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Markkinaehtoiset palvelutuotantotavat ovat tulleet jaddakseen osaksi sosiaali- ja terveyspalve-
luiden lakiséateista palvelutuotantoa niiden palvellessa parhaimmillaan kaikkien palveluket-
jun osapuolien etuja. Kuntaorganisaatio saa tarjoamilleen palveluille joustoa ja uusia toimin-
tatapoja, yksityinen sektori tarjoamilleen palveluille markkinat sekéd palveluasiakkaana kunta-
lainen aiempaa yksilollisempi& palveluita. Myds Vantaan kaupunki on yleisen suomalaisen
trendin mukaan adaptoinut markkinoita hyddyntavdn monituottajamallin palvelutuotantonsa
perustaksi, jolla kuntakonsernin ulkopuoliset tuottajat tuodaan oman tuotannon rinnalle tuo-
maan tehokkuutta, joustavuutta, vertailtavuutta seka uusia toimintamalleja kunnalliseen tuo-
tantoon.

Vantaan monituottajuuteen perustuva toimintatapa on viel& varsin uusi palvelutuotantomalli
kaupungissa eika kaytannon kokemuksia viela kaikista sen tuomista muutoksista ole. Omat
haasteensa tuovat vield kansallinen sote-uudistus, jonka kaytdnnon vaikutuksia sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluihin ei vield tunneta sekéd esimerkiksi uuden velvoittavan lainsaa-
dannon, kuten niin kutsutun vanhuspalvelulain (Laki ikaéntyneen véeston toimintakyvyn tu-
kemisesta seké iakkaiden sosiaali- ja terveyspalveluista 980/2012) tuomat muutokset kaupun-
gin vastuualueisiin palveluita jarjestdvana osapuolena.

Tutkimuksessa keskitytddn kahden esimerkkipalvelun, ulkoistettujen Hakunilan terveyskes-
kuksen seka ikdihmisten tehostetun palveluasumisen, kautta mekanismeihin ja kaytantoihin,
joilla toteutetaan monituottajamallin osapuolien, tilaajaorganisaation, yksityisten tuottajien
valinen vuorovaikutus jarjestetddn. Tarkastelussa on erityisesti miten toimintatavat soveltuvat
monituottajamallille asetettuihin tavoitteisiin ndhden.

Kéytossa olevat, luottamukseen ja paikallisuuteen nojaavat, toimintamallit sopivat nykytilan-
teeseen verrattain hyvin tilanteessa, jossa palvelutuottajia on vield verrattain vahan. Olennai-
sessa 0sassa tavoitteiden saavuttamisessa ovat kilpailutuksessa asetetut tai hyvaksymismenet-
telyssd asetetut tavoitteet, ja ettd solmitut sopimukset mahdollistavat kaupungin strategian
toteuttamisen.

Suurin osa ulkoistetuissa palveluyksikoista sijaitsevat lahelld ja ovat tehneet yhteistyota kau-
pungin kanssa vuosia. Keskeisemmat haasteet liittyvéat tulevaisuudessa kaupungin saéstota-
voitteiden yhteensovittamiseen monituottajamallille asetettujen muiden tavoitteiden kanssa
ulkoistettujen palveluiden hy6dyntamisen kasvaessa. Ulkoistetuista palveluista erityisesti pal-
velusetelirahoitteiset palvelut tuovat mukanaan laajemman, jopa koko Suomen kattavan pal-
veluverkoston, jonka hallinta vaatii palveluiden jarjestajalta vaistamaétta lisaresursseja palve-
luiden hallinnointiin ja panostamista kuntien véliseen yhteistyohon.
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1 JOHDANTO

1.1 Tausta ja merkitys

Viimeisen vuosikymmenen aikana kuntatalouteen ja sitd kautta kuntaorganisaatioon on koh-
distettu merkittavia séédstopaineita. Taustalla ovat tavoitteet kasvattaa julkisen sektorin tehok-
kuutta sekd pysayttéa julkisen velanoton kasvaminen, ja turvata ndin samalla pohjoismaisen
hyvinvointivaltion perustana olevien universaalien palveluiden taloudellinen pohja. Vallassa
olleiden suurten puolueiden (SDP, Kokoomus ja Keskusta) vélilla vallinnut konsensus tehos-
tamistarpeista johti massiivisten kunta- ja palvelurakenneuudistuksiin, joista toistaiseksi mer-
kittdvin eli niin kutsuttu Paras -hanke saatiin paatdkseen vuoden 2012 lopussa. Hanketta var-
ten s&adettiin puitelaki: laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007). Paras-hank-
keen keinoja parempaan kuntatalouteen olivat kuntakoon suurentaminen, ostopalveluiden ja
sopimustoiminnan lisdédminen ja markkinasuuntautuneiden toimintatapojen, kuten erilaisten
naenndismarkkinasovellusten, integroiminen osaksi julkista sektoria. Kataisen hallituksen
hallitusohjelmaan kirjattu kuntarakenneuudistus jatkoi Paras-hankkeen teemoilla ja kuntara-
kenneuudistuksen pohjalta ollaan parhaillaan muotoilemassa uutta kuntalakia (\Valtioneuvos-
ton kanslia 2011, 75).

Néenndismarkkinat on késitteend ollut pitkaan ajankohtainen, silla siihen linkittyy vahvasti
sellaiset kasitteet kuin tilaaja—tuottaja-malli, palveluseteli, palveluiden avaaminen kilpailulle,

palveluiden ja muiden julkisten hankintojen ulkoistaminen. Kuntasektorilla on tuotettu jo pit-
kaan teknisen sektorin suoritteita yhdessa yksityisen sektorin kanssa. Kuitenkin kunnallisiin
palveluihin kohdistuvat ulkoistukset ovat verrattain uusi ilmio eik& sektoreita kuten opetus-
toimea ja osia sosiaalitoimesta ole juurikaan altistettu kilpailulle. Naenndismarkkinoihin pe-
rustuvat julkisten palveluiden markkinaistamismallit ovat olleet paasaantoinen ladke julkisen
hankintatoimen tehostamiseen niin Suomessa kuin muuallakin Euroopassa. Taustalla on julki-
sen hallinnon roolin kaventamisprojekti ja vapaiden markkinoiden hyddyntdmisen lis&dminen

julkisessa palvelutuotannossa 1980-luvun Iso-Britanniassa. (Kéhkonen 2007, 11.)

Varsinainen kunnallisten palveluiden kehitys pois perinteisestd hierarkkisesta toimintatavasta

ja kunnan itseoikeudella tuottamista palveluista alkoi kuitenkin noin kymmenen vuotta aikai-



semmin. Vield 1980 -luvulle asti julkinen sektori muodosti melko yhtendisesti ohjatun hallin-
tojarjestelman, jossa kansalaisen rooli ja vaikutusvalta palveluiden toteutustapaan oli verrat-
tain pieni (Alavaikko 2006, 43-47). Vuoden 1993 kunnallislain osittaisuudistus ja valtion-
osuusjarjestelman uudistus, jossa korvamerkityt valtionosuudet korvattiin erilld, joiden kay-
tostd kunnat pystyivat entistd vapaammin padttdmaan valtiovallan asettamissa raameissa.
Kunnat vastasivat ndin aiempaa enemman palveluistaan suoraan kansalaisille valtion kes-
kushallinnon sijaan. Vuonna 1995 kokonaan uudistettu kuntalaki ja liittyminen Euroopan
Unioniin, jonka yleisia tavoitteita oli toimia taloudellisena vastavoimana Yhdysvaltain ja Ja-
panin talousmahdeille vapaan tavaroiden, ihmisten, pddoman ja palveluiden liikkuvuuden
keinoin, ovat olleet nykyisen hankintalainsaddannon maaradvia taustatekijoité ja vaikuttimia.
Sitoutuminen EU:n tavoitteisiin vahvisti julkisten palveluiden avaamiseen kilpailulle taht&a-
vaa kehitystd entisestaan. 1990-luvun lopun erittdin myonteinen yleinen talouskehitys Suo-
messa jatti kuitenkin julkisen sektorin kehittamistarpeet hetkeksi taka-alalle noustakseen uu-
delleen pinnalle 2000-luvun alussa. (Kahkoénen 2007, 12.) Pitkittynyt, vuonna 2008 alkanut,
eurooppalainen rahoituskriisi on pitanyt julkisen sektorin tehostamistarpeet agendalla koko
alkaneen 2010-luvun. Markkinaehtoisten mallien soveltaminen kuntapalveluiden tehostami-
seen on edelleen yhtena ladkkeena kuntatalouden elvyttamiseen leikkausten rinnalla. (\Valtio-

neuvoston kanslia 2011, 76.)

Julkisen talouden krooninen kurimus ei toki ole ainoa syy palvelujen kehittdmistarpeisiin,
vaikka taloudelliset lahtokohdat saavatkin suurimman huomion. Kunnallisista palveluista
esimerkiksi tassé tutkielmassa keskeisessa roolissa olevat idkkaille suunnatut palvelut ovat
murroksessa muistakin kuin entistd niukemmista resursseista johtuvista syista. Vaeston ik&an-
tyminen on lansimaissa yksi merkittavimpia kaynnissa olevista yhteiskunnallisista muutoksis-
ta. Myds Suomen véestosta vuosi vuodelta suurempi osa on yli 65-vuotiaita, joista suurin osa
ei ole enédé tydelamassa. Monet heista eivat ole enaé eri syista tyontekoon kykenevid, joten he
eivét palaa osaksi palveluita rahoittavaa tyovaestod, vaikka eldkeik&é nostettaisiinkin. Erityi-
sesti yli 75-vuotiaiden kansalaisten osuus kasvaa vaeston elinajanodotteen noustessa. Esimer-
Kiksi tdssé tutkielmassa case-kuntana toimivan Vantaan ik&&ntymispoliittinen ohjelma (2010)
ennakoi 85 vuotta tayttdneiden vantaalaisten maaran kaksinkertaistuvan vuoteen 2020 men-
nessé verrattuna vuoden 2009 tasoon. Ik&antyvien madran kasvulla on toki myds merkittava
vaikutus julkiseen talouteen, kun samaan aikaan ty6ikaisten veronmaksajien osuus vaestosta

on laskussa. Kasvava ikaihmisten maaré luonnollisesti lisdd palvelujen kysyntéd, mutta myos



uudenlaisille palvelukokonaisuuksille on kysyntéa: Perinteisesséd vanhushuollossa avainase-
massa ollutta laitoshoitoa ollaan purkamassa kalliina ja tehottomana hoitomuotona, ja asiak-
kaita ollaan ohjaamassa kasvavassa méaarin erilaisten avohoitopalveluiden piirin. Kun liséksi
idkkaille ihmisille tarkoitetuissa palveluissa on jo vuosikymmenia karsitty kroonisesta tyo-
voimapulasta, joka vaistdmattd vaikuttaa muun muassa tarjottavan palvelun laatuun, on perus-
teltua pohtia vaihtoehtoisten toimintamallien hyodyntamistd. (lk&ihmisten palvelujen laa-
tusuositus 2008, 9; Topo 2009, 227-228.) Uusilla rahoitusmalleilla pyritadn myos tarjoamaan
palveluiden kayttajille lisad valinnanvapauksia ja mahdollistetaan maksukykyisten asiakkai-

den lisapalveluiden ostamisen tuottajilta lakisaateisten palveluiden liséksi.

Suomessa ndennaismarkkinajohdannaisia on toistaiseksi kéytetty padosin juuri julkisten pal-
veluiden tehostamistydkaluina. Toisin on nykymuotoisen eurooppalaisen ndennaismarkkina-
madritelman alkuperdmaassa Iso-Britanniassa, jossa naenndismarkkinat kehitettiin siirtyma-
vaiheeksi kohti siirryttdessa julkisten palveluiden yksityistamistd, pd&osin ideologisista syistéa.
Suomessa nédenndismarkkinoita ajavat tahot siis ndkevat ne tavoittelemisen arvoisena olotila-
na, ei siirtymavaiheena kohti jotain tavoitetilaa. Sindllaan jo halua pitaa ylla ndennaismarkki-
noita, voidaan pitdd kannanottona, etta julkisilla varoilla rahoitettuja palveluja halutaan yli-
paataan tarjota. (K&hkonen 2007, 54, 25.) Suomessa ndenndismarkkinasovelluksia ollaan ni-
menomaan néhty esimerkiksi mahdollisuutena lis&td asiakaslahtdisyytta kuntapalveluissa ja
sitd kautta tehokkaamman julkisten varojen allokoinnin valineend, ei esimerkiksi julkisen
sektorin roolin palvelutuotannossa alasajon “pehmeénd laskuna”, kuten Thatcherin Iso-

Britanniassa.

Yksityisen sektorin mukaan ottaminen julkiseen palvelutuotantoon muuttaa julkisen hallinnon
roolia palveluiden tuottajasta palveluiden jarjestdjéksi. Hodges (2012) kutsuu téllaista julkisen
ja yksityisen tai vaihtoehtoisesti kolmannen sektorin palvelutuotantoon valjastettua hybridia
termilld Joined-up Government, yhteistoimintaan perustuva hallinto. Uuteen rooliin siirtymi-
nen tarkoittaa, ettei palveluita johdeta endé hierarkkisesti ylh&alta alaspéin kéaskyttden, vaan
siirrytty jarjestelmaan, joka perustuu tilaajan ja tuottajan valisiin sopimuksiin ja palvelutuo-
tantoa ohjataan sopimusohjauksen keinoin. Vaikka Suomessa, jossa hierarkkinen johtamis-
malli toimii lahes kaikkialla rinnakkain sopimusohjauksen kanssa, ei olekaan edetty yhté pit-
kalle markkinaistamiskehityksessd kuin Euroopan pioneerina siind toimivassa Iso-

Britanniassa, ongelmakenttd on sama: kuinka hallita palvelujarjestelm&& muuttuneessa toi-



mintakentéssa palveluiden laadun kérsiméttd? Suomessa erityisid haasteita markkinaehtoisien
mallien adaptointiin tuovat julkisen sektorin s&&stot, joiden saavuttamiseen tahtdavana vali-
neend markkinaehtoisia toimintamalleja yleensa pidetaan. Erityisesti hallintoon kohdistuvat
séastotoimenpiteet rajaavat mahdollisuuksia uudistuvien palvelujérjestelmien kehittdmiseen
kehitysresurssien puuttuessa. Myds kahden erilaisen johtamis- ja rahoitusmallin toimiminen

rinnakkain vaikeuttaa palveluiden tuloksellisuuden mittaamista ja vertailua keskendan.

1.2 Tutkimuksen tavoite

Kunnan siirtyessd soveltamaan palvelutuotannossaan markkinaehtoisia toimintatapoja, se
yleensa asettaa itselleen tavoitteita. Tavoitteet voivat olla joko taloudellisia tai sitten esimer-
kiksi palveluiden kayttdjia pyritddn ohjaamaan rahoittajan nakékulmasta kalliimmasta palve-
lumuodosta halvempaan (esim. valtakunnalliset tavoitteet ymparivuorokautisen hoivan vahen-
tdmisestd). Yhteista kaikille tavoitteille on informaation kulku palveluketjun kaikkien osapuo-
lien kesken. Rahoitusmallin vaihtuminen ei vahennd kuntaorganisaation valvontavelvoitteita,
painvastoin. Kuntalain 27 8§ (356/1995) myos velvoittaa kuntaorganisaation turvaamaan kun-
talaisen osallistumismahdollisuuden ja tiedonsaannin vireilld olevista asioista. Liséksi esimer-
kiksi palvelusetelin kayttoa maéarittava Laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelista
(569/2009) velvoittaa palvelusetelié tarjoavan kunnan varmistumaan, ettd palvelusetelilla os-
tettu palvelu vastaa kunnan itse tuottamaa palvelua laadullisesti. Eri mekanismeja hyvaksi-
kayttavien ulkoistettujen palveluiden yhteisena piirteend on, ettd kunnan omassa organisaa-
tiossaan tuottamille tyypillisen hierarkkisen johtamisjarjestelman puuttuminen. Tutkimukses-
sa case-kuntana toimivalla Vantaalla myods yhdistava tekija eri mallien valilla on, ettd ne toi-
mivat kaikki rinnakkain kunnan oman tuotannon kanssa. Taatakseen sujuvan informaation
kulun osapuolten vélilla ja varmistaakseen velvoitteidensa toteutumisen kunnan on hyddyn-
nettdva vaihtoehtoisia kanavia. N&it4 tiedotuskanavia tdssd tutkimuksessa kutsutaan nden-
naismarkkinoiden valittdjatoiminnoiksi. Kunnan, palvelutuottajan ja kuntalaisen sujuvalla
vuorovaikutuksella on keskeinen rooli markkinasuuntautuneilla toimintatavoilla tavoitellun
asiakaslahtoisyyden ja kunnan ulkoistamiselle asettamat tavoitteiden saavuttamiselle. Esimer-
kiksi Vantaan yhtend tavoitteena ulkoistamiselle on hyddyntéé ulkoistettuja palveluita oman
tuotannon Kiritt4jand ja kehittdjana. Ulkoisissa palveluissa piilevan potentiaalin hyodyntami-

nen edellyttdd saumatonta yhteisty6té ja tietojen vaihtoa kunnan ja yksityisen sektorin valilla.



Taman tutkimuksen tavoitteena on esimerkkien avulla selvittdd miten ja millaisia tydkaluja
case-kuntana toimivan Vantaan kaupungin sosiaali- ja terveyspalvelut huolehtivat tiedottamis-
ja tiedonkeruutehtgvastdan. Samalla pohditaan kehittdmistarpeita tulevaisuutta varten, silla
asiakaslahtoisyyden korostaminen kuntapalveluissa korostuu jatkuvasti ja kunnan strategian
mukaan markkinaehtoisen toimintamallien. Vantaakin on jatkuvasti lisénnyt erilaisia uusia
kokeiluja ja esimerkiksi uusia selvityksia esimerkiksi palvelusetelimallin soveltamisesta uu-

siin palveluihin ollaan parhaillaankin selvittamassa. (Vantaa 2014d.)

Tassa tutkimuksessa ei varsinaisesti keskitytd mihink&an erityiseen asiakasryhmaan, vaikka
ikaihmisille tarkoitetut palvelut ovat painotettuna. Tdma painotus johtuu siitd, etta ik&ihmisil-
le tarkoitetut palvelut ovat yksi merkittdvimmisté palveluryhmistd, joiden piirissé uusia rahoi-
tusmalleja hyddynnetéaan valtakunnallisesti ja trendi on kasvava (esim. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterio 2009). Vanhuspalveluiden kéyttajat asettavat myods haasteita kunnalle, silld vanhus-
palveluiden asiakkailla usein ilmenevat fyysiset ja kognitiiviset rajoitteet asettavat erityisvaa-
timuksia kunnan kaikelle toiminnalle. Talla hetkellda vanhuspalveluiden piirissa olevan ika-
luokan varsin rajalliset valmiudet kéyttaa tietotekniikkaa tuovat omat haasteensa kuntien toi-
mintamalleihin, jotka pohjautuvat kasvavissa méaarin erilaisien sahkoisten vélineiden hyddyn-
tdmiseen (esim. Vantaa 2014b 5-6). Voidaankin yleistad, ettd jos kunnan hyodyntamat valitta-
jatoiminnot toimivat vanhuspalveluiden piirissd, ne suurella todenndkdisyydelld toimivat

myo6s nuoremmille ikaluokille suunnattujen palveluiden piirissa.

Tutkimuksen tavoitteena on siis selvittad esimerkkien avulla, mitk&4 ovat Vantaa kaupunki

huolehtii tiedottamisvelvollisuuksistaan ulkoistettujen palveluiden yhteydessa?

1.2.1 Tutkimuskysymykset

Tutkimuskysymyksing tutkimuksessa toimivat:

- Mitk& ovat Vantaan kaupungin tavoitteet koskien ulkoistettuja sosiaali- ja terveyspalveluita?
- Miten Vantaan kaupungin kayttdmat asiakaspalautejarjestelmat seka kuntaorganisaation ja
tilaajaorganisaation véliset vuorovaikutusmekanismit soveltuvat kaytant6on ulkoistettujen

sosiaali- ja terveyspalveluiden onnistumisen nakokulmasta?



- Miten ulkoistettuja palveluita tuottavat toimijat ja palveluasiakkaat ovat otettu huomioon

palveluiden kehittdmisessa?

Liséksi tarkentavia jatkokysymyksia ovat:

1. Miten Vantaan kaupunki keréaa tietoja ulkoistettuja palveluita kayttavilta kuntalaisilta ja
palveluiden tuottajilta?

2. Miten kunnan ulkopuolinen tuottaja otetaan mukaan palveluiden kehittamisprosessiin?

3. Miten toimintatavat eroavat eri rahoitusmallien valilla?

4. Miten palveluissa varaudutaan ulkoistuksien laajenemiseen ja siité aiheutuviin muutoksiin

kunnan velvoitteissa ja toimintatavoissa?

1.2.2 Keskeiset rajaukset

Tilaaja—tuottaja-mallilla téss& tutkimuksessa tarkoitetaan ulkoistavaa tilaaja—tuottaja-
toimintatapaa, jossa kunta ulkoistaa palveluita ostamalla oman organisaationsa ulkopuolelta
toimien tuotannon koordinoijana ja rahoittajana. Kunnan ja yksityisen sektorin yhteistoimin-
taa madrittavat sopimukset, jotka tehdadn kilpailutuksen voittaneen toimijan kanssa. Téssa
tutkimuksessa tilaaja—tuottaja-toimintatavan maéarittelyn ulkopuolelle jad kunnan siséinen
tilaaja—tuottaja-toimintatapa, jolla valttdmatta ei ole mitadn tekemista varsinaisten néennéis-
markkinoiden kanssa sen ollessa vain kunnan sisdinen hallinnollinen uudelleen organisointi.
Case-kuntana toimivalla Vantaan kaupungilla ei ole sisdista tilaaja—tuottaja-mallia kéytos-

séan eli on luontevaa rajata se tutkielman ulkopuolelle myds teoriaosiossa.

Palvelusetelilla téssé tutkimuksessa tarkoitetaan palvelusetelilain (569/2009) méarittelemaa
julkisrahoitteisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa kéytettdvaa harkinnanvaraista mak-
susitoumusta, jolle on tyypillista etukateinen tarveharkinta ja vapaaehtoisuus. Rajauksen ul-
kopuolelle jadvat muut palvelusetelin kaltaisia piirteitd omaavat rahoitusmallit, kuten impli-
siittiset palvelusetelit. Tyypillisimpid implisiittisid palveluseteleitd Suomessa ovat Kelan
maksamat sairausvakuutuslain (1224/2004) mukaiset korvaukset yksityisten terveyden-
huoltopalveluiden kéaytostd. Myos palvelusetelillda k&ytdvé vaihdanta kdydaan néennéismark-
kinoilla, joilla kunta toimii vaihdannan séatelijand, mahdollistajana ja ainakin osittaisena ra-

hoittajana.



Asiakkaalla tassa tutkimuksessa tarkoitetaan kunnan asukasta, joka on oikeutettu kéyttamaan
kunnan jarjestamia palveluita. Oikeus palveluiden hyddyntdmiseen voi tulla esimerkiksi koti-
paikan perusteella (esim. perusterveydenhuolto) tai tarveharkinnan perusteella. Téssé tutkiel-
massa markkinoilta perdisin olevaa asiakas-termia kdytetadn kuntalaisen, potilaan tai esimer-
kiksi kayttdjan sijaan korostaakseen asiakaslédhtoistd toimintatapaa, jota markkinaldhtdisten
toimintatapojen adaptoinnilla tavoitellaan. Asiakkuuden korostamisella alleviivataan myods

markkinoilta perdisin olevien elementtien lasnéoloa julkisessa palvelutuotannossa.

Tama tutkielma keskittyy tarkastelemaan ja analysoimaan ulkoistettujen palveluiden toimin-
taa ja toiminnan edellytyksié palvelua koskevan informaation kulkemisen nakdkulmasta. Tar-
kastelu keskittyy aloitevelvollisen, eli tilaajaorganisaation, toimintaan, mutta pyrkii myos
selvittdmaan tuottajaorganisaation hyodyntamista tiedon vélittdjana ja kerdajand. Tarkastelun
ulkopuolelle jaavat seka kunnalle ettd asiakkaalle koituvat suorat taloudelliset vaikutukset
siirryttdessé kunnan in-house -palveluiden piirista kayttdmaan ulkoistettuja palveluita. Taysin
taloudellisten vaikutusten arviointia ei kuitenkaan voida sivuuttaa, koska palveluiden ulkois-
tamiseen Suomessa liittyy liki poikkeuksetta tilaajaosapuolen asettamia taloudellisia tavoittei-
ta. Jos siis arvioidaan prosessin onnistumista, ei voida valttyé taloudellisten tavoitteiden on-

nistumisen arvioinnilta vahintaan valillisesti.

Asiakaslahtoisyydella julkisten palveluiden kontekstissa tdssé tutkielmassa tarkoitetaan New
public management -ajatteluun perustuvien markkinaehtoisten toimintamallien korostamaa
uutta lahestymistapaa julkisten palveluiden kayttdjan asemaan. Julkisten palveluiden kaytta-
jassa ndhdaan NPM —ajattelun mukaan entistd enemman piirteitd vapailta markkinoilta tutusta
asiakas —kasitteestd. Esimerkiksi vaikuttamiskanavaksi palveluiden sisaltoon edustukselliseen
demokratian rinnalle ollaan tuomassa kuluttajademokratiasta tuttuja kaytantoja, kuten mah-
dollisuus jaloilla &&nestamiseen (exit) ja aktiiviseen osallistumiseen palveluiden kehittamises-
sé&. Asiakaslahtoisyyteen kuntapalveluissa liitetdan kasitteet, kuten yksilollisyys, perhekeskei-

syys, valinnanvapaus, vuorovaikutus, osallistuminen ja vastuunkanto.

1.2.3 Aiempi tutkimus

Aihetta kasittelevasta runsaasta kirjallisuudesta huolimatta ndennaismarkkinoiden teoreettinen

tarkastelu on jaanyt vahemmalle. Poikkeuksen Suomessa tekevét Pekka Valkaman ja Liisa



Kéhkosen véitoskirjat. Kéhkonen tarkastelee ndenndismarkkinoita perinteisen Le Grand &
Bartlettin luoman asetelman valossa, jossa arviointikriteerind toimii miten nédenndismarkkinat
onnistuvat ratkaisemaan julkisella sektorilla palvelutuotannossa vallinneen hierarkkisen toi-
mintatavan kohtaamia ongelmia. Valkama (2004) lahestyy puolestaan ndenndismarkkinoiden
toimivuutta Kilpailuneutraliteetin problematiikan ndkokulmasta. Tassé tutkielmassa on viittei-
t4& molemmista ndkokulmista. Tutkielmassa sovellettu markkinaldhtinen lahestymistapa na-
enndismarkkinoihin ldhestyy Valkaman kayttamaa lahestymiskulmaa. Téssé tutkielmassa so-
velletaan myds Kéhkdsenkin soveltamaa Le Grandin ja Bartlettin kriteeristdd ndenndismark-

kinoiden onnistumisen edellytyksiin.

Toimi 2010 —verkostohanke Kkartoitti yhdeksén esimerkin avulla suomalaisia tilaaja—tuottaja-
malleja tavoitteenaan luoda valtakunnallinen kokonaiskuva eri tilaaja—tuottaja-sovelluksista.
Samalla kartoitettiin vertailun kautta mallien kehittdmistarpeita ja tavoitteita. Pohjana hank-
keelle olivat kuntien tekemét itsearvioinnit. Monialainen ja —tieteellinen projekti toteutettiin
Suomen Kuntaliiton ja FCG Finnish Consulting Groupin johdolla ja loppuraportin toimitti
Pauni (2011).

Heli Valokivi (2007) on sosiaalityon véitoskirjassaan tutkinut kansalaisuuden ké&sitteen muut-
tumista julkisissa palveluissa hallintoalamaisuudesta kohti uusliberaalia kansalaisuutta kaytta-
en esimerkkina vanhuspalveluita ja vankeinhoitoa. Valokiven analyysi perustuu tekemaansa

aiempaan tutkimukseen ja kerddmansé haastatteluaineistoon.

Koponen ja Pohjola (2008) késittelevét artikkelissaan ndenndismarkkinoiden problematiikkaa
markkinalahtdisesta nadkdkulmasta. Artikkeli argumentoi informaatiota tuovien valittajatoi-
mintojen roolin tarkeydestd naenndismarkkinoiden toiminnan edellytyksien mahdollistajana.
Kirjoittajat ovat nakevat valittajatoiminnot nédenndismarkkinoiden neljantena osapuolena ti-
lagjan, tuottajan ja asiakkaan rinnalla ja olennaisena osana ndenndismarkkinoiden toimintaa ja
onnistumista. Tdma tutkielma l&hestyy n&ennéismarkkinoiden valittajatoimintoja Koposen ja
Pohjolan tavoin markkinal&htoisyytta painottaen ja tarkastellen vélittdjatoimintoja kdytannon

sovellusten nakodkulmasta.



1.3 Empiirinen aineisto

Tutkielman empiirisend aineistoina toimivat yhtaaltd keratty haastatteluaineisto ja toisaalta
Vantaan kaupungin strategia-asiakirjat. Haastatteluaineisto on kerétty haastattelemalla Van-
taan sosiaali- ja terveyspalveluita edustavia virkamiehid, jotka ovat vastuussa ulkoistettujen
palveluiden organisoinnista ja valvonnasta. Strategia-asiakirjat, joissa kdy ilmi kaupungin
pitkdn ja lyhyen tahtdimen tavoitteet palvelujarjestelmén kehittdmisessd, toimivat kaupungin
asettamina lahtokohtina ja taustatekijoina palveluiden kehittdmiseen ja luovat néin kaupungin
arvopohjan, johon palveluiden kehittdminen pohjimmiltaan perustuu. Tallaisia asiakirjoja
ovat esimerkiksi Vantaan kaupungin tasapainotettu strategia, talousarvio seka Vantaan ikaan-
tymispoliittinen ohjelma seké kaupungin poliittisen johdon kayttéon laaditut raportit, joissa
kaytossé olevan monituottajamallin lahtokohtia linjataan. Haastateltavina esimerkkipalveluina
toimivat ulkoistettu perusterveydenhuolto, kunnan puitesopimuksin ostamat tehostetut asu-
mispalvelut vanhuksille sek& palvelusetelirahoitteiset tehostetut asumispalvelut vanhuspalve-
lut. Referenssina kéaytetddn molempien palveluiden kunnan omia in-house -palveluita. Tuotta-
jandkokulmaa haastatteluaineistoon tuovat tuottajaorganisaation johto tai Vantaan alueen toi-
minnoista vastaava paikallisjohto. Yhteens& haastatteluita aineistoon kertyi kuusi kappaletta,
kolme Vantaan kaupungilta ja yhtd monta tuottajaorganisaatioista. Haastatteluaineistoa kertyi

kokonaisuudessaan hieman alle kuusi tuntia.

