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Kuntaorganisaation toimintaan kohdistuu tänä päivänä valtavasti erilaisia muutospainei-
ta. Haasteita ja kehittämistarpeita aiheuttavat muun muassa lainsäädännössä tapahtuvat
muutokset, jatkuva palvelutarpeiden kasvu sekä yleinen vaatimustason nousu kunnalli-
sia palveluja kohtaan (vastinetta verorahalle -vaatimus). Vaatimusten ja tarpeiden kasvu
tapahtuu samaan aikaan, kun resurssit asioiden toteuttamiseen ovat vaatimuksiin nähden
rajalliset. Tällainen kehitys aiheuttaa sen, että kuntaorganisaation nykyisiä toimintamal-
leja ja rakenteita tulee tarkastella kriittisesti. Kuntien on etsittävä uusia tapoja toimia,
joilla paremmin pystytään vastaamaan ajan tuomiin vaatimuksiin. Toimintamalleja on
uudistettava toimintaympäristön muutoksiin sopeutumiseksi.

Uusien toimintamallien myötä, joilla vallitsevaan tilanteeseen pyritään sopeutumaan, on
muuttanut perinteistä kuntakäsitystä. Käsitys kunnista palvelujen tuottajana on korvau-
tunut idealla kunnista palvelujen järjestäjänä. Idean mukaan kunta voi vapaasti valita,
tuottaako se tarvitsemansa kuntapalvelut itse, vai antaako se palvelutuotannon jollekin
toiselle palvelutuottajalle.

Kun palveluja ja muita hankintoja tehdään oman organisaation ulkopuolelta on hankin-
nat kilpailutettava asianmukaisella tavalla. Kilpailuttamisen onnistuminen ja siitä aiheu-
tuvat hyödyt riippuvat suuressa määrin toimivista eli kilpailluista markkinoista, mutta
samalla vähintään yhtä keskeisen roolin saa kunnan hankintatoimi ja sen edellytykset
toimia tavoitteiden saavuttamiseksi, tehokkaalla ja asiantuntevalla tavalla. Parhaassa
tapauksessa hankintatoimen avulla voidaan saavuttaa kuntaorganisaation kannalta mer-
kittäviä kustannussäästöjä. Hankintatoimi voi olla keskeinen strateginen toimija osana
kuntaorganisaatiota ja sen menestystä. Huonoimmillaan hankintatoimi voi aiheuttaa
ennakoimattomia lisäkuluja ja heikentää palvelujen saatavuutta ja vaikuttavuutta.

Tässä tutkimuksessa käsitellään kunnallisen hankintatoimen nykytilaa ja tulevaisuuden
kehityssuuntia kuntien hankinnoista vastaavien viranhaltijoiden eli hallinnon näkökul-
masta. Tarkastelu kohdistuu erityisesti siihen, miten hankintatoimi on eri kunnissa jär-
jestetty ja miten hankintaprosessien suorittamisessa menetellään. Esiin nousee kaksi
päätarkastelukohtaa: ensimmäinen näistä koskee hankintatoimen organisointia ja siihen
kohdistuvaa ohjausta ja toinen menettelyllistä käytäntöä eli hankintaprosessien läpivien-
tiä.
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Tutkimus kohdistetaan kaikkiin suomalaisiin 20 000 – 40 000 ja 50 000 – 100 000 asuk-
kaan kuntiin. Tiedon hankinta kohdekunnista suoritettiin laaditun kyselylomakkeen
avulla. Kysely toteutettiin aikavälillä huhtikuu-kesäkuu 2006.

Tutkimuksen myötä selvisi, että kunnat voivat organisoida hankintatoimeaan hyvinkin
erilaisella tavalla ja päästä silti hyvään lopputulokseen. Hankintatoimen keskittämi-
nen/hajauttaminen ei yksinään vaikuta merkittävästi kunnallisen hankintatoimen mah-
dollisuuksiin toimia tehokkaalla tavalla.

Yksittäisten kuntien kohdalla erot hankintatoimen toimintaedellytyksissä ja panostuk-
sessa hankintatoimeen ovat kuitenkin ääripäissään merkittävät. Henkilöstömäärän riittä-
vyys, henkilöstön osaamistaso, hankintatoimintaa ohjaavien strategioiden olemassaolo,
hankintatoimen tulostavoitteiden asettaminen ja niiden toteutumisen seuranta sekä yh-
teistyö ovat asioita, joihin kunnissa on satsattu erilaisella intensiteetillä. Erot kuntien
välillä hankintatoimen suhteen syntyvät juuri edellä mainittujen kuntien sisäisten teki-
jöiden kautta.

Huomionarvoista on, että palvelumarkkinoiden puute voi joissakin kunnissa aiheuttaa
merkittävästikin esteitä hankintatoiminnalle, mikä karsii mahdollisuuksia järjestää pal-
veluja vaihtoehtoisilla tavoilla. Toisaalta hankintatoimea ei nykyisellään vielä hyödyn-
netä kunnissa strategisessa mielessä riittävästi, vaikka palvelumarkkinoiden osalta
siihen edellytykset olisivatkin.

Hankintaprosessien läpiviennissä eri kunnissa toimitaan hyvinkin erilaisilla tavoilla.
Hankintaprosessiin osallistuvien henkilöiden määrä ja tehtävä-/virkanimikkeet vaihtele-
vat oleellisesti eri kunnissa samojen hankintojen osalta. Hankintaprosessi voidaan viedä
läpi – kunnasta riippuen – joko yhden henkilön toimin tai kattavana monen henkilön
vuorovaikutteisena yhteistyönä.

Kunnallisen hankintatoimen lähitulevaisuuden haasteet ja suurimmat kehittämistarpeet
tulevat liittymään hankintaosaamisen koulutukseen ja kuntaorganisaation sisäisen ja
ulkoisen yhteistyön lisäämiseen. Kunnallinen hankintatoimi kehittyy yhä keskitetym-
pään suuntaan, jonka myötä ollaan siirtymässä kunnan sisällä keskitetystä hankintatoi-
mesta ylikunnallisiin hankintatoimen osaamiskeskuksiin, joita kunnat ylläpitävät yhtei-
sesti, joko seudullisesti, maakunnallisesti tai laajemminkin. Keskitetymmän toiminta-
mallin myötä myös sähköiset hankintajärjestelmät pääsevät paremmin yleistymään ja
kehittymään. Toimintaympäristön muutosten myötä hankintatoimi nousee yhä selvem-
min kunnallisen toiminnan keskiöön. Hankintatoimea rationalisoidaan kunnissa ja sille
asetetaan suuria odotuksia nykyisten ja tulevien kuntakentän läpikäymien haasteiden
ratkaisemisessa.

Asiasanat: hankinta, hankintaprosessi, hankintatoimi, kehittäminen, kunnallinen, orga-
nisointi
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1 JOHDANTO

Tutkimuksessa tarkastellaan kunnallisen hankintatoimen nykyisiä organisointi- ja toi-

mintamalleja, niiden vahvuuksia ja heikkouksia, sekä näiden pohjalta esiin nousevia

hankintatoimen kehittämistarpeita.

Tämän työn tarkoituksena on olla kunnallispolitiikan alaan kuuluva tieteellinen opin-

näyte. Tämän vuoksi käsitteellisesti oikeaa olisi käyttää työstä nimitystä tutkielma (Ant-

tiroiko 1992, 4). Sana ei kuitenkaan taivu kaikissa asiayhteyksissä yhtä hyvin kuin sana

tutkimus. Tämän vuoksi, ja raportin yhdenmukaisen kielellisen ilmaisun vuoksi, kirjoit-

taja on käyttänyt tekstissä työtä kuvaavana sanana tutkimusta sanan tutkielma sijaan.

1.1 Kunnallisen hankintatoimen merkityksen kasvu ja sen taustatekijät

Kuntaorganisaation toimintaan kohdistuu tänä päivänä valtavasti erilaisia muutospainei-

ta. Haasteita ja kehittämistarpeita aiheuttavat muun muassa lainsäädännössä tapahtuvat

muutokset, kasvavat palvelutarpeet sekä yleinen vaatimustason nousu kunnallisia palve-

luja kohtaan (vastinetta verorahalle -vaatimus). Kaikki tämä tapahtuu samaan aikaan,

kun resurssit asioiden toteuttamiseen ovat vaatimuksiin nähden rajalliset. (Jyränki 2003,

116.) Tällainen kehitys aiheuttaa sen, että kuntaorganisaation nykyisiä toimintamalleja

ja rakenteita tulee tarkastella kriittisesti. On etsittävä uusia tapoja toimia, joilla parem-

min pystytään vastaamaan ajan tuomiin vaatimuksiin. Toimintamalleja on uudistettava

toimintaympäristön muutoksiin sopeutumiseksi. Tulosajattelun, -tavoitteiden ja -

vastuun myötä kustannustehokkuus- ja tuottavuusvaatimukset ohjaavat keskeisellä ta-

valla toimintaa. Tiukkojen budjettikehysten sisällä toimien olisi silti pystyttävä pitä-

mään palvelujen tarjontamäärän ohella kiinni myös palvelujen laadusta, eli tarjonnan

vaikuttavuudesta. Palvelujen loppukäyttäjien tulee kokea käyttämänsä palvelut hyödyl-

lisiksi, heille lisäarvoa tuottaviksi. (Päätalo 2005, 21, 57; Pihkala, Tiura, Melkas, Har-

makorpi, Uotila 2005, 228.)

Uusien toimintamallien myötä, joilla vallitsevaan tilanteeseen pyritään sopeutumaan ja

ennen kaikkea pyritään hallitsemaan tilannetta, on muuttanut perinteistä kuntakäsitystä.

Käsitys kunnista palvelujen tuottajana on korvautunut idealla kunnista palvelujen järjes-
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täjänä. Idean mukaan kunta voi vapaasti valita, tuottaako se tarvittavat palvelut itse, vai

antaako se palvelutuotannon jollekin toiselle palvelutuottajalle. Ostopalveluja kunnat

ovat käyttäneet jo pitkään, mutta muutaman viime vuoden aikana niiden käyttö on yleis-

tynyt ja myös peruspalvelujen hankkiminen kunnan ulkopuolelta on tullut entistä hy-

väksyttävämmäksi. Palvelutuotannon kilpailuttaminen tuntuu kunnissa houkuttelevalta

vaihtoehdolta, koska kilpailuttamisen oletetaan parantavan palvelutuotannon taloudellis-

ta tehokkuutta ja tuottavan kunnalle kustannussäästöjä. (Valkama 2004, 13 - 14.) Tämän

kehityksen myötä korostuu erityisesti kunnan hankintatoimen järjestämiseen liittyvät

kysymykset.

Kun palveluja ja muita hankintoja tehdään oman organisaation ulkopuolelta, on hankin-

nat kilpailutettava asianmukaisella tavalla. Kilpailuttamisen onnistuminen ja siitä aiheu-

tuvat hyödyt riippuvat suuressa määrin toimivista eli kilpailluista markkinoista, mutta

samalla vähintään yhtä keskeisen roolin saa kunnan hankintatoimi ja sen edellytykset

toimia tavoitteiden saavuttamiseksi tehokkaalla ja asiantuntevalla tavalla. Parhaassa

tapauksessa, hankintatoimen avulla voidaan saavuttaa koko kuntaorganisaation kannalta

merkittäviä kustannussäästöjä. Hankintatoimi voi olla keskeinen strateginen toimija

kuntaorganisaatiossa ja sen menestyksessä. Huonoimmillaan hankintatoimi voi aiheut-

taa ennakoimattomia lisäkuluja ja heikentää palvelujen saatavuutta ja vaikuttavuutta.

Pahimmassa tapauksessa voi aktualisoitua tilanne, jossa kunnan palvelujen tarjoamis-

velvollisuus ja vastuu konkretisoituu uuden palvelujen tuottajan aiheuttamien vaikeuk-

sien ja vahinkojen myötä.

Palveluhankintojen teossa on tärkeää muistaa, että kunta vastaa viime kädessä palvelu-

jen toteutumisesta, eikä tästä vastuusta pääse irti minkäänlaisilla sopimuksilla ulkopuo-

listen palvelutuottajien kanssa. Kunnan vastuuta ei voi siirtää. (Rusanen 2001, 52.)

Hankittavien ostopalvelujen sisällön määrittely, markkinoiden ymmärtäminen ja han-

kintalainsäädännön tuntemus muodostavat kokonaisuuden, jonka hankinta-asioiden

kanssa työskentelevien tulisi hallita. Tämän vaatimuksen myötä kunnallisen hankinta-

toimen osalta uudenlainen erityisosaaminen ja asiantuntijuuden yhdistäminen nousee

keskeiseen osaan toiminnassa. Tämä tarkoittaa sitä, että kuntaorganisaation sisäisten ja

organisaation ulkoisten, eri alojen asiantuntijoiden välinen yhteistyö kasvattaa merkitys-

tään oleellisella tavalla. (Kuntaliiton kilpailupolitiikan strategiset linjaukset 2002, 10;

Tampereen kaupungin palvelujen hankintaohjeet 2003, 4.)
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Hankintatoimen merkityksen kasvu ja roolin muutos operatiivisesta ostajasta yhä suu-

remmassa määrin strategiseksi toimijaksi osana kuntaorganisaation muodostamaa koko-

naisuutta, on nykytilanteessa tarkastelemisen arvoinen asia.

1.2 Tutkimuksen tarkoitus ja tutkimuskysymykset

Tutkimuksessa käsitellään kunnallisen hankintatoimen nykytilaa ja tulevaisuuden kehi-

tyssuuntia kuntien hankinnoista vastaavien viranhaltijoiden eli hallinnon näkökulmasta.

Tarkastelu kohdistuu erityisesti siihen, miten hankintatoimi on eri kunnissa järjestetty,

ja miten hankintaprosessien suorittamisessa menetellään. Esiin nousee kaksi päätarkas-

telukohtaa: ensimmäinen näistä koskee hankintatoimen organisointia ja siihen kohdistu-

vaa ohjausta ja toinen menettelyllistä käytäntöä eli hankintaprosessien läpivientiä. Nämä

tarkastelukohdat tuovat hyvin esiin sen, minkälaiset toimintaedellytykset hankintatoi-

men osalta kunnissa on luotu, ja minkälainen rooli ja asema hankintatoimella on osana

kuntaorganisaatiota.

Kehittämistarpeiden tunnistaminen tuo esiin puutteita, joita hankintatoimen järjestämi-

seen ja prosesseihin liittyy, ja joiden ratkaisemiseen kunnallisen hankintatoimen kehit-

tämisestä vastuussa olevien tahojen on lähitulevaisuudessa panostettava. Tarkastelu

nivoutuu osaksi kuntaorganisaation läpikäymää uudelleenorganisointia, toimintaympä-

ristön muutokseen sovittautumista, ja edelleen laajemmassa kontekstissa osaksi suoma-

laisen julkishallinnon laajaa muutosprosessia. Tutkimuksen tarkastelussa keskeisen osan

saa hankintatoimen kehittämisnäkökulman esiin tuominen. Empiirisen analyysin osalta

tutkimus etenee nykytilan tarkastelusta tulevaisuuden haasteiden ja kehittämistarpeiden

esittämiseen.

Tutkimuksen kohdetta, kunnallista hankintatoimea, lähestytään New Public Manage-

ment (uusi julkisjohtaminen) ja local governance (paikallinen hallinta) -käsitteiden va-

lossa. Käsitteet muodostavat tutkimuksen teoreettisen taustan. Edellä mainitut käsitteet

luovat kytkentää kunnallisen hankintatoimen merkityksen kasvuun ja roolin muutokseen

osana kuntaorganisaatiota. Teoreettinen tarkastelu jatkuu tämän jälkeen vielä kunnalli-

sen hankintatoimen järjestämiseen ja menettelytapoihin kohdistuvan aikaisemman tut-
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kimustiedon ja muun tietämyksen käsittelyllä. Näiden asioiden pohjalta rakentuu myös

tutkimuksen mahdollistama uusi tieto.

Tutkimuksen kohdetta tarkastellaan ainoastaan kuntien hankinnoista vastaavien viran-

haltijoiden näkökulmasta. Kuntien muiden viranhaltijoiden, työntekijöiden, luottamus-

henkilöiden sekä kuntalaisten, yritysmaailman edustajien ja muiden sidosryhmien näkö-

kulma asiaan rajataan pois. Hankintaprosessin kuvauksen ja muun tarkastelun osalta

keskitytään palveluhankintoihin, jolloin usein enemmän rutiininomaiset tavarahankinnat

ja vuokraustoiminta jäävät tarkastelun ulkopuolelle. Tutkimuksen tarkoituksena ei ole

etsiä perusteita yksittäisten hankintojen kilpailuttamiseen, ottaa kantaa hankintojen kus-

tannustehokkuuteen tai oikeudellinen tarkastelu. Tarkastelu kohdistuu sen sijaan han-

kintatoimen organisaatioon ja sen läpi viemiin hankintamenettelyihin, erilaisiin toimin-

tatapoihin.

Tarkastelun kohteeksi valittiin kaksi erikokoista kuntaryhmää. Tämän uskottiin helpot-

tavan ja monipuolistavan kuntien välillä tutkimustehtävän mukaisesti tehtävää vertailua.

Kuntaluokittelun ryhmät koostuvat keskisuurista kunnista 20 000 – 40 000 asukasta ja

suurista kunnista 50 000 – 100 000 asukasta. Tutkimuksen kohteena ovat kaikki kunnat

kokonaisuudessaan edellä mainituista kuntaryhmistä. Tutkimuksen tarkastelun ulkopuo-

lelle jäävät näin ollen kaikkein pienimmät ja toisaalta myös kaikkein suurimmat suoma-

laiset kunnat. Tutkimuskohteen rajaamista edellä mainittuihin kuntakokoluokkiin perus-

tellaan sillä, että pienemmissä kunnissa ei useinkaan ole olemassa erillistä hankintatoi-

men organisointia ja suurimmissa kunnissa (kaupungit) puolestaan hankintatoimen jär-

jestelyt ovat kokonaan omassa luokassaan. Valitut kuntakokoluokat tarjoavat tutkimuk-

sen tarkoituksen kannalta kiinnostavimman lähtökohdan käsiteltävän ilmiön tarkastelul-

le.

Tutkimuskohteeksi valittuja kuntia käsitellään tutkimuksessa anonyymisti. Kunnat luo-

kitellaan tutkimuksessa esiin tulleiden keskeisten kuntien välisten eroavaisuuksien pe-

rusteella. Tämä luokittelu mahdollistaa kuntien tyypittelyn eri kategorioihin, niiden

tämän hetkistä hankintatoimen tilaa kuvaavan tunnusmerkistön avulla.
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Tutkimuksen tutkimuskysymykset muotoutuvat teoreettisen tarkastelun pohjalta seuraa-

vanlaisiksi:

1. Onko kunnallisella hankintatoimella lähtökohtaisesti edellytykset tehokkaa-

seen toimintaan ja hyödynnetäänkö hankintatoimea strategisessa mielessä riit-

tävästi?

2. Miten palvelujen hankintaprosessin käytännön toteutus on sen eri vaiheissa

organisoitu? Eli miten palvelujen hankintaprosessin eri vaiheissa menetel-

lään?

3. Mitkä ovat keskeisimmät kehittämistarpeet, joihin kuntien hankintatoimessa

on lähitulevaisuudessa panostettava?

Tutkimuskysymystä 1. lähestytään ja arvioidaan seuraavista näkökulmista:

- henkilöstömäärä ja osaaminen

- strategioiden hyödyntäminen, tulostavoitteiden asettaminen ja toiminnan arviointi

- sekä organisaation sisäisen että ulkoisen yhteistyön hyödyntäminen

- kunnassa vallalla olevat poliittiset arvostukset ja näkökohdat

- markkinoiden olemassaolo

Yksityiskohtaisemman selityksen saamiseksi tutkittavasta kohteesta, on edellä esitettyjä

tutkimuskysymyksiä täydennetty esittämällä asiaa tarkentavia ja täsmentäviä kysymyk-

siä. Niiden avulla pyritään selvittämään paremmin, miksi toimitaan nykyisellä tavalla, ja

mitä esteitä ja rajoitteita hankintatoimeen kohdistuu (sekä sisäiset että ulkoiset tekijät).

Eli miten kunnissa perustellaan nykyisiä toimintamalleja ja -tapoja, mitä tekijöitä on

niiden taustalla. Tutkimuksen rakentumista on kuvattu kuviossa 1.

Toimintaympäristön Kunta- Strategiset Hankintatoimen
muutos organisaatio valinnat merkitys, rooli

ja asema

Kuvio 1. Tutkimuksen lähtökohdat ja asioiden vaikutussuhteiden kuvaus.

Tutkimuksen päämääränä on toimia kehittämisen mahdollistajana ja vertailukohtien

luojana, niin viranhaltija- kuin luottamushenkilötasollakin, kunnalliseen hankintatoi-



11

meen liittyvissä asioissa. Tutkimus on täyttänyt tehtävänsä silloin, jos sen avulla on voi-

tu objektiivisesti kuvata kuntien hankintatoimen nykytilannetta ja tulevaisuuden kehi-

tyssuuntia niin, että se antaa edellytyksiä hankintatoimen kehittämiseen ja nostaa esiin

sen merkityksen, joka kunnallisella hankintatoimella voi olla kuntaorganisaation

menestyksekkään toiminnan osatekijänä ja mahdollistajana.

1.3 Aiheen aikaisempi tarkastelu ja perustelut tutkimuksen tekemiselle

Kuntien hankintatoimen järjestämistä ja toimintaedellytyksiä koskevaa suomalaista kir-

jallisuutta on aika niukalti olemassa. Olli Peltonen (1998) on tutkinut kuntien hankinta-

kulttuuria monitahoarvioinnin avulla, jolloin näkökulmansa tutkimuksen sisältöön ovat

antaneet niin kunnan hankinnoista vastaavat viranhaltijat, luottamushenkilöt kuin yritys-

tenkin edustajat. Tutkimuksessa on keskitytty tavarahankintojen tekemisen tarkasteluun.

Peltosen (1998, 18) mukaan hankintojen organisointia oman erillisen hankintatoimiston

kautta voidaan pitää kunnan organisatorisen kehittyneisyyden merkkinä.

Kuntien hankintatoimintaa on tarkasteltu melko runsaasti oikeudelliselta kannalta muun

muassa Kaliman (2001) ja Pohjosen (2002) toimesta. Myös kustannustehokkuuden nä-

kökulma on ollut hyvin tutkimuksissa esillä muun muassa Lindforsin (2004) ja Kähkö-

sen (2001) tekemissä tutkimuksissa. Lindfors (2004, 99) kertoo, että tarkasteltaessa

hankinnan hankintayksikölle muodostamia kokonaiskustannuksia voidaan todeta kilpai-

luttamisen olevan hankintayksikölle taloudellisesti kannattavinta niissä tilanteissa, joissa

tarjouskilpailussa saadun parhaan tarjouksen hinta sekä kilpailuttamismenettelyn vaati-

mat hankintayksikön kannettavaksi jäävät transaktiokustannukset yhteen laskettuna

hankinta voidaan suorittaa edullisemmin kuin tekemällä hankinta kilpailuttamatta sitä

lainkaan.

Ulkomaista hankintatoimea käsittelevää kirjallisuutta on olemassa runsaasti yksityisen

sektorin puolelta mutta julkisen sektorin ja erityisesti kuntien hankintatoimea on käsitel-

ty vain suppeasti. Tämän on todennut myös McManus: ”Siitä huolimatta, että hankin-

taympäristö ja hankintatoimeen kohdistuvat vaatimukset ja uudistustarpeet ovat suuren

muutoksen keskellä, ei hankintatoimen organisointiin ja toimintaan ole kohdistunut alan
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tutkijoiden (julkinen hallinto, julkinen rahoitus, julkinen budjetointi) kannalta merkittä-

vää mielenkiintoa” (McManus 1992, McCue:n ja Gianakis:n 2001, 73 mukaan).

Julkisesta hankintatoimesta ovat kirjoittaneet muun muassa Murray (1999, 2001) ja

McCue (2001, 2003, 2004). Murray on muun muassa vertaillut yksityisen ja julkisen

sektorin toimijoiden hankintatoimen hyödyntämisen avulla hakemia päämääriä ja tavoit-

teita. McCue on perehtynyt erityisesti Yhdysvaltojen julkisen sektorin hankintakysy-

myksiin. Hän on kirjoittanut paljon niin valtion kuin kuntienkin hankintatoimen tilasta

ja kehittämisen edellytyksistä. Päätarkastelunäkökohtanaan McCue:lla on ollut julkisten

varojen niukkuus ja sen myötä verovarojen tehokkaan käytön edellytysten etsiminen

uusia toimintamalleja ja osaamista kehittämällä, hankintatoimea rationalisoimalla.

Tutkimuksen aihe kiinnostaa kirjoittajaa, koska se on ajankohtainen ja erittäin tärkeä

kunnan toiminnan kannalta. Kuntien hankintatoimen järjestäminen ja hankintojen kil-

pailuttaminen on osa kuntien palvelurakenteen uudistamista (Julkisia hankinto-

ja… 2005). Asia liittyy oleellisesti kunnallisen toiminnan ydinkysymyksiin ja itsehallin-

toon sekä kunnan strategioiden rakenteluun. Minkälaiseksi hankintatoimen rooli kun-

nassa muodostuu on paljolti kiinni erilaisista arvostusnäkökohdista ja perinteistä, aina

päätöksiin vaikuttavan kunnan taloudellisen tilan ohella. Muuttuuko kuntaorganisaatio

yhä lisääntyvässä määrin palvelujen tuottajasta palvelujen järjestäjäksi ja sen äärimmäi-

sessä laajuudessaan pelkäksi tilaajaorgaaniksi on ajankohtainen kysymys. Käynnissä

olevan kunta- ja palvelurakenne uudistuksen myötä asiaan odotetaan ratkaisumalleja.

Muutos nykytilaan on kuitenkin väistämätön, se on varmaa. Hankintojen teossa on vii-

me kädessä kyseessä isot ja kauskantoiset asiat, jotka osaltaan viitoittavat kunnan tule-

vaa menestystä.

Uusi hankintalaki, yhä kasvava ja laajeneva hankintojen määrä, hankintaosaamisen vaa-

timusten kasvaminen, valinta keskitetyn ja hajautetun hankinnan välillä ja markkinaoi-

keuteen vietyjen valitusten kasvu ajankohtaistaa vakavan paneutumisen kuntien hankin-

tatoimen kehittämiseen. Hankintatoimi on ehdottomasti kunnan ydinosaamista, jota tuli-

si koko kunnan henkilöstön, niin kunnan viranhaltijoiden ja työntekijöiden kuin luotta-

mushenkilöidenkin hallita. (Kuntien hankinnat… 2005.) Nämä asiat huomioon ottaen on

perusteltua kiinnittää erityistä huomiota siihen, miten hankintatoimeen liittyvät asiat

kunnissa hoidetaan.
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1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus jakautuu johdantoluvun jälkeen kahteen pääosaan, teoreettiseen ja empiiri-

seen. Ensimmäinen pääosa muodostuu tutkittavan aiheen teoreettiseen taustaan pereh-

tymisestä, joka tapahtuu luvuissa 2-4. Toinen pääosa muodostuu aiheesta kerätyn empii-

risen aineiston pohjalta rakentuvaan kohteen tarkasteluun ja analyysiin, niiden antamiin

keskeisiin tuloksiin sekä johtopäätösten ja pohdinnan esittämiseen. Empiirinen käsittely

tapahtuu luvuissa 5-6. Seuraavassa kuvataan edellä mainittujen lukujen sisältöä tar-

kemmin.

Tutkimus koostuu kuudesta pääluvusta. Ensimmäisessä luvussa, joka käsitteli johdatus-

ta aiheeseen, tuotiin esiin tutkimuksen kannalta oleellista taustatietoa, esiteltiin tutki-

muksen tarkoitus ja tutkimuskysymykset sekä tutkimuksen eteneminen. Toinen luku

muodostuu tutkimuksen toteuttamista kuvaavista keskeisistä asioista, jolloin selvitetään

minkälaisesta tutkimuksesta on kysymys ja miten tutkimus on suoritettu.

Kolmannessa luvussa perehdytään kuntaorganisaation muutosta kuvaaviin tekijöihin ja

muuttuneisiin toimintatapoihin, jotka osaltaan taustoittavat kunnallisen hankintatoimen

kehitystä ja muuttuvaa roolia. Neljännessä luvussa esitellään hankintatoimea kokonais-

valtaisesti. Luvussa selvitetään hankintatoimen tehtäviä ja merkitystä tilastotiedon va-

lossa, otetaan historiallinen aspekti aiheeseen, sekä kuvataan hankintatoimen organi-

sointia, päätöksentekovaltaa ja työnjakoa viranhaltijoiden sekä luottamushenkilöiden

välillä. Lukuun on otettu myös hankintaprosessin kuvausta koskeva osuus sekä hankin-

tatoimen kehittämistä koskeva osio.

Viidennessä luvussa suoritetaan empiirisen aineiston pohjalta analyysi ja esitellään sen

tuomia keskeisiä tuloksia hankintatoimen nykytilasta ja tulevaisuuden kehityssuunnista.

Kuudennessa eli viimeisessä pääluvussa annetaan vastaukset tutkimuskysymyksiin tii-

vistetyssä muodossa, luodaan tyypittely kuntien välillä niiden keskeisten eroavaisuuksi-

en perusteella ja kerrotaan tutkimuksen synnyttämät johtopäätökset. Lopuksi pohditaan

vielä hankintatoimen asemaa ja merkitystä osana kuntaorganisaation muodostamaa ko-

konaisuutta.
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2 TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

2.1 Tutkimuksen lähtökohdat

Tieteelliselle tutkimukselle on perustavanlaatuista se, että tutkimustuloksena saatu uusi

tieto rakentuu vanhalle perustalle. Tutkimuksen lähtökohtana ja lähtömateriaalina on se,

mitä asiasta tiedetään ennestään. Tieteelliselle tutkimukselle on tyypillistä, että tieto

hankitaan objektiivisesti ja tutkimuksessa vältetään subjektiivisia kannanottoja. Tieteel-

linen tutkimus ei kuitenkaan voi olla täysin arvovapaata. Tutkija on subjekti, jonka vai-

kutus heijastuu läpi tutkimusprosessin. Tutkittava kohde sekä tutkimuskysymykset ovat

tutkijan tekemiä valintoja. Tutkija valitsee tutkimusmenetelmät tutkittavan kohteen eh-

doilla. Tutkimuksen objektiivisuuden taso kuitenkin nousee, kun tutkija perustelee tut-

kimuksessa tehdyt valintansa. (Metsämuuronen 2003, 3 - 4.) Koska tutkijan mahdolli-

suudet vastata yhdessä tutkimuksessa kaikkiin haluamiinsa tutkimuskysymyksiin ovat

rajalliset, on hänen ratkaistava, miten laajoihin ja millä tavalla asetettuhin kysymyksiin

vastauksia aiotaan etsiä (Alasuutari 1993, 33).

Tutkimuksia ryhmiteltäessä perustava jako kulkee teoreettisen ja empiirisen tutkimuk-

sen välillä. Teoreettisten tutkimusten kohteena ovat tieteenalan käsitteisiin, näkökulmiin

tai teorioihin liittyvät ongelmat, ja tutkimusaineisto muodostuu näihin kysymyksiin

kohdistuneesta aikaisemmasta tutkimuksesta. Empiirisissä tutkimuksissa kohteena on

jokin reaalimaailman ilmiö, josta hankitaan uutta tietoa, jollakin valitulla systemaattisel-

la tiedonhankintamenetelmällä. Rajanveto teoreettisen ja empiirisen tutkimuksen välillä

ei kuitenkaan ole selkeä. Jokaisessa empiirisessä tutkimuksessa on myös teoreettisia

aineksia. Toisaalta monissa teoreettisissa tutkimuksissa aineisto on ainakin toissijaisesti

empiiristä: aineisto muodostuu siitä, mitä teoreettisia johtopäätöksiä kohdeilmiöstä on

jo aikaisemmin esitetty. (Uusitalo 1991, 60.)

Tämä tutkimus on tunnusmerkeiltään empiirinen. Empiirisiä tutkimuksia voidaan ryh-

mitellä niiden pääongelman mukaan. Tutkimusongelmana voi olla tutkittavan tapahtu-

man/ilmiön kartoittaminen, selittäminen, kuvaileminen ja/tai ennustaminen. Usein sama

tutkimus tyydyttää useampaakin tavoitetta, mutta silti on hyödyllistä tyypitellä tutki-



15

muksia niiden tärkeimmän tavoitteen mukaan. (Hirsjärvi, Remes, Sajavaara 2005, 128 -

130; Uusitalo 1991, 61 - 62.)

2.2 Tutkimuksen luonne ja käytetyt tutkimusmenetelmät

Yhteiskuntatieteissä tehdään usein ero kuvailevan ja selittävän tutkimustyypin välille

(Tutkimusprosessi, 2005). Kuvailevan tutkimuksen tarkoituksena on kuvata jonkin il-

miön, tilanteen tai tapahtuman luonnetta, yleisyyttä, historiallista kehitystä tai muita

tunnuspiirteitä. Kuvailevassa tutkimuksessa kuvailun perustana olevien havaintojen

laatu on tärkeä. Niiden luotettavuus ja tarkkuus sekä yleistettävyys ovat kuvailevan tut-

kimuksen tärkeitä arviointiperusteita. Kuvailevan ja selittävän tutkimuksen tarkka erot-

taminen ei ole helppoa eikä varmasti kovin mielekästäkään. Monilla tutkijoilla on vai-

keuksia sanoa, onko tekeillä oleva tutkimus kuvaileva vai selittävä, koska usein mo-

lemmat piirteet ovat niin näkyvästi mukana kuvassa. Karkeasti eron voisi kuitenkin il-

maista siten, että kuvaileva tutkimus vastaa kysymykseen mitä tai miten, kun taas selit-

tävä tutkimus vastaa kysymykseen miksi. Selittävän tutkimuksen ensisijaisena tavoit-

teena on selittää jokin ilmiö, eli etsiä sille syy tai syitä. Ilmiöiden välisten syy- ja seura-

ussuhteiden eli kausaalisuhteiden selvittäminen on keskeinen selittävien tutkimusten

tarkoitus. (Uusitalo 1991, 62 - 64; Anttiroiko 1992, 18 - 19.)

Tämän tutkimuksen tehtävänä on tutkittavan kohteen analysointi kuvailevaa ja selittä-

vää tutkimusotetta yhdistelemällä. Tutkimusotteiden yhdistelemisen myötä voidaan tut-

kittavasta kohteesta saada esiin syvällisempää tietoa ja ymmärrystä. Kuvaileva analyysi

antaa tutkittavasta kohteesta pintatietoa ja syvällisempiä merkityksiä voidaan selvittää

selittävän analyysin keinoin. Tutkimustehtävän ratkaisun kannalta tutkimusotteiden yh-

disteleminen on välttämätöntä.

Kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimuksen määrittely toteutetaan tieteellisissä tutki-

muksissa yleensä vertaamalla näitä kahta eri tutkimusmetodia toisiinsa. Kvantitatiivista

tutkimusta pidetään yleensä objektiivisempana kuin kvalitatiivista tutkimusta. Kvalita-

tiivista tutkimusta taas pidetään selvästi subjektiivisempana ja joustavampana tutkimuk-

sen muotona. (Silverman 2001, 26 - 35.) Kvalitatiivisia eli laadullisia tutkimusmenetel-

miä käytetään silloin, kun tutkimusongelman ratkaiseminen edellyttää kohteen laadullis-
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ten, ei-mitattavissa olevien seikkojen korostamista. Kvantitatiivisia eli määrällisiä me-

netelmiä käytetään taas silloin, kun tutkimuskohdetta koskevat asiat ovat mielekkäällä

tavalla mitattavissa ja asetetun tutkimusongelman ratkaiseminen edellyttää selkeän data-

tiedon käyttämistä. Kvantitatiivinen tutkimus nojautuu pääasiassa tilastollisiin mene-

telmiin. (Anttiroiko 1992, 38 - 39.)

Tässä tutkimuksessa yhdistetään kvalitatiivisia ja kvantitatiivisia tutkimusmetodeja.

Tutkimusmetodien yhdistäminen mahdollistaa sen, ettei tutkimuksessa jouduta pohti-

maan näiden tutkimusmetodien paremmuutta ja huonommuutta. Keskeistä on, että mo-

lemmat tutkimusmetodit tuottavat tutkimuksen kannalta olennaista tietoa ja näin tutkit-

tavan ilmiön syvempi ymmärtäminen mahdollistuu. (Silverman 2001, 26-35.) Tutki-

muskohteen tarkastelu vain kvalitatiivisten tai kvantitatiivisten tutkimusmenetelmien

kautta ei anna yhtä kattavaa kuvaa tutkittavasta ilmiöstä, kuin tutkittavan ilmiön tarkas-

telu tutkimusmenetelmiä yhdistelemällä. Lisäksi tutkimuksen luotettavuus on korkeam-

pi, kun menetelmiä hyödynnetään yhdessä toisiaan täydentävästi. (Eskola, Suoranta

2000, 68.)

2.3 Aineiston kuvaus ja analyysimenetelmät

Tutkimuksen teoreettinen tausta muodostuu pääosin kirjallisuuden, tieteellisten artikke-

leiden ja tutkimuksen pohjalta. Muu teoriaosuuden lähdeaineisto on kerätty alan ammat-

tilehdistä, sanomalehtiartikkeleista ja erilaisista ajankohtaisista kirjoituksista, oppaiden

ja muistioiden muodossa.

Tutkimuksen empiirinen osuus muodostuu survey -tutkimuksen eli kyselytutkimuksen

mukaisella tavalla kerättävällä aineistolla. Tässä tapauksessa vastaajille lähetettävällä

postikyselyllä. Muut mahdolliset tavat tehdä survey-tutkimus olisi käyttää haastattelua

tai havainnointia menetelmänä. Standardoitu kyselylomake sisältää sekä vastausvaihto-

ehdot valmiiksi antavia kysymyksiä että avoimia kysymyksiä. (Hirsjärvi, Remes, Saja-

vaara 2005, 182.) Kyselylomakkeen laadinnassa on huomioitu tutkimuksen kvalitatiivis-

ta ja kvantitatiivista tutkimusmenetelmää yhdistelevä luonne, mikä näkyy kyselylomak-

keen sisällössä. Survey -tutkimus on toimiva menetelmä täsmällisiä tosiasiatietoja kerät-
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täessä, arvionvaraisia tosiasiatietoja hankittaessa ja tietojen, mielipiteiden, asenteiden,

arvojen sekä ideologioiden selvittämisessä (Uusitalo 1991, 92).

