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Sopimusohjaus teoriassa ja kdytannossa
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Viitoskirja: Bryntse, K (2000): Kontraktstyr-
ning i teori och praktik. Lund Studies in Econo-
mics and Management 56. Institute of Economic
Research. Lund University.

Julkisen sektorin palveluiden uudelleen orga-
nisointi seka valtio- ettd kuntasektorin sisélla etta
avaaminen ulkoisille tuottajille ovat tuoneet kil-
pailuttamiseen ja sopimiseen liittyvan tutkimus-
tarpeen esille. Sopimuschjaus tai "johtaminen
sopimuksen avulla” on kansainvalisestikin mer-
kittava paradigman muutos, ei paikallinen eikd
edes julkiseen sektoriin rajoittuva vaan yleisty-
nyt nimenomaan suuryritysten johtamisoppien
uudistuessa - mm. ulkoistamiseen liittyen. Sopi-
misen avulla johtamisen yksi esimerkki julkisella
sektorilla on tulosjohtaminen, jossa tulossopi-
muksilla ja tilaaja-tuottajamallin hyédyntamisella
tuotantoa on pyritty ohjaamaan parempiin tulok-
siin. Sopimusohjauksen voidaan katsoa olevan
uusi rinnakkainen ohjausmuoto markkinachjauk-
selle, jota on tuotu julkiselle sektorille perinteisen
hierarkiaohjauksen lisdksi parina viime vuosi-
kymmenen&. Ohjaukseen voidaan kytked palve-
lun tuottajien kilpailuttaminen, mutta tdma ei ole
vélttamatonta, silla tilaaja voi pyrkid tavoittee-
seensa (usein kustannusten alentaminen) sopi-
musta muuttamalla.

Sopimuksen tehtavani on eliminoida eri talou-
udellisten tuotantoyksikdiden valisessa toimin-
nassa ilmenevid epavarmuustekijoitd ja lisata
luottamusta sekd markkinoiden ennakoitavuutta
. Taloustieteesséd - erona esimerkiksi oikeustie-
teeseen - sopimus -kdsite voidaan ymmartaa
joko implisiittisesti tai eksplisiittisesti. Implisiitti-
selld sopimuksella tarkoitetaan kirjoittamatonta
jaftai julkilausumatonta sopimusta talousyksi-
kéiden valilla. Hyva esimerkki tastd on oligo-
polimarkkinat, jossa harva talousyksikké ottaa
hinnoittelussaan huomioon toisten talousyksi-
kéiden olemassaolon. Eksplisiittisella sopimuk-
sella ymmaérretéén ns. ‘oikeita’ sopimuksia, jotka
ovat eri talousyksikdiden keskensan solmimia ja
joiden rikkomisesta voi aiheutua mm. juridisia
seuraamuksia. Maatta jakaa oikeustieteelliset
sopimukset kertasopimuksiin ja jatkuviin sopi-

muksiin, joista jélkimmaiset voivat olla luon-
teeltaan yleispiirteisempid ja joissa nojataan
sopimuskumppaneiden véliseen luottamukseen
. Na&illd maariteimilld sopimusohjausta luonneh-
tisi jatkuva sopiminen.

Vaikka sopimusohjaus -kédsitteen on maas-
samme ominut nimenomaan terveydenhuolto,
sopimisen teoria ja tutkimus koskettaa kaikkea
julkisen sektorin palvelutoimintaa, jota joko oste-
taan tai harkitaan ostettavan toiselta osapuolelta.
Sairaanhoitopiirien sopimusohjauksessa kunnat
sopivat sairaanhoitopiirin kanssa laskutusmal-
lista, jonka mukaan sopimus tehd&an joko yksit-
taisen kunnan tai kuntien yhteisen tilaajarenkaan
kanssa. Laskutus maaraytyy kaytén mukaan
kuitenkin siten, ettd palvelujen yli- ja alikayt-
tokorvaukset kuuluvat olennaisina sopimusoh-
jaukseen. Sopimusohjaus siis joko kannustaa
tietynlaiseen toimintaan tai rankaisee tietynlai-
sesta so. kdytdssa ovat taloudelliset ohjauskei-
not . Sopimusohjaus -ké&sitteen kansainvéliset
vastineet (contract management, kontraktstyr-
ning) voidaan kaantdad myés sopimusjohtami-
seksi. Talldin kuitenkin johtamisen késite tulee
ymmartad myds laajemmin, sekd managementin
ettd leadershipin ndkdkulmasta . Tassé artikke-
lissa imié ymmarretaén laajemmin ja kdytetdan
sopimusohjaus -kasitetta. Termin rinnalla on k&y-
tetty myds sopimuksellisuus -k3sitettd, mutta
katson sopimusohjauksen olevan sopivin.

