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Pro gradu -tutkielman teoreettisessa osassa on kuvattu kunnallista toimintaa muun mu-
assa paatoksenteon, johtamisen ja kilpailuttamisen nakokulmista, jotka muodostavat
tutkielmalle teoreettisen viitekehyksen. Empiirisina tutkimustehtévina oli soveltaa teori-
aa Raision kaupungin sosiaali- ja terveyskeskuksen tavassa jarjestaa ja jasentaa palvelu-
ja kuntalaisille seké& kuvata kunnan tekemaa kilpailuttamisprosessia erityisryhmien sosi-
aalipalveluissa.

Tutkielmassa on haastateltu viitt4 asiantuntijaa, jotka ovat avaintoimijoina erityisryhmi-
en asumispalveluiden kilpailuttamisessa. Aineiston keruu tapahtui puolistrukturoidulla
teemahaastattelulla. Aineiston analyysi tehtiin sisallonanalyysimenetelmalla.

Valtion ja kuntien valistd toimintaa kuvattiin ristiriitaiseksi. Kuntien on haasteellista
selvita valtion tempoilevaksi kuvatun toiminnan kanssa. Kunnat ovat asiantuntijoiden
mukaan riippuvaisia valtiosta, muun muassa valtionavustuksista. Kunnan on vaikea
suunnitella pidemmalla ajanjaksolla omaa toimintaansa, koska valtio ohjaa toimenpiteil-
l4&n sen toimintaa. Talous asettaa toiminnalle raamit. P&atoksid tehdaén budjettiraamin
puitteissa, jotka valtuusto on asettanut. Tilaaja—tuottaja-mallin kdyttoa ei nahty Raision
sosiaali- ja terveyskeskuksessa mielekk&ana.

Erityisryhmien asumispalveluiden kilpailuttaminen tehddé&n kuntien valisena alueellise-
na yhteistyond. Kilpailuttamisen haasteellisimmaksi vaiheeksi osoittautui sopivien mit-
tareiden ja kriteerien 16ytyminen. Kilpailuttamalla palveluntuottajia haluttaisiin saada
esille asiakkaiden kuntouttavia elementtejd seké 1oytda kokonaistaloudellisesti edullisin
vaihtoehto. Hankintalain soveltaminen ja sopimuksessa maéritellyt asiat olivat keskei-
sid. Kunnan viranhaltijat tekevét nyt ja jatkossa paatokset ostopalvelupaikoista.

Jatkossa operationaalisen tason johtaminen nousee merkitykselliseksi. Palveluntuottajat
kilpailuttamalla kunta ottaisi k&yttoonsa mittarit, jotka on hallittava myos kunnassa.
Talla kilpailutuksella toivotaan jatkossa saavutettavan tiiviimpi yhteistyd niin asiakkai-
den kuin palvelutuottajienkin kanssa. Kokonaisvastuu ja asiakkaan prosessin hallinta,
muun muassa tiedonkulku, on organisoitava kunnassa.
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The theoretical part of this Master’s thesis describes the activities of the municipal deci-
sion-making from the perspective of leadership and tendering for public services. These
form the frame of reference concerning the task of this research. The task of the empir-
ical research was to apply the theory in the approaching ways of organizing and struc-
turalizing the services to the residents in the social and health center of Raisio city. An-
other task was to describe the process of tendering for public services in the social ser-
vices in Raisio, concerning specific social groups.

The thesis contains the interviews of five experts, who are the key authorities concern-
ing the process of tendering for public housing services of the specific social groups.
Data was collected for the thesis by half structured theme interviews. Afterwards, the
material was completed by means of content analysis method.

The actions between the state and municipality were described as contradictory. It is
very challenging for the municipalities to manage the unsettled actions of the state au-
thorities.

According to the experts, the municipalities are dependent on the state, among other
things the financial support of the state. It is very challenging for the municipality to
plan its activities for a longer perspective and period, because the state controls these
local activities and the actions by its own measures. The frames for the activities are
positioned by the rules of economic possibilities. The decisions are made according to
the budget frames accepted by the city council. Using of the so called orderer—producer
model was not considered to be meaningful in the social and health center of Raisio.

Tendering for public housing services of the specific social groups is carried out by re-
gional cooperation between the municipalities. Finding the suitable measuring instru-
ments and criterions proved to be the most challenging phase of tendering for public
services. The aim of tendering is to find out the rehabilitative elements for the custo-
mers and the most profitable overall economic options. The application of the acquisiti-
on law and the factors defined in the law agreement were the key factors in this tende-
ring. The decisions concerning purchase services are carried out now and in the future
by the authorities of the municipalities.

The management of the operational level will appear relevant in the future. By tendering
for service providers, the municipality is bringing to the use those measuring instru-



ments which must be managed and processed even in the municipality. In the future,
this tendering process pursues closer cooperation as well amongst the customers as with
those producing the services. The overall responsibility and the management control
over the customer process, for example flow of information, must be organized in the

municipality.

Key words: decision making, management, tendering for public services
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1 JOHDANTO

Julkista toimintaa leimaavat vastuullisuus seka tilivelvollisuus julkisten varojen kaytos-
td. Pyrkimys tehokkuuteen ja taloudellisuuteen on téna paivand ajankohtainen ilmio.
Kuntien toimintaa ohjataan muun muassa lainsdéddannélla ja erilaisin poliittisin ohjel-
min. Kunnilla on erilaisia tapoja jarjestad palveluja kuntalaisille. Olennaisia ovat orga-
nisaatioiden johtamisen ja paatoksenteon prosessit, joita toteutetaan julkisten tehtdvien

hoitamiseksi ja hyvinvointipalveluiden tuottamiseksi.

Tutkielmassa ollaan kiinnostuneita Raision kaupungin sosiaali- ja terveystoimesta ja sen
toimintaymparistosta edellda mainituista nakokulmista. Ajankohtaiseksi aiheen teki or-
ganisaatiossa valmisteilla oleva erityisryhmien asumispalveluiden kilpailutus. Tutkiel-
man lahtékohtana oli tutkijan oma mielenkiinto sosiaali- ja terveyspalveluiden kilpailu-

tuksesta.

Tilaaja—tuottaja-malli on esitetty tutkielmassa, koska Raision kaupungin esitetdan kayt-
tavan kyseistd mallia talouden ja toiminnan ohjauksessa. Raision kaupunki tuottaa Rus-
kon kunnalle isdntdkuntana sosiaali- ja terveyspalvelut. Raision kaupungin strategiaa ja
paatoksentekoa on kasitelty, koska ne ovat keskeisié tilaaja—tuottaja-mallin kéytossa.
Kilpailutuksen tekeminen on ollut poliittinen ratkaisu, jota myds lainsdasadadantd saate-

lee.

Tutkimustehtdvd on kaksiosainen. Aluksi kuvataan nykyinen tietdmys kunnallisesta
toiminnasta talouden, p&atoksenteon, johtamisen, lainsdddannon ja sosiaali- ja terveys-
palveluiden kilpailutuksen ndkékulmista ja muodostetaan nain tutkimuksen teoreettinen
viitekehys. Siihen perustuvina empiirising tutkimustehtdvina on kuvata Raision kaupun-
gin tapaa jasentéa ja jarjestad palveluja kuntalaisille seké& kuvata kaupungin sosiaali- ja
terveyskeskuksen tekemé&a kilpailuttamisprosessia erityisryhmien asumispalveluista.
Tutkielmassa ollaan myds kiinnostuneita asiantuntijoiden nakemyksistd ja kokemuksista

asumispalveluiden kilpailuttamisprosessista.



Tutkielman luvuissa 2 — 4 on esitetty tutkimuksen teoreettinen viitekehys. Luvussa 5 on
esitetty tutkimuksen empiirisen osuuden toteuttaminen. Luvussa 6 esitetédan tutkimuksen
tulokset, joihin on sovellettu lukujen 2 — 4 teoreettista viitekehysta. Tutkielman johto-

paatokset esitetddn luvussa 7.



2 JULKINEN TALOUS

Julkisen talouden muodostavat kunnat, valtio, kuntayhtymat ja sosiaalirahastot. Sosiaa-
lirahastot huolehtivat lakisaateisista sosiaalivakuutuksista ja eldkkeistd. Bruttokansan-
tuotteella (BKT) tarkoitetaan vuoden aikana maassa tuotettujen tavaroiden ja palvelui-
den yhteenlaskettua arvoa eli kansantalouden kokonaistuotannon arvoa. (Opetushallitus
2014; Pokki & Ekroos & Kauhanen 2012, 9; Valkeinen & Vuorento 2012, 9.)

Rissanen ja Lammintakanen (2011, 27) tuovat esille teoksessaan Sosiaali- ja terveysjoh-
taminen, ettd suomalaisesta sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoituksesta puhuttaessa
korostuu rahoituksen monikanavaisuus. Rahoituksen monikanavaisuudella tarkoitetaan
palveluiden rahoittamista eri toimijoiden, kuten Kansanelédkelaitoksen (KELA), valtion,
kuntien ja tydantajien toimesta. Monikanavaisuuden haasteena on toimijoiden mahdol-
linen tapa tarkastella palvelun jarjestdmistd vain omasta ndkokulmasta ja resursseista
riippuen, vaikka kokonaistaloudellisesti olisi kuitenkin tarkoituksenmukaisempaa tar-

kastella koko palveluprosessia.

Kuntien rahoitus on osa julkisen talouden rahoitusjarjestelméa. Kuntalain mukaisesti
kuntien tai kuntayhtymien tehtdvana on huolehtia alueensa asukkaiden hyvinvoinnista ja
kestavasta kehityksestd, toteavat Valkeinen ja Vuorento (2012). Valtio ohjaa kuntien
toimintaa muun muassa informaatio-ohjauksella, lainsaadanndlla ja tulonsiirroilla. Kun-
tien tehtdvand on huolehtia sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmisestd. Kunnille ei
voida siirtdd tehtavia muutoin kuin lainsaadannélla. (Emt., 7.) Yleista jarjestamisvelvol-
lisuutta sdantelevdt muun muassa sosiaalihuoltolaki, mielenterveyslaki ja erikois-
sairaanhoitolaki. Subjektiiviset oikeudet on jarjestettava henkilGille perustuslain mukai-
sesti. Téllaisia subjektiivisia oikeuksia ovat mm. valttdmatén toimeentulo, kuntouttava

ty6toiminta ja vammaispalvelut. (Lukkarinen 2007, 16; Myllyntaus 2002, 12.)

Kuntien on varattava toimintaansa mééararahat eli voimavarat sosiaali- ja terveydenhuol-
lon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain mukaisesti, mutta ne saavat itse paat-
taa jarjestdmistavat kunnallisen itsehallinnon mukaisesti. Kunta voi jarjestda palvelut
esimerkiksi joko itse, ostamalla kuntayhtymalta tai yksityiselta tai jarjestdd ne yhdessa
muiden kuntien kanssa. (Lammi-Taskula 2011, 59—62; Lukkarinen 2007, 1.) Kunnat



rahoittavat toimintansa verorahoilla, valtionosuuksilla, asiakasmaksuilla ja myyntituloil-
la. Verotulot ovat kuntien suurin tulonl&hde ja sen jalkeen valtionosuudet. (Valkeinen &
Vuorento 2012, 8.)

Kuntien mahdollisuutta tuottaa tasapainoisesti palveluja ohjataan kuntien ja valtion vali-
selld peruspalveluohjelmalla. Vuositasolla ohjelmaa sanotaan peruspalvelubudjetiksi.
Peruspalveluohjelma laaditaan neljéksi vuodeksi, peruspalveluohjelma sisaltaa valtion-
osuudet kunnille. Kuntien valtionosuudet jaetaan kustannus- ja tarve-erojen tasaukseen
ja tulopohjan tasaukseen. Kustannuserotekijoind ovat kunnan ikdrakenne, asukasmaaré
ja erilaiset olosuhdetekijat kuten harva asutus. Kuntalaki velvoittaa kuntia laatimaan
taloutensa tasapainoisiksi niin, ettei alijgdméa synny. (Valtiovarainministerié 2014,
Valkeinen & Vuorento 2012, 2, 8, 17.)

Julkinen toiminta pyrkii lisdédmaan yksildiden hyvinvointia ja oikeudenmukaisuutta jol-
loin laheiseksi muodostuu taloustieteen lohko, jossa kasitellddn normatiivisia kysymyk-
sid eli hyvinvointitaloustiede. Keskeisena késitteend hyvinvointitaloustieteessa viitataan
pareto-tehokkuuteen. Pareto-tehokkuus viittaa siihen, ettd yksiléiden hyvinvointia ei
voida parantaa alentamatta joidenkin muiden hyvinvointia. (Vakkuri & Meklin 1998,
53; ref. Sinervo 2009, 167.) Pareto-tehokas talous ei ole tulojaon nakdkulmasta kuiten-
kaan oikeudenmukainen, jonka vuoksi vapaus ja oikeudenmukaisuus ovat ristiriidassa
tehokkuuden kanssa. (Haukioja 2014; Tuomala 2009, 18-19, 35, 302, 330.) Tuomalan
(2009, 35, 302) mukaan julkinen sektori pyrkii siten vahentdmaan pareto-tehokasta risti-
riitaa toimimalla kohti pareto-parannusta valintojen rajoittamisella sekd tasaamaan eroja
tarjoamalla jokaiselle perushyddykkeet, kuten terveydenhoidon ja koulutuksen. Toiseksi

pareto-tehokuutta tasataan tulonsiiroilla vero- ja sosiaalijarjestelmallé.

Autero (2009) esittad, ettd julkisen vallan pyrkiessa todistamaan tehokkuuttaan tai tu-
loksellisuuttaan on tulosten saavuttamisesta tullut hallinnon toiminnan pddmaarg; kayte-
tyilld verorahoilla tulee saada aikaiseksi mahdollisimman paljon, rahoille on saatava
vastine (emt. 111). Vaikuttavuuden osoittaminen on kuitenkin vaikeaa, koska kyseessé
ovat etenkin sosiaalipalveluissa ihmisten kokemukset oikeudenmukaisuudesta. Liséksi
pitéisi kyetd madrittelemaan, mita tarkoitetaan vaikuttavuudella. Palveluiden vaikutta-
vuus tai tulos riippuu asiakkaan l&htotilanteesta, jolloin standardointi on hankalaa. Si-
nervo (2009, 152, 163, 167) toteaakin, ettd tulosmittarien kdyttd on yksi tapa tulkita ja



osoittaa kuntien tehokuutta, mutta viime ké&dessé kuntien tehokkuuden mittaa kuntalai-
sen nakokulma seka tasapaino. Palveluiden oikea-aikaisuus on tarke&d, ja kysynnén

seka tarjonnan tulee kohdata. (Outinen & Holma & Lempinen 1994, 59.)

Julkisen sektorin tehokkuuden takaamiseksi on kehitetty erilasia ohjelmia ja vélineita.
New Public Management- eli NPM — uudistuksia on suomalaisittain totuttu k&antdmaan
uudeksi julkisjohtamiseksi tai uudeksi julkishallinnoksi. New Public Management-
suuntauksille on ominaista liiketaloudesta omaksuttujen kasitteiden ja mittaustapojen
soveltaminen julkishallintoon. (Yliaska 2014, 12—-13; Meklin 2009, 35; Lane 2000, 1,
3)

NPM - uudistuksiin Yliaska (2014) nimeéda kuuluviksi valtionhallinnon uudistuksia,
kuten  tulosohjausuudistus, liikelaitos-yhtidittdmisuudistus ~ ja  valtionosuus-
vapaakuntauudistus, sekd toimintoja, kuten tilaaja—tuottaja-malli, ulkoistaminen, Kkilpai-
luttaminen ja palvelusetelit (emt., 12). Meklin (2009, 40) nime&& johtamisen trendejé,
kuten laatujohtaminen, TQM Total Quality Management, Balanced Scorecard eli BSC
tasapainotettu mittaristo, Activity Based Costing eli ABC ja YTI eli yleinen tulokselli-
suusinformaatio. Ndmé& ovat menetelmid, joilla pyritdan johtamaan julkishallintoa tulok-
sellisesti ja tehokkaasti. (Vakkuri 2009, 127.)

Yliaska (2014) toteaa, ettd NPM kritisoi hyvinvoinnin perinteisid arvoja kuten hoivaa,
my0tatuntoa ja tasa-arvoa lilan epdmaardisind. Kuitenkin NPM:n arvot kuten vaikutta-
vuus, tuottavuus, tehokkuus ja aito kilpailu ovat yhtd epdmaaraisia ja vaikeasti maaritel-
tavissa, vailla tasméllisempéaa siséltéa. (Emt., 530.) Vaikuttavuus termin kayttdmisesta
arjen keskusteluissa ja osana paatoksentekoa kirjoittajat Tervonen-Gongalves ja Oino-
nen (2014, 526) toteavat myos, etteivat eriasteiset vaikuttavuusnaytot ole keskenaan
yhteismitallisia, eika ole itsestaan selvad, kenen tuottamaa ja minka osapuolen intresseja

tukevaa vaikuttavuutta kdytetddn osoittamaan toiminnan vaikuttavuutta.

Pokki ym. (2012, 40—43) esittavét teoksessaan Suoriteperusteisuus kohti kannustavaa
kuntataloutta SPB-mallin uudeksi ratkaisuksi kuntien toiminnan ja talouden ohjaami-
seen. SPB-malli siirtdd talouden ja ratkaisujen vastuuta operationaaliselle tasolle, jolla
on oma vaikutuksensa kokonaisuudessa. SPB-mallissa tulosyksikdille lasketaan tulos.

Tyd on mallissa suorite, jolle on saatu hinta tuotteistuksessa eli palveluille on suorite-



hinta. SPB-malli uskoo moderniin johtamiseen, joka omaa kyvyn voimaannuttavaan
johtamiseen, talouden johtamiseen, kannustavaan ja palkitsevaan johtamiseen seké ta-

voitteilla johtamiseen.

Kansantalouden kestévyysvaje tarkoittaa sitd, kuinka paljon pitkélla aikavalilla veroja
tai muita sen kaltaisia tuloja tulee korottaa tai menoja vastaavasti leikata, jotta valtion
tulot ja menot saadaan tasapainoon. (Pokki ym. 2012, 11.) Suomessa ollaan laatimassa
kestavyysvajeen kattamiseksi sote-uudistusta, jolla pyritdan lisédmaan myos kansalais-
ten yhdenmukaisuutta ja tasa-arvoisuutta alueellisesti. Uudessa sote-mallissa eriytetadén
palveluiden tuottaminen ja jarjestdminen. (Sosiaali- ja terveysministerio 2014.)

