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Esipuhe

Suomalaisessa hyvinvointipalvelujen jirjestimisessa julkisen vallan rooli on
suuri. Valtio antaa palvelulupauksia ja normittaa tuotantoa, jonka jirjestimi-
nen ja osin tuottaminenkin ovat talld hetkelld kuntien vastuulla. Tdssd jar-
jestelyssd suhde yrityksiin ja palvelumarkkinoihin on ollut hapuileva. Ei ole
tiedetty, miten suhtautua erilaisiin palveluntuottajiin ja asiakkaan rooliin pal-
veluntuotannossa.

Kaksivuotisessa Tekes-hankkeessa "Markkinoiden luominen ja huoltami-
nen (ALIS)” on tarkasteltu sosiaali- ja terveysalan palvelumarkkinoita, erilais-
ten markkinoilla toimivien, erityisesti kuntien, toimintalogiikoita ja niiden
vaikutuksia asiakaslihtoisten, innovatiivisten ja vaikuttavien palvelujen ai-
kaansaamiseen. Hankkeen kohdekuntina ovat olleet Jyvaskylin, Tampereen
ja Turun kaupungit, joilla kullakin on ollut hankkeessa omat case-tapauksen-
sa. Lisiksi kaupungeista on keritty haastattelu-, kysely- ja asiakirja-aineistoa
monipuolisen yleiskuvan saamiseksi ja laajempiin tutkimuskysymyksiin vas-
taamiseksi. Kaupungit ovat suhtautuneet tutkimukseen rakentavasti ja edista-
neet kukin tahoillaan tutkimusta.

Hankkeen johtoryhmin puheenjohtajana on toiminut professori Jari Sten-
vall Tampereen yliopiston Johtamiskorkeakoulusta, ja ryhmin jisenini sekd
ohjaavina asiantuntijoina hyvinvointikoordinaattori Tytti Solankallio-Vahte-
ri Jyviskylan kaupungista, johtaja Tarja Mylldrinen ja johtaja Kaija Majoinen
Suomen Kuntaliitosta, palvelualuejohtaja Sirpa Kuronen ja Turun kaupunki-
tutkimusohjelman johtaja Sampo Ruoppila Turun kaupungista, tilaajajohtaja
Kari Hakari Tampereen kaupungista sekd asiantuntija Maarit Lahtonen Te-
kesista. Sydamellinen kiitos panoksestanne ja yhteistydstinne hankkeen on-

nistumiseksi.
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Yritysten nikokulmien selvittimisessi apuaan ovat tarjonneet johtaja
Markus Sjolund Tampereen Kauppakamarista sekd toimitusjohtaja Pasi Mi-
kinen ja yritysasiamies Marko Keski-Sikkild Pirkanmaan Yrittdjistd. Kiitos
yhteistyostd ja arvokkaasta avusta.

Hankkeen tutkijoina projektin eri vaiheissa ovat olleet Anna-Aurora Kork,
Kaisa Kurkela, Mikko Manka, Ari Rasimus, Paula Rossi, Sanna Seppinen,
Piia Tienhaara, Anniina Tirronen ja Sanna Tuurnas seki professori Risto Ha-
risalo. Hanketta on johtanut tutkimusjohtaja, dosentti Pasi-Heikki Rannisto.
Kiitos kaikille tutkijayhteisomme jasenille hyvista hengesti ja tuloksellisesta
tyosta.

Hankkeen péirahoittajana on ollut Tekes, jota kiitimme sekd tutkimuk-
sen mahdollistamisesta ettd joustavasta suhtautumisesta hankkeen tarpeiden
ja aikataulun muutoksiin. On ollut ilo tyéskennelld kanssanne.

Kiitos my6s tyoskentelymme kotipesind toimineelle Tampereen yliopis-
ton Johtamiskorkeakoulun Tutkimus- ja koulutuskeskus Synergosille, jonka
kahvihuoneessa olemme usein virkistaytyneet tutkimuksen ilmioita pohtien

ja kirjoituksia miettien.

Tampereella itsendisen Suomen juhlien aattona,

%/H /é;/// or . %wwzﬁ%& . %/f/ . /?w/?/ﬂﬂ/éa
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Johdanto

Johdanto - julkiset sote-
palvelut markkinoilla

Pasi-Heikki Rannisto & Piia Tienhaara

Sote-palvelut uudistamisen kohteena

Suomalaiset julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut (sote) ovat ennennikemirtts-
min muutoksen kohteena. Nykyisen palvelutason yllipitiminen yhi hupe-
nevilla resursseilla vaatii palvelujen ja palvelujirjestelmin radikaalia uudista-
mista. Uudistamiseen pyritdin lukuisilla keinoilla, joista keskeisid ndyttaisivit
olevan:

1) jirjestelmitason keskittdminen riittivia viestopohjaa korostacn

2) palveluprosessien kehittiminen

3) palvelujen tuottajaverkostojen luominen

4) palvelujen asiakaslihtdisyyden parantaminen seki

s) markkinoiden hyddyntiminen julkisissa palveluissa.

Maakunta- ja sote-uudistukset muuttavat rakenteita ja eri toimijoiden, kuten
asiakkaiden tai yritysten, rooleja. Asiakkaan valinnanmahdollisuuksia lisa-
tadn ja samalla yritysten sekd kolmannen sektorin asemaa palvelutuotannossa
vahvistetaan merkittavisti. Uudistuksiin lahdettiessd keskustelut fokusoitu-
vat luonnollisestikin valtaan ja organisaatiorakenteisiin, mutta jatkossa uudis-
tuksia valmisteltaessa ja toteutettaessa katse kiinnittyy aivan toisiin asioihin.
Olennaisiksi muodostuvat esimerkiksi asiakkaan saama ja kokema hyoty, asia-
kasohjaus, osallisuus ja osallistuminen, moniammatillinen ja verkostomainen
yhteistyo seka yksityisten palveluntuottajien ja julkishallinnon roolit ja tehta-

vat.
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Kyseiset teemat eivit ole uusia keskusteltaessa hyvinvointipalvelujen kehit-
timisestd — asiakkaaseen ja hinen rooliinsa liittyvit nakokulmat ovat olleet
palvelujen kehittimisen keskidssd jo useita vuosia (ks. esim. Anttonen ym.
2012; Gronroos 2008; 2012; Rannisto ym. 2014; Stenvall & Virtanen 2012).
My6s palvelujen verkostomaisesta tuottamisesta ja yksityisten palveluntuotta-
jien osaamisen hyddyntimisesti on jo vuosien kokemus (ks. esim. Osborne &
Gaebler 1992).

Julkisten palvelujen kehittimisessi keskeinen lihestymistapa viime vuosi-
na on ollut uusi julkinen johtaminen (New Public Management, NPM) tai
hallinta (New Public Governance, NPG) (ks. esim. Osborne 2010). Yksityi-
sella sektorilla sen sijaan kehitystyotd on tehty kiinnittamalld korostetusti
huomiota asiakkaaseen ja hinen palvelusta saamaansa arvoon (ks. esim. pal-
veluliahtoinen logiikka, mm. Vargo & Lusch 2004; 2008). Julkisissa palve-
luissa asiakaspainotus on nikynyt erilaisissa hallinnon uudistuksissa (engl.
Administrative Reform) ja kansalaislihtdisen kehittimisen seki yhteiskehit-
timisen (engl. Co-production, Citizen-Centered Governance) korostamisessa
(vrt. Borins 2008; Hall & Holt 2008; Jappinen 2012; Windrum 2008). Teo-
reettisesti tarkasteltuna muutosten taustalla onkin usein laajempi uudistus-
ajattelu.

Julkisten sote-palvelujen markkinoilla erilaiset kehittimisen teemat esiin-
tyvit ajoittain sulassa sovussa ja ajoittain raikeissd ristiriidoissa. Neutraalia
tarkastelua ei helpota se, ettd keskustelu on usein poliittisesti latautunutta —
uudistamista obhjaavat erilaiset ja usein ristikkdiiset tavoitteet ja toiveet. Palvelu-
jen uudistajilla ei ole tayttd yhteisymmirrysta kehittdmisen suunnasta tai edes
siitd, ovatko kehittimisen tavoiteltavat tulokset kehittimisti vai heikentimis-
ti (vrt. Leponiemi ym. 2012). Esimerkiksi julkisten palvelujen kehittiminen
lahtee usein muista tavoitteista kuin laadun parantamisesta, ja kehittimisessa
halutaan usein sdilyttdd vallitsevien toimijoiden ammatilliset kdytannot ja aat-
teellisesti tehdyt valinnat.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistaminen maakunta- ja sote-uudistuksen
kontekstissa edellyttaa, ettd kansalaisten, kolmannen sektorin, yritysten, kun-

tien sekd laajemminkin julkisen vallan toimintaa ja rooleja hahmotetaan uu-
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Johdanto

della tavalla. Suomalaisen hyvinvointivaltion palvelutuotannolle tyypillinen
asiakkaan tarpeen tarkastelu yhden ammattiryhmin tai erikoisalueen toimes-
ta i endd riitd. Ammattiryhmittdisessa tarkastelussa kdytinnon palvelupro-
sessit hajautuvat, katkeavat, syntyy paillekkiistd tyotd, asiakkaan lihettelyd
paikasta toiseen ja joskus my6s suoranaista vastuun pakoilua. T4ama niytedy-
tyy my9s suurina kustannuksina. Yhteiskunnalle otettujen palvelutehtivien
laajennuttua sekd vieston ikddntymisen seurauksena yhi useammin asiak-

kaiden ongelmat vaativatkin moniammatillista ja monitieteellisti tarkastelua

(kuvio 1).

Tieteen ja ammattikunnan kehittymisen
tavoitteet

CT O

| ASIAKASPROSESSI
RN RTENE Palvelujen
| ASIAKASPROSESSI kehittdmisen
[ [ 17 17 17 | tavoitteet
| ASIAKASPROSESSI
L 1§ T 1

Kuvio 1. Ammatillisten intressien suunta ja
palvelujen kehittdminen (Rannisto 2012, 55).

Palvelujen uudistaminen vaatii myos undella tavalla markkinoiden ja eri toi-
mijoiden toimintalogiikoiden tarkastelua. Aikaisemmin sote-palveluja ei ole
kehitetty markkinoina, vaan julkiset toimijat ovat ostaneet palveluja paikkaa-
maan omaa tuotantoaan lahinni olosuhteiden pakosta. Suomalaisten kunti-
en rooli palvelujen tuottamisessa ja jirjestimisessd, eli mahdollisuus toimia
markkinoilla, on ollut poikkeavan suuri verrattuna muihin maihin. Lisaksi

sote-palvelujen markkinoita on toistaiseksi tarkasteltu lihinna vain kilpailut-
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tamisen nikokulmasta (esim. Forma ym. 2008; Fredriksson & Martikainen
2006; Martikainen 2009; Okko ym. 2007). Maakunta- ja sote-uudistuksen yh-
teydessa tilanne on muuttunut. Nyt ndyttaa siltd, ettd yksityinen toiminta on
tullut pysyvisti hyviksytyksi osaksi julkisten palvelujen jirjestimista. Téstd
syystd my0s tarve markkinoiden toiminnan pohdinnalle yleensi, mutta myos

teoreettiselta ja filosofiselta kannalta, on ilmeinen.

Markkinoiden luominen ja huoltaminen - hanke kirjan takana

Tdmin kirjan taustalla olevassa hankkeessa, "Markkinoiden luominen ja
huoltaminen — asiakaslihtiisyys innovatiivisten sosiaali- ja terveyspalvelujen
verkostomaisessa tuottamisessa ja tulosperusteisessa hankinnassa, (ALIS)”, kat-
se kohdistuu nimensi mukaisesti markkinoille. Hanke ei olisi voinut osua
parempaan ajankohtaan. Nyt jos koskaan on tarvetta tiedolle, joka kisittelee
julkishallinnon roolia, toimintaa ja suhdetta markkinoihin yleisesti seka pal-
velujen jirjestimisen ja hankinnan tapoja, eli suhdetta yrityksiin ja asiakkai-
siin erityisesti. Hankkeessa tavoiteltiinkin parempaa ymmarrysti markkinoi-
den toiminnasta sekd sielli toimivien eri toimijoiden motiiveista, tarpeista ja
toimintalogiikoista.

ALIS-hanke rahoitettiin osana Tekesin Innovaatiot sosiaali- ja terveyspal-
veluissa 2008—2015 -ohjelmaa ainoana markkinoita tarkastelevana hankkee-
na. Hanke toteutettiin keskeisiltd osin vuosina 2014-2015, mutta raportoin-
tia sekd tulosten julkistamista jatkettiin vuoden 2016 puolelle. Keviilld 2016
toteutettiin muun muassa loppuseminaari "Uusia avauksia sote-markkinoil-
le — tahtdimessd vaikuttavat palvelut”, jossa hankkeen osaprojektien tuloksia
esiteltiin ja kehiteltiin eteenpdin yhdessd seminaariosallistujien ja hankkeen
partnereiden kanssa.

Partnereina ja osarahoittajina hankkeessa olivat Jyviskylin, Tampereen
Jja Turun kaupungit, jotka saivat itsendisesti valita omasta toiminnastaan ai-
hepiiriin sopivat tapaustutkimukset. Jyviskyld valitsi tarkastelunkohtecksi
alueelliset monipalvelupisteet, joiden perustamista ja erityisesti asukkaiden

osallistumista kehittimiseen tarkasteltiin yhtenid tapauksena. Tampereen
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Johdanto

kaupungin tapaustutkimus kisitteli puolestaan Hirmilan alueella toteutettua
ikdihmisten palvelujen tulosperusteista hankintaa. Turun kaupungin osalta
tapaukseksi valikoitui nuorten tarpeista rakentuvan Vamos-palvelukonseptin
integroimisprosessi osaksi nuorten palvelujen kokonaisuutta ja julkista pal-
velujarjestelmidd. Naistd kustakin tapauksesta toteutettiin hankkeessa omat
osaprojektinsa ja niista on omat artikkelinsa tissa kirjassa.

Suuret suomalaiset kaupungit Jyviskyld, Tampere ja Turku ovat omalta
osaltaan hyvii tutkimuskumppaneita selvitettiessi eri kuntien ja niihin kyt-
keytyvien tahojen toimintaa markkinoilla. Kohdekunnat ovat kukin monin
eri tavoin osana markkinoiden toimintaa. Esimerkiksi Tampere on toiminta-
mallinsa myotd myds erdanlainen maakuntamallin pienoismalli, jossa on eri-
telty roolit tilata, tuottaa ja hankkia palveluja asiakkaille (ks. Rannisto 2015).
Luonnollisesti kaikissa kaupungeissa tehddin hankintaa niiden toimintamal-
leista riippumatta. Hankkeen tapaustutkimusten osalta kaupunkikohtaisesti
keskeisimmiksi tarkastelun kohteeksi muodostui kuitenkin kaupunkien toi-
minta markkinoiden luojana (Tampere), huoltajana (Turku) ja mahdollistaja-
na (Jyviskyla).

Maakunta- ja sote-uudistuksen ilmaantuminen uudistamisen kentille kes-
ken hankkeen vaikutti tutkimuksen etenemiseen. Esimerkiksi osallisuus-ky-
symys nousi vahvasti esille Jyviskylin tapaustutkimuksen tismentymisen
my6td. Niin ikddn yhdessd artikkelissa kisitelty kunnan uusi ja tuleva rooli
“elinvoimakuntana” on uudistusten perua. Yritysten roolin korostuessa valta-
kunnallisissa keskusteluissa hankkeessa kdynnistettiin osaprojekti, jossa selvi-
tettiin kuntien toiminnan vaikutuksia ulkoisten palveluntuottajien toiminta-
edellytyksiin ja markkinoiden toimintaan. My6s niistd teemoista on kustakin
oma artikkelinsa tdssi kirjassa. Kuitenkin, vaikka kirjan artikkeleilla ja tut-
kimuksen kohteena olevilla tapaustutkimuksilla on liittymapintoja kdynnissa
olevaan maakunta- ja sote-uudistukseen, ei kirjassa oteta kantaa uudistuksen
toivottavuuteen tai onnistumiseen. Kaynnissd olevia uudistus- ja kehittdmis-
hankkeita tarkastellaan ja niihin viitataan ilmiéini ja niiden taustalla olevina

tavoitteina.
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Sote-uudistuksen yhteni keskeisend ideana on integraatio, jossa on yhdis-
tettdvi johtamisen ja yhteistyon keinoin eri ammattikuntien ja tieteiden ni-
kokulmat mahdollisimman hyvin asiakaspalvelun aikaansaamiseksi. Myos
teemaa koskevan tutkimuksen on niin oltava monitieteisti. ALIS-hankkeessa
hy6édynnettiin hallinto- ja johtamistieteellisen tutkimuksen lisiksi sosiaali-
tieteellistd, terveystieteellistd sekd demokratiaa ja osallisuutta kisittelevaa tie-
teellistd kirjallisuutta. ALIS-hankkeen voidaan niin ollen nihdi olleen seki
aiheensa etti tieteellisen perustansa puolesta ajankohtainen.

Kirjan keskeisia kisitteiti

Tissd kirjassa tarkastellaan sosiaali- ja terveyspalveluja markkinoilla erityisiin
tapauksiin tukeutuen. Markkinoita ei niin ollen miiritella tarkasti ja katta-
vasti luetellen esimerkiksi, mitkd palvelut markkinoille kuuluvat tai ketki ni-
menomaan ovat markkinatoimijoita. Tdhan on kaksi syyta.

Ensinnikin julkisen hallinnon suuresta roolista johtuen palvelumarkki-
nat ovat olleet epilineaarisessa muutoksessa viimeisten vuosikymmenten ajan.
Palvelujen ostamista on tehty kaikkialla julkisella sektorilla, mutta viimeisen
reilun kymmenen vuoden aikana on myos kehitetty tilaaja—tuottaja-malleja
palvelumarkkinoiden kehittimiseksi. Kuitenkin viime aikoina niista malleis-
ta on osin jo luovuttu (ks. lisdd esim. Rannisto 2015). Palvelumarkkinoiden
olosuhteet ja institutionaalinen asema on jatkuvasti epaselvi. Toisaalta maa-
kunta- ja sote-uudistus on tekemissd merkittavin palvelumarkkinoiden muu-
toksen pakkoyhtiéittimalld kuntien palvelutuotantoa sote-palvelujen alueella
sekd pystyttimilld maakuntiin palvelujen jirjestdjaorganisaatiot. Uudistuk-
sen valmistelu on toistaiseksi niin pahasti kesken, ettd tulevia palvelumarkki-
noita on vaikea hahmottaa.

Jotta tassa kirjassa kisiteltavad kokonaisuutta voitaisiin hahmottaa, on joi-
takin keskeisia kisitteiti kuitenkin miiritettivi. Kisitteitd avataan seuraavas-
sa, mutta myos artikkelikohtaisesti kulloiseenkin teemaan kohdistuen. Kir-
jan lukemisen kannalta keskeisiksi maariteltaviksi kasitteiksi voidaan nihda

markkinat, asiakas ja asiakasarvo. Nimi kisitteet ovat tirkeitd siksi, ettd niin

14 Pasi-HEIKKI RANNISTO & P11A TIENHAARA (TOIM.)



Johdanto

tassa hankkeessa ja sen tapaustutkimuksissa kuin laajemminkin maakunta- ja
sote-uudistuksessa on lihdetty tarkastelemaan palveluja asiakaslidhtoisesti ko-
rostaen asiakasvaikutuksia, integroituja palvelukokonaisuuksia ja asiakkaan
valinnanvapautta. Voidaksemme ymmartdd niitd tavoitteita, on meididn ym-

mirrettdvi edelld mainittuja kisitteitd.

Markkinat hyvinvointipalvelujen tuottamisessa

Markkinoiden muotoja toimintaa, kilpailua ja kisitteitd tarkastellaan tdssd
kirjassa muun muassa omassa artikkelissaan (Harisalo & Rannisto) kirjan lo-
pussa. Yleens taloustieteessd markkinoilla tarkoitetaan kuitenkin paikkaa tai
jarjestelyd, jossa on mahdollisuus hyédykkeiden tai palvelujen vastaanottami-
seen ja vaihtamiseen. Markkinoilla erilaiset tarjoajat ja kuluttajat kohtaavat ja
miirittelevit hinnan vaihdettaville palveluille tai tuotteille. (Ks. esimerkiksi
Hallipelto 2008.)

Suomessa sosiaali- ja terveyspalvelut tuotetaan valtaosin julkisella jarjeste-
lyvastuulla, aiemmin pddosin myos julkisen tuottamina, minki seurauksena
yksityiset palvelumarkkinat ovat alikehittyneet. Tahin on todennikoisesti tu-
lossa muutos, silld uudenlaisia markkinoiden luomisen ja huoltamisen malleja
kehitetddn jatkuvasti. Esimerkiksi helpoimmin tuotteistettavissa palveluissa
on kasvavasti hyddynnetty palvelusetelid ja ndin tarjottu asiakkaille valinnan
vaihtochtoja hyédyntii joko julkista tai yksityistd palvelutuotantoa.

Ikddntymisen ja terveydenhuollon kehittymisen seurauksena palveluja ku-
luttava viestd, eli palveluntarvitsijoiden maara, kasvaa. Samalla esimerkiksi
ladketieteen kehityksen myo6td voidaan tuottaa palveluja sellaisiinkin tarpei-
siin, joihin vield hetki sitten ei kyetty vastaamaan. Thmiset myos ottavat it-
selleen ja perheelleen aikaisempaa enemman vakuutuksia ja varautuvat niin
henkil6kohtaisesti palvelujen tarpeeseen. Kysynta on siis monellakin tavalla
kasvussa, mika siirtyy jatkuvasti ja yhd enenevisti markkinoille.

Valtio on maakunta- ja sote-uudistuksessa asettamassa julkiselle palve-
lutuotannolle yhtiittimisvelvoitteen. Talld tavalla merkittavd osa palvelu-

tuotannosta siirtyy markkinoille, miki osaltaan vaistimatta kehittad palve-
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lumarkkinoita. Valtiotasolla linjaus on uusi, silld tahan mennessa palvelujen
laatua ja tuottamisen tehokkuutta on yritetty nostaa padosin kilpailuttamalla
prosessien osia, mikd onkin tuonut jonkin verran sidstojd osassa palvelutuo-
tantoa. Samalla asiakkaan nikokulmasta laatu on kuitenkin saattanut laskea,
kun kilpailuttamisen yhteydessi ei ole tunnistettu kaikkia palvelujen sisallon
tekijoitd. Tdstd on seurannut se, ettd palvelujen keskeisid asiakaslaatuun vai-
kuttavia tekijoitd on jadnyt kilpailutuksesta ja myohemmin sopimuksista pois.
(Ks. esim. Forma ym. 2008; Fredriksson & Martikainen 2006; Martikainen
2009; Okko ym. 2007.)

Asiakas ja hinen roolinsa palveluissa

Tarkasteltaessa palvelumarkkinoita ei asiakkaan tarkastelua voida sivuuttaa.
Virallisessa kehittimisen ja uudistamisen retoriikassa, erityisesti sote-palvelu-
jen uudistamisessa, on asiakas otettu palvelujen tuottamisen ja kehittimisen
keskioon. On kuitenkin usein epaselvad, mitd asiakkuus, asiakaslihtoinen ke-
hittdminen ja asiakkaan valinnanvapaus kiytinnéssa tarkoittavat.

Niyttid siltd, ettd tavoitteena on ainakin asiakkaan ja hinen oman yhtei-
sonsd aseman vahvistaminen palveluprosessissa. Asiakkaan roolin ja palvelu-
kokemuksen vahvistaminen onkin yleisesti hyviksytty lihtokohta palvelujen
kehittimiselle (vrr. Holma 1999; Rannisto 2013; STM 2009; Tritter 2009).
Timi voidaan nihda vastaiskuna aiemman teollisuusyhteiskunnan ja hy-
vinvointivaltion logiikoille, joissa palvelujen tuottaminen on ollut keskeises-
ti julkisen vallan ja sen auktorisoimien ammattikuntien tehtiva. Palvelujen
asiakaslahtoinen kehittiminen on kuitenkin usein hidasta ja vaikeaa eri toi-
mijaryhmille, silld kyse on myos vallasta, eli siitd, kenelld on oikeus mairitel-
ld asiakkaan tarpeita, todellisuutta ja tarvittavia toimenpiteiti (Jarvikoski &

Hirkipii 2008; Leece & Leece 2010; Monkkonen 2002; Raitakari 2006).
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Asiakkaan roolin vahvistamiseen hyvinvointipalveluissa on monia vaihto-
chtoja’, mutta asiakkaiden omien todellisuuksien ymmiirtiminen on keskeinen
edellytys sille, etti palvelut tuottavar rodellisia vaikutuksia, eli arvoa, asiakkaal-
le. Julkisten palvelujen kehittimisessd on viime vuosina mielenkiintoa herit-
tanyt esimerkiksi asiakkaan ja kolmannen sektorin kanssa tehtiva yhteiskehit-
timinen (engl. co-production, co-planning, co-management, co-design jne.).
Tiassa kehittamiskokonaisuudessa asiakas nahddin hyvinkin moninaisessa
roolissa eikd vilttdmaictd aina hyviksyti sitd, ettd asiakkaan tahto pitiisi olla
kehittamisen keskeisin ohjaava voima. Titd teemaa tarkastellaan omassa ar-
tikkelissaan (Tuurnas, Kurkela & Rannisto) tissi kirjassa.

Kehittimisessd ja teorianmuodostuksessa kiydaan usein kidenvaintoa
siitd, onko asiakas ylipdatdin asiakas (engl. customer, consumer, client) vai
kansalainen (engl. citizen) tai kenties palvelujen kiyttiji (engl. service user).
Tama madrittelyn vaikeus liittyy vahvasti siihen, ettd osa julkisista palveluista
tuotetaan turvaamaan ensisijaisesti yhteiskunnan tarpeita eika tyydyttimain
asiakkaan tahtoa (vankeinhoito, sosiaalitoimen erityistehtivit, kuten huos-
taanotto, asevelvollisuus jne.). Téssd mielessd joidenkin palvelujen kohdalla
joudutaan pohtimaan myos sitd, ovatko julkiset palvelut palveluja lainkaan,
vai mité ne ovat — julkisia suoritteitako? Enti, miti sitten ovat asiakkaat? (Vrt.

Osborne & Brown 2011.) Titi on havainnollistettu taulukossa 1.

' Palveluprosesseja kehitettiessi voidaan hyddyntii esimerkiksi palvelumuotoilua (ks.

esimerkiksi Miettinen 2009; 2011) tai Blueprintingiksi kutsuttua tydskentelyi (ks. esi-
merkiksi Bitner ym. 2007), jossa huomioidaan se, etti suorien asiakaskohtaamisten lisiksi
asiakas eldd omaa elimidinsi palveluprosessien ulkopuolella.
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Taulukko 1. Palvelujen ryhmittely niiden luonteen mukaan.

Julkinen
viranomaistoiminta

Julkiset palvelut

Julkiset palvelut, joita
julkinen jarjestaa ja
osin tuottaa

Yksityiset palvelut

Asiakkaan rooli

Kansalainen, palvelujen
kdyttaja (citizen, service
user)

Toimenpiteiden kohde,
mutta my0s asiakas

Potilas, oppilas, asiakas
(service user, client)

Asiakas (customer)

Esimerkki

— Elintarvikevalvonta
- Finanssivalvonta
—Sosiaalisten etujen

myontdminen (KELA)
- Vankeinhoito

— Erikoissairaanhoito
—Kansanterveystyo
— Liikenneturvallisuus
- Koulujarjestelma

Asiakaskohtaisten
tavoitteiden
tyydyttaminen, joka
ei onnistu ilman
asiakkaan keskeista

Palvelujen ja
tuotteiden asiakas,
joka on kykeneva
paattamaan ja
rahoittamaan oman

omaa roolia (co- toimintansa
production): oppiminen,
tervehtyminen,

pdrjadminen

Asiakasvaikuttavuus
ja -tyytyvdisyys

Yhteiskunnallinen Asiakasvaikuttavuus

vaikuttavuus

Yhteiskunnan
toiminnalliset ja
poliittiset tavoitteet

Mittaaminen ja
tulokset

Asiakasarvo

Asiakkaan roolin kasvattamiseen palvelutuotannossa liittyy keskeisesti
asiakasarvon kisite. Palvelut, joiden ensisijainen tarkoitus on tuottaa yhteis-
kunnallista lisdarvoa voivat perustua niin sanottujen universaalipalvelujen
logiikalle. On selvii, ettd kansalaisen kidydessa KELA:ssa tai verotoimistossa,
hin odottaa asiallista kohtelua, mutta erityisesti sitd, ettd hintd kohdellaan
asiassaan tasapuolisesti niin kuin kaikkia muitakin kansalaisia. Kuitenkin
niissd palveluissa, joiden ensisijainen tarkoitus on tuottaa arvoa asiakkaalle,
ollaan riippuvaisia yksilollisista tekijoistd. Esimerkiksi terveydenhuollon pal-
veluissa tai koulutuksessa palvelua tarjoava yksittdinen tyontekija pyrkii ot-
tamaan huomioon asiakkaan yksil6lliset ominaisuudet ja ndin varmistamaan
asiakasarvon syntymisen, tdssd tapauksessa siis tervehtymisen tai oppimisen.
Lidkari ei kohtaa terveyseroa vaan yksittdisen potilaan ja tilld olevan sairau-
den. Vastaavasti palvelun tarjoajalla, sekd organisaationa ettd yksittdisend am-
mattilaisena, on odotus, ettd myos potilaalla on halu tervehtya tai tehdi kun-

touttavia toimia parantuakseen.
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Edelliseen perustuen voidaan siis ajatella, ettd valtaosassa julkisista pal-
veluista on kiinnitettavda huomiota asiakasarvoon. Tama ei ole mikidn pieni
ajattelun muutos, vaan se edellyttidi koko palvelulogiikan muuttamista tuotan-
tolihtiisesta ajattelusta palvelulihtiiseen ajatteluun. Palvelulihtoinen logiik-
ka on lihtokohtaisesti arvopohjainen ja asiakkaan nikokulmasta mairiteyva.
Palvelu miarittyy silloin sen kautta, miten se auttaa asiakasta paremmin suo-
riutumaan ongelmastaan tai arjestaan ylipaataan. Asiakasarvoon perustuva
toiminta lahteckin liikkeelle asiakastarpeiden ja odotusten tunnistamisesta
ja ymmartamisestd sekd timan ymmarryksen kiyttamisestd palvelujen tuotta-
misessa (Mitronen & Rintamiki 2012).

Asiakasarvo on itsessiin moniulotteinen kisite. Sen ulottuvuuksiksi on
tunnistettu ainakin nelja ominaisuutta, jotka vaikuttavat asiakkaan toimin-
taan palveluja tai tuotteita hyodyntiessiin (Rintamiki ym. 2007):

1. Ensinnakin palvelulla on taloudellinen arvo, joka liittyy tuotantokus-
tannuksiin ja hintaan. Asiakas maksaa palveluista usein jotain joko
suoraan tai vilillisesti. Vilillisid kustannuksia ovat palvelun saamiseen
liittyvit matkakustannukset, aika ja niin edelleen.

2. Toiseksi palvelulla on toiminnallinen arvo, joka liittyy siihen, tuottaako
palvelu sen arvon, jonka se on luvannug, ja josta asiakas maksaa. Esi-
merkiksi, tarjoaako pdivihoito hoitopaikan vai joutuuko vanhempi ole-
maan kotona lasta hoitamassa, vaikka hin maksaakin palvelusta, kuten
lapsen sairaustapauksessa usein kay.

3. Kolmanneksi palveluilla on emotionaalinen arvo, joka tarkoittaa sitd,
miten palveluja saava kokee palvelun. Ajoittain kiy niin, ettd asiakas
ei koe, ettd hiantd on palveltu vaikka teknisesti ottaen hin on saanut
hyvin palvelun.

4. Neljanneksi palvelulla on symbolinen arvo, joka kertoo siitd, miten hy-
vaksyttavini asiakas kokee palvelun tai tuotteen kiyttimisen. Ihminen
valitsee esimerkiksi tietyn automerkin, koska silld ajaminen sopii hi-
nelle ja hinen viiteryhmiinsi paremmin kuin toinen automerkki tai
esimerkiksi sosiaalipalveluja kiyttava henkil6 saattaa kokea hapeii sii-

t4, ettd hin joutuu palveluja kiyttimain.
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Julkisten palvelujen yhteydessd asiakasarvosta kiytava keskustelu tarkastelee
pidosin kolmea ensimmiisti: palvelujen hintaa (siellikin lihinni tuotanto-
kustannusta), teknistid toimivuutta ja asiakkaan palvelukokemusta. Neljis
asiakasarvon ulottuvuus, symbolinen, jad usein keskustelun ulkopuolelle. T4l-
l4 saattaa olla merkittavia vaikutuksia asiakkaalle, esimerkiksi palvelujen kayt-
taimattomyydestd johtuvan terveystilanteen heikkenemisen myota.

Tdmin kirjan artikkeleissa asiakkaalla katsotaan olevan oma, itsendinen
ja keskeinen rooli palvelujen sisiltojen ja vaikuttavuuden luomisessa. Siksi tar-
kastelun kohde on julkisen jarjestettaviksi annetuissa tai yksityisissa sote-pal-
veluissa. Asiakas on ndin padosin “customer” tai “client”, joskus my6s “service
user”. Samoin artikkeleissa tarkastellaan kulloiseenkin teemaan liittyen ja so-
veltuvin osin palvelulidhtdiseen logiikkaan, osallistumiseen ja erilaiseen yhteis-

toimintaan liittyvida nakokulmia.

Kirjan kokonaisuus ja eteneminen

Kisilla oleva teos "Sote-palvelut markkinoilla — tavoitteita, toiveita ja ristirii-
toja” pyrkii kokoamaan yhteen ALIS-tutkimushankkeen keskeiset havainnot
ja johtopiitokset koskien markkinoilla toimivien organisaatioiden ja eri toi-
mijoiden toimintalogiikoita ja niiden vaikutuksia markkinoiden toimintaan.
Kirja rakentuu neljistd toisiaan tdydentdvistd osasta ja osien sisdltimistd
itsendisistd artikkeleista, jotka tuovat esille ALIS-hankkeen osaprojektien tu-
loksia. Kirjan ensimmdisessd osassa "Kunnat sote-markkinoiden toimijoina”
tarkastellaan erityisesti kunnan toimintaa ja sen vaikutuksia sote-markkinoi-
hin. Osan avausartikkelissa, Rannisto ja Harisalo tarkastelevat kunnan roolia
clinvoimakuntana. Artikkelissa pyritdin tunnistamaan ja kuvaamaan kuntien
timin hetkisid moninaisia rooleja ja toimintoja markkinoiden luojana ja huol-
tajana sekd tunnistamaan tekijoitd, jotka mahdollistavat tai estivat kunnan
laajempaa roolia paikallisten markkinoiden luojana ja huoltajana. Kunnan
toiminnan tarkastelu on keskiossd myos Tienhaaran ja Mankan artikkelissa,
jossa tarkastellaan sitd, millaisena kuntien toiminta markkinoilla nayttaytyy

ulkoisten sote-palveluntuottajien nikokulmasta. Artikkelissa tarkastellaan
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ALIS-hankkeen case-kuntien, Tampereen, Turun ja Jyvaskylin kaupunkien,
ulkoisten palveluntuottajien kokemuksia kuntien toiminnasta ja sen vaiku-
tuksista markkinoihin ja palveluntuottajien liiketoimintaedellytyksiin.

Vaikka asiakaslihtoisyyden teema kulkee lipi kirjan, niin toisessa osassa
padstain tarkemmin perehtymiin “Osallisuuteen ja asiakaslibtiisyyteen ke-
hittamisen ajureina’. Osan avaa Tuurnaksen, Kurkelan ja Ranniston kasit-
teellinen katsaus, jonka tarkoituksena on hahmottaa osallistumista ja kan-
salaisuuden muotoutumista osallistujana osana laajempaa, yhteiskunnallista
muutosta. Rossi puolestaan avaa artikkeleissaan Turun ja Jyviskylin kaupun-
kien tapaustutkimusten tulokset ristiriitaisten toimintalogiikoiden nikokul-
masta. Jyvaskylin tapausta koskevassa artikkelissa Rossi tutkii Tikkakosken
monipalvelupisteprojektin avulla sitd, kuinka toimijat selviytyvit useiden,
keskendin ristiriitaisten toimintalogiikoiden vaikuttaessa arjen tyon kiytin-
toihin. Artikkeli avaa erityisesti organisaatio- ja tuotantolihtoisen logiikan ja
palvelulihtoisen logiikan vilistd ristiriitaa. Turun kaupungin osalta tarkaste-
lussa on sen sijaan nuorten tarpeista rakentuvan Vamos-palvelukonseptin in-
tegroimisprosessi. Tutkimuksessa kuvataan sitd, milla tavoin asiakaslihtoisen
palvelukonseptin ja julkisen palvelujirjestelmin toimintalogiikoiden konflik-
tit ja kehittyminen ilmenevit toimijoiden kokemuksissa.

Kirjan kolmannessa osassa "Hankinnat markkinoiden muovaajina” huo-
mio kiinnittyy sote-palvelujen jirjestimiseen ja hankkimiseen, ja sitd kautta
markkinoihin ja palveluihin. Erityisessd tarkastelussa on tulosperusteinen
palvelujen jirjestiminen ja hankinta, joka on esimerkki uudenlaisesta hankin-
tatavassa, jossa hankinnan kohde mairittyy suoritteiden sijaan tavoiteltavien
tulosten kautta. Tavoitteena siind on vaikuttavien palvelujen aikaansaaminen.
Tirronen ja Rannisto kuvaavat artikkelissaan, miten tulosperusteista hankin-
taa sovelletaan hyvinvointipalvelujen hankinnassa Suomessa. Tienhaara, Tir-
ronen ja Rossi puolestaan tarkastelevat tulosperusteista hankintaa erityisesti
kumppanuuden nikokulmasta kysyen, millaisena kumppanuus nayttaytyy tu-
losperusteisessa hankinnassa eri osapuolten, erityisesti palvelun tilaajan ja tar-
joajien, nikokulmista. Tama artikkeli on Tampereen kaupungin ALIS-hank-

keeseen nimedma tapaustutkimus.
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Kirjan viimeinen, neljis osa, "Markkinat filosofisesti tarkasteltuna’, ja sen
sisiltima Harisalon ja Ranniston artikkeli herittelee lukijaa pohtimaan mark-
kinoiden luomista ja huoltamista filosofisesti, erityisesti liberalistisesta ja chka
jopaaatteellisesta nikokulmasta. Tutkimusraportin viimeinen luku *Johropiid-
tokset ja askeleita tulevaan” kokoaa kirjan ja sen taustalla olevan ALIS-hank-
keen pohjalta johtopdatoksia ja ehdotuksia, ja siirtad katsetta tulevaisuuteen.

Kaiken kaikkiaan kirjan tavoitteena on tarjota lukijalle usecita erilaisia
nikéaloja ja ymmirrysti sote-palveluihin ja -markkinoihin — markkinoihin,
joilla erilaisten toimijoiden moninaiset tavoitteet ja toiveet osin tukevat toi-

siaan ja osin riitelevit keskendin.

Asiasanat:

Asiakasarvo, asiakaslihtoisyys, asiakasohjaus, elinkeinopolitiikka, elinvoi-
ma, hankinta, julkishallinnon rooli, kilpailutus, jirjestot, konfliktit, kunta,
kumppanuus, markkinat, markkinoiden luominen ja huoltaminen, osallisuus,
osallistuminen, palvelujen jirjestiminen, sosiaali- ja terveyspalvelut, sditiot,
tulosperusteinen hankinta, yksityiset palveluntuottajat, yritykset.
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Kunnat elinvoimaa rakentamassa

Kunnat elinvoimaa rakentamassa

Pasi-Heikki Rannisto & Risto Harisalo

Johdanto ja tutkimuksen tavoite

Kunnat toimivat palvelumarkkinoilla monin eri tavoin ja talld toiminnalla
on merkittavid vaikutuksia niin kuntalaisille, yrityksille kuin kunnille itsel-
leenkin. Sote-uudistuksen my6td kunnan toiminnan ja johtamisen painopiste
muuttuu palvelujen tuotantokoneesta alueellisen elinvoiman luojaksi ja var-
mistajaksi. Kunnissa onkin alettu puhua elinvoiman johtamisesta ja elinvoi-
makunnasta, jossa yhdistyvit poliittis-hierarkkinen kunnan organisaation ja
verkostojen johtaminen sekd paikallisiin markkinoihin vaikuttaminen. T4ssa
uudessa tilanteessa kunta muuntuu aikaisempaa selvemmin verkostotoimi-
jaksi, jolloin tarkasteluun kytkeytyy jactun arvon kisite ja ndin myos kolmas
sektori ja palvelujen tuottamiseen muodostuneet osuuskunnat. (Vrt. Hakari
2013; Kuhmonen ym. 2013; Tuominen ym. 2014.) Tarkastelusta tulee vikisin-
kin monitieteisti.

Toistaiseksi kisitteend vield varsin jisentymiton elinvoimajohtaminen on
lahella elinkeinopolitiikan kokonaisvaltaista ajattelua ja toimintaa, jolloin sitd
voidaan pitad osana kunnan strategista johtamista. Elinvoimajohtamisessa
huomion painopiste on kuntaorganisaation ja sen kokoaman palveluverkoston
yhteensopivuudessa (fit) toimintaympiriston kanssa. Strategisen johtamisen
teoreettisessa keskustelussa lihestytiin tilldin kontingenssiteoriaa (ks. lisid
esim. Ginsberg & Venkatramen 1985; Lawrence & Lorch 1969; Miller 1992;
Rannisto 200s; Venkatraman & Camillus 1984). Elinvoiman johtamisessa
on myos vahva tulevaisuusorientaatio. Toimintaympariston muuttuessa myos

oma toiminta, osaaminen ja asiakastarpeet muuttuvat, jolloin myos kunnan
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on muututtava. Tédssd mielessi elinvoimajohtaminen on ennakoivaa ja tavoit-
teellista kunnan ja verkostojen sisiisten ja ulkoisten tekijoiden aktiivista yh-
teensovittamista. (Kuhmonen ym. 2013.)

Tavoite alueellisen elinvoiman vahvistamisesta nostaa esiin verkostoja ja
uusia yhteistyokumppaneita. Katse siirtyy paikallisten markkinoiden toimin-
taan ja kunnan rooliin osana niitd. Tdmin artikkelin tavoitteena on tunnistaa

Jja kuvata kuntien timdén hetkisid moninaisia rooleja ja toimintoja markkinoi-
den luojana ja huoltajana seki tunnistaa tekijoitd, jotka mahdollistavat tai esti-
vit kunnan laajempaa roolia paikallisten markkinoiden luojana ja huoltajana
(jatkossa kiytetdin kisitettd “markkinoiden huoltaminen”, joka kattaa scki
markkinoiden luomisen etti huoltamisen).

Artikkelissa kuvataan ensin aineiston kerddminen ja tulkinnan hermeneut-
tisen kehin kaltainen rakentuminen. T4min jilkeen tarkastellaan aineistosta
esiin nousevia kunnan rooleja ja toimintoja markkinoiden huoltamisessa. Seu-
raavassa vaiheessa tarkastellaan aineistolihtoisesti markkinoiden huoltamisen
esteitd ja mahdollisuuksia ja lopuksi esitelladn kaksi kiytinnon esimerkkia:

palveluseteli ja verkoston hyédyntiminen kilpailuttamisen valmistelussa.

Tutkimuskysymvs, aineisto ja analyysi
Artikkelin tutkimuskysymykset ovat:
1) miten kunnat tini piivini toimivat markkinoiden luojina ja huoltajina
seka
2) mitki ovat niita tekijoitd, jotka mahdollistavat tai estivit kunnan laa-

jempaa roolia paikallisten markkinoiden luojana ja huoltajana.

Tutkimuksessa tarkastelun kohteena ovat sosiaali- ja terveyspalvelut ja niis-
td rajatusti sosiaalipalvelut. Tutkimusaineiston keruussa on yhdistetty useita
erilaisia aineiston hankinnan muotoja. Kohderyhmiltd kysyttiin toistuvasti
samoja aiheita, tutkimuksen aikaisemmissa vaiheissa nousseita uusia teemoja
ja kohderyhmin osaamiseen seki kokemuksiin perustuvia erityiskysymyksia.

Aineistoa kerittiin seuraavilla tavoilla:
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e Seminaari-ideointi tuplatiimimenetelmilld Kuntaliiton jarjestimassa
Kuntien tulevaisuusfoorumi -tapahtumassa 6.5.2014. Osallistujina oli
suomalaisia kuntien kehittdjid ja elinkeinopolitiikan johtajia (n=8).

e Focus group -teemahaastattelut Jyviaskylin seudun toimijoiden keskuu-
dessa. Niissi haastatteluissa osallistujina (n=12) olivat monipuolisesti
elinkeinopolitiikan, keskushallinnon, seudullisen kehitysyhtion seka
sote-palveluja tuottavien tahojen edustajat. Haastatteluissa erityinen
teemallinen painopiste oli palveluseteli, koska Jyviskylin kaupunki on
Suomen mittakaavassa suurin palvelusetelien hyodyntaja.

e Henkil6- ja parihaastattelut (n=5) Tampereen kaupunkiseudulla elin-
keinopolitiikan, kehitysyhtion sekd sairaanhoitopiirin johtaville toimi-
joille. Erityiskysymyksind olivat sote-hankintojen ja elinkeinopolitii-
kan vilinen suhde, palvelujen ja tarvikkeiden hankinta kilpailutuksen
avulla sekd hankittavien tuotteiden mairittely verkostoyhteistyona.

* Asiantuntijoiden luovan ajattelun hyviksikéytto. Tatd varten koottiin
kaksi asiantuntijoista koostuvaa ideointipajaa, joihin osallistui keskei-
sid sote-alan johtajia ja asiantuntijoita Pirkanmaan kunnista ja kaupun-
geista (n=12). Erityisteemoina olivat markkinoiden luomisen ja huolta-

misen esteet ja ideat.

Ensimmadisen vaiheen seminaari-ideointi toimi samalla yhdenlaisena esiym-
mirryksen tuottajana mychemmille vaiheille. Voidaankin arvioida, ettd tut-
kimuksen toteutus eteni niin kutsutun hermeneuttisen spiraalin kaltaisena.
Siind jokainen toteutettu tutkimusvaihe tuottaa lisia ymmarrystd, jonka poh-
jalta tutkimus kehittyy koko ajan. Niin kukin vaihe tuotti samaan aikaan seki
ymmirrystd itse esittamilleen teemoille ettd myos samaan aikaan esiymmar-
rysté sellaisille teemoille, joita tutkimuksen alussa ei vield voitu nihda, mutta

ansaitsivat tulla selvitetyiksi. (Gummesson 2000.)
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Kunnat markkinoilla - aineistolihtoinen analyysi

Esitiedon keriaminen seminaari-ideoinnilla

Kuntaliiton tulevaisuusfoorumi VII -seminaarissa jirjestettiin tydpaja, jon-
ka aiheena oli "Miten rakennamme toimivia markkinoita tulevaisuuden
kuntapalvelujen jirjestimiseksi?”. Seminaarin alussa keskusteltiin teemasta
ja tunnistettiin kunnan erilaiset tavoitteet ja roolit suhteessa paikkakunnalla
toimiviin yrityksiin. Keskustelussa tunnistettiin, etta tavoitteet kunnan niko-
kulmasta voivat olla:
a) hyvin operatiivisia toisin sanoen puhtaasti palvelun tuottamiseen kes-
kittyvia
b) kehittimiseen liittyvid, ecli omaa toimintaa voidaan arvioida ja
benchmarkata suhteessa yritysten toimintaan, tai vaikka kehittaa pal-
veluja yhdessd
c) strategisia, jolloin yritykset hoitavat sellaisia tehtivii, joita kunta ei ha-
lua itse tuottaa, vaikka silld on vastuu palvelujen jirjestimisesta tai
d) elinkeinopoliittisia strategisen tason tavoitteita. Kunnan nikokulmis-
ta keskusteltaessa havaittiin myos, ettd kunnan ja yritysten erilaisiin

niakokulmiin liittyy paljon poliittisia ja arvoihin liittyvid valintoja.

Varsinainen kysymykseen vastaaminen toteutettiin tuplatiimimenetelmalla.
Tekniikassa on keskeistd tuottaa parityoskentelyni vastauksia yhdessa asetet-
tuun kysymykseen. Vastauksia tuotetaan ilman kritiikkia ja vasta parin tulos-
ten esittelyn jilkeen suoritetaan karsinta d4nestykselld, jossa ddnid saamatto-
mat ideat karsituvat jatkokisittelystd. Niin toimien tilaisuus pysyy tuottavana
eiki kenenkiin idea tule tyrmityksi ennen harkintaa. Ainestyksen yhteydessi
ddnestamattomyytti ei myoskiin perustella, joten negatiivista argumentoin-
tia ei tilaisuuden aikana kuulla (ks. lisid Helin 1992; Helin 1993; Leskeld ym.
1994).

Tuplatiimi-ideointi toteutettiin parityoskentelyni kahdeksan hengen voi-
min seuraavalla kysymykselld ja toimeksiannolla: Miten rakennamme toi-

mivia markkinoita tulevaisuuden kuntapalvelujen jirjestimiseksi — keksikad
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ideoita kuntien ja yritysten kumppanuuden toteuttamismuodoista markkinoi-
taluomalla. Ideoinnin tuloksena keskeisind markkinoita luovina ja huoltavina
ideoina nihtiin:

* tiivis vuoropuhelu alueen yritysten ja kunnan/kuntien valilld palvelu-
tarpeista sekd palvelutarjonnasta, niiden havaintojen huomioiminen
kunnan palvelustrategiassa

* tarjousvalmistelun neuvonta

* kunnan palvelujen avaaminen tuotekehitysymparistoiksi

* palvelumarkkinoiden jatkuva seuranta, analysointi ja toimenpiteet

e vaiheistetut hankintaprosessit, joissa hyddynnetdan yritysten osaamista
palvelukokonaisuuksien maarittelyssa

e strateginen yhteistyo kilpailuttamisessa — kilpailutusrengas, joka hyo-
dyntii yritysten asiantuntemusta palvelujen maarittelyssi

* kumppanuuden kehittiminen - palvelusuunnittelu, osaamisen laajen-
taminen ja tutkimusyhteisty6

e palvelut saman katon alle — yhteisrekrytointi, yksityisten hankintojen

raja-aitojen madaltaminen

Edellisten lisiksi saatiin kerattyd kaksitoista muuta ideaa, jotka danestykses-
sd karsiutuivat pois jatkokehittelystd. Koska tarkoitus oli rakentaa jatkuvasti
kasautuvaa ymmarrystd markkinoiden luomisesta ja huoltamisesta eika hakea
ryhmiltd oikeaa vastausta esitettyyn kysymykseen, olivat nima danid saamat-
tomatkin ideat jatkokisittelyssi mukana. Ainii saamattomissa ideoissa ver-
koston kokoamisen teema toistui useita kertoja ja se on siksi perusteltua tulla
tassikin raportoiduksi. Erityisesti kunnan toiminta yritysverkostojen aikaan-
saamisessa seckd verkostoyhteistyd kuntien ja eri toimijoiden kesken nousi
ideoissa esille.

Ensimmiisen vaiheen ideoinnissa nousi esiin teemoja, jotka seuraavissa
vaiheissa otettiin analyysin kohteeksi. Ideoissa huomioitiin kunnan elin-
keinopolitiikka, kunnan oma toiminta paikallisilla markkinoilla sekd kunta
palvelukehittimisen ja innovoinnin alustana. Esiin nousseita teemoja tut-
kittiin hankkeessa sekd teoreettisesti ettd kiytinnon case-tapausten kautta.

Tahin artikkeliin liittyvin tutkimuksen seuraavassa vaiheessa selvitettiin
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kaupunkien erilaisia rooleja markkinoiden luojina ja huoltajina. Aineistoa
kerittiin tutkimuskirjallisuudesta, jota elinkeinopolitiikan osalta on varsin
vahin, sekd tekemalld henkilo-, ryhmi- ja parihaastatteluja. Jyviskylin seu-
dun toimijat osallistuivat focus group -teemahaastatteluihin. Haastatteluihin
osallistui monipuolisesti elinkeinopolitiikan, keskushallinnon, seudullisen
kehitysyhtion sekd sote-palveluja tuottavien tahojen edustajia (n=12). Tampe-
reen seudulla toteutetuissa henkils- ja parihaastatteluissa (n=s) osallistujina
olivat elinkeinopolitiikan, kehitysyhtion scki sairaala-apteckin toimijoita.
Yleisten markkinoiden luomiseen ja huoltamiseen liittyvien teemojen lisiksi
erityiskysymyksini oli sote-hankintojen ja elinkeinopolitiikan vélinen suhde,

palvelujen ja tarvikkeiden mairittely verkostoyhteistyona seki kilpailutus.

Elinkeinopolitiikan ja sotc-palvelujen hankinnan
jakilpailuttamisen vilinen yhteys

Elinkeinopoliittisia toimijoita osallistui tutkimushaastatteluihin Jyvaskylassa
(n=2) ja Tampereella (n=5). Haastatellut edustivat kaupungin elinkeinojohtoa
ja ylintd hallintoa, alueellisia kehitysyhtioita tai Pirkanmaan sairaanhoitopii-
rin hankintoja suorittavaa johtoa. Lisiksi elinkeinopolitiikan ja sote-toimin-
nan suhdetta tarkasteltiin sote-johdon ja -asiantuntijoiden (n=12) ideapajoissa.

Elinkeinopolitiikan osalta voidaan havaita, etti strategisten dokument-
tien antama kuva palvelujen hankinnan strategisuudesta on jossain méirin
vahvempi kuin todellisuus. Huolimatta siitd, ettd asiaan on asetettu erilaisia
ohjelmia ja strategioita, jii elinkeinopolitiikan yhteys palvelujen hankintoihin
usein etiiseksi. Osansa tistid suhteen ohuudesta voidaan laittaa toisaalta Tam-
pereen kaupungissa toimintamallin piikkiin, koska se on osin kangistanut eri
sektoreiden vilista yhteistyotd ja mandatoinut tilaajan toteuttamaan kaytin-
nén hankinnan (Rannisto 2015). Toisaalta ei yhteys ole mydskiin kovin vahva
perinteisten toimialajohdettujen kaupunkiorganisaatioidenkaan keskuudessa.

Kiytinnossd operatiivinen ja strateginen toiminta ovat ainakin elinkeino-
polititkan kannalta erossa toisistaan, milld saattaa olla vaikutusta hankin-

tojen mdirdin ja strategisuuteen. Eri sektorien vilinen eriytyminen nikyy
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myos suhteessa innovaatioihin. Elinkeinopuoli useissa tapauksissa keskittyy
innovaatiojirjestelmiin ja rakenteisiin, joissa innovaatioita voitaisiin luoda
(esimerkiksi Tampereella Uusi Tehdas) ja vastaavasti palveluja tuottavat ja ti-
laavat tahot enemmin kéytinnon tyotd tukevaan kehittimiseen ja arjen pie-
niin innovaatioihin (Leponiemi ym. 2012).
[...] varmaan vois sanoo ettei 0o, nid palvelujen ostajat, ollu miten-
kddn kytkoksissi tihin elinkeinopuoleen ja toisaalta elinkeinopuoli
taas sinne puoleen ja, nyt ollaan just tissi etti toisaalta, niiti mo-
lempia piitd pitia rakentaa siti kysyntilibtostd ja siti kiyttajilih-
tisti samaan aikaan koska siis eihdin voida myiskiin olettaa ettd jos
tempastaan, etti nyt me haluttas timmdsii hienoja juttuja niin etti
yhtikkid, toimijoilla ois valmiudet toteuttaa niita.

[...] ja sit taas toisaalta tis on tid toinen ongelma ettd, silli kokei-
Iukulttuurillaban sitihin nyt yritetiin tuoda mutta, nimenomaan
systemaattisella tasolla mutta ettd tulis nditd, niin sanotusti kiyttiji-
lihtisid innovaatioita |...]

Kunnan monet roolit paikallisilla markkinoilla

Aineiston perusteella voidaan todeta, ettd kuntien rooli paikallisten mark-
kinoiden luomisessa ja huoltamisessa voi olla moninainen. Ilmiselvisti yksi
rooleista on kunnan hankintatoimen varaan rakentuva palvelujen ostami-
nen ja kehittdiminen yhdessi yritysten ja kolmannen sektorin kanssa. Kunnat
voivat myos fasilitoida palvelujen ostamista luomalla tietoteknisia tai fyysisia
palvelupisteiti, joissa palvelujen kayttijit ja tarjoajat kohtaavat (esim. Kotitori
Tampereella tai Klemmari Jyviskylissd). Itse palvelujen kuluttaminen ja mak-
saminen voi puolestaan tapahtua joko yksittdisen kuntalaisen rahoituksella,
kunnan kokonaan tai osarahoittamana esimerkiksi palvelusetelilld. Kunnat
voivat myds avata omia prosessejaan ja palvelujaan yritysten ja muiden palve-
luntuottajien kehittimistoiminnan alustoiksi ja ndin osaltaan vaikuttaa pal-

velujen kehittimiseen. Myos kdanteinen kilpailutus tai palveluseteliyrittdjien
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koulutustilaisuudet ovat osa kunnan mahdollista markkinoiden kehittimi-
seen ja osaamisen lisadmiseen tihtddvai roolia.

Elinkeinopolitiikan perinteisid keinoja, kuten yritystilojen riittavyyden
varmistaminen kaavoituksella, joskus my6s rahoittamalla tiloja tai takaamal-
la investointeja, on kiytossi laajasti. Markkinoiden luomiseen ja huoltamiseen
voidaan katsoa kuuluvan myds asiakasvirtojen ohjailu ja keskittiminen, jo-
hon vaikutetaan niin kaavoituksella kuin kunnan itse tuottamien palvelujen
sijoittelulla. Laajasti tarkasteltuna markkinoiden luomiseen ja huoltamiseen
voidaan katsoa kuuluvan lisiksi koulutustarjontaan, ja siten osaavan ty6voi-
man saantiin liittyvit toimet sekid kansalaistoiminnan, kuten kolmannen
sektorin aktivointi.

Markkinoiden luomisen ja huoltamisen moninaisuudesta johtuen edelld
lueteltu voi ndyttaytyi lukijalle tilkkutikkimaisend temppukokoelmana, jos-
sa pyritddn vain avaamaan kunnan toimintoja yksityisille markkinoille. Téstd
kuitenkaan ei ole kyse, vaan keskidssi on yhteinen ja jaettu arvon luonti, jossa
julkinen sektori, asukkaat sekd paikalliset yksityiset ja kolmannen sektorin
organisaatiot kukin eri kulloisissa rooleissaan luovat arvoa itselleen ja toisil-

leen (vrt. Porter & Kramer 2011).

Kunnan hankinnat

Asiakkaan
rahoittaminen ja
valtuuttaminen

Palvelujen
tarjonnan
fasilitointi

ja palveluostot

Kunta markkinoiden

luojana ja huoltajana Oppiminen,

innovaatiot ja
tuotekehitys

Kuntayhteisén
aktivointi

Sijoittuminen
ja tilaratkaisut

Elinkeino-
poliittiset toimet

Kuvio 1. Kunnan toimet markkinoiden luojana ja huoltajana.
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Kunnan hankinnat ja palveluostot

Kunnan hankinnoilla ja palvelujen ostamisella on suuri merkitys paikalliselle
elinkeinoelimaille. Tissd mielessi hankinnat ovat keskeisessi roolissa mark-
kinoiden luomisessa ja huoltamisessa. Osa kaupungeista on my6s lihtenyt
toteuttamaan hankintoja strategisesti osana omien palvelujensa jirjestamis-
td. Strategisuudella tissa tarkoitetaan sitd, ettd kaupunki on mairitietoisesti
halunnut luoda hankintatoimellaan palvelumarkkinoita. Esimerkkini voi-
daan mainita Jyviskylin palvelusetelitoiminta, jolla on synnytetty tietoises-
ti palvelumarkkinoita sote-palveluihin. Toisena esimerkkind on Tampereen
kaupunki, joka on vetdytynyt kotihoidon sekd perusterveydenhuollon osalta
tietyistd kaupunginosista ja kilpailuttanut alueille palvelujen tuottajia. Niin
kaupunki on sekd luonut markkinoita ettd hankkinut omalle toiminnalle
benchmarking- ja oppimisen kohteita.

Kuntien hankinnat ovat erilaisia. Hankintoja toteuttavat monesti kunnan
omat toimijat, mutta varsinkin pienemmit kunnat ovat koonneet erilaisia
hankintarenkaita ja yhteistyoorganisaatioita hankintoja toteuttamaan. Myos
tavoitteet hankinnoilta vaihtelevat; joissakin tapauksissa hankintaprosessilla
tavoitellaan sddstjd ja tehokkuutta, toisinaan laatua ja asiakasvaikuttavuutta.
(Ks. esim. Forma ym. 2008; Martikainen 2009; Kuhmonen ym. 2013.) Han-
kittaessa erityispalveluja tai tuotteita voidaan hankinnan tukena kayttdi eri-
laisia asiantuntijaverkostoja, joilla tuotteita (esim. liikkeitd) tydssiin hyodyn-
tavit asiantuntijat on sidottu mukaan hankintaprosessiin.

Julkista hankintaa siadelldan tarkasti. Hankinta on toimintaa, joka maari-
telliin (HE s0/2006 vp.) niin Suomessa kuin Euroopan Unionissakin useiden
lakien ja direktiivien avulla. Alkujaan, mutta usein edelleen, hankinnan ja sen
alla kilpailuttamisen tavoitteena on ollut julkisten varojen mahdollisimman
tehokas kaytto ja siis sddstot. Niitd tavoiteltaessa on huomio kiinnittynyt toi-
mintatapoihin ja siddosten noudattamiseen. Tdma on osaltaan vaikuttanut
sithen, ettd hankintatoimessa on usein vaikeuksia yhdistda tarkat normit ja
sdddellyt menettelytavat asiakkaiden palvelutarpeisiin. Keskeiset haasteet

hankintatoimen osalta kohdistuvatkin juuri hankinnan suunnitteluun, to-
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teutukseen ja tdytantdonpanoon, joissa litkutaan eri saddosten ja tavoitteiden
rajapinnoilla. (Vrt. Lundstrém 2011.)

On toki todettava, ettd palvelujen hankintaa ja kilpailuttamista on toteu-
tettu kauan ennen nykyisid siadoksiikin. Heikomman saintelyn aikana kun-
nat kuitenkin toimivat omaleimaisesti ja vaihtelu kuntien hankintojen toteut-
tamisessa oli suurta. Nykyisessa siadellyssi toimintatavassa on yhtildisyyksia,
mutta myos kankeuksia, ja siksi on vaarana, ettd toiminnan innovatiivinen
kehittiminen ja toimijoiden vilinen yhteistyo kutistuu lihinna sopimusehto-
jen mukaiseksi standardoiduksi toiminnaksi. Havaitusta kankeudesta johtuen
viimeaikoina on kehitetty erilaisia kdinteisen kilpailuttamisen menettely-
tapoja ja allianssimalleja, joiden avulla pyritdan joustavalla kilpailuttamisen
prosessilla varmistamaan asiakastarpeen tyydyttyminen. Toistaiseksi nima
ovat olleet kuitenkin melko raskaita ja aikaa vievii toteuttaa, olkoonkin, ettd
hy6tyja saavutetaan palveluprosessin kuluessa ja osa valmisteluun kaytetysta
ajasta saadaan sopimuskauden aikana takaisin (ks. teemasta lisdi Tienhaaran,

Tirrosen & Rossin artikkelista tissi kirjassa).

Palvelujen hankinnan fasilitointi

Julkinen toimija voi luoda markkinoita my6s sellaisilla tavoilla, jotka eivit
ole timin jarjestimisvastuun piiriss eivitkd ndin edellytd osallistumista pal-
velujen tuotantokustannuksiin. Kéytinnossi timi tarkoittaa malleja, joissa
luodaan puitteita kohtauttaa palveluja tarvitseva asiakas ja palveluja tuottava
organisaatio. Useat ihmiset, kuten esimerkiksi ikdihmiset, eivit ole oikeutet-
tuja palvelujen saamiseen, mutta toivovat silti voivansa hankkia apua itselleen.
Esimerkiksi siivous ja kodin hoitoon liittyvat palvelut ovat tyypillisesti tallai-
sia. Kunta tai julkinen organisaatio voivat luoda palvelupisteitd, fyysisid tai
sihkoisid, joissa asiakkaalle tarjotaan omarahoitteisia palveluja. Kiytinnossi
talloin kunta toimii markkinoiden luojana koordinoimalla ja luomalla kysyn-
tdd ja tarjontaa. Toiminta onkin luokiteltavissa julkisen ja yksityisen toimijan
yhteistyon (public private partnership, PPP) yhdeksi toimintatavaksi (Tynk-
kynen 2013). Toistaiseksi tillaisia fasilitaattoreita ei ole kovin monia, mutta

Tampereella toimiva Kotitori on yksi toimiva tapaus tilld saralla. Kotitorin
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avulla palveluja tilaava kaupunki (Tampere) on jirjestinyt palveluneuvon-
taa scki kotihoidon ja kotipalvelujen tarjontaa asiakkaille (Tynkkynen ym.
2012a).

Fasilitaattorin hyodyntimiselld on useita etuja. Vaikka fasilitaattori luokin
uuden toimijatahon palveluketjuun, vihentii se ainakin kaupungille koitu-
via hallinnollisia kustannuksia. Padhuomio ei ole palvelusuoritteiden hinnan
alennuksen kautta tulevassa kustannusten sadstossi, vaan palvelujen tarjon-
nan aikaansaamisessa asiakkaille laajempana kuin kunnan oma toiminta
tarjoaisi. Omakustanteiset palvelut eivit maksa kaupungille, mutta siirtavit
aikaa, jolloin asiakas tulee kaupungin jarjestettivien palvelujen piiriin.

Kiytinnossd esimerkiksi Tampereen kaupunki on kilpailuttanut palve-
lujen integroinnin ja valinnut tuottajan, joka edelleen kilpailuttaa ja valitsee
palvelujen tuottajat. Kotitorissa kaupunki saa mallilla kokonaisen palveluver-
koston yhdelli kilpailuttamisella. Integraattorilla on silloin vastuu palvelujen
laadusta tilaajan suuntaan. On myos oletettavaa, ettd integraattorimalli tar-
joaa palvelut helposti ostettaviksi, jolloin ne, joilla on varaa hankkia palvelu-
ja omakustanteisesti, niin myos toimivat. He siirtyvit hieman myohemmin
kaupungin palvelujen piiriin ja kaupunki sidstaa kustannuksissa. Palvelu-
integraattori luo my6s helpon markkinointikanavan pienille ja keskisuurille
palvelujen tuottajille, joilla ilman titd palvelua olisi vaikeuksia saada itsensd
potentiaalisten asiakkaiden tietoisuuteen. Kotitori vahvistaa ja tekee nikyvik-
si koko verkoston, jolloin neuvottelu palvelujen tuottamisen tavoista on yri-

tyksille helpompaa (Tynkkynen ym. 2012b).

Oppiminen, innovaatiot ja palvelujen kehittiminen

Perinteisesti litketoiminnan kehittdmisen prosessit ja uusien tuotteiden mark-
kinointi on tapahtunut organisaatioiden omien toimintarajojen sisilld. My6s
yksittdisten suoritteiden tilaaminen on kannustanut yrityksid ja kolmannen
sektorin tuottajia toimimaan omachtoisesti. Useat tekijit ovat kuitenkin
johtaneet timin niin kutsutun suljetun innovoinnin eroosioon. Ensinnikin
korkeasti koulutetun tyévoiman liikkuvuus ja saatavuus ovat lisiantyneet jat-

kuvasti. Kdytinnossa tima on tarkoittanut merkittdvid osaamisen ja tiedon
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virtaa organisaatioiden vililld ja laajemminkin markkinoilla. Digitaalisuus on
osaltaan mahdollistanut laajan ja nopean tiedon hankinnan seki samaan ai-
kaan vaikeuttanut kehittimisen tulosten pitimistd vain kehittdjin omana tie-
tonaan. Uudet paremmat kiytinnét litkkuvat nopeasti alan toimijoiden kayt-
t66n. Samaan aikaan riskirahoittajien mairi ja halukkuus panostaa uusien
innovaatioiden ja teknologioiden kehittimiseen perinteisten organisaatioiden
ulkopuolella on merkittavisti kasvanut. Lisiksi toimintaketjun muutkin or-
ganisaatiot, kuten alihankkijat ja toimittajat, voivat olla merkittavissi roolissa
innovaatioprosessissa. Kiytinnon esimerkki avoimen innovoinnin onnistu-
neesta toiminnasta on Silicon Valleyn toiminta (Hautamiki 2008).

Seki tieteellisessa tutkimuksessa ettd kdytannon kehittamisessa viimeaiko-
jen keskeinen huomio on kiinnittynyt avoimen innovoinnin konseptiin (open
innovation). Henry Chesbrough (2003) kuvaa kuinka organisaatiot ovat siir-
tyneet niin kutsutusta suljctusta innovaatiotoiminnasta avoimen innovoinnin
suuntaan. Avoin innovaatiojirjestelmd muotoutuukin ja on miariteltvissi
uudella tavalla yhdistimain sisiiset ja ulkoiset ideat sisiisiin ja ulkoisiin koh-
taamisiin markkinoilla ja uuden teknologian kehittimisessd. Avoin innovaa-
tiomalli on kiytinnollinen uusien, erityisesti ei-kaupallisten innovaatioiden,
kehittelyssd ja on tulossa yha tirkeammiksi my6s kaupallisten innovaatioiden
luomisessa. Yksi mielenkiintoinen ulottuvuus avoimen innovaation mallissa
on, etti se ei ota huomioon ei-taloudellisia innovaatioita. Vain uudet markki-
nat otetaan huomioon potentiaalisina innovaation lihteind. Niin ollen onkin
selvii, ettd mallia voidaan edelleen kehittii ottamaan huomioon ei-taloudel-
liset innovaatiot (kuvio 2).

Kuvion 2 keskelld on organisaation normaali innovaatiotoiminta (sisdisen
tutkimus- ja kehitystoiminnan kautta markkinoille), joka voidaan nimittda
“suljetun innovoinnin paradigma” -nimelld. Avoimen innovoinnin nikemyk-
sessd organisaation suljettu innovaatiotoiminta laajence kattamaan samalla
markkinalla toimivia muita toimijoita, kuten alihankkijoita ja kilpailijoita.
Kun mallia laajennetaan kattamaan my®és ei-kaupallinen innovaatiotoiminta
ja yhteistyd organisaatioverkostossa, huomioidaan se tekija, ettd kaikkia hyvid

ideoita ei kehiteta vain yrityksissa eikd niista muodosteta tuotteita ja palvelu-
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Kuvio 2. Avoimen innovaation paradigma yhdistettynd ei-
kaupallisiin innovaatioihin (Chesbrough 2003).

ja vain yritysten organisaatiorajojen sisilli. Kdytinnossi timai tarkoittaa, ettd
yritysten innovaatioprosesseihin kannattaa ottaa muitakin toimijoita kuin
vain yrityksen sisalld olevia. Suurta lisdarvoa voi syntya ottamalla kehitystoi-
mintaan mukaan asiakkaita, toimittajia, yliopistoja ja jopa kilpailijoita (vrt.
Prahalad & Ramaswamy 2004; Prahalad & Krishnan 2011).

Kaupungeilla suurina palvelujen tuottajina on mahdollisuus kehittii omaa
toimintaansa, mutta myos mahdollistaa oman toimintansa yhteydessi muiden
vastaavia ja tdydentivid palveluja tuottavien tahojen palvelujen kehittamisen.
Laajasti asiaa tarkastellen kyseessi on avoimen innovaatiotoiminnan (open
innovation) aikaansaaminen osana omaa palvelukehittimistd ja oppimista.