Kyselytutkimuksen etuna pidetään yleensä sitä, että se soveltuu hyvin laajan tutkimus-

aineiston keräämiseen. Tutkimukseen voidaan saada osallistumaan paljon henkilöitä ja

myös kysyttäviä asioita voi olla monia. Tutkimuksen laadun kannalta kysely soveltuu

sellaisten asioiden selvittämiseen, joista vastaajilla itsellään on tietoa. Kyselymenetelmä

on tehokas, koska se säästää sekä tutkijan aikaa että vaivannäköä. Kyselytutkimuksen

heikkoutena taas voi olla se, että aineisto muodostuu liian pinnalliseksi, eikä saada sel-

ville, miten vakavasti vastaajat ovat tutkimukseen suhtautuneet. (Anttiroiko 1992, 40;

Hirsjärvi, Remes, Sajavaara 2005, 184.)

Tutkimuksen mielekkyyden kannalta on tärkeää saada vastaukset asetettuihin tutkimus-

kysymyksiin. Tässä tutkimuksessa aineiston analyysimenetelmänä on hyödynnetty ai-

neistolähtöistä sisällönanalyysiä. Tutkimuskysymysten asettelu tulee aina huomioida

etukäteen huolellisesti, kun aineistoa aiotaan käsitellä aineistolähtöisellä sisällönanalyy-

sillä. Sisällönanalyysi on tieteellinen metodi, jonka avulla voidaan sekä tehdä havaintoja

dokumenteista että analysoida niitä systemaattisesti. Dokumentteja ovat esimerkiksi

kirjat, artikkelit päiväkirjat, kirjeet, haastattelut, puhe, keskustelu, dialogi, raportit ynnä

muu kirjalliseen muotoon saatettu materiaali. Sisällönanalyysissä etsitään tekstin merki-

tyksiä. Analyysissä on olennaista, että tutkimusaineistosta erotetaan samanlaisuudet ja

erilaisuudet. (Silius 2005.)

Analyysissä tuotettu aineisto voidaan myös kvantifioida, jolloin analyysiä jatketaan si-

ten, että sanallisesti kuvatusta aineistosta tuotetaan määrällisiä tuloksia. Kvantifioinnin

yhteydessä hyödynnetään myös yksinkertaisia tilastollisia menetelmiä, kuten frekvenssi-

ja frekvenssiprosenttimenetelmää sekä ristiintaulukointia (Anttiroiko 1992, 41 - 42).

Analyysin tarkoituksena on luoda sanallinen ja selkeä kuvaus tutkittavasta ilmiöstä.

Sisällönanalyysillä pyritään järjestämään aineisto tiiviiseen ja selkeään muotoon. Ana-

lyysin tarkoituksena on informaatioarvon lisääminen, toisin sanoen hajanaisestakin ai-

neistosta pyritään luomaan mielekäs, selkeä ja yhtenäinen informaatiokokonaisuus.

Analyysillä luodaan selkeyttä aineistoon, jotta voidaan tehdä selkeitä, luotettavia ja en-

nen kaikkea toistettavia johtopäätöksiä. Aineiston käsittely perustuu loogiseen päätte-

lyyn ja tulkintaan, jossa aineisto aluksi hajotetaan osiin, käsitteellistetään ja kootaan
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uudestaan uudella tavalla loogiseksi kokonaisuudeksi. Analyysiyksikkö voi olla sana,

sanayhdistelmä, lause, lausuma, tai ajatuskokonaisuus ynnä muu tutkimustehtävästä

riippuen. (Silius 2005.)

Aineistolähtöisestä sisällönanalyysistä voidaan erottaa seuraavat vaiheet:

1. aineiston redusointi

2. klusterointi ja

3. abstrahointi

Kolmivaiheisen prosessin ensimmäisessä vaiheessa kerätty aineisto redusoidaan eli pel-

kistetään. Tällöin karsitaan tutkimuksen kannalta epäolennainen aineisto pois. Aineiston

pelkistäminen voi olla joko informaation tiivistämistä tai pilkkomista osiin. Toisessa

vaiheessa suoritetaan aineiston klusterointi. Aineiston klusteroinnissa eli ryhmittelyssä

koodattu alkuperäisaineisto käydään tarkasti läpi ja etsitään samankaltaisuuksia ja/tai

eroavaisuuksia kuvaavia käsitteitä. Samaa asiaa tarkoittavat käsitteet ryhmitellään ja

yhdistellään luokaksi sekä nimetään luokan sisältöä kuvaavalla nimekkeellä. Kolman-

nessa ja viimeisessä vaiheessa, aineiston abstrahoinnissa, erotetaan tutkimuksen kannal-

ta oleellinen tieto, jonka perusteella muodostetaan teoreettinen käsitteistö. Abstrahointia

jatketaan yhdistelemällä luokituksia niin kauan kuin se aineiston näkökulmasta on mah-

dollista. Tutkija muodostaa yleiskäsitteiden avulla kuvauksen tutkimuskohteesta ja ver-

taa teoriaa ja johtopäätöksiä koko ajan alkuperäisaineistoon uutta teoriaa muodostaes-

saan. Tuloksissa esitetään empiirisestä aineistosta muodostettu malli, käsitejärjestelmä,

käsitteet tai aineistoa kuvaavat teemat. Tuloksissa kuvataan myös luokittelujen pohjalta

muodostetut käsitteet tai kategoriat ja niiden sisällöt. Johtopäätöksissä tutkija pyrkii

ymmärtämään tutkittavia heidän omasta näkökulmastaan. (Tuomi, Sarajärvi 2002, 110 -

115.)

2.4 Tutkimuksessa käytettävät keskeiset käsitteet

Asiakaspalvelujen ostot: Asiakaspalvelut ovat kuntalaisille tarkoitettuja lopputuote-

palveluja, joita kunta ostaa muilta palvelujen tuottajilta. Asiakaspalveluina ei pidetä

muita kuin niin sanottuja lopputuotepalveluja. Esimerkiksi terveyskeskuksen laborato-

rio- ja röntgenpalvelujen ostot eivät ole asiakaspalvelujen ostoa, koska ne ovat yleensä
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ainoastaan osa asiakkaan terveyskeskukselta saamasta sairaanhoitopalvelusta. Niin sa-

nottujen kollektiivipalvelujen ostot, esimerkiksi teiden kunnossapitopalvelut tai elintar-

viketutkimusten ostot, eivät ole asiakaspalvelujen ostoja. (Kuntien palvelutuotanto uu-

distettava hallitusti 2003, 15.)

Hankinta (procurement, purchasing): Tuotteen valinta, tilaus, vastaanotto ja maksami-

nen (Karimaa 2001, 186).

Hankintatoimi: Tavaroiden, raaka-aineiden ja palvelujen ostaminen, vuokraaminen ja

siihen rinnastettava toiminta sekä urakalla teettäminen (vrt. julkinen hankinta) (Suomen

Kuntaliitto 2000, 4).

McCue:n, Buffington:in ja Howell:in (2003, 7) mukaan hankintatoimella tarkoitetaan

ostamalla, vuokraamalla, leasingillä tai muulla tavoin hankittavia tavaroita, palveluja tai

rakentamista. Hankintatoimintaan sisältyvät funktiot, joita ovat tarpeen määrittely, tar-

jouspyyntöjen tekeminen, toimittajien valinta ja sopimusmenettely. Näiden lisäksi han-

kintatoimintaan luetaan kuuluvaksi inventoinnin, valvonnan, liikenteen ja kuljetuksen,

vastaanottotarkastuksen, varastoinnin ja poisto-operaatioiden järjestäminen ja suoritta-

minen.

Tässä tutkimuksessa hankintatoimella tarkoitetaan myös erillisesti organisoitua ns. kes-

kitetyn hankintatoimen yksikköä, joka voi olla yhden kunnan sisäinen tai kuntien yhtei-

nen.

Hankintayksikkö: Yksiköt, joita laki julkisista hankinnoista koskee, ovat:

1. valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset sekä evankelisluterilainen kirkko

ja ortodoksinen kirkkokunta ja niiden seurakunnat

2. oikeushenkilöt, joiden katsotaan kuuluvan julkishallintoon

3. yksiköt, joiden toimialaan kuuluu vesi- ja energiahuolto, liikenteen harjoittami-

nen tai teletoiminta

4. valtion liikelaitokset

5. hankintayksikköjä ovat lisäksi mitkä tahansa hankinnan tekijät silloin, kun julki-

set yksiköt rahoittavat yli puolet hankinnan arvosta. (Lievonen 1997, 25.)
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Julkinen hankinta: Julkisista hankinnoista annetussa laissa (1505/92) hankinnalla tar-

koitetaan lain 4§:n 1 kohdan mukaan tavaroiden ja palvelujen ostamista, vuokraamista

tai siihen rinnastettavaa toimintaa sekä urakalla teettämistä. Lainvalmisteluaineiston

mukaan hankinnalla tarkoitetaan muun muassa myös osamaksukauppoja, leasingsopi-

muksia sekä optiosopimuksia. Lainvalmisteluaineiston mukaan hankinnan määritelmä

on laaja. Lainvalmisteluaineistossa todetaan, että palvelujen hankinnan piiriin luetaan

kaikentyyppiset palvelut. Hankintana ei sitä vastoin pidetä sellaista tuotantoa tai työsuo-

ritusta, jonka hankintayksikkö toteuttaa omana työnään organisaation sisällä. (Pohjonen

2002, 14.)

Kilpailu(ttaminen): Valkaman (2005, 57) mukaan kilpailu tarkoittaa sosiaalista tilan-

netta, jossa useampi kuin yksi ihminen tai ihmisryhmä haluaa samanaikaisesti jotakin,

joka ei ole jaettavissa tai jonka jaosta ei päästä sopimukseen. Taloudellinen kilpailu on

määritelty jatkuvaksi niiden parempien tapojen etsinnäksi, joilla voidaan tyydyttää ku-

luttajien tarpeet. Tärkeänä välittävänä tekijänä on tällöin hintajärjestelmä, jonka avulla

kysyntä ja tarjonta kommunikoivat keskenään. (Ormsby 2000, 369, Valkaman 2005, 57

mukaan)

Kilpailun käsitteestä voidaan johtaa myös kilpailuttamisen käsite, jonka kirjoittaja on

(lähdeaineiston puuttuessa) tässä itse määritellyt: Kilpailuttaminen tarkoittaa hankitta-

van palvelun tai tavaran (tuotteen) ostamista markkinoilta kilpailukykyisin hinta- ja laa-

tuehdoin tarjouskilpailuun osallistuvia tuottajia/valmistajia ennalta määrätyin kriteerein

arvottamalla.

Materiaalitoimi: Sisältää kaikki ne toimenpiteet, jotka liittyvät hyödykkeiden valvon-

taan, koordinointiin, kunnossapitoon, korjaukseen ja siirtämiseen organisaation sisällä ja

ulkopuolella mukaan lukien ostamisen, varastoinnin, hävittämisen, materiaalitarpeen

ennustamisen, inventointivalvonnan, kustannusarvioiden kehittämisen, vastaanottami-

sen, laatuvalvonnan ja tarkastuksen (McCue ym. 2003, 8).

Operatiivinen toiminta: Operatiivinen toiminta merkitsee tavoitteiden toteuttamiseksi

tapahtuvaa käytännön toimintaa ja päätösten toimeenpanoa. Operatiiviseen toimintaan

ja sen johtamiseen sisältyy ratkaisuvallan käyttöä, päätöksentekoa asioiden hoitamisesta

sekä tulosten seurantaa ja valvontaa. (Suomen Kaupunkiliitto 1989, 37.)
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Organisaatio: Järjestelmän osien määrätty järjestys, tehtävät ja resurssit (Karimaa

2001, 188).

Ostaminen: Toimintaa ja toimenpiteitä, joiden avulla hankitaan välineitä, tavaroita,

materiaaleja, tarvikkeita ja palveluja. Kapea-alaisessa merkityksessä tarkoittaa ostopro-

sessia. Laajemmassa merkityksessä kuvaa tarpeen määrittelyä, toimittajan tai urakoitsi-

jan valintaa oikeudenmukaisilla ja reiluilla ehdoilla sekä hinnoilla, sopimusmenettelyä

ja tilauksen tekoa sekä toimituksen valvontaa ja seurantaa. (McCue ym. 2003, 7 - 8.)

Ostopalvelut: Ostopalveluilla tarkoitetaan kaikkia tilanteita, joissa organisaatio ostaa

tai tilaa palvelun ulkopuoliselta toimittajalta (Mitä ostopalvelut ovat 2004).

Strateginen toiminta: Strateginen toiminta merkitsee organisaation toiminta-ajatuksen

toteuttamisen kannalta olennaisia asioita koskevaa tavoitteiden asettamista, päätöksen-

tekoa ja seurantaa (Suomen Kaupunkiliitto 1989, 37).

Ulkoistaminen: Ulkoistamisella tarkoitetaan sitä, että julkisyhteisö – tässä kunta – siir-

tää aiemmin itse hoitamansa toiminnon ulkopuolisen hoidettavaksi. Tämä ulkopuolinen

voi olla yksityisoikeudellinen yhteisö, kuten osakeyhtiö, mutta se voi olla myös julkis-

oikeudellinen orgaani kuten kunnallinen liikelaitos. Ulkoistettava toiminto voidaan lo-

pettaa oman organisaation sisältä. Aina tämä ei kuitenkaan ole välttämätöntä, koska

esimerkiksi kunnan omien terveydenhoitopalvelujen alasajo ei ole järkevää. Mikäli

kunnallinen toiminto lopetetaan kokonaan, myydään useimmiten myös toimintoon liit-

tyvät tuotantovälineet. Myös työntekijät voivat siirtyä ulkoistettavan toiminnon mukana.

Ulkoistettavan toiminnon suorittamisesta sovitaan sopimuksella. (Sutela 2003, 13.)

Yksityistäminen: Laajassa merkityksessä yksityistämisellä tarkoitetaan ylipäätään toi-

menpiteitä, joilla pyritään rajoittamaan ja vähentämään julkisen sektorin osuutta hyvin-

vointiyhteiskunnassa. Samalla vastaavasti pyritään lisäämään yksityisen sektorin osuutta

hyvinvointipalvelujen tuottajana, parantaen näin ollen jäljelle jäävän julkisen sektorin

toimintaedellytyksiä. Yksityistäminen 1) muuttaa tasapainoa julkisen sektorin ja yksi-

tyisen sektorin välillä vähentäen julkisen sektorin asemaa, roolia, tehtäviä ja kokoa kan-

santaloudessa, 2) käyttää yksityisen sektorin voimavaroja julkisen sektorin uusissa haas-
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teissa, tehtävissä ja ongelmien ratkaisuissa ja 3) tuo lisääntyvän markkinatalousajattelun

julkiseen sektoriin. (Rasinmäki 1997, 28 - 29.)
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3 KUNTIEN HANKINTATOIMEEN KOHDISTUVAT

MUUTOKSET JA NIIDEN TAUSTATEKIJÄT

3.1 Kuntaorganisaation institutionaalinen asema ja tehtävät suomalai-
sessa yhteiskunnassa

Kuntaorganisaatio on yhteiskunnan ja kunnan jäsenten keino kuntayhteisölle asetettujen

päämäärien saavuttamiseksi. Kuntaorganisaation olemassaolon ja toiminnan tarkoitus

sekä tehtävät eli missio on säädetty perustuslailla, kuntalailla ja muilla laeilla. Kuntaor-

ganisaation (toiminta)ympäristöä ovat 1) sen sidosryhmät ja kilpailijat sekä 2) kunnan

maantieteellinen alue ja tekninen infrastruktuuri. Toiminnassa noudatettavat arvot, peri-

aatteet ja yleiset mallit kuten priorisointisäännöt ovat strategisia asioita, joihin kunnassa

otetaan kantaa, ja jotka osaltaan edesauttavat kunnallisen identiteetin syntymistä. (Ka-

rimaa 2001, 46.)

Pohjoismaisessa itsehallinto- ja hyvinvointivaltiomallissa kunnat ovat keskeinen osa

järjestäytynyttä yhteiskuntaa, julkista sektoria ja hyvinvoinnin jakamisesta huolehtivaa

hyvinvointivaltiota. Kunnilla on laaja tehtäväkenttä asukkaiden hyvinvoinnin turvaami-

sessa, yhdyskuntien kehittämisessä sekä ympäristöön liittyvissä kysymyksissä. Kunta-

laissa tämä määritellään niin, että kunnan tehtävänä on pyrkiä edistämään asukkaidensa

hyvinvointia ja kestävää kehitystä alueellaan (Kuntalaki 365/1995, 1§). Kunta hoitaa

itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtävät (yleistoimiala) sekä sille laissa sääde-

tyt tehtävät (erityistoimiala) itse tai yhdessä muiden kuntien kanssa. Kunta voi hankkia

palveluita myös muilta palvelujen tuottajilta, kuten yksityisiltä yrityksiltä tai kolmannen

sektorin järjestöiltä. (Rönkkö 2003, 19; Harjula, Prättälä 1995, 19.)

Suomen oikeusjärjestyksen osaksi vuoden 1991 lokakuusta lähtien tulleessa Euroopan

neuvoston paikallisen eli kunnallisen itsehallinnon peruskirjan 3. artiklassa annetaan

onnistunut määritelmä kunnallisen itsehallinnon sisällöstä: ”Paikallinen itsehallinto tar-

koittaa paikallisviranomaisten (=kuntien) oikeutta ja kelpoisuutta säännellä ja hoitaa

lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen väes-

tön etujen mukaisesti.”  Tämä tarkoittaa muun muassa sitä, että kunnalliseen itsehallin-

toon kuuluu oikeus itse määrätä organisaatiostaan ja hallintorakenteestaan. (Ryynänen
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2003, 25 - 26.) Kunnallisella itsehallinnolla on Suomessa perustuslainsuoja (Jyränki

2003, 115).

Kuntaorganisaation toiminta-ajatuksen mukainen tehtävä voidaan jaotella prosesseihin,

jotka koostuvat toiminnoista. Kuntaorganisaatio koordinoi eli määrittää puitteita ja lin-

joja, asettaa tavoitteita, varaa resursseja, valvoo ja arvioi prosesseja sekä niiden tuloksia.

(Karimaa 2001, 47.) Kuntien keskeinen toiminta muodostuu seuraavien tehtävien hoi-

tamisesta (Rönkkö 2003, 19.):

1. Hyvinvointi- ja palvelutehtävä

- kunnilla on laaja vastuu asukkaiden hyvinvoinnista

- hyvinvointipalvelujen tuottaminen tai järjestäminen asukkaille

2. Edunvalvonta ja kehittämistehtävä

- kuntaorganisaation ja paikallisyhdyskunnan etujen valvonta

- paikallisyhdyskunnan eri toimintojen kehittäminen ja kilpailukyvyn edistäminen

3. Demokratia- ja poliittinen tehtävä

- kuntien kautta asukkaat käyttävät paikallista itsehallintoa ja toteuttavat

kansanvaltaa

- kunnan tahdonmuodostus, arvojen ja etujen yhteensovittaminen, voimavarojen

kohdentaminen sekä kunta- ja palvelustrategioiden määrittely

4. Valtion osoittamat hallinto- ja viranomaistehtävät

- kunnat toimivat paikallisviranomaisina käyttäen valtion kunnille osoittamaa

julkista valtaa muun muassa ympäristö-, yhdyskunta-, koulutus- ja sosiaaliasioissa

Kuntien ensisijainen tehtävä on kunnallisten hyvinvointipalvelujen määrän ja laadun

turvaaminen. Kuntien toimintaympäristön jatkuva muutos tuo kuitenkin mukanaan sel-

laisia haasteita, joihin kuntien on perinteisellä tavalla toimien yhä vaikeampi vastata.

Kuntien käytössä olevien taloudellisten resurssien ja kasvavien palvelutarpeiden välillä

vallitseva epäsuhtaisuus on ajanut kunnat tilanteeseen, jossa on ollut pakko miettiä eri-

laisia selviytymisstrategioita- ja toimintamalleja. (Valanta 2003, 5 - 6.)
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Seuraavassa alaluvussa 3.2 paneudutaan yksityiskohtaisemmin kuntaorganisaation toi-

mintaympäristön muutoksesta johtuvan kehityksen taustojen selvittämiseen.

3.2 Julkisen hallinnon toimintaympäristön ja ajattelutapojen muutos

Hyvinvointiyhteiskunnan rakentamisvaiheessa 1960-luvun lopulta aina 1980-luvun puo-

liväliin saakka hyvinvointipalvelujen tuottaminen oli melko yksityiskohtaisesti valtion

ohjaamaa. Keskeisellä tavalla ohjausta luonnehtivat puitelait, suunnittelujärjestelmät ja

yksityiskohtaiset normit. Kuntien toiminta oli merkittävällä tavalla riippuvaista valtio-

vallan toimenpiteistä. (Kilpailupoliittinen toimintaympäristö 2002, 7.)

1980-luvun edetessä hierarkkinen malli alkoi muuttua. Suomessakin vaikuttivat

OECD:n piirissä syntyneet hallinnon uudistusohjelmat, jotka pyrkivät muun muassa

sääntelyn purkamiseen (deregulaatio), hallinnon hajauttamiseen (desentralisaatio) ja

markkinaohjautuvuuteen eli markkinaperusteisten ja asiakasohjautuvuutta korostavien

toimintatapojen omaksumiseen, toimintojen yksityistämiseen. Suomessa 1980- ja 1990-

luvuilla toteutetut hallinnon uudistushankkeet kuten vapaakuntakokeilu, kunnallislain

uudistaminen, valtionosuusjärjestelmän uudistus ja aluehallinnon uudelleenorganisointi

ovat muuttaneet kuntien ja valtion suhdetta. Yleisenä pyrkimyksenä on ollut valtion

yksityiskohtaisen ohjauksen vähentäminen, ratkaisuvallan siirtäminen alue- ja paikallis-

tasolle ja samalla taloudellisen ajattelun vahvistaminen hallinnon kaikilla tasoilla. Kun-

nallishallinnon kannalta merkittävänä kehityspiirteenä on siten ollut pyrkimys antaa

laajempi liikkumisvara kunnille. (Kilpailupoliittinen toimintaympäristö 2002, 7; Antti-

roiko, Haveri 2003, 137.) Taloudellinen lama 1990-luvulla toimi moottorina

uudistuksien toteuttamiselle (Niiranen 2003; Sutela 2001, 422).

Nykymuodossaan kuntien toiminnan ohjaus ei enää perustu niinkään perinteiseen hie-

rarkkiseen julkishallintoon ja ylemmiltä hallinnontasoilta tulevaan suoraan normi- ja

resurssiohjaukseen, vaan uuteen hallintatapaan, jonka perustana ovat erilaiset tapaus-

kohtaisesti rakentuvat yhteistyö-, kumppanuus- ja verkostosuhteet eri yhteistyötahojen

kanssa.  (Kilpailupoliittinen toimintaympäristö 2002, 7; Anttiroiko, Haveri 2003, 137.)
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Kuten jo edellä tuli todettua, valtio on joutunut luovuttamaan valtaansa sekä ylöspäin

ylikansallisille orgaaneille kuten EU että toisaalta alaspäin alueille ja kunnille. Valtion

jäädessä ns. väliportaan toimijaksi, on paikallishallinnon asema tämän kehityksen myötä

selvästi korostunut. Vastuu hyvinvointipalvelujen järjestämisestä on yhä selvemmin ja

kokonaisvaltaisemmin kuntien vastuulla. Vastuun siirtäminen valtiolta kunnille kuvaa

hyvin viimeaikaista kehitystä. Samalla, kun kuntien velvoitteet ovat lisääntyneet, niiden

rahoitukseen tarvittavien varojen osuus ei ole kasvanut tarvittavassa määrin. Vallitse-

vassa tilanteessa kuntien on ollut yhä vaikeampi selvitä, mikä on aiheuttanut sen, että

uudenlaiset ajattelumallit toiminnan järjestämiseksi ovat tulleet hallinnossa ajankohtai-

siksi. Muutos ei ole tapahtunut pelkästään toimijoiden omasta tahdosta käsin, vaan ta-

loudellisten realiteettien tunnustamisen ja yleisesti tiedossa olevien fiskaalisten ongel-

mien myötä, on ajauduttu pakkouudistuksiin. (Pierre 2000, 1 - 3.)

Keskeisinä muutosvoimina paikallisen itsehallinnon kannalta ovat olleet globalisaation

eteneminen ja tietoyhteiskuntakehitys sekä kuntien tehtävien ja toimintaedellytysten

välinen erisuhta eli resurssipula. Lisääntyvät ongelmat ja kasvavat tarpeet, kuten sosiaa-

liset ongelmat, työllisyys- ja ympäristökysymykset, väestön ikärakenteen muutos ja

elinkeino- ja aluekehitysasiat ovat vieneet kehitystä suuntaan, jossa yksittäiset toimijat

eivät enää pysty yksin ratkaisemaan näitä muutoksen tuomia haasteita. Ongelmien rat-

kaisussa tarvitaan eri toimijoiden välistä kollektiivista yhteistyötä. Yhteistyö on ainoa

todellinen mahdollisuus saada muutosta aikaan. (Pierre 2000, 1 - 3.) Taulukossa 1 on

käyty kootusti läpi julkisen sektorin muutossuuntia.
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Taulukko 1. Julkisen sektorin erityispiirteitä ja niiden muutossuuntia (Heinonen 1999, Kivelän 2002, 7

mukaan).

Julkisen sektorin perinteiset
kehityspiirteet

Muutossuunnat

Vähäinen tai puuttuva kilpailu Lisääntyvä kilpailu, tarjousten kilpailuttaminen

Riittämättömästi määritellyt ta-

voitteet

Tavoitteiden lisääntyvä tulosvastuullisuus

Vaikutusvalta poliitikoilla ja

muilla sidosryhmillä

Poliittiset päätökset vaikuttavat myös

yksityisen sektorin toimintaan

Asiakaspalautteen ja asiakassitoumusten

lisääntyvä käyttö

Toiminta rahoitetaan verotuloilla Palvelumaksujen yleistyminen

Lait ja asetukset rajaavat toimin-

taa sekä asettavat

toiminnalle puitteet

Lait ja asetukset rajaavat myös yksityisen

sektorin toimintaa (epäterve kilpailu, terveys ja turvallisuus) sekä

antavat toiminnalle puitteet

Julkisen palvelun tuotantoa on

arveluttavaa

jättää markkinoille

Yksityinen sektori mukana paikallisen tason palvelutuotannossa

yksityisen ja julkisen yhteistyön muodossa

Nykyisellään kuntiin kohdistuu ulkoisesta toimintaympäristöstä mittavia muutospainei-

ta, jotka näyttäytyvät arvojen, tarpeiden ja odotusten muuttumisena niin yhteiskunnan,

muiden organisaatioiden kuin kuntalaistenkin kautta (Päätalo 2005, 101). Tulosjohtami-

nen ja laajasti toteutettu julkisten hankintojen kilpailuttaminen, joka on myös EU:n jul-

kisten hankintojen tarjoamisen periaate, asiakkuuden korostaminen ja

markkinaorientoituneisuus ovat kunnissa nykyään arkipäivää. (Rannisto 2005, 34.)

3.2.1 Pyörteinen toimintaympäristö nykyajan määrittäjänä

Kunnat ovat toimineet kautta aikojen erilaisissa toimintaympäristöissä (Päätalo 2005,

49). Emery ja Trist (1965) ovat kirjoituksissaan kuvanneet erilaisia toimintaympäristöjä

ja luoneet niiden pohjalta toimintaympäristön ideaalityyppimallit. Ideaalityyppimallit

kuvaavat organisaation ja sen toimintaympäristön välisiä suhteita. Emeryn ja Tristin

toimintaympäristön ideaalityypit muodostuvat neljästä mallista, joita ovat:

1. Rauhallinen ja vakaa sekä sattumanvarainen toimintaympäristö

2. Rauhallinen ja vakaa sekä klusterimainen toimintaympäristö
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3. Levoton, reaktiivinen, reaktiokykyinen toimintaympäristö

4. Pyörteinen toimintaympäristö. (Emery, Trist 1965, Päätalon 2005, 50 - 51 mukaan)

Ideaalityyppijaottelun pohjalta nouseva pyörteisen toimintaympäristön malli kuvaa hy-

vin 1990-luvun taitteen jälkeistä ympäristöä, jossa suomalaisten kuntaorganisaatioiden

on pitänyt toimia. Sysäys kuntien jatkuvaan muutosprosessiin käynnistyi tuona ajankoh-

tana. (Päätalo 2005, 62.) Pyörteisessä toimintaympäristössä dynaamisten prosessien

nähdään syntyvän toimintaympäristöstä itsestään eikä vain organisaatioiden vuorovai-

kutuksen kautta. Dynaamisen toimintaympäristön kolme vaikuttavaa trendiä ovat: 1)

vastustuskyky ja vahvat toimenpiteet suhteessa ympäristön prosesseihin, 2) syvenevä

riippumattomuus taloudellisista, lakien ja julkisten rakenteiden vaikutuksista, ja 3) kas-

vava luottamus tutkimukseen ja kehittämiseen kilpailykykyyn vastaamisessa. Organi-

saatioille nämä tekijät merkitsevät vahvistumista pyörteisessä toimintaympäristössä.

(Emery, Trist 1965, 25 - 26, Päätalon 2005, 51 mukaan)

Turbulenttisuuteen kuuluu muutoksen kompleksisuus ja nopeus, joka ilmenee organi-

saation ja toimintaympäristön välisessä suhteessa (Terreberry 1968, 593, Päätalon 2005,

51 mukaan). Turbulentin toimintaympäristön tyyppiselle organisaatiolle kaikista vai-

keinta on stabiilin tilan saavuttaminen. Vakauden saavuttamisen ratkaisuna toimivat

arvot, joilla on merkitystä selviytymismekanismina, ja jotka auttavat selviytymään epä-

varmuudessa. Turbulentti toimintaympäristö edellyttää toisenlaista organisaatiota kuin

hierarkkinen. Se edellyttää vuorovaikutusta ja yhteistyötä organisaatioiden kanssa, joilla

on samankaltaiset uskomukset ja tavoitteet. Tämä merkitsee vuorovaikutusta ja yhteis-

työn maksimointia, jossa jokaisella toimijalla on tärkeä rooli. (Päätalo 2005, 51.)

Pyörteisessä toimintaympäristössä on samanaikaisesti menossa eri suuntiin eteneviä

muutosprosesseja, jotka voivat olla voimakkaita ja yllätyksellisiä. Muutosta ja ympäris-

tön reaktiota ei voida vaikeuksitta ennustaa, jolloin myös niihin varautuminen etukäteen

on hankalaa. (Nikkilä 1992, Päätalon 2005, 51 mukaan)

Koska niin kunnat kuin muutkin organisaatiot ovat olleet jossain joko riippumattomuus-

tai riippuvuussuhteessa toimintaympäristöönsä, on tarvittu edellä kuvatun kaltaisia rea-

gointitapoja, jotta organisaatiot ovat voineet toteuttaa tehtäväänsä. Kunnat ovat muuttu-
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neet ja muuttaneet toimintatapaansa suhteessa toimintaympäristöönsä. (Päätalo 2005, 51

- 53.)

3.2.2 Toimintaympäristön muutokseen sovittautuminen

Se, miten kunta uudistaa palvelujen tuottamistapojaan, liittyy läheisesti ja yleisemmin

kunnallishallinnon uudistamiseen. Haveri (2000, 27 - 39) on tulkinnut kunnallishallin-

non uudistusten taustalla oleviksi tekijöiksi muutoksen yhteiskunnan taloudellisessa

perustassa siirryttäessä teollisesta yhteiskunnasta tietoyhteiskuntaan, muutoksen valtion

roolia ja tehtäviä koskevassa ajattelussa institutionaalisesta hyvinvointivaltiosta libera-

listista kilpailuyhteiskuntaa painottavaan suuntaan sekä muutoksen julkisen sektorin

organisointia koskevassa ajattelussa byrokratiasta New Public Management:iin ja itse-

ohjautuvuuteen. Kuntarakenteen muutosta koskevaa keskustelua ovat vauhdittaneet

kuntatalouteen kohdistuvat paineet. Kallion (2001, 175) mukaan kunnat toimivat yritys-

ten tavoin niukkuuden alaisina. Kuntien toimintaedellytykset muuttuvat nopeasti esi-

merkiksi väestön ikärakenteen muutoksen, muuttoliikkeen, elinkeinorakenteen muutok-

sen, globalisaation haasteiden sekä valtion kuntapolitiikan myötä. (Haveri, Laamanen,

Majoinen 2003, 13.)

Voidakseen toteuttaa tehtäväänsä, järjestää palveluja kuntalaisten hyvinvoinnin edistä-

miseksi, on kuntien etsittävä uudenlaisia toimintatapoja ja –malleja. Kunta on moni-

muotoisuutensa edessä valintoja tekevä organisaatio, jonka tulee olla avoimena uusille

mahdollisuuksille. Organisaatio kehittää toimintaansa, rakenteitaan ja käyttäytymismal-

lejaan perustuen vain ja ainoastaan toimintaympäristöstään tuleviin ohjaaviin tekijöihin.

Tulevaisuuden toiminnan suunnittelu edellyttää ennakointikykyä. Ennakointikyky puo-

lestaan edellyttää toisaalta kykyä tietää, mihin asioihin tulisi erityisesti kiinnittää huo-

miota muuttuvassa toimintaympäristössä ja muutosprosesseissa. Samalla edellytetään

myös uutta luovaa ajattelua strategisten valintojen tekemiseen. (Päätalo 2005, 59 - 61.)

Päätalon mukaan ulkoisen toimintaympäristön muutostekijöiden lisäksi kunnan tulisi

tarkastella sen sisäisiä tekijöitä. Ymmärtääkseen omia vahvuuksiaan ja heikkouksiaan ja

pystyäkseen tekemään asiantuntevia, ulkoisten ja sisäisten tekijöiden realistiseen arvi-
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ointiin perustuvia strategisia valintoja, on organisaation myös pohdittava ja ymmärrettä-

vä omaa kulttuuriaan. (Päätalo 2005, 75.)

3.3 New Public Management (NPM) – Uusi julkisjohtaminen muutoksen
hallitsemisen välineenä

1970-luvun lopulla ja yhä suuremmassa määrin 1980-luvulla, useissa OECD-maissa

alettiin uudistaa julkisen sektorin rakenteita ja toimintatapoja ottamalla mallia liikkeen

johtamisesta (ks. edellä Suomeen kohdistuneet vaikutukset luku 3.2). Kehityksen taus-

talla oli uusklassiseen taloustieteeseen nojaava ajatus, jonka mukaan raskas ja byro-

kraattinen julkinen sektori toimii esteenä luonnolliselle talouskasvulle. Syntyi uusi hal-

linnollis-poliittinen doktriini, New Public Management (NPM) eli uusi julkisjohtami-

nen. Alkuvaiheessa reformeja tehtiin lähinnä anglosaksisissa maissa. Opit levisivät kui-

tenkin pian myös muualle muun muassa OECD:n toiminnan kautta. Suomessa julkishal-

lintoa alettiin uudistaa toden teolla 1990-luvulla, kuten edellä on tullut esille. (Koivu-

mäki 2005, 14 - 15.)

Uudella julkisjohtamisella ei ole tarkoitus viitata mihinkään yksittäiseen projektiin, vaan

se on joukko toisiinsa kytkeytyneitä periaatteita ja ideoita. Ajattelutavan lähtökohtana

on niukkuus, tarpeiden tyydytysmahdollisuuksien (tuotantomahdollisuuksien) rajalli-

suus tarpeisiin nähden. Uuteen julkisjohtamiseen liittyy läheisesti niin sanottu 3E-malli,

jossa NPM:n avainkäsitteen, tuloksellisuuden, peruselementteinä erotellaan taloudelli-

suus (Economy), tuottavuus (Efficiency) ja vaikuttavuus (Effectiveness). Taloudellisuu-

den tavoitteena on, että tietty tuotos pyritään saamaan aikaan mahdollisimman alhaisin

kustannuksin tai tietyin kustannuksin pyritään aikaansaamaan mahdollisimman suuri

tuotos. Tuottavuus viittaa tuotosten ja panosten väliseen suhteeseen, ja vastaavasti vai-

kuttavuus kuvaa sitä, kuinka hyvin tuotos vastaa toiminnalle asetettuja tavoitteita. Usein

3E-mallin sisältö tiivistyy edellä mainittuun kustannus-vaikuttavuus –lähtökohtaan. Ky-

se on siitä, että rajalliset tuotantomahdollisuudet järjestetään mahdollisimman hyvin

yhteiskunnan ja kansalaisten (kuntalaisten) tarpeiden mukaisesti. (Koivumäki 2005, 16;

Meklin 1991, 126, 140 - 142.)
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Haverin (2002, 4 - 9) mukaan uusi julkisjohtaminen on noussut vastavoimaksi

perinteistä public administration tyyppistä hallintoa vastaan. Perinteisen byrokratian

heikkoudet ovat tarjonneet uuden julkisjohtamisen kritiikille hyvät lähtökohdat tulla

noteeratuksi. Uuden julkisjohtamisen kritiikin mukaan julkinen hallinto on yleensä

tuhlailevaa ja tehotonta. Kritiikin mukaisia tarpeita ja ajattelumalleja voidaan yleisesti

tiivistää seuraavasti:

- Julkisten menojen kasvua on hillittävä.

- Tuottavuutta ja tehokkuutta julkisessa toiminnassa on lisättävä.

- Julkinen monopoli merkitsee tehottomuutta palveluissa; yksityistämistä ja kil-

pailuttamista on lisättävä.

- Value for money -ajattelu: verorahoille on saatava parempi vastike, julkisten

palveluiden on oltava laadukkaita ja taloudellisesti tuotettuja.

- Tarjolla olevissa palveluissa on huomioitava yksilöllinen ajattelu ja tarpeet.

Uuden julkisen johtamisen lähtökohtana on erityisesti yksityisen ja julkisen sektorin

raja-aitojen hävittäminen sekä painopisteen siirtäminen toimintatavoista ja prosesseista

konkreettisiin tuloksiin (Rannisto 2005, 33). Haveri (2004) on tarkastellut uutta julkis-

johtamista (NPM) arvojen, strategioiden ja keinojen kautta:

ARVOT
- Taloudellisuus, tehokkuus, vaikuttavuus, joustavuus, dynaamisuus, hyvä palvelu.

