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Saatteeksi

Suomessa on vahva paikallisen itsehallinnon perinne, jota nykyinen kuntien suuri
autonomia heijastelee. Kunnat vastaavat huomattavilta osin lakisaateisten pe-
ruspalveluiden jarjestamisesta. Lisaksi merkittavin osa kansalaisten poliittisesta
osallistumisesta tapahtuu kunnissa. Viime vuosina kunnat ovat kohdanneet nopeasti
muuttuvan toimintaympariston, jonka piirteita ovat esimerkiksi kasvava palveluky-
synta vdeston vanhetessa, kansalaisten vaatimustason nousu, muuttoliikkeen tuo-
mat investointipaineet kasvualuille ja veropohjan heikkeneminen taantuvilla alueilla
seka globalisoituva kilpailu osaavan tydvoiman ja yritysten sijainnista, vain joitakin
mainitakseni.

Muutostekijat pakottavat kunnat kasvattamaan tuottavuutta ja lisadmaan kustan-
nustehokkuutta, kehittdmaan palveluiden ja asuin- ja elinymparistdn laatua, luo-
maan vetovoimaa sijaintipaikkana seka ottamaan kayttédn uusia palvelutuotannon
muotoja. Henkilékunnan voimavarat on myds paremmin kyettdva saamaan kayttéon
uudistamistydssa.Kaikilta osin vaaditaan entista laadukkaampaa johtamista, niin
poliittisesti kuin ammatillisestikin.

Monissa kunnissa on tartuttu kehittamistyohon aktiivisesti. Palvelutuotannon raken-
teita on pyritty erdissa suurissa kaupungeissa uudistamaan siirtymalla tilaaja-tuot-
taja —malliin. Tilaaja-tuottaja -mallissa ajatuksena on eriyttaa toisistaan palveluiden
maaran ja laadun maarittely, palveluiden hankinta seka palveluiden tuottaminen.
Rakenne mahdollistaa palveluiden avaamisen kilpailulle ja vertailukelpoisen ase-
telman syntymisen eri palvelutarjoajien valille. Tilaaminen perustuu viime kadessa
arvovalintoihin ja on siten luonteeltaan poliittisen paatoksenteon alueelle kuuluva.
Palveluiden tuottaminen on puolestaan poliittisesti arvovapaata, ja toimintaa ohjaa
asiakkaiden tarpeisiin vastaaminen laadukkaasti ja tehokkaasti. Se edellyttaa siis
ammattimaista paatoksentekoa, johtamista ja toimintaa.

Miika Mielityinen on tutkimuksessaan tarkastellut johtamista tilaaja-tuottaja -malleis-
sa esimerkkinaan Oulun ja Tampereen kaupungit. Erityisena kiinnostuksen kohteena
hanella on ollut poliittisen ja ammattijohdon suhde. Tulokset ovat erittain mielen-
kiintoisia, mutta samalla huolestuttavia. Nayttaa silta, ettd kummassakaan kaupun-
gissa ei ole ollut tahtoa toteuttaa mallia linjakkaasti, vaan myds tuotannon johta-
minen on johtokuntatasolla politisoitu. Tutkimuksensa pohjalta Mielityinen esittda
useita kehittdmisehdotuksia tilanteen korjaamiseksi.

Sitran puolesta haluan lausua Miika Mielityiselle parhaat kiitokseni seka rohkeudesta
tarttua hankalaan kysymykseen etta kiinnostavista johtopaatoksista. Voin lampimas-
ti suositella tutkimukseen tutustumista kaikille kunnallisissa luottamiestehtavissa ja
johtotehtavissa toimiville.

Helsingissa tammikuussa 2011

Juha Kostiainen

johtaja

Julkishallinnon johtamisohjelma
Sitra
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Tiivistelma

Kuinka tuotannon johtaminen pitdisi jarjestaa tilaaja-tuottajamallissa? Tutkimuk-
sessa kaydaan lapi johtamiseen liittyvia rajapintoja poliittisen johtamisen ja vir-
kamiesjohtamisen valilla. Toisaalta tutkimuksessa kdydaan lapi myds tuottajan ja
tilaajan valista rajapintaa paivittdisessa tyossa. Haastatteluilla haetaan vastausta
tutkimuskysymykseen. Tutkimuksessa on haastateltu tuotannon johtokuntien
puheenjohtajia, tuotantojohtajia ja konsernihallinnon edustajia Tampereen ja Oulun
kaupungeissa.

Tutkimuksessa selvitetadn, millaisena tuotannon johtajat ja tuotantoa poliittises-
ti johtavat johtokuntien puheenjohtajat kokevat ty6nsa talla hetkella. Erityisesti
nakodkulmaksi nostettiin tuotannon poliittinen johtaminen. Teoreettisesti asiaa
lahestytaan paamies-agenttiteorian kautta, joka antaa erdan jasennyksen tilaaja-
tuottajamallin tutkimiseen. Lisdksi tutkimuskysymyksiin haetaan vastauksia myds
naennaismarkkinoiden ja sopimuksellisuuden tutkimuksesta.

Tuotannon ohjauksesta vastaavat kohdekaupungeissa johtokunnat, jotka ovat
poliittisesti valittuja. Johtokuntien roolista ja asemasta tuotannon johtamisessa on
kayty laajaa ja kriittistd keskustelua molemmissa tutkimuksen kohdekaupungeissa.
Haastattelukysymykset koskettivat melko laajasti nykytilan analyysia, koska haluttiin
saada selville arkipaivan kokemuksia poliittisen ja virkamiesjohdon rajapinnoista
seka tuotannon johdon ja konsernijohdon seka toisaalta myds tuottajan ja tilaajan
valisistd suhteista. Keskeisena haastattelujen sisalténa oli pohtia, millaista poliittista
ohjausta tuotannossa tarvitaan vai tarvitaanko sitd lainkaan. Tutkimuksessa tutustu-
taan myds muihin tuotannon johtamisen pullonkauloihin ja kehittémisen haasteisiin.
Toisena osiona nykytilan kartoittamisen lisdksi haastattelussa kaytiin ldpi kolme
vaihtoehtoista tapaa tuotannon johtamiseen ja ohjaamiseen.

Tutkimuksen perusteella voidaan maaritelld useita toimenpiteitd, jotka tehostaisivat
tuotannon johtamista ja parantaisivat asiakaslahtoisyytta, lisaisivat tyéhyvinvointia
ja tuottavuutta.
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1 Johdanto

Tilaaja-tuottajamalli on keskeisessa roolissa Suomessa kdytavassa kunnallistieteel-
lisessa seka kuntapoliittisessa keskustelussa. Tilaaja-tuottajamalli on nahty ratkai-
suna kuntien kasvaviin sosiaali- ja terveyssektorin menoihin seka elakoitymisen
aiheuttamaan tyontekijapulaan.

Kuitenkin haasteena on, ettd todellista tilaaja-tuottajamallin kustannusvaikuttavuut-
ta ei ole pystytty aukottomasti todentamaan. Tama on myds mallin vastustajien

padargumentti. Heidan mielestadn malli on vain lisannyt johtajien maaraa. Toiseksi
heidan mielestaan tilaaja-tuottajamalli on askel yksityistamiseen. Ehka tarkeimpana
tilaaja-tuottajamallin hy6tyna kirjallisuudessa mainitaan tuotteistuksen kautta tullut

lapinakyvyys.

Tilaaja-tuottajamallilla on Suomen kuntakentdssa monia sovellutuksia ja myds

monia nimityksid. Esimerkiksi Oulussa puhutaan ydinkunta-palvelukuntamallista.
Tutkimuksessa on myds nostettu esiin ajatus siitd, etta tilaaja-tuottajamalli ei ole
niinkaan yksittainen malli vaan toimintatapa. Toisaalta voidaan puhua laajemmin
my0s sopimusohjauksellisuudesta (vrt. Saarelainen & Virtanen 2010). Tilaaja-

tuottajamallista on tehty runsaasti tutkimusta. Suurin osa malliin liittyvasta tutki-
muksesta on keskittynyt sopimuksiin ja sopimuksellisuuteen ja kilpailuttamiseen.

Tilaaja-tuottajamallissa tilaaja ja tuottaja erotetaan toisistaan. Tassa tutkimuksessa
keskitytaan tuotantoon. Yksi keskustelua herdttaneista kysymyksista liittyy tehtavien
ja vallan jakoon virkamiesten ja poliitikkojen valilla. Monissa tilaaja-tuottajamallia
soveltavissa kunnissa kysymys on avoin ja se herattaa valilla kiivastakin keskuste-
lua. Teoreettisesti tahan ratkaisemattomaan kysymykseen ovat puuttuneet tutkijois-
ta esimerkiksi ruotsalaiset Lothar Lammerz ja Collin Hansson. Suomalaisista tutki-
joista voidaan mainita Pentti Meklin, Tampereen mallia arvioineet Jenni Airaksinen ja
Jari Stenvall seka Pekka Valkama.

Kunnallisalan kehittdmissaation valtuutetuille ja kuntajohtajille tehdyn kyselyn
mukaan kuntajohtamisen kolme tarkeinta kehittdmiskohdetta ovat johtamisen ja
paatdksenteon asiantuntevuus ja tehokkuus, varautuminen akillisiin muutoksiin seka
tyonjako virkamiesjohdon ja poliittisen ohjauksen valilla (Kunnallisalan kehittamis-
saatié 2009). Yli 2000 vaikuttajaa totesivat siis yhdeksi tarkeimmaksi kehittamis-
kohteeksi tydnjaon virkamiesjohdon ja poliittisen johdon valilla. Tasta tydnjaosta on
my®ds kysymys, kun pohditaan tuotannon ohjausta ja tuotannon poliittista ohjausta
tai jopa sitd, tarvitseeko tuotanto poliittista ohjausta lainkaan. Onko poliittisen oh-
jauksen paikka siis ainoastaan tilaamisessa eli valtuustossa ja tilaajalautakunnissa?
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Tuotannon johtamisen vaatimukset tulevat kasvamaan, kun julkisen sektorin
tuottavuutta pitaa saada paremmaksi. Lisaksi oman haasteensa ja leimansa lyovat
vaestdn ikaantyminen ja tyontekijoiden elakdityminen. Tuomo Halmeenmaen vai-
toskirjassa todetaan, ettd kuntasektorilla eldkkeelle poistuminen on suurimmillaan
vuosina 2013-2017. Halmeenmaki myds huomauttaa, ettd kuntasektori kohtaa
elakoditymisen ensimmaisena ennen yksityista sektoria, koska suurten ikaluokkien
osuus kunta-alalla on yksityista sektoria suurempi. Nain kunta-ala ei voi peesata
yksityista sektoria vaan se toimiikin koekenttana. Halmeenmden mukaan tyévoima-
pulaan voidaan hakea ratkaisuja rekrytoinnilla, tydhyvinvoinnin kehittamisella ja
rakenteellisten uudistusten avulla. Toisaalta Halmeenmaki olisi avoin kaikenlaisille
ehdotuksille ja varoittaa pyrkimastd yksimielisyyteen. Yksityistaminen ei ole Hal-
meenmden mukaan ratkaisu, koska yksityisella puolella tarvitaan samat tydntekijat.
(Halmeenmaki 2010: 11-13.)

Kunnat ovat jatkuvassa muutoksessa. Kuntien arkeen ovat vaikuttaneet niin va-
paakuntakokeilu, 1990-luvun lama kuin uuden julkisjohtamisen oppi New Public
Management (NPM). Edellda mainittuja on seurannut tulosjohtaminen ja erilaiset joh-
tamisen uudistukset. Erilaiset muutokset ja valtion aloittamat kehityshankkeet ovat
niin ikdan varittaneet kuntien tyéta. Rannisto kuvaa kuntia hyvinvointipalvelujen
tavarataloiksi. Tavarataloina kunnat eivat kuitenkaan myy toisten tekemia tavaroita,
vaan kunnat tuottavat palveluistaan padosan itse. Vaikka toimintaymparisté muut-
tuu nopeasti, kuntien on vaikeaa muuttaa oman tuotannon osuutta palvelutuotan-
non kokonaisuudesta. (Rannisto 2009, 120.)

Kuntien toimintaymparistén muuttuminen vaativaksi ja ennalta arvaamattomaksi
monien organisoitumismuotojen rajapinnaksi kuntayhtymineen ja isdntakuntamallei-
neen on haastanut kuntien paattajat eli luottamushenkilét kovaan testiin. Kun tahan
lisatdan viela yksityisen ja kolmannen sektorin toimijat mukaan, strategisen johta-
misen merkitys korostuu entisestaan. Poliittiset luottamushenkilét joutuvat vasta-
maan strategisista valinnoista ja talouden raameista, kun aikaisemmin he pystyivat
ottamaan kantaa yksittdisiin asioihin ja maararahoihin. (Rannisto 2009, 120.)

Monituottajamalleihin siirryttdessa tilaajaosaamisen rinnalla korostuu myds tuo-
tannon johtamisen taidot. Keskeiseksi kehittamisen painopisteeksi nousee tuotta-
vuuden parantaminen. Tydnjaon selkeyttamisen lisaksi keskeiseksi kysymykseksi
nousee asiakkaan danen parempi huomioiminen, tuotannossa tydskentelevien
tyéhyvinvoinnin kehittaminen seka riittavien kannustimien luominen.
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2 Tilaaja-tuottajamallin
perusta ja kehityskaaret

2.1 Paamies-agenttiteoria

Tilaaja-tuottajamallin teoriaperustaksi otetaan usein paamies-agenttiteoria. Kiista-
matta silld voidaan hahmottaa tilaaja-tuottajamallin suhteita, mutta teoria on nahty
myos liilan yksinkertaistavana eika sen ole nahty tarpeeksi ottavan huomioon julkis-
hallinnon erityispiirteitd. Toisaalta tdma on ymmarrettavaa, koska alun perin teoria
on kehitetty kuvaamaan yksityisen sektorin asetelmaa. Paamies-agenttiteorian juu-
ret ovat taloustieteessa ajalta, kun alettiin olettaa hypoteettisesti, etta palkatut joh-
tajat alkavat kontrolloida yrityksissa ja omistajien valta pienenee. Omistajien valvon-
tatehtava alkoi siis hypoteesin mukaan pienentya. Toisaalta tallaista hypoteesia on
kritisoitu siitd, etta omistajahan voi aarimmilleen vietyna vaihtaa sellaisen johdon,
joka toimii omistajan asettamien tavoitteiden vastaisesti. Omistaja on tdman ku-
vauksen perusteella paamies ja agenttina on toimiva johto. Palkattu, toimiva johto
hoitaa ja kehittda liilketoimintaa ja toisaalta pitda huolta myds omistajien rahoista,
joita he sijoittavat yritykseen. (Oulasvirta 1994: 151.) Meklin mainitsee myds toisen
padmies-agenttisuhteen, joka syntyy yrityksessa myynnin ja tuotannon valille, jos
ne on erotettu toisistaan yrityksissa. Tassa tapauksessa tuotanto on padmies, jonka
menestys riippuu siita, kuinka hyvin agentti myy. (Meklin 2002:189.)

Paamiehen tavoitteena on paamies-agenttisuhteessa se, ettd agentti toimisi niin,
ettd lopputulos olisi pdamiehen tavoitteiden mukainen. Mallin mukaan agentti toimii
kuitenkin padmiehen tavoitteiden mukaisesti vain niin kauan, kun sopimussuhteen
insentiivit siihen kannustavat. Tehokkaan toiminnan aikaansaamiseksi tarvitaan siis
tehokkaita kannustimia, mutta porkkanan ohella tarvitaan my6s valvontaa. Mallissa
oletetaan nimittéin, ettd agentti pinnaa (engl. shirking) heti, kun se on mahdollis-
ta. Tallainen pinnaaminen haittaa luonnollisesti paamiesta. Ajatus pinnaamisesta
on syntynyt siitd, ettd mallin mukaan ihminen kayttaytyy itsekkaasti. Englantilaista
shirking-termia on kuitenkin kritisoitu siitd, ettd se antaa liian yksioikoisen kuvan
agentin omaehtoisuudesta. Agentti saattaa my6s pinnaamisen ohella aiheuttaa paa-
miehelleen harmia esimerkiksi saamalla aikaan ylituotantoa. (Oulasvirta 1994: 151.)
Mallin kehittelijat ndkevat valvonnan keskeisena ratkaisuna pinnaamisongelmaan.

Meklin huomauttaa, etta kunnissa ei ole selkeaa paamies-agenttisuhdetta toisin kuin
yrityksissa. Kunnissa ei ole sijoittajaa tai omistajaa, joka antaisi varojaan toiselle
niin, etta han odottaisi niiden tuottavan mahdollisimman paljon tuottoa. Veron-
maksaja ei voi odottaa pakkoperiaatteella keratyille veroilleen valitonta vastiket-

ta. Kuitenkin kunnat keraavat verorahoilla itselleen varallisuutta. Kunta ei maksa
kuntalaisille vastiketta osinkoina vaan palveluina. Kuntalaiset rahoittajina maksavat
siis veroja. Adnioikeutetut luovuttavat puolestaan vaaleissa vallan poliitikoille. Poliit-
tiset paattajat ovat kuitenkin tilivelvollisia kuntalaisille, jolloin syntyy ensimmainen
padamies-agenttisuhde. Paamiehena on tallin kuntalainen ja agenttina poliittinen
paattaja. Kunnissa syntyy kuitenkin my6s padamies-agenttisuhde poliittisten paat-
tajien ja toimintayksikdiden valille. Poliittiset paattajat paamiehina osoittavat rahat
toimintayksikdille, joista ne ovat vastuussa. (Meklin 2002:189-191.) Myéhemmin
tassa tutkimuksessa kdydaan lapi myds muita paamies-agentti-suhteita.
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Paamies-agenttiteoriaan kuuluu keskeisena osana kasitteet vaaristynyt asiakkaaksi
valikoituminen ja moraalinen hasardi. Oulasvirta (1994) ottaa esimerkiksi vakuutus-
alan, jossa naitd kasitteitd on aluksi sovellettu. Siella vakuutusyhtididen ei kannata
tarjota esimerkiksi vakuutusta kéyhyyden varalle, koska sellaisen vakuutuksen ottai-
sivat sellaiset ihmiset, jotka tietdisivat, etta kdyhyys kohtaa heidat suurella toden-
nakoisyydelld. Vakuutusyhtiot joutuisivat nostamaan vakuutusmaksujaan, ja tama
taas karkottaisi asiakkaita ja jaljelle jaisivat vain he, joilla on suurin riski kdyhtyd. Se
taas nostaisi maksuja jne. Mikaan yritys ei lopulta pystyisi toimimaan markkinoilla
vakuutusmaksuina saamillaan tuloilla. Toisaalta vakuutuksen ottaja voi myds yrittaa
tarkoituksellisesti hyotya vakuutuksesta. Ndin on muodostunut moraalisen vahin-
gonvaaran kasite. Vakuutusyhtion on nimittdin vaikea selvittaa, kuinka vakuutuksen
ottaja kayttaytyy todellisuudessa. (Oulasvirta 1994: 156.)

Mydhemmin mallia on alettu soveltaa myds julkisen sektorin organisaatiotutkimuk-
sessa. Oulasvirta kuitenkin kysyy, voidaanko mallin ihmiskasitysta soveltaa kun-
nallishallinnossa ja -politiikassa. Jos siihen paadytaan, agenttimallin soveltaminen
politiikan alueella tarkoittaa samalla myds yleisen intressin kasitteen hylkdamista.
Yleinen intressi ei ole silloin enda todellinen motivaatioperusta julkisten organisaati-
oiden kayttdytymiselle. Nain voidaan paatya siihen, etta byrokratian kayttaytymista
ohjaavatkin henkilékohtaiset intressit. Kun kunnallisdemokratia toimii ihanteellisesti,
virkamiehet toteuttavat valtuuston tahtoa. Kuitenkin virkamiehille on tullut lisaa
vaikutusvaltaa, kun kunnallishallinto on erikoistunut ja on laajentunut professioihin.
Asnestsjien kantojen perusteella pitaisi maarittad, mika on yleinen mielipide. Sen
pohjalta pitaisi pystya tekemdan paatoksia ja toimeenpanemaan niita. Tama kui-
tenkin sisaltéa monia ongelmia. Kunnallispolitiikassa ja -hallinnossa jyragvat usein
itsekkaat, yksildn omat intressit. Julkisen valinnan (public choice) koulukunnan
edustajat painottavat tallaista kdyttaytymista. (Oulasvirta 1994: 156—-157.) Kritiikkid
padamies-agenttiteorian kaytosta tilaaja-tuottajamallin viitekehyksena ovat myoés
esittaneet Saarelainen ja Virtanen. Heidan mielestaan agenttiteoria ei ole enaa re-
levantti tapa kuvata sopimusohjausta ja tilaaja-tuottajamalleihin liittyvid kdytannon
sovellutuksia. Heidan mielestaan teoria ei ota tarpeeksi hyvin huomioon toimijoiden
vuorovaikutusta, johon kuuluvat muun muassa kumppanuus, luottamus ja verkosto-
toiminta. (Saarelainen & Virtanen 2010:137.)

2.2 Erilaisia paamies-agenttisuhteita

Kunnanvaltuustot hyvaksyvat vuosittaisen talousarvioprosessin yhteydessa budje-
tin. Budjetitkin ovat padmies-agenttisuhteita. Budjetista neuvottelevat ohjaava ja
ohjattava yksikkd. Kun neuvotteluja kaydaan, tulevaisuus on usein epavarma, jossa
budjettia tullaan toteuttamaan. Neuvottelujen osapuolilla on aina jonkin verran
etujen ristiriita ja lisaksi ohjaavalla ja ohjattavalla yksikélla voi olla myds tiedon
asymmetriaa. (Oulasvirta 1994: 157.)

Tilaaja-tuottajamallin mydta kunnallishallintoon on syntynyt uusi paamies-agentti-
suhde. Tilaaja-tuottajamallin my6ta on alettu keskustella yha enemman siitd, mika
on kunnan rooli. Kunta ei enda valttdmatta toimi palvelun tuottajana, vaan se

voi toimia myds palvelun jarjestajana. Talldin korostuvat kunnan rooli palvelujen
ostajana, rahoittajana ja markkinoiden saatelijana. Silloin kunta toimii tilaajana,
se voidaan ndahda paamiehend, kun taas palveluiden tuottaja on agentin roolissa.
(Oulasvirta 1994: 157.)
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Merkittava keskustelun aihe kuntakentdssa on valtion kunnille osoittamat uudet
tehtdvat. Eduskunta padamiehena antaa lakisaateisia tehtdvia kunnille, jotka toimivat
tdssa tapauksessa agentteina. Kun kunnat toimivat paamiehen tavoitteiden mukai-
sesti, ne saavat valtionapuja. (Oulasvirta 1994: 157-158.) Kunnat ovat kuitenkin
pitdneet tilannetta vaikeana, koska valtio osoittaa kunnille uusia tehtavia ilman
riittdvaa lisdrahoitusta.