Tama artikkeli esittelee Karin Bryntsen vai-
tdskirjan 'sopimusohjauksen teoriasta ja kdytan-
nostéd’. Vaitdskirjassaan (2000) Bryntse kartoittaa
kansainvélisen aineiston avulla paikallishallin-
non palvelusopimusohjausta kaytanndssé ja
samalla luo perustan sopimusjohtamisen késit-
teistén soveltamiselle paikallishallinnon palve-
luihin. Bryntsen kiinnostusta on ohjannut sekd
englannin CCT ja siell4 tehty tutkimus 1980-luvun
lopulta asti etta ruotsalainen kokemus 1990-luvun
alusta, jolloin maahan tuli markkinaistamista suo-
siva porvarihallitus. Myds vuosikymmenen alun
taloudellinen taantuma lisasi puheita ulkoista-
misesta (utkontraktering, outsourcing) ja sopi-
musohjauksesta tuli entistd merkittédvampi véline
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palvelutuotannon ohjaukseen.

Karin Bryntse on Lundin yliopiston talouden ja
hallinnon tutkimuslaitoksen tutkija, joka on tehnyt
kilpailuttamiseen liittyvaa tutkimusta 1980-luvun
lopulta asti. Birminghamin yliopistossa tutkittiin
Kieron Walshin johdolla vuoden 1988 jalkeista
tukipalveluiden kilpailuttamisesta 40 Iso-Britan-
nian kunnassa asiakirja-aineiston ja haastattelu-
jen avulla. Bryntse (1992) tdydensi tata tutkimusta
tekemalla puhelinhaastatteluja eri intressiorgani-
saatioille (kuntien johdon edustajia, ay-liikkeen
edustaja, kuntien etujérjestdn edustaja ja asian-
tuntijaedustaja). Han on myds kdantanyt ruotsiksi
englantilaista kilpailuttamistutkimusta. Hanen vii-
meaikanen tydénsa on ollut ruotsalaisen ja tans-
kalaisen kilpailuttamiskokemusten vertailu. Han
on myds kaynnistdnyt Ruotsin Kuntaliiton
rahoittaman uuden tutkimusprojektin teemanaan
verkostojen johtaminen paikallishallinnon palvelu-
tuotannossa.

1. SOPIMUSOHJAUS ILMIONA

Bryntsen sopimusohjauksen historiaan luoman
katsauksen mukaan sopiminen sindnsa ei ole
uusi asia paikallisessa julkisessa palvelutuotan-
nossakaan. Esimerkkind han kayttdaad Berliinin
jatehuollon jarjestdmistd sopimuksin vuodesta
1583, Tukholman 1600-luvulla seka Englannin
katujen kunnossapidon 1700-1800 -luvuilla. Sopi-
musohjaus yleistyi erityiseksi ohjaus- tai johtamis-
muodokseen teollistumisen myéta 1800-luvulta.
Teolliselle sopimusohjaukselle tyypillista oli jan-
nite voittojen ja kustannusten vélilla. Kysymys oli
siitd, hoitaako yritys itse tuotantonsa (vertikaali-
nen integraatio) vai kayttdakd se alihankkijoita.
Havaittiin, ettd organisaation sisdinen kontrolli
(vs. sopimus) lisdd kustannuksia mutta tyd ja
tuote ovat huomattavasti paremmassa kontrol-
lissa kuin sopimuksin hoidettu toiminta. Sama
problematiikka toistuu nykyisissd uuden tekno-
logian yrityksissa [T-alalla. Sopimusohjaus on
yleista erityisesti nopeasti kasvavilla toimialoilla.
Julkisella sektorilla sopimusohjaus liittyy tiivisti
ns. uuden julkisjohtamisen markkinaistamiseen,
kilpailuttamiseen ja yksityistdmiseen. Tarvetta
lisdtd sopimusohjausta tai syitd sen lisdantymi-
seen ovat mm. joustavuuden kasvu (sopimuksia
helppo solmia ja purkaa), mahdollisuus keskittya
ydintoimintoihin, sdanndsten purku ja globalisaa-
tio, kasvanut kilpailua, erilaistuvat palkkaraken-

teet, teknologinen kehitys, ideologiset virtaukset,
mm. ammattiyhdistysliikkkeen aseman pienenta-
minen, lainsdadantd (ETA ja EU-alue, kilpailulain-
saadanto, direktiivit julkisista hankinnoista jotka
koskevat my&s palvelutuotantoa).