STRATEGIAT
- Johtamisen mahdollistaminen (antaa välineitä vaikuttaa).

- Yksilön valintojen mahdollistaminen palveluissa.

- Itseohjautuvien ja taloudellisesti itsenäisten organisaatioiden muodostaminen.

KEINOT
- Hajauttaminen, normiohjauksen vähentäminen, vallan ja vastuun delegointi alemmille tasoille ja

työntekijöille.

- Huomion kiinnittäminen tuloksiin ja vaikutuksiin. Toiminnan arviointia varten tulee olla tarkat

standardit ja mitat. Resurssien allokointi sekä palkitseminen on suhteutettava toiminnan tuloksiin.

- Yksityisen sektorin johtamistyylien seuraaminen. Joustavampia käytäntöjä henkilöstön palk-

kaamisessa ja palkitsemisessa.

- Markkinamekanismien käyttöönotto. Kilpailun lisääminen julkisella sektorilla. Vaihtoehtoiset

palvelujen tuottamismallit.
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Uuden julkisen johtamisen mukaisten käytäntöjen voidaan havaita näkyvän voimak-

kaasti tämän päivän kunnallisessa toiminnassa. Kunnissa on käytössä tai on ainakin ol-

lut kokeiluasteella erilaisten toimitussopimusten avulla tapahtuvaa palvelujen kilpailut-

tamista, yksityissektorille ominaisten johtamistyylien ja käytäntöjen käyttöönottoa,

säästämistä ja vaihtoehtoisten halvempien palvelujen tuottamistapojen etsimistä, tilaaja-

tuottaja –mallia, palveluseteleitä, ylemmän johdon näkyvyyden ja autonomisen vallan-

käytön korostamista, mitattavien laatu- ja palvelustandardien sekä suoritusmittareiden

käyttämistä ja etukäteen laadittujen tulosmittarien käyttämistä organisaatioiden kontrol-

lointitarkoituksiin. (Rannisto 2005, 34.)

3.3.1 Managerialismi

Kun NPM-suuntaus ymmärretään yhteen organisaatioon kohdistuvana sovellustapauk-

sena, on siitä käytetty käsitettä managerialismi. Managerialismin määrittelyn voi tehdä

yksinkertaisimmillaan toteamalla, että sillä tarkoitetaan yrityssektorin ohjaamis-, johta-

mis- ja organisointimenetelmien soveltamista julkisissa organisaatioissa. Managerialis-

missa ajatellaan, että julkinen toiminta kannattaa organisoida yrityselämän mallien mu-

kaan ja organisaatiota tulee kehittää ja johtaa kuten yritystä johdetaan. Organisaation

ongelmia käsitellään tehokkuusongelmina. Uskotaan, että tehokkuutta voidaan parantaa

johtamisen avulla, minkä vuoksi kehittämistoimet kannattaa kohdentaa johtamismenet-

telyihin. (Möttönen 2002, 358 - 359.)

Muutosta perinteisestä byrokraattisesta organisaation toimintamallista markkinaohjau-

tuvaan, managerialistisesti johdettuun organisaation voidaan kuvata Salmisen ja Niska-

sen (1996, 70) esittämällä taulukolla. Taulukossa on esitetty byrokraattisen ja markki-

naohjautuvan organisaation eroja.
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Taulukko 2. Byrokraattisen ja markkinaohjautuvan hallinnon välinen vertailu (Salminen, Niskanen 1996,

70).

Byrokraattinen organisaatio Markkinaohajutuva
(managerialisesti johdettu organisaatio)

Virallinen asioiden hoito on sään-

nöin sidottua

Viranhaltijoiden asioiden hoidossa on tulostavoitteet ja

resurssikehykset

Toimivallan käyttöalue on rajattu

selvästi

Toimivallan käyttöalue on väljä, tulospainoitteinen (mitä

saadaan aikaan)

Hierarkkinen järjestelmä (alaisia

kontrolloidaan, valitukset tehdään

esimiehille)

Verkostomainen, keskinäinen kilpailu (palvelujen tuottajat

kilpailevat keskenään, tyytymätön vaihtaa tuottajaa)

Toimintaa säätelevät tekniset normit,

mikä vaatii koulutusta

Toimintaa säätelee kysyntä ja tarjonta: vaatii koulutuksen

ja käytännön taidot

Henkilöstö ei omista tuotanto- ja

hallintovälineitä

Viranhaltijalla ei ole omistusoikeutta

virka-asemaansa

Virka-aseman muotoja ovat virkasuhde, vapaaehtoisuus ja

yrittäjyysasema

Hallinnon toimenpiteet, päätökset ja

säännöt laaditaan kirjallisena

Hallinnon toimenpiteet, päätökset ja säännöt laaditaan

kirjaillisena tai muulla tavoin

Selkein laillisen hallinnon rakenne

on byrokratia

Tehokkain hallinnon harjoittamisen tapa on markkinoiden

mukaan tuominen

Managerialistisen kehityksen taustalla olevissa uusliberalistisissa opeissa lähdetään sii-

tä, että kansalaiset ovat tyytymättömiä sekä julkisen sektorin jatkuvaan paisumiseen että

sen tehottomuuteen. Tämän mukaan julkinen hallinto menettää uskottavuuttaan ja kan-

salaisten kannatusta, koska kansalaiset eivät enää saa vastinetta maksamilleen veroille.

(Möttönen 2001, 185.)

Vaikka markkinamekanismin lisääntyvää käyttöä on pääasiassa perusteltu tehokkuusar-

gumenteilla, perusteluihin on sisältynyt myös demokratian lisäämiseen liittyviä näkö-

kohtia. Byrokraattisessa hallinnossa virkakoneistolla on liikaa valtaa, jolloin kansalais-

ten on vaikea vaikuttaa. Markkinoistaminen siirtää valtaa virkakoneistolta markkinoille,

jolloin kansalaisten valinnanmahdollisuudet ja vaikutusmahdollisuudet paranevat. Tässä

ajattelussa, markkinoiden vallan kasvaessa, myös hallinnon demokraattisuus lisääntyy.

(Möttönen 2001, 185.)
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Markkinoistumiskehitykseen on kuitenkin sisältynyt paljon julkishallinnon omasta pe-

rinteestä lähtevien toimintaperiaatteiden ja niiden mukaisen toiminnan arvostamista ja

periaatteiden säilyttämispyrkimyksiä. Tämä on heijastunut torjuvana suhtautumisena

kilpailuttamiseen ja haluun tehdä asiat oman organisaation sisällä ja hallinnassa. Kehi-

tyksen suuntaviivojen vetämisessä ollaan menossa kahteen suuntaan; viranhaltijajohto

kehittäisi organisaatiota enemmän managerialististen oppien mukaan, kun taas muu hen-

kilöstö ja osittain poliittiset päättäjät ovat tätä uutta suuntausta vastaan. Henkilöstön

näkemyksenä on, että managerialististen menetelmien käyttöönotto johtaa yksityistämi-

seen. Tämän näkökannan myötä aiheutuu myös muutosvastarinnan esiintymistä henki-

löstön keskuudessa. (Möttönen 2001, 142, 155.)

3.3.2 Tulosjohtaminen

Tulosjohtaminen on managerialistinen johtamisoppi (Möttönen 2001, 147). Tulosohja-

ukseen liittyy tulosjohtaminen ja edelleen yksilön sekä yksikön tulosvastuu. Tulosjoh-

taminen oli 1990-luvulla johtamisen kehittämisen peruslinja sekä valtion hallinnossa

että kuntasektorilla. Tulosjohtamisen tavoitteena on ohjata organisaation toiminta ennal-

ta määriteltyjen tavoitteiden mukaiseksi. Sen keskeisenä periaatteena on toimintavapau-

den ja vastuun delegointi (vrt. kunta-valtiosuhde ja subsidiariteettiperiaate). Avautuva

toimintavapaus korvataan erilaisilla tulostavoitteilla, mittareilla, arvioinneilla ja proses-

seilla, joissa analysoidaan toteutunutta ja visioidaan tulevaa kehitystä. Toimintavapau-

den lisääntyessä korostuu niin luottamuksen kuin itsekontrollinkin merkitys. (Koivumä-

ki 2005, 18.)

”Tulosajattelu pohjautuu siihen luonnolliseen näkemykseen, että mikään organisaatio ei

ole instituutio, arvo sinänsä, vaan se on ihmisten ja ihmisryhmien järjestäytynyt muoto

tiettyjen  aikaansaannosten  eli  tulosten  toteuttamiseksi.  Yhteinen  tulos  on  kaikkien  tie-

dossa ja jokainen tietää oman osuutensa sen saavuttamisessa.” Tulokset eli aikaansaan-

nokset ovat tuloshakuisen toiminnan ja johtamisen ehdoton perusta. Tulostavoitteiden

asettamisessa on myös tahto niiden saavutttamiseen oltava olemassa. (Virkkunen, Vou-

tilainen, Laosmaa, Salmimies 1987, 49 - 50.)
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Uusi julkisjohtaminen (NPM) on saavuttanut keskeisen aseman kunnallisen kehittämi-

sen selittäjänä. Siitä huolimatta NPM:n ideat markkinalähtöisestä toiminnasta ja resurs-

sien parhaasta mahdollisesta käytöstä päämäärien ja tavoitteiden saavuttamiseksi eivät

vielä ole kaikkialla toteutuneet. Julkishallinnon keskustelussa on viime vuosina yhä

enemmän vahvistunut se käsitys, että NPM:n mukaisten tavoitteiden toteuttamisessa

governance –ajattelu on varsinainen työväline. Sen käyttö tuo mukanaan laajemman

osallistumisen ja verkottumisen, jota NPM:n periaatteiden toteuttaminen edellyttää. Jul-

kiselta toimijalta palvelujen tuottamisen siirtäminen muualle edellyttää muidenkin toi-

mijoiden ja osallistujien mukaantuloa kuin vain julkishallinnon omien. Tällä tavoin

NPM:n tavoitteita toteutetaan ympäristössä, joka on verkottunut erilaisten toimijoiden

välillä. Tämä verkottunut toimijakenttä, jossa julkiset toimijat ovat osallisina, tarvitsee

sekä keskinäisiä pelisääntöjä että hallintaa (governance). Julkishallinto ei tässä konteks-

tissa olekaan enää perinteisellä tavalla hallinnoija vaan yksi toimija muiden joukossa.

(Rannisto 2005, 35.)

3.4 Governance-ajattelu uutena toimintamallina julkisessa hallinnossa

Uusi julkisjohtaminen (NPM) –käsitteen ohella kunnallisen hankintatoimen käsittelylle

ja kehittämisen ymmärtämiselle antaa pohjaa jo yllä mainittu käsite governance (hallin-

ta). Governance –käsite ymmärretään osana uuden julkisen johtamisen käsitettä, sen

alakäsitteenä. Hallinnan mukaiset menettelytavat tuovat lisäarvoa myös hankintatoimen

järjestämiseen ja organisointiin. Governance-käsite itsessään on epäselvä, koska se on

niin monimerkityksinen, sillä on monta käyttötarkoitusta. Rhodes (2000, 55 - 63) mää-

rittelee hallinnan seitsemän kategorian kautta:

1. Hallinta korporaatioiden hallintana koskee julkiselle sektorille muunnettua tapaa

liikeyritysten johtamiseen ja kontrollointiin.

2. Hallinta uutena julkisena johtamisena on tärkeä siksi, että ohjaaminen on keskeistä

julkisen johtamisen analyysille ja ohjaaminen on synonyymi hallinnalle.

3. Hallinta hyvänä hallintana muodostuu Rhodesin mukaan kolmesta osasta: Systee-

minen hallinnan käyttö on laajempaa kuin hallinto, joka kattaa sekä sisäisen että ulkoi-

sen poliittisen ja taloudellisen vallan jakamisen. Poliittisen hallinnan käyttö viittaa val-

tioon, joka nauttii sekä legitimiteettiä että arvovaltaa, joka on johdettu demokraattisesta
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mandaatista. Hallinnollinen hallinnan käyttö viittaa tehokkaaseen avoimesti arvioitavis-

sa olevaan ja auditoituun julkiseen palveluun.

4. Hallinta kansainvälisenä riippuvuutena käsittää kaksi piirrettä: ulkoistamisen ja

monitasoisen hallinnan. Ulkoistamiskäsitteen mukaan kansainväliset riippuvuudet ra-

pauttavat valtion auktoriteettia. On olemassa neljä erilaista prosessia, jotka rajoittavat

kansallisvaltion autonomiaa: tuotannon ja rahoituksen siirtojen kansainvälistyminen,

kansainvälinen organisaatio, kansainvälinen laki ja valtakeskittymien hegemonia.

5. Hallinta sosio-kyberneettisenä järjestelmänä korostaa erityisesti keskitetyn toimi-

jan hallinnan rajoja väittäen, että enää ei ole yhtään itsenäistä viranomaista. Niiden pai-

kalla on suuri joukko toimijoita, jotka ovat kukin erikoistuneet jollekin politiikan alueel-

le. Näiden toimijoiden keskinäinen riippuvuus; yhtenäiset päämäärät; epäselvät siteet

julkisen, yksityisen ja vapaaehtoissektorin välillä, ja monenlaiset uudet toiminnan muo-

dot, interventiot ja valvonta kuvaavat toiminnan järjestäytymistä.

6. Hallinta uutena poliittisena taloutena lähestyy hallintaa uudelleen tutkien talouden

hallintoa ja kansalaisyhteiskunnan, valtion ja markkinatalouden välisiä suhteita, koska

nämä suhteet ovat tulleet epäselviksi.

7. Hallinta verkostoina, jossa verkostot ovat hallinnan käsitteen ydin julkisen hallin-

non opeissa. Verkostokäyttäytymistä on selitetty kahdesta eri näkökulmasta. Valtariip-

puvuuden kautta hallinta on määritelty itseorganisoituviksi organisaatioiden välisiksi

verkostoiksi. Näille verkostoille on ominaista organisaatioiden välinen riippuvuus.

Toimintakeskeiselle institutionalismille verkostot ovat hallinnon rakenteessa erityinen

rakenteellinen järjestely, joka vertaa ja painottaa verkoston etuja suhteessa markkinoihin

ja hierarkioihin. Rhodes toteaa aiheesta vallitsevan yleisen yksimielisyyden kokoavasti,

että hallinta verkostoina on kaikkialla läsnä oleva ja tärkeä muoto hallinnan rakennetta

kehittyneissä teollisissa yhteiskunnissa, mutta on kilpailevia selityksiä siitä, miten ver-

kostot vaikuttavat hallintoon ja sen politiikkoihin.

Governancessa on kyse siitä, että julkinen valta pyrkii jakamaan yhä enemmän vastuuta

julkisten tehtävien suunnittelusta ja hoidosta yhä useampien toimijoiden kanssa. Gover-

nance-ajatteluun nojaavat uudet hallintakäytännöt ovat avanneet hallinnollisen politii-

kan kenttää laajemmalle joukolle. Governancen taustalla on markkina- ja asiakaslähtöi-

syyden omaksuminen myös julkisessa johtamisessa, jolloin käytetylle rahalle pyritään

saamaan lisää vastinetta ja vaikuttavuutta. (Pierre 2000, 3 - 4.; Rhodes 2000, 55 - 60.)
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Hallinta perustaa uuden paradigman sille, miten ratkaista yleisiä ongelmia ja luoda win

– win tilanteita kaikille osallisille (Bovaird, Löffler, Parrado-Diez 2002, 13 - 14).

3.4.1 Paikallinen hallinta

Bovaird, Löffler ja Parrado-Diez määrittelevät paikallisen hallinnan (local governance)

sarjaksi muodollisia tai epämuodollisia sääntöjä, rakenteita ja prosesseja, joiden avulla

paikalliset sidosryhmät kollektiivisesti ratkaisevat ongelmiaan ja kohtaavat yhteiskun-

nallisia tarpeita. Jokainen prosessiin osallistuva taho tuo mukanaan tärkeitä laatutekijöi-

tä, kykyjä ja resursseja. Prosessin kannalta keskeistä on rakentaa ja ylläpitää luottamus-

ta, sitoutumista ja neuvottelujärjestelmää.(Bovaird, Löffler, Parrado-Diez. 2002, 12.)

Sotarauta on kuvannut paikallisen hallinnan sisältöä seuraavasti: ”Paikallinen hallinta

on jatkuva prosessi, joka muotoutuu useiden sekä julkisten että yksityisten organisaati-

oiden (seurojen, yhdistysten, yritysten jne.) yhteistyön ja keskinäisen vuorovaikutuksen

varaan. Prosessissa luodaan ja etsitään jatkuvasti sellaisia kommunikaation foorumeja,

joissa eri toimijoiden strategioiden ja päämäärien väliltä on mahdollista etsiä yhtymä-

kohtia uusia yhteisiä hankkeita varten.” Paikallisen hallinnan prosessit eivät rajoitu vain

kunnan alueelle, vaan ne laajenevat myös seudullisesti, maakunnallisesti, kansallisesti ja

kansainvälisesti. Prosessin laajuus määräytyy kulloinkin kyseessä olevan asian mukai-

sesti. (Sotarauta 1996, 77 - 78)

Kunnallishallinnon kannalta katsottuna governancen keskeinen merkitys voitaneen tii-

vistää seuraavanlaisesti: Governance on tapa toimia uudella tavalla yhteistyöhakuisesti

ja avoimesti eri sidosryhmien kesken (voimavaroja yhdistämällä) koko yhteisön hyvin-

voinnin ja kehityksen turvaamiseksi.

Paikallisessa hallinnassa kuntaorganisaation roolina on toimia osana verkostoa, tuoda

siihen kuntayhteisöä kokonaisuutena katsova näkökulma. Kuntaorganisaation tulee pyr-

kiä selvittämään ja ratkomaan kuntayhteisössä esiintyviä ristiriitoja ja paradokseja, tasa-

painottaa tavoitteita ja tuottaa itse sille laissa määrätyt tai sen itse itselleen ottamansa

tehtävät. Huomiota kiinnitetään erityisesti siihen, miten tehtävät asetetaan, miten orga-

nisaatioiden välisiä suhteita järjestetään ja kuinka niitä hallitaan erilaisilla foorumeilla.
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Yhdelläkään organisaatiolla yksin ei ole henkisiä tai materiaalisia resursseja edessä ole-

vien ongelmien ratkaisemiseen paikallisella tasolla. Paikallinen hallinta perustuu kasva-

neen keskinäisen riippuvuuden hyväksymiseen ja käyttämiseen. (Sotarauta 1996, 78.)

Bovairdin ym. mukaan on ilmeistä, että paikallinen hallinta on hyvin erilaista ja paljon

laajempaa kuin paikallinen hallinto. Eri osallistujien rooli ja merkitys paikallisessa hal-

linnassa vaihtelee laajasti yhteydestä riippuen. Täten osa paikallisen hallinnan haastees-

ta on tunnistaa avainosalliset ja sidosryhmät missä tahansa paikallisen hallinnan yhtey-

dessä. Erityisen tärkeitä ovat ne sidosryhmät, jotka kykenevät merkittävällä tavalla luo-

maan parannuksia paikallisten asukkaiden elämän laatuun ja parantamaan muiden osal-

listujien asemaa win – win tilanteissa. Näitä ryhmiä ovat muun muassa korkean kompe-

tenssin tietyissä erityiskysymyksissä omaavat sidosryhmät ja sellaiset sidosryhmät, jot-

ka nauttivat suurta luottamusta muiden osallisten taholta. (Bovaird ym. 2002, 22.)

3.4.2 Hallinnon ja hallinnan eroista

Anttiroikon mukaan hallinto viittaa yhtäältä julkisyhteisöjen muodostamaan institutio-

naalisesti järjestettyyn kokonaisuuteen ja toisaalta hallinnollisten tehtävien muodosta-

maan kokonaisuuteen. Hallinta puolestaan viittaa monitoimijakentän suhteiden hoitami-

seen ja siten lähinnä toimintoon ja prosessiin. Puhuttaessa käsitteestä New Public Ma-

nagement käytetään usein myös käännöstä uusi julkisyhteisöjen hallintatapa. (Anttiroiko

2003, 142.)

Hallinta (governance) ja hallinto (government) tavoittelevat molemmat hyvää tulosta ja

tehokasta julkista johtamista. Niiden välinen ero on prosessissa. Hallinnalta vaaditaan

omaa tyyliä ja toimintatapaa verkottuneessa monitoimijaympäristössä, jossa raja julki-

sen vallan ja yksityisen sektorin välillä on jokseenkin hämärtynyt. Hallinnan on pystyt-

tävä toimimaan tahojen kanssa, jotka saattavat olla yhtä hyvin niin julkiselta sektorilta,

yksityiseltä sektorilta kuin kolmannelta sektoriltakin. Sosiaalisten ja taloudellisten on-

gelmien ratkaisujen välinen raja-aita on tässä monitoimijakentässä menettänyt merki-

tyksensä, samoin kuin jako julkiseen ja yksityiseen. Ennen vain julkisen toimijan käsis-

sä olleet päätökset ja toimenpiteet saatetaan nyt tehdä verkostossa aivan jossain muual-

la. ”Governance tunnistaa vallan, joka riippuu toimijoiden keskinäisistä suhteista. Ky-
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symys ei siten ole pelkästään julkisesta toimijasta, jolla on valta ja yksityisestä toimijas-

ta, joka toimii alaisena tälle. Koska yhdessä tuotetaan ja jaetaan keskeisiä resursseja,

täytyy myös yhdessä päästä ymmärrykseen toiminnan menettelytavoista ja tavoitteista.

Tässä mielessä hallinta näkee toimijat itseohjautuvina ja verkostona. Asiat tulee tehtyä

verkostossa ilman julkisen toimijan käyttämää valtaa, käskyjä tai auktoriteettia. Hallinta

ei ole käskemistä, vaan valvontaa ja ohjausta.” (Rannisto 2005, 35 - 36.)

”Uuden julkisjohtamisen (NPM) johtamiskäsitys korostaa osaltaan johtajan suurta val-

taa ja vastuuta tulosten saavuttamisessa. Tämän on katsottu olevan ongelmallista laajaan

osallistumiseen ja demokraattisuuteen pyrkivässä poliittisesti ohjatussa hallinnossa.”

Julkisen johtamisen heikkous johtajaan profiloitumisen myötä tarvitsee rinnalleen hal-

lintatapoja, joilla pystytään toimimaan niin yritysmaailman sisällä kuin erityisesti yri-

tysmaailman ja julkisen hallinnon välisessä rajapinnassa. Governancessa on kyse ver-

kostojen ja prosessien ohjaamisesta, kun taas NPM:ssä kyse on prosessin lopputuloksis-

ta. (Rannnisto 2005, 35.)

3.4.3 Yhteistyö, keskinäisriippuvuus ja verkostomainen toimintatapa

Hallinnassa lähdetään yksinkertaisesti siitä, että yhteiskunnan verkostoja ja ongelmia ei

voi hallita pilkkomalla ja tehtäviä jakamalla. Valta ja taito ongelmien ratkaisuun ei ole

jollain tietyllä yksiköllä vaan näiden yksikköjen välissä, niiden välisissä erityisissä vuo-

rovaikutussuhteissa. Hallinnan periaatteiden muotoutuminen johtuu kasvaneesta muu-

tosnopeudesta ja keskinäisen riippuvuuden kasvusta sekä vallan hajautumisesta. Sen

periaatteiden takana ovat kompleksisuus, moninaisuus, dynaamisuus ja niistä kumpuava

epäselvyys. Hallinnassa korostuu yhdessä tekeminen (Sotarauta 1996, 64 - 65).

Yhteistyö eri sidosryhmien kesken on governancessa organisoitu epävirallisten verkos-

tojen muotoon, joilla itsellään on organisointivastuu ja päätösvalta toimintansa suhteen.

Verkostot ovat pitkälti itsenäisiä eikä esim. valtion valvonnalla niiden toimintaa ohjata.

Ei-hierarkkinen toiminta perustuu jatkuvaan kommunikointiin, luottamukseen ja tätä

kautta tapahtuvaan epävarmuuden vähentämiseen. Verkostolähestymistavassa keskinäi-

nen riippuvuus on ydinkysymys. Toimijat verkostoissa ovat toisistaan riippuvaisia, kos-

ka he eivät voi saavuttaa päämääriään yksin vaan tarvitsevat siihen myös toisten toimi-
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joiden voimavaroja. Keskinäinen riippuvuus perustuu erilaisten toimijoiden voimavaro-

jen jakamiseen, päämääriin, joihin he pyrkivät ja käsityksiin resurssiriippuvuudesta.

Informaatiota, päämääriä ja resursseja vaihdetaan vuorovaikutustilanteissa.  Yksityisen,

julkisen ja kolmannen sektorin muodostamien yhteistoimintaverkostojen avulla ongel-

miin päästään paremmin käsiksi ja niiden ratkaiseminen helpottuu, koska eri tahojen

erityisosaamista ja muita voimavaroja voidaan käyttää hyväksi. (Kickert, Klijn, Kop-

penjan 1999, 6.)

Resurssien yhdistäminen mahdollistaa tehokkaamman ja taloudellisemman tavan toimia

kaikkia osapuolia hyödyttävän ja lisäarvoa tuottavan lopputuloksen saavuttamiseksi.

Uusilla yhteistyömuodoilla, jotka lisäävät keskinäistä vuoropuhelua eri tahojen kesken

varmistetaan, että julkisilla ja yksityisillä projekteilla on samansuuntaiset suuntalinjat ja

päämäärät. Kommunikoimalla voidaan taata, ettei eri osapuolten tavoitteisiin pyrkimi-

nen aiheuta ristiriitaa toimijoiden välillä, eikä ainakaan estetä toisen osapuolen tavoittei-

ta toteutumasta. Intressit ovat jokaisella osapuolella omansa mutta yhdessä toimimalla

kehitystä voidaan ohjata suuntaan, joka huomioi eri intressit. Tällöin voidaan saavuttaa

tila, jossa osapuolten tavoitteet eivät poissulje toisiaan. Toisen tavoitteeseen pääseminen

hyödyttää myös toista osapuolta ja päinvastoin. Toimintamotivaatio on hyvä, kun tiede-

tään, että toiminta hyödyttää myös omia intressejä yhteisen hyvän lisäksi (Rhodes 2000,

60 - 63.)

Hallinnan mahdollistama korkea osallistumisaktiivisuus hankkeisiin lisää niiden hyväk-

syttävyyttä, ja avoin ja läpinäkyvä toiminta, jonka avulla myös saadaan tuloksia aikaan

osaltaan syventää luottamusta julkiseen hallintoon. Kunnan kannalta yritykset ovat

kumppaneita ja kuntalaiset aktiivisia toimijoita; eri toimijat ovat samalla tasolla ja yhtä

arvokkaita hyvinvoinnin luojia. (Bovaird ym. 2002, 13.)

Peters (1998, 301) on tarkastellut julkisen sektorin verkostojen piirteitä, joiden myötä

verkoston ainutlaatuisuus muodostuu:

1. Monimuotoisuus. Jotkut verkostot ovat integrotuneempia kuin toiset, joten on mah-

dollista käsitellä toisia verkostoja ikään kuin yksittäisinä organisaatioina, ja toisia puo-

lestaan täytyy käsitellä enemmän itsenäisten organisaatioiden kokoelmina.
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2. Keskinäinen riippuvuus. Verkostot eroavat toisistaan siinä, miten laajasti niiden

jäsenet ovat todella toisistaan riippuvaisia. Verkostot voivat olla olemassa, vaikka sen

komponentit toimivat autonomisesti. Vuorovaikutussuhteet ja tyylit ulkoisiin toimijoi-

hin eroavat kuitenkin tällöin tiiviimmin yhdistyneestä verkostosta.

3. Muodollisuus. Myös heikosti integroituneet verkostot voivat olla muodollisia. kun

taas muut riippuvat enemmän toimijoiden epämuodollisista suhteista. Muodolliset ver-

kostot voivat olla ilmeisesti johdettavampia ja vähemmän monimuotoisia, mutta niiden

mekaaniset yhteydet voivat tosiasiassa tehdä ne vähemmän ennustettaviksi ja johdetta-

viksi.

4. Välineet. Verkostossa tapahtuvan vuorovaikutuksen välineitä voivat olla suunnittelu,

muodolliset säädökset ja sopimukset, joiden avulla myös toimintaa koordinoidaan.

Kuntien palvelujen järjestämisessä hyvä governance ja verkostosuhteet luovat edelly-

tyksiä ja mahdollisuuksia erilaisille tavoille toimia. Luvussa 3.5 tuodaan esiin nykyisen

lainsäädännön mahdollistamat toimintatavat, jotka ovat kuntien käytössä.

3.5 Palvelujen järjestämisen mahdollisuudet

Kuntalakia (365/95) valmisteltaessa oli lähtökohtana suomalaisen hyvinvointiyhteis-

kunnan perusteiden ja periaatteiden turvaaminen uuden joustavan itsehallintoajattelun

pohjalta: Kunnalla on vastuu hyvinvointipalveluista, mutta sen ei välttämättä tarvitse

itse tuottaa niitä. Kunta voi hankkia palvelujaan myös muualta. Siten markkinameka-

nismeja pyritään käyttämään hyväksi julkisten toimintojen tehokkuuden lisäämiseksi.

Julkisen hallinnon voimavarojen niukkeneminen vaatii kunnilta uudenlaista tehokkuutta

ja uudenlaisia toimintatapoja. Taustalla vaikuttavat talouden lait, jotka painottavat kil-

pailua yhteiskunnan uudistumisen moottorina. Kilpailun tulee ulottua myös julkiseen

sektoriin aina, kun se on mahdollista. (Lievonen 2001, 3; Naukkarinen 1998, 20.)

Kunnilla on itsehallintoon perustuva laaja harkintavalta palvelujen tuottamistapojen

suhteen. Tähän oikeuteen päättää palvelujen tuotantotavasta kuuluvat niin kunnan itse

itselleen ottamansa tehtävät (yleistoimiala) kuin sille erityislaeissa säädetyt tehtävätkin

(erityistoimiala). Tätä kunnille annettua oikeutta ei tule kyseenalaistaa eikä missään

muodossa rajoittaa. Kuntalain mukaan palvelut voidaan tuottaa omana työnä, yhteis-
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työssä muiden kuntien kanssa, kuntayhtymän kautta tai hankkimalla palvelut ostopalve-

luina muilta sektoreilta. Vain viranomaistehtävien hankinta on tässä mielessä rajoitettua.

Palvelujen järjestämisvastuuseen kuuluu aina julkisen vallan käyttöä, mitä ei voi siirtää

ulkopuolisen hoidettavaksi. Viranomaistehtävät voidaan ostaa vain toiselta kunnalta

virkavastuulla toimivien viranhaltijoiden suorittamina. Julkisen vallan käyttöön luetaan

kuuluvaksi kunnan asioiden valmistelu, päätöksenteko, valvonta ja seuranta. (Kunnat ja

ostopalvelut 2003, 15.) Kuviossa 2 on kuvattu kuntien peruspalvelujen järjestämisen

vaihtoehtoja.

Perinteinen julkinen Markkinoita hyödyntävät
palvelutuotanto järjestelmät

Kunnan Kuntien Tilaaja- Palvelusetelit
oma yhteistyö tuottaja-
tuotanto malli

Näennäismarkkinat Ekspli-
ja sopimustuotanto siittinen

Perinteinen tilaaja- Impli-
tuottajamalli siittinen
- yksityiset tuottajat
- julkiset tuottajat

Julkinen ja yksityinen
yhteistyö, yksityinen
tuotanto ja rahoitus

Kuvio 2. Peruspalvelujen tuotanto- ja rahoitustapoja (Peruspalvelut 2000, 21).

Kuntien tehtävänä on järjestää kuntalaisille peruspalvelut kuntalaisten tarpeiden mukaan

tehokkaasti, taloudellisesti ja laadukkaasti. Käytännössä kunnan talous kuitenkin vaikut-

taa siihen, missä laajuudessa ja minkä tasoisena yksittäinen kuntalainen saa lain hänelle

takaamat peruspalvelut. (Sutela 2001, 423.) Kuntien ja kuntalaisten etujen mukaista on,

että kunnallisilla palvelualoilla on toimivat markkinat: Toimivien markkinoiden avulla

kuntien on mahdollista monipuolistaa ja parantaa palveluja sekä tyydyttää palvelujen

lisääntyvää kysyntää. Markkinoiden toimivuus edellyttää, että palvelun ostajia ja tuotta-

jia – yksityisiä, julkisia ja kolmannen sektorin toimijoita – on riittävästi olemassa. Kun-

nan oman palvelutuotannon ylläpitäminen on perusteltua etenkin väestöpohjaltaan pie-
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nissä kunnissa, joissa ei yksityisiä palveluntuottajia juurikaan ole. Palvelujen ulkoista-

minen kilpailtujen markkinoiden puuttuessa saattaisi johtaa yksityisten monopolien syn-

tymiseen. (Pihkala 2003.)

Käytännössä yleisimpänä kunnan tehtävien hoidon järjestelynä on, että 1) kunta hoitaa

tehtävät itse omalla organisaatiolla. Tämä koskee sekä lakisääteisiä että vapaaehtoisia

tehtäviä. Toissijaisena kunnan tehtävien hoitomuotona on 2) kuntien julkisoikeudellinen

yhteistoiminta, esimerkiksi kuntayhtymä. Kolmantena tehtävien hoitomuotona on, että

tehtävät uskotaan 3) ulkopuoliselle, joko julkis- tai yksityisoikeudelliselle organisaatiol-

le. Kun tehtävä annetaan ulkopuoliselle, sovitaan tästä aina erillisellä sopimuksella. (Su-

tela 2003, 59.)

3.5.1 Kunnan oma tuotanto

Kunnan omana työnä tuotetuilla palveluilla tarkoitetaan sitä, että organisaatio tuottaa

palvelut omalla henkilöstöllään ja muilla voimavaroillaan sen sijaan, että palvelun tuot-

tamisen suorittaisi organisaatiolle täysin ulkopuolinen, kolmas taho. Kunnan omaa tuo-

tantoa perustellaan usein kunnan vastuulla taata kuntalaisille lainsäädännön mukaan

kuuluvat palvelut sekä hinta- ja laatutietoisuuden säilyttämisellä. Kunnan oma tuotanto

antaa myös usein kilpailuttamiseen tarvittavan asiantuntemuksen sekä mahdollisuuden

palvelujen laadun kattavaan seurantaan. Kunnalla tulee myös olla riittävät valmiudet

palvelujen saatavuuden takaamiseksi erilaisissa häiriö- tai kriisitapauksissa. Tällöin

kunnan oma tuotanto voi muodostaa hätätilanteessa tarvittavan reservin. (Lievonen

2001, 14.)

3.5.2 Kuntayhteisöjen välinen yhteistyö

Kuntalaki antaa mahdollisuuden tuottaa palveluja kuntien välisenä yhteistyönä. Kunnat

voivat myös sopia, että tehtävä annetaan yhden kunnan hoidettavaksi yhden tai useam-

man kunnan puolesta tai tehtävän voi hoitaa vaihtoehtoisesti kuntayhtymä. Keskinäises-

sä yhteistoiminnassaan kuntien ei tarvitse kilpailuttaa yhteistoiminnan piiriin kuuluvia

hankintojaan. Kunnat voivat perustaa myös yhteisen toimielimen tehtävää hoitamaan.

Niissä rajoissa, jotka kunnan toimialasäännös sen sallii, voivat kunnat yhteisestä sopi-
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muksesta perustaa osakeyhtiön. Tällaisella yhtiöllä ei voi kuitenkaan olla kaupallista tai

teollista luonnetta, jos siltä tilataan suoraan palveluja. Jos yhtiö osallistuu yleishyödylli-

senä tai tukiluonteisena toimijana markkinoille, tulee myös omistajakuntien ennen han-

kintaa kilpailuttaa yhtiön tarjoamat palvelut normaalilla menettelyllä. Yksinkertaisim-

millaan kuntien yhteistyö on verkostoitumista, joka voi perustua vapaaehtoisiin määrä-

aikaisiin tapaamisiin tai myös virallisempaan toimintamalliin. Yhteinen organisaatio

voidaan toteuttaa myös vaihtoehtoisesti jonkin kunnan liikelaitoksena, kuntayhtymänä

tai osakeyhtiönä. (Leväinen 2004, 8 - 9.)

3.5.3 Ostopalvelut

Yksi keino järjestää kunnan palvelut on ostaa ne kilpailuttamalla, jolloin pyritään hinta-

laatu -suhteeltaan mahdollisimman hyviin lopputuloksiin. Loikkasen ja Susiluodon

2005 saamien tutkimustulosten mukaan kuntayhtymiltä ja toisilta kunnilta tehtyjen osto-

jen osuuden kasvaessa kustannustehokkuus heikkenee, kun taas yksityisiltä tehtyjen

ostojen kasvun myötä tehokkuus paranee. Jos palveluista 5 prosenttia on hankittu yksi-

tyisiltä on se lisännyt tehokkuutta 1 prosentin verran. Vaihtoehtoiset palvelutarjonnan

muodot merkitsevät kilpailua, jolla voi olla kuntien toimintaa tehostava vaikutus (Loik-

kanen, Susiluoto 2005, 18, 68 - 69, 85).

Kilpailuttamisen ja ostopalvelujen käyttö jakavat mielipiteitä. Kilpailuttamista ja osto-

palvelujen käyttöä perustellaan monesti niiden mukanaan tuomilla tehokkuudella ja

tuottavuudella, jolloin samalla rahalla saadaan enemmän aikaan (saadaan kustannus-

säästöjä) (Kilpailupoliittinen toimintaympäristö 2002, 6). Muita perusteluja löydetään

parantuneesta johtamisesta, paremmasta palvelujen laadusta ja työllisyyden lisääntymi-

sestä paikallisissa yrityksissä (Kähkönen 2001, 24). Täydellisesti kilpailuilla markki-

noilla ostajan vaihtoehdot lisääntyvät ja asiakas saa rahoilleen vastinetta (value for mo-

ney -vaatimus) (Tuomala 1997, 134). Keskeisenä perusteena on myös se, että kunnat

joutuvat sekä rekrytointiongelman että kustannusten vähentämisvaatimusten seuraukse-

na kuitenkin lisäämään ostopalveluja. (Leväinen 2004, 6.)