2.3 Naennaismarkkinateoria

Ndennaismarkkinateorian takana ovat englantilaiset tutkijat. He ovat tutkineet
ilmiéta 1990-luvun alusta lahtien. Julkinen organisaatio voi hierarkkisessa organi-
saatiossa hankkia palvelut joko omalta tuotannoltaan tai organisaation ulkopuolisilta
palveluntuottajilta. Ndennaismarkkinat syntyvat tai ne luodaan, kun julkinen orga-
nisaatio avaa aikaisemmin hierarkkisen organisaation kilpailulle ja sallii uusien tuot-
tajien paasyn tuottamaan palveluja. Naennaismarkkinat voivat olla valivaihe, kun
tavoitellaan aitoja markkinoita. Toisaalta ne voivat olla markkinamuoto itsessaankin.
(Kahkénen 2002: 286—287.) Aronen ym. (2001: 42) toteaa, ettd ndenndismarkkinoi-
ta on luotu usein ainoastaan kuntien ydinpalveluita tukeviin tukipalveluihin, ja nain
se on kattanut vain pienen osan kuntien toiminnasta. Valkama (2004, 53) puoles-
taan muistuttaa, etta kunta voi siirtya ndenndismarkkinoista takaisin hierarkkiseen
toimintatapaan. Arosen ym. (2001, 42) mukaan ndennaismarkkinoista on edetty
tukipalveluissa usein kohti markkinamuotoista tilaaja-tuottajamallia. Toisaalta Val-
kama (2004, 54) huomauttaa, ettd empiirisia kokemuksia on niin vahan, ettei voida
ennustaa, mita tulee ndenndismarkkinoiden jalkeen. Naenndismarkkinat eivat siis
ole valttamatta kiveen kirjoitettu ja pysyva tilanne.

Ndennaismarkkinoihin liittyy joitakin erityispiirteita, joiden perusteella ne voidaan
erottaa aidoista markkinoista. Kirjallisuudessa ensimmaiseksi yleensa todetaan,
ettd ndennadismarkkinoita luo tai yllapitda julkinen sektori. Toiseksi naenndismarkki-
noilla tuotettavilla palveluilla on monesti yhteiskunnallisia ja hyvinvointia tuottavia
tavoitteita. Kolmanneksi naenndismarkkinoilla kunta maarittelee, tilaa ja rahoittaa
palvelutuotannon. (Kahkénen 2002: 286.) Kuntalaisten tarpeet jalostuvat palvelu-
tuotannon hankintapaatoksiksi poliittisessa paatdksenteossa (Valkama 2004: 54).
Neljantena tunnuspiirteena pidetaan sita, ettd palveluntuottajana voi ndaenndismark-
kinoilla toimia my®s voittoa tavoittelematon julkisen sektorin yritys tai yhteiso. Vii-
dentena ominaisuutena on se, etta palvelun kayttdja eli usein kuntalainen ei maksa
palvelusta kulutushetkella. (Kahkénen 2002: 286.)
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PALVELUN TUOTANTOTAPA

Hierarkia Naenndismarkkinat Aidot
markkinat
- A >
Monopoli
1 3 5
MARKKI-
NATILAN-
NE
Taydellinen 2 4 6
v

Kuva 1. Palveluiden tuotantotavat ja kilpailuttaminen erilaisissa markkinatilanteissa.
(Kéhkonen 2002: 289.)

Ensimmaisessa ja toisessa vaihtoehdossa julkinen sektori tuottaa palvelut hierark-
kisesti, oli palvelulla vaihtoehtoisia tuottajia tai ei. Tassa tapauksessa julkisella sek-
torilla ei siis edes ole mahdollista kilpailuttaa palvelua. Kolmannessa ja neljannessa
vaihtoehdossa on luotu ndenndismarkkinatilanne, mutta markkinatilanne voi vaih-
della monopolista kilpailuun. Viidennessa ja kuudennessa palvelu tuotetaan markki-
noilla ja markkinatilanne voi vaihdella monopolista kilpailuun. Luonnollinen monopoli
voi syntya erityisen helposti teknisessa infrastruktuurissa. Tallaisia esimerkkeja ovat
vesihuolto ja viemardinti ja sahkdlaitos. (Kahkénen 2002: 289.)

2.4 Sopimuksellisuudesta tilaaja-tuottajamalliin

Sopimuksellisuudesta voidaan Hyyryldisen (2000) mukaan erottaa kaksi keskeista
kohtaa. Toisaalta rationaaliset yksilét ajavat omaa etuaan ja toisaalta ei ole mahdol-
lista, etta kaikki hyotyisivat maksimaalisesti yhtaaikaisesti. Jos sopimuksellisuuside-
aa katsotaan taloustieteen nakékulmasta, keskeinen ongelma on ndiden asioiden
yhteen nivominen. Hyyryldinen toteaa, ettd tdhan ongelmaan ei ole olemassa
taydellista ratkaisua, vain tyydyttavia ratkaisuja. Sopimusperustaisessa hallinnossa
tilanne on lahtékohtaisesti sama, jos asiaa tarkastellaan tastd ndkokulmasta. (Hyy-
ryldinen 2000: 301.)
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Sopimuksellisuus voidaan jakaa Hyyryldisen mukaan horisontaaliseen ja vertikaali-
seen. Horisontaalisessa sopimuksellisuudessa osapuolten valilla ei ole hierarkkista
valtasuhdetta. Kuitenkin Hyyryldinen huomauttaa, ettd vain harvat suhteet ovat
taysin tasavertaisia. Esimerkiksi jos toisella on enemman tietoa, se lisaa valtaa ja
aiheuttaa sopimuksellisuuteen asymmetriaa. Horisontaalisesta sopimuksellisuudesta
nostetaan esille kuntien valinen yhteistyd ja vertikaalisesta esimerkkind Hyyryldinen
mainitsee tulossopimukset ministerion ja yliopistojen valilla. (Hyyrylainen 2000:
302-303.)

Hyyryldinen katsoo sopimuksellisuuden esiinnousun liittyvan uusmanagerialismin ja
"governance”-ajattelun vahvistumiseen. Tasta on seurannut, etta julkista toimintaa
on ryhdytty katselemaan uusista nakdkulmista. Seuranneessa keskustelussa julkinen
toiminta (=governance) ja julkiset toimijat (®government) on alettu erottamaan
toisistaan. Hyyryldisen mukaan tdma mahdollistaa sen, etta sopimuksellisuus on
uudenlainen tapa hallinnon ja palveluiden jarjestamisessa. Hyyryldinen pohtii, joh-
tuuko lisaéntynyt kiinnostus julkisen sektorin keventéamiseen ideologisista syista vai
julkisen talouden paremmalla hoitamisella. Hyyryldinen mainitsee luonnollisten tai
jaljiteltyjen markkinamekanismien priorisoimisen aloitteentekijoiksi erdat poliitikot,
kuten Margaret Thatcherin. (Hyyryldinen 2000: 303-304.)

Tilaaja-tuottajamallin kantavana ajatuksena on siirtyminen hierarkkisesta johta-
misesta sopimusperusteiseen johtamiseen. Poliittiset paatoksentekijat kunnanval-
tuustossa, kunnanhallituksessa ja muissa kunnan poliittisissa elimissa ovat tilaajia.
Tilaaja valitsee tuottajat joko kilpailutuksen kautta tai hankkii palvelut omalta
palvelutuotannolta. Tilaajan ja tuottajan valilla laaditaan sopimus palveluista, jotka
tuottaja tuottaa ja millaisen korvauksen tilaaja ndista palveluista maksaa. Sopimuk-
sessa madritelldan myds tuotettava palvelu, sen sisdltd- ja laatuvaatimukset, suo-
ritemadrat, asiakkaat seka heiltd perittavat palvelumaksut. Sopimukseen kirjataan
myd0s arviointitavat ja tuloksellisuuden kriteerit seka sovitaan, kuinka sopimuseri-
mielisyyksissa menetelldan. Siihen kirjataan myds, millaisia sanktioita kdytetaan, jos
sopimusta rikotaan. Siind maaritelladn myods asiakasvaikuttamisen keinot. (Siitonen
& Valkama 2003: 35-36.)

Hyyryldinen mainitsee leimallisimpana sopimuksen muotona ulkoistamisen. Sen
Hyyryldinen maarittelee niin, ettd se on sellaisten toimintojen ostamista muilta, jot-
ka on aikaisemmin itse tuotettu. Sopimuksellisuuden keskeinen arviointinakokulma
on puolestaan sen liittyminen hallintaan, joka on tdssa tapauksessa julkisen vallan
kayttda. Julkisen vallan kayttda on kritisoitu, mutta erityisesti on esitetty kritiikkia
julkisen sektorin keskeista roolia kohtaan taloudellisena toimijana. (Hyyryldinen
2000: 304-305.)

Hyyryldisen mielestéd mahdollisesti tarkein teoria, joka selittaa ja kuvaa muutoksia
on toimeksiantoteoria. Sillda on myds taloustieteelliset juuret. Toimeksiantoteoriassa
erotetaan toimeksiantaja (principal) ja toimeksisaaja (agent). Naiden valille syntyy
toimeksianto ja toimeksisaanti (agency) sopimusperustaisesti. Tilaaja-tuottajamal-
lissa tilaaminen on toimeksianto ja tuottaminen on toimeksisaanti. Nain siis tilaaja-
tuottajamalli on toimeksiantoteorian sovellutus. (Hyyryldinen 2000: 305.)
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2.5 Tilaaja-tuottajamallin maarittely

Kuntalaki (Kuntalaki 1995.2 §) nostaa esille kunnan vastuun palvelujen jarjestajana.
Kunnan tehtdavana on jarjestaa palvelut kuntalaisille, mutta Kuntalain mukaan se voi
kayttaa palvelujen tuottajana myds kunnan ulkopuolisia palvelun tuottajia. Tilaaja-
tuottajamalli eroaa edella kasitellysta hierarkkisesta toimintamallista niin, etta ohja-
us muuttuu kasky- ja resurssiohjauksesta toimijoiden valiseen sopimuksilla tapahtu-
vaan ohjaukseen. Tilaaja tilaa tuottajalta tuotteita sopimuksen mukaan. Tuotteiden
ja palvelujen kayttdjana on yleensa kuntalainen, mutta myds kunnan oma yksikk®o.
Alla olevassa kaaviossa kdydaan lapi tilaaja-tuottajamallin peruskasitteet.

Tilaaja

/

Sopimus

[

Tuottaja Tuote Tuotteen kayttaja

Kuva 2. Tilaaja-tuottajamallin peruselementit. (Kallio ym. 2006: 23.)

Collin ja Hansson (1993) listaavat kolme tilaaja-tuottajamallin olennaista piirretta.
Ensimmaisena piirteena he nostavat sopimusohjauksen. Silla he viittaavat siihen,
ettd palvelutuotanto hoidetaan tilaaja-tuottajamallissa sopimusperusteisesti. Toi-
seksi he nostavat esiin kilpailun. Kilpailua syntyy, kun tuotantoon tuodaan erilaisia
toimijoita. Kolmanneksi he nostavat keskittamisen. Keskittamisella tarkoittavat
sita, etta, poliitikkojen pitad ymmartda oma roolinsa. Heidan pitda ymmartaa, etta
palvelutuotannossa heille kuuluu ainoastaan tilaajan rooli, jossa he maarittelevat
suuntaviivat. (Collin ja Hansson 1993: 131.)

Aronen ym. (2001) toteaa, etta kunnat ovat perinteisesti tuottaneet peruspalvelut
melkein kokonaan omalla palvelutuotannollaan. Kunta voi lisata ja kehittda omaa
palvelutuotantoansa ja nama erilaiset sopimustuotantomallit Aronen ym. maaritte-
lee tilaaja-tuottajamalleiksi. Toisaalta kuntalainen voi hankkia palveluita myds pal-
velusetelien avulla. Tallgin palvelun hankinta siirretdén kuntalaiselle ja kunta toimii
vain palvelun maksajana. (Aronen ym. 2001: 41.)
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Aronen ym. muistuttaa, ettd kunnat voivat myos luoda kvasi- eli ndennaismark-
kinoiksi kutsuttavan tilanteen sisdlleen kilpailuttamalla keskendan kunnan omia
yksikkdja. Tuotanto voidaan myds kilpailuttaa yksityisen sektorin palvelun tuottajilla.
Tata Aronen ym. kutsuu markkinamuotoiseksi tilaaja-tuottajamalliksi. Valimuotona
kilpailutukseen voidaan ottaa seka julkisen etta yksityisen sektorin toimijoita. Julki-
seksi ja yksityiseksi yhteistydmalliksi, JYY-malliksi, Aronen ym. kutsuvat tilannetta,
jossa toimijat sitoutuvat yhteistydhon pidemmaksi aikaa. Kuvassa 4 avataan tama
kokonaisuus. (Aronen ym. 2001: 41.)

Markkinoita hyodyntavat
Perinteinen julkinen jarjestelmat
palvelutuctarto

Kunnan oma tuotanko Kuntien yhteiskyd

Tilaaja—tuottaja-malli Palveluzetelit

MNaenngisrmarkkinat Markkinamuotoinen Jullkinen ja yksityinen Eksplisiittinen Irnplisiittinen

ja sopimustuctanto tilaaja—tuottaja-ralli yhteistyd, palvelun
- yksityiset tuottajat hsityinen tuotanto ja dyttajd
- julkiset tilazjat rahoitus seteleing

Kuva 3. Peruspalvelujen tuotanto- ja jarjestamistapoja (Aronen ym. 2001: 41.)

2.6 Sisainen ja ulkoinen tilaaja-tuottajamalli

Sisdisella tilaaja-tuottajamallilla tarkoitetaan sitd, ettd kunnan nettoyksikko tai
liikelaitos, joka kuuluu kunnan sisdiseen konserniin, voi toimia tuottajana. Sisdinen
tilaaja-tuottajamalli syntyy silloin, jos kyse on kunnan sisdisesta tilaaja-tuottajasuh-
teesta. Tuottajia ei tdssa mallissa kilpailuteta juridisesti keskendan, vaan kannusti-
mena tuottajille on niiden vertaaminen keskenaan kunnan sisallg, jolloin tuottajien
pitéa pyrkia mahdollisimman tehokkaaseen toimintaan. Tuotteet on kuitenkin
hinnoiteltu ja nimetty, joka kertoo osaltaan markkinasuuntautuneisuudesta. (Kallio
ym. 2006: 30.)
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Ulkoisessa tilaaja-tuottajamallissa tuottajina voivat toimia ne yksikot, jotka ovat
kunnan maardysvallassa omistuksen tai etta kunnalla on valta valita yhtion hallitus.
Kunnalliset osakeyhtiot, osakkuusyhtiot ja kuntayhtymat ovat naista esimerkkeja.
Palveluja voidaan hankkia ulkoisessa mallissa joko kumppanuuteen perustuen tai
kilpailuttamalla. (Kallio ym. 2006: 30.)

Valkama kritisoi kuitenkin sisdisen ja ulkoisen tilaaja-tuottajamallin nimitysta.

Se antaa Valkaman mielesta sen kuvan, etta palvelutuottajat sijaitsisivat jossakin
tilanteessa jonakin ajankohtana. Valkama esittadkin, etta suljettu ja avoin tilaaja-
tuottajamalli olisivat parempia nimityksia. Suljetussa mallissa vain kunnan sisdiset
palvelutuotantoyksikét voivat osallistua palveluiden tuottamiseen kun taas ulkoises-
sa mallissa palvelun tuottajat valitaan kilpailuttamalla kaikenlaisia palvelun tuottajia.
(Valkama 2004: 213.)

Merkittavimmin aktiivinen tilaaja-tuottajamalli poikkeaa perinteisesta mallista kilpai-
lu-ulottuvuudella. Sen tavoitteena on luoda ndenndismarkkinat, jonne synnytettai-
siin ja jossa yllapidettaisiin tuottajien valista kilpailua. Aktiivinen malli pyrkii vapaan
kilpailun avulla parantamaan palveluja ja alentamaan kustannuksia. Kosmeettisessa
mallissa kilpailijoiden maara on rajoitettu vain kunnan omiin yksikgihin, ja kilpailu-
olosuhteet ovat jaykemmat. (Valkama 1994: 77-78.)

2.7 Kosmeettisesta mallista avoimeen
tilaaja-tuottajamalliin

Valkama (1994) esittelee kolme perusmallia tilaaja—tuottaja-asetelmille. Valkama
toteaa, etta ensimmainen kosmeettinen malli on kirjallisuudessa aikaisemminkin
julkaistu. Kaksi muuta, keskitien malli ja aktiivinen malli ovat kosmeettisen mallin
jatkokehitysta.

Kosmeettisessa mallissa tilaaja ja tuottajat ovat saman organisaation osia. Tilaaja
tilaa kunnan omilta tuottajilta kilpailutuksen kautta tuotteita ja palveluita. Valkama
kiinnittaa huomion siihen, etta tallaisessa mallissa tuottajan mahdollisesti tarvitse-
mat saastot ja rationalisointitoimenpiteet eivat onnistu, koska luottamushenkil6t
saattavat taman estaa. Valkama kiinnittda huomiota my®ds siihen, etta tuottajat
saattaisivat tyopaikkojen menettamisen pelossa olla toteuttamatta saastéja. (Val-
kama 1994: 45.) Erityisesti 2000-luvun lopun taantuman aikana edelld mainittu
kilpailun puute tuotannossa saattaa nakya selvana ylikapasiteettina. Koska kilpailua
ei ole tai se on vahaistd, tuottajien ei valttamatta myoskaan tarvitse sopeuttaa
toimintaansa (Valkama 1994, 45).

Valkaman mielesta kosmeettinen tilaaja-tuottajamalli voidaan nimetd myds sisdisek-
si kilpailumalliksi. Kosmeettisessa mallissa kilpailuun saavat osallistua vain julkisen
organisaation eri yksikét. Ndin ne joutuvat kilpailemaan toistensa kanssa. Aktiivises-
sa tilaaja-tuottajamallissa kilpailuun saavat osallistua yhtiditettyjen julkisen sektorin
tuotantoyksikdiden liséksi myds yksityisen sektorin ja kolmannen sektorin tuottajat.
(Valkama 1994: 78.)
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Kilpailuttaminen ei kosmeettisessa mallissa tuo sadstdja tai se saattaisi jopa nostaa
kustannuksia. Kilpailuttamalla voidaan tosin purkaa ylikapasiteettia, mutta kun se
on takana, kilpailuttamisen hyddyt muuttuvat ndennaisiksi. Kaikki tuottajat tarvi-
taan silloin, jotta palvelut voidaan tuottaa. Valkama painottaa, ettd tehokkaan ja
hyvan kilpailun perusedellytyksend on, etta kaikki eivat voi voittaa eivatka hankkia
oikeuksia tuottaa palveluja. Toisaalta julkisen sektorin yksikdlla ei ole motiivia tais-
tella uusista asiakkuuksista tai markkinoista. Julkisen sektorin tyontekijat saattavat
Valkaman mukaan jopa valtella kasvua, koska se tietaa heille lisaa tyota, josta ei
kuitenkaan makseta lisaa palkkaa. Valkaman mielesta kosmeettisen tilaaja-tuotta-
jamallin lopputuloksena saattaakin olla "kallista ja ndenndista "kehittamiskikkailua”.
(Valkama 1994: 45.)

2.7.1 Tilaaja-tuottajasuhteet ja nelja erilaista tilaaja-
tuottaja -asetelmaa

Kaupungit tilaajina ja tuottajina -teoksessa (Kallio ym. 2006) listataan nelja vaihto-
ehtoa erilaisista tilaaja-tuottajasuhteista. Ensimmaisena perusasetelmana teos pitaa
tilannetta, jossa tilaaja tilaa verovaroin kunnan omalta tuottajayksikolta tai muulta
tuottajalta tuotteita kuntalaisille. Toisena teos nostaa asetelman, jossa kuntalainen
ostaa palveluja tai tuotteita suoraan kunnan tuotantoyksikolta. Tallaisia tuotteita

tai palveluja ovat esimerkiksi vesi ja kaukolampd. Tassa vaihtoehdossa kunta ei ole
tilaajan roolissa vaan sen rooliksi nouseekin palvelujen tuotanto ja toisaalta varojen
sijoittaminen tuotantoon. Olennaisena kunnan tehtdvana on tdssa asetelmassa
omistajaochjaus, jolla se ohjaa esimerkiksi liikelaitoksiaan tuloutustavoitteen kautta.
Kolmanneksi nostetaan esille asetelma jossa kunta on seka tilaajana etta palvelujen
kayttajana. Tasta esimerkkina ovat esimerkiksi tilakeskusten tilat. Tilaajat maksavat
tilojen kaytosta palvelujen tuottajalle eli tassa tapauksessa tilakeskukselle. Kallio
ym. nimeda asetelman sisdisten markkinoiden tilaaja-tuottaja-asetelmaksi. Samalla
se muistuttaa, etta tdssa asetelmassa kunnan on olennaista huolehtia omistajaohja-
uksesta. Neljantena asetelmana nostetaan esille kunnan yksikdn rooli verkostotuot-
tajana. (Kallio ym. 2006, 26-27.)

Saarelainen ja Virtanen, 2010 nostavat esille tilaajan ja tuottajan kestdavan tasapai-
non pohtiessaan uuden julkisjohtamisen (New Public Management, NPM) kahta aal-
toa. Ensimmaisen polven NPM:n he maarittelevat Valkaman, 2004 mukaan niin, etta
silloin organisaatioiden tuloksellisuutta parannettiin kilpailun ja naenndismarkkinoi-
den avulla. NPM:n toisen aallon tarkeimpana ulottuvuutena on tuottajien yhteistyd
ja kumppanuus. Tavoitteena on tuottaa kuntalaisille hyvinvointia palvelumarkkinoi-
den avulla. Tom Christensenin ja Per Laegreidinin, teosta Transcending New Public
Management. The transformation of public sector reforms (2007) lainaten Saare-
lainen ja Virtanen mainitsevat toisen polven NPM-keskustelun yhdeksi ajatukseksi
sen, etta siind pyritddn palauttamaan poliittinen ohjaus poliitikoille. (Saarelainen &
Virtanen 2010:139.) Tilaaja-tuottajamallista puhuttaessa olennaista on ymmartaa,
ettd poliittinen ohjaus kuuluu nimenomaan tilaajan tehtaviin.
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Terveydenhuollon tilaaja-tuottaja-malleja tutkineiden Lillrankin ja Haukkapaa-
Haaran mukaan tuottajaorganisaatioiden keskeiset tehtavat tilaaja-tuottajamallissa
ovat:

¢ "itsendinen paatdksenteko-oikeus oman organisaation toimintaan ja
hallintaan liittyvissa asioissa

e oikeus paattaa omalla toiminnallaan ansaitun hyvan tuloksen kaytosta

e tuotannollinen tehokkuus

e markkinaorientoituneisuus

e kyky toteuttaa myds toimintaa mahdollisesti rajoittavia sosiaalisia tehtavia.”
(Lillrank ja Haukkapaa-Haara 2006:15.)