Empiiristd tutkimusta sopimusohjauksesta,
sopimisesta ja sopimussuhteista on tehty enim-
makseen massateollisuuden alalla 1980- ja
1990-luvulla. Palvelutuotannossa ylipaatéaan sita
on tutkittu varsin vahan. Palvelutoimintaa voi-
daan ylipdataan luonnehtia kompleksisemmaksi
ja vaikeammin madriteltdvaksi kuin tavaratuo-
tantoa, joten se on myds sopimuksin vaikemmin
hallittava. Julkisessa, erityisesti kunnallisessa
palvelutuotannossa, joka koostuu hyvin eri
tyyppisistd ja -luonteisista palvelutoiminnoista,
sopimusohjaus on todella kompleksinen ja moni-
muotoinen kysymys. Monimutkaiseksi sopimus-
ohjauksen soveltamisen tekee julkisella sektorilla
verorahoitteisuus ja se, etta tuotannon tarkoitus
ei ole voiton tuottaminen vaan monenlaisten eri-
laisten (hyvinvointi- ym.) tavoitteiden toteuttami-
nen. Julkisella vallalla on lisdksi kansalaisten
oikeusturvaan ja tasa-arvoon liittyva viranomais-
vastuu. Naméa yhdessa vaikeuttavat toiminnon
sisdllon tasmallistd maarittelya, jota sopimusoh-
jaus paaasiallisesti edellyttda. Epavarmuuden ja
kompleksisuuden hallintaan onkin julkisella sek-
torilla sovellettu erilaisia hierarkian vélimuotoja
sopimusohjauksessa.

Paikallishallintoa koskevat sekd kansainva-
liset ettd ruotsalaiset arvioinnit ja tutkimustu-
lokset osoittavat, ettd kustannukset pienenevét
sopimusohjauksen my6ta. Englannin pakollinen
kilpailuttaminen antoi keskiméaarin noin 6% kus-
tannussaastot ml. transaktiokustannukset, ruot-
salaisen tutkimuksen mukaan saastéja tuloi
5-20%. Nama kuitenkin vaihtelevat riippuen toi-
minnosta ja kunnasta (esim. 30% jatehuollossa,
puistoalueiden hoito 20%, kouluruokailussa ei
juuri saastdd, siivouksessa laadun heikke-
nemistd). Kustannusten alenemisen sanotaan
olevan seuraus esimerkiksi yritysten paremmasta
teknologisesta tasosta, paremmasta johtami-
sesta, matalammista palkoista, suuremmasta
tuottavuudesta jaftai paremmin koulutetusta ja
motivoituneesta henkildkunnasta. Seka Englantia
ettd Ruotsia koskevassa tutkimuksessa palkkata-
son pienuuden on todettu olevan merkittava syy
kustannuseroille. Toinen muutos koskee poliittis-
demokraattista ohjausta ja johtamista. Strategi-

‘nen keskustelu ja kdyttdjademokratia lisdantyvat.
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Toisaalta on havaittu sopimusohjauksen lis&a-
van hallinnon maéraa, vahentaa suoraa kontrol-
lia mutta niin, ettei toimintaa riittavasti seurata,
painottaa likaataloudellisuutta paatdksenteossa,
lisaa konflikteja eri osapuolten kesken ja tekee
palveluvastuusta aiempaa epéselvemman.

2. SOPIMUSOHJAUS TEORIASSA

Bryntse on tarkastellut sopimusohjausta erityi-
sesti organisaation sisdisen ohjauksen tai joh-
tamisen muotona. Naihin antavat nakokulmaa
esimerkiksi markkinateoria, tranaktiokustannus-
teoria, resurssiriippuvuusteoria, sosiologiset suh-
deteorioat ja instituutioteoriat. Nama teoriat ovat
keskittyneet markkinat/hierarkia -suhteen vertai-
luun, vastakkainasetteluun tai ns. kolmannen
johtamistavan etsintdan (verkosto, partnership,
kvasihierarkia,  hybridi,  suhdemarkkinointi/
sopiminen, ‘'klaani'). Sopimusohjaus -teemaan
voidaan soveltaa erilaisten teorioiden yhdistelmia,
jotka saattavat toimia toisiaan myds taydenta-
vind. Bryntse aloitti transaktiokustannusteoriasta
ja eteni tilaaja-tuottajasuhteita kuvaavasta kirjal-
lisuudesta verkostoteorioihin. Naiden liséksi han
tutustui orgnaisaation siséisié suhteita koskevaan
tutkimukseen, valta- ja resurssiriippuvuusteoriaan
ja lopulta institutionaalisiin teorioihin sosiologi-
assa. Bryntse jaottelee teoreettiset ndkdkulmat

- Taloudellis-institutionaaliseen,
- Vuorovaikutus- ja
- Sosiologis-institutionaaliseen nékdkulmaan.

