a
myo6s haastatella kuntia, jotka eivat ole ulkoistaneet palveluitaan ulkopuoliselle tuotta-
jalle. Nain tutkimukseen saatiin tutkittua myos syité siihen, miksei palveluita ole ulkois-
tettu ja miten ndma kunnat tuottavat palveluita. Tatd tietoa pystytdén vertaamaan niiden
kuntien kanssa, jotka ovat ulkoistaneet palveluita ulkopuoliselle tuottajalle. Tutkimuksen
kannalta olisi ollut hyva saada useampi kunta haastateltavaksi, joka ei ole ulkoistanut
palveluitaan. Tahan tutkimukseen osallistui kaksi kuntaa, jotka eivét ole ulkoistaneet pal-

veluita.

Haastattelukysymykset eivét edellyttdneet vastaajaa valitsemaan vastausvaihtoehdoista,
vaan vastaaja on saanut jasentad omia vastauksiaan omaehtoisesti. Haastattelurungot l&-
hetettii haastateltaville sahkopostitse etukédteen. Haastattelut toteutettiin puhelimitse ja
haastattelut olivat kestoltaan 30-120 minuuttia. Osa haastateltavista lahetti vastaukset
myos kirjallisesti, joihin olivat vastanneet etukéteen tai haastattelun jalkeen. Tutkimus-

aineisto kasittad yhteensda 14 haastateltavaa. Haastateltavat koostuivat kuntien ja
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kaupunkien esimiestehtavissé olevista henkil6istd. Yksi haastateltavista edusti kuntayh-
tymé&a. Haastateltavista 12 oli ulkoistanut palveluita ja 2 kuntaa ei ollu ulkoistanut palve-
luita. Tutkimuksessa ei julkaista kuntien tai kaupunkien nimié eika haastateltujen nimia.

Haastattelut on litteroitu sanatarkasti.

Haastattelurungossa (Liite 1) oli 28 kysymystd. Kysymykset selvittivat kuntien motiiveja
palveluiden ulkoistamiseen sek& mihin se he sill& pyrkivat. Liséksi kysymyksissa kéytiin
lapi sopimuksen merkitystd palveluiden ulkoistamisessa. Kunnille, jotka eivat olleet ul-
koistaneet palveluita esitettiin 17 kysymysté (Liite 2).

Haastateltavat kunnat olivat ulkoistaneet erilaisia palveluita. Seitseman haastateltavista
kunnasta oli ulkoistanut sosiaali- ja terveyspalveluita. Kaksi kuntaa oli ulkoistanut asu-
mispalveluita ja lisdksi kunnat olivat ulkoistaneet myds puhtaus- ja ateriapalveluita seka
kunnossapidon palveluita. Yksi kunta on ulkoistanut lastensuojelun sijaihuollon. Lisaksi
kunnta olivat ulkoistaneet teknisia palveluita, talous- ja henkildstéhallinnon palveluita,
ymparistonsuojelu sekd maaseutupalvelut. Tukipalveluita kunnat olivat ulkoistaneet,

jotta ne voivat keskittyd ydintoimintoihin.

Kaikki haastateltavista kunnista olivat tuottaneet ulkoistetut palvelut aikaisemmin omana
tuotantona tai sitten yhteistyond muiden kuntien kanssa seka yhdessa kunnassa liikelaitos
oli tuottanut ulkoistetun palvelun. Oli my6s ulkoistettu palveluita, joita ei aikaisemmin
ole kunnassa ollut. Kunnat olivat ulkoistaneet palveluita yksityisille toimijoille. Jotkut
kunnat olivat ulkoistaneet palveluita omille myos yhtidille seka jarjestopohjaisille toimi-
joille. Kunnat olivat tehneet osittain- ja kokonaisulkoistuksia seka osa-alueiden ulkois-

tuksia.

Viidessa haastatelluista kunnista oli hankintayksikko, joka hoitaa palveluiden ulkoista-
misen. Pienemmilld kunnilla ei ollut hankintayksikk®é vaan usein apuna on ollut tarvit-
taessa ulkopuolisia lakimiehid ja asiantuntijoita sek& yhdessa kunnassa apuna on ollut

Kuntapron hankintayksikko
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Suurin osa haastateltavista koki, ettei kunnan sijainti ole vaikuttanut negatiivisesti palve-
luiden tarjoajien l16ytamiseen, mutta kuitenkin kunnan sijainnilla koettiin olevan vaiku-
tusta palveluiden ulkoistamiseen. Kaikille oli tullut useampia tarjouspyyntéja kilpailu-
tuksessa. Yksi haastateltava toi esille, ettd erikoispalveluita ulkoistaessa on ollut vaikea
saada riitdvan monta tarjousta. Yksi haastateltavasta toi esille, ettd kunnassa ei ole saatu

ulkoistettua palvelua, silld kukaan toimija ei tehnyt tarjousta.

”Kaikkiin ei 0o alan toimijoita. Jos on yks toimija ni ei voida todeta, etta olisi tar-
peeksi kilpailua.” (Kunta K)

Useampi haastateltava toi kuitenkin esille, ettd ne kunnat, jotka ovat lahempané Etel&-
Suomea ja Helsinkié saavat enemman tarjouksia kuin Pohjois-Suomessa olevat kunnat
seka lisaksi palveluiden ulkoistamisen koettiin olevan helpompaa juuri siksi, ettd palve-
lun tuottajia on enemman. Yksi haastateltavista koki, ettd isona keskuskuntana heilld on
useita palvelun tuottajia seka heilld on myds hankintaosaamista. Yksi haastateltavista

nosti esille myds, etta silla on véli& kuinka isoa kokonaisuutta ollaan ulkoistamassa.

”Joo siind on varmana tota on kai aika selvaa et timmaoseen niinku keskuskaupun-
kien ymparille ni tota sité tarjontaa on selkeemmin enemmin tulee ni nyt vois sanoo
silla tavalla ni ku mennéaan taaksepain useampi vuosi ni sillon ku markkinoita ei
kaikissa palveluissa ihan niin paljon ollu.” (Kunta I)

"Ollaan me kaikkiin saatu useita tarjouksia, mutta ei meilld sinddnsd sijainti 0o
huono. Mutta siihen vaikuttaa moni muukin tekija, kuten onko ylipaataan sen alan
tyévoimaa olemassa, koska jos meilla on tydvoimapula jossain ni ei se tarkota, etta
vksityiselld se tyovoimapula on poistunu.” (Kunta L)

Yksi haastateltava oli sitd mieltd, ettd palveluiden tuottajat, jotka haluavat niita palveluita
tuottaa, tulevat myds pienempiinkin kuntiin, jos ne palvelevat heidan tavoitteitaan. Yksi
haastateltavista kuitenkin koki, etta kunnan sijainti on vaikuttanut palveluiden ulkoista-
miseen. He eivét ole saaneet tarpeeksi palveluiden tuottajia ja tdmén takia tuottavat pal-

velut itse omana toimintana.



42

6. ANALYYSI

6.1 Mihin palveluiden ulkoistamisella pyritdan kunnissa

Haastatteluissa nousi esille paljon samoja teemoja, mitk& motivoivat kuntia ulkoistamaan
palveluitaan sek& mihin he ulkoistamisilla pyrkivat. Kunnat toivat kuitenkin myas esille
paljon erilaisia vastauksia. Siihen mill& ulkoistamisilla pyrittiin, vaikutti paljon kuntien
sen hetkinen tilanne sekd palveluiden tarve. Yhdessa haastateltavassa kunnassa nousi
esille, ettd he pyrkivét ottamaan mallia” yritysmaailman puolelta, kun kyseessé oli ul-
koistaminen ja palveluiden kilpailuttaminen. Kunnan koolla ei ollut niin suurta merki-
tystd ulkoistamisien mé&araan. Alla olevaan kuvioon 1. on nostettu esille kuntien mainit-
semia motiiveja ulkoistamisille sek& asioita joihin he pyrkivét ulkoistamisilla. Useam-
malla kunnalla korostui toiminnassaan kustannustehokkuus seké kustannussééstojen ta-

voitteleminen.

Kuvio 1. Palveluiden ulkoistamisen motiiveja
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Palveluiden ulkoistamisessa pitdd miettia lahtokohtaa, mik& on tarkoituksenmukaista
sekd milla toiminnalla on kustannustehokkain vaikutus. Ulkoistaminen ei ole itseisarvo
vaan se tehdain tarpeen mukaan. Palvelun ulkoistamisessa mietitaddn, kuinka nopeasti
palvelu saadaan tuotettua ja mitd asiakkaille ja kuntalaisille tuotetaan ja se on lahtokohta
palveluiden ulkoistamiselle. Kunnan tulee myds miettid mita kunnan on itse mahdollista
tuottaa omana toimintana ja onko sellaista palvelua itselld vai pitddko se hankkia ulkoa ja
mill& tavoin. Yhdesséd haastattelussa nousi esille ettei palveluita tule pakon edessa tai Kii-
reessé ulkoistaa. Talloin paadytddan huonoon lopputulokseen. Palveluiden ulkoistami-
sessa tulee kayttaa kokonaisharkintaa. Kunnan tarkoitus ei ole tehda rahaa vaan kayttaa
kuntalaisten varoja jarkevasti ja fiksusti. Palveluiden ulkoistamisessa pitd4 miettia, etta
mita sill4 saadaan ja miten paljon siihen laitetaan rahaa. Palveluiden ulkoistamisella on
pyritty myos palveluiden seké laadun sailymiseen. Liséksi silla on pyritty kaikkien kus-
tannusten ennustettavuuteen ja hallintaan. Haastattelussa nous esille, ettd kuntien tulisi

pystyd ennustamaan néitd kustannuksia niin kuin yrityspuolellakin.

”Vahan niinku yrityksissa on tuotekehitysosasto ja joka vuodelle on tietyt tavoitteet
saada kustannukset alemmas. Se téalta kuntapuolelta puuttuu. Me emme juurikaan
edes, et jos kysyn paljon joku maksaa tarkasti ni nyt tiedetadn mut sillon ku tulin
kaupungille ni ei sitd ois heti osattu sanoa.” (Kunta C)

Yhdessa haastattelussa tuotiin esiin nakokulma, ettd kunnat eivat ole kannattavia toimi-

joita, silla ne toimivat valtion osuuksilla.

” Kannattavuus on sitd, etta pyritdan pitamaan kustannustehokkaana eli euro riit-
taa siihen mita palveluita yritetddn tuottaa. Mikaan toiminta ei oo kannattavaa.
Perusopetus on kannattavaa kun lapsista ja nuorista saadaan kasvamaan omilla
jaloillaan seisovia yhteiskunnan taysverisia kansalaisia, jotka maksaa veroja. Kun-
talaisiin laitetaan paljon rahaa verovaroin ja siksi kannattavuus vaikea kasite.
Huoltosuhteen heikentymisen my6téa tullaan siihen tilanteeseen, etté tullaan pers-
venttoon joka vuosi.” (Kunta L)

Palveluiden ulkoistamisella pyritadn myds palvelutuotannon vakauteen. Henkildstéryh-
maén saatavuudessa on ollut ongelmia, joilloin on lahdetty vastaamaan henkildstoriskié tai
laitteissa tai tiloissa on ollut toimintavarmuudessa riskeja. Silloin kunta on lahtenyt miet-
timaan, ettd jarjestetadnko palvelu omana toimintana vai ulkoistetaanko palvelu. Joissa-

kin tapauksissa palveluiden ulkoistaminen on ollut valttamé&tonta, sill4 kunta ei ole saanut
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rektytoitua véked. Palveluita on kuitenkin yleensd aina lahdetty ulkoistamaan jostakin
tarpeesta.