Julkisia menoja on saatava hallintaan. Julkisjohtamiseen on pyritty saamaan talouden-
hallintaa ja osaamista liiketalouden toimintakeinoin. Johtamisen trendit eivat kuitenkaan
sovellu sellaisenaan julkisten organisaatioiden toisinaan byrokraattisiinkaan rakenteisiin
ja toimintoihin, joissa muutokset tapahtuvat toisinaan hitaasti. Kunnat ovat Suomessa
jarjestaneet palveluja kunnallisen itsehallinnon mukaisesti, siksi erilaisten mallien ja
vélineiden tuottama hyoty ja arvo ovat niiden omilla vastuilla. Sote-uudistuksen valmis-
telu kariutui sosiaali- ja terveysvaliokunnassa 5. maaliskuuta 2015 pro gradu -

tutkielman valmistumisen aikana. (Sosiaali- ja terveysministerié 2015)

2.1 Paatoksentekoa ohjaavia kéasityksia

Paatoksien toimeenpanon kannalta on merkittdvaad, toteavat Oulasvirta, Ohtonen ja
Stenvall (2002, 34), ettd niistd vastaavissa organisaatioissa rakenteet, menetelmat, pro-
sessit, roolit ja resurssit ovat selvilla. Esimerkiksi valtion maardamat lakisaateiset tehté-

vat kunnille vaativat toimeenpanolta riittavia taloudellisia ja toiminnallisia resursseja.

Musgrave ja Oates ovat l&dhestyneet julkisen vallan tehokuutta padtoksenteossa. Oatesin
(1972) esittamén fiskaalisen hajakeskityksen nékokulmasta kunta kykenee tarjoamaan
palvelun véhintdan yhtd tehokkaasti kuin, ettd valtio tarjoaisi saman maaran kaikille
kansalaisille. (Ref. Tuomala 2009, 299.) Anttiroiko ym. (2007, 291, 295) esittavat, ett4
fiskaalisessa federalismi- (FF) teoriassa pyritaan 16ytaméaén mahdollisimman hyva tyon-

jako eri hallinnon tasojen vilille julkisen vallan tehtdvien hoitamisessa.



Musgravelaisen ajattelutavan mukaan julkisen sektorin tehtdvané on tulojen uudelleen
jako, resurssien allokaatio ja talouden vakauttaminen.! Musgravelaisen maarittelyn mu-
kaan resurssien kohdentaminen viittaa budjettivarojen kayttoon. Resursseja kohdenne-
taan joko julkishyédykkeisiin tai meriittihyodykkeisiin. Julkishytdykkeet, kuten tiet
ovat kaikkien kaytossa. Meriittinyodykkeilld viitataan palveluihin, joiden saaminen pe-
rustuu yksilolliseen tai yhteiskunnalliseen tarpeeseen. Meriittihyodykkeet eivét perustu
varallisuuteen, ostamiseen tai haluun, vaan kayttdjat tayttavat ehdot palvelun kéayttéon,
kuten esimerkiksi lapsilisédan. (Valtion kanslia 2011, 7; Niiranen & Seppénen-Jarvela &
Sinkkonen & Vartiainen 2010, 47—48; Tuomala 2009, 18, 27, 303; Lane 2000, 1.)

Tuomala esittda teoksessaan Julkistalous (2009, 303) ja Kivisto Kirjoituksessaan teok-
sessa Paras mahdollinen julkishallinto? (2009, 52—-53) paamies-agenttiteoriaa vaihtoeh-
toisesti kuvaamaan kuntien ja valtion valista padtoksentekoa ja julkisen sektorin hallin-
taa. Valtio on pddmies ja kunnat agentteja. Padmies-agenttiteorian mukaan tietoa voi-
daan kasitella paremmin hajautetusti, mutta kuntien eli agenttien tavoitteet voivat poike-
ta keskushallinnon eli padmiesten paamaarista. Agenteilla on parempaa tietoa asioista
kuin paamiehilld, agentti toimii padmiehen eduista poikkeavasti. Keskushallinnon kont-
rolli kuntiin heikentyy, joka aiheuttaa ristiriitaa niiden valille. Padmies kuitenkin pyrkii
hallitsemaan agentin kayttaytymistd toimintasopimuksilla ja tuotossopimuksilla. Toi-
mintasopimukset pyrkivat hallitsemaan tietoa ja tuotossopimukset hallitsemaan tavoit-

teita.

Toimeksiantotalouden juuret ovat myods agenttiteoriassa. Kuntien tehtavan hoitoa voi-
daan Oulasvirran ja Brannkarrin (2001) mukaan nimetd toimeksiantotaloudeksi, jossa
valtio antaa kunnille tehtavid. Toimeksiantotalouden ndkokulmasta kunnat saavat erilai-
sia tehtdvia tai toimeksiantoja hoitaakseen, kuten palveluiden jarjestaminen (palveluteh-
tavd), viranomaistehtavat (julkisen vallan kayttd) ja poliittiset tehtavat eli paatoksenteko

palveluista (rahoitusmuodot, palveluiden sijainnit, kohderyhmét (emt., 9.).

! Musgraven mallin mukaan voidaan julkisen vallan toiminnan sanoa keskittyneen kuitenkin enemman
makrotaloustieteellisesti talouden vakauttamiseen liittyviin toimiin kuin tulojen uudelleen jakoon tai re-

surssien allokaatioon. Allokaatio eli resurssien ja voimavarojen jakaminen.
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Herbert A. Simonin péatoksentekoteoria on Salmisen mukaan (2009) myos tarkastellut
julkisen péaatoksenteon tehokuutta ja toimeenpanoa. Lahtokohtana on péatoksentekijan
kayttdytyminen péaatdksentekotilanteissa. Simonin paatoksentekoteorian mukaan paa-
toksentekija pyrkii tekemaan mahdollisimman rationaalisen ratkaisun eri vaihtoehtojen

valilla, joka on kokonaisvaltainen, tavoitteellinen ja tehokas. (Emt., 85-86.)

Wiberg ja Paloheimo (2012) esittavéat, ettd Simonin rationaalinen paatdksentekoteoria
sai my6hemmin tdsmennysté rajoituksiksi rationaalisuudeksi. Paatoksentekijélla ei voi-
da olettaa olevan aina kaikkea tietoa eri vaiheissa kdytettavissan ja siten paatoksenteki-
ja pyrkii tekemaan tyydyttavia ratkaisuja silla hetkella kéytettavissa olevilla tiedoilla.
(Emt., 266—267.) Paatoksentekoon vaikuttavat siten myos tunteet, poliittiset taustateki-
jat, arvot, tiedot ja taidot. Yksinkertaisuudessaan Simonin ajatuksena oli hallinnossa ja
siten myo6s paatoksenteossa saada asiat tehdyksi tehokkaasti, tuloksellisesti ja voimava-
rat kayttaen. (Vartola 2011, 40; Niiranen ym. 2010, 86—87; Salminen 2009, 83, 85—-86;
Vartola 2009, 2.)

Simonin rajoitetun rationaalisen péatdksenteon ”johdattelemassa” inkrementaalisessa
mallissa nahdaén, ettd paatosten tekeminen on jaksottaista ja lisayksellistd. Wiberg ja
Paloheimo (2012) toteavat, ettd inkrementaalinen paatoksenteko on lahelld poliittis-
hallinnollista paatoksentekoa. Paatoksia tehdaan vahaisia muutoksia vaativista asioista.
Tavoitteisiin edetddn askel askeleelta kenties toimintakeinoja korostaen myos niin, etta
tavoitteita muotoillaan uudestaan. Inkrementaalisessa paatoksenteossa tukeudutaan kon-
sensuspaatoksiin ja haetaan kompromisseja. Tehtyja paatoksia ei harkita valttamatta
kokonaisvaltaisesti uudelleen, jos huomataan etteivat tehdyt paatokset ole toimivia.
(Emt., 267-268; Salminen 2009, 78—79.) Wiberg ja Paloheimo (2012, 268) erottavat
innovatiivisen ja inkrementaalisen paatoksenteon toisistaan siten, ettd inkrementaalisis-
sa paatoksissa sitoudutaan entisiin toimintaperusteisiin ja arvioidaan mitka asiat kaipaa-
vat korjausta. Innovatiivinen paatoksenteko miettii todella uusia ratkaisuja sitoutumatta

menneisyyden toiminta- ja ajattelutapoihin.

Salminen (2009, 78—79) esittad, ettd rationaalisen péatdksenteon ja inkrementaalisen
paatoksenteon elementtejd siséltdva mixed-scanning- lahestysmistapa jakaa paatoksen-

teon peruspaatoksiin ja rajoitettuihin paatoksiin. Mixed-scanning- l&hestymistavan mu-
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kaan peruspéétokset ovat pitkéaikaisia ja tavoitteellisia. Rajoitetut paatokset ovat sellai-
sia, joita tehdd&n peruspéétdsten tavoitteiden ja puitteiden mukaisesti.

Paatoksenteko kohdistuu aina tulevaisuuteen. Kustannusarvio tai muu taloudellinen
tieto perustuu arvioon, misté johtuen taydellisten taloudellisten analyysien tekeminen on
mahdotonta, toteaa Nasi (2011). Paatdksenteon kannalta ovat kuitenkin merkityksellista
ne kustannukset, joihin voidaan vaikuttaa. Palveluiden kilpailuttamispéatos tahtaé usein
pitkdaikaisiin ratkaisuihin, miké tulee ottaa huomioon péaatoksenteon aikajanteessa. Pit-
kalla aikavélilla kiinteistd kuluista tulee myds muuttuvia kustannuksia. Yhden toimin-
nan ulkoistaminen ei esimerkiksi poista hallinnon kustannuksia, myos useista kump-
panuus- tai sopimussuhteista voi syntya transaktiokustannuksia?. Toisaalta supistamalla
omaa toimintaa vapautuu esimerkiksi valvontatehtdviin omia resursseja. (Emt.,
113-114, 116.)

Demokratian yhden paaperiaatteen mukaisesti kuntalaisilla on oikeus osallistua paatok-
sentekoon, jolloin kuntalaisten mielipiteitd tulee kuulla muun muassa laadun méaarittaji-
na. (Outinen ym. 1994, 35). Julkinen p&atoksenteko on vastuullisuutta julkisten varojen
kaytosta ja palveluista. Pa&atoksia tekevillda luottamushenkil6illd tulisi olla k&ytettavis-
sdan mahdollisimman paljon tietoa ja taitoa tehda usein, viranhaltijoiden esittelyista ja
valmisteluista paatoksia sekd paatokseen vaikuttavista tekijoistd. Viranhaltijoilla on
kuitenkin useimmiten parempi substanssiosaaminen, kuin paatoksia tekevillg lautakun-
nilla tai valtuustoilla, jolloin pa4toksia tehdessé eri ryhmien tai asioiden intressit saatta-
vat poiketa toisistaan aiheuttaen ristiriitaisuutta toiminnassa. Viranhaltijoilla on valtaa ja

vastuuta.

2.2 Kunnan talous

Kuntalain mukaan jokaisessa kunnassa on hallintosaéntd, jossa annetaan tarpeelliset
madraykset kunnan hallinto- ja péatoksentekomenettelysta (L 365/1995). Sinervon
(2009, 152) mukaan kuntien laatimaa tuloslaskelmaa voidaan kutsua tasapainomittarik-

si, jolla ohjataan kuntien toimintaa. Tasapainomittari ja tuloslaskelman ké&yttdminen

2 Transaktiokustannuksilla tarkoitetaan kustannuksia, joita syntyy esimerkiksi sopimusten valmistelusta,

laadinnasta, tdytantddnpanosta ja valvonnasta .
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ovat ominaista liikekirjanpidolle, joka on omaksuttu osoittamaan myos kuntatalouden
tehokkuutta.

Niirasen ym. (2010, 50—-51) mukaan kunnan sosiaalipalveluiden talouden toiminnan
ymmartamiseksi keskeisié kasitteitd ovat muun muassa kokonaiskustannus ja keskiméé-
rainen kustannus. Kokonaiskustannukset kertovat paljonko rahassa laskien on kéaytetty
resursseja tietyn palvelun tuottamiseen. Keskimaarainen kustannus kertoo yhden palve-
lun tuottamisen hinnan. Menot ovat rahavirtoja, joita syntyy palveluiden tuottamisesta

ja kayttamisesta.

Raha ei ole resurssi vaan silla hankitaan resursseja, koska rahalla ei tuoteta varsinaisesti
mitéan, esittdd Valtonen (2011). Resursseja ovat muun muassa tydvoima, koneet ja lait-
teet. Kustannukset syntyvét resurssien kaytoistd kuten palkat, tarvikkeiden hinnat ja
padomakulut. Tulonsiirrot eivat ole kustannuksia vaan nimenmukaisesti tulosiirtoja,

kuten verot tai sairausvakuutuskorvaukset. (Emt., 75.)

Taloussuunnitelma laaditaan kunnassa vahintddn kolmeksi vuodeksi. Yleisesti talous-
suunnitelmat laaditaan valtuustokausiksi eli neljaksi vuodeksi. Ensimmaéistd vuotta sa-
notaan talousarviovuodeksi. Talousarviolla ja -suunnitelmalla asetetaan palvelutoimin-
nan ja investointien tavoitteet. Talousarviossa ja -suunnitelmassa osoitetaan miten toi-
minta ja investoinnit rahoitetaan (Sinervo 2009, 152). Lisdksi talousarvioon ja -
suunnitelmaan budjetoidaan tuloja ja menoja koskevat arviot. Talousarvion osalta arviot
ovat sitovia méérarahoja ja tuloarvioita. (Valkeinen & Vuorento 2012, 33; Kuntaliitto
2011, 15.)

Kuntien talous muodostuu kuntalain mukaisesti talousarviosta, joka sisaltad kéyttotalo-
usosan, tuloslaskelmanosan seké investointiosan ja rahoitusosan (kuvio 1). Valkeinen ja
Vuorento (2012) esittavat, ettd kuntien taloussuunnittelu voidaan jakaa joko tehtdvén
luokituksen mukaisesti tai kayttOtalousosaan ja investointiosaan. Kayttotaloutta ovat
palkat ja muut kiinteat henkiléstomenot, tavaroiden ja palveluiden ostot ja avustukset
sekd muut toimintamenot. Toimintatuloja kayttotaloudessa ovat myyntitulot, maksut,
tuet ja avustukset, kuten verot ja valtionavustukset sekd asiakasmaksut. (Emt., 13—14.)
Palvelutoimintaa ohjataan tavoitteellisesti kdyttdtalouden ja investointiosan suunnitte-

lulla. Toiminnan rahoitusta ohjataan tuloslaskelman ja rahoitusosan avulla. Varsinainen
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toiminnan rahoitus osoitetaan tuloslaskelma- ja rahoitusosassa.( Myllyntaus 2002,
39-40.)

/ KAYTTOTALOUSOSA \ / INVESTOINTIOSA \

Tuloslaskelmaosa, tavoitteet Rahoitusosa

toimintatulot, toimintamenot = toimin- Investointimenot, rahoitusosuudet.
takate Kayttotalouden vuosikate ja satuin-

Verotulot, valtionosuudet rahoitustu- naiserdt, investoinnit= investointi-
los ja menot= vuosikate menot, rahoitusosuudet, kayttdomai-

Poistot ja arvonalentumiset Satunnai- suuden myynti=>Tulorahoitus ja
set erdt =>Tilikauden tulos investoinnit netto. P4doma ja lainat.

Varaus- ja rahansiirrot= > tilikauden k /

\ yli- /alijaama /

KUVIO 1. Kuntalain mukainen kunnan taloussuunnitelman rakenne. Myllyntaus 2002, 38; 40.

Kunnan tilikausi on kalenterivuosi. Kunnanhallitus laatii tilintarkastajille tilinpaatdksen
vuosittain ennen seuraavan vuoden maaliskuun loppua. Tilintarkastajat jattavat tilinpaa-
toksen kunnanvaltuuston tarkastettavaksi kesédkuun loppuun mennessa. Tilinp&atos
koostuu taseesta ja tuloslaskelmasta seka liitteend olevista talousarvion toteutumisver-
tailusta ja toimintakertomuksesta. Jos kunnassa on toimintaa jarjestetty kuntakonsernil-
la, laatii kuntakonserni omasta tilinpadtoksestaan konsernitilinpaatoksen. (Valkeinen &
Vuorento 2012, 51.)

Kuntien toiminnassa maksuista paattaa kuntalain mukaisesti valtuusto, mutta se voi alis-
taa paatosvallan toimivaltaiselle viranomaiselle, kuten lautakunnalle. Maksuissa nouda-
tetaan padsaantoisesti kustannusvastaavuutta, jolla tarkoitetaan sité, ettei maksuilla pyri-
t& tuottamaan ylijaamaa. (L 365/1995; Valkeinen & Vuorento 2012, 25.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuja séantelee laki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon asiakasmaksuista L 734/1992 ja asiakasmaksuasetus L 912/1992. Niitd kutsutaan
julkisoikeudellisiksi maksuiksi, koska ne peritaan lain nojalla. Maksun katsotaan olevan
jostakin suoritteesta syntyva maksu, jota vero ei ole. Asiakasmaksut voidaan jakaa ta-

sasuuruisiin ja tulosidonnaisiin. Yksityisoikeudellisiksi maksuja sanotaan, kun ne perus-
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tuvat sopimuksiin. Suurin osa kuntien maksutuloista kertyy sosiaali- ja terveydenhuol-
lon asiakasmaksuista. (Valkeinen & Vuorento 2012, 15.)

2.3 Tilaaja—tuottaja-malli

Tilaaja—tuottaja-mallissa erotetaan palveluiden tuottaja ja tilaaja, ja toimintaa leimaa
sopimuksilla ohjaaminen. Tilaaja—tuottaja-mallia esitetdén ylakasitteend kuntien tapana
jarjestédd palveluja. Kuntaliitto (2015) esittdd yhdeksi tilaaja—tuottaja-malliksi Raisio-
mallin. Erityistd kunnallisessa toiminnassa tilaaja-tuottajamallissa on se, etté siina pal-
veluja ostetaan kolmannelle osapuolelle eli kuntalaiselle. Junnila ja Fredriksson (2012)
esittavat, ettd kuntalaisilla on suhteellisen heikot vaikutusmahdollisuudet tilaajaan ja
tuottajaan. Kunnan toiminnassa tilaaja on ylin johto eli poliittinen pa&atoksenteko (kun-
tapaattajat). Paatoksia tehdadn lautakunnissa, hallituksessa ja valtuustossa. Politiikalla
maadritella&n palveluiden tavoitteet, resurssit ja parhaiten tavoitteisiin vastaavat palvelu-
tyypit. (Emt., 7.) Ohjaus tapahtuu p&éasiassa raamibudjetin valitykselld, budjettivalmis-
telun pohjana on edellisten vuosien toteuma. Tilaajalla on palveluiden hankinnoista vas-

tuu, se valvoo seké kilpailuttaa toimintaa. (Kunnat 2015.)