Mychemmin tissi artikkelissa kuvatut menettelyt, palveluseteli ja verkos-
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tomainen hankinnan tarpeiden miarittely, ovat esimerkkejd kdytinnén inno-

vatiivisesta kehittimisesti.

Elinkeinopolitiikka

Kuntien elinkeinopolitiikkaa on tutkittu yllittavinkin vihin 2000-luvulla
verraten siihen, kuinka moneen kuntien toimintoon se voidaan liittdd. Reto-
risella tasolla elinkeinopolitiikka on jossain mairin 16ysa kisite, eikd sen maa-
rittely ole saavuttanut vakiintunutta muotoa. Usein elinkeinopolitiikkaan
katsotaan kuuluvaksi toimenpiteet, joilla pyritaan kunnan elinkeinojen ja yri-
tystoiminnan edistimiseen ja sitd myotd verotulojen kasvattamiseen ja kun-
nan elinvoimaisuuden lisiimiseen (esim. Ruotsalainen 20171; Sotarauta & Lin-
namaa 1997). Elinkeinopolitiikan alle myds sijoitetaan kidytinnossi vaihteleva
méird kunnan toimintoja. Se voi sisiltdd vain yritystoiminnan edistimiseen
liittyvid toimia, kuten markkinointia, suoria tukia tai neuvontaa, tai asuin-
ja toiminnallisen ympiriston kehittimistd, kaavoitusta, tyollistimistoimia ja
koulutusta (esim. Linnamaa 1999; 2003; Raunio 2001; Ruotsalainen 2011; So-
tarauta & Linnamaa 1997).

Elinkeinopolitiikkaan ja sen toteuttamiseen vaikuttaa yhteiskunnan eri-
laiset toimijat ja tulevaisuuden trendit laajasti. Esimerkiksi viesto- ja elinkei-
norakenne seki paikkakunnan erityispiirteet, mutta my6s globaalin talouden
trendit ja teknologinen kehitys, tuovat omat haasteensa ja mahdollisuutensa
clinkeinopolitiikan toteuttamiselle (Kaskinen 2003). Tistd syystd jokainen
kunta tulkitsee ja toteuttaa elinkeinopolitiikkaansa omien tavoitteidensa ja
padmdiriensd sekd ympiriston asettamien reunachtojen mukaisesti. Useat
kunnat myds tekevat kaupunkiseututasoista yhteistyotd asiassa esimerkiksi
omistamalla yhteisida kehitysyhti6ita, markkinointiorganisaatioita ja muita
palvelupisteita.

Kaupungit ja kunnat rakentavat omia toimitiloja ja vuokraavat niita edel-
leen yritysten kiyttoon. Usein maakuntien keskuskaupungit eivit tallaiseen
liiketoimintaan lihde, silld niissd yksityiset rahoittajat rakentavat riittavasti
toimitilaa. Keskuskaupunkien rooli keskittyy enemmin tonttipolitiikkaan

ja kaavoitukseen, kun puolestaan etidmmilld keskuksista olevat kunnat har-
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joittavat paljon my6s toimitilarakentamista. Joissakin kunnissa myos taataan
yritysten rahoitusta tai annetaan suoraan avustuksia. Monelle kunnalle juuri
yritysten toimitilat muodostavat keskeisen nikyvin osan elinkeinopoliittisia

toimia.

Sijoittuminen ja tilaratkaisut

Kaupungit ovat suuria toimitilojen omistajia ja kayttajia. Tdssd roolissa ne
voivat varmistaa kaavoituksen ja tonttipolitiikan keinoin miten ja millainen
yritystoiminta niiden alueelle sijoittuu. Toisaalta omien palvelujen sijoittelul-
la voidaan myos vaikuttaa asiakasvirtoihin ja sita kautta palvelukysyntdan.
Markkinoiden luominen ja huoltaminen -hankkeen (ALIS) aikana erityisesti
Jyvaskylissi suunniteltiin alueellisten palvelupisteiden sijoittelua. Olkoon-
kin, ettd Jyvaskylassa lihtokohtana ei ollut asiakasvirtojen ohjailu tai palvelu-
kysynnin aikaansaaminen tiettyihin paikkoihin, vaan kaupungin tilakustan-
nusten vahentdminen ja toimintojen tuottamisen helpottaminen. Tilojen ja
palvelujen strategisella sijoittelulla voidaan kuitenkin vaikuttaa siihen, miten
vaikuttavuutta lisiavit oheispalvelut saadaan asiakkaiden lahelle ja sitd kautta
voidaan vaikuttaa niiden houkuttelevuuteen.

Toisesta nakokulmasta tarkastellen asiakkaan kustannuksia ja vaivoja
saastad, kun palvelut viedain sellaisiin tiloihin ja paikkoihin, joissa asiakkaat
omachtoisestikin kiyvit. Viime aikoina ovatkin yhdistyneet erilaiset kaupan
ja julkisen palvelutoiminnan yhteiset toimipisteet. Toisaalta aikaisempi kir-
konkyla voidaan myos nihdi erddnlaisena monipalvelupisteend, joten sinil-

ladn uudesta ilmiostihin ei ole kyse.

Kuntaybteison aktivointi

Kuntayhteison toiminnalla on moninaisia vaikutuksia palvelujen kysyntiin ja
tarjontaan. Tarkasteltaessa markkinoita laajasti, voidaan mukaan ottaa myos
kolmas sektori, joka osaltaan voi tuottaa, mutta myos tukea niin palveluja hyo-
dyntivii asiakkaita kuin palveluja tuottavia organisaatioitakin. Tiéssi keskus-

telussa kannattaa huomioida jactun arvon kasite ja osuuskuntatoiminta, joka
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on yksi mahdollinen toimintamuoto tavoiteltaessa julkisen, yksityisen ja myos
asiakkaiden vilistd uudenlaista yhteistyti (ks. esim. Porter & Kramer 2011;
Tuominen ym. 2014).

Yhteison aktivointia voidaan toteuttaa monimuotoisesti. Aktivoinnilla
voidaan esimerkiksi kerdta tietoa asiakastarpeesta tai sitouttaa asiakkaita tai

asiantuntijoita palvelujen ja sitd kautta markkinoiden kehittimiseen.

Asiakkaan rahoittaminen ja valtuuttaminen

Ulkoisten palveluhankintojen lisiksi kunta voi aktivoida markkinoita rahoit-
tamalla ja valtuuttamalla kuntalaisia esimerkiksi palveluseteleilld tai muilla
maksusitoumuksilla. Kdytinnossi talloin palvelun hankinta siirretddn asiak-
kaalle itselleen, mutta silti kunnalle jad asiassa keskeinen paitosvalta. Ensin-
nikin asiakasohjauksella kunta miirittad, kuka on oikeutettu palvelusetelin
saamiseen ja siten timin piitosvallan kdyttimiseen. Toisaalta kunta yleensa
hyviksyy ja tietylld tavalla auktorisoi palvelujen tuottajat. Palvelusetelin halti-
ja pystyy kdyttimain valtaansa ainoastaan hyviksyttyjen palvelujen tuottajien
suhteen. Kolmas tapa kunnalle osallistua markkinoiden ohjaamiseen on pal-
velusetelien hinnoittelu eli se, mitd palvelusetelilld saa ja mahdollisesti mika
osa jai kdyttajin itsensd maksettavaksi.

Palvelusetelitoimintaa siadellddn lailla sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velusetelisti (569/2009) ja siihen liittyvilld sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakasmaksulailla, jonka 12§:n muutos (570/2009) astui voimaan 1.8.2009.
Palvelusetelilli tavoitellaan asiakkaan valinnan mahdollisuuksien lisiamisti,
palvelujen saatavuuden paranemista ja palvelutuotannon monipuolisuuden
lisddntymistd sekd kuntien, elinkeinotoimen ja yksityisten palveluntuottajien
yhteistyon lisiantymistd. Yhtend tavoitteena kuntien toimesta on varmistaa
palvelujen saatavuus sekd aikaansaada kustannussaistojd niin yksikkokustan-
nuksissa kuin palvelujirjestelmin yksinkertaistumisen myoti. (Vrt. Kuusi-
nen-James 2012.)

Kunta ja valtio rahoittavat kansalaisia myds epasuorasti tarjoamalla mah-

dollisuuksia palvelujen hankintaan yrityksiltd esimerkiksi korvaamalla hoi-
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tokorvauksia tai tarjoamalla verovihennyksid, kuten kotitalousjirjestelman

kautta (Lith 2011; Kuusinen-James 2012).

Markkinoiden luomisen mahdolllsuudct
esteet - aineistolihtdinen analyysi

Markkinoiden luomisen ja huoltamisen mahdollisuuksia ja esteitd ideoimaan
kutsuttiin pirkanmaalaisia henkil6ité, joilla oli laaja kokemus sote-palvelujen
johtamisesta, tuottamisesta ja hallinnoinnista. Lisaksi tarkeaksi katsottiin
osallistujien kehitysmyonteisyys ja itsendinen ajattelu. Kysymys, johon molem-
pia ryhmii pyydettiin vastaamaan, oli seuraava: keksi mahdollisimman mon-
ta ideaa, jonka avulla kunnat voivat luoda ja huoltaa markkinoita sosiaali- ja
terveyspalvelujen alueella. Tyémuodoksi valittiin 6-3-5 -tekniikaksi kutsuttu
ideointimenetelmi (Harisalo 2011). Tekniikka prosessoi tehokkaasti osallis-
tujien kokemuksia ja nakemyksid ja muuttaa ne luovaksi ajatteluksi. Tekniikan
avulla on mahdollista tuottaa vajaan tunnin aikana vihintdan 100 potentiaa-
lista ideaa valitun ongelman ratkaisemiseksi.

Ennen 6-3-5 -istunnon alkua osallistujia pyydettiin aivoriihityyppisesti
tuomaan esille valittua ongelmaa koskevat mielessi vilittomasti olevat ideat,
jotka kirjoitettiin ylos ja heijastettiin seinille nikyviin koko tyoskentelyn
ajaksi. Menettelyn tarkoituksena oli, ettd varsinaisessa 6-3-5 -istunnossa niitd
ideoita ei endi saa esittad. Tilld tavoin osallistujien haluttiin tuottavan mah-
dollisimman paljon uusia ideoita ja uutta luovaa itsendistd ajattelua. Tama
tavanomaisten ideoiden kirjaus tuotti muutamia kymmenii ideoita. Ideoin-

ti-istunnon jalkeen kaikki ideat koottiin yhteen laadullista analyysia varten.

Laadullinen analyysi ideapajojen tuloksista

Ennen laadullisen analyysin aloittamista on syyta muistuttaa itselle aineiston
luonne ja palauttaa mieleen tuotettujen ideoiden tieteellinen merkitys. Ne
kuvaavat ammattilaisten kokemuksia ja nikemyksia markkinoiden huoltami-

sesta ainakin kolmella tavalla. Ne kertovat millaisia toimenpiteitd on jo tehty
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tai parhaillaan tehddin, mutta my6s siitd, mitd asian edistamiseksi voitaisiin
tehdi. Tillaisen raakatiedon perusteella on mahdollista luoda hypoteettinen,
mutta suhteellisen realistinen kisitys siitd, millaisten ajatusten, ideoiden ja
valmiuksien pohjalta suomalaisia sote-palvelujen markkinoita voidaan luoda
ja huoltaa.

Analysoitavien ideoiden lukumiiri oli lihes 300, joista osa oli luonnolli-
sesti eri sanoin ilmaistuina lihella toisiaan. Ideoiden ryhmittely ja tyypittely
tarjosivat mahdollisuuden havaita, ettd markkinoiden luominen ei ollut vali-
tuille ammattilaisille uusi asia, vaan he olivat jo pohtineet sitd teoreettisista,
poliittisista ja kdytannollisista nikokulmista. Osallistujat olivat lisiksi erittdin
motivoituneita toimimaan ideointiryhmissi ja kisittelemdin aihetta ennak-
koluulottomasti ja luovasti. Nailld perusteilla laadullinen analyysi voidaan
tehdi turvallisin mielin.

Analyysissa ideoita prosessoitiin syiden ja seurausten logiikalla, jota kut-
sutaan myds kalanruotomalliksi (Parker 2012, 112). Syy-seuraustekniikan
ideana on tunnistaa, ryhmitelld ja méirittdd markkinoiden huoltamiseen kes-
keisimmin vaikuttavat tekijit. Tekniikassa jokainen ruoto kuvaa yhta vaikut-
tavaa piitekijdi. Jokainen vaikuttava piitekiji rakentuu puolestaan yhdestd

tai useammasta syytekijistd, jotka konkretisoivat ja perustelevat paitekijaa.

Kilpailu- Poliittinen Julkinen Uudet rahoitus-
politiikka ohjaus saantely mekanismit
kP?IveIu; Johtamisen Henkiloston Verkostojen
ulttuurin kehittdminen kehittdminen kehittaminen
kehittdminen

Kuvio 3. Markkinoiden luomiseen ja huoltamiseen vaikuttavat syytekijdt.

| Markkinoiden
3| luominen ja huoltaminen
|sosiaa|i- ja terveyspalveluissa

Kuviossa on ryhmittelya tiydennetty laittamalla ruodon ylipuolelle paiteki-
jat, jotka ovat ainakin osittain kunnan oman toiminnan ulkopuolella ja vas-

taavasti alapuolelle tekijit, jotka ovat kunnan omaa toimintaa (kuvio 3).

46 Pasi-HEIKKI RANNISTO & P11A TIENHAARA (TOIM.)



Kunnat elinvoimaa rakentamassa

Ideoita koskeva laadullinen analyysi tuotti tulokseksi kahdeksan markkinoi-
den huoltamiseen vaikuttavaa paitekijad. Kuviosta puuttuvat jokaista padteki-
jaa tasmentavat syytekijit, joita kuvataan yhteenvedon omaisesti alla olevassa
analyysissa.

Syytekijoitd koskevassa analyysissa etsitddn samansuuntaisia, mutta jos-
sain madrin eri tavoin muotoiltuja ideoita. Analyysin paipaino on tuotettujen
ideoiden erityislaadussa, luovuudessa ja oivaltavuudessa eikd niiden suuressa
lukumiirissi kuten yleensi. Juuri tillaisia ideoita ideointimenetelmien tar-

koituksena on tuottaa suhteellisen suuren lukumiirin sijasta.

Markkinoiden luomiseen ja huoltamiseen vaikuttavat tekijit

Markkinoiden huoltamiseen vaikuttavia tekijoita koskeva laadullinen ana-
lyysi tuotti tulokseksi kahdeksan paitekijad (kuvio 3) niille tunnusomaisine
syytekijoineen. Kunnan harjoittama kilpailupolitiikka on keskeinen mark-
kinoiden huoltamiseen vaikuttava tekijd, jolla valtio ja kunnat maarittavit
arvonsa, periaatteensa ja tavoitteensa keskeisimpine keinoineen suhteensa
palvelumarkkinoihin (Hill 1997). Kilpailupolitiikka on ajatuksellisesti hyvin
lihelld timin teoksen artikkelissa "Markkinoiden luomisen ja huoltamisen
filosofia” kiytyi keskustelua vapaudesta tuottaa ja vapaudesta valita. Kilpai-
lupolitiikan osalta toivottiin erityisesti yrittdgjyyden mahdollistamista osana
julkisten palvelujen tuottamista. Tissd keskeinen motivaattori oli kilpailun
luoma palvelutoiminnan tehostamisen ja oppimisen sekd innovaatioiden li-
saantyminen. Ideoijat myos korostivat asiakkaiden omien valintojen merkitys-
ti sekda mahdollisuutta antaa valvonta asiakkaalle itselleen.

Politiikka tai poliittinen ohjaus on yleisesti mairitelty auktoritatiivisik-
si paatoksiksi, joiden avulla niukkoja resursseja jactaan kilpailevien tarpeiden
kesken.! Toinen tapa katsoa politiikkaa on miiritell se poliittisen yhtei-
son rakenteeseen ja prosesseihin vaikuttavien konfliktien ratkaisuprosessina

(Ellsworth & Stahnke 1976; Kolb 1978). On ilmeistd, ettd ideapajojen asian-

' David Easton (1953) miiritteli politiikan “who is to get what there is of desirable

things” ja Harold Lasswell (1958) miiritti sen “who gets what, when, and how”.
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tuntijoilla oli timdn suuntainen intuitiivinen késitys mielessadn, kun he ajat-
telivat valtuuston ja lautakuntien pditoksentekoa.

Vaikka politiikka tuntuu etiiseltd, se on lisnd kunnan palveluorganisaa-
tioiden toiminnassa; joskus etukiteen, joskus valintoja tehtiessd ja joskus
vasta jalkikiteen. Aina ei ole helppoa sanoa millaisissa asioissa ja olosuhteissa
politiikka aktivoituu kisittelemain konflikteja ja millaisen kannan se niihin
ottaa. Monien ideoiden edistaiminen edellyttaa kuitenkin politiikan mukana-
oloa. Poliittisen ohjauksen osalta keskeiseksi nihtiin avoin ja lipinikyvi pal-
velujen ja toiminnan arviointiprosessi, johon myés poliittiset toimijat tulisivat
mukaan. Tdmi keskustelun laajuus samalla voisi lisitd luottamusta poliittisten
toimijoiden, asiakkaiden ja ammattilaisten kesken. Luottamus on keskeinen
tekija kaiken toiminnan mahdollistajana ja my6s edellytys asiakasohjauksen
toteuttamiselle.

Vaikka julkinen sdintely vaikuttaa olennaisesti markkinoiden huolta-
miseen (ja kaikkeen toimintaan markkinoilla), on yllittivaa havaita, kuinka
vahin sithen on kiinnitetty huomiota. Laajassa kuvassa se voi olla jopa palve-
luja tirkedampi tekija, koska se luo konkreettiset rajat palvelujen tuotannolle ja
kulutukselle. Sdantojd yleensd noudatetaan, koska niiden rikkomisella on iki-
vid oikeudellisia seurauksia. Julkinen sadntely kuvaa palvelutuotannon ja -ku-
lutuksen perustana olevaa oikeudellista viitekehysta. Se voi olla luonteeltaan
neutraali, lipinikyvi, oikeudenmukainen ja luottamusta herdttdvi, mutta
myos selektiivinen, epaoikeudenmukainen ja epiluottamusta heractava. Julki-
sella sadntelylld on monet vaikeasti tunnistettavat kasvot ja ilmenemismuo-
dot. Julkisen saintelyn osalta toivottiin tarpeettoman siintelyn purkamista.
Tamai on sinalladn haastavaa toteuttaa, koska aina on joku, jonka mielest juu-
ri kyseinen sdintely ei ole turhaa. Lihtokohdaksi pitdisikin ottaa asiakkaan
etu. Innovatiivisten hankintojen ja kokeilutoiminnan tulisi olla mahdollista
sadntelyn puitteissa. Olennaista on myos, ettd markkinoilla toimimiseen oli-
si samat sdannot riippumatta siitd, onko organisaatio julkinen, yksityinen tai
kolmannen sektorin toimija.

Asiantuntijat kiinnittivit ideoissaan huomiota julkisten palvelujen uusiin

rahoitusmalleihin. Perinteisesti kunta on keriimilliin verorahoilla rahoitta-
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nut julkista ja yksityista palvelutuotantoa. Tilld rahoitustavalla on historial-
lisesti katsoen pitkd hyviksynti (Ryyninen 2015). Se ei kuitenkaan ole niin
ongelmaton kuin on tapana olettaa. Kunnat ovat taloudenhoidossaan riippu-
vaisia valtiosta ja kuntalaiset ovat puolestaan riippuvaisia niistd molemmista.
Palvelujen rahoitukseen toivottiin uusia malleja. Nykyinen toimintamalli on
mahdollistanut eri toimijoille osaoptimoinnin, joka on ehki palvellut yksit-
tdisen organisaation taloudenpitoa, mutta ei kuitenkaan ole ollut asiakaslih-
toinen. Asiakaslihtoistd rahoitusta toivottiin, josta esimerkkeind mainittiin
asiakkaan henkilokohtainen budjetti ja erilaisten rahoitusratkaisujen yhdis-
timinen asiakasliht6isesti. Palvelujen rahoittamisessa painopiste on mahdol-
lista siirtad kunnasta palvelujen kiyttdjain siten, ettd esimerkiksi palvelusete-
lin avulla resursoidaan kayttdjia, jotka valinnoillaan rahoittavat valitsemiaan
palveluntuottajia. Pddasia on, ettid eri toimijoiden osalta rahoitusratkaisuissa
pitiisi pyrkid neutraaliuteen.

Asiakas tarpeineen ja ongelmineen on palvelutuotannon perimmiinen
kohde. Palveluja ja tavaroita valmistetaan, koska ne auttavat asiakasta ratko-
maan ongelmiaan ja toimimaan tehokkaasti. Huolimatta asiakkaan toiveista
ja odotuksista niin julkisella kuin yksityisellikin puolella on tapana ajatella,
ettd tarjonta vastaa automaattisesti kysyntia, ja ettd palvelun tarjoajat tietavit
asiakasta paremmin mitd hinelle kannattaa tuottaa. Intensiivisen palveluana-
lyysin avulla voidaan varmistua siit4, ettd tuotetuilla palveluilla on arvoa ja
merkitystd asiakkaille. Palvelun tarjonta ja kapasiteetti eivit yksin tahan riita.
Palveluja on siksi analysoitava niiden kéyttdjien nikokulmasta eikd ammatil-
lisin ja organisatorisin kriteerein. Intensiivisen palveluanalyysin avulla selvite-
tadn tarpeiden muutokset, toiveet ja odotukset sekd asiakaskunnan rakenteen
muutokset.

Kuntien ja kaupunkien oman toiminnan kehittdimisen markkinoiden
luomisen ja huoltamisen osalta katsottiin edellyttavin erityisesti palvelukult-
tuurin kehittimistd. Tami kiytinnossd edellyttiisi palvelujen aikaisempaa
tarkempaa suuntaamista ja tuottamista asiakkaan tunnistettuihin tarpeisiin.
Hyvin toteutettuna timai tarkoittaisi sekd aktiivista vuoropuhelua asiakkaan

kanssa ettd palvelujen aktiivista asiakasvaikutusten mittaamista. Palveluja ke-
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hitettdessd asiakkaat tulisi ottaa mukaan ja ammattilaisten ja asiakkaiden koh-
taamiselle tulisi luoda uusia foorumeita. Niilli foorumeilla ammattilaisten
tulisi kohdata asiakkaansa tasavertaisina ilman profession kautta rakentuvaa
ylivertaisuutta. Nama foorumit voisivat toimia samalla palvelujen kehittami-
sen ideapajoina ja kehittimisalustoina.

Kisitykset johtamisen asemasta ja merkityksestd vaihtelevat huomatta-
vasti. Toisten mielestd johtamisen laatu selittdia huomattavan osan palvelujen
laadusta ja vastaavasti huono johtaminen selittad palvelun epionnistumisen.
Johtamisen kohteena ovat ihmiset, joiden yhteistydstd tehtivin onnistunut
suorittaminen ratkaisevasti riippuu. Esimerkiksi sairaalan leikkaussalissa
tyotd tekevid ammattilaisia on johdettava suhdepohjaisesti. He osaavat oman
tyonsi, ovat kokeneita, motivoituneita ja ammatillisesti vaativia (Ramirez &
Wallin 2001). He pystyvit johtamaan itseddn ilman johtajia. Tillaisia ihmisii,
joiden on yhdistettava tietonsa ja kokemuksensa vaadittavan tyon suoritta-
miseksi, on johdettava suhdepohjaisesti. Suhdepohjainen johtaminen koskee
my0s yhteistuotantoon osallistuvia asiakkaita. Toinen syytekiji johtamisen
kehittdmisessd on virikkeilld johtaminen. Johtajuus on organisaation toimin-
taympariston tarkkailua hyvien ideoiden tunnistamiseksi ja levittaimiseksi.
Virikkeilld johtaminen on uusien mahdollisuuksien avaamista ja ongelmiin
varautumista.

Johtamisen kehittimisessi asiakas tulee nostaa ykkoseksi ja hinen pal-
velutarpeensa tyydyttaiminen keskeiseksi. Moniammatillista yhteistyotd ja
johtamista tulee vahvistaa ja ottaa asiakkaan tarve eroavien ammattilaisnike-
mysten ratkaisuperiaatteeksi. Johtamisen tulee kannustaa ihmisid toimimaan
parhailla mahdollisilla tavoilla ja jakamaan kokemuksiaan hyvista kaytinnois-
td ja kehittdmisen tuloksista. Kaupunkien elinvoiman johtaminen tulee kyt-
ked mukaan palvelujen ja johtamisen kehittimiseen ja ndin vahvistaa johtami-
sen strategista luonnetta.

Henkil6ston kehittiminen ja heiddn hyvinvoinnistaan huolehtiminen
on hyvin palvelun edellytys. Johtajat ovat yleensa suhteellisen kaukana palve-
luprosessien arjesta. Sen sijaan henkilosto on se, joka palvelut tuottaa ja koh-

taa asiakkaan. Lisiksi henkilostot ovat padosin eettisesti ja koulutuksellisesti
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maailman huippua. Johtamisella tuleekin kannustaa henkil6stod toimimaan
oikein ja asiakaslihtoisesti. Henkiloston valtuuttaminen kehittimistyohon
yhdessi asiakkaan kanssa, esimerkiksi palvelumuotoilua hyviksikayttien, on
tarkead seka henkiloston osaamisen ettd motivoitumisen kannalta. Hyvi tyo
palkitsee. Asiantuntijoiden ideoiden perusteella voidaan paitelld, ettd hen-
kiloston kehittimisessa on paasdantoisesti kysymys osaamisen dynaamisesta
aktivoinnista.

Verkostojen kehittimisessd on kysymys strategisista alliansseista ja kump-
panuuksista. Verkostoituminen auttaa kuntia hankkimaan uusia voimavaroja
ja ideoita palvelun kehittimiseksi. Se tarjoaa apua ja tukea mahdollisuuksien
hyédyntimisessd ja ongelmien ratkaisemisessa. Erityisesti se edistad uuden
informaation prosessointia ja siiti ammennettavien tarkoituksen selkeyttami-
selle. Niukkojen resurssien aikana on pystyttivi luomaan toimivia verkosto-
ja uskallettava tuottaa palveluja yhdessd muiden toimijoiden kanssa. Samalla
voidaan kehittdd koko sote-palvelujen ckosysteemii palvelemaan paremmin
asiakkaita ja toimimaan yhteistuumin asiakkaan hyviksi. Asiakkaan valtaa
sote-ckosysteemissd on vahvistettava esimerkiksi palvelusetelitoimintaa laa-
jentamalla.

Asiantuntijoiden kuvaamien ideoiden perusteella kunnat eivit selviydy
palvelutuotannon haasteistaan yksin niin hyvin kuin ne toivovat. Verkostoi-
tuminen on siten olennainen osa tuottajien palvelustrategiaa (Kakabadse ym.
2005). Se edellyttii, ettd toimijat ovat yhdenvertaisessa asemassa suhteessa toi-

siinsa ja paattavit yhdessi asioistaan.

Palveluseteli markkinoiden luomisessa ja
palvelujen jirjestimisessa Jyviskylassi

Osana Jyviskylissi toteutettuja haastatteluja (kuvattu aikaisemmin) kysyttiin
haastateltavilta lisitietoja palvelusetelien hyddyntimisestd osana kaupungin
palvelutuotantoa ja elinkeinopolitiikkaa. Palvelusetelitoimintaan siirtyminen

ndytti lihteneen liikkeelle ainakin kolmella tavalla ja motivaatiolla.
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Ensinnikin palvelusetelitoiminta on lahtenyt liikkeelle kaupungin vai-
keuksista luoda kattavaa palveluverkkoa tai tuottaa lakisdateisid tehtavia.
Toinen vahva tekija palvelusetelitoiminnan laajenemisen osalta on ollut joh-
tavan henkil6n innostuminen palvelusetelistd ja nikemys sen soveltamisen
mahdollisuuksista palvelutuotannossa. Kolmas tekiji oli strateginen valinta,
jota auttoi markkinatilanne eli kdytannossi se, etti tarjolla oli hyvin palveluja
tuottavia ammattilaisia. Strategisen valinnan vaihe lihti vahvemmin kiyntiin
sen jalkeen kun palvelusetelitoiminnasta oli jo kokemuksia. Palveluseteli on
toiminut palvelujen tuottamisen vilineeni sen verran hyvin, etté talld hetkelld
kaikissa palveluissa on tehtivind miettid, voidaanko palvelu tuottaa palveluse-

telin avulla yksityisia palvelujen tarjoajia hyodyntamalla.

Nehiin luotiin ihan sillai se kotipalvelu- ja tid terapiaseteli strategian
kautta. Ne ei tullu sattuman kautta. Ne suunniteltiin, tosin ne on pie-
nempid seteleiti mut ne suunniteltiin tukemaan siti perustehtivid.
Ja saatiin silli lailla sithen sitten aika hyvin se markkinoitten tilan-
ne kaytettyi hyodyks. Terapeutteja tilla alueella on hyvin, ja samoin
oli nditi pienid kotipalvelutnottajia. Yrittijia. Koska tialli on nid
koulutukset. Nimd koulutukset tuottaa ja jittii alueelle niin pal-
Jjon ihmisid mitka ei tyollisty kuntapalveluibin. Ja tid oli semmonen
hyvé tilanne niitten seteleitten kautta. Ja myos se hinta laskettiin tosi
tinkaks. Ettd se on semmonen hinta et se on huomattavasti halvempi
kuin kunnan hinta. Ja silla me ollaan pietty meidin budjetti nyt, sa-
notaan 2009 alkaen tasassa.

Kyllihin palvelusetelii varmasti pohditaan koko ajan ihan meidin
kaikissa palveluissa. Se on, meilli kirjattu strategiaan etti se on yks
selkee ... oman tuotannon, jirjestimisen selkee vaihtoehto. Joka pitii
pystyy meidin arvioimaan. Kaikkeen se ei sovi.

Jyvaskylissi palvelusetelitoiminnan kidynnistysvaiheessa, johtuen kaupungin
oman tuotannon kapeikoista, eivat hintakilpailu tai elinkeinopolitiikka olleet
kaikissa palveluissa keskeisid palvelujen hankkimisen tavoitteita. Palvelusete-
leilld haluttiin varmistaa tuotannon volyymi ja alueellinen kattavuus. Tastd

syystd osa haastatelluista oli sitd mieltd, ettd palvelusetelit olivat osin lijan
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"helppoa rahaa”. Lisiksi palvelusetelitoiminnan alkuvaiheessa kaikki ennalta
madritellyt kriteerit tdyttineet palvelujen tuottajat paisivit mukaan. Kehitys-
nikymaini oli, ettd jatkossa hintakilpailu vield kiristyy ja toisaalta laadun kaut-
ta tullaan asettamaan palvelujen tuottajille sellaisia kriteereja, etta kaikki eivit
jatkossa tule padsemain mukaan.

Kriittinen tekija palvelusetelitoiminnan onnistumiselle on palveluohjaus.
Palvelusetelid voidaan parhaimmillaan hyodyntia palveluissa, joissa on tarjolla
selkeiti tuotteistettavia suoritteita (terapiakiynti, hammashoito ja piivihoito)
ja asiakkaan palvelutarve kohdistuu yhteen palveluun kerrallaan. Monia pal-

veluja tarvitsevien osalta palveluseteli ei toimi parhaalla mahdollisella tavalla.

Tuo on kylli tunnistettavissa sosiaalipalveluitten seteleissikin niin
kun tissi kotipalvelussa ja terapiasetelissi. Timd etti ne, asiakkuu-
det mitkd sinne objautuu ne ei voi olla timmésid, moniasiakkuuteen
listtyvid. Sehin on rajattu meilli sitten sillai etti me vaan ohjataan
tietyt asiakkaat palvelusetelin piiriin. Etti ei ollenkaan lastensuoje-
lnasiakkuuksia, ei ollenkaan vikivaltaa, missi on vikivaltaa. Missi
on tammostd, ylipidnsi semmosta kriisityoti ei objata.

Jyvaskylassd palvelusetelitoimintaan liittyy my6s monipuolinen yhteiskehitta-
minen. Palvelujen valvontakiynnit ovat kehittyneet kehittamis- ja sparraus-
tilaisuuksiksi, joissa asiakkailta kertynyttd palautetta kiydaan lapi samalla
miettien yhdessd, kuinka palveluja voidaan kehittad. Kehittamistyotd tehdddn
monipuolisesti aina tavoitteellisesta (laatusertifikaatti) kehittimistydstd va-
paamuotoiseen verkostoyhteistyohon asti. Olennaista jatkoa ajatellen onkin
miettid, miten tulevaisuudessa palvelujen tuottajat voisivat olla integroidum-
min osa julkista palvelutuotantoa ja miten heidit kytketdan moniammatilli-
siin palveluprosesseihin. Toisaalta sote-integraation toteuttamisessa on paljon
tyota vield kaupungin omassa toiminnassakin. Eri ammattikuntien vilinen

toimiva yhteisty6 on edelleen harvinaista.

Kylli siind on niin isot haasteet ettd, sosiaalipalveluihin integroida
yksityisti terveysasemaa. Mutta myohin seurataan nyt siti. Sehin
on nyt mielenkiintosta tialli kun sen saa minikoossa nikyviin nid
kaks aluetta. Koska se ei 00 onnistunu, eibin meidin liikéirit edel-
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Palveluja tuottavien yritysten niakokulmasta palvelusetelitoiminta on tuonut
lisad litketoimintamahdollisuuksia ja monipuolistanut asiakaskuntaa. Tilan-
ne onkin kehittynyt sithen suuntaan, etté yritykset oma-aloitteisesti esittavat
aktiivisesti uusia palveluja palvelusetelitoiminnan piiriin. T4ssd yritysten ja
julkishallinnon vilisessd yhteistydssd on suuri rooli ollut Jyvaskylin Seudun
Kehittimisyhtio Jykesilld, jonka kanssa palvelusetelitoimintaa ja yhteistyo-
td on kiytinnossi rakennettu. Jykes on vastannut yrityskontaktoinnista ja
toteuttanut kehittimispajoja kaupungin ja yritysten kohtaamisille. Jykes on

my0s rakentanut sihkoistd alustaa "Klemmaria”, jonka pailla palvelusetelitoi-
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leenkdin sosiaalipalveluitten kans oo missidn tekemisissi ees julki-
sella puolella. Naissd, tammeasissi moniasiakkuuskysymyksissa. Tosi
haastavaa on ollu meidin omien liikareitten. Nyt kun se menee sinne
yksityiselle puolelle niin siind saattaa olla se riski ettd libetteet kasvaa
erikoissairaanhoitoon. Vaikka me ollaan siti kilpailutuksessa yritetty
optimoida, laittaa sithen rajoja.

minta pyorii.

54

[...] yrityksiltikin tulee niin sanotusti tillisia, ehdotuksia tai tarjo-
uksia. Siis ihan paljonkin mut kyllihin se alkuvaibeessa, sanotaan
viis ensimmdisti vuotta iban varmasti ollu sitd ettd, markkinoita on
Inotu ja houkuteltu ja kaivettu tuolta kiven kolostakin suurin piirtein,
markkinatoimijat. Ja pyritty hinnottelulla houkuttelemaan yrityksii
Jja, markkinoita esiin. Téssd varmasti on ollu sellasta, pobjan luomista

aika paljon.

Mutta tilli hetkelli kylli toimii yrittajifoorumi. Koko ajan muuta-
ma kerta vuodessa tavataan, sote-alan yrittdjid ja, se on Jykesin hal-
linnoimaa. Must se on aika hyvi tapa. Sielli on ne kontakti-ibmiset,
yrittdjit jarjestojenkin kautta. Ja vievit tilaa, tai ottavat tilaa ite ja
vievit sitd viestid eteenpdiin omalle kentille myos meidin palveluis-
ta. Jatkuvasti kysyvit miti on kebitteilld ja, tin tyyppisti yhteistyoti
halutaan tehdi. Mi pidin sita tosi hyvind. Ja se on semmosta aika
avointa vuoropubelua ollu niissi foorumeissa.
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Palvelusetelitoiminnan bhyotyji ja kritiikkid

Kaupungin kannalta palvelusetelituotanto tarjoaa selkeitd etuja. Se on autta-
nut purkamaan jonoja, tuottanut tehokkaasti julkisen jirjestysvastuun palve-
luja, joten se on joustava ja nopea ratkaisu palvelutuotannolle. Palvelusetelid
voidaan pitad tehokkaana interventioiden tuottajana erityisesti sellaisissa pal-
veluissa, jotka ovat selkedsti midriteltavid ja tuotteistettavia. Palvelusetelien
avulla on my®6s saatu erityisasiantuntijoita alueille, joille muuten niiti olisi vai-
keata saada. Samalla on viltetty rekrytointi sellaisille asiantuntemuksen aloil-
le, joiden palvelukysyntd on vihaistd. Palvelusetelin tuottajahan voi joissain
erityistapauksissa sijaita missd piin maata tahansa.

Palvelusetelitoiminnan kehittimiseen on liittynyt keskeisesti palvelujen
laadun parantaminen. Titd toteutetaan tuottajien valvontakiyntien yhtey-
dessd ja siannonmukaisilla kehittdmispdivilld, joita jirjestetiin kahdesta
neljain vuodessa. Kehittiminen tarjoaa myos kaupungin omalle toiminnalle
benchmarking-kohteita ja auttaa samalla kaupunkia kehittimain omaa tuo-
tantoaan.

Kritiikkia palvelusetelitoiminta saa osakseen laadun valvonnan osalta,
joka kertoo osittain my6s siitd, ettd julkisilla toimijoilla ei ole tottumusta luot-
taa asiakkaaseen laadun arvioijana. Palvelusetelitoiminnan katsotaan myos
poimivan rusinoita pullasta, eli tarjoavan palveluja erityisesti helpoimmille
asiakkaille. Toisaalta sellainen palvelujen tuottamisen malli, jossa syntyy pit-
kiaikainen asiakassuhde, edellyttad pysyvai henkilostoa. Olkoonkin, ettd am-
mattilaisten pysyvyys olisi erityisesti sote-palveluissa toivottavaa, ei sitd timin
paivin palvelutuotannossa pystyti toteuttamaan sen paremmin julkisella kuin
yksityisellikddn puolella. Voidaan kuitenkin arvioida, ettd yrittdjavetoinen
palvelutuotanto ja sen asiakassuhteet ovat viime vuosien kokemusten perus-
teella pysyvampia kuin julkisiin virkasuhteisiin painottuva palvelutuotanto.

Osassa palvelusetelilld tuotettavista palveluista hintakilpailuun ei ole vie-
la paasty, mistd syysta osaa hinnoista pidetdian korkeahkoina. Tama siitikin
huolimatta, ettd ne saattavat olla matalampia kuin oman tuotannon tuotanto-
kustannukset. Toisaalta juuri asiakassegmentin ollessa palvelutarpeeltaan hel-

pompi, on palvelujen tuottaminenkin halvempaa. Suora vertailu esimerkiksi
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kustannusten osalta ei anna asiasta todellista kuvaa. Yksi havainto palvelujen
tuottamista ja julkishallinnon toimintalogiikkaa kohtaan on se, ettd palvelu-
setelimomentin tdyttyessd vuoden aikana, ei uusia asiakkaita oteta palvelusete-
lijarjestelman piiriin, vaikka se on tuotantokustannuksiltaan halvempaa kuin
kaupungin oma tuotanto. Samaan aikaan kuitenkin kaupungin on jirjestetti-
va palvelut kaupunkilaisille, jolloin oman tuotannon momentti ylittyy. Téta
ei kuitenkaan pidetd poliittisesti yhtd pahana kuin mité olisi edullisemman
palvelusetelitoiminnan momentin ylittyminen. Voidaan siis huomata, ettd
kaupunkien palvelutuotanto ja sen johtaminen sisiltavit paljon poliittisia

arvovalintoja eikd kaikkea voi arvioida pelkistdan rationaalisin perustein.

Verkostoyhteistyé like- ja tarvikchankinnassa

—Case PSHP:n sairaala—aptcekki

Kidytinnon esimerkkind innovatiivisesta hankinnasta voidaan pitdd sai-
raala-apteckkien verkostoyhteistyotd ja toimintaa lidkkeiden hankinnassa.
Yliopistosairaalat hankkivat koko miljoonapiirinsi alueella kaikki lddkkeet
alueen sairaaloihin ja terveyskeskuksiin. Toiminta kattaa kaiken lakisditeisen
terveydenhuollon tarvitseman ladkehoidon. Ladkkeet jactaan asiakkaalle osa-
na hoitoa ilman eri korvausta. Liikehoidon miiri on suuri, olkoonkin, etti
kuntien siirrettyd vanhuksia vanhainkotien ja terveyskeskusten vuodeosas-
toista tehostettuun palveluasumiseen on heidin ladkehuoltonsa siirtynyt pois
tistd prosessista asiakkaan itsensi jarjestettaviksi ja korvattavaksi.
Liakkeiden ja sairaalatarvikkeiden hankintaprosessi ja sithen valmistautu-
minen on monipuolista. Sairaala-apteckki kokoaa hankintaa valmistelemaan
25 asiantuntijaryhmai, joissa jokaisessa on s—10 ldakirid. Asiantuntijoita on
valmistelussa koko miljoonapiirin alueelta. Asiantuntijaryhmissa maaritel-
ladn tarpeet, kiydaan keskustelua lidkehoidosta ja asiantuntijoiden kaytin-
non kokemuksista. Lopputuloksena verkostoyhteistydstd on méirittelyt niin
mairien kuin tuotteidenkin osalta. Naiden miirittelyjen pohjalta suoritetaan
hankintaprosessi ja kilpailuttaminen. Verkostoyhteisty6 kilpailuttamisen ai-

kana keskittyy asiantuntijaryhmiin, mutta kdytinnossa vuoden aikana pide-
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tadn yhteyttd useisiin muihinkin alan osapuoliin aina ministerioista teollisuu-
teen ja yksittdisiin lddkkeita kdyttaviin asiantuntijoihin. Yliopistosairaaloiden
apteckit pitavit myds yhteyttd toisiinsa, olkoonkin, ettd jokainen tekee vas-
taavan hankinnan itseniisesti. Vaikka varsinaista tyonjakoa tai erikoistumista
yliopistosairaaloiden apteckkien vililli ei olekaan, jakautuvat osa sairauksista
Suomessa maantieteellisesti siten, ettd tiettyja osaamisalueita apteckkien vilil-
le syntyy. Miljoonapiirin sisilld, mutta jonkin verran myés kansallisesti, pide-

tadn saannollistd apteckkien vilistd keskindistd yhteytta.

Yhteenveto ja keskustelu

Artikkelin alussa tutkimuskysymykseksi asetettiin selvittad, miten kunnat
toimivat tind paivina markkinoilla sekd miten ne luovat markkinoita ja huol-
tavat niitd. Toisena tutkimuskysymykseni oli tunnistaa niita tekijoita, jotka
mahdollistavat tai estavit kunnan laajempaa roolia paikallisten markkinoiden
luojana ja huoltajana erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen alueella.

Tutkimuksen tuloksena voidaan todeta, ettd elinkeinopolitiikan ja
sote-toiminnan vilinen yhteys niyttaytyy heikkona, eikd markkinoita
sote-palveluissa tunnisteta saati kehitetd maaratietoisesti. Kiytinndssa tima
nikyy siind, ettd yhteistyotd markkinoilla toimivien eri toimijoiden kanssa
ei toteuteta strategisena toimintana. Elinkeinopolitiikan toimijat katsovat
hyvinvointipalveluja tarjoavien yritysten kuuluvan sote-sektorin alaan eiki
naitd tarkastella yrityksind, joiden toimintaedellytyksistd tai tiloista tuli-
si pitdd huolta. Sote-toimijat puolestaan nikevit yhteistyon yritysten kanssa
lahinni operatiivisten tarpeiden, kuten palvelukapeikkojen tai alueellisten
palvelutarpeiden, tyydyttimisend. Palveluja ostetaan paljon, mutta yritysten
toimintaa ei kéytetd juurikaan innovaatioiden lihteend omalle toiminnalle.
Erityisesti Tampereella on kuitenkin viime aikoina sijoitettu julkisia palveluja
yksityisten palvelujen yhteyteen, mitd voi pitdd asiakaslihtoisend toiminta-
mallina.

Strategisuuden puute ja operatiivisiin tarpeisiin keskittyminen aiheuttaa

yritysten ja julkisten hankkijoiden vilille sattumanvaraisuutta, mika edel-
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leen aiheuttaa kustannustehottomuutta. Palvelutarpeiden ilmaantuminen
sattumanvaraisesti vaikuttaa niiden hinnoitteluun ja yritysten mahdollisuu-
teen palvella. Strategisuutta ja eri toimijoiden keskindista yhteistyotd lisaa-
milld voidaan palveluja ja palveluprosesseja kehittdd ja kustannuksia vihentaa.
Timi on edullista niin asiakkaille, yrityksille kuin kaupungeillekin.

Paikallisten palvelumarkkinoiden kehittamista hidastaa myos se, ettd pal-
veluja ja palvelutuotantoa tarkastellaan usein varsin tuotanto- ja professioldh-
toisesti. Luottamus palveluntuottajiin toisistaammattikunnista ja organisaati-
oista ei ole suuri. Kukin toimija haluaa olla palveluntuotannossaan itsendinen
ja hoitaa oman vastuunsa. Mikili tarkastelua muutettaisiin asiakaslahtoisiksi,
voitaisiin palvelujen jirjestimisen ja asiakasvaikuttavuuden tuottamisen vas-
tuuta siirtad prosessissa tarkoituksenmukaisille toimijoille ja my6s asiakkail-
le itselleen. Palvelusetelitoiminnan tulokset puoltavat titi ajattelua. Samalla
myos kustannustehokkuus paranisi. Todettava kuitenkin on, ettd palveluseteli
ci sovi kaikkiin palveluihin eiki kaikille asiakkaille. Monia palveluja aktiivi-
sesti hyodyntivit ohjataan usein muualle kuin palvelusetelin piiriin.

Mahdollisuuksia hyville yhteistyélle hankintojen ja muun palvelutoimin-
nan osalta on paljon. Ennakkoluulot, osaoptimointi, tictojirjestelmien yhteen
sopimattomuus ja tictosuoja sekd normit tai niihin vetoaminen voidaan nihdi
yhteistyotd vihentdvini tekijoind. On kuitenkin todettava, ettd erityisesti nor-
meihin vetoamista kiytetdin my0s tarpeettomasti ja aiheettomasti perustelui-
na yhteisty6n vahaisyydelle. Palvelujen innovatiiviselle kehittimiselle normit
toimivat tarpeettomana hidasteena.

Sote-johto ja asiantuntijat tuntuvat olevan varsin valmiita ja valmistautu-
neitakin hyédyntimain markkinoilla toimivia yrityksida. Kdytinnon proses-
sien kehittiminen ja yhteisty6n lisdidminen kuitenkin edellyttda tahtoa myos
kaupunkien poliittiselta johdolta. Tdmikin on osa strategisuuden lisiamista

yritysten kanssa tehtivissa yhteistyossa.
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Kuntien toiminta hidastaj anavai
Vauhdittajana sote-markkinoilla?

Piia Tienhaara & Mikko Manka

Johdanto - markkinat murroksessa

Suomessa sosiaali- ja terveys- (sote) palvelujen jirjestimisestd vastaavat kun-
nat, jotka valinnoillaan viistimaittd vaikuttavat palvelutarpeisiin vastaami-
seen, markkinoiden toimintaan ja esimerkiksi ulkoisten palveluntuottajien
liiketoimintaedellytyksiin. Palvelujen jirjestaimisen tapoja on useita. Kunnat
voivat halutessaan siirtad vaikka koko palvelutuotannon yritysten, yhdistysten
ja sddtididen tai niiden yhteenliittymien kisiin.

Aikaisemmin ulkoisia palveluntuottajia hyédynnettiin lihinnd paik-
kaamaan kunnan omaa tuotantoa, mutta sittemmin niiden osuus julkisten
palvelujen tuotannossa on lisiantynyt vauhdilla. Nykydin tyypillisesti useat
palveluntuottajat toimivat rinnakkain sen sijaan ettd palveluja keskitettdi-
siin yhdelle tuottajalle. Yhteistyon ja verkostomaisen tyoskentelyn merkitys
korostuu. Laki edellyttddkin kuntien tekevin yhteisty6ta eri tahojen, kuten
yksityisten yritysten ja yleishyodyllisten yhteisojen kanssa. (Ks. esim. Jippinen
2011, 80-81; Lehto ym. 2012, 115 Terveydenhuoltolaki 30.12.2010/1326, 12 §
3.)

Sote-markkinoiden kuvataan olevan murrosvaiheessa, jopa kriisissi (ks.
esim. Kemi 2016; Lillrank ym. 2016). Viitettyd kriisid aiheuttaa se, ettei jul-
kisilla palveluilla pystytd vastaamaan jatkuvasti kasvaviin palvelutarpeisiin,
joita esimerkiksi vdeston ikdintyminen ja muuttuva viestorakenne aiheut-

tavat. Piinvastoin — tarvetta on julkisten menojen ja sitd myo6td palvelujen
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leikkaamiseen. Meneillddn olevassa sote-uudistuksessa haasteeseen pyritain
vastaamaan muun muassa painottamalla palvelutuotannon monipuolisuutta
ja erilaisten palveluntuottajien rinnakkaiseloa. Yhteistyon paamairaksi nos-
tetaan kustannussidstojen ja toiminnan tehostamisen ohella asiakasldhtoisyys
ja asiakkaiden valinnanvapaus. Palvelujen kiyttijiasiakas ja hinen tarpeen-
sa nihdiin verkostomaisesti tuotettujen palvelujen lihtokohtana. (Harisa-
lo 2013, 315 STM 2011; 2013; 2015/2.) Nimi muutostekijit pakottavat myds
kunnat arvioimaan toimintatapojaan: miten alueen palvelut jirjestetaan kun-
talaisen parasta ajatellen vaikuttavasti, innovatiivisia ratkaisuja ja verkostojen
osaamista hyddyntien?

Tissd artikkelissa tarkastellaan kunnan toimintaa sote-markkinoilla Tam-
pereen, Turun ja Jyviskylin kaupungin esimerkein. Tutkimuskysymykseni
on, millaisena kuntien toiminta sosiaali- ja terveyspalvelujen markkinoilla
néyttaytyy ulkoisten palveluntuottajien nikokulmasta.

Tutkimuksen tavoitteena on laajentaa ymmirrystd ja ajattelua kunnan
toiminnasta sekid toiminnan vaikutuksista sote-markkinoihin ja ulkoisten
palveluntuottajien liiketoimintaedellytyksiin. Teemaa lihestytdan laadulli-
sen tutkimuksen keinoin erilaisia aineistoja hyddyntien. Keskeinen aineisto
muodostuu kolmen kaupungin ulkoisille sote-palveluntuottajille toteutetun
sihkoisen kyselyn tuloksista. Ulkoisilla palveluntuottajilla, joista puhutaan
my0s yksityisind palveluntuottajina, tarkoitetaan tissd tutkimuksessa voittoa
tavoittelevia yrityksid sekd kolmannen sektorin voittoa tavoittelemattomia yh-
distyksii, jirjestojd ja sddtioitd (vre. Karsio & Tynkkynen 2015, 83).

Koska ulkoisten palveluntuottajien rooli sote-markkinoilla on keskeinen,
on myos heidin kokemuksensa ja nikemyksensa esiin tuominen tirkedd mark-
kinoiden nykytilan ja kehittymissuuntien tunnistamiseksi. Palveluntuottajien
kokemukseen pohjaavaa tietoa tarvitaan myos meneillddn olevien uudistusten
suuntaamisessa — esimerkiksi siind, kun palvelujen jirjestimisvastuuta jatkos-
sa siirretddan kunnilta ja kuntayhtymiltd suuremmille alueellisille toimijoille,
kuten maakunnille (STM & VM 2016).
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Nikokulmia kunnan toimintaan sote-markkinoilla

Kuntien tehtivini on edistad asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoi-
maa scki jarjestad asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympa-
ristollisesti kestavilld tavalla. Tama koskee my6s sote-palveluja, jotka kunnat
voivat tuottaa itse tai yhteistyossa muiden kuntien tai kuntayhtymien kanssa,
hankkia ulkoiselta palveluntuottajalta tai hyoédyntii palveluseteleiti. (Kunta-
laki 410/2015, 1 §ja9 §.)

Sosiaalipalveluilla tarkoitetaan palveluja ja toimia, joilla edistetddn ja yl-
lapidetddn yksilon, perheen ja yhteison toimintakykyd, sosiaalista hyvinvoin-
tia, turvallisuutta ja osallisuutta. Terveyspalveluihin lukeutuvat puolestaan
terveyden ja hyvinvoinnin edistimiseen, perusterveydenhuoltoon ja erikois-
sairaanhoitoon liittyvit palvelut. (Sosiaalihuoltolaki 30.12.2014/1301, 3 §/
22.4.2016/292; Terveydenhuoltolaki 1326/2010, 1 §.) Niiden palvelujen osuus
kaikista kuntalaisille ostetuista palveluista on hallitseva. Esimerkiksi vuosina
1997-2005 keskimdirin 94,6 % kuntien ostoista liittyi sosiaali- ja terveystoi-
meen (Tekes 2008, 33). Niistd valtaosa, vuonna 2004 noin 8o prosenttia, oli
sosiaalipalveluja, kuten piivihoitoa, kuntoutus- ja asumispalveluja tai muita
palveluja.

Yksityisistd sote-palveluista saadetdin erillisilld lacilla. Yksityiselld palve-
lutuottajalla tarkoitetaan sellaista yksittaista henkilod taikka yhtiotd, osuus-
kuntaa, yhdistystd tai muuta yhteisoa taikka sditiotd, joka yllapitad terveyden-
huollon palveluja tuottavaa yksikkoa. Samankaltainen méiritelma l6ytyy myos
sosiaalipalvelujen osalta (ks. Laki yksityisistd sosiaalipalveluista 22.7.2011/922;
Laki yksityisestd terveydenhuollosta 9.2.1990/152, 2 §/ 20.11.2009/928.) Yk-
sityisten palveluntuottajien osuus sote-palvelujen tuottamisesta on kasvanut
koko 2000-luvun ajan ja painottunut erityisesti yritystoimintaan. Nykyain
yritykset, yhdistykset ja sditiot vastaavatkin noin runsaasta neljinneksestd
kaikista sote-palveluista'. (Arajirvi & Viyrynen 2009; Lith 2013, 4 ja 49-50;
STM 2016.)

' Aiemmissa selvityksissi on havaittu, etti yksityisten palveluostojen osuuteen vaikut-

taa muun muassa kunnan koko, silld yleensd suuremmalla palvelujen jirjestimisalueella
myds ostojen osuus on suurempi (Lith 2006, 26 ja 76).
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Tarkkaa ja ajantasaista lukumairaa palveluntuottajista on kuitenkin vai-
kea saada. Esimerkiksi sote-alan yhdistyksid kerrotaan olevan noin 10 ooo,
mutta suuri osa niistd ei tuota palveluja (vrt. Peltosalmi 2015). Valvira ja alue-
hallintovirastot yllapitavit rekisterid yksityisten sote-palvelujen tuottajista ja
itsendisisti ammatinharjoittajista, mutta rekisterin tiedot eivit ole julkisesti
saatavilla. Suomen virallisen tilaston (SVT 2016) tiedot puolestaan yleivit
vuosikymmenen alun tilanteeseen. Niiden mukaan vuonna 2010 sosiaalipal-
veluntuottajia, joiden sisilld saattoi olla useita toimintayksikoitd, oli 2 922.
Terveyspalveluntuottajia oli selvisti vihemman.

Monelle yksityiselle palveluntuottajalle kuntien sote-palvelujen ostot muo-
dostavat liikevaihdosta suuren osan. Yksityisten ja julkisten palvelujen valilld
vallitseekin riippuvuus- ja vuorovaikutussuhde. Palveluja jarjestavilld tahoilla,
tilld hetkelld kunnilla, on osaltaan vastuu palveluntuottajien tulevaisuudesta.
Ne voivat paitoksellian palvelun lakkauttamisesta tai tuottajan vaihtamises-
ta lopettaa paikallisen yrittijin toiminnan. (Vrt. Himildinen ym. 2014, 83;
Koskiaho 2008, 196; Lith 2012, 53; 2013, 2.) Suomen Kuntaliiton (2010, 1-2)
mukaan kunnan onkin otettava huomioon toimintansa vaikutukset markki-

noihin.

Julkiset hankinnat markkinoiden muovaajina

Useissa selvityksissd on havaittu, ettd kuntien hankinnoilla, niiden koolla ja
hankintatavalla on merkitysta markkinoiden ja yksityisten palveluntuottajien
toiminnan kannalta. Hankintojen merkityksen on myos huomattu lisaidnty-
vin yrityksen keskimiiriisen koon kasvaessa. (Ks. esim. Lith 2012, 12; Tirro-
nen & Rannisto tissi teoksessa.) Hankinnat nihdiinkin keskeiseni tapana
markkinoiden muovaamiseen ja palvelujen kehittdmiseen.

Lithin (2013, 2—3 ja 19-20) mukaan yksityisten palveluntuottajien nike-
mykset julkisten hankintamarkkinoiden toimivuudesta ovat melko kriittisia.
Puutteellisiksi selvitysten perusteella on koettu muun muassa palveluntuotta-
jien osaamisen hyédyntiminen, palvelunkiyttijien tarpeiden huomioiminen
kilpailuttamistavoissa sckd hankintojen koon painotus suuria organisaatioita

suosivaan suuntaan. Samanlaisia tuloksia on saatu muuallakin. Esimerkiksi
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Pirkanmaan Yrittdjien vuonna 2014 jasenyrityksilleen toteuttamassa kyselyssa
(9 293 yritystd, 281 vastausta) heikoimmat arviot annettiin kuntien aktiivi-
suudesta hyodyntaa yrittdjien tictotaitoa hankinnoissa, tahtotilasta huomioi-
da kilpailutuksessa kaikenkokoiset yritykset ja kuntien markkinatuntemuk-
sesta ja sen hyodyntimisestd. Mielenkiintoista tuloksissa oli, ettd vain kolme
vastaajaa halusi suurentaa hankintakokonaisuuksia, mutta sen sijaan 1o1 halu-
si pienentaa niita.

Tyo- ja elinkeinoministerion pienille ja keskisuurille (pk) yrityksille teke-
mistd selvityksestd (Neimala & Saariketo 2014) ilmeni, ettd vaikka yritykset
pitivit julkisia toimijoita kiinnostavina asiakkaina, niin 8o prosenttia heistd
oli torminnyt ongelmiin julkisten hankintojen toteutuksessa. Vastaajat toi-
voivatkin menettelysdintojen keventimistd pk-yritysten julkisiin tarjous-
kilpailuihin osallistumisen helpottamiseksi. Yritykset my6s kokivat hinnan
korostuvan liikaa tarjousten valinnassa. Sama ilmeni Tampereen kaupungin
ulkoisille palveluntuottajille vuonna 2010 tehdyssi kyselyssa (ks. Rannisto ym.
2010). Niyttiisi siis siltd, ettd vaikka hankintakiytinnot kehittyvit jatkuvasti,
niin tarvetta niiden parantamiselle edelleen on.

Lith (2012, 3; 2013, 3 ja 39) katsoo, etti julkinen valta voisi vauhdittaa ny-
kyistd enemmin yksityisten palveluntuottajien kehittymisti ja innovaatiotoi-
mintaa hankintatoimintansa kautta. Tama saattaisi myos vihentaa tarvetta
muille yritysten tuki- ja kannustemuodoille. Innovaatioiden painottuminen
muuttaa kuitenkin kuntien roolia markkinoilla entisti verkostomaisempaan
ja avoimempaan suuntaan. (Vrt. Laitinen 2013, 91; Osborne ym. 2012, 135;
Virtanen & Stenvall 2014, 91-92.) Jippisen (2011, 81) mielestd nykyinen ti-
lanne kannustaa kuntia avaamaan palvelumarkkinansa ja hakemaan uusia
palvelutuotannon toimintamalleja yhdessi yritysten, jirjestjen ja kiyttdjien

kanssa.

Kéisityksiéi markkinoista

"Suomessa tunnetaan Risikon mukaan kummallista pelkoa mark-

kinataloutta kobtaan, vaikka markkinoista pitiisi osata ottaa hyodyt
irti.” (Ahtela 2014.)
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Julkisten palvelujen osalta markkinanikokulman ja -talouden hyédyntimi-
seen suhtaudutaan monella tavalla, kuten entisen sosiaali- ja terveysministeri
Paula Risikon sitaatti alussa osoittaa. Esimerkiksi Anttonen ym. (2012, 25)
kysyvit, mitd markkinat tarkoittavat sote-palveluissa puhuttaessa esimerkiksi
hoivasta ja terveyden edistimisestd. Tutkijat kyseenalaistavat toimivien mark-
kinoiden olemassaolon ja pohtivat, miti markkinoista seuraa perusarvoille,
kuten hyvinvointi ja tasa-arvo.

Markkinaperusteisuudella tarkoitetaan Virtasen ja Stenvallin (2010, 51)
mukaan kysynnin ja tarjonnan kohtaamista avoimissa kilpailuissa. Téllaisilla
markkinoilla kuluttajat valitsevat palveluja kustannustietoisesti ja madrittavit
palveluntuottajan selviytymisen, mika edellyttdd riittavisti ostajia ja tarjoajia
sekd luonnollisen poistumisen riskid esimerkiksi palveluntuottajan konkurs-
sin kautta. (Ks. Fredriksson & Martikainen 2006, 15; Vakkuri 2008, 109.)
Avoimia markkinoita ei kuitenkaan kidytinndssi puhtaassa muodossaan juu-
ri 16ydy, silli markkinoilla on usein puutteita, joita julkisin toimin pyritdin
korjaamaan. T4ssd tutkimuksessa kunnan nihdainkin ohjaavan sote-markki-
noilla tapahtuvaa palvelujen vaihdantaa.

Julkissektorin markkinoistumista ovat osaltaan edistineet erilaiset jul-
kisen johtamisen opit, erityisesti uusi julkinen johtaminen (New Public
Management, NPM). Sen nihdiin korvanneen kansalaisnikokulman asia-
kasnikokulmalla, vaikka jilkimmadisessa nihdain my6s haasteita kunnal-
lisen itsehallinnon perusperiaatteiden kannalta. Lisiksi NPM:n ja etenkin
my6hemmin vahvistuneen uuden julkisen hallinnan ajattelun (New Public
Governance) nihdiin tuoneen yhi lisiantyvai huomiota julkisen ja yksityi-
sen sektorin yhteistyohon ja kumppanuuteen. (Ks. Anttiroiko ym. 2007, 148
ja 166—167; Osborne 2010; Virtanen & Stenvall 2010, 51.) Nimi tekijit ovat
vaikuttaneet myos sithen, millaisin keinoin julkisia markkinoita on pyritty
luomaan ja uudistamaan.

Julkisen vallan keskeisia markkinoihin vaikuttamisen tapoja ovat kansain-
valisen ja valtakunnallisen tason poliittinen paitoksenteko ja lainsidadanto.
Esimerkiksi sote-palveluissa lakisdateisyys on vahvasti kuntien jirjestimis-

vastuuseen ja yksityisten palveluntuottajien toimintaan vaikuttava tekiji (vrt.
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esim. keskustelu henkilostomitoituksista). Myos verotuksen ja suorien tulon-
siirtojen ohjailu vaikuttaa markkinoiden toimintaan ja muotoihin. Gingrich
(2011, 3) kuvaa markkinoiden muodoissa olevan vaihtelua siind, kuinka paljon
kustannuksia kohdistetaan palvelunkiyttijille ja kuinka valtaa jactaan julki-
sen toimijan, palveluntuottajien ja -kiyttdjien kesken. Tésta hyvind esimerk-
kind on viime aikojen keskustelu asiakkaiden valinnanvapauden lisadmisesta.

Usein julkisten palvelujen yhteydessi puhutaan naenniis- tai kvasimarkki-
noista. Niilld tarkoitetaan sit4, ettd julkinen toimija luo osittain keinotekoisia
markkina-asetelmia tukemaan kilpailun aikaansaamista seka julkisten palve-
lujen tuottamista ja uudistamista. T4llaisten markkinoiden luomisen keinoi-
na kiytetaan kuntatasolla esimerkiksi palvelujen ulkoistamista tai yksityista-
misti, jossa koko palvelutuotanto siirretddn yksityisten palveluntuottajien tai
niiden verkostojen hoidettaviksi. (Fredriksson & Martikainen 2006, 12-13;
Vakkuri 2008, 109-110.) Kunta voi myés luoda keinotekoisia malleja palve-
lujen tilaajan ja tuottajien erottamiseksi toisistaan. Puhutaan tilaaja—tuotta-
ja-malleista, jotka perustuvat erilaisiin sopimus- ja valvontasuhteisiin. Tillai-
sia malleja hyodynnetdin monissa kaupungeissa, mutta osassa niistd ollaan jo
osin luopumassa (ks. esim. Tampereen kaupunki 2015).

My6s palveluseteleita voidaan hyddyntaa markkinoiden luomisen keinona.
Palveluseteleilla tarkoitetaan kunnan myontimii sitoumuksia, joilla palvelun
saajalle korvataan palvelujen tuottajan antaman palvelun kustannukset ennal-
ta madrattyyn arvoon asti. Kunta on talloin maksaja ja palvelunkayttdjalld on
vapaus valita, hankkiiko hian palvelun yksityiselta vai julkiselta palveluntuot-
tajalta. (Ks. Laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelisti 24.7.2009/569, 3
ja 4§.) Koskiahon (2008, 22) mukaan oletus on ollut, etti palvelusetelien kiyt-
t6 stimuloisi markkinoita ja innovaatioita sekd vihentiisi kustannuksia. Li-
saksi palvelusetelijarjestelmin on uskottu tehostavan palvelutuotantoa, purka-
van hoitojonoja ja lisadvin julkisen ja yksityisen sektorin vilistd sekd kuntien
keskiniisti yhteistyoti. (Niemeld & Saarinen 2015, 21.) Asiakkaan valinnan-
vapaus, monituottajuus, yhteistyon lisiantyminen ja toimivien markkinoiden

luominen ovatkin palvelusetelijirjestelmissi keskeisend ajatuksena.

SOTE-PALVELUT MARKKINOILLA 69



Piia Tienhaara & Mikko Manka

Markkinoiden luomisen keinoja on muitakin ja niitd kehitetdan koko ajan
lisdd samalla kun osasta jo luovutaan. Uudet tavat hyodyntda markkinoita hii-
vyttavat rajaa julkisen ja yksityisen toiminnan vililli. Osa tutkijoista olisikin
jopa valmis luopumaan jaottelusta yksityiseen ja julkiseen tuotantoon. (Vuori
2008, 202—-204; ks. my6s Anttonen ym. 2012, 20; Bouckaert 2015, 32; Tekes
2008, 78; Virtanen & Stenvall 2014, 94.) Voisikin paitelld, ettd markkinoistu-
minen vihentdi tarvetta julkiselle vallan kiytolle. Lehto ja Tynkkynen (2013,
616) kuitenkin epiilevit titi. Itse asiassa luotaessa markkinoita kuntien toi-
mintaan seurauksena voikin olla uusien hierarkioiden syntyminen (ks. Vak-
kuri 2008, 110-111). Jos joku toiminnan osa jitetiin siitelemittd, saattaa toi-
nen osa kaivata entisti tiukempaa haltuunottoa. Julkisten toimijoiden, kuten
kuntien, on siis otettava huomioon hyvin monenlaisia nakokulmia valitessaan

keinoja palvelujen jirjestimiseen ja markkinoiden muotoihin vaikuttamiseen.

Aineiston kuvaus

Tissd tutkimuksessa tutkittavaa ilmiota pyritddn tarkastelemaan, kuvaile-
maan ja selittiméin useasta ulottuvuudesta. Tutkimus on luonteellinen laa-
dullinen tutkimus, jossa hyodynnetdin seki laadullista ettd maarallista aineis-
toa. (Ks. esim. Alasuutari 2011, 39—41; Gummesson 2000, 63; Hirsjarvi ym.
2004, 248.) Kirjallisuuden ja policy-dokumenttien lisiksi aineisto muodostuu
kolmen kaupungin, Tampereen, Turun ja Jyviskylin, sosiaali- ja terveyspalve-
luja tuottaville yrityksille, yhdistyksille ja sdatidille suunnatun sihkoisen ky-
selyn tuloksista sek esitutkimuksen aineistosta. Tutkimuksen reliabiliteettia,
luotettavuutta, pyritiin lisiimaiin erilaisia aineistoja yhdistimilld. (Vre. Alas-
talo & Akerman 2010, 313; Laine ym. 2015, 22-23.)

Esitutkimusvaihetta voisi kuvailla eksploratiivistyyppiseksi kartoituksek-
si. Esitutkimusta ohjasi fenomenologinen pyrkimys tutustua ilmié6n ja saa-
da siihen uusia nikékulmia ilman aikaisemman tutkimuksen liian tarkkaa
ohjausta (ks. Maxwell & Mittapalli 2008; Stebbins 2008). Esiymmirrysti
rakennettiin nauhoitetuilla ja litteroiduilla asiantuntijahaastatteluilla (n=3),

keskusteluilla seka aikaisempiin selvityksiin tutustumalla. Esihaastatteluihin
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osallistuivat kahden sote-palveluja tuottavan yrityksen ja yhden yhdistyksen
edustaja. Muita keskusteluja kéytiin muun muassa Pirkanmaan Yrittéjit ry:n
edustajien ja aiheen tutkijoiden kanssa.

Ulkoisille palveluntuottajille suunnattu kysely laadittiin esitutkimuksessa
ja aikaisemmissa selvityksissa esiin tulleisiin nikokulmiin pohjautuen. Tutki-
muksen kohdejoukkona oli kolmen kaupungin osalta koko perusjoukko eli
kaikki kaupunkien yhteistictojirjestelmissa olleet ulkoiset sote-palveluntuot-
tajat riippumatta siitd, tuottivatko ne palveluja kaupungille kyselyhetkelli.
Kohdekaupunkien valikoimisen perustana olivat kaupungin osallistuminen
ALIS-hankkeeseen® ja ulkoisten sote-palvelutuottajien yhteystietojen saata-
vuus. Tampereen ja Turun kaupungeilta yhteystiedot saatiin keskitetysti. Jy-
vaskylassa yhteystietoja koottiin useasta lihteestd, kuten sihkoisesta Klemma-
ri-palvelusta. Kyselyt lahetettiin kaupunkikohtaisesti, mutta tissd yhteydessa
aineistoa tarkastellaan piaasiallisesti kokonaisuutena eiki kaupunkikohtaisia
tuloksia esitelld kuin joiltakin osin.

Aineiston analyysi eteni aineistoldhtoisesti useassa vaiheessa. Kyselyaineis-
ton osalta maarallisestd aineistosta nostettiin havaintoja, joita peilattiin teoria-
taustaan, ja joiden ohjaamina laadullisesta aincistosta (kyselyn avoimet vas-
taukset ja esihaastattelut) etsittiin havaintoja tiydentivii ja selittivia tekijoitd
(vrt. Alasuutari 1994, 23-28 ja 44). Kirjoittajista Tienhaaralla oli paivastuu
tutkimuskokonaisuudesta ja artikkelin kirjoittamisesta. Manka puolestaan
vastasi kyselyn sahkoisestd toteutuksesta ja mairallisen aineiston kisittelysta.