”Monesta nakdkulmasta on naista aina puhuttu. Yleensa aina naissa on ollu joku
tarve eli mikd motivoi ulkoistamiseen ni ku itsella on joku tarve tullu ja lahetty
miettiin, mika on pitkén tahtaimen ajatus. Onko se valttdamatonta olla omaa palve-
luntuotantoa, onko aivan ydinta perustehtdvad vai onko se jotain sellaista mik&
voidaan niinkd hankkia toisen osapuolen toteuttamana. ” ( Kunta A)
Palveluiden ulkoistamisilla on myds pyritty saamaan parempaa laatua. Kuitenkin on to-
dettu, ettei yksityinen palveluntuottaja valttaméttd pysty tuottamaan laadukasta palvelua,
jos kuntakaan ei ole siind onnistunut. Haastatteluissa nousi esille myds se, etté palvelui-
den tuottaminen itse, on koettu olevan kalliimpaa, silla taytyy ottaa huomioon investoin-
tikustannukset seka julkisella sektorilla olevat erindiset kustannuserat, joita ei yksityisell&
puolella ole. Lisdksi erilaisten rakennusinvestointien ratkaiseminen kestdd kunnissa

usein kauan. Ulkoistamalla pystytdan ratkaisemaan asia nopeammin.

"Ei milldd muulla oo merkitystd oikeestaan kun tiedetddn paljonko palvelu tai toi-
minto maksaa, saadaan laatua mita halutaan, saadaan mahdollisimman edulli-
sesti.” (Kunta N)

Palveluiden ulkoistamisella on siis haettu kustannussééstoa eli ostetaan palveluita, jotta
saadaan palvelu edullisemmin kuin omalla tekemiselld. Varsinkin sellaisissa tilanteissa,
joissa palvelua ei aikaisemmin ole ollut ja siihen syntyy yllattden tarve. Téllaisissa tilan-

teissa on mietitty, ettd mihin kannattaa itse investoida, rakentaa ja satsata. Esimerkkina

kaytettiin ikdihmisten palveluita.

”-- ik&ihmisten kohalla ni téssa on kiihtyvat vuodet ja ikaihmisten maara romahtaa
ni sit meilla on tyhjia seinia ni mita me niilla tehdaan ni se on aina sita kokonais-
ajattelua et paljon meidn kannattaa itse satsata, investoida ja rakentaa. Et mita
niille kiinteistdille tehdaan kun ei ole endan tarvetta. Nythan meilla on ruuhkavuo-
det, etta ikaihmisia on paljon ja paikkoja tarvitaan paljon. Tammosta pitkan tah-
taimen kokonaisajattelua. Hinta on yks, se on totta ja vélilla sparraamista ja saa-
daan haastaa omaa toimintaa ja saadaan tehtya vahan joustavamminkin jotain sit-
ten kevyemmin kun lahetddn muuttaa omaa toimintaa. ” (Kunta D)

”--kyl on saatu aika selkeita kustannussaastoja. ” (Kunta I)
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Useammassa haastattelussa mainittiin, ettd ei ole yhta selva& vastausta siihen miksi pal-
veluita ulkoistetaan. Koettiin niiden olevan moninaisia asioita ja niitd myos mietitaan
monesta nakokulmasta. Palveluiden ulkoistaminen ei ole my6skaén aina ainut vaihtoehto

vaan saatetaan miettid myds esimerkiksi jarjestdmisvastuun siirtamista.

" Jokaisessa palvelussa on ollu iké&n kuin semmonen omanlaisensa polku miksi on

Iahdetty jotain tekemaan.” (Kunta D)
Palveluiden ulkoistamisella pyritddn myo6s kustannustehokkuuteen, ettd saadaan sellaisia
palveluiden tuottajia, jotka tayttavat kriteerit, eli ovat laadultaan ja kustannuksiltaan so-
pivia. Kilpailuttaminen mahdollistaa sen, ettd sopivia palveluiden tuottajia 16ytyy. Lisaksi
on haettu taloudellista hyoty4, jotta saadaan hoidettua tietyt palvelut tehokkaammin. Pal-
veluiden ulkoisamisella pyritaddn lisdksi saavuuttamaan henkilostosadstoja seké rekry-
tointiongelmiin on haettua apua ulkoistamisella. Nain kunnalla j&& itseltd vetovastuu ja

néin saadaan saéstoja ja vastuu siirreetddn palveluiden tuottajalle.

"Kustannustehokkuuteen, se on varmasti pddosin. Palveluiden sdilyminen ja laa-
tutilanteen sdilyminen. Ja kaikkien kustannusten ennustettavuus ja hallinta.”
(Kunta K)

”--Meilla varmaan se kustannustehokkuus se kaikista tarkein ja palveluiden laatu
pysyy hyvdnd. On se sit mitd palvelua tahansa. Saatu mitd haettu.” (Kunta E)
Kunnat pyrkivét ulkoistamisella siihen, ettd palveluiden taloudellisen ja tehokkaan hoita-
misen kautta saadaan mahdollisimman hyvét palvelut kuntalaisille. Pieni kunta ei pysty
tuottamaan kaikkea. Kunnat pyrkivat siihen, ettd saavaat taloudellisesti ja tehokkaasti

asiat hoidettua.

”-- Monessa asiassa on lahetty hakemaan niitd isompia hartioita ja suuruuden eko-

nomiaa, jotta saadaan taloudellisesti ja tehokkaasti asiat hoidettua.” (kunta J)
Taloudellinen tilanne on saattanut joissain tilanteissa pakottaa miettiméaén vaihtoehtoisia
ratkaisuja perinteisten toimintatapojen rinnalle ja siksi on paadytty ulkoistamaan palve-
luita. Palveluiden ulkoistaminen on motivoinut rakenteiden ja toiminnan kehittdmisen

sekd tuottavuuden parantamiseen.
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Palveluiden ulkoistamiseen on motivoinut kunnissa myds omien resurssien riittdmatto-

myys kuten esimerkiksi omat tilat.

”-- esimerkkind vanhusten asumispalvelut ni meidn omat tilat ja resurssit riita ni
sit niitd aika usein tai melkeenp& paasaantosesti ruvetaan hankkimaan markki-
noilta. ” (Kunta I)
Haastatteluissa nousi esille myos, ettd ulkoistamalla palveluita on pyritty keskittymé&an
omaan perusosaamiseen. Uskotaan, ettd talla tavoin saadaan parempaa laatua ja osaa-
mista, kun hankitaan palveluita semmoisilta organisaatioilta, jotka ovat siihen tiettyyn
palveluun keskittyneet ja erikoistuneet. Lisaksi ulkoistamisella pyritdén lisédmaén asiak-
kaiden valinnan mahdollisuutta ja vapautta sekd oikeutta ja mahdollistuutta valita erilaisia

palveluita.

"Pyritty tehostamaan toimintaa, monipuolistamaan toimintaa eli antaa toiminnal-
lisia vapauksia ja kehittdd. Mydskin ottaa esille sen, ettd parantamaan johtamista.
Se tilaaja-osaaminen yks semmonen nékdkulma ja johtamisen ndkokulma. Nostan
sen esille, eli haavottuvuuden ehkaseminen. N&a on oikeestaan niitd, jotka kattaa
motivoinnin.” (Kunta L)

Haastattelun perusteella palveluita ulkoistetaan myds oman toiminnan sparraamiseksi.

Néin voidaan saada selville, ettd onko yksityiselld joitain sellaisia toimintomalleja, joita

Voi kdyttdd omassa toiminnassa ja oppia.

”-- valilla sparraamista ja saadaan haastaa omaa toimintaa ja saadaan tehtya va-
han joustavamminkin jotain sitten kevyemmin, kun lahetdan muuttaa omaa toimin-
taa.” (Kunta D)

”-- Sit on tietysti se, ettd kyl tammadset ns. Becnhmarking tai kehitttamista pyritaan
ajattelemaan ja hankkimaan jos joku on keksiny uuden tavan tehda jotakin asioita
ja tota ja sittten tavallaan tarjouspyyntévaiheessa mietitaan josko tulis uusia rat-
kaisuja markkinoilta asioita toteuttamiseen. Keskeisimmat syyt. ” (Kunta I)

6.2 Palveluiden ulkoistamisen vaikutus kunnan toimintaan

Haastatteluilla pyrin myos selvittdmaan minkélaisia vaikutuksia palveluiden ulkoistami-

nella on kunnissa. Seuraavaksi avaan miten haastateltavat kokivat palveluiden
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ulkoistamisen vaikuttaneen heidan kuntansa toimintaan. Palveluiden ulkoistamisissa on
ollut oikein hyvié onnistumisia ja markkinoilta on saatu palveluita edullisemmin. Palve-
luiden ulkoistamisilla on pystytty myds vastaamaan tarpeeseen ja saatu kustannushyotyja
seké uusia tapoja tuottaa palveluita. Palveluiden ulkoistamisesta on saatu taloudellista,

laadullista hyotya, osaamisen kehittymisté seka tyohyvinvointi on kehittynyt.

Palveluiden ulkoistamiset olivat useamman mielesta olleet kokonaisuutena kannattavia
vaikka otetaan huomioon kuinka laajasta toiminnasta on kyse. Kannattavuuden laskemi-

sen on koettu kuintekin osittain olevan hankalaa.

”--et se on kun tehd&an eri nakosia kustannusvertailuita niin joo joku paivahinta
voi olla edullisempi mut sit toisaalta miten hyddytetdan mihinki erindkosiin kustan-
nuksiin. Se on aina se pieni haaste siihen vertailuun. Se on tietenki sanottava et
tassa nykymaailmassa ei oo millaan tavalla sellasta mahdollisuutta, ettéa kunta itse
huolehtii. Varsinki itammdénen suurempi kaupunki ainakaan itse kykenee hoita-
maan kaikki asiat. Se mita jarjestamisvelvollisuuteen liittyy ni ei millaéan. ” (Kunta

1)
Kunnat kertoivat tekevansa kustannusvertailua, jotta saavaat selville kuinka paljon pal-
velun tuottaminen maksaisi, jos se tuotettaisiin omana toimintana. Huomioon pité4 ottaa
my6s muut kustannukset kuten henkildston kulut sekd muut sivukulut, joita voivat olla
esimerkiksi logistiikkakuluja seka kuluja laitteista, tiloista ja vuokrista. Yksi haastatelta-
vista kunnista oli arvioinut, etté ei voi suoraan sanoa yksityisen puolen palvelun tuottajan
olevan halvempi tai kalliimpi. Haastateltava nosti esille myds sen, etta sopimuksiin on
kirjoitettu maaréat seka maaratavoitteet eika palvelumaarissa ole huomattu oleellisia muu-
toksia. Tavoitteet, jotka on asetettu ovat toteutuneet eli on saatu sitd mita on tilattu niiden
madrien mukaan. Palveluiden ulkoistamisen on katsottu olevan kannattavaa kun ei tar-
vitse itse investoida esimerkiksi laittesiin. Yliméaaraisia kustannuksia saattaa syntya kun

nama laitteet menevat rikki ja niita pitaa korjata tai uusia tiloja taytyy remontoida.