Junnila ja Fredriksson (2012) esittavat tuottajiksi kunnan omat sisaiset tuottajat tai ul-
koiset tuottajat. Ulkoisia tuottajia ovat esimerkiksi kuntakonsernit, kolmannen sektorin
tuottajat ja kuntayhtymét. Kuntien omissa johtosadnndisséd on madritelty siséiset tilaaja-
ja tuottajaroolit omilta palvelutuottajilta tarkemmin, toiminnan ohjausta leimaa sopi-
muksellisuuden lisdksi kumppanuus. Kunnan hankkiessa palvelut ulkoisilta palvelun-
tuottajilta kuten yksityisilta palveluntuottajilta maaritelladn hankintoja ja kilpailuttamis-
ta hankintalainsdddanndsséd. Ulkoisessa tilaaja—tuottaja-mallissa on sovittu palveluiden

laadusta ja madrasta. (Emt., 8; Kunnat 2015.)

Tilaaja—tuottaja-malli ei ole tae sadstdistd, se voi kuitenkin olla taloudellisempi tapa
toimia. Meklin esittdakin (2009, 47) tilaaja—tuottaja-mallin olevan julkishallinnon keino
luoda naennaismarkkinoita aitojen markkinoiden sijaan. Tilaaja—tuottaja-mallia on kut-

suttu sopeuttamisohjelmaksi.



15

Junnila ja Fredriksson (2012) toteavat, ettd kunnan pyrkimyksend tilaaja—tuottaja-
mallilla voi olla lisatd toiminnan tuottavuutta, lisatd toiminnan lapindkyvyytta, lisata
palvelutuotantoa, uudistaa hallintoa ja saada aikaan taloudellisia s&&stoja. Tilaa-
ja—tuottaja-malli edellyttda uusien toimintatapojen kayttoon ottoa, se painottaa strategis-
ta ohjausta. Tarked rooli tilaaja—tuottaja-mallissa on palvelustrategialla ja hankintastra-
tegialla. Palvelustrategialla ohjataan omaa tuotantoa, palveluprosesseja, ulkoistamista,
johtamista ja se toimii kuntalaisille palvelulupauksena. Palvelustrategia toimii poliitti-
sena tyokaluna ja valineend. Hankintastrategia maarittelee muun muassa yhteishankin-
tojen laajuuden tai hankintamenettelyn kehittdmiseen liittyvid asioita. (Emt., 10, 16;
Kuusniemi-Laine & Takala 2008, 8.)

Tuotteistaminen on olennaista tilaaja—tuottaja-mallissa, kuten kilpailutuksessa. Kunnan
on tunnettava oma toimintansa, jotta vertailua voidaan tehdd oman ja ulkopuolisen toi-
minnan valilla. Tuotteistamisella tarkoitetaan palvelun késitteellistdmista siten, etta ti-
laaja ja tuottaja kumpikin tietdvat, mistd hankittavassa palvelussa on kyse. Tuotteistami-
sessa palvelut kuvataan ja niista voidaan laskea kustannukset. Tuotteistamisella pyritaan
palvelutuotannon hallintaan ja siihen, ettd palveluiden laatua, kustannuksia ja tuloksia
voidaan arvioida. (Kunnat 2015; Junnila & Fredriksson 2012, 22.)

Autero toteaakin (2009, 143-146), ettd kuntien keskindinen vertailu on vaikeaa johtuen
muun muassa erilaisista NPM-menetelmien kéytto- ja sovellustavoista, organisaatioiden
taloudenpidon kirjaamisten erilaisuuksista ja toiminnan, kuten isdntakunta-mallien, kon-

sernihallinnon, osakeyhtidittdmisen organisoinnista.

Pokki ym. esittiavat (2012, 29-30 s.7 SPB-malli), ettd tulevaisuudessa kuntatasolla jo-
kaisessa yksikdssa huolehdittaisiin omasta taseesta. Yksikdn oman taseen kautta johta-
minen mahdollistaa johtamisen ja itsendisen paatdksenteon selkeyden, toiminnan suun-
nittelun pidemmalla aikavélilla ja kannustavan henkilést6johtamisen. Vastuu oman yk-
sikon taseen johtamisesta velvoittaa huolehtimaan oman rahoituksen riittavyydesta ly-
hyelld ja pitkéall& aikavélilla. Johtamisen vélineend taseen ja tunnuslukujen kaytto tekee

nakyvéksi johtamista jota voidaan verrata myods muihin toimijoihin.

Kuntalaiselle tilaaja—tuottaja-malli saattaa vaikuttaa monimutkaiselta jarjestelylta, jol-

loin toimijoiden erilaiset roolit ja vastuut kunnan toiminnassa jaavéat epaselviksi. SPB-
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mallin kayttoonotto vaatisi koko organisaation sitoutumista ja uudistumista, kykya uu-
denlaiseen ajatteluun, panostukseen ja toimintatapojen muutoksia. Uudenlaisten mallien
kayttd kunnallisessa toiminnassa ei aina saavuta toivottuja tuloksia, koska kuntaorgani-

saatiot toimivat toisin kuin esimerkiksi voittoa tavoittelevat toimijat.
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3 KUNNAN SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUJEN HANKINTA

Junnila ja Fredriksson (2012, 6) tuovat esille, ettd kunnan ulkopuolelta hankituista pal-
veluista saatetaan puhua erilaisin kasittein. Nama yleisimmaét ostopalvelut, yksityista-
minen ja ulkoistaminen on syytd erottaa toisistaan. Ostopalveluna kunta ostaa jotakin
palvelua ulkopuoliselta palvelutuottajalta. Ulkoistamista kdytetddn, kun julkinen sektori
hankkii palvelua yksityiseltd palveluntuottajalta, jolloin palvelutuotannon vastuu on
osittain tai kokonaan kunnan ulkopuolisella tuottajalla. Kunnan jarjestdmisvastuuta ul-
koistaminen ei sulje pois. Ulkoistaminen on ostopalvelua laajempi prosessi. Yksityista-
minen on mahdollista vain kunnan jarjestdessa palveluja vapaaehtoisesti. Toisin sanoen
kunta ei voi yksityistaa lakiséateisia palveluja, joista sille on maaratty lailla jarjestamis-

vastuu.

Kunnallisten palveluiden yksityistdmista, ulkoistamista tai palveluiden ostoa yksityisilta
perustellaan muun muassa taloudellisuudella ja yksityisten palveluiden laadukkaammal-
la palveluntarjonnalla. Ulkoistamalla voidaan pyrkid my6s turvaamaan palvelut, silla
voi olla elinkeinopoliittisia pyrkimyksia tai silla voidaan pyrkia kohti monituottajuutta.
Junnila ja Fredriksson (2012) toteavatkin, ettd kilpailuttamalla palvelujaan julkinen sek-
tori voi pyrkid keskittymaan kehittdmaan omia ydintoimintojaan. Joka tapauksessa han-
kittaessa palveluja yksityisilta palvelutuottajilta kunnan tai kuntayhtyman on varmistet-
tava, ettd palvelut vastaavat sitd tasoa, jota edellytetddn vastaavalta kunnan toiminnalta.
(Holma & Outinen & Idanpad-Heikkild & Sainio 2001, 63; Niiranen 2001, 1-3.)

Tuomala (2009, 348) esittaa, ettd yleisesti yksityisten palveluntarjoajien uskotaan tuot-
tavan palvelut edullisemmin, koska niilla on p&ddomaa sijoittaa uuteen teknologiaan,
toisin kuin kunnilla. Julkisten palveluiden kustannuskriisista puhuttaessa kaytetdan ku-
vamaan Baumolin nakemysta eli Baumolin tautia®. Baumolin taudissa julkisen sektorin
heikko tuottavuuden kehitys kasvattaa julkisen sektorin kokoa, kuluttaen jatkuvasti suu-

remaan osan yhteiskunnan varoista. (Solakivi & Viren 2006, 10, 14.)

¥ Baumolin taudissa selitetaan julkisen kustannusten nopeaa kasvua myds palkkojen samanlaisen kehityk-

sen avulla, jolloin julkisen toiminnan yksikkdkustannukset nousevat nopeasti.
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Niiranen (2001) esittdd, ettd markkinoiden teoreettisissa malleissa ihmisill4 on taydelli-
set tiedot ja taidot kasitella informaatiota. Ihmisten uskotaan markkinoiden ideaalimal-
lissa osaavan tehda ratkaisuja, joista on heille itselleen eniten hyotyé, ja ettd palvelun
tarjoajia on runsaasti. Todellisuudessa varsinkin sosiaali- ja terveyspalveluissa asiakkaat
eivét tiedd palveluiden kéyttdmisestd, tarpeesta ja hinnoista, tai eivat osaa hyddyntaa
tietoa jatkossa. (Emt., 12—13.) Epéataydellisestd informaatiosta syntyy ei-toivottuja seu-
rauksia, kuten asiakkaiden valikoitumista eli adverse selection -ilmi6. (Tuomala 20009,
349, 351.)

Kilpailu voi vaaristdé asiakaskunnan véaranlaista valikoitumista (adverse selection) ja
synnyttad moral hazard -ilmion, toteaa Tuomala (2009). Moral hazard -toiminnalla yksi-
16 lisdd kustannuksia tai lisdd palvelutarpeen todennakoisyyttd. Yksilo vaikuttaa siten
omalla toiminnallaan palvelutarpeeseen, josta ei tarvitse maksaa. Kéayttamalla palveluja
yli tarpeensa yksilo liséda kustannuksia. Julkisen vallan puuttumista markkinatalouteen
perustellaan adverse selection- ja moral hazard -ilmididen kaltaisten tilanteiden synty-
misen estdmiseksi. Julkisella toiminnalla muun muassa ohjataan palveluiden kayttoa ja
avointa kilpailua. (Emt. 348—351.)

Aho ja Junnila (2012) tuovat esille, ettd kunnan olisi hyva laatia toiminnastaan julkinen
markkinastrategia tai hankintastrategia, jolla edistetdan avoimuutta, johdonmukaisuutta
ja ennakoitavuutta. Markkinat voivat markkinastrategian myo6ta innostua paremmin pal-
velujen tarjoamisesta kunnalle. Markkinastrategia toimii laadullisten kriteerien maaritta-
jana ja tyokaluna poliittiselle paatoksentekijalle. Hankintastrategiassa voidaan maaritel-
I& laadun hallintaa my0s tulevaisuudessa.( Emt., 9-10, 21, 26—27; Kuusniemi-Laine &
Takala 2008, 42—43.)
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3.1 Laatu palvelujen hankinnassa

Outinen ym. (1994) toteavat, ettd laatua sosiaali- ja terveyspalveluissa voidaan tarkastel-
la erilaisen asiakkuuden nakokulmasta. Talloin tulee miettia sitd mistd ja kenen nako-
kulmasta on kyse. Asiakkaana voidaan pitad palvelun kéyttdjad, maksajaa, ostajaa, vi-
ranomaista, jarjestoa tai sisdista asiakasta. (Emt., 12.) Kunta voi kilpailuttaa palvelut
saadakseen asiakkaalle eli kuntalaiselle laadukkaita palveluja, tietyssé taloudellisessa
kehyksessa. Kunta voi asettaa ostamalleen palvelulle laatuvaatimuksia ja arviointikoh-
teita, jotka pyrkivét asiakkaan saamaan laadukasta palvelua. Palvelukuvaus ja sopi-
musehdot maaréavéat palvelun siséllon. Laadun sisaltd (kuvio 2) tulee mééritella kes-
keisten tekijoiden osalta, kuten asiakkaiden osallisuus ja toimijuus, asuminen ja elinym-
paristd, asiakkaan toimintakyvyn ja toimintaedellytysten turvaaminen, johtaminen ja
palvelujen rakenne seka avun, tuen ja huolenpidon edellytykset. (Holma ym. 2001, 66;
Invalidiliitto 2014; Outinen & Lempinen & Holma & Haverinen 1999, 23—24; Outinen
ym. 1994, 19-22, 44—45))

Tilat ja toimintavarustus Riittavyys, valjyys, tarkoituksenmukaisuus,

turvallisuus, viihtyisyys, yksityisyys...

Henkildsto Mitoitus, koulutus, tydterveyshuolto, rakenne,

kehittdminen, ammattitaidon ylldpito...

Toimintakaytdnnot ja palvelut (prosessit) Hoidon ja palvelun suunnittelu, ruoka- ja sii-
vous, ladkehuolto ym. tukipalvelut, selviyty-
misen tukeminen, tukiverkostot, ulkoilumah-

dollisuus. ..

Talous ja johtaminen Kannattavuus, toiminnan suunnittelu ja seu-
ranta, vakavaraisuus, tydjako ja sijaistaminen

vastuut ja valtuudet...

Erityispalvelut Ladkari, kuntoutus, laboratorio...

Riskien hallinta Turvallisuussuunnitelma, paloturvallisuus,

ensiapuvalmius, turvapalvelut...

Arviointi Hoidon ja palvelun vaikutusten arviointi,
asiakaspalautteen hankkiminen, itsearviointi,

vertaisarviointi

Toimintakokonaisuus Dokumentointi, laadunhallinnan jarjestelméa

KUVIO 2. Ostajan laatuvaatimuksia ja arviointikohteita. Holma ym. 2001, 66.
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Asiakkaan eli palvelun kayttajan kolmeksi erilaiseksi laatupiirteeksi, jotka ovat asiak-
kaan kannalta merkityksellisid, esittdéa Outinen ym. (1994, 38) olevan toiminnan edelly-

tykset, itse toiminta (prosessi) ja sen tulokset seka tyoyhteison palvelukyvyn.

Toiminnan edellytykset (rakenteet, olosuhteet) ovat melko pysyvid ja muuttumattomia
ja ne liittyvat myos toimintaymparistoon. Naita rakenteellisia tekijoité ja toimintaedelly-
tyksié ovat esimerkiksi tilat, laitteet, teknologia seka paatoksentekojarjestelma, rahoitus-
ja organisointitavat. Myos palveluvalikoima ja yhteistydjarjestelmét vaikuttavat asiak-
kaan kokemaan palvelun laatuun ja saatavuuteen. Prosessin toiminnan kannalta merkit-
tdvimmaksi ja asiakkaan laadukkaan palvelun saamiseksi on esitetty tiedon kulkua ja
saamista. Aito, empaattinen ja kunnioittava vuorovaikutus asiakkaan kanssa seka eri
toimijoiden valilla tukee kokonaisvaltaista yksilollista asiakkaan laadukasta palvelua.
Prosessin laatua asiakas méaarittelee aikaansaatuina vaikutuksina tai muutoksina. Sosiaa-
lipalveluissa asiakkaan parempi toimintakyky, ongelmatilanteen helpottuminen tai huo-

lehtimisen jatkuvuus voi merkita asiakkaalle saatua laadukasta palvelua. (Emt., 38—40.)

Outisen ym.( 1999, 11, 13) mukaan laadunhallinta sisélt4d toiminnan suunnittelua, mit-
taamista, johtamista sekd toiminnan parantamista asetettujen tavoitteiden saavuttami-
seksi. Tarkeaa laadunhallinnassa on toimintajarjestelmien kehittdminen siten, ettd ne
vastaavat saumattomasti asiakkaiden tarpeisiin eri toimijoiden valilla. Laatuajattelu pai-
nottaa koko organisaation sitoutumista laatuun, mik& merkitsee riittdvaa yksimielisyytta

yhteisista arvoista, joilla tavoitteisiin pyritaan.

Holma ym. (2001, 112-119) esittavat, ettd on olemassa monenlaisia laadun arviointi-
malleja ja kriteerist0jd, joista voi valita toiminnan kannalta tarkoituksellisimman. ITE-
tyoyksikon itsearviointi- ja laadunhallintamenetelméstd hyotyvat seka tyontekijét etta
esimies. PIENET -laatujarjestelma on tarkoitettu erityisesti pienille sosiaali- ja tervey-
denhuollon tyoyksikoille. Palvelujarjestelmén laadunkehittdmisohjelma ja auditointi on
sisdinen kehittdmisohjelma, johon kuuluu lopussa ulkopuolisen riippumattoman tahon
tekemd arviointi. T&mé& soveltuu organisaation rakenteellisten tekijoiden kehittdmiseen
ja arviointiin. 1SO-laadunhallintastandardi ja sertifikaatti on laadittu organisaation toi-
minnan ohjaamista ja kehittdmista varten. CAF eli Yhteinen arviointimalli (The Com-

mon Assessment Framework) soveltuu toiminnan kokonaisvaltaiseen arviointiin ja ke-
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hittdmiseen. CAF-mallin arviointialueet toiminnan osalta ovat johtajuus, toimintaperi-

aatteet ja strategiat, kumppanuudet ja resurssit seka muutosten ja prosessien hallinta.

Valtiovarainministerion julkaisemat (2014) Julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot
palveluhankinnoissa eli JYSE 2014 -palvelut maérittd4 palveluiden laadun valvonnasta
ja tarkastusoikeudesta. Palvelutuottaja valvoo ja seuraa palvelun laatua ja raportoi tilaa-
jalle palvelun tuottamiseen liittyvisté seikoista sovitulla tavalla. Mikali tilaaja edellyttaa,
on palvelun tuottajan seurattava palvelun laatua asiakaspalautejérjestelmén avulla. JY-
SE 2014 -ehdoilla mé&éritellaan, ettd palvelun tilaajan ja tuottajan on tavattava sovituin
véliajoin. Palveluseurantakokouksissa kasitellddn muun muassa palvelun toteutumiseen,
laatuun, reklamaatioihin, asiakaspalautteisiin ja tuleviin palvelutarpeisiin liittyvia asioi-
ta. Palvelun tilaajalla on oikeus teettdd kolmannella riippumattomalla osapuolella tar-
kastuksia selvittadkseen onko palvelu vaatimusten mukaista ja toimiiko palveluntuottaja

hankintasopimuksen mukaisesti.