Samaan aikaan nostetaan esiin myös aivan vastakkaisia näkemyksiä. Kilpailuttamista ja

ostopalvelujen käytön vastustamista perustellaan sillä, että palvelut on totuttu hoitamaan
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omana työnä ja kuntalaiset ovat antaneet tälle linjalle ajan kuluessa luottamuksensa.

Koetaan, että turvattomuus ja epäoikeudenmukaisuus palvelujen saannissa toteutuu, jos

palvelut hankitaan kunnan oman palvelutuotannon ulkopuolelta. Myöskään tärkeintä eli

säästöjä ei koeta saavutettavan vaihtoehtoisella tavalla toimien. Yhtenä tekijänä on epäi-

lys palvelujen heikosta laadusta. Palveluja tuottavien yritysten puute ei myöskään tarjoa

todellisia vaihtoehtoja toimia. Hankintaosaamisen puute palvelujen hankinnassa ja tie-

dostamattomat vaikutukset henkilöstön asemaan vaikuttavat negatiivisesti haluun toimia

totutusta poiketen. Aina on myös olemassa valvontaan ja sen järjestämiseen sekä toi-

minnan jatkuvuuteen liittyvät kysymykset, jotka myös aiheuttavat kustannuksia ja pään-

vaivaa. Yksi merkittävä syy on, että kunnat yksinkertaisesti haluavat säilyttää oman

palvelutuotantonsa vaikka edellytyksiä toisenlaiseen toimintamalliinkin olisi. (Kivelä,

Turkkila 2003, 92 - 95.)

Punnittaessa ostopalvelujen hankintaa tulee aina arvottaa kaikki syntyvät erinäiset kus-

tannukset. Suorien hankintakustannusten lisäksi on huomioitava transaktiokustannukset.

Transaktiokustannukset voivat aiheuttaa merkittävän kuluerän yksittäisisssä hankinnois-

sa. Transaktiokustannuksia voidaan huomata syntyvän ainakin seuraavista liikesuhtei-

siin liittyvistä toiminnoista: etsintä-, neuvottelu-, valvonta- ja liikesuhteiden lopettamis-

kustannukset. Näillä kaikilla on merkitystä määriteltäessä ja arvioitaessa liikesuhteiden

aloittamisen mielekkyyttä. (Männistö 2002, 91.)

Etsintäkustannukset liittyvät suoritteen epävarmuuteen, koska esimerkiksi hyödykkeen

ominaisuuksia koskeva informaatio ei ole täydellistä. Tällöin on uhrattava resursseja

riittävän tiedon saamiseksi. Täydellistä informaatiota ei kustannusten takia kannata tai

voi hankkia. Tämän takia ostajan ja myyjän arvio hyödykkeestä on aina epätäydellinen.

Neuvottelukustannukset johtuvat sopimuksen suunnittelusta ja sopimuskohteiden mää-

rittelystä, kuten tulevan tuotannon määrästä, laadusta hinnasta tai toimitusehdoista.

Täydellisellä sopimuksella osapuolet pyrkivät ottamaan huomioon kaikki mahdolliset

tulevaisuuden olosuhteet ja määrittelemään kutakin olosuhdetta vastaavat tarvittavat

toimenpiteet. Sopimuksiin liittyy myös valvontakustannuksia, jotka johtuvat resurssien,

esimerkiksi ajan, käyttämisestä tehtyjen sopimusten toteuttamisen valvontaan. Koska

sopimukset sisältävät usein sekä eksplisiittisiä että implisiittisiä osia, pitäisi transak-

tiokustannuksia tarkastella sekä ex ante- että ex post –näkökulmasta. (Männistö 2002,

91.)
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Ostopalvelujen hankintaprosessiin lähdettäessä ei voi liikaa korostaa tehtävään hankin-

taan liittyvien riskien huomioimista. Riskien tunnistaminen on välttämätön edellytys

riskien hallinnalle. Sitoumuksiin liittyvien riskien tunnistaminen on mahdollista vain

ymmärtämällä yrityksen liiketoimintaa ja siihen liittyviä riskejä. Se, miten ja millaisia

sitoumuksia kunta tekee, saattaa joko lisätä tai pienentää riskejä. Riskienhallinnan vai-

heet ovat: riskien tunnistaminen (mitä voi tapahtua, miksi ja miten), riskien arvioiminen

(kuinka suuret taloudelliset menetykset riski toteutuessaan aiheuttaa ja mikä on riskin

toteutumisen todennäköisyys), riskien käsitteleminen (riskin poistaminen, pienentämi-

nen, siirtäminen tai ottaminen) ja seuranta (riskikartoitus; toimintamallit on päivitettävä

vastaamaan muuttuneita olosuhteita). (Nygren 2002, 215, 218, 224 - 230.)

Keskeisimpiä sopimuksiin liittyviä riskejä ovat seuraavat seikat: sopimusta ei täytetä

lainkaan, sopimusta ei täytetä oikeaan aikaan (viivästys), sopimus täytetään puutteelli-

sesti tai virheellisesti (virhe), sopimuksen kohde aiheuttaa vahinkoa tilaajalle tai kol-

mannelle osapuolelle ja sopimuksen täyttäminen tulee odotettua kalliimmaksi. Sopi-

muksissa tulee erityisesti kiinnittää huomiota seuraaviin asioihin: sovellettava laki, so-

pimuksen kohde ja toimituslaajuus, vastuun rajoitukset, takuut, riitojen ratkaisu, koh-

teen luovuttaminen ja vastaanotto. Riskien toteutumiseen ja niiden estämiseen voidaan

omilla toimilla  konkreettisesti vaikuttaa. (Nygren 2002, 215, 218, 224 - 230.)

3.5.4 Palvelujen järjestämisessä huomioitavaa

Jatkuvasti laajeneva julkisten ja ei-julkisten toimijoiden yhteistyö palvelutuotannossa on

kiistanalainen aihe sekä poliittisesti että käytännön toteutuksensa osalta. Yhteistyön

todellisten hyötyjen ja haittojen arviointi ei vielä ole kovin kehittynyttä. Erityisiä haas-

teita liittyy ei-julkisilta palvelutuottajilta tehtävien hankintojen tekemiseen. Kilpailutta-

minen vaatii kunnilta uudenlaista erityisosaamista. Julkisten palvelujen ulkoistamiseen

ja kilpailutukseen ei-julkisilla tuottajilla liittyy myös joitain periaatteellisia ongelmia.

”On muun muassa aiheellista kysyä, kuinka hyvin ulkoistaminen toimintatapana sovel-

tuu pitkäjänteisiin kunnallisiin palveluprosesseihin, joissa asiakassuhteiden katkonai-

suudella ja tuottajan sitoutumattomuudella palvelujen laadukkaaseen tuottamiseen ja
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laadun kehittämiseen saattaa olla kohtalokkaat seuraukset.” (Pihkala, Tiura, Melkas,

Harmakorpi, Uotila 2005, 229.)

Hankintojensa ulkoistamisen ja kilpailuttamisen vuoksi kuntien tulee pyrkiä mahdolli-

simman yksityiskohtaisesti tuotteistamaan omat palvelunsa. Jos kunnassa ei ole riittä-

västi tuotteistettu palveluita eikä ole hankintaosaamista, voi tilanne johtaa pelkkään hin-

takilpailuun. Halvimman hinnan käyttäminen ainoana valintaperusteena ei yleensä joh-

da hyvään lopputulokseen. Pääsääntöisenä valintaperusteena tulisikin aina olla koko-

naistaloudellinen edullisuus, jossa hinnan lisäksi otetaan huomioon muun muassa palve-

lujen laatu ja toimintavarmuus. (Pihkala, 2003.)

Kunnallisten palvelujen toteuttaminen ulkopuolisten yrittäjien avulla ei poista sitä, että

kunnallisten palvelujen järjestäjällä on viime kädessä vastuu palvelujen toimivuudesta

ja laadusta. Yksityisellä ostopalvelujen tarjoajalla on vain taloudellinen vastuu. Tämä

tarkoittaa sitä, että kunnalla tulee olla myös valmius itse tuottaa palveluja tai tilata ne

toiselta tuottajalta, mikäli varsinainen palvelujen tuottaja odottamatta lopettaa toimin-

tansa. Hankittaessa palveluja ulkopuoliselta on varmistuttava siitä, että hankittavat pal-

velut vastaavat sitä tasoa, jota edellytetään vastaavalta kunnalliselta toiminnalta. Järjes-

tämistavasta riippumatta palvelujen tulee olla riittävän hyviä. Tämä vaatimus aiheuttaa

ongelman sitä tulkittaessa, koska vastaavan kunnallisen palvelutason määrittely ja mit-

taaminen on lähes mahdotonta johtuen palvelutason vaihtelusta eri kuntien välillä. (Ru-

sanen 2001, 52; Savolainen 1998, 77 - 78.)

3.5.5 Strategiset linjaukset

Pitkän aikavälin strategisten linjausten tekeminen palvelujen järjestämisen suhteen on

nyt kunnissa ajankohtaista. Palvelustrategian tulee määrittää, miten palvelut tulevaisuu-

dessa kunnassa järjestetään. Panostetaanko omaan tuotantoon vai hankitaanko tarvitta-

vat palvelut muilla tavoin. Selvät strategiset linjaukset antavat eri sidosryhmien toimi-

joille tarpeellisen kuvan siitä, mitä on syytä tulevaisuudessa odottaa. Informaation ja-

kaminen on tarpeen, jotta olisi mahdollisuus synnyttää markkinoita ja vaihtoehtoisilla

palvelujentuottajilla olisi aikaa valmistautua, jos edellytyksiä toiminnan käynnistämisel-
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le on olemassa. (Piekkola 2003, 19 - 20.) Jos kunnat eivät ilmaise, mitä halutaan, ei yk-

sityisten tuottamia palveluja voi myöskään syntyä (Kuntien hankinnat… 2005).

Kunnat ovat keskenään vertailtaessa nykyisessä tilanteessa varsin erilaisessa asemassa.

Muuttovoittokuntien on mietittävä, miten vastata kasvavaan palveluiden kysyntään.

Valintaa joudutaan tekemään sen suhteen, jatketaanko oman tuotantotoiminnan kasvat-

tamisen linjalla vai turvaudutaanko vaihtoehtoisiin palvelujen järjestämistapoihin. Toi-

saalta muuttotappiokunnat ovat pakotettuja miettimään palvelutarjonnan alasajoa. Muut-

toliikkeen lisäksi kuntien sijainnilla on keskeinen merkitys sen suhteen, onko kunnilla

mahdollisuuksia edes harkita vaihtoehtoisia tapoja järjestää palvelutuotantonsa. Kilpai-

luttamisen ja markkinaehtoistumisen mahdollisuudet, vaikutukset ja tehokkuushyödyt

vaihtelevat palvelusektoreittain ja kunnittain. Monella kunnalla ei ole todellisuudessa

käytettävissään vaihtoehtoisia tapoja toteuttaa palvelujen järjestämistä, koska markkinat

puuttuvat eli kilpailevia palveluntarjoajia ei ole. Mahdollisuudet kunnallisten hyvin-

vointipalvelujen turvaamiseen erilaisin toimin, vaihtoehtoisia palvelujen järjestämista-

poja hyödyntämällä, eivät siten ole kaikille kunnille yhtä suotuisat. (Valanta 2003, 5.)

3.6 Kunnallinen hankintatoimi uudistusten keskiössä

Sen lisäksi, että kuntien toimintaympäristö on muuttunut, ovat kunnat käyneet läpi myös

oman muutosprosessin (Kivelä 2002, 6). Yritysmaailman kanssa toimiminen vaatii no-

peaa ja joustavaa päätöksentekoa sekä monipuolisesti ja jatkuvasti muuttuvaa tietopoh-

jaa markkinoista. Muun toiminnan tapaan myös hankintatoimessa korostetaan osaamista

yhä enemmän. Hallinnon hidasliikkeisyys ja vastuualueiden selkiytymättömyys sekä

tiedon puute ovat heikentäneet kuntien mahdollisuuksia suoriutua hankinnoistaan riittä-

vän hyvin. (Suomen Kaupunkiliitto 1991, 12.)

Kuntien talouden kiristyessä ja julkisen toiminnan tuloksellisuudelle asetettavien vaati-

musten lisääntyessä on kaikki säästöjen aikaansaamismahdollisuudet pyrittävä tarkoin

käyttämään hyväksi. Hankinta-asioiden taloudellista merkitystä ei ole tässä yhteydes-

sä/kokonaisuudessa riittävän hyvin tiedostettu. Kuntien taloudessa tavaroiden ja palve-

lujen hankinta ja niiden edellyttämät toimenpiteet muodostavat olennaisen kustannus-



49

erän. Yhteistoimintavalmiutta eri virastojen, laitosten, hankintatoimen ja kunnan johdon

kesken on erityisesti korostettava. (Suomen Kaupunkiliitto 1991, 60.)

Yllä mainitulla tavalla annettiin ohjeistusta hankintatoimen asioista 1990-luvun alussa.

Voidaan todeta, että asiat eivät ole mitenkään olennaisesti muuttuneet kuluneen 15 vuo-

den aikana. Hankintatoimen kehittämistarve on yhä olemassa, ehkä jopa suurempana

kuin koskaan ennen. Hankintatoimen uudistamista vaativat hankintalainsäädännön mu-

kanaan tuomat vaikutukset ja informaatioteknologian kehittyminen, taloudellisten re-

surssien niukkuudesta puhumattakaan. Kuntien tulisikin uuden julkisen johtamisen ja

paikallisen hallinnan keinoin toimien pyrkiä kehittämään ja hyödyntämään hankintatoi-

mea. Niin kuntaorganisaation sisäisen kuin organisaation ulkoistenkin yhteistyösuhtei-

den luominen nousee tässä tilanteessa keskeiseen asemaan.

Vaihtoehtoisten palvelutuotantomallien hyödyntäminen vaikuttaa palvelutarjonnan jär-

jestämiseen ja sitä kautta toiminnan ja ohjauksen organisointiin. Vaihtoehtoiset palvelu-

tuotantotavat heijastuvat erityisesti kunnan hankintatoimeen. Perinteisesti hankintatoimi

on ollut irrallinen palvelutoiminto, jonka tehtäviin on kuulunut huolenpito oikea-

aikaisista, -laatuisista ja –hintaisista toimituksista sisäiselle tarvitsijalle. Hankintatoimi

nykyisellään heijastuu kuitenkin koko kunnan tuotantoprosessiin. (Kivelä 2002, 4.)

Hankintatoimesta on muodostunut eräänlainen kuntaorganisaation sisäinen konsultti ja

asiantuntijaelin, jonka tekemisillä on keskeinen merkitys koko organisaation toiminnan

kannalta.
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4 KUNNALLISEN HANKINTATOIMEN JÄRJESTÄMI-

NEN

4.1 Hankintatoimen tehtävät ja merkityksen kasvu kuntien toiminnassa

Kunnat, kuntayhtymät ja liikelaitokset ovat volyymiltään huomattavia palvelujen tarjo-

ajia sekä perusinfrastruktuurin rakentajia ja ylläpitäjiä. Hankintatoiminnan tärkein tavoi-

te on kuntien tarjoamien palvelujen toimintaedellytysten järjestäminen ja ylläpitäminen.

Palvelujen keskeytymätön ja korkealaatuinen tarjonta on mahdollista, kun hankintatoimi

pystyy vastaamaan sektoreiden ja organisaatioiden tarpeisiin hankittavien tuotteiden

erilaisiin vaatimuksiin. (Suomen Kuntaliitto 2000, 8.)

Yhdysvalloissa National Institute of  Governmental Purchasing on luokitellut keskitetyn

hankintaorganisaation vastuualueiksi seuraavat tehtävät:

• Käyttäjäorganisaatioiden avustaminen sopivimpien hankintamenettelyjen valin-

nassa, hankintaohjeiden ja hankintakäytäntöjen luomisessa, tarjouspyyntöjen

laadinnassa sekä tarjousten arviointimenettelyssä.

• Potentiaalisten myyjäehdokkaiden/tuottajien kartoittaminen ja listaaminen.

• osallistuminen päätöksentekoon siitä, tulisiko palveluja tuottaa itse vai ostaa

oman organisaation ulkopuolelta.

• Sopimusten tekeminen käyttäjäorganisaation puolesta.

• Hankintasuhteiden jatkuvuuden ylläpitäminen koordinoidun suunnittelun ja ai-

kataulutuksen avulla, kausisopimuksista ja inventoinneista huolehtiminen.

• Tarkastusten suorittaminen hankittujen tuotteiden ja palvelujen laadun varmis-

tamiseksi.

• Toimiminen neuvonantajana johdolle ja käyttäjäorganisaatioille hankintoihin

liittyvissä kysymyksissä, kuten markkinatilanteen selvittämisessä, tuotteiden ja

palvelujen kehittämisessä ja mahdollisuuksissa luoda hyvät suhteet liike-

elämään. (McCue ym. 2003, 24 - 25; ks. myös McCue 2001, 74.)
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Hankintatoimen kustannukset ovat kuntasektorin suurin yksittäinen kustannuserä (Kive-

lä 2002, 8). Tämän vuoksi jokaisen hankinnan perustavoitteena on saada oikea tavara,

palvelu tai urakkasuoritus käytettäväksi tai tapahtuvaksi oikeaan tarpeeseen, oikeaan

aikaan ja kustannustehokkaasti (Peltola 1998, 10). Kunnan edun kannalta sen hankinta-

toimen lähtökohtana tulee pitää ostojen edullista toteuttamista, koskevatpa ne sitten

tuotteita tai palveluja. Kunnan etu on hankintojen toteuttaminen siten, että hinnan ja

laadun suhde on optimaalinen. (Suomen Kaupunkiliitto 1988, 2 - 21.) Tämä tarkoittaa

sitä, että hankitaan käyttötarkoitustaan vastaavaa laatua, ei liian hyvää eikä missään

tapauksessa ominaisuuksiinsa tai suorituskykyynsä nähden liian kallista (Peltonen 1998,

10). Asia ei ole vähäpätöinen, sillä kuntien hankinnat ovat kasvaneet noin 5-6 prosentin

vuosivauhtia ja vuoden 2004 tietojen mukaan hankintohin käytetty summa läheni jo 11

miljardia euroa (Vehmanen 2006, 18). Taulukossa 3 on kuvattu kuntien ja kuntayhtymi-

en hankintamäärien kehitystä.

Taulukko 3. Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset hankinnat vuosina 2000-2003 (Tilastokeskus 2004, Piek-

kolan 2005, 27-29 mukaan).

KUNTIEN JA KUNTAYHTYMIEN ULKOISET HANKINNAT VUOSINA 2000-2003

Mrd. euroa: Muutos -% / vuosi
2000 2001 2002 2003 00-01 01-02 02-03

Käyttötaloushankinnat yht. 6,00 6,61 7,02 7,41 10,2 6,2 5,6
- aineet, tarvikkeet, tavarat 2,40 2,62 2,71 2,85 9,2 3,6 4,9
- palveluiden ostot 1) 3,23 3,59 3,87 4,11 11,1 7,9 6,0
- vuokrat 0,37 0,40 0,43 0,46 7,8 8,0 6,7

Investointihankinnat yht. 2,50 2,69 2,72 2,94 7,4 1,2 8,2
- talonrakennus ja 1,04 1,19 1,22 1,39 13,7 3,0 13,6
ja rakennusten osto
- maa- ja vesialueiden 0,20 0,17 0,15 0,18 -14,7 -12,0 21,0
ostot
- kiinteiden rakennusten ja 0,80 0,86 0,87 0,88 7,3 1,5 0,8
laitteiden hankinnat
- muut investointihankinnat 0,46 0,47 0,48 0,50 2,5 0,9 3,7

Hankinnat yhteensä 8,50 9,30 9,74 10,36 9,3 4,7 6,3

Ulkoiset menot yhteensä 25,30 26,96 27,47 28,31 6,6 1,9 3,1
- hankintojen osuus % 33,6 34,5 35,5 36,6
- palvelujen ostot % 12,8 13,3 14,1 14,5

1) Palveluiden ostot eivät sisällä kuntien ja kuntayhtymien keskinäisiä ostoja. Ne on eliminoitu vähentä-

mällä palveluiden ostoista kuntien saamat myyntitulot kunnilta ja kuntayhtymiltä sekä kuntayhtymien

saamat myyntitulot kunnilta ja kuntayhtymiltä.
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Vastinetta rahalle (value for money) on ehdottomasti keskeisin tavoite, jota hankinta-

toimen hyödyntämisellä haetaan. Muita keskeisiä tavoitteita ovat kustannussäästöjen

aikaansaaminen, laadun parantaminen, paikallisen talouden ja elinkeinoelämän toimin-

taedellytysten vahvistaminen, palvelutason ylläpitäminen ja jatkuvuuden takaaminen

tarjottavien palvelujen suhteen sekä ympäristön tilan parantaminen. Hankintatoimea

ohjaavina arvoina tulee olla jatkuvasti oikeudenmukaisuus, tasa-arvo, demokratia, julki-

nen luotettavuus ja poliittinen tahdonmuodostus. (Murray 2001, 94 - 95, 98.)

Hankintoihin kytkeytyvän taloudellisen vallan käyttämisellä voidaan tavoitella muita

päämääriä vain siltä osin kuin ne eivät ole ristiriidassa ensisijaisen tavoitteen,

hankintatarpeen mahdollisimman onnistuneen täyttämisen kanssa (Lindfors 2004, 100).

Verrattaessa kuntien ja yksityisten yritysten hankintoja, voidaan todeta niiden perusta-

voitteiden olevan samat: tehtävänä on hankkia tarvittavat tavarat ja palvelut kokonaista-

louden kannalta edullisimmalla tavalla sekä hoitaa välttämättömät kuljetukset ja varas-

tointi aiheuttamatta tarpeettomia lisäkustannuksia. Yksityiseen ostotoimintaan ei kui-

tenkaan kohdistu yleensä sellaista julkisuutta ja valvontaa kuin kuntien hankintoihin.

Yksityinen ostaja ei myöskään ole sidottu noudattamaan tiettyä menettelyä vaan tärkein-

tä on lopputulos. (Peltola 1998, 11.) Yksityiset yritykset voivat myös valita sopimus-

kumppaninsa vapaasti, kunnat taas voivat joutua kilpailuttamisvelvoitteen myötä valit-

semaan myös niille epämiellyttävän sopimuskumppanin (Salonen 2006; Lisää yksityi-

sen ja julkisen sektorin hankintatoimen eroista ks. esim. Murray 1999, 38.)

Kunnissa hankintapäätösten taustalla ovat aina valinnat erilaisista vaihtoehdoista. Han-

kintatoimen jakeluverkko muodostaa kunnan hallintokoneiston sisällä välineen, jota

voidaan käyttää taloudellisten pyrkimysten toteuttamiseen. Oikein ajoitetulla ja täsmäl-

lisesti hoidetuilla hankinnoilla turvataan kuntien hankkeiden aikataulun mukainen ja

tuloksellinen toimeenpano. Kunnan hankinnoista huolehtivan toimielimen ja viranhalti-

jan on oltava monen alan asiantuntija, jonka tulee olla monessa mukana. (Suomen Kau-

punkiliitto 1988, 0 - 1.)

Hankinnat ovat kuntien sisäistä palvelutoimintaa, joiden tulee omalta osaltaan lisätä ja

nopeuttaa hallinnon sujuvuutta. Hankintatoimi on välttämätön kunnan yhteisten asioi-

den jatkuvassa hoidossa. Kertaluonteisten investointihankkeiden menestyksellinen to-
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teuttaminen riippuu suuressa määrin hankintatoimen palvelukyvystä ja asiantuntemuk-

sesta. (Suomen Kaupunkiliitto 1988, 2 - 25.)

Keskeistä kunnalliselle hankintatoimelle ja siinä toimivalle organisaatiolle on nähdä

kunta kokonaisuutena, johon yksittäisten virastojen ja laitosten hankinnat niveltyvät

tarkoituksenmukaisesti ja tuloksellisesti. Toisaalta myös kunnan eri yksiköiden on kyet-

tävä näkemään hankintatoimi kokonaisuutena. Tärkeätä on keskittää hankinnan asian-

tuntemus yhtäälle, jolloin jokainen hallintokunta voi käyttää yhtä viranomaista koor-

dinoijana ja sellaisten hankintarutiinien suorittajana, johon sillä itsellään ei ole ammatti-

henkilöstöä. Kunnan kokonaisetu-lähtökohta merkitsee hallintokuntien kiinteää yhteis-

työtä. On pyrittävä kartoittamaan, missä tarvitaan samantapaisia hankintoja, jolloin yksi

toimielin voi tuotevastuujaon mukaisesti huolehtia käytännön toimista. (Suomen Kau-

punkiliitto 1991, 19, 61.)

4.2 Hankintatoimen historiasta

Ennen hankintalainsäädännön voimaansaattamista kunnilla oli vapaammat kädet suorit-

taa tehtävät hankinnat haluamallaan tavalla ja omista lähtökohdistaan ja motiiveistaan

perustaen. Suomessa sovellettiin kuntatasolla määräyksiä, joiden mukaan ostot tuli ensi-

sijaisesti suunnata oman kunnan tai alueen yrityksille. (Laurinen 1997, 4; Lievonen

1997, 15.)

Tuotteiden ja palvelujen hankinnan kohdistaminen oman kunnan yrityksiin oli eräs kei-

no edesauttaa alueen yritystoimintaa. Tällöinkin hankintapäätösten tuli kuitenkin perus-

tua tuotteiden ja palvelujen edullisiin hankintahintoihin. Mahdollista korkeampaa hintaa

oli voitava perustella muun muassa toimitusehdoilla ja huollolla, työllisyysvaikutuksilla

tai muilla kunnan kokonaisetua edistävillä seikoilla. Lähtökohtana kuntien hankinnoille

oli kuitenkin oman kunnan alueella toimivien yritysten suosiminen. Valtion ja kuntien

keskeisenä tehtävänä on työllisyyden ylläpitäminen, joten sen tuli myös näkyä hankin-

noissa. Tämän vuoksi tarjouspyyntöjä saivat vain kotimaiset toimittajat eikä ylikansalli-

sia toimittajia mielellään hyödynnetty. (Suomen Kaupunkiliitto 1988, 2 - 22, 2 – 23;

Laurinen 1997, 4.)
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Tärkeimmät toimittajan valintaperusteet olivat laatu ja hinta. Seuraavilla sijoilla toimit-

tajan valinnassa olivat sellaiset abstraktit tekijät kuten ”yritys tunnetaan hyvin”, ”tava-

rantoimittaja/valmistaja on lähellä”, ”paikallisen työllisyyden elvyttäminen” ja se, että

myyjä maksaa veronsa asianomaiseen kuntaan. (Lievonen 1997, 15.)

4.3 Nykypäivän hankintalainsäädännön asettamat vaatimukset ja rajoit-
teet

Nykypäivänä hankintatoiminnan johtamista julkisella sektorilla ohjaavat lait ja asetukset

(Suomen Kuntaliitto 2000, 8). Kun Suomi liittyi Euroopan talousalueeseen eli ETA-

sopimukseen vuoden 1994 alusta, Suomi tuli EU:n julkisia hankintoja koskevan lain-

säädännön piiriin. Julkisten hankintojen sääntely perustuu Euroopan yhteisön perusta-

missopimuksessa asetettuun tavoitteeseen sisämarkkinoiden luomisesta. Tämän lisäksi

on säädetty yksityiskohtaisempia menettelysääntöjä perustavia direktiivejä, jotka on

kansallisesti saatettava voimaan.  Tällä lainsäädännöllä pyritään turvaamaan Euroopan

sisämarkkinoiden toimivuus eli tavaroiden, palvelujen, pääomien ja ihmisten vapaa liik-

kuvuus EU:n alueella. Sisämarkkinoiden tulee EU-säännösten mukaan perustua mark-

kinatalouteen niin, että edullisimman tarjouksen pitää avoimessa kysynnän ja tarjonnan

järjestelmässä voittaa ilman lainsäädännöllisiä rajoituksia tai syrjintää. Tämän vuoksi

yhteisölainsäädäntö velvoittaa jäsenmaiden julkisyhteisöjä kilpailuttamaan niin sanotut

kynnysarvon ylittävät (kauppa- ja teollisuusministeriö ilmoittaa hankintojen arvot, jotka

määräävät kilpailuttamisesta myös Suomen ulkopuolella) julkiset tavara- ja palveluhan-

kinnat. (Rusanen 2001, 11; Laurinen 1997, V.)

Kuntien kannalta keskeisin on laki julkisista hankinnoista (1505/92), joka tuli voimaan

1.1.1994 (lakia on tarkistettu kuluneina vuosina useampaankin otteeseen; hallituksen

esitys uudeksi hankintalaiksi valmistui 27.4.2006). Valtion ja kuntien viranomaisten

sekä muiden laissa tarkoitettujen hankintayksiköiden on kilpailun aikaansaamiseksi sekä

tarjousmenettelyyn osallistuvien tasapuolisen ja syrjimättömän kohtelun turvaamiseksi

noudatettava hankinnoissaan kyseistä lakia. Laki julkisista hankinnoista käsittää kaikki

kansalliset julkiset hankinnat, joita ei ole erikseen asetuksilla rajattu (Suomen Kuntaliit-

to 2000, 8). Suomen Kuntaliitto on laatinut asiaan liittyvän ohjeistuksen yleisistä han-

kintaohjeista, johon tukeutuen kunnat ovat laatineet omia hankintaohjeitaan käytännön
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hankintamenettelyjen lainmukaisuuden varmistamiseksi. Suomessa laki julkisista han-

kinnoista velvoittaa julkisyhteisön kilpailuttamaan myös kynnysarvon alittavat hankin-

nat. Hankintoja tehtäessä on käytettävä hyväksi olemassa olevat kilpailumahdollisuudet.

Hankinta saadaan tehdä ilman tarjouskilpailua vain erityisistä syistä. Tällainen syy on

esimerkiksi hankinnan vähäinen arvo suhteessa hankintaprosessin aiheuttamiin kustan-

nuksiin. Oikeuskäytännön mukaan niin sanotun suoran hankinnan, joka tehdään

kilpailuttamatta, hyväksyttävä arvo on asettunut noin 2000 - 2500 euron pintaan (Tuuri

2006; Yrittäjäsanomat 2005). Hankinnat on tehtävä mahdollisimman edullisesti.

Tarjouksista tulee hyväksyä se, joka on kokonaistaloudellisesti edullisin tai hinnaltaan

halvin. Laissa säädetään myös sanktioista, jos hankintayksikkö toimii hankintalain

periaatteiden vastaisesti. (Rusanen 2001, 11 - 12; Aarla 2003, 1 - 3.)

Julkisten hankintojen osalta EY:n direktiivit asettavat selkeät rajat kansalliselle lainsää-

dännölle, eikä poikkeamisvaraa juurikaan ole. Hankintalainsäädännön perusteella han-

kinnat on pääsääntöisesti kilpailutettava ja niistä on tiedotettava avoimesti. Tarjoajien ja

tarjousten valinta on lisäksi suoritettava tiettyjen kriteereiden mukaisesti. Menettely-

sääntöjen noudattamisen turvaamiseksi on säädetty erityisistä oikeusturvakeinoista.

(Laurinen 1997, 3.)

Hankintamenettelyn ja kilpailuttamisvelvollisuuden yhteisöoikeudellisen sääntelyn taus-

talla on kaksi keskeistä tavoitetta: tavaroiden ja palvelujen vapaan liikkuvuuden tur-

vaaminen siihen kytkeytyvine syrjimättömyys- ja avoimuusvelvoitteineen sekä kilpai-

luttamisen myötä saavutettavien kustannussäästöjen aikaansaaminen. Ensiksi mainit-

tuun tavoitteeseen liittyy olennaisesti yhteisön alueella toimivien yritysten toimintaedel-

lytysten parantaminen markkina-aluetta laajentamalla. Jälkimmäinen tavoite puolestaan

palvelee jäsenvaltioiden julkisten varojen tarkoituksenmukaista käyttöä ja hankintojen

parhaan saavutettavissa olevan hinta/laatu-suhteen tavoittamista. Sääntelyn tarkoitukse-

na julkisten organisaatioiden kannalta on järkevä taloudellinen toiminta ja kansallisen

tuhlauksen vähentäminen. Keskeisiä periaatteita hankintalainsäädännössä ovat vasta-

vuoroinen tunnustaminen, tasapuolinen kohtelu ja syrjimättömyys. (Lindfors 2004, 95;

Laurinen 1997, 12.)

Vaikka hankintalainsäädäntö on tuonut ja tuo edelleen sekä suunnitelmallisuutta että

kustannussäästöjä hankintoihin, hankintayksiköt pitävät yksityskohtaisten ja tarkkojen
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menettelysääntöjen noudattamista jossakin määrin byrokraattisena taakkana kilpailukei-

non sijasta. Erityisesti palveluhankintojen tekemistä hankintalainsäädäntöä noudattaen

on pidetty vaikeana. Hankintojen ilmoittamisvelvollisuus on pidentänyt hankintaproses-

seja ja luonut säästöjen ohella myös uudenlaisia kustannuksia. Hankintatoimi on siten

yhä vaativampaa ja suurempaa asiantuntemusta edellyttävää. (Laurinen 1997, 109.)

4.4 Hankintatoimen organisointimallit

Hankintatoimen järjestely vaihtelee eri kuntien kesken. Hankinta-asioita koskevat pää-

tökset tehdään usealla eri tavalla organisoiduissa toimielimissä. Hankinta-asioihin kuu-

luvia toimenpiteitä suoritetaan monilla kunnallishallinnon eri tasoilla ja kaikilla eri loh-

koilla. (Suomen Kaupunkiliitto 1988, 0 - 1.; Peltola 1998, 8.)

Yleisesti uskotaan, että muuttamalla hankintatoimen organisointia ja prosessin menette-

lytapoja voidaan saavuttaa merkittäviä kustannussäästöjä ja aikaansaada kokonaisval-

taista tehokkuuden kasvua. Lisäämällä joustavuutta toimintatavoissa ja vähentämällä

monimutkaista ja moniportaista raportointikanavajärjestelmää, luodaan hankintatoimes-

ta vastaaville viranhaltijoille edellytyksiä tehokkaaseen toimintaan. Selvät pelisäännöt

toiminnan perusteista vähentävät myös mahdollisia väärinkäytöksiä ja suosimisia, joita

hankintatoimen toimittajien valintaan voi kohdistua. Tällöin nousee esille myös kysy-

mys siitä, mikä on paras tapa organisoida kunnallista hankintatoimea. Pitäisikö hankin-

tatoimintaa suorittaa keskitetysti vai hajautetusti vai tulisiko toiminta järjestää näiden

toimintamallien välimaastoon yhdistelemällä näitä eri malleja? (McCue 2001, 1.) Han-

kintamenot muodostavat merkittävän osan kuntien kokonaismenoista, joten hankintojen

tehokas organisointi on tärkeä keino kuntien säästötalkoissa (Peltola 1998, 7).

Kuntien hankintatoimi voidaan järjestää periaatteessa kolmen eri vaihtoehdon pohjalta.

Se voi olla keskitetty, hajautettu tai järjestetty osaksi yhteisostojen periaatteella (Suo-

men Kaupunkiliitto 1977, 5.) Nykypäivänä kuntayhteistyön tekeminen hankinnoissa on

saanut myös merkittävän aseman.

Keskittämisen/hajauttamisen taso hankintaprosessien suorittamisessa on kysymys, joka

on jatkuvan pohdinnan ja tarkastelun alla. Kunnat arvioivat toimintaa samalla, kun ne
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yrittävät tasapainottaa kilpailevia organisaation tarpeita. Toiminnan uudelleenorgani-

soinnilla pyritään saavuttamaan seuraavanlaisia asioita:

• Lisääntyvä organisaation sisäinen yhteistyö hankintatoiminnan suorittamisessa.

• Pyrkimys skaalaetujen saavuttamiseen yhdistelemällä hankintoja suuremmiksi

kokonaisuuksiksi ja toimittajien määrän vähentäminen (vähemmän yksittäisiä

sopimuksia).

• Organisaatiorakenteiden madaltaminen, jolloin päätöksentekovaltaa siirretään

alemmille tasoille organisaatiossa.

• Lisääntyvä informaatioteknologian hyväksikäyttö, jolloin kehitetään sähköisiä

hankintamenetelmiä ja mahdollistetaan hankintahenkilöstön sijaintipaikan riip-

pumattomuus. (McCue 2001, 2.)

Tutkittaessa suomalaisia kuntia kokonaisuudessaan voidaan tehdä se johtopäätös, että

kunnan koko määrää usein selvästi sen, miten hankinnat on organisoitu. Kuntien han-

kintaorganisaatiot poikkeavat toisistaan organisaatioon sijoittumisessa ja toimintojen

hoitamisessa (Suomen Kaupunkiliitto 1988, 2 - 8).  Hankintatoimiston olemassaolon on

nähty jäntevöittävän kuntien hankintakulttuuria. (Peltola 1998, 96.)

Kunnan omaa hankintapolitiikkaa luodaan, kun organisoidaan tai jätetään organisoimat-

ta hankintatointa taikka kun vahvistetaan kunnan hankintaohjeita, hankintasääntöjä ja

hankintastrategiaa. Yksittäiset ratkaisut hankintatilanteissa voivat ennakkotapauksina

luoda uutta hankintapolitiikkaa. Se, että eri kunnissa painotetaan asioita eri tavoin, saat-

taa johtua perinteistä, valtuuston voimasuhteista, paikkakunnan kilpailutilanteesta tai

jostain muusta syystä. (Suomen Kaupunkiliitto 1988, 2 - 3.)

Johdon tärkein tehtävä kuntakonsernitasolla on sektoreiden tuloksellisuuden ja merkit-

tävimpien, sektoreille yhteisten toimintoprosessien koordinointi. Tällaisia toimintoja

ovat muun muassa hankinnat. Luontevaa onkin, että hankinta-asioiden johtamisen ja

ohjauksen vastuu on keskitetty, vaikka toimenpano ja toiminta olisikin hajautettu. Kun-

nan ja kuntayhtymän johdon apuna voi toimia tarvittaessa koordinaattori ja muuta hen-

kilöstöä, joilla on osaamista ja mahdollisuuksia hankintatehtävien hoitamiseen. Keskit-

tämis- ja hajauttamispäätökset luovat suunnan hankintatoimen tuleville päätöksille, ku-
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ten tietojärjestelmäratkaisuille. Tämän vuoksi päätökset tulee nähdä osana suurempaa

kokonaisuutta. (Suomen Kuntaliitto 2000, 10, 71.)