”Sehdn on sielld semmonen plussa sitten et meiddn ei ole tarvinut itse niitd tammo-
sissa tapauksissa niité laitehankintoja teha tai mitaan tilajuttuja mutta toisaalta
sitten onhan siina se kaantdpuoli sitten kuitenkin se yksityinen palveluntuottaja ni
kyllahan ne omat investointikulut ni nehan on sit niissa hinnoissa. Ni kylla se senkin
osalta sité kustannusta pitdd aikalailla plus miinus nolla.” (Kunta A)
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Palveluiden ulkoistamisessa oli koettu, ettd toiminnan sujuvuus sek&d sen johdettavuus
ovat hankaloittaneet tiettyja asioita. Ulkoistetun palvelun johdettavuudessa koettiin haas-
teita, silld ulkoistettua palvelua taytyy valvoa ja valvonta vie enemman aikaa seké johta-
minen toteutuu vain sopimuksen avulla. Johtamisen katsottiin olevan haastavaa kun pal-
veluita on ulkoistettu, koska palvelu ei ole omassa organisaatiossa tuotettuna eli se ei ole
“méadrdysmallin” alla. Lisdksi aikaa menee my6s palveluiden hankintaan liittyvan byro-
kratian kanssa. Palveluiden ulkoistaminen tuo haasteita omistajaohjaukseen seké yhteis-
tyohon, silla kuntien viranhaltijat, joilla on valvontavastuu tehtévissa ja néin ollen ei ole
tyonjohdollista asemaa yhtion toimijoihin. Lisaksi tdytyy miettid miten omistajaohjaus
nakyy yrityksessa. Osa-alueiden osittainen ulkoistamisen oli koettu hankaloittavan kehit-
tamistyota.

"Toisena sujuvuus ja johdettavuus, niin ndd ulkoistetut palvelut osa-alueita ulkois-
tetaan ni haastaa perusorganisaatioita koska se edellyttda sopimusten valvontaa ja
semmosta ostamisen ja valvomisen resurssia uudella tavalla ja rajapinnat jotka
syntyy oman toiminnan ja ostetun toiminnan valilla naissa osa-ulkoistus tilanteissa
niin nekin valitettavasti kangistaa sita kokonaistoimintaa, sujuvuus ja johdettavuus
niin esim. meidan yhteispaivystyksessa, jossa se laakaripaivystys on ulkoistettu ja
hoitajat on omia ja muu prosessi on omaa ni ulkoistamisprosessi haastaa meita ja
kangistaa ja vaikeuttaa johdettavuutta.” (Kunta L)

”-- sujuvuuteen ja johdettavuuteen ni haastanut paljon. Tiettyja palveluita joissa
ulkoistaminen ollut kannattavaa kuten siivouspalvelut on kannattanu ulkoistaa.
Edullisemmin ja asiantuntijaorganisaatiolta laadullista palvelua. Tiettyja palve-
luita, jotka ei oo ollu kannattavaa mutta olosuhteiden pakosta jouduttu ulkoista-
maan. On tilanteita et olosuhteiden pakosta ulkoistetaan silla ei saa omia resurs-
seja. Ulkoistettu laakaripaivystys on hyva, esimerkki silla oli vaikea saada rekry-
toitua lddkdreitd omana toimintana pyorittimddn pdivystystd.” (Kunta L)

“meilldhdn kaikki ku sisdisid prosesseja tehddn poikkihallinnollisesti koko organi-
saation sisalla ku ollaan julkinen organisaatio ja sit jos siella onkin se yksi palikka,
joku toinen toimija, ja meilla kehitettais jotain asiakkaan polkua jouhevammaksi ja
on ne tietyt tavat ni on toki hankalaa ollut saada sitten sita palvelun tuottajaa et
toimittais kaikki samalla tavalla. Ja jos ei toimita samalla tavalla ni sillon kunta-
laiset ovat eri arvoisissa asemissa, ei saa yhdenmukaista palvelua sitten etté kuka
vaan tuottaa ni sillon pitais olla tasalaatusta ettei 0o etta joku saa huonompaa tai
vahemman kuin toinen. Se on vaikuttanut siihen johdettavuuteen ettéd miehan joh-
dan sita kehittamistydta myds ni mulle on se heijastunut etté se ei 0o ollu niin help-
poa ndiden prosessien hiominen ja uusien asioiden.” (Kunta A)
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Yhdessa kunnassa palveluiden ulkoistamisen oli koettu vaikuttavan tuotettavuuteen siten,
ettd palvelun tuottamisen hallinta ja organisointi on siirretty tilaajalta pois ja tdma helpot-
taa palvelun tuotettavuutta, kun ei itse tarvitse hallinnoida kuin sopimusta eik& toimintaa.
Tassakin kuitenkin nahtiin korostuvan tilaajaosaaminen eli onko sopimus osattu tai kyetty
laatimaan sellaiseksi, ettd se kattaa yllattavatkin tilanteet. Palveluiden ulkoistamisen joh-
dettavuuteen néhtiin liittyvan riski. Edelleen voidaan puhua my®os tilaajaosaamisesta, silla
jos on tehty huono sopimus ja siihen toimintaan on vaikea puuttua muuta kuin sen perus-
teella mit& sopimuksessa on sovittu. Jos palvelu olisi omana tuotantona, sen toimintaan
olisi helpompi puuttua. Té&ssé tilanteessa etddntyminen tuottaa riskin johdettavuuteen.

Yhdessééa haastattelussa tuotiin esille, ettd kuntien tilaajaosaaminen on heikkoa.

“Kunnat on tin markkinaoikeuden myétd joutuneet ldhtemdidn siihen, ettd otetaan
aina halvinta niin lasketaan sopimukset missa tilanneosaaminen tulee aivan har-
voin arvaamattomana, ne lasketaan darimmaisen edullisiksi tarjoukset, jotka hy-
vaksytaan, sitten lahtee investoinneissa aivan posketon dialogi lisatdista. Lopputu-
loksena kilpailutuksessa edullisin ja kaikkien lisatdiden jalkeen kiinteiston loppu-
lasku, joka on aivan muuta ku on budjetoitu. Eli tilaajaosaaminen on heikkoa. Kun-
nissa tata ei ole. Sit jos puhutaan palveluiden tuottamisesta niin siiné on juuri tuo,
etté osa on tehokkaampaa ja osa on suurinpiirtein samaa ja osa voi osoittautua 5
vuoden pddstd kalliimpia.” (Kunta L)

”--kuntalaisten palveluitten néakovinkkelista ni naa kaikki palvelut toimii kasittaak-
seni hyvin ja tota noin palvelut on hyvin saatavilla ja toimivia, mutta se miten me
naita valvomme ja tota saadaan vahdittua taloudellisuutta ni vaihtelee sopimuksit-
tain. Erittain térkeda siina vaiheessa kun tehdaan sopimuksia ni kiinnittda huomiota
siithen raportointivelvoitteeseen ja siihen, milla kunta valvoo sité tavoitteita, toteut-
taa sitd asetettua tavoitetta. Niin siind on meilld ollu pikkusen haastetta.” (Kunta

J)

Sujuvuuden koettiin heikentyneen yhdessa kunnassa siksi, ettd on jouduttu jatkuvasti rek-
lamoimaan ja olla katsomassa virheiden korjaamista seka niistd huomauttamassa. Omana
tuotantona palvelu oli toiminut hyvin ja tdiman uskottiin johtuvan siita, etta tyo tehtiin
itselle. Yhdessé haastateltavista kunnasta oli mietitty, ettd ulkoistettu toiminta otettaisiin
takaisin omaksi toiminnaksi, silla toiminta olisi sujuvampaa seké& helpompaa omana toi-
mintana. Kunnat ovat joutuneet miettimaa seké joissakin tapauksissa palauttamaan pal-
velu omaksi toiminnaksi, silld ongelmaa ei ole onnistuttu korjaamaan valvontateknisesti
eiké sopimusteknisesti tai on syntynyt epdilys palvelun tulevan kalliimmaksi. Liséksi pal-

veluiden tuottaja oli aiheuttanut enemman haittaa kuin hyotya. Joissakin tapauksissa
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palvelun tuottaminen itse olisi kunnalle edullisempi tapa tuottaa palveluita. Tahéan vai-

kuttaa paljon se, ettd mink&lainen sopimus on tehty ja mitd sopimuksella saadaan.

"Urakoitsija tekee vain tilaajalle ja sit ldhtee kotiin. Tavallaan se, ettd oman tuo-
tannon henki, ettéa tehdaan itselle ja tehdaan kotikaupunkiin taa tyo ja jos ma teen
tan huonosti ni ma joudun korjaamaan jalkeni. Tavallaan sen vahvistaminen hen-
kilokunnalla ja porukallekki ni on ddrettomdn tdrkeetd.” (Kunta C)

Jossain tapauksissa ulkoistamisen on koettu tulevan kalliimmaksi riippuen siitd mika pal-
velu on ulkoistettu. Yksi kunta toi esille, ettd vammaispalvelun mukaiset palvelut olivat

tulleet kalliimmaksi.

”--ni siell& on niita subjektiivisia oikeuksia ja tuntuu etté sielld ne kustannukset
helposti nousee, ku on niin vahvat oikeudet asiakkailla ni ei voida arviota niin hel-
posti tehd&. Ni mietitty et voiko se oma tuotanto ja jotku palvelut tulla halvemmaksi
mutta ei se aina 00 niin. Mutta tokihan se tekee aina hajavaisemmaksi palveluiden
ohjaamisen.” (Kunta D)

“Esimerkki kustannustehokkuudesta, julkisen sektorin ongelma on se, ettd joudu-
taan avoimuuden nimissa antamaan budjettitiedot julkisina. Jos esim. tarvitaan
uusi koulu ja laskettu, ettd maksaa 5 miljoonaa €, ja kun pantaan tarjouskilpailu
pystyyn niin lahestulkoon aina emme saa sen tulkinnan mukaisia tarjouksia. Vaan
lahestulkoon aina tarjonta on niin, ettd katotaan halvin tarjous mika on saatu,
mutta se on 2,5 miljoonaa € yli mitd kustannusarvioinnissa on arvioitu.” (Kunta L)

Haasteita on ollut myds laadun kanssa, silla yksityinen tuottaja ei ole pystynyt tuottamaan
haluttua laatu seké on tapahtunut sellaisia virheitd, etta on jouduttu purkamaan sopimus.
Jotta palvelu tuotetaan niin kuin sopimuksessa lukee, se vaati paljon valvontaa kunnalta.
Haasteita oli koettu laadun lisaksi myds sopimusvalvonnasa. Ongelmana néhtiin yritysten
jalleenmyynnit, koska nykyinen sopimuskumppani ei ole sama yritys, jonka kanssa sopi-

mus aikaisemmin tehtiin.

