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Tiivistelmd

Tutkimuksessa analysoidaan nienndismarkkinoiden kehityspiirteitd ja sitd, millaiset edellytykset kun-
nallisella johtamisella on edistid vanhuspalvelujen tuotannon tehokkuutta. Tutkimus rajautuu kilpai-
luttamisen ja ulkoistamisen johtamishaasteisiin. Ostopalveluna hankitun yksityisen vanhuspalvelujen
tuotannon suhteellinen merkitys on selvisti vahvistunut kunnallistaloudessa. Yksityisten tuottajien
markkinaosuus saavutti kuitenkin huippunsa vuonna 2008, jonka jilkeen yksityisen tuotannon suh-
keskiniiset ostot ovat kasvaneet 2000-luvun puolivilisti lihtien. Nykyinen tilastointi tukee heikosti
tehokkuuden johtamista, silld tilastot kuvaavat lahinni vain talousarviomenoja todellisten kustannusten
sjjasta. Kilpailutusperusteisista hankinnoista ja ulkoistamisen kehityksesti ei saada tarkkoja tilastotietoja,
silli kunnat eivit erittele palveluostoja hankintatavan ja -lihteen perusteella. Kuntien kirjanpidon tili-

kartta ja tiliGintiperiaatteet perustuvat vieli monopolituotannon aikakauteen.

Kunnallisia palveluja ovat tuottaneet
padasiassa kunnalliset virastot ja laitokset.
valtuutetut vastaavat palvelujirjestelmin
strategisen tason johtamisesta, minki
puitteissa he pdittavit esimerkiksi kun-
nan palvelustrategiasta, johtosiinnoisti
ja talousarviosta. Hierarkkisen palvelun-
tuotannon keskeisend johtamisongelma-
na pidetdin sitd, ettd ylimpien poliittisten
paittdjien on vaikea arvioida virastoista
ja laitoksista tulevia talousarvion mai-
rarahaesityksid (ks. Niskanen 1994; Ou-
lasvirta 1994, 151; Meier & Hill 2005;
Helin & Poteri 1992). Kun kunnallis-
poliittisilla paittdjilli ei ole vertailutie-
toa vaihtoehtoisen palveluntuotannon
kustannuksista, he joutuvat myontimiin
talousarvion menomairirahoja virasto-
johdon laatimien perustelujen pohjalta.
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Tamin lisiksi  virastojohtamisen on-
gelmana on menomiirirahojen kiyton
valvonta. Jos siind on puutteita, toimin-
nalliset yksikot saattavat ylittdd niille
mydnnetyt mairirahat.

Nienniismarkkinateorian mukaan jul-
kista taloutta tulee tehostaa luomalla
julkisiin  palveluihin  mahdollisimman
paljon markkinoita muistuttava tilanne
(ks. esim. Kihkonen 2007, 13). Teoria
lihtee liikkeelle kuntakisityksen uudel-
leenarvioinnista: kunta ei ole tuotanto-
organisaatio vaan kulutusyksikko. Kunta
on demokratian toteuttamisen ja kan-
salaisosallistumisen foorumi, jossa kan-
salaismielipiteiden ja yhteison arvojen

tarvittavat hyodykkeet. Hyodykevalin-
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tojen jilkeen paikallisyhteiso voi harkita,
miki tuotantotapa on sille edullisin.

Nienndismarkkinateorian argumentoin-
ti perustuu taloudellisen tehokkuuden
edistimiseen. Tehokkuus tarkoittaa sita,
ettei yhteiskunnan resursseja mene huk-
telm3 huomioi siis hinnan lisiksi myos
laadun. Palveluntuotanto-oikeudet tulisi
antaa niille julkisille tai yksityisille tuot-
tajatahoille, jotka pystyvit tuottamaan
palvelut taloudellisesti tehokkaimmilla
mistapa el ota kantaa sithen, miten ta-
loudelliset hyddyt jakautuvat.