Jokainen asiakas muodostaa oman kasityksensd saamastaan palvelusta omista arvois-
taan ja normeistaan lahtoisin, seka sen perusteella mitk& ovat hédnen palveluun mahdol-
lisesti kohdistamat toiveensa, aikaisesmmat kokemuksensa, odotuksensa, vaatimuksensa
ja saadut kokemuksensa. Tarkeda laadussa on pyytaa ja kerata asiakaspalautetta. (Inva-
lidiliitto 2014; Outinen ym. 1999, 12, 23—24; Outinen ym. 1994, 19-22, 44-45.) Lis&k-
si laadun seurannan apuvélineend voidaan k&yttéa asiakas- ja palvelusuunnitelmien péi-
vityksid. Erillisten laatumittarien kaytt0 organisaatiossa saattaa jaada erilliseksi toimin-

naksi, minka vuoksi laadunhallinta tulisi saada osaksi johtamista ja arkipaivaa.

3.2 Sosiaali- ja terveyspalvelujen kilpailutus

Sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnoista puhutaan yleensa palveluiden kilpailuttami-
sen yhteydessd. Sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnat ovat julkisilla varoilla tehtévia
hankintoja, joita koskee hankintalaki. Hankintalainsd&danté perustuu EU-direktiiveihin
ja Suomessa lakiin julkisista hankinnoista (348/2007) ja erityisalojen hankintalakiin. ( L
349/2007; Sosiaali- ja terveysministerio 2012, 7; Valkeinen & Vuorento 2012, 45.)
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Hankintalain tarkoituksena on tehostaa julkisten varojen kaytt6d. Lailla pyritdan edis-
tdméan laadukkaiden hankintojen tekemisté. Liséksi silla pyritadn kaikkien palveluntar-
joajien tasapuoliseen kohteluun, avoimeen kilpailuun ja yhdenvertaisuuteen. Kuntien
viranomaisia ovat lautakunnat, kunnanhallitukset, johtokunnat, toimikunnat ja kunnan-
valtuustot. Kunnat, kuntayhtymét ja kuntien liikelaitokset ovat hankintalain mukaisesti
hankintayksikoité. Julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot palveluhankinnoissa eli
JYSE 2014 maarittelee tarkemmin ehdot néihin julkisiin palveluhankintoihin. (Kuus-
niemi-Laine & Takala 2008, 16; Sosiaali- ja terveysministerié 2012, 7; Valtiovarainmi-
nisterio 2014; Valkeinen & Vuorento 2012, 45.) EU on julkaisut aikaissmmin vuonna
2014 hankintoja koskevat direktiivit, jotka on maara saattaa myos kansallisesti voimaan
viimeistddn 2016. Tama tarkoittaa hankintalainsdddannon kokonaisuudistusta, jonka

valmistelu on aloitettu. (Kunnat 2014.)

Julkisissa hankinnoissa on maériteltyna kynnysarvot, joiden ylityttyd ne tulee kilpailut-
taa. Sosiaali- ja terveyspalvelut kuuluvat hankilain liitteeseen B eli toissijaisiin palvelu-
hankintoihin. Hankintalaki séatelee liitteen B hankintoja kilpailumenettelysta, ilmoitta-
misesta, tarjouksen keskeisesta siséllosta ja tarjoajan ja tarjouksen valinnasta. Kansalli-
nen kynnysarvo sosiaali- ja terveyspalveluissa liitteen B mukaisista palveluista on
100 000 euroa. B-liitteen mukaisten palveluiden kilpailuttamista ei tarvitse ilmoittaa
EU:n laajuisesti. EU:n kynnysarvot palveluista muiden kuin valtion keskusviranomai-
sen tekeména kynnysarvo on 207 000 euroa. Tallgin voidaan myos sosiaali- ja terveys-
palveluista, joiden kokonaishankinta-arvo ylittdd tdman kynnysarvon, tehda kilpailutus
kansallisen hankintamenettelyn mukaisesti. Hinnat ilmoitetaan ilman arvonliséveroa.

(Suomen kuntaliitto 2015, 14; Ty6- ja elinkeinoministerid 2014.)

Palvelumarkkinoiden tuntemus on tarkeé&d, kun paadytaan kilpailuttamaan oman kunnan
palveluja toteavat Aho ja Junnila (2012). Lisdksi kunnan oma palvelutarpeen selvitté-
minen on merkityksellistd. Kunnan omat sisdiset hankintasddnnot on hyvad maéaaritell4
siksi, ettd kansallisten kynnysarvojen alittavien hankintojen osalta toimintaa ei séadella
hankintalainsd&ddannollg, ndin ollen mydskaan oikeusturvakeinot eivét pade néihin kan-
sallisiin kynnysarvoja alittaviin hankintoihin. Markkinaoikeus ei tutki ndit4 hakemuksia
muuta kuin kynnysarvon ylityksen osalta. Kansallisia kynnysarvoja alittavia hankintoja
tehdessé on kuitenkin noudatettava hyvéa hallintoa, hallintolakia, kuntalakia ja virka-
miessdantoja. (Emt., 9-10, 21, 26—27; Kuusniemi-Laine & Takala 2008, 42—43.)
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Ahon ja Junnilan (2012, 31) mukaan palvelujen kilpailuttaminen on hankintatoimen
osaamista vaativa tehtavé ja prosessi (kuvio 3), jossa kilpailutuksen vaiheet seuraavat
toinen toisiaan, vastuu hankintamenettelysta on hankintayksikolla. Hankintojen keskit-
tdminen alueellisesti on toisinaan suositeltavaa, koska kilpailuttamisesta syntyy aina
kustannuksia ja tehokkuuden menetyksid. Transaktiokustannusten vuoksi onkin suosi-
teltavaa, ettd sopimuskaudet mééritelldan pitkiksi myos palvelun tarjoajan nakékulmas-
ta. ( Kunnat 2014; Lindfors 2004, 98—99; Niiranen 2001, 12.)

* Hankintastrategia hankintaohjeet
VALMISTELU * Hankintatarpeen kartoitus ja hankinnan suunnittelu
* Hankintamenettelyn valinta

* Tarjouspyynnon tekeminen
* Hankintailmoituksen julkaiseminen
* Tarjouspyyntoasiakirjojen lahettdminen

TARJOUSPYYNNON
TEKEMINEN

» Tarjoajien ja tarjousten kelpoisuuden tarkistaminen
TARJOUSTEN KASITTELY * Tarjousten vertaileminen ja perusteleminen
* Hankintapaitoksen tekeminen

SOPIMUKSEN TEKEMINEN * Hankintasopimuksen tekeminen
JA » Jilki-ilmoituksen julkaiseminen
TAYTANTOONPANO + Sopimuksen tiytdntédnpano

* Suorituskyvyn seuranta
TOIMITTAJIEN HALLINTA * Tiedonhallinta
* Sopimuksenaikainen yhteydenpito

KUVIO 3. Palvelujen hankintaprosessi.

Aho ja Junnila (2012, 30) toteavat, ettd optiokausien kayttd on perusteltua, kun hankin-
tamenettely on raskas ja sopimuskausi on tarkoituksenmukaista maéritella pitkaksi ajak-
si. Optiokausia kayttamalla sopimusten lopettaminen on helpompaa, jos sopimusehdot
osoittautuvat huonoiksi tai palveluntarjoajan toiminta tuottaa pettymyksen. Optiokausil-
la voidaan siten asettaa sopimukset katkolle. Optiokausia suositellaan k&ytettavan aino-
astaan, kun se on tarkoituksenmukaista. Esimerkki optiokausien kéytosta voisi olla 4
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vuotta kiinted sopimus + 2 vuotta optiokausi + 1 vuotta optiokausi. Sopimuksen teko-
vaiheessa olisi hyva kirjata myos siitd, onko palveluntarjoajalla mahdollisuus sopimuk-

sen lopettamiseen optiokauden aikana.

3.3 Hankintamenettelyt

Erilaisia hankintamenettelyjd on luotu vastaamaan erilaisiin vaatimuksiin. Hankintayk-
sikk0 saa paattdd minkalaista hankintamenettelyd se kayttdad, mutta sen tulee kaikissa
menettelyissa noudattaa syrjimattémyyttd. Hankintamenettelyja ovat avoin tarjouskil-
pailu, rajoitettu tarjouskilpailu, neuvottelumenettely ja Kilpailullinen neuvottelumenette-
ly. (Aho & Junnila 2012, 13.) Menettelysta riippumatta hankintayksikén on ilmoitettava
hankinnastaan avoimuuden ja syrjiméattdmyyden nimissd HILMA -ilmoituskanavassa.
HILMA on ty6- ja elinkeinoministerion yllapitdma maksuton sahkdinen ilmoituskanava,
johon hankintayksikot jattavat ilmoituksensa ja josta tuottajat saavat ajankohtaista tietoa

tulevista kilpailuista. (Tyo6- ja elinkeinoministerié 2014.)

Avoin menettely on nimensa mukaisesti kaikille avoin. Ahon ja Junnilan mukaan
(2012) avoin tarjouskilpailu on eniten kéaytetty menettely ja se on niin sanotusti ensisi-
jainen tarjousmenettely. Avoimessa menettelyssé palveluntarjoajat tai yritykset pyytavét
ilmoittajalta tarjouspyynnon, tai se voi olla sahkoisesti saatavilla. Hankintayksikko 1a-
hettda tarjouspyynnon sita pyytaneille yrityksille. Tassa menettelyssé tarkistetaan tarjo-
ajien vahimmaisvaatimukset ja muut hylataan. Kun ratkaisevinta ovat kokonaiskustan-
nukset, valitaan usein edullisin tarjous. Avoin menettely voi vied& paljon aikaa riippuen
tarjoukseen osallistujien maarasta. (Emt., 12—13.) Lain mukaan asiakirjat on lahetettava
sitd pyyténeille kuuden pdivan kuluessa, joten suositeltavaa on, ettd asiakirjojen lahet-
tdminen tehdaan yhteisesti kaikille tiettyyn mééardaikaan mennessé, tai ettd ne ovat saa-
tavilla HILMA:sta. Kansallisesti tarjousaika on maéaritelty kohtuulliseksi, EU-
hankinnoissa tarjousaika on 52 paivad. (Pekkala 2007, 132, 171.)

Rajoitetussa menettelyssa hankinnasta ilmoitetaan, kuten hankintamenettely edellytt&é
toteaa Pekkala (2007). Rajoitettu menettely on kaksivaiheinen. Rajoitetussa menettelys-
sé yritykset jattavat osallistumishakemuksen ilmoittajalle, joka valitsee tietyn maaran

osallistujia kilpailutukseen. Osallistujia on oltava vahintdén viisi mikali niiden ehdot
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tayttyvat. Osallistujien maaran ilmoittaja ilmoittaa etukateen. Hankintayksikko lahettaa
tarjouspyynnon vain valitsemilleen yrityksille. Tarjoajat jattavét ilmoituksen hankin-
tayksikolle, joka valitsee parhaimman, kuten tarjouspyynnéssa on ilmoitettu. Osallistu-
mishakemuksen jattdamiseen on EU-hankinnoissa jatettava 37 paivaa. Kansallisissa han-
kinnoissa valitut tarjoajat voivat jattad tarjouksen 40 péivan aikana. Mikéli HILMA-
tietokantaan on jatetty tarvittavat asiakirjat tarjouspyynnon tekemistd varten, voi tar-
jousaika olla 25 paivéa.( Emt., 132, 173; L 348/2007.)

Sosiaali- ja terveyspalveluissa saattaa olla hyva kayttdd neuvottelumenettelyd, silla
vaikka se voi olla aikaa vievad, se on kuitenkin menettelyista joustavin. Neuvottelume-
nettelyssa hankintayksikon on mahdollista kdyda vuoropuhelua tarjoajien kanssa. Han-
kintayksikko lahettda tarjouspyynnon sita pyyténeille. Taméan jalkeen hankintayksikko
kutsuu tarjoajat neuvotteluun, jossa tarjousten sisalloista kdydaan keskustelua kaikkien
kesken. Neuvottelumenettelyyn on kutsuttava vahintddn kolme tarjoajaa. Neuvottelu-
menettelyd voidaan kdyttad myos jatkovaiheena aiemmalle Kilpailutukselle. lImoitusta
ei tarvitse hankintayksikon tehdd, jos neuvottelumenettely on jatkoa rajoitetulle tai
avoimelle menettelylle. Osallistumishakemuksen jattdmiseen on varattava EU-
hankinnoissa 37 péivaa, sahkoisesti jatettynd 30 paivéaa.( L 348/2007; Aho & Junnila
2012, 13-14; Pekkala 2007, 168, 182.)

Kilpailullinen neuvottelumenettely on monivaiheinen menettely, jota voidaan kayttaa
esimerkiksi monimutkaisissa hankinnoissa, kuten hankkeissa, esittdd Pekkala (2007).
IiImoitukseen vastanneista yrityksistad hankintayksikkd kutsuu valitut yritykset neuvotte-
luihin. Neuvotteluihin kutsutaan vain ne ilmoittajat, jotka tayttavat kaikki ilmoitetut
vaatimukset. Neuvotteluihin on kutsuttava véhintd&n kolme ilmoittajaa. Tarjoajien méa-
réa voidaan karsia neuvotteluiden edetessd vaiheittain. Hankintayksikko ilmoittaa, kun
sen mielestd keskustelut on kéyty, jonka jalkeen mukana olevat yritykset tekevat lopul-
liset tarjoukset. Hinta ei ole ratkaisevin vaan kokonaistaloudellisuus. limoituksen jatta-
miseen on varattava aikaa kuten neuvottelumenettelyissd EU-hankinnoissa 37 péaivaa,
séhkoisesti jatettynd 30 paivaa. (Emt., 168, 195.)

Sidosyksikkdhankinnat eli In-house -hankinnat jad&vat hankintalainsé&ddannén ulko-
puolelle, toteavat Kuusniemi-Laine ja Takala (2008). In-house -hankinnoista puhutaan

silloin, kun hankintayksikko yksin tai muiden hankintayksikdiden kanssa valvoo yksi-
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kon toimintaa, kuten omaa toimintaa. Sidosryhmaéll& on itsendinen paatoksenteko, mutta
se toimii hankintayksikdiden madrayksessa ja tuottaa palveluja p&éasiassa vain néille
hankintayksikoille. Esimerkkiné voi olla kunnan omistama osakeyhtid. Tallgin palvelu-

ja ei tarvitse kilpailuttaa. (Emt., 30—31.)

Aho ja Junnila (2010) tuovat esille, ettd sosiaali- ja terveyspalveluissa kéytetdén jonkin
verran puitejarjestelyd, koska silla voidaan valita yksi tai useampi palvelutarjoaja pi-
demméksi aikaa, pisimmilladn neljaksi vuodeksi. (Emt., 16; Karinkanta & Kontio &
Krakau & Lahtinen & With 2012, 79-81.) Puitejarjestelyssd méaritelldan palvelujen
minimitarjoukset. Kilpailutus tehd&an puitejarjestelyissé kuten muissakin hankinnoissa.
Ahon ja Junnilan (2012, 16) mukaan puitejérjestelyssa haasteena on se, etta siind lyo-
daan lukkoon minimitarjoukset pidemmaksi aikaa eika niista enda sen jalkeen voi neu-
votella tai niit4 voida muuttaa. Halvin tai kokonaistaloudellisesti edullisin on valittava.
(Pekkala 2007, 168.)

Laeilla saadetdan yksityisten sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutuottajien toiminnasta
ja palvelutuotannon harjoittamisesta. Laki yksityisestd terveydenhuollosta madrittelee
terveydenhuollon luvanvaraisen toiminnan antamisesta (L 152/1990). Laki yksityisista
sosiaalipalveluista asettaa reunaehdot yksityisten sosiaalipalveluiden tuottamiselle, to-
teuttamiselle ja valvontaan (L 922/2011). Aluehallintovirastot myontavét toimiluvat
yksityisille palvelutuottajille. Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto (Valvira)
pitéd ylla yhteista rekisterid aluehallintovirastojen kanssa yksityisista sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluntuottajista. Rekisteri antaa ajankohtaista tietoa palveluntuottajien
toiminnasta. (Kuntaliitto 2007.)

Kilpailutuksen jalkeisestd laadun seurannasta, kuten raportoinnista ja sanktioista on hy-
va sopia kilpailutuksen yhteydessd. Seurantaan on hyvé kehittdd mittareita tai sopia
erikseen raportoinnista, kuten asiakaspalautteista, henkilostotyytyvaisyydestd, laatukri-
teerien toteutumisesta, toiminnan muutosten ennakoinnista, sosiaaliasiamiehen lausun-
noista ja valituksista tai potilasvahinkoilmoituksista ja palveluiden saatavuudesta. Julki-
sella sektorilla on vastuullaan yksityisten palveluntarjoajien valvonta. Palveluntuottajil-
la itsell&&n on vastuu siitd, ettd palvelu asettaa sille asetut vaatimukset. Palvelun tuotta-
jan on laadittava toiminnastaan omavalvontasuunnitelma. Palvelujen laadun valvonta ja

sisaltd on toimintayksikon tai kunnan omavalvonnan vastuulla. (Valvira 2015; Sosiaali-
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ja terveysministerio 2014; Aho & Junnila 2012, 21, 26—27; Rissanen & Lammintakanen
2011, 35))

Junnila ja Fredriksson esittavat (2012), ettd ulkoistaminen tai kilpailuttaminen voidaan
tehda kahta strategiaa noudattaen joko siten, etté kuntatilaaja maarittelee kriteerit palve-
lukokonaisuuksille epamaaraisesti tai siten, etta tuotteiden maéritys on tarkasti standar-
doituihin mitattaviin méaareisiin sidottua. Mitattavat mééreet ovat automatisoituneesti
kerattavissa seka valmiita jatkokasittelyyn ja ennen kaikkea vertailukelpoisia. Epdmaa-
raisesti maéritellyt tuotteistuksen kriteerit ovat toimintal&htoisia, mutta niiden vertailta-
vuus on heikkoa. Kumpikin strategia tuotteistamisessa on kayttokelpoinen, joten kunta-
kohtaisesti tulisi kehittdd, arvioida ja saada kayttoon omalle palvelutuotannolle sopivat

tuottamisen seurantajarjestelmét.(Emt., 12.)