"Sopimukset sisdltdd semmosen kohdan, ettd voidaan siirtdd kolmannelle 0sapuo-
lelle, kun antaa suostumuksen. Paasaantdisesti antanut luvan muutamaa poik-
keusta lukuunottamatta, silla ajatuksella ja ehdolla etté uusi toimija sitoutuu alku-
perdisen sopimuksen sisaltoon ja luonteeseen. Sit kun on joitakin asioita, joita ei
ole voitu eika osattu ja hoksattu kirjoittaa sopimukseen ja on perustunut pitkiinkin
sopimussuhteisiin ja vakiintuneihin kaytantdihin ne toimintamallit jonkun yrityksen
kanssa. Sit ku taa yritys myydaan kolmannelle osapuolelle ni se yrityskulttuuri saat-
taa muuttua eiké ole ymmarretty varautua sellaiseen tilanteeseen alkuperaisessa
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sopimuksessa ja kaikkia yksityiskohtia ei oo hoksattu sopimukseen kirjoittaa ja naa
on haastanut meitd jossain vaiheessa.” (Kunta M)
Markkinoiden muuttumisen oli koettu olevan haastavaa, koska monet isommat yritykset
ostavat pienempid yrityksia ja tallaisissa tilanteissa on syntynyt paljon haasteita. Yritys-
ten omistajien vaihtuminen koettiin aiheuttavan haasteita ulkoistetun palvelun ohjaami-

seen.

Palveluiden ulkoistaminen isommille yrityksille on ollut haastavampaa kuin pienille yri-
tyksille. Haastateltavan mukaan parempaa laatua saa pienemmalté yritykselta kuin isom-
malta yritykseltd. Kunta toi esille esimerkin, jossa palvelu oli ulkoistettu pienelle 5 hen-
kiselle yritykselle ja palvelu oli toiminut loistavalla tasolla ja palvelun laatu oli ollut myds
hyva. Toisessa yksikdssa palvelu oli ulkoistettu isommalle yritykselle ja pienenkin muu-
toksen johdosta jarjestettiin palaveri usean henkilon kanssa ja siihen meni paljon aikaa,
ettd pieni muutos saatiin tehtyd sopimukseen. Liséksi pienen muutoksen tekemiseen kului
myd0s paljon rahaa. Kyseessa oli siivouspalvelun ulkoistaminen. Haastateltava koki, etta
palveluiden ulkoistaminen on mennyt vaikeammaksi seké kalliimmaksi. Parhaimmassa
tapauksessa laatu on parantunut samalla hinnalla. Haastateltava oli myds sita mielta, etta
kustannustehokkuutta on vaikea mitata. Esimerkiksi vanhusten tehostetun palveluasumi-
sen palveluissa, jossa oletetaan sen olevan kustannustehokkaampaa ostettuna kuin omana
toimintana. Kuitenkin on ollut isoja laatuongelmia ja talléin tilanteen voidaan katsoa ole-

van plus miinus nolla.

Palveluiden ulkoistaminen oli koettu kuitenkin olevan myds kannattavaa ja sujuvaa. Kun
tietty kunnan palvelu on ulkoistettu, kunta tietdd kuinka paljon tietyn palvelun ulkoista-
minen maksaa. Liséksi ulkoistettujen palveluiden laatuun oltiin tyytyvéisia, silla sopi-

mukseen on kirjattu tarkat laatukriteerit.

”--tottakai valilla riippuu miten me Kilpailutus rakennetaan etté pysyykod kustan-
nukset kurissa ja saadaanko pidettyd matala kustannukset ja yksikkéhinnat niinku
normaalilla tasolla vai nouseeko hinnat sitten. Kylla meilla on siis hyvia kokemuk-
sia. On ihan hyvaa kumppanuutta ja niinku meilléa on viela panostettu et meilla on
oma valvonta ja ohjausryhma, joka valvoo omaa tuotantoa ja ulkoisia yksikoita.
Meilla silla lailla aika systemaattista semmonen niinku palveluiden tuottajien ja
yksikdiden hanskassa pitdminen tota sillain on systemaattista toimintaa.” (Kunta
D)
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"--meilld on sopimukset ja nimet alla ni sillon me toimitaan niinku on sovittu.”
(Kunta E)
Palveluiden ulkoistamisen oli koettu, vaikuttavan kustannustehokkuuteen positiivisesti ja
negatiivisesti. Taloushuolto seka talousarviomenot ovat olleet paremmin ennustettavissa,
jotka perustuvat sopimukseen ja ndin ollen suuria yllatyksi4 ei tule. Palveluiden ulkoista-
minen on leikannut voimakkaampia kustannuspiikkeja sek& palveluiden ulkoistamiset ol-
tiin koettu my0s kannattavina, sill4 ne ovat olleet taloudellisesti edullisempia ratkaisuja.

Palveluiden ulkoistamisella on saatu laatua ja toimintavarmuutta. Pienissa kunnissa on se
riski, jos palvelua hoitava henkil6 esimerkiksi sairastuu tai joutuu pois, niin pienessé or-

ganisaatiossa on tata vaikea paika. Pienissé kunnissa jokaisella on oma tehtdvankuva.

“No kylld ja ei. Aina ku tehddn sopimus ni siind voi olla vihdn erilainen ndikemys
molemmilla osapuolilla just et mihin se velvoittaa ja niista on jouduttu neuvotteleen
ja katsomaan ettei ne oo ihan valttdmattd ymmartany sopimusehtoja ja ymmarra
mihin ne on sitoutunu. Siitd tulla erimielisyyttd.” (Kunta G)
Toisessa pienessa kunnassa on koettu ongelmana ammattitaitoisen henkiloston I6ytami-
nen, joten ulkoistusten avulla sekd isommille harteille asioiden siirtdmisell& on saatu hyo-

tyd juuri osaavan henkiléston 16ytamiselle, sillé sita ei ole tarvinut itse hankkia.

”Ne on juurikin se, ettd taloudellinen hyoty, rekrytointihyoty siind ettd saadaan sitd
osaavaa henkilokuntaa ja sitten mun mielesta sen osaamisen keskittdminen onkin
pienen kunnan nakévinkkelista hyodty ku meilla pienessa organisaatiossa olisi yksi
henkil6 joka hoitaisi asiaa ni sit ku se on isommilla harteilla ni siella on useampia
osaajia. Ni se on ihan ehdoton hydty, ettd on saatu, kasvatettua sitd osaamispaa-
omaa.” (Kunta J)
Ulkoistamisen on koettu myds tietylld tapaa kangistavan toimintaa. Isojen toimijoiden
katsotaan reagoivan muutoksiin hitaammin kuin esimerkiksi pienen toimijan. Kustannus-
tehokkuuden kuitenkin uskottiin tulevan volyymista, eli isompien toimijoille ulkoistami-
nen oli kustannustehokkaampaa. Haastatteluissa tuli esille myds, ettd kun palvelu on ul-
koistettu niin sen tuloksisssa usein menee useampi vuosi, ettd nahdaan mité on saatu ai-
kaiseksi. Nain ollen palveluiden ulkoistamisen vaikutuksia ei heti nahda. Liséksi palve-

luissa on aina kehittdmista eika prosessit ole koskaan valmiita. YKksi haastateltavista
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huomatti, ettd kunnallinen kulttuuri ei ole aina se tehokkain tapa tuottaa palveluita. Pal-
veluiden ulkoistamisen johdosta kuntien toimintapoja on muutettu seka kulttuurimuutosta

on myos tullut.

6.3 Sopimuksen merkitys palveluiden ulkoistamisessa

Sopimuksen merkitystd pidetaan todella tarkeéna, silla sen avulla tehdaéan tyota palvelui-
den ulkoistamisessa. Sopimus maarittaa vastuut, vallan rajat, palvelun siséllon ja laadun
seka palvelulupauksen. Palvelun toteutus, tuotanto ja valvonta pohjautuvat kaikki siihen
sopimukseen. Kun taloudellisen tehokkuuden, talouden kehityksen ennustettavuudesta
on tehty sopimus ja siind on sovittu maksuperiaatteet niin se on tuonut tiettyé vakautta ja
selkeytté talouden hoitoon. Taman on koettu olevan merkittédvaa ja joiltakin osin on tullut
my0s pienid parannuksia palvelun laatuun. Sopimuksesta ilmenee valvonta ja sen mu-
kaisesti edetddn valvonnassa. Vaikka valvonnasta on sovittu sopimuksessa, se ei aina kui-
tenkaan ole yksiselitteistd. Kunnat eivat aina voi olla varmoja siitd, ettd minkalaista pal-
velua asiakas on saanut. Kunta voi siis suurimmaksi osaksi vain tarkkailla ja jos palautetta
tullee niihin taytyy puuttua. Jotkut haastateltavista kuitenkin kdyvét toimijan kanssa neu-
votteluja, jolloin saadaan tietdd miten palvelun tuottaminen toimii seka tietoa mahdolli-

sista ongelmista.

“Ensiarvoisen tdrkedd, ei mitddn niin tdrkedd olekkaan kuin sopimus. Tarkeampaa
on kilpailutusdokumentit ja sitten sopimukset. Kun sopimuksia ei voi tehdé kauhean
monella eri tavalla kuin on kilpailuttanut.” (Kunta N)

”On koska sehdn on se mikd me tulkitaan, et kylldihdn se sopimus, sopimusjuriikka
ja hankintaosaaminen on aika olennainen. Et siindhan tilaajan pitda osata ymmar-
taa et miten se hankintalaki toimii ja mita sopimukseen pitaa kirjat, koska se on se
asiakirja jonka mukaan sopimuskausi menee. Ni niihinhdn kannattaa kiinnittaa
huomiota.” (Kunta H)

Sopimuksen laadinta nousee isoon rooliin palveluiden ulkoistamisessa. Sopimusvaiheesa
sovitaan seurantaraportointi velvollisuudesta eli on tarkeéa, ettd sopimuksessa on mai-
nittu miten palvelun tuottajan taytyy raportoida sek& minkélaisia seurantakanavia kun-
nalla on ja liséksi, missé raportointi ja miten mahdolliset reklamaatiot kdydaan lapi. So-

pimus on tarkein kanava, mill4 valvontaa tehdaan.
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“Sen merkitystd en voi liikaa korostaa, koska se on se sopimus, mita luetaan sitten
myGhemmin, ettd mité on sanottu mistakin asiasta ni tota se on se mihin vedotaan
joka kohdassa, ni sen tekemiseen pitédd panostaa ja kayttaa ulkopuolista asiantun-
temusta sithen et saadaan sopimus sellaseks ettei se jdtd riskejd sisddnsd.” (Kunta
J)
Yksityiskohtaisia sopimuksia korostettiin myas, ettei synny vaarinkaistyksia. Molempien
osapuolten tulee ymmartaé sopimus samalla tavoin. Ongelmia syntyy jos néin ei ole. On-
gelmana ei ndhty sitd, ettd maailma muuttuu vaan sopimuksen muutoksista voidaan neu-
votella ja sopia asioista uudelleen eika aina voida kirjaimellisesti pitdd sopimuksesta
kiinni ja talloin tilaajan ja palvelun tuottajan on sovittava yhdessé miten toimintaa mah-
dollisesti voidaan muuttaa. Liséksi yksityiskohtaisella sopimuksella voidaan ehkéista ris-
keja tai hallita niitd sopimuskauden aikana. Haastatteluissa korostettiin sopimuksen hy-

vaa valmistelua, selke&é sopimusta sekd sopimuksen seurantaa ja valvontaa.