My6s Saarelainen ja Virtanen pohtivat, kuinka suuri autonomia tuotannolle pitaisi
antaa. He pitévat olennaisena, etta tilaajalle kuuluva poliittinen ohjaus pitéa ulottaa
yksittdiseen tuottajaan saakka niin, etta toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet
viedaan sinne, missa tyo tehdaan. Saarelainen ja Virtanen huomauttavat, etta
palvelutuotteiden kehittdmisessa ja palveluinnovaatioiden luomisessa olennaista on
tuottajien valinen yhteistyd. Kaikkein tarkeimpana ohjaavana tekijana pitdisi olla
asiakkaan hyvinvointi. (Saarelainen & Virtanen 2010:139.)

2.8 Asiakasnakokulma tilaaja-tuottajamallissa

Perinteinen hierarkkinen malli ei ole riittavan ketterd ottamaan huomioon asiakkai-
den ja asukkaiden nakdkulmaa. Mallille ominaista on nykyisen tilanteen sailyttami-
nen, jatkuvuuden arvostaminen ja ennustettavuus. Taman tutkimuksen kohdekau-
pungissa Tampereella toimintamallin yhtena perusldhtékohtana on ollut parantaa
asiakkaiden aanen kuulumista paatoksenteossa. Tampereen mallissa asiakkaiden /
asukkaiden kuuleminen ja heidan tarpeiden hahmottaminen on annettu erityisesti
tilaajan eli lautakuntien seka niiden alla olevien yksikdiden tehtavaksi. (Kallio ym.
2006: 317.)

Tampereen toimintamallia arvioineiden Jenni Airaksisen ja Jari Stenvallin mukaan
Tampereen toimintamallin kolme osaa ovat tilaaja-tuottajamalli, pormestarimalli ja
asiakaslahtoinen prosessimalli. He arvioivat, ettd kaupungin uuden toimintamallin
ansiosta on syntynyt uudenlaista tietoa, millaisia palveluja kuntalaiset eli asiakkaat
tarvitsevat ja kuinka paljon palvelut maksavat. Tutkijoiden mukaan edelld maini-

tut toimintamallin osat toimivat yhteen ja korjaavat toinen toistaan. Nain mikaan
osa-alue ei paase dominoimaan. Jos vain kustannuksia alettaisiin liikaa seurata,
pormestarimallin kautta tuleva asukkaiden palaute korjaisi tilanteen nopeasti.
Toisaalta myds asiakaslahtdinen prosessiajattelu haastaa samanlaiseen korjausliik-
keeseen. Jos taas kustannukset uhkaisivat karata pilviin asukkaiden vaateiden takia,
tilaaja-tuottajamalli mahdollistaa toiminnan kustannusten kuvaamisen lapinakyvasti.
(Stenvall, Airaksinen 2009: 120-121.)
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Saarelaisen ja Virtasen mielesta tiedetaan vield liilan vahan, miten asiakaslahtoisyyt-
ta yritetdan kehittda nykyisissa sisdisissa tilaaja-tuottajamalleissa ja toisaalta miten
asiakaslahtoisyyden kasite ymmarretdan. (Saarelainen & Virtanen 2010:139-140.)
Airaksinen ja Stenvall kiinnittavat huomion siihen, ettd asiakaslahtoisyyden maaritel-
ma on vaikeasti hahmotettavissa tietyilla hyvinvointipalvelujen toimialueilla. Heidan
mukaan asiakaslahtdinen prosessiajattelu nilkuttaa pahiten Tampereen mallissa ei-
vatka Tampereen kaupungin organisaatiot ole viela pystyneet kaantymaan asiakas-
[ahtdisiksi. Tampereen malli on kuitenkin lisannyt mahdollisuuksia asiakkaan aanen
kuuntelemiseen. (Stenvall, Airaksinen 2009: 123.)

Asiakaslahtoisyydella on myds suuri myodnteinen vaikutus tydntekijoiden motivaati-
oon. Jos tyontekija nakee, ettd han pystyy vaikuttamaan asiakkaan hyvinvointiin ja
terveyteen, hanen motivaationsa nousee ja han kokee tyonsa merkitykselliseksi ja
tarkedksi. (Saarelainen & Virtanen 2010:140.)

Asiakaslahtoisyys on otettava huomioon myds organisaation johtamisjarjestelmaa
ja organisaatiorakennetta mietittdessa. Kun poliittisessa paatoksenteossa tehddan
kompromisseja, vaarana on syntya rakennelmia, jotka eivat tue asiakaskeskeisyyt-
ta. Toisaalta parhaimmillaan asiakassuhteet valtaavat tilaa valtasuhteilta ihmisten
valisessa vuorovaikutuksessa, kun markkinat ja kilpailu kehittyvat. (Lillrank ja
Haukkapaa-Haara 2006:33.)

2.9 Luottamushenkild tilaaja-tuottajamallissa

Pasi-Heikki Rannisto avaa monimutkaisuuden haastetta kunnallisessa johtamisessa.
Ranniston mukaan monimutkaisuutta voidaan ldhestya useasta eri nakdkulmasta.
Asia saattaa tuntua monimutkaiselta, jos ihminen kokee, ettd hanella ei jostakin asi-
asta ole riittavasti tietoa tai asiaan ei ole olemassa yhta yksiselitteista madritelmaa
tai vastausta. Lisaksi jos ihminen ei pysty tdllaisessa tilanteessa ldhestymaan asiaa
useasta eri nakokulmasta tai etta erilaiset johtopaatokset olisivat mahdollisia, ollaan
monimutkaisuuden kasitteen sijaan lahelld epaselvyytta ja epavarmuutta. (Rannisto
2009, 121.)

Luottamushenkiliden asema tuotannon johtamisessa ei ole selva tehtdvanjaon
osalta. Tilaaja-tuottajamallissa olisikin olennaista pohtia luottamushenkildiden ase-
maa ja selkeyttaa roolijako virkamiesten ja poliitikoiden valilla, jotta mallin selkeys
toteutuisi. Kysymys kuuluukin, kenelle kuuluu tilaajan rooli ja mika on tyénjako
keskeisimpien luottamushenkildiden ja johtavien viranhaltijoiden valilla. (Kallio ym.
2006: 32.)

Tavallisimmin talousarviokasittelyn yhteydessa verovarat kohdistetaan lautakunnille,
jotka ovat vastuussa palveluiden jarjestamisesta kuntalaisille. N&in valtuusto ta-
voitteiden asettajana ja tilaajana toimivat lautakunnat ovat keskeisin vaikuttamisen
paikka luottamushenkilGille. Kallio ym. toteavat, etta virkamiesten tehtavanjako on
pitkalle samanlainen. Keskushallinnon vastuulla on koko kunnan toiminta, kun taas
tilaajalautakuntien esittelijoinad virkamiehet ovat osa tilaajaorganisaatiota. (Kallio
ym. 2006: 32.) Tampereella on linjattu, etta tilaajalautakunnissa istuvat padasiassa
valtuutetut. Tuotantojohtokuntiin valitaan myds varavaltuutettuja ja muita vaaleissa
ehdolla olleita.
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Saltmannin ja von Otterin mukaan kunnallispoliitikkojen pitdisi ottaa etdisyytta
tuotanto-organisaatioihin. Nain tuottajat saisivat ndennaismarkkinateorian mukais-
ta itsendisyytta. Jos kunnallispoliitikot eivat omaksu uutta rooliaan, vaarana on,

etta poliitikkojen rooli kuntalaisten asioiden ajajana hamartyy ja he joutuvat osaksi
hallintokoneistoa. Silloin heidan pitddkin alkaa puolustaa virkamiehid ja heidan teke-
midan paatoksia kuntalaisiin pain. (Saltman & von Otter 1992: 148).

Ruotsalainen tilaaja-tuottajamallin kehittdja Lothar Lammertz huomauttaa, etta
tilaajan tehtdvat kuuluvat poliitikoille ja virkamiehet ovat tuottajia. Talla tyénjaolla
han haluaa selkeyttaa poliitikoiden ja viranhaltijoiden roolit. Poliitikoille Lammertz
osoittaa palvelujen tilaajan roolin, jossa heidan tehtdvanaan on hoitaa yhteiskunnal-
liset arvovalinnat. Virkamiesten tehtavana on vastata Lammerzin mukaan palvelujen
tuottamisesta. (Lammertz 1992: 8.) Hansson puolestaan esittda ajatuksen, etta
poliitikot olisivat puhtaaksiviljeltyja tilaajia.

2.10 Tilaaja-tuottajamallin kritiikki

Ryyndsen mielesta kunnat ja valtuustot menettavat valtansa paikallispolitiikassa, ja
tahan osasyyna on, kun tilaaja-tuottajamallia otetaan enenevassa maarin kayttoon.
Han kutsuukin kuntia pelkiksi hankintakonttoreiksi. (Ryynanen 2006: 176.) Hyyryldi-
nen (2000) nostaa kolme perustetta, joiden perusteella han epdilee, ettei tilaaja-
tuottaja—malli tule todennakdisesti lydmaan itsedan lapi niin vahvasti, etta toimin-
toja uudelleen organisoitaisiin kovin laajamittaisesti. Ensimmaiseksi perusteeksi
Hyyryldinen nostaa historian ja viittaa suomalaiseen tapaan toteuttaa palvelut. Han
painottaa, etta kansalaisille ja julkisen sektorin henkildstolle on vaikeaa vakuuttaa,
ettd yksityinen sektori voisi tuottaa palvelut paremmin - olipa kyse sitten voittoa
tavoittelevasta tai tavoittelemattomasta yksityisesta sektorista. (Hyyrylainen 2000:
309.)

Toiseksi Hyyryldisen mielesta kansalaisten mielipiteet saattaisivat kaantya, jos
yksityisen toiminnan taloudelliset vaikutukset ovat positiiviset. Hyyryldinen kuitenkin
toteaa, ettd ainoastaan luovalla laskennalla paastaan tuloksiin, jotka osoittaisivat yk-
sityisen toiminnan olevan selvasti edullisempaa. Kolmannessa perusteessa Hyyrylai-
nen viittaa rakenteisiin. Vaikka numerot osoittaisivatkin, etté palvelut olisi edullisem-
paa tuottaa sopimusperusteisesti, Hyyryldinen kysyy, 18ytyyké sopimuskumppaneita
kuitenkaan riittdvan paljon. Hyyryldinen viittaa suurempiin maihin, jossa terveyden-
huollon markkinat ovat ndennaismarkkinoita ja epailee, saadaanko Suomeen edes
naennaismarkkinoita. Vaikka suurimmissa kaupungeissa tarjontaa olisikin riittavasti,
Suomi on kuitenkin harvaan asuttua ja koko maassa toimivia markkinoita tuskin
saadaan aikaan. (Hyyryldinen 2000: 309-310.)
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Siitonen ja Valkama listaavat argumentteja, joilla tilaaja-tuottajamallin vastus-

tajat perustelevat omaa nakemystaan. He pelkdavat korkeampia kustannuksia,

kun markkinoille tulee voittoa tavoittelevia palveluyrittajia. Toiseksi toimintojen
tehostumisesta ja tyontekijoiden irtisanomisista voi seurata yhteiskunnan muiden
menojen kasvua. Kolmanneksi vastustajat sanovat, ettei synny oikeaa kilpailua,
koska palvelutuottajia on lilan véhan. Toisaalta voidaan tulla riippuvaiseksi tietysta
ulkopuolisesta tuottajasta. Jos kunnan alas ajetun palvelutuotannon joutuu kayn-
nistamaan uudelleen, tulee lisdkustannuksia. Lisaksi tilaamisesta syntyy ylimaaraisia
kustannuksia. (Siitonen & Valkama 2003: 68.)

2.11 Yhteenveto tilaaja-tuottajamallin
tutkimuksen ulottuvuuksista

Tilaaja-tuottajajarjestelmat purkavat perinteisen hierarkian ja pelkistéen jakavat
organisaation kahtia: toiset tilaavat kaytdssa olevilla varoilla palveluja, joita toiset
tuottavat. Tuottajina — kuten monilla sektoreilla Tampereenkin tapauksessa — voivat
olla muutkin kuin kunnan omat yksikot. (Kallio ym. 2006)

Stenvall ja Airaksinen huomauttavat, etta tilaaja-tuottajamallista ja siihen liitty-
vasta sopimuksellisuudesta seka kilpailuttamisesta on tehty runsaasti tutkimusta.
Samalla he toteavat, ettd tutkimusta on kuitenkin jasennetty heikosti. He jakavat-
kin tilaaja-tuottajamallia koskevan tutkimuksen kuuteen erilaiseen nakékulmaan:
toimijandkokulmaan, sopimukselliseen nakdkulmaan, kustannusnakdkulmaan,
osaamisnakdkulmaan, professionaalinen nakdkulmaan sekd markkina-ndkokulmaan.
Toimijanakdkulmassa he kiinnittdvat huomiota padmies—agentti-teoriaan tilaaja-
tuottajamallin jasentdjana, jolloin teorian mukaan paamies toimii siis tilaajana ja
tuottaja agenttina. Samalla Stenvall ja Airaksinen huomauttavat, etta padmiehen ja
agentin tavoitteet eivat valttamatta ole yhtenevaiset, koska he pyrkivat tekemaan
kaikkensa, jotta he saavuttaisivat maksimaalisesti omat etunsa. Yhteinen etu voi
talléin unohtua. Toisena nakokulmana he nostavat sopimuksellisuuden painottaen
toimintatapaa ja sisall6llisyytta viitaten aikaisemmin mainittuun esimerkiksi Hyyrylai-
sen tutkimukseen. (Stenvall, Airaksinen 2009: 85.)

Taloudellisen ndakdkulman esille nostaessaan Stenvall ja Airaksinen nostavat
pohdittavaksi sen, voidaanko tilaaja-tuottajamallilla saastda. Samalla he nostavat
esille kansainvaliset tutkimustulokset, jotka osoittavat, etta tilaaja-tuottajamallilla
on saatu aikaan vain vahan saastdja. He painottavat sitd, etta tilaaja-tuottajamalli
ei itsessaan tuo saastdja ja korostavat mallin valillisia vaikutuksia toimintatapana.
Osaamisen nakokulmassa he kasittelevat, millaista osaamista tilaaja-tuottajamalli
edellyttad. Tilaaminen vaatii palvelutarpeen arviointia, tuotteistamista seka ko-
konaisuuden hallintaa. Se vaatii myds hankintaosaamista seka taitoa kilpailuttaa.
Tilaajan pitad my0s osata arvioida tarjouksia seka hallita sopimustekniikka. Tuotta-
jien pitaa osata tuottaa tilattu kokonaisuus mahdollisimman hyvin ja kilpailukykyi-
sesti. Tuotannon on panostettava myds palveluiden kehitystyohon. Viidennessa eli
professionaalisessa nakokulmassa he nostavat esille kysymyksen, kuinka tilaaja-
tuottajamalli soveltuu eri toimialoille. Kuudennessa nakokulmassa tutkijat pohtivat
mallin markkinalahtoisyytta ja sen vaikutuksia julkisille palveluille. He kysyvat,
muuttaako tilaaja-tuottajamalli julkista sektoria yksityisen sektorin suuntaan ja milla
tavalla se vaikuttaa yksityisen ja kolmannen sektorin seka julkishallinnon suhteisiin.
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Lopuksi he toteavat, etta heidan tutkimansa Tampereen tilaaja-tuottajamalli sisaltaa
kaikkia edella kasiteltyja ndkokulmia. He nakevatkin, etta toimintatapana tampe-
relainen tilaaja-tuottajamalli on hyvin kokonaisvaltainen. He nostavat viela esille
sopimuksellisuuden vahvan roolin. He vaittavatkin, etta jos sopimuksilla johtaminen
ei onnistu kokonaisvaltaisesti, Tampereen malli nilkuttaa. (Stenvall, Airaksinen
2009: 85-86.)

Valkama (2004) jakaa tilaaja-tuottajamallista tehdyn tutkimuksen kolmeen tutki-
mustyyppiin. Seurantatutkimuksessa tutkitaan kysely- ja haastattelumenetelmin ko-
kemuksia, joita on saatu tilaaja-tuottaja-mallin tdytantédnpanosta. Kasitteellisissa
tutkimuksissa selvitetaan kirjallisuustutkimuksen ja ajattelun metodin avulla mallin
piirteita sekd argumentaatiota. Kilpailuttamista ja oikeudellista traditiota tutkitaan
oikeustieteen ja auktoriteetin metodein. Tassa traditiossa tutkitaan erityisesti kunta-
palvelujen erityisaloja seka hankintatoimen lainsaadantéa. Tama tutkimus voidaan

sijoittaa tutkimustyypin mukaan luokiteltuna seurantatutkimuksiin.

Taulukko 1. Tilaaja-tuottajamallia koskevien tutkimusten luokittelu tutkimustraditioiksi.
(Valkama 2004, 33)

Tutkimustyyppi Tyypillinen Yleinen Tutkimustulosten Esimerkkitutkimuksia
kiinnostuksen kohde | tutkimusmetodi luonne

Seuranta- Kuntien Kysely- ja haastattelu- Tutkimustulokset Martikainen ja Meklin

tutkimukset toimeenpanemien menetelmat ovat synteeseja 2003, Ahonen 2003,
tilaaja-tuottajamallin eri sidosryhmien Haatainen 2003,
taytantéonpanon edustajien Zolkiewski 2002,
ongelmat kasityksista ja Bryntse 2000, Blom
ja siitd saadut kuvauksia mallin 2000, Johansson 1999,
kokemukset toimeenpanon Ihalainen 1996, Ascher

kehityspiirteista 1987
Kasitteelliset Mallin piirteet, Kirjallisuustutkimuksen Tutkimustulokset Preker, Harding ja Travis

tutkimukset

maaritelma, ehdot

ja edellytykset ja
argumentaario puolesta
ja vastaan

ja ajattelun metodi

ovat mallin
madritelmia ja
pohdintoja mallin
luonteesta seka
soveltuvuudesta

2000, Omsby 2000,
Jarefors ja Jaderholm
1998, Valkama 1994,
Laimmertz 1992

Kilpailuttamisen
oikeudellisia
ehtoja
selvittavat
traditiot

Kuntapalvelujen
erityisalojen ja
hankintatoimen
lainsaadanto

Oikeustieteen metodi,
auktoriteetin metodi

Lainiopillisia
kuvauksia voimassa
olevien kilpailutus- ja
liikkeenluovutus-
normien tulkinnoista

Myllymaki 2003, Kalina
2001, Liivala 2001,
Laapio ym. 2001,
Nuorteva 1994
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3 Kaytannon kokemuksia
ja nakemyksia Oulusta ja
Tampereelta

3.1 Tampere

3.1.1 Tilaaja

Tampereella tilaaja-tuottajamalli ei ole kovinkaan uusi ajatus, samankaltaiseen
malliin perustuva suunnitelma on ollut esilld jo 1990-luvun puolivalissa (Kallio

ym. 2006: 86). Tampereen mallissa kaupungin johtajana ja kaupunginhallituksen
puheenjohtajana toimii pormestari. Hanet valitsee kaupunginvaltuusto ja han on
paatoiminen luottamushenkild. Pormestari johtaa seka tilaaja-, etta tuottajaorgani-
saatioita. Pormestarin lisaksi padtoimisina luottamushenkildina toimii nelja apulais-
pormestaria, jotka toimivat myds tilaajalautakuntien puheenjohtajina. Apulaispor-
mestarit osallistuvat palvelutuottajien kanssa kaytaviin sopimusneuvotteluihin seka
madraavat asioiden valmistelun poliittisista suuntaviivoista. Apulaispormestareilla ei
ole organisaatioita johdettavanaan, mutta he kuuluvat kaupungin johtoryhmaan ja
kaupunginhallituksen kokouksissa heilld on puhe- ja lasndolo-oikeus. (Hakari 2007:
12.)

Tampereen uuden toimintamallin tarkoituksena oli lisata toimialojen valista yhteis-
tyota seka paatdksenteossa etta palvelutuotannossa. Tasta syysta vuonna 2006
kaupunginvaltuusto paatti kuudesta uudesta tilaajalautakunnasta. Ne ovat

e |asten ja nuorten palveluiden lautakunta

¢ Osaamis- ja elinkeinolautakunta

o Sivistys- ja elamanlaatupalveluiden lautakunta

o Terveytta ja toimintakykya edistavien palveluiden lautakunta
o Tkdihmisten palveluiden lautakunta

¢ Yhdyskuntalautakunta

Lautakuntakuntajako perustuu prosessiajatteluun vanhanmallisen sektoriperustei-
suuden sijaan. Samalla valtuusto paatti, etta tilaajalautakuntien jasenet ovat valtuu-
tettuja tai varavaltuutettuja. Talla haluttiin tukea kokonaisuuden parempaa hallintaa
seka lautakuntien sitoutumista koko kaupungin tavoitteisiin. Tilaajalautakunnat toi-
mivat palvelujen tilaajina ja lautakunnille asiat esittelee tilaajapaallikkd. Palveluiden
tilaajatehtavissa tilaajalautakuntia avustaa konsernihallinnossa yksi tilaajaryhma.
Tilaajaryhmaa johtaa erillinen johtaja. (Hakari 2007: 16-17.)

22
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Konsernihallintoon kuuluu kuvan mukaisesti kolme ryhmaa eli hallinto- ja henkilds-
téryhma, kaupunkikehitysryhma seka talous- ja strategiaryhma.

l Kaupunginvaltuusto | Tarkastus- Kau"u"j‘:::rf'!'t"ksen
P Suunnittelu- | Henkilosto-
- 3 Sisainen ; :
| Tarkastuslautakunta I I Epunginhaliiors | tarkastus Jaosto Jaosto
| Keskusvaalilautakunta | | pormestari | Konsernihallinto
) N Hallinto- ja Kaupunki- Talous- ja
Tilaajalautakunnat henkildstéryhma kehitysriyhma strategiaryhma
Lasten ja o Sivistys- ja —— Terveytta ja e - ;
nuorten Osaamis- ja elmaniaatu- Ikaihmisten | toimintakykyd | vy, dyskunta- [ - hvvmvomtu:alvelulen tuotannon thJauS _J}
palvelujen elinkesine- palveluien | Palveluien | edistavien Jautakunta [ liiketominnan ohjaus N
e lautakunta laGtakia lautakunta F:J:{:Lllljlﬁ{; T T /
apulais- ] apulais- apulais- ] apulais- ] Tilaajaryhma
pormestari pormestari pormestari pormestari
]:I palvelusopimukset I:[
(e ] Konserni- Sisdiset Ulkoiset
S palvelut lilkelaitokset liikelaitokset
n Taloushallinnon Infratuotanto Tampereen Vesi
- wo c 3 co palvelukeskus (nk) (i) (k)
= 1=} = == > = = - -
° B 62 | 2% B ‘;’2 gt v Hallintopalvelu- Tilakeskus Tampereen
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¥
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kunta | kunta | kunta | kunta | kunta | kunta | kunta
Tampereen

Kuva 4. Tampereen kaupungin organisaatiorakenne 2009

3.1.2 Tuotanto

Logistiikka (jk)

Hyvinvointipalvelut on jaettu kahdeksaan tuotantoalueeseen, jotka on lueteltu
alla. Kullakin on oma johtokuntansa pois lukien ammattikorkeakoulu, jolla on oma
hallitus.

e avopalvelut
o laitoshoito

e erikoissairaanhoito

¢ paivahoito ja perusopetus

o toisen asteen koulutus

e kulttuuri- ja vapaa-aikapalvelut
¢ Sara Hilden taidemuseo

e Tampereen ammattikorkeakoulu
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Elokuussa 2008 tehtiin organisaatiouudistus, jolloin palvelutuotantojohtajien toimet
lopetettiin ja tuotannon konserniohjauksesta tuli vastaamaan hyvinvointipalvelujen
kehitysjohtaja. Hakari arvioi uudistuksen myéta johtokuntien ja niiden puheen-
johtajien aseman kasvavan, tuotantojohtajien toimintamallin mukainen aseman
(vrt. liikelaitoksen toimitusjohtaja) korostuvan ja palvelusopimusneuvottelujen
osapuolten selkiytyvan. Uudistus Hakarin mukaan vahvistaa myos johtokuntien
asemaa neuvotteluissa seka vahvistaa tuotantoalueita. Se myds keventda hallintoa,
selkiyttaa johtamista ja organisaatiota. Kaikkiaan uudistuksen tavoitteena on uuden
toimintamallin tavoitteiden toteuttaminen. (Hakari 2009.)