Yhteistyo ei rajoitu kuitenkaan pidemman aikavalin strategisiin suunnitelmiin tai sopi-
muksiin, vaan sen on sujuttava arkipdivan toiminnassa. Palveluiden ostajan on siten
osattava muokata omia toimintojaan vastamaan esimerkiksi paivittaisjohtamisen osalta
tdhan haasteeseen. Palveluiden ostamisella voidaan toisinaan pyrkié korjaamaan tai rat-
kaisemaan oman toiminnan ongelmia, miké ei ole lahtokohtaisesti hyva asetelma. On-
gelmien ratkaisemattomuus kertoo organisaation oman toiminnan epéselvasta suunnasta
ja johdon sitoutumattomuudesta. Kilpailutus kuitenkin vaatii oman osaamisen tunnista-
mista ja sitoutumista. Pahimmillaan palveluiden ostaja keskittyy vain omaan toimin-
taansa ja menettdd lopulta kontrollin palveluntarjoajaan ja kasitys palvelutarjoajan toi-
minnasta hdmartyy. (Lehikoinen & Toéyryla 2013; 114-115; Power ym. 2006, 26; ref.
Sorva 2013, 32; Kankaanpéa 2011, 210; Kiiskinen & Linkoaho & Santala 2002, 99,
177.)

Tarjouksen valinta perustuu aina kolmeen tekijaan eli laatuun, hintaan ja véhimmadisvaa-
timuksiin. Tarjouksen valintaa ei ainakaan sosiaali- ja terveyspalveluissa saisi ohjata
pelkastdan hinta, vaan huomioon tulisi ottaa laatu ja palvelun vahittaisvaatimukset. So-
siaalipalveluissa kuntoutuminen voi olla yksi indikaattori laadusta. Hankintayksikké voi
painottaa erilaisia pakollisia vaatimuksia, kuten laatukriteereitd suhteessa hintaan. Ta-
vanomaisin kaytanté hankinnoissa on hinta-laatuvertailu, jolloin ndiden vertailuperus-
teille annetaan eri painotusarvo. Kokonaistaloudellisesti hinta-laatu vertailu on edulli-
sin. (Aho & Junnila 2012, 21-22.)
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Né&sin (2011, 120—121) mukaan kokonaistaloudellisuus voidaan my0s ymmartéa eri
lailla, ja sen osoittamiseksi kunnissa saatetaan kayttad menneiden kausien laskentara-
portteja. Laskentaraportit tai talouden tunnusluvut voivat olla jo vanhentunutta tietoa

sen sijaan, etta ne tuottaisivat tulevaa toimintaa ja kustannuksia osoittavia tietoja.
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4 KUNNAN PAIVITTAISJIOHTAMINEN

Johtajuutta voidaan kuvata ja selittdd monin erilaisin késittein, kuten Bengt Karlof
(2002, 114) esittdd; johtajuus madrittdd toiminnan suunnan, se saa ihmiset toimintaan
mukaansa ja ihmiset tekemaan toita tavoitteiden saavuttamiseksi. Sinkkonen, Taskinen
ja Rissanen (2011, 108) toteavat, ettd johtajuudessa tarkedan tekijana nahddan kommu-
nikaatio, toiminnan sopeuttaminen ja tehostaminen sekd toimintaympadriston jatkuva

seuranta. Johtamisessa on kysymys kokonaisuuksien hallinnasta kohti tavoitteita.

Virtanen ja Stenvall (2010) esittavat, ettd strateginen johtaminen ja varsinkin tavoitteilla
johtaminen on sisallollisesti 1ahelld paatoksentekoa painottavaa johtamista, jonka juuret
ovat 1950-luvulla. Organisaation ja toimintaympaériston vélisia suhteita on tuotu esille
1980-luvulta asti esiin tulleessa kontingenssiteoreettisessa lahtékohdassa, joka huomioi
my0s strategisen johtamisen. Kontigenssiteoreettinen lahtokohta nakee, ettd toimin-
taympaérist0 asettaa organisaatiolle toiminnan reunaehdot, jonka tunnistaminen on joh-

tamisen ndkokulmasta olennaista. (Emt., 28-29.)

Virtanen ja Stenvall (2010, 31) esittavat, ettd toinen 1980-luvulta l&htien esilla ollut
merkitysjarjestelmien vaikutuksia korostava ndkemys nékee organisaatioiden sisaltavan
erilaisia merkitysjarjestelmid, jotka vaikuttavat johtamiseen ja organisaation toimintaan
muodostaen organisaatiokulttuureja. Organisaatiokulttuuri sisaltdd muun muassa arvot,
aikaisemmat toimintatavat ja roolit, ja se korostaa organisaation yhteiséllisyytta, missa
johtajan tulisi ndhd& tydyhteiso joustavana ja voimavarana. (Niiranen ym. 2010, 75.)

Niiranen ym. (2010) esittavat teoksessa Johtaminen sosiaalialalla, ettd resurssiriippu-
vuusteorian mukaan johdon ja organisaation tulee luoda tiivis vuorovaikutus- ja hallin-
tasuhde toimijoihin, josta ne ovat riippuvaisia. Resurssiriippuvuusteorian mukaan joh-
taminen on voimavarojen eli resurssienohjaamiseen liittyvaa prosessien hallintaa, jossa
johtamisen keskeisend tehtavané on resurssien kohdentaminen. Resurssiriippuvuusteori-
an mukaan johtaja osaa varautua organisaatioon kohdistuviin haasteisiin ja varmistaa
omalle organisaatiolle tarvitsemat resurssit. Johtaja osaa ja hallitsee poliittiset vallan ja
riippuvuuden valiset pelit. (Emt., 81; Virtanen & Stenvall 2010, 29-31.)
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Niiranen ym. (2010, 26) sek& Virtanen ja Stenvall (2010, 29-31) toteavat teoksessaan
Julkinen johtaminen, ettd verkostomarkkinoinnin nédkokulmasta organisaation ulkopuo-
lisiin toimijoihin tulisi luoda pitkaaikaisia asiakas- ja sidosryhmasuhteita. Julkisen or-
ganisaation on vaistamaétta kohdattava ulkoiset vaatimukset ja muutokset, mutta kyetta-
va vastamaan toiminnan siséisten muutoksien hallintaan, jota séatelee ja toisaalta rajoit-
taa my0s lainsaadantd. Verkostojohtaminen ja resurssijohtaminen ovat kaytdnnossa hy-

vin lahella toisiaan.

Raudasoja ja Johansson (2009, 45) esittavét, ettd kunnan strategisen toimeenpanon kan-
nalta kriittisintd on se, miten strategiset tavoitteet huomioidaan talousarviossa ja organi-
saatioin eri hierarkiatasoilla. Huonoimmassa tapauksessa talousarvio jyraa strategian,
jolloin strategiset linjaukset eivat ndy resurssien suuntaamisena. Tatd ongelmaa pyritaan
ehkaiseméaan liittamalla strategian laadinta osaksi talousarvion laadintaa, jotta ei voitaisi
sanoa milloin kyseessd on strategia tai talousarvio. Lopulta kuitenkin strategisen toi-
meenpanon kannalta merkityksellisinta on se, kuinka yksittdiset johtajat tai esimiehet

ovat sisaisténeet strategiset tavoitteet ja sitoutuneet niihin yhdesséa henkildston kanssa.

Kuntien siirtymistd kohti tulosjohtamista tutkinut Moéttonen (2009, 23; ref. Nési 2011,
105) toteaa, ettd talousarviot ovat sailyttdneet vahvan asemansa resurssien jakamisessa
ja toiminnan ohjauksessa, tulosjohtamisesta huolimatta. Kunnat ovat pysyneet hierarki-
sina eikd todellinen tulosjohtaminen ole toteutunut eri hierarkiatasojen vélillg, suurin

vaikutus lienee olevan ajattelumallien ja ajattelutapojen muutoksissa.

Niiranen ym. (2010, 21-22) toteavat, ettd palveluiden moninaistuessa vaaditaan uuden-
laista johtamisosaamista ja moninaisuuden, toimintaympéristdjen seka verkostoitumisen
hallintaa. Johtamisen tulee mahdollistaa omien ja ulkoisten tuottajien valisen vuorovai-
kutuksen ja yhteistyon johtamisen. Liséksi Niiranen ym. (2010, 35, 46) seka Virtanen ja
Stenvall (2010, 46—49) toteavat, ettd kunnallisessa johtamisessa tulee ottaa huomioon
sen sidoksellisuus julkiseen toimintaan ja tilivelvollisuuteen. Talous asettaa toiminnan
ohjaukselle rajat, joiden puitteissa ratkaisut on tehtdva ja vastuullisuuden julkisten varo-

jen kéytosta.

Kunnallinen johtaminen on aina sidoksissa myos poliittiseen paatoksentekoon. Nykyisin

politiikan teko ja toimeenpano pyritdan erottamaan toistaan. Johtajalta tdma vaatii hyvié
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vuorovaikutustaitoja poliittisen paatoksenteon kanssa seka ymmarrysta poliittisesta paa-
toksenteosta. Johtajat edustavat asiantuntijuutta ja toimenpanoa. Verkostomainen joh-
taminen, kehittdminen ja uusien innovaatioiden kayttdonottaminen vaatii jarjestelmien

hallintaan ottamista sekd henkiloston osaamisen johtamista.

Nykyisin puhutaankin julkisen hallinnan mallista eli Governance-mallista uuden julki-
sen johtamisen sijaan (Valtonen 2011, 92). Governance voidaan madritelld ja ymmartaa
monin eri tavoin. Vartola (2009) esittdd Governance-kasitteen (hallinta) merkitsevan
muun muassa ohjaamista, prosessien hallitsemista tai valtaa. Vartolan (2009) mukaan,
kun kyseessé on esimerkiksi kunnan hallinnasta, tarkoitetaan silla kunnan kykya selviy-

tya vaihtelevissa ymparistoissa riippumatta strategiasta. (Emt., 19.)

Virtanen ja Stenvall (2010) esittdvat Covernance-késitteen merkitsevan julkisen toimin-
tapolitiikan hallintotapoja ja koordinaationkaytantdja. Hallintaa kuvastaa vuorovaiku-
tuksellisuus, kumppanuus, verkostoituminen, yhteistyéléahtéinen paatdksenteko, avoin ja
julkinen politiikka. Nailla hallintaverkostoilla on yhteisid tavoitteita ja ne kykenevét
muuttumaan tilanteiden ja tarpeiden mukaisesti. Demokraattisessa hallinnassa kyetaan
ottamaan huomioon asiakkaiden ja kuntalaisten nakemyksia palveluiden suunnittelussa

ja kuulemaan heita patdksenteon tueksi. (Emt., 55-57.)

Perinteisen johtamisen nakokulmasta hallinnon tulee toteuttaa poliittisia tavoitteita te-
hokkaasti ja ennustettavasti, se voisi kuvata keskittyvan hallinnon siséiseen johtami-
seen. Uusi julkinen johtaminen korostaa aikaansaannoksia ja tehokuutta. Johdon on saa-
tava tyoyhteisOisséd aikaan kustannustietoinen ajattelutapa. Laadun nakokulmasta se
merkitsee sitd, ettd tehokkuus on yksi laatuominaisuus muiden ohella, toteaa Outinen
ym. (1994, 80.) Uudessa julkisessa johtamisessa toimitaan vuorovaikutuksessa, missé
politiikka ja johtaminen on vaikea erottaa toisistaan, ja se kohdistuu monimutkaisen
ympariston johtamiseen esittdvat Virtanen ja Stenvall (2010, 66—67). Kéytannossa jakoa
perinteisiin ja uuteen julkiseen johtamiseen ei kuitenkaan voida tehdd, vaan uudet tavat

toimia tdydentavét perinteisia toimintatapoja.

Dimaggio ja Powell (2012) esittavat, ettd kuntien organisaatioissa on havaittavissa sa-
mankaltaistumista, jota kutsutaan isomorfismiksi (emt., 176—178). Samankaltaistumista

tapahtuu muun muassa tavoitteissa, yhteistydkumppanuuksissa, asiakkuuksissa ja re-
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sursseissa. Organisaatioiden omaleimaisuuden ja innovatiivisuuden esteend saattavat
olla ndma isomorfismin erilaiset esiintymismuodot. Nait4 erilaisia isomorfismin muoto-
ja ovat koersiivinen isomorfismi, mimeettinen isomorfismi ja normatiivinen isomorfis-

mi.

Koersiivista isomorfismia saa aikaan erimerkiksi lainsdadant6 ja poliittinen tahto, se
on pakottava prosessi. Julkisen hallinnon budjetointimalli ja ohjauskeinot pakottavat
organisaatiot samaan muottiin. Valtionohjaus nayttaytyy kunnissa menoluokka-
ajatteluna kuten talousarviossa. Julkisten palveluiden valttaméattomind kumppaneina tai

palveluiden taydentdjind ndhdaan kolmannen sektorin toimijat. (Emt., 2012, 179-180.)

Dimaggion ja Powellin (2012) mukaan mimeettinen isomorfismi merkitsee organisaa-
tioiden vakiintuneita reagointitapoja ulkoisiin muutoksiin. Samankaltaisten toiminnan
ohjauksen vélineiden kayttd, kuten laatujohtaminen (esimerkiksi BSC-mittaristo) kuvas-
taa mimeettista isomorfismia. (Emt., 180—181.) Virtanen ja Stenvall (2014) toteavat,
ettd normatiivista isomorfismia edustaa esimerkiksi tietyissa tehtavissa vaadittava
muodollinen koulutus. Organisaatioiden muodostumiseen vaikuttaa isomorfismista huo-
limatta my6s vallitseva organisaatiokulttuuri, johtamisen tyylit, henkil6t, jotka ovat

ty6ssa organisaatiossa ja asiakkaiden kohtaaminen. (Emt., 79.)
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5 EMPIIRISEN TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

5.1 Raision sosiaali- ja terveyskeskus tutkimuskohteena

Tutkimus toteutettiin Raision kaupungin sosiaali- ja terveyskeskuksessa. Valitsin sen,
koska olen kyseisen organisaation palveluksessa ja halusin tdman tutkielman myo6té
tutkia kilpailuttamisen prosessia tarkemmin. Sosiaali- ja terveyskeskuksen tehtavéna on
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottaminen Raision kaupungin ja Ruskon kunnan asuk-
kaille. N&ité palveluja Raisio tuottaa ruskolaisille isdntdkuntamallin mukaisesti ja palve-
lujen tuottamista johtaa sosiaali- ja terveyspalvelujen lautakunta. Asukkaita palvelualu-
eella on noin 30 000. (Raision kaupunki 2015.)

Raisiossa (2015) toimii sosiaali- ja terveyspalvelujen lautakunnan lisaksi keskusvaali-
lautakunta, sivistyslautakunta, vapaa-aikalautakunta, terveysvalvontajaosto ja ymparis-

tolautakunta. Kaupunginvaltuusto valitsee luottamushenkil6jasenet lautakuntiin.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen lautakunnan (Raision kaupunki 2015) tehtdvana on huo-
lehtia toimialansa talouden, toiminnan ja organisaation kehittdmisestd, tuottaa tilatut
palvelut sovitulla laatutasolla ja asettaa tilauksen mukaiset sosiaali- ja terveyskeskuksen
tavoitteet. Lisaksi sosiaali- ja terveyspalvelujen lautakunta seuraa toiminnan tuloksia ja
ohjaa sek& valvoo toimialansa suunnittelua ja toteutusta. Lautakunnan tulee erityisesti
huolehtia toiminnan tehokkuudesta, tarkoituksenmukaisuudesta, tuloksellisuudesta ja

vaikuttavuudesta.

Sosiaali- ja terveyskeskuksessa toimii seitseman eri tulosaluetta, jotka ovat talous- ja
hallintopalvelut, perhepalvelut, sosiaalipalvelut, terveyspalvelut, hoito- ja hoivapalvelut,
erikoissairaanhoitopalvelut seka tyoterveyshuolto. (Raision kaupunki, 2015.)

Raision kaupunki on laatinut hankintaohjeet sekda hankintatoimen johtosaannon. Han-
kintatoimen johtosddnnon (2010) mukaisesti kaupunginhallitus johtaa hankintatoimea
jonka alaisuudessa toimii johtoryhma. Johtoryhmdan jokainen keskus on nimennyt
oman edustajansa viranhaltijoista. Kaupunginhallitus valmistelee valtuustolle hankinta-
toimen johtos&&ntdon liittyvat asiat ja paattdd hankintaohjeista sekd muista hankintaan
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liittyvista sdannoista ja ohjeista. Lisdksi se paattdd kuntien vélisestd hankintatoimeen
osallistumisesta. Johtoryhman tehtdva on valmistella hankintatoimen asiat kaupungin-
hallitukselle. Hankintojen kehittdminen, ohjaaminen ja koordinointi on johtoryhman
tehtdvana. Johtoryhma paattaa seudullisesti ja keskitetysti hankittavista tuotteista ja tuo-

teryhmisté.

Lautakuntien tehtdvané on seurata oman toimialansa palvelu- ja tavarahankintoja. Lau-
takunnat paattavat yli 70.000 euron arvoisista hankinnoista. 70.000 euroon asti keskuk-
sen johtaja paattaa toimialansa hankinnoista. (Raision kaupunki 2010.) Raision kaupun-
ki on laatinut myos yleiset hankintaohjeet (2012), jotka ovat toissijaisia lainsdadantoon

sekd hankintayksikdiden johtosaanndn maarayksiin nahden.

Yleisissa hankintaohjeissa (2012) todetaan, etta hankinnat on suoritettava tarkoituksen-
mukaisesti ja taloudellisesti. Tarjouksen valinta tulisi tehdd sen perusteella, mika on
kokonaistaloudellisesti edullisin tai hinnaltaan halvin sen mukaan, mita tarjouspyynnos-
s& on esitetty. Yleinen ohje noudattaa hankintalain periaatteita, joita ovat avoimuus,
tasapuolisuus ja syrjimattdmyys. Hankinnat pyritdan tekeméén paasaantoisesti hajaute-
tusti keskuksissa. Kuntien, kuntayhtymien ja julkisten hankintaorganisaatioiden tarkoi-

tuksenmukaiseen yhteistyohon on pyrittava.

Yleisissa hankintaohjeissa madaritellaan laatuvaatimuksista siten, ettei niitd saa asettaa
korkeammiksi kuin tarve on. Tilaaja voi edellyttad, ettd palvelun tarjoaja noudattaa ylei-
sesti hyvaksyttya laatu- tai muuta jarjestelmad tai tdman sijasta muuta dokumentoitua
laadun varmistusta. Ohjeissa on myds esitetty hankintamenettelyt. (Raision kaupunki
2012.)