Taloudellis-institutionaalisen nékokulman
perusoletus on, ettd ihmisten kayttdytyminen
ohjaa talouden toimintalogiikkaa. Teoreettinen
pohja yltdd Commonsista ja Coasesta Wil-
liamsoniin ja transaktiokustannusteoriaan. Tran-
saktiokustannusteoria on kehittynyt nykyiseen
muotoonsa vasta 1970-luvulla. Sen keskeisin
kehittdja on Oliver Williamson, jonka julkaisut
1970-90 -luvuilla ovat ohjanneet teorian raken-
tumista. Transaktiokustannusteoria tarkastelee
suuryrityksen paéatdksentekoa. Teorian mukaan
yritykset ovat kokonaisuuksia, jotka ovat teke-
misissé toistensa kautta transaktioiden kautta.
Koska talouden toimijat ovat kuitenkin rajoitetusti
rationaalisia (bouded rationality), opportunistinen
kayttaytyminen on mahdollista (opportunism) ja

transaktiot ovat tuotannontekijaspesifeja (asset
specifity) (teorian keskeiset elementit), transak-
tiot aiheuttavat kustannuksia. Koska yritysten
paatarkoitus on tuottaa mahdollisimman suuri
voitto, transaktiokustannukset pyritddn minimoi-
maan. Alkuaikoina Williamson kasitteli hierarkia-
markkinat -vaihtoehtoa ja myéhemmin kehittanyt
yha erikoistuneempia teorioita eri johtamismuo-
toihin - kuitenkin pitdytyen dikotomiassaan.
1970-luvun alussa kehitettin mm. agenttiteoriaa
toimijoiden kéayttdytymisen pohjana, jossa toi-
minta ndhda&n paamiehen ja agentin suhteena
(Alchian ja Demsetz 1972). Transaktiokustannus-
teorian rinnalla kehiteltiin sen valimuotoja késit-
televén suhdesopimisen (relational contracting,
lan MacNeil 1974-78), josta Williamson muotoili
1990-luvun alussa hybridin k&sitteen organisaa-
tiomuodoksi. Ouchin (1980) "klaani" k&site muis-
tuttaa hybridin kasitetta.

Euroopassa tehty tutkimus osoittaa, etté perin-
teisia "teollisia” sopimussuhteita kaytetdan vain
harvoin ja ettd sopijoiden valisilla (henkilo-
kohtaisilla) suhteilla on suuri merkitys sopimi-
sessa. Siind missa taloudellis-institutionaalisessa
nakokulmassa painottuu suhteiden sédately mm.
konfliktin kautta, vuorovaikutusnakdékulma kasit-
telee luottamusta ja erilaisia yhteistyén muotoja
toimijoiden/toimijaverkostojen valisissa suhteissa
ja ristiriitaisten intressien sovittelussa. Vuorovai-
kutussuhteen luonteeseen vaikuttaa mm. markki-
natilanne. Luottamus toimii sosiaalisen kontrollin
valineena ja se muotoutuu ajan my6ta seké suh-
teessa tulevaisuuden odotuksiin, mm. siihen,
mikd on sopimuksen ajanjakso Vuorovaikutus-
nakoékulman yhden teoreettisen kategorian muo-
dostavat valta- ja resurssiriippuvuusteoriat, jossa
valta maarittdd sopimussuhteen tyyppeja ja
ehtoja. Valta on resurssiriippuvuusteorian
mukaan silla, jolla on kontrollissaan ns. kriittiset
resurssit. Luottamus vaikuttaa sopimuskumppa-
nin valintaan ja kommunikaatio parantaa luotta-
musta. Teemasta tehtu tutkimus antaa olettaa,
ettd luottamus on myds kansallisesti spesifi ilmi6
(mm. japanilainen yrityskulttuuri). Sosiologis-
institutionaalisessa nakdkulmassa puolestaan
korostuu yhteiskuntaan vakiintuneet jarjestel-
mét ja vaihtuva normijarjestelma. Konfliktin ja
vuorovaikutuksen/vallankayton sijasta korostuu
sopeutuminen. Johtamisen elementteja ovat
saantdjen noudattaminen/niista itautuminen, imi-
tointi, sopeutumisstrategiat.
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3. SOPIMUSOHJAUS KAYTANNOSSA