Kyselyn kohdekaupungit kuuluvat Suomen kymmenen suurimman
kunnan joukkoon, ja niilld on yrityksid, yhdistyksid ja saatioitd sopimus-
kumppanecinaan (Kunnat.net 2016). Jokaisella kohdekaupungilla on omat
erityispiirteensd. Esimerkiksi Jyviskylassi on ollut vuodesta 2004 kaytossa
palvelusetelijirjestelma, jonka piiriin kuuluvia hyvinvointialan yrityksid ja
palveluntarjoajia on koottu Klemmari-palveluun. Tutkimuksen yleistetta-
vyyden kannalta laadullinen tutkimus onkin haasteellinen, koska pienelld
havaintojoukolla ei voida vaittaa 1oydetyn ilmion pitavin paikkaansa laajem-
massa joukossa.

2 Ks. hankkeen kuvaus kirjan sivulta 20.
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Tutkimuksen tulokset

Kysely toteutettiin Digium-ohjelmalla ja se oli avoinna kolme viikkoa hel-
mi-maaliskuun vaihteessa 2016. Kyselyssi kartoitettiin vastaajien kokemuksia
ja nikemyksid kunnan toiminnasta sote-markkinoilla erilaisin viittimépat-
teristojen ja avoimien kysymysten avulla (yhteensi 16 kysymysti). Vastauksia
saatiin kaikkiaan 182 kappaletta. Kaupunkikohtaisesti vastaajamiirit ja vas-
tausprosentit jakaantuivat seuraavasti: Tampere 71 (28 %), Turku 71 (23 %) ja
Jyviskyli 40 (31 %).

Tulosten alustavan analyysin perusteella aineistosta ei loydetty kovin mer-
kittavid eroja eri kuntien vililla muussa paitsi tyytyvaisyydessi kunnan toi-
mintaan’. Sen sijaan vastaajan organisaation kokoa kiytettiin tulosten tarkas-

teluissa padasiallisena selittivind muuttujana.

Vastaajajoukko

Kyselyyn vastanneet ulkoisten palveluntuottajien edustajat olivat valtaosin
padttivissi asemassa olevia henkilsitd (kuvio 1). Melkein puolet, 44 prosent-
tia, vastaajista edusti ylintd johtoa ja 20 prosenttia keskijohtoa. Yrittdjiksi
itsensd nimesi 29 prosenttia, ja “joku muu” -vaihtochdon valitsi alle 10 pro-

senttia vastaajista. Esitutkimuksessa ilmeni, ettd organisaatioiden ylimman

Joku muu
3%

Yrittaja
29%

Tyontekija
0%

Toimihenkilo
4%

Kuvio 1. Vastaajan asema organisaatiossa (n=182).

> Kuntakohtaisesti eroavia tuloksia on esitelty kuviossa 6.
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portaan uskottiin tunnistavan keskimaariistd laajemmin kuntien toiminnan
merkityksid markkinoiden kannalta. Vastaajien taustan voidaan siis ajatella
tukevan kunnan toiminnan kokonaisvaltaista arviointia.

Vastanneista lihes kaikki (97 %) tuottivat kyselyhetkelld palveluja kun-
nalle, ja lisiksi loputkin olivat joko tuottaneet tai suunnitelleet tuottavansa.
Vastaajat olivat myds melko kokeneita kuntien kanssa toimijoita (taulukko 1).
Vain viidelld prosentilla vastaajista ei ollut lainkaan kokemusta palvelukilpai-
lutuksiin osallistumisesta tai sopimusten aikaisesta yhteistyosti, ja yli puolella
oli paljon tai erittdin paljon kokemusta niistd toiminnoista. Sen sijaan periti
54 prosentilla, joista valtaosa tuli Tampereelta ja Turusta, ei ollut kokemusta
palvelusetelituotannosta. Kokonaisuudessaan palvelusetelikysymysta lukuun

ottamatta vastaajilla oli kuitenkin laajaa kokemuspohjaa kunnan toiminnasta.

Taulukko 1. Vastaajien aiempi kokemus kuntien kanssa toimimisesta.

Kokemus kuntien Kokemus kuntien so- Kokemus kuntien
palvelukilpailutuksiin ~ pimusten aikaisesta palveluseteli-
osallistumisesta yhteistyosta (n=179) tuottajana
(n=179) toimimisesta (n=176)
% % %
Ei lainkaan 5 5 54
Jonkin verran 22 19 14
Melko paljon 23 20 11
Paljon 26 28 7
Erittdin paljon 25 27 13
Yht. 100 100 100

Vastaajat edustivat erikokoisia organisaatioita. Lihes puolet vastaajista tulivat
kooltaan 11-249 henkilén organisaatioista (taulukko 2). Alle 10 henkil6n or-
ganisaatioita oli vastaajien taustalla noin kolmanneksella (34 %) ja suurimpia,
yli 250 henkildn organisaatioita, noin kuudenncksella (17 %). Organisaatiot
jaettiin havainnon pohjalta kolmeen kokoluokkaan: mikro-, pk- ja suuryrityk-

siin. Tama kokoluokitus on yritystutkimuksissa tyypillinen, mutta on huo-
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mioitava, etti kyselyn vastaajissa oli myos yhdistyksid ja sadticiti®. Vastaajista
suurin osa, yli 70 prosenttia, edusti kuitenkin yrityksid. Yhdistyksen edustajia
oli 13 prosenttia ja saatididen kahdeksan prosenttia vastaajista. Lisiksi kah-

deksan prosenttia ilmoitti organisaation toimintamuodoksi muun”.

Taulukko 2. Yrityksen koko (n=176).

%

alle 10 henkil6a (mikroyritys) 34
11-249 henkil63 (pk-yritys) 49
yli 250 henkil6a (suuryritys) 17
Yht. 100

Vastaajien taustaorganisaatioiden tuottamien palvelujen jakauma oli yhden-
suuntainen teoriaosuudessa mainitun valtakunnallisen jaottelun kanssa — so-
siaalipalvelujen tuottajia oli aineistossa terveyspalvelujen tuottajia enemmin.
Valtaosa vastaajista (71 %) kertoi tuottavansa palveluja, jotka voidaan luokitel-
la sosiaalipalveluiksi. Terveyspalveluiksi luokiteltavia palveluita tuotti 40 % ja
muita palveluja kuusi prosenttia’.

Teoriaosuudessa mainittiin, ettd ulkoiset sote-palveluntuottajat ovat riip-
puvaisia kunnalle tuotettavista palveluista. Aineisto tuki titd viitettd, sil-
ld jopa yli puolelle (54 %, huom. n=14s) vastanneista kunnalle tuotettavien
sote-palvelujen osuus oli yli kolme neljisosaa organisaatioiden liikevaihdosta
(kuvio 2). Niille palveluntuottajille sopimus kunnan kanssa on elintirkei ja

sen loppuminen toisi vélittomasti riskin litketoiminnan loppumiseen.

 Jatkossa kiytetiin termeji mikroyritys, pk-yritys ja suuryritys, vaikka mukana ovat

myos sadtiot ja yhdistykset.
Prosentit nousevat yli sadan, koska osa vastaajista tuotti sek sosiaali- ettd terveyspal-
veluja.

74 Pasi-HEIKKI RANNISTO & P11A TIENHAARA (TOIM.)



Kuntien toiminta hidastajana vai vaubdittajana sote-markkinoilla?

60 A 54 %
50 o
40
30 o 22 %

20 7%
7%

-25% 26-50 % 51-75 % 76-100 %

Kuvio 2. Kunnalle tuotettavien sote-palvelujen osuus
vastaajan organisaation liikevaihdosta (%, n=145).

Viittimii kunnan toiminnasta

Kyselyn perusteella kunnan nihdiin vaikuttavan suuresti sote-markkinoihin,
mika tukee teoriassa kuvattua kunnan roolia markkinoiden muovaajana. Li-
hes 90 prosenttia vastaajista oli titd asiaa koskevassa viittamassa tdysin tai jok-
seenkin samaa mieltd (kuvio 3). Se, milli tavalla kunnan puolestaan nihtiin

vaikuttavan markkinoihin, vaihteli.

Kunnan toiminta vaikuttaa suuresti sote-markkinoihin

Kunnan toiminta edist&4 sote-markkinoiden toimivuutta
Kunnan toiminta edisté liketoimintamahdollisuuksiamme ‘40 ‘ 5713
Kunnan toiminta edistaé palveluiden vaikuttavuutta ‘ 35 ‘ Es5
Kunnan toiminta edistéa palveluiden asiakasléhtdisyytta ‘ 33 ‘ e
Kunnan toiminta ed;/sr:?;s;:;ilj\gluntuottajlen valista 9 ‘1 2‘ 1 BB

Kunta on houkutteleva yhteistyékumppani

0% 20% 40% 60 % 80 % 100 %

m Téysin eri mielta m Jokseenkin eri mieltd En samaa enka eri mielta
Jokseenkin samaa mieltd ™ Taysin samaa mielta m Ej osaa sanoa

Kuvio 3. Vdittdmdt kunnan toiminnasta sote-markkinoilla (n=182;
asteikko 1=Tdysin eri mieltd, 5=Tdysin samaa mieltd).
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Vastausten hajonta oli kohtuullisen suurta kaikissa vaittdmissa. Ensinniakin
vain 45 prosenttia vastaajista oli tdysin tai jokseenkin samaa mielti siind, ettd
kunnan toiminta edistad markkinoiden toimivuutta. Hieman myédnteisempa-
ni nihtiin kunnan vaikutus palveluntuottajan liiketoimintamahdollisuuksiin
(taysin tai jokseenkin samaa mielti 55 prosenttia). Lisiksi kolme viidesta vas-
taajasta piti kuntaa kohtuullisen houkuttelevana yhteistyokumppanina — toi-
saalta noin joka neljis vastaaja oli eri mieltd. Kokemukset kunnasta siis vaih-
televat runsaasti.

Kokemusten vaihtelu esimerkiksi kumppanuuden osalta tuli esille jo esi-
tutkimusvaiheessa — joku koki kumppanuuden olevan kunnan kanssa hyvilla
tasolla, kun taas toinen niki kumppanuutta puheessa mutta ei kdytannoissi
(vrt. Tynkkynen 2013). Nihtiin kuitenkin, etti yhteistydon muodoissa oli men-
ty pitkakestoisempiin suuntiin. Aitoa kumppanuutta perdinkuulutettiin niin

haastatteluissa kuin kyselyn avoimissa vastauksissakin.
Kumppanuus yksityisen sektorin kanssa laajaa.

Lisid avoimuutta ja luottamusta subteessa palveluntuottajiin. Enem-
min kumppanuus-, kuin kilpailu-ajattelua.

Teoriassa kuvattiin, ettd julkisten palvelujen uudistamisessa painotus tulisi
olla sddstojen ohella asiakaslihtoisyyden, innovatiivisuuden ja eri toimijoiden
vilisen yhteistyon lisddmisessi. My6s kaikkien kohdekuntien strategioissa
(ks. strategiat Jyviskyld 2014; Tampere 2013; Turku 2014) painotetaan niihin
liittyvid tekijoitd, kuten asukkaiden ja asiakkaiden hyvinvointia, hyvinvointi-
erojen kaventamista ja yritysten osallistumista. Jyviskylin strategiassa maini-
taan, ettd palvelut tuotetaan tehokkaasti ja laadukkaasti eri toimijoiden kanssa
ja uudenlaisia toimintamalleja yhdessi ideoiden. Samoin siind nostetaan esille
vuorovaikutus yritysten kanssa ja yritysvaikutusten arviointien rooli kaupun-
gin paitoksenteossa. Turun strategiassa puolestaan kerrotaan, ettd kaupunki
tukee paikallisten palvelumarkkinoiden kehittymistd innovatiivisilla hankin-
noilla. Hankintakaytintojen uudistamista on tehty myos ainakin Tampereel-

la (Sitra 2015).
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Strategisista painotuksista huolimatta kunnilla néyttiisi olevan jonkin
verran parannettavaa esimerkiksi asiakaslahtoisyyden samoin kuin vaikutta-
vuudenkin edistimisen osalta, mutta erityisesti palveluntuottajien vilisen yh-
teistyon lisadmisessi. Periti 49 prosenttia vastaajista oli tdysin tai jokseenkin
eri mieltd siitd, ettd kunta edistéisi toiminnallaan palveluntuottajien yhteis-
tyotd. Kuten Pirkanmaan Yrittdjien (2014) kyselyssd, niin tissikin esiin nousi
enemminkin kilpailuasetelma esimerkiksi erikokoisten palveluntuottajien vi-
lilla. Jotkut pienet palveluntuottajat kokivat suuremmat organisaatiot ja hei-

din suosimisensa uhkana.

Liika keskittyminen, jolloin hankintamallit suosivat liian suuria toi-
mijoita. Tilloin aluksi alibinnoittelulla pystytiin hivittimdéan kil-
pailu ja valtaamaan markkinat.

Me emme vie julkisia tyopaikkoja, kuten isot yritykset voivat olla
vaibtoehtoisia, vaan tiydennimme julkisia.

Kunnan onkin mietittavi, miten toiminnassa voidaan huomioida erikokoiset
palveluntuottajat, ja miten tuottajat hyétyisivit toistensa kanssa toimimisesta.
Esimerkiksi osana palveluntuottajaketjua my6s pienet palveluntuottajat voisi-
vat hydtyd suurempien yritysten saamista palvelusopimuksista. Toki tallaisia
malleja on joissain kaupungeissa kiytossikin (esim. Kotitori Tampereella).
Esihaastatteluissa yhteistyohon kerrottiin vaikuttavan sen, miten palveluja
tilataan — kdyddanko keskustelut tilaajan ja tuottajan vililla vai tuottajien kes-
ken. Verkostoitumista pidettiin tirkeind, koska sen nihtiin lisddvin ymmar-
rystd toimintaymparistostd ja sen tarjoamista mahdollisuuksista. Silti, ehka
hieman yllattden, palveluntuottajien vilista kilpailua ei pidetty esihaastatte-
luissa yksinomaan huonona. Sité pidettiin my6s palveluja ja liiketoimintaa ke-
hittivina elementtini.

Vaikka 13 prosenttia vastaajista oli tdysin eri mieltd siitd, ettd kunnan toi-
minta edistdisi asiakaslihtoisyyttd, niin jotkut olivat nykytilanteeseen myos
tyytyvaisid. Kerrottiin esimerkiksi, ettd kunnalla on melko monipuoliset ta-
vat jarjestad asiakasliahtoisid palveluja. Samoin kerrottiin, ettd kunta on lihelld

kuntalaisiaan, ratkaisuja tehdain yksilotasolla ainakin erityisryhmien kohdal-
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la. Asiassa esitetty kritiikki koski muun muassa palvelujen vastaamista asiak-
kaiden yksilollisiin tarpeisiin ja oikeudenmukaisuuden ja tasapuolisuuden
toteutumista eri asiakasryhmille. Nihtiin esimerkiksi, ettd palvelun tiukka
konseptointi yhdenmukaistaa asiakkaita. Ongelmia nahtiin my6s esimerkiksi
siind, ettd kunnat eivit kykene rahoittamaan palveluja ja poliittiset paitokset
eivit ohjaa asiakasldhtoisyyteen palvelujen hankinnassa. Ala nahtiin my6s ha-

janaisena.

Ala on myos pirstaloitunut eiki perustu asiakaslibtoiseen yhden luu-
kun periaatteeseen’.

Kaikille samaa ei ole asiakaslibtoisti.

Viittimit organisaatiokoon mukaan ja kaupungeittain tarkasteltuna

Kun edellisen kuvion 3 kuntavaittimia katsotaan erikokoisten organisaatioi-
den nikokulmasta, niin huomataan, ettd suuryritykset nayttaisivat suhtautu-
van kunnan toimintaan positiivisemmin kuin muut suurimmassa osassa viit-
timii — olkoonkin, etti niiden vastaajamiiri on pienchkd (kuvio 4)°. Myds
kunnan houkuttelevuus yhteistyokumppanina nayttiisi kasvavan yrityskoon
kasvaessa. Kuitenkin vain kunnan houkuttelevuus yhteistyokumppanina
(p=0,0512) ja kunnan toiminnan vaikuttavuus sote-markkinoihin (p=0,054)
ovat edes tilastollisesti oireellisia, eli suuntaa antavia, joten vaihtelu voi johtua
myos otoskoosta.

My6s kaupunkikohtaisesti tihdn kysymykseen nousi kaksi tilastollisesti
melkein merkitsevdd eroa. Jyviskylassa kunnan toiminta nihtiin enemmin
palvelujen asiakasliahtoisyyttd ja palveluntuottajien vilistd yhteistyota edista-
vand kuin Tampereella ja Turussa. Asiakaslihtoisyyden osalta keskiarvo oli
Jyvaskylissi 3,4, Tampereella 3,0 ja Turussa 2,7 ja yhteistyon osalta vastaavat
luvut olivat 3,1 (Jyviskyld), 2,7 (Tampere) ja 2,5 (Turku). Myds kunnan hou-
kuttelevuus oli tilastollisesti oireellinen eli suuntaa antava. Tassakin Jyvis-

kylin ulkoiset palveluntuottajat nikivit kunnan myonteisemmin kuin muut

¢ Huom. kuviossa 4 vastaajamiiri eroaa kuviossa 3 esitetysti, silli kaikki eivit olleet

ilmoittaneet organisaationsa kokoa.
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Kunnan toiminta vaikuttaa suuresti sote-markkinoihin
Kunnan toiminta edistda sote-markkinoiden toimivuutta
Kunnan toiminta edistaa liketoimintamahdollisuuksiamme
Kunnan toiminta edistaé palveluiden vaikuttavuutta

Kunnan toiminta edistaé palveluiden asiakaslahtdisyytta

Kunnan toiminta edistaé palveluntuottajien vélista
yhteistyota

Kunta on houkutteleva yhteistyékumppani

1,0 2,0 3,0 4,0 50

m mikroyritykset (n=57)  m pk-yritykset (n=84) suuryritykset (n=30)

Kuvio 4. Kuntavdittdmien keskiarvot organisaation koon mukaan (asteikolla
1-5, jossa 1=Tdysin eri mieltd, 5=Tdysin samaa mieltd; n=171.)

(keskiarvo oli 3,8, Tampereella 3,6 ja Turussa 3,3). Tdtd eroa saattaa osittain
selittad se, ettd Jyvaskylin vastaajissa oli paljon palvelusetelituottajia, joiden
suhde kuntaan on erityyppinen. Palvelusetelituottajat toimivat perinteisti jul-
kista palvelutuotantoa hieman vapaammilla markkinoilla ja suorassa suhtees-
sa asiakkaaseen. Palvelusetelitoimintaa kisiteltiin teoriaosuudessa ja sita kuva-
taan jiljempini lisad. Joka tapauksessa voidaan todeta, ettd palveluntuottajien

kokemuksissa on my6s kuntakohtaisia eroja.

Kunnan markkinoihin vaikuttamisen keinot

Esitutkimusvaiheessa ja kirjallisuudessa nousi esille useita keinoja, joilla
kunnan nahtiin vaikuttavan markkinoihin ja ulkoisten palveluntuottajien
liiketoimintaedellytyksiin. Kyselyssd vastaajilta pyydettiin arvioita niiden
keinojen tirkeydesti ja vastaajan tyytyviisyydesti nykytilaan asteikolla 1—s’.

Kyselyn varsinaisissa vaittimissi ja tirkeys-tyytyvaisyys arvioinneissa kadytettiin vii-
siportaista asteikkoa. Viittimien osalta asteikko oli: 1=T4ysin eri mieltd, 2=Jokseenkin
eri mieltd, 3=En samaa enkd eri mieltd, 4=Jokseenkin samaa mieltd ja s=Téysin samaa
mieltd. Tirkeyden osalta asteikko oli: 1=Ei lainkaan tirked, 2=Jonkin verran tirkei,
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Arviot [oytyvit koottuna kuviosta 5. Kuviossa vaikuttamisen tekijit on esitel-
ty vastaajien arvottamassa tarkeysjirjestyksessa.

Tirkeimmiksi tekijoiksi vastausten perusteella koettiin palvelutuotannon
sopimusehdot, ulkoisten palveluntarjoajien potentiaalin hyddyntiminen pal-
velujen kehittimisessd, yhteisty6 ulkoisten palveluntuottajien kanssa, palve-
lunkayttdjien ottaminen mukaan palvelujen suunnitteluun ja kehittamiseen
sekd palvelujen hankinnan tavat. Sen sijaan viisi vihiten tirkedksi koettua
tekijdd olivat kaavoitus, palvelunkiyttdjien etujirjestdjen tukeminen, ulkois-
ten palveluntuottajien tuominen kunnan toimitiloihin, poliittinen ohjaus ja
uusien toimijoiden markkinoille padsyn tukeminen.

Kuntien kannalta selkedni tulevaisuuden haasteena voidaan pitia sitd, ettd
viiden tirkeimmain tekijin tekijéiden osalta myds tyytyviisyyden ja tirkeyden
erotus (kuilu) oli suuri: palveluntuottajat civit olleet tyytyviisid nykytilaan.
Myéskain vihiten tarkeissa keinoissa tyytyviisyys ei ollut kovin korkealla
(kaavoitusta lukuun ottamatta).

Suurimmat kuilut liittyivit eri toimijoiden osallistumiseen — palvelun-
kayttajien mukaan ottamiseen seki ulkoisten palveluntarjoajien potentiaalin
hy6dyntimiseen. Kdytinnossa tima voidaan tulkita jonkinlaisena kritiikkind
kunnan palvelujen suunnitteluprosesseihin: vastaajat nakevit tirkeini seka
palvelun kiyttajien ettd ulkoisten palveluntarjoajien mukanaolon, mutta ovat
varsin tyytyméttomid nykytilaan. Tama nikyi muutamissa avoimissa vas-

tauksissa.

Palvelutuotannon prosesseja suunniteltaessa olisi darimmdisen tar-
kedd, etti sekd kiyttijit ettd tuottajat pidsisivit mukaan kebittimis-
tyohon. He ovat kunnalle myos ilmainen kehittimisresurssi.

Yrittijind sain juuri kutsun tyopajatapaamiseen, jossa halutaan tut-
kia, kuinka kunta voisi toimia tehokkaammin yhteistyissi palvelun-

3=Melko tirked, 4=Tirked, s=Erittdin tirked, ja tyytyviisyyden osalta: 1=Erittdin tyy-
tymitdn, 2=Melko tyytymiton, 3=En tyytyviinen enkd tyytymiton, 4=Melko tyytyvii-
nen, s=Erittdin tyytyviinen. Lisiksi vastaajille annettiin kaikissa kohdissa mahdollisuus
“ei osaa sanoa’-vaihtochtoon.
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palvelutuotannon sopimusehdot

ulkoisten palveluntarjoajien potentiaalin hyddyntéminen
palveluiden kehittamisessé

yhteistyd ulkoisten palveluntuottajien kanssa

palvelunkayttajien mukaan ottaminen palveluiden
suunnitteluun ja kehittdmiseen

palveluiden hankinnan tavat

palvelutuotannon sopimuskausien pituus

asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien tukeminen
palveluiden hankkimisessa suoraan palveluntuottajalta...

uusien tuote- ja palveluinnovaatioiden synnyn tukeminen
kunnan oman tuotannon avaaminen kilpailulle
sopimuskauden aikainen seuranta

strategiset painotukset

etukateen tehdyt arviot kunnan toiminnan vaikutuksista

yrittajien toimintaedellytyksiin (yritysvaikutusten arviointi)

kunnan toiminnan avaaminen innovaatio- ja
tuotekehitysaluistoiksi

strategioista viestiminen
uusien toimijoiden markkinoille paésyn tukeminen
poliittinen ohjaus

ulkoisten palveluntuottajien tuominen kunnan toimitiloihin

palveluiden kayttjien etujarjestojen (esim. potilasjérjestot)
tukeminen

kaavoitukset

30 20 10 00 10 20 30 40 50

m Kuilu = Tarkeys

Kuvio 5. Vastaajien kokema kunnan sote-markkinoiden vaikutuskeinojen
tdrkeys (asteikko 1-5) ja kuilu tyytyvdisyyteen (asteikko 1-5).

tuottajien kanssa. Koin sen tirkeind ilmaisuna yhteistyohalukkuu-
desta, kebityshaluisundesta seki lipinikyvyydesti.

Osallistumisen osalta aineistossa nakyi hieman ristivetoa palveluntuottajien

kesken, joka voidaan tulkita puhecksi osallistumisen tasavertaisista mahdolli-
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suuksista. Tarkead nayttidisikin olevan erilaisten palveluntuottajien huomioin-

ti osallistumisessa ja osaamispotentiaalin hyédyntimisessa.

Palveluohjauksen suunnitteluun otetaan mukaan nimenomaan kol-
mannen sektorin palveluntuottajat - sidtiot. Ovat tehneet vahvaa ke-
hitys- ja palvelujen parantamistyoti jo kanan siten ettd tuottavuutta
on tuotettu palvelujen vaikuttavunden kautta.

Kumppanuutta myds yksityisen sektorin kanssa. Osataan tehddi yh-
teistyotd jarjestojen kanssa, mutta yksityiset yritykset ohitetaan. Yh-
teisid hankkeita ja kebitystyitd niin, etti mukana on kaikki toimijat.

Kuntien hankintakﬁytéint()jen kehittiimistarpeet

Seki teoriaosuudessa ettd kyselyssi kunnan hankintatapoja pidettiin tirkei-
ni kunnan markkinoihin vaikuttamisen keinona. Ne kirvoittivatkin runsaan
mairin vastauksia, joista valtaosa oli kriittisid. Kommentit olivat kuitenkin
suurelta osin yksittdisid. Hyvina puolina hankintakdytinndissd mainittiin se,
ettd ylipaatdan jarjestetdan kilpailutuksia, kdytetdan monipuolisia hankinnan
ja kilpailuttamisen tapoja seki lisitdin vuoropuhelua. Lisiksi esille nousi hy-
vani kilpailutuksen toteuttaminen sihkoisen, hankinnat kolmannelta sekto-
rilta, hankintojen ennustettavuus ja vakaus sekd pyrkimys kasvattaa hankin-
tayksikoiden ja kilpailutusten kokoa. Hankinnan kokoon liittyen mainittiin
alueellinen ja suurempien kokonaisuuksien kilpailuttaminen.

Hankintojen suuri koko ja alueellinen toteutus koettiin kuitenkin myés
uhkana. Vastauksissa nikyi silti toivetta siihen, ettd tuotteen ja ominaisuuk-
sien ostamisen sijaan kilpailutettaisiin koko asiakaspalveluprosesseja, jolloin
asiakastarvetta katsottaisiin yli rajojen. Muutamien vastaajien kommenteissa
nikyi huoli asiakkaan tai palveluntarvitsijan riittdmactomastd osallistumi-
sesta hankintaan. Peldttiin myds, ettd yhtendistimalla hankinnat koskemaan
isoa ja heterogeenista asiakasjoukkoa tarjouspyynnét niputtavat asiakkaiden
tarpeet yhteen ja palveluntuottajan on vaikea tuoda esiin omaan osaamiseensa

tai laatuunsa liittyvaa erityisyytta.

82 Pasi-HEIKKI RANNISTO & P11A TIENHAARA (TOIM.)



Kuntien toiminta hidastajana vai vaubdittajana sote-markkinoilla?

Hankittava palvelu standardisoidaan liian yleiseksi, jolloin asiakkai-
den yksilollisyytti ei huomioida. Pahimmillaan timad johtaa siihen,
etti asiakkaalle hankitaan palvelukokonaisuus, joka ei hinelle sovi
tai jota hin ei edes kokonaisundessaan tarvitse.

Vahvimmissa hankintaa tai kilpailuttamista koskevissa kritiikeissa toivottiin,
ettda koko kilpailuttamisesta luovuttaisiin ja keskitettdisiin yhteiset voimat asia-
kaslahtoisten palvelujen kehittimiseen, jossa kaikki palvelut tiydentavit toi-
siaan jarjestdjastd riippumatta. Kunnilta toivottiin palvelujen verkostomaista
toteutusta ja kumppanuusajattelua myos hankinnoissa. Jo esitutkimusvaihees-
sa chdotettiin esikaupallisen vaiheen yhteistyon lisadmista. Kyselyn vastauk-
sissa neuvottelumenettelyt nousivat esille mahdollisesti yhteistyotd tukevana
valineend. Kunnilta toivottiin toiminnan pitkdjinteisyytti lyhytnikoisyyden
sijasta sekd sitd, ettd yhteisissd kehittimistilaisuuksissa esiin nousseet koke-
mukset oikeasti vaikuttavat lopputulemaan.

Yksittaisissd vastauksissa tuli myos esille, ettd kilpailutukset saatetaan ko-
kea raskaina, niihin liittyvien tietojen I6ytiminen vaikeana ja echdot (esim. nii-
den tiukentuminen sopimuskauden aikana) haastavina. Toivottiin, etti kil-
pailutusasiakirjat tehtiisiin mahdollisimman lyhyiksi ja helposti taytettaviksi.
Heikkoutena esitettiin myds hankintakriteerit, kuten hinnan painottaminen
laadun edelld. Joku toivoi hankintoihin vaikuttavuusmittaristoa ja tuloksista
palkitsemista, toinen sosiaalisia kriteereiti. My6s kunnan hankintaosaamisen
kehittamistd toivottiin parissa vastauksessa. Esille nousi my6s kdanteinen kil-
pailuttaminen ja SIB-vaikuttavuusinvestointi kokeilemisen arvoisina asioina.
Joissain kaupungeissa, kuten Tampereella, kdanteistd kilpailusta on jo paljon
tehtykin, samoin on kayty keskustelua SIB-mallin soveltamisesta.

Eris vastaaja chdotti hankintatapaa, jossa asiakas ja maksaja valitsisivat yh-
dessi toteuttajan. Talloin palvelupaketti kilpailutettaisiin verkossa anonyymi-
ni yksittdistapauksina, joita voisi helpottaa luomalla kunnan julkisesti esilld
olevan hankintachtojen kuvaus- ja menettelytavan. Vastaajan mielesti kilpai-
lu olisi talld tavalla toteutettuna nopeaa, reilua, yksinkertaista, uusia tulijoita
huomioivaa ja kustannustechokasta. Vastaaja totesi sen edellyttavin palvelun-

tuottajan edellytysten varmistamista ennakkoon (esim. yrityksen historia, on-

SOTE-PALVELUT MARKKINOILLA 83



Piia Tienhaara & Mikko Manka

nistumiset, aikaisempi toiminta jne.). Tillaisessa mallissa myos osa paitosval-
lasta siirtyisi asiakkaalle.

Kaiken kaikkiaan nayttiisi siltd, ettd kunnilla on toita hankintakiytin-
tojensd kehittdmisessd. Esihaastateltavat kokivat silti kuntien hankintakay-
tintéjen menneen jo paljon eteenpiin ajoista, jolloin tdyteltiin rastiruutuun-
tyyppisia tarjouspyyntdja. Uusissa hankintakdytinnoissi esimerkiksi tulosten
ja vaikutusten mukaan kilpailuttaminen saattaa tehdd hankinnasta raskaam-
man, mutta toisaalta paremmin tarpeita vastaavan (ks. Tienhaara, Tirronen &
Rossi ja Tirronen & Rannisto tissi teoksessa). Kunnan on mietittivi, millai-

seen hankintaprosessiin kunkin palvelun kohdalla on syyta ryhtya.

Innovaatiot, asiakkaiden valinnanvapaus ja palvelusetelit

Kuviosta s nahdain, ettd kyselyn vastaajat pitivit asiakkaiden valinnanmah-
dollisuuksien ja uusien tuote- ja palveluinnovaatioiden synnyn tukemista tir-
keind. Kuitenkin niiden toteutumiseen oltiin suhteessa tyytymittomii (kuilu
suurchko). Yksittiiset vastaajat pitivit uhkana sitd, ettd taloudelliset resurssit
rajaavat asiakkaiden valinnanvapautta ja palvelujen kehittymisti, ja innovaa-
tiot eivit toteudu. Kunnilta toivottiin rohkeutta uusien innovatiivisten ja te-
hokkaampia tai kustannustechokkaampien toimintatapojen kiyttoonottoon.

Tilaa innovoinnille toivottiin myos kilpailutuksen jilkeen.

Heti kun on kyse uusista innovaatioista, jotka voisivat mullistaa toi-

mintatavat ymmarretiin kylla mahdollisuudet, mutta ei uskalleta

edets.
Asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien korostuminen ei ollut ajankohtai-
seen keskusteluun nihden yllitys. Joissain vastauksissa vapauden nihtiinkin
jo lisidntyneen, mutta monessa toivottiin sen edelleen vahvistuvan. Esimerk-
keind mainittiin vapauden huomiointi osana kilpailutusta ja laajennus tervey-
denhuoltoon. Uhkana nihtiin, ettd tasavertaisuus asetetaan vapauden edelle.
Kuitenkin myos vapaudessa ja sen lisadntymisessd nahtiin uhkia. Yksi vastaaja
totesi, ettd hinta ja valinnanvapaus toimintaa ohjaavina tekijéina voivat johtaa

sithen, ettd asiakas joutuu tekemiin valintoja tuotteista, joiden vertailuun hi-
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nelld ei riitd osaaminen. Tdmin epailtiin lisadvin kuntalaisten eriarvoisuutta
palvelujen saannissa. Valinnanmahdollisuuden pelittiin my6s laskevan palve-
luntasoa palveluissa, joissa ammattilaisten arvio sopivasta palveluntuottajasta
on tarpeen erityisosaamisen hyddyntamiseksi. My6s valinnanvapaudessa nayt-
tdisi siis olevan kdantopuoli, joka on otettava sitd laajennettaessa huomioon.
Palvelusetelijarjestelmda pidettiin useissa vastauksissa hyvina, ja sitd toi-
vottiin laajennettavan koskemaan uusia palveluja ja alueita. Yksi vastaajista
totesi, ettd laajennettuna palveluseteleiden ei tarvitsisi olla tiysin ilmaisia, sill
pieni omavastuu ohjaisi asiakasta pitimdin sovituista ajoista kiinni®. Mallin
nihtiin mahdollistavan yritysten hinnoittelua ja erottautumista sekd samalla
nopeaa korvauksen saamista. Erityismainintana nousi esille Jyviskyla, jonka
osalta hyvina pidettiin jarjestelmin kéyttod, asiakkaan ohjaamista palveluvii-

dakossa seki tiedonkulkua Klemmari-palvelun kautta.

Kaikki osapuolet hyotyvit: kunta siind, ettd jonot lybenevit, asiak-
kaat saavat tarpeensa hoidetuiksi ja yrittajat tyollistyvit joustavasti ja
mutkattomalla tavalla.

Kilpailutukset pois ja tilalle palvelusetelit.

Silti my6skdin palvelusetelijirjestelmaa ei pidetty yksinomaan toimivana. Vas-
taajien mielestd jirjestelmai tulisi edelleen kehittdd, vaikka samalla pelattiin,
ettei sithen ole kunnilla varaa. Yksittdinen huomio koski laskutuskaytinto-
jen kehittimistd. Suurempana ongelmana yhdessa vastauksessa mainittiin se,
ettd ammattilaisten houkuttelu téihin voi olla hankalaa palvelusetelilld, koska
muut tahot maksavat samasta tyostd paremmin. Parissa vastauksessa myds to-
dettiin, ettd jarjestelma on polkenut hintoja alas, mika nahtiin uhkana pienten
palveluntuottajien litketoiminnalle ja palvelunkiyttajien tasa-arvoisuuden to-

teutumiselle omavastuuosuuksien kasvaessa.

[...] pieni yritys ei voi ottaa kantaakseen siti rviskid, etti asiakkaan
hoitoisuus ei kasva ja samalla palvelun hinta nouse.

¥ Huom. useista julkisista sote-palveluista peritdin nykyiselldinkin asiakasmaksu. Pal-

velusetelijirjestelmissi omavastuuosa tavallaan korvaa timan asiakasmaksun.
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Palvelusetelit ovat erityisen huono ratkaisu terveydenhuollon alalla.

[...] Toivon todella, ettei palvelujen kustantamisessa siirryti palvelu-

seteleibin.
Edeltivissi sitaateissa nousee esille erittiin mielenkiintoinen ilmio: asiakkaan
hoitoisuuden laskeminen, eli asiakkaan etu ja palvelun vaikuttavuutta osoitta-
va tekijd, on samalla ulkoisen palveluntuottajan kannalta osittain nykyisessa
jarjestelmissa riski. Tama on tekijd, jota palvelun jirjestdjien on syytd miettid.
Miten jirjestelma kannustaisi entistd paremmin palveluntuottajia nopeaan

asiakkaan hoitoisuuden laskemiseen ja sitd kautta kustannussiastoihin?

Tyytyvéiisyys organisaatiokoon mukaan ja kaupungcittain tarkasteltuna

Jos tyytyviisyytti tarkastelee yksinkertaisena jakaumana (taulukko 3), niin
huomaa, ettd sindnsi heikohkoista arvioista parhaat arviot annettiin sopimus-
kauden pituudesta ja sopimuskauden aikaisesta seurannasta. Huonoimmat ar-
viot taas liittyivat kunnan toiminnan avaamiseen innovaatioalustoiksi, palve-
lunkayttijien ottamiseen mukaan suunnitteluprosesseihin ja uusien palvelu- ja
tuoteinnovaatioiden tukemiseen.

Tyytyviisyyden osalta vastaajien organisaation koko ei ndyttdytynyt eroja
selittivind muuttujana — vastaajien kesken ei ollut mainittavia tilastollisia ero-
ja tarkasteltaessa tuloksia erikokoisten vastaajaorganisaatioiden nikokulmas-
ta. Yleisesti ottaen voikin todeta, ettd vastaajat olivat melko tyytymattomid
kunnan toiminnan nykytilaan organisaatiokoosta riippumatta.

Sen sijaan muutamia tilastollisesti merkitsevid eroja tyytyvaisyyden osal-
ta 16ytyi kaupunkikohtaisesti (kuvio 6). Kuviosta huomaa, etti Jyviskylissi
ulkoiset palveluntarjoajat olivat keskimairin hieman tyytyviisempid kuin
muissa kaupungeissa. Tilastollisesti merkitsevit erot keskiarvovertailuissa na-
kyivit asiakkaiden valinnanvapauden ja yritysvaikutusten arvioinnin osalta.
Palvelusetelien kohdalla timi ei ole kovin yllattavaa, koska Jyviskylassa palve-
lusetelijirjestelma on laajemmin kiytossa kuin muissa kaupungeissa. Nayttaisi
siltd, ettd kuntien toiminnassa on eroja myés muuten kuin niiden kolmen kau-

pungin osalta. Avoimissa vastauksissa nimittiin todettiin, etti toisten kuntien
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Taulukko 3. Tyytyvdisyysvdittdmien keskiarvot parhaasta
huonoimpaan koko aineistossa (n=182, asteikko 1-5).

ka
palvelutuotannon sopimuskausien pituus 3,2
sopimuskauden aikainen seuranta 3,1
ulkoisten palveluntuottajien tuominen kunnan toimitiloihin 2,9
palveluiden kdyttajien etujarjestdjen (esim. potilasjarjestot) tukeminen 2,8
strategiset painotukset 2,8
uusien toimijoiden markkinoille padsyn tukeminen 2,8
kunnan oman tuotannon avaaminen kilpailulle 2,8
palvelutuotannon sopimusehdot 2,7
kaavoitukset 2,7
yhteistyo ulkoisten palveluntuottajien kanssa 2,7
palveluiden hankinnan tavat 2,6
asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien tukeminen palveluiden hankkimisessa 2,6
suoraan palveluntuottajalta (esim. palvelusetelit)
strategioista viestiminen 2,6
poliittinen ohjaus 2,5
ulkoisten palveluntarjoajien potentiaalin hyédyntaminen palveluiden 2,4
kehittdmisessa
etukateen tehdyt arviot kunnan toiminnan vaikutuksista yrittajien 2,4
toimintaedellytyksiin (yritysvaikutusten arviointi)
uusien tuote- ja palveluinnovaatioiden synnyn tukeminen 2,4
palvelunkdyttdjien mukaan ottaminen palveluiden suunnitteluun ja kehittamiseen 2,3
kunnan toiminnan avaaminen innovaatio- ja tuotekehitysaluistoiksi 2,2

kanssa yhteisty6 toimii ja toisten ei. Joku puolestaan niki, ettd erityisesti pien-

ten kuntien kanssa innovaatiot ja nopeat tarveldhtoiset ratkaisut ovat mahdol-

lisia. My6s muita kuntakohtaisia eroja tuotiin esille.

[...] 0sa kunnista toimii moitteettomasti Jja osan kuntien toiminta on

ala-arvoista |...)
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Sopimuksct ja sopimusten aikainen seuranta

Aineistosta nousi myos lukuisia havaintoja koskien sopimuksia. Vaikka so-
pimuskausien pituuteen oltiin koko aineiston osalta katsottuna kohtuullisen
tyytyvdisid, niin esimerkiksi pitkdin sopimuskauteen suhtauduttiin vaihte-
levasti. Jotkut pitivit pitkid sopimuksia suotavina, jopa toistaiseksi voimassa
olevia sopimuksia toivottiin. Kuitenkin erdin vastaajan mielestd pidemmin
sopimuskauden aikana on kiytinndssa erittdin vaikeaa saada tarvittavia pe-
rusteltuja hinnankorotuksia (vaikka sopimusteksteissi niin sovitaan), miki

voi ajaa yrityksen kestimittomain tilanteeseen. Sopimusten tulisikin tarjota

Strategiset painotukset k_ffz.s
Strategioista viestiminen ﬂ-{lu}]
Poliitinen ohjaus R, 276
Kaavoitukset —s%
Kunnan oman tuotannon avaaminen kilpailulle <—.2}%8
Palveluiden hankinnan tavat [T, 28
** Asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien tukeminen. —r %
Palveluiden kayttajien etujérjestsjen (esim. potilasjérjestét)...—zﬁ
** Etukéteen tehdyt arviot kunnan toiminnan vaikutuksista. 22 2
Palvelutuotannon sopimuskausien pituus —E 54
Palvelutuotannon sopimusehdot —-ﬁzs
Sopimuskauden aikainen seuranta _'@: 53
Ulkoisten palveluntuottajien tuominen kunnan toimitiloihin A_z?!- 33
Uusien toimijoiden markkinoille pasyn tukeminen m %
Uusien tuote- ja palveluinnovaatioiden synnyn tukeminen —2'323'5
Kunnan toiminnan avaaminen innovaatio- ja... ™ 34
Palvelunkayttajien mukaan ottaminen paIveIuiden..j—P,sz'ﬁ
Yhteistyd ulkoisten palveluntuottajien kanssa _&Jm
Ulkoisten palveluntarjoajien potentiaalin hy('idyntéminen..j”l'2,52'6

10 2,0 30
m Jyvaskyla (n=40) = Tampere (n=71) = Turku (n=71)

4,0 50

Kuvio 6. Tyytyvdisyyskeskiarvot kaupunkikohtaisesti
(tilastollisesti merkitsevdt erot **).
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riittdvésti varmuutta jatkuvuudesta, mutta samalla kannustaa toiminnan jat-

kuvaan parantamiseen.

Tihin asti on ollut [...] pitkit op-sopimukset, joiden kautta olemme
pystyneet kehittimadin palvelujamme.

[...] ybyet sopimusajat, puitesopimukset luovat epivarmuutta
Monen vuoden sopimuskaudet eivit ole kenenkiin etu.

Myés sopimuskaudenaikainen toiminta ja seuranta koettiin vaihtelevasti.
Joku koki toiminnan sujuvan hyvissi yhteistydssi, kun taas toisten mielestd
yhteistyo, seuranta, yhteydenpito ja viestintd kaipasivat parantamista. Hyvina
kiytintond mainittiin vuosittaiset seurantapalaverit. Seurantaa siis kaivattiin,
kuin my6s valvontaa. Valvontaan kaivattiin parempaa laatukriteerien toteutu-
misen ja vaikuttavuuden huomiointia. Pahimmillaan kunnan valvonta koet-
tiin kuitenkin tempoilevaksi ja epaammatilliseksi.

Yksi vastaaja toivoi kolmatta tahoa, jonne voisi antaa palautetta sopimus-
kauden aikana, jos kunta toimii syrjivisti tai lainvastaisesti sopimuskauden
aikana. Hinen mielestdan yrittjit eivat uskalla valittaa vairiksi kokemistaan
asioista kunnalle, koska pelkdavit oman asemansa puolesta. Jotkut myos kar-
sastivat byrokratiaa kunnan toiminnassa niin sopimuskauden aikana kuin
muutoinkin. Kunnalta odotettiin sopimuksen kautta muodostuvaa varmuut-

ta tasaisesta asiakasvirrasta.

Yksityisten palveluntuottajien ei anneta toimia vapaasti tavoitteen
toteuttamiseksi vaan niille tuputetaan byrokratialihtoisti toimintaa
esim. raportointikaytanniissa.

Toivoisin vilittavimpidi nikydi sote-palveluiden palveluntuottajien,
eli ruohonjuuritason viked kohtaan, joille kilpailutus ja siiti sewraava
sopimus kunnan kanssa on muutakin kuin sertifikaatti kansiossa. Sen
tulisi olla leipimme. Asiakkaita odotellessa.
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Tarkeysviittimit organisaatiokoon mukaan

Tirkeysviittimisen osalta organisaation koolla nikyy olevan merkitysta vas-
tauksia selittdvind muuttujana. Suurimmat yritykset pitivit padsaintoisesti
pienempid organisaatioita tirkedmpind kaikkia muita tekijoitd paitsi palve-
lunkayttijien etujirjestojen tukemista ja yritysvaikutusten arviointia. Tilas-
tollisesti melkein merkitsevit (0,01 < p < 0,05), merkitsevit (0,001 < p < 0,01)
tai erittdin merkitsevit (p < 0,001) erot on lueteltu alla (taulukko 4) keskiarvo-
jensa kanssa. Huomion arvoisia ovat erityisesti kaavoitukset ja sopimuskauden

aikainen seuranta, joissa ero pienempiin organisaatioihin oli suuri.

Taulukko 4. Eri tekijéiden térkeyskeskiarvot organisaatiokoon
mukaan: muuttujat, joissa on tilastollisesti melkein merkitsevé
(*), merkitsevd (**) tai erittdin merkitsevd (***) ero.

mikro- pk- suur-
yritykset  yritykset yritykset

poliittinen ohjaus ** 2,8 3,5 3,8
kaavoitukset *** 2,2 2,7 3,5
palvelujen hankinnan tavat ** 4,0 4,3 4,7
sopimuskauden aikainen seuranta *** 3,6 4,0 4,3
strategioista viestiminen* 3,5 39 4,0
palvelutuotannon sopimuskausien pituus* 4,0 4,2 4,5
palvelutuotannon sopimusehdot* 4,3 4,4 4,7
ulkoisten palveluntuottajien tuominen kunnan toimiti- 3,0 3,1 3,8
loihin*
uusien tuote- ja palveluinnovaatioiden synnyn tukemi- 3,9 4,0 4,5
nen*

Kokonaisniikemyksiii markkinoista ja kunnan toiminnasta

Teoriaosuudessa kuvattiin avoimia markkinoita, joilla asiakkaat mairitta-
vat palveluntuottajan henkiin jiinnin. Aineistosta kuvastuvan asiakkaiden

valinnanvapauden ja palvelusetelitoiminnan painottumisen voidaan nihdi
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heijastelevan ajatusta markkinachtoisten mallien paremmuudesta. Tama tuli

esille my6s muutamissa avoimissa kommenteissa.
Vapautetaan aidosti kilpailu.
Kannustan siirtymdéin markkinatalouteen.

Titd ei kuitenkaan voi yleistaa kaikkia ulkoisia palveluntuottajia koskevak-
si, kuten jo aiemmat eridvit mielipiteet osoittavat. Vastauksista voidaan kui-
tenkin tulkita, ettd julkiselta toimijalta, kuten kunnalta odotetaan erilaisten
vaihtochtojen luomista ja toiminnan tukemista. Yhden mielestd kunnan pi-
tiisi olla valmis tukemaan jo markkinoilla olevia palveluntuottajia, joilla on
jo syntynyt vankka asiantuntevuus, luottamus ja nikyvyys. Samoin julkiseen
toimintaan liitettiin yksittdisissa vastauksissa esimerkiksi ulkoistamisen mah-
dollisuuksien ja kustannusten kartoittaminen, yksityisten toimijoiden mark-
kinointi ja valvonta. Kunnalta toivottiin selkeda tyonjakoa, riittivaa nopeutta,

rohkeutta kokeiluihin ja sitoutumista omiin tavoitteisiinsa ja sopimuksiin.

Valvonta olisi hyvi siilyi julkisella munten enemman hyodynnettaii-
siin myos yksityistd sektoria.

Muutamassa vastauksessa kunnan toimintaan kilpailijana markkinoilla suh-
tauduttiin kriittisesti. Yksi esitti, etteivit kunnat saisi kilpailla verorahoilla
markkinoilla ja toinen kertoi kunnan kayttivin markkinoiden monopoli- ja
madrdysasemaansa vaarin. Toivottiin, ettd kunnan omien palvelujen hinnat
tuotaisiin julkisiksi ja kunnan toimintaa arvioitaisiin vastaavalla kuin yksi-
tyisten palveluntuottajien toimintaa. Tama toisi erddn vastaajan mielesta rei-
luutta kilpailuun.

Vastauksissa kajastuu myos valmistautuminen sote-uudistuksen tuomiin
muutoksiin, kuten uudelleen jarjestelyihin ja kustannusten leikkaamisiin.
Uudistuksia ajatellen aineistosta nousi mielenkiintoisia ajatuksia. Esimerkiksi
erds vastaaja kertoi, ettd ideaalitilanteessa tuottajia pidetiin koko ajan kartalla
siitd, miten hankinnat jatkossa toteutetaan, ja millaista uutta osaamista jat-
kossa edellytetdin. Toinen taas chdotti, ettid toimijat voisivat vaihtaa hetkeksi

paikkoja ja konsultoida toisiaan. Uudistuksessa tulee my6s jokaista toimintoa
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puntaroida sen tuottaman lisiarvon nikokulmasta, kuten alla oleva sitaatti
osoittaa. Silti palvelujen ja markkinoiden toimivuuden aikaan saaminen on
haastava urakka.

Jokaisen tehtivin, toimen ja toiminnan kohdalla pitiisi miettid,
miksi tima on olemassa. Mibin kuntalaisten tarpeeseen tilli ollaan
vastaamassa. Itseddn yllapitivat organisaatiot pitia uskaltaa purkaa
Jja rakentaa uundelleen vastaamaan alkuperiista tarvetta.

Kuitenkin Suomi on pieni, eivitkd markkinoista tule vilttimaittd toi-
mivia, kuten on nihty.

Johtopiitokset ja keskustelu

Tamin tutkimuksen pyrkimykseni oli lisita ymmarrystd kunnan toiminnas-
ta sekd sen vaikutuksista sote-markkinoihin ja ulkoisten palveluntuottajien
liiketoimintaedellytyksiin. Aihetta lihestyttiin ulkoisten palveluntuottajien
kokemuksia tarkastellen.

Tutkimus vahvisti aiempien selvitysten tuloksia samalla laajentaen han-
kintakaytintoihin tai sopimustoimintaan usein painottunutta teeman tar-
kastelua (vrt. esim. Lith 2013). Tulosten perusteella kunnat vaikuttavat lukui-
silla keinoilla sote-markkinoiden toimintaan ja siten yritysten, yhdistysten
ja sadtioiden toimintaedellytyksiin. Tarkeimmiksi vaikuttamisen keinoiksi
nousivat hankintakéytintdjen ja sopimusehtojen lisiksi ulkoisten palvelun-
tarjoajien potentiaalin hyddyntiminen palvelujen kehittimisessd, yhteistyo
ulkoisten palveluntuottajien kanssa sekd palvelunkiyttijien ottaminen mu-
kaan palvelujen suunnitteluun ja kehittimiseen. Suuremmilla organisaatioilla
myos esimerkiksi kaavoituksen, sopimuskauden aikaisen seurannan ja poliitti-
sen ohjauksen merkitys painottuu.

Kunnilla ja ulkoisilla palveluntuottajilla ndyttiisi tutkimuksen perusteella
olevan yhteinen tavoite: asiakkaiden tarpeiden tayttaminen. Samoin yhteis-
tyotd eri toimijoiden kanssa pidetdin tirkednd kautta linjan. Kaiken kaik-

kiaan osallisuus korostuu — kunnan odotetaan ottavan mukaan palvelutoi-
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mintaansa ja sen kehittdmiseen niin palveluntuottajat kuin palvelunkayttdjat
(ks. Tuurnas ym. tissi teoksessa). Osallisuuden toteutumisen nykytilaan ol-
laan kuitenkin keskimairin valitettavan tyytymactomia, vaikka poikkeuksia-
kin on. Myos kumppanuuden toteutumisesta on palveluntuottajilla edelleen
crilaisia kokemuksia (vrt. Tynkkynen 2013). Niyttiisikin siltd, ettd palveluja
jarjestavilld tahoilla on vield matkaa siihen, etti strategioissa painotetut asiat
nikyisivit arjen konkretiassa ja ulkoisten palveluntuottajien kokemuksissa.
Titd voidaan pitad sote-uudistuksen yhteni haasteena.

Jokseenkin kuvaava esimerkki yhteistyon merkityksesté oli yhden yrittdjan
lausuma siitd, kuinka tirkeind hin oli kokenut kutsun tyopajatapaamiseen,
jossa mietittiin ratkaisuja kunnan ja palveluntuottajien yhteistyon paranta-
miseksi. Pelkki asian tarkedksi tunnustaminen luo kuvaa asian arvostuksesta.
Silti se ei vield riitd; uudet oivallukset ja osallistamisen muodot on vietava kiy-

tintoon, jotta aktiivinen vuoropuhelu saadaan jatkumaan.

Kyl sitd palloo kannattas heittid mun mielest mahollisimman varha-
sessa vaiheessa jo pohdittavaks |...] (yritysedustaja esihaastattelussa)

Osallisuuteen liittyen aineistossa nikyi painetta markkinachtoisuuden, asiak-
kaan valinnanvapauden ja palvelusetelien kiyton lisddmiseen, miki kuitenkin
jakoi vahvasti mielipiteitd. Esimerkiksi palveluseteleiden osalta joudutaan
pohtimaan, millaisiin palveluihin ne sopivat ja mitd niiden mahdollisesti
aiheuttamasta hintojen laskusta aiheutuu palveluntuottajien tai esimerkiksi
palvelujen laadun kannalta. Téysin selvdd ei myoskdin ole, mikd kunnan tai
muun julkisen toimijan rooli tulisi jatkossa olla — missda méirin julkisten toi-
mijoiden kannattaa kilpailla markkinoilla yksityisten palveluntarjoajien kans-
sa, ja missd mairin ja miten niiden kannattaa esimerkiksi toteuttaa seurantaa
ja valvontaa.

Keskeinen tutkimuksen havainto on, ettd ulkoiset palveluntuottajat ovat
varsin heterogeeninen joukko, joiden odotukset ja kokemukset kunnan toi-
minnasta vaihtelevat. Esimerkiksi maarallisissd tuloksissa oli melko paljon
hajontaa ja useat asiaa tarkentavat nikemykset olivat yksittiisia. Ulkoisia pal-

veluntuottajia ei timin perusteella voida tarkastella kehittamisnikokulmasta
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yhtena konttidna. Esimerkiksi hankintakiytintojd edelleen kehitettiessa on
otettava huomioon erilaiset ja erikokoiset organisaatiot. Samoin on huomioi-
tava palveluntuottajien vilisen yhteistyon mahdollistaminen — nykyiselliin
kunnan toiminnan voidaan pikemminkin nihdi lisdavan kilpailua tuotta-
jien vililla kuin kannustavan yhteistyohon. Toki on my6s huomioitava, ettd
markkinoiden toiminta ei ole kokonaan kuntien vaikutusmahdollisuuksien
ulottuvilla, silld esimerkiksi hankinnoista siddetdin lailla (Laki julkisista
hankinnoista 30.3.2007/348). Niiti havaintoja tulee siis huomioida myds lain
uudistuksen yhteydessa.

Tutkimuksessa ilmeni, ettd ulkoisten palveluntuottajien osuus kuntien os-
toista on suuri etenkin sosiaalipalvelujen osalta. Siksi ei ole yhdentekevaid, mi-
ten nami julkisia palveluja tuottavat tahot nikevit kunnan ja markkinoiden
toiminnan. Tahin liittyen on yllattavii, ettei sote-palveluntuottajien maaris-
td tai muista tiedoista ole helposti ja julkisesti saatavilla olevaa ajankohtaista
tietoa. Samoin yllattavii on se, ettd ulkoiset palveluntuottajat ndyttavit olevan
hyvin riippuvaisia kunnista niiden ostojen muodostaessa palveluntuottajien
liikevaihdosta suuren osan. Tamai on syytd huomioida tulevissa uudistuksissa
ja miettid, halutaanko tillaista tilannetta yllapitda ja mitd timi voi aiheuttaa
niin palvelujen kehittymisen kuin palveluntuottajien hengissi siilymisenkin
kannalta.

Artikkelin nimessd kysyimme, onko kuntien toiminta hidastajana vai
vauhdittajana sote-markkinoilla. Tutkimuksen perusteella vastaus nayttaisi
olevan “sek ettd”. Nykyiselladn ulkoisten palveluntuottajien keskimairiinen
tyytyviisyys kunnan toiminnan vaikutuksiin on kohtuullisen alhainen. Silti,
palveluntuottajien kokemukset vaihtelevat. My6s kunnat ovat erilaisia — vaik-
ka kuntia ohjaa sama lainsdiddanto, niin toimenpiteiden kiytintoon vienti so-
te-markkinoilla vaihtelee osin kuntakohtaisesti.

Tuloksia tarkastellessa onkin otettava huomioon, etti tutkimus olisi voi-
nut olla erilainen, jos tarkastelu olisi kohdennettu kolmen suuren kaupungin
sijaan koko Suomen laajuudelta, jolloin mukana olisi ollut myos pienid kuntia
ja haja-asutusseutuja. Tuloksia ei voidakaan yleistad koskemaan koko Suomea.

Tutkimuksen voidaan enemminkin nihdi nostaneen esille kysymyksii ja
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mahdollisia asioiden tiloja kuin kattavia totuuksia (vrt. Ruusuvuori ym. 2010,
21). Tutkimuksen havainnot ovat silti asioita, joita kuntien toiminnassa ja tu-
levissa uudistuksissa on hyodyllistd pohtia. T4ssd eri tahot yhteen kokoava kes-

kustelu tunnistettuine haasteineen saattaa tarjota ratkaisun avaimia.
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Johdanto

Tamin kisitteellisen katsauksen tarkoituksena on hahmottaa kansalaisuu-
den muotoutumista osallistujana osana laajempaa, yhteiskunnallista muutosta.
Tarkastelemme kansalaisten rooleja muuttuvassa yhteiskunnassa erityisesti
julkisen hallinnon reformin ja julkisten palvelujen uudistamisen valossa. Kan-
salaisten osallistujaroolien moninaisuuden ymmirtiminen onkin olennaista
julkisten palvelujen markkinoiden luomisen nikokulmasta: on tirkedd ym-
mirtid, kenelle ja miti tarkoitusta varten markkinoita ollaan luomassa.
Taustaksi luomme katsauksen julkisen hallinnon reformiin tarkastellen
erityisesti kansalaisille asetetun roolin muutosta reformin my6ta. Perinteises-
si julkisessa hallinnossa kansalainen nihtiin hallintoalamaisena. 1980-luvulla
suosituksi nousseessa uuden julkisjohtamisen reformissa (engl. New Public
Management [NPM]) kisitys kansalaisuudesta muuttui kuluttajuudeksi.
NPM-reformin perusajatuksena on ollut kansalaisten vaikutusmahdollisuuk-
sien vahvistaminen erityisesti asiakasroolin kautta. Sittemmin reformiin on
kohdistunut paljon kritiikkia (ks. esim. Osborne 2010). Tamin katsauksen
kannalta olennaista on huomioida kansalaisen roolin kaventumiseen kohdis-
tunut arvostelu. NPM-ajattelusta on jadnyt ndet puuttumaan yhteisoelement-
ti, jossa kansalaiset nihddan asiakkuuden lisiksi my6s laajemman yhteison
jasenini, kansalaisina ja kuntalaisina. Niin ollen, erityisesti 2000-luvun vaih-
teen jilkeen NPM-reformia on seurannut kumppanuutta ja verkostoja koros-
tava uuden julkisen hallinnan reformiaalto, jossa painostus on siirtynyt aktii-

visen kansalaisuuden korostamiseen (Greve 2015). Titd “hallinnon kolmatta
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aaltoa” on kuvattu siirtymidna uudesta julkisjohtamisesta uuteen julkiseen
hallintaan. (Ks. esim. Hakari 2013.)

Viimeisimmain, aktiivista kansalaisuutta korostavan hallinnon reformin
myoti erilaisten roolien ja osallistumiseen liittyvien kisitysten limittdisyys on
korostunut. Osallistumisen erilaisia muotoja ja niihin sisiltyviid kansalaisten
erilaisia rooleja tarkastellaan tissd artikkelissa palvelujen yhteistuotannon ki-
sitteen (engl. co-production) avulla. Palvelujen yhteistuottajana kansalainen
tuottaa ja kehittdd yksiloni tai jonkun ryhman jaseneni palveluja yhdessa jul-
kisia palveluja tuottavien ammattilaisten kanssa. Perusajatuksena yhteistuo-
tannossa on kansalaisen nikeminen aktiivisena toimijana, ei vain palveluja ku-
luttavana asiakkaana tai toimenpiteiden kohteena (Osborne 2010; Verschuere
ym. 2012). Timi voi olla ideaali aktiivisesta kansalaisesta, mutta todellisuudes-
sa kansalaisten "kumppanuusroolin” toteuttamiseen liittyy monia haasteita.

Niitd haasteita hahmotamme erityisesti asiakastarpeen ja palvelulupauk-
sen madrittelyn kautta. Asiakkaan palvelutarpeet voivat mairittya yhteiskun-
tapoliittisina tavoitteina, mutta talldin yksittdisen asiakkaan tarpeet eivit
valttimartd tayty. Edelleen, erilaisissa tutkimusperinteissd lahtien osallistumi-
sen perimmaiset rationaliteetit ja tavoitteet voidaan ymmirtii eri tavoin. On
tirkedd ymmirtii erilaisiin tutkimusperinteisiin liittyvat erot ja ideologiset
taustat.

Titi taustaa vasten, palvelulogiikkaan (Service-dominant logic) liittyvissi
tutkimuksessa asiakasarvon luominen auttaa asiakkuuden uudelleentulkin-
nassa julkisten palvelujen kohdalla: huomio tulisi kiinnittdd asiakaslihtoi-
siin palveluprosesseihin vaikuttavien palvelujen aikaansaamiseksi (Lusch ym.
2007; Osborne ym. 2015). Samalla asiakasarvon luomisen kautta koko keskus-
telu kansalaisen roolista asiakkaana voidaan ymmairtad uudella tavalla: julkis-
ten palvelujen asiakkuutta ei tarvitse “kutistaa” passiivisen kuluttajan rooliin,
vaan myds asiakas (ei vain kansalainen) voidaan nihdi aktiivisena toimijana,
joka yhdessi ammattilaisten palveluntuottajien kanssa méirittad palvelupro-
sessin ja halutut lopputulokset (esim. ks. Greve & Jespersen 1999; Ryan 2012).

Artikkeli on luonteeltaan kisitteellinen. Tavoitteena on kisitelli osallistu-

mista erilaisista kisitteellisisti ja teoreettisista nikokulmista ja niin hahmot-
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taa tutkittavaa ilmiotd mahdollisimman monipuolisesti. Niin ollen artikkeli
voidaan menetelmillisesti nihdi integroivana kirjallisuuskatsauksena (Salmi-

nen 2011).

Julkisen hallinnon reformi ja kansalaisten muuttuvat roolit

1970-luvulla alkunsa saanut uuden julkisjohtamisen idea (tissd artikkelissa
NPM/uusi julkisjohtaminen) mullisti julkisen hallinnon toimintalogiikan
ympiri maailman. NPM voi olla nikékulmasta riippuen reformi (Kallio ym.
2006), paradigma, teoria, ilmid tai vaihe siirtymissi julkishallinnon teoriasta
uuteen julkiseen hallintaan (esim. Osborne 2010).

Tarkoituksena NPM-reformissa on ollut parantaa erityisesti julkisen
sektorin tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Managerialismi, markkinasuuntau-
tuneisuus, yksityistiminen, kilpailutus sekd arviointi ovat NPM-reformin
avainkisitteitd. (Osborne 2010; Denhardt & Denhardt 2008.) Ferlie ym.
(1996, 10-15) ovat kuvanneet uutta julkisjohtamista luokitellen sen neljiin eri
malliin. Tehokkuuden korostamisen malli on NPM:n kulmakivi, jonka perus-
teella koko kasite alkoi kehittyd. Mallissa korostuu taloudellinen vastuu seka
johtajan tulosvastuu. Hajauttamisen ja pienentimisen malli puolestaan perus-
tuu siirtymain suurista, vertikaalisesti integroituneista organisaatioista kohti
hajautettuja, joustavia ja pienempid organisaatioyksikoita. Ylivertaisunden et-
simisen malli korostaa johtajuutta: muutoksen johtamista sekd oikean orga-
nisaatiokulttuurin 16ytimista. Mallissa korostuu oppiminen, henkilévoima-
varojen johtaminen (HRM) scki tulokset myés henkildston nikokulmasta.
Neljas malli, julkinen palveluorientaatio, korostaa palvelujen laatua: julkisia
palveluja tulisi muokata yhteison tarpeiden mukaan, palvelujen laatua koros-
taen.

2010-luvulla tillaiset markkinasuuntautuneet instrumentit ovat jo arkipai-
vad kunnissa, ja reformia sovelletaan yhi muuttuvin tavoin. Kuitenkin refor-
min arvostelijat ovat kyseenalaistaneet erityisesti kansalaisten vaikutusmah-
dollisuuksien lisiantymisen NPM-kiytintojen myotd. Denhardt ja Denhardt

(2008) kuvailevat uuden julkisjohtamisen ideaalia laivan ohjaamismetaforan
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avulla: NPM:n mukaisesti viranomaiset “ohjaavat, eivit souda” (engl. steer,
not row) tarkoittaen esimerkiksi palvelujen kiyttdjien valinnanvapauden li-
siamistd (Denhardt & Denhardt 2008). Tissi yhteydessi viranomaisten rooli
“ohjaajina, ei soutajina” kuitenkin herittdd kysymyksen siitd, muuttaako re-
formi oikeastaan julkisten organisaatioiden toimintaa milldin tavalla asiakas-
laht6isemmaksi, kun viranomaiset saavat yhi enemmin mahdollisuuksia
vaikuttaa julkisten toimenpiteiden suuntiin? (Denhardt & Denhardt 2008.)
Osborne ja Gaebler (1992, 32) ovatkin mielikuvan avulla kyseenalaistaneet
NPM:n asiakaslahtoisend toimintatapana: laivaa objaavat pystyvit vaikutta-
maan huomattavasti enemmiin kulkusuuntaan kuin soutajat’.

Edelleen, esimerkiksi Greve ja Jespersen (1999, 148) ovat kritisoineet erityi-
sesti NPM-toimintalogiikan mukaista suhtautumista kansalaisiin vain kulut-
tajina. Markkinoiden olennaisen toimintaedellytyksen, vapauden, puuttuessa
markkinalogiikan istuttaminen julkisiin palveluihin on ongelmallista my6s
palveluntuottajan nikokulmasta. Julkisten palvelujen tuottajalla ei ole paljon
mahdollisuuksia vaikuttaa siihen, tuotetaanko jotakin tiettyd palvelua vai ei.
Tistd nakokulmasta “kuluttaja—kansalainen” ja palveluntarjojaja eivit pysty
kuitenkaan todellisuudessa vaikuttamaan markkinoihin vaan paiatokset kuu-
luvat poliittisille paitoksentekijoille seka tilaajille. Lisaksi kriitikkojen mu-
kaan NPM-ajattelusta puuttuu yhteisoelementti; kansalaisten nikeminen, ei
vain itsekkiind kuluttajina, vaan julkista etua tavoittelevina yhteison jasenini,
kansalaisina. Voidaan sanoa, ettd kuluttajuus ja managerialismi voivat antaa
kayttajille jaloilla ddnestimisen mahdollisuuden, mutta ne eivit valttimattd
anna mahdollisuutta vaikuttamiseen ja danen kuuluville saamiseen palvelujen
kehittimisessi (Bovaird 2005; Denhardt & Denhardt 2008; Osborne 2010;
Pestoff & Brandsen 2010). NPM-reformia on kritisoitu myos siitd, etti se kes-
kittyy organisaatioiden sisdisten prosessien parantamiseen ja tehostamiseen,
cikd sen vuoksi huomioi kompleksista ymparistod, jossa julkisia palveluja tuo-

tetaan ja poliittisia padtoksid tehddin (Haveri 2006; Osborne 2010).

' Alkuperiinen lainaus: Those who steer the boat have far more power over its destination

than those who row it (Osborne & Gaebler 1992, 32).
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Timin seurauksena NPM-ajattelua on seurannut hallinnonuudistuksen
kolmas aalto, joka korostaa kumppanuutta ja verkostoja palvelujen kaytti-
jien, kolmannen sektorin, yksityisen yritysten ja julkisten toimijoiden valilla.
Uuden julkisen hallinnan reformi ideologiana tai paradigmana suosii ajatte-
lutapaa, jossa erilaiset palveluntuottajat ja kansalaiset osallistuvat julkisten
palvelujen suunnitteluun ja tuottamiseen (Osborne 2010; Pestoff 2012). Ideo-
logisesti tarkasteltuna uutta julkista hallintaa toteutetaan pluraalissa yhteis-
kunnassa (plural state), jossa monet, toisistaan riippuvaiset toimijat antavat
oman panoksensa esimerkiksi julkisten palvelujen tuottamiseen ja kehitta-
miseen. Edelleen, moniarvoisessa yhteiskunnassa (pluralist state) paitoksid
tehdain kompleksisessa ymparistossi, jossa monet erilaiset prosessit vaikut-
tavat julkiseen piitoksentekoon (Osborne 2010). Uusi hallinta koordinointi-
kiytintoind korostaa verkostoja ja kumppanuussuhteita uusina toimintata-
poina. Uudenlainen, neuvottelusuhteisiin perustuva yhteistyo muodostetaan
hyédyntimilli paikallista kapasiteettia, resursseja scki avaintoimijoita. (Hirst

2000; Rhodes 1996.)