Raision kaupungin strategia on laadittu vuosille 2013 — 2017. Strategian nakokulmat
ovat asiakasnakokulma, toiminnan nédkokulma ja seudullinen ndkdkulma. Tasapainoisen
talouden toimenpiteind mainitaan muun muassa ostopalveluiden kilpailuttaminen siten,
ettd toimivilta markkinoilta saadaan kustannustehokkaita vaihtoehtoja. Toisena tasapai-
noisen talouden toimenpiteend mainitaan henkildston maaran ja palveluiden oston hal-
linta. Ostopalveluiden mittariksi ja seurantatavaksi esitetddn palvelutuotannonsuunni-

telman valmistamista. Henkil6sto - ja ostopalveluiden hallintaa seurataan tilinpaatokses-
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sé& henkilostonméaaran, henkilostotyovuosien seka palveluiden ostojen kautta. Elinkeino-
poliittinen ohjelma on laadittu vuosille 2007 — 2015 (Raision kaupunki 2013).

Raisiossa on valmisteilla erityisrynmien asumispalveluiden Kilpailutus. Erityisryhmien
kilpailutuksessa on mukana Aikuissosiaality0d ja Paihde- ja mielenterveysyksikko. Eri-
tyisryhmill& tarkoitetaan sosiaali- ja terveydenhuoltolain mukaisesti jérjestettavia paih-
de- ja mielenterveyskuntoutujien asumispalveluja sekd vammaispalvelulain mukaisia
vaikeavammaisten asumispalveluja. Sosiaalitoimi osti vuonna 2014 péihdekuntoutujille
palveluja kahdeksalta palveluntuottajalta ja mielenterveyskuntoutujille yhdeksalta pal-
veluntuottajalta. Vaikeavammaisten asumispalveluja ostettiin vuonna 2014 kahdeltatois-
ta palveluntuottajalta. Liséksi paihde- ja mielenterveyspalveluja sai sosiaalitoimesta
noin sata henkil6a, jotka olivat omassa kunnan sosiaalitoimen tukiasumisessa’. Lasten-
suojelun palvelut eivét ole mukana tassé kilpailutuksessa, kuten eivat myoskaan kehi-
tysvammahuoltolain mukaisesti kehitysvammaisille jarjestettavat palvelut.

Pro gradu -tutkielman tulee rajautua tiettyyn tehtdvaan. Téssa tutkielmassa empiirinen
tutkimus keskittyy valmisteilla olevaan erityisryhmien asumispalveluiden kilpailutta-
misprosessiin, minka vuoksi palveluiden kayttdjien kokemukset ja mielipiteet on rajattu
pois. Palveluiden kayttdjien kokemuksia ja ndkemyksia voidaan tarkastella mahdollises-
ti jatkotyona tai muilla kunnan kaytettavissa olevilla menettelyilla. Lisaksi empiirinen
tutkimus tuottaa tietoa Raision kaupungin tavasta jasentaa ja jarjestad palveluja kunta-
laisille. Nyt kasilla olevan tutkielman tarkoituksena on kehitt44 ja soveltaa teoreettisen
tutkimuksen tietoa kunnan toiminnasta ja vastata asiakkaiden tarpeisiin julkiselle toi-

minalle asetetuilla ehdoilla.

Tietoinen valinta on ollut myos tutkia yksittdista kuntaa eikd muita kilpailutuksessa mu-
kana olevia ymparistokuntia, joita ovat Naantali, Akseli®, Lieto ja Kaarina (Tanninen
Sari henkil6kohtainen tiedonanto 16.3.2015). Nam& muut mukana olevat kunnat voivat

myds hyodyntdd omassa toiminnassaan tutkielman tuloksia.

* Sosiaalitoimen laskutus
% Perusturvakuntayhtyma Masku, Mynamaki, Nousiainen. Perusturvakuntayhtymé vastaa sosiaalitoimes-

ta, perusterveydenhuollosta ja ikdihmisten palveluista.
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5.2 Tutkimusaineisto ja aineistonkeruu

Lahes kaikkia laadullisia tutkimuksia voidaan Eskolan ja Suorannan (1998) mukaan
sanoa tapaustutkimuksiksi. Tapaustutkimus (case study) kohdistuu johonkin empiiriseen
ilmidon sen todellisessa ympéristossa. Tapaustutkimuksessa pyritadn kokoamaan moni-
puolisesti tietoa ja ymmartamaan syvallisesti tutkittavaa ilmiota (Metsdmuuronen 2008,
16—17). Tassa tutkielmassa empiirista ilmiota edustaa erityisryhmien asumispalveluiden
kilpailuttaminen julkisessa toimintaympéristossa Raision kaupungin sosiaali- ja terve-
yskeskuksessa (Ylin 1987, 23-25; ref. Eskola & Suoranta 1998, 65—66). Tutkielman
erityisend mielenkiinnonkohteena on Kilpailuttamisen prosessi Raision sosiaalipalve-

luissa asiantuntijoiden nakeméané ja kokemana.

Asiantuntijahaastattelu (elite interviewing) on erikoistapaus, jossa haastateltavat ovat
erityisesti valittuja. He ovat vaikutusvaltaisia, hyvin koulutettuja ja alallaan tunnustettu-
ja asiantuntijoita, jotka edustavat organisaatiota, toteaa Anttila (1998). Tutkimukseen
valitut viisi henkilod edustavat kukin omaa tulosaluettaan ja ovat vastuussa talouden ja
toiminnan toteuttamisesta sosiaali- ja terveyspalveluissa. Yhta lukuun ottamatta haasta-

teltavat ovat sosiaali- ja terveyskeskuksen johtoryhmaén jasenia.

Haastateltavat asiantuntijat ovat olleet mukana laatimassa erityisryhmien kilpailutusta
avaintoimijoina ja heitd voidaan pitda asian keskeisina informantteina, joilla oli tutkiel-
man etenemisen kannalta keskeista tietoa (Ylin ei vuosilukua, 90). Sosiaali- ja terveys-
toimen johtajalta anoin haastatteluiden tekemiseen tutkimuslupaa tutkimussuunnitelmal-
la. Tutkimusluvan yhteydessa sovittiin haastateltavien anonymiteetista. Haastattelut
tapahtuivat asiantuntijoiden omassa organisaatiossa, minka vuoksi suoria lainauksia on

kéytetty niukasti. Haastattelut sovittiin sdhkoisesti henkildiden kanssa.

Tuomen ja Sarajarven mukaan (2009, 73) haastattelulla on tarkoituksena saada mahdol-
lisimman paljon tietoa asiasta, mink& vuoksi on perustelua l&hettdd haastateltaville etu-
kéateen tietoa haastattelun teemoista tai kysymyksista. Lahetin jokaiselle haastateltavalle
etukéateen tutkielman teemat ja kysymykset. Haastattelut tehtiin maalis-huhtikuun 2015
aikana. Haastatteluissa ei ollut lasnd muita henkil6itd kuin haastattelija ja haastateltava.
Haastateltavat asiantuntijat tavattiin heiddn omissa tyohuoneissaan ja haastattelut nau-

hoitettiin.
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Asiantuntijahaastatteluiden tarkoituksena on koota heidan hallussaan oleva erikoistie-
tdmys. Heidan asemansa vuoksi heilld on mahdollisuus antaa tietoa jonkin ilmion laa-
joista kysymyksistd, organisaatioista, historiallisesta kehityksestd seké tulevaisuuden
suuntaviivoista. Erityisesti he tietavat teknisista, juridisista, taloudellisista ja hallinnolli-
sista kysymyksistd ja osaavat nopeasti ja laaja-alaisesti hahmottaa asiantuntija-aluettaan.
(Anttila 1998.)

Asiantuntijahaastattelut pyrkivéat faktanakékulman esiin tuomiseen, mutta se myos tun-
nustaa, ettd hankittu aineisto on saatu haastattelun vuorovaikutuksessa, joka nahdaéan
ominaispiirteend eikd aineiston virheldhteens, toteavat Alastalo ja Akerman (2010).
Haastattelun etuna verrattuna esimerkiksi kyselyyn on joustavuus ja se, etta tarvittaessa
haastattelija voi esittaa tarkentavia kysymyksia, selventéa vastauksia ja kdyda keskuste-

lua haastateltavien kanssa. (Emt., 377.)

Aineistonkeruumenetelmaksi valikoitui puolistrukturoitu teemahaastattelu, joka on l&-
helld syvahaastattelua Tuomen ja Sarajarven mukaan (2009, 75). Teemahaastattelu on
strukturoitua lomakehaastattelua joustavampi. Puolistrukturoidussa teemahaastattelussa
esitetddn haastateltaville likimain samat kysymykset ja samassa jarjestyksessa, kysy-
mysten jarjestystd voidaan vaihtaa, mutta teemat ovat kaikille haastateltaville samat.
(Hirsijarvi & Hurme 2001, 48.) Metsdmuurosen mukaan (2008, 41) teemahaastattelu
soveltuu kaytettavaksi, kun vastaajien maara on melko pieni, kuten téssa tutkielmassa,
jossa haastateltiin viitta asiantuntijaa. Haastattelijan tehtdvanad on varmistaa, ettd kaikki
teema-alueet kdydaan lapi kaikkien haastateltavien kanssa. Puolistrukturoitu teemahaas-
tattelu sopii tilanteisiin, joissa halutaan saada selvyyttd tietystd asiasta. (Saaranen-
Kauppinen & Puusniekka 2015.)

Teemahaastattelun rungon muodostumisessa hyodynsin aikaisempaa kokemustani seka
aihetta kasittelevien lukujen 2—4 teoreettista sisaltod, jotka tukivat empiirisid tutkimus-
tehtdvid. Teemahaastattelun haastattelurunko (liite 2) jakaantui kolmeen isompaan ko-
konaisuuteen: paatoksenteko, laatu- ja kilpailutus ja johtaminen.
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5.3 Aineiston kasittely ja analysointi

Kvalitatiivinen sisallonanalyysi merkitsee hankitun aineiston pelkistamistd, pilkkomista
pienempiin osiin, ryhmittelyd, tyypittelya tai teemoittelua ja uudelleen aineiston ko-
koamista loogiseksi teoreettisin kasittein esitetyksi kokonaisuudeksi johtopaatoksia var-
ten eli abstrahointia. Laadullisessa tutkimuksessa aineiston analyysia tapahtuu tutki-

muksen kaikissa vaiheissa, toteavat Tuomi ja Sarajarvi. (2012, 108.)

Teoriaohjaava aineistolaht6inen analyysi siséltaa teoreettisia kytkentdja, jolloin teoria
toimii analyysin etenemisen apuna. Tuomen ja Sarajarven (2009, 96—97) mukaan teo-
riaohjaavassa analyysissa tunnistetaan aikaisemman teorian vaikutus, jota ei kuitenkaan
testata. Tutkielmassa teoriaa ja aikaisempaa tehtya tutkimusta on kuvattu luvuissa 2-4,
mikd muodostaa teoreettisen viitekehyksen tutkielmalle. Tutkielmassa esitetdén tuloksia
ja etsitddn eroavaisuuksia tai yhtenevaisyyksia esitetyn teoreettisen viitekehyksen mu-
kaisesti. Talloin tutkimuksessa voidaan puhua myds abduktiivisesta paattelysta. Tut-
kielmassa on elementtejd myos teorial&dhtoisestd sisallonanalyysistd, koska siind on
hahmotettu etukateen teemat joihin aineiston suhteutetaan, joten varsinaisesti naiden

kahden analyysimuodon valilla raportointi ei eroa juurikaan toisistaan. (Emt, 98.)

Haastattelut litteroitiin heti haastattelujen jélkeen, jotta litteroiminen ei tuntuisi liian
raskaalta, kuten suosittelevat Saaranen-Kauppinen & Puusniekka (2015) tekemaén. Lit-
terointi pysyi laadukkaampana kuin kerralla kaikkien nauhoitusten purkaminen. Litte-
rointiin kéytettiin Express Scribe Transcription ohjelmaa. Puolistrukturoidussa tutkiel-
massa on mahdollista poimia vain tutkimuksen kannalta oleelliset kohdat, mutta riskiné
on, etta talldin ja& huomioimatta jotakin tutkimuksen kannalta tarkedd. Paadyin litteroi-

maan puhuttujen lauseiden ja virkkeiden tarkkuudella likimain sanatarkasti.

Redusoitua eli pelkistettyd materiaalia tuli aineiston tyypittelyn ja jarjestamisen jalkeen
21 sivua. Helpottamaan aineiston késittelyd ja analyysia haastattelut numeroitiin siina
jarjestyksessa kun ne pidettiin. Lisaksi pelkistetty aineisto koodattiin haastateltavien
nimikirjaimilla ja merkittiin omilla vareillddn. Namé tunnistetiedot on poistettu rapor-
toinnista. Tuomen ja Sarajarven (2009, 93—94, 101-102, 110) mukaan aineiston tulkin-
taa systematisoi aineiston lahestyminen teemoittelemalla vastaukset ennalta paatettyihin
teemoihin niiden kysymysten mukaisesti, jotka johdettiin teoriasta. Systematisointi lisda

myos tutkimuksen uskottavuutta.
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Analyysiyksikoksi muodostui lause tai sana, joka kuvasi merkityksen. Ensimmainen
Klusterointi (Tuomi ja Sarajarvi 2009, 110) eli aineiston tyypittely ryhmiksi tehtiin siten,
etta siitd yhdistettiin kaikki litteroidut vastaukset esitettyjen kysymysten mukaisesti pe-
rakkain. Ryhmittely tehtiin niin ik&d&n haastattelujen toteuttamisjarjestyksessa. Yhdeksi
ylimé&araiseksi ryhméksi muodostui yleinen ryhmad. Pelkistetyt ilmaukset, jotka eivat
ensimmaiselld kerralla soveltuneet jonkin ryhman alle, merkittiin alleviivauksella. Ai-
neiston redusoinnin ja klusteroinnin edetesséd tdman yleisen ryhman vastaukset sijoittui-

vat my0s jonkin ennalta tiedetyn ryhman alle.

Aineiston pilkkomista jatkettiin koodaamalla jokaisen haastateltavan lauseista ryhmén
vastaavat tai poikkeavat ilmaukset. Aineistolle esitettiin kysymyssana “miten”, jotta
I0ydettdisiin nditd koodattavia ilmauksia. Tata edelsi kuitenkin huolellinen tutustuminen
aineistoon ja aineiston sisdistaminen lukemalla se useita kertoja lavitse. Lisaksi lukiessa
ja koodausta tehtdessa tehtiin jatkuvasti muistiinpanoja ja Kirjattiin ajatuksia, joita ai-
neistosta herasi erilliselle paperille. Abduktiivista paattelya tehtiin jatkuvasti aineiston
ja teorian valilla. Koodauksessa teoriaa ja aineiston suhdetta tarkasteltiin eroavuuksien
ja yhtaldisyyksien kautta. Ilmaistut poikkeavuudet tai yhtaldisyydet keréttiin 10ydetyn
ryhmaén alle. Néistd ilmauksista tehtiin oma taulukko, johon koottiin ilmaukset, esi-
merkkina kuvio 4. llmaukset eivat ole kuviossa kooditietojen mukaisessa jérjestyksessa.
Tassa vaiheessa aineiston kasittely oli edennyt yhdistelyvaiheeseen, missid samaa asiaa

tai merkitysta tarkoittavat yhdistettiin toisiinsa vareilla.

Paatoksenteko seuraus/vaikutus Laatu Johtaminen

talouden kautta valtionosuudet laadukkaita strategiaa seurataan johtoryhmdssé
valtionosuudet kunnat ei parjdd ilman talous soten strategia johdettu kaupungin
tarvitaan epatasaarvo kuntien valilla kriteerit kayty lapi johtoryhméssa

valtio siirtad tehtavid ei rahaa ei siirrettd resursseja kuntouttaminen tulosjohtajien pitanyt kdyda |api omissa
lisd tehtavid kokoajan kuntouttavat elementit en pysty sanomaan

ristiriitaista ndyttdd menetelmistd ohjaa kaupunginhallitus ja valtuusto
kriittisesti mittarit taytyy olla talousarvio ohjaa

velvoitteet kunnille kasvaa koko ajan asiakkaiden kuntoutusta seurataan lait

rahalla valtio ohjaa pakko reagoida ostolle vastine

toivoisi selkeyttd, ennakoitavuutta suunnitelmien tekeminen saasto

hankala kilpailuttamisvelvoite  sulkee pois helposti pienid toimijoita

kuuluu ohjata kuntia kansalaisten alueellinen tasa-arvo

ristiriitaisia toimenpiteet kokonaisnakemys puuttuu

KUVIO 4. Aineiston klusterointi, koodaus ja yhdistely

Aineiston jakamista alaluokkiin tuki aineistoon huolellinen tutustuminen, ylaluokat

muodostettiin teoriasta. Aineiston mééra ja aiheen yhdenmukaisuus myos helpotti sen
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kasittelyad. Teoriasta on etsitty aineistolle vahvistusta, joita on esitetty tutkimuksen tu-
loksissa.

5.4 Tutkimuksen luotettavuuden arviointi

Raision kaupungissa yli kymmenen vuotta tydssa olleessani ovat organisaation sosiaali-
ja terveyspalveluiden yksikot tulleet jokseenkin tutuiksi. Olen saanut tehdd tyota seké
hoito- ja hoivapalveluiden ettd sosiaalipalveluiden tulosyksikoissd. Mainituista viimei-
simmassa toimin talla hetkelld. Tutkimuksen tekemiseen ovat siis vaikuttaneet aikai-
semmat kokemukseni ja késitykseni organisaatiossa. Toimin vuoden ajan sosiaali- ja
terveyskeskuksen johtoryhmadssé henkiloston edustajana kerran kuukaudessa. Tamén
vuoksi minun oli helppo l&hestyd haastateltavia, koska jokaisen kanssa olin ennen tut-
kimusta ollut tekemissa ja tavannut heitda useamman kerran. Haastatteluissa oli helppoa
seurata puhetta, koska tiesin mista tai kenesta puhuttaisiin. Haastattelut sujuivat suunni-
teltua nopeammin. Haastattelut etenivat melko lailla etukéteen l&hetettyjen kysymysten
mukaisesti. Haastatteluiden tekemiseen oli varattuna jokaisen kanssa kaksi tuntia, mutta

ne kestivat 45 minuutista tuntiin.

Ennen haastatteluiden tekemistd aineiston analyysitavaksi paatettiin parhaiten siihen
soveltuva sisallénanalyysi. Haastattelukysymykset paatettiin jakaa teoreettisessa viite-
kehyksessa esiintyvien kasitteiden mukaisesti teemoihin. Télla tavalla kyettiin rajaa-
maan tutkimuksen kohde kiinnostuksen mukaisesti ja toteuttamaan tutkielman validi-

teettia, eli tutkimaan sité, mita tutkielmassa on luvattu.