Sisaisia liikelaitoksia, joilla on omat johtokunnat, ovat Infratuotanto, Tilakeskus,
Tampereen kaupunkiliikenne, Tampereen Ateria seké Tampereen Logistiikka. Ul-
koisia liikelaitoksia ovat Tampereen Vesi, Tampereen tietotekniikka ja Tullinkulman
Ty6terveys. Naillda on myds omat johtokuntansa.

3.2 Oulu

Oulussa kaupunginjohtaja ja kaksi apulaiskaupunginjohtajaa johtavat kaupunkia.
Toisen apulaiskaupunginjohtajan vastuulla on palvelujen jarjestaminen ja toisen
vastuulla on omistus ja tuotanto. Palveluista vastaavan apulaiskaupunginjohtajan
vastuulla ovat sosiaali- ja terveystoimen tilaaja- ja tuottajaorganisaatiot, liikuntatoi-
mi, nuorisotoimi, opetustoimi, seka kulttuuritoimi seka seudullinen ymparistétoimi.
Poliittisesti sosiaali- ja terveystoimen palvelutuotantoa seka seudullista ymparisto-
tointa johtavat johtokunnat. Muita edelld mainittuja toimialoja johtavat lautakunnat.
(Ahonen 2003.)

Omistuksesta ja tuotannosta vastaavan apulaiskaupunginjohtajan alaisuudessa ovat
tekninen keskus, rakennusvalvontavirasto seka liikelaitokset. Nailla molemmilla on
poliittisesti nimetyt lautakunnat. Sen liséksi alla olevan kuvan mukaisesti liikelaitok-
silla on omat, poliittisesti valitut johtokunnat. Oulun Vettd, Oulun Satamaa, Oulun
Jatehuoltoa seka Nallikari Campingia ohjaa yksi yhteinen johtokunta, liikelaitosten
johtokunta. (Ahonen 2003.)

Tilaaja-tuottajamallin ensimmaiset pilotit kaynnistyivat Oulussa vuonna 1997 yhtena
osana silloista talouden tasapainotusohjelmaa. Tilaaja-tuottajamallilla, menojen
leikkauksella, rationalisointi- ja toiminnan tehostamisprojekteilla kaupungin pal-
velutuotannossa haettiin ratkaisua vuoden 1997 ennustettuun alijaédmaan seka
vuoden 1998 alijadgmaiseen talousarvioon. Tasapainotusohjelman yksi osa muodos-
tui palvelurakenteen kehittamisohjelmasta, jonka tavoitteena oli siirtya vahitellen
tilaaja-tuottajamalliin. Oulussa tilaaja-tuottajamallia on kutsuttu ydinkunta-palvelu-
kuntamalliksi. Ydinkunta-palvelukuntamallin keskeiseksi, pitkan aikavalin tavoitteeksi
asetettiin palvelutuotannon tehokkuuden ja taloudellisuuden liséaminen ilman, etta
laatu ja palvelujen taso karsisi. Tavoitteeksi tasapainotusohjelmalle ja strategian
mukaisille palvelurakenteen uudistuksille asetettiin, ettd niiden pitaisi hillitd menojen
nousua vuosittain yhdesté kahteen prosenttia. (Martikainen & Meklin 2003:25.)
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Oulussa ydinkunta-palvelukuntamalliin on siirrytty vahitellen ja maltillisesti. Pai-
vahoidosta ja tekniselta sektorilta mallia on vahitellen laajennettu muillekin pal-
velualueille. Mallin kayttdonotossa voidaan erottaa tiettyja vaiheita. Poliittiset
periaatepdatokset tehtiin kesdakuussa 1998 ja pilottivaihe oli vuosina 1999-2001. Eri
hallintokunnat ja palvelut olivat kokeiluvaiheessa vuosina 2001-2004, minka jalkeen
mallia vakiinnutettiin ja systematisoitiin 2005—2007. Lopulta ydinkunta-palvelukunta-
mallia toteutettiin, seurattiin ja hienosaadettiin 2008. (Kuopila ym. 2007:90.)

2000-luvun alusta Oulussa on alettu painottaa strategisen johtamisen merkitysta ja
osaamista, ja Oulussa nahdaankin, etta paamaaran saavuttamiseen tarvitaan hyvaa
strategista johtamista. Tarkeimpana valineena tavoitteen toteutumisessa nahdaan
juuri tilaaja-tuottajamalli. (Kuopila ym. 2007:91.)

Martikaisen ja Meklinin tekema tutkimus Oulun kaupungin ydinkunta-palvelukun-
tamallista osoittaa, ettd irtautuminen perinteisestd kuntaorganisaatiomallista ei ole
sujunut ongelmitta. Seka tilaajalla etta tuottajalla on tutkimuksen mukaan viela
tekemistd. Tutkimuksessa kuitenkin huomautetaan, ettd muutoksen sisdistamiseen
tarvitaan luonnollisesti aikaa. Vaikka tutkimus on julkaistu seitseman vuotta sitten,
jo silloin on nostettu esiin ongelma, etta tuottaja pyrkii myymaan pakolla sopimuk-
siin tiettyja palvelukokonaisuuksia. Tutkimuksessa todetaan kuitenkin, ettd téma
tiedon asymmetriaan liittyva ongelma poistuu, kun tilaaja saa lisaa asiantuntemusta
eika sen tarvitse kayttaa tuottajaa enda asiantuntijana esimerkiksi tarjouskilpailuja
valmisteltaessa. (Martikainen & Meklin 2003:85-86.)

Kuitenkin seitseman vuotta edelld mainitun tutkimuksen jalkeen, samoja haasteita
on ratkaisematta edelleen. Taman tutkimuksen haastatteluissa tulee selkeasti esille
tuottajan dominanssista johtuvat ongelmat. Tutkijat ehdottavat yhtena keskeisena
kehittamisehdotuksena, etta tilaaja- ja tuottaja on erotettava riittdvan selkeasti.
Tama vaatimus koskee seka viranhaltija- etta luottamushenkildorganisaatiota.
Tilaajan ja tuottajan pitdisi toimia omien toimielimiensa alaisuudessa. Lisaksi Mar-
tikaisen ja Meklinin tutkimuksessa nostetaan esille koulutuksen tarve liikelaitosten
johtokunnissa tydskenteleville ja toisaalta painotetaan konsernijohtamisen nakokul-
man parempaa huomioimista. (Martikainen & Meklin 2003:89.)




Sitran selvityksia 40 26

( ,U L OULUN KAUPUNGIN HALLINNOLLINEN ORGANISAATIO 1.1.2009
kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan vastuualueittain

[ KAUPUNGINVALTUUSTO I__rmmw T oo

[ KAUPUNGINHALLITUS |
1 1 1
KAUPUNGINJOHTAJA Apulaiskaupunginjohtaja Apulaiskaupunginjohtaja
palvelut omistus ja tuotanto

Sosiaal- Sosiaal- Ja terveystoimi Tekni
Kansliapaalikko |of Keskushallinto | i, e | e, = Tekninenkeskus |
1 Sosiaali- ja
- - e L |
lautakunta
Johtok Ouluseutu Yritysp. { H I
okunta liikelaitos Dionte:
o Jautakunta I ' Ulkuntatoimi I
| Nuorisoasiain- I l I
'{ Al H Opetustoimi l Nallikari Camping liikelaitos
Kulttuuriauta-
Kulttuuritoimi _I -FohtokunzH Oulun Energia Iiikelailos]
{ Johtokunta H S I Etokunu H Oulun Tydterveys liikelaitos. I

{JohlokunuHﬂun Tietotekniikka Iukelalg

Oulun Vesi liikelaitos

Oulun Satama liikelaitos

Oulun Jatehuolto liikelaitos

Johtokunta Oulun Konttori liikelaitos
i Johtokunta H Liikelaitos Oulun Serviisi I
i Johtokunta H Oulun tekninen lilkelaitos I

f }[ Oulun Ti :I
FW Oulo-Kollsmaan j

(o)

Kuva 5. Oulun kaupungin nykyinen organisaatiokaavio

3.2.1 Oulun kaupunki kohti prosessimaisesti toimivaa
organisaatiota

Oulussa ollaan siirtymassa uuteen johtamismalliin, Oulun malliin. Johtamisjarjestel-
maa ja organisaation kehittamista on valmistellut vuoden 2010 aikana poliittisista
luottamushenkildista koottu toimikunta. Sen tukena on toiminut kaupungin viran-
haltijajohdosta koostunut valmisteluryhma. Lisaksi on kayty dialogia hallintokuntien
kanssa. Taman tyon pohjalta on valmistunut esitys Oulun kaupungin johtamisjarjes-
telmaksi. (Oulun malli 2010:2.)
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Johtamisjarjestelman uudistamista on kuitenkin valmisteltu useamman vuoden
ajan, jo syksysta 2007 alkaen. Sysays uudistamiselle oli tullut, kun kaupungin
palvelujohtoryhma oli vieraillut Nackan tilaaja-tuottajamalliin. Johtamisjarjestelman
uudistamista on perusteltu muun muassa seuraavilla perusteilla. Asiakaslahtdisyyt-
ta halutaan lisatd kaupungin toimintatavassa. Johtamisjdarjestelman toimijoiden
roolit ja vastuut ovat olleet osin epaselvia. Lisaksi poliittinen johtamisjarjestelma
on kaivannut selkeyttamista ja konsernin strateginen kokonaisjohtaminen on ollut
vahvistamisen tarpeessa. Omistajaohjaus kaipaa vahvistamista ja teravoittamis-
ta. Tilaajatoimintaa on vahvistettava ja koordinoitava nykyista paremmin. Kuten
tamakin selvitys osoittaa, tuotannon strateginen ohjaus on heikkoa ja tuotanto
toimii lilan itsendisesti. Palvelutuotantoa pitaa kehittda nykyista enemman asiakas-
lahtoisina prosesseina, joissa vaikuttavuus optimoidaan. Hallinto-, asiantuntija- ja
tukipalveluja aiotaan edelleen keskittdd, jotta tuottavuus ja laatu paranisivat. (Oulun
malli 2010:2-3.)

Oulun alueella on kaynnissa monikuntaliitos, jossa Haukiputaan, Kiimingin, Oulun,
Oulunsalon ja Yli-Iin kunnat liittyvat Ouluun ja suur-Oulu aloittaa vuoden 2013 alus-
ta. Oulun kaupunki kasvaa téman monikuntaliitoksen my6téa Suomen viidenneksi
suurimmaksi kaupungiksi. Vuoden 2009 lopun (31.12. 2009) liitoskuntien yhteenlas-
kettu asukasmaara oli 182 528. (Oulun kaupunki 2010 a.)

Oulun kaupunki on valmistellut siirtymista prosessijohtamiseen, jossa on maaritetty
neljaksi padprosessiksi hyvinvointi-, sivistys- ja kaupunkikulttuuri, kaupunkiymparis-
td seka elinvoima. Kaupunkiymparisto-prosessi keskittyisi teknologiaan, tekniikkaan
ja infraan seka kaavoitukseen. Elinvoimaprosessi vastaisi puolestaan elinkeino-
toimen kehittdmisesta ja siihen liittyvasta toiminnasta. Edella mainitut prosessit
olisivat niin sanottuja lautakunnan alaisia paaprosesseja, ja tuotanto jarjestettdisiin
sopimusohjausperusteisesti. Mallissa strategiset padtdkset palveluiden maarasta,
laadusta ja laajuudesta jdisi tilaajalautakunnille. Vuosittaiset strategiset linjaukset
tekisi kaupunginhallitus. (Pennanen: 2010.) Palvelujen keskidén nostetaan kunta-
lainen ja asiakas. Tavoitteena ovat mahdollisimman saumattomat ja hyvin toimivat
palveluketjut. Vanhasta ja siiloutuneesta sektorihallintokeskeisesta toimintatavasta
halutaan siirtya moniammatillisiin palveluketjuihin ja — prosesseihin. Sopimusohjaus
on kantavana periaatteena palvelujen jarjestamisessa ja tuottamisessa. Monituot-
tajamallilla halutaan tuottaa yha suurempi osa palveluista. Se edellyttaa kiinteaa
yhteistyota alueen yritysten ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa. Yhdista-
missopimukseen on myos kirjattu, ettda Uuden kunnan palvelujen jarjestamisen

ja tuottamisen toimintatapa rakentuu sopimusohjaukselle. Kuntalaislahtoisyytta
korostetaan ja kuntalaisen asemaa monikanavaisessa palvelujarjestelmdssa vahvis-
tetaan. Palveluja kootaan moniammatillisesti yhteisiksi palveluprosesseiksi, jolloin
sektorihallintokeskeisesta toimintatavasta siirrytddn kuntalais- /asiakaskeskeiseen
toimintatapaan ja mahdollisimman saumattomiin ja hyvin toimiviin palveluketjuihin.
Palvelutuotantoa kehitetdan monituottajamallin suuntaan. Se lisda kunnan tarvetta
kiinteaan yhteistydhon alueen yritysten, yhdistysten ja jarjestéjen kanssa. (Oulun
malli 2010.)
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Organisaatioon perustettaisiin tilaajajohdolle foorumi, tilaajaryhma, joka vastaisi
koordinaatiosta. Tama vahva ryhma valmistelisi tilaajakokonaisuudet ja se olisi
poikkihallinnollinen kokonaisuus. Vuositason sopimukset hoidettaisiin edelleen
sopimusohjauksella, mutta tavoitteena on perustaa myds ryhma, jossa tuottajien ja
tilaajien yhteinen tahtotila pystyttdisiin linjaamaan useammin. Vetovastuu tilaajan ja
tuottajan yhteisesta ryhmasta kuuluisi prosessin omistajalle. (Pennanen: 2010.)

Taman hetkisen suunnitelman mukaan sisdisille operatiivisille tuotantoyksikdille ei
tulisi erillista johtokuntaa, siis poliittista johtokuntaa. Ne korvattaisiin operatiivisilla
johtokunnilla, joka koostuisi puhtaasti virkamiehistd. Ne huolehtisivat, etta tilaajan
kanssa solmittua sopimusta toteutettaisiin. (Pennanen: 2010.)

3.3 Analyysi haastatteluista

3.3.1 Nykyisen tuotannon johtamisen mallin hyvat ja
huonot puolet

Tuotantoa johdetaan kahta kautta: ensimmaiseksi tilaamisen kautta tapahtuvalla
sopimusohjauksella ja toiseksi padasiassa kaupunginvaltuuston ja -hallituksen omis-
tajaohjauksella keskushallinnon valmistelun tukemana. Seka Tampereella ja Oulussa
haastatellut konsernihallinnon edustajat sanoivat selvasti, etta tilaajana toimivan
lautakunnan ja tuotantojohtokunnan valilla ei ole tasapainoa. Ideaalitilanteessa
tilaajalautakunnan pitaisi olla vahva, koska silla on resurssit. Tuotannon puolestaan
pitaisi sopeutua siihen, mita tilaaja tilaa.

Sen tilaajan pitdis olla vahvempi. Tilaajalla on ne eurot, sen pitas pystyd, nyt
kuitenkin niin, ettd sehan ei milldan hierarkkisella ohjauksella sano, etta sita

ja tata, vaan sen pitda pystya silld sopimuksella sanomaan. Sen pitda pystya
tekemdan semmoset sopimukset sinne, etta mita sitad tulee ja mitd laatua ja

niin edelleen.

No nyt meilld tuotteistamiset ja kaikki on kuitenki vahan vield lapsen-kengis-
sd, et se ei oo ihan niin yksinkertasta, ja pitdd ymmartaa, etta taa on pitka
kehityskulku varmasti, etta sitte ollaan sielld, mutta kuitenki tdnd paivana
hyvin pitkélle se tuotanto minun kdsityksen mukaan niin piut paut piittaa
siitd, ettd okei, no tehdaan ne sopimukset tilaajan kans, mut sitte tehddan
edelleen sitd mitd on ennenki tehty.

Haastateltujen konsernihallinnon edustajien mielesta tilaajana toimiva ja strategisia
paatoksia tekeva kaupunginvaltuusto seka -hallitus eivat kuitenkaan ohjaa tuotan-
toa, vaan tahtipuikkoa heiluttaa tuottaja. Poliittisen tuotantojohtokunnan, ylisuuren
oman tuotannon ja siitd seuraavan sisaisen monopolin seka asiakasrajapinnasta
tulevan paineen takia johtokunta paasee omilla paatoksilla dominoimaan ja menee
tilaajalautakunnan yli jopa valtuustoon saakka. Tasta saattaa olla seurauksena
hintojen nostaminen tai tilaajan pakottaminen lisatilaukseen. Ongelmia ilmenee niin
sosiaali- ja terveyssektorilla kuin muissakin tuotantoyksikdissa. Eras konsernijohdon
edustaja nosti esille my6s ongelmana sen, etta jarjestot pyrkivat johtokunnissa
turvamaan omat etunsa.
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Kun meidan johtokunnat on nimetty samoilla poliittisilla perusteilla, kun lautakunnat
mandaattiajattelua myoten ja tdssahan uskaltaa varmaan sanoa myds se, etta siella
on jarjestdjen intressit huomioitu kohtuullisen hyvin, niin monet jasenet eivat ole
ymmartaneet, enka tiedd, onko sitd valitetty ees kauheesti, etta vaikka se johto-
saanto, jos tarkkaan lukee, niin ei siind poliittiselle toiminnalle kauheesti pitdis olla
tilaa, vaan nimenomaan se, alunperin on tarkotettukin, ettd johtokunnan pitais toi-
mia kuin minka tahansa yhtion hallituksen. Eli ajaa sen yksikon etua ja tukea johtoa
sen pyrkimyksissa, mita omistaja on antanu niitten tavotteitten hoitamisessa.

Oulussa haastateltu konsernijohdon edustaja totesi, etta jarjestelmassa kaksi asiaa
ei ole kunnossa. Ensimmaiseksi poliittisessa paatéksenteossa strateginen johtami-
nen ei toimi. Toiseksi omistajaohjausta on selkeytettéva. Toiminnan roolit ovat myds
epaselvat.

Samoin poliittisessa johtamisessa erityisesti, strateginen johtaminen ei toimi,
jos se suomeks sanotaan.

Tuotannon johtokunnan pitaisi konsernihallinnon edustajien mukaan keskittya tuo-
tannon johdon tukemiseen, jotta tuotannon johto onnistuisi kahdessa tarkeimmassa
tehtdvassaan. Ensimmaiseksi tuottajan pitdisi toteuttaa tilaus ja tilaajan kanssa
tehty sopimus silla laadulla ja maaralla, mita on tilattu. Tuottavuuden etsiminen ja
tuotannon tehokkuus, tuotantotalous pitdisi olla tuotannon toinen paatehtava.

Toisaalta eras haastateltu johtokunnan puheenjohtaja naki haasteena sen, etta
kaupungin oman tuotannon on vaikeaa sanoa asiakkaalle, etta emme tata sairautta
tai ongelmaa hoida, koska sopimuksessa siita ei ole mainintaa. Vastaavasti haasta-
tellun mielesta ulkopuolinen palveluntuottaja voi nain menetella. Eli kaupungin oma
palvelutuotanto joustaa haastatellun mielesta yksityista enemman. Toisaalta sopi-
musneuvotteluissa on myds epdonnistuttu. Esimerkkina johtokunnan puheenjohtaja
nosti toimeentulotuen. Sopimuksessa palkittiin vain siita, kuinka paljon myénteisia
toimeentulopaatdksia annettiin, mutta sopimuksessa ei ollut sovittu kielteisista
toimeentulotukipaatoksista.

Seka haastatellut virkamiehet etta poliitikot nakivat tarkeimpana tilaaja-tuottaja-
mallin onnistumisena ja suurimpina etuina lapindkyvyyden lisdantymisen ja kustan-
nustietoisuuden kehittymisen. Hyvana puolena nahtiin myos se, etta hierarkia on
mataloitunut perinteisesta hierarkkisesta johtamismallista. Valta on nyt silla, joka
allekirjoittaa palvelusopimuksen.

3.4 Tilaaja-tuottajamallin rajoitteita

3.4.1 Henkilostopolitiikka ja kilpailukyky

Vaikka valtaa ja paatantavaltaa on lisatty, tilaaja-tuottajamallin heikkoutena tuotan-
non johtokuntien puheenjohtajat ja tuotantojohtajat nakivat siis erityisesti kuitenkin
sen, ettei tuottaja pysty organisoimaan riittdvan vapaasti omaa toimintaansa, vaan

konsernijohdolta ja keskushallinnolta tulevat ohjeet ja reunaehdot kahlitsevat liikaa
tuotannon kehittamista.
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Isona asiakokonaisuutena tuotantojohtajat nostivat huonon mahdollisuuden vai-
kuttaa henkilostoasioihin. Toisaalta myds konsernijohto tiedosti hyvin ne ongelmat,
jotka liittyvat tuotannon mahdollisuuksiin vaikuttaa oman tuotantoyksikkonsa henki-
[6stopolitiikkaan. Toiminnan tehostamisen ohella esille nousi keskeisesti esille myos
sairauspoissaolojen vaikutus kilpailukykyyn. Eras tuotantojohtaja otti esimerkin,
jossa tydterveyshuollon kanssa oli selvitetty vajaakuntoisten osuutta tyontekijoista.
Sairauspoissaolot olivat kaksinkertaiset verrattuna muuhun kaupunkiin.

My®6s luottamushenkil6t kiinnittivat asiaan huomiota. Paalinjaukset tulevat konserni-
hallinnosta. Samalla kysyttiin, millainen rooli jaa tuotantoyksikaille.