Aiempi teemaan liittyva tutkimus on keskitty-
nyt padasiassa sen selvittdmiseen, mika on ollut
oman tuotannon ja ostopalvelun motiivi, kilpai-
luttamisen maaraan, tilaaja-tuottajamallin orga-
nisointiin, poliittisen johtamisen organisointiin,
toiminnan spesifiointiin  (maarittelyyn, tuotteis-
tamiseen), sopimusehtoihin, kontrolliin ja seu-
rantaan. Bryntse itse on ollut kiinnostunut
sopimusohjauksesta ja sen ominaisuuksista
itsessdan, ei osana kunnallisten palveluiden
ulkoistamista tai yksityistamista. Hanen aiempiin
tyétehtaviinsa ja kokemuksiinsa liittyen sopimus-
ohjauksen soveltaminen nimenomaan kunnallis-
teknisessa palvelutuotannossa on ohjannut myés
aineiston valintaa. Bryntse aloitti tyénsa tutki-
malla empiirisid tutkimuksia teemasta.

Bryntsen tutkimusta on ohjannut tarve selvit-
taa kaytanndssa, mitd sopimusohjaus kuntasek-
torin palveluissa merkitsee. Hanen empiirisena
aineistonaan on 4 eri teknisen sektorin palve-
lualaa kaikenkaikkiaan 8 eri kunnassa 3 kol
mesta maasta: Ruotsista (6 kuntaa), Englannista
ja Saksasta (kummastakin 1 kunta). Aineistona
on sekd paikallishallinnon siséiset sopimukset
ettd ulkoiset sopimukset. Aineisto kasittda lisaksi
mm. 83 haastattelua, jotka on tehty vuonna 1994
ja vuosina 1997-99. Hanen tutkimuskysymyk-
sensd ovat:

- Minkalaista sopimusohjaus on kompleksissa
palvelutuotannossa?

- Mitd samankaltaisuuksia ja eroavaisuuksia
voidaan havaita sopimusohjauksessa erilai-
sissa toimintaymparist6issa ja miten niita voi-
daan selittaa?

- Miten sopimusohjausta voidaan luonnehtia
ohjausmuotona?

Empiirista tutkimusta voidaan luonnehtia ver-
tailevaksi useamman tapauksen tapaustutki-
mukseksi. Aineistoina on useita tietolahteitd
kirjallisuudesta asiakirjoihin (pa. sopimuksista ja
muista asiaan liittyvistd asiakirjoista koostuva
materiaali, jota on luokiteltu) ja haastatteluihin,
jotka toteutettiin (puolistrukturoituina) teemahaas-
tatteluina. Haastateltavina olivat ensi sijaisesti ne
virkamiehet, jotka olivat padvastuussa sopimuk-
sesta (tilaaja). Muita haastateltavia olivat muut
keskeiset toimijat, joista saatiin tietoa tutkimusta
tehtdessa, useimmiten tilaajatahoilta.

4. EMPIRISET TUTKIMUSTULOKSET

Bryntse kayttdad tutkimustulosten kuvaami-
sessa apuna nelikenttda, jonka han jakaa

a) Strategiseen suuntautuneisuuteen (johtamis-
muodon valinta, kilpailuorientaatio, suhtautu-
minen lains&dadantoon)

b) Johtamistavan organisointiin (muodollinen
organisaatio, tehtdvien jako, kompetenssi,
kontaktiverkko, poliittinen johtaminen)

c) Sopimuksen sisaltéon (toiminnan maarittely,
tuottajan valinta, sopimusehdot, sopimusajan
kommunikaatio, kontrolli)

d) Arviointiin (sopimuksen arviointi, johtamis-
muodon arviointi)