Haastateltavat korostivat, ettd valontaa tehdan juuri sopimusten kautta.

“Sopimus on se asiakirja johon perustuuy meiddn valvontamahdollisuus. Me voi-
daan valvonnassa vaatia vain ja ainoastaan semmosta palvelunlaatua ja taloutta
joka on siihen sopimukseen kirjotettu. Sehan on aarettdman tarkea. Siksi meilta
vaaditaan hankintaosaamista ja sopimusosaamista, jotta voidaan toteuttaa valvon-
tatehtavid.” (Kunta M)

Sopimuksen padpiirteet on, ettd niissa pysytdan mista on sovittu tietyn ajan. Kuitenkin
sopimusta voidaan tarpeen mukaan muuttaa kesken sopimuskauden, mutta muutoksen
pitdd olla hyvin tarked, ettd sopimusta lahdetddn muuttamaan. Sopimuskaudet saattavat

olla pitkid, jolloin paljon asiaoita kerkee muuttumaan.

“Esim pesulakilpailutus ja kuljetsukilpailutus ni jos sield tulis nopeampia autoja ni
johan sen voiaan tuota keskustella tuottajien kanssa ja he yleensa ite esille et ois
tehokkaampaa nain. Sit keskustellaan ja voidaan teha lisays sopimukseen et nain
on pdditetty tehd.” (Kunta E)
Yhdessa kunnassa on suunniteltu sopimuksen purkamista laadun puutteiden takia. Haas-
tateltavan mukaan kunnat uskaltavat harvoin irtisanoa sopimuksia. Kun sopimus on

huono, niin kunta joutuu maksamaan paljon rikkomuksista.
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Jotkut kunnat kokivat sopimuksen aiheuttavan jaykyttéé ja jotkut kokivat, ettd se ei ai-
heuta jaykkyytta palveluiden ulkoistamiseen. Siihen koettiin vaikuttavan se miten sopi-
mus laaditaan. Sopimukseen voidaan kirjoittaa toimintaprosesseja, ettd miten emo-orga-
nisaatio toimii. Yhteistydssa kehitetddn prosesseja seké keskustellaan niistd. Sopimuksen
sisélla voidaan tiettyyn rajaan saakka tehda kehittdmisty6ta ja muutoksia. Jos koetaan,

ettd sopimus on jadnyt jalkoihin niin sitten palvelu taytyy kilpailuttaa aikaisemmin.

”Meilla on sopimusten sisall& tai toisen sanoen palveluita joita lahetaan sisallol-
lisesti kehittdan johonkin suuntaan matkan varrella. Kyllahan se valilla sitoo, jayk-
kaa et mietitadn jotain lausekkeita jatkoon. Kyllahan se lainséadantd antaa ne pe-
livarat ettei hirveesti pysty joustoo kirjottaa. Tietenki se pitd& niinku silla tasolla
tehd milla pystyy sit vastaan semmoseen tiettyyn kehitykseen. ” (Kunta D)

Sopimuksen Kkoettiin rajoittavan ja jaykistdvan toimintaa myos siksi, jos sopimuksessa ei
lue jotain asiaa ja muutokset sopimuksiin saattavat aiheuttaa lisakustannuksia palveluun.
Sopimukseen on tarkeé Kirjoittaa asiat riittdvan selkeasti. Lisaksi esille nostettiin pitkat
sopimukset, jolloin voi olla haasteellista saada palvelutuotantoa sopeutettua. Pitkia sopi-
muksia pitéa pystya tarkastelemaan maaraajoin, silld talouden realiteetit muuttuvat. On
tarkedd, ettd sopimuksessa on sovittu seurannasta ja valvonnasta, jotta pystytaan puuttu-
maan asioihin puolin ja toisin. Kun ei ei tehda liian pitkid sopimuksia, niin kunnan riskit
omasta osaamattomuusta pienenee. Sopimusta, sopimusjuridiikkaa ja hankintaosaamista
pidetddn tarkednd. Varsinkin sopimusta pidetadn tarkeédna, silla sen avulla tulkitaan ja
siind tilaajan pitadd osata ymmartad miten hankintalaki toimii ja mita sopimukseen pitda
kirjata, koska sen mukaan sopimuskausi menee. Sopimusten muuttaminen ei valttamatta

ole helppoa kesken sopimuskauden.

“Tavallaan niinku semmonen yks esimerkki niinku sillon 90- luvun lopussa mun
edeltdja teki aika ison sopimuksen tietyista vammaispalveluiden kuljetuksiin liitty-
vista palveluista ja se on 2 sivunen se sopimus ja se toimi 15 vuotta vallan mallik-
kaasti sit sen jalkeen kun sita lahdettiin uudestaan kilpailuttamaan ni tehtiin 60
sivunen asiakirja ja sit siin olikin miettimista miten et tuottaako ne sen palvelun
miten me ollaan edelletetty. Tad on tAmmaonen esimerkki sopimusteknillisesti vahan
luottamuksen suoja ja tAmmdoseen liittyva et maailma on muuttunu paljon. Kyl tas
niinku sithen samaan hankintalain muutokset ja tasmennykset ja oikeuskaytanto ni
kyl se on tuonu siihen tietty timmaosté olisko se sit byrokraattista hankaluutta et
miten niitd kyetddn hallinnoimaan.” (Kunta I)

Muutoksiin pit4é sopeutua eika tiukkaa sopimusta saa asettaa kehityksen jarruksi.
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"Jos ajatellaan meiddn soteulkoistusta ni se on ollu meill& jo muutaman vuoden ni
nyt on jo huomattu monta asiaa ni jos tiukasti pidetaan kiinni mité silloin on ollut
ja sillon on sovittu ni se aiheuttaa vaa toiminnallista tehottomuutta ja myos tilaajan
pitda hyvaksya se tuottaja ottaa kayttéon nykyaikaisia menetelmid.” (Kunta K)
Valvonnassa oli koettu haasteeksi se, kun ei tiedetd miten toisessa organisaatiossa sovitut
asiat on jalkatettu, kun ne ovat toisen johdon alla. Esimerkkin& kerrottiin kun ei olla siella

potilashuoneessa katsomassa, ettd meniko potilaan kohdalla sovitulla tavalla se prosessi

6.3.1 Palveluiden ulkoistamisen riskit ja niiden hallitseminen sopimuksella

Kunnan luopuessa direktio-oikeudesta ja siirtymalla sopimuksen varaiseen ohjaamiseen,
kunta luovuttaa vallan palvelun tuottajalle. Useampi haastateltavista oli sitd mieltd, ettd
palveluiden ulkoistamisissa on riskeja ja ndité riskeja pystytdén hallitsemaan ja ennakoi-
maan sopimuksen avulla. Palvelusopimuksen on oltava riittdvan selked ja yksityiskohtai-
nen, jotta sopimuksen avulla voidaan puuttua laatupoikkeamiin. Riskeja voidaan hallita
myos riittavalla sanktiokaytdnnolla. Liséksi, jos osto-osaaminen ja kilpailutusosaaminen
on heikkoa niin palvelun ostamiseen liittyy usein enemman riskeja. Myds tarkan valvon-
nan avulla voidan hallita riskeja. Palveluiden ulkoistamisessa tarvitaan mustaa valkosella
kun kéydaan palvelun tuottajan kanssa yhdessa sopimus lapi seka jos reklamoidaan sopi-

muskausien aikana.

”-- ja ndissa ulkoistamisissa riskit pyritdan valttdmaan. Katotaan niiden henkilos-
toriskien, toimintariskien, taloudellisten riskien ni kylla siin& otetaan niitd mahdol-
lisimaan vdhdn.” (Kunta L)
Palveluiden ulkoistamisessa on aina tiedostettuja riskeja yhden haastateltavan mukaan.
Palvelun tuottajalle voi tapahtua jotakin ja silloin tdytyy meittid, ettd miten asia hoidetaan.
Kun palvelun tuottamisen antaa pois omista kasista niin siihen sisaltyy tiettyja riskeja,

ettd tuotetaanko palvelun niin kuin on sovittu seka taloudelliset tappiot.

”-- mutta se mita riskeja siihen sisaltyy, etta ylipaataan se ulkoistus on aina riski
koska sillon sulla on se sopimuskumppani joka pitdd omat vastuunsa huolehtia ni
se on aina tietynlainen riski.” (Kunta J)
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“Ja sopimukseen sisaltyy riski, ettéd onko sopimuksissessa huomioitu kaikki asiat.
Lukeeko molemmat osapuolet sopimusta samoin tavoin . Aina sisaltyy riski, etta
jossain kohtaa asia riitautetaan joltain osin ja tuleekin niita taloudellisia riskeja.
Riskeja niin tota siihen liittyy monen tyyppista. Isolta osaa kuntaa sitova asia on
palvelutuotannon valvonnan riski. Kunnalla on kuitenkin vastuu siita valvonnasta
ni, ettd se toteutuu asian mukaisesti ja palvelu tuoteaan sen sopimuksen muka-
sena.” (Kunta J)
Kunnilla tulee olla valmiutta siihen, ett4 tarvittaessa palvelu otetaan takaisin omaksi toi-
minnaksi tarvittaesssa. Sopimuksen pitad olla niin selked, ettd ei tarvita juristeja katso-
maan jokaista sopimuskohtaa, ettd kaikki ymmartaisivat sopimuksen samalla tavalla. So-
pimuksen taytyy olla riittdvan tarkka, ettd ymmaérretddn mita on tilattu. Ulkoistamisessa
on koettu aiheutuvan haittaa ohjattavuuteen ja johtamiseen seka hallittavuuteen, ettd mi-
ten voi vaikuttaa sopimuksiin, sill4 kaikki toiminta liittyy juuri sopimukseen ja niiden
seurantaan. Esimerkiksi pitkat sopimukset aiheuttavat hasteita. Sopimuksiin pitda ottaa
huomioon my®o se, ettd sopimuskausi on mahdollisesti pitka ja sité pitadé pystya tarkaste-

lemaan mé&éraajoin.

Sopimuksen laadintavaiheessa pyritddn ottamaan laatundkdkulma huomioon vaikka laa-
dun mééritteleminen on vaikea kasite tilauksessa. Asioita, jotka kirjataan sopimukseen
ovat niita laadun varmistamia tekij6ita. Palvelun tuottaminen usein loppuu siihen, jos pal-

velun laatu on huono.