4.4.1 Keskitetty hankintatoimi

Keskitetyssä hankintajärjestelmässä kuntaan on perustettu erillinen hankintatoimi, jonka

tehtävänä on koordinoida kunnan kaikkien hankintojen tekoa ja suorittaa kilpailuttami-

nen tavaroita ja palveluja tarvitsevien yksiköiden puolesta (Suomen Kaupunkiliitto

1991, 54 - 55).

Keskitetylle hankintaorganisaatiomallille on tyypillistä, että

1. kaikki materiaali-, raha- ja tietovirrat ovat tiedossa

2. toimitusten yhdistely on mahdollista

3. toimintaan tarvitaan vähemmän henkilökuntaa

4. mallissa on olemassa tietotekniikan käyttömahdollisuus (Suomen Kuntaliitto

2000, 10).

Hankintatoimintoja keskittämällä pyritään ostamaan kunnan eri sektoreiden tarvitsemia

tavaroita ja palveluita yhteisillä hankintasopimuksilla useilta tavaran- ja palveluntoimit-

tajilta. Tällöin saadaan todennäköisesti maksimaalinen volyymialennus ja vältytään use-

ammilta hankintasopimusneuvotteluilta. Yhteishankinnat edesauttavat hankintanimik-

keiden yhdenmukaistamista ja ostohintatiedostojen aikaansaamista. Lisäksi hankinnat

suorittaa usein niihin erikoistunut työntekijä, jolloin sekä osto-osaamisen hyödyntämi-

nen että hankintojen seuraaminen koko kunnan tasolla tulee mahdolliseksi. Keskitetyt

hankinnat tehdään yleensä vuosisopimusten perusteella, millä voidaan säästää ostami-

seen käytettyä aikaa. Erityisalojen asiantuntijat voivat tukea keskitetyn hankintayksikön

hankinnan suunnittelua ja sopimusneuvotteluja vaativissa hankinnoissa. Varsinaisen

ostamisen (kilpailuttamisen) suorittaminen jää edelleen keskitetylle hankintayksikölle.

(Suomen Kuntaliitto 2000, 11.)

Keskitetyn hankintajärjestelmän organisaatio on muodostettava sellaiseksi, että se pys-

tyy hoitamaan sille annetut tehtävät ja samalla sen tulee kyetä auttamaan kaikkia kunnan

yksiköitä konsultoimalla ja tietoja antamalla. Sen on kyettävä organisoimaan oma toi-
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mintansa tehokkaaksi, nopeaksi, joustavaksi ja taloudelliseksi. Hankintayksikön tulee

kyetä suorittamaan myös eri toimintayksiköiden erillishankintoja. (Suomen Kaupunki-

liitto 1991, 55.) Hankintatoiminnan keskittämisestä on nähty syntyvän taulukon 4 mu-

kaisia etuja ja haittoja.

Taulukko 4. Hankintatoiminnan keskittämisestä syntyviä vaikutuksia (Suomen Kuntaliitto 2000, 11;

Kivelä 2002, 28; Turun seudun… 2004).

Edut Haitat
Suurempi ostovolyymi, jonka myötä hankintakus-

tannukset alenevat

Asiakas-toimittaja rajapinta häviää

Maksujen suunnittelun ja seurannan helpottuminen Hankinta- ja käyttöyksiköiden

vaikutusmahdollisuudet hankintaan kaventuvat

Osto-osaaminen keskittyy, jolloin saavutetaan

vahvempi hankinnan ja ostamisen osaaminen

Palautteen sisällön muuttuminen on

mahdollista

Toimitusten yhdistelymahdollisuus, yhteisiä toi-

mittajia

Hankinta- tai käyttöyksikön palaute ei välity

enää suoraan eli toimittaja ei saa suoraa

palautetta

Tietojärjestelmien käyttömahdollisuus Taipumus olla tunnistamatta tai väheksyä

Yksilöllisiä tarpeita

Määräalennukset

Varastoinnin keskittämismahdollisuus

Suunnitelmallisuus ja tutkimus mahdollistuu

Neuvotteluvoima kasvaa

Erikoistuneet menetelmät ja hankintajärjestelmät

Hankinnan strateginen fokusointi

Toimintatapojen ja proseduurien hallinta helpottuu

4.4.2 Hajautettu hankintatoimi

Hajautetussa hankintajärjestelmässä jokaisen viraston ja laitoksen hankintaan oikeutettu

viranhaltija suorittaa hankinnat hänelle ennalta myönnettyjen toimivaltarajojen perus-

teella (Suomen Kaupunkiliitto 1991, 54).
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Hajautetulle hankintaorganisaatiomallille on tyypillistä, että

1. kaikki yksiköt vastaavat omista hankinnoistaan

2. yhteisraportointi on vaikeaa

3. toimitetaan vajaita kuormia ja eräkoot ovat pienempiä

4. toiminnasta seuraa yleensä korkeammat hankintakustannukset (Suomen Kunta-

liitto 2000, 12).

Hajautetuissa hankinnoissa syntyy yleensä enemmän kustannuksia, koska hankintapro-

sessiin sitoutuu enemmän henkilökuntaa. Työt tehdään oman toimen ohessa eikä han-

kinnan ammattilaisten toimesta. Hajauttaminen voi kuitenkin olla toimiva ja varsin

edullinenkin ratkaisu. Jos hankinta vaatii erityistuntemusta ja toimiala on eriytynyt, voi

olla kannattavaa suorittaa hankinta toimialalla toimivasta yksiköstä käsin, jossa tekninen

tuntemus ja hintatietous ovat pisimmälle kehittyneet. Esimerkiksi peruspalveluyksiköi-

den hankinnat vaativat monesti alan erityisasiantuntemusta. Lisäksi hajauttaminen on

yleensä perusteltavissa, jos keskittämisen avulla saatavia määräalennuksia ei ole saata-

vissa. (Suomen Kuntaliitto 2000, 12.) Hankintatoiminnan hajauttamisesta on nähty syn-

tyvän taulukon 5 mukaisia etuja ja haittoja.

Taulukko 5. Hankintatoiminnan hajauttamisesta syntyviä vaikutuksia (Suomen Kuntaliitto 2000, 12;

Kivelä 2002, 26; Turun seudun… 2004).

Edut Haitat
Vastuukysymysten selkeys, jakamaton valta

ja vastuu

Tarvitaan enemmän henkilökuntaa

Paikallinen päätöksenteko Yleensä aiheuttaa suuremmat kustannukset

Hankintayksiköt voivat suorittaa hankinnat

täysin omien etujen ja tarpeiden mukaan

Pienemmät toimituserät, volyymihyöty

puuttuu

Toimintayksikön itsenäisyys Yhteisraportointi vaikeaa

Vastuuketjut lyhyitä Määräalennusten menetykset

Nopea palaute Osaoptimointi

Hankintatoimen erikoisosaaminen vähäistä

Neuvotteluvoima vähäinen

Operatiivinen näkemys painottuu

talouden kustannuksella
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4.4.3 Yhteisostojärjestelmä ja kuntayhteistyö hankinnoissa

Yhteistyön lisääminen hankinnoissa kunnan eri sektoreiden sisällä, sektoreiden välillä

sekä kuntien ja muiden tilaajaorganisaatioiden välillä on edellytys hankintatoiminnan

kehittymiselle ja kustannussäästöille. Kuntien hankintayhteistyötä on tarkoituksenmu-

kaista laajentaa hankinnoista koko logistisen ketjun tehostamiseen ja laadun parantami-

seen. (Suomen Kuntaliitto 2000, 68.) Hankintatoiminnan yhteistyöstä kuntien välillä on

nähty syntyvän taulukon 6 mukaisia etuja ja haittoja.

Taulukko 6. Hankintatoiminnan yhteistyöstä kuntien välillä aiheutuvia vaikutuksia (Suomen Kuntaliitto

2000, 68; Kivelä 2002, 31.)

Edut Haitat
Suuremmat tilauserät Lisääntynyt byrokraattisuus

Suuremman hankintavolyymin tarjoama

parempi neuvotteluasema

Tiedonkulun ongelmat

Osaamisen ja henkilöresurssien yhteiskäyttö Toimintamallin jäykkyys

Yhdessä oppiminen Sitoutumisen puute yhteiseen toimintaan

Yhteisten nimikkeistöjen ja tietokantojen rakentaminen Ylimääräiset rahtikulut

Hajakeskitetyssä hankintajärjestelmässä eli yhteisostojärjestelmässä kunnan jokainen

virasto tai laitos, joka on tietyn tuoteryhmän suurin käyttäjä, suorittaa hankinnat puite-

sopimuksena, jota voivat käyttää hyväkseen kunnan muutkin virastot ja laitokset ilman

uutta kilpailuttamistarvetta (Suomen Kaupunkiliitto 1991, 54).

Kuntien välillä olevan hankintayhteistyön taso voi olla monenlaista. Taulukossa 7 on

kuvattu kuntien välisen hankintayhteistyön vaiheittaisen syvenemisen tasoja.
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Taulukko 7. Kuntien välisen hankintayhteistyön syvenemisen mahdollisuudet (Kivelä 2002, 35).

4) SEUDULLINEN LOGISTIIKKARENGAS

- Yhteistyösopimus, joka kattaa
  koko logistiikan

3) SEUDULLINEN HANKINTARENGAS

- Yhteistyösopimus - jäsenet ilmoittavat
  yhteishankintamäärät vuosittain ja sitoutuvat
  hankintoihin

2) SEUDULLINEN OSTORENGAS

- Sopimus yhteisestä kilpailuttamisesta - jäsenkunnat
  tai kuntayhtymät päättävät hankinnasta itsenäisesti
  tarjousten jälkeen

1) HANKINTATOIMEN VIRANHALIJAYHTEISTYÖ

- Hankinnoista vastaavien viranhaltijoiden yhteistyö

Seudullinen hankintarengas on kasvattanut suosiotaan ehkä merkittävimmin viime ai-

koina, kun kunnat ovat organisoineet keskinäistä hankintayhteistyötään. Seudullisen

hankintarenkaan tehtävänä on ostaa useamman kunnan ja muiden hankintarenkaassa

olevien organisaatioiden tarvitsemia hankintanimikkeitä keskitetysti. Tavoitteena on

saavuttaa suurempien hankintavolyymien kautta sekä hinnaltaan halvempia toimituksia

että laadukkaampaa palvelua. Tutkimuksen mukaan pienemmät kunnat hyötyvät

suhteellisesti eniten hankintarenkaiden käytöstä. (Suomen Kuntaliitto 2000, 68.)

Kuntien välistä hankintarengasyhteistyötä on myös analysoitu SWOT-analyysin

mahdollistamin keinoin. Hankintarengasyhteistyön SWOT-analyysilla saatuja tuloksia

kuvataan taulukossa 8.
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Taulukko 8. Kuntien välisen hankintarengasyhteistyön arviointia SWOT-analyysin keinoin (Kivelä 2002,

31).

Vahvuudet Heikkoudet
Suuri volyymi Laaja maantieteellinen alue

Ammattiosaajien toiminta Pitkät etäisyydet

Hyvä ja kiinteä yhteistyö Jäsenten suuri kokoero

Yhteiset tuotteet ja hinnat Kuntien erilaiset toimintakulttuurit

Keskitetty päätöksenteko Kuntien hankintamäärät pieniä

Hyvin rakennettu järjestelmä Sitoutumistason vaihtelut

Ennakkoluulottomuus Erilaiset informaatiojärjestelmät

Uskottavuus Tiedon tavoitettavuus

Ei tarvitse tehdä moninkertaista työtä Päätöksentekoprosessin pitkittyminen

Yhteistyön toimivuus Erityisesti luottamushenkilöiden

nurkkakuntainen ajattelu

Asiantuntemus OTO –ostajien ennakkoluulot

Taloudellisesti suoritetut hankinnat Tiedottaminen ja prosessit

Riittävän suuret tavaravolyymit Päätöksenteon joustamattomuus

Soveltavat atk-ohjelmat Pienten kuntien mukanaolo tuo haittaa muille

mutta pienet kunnat hyötyvät itse eniten

Mahdollisuudet Uhkat
Tilausjärjestelmiä kehittämällä

varmempi toiminta

Tavarantoimittajien suhtautuminen renkaaseen

Keskittyneempi toiminta tuo hankintatyössä

henkilöstö yms. säästöjä

Jäsenten pelko oman vaikutusvallan

vähenemisestä

Tietoteknisten ratkaisujen avulla saavutettava

sopimus- yms. tietojen reaaliaikaisuus sekä

tiedonjaon parempi kattavuus

Jakelujärjestelmien kehittäminen alussa

Yhteinen maakunnallinen toimintatapa Kuntien toiminnan hajautuminen liian pieniin

yksiköihin

Sähköinen kanssakäynti Tietoteknisten valmiuksien eriytyminen

Lisää yhteisiä projekteja Hankintamenettelyjen jäykistyminen

hankintasäädösten muuttuessa

Alueellisen logistiikan kehittäminen Sitoutumattomuuden lisääntyminen

Laajentaminen Uskottavuuden vaarantuminen

Henkilöresurssien vähäisyys

Liikaa direktiivejä

Tuoteryhmien valinta tärkeää, ettei isot kunnat

kärsi pienten mukanaolosta = kompensaatio
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4.5 Päätöksentekovalta ja vastuu hankinnoista

Kuntien hankinnat ovat toimintoja, jotka kulkevat julkisen ja yksityisen sektorin raja-

pinnalla. Siinä kohtaavat tällöin erilaiset organisaatiokulttuurit. Kunnissa noudatetaan

yleensä varsin jäykkää ja muodollista, sääntöjen sitomaa päätöksentekomenettelyä, kun

taas yrityksissä tärkeintä on tuloksen tekeminen, lainsäädännön rajaamissa puitteissa.

(Peltola 1998, 7.)

Kuntien hankintaviranomaisia ovat kunnan- ja kaupunginvaltuustot, kunnan- ja kaupun-

ginhallitukset, lautakunnat, johtokunnat ja toimikunnat sekä päätösvallasta riippuen

myös yksittäiset kuntien viranhaltijat. Myös maakuntien liitot, kuntayhtymät ja sairaan-

hoitopiirien toimielimet ovat laissa tarkoitettuja hankintayksiköitä. (Peltola 1998, 10.)

Suomen Kaupunkiliiton 1990-luvun alussa antamissa ohjeissa kehotettiin kunnan viras-

tojen, laitosten ja muiden tulosyksiköiden sekä viranhaltijoiden toimeenpanovaltuuksien

ja mahdollisuuksien lisäämiseen (Suomen Kaupunkiliitto 1991, 9). Delegointia onkin

tapahtunut. Esimerkiksi Vantaalla kaupunginhallitus ja lautakunnat ovat siirtäneet pal-

veluhankintatoimivaltaansa alaspäin, jonka jälkeen hankintapäätöksiä ovat tehneet vi-

ranhaltijat nimettyjen palvelujen osalta, asetetuin euromääräisin ylärajoin. Palvelujen

tuotantotapojen linjauksia koskevat asiat on kuitenkin säilytetty kaupunginhalli-

tus/lautakuntatasolla. (Vantaan kaupungin… 2004, 10.)

Peltolan (1998) tutkimuksen mukaan luottamushenkilöiden tietämys kuntansa hankinto-

jen organisoinnista oli heiveröistä. Hankintalainsäädäntöä ei juuri tunnettu, sillä paikal-

liset tekijät korostuivat luottamushenkilöiden päätöksentekokriteereissä. Luottamushen-

kilöt kokivat usein olevansa lähinnä passiivisia päätösten siunaajia ja halusivat osallis-

tua aktiivisemmin hankintaprosessiin. Niissä kunnissa, joissa oli erillinen hankintatoi-

misto, luottamushenkilöt olivat muita paremmin perillä hankintojen organisoinnista.

Pienissä kunnissa luottamushenkilöt kokivat pystyvänsä vaikuttamaan hankintapäätök-

siin enemmän kuin suurissa kunnissa, joissa oltiin kuitenkin melko tyytyväisiä virka-

työnä tapahtuvaan hankintojen valmisteluun. (Peltola 1998, 96.)

Peltolan (1998, 97) mukaan luottamushenkilöiden heikko tietämyksen taso ei anna ko-

vin hyvää kuvaa heidän kyvystään valvoa ja kehittää kuntansa hankintojen organisoin-
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tia. Näin ollen tosiasiallisen päätöksentekovallan ja vastuun voidaan nähdä siirtyneen

merkittävässä määrin hankintatoimintoja suorittaville orgaaneille ja viranhaltijoille.

4.6 Monivaiheinen palvelujen hankintaprosessi

Hankintalain soveltaminen ja kilpailuttaminen edellyttävät paljon osaamista, jota varten

kunnalla tulee olla pätevää asiantuntemusta kilpailuttamisen menettelytavoista ja erityi-

sesti tarjouspyyntöjen laatimisesta, erilaisten toimijoiden yhteistyön muodoista, sopi-

muksista, palvelujen sisällöstä, laadun määrittelemisestä, laatujärjestelmistä ja sertifi-

kaateista, toiminnan arvioinnista, palvelujen kustannustekijöistä ja rahoituksesta. Osaa-

minen kunnissa syntyy eri alojen ja ammattiryhmien asiantuntijoiden yhteistyönä.

Hankintaprosessissa tarvitaan palvelun tuntevia substanssiasiantuntijoita, joiden

tehtävänä on palvelukuvausten laadinta, tuotantotapojen arviointi, palvelun seuranta ja

tuloksellisuuden arviointi. Juridista asiantuntemusta tarvitaan lainsäädännön hallinnassa

ja sopimusmenettelyssä. Kaupallinen osaaminen liittyy puolestaan kustannuslaskentaan,

markkinatalouteen ja yritysten toimintatapojen ymmärtämiseen. Hankintaprosessit ovat

osoittaneet kunnille haasteellisiksi. Tämä on todettavissa erityisesti markkinaoikeuteen

tehtyinä valituksina, jotka ovat koskeneet kuntien hankintaprosessien yhteydessä

tekemiä asia- ja menettelyvirheitä.  Hankintamenettelyn ja kilpailuttamisen oppiminen

on prosessi, joka vaatii aikaa ja asiaan perehtymistä. (Kuntaliiton kilpailupolitiikan

strategiset linjaukset 2002, 10; Tampereen kaupungin palvelujen hankintaohjeet, 2003,

4; Pihkala ym. 20005, 241.)

Karimaa (2001, 215) on asettanut prosessille seuraavia yleisiä vaatimuksia, jotka sovel-

tuvat hyvin myös hankintaprosessin läpiviennin ohjenuoraksi:

• Prosessin (lopputuloksen) pitäisi olla tarkoituksenmukainen (tarpeellisuus, tar-

koituksenmukaisuus, vaikuttavuus).

• Prosessin pitäisi kuluttaa mahdollisimman vähän resursseja (tehokkuus).

• Prosessin pitäisi olla nopea tai määrätyn aikataulun puitteissa (nopeus, oikea-

aikaisuus).

• Prosessin pitäisi olla hallittavissa (hallittavuus, ohjattavuus).
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• Prosessin pitäisi olla virheetön suoritus (luotettavuus, uskottavuus, varmuus, tur-

vallisuus).

Prosessin laatu on Karimaan mukaan vaatimusten mukaisuutta.

Hankintaprosessi käynnistyy, kun palvelulle syntyy uusi tarve. Näkyviä merkkejä ovat

esimerkiksi lakimuutokset, valtuuston tekemä päätös, väestörakenteen muutos tai oman

henkilöstön eläköityminen. Hankintaprosessiin kuuluu olennaisena osana kilpailuttami-

nen. Kilpailuttamisprosessin vaiheet voidaan jakaa karkeasti kolmeen osaan. Ensimmäi-

sessä vaiheessa, kun kunta osallistuu hankintamenettelyyn, se laatii ja lähettää tarjous-

pyynnön kilpailutettaville palvelujen tarjoajille. Toisessa vaiheessa, kun tarjoukset ovat

saapuneet kunnalle, käynnistyy tarjousten arviointi- ja vertailuprosessi. Kun edellinen

vaihe on toteutettu ja saatu tarvittavat tiedot hankinnan tekemistä varten, ollaan kol-

mannessa vaiheessa. Tällöin voidaan päättää hankinnan tekemisestä, minkä jälkeen voi-

daan laatia sopimus hankittavan palvelun tuottajan kanssa sopien hankinnan toimituseh-

doista. Hankintaprosessi jatkuu vielä varsinaisen kilpailuttamisvaiheen jälkeen. Viimei-

senä vaiheena hankintaprosessia on hankinnan seuranta ja asetettujen tavoitteiden toteu-

tumisen arviointi. Näin hankintaprosessi etenee ja toteutuu vaihe vaiheelta. (Kalima

2001, 10-11; Tampereen kaupungin palvelujen hankintaohjeet 1, 8 - 14.)

Muun muassa Aarla (2003, 1 - 37) on kuvannut tarkasti hankintaprosessin eri vaiheet.

Kuvion 3 perusteella voidaan erottaa hankintaprosessin monivaiheisuus.
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TARVE Hankintatarpeen kartoitus ja hankinnan suunnittelu

Hankintasuunnitelman hyväksyminen

Ennakkoilmoitus/kausi-ilmoitus
(kynnysarvon ylittävä hankinta)

Päätös hankintamenettelystä

KUVAUS Hankinnasta ilmoittaminen
(Kynnysarvon ylittävä hankinta)

Tarjouspyynnön laatiminen

Tarjouspyynnön lähettäminen ehdokkaille

VERTAILU Tarjousten vastaanotto

Tarjousten avaaminen

Tarjoajien kelpoisuuden vahvistaminen

Tarjousten sisällön tarkastaminen

Tarjousten vertailu

PÄÄTÖS Hankintapäätöksen tekeminen

Päätöksen tiedoksianto ja muutoksenhakuohjaus

Hankintasopimuksen tekeminen

Jälki-ilmoitus
(kynnysarvon ylittävä hankinta)

SEURANTA Arviointi hankinnan tavoitteiden toteutumisesta

Hankintalaskun maksaminen

Kuvio 3. Hankintaprosessin eri vaiheet (Kunnat.net 2006; Aarla 2003, 1 - 37).
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4.7 Perinteisestä hankintamenettelystä sähköiseen hankintamenettelyyn

Krysiak, Tucker, Spitzer ja Holland (2004) ovat perehtyneet Yhdysvaltojen julkisen

sektorin hankintamenettelyjen kehittämiseen. Merkittävänä huomiona heillä on, että

Yhdysvalloissa on yleisesti läpi hallinnon tasojen tapahtumassa suurta liikettä, jonka

päämääränä on kehittää julkisen sektorin hankintaprosessikäytäntöjä. Suurin osa hallin-

non toimintayksiköistä on soveltamassa ja hyödyntämässä uutta teknologiaa, jonka

myötä hallinnon tehokkuutta voidaan lisätä. Hankintatoimen osalta tämä tarkoittaa sitä,

että teknologian käytöstä aiheutuvat hyödyt näkyvät säästyneenä aikana ja alhaisempina

kustannuksina. Samoilla panosmäärillä saadaan enemmän aikaan myös hankintatoimes-

sa, kun siirrytään sähköiseen menettelyyn. (Krysiak, Tucker, Spitzer, Holland 2004,

150.)

Aikaisemmin hankintatoimen käytäntönä on ollut luottaa vahvasti paperipohjaisiin

transaktioihin hankittaessa tavaroita ja palveluja. Paperidokumentit kulkivat edestakai-

sin tilaajan ja tuottajaehdokkaiden välillä, jolloin muun muassa annettuja tarjouksia kor-

jattiin niiden antamien puutteellisten tietojen osalta. Tämän edestakaisen liikkeen jäl-

keen hankintahenkilöstöllä oli kova työ heidän siirtäessään ja tallettaessaan paperilla

olleita tietoja tietokoneelle ja tietokantaan. Yhden hankinnan osalta neljän hengen vah-

vuiselta henkilöstöltä prosessiin kului aikaa melkein kokonainen työpäivä.  Paperimuo-

toisten transaktioiden myötä negatiiviset vaikutukset kohdistuivat niin hallinnon tilaaja-

taholle kuin yksityiselle tuottajatahollekin. (Krysiak ym. 2004, 151.)

Postin kulkemiseen edestakaisin kului kohtuuttomasti aikaa, mikä pidensi hankintapro-

sesseja oleellisesti. Dokumenttien tarkistamiseen ja läpikäymiseen kului eri vaiheissa

runsaasti aikaa edestakaisen menettelyn vuoksi. Kuluja syntyi muun muassa tulostuk-

sesta, kopioinnista, kirjekuorista, pakkausmateriaaleista ja pakkaamisesta sekä postin

kuljetuspalvelujen käytöstä. Kaiken toiminnan tuli vanhan systeemin mukaan tapahtua

normaalin työpäivän aikana, muuna vuorokauden aikana toiminta ja yhteydenpito osa-

puolien välillä ei ollut mahdollista. Nämä edellä mainitut seikat aiheuttivat sen, että pa-

peripohjaisen hankintatoimen käyttäminen loi tehottomuutta, tuhlasi aikaa, rahaa ja vai-

vannäköä sekä hajotti muuten suoraviivaisen prosessin. (Krysiak ym. 2004, 153.)
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Koska sähköisen hankintatoimen hyödyntämisen avulla voidaan vähentää hankintapro-

sessissa syntyviä kuluja, voidaan näin ollen säästää hallinnon resursseja tärkeämpään,

suorittavaan palvelutuotantoon. Sähköisen hankintamenettelyn myötä syntyvä ostoajan

väheneminen tarkoittaa sitä, että hankintaprosessit nopeutuvat, ostotoiminta voimistuu

ja hankintasuhteiden ylläpitoon jää enemmän aikaa. Sähköinen hankintamenettely luo

todellisia kustannussäästöjä vähentämällä sekä suoria että epäsuoria kustannuksia, jotka

kytkeytyvät hankintoihin. Suorat kustannussäästöt syntyvät sekä tavaroille että palve-

luille saatavina halvempina tarjoushintoina ja epäsuorat kustannussäästöt puolestaan

syntyvät hankintaprosessin eri vaiheiden läpimenoaikojen lyhentymisestä ja toiminnan

nopeutumisesta kokonaisuudessaan. Hankintahenkilöstön tarve vähenee toiminnan te-

hostumisen myötä ja henkilöstöä saadaan muihin tehtäviin. Muutosvastarinta tulee kui-

tenkin ottaa huomioon, kuten kaikessa organisatorisessa uudistamisessa. Tämän vuoksi

hankintahenkilöstön tulisi olla toimintoja uudistettaessa alusta asti mukana itse suunnit-

telutyössä. (Krysiak ym. 2004,153.)

Hankintatoimen ala on muuttunut lopullisesti Internet-pohjaisten teknologioiden kehi-

tyksen ja markkinoistumisen myötä. Perinteinen teollinen näkökulma hankintatoimen

funktioihin on ollut hallinnollinen, transaktioihin pohjautuva prosessi. Tälläinen näko-

kulma ajaa organisaatiot keskittymään liiaksi kustannustehokkuuden hakemiseen  han-

kintaprosessin suorittamisessa ja unohtamaan tärkeämmät, vaikutukset, joita hankinnoil-

la haetaan. (McCue ym. 2003, 36.)

Teknologian kehittyminen heijastuu voimakkaasti hankintaorganisaation toimintaan ja

mahdollistaa joustavat toimintatavat. Hankintatoimi tulee paikasta ja ajasta riippumat-

tomaksi, mikä mahdollistaa hankintahenkilöstön työskentelyn vaikka kotoa käsin. (Mc-

Cue ym. 2003, 37.) Teknologian hyväksikäytön myötä parantuu oleellisesti myös myy-

jien/tuottajien asema ja mahdollisuudet toimia. Heillä on käytössään välineet, joilla voi-

vat saada yhteyden ja informaatiota vaivatta, reaaliajassa. Tämän voidaan nähdä koros-

tuvan varsinkin silloin, kun hankintatoimi on keskitetty yhteen paikkaan kunnan inter-

net-sivuille. Tietoa kunnan jättämistä tarjouspyynnöistä ei tarvitse tällöin loputtoman

kauan etsiä (kaikki potentiaaliset tarjoajat eivät välttämättä ole tietoisia Kauppa- ja teol-

lisuusministeriön hallinnoimasta sähköisestä hankintojen ilmoituspaikasta, joka

2.6.2006 lähtien tunnistetaan nimellä HILMA).
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4.7.1 Sähköinen huutokauppa

Yksi sähköisen hankintatoimen työkaluista on niin sanottu käänteinen huutokauppa,

jonka avulla voidaan tukea hankintaprosessia. Käänteisessä huutokaupassa ostajat (tilaa-

jat) ilmoittavat haluavansa tuotteen tai palvelun, jonka perusteella myyjät (tuottajat)

tekevät tarjouksia ennalta määrätyn ajan puitteissa. Valintakriteerien perusteella halvin

tarjous eli paras hinta tai kokonaistaloudellisesti edullisin tuote/palvelu voittaa tarjous-

kilvan tarjousajan umpeuduttua. Hankintatoiminnan sähköistämisellä on saavutettu 5 –

40 prosentin säästöjä hankintahinnoissa sekä on pystytty lyhentämään merkittävästi

hankintaprosessiin kuluvaa aikaa. (Krysiak ym. 2004, 161; Lundström 2005)

Käänteinen huutokauppa soveltuu erinomaisesti yksinkertaisten ja selvästi määriteltä-

vissä olevien kappalemääräisten standardituotteiden hankkimiseen. Tällaisia niin sanot-

tuja bulkkituotteita ovat esimerkiksi toimistotarvikkeet ja pesuaineet. Sisällöltään tar-

kasti määriteltävissä olevien palvelujen ostoon menettely sopii myös mainiosti, jos kil-

paillut markkinat ovat olemassa (Lundström 2005). Seuraavassa on tuotu esille sähköi-

sen hankinnan käänteisen huutokaupan tuomia etuja:

- reaaliajassa tapahtuvat käänteiset huutokaupat mahdollistavat myös pienempien

tavarantoimittajien osallistumisen, koska Internet-liittymä ja selain riittävät

- automatisoimalla hankintaprosessi vähennetään paperipohjaisia prosesseja ja

manuaalista työtä, joka aiemmin oli välttämätöntä perinteisessä hankintamallissa

- huutokaupan kaikki tarjoukset jäävät automaattisesti tietokantaan prosessoita-

vaksi, jolloin niiden antamaa informaatiota voidaan hyödyntää myös tulevissa

huutokaupoissa

- käänteinen huutokauppa vähentää merkittävästi aikaa, joka tarjousmenettelyyn

käytetään; kilpaillut tarjoukset saadaan minuuteissa vaihtoehtona aikaisempiin

aikoihin, jolloin tarjousten saamiseen meni useista päivistä viikkoihin. (Krysiak

ym. 2004, 161.)

4.7.2 Suomalaisia kokemuksia sähköisestä huutokaupasta

Suomessa sähköinen huutokauppa tekee vasta tuloaan. Kuopion seudun hankintatoimi

oli ensimmäinen Suomessa sähköisen huutokaupan julkisella sektorilla järjestänyt taho.



71

Sähköinen huutokauppa toteutettiin loppuvuodesta 2005, jolloin uutta menetelmää ko-

keiltiin kopiopapereiden toimittajien kilpailutuksessa. Kyseisellä huutokaupalla saavu-

tettiin 5 – 12 prosentin säästöt vanhoihin sopimushintoihin verrattuna. (Lundström

2005)

Saatujen kansainvälisten kokemusten perusteella sähköisen huutokaupan menetelmä

sopii jopa yli puoleen kaikista organisaatioiden hankinnoista, esimerkiksi kuljetus- ja

matkustajapalvelujen hankintoihin. Käänteinen huutokauppa soveltuu hyvin julkisiin

hankintoihin, eikä menettely ole millään tavoin ristiriidassa hankintalainsäädännön

kanssa. (Lundström 2005)

4.8 Hankintatoimen kehittäminen

McCue:n ym. (2003) mukaan paikallisen hallinnon hankintatoimen uudistamisessa on

kyse neljän suuren alueen kehittämisestä, joissa tapahtuva muutos - niin prosessien kuin

tekniikoidenkin osalta - voi todella aikaansaada suuren vaikutuksen. Nuo alueet ovat:

1. rakenteelliset muutokset, jolloin on kyse hankintatoimen keskittämiseen ja ha-

jauttamiseen liittyvistä kysymyksistä ja näiden rakenteellisten ratkaisujen vaiku-

tuksesta itse hankintaprosessiin ja yleiseen luottamukseen toimintaa kohtaan

2. parhaan arvon aikaansaaminen ja sen vahvistaminen hankintatoimen avulla, jol-

loin on kyse siitä, että saadaan paras vastike käytetyille varoille, hyödynnetään

parhaiden käytäntöjen menettelytapoja

3. hankintahenkilöstön ammattitaidon ja asiantuntijuuden lisääminen sekä vahvis-

taminen koulutuksen avulla ja

4. hankintaprosessin uudelleenmäärittäminen informaatioteknologian avustuksella,

jolloin hankintatoiminnan tehokkuus lisääntyy ja hankintatoiminta on vähem-

män transaktiokustannusten pohjalta ohjautuvaa, sen keskittyessä enemmän saa-

vutetun arvon säilyttämiseen. (McCue ym. 2003, 22.)

Jotta voitaisiin saavuttaa hyvien hankintakäytäntöjen ideaalitaso, on hankintatoimen

rakenteita ja käytäntöjä uudistettava hallitusti. Suuri tarkastelukohta kohdistuu tällöin

hankintatoimen organisointiin, siihen miten hankintatoimi tulisi organisaatiossa ase-

moida ja mille orgaanille hankintoihin liittyvä vastuu ja valvonta kohdennetaan. Tarkas-
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telun kannalta olennaista on, onko rationaalista toteuttaa hankintatoimea keskitetysti vai

hajautetusti. Hankintoja on tehtävä kustannustehokkaasti, kuitenkin hankintojen laatu ja

vaikuttavuus huomioon ottaen. Hankintoihin käytetyille varoille on saatava paras mah-

dollinen vastine ja arvo, etenkin nyt, kun julkinen sektori elää niukkuuden aikakautta.

Usein vastiketta rahalle –ajattelu jää liian vähälle huomiolle hankintaprosesseissa ja

puutteet laskentatoimen sekä valvonnan osalta estävät tehokkaan toiminnan ja kustan-

nusten alentamistavoitteen toteutumisen. (McCue ym. 2003, 3 - 4.)

Nykyään hankintatoiminnan kustannuksista suurin osa muodostuu pieniarvoisten ni-

mikkeiden hankintatyöstä. Turussa esimerkiksi aine- ja tarvikeostolaskuissa yhtä hyö-

dykelajia koskevat summat ovat keskimäärin vain 130-200 euroa, mikä tarkoittaa sitä,

että laskuja kertyy mahdoton määrä vuositasolla (300 000) (Vehmanen 2006, 18). Han-

kintatyön kustannukset ovat monissa tapauksissa suuremmat kuin hankittavien tuottei-

den arvo.

4.8.1 Osaaminen

Tarve ammattiosaamisen ja asiantuntijuuden kasvattamiseen saa erittäin merkittävän

osan hankintatoimen kehittämisessä. Jatkuvasti käydään keskustelua siitä, pitäisikö han-

kintoja suorittavan henkilön olla sopimustenteon ammattilainen tai vaihtoehtoisesti tie-

tyn kapean alan substanssiosaaja. Selvää on, että hankintatoimintaa suorittavissa yksi-

köissä on parannettava ja vahvistettava hankintahenkilöstön valmiuksia: tietoja, taitoja

ja kyvykkyyttä. Nykyisellään hankintatoimen koulutukseen ei kiinnitetä riittävästi huo-

miota, jolloin ei ymmärretä myöskään sitä, että yhden päivän koulutukset eivät pelkäs-

tään riitä vastaamaan hankintatoimessa työskenteleviltä vaadittavaa osaamista. Ainoa

tapa nostaa hankintatoimen tasoa, niin menettelyllisesti kuin eettisestikin, on huolehtia

siitä, että hankintatoimesta vastaavat henkilöt saavat tarvittavaa koulutusta. Tällöin voi-

daan varmistaa, että heillä on edellytykset rationaaliseen päätöksentekoon hankintapro-

sesseja suorittaessaan. Koulutusprosessin kautta, jossa hankintahenkilöstölle opetetaan

järkeviä ja toimivia hankintakäytäntöjä ja kriittistä ajattelua tehtävien hankintojen suh-

teen, mahdollistetaan konkreettisten hankintataitojen kasvattaminen. Nämä toimenpiteet

edistävät myös koko organisaation tehokkuutta. (McCue ym. 2003, 3 - 4, 8.)
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Tehtävistä hankinnoista ja organisaation rakenteista riippuu, minkälaista osaamista kul-

loinkin vaaditaan. Kuitenkin hankintatoimen ammattilaisilla on oltava liike-elämän vaa-

timia taitoja, tehokkaita kommunikointi- ja yhteistyötaitoja, sopeutumistaitoa nopeasti

vaihtuvien prioriteettien myötä ja taito neuvotella sekä tehokkaasti johtaa oman organi-

saation, toimittajien ja loppukäyttäjien välisiä suhteita. (McCue ym. 2003, 8.)

4.8.2 Uusi teknologia

Hankintatoiminta kehittyy voimakkaasti sekä yksityisellä että julkisella sektorilla uuden

talouden tuomien mahdollisuuksien myötä. Kehitystä ajavina voimina ovat uuden tek-

nologian  tuomat tiedonsiirto- ja tietojenkäsittelymahdollisuudet. Niitä voidaan käyttää

apuvälineenä, ja sitä kautta voidaan kehittää yritysten ja julkisten organisaatioiden han-

kintaprosesseja entistä tehokkaammiksi ja tarkoituksenmukaisemmiksi. Hankintatoi-

minnassa on tutkimusten mukaan erittäin suuri kehittämispotentiaali niin yksityisellä

kuin julkisellakin sektorilla. Hankintatoimintaa kehitettäessä on kuitenkin pidettävä

mielessä, että uusi teknologia on vain apuväline. Sen tulee soveltua yrityksen tai julkis-

organisaation toimintaan, ja toisaalta sen tulee tukea tarkoituksenmukaisia muutoksia

toimintatavoissa. Uusi teknologia yksinään aiheuttaa suuria kustannuksia ja voi jopa

kasvattaa toiminnallisia kustannuksia itse hankintatyössä, kun taas tehokkaasti käytetty

uusi teknologia ja siihen yhdistetty toimintatapojen kehittäminen voivat tehostaa han-

kintatoimintaa ja alentaa siitä aiheutuvia kustannuksia merkittävästi. Näin ollen uuden

teknologian käyttöönotto on syytä suunnitella erittäin huolellisesti, on vertailtava erilais-

ten toimintatapojen vaikutuksia. (Kettunen, Pötry, Pajunen-Muhonen 2001, 1.)