Esimerkkeina toimivat palvelut valikoituivat sen perusteella, ettd niiden piirissa ylip&ataan oli
kaytossé ulkoistettuja palveluita. Toinen kriteeri oli ajankohtaisuus. Vanhuspalvelut ovat ol-
leet viime vuosina valtakunnallisesti monestakin syysta erityishuomion kohteena: laitosasu-
mista ollaan purkamassa tehottomana ja kalliina hoitomuotona ja uusi lainsdaddanto, niin sa-
nottu vanhuspalvelulaki, on tuonut ja tuo yh& kunnalle uusia velvoitteita mm. asiakaslahtoi-
syyteen liittyen. Ulkoistetut vanhuspalvelut ovat laajeneva ja olosuhteiltaan alati muuttuva
toimintaymparist0 julkisen sektorin ndkokulmasta. Myods perusterveydenhuoltoon kuuluva,
haastattelukohteena ollut, Hakunilan terveyskeskus on muutosten kourissa: Vuonna 2012 al-
kanut ulkoistussopimus péattyy vuoden vaihteessa ja Vantaa on paattanyt jattdd uuden kilpai-
lutuksen tekeméttd ja kotiuttaa palvelun osaksi omaa toimintaansa. Hakunilan uuden terveys-
keskuksen yhteydesséd ollaan tekeméssa kotiutuksen jalkeen erilaisia palvelumallikokeiluja,
joilla td4hdatéén esimerkiksi aiempaa asiakaslahtdisempéén ja sitd kautta tehokkaampaan pal-

velujarjestelmaan. Tuottajapuolella haastateltavat valikoituivat painottaen mahdollisimman



monipuolista kattausta erityyppisista toimijoista. Tutkielmassa haastateltiin yhtaalta verrattain
pientd toimijaa, joka hallinnoi yhté toimipistetta ja palveluiden p&dostaja on Vantaan kaupun-
ki ja toisaalta verrattain suuria toimijoita, jotka operoivat Vantaan lisaksi laajalti ympari
Suomea. Pienestd otoksesta johtuen kaytdssé olevista toimintatavoista ei voida tehda liikaa
yleistyksig, silla jo ndinkin pienen joukon sisélld toimintatavoissa oli havaittavissa erilaisuuk-
sia. Tutkielman tarkoitus on osoittaa hyvia ja vielé kehittamisté vaativia kaytantoja esimerkki-

tapausten piiristd ja pohtia vastaavien palvelujen laajenemisen vaatimia toimenpiteita.

1.3.1 Tutkimusmetodi

Haastattelumetodiksi valikoitui puolistrukturoitu haastattelu eli teemahaastattelu. Tutkimuk-
sessa sovelletaan laadullista tutkimustapaa. Metodi koostuu Alasuutarin (1993, 64) mukaan
niista kaytannoista ja operaatioista, joiden mukaan tutkija tuottaa havaintoja, sek& niista saan-
ndistd, joiden mukaan voi ndita havaintoja edelleen muokata ja tulkita. Laadullisen tutkimus-
tavan valintaan vaikutti myos tutkimuksen tarkoitus. Tutkimuksen tarkoituksena on muodos-

taa kasitys siita, tiedon kulun kéytanteiden kartoitus ja analysointi kohdepalveluissa.

Tutkimuksen olisi my6s voinut toteuttaa kvantitatiivisena tilastollisella tutkimusmenetelmal-
14, mutta tilastollisten menetelmien ennalta sidottu teoreettinen rakenne ja vastaajille annettu-
jen vastausmahdollisuuksien rajoittuneisuus olivat merkittavin syy, miksi tutkielmassa pééa-
dyttiin laadulliseen ja melko vapaamuotoiseksi muodostettuun teemahaastatteluun. Haastatte-
lumuoto mahdollistaa haastateltavien, jotka ovat kokeneita ammattilaisia alallaan, asiantun-
temuksen ja kokemuksen hyddyntamisen kysymystenasettelussa. Kvantitatiivinen tutkimus-
menetelma olisi my0ds vaatinut suurempaa otosmaaraa ja laajempaa ennakkokasitystd mitatta-
vista toimintatavoista. Valittu aineistonkeruumetodi mahdollisti myds kysymysten uudelleen
muotoilun kesken haastattelukierroksen uusien, ennalta arvaamattomien nakokulmien, huo-

mioimisen.

Tutkimus on toteutettu puolistrukturoiduin teemahaastatteluin. Haastattelu on varmaankin
talla hetkelld yleisin laadullisen aineiston hankintatapa Suomessa (Eskola & Suoranta 1998,
86). Haastattelun kasite voidaan rinnastaa keskustelun kasitteeseen siten, ettd haastattelu on

keskustelutilanne, jolla on ennalta mééritelty tarkoitus. Haastattelu poikkeaakin keskustelusta
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siten, ettd haastattelu tdhtdd informaation kerddmiseen ja on siten padmaarahakuista toimintaa.
Haastattelun selked ero keskusteluun 16ytyy myos osallistujien asemasta: keskusteluissa mo-
lemmat osapuolet ovat samassa keskusteluasemassa, kun taas haastattelussa keskustelu tapah-
tuu haastattelijan ehdoilla tai ainakin hanen johdollaan. (Hirsjarvi & Hurme 2011, 42-43.).

Teemahaastattelu sopii hyvin tutkielman tarpeisiin hyvin, koska sen tavoitteena on kartoittaa
kohdeorganisaation tapoja keraté tietoa kaytanteista milla tiedonkulun kulkeminen pyritadn
varmistamaan ulkoistetuissa palveluissa ja kartoittaa mahdollisia tiedostamattomia esteitéa
informaation kululle palveluasiakkaan, tuottajan ja tilaajan valilla. Hirsjarven & Hurmeen
(2011, 59) mukaan teemahaastatteluilla on mahdollista saada syvéa tietoa suhteessa pieneen-

kin haastateltavien maaraan.

Haastatteluiden pohjana toimineen teemahaastattelurungon (ks. liitteet) laatimisessa ja sen
tulokulmien muotoilemisessa kéytettiin hyvéaksi pro gradu -seminaarin ohjaajan, seminaari-
laisten seka esimieheni nakemyksid. Teemahaastattelurunko toimi alusta asti myds tutkijan
nakokulmasta korostetusti vain suuntaa antavana dokumenttina haastatteluiden pohjalla. Tut-
kimuksen yksi keskeisista ideoista oli kdyttda haastateltavien ammattitaitoa ja kokemusta yh-
tend tutkimuksen keskeisempana tiedonlahteind. Kysymyksiin jatettiin siis tarkoituksella tilaa,
jotta haastateltavien ndkemykset ja ennalta arvaamattomat nakokohdat paasisivat mahdolli-

simman hyvin esille.

Haastattelut toteutettiin haastateltavien normaalien viikko-ohjelmien puitteissa. Joka haastat-
telulle oli varattu aikaa noin tunti eik& haastatteluaikojen varmistumisen jalkeen ollut mahdol-
lisuutta joustoon, jos haastatteluille olisikin, syysta tai toisesta, tarvittu lisdaikaa. Etukateen
riskind haastatteluiden onnistumisen nakdkulmasta pidettiin, ettd haastatteluissa kuluu tarpeet-
tomasti aikaa siihen, ettd haastateltavat joutuisivat tukeutumaan liikaa esimerkiksi aihetta ka-
sittelevadn oheismateriaaliin. Haastattelun teemat l&hetettiin titen haastateltaville etukateen
sahkopostitse, jotta heilla oli halutessaan mahdollisuus valmistautua haastatteluun ja tehda
tarvittaessa taustatyotd ennen varsinaista haastattelutilannetta. Haastateltavilla oli myds halu-
tessaan mahdollisuus antaa lausunto mahdollisten tutkielmassa ilmenneiden asiavirheiden tai

vadrinymmarrysten varalta ennen tutkielman varsinaista julkaisua.
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Haastatteluaineistoa késiteltiin kvalitatiivisen sisallénanalyysin keinoin. Sisallénanalyysissé
aineistoa tarkastellaan eritellen, yhtélaisyyksia ja eroja etsien ja tiivistden. Sisallonanalyysi on
diskurssianalyysin tapaan tekstianalyysia, jossa tarkastellaan jo valmiiksi tekstimuotoisia tai
sellaiseksi muutettuja aineistoja. Tutkittavat tekstien laatua ei olla rajattu. Ne voivat olla mita
vain. Sisallénanalyysin avulla pyritddn muodostamaan tutkittavasta ilmiosta tiivistetty kuva-
us, joka kytkee tulokset ilmion laajempaan kontekstiin ja aihetta koskeviin muihin tutkimus-
tuloksiin. (Tuomi & Sarajarvi 2009, 105.)

1.3.2 Haastateltavien valinta

Aineiston hankinta tapahtui siis teemahaastatteluin syksylld 2014 Vantaalla ja osin Helsingis-
sd. Haastattelupaikkoina toimivat haastateltavien tyétilat. Haastateltavien valinnat perustuivat
osittain kevaalla 2014 myonnetyn Vantaan sosiaali- ja terveyspalveluiden tutkimusluvan
myontamisen yhteydessé ehdotettuun listaan, joka taytti alkuperaisen tutkimusluvan asettamat
kriteerit. Joidenkin ehdotettujen haastateltavien kieltaydyttyd, haastateltavien méara vakiintui
kuuteen kolmen haastatelluista edustaessa Vantaan kaupunkia ja kolmen yrityksia, joilta kau-
punki ostaa suoraan tai vélillisesti sosiaali- ja terveyspalveluja. Haastatteluaineistoa tayden-
tdmaan valittiin Vantaan strategia-asiakirjoja, joissa kdy ilmi Vantaan pitkan tahtdimen tavoit-
teet palvelujarjestelman kehittdmiseen ja millaisia vaatimuksia ja strategisia lahtokohtia pal-

velukehittamiselle on annettu.

Haastateltavia valittaessa pyrittiin painottamaan monipuolisuutta. Tarkasteluun haluttiin kaik-
ki kolme Vantaan sosiaali- ja terveyspalveluissa kdytossa olevaa rahoitusmallia: palveluseteli-
rahoitteiset, ostopalvelut sek& referenssind toimiva kunnan oma palvelutuotanto. Tuottaja-
puolelta edustajia oli seké suurelta, kansallisella tasolla operoivia toimijoita seka paaasialli-
sesti pelkéstddn Vantaalle palveluitaan myyva yritys. Myos haastateltavien valinnassa painot-
tui pitkdhkod kokemus alalta ja sitd myota kokemuksia Vantaan lisaksi myds muista sopimus-
kumppaneista sekéd vuosien varrella muuttuneesta toimintaymparistosta tuottajan ndkékulmas-

fa.
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1.3.3 Tutkimuksen eteneminen

Tutkimus lahtee liikkeelle ndenndismarkkinoiden teoreettisesta tarkastelusta, jossa l&hestytdén
tehokkuusongelmaa brittilaisten tutkijoiden Julian Le Grandin ja William Bartlettin méaaritte-
lemien tehokkuuskriteerien valossa. Samalla esitelladn kaksi padasiallista ndenndismarkkina-
teoriaan pohjautuvaa sovellusta, tilaaja—tuottaja-malli seké palvelusetelimalli. Edella mainit-
tujen liséksi kasitelld&n niin kutsuttu kuntasektorilla yleistynyt monituottaja-ajattelu, jossa
niin ikaan sovelletaan soveltuvin osin ndennédismarkkinateoriaa julkisia palveluita tehostavana
tyokaluna. Késitellessa ndenndismarkkinasovelluksia esitelladn niille suomalaiselle kuntasek-
torille tyypilliset erityispiirteet, jotka nayttaytyvat esimerkiksi niitd méaarittavassa lainsaadan-
nossa ja paikallishallintojen sovelluksille asettamissa tavoitteissa. Naennédismarkkinoiden teo-
reettisen késittelyn jalkeen k&ydaan lapi kunnan ja kuntalaisen muuttunutta suhdetta siirrytta-
essd kunnan omassa hierarkkisesti johdetussa organisaatiossa tuotetuista palveluista ulkoistet-
tuihin palveluihin. Tarkastelussa on yhtdéltd kunnan roolin muuttuminen tuottajasta jarjesta-

jaksi ja toisaalta kuntalaisen ndkeminen palveluasiakkaana hallintoalamaisuuden sijaan.

Teoreettisen tarkastelun jalkeen siirrytdan empiirisen aineiston késittelyyn, jossa kaydaan lapi
case-kuntana toimivan Vantaan kaupungin soveltaman monituottajamallin erityispiirteet ja
sille asetetut tavoitteet. Tavoitteita tarkastellaan yhtaaltd kaupungin strategia-asiakirjojen esil-
le tuomien tavoitteiden ja toisaalta haastatteluaineiston esille tuomien nakodkohtien valossa.
Samalla tarkastellaan esimerkkien avulla mekanismeja, joilla palveluita kdyttdvan kuntalai-
sen, palvelutuottajan ja tilaajana toimivan kuntaorganisaation valinen vuorovaikutus tapahtuu.
Lopuksi pohditaan kehittamistarpeita tilanteessa, jossa ulkoistettujen palveluiden kayttajakun-

ta kasvaa Vantaan strategisten tavoitteiden mukaisesti merkittavasti nykyisesta.

13



2 NAENNAISMARKKINATEORIA KUNTAPALVELUIDEN
VIITEKEHYKSESSA

2.1 Taustaa ja aikaisempaa tutkimusta

Né&enndismarkkinoilla ei varsinaisesti ole tdysin vakiintunutta maaritelmas, vaikka sitd on
vuosikausia teoretisoitu. Periaatteessa ndennédismarkkinoilla voidaan tarkoittaa mit4 tahansa
markkinatilannetta, joka poikkeaa vapaista markkinoista. (Kahkonen 2007, 19). Néennais-
markkinat (quasi-markets), jollaisena se yleisimmin nykyaan mielletddn, on l&htdisin 1980-
luvun lopun Iso-Britanniasta, jossa padministeri Margaret Thatcherin johdolla uudistettiin
julkista sektoria markkinaehtoistamalla hierarkkisia rakenteita (Le Grand 1991; Le Grand &
Bartlett 1993). Le Grandin ja Bartlettin (1993) maaritelma onkin nédenndismarkkinamaaritel-

mista vakiintunein ja viitatuin (Powell 2003).

Né&enndismarkkinoiden vakiintumattomuudesta johtuen, sill4 on tarkoitettu Suomessakin ti-
lanteita, jossa kunta on tehnyt sisdisen hallinnollisen jérjestelyn jakamalla kunnan organisaa-
tio siséisesti tilaajiin ja tuottajiin. Téallaista sopimusohjaukseen perustuvaa kunnan siséista
jarjestelya Kéhkonen (2007) kutsuu siséiseksi ja Valkama (2004) suljetuksi tilaaja—tuottaja-
malliksi. Puhtaasti sisdisessd mallissa eivat ndenndismarkkinoiden edellytykset tayty, jos ti-
laajalla ei ole edes teoreettista mahdollisuutta vaihtaa palvelutuottajaa. Kunnan ulkopuoliset
tahot palvelutuotantoon mukaan ottavaa tilaaja—tuottaja-mallia Kéhkdnen kutsuu ulkoiseksi ja
Valkama avoimeksi tilaaja—tuottaja-malliksi. Suomessa on tavallista, ettd kunnan sisélla 16y-
tyy sekd toimialoja, jotka soveltavat puhtaasti siséisia tilaaja—tuottaja-toimintatapoja etta ul-
koistavia malleja soveltavia toimialoja. Tallaista toimintatapaa voidaan kutsua esimerkiksi
monituottajamalliksi (esim. Kallio ym. 2006). Myo6skaan naenndismarkkinat ei vielé ole tay-
sin vakiintunut kasitteend, vaikka se onkin pikku hiljaa vakiintunut 2000-luvulla esimerkiksi
kvasimarkkinoiden (esim. Kurri ym. 1998) tai puolittaismarkkinoiden (esim. Varmola 1996)

asemesta.

Né&enndismarkkinoihin liittyvat vahvasti ulkoistamisen (outsourcing ja sen vastakohta insour-

cing, kotiuttaminen) ké&site. Palvelua ulkoistaessa se siirretdan organisaation ulkopuolelle tuo-
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tettavaksi. Julkisen sektorin ulkoistaessa palvelunsa se ostaa palvelut ulkopuoliselta nden-
naismarkkinoilta, jotka se muodostaa mahdollistaakseen yksityisen ja julkisen valisen vaih-
dannan. Ulkoistaminen ja palveluiden ostaminen kuntaorganisaation ulkopuolelta eivat kui-
tenkaan lahtokohtaisesti edellytd ndenndismarkkinoiden olemassaoloa. Naenndismarkkinoiden
keskeisiin ominaisuuksiin kuuluu julkisen sektorin rooli tilaajana seké ostopalveluiden rinnal-
la toimivien kunnan tuottamien palveluiden olemassa olo. Naenndismarkkinoiden keskeisin
ero markkinoihin on siis julkisen sektorin rooli yll&pitajané ja koordinoijana. Naennaismark-
kinoilla tarkoitetaan siis tilannetta, jossa verorahoitteiset palvelut rahoitetaan markkinasuun-
tautuneesti erottamalla tilaaja ja tuottaja toisistaan. Néennaismarkkinoilla julkinen sektori
toimii palvelun koordinoijana, tilaajana ja ainakin paéasiallisena rahoittajana. Julkisten palve-
luiden lisaksi ndenndismarkkinoilla voi toimia myds yksityisid toimijoita ja toimijoiden vélilla
on vahintaan potentiaalinen kilpailu. Tuotantoa ohjataan sopimuksin. Ndennaismarkkinoiden
voidaan katsoa muuttuneen markkinoiksi, kun julkinen sektori luopuu ohjaajan, tilaajan ja
rahoittajan roolistaan tai kun kaikki saatavilla olevat tuottajat ovat yksityisid. Palveluseteli-
mallissa nédenndismarkkinat sdilyvét niin kauan kun palveluseteli on olemassa, jos julkinen
tuottaja on yha olemassa. Tilaaja—tuottaja-mallin olemassa olon lakkaaminen ei ole yhté sel-
va. (Kéhkonen 2007, 24-25.)

Né&ennéismarkkinamallien tehokkuusolettamus perustuu niin sanotun Uudeksi julkisjohtami-
seksi (new public management, NPM) kutsuttuun ajatusmalliin, joka perustuu julkisen valin-
nan teoriaan. Julkisen valinnan koulukunta nékee julkisen sektorin epdonnistuvan (govern-
ment failure) ja aiheuttavan néin julkisten varojen tuhlaamista ja tehotonta kayttod. Kriitikko-
jen, keskeisimpand William Niskasen (1971), mukaan suurin syy julkisen sektorin tehok-
kuusongelmiin on yhteisista asioista paattavien poliitikkojen ja virkamiesten oman edun ta-
voittelu. Teorian mukaan poliitikot ja virkamiehet syyllistyvat esimerkiksi budjettien tarpeet-
tomaan maksimointiin, lehmankauppoihin ja varmistamaan oman uudelleen valintansa tehden

yhteiskunnan kokonaisedun kannalta epdedullisia ratkaisuja. (K&hkonen 2007, 13.)

Né&ennéismarkkinoita ja niiden problematiikkaa on Suomessa tutkittu verrattain paljon 1990-
luvun alusta l&htien, jolloin uusi laki sosiaali- ja terveyspalveluiden suunnittelusta ja valtion-
osuuksista astui voimaan. Tutkimus on kuitenkin keskittynyt pitkalti kuntapalveluiden kilpai-
luttamiseen ja sen hyotyjen sekd haittojen kartoittamiseen. Suomalainen naennaismarkkinoi-

hin keskittynyt tutkimus on perinteisesti ollut hyvin organisaatioteoreettisldhtoistd. Organisaa-
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tioteorian painottaminen johtuu new public management —paradigman painottumisen suoma-
laisen julkisen sektorin kehittdmisessd. Suomalaisen palvelutuotannon kehittdmisen keskiossé
ollut new public management —ajattelutapa painottaa yksityisen sektorin toimintatapojen ja
yksityisen tuotannon omaksumista osaksi julkista palvelutuotantoa. (Lehto 2003, 35.) Organi-
saatioteoreettislahtdinen lahestymistapa on johtanut siihen, ettd suurin osa suomalaisia naen-
naismarkkinoita koskevaa tutkimusta on keskittynyt Kilpailutusta edeltavaén, transaktiokus-
tannusteorian ytimessé olevaan, make or buy —problematiikkaan, kilpailutuksen jéalkeisen ajan
tarkastelun jaédessa vahemmalle (Koponen & Pohjola 2009, 156). Viimeistaan palveluseteli-
mallin hyddyntamisen yleistyminen on tuonut tarpeen nakdkulman laajentamiseen, silla sen
mahdollistama hyvaksymismenettely poistaa tilaaja—tuottaja-mallille tyypillisen syklisen
luonteen. Siind missd perinteinen tilaaja—tuottaja-malli perustuu kilpailutuksesta toiseen liik-
kuvan prosessiin, jossa tarjouspyyntdvaiheessa on mahdollisuus tarkastella ja kehittaa ostetta-
van palvelun siséltéd, palvelusetelimallissa hyvaksymisprosessi on jatkuvasti kdynnissa ja
palvelun kehittdminen on tehtévé tuottajien kanssa vuorovaikutuksessa, silla hyvaksymiskri-
teerien muuttaminen koskee jo aiemmin hyvéksyttyja palvelusetelituottajia ja mahdolliset
muutokset hyvaksymiskriteereihin voi vaikuttaa heidan edellytyksiinsa toimia ndennédismark-
kinoilla. Kuviossa 1 kuvataan ndenndismarkkinoiden sijoittumista suhteessa yhtaalta koko-
naan julkisessa organisaatiossa tuotettuun palveluun ja toisaalta tilanteeseen, jossa kaikki jul-
kisen palvelut annettaisiin vain ja ainoastaan rahamadraisena korvauksena palveluiden sijaan
eli erddnlaisena kansalaispalkkana, jonka kaytto ja allokointi on taysin kansalaisen vastuulla.

Néenndismarkkinat sijoittuvat johonkin ndiden kahden aariesimerkin valille.

Markkinavaihdanta
F 3 . .
Kansalais-

palkka’

Palveluseteli

Nienniis-
Tilaaja-tuottaja- markkinat
malli

Suunnittelu- v Julkinen tuotanto
talous

Kuvio 1. Julkisten hyvinvointipalveluiden rahoitus janalla (Koponen & Pohjola 2007)
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Markkinoihin liittyva teoriat ja kasitteistd ovat hyvin vakiintunutta. Markkinoiksi kutsutaan
tavallisesti tilannetta, jossa tuotannontekijoiden ja hyodykkeiden kysyntd ja tarjonta kohtaa-
vat. Markkinoilla myds mééraytyy tuotannontekijdille ja hyodykkeille hinta tuottajien kilpail-
lessa markkinoilla. Markkinoiden perusedellytyksena ovat kilpailutilanteen, riittdvan infor-
maation sek& markkinoille ja markkinoilta pois paasyn olemassa olot. (esim. Gravelle & Rees
1992.) Néenndismarkkinoita voidaan kuvata niiden ominaisuuksien kautta, jotka erottavat ne
aidoista markkinoista.

Néité ovat Kahkdsen (2002) mukaan:

1. Julkinen sektori muodostaa ndenndismarkkinat hallinnollisella p&&toksella ja se myos yll&-
pitad niita.

2. Naennaismarkkinoilla tuotetuilla palveluilla on tavallisesti yhteiskunnallisia tavoitteita,
jotka liittyvéat yleensa kansalaisten hyvinvoinnin edistamiseen.

3. Julkinen sektori toimii tyypillisesti ndenndismarkkinoilla tilaajana, ohjaajana ja rahoittaja-
na.

4. Néennaismarkkinoiden vaihtoehtoisilla tuottajilla voi olla muita tavoitteita toiminnassaan
kuin taloudellisen voiton tuottaminen omistajilleen. Tuottajina saattaa siis olla esimerkiksi
kunnan organisaatioon kuuluvia yksikoitd tai voittoa tavoittelemattomia toimia niin kutsutulta
kolmannelta sektorilta.

5. Palvelua hyddyntavat asiakkaat eivat yleensa maksa kulutushetkelld maksa palvelusta, vaan
tilaajaosapuoli valittaa kayttajien preferenssit ja kontrolloi ainakin osin heidan palvelubudjet-

tejaan.

Tassa tutkielmassa kutsutaan siis naenndismarkkinoiksi menetelmid, joilla markkinameka-
nismia pyritaan kayttdmaan yksilon ja julkisen preferenssien yhteensovittamiseen (Le Grand
& Bartlett 1993). N&enndismarkkinateorian juuret ovat vahvasti julkisen valinnan ja uuden
julkisjohtamisen koulukunnan uusklassisessa aatemaailmassa, jossa julkisen sektorin katso-
taan tarvitsevan taydellisen kilpailun tilannetta toimintojensa tehokkuuden maksimoimiseen.
Né&ennéismarkkinoita voidaan luonnehtia julkiselle sektorille tyypillisen hierarkkiseen kasky-
tykseen perustuvan johtamistavan ja markkinoiden hybridiksi, jossa hierarkkinen johtamista-
pa on korvattu osapuolien valisilla kirjallisilla, yksityisoikeudellisilla sopimuksilla. (K&hko-
nen 2007, 19-20.) Ndennaismarkkinoille tyypillisi& piirteitd ovat julkisen sektorin yll&pito ja

saantely, paaasiallinen verorahoitteisuus seka yhteiskunnalliset, tavallisesti ihmisten hyvin-
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vointiin liittyvét tavoitteet. Ndenndismarkkinoilla on tavallisesti toimijoita seka yksityiselta,
julkiselta ettd kolmannelta sektorilta. (K&hkdnen 2007, 21.) Suomessa palvelusetelimalli on
kuitenkin poikkeus tahan, koska sité rajoittava lainsdadanto estdd kuntasektorin itse tuottami-
en palveluiden ostamisen palvelusetelilla. Kunnilla on melko suuri autonomia paattaa millai-
set nédenndismarkkinat muodostetaan. Raamit tdlle antaa kuitenkin lainsdadanto, joista tar-
keimmat ovat laki julkisista hankinnoista (348/2007) eli niin kutsuttu hankintalaki, Laki sosi-
aali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista (734/1992) sosiaalihuoltolaki (710/1982) ja palve-
lusetelilaki (569/2009).

2.2 Tehokkuus naennaismarkkinoilla

Le Grandin ja Bartlettin (1993) mukaan hyvin toimivilla ndennaismarkkinoilla on oltava seu-

raavat vapailta markkinoilta tutut ominaisuudet:

1. Tuottajia on oltava useita kilpailutilanteen aikaansaamiseksi.

2. Tilaajalla ja tuottajalla on oltava riittavasti informaatiota.

3. Markkinatilanteen on mahdollistettava markkinoille tuleminen ja sieltd poistuminen.

4. Hintojen on maaraydyttava markkinoilla, eika niitd saadella lainsaadannolla eiké yksittai-

sen toimijan monopolihinnoittelulla.

Edelld mainittujen liséksi ndenndismarkkinoiden toimivuuden edellytyksia ovat:

5. Transaktiokustannukset eivét saa ylittdd saastdjd, jotka saadaan hierarkkisen tuotannon
purkamisesta saatuja tehokkuushyotyja.

6. Tilaajan toimia ohjaa pyrkimys asiakkaan hyvinvointiin ja tuottajaa taloudelliset kannus-
teet.

7. Tilaaja ja tuottaja eivét suosi mitdan asiakasryhmag, koska tdhan ryhméén kuuluvat ovat
mahdollisesti mielekk&&dmpia asiakkaita (ns. kermankuorinta).

8. Vuorovaikutus palvelun osapuolten vélilla lisaantyy.

9. Valintamahdollisuudet eri tuottajavaihtoehtojen vélilla lisdéntyvét.

10. Palvelu on oikeudenmukainen.

Tehokkuus voidaan kasittdd taloustieteessd usealla eri tavalla. Tapa kasitelld tehokkuus-

kéasitettd voidaan jakaa kolmeen eri luokkaan. (esim. Tuomala 2009)
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1. tehokkuus maéritettyna panoksien ja tuotoksien suhteesta toisiinsa (tekninen tehokkuus)
2. tehokkuus suhteessa johonkin toiseen vertailukohtaan, kuten ajankohtaan tai toiseen yksik-
koon

3. tehokkuus yhteiskunnallisesti optimoituna (allokatiivinen tehokkuus)

Panos-tuotos —suhdetta tarkastellessa puhutaan yleisesti teknisesta tehokkuudesta, jolla viita-
taan organisaation siséisen toiminnan tehokkuuteen. Tehokkuutta ei voida myoskaan tarkas-
tella vertaamatta tulosta johonkin. Tehokkuus on siis aina suhteellista. Hyvinvointitaloustie-
teellisessa tarkastelussa tehokkuus nahdaan optimina eli tilanteena, jossa julkiset varat ovat
kohdennettu parhaalla mahdollisella tavalla. T&ll6in puhutaan allokatiivisesta tehokkuudesta,
joka usein sisaltdd yhteiskunnallisia arvoja mittareina. Tallaisia voivat olla esimerkiksi tasa-
arvon, yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden tai asiakaslahtdisyyden toteutuminen yhteis-
kunnassa. Allokoinnilla tarkoitetaan voimavarojen kohdentamista vaihtoehtoisiin kohteisiin.
Allokatiivista tehokkuutta voidaan parantaa organisoimalla panokset uudelleen aiempaa edul-
lisemmin niiden suhteellisia hintoja hyddyntéen. Yhteiskunnallista tehokkuutta mitattaessa
yksi keskeisimpia madritelmid on Pareto-tehokkuus. Tiettyjen edellytysten tayttyessa (Kilpai-
lulliset markkinat, transaktiokustannukset minimisséan, yksildiden pyrkimys oman hyvin-
voinnin maksimointiin) kilpailumekanismi johtaa Pareto-optimin tayttymiseen. Jos talouden
voimavarat pystytddn allokoimaan uudelleen aiheuttaen edes yhden yksilon hyvinvoinnin
paranemisen ilman kenenk&an hyvinvoinnin huononemista, kutsutaan uudelleen allokointia
Pareto-parennukseksi. Tilannetta, jossa Pareto-parannuksia ei voida enéda tehdd, on Pareto-
optimaalinen. Pareto-optimia voidaan hyddyntad tyokaluna hyvinvoinnin maksimoinnissa
yhteiskunnassa. (Rosen 1995, Tuomala 2009.) Se ei kuitenkaan voi toimia eettisend normina,
koska se perustuu pitkélti talousteorioiden tapaan taustaoletuksiin eiké se esimerkiksi ota kan-
taa hyvinvoinnin jakaantumiseen ja sen oikeudenmukaisuuteen kansalaisten kesken (Kéhko-
nen 2007, 29).

Tehokkuus késitteend riippuu siis pitkalti madrittelijastd ja nakokulmasta. Julkisella sektorilla
tehokkuus eroaa yksityisesta sektorista jo pelkéstdan johtuen sen roolista toimeksiantotaloute-
na. Yksityiset toimijat ovat paasaantoisesti kiinnostuneet padosin teknisesta tehokkuudesta,
kun taas julkisen sektorin painotuspisteet madrittavat viime kadessé kansalaiset ja heité edus-
tavat luottamushenkil6t. Yhteiskunnallisen tehokkuuden voi siis mééritell& vasta, kun on maa-

ritelty poliittisella prosessilla arvot, joihin tehokkuuden kriteerit nojaavat.
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Né&enndismarkkinoiden muodostamisella tilaaja—tuottaja-asetelmaa tdhdataan lahtokohtaisesti
tehokkuuden lisddmiseen juuri allokatiivista tehokkuutta kasvattamalla siten, etta yhteiskun-
nalliset tavoitteet voidaan huomioida pelkkien taloudellisten I&htokohtien rinnalla. Yksinker-
taistettuna ndenndismarkkinoita voidaan pitaa taloudellisesta ndkdkannalta tehokkaana verra-
tessa muihin toimintatapoihin, jos sen vaihdantakustannukset ovat pienemmat kuin tuottamis-
tavasta saadut hyodyt (Kahkonen 2007, 29). Tehokkuutta mééritettdessa on kuitenkin muistet-
tava, ettd tilaajaorganisaatiolla, poliitikoilla, tuottajilla, kayttajilla seka esimerkiksi sosiaali- ja
terveyspalveluita valvovilla viranomaisilla on nakoékulmasta riippuen hyvin erilaisia lahesty-
mistapoja tehokkuuden maarittamiseen. Rahallista hyotya laadun sijaan korostavan tehokkuus
toimii kasitteend varsin huonosti mittaamaan naennaismarkkinoiden onnistumista. Le Grandin
ja Bartlettin (1993) mukaan tulisikin kayttd4d ennemmin vain tuotantokustannukset, huomioi-
van tehokkuuden (crude efficiency) sijaan, kasitettd productive efficiency, tuotannollinen te-
hokkuus. Palvelun voidaan katsoa olevan tuotannollisesti tehokas, kun se pystytdén tuotta-

maan mahdollisimman edullisesti tietyll& laatutasolla. (Bartlett & Le Grand 1993, 15.)