Haasteelliseksi muodostui se, kuinka tutkimustulokset saataisiin esitetyksi siten, etté
lukija ymmartaa ja vakuuttuu siita, ettd tutkimuksessa selvitettiin nimenomaan itse kil-
pailuttamisen prosessia eikd esimerkiksi haastateltavien tietdmysté tai osaamista. Tata
ristiriitaa voidaan Tuomen ja Sarajarven (2009) mukaan ratkaista vetoamalla metodei-
hin tai hyvaksymallg, ettd kysymyksessa on mahdollisesti ymmaérryksen kaksisuuntai-
suudesta. (Emt., 68—69.) Samasta asiasta Hirsijarvi, Remes ja Sajavaara esittdvat
(2010), ettd kysymyksessd on toisaalta haastattelijan ymmarrys haastattelutilanteissa,
kielen kaytto ja ilmausten merkitysten tulkinta tulosanalyysissa. Heiddn mukaansa tahan

voidaan vastata I0ytdmalla abstrahoitavat linjat, jotka tutkielmasta loytyivat. (Emt.,
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229-230.) Tutkimus sisaltdd myos ajatuksen Kriittisyydesta jota tulee esittaa ja arvioida
niin ik&&n myos tutkielmaa kohtaan. Kriittisyyden tarkoituksena on ajatusten ja keskus-

telujen heréttaminen.

Tutkielman yleistettavyyttd tukee siitd tehty tulkinta, erityisesti tulkintojen syvyys ja
kestavyys eikd aineisto sindnsé toteavat Eskola ja Suoranta (1998, 66—68). Aineiston
yleistettavyytta tukee myos se, ettd haastateltavat omaavat suhteellisen samanlaisen ko-
kemuksen asiasta eli tdssa tapaustutkimuksessa haastateltavat asiantuntijat. Asiantuntijat
omaavat tutkimustehtdvien mukaista tietoa ja he ovat olleet kiinnostuneita itse tutkiel-
man aiheesta, miké lis&4 yleistettdvyyden vahvuutta. Toisaalta yleistettdvyyden sijasta
voitaisiin puhua tutkielman tuloksien siirrettdvyydesté toiseen samankaltaiseen toimin-
taymparistoon, jonka myos toteavat Tuomi ja Sarajarvi (2009, 138). He puhuvat tassa

yhteydessé tutkielman luotettavuudesta.

Kuntien toimintaympéristét on Suomessa kuvattu suhteellisen isomorfismisteiksi, kuten
Virtanen ja Stenvall toteavat (Dimaggio 2012, 178; ref. 2014, 75). Talldin lukijalla on

mahdollisuus teorian ja tutkielman tuloksien soveltamiseen.

Laadullisessa tutkimuksessa on olennaista hankkia tarpeellinen seké valttdamaton aineis-
tomaard, jotta saadaan vastaus tutkimuskysymykseen. Haastatetuille asiantuntijoille oli
muodostunut yhtendinen késitys haastatteluissa esitetyistd kysymyksista ja vastaukset
alkoivat toistaa itseddn. T&lloin voidaan puhua aineiston kylla&ntymisesta eli saturaati-
osta. Saaranen-Kauppisen ja Puusniekan (2015) mukaan, kun aineistosta saadaan vasta-

ukset siihen mitd etsitadnkin, ei uusien tapausten tutkiminen tuottaisi enda mitaan uutta.
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6 TUTKIMUKSEN TULOKSET

6.1 Paatoksenteko

Kunnan ja valtion valisen p&&atoksenteon asiantuntijat kokivat paésaantoisesti ristiriitai-
sena. Talld asiantuntijat tarkoittivat, ett4 valtio antaa kunnille tehtdvid ja toimeksiantoja,
mutta resursseja tai rahaa ei toimeenpanolle saataisi. Toisaalta asiantuntijat toivat esille,
ettd valtionohjausta tarvitaan kansalaisten parato-parannuksen (Tuomala 2009, 35, 302)
ja tasa-arvoisuuden edistdmiseksi. Kaksi haastateltavista asiantuntijoista toteaa, etté
kuntien vélill4 on jo nyt epatasa-arvoa siind, miten palveluja jarjestetddn. Kunnat eivét
tulisi asiantuntija ndkemyksen mukaan selviamaan niille asetetuista tehtévista ilman

valtionavustuksia ja ovat ndin riippuvaisia valtiosta.

Valtion ja kuntien suhteessa voidaan ymmartad asiantuntijalausuntojen perusteella nayt-
taytyvan agentti-pdamiesteorian (Kivisté 2009, 52—-53) kaltaista dilemmaa, jossa valtion
ja kuntien padmaarat ja nakemykset poikkeavat toisistaan. Toisaalta kunnille toivottiin
itsendisempad mahdollisuutta toteuttaa kunnallista talouttaan ja itsehallintoa, mutta val-
tio pddmiehen ominaisuudessa rajoittaa tatd myos lisdédmalla kuntien vastuita ja valvon-
taa. Valtion laatimia lakeja ja toimenpiteitd kuvasi asiantuntija kokonaisnakemyksen
puuttumisen vuoksi vaikutelmaltaan
“tilkkutakkimaiseks: .

Valtioon toimintaa kuvattiin tempoilevaksi, mika heijastuisi kunnan vaikeutena suunni-
tella omaa toimintaansa. Esimerkkind mainittiin sote-uudistus sek& tyollistamistuen
muutos ja velvoite. Toiminnan kuvattiin oleva enemman Musgravelaisen (Oates 1972 ;
ref. Tuomala 2009, 299) nakemyksen mukaista talouden vakauttamista, jotta kunnat

kykenisivat vastaamaan niille asetettuihin vaatimuksiin ja tehtaviin.

Keskeisend sosiaali- ja terveyskeskuksen (SOTE) paatoksenteossa néyttaytyi SOTE:n
johtoryhméa (JORY). Johtoryhmé& valmistelee asiantuntijoiden nakemysten perusteella
lautakuntaan menevét asiat, kuten erityisryhman kilpailutuksen ja organisaatiossa me-
neillddn olevat asiat. Viikoittain kokoontuvassa johtoryhméssa asiantuntijan mukaan

keskustellaan strategista linjauksista ja k&sitelld&n erilaisia hankintoja viikoittain. Varsi-
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naisen Kilpailutuksen kuitenkin méérittelee hankintalaki, jonka mukaan palvelut tulee
Kilpailuttaa.

Hankintastrategiaa kaupungissa ei ole laadittu, mutta SOTE:ssa oltiin strategiset linja-
ukset johtoryhmaéssa tehty ja kartoitettu sekd ne olivat eteneméssa, kuten erityisryhmien

asumispalveluiden kilpailuttaminen. Tulevaisuuden ajatuksena toteaa asiantuntija

”... voisi lautakunnan kanssa pitda seminaareja ja aiheena kayda strate-

1

gista keskustelua sitd mihin suuntaan nditd viedddn.’

Paadtoksenteossa pyritdan esimerkiksi johtoryhmatydskentelylla mahdollisimman ratio-
naaliseen ratkaisuun. Erityisryhmien asumispalveluiden Kilpailutuksen kannalta tama
merkitsi sitd, ettd mahdollisimman hyvéan ratkaisuun péastakseen oli paadytty etsiméaan
vastauksia perustamalla kuntien valiset asiantuntijaryhmat. Seudullisena yhteistyona
toteutettavat tyoryhmat oli paadytty jakamaan paihde- ja mielenterveyskuntoutujien
asumispalveluiden tyéryhmaksi ja vammaispalveluiden asumispalveluiden tyéryhmaksi.
Tyodryhmien tehtavéana olisi valmistella kilpailutukselle kriteerit ja laadun mittarit. Askel
askeleelta eteneva inkrementaalinen péatoksenteko (Wiberg ja Paloheimo 2012,
267-268) kuvaa paamaarad kohti yhtendisen ratkaisun Ioytymistd. Asiantuntijoilla oli

muodostunut yhdeksi yhteiseksi padmaaraksi kilpailutuksessa, kuten asiantuntija totesi:

’se punainen lanka tassa kilpailutuksessa on kait asiakkaiden kuntoutta-

minen”

Kuntouttamiseen olisi l0ydettava yhteiset keinot, kuntien ja myods palvelutuottajien
kanssa yhteistyond. Alueellisesti yhteistydssé toteutettava hankintojen keskittdminen
vahentdisi yksittdisten hankintayksikodiden transaktiokustannuksia myods pidemmall&

aikavalilla.

Asiantuntijoiden mukaan toiminnassa ei voitaisi puhua tilaaja-tuottajamallista. Heidan
nakemyksena tilaaja—tuottaja-mallista oli, ettd se olisi olemassa pelkastdan paperilla.
Kritiikkia esitettiin koko mallin nimityksen kayttamisestd organisaatiossa. Organisaati-
on todettiin toimivan perinteisend virasto-organisaationa, toimintaa ohjaisi budjettiraa-

mi, jonka valtuusto asettaa ja jonka mukaisesti p&atoksia tehtéisiin. Toisaalta suurim-
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massa osassa sosiaalipalveluiden asiakaspaatoksistd on subjektiivisia oikeuksia, jolloin
talous ei voisi olla péaatoksentekoa ohjaava, toteaa asiantuntija. Tilaaja—tuottaja-malli
koettiin keinotekoiseksi ja sen uskottiin tuottavan enemman byrokratiaa ja kustannuk-

sia.

Asiantuntijoiden nikemyksissd tilaaja—tuottaja-malli pisimilleen vietyna tarkoittaisi sit4,
ettd organisaatiossa olisi erikseen tilaaja- ja tuottajalautakunnat. Junnilan ja Fredriksso-
nin (2012) esittdmassa tilaaja—tuottaja-mallissa kuvataan kuitenkin esimerkiksi lauta-
kunnat ja hallitukset tilaajiksi, joiden toimesta ohjaus tapahtuu raamibudjetilla sen si-
jaan, ettd lautakunta tekisi tilauksen perustuen tuotteeseen, sen maara tai hintaa muut-
tamalla. T&mén asiantuntija nékisi tilaaja—tuottaja-mallin yhtend toteutumisen ehtona.
Asiantuntija ndkee, ettda Raision sosiaali- ja terveyskeskuksessa on olemassa vélineet
tilaaja—tuottaja-mallin kdyttdon, mutta muutoin tilaaja—tuottaja-mallista ei voisi puhua.
Vilineena asiantuntijan mukaan kaytetadn raportoinnissa kuntamaisema® nimista ohjel-

maa.

Tilaaja—tuottaja-mallin k&yttéonotto edellyttéisi uusien toimintatapojen kayttdonottoa,
jossa keskeisind olisivat strategiat kuten hankintastrategia. Sen laatiminen nahtiin tule-
vaisuudessa aiheelliseksi riippumatta kuitenkaan itse tilaaja—tuottaja-mallin kaytosta.
Hankintastrategian laatiminen olisi asiantuntijan nakemyksen mukaan siis sinansa hyva
ja aiheellista, kuten aiemminkin on todettu yleisesti strategisista linjauksista keskustel-
taessa.

Kuntalaisten vaikutusmahdollisuutena oletetussa tilaaja—tuottaja-mallin p&atoksenteossa
néhtiin paasaantoisesti aanestdminen. Hankintalaki maarittelisi itse kilpailutusta. Viran-
haltijat tekevét nyt ja jatkossa paatokset palvelutuottajista. Lisaksi sosiaali- ja terveys-
keskuksen johtoséd&nndssa on maédritelty hankintavaltuudet. Nykyinen péatdksenteon
malli nahtiin parempana ja selkedmpénd kuntalaisten kannalta kuin tilaaja—tuottaja-
malli. Nyt paatoksenteko olisi vield 1ahelld, koska Raisio on itsendinen kunta. Viranhal-

tijoiden tuotiin esille pyrkivan tekemé&an kuntalaisten kannalta mahdollisimman hyvia

® Kuntamaisema eli maisema on kuntien toiminnanohjausjérjestelma kuntien, kaupunkien ja yhteistoimin-
ta-alueiden johtamiseen. Maisema-jarjestelmd mahdollistaa talouden ja toiminnan suunnittelun, kuntalas-

kutuksen, tuotteistamisen ja raportoinnin.
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ratkaisuja ja 1oytamaan kilpailutuksessa hyvét palveluntuottajat. Riippumatta siitd miten
sosiaali- ja terveyspalvelut jérjestettdisiin tulevaisuudessa, pidettiin Kilpailuttamisen

tekemisté aiheelliseksi ja tarkeaksi.

6.2 Kilpailutus ja laatu erityisryhmien asumispalveluissa

Keskeiseksi tavoitteeksi kilpailutuksessa néhtiin asiakkaiden kuntouttaminen. Toisena
tavoitteena nahtiin taloudelliset seikat kuten sdast6. Niirasen ym. (2010, 50—51) esitta-
maa kokonaiskustannuksiltaan halvimman vaihtoehdon I6ytymista pidettiin tarkeana
Kilpailuttamisessa. Talloin, kuten Valtonenkin (2011, 75) toteaa, mittarina on raha, jota

kaytetadan palveluiden hankkimiseen.

Erityisryhmien kilpailuttamisprosessi oli valmisteluvaiheessa. Kilpailutusta on valmis-
teltu vuodesta 2014 saakka, mik& osoittaa erityisryhmien asumispalveluiden Kilpailut-
tamisen haasteellisuuden. Olennaisinta olisi kilpailutuksessa sellaisten sopivien kriteeri-
en ja mittareiden l6ytaminen, jotka osoittaisivat toiminnassa kuntouttavia elementteja.
Kilpailutuksen valmisteluvaiheessa nayttaytyi keskeiseksi muodostuvan palvelun tilaa-
jan eli kunnan maarittelemat selkedt mitattavissa olevat ja vertailukelpoiset Kkriteerit,
eik& toimintalahtoiset kriteerit, jotka olisivat vaikeasti mitattavissa tai eivat olisi vertai-
lukelpoisia.

Kilpailutuksen toimeenpanevana vastuutahona néhtiin keskuksen johto, jolla viitattiin
johtoryhmédan. Viranhaltijoista muodostuvassa johtoryhmdssé olisi sekd substans-

siosaamista ettd talous- ja hankintalain osaamista.

Vetovastuu kilpailuttamisprosessissa on Raisiolla, vaikka itse kilpailuttaminen tapahtui-
si kuntien yhteistyona. Toisaalta todettiin, ettd kilpailuttamisvastuu on hankintayksikol-
l&. Tyoryhmien keskeisend tehtdvéana olisi 10ytaa kilpailuttamisessa kaikkein vaikeim-
maksi ja haasteellisimmaksi osa-alueeksi muodostuneiden kriteerin 16ytyminen. Avoin
hankintamenettely tulisi ensisijaisena kyseeseen. Tarjouspyynnéssa pyritaan siihen, etta
mahdollisimman monella palveluntarjoajalla on siihen mahdollisuus vastata. Tdéman

vuoksi palveluntarjoajien kanssa on jo kéayty ja kdyd&an neuvottelevia markkinavuoro-
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puheluita. Tarjouksessa tullaan kiinnittdm&an huomiota laadullisiin tekijoihin, jotka

eivét saa olla liian abstrakteja tai yleisid. Asiantuntija toteaa, etta

“lilan yleisesti esitetyt laatuominaisuudet olisivat lain vastaisia, eivatka
tarjouspyyntoon vastaavat palveluntarjoajat tietdisi minkalaisia laatuomi-

naisuuksia painotettaisiin. ”

Tama voisi johtaa my6s hankintayksikon mielivaltaiseen arviointiin, minka vuoksi ko-

konaistaloudellisuus arviointina painottuu.

Laadun arviointimallia ei pidetty tarkedna kilpailutuksessa. Laadun arvioinnista keskus-
teltaessa esiin nousi kelpoisuusehtojen ja laatutekijoiden paallekkaisyys. Toisinaan niita
saatettaisiin asiantuntijan ndkemyksen mukaan sekoittaa virheellisesti keskenaan. Kel-
poisuustekijoina nahtaisiin esimerkiksi henkiloston koulutukseen ja mitoitukseen liitty-
via seikkoja tai tiloihin ja kiinteistoon liittyvia maarayksia, jotka toisaalta vaikuttavat

myos palvelutuotannon laatuun. Laatutekijat ndhdaan itse palvelutuotannossa oleviksi.

Palveluntuottajien laatimiin asiakaskyselyihin tulisi asiantuntijan mukaan suhtautua
kriittisesti, mink& vuoksi kunnan tulee kyeté laatimaan omat objektiiviset valineet tdman
tiedon keraamiseen esimerkiksi suoraan asiakkailta tai omaisilta. Toisaalta kyseessé on
kuitenkin sosiaalipalveluiden asiakasryhma, jolla ei olisi kuitenkaan aina kykya valita
itselleen parhaiten sopivaa paikkaa tai kertoa palvelun laadusta. Asiantuntija nékee, etta
tulevaisuuden suunta tulee olemaan asiakkaan valinta tai palveluseteli, mutta toisaalta

han toteaa asiaan:

“tulevaisuudessa tietysti tassakin niin tulee suunta olemaan asiakasvalinta
kai sita palveluseteli kuviotakin vois olla. Tosin tassa nyt puhutaan sellai-
sesta ryhmasta, joka ei valttamattad monetkaan oo kykenevaisia tekemaan
sité valintaa niin eli silloin se on se kunta, joka aika pitkalle sen maaritte-

lee.

Taman vuoksi kunta viime kadessa paattaa asiakkaan asumispaikan ja arvioi palvelutuo-
tannon laatua ja sitd, vastaako se sopimuksissa madriteltyja seikkoja. Kunnalla on vas-

tuu valvonnasta ja viime kadessa kunnalla on pédatosvalta asiassa palvelun tuottajana ja
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jarjestajand. Kaytannossa SOTE:n johtoryhmén viranhaltijat tekevat nyt ja jatkossa va-
linnat ostopalvelupaikoista.

Kunnan tulee valvoa toimintaa ja asettaa mittareita valttadkseen asiakkaiden valikoitu-
mista eli adverse selection ilmidta (Tuomala 2009, 349). Asiantuntija viittaa talla siihen,
etta palvelukoti ei voisi siirtdd esimerkiksi haastavaksi koettua asiakasta yleisille asun-
tomarkkinoille asumaan, ellei tall& ole osoittaa todistetta asiakkaan kuntoutumisesta.
Liian aikainen asiakkaan siirtdminen saattaa koitua asiakkaan selviytymisen esteeksi ja
tulevaisuudessa aiheuttaa niin sanotusti raskaampien sosiaali- ja terveyspalveluiden uu-

delleen kayttod ja lisata moral hazard -kéyttaytymista.