Etta ei irtisanota kettda ja ei lomauteta kettdad ja mita sielld nuita on. Siel-
lahan on niitd, periaatteita tullee sielta. Ettda mika on sitten se meidn oma
henkiléstopolitiikka.

Eradn haastateltavan mukaan tydvoimavaltaisilla palvelualoilla yhden tuotantoyk-
sikdn kuluista 80 prosenttia on henkiléstokuluja. Tyovoiman liikuteltavuus nousi
yhtena henkilostovoimavarojen johtamisen tapana esiin. Tulospalkkauksen osalta
todettiin, etta se oli jadnyt ainoastaan kokeilun tasolle.

Toisaalta eras haastateltu johtokunnan puheenjohtaja nosti esille kysymyksen, kuin-
ka huolehditaan jatkuvuudesta ja ikarakenteen muuttumisesta samalla, kun yrite-
taan supistaa henkilostda elakditymisen kautta. Kun linjauksena on, etta eldkkeelle
siirtyvan tyontekijan tilalle ei oteta uutta henkildd, ikarakenne vaaristyy.

Henkiléstén keski-ika on yli 50 vuotta, sehdn on 51 vuotta jotakin. Ja aika
nopeesti nousee. Ja periaatehan meilld on se, etta kun henkild jaa eldkkeel-
le, niin sitd paikkaa ei vélttamatta sitten taytetd. Vaan, mutta pakko on, jotta
yleensa toi yksikkd on, kehittyy ja pysyy pystyssa, niin sielld on pakko sita
henkil6stén ikdrakennetta muuttaa.

Eras johtokunnan puheenjohtaja kantoi huolta, kuinka ihmiset jaksavat tydelaméassa
jatkuvien sadstdpaineiden alla. Toisaalta vastaaja nosti esille myds johtamisen mer-
kityksen uusien ty6tapojen etsimisessa. Ikajohtaminen on yksi tarkeimpia asioita,
johon julkisen sektorin on puututtava.

Varsinkin matalapalkkaisissa palveluammateissa johtamiseen on panostettava mer-
kittavasti, kun tuottavuutta halutaan kehittaa. Taman tutkimuksen johtopaatoksissa
esitetdan tiettyja kehittamisehdotuksia.

Ja sitte toisaalta se, ettd miten saaha se henkilbkunta pysymdaan ndissa
talkoissa mukana. Kun nyt tuntuu, ettd ens vuoden tavote aika toivottomalta
niilld ja sitten taas saaha, etta niita vield pitda puskea ja viela pitda pohtia,
miten voitais tehda asiat toisin.
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3.4.2 Tukipalveluiden hankkiminen

Toisena huomattavana epakohtana tuotantojohtajat ja johtokuntien puheenjohta-
jat nostivat esille, ettd heidan pitda hankkia erilaiset tukipalvelut kaupungin omilta
tuottajilta. Tassa tukipalveluilla tarkoitetaan esimerkiksi tietotekniikkaa, tiloja seka
ateriapalveluja. Tuotantojohtajien ja johtokuntien puheenjohtajien mielesta epata-
sa-arvoisuutta on se, etta tilapalveluiden hinnat voivat nousta vuodessa esimerkiksi
kahdeksan prosenttia, mutta tilaajan antamat maararahat nousevat huomattavasti
vahemman. Eli tilaaja antaa tuottajalle tilat, joissa sen pitda toimia, eikd tuottaja voi
valita, missa se voi toimia. Vaikka tuotantojohtajat nakivatkin palveluverkkoratkaisut
tarkeana ohjauskeinona, he katsoivat, ettd heidan pitaisi pystya valitsemaan itse
tukipalveluidensa tuottajat.

Mut se, ettd miksi me ei hintavertailussa pérjata, siis meidanhan kadet on,
meilld on hyvin merkittdva kustannusera on meidan sisdiset palvelut. Ne on
taysin monopolisoitu tdssa kaupungissa.

Me ei paasta pelaamaan. Kaupunginhallitus madrittelee hinnat ja me ostam-
me ndiltd monopoleilta. Etta téllaista teatteria ei ole siis yksityisilla.

Ja tda perustuu aika pitkélle siihen, etta sillon kaupungin naa pakolliset
tukipalvelut, kuten tilakeskus, palvelukeskukset ja liikelaitokset eivét olis
vdlttamatta, tai ei olis automaattisesti meidan asiakkuuksia enaad. Vaan me
voitais arvioida niitd muiden palveluntarjoajien kanssa.

Toisaalta eras konsernijohdon edustaja tyrmasi vaitteet kahdeksan prosentin kus-
tannusten noususta. Konsernijohto selitti kahdeksan prosentin kustannusten nousua
peruskorjauksista johtuvilla vuokran korotuksilla.

Ei, ei, taa on just nditd tammdsid nda on nditd kaupunkilegendoja, ne ei, ma
tiedadn ettéd ku sa oot haastatellu tuotantojohtajia, niin sielta tulee tamén-
tyyppisia kaupunkilegendoja, ne ei pida paikkaansa. Ei tilakeskukselle anneta
yhtdén sen isompaa valysta nostaa kuluja.

Eivét ne yleiskustannukset saa nousta yhtaan sen enempéaa kun tuolla muu-
allakaan. Muutenhan tama olis ihan pélléa tama homma.

Tuotannon pitaa siis kayttda seka Tampereella etta Oulussa keskitettyja palveluita,
kuten esimerkiksi tilapalveluita ja taloushallinnon palveluita. My6s henkildstopo-
litiikkaan patee kaupungin yleiset linjaukset. Konsernijohto tiedostaa, ettd nama
kaventavat tuotannon johtamisen liilkkumavaraa ja pienentavat tuotantojohtajan
vaikutusmahdollisuuksia. Konsernijohdon mielestd paatdsvallan delegointia voidaan
lisata seka hierarkkista ja byrokraattista ohjausta vahentaa.

Tampereen konsernijohto on tietoinen tuotannon vaikutusmahdollisuuksien
rajallisuudesta.

Eli tuotannon johtamisen liikkumavara on toisaalta sitten edelleen aika sup-
pee ndissa hyvinvointipalveluissa. Eli ettd se tuotantojohtaja ei kuitenkaan
pddse johtamaan riittavasti.

31
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Tampereen konsernijohdon edustaja katsoi, etta vaikka valtaa valta on delegoitu
tuotantojohtajalle, niin tuotantojohtajan alainen organisaatio on viela aika raskas ja
hierarkkinen. Konsernijohdon mielesta pitdisi saada enemman asiakaslahtoista orga-
nisoitumista. Onko uudistamista pohdittu tarpeeksi tai onko mietitty tarpeeksi, etta
tehdaanko oikeita asioita ja onko uudistumisen tarvetta. Konsernijohdon mielesta
vastuun hajautuksen kaantopuolena on, etta tuotanto ei ole viela riittavasti johdet-
tu. Konsernijohdon mielesta puuttuu se, etta se itse itsedan johtaisi, kehittdisi ja
rakentaisi tuotanto-organisaatiotansa tehokkaaksi, asiakaslahtoiseksi ja laadukkaak-
si. Konsernijohdon mielesta vanhat toimintatavat elavat sielld hyvin syvassa ja ne
estavat monia hyvia asioita toteutumasta, vaikka rakenteet periaatteessa mahdollis-
taisivatkin uudet tavat toimia.

Vaan se on térkee kaupungin paattaa, etta mitka palvelut on kaupungil-

le ydinpalveluita ja mitd pidetdan omassa hanskassa. Ettd meilld on ihan
sama juttu, ettd tilaaja saattaa ilmottaa, etta tuotantoyksikké ajetaan alas,
yksikkdon jaa ne henkilét, tekee niilla mitd tekee. Ostetaan sit sita palvelua
muualta. Ja sama koskee meitékin, etta meitd tilaaja uhkailee tavallaan, etta
tilaa palvelua muualta. Ja silti resursseihin ei voi koskea tassa mallissa.

3.5 Kilpailutuksessa ongelmana
naenndismarkkinat ja huono
hankintaosaaminen

Eras haastateltava nosti mielenkiintoisen ja hdnen mielestadan mielesta aran aiheen
esille, kun han kertoi, ettd eradssa melko laajassa kilpailutuksessa kilpailutetun pal-
velukokonaisuuden hinta nousi huomattavasti. Syyksi tahan haastateltava mainitsi
ndenndismarkkinoista johtuvan kilpailun puutteen. Kilpailutuksessa ei ollut mukana
kaupungin omaa palvelutuotantoa.

Kaupungin on melkein otettava kaikki ne paikat, mita tarjotaan.

Se oli kaupungille kallis kierros.

Haastateltavan mielesta kilpailuttaminen olisi voitu myds korvata sopimuksen
avaamisella ja tarkentamisella, koska kyseisen ulkopuolisen palveluntuottajan ja
kaupungin valilla oli olemassa jo sopimus. Kaupungin omissa palvelusopimusneu-
votteluissa hinnankorotuksiksi oli sovittu 3—4 prosenttia, mutta kyseisen tarjous-
kilpailun jalkeen ulkopuolisen palvelutuottajan tarjoaman palvelun hinta nousi
melkein kaksinkertaiseksi. Lisaksi haastateltavan mielestda on epdoikeudenmukaista,
ettd pitkien sopimusten takia ulkopuoliset palvelutuottajat eivat joudu kaupungin
omien saastéohjelmien toteuttajaksi vaan kalliit sopimukset maksatetaan kaupungin
oman palvelutuotannon saastovelvoitteilla. Kaupungin oma palvelutuotanto voidaan
vastaajan mielesta sita vastoin kesken sopimuskaudenkin vaatia mukaan sadstotal-
koisiin. Haastateltavaa hairitsi yksityisen palveluntuottajan kanssa sovittavat pitka-
kestoiset sopimukset samalla, kun kaupungin oma palvelutuotanto joutuu eldmaan
lyhyilla sopimuksilla.
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Ajattele, etta jos olisimme vield enemman yksityisen sektorin palvelun tuot-
tajien varassa. Silloin pitdisi veroja nostaa viela paljon enemman.

Eras tuotantojohtaja puki sanoiksi tuotannon johtamisen kaksoishaasteen. Samalla
kun pitaa saastad, taytyy pitaa huolta valtio-paamiehen asettamista velvoitteista
koskien esimerkiksi hoitotakuuta ja sosiaalitakuulainsaadantéa. Kuten alla ole-
vassa katkelmasta kdy selvasti ilmi, tuottaja on puun ja kuoren valissa, kun sen
pitaa taiteilla saastopaineiden ja toisaalta samalla taytyy pitda kiinni hoitotakuun
toteutumisesta.

Me ei tavallaan siis tdammdsessa raa‘assa hintakilpailussa me ei tulla kos-
kaan péarjaamaan, koska meidan, niin kun sanot, kadet on sidottu, kddet

on sidottu. Kylld me henkiléstémenoja voidaan sopeuttaa, se ei oo konsti,
vaikka ei irtisanotakaan. Esimerkiksi omassa, kahden tuhannen ihmisen
tuotantoalueella on kuitenkin niin paljon tapahtunut tulemisia ja menemisia,
poislahtemisia muistakin syista kuin elakéityminen. Etta kylla me henki-
l6stbmenoja paddstaan raa‘astikin sopeuttaan. Jos niin kun halutaan. Tana
vuonna kuitenkin esimerkiksi epdonnistuttiin. Ei pysyta talousarviossa, mutta
siihen on tietyt syynsa, kun tilaaja on vaatinut, etta teidan kuitenkin taytyy
tehda sité ja sitd. Mutta ettd se pystytdan kuitenkin teknisesti tekemadan,
mutta sitten on hankaluus. On toisaalta hoitotakuulainsdadanto ja toisaalta
sosiaalitakuulainsaddantoé, joka kaikkien palvelutuotteitten osalta madrittelee
kasittelyajat ja muut. Ja tilaaja niskassa, joka sanoo, etta teidan on lakia
noudatettava. Vaikka sulta viedadn 5 miljoonaa euroa henkiléstémenoja
pois. Siis se voidaan teknisesti tehdd, mutta siitad seuraa ikavia asioita, jos
me sen toteutamme; Hoito- ja sosiaalitakuut ei kenties toteudukaan.

3.6 Tuotannon ohjaus ja johtaminen

Haastatteluissa ilmeni, ettd sopimuksellisen toimintatavan my6ta tydmaara on enti-
seen hierarkkiseen toimintatapaan verrattuna kasvanut. Sopimukset on neuvotelta-
va ja esimerkiksi Tampereella haastatellun tuotantojohtajan mukaan han kay sopi-
musneuvotteluissa kolmen lautakunnan kanssa kauppaa. Lisaksi seuranta tydllistaa.
Vanha hierarkkinen toimintatapa oli koettu yksinkertaisemmaksi ja helpommaksi.

Se on melkonen neuvottelurumba noin teknisesti, kun neuvotellaan seu-
raavan vuoden sopimukset ja sitten neljannesvuosittain seurataan kaikkia,
seittemdn seuraavan vuoden aikana. Kokousbyrokratia on kasvanu, mutta se
kuuluu tahan malliin. Jos toinen tilaa, toinen tuottaa, siitd on neuvoteltava ja
sopimukset tehtédva, se vaan kuuluu tdhan. Siind mielessé entisessa ela-
mdssé oli hel[pompaa, kun valtuusto 16i marraskuussa budjetin ja lautakunta
vahvisti kdyttésuunnitelmaan seuraavalle vuodelle. Sen jélkeen sait porukoit-
tes kanssa vaan toteuttaa sitd kyselemdatta keltdén yhtaan mitaan.

Oulun konsernijohto piti kaupunginhallituksen suunnasta tapahtuvaa omistajaohja-
usta onnistuneena, mutta johtokunnat eivat ole kuitenkaan pystyneet vastaamaan
toteuttamaan sita roolia, mika heille kuuluu.
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Omistajaohjauksessa asetetaan tulos-, tuottavuus-, ja tehokkuustavoitteet, jotka
sitovat tuotannon johtoa. Johtokunnan pitdisi tukea operatiivista johtoa niin, etta
tuotannon yksikko saavuttaisi nédma tavoitteet. Haastatellun konsernihallinnon
edustajan mielesta johtokunnat eivat ole pystyneet kuitenkaan ottamaan tata
roolia. Johtokunnan tehtdvana pitdisi siis olla johdon tukeminen tehokkuudessa,
tuottavuustavoitteen saavuttamisessa ja toisaalta palvelukyvyn turvaamisessa. Jos
kaupunginvaltuusto tai -hallitus on omistajapoliittisessa linjauksessa maaritellyt, etta
tietty liikelaitos sailytetaan ja sitd kehitetaan tiettyyn suuntaan tietylla volyymilla ja
resursseilla, johtokunnan pitdisi pystya tukemaan johtoa valtuuston maarittelemien
isojen tavoitteiden sisdlla. Tata tydta pitdisi ohjata liikketoimintasuunnitelma, jonka
johto laatii valtuuston asettamien tavoitteiden mukaiseksi. Johtokunnan pitdisi pys-
tya luomaan liiketoimintasuunnitelman strateginen linja.

Tampereella tuotantojohtajia hdmmensi monesta suunnasta tuleva konserniohjaus.
Ensimmaiseksi he nostivat esille tilaajan kautta tulevan sopimusohjauksen. Toiseksi
he nostivat esille mini-HYKEn esikuntineen. Ristiriitaisena nahtiin, etta tavoitteet
voivat olla erilaisia.

Ja se aiheuttaa nyt hdmmennysta ja kun tavallaan tulee kahdesta suunnasta,
tulee tdhan johtamiseen paineita, vaatimuksia siis sopimusohjauksen kautta
tilaajalta. Sit niita tulee konserniohjauksesta, eli Hakarin puljusta. Ja saattaa
olla niin, etta vahan eri asiaakin odotetaan. Ei oikein tieda, ketd uskoo valilla.

Tuotantojohtajat nakivat, etta mini-HYKE on konsernin puolella eli sielld, missa on
konsernikin. Toisaalta tuotantojohtajat painottivat myds, etta tilaaja on tilaajalauta-
kunnan alla eika konsernihallinnossa. Tuotantojohtajat katsoivat, etta tilaaja on yksi
poliittisen pelikentan keskeinen edustaja.

Kolmanneksi tuotantojohtajat nostivat esille konsernihallinnon ryhmét eli TALSAN ja
henkildstéryhman. Neljdntena he nostivat esille sitten vield johtokuntien ohjauksen,
jota he kuitenkin pitivat ohuena.

Toisaalta eras konsernijohdon edustaja nosti esille sen, etta yritykset ovat orga-
nisoituneet matriisiorganisaatioiksi. Sellaisessa toimiminen vaatii esimiehiltéd myds
erilaisia taitoja ja valmiuksia kuin perinteinen hierarkkinen malli.

Kaikki meijén suurimmat yritykset toimii matriisissa. Siis kaikki. Mista I6ydat

yrityksen, joka ei toimi matriisissa? Matriisissa toimiminen tarkottaa aina nai-
td haasteita, etta kuka on se, joka sanoo sen viimesen sanan ja kuka on se,

joka estda sen osaoptimoinnin ja niin edelleen. Sillon se vaatii niiltd ihmisilta
paljo enemmadn ja vaatii neuvottelutaitoja ja muita.

3.6.1 Kaksinkertainen hallinto

Tampereella tilaaja-tuottajamallin soveltaminen varsinkin sivistystoimeen heratti
keskustelua. Kysyttiin, onko malli keinotekoinen sektorilla, jossa ylivoimaisesti suurin
osa palveluista tuotetaan kaupungin omana palvelutuotantona. Haastateltujen mie-
lesta sopimusohjaus tuo kaksinkertaisia toimintoja esimerkiksi Tampereella, jossa
lukiot ja ammattiopisto ovat taysin kaupungin yllapitamat.
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Mutta koska tdssa on puhtaasti kysymyksessa oma tuotanto; Elikkd kau-
pungin yllapitamat lukiot, kaupungin yksin yllapitdma ammattiopisto, niin
joissain tilanteissa tulee vdaistdmatta mieleen se, ettd tad tdysin omassa
tuotannossa, niin tdmmaonen niin sanottu sopimusohjaus tuo kylld kaksinker-
tasia toimintoja.

Toisena esimerkking haastatteluissa nostettiin esiin lastensuojelun viranomaistoi-
minta, joka on taysin kunnan vastuulla olevaa toimintaa. Vastaajan mielesta menee
turhaa aikaa palvelusopimusneuvotteluihin, jossa saatetaan itsetddnselvyyksista
neuvotella. Vastaaja kutsui tata teatteriksi. Myds raportointia voisi erdan tuotan-
tojohtajan mukaan virtaviivaistaa. Tilaaja-tuottajamalli on seuraavan vastaajan
mielesta tuonut tullessaan tuplaraportoinnin.

Me konserniohjaukselle raportoidaan ja kdyddan satittdvana tuolla hallituk-
sessa ja johtoryhmissa. Ja sitte samalla raportoimassa mydskin tilaajille, etta
se on tuplaraportointi.

Kylla siind mallissa on vield paallekkaistd, mutta yhteistyon tarve on niin
suuri kuitenkin, kun on kyse niista rahoista ja sitten vakisella tulee sita paal-
lekkaisyyttd. Ma en osaa niinkddn sanoa sitd, ettd miten se sinne palvelun
saajalle nakyy. Mutta kun on kaks eri tavallaan organisaatiota ja on kuitenkin
kaupungin toiminnasta kysymys, niin ei silté voi valttya. Sita on vield, sita on
siind viranhaltijatydssa, valmistelutydssa, mutta kylla sitd on myéskin paa-
toksenteon, toiminnankin osalta. Ettd on aika paljon asioita, jotka paatetaan
lautakunnassa ja sitten on mydskin meilla.

3.6.2 Tilaaja-tuottajamallista luopuminen

Molemmissa kaupungeissa seka luottamushenkilot etta virkamiehet ottivat kantaa
siihen, etta tilaaja-tuottajamalli jaykistaa ja monimutkaistaa toimintaa turhaan tie-
tyilla toimialoilla. Nailld toimialoilla ei ole kaupungin ulkopuolista tuotantoa. Opetus-
toimi nousi tassa voimakkaimmin esiin. Samalla he kysyivat, eiko tilaaja-tuottaja —
mallin mukanaan tuomia hydtyja voisi saavuttaa muuten kuin ortodoksisella mallilla.

Ei voi olla paatymétta siihen, etta taa, tarvitaanko tassa ketjussa kahta lenk-
kii tan kaltasessa toiminnassa. Vai voisko ne tuoda jotenkin lahemmaéks toisi-
aan. Elikka jopa kyseenalaistan tén nykyisenlaisen ortodoksisen mallin tdssa.
Ettd nda hyveet; Tuotteistaminen, Idpindkyvyys, taloudellisuus ja tehokkuus,
seuranta ja muut, ne voidaan toteuttaa siitd huolimatta, ei niissa ole mitaan

pahaa. Etta kyllahdn néinkin parjatadn, monta vuotta jo.

Kosmeettinen tilaaja-tuottajamalli lyd leimansa myds johtokunnan tydskentelyyn.
Eras johtokunnan puheenjohtaja piti turhauttavana vahapatoisten asioiden pyoritte-
lya, kun todellisia tuotannon johtamiseen liittyvid asioita ei ole paatettavana.

Meilld on erittdin hyva johtokunta, hyvin aktiivisia ihmisid ja monen alan
ihmisia ja se on mun mielesta ihan hyva asia. Mutta se, ettd mikd mua arsyt-
taa suuresti on se, ettd mehan ollaan tammdsia, me kasitelldan kaikennako-
sid raportteja ja kaikkia tan tyyppisia. Ettd se on se meidan térkein tehtava.
Ei meilld oo oikeastaan mitadn pdatettdvaa asiaa oo.
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My0s aikaisemmissa tutkimuksissa tilaaja-tuottajamallin onnistumisen ehtona on
todettu, etta tarvitaan aito kilpailu ja markkinat. Jos kilpailu olisi aitoa, erilaisilla
kannustimilla ja sanktioilla tehokkuutta voitaisiin rakentaa aivan eri tavalla. (Stenvall
ja Airaksinen 2009: 101).

3.7 Tuotannon johtokunnan rooli
sopimuksellisessa toimintatavassa

3.7.1 Johtokunnan asema kaupunginhallinnossa
(suhteessa tilaajiin / konserniin, valtuustoon)

Tuotantojohtajat haluavat enemman itsenaisyytta toteuttamiseen tilauksen saatu-
aan. Esimerkiksi Tampereella erds tuotantojohtaja toi havainnollisesti esiin tapauk-
sen, jossa oli valmisteltu suhteellisen pitkalle meneva suunnitelma yksityiskohtia
my6ten palveluverkon tiivistamisestd. Kyseisessa suunnitelmassa olisi lakkautettu
toimipisteita ja keskitetty tiettyja palveluita. Suunnitelma oli haastatteluhetkelld
kuitenkin viela menossa poliittiseen kasittelyyn eli tilaajalautakuntiin. Tuotantojoh-
tajan pelkona oli, etta suunnitelma romutetaan. Kyseisen tuotantojohtajan mielesta
tilaajan ei pitdisi puuttua palveluverkkoon vaan tilaajan tehtavana olisi ainoastaan
valvoa sitd, etta palvelu tuotetaan kuntalaiselle. Palvelusopimuksessa tosin maaritel-
laan, etta tilaaja vastaa palveluverkosta. Haastatellun tuotantojohtajan mielesta ei
ole oikein, ettd politiikka padsee sanelemaan fyysiset puitteet ja rakenteet.