Tassa tutkielmassa keskeisessd roolissa oleva markkinaldhtdinen tarkastelutapa ndennéis-
markkinoihin nostaa viela tarkasteluun yhden uuden tehokkuusmuodon, niin kutsutun dynaa-
misen tehokkuuden. Markkinaldht6isesséd 1dhestymistavassa ndenndismarkkinoiden toimivuu-
den ldhtokohdaksi ja mittariksi otetaan toimivien markkinoiden yleiset ehdot. Kilpailumeka-
nismin toimiessa halutulla tavalla markkinat ovat allokatiivisesti, tuotannollisesti ja dynaami-
sesti tehokkaat (Koponen, Okko ja Virtanen 2003). Tuotannollinen tehokkuus kertoo tuotan-
non kustannustehokkuudesta. Toimiva kilpailu pakottaa tuottajaorganisaatiot valitsemaan
tehokkaimman mahdollisen tuotantotavan. Allokatiivinen tehokkuus, kuten ylld kuvattiin,
kertoo, ovatko voimavarat suunnattu oikeisiin kohteisiin. Kilpailu ohjaa resurssit sinne, missé
ne tuottavat on eniten lisdarvoa yhteiskunnalle. Yhdistimalld tuotannollinen ja allokatiivinen
tehokkuus saadaan tehokkuuden muoto, jota kutsutaan staattiseksi tehokkuudeksi. Dynaami-
nen tehokkuus liittyy vahvasti kilpailuprosessiin. Kilpailuprosessin tehokkuutta lisdaavilla
vaikutuksella tarkoitetaan niin markkinatoimijoiden aktiivista kilpailuedun tavoittelua uusia ja
parempia hyodykkeitd kehittimilld sekd tehokkaampia tuotanto- ja jakelukeinoja. Se tarkoit-
taa myds mahdollisuutta tulla markkinoille ja poistua sieltd tarvittaessa tuoden uusia kéytianto-
ja ja hyodykkeitd tullessaan sekd vieden epékelpoja sovelluksia mennessddn. Kilpailuprosessi
toimiessa, tuotteen loppukéyttdjédn preferenssit vélittyvit tuottajille ja ohjaavat ndin heiddn

kayttdytymistddn. Toisin sanoen markkinoille tulee uusia toimijoita ja uusia hyddykkeitd sa-
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malla, kun vanhoja poistuu. Dynaamisesti toimivilla markkinoilla kehitys on jatkuvaa niin
organisaatio-, tuote-, kuin prosessitasollakin. (Pohjola & Koponen, 162.) Kiteytetysti dynaa-
misesti tehokkailla markkinoilla tuotantoprosessissa tehdaan asioita synnyttéden uusia oikeita
asioita ja uusia oikeita tapoja tuottaa niita. Taustalla on tuottajan toimintaan kohdistuva uhka,
ettd jokin muu taho tekee asiat vield paremmin vieden asiakkaat tai jopa koko markkinat

mennessaan.

Dynaamisesti tehokkaat markkinat saattavat véliaikaisesti olla allokatiivisesti tehottomat.
Viimeaikaisen uusia innovaatioita painottavan talouden nousun myd&té on esitetty, ettd alloka-
tiivinen tehottomuus on toissijainen dynaamiseen tehokkuuteen ndhden. Jatkuvasti kehittyvil-
12 markkinoilla staattisen tehokkuuden merkitys vihenee, koska uudet innovaatiot kehittavat
monesti tdysin uusia markkinoita. Kilpailu tapahtuu tilloin siis markkinoista, ei markkinoilla.
Nopea markkinoiden kehitys saattaa aiheuttaa tilapdisid monopoliasemia toimijoille, jotka
tosin kumoutuvat verrattain nopeasti nopean teknologiakehityksen vaikutuksesta. Tilapédinen
monopolitilanne on ongelma markkinoiden nikokulmasta vain, jos markkinoilla esiintyy
samanaikaisesti dynaamista tehottomuutta. (Koponen & Pohjola 2008, 162.) Esimerkiksi ti-
laaja—tuottaja-mallissa on mahdollista saavuttaa tuotannollista tehokkuutta palveluihin, jos
kilpailutuksessa onnistutaan rajaamaan vanhentunutta teknologiaa kdyttavét tuottajat ulos ja

suosimaan teknologisesti kaikkein edistyneimpié toimijoita.

Toimivien ndennaismarkkinoiden yksi keskeisimmista edellytyksista on julkisten palveluiden
tuotteistaminen, jossa palvelulle selvitetdan palveluiden tuotantokustannukset. Tuotteistukses-
sa palvelukokonaisuus jaetaan osiin ja hinnoitellaan pyrkien mittaamaan sen rahallinen arvo.
Samalla tilaajaorganisaatio selvittdd mahdollisessa Kilpailutuksessa huomioitavia laadullisia
seikkoja seké asiakasryhman erityistarpeita. Tuotteistamisprosessissa palvelut, joille ei julki-
sella sektorilla yleens& ole mééritelty rahallista arvoa, hinnoitellaan pilkkomalla aiemmin yh-
tendisiksi mielletyt palvelukokonaisuudet mahdollisimman pieniin yksittéisiin suoritteisiin.
(K&hkonen 2007, 25, 40.) Tuotteistusprosessissa pyritaan liséksi mittaamaan palveluiden laa-
dulliset seikat ja muuttamaan ne rahamaaraisiksi. Tuotteistamisella saatuja tuloksia tarvitaan
tilaajaorganisaation arvioidessa, kannattaako palvelu tuottaa itse vai ostaa ulkopuoliselta toi-
mijalta. Parhaimmillaan onnistunut tuotteistusprosessi toimii tuotekehityksen tavoin julkisten
palveluiden kehitystytkaluna, vaikka varsinaista kilpailutusprosessia ei koskaan péaatettéisi

tehdakaan. Epdonnistuessaan tuotteistus voi puolestaan aiheuttaa esimerkiksi véérien asioi-
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den, tavallisesti alhaisen ostohinnan, ylikorostumisen Kilpailutusprosessissa tai palveluseteli-

mallin hyvaksymismenettelyssé.

2.3 Naennaismarkkinat markkinaldhtoisesti tarkasteltuna

Né&enndismarkkinoiden toiminta-analyysi vaatii ymmarrystd markkinoiden muodostumisesta
ja toiminnasta vaihdannan sosiaalisena ympéristond. Markkinat késitteellistetddn taten siis
sosiaaliseksi ja institutionaaliseksi ymparistoksi. Markkinoita sosiaalisena ja institutionaalise-
na toimintaymparisténa on tutkittu erityisesti institutionaalisessa ja evolutionaarisessa talous-
tieteessé seka sosiologian piirissa (Hodgson 1988, Loasby 1999, White 1981). Nailla tieteen-
aloilla vallitsee konsensus siitd, ettd markkinat ovat jarjestaytyneen vaihdannan institutionali-
soitunut toimintaympaéristo, jossa vaihdantaa séételee ja ohjailee joukko tapoja ja konventioi-
ta, jotka mahdollistavat s&&nnollisen ja suuren mittakaavan kaupankaynnin (Hodgson 1988,
174). Institutionaalisen taloustieteen mukaan markkinat tarvitsevat institutionaalista ymparis-
toa syntyakseen eika pelkka kysynnan ja tarjonnan kohtaaminen riitd markkinoiden syntyyn
(Loasby 1999, 112). Institutionaalinen ympéristo, joka siséltdd seka aktiivista etta passiivista
kaupankdynnin saéntelyd, kattaa esimerkiksi omistussuhteet méérittelevan lainsaadannon,
vakiintuneet kauppatavat ja vaihdannan valineiden maarittelyn. Institutionaalisen ympaériston
tehtdvand on mahdollistaa kahden toisilleen tuntemattoman kauppaosapuolen keskindinen
luottamus, jotta vaihdannan riskit saataisiin minimoitua ja vaihdanta ylipaatdan mahdolliseksi.
Institutionaalisen ja evolutionaarisen taloustieteen mukaan markkinoilla on kaksijakoinen
rooli taloudessa. Ensinnakin markkinat ylipdatdan mahdollistavat osapuolten valisen saannol-
lisen vaihdannan, minka takia osapuolet aktiivisesti pyrkivat niitd luomaan ja kehittdmaan
(Loasby 2000, 302). Markkinoiden olemassa olo hyodyttad osapuolia ja he pyrkivat siksi
luomaan uusia instituutioita yllapitadkseen vaihdantaa ja pienentdékseen vaihdannan transak-
tiokustannuksia (Loasby 1999) Toiseksi markkinoiden roolina toimia hyodykkeiden kehityk-
sen toimeenpanevana voimana. Markkinoiden pakottaessa kilpailijat kilpailemaan mahdolli-
suuksista vaihdantaa, se luo samalla dynaamisen prosessin, jota Joseph Schumpeter (1942)
kutsui talouden luovaksi tuhoksi. Kilpailuprosessilla on olennainen vaikutus siihen, millaisek-
si vaihdannan kohteena oleva suorite muodostuu, ja mitkd ominaisuudet suoritteessa korostu-
vat. Markkinat toimivat taten valintamekanismina, joka seuloo ja jalostaa elinkelpoiset hyo-

dykkeet ja toimintatavat epdkelpojen poistuessa kannattamattomina. Nain markkinoille syntyy

22



niin kutsuttu evolutionaarinen takaisinkytkentd menestymisen ja muuttuvan ympdriston valil-
14, mika johtaa elinkelpoisten toimintatapojen sdilymiseen ja uusien kokeilujen syntymiseen.
(Koponen & Pohjola 2008, 155.)

Markkinoiden keskeinen toimintaa ja kehittymistd ohjaava tekija on informaation vajavai-
suus. Markkinasignaalit toimivat tdrkeind indikaattoreina, joiden perusteella yritys kehittada
toimintaansa muuttuvassa toimintaymparistossd. Markkinasignaalina voidaan pitd4d mité ta-
hansa kuluttajan preferensseja ja niiden kehitysté viestiva suora tai epésuoria vihjeitd. Suoria
vihjeitd voivat olla esimerkiksi kuluttajien ostokédyttaytyminen ja sen muutokset. Epésuoria
vihjeitd ovat esimerkiksi kilpailevien yritysten strategiamuutokset ja muut toimialan muutok-
sista kertovat tekijat. (Koponen & Pohjola 2008, 155.) Tyypillisesti parhaiten menestyvilla
toimijoilla on heikommin menestyvia kilpailijoitaan enemman tietoa kuluttajien tarpeista tai

sitten onnekas olosuhteiden muutos on tukenut toimijan tekemia strategisia valintoja.

Markkinalahtdinen Idhestymistapa pyrkii l&hestymaan naennéismarkkinoita sen toimivuuden
nakokulmasta julkisen sektorin velvoitteiden toteutumisen jaadessad vahemmalle. Markkinoi-
den toimivuutta on mahdollista tarkastella ylla mainittuja tehokkuuskriteerien ja ominaisuuk-
sien valossa. Kukin ominaisuus on olennainen osa nédenndismarkkinoiden luonnetta, mutta ne
eivat ole sen toimivuuden kannalta yhta tarkeitd (Koponen & Pohjola 2007, 156). Ensimmai-
nen tarjontaan linkittyvd ominaisuus on, ettd naennaismarkkinoilla toimiva tuottaja voi tulla
niin yksityiseltd, kolmannelta kuin julkiselta sektorilta. Le Grandin ja Bartlettin (1993, 10)
mukaan julkisten ja kolmannen sektorin toimintamotiivit eroavat yksityisen toimijan voiton
maksimointiin tahtadvasta toimintamotiivista. Aidosti toimivassa markkinaympéristossa toi-
minnan motiivilla ei ole merkitysta, kun kaikilla sama lahtokohta: asiakkaiden tarpeita tyydyt-
tavien tuotteiden tuottamien kustannustehokkaasti. Valkaman (2004, 314) mukaan olennai-
sempaa toiminnan ndkodkulmasta on kaikkien tuottajakandidaattien yhdenvertainen kohtelu.
Ongelmana on ollut julkisen ja yksityisen sektorin erilaiset lahtokohdat esimerkiksi verotuk-
sen ja konkurssiriskin nakokulmasta. Julkisen ja yksityisen sektorin kilpailuasetelman sel-
keyttamiseksi esimerkiksi kilpailutuksiin osallistuvia kuntien ja valtion liikelaitoksien yhtidit-

tdmistarpeita on perusteltu kilpailuneutraliteettiin vedoten (esim. Helsingin Sanomat 2013).

23



2.4 Sosiaali- ja terveyshuollon palvelusetelimalli Suomessa

2.4.1 Palvelusetelin taustaa ja lahtokohtia

Julkisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa kaytettavan palvelusetelin ongelmattoman kayton
mahdollistavat lainmuutokset alaa s&antelevadn lainsaddantoon tehtiin vuonna 2004. Laki-
muutoksia edelsi lukuisat pilottikokeilut ympari maata. Nykyéaan sen kayttod satelee paéosin
vuonna 2009 s&&detty laki sosiaali- ja terveyshuollon palvelusetelistd (569/2009), josta myo-
hemmin téssa tutkielmassa kaytetddan nimeda palvelusetelilaki. Ennen vuoden 2004 lakimuu-
toksia, palvelusetelimallin soveltaminen palveluostoihin oli mahdollista. Lainsdadanto ei tun-
tenut palvelusetelid, mutta se ei myoskaan estanyt sen kayttod. Yksityiskohtaisen palvelusete-
lilains&dd&nnon puuttuessa oli esimerkiksi epaselvad, millainen oli palvelusetelilla saadun
rahanarvoisen palvelun verokohtelu. Palveluiden jarjestajatahot joutuivat ndin ottamaan ris-
kin, ettd heidan tulkintansa palvelusetelin verokohtelusta eridisi veroviranomaisten tai tuo-
mio-istuinten tulkinnasta yksiselitteisen lainsdddannoén puuttuessa. L&htokohtaisesti yhteis-
kunnan maksamat sosiaalituet, kuten kunnan maksama omaishoidon tuki, ovat saajalleen ve-

ronalaista tuloa. (Kauppa- ja teollisuusministerié 2001, 47.)

Suomalaista palvelusetelimallia ja -lainsdadant6d kehitettdessa yhtend esikuvista on toiminut
Ruotsin 1990-luvun alusta asti toiminut Kundval-jarjestelmd. Jarjestelman edelldkavijana
pidetadn Nackan kuntaa, joka otti sen ensimmaéisend kayttdon kotipalveluissa vuonna 1992.
(Uotinen 2009, 71.) Ruotsissa ei vuoteen 2009 mennessa ollut saadetty varsinaista Kundval-
lakia, vaan jarjestelma perustui yleiseen hankintalainsaadantéon. Motiivit Kundval-
jarjestelman hyodyntdmiseen eivat tdten olleet kuntaorganisaation nakokulmasta julkisen
hankintamenettelyn kiertdminen, mihin suomalaisen palvelusetelimallin suosio ainakin osin
perustuu (Sosiaali- ja terveysministerio 2009). Tosin Ruotsissa on ollut ajoittain epéselvyyk-
sid tuottajan ja kunnan vastuunjaoista esimerkiksi hoitovirheen sattuessa (Kauppa- ja Teolli-
suusministerid 2001, 47). Paikalliseen hankintalakiin (lag om offentlig upphandling, LOU) tai
paikalliseen hoivapalveluiden vapaata valintaa koskevaan lakiin (lag on vafrihetssystem) pe-
rustuvat Kundval-jarjestelmaé ei ole varsinaisesti puhdasoppinen palvelusetelijarjestelma, vaan
asiakkaan oman valinnan mahdollistava periaate kuntapalveluissa. Kunta voi Ruotsissa halu-
tessaan rahoittaa myds itse tuottamiaan palveluja palvelusetelilla (Uotinen 2009, 71). Suo-

messa voimassa oleva sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddantd mahdollistaa talla hetkelld
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vain yksityisen tai kolmannen sektorin tuottamien palveluiden ostamisen (Laki sosiaali- ja

terveydenhuollon palvelusetelista 569/2009).

Palvelusetelimallien ja muiden markkinasuuntautuneiden toimintatapojen kayttéonottaminen
on sekd Suomessa ettd Ruotsissa ollut vahvasti oikeistopuolueiden agendaa. Kummassakin
maissa vasemmistopuolueet ovat olleet kriittisempi& estden palvelusetelimallien levidmistd ja
vaatineet tiukennuksia jo kaytdssa oleviin jarjestelmiin. (Mikkola 2003, 21; Kokoomus 2011,
4; SDP 2010, 11.) Ruotsissa pitkaan jatkunut Sosialidemokraattien vahva kannatus hillitsi
Kundval-jarjestelmén levidmista ja se yleistyi kunnissa, joissa porvaripuolueilla oli kunnan-
valtuustoissa enemmistd (Mikkola 2003, 21). Viime vuosien oikeistopuolueiden kannatuksen
nousu, erityisesti 2007 valtaan noussut porvarihallitus antoi tilaa myds Kundval-jarjestelmén
laajentumiselle. Suomessa palvelusetelilaki (569/2009) ja siihen liittyvat muut lakimuutokset

saadettiin Vanhanen Il -oikeistohallituksen aloitteesta.

Kasitteend palveluseteli on tosite, jolla on rahallinen arvo. Palvelusetelin luonteeseen kuuluu,
ettd silla ei voida hankkia muita kuin ennalta maaréattyja tuotteita tai palveluita yksityiselta tai
julkiselta toimijalta. Palvelusetelilla tehtdvaan kauppaan kytkeytyy kolme eri osapuolta: ra-
hoittaja, kayttaja ja palvelun tai tavaran tuottaja. Lisaksi yhtend osapuolena voidaan pitéé so-
siaali- ja terveyspalveluissa valvovia viranomaisia. Lisaksi myos valittajatoiminnot voidaan
nahda yhtena uutena nadennaismarkkinaosapuolena (Koponen & Pohjola 2009, 156). Osapuo-
lien lukumaaran kasvaminen kahdesta kolmeen tai neljaan nakokulmasta riippuen on néen-
naismarkkinasovellusten yksi konkreettisimpia eroja suhteessa kunnan omassa organisaatios-
sa tuottamiin palveluihin. Palvelun kayttdja osallistuu rahoittamiseen omavastuuosuuksin tai
voi ostaa halutessa lisdarvoa tuotteille tai palveluille. Maksamistaan omavastuuosuuksista
kayttdja voi vield saada yhteiskunnan tukea kotitalousvahennyksen muodossa, jos tulovero-
lain asettamat kriteerit tayttyvat. (Lith 2011, 12.) Palvelusetelid voidaan kayttda palveluissa,
joissa asiakkaan on mahdollisuus toteuttaa palvelusetelilain edellyttdmad valinnanvapauttan-
sa. Taten palveluseteli ei sovellu asiakkaan tahdonvastaiseen palveluun, esimerkiksi lasten-
suojeluun, eika kiireellisen paivystyspalveluiden luonteisiin sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
veluihin. Parhaiten palvelusetelit soveltuvat aloille, jotka eivat vaadi toimijalta suuria rahalli-
sia investointeja, jolloin tuottajaksi on helppo tulla luomaan kilpailua ja valinnanmahdolli-

suuksia asiakkaille. Sosiaalipalveluille on tyypillistd, ettd suurin osa tuotannontekijoista koos-
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tuu ihmisistd, jolloin suurta pddomaa vaativia investointeja ei tarvita. (Kauppa- ja teollisuus-
ministerio 2001, 44-45.)

Vanhuspalveluissa palvelusetelimallin kasvava suosio on syntynyt tarpeesta monipuolistaa
idkkéiden kuntalaisten palvelutarjontaa tarjoamalla mahdollisuus itse paattaa ostettavan palve-
lun tuottaja. My0s hankintalain (348/2007) velvoittama julkinen hankintamenettely kansalli-
set kynnysarvot ylittavalle palvelu- tai tavarahankinnalle on koettu hallinnollisesti erittdin
raskaaksi ja kalliiksi prosessiksi. Ongelma korostuu pienissd kunnissa seké pienissa tuottaja-
organisaatioissa. Hyvaksymismenettelylla kyetddn séastdmaan palveluun liittyvista hallinto-
kuluista, joiden on arvioitu olevan julkisessa hankintamenettelyssé 2 — 4 % hankinnan hinnas-

ta. (Sosiaali- ja terveysministerio 2009.)

Palvelusetelimallin mahdollistama hyvaksymismenettely eroaa syklisesta Kilpailuttamisme-
nettelystd keskeisimmin siind, ettd sitd ei aloiteta tietyin valiajoin kokonaan alusta. Palve-
lusetelimallissa tuottajien valintaprosessi on jatkuvasti k&ynnissd, jolloin halukkaita, kriteerit
tayttdvia tuottajia voidaan hyvéksya jatkuvasti lisdd halukkaiden ilmaantuessa. Kunnan vel-
vollisuuksiin kuuluu hyvaksymiskriteerien tayttymisen valvonta ja sen pitéé tarvittaessa pois-
taa soveltumattomia toimijoita palvelusetelijarjestelman piiristd. (Laki sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelusetelistd 2009/569). Suurin osa palveluseteleitd asukkailleen tarjoavista kun-
nista onkin valinnut hyvaksymismenettelyn Kilpailutuksen asemesta (Volk & Laukkanen
2007, 21, 36). Kilpailuttamisvaihtoehdon valitseminen hyvéksymismenettelyn sijaan on kay-
tetty 1ahinn tilanteissa, joissa samalta tuottajalta on haluttu ostaa palvelusetelirahoitteisten
palvelujen ohella suoraan palveluita tuottajalta hankintalain mukaista hankintamenettelya
hyvaksikayttden (Juntunen 2011, 11).

2.4.2 Palvelusetelimalli ja kritiikKi

2.4.2.1 Kermankuorinta

Palvelusetelimallin, kuten muidenkin ndenndismarkkinasovellusten, yhtend keskeisimpéna
ongelmana on pidetty tuottajien mahdollisuutta harjoittaa niin kutsuttua kermankuorintaa

(cream-skimming). Yksityisella toimijalla on, toisin kuin julkisyhteisoll&, yleisen sopimusoi-
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keuden nojalla oikeus myos olla tekematta itselleen epdedullisia sopimuksia ja valita nain
kaikkein kannattavimmat asiakkaat. (Le Grand & Bartlett, 1993, 32.) Pahimmillaan kerman-
kuorinnan mahdollistava jarjestelmd ajaa palvelutuotannon ndkdkulmasta, helpot ja maksuky-
kyiset asiakkaat yksityisten palveluiden piiriin. Julkisyhteison vastuulle jadvat enemman huo-
lenpitoa vaativat, esimerkiksi laatutietoisuudesta tai palveluntarpeesta johtuen, vaativimmat
asiakkaat. Kermankuorinnan véhentdminen on ndenndismarkkinoilla ongelmallista, koska
kunnan tilaajaorganisaatioilla ei ole tehokkaita valineita tuottajan pakottamiseen sopimussuh-
teeseen tuottajan ndkokulmasta epamieluisin asiakkaiden kanssa. Paras keino kermankuorin-
nan torjumiseen lienee uusien palveluntuottajien houkuttelu markkinoille, jolloin kilpailun

kiristyessa tuottajat ovat entistd kiinnostuneempia vaativimmistakin asiakkaista.

2.4.2.2 Palveluiden pirstaloituminen

Palvelusetelimallin ideana on luoda pienillekin toimijoille mahdollisuudet osallistua kunnal-
listen palveluiden tuottamiseen. Kunnan hoitaessa palvelunsa omassa organisaatiossaan esi-
merkiksi vanhusten kotipalveluista oli tyypillisesti vastuussa varsin pieni maard ihmisia.
Kymmenen viime vuoden aikana markkinaistamiskehityksen seurauksena palvelut ovat pil-
kottu pienempiin kokonaisuuksiin helpottamaan palveluiden Kilpailuttamista sekd myds pien-
ten toimijoiden osallistumista palvelutuotantoon hyvéksymismenettelyn kautta. Palvelukoko-
naisuuksien pilkkominen on johtanut tilanteeseen, jossa aiemmin pienehkdn tyontekijdjoukon
vastuulla ollut kokonaisuus onkin jaettu useiden eri, toisistaan riippumattomien, tuottajien
kesken. Esimerkiksi edelld mainittu kotipalvelu saattaa olla jaettu esimerkiksi kauppa-, pyyk-
ki-, laéke- ja ateriapalveluksi, joilla voi olla taysin eri suorittajat. (Topo 2009, 233.) Palve-
lusetelimallissa asiakkaalla on periaatteessa valinnanvapaus tuottajien suhteen, mutta etenkin
suurimpien kaupunkien ulkopuolella tuottajien vahyys voi rajoittaa valintamahdollisuuksia.
Mahdollisimman vahéinen tuottajamaéra yhden palvelukokonaisuuden osalta helpottaa palve-
luiden hahmottamista sek& asiakkaalle palvelusetelimallissa osittain kuuluvaa laadunvalvon-
taa. Samalla kunnan tarjoaman palveluneuvonnan tarve vahenisi. (Topo 2009, 34-35.) Toi-
saalta keinotekoinen toimijoiden ma&ran véhentdminen on ristiriidassa palvelusetelimallin
yhden perusidean, kaikkien kriteerien tayttavien toimijoiden hyvaksymisen palvelutuottajiksi,
kanssa. Kaytannossa toimijoiden keinotekoinen rajoittaminen edellyttaisi siirtymista takaisin

hyvaksymismenettelysta hankintalain mukaiseen kilpailutus menettelyyn.
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Palveluiden pirstaloituminen ei ole pelkéstdén jollekin erityisryhmélle suunnattujen palvelui-
den ongelma, vaan se on ongelma seka asiakkaan etta tilaajaorganisaation nakokulmasta kai-
kissa ulkoistetuissa palveluissa. Asiakkaan on tunnettava ostettavan palvelun sisélto ja oikeu-
tensa maksavana asiakkaana. Ongelma toki korostuu esimerkiksi vanhuspalveluissa: monilla
vanhuspalveluiden piirissa olevilla asiakkailla on kognitiivisia ja fyysisia rajoitteita, jotka
voivat vaikeuttaa palvelukokonaisuuksien hahmottamista eik& laheisen tai muun edunvalvo-
jan lasndolo palveluprosessissa ole aina itsestaanselvyys. Pirstaleinen palvelurakenne edellyt-
taa palveluiden jarjestdjélta aktiivista otetta palveluverkoston hallinnassa seka resurssien allo-
kointia palveluiden organisoinnista vastaavaan palvelunohjaukseen. Monimutkainen palvelu-
viidakko my0s vaikeuttaa palvelukokonaisuuksien kokonaiskustannuksien ja palvelusta saa-
tavien hyo6tyjen arviointia ja vahentdd ndin kustannustietoisuutta palvelukokonaisuuksien si-
sélla. (Topo 2009, 234-235.) Palveluiden pirstaleisuuden ongelma ei ole vain ja ainoastaan
palvelusetelimallin ongelma, vaan liittyy yleisesti kaikkien ndenndismarkkinasovelluksiin
liittyv&én tuotteistamisen, ja siihen liittyvan palveluiden jakaminen yksittaisiin suoritteisiin,
ollessa olennainen keskeinen osa uusia toimintamalleja. Palvelusetelimallissa asiakkaan vas-
tuu palveluiden valvonnasta kasvaa, jolloin myds pirstaleisen palvelukentén hallintaongelman

ratkaisuvastuuta on siirtynyt entistd enemman asiakkaan vastuulle.

2.4.3 Kunta tiedonvalittajana suomalaisessa palvelusetelimallissa

Palvelusetelimallia voidaan pitad yhtend kaikkein eniten markkinoita muistuttavista rahoitus-
jarjestelmistd, mitd Suomen julkisella sektorilla on otettu kayttéon. Se sisaltad markkinoille
tyypillisia elementtejd, jotka ovat vieraita kunnan itse tuottamille palveluille sek&d myds osto-
palveluille, joissa kunta on sopimusosapuoli. Palvelusetelimallin toimiessa oikein asiakas voi
valita mieleisensd kuntaorganisaation kriteerit tayttdvan tuottajan sekd hanen maksukykynsa
mukaisen palvelukokonaisuuden. Kunta maksaa palvelusetelilla osuutensa ja asiakas palvelun
hinnan ja palvelusetelin arvon erotuksen omavastuuosuudella. Tuottajan valinta tai valitse-
matta jattdminen voi toimia parhaimmillaan, kuten markkinoilla toimiva asiakas d&anestaméalla

jaloillaan ja pakottaa ndin tuottajaorganisaatio asiakaslahtoiseen toimintatapaan.

Palvelusetelilla rahoitetun sosiaali- tai terveydenhuollon asiakkaan asemasta sdédetaan palve-

lusetelilain 6 §:ssd. Lainkohta velvoittaa kunnan huolehtimaan, ettd asiakkaalle tarjotaan sete-
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lid mahdollisuuksien mukaan silloin, kun se on tarjolla palveluun, johon han on oikeutettu.
Palveluun oikeutetulla kuntalaisella ei kuitenkaan ole ehdotonta oikeutta palveluseteliin, vaan
kunta voi ohjata asiakkaan muiden vastaavien palveluiden piiriin halutessaan. Tallainen tilan-
ne saattaa syntya, jos kunnalla on kéyttdmatonta kapasiteettia esimerkiksi ostopalveluissa ja
on kunnan edun mukaista kayttda kayttdmaton kapasiteetti ennen uusien palvelusetelien
myontamisté. (Uotinen 2009, 88.)

Palvelusetelilla rahoitettu palvelu eroaa Uotisen (2009) mukaan kolmella keskeisella tavalla

muista talla hetkelld kdytdssa olevista rahoitusmalleista asiakkaan aseman osalta:

1. Valinnanvapaus, Palvelusetelimallissa viime k&dessd asiakas paattdd palvelun tuottajan
valinnasta. Valinnanvapaus on tosin rajoitettu, silla kunnan on hyvaksyttavéa palvelutuottaja
hyvaksymismenettelyssa tai hankintalain mukaisessa Kilpailutuksessa. Tarvittaessa palve-
luseteliasiakas voi ddnestda jaloillaan ja tehda palvelusopimuksen toisen toimijan kanssa.
Kunnan on mygs varmistuttava, ettd kuntalainen on kykeneva valitsemaan tai tdma on siirta-
nyt valtakirjalla oikeuden tehda oikeustoimia ja valintoja puolestaan ulkopuoliselle, esimer-
kiksi l&heiselleen. Jos kunta ei voi varmistua kuntalaisen tahdosta, on tdma siis valittémaésti
siirrettdva kunnan itse tuottamien tai ostopalveluiden, joissa kunta on suoraan sopimusosa-

puolena, piiriin.

2. Asiakasmaksun korvautuminen omavastuuosuudella, Asiakasmaksu on asiakasmaksulain
(734/1992) méaarittama maksu julkisyhteisolle palvelun kéaytosté joka voidaan perid, jos laki ei
toisin maarda. Palvelusetelimallissa asiakasmaksulain 12.2 8:n mukaan ei voida perié laissa
maadriteltya asiakasmaksua. Asiakasmaksun sijaan palvelun tuottajalle maksetaan omavastuu-
osuus, jonka maarittelyssa kunnalla on verrattain vapaat kédet. Esimerkiksi asiakasmaksulain
6a 8:n mukainen maksukatto ei ole pakollinen, vaan sen kayttoonotto on kunnan harkintaval-
lan alla, ellei laki toisin velvoita. Omavastuuosuus ei kuitenkaan ole taysin vailla sdantelyd,
vaikka kunnan harkintavalta onkin suurempi kuin asiakasmaksussa. Omavastuuosuuden tulee
olla palvelusetelilain 7 §:n mukaan kohtuullinen. Omavastuuosuutta ei kuitenkaan voi perié,
jos palvelu katsotaan asiakasmaksulaissa maaritellyksi asiakkaalle maksuttomaksi palveluksi,

vaikka palvelu olisikin palvelusetelirahoitteinen.
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3. Kieltaytyminen palveluista, Asiakkaalla on oikeus kieltadytya palvelusetelilain 6.1 8:n mu-
kaan palvelusetelistd, jolloin kunnan on ohjattava asiakas muulla tavoin rahoitettujen palve-
luiden piiriin. Vastaavaa oikeutta ei ole muilla rahoitustavoilla jérjestetyissa palveluissa, eiké
asiakkaalla ole oikeutta vaatia siirtoa esimerkiksi kunnan itse tuottamista palveluista ostopal-
veluihin. Mahdollisuuden kieltaytyd palvelusetelista on tarkoitus toimia vastavoimana sille,
etta vuoden 2009 palvelusetelilain sdatdmisen yhteydessa kunnan liikkumavaraa lisattiin erot-
tamalla omavastuuosuus osittain asiakasmaksulain sadntelyn raameista. Kieltdytymisoikeuden
on tarkoitus kannustaa kuntaa panostamaan palvelusetelin houkuttelevuuteen ja méarittele-
madn omavastuuosuuden taso lain tarkoittamaksi kohtuulliseksi asiakkaan n&kokulmasta.
Vaikka suoraa lakisaateista kytkent&é asiakasmaksun ja omavastuuosuuden valilla ei olekaan,
kunnan ei ole mielekasta asettaa omavastuuosuutta liikaa yli asiakasmaksun, jotta palvelusete-
li sailyttdd houkuttelevuutensa asiakkaan silmissé potentiaalisena vaihto-ehtona muille vas-
taaville palveluille. (Uotinen 2009, 86-87.)

