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Anniina Tirronen & Pasi-Heikki Rannisto

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 sektori.
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 hyodynnetidin suomalaisissa kunnissa varsin
laajasti osana palvelutuotantoa. Usein palvelujen hankinta liitetdadn tilaaja—
tuottaja-asetelmaan, vaikka palveluja hankitaan laajasti myds 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
miirittii (vre. Pauni 2011).

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

tuottamista ettd niiden kdyttamistd. Palvelujen ja hankintaprosessin maarit-
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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
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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.
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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-

SOTE-PALVELUT MARKKINOILLA 175



Anniina Tirronen & Pasi-Heikki Rannisto

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/.
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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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