Haastateltavat kuitenkin huomauttivat, etta pyrkivat siihen ettei palveluiden ulkoistamis-
sessa synny riskeja. Seké lahtokohtana on, ettei riskin paalle 1ahdetd tekemaén ulkoistuk-
sia. Riskit my6s pyritddn minimoimaan ennen palveluiden ulkoistamista analysoimalla
riskeja. Kuitenkin riskejé voi tulla, mutta tiedostettuja riskejé ei oteta. Sopimukseen Kir-
joitetaan miten palvelun tuottajan tulee toimia ja jos huomataan puutteita niin edetaan
sopimukseen merkittyjen sanktioiden mukaan. Kun huomataan, etté palveluiden tuottaja
on toiminut toisin kuin sopimuksessa lukee, niin silloin otetaan sanktiot kayttoon. Virhe
pyritdén korjaamaan mahdollisimman nopeasti. Valvonnan koetaan olevan téssa tapauk-

sessa tarkeinta.

"Toki niitd arvioidaan ja meilld on tds vuosien varrella on kerran tai oikeestaan
pari kertaa tullu sellanen mitd ma oon hyvin paljon pelanny, et jos palveluiden
tuottaja jolla on paljon asiakkaita ni menee nurin. Et mitas sitten tehdaan, Ni
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kerran kayny laajempi juttu ja siind oliki paljon pohdittavaa et miten 60-70 asiak-
kaalle palvelut jarjestedaan. Tad on semmonen olemassaoleva riski ja se on sit
niinku kannettava et timmonen mahdollisuus on ja siihen varautumista siihe, etta
ndin kdy ni on toki mietitty.” (Kunta 1)

Laatua ja sen arvioimista pidet&an riskind kunnissa. Laadun valvonta on kunnan velvol-
lisuus ja on tarke&a muistaa, ettd yksityisen yrityksen tehtavé on tuottaa voittoa osakkeen
omistajille eli usein maksimoida tuotto laadun kustannuksella ja tdima koetaan olevan aina

riski kunnalle.

”--viimeaikoina puhuttu sotepalveluiden laatukysymyksistd, onko hoito laadukasta
mité ostamisella saa. Se mik& haitta on ni epavarmuus ni taytyy paljon epailla mika
on lahtokohtaisesti huono lahestymistapa mutta siihen tdma on johtanut. Ja sitten
se ettd se haastaa meita ettd pitaa olla sopimusten valvontaan ja arjen valvontaan
riittdvan paljon resursseja kaytossa. Resurssien valvontaan resurssoitiin uudella
tavalla. Perustettu siksi juristin virka hankintayksikkdon. Naihin asioihiin valvon-
taan ja hankinnan osaamiseen satsattiin tietoisesti.” (Kunta M)

Riskind palveluiden ulkoistamisessa nahtiin olevan myds hiljaisen totuuden.

6.4 Palveluiden tuottaminen ilman ulkoistamista

Kaksi haastatelluista kunnista tuottaa palvelut omana tuotantona sekéd ostopalveluina.
Molemmilla kunnilla on halu pitaa palvelut itse tuotettuna, eiké palveluiden ulkoistami-
selle ole katsottu olevan tarvetta. Mahdollisuuksia palveluiden ulkoistamisille kuitenkin
l0ytyy. Syiksi miksi palveluita ei ole lahdetty ulkoistamaan on ollut poliittinen tahto eika
mydskaan ole ollut taloudellista pakkoa palveluiden ulkoistamiseen. Palvelut on haluttu
tuottaa itse ja ratkaista pulmatkin itse. Esille nousi myds, ettd kunnalta 16ytyy paljon omaa
osaamista ja ndin ollen on ajateltu, etté erilaiset tilanteet ja pulmat voidaan ratkaista ihan
samalla tavalla kuin, jos palvelu olisi ulkoistettu. Kunta ndhdaan kykenevan samoihin
asioihin kuin yrityksetkin. Koettiin kuitenkin, ettei hankintaosaamista ehka ole niin pal-
jon, ettd ulkoistaminen voitaisiin toteuttaa itse. Kunta on ostanut palveluita ja hoitanut
kilpailutuksen itse, kun se on hankkinut ostopalveluita. Palveluita on ostettu, jotta saa-
daan taattua tietty palvelu kuntalaisille. On haluttu laajentaa toimintaa tietyissé palve-

luissa ja tietty kokonaisuus.
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”Muutenki ajattelen niin, ei se vilttimdttd tuota parasta ratkaisua ja ndin pienessd
kunnassa kun pitaa luovia ja keksia erilaisia ratkaisuja ni meian pitaa entista enem-
man tehd ite ja ottaa ittelemme eri nakdsia asioita, niinku vapaasti muoilla semmo-
siks mu me ite halutaan ja tarvitaan. Sit kilpailutus tuo semmosta, et pitaa tarkkaan
maadritella ja vastuut maaritelld ja mité siihen kuuluu . Ja sitoo silté osin ja tekee
sitten siltd osin jaykkyytta siihen. Kilpailutuksella pystyis palveluita kehittamaan
mutta se oma juttunsa et se ei valttamatta meién kokosessa kunnassa ni se ei 00
semmoset innovatiiviset tuota semmosta mitd haluttais. Luulen et paéasee parhaa-
seen tulokseen sillen, etta tehdaan ite ja muotoiltais niita tarpeen mukaan. Enem-
mdn meidn kannattais olla rohkeempia siihen suuntaan.” (Kunta F)

Haastattelussa nousi esille, ettd palveluita on helpompi muunnella kun palvelut tuotetaan
itse seké silld tavoin saavutetaan myds enemmaén hyotyja. Palveluiden tuottaminen itse

koettiin vahvuudeksi.

"Kylld se pitdd sit saada omin voimin kuntoon se asia ja yhteistyossd henkiloston
kanssa eikd niin, ettd otetaan ulkopuolinen tekemddn niin sanottu likanen tyo.”
(Kunta F)

NyKkyinen tapa jarjestaa palveluita koettiin toimivaksi, ainakin talla hetkelld. Useammat
kunnat olivat ulkoistaneet palveluita juuri sen takia, ettei tarvitse investoida kiinteistdihin,
mutta investoinnit on myds nahty kannattava. Tassa asiassa ollaan uitu vastavirtaan kun-
nassa, joka tuottaa palvelut itse. Ajatuksena on ollut, ettd kun omat kiinteistot ovat hyvét
ja tilat ovat toimivat, niin palveluiden siirtdmiseen pois on suurempi kynnys. Asiaa on

haluttu ajatella toisella tavalla.

Kunta nédhdaan kykenevaan samaan kuin yrityksetkin. Kun asiat ovat hyvin talouden né-
kokulmasta, on riittavéa osaamista seka laadun kuntoon laittamista, niin kunnassa pysty-
tdan tuottamaan palvelu itsekin samanlailla kuin yksityinen yrityskin. Hyvia tuloksia
koetaan saavan ihmisten vélisestd vuorovaikutuksesta ja kohtaamisesta. Aina talouden
tulos ei ole se pddmaéra vaan seuraus hyvin tehdyista asiasoista seka varsinkin hyvinvoi-

vista kuntalaisista. Esimerkkina on kaytetty sote-palveluita.

”Varsinkin sote-palveluissa ku milla ne sen yritykset sit sen halvimman hinnan pys-
tyis ni sehdn on vaan henkildston tehokkaampaa kayttéa. Et kyllahan se on semmo-
nen joka pitdis pystyd ratkaista ite eikd et se ulkoistetaan.” (Kunta F)
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Yksi haastattelukutsuun vastannut kunta ei halunnut osallistua haastatteluun, mutta kui-
tenkin ilmoitti miksi eivat olleet ulkoistaneet palveluita. Kyseisessd kunnassa he ovat
pystyneet itse tuottamaan laadukkaat ja vaikuttavat palvelut, ja niiden saatavuus on koh-

tuullisen hyva niin sosiaalipalveluissa kuin terveyspalveluissakin.

Toinen kunnista néki ongelmana sen, etté on haluttu ulkoistaa palveluita, mutta tarjouksia
ei ole tullut tarpeeksi. Kunta on kokenut, ettd kunnan sijainnilla on ollut merkitysté tassa
tapauksessa. Paikkakunnalla ei ole ollut sopivan kokoisia yrityksia eivétké ne ole uskal-
taneet l&hted mittaviin ulkoistuksiin mukaan ja télloin palveluita ei saada ulkoistettua.
Myadskin kilpailutilanne nahty ongelmaksi, silla kilpailijoina on ollut kaksi iso yhtiota.
Isommassa kaupungissa katsotaan olevan enemman Kkilpailua seka helpompi toteuttaa
hinnan ja laadun seka henkildston saatavuuden tasolla. Ulkoistamisen avulla pystyttaisiin
kuitenkin mahdollisesti saada apua tyévoimapulaan, silld isommilla yrityksilla on parem-
mat mahdollisuudet saada tydntekijoita esimerkiksi toisesta paikkakunnasta. Palveluiden
ulkoistamista ei aina nahda ensimmaéisend vaihtoehtona. Ulkoistaminen koetaan myds

joissakin tapauksissa olevan kalliimpi vaihtoehto kuin palveluiden tuottaminen itse.

“Paikkakunnan sijainnilla on merkitystd siind mielessd, ettd jos paikkakunnalla ei
tavallaan oo semmosia sopivan kokosia paikkakunnalla olevia yrityksia ni ne ei
rohkene lahted nain mittavaan mukaan. Ja toisaalta sit nda isommat ku ne tulee,
ku meilla oli sit fazer ja iss ne palveluidentuottajat ni puhutaan eri asiasta ku ei 0o
sitd kilpailua ku on vaan nama kaksi kohdetta. Téa on vahan tammaonen monipiip-
punen juttu. Et jos ois isompi kaupunki ni sield ois varmasti kilpailua enemman ja
ois helpompi toteuttaa hinnan ja laadun ja henkiloston saatavuuden tasolta.”
(Kunta B)

Palveluiden ulkoistamiselle on ollut myds halua, mutta siihen ei ole pystytty siksi, ettei

palvelun tuottajat olleett kiinnostuneita jattaméaan tarjousta.

“Tavallaan tiytyy tuntea niinku hyvin vahvasti se osaamiskenttd mitd kilpailute-
taan ja tammaonen esivalmistelu kaiken kaikkiaan on tarkeat, markkinavuoropuhelu
et paikallisten yritysten ja yritysten kanssa kaydaan keskustelua ja tota ndin me
toimittiinki. Meilla oli ihan tilaisuus, joka jarjestettiin sita varten, et siel oli paik-
kakuntalaisia, pienia yrityksia, yhden henkilon ja muutaman henkilén mutta loppu-
pelissd kukaan paikkakuntalainen ei sitd tarjousta kuitenkaan laittanut.” (Kunta B)
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Toinen kunnista oli aikaisemmin ulkoistanut palveluita ja se koettiin haittana, ettd jou-
duttiin luopua hyvasta ja osaavasta henkilokunnasta, koska yhtiolle jolle palvelu ulkois-
tettiin toi omat tyontekijat mukanaan. Ulkoistus osoittautui myos paljon kalliimmaksi,
mita sen oli alun perin pitanyt olla. N&in ollen jouduttiin sd&stda muissa asioissa eli joku
toinen kohde karsi tilanteesta. Tarkedd on, ettd kokonaistalous pysyy “hanskassa”. Oli

siis koettu, ettd tuottamalla palvelu itse on onnistuttu sd&staméan kustannuksissa.
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7. LOPPUTARKASTELU

Tassa luvussa kéydaan l&pi tutkimustulokset seké johtopéatokset. Lisdksi luvun lopussa
késitellaan tutkimuksen onnistumista seka jatkotutkimusta. Tassa tutkimuksessa haluttiin
I0ytad vastaukset seuraaviin tutkimuskysymyksiin, jotka ovat: mik& motivoi kuntia ul-
koistamaan palveluita ja mihin he silla pyrkivat, mitd ovat kunnan muut tavat tuottaa pal-
veluita sek& mika on sopimuksen merkitys palveluiden ulkoistamisessa. Tutkimus toteu-
tettiin laadullisena tutkimuksena haastattelemalla 14 kunnan esimiestehtavéssa olevaa

henkil6a.