Sen liséksi, ettd JYSE-hankintaohjeet maarittelevét palveluhankintoja on Raision kun-
nalla omat hankintasdannét. Hankintatoimea koordinoi johtoryhma. Hankintasaannoilla
pyritddn toiminnan tarkoituksenmukaisuuteen, jotta esimerkiksi pienhankinnat voitaisiin

tehda yksikkotasolla.

Asiakkaiden arjen laadun seurannassa néhtiin tarkeéksi kaytannon tasolla tehtava tyo.
Asiakkaiden luokse tehtévia niin sanottuja yllatyskdynteja pidettiin térkeind, vaikka
palvelutuottajien kanssa pidettaisiinkin sdénnollisia palavereita ja tapaamisia. Ennalta
sovitut tapaamiset eivat vastaisi sitd mitd arjessa todellisuudessa tapahtuu. Puutteista
reklamoidaan ja ne tdytyy saada kuntoon, kuten vaatimukset on esitetty sopimuksissa tai
tarjouspyynndssa, toteavat useimmat haastatellut asiantuntijat.

Kéytannon tasolla arjessa toivottiin yhteistyon tiivistyvén ja tulevan tahén astista aktii-
visemmaksi niin asiakkaiden kuin omaisten kanssa. Yhteistyon tiivistaminen olisi myos
Kilpailuttamisen yhtend tarkoituksena. Kuten Outinen ym.(1994, 38—40) ovatkin esitta-
neet yhteistyon vaikuttavan merkittévasti asiakkaan kokemaan palvelun laatuun keskei-

send tekijand. Taman vuoksi toiminnat on saatava sujuvaksi arjen k&ytannon tasolla.

6.3 Johtaminen

Paatoksenteon sekd johtamisen kannalta strategian ja talousarvion ei nahty olevan risti-

rildassa, vaan taydentavéan toisiaan, mikali strategian olemassaolo tunnistettiin. Strategia
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nayttaytyi perustuspéatoksend taustalla, mutta paivittaisjohtamisessa rajoitettu paatok-
senteko painottui talouteen, jota ohjasi talousarvio.

Asiantuntijoiden mukaan tavoitteet on johdettu strategioista. Sosiaali- ja terveyskeskuk-
sen johtoryhmassa seurattaisiin sadnnollisesti strategioiden toimeenpanoa ja keskeisia
tavoitteita. Hallinnon kannalta strategiat ja tavoitteet nayttaytyivat taloutena.

SOTE:n johtoryhmalla on paasaéntoisesti kasitys strategiasta. Jokaisen tulosaluejohta-
jan olisi pitdnyt kdyda omissa johtoryhmisséén l&pi néité strategioita, joita kaupungilla
on. TyoyhteisOissé strategioiden l&pikdyminen tyotekijoiden kanssa olisi yksikkotasojen
esimiesten vastuilla. Yksikkotasoilla strategioiden lapikdymiseen haastateltavat asian-
tuntijat eivat osanneet antaa vastausta. Joillekin haastateltavista strategiat nayttaytyivat
keskenerdisind tai niitd ei havaittu paivittaisessd toiminnassa. Palvelutuotantosuunni-
telman todettiin olevan paasaantoisesti asiantuntijoille vieras ja sen tekeminen oli orga-

nisaatiossa valmisteilla ja kesken.

Yksikoiden tasolla nahtiin olevan mahdollisuus johtaa talouden kautta. Toisaalta tdima
merkitsi sit4, ettd tulosalueille oltiin vahvistettu budjetti, jonka rajoissa tulisi toimia.
Operationaalisen tason toimintaan puuttumista ei pidetty hyvana. Tason uskottiin olevan
paras taho hoitamaan oman sektorinsa asioita ja sen nahtiin voivan suunnitella ja kehit-
t44 omaa toimintaansa, kunhan se pysyisi talousarviossa. Operationaaliselle tasolle ha-

luttiin antaa toiminnan kehittdmiseksi asiantuntijan sanoin: ” vapaat kddet.”

Pokkin ym.( 2012, 40—43) esittdm& SPB-malli, joka uskoo voimaannuttavaan johtamis-
tapaan ja taloudellisten ratkaisujen siirtdmiseen entistd enemman operationaaliselle ta-
solle, nadhtiin asiantuntijan mukaan tavoiteltavana tilana, jossa osallistava johtaminen
nahtiin tarkedksi. Talousarvio toimii kuitenkin resurssien jakamisessa ja toiminnanohja-

uksessa, vaikka ajattelutapa olisikin muuttumassa.

Rajapintojen hallinta nahtiin haasteelliseksi ja tarkedksi kehittdmisen alueeksi. Lainséa-
dannon néhtiin pirstouttavan palveluja osaltaan, minka vuoksi osittain nahtiin olevan
haasteellista ottaa kokonaisuutta hallintaan. Toisaalta uudistuneelta sosiaalihuoltolailla
voitaisiin tdhan osittain 10yta4 vastauksia. Sosiaali- ja terveystoimessa oltiin tehty huo-

mio, ettd 10 prosenttia asiakkaista kaytti 80 prosenttia kustannuksista. Nama palvelui-
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den niin sanotut suurkayttajat oltiin kutsumassa haastatteluihin, joissa selvitettdisiin
kokonaisvaltaisesti tdman syy. Haastattelut tapahtuisivat terveystoimessa laakari-
hoitaja-tyoparina. Sosiaalitoimen osallisuutta ei tullut esille. Operationaalisella tasolla
kokonaisvastuu néhtiin olevan sielld, missa olisi asiakkaan paaasiakkuus eli missa kay-
tdnnon asiat jarjestettdisiin. Tosin kokonaisvastuun ottaminen ja kaiken hallinta vaatisi

asiantuntijan mukaan kaytannossé lisaa resursseja.

Itse toiminnan eli prosessin ja asiakkaan kannalta on tiedon kulun todettu olevan mer-
Kittavin tekijd, joka vaikuttaa muun muassa toivottuihin muutoksiin padsemiseen ja joh-
taa asiakkaan parempaan toimintakykyyn. Taman vuoksi palvelutuottajien kanssa sovit-
tavat kdytdnnot nousevat tarkeiksi. Asiantuntijat nékivat, ettd ndista asioista sovittaisiin
Kilpailutusvaiheessa sopimuksissa palvelualakohtaisesti. Saannélliset palaverit ja palve-
lusuunnitelmien tarkistukset toimisivat keinoina sek& vélineind. Kuukausiraporttien
pyytaminen palvelutuottajilta nousi esille, mutta raportoinnin muotoa ei oltu viel& sovit-

tu.

Sosiaali- ja terveyskeskuksessa oli alkanut vuoden kestdvd Uuden ajan esimies -
koulutus, jossa olisi mukana kaikki noin 30 sosiaali- ja terveyskeskuksen esimiesta.
Vallitsevaa johtamisen trendid ei tullut haastatteluissa esille tai sitd ei osattu nimeta,

toisaalta sen kuvattiin olevan

” tavalla tai toisella jotenkin keskusjohtoisempaa ™.

Uudelta koulutukselta uskottiin ja odotettiin saatavan yhtendista linjaa ja etta tulevai-
suudessa l0ytyisi sosiaali- ja terveyskeskuksesta hallintokuntien valilla yhteinen tavoite.
Koulutuksen kattavana teemana nahtiin tydyhteisdjen mukaan ottaminen toiminnan ke-

hittdmisessa. Erds asiantuntija toteaakin:

”...kun ei ole niin, ettd se johtaja on aina tietdvd mihin suuntaan men-

nddn... ”

Kilpailutuksessa yhteinen ndkemys, eli asiakkaiden kuntoutuminen ja tata kautta synty-
vat sdastot oli saavutettu. Kilpailutus haluttiin valmistella hyvin ja keskeisimmaéksi ja

haasteellisimmaksi kohdaksi koettiin sopivien mittareiden 16ytaminen.
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Tyontekijoiden arjessa kilpailu ei ndyttaytyisi vield. Jatkossa sopimuskumppanit toden-
nakoisesti vaihtuisivat. Kyseessa on kuitenkin sellaisten palveluiden kilpailuttamisesta,
joita kunta ei itse tuottaisi, joten henkil6stén asemaan se ei tulisi vaikuttamaan. Kau-
pungin Kilpailutusohjeissa on mééritelty henkiloston asema, joka on niissa pyritty tur-
vaamaan. Jatkossa palveluntarjoajien kanssa tehtavéltd yhteistyoltd odotetaan paljon
aktiivisempaa otetta. Tyontekijoiden tulee ohjata asiakkaat paikkoihin, jotka ovat tulleet

Kilpailutuksessa valituiksi.

Organisaation on tulevaisuudessa selvittdva muuttuvissa ja vaihtelevissa toimintaympé-
ristéissd jolloin strategioilla on toisenlainen merkitys. Raision sosiaali- ja terveyskes-
kuksen toimintaa kuvastaa toiminnan suuntaaminen kohti alueellista yhteisty6ta ja
kumppanuutta niin l&hikuntien kuin palvelutuottajien kanssa. Talléin voidaan puhua

Vartolankin mukaan (2009, 19) johtamisen hallinnasta kunnallisessa toiminnassa.
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7 JOHTOPAATOKSET

Raision sosiaali- ja terveyskeskus toimii taloudellisesti haastavassa tilanteessa. Valtio
asettaa kunnille tehtdvid, joista sen on selvittdva toisaalta itsehallintoa noudattaen mutta
olemalla kuitenkin riippuvainen muun muassa valtionavustuksista. Valtion toimintaa
leimaa tempoilevuus, miké vaikeuttaa kuntien toiminnan suunnittelua. Fiskaalisen fede-
ralismin nakemys ndyttaytyisi horjuvan kuntien ja valtion valisissd tyonjaoissa, koska
haastatellut asiantuntijat esittivat kunnan toimivan paineenalaisena selviytyékseen anne-
tuista tehtavista. Valtio ndyttda paamiehen ominaisuudessa lisddvan kuntien ohjausta
muun muassa suunniteltavalla sote-uudistuksella. Tilaaja—tuottaja-mallin nahtiin olevan
lahinn&d paperilla eika kaytanndssa. Kuntalaisen ndkokulmasta informaatiota tilaa-
ja—tuottaja-mallin k&ytosta olisi tarkennettava. Erityisryhmien asumispalveluiden Kilpai-
luttamisen tekeminen néhtiin tarkedksi riippumatta siitd, kuinka kunnalliset palvelut

jatkossa tuotettaisiin.

Paatoksenteon keskeisend elimené sosiaali- ja terveyskeskuksessa nayttaytyi keskuksen
johtoryhma. Sosiaali- ja terveyskeskuksen johtoryhmén jasenena ovat tulosalueiden
johtajat (perhepalvelut, aikuissosiaalityd, terveydenhuollon ylilddkari, hoiva- ja hoito-
palvelut, sosiaali- ja terveyskeskuksen johtaja, talouspéallikkd ja Ruskon sosiaali- ja
terveysjohtaja). Johtoryhma valmistelee sosiaali- ja terveyspalveluiden lautakunnalle ja
kaupunginvaltuustolle kasiteltavia asioita. Johtoryhmaé toimeenpanee ja valvoo tulosalu-

eiden toimintaa. Paatoksentekoa paivittaisessa toiminnassa ohjaa talous.

Tulevaisuudessa paatoksenteko ja johtaminen edellyttdd kykya tehdd innovatiivisia paa-
toksid ja toimintaympariston hallintaa, jossa huomioidaan henkildston osaaminen (Vir-
tanen & Stenvall 2010, 66—67). Kyetdkseen paremmin vastaamaan nykytilanteen haas-
teisiin ja tulevaisuuteen sosiaali- ja terveyskeskus pyrkii [0ytamaan valineitd kehittamal-

I& muun muassa johtamisosaamista.

Demokraattisessa kunnallisessa hallinnossa danestys on néhty perinteisena kuntalaisten
mahdollisuutena osallistua ja vaikuttaa, kuten tutkimuksessa tuli ilmi (Vartola 2009).

Organisaation on kuitenkin kyettdvd muuttamaan toimintaansa muuttuvissa toimin-
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taympaéristOissd, jossa olisi tdrke&dd enenevéassa maarin ottaa huomioon asiakkaiden ja
kuntalaisten ndkemyksié palveluiden suunnittelussa. (Emt. 55-57.)

Sosiaali- ja terveyskeskuksen johto on sitoutunut erityisryhmien kilpailuttamiseen ja
tekee tyotd, jotta palveluista saataisiin mahdollisimman laadukkaita ja kokonaistaloudel-
lisesti edullisia. T&ma edellyttad sopivien kriteerien ja mittareiden l0ytdmista. Se, etta
johto on sitoutunut kilpailuttamiseen, ei yksistaan ole riittdvaa, vaan merkityksellistd on

se, kuinka operationaalinen taso saadaan toimintaan mukaan ja kohti tavoitteita.

Nyt valmisteluvaiheessa olevan kilpailutuksen haastavin vaihe on, kuten todettua, kri-
teerien asettaminen, mutta jatkon kannalta onnistuminen vaatii oman toiminnan tarkas-

telua ja kehittdmista.

Kilpailutukseen voidaan 16ytaa sopivat mittarit, mutta niitd tulee osata kayttaa ja tulkita.
Omassa toiminnassa tulisi olla vahintdaan samat vaatimukset kuin ostettavissa palveluis-
sa. Tassd Kilpailutuksessa mukana olevia erityisryhmien asumispalveluita ei tuoteta
omassa kunnassa, mutta palvelutuottajilta hankitulla tiedolla tulee olla omalle organi-
saatiolle informaatiota antava vaikutus. Sosiaalipalveluissa ei ole ollut aikaisemmin
kaytossa mittareita, jotka kertoisivat asiakkaiden kuntoutumisesta. Mittareiden hyddylli-
syys punnitaan tulevaisuudessa arjen tasolla ja talouden tunnusluvut kertovat hallinnolle

sen tarvitsemaa tietoa.

Suuri haaste on my0s jarjestaa asiakkaiden kannalta mielekés palvelukokonaisuus, jossa
yhteistyd sujuu ja tiedonkulku on saumatonta. Tyontekijoille vaatimukset yhteistyon
tiivistamisestd ja seurannasta eivat suju, elleivat he saa siihen soveltuvia menetelmia ja
valineitd. Uudistunut sosiaalihuoltolaki tarjoaa tdhan osittain vastauksen korostamalla
asiakassuunnitelmien ja palvelusuunnitelmien laadintaa (Sosiaali- ja terveysministerio
2015).

Kilpailutuksen on maara valmistua vuoden 2015 aikana, joten nahtavéksi j&& miten uu-
distunut sosiaalihuoltolaki ja kilpailutus nayttaytyvét organisaation taloudessa ja arjen
kentalla. Tutkielman tekeminen koettiin tarkeédksi, koska sill& oli tarkoituksena herattaa

keskustelua oman toiminnan kehittdmiseksi, mika myos saavutettiin. Tutkielman empii-
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ristd toimintaympaéristoé seka johtopadtoksia on havainnollistettu (kuvio 5) yksinkertais-

tamalla monisyinen kunnallinen toiminta.

Tutkielma todensi sosiaalipalveluiden Kkilpailuttamisen haasteellisuuden. Erityisryhmien
Kilpailuttamisesta on organisaatiossa puhuttu jo pitkddan mutta huolellinen valmistelu
vaatii aikaa ja osaamista. Tarkkaan rajatut tutkimuskysymykset ja haastateltavien méara
mahdollistivat tutkielmalle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen. Valitut aineistonhan-
kinta ja analyysimenetelmat olivat oikeanlaiset tdhén tutkielmaan. Né&in saatiin selville
organisaation sisdltd niin asiantuntijatietdmystd ja prosessin etenemistd kuin tulevan

toiminnan painopisteitékin.

Jatkossa olisi mielekésté tutkia operationaalisen tason organisoitumista, kokemuksia ja
johtamista, unohtamatta asiakasndkokulmaa. Miten operationaalinen taso on kyennyt
vastamaan kilpailutuksessa asetettuihin vaatimuksiin? Onko saavutettu kokonaistalou-

dellisesti saastoa?
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KUVIO 5. Tutkielman empiirinen toimintaymparisto.
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LITE1

Haastatteluteemat ja -kysymykset

Paatoksenteko

o g »H» w D

Mité olette mielté valtion ohjauksesta kuntien toimintaan talouden nakokulmas-
ta? Enté toimeksiannot kunnille?

Onko hankintastrategia jo tehty/olemassa?

Ketka tekevat paatokset palveluiden kilpailutuksen laajuudesta?

Miten toimivaksi koet tilaaja-tuottajamallin paatoksenteon kannalta?
Tekevéatko viranhaltijat paatokset palvelutuottajista? Tilaaja-tuottajamallissa?

Miten nédet kuntalaisen mahdollisuudet tilaaja-tuottajamallin padtoksenteossa?

Kilpailutus ja laatu erityisryhmien asumispalveluissa

N o o bk~ wDd e

Mihin pyritaan kilpailuttamisella?

Kenen vastuulla on kilpailutuksen toimeenpano?

Milla menettelyll& kilpailutus tehdaan?

Mitka ovat mittarit ja laadun seurannan vélineet kilpailutuksessa?

Otetaanko kayttoon jokin laadun arviointimalli?

Mika on aikataulu, milloin valinnat tehdaan?

Valitseeko asiakas vai kunta asumispaikan, kun kilpailutuksen tulokset ovat sel-
villa?

Miten ostopalveluissa asuvien asiakkaiden arjen laatua seurataan?
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Johtaminen
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Kuinka Raision kaupungin strategia nayttaytyy paivittaisessa toiminnassa?
Johdetaanko strategialla vai talousarviolla? VVai molemmilla? Miten arvioisitte
naiden suhteutuvan toisiinsa? Enté onko havaittavissa yksikon taseen kautta joh-
tamista?

Miten sujuu rajapintojen hallinta eli palvelukokonaisuuksien jarjestaminen. Ke-
nen vastuulla on huolehtia asiakkaan palveluiden jéarjestamisesta kokonaisvaltai-
sesti?

Miten sovitaan tietojen vaihto palvelutuottajien kanssa?

Miten palvelutuotantosuunnitelma toteutetaan ja missé vaiheessa se on?
Tunnistatko jotakin johtamisen trendia?

Miten kilpailutus nayttaytyy kunnan tyontekijoiden arjessa?