Artikkelin tavoitteena on analysoida ni-
enniismarkkinoiden ominaisuuksia ja
kehityspiirteitd kuntien vanhuspalveluis-
sa ja erityisesti sitd, millaiset edellytyk-
set kunnallisella johtamisella on edistia
tehokkuutta. Tutkimusproblematiikkaa
lihestytain taloustieteellisestd  niko-
kulmasta. Kiinnostus kohdistuu nien-
niismarkkinoiden kehittymiseen osana
kunnallistaloutta sekid nithin kunnallis-
talouden johtamistekijoihin, joilla on
merkitystd tavoiteltaessa parempaa te-
hokkuutta. Pidhuomio on markkinois-
tumisen toimenpiteissi, jotka ovat kun-
nallishallinnossa ehki ajankohtaisimpia ja
kiistellyimpid palvelujen johtamisongel-
mia. Siten rajaamme artikkelin kunnal-
lisen palveluntuotannon kilpailuttamisen
ja ulkoistamisen johtamishaasteisiin.

Yhtaalta  tutkimuksen  tiedonintressi
on tekninen: siina arvioidaan kunnal-
listalouden  pidtoksenteon  kontekstia
ja kuntia koskevan tilastointijirjestel-
min tuottamaa tietoainesta. Arvioinnin
pohjalta  esitetidn kehittimisajatuksia
artikkelin  paitelmiosuudessa. Toisaalta
tutkimuksen tiedonintressini on lisatd

sekd kasitteellistd ettd empiiristi ymmir-
rystd kehittyvien nienniismarkkinoiden
luonteesta kunnallishallinnossa.

Artikkeli rakentuu seuraavasti. Teoreet-
tisessa osassa nidenniismarkkinamalleja
suhteutetaan vapaisiin ja monopolistisiin
markkinoihin sekd kidydiin lipi kilpai-
luttamisen ja ulkoistamisen perusteita.
Kisiteanalyysistd ei ole tarkoitus johtaa
tismallisid, testattavia hypoteeseja, vaan
pyrkimyksend on kuvata kilpailuttamisen
ja ulkoistamisen kiyttdmuotoja ja -aloja
erilaisilla ndenniismarkkinoilla. Samalla
analyysi kytkee kilpailuttamista ja ulkois-
tamista yhteen vaihtoehtoisten palvelun-
tuotantomuotojen  kanssa. Kisiteana-
lyysin tarkastelut kuvaavat teoreettisten
nienniismarkkinoiden ominaispiirteitd,
minki jilkeen metodiset pohdinnat ja
tilastolliset tarkastelut ilmentivit tilasto-
jen kykyid kuvata reaalimaailman mark-
kinatilanteita ja -evoluutiota. Tutkimus
sisltdd my0Os kuntakohtaisia asiantun-
tijahaastatteluja, joiden avulla p3istidin
tilastotarkasteluja syvemmille johtamis-
tavoitteiden ja -perusteiden kuvauksessa.

Tutkimuksen empiirisessa  osuudessa
kuvataan ensiksi vanhuspalvelumarkki-
noiden kehitysti kunnallistalouden ti-
lastojen avulla Manner-Suomen tasolla.
Sen jilkeen analysoidaan nienniismark-
kinoiden tarkempia piirteitd neljassi tut-
kimuskaupungissa.  Kaupunkikohtaiset
analyysit perustuvat kunnallistalouden
tilastoithin, dokumenttianalyyseihin ja
vanhuspalvelujen johtamisesta vastuussa
olleiden viranhaltijjoiden haastatteluihin.
veto tutkimuksen tuloksista ja pohditaan
johtamisedellytysten parantamistoimia.
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KILPAILUTTAMISEN JA ULKOISTAMISEN
TOTEUTTAMISPERUSTEET
NAENNAISMARKKINOILLA