7.1 Johtopaatokset

Seuraavassa kuviossa 2. esittelen analysointiosuuden havaintoja tutkimustuloksista.

Palveluiden ulkoistamisella on
pyritty muuhunkin kuin
NPM:n opin mukaiseen

tehokkuusajatteluun

Yksi haastatteluista koki, etta
palveluita voidaan tuottaa
tehokkaammin omana
tuotantona

Palveluiden ulkoistaminen ei
ole aina halvin tapa tuottaa
palveluita

Kuntia voidaan pitéa
palveluiden tuottajien sijaan
palveluiden jarjestéjina.
Palveluiden ulkoistamisilla on
pyritty tuottamaan
mahdollisimman hyvia
palveluita kuntalaisille

Palveluita joudutaan usein
ulkoistamaan pakon edessa
esimerkiksi kustannussaastdjen
saavuttamiseksi tai jos kunta ei
saa rekrytoitua henkilokuntaa

Palveluiden ulkoistamisiin on
monia erilaisia syita

Kuvio 2. Havainnointeja tutkimustuloksista

Sopimusten merkitys
palveluiden ulkoistamisessa on
erityisen tarkeé. Sen avulla
ulkoistettua palvelua valvotaan
seké riskeja hallitaan
tehokkaammin

Palveluiden ulkoistamiset ovat
toteutuneet paasaantoisesti
onnistuneesti haastateltavien
kokemusten mukaan

Palveluiden ulkoistamista
lahdetédan tekemaan aina
tarpeen mukaan
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Tutkimustuloksia analysoimalla paadyin kuviossa 2 esitettyihin johtopé&&toksiin. Tutki-
mustulosten perusteella voidaan pééatelld, ettd palveluiden ulkoistamiseen I&hdetadn mo-
nesta eri tarpeesta ja syysté. Jokainen haastateltava toi esille erilaisia motiiveja palvelui-
den ulkoistamiselle. Palveluita lahdetaan ulkoistamaan myds aina tietyn tarpeen mukaan
eik& lahtokohdat palveluiden ulkoistamiselle ole aina samat. Palveluiden ulkoistamisilla
on siis pyritty muuhunkin kuin New Public Managementin opin mukaiseen tehokkuus-
ajatteluun. Palveluita jouduttiin jossain tapauksissa ulkoistamaan myo6s pakon edessé.
Palveluiden ulkoistamisen oletetaan olevan usein halvempi tapa tuottaa palveluita kuin
itse tuotettuna, mutta se oli ollut jossain tapauksissa kalliimpaa kuin itse tuotettuna. Haas-
tateltavien kokemuksien mukaan palveluiden ulkoistamiset olivat toteutuneet kuitenkin
paasaantoisesti onnistuneesti lukuunottamatta yhta haastateltavaa. Haastatteluissa koros-
tui se, ettd kunnat ovat palveluiden tuottajien sijaan palveluiden jarjestéjid. Jossain kun-
nissa useampia palveluita oli ulkoistettu. Palveluiden ulkoistamisilla on pyritty tuotta-
maan mahdollisimman hyvia palveluita kuntalaisille. Tutkimustuloksissa korostui todella
paljon sopimuksen merkitys palveluiden ulkoistamisessa. Sen avulla palveluiden ulkois-
taminen toteutettiin ja palvelun tuottajan toimintaa valvomaan seka sopimuksen avulla
pystytddn myos ehkdisemaan riskejd. Sopimukseen perustuu kaikki mité palveluiden ul-
koistamisesta on tuottajan kanssa sovittu. Yksi haastateltava koki, ettd palvelut pystytaan
tuottamaan omana toimintana yht& hyvin kuin sen tuottaisi yksityinen yritys lisaksi oli

koettu, ettd on myds onnistuttu saastamaan silla kun palvelut tuotetaan omana toimintana.

7.2 Pohdinta

Tamaén tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd mika motivoi kuntia ulkoistamaan palveluita
sekd mihin he silla pyrkivat. Liséksi halusin tutkimuksessa tutkia mik& on sopimuksen
merkitys palveluiden ulkoistamisessa. Tutkimuksessa vertaillaan myds ei palveluita ul-
koistaneita kuntia palveluita ulkoistaneisiin kuntiin. Téassa luvussa vastataan tutkimusky-
symyksiin seké vertaillaan haastatteluissa saatuja tuloksia kirjallisuudessa esiintyviin teo-

rioihin.
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Tutkimuksen teoriaosuus koostuu New Public Management -teoriasta seka sen taustateo-
rioista, joita ovat transaktiokustannusteoria, julkisen valinnan teoria seka pddmies-agent-
titeoria. New Public Management -teoria taustateorioineen nakyvat taman tutkimuksen
tuloksissa. New Public Managment on toteutunut julkisella sektorilla juuri tehostamisena
ja ottamalla liikkeenjohdollisia malleja yksityissektorilta sekd julkisista yksikoista on tul-
lut palveluiden jarjestajia paveluiden tuottajien sijaan. Haastatteluissa nousi esille, etta
kunnat ovat ottaneet mallia yritysmaailmasta tehostaakseen toimintaansa. New Public
Managementin vaikutuksen pystyy ndkemaan haastatteluiden tuloksista myos siksi, etta
kunnat pyrkivat lisdédmaan tuottavuutta ja kustannusaastojd. Palveluita ulkoistettiin sopi-
muksiin perustuen, jotta kustannukset saataisiin mataliksi ja toiminta olisi tehokkaampaa.
NPM:n saama kriitikki nousi myos tutkimustuloksissa esille, sill julkisen toiminnan ole-
tetaan olevan tehotonta. Tdma nousi myos esille tutkimustuloksissa. Kyseisen teorian on
myos katstottu lisadvan byrokratiaan. Haastetteluissa ilmeni, ettd palveluiden ulkoistami-
nen on lisannyt hankintaan liittyvé&a byrokratiaa. Lisaksi NPM:n on ajateltu vahvistavan
tehokkuuttaa, mutta tehokkuus liséé valvontaa ja valvonnan katsotaan kuitenkin vievén
enemman aikaa ja siihen kuluvan myds erilaisia resursseja. Haastatteluissa nousi esille,
ettd valvonta on aiheuttanut joissain maarin myds johdettavuudelle haasteita, silla se vie
aikaa ja johtaminen toteutuu vain sopimuksen avulla. Tésté voidaan pééatelld, ettd NPM:n
teorian mukaan tassé tutkimuksessa palveluiden ulkoistaminen ei ole aina kustannuste-

hokasta vaikka siihen pyritaankin.

Haastatteluissa korostui, ettd halutaan tuottaa mahdollisimman hyvié palveluita kuntalai-
sille laadun karsimattd. NPM:n korostaa tehokkuusajattelua ja tdmé on ristiriidassa kun-
nan toiminnan kanssa, silla kunnan tarkoitus ei ole tuottaa rahaa ja kunnan toiminta on
usein myos tehotonta. Lisaksi haastatteluissa ilmeni, ettd palveluita on jouduttu ulkoista-
maan my0ds pakon edestd, silld ei ole saatu rekrytoitua véked tuottamaan palvelu itse.
Talldin palveluiden ulkoistaminen ei ole toteutunut New Public Managementin teorian

mukaan.

Tutkimustuloksissa nousi esiin myds paamies-agenttiteoria. Kuntia voidaan palveluiden
ulkoistamisessa pitaa padmiehena ja palvelun tuottajaa agenttina. Kunta valvoo sopimuk-

sen avulla tuottajan toimintaa, mutta ei kuitenkaan pysty valvomaan kaikkea.
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Haastatteluaineiston perusteella kunnilla oli erilaisia motiiveja palveluiden ulkoistami-
selle sek& ne pyrkivat paapiirteittdin samoihin asioihin palveluiden ulkoistamisilla. Haas-
tateltavien vastaukset eivat eronneet paljon toisistaan eika haastatteluissa noussut esille
uusia motiiveja palveluiden ulkoistamiselle kuin mitd tutkimuksen Kirjallisuudessa oli
mainittu. Palveluiden ulkoistamisella kunnat pyrkivét tuottamaan kuntalaisille palveluita
sek& palvelutuotannon vakauteen. Palveluiden ulkoistaminen tehddan tarpeen mukaan.
Palveluiden ulkoistamiseen motivoi laadun parantaminen, kustannussaastot, kustannus-
tehokkuus, rakenteiden ja toiminnan kehittdminen ja tuottavuuden parantaminen seka
palvelutuotannon vakauttaminen. Liséksi my6s henkilostoséastot seka sparraaminen.
Palveluiden ulkoistamiselle ei kuitenkaan ole aina yhta syyté ja palveluiden ulkoistamista

mietitddn monesta eri nakokulmasta.

Tutkimuksessa haastateltiin myds kuntia, jotka eivét ole ulkoistanut palveluitaan. Ndma
kunnat tuottavat palvelut omana tuotantoja ja joitakin palveluita myds ostopalveluina.
Kunnat eivat olleet ulkoistaneet palveluita siksi ettei siihen ole ollut poliittista tahtoa eika
myo6skaan taloudellista pakkoa. Lisaksi kunnat, jotka eivét ole ulkoistanut palveluita ko-
kivat, ettd heilld on paljon osaamista ulkoistamisen hoitamiseen seké pystyvat ratkomaan
pulmat itse. Kuitenki oli koettu, ettd hankintaosaamista ei aina vélttamatta 10ydy palve-
luiden ulkoistamiseen. Palvelut tuottamalla itse koettiin saavuttaman enemman hyotyjé.
Kunnat ndhdéaan kykenevan samaa kuin yrityksestkin ja tdma nakdkulma poikkeaa niihin
kuntiin, jotka olivat ulkoistaneet palveluita. Toinen kunta, joka ei ollut ulkoistanut palve-
luita koki, ettd ei ole ulkoistanut palveluita sen takia koska palveluiden tarjoajia ei ole
ollut tarpeeksi ja kunnan sijainnilla on nahty olevan merkitystd. Kunnat, jotka taas olivat
ulkoistaneet palveluita olivat taas kokeneet, ettd heilla on ollut tarpeeksi tarjouksia eika
kunnan sijainti ole heikentanyt mahdollisuuksia palveluiden ulkoistamiseen. Palveluita
ulkoistaneet kunnat kokivat, ettd ulkoistaminen on néhty kannattavana seka taloudelli-
sesti hyvéna ratkaisuna. Kuitenkin joissain tapauksissa palveluiden ulkoistaminen oli ko-

ettu tulevan kalliimmaksi kuin omana toimintana.