Tilaaja tulee pikkusen tuotannon astioille, koska musta se pitais olla vaan,
etta se tilaaja tilaa sen palvelun, tuottakaa se miten tykk&atte..

Jos otetaan sillai tehtaanjohtajana, niin se on aika hyva malli. Sillai ma ajat-
telen nyt, ettd mitd ma teen, me tehdaan sielld keskenamme.

Kehittamiskohteena Tampereen tuotantojohtajat nostivat esille tilaajan ja tuottajan
valisen yhteydenpidon. He toivoivat, etta se olisi vilkkkaampaa. Syyksi huonoon yhte-
ydenpitoon tuotantojohtajat nakivat tilaajan ylikuormittumisen.

3.7.2 Johtokuntien rooli paatdksenteossa

Seka Oulussa ettad Tampereella johtokuntien puheenjohtajat olivat turhautuneet
johtokuntien rooliin paatéksenteossa. Turhautumista aiheutti paatettavien asioiden
puute, mutta toisaalta my6s se, ettd johtokuntien tekemia paatoksia ei arvostettu
tai jopa niiden yli kaveltiin. Seuraavat kommentit kertovat selvasti johtokuntien
puheenjohtajien ja poliittisten luottamushenkildiden turhautumisen.

Kuitenkaan ei mallissa ole paatettdvaa oikeasti. Paitsi tilaajan ja tuottajan
sopimukset. Ja nekin virkamiehen esityksesta tullu, mutta muutoin, niin ma
oon leikkisdsti sanonu, ettd pitdaké mun tuoda ulos vankka poliittinen mieli-
pide siita, ettd koko johtokunta lakkautetaan.
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Niin totta kai naa poliittisesti valitut luottamushenkilét turhautuu siita. Jos
luottamushenkilbvaltaa lahdetaéan vahvistamaan, niin kylla tata johtokunnan
rooliakin pitais paatoksentekijana oleellisesti muuttaa niin, etta sielld on
oikeita asioita.

Johtokunnan pé&atoksia ei arvosteta. Eli tavallaan kavelldan yli niitten paatds-
ten, jota johtokunnassa tehddan. Johtokunnan jasenet ovat kokeneet témén
aika usein. Myés tuotantojohtaja on kokenut niin, etta hdnen esimiehensa
eivat arvosta néita johtokunnan tekemia paatoksia. Itse asiassa me keskus-
teltiin siind yhdesséa johtokunnan kokouksessa, jopa niin pitkdlle meni, etta
meilld oli pari jasentd, jotka sano, ettd mita taalld kannattaa olla, kun ei
nditd paatoksia, naitdhan ei noteerata missaan tuolla ylempana.

Eik6 taa oo kaupungin tuhlausta, ettd me istutaan tdalla ja meille maksetaan
tasta palkkaa.

Mun mielipide on, ettd mind olen sen Hameenlinnan mallin kannalla. Etta
tdssa muodossa, mita tehtavia nyt on asetettu tilaajalautakunnalle ja johto-
kunnille, siis poliittisesti oli, etta tybjohtokuntia ei tarvita.

Tuotantojohtajat nostivat Tampereella esiin, ettd politiikkaa kuuluu tilaajapuolelle,
tilaajalautakuntiin. Keskeisina osa-alueina tuotantojohtajat nostivat esille esimerkiksi
palvelutarpeen arvioinnit seka mista halutaan palveluita tilata.

Tilaajalautakuntien ja tuottajajohtokuntien roolit eivat ole selvat ja monet asiat ka-
sitellddnkin samanlaisina paatdsasioina molemmissa elimissd. Tama tuli esille seka
Oulussa ettda Tampereella. Taman epakohdan toivat selvasti esille seka tuotanto-

johtajat ettd johtokuntien puheenjohtajat. Tama ihmetyttaa johtokuntien jasenia ja
herdttda heissa narda. Tampereen luottamushenkilot nakivat tilanteen seuraavasti:

Mutta kun on kaks eri organisaatiota ja on kuitenkin kaupungin toiminnasta
kysymys, niin ei silta voi vélttya. Sita on viela viranhaltijatydssd, valmistelu-
tyOssd, mutta kylla sitd on mydskin paatoksen teon, toiminnankin osalta. On
aika paljon asioita, jotka paatetdan lautakunnassa ja sitten myés meilla.

Toisaalta on myds esimerkkeja, joissa tyonjako toimii ja yhteistyd sujuu hyvassa
jarjestyksessa. Voidaan siis selkedsti nahda, etta tilaajan ja tuottajan roolit ovat
kirkastuneet.

Siis tilaajan kanssa tuotantosopimuksella seurustelu on ollu erittdin hyvada
ja hedelmallista. Esimerkkiné nyt, kun kaupunginhallitus asetti tén saastéta-
votteen, se tuli suoraa tuotantojohtokunnalle. Mehén aukastiin niin tuotan-
tosopimusneuvottelut ja kdydaan nyt tilaajan kanssa, miten tastéd sadstosta
sovittais. Elikka tanad pdivana ollaan poistettu monet niista kivista, joita
kengdssa oli vield kaks vuotta sitten.

37
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3.7.3 Tuotannon johtokuntien rooli tuotantojohtajan
esimiehena ja sparraajana

Johtokuntien puheenjohtajien kokemukset johtokunnan merkityksesta ja vaikut-
tamismahdollisuuksista poikkesivat toisistaan merkittavasti. Eras johtokunnan
puheenjohtaja kommentoi, etta johtokunnalle on annettu todella isoja ja painavia
tehtdvia. Samalla han pohti, kuinka niihin tehtaviin johtokunta pystyy vastaamaan.
Yksi puheenjohtaja puolestaan kertoi menettelytavasta, jossa he ovat muodostaneet
johtoryhman johtokunnan puheenjohtajan, varapuheenjohtajan ja tuotantojohtajan
sekd hanen varamiehensa ja sihteerin kanssa. Johtoryhma kokoontuu johtokunnan
kokousten valilla ja se kdy lapi seuraavaan kokoukseen valmisteltavat asiat. Samalla
han perasi osakeyhtion hallituksista tuttua vastuuvakuutusta viitaten talla suureen
vastuuseensa paatoksenteossa.

Ja tuota, sanosin ndin, ettd ma en yhtaan enempaa johtokunnalle kaipaa
valtaa, mita talla hetkelld on. Ma kaipaan vastuuvakuutuksen.

Puheenjohtajilla oli kuitenkin erilaisia kokemuksia johtokuntien roolista. Myds
tuotantojohtajien kokemukset vaihtelivat voimakkaasti. Eras tuotantojohtaja kertoi
kokemuksistaan edellisesta johtokunnasta. Se oli ollut hyvin passiivinen, mutta nyt
puolestaan oli erittdin aktiivinen johtokunta. Tuotantojohtaja ja puheenjohtajat ovat
lahes paivittdin tekemisissa. Voidaan perustellusti vaittaa, etta tdllaisessa tapaukses-
sa johtokunta varmasti voi tukea tuotannonjohtajaa tydssaan.

Etta han on hyvinkin aktiivinen ihminen ja hakee uudenlaisia malleja, myds-
kin tapaa naitd muitakin johtoryhmia kuin minun omaa johtoryhmaéni. Naitd,
jotka on mun alla. Eli vois sanoo nain, etta johtokuntaan pdin asiat on mun
mielestd kunnossa.

Tampereella tuotantojohtajat kaipasivat vahvempaa tukea kaupungin konsernihallin-
nolta. Heidén mukaan konsernin taholta ei ole esimerkiksi tullut mitdan formaattia
kehityskeskusteluista, vaikka sellaiseen olisi tarvetta. Tuotantojohtajat kaipasivat
my6s vahvempaa johtokuntaa, joka voisi tukea heita tydssaan paremmin. Jos joh-
tokunnat olisivat voimakkaampia ja hallitusmaisesti tydskentelevia, silloin rakenne
voisi ollakin nykyisenkaltainen, jossa tuotantojohtaja on hierarkian huipulla.

Ja sitten en mé tiedd miten muut on sen kokeneet, mutta toisaalta musta ei
oo ihan paras mahdollinen asia se, etta tuota, tda esimiesketju loppuu tuo-
tantojohtajaan. Elikkd meidan esimiehemme ovat johtokunnan puheenjohta-
jat. Minusta tda on siis, itse asiassa johtokunnalle kuuluu tuotantojohtaja ja
henkiléstéhallinto, ellei sitad oo sitten siirretty tolle johtokunnan puheenjohta-
jalle. Elikka ihan vuosilomat tai jos oot sairauden takii pois ja niin edelleen.
Ja tdssa on sitten toisaalta, ma ite koen, ettd sen ketjun katkeaminen, kenen
kanssa mé kayn kehityskeskustelut.

Niin sehan nyt, mika tuolla agendalla onkin, ettd miké sen johtokunnan pitéis
olla. Etta pitdis olla enemman yrityksen ja hallituksen —tapainen. Sillon se
nimenomaan pomottomuus ei olis niin suuri ongelma.
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Tuotantojohtajat nakivat siis ongelmallisena johtokuntien ohuen roolin tuotannon
strategisena ohjaajana ja sita kautta johtokunnan puheenjohtajan heikon roolin
esimiehend. Tassa yhteydessa erds tuotantojohtajista nosti myos esille ongelmana
johtokunnan poliittisuuden.

Siis sparraajana tietysti ja ei tassd, mutta siis kysymyksessahadn on aina ka-
hen vuoden vilein todennédkésesti vaihtuva poliittinen henkild, joka on sitten
joko has been tai tuleva tai sitten muuten vaan siind, niin tarkotan vaan, etta
se ei sindnsa olis valttdmattd ongelma taa esimiehettémyys, jos olis sitten
koko talld johtokuntakonseptilla enemman sitd valtaa ja tekemistd. Etta
sillonhan tulis vahan, vahén toisenlainen kantti siihen asiaan.

3.7.4 Suurta ja kaunista mutta epaselvaa

Tuotantojohtokunnan puheenjohtajan tehtéva koettiin molemmissa kaupungeis-

sa haasteellisena ja merkittdvana luottamustehtévana. Huomionarvoista on, ettei
tehtdvan haasteellisuutta nostettu esiin oman arvovallan ponkittamiseksi, koska
vastaajina oli kokeneita poliitikkoja, jotka olivat olleet monissa vaativissa luottamus-
tehtavissa uransa aikana.

Ja ma oon leikkimielisesti sanonu, jossa on kylld paljon totta, ettd verrattuna
kaupunginhallituksen ty6hon, niin mé sanon, etta palkka laski, mutta tehtéva
koveni. ... Poliittisella uralla, méa uskon, etta kovin paikka, vaikka oon aika
kovissa paikoissa ollu ennenkin. Siihen vastuullisuuteen nghden. ”

"kun ma katon johtokunnasta johtosdantda, ettd mitka tehtavat on annettu,
niin minusta ne on hirveén isoja ja painavia tehtdvia. Mutta eri asia sitten
kuinka sitten kdytannéssa pystyy vastaan niihin, mutta kylla tehtavat on
annettu isot, kun kattoo tota listaa.”

3.7.5 Politikointia tuotannossa

Tuotantojohtokuntien puheenjohtajat tiedostivat sen, etta politiikka kuuluu tilaajalle.
Puheenjohtajat eivat olleet havainneet, etta tuotannon johtokunnissa olisi tehty po-
liittisia paatoksia. Erdas puheenjohtaja oli jopa tehnyt tietoisen paatoksen, ettd han
ohjaa kuntalaisten kysymykset viranhaltijoille. Téma menettelytapa kertoo myds
siitd, etta osa luottamushenkildista tiedostaa oman roolinsa sparraajina ja strategisi-
na suunnannayttajina.

Sosiaali- ja terveystoimi on niin herkka sille kuntalaisten palautukseen ja
yhteydenottoihin, henkilbkunnan yhteydenottoja ja muuta. Etta on yritetty
se pitda ainoastaan niin, etta jos mulle tulee jotakin yksittaista asiaa, niin ma
en rupea sita selvittémaan, vaan ma kaannan sen henkildlle, jolle se kuuluu.

Erds johtokunnan puheenjohtajan nosti kuitenkin esiin arvovalinnat, joita poliittiset
paatoksentekijat on valittu tekemaan. Eli poliittinen paatdksentekija tekee kuitenkin
paatoksia oman arvoperustansa mukaan. On kuitenkin naiivia vaittaa, ettei ihmisten
erilainen arvopohja nakyisi esimerkiksi yritysten hallitustydskentelyssa. Kuitenkin
tuottajajohtokunnissa, jonne edustajat on valittu poliittisin perustein, on oletetta-
vaa, etta arvoperustalla perustellaan myos poliittisia paatoksia.
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"Ei varmaankaan, siis politiikka kuulu, mutta kylla tietysti taytyy ajatella tata
SOTE-puolen toimintaa, niin kylla siind kuitenkin se arvoperusta, arvoperusta
vaikuttaa. Ei sille voi mitaan.”

Luottamushenkil6t tunnistavat politiikan tekemisen riskit, ja he pyrkivat tietoisesti
valttamaankin poliittisia paatoksia yhteisten pelisaantdjen mukaisesti.

Johtokunnassa on kayty jo perehdytyskoulutuksessa keskustelua, etta yrite-
taan pysyy silla omalla tasolla.”

Yllattava tulos haastattelujen perusteella oli, ettd tuotantojohtajat nakivat molem-
missa kaupungeissa, ettei johtokunnissa ole politikoitu. Politiikka ei siis ole sekoittu-
nut tuotannon johtamiseen heiddan mielestaan.

Luulisin ndin. Nimittdin meilld se politiikka, tda on tietysti kertaluontonen
asia varmaan tdd meién johtokunta, se politikointi ei ndy siellé ollenkaan. Ei
mitdan puoluepolitiikkaa, ei mitenkdan.

Kuitenkin erds johtokuntien puheenjohtaja avasi hyvin poliittisen paatoksentekijan
kaksoishaasteen. Toisaalta pitdisi huolehtia tehokkaan tuotannon edellytyksista,
mutta samalla huolehtia kuntalaisten tarpeista. Kun palvelujen kayttdajana ei ole
hallintokunta vaan suoraan kuntalainen, on palvelujen jarjestaminen liiketaloudel-
listen periaatteiden mukaisesti vaikeaa. Sama haastateltava kiinnitti my6s huomiota
siihen, ettd on vaikeaa sopeuttaa toimintoja, koska 80 % menee henkiléstémenoihin
ja niihin puuttuminen on haasteellista kuntaorganisaatiossa. Loppuosa on kaupun-
gin toisilta liikelaitoksilta ostettavia palveluja.

Mutta se, jos tdssa mind vield sanon tassa, mika vaikeuttaa tamméselld
sektorilla kuitenkin tdssa tuotantopuolellakin, kun keskittymista pelkastaan
siihen tuotantoon, niin on se kylla, ettd kun ndma on hirmusen tarkeitd
palveluita kuntaan ja ne kuntalaiset on suoraan niita kdyttdjia. Ei tavalliset
hallintokunnat, vaan kuntalaiset, niin sitte se, ettd puhtaasti taloudellisella,
liiketaloudellisella pohjalla ajatellaan niitd, niin se on kylla vaikeaa.

Kuitenkin konsernijohdon mukaan politiikkan rooli johtokunnissa on nakyvissa. Tulos
oli molemmissa kaupungeissa hyvin selked ja konsernijohdon edustajat nakivat
taman hyvin ongelmallisena.

Niin kdytédnnéssa meilld on nyt ruvennut syntymaan organisaatioita, meilla
on keskushallinnon organisaatio, tilaajaorganisaatio valmistelee omanaan
lautakunnille ja sitten on vield johtokunnille, niin sinne on ruvennu syn-
tymaan oma organisaatio sekéa poliittinen etta virkamies. Ja tata ei meién
yhteiskunta kesta.

Vastaaja selvensi vield, etta yhteiskunta ei kesta sitd, ettd johtokunta ei toteuta
tilaajan strategisia linjauksia, vaan katsoo asioita omasta nakékulmastaan. Toisek-
si syntyy kaksinkertaista paatoksentekoa. Kolmanneksi vastaajan mielesta syntyy
my0s turhia politiikkakustannuksia esimerkiksi kokouspalkkioiden muodossa, mutta
ne eivat ole kokonaisuudessa merkittavia.
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Ja valitettavasti siind hyvin herkasti kdy ndin, tda kay yhtibissakin niin, etta
ne ei noudata omistajan, suurimman niin sanotusti omistajan tahtoa. Tai
jossa minusta omistajana on kaupunginvaltuusto, sen tahtoa. Vaan silla
ruvetaan tekeen omasta nakékulmasta politiikkaa. Tadhan tapahtuu myds
yrityksissa hyvin herkasti, mutta sillon omistaja monesti vaihtaa hallituksen.

Eras konsernijohdon edustaja nosti myods esiin suhdanteiden vaikutuksen poliitti-
seen paatoksentekoon. Hyvana aikana poliittiset paatokset on helppo tehdd, kun
on rahaa investoida ja lisata palveluita. Kuitenkin huonona aikana poliitikkojen on
haastateltavan mielestd vaikeampi tehda kipeita paatoksia, joita tuotannossa pitdisi
tehda.

Hyvéna aikana se ei ole ongelma, koska pystytaan positiivisesti tekeen posi-
tiivisia padtoksia. Mutta taahdn koskee myds yrityksia, etta sillon kun joudu-
taan vaikeisiin tilanteisiin ja resurssit on rajallisia, suomeks sanottuna rahat
loppuu, joudutaan tekeen valintoja. Se on minusta myés vadra paikkakin,
ettd johtokunta joutuu tekemdan sen valinnan. Minusta se on lautakunnan
ja kaupunginhallituksen ja —valtuuston asia tehda se pdatos. Nyt se on vaan
liukunu sinne kaupungin tuottajille. Ja nythan, jos aidosti olis markkinat, niin
meilldhdn on monia tuottajia. Oulun kaupungin omat yksikét on yksi toimija,
mutta tdssahdn tulee se, etta poliittinen paatdksenteko ei voi olla monessa
paikassa ja siksi ma toivosin, etta tahan I6ytyis muutos.

3.7.6 Vilttiketjupoliitikkoja

Seka tuotannonjohtajat etta johtokuntien puheenjohtajat nakivat, etta johtokunnan
rooli talla hetkella riippuu paljon siita, millaisia ihmisid ja minkalaisella substanssilla

sinne saadaan kasattua. Haastatteluissa tuotiin esille hyvia kokemuksia johtokunnis-
ta, joissa on liiketaloudellista, jarjesto- ja koulutusosaamista. Keskeisimpana nahtiin
kuitenkin se, etta kyseisessa johtokunnassa oli paljon substanssiosaamista.

Tutkimuskaupungeissa nahtiin ongelmaksi se, ettei johtokuntatyéta arvosteta ja kun
poliittisia luottamushenkilopaikkoja jaetaan, johtokunnat ovat usein arvoasteikossa
viimeisimpid. Johtokuntiin on konsernihallinnon edustajien mukaan valittu poliitik-
koja, jotka eivat ole tulleet valituksi valtuustoon. Joukossa saattaa olla sellaisiakin,
jotka eivat ole olleet valttamatta valtuustoehdokkainakaan, mutta ovat jostain syys-
ta lahteneet sitten mukaan. Tai uusia tulijoita, joita on haluttu nostaa oppimaan.
Johtokuntiin on valittu my6s nuoria poliitikon alkuja, joita puolueet ovat halunneet
nostaa.

On vahén nyt jotain paikkaa, ettd padsee ndakeen, mitd taalla tapahtuu.
Kokemattomia, kaukana tasta kaupunkitason paatéksenteosta, kun ne ei oo
valtuutettuja.

Mut sitten kaiken kaikkiaan johtokunnan asema on ongelmallinen monessa
Suhteessa. Ei vahiten sen takia, ettd kun he ovat kuitenkin niita poliitikkoja,
he ovat suomeksi sanottuna naité vilttiketjupoliitikkoja; Siis ei ykkos-, eika
kakkosketjua, etta vahan sielta kuitenkin.
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Eras konsernijohdon edustaja naki inhimillisena sen, ettd johtokunnan jasen ei toimi
valtuuston linjausten mukaisesti, ellei han ole syventynyt suureen kokonaisuuteen,
valtuustoon budjettiin ja muihin tavoitteisiin. Ellei johtokunnan jasen ole valtuusto-
tyoskentelyssa mukana, han paatyy ikdvan tai kielteisen paatoksen edessa helposti
positiiviselle ja helpon paatdksen puolelle, joka saattaa siis olla valtuuston asettami-
en tavoitteiden vastainen. Haastateltava myds uskoi, ettd véhemmistd hyppii aisan
yli tietoisesti. Haastateltava oli ollut paljon myds yrityseldmassa mukana ja totesi,
etta myos yksityisella sektorilla ihminen toimii usein samalla tavalla.

3.8 Tuotannon johtokuntien organisoitumisen
uudet vaihtoehtoiset mallit

3.8.1 Puhdas asiantuntijavalta epailyttaa

Haastateltavat saivat pohtia yhtena mallina sellaista, etta tuotannon johtokuntien
poliittisin perustein valitut luottamushenkilét korvattaisiin niin, ettd ne koostuisivat
asiantuntijajasenista. Heita ei siis valittaisi poliittisin perustein. Haastatellut kon-
sernihallinnon edustajat ja tuotantojohtajat olivat kuitenkin skeptisia johtokuntien
muuttamiseksi osakeyhtion hallituksen tapaan toimiviksi elimiksi. Heidéan mielestaan
poliittisessa paatdksenteossa omistajaohjausta kdyttava kaupunginhallitus valitsisi
kuitenkin hallituksen jaseniksi omien viiteryhmien edustajia, vaikka poliittisia henki-
16ité ei mallin mukaan muodollisesti valittaisikaan.

Se on utopiaa, se on utopiaa kylld. No, se ei poliittisesti vain ole, siis jokai-
nenhan valitsee sitten omat poliitikot. Ne I6ytyy kuitenkin ne poliittisesti silla
tavalla ajateltavat henkilét, se menee kuitenkin poliittiseksi. Kylld se niin
realiteetti on vaan.

Kuitenkin yhtidittamisen kautta téhan tavoitteeseen voitaisiin saman vastaajan
mielestd paasta.

Pannaan osakeyhtid, sillon pitédis panna osakeyhtidksi, niin sillon yes. Ja
sillon ne kilpailee vapailla markkinoilla, niilld on osakeyhtiblaki ja raadolli-
nen markkinalainséadanté toimii. Sillon tdma homma toimii, muu on kaikki
teatteria.