Markkinoistumisella  viitataan kaikkiin
nithin toimenpiteisiin, joiden avulla
yritetidn tuoda markkinamekanisme-
ja ja taloudellisia kannusteita julkisten
palvelujen tuotantoon (Gingrich 2007,
547). Perinteisesti markkinat on ym-
mirretty paikkana, jossa tietyn hyodyk-
keen myyjit ja ostajat kohtaavat toisensa.
T4amad on kuitenkin ahdas tapa kisitteel-
listdd markkinat, koska paikan idea viit-
taa voimakkaasti talousmaantieteeseen.
Kehittyneemmin nikemyksen mukaan
markkinat ovat sosiaalinen jirjestelmi,
joka tukee osapuolten sdinnollisten
transaktioiden toteutumista. (Furubotn
& Richter 2005.) Yleisen maiiritelmin
mukaan nidenniismarkkinoilla tarkoi-
tetaan valtion ja kuntien siintelemid
markkinoita, joilla kunnat tai kuntien
valtuutuksella kuntalaiset itse hankkivat
julkisia palveluja voittoa tavoittelematto-
milta tai tavoittelevilta palvelutuottajilta,
jotka voivat olla julkisen, yksityisen tai
kolmannen sektorin omistamia (Valka-
ma 2004, 54).

Naenndismarkkinoilla palvelutuottajat kil-
pailevat oitkeudesta saada tuottaa kunnal-
lisesti rahoitettuja palveluja. Kilpailuolo-
suhteet luodaan tavallisimmin julkisten
hankintojen muodossa. Kilpailuttamisen
uskotaan tuottavan sdistojd kilpailuttajal-
le, koska sen katsotaan pakottavan palve-
lutuottajat karsimaan turhia toimintoja,
rationalisoimaan tydvaiheita ja keskitty-
miin suorituksen parantamiseen. Tosin
kilpailuttaminen voi toimia oletusten
mukaisesti, vain jos potentiaalisia tar-
joajia on riittavasti ja jos kilpailutuksen
kohde on riittivin yksinkertainen tai
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tarkasti midritelty (esim. Manelli & Vin-
cent 1995; Bajar1i ym. 2008).

Palvelujen ulkoistamisessa on kysymys sii-
td, ettd kuntaorganisaation itsensi tuot-
tama palvelu siirretidn jonkin toisen toi-
mijan operointivastuulle. Ulkoistamisen
keskeisin peruste on sddstojen aikaan-
saaminen. Silli uskotaan myo6s saavutet-
tavan erikoistumiseen liittyvid hyotyja:
palveluja ulkoistava kuntaorganisaatio
voi keskittyd omaan ydinosaamiseensa,
kun taas organisaatio, jolle palveluntuo-
tanto siirretiin, voi erikoistua saamiensa
tehtivien hoitamiseen ja kehittid kom-
petenssiaan ja kapasiteettiaan juuri siinid
tehtavissd. Ulkoistamisen katsotaan ole-
van myos keino hallita riskejd ja tuo-
tantokapasiteettia. Sen avulla ulkoistaja
vilttyy investointien tekemiseltd, kun
ulkoistettujen palvelujen tuottaja kan-
taa investointiriskejd. Kunnallistalouden
johtamisen nikdkulmasta kyse on myos
siitd, ettd palveluntuotannon kiinteitd
kustannuksia voidaan jalostaa muuttu-
viksi (Valkama 2008; Vitasek ym. 2010,
22). Paul Drake ja Bethan Davies (2006,
183) huomauttavat kuitenkin, ettei esi-
merkiksi  kotipalvelujen  ulkoistamis-
hyodyisti ole yksimielisyyttd. Ulkois-
tamisen laajuudesta riippuen kunta
menettdd enemman tai vihemmin pal-
veluntuotannon asiantuntemusta. My0s
kunnan mahdollisuudet ohjata ja koor-
dinoida varsinaista operatiivista palve-
luntoimintaa saattavat heiketd. Tamd on
sidoksissa sithen, millaisia yhteistyo- ja
ostopalvelusopimuksia kiytetian. Kun-
tapalvelujen ulkoistaminen voi perustua
julkisten hankintojen mukaiseen kilpai-
luttamiseen, mutta palveluja voidaan ul-
koistaa muillakin tavoin.
tutkimuksissa