Kaytannossé asiakkaan kieltdytymisoikeus velvoittaa kuntaa varaamaan resursseja omassa
tuotannossaan tai ostopalveluissa kieltaytymistilannetta varten. Erityisesti kansanterveyslain
15b §:n maarittdman hoitotakuun piirissé olevat palvelusetelirahoitteiset palvelut ovat jérjes-
tettava lain madrittaman enimmaisajan puitteissa, vaikka asiakas kieltaytyisikin tarjotusta pal-
velusetelistd. (Uotinen 2009, 88-90.) Yh& useampi esimerkiksi hoivapalvelupalveluita saava
asiakas on riippuvainen saamistaan palvelusetelilla ostetuista palveluista (Topo 2009, 237).
Kieltdytymisoikeuden aidon toteutumisen edellytyksené onkin, etta siirto palvelusetelituotta-
jasta kunnan in-house -palveluihin on mahdollisimman kitkaton eik& katkoksia asiakkaan tar-
vitsemissa palveluissa tule. Kieltaytymisoikeus voi myos rajoittaa palvelusetelirahoitteisten
palveluiden kayttoa kysyntahuippujen ja ruuhkatilanteiden purkamisessa, joka on palvelusete-
limallin yksi yleisimpia kdyttokohteita (Volk & Laukkanen 2007, 28).

Lainsdadantd antaa palvelusetelimallia hyodyntéville organisaatioille melko vapaat ké&det so-
veltaa palvelusetelilain edellyttdmad tiedotusvelvollisuuttaan. Palvelusetelilain mukaan kun-
nan tiedottamisvelvollisuuksiin kuuluu:
1. Kunnan on tiedotettava mahdollisuuksien mukaan asiakkaalle palvelusetelirahoitteisista
palveluista, joiden piiriin tdmé& kuuluu.
2. Kunnan on selvitettdva asiakkaalle timan asema, palvelusetelin omavastuuosuuden méé-

raytymisperusteet ja vastaavasta muulla rahoitusmallilla suoritettavasta palvelusta maksettava
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asiakasmaksun suuruus ja miten se suhteutuu kunnan itse tuottamista palveluista perittaviin
palvelumaksuihin.
3. Kunnan on varmistuttava, etta palvelusetelilla rahoitettu palvelu vastaa vastaavaa kunnallis-

ta palvelua laadullisesti ja siséllollisesti.

Lisaksi pitaakseen palvelusetelin houkuttelevana vaihtoehtona asiakkaalle ja palvelusetelimal-
lin tehokkaana, kunnan tulisi toimia itse tiedonvalittajan tai jarjestad tiedonvélitys asiakkaan
ja kunnan valille. Kunta tarvitsee tietoa palveluiden kehittdmistarpeista, ja lisdksi sen tehtavéa-
na on toimia tiedonvélittjana asiakkaan palvelun tuottajan vélilla. Kunnalla on liséksi palve-
lusetelimallissa rooli toimia tarvittaessa asiakkaan tukena riitatilanteissa, joiden ratkaiseminen
kuuluvat muiden vastaavien yksityisoikeudellisten sopimusten ohella kuluttajaviranomaisten

vastuualueelle.

Kunnat toteuttavat tiedottamisvelvollisuuttaan usein niin sanottujen palveluneuvojien kautta,
joiden luo palveluseteliin mahdollisesti oikeutettu kuntalainen ohjataan. Palveluneuvoja keraa
tarvittavat tiedot tarvehankintaa varten ja opastaa eri tuottajavaihtoehtojen valinnassa seké
antaa lisdksi muuta yleisluontoista neuvontaa palveluihin liittyen. Palveluneuvoja toimii
yleensd myos linkking asiakkaan ja kunnan tilaajaorganisaation vélilld my6s palvelusuhteen
aikana. Muita yleisesti kéytettyja informointikanavia kuntien tilaajaorganisaatiolta palvelui-
den kayttajille ovat erilaiset paperiset esitteet ja kunnan verkkosivut. Tiedottamismekanismien
ei valttdmatta tarvitse olla myoskaan kunnan itse tuottama toiminto, vaan se on ulkoistettavis-
sa muiden toimintojen tapaan. Ulkoistetut vélittdjatoiminnot eivét vain ole yleistyneet Sitran
kuntakyselyyn (2011) osallistuneiden kuntien yrittdessa tulla toimeen p&&osin kunnan itse

tuottamien palveluiden tarpeisiin kehitetyilla valittajamekanismeilla. (Juntunen 2011, 48-73.)

2.5 Tilaaja—tuottaja-toimintatapa

Né&ennéismarkkinoiden yleisimmét sovellukset suomalaisessa yhteiskunnassa ovat erilaiset
tilaaja—tuottaja-mallit. Kaytdnnossé kaikki suuret kaupungit soveltavat palvelutuotannossaan
joko siséista tai ulkoista tilaaja—tuottaja-toimintatapaa palvelutuotannossaan. Myds valtio
kayttaa tilaaja—tuottaja-toimintatapaa esimerkiksi ostaessaan maanpuolustuspalveluita puolus-

tusvoimilta.
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Kuntalain (365/1995) 2 § korostaa kunnan vastuuta palvelujen jérjestdjén roolissa. Kunnan
tehtavana on siis jarjestéa palvelut kuntalaisille, mutta kuntalain mukaan se voi kayttaa palve-
lujen tuottajana myds kunnan ulkopuolisia palvelun tuottajia. Tilaaja—tuottaja-toimintatavassa
kuntapéattajat maarittelevat kuntalaisten palvelutarpeet ja maéarittelevat palvelutuotannon jar-
jestamisen rajat ja tilaavat palvelut sovitun raamin mukaisesti. Kunta voi tilata palveluja seka
omalta tuotannolta ettd ulkopuoliselta palveluntuottajalta. Myos kuntalainen itse voi tarvitta-
essa toimia palveluiden tuottajana, kuten omaishoitajana. Tuotannon ohjaus perustuu sopi-
muksiin ja tilaajan ja tuottajan vélille muodostetaan ndin ostaja—myyja-suhde (Fredriksson &
Junnila 2012, 7). Tuottajien tehtdvana on keskittya palvelujen tuottamiseen ja toiminnan ke-
hittdmiseen annettujen resurssien ja linjausten avulla. Tilaaja—tuottaja-malli eroaa perinteises-
ta hierarkkisesta toimintamallista niin, ettd ohjaus muuttuu kasky- ja resurssiohjauksesta toi-
mijoiden valiseen sopimuksilla tapahtuvaan ohjaukseen. Tilaaja tilaa tuottajalta suoritteita
sopimuksen mukaan. Tuotteiden ja palvelujen kayttadjana on tyypillisesti kuntalainen, mutta

my0s se voi olla my6s kunnan ja esimerkiksi kuntayhtyméan oma yksikko.

Siirryttdessa puhtaasti hierarkkisesta jarjestelmasta tilaaja—tuottaja-malliin  Fredrikssonin ja
Junnilan (2012, 9) mukaan suurimmat muutokset ovat:

1. Poliittisen paatoksenteon ja palvelutuotannon eriyttdminen toisistaan

Ajatuksen takana on tuotannon johdon vapaus keskittyd toiminnan operatiiviseen johtoon ja

siirtymisend panosten kontrolloimisesta tuotosten kontrollointiin.

2. Kilpailutuksen ja markkinoiden adaptointi osaksi palvelutuotantoa

Tuottajayksikoiden valinen Kilpailu on yksi padargumenteista, jolla markkinasuuntautuneiden
tehostavaa vaikutusta perustellaan. Tuottajayksikdiden vélinen kilpailun on tarkoitus lisata
tuottavuutta, vaikuttavuutta, palveluiden laatua ja toimia palveluiden joustavana kehitystytka-
luna. Tilaaja—tuottaja-mallin osapuolet kdyvét vaihdantaa julkisen sektorin hallinnollisella

paatoksella muodostamilla ndennéismarkkinoilla.

3. Jarjestelman pirstaloituminen ja monimutkaistuminen
Tuottajina voi toimia hyvin erilaisia ja eri kokoisia julkisia ja yksityisid organisaatioita, joiden
toiminta- ja johtamiskulttuurit eroavat suuresti toisistaan. Tilaaja—tuottaja-mallille on myos

tyypillistd, ettd julkisen sektorin alun perin verrattain yhtendisend kokonaisuutena tarjoamat

32



palvelukokonaisuudet pilkotaan pienemmiksi suoritteiksi tuotteistusta ja kilpailutusta helpot-

famaan.

Tilaaja—tuottaja-sovellusten méérittely on véhintddn yhtd monitulkintaista ja vakiintumatonta
kuin nédenndismarkkinoidenkin. Tilaaja—tuottaja-toimintatapaa tai -mallia onkin kutsuttu myds

esimerkiksi sopimusohjausmalliksi tai ydinkunta—palvelukunta-malliksi, jotka perustuvat sa-
moihin elementteihin, vaikka painotukset voivatkin olla erilaisia (Junnila 2012, 7.) Suomalai-
sia tilaaja—tuottaja-malleja kartoittaneen Toimi 2010 -verkostohankkeessa mukana olleiden
toimintamallia soveltavien kuntien (Oulu, Rovaniemi, Hadmeenlinna, Tampere, Kemi, Jyvés-
kyld, Hamina, Lahti ja Mikkeli) tilaaja—tuottaja-mallit oli jaettavissa Paunin (2011, 21) toi-

mittaman loppuraportin mukaan ainakin seuraavien kriteerien mukaan:

1. Sovelletaanko mallia kokonaisvaltaisesti koko kunnassa vai vain tietyilla toimialoilla?
2. Miten ylimman johdon rooli on méaaritelty ja millainen poliittinen johtamisjarjestelma

kunnassa on kéaytossa ylipadansa?

Kokonaisvaltaiset mallit olivat jaettavissa neljaan ja toimialakohtaiset kahteen alaryhmaan
riippuen miten virkamiesjohdon ja poliittisen johdon roolit on jaettu palveluiden tilaajana ja
make or buy -ratkaisujen tekijana. Tuotannon ohjaus voi olla dualistista, jolloin toimintatavan
johto on jaettu poliittisen ja virkamiesjohdon kesken eli niin sanottu dualistinen malli, resurs-
siohjautuva tai joko ammatillista tai poliittista johtamista painottava malli. (Pauni, toim. 2011,
219.)

Dualistista johtamista soveltavissa kokonaisvaltaisissa malleissa seka tilaajapuolella ettd
oman tuotannon tuottajapuolella operoi poliittisin perustein valitut tilaaja- ja tuottajatoimieli-
met. Tuotannon ammattijohtamista painottavissa malleissa poliittinen paatdksenteko nakyy
tuottajapuolella toimielinten muodossa joko hyvin véhan tai ei ollenkaan. Poliittisen vallan
katsotaan kuuluvan vain ja ainoastaan tilaajapuolelle. Poliittista johtamista korostavat koko-
naisvaltaiset mallit perustuvat kokonaisvaltaiseen poliittisen johtamisjarjestelman muuttumi-
seen, joka myds muuttaa ylimpien viranhaltijoiden roolia kunnassa. Resurssiohjausmalleille
tyypillistd on yhteisen tilaus- ja resurssitaulukon kéytto ja sen myota sitd soveltavien kuntien

valilld on tehtavissa kohtuullisessa maarin keskindista verta kohtuullinen vertailtavuus sita
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kayttavien kuntien kesken. Resurssiohjausmallia hyddyntaville kunnille tyypillistd on myos
ylimman viranhaltijajohdon kaksoisroolit kunnan tilaajajohtajina sek& tuotannon ylimpina
viranhaltijoina. Resurssiohjausmallit ovat tyypillisesti pienten ja keskisuurten kuntien kéytta-
mi& malleja, joissa tilaajan ja tuottajan rooleja ei ole nahty jarkevaksi kokonaisuudessaan
erottaa. Toimialakohtaisissa malleissa korostuu teknisen ja tukipalvelusektorin sovellukset.
Néissd malleissa tyypilliset eroavaisuudet ovat néhtavissa suhtautumisessa markkinoihin. Ul-
koisille markkinoille suuntautuneille malleille ominaista on ollut oman tuotannon voimakas
yhtidittamiskehitys ja toiminta perustuu keskimaaraistd enemmén kumppanuuksiin yksityisen
palvelutuotannon kanssa. Dualistiset toimialakohtaiset mallit ovat korostaneet kaupungin vi-
rastorakenteen muutosta sekd tuotannon nettoyksikoittamista ja liikelaitostamista. Taten oma
tuotanto on edelleen asemassa, jossa se on verrattain tiukasti kunnan luottamushenkiléiden

poliittisen ohjauksen alla. (Pauni toim. 2011, 21-22.)

2.5.1 Tilaaja—tuottaja-mallien tyypittely

Tilaaja—tuottaja-toimintatapa voi olla joko kokonaan kuntaorganisaation siséinen hallinnolli-
nen jarjestely tai sen tehtdvéna voi olla toimiminen valineend joka keskittyy pelkéstédan pal-
veluiden hankintaan kunnan ulkopuolelta. Tilaaja—tuottaja-toimintatavan kahdesta paatyypistéa
kaytetaankin yleisesti nimitysta siséinen ja ulkoinen tilaaja—tuottaja-malli. (esim. Kahkonen

2007, 22.)

Valkama (2004) kritisoi kuitenkin sisdisen ja ulkoisen tilaaja—tuottaja-mallin nimitystd, koska
nimitys epaselvyytensa vuoksi antaa vaaristyneen kuvan, ettd palvelutuottajat sijaitsisivat jos-
sakin tilanteessa jonakin ajankohtana. Valkaman mielestd suljettu ja avoin tilaaja—tuottaja-
malli olisivat tasmallisempid paremmin niiden luonnetta kuvaavia nimityksia. Suljetussa mal-
lissa vain kunnan siséiset palvelutuotantoyksikot voivat osallistua palveluiden tuottamiseen
kun taas avoimessa mallissa palvelun tuottajat valitaan kilpailuttamalla kaikenlaisia palvelun
tuottajia. (Valkama 2004, 213.) Siséisessa mallissa tilaaja- ja tuottajaorganisaatiot kuuluvat
edelleen hallinnollisen organisaatiomuutoksen jalkeenkin samaan kuntaorganisaatioon, aino-
astaan hierarkkisesta jontamismallista on siirrytty sopimusohjaukseksi kutsuttuun toiminnan
ohjaamiseen. Tilaaja- ja tuottajayksikoiden vélinen vastuunjako maéaritelld&dn sopimuksin.

Sisdisesta tilaaja—tuottaja-toimintatavasta puuttuu ulkoiseen malliin oleellisesti kuuluva kil-
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pailutuselementti. Tilaajan ja tuottajan vélinen suhde perustuu pitkalti kumppanuuteen eika
tilaaja-asiakas -suhteeseen, kuten markkinaohjautuvissa toimintamalleissa, miké on keskeisin

ero sisaisen ja ulkoisen mallin valilla. Siséisessa tilaaja—tuottaja-mallissa sopimuksiin perus-

tuvaa johtamismallia kutsutaan sopimusohjaukseksi. (Kédhkonen 2007, 20.) Tilaaja—tuottaja-
mallin onnistumisen kannalta kriittisin toimenpide sekd kunnan ettd tuottajan nakdkulmasta
onkin Kilpailutus. Epdonnistuminen Kilpailutuksessa voi johtaa esimerkiksi yhteistydongel-
miin tuottajan kanssa, todellisten kustannusten nousuun tai véarien, yleensa edullisen hinnan,
ylipainottumisena laadun kustannuksella tuottajan kanssa solmitussa sopimuksessa. (Esim.
Kéhkonen 2008, 83; Haastattelu Sopanen 17.10.2014). My0s tuottajaorganisaation nakokul-
masta Kilpailutusprosessiin osallistuminen voi olla riski yhtion toiminnalle hinnoitellessaan
itsensé ulos erityisesti pieni yritys saattaa menettdd suuren osan potentiaalisista markkinois-
taan alueella tai alihinnoitellulla voitettu kilpailutus voi &aritapauksissa johtaa jopa yrityksen

toiminnan loppumiseen tappiollisen toiminnan pakottamana.

Kun tilaaja ja tuottaja eivat kuulu samaan organisaatioon, kaytetdan mallista nimed ulkoinen
tilaaja—tuottaja-malli. Tuottajaorganisaatio voi toki kuulua kunnan ulkoiseen konserniin ole-
malla esimerkiksi kunnan omistama osakeyhti6 tai osakkuusyhtié. Muita mahdollisia tuottaja-
tahoja ovat esimerkiksi kolmannen sektorin toimijat, kuntayhtymat seka yksityiset yritykset.
Ulkoisessa tilaaja—tuottaja-toimintatavassa keskeisessd asemassa on kilpailutusprosessi. Jul-
kinen kilpailutus on ma&rdmuotoinen prosessi, joka on hankintalain mukaan tehtévé hankin-
nan kansallisten raja-arvojen ylittyessa Suomen laajuisesti ja EU-raja-arvojen ylittyessa Kil-

pailutuksen on oltava kaikki EU-jasenmaat kattava (Laki julkisista hankinnoista 348/2007).

2.5.2 Tilaaja—tuottaja-malli ja kritiikki

Siitonen ja Valkama listaavat argumentteja, joilla tilaaja—tuottaja-malliin Kriittisesti suhtautu-
vat perustelevat omaa ndkemystadan. Monet pelot liittyvét tarjouspyynnon laatimisesta ja kil-
pailutusprosessista johtuviin mahdollisiin negatiivisiin vaikutuksiin kuntatalouden, asiakkaan
ja kunnan tyontekijoiden nakokulmasta. Kriitikot pelkdavat korkeampia kustannuksia, kun
markkinoille tulee voittoa tavoittelevia palveluyrittdjid. Toiseksi toimintojen tehostumisesta ja
sitd kautta tyovoiman vahentyneestd tarpeesta johtuvista tydntekijoiden irtisanomisista voi

seurata yhteiskunnan muiden menojen kasvua. Kolmanneksi vastustajat pelké&avat, ettei néen-
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naismarkkinoilla padse syntymaan oikeaa kilpailua, koska palvelutuottajia on liian vahan
Suomen ollessa verrattain pieni markkina-alue. Ongelma korostuu haja-asutusalueella. Myos
riippuvuus riippuvaiseksi tietystd ulkopuolisesta tuottajasta. Ulkoistamiseen kuuluu yleensé
olennaisena osana oman in-house -tuotannon karsiminen. Jos kunnan alas ajetun palvelutuo-
tannon joutuu kaynnistaméan uudelleen kotiuttamistilanteessa, tulee lisékustannuksia. Lisaksi
tilaamisprosessista kilpailuttamisineen syntyy ylimaaréisid kustannuksia. (Siitonen & Valka-
ma 2003, 68.)

2.6 Monituottajamalli

Monituottaja-ajattelu merkitsee kunnan palveluntarjonnan jarjestamista siten, etta palvelujar-
jestelmé koostuu kunnallisista, jarjestdjen, yhdistysten, yritysten, kuntalaisten itsensa ja va-
paaehtoisten tuottamista palveluista. Monituottaja-ajattelussa palvelujen jarjestamisvastuu on
kunnalla tai vaikkapa kuntayhtymaélla ja se hyddyntaa palvelun k&ytdnnon tuottajana erilaisia
sopivimmaksi katsomiaan palvelun tuottajia (Kuvio 2) Monituottajamallissa myods rahoitus-

mallien hyddyntdminen on mahdollista eikda mitdén ole lahtdkohtaisesti ulos. Monituottaja-

malli tyypillisesti sisaltaa elementtejd seka tilaaja—tuottaja-mallista sekéd palveluseteli-

mallista. (Pauni toim. 2011, 22.)
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Palvelujen jarjestaminen

OMA OSAKEYHTIO
TUOTANTO - kunnan
- yksikka - kuntien
- liikelaitos yhteinen
\ y

Kuvio 2 Jarjestdmisvastuu ja tuottajat monituottajamallissa (Pauni toim. 2011, 69)

Monituottaja-ajatteluun kytkeytyy vahvasti siirtyminen yhden kokonaisuuden verkostoihin
perustuvaan palvelujarjestelmaan hallintaan (kuvio 2). Palvelujarjestelman onnistumisen kan-
nalta oleellista on, etta 16ytavatkd mallin potentiaaliset osapuolet, yksityinen, julkinen ja kol-

mas sektori toisensa.

Myods monituottamallille, tilaaja—tuottaja-mallin ja muidenkin néenndis-markkinasovelluksien
tavoin, tyypillinen piirre on vakiintumattomuus. Kaikissa Toimi 2011-verkostohankkeessa
mukana olleista tilaaja—tuottaja-mallia soveltavissa kunnissa palvelujérjestelméssa oli kaikis-
sa enemman tai vahemman piirteitd monituottaja-ajattelusta. (Pauni toim. 2011, 68.) Eri mal-
lien vélinen vertailu on taten haastavaa ja edellyttda aina kunkin sovelluksen erityispiirteiden
huomioimista. Yhdistdvana tekijdnd monituottajamalleissa on yksityisen tuotannon toimimi-
nen kunnallisen tuotannon rinnalla. Monituottajamallissa tavallisesti yksityinen tuotanto néh-

daan kunnan omaa tuotantoa taydentavéna, ei kokonaan korvaavana elementtina.

Hodges (2012) on koonnut yhteen verkostopohjaista hallintotapaa (Joined-Up Government)

koskevaa tutkimusta. Hodgesin mukaan yhdesta palvelukokonaisuudesta koostuvasta palvelu-
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jarjestelmasta verkostopohjaisen hallintotapaan siirtymisessa on tilaajaorganisaation néko-
kulmasta haasteita: Julkisen sektorin mittausjarjestelma on kehitetty mittaamaan hierarkiaan
perustuvan jarjestelman suoriutumista. Siirryttdessa verkostopohjaiseen jarjestelmaan mittaa-
misen tulisi Hodgesin mukaan keskittyd kasvavassa verkostojen toimivuuteen yksittaisten
tuotantoyksikkdjen sijaan. (Hodges 2012, 37). Monituottajamallissa mittaamisen térkeys ko-
rostuu seké poliittisten elimien tehdessd make or buy —pohdintaa ett& virkamiesten arvioidessa
omaa ja tuotannosta vastaavan organisaation suoriutumista palvelusopimuksen ollessa jo
voimassa. Monituottajamallin yhtenéd keskeisend ideana ja tavoitteena (esim. Vantaa 2014, 3)
on toimia myos ulkoistettujen palveluiden rinnalla toimivien kunnan itse tuottamien palvelui-
den kiritt4jand. Haasteena onkin oman tuotannon ja ostopalveluiden vertailtavuuden mahdol-

listaminen.

3. ASIAKKUUS KUNTAPALVELUISSA

3.1 Kunnan jasenyydesta asiakkuuteen

Kunnallishallinto on muuttunut 1980-luvulta alkaen byrokraattisesta hallintojéarjestelmésta
itseohjautuvista toimintayksikoista koostuvaksi kuntakonserniksi. Konkreettisimmat muutok-
set ovat toteutuneet erilaisina hallinnon uudistuksina 1980- ja 1990-luvuilla, kuten vapaakun-
takokeilu, kunnallislain uudistus, aluehallinnon uudelleenjérjestely seka kuntien valtionosuus-
jarjestelman muuttaminen. Keskeisena pyrkimyksend olivat deregulaatio eli valtion kes-
kushallinnon harjoittaman yksityiskohtaisen sadntelyn purkaminen, desentralisaatio eli kes-
Kittyneen hallinnon hajauttaminen sekd markkinaohjautuvuuden lisaédminen markkinaperus-

teisten ja asiakasohjautuvien toimintamallien keinoin. (Anttiroiko & Haveri 2007, 164.)

Hallintatavan muutos on vaikuttanut merkittdvassa maarin myos kunnan jarjestamisvastuulla
oleviin palveluihin ja niiden asiakkaisiin. 1960- ja 1970-luvuilla kuntien ja valtion muodos-
tama hallinto oli verrattain yhtendisesti ohjattu ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuudet
palvelujarjestelmiin ja niiden ohjausjarjestelmiin olivat pienet. Keskitssa olivat hallintoala-
maisten roolissa olleiden kansalaisten tarpeiden tyydyttdmisen sijaan lain maaraamat velvolli-

suudet ja niiden noudattaminen. Uusien New Public Management -paradigman ohjailemien
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toimintatapojen omaksumisen my6ta kuntien roolista viranomais- ja hyvinvointikuntana siir-
ryttiin kohti palvelu- ja kansalaiskuntana tunnettuja rooleja, joissa asiakkaaksi kutsutun palve-
luita kayttavan kansalaisen tarpeet olivat etusijalla. Kansalaisten rooli muuttui siis alamaisista
poliittisiksi toimeksiantajiksi ja paikallisyhteisén vaikuttajiksi. My6s viranomais- ja hyvin-
vointikunnille vierasta liiketaloudellista ajattelumallia alettiin soveltaa kasvavassa madrin.
(Ryynanen 2007, 40-41.) Kéaytanndssé vanhat roolit viranomais- ja hyvinvointikuntina eivat
ole kokonaan h&vinneet vaan ne ovat edelleen olemassa rinnakkain palvelukunta- ja kansa-
laiskunnan kanssa riippuen minkalaisessa kontekstissa kunnan rooli suhteessa kuntalaisiin
maadritell&éan. (Jappinen 2011, 94- 95.)

3.2 Asiakkuus kasitteena kunnallisissa palveluissa

Késitteend asiakas viittaa vahvasti markkinatalouteen ja asiakkaan aiempaa suurempi rooli
korostuukin uusissa markkinasuuntautuneissa palveluiden jarjestamismalleissa. Julkisten hy-
vinvointipalveluiden asiakkuus on kuitenkin k&ytdnnossé hyvin erilaista kuin markkinoiden
asiakkuus. Olennaisin ero lienee, ettd markkinoiden toimijat yrittavat saada toimillaan asiak-
kaan palaamaan uudelleen palveltavaksi, kun taas hyvinvointipalveluilla on péainvastainen
tavoite. Julkisen sektorin tavoite on minimoida asiakkaan kulutus palveluissa, jotta julkisra-
hoitteiset palvelut eivéat kuormittuisi enempaa kuin on vélttdmatonta. Taloustieteessd asiakas
ja siihen arkikielessa usein rinnastettava kuluttaja on kulutuksen tekij&, joka kuluttaa hyddyk-
keitd muussa kuin tuotantotarkoituksessa. Markkinoiden yksi perusperiaatteista on oletus asi-
akkaan oikeassa olemisesta, rationaalisten valintojen tekemisestd seka aktiivisesta toimijuu-
desta maksimoidessaan omaa hyvinvointiaan. Nama taloustieteen perusolettamukset soveltu-

vat melko huonosti kuvaamaan julkisten palveluiden asiakkuutta. Engblom-Pelkkala (2012)
vertaa kunta—asiakas-suhdetta julkisessa palvelutuotannossa lapsen ja vanhemman valiseen

suhteeseen. VVanhempi toimii lapsen edunvalvojana sallimalla lapselle vain lapsen edun mu-
kaiset hyodykkeet, vaikka lapsi haluaisikin enemman. Vapailla markkinoilla asiakas saisi os-
taa niin paljon kuin hdnen maksukykynsé antavat myoten ja tuottajapuoli rohkaisee asiakasta

kuluttamaan lisaa yrittamalla keksia télle uusia tarpeita.

Asiakas kasitteend ja sitd myoten asiakaspalaute liitetddn perinteisesti siis yksityisen sektorin

toimintaan. (Oulasvirta 2007, 82.). Kunnallisten palveluiden yhteydessa ollaan perinteisesti
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kaytetty asiakkuuden sijaan kuntalainen, kansalainen tai kayttaja —termeja riippuen mité roo-
lia on haluttu korostaa. Asiakkuuden soveltaminen on kuitenkin new public management-
ajattelun myota lisdantynyt myos julkisen sektorin kaytdnnoissa. Asiakaslahtdisyyden koros-
tamisesta on tullut julkisten palveluiden peruslahtdkohtia. Oulasvirta (2007) viittaa vaitdskir-
jassaan myods Potteriin (Potter 1988; ref. Oulasvirta 2007) Potterin mukaan kuluttaja-
ajatteluun (consumerism) julkisissa palveluissa korostuu esimerkiksi tiedotuksen, edustuksel-
lisuuden, valinnan, reklamaatiomahdollisuuden ja palveluiden saatavuuden periaatteet. Oulas-
virta (2007) viittaa myds Pollittiin (1990), joka kritisoi asiakastermin soveltuvuutta julkisten
palveluiden yhteydessa. Pollittin mukaan joissakin julkishallinnollisissa organisaatioissa asi-
akkuudesta on ongelmallista puhua, koska asiakkuuteen olennaisena osana kuuluvaa valinnan
mahdollisuutta ei ole johtuen esimerkiksi asiakkaan taloudellisista l&ht6kohdista, jotka pakot-
tavat valitsemaan edullisimman mahdollisen vaihtoehdon tai palvelun luonne asiakkaan tah-
dosta riippumattomana toimintana ei mahdollista valinnan mahdollisuutta (esim. vankeinhoi-
to, poliisi, lastensuojelu). Asiakas-kasitteend julkisella sektorilla on taten huomattavasti mo-
niulotteisempi ja sisaltda ristiriitoja julkisella sektorilla suhteessa késitteen alkuperdiseen
merkitykseen sektorilla. Myos Lillrank (1998) on kritisoinut asiakkuuden soveltamista julki-
sen palvelutuotannon yhteydessa. Julkisessa palvelutuotannossa ei ole vapaasti valitsevaa ja
maksavaa asiakasta, vaan palveluita kayttava kansalainen. Talla hetkelld k&yttssa olevista
rahoitusmalleista kaikkein markkinaohjautuvimmat mallitkin toimivat kunnan ohjauksessa ja
esimerkiksi palvelusetelilla voi ostaa palveluita vain kunnan hyvaksymiltd, vahintdan lainsaa-
dannoén minimivaatimukset tayttavilta, tuottajilta. Maksavan ja aidosti valitsevan asiakkaan
puuttuminen aiheuttaa sen, ettd laadun méérittely ja sen valvonta sekd ohjaaminen on jérjes-

tettdva yksityisesta sektorista poikkeavalla tavalla. (Lillrank 1998 91-92.)