Haastatteluissa ilmeni, ettd Tampereella oli yritetty miettia tilaaja-tuottajamallin
rakentamisen aikana johtokunnan tehtdvia ja organisoitumista niin, etta se olisi
enemman yritysmaisesti toimiva hallitus.

No sitte alkuvaiheessahan taté, sillon alussa meilld oli heti se tilanne, etta
kun tata mallia piirrettiin, niin oli idea etta tuotanto pilkotaan pienempiin
osiin ja tulee johtokunnat, jotka hyvin yritysmdiselld hallituksella hallituksen
tavoin toimien niin niilla on tuotantojohtaja, joka on toimitusjohtajamainen
henkil6, joka johtaa sitten johtokunta apunaan sita tuotantoa.
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Silloin oli nostettu esiin ajatus, etta johtosaantoihin kirjattaisiin, etta johtokunnan
jasenista esimerkiksi puolet pitda edustaa tiettyd osaamista. Haastateltava viittasi
kuntalain tuomaan mahdollisuuteen, etta johtokunnille voidaan asettaa tiettyja
velvoitteita ja tiettyja erityispatevyysvaatimuksia. Han nosti esiin liiketaloudellisen
osaamisen tai tietyn substanssialueen osaamisen.

Poliittiset paattajat olivat nahneet ehdotuksen kuitenkin demokratian heikenta-
misend. Puolueet olisivat menettaneet tall6in tarkeitd kasvatuspaikkoja. Haasta-
tellun mukaan poliittiset paattajat olivat katsoneet, etta ehdokkaille, jotka eivat
tule valituksi valtuustoon, pitda tarjota joku paikka, etta heidat saadaan mukaan
ehdokkaiksi my6s seuraaviin vaaleihin. Poliittiset paatoksentekijat olivat todenneet,
ettd demokratian merkitys heikkenisi, jos johtokuntien jasenet nimitettaisiin tietyn
osaamisen perusteella.

3.8.2 Neuvottelukunnalle ei

Yhtena kolmesta mallista haastateltaville esitettiin pohdittavaksi neuvottelukunta-
mallia, jossa tuotannon johtokunnat korvattaisiin neuvottelukunnalla, jonka jasenet
valittaisiin poliittisin perustein. Neuvottelukunnat voisivat kokoontua esimerkiksi 4-6
kertaa vuodessa, ja ne olisivat palvelualoittain toimivia elimia. Niiden tehtavana olisi
esimerkiksi kaupunkistrategian toteutumisen seuraaminen koko palvelutuotantoa
koskien.

Eras haastateltava pelkisti ytimekkaasti haastateltavien vastaukset, kun han epaili,
ettd neuvottelukunnasta tulisi ainoastaan "kokolihapaikkoja”. Muu merkitys jaisi niin
hanen kuin muidenkin haastateltujen mielesta ohueksi.

Néita tallaisten erilaisten kuntayhtymien valtuustopaikkoja, niin niita kut-
suttiin kokolihapaikoiksi. Kaks kertaa vuodessa jasenet tulee tdmméseen
johonkin yhtymavaltuustokokouksiin ja heille tarjotaan ruokaa, joka koostuu
kokolihasta.

3.8.3 Hybridille vihreaa

Haastateltaville esiteltiin myds malli, jossa johtokunta koostuisi seka luottamus-
henkildista ettd ns. ammattilaisista. Néama ammattilaiset olisivat siis oman alansa
asiantuntijoita. Kysymyksia tassa mallissa heratti ennen kaikkea se, milla tavalla
voidaan valita sellaiset asiantuntijat, jotka eivat olisi sidoksissa puolueisiin. Toisaalta
tassa mallissa nahtiin myds mahdollisuus siirtya kohti ammattimaisempaa tuotannon
ohjausta. Tallainen malli voisi toimia my6s yhtiditettdessa palveluja osakeyhtidiksi.
Vastaajat nakivat, etta poliittiset luottamushenkil6t toisivat johtokuntaan kuntalaisen
nakokulmaa. Ammatti-ihmiset toisivat substanssiosaamista, esimerkiksi bisnesosaa-
mista ja liilketoiminnan osaamista.

Vois olla jopa just taa koulutuksellinen ndkékulma, jotta kuntademokratiassa-
ki ymmarrettdis sitten, ettd minka tyyppisia ihmisia sinne tarvitaan. Etta kyl
ma nyt luulen, etta puolueillakin on viisautta, ettd jos ne haluaa ja ymmartaa
ja on tahtoa nimittaa niihin johtokuntiin, esimerkiksi hybridijohtokuntaan niin
oikeanlaisia ihmisia, joilla olis jonkinndkdsta substanssiosaamista.
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Haastatteluissa nousi esille mahdollisuus yhdesta kokoavasta johtokunnasta. Talléin
johtokunta katsoisi laajemman alueen asioita, jolloin osaoptimoinnin maara vaheni-
si. Nain my0s prosessimainen, poikkihallinnollinen, palveluketjut huomioonottava
toiminnan kehittaminen olisi mahdollista.

Tuotantojohtajat nakivat realistisena tuoda ammattilaisten osaamista palvelutuotan-
non johtamiseen juuri hybridimallin kautta.

Elikka yhtélailla, jos esitettdis, ettd lakkautetaan koko johtokuntainstituutio,
niin se on epdrealistinen vaatimus. Ja varmaan lyhyella tahtdykselld tdma
ykkénen on epérealistinen. Ma oon siitd varma, mutta ma tan hybridimallin,
siis sen edun minda ndkisin tuotantojohtajana.

Erds tuotantojohtaja kokisi saavansa ammatti-ihmisilta tukea omalle tyélleen
tuotantojohtajana.

Siis semmosta, miten sen sanois, vankkaa asiantuntijatukea ndille asioille,
kun etta ihan ndilla pelkilld kakkosviltin poliitikoilla, niilld ei riita siis kyky
analysoida niité vaikeita asioita. Saati vieda niita eteen péin. Mutta tdm-
ménen, jos sielld olis kovan luokan Jorma Olliloita kaks kappaletta meidén
Jjohtokunnassa, niin se nostais sen johtokunnan tekemisen ja sanomisen ja
lausumisen merkitysta.

Eras tuotantojohtaja totesi, etta han taloustieteilijana odottaisi, ettd hanella olisi
asiantunteva hallitus tukena. Han toivoi, etta hallitus antaisi raamit kunnolla.

Sanoisi, ettd ldhe kdveleen tai ole paikalla,. Ettd tadhan on ihan bisnesta.
Taa on puhdasta bisnesta tama.
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4 Johtopaatoksia ja evaita
tilaaja-tuottajamallin
jatkokehittamiseen

Esitan johtopaatokset teoriaperustaan ja haastattelujen analyysiin pohjautuen.

4.1 Kehittamisehdotus 1:
Poliittisen tahtotilan kirkastaminen

Seka kaupunginhallituksen etta -valtuuston rooli konsernijohtamisessa ja omistaja-
ohjauksessa tulee kasvamaan tuotannon moninaistumisen myo6ta. Siksi Erityisesti
kaupunginhallituksen ja -valtuuston pitaa keskittya strategiseen johtamiseen.
Lautakunta vastaa erityisesti palvelun tilaamisesta sopimusmenettelyn my6ta, joten
hallituksen ja valtuuston strateginen rooli korostuu. Naiden tehtdvien pitaa olla
kehittamisen keskidssa.

Kuntien strategista johtamista pitda kirkastaa ja vakiinnuttaa se nykyista selvem-
min osaksi arkipdivan johtamista kaikilla tasoilla. Luvuista eli euroista taytyy pitaa
huoli, johon nettobudjetointi ja suoritebudjetointi ovat hyvia valineitd. Samalla pitaa
muistaa, etta vain onnistuneiden toimenpiteiden kautta syntyvat tulokset. Toimenpi-
teiden seurantaa ja johtamista on kehitettava voimakkaasti.

Haastatteluissa tuli esille, ettd molemmissa tutkimuksen kohdekaupungeissa selkea
poliittinen tahtotila oman palvelutuotannon ja ulkoa ostettavan tuotannon suhteesta
puuttuu. Tama aiheuttaa turhaa pohdintaa oman palvelutuotannon tulevaisuudesta
ja poliittista kadenvaantoa. Haastateltavat virkamiehet totesivat, etta tallaisen suh-
teen raamittaminen on haasteellista luottamushenkilGille. Kaikesta huolimatta pitaa
pystya maarittelemaan, mita palveluita ostetaan ja milla tavalla ( kilpailuttamalla,
palvelusetelilld ). Hinta-laatu -suhteen pitdisi padosin maarittaa palveluiden tuotan-
to- tai hankkimistavan.
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4.2 Kehittamisehdotus 2:
Poliittisen johtamisen ja asiantuntijajohtamisen
roolien ja vastuiden tasmentaminen

Tampereelle perustetaan yksi yhteinen hyvinvointipalvelujen johtokunta. N&in
paatoksentekoon saadaan liséa poikkihallinnollisuutta. Haastatteluissa esiin tuotu
osaoptimoinnin vaara vahenee, kun strateginen ohjaus yhdistetaan. Liikelaitosten
johtokunnat jatkaisivat tdssa mallissa nykyisellddn, mutta myds siella kannattaisi
olla mukana liiketoiminnan ja johtamisen asiantuntijoita ilman poliittista mandaattia.

Ouluun perustetaan johtamisjarjestelman muutoksen yhteydessa yksi yhteinen
johtokunta hyvinvointi- seka sivistys- ja kaupunkikulttuuripalveluita vastaavaan
kaupungin omaan palvelutuotantoon. Ouluun suunniteltu johtamisjarjestelman
uudistus lahtee tosin tdman hetkisen esityksen mukaan siita olettamasta, etta aina
yhdesta palvelukokonaisuudesta vastaisi yksi johtaja. Eli esimerkiksi hyvinvointipal-
veluiden johtaja olisi vastuussa koko tilaus-tuotanto-ketjusta hyvinvointipalveluissa.
Esitén kuitenkin tilaaja-tuottajamallin idean mukaisesti, etta tuotannon ohjaajana
ja tuotantojohtajien esimiehena toimisi johtokunta. Paatdkset Oulun johtamisjar-
jestelmasta tehdaan vuoden 2011 kevaan aikana. Kuten Tampereella, esitan, etta
Oulussakin liikelaitosten johtokunnat jatkaisivat tédssa mallissa nykyiselladn, mutta
jatkossa niihinkin olisi suositeltavaa ottaa mukaan liiketoiminnan ja johtamisen
asiantuntijoita ilman poliittista mandaattia.

Johtokunta koostuisi hybridimaisesti poliittisista padtoksentekijoista ja asiantuntija-
jasenista. Olennaista on pitaa johtokunnat riittdvan pienina toimintakyvyn yllapita-
miseksi. Maksimikoko on seitseman jasenta jakaantuen niin, etta olisi esimerkiksi
nelja poliittista paatoksentekijaa ja kolme asiantuntijajasentd. Asiantuntijajdsenten
valinnassa keskeistd on heiddn osaamisensa ja kokemuksensa erityisesti palvelulii-
ketoiminnan strategisesta johtamisesta, arkipaivan liikkeenjohtamisesta ja henkilds-
téjohtamisesta. Roolitus pitda tehda poliittisten luottamushenkildiden kanssa huolel-
lisesti, jotta johtokuntaan saadaan kaikkien kriittisten osaamisalueiden tuntemusta.
Riippumattomuudesta poliittisiin puolueisiin pitaa huolehtia.

Nykyiset johtosdannét olisivat uudenlaisten johtokuntien tydn pohjana. Tavoittee-
na on uusi, strategisempi ote tuotannon johtamiseen. Erityisen tarkeda on tarjota
parempi tuki tuotantojohtajalle, hanen sparraaminen tuotantotalouden johtamises-
sa. Yksi tarked padpaino on tuotantoa tukevien uusien henkiloston kannustinjarjes-
telmien luominen seka henkiléstdpolitiikan linjaaminen. Johtokunnan esittelijoina
toimisivat tuotantojohtajat. Tietyt yhteiset asiat, kuten esimerkiksi lomat, esittelisi
"tuotantojohtajien vanhin”.

Johtokunnat valitsisi nimitysvaliokunta. Nimitysvaliokunnassa olisi edustus kaupun-
ginhallituksesta seka konsernihallinnosta. Sen tehtavana olisi erityisesti arvioida
kaupungin ulkopuoliset asiantuntijajasenet seka paattad, keta esitetadn edelleen
kaupunginhallitukselle ja kaupunginvaltuustolle hyvaksyttavaksi.
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Kuva 6. Oulun kaupungin mahdollinen organisaatiokaavio muutoksen jdlkeen.
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Kuva 7. Tampereen kaupungin uusi organisaatiokaavio muutoksen jalkeen.

Paadyttiinpa millaiseen organisaatiorakenteeseen tahansa, pitda kummassakin
kaupungissa huolehtia oman palvelutuotannon mahdollisuudesta menestya ja on-
nistua asiakaslahtoisten palveluiden kehittamisessa, tuottavuuden parantamisessa
seka henkiléstévoimavarojen johtamisessa ja kehittdmisessa. Haastatteluaineiston
perusteella asiantuntijoilla tdydennetty tuotannon johtokunta olisi toteutuessaan
yksi merkittavimmista parempien palvelujen, paremman johtamisen ja tuottavuuden
mahdollistajista.

4.3 Kehittamisehdotus 3: Aitoa tulosvastuuta
tuotannon johtamiseen

Yksi olennainen tutkimuksen havainto on, etta sopimusmenettelysta on lipsuttu.
Erityisesti tama on johtamisen kysymys. Jos sanktiot ja palkkiot puuttuvat sopimuk-
sesta, lipsumista varmasti tapahtuu. Kuten téman tutkimuksen teoriaosuudessa jo
todettiin, sopimus on tilaaja-tuottajamallin kulmakivi. Jos se on puutteellinen, koko
toimintatapa karsii. Asiakkaan roolin ymmartaminen vaivaa seka poliitikkoja etta
virkamiehia. Asiakaslahtdisyyden pitaa olla yksi avainmittareista, kun tulosvastuuta
konkretisoidaan.
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4.4 Kehittamisehdotus 4: Tilaaja-tuottajamallin
kustannusvaikutukset selville

Tutkimuksen kohdekaupungeissa tilaaja-tuottajamallin kayttédnoton myota kus-
tannustietoisuus ja lapindkyvyys ovat parantuneet. Hierarkia on myds mataloitunut
perinteisesta hierarkkisesta johtamismallista. Hyvana puolena nahtiin myds se,
ettd valta on nyt silla, joka allekirjoittaa palvelusopimuksen. Tilaaja-tuottajamallin
kustannusvaikutukset ja mallilla saavutettavat selkeat saastot on kuitenkin vaikea
todentaa. Tama tuli esille haastattelujen myéta, kun haastateltavat ottivat asiaan
kantaa. Kannattaa kysya, johtuvatko tutkimuksen kohdekaupungeissa tietyissa
palveluissa saavutetut kustannussdastot tilaaja-tuottajamallista ja voidaanko sdastét
selittda sinansa tilaaja-tuottajamallin kayttoonotolla. Mallista tehtdavan tutkimuksen
mielenkiinnon tulisikin kohdistua osaltaan nyt tahan problematiikkaan. Olennaista
on myos kysyd, mitd kustannusvaikutusten tehokkaampi seuraaminen edellyttaisi
toiminnan kehittdmiselta ja tietojarjestelmilta.

Yksi olennainen kysymys kuuluu, onko tilaaja-tuottajamallilla kyetty vapauttamaan
tydpanosta primaariin tyéhon eli palvelun eturintamaan asiakkaan hyvaksi?

On tarkeaa maaritelld tuottavuus, vaikuttavuus ja laatu ja se, kenen vastuulla nédma
asiat ovat. Jos nain pitkalle kunnassa paastaan, on pakko kehittaa mittaamista ja
indikaattoreita, jotta seuranta ja raportointi onnistuvat. Téma on tarkeaa seka tilaa-
jalle etta tuottajalle. Mittaamisesta ja mittareista puhuttaessa usein haetaan liian
monimutkaista ratkaisua. Usein piiloudutaan sen hokeman taakse, etta hyvinvointi-
palvelujen mittaaminen on niin vaikeaa. Kaksi asiakaslaatua ja kaksi ty6hyvinvointia
mittaavaa mittaria ja yksi kustannuksia mittaava kriteeri on riittavasti. Kolme kertaa
vuodessa tapahtuva seuranta on alkuvaiheessa riittéva taajuus. Mikali mittareita ei
kunnassa saada aikaan tai ne eivat ole riittavan oikeita tai luotettavia, on harkittava
mittaamista kuvaavaa tekstia tai analyysia.

4.5 Kehittamisehdotus 5:
Sopimusmenettelyn tehostaminen

Haastateltavat totesivat liki poikkeuksetta, ettéd sopimuksellisuus on lisannyt
byrokratiaa. Voidaan kysya, onko byrokratian lisééntyminen osaltaan tilaaja-tuotta-
jamallista saatavien hydtyjen hinta. Jatkotutkimuksen yksi olennainen tehtava on
etsia keinoja, kuinka sopimusmenettelya voitaisiin virtaviivaistaa ja ndin vahentaa
byrokratiaa.

Lisdksi on hyva arvioida sitd, onko joidenkin prosessien osalta yksi talousarviovuosi
liian lyhyt. Eli tulisiko sopimusohjaus tehda esimerkiksi 2-3 vuoden jaksoissa? An-
taako budjettiprosessi téhan riittavat mahdollisuudet?

Esimerkiksi Oulussa on alettu kehittdmaan ja jasentamaan toimintaa palvelujen
jarjestamisstrategian ja palvelujen hankintasuunnitelman avulla. Palvelujen jarjes-
tamisstrategia on pidemman aikavalin suunnitelma palvelujen jarjestamiseen, esim.
valtuustokaudelle. Palvelujen hankintasuunnitelma on puolestaan vuosittain tasmen-
netty palvelujen jarjestamissuunnitelma.
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4.6 Kehittamisehdotus 6: Tyohyvinvoinnilla
tuottavuutta

Tama kehittamisehdotus voidaan nahda jopa irrallisena tasta tutkimuksesta ja

sen aiheesta, mutta haluan nostaa aiheen kuitenkin yhdeksi kehittémisen paino-
pisteeksi. Téama tutkimus painottui tuotannon johtamisen haasteisiin. Johtaminen
onkin yksi tarkeimmistd osa-alueista, jolla voidaan vaikuttaa tyéhyvinvointiin ja sen
parantamiseen. Useissa viimeisimmissa tutkimuksissa ja selvityksissa on kiinnitetty
huomiota tyohyvinvoinnin kehittdmiseen. Tassakin tutkimuksessa se nousi voimak-
kaasti esille. Haastatteluissa seka tuotannonjohtajat etta poliittiset luottamushen-
kilét nostivat tydssa jaksamisen ja vajaakuntoiset eradksi tarkeimmista asioista,
kun halutaan vaikuttaa tuottavuuteen. Tuottavuuden parantamisessa térkeinta on
innostuneet ja tydssaan viihtyvat ihmiset. Niiden tuloksena syntyy menestys.

Molemmissa kohdekaupungeissa Tampereella ja Oulussa pitaa jatkaa tyohyvin-
voinnin kehittamista riittavan laajalla ja kokonaisvaltaisella hankkeella niin, etta se
ulotetaan johdosta tydntekijatasolle saakka. Tahdn tydhén hyva kumppani voisi olla
juuri esimerkiksi Ty6terveyslaitos, jossa tydhyvinvoinnin kehittamistyolla on pitkat
perinteet, kuten Druvan-hanke osoittaa.

Tuottavuus ja tydhyvinvointi ovat tiiviisti yhteydessa toisiinsa. Hyvin hoidetussa tyo-
paikassa ihmisia pidetdan tarkeimpana voimavarana, heidan vaikutusmahdollisuudet
vaikuttaa tydhonsa ovat hyvat ja he voivat kehittya tydssaan. Nailla tyopaikoilla
viihdytdan ja usein se nakyy myos laadussa ja tuloksissa. Mutta samaan aikaan on
huonosti johdettuja tydpaikkoja, jossa tydpahoinvointi on liian tuttu ilmid. (Tyotur-
vallisuuskeskus 2007:6.)

Taman tutkimuksen kappaleessa henkilostdpolitiikka ja kilpailukyky kasitellaan
johtamista osana tyéhyvinvointia. Haastatteluissa tuli esille, ettd eraassa yksikdssa
sairauspoissaolot ovat yli kaksinkertaiset kaupungin keskiarvoon nahden. Haasta-
teltava kertoi, ettd kun ty6terveyshuollon kanssa asiaa selvitettiin, 16ytyi henkil6-
kunnasta noin 16 prosenttia vajaakuntoisia. Haastateltava ei kuitenkaan maaritellyt
vajaakuntoisuutta tdman tutkimuksen haastatteluissa tarkemmin.

Julkisella sektorilla normaali maara vajaakuntoisia huonolla tyokyvylla mitattuna on
noin 10 prosenttia. Tyoterveyslaitoksen tutkimuksissa pk-sektorilla tulokset ovat
olleet samansuuntaisia. Tyokyvylla tarkoitetaan tyon ja omien voimavarojen valista
suhdetta. Jos ne vastaavat toisiaan, tydkyky on hyva. Jos ne eivat vastaa, tydkyky
on huono. (Ilmarinen 2010.)

Sairauspoissaolojen maara on kasvanut merkittavasti. Sairauspoissaoloja oli teolli-
suuden tyontekijoilla viisi prosenttia ja kunnissa kuusi prosenttia. Téma oli tilanne
vuonna 2005, kun mittarina kaytettiin sairauspoissaolojen osuutta saannollisesta
vuosityOajasta. Sairauspoissaolojen lisaantyminen nakyy kaikissa ammattiryhmissa,
kun asiaa selvitettiin tyoterveyslaitoksen Kunta 10-tutkimuksessa. Ainoan poik-
keuksen tekee ylempiin toimihenkildihin kuuluvat miehet, jotka eivat sairastelleet
edellisvuotta eli vuotta 2005 merkittavasti enempaa. Kaikkein jyrkimmin sairaus-
poissaolot ovat nousseet raskasta ruumiillista ty6ta tekevilld naisilla. Lahihoitajat,
keittiohenkilostd, ja siivoojat kuuluvat juuri tahan ryhmaan. (Tyoturvallisuuskeskus
2007:7.) Taman tutkimuksen kohteena ollut palvelutuotanto tyéllistaa pitkalle juuri
edellda mainittuja ammattiryhmia.
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Kunnissa tehdadn maamme raskaimmat ty6t. Nain kertoo Tydolobarometri syksylta
2006, kun tyontekijoiden omia kokemuksia on kartoitettu. Kunnan tyontekijoista
enemmist6 onkin sitd mielta, ettd heidan tyota pitaa keventaa. (Tydturvallisuus-
keskus 2007:7.) Toinen huolestuttava piirre on vakivalta tai sen pelko. Kuntatyon-
tekijoista jopa 19 prosenttia kertoo, etta he ovat joutuneet vakivallan tai sen uhan
kohteeksi. Huomionarvoista on, etta teollisuudessa vastaava luku on vain yksi.
(Ty6turvallisuuskeskus 2007:7.)