Monissa kilpailuttami-
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noin 20 prosentin taloudelliset sidstot
kilpailuttaville viranomaisille (ks. esim.
Valkama 2008; Bailey 2008). My6s mo-
net kuntaedustajat uskovat kilpailun
hyddyllisyyteen. Kuntien talousjohta-
jille suunnatussa kyselyssd 81 prosenttia
kyselyyn vastanneista oli sitd mieltd, ettd
kuntapalvelujen tehostaminen tarvitsee
kilpailutusta. 60 prosenttia vastaajista us-
koi, ettd kilpailutuksella voidaan alentaa
kustannuksia terveydenhuollossa ja 50
prosenttia, ettd vanhusten laitospalve-
luissa kilpailutus alentaa kustannuksia.
Kustannussiistojen lisaksi ulkoistamisel-
la ja kilpailuttamisella uskotaan laajasti
saavutettavan muitakin etuja. (Valkama
ym. 2008.) Anne Kovalainen ja Johanna
Osterberg-Hogstedt (2008) tekivit ky-
selyn kuntien sosiaali- ja terveystoimen
johtaville viranhaltijoille syksylla 2006,
ja heidin saamien vastausten mukaan
kilpailuttamisella katsottiin olleen useita
positiivisia vaikutuksia. Sen nihtiin li-
sinneen palveluntarjontaa ja -vaihtoeh-
toja, kustannus- ja laatutietoisuutta sekd
pitineen hinnat kurissa ja tuoneen osin
my0s sdastdja. Kyselyn mukaan kilpailut-
taminen oli tuonut selkeyttd sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuottamiseen sekd li-
sannyt yhteistyotd, vertailtavuutta, suun-
nitelmallisuutta ja oikeudenmukaisuutta.
Yli 60 prosenttia vastaajista ilmoitti, ettd
yhteisty6 palvelutuottajien kanssa oli su-
junut erinomaisesti tai hyvin.

Kilpailuttamisen soveltuvuutta sosiaali-
palveluihin kuitenkin my6s kyseenalais-
tetaan. Esimerkiksi Hennamari Mikko-
lan ja Heikki Taimion (2008) mukaan
on useita erityispiirteitd, jotka vaikeut-
tavat kilpailun toimimista. Palvelun laa-
tua on usein vaikea varmistaa etukiteen.
Hankintasopimuksia on vaikea muotoil-
la, kun asiakkailla on erilaisia ja muuttu-

via hoitotarpeita,jotka saattavat aiheuttaa
ennakoimattomia kustannuksia. Tillaisil-
la markkinoilla tuottajat saattavat pyrkii
vilttimiin kustannusnousuja karsimalla
riskiasiakkaita ja puristamalla henkilds-
tostd enemmin irti.

Takaisinvetaminen  (backsourcing,  engl.)
de ulkoistamiselle, silli sen avulla aikai-
semmin ulos siirretyn palvelun tuotanto
siirretddn takaisin omalle organisaatiolle.
Ulkoistaminen on nopeasti kasvatta-
nut suosiotaan sekid julkisissa ettd yksi-
tyisissd palveluissa ihan viime vuosina,
minkd vuoksi takaisinvetiminen ei ole
voinut vield kehittyd trendiksi. My0s ta-
vihidisemmiksi. Muutamien tutkijoiden
(Young & Macinati 2012, 774=775; La-
mothe & Lamothe 2006, 790; Warner
2006, 624) mukaan odotettua korkeam-
mat hankinta- tai transaktiokustannukset
sekd ulkoisessa tuotannossa ilmenneet
laatuongelmat ovat keskeisid syitd kun-
nallisten palvelujen takaisinvetimiseen.

Kuviossa 1 kuntapalvelujen nienniis-
markkinoita on kuvattu jatkumona, jos-
sa suljettujen ja vapaiden markkinoiden
Niitdi voidaan kutsua vaihtoehtoisiksi
markkinamuodoiksi. Kuvio auttaa hah-
mottamaan, miten suljetuista markki-
noista voidaan kulkea askel askeleelta
kohti vapaita markkinoita ja painvastoin.
Se havainnollistaa my®&s sitd, milld tavalla
erilaiset markkinamuodot voivat johtaa
palvelujen kilpailuttamiseen ja ulkoista-
misiin seki takaisinvetoihin.