a) Toimintastrateginen nék6kulma

Johtamismuodon valintaan vaikuttivat pasasi-
assa kustannusten alentamistarpeet, tavoitteena
suurempi kustannustietoisuus ja mahdollisuus
kilpailuttamiseen. Joissakin kunnissa ideologi-
set syyt olivat merkittavat, joissakin kunnissa
tilaajat olivat liiketoimintaorientoituneita. Pelko
laadun romahtamisesta sai usein sdilyttdmaan
tydn omana tuotantona. Myodskin, mikali toi-
mintaan sitoutui erityisid resursseja, se s&i-
lytettiin mielelladan omana. Motiivit vaihtelivat
toiminnon mukaan. Henkilésténakékulma vaikutti
myds asiaan. Osa haastateltavista oli sitéa mielta,
ettd sopimusohjaus on tayttanyt tehtavansa toi-
mintojen ja henkiléstén supistamisessa ja ettad
lisdsaastdja on tuskin endi odotettavissa. Kil-
pailun kayttd oli merkittavinta suuremmissa kau-
pungeissa. Englanti ja Ruotsi erosivat Saksasta
siind, ettd niissa kilpailutettiin myds sisdisia tuot-
tajia ulkoisten rinnalla - tosin Englannissa kilpai-
luttamiseen pakotti lainsdadants. Alkuvaiheessa
tdma on johtanut konflikteihin kuntien sisill3,
kunnes muutaman vuoden kuluttua on maaritelty
selvemmin mitd tehddan omana tyéna (takuuvo-
lyymi) ja mitd ostetaan ja kilpailutetaan. My6s
asenteet kilpailuttamista kohtaan muuttuivat ajan
myo6téd korostamaan pitkdaikaisia sopimuksia
ja yhteisty6ta. Suhtautuminen lainsdadantoon
vaihtelee kansallisesti. Ruotsissa ja Saksassa
lain kirjainta toteutetaan pilkulleen, Englannissa
soveltaen.
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b) Johtamistapa ja organisaatio

Organisaatio oli eriytetty tilaaja-tuottajamuotoi-
seksi kaikissa kunnissa paitsi englantilaisessa,
jossa omaa tuottajaorganisaatiota ei ollut ole-
massa. Taloudellista eriyttdmistd oli suurim-
missa kunnissa, fyysistd lahes kaikissa mutta
juridista (tuottajasta yhtidmuotoinen) vain yksi.
Sisdinen sopiminen nahtiin ongelmallisemmaksi
kuin ulkoisten tuottajien kanssa, silld sisditsen
kanssa syntyi suurimmat ristiriidat. Vastakkain-
asettelu sdilyi jossain maarin edelleen vaikka
nelja vuotta oli kulunut. Keskitettya tilaajakontto-
ria kokeiltiin parissa kunnassa mutta siita on luo-
vuttu. Syyna téhan oli, etta eri palveluiden tilaus
vaatii sen verran yksityiskohtaista asiantunte-
musta, ettd sitd ei voi keskittdd yhteen organi-
saatioon. Sopimusohjauksen erilaisina toimijoina
tuottajaosapuolen lisdksi olivat kunnan (poliitti-
nen) johto, hankintatoiminnasta vastaava laki-
mies, toimitusjohtaja, tilaaja, kontrolloiva osapuoli
(talous/tukitoiminnot, konsultti), kuntalainen tai
palvelun kayttdja. Tilaaja on erilaisten sisdisten
ja ulkoisten suhteiden verkon 'soimukohdassa’.
Poliitikkojen rooli palvelutuotannossa kaventuu
sopimusohjauksen myété strategisten linjausten
tekemiseen ja paatoksentekoelimiksi.

¢) Sopimuksen sisalto

Sopimuksen sisédltd nahty merkitykselliseksi,
palvelu taytyy maaritelld erittdin tarkasti laadun
takaamiseksi. Kymmenisen vuotta katujen kun-
nossapitosopimuksia tehnyt englantilainen kunta
koki yha tarkemman sisdllén madrittelyn tar-
kedksi, muutoin seuraa ongelmia. Jo tutkimuksen
4 vuoden aikana sopimusten sisaltd oli tarkentu-
nut jatkuvasti. Kilpailuttaminen tehtiin usein rajoi-
tettua menettelya kayttden so. pyytdmalla tarjous
tietyilta tuottajilta. Tarjouksia pyydettiin 5-10 ja
niitd saatiin yleensa 3-8. Tuottajan valintaan vai-
kutti vuosien mittaan entistd vahemman hinta,
mutta sitdkin enemman tuottajan luotettavuus
ja avoimuus. Kunnat kilpailuttivat aloja, joissa
koneet ja laitteet vaativat merkittdvid investoin-
teja ja padomaa. Kilpailuttamisella haluttiin tasta
padomasidonnaisuudesta padstd eroon, joten
tuottajat yleensa omistivat itse tarvittavan kalus-
ton.