Informaatioteknologian kehittymisen myötä hankintatoimen ostotoiminta on kehitty-

mässä operatiivisesta roolista strategiseen asemaan ja sen myötä merkittäväksi osaksi

organisaation kokonaisuutta (McCue ym. 2003, 3 - 4, 8).

4.8.3 Toimintaympäristö ja hankintatoimen muuttunut rooli

Julkisen hankintatoimen ympäristö on muuttunut kompleksisemmaksi kuin koskaan

aikaisemmin. Hankintatoiminta ei ole enää yksinkertaista konttoritoimintaa, jota suorit-

tavat useat ihmiset itsenäisesti organisaation eri toimialoilla ja tasoilla. Nykyään hankin-
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tatoimen ammattilaiset joutuvat kohtaamaan markkinayhteiskunnan mukanaan tuoman

kilpailuvelvoitteen, joka toimintaan kohdistuu: jatkuvasti kehittyvät teknologiat ja nii-

den hyödyntämisen; markkinatarjonnan lisääntymisen myötä syntyvän valinnanpaljou-

den; ympäristöön kohdistuvien tekijöiden vaikutusten huomioonottamisen; sekä kasva-

van merkityksen, joka asetetaan yleisessä mielipiteessä hankintojen laadulle ja vaaditul-

le parhaalle mahdolliselle vastineelle, ei pelkästään halvimmalle hinnalle. (McCue ym.

2003, 6; McCue, Gianakis 2001, 72 - 73.)

Kunnat yrittävät saavuttaa edellä mainittuja muutoksia ympäristössä, jossa budjetit ku-

tistuvat ja kasvava huomio kohdistuu kuntaorganisaatioon niin lainsäätäjän kuin me-

diankin osalta. Kunnat joutuvat toimimaan tarkasti talouden niukkuuden asettamien

rajojen puitteissa, oloissa joita yksityisen sektorin toimijat eivät yleensä joudu koke-

maan. Tämä tarkoittaa sitä, että viranomainen joutuu panemaan täytäntöön prosesseja ja

menettelytapoja, jotka ovat vaivalloisia ja tehottomia. (McCue ym. 2003, 22; McCue,

Gianakis 2001, 72 - 73.)

Hankintatoimintaa suorittavien toimijoiden on nykytilanteessa tasapainoiltava dynaami-

sessa jännitteessä, jota ylläpitävät kilpailevat sosioekonomiset näkemykset ja tavoitteet;

lähestyttävä yhdenmukaisesti tavaroiden ja palvelujen toimittajia; lunastetta-

va/tyydytettävä tarpeet puolueettomuudesta, tasapuolisuudesta ja läpinäkyvyydestä; ja

samaan aikaan myös tulee säilyttää fokus kilpailun maksimointiin ja sidosryhmien tyy-

tyväisenä pitämiseen. Pohjimmaisella tasollaan hankintatoiminta on bisnes-suhteiden

johtamista loppukäyttäjän ja tavaroiden ja palvelujen toimittajien välillä. Toisin sanoen

hankintatoimi sijoittuu tarpeiden määrittämisen ja niiden tyydyttämisen yhdistävään

välimaastoon. Hoitaessaan velvoitteitaan ostajat joutuvat tiukille, johtuen paineista tasa-

painottaa hankintojen kustannukset ja niiden tekemiseen liittyvät riskit. On täytettävä

sosioekonomiset, lainsäädännölliset ja poliittiset vaatimukset. Nämä tekijät yhdessä

luovat hankintatoimen tehtävistä haastavia ja mielenkiintoisia. (McCue ym. 2003, 6 - 7.)

Murray:n (2001) tutkimuksen mukaan on olemassa selvä aukko hankintatoimen nykyi-

sen hyödyntämisen ja toisaalta hankintatoimen mahdollistavien potentiaalisten hyötyjen

hyväksikäytön välillä. Tämä tarkoittaa sitä, että kunnallisella hankintatoimella voisi olla

vielä paljon merkittävämpi rooli kuntien tavoitteiden ja päämäärien saavuttamisessa ja

toteuttamisessa. Nykyisellään hankintatoimen tarjoamia mahdollisuuksia ja potentiaalia
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ei hyödynnetä tarpeeksi kuntien strategisessa johtamisessa. Nykyisen toiminnassa ole-

van aukon täyttäminen ja tarjolla olevien mahdollisuuksien hyväksikäyttäminen tarjoaa

suuren strategisen mahdollisuuden tuoda lisäarvoa kuntien johtamiseen. Resursseja voi-

daan hyödyntää nykyistä paremmin ja niitä voidaan kohdentaa enemmän lisäarvoa tuot-

tavalla tavalla. (Murray 2001, 94.)

Nykyisessä toimintaympäristössä hankintatoiminnan tulisi olla strategisessa merkityk-

sessä erittäin keskeisessä asemassa, kun organisaatiot uudistavat ja kehittävät toimin-

taansa (Aminoff, Hyppönen, Pajunen-Muhonen 2002, 17). Tämä pätee yhtälailla niin

yritysten, valtion kuin kuntienkin toiminnassa. Kuviossa 4 on esitetty menestyksellisen

hankintatoiminnan kannalta keskeiseen asemaan nousevat tekijät, jotka tulee ottaa huo-

mioon aina, kun hankintatoimintaa lähdetään uudistamaan ja kehittämään.

Hankintastrategia
Kehittäminen Verkottuminen

Hankinnan Sisäinen
organisointi Menestykselliseen partnership

Henkilöstö hankinta- Ulkoinen
toimintaan partnership

Seuranta
ja vaikuttavia Teknologian

mittaaminen hyödyntäminen
tekijöitä

Toimittaja- Operatiivinen
valvonta tehokkuus

Tieto- Ennusteiden
järjestelmä Hintojen hallinta

hallinta

Kuvio 4. Hankintatoiminnan menestykseen vaikuttavat tekijät (Aminoff ym. 2002, 18).

Seuraavaksi siirrytään luvun 5 myötä tutkimuksen empiirisen osan käsittelyyn.
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5 KUNNALLINEN HANKINTATOIMI – TUHAT TAPAA

TOIMIA

5.1 Tutkimuksen empiirisen aineiston hankinnasta

Tässä viidennessä pääluvussa käsiteltävän ja analysoitavan empiirisen aineiston hankin-

ta suoritettiin tätä tutkimusta varten laaditun kyselylomakkeen avulla (ks. liite 2). Kyse-

lylomake lähetettiin kaikkiin suomalaisiin 20 000 – 40 000 ja 50 000 – 100 000 asuk-

kaan kuntiin. Kysely osoitettiin erityisesti kuntien hankintatoimesta vastaaville johtavil-

le viranhaltijoille. Osassa tutkimuksen kohdekunnista ei ollut erikseen nimettyä, pelkäs-

tään hankintatoimeen keskittyvää johtavaa viranhaltijaa. Näiden kuntien osalta pyydet-

tiin vastauksia viranhaltijoilta, jotka oman toimensa ohella suorittivat myös hankintoja.

Kyselylomake lähetettiin henkilökohtaisesti yhdelle henkilölle per kunta. Viranhaltijoi-

den yhteystiedot saatiin kuntien internet-sivuilta ja tekemällä sähköpostitiedusteluja

tapauksissa, joissa yhteystiedot eivät kunnan internet-sivuilta löytyneet.

Kysely toteutettiin aikavälillä huhtikuu-kesäkuu 2006. Kyselylomake lähetettiin ensim-

mäisen kerran postitse huhtikuun lopulla, jonka tuloksena asetettuun määräaikaan men-

nessä kyselylomakkeita palautui 12 kappaletta. Ensimmäinen karhuamiskierros kyselyn

suhteen käytiin toukokuussa, jolloin kyselylomake lähetettiin uudestaan kaikkiin vas-

taamatta jättäneisiin kuntiin. Tällöin kysely lähetettiin sähköpostitse, jolloin kyselylo-

makkeeseen oli mahdollista vastata myös sähköisessä muodossa. Tällä kertaa kyselylo-

makkeita palautui kolme lisää. Toinen karhuamiskierros kyselyn suhteen käytiin vielä

kesäkuussa, myös tällä kertaa sähköpostin välityksellä. Toinen karhuamiskierros tuotti

vielä kaksi vastausta lisää.

Kaiken kaikkiaan kyselylomakkeita palautui yhteensä 17 kappaletta, kun kysely lähetet-

tiin alun perin 42 kuntaan. Kokonaisvastausprosentiksi muodostui näin ollen 40,5. Eri-

teltäessä vastausmäärät kuntakokoluokittain saadaan vastausprosenteiksi 20 000 –

40 000 asukkaan kuntien osalta 36,4 % (12/33) ja 50 000 – 100 000 asukkaan kuntien

osalta 55,6 % (5/9). Vaikka kyselyn kokonaisvastausprosentti jäi tavoitteeksi asetettua
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vaatimattomammaksi, mahdollistaa se silti tutkimuksen päämäärän toteutumisen, katta-

van yleiskuvan luomisen kuntien hankintatoimen nykytilasta ja tulevaisuudenkuvista.

50 000 – 100 000 asukkaan kunnista saatiin vastauksia kaikista lääneistä, joissa kysei-

sen kuntakokoluokan kuntia on olemassa. 20 000 – 40 000 asukkaan kunnista vastauk-

set rajautuivat kattamaan Länsi-Suomen läänin ja Etelä-Suomen läänin, mikä on otetta-

va huomioon yleistettäessä tämän kuntakokoluokan tuloksia ympäri Suomen. Kaiken

kaikkiaan, vastausten kattaessa 50 000 – 100 000 asukkaan kuntien osalta maantieteelli-

sesti suotuisasti koko Suomen ja 20 000 – 40 000 asukkaan kuntien osalta kattavasti

Länsi- ja Etelä-Suomen läänit, voidaan tutkimuksen luotettavuutta ja yleistettävyyttä -

edellä mainituin rajoituksin - pitää varsin hyvänä.

Jatkossa, kun kuntia käsitellään eri kuntakokoluokkien mukaisesti, 20 000 – 40 000

asukkaan kunnista käytetään nimitystä keskisuuret kunnat ja 50 000 – 100 000 asukkaan

kunnista nimitystä suuret kunnat.

5.2 Taustatietoa tutkimukseen vastanneista viranhaltijoista

Tutkimuksen kyselyyn vastanneiden viranhaltijoiden tehtävä-/virkanimikkeet ovat mo-

nenlaisia. Tehtävä-/virkanimikkeet kuvastavat hyvin sitä, miten hankintatoimi on kun-

nassa organisoitu. Käytännössä nimikkeet vaihtelevat sen mukaan, onko kunnassa ole-

massa organisatorisesti erillistä, pelkästään hankintatoimen tehtäviin keskittyvää yksik-

köä ja henkilöstöä vai ei. Jos tällainen organisatorisesti erillinen yksikkö löytyy, myös

nimikkeet antavat siitä viitteitä. Tällaisia niin sanotusti keskitettyyn hankintatoimeen

viittaavia nimikkeitä ovat muun muassa hankintajohtaja, hankintapäällikkö ja materiaa-

lijohtaja. Taulukossa 9 on tuotu esille kaikkien tähän tutkimukseen vastanneiden viran-

haltijoiden tehtävä-/virkanimikkeet. Tehtävä-/virkanimikkeiden määrä on vielä eritelty

kuntakokoluokittain paremman kuvan saamiseksi.
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Taulukko 9. Tutkimukseen vastanneiden henkilöiden tehtävä-/virkanimikkeet.

Tehtävä-/virkanimike 20 000 – 40 000 50 000 – 100 000
Henkilöiden lkm Henkilöiden lkm

Hankintajohtaja - 2
Hankintapäällikkö 2 3
Materiaalipäällikkö 1 -
Hallintopäällikkö 1 -
Talouspäällikkö 2 -
Apulaiskunnanjohtaja 1 -
Projektipäällikkö 1 -
Hankintasuunnittelija 1 -
Laskentapäällikkö 1 -
Varikkopäällikkö 1 -
Toimistosihteeri 1 -
Yhteensä 12 5

Kuten taulukosta 9 selviää, on kaikissa suurissa kunnissa pelkästään hankintatoimeen

erikoistuneita johtavia viranhaltijoita. Keskisuurissa kunnissa pelkästään hankintatoi-

meen keskittyviä johtavia viranhaltijoita on ainoastaan joka kolmannessa kunnassa, mu-

kaan lukien kuntien yhteistyössä perustamat yhteiset hankintatoimistot ja niiden

päällikkövirat.

Taulukossa 10 on tarkemmin eritelty vastaajien koulutustaustaa. Koulutustaustaa tarkas-

teltaessa näyttäisi siltä, että keskisuurten kuntien hankintatoimen viranhaltijoilla on suh-

teellisesti korkeampi koulutustaso kuin suurten kuntien viranhaltijoilla. Koulutustasoa

tarkasteltaessa, on kuitenkin huomioitava erikseen ne keskisuurten hajautetusti hankin-

tatoimensa järjestäneiden kuntien viranhaltijat, jotka oman toimensa ohella hoitavat

myös hankintoja. Heidän koulutustasonsa nostaa hieman keskimääräistä koulutustasoa

tämän kokoluokan kuntien viranhaltijoiden osalta, mutta se ei kuitenkaan selitä koulu-

tustasoeroja kuntakokoluokkien välillä (keskitetysti hankintatoimensa organisoineissa

keskisuurissa kunnissa  hankintatoimen johtavien viranhaltijoiden yleisin tutkinto oli

ylempi korkeakoulututkinto).  Pidemmälle meneviä johtopäätöksiä asiassa ei kuitenkaan

voida mennä tekemään, koska esimerkiksi yhdessä suurista kunnista hankintatoimea

hoidettiin kyselyn aikana viransijaisuutena. Jotakin suuntaa eroille kuitenkin antavat

viranhaltijoiden työkokemus ja hankintatoimen organisointimallin (keskitetty) uutuus

keskisuurissa kunnissa.  Lopputulos tähän tutkimukseen vastanneiden kuntien osalta

kuitenkin on, että keskisuurten kuntien viranhaltijoilla ylempi korkeakoulututkinto oli

yleisin ja suurten kuntien viranhaltijoilla vastaavasti opistotason tutkinto oli yleisin.
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Yhdysvalloissa hankintatoimen henkilöstön tehtäviä ja koulutustasoa selvittäneet Mc-

Cue ja Gianakis (2001, 83 - 84) saivat tutkimuksensa perusteella tuloksen, jonka mu-

kaan hankintapäällikön (officer) tehtävissä olevien viranhaltijoiden yleisin koulutustaso

oli alempi korkeakoulututkinto (Bachelor Degree), 40,4 prosentin osuudella. Hankin-

tasihteerin virkaan verrattavissa tehtävissä (buyer) yleisin koulutustaso puolestaan jäi

lukion käymiseen, 53,7 prosentin osuudella.

Taulukko 10. Tutkimukseen vastanneiden henkilöiden koulutustausta (jos useampi tutkinto mainittu, niin
vain ylempi niistä on huomioitu).

Koulutustausta/tutkinto 20 000 – 40 000 50 000 – 100 000
Henkilöiden lkm Henkilöiden lkm

a) Tutkijakoulutus 1 -
b) Ylempi korkeakoulututkinto 5 1
c) Alempi korkeakoulututkinto 2 -
d) Ammattikorkeakoulututkinto 1 1
e) Opistotason tutkinto 2 3
f) Jokin muu - -

Kuviossa 5 on esitetty vastaajien työkokemusvuodet nykyisessä tehtävässä ja kuviossa 6

puolestaan vastaajien työkokemusvuodet vastaavanlaisista hankintatoimen tehtävistä

koko työuran aikana. Suurista kunnista kaikki viranhaltijat ovat toimineet nykyisessä

tehtävässään ainoastaan 1-5 vuotta. Keskisuuristakin kunnista yli puolet viranhaltijoista

ilmoittaa toimineensa nykyisessä tehtävässään ainoastaan 1-5 vuotta. Nykyisessä tehtä-

vässä toimimisen melko lyhyen ajan syy voidaan johtaa hankintatoimen jatkuvaan ke-

hittämiseen ja uudistumiseen keskellä kuntakentän murrosta. Tehtävä-/virkanimikkeet ja

toimenkuvat muuttuvat osana läpikäytävää muutosta ja kehittämistä.
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Kuinka kauan olette toimineet nykyisessä tehtävässänne?
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Kuvio 5. Viranhaltijoiden työkokemus nykyisessä tehtävässä.

Kun tarkastellaan kuvion 6 avulla viranhaltijoiden koko työuransa aikana hankkimaa

nykyistä tehtävää vastaavaa työkokemusta, nousevat vuosimäärät oleellisesti. Suurista

kunnista kaikilla viranhaltijoilla on vähintään kuuden vuoden työkokemus ja 40 prosen-

tilla heistä työkokemusta löytyy yli 26 vuoden ajalta. Keskisuurista kunnista 75 prosen-

tilla viranhaltijoista on työkokemusta vastaavanlaisista hankintatoimen tehtävistä yli 11

vuoden ajalta. Ja kolmasosalla heistä on 26-30 vuoden työkokemus.

Kuinka kauan yhteensä olette toimineet työuranne aikana
vastaavanlaisissa hankintatoimen tehtävissä?
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Kuvio 6. Viranhaltijoiden työkokemus vastaavanlaisista hankintatoimen tehtävistä koko työuran ajalta.
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Hankintatoimen tehtävistä vastaavien viranhaltijoiden koulutustaustaa tutkittaessa ja

suhteutettaessa sitä ko. viranhaltijoiden työkokemukseen hankintatoimen tehtävistä,

voidaan tehdä eräitä havaintoja. Löytyy nimittäin korrelaatio sille, että jo pitkään han-

kintatoimen tehtävissä olleet viranhaltijat ovat päässeet asemaansa alhaisemmalla kou-

lutustasolla kuin vastaavia tehtäviä hoitavat vähemmän kokemusta omaavat viranhalti-

jat.

Syy siihen, miksi näin on, voidaan suurella todennäköisyydellä liittää hankintalainsää-

dännön voimaantuloon. Hankintalainsäädännön myötä vaatimukset julkisia hankintoja

kohtaan ovat oleellisesti koventuneet ja sen myötä myös hankintaprosessit ovat vaikeu-

tuneet, muuttuneet lisää osaamista vaativiksi. Samaan aikaan hankintatoiminnan pää-

paino on palvelujen järjestämistapojen ja uudelleenorganisoinnin myötä muuttunut.

Hankintojen painopiste on siirtynyt enemmän yksinkertaisemmista ja rutiininomaisista

aine-, tarvike- ja tavarahankinnoista monenlaisten palvelujen suuntaan.

Vaatimustason nousua hankintatoimen tehtävien osalta kuvaa hyvin se seikka, että ny-

kyään hankintatoimen johtavaa viranhaltijaa haettaessa on viran kelpoisuusehtona lähes

poikkeuksetta ylempi korkeakoulututkinto. Jos taas (uusi) virka täytetään kunnan sisäi-

sesti määräämällä (esim. viransijaisuus) tai sisäisessä hakumenettelyssä, ylemmän kor-

keakoulututkinnon vaatimuksesta voidaan luopua.

5.3 Kuntien ostopalveluissa tapahtunut hankintamäärien kehitys 2000-
luvulla

Hankintatoimen merkityksen kasvua kuvaavat erityisesti kuntien ostopalvelujen hankin-

tamäärissä vuositasolla tapahtuneet muutokset. Kaikissa vastanneissa kunnissa ostopal-

velujen hankintamäärät ovat 2000-luvulla kasvaneet vuosi vuodelta. Kunnasta ja palve-

lujen järjestämisen strategioista riippuen ostopalvelujen hankintamäärät ovat kasvaneet

joko maltillisesti tai merkittävästi.

Huomattavaa tässä kehityksessä on suurten kuntien kohdalle osuva palvelujen hankin-

tamäärien merkittävä vuosittainen kasvu. Yhdessä kunnassa ostopalvelujen hankinta-

määrät ovat kasvaneet 2000-luvulla vuositasolla keskimäärin jopa 20 prosentin vuosi-
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vauhtia. 10-12 prosentin vuosittainen ostopalvelujen hankintamäärissä tapahtunut kasvu

näyttäisi suurissa kunnissa olevan yleisintä. Keskisuurten kuntien osalta palvelujen han-

kintamäärissä tapahtuva keskimääräinen vuosittainen kasvu vastaa yleisesti kaikkien

suomalaisten kuntien keskiarvoa, ollen reilun kuuden prosentin luokkaa. Kuviosta 7 voi

nähdä ostopalvelujen hankintamäärien keskimääräisen vuosittaisen kehityksen suunnan

yksittäisten kuntien osalta.

Ostopalvelujen hankintamäärissä tapahtunut keskimääräinen
muutos vuositasolla
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Kuvio 7. Kuntien ostopalvelujen hankintamäärissä vuositasolla tapahtuneet keskimääräiset prosentuaali-
set muutokset vuosina 2000-2005.

Kuten kuvio 7 paljastaa, ostopalvelujen hankintamäärissä tapahtuvasta kehityksestä ei

olla täysin perillä kaikissa kunnissa. Tämä näkyy erityisesti hajautetusti hankintatoi-

mensa järjestäneissä kunnissa. Hankintatoimen kokonaisuuden hallinta ja merkityksen

arviointi voi myös tällöin jäädä helposti heikommalle huomiolle, koska ne eivät kuulu

suoraan kenenkään henkilön vastuulle.

5.4 Hankintatoimen erilaiset organisointimallit ja perustelut nykyisille
toimintatavoille

Hankintatoimen organisointimallit vaihtelevat kunnasta toiseen niin organisaatioon si-

joittumisen kuin itse hankintatoiminnan suhteen. Karkeasti voidaan todeta, että organi-

sointimallien lukumäärä vastaa kuntien lukumäärää; organisointimalleja on yhtä monek-
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si kuin on kuntiakin. Se, miten hankintoja suoritetaan, voi vaihdella ääripäissään täysin

keskitetyn ja täysin hajautetun mallin välillä. Näiden ääripäiden väliin jää monta erilais-

ta tapaa toimia.

Jos hankintatoimi on kunnassa organisoitu hajautetusti, voidaan hankintoja kuitenkin

suorittaa kunnassa myös keskitetymmin, lähinnä tämän tutkimuksen teoriaosuudessa

esille tulleen yhteisostojärjestelmän tarjoaman mallin mukaisesti. Tällöin kyse on yleen-

sä aine-, tarvike- ja tavarahankinnoista. Jos taas hankintatoimi on kunnassa organisoitu

keskitetysti, voidaan hankintoja suorittaa myös hajautetusti. Tällöin on kyse yleensä

ostopalvelujen hankinnoista, jotka hankitaan kunnassa toimialakohtaisesti. Keskitetystä

ja hajautetusta hankintatoimesta puhuttaessa on tärkeää täsmentää se seikka, mitä asialla

kulloinkin tarkoitetaan. Tarkoitetaanko esimerkiksi keskitetyllä hankintatoimella or-

ganisatorisesti erillistä yksikköä, vai viitataanko ilmaisulla tapaan suorittaa hankintoja.

Kyseessä on kaksi eri asiaa.

Tulkinnanvaraisuudesta käsitteiden keskitetty ja hajautettu suhteen antavat esimerkin

kaksi kuntaa, joissa molemmissa hankintatoimintaa suoritettiin kolmen eri palvelukes-

kuksen kautta. Toisessa näistä kunnista toimintatavaksi mainittiin, että ”hankinnat on

keskitetty kolmeen palvelukeskukseen”, toisessa taas kerrottiin, että ”hankinnat on ha-

jautettu kolmeen palvelukeskukseen”.

Yleiskuvan saamiseksi kunnallisen hankintatoimen organisoinnista, tulee erilaiset orga-

nisointimallit järjestää pääpiirteidensä mukaisesti vertailtaviin luokkiin. Tämän tutki-

muksen kohteena olevat kunnat voidaan jakaa hankintatoimen organisoinnin mukaan

kahteen pääluokkaan. Hankintatoimi voi olla kunnassa joko hajautettu tai keskitetty. Jos

edellä mainitut keskitetyn ja hajautetun hankintatoimen käsitteelliset perusteet ovat epä-

selvät, rajanveto sen suhteen, voidaanko jotain organisointimallia luonnehtia keskitetyk-

si tai hajautetuksi on pitkälti mielipidekysymys, kuten edellisen kappaleen esimerkistä

käy ilmi. Tällöin onkin oleellista, että kun jako keskitetyn ja hajautetun mallin välillä

tehdään, perustellaan ne edellytykset, joiden täyttyessä tämä jako on tehty.

Tässä tutkimuksessa kuntien jakaminen edellä mainittuihin pääluokkiin (keskitet-

ty/hajautettu) hankintatoimensa organisoinnin suhteen on tapahtunut seuraavien kritee-

rien avulla: Hankintatoimi on keskitetty silloin, kun kunnassa on olemassa hankintoihin
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erikoistunut, organisatorisesti erillinen yksikkö, jonka tehtävänä on joko huolehtia yksit-

täisistä hankintaprosesseista kokonaan tai toimia asiantuntija-apuna eri toimialojen han-

kintaprosesseissa. Myös seudullinen, kuntien yhteinen hankintatoimisto, joka on erilli-

nen yksikkö ja jolla on omat pelkästään hankintatoimeen keskittyvät viranhaltijat, kuu-

luu keskitetyn hankintatoimen luokkaan. Hankintatoimi on hajautettu silloin, kun kun-

nassa ei ole olemassa hankintoihin keskittyvää yhtä erillistä yksikköä vaan hankinnat

hoidetaan kunnan eri toimialueiden sisällä toimialueen vastuuhenki-

lön/vastuuhenkilöiden toimesta ja ohjauksessa. Myös kunta, jossa hyödynnetään yhteis-

työtä hankinnoissa esimerkkinä hankintarengas, jolla ei ole niin sanotusti omaa erillistä

pysyvää yksikköä (erillinen hankintatoimisto, omalla vakituisella henkilökunnalla) käy-

tössään on luokiteltu hajautetuksi. Kuviossa 8 on näiden perusteiden mukaisesti jaettu

sekä keskisuuret että suuret kunnat hankintatoimen organisoinnin suhteen joko hajautet-

tuihin tai keskitettyihin.
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Kuvio 8. Hankintatoimen organisointimallien yleisyys.

Keskisuurista kunnista, edellä mainittujen kriteerien mukaan, on hankintatoimensa jär-

jestänyt hajautetusti 66,7 prosenttia kunnista ja keskitetysti 33,3 prosenttia kunnista.

Suurista kunnista hankintatoimi on järjestetty kaikissa eli 100 prosentissa kuntia keski-

tetysti. Kun vastaajilta kysyttiin, miksi hankintatoimi on kunnissa organisoitu kyseisellä

tavalla eli miten nykyistä toimintatapaa perusteltiin, saatiin monenlaisia perusteluja niin

hajautetun kuin keskitetynkin hankintatoimen mallin puolesta.



85

Hajautetun hankintatoimen mallin keskeisiä perusteluja oli, ettei hajautetusti toimittaes-

sa tarvita erillistä hankintayksikköä ja varsinaista hankintahenkilökuntaa. Yhteistyö

hankinnoissa kunnan sisällä perustetun hankintaryhmän kautta nähtiin korvaavan erilli-

sen hankintahenkilöstön. Hankintaryhmän avulla saavutettiin myös osaamisen keskit-

tymistä. Merkittävä tekijä oli myös yhteisesti tehtävien isompien ostoerien mahdollis-

tamat edut, jotka voitin saavuttaa ilman erillisen hankintayksikön kustannuksia. Näin

koettiin saavutettavan myös verovarojen tehokas käyttö.

Keskitetyn hankintatoimen mallin suurimpana yksittäisenä perusteluna nähtiin asiantun-

temuksen, tiedon ja osaamisen keskittyminen. Keskittämällä saavutettiin säästöjä vo-

lyymietujen ja prosessikustannusten alenemisen myötä, ammattimainen henkilökunta

saatiin hoitamaan hankintoja ja voitiin ehkäistä kunnan sisällä hankintojen osalta aiem-

min tapahtunutta päällekkäistä työtä. Olemassa olevien resurssien tehokkaalla yhteis-

käytöllä voitiin saavuttaa selviä toiminnallisia ja taloudellisia hyötyjä. Hankintojen oi-

kea ja tehokas suunnittelu ja kokonaisvaltainen hankintatoimen hallinta mahdollistuivat

keskitetyn mallin hyödyntämisen avulla.

Luvuissa 5.4.1 ja 5.4.2 on esitetty hajautetun ja keskitetyn hankintatoimen organisoin-

timallin osalta viranhaltijoiden erityisesti esiin nostamat vahvuudet ja heikkoudet.

5.4.1 Hajautetun organisointimallin vahvuudet ja heikkoudet

Hajautetun organisointimallin vahvuuksina nähtiin työnjako, joustavuus ja edullisuus (ei

tarvitse panostaa resurssien lisäämiseen). Hankintamenettelyjen vaativan erityisosaami-

sen hallitsi hajautetusti toimittaessa useampi henkilö, jolloin hankintoja suorittavalla oli

myös substanssiosaaminen hallussaan. Hankintojen keskittyessä toimialojen sisällä,

voitiin välttää myös ilmiö, jossa jokainen eri taho olisi ”sählännyt” hankintojen teossa.

Hankintapäätösten tekeminen jäi lähelle palvelun/tavaran käyttäjää. Hajautetusti toimit-

taessa hyvänä puolena oli myös organisaation kevyt rakenne ja kustannustehokkuus.

Hajautetun organisointimallin heikkouksina puolestaan nähtiin riittävän ammattitaidon

ja osaamisen puuttuminen, kun hankintoja jouduttiin suorittamaan niin sanotusti sivu-
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toimena, vain muutaman kerran vuodessa. Ammattitaidon puutteen ja osaamattomuuden

voitiin nähdä heijastuvan virheinä hankintaprosesseissa. Kun hankintoja jouduttiin suo-

rittamaan oman toimen ohella, niiden työllistävä vaikutus koettiin joissakin tapauksissa

liian suureksi, liikaa voimavaroja ja aikaa vieväksi. Oman työn ohella hankintoja suori-

tettaessa ammatillisen paneutumisen koettiin jäävän heikommaksi kuin hankintoja pää-

toimisesti suorittavilla. Hankintojen seurannan koettiin myös jäävän ajoittain ja tapauk-

sittain olemattomaksi.

Vastuukysymykset hankintojen suhteen jäivät myös helposti epäselviksi. Suora lainaus

yhdestä vastauksesta kuvastaa joissakin tapauksissa hajautetun mallin mukanaan tuomia

ongelmia. Eräs viranhaltija ilmaisi asian seuraavasti: Nykyisellään hankintatoimi on

”villiä shoppailua kunnan varoilla”. Merkillepantavaa on, että hankintatoimen organi-

sointimallin ollessa hajautunut se tuotti myös yrityksille vaikeuksia löytää oikeita yh-

teystietoja ja tarjouspyyntöjä.

5.4.2 Keskitetyn organisointimallin vahvuudet ja heikkoudet

Keskitetyn organisointimallin vahvuuksina nähtiin vahvan asiantuntemuksen saavutta-

minen hankintatoimen yhteen paikkaan keskittämisen kautta (osaamiskeskuksen synty-

minen). Hankintatoimella oli näin ollen selkeä rooli ja ”kasvot”, osaava ja motivoitunut

henkilökunta ja hankintojen koordinointi oli helpompaa. Keskittämällä saavutettiin pää-

töksenteon helppous, joka mahdollistui, kun tiedettiin selvästi kuka mistäkin hankinnas-

ta vastaa. Keskitetyssä mallissa kaikkien ei tarvitse hallita hankintalakeja. Keskitetty

toiminta mahdollisti myös sen, että sovellettiin kaikissa hankinnoissa samoja pelisääntö-

jä, yhtenäistä käytäntöä ”sooloilematta”. Kuntaorganisaation muut yksiköt pystyivät

keskittymään pelkästään omiin avaintehtäviinsä, ei hankintoihin. Hankinnat voitiin teh-

dä kilpailukykyisin ehdoin. Yhdessä kunnassa koettiin, että keskittämällä hankintatoimi

voitiin luoda kokonaisvaltainen, yhdistelty, reititetty ja aikataulutettu logistinen järjes-

telmä, joka hyödyntää sähköisiä menetelmiä.

Keskitetyn organisointimallin suurimpana heikkoutena puolestaan nähtiin resurssipula.

Hankintatoimeen erikoistuneet yksiköt ovat yleensä melko pieniä, jolloin henkilöstön

vähyys ja asiantuntijuuden keskittyminen aiheuttavat haavoittuvuutta. Ei ole olemassa
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varajärjestelmää niiden tilanteiden varalta, jos vaikka yksikön henkilöstöä sairastuu.

Keskitetyn organisointimallin kehittämisessä syvälle juurtuneiden, vanhojen toimintata-

pojen, muuttuminen uusiksi toimintatavoiksi (sähköinen kaupankäynti) on ollut hidasta.

Keskitetyn hankintatoimen myötä myös aikaisemmat suuret mutta piilevät hankintatoi-

minnan kustannukset ovat tulleet näkyviksi. Keskityksen myötä esiin tulleet kustannuk-

set ovat olleet oleellisesti pienempiä kuin ennen mutta nyt näkyvinä ne ovat kuitenkin

kunnissa kritiikin kohteena. Muina heikkouksina nähtiin koulutuksen puute, henkilö-

kunnan korkea keski-ikä ja henkilöstön vaihtuvuus, joka aiheuttaa ongelmia ja riskejä

jatkuvuuden kannalta.

5.4.3 Kuntayhteistyö hankinnoissa

Kuntayhteistyön merkitys yksittäiselle kunnalle on riippuvainen niin kunnan koosta

kuin hankintatoimen organisointimallistakin. Niissä kunnissa, joissa hankintatoimi on

organisoitu hajautetusti, nähdään kuntayhteistyön merkitys hankinnoissa yleisesti suu-

rena ja merkityksen nähdään tulevaisuudessa myös entisestään kasvavan. Keskitetysti

hankintatoimensa organisoineissa kunnissa merkitys nähdään selvästi pienempänä ja

vaatimattomampana. Merkitys on luonnollisesti suurempaa silloin jos asiasta on laadittu

kattava yhteistyösopimus.

Hankintatoiminnan kuntayhteistyössä ison keskuskunnan, joka on yleensä yhteistyön

operatiivinen vetäjä, ei nähdä juurikaan hyötyvän yhteistyöstä. Keskuskunnan kustan-

nukset voivat jopa useasti lisääntyä. Pienemmät kunnat puolestaan voivat saada yhteis-

työstä selkeää ja huomattavaa taloudellista hyötyä.

5.5 Sisäiset ja ulkoiset toimintaedellytykset (sisäinen/ulkoinen mahdollis-
taminen)

Kunta voi merkittävästi organisaation sisäisin toimenpitein vaikuttaa siihen, kuinka te-

hokkaasti ja laadukkaasti se tehtävänsä järjestää ja hoitaa. Erikoisosaamista vaativan

hankintatoimen keskeisin voimavara on luonnollisesti sen henkilöstö. Annetaanko han-

kintatoimelle edellytykset toimia parhaalla mahdollisella tavalla, vaikuttaa oleellisesti

hankintaprosessien lopputulokseen ja asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen.
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Sisäisten tekijöiden ohella organisaation ulkoiset tekijät ovat keskeisessä asemassa han-

kintatoiminnan onnistumisen ja toimintaedellytysten suhteen. Ulkoisista tekijöistä kil-

pailtujen markkinoiden olemassaolo määrittää keskeisellä tavalla sen, onko hankinta-

toimella toimintamahdollisuuksia.

5.5.1 Henkilöstömäärä ja osaaminen

Kuten kuviosta 9 käy ilmi, keskisuurissa kunnissa ollaan vielä voittopuolisesti sitä miel-

tä, että nykyinen henkilöstömäärä riittää nykyisistä tehtävistä suoriutumiseen. Keskite-

tysti hankintatoimensa järjestäneissä keskisuurissa kunnissa hankintahenkilöstön mää-

rään ollaan tyytyväisempiä kuin hajautetusti hankintatoimensa järjestäneissä kunnissa.

Suurissa kunnissa, joissa hankintatoimi on järjestetty keskitetysti, henkilöstömäärän ei

katsota riittävän nykyisistä tehtävistä suoriutumiseen kuin yhdessä viidestä vastanneesta

kunnasta.

Onko hankintatoimen henkilöstömäärä mielestänne riittävä
nykyisistä tehtävistä suoriutumiseen?
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Kuvio 9. Hankintatoimen henkilöstömäärän riittävyys nykyisistä tehtävistä suoriutumiseen.

Hankintatoimen henkilöstön keskimääräinen osaamistaso koetaan parhaimmaksi keski-

tetysti hankintatoimensa järjestäneissä keskisuurissa kunnissa. Näissä kunnissa osaamis-

tasoa pidetään hyvänä. Hajautetusti hankintatoimensa järjestäneissä keskisuurissa kun-

nissa keskimääräinen osaamistaso koetaan keskiarvoltaan niukasti tyydyttäväksi. Tässä-
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kin ryhmässä keskiarvo kohoaisi hyväksi, ellei yhden kunnan osalta hankintatoimen

osaamista koettaisi vain heikoksi. Suurissa kunnissa, joissa hankintatoimi on järjestetty

keskitetysti, keskimääräinen osaamistaso määrittyy hyvän ja tyydyttävän välille, hyvän

puoleen kallistuen. Kuviosta 10 voidaan kuitenkin todeta, että lisäkoulutustarvetta han-

kintatoimen asioissa on yleisesti olemassa. Yhdessäkään kunnassa hankintatoimen

osaamista ei koeta erinomaiseksi.

Minkälainen on mielestänne hankintatoimen henkilöstön
keskimääräinen osaamistaso?
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Kuvio 10. Hankintatoimen henkilöstön keskimääräinen osaamistaso.