Kuviossa 1 virastotuotanto kuvaa mo-
nopolikilpailua. Seuraava markkinamuo-
to eli markkinamuoto II kuvaa kunnan
sisdisia markkinoita, joilla voidaan kil-
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pailuttaa kunnan omia tuottajia keske-
nddn. Sellaiset kilpailutukset eivit ole
julkisia hankintoja, ja kiytinndssi ne
ovat hyvin harvinaisia. Kunnallishallin-
non sisiiset markkinat (markkinamuoto
[I) kuvaavat kuntien yhteistoiminnan
markkinoita, jossa kunnat etsivit yhteis-
tyokumppaneita neuvotteluteitse, mutta
my0s  kilpailuttaminen on mahdollista.
Palvelujen ulkoistaminen tulee mah-
dolliseksi kahdella, toisiaan tiydentivilli
tavalla. Kun palvelu ulkoistetaan toiselle
kunnalle, palvelu voidaan ulkoistaa myos
kunnan alueen ulkopuolelle. Tillaisten
ulkoistamistoimien jilkeen palvelu voi-
daan vetda takaisin sekd oman organisaa-
tion vastuulle ettd takaisin oman kunnan
alueelle.

Neljannessa markkinamuodossa kunta
etsii yhteistydtahoja kunnallishallinnon
ulkopuolelta. Kumppanuutta korostavas-
sa nienndismarkkinoiden toteutustavas-
sa nojaudutaan neuvottelumekanismiin,
jolloin kunta valitsee sopivan yhteistyo-
tahon ilman kilpailutusta. T4llaisia nien-
niismarkkinoita rajoittaa laki julkisista
non mukaan julkiset hankinnat tulee kil-
pailuttaa.

Tilaaja-tuottajamallissa, joka on joiden-
kin kuntien soveltamien ndenniismark-
kinoiden kdytinnollinen nimitys, kilpai-
luttaminen voi olla luonteeltaan ulkoista
tai avointa (kuviossa 1 markkinamuoto
VI). Ulkoisessa tilaaja-tuottajamallissa
vain kunnan ulkoiset palveluntuottajat
saavat osallistua kilpailutuksiin, joten sen
kiyttoonottovaitheessa  kilpailuttaminen
johtaa viistamittd ulkoistamiseen. Avoi-
men tilaaja-tuottajamallin kilpailutuksiin
saavat osallistua my6s kunnan omat tuot-
tajat, eli talld tavalla my6s kunnan viras-

totuotannolla on mahdollisuus osoittaa

kilpailukykynsa.

Markkinamuoto VII kuvaa yksityistimi-
seen pohjautuvia markkinoita. Suppean
tarkoittaa julkisen omaisuuden siirtimis-
ti yksityiseen omistukseen, eli se joh-
taa ulkoistamiseen. Kunnan ei tarvitse
kuitenkaan vilttimittd ulkoistaa omai-
suuseridin, jos se yksikertaisesti luopuu
jonkun palvelun vyllipidosta. Till6in

Aidrimmiiseni vaihtoehtona ovat tiy-
sin vapaat markkinat, joilla julkisen val-
lan sddntely ei kahlitse toimintaa. Vapaat
markkinat ovat kuitenkin teoreettinen
abstraktio, silla tavallisesti markkinoil-
la on jotakin sidntelyd. Vanhuspalve-
luissa ddrimmiisin tilanne on kuvion 1
markkinamuoto VII. Sosiaalipalvelujen
yksityinen tuotanto edellyttdd valtion
viranomaisen toimilupaa tai vihintiin
ilmoitusta viranomaisille. Sen lisiksi
valtion ja kuntien viranomaiset yhdes-
sd valvovat yksityisten palvelutuottajien
toimintaa.