Valokiven (2008) mukaan 2000-luvun markkinaehtoisien, uusliberalismiin pohjautuvien,
palvelujarjestelmien asiakkuutta kuvaa seuraavat piirteet:

- Asiakkaan aseman oikeudellistuminen

- sopimuksellisuus

- uusliberalistinen kansalaisuus
Oikeudellistuminen nékyy Valokiven mukaan siind, ettd oikeudellinen saéntely ja lainopilliset

perusteet ovat pikku hiljaa korvanneet yhteiskunnalliset argumentit asiakkaan roolin maaritte-

lyssd (Valokivi 2007, 74.) Kansalaisen ja julkisen vallan suhde onkin mééritelty erittéin tar-
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kasti 1990-luvun alusta lahtien, jolloin markkinaehtoiset toimintamallit alkoivat saada jalansi-
jaa suomalaisessa hallintokulttuurissa. (Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksis-
ta 812/2000; Kuntalaki 365/1995; Hallintolaki 434/2003; Laki sosiaali- ja terveyshuollon pal-
velusetelistd 569/2009; Laki ikd&ntyneen vaeston toimintakyvyn tukemisesta seka iakkaiden
sosiaali- ja terveyspalveluista 980/2012). Asiakkaan oikeuksia madarittava lainsaadanto koros-
taa yksittaisten kansalaisten oikeuksia. Kansalaisndkokulman korostuminen on luonut asiak-
kaalle oikeuden ja suorastaan velvollisuuden valvoa saamiensa palveluiden laatua ja maaraa
sekd huolehtia tarvittaessa oikeuksistaan reklamoimalla ja valittamalla. Talldin tuomioistuin-
ten edustamasta tuomiovallasta on tullut entistd keskeisempi osa vedettdessa rajaa lakisaateis-
ten palveluiden laissa médritellylle minimitasolle, jonka kunta on vahintdan velvollinen tar-
joamaan. (Alavaikko 2006 44-47, 52.)

Sopimuksellisuus nakyy muuttuneessa asiakkuudessa siten, ettei pohjoismaiselle hyvinvointi-
ihanteelle tyypillinen universalismi ja tasa-arvo korostu endd palvelurakenteita kehitettdessa.
Sopimuksellisuuteen kuuluu olennaisena osana palveluiden tarveharkintaisuus ja palveluko-
konaisuuksia koskevien yksityiskohtien sopimisesta mahdollisimman pitkélle etukateen. So-
pimuksellisuuteen perustuvissa jarjestelmisséd kunnan ja asiakkaan valisia sopimuksia kutsu-
taan tyypillisesti suunnitelmiksi. (Valokivi, 2008, 76-77.) Sopimus voi olla myos tietyista
oikeuksista luopumista. Esimerkiksi valitessaan palvelusetelirahoitteisen palvelun, palvelu-
asiakas sitoutuu alistamaan mahdolliset riitatilanteet yksityisoikeudelliseen kuluttajaviran-
omaiskasittelyyn kunnan itse tuottamalle palvelulle ominaisen julkisoikeudellisen menettelyn
sijaan, jos riitatilanne ei kohdistu kunnan toimintaan asiassa. (Uotinen 2009 90-91.) Sopimuk-
sellisuuden yleistymistd kunnallisissa palveluista on Kritisoitu sopimusosapuolien epétasa-
arvoisen aseman takana. Sopimusosapuolina ovat yleensé julkista sektoria edustava hallinnon
ammattilainen ja palveluasiakas, jolla ei valttamatta ole edellytyksia sopimusten laatimiseen
ja sen tuomien velvoitteiden ymmartdmiseen. Sopimuksen laatiminen edellyttaa palveluasiak-
kaalta osaamista, kuten omien oikeuksiensa ja palvelusisallon tuntemista ja aktiivisuutta ja
halua osallistua, joita ei voida pitaa itsestdanselvyytend. Palvelua tarvitseva asiakas voi myos
olla niin riippuvainen saamastaan palvelusta, ettei varsinaisesta sopimusvapaudesta, kuten se
sopimusoikeudessa ymmarretdan, voida puhua. (Valokivi 2008, 76-77.) Palveluiden jarjesté-
jaosapuolen haasteena ja velvollisuutena onkin luoda puitteet, jossa heikompi sopimusosa-
puoli saa riittavasti tietoa palvelua koskevista oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Jarjestdja

epdonnistuessaan Vvoi aiheuttaa tilanteen, jossa aktiivinenkaan asiakas ei kykene toteuttamaan
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esimerkiksi osuuttaan palvelun laadunvalvonnasta tai pahimmillaan, palvelun laadusta riippu-

en, asiakas voi jopa ajautua pois palvelun piirista (Valokivi 2007, 77).

Uusliberalistisen kansalaisuuden kasitteen painottuminen ilmenee yha vain markkinaehtois-
tuvassa palvelujarjestelméssa tarveharkinnan korostumisena. Palveluita on vahintaan moraali-
sesti vaarin kayttaa, jos ulkopuolinen taho ei ole arvioinut palveluntarvetta. Universalismi ei
toimi en&é ihan palvelujérjestelmén ldhtokohtana, vaan palvelut varataan vain niité tarvitsevil-
le. Uusliberalistiselle ihanteelle tyypillisesti mukaan asiakkaan on mahdollisuuksien mukaan
pyristeltdva pois palveluiden piirista. Pitkdaikainen riippuvuus julkisen sektorin tuottamista
palveluista ei ole suositeltavaa ja on jopa tuomittavaa. Uusliberalistiseen kansalaismalliin
kuuluu l&heisesti my0ds ajatus palveluiden ansaitsemisesta. Julkinen sektori toimii siis vain
turvaverkkona niille, jotka eivét julkishallinnon kriteerien mukaan kykene kantamaan huolta
itsestadn ja lahiyhteisostaan. (Valokivi 2008, 78-80.) Uusliberalistisen ihanteen mukaan julki-
set palvelut muistuttavat siis kasvavassa méarin vakuutusyhtiotd, joka rientdd apuun, kun jo-
kin menee pieleen. Kansalainen ndhdaan palveluasiakkaana ja kuluttajana poliittisen tahdon
ldhteen sijasta. Vaikuttaminen nahdaén tapahtuvan enemman markkinoille tyypillisen kulutta-
jademokratian, kuten jaloilla aanestamisen (ns. exit-aani, ks. kuvio 3) kuin perinteisin paikal-
lisdemokratian keinojen kautta. Keskusjohtoisen resurssi- ja normiohjauksen purkamisen
myota hyvan eldman sisallon méérittely ja siihen liittyvat ratkaisut ollaan siirtdméssa kasva-
vassa maarin paikallishallinnon tehtévaksi ja osin myds kansalaiselle itselleen. Kansalaisen
uusliberalistiseen vastuuttamiseen kuuluu myds olennaisena osana ajattelu, joka korostaa kes-
kusvallan hajauttamista, kilpailua, ulkoistamista ja siséistd markkinaistamista seka julkisen
palveluiden tulos- ja kustannusvastuun korostaminen. Hyvinvointipalveluiden haku ja myon-
toprosessiin liittyva oikeudellistuminen, sopimuksellisuus ja uusliberalistisen kansalaiskési-
tyksen vahvistuminen ovat siis merkinneet aktiivisten, toimintakykyisten ja omista oikeuksis-

ta tietoisten palveluasiakkaiden oikeuksien toteutumisen vahvistumista. (Valokivi 2008, 79.)

42



4, KUNTA ASIAKASPALAUTTEEN KERAAJANA JA
PALVELUIDEN KEHITTAJANA ULKOISTETUISSA
PALVELUISSA

Kunnan roolin asiakaspalautteen ja muun palvelua koskevan informaation keradjana ja hyo-
dyntajana voidaan jakaa kahteen osaan. Yhtdélta kunnalla on lakiséateisia velvoitteisiin, joita
palvelua méaarittava lainsaddanto sille antaa, ja toisaalta vapaaehtoisiin tehtaviin, jotka toimi-

vat esimerkiksi palveluiden kehittamistydkaluina ja paikallisdemokratian tyokaluina.

4.1 Asiakaspalaute ja kehittaminen tilaaja—tuottaja-toimintatavassa

Tilaaja—tuottaja-asetelmassa puuttuu suora yhteys tuottajan ja palveluasiakkaan valilla puut-
tuu eika siis varsinainen palveluita kuluttava taho ole mallissa markkinaosapuolena. Tilaaja
tekee mallissa kollektiiviset kulutuspaattkset, ja se solmii kauppasuhteet tuottajan kanssa
muodostaen samalla ndenndismarkkinat. Kuluttajan ja tuottajan valisen suoran yhteyden puut-
tuminen rajoittaa markkinasignaalien vélittymistd ja vahentdd néin n&enndismarkkinoiden
dynamiikkaa suhteessa vapaisiin markkinoihin. llman jonkinlaisia palautejarjestelmia ja mui-
ta vuorovaikutuskanavia kuntalaisella on kaytettdvissaan vain niin kutsutut ’voice” —strategiat
(Kuvio 3) eli kuntalaisella on mahdollisuus vaikuttaa palveluiden sisaltéon vain padosin po-
liittisia vaikutusteita pitkin aanestdamalld ja paatoksistd valittamalla. (Koponen & Pohjola
2008, 160.) Lisatakseen naenndismarkkinoiden dynamiikkaa kunnan edun mukaista onkin,
ettd jokin vélittdjatoiminto korjaa ndenndismarkkinoiden puutteita tiedonkulussa. IIman valit-
tajatoimintoja palveluiden kehittdminen jaa vain ja ainoastaan tilaajaorganisaation varaan, ja
kehittdmisprosessin onnistuminen riippuu pitkalti tilaajaorganisaation kyvysté tunnistaa kun-
talaisten palvelutarpeet. Myds mahdollinen uuden teknologian hyddyntaminen palvelutuotan-
nossa jaé tilaajaorganisaation asiantuntemuksen varaan, jos tilaaja- ja tuottajaorganisaatioiden
viliset vuorovaikutuskanavat eivat toimi tai ovat puutteelliset. Tuottajan ja tilaajan puutteelli-

set vuorovaikutuskanavat voivat johtaa siihen, ettd palveluiden kehittdminen tapahtuu ainoas-

taan Kilpailutuksen yhteydessa kaytavisséd neuvotteluissa. Tilaaja—tuottaja-mallin sykliselle
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luonteelle tyypillisesti talldin kehittdmismahdollisuuksia on varsin harvoin, yleensa vain muu-
taman vuoden valein. (Koponen & Pohjola 2008, 160-161.)

4.2 Asiakaspalaute ja kehittaminen palvelusetelimallissa

Palvelusetelimalli eroaa keskeisimmin tilaaja—tuottaja-mallista siing, ettd palvelun kayttajasta
on tehty markkinaosapuoli ottamalla tama mukaan valitsemaan palvelutuottajaa ja mahdolli-
sesti myos palvelun sisaltod. Periaatteessa palvelusetelimallissa on mahdollista valita itse
tuottaja. Todellisuudessa Suomessa valinta tapahtuu lainsaadannén ja tilaajaorganisaation
asettamissa rajoissa. Etenkin haja-asutusalueilla my6s palvelutuottajien puute voi rajoittaa
todellista valinnanmahdollisuutta, vaikka palvelusetelimalli olisikin kdytdssd (Nemlander &
Sjoholm 2012). Tuomalla asiakas mukaan palvelun valintaprosessiin luodaan “’voice” —&&nen
rinnalle palveluasiakkaalle mahdollisuus “dénestéé jaloillaan™ (exit) ja vaihtaa palveluntuotta-
ja mielekkddmpééan tarvittaessa. Palvelusetelimallissa vélitt4ja toiminto voidaan téten tarvitta-
essa jarjestda suoraan tuottajan ja asiakkaan vélille ja mahdollistaa néin informaation valitty-
minen suoraan tuottajan palveluasiakkaan vélilla tilaajasta riippumatta (Koponen & Pohjola
2008, 161). Palvelusetelilla toteutetut ndenndismarkkinat ovat muistuttavat taten huomatta-
vasti enemman markkinoita ja ovat parhaimmillaan dynaamisemmat kuin tilaaja—tuottaja-
mallia sovellettaessa. Myds palvelusetelimallissa tilaajalla on keskeinen rooli informaatioka-
navana ja laadunvalvojana. Palvelusetelilain (364/2009) mukaan kunnan on varmistuttava,
ettd palvelusetelilld tuotettu palvelu vastaa vastaavaa muulla tavalla rahoitettua palvelua, jota
kunnan on siis yllapidettava palvelusetelipalveluiden rinnalla. Suomalainen palvelusetelimalli
my06s mahdollistaa niin kutsutun hyvaksymismenettelyn hyédyntdmisen, jolloin ulkoistettu
palvelu menettad tilaaja—tuottaja-mallille ominaisen syklisen luonteensa. Hyvéksymismenet-
tely on jatkuvasti kdynnissa oleva prosessi, johon ei sovelleta hankintalakia kilpailuttamista
koskevien sd&nndsten osalta. Palvelusetelijarjestelmalld ei ole yleensa lahtokohtaisesti tarkoi-
tus rajata palvelutuottajien méérad, johon kilpailutusprosessi osiltaan johtaa, vaan kaikki Kkri-
teerit tayttavat palvelutarjoajat hyvaksytadan mukaan. (Uotinen 2009, 71.) Palvelusetelituotta-
jien Kilpailuttaminen on myds mahdollista, mutta ei kovin yleistd Suomessa (Nemlander &
Sjoholm 2012).
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Tilaaja-tuottajamalli Palvelusetelimalli

Kuvio 3. Tilaaja—tuottaja-mallin ja palvelusetelimallin markkinatoimijatyypittely (Koponen & Pohjola 2008)

Tassa tutkielmassa yhtend esimerkkipalveluna olevissa vanhuspalveluissa asiakaskunta ha-
keutuu palveluiden piiriin tavallisesti joko fyysisen tai kognitiivisen toimintakyvyn heikke-
nemisesta johtuen eika valmius omiin rationaalisiin valintoihin ja aktiivisuuteen ole itsestaan-
selvyys. Asiakas kasitteen ongelmallisuudesta johtuen usein alan kirjallisuudessa, kuten Kah-
kdsen vaitoskirjassa (2007), kaytetadn myos késitettd kayttaja, joka korostaa vahemman kayt-
tajan asemaa palvelun rahoittajana. Valokivi (2011) puolestaan kédyttaa usein lainsdddanndssa
madriteltyd asemaa korostavaa késitetta kansalainen, joka myos erottele millaisiin palveluiden
piirissa kayttdja on ja kuka on vastuussa palvelun jarjestamisesta. Tassa tutkielmassa asiakas -
kasitteen kayttd on perusteltua, koska tarkastelun kohteena oleva palvelusetelimallissa asiak-
kuus on viety entistd lahemmaksi vapaiden markkinoiden maaritelmad mahdollistamalla so-
pimukset suoraan yksityisen tuottajan ja kayttdjan vélillg, jolloin kunnallisten palveluiden
kayttdja on astetta lahempand. My0s haastateltujen tuottajien puheissa korostui juuri asiak-

kuuden korostaminen (Haastattelut 3 ja 6).
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5. TUTKIMUSOSA

5.1 Toimintaymparisto

Case-kuntana tutkimuksessa toimii Vantaan kaupunki, joka soveltaa palvelustrategiassaan
niin kutsuttua monituottajamallia, joka on tullut ensimmaisen kerran kaupungin tuotantostra-
tegiaan 2004 —luvun alussa luodussa palvelutuotantostrategiassa. Mallia ei kuitenkaan aktiivi-
sesti juuri kehitetty eikd olosuhteita ndenndismarkkinoiden toimivuutta ajatellen juuri kehitet-
ty. Teknisella toimella kokeiltiin toimialakohtaista tilaaja—tuottaja-mallia, mutta kokeilusta
luovuttiin muutaman vuoden jalkeen. Uudelleen monituottajamalli nousi kaupungin agendalle
vuoden 2013 talousarvion yhteydessd, jolloin kaupunginhallitus asetti sitovalla p&&toksella
kaupunkitasoisen palvelulinjaukset valmisteluun. Monituottajamallista laadittiin kevaalla
2014 kaupunginhallitukselle raportti, mutta se ei ole edennyt vield valtuuston hyvaksyttavak-
si, koska paatettiin odottaa valtakunnallisen sote-mallin valmistumista ja sen mahdollisesti
Palvelulinjaukset asettavat pohjan uudistuville palvelurakenteille pohjanaan monituottajamal-
li, joka ei varsinaisesti ota kantaa varsinaiseen tuottamistapaan, vaan toimii toimintaohjeena
make or buy -tilanteessa ja siitd mahdollisesti seuraavasta kilpailutuksesta. Vantaalla poliitti-
nen vastuu mahdollisista ulkoistuksista jakaantuu kaupunginhallituksen ja lautakuntien vélille
ja toimialojen tehtdvana on toimeenpanna varsinainen Kilpailutus tai muut tarvittavat toimet
sekd kilpailutuksen jélkeiset valvontatehtdvat. Varsinaista sisaistd tilaaja—tuottaja-
toimintatapaa, jona termi arkikielessé yleensé tunnetaan, ei Vantaalla ole kdytdssa, vaan kun-
nan oman tuotannon ohjaus toimii perinteiselld hierarkkisella toimintatavalla. Tosin Vantaa
toteuttaa tilaaja—tuottaja-toimintatapaa konsernitasolla ostamalla palveluita esimerkiksi kau-

pungin kokonaan omistamalta Vantti Oy:ltd, johon Vantaa ulkoisti ateria-, kiinteist6- ja puh-
taanapitopalvelujaan vuoden 2012 alusta alkaen.

Vantaan sosiaali- ja terveyspalvelut ostavat palveluita hyddyntéen sekd perinteista ostopalve-
luita ettd palveluseteleitd. Ostopalveluista Vantaalla on varsin pitkd kokemus, mutta palve-
lusetelit ovat tulleet mukaan osaksi rahoituspakettia vasta vuoden 2009 palvelusetelilain my6-
t4. Palvelusetelit ovat vieldkin varasin vahvasti marginaalissa, mutta niiden kaytt6d ollaan

lisédméassa palvelurakenteen uudelleen muotoilun yhteydessé. Talla hetkelld palvelusetelid on
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tarjolla sosiaali- ja terveyspalveluissa hammashuollossa, vanhusten tehostetussa palveluasu-
misessa sekd omaishoidon lakisdateisten vapaiden jarjestamisessd. Uusia kokeiluja on myos

suunnitteilla.

5.2 Monituottajamalli Vantaalla

5.2.1 Taustaa

Monituottajamalli, siséltden seka palvelusetelin ettd tilaaja—tuottaja-toimintatavan, on ollut
osana Vantaan palvelustrategiaa vuodesta 2004, jolloin se mainittiin kaupungin palveluiden
tuotantostrategiassa ensimmaisen kerran palveluiden jarjestamisen lahtokohtana (Vantaa,
2004, 11-12). Kaytannossa tasapainoiset palveluvalikot eli palvelumixit, joina monituottaja-
mallina nyky&dén tunnettu jarjestelma tunnettiin, ndyttaytyivat hankinta- ja tuotantosuunnitel-
mina, jotka havainnollistivat toimi- ja tulosalueille uusien toimintamallien tuomia mahdolli-
suuksia palvelutuotantotapojen kayttdon. Hankinta- ja tuotantosuunnitelmia tuottaneiden lau-
takuntien ja niitd hyvaksyneen kaupunginhallituksen toiminta ei kuitenkaan ollut niin syste-
maattista, ettd ndennaismarkkinat, joilla kuntaorganisaation ulkopuolisen tuottajan ja kunnan
vélinen vaihdanta tapahtuu, jai syntyméttad. Myoskaan palvelusetelit eivét levinneet siind laa-
juudessaan kuin vuoden 2004 palveluiden tuotantostrategia ennakoi. Yhtend merkittdvampina
ongelmana pidettiin silloisen lainsdadannon riittamattomyyttd ja uuden, viela kehitteilla ol-
leen palvelusetelilainsdddannon, valmistelun hitautta. Vantaan tekniselld sektorilla otettiin
tdma jalkeen kayttoon toimialakohtainen tilaaja—tuottaja-malli, mutta siita luovuttiin verrat-
tain lyhyen kokeilujakson jalkeen. Kokeilun jaljiltd syntyi materiaalihankintojen keskittami-
sen seurauksena eri toimialojen hankintaverkosto, joka toimi mallista luopumisen jalkeen
kaytanndssa vain tiedostuskanavana hankintalainsaddannon muutostilanteissa. Kokeilun myo-
t& myo6s suhteet muihin p&ékaupunkiseudun kuntiin ja Kuntaliiton yhteishankintayksikkoon
KL-hankinnat Oy:hyn luotiin. (Vantaa 2014b, 1-2.)

Vantaan sosiaali- ja terveyspalveluiden organisaatiossa ulkoistukset ovat ndkyneet kaytannos-
s& vuonna 2006 tapahtuneena Kaunialan sairaalakiinteiston ostamisena ja ryhtymisena samal-
la sairaalayhtion osakkaaksi. Vuoden 2007 alusta kaupungin valtuuston paatoksell& sosiaali-

ja terveystoimessa siirryttiin alueellisesta organisaatiosta linjaorganisaation. Peijaksen sairaa-
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lan terveyskeskuspdivystys ulkoistettiin vuoden 2008 alusta lahtien Attendo Oy:lle, joka ope-
roi myos vuosina 2012—2014 ulkoistetussa Hakunilan terveyskeskuksessa. Vuonna 2005 ja

2006 laaditun ja kaupunginhallituksessa hyvaksytyssa niin kutsutuissa Tahve- ja Tahve Il-
selvityksissé luotiin hallinnon nykymallinen palvelukeskusrakenne, joka mahdollistaa moni-
tuottajamallin nykymuotoisen soveltamisen. (Vantaa 2014b, Liite 2.)

Monituottajamalli nousi uudelleen Vantaan agendalle vuonna 2013, kun palvelustrategian
valmistelu kirjattiin talousarviossa sitovaksi tavoitteeksi. Valtuustokauden 2013—2016 strate-
giassa maaritelldén kaupunkitason tavoitteiksi maéaritelladn kokoavaksi periaatteeksi linjaus,
jonka mukaan kaupunki kehittaa palveluiden hankintaosaamistaan ja monituottajamallia. Lin-
jauksen mukaan kaupungin tarjoamat palvelut tullaan enenemdssé maarin monituottajamallia
hyodyntéen. Palvelun tarjoajat kaupungin oma organisaatio, yritykset, jarjestot, yhdistykset ja
vapaaehtoiset. Toimintatavan muutoksella on tarkoitus lisatd asukkaiden valinnanmahdolli-
suuksia ja kasvattaa tuottavuutta kustannusvertailun kautta tuottavuutta ja verovarojen teho-
kasta kayttod ja allokaatiota. Kaupungin ndkdkulmasta myos joustavuus palveluiden jérjesté-
misessa kasvaa. (Vantaa 2014a, 2.) Lopullinen monituottajamallin muotoilu jatettiin vield
odottamaan valtakunnallisen niin sanotun sote-uudistuksen mukanaan tuomia mahdollisia
muutoksia sosiaali- ja terveyspalveluiden toimintaympéristoon. Palveluiden kehittdminen
aiempien linjausten ja kaupungin palvelustrategian pohjalta jatkuu aiempien linjausten pohjal-
ta huolimatta viivastyksestd ja esimerkiksi uusia kayttokohteita palvelusetelille kartoitetaan
jatkuvasti. Monituottajamalli ndhdaankin vain palvelustrategian toteuttamisen vélineena ja

havainnollistajana (Vantaa, 2014b, 4).

5.2.2 Vastuun jakautuminen monituottajamallissa

Vantaalla palveluiden tuotantotavan valitsee kaupungin johtosdaéntéjen osoittamana toimialan
lautakunnat ja liikelaitoksen johtokunnat sek& yleisjaosto. Koko kaupunkia koskevista kilpai-
lutuksista vastaa kaupunginhallitus. Vantaalainen monituottajamalli ei lahtékohtaisesti sulje

mitéan tuottajavaihtoehtoa pois. Periaatteessa monituottajamalli antaa tarvittaessa ja kaupun-
ginvaltuuston niin péattdessa valmiudet siirtyda myos kokonaan siséiseen tilaaja—tuottaja-

malliin, koska monituottajamalli mahdollistaa mallin soveltamisen myos kokonaan kunnan
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sisdisend toimintona, jolloin esimerkiksi eri toimialat ostaisivat toisiltaan suoritteita. (Vantaa
2014a, 3.) Kéytannosséd Vantaa soveltaa sisdisesti tilaaja—tuottaja-toimintatapaa konsernitasol-

la ostamalla kunnan kokonaan omistamilta yhti6ilta, kuten kiinteistd-, siivous-, ja ruokapalve-
luita. Lahtokohtaisesti monituottamallin soveltaminen ei kuitenkaan tarkoita automaattista
muutosta organisaatiorakenteeseen, vaan jokaista ulkoistusta kasitelldan erikseen ja mahdolli-
set muutokset seuraavat vasta make or buy -pohdinnan jalkeen, jos palvelu padédytaan tuotta-
maan kuntaorganisaation sijaan tai sen ohella varsinaisen kuntaorganisaation ulkopuolella.
(Vantaa, 20144, 3.)

Vantaalainen monituottajamalli perustuu verkostojen hallintaan. Verkostoihin kuuluvat kaikKki
tuotantoprosessiin linkittyvéat osapuolet, joita ovat:

- Palvelun jarjestaja

- Tilaajat

- Tuottajat

- Palvelukeskukset

- Palveluasiakkaat

- Erilaiset kumppanit

Monituottajamalli Vantaalla -raportin (2014a) mukaan monituottajamallin lisaantyva sovel-
taminen palvelutuotantoon tuo uusia haasteita. Raportissa haastateltu eri toimialojen johto
nékee keskeisimpind haasteina ja kehittdmisen kohteina sopimusohjausmallin luomisen ja
mallintamisen seka verkostojohtamisen periaatteiden selkiyttamistd. Yhtend haasteena raportti
pitdd myos toimivien markkinoiden olemassa olo ulkoistamisesta saatavien hyotyjen edelly-
tyksend. Toimialojen johtoryhmat olivatkin pitkalti sitd mieltd, ettei yksityista sektoria pitaisi
hyddyntéa palvelutuotannossa ilman toimivia markkinoita, vaan téllaisessa tilanteessa tuotta-
misvastuu pitéisi jattdd kunnan, kunnan paatantavallan alaisen yhtion tai esimerkiksi kuntayh-
tyman vastuulle. My0s toimivat tietojarjestelmat nahtiin edellytyksend monituottajamallin
tehokkaalle hyodyntamiselle. (Vantaa 2014a, 4.)
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5.2.3 Monituottajamallin strategiset tavoitteet Vantaalla

Vantaan kaupungin strategia laaditaan valtuustokausittain. Strategian laadinnan yhteydessa
tarkistetaan ja mééritetddn myos kaupungin arvot ja visio. Strategian keskeisen sisalléon muo-
dostavat valtuustokauden strategiset paamaaréat niille asetettuine konkreettisine mittareineen.
Mittarit ovat luonteeltaan strategisia ohjausmittareita, ja niille méaritellaén lahto- ja tavoiteta-
sot. Strategian toteuttamisen valineend ovat tuloskortit, jotka ovat osa kaupungin johtamisjar-
jestelmé&a. Valtuustokauden strategian yhteydessé kaupunki péattad ne kaupunkitasolla toteu-
tettavat ohjelmat, joita tullaan valtuustokaudella laatimaan tai joista tullaan tekemaan véliar-
viointi. Laadittavien ohjelmien, kuten téssa tutkielmassa yhtend aineistona toimivan Vantaan
ikdantymispoliittisen ohjelman, ideana tukea strategisten padmaarien toteutumista. Poikkihal-
linnollisten ohjelmien tavoitteena on esimerkiksi kuntalaisten terveyden ja hyvinvoinnin edis-

tdminen ja ongelmien ennaltaehkaisy. (Vantaa 2013, 4.)

Valtuustokauden 2013—2016 strategiassa Vantaan arvoiksi méaéritetdadn innovatiivisuus, kes-
tava kehitys ja yhteisollisyys (Vantaa 2013, 6). Vallitseva epasuotuisa taloudellinen tilanne
nakyy vahvasti strategisissa painotuksissa. Innovatiivisuudessa nahdaan tehostamismahdolli-
suuksia uusien toimintatapojen muodossa. Kestavéd kehitys osaltaan korostaa nykypolvien
velvollisuutta jattdd mahdollisimman kestdva kunnallistalous seuraaville sukupolville. Yhtei-
sOllisyyden korostaminen puolestaan korostaa kuntalaisten aiempaa suurempaa osallistumista
ja tiiviimpaa yhteistyota palvelutuotannossa kunnan ja yksityisen sektorin kumppanuutena
(Vantaa 2013, 6). Kaikki Vantaan arvot voidaan taten ndhda nayttaytyvan Vantaan monituot-
tajamallissa, joka on ensisijaisesti saastotyokalu. Sen ominaisuuksiin kuuluu muun muassa
yksityisen sektorin hyodyntdminen palvelutuotannossa ja asiakaslahtdinen lahestymistapa

palveluihin.

Myos tasapainoisina palveluvalikkoina eli palvelumixeina tunnettu monituottajamalli on ka-
sitteen tasolla kuulunut Vantaan kaupungin palvelujen tuotantostrategiaan vuodesta 2004,
jonka jalkeen ajattelumalli on ollut vallitsevana osana palveluiden kehittamistd. Ostaa vai
tehda itse —linjausta mukailevaa ostopalveluiden kéyttéd on ollut ennen vuoden 2004 linjaus-
takin, mutta varsinaisesta strategisesta monituottaja-ajattelusta ei voitu silloin puhua. (Vantaa

2014b, 1.) Konkreettisesti monituottajamalli ndyttaytyy lautakunta- ja johtokuntakuntatasoisi-
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na hankinta- ja tuotantosuunnitelmina, jotka linjaavat toimialojen hankintojen ja tuotannon

strategiset lahtékohdat. Ensimmaiset suunnitelmat laadittiin vuonna 2005.

Vantaan kaupunginvaltuuston vuonna 2012 hyvaksyma talouden tasapainottamis- ja velkaoh-
jelma listaa kaupungin toiminnan kehittdmista koskevia toimenpiteitd. Toimenpiteiden tarkoi-
tuksena on pyséyttaa kaupungin velkaantumiskierre ja tasapainottaa kaupungin tulo- ja meno-
rakenne. Ohjelma laadittiin, koska verrattain suuren investointitarpeen kattaminen muulla
kuin velkaantumalla lisda ei ollut mahdollista. Ohjelmalla pyrittiin parantamaan koko 2000-
luvun jatkunutta investoinneista johtunutta rahoitusvajetta. Varsinaisia niin kutsuttuja Kriisi-
kuntakriteereitd Vantaa ei kuitenkaan tayttanyt. (Vantaa 2012, 4.)

Ohjelman yleisid palveluita koskevia keinoja talouden tervehdyttamiseksi ja tulorahoituksen

parantamiseksi olivat:

- Palvelurakenteiden uudistaminen ja toiminnan kehittdminen

- Investointi- ja palveluverkkosuunnittelun kehittdminen

- Lakiséaateisten peruspalveluiden turvaaminen

- Kaupungin palveluverkon kehittdminen monituottajamallin suuntaan

- Ulkoistamisen, palveluiden ostamisen sekd kumppanuusverkoston k&yton mah-
dollisuuksien selvittdminen

- Palvelusetelien kayton laajentamisen selvittdminen

- Rutiiniluonteisten tukipalveluiden keskittamismahdollisuudet ja organisointi

- Yhtidittamis- ja liikelaitostamisselvitysten kaynnistdminen

- Kuntaorganisaatioita ja palveluiden jarjestdmistd koskevien selvitysten kéynnis-

tdminen

Liséksi sosiaali- ja terveyspalveluita koskevia linjauksia ovat:

- oman tuotannon ja ostopalvelujen véhentdminen seka asiakaskriteerien tiuken-
taminen

- henkildstoma&ran kasvun pysayttdminen ja hallittu vahentdminen sekda muun
muassa eldkditymisestd johtuva vapautuvien henkiléstéresurssien uudelleen
suuntaaminen

- investointien myohentdminen

- jarjestdmistapojen muutokset

51



- palvelurakenteen keventaminen

- yleiset tuottavuutta lisaavat kehittamistoimenpiteet

Sosiaali- ja terveyspalveluita koskevien sadstotoimenpiteiden haasteena ohjelma nakee saésto-
jen hakemisen lyhyelld tahtadimelld. Lainsaddanndn maarittdvat kuntalaisten subjektiiviset
oikeudet ja kunnan velvollisuus jarjestaa palvelut rajaavat lyhyen tédhtdimen sééstotoimenpi-
teitd. Myo0s riski vaihtoehtokustannusten noususta, kuten palveluasiakkaiden hakeutuminen
jonkin vaihtoehtoisen palvelun piiriin palvelun saatavuutta leikattaessa, katsotaan rajaavan
mahdollisuuksia saéastdihin. Ohjelmassa todetaankin, ettei kunnan lainsdddannosséd maaritel-
lyisté velvoitteista voida joustaa vaikka sdastoihin pyritdankin. My6s uusien toimintamallien
seké esimerkiksi tietojarjestelmien k&yttdonoton vaatimien investointien katsotaan rajoittavan
lyhyen téhtdimen sdastdjen saavuttamista palvelurakenteissa. Sosiaali- ja terveyspalveluissa
tehostamistoimenpiteet ovat keskittyneet uusien toimintamallien adaptointiin ja palveluraken-

teen keventdmiseen. (Vantaa 2012, 14.)