Kaikki palveluita ulkoistaneet olivat kokeneet, ettd palveluiden ulkoistaminen oli toteu-

tunut padsaantoisesti onnistuneesti ja oli saavutettu tavoitteet ja ne asiat mihin oli pyritty.
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Yksi kunta oli kokenut, ettei palveluiden ulkoistamisella oltu saavutettu kustannsutehok-
kuutta tai tuottavuuden lisd&ntymistd, mihin oli pyritty. Haastatteluissa nousi esille, etta
kannattavuuden arvioiminen ei ole aina yksinkertaista eikd my6skaan se onko palvelui-
den ulkoistaminen ollut edullisempi vaihtoehto. Kannattavuuden mittaaminen on usein
vaikeaa. Joissakin tapauksissa palveluiden ulkoistaminen oli tullut kalliimmaksi kuin se

olisi tullut omana tuotantona.

Sopimuksen merkitys néhtiin erittdin tarkedna palveluiden ulkoistamisessa. Sopimuksen
avulla ulkoistettua palvelua pystytdén valvomaan ja syntyneisiin epakohtiin pystytéan sen
avulla my6s puuttumaan. Sopimusta voi kuitenkin muutta sopimuskauden aikana. Vaikka
sopimuksen koettiin olevan erittéin tarkeéd palveluiden ulkoistamisessa, niin koettiin sen
myaos rajoittavan ja jaykistavan toimintaa. Sopimuksen laadinnalla koettiin olevan vaiku-
tusta siihen, jos sopimus aiheuttaa jaykkyytta toimintaan. Sopimukseen on siis tarkeé Kir-

joittaa kaikki asiat riittdvan selkeasti.

7.3 Jatkotutkimus ja tutkimuksen onnistuminen

Arvioin tassa luvussa tutkimustulosten luotettavuutta sek& pohdin mahdollisia jatkotutki-
musaiheita. Tutkimusta varten haastattelin 14 kuntaa seké haastattelukysymyksia toisessa
lomakkeessa oli 28 ja toisessa 17 kysymystd. Tutkimusaineistoa kertyi todella paljon
haastatteluiden johdosta. Koin, ettd kaikki kysymykset eivat suoranaisesti liittyneet tut-
kimuskysymyksiini. Tassa tutkimuksessa jéi paljon kéyttdmatta haastatteluissa saatuja ai-
neistoja. Haastattelujen ja haastattelukysymysten pohjalta olisin pystynyt tutkimaan use-
ampia aiheita kuten ulkoistamisprosessin erilaisia vaiheita tai palveluiden ulkoistamisen
riskeja. Haastattelukysymyksia olisi voinut olla véhemmén, silla useammalla kysymyk-

sella saatiin sama vastaus.

Haastattelukutsuja lahettdessa olisi ollut hyva avata mita kyseisessé tutkimuksessa tar-
koitetaan palvelujen ulkoistamisella. Muutama haastateltava kysyi mita tarkoitetaan pal-

veluiden ulkoistamisella tassa tutkimuksessa.
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Tutkimustuloksia voidaan kuitenkin pitad luotettavina, silla haastateltavat ovat vastanneet
omien kokemuksien pohjalta ja sen pohjalta miten palveluiden ulkoistamiset ovat toimi-
neet kunnissa. Tutkimuksen avulla saatiin vastaukset siihen mika motivoi kuntia ulkois-
tamaan palveluita ja miksi he siihen pyrkivat. Liséksi saatiin tietdd minkalaisia vaikutuk-
sia palveluiden ulkoistamisilla on ollut seka sopimuksen merkitys palveluiden ulkoista-

misessa.

Tutkimusta varten olisi ollut tarkedd saada vield useampi haastateltava, joka ei ollut ul-
koistanut palveluita. Tutkimustulokset eivét ole tdysin vertailukelpoisia, koska oli epa-
taisainen jako ulkoistaneiden ja ei ulkoistaneiden kanssa. Tutkimusta voisi jatkaa teke-
maéll& sen laajemmalla aineistolla. Jatkotutkimusta voisi tehdd myds palveluiden ulkois-

tamisen prosessista.
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LIITTEET

LIITE 1. Haastattelukysymykset

HAASTATTELUKYSYMYKSET:

o r w b PE

10.

11.

12.
13.

14.

Mihin olette pyrkineet erilaisten palveluiden ulkoistamisella?
Mika motivoi palveluiden ulkoistamiseen?
Mitd palveluita organisaatio on ulkoistanut?
Mitk& ovat ne syyt, joiden takia palveluita ulkoistetaan?
Mitd ulkoistamisen muotoja on kaytetty?
e Osittainen ulkoistus?
e Kokonaisulkoistus?
e Osa-alueiden ulkoistus?
Miten palvelut on tuotettu ennen kuin se on annettu ulkopuolisen tuotettavaksi?
Kenelle palveluita on ulkoistettu?
Miten arvioitte, kuinka voimakkaasti ulkoistaminen on vaikuttanut?
e Kustannustehokkuuteen
e Tuotettavuuteen
e Kannattavuuteen
e Sujuvuuteen, johdettavuuteen
Miten palveluiden ulkoistaminen on hoidettu organisaatiossanne?
e Hoitaako ulkoistamisen tietty/tietyt ihmiset?
Miten poliittinen ohjaus nékyy palveluiden ulkoistamisessa?
e Aiheuttaako erilaiset nakemykset ristiriitoja?
Né&hdaanko kaupunki enemmaénkin palveluiden jarjestdjana niiden tuottajan si-
jaan?
Miten voidaan varmistaa asiakastyytyvaisyys?
Voisitteko kuvailla ulkoistamisprosessin vaiheita ja mitd huomioitavia seikkoja
jokaisessa eri vaiheessa on?
Mitk& ovat mielestasi tarkeimmat huomioitavat seikat ulkoistamisprosessin eri

vaiheissa?



15.

16.
17.

18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,
25.

26.
27.
28.
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e Vaiheet: Esivalmistelu, tarjouspyynnon valmistelu ja hyvaksyminen, so-

pimuksen tarkentaminen ja hyvaksyminen seka sopimuksen seuranta ja

valvonta
Mitd riskeja olette olleet valmiita ottamaan?
e Tiedostettuja riskeja?
e Onko toiminnasta syntynyt tappioita?
e Millaisia riskeja ulkoistamiseen saattaa liittyy?
Onko ulkoistetut palvelut toteutunut haluamallanne tavalla?

Onko ulkoistamisella saavutettu haluamanne tavoitteet?

e Tuottavuuden lisdantyminen, tehokkuus, tydvoiman I6ytdminen?

Mitd hyotyja uskotte ulkoistamisesta syntyneen?

Mitd haittoja uskotte ulkoistamisesta aiheutuneen?

Milla keinoilla riskejé voidaan ehkaista tai hallita?

Mika rajoittaa palveluiden ulkoistamista?

Miké& on sopimusten merkitys ulkoistamisessa?

Kuinka pitki& palvelusopimuksia on tehty?

Onko jotain ulkoistuksia lopetettu?

Miten saatte varmistettua, ettd saatte tilaamanne palvelun?

e Miten ulkoistettuja palveluita valvotaan ja kuka niitd valvoo?

Mita ajatuksia/kokemuksia sinulla on ulkoistamisesta yleisesti?
Muuta kommentoitavaa tai huomioitavaa?

Miten uskotte, ettd kunnan sijainti vaikuttaa palvelujen tarjontaan?
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LIITE 2. Haastattelukysymykset (ei palveluita ulkoistaneet)

HAASTATTELUKYSYMYKSET:

Miten kunnassa tuotetaan erilaisia palveluita?

Onko ulkoistaminen ollut esill& palveluiden tuottamisen vaihtoehtona?

Mitd mahdollisuuksia katsotte kunnalla olevan ulkoistamiseen?

Miksi nditd mahdollisuuksia ei ole hyddynnetty ulkoistamalla palveluita?

Miten palvelut on tuotettu ennen kuin ne on annettu ulkopuolisen tuotettavaksi?

Minkélaisia vaikutuksia kunnan sijainnilla on palveluiden ulkoistamiseen?

N o a ~ w D E

Miten palveluiden osto / tuottaminen on hoidettu kunnassa?
e Hoitaako ulkoistamisen tietty/tietyt ihmiset?
8. Millaista osaamista ulkoistaminen edellyttaisi toteutuakseen hyvin?
e Onko teidan kunnassanne riittdvé ulkoistamisosaaminen?
e Jos ei, mitd osaamista tarvitsisitte lis44?
e Misséd méarin ulkoistamisosaaminen on mielestdnne hankittavissa ulkois-
tamalla (ostamalla)?
9. Néettekd ulkoistamisen riskin ottamisena?
e Mitd riskeja ette ole olleet valmiita ottamaan?
e Mitd riskeja olette olleet valmiita ottamaan palveluiden tuottamisessa?
10. Onko palveluiden jarjestdminen toteutunut haluamallanne tavalla?
11. Onko palveluiden tuotantotavan valinnalla saavutettu haluamanne tavoitteet?
e Tuottavuuden lisadntyminen, tehokkuus, tyévoiman léytaminen?
12. Mité hyotyja uskotte syntyvan siitd, ettei kuntanne ole ulkoistanut palveluitaan?
13. Onko siitd syntynyt mitaan haittoja, kun kunta ei ole ulkoistanut palveluita?
14. Onko ulkoistuksia lopetettu ja siirrytty johonkin muuhun tapaan hankkia/jarjestaa
palveluita?
15. Onko nykyinen tapa jérjestaa palveluita toimivampi, kuin jos palvelut olisivat ul-
koistettuja?
16. Mita ajatuksia/kokemuksia teilla on palveluiden ostamisesta/tuottamisesta ylei-
sesti kunnassa?

17. Muuta kommentoitavaa tai huomioitavaa?
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LIITE 3. Haastattelupyynto

Hei,

Olen Vaasan yliopiston hallintotieteen opiskelija ja teen pro gradu -tutkielmaani palve-
luiden ulkoistamisesta. Tutkin syitd minka takia palveluita ulkoistetaan sekd mika moti-
voi kuntia/kaupunkeja palveluiden ulkoistamiseen. Tutkimuksen tavoitteena on selvittaa
syvempid syité palveluiden ulkoistamiselle.

Jos kuntanne on ulkoistanut palveluita, olisiko teilld mahdollisuus osallistua haastatte-
luun?

Haastattelut teen mieluiten puhelimitse, mutta kasvotusten onnistuu myos. Haastattelut
nauhoitetaan ja tulokset esitetddn anonyymeina tutkimuksessa.

Ehdotukseni haastatteluajankohdaksi on seuraavien viikkojen aikana teille sopivana
ajankohtana. Haastatteluun kuluu aikaa noin 1 tunti tai vdhemman.

Olen myos kiinnostunut haastattelemaan jos ette ole ulkoistaneet palveluita. Tutkimuk-
sen kannalta on tarkea tutkia syitd, miksi palveluita ei ole ulkoistettu.

Minuun voi olla yhteydessa séhkdpostitse ja puhelimitse koskien haastatteluajankohtaa.
Ystavéllisin terveisin
Emilia Lofstrom

050-3219039
x102548@student.uwasa.fi