Kansalaisen osallistumisen tarkastelua palvelujen
yhtcistuotannon kisitteen avulla

Palvelujen yhteistuotannon voidaan sanoa olevan yksi uuden julkisen hal-
linnan ydinkisitteistd. Yhteistuotannolla on perinteita erityisesti Yhdysval-
loissa ja Isossa-Britanniassa, joissa se on ollut esilld 1970-luvulta lahtien. Vi-
lilld keskustelu palvelujen yhteistuotannosta on hiipunut, mutta erityisesti
2010-luvulla se on noussut taas tutkijoita ja paictdjid kiinnostavaksi kohteeksi
(esim. Verschuere ym. 2012). Palvelujen yhteistuotannolla tarkoitetaan erilai-
sia toimintoja, joissa (julkiset) palveluntuottajat ja kansalaiset osaltaan kont-
ribuoivat palvelujen tuottamiseen. Palveluntuottajat ovat niissd prosesseissa
ammattilaisen roolissa, kun taas kansalaisten kontribuutio perustuu heidin
kiyttaimiensi palvelujen vapaachtoiseen, palvelujen laadun tai miirin kehicti-
miseen. Kansalaiset voivat olla tissi prosessina osallisina yksil6ina tai jonkun

ryhmin jisenini. (Verschuere et al. 2012, 1085.)
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Yhteistuotanto voidaan ymmairtdi ensinnikin yhtend osallistumisen
muotona jatkumossa, jossa liikutaan formaaleista osallistumisen muodoista
epimuodollisemmalle tasolle. Evers (1998) on miiritellyt nelji erilaista tapaa,
joilla voidaan lisitd kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia julkisten palvelujen
kehittimiseen. Ensinnikin kansalaiset voivat vaikuttaa epdsuorasti ddnes-
tamalld edustuksellinen poliittisen demokratian avulla. Tasta nikokulmasta
palveluja kehitetddn laajemmassa, koko yhteiskunnan intressit huomioivas-
sa mittakaavassa. Toiseksi, osallistuvan demokratian avulla vaikuttaminen
kumpuaa jirjestoistd, kirkosta, tyovienliikkeestd sekd erilaisista itseorgani-
soituneista, “self-help”ryhmistd, joiden kautta kansalaiset voivat osallistua
palvelujen kehittimiseen. Tasta nikokulmasta osallistumisen voidaan nahda
toimivan tasapainona edustukselliselle demokratialle. Osallistuva demokratia
saattaa kuitenkin olla ristiriidassa edustustuksellisen demokratian periaattei-
den kanssa esimerkiksi silloin, kun "yhden asian liikkeet” ajavat oman asiansa
kautta erilaisia ratkaisuja yhteisollisiin ongelmiin osallistuvaa demokratiaa
hyédyntien. Kolmanneksi, kuluttajunden voidaan nihda vahvistavan demo-
kratiaa esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluissa markkinalihtoisten ratkai-
sujen avulla. Kuluttajuus toimii Eversin mukaan nopeana ratkaisuna, mutta
ei valctamiced vaadi kansalaisista suurtakaan panostusta palvelujen tuotta-
miseen. Neljanneksi ja viimeiseksi osallistuminen yhteistuottajana valtuuttaa
kansalaiset tuottamaan palveluja ammattilaisten kanssa yhteistyossi ja niin
kaventaa ammattilaisten ja kansalaisten vilista kuilua.

Edelleen, Osborne ja Strokosch (2013) ovat luokitelleet yhteistuotannon
crilaisia muotoja jatkumona, jotka liittyvit muuttuviin kisityksiin kansa-
laisten osallistujarooleista. Kuten osallistuminen laajemmin edelld, myos
yhteistuotanto voidaan ensinnikin nihdd kuluttajuutena (consumer co-
production). Tissi lihtokohtana on ajatus siiti, ettd palvelujen tuotanto ja
kulutus ovat samanaikaisia prosesseja. Perusajatuksena on, ettd kun asiakas
sitoutetaan yhteistuotantoon palveluprosessin aikana, niin lopputulokset
ovat vaikuttavampia. Tarkoituksena kuluttajuuteen perustuvassa yhteistuo-
tannossa on asiakkaan voimaannuttaminen. Toiseksi, osallistavassa yhteis-

tuotannossa (participative co-production) tarkoituksena on palvelujen laadun
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parantaminen erilaisia osallistumismekanismeja, kuten konsultointia ja osal-
listuvaa suunnittelua, kdyttamilld. Tarkoituksena on osallistuvan strategisen
suunnittelun avulla lisita kayttdjien osallisuutta yleisesti. Viimeisin tyyppi
Osbornen ja Strokoschin kehittimissa jatkumossa on kebittynyt yhteistuotan-
to (enhanced co-production), joka yhdistii edelliset, operationaalisen ja stra-
tegisen tason yhteistuotannon muodot. Nykyisessd keskustelussa palvelujen
yhteistuotanto ymmarretdin kisitteellisesti monella eri tavalla riippuen siiti,
mista tutkimusperinteestd kisin asiaa tarkastellaan. Erilaiset tulkinnat siita,
miti yhteistuotannolla tarkoitetaan, vaikuttavat myos vahvasti sithen, millai-
sia toimijarooleja kansalaisille on niissi tulkintakehyksissi hahmotettu. (Ks.
Tuurnas 2016.)

Ensinnakin, kuten mainittu, yhteistuotanto linkittyy uuden julkisen
hallinnan suuntaukseen, jonka mukaan julkisia palveluja tuotetaan monista
erilaisista toimijoista muodostuvassa yhteiskunnassa (plural state) seki moni-
arvoisessa yhteiskunnassa (pluralist state). Téstd lihtokohdasta tarkasteltuna
palvelujen yhteistuotanto on olennainen ja sisianrakennettu osa julkisia pal-
velujarjestelmid, jotka perustuvat erilaisiin kumppanuuksiin ja verkostoihin
(Osborne 2010). Kansalaisuus hahmottuu erilaisien roolien kautta zktiivisena
kansalaisuutena (Greve 2015).

Toiseksi, kansalaisten muuttuvaa asemaa julkisten palvelujen tuotannossa
edustaa myos nikemys, jonka mukaan yhteistuotanto kuvaa erityisesti muut-
tuvia suhteita valtion ja kansalaisyhteiskunnan valilla. Varsinkin anglosaksi-
sissa yhteiskunnissa tima yhdistyy Big Society -politiikkaan, jossa julkisia pal-
velutehtivid on siirretty sddstotoimenpiteiden seurauksena valtiolta yhteisoille
ja yksittiisille kansalaisille (esim. Bailey 2011; Davies & Pill 2012; Lowndes
& Sullivan 2008). Till6in yhteistuotannolla tarkoitetaan sananmukaisesti jir-
jestelyjd, joissa yksittaiset kansalaiset tai erilaiset kansalaisten muodostamat
ryhmit tuottavat julkisia palveluja esimerkiksi erilaisten jirjestojen tai tuki-
ryhmien kautta. Tavoitteena on vahvistaa yhteis6ja ja kehittad erilaisia, paikal-
lisia ratkaisuja julkispalvelujen tuottamiseen. (Davies & Pill 2012; Lowndes &

Sullivan 2008.)
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Big Society -politiikan tavoitteena yhteiséjen vahvistamisen lisiksi voidaan
nahda asiakkuuden vahvistaminen. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa on nostet-
tu kansalaisten valinnanvapauden lisiiminen julkisten palvelujen kehittami-
sen kirkeen. Big Society -ajattelun puolestapuhujien mukaan tavoitteena ei ole
lisitd "kuluttajakansalaisuutta”, vaan muokata julkisia palveluja kayttajilih-
toisesti. Ajatus on, ettd yksittaisten kiyttdjien valinnat tiydentavit yhteison
valintoja — palvelujen personoinnin, yhteisuunnittelun (co-design) seki palve-
lujen yhteistuotannon avulla radikaalien muutosten edessi olevia julkisia pal-
veluja on tarkoitus asteittain uudistaa kysyntilahtoisesti (Bailey 2011). Bailey
nostaa kuitenkin esille my6s palvelujen personalisoinnin varjopuolen: kansa-
laisten valintamahdollisuuksien lisddmisesta sekd kayttdjien osallistumisesta
palvelutuotantoon on tullut patenttiratkaisu palvelujirjestelmien liittyvien
ongelmien selvittimiseen (Bailey 2011).

Toinen kriittinen nakokulma liittyy demokratiaan. Ajatus uudenlaisesta,
itsepalvelulogiikalla toimivasta palvelujirjestelmistd herittad kysymyksen
siitd, kuka palvelujirjestelmii johtaa ja kenen dinelld kansanvaltaa tulevai-
suudessa tullaan viemdin eteenpdin. Asiantuntijuuteen nojaava, moderni yh-
teiskunta tarvitsee monitaitoisia ja aktiivisia kansalaisia ohjaamaan palvelujen
kehittimista. Talloin heikommassa asemassa olevat voivat hyvista aikeista
huolimatta estyd saamasta dintdin kuuluville. (Eriksson & Vogt 2012; Perry
2007; Bailey 2011.) Palvelujen yhteistuotanto ja kiyttajilahtdisyys yhdistetdan
my6s vahvasti innovaatioihin, joita julkisiin palveluihin kipedsti kaivataan
yhteiskunnissa ympari maailman (Pestoff & Brandsen 2010; Osborne 2010).
Innovaatioiden kohdalla tirked ei ole vain se, kuka palvelun tuottamisen pro-
sessissa on ollut mukana, vaan palvelujen laatu ja niiden kollektiivinen hyo-
dynnettivyys. (Pestoff & Brandsen 2010.) Timi idea haastaa demokratian ja
tasa-arvon julkisten palvelujen peruslihtokohtana.

Kolmanneksi, yhteistuotantoa on kiytetty myos synonyymina osallistumi-
selle (engl. citizen participation; ks. esim. Marschall 2004; Pestoft 2009). Tis-
ta lahtokohdasta yhteistuotanto nihdain tapana vahvistaa osallisuutta seka
yksils- ettd yhteisotasolla (Pestoff 2009). Palvelujen kehittimisen kannalta

tavoitteena on palvelujen laadun parantaminen erilaisia osallistumismekanis-
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meja, kuten konsultointia ja osallistuvaa suunnittelua kiyttamalla. Tarkoituk-
sena on osallistuvan strategisen suunnittelun ja palvelumuotoilun avulla lisitd
kiyttdjien osallisuutta (Osborne & Strokosch 2013). Tavoitteena voidaan myés
nihdi osallisuuden lisidminen sindnsi ja tita kautta osallistuvan demokratian
vahvistaminen. Esimerkiksi Pestoffin (2012) mukaan osallisuuden vahvista-
minen on jo itsessian innovaatio. Kun yhteistuotantoa tarkastellaan yleises-
ti osallisuutta vahvistavana toimintana, kysymykset tasa-arvosta ja erilaisten
kansalaisryhmien edustavuudesta nousevat olennaisiksi (Jakobsen & Calmar
2013; Torfing & Triantafillou 2014).

Neljanneksi, yhteistuotannon kisite liittyy asiakaslihtoiseen palvelu-
logiikkaan, jossa palvelujen — niin yksityisen kuin julkisen organisaation tuot-
tamana — tulisi perustua arvon yhteisluomiseen (value co-creation; ks. Saari-
jarvi 2011; tissi tekstissd myds sivu 9). Englanninkielisessi julkisen hallinnon
tutkimukseen liittyvissa kirjallisuudessa co-production ja co-creation toimi-
vatkin usein synonyymeina (Voorberg ym. 2014). Palvelulogiikan mukaisesti
yhteistuotanto tarkoittaakin erityisesti asiakaslihtoisid palveluprosesseja. Jul-
kisten palvelujen johtamiseen liittyvissa keskustelussa asiakasarvon luominen
rajoittuu sananmukaisesti kansalaisten tarkastelemiseen palvelujen kiyttdjind
ja asiakkaina (Osborne & Strokosch 2013). Rationaliteettina on erityisesti ke-
hittiminen ja uuden luominen ja tavoitteena innovaatiot (Brown & Osborne
2013; Moore & Hartley 2008). Lisiksi yhteistuotanto nihdédin tapana uudis-
taa palvelujirjestelmid (Osborne ym. 2015; Virtanen & Kaivo-oja 2015). Niko-
kulma ei kuitenkaan huomioi jirjestelyjd, joissa asukkaat tai yhteisot toimivat
palvelujen tuottajina, vaan vain palvelujen kehittdjini (Pestoff 2014).

Niin ollen voidaankin todeta, etti yhteistuotannolla voidaan kuvata osal-
lisuutta erilaisista lahtokohdista, eritasoisina ilmi6ina. Kuvio 1 kiteyttda yh-
teistuotannon erilaiset tulkintakehykset jaottelemalla yhteistuotannon kasit-
teen neljddn eri nakokulmaan.

Kuvio 1 auttaa hahmottamaan myds erilaisia rooleja, joita asiakkaille ja
kansalaiselle on mielletty yhteistuottajina. Kuviossa nousevat esille myos eri-
laiset taustarationaliteetit: toisaalta tavoitteena voi olla osallistuvan demokra-

tian vahvistaminen ja toisaalta yksilollisten tarpeiden parempi huomioiminen
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Kuvio 1. Yhteistuotannon tulkintakehykset ja niiden
taustaideat (muokattuna Iéhteestd Tuurnas 2016, 38).

palveluprosesseissa. Tamin kautta kuvion 1 avulla voidaan ymmirtaa osallis-
tumiseen ja yhteistuotantoon liittyvid ristiriitoja ja jinnitteitd. Asiakaslih-
toisyyden tavoite yhtailti ja osallisuuden vahvistaminen toisaalta perustuvat
erilaisiin taustaoletuksiin siitd, ketd tulisi kuunnella ja kenelle kumppanuutta
tulisi tarjota. T4t kautta tasa-arvo ja edustavuus nousevat ydinkysymyksiksi
(ks. Tuurnas 2016).

Palvcluja yhteiskunnallc vai asiakkaalle?

Edella kiyty keskustelu kansalaisten roolista tulevaisuuden palvelujen tuotta-
jana nostaa esille kysymyksen siitd, miten saada aikaan yksittiisille asiakkaille
arvoa tuottavia palveluja siten, ettd ne olisivat kuitenkin kaikille kansalaisille
tasapuolisia. Suomalaisen hyvinvointipolitiikan toteuttamisessa politiikan ja

julkishallinnon rooli onkin merkittivi. Keskeiseni tavoitteena hyvinvointi-
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palvelujen tuotannossa on pidetty kansalaisten tasa-arvoa. Talloin tavoitteena
on, ettd kansalaisten viliset hyvinvoinnin erot olisivat mahdollisimman pie-
net. Edelld mainittujen seikkojen lisiksi tavoite on haasteellinen siksi, ettd eri
ihmisten kisitys hyvinvoinnista vaihtelee hyvinkin paljon. Hyvinvointia on
my0s vaikea mitata ja siksi usein puhutaankin elintasosta, joka puolestaan on
jaettu useisiin eri osatekijoihin, joita on mahdollista mitata ja vertailla. Elinta-
son osatekijoiksi katsotaan esimerkiksi asumisen laatu, koulutustaso, tervey-
dentila, kdytettavissi olevat tulot tai sosiaalinen turvallisuus ja niin edelleen.
(Taipale ym. 2006.)

Tasa-arvon kisite on varsin vaikea hahmottaa. Sosiaalinen tasa-arvoisuus
kiinnittdd huomiota ihmisten ja ihmisryhmien hyvinvoinnin ja elintason
eroihin, kun puolestaan hyvinvoinnin lopputulosten tasa-arvo kattaa jo ih-
misten hyvinvoinnin, terveyden ja turvallisuuden erot ja toivoo erojen olevan
mahdollisimman pienia eri ihmisten vililld. Toisaalta hyvinvointimahdolli-
suuksien tasa-arvosta puhuttaessa tavoitteena on, ettd ihmisilld olisi saman-
laiset edellytykset tavoitella hyvinvointia, turvallisuutta ja elintasoa. (Taipale
ym. 2006.)

Julkisiin palveluihin, joita usein ohjaa lainsiadinto, liittyy paljon yhteis-
kuntapoliittisia tavoitteita. Tillaisina voidaan pitdid muun muassa sosiaali-
turvaa ja sosiaalivakuutusta, sosiaali- ja perhepolitiikkaa, tyollistimistd ja
tyovoimapolitiikkaa, vanhus-, elike- ja koulutuspolitiikkaa, terveydenhuoltoa
ja kansanterveystyoti (Jaakkola ym. 1994). Yhteiskuntapoliittiset tavoitteet
vaikuttavat suoraan myos palvelujen tuottamisen logiikkaan. Voidaan ajatella,
ettd kun yritykset antavat palvelulupauksen asiakkaalle, resurssoivat ja johta-
vat tyontekijit tyydyttimiin palvelulupauksen (vrt. Gronroos 1996), niin jul-
kisten palvelujen osalta palveluja luvataan kansalaiselle. Tavoitteena ei till6in
suoraan ole asiakastarpeen tyydyttiminen, vaan yhteiskunnallisten tasa-arvo-
erojen kaventaminen, eli toisin sanoen sosiaalisen tasa-arvon tai hyvinvoinnin
lopputulosten tasa-arvon edistiminen (kuvio 2). Niin ollen voidaankin kysyi
puhuttaessa julkisista palveluista, ettd onko kyseessa sittenkain palvelu vai

vaan yhteiskunnallinen toiminta?
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Valtio, kunta

Resurssointi ja Palvel
motivointi alvelu-

lupaus

Kansalainen

Tyontekijat Asiakas
Lupauksen lunastaminen

Kuvio 2. Julkiset palvelut ja asiakastarve (Rannisto 2013).

Julkisten palvelujen kautta annettu palvelulupaus ei edellisen perusteella ole-
kaan varsinainen palvelulupaus suoraan yksittdiselle ihmiselle eli asiakkaalle,
vaan yvhteiskuntapoliittinen tavoite, jonka perusteella pyritiin ohjaamaan
palveluja tuottavia ammattilaisia kohtelemaan kansalaisia yhdenvertaisesti ja
tavoittelemaan toiminnallaan sosiaalista tasa-arvoa. Toisaalta ammattilaiset
civit kohtaa tasa-arvoeroja, vaan yksittdisia kansalaisia asiakkaina erilaisine
tarpeineen. TAmi tavoitteiden eroavaisuus, jota voidaan joissakin tapauksis-
sa pitdd jopa ristiriitana, voi haitata palvelun kiyttajan, maksajan ja palveluja
tuottavien ammattilaisten vilisia suhteita.

Ensinnikin julkinen valta auktorisoi erilaisia koulutukseen perustuvia pro-
fessioita tulkitsemaan palvelulupausta ja maarittimain, kuka on oikeutettu ja
millaiseen palveluun. Pitkille erikoistuneille ja kouluttautuneille professioil-
le on aikojen saatossa syntynyt seki asiakasta ettd toisia professioita kohtaan
omia tapoja tulkita asiakkaan ongelmia. Usein tulkinnat nousevat profession
nikékulmasta, jolloin voidaan ajatella palveluprosessien sisiltivin myos edun-
valvontaa. Kdytinnossa tistd ei ole suurta ongelmaa silloin, kun yksittaisella
asiakkaalla on vain yhden ammattikunnan ratkottavissa oleva ongelma. Usein
kuitenkin palvelujen kiyttijalla on monia ongelmia, jolloin palveluprosesseis-
ta muodostuu helposti professio- ja tuotantolahtoisia, asiakkaan kokonaisuu-

den sivuuttavia sekd ammattilaisten vilisiin nakokulmaeroihin kompastuvia,
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katkonaisia prosesseja. Monia palveluja saavien asiakkaiden nikokulmasta
prosessit eivit vilttimitti ole asiakaslihtdisid ja toimivia. (Rannisto ym. 2014;
Tuurnas ym. 2014.)

Toisena keskeisend ongelmana julkisten palvelujen tuottamisessa on asiak-
kaan ja asiakastarpeen kisite. Asiakastarve kisitteend viittaa suoraan tavoittee-
seen, ettd palvelun tulisi tyydyttdd asiakkaan kokema palvelutarve ja synnyttad
ndin arvoa asiakkaalle. T4ll6in palvelu nihddin toimintana, joka synnyttdd
nimenomaan asiakasarvoa. Talloin palvelun méirittdjana ei olekaan ammatti-
kunta tai yhteiskunta, vaan asiakas, jolle arvoa syntyy tai ei synny. Palvelu-
jen tuottajat, eli tissd tapauksessa palveluun osallistuvat ammattilaiset, ovat
suoraan osallisina asiakkaan kiytintsihin. (Gronroos 2008; Reckwitz 2002.)
Asiakkuuden kautta julkista palvelua lihestyttiessd voidaankin siis ajatella,
ettd palvelun tarkoitus ei ole tuottaa yhteiskunnallisia tavoitteita vaan asiakas-
arvoa. Kuten edelld on todettu, ndin tulkiten kyseessd on asiakkaan arvon
tuottamisen prosessi eikd yhteiskunnan arvon luonnin prosessi. Palvelujen
tuottajat ovat niin resursseja asiakkaan arvon tuottamisen prosessissa (vrt.

Vargo & Lush 2004; Vargo & Morgan 200s; Vandermerwe 1996; Wikstrom
1996).

Arvonluominen ja asiakkuuden uusi tulkinta

Kuten edelld on todettu, kansalaisen rooli asiakkaana vahvistui manageria-
listisen NPM-reformin myota. Talloin kritiikki kohdistui sekd nimenomaan
kansalaisen roolin supistamiseen asiakkaaksi ettd osallistumismahdollisuuk-
sien vihiisyyteen: asiakas ja kuluttaja (client, customer, consumer) ovat ki-
sitteitd, joita on johdettu kaupallisista transaktioista. Talloin voidaan ajatella,
ettd asiakas vastaanottaa palvelua palveluntuottajalta objektina. Niin ollen ky-
seessd ei ole tasavertainen yhteinen palveluprosessi, jonka asiakas ja palvelun-
tarjoaja yhdessi tuottavat. Esimerkiksi King ja Stivers (1998) ovat korostaneet,
ettd hallintoviranomaisten tulisi nihda kansalaiset — ei ddnestdjini tai asiak-
kaina — vaan kansalaisina, jotka jakavat maaraysvaltaa viranomaisten kanssa.

Kuten edelld on todettu, jaloilla ddnestiminen on toki vaikuttamista, mutta se
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ei valttimattd auta palveluja tuottavaa tahoa parantamaan palvelua. Palvelujen
vaihtamista olennaisempaa olisikin mahdollisuus vaikuttaa palveluun.

Asiakkuutta on titi taustaa vasten alettu viimeisten vuosien varrella tul-
kitsemaan uudella tavalla. Julkisten palvelujen uudenlaisiin tuotantotapoihin
liittyvin keskustelun ytimessi on palvelulogiikka (Lusch ym. 2007). Tihin
keskusteluun viitattiin ylla yhtena tapana tulkita yhteistuotantoa asiakaslah-
toisind palveluprosesseina. Keskeisend ajatuksena on tilloin asiakkaan nike-
minen kumppanina yhteisluomisen prosessissa (Vargo & Lusch 2004). Pal-
velulogiikan ajatuksena on yhdistad palvelut ja tuotteet palveluprosesseiksi.
Tdmi kddntdd ajattelun palvelujen tai tuotteiden valmistamisesta massoille
kohti ajattelua, johon liittyy julkisen sektorin palvelukulttuuri, palveluorien-
taatio ja arvon luominen. (Vargo & Lusch 2004; Virtanen & Stenvall 2014a.)
Palvelujen yhteisluomisen prosessien mukaisesti asiakas nihddidnkin aktiivise-
na toimijana ja kumppanina.

Yhteisluomiseen (co-creation) liittyy myds tiedon keriiminen asiakkailta
sekd heididn kokemuksensa ja kisityksensd palvelutarpeesta ja palveluproses-
sista itsestidn (Kristensson ym. 2008; Virtanen & Stenvall 2014b). Taustalla
on aktiivinen pyrkimys paljastaa ja ymmartdi piilevid tai tulevaisuuteen liit-
tyvid tarpeita eiki pelkistain reagoida olemassa oleviin tiedossa jo oleviin on-
gelmiin. (Kristensson ym. 2008; Osborne 2013.) Kuitenkaan yhteisluominen
ei tarkoita sitd, ettd kaikki asiakkaiden ilmaistut tarpeet tiytettiisiin, vaan
ennemminkin kyse on siitd, ettd tarjotaan asiakkaalle mahdollisuus vuoro-
vaikutukseen organisaation kokemusmaailman kanssa (Chathoth ym. 2013;
Prahalad & Ramaswamy 2004).

Yhteisluominen julkisen sektorin kontekstissa on liittynyt osaksi seka
keskustelua asiakaslihtoisyydestd ja osallistumisesta ettd keskustelua inno-
vaatioista. Asiakkaat ja heidin kokemukseensa perustuva tieto nahdain tasta
nikokulmasta voimavarana ja mahdollisuutena uudistaa palvelujirjestelmid
“alhaalta-ylos™periaatteella (Osborne & Strokosh 2013). Niin ollen koko
julkista palvelutuotantoa tulisi tarkastella ja kehittdd uudella tavalla siirtyen
tuotantolihtoisyydestd kohti asiakaslihtoisyyttd. Kehittamisessa tulisikin

kiinnittad huomiota organisaatioiden vilisten suhteiden hallintaan ja palve-
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lusysteemin tehokkuuteen ennemmin kuin organsaatiorakenteisiin itsessdan.
(Virtanen & Stenvall 2014a.) Asiakaslihtoiset ja -keskeiset palvelujirjestelmit
voivat ideaalisesti toimia “kulmakiveni” uuden julkisen hallinnan toiminto-
jen suunnittelussa ja jirjestimisessd (Osborne ym. 2013). Ajatus on kuitenkin
verrattain uusi, ja kdytinnén palveluprosessien siirtyminen tuotantolihtoisyy-

destd asiakasldhtoisyyteen on vield varsin keskenerdinen asia.

Lopuksi

Erityisesti ylla kdydyn tasa-arvokeskusten pohjalta voidaan kysy4, onko yli-
paatain mahdollista lihestya julkisia palveluja asiakasarvon ja asiakastarpeen
kautta? Vastauksemme on kylld, silla yhteiskunnallisia tavoitteita mitataan
juuri yksiléiden kautta ja yksiloiden toimintaa kuvaavina mittareina.

Yhteiskunnalliset tavoitteet eivit siis toteudu yhteiskuntapolitiikan ja lain-
sidadannon miaridmind, vaan ovat kertomus yksittiisten kansalaisten ominai-
suuksista ja toiminnasta, eli asiakasarvon realisoitumisesta tai realisoitumatto-
muudesta. Laakiri ei siis kohtaa terveyseroa, vaan potilaan, opettaja ei kohtaa
koulutuseroa, vaan oppilaan, tai sosiaalityontekija ei kohtaa hyvinvointieroa,
vaan yksittdisen ongelmissa olevan asiakkaan. Ammattilaisten toiminnan
avulla asiakas voi tervehtyi, oppia tai voittaa ongelmansa. Vastuu tdstd arvon
luomisesta on kuitenkin keskeisesti asiakkaalla ja vain vilillisesti ammactilai-
sella. Jos siis halutaan vaikuttaa yhteiskunnallisiin tavoitteisiin, tulee palvelu-
ja lihestya asiakkaan ja asiakasarvon kautta, jolloin olennaista on valtuuttaa
palveluja tuottavat ammattilaiset asiakasarvon tuotantoon. Asiakkaan kautta
palveluntuotantoa lihestyttiessi olennaista ei ole palveluntuottajan omistus-
pohja, vaan palvelussa syntyva arvo asiakastarpeelle. Yhteiskuntapolitiikkaa
on tilldin asiakkaiden segmentointi ja palvelujen kohdistaminen erityisesti
heille, joilla sithen on yhteiskuntapoliittisesti arvioiden eniten tarvetta. Tama
huomio koskettaa erityisesti ruohonjuuritasolla toimivien ammattilaisten
roolin muutosta. (Ks. Sullivan 2000.)

Toisaalta asiakasarvon luominen asettaa my6s paineita uudistaa palveluja

jarjestelmitasolla. Osbornen ja Strokoschin (2013) mukaan asiakaslihtdisyytea
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tarkasteltaessa olennainen kysymys on erityisesti julkinen palvelujirjestelmi ja
sen muutos. Palvelujirjestelmii kehitettiessd on syytd huomioida laajempi ins-
titutionaalinen kehys sekd toimintaympiriston asettamat riippuvuussuhteet.
Palvelujen tuottajakentin laajentuessa toimintaympiristé muuttuu yha moni-
mutkaisemmaksi. Téllaista kehystd vasten pelkkien organisaatioiden vilisten
verkostojen kehittdminen ei riitd. Erilaiset suhteet toisistaan riippuvaisten
clementtien vililld kuvaavat paremmin palvelujirjestelmii ja niissi tapahtuvia
ilmioita, kuten kehittamistd. Palvelujen yhteistuotanto voidaan nihda yhdis-
tivini mekanismina ymparistoss, jossa julkiset palvelut ovat hajautuneet. On
kuitenkin selvii, ettd rakenteellisten muutosten sekid palvelujen jarjestijien,
erilaisten tuottajien, ammattilaisten ja vapaachtoisten, seki kansalaisten roo-
lien sekoittuessa ja vastuun jakamisessa palveluja jarjestetdan yha kompleksi-
semmassa ymparistossi. Tallaisessa ympiristossd hallinnalla ja koordinoimi-
sella on tirked merkitys toiminnan jatkuvuuden ja selkeyttimisen kannalta
(Osborne 2010).

Pohdittaessa osallisuuden monia kasvoja tillaisessa kompleksissa toimin-
taymparistossd, voidaan todeta, ettd kansalaisuutta ei ole syyti mairitelld
vain yhden roolin kautta. Kansalainen voi toimia aktiivisena kumppanina
viranomaisille niin asiakkaan kuin vaikkapa asukkaan tai yhteison jisenen
roolissa. Téssd yhteydessid on kuitenkin tirkedd ymmairtai erilaisten roolien
erot ja osallistumiseen liittyvit erilaiset mekanismit. Osallistuvan demokrati-
an vahvistaminen toimii erilaisella logiikalla ja sisaltad erilaisia haasteita kuin
asiakasliahtoiset palveluprosessit ja kayttdjalahtoisten innovaatioiden etsintd
(Tuurnas 2015). Tissd tirkedksi seikaksi muodostuukin erityisesti yksittdisen
asiakkaan tai asukkaan saama arvo suhteessa laajempaan, julkiseen arvoon
(ks. esim. Alford & O’Flynn 2009). Kansalaisten roolien moninainuus seki
osallistumisen poliittinen ja demokraattinen luonne on osallisuuskeskustelun
ytimessd: osallistumiseen liittyvin demokraattisuuden ja poliittisuuden ym-
mirtiminen on oleellista myos silloin, kun tarkastellaan kansalaisten ja julkis-
ten palvelujen kiyttijien roolia yhteisluomisen prosesseissa (Farr 2013).

Lopuksi voidaan todeta, ettd tasa-arvo julkisten palvelujen tuottamisen

ydinarvona joutuu vaistimitta koetukselle asiakaslihtoisten toimintatapo-
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jen myotd. Tissd suhteessa on olennaista 16ytda tasapaino ammattilaisuuteen
perustuvien julkisten palvelujen lihtokohdan sekd avoimuutta, asiakaslihtoi-
syyttd ja kumppanuutta tavoittelevien toimintamallien vililld siten, ettd arvoa

muodostuu seki yksittiisille asiakkaille ettd yhteiskunnalle laajemminkin (ks.
Tuurnas 2016).
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Asiakaslihtoinen palvelukonsepti
julkisen palvelujrjestelmin
kehittimisessi — Case Turku

Paula Rossi

Johdanto

Professioldhtdinen tapa tuottaa palveluja ei useinkaan pysty tunnistamaan
ihmisten moniammatillisia ja monitieteellisid, sektorirajat ylittavid pirullisia
ongelmia. Téstd ihmisten ongelmien kompleksisuuden ja professiolihtoisen
tuotantotavan vilisestd yhteensopimattomuudesta voi seurata hajanaisia ja
katkeilevia palveluprosesseja, paillekkaistd tyotd ja asiakkaiden “pomputte-
lua”. Asiakkaan elimai koskevan kokonaiskuvan puuttuminen kuormittaa
julkista palvelujirjestelmai ja antaa aihetta pyrkid kehittamiin palveluproses-
seja ja toimintalogiikoita asiakkaiden ongelmia ja tarpeita vastaaviksi. (Sten-
vall & Virtanen 2012.)

Tarkastelen tissd artikkelissa asiakkaiden kokonaisvaltaisen ymmartimi-
sen kautta syntyvii asiakaslahtoisyyttd ja sen mukaisesti toimivan palvelun
tarjoamia mahdollisuuksia parantaa julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen vai-
kuttavuutta. Tillaisen kokonaisvaltaisuuden kautta syntyva asiakaslihtoisyys
voi kyseenalaistaa seki radikaalistikin kehittdd olemassa olevia toimintatapoja.
Sen sijaan, etté kysyisin, kuka nuorten palvelut tuottaa — yksityinen, julkinen
vai kolmas sektori — tarkastelen sitd, miten nuorten palvelut voitaisiin tuottaa

vaikuttavalla tavalla. Erityisesti tutkimuksen tarkoituksena on selvittad, mita
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palvelutuotannon organisoinnille taytyisi tehda, jotta vaikuttavuuden tavoit-
teeseen padstdisiin.

Tutkimukseni kohteena oli asiakaslihtoisen, nuorten tarpeista rakentu-
van Vamos-palvelukonseptin integroimisprosessi osaksi nuorten palvelujen
kokonaisuutta ja julkista palvelujirjestelmad Turun kaupungissa. Téssd ar-
tikkelissa lahestyn tutkimuskohdetta kysymalla, milli tavoin asiakaslibtioisen
palvelukonseptin ja julkisen palvelujarjestelmdin toimintalogiikoiden konflik-
tit ja kehittyminen ilmenevit toimijoiden kokemuksissa. Aineisto, kahdeksan
puolistrukturoitua teemahaastattelua, toteutettiin Vamos Turun toiminnan
kiynnistymisprosessissa mukana olleille toimijoille syksylla 2015. Aineisto on
analysoitu teoriaohjautuvan sisillonanalyysin keinoin. Tutkimuksen tuloksis-
sa korostuu tarve nostaa asiakaslihtoistd palvelukonseptia ohjaava holistinen,
eli kokonaisvaltainen toimintatapa, my6s julkisen palvelujirjestelmin organi-
soinnin keskioon vaikuttavampien palveluprosessien ja -jirjestelmin rakenne-

muutoksen aikaansaamiseksi.

Holistinen ihmisksitys kehittimisen keskiossi

Tutkimuksen teoreettinen tarkastelutapa lihtee liikkeelle ajatuksesta, ettd
asiakaslahtoisen toimintalogiikan keskioon nousee holistinen ote nuorten
climéin. Nuorten palveluja tarjoavan Vamos-palvelukonseptin toimijoiden
asiakaslihtoinen toimintalogiikka korostaa holistista nakokulmaa asiakkaan
elimdin, kdytantoihin ja kokemuksiin, ndiden osatekijoiden véistamatta liit-
tyessd asiakkaiden palvelutarpeisiin. Talloin sen tarkastelu, mikd merkitys
palveluntarjoajien osallisuudella on asiakkaiden elimiin, auttaa ymmairta-
miin palvelujen asiakaslihtoistd merkitysti. (Heinonen ym. 2010.)
Asiakaslihtoisen toimintalogiikan holistista otetta voidaan lihestyd Lau-
ri Rauhalan (1983; 1992; 1998) holistisen ibmiskésityksen kautta. Holistinen
ihmiskisitys korostaa ihmisen ymmairtimistd tilannesidonnaisena, ainut-
laatuisena ja dynaamisena toimijana, jonka maailmankuva on viistimaitta
subjektiivinen ja jatkuvasti muutoksessa oleva. Rauhala (em.) nimedd nima

olemassaolon ulottuvuudet kehollisuudeksi, tajunnallisuudeksi sekd situa-
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tionaalisuudeksi. Mikaan niistd ei ole toista merkityksellisempi vaan kaikki
ovat yhtd vilttaimittomii, toisistaan riippuvaisia osatekijoitd kaksisuuntaisessa
vuorovaikutusprosessissa. Niin ollen muutokset yhdessa osatekijissa vaikutta-
vat paitsi muutoksessa olevaan osatekijadn, niin my6s muihin osatekijoihin.
Vuorovaikutusprosessissa holistisen kokonaisuuden osatekijit vaistimattd
nidin muokkaavat jatkuvasti toisiaan muuttaen kokonaisuutta. (Backman
2016; Rauhala 1992; 1998.) IThminen on siis holistisen ihmiskasityksen mu-
kaisesti yhtendinen, erilaatuisista osatekijoista muodostuva kompleksinen ko-
konaisuus.

Tillainen kokonaisuuden kompleksisuus, vietyni organisaatioiden tasolle,
voidaan nihdi kompleksisten ja responsiivisten prosessien teorian kautta orga-
nisaatioissa tapahtuvan, ihmisten vilisen vuorovaikutuksen tarkasteluna, jossa
ihmisten kisitykset seki itsestd ettd maailmasta jatkuvasti muuttuvat (Stacey
2011). Kompleksisten responsiivisten prosessien teoria korostaa konfliktien ja
yhteistyon molempien olevan vuorovaikutusprosessissa vaistimatta lasnd ja nii-
den vuorottelun kautta ihmiset ja organisaatiot sekd vaikuttavat ettd vaikuttu-
vat — kehittyvit (Stacey & Griffin 2005; Stacey 2011).

Artikkelin teoreettinen nikékulma tarjoaa mahdollisuuden tarkastella
ihmisid sekd organisaatioita kompleksisina, vuorovaikutteisina ja tissi vuo-
rovaikutuksessa lisnd olevien konfliktien ja yhteistyon kautta kehittyvind
toimijoina. Kiytinnon casen tarkastelussa keskityn niista lahtokohdista or-
ganisaatioissa toimivien ihmisten kokemuksiin Vamos-palvelukonseptin ja
Turun kaupungin palvelujirjestelmin integroimisesta ja integroimisproses-
sissa kohdatuista, erilaisten toimintalogiikoiden vilisessi vuorovaikutukses-
sa syntyneistd konflikteista. Tutkimukseni tulosten tarkoituksena on lisita
ymmirrystd asiakasldhtoisen toimintalogiikan ja julkisen palvelujirjestelmin
toimintalogiikan vilisistd konflikteista, seki erityisesti asiakaslihtoisen toi-
mintalogiikan integroimisen synnyttimista julkisen palvelujirjestelmin ke-

hittymistarpeista.
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Ainciston analyysija tulokset

Lihestyin tassd laadullisessa tapaustutkimuksessa tutkimuskysymysta, milli
tavoin asiakaslibtoisen palvelukonseptin ja julkisen palvelujirjestelmin toi-
mintalogiikoiden konfliktit ja kehittyminen ilmenevit toimijoiden kokemuksis-
sa, kahdeksan puolistrukturoidun teemahaastattelun kautta. Haastatteluista
seitsemidn oli Vamos Turku -palvelun hankinta- ja kidynnistimisprosessiin
osallistuneiden toimijoiden yksilohaastatteluja ja kahdeksas palvelun tyonte-
kijoille suunnattu ryhmahaastattelu.

Haastattelut litteroitiin ja analysoitiin teoriaohjautuvan sisillonanalyysin
keinoin (Tuomi & Sarajirvi 2009). Haastateltavien kokemusten siilyttimi-
seksi analyysi eteni merkityksellisten ilmausten erottelusta pelkistysten teke-
miseen ja alaluokkien muodostamiseen tulkitsematta ja aineistolihtoisesti.
Tdmin jilkeen yliluokkien ja yliluokista koostuvien kategorioiden muodos-
taminen tapahtui teoriaohjautuvasti. Seuraavaksi ennen casekuvausta ja varsi-
naisten tulosten kasittelya analyysin tuloksena syntyneet kategoriat on koos-
tettu kuvaan 1. Tuloksissa tarkastellaan aluksi kategoriassa 1 asiakaslihtoisen
palvelukonseptin ja julkisen palvelujirjestelmin integroimisprosessin vuoro-
vaikutustilanteissa koettuja konflikteja, sekd sen jilkeen kategoriassa 2 holis-

tisen tarkastelutavan merkityksia julkisen palvelujirjestelmin kehittymiselle.

Asiakaslahtdinen Julkinen
palvelukonsepti \ KOHTAAMISEN KONFLIKTIT / palvelujarjestelma

HOLISTISUUS JULKISEN
PALVELUJARIESTELMAN
KEHITTYMISEN SUUNTANA

Kuva 1. Tutkimuksen tulosten tiivistys
teoreettisen viitekehyksen valossa.
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Casekuvaus

Vamos Turku on Helsingin diakonissalaitoksen palvelukonsepti, jonka palvelu-
valikoimaan kuuluvat yksilo- ja ryhméivalmennus sekd palvelujen koordinoin-
ti. Turussa palvelukonseptin kohderyhmain kuuluvat, muista Vamos-paikka-
kunnista poiketen, 12—19-vuotiaat nuoret. Kaupungin nikokulmasta Vamos
on ensisijaisesti sosiaalihuoltolain mukaista sosiaaliohjausta, jonka lisiksi
tarjotaan ryhmityoskentelyd sekd jossain méarin yksilotukea. Vamoksen pal-
velukonseptissa korostuu ennaltachkiisevd tyoskentelyote. Palvelu perustuu
vapaachtoisuuteen — ketddn ei pakoteta mukaan eikd Vamos myoskain ole
niin sanottu hoitava taho. Vamoksen erilaisuutena ja vahvuutena verrattuna
muihin samankaltaisiin palveluihin, joita muun muassa kaupunki itse ja eri
yritykset sekd jarjestot tarjoavat, on mahdollisuus tehdd kohtuullisen pitkain-
kin kestavad, intensiivista tyoskentelya tukea tarvitsevien nuorten kanssa.

Turun kaupungilla oli olemassa vahva strateginen tavoite kehittda nuoriso-
palvelujen kokonaisuutta. Tami kokonaisuuden kehittiminen liittyi vahvasti
kaupungin toimintamalliuudistukseen ja talouden sopeuttamisohjelmaan.
Turussa oli tiedostettu lastensuojelun laitospainotteisuuden ja siita seuran-
neen hyvinvointitoimialan kustannusrakenteen olevan kestimattomia, mihin
haluttiin vaikuttaa siirtimilld toiminnan painopistettd ennaltachkiisevien
palvelujen suuntaan. Myoskin nuorten palveluvalikoimasta puuttui kanssa-
kulkijuuteen perustuvia, nuorten tarpeista lihtevii vaikuttavia palveluja. Nai-
hin haasteisiin vastaamiseksi koettiin tarvittavan uudenlaista toimintaa tai
ainakin uutta toimintatapaa. Ulkoisen toimijan ketteryys koettiin merkitta-
viksi eduksi vaihtochtoja mietittiessa.

Vamoksen hankintaprosessi osaksi Turun kaupungin lasten ja nuorten
hyvinvointipalvelujen kokonaisuutta tapahtui poikkeuksellisen nopeasti.
Turussa on perinteisesti tehty paljon verkostoyhteistyoti esimerkiksi nuoriso-
neuvola-suunnitelmien ja erityisesti Nuoret-verkoston kautta nuorille tarjot-
tavien palvelujen kokonaisuuden hahmottamiseksi ja kehittdmiseksi. Tamin
tyoskentelyn yhteydessi oli tunnistettu nuorten parista kohderyhmii, joille
palveluja ei ollut tarjota huolimatta runsaasta palveluvalikoimasta ja useista

palveluihin ohjaavista tahoista.
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Samanaikaisesti timin verkostoyhteistyon kanssa Helsingin Diakonissa-
laitos ja Turun kaupungin hyvinvointitoimialan johtavat virkamichet olivat
kayneet HDL:n palveluista keskusteluja, joissa Vamos oli noussut esiin kiin-
nostavana palvelukonseptina. Samaan aikaan Turun Vamoksen toiminnan
osarahoittajaksi lihteneen, perusteilla olleen Me-sdition ja Vamoksen toimi-
jat saatettiin yhteen ja rahoittajan aloitteesta nostettiin esiin Vamoksen toi-
minnan vieminen Turun kaupunkiin. Rahoittajalla oli kontakti my6s Turun
poliittiseen paittdjain, joka puolestaan oli yhteydessd hyvinvointitoimialan
virkamiehiin. Kun Vamos, Turun kaupunki ja Me-sditio ndin saatettiin yh-
teen, eteni prosessi hyvin nopeasti paitoksenteon kautta kdytinnon toimin-
nan aloittamiseen.

Kiytinnossa Vamoksen toivottiin siis tuovan uusia elementtejd kaupungin
perinteiseen tapaan tehdé tyotd nuorten parissa. Uutta Vamoksen toiminnas-
sa oli erityisesti asiakkaiden tarpeista lihtevin toiminnan ensisijaisuus ja kans-
sakulkijuuden korostaminen palvelukonseptissa. Vamoksen toimintakonsepti
my0s tarjosi mahdollisuuden suunnata ennaltachkiisevi ty6 12-19-vuotiai-
den kohderyhmiin, mika samalla toteutti lastensuojelullista tarvetta varhai-
seen puuttumiseen.

Hankintaprosessi oli nopea, koska kaupungilla oli strateginen tavoite, jo-
hon Vamoksen palvelukonseptilla katsottiin voitavan vastata. Prosessissa oli
mukana my6s avainhenkiloitd, jotka saivat prosessin etenemiin. Merkitti-
vaksi prosessin nopeuttajaksi nousivat myds lastensuojelun laitospainottei-
suudesta aiheutuneet mittavat kustannukset, jotka pakottivat kddntimiin
toiminnan suuntaa ja I6ytimdin uusia, vaihtochtoisia tapoja toimia. Vamos
Turun hankinta nopeutui merkittavisti my6s ulkopuolisen, vaikuttavia palve-
luja rahoittavan Me-sdition mukaan tulon vuoksi. Turun kaupungissa ja hy-
vinvointitoimialalla todettiin tehtavin paljon palveluostoja, mutta erityisesti
Vamoksen hankinta ja sen tarkastelu tissa tutkimuksessa kertoo halusta ostaa
viisaammin nimenomaan asiakkaan tarpeen kohtaavia palveluja, joissa asiak-

kaan osallisuus toteutuu.
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Asiakaslihtoisen palvelukonseptin ja julkisen
palvelujéirjestelméin kohtaamisen konflikeit

Tihan asiakaslahtoisen palvelukonseptin ja julkisen palvelujirjestelmin koh-
taamisen konfliktit -kategoriaan liittyy nelja tutkimuksen tuloksena synty-
nyttd ristiriitatilannetta. Asiakkaiden miarittelyyn, kisityksiin palvelukon-
septin tarpeellisuudesta, toimintalinjausten ja palvelukonseptin vilisiin, sekd
vaikuttavuuden mittaamiseen liittyvit ristiriidat Vamos Turun hankinta- ja
kiynnistimisprosessiin liittyneiden toimijoiden kokemana kuvataan seuraa-
vaksi.

Ensimmaiseni tarkastelun kohteena ovat asiakkaiden madirittelyyn liitty-
vit ristiriidat, jotka ilmenivit erityisesti tavoitteiden maarittelyyn, asiakas-
suhteiden kestoon, sekd kohderyhmin tismentimiseen liittyvissd seikoissa.
Ensinnikin vanhemmissa ikiluokissa, noin 20-vuotiaiden keskuudessa, toi-
mintaan hakeutuminen tapahtui piiosin vapaachtoisesti ja tavoite tyo- tai
koulutuspaikan 16ytymisestd oli selked. Turun 12-19-vuotiaiden kohderyh-
missi sen sijaan suurin osa oli jo koulussa ja tavoittecksi pohdittiin ensisijai-
sesti koulunkdynnin ja koulun ulkopuolisen elimin hyvinvointia tukevan
vaikutuksen vahvistamista.

Toisekseen toiminnan kehittymiseen vaikutti vaihtuvuuden aikaansaami-
sen haaste. Palvelulla tiytyy olla my6s kykya paictda asiakassuhteet — tehdi
palvelusta tarpeeton nuoren elimissi. Tama siita huolimatta, ettd asiakasmai-
rien sijasta Vamoksessa painotettiin laadukasta tyotd ja pystytaan kdyttamiin
nuorten kanssa kohtuullisen paljonkin aikaa. Ajankiyton ja asiakassuhteiden
keston osalta kohderyhmiikiisten kanssa tyon tekemisen intensiivisyys oli

myos osittain tullut yllatyksena.

Mut sitten tiilld jos tulee 13-vuotias tyyppi, joka on kdirsiny koko eld-
minsi vaikka kiusaamisesta ja yksindisyydesti ja perheessi on vaik
erinikdsii ongelmii, niin ei se vield 14-vuotiaana oo valmis. Et miki
se tapa sit tukee heitd on.

Niiden lisiksi kohderyhmin tismentimiseen — millaisessa tilanteessa olevia

nuoria Vamoksen on tarkoitus palvella — liittyvit ongelmat nousivat yhdeksi
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toiminnan kehittymisen keskeisimmiksi haastecksi. Kyseessi oli kaupungin
nikokulmasta erityisesti rajanveto ennaltachkiisevin toiminnan laajuudesta

ja muodosta.

mut se ei 00 mikddin kevyt palvelu. Siis silli tavalla, etti meidin ni-
kokulmast se ei 0o nuorisotila. Vaan se on nimenomaan silli tavalla
ettd se on jo siind vaibeessa, kun tarvitaan apuu. Ja se on tietysti sella-
nen Vamoksen toiminnan muotoutumisen, sellanen haaste, et milli
tavalla se loytid sen kohderybman, et siind pystytidn toimimaan silli
Jjareydelld, kun silla on mahdollista. Etti me ei haaskata paukkuja.
Koska sellaset, jotka pirjid hyvin silla, etti on kouluterkkari ja voi
kaydd vaikka kuraattorin kanssa juttelemassa, ei ne tarvii Vamosta.

Kaytinnossa kohderyhmin tismentimiseen liittyvd haaste nikyi erityisesti
lastensuojelun ja Vamoksen toiminnan vilille syntyneessi jinnitteessi. Sopi-
musvaiheessa Vamoksen toimenkuvaksi kirjattiin paitsi ennaltachkaisy, niin
my6s toimiminen lastensuojelun avohuollon tukitoimena. Tami tehty kir-
jaus synnytti pelon siitd, riittavatko Vamoksen resurssit hoitamaan kyseistd
tehtivii. Toisaalta Vamoksen ei katsottu voivan toimia pelkkdni nuoriso-
tilanakaan, jota ennaltachkiisy keveimmilldan saattaisi olla. Palvelun position
ja tuettavien nuorten etsimisen tdytyi siis sijoittua jonnekin niiden ddripaiden
viliin.

Jannite pakotti pohtimaan Vamoksen roolia julkisen palvelujirjestelmin
kokonaisuudessa ja palvelun kohderyhmii perustavanlaatuisella tavalla. Poh-
ditut kysymykset koskivat erityisesti sitd, voiko Vamos tarjota palvelua nuo-
rille, joilla on jo lastensuojelun asiakkuus, ja onko Vamoksen toiminta endi
tallaisissa tapauksissa ennaltachkdisevdd ja vapaachtoisuuteen perustuvaa.
Yhteniinen linjaus tihin ongelmaan vastaamiseksi tehtiin siten, ettd Vamos
ei palvele nuoria, jotka ovat jo lastensuojelun piirissi. Sosiaalitoimesta ei myos-
kdin ohjata nuoria Vamokseen, koska lastensuojeluasiakkaille katsottiin ole-
van tarjota koko lastensuojelun palveluvalikoima kayttoon.

Tehty linjaus asetti kuitenkin haasteita muille nuorten palveluja tarjoaville

tahoille. Ammattilaiset kokivat, ettd usein juuri lastensuojelun asiakkuudessa
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olevat, jo ongelmista karsivit nuoret olisivat enemmin hydtyneet Vamoksen

toimintakonseptista, mutta heiti ei saanut palvelun piiriin ohjata.

[...] se ei 0o niille, jotka eniten siti tarvii tal hetkel, eli ne syrjiytymis-
vaaras olevat, niin ne on pudatettu tdst pois ja ne oikeesti, niin niist
meil on iso huoli.
Lastensuojelun toimintakéytintsjen ei koettu kohtaavan nuorten tarpeita,
eikd toiminnassa myoskain nihty olevan mahdollisuutta toimia kanssakul-
kijamaisesti erityisesti virka-aikoihin sidotun toiminnan ja palvelun vaikeam-

man lihestyttivyyden vuoksi.

M oon eri mieltd siitd, ettd lastensuojelun asiakkaat olis timaén ul-
kopuolella, koska se on ollut nyt semmonen, et sitii on perusteltu silld,
et lastensuojelul on resursseja esimerkiks just perhetyon jarjestimiseen,
mut se, mitd me tidl arjessa kohdataan esimerkiks |...] niin me kuul-
laan aika useinkin, etti nuoriso- tai perbetyontekiji saattaa tulla
pubumaan sinne kotiin didin ja nuoren kanssa ja sit nuori ilmasee
asian niin, etd ‘ei md en sitd titii haluaa enidi nihds’. eli se tuki miki
sielt perbetyist tulee, niin se ei 0o meijin mielest riittivi vaan nimen-
omaan [...] meijin toive olis siit kanssakulkijundesta.

Toisaalta kohderyhmin tismentymisen haaste voidaan nihdd my6s vahvasti
kaupungille kuuluvana ohjeistuskysymyksena: paatoksina siitd, kuka ja mista
ohjaa, ketd ohjataan ja koska ohjataan Vamoksen palvelun piiriin. Palvelun oi-
kea-aikaisuus ja oikeanlaatuisuus korostuvat asiakkuuden maarittelyyn liiccy-
vien haasteiden yhteydessa — Vamoksen toiminnalla tiytyy pystyd tukemaan
oikealla tavalla nuoren hyvinvointia siten, etta heille syntyy kokemus Vamok-
sen tarpeettomuudesta.

Toisena merkittdvind kysymyksend esiin nousivat ristiriitaiset kdisitykset
palvelukonseptin tarpeellisundesta — milla tavoin uuden toimijan koettiin so-
pivan osaksi Turun kaupungin nuorille tarjottavien palvelujen kokonaisuutta.
Vaikka kaupungin nikékulmasta Vamos oli kokonaisuudessaan otettu hyvin
vastaan, ei uuden toimijan mukaan tulo nuorten palvelujen kokonaisuuteen
sujunut tdysin ongelmitta. Vaikka tukea tarvitsevien nuorten maira ja palvelu-

kokonaisuuden puutteet oli tunnistettu, ilmeni palvelukokonaisuuden toimi-
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joiden keskuudessa myos asenteellista vastustusta ulkoista palveluntuottajaa

kohtaan.

ei se nyt 00 mustasukkasuuttakaan, mut siin tulee semmosii, ettd jon-
kun varpaille astutaan ja joku kokee, et nyt noi tulee tekemdin siti
tyotd, miti me tehdddin ja miten se nyt, tavallaan sen paikan liytimi-
nen sit kuitenkin, siin kentissi et |...]

Must se ajatus on ihan holma, et se ois pidllekkiisti, koska niit nuoria

on niin paljon, ei varmaan tuu pulaa niist asiakkaista. Et semmonen

ajatus, et jotenkin ollaan meijin tontil, niin semmonen ajatus pitii

heittiid tisti kaupungist romukoppaan, et tita tonttiajattelua on lii-

kaa. Mun mielest meijin pitii ajatella, et meil on yhteiset nuoret ja

me kannetaan yhdessi niisti vastuu.
Niita ristiriitaisia kasityksida Vamoksen toiminnan tarpeellisuudesta vaikutti
syntyneen erityisesti nuorisotoimen etsivd nuorisotyo kanssa. Etsivdi nuoriso-
tyotd kuvattiin kaupungin omaksi, vaikuttavaksi toiminnaksi, joka hyédyn-
tid toiminnassaan paljon samankaltaisia elementteji kuin Vamos omassaan.
Kuitenkaan Vamoksen ja etsivin nuorisotyon vilinen yhteistyo ei ollut paissyt
kiynnistymain juuri lainkaan. Nuorisopalvelujen nikékulmasta omat organi-
saatiomuutokset olivat vieneet voimavaroja ja ohjanneet keskittymdin muut-
tuneiden toimintatapojen haltuun ottamiseen. Nuorten ohjautumisen vahyys
— etsivastd nuorisotyostd Vamokseen — nihtiin my6s vahvasti kohderyhmin
madirittelyn seuraukseksi etsivin nuorisotyon kohderyhmin ollessa vanhem-
missa nuorissa.

Nuorisopalveluissa koettiin, etti Vamos vain "ujutettiin” mukaan osaksi
palveluvalikoimaa ylemmilla tahoilla kiytyjen keskustelujen seurauksena, ky-
symittd operatiivista tyotd tekevien mielipidettd. Niin eri osapuolilla ei ollut
tarpecksi aikaa miettid, mika olisi toiminnan lihtokohta ja tyokohde. Ristirii-
doista huolimatta Vamoksen ja etsivin nuorisotyon toimintatavat vaikuttivat
olevan pitkilti samankaltaisia — nuorten tarpeista lihtevid ja ennaltachkiisyyn
keskittyvid — ja esimerkiksi kouluissa tehtdvin tyon kautta voimavaroja kat-

sottiin olevan jarkevikin yhdistda Vamoksen kohderyhmin osalta.
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Erojakin kuitenkin 16ytyi: ensinnikdin etsivilld nuorisotyslla ei ole las-
tensuojelun kanssa sellaisia raja-aitoja, kuin Vamoksella on, koska kyseessi
kuitenkin on vapaa-ajan palvelu — lastensuojelun asiakkaat voivat olla etsivin
nuorisotyon toiminnassa mukana ja toimintaa on my®s ilta-aikoihin. Toisek-
seen merkittivd ero nikyi ajattelutavassa, jonka mukaan nuorten pitiisi oh-
jautua Vamokseen vapaachtoisesti. Etsivd nuorisoty6 nimensa mukaisesti sen
sijaan jalkautuu ja etsii ne nuoret, jotka eivit vield ole palvelujen piirissi. Kau-
pungin toimijat korostivat tissi yhteydessd vahvasti toivetta myos Vamoksen

toiminnan jalkauttamisesta nuorten pariin.

Jos Turun kaaviost loytyy joku viranomainen, joka ei tiedd, et meil on
Vamos-toimintaa, niin md ihmettelen. Eli siti on kylli toitotettu ja
tuotu esiin hyvin monessa paikassa, mut se, ettd kun se ei auta.

Toisaalta uuden toimijan mukaan tulon aiheuttama asenteellinen vastustus
nikyy my6s paitsi edelld kuvatun kaltaisessa tilanteessa, jossa kaksi saman-
kaltaisen toimintakonseptin omaavaa palveluntarjoajaa hakevat positiotaan,
niin myds sosiaali- ja terveysalalle tyypillisen professionaalisuuden kohdatessa
eri lahtokohdista kumpuavan toimintatavan. Vamoksen haasteena integroitu-
misessa osaksi nuorten palvelujen kokonaisuutta niyttaytyi palvelufilosofian
erilaisuus. Ennakkoluulot saattoivat toimia jopa Vamoksen toiminnan kiyn-

nistymisen yhteni hidastajista.

[...] kun taas Vamos yrittiikin olla jotain aivan toista ja se varmaan
himmentid.

Kolmantena tarkastelukohteena esiin nousivat Vamoksen palvelukonseptin ja
toimintalinjausten viliset ristiviidat. Tyoskentelyajat olivat ensimmainen koh-
ta, jossa Vamoksen toiminta ja sitd kohtaan asetetut joustavuuden odotukset
eivit kohdanneet. Vamoksen toiminta keskittyi pitkilti koulujen kanssa teh-
tavain yhteistyohon ja nuorten kiinnittimiseen koulunkéyntiin. Ongelmaksi
tissi muodostui se, ettei kouluista haluttu ohjata niitd nuoria pois koulupii-
van aikana, joilla jo muutoinkin oli paljon poissaoloja. Vamoksen ratkaisuna
tihin oli kouluyhteistyon kehittiminen ja mahdollisuus tyoskennelld tukea

tarvitsevien nuorten kanssa koulupiivin aikana. Kuitenkin muiden nuorten

SOTE-PALVELUT MARKKINOILLA 135



Paula Rossi

palveluja tarjoavien toimijoiden mielestd Vamos piti liian tiukasti kiinni toi-
minnan sijoittumisesta paivdaikaan. Heiddn mielestdin toiminnan tiytyi-
si keskittyd nimenomaan nuorten vapaa-ajalle tukien toiminnallisuuden ja
kanssakulkijuuden periaatteita, jotka palvelufilosofiassa erityisesti koettiin

tarpeellisiksi.

siind tuli vabvasti semmosta viestid, et pitdis, kun tammasen ulkoisen
[toimijan] sulisi olla ja sitd toivotaan, et se ois nimenomaan ketteri ja
tekis, ja muuttais siti toimintaa sitten semmoseks, ku tarvitaan. Etti
pitdis ehdottomasti saaha, ilta-aikoihin semmosta toimintaa ja siti
kanssakulkemista, nimenomaan virastoaikojen ulkopuolelle.

Toinen kohta, jossa syntyi tyoskentelytapaan liittyvid haasteita, oli ryhmival-
mennusten tarkoituksenmukaisuus. Kaupungin toiveesta Vamoksessa oli tar-
jottu ryhmiévalmennusta erityisesti toisen asteen koulupudokkaille. Kuiten-
kin kiytinnossi ryhméivalmennusten kiynnistymisessa oli ongelmia liittyen
nuorten sitouttamiseen, sekd toiminnan sopimattomuuteen kohderyhmini
oleville nuorille, eikda ryhmatoiminta ei ollut lihtenyt toimimaan odotetulla
tavalla. Tiéstd johtuen toiminnan painopisteen siirtamista yksilovalmennuk-

seen pidettiin toivottavana, kaupungin toiveesta huolimatta.

[...] me jirjestettiin hinelle se Vamos, mut héinet pistettiin siihen ryh-
mdidn, mikd oli tiys katastrofi ...| Mul oli kaubeen isot odotukset, etti
nyt pidstidin ja saadaan kanssakulkija, niin sit hanet laitettiin semm-
moseen ryhmdian |...] ma aattelin, etti ei voi olla totta, etti nyt meil
0is ollu last chance, ni jotenkin sillai, et miksi.

Neljannessd tihin kategoriaan sisiltyvissi ylaluokassa kasitellian vaikutta-
vuuden mittaamiseen liittyvid ristiriitoja. Vamos tarkasteli toimintansa on-
nistumista mittaamalla vaikutuksia, eli konkreettisesti siti, kuinka nuorten
hyvinvointi on Vamoksen palvelun piirissi olon aikana muuttunut. T4td mit-
taamista pyrittiin toteuttamaan kyselylomakkeiden kautta. Vaikuttavuuden
mittaamisen kehittamistarpeet olivat kuitenkin ilmeiset. Naiden kehittamis-
tarpeiden lisiksi oli tunnistettu tarve luoda malleja my6s pidempikestoisten

vaikutusten mittaamiselle.
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Se vaikuttavuus on semmonen |...] vaan et meidn pitis jotenkin saa-
da sieltd ulos sit se, et just nimenomaan et onko silld [toiminnalla]
vaikutusta oikeesti ennaltaehkdisevisti siihen, just niihin lastensuoje-
lun toimenpiteisiin ja se on tietty se vaikutta-, se on hirveen vaikeeta,
se on tosi vaikee asia, koske ne voi olla paljon, siti ei voi lyhyes ajas
vilttimatta... Siel on monta muuttuvaa tekijid, tai muuttavaa, et
semmosta tekijid, jotka vaikuttaa sithen, mut et se on semmonen et,
aktiivinen mietintd siind, et just |...] se vaikuttavuus on hirveen tir-
keetd, et pystyy, et se saatas ulos.

Tyontekijoiden kannalta erityisesti mahdollisuus ylipaitian mitata toimin-
nan vaikuttavuutta nousi mietityttaviksi seikaksi. Arjen tydssd onnistuminen
tarkoitti heille nuoren ja perheen kanssa asetettujen tavoitteiden saavuttamista
ja ennen kaikkea nuoren subjektiivista kokemusta siitd, onko palvelusta ollut
hinelle hyotya. Tyontekijit ovatkin pohtineet, milld tavalla tillaisessa tyossa
onnistumista voidaan ylipdatiin arvioida mittaamisen keinoin — miten sub-

jektiivista kokemusta voidaan seurata, mitata ja dokumentoida.

Et meil on nyt ne, palatekyselyt nyt sitte, et on nuorelle ja nuoren van-

hemmille, erikseen tekeilliin. Niin jotenkin sit se ettd, ethin si voi

mitata siti. Se on sit se subjektiivinen kokemus, onko se nuori kokenu,

et tést on ollu hyitya ja sen tiedon keridminen ja vanhemman koke-

mus siitd, et onko hiein perheelle tai heiin nuorelle ollu tast hyotyi ja

mitd se tarkoittaa.
Vaikka suoritekeskeisen tuloksellisuuden mittaamisen ongelma on tiedostet-
tu, keskityttiin Vamoksen toiminnan tarkastelussa kuitenkin kdynnistymis-
vaiheessa ensisijaisesti asiakasmairien kehittymisen seurantaan. Kaupungin
huolena oli asiakasmairien hidas kasvu ja sen myotd mahdollinen tavoitteiden
toteutumatta jaaminen. Asiakasmiirien seuraamisen kcskcisyys toimintaa
arvioitaessa nakyi myos tarpeessa kehittdda ryhmitoimintaan soveltuvia asia-
kasmairamittareita. Asiakasmiiritavoitteiden keskeisyyden ja seuraamisen
hankaluudeksi kuitenkin muodostui se, ettei kokonaismiirilli voida nihdi

olevan suoraa yhteytta palvelun vaikuttavuuteen.
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Et on tullu abdistus, etti mist me niiti asiakkaita saadaan, koska
Jjoku tuijottaa kaubeesti niitten asiakkaitten lukumadrii. Mi en ehki
katsois niitd, koska mun mielesti on helpompaa et vaik niil ois yks
nuori, kun ne sais sen kans, sen jutun toimimaan, lastensuojelutar-
vetta ei ois, niin se on euromddriisesti jos joku niit haluaa laskee, niin
paljon arvokkaampaa ku se, et siel on kymmenid, jotka sit vibeltien
tulee ja menee.

Kaupungille toiminnasta dokumentoidaankin numeraalista tietoa paitsi asia-
kasmairistd, myos esimerkiksi koulupoissaolojen vihentymisesta Vamoksen
toimintaan osallistumisen jilkeen. Kuitenkin tillaisen maarillisten mittaa-
misten kohdalla tyontekijit kiinnittavit erityisesti huomiota mittaamisen

kompleksisuuteen.

[...] poissaolojen maiiri, ei meil kaikilla nuoril oo mitédin poissaoloja
koulust ja vaikka sit oiski ja se ois se pidjuttu ni, kaikkee muntaki ta-
pabtuw. Ei silli voida nayttid, et poissaolot on vihentynyt et se johtuu
Vamoksest tai i 0o vihentyny ni ei 00 tapahtunu mitidn.

Erityisesti mahdollisuutta 16ytda syy-seuraussuhteita laajemmassa toiminnan
vaikutusten ja lastensuojelun kustannus- ja rakennekehityksen yhteyden ar-
vioinnin nikokulmasta epailtiin. Kaupungin nikokulmasta hyvin toimivien
ennaltachkiisevien palvelujen tulisi laskea lastensuojelun palveluja tarvitse-
vien miarid. Koska onnistumiset tapahtuvat konkreettisesti arjen tydssi ja
siina, etta tyéntckijii pystyy auttamaan nuorta saavuttamaan tavoitteensa,

epdilytti tyontekijoitd ndiden onnistumisien nakyviksi tekeminen.

Holistisuus julkisen palvelujirjestelman kehittymisen suuntana

Tulosten toinen kategoria kisittelee puolestaan ensinnikin laajemmin kisi-
tyksid kaupungin hankkimien palvelujen merkitystd julkisen palvelujirjestel-
min kehittdjina, seki erityisesti Vamoksen palvelukonseptia koskien asiakas-
lahtoisestd palvelukonseptista julkisen palvelujirjestelmin tehostajana, sekd

vuorovaikutteisen kehittamisen merkitysta toiminnan lahtokohtana.
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Ensimmaisend haastattelujen perusteella esiin nousi palvelubankintojen
merkitys julkisen palvelujirjestelmin kebittijind. Turun kaupungissa oli tun-
nistettu tarve luoda selked kokonaiskuva siitd, mitd kukin toimija tekee en-
sisijaisesti omassa organisaatiossa, ja mychemmin myds oman organisaation
ulkopuolella. Tamian kokonaiskuvan luomisen tavoitteena oli rakentaa haja-
naisistakin nuorten palveluista organisoitu kokonaisuus, jotta me saatas tisti
kaikki irti [...] nyt me ollaan sen jirkevin verovarojen kiyton ddrel tis asias”.
Yhteistyon tiivistiminen myds oman organisaation sisilld nihtiin yhta tir-
keaksi kuin yritysyhteistyonkin rakentaminen kokonaisvaltaisen tarkastelun
mahdollistamiseksi.

Oman organisaation tuottamien palvelujen lisiksi yksityinen ja kolmas
sektori ndhtiin vilttimittomind julkisen palvelukokonaisuuden tiydentiji-
ni. Ulkoiset palveluhankinnat, kuten Vamos timin tutkimuksen kohteena,
liittyivdt Turussa ensisijaisesti kaupungin tavoitteisiin ratkaista hyvinvointi-
toimialan palvelurakenteen ongelmia kdidntimailld toimintaa ennaltachkiise-
vien palvelujen suuntaan. Kaupunki siis yritti olla olematta kasvava markkina
yrityksille ja jarjestoille ja keskittyd sen sijaan palvelurakenteen muutoksella
— ostamalla palvelurakennetta kehittivid hankintoja — ennemminkin vihen-
timadn ostamistarvetta. Ulkoisten palveluhankintojen nihtiin ensisijaisesti
olevan julkisen palvelutuotannon rakennemuutoksen toteuttamisvilineita.

Yhteisty6 yksityisen ja kolmannen sektorin kanssa tdytyisi ndin tarkastel-
tuna olla ensisijaisesti julkista sektoria ja palvelujirjestelmidi kehittavai toi-
mintaa. Kaupungilta kehittdmiseen pyrkiva yhteisty6 vaatii erityisesti palvelu-
hankintojen kannustimien luomista siten, etta ulkoisen palvelutuottajan olisi
kannattavaa ensinnikin kehittad hallitusti paittyvid palveluprosesseja ja toi-
sekseen luoda uusia, hyvinvointitoimialan avohuollon tarpeita vastaavia palve-
luja. Vamoksen kohdalla tima kehittamisvaatimus toteutui palvelukonseptin
tavassa keskittyd nuorten tarpeista nousevaan, asiakaslihtoiseen toimintaan.

[...] ylipaitiin kyllihin titi palvelujirjestelmii pitis kidntii
enemmidn siit jarjestelmdlahtosyydest sithen tarvelibtisyyteen. Rat-
kasut vois olla aika erilaisia ja tulokset vihin pysyvimpia.
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Toisena analyysissa keskityttiin erityisesti asiakaslihtiisen palvelukonseptin
merkitykseen julkisen palvelujirjestelmin tehostajana ja kehittdjaina. Kiytin-
nossa tami kehittava toiminta Vamoksen hankintaprosessissa nikyi tapana
tuoda kaupungin palvelukokonaisuuteen palvelukonsepti, jossa tarpeiden ki-
sittely lihtee nuoren maailmasta eiki ole asiantuntijan sanelemaa. Kaupungin
omassa toiminnassa asiakaslahtoisyyden ja ennaltachkiisevin toimintatavan
taytyisi nikya kaikessa palvelutoiminnassa. Kuitenkin tunnustettiin, ettd
niin ei vield ole huolimatta vahvasta strategisesta painotuksesta. Nykyinen
palvelurakenne nihtiin tehottomana tapana kiyttda verorahoja. Siksi koet-
tiin, ettd kaikki toiminta ja yhteistyo, joiden avulla esimerkiksi lastensuojelun
raskaampien palvelujen tarve vihenee, on strategianmukaista, kustannusteho-

kasta ja edistettdvid toimintaa.

[...] jos me pystyttiiis tekemdiiin hupskeikkaa sellanen liike, et me pys-
tyttdis siirtimddn ne tinne ulkokehille, tinne kevyempiin toimin-
taan. Ni johan nayttis maailma toiselta. Tilli hetkelld kun ne on si-
dottuja kustannuksii, kaikki nid tillaset litkkeet esimerkis sen takia,
jos nyt ajatellaan, et on 45 miljoonan tai 43 miljoonan lastensuojelun
budjetti. Ja sit sinne tulee 200 tuhannen ulkopuolinen rahoituspanos,
Jjoka saa aikaan timmdsen na-nak-nak-nak -liikkeen... siis se on ai-
van... se on jo tihin mennessi ollu hirveen vaikuttavaa.

Sektorijakoinen julkinen palvelujirjestelmi ei kovinkaan hyvin onnistu koh-
taamaan ihmisid ja ihmisten ongelmia kokonaisuutena. Niin ollen, kokonai-
suuden hallinnan puuttuessa, palveluprosessien ja toimintojen hukkakiyton

mahdollisuus kasvaa.