Monituottajamalli Vantaalla —raportti kartoittaa monituottajamallin lahtokohtia. L&htokohtia
on kartoitettu haastattelemalla palveluiden toteuttamisesta vastuussa olevaa toimialajohtoa.
Raportti keréa yhteen toimialajohdon ajatuksia monituottajamalliin ja ulkoistamiseen liittyvis-
t4 mahdollisuuksista, tavoitteista ja haasteista. Monituottajamallia toteutetaan ké&ytdnndssé
palvelusuunnittelun keinoin. Palvelusuunnittelussa make or buy —paatos tehdaan palvelumuo-
toiluprosessia hyvéksi kayttaen. Prosessissa kartoitetaan palveluiden jarjestamistd huomioiden
tuotantotaloudellinen, palvelun siséllllinen sek& markkinoita analysoiva ndkokulma. Palvelu-
suunnittelun pohjana kéytetddn kaupungin palvelulinjauksia. Palvelusuunnittelussa pyritaan
aiempaa asiakaslahtdisempaan nakdkulmaan palveluita kehitettdessa huomioiden jo olemassa
olevien palvelumarkkinoiden olemassa olo. Jos kaupungin tulkinnan mukaan alalla ei ole
toimivia markkinoita, palvelu toteutetaan itse joko omassa organisaatiossa tai kaupunkikon-
sernin sisélla tai yhteistydssd muiden kuntien kanssa (Vantaa 2014a, 5). Varsinaiseen markki-
noiden luomiseen tahtaéviin toimiin kaupunki raportin mukaan ei siis ole strategisesti valmis-
tautunut, vaan se pyrkii hyddyntdmaan ensisijaisesti mahdollisesti jo olemassa olevia markki-
naolosuhteita. Tosin esimerkiksi Vantaan alueelle sijoittuvien uusien toimijoiden sijoittumi-
nen alueelle saattaa edellyttdd kaupungilta aktiivisia toimia esimerkiksi kaavoituksessa. Esi-

merkiksi tutkimuksessa esimerkkind toimivassa tehostetussa palveluasumisessa yksityisten
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toimijoiden sijoittuminen Vantaalle on ollut riippuvainen kaupungin kyvysta ja halukkuudesta

osoittaa sopivia tontteja yksityisille hoivakodeille (Haastattelu 4).

Vantaan kaupungin palvelulinjauksien (2014b) mukaan vaihtoehtoisia palveluratkaisuja omal-
le palvelutuotannolle harkitaan tilanteissa, joissa palveluita halutaan tehostaa lisédmalla tuot-
tavuutta ja taloudellisuutta. Tuotantotapoja voidaan myos harkita, jos tilaajaorganisaatio ha-
vaitsee toimivien markkinoiden olemassa olon ja katsoo niidenhyddyntamisen olevan kunnan
edun mukaista. Kun tilaajaorganisaatio katsoo ettd ulkoistaminen hyodyttédd seka kuntaa etta

markkinoilla toimivia yrityksid, markkinoita pyritddn hyédyntdmaan palvelutuotannossa.

Kansallisen trendin mukaisesti (esim. Nemlander & Sjoéholm 2012) Uusien ja laajenevien
palvelutuotantoalojen piirissa vaihtoehtoiset rahoitusmallit ovat yleistyneet erityisesti. Esi-
merkiksi vaeston ikééntyessa kasvavissa vanhuspalveluissa strategiana on kasvattaa palvelui-
den tarjontaa ja kapasiteettia paédosin erilaisia ostopalveluita hyddyntaen. (Vantaa 2010, 15).
Myo6s merkittavia investointeja edellyttdvat palvelut ovat luonnollisesti investointeja vahen-
tdmaan pyrkivan (esim. Vantaa 2012) kaupungin ulkoistusprioriteettien karjessa, erityisesti
silloin, kun palvelun tuottaminen edellyttdd nopeasti vanhenevan, kalliin teknologian hyodyn-
tamisté (Vantaa 2014b, 3).

Ulkoistettujen palveluiden kayttod perustellaan usein palveluiden joustavuuden lisadntymisel-
la. Puitesopimuksilla ja palvelusetelida hyddyntden tehdyt ulkoistukset mahdollistavat jousta-
vuuden suhteessa omaan tuotantoon, jossa palveluiden lisddminen edellyttda yleensa henkil6-
kuntaresurssien lisadmista ja henkilokuntaan sitoutumista. Erityisesti tilapdiset joustot sitovat
suhteellisen paljon henkildstoresursseja palvelutuotannossa ja ne ovat helpommin jérjestetta-

vissé ulkoistettuja palveluja hyddyntéen. (Vantaa 2014b, 3; Haastattelu 4.)

Vantaan ndkokulmasta useimmat ulkoistettujen palveluiden puolesta puhuvat argumentit liit-
tyvét talouteen. Kaupunki ei joko halua sitoa enemp&d omaa investointirahaa laajeneviin pal-
velusektoreihin tai kunnan toiminnassa tavoitellaan saast6ja lisdédmalla palveluiden tuotta-
vuutta tai taloudellisuutta. Kunnan omalle tuotannolle vaihtoehtoiset tuotantomallit ndyttayty-
vét kaupungin strategioissa siis padosin kunnallisten palveluiden tehostamistyokaluina. Te-

hostamisvaikutukset nékyvat yht&élta investointitarpeen vdhenemisend omassa tuotannossa
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(Haastattelu 4) ja toisaalta oman tuotannon Kirittdjana, vertailukohtana ja uusien toimintatapo-

jen lahteend toimiminen.

Ulkoisten palvelujen kayttoon saatetaan turvautua tilanteessa, jossa ammattitaitoista henkil6-
kuntaa on jostain syysté vaikeaa saada rekrytoitua. Ongelma on ilmeinen erityisesti lakisaatei-
sissa palveluissa, joissa palvelun laatu karsii olennaisesti henkilokunnan vaihtuessa liian usein
aiheuttaen esimerkiksi pitkien hoitosuhteiden katkeamisia. Tdma oli pé&asyy, miksi tutkiel-
massa yhtend esimerkkina toimiva Hakunilan terveyskeskuksen ulkoistamiseen aikanaan péa-
dyttiin. Suurin ulkoistamiseen johtanut syy oli silloiset ladkarihenkilokunnan rekrytointivai-
keudet. Ongelman poistuminen oli keskeinen argumentti, johon nojaten terveyskeskus paatet-
tiin kotiuttaa takaisin omaksi tuotannoksi vuoden 2015 alusta (Haastattelu 1).

Monituottajamallin taustalla Vantaalla on kolmetoista keskeista palvelulinjausta, jotka tiivis-

tavat mallille asetetut tavoitteet (Vantaa 2014b):

1. Palvelun jérjestamistapaa ratkaistaessa arvioidaan kaikki eri tuotantotapojen vaihtoehdot.

Tavoitteena on tuottavuuden lisdédminen palvelutuotannossa.

2. Palvelusetelin kayton laajentamista edistetdén vaihtoehtoisena, asukkaiden valinnan vapa-
utta lisdavana palvelumuotona silloin, kun se on kaupungin nédkokulmasta kokonaistaloudelli-

sesti edullista. Toimintaa tehostetaan sahkdisen palvelusetelin kayttoonotolla.
3. Séhkaisten palvelujen kehittamistd varten luodaan yhtenéinen tekninen perusta. Sahkoisia
palveluita toteuttaessaan toimialat arvioivat Kriittisesti nykyiset palveluprosessit toiminnan

tehostamiseksi.

4. Vantaan kaupungille luodaan yksi yhtendinen ja monikanavainen sahkdinen asiakaspalve-

luratkaisu, yhteisen asioinnin ja asiakaspalvelun vélineet.

5. Asukkaiden kayttajalahtoista osallistumista listdén ottamalla asukkaat mukaan palveluiden

kehittamiseen.
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6. Yhteiskunnallisten ja/tai sosiaalisten yritysten kayttdd kaupungin yhteistydkumppanina

kokeillaan vajaakuntoisten ja pitk&aikaistyottémien tyollistamiseksi.

7. Vantaan kaupunki avaa entistd enemman tietovarantoja. Avoin data otetaan huomioon tie-

tojarjestelmahankinnoissa.

8. Kaupungin kaavoituksessa ja palveluverkkosuunnittelussa hyddynnetddn Keharadan tuo-
mat mahdollisuudet. Palveluverkkoratkaisussa huomioidaan eheytyva kaupunkirakenne ja

hyodynnetaan keskittdmismahdollisuudet.

9. Palveluverkkoratkaisut perustuvat palvelutarpeen kehittymiseen ja kaupunkitason prio-
risointiin. Toimitilaratkaisujen tavoitteena on taloudellisuus, tilatehokkuuden parantaminen ja

monikayttdisyyden lisdédminen.

10. Sosiaalisten kriteerien kayttomahdollisuutta erilaisissa hankinnoissa ja seurataan niiden

vaikutuksia ja kustannuksia.

11. Pienhankintojen séhkdisen tyokalun kayttdonottoa edistetddn ja hankintasuunnitelmien

aktiivista ké&yttoa edistetaan.

12. Kaupungin hankinnoissa otetaan huomioon hankittavan kokonaisuuden koko elinkaaren

kustannukset ja hankinnan ympéristévaikutukset.

13. Palvelulinjauksia toteutetaan monituottajamallia hyodyntéen.

Voidaan tiivistéd, ettd monituottajamallilla tdhdatdan strategisesti tehokkaampaan ja taloudel-
lisempaan toimintaan pyrkien huomioiden palveluiden laadulliset ja sosiaaliset ulottuvuuden.
Tavoitteena on tehdd taloudellisesti tuloksellisempia palveluja entistd asiakasl&htéisemmin.
Vélineitd monituottajamallissa ovat uudet rahoitusmallit, sahkoiset jarjestelmat, kuten kehit-
tyneempien asiakaspalautejarjestelmien sekd muiden Vantaan nykyisten ja tulevien investoin-

tien hyddyntaminen palvelutuotannossa.
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5.3 Kunnan ja kuntalaisen vuorovaikutus sosiaali- ja terveyspalveluissa

Vantaan sosiaali- ja terveyspalveluissa asiakaspalvelujarjestelmét ovat yhtendinen kokonai-
suus eika siina tehda eroa eri rahoitusmallien valille, vaan jarjestelmét pyrkivét sopeutumaan
toimintaympariston muutoksiin. Samalla kuntalaista vastuutetaan osallistumaan palveluiden
kehittamiseen ja osallistumaan esimerkiksi laadunvalvontaan omalta osaltaan. Kaupunkitason
palvelulinjausten mukaan “asiakaspalvelua kehitetddn itsepalvelupohjaiseksi lisadmalla sah-
koisia palvelukanavia, joiden tukena toimivat laadukkaat puhelin ja videoneuvottelupalvelut
sekd uudistetut palveluprosessit.” Tavoitteena on luoda yhden luukun periaatteeseen perustu-
va jarjestelmd, jossa kuntalaiselta ei edellytetd kuntaorganisaation tuntemusta saadakseen oi-
kea oikeat palvelut. Kdytdnndssa Vantaan kaupunki selvittda asiakaspalveluiden keskittamista
yhteisiin asiakaspalvelupisteisiin yhdessé toimialojen kanssa. Samalla toimialat kehittavét

omia asiantuntijapalveluitaan asiakasrajapinnassa. (Vantaa 2014b, 6.)

5.4 Tutkimuksen esimerkkipalveluiden esittely

5.4.1 Vantaan ulkoistettu tehostettu palveluasuminen

Vantaan kaupungin ostaman tehostetun asumispalvelun avulla tuetaan ja edistetdén asiakkaan
hyvinvointia, turvallisuutta ja hyvéé elaméanlaatua. Hoidossa korostuu asiakkaan itsendisyys,
yksilollisyys, arvokkuus ja yksityisyys. Hoitoymparistd on viihtyisé ja kodinomainen. Hoi-
dossa toteutuu asiakkaan, hanen omaistensa ja henkilokunnan vélinen yhteistyd, hyva ammat-
titaito sek& hoidon jatkuvuus. Tavoitteena on, ettd asukkaat voivat el&a hoitokodissa elamansa
loppuun saakka. Tehostettuun asumispalveluun liittyy myds saattohoitopalvelut. Palvelun
asiakkaat eivat dementian tai muiden toimintakyvyn rajoitteiden vuoksi selviydy kotiin jérjes-
tettdvien palveluiden turvin. Avuntarve on saannollisté ja jatkuvaa siten, ettd hoidettavat tar-
vitsevat jatkuvaa valvontaa eivatkd siksi tule toimeen vdhempédédn tukemiseen perustuvan
normaalin palveluasumisen turvin. Palveluasiakkaiden sairaudet ovat siind méarin vakaassa
tilassa, ettd akuuttia sairaalahoitoa ei tarvita. Selviytydkseen pdivittaistoiminnoista asiakkaat

tarvitsevat tyypillisesti 1-2 henkilon apua. (Vantaa 2009.)
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Tehostetun palveluasumisen palveluissa ulkoistettuja palveluita Vantaan kaupunki tarjoaa
lahtokohtaisesti joko palvelusetelirahoitteisesti tai kilpailutettuna ostopalveluna. Tarvittaessa,
tapauskohtaisesti voidaan kayttdd myos kunnan maksusitoumusta, jos esimerkiksi hoitosuh-
teen jatkuminen tata edellyttdd. (Haastattelu 2.) Ostopalveluihin sovelletaan siis hankintalain
(348/2007) mukaista syklista kilpailutusmenettelya, tyypillista on, ettd sopimustyypiltaan pui-
tesopimuksia olevat sopimukset sisaltavat optiovuosia, joiden k&ytOsté tai kayttamatta jatta-
misestd padtetddn sopimuksen mukaan. Palvelusetelisséd Vantaalla sovelletaan palveluseteli-
lain 4 §:n (569/2009) mahdollistamaa hyvaksymismenettelya sovelletaan, koska se mahdollis-
taa Kilpailutuksiin osallistumattomien toimijoiden ryhtymisen palvelutuottajiksi. Palvelusete-
limalli on my6s tutkimuksessa haastatellun pienen toimijan etujen mukaista, koska Kilpailutus
on etenkin pienen tuottajan etujen mukaista. Kilpailutus on hallinnollisesti verrattain raskas
prosessi, joka kuormittaa erityisesti pienempid toimijoita. Suuremmilla toimijoilla on mahdol-
lisuus keskittad kilpailutuksien edellyttdmat hallinnolliset tyot eikd prosessissa aiheutuva
kuormitus korostu niiden toiminnassa pienten toimijoiden tavoin. (Haastattelut 3 ja 6.) Palve-
lusetelituottajat voivat olla hyvinkin kaukana Vantaalta, koska tuottajien maantieteellista si-
jaintia ei olla hyvéksymiskriteereissa haluttu rajata. Tyypillinen tilanne on, ettd tehostetun
palveluasumiseen palveluun oikeutetun asukkaan omaiset asuvat jossain muualla kuin missa
Vantaan omat palvelut fyysisesti sijaitsevat tai asiakkaalla on muuten halua valita itse jokin
mieleinen palvelutuottaja. Vantaalaisessa palvelusetelimallissa on my6s mahdollista, ettd
tuottaja hakeutuu hyvaksytyksi palvelutuottajaksi vasta, kun asiakas on ilmaissut halunsa tulla
palvelutuottajan asiakkaaksi ja sopia palvelusopimuksen tuottajan kanssa. Yhtend kunnan
tehtdvana onkin ohjeistaa asiakasta mihin seikkoihin asiakkaan ja tdmé&n omaisten tulisi kiin-
nittdd huomiota yksityista palveluasumiskohdetta valitessaan. (Haastattelu 2.)

On hyvin tyypillistd, jopa vakiintunut kdytanto, ettd yksityisestd tehostetun palveluasumisen
hoitopaikasta kiinnostuneet asiakkaat ja heidan omaisensa kéyvét tutustumassa potentiaalisiin
kohteisiin etukateen palvelutarvearvioinnin valmistuttua tai jopa ennen sitd. Hoivakodit voi-
vat olla jo valmiiksi Vantaan kaupungin sopimuskumppaneita tai potentiaalisia uusia toimijoi-
ta, tapauksesta riippuen. Varsinaisen paikan saaminen halutulta tuottajalta edellyttdd vield
paikan vapautumista tuottajalta. Tuottajan etujen mukaista on, ettd kapasiteetti on mahdolli-
simman tehokkaasti kaytdssé ja paikkoja vapautuu palvelulle tyypillisesti yleensa lahinna

luonnollisen poistuman seurauksena. (Haastattelut 3 ja 2.)
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Suurin osa ulkoistetuista palveluista on puitesopimuksella ostettavia ostopalveluita. Palve-
luseteliasiakkaita on vield varsin véhan, vaikka palvelusetelin k&yton lisaédmistd on painotettu
viime vuosina kunnan strategioissa. Palvelusetelin hyddyntaminen on myos taloudellisesti
kannattavaa kaupunkiorganisaatiolle ja on puitesopimukseen perustuvaa ostopalvelua mielek-
kaampi vaihtoehto myos haastateltujen tuottajien nakdkulmasta. Syitd palvelusetelin jaami-
sesta toistaiseksi marginaaliin ovat virkamiesjohdon mukaan muun muassa puutteet palve-
luohjauksessa. Palveluohjausta ollaankin parhaillaan kehittdmadssé, jotta se vastaisi paremmin
esimerkiksi vanhuspalvelulain (980/2012) asettamia vaatimuksia ja toisi kaupungin strategian

mukaisen asiakaslahtdisemman lahestymistavan palveluun. (Haastattelut 2 ja 4.)

5.4.2 Hakunilan ulkoistettu terveysasema

Vantaan kaupunki péaatti ulkoistaa yhden kolmesta perusterveydenhuollon palveluita tarjoa-
vasta Keski-Vantaalla sijaitsevasta terveyskeskuksestaan, Hakunilan terveysaseman vuosiksi
2012—2014. Operaattorina toimi Attendo Oy, joka toimi kaupungin omistamissa tiloissa. At-
tendo tuottaa Vantaalla myds Peijaksen sairaalan terveyskeskuspaivystyksen, jonka kanssa
ulkoistettu asema teki yhteisty6ta esimerkiksi henkilostoon erityisesti mahdollisiin sijaisuuk-
siin liittyen. Ulkoistukseen p&adyttiin, koska Hakunilan terveysasema oli kérsinyt useita vuo-
sia laékaripulasta, josta palveluiden laatu karsi hoitosuhteiden jaadessa liian lyhyiksi. Ulkois-
tuksen ensisijainen tarkoitus olisi saada asemalle riittavasti ladkéreita ja alentaa kustannuksia.
Muista mahdollisia haettavia hy6tyja olivat myds oman toiminnan ja ulkoistetun toiminnan
vertailu, minka arveltiin auttavan oman toiminnan tehostamista. Laakarihenkilokunnan koh-
dalla rekrytointiongelma poistui ja kaupungin asettamaan tavoitteeseen paastiin nain. Hoito-
henkilékunnan osalta Attendo joutui tosin maksamaan yhden sopimussakon, kun hoitohenki-
I6kunnan, tall& kertaa tosin sairaanhoitajien osalta, vaihtuvuus ylitti sopimuksessa sallitut ra-
ja-arvot. Kehitystyokaluna ulkoistus ei kaupungin ndkokulmasta tayttanyt odotuksia sopimuk-
sen ollessa lilan kankea taipuakseen kehittdmisen tarpeisiin. Asiakaspalautteen ja muiden laa-
dullisten seikkojen puolesta paastiin ulkoistetulle palvelulle asetettuihin tavoitteisiin. (Haas-
tattelu 1.) Kevééllda 2014 Vantaan sosiaali- ja terveyslautakunta paatyi kotiuttamaan Ha-
kunilan terveyskeskuksen omaksi tuotannokseen. Perusteina kotiutukseen olivat rekrytoin-
tiongelman poistuminen, tulevan kansallisen sote-uudistuksen tuomat haasteet, joita kohtaa-

maan omana tuotantona pidetty terveyskeskus koettiin kdyttokelpoisempana ja joustavampana

58



kaupungin nakokulmasta kuin ulkoistettu palvelu. Paatoksen pohjana toimi myds konsulttiyh-
tio6 KPMG:n tekemad arvio eri toimintamallien tuomista taloudellisista vaikutuksista Vantaalle.
(Vantaan sosiaali- ja terveyslautakunta 2014.)

5.5 Vilittajatoiminnot sosiaali- ja terveyspalveluissa Vantaalla

5.5.1 Asiakkaan ja kunnan valinen vuorovaikutus murroksessa.

Nykyiset kaupunkiorganisaation ja asiakkaan véliset vuorovaikutuskanavat palvelutuotannos-
sa voidaan yleisesti jakaa palvelua ennen asiakkuutta tapahtuvaan ja tarveharkinnassa saadun
myonteisen paatoksen jalkeiseen yhteydenpitoon. Tarveharkintaa ennen aktiivinen osapuoli
on yleensé asiakas tai hdnen omaisensa. Tassa tutkimuksessa esimerkkeina toimivissa palve-
luissa, tehostetussa palveluasumisessa ja perusterveydenhuollossa molemmissa palveluiden
saanti edellyttad tarveharkintaa. Perusterveydenhuollossa tarveharkinnan tekee terveydenhoi-
taja tai laakéari terveyskeskuksessa tai puhelimitse. Tarveharkinnan jalkeen asiakas ohjataan
tarvitsemiensa palveluiden piiriin. (Haastattelu 1.) Tehostetussa palveluasumisessa tarvehar-
kinta tehdaan palveluohjaajan johdolla. Prosessissa kartoitetaan palveluiden piiriin hakeutu-
van kuntalaisen tarve palveluille hyodyntéen esimerkiksi RAIl-arviointia, joka kartoittaa laa-
jasti ikéihmisten kognitiivista ja fyysista toimintakykya ja palvelutarvetta muuntaen sen kvan-
titatiiviseen muotoon. Kartoitus tehdaan hyddyntden asiakkaan, tdiméan mahdollisten omaisten
seka hoitohenkilokunnan nakemysté (esim. Noro ym. 2001). Tarveharkinnan yhteydessa pal-
veluohjaaja kay l&pi palveluasiakkaalle saatavilla olevat palvelut ja niiden vaihtoehtoiset to-
teuttamistavat. Tietojen perusteella asiakas paattaa lahtokohtansa huomioiden valitseeko tu-
losidonnaisella palvelusetelilla rahoitetut palvelut vai muulla tavalla rahoitetut palvelut. Ny-

kyjarjestelméssa palveluohjauksen rooli paattyy tahan. (Haastattelu 2.)

Seka perusterveydenhuollossa ettd tehostetussa palveluasumisessa on meneillaan kehityspro-
jekteja, joissa palveluohjauksen roolia ollaan ainakin osiltaan muuttamassa. Hakunilan terve-
yskeskuksen kotiuttamisen yhteydessa perusterveydenhuollossa toteutetaan uudistus, jossa
paljon terveydenhuollon palveluita kéyttavid asiakkaita ohjataan niin kutsutun asiakasvastaa-
vakoulutuksen saaneen sairaanhoitajan luo. Asiakasvastaavan tehtdvéna on koordinoida pal-

jon palveluita kayttdvien asiakkaiden palvelutarpeita ja ohjata heidat tarvitsemiensa terveys-
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palveluiden pariin. Asiakasvastaavat laativat asiakkailleen hoitosuunnitelmat ja valvovat hei-
dan terveydentilansa kehitystd. Asiakasvastaava toimii Kaupungin tavoitteena on vahent&a
nain tarpeettomia terveyskeskuskaynteja ja véhentad ndin osaltaan terveyskeskusten kuormi-
tusta. Ensimmaiset sairaanhoitajakoulutusta taydentavan asiakasvastaavakoulutuksen saaneet,
jo ennen taydennyskoulutusta virkasuhteessa kaupunkiin olleet sairaanhoitajat, valmistuivat
vuoden 2014 aikana ja tyoskentelevat Keski-Vantaan terveyskeskuksissa ja osa heistd myos
siirtyy vuoden alusta uudelleen avattavaan Hakunilan terveyskeskukseen. Hakunilan terveys-
keskuksen uudelleen avaamisen yhteydessa Vantaan sosiaali- ja terveyspalveluilla on myos
pilottiprojekti, jossa kaksi palveluohjaajaa kartoittaa tarvittaessa asiakkaiden sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden tarpeet ja kokoavat tarvittavista sosiaali- ja terveyspalveluista asiakkaille
raataloityja palvelupaketteja, jotka voivat sisaltdd sek& omaa palvelutuotantoa etté ulkoa ostet-

tuja palveluita, asiakkaiden tarpeisiin. (Haastattelu 1.)

Yhteisend tavoitteena edella kasitellyilla projekteilla on toteuttaa kaupungin strategisia paa-
madria luoden asiakaslahtdisemman ldhestymistavan palvelujarjestdmiseen ja vahentad moni-
tuottajamallille tyypillistd palvelukentdn pirstaleisuutta asiakkaan nakodkulmasta. Samalla
kaupunki arvioi sééstavansa palveluresursseja, kun asiakkaat 16ytavat paremmin tarvitsemiaan
palveluita kaupungin strategian mukaan yhden luukun periaatteella eiké asiakkaalla ole tarvet-
ta kaupungin jatkuvasti monimutkaistuvan palvelurakenteen tuntemiseen. Uusien palveluoh-
jausmallien toimiessa halutulla tavalla asiakkaiden palvelukayntien méara siis vahenee heidéan
hyvinvointiansa vaarantamatta. (Haastattelu 1.) Uudelleen omana tuotantona avattavan Ha-
kunilan terveysaseman toimintaympéristd nahddan ainutkertaisena mahdollisuutena uusiin
pilottikokeiluihin. Terveyskeskuksen uusi aloitus ja kahden vuoden ulkoistusjaksosta saadut

kokemukset aiotaan siis valjastaa kehittdmisen tarpeisiin.

lakkaille ihmisille suunnattujen palveluiden yhteydessa annettava palveluohjaus on niin ikdan
murroksessa Vantaalla. Syita ovat yhtaaltd kaupungin strategian mukainen yleinen asiakaslah-
toisyyden lisddmisen vaatimus ja monituottajamallin, joka tekevét palveluverkosta entista
vaikeammin hahmotettavan asiakkaan nékodkulmasta. My6s hallittavuus tilaajaorganisaation
nékokulmasta karsii, koska yhteistyokumppaneiden mééra kasvaa eikd toimijat ole en&4 1ah-
tokohtaisesti sidottu maantieteellisesti Vantaan kuntarajoihin eik& kaupunki ole en&a entisen-
laisessa avainasemassa mahdollistaessaan tuottajien sijoittumiseen alueelle kaavoituksen ja

tonttipolitiikan keinoin. Etenkin juuri palveluseteli tuo yleistyessddn mukanaan haasteita: mi-
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ten hallita palvelutuottajien verkostoa, jonka toiminta-alue on parhaimmillaan koko Suomi ja
tyypillinen asiakasmaaré palvelutuottajaa kohden on tyypillisesti hyvinkin pieni? Toinen pal-
veluohjausta muuttava tekija l&hitulevaisuudessa ikaihmistenpalveluissa, joihin tehostettu
palveluasuminenkin kuuluu, on asteittain voimaan astuvan vanhuspalvelulain (980/2012)
tuomat uudet velvoitteet palveluohjaukseen. 1.1.2015 alkaen vanhuspalvelulain 17 § mukaan
ikdihmisten palveluissa asiakkaalle on osoitettava vastuuhenkil®, jos hén tarvitsee apua palve-
luiden toteuttamiseen tai yhteensovittamisen liittyvissa asioissa. Vantaan kaupunki on huomi-
oinut vanhuspalvelulain tuomat muutokset osallistumalla sosiaali- ja terveysministerion ra-
hoittamaan Ik&palo —hankkeeseen yhdessé Lahden, Heinolan ja Hdmeenlinnan kanssa. Hank-
keen myotd Vantaalla on kartoitettu ikaihmisten omia késityksia tarpeistaan ja tehty pilotti-
hankkeita vuoden 2014 aikana ja niita on tarkoitus jatkaa edelleen, jos palaute on hyvaa ja

kokeilussa olevat palvelut katsotaan tarpeellisiksi myds jatkossa. (Haastattelu 4.)

Tiivistden voidaan siis sanoa, ettd palveluohjaus on molemmissa tutkimuksen kohteena ole-
vissa palveluissa muuttumassa kasvavassa maéarin palveluiden sisdéntulokanavasta kokonais-
valtaisempaan suuntaan vastatakseen lainsdddannon, muuttuvien palvelutarpeiden sekd mo-
nimutkaistuvan palvelurakenteen haasteisiin. Palveluohjaus ei liity enda vain tilanteeseen,
jossa asiakkaan palvelutarpeet syysta tai toisesta muuttuvat, vaan toimivat myos yleisena tie-
donantokanavana tilaajaorganisaation ja palveluasiakkaan vélilla 1&pi asiakassuhteen eri vai-
heissa. Asiakkaalle palveluohjaus toimii jatkossa aiempien tehtdvien ohella palvelusuhteen
aikaisena turvaverkkona ja tiedonléhteend, johon voi turvautua ongelmatilanteissa. Yhden
luukun periaatteen mukaan palveluohjaus ohjaa tarvittaessa asiakkaita eteenpdin tilanteissa,

joissa palveluohjauksen asiantuntemus ei riitd tilanteen ratkaisemiseksi.

5.5.2 Asiakaspalautejarjestelmat ulkoistetuissa palveluissa

Vantaan kaupungilla on melko yhtenevéinen asiakaspalautejarjestelma eika se lahtokohtaises-
ti erottele kuntalaisia sen mukaan miten palvelu on tuotettu tai rahoitettu. Lahtokohtaisesti
paaasiallinen asiakaspalautejérjestelmd, jossa kaupunkiorganisaatio on aloitteellinen, on kun-
nan yleinen asiakastyytyvéisyyskysely. Kysely tehddan Vantaalla joka toinen vuosi ja sita
tdydentdvat toimialakohtaiset kyselyt, kuten Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen saannolli-

sesti teettdma kysely Suomen suurimmissa kaupungeissa perusterveydenhuollon piirissé teet-
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tdma kysely. (Haastattelut 1, 2, 3 4, 5 ja 6.) Kuntalaisen ollessa aloitteellinen asiakaspalaute-
prosessissa péaasiallisena vélineend toimivat kunnan verkkosivuilla olevat palautejarjestel-
mat, johon asiakas voi jattad vapaamuotoisen palautteen. Vaihtoehtoisena palautteenanto-
kanavana toimii suora yhteydenotto virkamiehiin, joko puhelimitse tai tapaamalla heité kas-

votusten. (Haastattelut 1 ja 4 .)

Kunnan oman tuotannon ja ulkoistetun palvelutuotannon erot kéyttdjadkokemusten kerédami-
sessd nékyvat vahvimmin asiakasrajapinnassa tapahtuvana valittdman palautteen kerddmises-
sd. Kunnan omassa tuotannossa tieto vélittyy hierarkkisessa jarjestelmassd, jossa tyontekijat
raportoivat esimiehilleen ja he valittavat tiedon aina toimialan johdolle asti, joka tarvittaessa

ryhtyy asian vaatimiin toimiin.