Standardisopimuksia laadittiin paljon. Sopi-
musten kesto vaihteli kansallisesti ja eri toiminta-

sektoreilla. Saksassa tehtiin lyhyitd sopimuksia
ja Englannissa pitkid - lainsaddannén velvoitta-
mana, jossa minimiaika on madaritelty 3 vuodeksi.
Ruotsissa 3-4 vuoden sopimuksia on pidetty
maksimina sopimusajan pituudelle. Sopimusai-
koja pidennettiin kokemuksen myéta. Sopimuk-
set olivat useimmiten sellaisia, joissa maksu
tuottajalle maaraytyi kuukausittain tehdyn tyén
perusteella. Pienet kunnat eivat nayttaneet kir-
janneen sanktioita sopimuksiinsa, keskisuurissa
niitd saattoi olla mutta ei noudatettu: tilagjat
uskoivat niiden heikentavan suhdetta tuottajaan.
Suurissa kunnissa sanktiot olivat arkipdivaa ja
rutiinia erityisesti Englannissa. Merkittavia sopi-
musrikkomuksia ei ollut tapahtunut. Asioita hoi-
dettiin padasiassa neuvotellen, mikd toisaalta
on lisdnnyt tilaagjan tydmaaraa. Seka neuvottelut
ettd sanktiot aiheutuivat useimmiten erilaisista
tulkinnoista sen suhteen, mitd sopimushinta tas-
mallisesti ottaen pitda sisalldan. Yhteydenpito
sopimuksen voimassaoloaikana hoitui erityisesti
suurissa kunnissa virallisten, etukateen sovittu-
jen tapaamisten avulla (1-2 kertaa kuukaudessa),
Englannissa kokouksi pidettiin jopa viikoittain.
Taman lisdksi oli hyvin vaihtelevia maaria epa-
virallisempia kontakteja, joilla arkipdivdan ongel-
mia pyrittiin ratkomaan. Sopimuksen toteutumista
kontrollaitiin hyvin eri tavoin, valitusten seuranta
oli yksi keskeinen menetelma. Ajan mittaan kont-
rolli vahenee.

d) Arviointi

Pienissa kunnissa ei ollut juurikaan sopimuk-
sen seurantaa tai arviointia, jotkut katsoivat
ettei siihen ole aikaa. Hyvadna nahtiin, mikali
sopimusosapuolen kanssa asiat sujuivat ongel-
mattomasti. Ulkoiset sopimuskumppanit koettiin
helpommaksi kuin sisdiset, silld sisdiset olivat
entisia tyotovereita joihin liittyy aiempia yhteis-
tydsuhteita. Ulkosten sopimuskumppaneiden
kanssa tydnjako oli selvempi ja asiat saattoi
hoitaa "kylmemmin”. Jotkut korostivat budjettiseu-
rantaa. Useassa suuremmassa kunnassa tehtiin
jopa jarjestelmallista arviointia jokaisen uuden
kilpailutusprosessin yhteydessa. Jotkut tilaaja-
osapuolet korostivat uponneiden kustannusten
tarkeyttd arvoinnissa - mutta eivat suinkaan
kaikki. Tapauskunnissa on valtytty oikeusproses-
seilta.

Bryntse kayttaa tulosten selittdmiseen kolmea



AJANKOHTAISTA

95

selitysmallia:

a) Organisaatiosidonnaiset tekijat (koko, maan-
tieteellinen sijainti, poliittiset voimasuhteet,
sopimusohjauksen historia)

b) Toimintaan liittyvat tekijat (toiminnan luonne,
teknologia, markkinatilanne)

c) Kansalliset tekijat (yhteiskunnan piirteet, lain-
sdadantd ja kansallinen politiikka, yrityskult-
tuuri)

a) Organisaatiosidoninaiset tekijét

Kunnan koko tuntuu vaikuttavan merkittévasti
siihen tapaan, miten sopimusohjaus jarjeste-
taan; organisoidaan, miten sopimusta johdetaan
jne. Ohjausmuodon valintaan tuntui vaikuttavan
kunnan poliittiset voimasuhteet ja hallinnon
perinteeVhistoria.

b) Toimintosidonnaiset tekijit

Toimintoihinliittyvia epdvarmuustekijéita (esim.
talvikunnossapidossa lumentulo) pyrittiin hallise-
maan lyhyilld sopimusajoilla, sddannénmukaisilla
tapaamisilla, pitkdkestoisella yhteistyélia ja eri-
laisilla korvauskaytanngilld. Korkean riskin toi-
mintoja pyrittiin hallitsemaan joko siten, etta
toiminta pidettiin kunnan omana tyéné tai sopi-
muskumppanin kanssa tehtiin pitkdaikainen sopi-
mus. Standardipalvelussa yhteisty® oli vahaista
ja sopimusajat pitkia. Teknologia vaikutti vain jop-
nkin verran tuottajan valintaan. Yhtena resurssien
erityispiirteena pidettiin paikallisten olosuhteiden
tuntemusta. Asfalttitdissa esiintyi myo6s tietyn tek-
nologian suosimista. Markkinatilanne vaikuttaa
sopimuksen pituuteen ja yhteistydn maaraan.
Toiminnoissa, joissa on vain vahan yrittdjia (toi-
minnot keskittyneet), yhteistydsuhteet ja useim-
miten sopimusjatkin olivat pidempia kuin aloilla,
joissa markkinoilla oli runsaasti yrittajia.