Minkälaista lisäkoulutustarvetta sitten on olemassa? Mihin osa-alueisiin koulutuksessa

tulisi keskittyä? Tarpeet ovat moninaiset. Voidaan kuitenkin todeta, että kuntakoosta ja

hankintatoimen organisointimallista riippumatta koulutustarpeet ovat eri kunnissa pit-

kälti yhteneväiset. Uudistuvan hankintalain hallitseminen vaatii erityisesti lisäkouluttau-

tumista. Palveluhankintojen kilpailuttaminen aiheuttaa erityisesti päänvaivaa. Koko

hankintaprosessin hallinta vaatii koulutusta.

Hankintaprosessin vaiheista erityisesti nousevat vielä esiin tarjouspyynnön laatiminen

(määrittelyosaaminen), tarjousten vertailu ja sopimusten laadinta. Kuntien yhteishan-

kinnat koetaan myös vaikeiksi hallita. Liiketoimintaosaamisen, kustannustietoisuuden ja

tietotekniikan suhteen on olemassa myös lisäkoulutustarvetta. Koulutustarpeen nähdään

osassa kunnissa olevan jatkuvaa. Lainsäädännön tuntemusta kokonaisuudessaan sopi-

mus- ja kilpailuoikeusasioissa tulisi lisätä.
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5.5.2 Poliittiset tekijät ja kuntaorganisaation sisäinen ja ulkoinen yhteistyö

Poliittisten tekijöiden ei pääsääntöisesti nähdä asettavan esteitä hankintatoimen tehok-

kaalle hyödyntämiselle. Kuten kuvio 11 kertoo, vain yksittäisissä kunnissa koetaan, että

poliittisilla arvostuksilla ja näkökohdilla on merkittävää vaikutusta hankintojen suorit-

tamiseen.

Asettavatko poliittiset tekijät esteitä hankintatoimen tehokkaalle
hyödyntämiselle palveluhankintojen osalta?
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Kuvio 11. Poliittisten tekijöiden hankintatoiminnalle asettamat esteet.

Erittäin mielenkiintoinen tulos saadaan, kun kysytään onko kuntaorganisaation sisäisten

toimijoiden välinen yhteistyö hankintaprosessien läpiviennissä nykyisellään riittävää.

Kuten kuviosta 12 käy ilmi, hankintatoimen organisointimallin ollessa hajautettu, yh-

teistyö koetaan suurimmassa osassa kuntia riittäväksi. Jos hankintatoimen organisointi-

malli puolestaan on keskitetty, nousee argumentoinnissa selvästi esiin yhteistyön riittä-

mättömyys
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Onko kuntaorganisaation sisäisten toimijoiden välinen yhteistyö
hankintaprosessien läpiviennissä nykyisellään riittävää?
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Kuvio 12. Kuntaorganisaation sisäinen yhteistyö hankintaprosesseissa.

Kysyttäessä, panostaako kunta riittävästi hankintatoimen resursseihin, vastauksissa nä-

kyy selvästi ero eri kuntakokoluokkien välillä. Kuvio 13 selventää asiaa oleellisesti.

Keskisuurista kunnista 58,3 prosenttia vastaa kunnan panostavan riittävästi hankinta-

toimen resursseihin (keskitetyn organisointimallin osalta 75%, hajautetun organisointi-

mallin osalta 50%). Suurista kunnista kun taas ei yhdessäkään koeta kunnan panostavan

riittävästi hankintatoimen resursseihin.

Panostaako kunta riittävästi hankintatoimen resursseihin?
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Kuvio 13. Kuntien panostus hankintatoimen resursseihin.
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Hankintatoimen kuntayhteistyön koetaan olevan nykyään riittävällä tasolla parhaiten

keskisuurissa hajautetun mallin kunnissa. 75 prosentissa näitä kuntia koetaan hankinta-

toimen kuntayhteistyön olevan riittävällä tasolla. Keskisuurissa keskitetyn mallin kun-

nissa mielipiteet riittävän ja riittämättömän välillä jakautuvat tasan. Suurissa keskitetyn

mallin kunnissa 60 prosentissa kuntia kuntayhteistyötä ei koeta nykyisellään riittäväksi.

Kuviossa 14 kuntayhteistyön riittävyys on ilmaistu vielä konkreettisesti.

Onko hankintatoimen kuntayhteistyö nykyään mielestänne
riittävällä tasolla?
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Kuvio 14. Hankintatoimen kuntayhteistyön nykyinen taso.

5.5.3 Kilpailtujen markkinoiden olemassaolo palveluhankinnoissa

Vaikka kunnallinen hankintatoimi olisi organisoitu kuinka tehokkaasti tahansa ja varus-

tettu riittävillä resursseilla, näillä seikoilla ei ole merkitystä, jos käytettävissä ei ole riit-

tävästi vaihtoehtoisia palvelun-/tavaran tuottajia. Vain riittävästi kilpailtujen markkinoi-

den kautta kuntaorganisaatio voi saada lisäarvoa hankintatoimea hyödyntämällä.

Kunnan koolla ja sijainnilla on keskeinen merkitys markkinoiden saavuttamisessa. Suu-

rien kuntien osalta tilanne esimerkiksi palvelumarkkinoiden suhteen on luonnollisesti

parhain. Suurista keskuksista vaihtoehtoisia palveluntuottajia yleensä löytyy. Poikkeuk-

siakin toki on. Keskisuurten ja sitä pienempien kuntien osalta tilanne on usein paljon

heikompi. Kuviosta 15 selviää tarkemmin, kuinka tutkimuksen kohdekunnissa koetaan

markkinoiden olemassaolo ja sen vaikutukset erityisesti palveluhankintojen tekoon.
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Keskisuurten kuntien osalta huomiota herättävää on, että kilpailtujen markkinoiden puu-

te voi joidenkin kuntien osalta merkittävällä tavalla estää palveluhankintojen tekoa.

Tämä seikka kaventaa oleellisesti kunnan vaihtoehtoja ja mahdollisuutta strategisessa

mielessä suunnitella palvelujen järjestämistapojaan.

Estääkö kilpailtujen markkinoiden puute keskimääräisesti
palveluhankintojen tekoa?
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Kuvio 15. Kilpailtujen markkinoiden puutteen vaikutus palveluhankintojen tekoon.

5.6 Hankintatoimen ohjaus, strategiat ja tulosajattelun soveltaminen

Kaikessa toiminnassa, myös hankintojen suorittamisessa, on tärkeää että ollaan koko

ajan perillä tehtävistä ja vastuista. Toisin sanoen, tiedetään koko ajan selvästi kenen

tehtäviin ja vastuisiin mikäkin asia kuuluu. Tällöin ei tule epäselvyyttä ja häiriötilanteita

mietittäessä, miten tietyissä tilanteissa tulisi toimia ja menetellä. Asioiden sujumiseksi

ja virheiden välttämiseksi toimintaa on ohjattava erilaisin keinoin; säännöin ja ohjein.

Rakennettaessa erilaisia sääntöjä ja ohjeita on myös niiden implementointiin kiinnitettä-

vä riittävästi huomiota, henkilökuntaa on neuvottava ja opastettava, perehdytettävä asi-

oihin riittävällä laajuudella.

Päätöksentekovalta ja vastuu hankintojen suhteen määräytyy kunnissa pääosin talousar-

vion ohjeiden mukaan. Talousarviossa on määrätty ostovaltuudet/ratkaisuvaltarajat (eu-

roa/henkilö). Tämän lisäksi joissakin kunnissa on olemassa erilliset hankintaohjeet ja -
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säännöt, jotka ohjaavat hankintojen tekoa. Jos hankintatoimessa toimitaan seudullisesti

keskitetysti, on päätösvalta jaettu vielä osapuolten allekirjoittaman yhteistoimintasopi-

muksen mukaisesti.

Kuntakoosta ja hankintatoimen organisointimallista riippumatta, kaikissa kunnissa ol-

laan yhtä mieltä siitä, että hankintojen ohjaus ei ole nykyisellään riittävää vaan sitä tulee

kehittää. Asiat eivät ole niin selviä kuin niiden pitäisi olla. Toiminnassa on vielä ole-

massa hankintatoimintaa vaikeuttavia aukkoja, jotka tulee jatkossa saattaa umpeen riit-

tävällä hankintatoimen ohjauksella.

Erilaiset strategiat nähdään yleensä välttämättöminä johtamisen apuvälineinä, tiellä koh-

ti päämäärien ja tavoitteiden saavuttamista, menestystä. Koko organisaation toiminta

rakennetaan strategioiden pohjalta. Hankintojen suunnittelussa ja toteuttamisessa voi-

daan nostaa esiin kaksi eri strategiatyyppiä. Näitä ovat hankintastrategia, hankintatoi-

mintaa ohjaavana strategiana, ja palvelustrategia laajempana palvelujen järjestämistä

ohjaavana strategiana, joka antaa suunnan ja roolin itse hankintatoiminnalle. Kuten ku-

viosta 16 selviää, kunnissa on yleisesti ottaen olemassa joko hankintastrategia tai palve-

lustrategia, vain muutamissa kunnissa on olemassa molemmat. On myös muutamia kun-

tia, joissa ei ole olemassa kumpaakaan strategiaa.

Onko kunnassanne hankintojen tekoa ohjaavaa strategiaa?
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Kuvio 16. Hankintastrategia ja palvelustrategia hankintatoiminnan suunnittelussa ja ohjaamisessa.
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Yleisesti ollaan sitä mieltä niissä kunnissa (niin 20 000 – 40 000 kuin 50 000 – 100 000

asukkaan), joissa hankintoja ohjaava strategia löytyy, että siitä on myös olemassa selvää

hyötyä hankintatoimen johtamisessa. Hankintoja ohjaavan strategian puute nähtiin näis-

sä kunnissa hankintatoimen johtamista haittaavana seikkana. Ainoastaan kahdessa kun-

nassa ei nähty hankintoja ohjaavan strategian hyötyä hankintatoimen johtamisessa.

Niissä kunnissa, joissa hankintoja ohjaavaa strategiaa ei ollut, ei sen puutteesta yleisesti

nähty kuitenkaan olevan haittaa hankintatoimen johtamisen kannalta. Kolmessa kunnas-

sa nähtiin hankintoja ohjaavan hankintastrategian puutteen haittaavan hankintojen joh-

tamista.

Jos halutaan menestyä, saavuttaa tavoitteita ja päämääriä, on toiminnalle myös asetetta-

via selviä tulostavoitteita, joiden toteutumista määräajoin arvioidaan. Tavoitteiden aset-

taminen luo toiminnalle päämäärähakuisuutta (tulostietoisuutta) ja antaa motivaatiota

tehtävistä suoriutumiseen. Näin on varsinkin silloin, kun tavoitteiden saavuttamisesta on

luvassa myös palkkio. Ilman päämääriä ja tavoitteita toiminnasta tulee helposti rutiinia,

jossa toimintaa ei tarkastella kriittisesti ja kehittämishakuisesti, vaan tyydytään rutiineis-

ta suoriutumiseen. Hankintatoimen avulla kuntaorganisaatio voi saavuttaa lisäarvoa,

kustannussäästöjä. Miten tätä onnistumista voidaan muuten seurata ja mitata onnis-

tuneesti kuin asettamalla toiminnalle etukäteen selvät tulostavoitteet? Kuvio 17 antaa

kuvan kuntien nykyisestä tuloshakuisuudesta hankintatoimen osalta. Vain kolmasosassa

keskisuurista ja 40 prosentissa suurista kunnista on hankintatoiminnalle asetettu selvät

tulostavoitteet, joiden toteutumista arvioidaan säännöllisesti.
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Onko hankintatoimen toiminnalle asetettu selvät tulostavoitteet,
joiden toteutumista arvioidaan?
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Kuvio 17. Hankintatoimelle asetettujen tulostavoitteiden olemassaolo.

Kuvion 18 vastauksista selviää, että hankintatoimelle ei ole kunnissa vielä annettu sel-

laista roolia, joka sillä voisi olla. Hankintatoimen potentiaalit ovat vielä suurelta osin

käyttämättä, eikä ostopalveluja hyödynnetä riittävällä tavalla. Keskisuurista kunnista

vain kolmessa kunnassa ollaan sitä mieltä, että hankintatoimea hyödynnetään nykyisel-

lään strategisessa mielessä riittävästi eli ostopalveluja käytetään maksimaalisesti hyväk-

si. Suurista kunnista yhdessäkään ei hankintatoimea hyödynnetä nykyisellään strategi-

sessa mielessä riittävästi palvelujen järjestämisessä. Ostopalveluja ei osata käyttää mak-

simaalisesti hyödyksi.

Hyödynnetäänkö hankintatoimea nykyisellään strategisessa
mielessä riittävästi palvelujen järjestämisessä?
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Kuvio 18. Hankintatoimen strateginen hyödyntäminen palvelujen järjestämisessä.
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5.7 Palvelujen hankintaprosessi ja kuntien soveltamat erilaiset toiminta-
mallit

Sovellettavan hankintalainsäädännön myötä kuntien suorittamat ostopalveluhankinnat

ovat muodostuneet erityisen vaikeiksi ja haasteellisiksi. On jopa väitetty, että osa osto-

palveluhankinnoista jää kokonaan suorittamatta pelkästään sen vuoksi, että ollaan epä-

varmoja oman hankintaosaamisen suhteen. Ei yksinkertaisesti uskalleta lähteä hankinta-

prosessiin valitusten ja markkinaoikeuden sanktioiden pelossa. Yksiselitteisesti tode-

taan, että hankintalaki yksityiskohtaisuudessaan tekee nykyisellään kaikki hankinnat

vaikeiksi.

Erityisen vaikeiksi kunnissa koetaan erilaiset vaativat sosiaali- ja terveystoimen palve-

luihin liittyvät hankinnat. Myös monimuotoiset ja vaativat tavarahankinnat, kuten atk-

järjestelmien hankinta, hankinnat joihin sisältyy sekä tavaroita että palveluja ja yhteis-

palveluhankinnat, joissa joudutaan sovittamaan kaikkien eri osapuolten toimintamallit ja

vaatimukset hankintaan koetaan hankaliksi suorittaa.

Palvelujen ostot vaativat paneutumista sisältöihin ja laatuun. Hankintaprosessin yksittäi-

sistä vaiheista, tarjouspyynnön laatiminen koetaan ylivoimaisesti vaikeimmaksi ja vaa-

tivimmaksi. Tarjouspyynnön laatiminen, hankintaprosessin tärkeimpänä vaiheena, vai-

kuttaa koko loppuprosessin onnistumiseen. Tarjouspyyntö määrittää ja ohjaa koko pro-

sessia. Tarjouspyyntöasiakirja on se, johon viime kädessä viitataan jos syntyy ”ongel-

mia” ja hankinta-asia viedään markkinaoikeuden käsiteltäväksi.

Tarjouspyynnön laatiminen on vaikeaa, koska ei osata määritellä tarpeeksi yksityiskoh-

taisesti ja aukottomasti sitä, mitä ostettavilta palveluilta halutaan eli mitä niiden tulee

kattaa. Palvelujen sisällön yksiselitteinen kuvaaminen ja laatu- ja arviointikriteerien

sekä niiden painoarvojen määrittäminen on vaikeaa, jos tuotteistamista ei ole suoritettu.

Jos tarjouspyyntö jää puutteelliseksi muodostuu tarjousten vertailuvaihe, parhaan tuotta-

jan/toimittajan valinta, erityisen haastavaksi.

Tarjouspyynnön laadinnassa asioiden huolellinen valmistelu on ensiarvoisen tärkeää.

Kun tarjouspyyntöä aletaan laatia, on tiedettävä yksityiskohtaisesti mitä halutaan. Tilaa-
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jayksiköillä onkin nykyään kädet täynnä työtä määrittelyissä ja tuotteistamisessa, jotta

saavutettaisiin laadukkaita tarjouspyyntöjä, ja jotta hankinnoilla todella saataisiin sitä

mitä halutaan.

Nykyään tarjouspyynnön laatimisessa ei useinkaan osata ottaa huomioon kaikkia ”pik-

kuasioita”, jotka jälkeenpäin huomataan tärkeiksi. Tarjoajat pureutuvat muotovirheisiin

ja muihin ”porsaanreikiin” valitusmielessä, jolloin hankintaprosessi pitkittyy. Markki-

naoikeuteen tehtyjen valitusten suuri määrä asettaakin tarpeen tarkastella, miten hankin-

taprosessien suorittamisessa käytännössä menetellään. Ketkä henkilöt (viranhalti-

jat/muut) hankintaprosessin eri vaiheisiin osallistuvat ja miten käytännössä toimitaan.

On mielenkiintoista todeta, kuinka monella erilaisella tavalla hankintaprosesseja kun-

nissa viedään läpi. Hankintaprosessiin osallistuvien eri tahojen ja henkilöiden lukumää-

rät vaihtelevat ääripäissään merkittävästi. Esimerkiksi ottamassani tapauksessa, jossa

kuntaan ollaan kilpailuttamisen kautta hankkimassa vanhusten laitoshoitopalveluja os-

topalveluna, voidaan hankintaprosessi kunnasta riippuen suorittaa joko pelkästään yh-

den henkilön toimin tai vaihtoehtoisesti prosessiin voi osallistua laaja-alaisesti eri alojen

asiantuntijoita, jolloin kyse on laajalle viedystä yhteistyöstä. On päivänselvää, että han-

kintaprosessin lopputulokset eivät voi vastata toisiaan näin poikkeavasti hoidetuissa

tilanteissa. On vaikeaa kuvitella yhden henkilön hallitsevan – nykyvaatimuksilla - vaa-

tivan palvelujen hankintaprosessin täydellisen läpiviemisen ilman asiantuntija-apua ja

yhteistyötä, osaamisen jakamista ja yhdistämistä.

Vanhusten laitoshoitopalvelujen hankintaprosessin läpiviemistä on kuvattu taulukoissa

11 ja 13. Niissä on kuvattu hankintaprosessin keskeiset vaiheet ja niihin osallistuvat

toimijat. Taulukossa 11 kuvataan, miten asiassa menetellään 20 000 – 40 000 asukkaan

keskisuurissa kunnissa, ja taulukossa 13 kuvataan vastaavasti menettelytapoja 50 000 –

100 000 asukkaan suurissa kunnissa. Eri mallien osalta on myös kirjattu ylös nykyisten

hankintaprosessin toimintakäytäntöjen muutos-/kehittämistarpeet, jos sellaisia on mai-

nittu (kuviot 12 ja 14). Hankintaprosessin toimintamalleja on tämän tutkimuksen osalta

löydettävissä keskisuurien kuntien osalta 9 kappaletta ja suurien kuntien osalta 5 kappa-

letta.
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Taulukko 11. Hankintaprosessin kuvaus, erilaiset toimintamallit 20 000 – 40 000 asukkaan kunnissa.

Vaiheet Osallistujat Osallistujat Osallistujat
Malli 1 Malli 2 Malli 3

a) Palvelu-
tarpeen
määrittely

Vanhustyön johtaja Palvelualuejohtaja Vanhustenhuollon  johtaja ja
sosiaali- ja terveysjohtaja

b) Tarjous-
pyynnön
laatiminen

Vanhustyön johtaja Palvelualuejohtaja ja
tarvittaessa talouspäällikkö

Vanhustenhuollon johtaja ja
sosiaaliosaston hallinto- ja
taloussihteeri

c) Tarjous-
ten arviointi
ja vertailu

Vanhustyön johtaja Palvelualuejohtaja ja
tarvittaessa talouspäällikkö

Vanhustenhuollon johtaja ja
sosiaaliosaston hallinto- ja
taloussihteeri

d) Hankin-
nasta päät-
täminen

Vanhustyön johtaja
tai ao. lautakunta

Ao. lautakunta Sosiaalilautakunta

e) Sopimuk-
sen tekemi-
nen

Vanhustyön johtaja Ao. lautakunta Vanhustenhuollon johtaja

f) Hankitun
palvelun
seuranta

Vanhustyön johtaja Ao. lautakunta Vanhustenhuollon johtaja

Vaiheet Osallistujat Osallistujat Osallistujat
Malli 4 Malli 5 Malli 6

a) Palvelu-
tarpeen
määrittely

Osastopäällikkö ja
laitoksen edustajat

Osastopäällikkö ja muut
asiantuntijat toimialalta

Sosiaali- ja terveystoimen
yhteistyöryhmä

b) Tarjous-
pyynnön
laatiminen

Osastopäällikkö ja
laitoksen edustajat

Osastopäällikkö, ko. toimi-
alan hankintavalmistelija ja
hankintasuunnittelija

Terveystoimen ylilääkäri ja
hallintopäällikkö

c) Tarjous-
ten arviointi
ja vertailu

Osastopäällikkö ja
laitoksen edustajat

Osastopäällikkö, ko. toimi-
alan hankintavalmistelija ja
tarvittaessa hankintasuunnit-
telija

Terveystoimen ylilääkäri,
hallintopäällikkö, ylihoitaja,
johtava ylilääkäri ja hankin-
ta-asiantuntijana laskentasih-
teeri

d) Hankin-
nasta päät-
täminen

Osastopäällikkö,
merkittävissä asiois-
sa ao. lautakunta

Osastopäällikkö (laatii),
toimialajohta-
ja/talouspäällikkö (esittelee),
sosiaali- ja terveyslautakunta
(päättää)

Terveyslautakunta

e) Sopimuk-
sen tekemi-
nen

Osastopäällikkö Talouspäällikkö ja osasto-
päällikkö (laativat sopimus-
tekstin), toimialajohtaja
allekirjoittaa sopimuksen

Johtava ylilääkäri ja hallin-
topäällikkö

f) Hankitun
palvelun
seuranta

Osastopäällikkö Osastopäällikkö Laitoshoidon ylilääkäri

Keskisuurten kuntien osalta mallit jatkuvat vielä seuraavalla sivulla.
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Vaiheet Osallistujat Osallistujat Osallistujat
Malli 7 Malli 8 Malli 9

a) Palvelutarpeen
määrittely

Sosiaalikeskuksen
talouspäällikkö ja osas-
ton johtajat

Yksikön johtaja tai sektorivas-
taava

Ao. toimialan
asiantunti-
jat/edustajat ja
hankintatoimi

b) Tarjouspyyn-
nön laatiminen

Hankintatoimi Hankintatoimi ja yksikön joh-
taja tai sektorivastaava

Ao. toimialan
asiantunti-
jat/edustajat ja
hankintatoimi

c) Tarjousten
arviointi ja ver-
tailu

Osaston johtaja, muu
asiantuntija ja hankin-
tatoimi

Hankintatoimi ja yksikön joh-
taja tai sektorivastaava

Ao. toimialan
asiantunti-
jat/edustajat ja
hankintatoimi

d) Hankinnasta
päättäminen

Sosiaalilautakunta Hankinnan koosta riippuen
materiaalipäällikkö, ao. tulos-
alueen päällikkö, kaupungin
hallitus

Ao. toimialan
asiantunti-
jat/edustajat ja
hankintatoimi

e) Sopimuksen
tekeminen

Sosiaalilautakunta Hankintatoimi Ao. toimialan
asiantunti-
jat/edustajat ja
hankintatoimi

f) Hankitun pal-
velun seuranta

Talouspäällikkö ja
osaston johtajat

Ao. yksikkö Ao. toimialan
asiantunti-
jat/edustajat ja
hankintatoimi

Taulukko 12. Hankintaprosessin toimintamallien sisältämiin toimintakäytäntöihin kohdistuvat kehittä-
mistarpeet 20 000 – 40 000 asukkaan kunnissa.

Toimintamallit Koetut kehittämistarpeet hankintaprosessin toimintakäytäntöjen osalta

Malli 1 Keskittää enemmän
Malli 2 Hankintaprosessi on määritelty suhteellisen tarkasti varsinkin uudessa hankinta-

laissa
Malli 3 Palvelujen kilpailuttamista seudullisesti tulisi lisätä
Malli 4 Tällä hetkellä ei suurta tarvetta muutoksille
Malli 5 Hankintaprosessin yhtenäistäminen ja keskitetympi toiminta; nykyään liikaa toimi-

joita prosesseissa, joka aiheuttaa sähläämistä
Malli 6 Koordinoida enemmän
Malli 7 Yhteishankinnoissa päätöksenteko hankintatoimelle
Malli 8 Yhteistyön kehittäminen hallintokuntien kanssa
Malli 9 Kehittää pitää; aika näyttää miten
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Taulukko 13. Hankintaprosessin kuvaus, erilaiset toimintamallit 50 000 – 100 000 asukkaan kunnissa.

Vaiheet Osallistujat Osallistujat Osallistujat
Malli 1 Malli 2 Malli 3

a) Palvelu-
tarpeen
määrittely

Vanhustenjohtaja ja
muut asiantuntijat ao.
toimialueelta

Vanhuspalveluyksikön vetäjä,
hoitotyön prosessiasiantuntija ja
hankintasuunnittelija

Hankkiva organi-
saatio ja palvelun
käyttäjät (asiak-
kaat)

b) Tarjous-
pyynnön
laatiminen

Hankintatoimi, vanhus-
tenjohtaja ja muu henki-
lökunta

Vanhuspalveluyksikön vetäjä,
hoitotyön prosessiasiantuntija ja
hankintasuunnittelija

Hankintapalvelut

c) Tarjous-
ten arviointi
ja vertailu

Hankintatoimi ja van-
hustenhuolto

Hankintasuunnittelija ja
vanhuspalveluyksikön vetäjä

Hankkiva organi-
saatio

d) Hankin-
nasta päät-
täminen

Hankintatoimi Sosiaali- ja terveyslautakunta Hankkiva organi-
saatio (toimival-
tuuksiensa rajoissa)

e) Sopimuk-
sen tekemi-
nen

Hankintatoimi ja van-
hustenhuolto

Hankintasuunnittelija,
vanhuspalveluyksikön vetäjä ja
joskus myös juristi

Hankintapalvelut

f)Hankitun
palvelun
seuranta

Vanhustenhuolto Vanhuspalveluyksikön vetäjä ja
muu henkilöstö

Hankkiva organi-
saatio

Vaiheet Osallistujat Osallistujat
Malli 4 Malli 5

a) Palvelu-
tarpeen
määrittely

Sosiaalikeskus, talous-
päällikkö, johtaja, joku
muu alan viranhaltija

Erillinen määrittelyprojekti,
jossa substanssiasiantuntijat
sosiaalitoimesta, hankintatoimen
edustajat tarvittaessa mukana
kilpailuttamisasiantuntijana

b) Tarjous-
pyynnön
laatiminen

Sosiaalikeskus, talous-
päällikkö, johtaja, joku
muu alan viranhaltija ja
yksi palveluhankintoihin
perehtynyt projektihen-
kilö

Työryhmätyöskentelyyn perustu-
va tarjouspyynnön laatiminen,
jossa mukana asiantuntijat sosi-
aalitoimesta ja hankintatoimesta

c) Tarjous-
ten arviointi
ja vertailu

Sosiaalikeskus, talous-
päällikkö, johtaja, joku
muu alan viranhaltija ja
yksi palveluhankintoihin
perehtynyt projektihen-
kilö

Tarjousten ja tarjoajien kelpoi-
suuden arviointi hankintatoimes-
sa, hintavertailut hankintatoi-
messa, laatukriteereiden arviointi
sosiaalitoimessa

d) Hankin-
nasta päät-
täminen

Sosiaalilautakunta Kokonaistaloudellisesti edullisin
ratkaisu asiantuntijalausunnon
pohjalta, päätöksentekijänä seu-
dun hankintatoimikunta

e) Sopimuk-
sen tekemi-
nen

Sosiaalilautakunta Päätöksenmukaiset palvelusopi-
mukset ja yksilölliset sijoituspää-
tökset tekee sosiaalitoimi

f) Hankitun
palvelun
seuranta

Sosiaalilautakunta Sosiaaliviranomaiset toteuttavat
jatkuvaa palvelutason ja –
sopimuksenmukaisuuden seu-
rantaa
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Taulukko 14. Hankintaprosessin toimintamallien sisältämiin toimintakäytäntöihin kohdistuvat kehittä-
mistarpeet 50 000 – 100 000 asukkaan kunnissa.

Toimintamallit Koetut kehittämistarpeet hankintaprosessin toimintakäytäntöjen osalta

Malli 1 Hankintaprosessia pitää virtaviivaistaa ja ohjeistaa enemmän, tarjouspyyntö pitää
saada yksinkertaisemmaksi ja sitä pitää edelleen kehittää, hankintaprosessia pitää
kehittää sähköisillä menetelmillä

Malli 2 Enemmän paukkuja suunnitteluun ja valmisteluun, ostaa ulkoa tai tehdä itse las-
kelmia tarvittaisiin

Malli 3 -
Malli 4 Myös hankintalain osaajia tulisi kuunnella
Malli 5 Hankintaprosessin puitteet ovat kunnossa, kunhan vielä saisi vakiintuneet käytän-

nöt muuttumaan

Vanhusten laitoshoitopalvelujen hankintaprosessin kuvauksista nousee erityisesti esiin

kaksi ääripäätä, jotka todentavat kuinka eri tavalla tämän päivän kunnissa vaativia pal-

velujen hankintaprosesseja voidaan viedä läpi. Erään keskisuuren kunnan osalta mallin

1 mukaisesti koko hankintaprosessi lankeaa vain yhden henkilön tehtäväksi. Erään suu-

ren kunnan osalta taas, kuten malli 5 osoittaa, hankintaprosessissa korostuu kattava mo-

nen henkilön läpi prosessin jatkuva yhteistyö, jossa hyödynnetään eri alojen asiantun-

temusta. Suurten kuntien malli 5:ttä voidaankin (muiden edellisissä taulukoissa esille

tulleiden kattavaa ammatti-/tehtävärajat ylittävää yhteistyötä hyödyntävien kuntien

ohella) hyvin pitää kehittyneenä muotona suorittaa vaativia palvelujen hankintaproses-

seja. Vastaavan kaltaiseen toimintamalliin tulisi myös muiden kuntien pyrkiä. Kuntien,

joissa yhteistyön taso ei vielä ole yhtä kattavaa.

Edellä mainittujen ääripäiden väliltä löytyy useampi toimintamalli, joissa yhteistyötä

hyödynnetään toisissa enemmän ja toisissa vähemmän. Huomattavaa on kuinka eri hen-

kilöstöryhmistä palvelujen hankintaprosessiin osallistutaan. Erään suuren kunnan osalta

(malli 3) on osattu ottaa konkreettisesti hankintaprosessin palvelutarpeen määrittelyyn

mukaan myös asiakkaat eli vanhukset. Asiakkaiden eli palvelujen käyttäjien huomioi-

minen ja ottaminen mukaan heitä koskevan palveluhankinnan kohteen sisällön määritte-

lyyn on yksi edellytys onnistuneen hankinnan saavuttamiseksi.

5.8 Hankintatoimen kuntaprofiilit

Paremman vertailtavuuden saavuttamiseksi kuntien välillä, on tässä luvussa muodostet-

tu jokaisen kunnan hankintatoimen osalta profiili, joka kuvaa ko. kuntien hankintatoi-
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men nykytilaa. Profiili antaa suunnan erilaisten kuntien hankintatoimen toimintaedelly-

tyksistä, mahdollisuuksista toimia tehokkaasti. Profiilin pääluokkina toimivat

kuntaorganisaation sisäiset ja ulkoiset tekijät.

Sisäisillä tekijöillä tarkoitetaan hankintatoimen organisointia ja panostuksia hankinta-

toimeen eli asioita, joita voidaan kehittää organisaation sisältä käsin, jos sitä halutaan.

Ulkoisilla tekijöillä tarkoitetaan kilpailtujen markkinoiden olemassaoloa ja syntymistä

sekä hankintatoimen kuntayhteistyötä. Myös ulkoisiin tekijöihin kunnilla on tietyssä

määrin vaikutusvaltaa niin halutessaan. Kunta voi pyrkiä aktiivisesti synnyttämään tai

ainakin helpottaa markkinoiden syntymistä ja kehittymistä palvelualoilla luomalla yri-

tyksille toimintaedellytyksiä. On tuotava avoimesti esiin esimerkiksi palvelustrategian

linjaukset siitä kuinka kunnassa aiotaan palvelut tulevaisuudessa järjestää, pääosin oma-

na työnä vai yhä lisääntyvässä määrin markkinoita hyödyntämällä, ostopalveluja käyt-

tämällä. Kuntayhteistyötä voidaan hankintatoimessa saada aikaan tiedostamalla siitä

syntyvät hyödyt. Hankintatoimen kuntaprofiili on rakennettu seuraavien tekijöiden poh-

jalta:

Sisäiset tekijät:

- hankintatoimen organisointimalli
- henkilöstömäärä
- henkilöstön osaaminen
- strategioiden hyödyntäminen
- tulostavoitteiden asettaminen ja toiminnan arviointi
- organisaation sisäinen yhteistyö
- vallalla olevat poliittiset arvostukset ja näkökohdat

Ulkoiset tekijät:

- kilpailtujen markkinoiden olemassaolo
- organisaation ulkoinen yhteistyö

Hankintatoimen kuntaprofiilit on rakennettu kaikkien tutkimukseen vastanneiden kunti-

en osalta. Taulukkoihin rakennetuissa kuntaprofiileissa on eroteltu kunnat kuntakoko-

luokkien mukaan. Ensin on rakennettu 20 000 – 40 000 asukkaan kuntien profiilit tau-

lukkoon 15 ja heti perään 50 000 – 100 000 asukkaan kuntien profiilit taulukkoon 16.

Tämän hetkistä tilaa kuvaavat kriteerit/tekijät on merkitty kohta kohdalta kirjaimella X.
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Taulukko 15. Hankintatoimen kuntaprofiilit, 20 000 – 40 000 asukasta.

 Kuntakokoluokka
20 000 – 40 000

 Kriteerit K1 K2 K3 K4 K5 K6 K7 K8 K9 K10 K11 K12
P 2  4  5  6  8  8  8  8  9  9 9 10
 SISÄISET TEKIJÄT

Hankintatoimen
organisointimalli

0 hajautettu X  X  X  X  X X X X
1 keskitetty X  X X  X

Henkilöstömäärä
1 riittävä X  X X  X  X X X
0 puutteellinen X  X  X  X X

Henkilöstön osaaminen
3 erinomainen
2 hyvä X X  X  X  X  X X X
1 tyydyttävä X X  X
0 heikko X

Strategiat
1 hankintastrategia X  X X X
1 palvelustrategia X  X X X  X  X  X X X

Tulostavoitteiden
asettaminen
ja toiminnan arviointi

1 on asetettu tulostavoit-
teet, joiden toteutumista
arvioidaan

X X X X

0 ei ole asetettu
tulostavoitteita

X  X  X  X X  X  X X

Organisaation sisäinen
yhteistyö

1 riittävää X  X  X X X X
0 puutteellista X  X  X X X  X

Vallalla olevat poliittiset
arvostukset ja näkökoh-
dat

1 eivät aseta esteitä toi-
minnalle

X  X  X  X  X  X X  X X X

0 asettavat esteitä toimin-
nalle

X X

 ULKOISET TEKIJÄT
Kilpailtujen markkinoi-
den puute
estää hankintojen tekoa

0 merkittävällä tavalla X X
1 kohtalaisella tavalla X  X  X X X
2 vähäisellä tavalla X X  X X X
3 ei ollenkaan

Kuntayhteistyö hankin-
noissa

1 riittävällä tasolla X  X  X  X X X X X
0 yhteistyötä lisättävä X  X X X
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Taulukko 16. Hankintatoimen kuntaprofiilit, 50 000 – 100 000 asukasta.

 Kuntakokoluokka
50 000 – 100 000

 Kriteerit Kunta 1 Kunta 2 Kunta 3 Kunta 4 Kunta 5
P 5 6 7 9 9
 SISÄISET TEKIJÄT

Hankintatoimen
organisointimalli

0 hajautettu
1 keskitetty X X X X X

Henkilöstömäärä
1 riittävä X
0 puutteellinen X X X X

Henkilöstön osaaminen
3 erinomainen
2 hyvä X X X
1 tyydyttävä X X
0 heikko

Strategiat
1 hankintastrategia X X X X
1 palvelustrategia X

Tulostavoitteiden asettaminen
ja toiminnan arviointi

1 on asetettu tulostavoitteet,
joiden toteutumista arvioidaan

X X

0 ei ole asetettu tulostavoitteita X X X
Organisaation sisäinen
yhteistyö

1 riittävää X
0 puutteellista X X X X

Vallalla olevat poliittiset
arvostukset ja näkökohdat

1 eivät aseta esteitä toiminnalle X X X X
0 asettavat esteitä toiminnalle X

 ULKOISET TEKIJÄT
Kilpailtujen markkinoiden puute
estää hankintojen tekoa

0 merkittävällä tavalla
1 kohtalaisella tavalla X X
2 vähäisellä tavalla X X X
3 ei ollenkaan

Kuntayhteistyö hankinnoissa
1 riittävällä tasolla X X
0 yhteistyötä lisättävä X X X

Taulukkoon 17 on koottu hankintatoimen kuntaprofiilien mukaisesti kunnat järjestyk-

seen profiilin antaman kuvan mukaan. Kuntaprofiilin mukaan kunta voi saada minimis-

sään 0 pistettä ja maksimissaan 14 pistettä. Mitä suuremman pistemäärän kunta on ke-

rännyt, sen paremmat toimintaedellytykset kunnalla on katsottu hankintatoimen suhteen

olevan.
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Taulukko 17. Hankintatoimen toimintaedellytykset eri kunnissa.

Kuntakokoluokka
20 000 – 40 000

Kunta 1 X
Kunta 2 X
Kunta 3 X
Kunta 4 X
Kunta 5 X
Kunta 6 X
Kunta 7 X
Kunta 8 X
Kunta 9 X
Kunta 10 X
Kunta 11 X
Kunta 12 X

Pisteet 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
Min. Max.

Kuntakokoluokka
50 000 – 100 000

Kunta 1 X
Kunta 2 X
Kunta 3 X
Kunta 4 X
Kunta 5 X

Pisteet 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
Min. Max.

Jos kuntia tarkastellaan kuntaprofiilin niille antamien pisteiden valossa keskiarvoilla,

voidaan saada tulokseksi, että parhaimmat toimintaedellytykset eli mahdollisuudet toi-

mia tehokkaasti on keskisuurten kuntien keskitetysti organisoiduilla hankintatoimilla

(ka 8,5) ja heikoimmat puolestaan keskisuurilla hajautetun organisointimallin kunnilla

(ka 6,5). Suurten keskitetysti hankintatoimensa organisoineiden kuntien osalta keskiar-

voksi muodostui 7,2. Ottaen huomioon, että kuntaprofiilissa annettiin keskitetystä han-

kintatoimesta yksi piste ja hajautetusta hankintatoimesta nolla pistettä, voidaan kokonai-

suudessaan syntyvät erot huomata melko minimaalisiksi keskitetyn ja hajautetun orga-

nisointimallin välillä. Yksittäisiä kuntia tarkasteltaessa tilanne on erilainen ja nostaa

esiin ääripäät, heikoimpana keskisuurten kuntien hajautetusti hankintatoimen organisoi-

nut kunta (2 pistettä) ja vahvimpana myöskin keskisuurten kuntien hajautetusti hankin-

tatoimensa organisoinut kunta (10 pistettä). Tutkimusta ja hankintatoimen kuntaprofiilia
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suunnitellessani oletin, että piste-erot olisivat muodostuneet selvästi keskitetyn hankin-

tatoimen organisointimallin eduksi.