Ulkoistetussa palvelussa tuottajaorganisaatio kerad kukin omalle organisaatiolleen kayttajapa-
lautetta parhaaksi ja tarpeellisemmaksi katsomallaan tavalla. Kayttajapalautetta kaytetadn
organisaatioissa oman toiminnan kehittdmiseen ja sitd kerdtédan joka tapauksessa sopimuksen
aiheuttamista velvoitteista riippumatta. Etenkin suuremmat organisaatiot keraavat ja kokoavat
kayttajapalautetta toimintansa kehittdmiseen myds konsernitasolla, jotta organisaatiot voivat
kehittad toimintaansa ja hyddyntdd kokemuspohjaista tietoaan esimerkiksi osallistuessaan
kilpailutuksiin toisissa kaupungeissa (Haastattelut Paavolainen 5 ja 6). Kaupungin kanssa
sovittu palvelusopimus maéarittdd minimitason, jonka mukaan tuottaja raportoi kerddmansa

palautteen tilaajaorganisaatiolle.

Kaupungin strategian korostama kumppanuusajattelu ndyttaytyy seka tehostetun palveluasu-
misen tuottajien ettd virkamiehien puheissa. Kumppanuusajattelun keskeisena tavoitteena on
pitdd kynnys ottaa yhteyttd puolin ja toisin mahdollisimman matalana ja tilaajaorganisaatio
tarjoaa mielelldan konsultointiapua tuottajille, jos tilanne jonkin osapuolen mielesta tata vaa-
tii. (Haastattelut 2, 3 ja 4.) Kumppanuusajattelun mukaan tuottajat raportoivat kaiken oleelli-
seksi ja tarpeelliseksi katsomansa kaupungille sopimusten toimiessa vain minimitason méaarit-
t4jand, ei todellisen toiminnan tason ohjurina. Ennalta arvaamattomien tilanteiden huomioi-
minen Kkorostuu erityisesti uusissa, vield yleistyméttomissé toimintatavoissa joista on vield
vahan kokemuspohjaista kdytannén kokemusta seké tilaajaorganisaatiossa etté tuottajilla. Pal-
velusetelirahoitteiset palvelut ovat tyypillinen esimerkki uudesta rahoitusmallista, jossa on

kansallisestikin vield verrattain véhan kokemuksia. (esim. Nemlander & Sjoholm 2012.)
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5.5.3 Vlittajatoiminnot kunnan ja tuottajan valisessa vuorovaikutuksessa

Kunnan ja tuottajan vélinen vuorovaikutuksen minimitason mé&aréa palvelusopimus tai se
maadritelld&n palvelusetelin hyvéksymiskriteereissa. Tilaajaorganisaation nakokulmasta on
yksityisen palvelun tuottajan kanssa kayty vuorovaikutus voidaan jakaa kahteen eri ryhmaan
Vantaan monituottajamallissa. Kaupungin on ensinnékin varmistuttava, etta ostopalvelut vas-
taavat vahintaan lainsdddanndn minimivaatimuksia ja ettd ne vastaavat laadullisesti vahintaan
kunnan in-house -tuotantoa. Toinen tuottajan ja tilaajaorganisaation tehtdva on toteuttaa mo-
nituottajamallin strategisia padmaarid, joita kunnan strategia on sille antanut. Ulkoisten tuotta-
jien hyddyntaminen toimii Vantaalla myds oman tuotannon vertailukohtana ja kirittdjana seka
uusien toimintatapojen ladhteend. Samalla ulkoistettu palveluyksikdn on tarkoitus osallistua
palveluiden kehittamisprosessiin siind missé kaupungin organisaatioon kuuluvat yksikotkin.
Asiakasrajapinnassa toimiessaan tuottajilla on suorin yhteys palvelun kdytannon toteutukseen
ja siind mahdollisesti esiintyviin kehitystarpeisiin. Tilaajaorganisaation haasteena on huoleh-
tia jarjestelyt niin, ettd kunnan organisaatioon kuulumattomilla yksikoilla on samat l&htékoh-
dat kehittdmiseen kuin samaan hierarkkiseen organisaatioon tilaajaorganisaation kanssa kuu-

luvien tuottajayksikot saavat.

Tilaajaorganisaation roolin ndkokulmasta toimialan johdon rooli vaihtuu siirryttdessa omasta
tuotannosta kuntaorganisaation ulkopuolisiin toimijoihin. Siind missa Vantaan omassa tuo-
tannossa toimialan johto toimii kunnan omissa palveluissa operatiivisena johtona, rooli ul-
koisten palveluiden yhteydessa on valvoa, ettd tuottaja noudattaa sopimuksia ja muita ohjeis-
tuksia. Kaytannossa valvontaa toteutetaan saannéllisilla valvontakéynneilld yksikdissa, pita-
malla toimialan kanssa saannéllisia valvontakokouksia, jossa kdyd&an lapi sopimuksen méaa-
rittdmia laatukriteereitd (perusterveydenhuolto). Tehostetussa palveluasumisessa valvontaa
suoritetaan myos kerdadmalla vuosittain asiakkaiden vanhuspalveluissa yleisesti hyddynnetta-
van RAI-indeksin tulokset, jotka kertovat asiakkaiden hoitoasteen suuruuden ja sen kehityk-
sen suhteessa aiempiin mittauksiin. (Haastattelut 1, 2 ja 4.) Tehostetussa palveluasumisessa
verrattain runsas ulkoistettujen palvelutuottajien méard suhteessa valvontaan osallistuvaan
henkilokuntaan korostaa muutenkin keskeisessd osassa palveluverkon hallinnassa olevaa
kumppanuusajattelua. VValvonnassa on siis keskeisessa osassa keskindinen luottamus tilaajan

ja tuottajan vélill& seka heidan valilla&n pitkdan jatkunut yhteisty6. (Haastattelu 4.)
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Tuottajan ja tilaajan vuorovaikutukseen perustuvan vélittdjatoiminnon, jonka tehtavé on toi-
mia kehittdmistyokaluna, sisélto ja toimintatavat ovat pitkalti toimialojen oman harkintavallan
alla. Erityisesti juuri yksityisten toimijoiden rooli palveluiden kehittdmisprosessissa vaihtelee
Jo pienessékin otoksessa. Tassa tutkielmassa yhtena esimerkkind perusterveydenhuollossa,
jossa Attendo Oy:n operoima Hakunilan terveyskeskuksen ensisijainen tehtdva oli ratkaista
kaupungin rekrytointiongelmasta johtuva liian suuri laakarihenkildston vaihtuvuus seka kau-
pungin vaikeudet 10ytad pysyvia virkalaakéreité terveysasemalle. Toissijainen tehtavé ulkois-
tetulla yksikolla oli toimia yhtend yksikkond muiden rinnalla toteuttaen sille annettua palvelu-
tehtdvaa muiden yksikoiden rinnalla. Varsinaiseen palvelun kehittdmisprosessiin ulkoistettu
yksikko osallistui p&dosin tarjoamalla informaatiota kehittdmisen tarpeisiin, kuten koottua
asiakaspalautetta ja palveluiden kustannusvertailtavuutta helpottavaa dataa. Kovin aktiivista
roolia ulkoistetulla terveyskeskuksella ei palveluiden kehittdmisessa ole annettu, vaan uusia
toimintamalleja ja aiempien mallien kehittdmisprojekteja kehitettiin pd&osin kaupungin oman
tuotannon piirissé (Haastattelu 1.) Hakunilan terveyskeskuksen johdolla olisi esimerkiksi ollut
haluja kokeilla laajennettuja aukioloaikoja Hakunilassa, mutta se ei ollut kaupungin nékokul-
masta mahdollista. Hakunilan terveyskeskuksesta vastaavalla ylilaakérilla ei ollut mydskaan
paasya kokouksiin, jossa alueen muiden terveyskeskusten johto kokoontui kasitteleméassa
muun muassa terveysasemien kehittdmista. (Haastattelu 5.) Palveluiden kehittdmistyd Keski-
Vantaalla toteutettiin niin, ettd oman tuotannon piirissé olevien terveyskeskusten kanssa teh-
dyn kehittamisprojektin valmistuttua niiden tuomat muutokset palvelukaytantéihin tuotiin
ulkoistetun palvelutuottajan tietoon ilmoitusluonteisesti. Muutoksen tuominen palvelumalliin
edellytti myds, ettd sen oli Attendon kanssa tehdyn ostopalvelusopimuksen mukainen. Jos
uudistetun toimintamallin ei katsota olevan voimassa olevan sopimuksen mukainen, muutos

edellyttaa sopimusneuvotteluja sopimuksen muuttamiseksi. (Haastattelu 1.)

Sopimuksen l&sndolo Vantaan kaupungin ja yksityisen toimijan yhteistoiminnan méaérittajana
vaikeutti toimialajohdon ndkokulmasta muun muassa palvelun kehittdmisté tekemalla proses-
sista kankean esimerkiksi juuri kehittdmisen kannalta. Sopimuksen muuttaminen olisi edellyt-
tanyt uusien sopimusneuvotteluiden jarjestamisen tuottajatahon ja kaupungin valille. Uuden
tai muutetun sopimuksen solmiminen siséltdd kaupungin nakékulmasta riskin, ettd uusittu

sopimus uusine velvoitteineen on edeltdj&ansé kalliimpi. (Haastattelu 1.)
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Tehostetussa palveluasumisessa Vantaalla on jo verrattain pitkét perinteet yhteistyostd yksi-
tyisten hoivakotien kanssa ja myos kokemuksia yhteistyostd kehittdmisen parissa on kertynyt.
Kuten edelld mainittiin, tehostetussa palveluasumisessa julkisen yhteistoimintaa ohjaa kump-
panuuden painottaminen. Kumppanuusajattelu painottaa molemmin puolista luottamusta kai-
kessa kanssakaymisessd. Péaaasiallisesti tilaajaorganisaatio on kehittdmisprojekteissa aktiivi-
nen osapuoli, joka jarjestdd kaupunkiorganisaation ulkopuolisille palvelutuottajille vuosittain
seminaareja vaihtuvin teemoin. Seminaareissa tuottajilla on mahdollisuus tuoda esille nake-
myksi&an tilaajalle ja toisille tuottajille. Kaupungin ja yksityisen toimijan ovat omaksuneet
toistensa toimintatapoja myos ristiinauditoinneilla, joissa molempien organisaatioiden edusta-
jat kdyvét toistensa toimipisteissa auditoimassa ja arvioineet itselleen uusien toimintatapojen
kayttokelpoisuutta edustamansa organisaation ndkékulmasta. Kaytantd on myds tuottajapuo-
lella katsottu hyvéksi ja sen laajentamista toivottiin myds tuottajien taholta, jotka eivét vield
olleet prosessiin osallistuneet. Puitesopimusten ja palvelusetelituottajakriteerien olemassa
oloa ei katsottu perusterveydenhuollon tavoin rajoittavan kehitystyotd, vaan kehittdmista pyri-
tan toteuttamaan aktiivisesti sen palvellessa kaikkia mallin osapuolia asiakkaan edun ollessa

sekd tuottajan ettd tilaajan prioriteettina. (Haastattelut 2, 3, 4, ja 6.)

5.5.4 Asiakkaat osana palveluiden kehittamista

Asiakkaiden osallistaminen palvelutuotannon kehittdmiseen on keskeisessa osassa Vantaan
kaupungin palveluiden strategisissa lahtékohdissa. Kaytanndssa kuntalaisilla on mahdollisuus
osallistua itseddn koskevien palveluiden kehittdmiseen esimerkiksi erilaisten edustuksellisten
elimien kautta, jotka toimivat asiantuntijaroolissa antaen lausuntoja asiakasryhmaa koskeviin
kehityshankkeisiin. Tyypillinen esimerkki on vuodesta 2006 Vantaalla toiminut vanhusneu-
vosto. Vanhusneuvosto on vanhusjarjestjen ja kaupungin yhteistydelin, jonka asema vahvis-
tettiin myos vanhuspalvelulain 11 8:ssd, jossa sille annettiin valvonta- ja suunnittelutehtévié
vanhuspalveluihin liittyen. Vanhusneuvoston rooli painottuu nimenomaan asiantuntijuuteen,
ja laki takaa sille oikeuden osallistua vanhuspalvelulain 5 8 mukaisen Suunnitelman iké&énty-
neen vaeston tukemiseksi -asiakirjan luomiseen, joka lain mukaan on otettava huomioon
ikaihmisten palveluiden suunnittelussa. Kaupungin virkamiesjohto ja yksityisié palvelutuotta-

jia edustavat tahot toimivat neuvostossa asiantuntijajasenind. (Haastattelu 4.)
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Vanhusneuvoston tehtaviin kuuluu (Vantaan vanhusneuvoston toimintaséanto 2013.):

1. osallistuminen ik&&ntyneen vaeston hyvinvoinnin, terveyden, toimintakyvyn ja itsendisen
suoriutumisen arviointiin yhteistydssa muiden toimielinten kanssa

2. osallistuminen ikdéntyneiden terveytté ja hyvinvointia seka itsendista suoriutumista edista-
vien palvelujen suunnitteluun seka seurata ja arvioida ndiden palvelujen toteutumista

3. ik&&ntyneen vdeston mahdollisuuksien edistdminen osallistua elinoloihinsa vaikuttavien
palvelujen suunnitteluun, valmisteluun ja seurantaan

4. kantaa ottaminen ja lausuntojen antaminen asioista, joilla on vaikutusta iakk&an vaeston
elinoloihin ja idakkéiden henkildiden palveluihin

5. oman toimintasuunnitelman ja toimintakertomuksen laatiminen

Vakiintuneiden elimien, joita 16ytyy vanhuspalveluiden lisaksi Vantaalla esimerkiksi vam-
maispalveluiden piiristd, ohella asiakkaiden tai potentiaalisien asiakkaiden tarpeita ja mielipi-
teitd kartoitetaan ajoittain myods projektiluonteisesti. Hakunilan terveyskeskuksen uudelleen
avaamisen yhteydessa kartoitetaan paikallisten potentiaalisten asiakkaiden odotuksia ja tarpei-
ta terveyskeskuksesta saataviin palveluihin liittyen. Talla kertaa kartoitettavat kohderyhmét
ovat lapsiperheet ja ikdihmiset. Yhteistybkumppanina toimii Metropolia-ammatti-
korkeakoulu, jonka osaamista hyddynnetadn muutenkin melko laajasti perusterveydenhuollon
kehitys- ja pilottihankkeissa. (Haastattelu 1.)

5.6 Ulkoistaminen eri osapuolien nakokulmasta Vantaan monituottajamal-

lissa.

Tilaaja

Ulkoistettujen palveluiden kéyttdminen palvelutuotannossa oman tuotannon rinnalla on siis
monituottajamalliin olennaisena osana kuuluva kaupungin strategian toteuttamisen valine,
jolla palveluverkosta ollaan tekemdssa aiempaa asiakaslahtdisempad ja yksilollisempaa vas-
taamaan 2010-luvun yhteiskunnan tarpeita. Toiseksi ulkoistettujen palveluiden on n&hty mah-
dollisuutena ratkaista ongelmia, joita kunta ei syysta tai toisesta ole kyennyt itse ratkaise-

maan, josta Hakunilan terveyskeskuksen rekrytointiongelma on tyypillinen esimerkki. (Haas-
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tattelu 1.) Kolmanneksi ulkoistetut palvelut ovat toimialalle puhdas sééstotyokalu, jolla va-
hennetddn kaupungin tarvetta sitoutua esimerkiksi uusiin investointeihin erityisesti palveluis-
sa, joissa palveluntarve ja kysynté ovat kasvussa. Vallitsevassa tilanteessa, jossa kaupunkior-
ganisaation suurimpia haasteita on sovittaa tiukkeneva taloudellinen tilanne kasvavaan palve-
lutarpeeseen, yksityisten tuottajien hyddyntaminen on toimialan ndkékulmasta houkuttelevaa,
kun vaihtoehtona on uusien pddomaa sitovien investointien tekeminen kaupungin omassa pal-

velutuotannossa. (Haastattelu 4; Vantaa 2014b.)

Viimeisempina lisdyksena tullut palveluiden rahoituspalettiin palvelusetelimalli on kasvatta-
nut tehostetun palveluasumisen mahdollisuuksia hyodyntéa yksityisté sektoria palvelutuotan-
nossaan. Aiemmin uusien yksityisten hoivakotien sijoittuminen ja sitd kautta niiden tarjoaman
lisakapasiteetin hyddyntaminen on edellyttanyt, ettd Vantaan kaupunki on kyennyt osoitta-
maan Yyksityiselle toimijalle tontin toiminnan harjoittamiseen. Uusien toimijoiden sijoittumi-
nen nain ollut sidottuna Vantaan kuntarajoihin, joiden sisalla kaupungilla on kaavoitusvaltaa,
mika on osaltaan hankaloittanut sopimustoimintaan perustuvan volyymin kasvattamista. Pal-
veluseteli on myds kunnalle taloudellisesti kannattava jo nykyisellédkin kayttdtasolla, jolla
vain alle 3 % tehostetun palveluasumisen asiakkaista kayttda palvelusetelid. Toisaalta alhai-
sella kéyttoasteella palvelusetelin huonot puolet tilaajaorganisaation nakokulmasta, kuten
pirstaloitunut ja hajallaan oleva tuottajaverkosto, eivat juurikaan ole nayttaytyneet ja palve-
lusetelimallin tuomat lisaty6t voidaan suorittaa hallintohenkilékunnan muiden téiden ohessa.
(Haastattelut 2 ja 4.)

Negatiivisena puolena Vantaan kaupungin nédkdkulmasta verrattuna puitesopimuksella ostet-
tuihin palveluihin on tuottajien hajanaisesta sijoittumisesta johtuva pirstaleisuus. Palvelusete-
lille on ominaista, ettd Vantaan myodntamia palvelusetelia kayttavia asiakkaita on jokaista yk-
sityista palvelutuottajaa kohden verrattain véhan ja tuottajat voivat sijaita hyvinkin kaukana
toisistaan. Keskeisin syy Vantaalla palvelusetelin kéyttoon péatymiseen on talla hetkella
mahdollisuus valita itselle mieluinen hoitopaikka. Yleisin ja hallitsevin valintakriteeri hoito-
paikalle tall4 hetkelld on p&dsy mahdollisimman ldhelle omaisten asuinpaikkaa. Kaupungin
haasteena on soveltaa kumppanuusajatteluun pohjautuneita toimintatapojaan uudessa toimin-
taympaéristdssd. Uudessa toimintaymparistossa palveluntuottajat eivat endé olekaan valttamat-
t4 vuosikausia kaupungin kanssa yhteistyotd tehneitd toimijoita, joihin vuosien mittaan on

kehittynyt molemminpuolinen luottamussuhde. Toimijat voivat tulla hyvin erilaisista lahto-
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kohdista ja toimintakulttuureista. Palvelutuottajien toimipisteet saattavat myds sijaita fyysi-
sesti satojen kilometrien p&dssé Vantaalta, jolloin esimerkiksi nykymuotoisten valvontakéyn-
tien jarjestaminen ja muu toimipaikoissa suoritettava toiminta voivat olla vaikeaa, jopa mah-
dotonta, jarjestéa tehokkaasti. Myds hallinnollinen ty6, kuten toimijoiden hyvéksymiseen liit-
tyvét toimenpiteet, ovat omiaan kasvamaan palvelusetelien yleistyessa. Palvelusetelien tuomi-
en uusia haasteita ennakoiden tilaajaorganisaatio on ollut kiinnostunut olemaan osallisena
kansallisella tasolla toteuttavissa projekteissa, jossa sdhkdisia tyokaluja valjastetaan palve-
lusetelijarjestelmien kayttoon. Tyypillinen tavoite projekteilla on edesauttaa palvelusetelien
kayttda Suomessa, pyrkien ratkaisemaan edelld luetellun kaltaisia haasteita palvelusetelimal-
lin toteutuksessa. Virkamiesten kannatuksesta ja ilmeisestd tarpeellisuudesta huolimatta Van-
taa ei jatkanut loppuun asti esimerkiksi yksityisen ja julkisen sektorin yhteistyolla toteutetussa
Palveluportaali-hankkeesta ennen varsinaisen toteuttamisvaiheen aloittamista. Haastateltujen
virkamiesten mielestd vastaavien projektien kayttokelpoisuutta mahdollista osallistumista
tulisi jatkossakin harkita. Kansallista, kuntarajat ylittdvaa yhteistyotd, olisi ensiarvoisen tarke-
aa hyodyntaa laajenevassa palvelusetelijarjestelmassd, jossa kokemuksia ja kdytantoja muista
kunnista seka yhteisty6té yli kuntarajojen. (Haastattelut 2 ja 4.)

Yksityiset tuottajat

Haastateltujen yksityisten palvelutuottajien nakokulmasta palvelusetelit ovat jo nykyisella
jarjestelmallakin paras vaihtoehto. Palvelusetelimalli sisaltdd tuottajan nakdkulmasta monia

hyvia elementtejd, vaikka kehitettavaakin Ioytyy. (Haastattelut 3 ja 6.)

Palvelusetelin hyvid puolia tuottajan nakdkulmasta suhteessa puitesopimukseen perustuviin

kaupungin ostopalveluihin ovat:

1) Ostopalveluiden syklisen luonteen puuttuminen. Vantaan hyddyntamé palvelusetelituotta-
jan hyvéaksymismenettely poistaa palvelun syklisen luonteen, jossa tilaajaorganisaation on
Kilpailutettava palvelu aika ajoin. Normaalin ostopalvelun edellyttdmé& hankintalain mukainen
kilpailutusprosessi on erityisen raskas pienelle toimijalle, jolla ei ole mahdollista palkata suu-
rempien kansallisella tasolla toimivien tavoin erillistd tyontekija& organisoimaan kilpailutuk-
sia. Esimerkiksi haastatellulla verrattain pienelld toimijalla hoivakodin operatiivinen johto

kuormittuu Kkilpailutuksen tuomista lisatoista. Lisaksi kilpailutusprosessi tuo tulleessaan aina-
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Kin teoreettisen riskin toiminnan jatkuvuudelle, jos toimija syysta tai toisesta epaonnistuu kil-
pailutuksessa esimerkiksi ylihinnoittelemalla myyménsa palvelun. Palvelusetelimallissa so-
pimus sovitaan asiakaskohtaisesti, mika hajauttaa riskid toimijan nakokulmasta ja mahdollis-

taa esimerkiksi hoivakodin vahvemman sitoutumisen henkil6kuntaan. (Haastattelu 3.)

2) Mahdollisuus kilpailla asiakkaista kaupungin yksikdiden kanssa. Palvelusetelimallille tyy-
pillisesti palvelun sisalto ei ole yhta tiukasti méaaritelty verrattuna kaupungin omaan tuotan-
toon. Kaupunki madrittelee hyvaksymiskriteereissaan palvelun laadullisen minimitason ja
minka osan tulosidonnainen palveluseteli kattaa ja mist4 eteenpdin asiakas maksaa itse mah-
dolliset minimitason ylittavat palvelut. Asiakkaalla on taten ainakin teoriassa mahdollisuus
vaikuttaa palvelutuottajan sijainnin lisaksi myds palvelun siséltoon. Todellisuudessa talla het-
kella sijainnin merkitys asiakkaalle on suurin ja liki ainoa syy valita palveluseteli muiden ra-
hoitusmallien sijaan. Tehostetussa palveluasumisessa seké puitesopimuksella etté palvelusete-
lilla rahoitettavien palveluiden palvelukuvaus muistuttaa hyvin paljon toisiaan ja erot kau-
pungin osaltaan maksaman perustuotteen sisallossd ovat lahinnd marginaalisia. Tehostetun
palveluasumisen asiakkaat eivat myoskaan ole juurikaan ostaneet ylimaaréisia palveluita tuot-
tajalta, vaan he ovat tyytyneet palvelusetelin ja asiakkaan omavastuuosuuden kattamaan pal-
velukokonaisuuteen. Esimerkiksi tehostetun palveluasumisen palveluita kayttavan pariskun-
nan erityistarpeet, kuten tarve suuremmalle huoneelle, on pystytty nykyjarjestelman puitteissa
huomioimaan palveluiden sisalla ilman, etta eri rahoitusmallit toisivat rajoitteita toimintaan.
Haastatellut palvelutuottajat nakivat kuitenkin palvelusetelimallin hyddyntdmisen yhtena
vaihtoehtona, kun esimerkiksi kahden samaan perheeseen kuuluvan asiakkaan saamia palve-
luita on tarve yhdistad yhdeksi raataloidyksi palvelukokonaisuudeksi. (Haastattelut 2, 3, 4 ja
5)

Haastatelluilla yksityisilla tuottajilla olisi halua kilpailla kunnallisen palvelutuotannon kanssa
palvelun laadun ja sijainnin ohella tarjoamalla erisisaltoisia vaihtoehtoja asiakkaille. Esimerk-
keind voisivat olla asiakkaiden hoitoaikaa edeltdvasta elamastd olevien elementtien, kuten
vaikka lemmikkien ja harrastusten, tuominen osaksi palveluympéristéd. Néin palvelukotien
laitosmaista olemusta olisi mahdollista muuttaa kohti kodinomaisempaa ympéristoé ja huo-
mioida asiakkaiden tarpeita entistd yksilollisemmin. Palvelutarjonnan monipuolistuminen on
tuottajien tulkinnan mukaan sekd heidén ettd asiakkaan etu ja lisdksi Vantaan strategian mu-

kainen kehityssuunta palveluille. (Haastattelu 6.)
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Myos puhtaasti ostopalvelusopimuksen nojaavan Attendon operoimalla Hakunilan terveys-
asemalla olisi ollut haluja haastaa kunnallinen palvelutuotanto palvelun laadulla ja sisallolla
tarjoamalla esimerkiksi laajempia aukioloaikoja. Kilpailu kaupungin operoimien terveyskes-
kusten kanssa olisi tapahtunut padasiassa asiakaspalautteen tasolla. Mahdollisimman hyva
asiakaspalaute olisi ollut yritykselle etu Kilpailutuksen mahdollisesta jatkosta paatettdessé ja
yrityksen kayttdessd Hakunilan toimintaa referenssind osallistuessa muihin kilpailutuksiin
tulevaisuudessa. (Haastattelu 5.)

Asiakas

Roolin muuttuminen uuteen rahoitusmalliin siirtymisen my6ta nakyy Vantaalla palvelusete-
liasiakkaalle ja tdman omaisille perinteisten ostopalveluiden muistuttaessa asiakkaan nako-
kulmasta pitkalti kunnan in-house -tuotantoa. Tehostetun palveluasumisen palvelusete-
liasiakkaat valitsevat itse palvelutuottajan, jonka kanssa haluavat solmia palvelusopimuksen.
Tavallisesti asiakkaat tutustuvat palvelukohteeseen etukdteen, jopa ilman tietoa lopullisesta
paasysta haluttuun hoivakotiin, joka voi tavallisesti ottaa uusia asiakkaita vasta paikkojen
vapautuessa toisilta asiakkailta. Tutustuessaan itsendisesti asiakkaalla ja hdnen omaisillaan on
oltava tieto elementeistd, joita heidan kannattaa painottaa l0ytdakseen hoitopaikan, joka tayt-
tdd yhtdaltd Vantaan kaupungin asettamat minimivaatimukset ja toisaalta vastaa asiakkaan
odotuksia mieleisesta hoitopaikasta. Kaupunki pyrkii konsultoimaan asiakasta ja tdman omai-
sia aiheesta ja esimerkiksi suosittelemaan mahdollisesti asiakkaan kriteerit tayttavaa sopivaa
palvelutuottajaa. Tietoa esimerkiksi palvelukuvauksista, joissa palveluiden yksiloity sisalto
kay ilmi, on saatavilla my6s kaupungin verkkosivuilta ja virkamiehiltd henkilokohtaisesti

tiedustelemalla. (Haastattelut 2 ja 3.)

Tehostetun palveluasumisen palvelusetelimallissa asiakkaan omaisella tai siihen verrattavalla
edunvalvojalla on keskeinen merkitys palvelun kannalta. Omaisten merkitys korostuu erityi-
sesti palveluohjauksen yhteydessd. Vantaan kaupunki ei ohjaa palvelusetelirahoitteisten pal-
veluiden piiriin tarveharkinnan l&pdissytta asiakasta, jolla ei ole riittdvéan aktiivista tukihenki-
164 l1&4sné& prosessissa hoitopaikkaa ja palvelun rahoitusmallia valittaessa. Syyna téllaiseen lin-
jaukseen on palvelun luonne: Tehostetun palveluasumisen tarveharkinnan lapéaisseellé on tyy-
pillisesti kognitiivisia rajoitteita, kuten jokin muistisairaus, eik& han siksi pysty asumaan ko-

tonaan tai tule toimeen vdhemmaén kokonaisvaltaisen hoidon kuin tehostettu palveluasuminen,
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tuella. Voidakseen varmistua suomalaiselle palvelusetelille tyypillisestéd asiakkaan absoluutti-
sesta vapaaehtoisuuden toteutumisesta, kaupunki edellyttdd tukihenkilon lasndoloa, vaikka
muut yleiset edellytykset palveluseteliasiakkuudelle tayttyisivétkin. Tukihenkil6t taten vas-
taavat pitkalti asiakkaan osuudesta esimerkiksi laadunvalvonnasta, mahdollisesta reklamoin-
nista ja palvelusetelista kieltdytymisesta. Heilld on myods keskeinen rooli mahdollisten asiak-

kaan varoista kustannettavien lisdpalveluiden hankinnassa ja valinnassa. (Haastattelu 2.)

Palvelusetelin merkittavin ero suhteessa muihin julkisella rahoituksella tuotettuihin palvelui-
hin on asiakkaan nédkokulmasta niin sanottu exit-toiminto (Kuvio 3) eli asiakkaalla on mah-
dollisuus vaikuttaa palvelun siséltdon irtisanoa sopimuksensa ja etsid uusi sopimuskumppani
tal vaihtoehtoisesti hakeutua kaupungin vaihtoehtoisella tavalla rahoitettujen palveluiden pii-
rin. Toistaiseksi varsin lyhyelld historialla palveluseteleiden parissa tehostetussa palveluasu-
misessa Vantaalla ei ole tullut vastaan tilanteita, joissa asiakas olisi ollut niin tyytyméaton pal-
velutuottajalta saamaansa palveluun, ettd olisi siksi ajautunut vaihtamaan palvelutuottajaa.
Kaytannossé asiakkaan ja tuottajan vélisen ristiriitatilanteen realisoituessa, kaupunki pyrkisi
toimimaan vaélittdjana tilanteen sopimisessa. Kaupungin intressiné on, etta aarimmaisiin tilan-
teisiin, eli konfliktin ajautumiselta kuluttajaviranomaisten tai jopa markkinaoikeuden kasitel-
tavaksi, valtyttéisiin. Varsinaista valmista mekanismia tai toimintamallia téllaisille tilanteille
ei ole olemassa. Palvelusetelin kdyton lisddntyminen voi muuttaa tilannetta. Tehostetun palve-
luasumisen palvelusetelin alkuaikoina Vantaalla tosin sattui tilanteita, joissa palvelusetelira-
hoitteisen tehostetun palveluasumisen asiakas on joutunut siirtyméan kaupungin omaan yk-
sikkdon. Siirtyminen johtui siité, ettei asiakkaalla ollut en&a varaa palvelusetelin omavastuu-
osuuteen palvelutuottajan nostettua palveluasunnon vuokraa. Sittemmin tilanne on korjaantu-
nut ja tulosidonnaisen palvelusetelin kriteereitd on muutettu niin, ettei vastaavat tapaukset ole
todennakdisia. Palvelusetelin laajetessa kaupungin strategian mukaisesti myods konfliktitilan-
teiden todenndkdisyys kasvaa. Haastatellut virkamiehet nékivat esimerkiksi kansallistason
palveluseteliyhteistyon kautta tapahtuvan kokemusten vaihdon yhten& keinona varautua kau-
pungin uusiin haasteisiin. Palvelusetelin yhtend haasteena suhteessa muihin rahoitusmalleihin
verrattuna on sen lahtokohtainen marginaalisuus palvelutuotannossa: Suomen nykylainséa-
danto ei mahdollista vain palvelusetelilla rahoitettua palvelua, vaan palvelusetelirahoitteinen
yksityinen palvelutuotanto toimii lahtokohtaisesti kunnan oman tuotannon tai hankintalain (

mukaisen ostopalvelun rinnalla tdydentédvana elementtind. Verrattain pienestd volyymisté joh-
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tuen myds kokemuspohjaista tietoa tulee tilaajaorganisaatiolle vahan suhteessa muihin palve-

luiden jarjestamistapoihin. (Haastattelut 2 ja 4.)