Mut sitd just mi oon aina siti painottanu, ku tist on pubuttu tdst
yhden luukun mallista, et kun se ei vieli sekiin riita. ET se on tar-
keetd, etti siin on kuitenkin se niin sanottu yhden ihmisen malli, joka
sit katsoo, ettd vaikka ne [palvelut] ois saman luukun takana, et ne
kuitenkin pelittid yhteen ja on joku, joka jakaa sen kokonaiskuvan
siitd tilanteesta. [...]) Ja ylipddtadin pystyy toimiin jonkinlaisena pei-
lind sille nuorelle myos siit tilanteesta. Et se voi olla aika pirstaleinen
0MMASSA PAASSA.

140 Pasi-HEIKKI RANNISTO & P11A TIENHAARA (TOIM.)



Asiakaslihtiinen palvelukonsepti julkisen palvelujirjestelmdn kebittimisessi

Vamoksen kaltainen palvelukonsepti ei kilpailekaan kaupungin omien palve-
lujen kanssa. Kilpailun sijaan tavoitteena onkin ennen kaikkea julkisten pal-
velujen toiminnan tehostaminen kanssakulkijuuden avulla - integroimalla
palveluja hukkakiyntien maird vihentyy. Vamoksen palvelukonseptin kan-
tava idea, kanssakulkijuus, nihtiin parhaimmillaan toimivan juuri julkisen
palvelujarjestelmin sektorijakoisuuden ylittdjand. Kanssakulkijuuden avulla
yhdella tyontekijilla on mahdollisuus tarkastella nuoren elimin kokonaisuut-
taja varmistaa, etti palvelut vastaavat nuoren tarpeita.

Kolmantena yliluokkana esiin nousi Vamoksen palvelukonseptin vuoro-
vaikutteisen kebittimisen valttamadttomyys. Palvelukonseptin toiminnan ke-
hittdmisen avaimeksi nostettiin avoin yhteistyo ja vuorovaikutus Vamoksen ja
kaupungin virkamiesten vililla. Toisaalta Vamoksessa toivottiin kaupungilta
luottamusta ja mahdollisuutta keskittyd tyon tekemiseen. Kiytinnéssd yh-
teistyo toteutui palvelun kehittimisen tavoitteessa rakentaa nuorten tarpeista
lihtevi yhteniinen palvelukokonaisuus, jossa Vamoksen palvelut integroitui-
vat scki kaupungin omien ettd muiden toimijoiden tuottamien nuorten pal-
velujen kanssa. Yhteistyon tiivistyminen ajan kanssa ja palvelun tuleminen
tunnetuksi koettiin kehittimistd edistaviksi tekijoiksi sekd nuorten ettd mui-
den nuorten parissa tyoskentelevien toimijoiden kanssa. Jatkuva kehittymisen
vaatimus oli toisaalta myos haaste palvelun toiminnan ja yhteistyon kaynnis-
tymiselle. Kun edes Vamoksessa ei ollut tdysin selvdd, mitd tehddin, ei voitu
myoskdan olettaa, ettd yhteistyokumppanit tietdisivit tai osaisivat valittdi tie-

toa toiminnasta eteenpain.

[...] mut siin on vihin sama kuin niitten nuorten kanssa, et sit ku se
yksittiinen tyontekiji loytid ikddn kuin Vamoksesta avun, niin taas
siinikin se, kyl se viidakkorumpu toimii sitten, et niin hin se menee,
et sit on niinku et sitten hin ottaa myiskin seuraavan nuoren koh-
dalla ja kertoo kollegalle ja siin se lahtee sitten, kokemukset tuo siti
vahvuutta sinne.

Myés Vamoksen asiakaslahtoisestd taustafilosofiasta kumpuava tavoitteel-
lisuus koettiin erityisesti tyontekijéiden keskuudessa mahdollistavan kehit-

timisen. Tyontekijit toivoivatkin, ettd palvelun perusajatus pysyisi muuttu-
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mattomana. My6s kaupungin toimijoiden mukaan luottamusta ja sen kautta
kehittymista tukevia asioita olivatkin erityisesti Vamoksen palvelukonseptin
kanssakulkijuuden mahdollistava luonne, tyontekijoiden osaaminen ja asenne
tyon tekemiseen, hyvit resurssit ja ylipdatdin tyontekijoiden ja toimintakon-

septin mahdollistama toiminnan muuttamisen ketteryys.

Johtopaitokset

Mut se, mikd meilld on ihan selvi suunta on, ja uskon, et ylipaitiin

palvelutuotannos tullaan menee siihen, etti sen sijan, et ostaa vaan

palveluja, ni aletaan ostaa enemmankin vaikutuksia. Eli just, var-

maan tiidt nad SIB-mallit, social investment bond -ajatuksen siitd,

et oiskin esimerkiks yrityksid tai vaikka yksittiisii muita tahoja, jotka

sijoittais tin kaltaisiin palveluihin. Ja sit katotaan ne vaikutukset ja

kunta maksaa niitten vaikutuksien perusteella vast siitd palvelusta.
Tutkimuksen mukaan julkisten palvelumarkkinoiden kehittyminen ja tavoit-
teellinen luominen vaatii erilaisten toimintalogiikoiden kehittymista asiakas-
lihtoisyyden, verkostomaisen ja moniammatillisen sekd organisaatio- ja hal-
lintorajat ylittdvin toiminnan suuntaan. Erityisesti tilld toimintalogiikoiden
muutoksella tavoitellaan vaikuttavampia ja tehokkaampia palveluprosesseja.

Asiakkaiden mdirittelyn ongelmat haastavat vaikuttavien palvelujen
kehittimista ja tuotantolihtoisestd palvelulogiikasta asiakaslihtoiseen lo-
giikkaan siirtymistd. Toimijoiden roolien ja toimijoiden vilisten suhteiden
uudistuminen nousikin tissd tutkimuksessa avainasemaan: julkinen organi-
saatio palvelujen hankkijana on kehittymissd suuntaan, jossa palvelujen sijaan
pyritdin ostamaan vaikutuksia — palveluja, jotka toimivat asiakaslihtéisen
toimintalogiikan mukaan ja saavat aikaan kohderyhmissiin hyvinvoinnin
kehittymistd ja toisaalta my6s tarjoavat mahdollisuuden kehittai julkisen pal-
velujirjestelmin kokonaisuutta.
Holistinen ihmiskasitys tarjoaa mahdollisuuden my6s organisaatioiden

holistiselle tarkastelulle. Kuten ihmisten, myds organisaatioiden voidaan aja-

tella koostuvan erilaisista osatekijoistd, jotka ovat vilttimittomid, toisiinsa
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vaikuttavia ja toisistaan vaikuttuvia, seka holistisen kokonaisuuden muodos-
tavia. Tutkimuksessa julkinen palvelujirjestelmi nihtiin tallaisena holistise-
na kokonaisuutena, jonka osatekijoind ovat nuorten palveluja tarjoavat, seki
yksityiset ettd julkiset toimijat. Tutkimuksen mukaan Turun kaupungissa
julkista palvelujirjestelmai on selkeisti pyritty kehittimiaan holistisesta niko-
kulmasta erityisesti strategisella tasolla nuorten palvelujen kokonaisuuden
muodostamiseksi.

Kiytinnossi vuorovaikutteisuuden kautta syntyvd dynaamisuus ja
kompleksisuus holistisen ihmiskasityksen piirteind nakyvit tdssd julkisen
palvelujirjestelmin tarkastelussa jatkuvana, vastavuoroisena ja yllittavinkin
suuntaisena muutoksena. Tamin muutoksen tarkastellut ristiriitatilanteet te-
kivat nakyvaksi. Ristiriitatilanteet — asiakkaiden maarittelyyn liictyvat risti-
riidat, ristiriitaiset kisitykset uuden palvelun tarpeellisuudesta, toimintalinja-
usten ja palvelulogiikan viliset ristiriidat, sekd vaikuttavuuden mittaamiseen
liiteyvat ristiriidat — ilmenivit kokonaisuuden eri osien vilisessd vuorovaiku-
tuksessa ja paljastivat ongelmakohdat, joiden kautta ja joissa osien ja laajem-
min palvelujirjestelmin kehittyminen ja muutos tapahtui.

Mikali ndita konflikteja ei olisi tarkasteltu ja niiden avulla tunnistettu
asiakaslihtoisen toimintalogiikan ja julkisen palvelujirjestelmin kehittymi-
sen taustalla vaikuttavaa osatekijoiden kaksisuuntaista vuorovaikutusta, oli-
si palvelun muutoksen suunta — vaikuttuminen julkisen palvelujirjestelmin
toimintalogiikasta — jadnyt tunnistamatta. Vamosta pidettiin julkista palve-
lujirjestelmad kehittavind hankintana, mutta todellisuudessa huomaamatta
jai, ettd myos kaupunki toimintalogiikkansa kautta viistimittd vaikuttaa
hankittuun palveluun mahdollisesti rajoittacn sen mahdollisuuksia muuttaa
jarjestelmad. Kysymys lienee osittain myos vallasta: kuka saa miirittaa sen,
millaista palvelua tarvitaan ja milld toimintamallilla tima palvelu tuotetaan.
Entd, annetaanko muutoksen vilineend pidetylle palveluhankinnalle riitta-
vasti mahdollisuuksia saada laajempaa kehittymistd aikaan oman toimintalo-

giikkansa kautta?
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alvclumarkkmmden luominen

konﬂlktlcn avulla - Case Jyvaskyli'

Paula Rossi

Johdanto

Julkisten palvelujen ja palvelumarkkinoiden kehittymisen mahdollisuus piilee
julkisten ja yksityisten toimijoiden seka kansalaisten vilisissa vuorovaikutus-
suhteissa. Vuorovaikutuksen ja siti my6td innovatiivisten julkisten palvelujen
kehittymisen tarpeesta kertovatkin julkisen sektorin toimijoiden jatkuvasti
kohtaamat yhteistyovaatimukset (Durose ym. 2013; Parrado ym. 2013).
Vaikka timin yhteistyon merkitys julkisten palvelujen kehittimisessa on-
kin laajasti tunnistettu, on vihemmalle huomiolle jadanyt vuorovaikutuksen
toisen puolen, eli konfliktien tarkastelu. Tutkimuskirjallisuudessa konfliktit
miiritellian oppimisprosesseina, mutta tistd mairittelystd huolimatta kon-
fliktit usein kuitenkin ymmarretdan ilmioing, joita tdytyy johtaa ja jopa valt-
tid (Pehrman 2011). Tistd perinteisesti tarkastelutavasta poiketen tissi artik-
kelissa on omaksuttu kompleksisuusnikokulma konflikteihin. Tavoitteena on
siis kompleksisuusajattelun mukaisesti tarkastella tilanteita, joissa konflikteja

koetaan johtamisen ja vilttimisen tarkastelun sijaan prosesseina, joiden avulla

' Timi teksti on tiivistelmi South Asian Journal of Business and Management Cases

-journaalista julkaistusta artikkelista Rossi, P., Rannisto, P-H. & Stenvall, J. (2016).
Creating Innovative Public Services by Fostering Conflicts. South Asian Journal of
Business and Management Cases s:1. 1—12.
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julkisilla palveluilla on mahdollisuus kehittya (Stacey 2011; Wall & Callister
1995).

Innovatiivisten palvelujen kehittimisessd julkisen sektorin johtajuudel-
la on luonnollisesti oma merkityksensi. Kompleksisuusajattelun mukaisesti
artikkelissa julkisjohtaminen nihdéin erilaisten, keskendin ristiriitaisten
toimintalogiikoiden yhteensovittamisen mahdollistajana ja rajoittajana. Mah-
dollisuuksien ja rajoitteiden esiin saamiseksi johtajuutta tarkastellaankin
mikrotasolla kiytintojen ja kompleksisuuden nikokulmista, kokoamalla teo-
reettisessa viitekehyksessd yhteen institutionaalisten logiikoiden, institutio-
naalisen tyon ja kompleksisuuden teoreettista keskustelua (Blomgren & Waks
2015; Carroll ym. 2008; Raelin 2011; Stacey 2011).

Empiirisessd case-tutkimuksessa keskityttiin Jyvaskylin kaupungissa Tik-
kakoskella syksylld 2015 avatun monipalvelupisteprojektin toimijoihin. Pro-
jektin tavoitteena oli kustannustehokkuuden seka sosiaali- sekd terveyspal-
velujen prosessien parantaminen kaupungin palveluverkostoa kehittamalla.
Monipalvelupisteprojektin toimijoiden kokemuksia tutkittiin tarkastelemalla
tutkimuskysymysta kuinka toimijat selviytyivit useiden, keskendidn ristiriitais-
ten toimintalogiikoiden vaikuttaessa arjen tyon kiytintiihin?

Artikkelin lopuksi johtopditoksissd keskustellaan siitd, milld tavoin jul-
kisen sektorin johtajuus niytti mahdollistavan tai rajoittavan innovatiivisten
julkisten palvelujen ja palvelumarkkinoiden kehittymista tutkitussa konteks-
tissa. Tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd palvelunikokulman, uusien toi-
mintakdytintojen sekd yhteistyolle annettujen merkitysten laajempien niko-

kulmien huomioiminen on tarpeen julkisen sektorin johtajuudessa.

Teoreettinen Viitekehys

Institutionaaliset logiikat voidaan mdiritelld sosiaalisesti rakentuneiksi ja
historiallisiksi kayttaytymismalleiksi, jotka koostuvat materiaalisista kaytin-
noistd, oletuksista, arvoista, uskomuksista ja siannéistd, joiden mukaan yksi-
16t tuottavat ja kehittavat materiaalista olemassaoloaan, organisoivat ajankayt-

toddn jaantavat merkityksii sosiaaliselle todellisuudelleen (Thornton & Ocasio
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2008). Institutionaalisen tutkimuksen tarkoitus onkin laajentaa ymmirrysti
koskien yksiloiden ja organisaatioiden kiyttaytymistd. Tassa artikkelissa ins-
titutionaalinen tutkimus tarjoaa mahdollisuuden ymmartid paremmin joh-
tajuuden roolia ja merkitystd kehitettdessa julkisia sosiaali- ja terveyspalveluja
ja niiden palvelujen markkinoita innovatiivisella tavalla. (Blomgren & Waks
2015; Thornton & Ocasio 2008.) Institutionaaliset logiikat siis vaikuttavat
niihin prosesseihin, joissa ihmisten kéyttiaytyminen muodostuu ja muuttuu
(Blomgren & Waks 2015; Reay & Hinings 2009).

Todellisuuden kompleksisesta luonteesta johtuen ihmisten kayttaytymis-
td ei voida tarkastella ja selittdd yhden logiikan nikékulmasta — kiytinndssd
ihmisilld on valittavinaan useita, usein keskendin ristiriitaisia toimintalogii-
koita yhtaaikaisesti (Blomgren & Waks 2015; Greenwood ym. 2010; Thornton
& Ocasio 2008). Monipalvelupisteprojektissa timi yhtiaikaisten logiikoiden
lasniolo konkretisoitui tilanteessa, jossa asukkaiden, julkisten palvelujen tuot-
tajien ja julkisen sektorin johtajien erilaisista toimintalogiikoista johtuen inno-
vatiivisten palvelujen kehittiminen osoittautui kompleksiseksi ja hankalaksi
hallita. Tastd kompleksisuudesta johtuen Smetsin ja Jarzabkowskin (2013) teo-
retisointi koskien institutionaalisia logiikoita, tyotd ja kompleksisuutta osoit-
tautui kdytannolliseksi tavoiteltacssa ymmarrysta johtajuuden kehittimisen
mahdollistavasta ja rajoittavasta roolista monipalvelupisteprojektiin liittyen.

Institutionaalisten logiikoiden, tyon ja kompleksisuuden muodostaman
viitekehyksen taustalla vaikuttavana perusajatuksena on, etta konfliktit voi-
vat toimia keinona kehittdd julkisia palveluja. Konflikteilla tissd yhteydessa
tarkoitetaan monipalvelupisteprosessista 1oytyneiden, keskendin erilaisten
institutionaalisten logiikoiden kohtaamista. Niiden keskenain konfliktissa
olevien logiikoiden kohdatessa muotoutuvilla uusilla toimintakaytinnéilla,
eli innovaatioilla, on mahdollisuus syntyi (Andrade, Plowman & Duchon
2008; Smets & Jarzabkowski 2013; Stacey 2011).

Smets ja Jarzabkowski (2013) argumentoivat, etti institutionaalisten logii-
koiden kompleksisuus ei itsessian edistd kehittymistd. Sen sijaan arjen tydssi
tapahtuvan toiminnan muuttuminen ja sen kautta tapahtuva julkisten palve-

lujen kehittyminen joko tapahtuu tai ei tapahdu niiss kdytinnéissa, joilla toi-
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mijat pyrkivit kohtaamaan timin kompleksisuuden ja selviytymain tydstdan
(Smets & Jarzabkowski 2013). Tistd johtuen tutkimuksessa kisitelldin Moni-
palvelupisteprojektissa mukana olleiden toimijoiden arjen tyon tekemisen
kaytintojd lihtokohtana, jonka kautta institutionaaliset vaikutukset tulevat
nikyviksi ja tutkittaviksi.

Yhteenvetona voidaan todeta, etti ristiriitaiset ja tilanteessa saatavilla ole-
vat institutionaaliset logiikat, jotka vaikuttavat ihmisten toimintaan ja arjen
tyon kiytintoihin, voivat seki rajoittaa ettd mahdollistaa julkisten palvelujen
kehittymisen. Jotta titd kehittymistd voidaan edistdd, sekd rakenteiden ettd
toimijoiden asioille antamien merkitysten taytyy muuttua niissi kompleksi-
sissa tilanteissa (Friedland & Alford 1991). Sit4, milld tavoin julkisen sektorin
johtajuus naytti mahdollistavan tai rajoittavan tita kehittymistd, tarkastellaan

tutkimuksen empiirisess osiossa.

Tutkimusmenetelma

Tutkimus on kriittisen realismin periaatteita mukaileva laadullinen tapaus-
tutkimus. Kriittinen realismi korostaa tapaustutkimuksen hyoédynnettavyyt-
td: tutkittaessa sosiaalisia, tietyssi ajassa ja paikassa tapahtuvia ilmiéitd, on
ensiarvoisen tirkeii huomioida ilmion konteksti. Sosiaalisen maailman ta-
pahtumat, kuten tissia monipalvelupisteiden kdynnistamisprosessi, ilmenevit
avoimissa systeemeissa ja vaikuttuvat useiden, usein ristiriitaisten mekanis-
mien kautta. Tamé kompleksisuus yhdistettynd avoimien systeemien emer-
genttiin luonteeseen tekee mahdottomaksi irrottaa tunnistettujen empiiristen
tapahtumien taustalla vaikuttavia mekanismeja siitd kontekstista, joissa meka-
nismit tulevat esille (Bhaskar 2014; O’Mahoney & Vincent 2014).
Tutkimuksen aineisto koostui monipalvelupisteprosessia koskevista kir-
jallisista dokumenteista, toimijakokousten havainnoinnista ja seitsemistd
puolistrukturoidusta teemahaastattelusta, jotka analysoitiin teoriaohjautuvan
sisillonanalyysin keinoin (Tuomi & Sarajirvi 2009). Monipuolisen aineiston

tarkoituksena oli tunnistaa sekd kdytannon mekanismeja ja niiden vaikutuk-
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sia monipalvelupisteprosessissa ettd prosessin tavoitteena olleita suunniteltuja

mekanismeja ja niiden odotettuja vaikutuksia.

Tulokset

Case Monipalvelupiste Tikkakoski

Kunnilla on lakiin kirjattu velvollisuus toimia sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestdjind (Kuntalaki 2§; Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
valtionavustuksesta 4§). Johtuen julkisen sektorin taloudellisista vaikeuksista,
uusien organisointi- ja tuottamistapojen loytimisestd seka julkisten organi-
saatioiden sisalld ettd yhteistyossa yksityisen sektorin kanssa on tullut entistd
tarkedmpaa.

Tapaustutkimuksessa keskityttiin toimijoihin, jotka monipalvelupistepro-
jektin kautta pyrkivit parantamaan sekd kustannustehokkuutta ettd sosiaa-
li- ja terveyspalvelujen prosesseja Jyviskylissa. Jyvaskylin kaupungin palvelu-
linjauksissa 2013-2016 ja vuoden 2014 talousarviossa linjattiin uudenlaisten
monipalvelupisteiden muodostamisesta kaupungin alue- ja lihikeskuksiin,
tavoitteenaan saavuttaa sadstojd erityisesti tilakustannuksissa. Palvelulinjauk-
sissa todettiin tarve kehittdd kaupungin palveluverkkoa vastaamaan tulevia
muutoksia alueellisessa ja viestollisessa kehityksessd sekd palvelurakenteissa.
Monipalvelupisteisiin koostettavien palvelujen sisiltd ja rakenne jitettiin mai-
riteltdvaksi alueittain perustuen jo olemassa oleviin palveluihin seka alue- ja
lahikeskusten erityispiirteisiin.

Kuitenkin palvelulinjauksissa ja monipalvelupisteselvityksessd linjattiin,
ettd monipalvelupisteisiin keskitetadn terveys-, sosiaali-, kirjasto-, nuoriso- ja
vanhuspalveluja (Palvelulinjaukset 2013-2016; Selvitys monipalvelupisteista).
Monipalvelupisteiden sijainti maariteltiin my6s Palvelulinjaukset-asiakirjassa:
monipalvelupisteet tultaisiin sijoittamaan kaupungin omistamiin tiloihin.

Monipalvelupisteitd koskevat ja palvelulinjaukset-asiakirjassa tehdyt linja-

ukset maariteltiin tarkemmin Selvitys monipalvelupisteista -raportissa. Kysei-
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nen raportti muodostui eri palvelusektoreiden toimijoiden yhteistyon tulok-
sena ja tatd yhteisty6td organisoi Jyviskylin kaupungin Tilapalvelut-yksikké
lokakuun 2013 ja toukokuun 2014 viliseni aikana (Palvelulinjaukset 2013~
2014; Selvitys monipalvelupisteistd). Palveluverkoston kehittimisen lisaksi
monipalvelupisteitd koskevassa selvityksessa nostettiin esiin tarve kehittaa toi-
mintakdytint6jd, hyodyntdd uutta teknologiaa, sekd vahvistaa eri sektoreilla
toimivien tyontekijéiden yhteistyota.

Monipalvelupisteet siis nihtiin uusien palvelumallien kiyttéonoton mah-
dollistajina. Kuntalaisten ja asukkaiden nikokulmasta puolestaan monipal-
velupisteiden toivottiin mahdollistavan palvelujen saatavuuden paraneminen
useiden palvelujen keskittyessd samoihin tiloihin. Monipalvelupisteet nihtiin
my6s mahdollisuutena turvata julkisten palvelujen sdilyminen kaupungin kes-
kustan ulkopuolisilla alueilla (Selvitys monipalvelupisteisti). Aikataulullisista
syistd, sekd alue- ja lihikeskusten erilaisuudesta johtuen tassa tutkimuksessa
keskityttiin Tikkakosken monipalvelupisteen kiynnistimisprosessin tarkas-

teluun.

Palvelunikokulman tarve

Haastattelujen perusteella palvelunikokulman puuttuminen monipalvelupis-
teen kehittimisprosessin aikana oli toimijoiden mielestd ilmeinen. Tami puu-
te nikyi esimerkiksi tilankayttokysymyksen ja tilajarjestelyiden keskeisyyden
korostumisessa prosessin perusteluna seki prosessia koskevien paatosten teke-
misen tavassa. Palvelujen tuottajilla ei ollut mahdollisuutta osallistua paatok-
sen tekoon. Kaikki haastatellut toimijat myos kuvailivat monipalvelupisteitd

tilaksi, jonne paiasiassa kaupungin omia palveluja kootaan.

Mutta sillai, etti oli jo pidtetty niistd tiloista. Ei ollenkaan libdetty
siitd asiakkaasta ja toiminnasta ja palveluista ja tarpeesta |...] meille
on asetettu tallanen, ettd teil on nyt ne tilat tossa ja that’s it.
Palvelujen tuottajien nikokulmasta kaupungin johtajien monipalvelupisteitd
koskevat paitokset tapahtuivat hitaasti ja ne tehtiin sadstonikokulmasta kes-

kittyen tilaratkaisuihin. Palvelujen tuottajat my6s kokivat timin hitaan paa-
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toksentekoprosessin hankaloittaneen toimintamahdollisuuksia operationaali-
sella tasolla, kun paitoksid jouduttiin odottamaan. Tama johti tilanteeseen,
jossa konkreettisia paatoksid ja asukkaiden osallistamista palvelujen kehitti-
miseen ei pystytty toteuttamaan, koska toimijoilla ei ollut kaytettavissa tietoa
tulevista monipalvelupisteitid koskevista jirjestelyistd ja niiden vaikutuksista
heidin palveluihinsa. Kun perustamispaatokset viimein tulivat, itse prosessi
toteutettiin kohtuullisen lyhyessa ajassa.

Vaikka tilajarjestelyillid tavoitellut kustannussdistot prosessin perustelui-
na olivatkin ymmarrettavissa myos palvelujen tuottajien ja asukkaiden niko-
kulmasta, kritisoivat he sitd tapaa, jolla sidst6ja tavoiteltiin. Samoin kritisoi-
tiin palvelujen nikokulman puuttumista prosessista. Toimijat kokivat, ettd
olemassa olleiden palvelujen laatutekijit olisi pitinyt ottaa huomioon, kuten
my0s tarpeet uudistaa ja kehittad palveluja. Sen sijaan, ettd prosessin aikana
olisi keskusteltu siitd, mitd muita vaikutuksia monipalvelupisteilld mahdolli-

sesti voisi olla kustannussddstojen lisiksi, palvelut vain saatettiin yhteen.

Jyvéskylissihin titd monipalvelupisteprosessia ruvettiin vetimiin
tilat edelld, mikdi on aika omituinen tapa [naurahtaa), mutta halut-
tiin tilasidstiji ja ajateltiin, ettd jos laitetaan nid tilat yhteen niin
Siitd seuraa Sadstojd ja sitten vasta ne, vasta sen jdl/eeen kun ruvettiin
niitd nelioitd piirtamadn niin ruvettiin miettii, etti mitds siel ois tar-
kotus tehdi niitten nelivitten sisilli.
Tilanikokulma toimi paitsi prosessin niin myds palvelujen tuottajien vilisen
yhteistyon lihtokohtana. Yhteiset tilat olivatkin olleet sekd ennen monipal-
velupisteprosessia ettd sen aikana palveluja yhdistava tekija. Monipalvelupis-
teprosessissa tilat my6s nahtiin sektorijakoisesti. Taman jaon ei nihty tuke-
van uudenlaisia tapoja, joilla palvelujen tuottajat olisivat voineet yhteistyotd
toteuttaa.

Niin md luulen, etti tid tilaratkasu on ollu se semmonen avain, joka
on vieny meidt nyt sithen yhteen.

Tos meidin tulevassa tilassa on tilat ehki silli tavalla aika sektioitu,
ettd on tietyt tilat tietyille palveluille, et ne ei oo silli tavalla avarat,
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ettd sielld voi olla vaikka newvola ja kirjasto ihan yhti tilaa, sillilail-
la, enemmiin.

Palvelujen tuottajien ja asukkaiden edustajien vilisen yhteistyon vahvistu-
misessa kaupungin Strategia- ja kehittiminen -yksikon roolia korostettiin.
Kun piatokset Tikkakosken monipalvelupisteen perustamisesta oli saatu,
toteutettiin suunnitteluvaihe yksikon erityissuunnittelijan vetimien toimija-
kokousten avulla. Eri palvelujen ja asukkaiden edustajia yhteen koonneet toi-
mijakokoukset koettiin tirkeina tyoskentelytapana ja mahdollisuutena konk-

reettisesti vaikuttaa yhteisten tilojen kehittimiseen.

Uusien toimintakiytintdjen tarve

Vaikka toimijakokouksia pidettiinkin vélttaimattdmina tyoskentelytapana,
olivat huomiot kokouksista ristiriitaisia. Tarpeellisuuden lisiksi tyoskente-
lyssa mukana olleet toimijat korostivat tarvetta suunnitella aidosti yhteisid
palveluja. Tillainen uusien yhteistyon tekemisen tapojen tarkastelu puuttui

keskusteluista kokonaan.

[...] miki se on se este, mutta meil ei 0o ollu oikeen semmosta yhteen
kutsuvaa, me ei olla onnistuttu varmaan niissi meidin tapaamisissa
vield ruveta vetidn sitd siihen asti, ettd ruvettais yhdessi ideoimaan,
ettd mitis mind voisin antaa sinulle Ja ne toimijat keskenddn rupeis
vikeesti pohtimaan.

Operationaalisten prosessien uudistaminen, vaikkakin mainittuna Selvitys
monipalvelupisteisti -raportissa, ei edennyt kidytintoon saakka. Toimija-
kokousten paiasiallinen tarkoitus oli yksittdisten palvelujen esittely ja konk-

reettisten, sektoreittain ja palveluittain esiin nousseet tarpeet tiloja kohtaan.

[...] zidlli hetkelli on tebty sitd, et jokainen toimija on esitelly siti
omaa palveluaan, mutta ei olla oikeen pidisty siihen yhteisen tekemi-
sen keskusteluun.
Kuitenkin haastatteluissa ilmeni yhteistyon laajentamisen ja kehittimisen
toiveita. Namai toiveet nikyivit tarpeena kdynnistda prosessi, jossa voitaisiin

16ytda uusia tapoja tyoskennelld yhdessd hyodyntien yheeisia tiloja.
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Just titi yhdessi tekemisti ja uudenlaista tekemisti sillai, etti kun
sinne nyt tulee niitd, vaikkapa nenvola ja sosiaalipalveluja ja teerve-
ysasemaa, niin miten nid vois yhdessi tehdi asioita ja saada semmos-
ta vihin kevyempid mallia kenties kehitettya. Ja just se, ettd tebtis
asioita erilailla. |...] ettd just tosiaan, ettd se ei ois vaan sitd, mikd on
sen monipalvelupisteen irvikuva, etti tehdidn asioita niin ku ennen-
kin, mutta ahtaammissa tiloissa.

Mut kyllihin se jotenkin kertoo siitd, et okei, etti tid sektori, timd
sektori, mut entis se sitten otkeesti se sektorien vilinen yhteisty ja
muu, niin kyl se toistaseks nayttid hyvin obuelta. Et sielli ollaan sa-
man kanton alla, juu, mutta |...]

Tillaisten uusien yhdessa tyoskentelyn tapojen ja innovatiivisten palvelujen
kehittiminen vaatisi koko julkisen organisaation sitoutumista kehittimiseen.
Haastateltujen toimijoiden nakokulmasta prosessista puuttuivat tavoittee.
Myoskain selkedd strategista linjausta siitd, miten ja miksi yhteistyota tulisi
tehdi, ei ollut tarjolla. Erityisesti rohkeutta kokeilla uusia tapoja tehdi tyota
ja tarkastella asioita yhdessa asukkaiden kanssa perainkuulutettiin jokaiselle

organisaatiotasolle.

Se et asukkaat kun otettais alusta lahtien ihan siihen suunnitelutyo-
hon mukaan, niin vois loytyy sellasia yllittivia toimintatapoja, miti
ei 00 kerta kaikkiaan ennakoitu, kun katotaan sielti kaupungin ta-
vallaan lakisidteisisti tebtivisti kdsin |...] Ja toki on siind varmaan
mydskin semmosta, etti vaatii sunrta robkeutta lihtee avaamaan sitii
keskustelua oikeesti, koska siinibin antaa ittensd alttiiksi arvostelul-

le, kaikennikaiselle ryopytykselle, sille, etti huomaa itse, ettei osaak-
kaan kaikkee, i tiedikkiin kaikkee.

Yheeistydajattelun laajentamisen tarve

Rohkeus tarttua uusiin, toimijoiden vilisiin yhteistyon tekemisen tapoihin
nihtiin oleellisimpana kehitettavina asiana julkisen sektorin johtajuudessa.
Tistd johtuen haastatteluissa nousi esiin tarve muuttaa ja laajentaa merkityk-

sid, joita yhteistyolle annetaan. Kun yhteistyoti koskevat huomiot nyt padosin

SOTE-PALVELUT MARKKINOILLA 153



Paula Rossi

keskittyivit julkisen sektorien omien palveluntuottajien vilisen yhteistyon
tarkasteluun tilanteessa, jossa kuitenkin tarpeena olisi ollut kehittaa julkisia
palveluja, oli selvii, ettd yhteistyon kisitteen laajentamista tarvitaan, jotta in-
novatiivisten julkisten palvelujen luominen mahdollistuisi.

Ensinnikin kaikki toimijat kritisoivat asukkaiden mahdollisuuksia vai-
kuttaa monipalvelupisteprosessiin. Huolimatta tistd huomiosta, asukkaita sen
paremmin kuin palvelujen tuottajiakaan ei pyritty osallistamaan paatoksen-
tekovaiheessa. Asukkaiden osallistuminen keskittyi kaupungin jirjestimiin
asukasiltoihin, jotka pidettiin siind vaiheessa, kun paitokset monipalvelupis-
teen perustamisesta oli jo tehty. Haastateltujen mukaan olisi tarvittu erityises-
ti asukkaiden osallistaminen aikaisemmin prosessiin seki aitoa mahdollisuut-

ta kehittda palveluja juuri asukkaiden tarpeista lahtoisin.

Puute on tissi on ollu [...) En tiedd, miten se voitaisiin tehdi, mutta
se on semmonen hyva haaste, ottaa asukkaat mukaan suunnitteluun
ihan sielli varbaisessa vaibeessa.

Ne asukkaat ois pitiny ottaa aikasemmin jo mukaan. Mut ku sekin
on meille viban sillai uutta, siti harjotellaan tati osallisuutta ja nain
[...] 2ai meil on vielikin se tapa, etti me kumminkin tehdiin aika
valmista ja sitten me tarjoillaan se sille asiakkaalle tai asukkaalle.
Ettd robkeemmin meidn pitid ruveta niiti siind ihan alussa, et meilld
ois timmdosti tarkotus ruveta tekemddn, etti katotaanko yhessi, etti
miltd tid vois nayttia. Kyl se meilti vaatii semmosta uutta ajattelua.

Kuitenkin toimijoiden vilisen dialogin oli huomattu vahvistuneen prosessin
aikana osoittaen julkisen sektorin halukkuutta tehdi yhteisty6ta asukkaiden
kanssa.

Kyl mi olen tunnistanu tisti keskustelusta miti tissi tiniki kevidi-
nd ndissd palavereissa on kéyty ni sen, ettd tavallan sit et nyt matkan
varrella néi virkamiebet esimerkis on oivaltaneet sen, ettd hei ei asuk-
kaat olekaan téssi semmonen kapula rattaissa... jarruna kebityksel-
le.. vaan yhteistyokumppani ja ehki semmonen boosteri ja oikeesti
sellanen, joka haluaa tehdd yhteistyota.
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Osallistumisen ja yhteisten tapahtumien seurauksena olikin huomattavissa,
ettd prosessille annetut merkitykset olivat jo muuttuneet. Palvelujen tuottajat
olivat huomanneet asukkaiden asenteiden muutoksen pessimistisestd enem-

mién optimistisiksi tulevia palveluja koskevan tiedon lisaannyttya.

Ja aina kun tietoa siirtyy, se vibentii titd, kun et tiedd niin alat
kuvittelemaan asioitten olevan huonommin kuin ne todellisundessa
onkaan. Toisaalta timdi tilanne on muuttunut parempaan suuntaan
siitd, mitd se ensin oli koskien terveyspalveluita, esimerkiks, ja se on
hyvi asia.
Kuitenkin kaupungin tyéntekijit pysyivit edelleen roolissaan, tiedon antaji-
na, palvelujen yhteiskehittdjien sijaan. Yhteinen kehittiminen olisi voinut tar-
jota mahdollisuuksia uusien, asukkaiden tarpeista lahtevien ideoiden syntymi-
selle ja asukkaiden monipalvelupisteprosessia kohtaan kokeman vastustuksen
vahentiamiselle. Yhteenvetona voidaankin sanoa, etti taitoja tehdd yhteistyota
asukkaiden kanssa kdytannon tasolla yhi opeteltiin.

Toisekseen, erityisesti markkinoiden luomisen nakokulmasta, yhteistyo
julkisen ja yksityisen sektorin vililla nihtiin ainoastaan yhteisten, julkisomis-
teisten tilojen kdyton tarjoamisena. Tdma yksityisen sektorin kanssa tehtavin
yhteistyon strategisen linjauksen puute vahvistettiin Selvitys monipalvelupis-
teistd -raportissa, jonka mukaan kaupungin omistamien tilojen kiyton tulisi
olla mahdollisimman tehokasta, ja ettd timi tehokkuus mahdollistuu vihen-
tamalld julkisten palvelujen kiyttamaa tilaa. Yksityisen sektorin palvelun tar-

joajat nihtiin pelkdstian timdn vapautuneen tilan potentiaalisina kidyttdjina.

Meilli saattais olla tyhjid tilaa sielld, se vois olla perusteltua saada
yksityisid toimijoita ja organisaatioita sinne. Ja suunnittelussa [...]
Tikkakoskella on meidin mukana olleet asukkaiden edustajat mutta
ei niinkddn yksityisid yrityksid, me ei olla osattu saada niiti mukaan
eikd me olla vield keksitty, etti miten se vois toimia.

Vaikka julkisten sektorin palvelun tuottajat nakivit yksityisen sektorin kanssa
tehtivin yhteistyon mahdollisuudet, ei yksityinen sektori ollut virkamiesten

niakokulmasta potentiaalinen yhteistyokumppani.
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[...] jos mietittiis se, etti ulkonen palveluntuottaja, jos niinku aattelin
tossakin joku jalkahoitaja tulis noihin tiloibin, niin se olis ihan var-
maan tervetti (... niin se ehki varmaan on vield, etti me ollaan niin
Jjaykkd, julkinen organisaatio on kuitenkin vield sen verran jiykkd,
ettd me ei osata nihdd sitd, ettd mikd hyity me kuitenkin voitais saa-
ha ihan niinku kustannustehokkudenkin néikokulmasta siitd, etti osa
siit meijin toiminnasta ulkoistetaan.

Kaupungilla ei nihty olevan my6skain tyontekijoitd, halukkuutta tai kiytin-
t6jd, joiden avulla yhteistyotd yksityisen sektorin kanssa voitaisiin toteuttaa

monipalvelupisteprosessissa.

Kyl siind voisi olla monia mahdollisunksia jos aktiivisesti pidettiis
niitd ylla... sielli on selkeitii rakoja, missi nid yritykset vois astua mu-
kaan tekemdin meidin kanssa, mutta meilli ei oo... kukaan ei tee
sitd.
Kuitenkin kaupungin terveyspalvelut muodostivat poikkeuksen yksityisen
sektorin kanssa tehtivin yhteistyon suhteen. Koska kaupunki ei ollut onnis-
tunut rekrytoimaan lddkareita Tikkakosken terveysasemalle, tiytyi poliitik-
kojen tunnistaa uusia tapoja tuottaa julkisia palveluja. Ratkaisuksi muodostui
terveyspalvelujen ulkoistaminen yksityiselle yritykselle.

Yleisesti ottaen prosessissa mukana olleet palvelujen tuottajat lahestyivit
yksityisen sektorin mukaan ottamista yhteistyohon strategisen lihestymi-
sen sijaan kokeellisesti. Haastateltavat totesivat, ettd uusiin yhteisiin tiloihin
muuttamisen ja yhdessd toimimaan oppimisen jilkeen on mahdollista loytad
uusia yhteistyokumppaneita ja tapoja tehdi tyotd. Asukkaiden nikokulmasta
se, kuka palvelut tuottaa, ei ollut merkityksellista ja asukkaiden edustajat vai-
kuttivatkin olevan avoimempia yhteistyohon yksityisen sektorin kanssa seka
l6ytimain sen tarjoamia mahdollisuuksia muuttaa toimintakaytintoja.

Tulosten yhteenvetona voidaan todeta kahden keskendin ristiriitaisen ins-
titutionaalisen logiikan olemassaolo Tikkakosken monipalvelupisteen kiyn-
nistimisprosessin toimijoilla: kaupungin kustannusperusteinen logiikka ja
palveluun keskittyvi asukkaiden ja julkisten palveluntuottajien logiikka. Pal-

velunikokulman, uusien toimintakiytintojen ja yhteistyoajattelun laajenta-
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misen tarpeet, kuten aiemmin kuvattuna tissd tulokset-luvussa, nousevat esiin

niiden ristiriitaisten logiikoiden kohtaamisen kompleksisuudesta.

Johtopiitokset

Monipalvelupisteiden kiynnistimisprosessia tutkittiin tissi artikkelissa kes-
kittymilld mukana olleiden toimijoiden kokemuksiin ja kiytintoihin heidin
pyrkiessdin selviytymain kahden ristiriitaisen toimintalogiikan aikaansaa-
masta kompleksisuudesta. Tapaustutkimus korosti useiden institutionaalisten
logiikoiden, niiden vilisten suhteiden, sekd suhteiden tarjoaminen muutok-
sen mahdollisuuksien tarkastelutapaa (Blomgren & Waks 2015; Greenwood
ym. 2010; Thornton & Ocasio 2008). Tutkimuksen aineiston analysoinnis-
sa oli tunnistettavissa kaksi toisistaan eroavaa institutionaalista logiikkaa.
Ensimmiinen, kaupungin kustannusperusteinen ja tilajirjestelyihin keskitty-
va logiikka ilmeni strategisella tasolla. Tama logiikka oli konfliktissa toisen,
julkisten palveluntuottajien ja asukkaiden palvelulihtoisen, operationaalisella
tasolla ilmenneen logiikan kanssa.

Julkisen organisaation johtajilla on asemastaan johtuen mahdollisuus
toimia joko toimintakdytintdjen sekd niiden taustalla vaikuttavien institu-
tionaalisten logiikoiden kehittymisen estdjini tai mahdollistajina (Lawrence,
Leca & Zilber 2013; Smets & Jarzabkowski 2013). Kuten kiytinnot osoittivat,
johtajuus kaupungin strategisella tasolla niytti toteutuvan kaupungin insti-
tutionaalisen logiikan mukaisesti ollen myos johdonmukainen strategisten
linjausten ja valintojen kanssa. Tulosten perusteella vaikuttikin siltd, ettd
julkisten palveluntuottajien toimintalogiikka oli lihempini asukkaiden toi-
mintalogiikkaa. Kuitenkin palveluntuottajien mahdollisuudet muuttaa kiy-
tintojaan asukkaiden tarpeita tukeviksi oli rajoittunut heidin omassa orga-
nisaatiossaan vallitsevana olleen kustannusperusteisen logiikan seurauksena.

Julkisten palveluntuottajien ja asukkaiden logiikat olivat lihentyneet
toisiaan yhdistymiseen saakka prosessin aikana, erityisesti yhteisten toimija-
kokousten seurauksena. Tatd yhdistymista kuvattiin muun muassa ilmauk-

silla tuntemaan oppiminen” ja yhteisen kielen 16ytyminen”. Kuitenkin val-
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litseva kaupungin logiikka siilyi ristiriitaisena (Smets & Jarzabkowski 2013).
Kysymys kuuluukin — onko todella mahdollista kehittda uusia tyon tekemisen
tapoja ja innovatiivisia julkisia palveluja, mikili johtajuus, toteutuneena vallit-
sevan logiikan kautta, ei tue tatd kehitysta?

Smetsin ja Jarzabkowskin (2013) suhteissa tapahtuvan institutionaalisen
tyon ja kompleksisuuden mallin mukaisesti voidaan todeta, ettd monipalvelu-
pisteiden kdynnistamisprosessi Tikkakoskella ei ollut vaiheessa, jossa l6ydet-
tyjen, keskeniin konfliktissa olleiden logiikoiden vilinen suhde olisi voinut
rakentua vastakkaisesta yhteensopivaksi. Arjen tyossa eri logiikoiden tarjoa-
mat ristiriitaiset tyon tekemisen tavat kuitenkin ovat sitd vaikeampia yllipi-
tdd, mitd tiiviimmin logiikoiden mukaisesti toimivat ihmiset joutuvat koh-
taamaan toisensa. Ndiden kohtaamisen kautta logiikoilla on mahdollisuus
integroitua ja tuottaa uusia tapoja tehdi tyétd ja tuottaa julkisia palveluja
(Smets & Jarzabkowski 2013).

Institutionaalisten logiikoiden uudelleenrakentuminen kohti yhteen-
sopivuutta voi ilmeti tilanteessa, jossa nykyiset kiytannot eivit endd ole riit-
tavid tyostd selviytymiseen. Analyysin perusteella voidaankin todeta julkisten
organisaatioiden kohtaamien taloudellisten vaikeuksien toimivan kriising,
joka nostaa esiin tarpeen uudistaa julkisia palveluja ja niiden markkinoita
koko organisaation tasolla. Tarve antaa terveyspalvelujen tuottaminen yk-
sityiselle organisaatiolle Tikkakoskella toimi esimerkkini tilanteessa, jossa
uusien palveluntuottamistapojen l6ytiminen oli vilttimatontd. Smetsin ja
Jarzabkowskin (2013) mukaisesti kyscessi oli tyé-tason kriisi, jonka ratkaisu
vaati uuden toimintatavan [oytimisen.

Voidaan kuitenkin todeta, ettd niin kauan kuin vallitseva logiikka, jonka
mukaisesti johtajuus ja toimijoiden kéyttdytyminen tapahtuvat, sailyy risti-
riitaisena, uusien toimintakiytintdjen ilmeneminen ei ole todennikéista tai
vahintdinkin niiden muotoutuminen vie aikaa ja jad sattumanvaraiseksi. Ylei-
sesti ottaen monipalvelupisteprosessin tapaustutkimus osoitti, ettd Jyvaskylin
kaupungissa johtajuus ei ollut viela tilanteessa, jossa olisi aktiivisesti pyritty
lihestymain ja yhdistimiin konfliktissa olevia toimintalogiikoita palvelujen

uusien organisoimis- ja tuottamistapojen loytimiseksi.
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Johdanto jaartikkelin tavoitteet

Suomalainen keskustelu hyvinvointipalvelujen jirjestimisestd on lisiantynyt
ja monipuolistunut merkittavisti. Keskustelua ei endd kiyda vain juridisesta
nikokulmasta tai siitd, tuottavatko palvelut julkinen vai yksityinen sekeori.
Diskurssista voidaan 16ytaa muun muassa sote-uudistuksen, asiakaslahtoisyy-
den ja vaikuttavuuden, verkostojen, osallistamisen, osaamisen, innovaatioiden
ja kumppanuuden nikokulmia (ks. mm. Hakari 2013; Junnila & Fredriksson
2012; Jappinen 2011; Kuhmonen ym. 2013; Lith 2014; Lundstrom 2011; Pauni
2011; Saarelainen & Virtanen 2010; STM & VM 20152; Tynkkynen 2013).
Vihemmalle on kuitenkin jadnyt keskustelu palvelujen jirjestimisen johtami-
sesta.

Ulkoisia palvelujen tuottajia hyddynnetdin suomalaisissa kunnissa varsin
laajasti osana palvelutuotantoa. Usein palvelujen hankinta liitetddn tilaaja—
tuottaja-asetelmaan, vaikka palveluja hankitaan laajasti my6s perinteisessa toi-
mialakohtaisen hierarkian mallissa. Palvelujen hankinnasta ja jarjestimisestd
onkin tullut kunnille ydintoimintaa ja keskeisista palvelujen tilaamiseen osal-
listuvista ammattilaisista jo lihes oma professionsa (Glasby 2012). Kuitenkin
palvelujen hankintatavat ja organisaatioiden toimintatavat palveluja hankit-
taessa vaihtelevat varsin laajasti eikd yhté oikeata toimintatapaa voida tarkasti
miirittdi (vre. Pauni 2011).

Verovaroin rahoitettaviin julkisiin palveluihin liittyy vahvasti poliittinen
tarveharkinta, jolloin lacilla ja muilla normeilla siddelldan seki palvelujen

tuottamista ettd niiden kayttamistd. Palvelujen ja hankintaprosessin mairit-
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tely on ratkaisevaa my6s lopullisen palvelun ja sen tuottamisen nakokulmasta,
silla kilpailutetut palveluntuottajat lihtokohtaisesti tuottavat vain niitd suo-
ritteita ja palveluja, joita niiltd on tilattu. Normituksen ja tilaajan maarittele-
mit tarpeet seki kilpailutusprosessin aikana tapahtuvat neuvottelut ovat mer-
kittavimpid palvelujen muotoutumisessa kuin palveluja saavien asiakkaiden
palvelutilanteessa esiintyvit tarpeet ja toiveet (Stenvall & Airaksinen 2009).
Palvelujen hankinta ja sopimusmenettelyt my6s muuttuvat hankinnan elin-
kaaren eri vaiheissa. Usein palveluja ensimmaisen kerran hankittaessa huomio
painottuu loppusuoritteen hintaan, kun puolestaan hinnoittelun erottelevuu-
den vihentyessi alkavat laatu ja vaikuttavuustekijit korostua (Stenvall & Ran-
nisto 2011).

Kuntien hyvinvointipalvelujen hankinnoista suurin osa tehdain suorite-
perusteisesti. Tami tarkoittaa, ettd kunta hankkii palveluja tai suoritteita,
jotka sen palveluista vastaava tilaaja mairittelee palvelukuvauksineen ja laatu-
kriteereineen ennen palvelujen hankkimista. Olennaista palvelujen hankin-
nan onnistumiselle on tilaajan kyky ennalta mairitelld palvelutarve ja var-
mistaa prosessi, johon hankittava ja sovitettava palvelu istutetaan. Tama on
kohtuullisen helppoa esimerkiksi rakennusprojekteissa, joissa piirustuksista
voi paitelld yksittdisten toimintojen ja suoritteiden sisallon. Hyvinvointi-
palveluja tilattaessa asiakkaiden palvelutarpeet vaihtelevat ja muun muassa
siksi suoriteperusteiseen hankintaan onkin viime aikoina kohdistettu merkit-
tavad kritiikkid. Suoriteperusteinen hankinta myos tietylla tavalla standardoi
hinnan, jolloin palveluja tarjoavan ammattilaisen oma harkinta ja mahdolli-
suus luoviin ratkaisuihin vihenevit. Kritiikkid suoriteperusteista hankintaa
kohtaan esitetddnkin sekd palveluja tuottavien ammattilaisten etta asiakkai-
den suunnasta (vrt. Stenvall & Rannisto 2011; Rannisto & Tienhaara 2011).

Kritiikin seurauksena on alettu keskustella siiti, milli muulla tavoin
olisi mahdollista jarjestad palveluja ja toteuttaa hankintoja. Yksi lihesty-
mistapa on ns. tulosperusteinen palvelujen jirjestiminen (outcomes-based
commissioning). Siind hankinnan kohde mairittyy tavoiteltavien tulosten
kautta, jolloin tuottajille jad enemman vapautta miiritelld palvelut ja toimen-

piteet, joilla tulokseen paistain. Tuloksiin eli tavoitteisiin padsemistd mittaa-
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maan asetetaan mittarit. Tilaaja voi tehdd sopimuksen useamman tuottajan
kanssa tulokseen padsemiseksi, jolloin tilaaja neuvottelee jokaisen tuottajan
kanssa, miltd osin kukin tuottaja pystyy vastaamaan tulokseen paisemises-
td. Tulosperusteiseen hankintaan voidaan liittdd my6s tuottajalle palveluis-
ta maksaminen vasta silloin, kun tulokseen tai osatavoitteeseen on paisty
(payment by results), tai muita sopimukseen liittyvii mekanismeja, jotka tuke-
vat tulosperusteisuutta sopimuskauden aikana. Tulosperusteisen hankinnan
arviointiperusteena ja onnistumisen mittarina kiytetdan erityisesti asiakkaille
tuotettavaa hyotyi ja vaikuttavuutta.

Laajemmin asiaa tarkasteltaessa voidaan havaita, etti suoriteperusteisessa ja
tulosperusteisessa hankinnassa ja niiden hyddyntimisessd on laajempi teoreet-
tinen ero. Suoriteperusteinen hankinta toteuttaa arvolihtokohdiltaan vahvaa
johtajuutta ja tuotannon tehokkuutta korostavaa New Public Management
-ajattelua (NPM), kun puolestaan tulosperusteisuutta ja vaikuttavuutta pai-
nottavat hankinnan muodot perustuvat New Public Governance -ajattelulle
(NPG). NPG-ajattelussa tarkastellaan pelkkien tuotosten ja suoritteiden li-
saksi palveluja tuottavaa verkostoa ja palvelulla saavutettavaa asiakasvaikutus-
taja tulosta (vrt. Tirronen ym. 2014).

Artikkelissa mairitellian tulosperusteisen hankinnan kisitettd ja selvi-
tetdadn, miten tulosperusteista hankintaa sovelletaan hyvinvointipalvelujen
jarjestimiseen Suomessa. Tutkimuskysymykseksi muodostuu: miten tulos-
perusteista hankintaa sovelletaan hyvinvointipalvelujen hankinnassa Suomessa.
Tulosperusteinen hankinta nihdidin strategisen tason hankintana ja mahdol-
lisena vastauksena palvelujen jirjestimiseen ja sen johtamiseen vaikuttavasti.

Kiinnostuksen kohteena ovat my6s tulosperusteinen palvelujen jarjestami-
nen johtamis- ja osaamiskysymykseni seka tulosperusteisen hankinnan yhteys
innovaatioihin. Tutkittavaa ilmi6td, tulosperusteista hankintaa Suomessa,
tarkastellaan analysoimalla vuonna 2015 ja vuoden 2016 tammi-maaliskuussa
kiynnissi olleita julkisia hankintoja. Kirjoituksen aineisto koostuu alan teo-
reettisesta ja kdytinnonlaheisestd tutkimuksesta sekd viranomaisaineistosta.
Empiirinen aineisto on koottu hankintojen sihkoéisestd ilmoituskanavasta
HILMAsta (www.hankintailmoitukset.fi).
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Hankinta rajataan tissi artikkelissa koskemaan pelkistdin toimintaa,
jolla julkinen hankintayksikké hankkii palveluja ulkoisilta palveluntuotta-
jilta kilpailuttaen tai muulla tavoin. Julkisen toimijan sisdista hankintaa ei
tarkastella, koska se ei ole samalla tavalla kilpailulainsiaddnnon alainen kuin
ulkoinen hankinta. Lisiksi palvelusetelilld jarjestettavit palvelut rajataan tar-
kastelun ulkopuolelle. Tarkastelun kohteena ovat erityisesti kuntien jarjesta-
mit hyvinvointipalvelut, joiksi ymmarretdin tissi kirjoituksessa sosiaali- ja
terveyspalvelujen lisiksi kulttuuri- ja vapaa-aikapalvelut, koulutuspalvelut,
varhaiskasvatuksen palvelut ja tyollisyyspalvelut.

Teoreettinen Viitckehys ja keskeiset kisitteet

Hankinta ja hankinnan prosessi

Hankinta on toimintaa, jonka puitteissa valmistellaan ja toteutetaan jonkin
palvelukokonaisuuden tai tuotteen ostaminen tilaajan tai toisen toimijan
kiyttoon. Kaytinnossa hankintaa suoritetaan julkisten hankintayksikoiden
omana toimintana, hankkimista varten perustettujen yhteistoimintaelinten
avulla (nk. hankintarenkaat) tai hyddyntimilli hankintakonsultteja eli niin
kutsuttuja brokereita hankinnan toteuttamisessa. Tilloin konsultti kilpailut-
taa saadun tehtavikokonaisuuden hankintayksikon toimeksiannosta. Brokerit
voivat olla yksittiisia konsultteja tai varta vasten rooliin perustettuja organi-
saatioita, kuten Tampcrccn Kotitori.

Perinteisen hankintayksikon tehtivikentta pitda sisillidan muun muassa
seuraavia tehtivii (Junnila & Fredriksson 2012, 21):

1) palvelutarpeen mairittelyn

©

) tilaamisen omalta tuotannolta

) ulkoisten palveluntuottajien kilpailuttamisen ja sopimisen

»

sopimusseurantaan liittyvit tehtavit

N
N—

W
~—

eri tuottajien vilisen yhteistyon organisoinnin.
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Palvelujen jirjestimisessd voidaan erottaa yksilotaso, operationaalinen taso
ja strateginen taso. Episelvdd on, mitd palveluja tulisi jirjestdd millikin ta-
solla. Tiedimme sangen vihin vield strategisen hankinnan vaikutuksista
verrattuna perinteisempiin tapoihin jirjestd palveluja. (Glasby 2012, 248.)
Hankintayksikéstd kiytetddn usein my6s termia tilaaja. Palvelujen jirjestimi-
nen voidaan nihdi hankintaa laajempana kisitteeni. Lithin (2014) mukaan
hankintayksikélla on kykya mairitelld ratkaistava ongelma, mutta ei valeta-
mitta sen ratkaisua, koska hankintayksikolla ei ole tarkkaa kasitystd kaikista
mahdollisista markkinoilla olemassa olevista tai kehittyvisti ratkaisuista (Lith
2014, 84). Kisitteelld hankinta tarkoitetaan usein julkisia hankintoja eli orga-
nisaation ulkopuolelta tehtivia hankintoja. Hankinnan kasite ei pida sisallian
oletusta suoriteperusteisuudesta tai tulosperusteisuudesta.

Euroopan unionin kilpailulainsiiddinnélla on ollut keskeinen vaikutus
suomalaiseen hankintalainsidadantoon erityisesti 2000-luvun alusta alkaen.
Sosiaali- ja terveyspalvelujen sisillyttiminen hankintalainsidadinnén piiriin
on ollut kansallinen ratkaisu. (Junnila ym. 2012, 9.) EU-hankintadirektiive-
ji on vuoden 2014 alussa uudistettu, ja uuden kansallisen hankintalain on
tarkoitus tulla voimaan vuoden 2016 aikana. EU-kynnysarvot muuttuivat
1.1.2016 alkaen.

Suomessa 1.6.2007 voimaan tulleen hankintalain (laki julkisista hankin-
noista 30.3.2007/348) mukaan hankintayksikoiti ovat hankintoja tekevit
kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset, valtion viranomaiset, evankelisluteri-
lainen kirkko ja ortodoksinen kirkko seki julkisoikeudelliset laitokset, kuten
kunnalliset liikelaitokset, ja lisiksi mika tahansa hankinnan tekija silloin, kun
se on saanut hankinnan tekemistd varten tukea yli puolet hankinnan arvosta
edelld mainitulta hankintayksikolta. Hankintalakia on muutettu ja uudistet-

tu uscita kertoja, viimeksi 8.4.2016.
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Taulukko 1. Ulkoisen hankinnan prosessi vaiheittain keskittyen
kilpailutukseen (mukaillen Lundstrém 2011, 44 ja 110).

Hankintaprosessin eri vaiheet

Hankinnan suunnittelu ja markkinoiden kartoitus

Hankintailmoituksen julkaiseminen

Tarjouspyynnon ja liitteiden laatiminen

Tarjouspyynnon julkaisu

Tarjousten vastaanottaminen

Tarjoajien soveltuvuuden ja tarjousten tarjouspyynndonmukaisuuden tarkastaminen
Tarjousten vertailu

Hankintapaatoksen tekeminen

Sopimuksen tekeminen

Mahdollinen muutoksenhaku

Sopimuksenaikainen yhteistyo ja sopimusseuranta

Tulosperusteinen hankinta

Tulosperusteisessa palvelujen jirjestimisessd ollaan organisaation kannalta
strategisella tasolla. Puhuttaessa kuntien hankintastrategioista kysymys on
usein siitd, mitkd ovat organisaation tarpeet tulevaisuudessa ja mita palveluja
aiotaan tuottaa itse, mitd kuntien yhteistyoni ja mitd ostaa ulkoisilta palve-
luntuottajilta. Hankintastrategiasta palveluntuottajat voivat omalta osaltaan
saada tietoa palvelujen jirjestimisen suunnitelmista, painotuksista seka palve-
lujen hankintatavoista.

Tarkasteltaessa tulosperusteista hankintaa, on havaittavissa kaksi eri-
laista lahestymistapaa. Yksi lihestymistapa on Isossa-Britanniassa kehitetty
outcomes-based-malli (outcome(s)-based model). Toinen lihestymistapa on
arvoverkkoajatteluun perustuva ns. porterilainen toimintamalli (ks. mm.
Porter 2009). Tarkastelemme titd hankintayksikoiden lihestymistapojen”
kehitystd osana muutosta, jossa julkisessa hallinnossa on siirrytty yha voimak-
kaammin ns. julkisesta johtamisesta (New Public Management, NPM) kohti
uutta julkista hallintaa (New Public Governance, NPG). (Ks. Tirronen ym.

168 Pasi-HEIKKI RANNISTO & P11A TIENHAARA (TOIM.)



Tulosperusteinen hankinta Suomessa

2014.) Uuden julkisen hallinnan (NPG) viitekehyksessi voidaan erottaa kol-
me eri asioita korostavaa kehityssuuntaa — ensiksi verkostojen hallinta, toisena
kuntalaisten ja kansalaisten osallistuminen sekd demokraattinen paitoksen-
teko ja kolmantena palvelujen asiakaslihtoisyys ja yhteistuotanto. Kehitys-
suunnat scuraavat ajallisesti toisiaan. (Hakari 2013, 5-6.) Niiti kaikkia kol-
mea suuntausta voidaan tunnistaa tulosperusteisessa hankinnassa.

Tulosperusteinen palvelujen hankinta voidaan siten nihdé osana uutta jul-
kista hallintaa (New Public Governance) ja sitd voidaan toteuttaa sckd oman
tuotannon etti ulkoisten palveluntuottajien sopimusohjauksessa. Tulos-
perusteisuus hankinnoissa muuttaa tilaajan ja tuottajan suhteita antamalla
tuottajille vapautta toteutukseen ja oman toimintansa kehittamiseen. Tulok-
sia tarkastellaan palveluja kdyttavin asiakkaan nikokulmasta, jolloin tallaiset
hankinnat edellyttavit usein palveluntuottajien konsortioita, palvelujen inte-
groimista tai alihankintaa. (Hakari 2013, 66 ja 77.)

Tulosperusteinen hankinta on kisitteend monitulkintainen. Tulosperus-
teinen hankinta (outcomes-based commissioning) ymmirretiin kirjoitukses-
sa ensisijaisesti hankinnaksi, jossa hankinnan kohde miirittyy tavoiteltavien
tulosten kautta. Aikaisemmin tistd nikokulmasta asiaa on lihestytty paa-
mies-agenttiteorian avulla, jossa palveluja agentilta tilaava padmies on kiinnos-
tunut lihinni vain haluttavasta lopputuloksesta (Baxter ym. 2008). Kuitenkin
palvelutuotannossa myos prosessi on usein merkittav asiakkaan saaman lop-
putuloksen ja paiamichen tavoitteleman vaikutuksen kannalta, ja siksi paa-
mies-agenttiteoria on tulosperusteisen hankinnan nikékulmasta lijan rajau-
tunut nikokulma. Tulosperusteisen hankinnan tutkimusta on Suomessa vield
melko vihin tehtyna ja sen voidaan katsoa olevan tutkimuskentissa uudehko
suuntaus.

Tulosperusteiselle hankinnalle laheisiksi kasitteiksi eli reunakasitteiksi ym-
mirretidn arvoperusteinen hankinta, vaikuttavat hankinnat ja innovatiiviset
hankinnat. Tulosperusteisesta tai arvoperusteisesta palvelujen jirjestimisestd
tai hankinnasta artikkeleita ja kirjallisuutta suomeksi 16ytyy viela toistaiseksi
hyvin niukalti, mika asettaa omat haasteensa kisitteen mairittelylle. Suomen

kielelld vaikuttavat hankinnat tai hankintojen vaikuttavuus ja innovatiiviset
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hankinnat ovat kiytetympia kasitteitd. Sen sijaan englanninkielisid terme-
ja tulosperusteisella hankinnalla on uscita (outcome-based commissioning,
outcome-based procurement/outcomes-based commissioning, outcomes-based
procurement/outcome based commissioning, outcome based procurement) sa-
moin kuin arvoperusteisella hankinnalla (value-based purchasing, value-based
procurement/values-based purchasing, values-based procurement/value based
purchasing, value based procurement). (Tirronen ym. 2014.) Tissi kirjoituk-
sessa tulosperusteisesta hankinnasta kiytetain englanninkielistd termii out-
comes-based commissioning.

Tulosperusteisuus nikyy Suomessa esimerkiksi hankinnoissa sovellet-
tavina bonus-sanktiomalleina ja palvelutasosopimuksina, joissa asetetaan
mitattavat palvelutasot ja tavoiteltavat tulokset, joita tavoitellaan ja joihin
palveluntuottajan on paistivi. Tulosperusteisen hankinnan soveltaminen ei
edellytd, ettd koko palveluhankinta olisi tulosperusteinen, vaan hankinta voi
pitad sisallian yhden tai useamman tulosperusteisen hankinnan elementin.
Huomionarvoista on myds se, etti kilpailutus on vain pienehké osa palvelu-
jen jarjestamisen prosessia. Lisaksi suurin osa hyvinvointipalveluista Suomessa
jirjestetdan omana tuotantona. Tulosperusteisuutta sovellettaessa palvelujen
jarjestimiseen tulisi my6s kilpailutus tehdi tulosperusteisesti, mikali palvelut
paatetadn kilpailuttaa.

Mitattavien  tavoitteiden asettaminen  palvelujen  jirjestimiseen
(commissioning) ja hankinnan (procurement) prosesseihin ei vilttimattd
ole helppoa, eciki siitd ole vield pitkillistd kokemusta. Edistyneimpid alueita
tulosperusteisessa palvelujen jirjestimisessi on tyollisyysohjelmien saralta,
joissa tarjoajia on pyydetty toimittamaan mairiteltyja tuloksia, kuten saatuja
ja pidettyja tyopaikkoja tietylld aikajaksolla. Tarjoajille on annettu vapautta
miiritelld keinot tyopaikkojen saavuttamiseksi. (Willis & Bovaird 2012, 151.)
Tulosperusteisessa palvelujen jirjestimisessa tulosten madrittimisen lisaksi
keskeisti on palvelutarpeen arviointi (needs assessment). Valitettavasti se, miti
palveluja tuotetaan, ei vilttimittd pohjaudu palvelutarpeeseen (Marshall &

Hothersall 2012, 43).
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Tulosperusteisen palvelujen jirjestimisen sykli

Tulosperusteisessa palvelujen hankinnassa sopimus painottaa tuotoksia, laa-
tua ja tuloksia ja vihintdin osa sopimuksen hinnasta sekd mahdolliset jatko-
hankinnat voidaan sitoa palveluntuottajan saavutuksiin (ks. Martin 1999).
Tulosperusteinen lihestymistapa hyvinvointipalvelujen hankintaan keskittyy
muutokseen, joka palvelujen tuloksena tapahtuu. Tavoiteltu muutos voi olla
vaikkapa palvelujen kéyttdjien parempi hyvinvointi tai ikaiihmisten toiminta-
kyvyn alenemisen ennaltachkaisy. Keskitytdin palvelusta johtuviin vaikutuk-
siin ja tuloksiin — ei sithen, miten palvelu toimii tai misti eri toiminnoista se
koostuu. Tami lihestymistapa muuttaa jossain mairin hankinnan prosessia.
Tulosperusteisen hankinnan prosessi on usein suoriteperusteisen hankinnan
prosessia tyoldampi ja prosessina pitempikestoinen. Tuloksellisuus termini
pitad sisallian organisaation laadullisten pyrkimysten lisiksi my6s tavoitteen
saada parempaa vastinetta rahoille.

Hermeneuttisen kehin tapaan tulosperusteinen palvelujen jirjestiminen
etence vaiheittain, joissa kussakin tapahtuu oppimista ja seuraavaan vaihee-
seen valmistautumista. Erityisesti hyddynnettdessa neuvottelumenettelya osa-
na tulosperusteista hankintaa yhtildisyys hermeneuttisen kehin ajatukseen on
ilmeinen. Hermeneuttisen kehin ajatusta soveltaen jokainen hankinnan vaihe
tuottaa oppimista ja valmistautumista seuraavalle vaiheelle. (Vrt. Gummesson
1991.) Joskus my6s oppimisen seurauksena kehitetdin edelleen aikaisemmin
padtettyjd asioita. Prosessina tai pikemminkin syklina tulosperusteinen palve-
lujen jirjestiminen lihtee liikkeelle tarpeiden miirittelystd (ks. kuvio 1). Kui-
tenkin esimerkiksi Willis ja Bovaird (2012, 150) kuvaavat tulosperusteisen pal-
velujen jarjestimisen syklissian ensimmaiseksi vaiheeksi tulosten maarittelyn.

Tarpeiden pohjalta edetdin tulosten asettamiseen. Tamin jilkeen kartoi-
tetaan markkinoita, jolloin saatetaan havaita joitain tarpeita miirittelyjen
muuttamiselle joko tiydentdvdin tai karsivaan suuntaan. Seuraavassa vaihees-
sa suunnitellaan hankinnan strategia, maaritelldin kiytettavissi olevat panok-
set ja hankinnan mahdolliset muut reunachdot seki sovitetaan talta pohjalta
yhteen asetetut tulokset eli tavoitteet sekd palvelut. T4td seuraa hankintatavan

valinta ja palvelujen kilpailuttaminen, mikali kyseessd on julkinen hankinta.
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Tarpeiden médrittely

Palautteen keraaminen ja

) . Tulosten asettaminen
hankinnan analyysi

Suorituksen seuranta Markkinoiden kartoitus,
ja arviointi hankintastrategian suunnittelu

. Kumppanuus

Sopimuksen solmiminen Panosten méaérittely, tulosten ja
ja palvelun kayttéonotto palvelujen yhteensovittaminen

Hankintatavan valinta ja
kilpailutus

Kuvio 1. Tulosperusteisen palvelujen jérjestdmisen
sykli (synteesi useista eri sykleistd).

Tulosperusteisessa hankinnassa neuvottelumenettelyt ovat tyypillisid ja vuo-
rovaikutus palveluntuottajien kanssa on merkittavissi asemassa. Jos hankin-
tatavaksi valitaan kilpailutus kiyttien siind neuvottelumenettelyi, saatetaan
hankinnan aikana muun muassa tarjouspyynnén kriteerejd, tavoitteita ja han-
kittavan palvelun sisiltoja kehittad yhdessi kilpailuun osallistuvien tarjoajien
ja hankinnan suorittavan toimijan kesken. Joko osana kilpailutusprosessia tai
hankinnan muissa vaiheissa olennaista on myos yhteissuunnittelu asukkaiden
ja eri yhteis6jen ja mahdollisesti muiden viranomaisten kanssa. Hankintapai-
toksen pohjalta solmitaan sopimus tai sopimukset palvelujen tuottamisesta,
mikili valittavia palveluntuottajia on useita, ja kdynnistetdan palvelu. Palvelu-
jen kdyttoonottoa kuvataan harvoin hankinnan sykleissa omana vaiheenaan,
vaikka se edellyttid yleensd toimenpiteiti my6s hankkivalta organisaatiolta.
Sopimuskaudella sopimusta seurataan ja hankittujen palvelujen vaikutuksia ja

tavoitteisiin padsemistd scké palvelujen tuotantotapaa arvioidaan. Palveluista
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keritdin palautetta ja koko hankintaa analysoidaan eri nikokulmista. Palve-
lujen jirjestimisen prosessia arvioidaan my6s oppimisen kannalta, jolloin val-
mistaudutaan tulevaisuudessa eteen tuleviin hankintoihin. Hermeneuttinen
kehi alkaa niin alusta uudessa tulosperusteisessa hankinnassa.