Julkisella sektorilla on tdmankin tutkimuksen perusteella huomattavan paljon kehit-
tamista henkildston johtamisessa. Julkisella sektorilla hyvalla johtamisella voitaisiin
tuottavuutta kehittad huomattavasti. Erityisesti juuri matalapalkkaisilla, raskasta
tyota tekevilld, usein naisvaltaisilla aloilla johtamiseen olisi kiinnitettava erityista
huomiota. Juuri hyvalla johtamisella on merkittava vaikutus tychyvinvointiin. (Ilma-
rinen 2010.) Hyva johtaminen pitda pystya ulottamaan ylimmasta johdosta myo6s
Iahiesimiehiin. Tama vaatii suurta organisaatiokulttuurin muutosta ja toisaalta hyvan
johtamisen mahdollistamista.

Jos ihminen ei viihdy tydssa, vika voi olla johtamisessa ja tyén organisoinnissa tai
tyontekijan kyvyssa tai molemmissa. IImarisen mukaan nyrkkisaanto on etta 60 %
johtuu tydsta 40 % ihmisista. Ilmarinen myds huomauttaa, etta jokaisella tydnteki-
jalla, jolla on tyokykya, on tuottava. (Ilmarinen 2010.)

Kun panostetaan riittavasti tyohyvinvointiin ja ty6turvallisuuteen, voidaan 16ytaa
malleja, joilla selvitddn globaalissa, yha tiukentuvassa kilpailussa.

Jotta tydhyvinvointia voidaan lisdta ja parantaa, pitdaa kehittad samanaikaisesti tyo-
olosuhteita, toiden sisaltdd, tydtaitoja ja johtamista. Jos yhdelldkin osa-alueella on
suuria puutteita, tehokas toiminta estyy ja kokonaistavoitetta ei saavuteta. (Tydtur-
vallisuuskeskus 2007, 8.)

Rohkaisevia tuloksia on saatu mm. Druvan-mallin (Ty6turvallisuuskeskus, 2007)
avulla. Kuvassa 10 kdydaan lapi Druvan-mallin oletettuja vaikutussuhteita. Hyva
johtajuus, koko henkildstén sitoutuminen, tietotaito, seka valmius kehityshankkeisiin
ja elamantapamuutoksiin ovat edellytyksia toiminnan onnistumiseen. Myonteisia
vaikutuksia koko henkildston terveyteen, tyokykyyyn, tyoviihtyvyyteen, ja yhteisty6-
hén syntyy monimuotoisen toiminnan avulla. Tastd puolestaan seuraa tehokkaan
tydajan lisadntyminen ja tuottavuuden parantuminen. Kun sairauspoissaolot ja
tyokyvyttdmyyseldakkeiden maara vahenee, kulut vdhenevat ja syntyy taloudellisia
saastoja.
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Kuva 8. Druvan-mallin oletetut vaikutussuhteet (Tyoturvallisuuskeskus 2007, 15)

Druvan-mallin mukaiset lisapanostukset tydhyvinvointiin tuottivat 46 prosentin
tuoton sijoitetulle padomalle kolmessa vuodessa. Tuotto saatiin vahentyneina
sairaus- ja elakekustannuksina. (Ty6turvallisuuskeskus 2007:7.) Jos Druvan-mallia
sovellettaisiin koko Suomessa, se voisi tuottaa professori Guy Ahosen mukaan jopa
1,2 miljardin euron vuotuiset vahennykset pelkastaan tyokyvyttémyyselakekustan-
nuksiin, jos oletetaan, etta kaikki kunnat ovat Dragsfjardin kaltaisia. (Tyoturvalli-
suuskeskus 2007:10.)
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Liitteet

Liite 1 Kasitteet

Bruttoyksikosta osakeyhtioon

Ennen tilaaja-tuottajamallin maarittelya kdydaan lapi muita organisoitumismuo-
toja, joiden kautta kunta voi organisoida omaa toimintaansa ja omia yksikkojaan.
Martikaisen ja Meklinin mukaan kunnissa bruttoyksikdiksi on aiemmin organisoitu
sellaiset yksikot, jotka tuottavat palveluja. Talousarviota kasitellessaan valtuusto on
paattanyt bruttoyksikon tuloslaskelman tulo- ja menolajeittain. Yksikkda on ohjattu
tiukasti. Nain silla ei ole ollut kovinkaan paljon mahdollisuuksia vaikuttaa palvelujen
tuottamiseen tarvittavien voimavarojen kdyttdon. Nettobudjetointi otettiinkin kayt-
t6on vuoden 1993 alusta, kun pyrittiin lisdamaan palveluyksikkdjen joustavuutta.
(Martikainen & Meklin 2003: 9.) Valtuusto paattaa nettoyksikén kohdalla vain net-
toyksikén nettotuloksesta eli ali-/ylijdamasta. Nettoyksikkd voi ndin bruttoyksikkéa
vapaammin organisoida toimintaansa. Palveluja tuottava yksikkd muutetaan netto-
yksikoksi yleensa silloin, kun se kykenee kattamaan suuren osan kayttdmenoistaan
omilla myynti- tai maksutuloillaan. (Martikainen & Meklin 2003: 10)

Kunnan on mahdollista organisoida toimintaansa my®s liikelaitosten kautta. Lii-
kelaitokset voidaan jakaa kolmeen eri liikelaitostyyppiin: kunnan liikelaitoksiksi,
kuntayhtyman liikelaitoksiksi tai liikelaitoskuntayhtymiksi. Kunnallinen liikelaitos on
tarkoitettu palveluiden tuottajaorganisaatioksi. (Kuntalaki.) Liikelaitoksen perustami-
nen on teoriassa mahdollista silloin, kun se pystyy kattamaan suuren osan padaoma-
menoistaan omilla tuloillaan. Liikelaitosmuoto sopii sellaisille yksikdille, jotka myyvat
palveluja eika niilla ole paljon viranomaistehtavia. Toiminta kilpailuilla markkinoilla
on oltava kuitenkin vahaista eli alle 10 %. Liikelaitos on julkisoikeudellinen vaihtoeh-
to osakeyhticlle. (Martikainen & Meklin 2003: 10.)

Kunnallisessa palvelutuotannossa kaikkein itsenaisin organisointimuoto on osakeyh-
ti6. Kunnallisessa osakeyhtitssa kunta voi itsendisesti paattaa palveluiden tuottami-
sen tavasta eli itsendisyys on varsin suuri. Usein kunta yhtién omistajana maarit-
telee vain sen, mita yhtiod tuottaa. Konsernistrategiassa osakeyhtié pyritaan lisaksi
sitomaan avulla kunnallisen palvelutuotannon kokonaisuuden osaksi. (Martikainen &
Meklin 2003: 10.)
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Kuva 1. Julkisen palvelun organisointimalleja (Martikainen ja Meklin 2003, 10).

Hierarkkinen toimintatapa

Kuntien oma palvelutuotanto on perinteisesti organisoitu hierarkkisen toimintata-
van avulla. Edelld mainitun toimintatavan nelja keskeista kasitettad ovat tuotanto,
ohjausprosessi, tuote seka tuotteiden kustannus-vaikuttavuus. (Kallio ym. 2006:19.)
Palvelujen tuottaminen tapahtuu tuotantoyksikoissa, jotka ovat yleensa sektoreittain
linjaorganisaation alimmalla tasolla. Ohjausprosessissa valtuusto, kunnan hallitus ja
lautakunnat esikuntineen ohjaavat hierarkiassa alempana olevia tuotantoyksikkoja.
Ohjauksessa keskeista on, ettd se perustuu valta-asetelmaan eli ylempi hierarkia-
taso ohjaa alempaa saadosten asettamissa rajoissa. Toimintatavan yksi keskeinen
piirre on, etta puhutaan resurssiohjauksesta. Resursseja ohjataan budjettiprosessilla
ja maararahojen tarve perustellaan resurssitarpeiden mukaan, ei toiminnan aikaan-
saannoksien perusteella. Hyvana aikana maararahoja lisdtaan tasaisesti inkremen-
taalisen lisdysajattelun mukaisesti. Taantuman aikaan madrarahoja puolestaan
leikataan juustohdylaperiaatteella dekrementaalisen vahennysajattelun mukaan.
(Kallio ym. 2006: 19-21.)

Hierarkkisesessa toimintatavassa tuotetaan kuntalaisille palveluja, mutta itseisar-
voista eivat ole palvelut. Ne ovat vélineitd, jotta saadaan aikaan vaikuttavuutta.
Tuotteet ja niiden vaikutukset eivat ole kasitteena toimintamallin keskitssa. Keskeis-
ta on kuitenkin resurssitarpeista kaytava keskustelu. Kirjoittamattomana tausta-
ajatuksena mallissa pidetaan sitd, etta vaikuttavuus varmistuu oikeista resursseista
ja kun niitd kdytetaén oikein. Mallissa ei mydskaan ole oman tuotannon osalta
vahvoja kannustimia kustannusten laskemiseen ja tuotteiden nimedmiseen. (Kallio
ym. 2006: 21.)
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Tilaaja-tuottajamalli

Tilaaja-tuottajamalli ei ole kasitteena selva, ainoastaan eroavaisuus hierarkkiseen
johtamismalliin on selkea. Perinteiseen, hierarkkiseen johtamismalliin verrattuna
tilaaja-tuottajamalli tuo kuntien palvelutuotantoon markkinatalouden piirteita.
Tilaaja-tuottajamallia voidaan kutsua eri nimilld. (Kallio ym. 2006: 22.) Tas-

sa tutkimuksessa lapikaytya Oulun tilaaja-tuottajamallia kutsutaan esimerkiksi
ydinkunta-palvelukuntamalliksi.

Tilaaja-tuottajamallin peruskasitteita ovat tilaajan ja tuottajan valilla solmittava
sopimus, jolla tilaaja tilaa. Tilaaja-tuottajamallissa tilaajat ja tuottajat siis erotetaan
toisistaan. Palvelut voidaan tuottaa kunnan omissa yksikdissa tai palvelut voidaan
hankkia my6s yksityisilta palveluntuottajilta. Jos malli vieddan kaikkein pisimmalle,
hankitaan palvelut ainoastaan yksityisen sektorilta ja ndin kunnalle ja muulle julki-
selle sektorille jaisi vain rooli madrittelijana, tilaajana ja maksajana. Valttamatta siis
tilaaja-tuottajamalli ei tarkoita ulkoistamista tai yksityistamistd, vaan kunnan omat
yksikot voivat tuottaa kaikki palvelut itse. (Martikainen & Meklin 2003: 9.)

Tilaaja-tuottaja, ostaja-myyja

Kirjallisuudessa on verrattu tilaajia ja tuottajia myyjiin ja ostajiin. Tilaaja-tuottaja-
mallissa tilaaja myyjana tietda, mita kuntalaisille myydaan ja toisaalta tilaaja tietaa,
milta tuottajalta tuotteet hankitaan (Kallio ym. 2006: 28-29). Jotta tilaaja voi olla
varma kuntalaisten ja palveluiden kayttdjien tarpeista on sen hankittava tietoa
palvelujen kayttajien tarpeista. Tilaajalla eli myyjalla on myds rahat, joilla se ostaa
kuntalaisille vaikuttavuutta. Tuottajan vastuulla on puolestaan tuotteiden tuottami-
nen mahdollisimman taloudellisesti ja laadukkaasti. (Kallio ym. 2006: 28-29.)

Siitonen ja Valkama mainitsevat tilaajan tehtavina viisi keskeista kokonaisuutta.
Ensimmainen niista on palvelukokonaisuuksien ostaminen, jota poliittiset tavoitteet
ohjaavat. Toiseksi tilaajan tehtdvana on valita maarallisilla ja laadullisilla maarityk-
silla palvelutuotteet. Kolmanneksi tilaajan pitda arvioida palvelujen hinnan ja laadun
suhdetta, suoritehintoja ja mahdollista vaikuttavuutta. Neljantena Siitonen ja Valka-
ma nostavat tilaajan tehtdvan kilpailuttajana ja viidentena tuottajan valinnan seka
tuottajan toiminnan seuraamisen. (Siitonen & Valkama 2003: 35.)

Tilaaja-tuottajamallissa tuottajana voi olla kunnan oma tuotantoyksikk®, kolman-
nen sektorin tai yksityisen sektorin tuottaja (Kallio ym. 2006: 28-29). Siitonen ja
Valkama ovat hahmottaneet tuottajan tehtaviksi kuusi keskeista tehtavaa. Tuottajan
tehtdvana on ensimmaiseksi tuotannontekijdiden hankkiminen ja paattdminen siita,
kuinka niita yhdistelldan. Toiseksi niita pitaa kehittad ja huolehtia niiden kunnos-
sapidosta. Keskeinen tuottajan tehtava on palvelujen tuotteistaminen ja niiden
toimittaminen tilaajalle. Kolmantena kokonaisuutena Siitonen ja Valkama mainitse-
vat tarjousten laatimisen ja sopimusten solmimisen. Tuottajan tulee myds seurata,
kuinka tehokasta toiminta on ja millainen on erilaisten tuotantotapojen hyétysuhde.
Kuudentena tehtdvana tuottajalla on tilaajan informointi omasta osaamisestaan ja
uusista palveluista. (Siitonen & Valkama 2003: 35.)
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Resurssiohjausmallista palveluseteleihin

Suomen julkishallinnossa on resurssiohjausmallilla pitkat perinteet samaan tapaan
kuin muissakin maissa. Resurssiohjausmallissa keskeistd on, etta siina osoitetaan
voimavarat resurssien hankintaan ja toiseksi siind maaritellaan, millaisia resurs-
seja voimavaroilla hankitaan. Toisin sanoen maaritellddn resurssien maara ja laji.
Kansainvalista kehitystd seuraten kuntien talouden ohjaus on 1990-luvulla siirtynyt
resurssiohjauksesta tulosohjauksen suuntaan. (Anttiroiko ym. 2003: 72.)

Pelkistettyna tulosohjauksen ideana on suoritteiden eli palveluiden ja rahoituksen
kytkeminen yhteen. Toiseksi tulosohjauksen tarkoituksena on tilaajien ja tuottajien
eriyttdminen selvasti erilleen. Mallissa ollaan kiinnostuneita tuotannon loppupaan
tekijoista eli suoritteista ja niiden vaikutuksista. Tulosohjausmallissa naita myds pyri-
taan ohjaamaan. Kehys- tai raamibudjettikdytdnto on osa tulosohjausmallia. Ennen
kuin lopullinen budjetti hyvaksytaan, kehysbudjetissa tehdaan kehyspaatés, jossa
allokoidaan varat eri kohteisiin. Tarkempi kohdentaminen tehdaan kehyspaatoksen
sisalld. (Anttiroiko ym. 2003: 72.)

Tulosohjausmallissa on useanlaisia variaatioita, joita esitellaén lyhyesti alla.

Tulosohjauksen perusajatuksen toteuttaa puhtaimmin tulosbudjettimalli (tulossopi-
mus, sopimus). Suoritteet ja niiden vaikutukset toiminnan tuloksina seka rahoitus
litetd@n yhteen. Toinen keskeinen elementti on kunnan keskusjohdon ja toimin-
tayksikkdjen valinen kumppanuus. Sopimus solmitaan kaikkien kunnan yksikkdjen
kesken ilman kilpailua kumppanuuden hengessa. Jalkikateen tapahtuvan arvioinnin
padpaino on sovitun tuloksen toteutumisessa.

Kehysbudjettimallissa (konttdasummabudjetti, kehyssopimus) tulosta ja rahaa ei bud-
jetointivaiheessa kytketa tiukasti yhteen. Sité vastoin kunnan keskusjohto osoittaa
kénttdsumman, jolla toimintayksikkd hoitaa tehtavaansa. Tulosta ja rahaa ei aina
pystyta kytkemaan yhteen, koska tulosta ei pystyta sopimaan tarkasti etukateen.
Kehysbudjettimallissa tuloksia arvioidaan vasta jalkikateen. On kuitenkin muistet-
tava, ettd puhdas malli on harvinaisuus ja kdytannéssa useiden kuntien budjetointi
on sekoitus tulosbudjetointimallia ja konttasummabudjetointia. Tulosohjaus lisasi
mahdollisuuksia kayttaa muita malleja. Yksi sellainen on tilaaja-tuottajamalli. Siina
ohjaukseen tulee kilpailuelementti mukaan. (Anttiroiko ym. 2003: 73.)

Tulosohjaus toi mukanaan myds palvelusetelit. Niiden ideana on, etta palveluseteli
eli rahoitus annetaan kuntalaiselle eli palvelun saajalle. Tosin kaytanndssa usein
rajoitetaan, mista kuntalainen voi hankkia palvelun. Valinta on siis kaksivaiheinen.
Poliittiset paatoksentekijat paattavat, mitka palvelut rahoitetaan verorahoilla ja
kuntalaiset voivat paattda, mita palveluntuottajaa he haluavat kayttda. (Anttiroiko
ym. 2003: 72.)

Vaikuttavuus ja tuottavuus

Vaikuttavuudella tarkoitetaan niin lyhyella kuin pitkalla aikavalilla toteutuvia yh-
teiskunnallisia vaikutuksia. Hyvan vaikuttavuuden edellytys on tehda oikeita asioita
tehokkaasti ja tuottavasti. Vaikka tuloksellisuuden arvioinnista annettiin ensimmai-
set suositukset jo vuonna 1989, laadun ja tuottavuuden mittareiden kehitystyd on
edelleen kesken. (Korpela & Makitalo 2008: 162-163.)
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Taloudellista hyvinvointia mitataan yleensa tulotasolla asukasta kohti. Suomessa
tulotaso asukasta kohti on kaksikymmenkertaistunut 1860-luvulta Idhtien, vaikka
samaan aikaan tyépanos henked kohti on vahentynyt. Taloudellinen hyvinvointi on
noussut tyén tuottavuuden ansiosta. Tuottavuus tarkoittaa periaatteessa samaa
asiaa yksityisella ja julkisella sektorilla: Tuottavuuden kasite eli tuotosten suhde
panoksiin on sama. Ero syntyy siitd, etta julkinen palveluntuottaja ei tavallisesti myy
palvelujaan markkinoilla. Nain julkisista palveluista puuttuu lopputuotteiden hintatie-
toa, jolla eri palveluiden arvoa voisi mitata yksityisen sektorin tapaan. Siksi tuotta-
vuudella on julkisella sektorilla kaksi vastinetta: palvelusuoritteiden suhde panoksiin
ja suoritteilla aikaansaatavien vaikutusten suhde panoksiin. Alla olevassa kaaviossa
on kayty havainnollisesti |api avainkasitteet ja niiden riippuvuudet. (Kangasharju
2008.)

| Tarpest Yhteiskunta Veikutukset |
F 3
Julkinen toimints
b 4
Penoks=t Tuotanto Tuotoksst
Tawoittes
Karstan- Tuotannon- Prosessi Suorittest
kst tekijs
Mittaus
Tuottzwws & ——
Taoudelliswus
Vakuttz wus

Kuva 2. Julkisessa hallinnossa kaytettyja kasitteita (Korpela & Makitalo 2008: 163.)
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Liite 2 Haastattelurunko

Teema 1: nykytila

o Kertokaa, mita hyvia ja huonoja puolia nykyisessa tuotannon johtamisen mallissa on?

¢ Minkalaisia periaatteita ja kdytanteita teilla on tuotannon johtamisessa?
(virallisia ja/tai epavirallisia (ajassa ja kokemuksesta syntyneita)

e Osaatko arvioida, miksi joku kayténto toimii ja miksi joku ei?

o Mika rooli johtokunnalla on sopimuksellisessa toimintatavassa?
¢ Mika rooli on tuotantojohtajalla?

¢ Minkalaisia intresseja on mielestasi tuotannon johtajalla?

¢ Kuvaile johdon ja tuotannonjohtajan valisia suhteita.

¢ Millainen on mielestasi johtokunnan asema kaupunginhallinnossa mm. suhteessa
tilaajiin / konserniin, valtuustoon?

Kdymme lapi kolme mallia, joilla mahdollisesti jatkossa huolehdittaisiin tuotannon
johtamisesta virkamiesjohtamisen lisdksi. lopuksi voi viela esittaa vaihtoehtoisen
muun mallin.

1) Hallitusmalli

Kuvaus: tuotannon johtokunta korvattaisiin hallituksella, jonka jasenet olisivat ns.
asiantuntijajasenia eli heita ei valittaisi poliittisin perustein.

2) "Hybridimalli”

Kuvaus: tuotannon johtokunta korvattaisiin hallituksella, jonka jasenisté esimerkik-
si kolmasosa olisi ns. asiantuntijajasenia ja kaksi kolmasosaa olisi poliittisin perus-
tein valittuja.

3) Neuvottelukuntamalli

Kuvaus: tuotannon johtokunnat korvattaisiin neuvottelukunnalla, jonka jasenet va-
littaisiin poliittisin perustein. neuvottelukunnat voisivat kokoontua esim. 4-6 kertaa
vuodessa ja ne olisivat palvelualoittain toimivia elimid. ne seuraisivat esimerkiksi
kaupunkistrategian toteutumista koko palvelutuotantoa koskien.

4) Muu malli, mika?

Teema 2: hallitusmalli

Kuvaus: tuotannon johtokunta korvattaisiin hallituksella, jonka jasenet olisivat ns.
asiantuntijajasenia eli heita ei valittaisi poliittisin perustein.

Mita tallainen malli merkitsisi mielestasi kaupunkistrategisen toiminnan johtamisen-
johtamisen kehittdmisen seurannan ja palvelutuotannon kannalta? Osakeyhti6laki
21.7.2006/624
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Teema 3: "hybridimalli”

Kuvaus: tuotannon johtokunta korvattaisiin hallituksella, jonka jasenisté esimerkik-
si kolmasosa olisi ns. asiantuntijajasenia ja kaksi kolmasosaa olisi poliittisin perus-
tein valittuja.

Mita tallainen malli merkitsisi mielestasi kaupunkistrategisen toiminnan johtamisen
kehittamisen seurannan ja palvelutuotannon kannalta?

Teema 4: neuvottelukuntamalli

Kuvaus: tuotannon johtokunnat korvattaisiin neuvottelukunnalla, jonka jasenet va-
littaisiin poliittisin perustein. neuvottelukunnat voisivat kokoontua esim. 4-6 kertaa
vuodessa ja ne olisivat palvelualoittain toimivia elimia. ne seuraisivat esimerkiksi
kaupunkistrategian toteutumista koko palvelutuotantoa koskien.

Mita tallainen malli merkitsisi mielestdsi kaupunkistrategisen toiminnan johtamisen
kehittamisen seurannan ja palvelutuotannon kannalta?

Teema 5: muu malli

Miita tallainen malli merkitsisi mielestasi kaupunkistrategisen toiminnan johtamisen
kehittamisen seurannan ja palvelutuotannon kannalta?
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