5.9 Hankintatoimen haasteet ja suurimmat kehittämistarpeet

Taulukoissa 18 ja 19 on kuntakokoluokittain esitetty hankintatoimen viranhaltijoiden

esiin nostamat kunnallisen hankintatoimen lähitulevaisuuden suurimmat kehittämistar-

peet. Kehittämistarpeet on esitetty tärkeysjärjestyksessä. Taulukot on muodostettu an-

tamalla pisteitä yksittäisellä kehittämistarpeelle sen mukaan, minkälainen merkitys sille

on annettu eri kunnissa.

Kyselylomakkeessa oli mahdollista nimetä 1-5 kehittämistarvetta tärkeysjärjestyksessä.

Tärkeysjärjestyksen mukaisesti painotettu pistemäärä muodostettiin seuraavanlaisesti:

1. Tärkein kehittämistarve = 10 pistettä

2. Tärkein kehittämistarve = 8 pistettä

3. Tärkein kehittämistarve = 6 pistettä

4. Tärkein kehittämistarve = 4 pistettä

5. Tärkein kehittämistarve = 2 pistettä
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Taulukko 18. Hankintatoimen tärkeimmät kehittämistarpeet 20 000 – 40 000 asukkaan kunnissa.

Kuntakokoluokka 20 000 – 40 000

Suurimmat kehittämistarpeet
tärkeysjärjestyksessä

Painotettu
pistemäärä

1. Hankintaosaaminen ja koulutus 76
2. Kunta-/hankintarengasyhteistyön
lisääminen ja kehittäminen

46

3. Työnjakojen ja työkokonaisuuksien
järkeistäminen/organisointi (keskittäminen)

42

4. Palvelujen kilpailuttaminen 28
5. Sähköisten hankintajärjestelmien
kehittäminen ja hyödyntäminen

26

Muut mainitut kehittämistarpeet

- Yhteistyön lisääminen eri toimintayksiköiden
välille
- Hankintalain sisäänajo
- Tuotteistamisen rakentaminen palveluihin,
kustannuslaskennan kehittäminen ja
laatutietoisuuden lisääminen
- Taloudellisten tavoitteiden saavuttaminen/
kustannussäästöt
- Ohjeistus/”pelisäännöt”
- Resurssointi
- Palvelujen laajempi kilpailuttaminen
- Sopimusten laadinta
- Motivointi
- Keep it simple – periaate (ei tehdä
hankinnoista liian vaikeita)
- Tavoitteiden ymmärtäminen
- Hankintojen suunnitelmallisuuden lisääminen
- Valvonta ja vastuukysymykset

20

14
12

10

10
10
8
6
6
6

6
4
2
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Taulukko 19. Hankintatoimen tärkeimmät kehittämistarpeet 50 000 – 100 000 asukkaan kunnissa.

Kuntakokoluokka 50 000 – 100 000

Suurimmat kehittämistarpeet
tärkeysjärjestyksessä

Painotettu
pistemäärä

1. Hankintaosaamisen kehittäminen:
ammattitaidon ylläpito ja kohotus, sekä
osaavien resurssien riittävyydestä huolehtiminen
ja motivointi

30

2. Sähköisen hankintatoimen kokonaisvaltainen
kehittäminen

28

3. Hankintojen menettelytapaohjeet, sisäisten
hankintojen ja kokonaishankintojen ohjaus

24

4. Seudullisen hankintatoimen mallin kehittäminen
ja laajentaminen koko seudun/maakunnan kattavaksi

14

5. Palveluiden kilpailuttamisprosessin hallinta

5. Hankinta- ja logistiikkatoimintojen osaamiskeskus
(kehittäminen ja keskittäminen)

10

10

Muut mainitut kehittämistarpeet

- Hankintojen priorisointi
- Uusi hankintalaki
- Yhteistyömuodot
- Oikeiden yhteistyökumppaneiden löytäminen
- Päätöksenteon selkeytys

8
8
6
2
2

Kuntakokoluokittain tehty tarkastelu osoittaa kuntakokoluokista riippumattomat yh-

teneväiset haasteet ja kehitttämistarpeet, joita kunnalliseen hankintatoimeen kohdistuu.

Asioiden tärkeysjärjestyksessä on pieniä eroja, hankintaosaamisen ja koulutuksen olles-

sa keskeisimmät kehittämistarpeet molemmisssa kuntakokoluokissa. Monitahoinen yh-

teistyö ja organisointimallien (toimintojen järkeistämäinen) nousevat myös keskeiseen

asemaan kehittämistarpeiden tärkeyslistalla. Hankintatoimen prosessien sähköistäminen

tulee olemaan, osana muita toimenpiteitä, merkittävänä kehittämiskohteena lähitulevai-

suudessa.
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6 KUNNALLINEN HANKINTATOIMI ELÄÄ KEHITTÄ-

MISEN JA UUDISTUMISEN AIKAKAUTTA

Kunnallisen hankintatoimen tulevaisuuden haasteet ovat moninaiset. Kilpailuttamisen

odotetaan lisääntyvän, jonka myötä resursseja tarvitaan lisää. Jatkuvasti yleistyvä kehi-

tyssuunta hankintatoimen osalta näyttäisi olevan keskittäminen ja suuremmat yksiköt.

Hankintatoimen keskittämisestä kuntaorganisaation sisällä ollaan liikkumassa kohti

seudullisia ja sitäkin suurempia kuntien väliseen yhteistyöhön ja sopimuksiin perustuvia

yhteistoiminnallisia hankintayksiköitä. Hankintatoimen osalta uudelleenorganisointi on

jatkuvaa.

Keskitetymmän hankintatoimen toimintamallin avulla haetaan niin taloudellisia, toimit-

tajien ja kustannusten vähentämiseen liittyviä hyötyjä kuin organisatorisia hyötyjä, jotka

liittyvät toiminnan koordinoinnin paranemiseen ja asioiden sujuvuuden lisäämiseen.

Keskitetymmän hankintatoimen mallin myötä voidaan varmistaa asiantuntijuuden

saavuttaminen ja osaaminen kaikissa tilanteissa.

Kun hankintatoimen yhteisistä puitteista ja pelisäännöistä sovitaan ja niitä noudatetaan,

toiminta systematisoituu. Yhteisten toimintatapojen myötä hankintaprosessiin osallistu-

vien eri tahojen tehtävät selkeytyvät, eikä kaikkia asioita tarvitse yhden tahon hallita.

Tällöin toiminta ei ole hajautunutta vaan suunnitelmallista ja kontrolloitua toimintaa,

jolle voidaan asettaa tavoitteita, ja joiden toteutumista voidaan/pystytään myös seuraa-

maan. Ohjattavuus ja ennakoitavuus paranevat, tavoitteet, työnjako ja kriteerit täsmen-

tyvät ja toiminta tehostuu.

Osaavan henkilöstön voimavarojen ja muiden hankintatoimen resurssien varmistaminen

tilanteessa, jossa voimakas eläköitymiskehitys on ovella, nousee ydinkysymykseksi.

Osaaminen on voitava turvata myös erilaisissa tilanteissa, kuten sairastumiset. ”Osaa-

mista on oltava myös varalla”.

Avainsanat uudistuvan, tulevaisuuden hankintatoimen kehittämisessä ovat yhteistyö ja

koulutus. Hankintatoimen on osattava hyödyntää käytettävissä olevat mahdollisuudet
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toiminnan parantamiseksi, mikä tarkoittaa hallinnan mukaisen yhteistyön lisäämistä niin

kuntaorganisaation sisällä kuin sen ulkopuolisten toimijoidenkin kesken. Hankintatoimi

monivaiheisena ja monenlaista osaamista edellyttävänä asettaa vaatimuksia, joita vain

harvoin yksittäinen viranhaltija voi riittävässä määrin yksin saavuttaa/omata.

Keskinäisriippuvuuden kasvaessa ja verkostomaisen toimintatavan yleistyessä, eri toi-

mijoiden suhteet tulevat kehittymään yhä enemmän kumppanuussuuntaan. Kunnallisen

hankintatoimen tehtäväkentän painopisteen siirtyessä tavarahankinnoista palveluhankin-

toihin tapahtuu olennainen muutos myös suhteessa sopimusosapuoleen (palvelutuotta-

jat). Aikaisemmin, kun kunnat tuottivat itse pääasiassa kaikki tarjoamansa palvelut ja

tehdyt hankinnat olivat lähinnä aine-, tarvike- ja tavarahankintoja, voitiin kuntien han-

kintasuhteita toimittajiin kuvata lähinnä käsitteellä standarditoimittajasuhde. Yksittäiset

hankinnat ja niiden tarkastukset oli yksinkertaista suorittaa, joka tarkoitti sitä, että toi-

mittajasuhde perustui lähinnä tilaus-reklamaatio suhteeksi. Palveluhankinnat puolestaan

monimutkaisuudessaan ja yksityiskohtaisuudessaan (räätälöinti tarpeen mukaan) vaati-

vat tilaaja-toimittajasuhteen (sopimusosapuolten) suhteen syventämistä, kumppanuutta.

Osapuolet kehittävät toimintaa yhdessä, asiakkaita ja heidän tarpeitaan kunnellen, jat-

kuvasti kommunikoiden ja informoiden toisiaan, neuvotellen keskenään.

Hankintaosaamisen kehittämiseen on kunnissa olemassa selvä tarve. Lyhyet 1-2 päivän

mittaiset hankintakoulutukset eivät kaikilta osin vastaa koulutustarpeisiin. Julkinen han-

kintatoimi vaatii toimijoiltaan omaa erityisasiantuntemusta, koska hankintojen suoritta-

mista säätelevä lainsäädäntö luo yksityiskohtaiset ja tiukat puitteet hankintamenettelyil-

le. Tämän johdosta esiin nousee helposti se ajatus, että pitäisikö myös Suomessa alkaa

Yhdysvaltojen esimerkin mukaisesti järjestämään erillistä auktorisoitua julkisiin hankin-

tamenettelyihin erikoisosaamista antavaa koulutusta. USA:ssa on National Institution of

Governmental Purchasing (NIGP) toimesta luotu sertifikaattijärjestelmä, joka todentaa

julkisen hankintaosaajan (koulutus ja työkokemus). USA:ssa on olemassa tämän luokit-

telun pohjalta useita osaamisen todistavia sertifikaatteja hankintatoimen ammattilaisille.

Näitä ovat esimerkiksi Certified Public Purchasing Buyer (CPBB) ja Certified Profes-

sional Public Officer (CPPO). (McCue ym. 2001, 82.) Suomessa sertifikaatin saamisen

edellyttämää koulutusta olisi varmasti kykenevä järjestämään Kuntaliiton julkisten han-

kintojen neuvontayksikkö. Koulutuksen läpäisyn todisteeksi ja ammattiosaamisen ja

asiantuntijuuden merkiksi koulutuksen suorittanut saisi auktorisoitu hankintaosaaja ni-
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mellä kulkevan todistuksen/kortin. Koulutuksen suorittaminen voisi olla myös jatkossa

yhtenä edellytyksenä vaativiin hankintatoimen viranhaltijatehtäviin pääsemiseksi. Jos

nyt ei sentään ehdottomasti velvoittavana sääntönä, niin ainakin vahvasti vaikuttavana

ohjeena.

6.1 Hankintatoimen organisoinnista

Ei voida suoralta kädeltä ehdottomasti todeta, että toinen hankintatoimen organisointi-

malli olisi toista parempi. Sen sijaan voidaan todeta, että molemmin tavoin voidaan

päästä hyvään lopputulokseen. Molemmin tavoin voidaan saavuttaa tehokkaan toimin-

nan edellytykset. Molemmissa organisointimalleissa on omat hyvät ja huonot puolensa

(vahvuutensa ja heikkoutensa), kuten aikaisemmasta on käynyt ilmi.

Hajautetun organisointimallin myötä tulee muistaa, että esimerkiksi kunnan internet-

sivuilla kaikki hankintojen kohteet – tarjouspyynnöt – on koottu yhteen paikkaan selke-

ästi, jotta ne on helppo löytää. Tällöin voidaan taata, että tarjoajat kykenevät löytämään

etsimänsä yhteystiedot ja hankintojen vastuuhenkilöt/-tahot. Nykyään helppoudessa ja

löydettävyydessä on vielä joidenkin kuntien osalta ollut ongelmia. Kokonaisuuksien

hallinnan, koordinoinnin ja kokonaiskuvan saamiseksi kunnan hankintatoimesta, keski-

tetty organisointimalli voi tarjota helpomman tavan.

Hankintatoimen tehokkaat toimintaedellytykset syntyvät monien eri tekijöiden yhdistä-

misestä. Tässä tutkimuksessa on tuotu esiin eräitä keskinäisiä tekijöitä, joiden avulla

pystytään luomaan kuvaa kunnan hankintatoimen tilasta. Oleellisimmat tekijät hankinta-

toimen toimivuuden kannalta ovat luonnollisesti sen henkilöstömäärän riittävyys ja

osaamistaso sekä kilpaltujen markkinoiden olemassaolo. Näiden oleellisimpien tekijöi-

den osalta kunnat on vielä tyypitelty taulukkoon 20. Kuten kyseisestä taulukosta selviää

kunnat ovat erilaisessa asemassa keskenään hankintatoimensa suhteen. Suurimmassa

osassa kuntia osaamistasoa hankintatoimen asioissa pidetään hyvänä, mutta erot synty-

vät kuntien välille henkilöstön riittävyyden ja kilpailtujen markkinoiden suhteen. Taulu-

kosta erottuvat hyvin hankintatoimen asiansa järjestäneet kunnat ja heikommin asioista

huolehtineet kunnat.
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Taulukko 20. Kunnat ja keskeisimmät hankintatoimen toimintaedellytyksiin vaikuttavat tekijät.

HEIKKO TYYDYTTÄVÄ HYVÄ ERINOMAINEN

P R P R P R P R

E O

I Kunta 4 II Kunta 7 I Kunta 8
V T III Kunta 1 III Kunta 4 II Kunta 10

III Kunta 5 I Kunta 12

I Kunta 1 I Kunta 2 I Kunta 5 I Kunta 3 II Kunta 9
K T III Kunta 2 III Kunta 3

II Kunta 6
M T I Kunta 11

Taulukon 20 lyhenteiden selitykset:

Henkilöstömäärän riittävyys

- P = Puutteellinen
- R = Riittävä

Estääkö kilpailtujen markkinoiden puute palveluhankintojen tekoa

- E O = Ei ollenkaan
- V T = Vähäisellä tavalla
- K T = Kohtalaisella tavalla
- M T = Merkittävällä tavalla

Kuntaluokitukset

- I Kunta keskisuuri hajautetun hankintatoimen organisointimallin kunta
- II Kunta keskisuuri keskitetyn hankintatoimen organisointimallin kunta
- III Kunta suuri keskitetyn hankintatoimen organisointimallin kunta
(luvut kuntien luokitusten perässä vastaavat hankintatoimen kuntaprofiilien kuntanumeroita)

6.2 Hankintaprosessista

Hankintaprosessiin ei kannata kunnissa lähteä valmistautumatta. Hyvän hankinnan edel-

lytykset on osattava kartoittaa, joka tarkoittaa muun muassa sitä, että tiedetään tarkal-

leen mitä kilpailuttamisella haetaan, mitä halutaan saavuttaa. Tavoitteiden ollessa selvät,

on oltava olemassa myös markkinatietämys ja kattava hankintaosaaminen (substans-
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siosaaminen: palvelujen sisältötietämys; oikeudellinen osaaminen: yksityiskohtaisuus

ja tarkkuus vaatimuksissa, sopimusehtojen kattavuus ja aukottomuus; ja taloudellinen

osaaminen: kustannustietoisuus/kustannusrakenteet ja transaktiokustannukset). Yhteis-

työtä hyödynnetään ja hankintaan sisältyvät riskit on ennakoitu tekemällä riskikartoitus.

Palvelutarpeen määrittely ja tarjouspyynnön laatiminen ovat vaativia vaiheita kuntien

suorittamissa hankintaprosesseissa. Ennen hankintaprosessiin lähtemistä yhteistyö po-

tentiaalisten palveluja tarjoavien yritysten kesken on järkevää, jotta voidaan saada ai-

kaan laadukkaita tarjouspyyntöjä. On ensiarvoisen tärkeää, että osataan kuvata tarkasti,

mitä hankinnalta halutaan ja tiedetään myös, mitä palveluntarjoajilla on tarjolla. Kun

ollaan tiedustelu-/neuvotteluyhteydessä yrityksiin ennen varsinaista hankintaprosessia,

on muistettava estää se ettei tietty yksittäinen yritys pysty liiaksi myötävaikutta-

maan/sanelemaan sitä, minkälaiseksi tarjouspyynnön sisältö muodostuu. Tämä sen

vuoksi, että voidaan saada aikaan kilpailukykyisiä tarjouksia. Liian yksityiskohtainen

neuvonpito ja tietyn yrityksen suosiminen antamalla paremmat lähtökohdat tarjous-

pyynnön tietojen suhteen on tässä vaiheessa osattava välttää.

Kuntien hankintaprosessien toimijoiden osalta ponnahtaa esiin juridisen asiantuntemuk-

sen hyödyntämättömyys kilpailuttamisen yhteydessä. Erityisesti juridista asiantunte-

musta tarvittaisiin tarjouspyynnön laadinnassa ja sopimuksen teossa (laadinta). Tarjous-

pyyntö on erittäin merkittävä asiakirja, joka luo koko hankinnan puitteet. Varsinainen

sopimusasiakirja liitteineen vielä syventää sopimuksen kohteen. Tarjouspyynnössä ja

sopimusasiakirjassa olevat aukot ja epäselvyydet aiheuttavat ongelmia, joihin kunnilla

ei ole varaa. Markkinaoikeuteen tehty valitus hankintaprosessista vie aikaa ja maksaa

rahaa. Kaikkein pahinta tässä yhtälössä on, että esimerkiksi palveluhankintojen osalta

hankinnan täytäntöönpano pysähtyy markkinaoikeuden asettaessa usein täytäntöön-

panokiellon asian käsittelyn ajaksi. Julkisista hankinnoista syntyneiden kiistojen käsitte-

lyajat markkinaoikeudessa uhkaavat nykyään venyä jopa vuoteen. Vielä kolme vuotta

sitten markkinaoikeus sai ratkaistua lähes kaikki käsittelyyn tulleet jutut keskimäärin 3-

4 kuukaudessa. Nyt ratkaisua joutuu odottamaan keskimäärin 8 kuukautta.

Muutamissa kunnissa viranhaltijat joutuvat viemään vaativat palvelujen hankintaproses-

sit joko kokonaan tai lähestulkoon kokonaan yksin läpi, kuten edellä on tullut esiin van-

husten laitoshoitopalvelujen hankintaesimerkin myötä. On vaikeaa kuvitella, että yksin
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toimiminen ei näkyisi myös hankintaprosessien lopputuloksissa ainakin joltain osin ne-

gatiivisesti. Tutkimustuloksia asiasta ei taida olla mutta jatkotutkimuksen kannalta asiaa

voisi olla mielenkiintoista selvittää. Onko löydettävissä/todettavissa syy-yhteys markki-

naoikeuteen vietyjen hankintatapausten ja hankintaprosessissa mukana olleiden toimi-

joiden suhteen. Eli onko hankinnoista valitettu useammin silloin, kun toimijoita hankin-

taprosessin läpiviennissä on ollut vain yksi, vai onko valituksia tehty merkittävästi riip-

pumatta siitä kuinka moni henkilö hankintaprosessiin on kunnassa osallistunut. Erityi-

sen tarkastelun kohteeksi tulisi ottaa hankinnat, jotka on markkinaoikeuden päätöksen

mukaisesti kumottu ja määrätty suorittamaan uusi hankintaprosessi. Olisi mielenkiin-

toista tietää enemmän taustatekijöistä, syistä, jotka ovat kunnissa vaikuttaneet ja johta-

neet hankintaprosessien epäonnistumiseen.

6.3 Kunnallisen hankintatoimen tulevaisuudesta

Kaikissa tutkimukseen vastanneissa kunnissa ollaan yhtä mieltä siitä, että jatkossa han-

kintatoimen merkitys tulee yhä kasvamaan ja sen rooli tulee olemaan merkittävä. Vaih-

toehtoisten toimintamallien myötä, palveluhankintojen lisääntyessä reippaastikin, han-

kintatoimen rooli korostuu ja myös hankintatoimeen kohdistuvat odotukset kasvavat.

Henkilökunnan hyvää osaamista tullaan tarvitsemaan. Uudistetun hankintatoimen sisäis-

täminen ja vaatimukset tulevat myös näkyvämmin esille koko muussa kuntaorganisaa-

tiossa. Hankintatoimi koskettaa ja heijastuu koko organisaation toiminnassa näkyväm-

min. Talouden tiukentuessa, resurssien vähetessä ja kilpailun kiristyessä hankintatoimen

tärkeys tullaan ymmärtämään. Hankintatoimi voi olla merkittävä tekijä pyrittäessä kus-

tannussäästöihin. Hankintatoimen rooli on kehityksen myötä laajentunut ja yhä laajen-

tumassa aikaisemmasta operatiivisesta ostajasta, joka toteuttaa hankinnat kustannuste-

hokkaasti ja hyvällä laadulla strategiseksi toimijaksi, jolloin hankintatoimella on aktii-

vinen osa palvelujen ja rahoitusratkaisujen suunnittelussa.

Hankintatoimen voidaan nähdä olevan suurenkin mullistuksen edessä, johtuen uudesta

hankintalaista sekä kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta. Hankintatoimesta ollaan te-

kemässä palveluja tuottavaa osaamiskeskusta, jonka palveluita myydään sen jäsenyhtei-

söille. Erään suuren kunnan hankintatoimen edustajan mukaan koko maahan tulisikin
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luoda maksimissaan parisenkymmentä (kymmenenkin riittäisi) hankintatoimen osaa-

miskeskusta ”maakunta-Hanselia”.

Hankintatoimen kehittäminen halutulla tavalla ei aina kuitenkaan ole niin helppoa kuin

haluaisi. Kuntakokoluokasta riippumatta, hankintatoimen kehittämiselle kunnissa aset-

tavat esteitä erinäiset tekijät. Toisissa kunnissa enemmän ja toisissa vähemmän. Merkit-

tävimmät tekijät hankintatoimen kehittämisen tiellä ovat vanhat asenteet ja käytännöt,

haluttomuus muuttaa toimintatapoja (tahtotilan puute). ”Vanhaa tapaa toimia on vaikea

kitkeä pois”. Muutoshaluttomuuteen vaikuttavat myös erilaiset valtakysymykset. Yksit-

täisten henkilöiden ”luutuneilla” asenteilla voi olla merkittävä, kehittämistyötä hidasta-

va vaikutus. Perimmäinen kysymys hankintatoimen kehittämisessä riittävien resurssien

ohella onkin: ovatko tavoitteet selvät ja ihmiset mukana.

Vaikka palveluhankintojen merkittävän kasvun myötä hankintatoimen rooli muuttuu

yhä suuremmaksi ei ole kuitenkaan näköpiirissä sellainen kehitys, jossa kunnat muuttui-

sivat pelkiksi palvelujen järjestämisestä huolehtiviksi hankinta-/tilaajaorgaaneiksi. Suu-

rin yksittäinen syy tähän on poliittinen tahdonmuodostus. Vaikka vaihtoehtoja olisikin

tarjolla, ohjat halutaan pitää kunnissa tiukasti omissa käsissä ja parhaiten sen nähdään

onnistuvan, kun kunta tuottaa järjestämänsä palvelut itse.

6.4 New Public Management:in ja governance:n mukaiset käytännöt

kunnalliseen hankintatoimeen heijastuvina tekijöinä

Tämä tutkimus kertoo omalta osaltaan suomalaisen kunnallishallinnon muutoksesta ja

NPM:n ja governance:n rooleista siinä, osana kehitystä. NPM:n tuloshakuisuus toimin-

nan ideana ja governance:n yhteistyöhakuisuus ja kumppanuus välineenä toteuttaa ase-

tettuja tavoitteita on saamassa yhä vahvemmin jalansijaa kuntien toiminnassa. Eri kun-

nat ovat kuitenkin toisiinsa nähden erilaisessa asemassa mahdollisuuksissa toteuttaa

NPM:n ja governance:n mukaisia oppeja. Näihin toteuttamismahdollisuuksiin vaikutta-

vat niin kuntien ulkoiset kuin sisäisetkin tekijät. Toisissa kunnissa oppeja on toteutettu

laajemmin ja syvällisemmin kuin toisissa.
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NPM näkyy hankintatoimen kannalta ennen kaikkea palveluhankintojen lisääntyneenä

kasvuna, uudelleenorganisointina (toiminnan järkeistämisenä, keskittämisenä) ja vastui-

den selkeyttämisenä. Tulosvastuu konkretisoituu kehysbudjetoinnin ja asetettujen ta-

voitteiden myötä. Kunnissa halutaan, että vastuu tietyistä tehtävistä ja toiminnasta on

osoitettavissa suoraan tietylle henkilölle tai taholle. Vastuuta on myös voitava delegoida

alaspäin. Toiminta ja siitä aiheutuvat kustannukset on asetettava läpinäkyvästi esille,

paremmin arvioinnin kohteeksi. Liikkeenjohdon opit tulevat erityisesti esiin niissä pyr-

kimyksissä, joissa hankintatoimesta ollaan tekemässä hankintapalveluita myyvää osaa-

miskeskusta. Toiminnan tehostaminen, osaamiskeskittymät ja näiden avulla saatavat

kustannussäästöt ovat tavoiteltavissa olevia asioita.

Governance vaikuttaa kunnallisessa hankintatoimessa selvästi lisääntyneenä pyrkimyk-

senä yhteistyön vahvistamiseen eri toimijoiden kanssa. Hankintoja tehtäessä kommuni-

kointi ja vuoropuhelu korostuvat, kun osaamista joudutaan jakamaan eri toimialueiden

ja ammattiryhmien kesken. Hankintasuhteita palvelujen tuottajien kanssa pyritään pa-

rantamaan jatkuvan, katkeamattoman proaktiivisen yhteydenpidon avulla.

Kuten jo edellä tuli todettua, kunnissa ollaan eri asemassa NPM:n ja governance:n mu-

kaisten oppien toteuttamisessa. Pyrkimys näiden oppien hyödyntämiseen on suuressa

osassa kuntia kuitenkin vahvasti olemassa. Joitakin ristiriitaisuuksia kuitenkin esiintyy

oppien toteuttamisessa. Hankintatoimeen kohdistuvat vaatimukset ja odotukset kasvavat

koko ajan. Halutaan tuloksia, kustannussäästöjä hankintatoimen avulla. Samaan aikaan

hankintatoimelle ei ole kuitenkaan asettu selvästi mitattavia tavoitteita, joiden toteutu-

mista voitaisiin seurata ja arvioida. Hankintatoimea ei vielä nähdä riittävästi strategisena

tekijänä. Hankintatoimen tärkeys ollaan yhä paremmin ymmärtämässä, mutta hankinta-

toimen tehtäviin kohdistuva työmäärän kasvu ei kuitenkaan näy lisääntyneinä resurssei-

na ja panostuksina hankintatoimeen.  Hankintatoimen arvostus on jokseenkin heikkoa

kunnissa, joissa hankintatoimea ei ole organisoitu erilliseksi yksikökseen.

6.5 Lopuksi

Mielenkiinnolla voidaan jatkossa seurata kunnissa hankintatoimen parissa tehtävää työ-

tä. Pyrkimys jatkuvaan kehitystyöhön on suuressa osassa kuntia olemassa. Nyt on vain
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saatava voimakas tekemisen draivi syntymään. Hankintatoimen eteen tehtävä kehitystyö

tuottaa jatkossa varmasti ”hedelmää” ja tuo kuntiin myös niitä paljon kaivattuja kustan-

nussäästöjä.

Kun verrataan Eurooppalaista ja Pohjois-Amerikkalaista julkisen sektorin hankintatoi-

men ympärillä käytävää keskustelua suomalaiseen, voidaan todeta, että pääosiltaan sa-

mat kehitystrendit ovat jokaisessa maassa ajankohtaisia. Tarpeet ja vaatimukset, joita

julkiseen hankintatoimeen kohdistuu ovat yhteneväiset niin Suomessa, muualla Euroo-

passa kuin Yhdysvalloissakin. Hankintatoimesta halutaan vahvaa strategista tekijää,

jonka avulla voidaan ratkaista julkisen sektorin toimintaan kohdistuvia moninaisia haas-

teita.
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LIITE I  Saatekirjelmä Saate 25.4.2006

Kunnallisen hankintatoimen nykytila ja tulevaisuuden kehityssuunnat

Kysely kuntien hankintatoimen järjestämisestä, toimintakäytännöistä ja esiinnousseista
kehittämistarpeista

Arvoisa viranhaltija

Kuntien roolin muuttuessa yhä suuremmassa määrin palvelujen tuottajasta palvelujen
järjestäjäksi korostuvat erityisesti kunnalliseen hankintatoimeen liittyvät kysymykset.
Tämän kehityksen myötä on nähty tärkeäksi selvittää, miten hankintatoimeen liittyviä
asioita kunnissa tänä päivänä hoidetaan ja miten hankintatoimen kehittämiseen panoste-
taan.

Kuntien hankintatoimea käsittelevän kyselyn avulla on tarkoitus muodostaa kokonais-
kuva kuntien hankintatoimen merkityksestä, roolista ja asemasta osana eri kuntaorgani-
saatioita. Kunnalliseen hankintatoimeen kohdistuvaa suomalaista tutkimusta on aika
niukalti olemassa, mikä osoittaa olemassa olevan tutkimustarpeen ja tukee myös tämän
kyselyn suorittamisen tarvetta.

Kysely on tarkoitettu kuntien hankinnoista vastaaville/hankintoja suorittaville
viranhaltijoille. Kyselyn kohteeksi on valittu kaikki suomalaiset 20 000 – 40 000 asuk-
kaan ja 50 000 – 100 000 asukkaan kunnat. Tutkimuksen kohteina olevia kuntia kohdel-
laan tutkimuksessa anonyymisti.

Liitteenä oleva kysely muodostaa Tommi Reinikan Tampereen yliopiston kunnallispoli-
tiikka oppiaineessa tekemän Pro gradu -tutkielman empiirisen osan. Kattavan kokonais-
kuvan saamiseksi ja tulosten luotettavuuden vuoksi olisi ensiarvoisen tärkeää, että kyse-
lyn vastausprosentti nousisi mahdollisimman korkeaksi. Täten Teidän vastauksenne on
tutkimuksen onnistumisen kannalta äärettömän tärkeä.

Toivomme Teidän palauttavan täytetyn kyselylomakkeen oheisella vastauskuorella
12.5.2006 mennessä.

Lisätietoja kyselystä antaa:
Tommi Reinikka, puhelin. 040-5740639
sähköpostiosoite: Tommi.Reinikka@uta.fi

TAMPEREEN YLIOPISTO

Tommi Reinikka Arto Haveri
Opiskelija Kunnallispolitiikan professori
Hallintotieteiden yo Kauppa- ja hallintotieteiden tiedekunnan dekaani

mailto:Tommi.Reinikka@uta.fi
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LIITE II  Hankintatoimen kyselylomake

KYSELYLOMAKE KUNTIEN HANKINTATOIMEN KÄYTÄNNÖISTÄ

Vastausohjeet:

Kyselylomake sisältää sekä vasutausvahtoehdot valmiiksi antavia,
että avoimia kysymyksiä. Vastausvaihtoehdot valmiiksi antaviin
kysymyksiin pyydetään vastaamaan merkitsemällä rasti (X)
mielipidettänne kuvaavan vastausvaihtoehdon perään vastaukselle
varattuun tilaan. Avoimiin kysymyksiin pyydetään vastaamaan
varattuun tilaan. Avoimiin kysymyksiin pyydetään vastaamaan
vapaasti niille varattuun vastaustilaan. Tarvittaessa voitte myös
jatkaa antamaanne vastausta paperin kääntöpuolelle.

Kunta:

Vastaajan tehtävä-/virkanimike:

Yksikkö:

I  Yleinen osa

Minkälainen on koulutustaustanne?

a) Tutkijakoulutus
b) Ylempi korkeakoulututkinto
c) Alempi korkeakoulututkinto
d) Ammattikorkeakoulututkinto
e) Opistotason tutkinto
f) Jokin muu

Kuinka kauan olette toimineet nykyisessä tehtävässänne?

Kuinka kauan yhteensä olette toimineet työuranne aikana vastaavanlaisissa
hankintatoimen tehtävissä?
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Kuinka suuri oli kuntanne ostopalvelujen hankintamäärä vuonna 2005?

Euroa

Minkälainen on ollut kuntanne ostopalvelujen hankintamäärissä tapahtuva kes-
kimääräinen vuosittainen muutos, kasvumäärä prosenteissa vuositasolla (vuo-
sina 2000-2005)?

Prosenttia

II  Hankintatoimen järjestäminen

Miten hankintatoimi on kunnassanne organisoitu?
(keskitetty, hajautettu: toiminnan pääperiaatteet)

Miksi toimitaan nykyisellä tavalla, eli miten nykyistä toimintatapaa perustellaan?

Mitkä ovat nykyisen organisointimallin vahvuudet?

Mitkä ovat nykyisen organisointimallin heikkoudet?
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Miten päätöksentekovalta ja vastuu hankintojen suhteen määräytyy? Onko asi-
asta olemassa selkeää ohjetta?

Minkälainen merkitys kuntayhteistyöllä (esim. hankintarengas) on tehtävien
hankintojen kokonaisuuden kannalta (suuri, kohtalainen, pieni, ei merkitystä)?

III  Toiminnan edellytykset

Organisaation sisäiset tekijät:

Onko hankintatoimen henkilöstömäärä mielestänne riittävä nykyisistä tehtävistä
suoriutumiseen?

a) Kyllä b) Ei

Minkälainen on mielestänne hankintatoimen henkilöstön keskimääräinen osaa-
mistaso?

a) Erinomainen
b) Hyvä
c) Tyydyttävä
d) Heikko

Missä asioissa erityisesti on lisäkoulutustarvetta?

Asettavatko poliittiset tekijät (arvostukset, näkökohdat) esteitä hankintatoimen
tehokkaalle hyödyntämiselle palveluhankintojen osalta?

a) merkittävällä tavalla
b) kohtalaisella tavalla
c) vähäisellä tavalla
d) ei ollenkaan
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Onko kuntaorganisaation sisäisten toimijoiden välinen yhteistyö hankintapro-
sessien läpiviennissä nykyisellään riittävää?

a) Kyllä b) Ei

Panostaako kunta riittävästi hankintatoimen resursseihin?

a) Kyllä b) Ei

Organisaation ulkoiset tekijät:

Onko hankintatoimen kuntayhteistyö nykyään mielestänne riittävällä tasolla?

a) Kyllä b) Ei

Estääkö kilpailtujen markkinoiden puute keskimääräisesti palveluhankintojen
tekoa?

a) merkittävällä tavalla
b) kohtalaisella tavalla
c) vähäisellä tavalla
d) ei ollenkaan

IV  Hankintatoimen strateginen ohjaus

Onko kunnassanne hankintojen tekoa ohjaavaa strategiaa?

Hankintastrategia

a) Kyllä b) Ei

Palvelustrategia

a) Kyllä b) Ei

Jos hankintoja ohjaava strategia löytyy, onko siitä hyötyä hankintojen johtami-
sessa?

a) Kyllä b) Ei

Jos hankintoja ohjaavaa strategiaa ei löydy, onko sen puutteesta haittaa han-
kintatoimen johtamisen kannalta?

a) Kyllä b) Ei

Onko hankintatoimen toiminnalle asetettu selvät tulostavoitteet, joiden toteutu-
mista arvioidaan?

a) Kyllä b) Ei
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Hyödynnetäänkö hankintatoimea nykyisellään strategisessa mielessä riittävästi
palvelujen järjestämisessä? Eli käytetäänkö ostopalveluja maksimaalisesti hy-
väksi?

a) Kyllä b) Ei

Miten se näkyy?

Tulisiko hankintojen ohjausta kehittää?

a) Kyllä b) Ei

V  Hankintaprosessi

Mitkä hankinnat ovat vaikeimpia/hankalimpia suorittaa ja miksi?

Mikä on hankintaprosessin vaikein vaihe ja miksi se on vaikein?
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Hankintaprosessin kuvaus:

Esimerkkinä vanhusten laitoshoitopalvelujen hankinta kilpailuttamalla: Ketkä
henkilöt (viranhaltijat/muut) osallistuvat hankintaprosessin seuraavassa esitet-
täviin vaiheisiin ja miten näissä eri vaiheissa käytännössä toimi-
taan/menetellään?

a) Palvelutarpeen määrittely

b) Tarjouspyynnön laatiminen

c) Tarjousten arviointi ja vertailu

d) Hankinnasta päättäminen

e) Sopimuksen tekeminen

f) Hankitun palvelun seuranta
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Pitäisikö nykyisiä hankintaprosessin toimintakäytäntöjä muuttaa/kehittää jollakin
tavalla? Jos pitäisi, niin miten?

VI  Tulevaisuuden kehitysuunnat

Mitkä ovat kuntanne hankintatoimen lähitulevaisuuden suurimmat haasteet?

Mitkä ovat kuntanne hankintatoimen kannalta suurimmat kehittämistarpeet, joi-
hin tulee lähitulevaisuudessa (seuraavan 5 vuoden sisällä) panostaa?
(Tärkeysjärjestyksessä: 1. = Tärkein)

1.
2.
3.
4.
5.

Mitkä ovat kunnassanne suurimmat hankintatoimen kehittämisen esteet?

Minkälaisena näette hankintatoimen roolin ja aseman jatkossa osana kuntaor-
ganisaation toimintaa?

Suuret kiitokset vaivannäöstänne!
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