Mittaaminen, arviointi ja kumppanuus ovat keskeisessd asemassa lipi koko
palvelujen jirjestamisen prosessin. Yhteissuunnittelun lisaksi pyritaan yheeis-
tuotantoon tuottajien, asiakkaiden ja heidin liheistensi ja eri yhteisojen kans-
sa. (Vrt. esimerkiksi Slay & Penny 2014, 18.) Hankinnassa tulisi huomioida
myos se, ettd palvelun tuottajalla tulee olla mahdollisuus joustavasti muuttaa,
korjata tai parantaa palveluprosessejaan tavoiteltavan tuloksen mahdollistami-
seksi asiakkaan tarpeen tai olosuhteiden muuttuessa.

Tulosperusteinen palvelujen jirjestiminen ei sindlladn edellytd kilpailu-
tusta, mutta kuvion 1 synteesissi tulosperusteisen palvelujen jirjestimisen
sykleistd on kilpailutus mukana. Artikkelin keskittyessa julkisiin hankin-
toihin, on kilpailutus normaali kiytinté hankittaessa ulkoisesti tuotettuja
palveluja. Hankinnan sykli muistuttaa oppimisen sykli ja etence jatkuvasti
oppien hermeneuttisen kehin tavoin (Gummesson 1991). Grounded theory
eroaa hermeneuttisesta kehista esimerkiksi siind, ettd hermeneuttisen kehin
menetelmai lahtee esiymmarryksestd ja jatkuvasta kehittymisestd. Hermeneut-
tinen kehi jatkuvasti oppivana ja uudistuvana oppimisen ja tutkimisen me-
netelmind mahdollistaa my6s tutkimusasetelman ja aineiston keradmisen ja
tiydentimisen seka jatkuvan tutkimuksen aikaisen kehittymisen, kun puoles-
taan grounded theory (mm. Glaser 1992; Strauss & Gorbin 1990) tarkastelee
tutkimusasetelmassa valittua ja kerittyi aineistoa ja etsii aineistosta teemoja

mahdollisimman vapaana aikaisemmista ennakkokasityksista.

Tulosperusteinen hankinta uusien ratkaisujcn mahdollistajana

Suomessa on kayty paljon keskustelua innovatiivisista hankinnoista julkisten
hankintojen yhteydessa. Innovatiivisilla hankinnoilla tarkoitetaan menettely-
ja, joilla pyritddn kehittiméin ja parantamaan hankinnan kohdetta eli han-

kittavaa palvelua jokaisen hankinnan yhteydessi. (Pauni 2011, 74.) Lith (2014)
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on huolissaan julkisten hankintojen osalta siitd, ettd niissi painotetaan ole-
massa olevaa osaamista, hintaa ja hinnoitteluperusteita eikd niinkdian uusien
toimintatapojen kehittimisti ja soveltamista. Julkisissa hankinnoissa asiakas-
lahtoisyydelld, palveluhalulla, joustavuudella ja paikallisen toimintaymparis-
ton tuntemuksella ei talla hetkelld ole suurta painoarvoa. Uusien menetelmien
kehittaminen ja kokeilu ovat keskeisid julkisen sektorin ja tarjoajien toimin-
nan kehitykselle — ja innovatiiviset hankinnat on yksi viline tahian kehitys-
tyohon. (Lith 2014, 83.)

Palvelujen mairittely kunnan tarjouspyynnoissi voidaan nihda ahtaaksi
kehykseksi palveluinnovaatioiden kehittimiselle (Valkama 2004, 334). Tulos-
perusteisessa hankinnassa timi ongelma on pyritty ratkaisemaan siten, ettd
palveluja ei vilttdimattd miaritelld tarjouspyynndssd, vaan tarjouspyynndssi
miiritelldan tavoiteltavat tulokset. Tarjoajat ja palvelujen kiyttijit pohtivat ja
suunnittelevat yhdessd hankintayksikon kanssa, milld keinoin tuloksiin paas-
taan. Tulosperusteisen hankinnan voidaan ajatella mahdollistavan titd kautta
innovaatiot.

Palveluntuottajilta voidaan edellyttad parempaa tehokkuutta, uudistumis-
kykyi ja joustavuutta vastata erilaistuviin palvelutarpeisiin, jos niille annetaan
enemman vapautta paattad toimeenpanosta. Talloin kontrolli kohdistuu en-
sisijaisesti toiminnan aikaansaannoksiin ja vaikutuksiin. (Junnila ym. 2012,
76.) Tulosperusteisen hankinnan voidaan ajatella mahdollistavan uusia rat-
kaisuja, silla siind hankintayksikk6 mairittelee hankinnan kohdetta tulosten
kautta antaen enemmin vapautta tarjoajille ja palvelujen kiyttdjille vaikuttaa
palvelujen sisiltoihin.

Julkisesta hankinnasta on tulossa keskeinen elementti Euroopan unionin
innovaatiopolitiikassa (Rolfstam 2009, 350). Suomessa uusien innovaatioiden
edistaminen julkisten hankintojen tavoitteissa on vield ollut vahaistd. Kehit-
tymishaasteena voidaan nihda kumppanuus- ja hankintaosaaminen seka kyky
johtaa hankintoja visioiden ja tavoitteiden kautta. Usein innovatiivisten han-
kintojen taustalla on hyva vuoropuhelu tuottajien ja asiakkaiden kanssa. Eri
osapuolten vilinen ymmarrys on tirkedd, kun ollaan luomassa uutta. (TEM

2012, 12-13.) Innovatiivista hankintaa ja samalla tulosperusteista hankintaa
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katalysoivat muun muassa kansalliset rahoitusinstrumentit, kuten Tekesin
Huippuostajat-ohjelma.

Innovaatiokeskustelussa ovat nousseet esiin myos avoimuus, asiakkaiden
roolin painottuminen ja verkostojen kasvava merkitys. Avaamalla julkisten
hankintojen kehittimisti kéyttdjille tai kuluttajille paranevat mahdollisuudet
palveluinnovaatioiden syntymiseen merkittavasti. Kunnilla on paitsi perin-
teisempi innovaatiotoiminnan mahdollistajan rooli, my6s soveltajan ja kayt-
tdjin rooli julkisten hankintojen ja palveluinnovaatioiden kautta, seki lisiksi
kehittdjin rooli kunnan toimiessa osana innovaatioymparistoja. Uudet roolit
innostavat kuntia innovatiivisiin julkisiin hankintoihin ja etsimiin yhdessi
yritysten, jirjestojen ja palvelujen kiyttdjien kanssa tuoreita toimintamalleja
palvelujen tuottamiseen avoimen innovaatiotoiminnan avulla. Palvelujen jar-
jestamisessd sopimukset ja erilaiset yhteistyojarjestelyt lisddntyvit, ja kunnat
muuttuvat verkostokunniksi. (Jippinen 2011.) Ymmirrys julkisten hankin-
tojen roolista innovaatioiden edistdjind on vahvistunut viime vuosina, mika
nikyy esimerkiksi EU-tason ja kansallisen tason erilaisten innovatiivisten

hankintojen rahoitusinstrumenttien lisiantymisena.

Tulosperusteisen hankinnan vaikutuksia johtamiseen ja osaamiseen

Palvelujen jirjestimisen ja hankinnan prosessin johtamiselle ja organisoinnil-
le tulosperusteisuus asettaa haasteita. Mikili tulosperusteista hankintaa tavoi-
tellaan sovellettavan seki ulkoa ettd omalta tuotannolta hankittaviin palve-
luihin, vaatii se organisaatiolta jonkinasteista tilaaja—tuottaja-toimintatapaa.
Tuotanto-organisaatio voidaan tosin organisoida arvoperusteisesti ja palvelu-
jen tuottamista johtaa arvoperusteisesti ilman tilaajaa samassa organisaatios-
sa. Suomesta Terveystalo on mukana kehittimissd arvoperusteisen sairaalan
(value-based hospital) toimintamallia (ks. Hansson ym. 2014).

Palvelujen jirjestimisessa onnistuminen on erittdin merkityksellista, ja
odotukset palvelujen jirjestimistd kohtaan ovat myos Suomessa suuret. Or-
ganisaatiokulttuuri ja johtaminen eivit kuntakentilld kuitenkaan néyttdisi

riittdvisti tukevan strategista palvelujen hankintaa. Hankintaprosessissa on-
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nistuminen on riippuvainen pitkalti ostavasta organisaatiosta eli tilaajasta
(Lonsdale 2012, 105). Sovellettacssa monituottajamallia ja verkostomaista
toimintatapaa korostuvat toiminnan yhdessi kehittimisen tirkeys ja siin-
nollinen yhteistyd palvelujen jarjestimisessi. Palveluja jarjestavin tahon tulisi
mahdollistaa oman tuotannon ja ulkoisten palveluntuottajien vilinen yhteis-
tyo osana kokonaisuuden johtamista. Toimivat palvelut ja hoitoketjut edellyt-
tivit tiedonvaihtoa ja yhteistyéti monituottajamallin eri tasoilla. (Junnila &
Fredriksson 2012, 19—20.)

Ilona Lundstrém (2011, 190) on viitdskirjassaan arvioinut, ettd poliit-
tinen ohjaus palveluhankinnoissa on kohdistunut liiaksi hankintojen yksi-
tyiskohtiin, ei palveluhankintojen ohjaamiseen ja strategisiin kysymyksiin.
Tulosperusteisessa hankinnassa tavoitteet ulotetaan koskemaan hankintaa.
Hankinnan tavoitteet voidaan jaotella 1) strategisiksi tavoitteiksi, kuten ul-
koistamiseen liittyvit tavoitteet 2) hankintaan liittyviksi eli yksittdiselle han-
kinnalle asetettaviksi tavoitteiksi 3) hankinnan sisiisiksi eli tuotekohtaisiksi
tavoitteiksi (Junnila ym. 2012, 124-125). Avoimella, verkostoja hyddyntavalli
toimintatavalla monet hankintaprosessin karikot ovat viistettavissi. Kump-
panuudet korostuvat ja "hallinnan verkostojen” rooli painottuu. (Lundstrém
2011, 195 ja 197.) Tulosperusteinen hankinta edellyttid uudenlaista hankin-
taosaamista ja my0s erilaisten hankintatapojen ja -kdytintéjen kokeilemista.

Suomalainen sosiaali- ja terveydenhuollon johtaminen on pohjautunut hy-
vin pitkille tuotanto- ja talouslahtoiseen ajatteluun. Palvelujen jirjestimisen
sekd tuotannon tuloksellisuuteen ja vaikuttavuuteen liittyvid mittareita on
vield syytd kehittdd. (Stenvall & Virtanen 2012, 35.)

Jotta palvelujen jarjestimisen johtamisessa voitaisiin tehdd muutoksia,
esimerkiksi soveltaakseen kattavammin tulosperusteista hankintaa, on joh-
tamisen lisiksi tunnistettava ja tunnustettava organisaatiokulttuurin vaiku-
tus. Organisaatiokulttuuriteorian mukaan organisaatio on avoin systeemi ja
monella tavalla riippuvainen ympiristostdin. Organisaation menestys riippuu
paljolti sen vuorovaikutuksesta toimintaymparistonsi kanssa ja siitd, miten or-
ganisaatio hyédyntii ulkopuolelta tulevat mahdollisuudet. Organisaatiokult-
tuuriteoria tuo nikyviksi asioita, kuten totuttuja tapoja ja uskomuksia, joihin
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organisaatiossa kannattaa kiinnittdd huomiota muutoksessa, jotta organisaa-

tiokulttuuria voitaisiin hallita. (Ks. esim. Virtanen & Stenvall 2014, 71-73.)

Kunnat hankkijoina ja tulosperusteisen hankinnan soveltajina

Suomessa palvelujen jirjestiminen ja hankinta ovat murroksessa. Hankinto-
jen merkitys ei pelkistdin palvelujen jirjestimisen tapana, vaan my6s kuntien,
kuntayhtymien ja muun julkisen sektorin strategioiden toteuttajina on tun-
nistettu, ja sitd kautta hankintoihin ja laajemmin palvelujen jirjestimiseen
halutaan tavoitteellisuutta. Hankinnoilla nihdiin olevan myos roolia innova-
tiivisuuden ja elinkeinopolitiikan edistdjina. Palveluja pyritddn jirjestimain
tarveldhtoisesti ja asiakasvaikuttavasti.

Kunnan perustehtivini on palvelujen jirjestiminen kuntalaisille. Palvelut
tuotetaan joko itse, yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa tai hankkimalla
palveluja muilta, ulkopuolisilta tuottajilta, kuten yrityksilta tai yhdistyksilta.
Hallitus ohjaa monin tavoin kuntien toimintaa, mutta Suomessa ja muissa
Pohjoismaissa ratkaisut palvelutuotannosta tehddian viime kadessd kunnissa
(Hyvirinen & Lith 2008, 28). Samoin kunnissa tehddin myés ratkaisut sii-
td, milld tavoin palveluja hankitaan. Julkisten hankintojen arvo Suomessa
vuositasolla on HILMAssa vuonna 2014 julkaistujen hankintailmoitusten
perusteella noin 32 miljardia euroa. Hankinnat painottuvat palveluhankin-
toihin. (HILMA 2015.) Sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimistd koskevan
uudistuksen, niin kutsutun sote-uudistuksen, myoti sosiaali- ja terveyspalve-
lujen jarjestimisvastuun on suunniteltu siirtyvin nykyisia kuntia suuremmille
yksikoille.

Keskeinen ero palvelujen jirjestimisessd ja palvelutuotannon ohjaamises-
sa on sopimusohjauksen ja hierarkkisen toimintatavan vililld. Palvelujen ul-
koisen hankinnan voidaan katsoa kuuluvan organisaation toimintamallista
riippumatta sopimusohjauksen piiriin. Sopimusohjauksen toimintatavat ja
kilpailuttamisen yhteydessi maritellyt tekijat ratkaisevat osaltaan palvelujen
hankintaan liittyvit prosessit ja tavoitteet eli sen, millainen painoarvo laite-

taan hinnalle, palvelujen laadulle, palvelun tuottamiseen liittyville tekijoille,
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loppusuoritteille tai palveluista seuraaville vaikutuksille (vrt. Stenvall & Ran-
nisto 2011).

Noin 20 %:ssa suomalaisista kunnista sovelletaan tilaaja—tuottaja-toimin-
tatapaa sckd kunnan sisdisen ettd ulkoisen palvelutuotannon hallinnon jirjes-
timisen periaatteena. Molemmissa tapauksissa eriytetddn tilaaja ja tuottajat
toisistaan perustamalla erillinen tilaajatoimi ja toimintaa ohjataan sopimuk-
sin. Erona on, ettd ulkoisilta tuottajilta hankittaessa palvelujen tilaamista oh-
jaa hankintalainsaadinto, joka ei koske sisistd tilaaja—tuottaja-toimintatapaa.
Omalta palvelutuotannolta palveluja tilataan sopimuksin ilman kilpailutusta.
(Junnila ym. 2012, 7.) Useampi kunta on tosin paittinyt luopua sisiisesti ti-
laaja—tuottaja-mallista. Kolmas vaihtochto on palvelujen jirjestiminen palve-
lusetelilla. Suomessa palvelusetelituottajina voivat toimia vain yksityiset palve-
luntuottajat. Henkilokohtaista budjettia on Suomessa jonkin verran pilotoitu.

Tilaaja—tuottaja-toimintatavassa tilaajan tehtiavinkuvaan kuuluu palve-
lutarpeen mairittely, kilpailuttaminen ja hankinta, sopiminen ja valvonta.
Junnilan ja Fredrikssonin (2012) mukaan ei ole tutkimuksellista ndyttoi siiti,
ettd kunnan sisdinen tilaaja—tuottaja-toimintatapa olisi kuntien perinteistd
tulosohjausta parempi tai huonompi toimintatapa. Sosiaali- ja terveyspalveluja
kunnat hankkivat kuntalaiselle eli kolmannelle osapuolelle, jonka vaikutus-
mahdollisuudet palveluun saattavat olla vihiiset. Palvelujen jarjestimisen kes-
kiossi tulee olla kuntalaisten palvelutarpeet. (Junnila & Fredriksson 2012, s,
7 ja 17-18.) Jaon tilaajaan ja tuottajaan on tarkoitus parantaa palvelujen tulok-
sellisuutta, mutta mallin soveltaminen ei ole tuloksellisuuden tae. Sopimuk-
sellisuus muodostaa ikdin kuin toiminnanohjauksen viitekehyksen, mutta tu-
loksellisuus edellyttdda myos tavoitteellista johtamiskulttuuria. Saarelaisen ja
Virtasen (2010) mukaan sopimusohjaus on uuden julkisen johtamisen (NPM)
opin mukaista, ja siind toiminta pohjautuu sopimuksellisuuteen ja kumppa-
nuuteen tilaajan ja tuottajan vililld. Sopimuksellisuudella pyritain julkisen
sektorin parempaan tuloksellisuuteen. (Saarelainen & Virtanen 2010, 135-136
ja 142.)

Kunnilla hankintayksikkoéina ja yksityisilla palveluntuottajilla on erilaisia
kisityksia kumppanuudesta ja yhteistyostd. Kunnat nikevit useammin yksi-
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tyiset palveluntuottajat kumppaneina kuin toisinpdin. Saannolliset kunnan ja
yksityisten tuottajien tapaamiset ja sopimusseurantaneuvottelut sekd alustan
muodostaminen palvelujen yhteiselle kehittimiselle voivat luoda edellytyksid
paremmalle kumppanuudelle. (Tynkkynen 2013, 100 ja 105.)

Osa kunnista toteuttaa ulkoiset hankinnat kunkin yksikon omana tys-
ni, osalla on keskitetty hankintatoimi ja osa hankinnoista tehddin kuntien
yhteishankintoina. Hankinnan kohde miirittelee hankintaprosessia. (Kuh-
monen ym. 2013, 5.) Palveluja hankitaan usein erilaisten suoritteiden, kuten
kdyntien, paikkojen tai vuorokausien, perusteella. Kunnan hankkijat mairit-
televit palvelut, jotka hankitaan, palvelukuvauksineen, laatukriteereineen ja
volyymeineen. Kuntien palvelustrategioissa tai vastaavissa palvelujen jirjesti-
mistd ohjaavissa strategisen tason asiakirjoissa maaritelldin tavallisesti omalta
tuotannolta ja ulkoisilta tuottajilta hankittavat palvelut. Samoin strategioissa
asetetaan palvelujen jirjestimiselle tavoitteita, esimerkiksi vanhuspalveluissa
kotona asumisen tukeminen ja pitkdaikaisen laitoshoidon vihentiminen. Ti-
laaja—tuottaja-mallissa tilaaja voi asettaa my6s omalta tuotannolta palveluja
tilatessaan hankinnalle tavoitteita, jotka johdetaan strategiasta. Tavoitteita
voidaan asettaa my0s palvelu- tai tuotekohtaisesti. Tulosperusteista hankintaa
voidaan soveltaa sekd julkisen sektorin ulkoisissa ettd sisdisissa hankinnoissa.

Tuomas Kuhmonen ym. (2013) tutkivat kuntien hankintoja elinvoiman
johtamisen vilineeni ja l6ysivit elinvoimajohtamista palvelevista kuntien han-
kintatoimista seuraavia ominaispiirteita:

1) hankinnat perustuvat ennakoituun tarpeeseen ja pitkdjinteiseen strate-

giseen suunnitteluun

2) oman tuotannon asema selvitetdin osana hankintojen suunnittelua

3) hankintaprosessissa tavoitellaan kustannustchokkuutta tai vaikuttavaa

hankintaa, mika pitdi sisilladn kannusteet ja seurannan.

Kustannustehokkuuteen tihtdavat hankinnat ovat perushankintoja ja vai-
kuttavuuteen pyrkivit kebittivii palvelubankintoja. (Kuhmonen ym. 2013,
26-27.) "Kuntalaisen paras ja asiakaslihtoisyyden kehittiminen ovat vahvasti
esilld kuntien palvelustrategioiden yleisend tavoitteena.” Tdmai ei kuitenkaan

ole vield nikynyt kiytinnén toimissa juurikaan. (Junnila & Fredriksson 2012,
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16.) Strateginen hankinta ja tulosperusteinen hankinta sen vilineeni voidaan
yhdistdd myos organisaation omia tavoitteita ylemmis, kuten kansallisen ta-

son tavoitteisiin.

Aineisto ja menetelmit

Aineisto koostuu alan teoreettisesta ja kdytinnonliheisesta tutkimuksesta
sekd viranomaisaineistosta. Empiiristd aineistoa kirjoituksen toteuttamisek-
si on haettu julkisten hankintojen sihkoinen ilmoituskanava HILMAsta

(www.hankintailmoitukset.fi).

Taulukko 2. Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset palveluhankinnat
Suomessa vuosina 2004—2014 (SVT 2016).

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

mrd.€ mrd.€ mrd.€ mrd.€ mrd€ mrd.€ mrd€ mrd€ mrd.€ mrd.€ mrd.€
4,6 4,9 53 5,8 6,6 7,3 8,0 8,8 9,3 9,8 9,9

Julkisten hankintojen HILMA-ilmoitusjirjestelmissd julkaistiin vuonna
2014 varsinaisia hankintailmoituksia yhteensd 18 064 kappaletta. Eniten il-
moituksia tehtiin palvelujen hankinnasta, yhteensi 8 025 kappaletta. Kunnat
ja kuntayhtymit ovat hankintayksikoistd suurin ilmoittajaryhma, ja ne ilmoit-
tivat hankinnasta vuonna 2014 yhteensi 9 271 kertaa. Valtion viranomaiset ja
liikelaitokset ilmoittivat hankinnasta 1 881 kertaa vuonna 2014 ja muut han-
kintayksikot tekivit yhteensi 6 912 ilmoitusta. (HILMA 2015.) Suurimman
osan palveluista kunnat ja kuntayhtymit tuottavat kuitenkin edelleen itse.

Tietokannasta haettiin julkisia hankintoja aikarajauksilla 1.1.2015-
31.12.2075 ja 1.1.2016—-31.3.2016 seuraavilla CPV'-koodeilla:

* 85000000-9, sosiaali- ja terveyspalvelut

® 98000000-3, muut yhteis66n liittyvit yhteiskunnalliset ja henkilokoh-

taiset palvelut

! CPV (Common Procurement Vocabulary) on EU:n komission hyviksymi hankinta-

sanaston luokittelujarjestelma.
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®  92000000-1, virkistys-, kulttuuri- ja urheilupalvelut
® 80000000-4, yleissivistavin ja ammatillisen koulutuksen palvelut

®  79600000-0, tyohonottopalvelut.

Julkisten hankintojen ilmoituksia [oytyi vuoden 2015 osalta niilla rajauksilla
yhteensi 140 ilmoitusta, jotka jakautuivat CPV-luokittain seuraavasti:
*  85000000-9, sosiaali- ja terveyspalvelut, 92 kpl
®  98000000-3, muut yhteisoon liittyvit yhteiskunnalliset ja henkilokoh-
taiset palvelut, 23 kpl
® 92000000-1, virkistys-, kulttuuri- ja urheilupalvelut, 7 kpl
® 800000004, yleissivistivin ja ammatillisen koulutuksen palvelut, 13
kpl
®  79600000-0, tyohonottopalvelut, s kpl.

Julkisten hankintojen ilmoituksia 16ytyi aikarajauksen 1.1.2016-31.3.2016
osalta yhteensi 225 ilmoitusta, jotka jakautuivat CPV-luokittain seuraavasti:
® 85000000-9, sosiaali- ja terveyspalvelut, 117 kpl
®  98000000-3, muut yhteis66n liittyvit yhteiskunnalliset ja henkilokoh-
taiset palvelut, 17 kpl
®  92000000-1, virkistys-, kulttuuri- ja urheilupalvelut, 8 kpl
® 800000004, yleissivistivin ja ammatillisen koulutuksen palvelut, 75
kpl
®  79600000-0, tydhonottopalvelut, 8 kpl.

Osa ilmoituksista koski samaa hankintaa kyseessd olevan julkisen hankinnan
eri vaiheissa. Haut kohdistuivat hankintailmoituksiin, joihin oli mahdollisuus
osallistua eli méiraaikaa oli vield jaljelld. Ennakkoilmoitukset ovat voimassa
12 kuukautta julkaisupdivistd lukien, suorahankintaa koskevat ilmoitukset
kuusi kuukautta ja jilki-ilmoitukset kolme kuukautta.”

Haut tehtiin HILMA-tietokannasta vuoden 2015 ilmoitusten osalta
10.2.2016 ja vuoden 2016 ilmoitusten osalta 24.4.2016 ja sosiaali- ja terveys-

palvelujen osalta 27.4.2016. Suurimmassa osassa valittuja hankintailmoituksia

* HILMA-tictokannan  hakuohje  hteps://www.hankintailmoitukset.fi/fi/docs/
hakuohje/.

SOTE-PALVELUT MARKKINOILLA 181



Anniina Tirronen & Pasi-Heikki Rannisto

hankintayksikkona oli kunta tai kuntayhtyma. Aineistossa korostuivat vuo-
den 2015 osalta ennakkoilmoitukset hakuajankohdasta johtuen ja ennakkoil-
moitusten pisimman voimassaoloajan vuoksi.

Aineiston analyysi on toteutettu teoriaohjaavasti. Aikaisemman teorian ja
kisitteiston pohjalta on koottu teoria- ja kisitepohjainen analyysirunko sisil-
l6nanalyysid varten. Aineiston analysoinnissa hyddynnettiin sisillonanalyysia,
jota ohjasi tutkimuksen viitekehys ja analyysia varten koottu analyysirunko.
(Tuomi & Sarajirvi 2009, 113-118.) Hankintailmoitukset, joita oli yhteensi
365 kappaletta, kaytiin lapi ja niistd valittiin vuoden 2015 osalta 11 kappaletta
ja aikavilin 1.1.2016-31.3.2016 osalta 17 kappaletta tarkempaan tarkasteluun.
Valinta toteutettiin relevanssin perusteella, eli tarkastellen hankintailmoituk-
sista l6ytyvid tulosperusteisuuteen viittaavia termejd ja ilmoitusten vastaamis-
ta tutkimuksen viitekehykseen. Muutamassa hankintailmoituksessa mainit-
tiin myos suoraan tulosperusteisuus.

Tdmin jalkeen aineisto ryhmiteltiin poimittujen pelkistettyjen ilmausten
pohjalta analyysirungon mukaisiin luokkiin. Analyysirunkoa tiydennettiin
analyysin edetessd kolmella uudella alaluokalla ja luokkia myos yhdisteltiin.
Yliluokat (4 kpl) muotoutuivat analyysin aikana verrattuna alkuperiiseen
analyysirunkoon. Tutkimusote oli kuvaileva ja ymmirtivi. (Tuomi & Sarajir-
vi 2009, 113-118.) Aineistoa analysointiin sisillonanalyysin avulla ja peilattiin
luotua analyysirunkoa vasten. Analyysin tuloksena saatiin kuvaus niista tulos-
perusteisen hankinnan elementeista, joita hyvinvointipalvelujen hankinnassa

Suomessa sovellettiin méiriteltyna ajanjaksona.

Tulosperusteisen hankinnan tunnusmcrkkejéi

HILMA-tietokannasta kootun aineiston analysoinnin perusteella voidaan
suomalaisessa hyvinvointipalvelujen hankinnassa havaita seuraavia tulospe-

rusteisen hankinnan tunnusmerkkeji (taulukko 3).
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Taulukko 3. Tulosperusteisen hankinnan tunnusmerkkejé.

Koko hankintaan liittyvat elementit

1) Hankinnassa panoksien ja prosessien sijaan tuotosten, laadun ja tulosten painotus
2) Tavoitteellisuus ja tulosorientoituneisuus

3) Pyrkimys suoriteperusteisesta hankinnasta vaikuttavuusperusteiseen hankintaan
4) Kehittamisorientoituneisuus ja pyrkimys innovatiiviseen hankintaan

Sopimuskauteen liittyvat elementit

1) Tavoitetasosopimukset (service level agreements)

2) Pitkajanteisyys hankinnoissa, mika ilmenee yleensa pitkind sopimuskausina

3) Lisa- tai jatkohankintojen kytkeminen palveluntuottajan palvelukykyyn ja saavutuksiin
4) Bonus-sanktiomallit, jotka tosin voivat olla kytkdksissa suoritteisiin

5) Selkedsti madritellyt tavoitteet ja aikajanteet

6) Tuotosten, laadun ja tulosten seurantaan ja mittaamiseen panostus

7) Maksettavan hinnan perustuminen kokonaan tai osittain tuloksiin

Asiakkaaseen ja toimintaymparistoon liittyvat elementit

1) Markkinoiden kartoitus

2) Sosiaalisten kriteerien kaytto

3) Hankinnan pohjaksi palvelutarpeiden maarittely

4) Arvon luominen asiakkaalle ja ympardivalle yhteisolle

5) Hankittavan palvelun muuntautuminen muuttuviin tarpeisiin

Kumppanuuteen liittyvat elementit

1) Avoimuus, vuorovaikutuksen korostuminen ja neuvottelut

2) Pyrkimys kumppanuuteen ja allianssimallin soveltaminen

3) Palveluntuottajien ja asiakkaiden tai kokemusasiantuntijoiden sekd kuntalaisten osallis-
taminen hankintaan

4) Monituottajuus ja yhteistyo kolmannen sektorin kanssa

Nimi edelld olevassa taulukossa neljian yliluokkaan — koko hankintaan liit-
tyvit elementit, sopimuskauteen liittyvit elementit, asiakkaaseen ja toimin-
taymparistoon liittyvit elementit ja kumppanuuteen liittyvit elementit — jae-
tut 20 alaluokkaa ovat aineiston perusteella havaitsemiamme tulosperusteisen
hankinnan soveltamisen tunnusmerkkeji jirjestettdessd hyvinvointipalveluja
Suomessa. Monissa hankinnoissa on mukana tulosperusteisuuden elementte-
ja, mutta lipikiymiamme hankintoja ei kauttaaltaan voi kutsua tulosperus-

teisiksi. Suurin osa aineistoon kuuluvista hankinnoista oli suoriteperusteisia.
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Analyysin tuloksena voidaankin todeta, etté alle 10 prosentissa aineiston han-
kintailmoituksista oli havaittavissa tulosperusteisuutta.

Useimmin esiintyvid piirteitd olivat kehittimisorientoituneisuus ja pyr-
kimys innovatiiviseen hankintaan, monituottajuus ja yhteistyé kolmannen
sektorin kanssa, avoimuus, vuorovaikutuksen korostuminen ja neuvottelut,
tavoitteellisuus ja tulosorientoituneisuus, palveluntuottajien ja asiakkaiden
— yleensa palveluntuottajien — osallistaminen hankintaan, arvon luominen
asiakkaalle ja ympiréiville yhteisolle sekd markkinoiden kartoitus. My6s
bonus-sanktiomalleja esiintyi usein, mutta mallit olivat osassa hankintoja
kytkoksissd tulosten sijaan suoritteisiin. Harvimmin esiintyvid piirteitd ai-
neistossa olivat tavoitetasosopimukset, pitkdjanteisyys hankinnoissa, lisi- ja
jatkohankintojen (optiot ja optiokaudet) kytkeminen palveluntuottajan on-
nistumiseen ja sosiaalisten kriteerien kiytté. Kdytettyind hankintamenettelyi-
ni korostuivat neuvottelumenettelyt. Tulosperusteiseen hankintaan nayttad
kytkeytyvin Suomessakin tiiviisti yhdessd kehittiminen ja pyrkimys innova-
tiivisiin hankintoihin. Palvelumuotoilua ja yhteistuotantoa sovelletaan kunti-
en hankinnoissa aikaisempaa enemman.

Tulosperusteisen hankinnan soveltaminen siirtad mairittelyvaltaa pal-
velujen jarjestajilea tuottajille ja asiakkaille. Tama edellyttdd muutosta han-
kintakdytinnoissd sekd hankkijoiden osaamisessa ja asenteissa, miké tekee
tulosperusteisen hankinnan soveltamisesta johtamis- ja osaamiskysymyksen.
Tulosperusteisen hankinnan onnistumisen mittarina kaytettava palveluja
kayteaville asiakkaille tuotettava lisiarvo — tai pikemminkin sen tavoittelu
- nikyi aineistossa hyvin. Lisiksi arvoa halutaan luoda myds ympirsiville
yhteisolle tai laajemminkin, mikd nikyi muun muassa sosiaalisten kriteerien
kiyteona. Naytead siltd, ettd hankkijat ovat oivaltaneet ja oivaltamassa, ettd
vuorovaikutus ja tavoitteellisuus ovat avaimia palvelujen jirjestimisessi on-
nistumiseen. Aineistosta nousi my6s selkeidsti tuottajien palkitsemiseen liit-
tyvid erilaisia elementteji. Tulosperusteisessa palvelujen jirjestimisessi aivan
keskeinen palvelutarpeiden mairittely nikyi aineistossa oletettua heikommin,

mutta se saattoi johtua aineiston luonteesta.
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Johtopaitokset ja keskustelua

Tulosperusteisuus palvelujen jirjestimisessd ndahddin tassa kirjoituksessa osa-
na uutta julkista hallintaa (New Public Governance), jossa korostuvat asia-
kaslahtoisyys, verkostot, vuorovaikutteisuus ja yhteistuotanto. Yhteys New
Public Managementiin 16ytyy tulosorientoituneisuuden kautta, mutta muu-
toin yhtymikohtia on vihemmin NPM:n ja tulosperusteisen hankinnan vi-
lilld. Tulosperusteisen hankinnan onnistumisen mittarina kdytetdin erityises-
ti asiakkaille tuotettavaa hyétyd ja vaikuttavuutta.

Palvelujen jirjestiminen tulosperusteisesti muuttaa hankkivan yksikon,
palveluntarjoajien ja palvelujen kayttdjien rooleja, mika vaatii vield opettelua
ja totuttelua. Madrittelyvaltaa siirtyy hankkivalta taholta palveluntuottajille
ja asiakkaille. Hankintaprosesseista tulee myos aikaisempaa tyolidmpid ja ne
vievit siten myds todennikoisesti aiempaa enemmin aikaa ja ovat siten pro-
sesseina pitempid. Tulosperusteinen hankinta voidaan nihdi innovatiivisena
hankintana ja se soveltuu erityisesti palvelujen hankintaan, jolla tavoitellaan
uusia ratkaisuja ja lisdarvoa paitsi palvelujen kiyttdjille my6s hankkivalle orga-
nisaatiolle sekd mahdollisesti my6s ympiroiville yhteisolle. Tulosperusteisel-
la hankinnalla voidaan tavoitella my6s laajempaa vaikuttavuutta esimerkiksi
kiyttamalla hankinnassa sosiaalisia kriteereji. Hankkijoilta edellytetdin uu-
denlaista hankintaosaamista ja innovatiivisten hankintatapojen kiyttoa, tuot-
tajilta innovatiivisuutta ja sitoutumista pitkdin hankintaprosessiin. Uudet
tavat edellyttavit myos rohkeutta kokeilla ja ottaa riskeji. Tulosperusteinen
hankinta haastaa palvelujen jarjestimisen johtamista. Kuten kaikessa palve-
lujen jirjestimisessd, kaikkein merkittavintd on palvelutoiminta sopimuskau-
della. Muuttuko se todella tulosperusteisen hankinnan myoti? Muutos edel-
lyttdd muutoksen ja verkostojen johtamista.

Mahdollisesti tulevaisuudessa tulosperusteisen palvelujen jirjestimisen
lahestymistavalla on soveltamisarvoa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimi-
sessd ns. sote-uudistuksen myotd, jossa tarkoitus on jalkauttaa valtakunnan
tason strategisia tavoitteita koko Suomen sote-palvelujen jirjestimiseen ja

tuotantoon. Tosin ndyttad siltd, ettei maakunnilla ole laheskdin siind mairin
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liikkumavapautta jirjestaa palveluja kuin nyt kunnilla on. Palvelujen jarjes-
tdjind toimivien maakuntien tulisi noudattaa valtioneuvoston jirjestimispai-
tostd. Jarjestimispaitoksen valmisteluun osallistuisi asiantuntijana alueiden
yhteishankintayksikko. Sote-uudistus on kytketty maakuntauudistukseen, ja
voimaan muutosten on tarkoitus tulla vuoden 2019 alusta alkaen. (STM &
VM 20152 ja 2015b.)

Ainakin periaatteessa ollaan luomassa kehikkoa, jolla kansallisen tason
tavoitteita voidaan — halutessa sosiaali- ja terveyspalvelujen tulosperusteisel-
la jirjestimiselld — valuttaa koko valtakuntaan. Kehikko muistuttaa kovasti
tilaaja—tuottaja-toimintatapaa. Téllainen kansallisen tason jirjestimispaitos
olisi kuitenkin hankala tulosperusteisen palvelujen jirjestimisen siitd niako-
kulmasta, ettd voimakkaalla keskitetylld valtionohjauksella ei valttamaired ja-
tetd riittdvasti tilaa palvelujen jarjestdjille, tuottajille ja asiakkaille palvelujen
suunnittelun ja yhteistuotannon suhteen.

Suomalaisen hyvinvointivaltion tulevaisuus on riippuvainen erityisesti jul-
kisen sektorin tuloksellisuuden kehityksestd. Paasion mukaan tihin asti "tir-
keimpid palvelusektorin tuottavuutta ja vaikuttavuutta lisinneita oivalluksia
on ollut se, ettd ihmiset eivit endi liiku palvelujen luokse, vaan palvelut tulevat
ihmisten luokse” (Paasio 2006, 106). Ehki seuraava askel on palvelujen jirjes-
timisen muutos kohti tulosperusteista palvelujen jirjestimist, jossa vapautta
palvelujen toteuttamisesta annetaan paitsi palveluntuottajille my6s palvelujen
kayteajille.

Hyvin vihin on vield tutkimusta siitd, onko tulosperusteinen palvelu-
jen jirjestiminen suoriteperusteista parempi tapa jirjestdd palveluja. Isossa-
Britanniassa vapaachtoisjirjestot ovat kritisoineet tulosperusteiseen palvelu-
jen jirjestimiseen liittyvii maksua tuloksista (payment by results, PbR) siiti,
etti mekanismi suosisi suuria, yksityisen sektorin organisaatioita (Battye 2015,
194). Tulosperusteisuutta sovellettaessa maksua tuloksista -mekanismia ei kui-
tenkaan ole vilttaimatonta kaycraa.

Kirjoituksessamme olemme tarkastelleet tulosperusteisen hankinnan ka-
sitettd ja tulosperusteisuuden soveltamista hyvinvointipalvelujen hankintaan

Suomessa. Olemme havainneet, ettd tulosperusteisen palvelujen jirjestimisen
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sykli muistuttaa kovasti oppimisen syklia. Tulosperusteista hankintaa sovel-
letaan ja se niyttdd soveltuvan my6s meilld palvelujen jirjestimiseen. Sovel-
taminen on my9s paljolti osaamisen ja palvelujen jirjestimisen johtamisen
kysymys. Tulosperusteisuuden havaittavia tunnusmerkkeja ovat muun muassa
kehittdmisorientoituneisuus ja pyrkimys innovatiiviseen hankintaan, moni-
tuottajuus ja yhteistyd kolmannen sektorin kanssa, avoimuus, vuorovaikutuk-
sen korostuminen ja neuvottelut seki tulosorientoituneisuus. Tosin valtaosa
hyvinvointipalvelujen hankinnasta tehddin edelleen suoriteperusteisesti.
Tulosperusteisen hankinnan viitekehyksen kiyton voidaan nihda mah-
dollistavan suoriteperusteista hankintaa paremmin innovaatiot. Odotukset
palvelujen jarjestimista kohtaan ovat suuret, mutta organisaatiokulttuuri ja
johtaminen eivit ndyttdisi riittavisti tukevan strategista palvelujen jarjesti-
mistd. Jatkotutkimuksen kannalta vaikuttavuuden mittaamisen problema-
titkan lisiksi kiinnostavaa on, mitdi mahdollisia haasteita tulosperusteiselle
hankinnalle esimerkiksi hankintalaki ja oikeuskaytinto asettavat ja toisaalta,
mitd mahdollisuuksia ne sithen antavat. Lisiksi kumppanuus ja sen tarve niyt-

taytyvit vahvasti osana tulosperusteista hankintaa — sité tulisi tutkia lisaa.
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Kumppanuus tlllOSPCI' usteisessa

hankinnassa - Case Hirmali

Piia Tienhaara, Anniina Tirronen & Paula Rossi

Johdanto - kohti kumppanuutta palvelujen jirjestimisessi

"Now, the public sector increasingly is not automatically above all

»

actors anymore but becomes a partner with other actors.” (Bouckaert

2015, 32.)
Taloudellisten reunachtojen kaventuminen ja vieston ikdantyminen haastavat
kuntia uudistamaan jirjestimisvastuullaan olevien palvelujen hankkimisen ja
tuottamisen tapoja. Erityisen vahvasti uudistamisen tarve nikyy sosiaali- ja
terveyspalveluissa (sote), joissa palvelujen volyymit ovat merkittivid (ks. esim.
Bergman & Lundberg 2013). Suomen hallituksen sote-linjauksissa koroste-
taan paljolti brittimalleja mukaillen palvelutuotannon monipuolisuutta ja
erilaisten tuottajien rinnakkaiseloa ja yhteistyota. Linjauksissa ja niihin liicty-
vissd hankkeissa painottuu palvelujen verkostomainen tuottaminen, jossa toi-
minnan lihtékohtana ovat palvelujen kiyttijaasiakkaiden tarpeet. (Ks. mm.
Karsio & Tynkkynen 2015; STM 20135 2015/1; 2015/2.)

Palvelujen jirjestimisessa huomio kiinnittyy aikaansaataviin tuloksiin ja
vaikutuksiin (engl. outcomes) — muutoksiin palvelunkiyttijien hyvinvoinnis-
sa, terveydentilassa tai toimintaymparistossd. Puhutaan my6s vaikuttavuudes-
ta (engl. effectiveness), jonka tunnistaminen, mittaaminen ja madrittiminen
nihddin tulevaisuuden julkishallinnon keskeisend tehtivina. Vaikuttavuus
on kuitenkin monen tekijin summa ja sen aikaansaaminen vaatii usein uu-

denlaista osaamista, uusia toimintamalleja ja muutoksia toimijoiden vilisissa
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suhteissa. Sen nihddin myos edellyttavin verkostojen ja pidempiaikaisten
kumppanuuksien rakentamista lyhyen tihtiyksen hintakilpailun sijaan. (Ks.
Bouckaert 2015, 32; Koivuniemi ym. 2014, 102; Lehto 2012, 11; Rannisto
2007, 45; STM 2011.) My6s innovaatioiden aikaansaaminen korostuu, jossa
keskeisessd asemassa on eri toimijoiden vilinen yhteistyo (ks. mm. Jippinen
2011; Lusch & Nambisan 2015; Virtanen & Stenvall 20144, 98).

Palvelujen jirjestimisessi erilaiset vaikutuksiin tihtidvit ja yhteistyohon
sekd kumppanuuteen perustuvar ratkaisut ovatkin lisiantyneet. Myos uuden-
laisten hankintatapojen kiytto ja kokeilu ovat kasvussa. (Ks. Halme ym.
2008; Kostiainen 2007, 12; Lith 2013, 2 ja 23; STM 2008; 2012; Tekes 2008;
Tynkkynen 2013.) Kumppanuuden on uskottu auttavan vastaamaan useisiin
palvelujen jarjestimisen ja hankinnan ongelmakohtiin — yhteisille tavoitteille
perustuva kumppanuussuhde mahdollistaa esimerkiksi palvelujen kehittamis-
nikokulman mukaan kytkemisen tilaajan ja tuottajan yhteistoimintaan (ks.
Vedenkannas 2007, 73). Yhteistyolli on myds parhaimmillaan mahdollista
saada aikaan seka yksityistd ja julkista sektoria ettd palvelunkayttdjia hyodyt-
tiavid etuja (vrt. Karsio & Tynkkynen 2015, 99; Virtanen & Stenvall 2014b, 87).

Kumppanuuksien rakentaminen ja uusien kiytintéjen kehittdminen ovat
kuitenkin melkoisia haasteita. Syvempi yhteistyo ja kumppanuus edellyttavit
toimintakulttuurin ja -tapojen muutosta, jotka eivit tapahdu hetkessa. Esi-
merkiksi tilaajilla ja tuottajilla saattaa olla kumppanuuden ja yhteisty6n luon-
teesta erilaisia nakemyksid, tai kumppanuuden kehittimistd saattaa hidastaa
epavarmuus yhteistyosuhteen jatkuvuudesta tuottajan sopimuskauden lihes-
tyessd loppuaan (vrt. Himildinen ym. 2014, 82-83; Tynkkynen 2013).

Koska kumppanuus korostuu palvelujen jirjestaimisess ja hankkimisessa,
niin korostuu myos tarve kumppanuutta kasittelevalle tutkimukselle. Tassa
artikkelissa kumppanuutta tarkastellaankin tulosperusteisen palvelujen jir-
Jestimisen ja hankinnan (engl. outcomes-based commissioning, myshemmin
tekstissd tulosperusteinen hankinta), kontekstissa. Tulosperusteinen hankinta
on esimerkki uudenlaisesta hankintatavasta, jossa hankinnan kohde mairit-
tyy tavoiteltavien tulosten kautta. Tuloksia ja onnistumista siind arvioidaan
erityisesti asiakkaille tuotettavan hyddyn ja vaikuttavuuden, kuten aikaansaa-

dun terveyden, kautta.
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Tutkimuskysymyksend on, millaisena kumppanuus naiyttiytyy tulosperus-
teisessa hankinnassa eri osapuolten nikokulmista. Tarkemmin ottaen tutki-
muksessa selvitetian, miten aiemmista tutkimuksista ja teoriasta muodostuva
synteesi, malli, kumppanuudesta nikyy kdytinnossi palvelujen tulosperustei-
sessa hankinnassa. Osapuolilla tissi tarkoitetaan tilaajan, kunnan, ja yksityis-
ten palveluntarjoajien, yritysten, yhdistysten ja saatididen, edustajia.

Tulosperusteinen palvelujen jirjestiminen ja hankinta on mielenkiintoi-
nen konteksti kumppanuuden tarkasteluun, koska kumppanuutta ei ole aiem-
min tissd yhteydessa tutkittu. Lisiksi koko tulosperusteisesta hankinnasta
on hyvin vihin aiempaa tutkimusta ja kokemusta Suomessa (vrt. Tirronen &
Rannisto tissi teoksessa). Tulosperusteinen hankinta mahdollistaa kumppa-
nuusnikokulman mukaan kytkemisen, mutta on mielenkiintoista selvittda,
miten kumppanuus siini tosiasiassa ilmenee. Tulosperusteisessa hankinnassa
laht6asetelma kumppanuuteen voi olla haastava, koska siina nikyy seka tilaa-
ja—tuottaja-asetelma ettd kilpailuasetelma palveluntarjoajien valilla.

Empiirisen tarkastelun kohteena on Tampereen Harmalan alueen ikiih-
misten palvelujen tulosperusteisen hankinta, jossa tavoitteena oli avoimen
kehittimiskumppanuuden muodostaminen valitun palveluntuottajan kanssa.
Tapauksen tekee mielenkiintoiseksi ja ainutlaatuiseksi tulosperusteisuuden
soveltaminen seki hankinnan suuruus — vastaavan kokoluokan innovatiivisia
hankintoja toteutetaan harvoin. Hankinta edellyttikin, etti tarjoaja on suu-
ri organisaatio tai pienempien organisaatioiden yhteenliittyma eli konsortio.
Tutkimusaineisto koostuu haastatteluista, hankintaa koskevasta dokumen-
taatiosta sekd aiemmasta kirjallisuudesta. Tapausta on aiemmin sivuttu Tam-
pereen kaupungin toimintamallin arvioinnin yhteydessi (ks. Tuurnas 2015).

Kumppanuutta tarkastellaan tutkimuksessa hyodyntien eri tutkimus-
perinteiden yhteen tuomista ilmién ymmartamiseksi. Nakokulmia tuodaan
julkiseen johtamiseen, erityisesti uuteen julkiseen hallintaan (New Public
Governance, NPG') liittyvisti kirjallisuudesta, mutta myds yksityiselti sek-
torilta lihteneen palvelulihtoisen logiikan (Service-dominant logic, SDL)

nikokulmista. Palvelulihtéisen logiikan hyodynnettavyyteen julkisten palve-

' Uudesta julkisesta hallinnasta kiytetiin myds nimei verkostojen hallinta (engl.

Network Governance).
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lujen tarkastelussa on viitattu aiemmissa tutkimuksissa (ks. Virtanen & Sten-
vall 2012; 20144, 92; Osborne ym. 2012). Tissi tutkimuksessa palvelulihtoistd
logiikkaa hy6dynnetdin siltd osin kuin se tuo kumppanuuskeskusteluun ri-
kastavia ja tdydentavii elementteji. Kaiken kaikkiaan aikaisemmasta kirjalli-
suudesta rakennetaan synteesi, malli, kumppanuudesta ja sen elementeisti, jota

hyodynnetiian empiirisen aineiston analyysissa.

Nikokulmia kumppanuuteen

Vaikka kumppanuusajattelu on viime vuosina korostunut, niin kyse ei ole
uudesta asiasta. Esimerkiksi julkisen ja yksityisen sektorin yhteistydssa tuot-
tamaa ja veroista rahoitettua palvelua (engl. Public-Private Partnership, PPP)
on ollut useissa maissa jo satoja vuosia. Samoin kunnallisen yksikon kyvystd
verkostoitua innovatiivisesti alueellisten toimijoiden kanssa on keskusteltu jo
vuosikymmenii. (Ks. esim. Carroll & Steane 2000, 38; Heinonen 1999, 13;
Osborne & Gaebler 1992; Pento 2007, 24.)

Kumppanuusajattelun vahvistumiseen ovat osaltaan vaikuttaneet 1980-lu-
vulta alkaen julkisen johtamisen opit, uusi julkinen johtaminen (New Public
Management, NPM) ja myéhemmin uusi julkinen hallinta. NPM toi malle-
ja yksityisen sektorin johtamisesta ja toiminnasta korostaen yksilon valintaa,
asiakasorientaatiota, toiminnan tchostamista, tuloksellisuutta, innovatiivi-
suutta ja vaikuttavuutta. Tahan liittyi kilpailun lisiaminen, tilaajan ja tuot-
tajan toisistaan erottaminen sekd toiminnan ja tulosten seuranta ja arvioin-
ti. Uusi julkinen hallinta puolestaan nosti esille julkisten toimijoiden, kuten
kuntien, yhteisollisen luonteen — yhteistyon, vuorovaikutuksen, verkostot ja
kumppanuussuhteiden [nomisen yksityisen ja kolmannen sektorin seki kansa-
laisten kanssa. (Ks. Hakari 2013; Haveri & Anttiroiko 2009, 200-201; Hodge
ym. 20105 Klijn 2008; Niemeld & Saarinen 2015, 21; Osborne 2006; 20105 Os-
borne ym. 2012, 137; Pestoff 2012; Pierre 2000.)

Uuden julkisen hallinnan eri pohdinnoille yhteistd niyttaa olevan perin-
teisen, hierarkkisen hallinnon vieroksunta. Kiyttévoimana hallinnalle nih-

dddn usein verkostot ja kumppanuudet, jotka perustuvat epimuodolliseen val-
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taan. (Nousiainen 2011, 10.) Hierarkian ja byrokratian rinnalle onkin tuotu
markkinoihin ja kilpailuun sekd kumppanuuksiin ja verkostoihin pohjautuvia
malleja, jotka perustuvat vapaaehtoiseen intressien ja panosten yhdistamiseen.
Tillaiset mallit sijoittuvat perinteisen julkisen hallinnon ja markkinoihin pe-
rustuvien mallien vilimaastoon. (Anttiroiko 2010, 8.) Esimerkiksi tulosperus-
teinen hankinta on osa titd kokonaisuutta pohjautuen uuden julkisen hallin-
nan mukaiseen ajatukseen hallinnon avoimuundesta ja vuorovaikutteisundesta
(Hakari 2013, 66-67).

Uusia malleja ja vaikutteita on saatu my6s yksityiselta sektorilta; viime
vuosikymmenen aikana esimerkiksi palvelulihtéiseen logiikkaan perustuvas-
ta ajattelusta. Logiikan alkuperiinen idea lihtee organisaation ja asiakkaan
valisestd suhteesta ja siind syntyvéstd arvosta, mutta erityisesti logiikan my6-
hemmissi kehitysvaiheissa my6s kumppanuudet ja ekosysteemiajattelu ovat
painottuneet. Kumppanuuksien nihdain avaavan uudenlaisia mahdollisuuk-
sia, kun arvon luominen siirtyy yksittdisistd resursseista suurempiin palvelu-
kokonaisuuksiin. Palvelulihtoiseen logiikkaan perustuva kumppanuus tuo
kuitenkin mukanaan uudenlaisia osaamishaasteita, kun palveluja pyritdin
uudistamaan eri organisaatioiden osaamisia yhdistellen (kuvattu jiljempini
tarkemmin). (Gummesson 2006, 350; Rintamiki 2014, 16-17; Vargo & Lusch

2008, 53 2015, 6 ja 8.)

Synteesi kumppanuuden elementeista

Koskiahon (2008, 181) mukaan kisite kumppanuus” on suomen kielessi
vahvasti emotionaalinen, kun taas sen englanninkielinen versio "partnership”
("partner”, partneri) on huomattavasti neutraalimpi. Kumppanuus-termille ei
myoskdin ole yhtd hyviksyttyd maaritelmaa, vaikka siitd eriniisid kuvauksia
onkin annettu. Esimerkiksi Lithin (2012, 7) mukaan kumppanuus voi olla
mika tahansa julkisyhteison palvelutuotannon tai urakoinnin jirjestely kos-
kien rahoitusta, omistusta tai tuotantoa. Yliherva (2006, 29—30) miirittelee

kumppanuuden niin:
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"Kumppanuus on kahden vilinen subde, jonka tarkoituksena on osa-

puolten vilisten tietojen, osaamisten, lnovuuden, nikemyksien ja ko-
kemusten seki muiden resurssien yhdistiminen yhteisten tavoitteiden
saavuttamiseksi.”

Ylihervan miaritelmissi tulee esille muutamia kumppanuuden ja verkostotoi-
minnan elementtejd. Yksi niistd on erilaisen osaamisen ja resurssien yhdistimi-
nen. Pierren ja Petersin (2000, ks. myds Virtanen & Stenvall 2010, 56) mukaan
verkostohallinnassa (engl. Governance by Networks) verkostot on muodostet-
tu eri osallistujien osaamisen ja resurssien saattamiseksi yhteen siten, etta kaik-
ki osallistujat voisivat niistd hyotyi. Lithin (2012, 7) mielesti kumppanuus tar-
joaa eri toimijoille mahdollisuuden tehdi sitd, mitd parhaiten osaavat.
Palvelulihtoisessa logiikassa resurssien ja osaamisen yhdistiminen koros-
tuu. Palvelu nihddin prosessina, jossa tiettyd osaamista, eli tictoa ja taitoa,
kiytetdin toisen osapuolen tai sen itsensi hyddyksi (” for the benefit of another
entity or the entity itself”, ks. Vargo & Lusch 2004a, 2). Palvelua pyritdin raken-
tamaan ja osaamista yhdistimain asiakkaan lihtokohdista kisin — palvelun
arvon miirittijini on asiakas” toisin kuin niin sanotussa tuotantolihtoisessi
logiikassa. Arvon uskotaan syntyvin yhteisluomisessa (engl. co-creation), jota
kuvataan toimijoiden vilisid raja-aitoja madaltavana vuorovaikutuksena. Sosi-
aaliset ja taloudelliset toimijat puolestaan nihdéin erilaisten resurssien yhdis-
tijini (engl. resource integrators). (Gronroos 2006; Jaworski & Kohli 2006;
Reijonsaari 2013, 10, 47 ja 132—133; Saarijirvi ym. 2013, 7; Vargo & Lusch
2004, 4 ja 10—21; 2006b, 44; 2008, 4 ja 7; 2015; Vargo ym. 2006, 40 ja 43.)
Vuorovaikutus nimetdin useissa tutkimuksissa kumppanuuden elemen-
tiksi. Tahin puolestaan liittyy avoimuus ja yhteistys, jotka Virtasen ja Sten-
vallin (2014b, 84-87) miclesti vaativat vastavuoroisuutta, kuuntelemista ja yh-
teisid paamaarii. Kumppanuutta ja yhteistyota he pitavit dlykkdin toiminnan
alustana, jossa kunnioitetaan toista ja jossa menestytaan yhdessi. My6s Tynk-
kysen (2013, 21-22 ja 35) mukaan kumppanuutta kuvaavat erilaiset yhteistyon

2 Vaikka palvelulihtéisen logiikan ajattelu on saanut valtavasti huomiota osakseen, on

esimerkiksi sen asiakasorientaation osalta esitetty myos kritiikkid (ks. esim. Heinonen &
Strandvik 2015; Tynan ym. 2014).
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elementit, kuten avoin tiedonvaihto ja -jakaminen, yhdessd kehittiminen seki
ongelmien ratkaiseminen yhdessa.

Kumppanuutta ja pitkikestoisempia suhteita rakentavissa malleissa johta-
minen vaatii aktiivista molemminpuolista luottamuksen rakentamista, avoi-
muutta ja muiden aseman ymmirtimisti (Clark ym. 2015, 195; Gronroos
2000, 30 ja 41; O’Flynn 2007, 261). Luottamus puolestaan syntyy ihmisten
vilisen kanssakdymisen, yhteistyon ja vuorovaikutuksen yhteisvaikutuksena.
Tama vaatii kohtaamista ja kebittamisti seki dialogia, jossa libtokohtana on
osapuolten vilinen kunnioitus ja tasa-arvo. (Harisalo & Miettinen 2010, 29;
Harisalo 2013, 37-38; Raitakari ym. 2012, 63-64; Syvinen ym. 2015, 9.)

Kumppanuus kisitteeni pitdi sisallaan ajatuksen vastavuoroisuudesta; mi-
kdin taho ei kumppanuutta voi yksin harjoittaa. Mielenkiintoinen on siten
Tynkkysen (2013) havainto siitd, ettd vanhus- ja terveyspalvelujen tilaajat ja
palvelujen yksityiset tuottajat kokevat kumppanuuden toteutumisen kovin
eri tavoin. Tynkkynen tunnisti kumppanuuden elementteji julkisten palve-
lujen tilaajien nakokulmasta, mutta palveluntuottajien nikokulmasta kump-
panuuden elementteji ei juurikaan ollut havaittavissa. Kumppanuus julkisten
palvelujen tilaajien ja tuottajien vililli onkin mielenkiintoinen ilmio, koska
siind toimijoiden tasavertaista asetelmaa voi olla vaikea saavuttaa, mika saat-
taa heijastua esimerkiksi palvelujen tuottajien kokemukseen kumppanuuden
toteutumisesta. Tasavertaisuus haastaa perinteisia valtasuhteita, joissa tilaajal-
la on vahva miiriys- ja padtosvalta esimerkiksi resurssien suuntaamisesta ja
sopimusten jatkamisesta. T4llainen ulkoinen kumppanuus perustuukin usein
sopimukseen ja yhteisiin pelisiantoihin. Julkisten palvelujen jirjestimisti ja
hankkimista tutkittaessa kumppanuuksia ja verkostojen rakentumista taytyy
kuitenkin tarkastella my®s tilaaja—tuottaja-suhdetta laajemmin.

Kumppanuuksiin liittyy useita haasteita. Yhteistoiminnan luominen saat-
taa vaatia aikaa ja asettaa vaatimuksia organisaatiokulttuurien yhteniisyy-
delle. Riskini voi olla yritystoiminnan keskittyminen, riippuvaisuus yhdesta
palveluntuottajasta ja palvelujen jirjestimisvastuun himirtyminen. Muita
tunnistettuja kumppanuuden riskitekijéitd ovat muun muassa kustannusten

aiheutuminen yhteisisti keskusteluista, keskinisen tilivelvollisuuden osoitta-
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misen haasteellisuus, kuppikuntien muodostuminen, tarkoittamattomat vai-
kutukset muihin palveluihin ja organisationaaliset ongelmat toimenpiteiden
soveltamisessa. Kumppaneilla on mys usein hieman erilaiset motiivit, arvot ja
tavoitteet, jotka tulee sovittaa yhteen yhteisten tavoitteiden muodostamisek-
si. (Ks. Karsio & Tynkkynen 2015, 99; MacQuaid 2000, 22-25; Tynkkynen
2013, 21-22 ja 35.) Palvelulihtdisen logiikan nikokulmasta kumppanuuden
tavoitteiden tulisi liittyd yhreisen arvonluonnin ja vuorovaikutuksen prosessiin
Jja sitd kautta arvon luomiseen asiakkaalle (vrt. esim. Lusch & Vargo 2006, 408
ja 419).

Kaiken kaikkiaan kumppanuudessa tirkedd niyttdisi olevan "win-win”
-tilanteen aikaansaaminen. Silloin pditoksid tehddin yhdessi ja toisilta oppi-
minen on mahdollista. (Vrt. Tynkkynen 2013, 35.) Kun kumppanuutta tar-
kastellaan kokonaisuutena edelld esitellyista nikokulmista, voidaan kump-

Yhteistyo ja yhdessd
kehittdminen

Osaamisen
ja resurssien
yhdistdminen

Vapaaehtoisuus ja
vastavuoroisuus

Vuorovaikutus ja Yhteinen pyrkimys
dialogi asiakkaan parhaaseen

Avoimuus ja

Tasavertaisuus TS

Kuvio 1. Synteesi kumppanuuden elementeistd (Tienhaara & Tirronen).
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panuutta hahmottaa kuviossa 1 kuvatulla tavalla. T4td synteesid kdytetain

artikkelissa aineiston analyysikehykseni.?

Tulosperusteinen palvelujen jirjestiminen ja
hankinta kumppanuuden mahdollistajana

“Outcome-based commissioning — that is commissioning for a
measurable outcome for the person who uses service.” (Klée 2008.)

Kisitteelld hankinta (engl. procurement) viitataan usein julkisiin hankin-
toihin, mutta se voidaan nihdid myos titd laajempana terminid. Hankinnalla
tarkoitetaan tavaroiden ja palvelujen ostamista, vuokraamista tai sithen rin-
nastettavaa toimintaa seki urakalla teettimisti (ks. esim. Eskola & Ruoho-
niemi 2011). Se ei ole synonyymi kilpailuttamiselle. Palveluja voidaan hankkia
julkisorganisaation ulkopuolelta, omalta tuotannolta tai esimerkiksi kun-
tayhtymiltd. Hankintaa laajempi kisite on palvelujen jirjestiminen (engl.
commissioning), joka pitdi sisilliin palvelutarpeiden arvioinnin, tarpeisiin
vastaavien palvelujen méirittimisen, palvelujen turvaamisen, toteutumisen
seurannan ja arvioinnin. Palvelujen jirjestdjilli on ennakoiva, strateginen roo-
li. (Ks. Woodin 2006.)

Palveluja hankitaan usein suoriteperusteisesti, jolloin tilaaja maaritte-
lee hankittavan palvelun ennalta palvelukuvauksineen ja laatukriteereineen.
Hankinnan onnistuminen on till6in kiinni tilaajan kyvysta maaritelld palve-
lutarve ja varmistaa palveluihin liittyvit prosessit. Lisdksi usein tilaaja raken-
taa erilliset sopimukset ja tavoitteet jokaisen palveluntuottajan kanssa, jolloin
ei ole takeita siitd, ettd organisaatiot tekevit keskenddn yhteistyotd. Naistd
tekijoistd seuraa toiminnan pirstaloitumista ja joustamattomuutta suhteessa
palvelun kiyttijien muutcuviin tarpeisiin. (Vrt. Clark ym. 2014, 194-195; Tir-
ronen & Rannisto tissi teoksessa.) Lisiksi tillaiset hankintatavat ottavat hei-
kosti huomioon suoritteilla aikaansaatavia vaikutuksia, misti saattaa koitua

3 Kuviota tarkastellessa on huomioitava se, etti kumppanuuteen liittyy useita muitakin

nikékulmia (esim. sopimuksellisuus, oppiminen, toiminnan tehostaminen ja tulokselli-
suuden lisiiminen), joita ei tissd yhteydessi laajemmin kisitella.
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epatoivottujakin seurauksia, kuten turhia ladkarikaynteja. Muun muassa niis-
td syistd keskustelu vaikuttavista ja innovatiivisista hankinnoista on kiihtynyt
viime vuosina (ks. Billings & de Weger 2015, 154; Suomen Kuntaliitto 2010,
5). Innovatiivisiin hankintoihin on myés saatavissa eurooppalaista ja kansal-
lista rahoitusta, mika osaltaan on lisinnyt kiinnostusta aiheeseen.

Uusimpina nostoina innovatiivisiin hankintoihin liittyvissa diskurs-
seissa esiintyvit tulosperusteinen palvelujen jirjestiminen ja hankinta (engl.
outcomes-based commissioning) seki -rahoitus.* Kuten aiemmin jo mainit-
tiin, tulosperusteisessa hankinnassa kohde miarittyy tavoiteltavien tulosten
kautta, ja tuloksia ja onnistumista arvioidaan erityisesti asiakkaan saaman
hy6dyn ja vaikuttavuuden kautta. Hankinnan pohjaksi tehddin palvelutar-
peiden arviointi ja tuloksiin pddsemistd seurataan mittareilla. Hankintaan
voidaan liittdd my6s sopimusmekanismeja tukemaan tulosperusteisuutta so-
pimuskauden aikana. (Ks. Clark ym. 2015, 192; Tirronen ym. 2014.) Tulospe-
rusteinen rahoitus viittaa puolestaan vihitellen my6s Suomeen rantautuvaan
vaikuttavuusinvestoimiseen (engl. Social impact bond, SIB), joka sitoo tulos-
perusteisen palvelujen jirjestimisen ja tuloksista maksamisen yhteen (ks. esim.
Hilli ym. 2015; Johnstone 2016). Seki tulosperusteiseen hankintaan etta ra-
hoitukseen liittyvit tekijit muuttavat palvelujen jirjestimisen perusasetelmaa
radikaalisti.

Yksi radikaaleista muutoksista innovatiivisissa hankinnoissa ja tulospe-
rusteisuudessa on sidosrybmien, kuten palvelujen kiyttajien ja tarjoajien, yhi
vahvempi mukaan ottaminen palvelujen jirjestimiseen ja yhteistuotantoon
(engl. co-production, ks. esim. Tuurnas 2016). Esimerkiksi tulosperusteisessa
hankinnassa palveluntarjoajille tarjotaan aikaisempaa vapaammat kadet tu-

losten saavuttamisen mahdollistavien keinojen mairittdmiseen, mikd muuttaa

*  Tulosperusteisen nikékulman painottumiseen ovat vaikuttaneet Isossa-Britanniassa

kehitetty tulosperusteinen malli (engl. outcomes-based model) seki erityisesti Michael
E. Porterin arvoverkkoajatteluun perustuva malli (engl. value-based model). Tulosten
(engl. outcomes) mittaaminen vauhdittui erityisesti 1980-luvulla, kun tulosjohtaminen
sai jalansijaa julkisella sektorilla painottuen taloudellisuuteen, tehokkuuteen mutta myds
vaikuttavuuteen. Tulosorientoituneisuus kytkeytyy myos uuteen julkisen johtamiseen
ja hallintaan ja esimerkiksi piimies-agenttiteoriaan. (Ks. Baxter ym. 2008; Bovaird &
Davies 2011, 94; Pollitt & Bouckaert 2004; Tirronen ym. 2014.)
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tilaajan ja tarjoajien vilistd suhdetta ja hankinnan kulkua. (Ks. esim. Bovaird
& Davies 2011, 108.) Hankittavat palvelut ja niiden kuvaukset on méiritettava
riittdvan viljasti, ja prosessiin on jitettava tilaa vuorovaikutuksessa syntyville
uusille toteutusmalleille. Yhzeistyo, vuoropubelu ja kumppanuustyyppinen tyos-
kentely korostuvat. Siirtyminen tarkoista palvelukuvausten ja laatukriteerien
laatimisesta seki suoritteiden seurannasta tulosten saavuttamisen seurantaan
vaatii erityisesti tilaajalta, mutta my6s palveluntuottajilta, muutosta ajatteluta-
voissa. Se edellyttida myos tukea hankinnan aikana kaikille osapuolille (Slay &
Penny 2014, 91).

Niytt6 innovatiivisten hankintojen, jona my6s tulosperusteinen hankinta
voidaan nihda, toimivuudesta ja vaikutuksista on vield niukkaa. Aiemmissa
tutkimuksissa on kuitenkin tunnistettu, ettd tulosten méirittiminen palve-
lunkiyttdjin ja vaikuttavuuden nikokulmasta on tirkedd palvelujen uudista-
misen kannalta. Tulosten seuraamiseen tarvittavien mittareiden asettaminen
ja mittaaminen ovatkin keskeisia haasteita esimerkiksi tulosperusteisessa han-
kinnassa.’ (Billings & de Weger 2015, 164-166 ja 168; Checkland ym. 2012,
534; Willis & Bovaird 2012, 151.)

Mittaamisen lisiksi haasteina innovatiivisissa hankinnoissa voivat olla osa-
puolien yhteistyd- ja substanssikykyjen puutteellisuus, vuorovaikutteisuus ja
avoimuus tilaajan ja tuottajan prosessien kehittimisessa, hankintojen sisillon
ja resursoinnin liian tarkka mairitys etukiteen, osaamisen puuttuminen han-
kinnan aikana ja hankinnan monimutkaisuus, joka kasvattaa kustannuksia.
Samoin haasteena voi olla, ettei hankinta ja ansaintalogiikka kannusta yri-
tyksid riittivisti parhaiden mahdollisten ratkaisujen kehittimiseen. (Hami-
liinen ym. 2014, 44.) Tulosperusteisuuden hyddyntiminen saattaakin tehda
hankinnasta suoriteperusteista hankintaa ty6lddmmin ja pidemmin, mutta
sen voidaan nihda seki edellyttivin ettd tukevan kumppanuutta perinteisia

hankintatapoja enemmain.

> Strategisen palvelujen jirjestimisen edellikivijin New Economics Foundationin

(NEF) lihestymistapa tavoitteisiin ja mittareihin pohjautuu julkisen hyédyn (engl. public
benefit) kisitteeseen, jossa olennaista on saada julkinen raha hyddyttimiin mahdollisim-
man laajaa yleisod eikd pelkistadn jirjestettavin palvelun asiakkaita ja tuottajia. Tilloin
tavoitellaankin sosiaalisia, ymparistoon liittyvid ja taloudellisia tuloksia hankintakohtais-
ten tavoitteiden lisiksi. (Slay & Penny 2014, 20.)
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Tutkimuksen toteutus ja metodologiset valinnat

Tutkimus on luonteeltaan laadullinen tapaustutkimus, jossa tutkittavaa tapa-
usta ja sithen liittyvéi todellisuutta tarkastellaan kokonaisuutena eri nikokul-
mista. Tapauksena on vuonna 2014 toteutettu Tampereen kaupungin Hirma-
lan alueen ikdihmisten palvelujen tulosperusteinen hankinta.

Empiirinen aineisto muodostuu hankintaa linjaavista ja koskevista asiakir-
joista sekd hankintaan osallistuneiden puolistrukturoiduista ja litteroiduista
asiantuntijahaastatteluista. Haastattelut toteutettiin vuoden 2015 aikana ja
niissd haastateltiin viisi tilaajatahon (Tampereen kaupunki ja Tampereen Lo-
gistiikka Liikelaitos) ja kahdeksan tarjoajatahon edustajaa. Palveluntarjoajal-
la tissi tarkoitetaan toimittajaa, joka on jittinyt tarjouksen (Laki julkisista
hankinnoista 30.3.2007/348, 5 § 9). Tarjoajat edustavat hankinnan neuvotte-
luvaiheeseen piisseitd kolmea konsortiota tai organisaatiota (2—3 edustajaa
kustakin). Haastattelurunko rakennettiin esiymmarryksen varassa ja sitd so-
vellettiin joustavasti ilmion tarkentuessa haastattelun aikana. Haastatteluissa
informantit kuvasivat omaa rooliaan hankintaprosessissa, mukaan lihtemisen
taustoja, eri toimijoiden hankintaan liittyvii tavoitteita, eri toimijoiden osal-
listumista prosessiin, prosessin sujuvuutta, onnistuneisuutta ja tavoitteiden
toteutumista. Haastatteluissa ei ollut erillistd kysymystd kumppanuudesta,
mutta kumppanuus ja sithen liittyvit elementit nousivat vahvasti esille haasta-
teltavien puheessa.