6 JOHTOPAATOKSET JA KESKUSTELU

6.1 Johtopaatokset

Taman tutkimuksen alussa asetettiin tavoitteeksi tutkia sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkois-
tettuja palveluita, niiden toteuttamista ja onnistumista erityisesti osapuolten tiedonkulun na-

kdkulmasta. Tutkimuksen alussa tutkimuskysymyksiksi asetettiin seuraavat:

1. Mitk& ovat Vantaan kaupungin tavoitteet koskien ulkoistettuja sosiaali- ja terveyspal-
veluita?

2. Miten Vantaan kaupungin kayttdmat asiakaspalautejarjestelmét seké kuntaorganisaa-
tion ja tilaajaorganisaation valiset vuorovaikutusmekanismit soveltuvat kaytantoon
ulkoistettujen sosiaali- ja terveyspalveluiden onnistumisen nakokulmasta?

3. Miten ulkoistettuja palveluita tuottavat toimijat ja palveluasiakkaat ovat otettu huomi-

oon palveluiden kehittamisessa?

Johdanto osuudessa kaytiin lapi suomalaisten hyvinvointipalvelujen muutokset 80-luvulta
2010-luvulle osana eurooppalaista viitekehystd. Samalla kaytiin 1api suomalaisen yhteiskun-
nan arvojen muutoksia pohjoismaisen hyvinvointivaltion ihanteena universalismista kohti
uusliberalismin painottamia individualistisia arvoja. Aiheen taustoituksessa sivuttiin myos
muita yhteiskunnallisia muutoksia, jotka ovat omiaan vahvistamaan hyvinvointipalveluiden
markkinaistamiskehitystd Suomessa ja muissa l&nsimaissa. Yksi merkittdvimmista esimer-
keistd on véeston yleisen ik&&ntymisen ja pitkdikaistymisen tuomat haasteet palveluverkolle.
Huonontuva huoltosuhde tuo jo valmiiksi jatkuvasta niukkuudesta karsivélle kuntataloudelle
haasteita ja lisaksi aiempaa varakkaampien sukupolvien odotukset ja vaatimukset saamistaan
palveluista ovat kasvaneet. Samalla ndma ovat osaltaan seikkoja, joihin markkinasuuntautu-
neilla tuotantoratkaisuilla, kuten tassé tutkielmassa esimerkkind toimivan Vantaan kaupungin

monituottajamallilla, pyritdé&n osiltaan vastaamaan.
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Yhteiskunnan palveluverkot ovat olleet 2000-luvulla jatkuvassa murroksessa joka jatkuu edel-
leen. Vanhuspalveluissa muutoksia toimintaymparistoon tuo myds esimerkiksi vuonna 2012
voimaan astunut vanhuspalvelulaki, joka asettaa uusia vaatimuksia kuntaorganisaatiolle mo-
nessa suhteessa, muun muassa kunnan jarjestimalle palveluohjaukselle. Laajemmalla per-
spektiivilla sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdminen on Suomessa suurien muutosten
edessa. Niin kutsuttu kansallinen sote-uudistus muuttaa sosiaali- ja terveyspalveluiden toimin-
taympéristdd monella tasolla ja siksi Vantaan monituottajamalli on jatetty odottamaan sen
viimeistd, lainvoimaista, versiota ennen kuin sen lopullinen muoto ja mallinnus tuodaan kau-

punginvaltuuston késittelyyn.

Ulkoistettujen palveluiden hyddyntamiselld ei ole yksiselitteistd universaalia mallia, vaan
toimintaa ohjaava kansallinen lainsédadanto seké paikalliset olosuhteet sanelevat paljon ulkois-
tettujen palveluiden soveltamistapaa. Teoriaosuudessa todettiin, ettei ndenndismarkkinoiden
tehokkuudessa tai koko kasitteessa ylipaataan ole tiedeyhteisossék&én taysin yhtenevaista
tulkintaa. Tehokkuuden maaritelma riippuu pitkalti asetetuista tavoitteista ja sitd jokainen
organisaatio arvioi omista ldhtékohdistaan ja omien strategisten padmaéarien toteutumisen
valossa. Vantaalla strategian pohjan méaarittaa valtuustokausittain laadittava Vantaan kaupun-
gin strategia, joka maarittdd kaupungin arvot, visiot ja strategiset padmaarat. Lisaksi moni-
tuottajamallille on asetettu konkreettisempia tavoitteita esimerkiksi palveluiden tuotantostra-
tegiassa. Tassa tutkimuksessa haastateltiin sosiaali- ja terveyspalveluihin kuuluvien esimerk-
kipalveluiden virkamiesjohtoa seka yksityisia tuottajia edustavia johtotehtévissa olevia henki-
I6itd. Tutkimus Kkartoitti palvelun jarjestdmisen eri osapuolien valisen vuorovaikutuksen me-
kanismeja ja kdytantoja sek& haastateltavien kasityksié ulkoistettujen palveluiden onnistumi-
sen elementeistd kukin omasta ndkdkulmastaan. Haastateltavilla oli myds mahdollisuus kertoa
nakemyksensé esimerkiksi haasteista, joita muuttuva toimintaympaéristo ja laajeneva kaupun-
kiorganisaation ulkopuolisten toimijoiden hyddyntaminen heiddn n&dkokulmastaan aiheuttaa.
Referenssind toimivat strategia-asiakirjoissa mainitut kaupungin asettamat tavoitteet ulkoiste-

tuille palveluille ja monituottajamallille kokonaisuutena ylip&éansa.

Tehostetussa palveluasumisessa oli esimerkeista pitkaaikaisin kokemus ulkoistettujen palve-
luiden hyddyntdmisestéd palvelutuotannossa. Monet paikalliset tuottajat ovat toimineet yhteis-
ty6ssa kaupungin kanssa 1990-luvulta l&htien ja kaupunki tuntee ndiden toimijoiden toiminta-

tavat ja toisinpdin. Seka tuottajien ettd tilaajaorganisaation edustajien puheissa toistui niin
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sanotun kumppanuusajattelun korostaminen, joka perustuu keskindiseen luottamukseen jatta-
en sopimustekstit toisarvoiseksi, lahinna itsestdénselvyyksia listaavaksi asiakirjaksi. Tavoit-
teena on molemminpuolinen, vastavuoroisuuteen perustuva, joustavuus sek& matalaan yhtey-
denottokynnykseen perustuva keskindinen vuorovaikutus. Kumppanuusajattelun kulmakivia
ovat pitka yhteisty0 ja paikallisuus. Etenkin pienemmét toimijat myyvat suurimman osan
tuottamistaan palveluistaan Vantaan kaupungille, mika tekee heid&n toimintansa vahvasti
riippuvaiseksi tilaajaorganisaatiosta. Kaytanngssa Vantaan tehostetun palveluasumisen palve-
lutuotanto on niin ikaan riippuvainen yksityisista toimijoista ja valtaosa palveluiden volyymin
kasvattamisesta tapahtuu yksityisten toimijoiden kautta. Yhteistoiminnan kitkaton onnistumi-

nen on taten molempien etujen mukaista.

Vuonna 2010 tehostetun palvelusasumisen piirissa kayttoon otetun palvelusetelimallin yksi
merkittavin ero suhteessa perinteisiin ostopalveluihin Vantaalla, on sen mahdollistama palve-
luiden ostaminen palvelutuottajilta kuntarajoista tai aiemmasta yhteisesté historiasta Vantaan
kaupungin kanssa riippumatta. Kaupungin haasteena on soveltaa pitkalti kumppanuusajatte-
luun ja luottamukseen perustuvia valvonta- ja yhteydenpitokaytantojaan tilanteessa, jossa hy-
vaksytty palvelusetelid vastaanottava toimija voi mahdollisesti sijaita satojen kilometrien
paasta Vantaalta, eik& kaupungilla ole yhteisté historiaa palvelutuottajan kanssa. Palvelusete-
lirahoitukselle on myds Vantaan tapauksessa tyypillistd, ettd yhtd palvelutuottajaa kohden on
verrattain vahan saman rahoittajan kustantamia asiakkaita. Yleistyessaan kaupungin strategis-
ten tavoitteiden mukaisesti palvelusetelien kéyttd rahoituksessa kasvattaa ja hajauttaa palve-
lutuottajien verkostoa merkittavasti nykyisesta noin 50 toimijasta huomattavasti. Tehostetusta
palveluasumisesta vastuussa olevat virkamiehet tukivat sahkoisten maanlaajuisesti kéytossa
olevien tydkalujen hyddyntamisté ja toivoivat, ettd Vantaa olisi myos jatkossa mukana pro-
jekteissa, jotka edistavét eri kuntien vélista yhteistyota ja kokemusten vaihtoa palveluseteliin
liittyen. Sahkaisilla palveluilla katsotaan myos olevan hyotya asiakkaalle sen toimiessa tie-
donhankintakanavana mahdollisia potentiaalisia palvelutuottajia kartoittaessa ja vaikkapa

vertaisarvioita palvelutuottajasta etsiessa.

Palveluseteli ndhtiin haasteista huolimatta sekd kunnan ett& yksityisten palvelutuottajien kes-
kuudessa mielekk&ana vaihtoehtona ja edistdmisen arvoisena tapana jérjestaé palveluita. Van-
taan nékokulmasta palvelusetelimalli toimii muiden ulkoistettujen palveluiden tavoin ensisi-

jaisesti saastotyokaluna ja toissijaisesti kaupungin strategian toteuttamisen valineend. Kau-
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pungin ndkdkulmasta osa nykyisistd sdastovaikutuksista perustuu siihen, ettei palveluseteli-
mallia varten ole jouduttu juurikaan tekemé&an erityisjarjestelyja suhteessa muihin rahoitus-
malleihin. Toistaiseksi varsin véhéinen kayttdjamaaran tarvitsema tuki ja muut palvelusetelien
teettamat lisatyot on pystytty hallitsemaan nykyiselld hallintohenkilékunnalla muiden tdiden
ohessa. Palvelusetelien yleistyessd kaupungin strategian mukaan jarjestelman sivuvaikutukset
kasvavine tuottajaméaérineen ja lisddntyvine neuvontatarpeineen kasvattaa osaltaan kaupungin
kuluja vahentden palvelusetelimallin mahdollistamaa saastopotentiaalia. Erityisen suuri haas-
te hallinnolle on palvelusetelien hyddyntdmisesta aiheutuvan pirstaloituvan palveluverkon
hallinta. Tehostetun palveluasumisen palveluverkko ei palvelusetelin myota enda sidottu
maantieteellisesti Vantaan kaupungin rajoihin ja keskimaarainen asiakasmaaré yksityistéa pal-
velutuottajaa kohden laskee palvelutuottajamaérien noustessa. Palvelusetelimalli edellytt&da
joka tapauksessa muutoksia kumppanuusajatteluun pohjautuviin toimintamalleihin, jotta tuot-
tajan ja tilaajan mahdollinen pitka fyysinen vélimatka ja erilaiset, Vantaalle ennalta vieraat,

toimintakulttuurit voidaan huomioida paremmin.

Palvelutuottajat ndkevat palvelusetelimallissa lahestulkoon vain positiivia puolia omasta na-
kdkulmastaan ja heidéan toiveenaan olikin, ettd koko palvelutuotanto ottaisi eneneméssa maa-
rin vaikutteita siitd. Palvelusetelimallin hyvaksymismenettelyn myota pienenevat hallinnolli-
set tyot ovat erityisesti pienen toimijan mieleen. Palveluntuottajat ndkevat palvelusetelimallin
mahdollisuutena omalle liiketoiminnalleen. Asiakkaiden mahdollisuus valita mieleisin palve-
luntarjoaja ja ostaa halutessaan ja taloudellisen tilanteensa salliessa lisdpalveluita omalla kus-
tannuksellaan avaavat yksityiselle sektorille mahdollisuuden houkutella asiakkaikseen kunta-
laisia, jotka eivét tyydy kaupungin tarjoamaan palvelukonseptiin. Tuottajien toivomuksena
oli, ettd kaupungin méarittelemassa palvelusisallossé olisi enemmaén joustoa. Erottautuminen
palvelun siséllélla toimipaikan sijainnin ohella ja mahdollistaisin todellisen kilpailemisen
kunnallista palvelutuotannon seka toisia yksityisid palvelutuottajia vastaan tarjoten nykyista
laajemman skaalan valinnan mahdollisuuksia asiakkaille. Palvelusetelimalli lisdd myds va-
kautta ja toiminnan jatkuvuuden edellytyksid palvelutuottajille hajauttamalla sopimuksia
asiakaskohtaisiksi ja aiheutuvaa riskid. aiemman yhden kaupungin kanssa solmitun maaréai-

kaisen sopimuksen sijaan.

Palveluiden kehittdminen ulkoistettujen palveluiden piirissé vaihtelee paljon. Pitkd yhteis-

tyosuhde tehostetussa palveluasumisessa on tehnyt yksityisen sektorin lasnéolosta palvelu-
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verkostossa arkipdivaa. Taten yksityiset toimijat on otettu myos aktiivisesti mukaan palvelui-
den kehitysprosessiin, joka on muotoutunut kokemusten myo6té. Kehitysprosessi tehostetun
palveluasumisen piirissa on sekd jatkuvaa ettd syklistd. Syklinen kehittdminen toteutetaan
vuosittaisin seminaarein, joilla myds mahdollistetaan eri tuottajien keskinédinen kehitysideoi-
den vaihto. Jatkuva kehitystoiminta koostuu useista eri elementeistd, jotka osin tulevat eteen
sattumalta ja osin tietoisesti esimerkiksi projektein, joissa yksityisten toimijoiden ja kaupun-
gin toimijoiden k&yvat ristiinauditoimassa toisensa kéytantoja. Kehityskaytannot eivat talla
hetkell& eroa eri rahoitusmallien vélilla tehostetun palveluasumisen piirissd. Péaasialliset syyt
tdhan ovat palvelusetelin tdman hetkinen marginaalinen kayttoaste seka useiden palvelutuotta-
jien toimiminen rinnakkain sekd kaupungin palvelusetelituottajana ettd puitesopimuskump-
panina. Jarjestelmien sopeuttamiselle palvelusetelien tarpeisiin ei vain toistaiseksi ole ollut
tarvetta. Yleistyva palvelusetelin kéytté palveluiden rahoituksessa ja sen mukanaan tuomat
sivuvaikutukset luonnollisesti muuttavat tilannetta ja esimerkiksi nykyisten vuorovaikutus-

mekanismien kaytettavyytté tulevaisuudessa.

Hakunilan terveyskeskuksen ulkoistus tehtiin silmélla pitéden vain yhta ongelmaa: hankkeella
haluttiin ratkaista kaupungin akuutti laékéarihenkilokunnan rekrytointiongelma. Muut ulkoiste-
tun palveluiden tehtdvat olivat toissijaisia eiké haastateltu johto pitanyt voimassa ollutta osto-
palvelusopimusta Attendon ja Vantaan kaupungin valilla riittdvan joustavana, jotta ulkoistettu
palvelu toimisi kehitystydkaluna, jonka monituottajamalli maarittelee yhdeksi ulkoistetun
palvelun tehtavéksi. Palvelun kehittdminen on lahes téysin jatetty kaupunkiorganisaation va-
raan ja suuremmat kehittdmisprojektit jatettiin pa&osin Hakunilan Kkotiuttamisen jalkeiseen
aikaan. Myo6skaan tuottajapuoli ei kokenut, etté silla olisi ollut mahdollisuus osallistua kehit-
tdmistoimeen ja sitd kautta vaikuttaa esimerkiksi sille annettuun asiakaspalautteeseen. Saadun
asiakaspalautteen taso on keskeinen tapa ulkoistetuille yksikdille kilpailla laadulla toisten

yksikdiden kanssa palvelun sisallon ollessa ulkoapéin saénnelty.

Asiakkaan ja kaupungin valinen vuorovaikutus on murroksessa Vantaalla ja etenkin juuri
esimerkkeind kaytettyjen palveluiden piirissd. Pelkk&én yleisen kunnan séanndlliseen asiakas-
tyytyvaisyyskyselyyn pohjautuva jarjestelmé ei enéa riit4, vaan erilaisia rinnakkaisia jarjes-
telmid ollaan ottamassa kéyttoon. Asiakaspalautejarjestelma on ollut yhtenevéinen eiké se
erittele rahoitusmalleja kayttavia asiakkaita. Uusille jarjestelmille on ominaista muun muassa

interaktiivisuus, palvelukohtaisuus, asiakaskohtaisuus, paikallisuus sekd perinteista asiakas-
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tyytyvaisyyskyselya tihedmpi toteuttamisvéli. Palautekanavien kehittamisen yksiléllisempéan
ja interaktiivisempaan suuntaan tarvitsemat kehittdmisresurssit vahentavét osaltaan monituot-
tajamallin mahdollisuuksiin tuoda s&ast6ja kaupungille, ainakin lyhyella tahtaimella.. MyGs
toimintaympariston muutoksien, kuten vanhuspalvelulain, tuomien taloudellisten vaikutusten
toimintakenttd&n on vield pitkalti etukéteisarvioiden varassa kaytannon kokemuksien ollessa

vielad vahissa koko Suomessa.

Monituottajamallin yhteydessd Vantaan strategiana on toteuttaa yhden luukun periaatteetta eli
saadakseen palvelua asiakkaan ei tarvitse tuntea kaupungin palvelurakennetta. Kaupungin
haasteena on sovittaa yhden luukun periaate alati monimutkaistuvaan palveluverkostoon. Pal-
veluohjaus ja sen kehittdminen on avainasemassa palveluverkkoa kehitettédessé asiakasraja-
pinnassa. Monimutkaistuvan palvelurakenteen tuomat haasteet eivat ole ainoa syy palveluoh-
jauksen kehittdmiseen Vantaalla. Vuonna 2012 alun perin voimaan tullut ja asteittain kuntien
velvoitteita lisannyt vanhuspalvelulaki tuo omat vaatimuksensa palveluohjaukseen ja esimer-
kiksi palveluohjauksen kehittdminen on nahty perusterveydenhuollon piirissd mahdollisuute-
na vahentaa turhia terveyskeskuskaynteja ja auttaa toisaalta paljon palveluja kayttavia 16yta-
maan tarvitsemiaan palveluja helpommin. Palveluohjauksen ohella asiakkaan kannalta mer-
kittdvimpana tulevaisuuden tiedonhakukanavia ovat erilaiset sahkoiset palvelut, joiden kayt-
t04 ollaan lisdédmassa monituottajamallin tiimoilta kaupungin verkkosivujen toimiessa jo nyt
yhtend merkittavimpana tiedonjakokanavana. Sahkoisten palveluiden etuina ovat kaupungin
nakokulmasta suhteellinen edullisuus, helppo tavoitettavuus ja mahdollisuus kayttaa niita in-

teraktiivisena kanavana monituottajamallin osapuolten vélineena.

Asiakaslahtdisyyden painottaminen Vantaalla ndkyy myos asiakkaiden mukaan ottamisena
palveluiden kehittamisprosessiin. Kuntalaisten osallistuminen palvelun kehittdmisprosessiin
tapahtuu Vantaalla hyddyntéen erilaisia eri intressiryhmié edustavia elimid. Tyypillinen elin
on paikallisista ihmisistd, esimerkiksi saman kaupunginosan asukkaista, koostuva neuvosto,
joka toimii kehitysprosessissa palvelun loppukayttéjid edustavana asiantuntijana. Vantaalla on
perustettu vanhuspalvelulain velvoittama vanhusneuvosto, jossa eri ikdihmisia edustava jar-
jestot toimivat asiantuntijoina ikaihmisid koskevissa asioissa. Lisdksi perusterveydenhuollon
puolella on useita eri pilottiprojekteja, joilla pyritdén kartoittamaan terveyskeskuksen potenti-
aalisten asiakasryhmien tarpeita ja mieltymyksié palveluun liittyen.
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6.2 Keskustelu

Sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamistapa on murroksessa Vantaalla. Vantaan palvelutuo-
tannossa on ollut elementteja tilaaja—tuottaja-ajattelusta, monituottajamallista sekd muista
markkinaehtoisista toimintatavoista kaupungin strategisissa linjauksissa jo kymmenen vuoden
ajan. Vasta viime vuosina toimintatapaa ollaan mallinnettu ja pyritty ndkemaan yksityinen
palvelutuotanto omine tehtévineen ja tavoitteineen strategisena osana palveluverkon kokonai-
suutta. Vantaan siséisien muutoksien lisaksi sosiaali- ja terveyspalveluja ollaan uudistamassa
parhaillaan myds kansallisella tasolla valtakunnallisen sote-uudistuksen ollessa vield ilman
lopullista ratkaisuaan eika sen vaikutuksia monituottamallin lahtokohtiin vield tarkkaan tun-
neta. Monituottajamallin lopullinen versio on taten vield epaselva ja osin riippuvainen tulevis-

ta kansallisista linjauksista.

Kaupungin palvelustrategisten linjauksien ytimessa olevalle monituottajamallille ollaan ase-
tettu monia, kunniahimoisia tehtavia. Sen tulisi toimia yhtena keskeisempina saastotydkaluna,
joka olisi palveluleikkauksia mielekkadmpi vaihtoehto Vantaan talouden tasapainottamiseen.
Keinot tasapainottamiseen 16ytyvat paljolti ulkoistettujen palveluiden hyddyntdmisend yhtaal-
td joustavana kapasiteetin lisadjana ja toisaalta oman tuotannon kirittdjand. Toisaalta moni-
tuottajamallin tulisi muokata palvelutuotantoa entistda asiakasalahtdisemmaksi, taustalla on
osiltaan sek& uudistuvan lainsdadanndn mukanaan tuomat uudet velvoitteet ettd kaupungin
omien strategisten linjausten tuomat paineet. Tavoitteiden yhdistdminen ei aina ole kovin yk-
sinkertainen tehtévé, silla uusien toimintamallien adaptointi ja kehittdminen edellyttaa tavalli-
sesti ylimaaraisia kehitysresursseja ja halutut saéstotavoitteet usein toteutuvat vasta pitkalla

tahtdimelld, joskus vasta erilaisten kokeilujen ja korjausliikkeiden jéalkeen.

Talla tutkimuksella pyrittiin vastaamaan kysymykseen, mitk& ovat Vantaan kaupungin tavoit-
teet ulkoistettujen sosiaali- ja terveys palveluiden jarjestamisessé ja kdytannon toteuttamisessa
eri osapuolten vélisessd vuorovaikutuksessa. Tahan saakka tavoitteiden saavuttamisessa
avainasemassa ovat olleet tuottajan ja tilaajan keskindinen luottamus, tuottajien paikallisuus ja
sitd kautta helppo tavoitettavuus ja palvelusetelin osalta varsin marginaalinen kéyttdaste. Ha-
kunilan terveyskeskuksen kohdalla puolestaan keskityttiin vahvasti yhden tehtdvan ymparille

muiden tehtévien jd&dessé toissijaisiksi.
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Ulkoistettujen palveluiden lisdantyminen johtaa nykyisten palveluiden lahtokohtien muuttu-
miseen. Laajeneva yhteistyOverkosto yksityisen sektorin kanssa tarkoittaa myods yhteistyo-
kumppanien kirjon laajenemista. Palvelutarjoajat voivat olla vuosikausien sijaan hyvinkin
tilapdisia, sijaita satojen kilometrien padssé Vantaalta ja tottunut hyvin erilaiseen toiminta-
kulttuuriin kuin Vantaalla on ollut tapana. Samalla kaupungin mahdollisuudet hyédyntéaa ny-
kyisia toimintamalleja heikentyvét ja esimerkiksi palvelutuotannon valvonta ja asiakkaiden

neuvonta kuluttavat enemman resursseja.

Kaupungin tulisi priorisoida monituottajamallille asettamansa tavoitteet, koska lyhyellé téh-
tdimelld s&astotavoitteet, uusien toimintamallien adaptointi ja asiakkaan etu on ongelmallista
sovittaa yhteen. Tilannetta ei ainakaan helpota uusi velvoittava lainsdadéanto, jonka kustan-

nuksia toimialalle ei kokonaisuudessa viela tarkkaan tiedeta.

Valittajatoiminnot ovat muutenkin onnistuneessa ulkoistuksessa avainosassa Tuotantotavasta
riippumatta on palveluiden kehittdmisprosessissa on térkead, ettd kaikki osapuolet on otettu
mukaan ja heille on annettu mahdollisuus osallistua kehittdmisprosessiin. Asiakasrajapinnassa
kaytannon ongelmat nayttaytyvat konkreettisimmin ja mekanismien, joilla mahdolliset on-
gelmakohdat tuodaan toimialan johdon tietoon, on oltava olemassa. Vain niin ulkoistetulla
palvelulla on mahdollisuus toimia kaupungin strategian mukaisesti oman tuotannon tehostaja-

na, uusien toimintatapojen lahteena ja vertailukelpoisena kirittajana.
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8.2 Teemahaastattelurunko

LOMAKE

Pro gradu -tutkielma

”Informaation kulku ja asiakaspalautejarjestelmit osana ulkoistettujen palveluiden onnistumista — case
Vantaan kaupungin sosiaali- ja terveyspalvelut” (tyonimi)

Teemahaastattelurunko
Nimi:

Organisaatio:
Asema:

| Teemat (tilaajat):

1. Kéytdssa olevat asiakaspalautejérjestelméat seké& kunnan ja kuntalaisen vélinen vuorovaikutus.

- Miten ja kuinka usein asiakaspalautetta kerétddn? Kuka on aktiivinen osapuoli? Mik& on ensisijainen
véline? Miké on tehtdvénjako tuottajan, kunnan ja asiakkaan valill&?

- Kuinka usein kunta suorittaa asiakastyytyvéisyyskyselyn palveluasiakkailleen? Onko kyseessé yleinen
kunnan asiakastyytyvaisyyskysely vai kohdennettu kysely?

- Miten kunta informoi kuntalaisia, jotka olisivat esimerkiksi palvelusetelirahoitteisten palveluiden piirissa?
Misté esimerkiksi hyvéksytyt palvelusetelituottajat kayvat ilmi?

- Miten esimerkiksi vuodenvaihteessa tullut vanhuspalvelulaki on muuttanut toimintamalleja? Mik& on
esimerkiksi vanhusneuvoston rooli kuntalaisen ja kunnan vuorovaikutuksessa?

2. Rahoitusmallin tavoitteet

- Mité tavoitteita ulkoistetulla palvelulla on verrattuna vastaaviin kunnan itse tuottamiin palveluihin?
Miten niiden tavoitteet eroavat toisistaan? Mihin make or buy —paatés perustuu?

- Mita lisdarvoa ulkoistus tuo a) kunnalle b) kuntalaiselle? Miten tuottajaa sanktioidaan, jos kaupungin
asettamiin padmaariin ei paasta?

- Onko kaytdssé negatiivisia tai positiivisia taloudellisia kannustimia?

3. Eri rahoitusmallien haasteet ja erityispiirteiden huomioiminen

- Erityislainsaadanto: Palveluseteli — kéayttdjan yksityisoikeudellinen asema

- Onko kunnalla tarjota tukea, jos palveluseteliasiakas paatyy valittamaan kuluttajaviranomaisille?
Pyritadnk6 mahdollista konfliktitilannetta ratkomaan neuvottelemalla kunnan johdolla jotenkin ennen
kuluttajaviranomaiskasittelya?

- Kolmannen osapuolen eli tuottajan rooli. Miten tuottaja otetaan mukaan palvelun kehittamiseen?

4. Erityisryhmien huomioon ottaminen

- Onko tarjolla tukea tai vaihtoehtoisia toimintatapoja, jos asiakas ei kykene kayttamaén séhkoisia kanavia?
Mika on palveluneuvojan rooli?

- Milloin kunta katsoo, ettei asiakas ole kykeneva suoriutumaan palvelusetelimalliin kuuluvista valinnoista
ja ohjaa muiden palveluiden piiriin (palvelusetelimalli on esimerkiksi nykylainsdddannén mukaan
vapaaehtoinen kayttajélleen)

5. Tulevaisuuden nakymat.
- Mité kehitettdva haastateltava ndkee tuottajan, asiakkaan ja kunnan vuorovaikutuksessa?
Padseekd nykyjérjestelméssa kaikkien osapuolien ndkemys riittavésti esiin riittavasti?

Il Teemat: (tuottajat)

1. Kéytossa olevat asiakasjarjestelmét seka tuottajan ja kaupungin vélinen kommunikaatio

- Miten tuottaja keréa asiakkaiden kayttokokemuksia ja asiakaspalautetta? Keraakd tuottaja palautetta
my0ds omaan kayttéonsa? Miten asiakaspalaute ja mahdollinen muu ilmeneva kehittamistarpeet valitetaan
tilaajan tietoon?

2. Ristiriita- ja hdiriotilanteet.
- Miten mahdollisessa konfliktissa toimitaan? Mik& on kunnan rooli prosessissa?
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- Onko palvelutuottajalla (palveluseteli) kokemuksia tilanteesta, jossa riitatilanne olisi viety kuluttajaviranomais-
tenkasittelyyn? Jos on, niin miten prosessi etenee? Jos ei ole ollut kokemuksia, onko etukéteen
mietitty miten ko. tapauksessa meneteltaisiin.

3. Kéytéanto ja kehittaminen

- Onko saadun palautteen perusteella tehty muutoksia kaytantoihin tai palvelun sisaltéon kaytannon
tasolla? Esimerkki? Millaiset mahdollisuudet tuottajaorganisaatiolla on vaikuttaa palvelun kehittdmiseen?
Miten mekanismi toimii? Olisiko tdssd mahdollisesti kehitettdvaa?

4. Kokemukset yhteistyosta yleisesti.

- Eroaako yhteisty0 tai k&ytanndt eri kuntien vélilld? Miten? Mista arvelet tdmén johtuvan?

- Ovatko kéaytannét muuttuneet vuosien myotd, kun uusista toimintatavoista on saatu kaytannén kokemusta?
Miten? Missd olisi vield kehitettdvaa?

- Mitka ovat rahoitusmallin mahdolliset heikkoudet tuottajan ndkdkulmasta? Tuoko esimerkiksi kilpailuttamisen
tuoma syklisyys vaikeuksia taata pitkien hoitosuhteiden jatkuvuus ja palvelun kehittdminen tms.?
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8.3 Suostumuslomake

Suostumuslomake tutkimukseen

Informaation kulku ja asiakaspalautejérjestelmat osana ulkoistettujen palveluiden onnistumis-
ta — case Vantaan sosiaali- ja terveyspalvelut (tyonimi)

Minua on pyydetty osallistumaan yll& mainittuun tieteelliseen tutkimukseen ja olen saanut
mahdollisuuden saada lisatietoja tutkimusta koskien. Olen tietoinen, ettd haastattelut nauhoi-
tetaan ja nauhoitteita kaytetddn vain tdmén tutkimuksen tarpeisiin, ja ettd nauhoitteet havite-
tdan tutkimuksen valmistumisen jalkeen. Minulla on halutessani mahdollisuus saada néhta-
vakseni valmis teksti ennen tutkimuksen julkaisua ja antaa lausunto mahdollisia asiavirheita
koskien.

Suostun osallistumaan tutkimukseen  Suostumuksen vastaanottaja

2014 . .2014

Haastateltavan allekirjoitus Tutkijan allekirjoitus

Nimenselvennys Nimenselvennys

Organisaatio ja asema
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