c¢) Kansalliset tekijat

Kansalliset ilmi6t vaikuttavat sopimusohjauk-
sen muotoutumiseen. Englannissa sopimusten
kesto on méaéritelty lainsdddénnésséa kuten alun-
perin yksityistdmisohjelmakin oli osa kansallista
politikkaa, Ruotsissa on eksakti lainsaadanto

hankinnoista, mutta vastaava ohjaava merkitys
on saavutettu neuvoa-antavan ja lainsdadantéa
valvovan lautakunnan avulla. Saksassa kansal-
lista lainsaadantoa ei ole, vaan linjaukset vede-
tdan osavaltion viranomaisten tasolla. Kilpailua
rajoittaavaa toimintaa valvotaan lainsdadannélla
tarkemmin. Liiketoimintakulttuuri on Englannissa
lyhytjdnteinen ja vastakkainasettelua suosiva,
Ruotsissa keskipitka ja konflikteja valttava, Sak-
sassa pitkd ja pysyvaan, verkostotyyppiseen
yhteisty6hdn keskittyva.

d) Sopimuksen kehittyminen ajan mittaan

Bryntse luonnehtii 1860-80-luvun sopimussuh-
teita suoria hankintoja suosivaksi "hyvéantahtoi-
suuden” vaiheeksi ("snall” fas). Kilpailuttamisen
alkuvaiheessa 1990-luvulla tuntui olleen voimak-
kaasti kilpailua painottava vaihe ("pressad” fas).
Taman jalkeen sopimukset nayttadvat muotoutu-
van 34 vuoden aikavalilla yhteisty6ta ja laatua
painottavaksi, seuraa yhteisty6ta korostava vaihe
(samarbersorienterad fas).

5. SOPIMUSOHJAUS TEOREETTISESTA
NAKOKULMASTA

Taloudellis-institutionaalisen nakékulma perus-
tui vastakkaisiin intresseihin. Transaktiokustan-
nusteorian  opportunismi  ndkyi  patevan
empiriassa, vaikkakaan se ei ollut ainoa sopi-
musohjausta leimaava tekija. Sopijaosapuolten
saannéllisten tapaamisten katsottiin synnyttéavan
my®&s yhteista arviointia ja yhteisty6ta, joka muis-
tuttaa Ouchin klaani-késitetta. Transaktiokustan-
nusteorian toimintasidonnaiset ilmiét (transaktion
frekvenssi, epavarmuuden aste, resurssiriippu-
vuus) eivat kaikilta osin pateneet tapauksissa,
silla kuntien palvelutuotanto ei ole mittakaaval-
taan niin rajatonta kuin tr.teoria olettaa (mm.
maantieteelliset rajoitteet). Epavarmuus nakyi
tosin vaikuttavan sopimusohjaukseen kylla (sopi-
musajat, korvausmenettelyt).

Vuorovaikutteinen nakékulma oli vaikeasti tut-
kittavissa ja todennettavissa empirian kautta.
Paamies-agenttisuhde tuntuu kuitenkin yksinker-
taistavan liilkaa ndkemystad sopimusohjaukseen,
silld sen sijasta empiria osoittautuikin moni-
mutkaisten suhteiden verkostoksi, jossa mm.
epévirallisilla suhteilla on suurempi merkitys luot-
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tamuksen kehittymiseen kuin arvata saattaakaan.
Bryntsen mukaan eri teorioilla ja n&kékulmilla
on ollut runsaasti annettavaa sopimusohjauksen
tarkasteluun ja tulkintaan, ne ovat relevantteja ja
tukevat kesken&an toisiaan selitysmalleina, vaik-
kakin jonkin verran soveltaen, silld paikallisen
julkishallinnon palvelutuotanto voi poiketa olen-
naisestikin yritysmaailmasta.

Yksinkertaistaen markkina- sopimus- ja hierar-
kiachjausta voidaan Bryntsen mukaan tyypitella
alla olevalla tavalla (mukaeltu).
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