Aineiston laadullinen sisillonanalyysi toteutettiin abduketiivisella logiikal-
la teoriaohjautuvasti — aineistoa luokiteltiin esiymmarryksen varassa havainto-
japelkistien ja sen jilkeen tarkentaen luokitusta teoriasta nousevilla teemoilla.

Tapaustutkimus asettaa luonteensa puolesta haasteita tulosten yleistetti-
vyydelle, jolloin korostuu tutkimuksen ymmartimisen lisaidmiseen pyrkiva
luonne. Lisiksi tutkittavien esittimit tapahtumankulut ovat vuorovaikutusti-
lanteessa tuotettuja tulkintoja, joten tirkedd on analyysin luotettavuus seka se,
ettd ilmio asettuu teoriaan tukeutuen uuteen valoon ja kutsuu aiheen edelleen
kehittelyyn. (Ks. esim. Alastalo & Akerman 2010, 318; Ruusuvuori ym. 2010,
15, 21 ja 23.) Tutkimuksen tiedonintressi onkin hermeneuttinen: deskriptiivi-
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nen (kuvaileva), merkityksii ymmirtiva, tulkitseva ja loydoksii ajankohtaiseen
tilanteeseen kytkevi. Empirian avulla ilmiotd pyritian ymmairtimain laajasti
ja muodostamaan teorian ja todellisuuden vilinen kytkos. Samalla nostetaan
esille prosessiin osallistuneiden tapahtumankuluille antamia merkityksid ja
hiljaista tictoa (engl. tacit knowledge). (Ks. esim. Alasuutari 2011; Gummes-
son 2000, 15-16, 20 ja 57-81; Hannula 2007, 119; Hirsjiirvi ym. 2004, 155;
Judén-Tupakka 2007, 64; Laine ym. 2015; Mintyld 2007, 45; Syrjildinen ym.
2007, 8.)

Yksi artikkelin kirjoittajista, Anniina Tirronen, tyoskentelee Tampereen
kaupungin tilaajaorganisaatiossa. Tutkimuksen reliabiliteetin eli luotettavuu-
den varmistamiseksi hin ei osallistunut haastatteluaineiston kerddmiseen ja
kisittelyyn, vaan toimi ainoastaan informanttina. Tirrosen esiymmirrys ja

henkilokohtainen kokemus aiheesta tukivat tutkimuksen toteutusta.

Case: Hirmalan ikaihmisten palvelujen hankinta

Tampereen kaupungin sote-palveluissa on viime vuosina kokeiltu erilaisia
palvelujen jirjestimisen ja hankinnan tapoja entista vaikuttavampien hankin-
tojen ja jatkuvaan kehittdmiseen kannustavien sopimusten aikaansaamiseksi
(Koivumiki & Karikko 2013; Sitra 2015).° Harmiilin alueen ikiihmisten pal-
velujen hankinta on esimerkki uudenlaisesta tulosperusteisesta hankintatavasta
Jja alueyhteistyosti. Siina kilpailutettiin alueen noin 1500 ikdihmiselle suun-
natut hyvinvointia ja terveyttd edistavit ja tukevat palvelut. Tavoitteena oli
16ytaa yksi palveluntarjoaja ja muodostaa tamin kanssa jatkokehittimisen ja
innovatiivisten ratkaisujen mahdollistava avoin kehittimiskumppanuus, jota
ohjaisi siinnéllinen arviointi. (Tampereen kaupunki 2014a; 2014c.)
Tulosperusteisuutta sovellettiin hankinnassa tietoisesti. Hankinnalle ase-
tettiin tavoitteet, jotka juontuivat kaupungin strategiasta. Suoritteiden sijaan

painotettiin vaikuttavuutta erityisesti palvelujen kayttdjien eli alueen asuk-

6 Tampereen kaupunki korostaa strategioissaan asiakaslihtoisid palveluprosesseja ja en-

naltachkiisevia palveluja. Samoin kaupungin strategioista heijastuu vuosi vuodelta voi-
mistuen muun muassa asiakkaiden osallistuminen kehittimiseen seki yhteistyo ja kump-
panuus. (Ks. esim. Tampereen kaupunki 2009; 2013.)
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kaiden nikokulmasta. Vaikuttavuuden nihtiin edellyttivin alueen yhteis-
tyoverkostojen hyodyntimistd, uudenlaisia teknologiaratkaisuja, palvelujen
verkostomaista toteuttamista ja kumppanuuksien rakentamista. Hankinnassa
kiaytettiin kilpailullista neuvottelumenettely, jonka on toivottu helpottavan
ja lisidvin yksityisen scktorin kanssa kiytiviid vuoropuhelua (Laki julkisista
hankinnoista 30.3.2007/348, s luku, 29 §). Menettely voidaan nihdi myos
kumppanuuden rakentumista tukevana tekijani.

Kokonaisuudessaan hankinta eteni kuviossa 2 esitetylld tavalla. Osallistu-
mishakemukset kisitteli asiantuntijaraati nimettomyyden suojaamana. Sopi-
muskaudeksi méiriteltiin kolme vuotta, jonka jilkeen olisi mahdollista sopia
optiokaudesta sovittujen mittareiden tason saavuttamisen seki tilaajan arvion
mukaan. Optiokausi olisi joko kolme vuotta tai toistaiseksi voimassa oleva
sopimus. Hankinnan kokonaisarvo oli noin 44,5 miljoonaa sisiltien kolmen

vuoden optiokauden, noin 7 miljoonaa euroa vuodessa.

Osallistumishake-

Palvelutarpeiden
selvitys: hankinnan
kohteen alustava
maarittdminen

s>

Hankintailmoitus
marraskuussa 2013

mukset (11 kpl),

vertailu ja kolmen

tarjoajan valinta
neuvottelu-
kierrokselle

¥

Neuvottelukierrokset
(3 kpl): hankinnan
kohteen tarkennus

> Hankintainfo
Tarjouspyyntd ja
> mittareiden valinta

Lopulliset tarjoukset
kesakuussa 2014,

| tarjousten vertailu ja

tuottajan valinta

Sopimus kilpailun
voittaneen konsortion
kanssa ja sopimuksen-

aikainen yhteistyo

syyskuusta 2014

alkaen

Kuvio 2. Hankinnan kulku pddpiirteissddn (vrt.
Tampereen kaupunki 2014a; 2014b; 2015).

Vaikka kyseinen hankinta sisiltdd useita tulosperusteisen hankinnan element-
tejd, niin se sisiltad myos suoriteperusteisuutta. Tulosperusteinen hankinta ei

tarkoitakaan, etteiko siind voitaisi kdyttdd suoritteita esimerkiksi mittaamisen
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valineeni. Oleellista on lihted liikkeelle palvelutarpeiden selvittimisestd ja tu-
losten asettamisesta. Hankinnassa tavoitteet ja palvelutarveselvitys olivatkin
olemassa hankinnan kilpailutusvaiheen kiynnistyessi, mikd voidaan nihdi
tulosperusteisen hankinnan elementtini. Tulosperusteisuuden soveltamista
voidaan nihdid myds mittareiden asettamisessa, tulosten seuraamisessa seki
siind, ettd hankinnan sisiltod muokattiin tarjoajien kanssa kiytyjen neuvot-
telukierrosten aikana. Hankinnan kohteista viljimmin oli mairitelty omach-
toisten ja ennaltachkiisevien palvelujen kokonaisuus, joten se jitti eniten tilaa
tarjoajille pohtia palveluja ja ratkaisuja, joilla hankinnan tavoitteisiin voitai-
siin paasta.

Kolmessa muussa kokonaisuudessa palvelujen nimet ohjasivat ajattelua
tiettyihin palveluihin ja sisaltéihin. Samoin tarjouspyynnéssi palvelut oli
kuvattu melko tarkasti laatukriteereineen. Kéytetty hinnoittelumalli oli pe-
rinteinen perustuen suurimmalta osin suoritteisiin. Ainoastaan yhden palve-
lukokonaisuuden osalta kiytto6n oli otettu kokonaishinnoittelu vuositasolla.
Tapaus on siten yhdistelmi seki tulos- ettd suoriteperusteista hankintaa, eviin-
lainen hybridimalli.

Analyysi - kumppanuus tulosperusteisessa hankinnassa

Aineiston analyysissa kumppanuutta tarkastellaan aiemmasta kirjallisuudesta
ja teoriasta rakennettuun synteesiin (kuvio 1) peilaten.

Haastattelujen perusteella kumppanuus ja siithen liittyvit elementit nikyi-
vat Harmalan ikdihmisten palvelujen tulosperusteisessa hankinnassa monella
tavalla. Sen lisaksi, ettd koko hankinnalla tavoiteltiin kehittimiskumppanuut-
ta kilpailutuksen voittavan palveluntarjoajan kanssa, niin kumppanuuden toi-
vottiin vahvistuvan palveluntarjoajien vililld sekda kunnan oman tuotannon,

asiakkaiden ja omaisten suuntaan.

Ja onhan se selvi kanssa, etti kaupunkiban usein haluais etta palve-
luntuottajat keskendin tekis yhteistyotd, jotta sitte se lopputulos asi-
akkaan nikokulmasta olis paras mahdollinen. Se etti ei ne hirveen
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halukkaita oo palveluntuottajat keskenddin verkostoitumaan, tekeen

yhteistyoti. — Tilaaja
Vaikka tilaajalla oli ollut yhteistyota valitun palveluntarjoajan kanssa jo aiem-
min, niin yhteistyén koettiin lisiantyneen ja kumppanuuden vahvistuneen
hankinnan aikana. Lisiksi toistensa kanssa kilpailleet tarjoajat liittoutuivat
yhteen, minki sekd tilaaja ettd tarjoajat kokivat hyddyllisend. Konsortiona
toimimista pidettiin yleisesti ottaen hyvini, vaikka joitain haasteitakin siind
tunnistettiin.

Sillai tisti on kylli paljon tullu hyvid, ja se etti me ollaan myis yh-
distetty myoskin konsortiona [...] paljon jactaan asioita ja semmosta
kollegiaalista yhteistyoti [...] — Tarjoaja

[...] jos miettii tulevaisuuden kebitysjuttuja niin tommonen konsortio-

na tarjoaminen ois, semmonen ehkd vois olla hyvi juttu, jota kunta

tai kaupunki vois edellyttii enemmankin. — Tarjoaja
Teoriassa mainitut kumppaneiden erilaiset lahtomotiivit nakyivét aineistos-
sa. Osa palveluntarjoajista kuvasi, ettd tarjouskilpailuun lihto oli elimin ja
kuoleman kysymys. Toisille se oli taas mahdollisuus osaamisen niyttimiseen,

uusien ratkaisujen kehittelyyn, toiminnan laajentamiseen ja kasvuun.

[...] ainutkertanen tilasuus timméaselle mikroyritykselle pidsti mu-
kaan timmeaseen. Ja siindhén sitte jos se olis onnistunu niin olis tullu
toki sitten, yritys olis kertabeitolla kasvanu yrityksen toiminnot laa-
Jentunu ja liikevaihto kasvanu ettd, silla lailla. — Tarjoaja

Vaikka teoriassa kumppanuutta tarkasteltiin padosin organisaatioiden vili-
send, niin aineisto tarjosi havaintoja myos organisaatioiden sisdisten kump-
panuuksien muodostumisesta. Esimerkiksi tilaajaorganisaation sisalla han-
kintaan liittyvdd toimintaa kuvattiin jatkuvaksi vuoropuheluksi ja hyvin
sujunecksi yhteistyoksi. Hankinnan koettiin vaikuttaneen myés alueen eri
toimijoiden vilisiin raja-aitoihin.

[...] ehkd nyt ensimmiisti kertaa viha pystytetty semmosia raja-aitoja

et ei 00 niin tinkasti médritelty sitd ettd, kuka palvelua tuottaa ja etti
ei voida tehdd yhteistyoti. — Tilaaja
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Tarkastelua kumppanuuden elementeisti

Aineisto tarjosi mielenkiintoisia nikokulmia kuviossa 1 kuvattuihin kump-
panuuden clementteihin liittyen. Osaamisen ja resurssien yhdistiminen niyt-
tdytyi aineistossa hankinnan onnistumisen edellytyksena. Jo tilaajan lihto-
oletuksena oli, ettei yhdeltd taholta 16ydy riittivdd osaamista ndin laajaan
palvelutarjontaan. My6s haastatellut kokivat, ettd hankintatapa vaatii moni-
puolista ja uudenlaista osaamista sekd substanssin ettd hankinnan osalta.
Erityisesti pienten organisaatioiden edustajat kuvasivat titd haasteena, silld
osaamista ei vilttaimattd [oytynyt organisaatiolta itseltdin ja sen ulkopuolelta

hakeminen koettiin vaikeaksi.

Tietysti ensin katottiin et pﬂljon meil on omaa osaamista, Ja miti me
tarvitaan ulkopuolelta. [...] Niin etti se [...] uskottavuus on riittivi.
— Tarjoaja

Ilman toisiimme me ei oltais kaikkea siti palvelutuotantoo pystytty

ikdidn kuin hallitsemaan etti meilli toisella toista osioo ja toisella tois-

ta niin yhdessi me oltiin vahvoja. — Tarjoaja
Voimavarojen yhdistiminen niyttaytyikin vilttimictomani niin tarjoajien
valilla kuin my6s tilaajaorganisaation sisillikin. Joidenkin tarjoajien osalta
yhteistyo kdynnistyi luontevasti alueellisen ja aiemman yhteistyon pohjalta.
Toisilla taas se alkoi enemmin sattumanvaraisesti. Osa tarjoajista olisi toivo-
nut tilaajalle enemmin substanssiosaamista, mutta paiosin tilaajan hankinta-
osaamiseen ja paneutumiseen oltiin tyytyviisii.

Sitd en tiedd tind paivind etti miksi oli padtyny soittamaan meiin

yritykseen. — Tarjoaja

[...] olin himmastynyt siiti kuinka hyvin be [tilaaja] hallitsivat sen,

Jjotenkin sen protokollan. Tietysti se etti koska mdi en hallinnut siti sit-

ten taas ollenkaan, niin sitte heidin osaamisensa tuntu niin vankalta
ja mahtavalta. — Tarjoaja

Niin kaupungilla, palveluntuottajilla kuin konsortioiden sisillikin nakyi yh-

teistd tahtotilaa kehittdi asioita ja saada aikaan innovatiivisia ratkaisuja.
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[...] yks sunri voitto tissi kilpailutuksessa on se etti me ollaan varmas-
ti pystytty siihen ettd kaikilla on yhteiset tavoitteet. Ennen titi jokai-
sella on ollu hyvit tavoitteet ja halu tehdi hyvid, mutta kun tehdiin
erikseen niin sillon saadaan paljon vibemmdn aikaseks. — Tarjoaja

Tilaajan edustaja uskoi palveluntuottajien tiedostaneen jo kilpailuun lihties-
siin kaupungin tavoitteet, minka takia suuria ristiriitoja ei ilmennyt. Tavoit-
teita tarkennettiin neuvottelujen aikana. Pari tarjoajaa koki, ettd hankinnan
loppuvaiheessa hinta ja palvelutuotannon perinteisyys painottuivat suhteessa
laatuun ja uusiin teknologioihin. Yksi tarjoaja myos uskoi, ettd julkisissa han-
kinnoissa taustalla voi olla poliittisia motiiveja, jotka ohjaavat lopullista va-
lintaa. Pari tilaajan edustajaa puolestaan epiili tarjoajien motiiveja. Tarjoajien
puheesta ilmeni, ettd joillain heistd oli yhteisen hyvin lisiksi tarve "hengissa
sdilymiseen” ja kilpailun voittamiseen”.

Mun mielesti se ettd siind loppuvaibeessa purettiin niitd, sita tahtoti-

laa ja laskettiin rimaa [...] - Tarjoaja

[...] ¢i kuitenkaan yritykset varmaan pysty ajatteleen titi ihan siiti
nékokulmasta — meidn tebtivi on jotenki se hoitaa, et se loppuasia-
kas saa sen parhaan mahdollisen palvelun tai tavaran, misti ikini
onkaan kyse. Joskus tuntuu vaan siis siltd ettd palveluntuottajat.. toki
nekin sitd haluaa, mutta toki niil on niin vaan se, et ne on ne tulosta-
votteet ja raha se pidasia. — Tilaaja
Haastatteluissa erityisesti tilaajien mutta myds tarjoajien osalta nakyi pyrki-
mysti asiakkaan parhaaseen, jota palvelulihtoisessi logiikassa korostetaan.
Asiakkaan kuvattiin olleen pddosin mukana aikaisemmista hankkeista ja
alueelta kerdtyn tiedon kautta. Lisiksi asiakasryhmin edustaja oli ollut mu-
kana arvioimassa osallistumishakemuksia. Jotkut tarjoajat olisivat kaivanneet
asiakkaiden vahvempaa mukaan ottamista ja esimerkiksi dialogista kehitta-
mista edustuksellisuuden sijaan. Yksi myds ehdotti palveluntuottajan valin-
nan jittimistd kokonaan asiakkaalle, mika heijastaa ajankohtaista keskustelua
asiakkaan valinnanvapaudesta (ks. esim. STM 2016). My®s tilaajan puolella

asiakkaan osallistuminen nihtiin tirkeina.
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Me yritettiin kirjottaa hirveen paljon osallistamisen nikokulmasta
[...] et me pyritian rakentamaan sen semmosen |...] toimintamallin
kautta jossa ihmiset saa itse vaikuttaa. Se oli kylli itse asiassa meidin
molempienkin tahtotila, sekd tilaajan etti meidin. — Tarjoaja

Ja yhteinen etu on se, etti se asiakas voi byvin. Tosiaan se on se tavote,
Jjonka eteen tehidn. — Tilaaja

Myos avoimuus ja luottamus tulivat esille aineistossa olennaisena osana seka
tilaajan ja tarjoajan vilistd ettd tarjoajien keskindistd yhteistyota.
[...] et pystytiiin tosiaan hyvin avoimesti kuitenki kiymdan siti kes-
kustelua. [...] Molemminpuolista luottamusta siihen etti noi tietii

mitd ne tekee ja noi tietid mitd ne hankkii. [...] Ja kaikki tietii ... se
visio ja tavote on, ne tulokset on selvilli tai tiedossa. — Tilaaja

Avoimuutta pidettiin valttimittomyytena ja sen uskottiin esimerkiksi vahen-
tavan valitusten tekemistd. Toisaalta avoimuus nahtiin myos riskind esimer-
kiksi palveluntarjoajien keskindisessi yhteistyossa liikesalaisuuksien mahdol-
lisen paljastumisen takia. Riskind pidettiin myos sitd, ettd tilaaja hyodyntda
palveluntuottajilta saamiansa kehittimisideoita jossain toisessa yhteydessa tai
toisen palveluntarjoajan kanssa. Tilaajan edustaja totesikin hankinnan vaati-
van luottamuksellisuuden huomioimista — tietynlaista skarppina olemista sii-
ni, etteivit muiden innovaatiot paljastu.

Tasavertaisuuden nikokulmasta hankinnan lihtoasetelma oli poikkeuk-
sellinen. Yksi kolmesta tarjoajasta toimi alueella jo aikaisemmin, ja silld oli
yhtymipintaa kiinteistot omistaviin tahoihin. Lisiksi se oli jo aiemmin tehnyt
alueella kehitysyhteistyotd kaupungin kanssa. Tarjoajien osalta huoli tasaver-
taisuudesta nikyi puheena kilpailun reiluudesta. Haasteen tunnistivat kaikki
osapuolet, myos tilaaja ja valittu palveluntarjoaja. Tasavertaisuutta tuettiin
silld, ettd tarjoajien osallistumishakemukset arvioitiin nimettémyyden suojaa-
mana. T4atéd kaikki osapuolet pitivitkin hyvini kiytintoni. Tilaajan ja palve-
luntarjoajien vilisessi toiminnassa tasavertaisuuteen voidaan nahdai liittyneen
myos tarjoajien mahdollisuus vaikuttaa lopulliseen tarjouspyyntoon. Tassd

olennaisena nihtiin neuvottelut.
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Jasilleen et kyl se koko ajan oli ittelli aika semmonen ... se mietitytti
ettei me nyt vaan suosita yhtdd'n tai ettei ne nyt vaan saa jotain etua
tosta toisiin verrattuna. — Tilaaja

Varmastiki siti et me loydetian ybessi neuvotellen se ratkasu. Ei niin
et toisella on médridvi asema siind. Toki kaupungilla on se raha, mil-
ld se toimija sit toimii [...] — Tilaaja

[...] sen newvottelun aikana sehi hioutu sit se konsepti mita lopulta,
tarjouspyyntoo kirjattii etti miti sitte, kilpailutetaan. Ja sitten heilli
oli myos mabdollisuus vaikuttaa siihen etti mikki ne palvelukoko-
naisuudet on [...] - Tilaaja

Tarjoajien kokemukset vaikutusmahdollisuuksistaan vaihtelivat. Kilpailu
koettiin kovana — viitattiin esimerkiksi siihen, ettd neuvottelutilanteissa esiin
tulleet kehittimisehdotukset lisisivit tarjouspyynnon vaatimuslistaa. Samoin
pelittiin, ettd hinnan polkeminen alas estdd yhteisen kehittimisen sopimus-
kauden aikana. Eris tarjoaja viittasikin siihen, kuinka kovilla oltaisiin, jos
kunta joutuisi samalla tavalla kilpailemaan oman tuotantonsa kanssa. Koh-
tuuttomia vaatimuksia pyrittiin kuitenkin tilaajan edustajan mukaan valeta-
main. Esimerkiksi mittareiden valinta jitettiin osittain sen takia auki, ettei
tarjoaja joutuisi lupaamaan mitdin, miti ei voisi pitaa.
[...] se ezt on avoin keskusteluybteys pystyy vaikuttaan asioihin niin se
kylli toimii, ja sit myds yhdes miettiin ja kebittidn, et kylli kaupunki
kuuntelee mun mielest aika herkilliki korvalla sitte kun asioist kes-
kustelee ja kertoo ettd, ei 0o semmonen kylmdi [naurahtaen]. — Tarjoaja

Eihiin me samalla rivilla, samalla viivalla olla. [...] Et tiytyy tehdi
Just tasan tarkkaan niin kun siiti kunnasta tulee. Et kylld se neuvot-
teluasetelma ei 00 ihan tasavikinen. — Tarjoaja
Vuorovaikutukseen ja dialogisuuteen liittyen keskustelumahdollisuutta ja esi-
merkiksi kaupungin jirjestimid avoimia tilaisuuksia pidettiin edellytyksend
kumppanuudelle. Neuvottelut nihtiin tirkeina vaikuttamismahdollisuuksien
lisiksi ymmarretyksi tulemisen, ymmirryksen lisidmisen ja yhteisen kielen

muodostumisen kannalta. Haastatellut kuvasivat neuvottelutilanteiden tun-
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nelmaa valtaosin hyviksi ja moni koki keskustelun vuorovaikutteisena. Osa

olisi kaivannut enemmin dialogisuutta.

Ne oli kovin jinnittivii tietenkin etti [nauraen] saadaanko me it-
semme ymmdrretyksi [...] ehkd se oli justiin se kommunikointi siini
sitten et sitd ei vilttamaitti kaikkea osaa silli tavalla kirjallisesti il-
maista ettd siind varmasti saatiin puolin ja toisin enemmin niiti
asioita auki sillon kun niisti juteltiin ja keskusteltiin ja sai esittid ky-

symyksid. — Tarjoaja

Se oli ihan laimminhenkistd ja hyvid keskustelua miti siel niissi neu-
votteluissa sitten kéytiin. — Tarjoaja

Ja itse asias mi en tid olikse kuin paljon nenvottelua. Mun mielest

se oli enemmdin meidin esitys ja sitten jotain keskustelua kiytiin. -

Tarjoaja
Kuten aiemmin kerrottiin, hankintaan osallistuminen ja sitd kautta kump-
panuus ei kaikkien osalta perustunut tiysin vapaaehtoisuudelle. My6s vasta-
vuoroisuuden toteutumisessa tilaajan ja tarjoajien suhteessa nikyi aineiston
perusteella haasteita. Yksi tarjoajista esimerkiksi kommentoi, etté julkisissa
hankinnoissa riski hukkatyosta jaa palveluntarjoajalle. Sama tarjoaja naki tir-
keini kannustimien rakentamisen palveluntarjoajalle siihen, ettd "raskas ka-
lusto” pidettaisiin tyhjillaan.

Ja se palkkio voi olla vaan se ettd, saa niiti uusia asiakkaita et pidsee

kasvattaa siti liiketoimintaa ja sitd kautta, kasvattaa sen hyvin toi-

minnan vaikuttavuutta. Must se vois olla semmonen hyvi libtokohta

kumppanuudelle.

My®és yhteistyo niyttiytyi aineiston perusteella keskeisend kumppanuuden
elementtini ja tulosperusteiseen hankintatapaan liittyvina tekijana. Erityises-
ti sen merkitystd korostettiin ennen tarjouspyynnon viimeistelyi. Kumppa-
nuutta my6s kuvattiin “aidosti todella tiiviind yhteisend tekemisena”. Tilaajan
edustajien mielesta yhteistyo palveluntuottajien kanssa oli hankinnassa erit-
tdin tiivistd ja hyvissa yhteishengessa toteutettua. Samoin silld nihtiin olleen

lopputuloksen kannalta tirkea rooli. Valtaosa tarjoajista koki samoin, mutta
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joku kyseenalaisti yhteistyon luonteen. Yksi tarjoajista nosti esille yhzeisen ke-
hittimisen — hinen mielestiin kumppanuus nikyy yleisesti ottaen erityisesti
siind.

[...] se oli timmisti tiivisti vuoropubelua koko ajan. — Tilaaja

[...] mut se on ehki tii timménen perinteisempi palveluntuotanto
niin siind ei niinkddn ehki sellasta, ainoastaan jos tulee jotain virhei-
ti [naurahdellen] niin sitten mutta tii timmonen, ne kebittimisen
kohteet niin niissi mun mielestd tulee se kumppanuus. Siind vaiheessa
ku tehdddn jotain yhteisti tilldsti ni siind se kumppanuus kylld ihan
nakyy |...] — Tarjoaja

No, mitd md nyt sit sanosin. En md ebkd jotenkin nibnyt sitd yhteis-
tyond vaan ettd kylld se oli sillai etti kaupunki kysyi, ja odotti ja sitten
konsortio yritti mahdollisimman vakuuttavasti tiyttid ne odotukset
[naurahtaa). — Tarjoaja
Valtaosa hankintaan osallistuneista koki, ettd neuvotteluita kiyden saatiin
aikaan uudenlaisia ratkaisuja. Muutaman mielestd mahdollisuudet olisivat
kuitenkin olleet vield suurempaan muutokseen. Eris tilaaja totesikin, etti jo-

kaisella tarjoajalla oli omia vahvuuksiaan.

[...] ez varmaan tiydellinen ois ollu ku ois ottanu tosta ton ja tosta ton
Jja tuolta ton [...] - Tilaaja

Johtopiitokset ja keskustelu

Tissd tutkimuksessa tarkasteltiin kumppanuutta tulosperusteisessa hankin-
nassa tapaustutkimusta hyédyntien. Tutkimuskysymyksend oli, millaisena
kumppanuus nayttiytyy tulosperusteisessa hankinnassa eri osapuolten nikokul-
mista. Aiemman kirjallisuuden ja teorian avulla kumppanuuden elementeista

rakennettiin synteesi, jota peilattiin konkreettiseen esimerkkiin tulosperus-
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teisesta hankinnasta. Tutkimustapauksena oli Tampereen kaupungin ikiih-
misten palvelujen hankinta Hirmilin alueella’.

Aiemmassa kirjallisuudessa viitattiin siihen, etté palvelulahtoisti logiikkaa
olisi hyodyllistd soveltaa my6s julkisia palveluja tarkasteltaessa (ks. Virtanen
& Stenvall 20125 20144, 925 Osborne ym. 2012). Tidssi tutkimuksessa palvelu-
lahtoisen logiikan nikokulmat toivat kumppanuuden tarkasteluun erityisesti
painotusta erilaisten osaamisten yhdistimiseen seki yhteiseen pyrkimykseen,
jossa keskiossa ovat asiakasarvon rakentaminen ja asiakkaan parhaaksi tyos-
kenteleminen. Nima nakokulmat eivit olleet ristiriidassa muuhun kirjalli-
suuteen nihden vaan pikemminkin tukivat tai rikastivat aiheen tarkastelua.
Tutkimus antaakin viitteitd siihen, ettd julkisiin palveluihin liittyvan kump-
panuuden tarkastelussa voidaan hyddyntdd my6s palvelulihtéisen logiikan
nikokulmia.

Tutkimuksessa pyrittiin selvittimain, miten kirjallisuudesta ja teoriasta
rakennettu synteesi kumppanuuden elementeistd (kuvio 1) istuu yhteen kiy-
tinnon toiminnan kanssa tulosperusteisessa hankinnassa. Aineisto vahvisti
synteesissi kuvattuja elementteji ja teorian ja empirian vilisti kytkentid. Kaik-
ki kuviossa 1 esitetyt elementit tulivat esille aineistossa, mutta niiden paino-

tukset vaihtelivat.

Kumppanuuden clementtien ilmeneminen tulosperusteisessa hankinnassa

Kyseisessa tutkimustapauksessa kumppanuuden elementit ilmenivit monella
eri tavalla. Esimerkiksi palvelun tilaajan ja tarjoajien suhteessa néytti koros-
tuvan avoimuus, neuvottelut, vaikutusmahdollisuudet sekd aidon dialogin ai-
kaansaaminen. T4hin liittyi tasavertaisuuden varmistaminen niin palvelun-
tarjoajien vililld kuin tilaajan ja tarjoajien suhteen.

Tasavertaisuus ndyttiytyi kokonaisuudessaan haasteellisena ja huomiota
vaativana ilmioni: ei pelkistddn tilaajan miirddvin aseman vaan myos tar-

joajien erilaisten lahtétilanteiden takia. Myos vastavuoroisuus ilmeni varsin

7 Tuloksia tarkastellessa on huomioitava, etti tutkimustapaus ei ollut tdysin puhdas esi-
merkki tulosperusteisesta hankinnasta, vaan yhdistelmi seki tulos- ettd suoriteperusteis-

ta hankintaa, erddnlainen hybridimalli.
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mielenkiintoisena kysymyksend. Kyseisessa hankinnassa voittava tarjoaja sai
sopimuksen ja mittareiden tavoitetasojen saavuttamisen jilkeen mahdollisesti
sopimuksen jatkoa. Sen sijaan hivinneet organisaatiot kantoivat riskin resurs-
sien kdyttamisestd hankintaprosessiin.

Hankintatapa edellytti kumppanuuksien muodostamista etenkin pienten
tarjoajien vilille. Tarjoajien vilisessd suhteessa painottuikin erilaisten osaa-
misten yhdistiminen. Tarjoajien ja tilaajan suhteessa titd yhdistimista ei ollut
niin selvisti nihtivissd, mutta tilaajan sisdisessd toiminnassa sen sijaan jon-
kin verran oli. Toki esimerkiksi ennen hankintaa tapahtuneen palvelutarpeen
madrittimisen ja neuvottelujen voidaan ajatella liittyvin tilaajan ja tarjoajien
osaamisen yhdistimiseen.

Tilaajan ja tarjoajien motiiveissa nikyi jonkin verran erilaisuutta, mika
saattaa ndyttdytyd kumppanuuden haasteena. Motiivien erilaisuus nosti esille
my6s mahdollisen tarpeen kannustejirjestelmien luomiselle, jotta tavoitteet
saadaan yhteen sovitettua. Lisiksi, kuten Tynkkysen (2013) tutkimuksessa,
niin tissikin tilaajien ja tarjoajien kokemuksissa kumppanuuden toteutumi-
sessa on havaittavissa joitain eroja. Kokemukset kumppanuudesta erosivat
kuitenkin my6s palveluntarjoajien kesken, joten niin pienell aineistolla eri
osapuolten nikokulmien erosta ei voida tehdi yleistavia johtopaatoksia.

Kaiken kaikkiaan tutkimuksen perusteella kumppanuus néyttiytyy julkis-
ten palvelujen tulosperusteisessa hankinnassa keskeisend huomioitavana niko-
kulmana ja monesta elementisti koostuvana kokonaisuutena — sellaisena, jota
tulee tarkastella niin tilaajan ja tarjoajien vilisend kuin konsortioiden tai orga-
nisaatioiden sisiisendkin. Niyttiisi my6s siltd, etti kumppanuuden rakentu-
mista tulisi tutkia pidemmilla aikaperspektiivilli. Kumppanuus ei rakennu
vain hankinnan aikana vaan my®&s sitd ennen ja sen jilkeen.

Tulosperusteisessa hankinnassa on havaittavissa kumppanuutta mahdol-
listavia tekijoitd, kuten tilattavan palvelukokonaisuuden hioutumista neu-
votteluja hyddyntien. Silti pelkkd kumppanuutta mahdollistavien tekijéiden
olemassaolo ei riitd. Esimerkiksi pelkkd neuvottelutilanteen jirjestiminen ei
tutkimuksen perusteella takaa vaikutusmahdollisuuksia, prosessin dialogi-

suutta tai vuorovaikutusta. Se vaatii kohtaamista ja kuuntelua sekd sitd kautta
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uudenlaisen ymmarryksen muodostumista ja osaamisen tunnistamista puolin
ja toisin. Talloin palvelua todella rakennetaan erilaisen, yhdistetyn osaamisen
varaan. Samoin se vaatii rohkeutta toimia toisin, mikd muuttaa toimijoiden
roolia ja perinteisid valta-asetelmia.

Tutkimuksessa ilmeni, ettd tulosperusteisessa hankinnassa tavoiteltavat
tulokset voidaan liittdd asiakkaan kannalta vaikuttaviin tekijoihin, mika
ndyttiisi tarjoavan mahdollisuuden palvelulihtéisen logiikan mukaiselle ajat-
telulle — vuorovaikutukselle, yhteiselle arvonluonnille ja asiakkaan mukaan
ottamiselle. Suuressa hankinnassa tulosperusteisuus niyttiisi myos ohjaavan
ja osittain pakottavan tarjoajia osaamisen ja resurssien yhdistimiseen. Hyo-
tyjen realisoituminen vaatii kuitenkin tiassikin uudenlaista toimintatapaa,
jossa kaikki tuovat omalla osaamisellaan prosessiin lisdarvoa — ja niin, ettd asi-
akas on prosessissa mukana. Esimerkiksi tdssi hankinnassa palvelunkayttdjin
osallistuminen arvon yhteisluomiseen oli rajallinen: heidan roolinsa rajoittui
pitkilti heitd koskevan informaation hyédyntimiseen osana hankintaa (vrt.
> The customer is always a co-creator of value”. Vargo & Lusch 2008, 2; ks. my6s
Larjovuori ym. 2012, 11).

Tutkimus osoitti, ettd palvelujen tilaaja, kuten kunta, voi hankintatavan
valinnallaan ja sen toteutustavalla vaikuttaa palvelujen kehittymiseen ja kump-
panuuksien rakentumiseen. Kumppanuuden elementtien toteutuminen on
huomioitava hankintaa suunnitellessa, mutta onneksi kaikkien elementtien
taydellinen toteutuminen ei niyti olevan kumppanuuden ehdoton edellytys.
Jotkut elementit voivat myos painottua vahvemmin kuin toiset. Virtasen ja
Stenvallin (2014, 91-92) mukaan julkiset palvelut voidaan nihdi areenoina
vuorovaikutukselle, yhteistyélle ja yhteisluomiselle, jota johtavat palveluita
tuottavien organisaatioiden verkostot. Tulosperusteisen hankinnan hy6dyn-
timinen ja hankinnan suuri koko niyttiisivit mahdollistavan alustan, jolla
verkostoja ja yhteistyotd voidaan uudella tavalla hyédyntaa — jos ja kun tilaa-

jalla, mutta myos tarjoajilla, on sithen tahtoa ja osaamista.
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Jatkotutkimuksen aiheita

Aineistosta nousi esille sekd kumppanuudesta etta tulosperusteisesta hankin-
nasta monia varsin kiinnostavia nikokulmia, joihin tissa artikkelissa ei vali-
tettavasti padsty syventymadn. Kumppanuuden osalta tarvetta olisi edelleen
laajentaa tarkastelua sen erilaisista elementeistd. Esimerkiksi kumppanuuteen
liittyvad sopimuksellisuutta voisi tarkastella omana kokonaisuutenaan. Pal-
veluldhtoisen logiikan painotuksissa on nihtavissa my6s julkisten palvelujen
tarkastelua hyodyttavia nikokulmia koskien asiakkaan saamaa hyotyd, kump-
panuutta ja verkostomaista toimintaa. Niiden teemojen tarkastelua voisikin
olla hyodyllista jatkossa laajentaa.

Tutkimustapauksen osalta mielenkiintoista olisi seurata sitd, miten ti-
laajan ja valitun palveluntarjoajan kumppanuus on kdynnistynyt ja jatkunut
sopimuskauden aikana. Samoin mielenkiintoista olisi tutkia, miten sopimus-
kaudella aikanaan optiokauden ratkaisevien mittareiden seurantaa tehddin ja
minkilaisia mahdollisia haasteita mittaristo on asettanut. Tulosperusteisen
hankinnan keskeisen haasteena nakyi nimittdin niin tutkitussa tapauksessa
kuin teoriassakin mittareiden méirittiminen ja mittaaminen. Lisiksi han-
kinnan raskaus nakyi selvisti. Hankintaan kaytettiin valtavasti aikaa, osit-
tain jaksamisen rajoilla paikoittain erittdin kiireisen aikataulun takia. Se oli
myos tekija, jonka takia valtaosa haastatelluista miettisi tarkkaan lahtemistd
prosessiin uudestaan. Hankinta nihtiin kuitenkin, yhden vastaajan sanoin,
“opettavaisena pinnistykseni”. Hankintatapaa ja hankinnan suuruutta pidet-
tiin innostavana, mielenkiintoisena ja my6s parhaimmillaan mahdollisuutena
koko palveluprosessin uudenlaiseen tarkasteluun sekd uudenlaisten ratkaisu-
jen kehittelyyn.

Tutkimus jatti siis vield aiheita jatkotutkimukselle. Jatkossa my6s nihdéin,
miten hankinnan kautta aikaansaadut muutokset palvelussa nikyvit palvelu-

jen tuottamisessa ja Hirmilin alueen asukkaiden arjessa.
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Markkinoiden luomisen ja huoltamisen filosofia

Markkinoiden luomisen ja huoltamisen
filosofia - liberalistinen nikokulma

Risto Harisalo & Pasi-Heikki Rannisto

Johdanto

Julkiset palvelut ovat jatkuvasti olleet kiihkedn keskustelun ja vaittelyn koh-
teina. Kansalaiset palvelujen kiyttdjind, ammattilaiset palvelujen tuottajina,
poliitikot palvelujen rahoittajina ja tutkijat palvelujen analysoijina ovat otta-
neet yhteen julkisten palvelujen asemasta ja kehittamisestd. Ajatus jatkuvasti
laajenevista uusista ja lisatyistd julkisista palveluista on haastettu. On kiinni-
tetty huomiota palvelujen tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen (Montin 2011).
Tarve vahvistaa kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia julkisten palvelujen
suunnittelussa, rahoittamisessa ja tuottamisessa on puolestaan haastanut te-
hokkuuspyrkimykset (ks. esim. Vedung 2000). Niiden rinnalla on jatkuvasti
keskusteltu julkisia palveluja koskevan paitoksenteon keskittimisestd ja ha-
jauttamisesta valtion ja kuntien vililld sekid ohjauksen yleisyydesti ja yksityis-
kohtaisuudesta (Montin 2011).

Kilpailuttaminen ja siirtiminen markkinoille ovat viimeisimpia julkisia
palveluja koskevia haasteita. Téssd ajatuksena on, ettd palvelujen tehokkuus-
pyrkimykset, osallistumismahdollisuuksien lisiaminen, paitoksenteon kes-
kittaminen ja yksityiskohtainen ohjaus civit ole tuottaneet haluttuja tulok-
sia, ja ettd yhteiskunnan kehitys kansalaisyhteiskunnan suuntaan vaatii uutta
ajattelua julkisten palvelujen suunnittelusta, rahoittamisesta ja tuottamisesta.

Tarkastelu on tirkedd ja ajankohtaista, silla ihmisten kisitykset kilpailu-

prosessista, kilpailuttamisesta, voittojen tavoittelusta ja niin edelleen ovat suh-
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teellisen vahvasti poliittisesti tulehtuneita ja ideologisesti virittyneita. Eika
vahiten siitd syystd, ettd keskustelussa julkiset palvelut erotetaan yksityisistd
palveluista lihinnd jirjestimisvastuun ja tuottamisen omistajuuden perusteel-
la eiki palvelujen luonteesta riippuen (vrt. Hallipelto 2008). On siis luonnollis-
ta selvittdd, mité julkiset ja yksityiset palvelut ovat, miten ne eroavat toisistaan
ja mitd kilpailuprosessi tarkoittaa julkisten palvelujen nykyisessa kehitysvai-
heessa. Tarkoitus on tarkastella kilpailun kisitettd mahdollisimman teknisesti
ja neutraalisti eikd esimerkiksi vaatia julkisten palvelujen kilpailuttamista tai

siirtimistd markkinoille.

Julkisen palvelun monimuotoisuus

Palvelutjulkisina instituutioina

Ennen markkinoiden toiminnan ja kilpailuprosessin tarkastelua on tarkastel-
tava julkisen palvelun kisitettd ja erityisesti sen institutionaalista luonnetta.
Julkinen palvelu ei ole vain palvelu, vaan my6s monimutkainen institutionaa-
linen jarjestely, jossa keskitetyn paitosvallan tehtidvini on varmistaa suunnit-
telun laaja-alaisuus, toimenpiteiden rationaalisuus ja kiyttdjien tasa-arvo ylei-
sen hyvinvoinnin edistimiscksi (Douglas 1982; Little 2002). Julkisia palveluja
on enemmin tai vihemmin johdonmukaisesti kehitetty niiden kriteereiden
mukaan huolimatta siitd, ettd niiden keskindinen painoarvo on ajan myoti
vaihdellut. Tétd palvelun ympirilld olevaa kokonaisuutta on luonnehdittu
muun muassa kaavamaisiksi hallinnollisiksi prosesseiksi (Lindbeck 1973) ja
byrokratiaksi (Almqvist 2012).

Paatoksenteon keskitys on ensimmadinen julkisen palvelun institutionaa-
lisista kriteereistd. Se kohdistaa huomion valtion ja kuntien vilisiin suhteisiin
olettamalla, ettd valtio pystyy nikemidian kokonaisuuden toisin kuin kunnat,
jotka tarkastelevat asioita padsdintdisesti omasta nikokulmastaan (Hill 1997;
Noponen 1992). Valtiolla on usein intressi edellyttid, etta kaikki kunnat toi-

mivat tietylld tavalla tietyissa tilanteissa. Kun paatoksenteko on keskitetty
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valtiolle, se suunnittelee, rahoittaa ja organisoi palvelujen tuotannon. Samalla
se ohjaa ja valvoo kuntia toimimaan haluamallaan tavalla joko yksityiskohtai-
sella ohjauksella tai yleispiirteisilla tavoitteilla. Tahan tulkintaan perustuu
yleiseen mielipiteeseen vahvasti juurtunut kisitys kunnista julkisen hallinnon
hierarkian alimpana tasona.

Suunnittelun laaja-alaisuus ja kokonaisvaltaisuus on toinen julkisiin pal-
veluihin yleisesti liitetty institutionaalinen kriteeri (Douglas 1982; Montin
2011). Kokonaisuuden hallintaan tihtiivii suunnittelua — kehittimisti — on
tehtdvi hallitusti ja ohjelmallisesti. Tama on ainoa tapa kohdentaa kansakun-
nan voimavarat optimaalisesti. Suunnittelun kokonaisvaltaisuudessa on kysy-
mys tasapainoajattelusta, jossa tavoitteena on tila, jossa yhden kunnan tilan
parantaminen edellyttidd jonkun toisen kunnan olosuhteiden huonontamista
(Little 2002). Tillaista tilaa kutsutaan Pareto-optimiksi.

Suunnittelun kisite on lihes kokonaan kadonnut julkisista palveluista kay-
tivissi keskustelussa. Se ei kuitenkaan tarkoita, ettid suunnittelulle ei enii oli-
si sijaa. Kdytinndssi suunnittelun synonyymeini kiytetdin sellaisia kisitteitd
kuin kehittiminen, uudistaminen ja muuttaminen. Vaikka kisitteet ovat vaih-
tuneet, niiden toiminnallinen sisilt6 on pysynyt suurin piirtein ennallaan.

Toimenpiteiden rationaalisuus on kolmas julkisiin palveluihin liitetty ins-
titutionaalinen kriteeri. Téssd ajatuksena on, ettd rationaalisesti toimiva valtio
hyviksyy vain sellaiset toimenpiteet, jotka lipiisevit jirjen kritiikin (Simon
1983, 3; Townley 2008). Weber erotti toisistaan tavoiterationaalisuuden ja kei-
norationaalisuuden (Weber 1978). Tavoitteet ja keinot on muotoiltava avoi-
mesti ja demokraattisesti ja valittujen keinojen on tuettava tavoitteiden saavut-
tamista. Kun niin tapahtuu, voidaan puhua vilineellisestd rationaalisuudesta.

Kansalaisten tasa-arvo julkisten palvelujen kuluttajina on neljis institutio-
naalinen kriteeri, jonka mukaan kansalaisten on kaikkialla saatava suurin
piirtein samat, yhteisilld resursseilla tuotetut palvelut asuinpaikastaan ja va-
rallisuudestaan huolimatta (Palohcimo & Wiberg 1997). Tasa-arvo on yksi
vaikeimmista kriteereistd julkisten palvelujen yhteydessi. Kuvio 1 havainnol-

listaa edelli sanottua.
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A
}

A
A

Kansalaisten
tasa-arvo

Kuvio 1. Julkiset palvelut instituutiona.

Tdmi institutionaalinen jirjestely toimi niin kauan, kun yhteiskunnalliset
olosuhteet pysyivit suhteellisen vakiona ja muuttumattomina, ja yhteiskun-
nasta tuotettiin luotettavaa tictoa, jonka avulla valtio pystyi toteuttamaan ta-
voitteensa kansalaisten hyvinvoinnin edistimiseksi. Kun olosuhteet alkoivat
yhteiskunnassa muuttua ja muutoksista oli yhi vaikeampi saada luotettavaa
tietoa, kavi vaikeaksi perustella paitosvallan keskittamisti valtiolle.
Piitoksentekoa koskeva tutkimus on osoittanut, etti rationaalisuus on
parhaimmillaankin vain rajoitetusti rationaalista eika taydellisesti rationaalis-
ta (ks. esim. Simon 1983). Koko yhteiskuntaa koskettavat tavoitteet ja keinot
ovat vidistamattd lilan moniselitteisi ja ristiriitaisia sekd niiden vaikutukset
suurelta osin ennakoimattomia (March & Simon 1993). Ihmiset civit yksin-
kertaisesti voi tietda kaikkea eivitka hallita valintoihinsa vaikuttavia tekijoita.
He voivat my6s tehdi samanaikaisesti keskeniin ristiriitaisia asioita (March
1994). Heidin ajatteluaan ohjaavat monet asioita pelkistavit, yksinkertaista-
vat ja jopa vadristavat tekijit. Vaikka he ovat tietoisia naista tekijoista, he eivit
ole perilla siitd, kuinka ne vaikuttavat heidan ajatteluunsa. Vaikka yleisessd
kielenkaytossa rationaalisuus viittaa loogiseen harkintaan ja tunteiden elimi-
nointiin, paitoksenteon teoreetikot eivit nie asiaa samalla tavoin. (Kahneman

2011.) Heille rationaalisuudessa ei ole kysymys siitd, ovatko yksilén preferens-
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sit ja uskomukset rationaalisia, vaan siitd, missia maarin ne ovat keskendin joh-
donmukaisia (Kahneman 2011).

Kansalaisten tasa-arvo julkisten palvelujen kriteerind on parhaiten kesta-
nyt ajan haasteita, ja sitd pidetadn yhi edelleen yleisesti hyviksyttavana. Kun
ihmisten arvot ja tarpeet ovat suurin piirtein samanlaisia, tasa-arvo on hyo-
dyllinen kriteeri arvioida palvelujen jakamista ja kayttod. Jos ihmisten arvot
ja tarpeet ovat erilaiset ja niiden kehitys on luonteeltaan eriytyvii, tasa-arvon
soveltaminen muuttuu ongelmalliseksi. Tasa-arvoa sovellettaessa arvojen ja
tarpeiden muutoksessa jotkut saavat julkisia palveluja enemmin ja toiset va-
hemmin kuin heidin tarpeensa edellyttiisivat.

Perinteisesti julkisten palvelujen tuottamia vaikutuksia on luonnehdittu
kollektiiviseksi hyodyksi ja hyvinvoinniksi. T4ll6in ajatuksena on, ettd kan-
salaiset kokevat palvelujen vaikutukset suurin piirtein samalla tavoin omassa
elimdssain. Tastd seuraa, ettd kansalaisten hyvinvointia voidaan laaja-alaisesti
ja rationaalisesti lisitd, ja ettd heiddn keskindistd hyvinvointiaan voidaan suh-
teellisen luotettavasti verrata keskendin (Little 2002). Niitd kahta kisitystd on
kuitenkin vaikea vakuuttavasti puolustaa. Esimerkiksi yhden mielestd inves-
tointi tiettyyn julkiseen palveluun on hyddyllinen, kun taas toisen mielestd se
on hyodyton.

Edella kasitellyn perusteella on mahdollista pdatelld, ettd julkisen palvelun
perustana olevaa institutionaalista viitekehysta voidaan perustellusti kritisoi-
da. Vaikka kritiikki on teoreettiseen paittelyyn perustuvaa eikd empiriasta
johdettua, se antaa oikeuden ajatella, ettd julkisten palvelujen institutionaa-
lisessa viitekehyksessd on korjausta ja kehittimista vaativia ongelmia. Niissa
pyrkimyksissd tirkeintd on huomata, etté niissd on kysymys loogisen ja kriit-
tisen ajattelun teknisestd soveltamisesta julkisiin palveluihin eikd poliittisista

tai ideologisista tavoitteista.
Julkisten palvelujen méirictiminen

Edella julkisia palveluja on kisitelty ikddn kuin ne kaikki olisivat luonteeltaan

samanlaisia. Niin asia ei kuitenkaan ole. Julkisia palveluja mairiteltiessa on
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hyodyllista kayttad hyodykkeen kisitettd, johon sisiltyvit sekd aineettomat
palvelut ettd fyysiset tuotteet. Hyodykkeet muodostavat jatkumon, jonka 4a-
ripdind ovat puhtaat yksityiset ja julkiset hyodykkeet.

Puhdas yksityinen hyodyke on sellainen, etta sen kiytto — ostaminen — vi-
hentid hyédykkeen miari ja ostajalla on oman tahtonsa mukaan oikeus kayt-
tid sitd muiden estimittd (Paloheimo & Wiberg 1997). Tamin miiritelmin
mukaan erilaiset kulutushydykkeet, kuten auto, vaatteet, kengit ja asunto,
ovat puhtaita yksityisia hyodykkeitd. My6s erilaiset investointihyodykkeet,
kuten koneet ja laitteet, ovat miaritelmallisesti puhtaita yksityisia hyodykkei-
td. Huomattakoon, ettd puhtaana yksityisend hyodykkeeni on pidettavid myos
markkinoilla tarjolla olevia terveys- ja koulupalveluja. Puhtaiden yksityisten
hyodykkeiden perustana on ajatus, ettd ne on jirkevdd tuottaa markkinoilla
kilpailuprosessissa eika siirtdd niita koskevaa paatoksentekoa poliittiseen pro-
sessiin.

Puhdas julkinen hyédyke on puolestaan sellainen, ettd sen kéytté ei vihen-
ni hyédykkeen mairaa, ja ettd ketddn ei voida estad kayttamista sitd, jos se on
yhdelle mahdollinen (Paloheimo & Wiberg 1997). Tilloin puhtaita julkisia
hy6dykkeitd ovat puhdas ilma, kansakunnan ulkoinen ja sisdinen turvallisuus
ja infrastruktuuripalvelut kuten maantiet. Puhtaiden julkisten hyodykkeiden
perustana on ajatus, ettd ne on jirkevii tuottaa poliittisessa prosessissa eikd
siirtdd niitd koskevaa paatoksentekoa markkinoille kilpailuprosessiin.

Jos julkisen hyddykkeen kriteereiksi valitaan niukkuuden periaate (kulu-
tus ci vihenni tarjolla olevaa miirii) ja poissulkemisen periaate (ketdin ei
voida estii kuluttamasta), on mahdollista huomata, etti monet tilli hetkelld
julkisen vallan vastuulla olevat hyddykkeet eivit ole puhtaita julkisia hyodyk-
keitd. Julkisella vallalla on vastuullaan my6s sellaisia hyodykkeita, jotka ovat
ainakin osittain tayttavit puhtaan yksityisen hyodykkeen kriteerit. Niita ovat
maksulliset hyddykkeet ja yhteisresurssit.

Julkisen vallan omistamia maksullisia hyodykkeita ovat esimerkiksi teat-
terit, vesilaitokset, sihkolaitokset ja radio- ja televisiokanavat. Nami ovat
hyodykkeiti, joita monet ihmiset voivat kiyttad yhta aikaa edellyttien, ettd he
ovat maksaneet kulutuksestaan. Jos he eivit ole maksaneet vaadittua hintaa,
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heitd voidaan estdd kuluttamasta. Esimerkiksi teatteriin padsee lipun lunasta-
malla. Yhteisresurssit osittain julkisina hyédykkeini ovat kaavoitetut alueet,
muut maa-alueet, kuten luonnonsuojelualueet, vesivarannot jne. Niitd hyo-
dykkeitd jokainen voi kdyttda muista riippumatta, mutta ketdin ei voida estad
niitd kuluttamasta.

Maksullisista hyodykkeistd ja yhteisresursseista puhuttaessa on syyti huo-
mata, ettd niiden luonne voi radikaalisti muuttua teknologisen kehityksen
my6td (Friedman 1986). Radioaaltojen lukumiirin ollessa hyvin suppea radio
ja televisio sijoittuivat edelliseen kategoriaan. Kun niiden lukumaiiri kasvoi,
radio- ja televisiolahetykset siirtyivit samalla jalkimmiiseen kategoriaan.

Puhdas yksityinen hyodyke on kisite, joka ensikatsannolla tuntuu ongel-
mattomalta, mutta on kuitenkin kaikkea muuta. Tillaisia ovat ensinnikin
luonnolliset eli tekniset monopolit, kuten postilaitos, rautatiet, sahkonsiir-
toverkot, vesi- ja viemiriverkot ja niin edelleen. (Friedman 1982.) Niille on
tunnusomaista, ettd kuluttajat eivit voi valita mieleistadn tuottajaa. On kol-
me tapaa kisitelld luonnollisia monopoleja, joista yksikdin ei ole tdysin tyy-
dyttivi, ja joilla kaikilla on omat kannattajansa. Ne ovat 1) siirto yksityisille
markkinoille 2) siirto poliittiseen paatoksentekoon ja 3) nditd kahta valittava-
ni siirto yksityiselle markkinoille suhteellisen vahvassa julkisessa saantelyssi
(Friedman 1982).

Toinen puhtaisiin yksityisiin hyédykkeisiin liittyva ongelma koskee palve-
luja, jotka toimivat markkinoilla, mutta ovat funktionaalisesti lihelld julkisen
hyodykkeen kasitettd. Tillainen hyodyke on esimerkiksi haja-asutusalueita
palveleva linja-autoliikenne tai muut vastaavat kuljetuspalvelut, joissa julkisel-
la vallalla on suhteellisen vahva intressi toimia. Yhteiskunnalliset erityisolo-
suhteet luovat kysynnin tillaisille perusluonteeltaan yksityisille, mutta funk-
tionaalisesti julkisille palveluille.

Kolmas puhtaiden yksityisten hyédykkeiden ongelmallinen alue kytkey-
tyy sellaisiin hyodykkeisiin, joiden tuotanto ty6llistdd huomattavan osan pai-
kallisyhteison tyovoimasta. Tallaisia ovat erityisesti yhden tehtaan ympirille

muodostuneet kunnat. Liiketaloudellisten periaatteiden mukaan toimiessaan
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tallainen yritys on viistimittd my9s tavallista voimakkaamman poliittisen
tarkkailun alainen (Rhenman 1975).

Edella sanotun perusteella lienee ensinnakin selvai, ettd kaikki julkiset
hyodykkeet eivit ole tiysin julkisia siind mielessd, ettd ne voitaisiin perustel-
lusti pitdd julkisessa viitekehyksessa. Lisiksi lienee yhta selvii, ettd monien yk-
sityisten palvelujen yhteiskunnallinen merkittivyys on sitd luokkaa, ettd niitd
koskevassa pditoksenteossa on kiinnitettdvd huomiota poliittisiin nikokoh-
tiin. Jos elimi markkinoilla on ainakin jossain mairin poliittisen tarkkailun
alaisena, myos poliittinen elima on vihintdin samassa mairin taloudellisen
tarkkailun alaisena. Lisiksi julkisia ja yksityisid hyodykkeit olisi analysoitava

eriytyneesti eikd kategorisesti homogeenisena ryhmina.

Markkinoiden luomisen vaihtoehtojen jiiljittéiminen

Yksityistéiminen markkinoiden luomisen vaihtoehtona

Toisen maailmansodan jilkeen lintiset teollisuusmaat alkoivat tarjota yha
uscampia julkisia palveluja kansalaisilleen. Samalla ne hankkivat omistuk-
seensa huomattavan joukon yrityksid erilaisin perustein. Osa hallituksista
halusi valtiollistaa yrityksid, joilla oli huomattava yhteiskunnallinen merkitys.
Oli strategista merkitystd omaavia tuotannonaloja, joissa julkinen intressi oli
huomattava. Oli my6s tuotannonaloja, joihin valtio investoi taloudellisen ja
yhteiskunnallisen kehityksen nopeuttamiseksi.

Yhteistd niille kahdelle toisiaan tukevalle prosessille oli, ettd valtioista ja
erityisesti pohjoismaisista kunnista tuli merkittavid taloudellisia toimijoita,
joiden valinnoilla oli huomattava yhteiskunnallinen merkitys. Tama kehi-
tys, jossa valtio vastasi eri hyddykkeiden tuotannosta, ei tapahtunut pelkis-
taan lantisissi teollisuusmaissa, vaan myos kehitysmaissa ja etenkin kaikissa
sosialistisissa valtioissa, joissa valtio ei antanut tilaa yksityiselle tuotannolle ja

markkinoille.
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Toisen maailmasodan jalkeisessa politiikassa ajateltiin, ettd julkinen valta
pystyy ohjaamaan, johtamaan ja kehittimiin tuotannollista toimintaa huo-
mattavasti paremmin kuin yksityiset omistajat vapailla markkinoilla. Tatd
kehitysta John Kenneth Galbraith todisti kirjassaan Unsi yhteiskunta viitties-
sddn, ettd taloudellinen valta oli siirtynyt yksil6iltd organisaatioille, jotka kol-
lektiivisina yksikkoina pystyivit toimimaan luonnollisia henkil6itd paremmin
ja olivat vield kaiken lisiksi kuolemattomia (Galbraith 1970).

Galbraith meni ajattelussaan vielikin pidemmalle esittdessddn, ettd lin-
tisissd teollisuusmaissa valtion, suurten yritysten ja ay-liikkeen muodostama
koalitio — teknostruktuuri — oli ottanut itselleen johtavan aseman taloudel-
lisen ja yhteiskunnallisen vallan kiyttijini." Tilli oli Galbraithin mukaan
se seuraus, ettd yritysten johto oli korvannut yrittdjit, teknostruktuuri oli
syrjayttanyt kuluttajien valinnan vapauden ja sen harjoittama suunnittelu oli
korvannut markkinatalouden.

Yksityistimisen nimelld kulkeva kritiikki kollektiivisessa viitekehykses-
si olevia julkisia palveluja ja muuta yritystoimintaa kohtaan kiynnistyi jo
1970-luvulla Yhdysvalloissa ja Isossa-Britanniassa (Butler 1985). Julkisesta val-
lasta kertyvi tieto antoi aiheen epailld valtion ja teknostruktuurin kykyd saada
asiat etenemain toivotulla tavalla. Yksityistimisen tavoitteena oli korjata ndi-
td ongelmia antamalla tilaa yrittajyydelle, kilpailulle ja kuluttajien valinnan
vapaudelle (Harisalo 1987).

Kun valtio myy tuotannollista toimintaansa yksityisille toimijoille, se akti-
voi yrittdjyyttd uusien ideoiden ja oivallusten lihteend. Yrittdjyyden aktivointi
edellytti my6s markkinoiden vapauttamista siithen kohdistetusta ohjauksesta
ja sddntelystd (McPherson 1987). Tuotannollisen vapauden vastapainona on
kuitenkin oltava kuluttajien valinnan vapaus (Friedman & Rose 1990). Vaikka
yksityistiminen aikoinaan kuulosti radikaalilta, se otti huomioon kiytinnol-
liset olosuhteet, kuten kuvion 2 logiikka osoittaa (Marston 1987).

Ajatus julkisesta edusta piittaamattomasta kaikkien julkisen vallan vas-

tuulla olevien hyddykkeiden yksityistamisestd on virheellinen. Yksityistami-

' Meilld Suomessa teknostruktuuria on kutsuttu kolmikannaksi.
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Kylla, ei voi
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palvelun tuottamista

Eiole
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yksityistaa
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Kylla on
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Kylld on

Laaditaan suunnitelma palvelun
yksityistamiseksi

Kuvio 2. Yksityistdmisen pddtéksentekoa ohjaavat askeleet.

nen on strateginen prosessi luoda markkinoita edellytyksend yrittdjyydelle,
kilpailulle ja kuluttajien valinnan vapaudelle.

Vaikka yksityistimistd on yhteiskunnallisine seurauksineen pidetty hyo-
dylliseni, ei kehitys ole ollut tilla saralla mairittelevaa, ajoittain julkisuudessa
olevista toisenlaisista vaitteistd huolimatta. Ruotsalaiset Stefan Folster ja Dag
Detter ovat maansa tilaa koskevassa arvioissa hyvin kriittisii (Folster & Detter
2016). He viittivit, ettd Ruotsin valtion omistuksessa olevien tuotannollisten
resurssien arvo on suurempi kuin maan ulkomaanvelka, ja etta titd omaisuus-
massaa on kaytetty hyvin tehottomasti.

Myéhemmin yksityistimiseen liitettiin toinen merkitys, joka koski kan-
salaisten vastuuta heidin omaan elimiinsi vaikuttavista valinnoista (ks. eri-
tyisesti Gray 1989; Isaksson 1994). Yksityistimiselld haettiin uutta tasapainoa

yksityisen ja julkisen vastuun vililld. T4ssa problematiikassa ajatuksena oli,
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ettd julkinen valta on mennyt liian pitkille kantaessaan vastuuta kansalaisten
elimistd, ja ettd ndilld valinnoilla on ollut huolestuttavia ennakoimattomia
vaikutuksia yhteiskunnassa (ks. erityisesti Gray 1989). Yhden nikékulman
mukaan valtiosta oli kehittymassi omalaatuinen tarkkailu- ja valvontavaltio
(Erisaari 1983; Hirsch 1983). Toisen mukaan valtio kavensi viranomaisko-
neistollaan kansalaisten valinnan vapautta ja alisti heidit julkisten palvelujen
passiivisiksi vastaanottajiksi (Lasch 1996). Kolmannen mukaan valtiota ei
kritisoitu pelkidstadn virheistd, vaan erityisesti sen huonosta kyvysti joustaa ja
sopeutua uusiin olosuhteisiin (Riihinen 198s).

Suomessa yksityistimiseen alettiin kiinnittii huomiota 1980-luvulla (Ha-
risalo 1985; 1986; 1987). Yksityistimisen kirki kohdistui kuntien vastuulla
oleviin julkisiin palveluihin. Ajatuksena oli siirtad kunnallisia palveluja mark-
kinoille ja antaa yksityisille tuottajille mahdollisuus kilpailla asiakkaista jul-
kisten tuottajien kanssa. Ajatus tillaisesta yksityistaimisesta oli radikaali ja po-
liittista ja ideologista vastustusta herittavi, eivitka asiat sen vuoksi edenneet
kovin nopeasti.

Suomalaisessa yksityistimiskeskustelussa huomio on kohdistunut kolmeen
asiaan: palvelujen kehittdmiseen, kuluttajien edun edistimiseen ja rakenteelli-
seen uudistamiseen (Granqvist ym. 1991). Palvelujen kehittimisen tavoitteena
oli parantaa kunnallisten palvelujen laatua, innovatiivisuutta ja tehokkuutta.
Kuluttajien edun edistimisen tavoitteena oli valinnan vapauden lisddminen,
omaa elimii koskevan vaikutusvallan vahvistaminen ja mahdollisuus tuoda
esiin uusia palvelutarpeita.

Kunnallisten palvelujen rakenteellinen uudistaminen oletettiin vauhdit-
tuvan yksityistimisen myotd. Tavoitteena oli lisitd rakenteiden joustavuutta
ja aktivoida yrittdjyyttd kunnissa. Rakenteellinen uudistaminen osoittautui
vaikeaksi. Kuntien palveluista vastaavan hallinnollisen rakenteen kehittami-
nen riippuu ainakin jossain méirin lainsiaddnnosta ja ministerididen myota-

mielisyydesta.
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Julkinen valinta markkinoiden luomisen vaihtoehtona

Julkisen valinnan teoria

Julkisen valinnan teoria (public choice) kehittyi yksityistimisen rinnal-
la 1970-luvulta alkaen, mutta sai alkunsa jo edelliselli vuosikymmenelld
Buchananin ja Tullockin tyon tuloksena. He tarjosivat vaihtochdon hallitse-
valle kisitykselle julkisesta toiminnasta, jossa julkista toimintaa analysoitiin
julkisen intressin ja yleisen hyvin kisittein, ja joka korosti julkista valtaa yh-
teiskunnallisen hyvin tuottajana (Buchanan & Tullock 1962). He kohdistivat
huomionsa yksilon rationaalisuuteen, kaiken julkisen toiminnan prosessuaa-
liseen luonteeseen ja instituutioiden luontaiseen dynamiikkaan. Naistd [ihto-
kohdista se tunnisti vakavia ongelmia julkisessa toiminnassa ja esitti niihin
omat ratkaisunsa.

Julkisen valinnan teoriassa jokainen yksilo toimii tilaisuuden tullen ta-
loudellisena agenttina seka yksityiselld ettd julkisella sektorilla. Havaittiin,
ettd julkisista palveluista vastaavat poliitikot ja virkamichet eivit ole aina ja
kaikessa yleistd etua pyyteettdmasti ajavia rationaalisia ja hyvintahtoisia pai-
toksentekijoitd (Buchanan & Tullock 1962; Tullock 1994). Tapana on ajatella,
ettd poliittiset ja hallinnolliset johtajat tietdvit ja ymmartavit asioita huomat-
tavasti laaja-alaisemmin ja perusteellisemmin kuin ihmiset ylipditaan, ja ettd
tastd syystd he huolehtivat optimaalisesti kokonaisuudesta. Julkisen valinnan
nikemys asetti kyseenalaiseksi poliitikkojen ja virkamiesten rationaalisen
epaitsekkyyden havaittuaan, ettd poliittiset padttajit ja virkamiehet kehittavie
julkisia palveluja tavalla, joka vastaa heidin intressejain (Buchanan & Tullock
1962). Tami kisitys oli ristiriidassa sen nikemyksen kanssa, jonka mukaan
vain julkinen valta pystyi tuottamaan tehokkaasti optimaalisen mairan julki-
sia palveluja ja estimidin palvelujen ylituotannon ja niukkojen resurssien suun-
taamisen maksukykyisille kuluttajille. Poliitikkojen ja virkamiesten toimiessa
omien intressiensd mukaan he voivat syyllistya ylituotantoon ja tuottaa myos
sellaisia julkisia palveluja, jotka lahinni vastaavat heiddn oman sosiaalisen vii-
teryhminsa tarpeita. Riski talle syntyy siitd, ettd kuluttajat eivit voi kyseen-

alaistaa heille suunnattua tarjontaa (Buchanan & Yoon 200sa; 2005b). Se, etti
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palvelut eivit palvele kansalaisten tarpeita, selittyy silld, ettd kansalaisilla ei ole
tehokasta mahdollisuutta tuoda esille palvelutarpeitaan eiki varmistua siit,
ettd ne otetaan huomioon. Perinteinen julkinen toiminta syyllistyy juuri nii-
hin ongelmiin, joilta se haluaa vilttya.

Kokonaisuutena ottaen julkisen valinnan teoria kiisti yleisen kasityksen,
jonka mukaan julkinen valta on ratkaisu kansalaisten ja yhteiskunnan ongel-
miin. Julkisen valinnan teorian puolustajat viittivit, ettd julkinen valta on
kansalaisten ja yhteiskunnan ongelmien lihde, ja ettd ratkaisua on haettava
muualta kuin perinteisesti julkisesta hallinnosta (Harisalo & Pitkidnen 2015).
Tunnistamiensa ongelmien korjaamiseksi julkisen valinnan teoria korosti
demokratiaa, politiikan ja palveluinstituutioiden erottamista toisistaan seki

kilpailua.

Julkisen valinnan teoria ja julkiset palvelut

Julkisen valinnan teoria analysoi julkista toimintaa kolmesta nakokulmasta,
joissa oli kysymys poliittis-hallinnollisen paitoksenteon perustana olevista
sidnndistd, omaisuutta koskevista valinnoista ja julkisista palveluista (Shapiro
2006). Kun kysymys on paitoksentekoa ohjaavista saannéistd, julkinen valin-
ta suosii yksimielisyyden tavoittelua pienten, mutta vahvojen intressiryhmien
vaikutusvallan minimoimiseksi (Buchanan & Tullock 1962).

Omaisuutta koskevassa analyysissa (tragedy of the commons) on kysymys
sellaisesta omaisuudesta, jonka vapaa kiytto voi vihentdd omaisuuden arvoa
tai jopa tuhota sen (Buchanan & Yoon 2015a). Tillaista omaisuutta kuten ka-
lavesia tai laidunmaata on edelld kutsuttu yhteisresurssiksi. Julkisen vallan on
luonnollista saidelld tallaisten hyodykkeiden kiyttod esimerkiksi yksityista-
milli ne (Buchanan & Yoon 2015a).

Kun kysymys on muista julkisista palveluista, julkisen vallan teorian ta-
voitteena on korjata niiden ongelmat jakamalla perinteiset palveluinstituutiot
poliittisiksi ja tuotannollisiksi organisaatioiksi.. Poliittisilla organisaatioilla
on kolme keskeistd tehtividi: 1. toimia kansalaisten intressien asianajajina ja
arvokeskustelun areenana 2. kilpailuttaa tuottajat ja 3. luoda kilpailua (Hari-

salo 1986; 1987; Ostrom & Ostrom 1977).
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Kunnassa valtuusto on se areena, jolle kansalaiset voivat tuoda palvelutar-
peensa ja -odotuksensa ja varmistua siitd, ettd ne otetaan huomioon. Timi
edellyttad kansalaisten aktiivista osallistumista ja vaikuttavien osallistumis-
mahdollisuuksien ennakkoluulotonta kehittimisti. Julkisen valinnan lo-
giikassa vain aktiivisesti osallistuvat kansalaiset voivat kyseenalaistaa heille
suunnattua palvelutarjontaa ja rajoittaa poliitikkojen ja virkamiesten omia
pyrkimyksia. Osallistuminen voi tuoda esille my6s uusia palvelutarpeita.

Miksi poliittinen organisaatio on erotettava tuotannollisista organisaa-
tioista? Jos valtuusto omistaa tuotannolliset organisaatiot, se on riippuvainen
niiden asiantuntemuksesta ja voimavaroista. Téssd tilanteessa valtuusto aset-
tuu kiistoissa ja valinnoissa todennikéisesti oman organisaationsa kuin kun-
talaisten puolelle. Kun valtuusto ei omista tuotanto-organisaatioita, silld on
vahva rooli kuntalaisten ja palveluntuottajien suhteiden vilittdjini. Demokra-
tia julkisen valinnan ajattelussa edellyttdd, ettd valtuustossa keskustellaan ja
vaitelldan koko yhteison rakennetta ja toimintaa koskettavista arvovalinnois-
ta. Arvoja koskevalla keskustelulla ja viittelylld voi olla yhteisolle suurempi
merkitys kuin konkreettisilla paatoksilli (Harisalo & Aarrevaara 2015). De-
mokratia ei ole vain vaatimista ja saamista, vaan vastuunkantoa kuntayhteison
olemassaolosta ja tulevaisuudesta.

Kilpailuttaminen edellyttdd, ettd valtuustolla on monia vaihtochtoja va-
littavanaan. Palvelujen tuottajat ovat itseniisid oikeushenkil6iti, jotka voivat
olla voittoa tavoittelevia yksityisia yrityksid, voittoa tavoittelemattomia jul-
kisia organisaatioita ja voittoa tuottamattomia yhteisoji. Julkisen valinnan
ajattelussa valtuusto omistaa ensisijaisesti vain puhtaita julkisia hyodykkeita
tuotavat organisaatiot.

Julkisen valinnan teoriassa palvelujen tuottajat kilpailevat keskendin omal-
la ainutlaatuisella tavallaan yhdistimalld henkisen ja aineelliset voimavarat
inhimillisesti, innovatiivisesti, laadullisesti ja tehokkaasti. Tétd voimavarojen
kiyttdtapaa voidaan luonnehtia yrityksen palvelufilosofiaksi. On mahdollista,
ettd samaa palvelua tuottavat ja keskendin kilpailevat yritykset omaavat toisis-
taan poikkeavan palvelufilosofian, jota valtuusto voi kiyttad valintakriteeri-

niin. Tulojensa hankkimiseksi yritykset kehittavit, tuottavat ja markkinoivat
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palvelujaan kaikille maksukykyisille ja -halukkaille kuluttajille vapailla mark-
kinoilla. Ne paattavit itsendisesti osallistumisestaan kilpailuprosessiin.

Kilpailuttaminen ei onnistu, jos valtuustolla ei ole vaihtochtoja valittava-
naan (Friedman 1986). Markkinoiden luominen edellyttii, ettd julkinen valta
luo yhteiskuntaan sellaisen juridisen ja institutionaalisen viitekehyksen, joka
synnyttad jatkuvana prosessina uusia ja erilaisia yrityksii, mahdollistaa niiden
paasyn markkinoille ja sallii niiden toimia markkinoilla yleisten ja ennustet-
tavien siintojen mukaan. Julkinen valta ei voi kuin marginaalisesti perustaa
yrityksia.

On todennikaisti, ettd jo suhteellisen pienelld mairilla kilpailua ja mark-
kinoita on myonteisii yhteiskunnallisia vaikutuksia (Harisalo 1986). Keske-
nain kilpailevat yritykset synnyttivit uusia tuote- ja palveluinnovaatioita ja
tyopaikkoja ja luovat uutta padomaa ja teknologiaa. Kilpailu edistii itseohjau-
tuvuutta, responsiivisuutta, tchokkuutta ja virheiden automaattista korjaan-
tumista. Kilpailu pakottaa tuottajat kehittimiin osaamistaan, kouluttamaan

henkilostodan ja kohtelemaan asiakkaitaan hyvin.

Uusi julkinen johtaminen markkinoiden luomisen vaihtoehtona

Uuden julkisen johtamisen (New Public Management, NPM) juuret l6ytyvit
1990-luvulta (Almqpvist 2012). NPM korostaa joukkoa erilaisia keinoja, joiden
avulla on mahdollista lisatd julkisten palvelujen laatua ja tehokkuutta, laskea
kustannuksia, kilpailuttaa hallitusti yksityisid ja julkisia palvelujen tuottajia
ja vahvistaa kuluttajien vaikutusvaltaa palveluprosesseissa (ks. esim. Almqvist
2012; Hood 1991; Montin 20171; Pollit & Bouchaer 2000). NPM on enemmin
prosessi ja filosofinen tapa katsoa asioita kuin teoria.

Vaikka NPM:n henkiset juuret l6ytyvit muun muassa julkisen valinnan
teoriasta (Almqvist 2012), se otti itselleen perinteisen hierarkkisen hallinnon
ja radikaalien yksityistimisen ja julkisen valinnan viliin jaavin tilan. NPM:n
kehittdjit halusivat kehittad julkisia organisaatioita niiden omista yleisesti hy-
vaksytyistd lihtokodista yhdessd niistd vastaavien poliittisten ja hallinnollis-

ten ammattilaisten kanssa. Lienee todennikoistd, ettd he halusivat myos vale-
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tai tukeutumisen suhteellisen ankaran kritiikin kohteina oleviin liberalismin
klassisiin teorioihin, joita julkisen valinnan teorian lisiksi olivat mm. itavalta-
lainen teoria ja chigacolainen teoria (ndistd teorioista ks. erityisesti Harisalo &
Miettinen 1997).

NPM:ssa on kolme keskeisti tyokalua, jotka ovat padtésvallan hajauttami-
nen, sopimusohjaus ja palvelujen kilpailuttaminen (Almgqvist 2012). Piitds-
vallan hajauttaminen on yleensi tehokas tapa korjata keskitetyn hallinnon on-
gelmia; byrokraattisia kdytintojd, joustamattomuutta, paitostenteon hitautta,
pikkutarkkaa ohjausta ja valvontaa. Hajauttaminen mahdollistaa julkisten
palvelujen mukauttamisen paikallisiin olosuhteisiin ja luo otollisen maaperin
paikallisille palveluinnovaatioille (Micklethwait & Woolridge 2014). Toisin
kuin valtio, kunnat voivat toimia erilaisten kokeilujen testauskenttini ennen
ideoiden hyviksymista.

Sopimusohjaus korostaa poliittisen johdon johtavaa asemaa palvelua kos-
kevassa paitoksenteossa. Se nojaa ajatuksellisesti julkisen valinnan teorian
suosittelemaan menettelyyn erottaa paatoksenteko ja tuottaminen toisistaan.
Sopimusohjauksella on ilmeiset ja vaikeasti ratkaistavat ongelmat (Almqvist
2012), joiden vuoksi se ei tdysin ole vastannut alkuperiisia toiveita. Sopimus-
ohjaus ja kilpailuttaminen ovat vaihtochtoisia tyokaluja siten, ettd sopimus-
ohjausta kaytetdin, kun kilpailuttamiselle ei ole edellytyksia.

Kun sopimusohjaus on kuntaorganisaation sisdinen prosessi, kilpailutta-
misessa otetaan huomioon oman organisaation lisiksi my6s markkinoilla toi-
mivat yritykset. Kilpailuttamisessa voidaan turvautua siintelyyn, sopimuk-
siin, edustussopimuksiin, palveluseteleihin ja moniin erilaisiin vapaachtoisiin
voittoa tavoittelemattomiin yhteiséihin (niistd keinoista ja niihin liictyvista
teknisistd yksityiskohdista ks. esim. Harisalo 1986; 1987).

NPM:n vaikutuksista on tehty tutkimuksia, joiden mukaan kunnat ovat
menestyneet suhteellisen hyvin erilaisten tukipalvelujen (siivous, kiinteistojen
huolto jne.) ja muiden puhtaita yksityisid palveluja muistuttavien palvelujen
(litkennelaitokset jne.) kilpailuttamisessa. Kunnille ongelmia on sen sijaan

aiheuttanut julkisiksi peruspalveluiksi tulkittujen palvelujen (esimerkiksi pe-
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ruskoulu) kilpailuttaminen, koska niilld ei toistaiseksi ole markkinoilla yksi-
tyisid vaihtochtoja.

Kilpailuttaminen on aikaa, kustannuksia ja vahvaa juridista ammattitaitoa
vaativa laji, jota ei hetkessi opita. On mahdollista, ettd juridisten pelisddntojen
hallinta ja niissa tiukasti pitdytyminen voivat syrjiyttdd palvelujen dynaamiset
vaatimukset joustavuudesta, innovatiivisuudesta ja tarjonnan monipuolisuu-
desta. Jos niin tapahtuu, kilpailuttaminen ei vahvista paikallistalouden elin-
voimaa eikd synnytd uutta yrityskantaa. On mahdollista, etti kilpailuttaminen
yksipuolistaa paikallista taloutta keskittamailld yhteistyon suurille yrityksille.

NPM ei ole mainittavasti edistinyt poliittisen ja taloudellisen elimin
hajautusta Valtio pitaa hallinnollisia, juridisia ja taloudellisia naruja vahvas-
ti itsellddn eikd ole mainittavasti hajauttanut valtaa kunnille. Vaikka NPM
saattaa kuulostaa radikaalilta, se ei ole kyennyt ratkaisemaan joukkoa julkisen
hallinnon omissa kisissi olevia sisdisia ongelmia, kuten julkisten rakenteiden
heikkoa mukautuvuutta uusiin olosuhteisiin (Micklethwait & Woolridge
2014).

Markkinoiden luomisen filosofia

Vapaus tuottaa ja vapaus valita

Jokaisessa poliittisessa jirjestelmissd on jollain tavoin ratkaistava kysymys
hyodykkeiden tuotannosta ja kulutuksesta (Lindbeck 1973). Tami proble-
matiikka voidaan kiteyttdd vapaudeksi tuottaa ja vapaudeksi valita. Ne ovat
ihmisten inhimillisid perusoikeuksia, joita koskevat ratkaisut mairictavit ta-
loudellisen kasvun ja kansakunnan aineellisen vaurauden.

Vapaus tuottaa ja valita ovat korostetusti taloudellisia vapauksia ja mones-
sa yhteiskunnassa niin arkisia, ettei niihin erityisemmin kiinnitetd huomiota
cikd niitd osata arvostaa. Vaikka vapaus tuottaa ja valita ovat periaatteessa sa-
manarvoisia, kiytinnossi edellinen on kuitenkin jalkimmaistd jossain mairin

tirkedmpi (Friedman 1982; 1990). Hyddykkeet on nimittiin tuotettava ennen
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kuin kukaan voi valita. Jos kukaan ei tuota mitiin, ollaan Robinson Crusoe
-taloudessa, jossa jokaisen on itse tuotettava kaikki kuluttamansa. Taloutta,
jossa on useita itsendisesti toimivia tuottajia eli yrittdjia, kutsutaan markkina-
taloudeksi.

Vapaus valita tasapainottaa vapautta tuottaa. Tami on se vapaus, jonka
Galbraith ja Olson halusivat ottaa pois kuluttajilta ja antaa teknostruktuu-
rille ja organisoituneille intressiryhmille. Markkinataloudessa tuottaja ei saa
pakottaa kuluttajaa valitsemaan tuottamiaan hyodykkeiti (Butler 1988). Titd
kahden vapauden — tuottamisen ja valitsemisen — arvojarjestystd Lenin kutsui
halveksuen porvarilliseksi ennakkoluuloksi (Mises 1983).

Yrittdjyys on tarjonnan vapauden moottori ja jokainen ihminen on kay-
tinnossd yrittdji (Butler 1988). Yrittdjien keskeisend tehtivini on ennakoida,
millaisia tarpeita ja vaatimuksia kuluttajilla on tulevaisuudessa. Juuri timi
inhimillinen ominaisuus, jota kutsutaan valppaudeksi, on tirkedd ymmartad
osana yrittdjyyttd (Butler 1988; Kirzner 198s). Talld hetkelld kuluttajien valit-
tavana olevat hyddykkeet ovat sellaisia, joiden kysynnin yrittdjit aikaisemmin
ennakoineet niin merkittiviksi, ettid niitd kannatti alkaa valmistaa. Tuotanto
eli vapaus tuottaa edeltidd paasiantoisesti kulutusta eli vapauttaa valita.

Yrittdjyys on keksivd ja uutta luova voima. Se tuottaa jatkuvana virtana
uusia ja parempia tuotteita, palveluja ja ratkaisuja ihmisille (Lachmann 1986).
Se on valppautta aavistaa ja ennakoida uusia taloudellisia mahdollisuuksia hy-
vissd ajoin ja ennen mahdollisia kilpailijoita. Yrittdjyys ei keskity pelkistain
valitseviin olosuhteisiin, vaan kykyyn nihdi asioita laajemmin tai toisin ja
taitoon organisoida niiden tuotanto mahdollisimman tehokkaasti (Kirzner
198s). Tulevien tarpeiden ja vaatimusten ennakointi ei pelkistiin riitd, vaan
sen tulokset on muutettava tuotannolliseksi toiminnaksi.

Yrittdjyyden tehtivani on odottamattomiin suuntiin etenevi askeltavana
prosessina korvata uusilla ideoilla ja oivalluksilla tietimattomyytti siind kui-
tenkaan koskaan tdysin onnistumatta. Yrittdjyys on ennakoimaton ja yllatyk-
sellinen, koska etukiteen on mahdotonta sanoa kuka tai ketki saattavat tilld
hetkell ja tulevaisuudessa keksid jotain. T4ta vielikin vaikeampaa on etuki-

teen tietdd, millaisia tarkoituksia ihmisten oivallukset palvelevat tai millaisia
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mahdollisuuksia ne avaavat. Yrittdjyydessd ihmiset hyodyntavit omaa ainut-
laatuista kokemustaan, tietimystdin ja ymmarrystdin omissa elinympéristois-
siin. (Hayek 1960.) Mikidin valtion tai muun instituution asettama ihminen
tai ryhma ihmisid pystyisi toimimaan yhté luovasti ja ennakoivasti.

Yrittdjyyted ei voida suunnitelmallisesti sisillyttda potentiaaliseen tuotan-
toprosessiin, vaan se on tata prosessia edeltivi ja sen perustana oleva voima. Se
on prosessi, joka ei perustu olemassa olevalle tiedolle, vaan prosessi, joka luo
uutta tietoa. Se on prosessi, jossa ei ratkaista tunnistettua, edeltd kdsin maari-
teltyd ongelmaa, vaan prosessi, jossa tunnistetaan ja muotoillaan uusia ongel-
mia, ja jossa ne ratkaistaan uudella tavalla. (Kirzner 198s.)

Yrittdjyys tuotannollisen toiminnan organisoijana edellyttdid monien
erilaisten tekijéiden koordinointia. On hankittava rahoitusta, tilattava tar-
vittavat tuotannontekijit, ostettava raaka-aineet, palkattava tyovoima, huo-
lehdittava julkisista velvollisuuksista ja niin edelleen. Kaikissa niissd asioissa
markkinataloudessa on rationaalista tukeutua demokraattiseen koordinaa-
tion keskitetysti ohjatun koordinaation sijasta. Demokraattinen eli vapaa-
chtoinen koordinaatio estdd ihmisia vahingoittamasta toisiaan, eli se toimii
vilpin, pakon ja vikivallan rajoitteena ja luo siten sillan edetd koordinaatios-
ta yhteistoimintaan ja keskindiseen kanssakdymiseen. Lindblom viittaa, ettd
markkinataloudessa on pohjimmiltaan enemmin kysymys koordinaatiosta
kuin verisesti kilpailusta ja vastakkainasettelusta. (Lindblom 2001.)

Kuluttajien valinnan vapaus tekee kaikesta tuotannosta dynaamisen ja
yllatyksellisen. Yrittdja voi vain parhaan kykynsi mukaan ennakoida ja orga-
nisoida tuotannon olematta kuitenkaan varma siiti, kuinka halukkaat kulut-
tajat ovat ostamaan. Tama olosuhde unohtuu usein julkisessa palvelutuotan-
nossa, jossa julkinen toimii usein monopoliasemassa ja jopa kieltdd sen kanssa
kilpailevan yksityisen tuotannon.

Yrittdjyydestd elinvoimansa ammentavien markkinoiden viitetddn usein
toimivan virheettomasti. Késitys on viird, silli epdonnistumiset kuuluvat
luonnollisena osana ennakointiin. Sattuma, onni ja joskus jopa tietimatto-
myys yhdistyneend yrittdjin omaan osaamiseen mairittivit ennakoinnin osu-

vuuden ja tuotannon organisoinnin onnistumisen. Téssd monien tekijéiden
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hallitsemattomassa kokonaisuudessa asiat eivit suinkaan aina mene toivotulla
tavalla.

Voidaanko kuitenkaan epdonnistumisia ja pettymyksida ennakoinnissa ja
tuotannon organisoinnissa pitaa virheini? Kirjassaan The Meaning 0fMﬂr/eet
Process Kirzner korostaa, ettd virheistd ja epionnistumisista voidaan puhua
vasta silloin, kun tulevaisuus voidaan luotettavasti ennustaa ja hallita asioi-
hin vaikuttavat tekijit. Tulevaisuus ei kuitenkaan ole kuin paperirulla, jonka
voidaan levittaa auki, se on pikemminkin inhimilliselld luovuudella ja oival-
luskyvylla taytettivid aukkoja tai tyhjid tiloja (Kirzner 1992). Tulevaisuutta ei
voida tiedollisin kisittein kuvata tuntemattomaksi, koska tulevaisuutta ei ole
ennen kuin se keksitdin.

Taloudellisessa elimissi jokainen ihminen on samanaikaisesti tuottaja ja
kuluttaja. Tdmai seikka jad usein huomiotta, kun poliittisin ja kollektiivisin
keinoin yritetadn siddelld tuottajien toimintaa kuluttajien intressien edista-
miseksi. Esimerkiksi ylimitoitetuista palkoista ei ole tyontekijoille kuluttajina

hyotyi, kosta tuottajat siirtivit palkkakustannukset hyodykkeittensi hintoi-
hin.

Tasapainomalli ja cpéitasapainomalli yhteiskunnan kuvaajina

Jokaisessa poliittisessa jirjestelmissi on olemassa hyodykkeiden tuotantoa ja
kulutusta ohjaavia arvojirjestelmid. Ne voidaan karkeasti jakaa kahteen ryh-
maan: 1) niihin, jotka kuvaavat yhteiskuntaa ennalta valittujen tavoitteiden ja
tarkoitusten suuntaan etenevini ja 2) niihin, joissa ihmiset erilaisia valintoja —
vapautta tuottaa ja vapautta valinta — tehdessdin nojaavat erilaisiin automaat-
tisiin sopeutusmekanismeihin (tistd problematiikasta ks. erityisesti Harisalo
& Rajaniemi 2014). Yrittdjyys, vapaa hintajirjestelmi, yksityinen omistus-
oikeus ja niin edelleen ovat automaattisia sopeutusmekanismeja, joiden vilit-
timan informaation varassa ihmiset tekevit paitoksid ja valintoja.

Edellistd ajattelutapaa kutsutaan neoklassiseksi tasapainomalliksi ja jil-
kimmaista katalyyttiseksi epatasapainomalliksi. Ne vilittavat tdysin vastak-

kaisen kuvan yhteiskunnasta. Neoklassinen tasapainomalli perustuu ajatuk-
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selle sellaisesta yhteiskunnallisesta tilasta, jossa muutoksia i tarvita kenenkiin
aseman parantamiseksi ja jota kutsutaan myds Pareto-optimiksi (Friedman
1986). Siini oletetaan, etti vaihtoehdot ovat olemassa, etti ihmiset ovat niisti
hyvin perilla, ja ettd saman informaation omaavina he paityvit samansuun-
taisiin valintoihin asioita rationaalisesti harkittuaan (Kirzner 1997). Niisti
syista neoklassista ajattelua kuvataan myos taydellisen kilpailun kisitteella.

Neoklassisessa tasapainoajattelussa kaikille asioille voidaan laskea tilastol-
liset todennikoisyydet optimaalisten ratkaisujen tuottamiseksi. Kun haluttu
tai toivottu yhteiskunnallinen olosuhde on ennalta kuvattavissa ja paitetta-
vissd, ollaan tekemisissi annetun (closed-end) todellisuuskisityksen kanssa.
Kun titd tasapainossa olevaa olosuhdetta verrataan olemassa olevaan todel-
lisuuteen, huomataan episuhtia, joiden korjaaminen edellyttad poliittisia
toimenpiteiti tasapainon saavuttamiseksi (Kirzner 1997). Kun tihin proble-
matiikkaan lisitddn olettamus polititkan kyvystd saattaa yhteiskunnalliset
olosuhteet tasapainoon, puhutaan determinismista.

Lachmannin mukaan determismi yleisen tasapainoteorian osana aloitti
voittoisan etenemisensd Pareton vuonna 1923 tapahtuneen kuoleman jilkeen
Euroopassa ja Yhdysvalloissa. Tami uusi ajattelutapa hylkisi markkinoista
kisityksen, jossa lukemattomat tekijit riippuivat toisistaan ja vaikuttivat toi-
siinsa, ja asetti sen tilalle nikemyksen, jonka mukaan kaikki hinnat ja mai-
rit voitiin irrottaa kokonaisuudestaan deterministisesti manipuloitavaksi
(Lechmann 1986).

Neoklassinen tasapainoteoria hylkisi kisityksen yksilostd omaa etuaan
tavoittelevana toimijana ja kohdisti sen sijaan huomion tarpeiden ja voima-
varojen kollektiiviseen manipulointiin. Se ei uskonut ihmisten kykyyn aavis-
taa, ennakoida, keksii ja kokeilla uusia asioita. Se oletti, ettd yksittdiset ihmiset
eivat ymmarra kokonaisuutta, vaan omaa etuaan ajaessaan vaikeuttavat opti-
maalisia ratkaisuja. Kiytinndssd tissd ajattelussa mentiin niin pitkille, ettd
yhteiskunta nihtiin koneena eiki ihmisten inhimilliseni keskiniisen riippu-
vuuden ja vuorovaikutuksen areenana.

Katalyyttisessi epitasapainomallissa asiat nihdain toisin kuin edelld kuva-

tussa tasapainoajattelussa. Katalyyttisen epitasapainomallin mukaan olosuh-
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teet yhteiskunnassa etenevit jatkuvasti uusiin ja odottamattomiin suuntiin.
Niissa olosuhteissa kehityksen suunnitelmalliselle ohjaukselle ja valvonnalle
ei ole samassa mairin tilaa kuin neoklassisessa deterministisessa ajattelussa
(ks. erityisesti Sowell 1987; Lindblom 2001). Vaikka kehityksen ennakoimat-
tomuus ja satunnaisuus voidaan tulkita kaoottisuudeksi, siitd kuitenkaan ole
kysymys, silla yrittdjyyden generoimilla johdonmukaisilla prosesseilla on tai-
pumus jirjestdytyd ja organisoida itseddn ja vihentii siten ohjauksen ja valvon-
nan tarvetta (Kirzner 1997; O’Driscoll & Rizzo 1996).

Katalyyttisessa epitasapainomallissa ihmiset reagoivat omalla ainutlaa-
tuisella tavallaan erilaisiin asioihin ja samoihin asioihin eri tavalla. Heidin
markkinoilla tekemien valintojen ajassa avautuvia seurauksia on mahdotonta
ennustaa ja hallita (O’Driscoll & Rizzo 1996; Lachmann 1986). Inhimillinen
todellisuus on avoin ja jatkuvasti laajeneva (open-ended). Tissi kokonaisuu-
dessa ihmiset ovat radikaalisti tietimattomii, silld lukemattomien yrittdjien ja
kuluttajien keskindiset yhteistyosuhteet ja riippuvuudet ylittavit inhimillisen
jarjen kisityskyvyn (O’Driscoll & Rizzo 1996).

Katalyyttisessa epitasapainomallissa ei ole kysymys voimavarojen tehok-
kaasta allokoinnista yhteiskunnallisen hyvinvointifunktion optimoimiseksi.
Koska tuotannollisiin olosuhteisiin vaikuttava informaatio on laajasti ja-
kaantunutta ja nikemys- ja kokemusperiisend myos hyvin subjektiivista, sitd
on mahdotonta keritd yhteen pisteeseen keskitetysti prosessoitavaksi, kuten
neoklassinen tasapainomalli olettaa. Tami vaikeuttaa taloudellista elimai
keskitetysti mittaavan tehokkuusmittarin rakentamista (O’Driscoll & Rizzo
1996). Tillaiset mittarit mittaavat yleensi mennytti kehitystd, mutta eivit
tunnista mitd parhaillaan tapahtuu eivitka pysty luotettavasti ennakoimaan
tulevaa. Avoin todellisuus on jatkuvassa liikkeessa.

Tehokkuuden sijasta katalyyttisen epatasapainomallin painopiste on inhi-
millisen ja taloudellisen elimin koordinoinnissa. Sen avulla ihmiset jirjeste-
levit suhteitaan ja aktivoivat yrittdjyyted keksivina ja uutta luovana prosessina
(O’Driscoll & Rizzo 1996). Koordinaatio mahdollistaa ihmisten subjektii-
visen ja rajallisen tietimyksen levittimisen ja hyédyntimisen. Koordinaatio

avaa kahdella tavalla ihmisille tien vield pidemmalle meneviin keskindiseen
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yhteistyohon ja yhteisriippuvuuteen: se vihentda ihmisten mahdollisuuksia
vahingoittaa suunnitelmallisesti toisiaan ja lisid heidin haluaan auttaa toi-
siaan (Lindblom 2001).

Katalyyttinen epitasapainomalli suosii vapaachtoista ja spontaania koor-
dinaatiota keskitetyn koordinaation sijasta. Vapaachtoinen koordinaatio ot-
taa huomioon ihmisten erilaiset mahdollisuudet ja laajenee dynaamisesti yha

uusille alueille.

Kilpailuprosessi katalyyttisessa epitasapainomallissa

Katalyyttisen epitasapainomallin mukaan kilpailuprosessissa on ensinnikin
kysymys asioita arvottavista ja valitsevista ihmisistd eika fyysisten asioiden lu-
kumairien objektiivisesta mittaamisesta. [hmisten eri asioille antamat tarkoi-
tukset ja merkitykset ovat tirkeimpid kuin niitd koskevat tunnusluvut. Ajatus
tieteestd objektiivisiin asioihin keskittyvini on pulmallinen, koska niistd mo-
net (talousarviot, vienti, tuonti jne.) ovat ihmisten subjektiivisten valintojen
seurauksia. Kun ihmisten tarkoitukset eroavat toisistaan, he tulkitsevat samaa
informaatiota eri tavoin.

Yrittdjyydelld on tirkei merkitys tuotannon organisoinnissa. Kilpailu-
prosessissa henkiset ja fyysiset tuotannontekijit eivit ole verrannollisia siind
mielessd, ettd ne voitaisiin ongelmitta vaihtaa toisiinsa tarkoituksesta riippu-
matta. Teknologia, jota usein tarjotaan ratkaisuksi, ei korvaa subjektiivista ar-
vostusta. (Mises 1966.)

Inhimillisten tarpeiden moninaisuus ja niiden tyydyttimiseksi kaytetta-
vien resurssien niukkuus tekevit kilpailuprosessin valttimattomiksi. Koska
tarpeita on aina enemmin kuin henkisid ja aineellisia voimavaroja, kilpailu-
prosessi tarjoaa toimivan alustan pdittdd niiden yhteensovittamisesta. Kil-
pailuprosessissa vapaus tuottaa ja vapaus valita kohtaavat toisensa siten, ettd
kuluttajat valinnoillaan ratkaisevat tuottajien menestyksen. Menestyikseen
tuottajien on valppaasti palveltava kuluttajien tarpeita ja siirrettdva voimava-

rojaan uusille alucille (Mises 1966).
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Misesin mukaan on tirkedd tunnistaa kilpailuprosessia koskevat yleiset
vairinkisitykset. Ensinndkin on viirin rinnastaa se biologiseen kilpailuun,
jossa voitot ja tappiot tasoittavat toisensa. Toiseksi sitd ei pidd nihdd areenana,
jolla vastakkaiset intressit ottavat sddlimittd mittaa toisistaan. Kolmanneksi
kilpailuprosessi ei ole sotaa, silld siind kuluttajien valinnan vapaus mairiceda
rauhanomaisesti voittajat ja havidjit. Neljanneksi kilpailuprosessia ei saa rin-
nastaa kauneus- ja urheilukilpailuihin, joissa valitaan vain yksi voittaja.

Vakavin kilpailuprosessia koskevin virhe on se, etté se tihtdd vain voiton
ansaitsemiseen seurauksista piittaamatta. Voitto on seuraus tuottajan kyvystd
palvella kuluttajia ciki tuotannon aloittamisen syy (Berger 1987; Mises 1966).
Tuottaja, joka epaonnistuu palvelemaan kuluttajaa kilpailijoitaan paremmilla
tuotteilla ja edullisimmilla hinnoilla, ei menesty toivomallaan tavalla.

Kilpailuprosessin todennikéisesti tirkein ominaisuus on sen kyky siirtda
niukkoja voimavaroja uusien ja entisti tairkeampien tarpeiden tyydyttimiseen
(Berger 1987). Tdmi prosessi on evolutiivinen, rauhanomainen ja jatkuvasti
kiynnissa. Kilpailuprosessissa parhaiten onnistuvat tuottajat, jotka ennakoi-
vat nopeasti ja osuvasti kuluttajien uudet tarpeet ja odotukset.

Kilpailuprosessin inhimillinen pulma on siini, ettd ihmiset ovat paisiin-
toisesti tietimattdmid sen etenemisesti ja avaamista uusista mahdollisuuksis-
ta. Vasta sitten, kun uusi on riittivassd maarin yleistynyt, he voivat oivaltaa
tapahtuneen taloudellisen merkityksen. Tosin samanaikaisesti tapahtuu taas
asioita, joista he ovat tuskin lainkaan perill.

Kilpailuprosessia — tuottajien ja kuluttajien vapautta — rajoittava valtio
vaarantaa timin kehityksen. Thmiset asettuvat usein valtion puolelle tissi
tarkoituksessa, koska he ammentavat tietonsa ja odotuksensa omista koke-
muksistaan, ja koska he eivit tiedd tulevasta eivitkd ymmirra muiden ihmis-
ten tarpeiden ja vaatimusten muutoksia. Jos poliittinen prosessi avaa heille
mahdollisuuden pdittia omien kokemustensa perusteella muiden kohtalosta,
kilpailuprosessi menettdd kykynsi siirtdd niukkoja voimavaroja uusiin tarkoi-
tuksiin ja alkaa palvella yleisesti hyviksyttyja tarpeita. Kilpailuprosessi ei ole

hallitsematon taloudellinen anarkia, jollaiseksi Karl Marx sitd luonnehti, kos-
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ka se toimii ilman keskitettya johtoa ja valvontaa (Mises 1966). Se on spontaa-

nisti kehittyvi ty6énjaon ja koordinaation prosessi.

Markkinoiden luomisesta markkinoiden huoltamiseen

ALIS-tutkimushankkeessa on tarkasteltu kahta isoa ongelma-aluetta, mark-
kinoiden luomista ja huoltamista kuntien jirjestimisvastuulla olevissa sosiaa-
li- ja terveyspalveluissa. Nama kaksi tehtivai liictyvit toisiinsa ja tukevat toi-
siaan. Edella kasitellyn perusteella markkinoiden luominen ei ole ensisijaisesti
itsehallinnon omaavien kuntien vastuulla huolimatta siiti, etti niilli on siini
oma merkittivi asemansa ja roolinsa. Markkinoiden huoltamisen suhteen asia
on toinen.

Markkinoiden huoltaminen on laaja ja moniulotteinen kisite, jonka maa-
rittelystd ei ole helppoa saavuttaa yksimielisyytta. Ensinnikin silld tarkoite-
taan sitd, ettd julkinen valta — kunnat — toimivat markkinoilla samojen saan-
t6jen mukaan kuin yksityiset yritykset. Toiseksi markkinoiden huoltamisella
tarkoitetaan, ettd kunta ei kiyti valtaoikeuksiaan organisoidakseen positiivi-
sia ja negatiivisia privilegioita. Edellisessd on kysymys siitd, ettd kunta ei anna
yhdellekdin tuottajalle etua, jota se ei anna muille tuottajille. Negatiivinen
privilegio on joillekin tuottajille mairitty ylimaariinen kustannus, taakka
tai rasite. Kolmanneksi markkinoiden huoltamisella tarkoitetaan jatkuvaa ja
huolellista rajanvetoa siitd, mita palveluja kunnan on luonnollista itse tuottaa
ja mitd palveluja sen on paikallisten olosuhteiden vuoksi tuotettava erotuksena
markkinoilla tuotettavista hyodykkeista.

Neljas markkinoiden huoltamisen tehtivi on taloudellisesti lapinikyva ja
tehokas palvelutuotanto. Kaikkia ratkaisuja on voitava julkisesti lapivalaista ja
arvioida. Tarpeettomilla tai liiallisilla kustannuksilla ei voida perustella eiki
oikeuttaa mitadn poliittista ja taloudellista jirjestelmai, ei edes hyvinvointi-
valtiota. Kunnallinen itsehallinto, jossa kuntalaiset vastaavat taloudenhoidos-
ta, edellyttad maksimaalista avoimuutta ja julkista arviointia.

Vaikka palvelujen tehokkuutta pidetddn yleisesti hyviksyttaviana kritee-

ring, se ei chka sittenkiin ole sitd. Julkisia organisaatioita koskevassa tutki-
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muksessaan Bureaucracy Mises muistuttaa, ettd tehokkuudella panosten ja
tuotosten vilisend suhteena on eri merkitys puhtaiden yksityisten ja puhtaiden
julkisten hyddykkeiden tuotannossa.

Kun kysymys on puhtaista yksityisista hyodykkeistd, on tirkedd muistaa,
ettd markkinoilla kuluttajat maarictavit ja padcedvit mitd tuotetaan, eivit yrit-
téjit ja rahoittajat (Mises 1983). Yrittdjit ja rahoittajat eivit voi pakottaa kulut-
tajia ostamaan. He menettdvit rahansa, jos kuluttajat eivit osta. Markkinoilla
vapaa hintajirjestelmi ohjaa yritysten valintoja tuotantonsa organisoimiseksi.
Yritykset voivat tehostaa tuotantoaan hyodyntimailli erilaisia tuotannonteki-
joitd ja niiden luovia yhdistelmii.

Toisin sanoin markkinoilla tehokkuus ei ole valintoja edeltava vaan niita
seuraava kriteeri. Tehokkuus keksitddn eiki sitd voida poimia mistadn varas-
tosta. Kun yrittdji vaihtaa hintajirjestelmin ohjaamana tuotannontekijin X
tuotannontekijain Y, se luottaa vaihdon parantavan tehokkuuttaan. Markki-
noilla tehokkuus on enemmin dynaaminen kuin staattinen kriteeri.

Tilanne muuttaa laadullisesti puhtaiden julkisten hyodykkeiden tuotan-
nossa, koska siitd puuttuvat kilpailevat vaihtoechdot. T4sta syystd puhtaita
julkisia hyodykkeitd tuottavissa organisaatioissa kustannusten dynamiikka ei
ole sama kuin yrityksissa. Tallaisten hyddykkeiden tuotanto rahoitetaan ve-
rotuksella eikd vapaachtoisilla ostoilla. (Mises 1983.) Esimerkiksi poliisin ja
tuomioistuinten toiminnan tuloksia ei voida ostaa ja siksi niiden tuotannon
kaikkia kustannuksia ei voida arvioida markkinaperusteisesti.

Viides markkinoiden huoltamisen tehtivi on kisitellid asiakkaita ammat-
titaitoisesti, inhimillisesti, luovasti ja laadullisesti. Asiakkaita on kuunneltava,
heille on annettava mahdollisuus arvioida viranomaista tuotannollista toi-
mintaa ja hyédynnettivi heidin ideoitaan sen kehittimiseksi. Mité lahempi-
ni palvelu on puhdasta julkista hyodykettd, sitd vihemmin niiden tuottajilla
on mahdollisuuksia mukauttaa tuotanto asiakkaiden vaatimuksiin. Vastaavas-
ti mitd kauempana palvelu on puhtaasta julkisesta hyodykkeestd, sita toden-

nikoéisemmin tuotanto on mahdollista mukauttaa asiakkaiden vaatimuksiin.?

> On otettava huomioon, etti markkinoilla tuottajalla voi olla tietty idea, jonka mu-

kaan hin haluaa toimia haluamatta mukauttaa siti asiakkaiden toiveisiin.
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Viimeisin markkinoiden huoltamisen tehtavd on johdettavissa suoraan
edellisesta tehtdvisti. Se tarkoittaa, ettd muita kuin puhtaita julkisia hyodyk-
keitd tuottavien organisaatioiden on tehtivi valintaa horisontaalisen ja verti-
kaalisen integraation vililld. Horisontaalisessa integraatiossa julkinen organi-
saatio siirtdd tuotantoaan markkinoille siind strategisessa tarkoituksessa, ettd
siirto aktivoisi ja elvyttdisi markkinoita ja veisi kehitysta kohti sita tilaa, jossa
yksityiset tuottajat ja kuluttajat voisivat koordinoida keskindiset suhteensa
vapaachtoisesti ilman vilittdjani toimivaa julkista valtaa. Vertikaalinen inte-
graatio tarkoittaa, ettid julkisella organisaatiolla on erityiset syynsa pitda hyo-
dykkeen tuotanto itselldan.

Rajanveto horisontaalisen ja vertikaalisen integraation vililld tismentda
edella kasiteltyd markkinoiden neljittd huoltamisen tehtivai. Jos palvelun,
joka ei ole puhdas julkinen palvelu, tuotanto jii julkiselle organisaatiolle, se
ei pysty tdysin hyodyntimiin markkinamekanismin (vapaa hintajirjestelma,
valinnan vapaus tuotannon rahoittajana, tuotannontekijéiden vaihtochtoiset
yhdistelmit jne.) mahdollisuuksia. Tallaisen palvelun kustannusten markki-
na- ja politiikkaperusteiset perustelut toimivat vain osittain.

Markkinoiden huoltamisen tehtivit julkisessa hallinnossa ovat moni-
naiset ja periaatteellisesti tirkedt. Vaikka kidytinnon paitoksenteossa niihin
liittyy vahva ideologinen lataus, niitd koskevia ongelmia pitiisi silti kasitel-
l4 avoimesti, rehellisesti ja loogisesti. Jos kaikki asiat ratkaistaan ideologisin
perustein, ihmisten kiytintoji muuttaville ideoille ei anneta mahdollisuutta

osoittaa toimivuuttaan.
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Pasi-Heikki Rannisto & Piia Tienhaara

Tamain kirjan "Sote-palvelut markkinoilla — tavoitteita, toiveita ja ristiriitoja”
tavoitteena oli koota yhteen keskeisid havaintoja ja johtopaitoksid Tekes-ra-
hoitteisesta "Markkinoiden luominen ja huoltaminen (ALIS)” -hankkeesta.
Hankkeessa tarkasteltiin markkinoilla toimivien organisaatioiden ja eri toi-
mijoiden toimintaa ja toimintalogiikoita seké niiden vaikutuksia markkinoi-
den toimintaan ja sitd kautta sosiaali- ja terveyspalveluihin.

Kirjan tekijoiden lihtokohtaa ja suhtautumista markkinoiden toimintaan
voidaan kuvata sanoin “positiivinen uteliaisuus”. Markkinoita ja niilld toimi-
vien logiikoita lihdettiin tarkastelemaan ennakkoluulottomasti erilaisista lih-
tokohdista kisin. Loistavan mahdollisuuden tihin tarkasteluun toivat hank-
keen partnereina ja osarahoittajina toimineet kaupungit, Jyviskyld, Tampere
ja Turku, jotka tapaustutkimusten lisiksi tarjosivat linkin eri sidosryhmiinsa,
kuten kunnan virkamichiin, elinkeinopolitiikan toimijoihin ja ulkoisiin pal-
veluntuottajiin, ja heidin kokemuksiinsa. Niiden empiiristen aineistojen ja
aiemmasta kirjallisuudesta koottujen havaintojen avulla tutkimustehtiviin
saatiin laajasti nikoaloja ja vastauksia.

Tutkimuksen edetessi vahvistui kisitys siit4, ettd markkinoiden tarkkailu
palvelujen tuottamisen ja kehittimisen areenana herdttdd mielipiteita. Tark-
kailu voi olla lihtokohdiltaan positiivista, neutraalia tai kriittistakin. Julki-
suudessa kritiikki saa usein eniten ddntd. Osa poliitikoista ja tutkijoista esit-
tad aivan perustellusti kysymyksen, miten markkinat vaikuttavat esimerkiksi
perusarvoihin, kuten hyvinvointiin ja tasa-arvoon (vrt. Anttonen ym. 2012).
Onkin ndin huomattava, ettd julkisten palvelujen jirjestimisen motiiveista
osa liittyy vahvasti yhteiskuntapolitiikkaan (Jaakkola ym. 1994). ALIS-hank-

keessa nikokulma ei kuitenkaan ollut yhteiskuntapoliittinen vaan kiinnitty-
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nyt ajatukseen siitd, ettd palveluilla on saatava aikaan asiakasarvoa yksittaiselle
asiakkaalle ja asukkaalle (Alford & O’Flynn 2009; Tuurnas 2016).

Tutkimuksen tekeminen muutosten aikana on haastavaa. Maailma ei py-
sihdy tutkittavaksi ja arvioitavaksi, vaan tilanteet muuttuvat myés tutkimuk-
sen aikana. Maakunta- ja sote-uudistus muuttui hankkeen aikana etiisestd
poliittisesta retoriikasta hapuilevaan suunnitteluun. Joitain piitoksia on jo
tehty ja ne ndyttavit tukevan markkinoiden ja yritysten roolin kasvattamista.
Hanke ja sen tutkimustulokset ovat tulleet ennennikemittomin ajankohtai-
siksi. T4ssa mielessa on erikoista, ettd markkinoiden toimintaa sen paremmin
kuin sielld olevia toimijoita ei juurikaan tutkita eiki tietoa kaikista toimijoista
ole avoimesti saatavilla. Esimerkiksi Valvira ja aluchallintovirastot yllapitavit
rekisterid yksityisistd palveluntuottajista, mutta tietoa luovutetaan vain pyyn-
nosté ja maksua vastaan. Viralliset tilastotkaan eivit anna ajantasaista tietoa.
Tuskin tiedon puute kertoo kuitenkaan tutkimusintressin vihyydestd, vaan
takana ovat toisenlaiset rajoitteet tai intressit.

Markkinoiden luominen ja huoltaminen nayttiytyvit hankkeen osa-
projektien nikokulmasta jokseenkin kimurantteina tehtdvina, joissa joudu-
taan tekemdin valintoja — valintoja esimerkiksi siitd, kenen vastuulla palve-
lujen jarjestiminen ja tuottaminen ovat. Harisalon ja Ranniston artikkelissa
pohdittiin erityisesti julkisen vallan, eli valtion ja kuntien, rooleja markki-
noiden luomisessa ja huoltamisessa. On selvii, etti jatkossakin on olemassa
julkisia palveluja ja sellaista viranomaistoimintaa, joka on julkisen toimijan
vastuulla. Olennaista kuitenkin tulevaisuudessa on, ettd palvelut, tuottavat ne
kuka tahansa, aikaansaavat lisdarvoa niita kayttaville asiakkaalle. Myos asiak-
kaan rooli palvelujen ohjaamisessa ja tuottamisessa voi olla vahvempi, silld viela
nykyéin osassa palveluja lihdetdin palvelujen rajoittamisesta ja kustannusten
siirtimisesti arvon luomisen sijaan (vrt. Porter & Teisberg 2006).

Hankkeessa tehtyjen havaintojen perusteella voidaan arvioida, ettd paikal-
listen markkinoiden luominen ja huoltaminen ovat kaupunkien strategioissa
sekd elinkeinopoliittisessa retoriikassa vahvasti esilla. Kaikkien tutkimuk-
seen osallistuneiden kaupunkien strategiadokumenteissa haetaan yhteistyotd

ja toimivaa palvelujen tuottamista yhdessa yritysten ja muiden ulkopuolisten
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toimijoiden kanssa. Kuitenkin elinkeinopuolen toimijat jittavit sote-palvelu-
ja tarjoavien yritysten kanssa tehtdvin yhteistyon pddosin sosiaali- ja terveys-
toimen harteille. Poikkeuksena on Jyviskyli, jossa kehittamisyhtio Jykes vas-
taa palvelusetelitoiminnan laajentamisesta yhdess toimialan kanssa (ks. lisia
Ranniston & Harisalon artikkelista).

Oletettavaa on, etté tulevaisuuden elinvoimakunnassa palvelumarkkinoi-
den luomiseen ja sitd kautta koko kunnan elinvoiman vahvistamiseen kiin-
nitetddn enemminkin huomiota. Kuntien roolit ja toiminnot muuttuvat
radikaalisti hyvinvointipalvelujen tuottamisen ja hallinnoinnin poistuttua
maakunta- ja sote-uudistusten my6ta. Uusien elinvoimakuntien on aika ryh-

tya rohkeasti sanoista tekoihin.

Palvelujen jarjestajat markkinoiden luojina ja huoltajina
Tulevaisuuden kunnalla ja varsinkin maakunnalla on suuret mahdollisuudet
vaikuttaa siihen, miten sote-markkinat alueella toimivat. Tissi mielessa heilld
on myos suuri vastuu. Ne voivat paatoksillaan esimerkiksi luoda tai tuhota yri-
tysten toimintamahdollisuuksia. Toisaalta ne voivat my6s vaikuttaa palvelu-
toiminnan ja yritysten kehittymiseen esimerkiksi avaamalla toimintaansa
innovaatioalustoiksi (vrt. Himildinen ym. 2014; Koskiaho 2008; Lith 2012;
2013).

Olennainen tekiji yritysten menestymiselle on hankintojen koko — niyt
tad siltd, ettd monelle pienelle palveluntuottajalle suuret hankinnat ovat riski.
Tdmai onkin merkittivi kysymys, mikili halutaan yllapitaa palveluntuottajien
suurta mairai ja nain varmistaa toimivat markkinat. Toisaalta on huomioita-
va, ettd pienet hankinnat sisaltavit suhteellisesti suuremmat transaktiokustan-
nukset ja suuret hankinnat mahdollistavat suurempien palvelukokonaisuuk-
sien yhtaaikaisen tarkastelun. Kilpailuttamisen, sopimisen ja hallinnoimisen
kulut kasvavat suhteessa tuotettuihin palveluihin. Hyotypuolella vastaavasti
on moninainen palvelukirjo, kasvokkaat omistajat ja pienemmait markkina-

riskit. Myos neuvotteluasetelma on tilaajalla vahvempi, jos tarjoajia on paljon.
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Vaikka kaupunkien hankintakaytinnéissd on paljon kehitettavai, voidaan
hankkeen tulosten perusteella todeta, ettd suuri osa yrityksista pitaa kuntia
houkuttelevina kumppaneina (ks. lisii Tienhaara & Manka artikkelissa).
Yhti selked nikemys on, ettd tulevaisuudessa jirjestdjat tulevat hankkimaan
palveluja aikaisempaa enemmin perustuen niiden aikaansaamiin asiakas-
vaikutuksiin. Suoritusperusteisuuden ainakin osittaisella korvautumisella tu-

losperusteisuudella tulee olemaan vaikutuksia myds palvelutarjontaan.

Asiakkuus ja osallisuus

Kaupungeilla on jatkossakin mahdollisuus luoda puitteita markkinoiden
toiminnalle ja asiakkaiden valinnoille. Kaupungistuminen on trendi, joka
ei ole riippunut hyvinvointipalvelujen tarjonnasta, vaan ihmisten valinnasta
hakeutua sellaisille alueille, jotka ovat kiinnostavia ja elinvoimaisia. Myos-
kdan julkisen palvelun asiakkuutta ei tule kutistaa vain passiivisen kuluttajan
rooliin, vaan my0s asiakas on aktiivinen toimija yhdessa palveluja tuottavien
ammattilaisten kanssa (ks. esim. Greve & Jespersen 1999; Ryan 2012). Asiak-
kaan elimid ymmirtavin kokonaiskuvan puuttuminen kuormittaa palvelu-
jarjestelmai. Tarvitaan parempaa asiakasymmarrystd, jonka perusteella voi-
daan kehittad palveluprosesseja ja toimintalogiikoita asiakkaiden ongelmia ja
tarpeita vastaaviksi (Stenvall & Virtanen 2012). Asiakkaat tekevit omia sel-
keité valintoja omaan elimainsa ja sen hallintaan liittyen. Tamikin havainto
tukee asiakkaiden mukaan ottamisen tirkeyttd palveluja jirjestettiessd (engl.
co-production). (Ks. lisid artikkelista Tuurnas, Kurkela & Rannisto.)

ALIS-hankkeen tapaustutkimuksissa esimerkiksi Jyviskylissi (ks. Rossin
artikkeli, case Jyviskyld) asukkaiden osallistuminen oli aktiivista ja toive vie-
likin aktiivisemmasta roolista oli selkeisti esilla. Sama ilmi6 toistuu muussa-
kin kehittimisessi. Thmiset kaipaavat osallistumista ja sitd, ettd heita kuun-
nellaan. Tyytyviisyyttd kaupunkien toimintaan luo mahdollisimman avoin ja
aktiivinen vuorovaikutus asukkaiden kanssa.

Asiakasldhtoisyys on markkinoiden toiminnan mahdollistaja, silld mark-

kinat sen paremmin kuin julkiset palvelutkaan eivit toimi hallinnollisilla
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paatoksilla. Palvelut toimivat asiakkaan kokemuksesta siitd, ettd hin saa pal-
veluista arvoa, ettid hinti kohdellaan hyvin (vrt. Grénroos 2008; Vargo &
Lusch 2008). Asiakas myds tekee itseniisid valintoja kokemustensa pohjalta.
Koska oppiminen on oppilaan vastuulla, tervehtyminen potilaan vastuulla ja
parjidminen asiakkaan vastuulla, ovat tyontekijit ja palvelujen jirjestdjit re-
sursseja asiakkaan arvonluonnille (vrt. Vargo & Lush 2004; Vargo & Morgan
200s; Vandermerwe 1996; Wikstrom 1996). Julkista palvelutuotantoa onkin
alettu tarkastella viime aikoina uudella tavalla siirtyen tuotantolahtoisyydesti
kohti palvelulahtéisyyttd. Tami muuttaa tarkastelukulmaa my6s sen suhteen,
tarkastellaanko organisaatiorakennetta vai organisaatioiden vilisid suhteita ja
palvelusysteemin tehokkuutta (vrt. Osborne & Strokosch 2013; Virtanen &
Stenvall 2014).

Jatkossa kuntien onkin pystyttiva luomaan uusia tapoja pitdd yhteytta niin
kuntalaisiin kuin alueensa palveluntuottajiin. Alueen kaikki toimijat, asuk-
kaat, yritykset, yhdistykset ja palvelujen asiakkaat, on nihtivd mahdollisina
yhteistydkumppaneina jo hyvissd ajoin ennen piitoksentekoa. Téssd kunnilla
ja jatkossa my6s maakunnilla on hankkeen tulosten perusteella kehittymisen
paikka. Erityisen tirkedd timi on maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydessi,
jossa etdisyys palvelujen jirjestdjan ja kiytedjan valilld kasvaa niin fyysisesti
kuin organisatorisestikin. Elinvoimakunnan uusi rooli saattaakin olla toimia
asukkaittensa edustajana ja vaikuttajana palvelujen jirjestdjin suuntaan. On
kuitenkin muistettava, ettd asiakkaat ovat erilaisia ja asiakkaiden tarpeet ja
mielipiteet muuttuvat sekd kontekstisidonnaisesti ettd vuorovaikutuksen seu-
rauksena. Tdssi mielessd ihmisten kanssa toimiminen on aina kompleksista
(ks. lisad Rossin artikkeli Turun Vamos-projektista) (Stacey & Griffin 200s;

Stacey 2011).

Yksityiset palveluntuottajac kumppancina

Hankkeen tulosten mukaan kuntien ulkoiset palveluntuottajat, yritykset,
yhdistykset ja sditiot, nikevit kunnat suurina vaikuttajina paikallisiin so-
te-markkinoihin (ks. lisii artikkelista Tienhaara & Manka). Kunnat nihdiin
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myos usein houkuttelevina kumppaneina suuren kysyntipotentiaalin vuoksi;
hieman tyypillisemmin suurten yritysten keskuudessa. Pienemmat yritykset
katsovat toimivansa joustavasti markkinoilla tiydentien palvelukapeikkoja
ja tarjoten joustavasti erityispalveluja tai tuottaen palveluja prosessien eri vai-
heisiin. Suuret yritykset puolestaan tarjoavat vaihtochtoa julkiselle palvelu-
tuotannolle ja ovat valmiita ottamaan kokonaisvastuuta palvelutuotannosta.
Erilaisilla ja erikokoisilla palveluntuottajilla onkin erilaiset tarpeet ja toimin-
taedellytykset, jotka on otettava palvelujen jirjestimisessd huomioon.

Yksityiset palveluntuottajat kannattavat valtaosin markkinachtoisuuden
lisddmistd, ja jotkut jopa koko kilpailuttamisesta luopumista. Yhteinen toive
niin palvelujen tilaajilla kuin tarjoajillakin ndyttdisi olevan, ettd voimat kes-
kitettdisiin asiakaslahtdisten palvelujen kehittimiseen verkostona. Samoin
kumppanuuden ja siihen liittyvin vuoropuhelun vahvistaminen korostuu.
Kumppanuus ja vuoropuhelu mahdollistavat kehittamisnikokulman mukaan
kytkemisen ja uudenlaisten osaamisten yhdistimiseen perustuvien palveluko-
konaisuuksien synnyn. Olennaista on saada yhteisty6 ja vuoropuhelu kiyntiin
mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, ennen hankinnan kiynnistimista.
Kumppanuus ei synny itsestadn — se vaatii useiden elementtien huomioimista
niin kidytinnoissa kuin palvelun jirjestimisestd vastaavien ihmisten toimin-
nassa. (Ks. lisia artikkeleista Tienhaara & Manka ja Tienhaara, Tirronen &
Rossi.)

Palveluntarjoajat ja -tuottajat eivit ole yksi asia, vaan ne eroavat toisistaan
monien eri ominaisuuksien osalta. Kuntien ja jatkossa maakuntien on hyvi
havaita timi ja miettid yrityksille erilaisia rooleja palveluprosesseissa. My6s
asiakkaiden ohjausroolia palveluissa on mahdollista vahvistaa esimerkiksi pal-
velusetelilld tai henkilokohtaisella budjetoinnilla. Palvelusetelin kayttokelpoi-
suus nahtiinkin hyvini erityisesti palveluissa, jotka ovat suoriteperusteisia ja
hyviin tuotteistettavissa, kuten esimerkiksi hammashoito tai terapiakdynnit
(asiasta lisdi artikkelissa Rannisto & Harisalo). Jatkossa onkin tirkeii tunnis-
taa ne asiakasryhmat ja palvelut, joissa asiakas voi toimia itseniisesti sekd vas-

taavasti ne palvelut ja asiakasryhmit, joissa tarvitaan tiivistd palveluohjausta.
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Tulosperusteisuus palvelujen jirjestimisessi ja hankinnassa

ALIS-hankkeen useassa osaprojektissa sivuttiin hankintoja, mutta syvallisem-
min hankkeessa tutkittiin ja kehitettiin erityisesti tulosperusteista palvelujen
jirjestimistd ja hankintaa (Tirronen & Rannisto; Tienhaara, Tirronen &
Rossi). Tulosperusteisessa hankinnassa palveluja tilaaja mirittelee tarkkojen
suoritteiden sijaan tavoitteen siitd, millaisia vaikutuksia ja tuloksia palvelul-
la pitdisi olla. Naistd tavoitteista ja nithin pyrkimisen keinoista neuvotellaan
hankintamenettelyn aikana palveluntarjoajien kanssa ja loydetddn yhteinen
nikemys.

Huolimatta siitd, ettd tulosperusteinen hankinta néyttaytyy hankkeen
tulosten perusteella melkoisen raskaana ja tyoteliddna kaikille osapuolille,
niin sithen osallistuminen koetaan mielekkadni ja arvokkaana kokemuksena.
Tulosperusteinen hankinta ja siind tyypillisesti hyodynnettava neuvottelu-
menettely mahdollistavat sen, etti palveluntarjoajat tulevat kuulluksi. Toisaal-
ta tallainen menettely herittad pelkoa palveluinnovaatioiden ja liikeideoiden
levidmisesti kilpailijoille tai tilaajan itse hyddynnettaviksi. Lisiksi hankinnan
onnistuminen edellyttii kaikilta osapuolilta niin osaamista kuin myds roh-
keutta kokeilla ja ottaa riskeja — hankintaa on myos osattava johtaa.

Tulosperusteista hankintaa tarkasteltiin ja kehitettiin edelleen loppusemi-
naarissa. Osallistujat nimesivit tulosperusteisen hankinnan keskeisiksi kehit-
tamiskohteiksi asiakkaan mukaan ottaminen palveluhankintoihin, palvelujen
kehittimisen mahdollisuuden ja rahoituksen sopimuskauden aikana, han-
kintaprosessien pilkkomisen hyétysykleihin sekd tarjouspyynnén rajaamisen
ydinasioihin, jotta huomio kiinnittyy heti keskeisiin teemoihin ja kehitta-
miskohteisiin. Vaikka edelleen suurin osa palveluista hankitaan suoriteperus-
teisesti, niin seki teoria (ks. artikkeli Tirronen & Rannisto) ettd Tampereen
ja Turun tapaustutkimukset (ks. artikkelit Tienhaara, Tirronen & Rossi ja
Rossi, case Turku) antavat uskoa siihen, etti tulevaisuudessa palveluja hanki-
taan yhi enemmin tuloksellisuuteen ja vaikuttavuuteen perustuen. Samalla

kuitenkin huomiota on kiinnitettivi entistd enemmin vaikuttavuuden ja tu-
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losten mittaamiseen. Mittaaminen ja sithen liittyvi osaaminen ovat tuloksiin

ja vaikutuksiin perustuvissa toimintamalleissa keskeisid haasteita.

Tulevaisuuden sote-palvelutkehittyvit jamuuttavat nykykaytintoji

ALIS-hankkeen kevidin 2016 loppuseminaarissa ideoitiin hankkeen tulosten
pohjalta sote-markkinoiden kehittymistd osana julkisesti jarjestettyja hyvin-
vointipalveluja. Tulevaisuuden palvelutuotantoa tarkasteltiin kolmesta niko-
kulmasta: asiakkaan, julkisten palveluntuottajien seka yritysten ja jarjestojen
nakokulmista.

Tyopajan osallistujien mielestd kunnan elinvoima ja yhteisot/yhteisollisyys
muuttuvat tulevaisuudessa tirkeiksi tekijoiksi palvelunkayttdjien kannalta.
Kisitys julkisista palveluista laajence. Tama nikyy erityisesti palveluketjujen
tai palvelujirjestelmien tasolla. Yksityisten, jirjestojen ja perinteisten hyvin-
vointipalvelujen raja himirtyy asiakkaan nikokulmasta; kaikkien niiden pal-
veluntuottajien olemassaolo mittaa tyytyviisyyttd palveluihin. Hy6ty asiak-
kaan nikokulmasta on maarittavimpi tekija kuin se, kuka palvelun tuottaa.

Seminaarin tySpajan osallistujien mukaan tulevaisuuden palvelut kehi-
tetdadn asiakkaan lihtokohdista kisin. Tama tarkoittaa eri asioita erilaisille
kayteajaryhmille. Esimerkiksi idkkiille saavutettavuus on fyysistd, kun taas
nuorille se voi tarkoittaa esimerkiksi verkkosovelluksia tai pelillisid ratkaisuja.
Myés tiedonkulku korostuu. Lisdintyvi tieto ja sen omistaminen vaikuttavat
tulevaisuuden julkisiin palveluihin. Olennaista on ensinnikin se, miten hyo-
dyllinen tieto siivil6iddin valtavasta "Big datasta”. Toisaalta asiakkaan oman
tiedon hyddyntiminen palveluissa korostuu. Kenella on oikeus hyodyntai asi-
akkaan tietoa hinen edukseen? Voidaanko yhden jirjestdjin mallissa kaikkial-
la kertyvi asiakkaan tieto yhdistda ja hyddyntid palvelun tuottamisessa?

Digitalisaatio tulee maarittimain tulevaisuuden palveluja, vaikuttaen eri-
tyisesti palveluntuottajien ty6hon. Loppuseminaarissa todettiin, ettd timi
puoli on viela selkeidsti vajaakaytolld julkisissa palveluissa. Toisaalta palveluin-

tegraatio ja toimivat palveluketjut muuttavat julkista palveluntuotantoa. Sek-
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torikohtaisuus vihenee tai ehki jopa hiviad, kun palvelujen keskiéon nousee
asiakas.

Yritysten ja jarjestojen palvelutuotannon mahdollisuuksien nahtiin liitey-
van erityisesti asiakkaalle tarjottavaan valinnanvapauteen. Kun kansalaisten
oma vastuu ja rahankiytto lisiantyvit, tulee yrityksille ja jirjestoille uusia
mahdollisuuksia tarjota omia aatepohjaisiakin palveluja. Tdima muuttaa toi-
mintamalleja ja lisia palvelujen vaikuttavuutta, mutta voi samalla aiheuttaa
polarisoitumista alue- ja kéyttdjiryhmakysymykseni. Olennaista on palvelu-
prosessien hallinta, erityisesti toimivien hoitoketjujen kautta. Nahtavaksi jaa
kuitenkin, seuraako jatkossa raha aidosti asiakasta vai ovatko kriteerit ennalta
miirittyji (esimerkkind henkilokohtainen budjetti vs. palveluseteli). Tama
kysymys on olennainen myos yritysten ja jarjestdjen roolin kannalta. Nakopii-

rissd onkin paljon erilaisia tavoitteita, toiveita ja my®6s ristiriitoja.

Paljon kysymyksii jackotutkimukselle

Aineiston keradmisen yhteydessa toistui usein nakemys, jonka mukaan erilai-
sia palveluntuottajia voidaan hyédyntad parhaalla mahdollisella tavalla vain,
jos my6s asiakkaat segmentoidaan palvelutarpeeseensa perustuen. Segmen-
toinnilla on suuri merkitys my6s asiakkaan valinnan vapautta mairitelties-
si. Vaikuttaa siltd, ettd asiakasohjauksen ja valinnanvapauden yhdistimisessi
on jatkossakin paljon pohdittavaa. Asiakassegmentointia on kuitenkin syyta
peilata suhteessa yksittaisen kiyttdjaasiakkaan tarpeiden tunnistamiseen, jota
erityisesti palvelumuotoilun menetelmissi painotetaan. Asiakassegmentoin-
nista, eri asiakasryhmien palvelutarpeista ja sote-integraation hy6dyllisyydesta
saatiin riittavisti esiymmarrystd jatkotutkimuksen pohjaksi, mutta varsinaisia
johtopaitoksia ei voida kerdtyn aineiston perusteella tehda.

Digitalisaation, Big datan ja digitaalisten palvelumuotojen hyddyntami-
nen on monessakin mielessa varsin alkuvaiheessa. Digitaalisten vilineiden ja
palvelujen hyodyntimisen kokemus puuttuu yhti lailla palvelujen tuottajilta
kuin asiakkailtakin. Big datan hyodyntiminen palveluohjauksen, palvelujen

asiakasvaikuttavuuden arvioinnissa ja mittaamisessa on Suomessa vasta lapsen
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kengissa. Nista digitalisaatioon liittyvistd teemoista on Suomessa meneillain
useita tutkimuksia, mutta lisdd kaivataan erityisesti sote-palvelujen, asiakkuu-
den ja yhteiskunnallisten vaikutusten alueille.

Maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydessi on pddtetty yhtidit-
tad palvelutuotanto keskeisiltd osiltaan. Sote-uudistuksen kysymykset
jrjestimisvastuusta ja valinnanvapaudesta mullistavat kisityksen julkises-
ta palveluntuotannosta. Tatd kautta kysymys esimerkiksi hankinnasta on
mielenkiintoinen. Jos tulevaisuudessa valinnanvapaus toteutuu tiydellisend,
ei hankintaa endi periaatteessa tarvita lainkaan. Vastuu “hankinnasta” siirtyy
asiakkaille. Tama lisdd kuitenkin odotuksia asiakkaan osaamisesta ja ymmir-
ryksesta — onko asiakkaalla todellisuudessa valmiuksia tarvitsemiansa palve-
lujen vertailuun tai arviointiin?

My6s valinnanvapauden kriteerit puhuttavat: luovatko julkiset palvelun-
tuottajat yleiset kriteerit palveluille, vai ohjataanko asiakasta esimerkiksi niin
sanotun “case managerin” avulla? On toki selvii, ettd aina on myos sellaisia
palvelujen tarvitsijoita, jotka eivit itsenidiseen valintaan kykene. Jatkotut-
kimuksella on siis selvitettavd, miten yhdistad asiakkaan itsemairaimisoi-
keus, valinnanvapaus ja riittdvin tehokas palveluohjaus, erityisesti palvelujen
suurkdyttdjien osalta. Vastaavasti on selvitettiva, millaiset palvelutarpeet ja
asiakkuudet voidaan vapauttaa tekemiin itsendisid palveluvalintoja julkisissa
palveluissa. Tissikin eri toimijoiden tavoitteet ja toiveet lienevit ristiriidassa

keskeniin.

Lopuksi — tavoitteita, toiveita ja ristiriitoja markkinoilla

Hankkeen ja timin kirjan kirjoittamisen aikana on tapahtunut huomattava
asennemuutos kehittimis- ja uudistusmydnteiseen suuntaan. Yritysten, yhtei-
sojen ja asiakkaiden merkittavimpi rooli palvelujen tuottamisessa ja kehitta-
misessa nahddin aikaisempaa selkeimmin mahdollisuutena. Suurimmat vas-
takkainasettelut on saatu haudattua. Siind missi vield hankkeen alkuaikoina
toinen poliittinen ddrilaita syytti toista asiakkaan heitteillejitostd ja toinen

kaikkien palveluntarvitsijoiden yliholhoamisesta, on keskustelu maltillistu-
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nut. Olennaista onkin huomata, ettd sen paremmin markkinat, sielld toimivat
yritykset, yhdistykset tai siatiot kuin kaupungit tai asiakkaatkaan eivit ole
aina samanlaisia. Palveluja on perustellusti mahdollista luoda erilaisista lah-
tokohdista ja erilaisin menetelmin. Ahtaat poliittiset tavoitteet, tulkinnat ja
tasa-arvon madrittelyt sekd niiden pohjalta laaditut normit haittaavat palvelu-
jen asiakaslahtoista kehittimistd ja tehokasta palvelutuotantoa.

Tulevien uudistusten onnistumisen edellytys on uudenlainen ajatte-
lu ja roolitus niin asiakkaiden, yritysten, kolmannen sektorin kuin julkisen
palvelutuotannonkin osalta. Markkinoita hyodyntimilld voidaan tuottaa
hyvii ja tehokkaita ratkaisuja suurelle osalle asiakkaista. Silti my6s julkiselle
palvelutuotannolle ja asiakasohjaukselle on tarve. Palvelutuotannon tehok-
kuutta ei pystytd kasvattamaan pelkilld suuruuden ekonomialla kerdamalla
palveluntuottajia yhteen ja samaan organisaatioon. Niin palvelujen luonteessa
kuin my®6s asiakkaiden palvelutarpeissa on eroja ja ne kutsuvat valitsemaan eri-
laisia tuotantoratkaisuja.

Organisaatiot eivit myoskdan ole palvelujen asiakaslahtoisessd tuottami-
sessa itseisarvoja vaan vilineiti. Tuotantoratkaisujcn ja organisaatiorakentci—
den pohtimiseen tarvitaan niin politiikan kuin my6s akateemisen yhteison
niakemyksia. Mielekasta olisi antaa my6s palvelunkiyttajille ja asiakkaille adni,
vaikka etukiteen voidaankin tiedostaa kansalaisten muutosvastarinta. Muis-
tettava on myos, ettd palveluilla ja niiden tuotantotavoilla ja sijoituspaikoilla
on eri toimijoille myds symbolisia merkityksia. Kokonaisuudessa ei ole kyse
pelkastiin rationaalisista ratkaisuista. Jokaisella taholla on ratkaisussaan mu-
kana my6s oma subjektiivinen tai poliittinen nikemyksensi, jolloin ihmiset
eivit lihtokohtaisesti aina halua uudistuksia, vaikka ne olisivat heille itselleen
hyodyllisida. Voidaankin nihda, ettd markkinoiden luomisessa, huoltamisessa
ja hyodyntimisessi on paljon johtamishaasteita. Maakunta- ja sote-uudistuk-
sen toteutusvaiheessa uudistusmyonteisyys, asetetut tavoitteet, tahto ja joh-
taminen aikanaan punnitaan. Hyvilld johtamisella tavoitteiden ja toiveiden

esittdjien viliset ristiriidat saadaan ratkottua.
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Sote-palvelut markkinoilla —
tavoitteita, toiveita ja ristiriitoja

Julkisten palvelujen jarjestamisen ja tuottamisen tavat ovat olleet
melkoisessa turbulenssissa viime aikoina. Tulevaisuuden maakunta- ja
sote-uudistus jatkaa muutoksen aikaa ja voimistaa aikaisemmin alkanutta
kehitysta ottamalla asiakkaat, yksityiset toimijat ja markkinat mukaan
palvelujen kehittdmiseen ja tuottamiseen.

Markkinoiden luominen ja huoltaminen (ALIS) -hankkeen tavoitteena oli
laajentaa ymmarrysta sosiaali- ja terveysmarkkinoiden toiminnasta seka
markkinoilla toimivien motiiveista, tarpeista ja toimintalogiikoista. Tekesin
osana Innovaatiot sosiaali- ja terveyspalveluissa -ohjelmaa rahoittamassa
hankkeessa kohdekaupunkeina olivat Jyvaskyla, Tampere ja Turku.

Hanke ei olisi voinut osua parempaan ajankohtaan. Nyt jos koskaan on
tarvetta tiedolle, joka kasittelee julkishallinnon roolia, toimintaa ja suhdetta
markkinoihin yleisesti seka palvelujen jarjestamisen ja hankinnan tapoja,
eli suhdetta yrityksiin ja asiakkaisiin erityisesti.

Tama teos kokoaa yhteen ALIS-hankkeen keskeiset havainnot ja
johtopaatokset. Kirja jakaantuu neljaan osakokonaisuuteen, jotka koostuvat
itsenaisista tieteellisista artikkeleista. Ensimmainen osa kasittelee kuntia
sote-markkinoiden toimijoina ja hahmottelee uuden elinvoimakunnan
toimintamallia. Toinen osa avaa osallisuuden ja asiakaslahtoisyyden
teemoja osana palvelujen kehittamistd. Kolmannessa osassa tarkastellaan
hankintoja ja erityisesti tulosperusteista hankintaa, joka on verraten
uusi palvelujen hankintatapa. Neljas osa haastaa lukijaa markkinoiden
laajempaan tarkasteluun astetta filosofisemmin ja liberalistisemmin.

Kokonaisuudessaan teos tarjoaa monipuolisen nakyman sosiaali- ja
terveyspalveluihin seka -markkinoihin - markkinoihin, joilla erilaisten
toimijoiden tavoitteet ja toiveet esiintyvat ajoittaisessa harmoniassa ja
toisinaan ristiriidassakin.
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