Kuvio 1 osoittaa, ettd on lukuisia erilai-
sia tapoja toteuttaa nienniismarkkinoita.
Eri tapojen jdsentiminen on itsessdin
haastava tehtivi. Kuvio kuvaa my®os sita,
ettd kunta ja valtiovalta voivat pyrkia
kehittimian yhtd tai useampaa mark-
kinamuotoa yhtid aikaa, minki vuoksi
tehokkuuden  parantamispyrkimykset
voivat edellyttid myds erilaisten markki-
namuotojen keskindisen paremmuuden
arviointia.
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TUTKIMUKSEN AINEISTOT JA MENETELMAT

Tutkimuksessa kiytetdin kolmea erilaista
aineistoa. Kuvaamme vanhuspalvelujen
nienniismarkkinakehitystd kunnallista-
louden tilastotietojen avulla, jotka poh-
jautuvat kuntien kirjanpidon tilinpdi-
toksiin. Analysoitava falousaineisto sisaltia
kuntien ja kuntayhtymien talous- ja
toimintatilastoista poimittuja yhteenve-
totietoja kuntien toteutuneista menoista.
Kuntien talous- ja toimintatilasto sisiltia
kuntien kiyttotalouden vuotuiset tulo-
ja menotiedot seuraavista vanhuspalve-
luithin liittyvistd tehtiviluokista: van-
husten laitospalvelut, kotipalvelut seki
muut vanhusten ja vammaisten palvelut.
Tamian tutkimuksen vanhuspalvelu-
jen menoja kuvaavat tiedot perustuvat
niihin tilastotietoihin, ja ne on koot-
tu pitkittdistarkasteluna vuodesta 2000
vuoteen 2011. Kerdsimme tiedot Altika-
aluetietokannasta. (Tilastokeskus 2012.)
Aineiston analyysi perustuu aikasarjatar-
kasteluun, joka toteutettiin graafisina ja
taulukkomuotoisina ristiintaulukointei-
na.

Kuntien kirjanpidon ideana on seura-
ta kunnan talousarvion toteutumista.
Kirjanpidossa kuntien resurssien kayt-
to kirjataan menolajeittain ja tehtivi-
luokittain, mutta kirjanpito on lihinni
vain menojen rekisterdintid. Tilastojen
menoihin pohjautuvan tutkimuksen en-
simmiinen ongelma on, etti kunnallis-
taloudessa meno tarkoittaa talousarvion
mukaisesti tuotannontekijistd suoritet-
tua ja kirjanpitoon kirjattua vastiketta.
Meno on laskentatoimen kisite, mutta
taloustiede operoi paddasiassa vain kustan-
nuksen kisitteelld, joka tarkoittaa suo-
ritteiden aikaansaamiseksi tehtyi talou-
dellista uhrausta (Ruuska 1985, 47, 61;
Taloussanasto 1997, 174). Kustannuksia
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pitdisi mieluummin seurata esimerkiksi
kustannuslaskennalla (management accoun-
ting, engl.). Tam3 on vihemmin siinnel-
tyd, ja kustannuslaskelmien tekeminen
on kunta- ja jopa virastokohtaista (ks.
esim. Tammi 2006, 18). Siten kustannus-
tietojen vilittyminen valtakunnallisiin
tilastoithin on sattumanvaraista.? Kiytet-
tivissd oleva tilastoaineisto ei ole ongel-
maton myoskidin tuotettujen palvelujen
kuvaamiseen. Kuntien toiminta- ja ta-
ritteista, mutta suoritetietojen kiytto on
arveluttavaa sen vuoksi, etteivit ne sisalla
palvelujen laatuvakiointia.

Kuntien menot kirjataan ja tilastoidaan
tehtiviluokittain ja tililajeittain. Kun ti-
lastotietojen  kiytettivyytti arvioidaan
tarkemmin ulkoistamisen ja kilpailut-
tamisen nikokulmasta, niin talous- ja
toimintatilaston menoerittelyt  jadvit
erittdin karkealle tasolle. Kuntien kirjan-
pidon tilirakenne ei luokittele menoja
eiki niiden muutoksia silli perusteella,
koistamisen ja kilpailuttamisen perus-
teella. Sen vuoksi joudumme kiyttimain
sijaismittarina menojen tililajia “asiakas-
palvelujen ostot muilta”. Asiakaspalvelu-
jen ostoilla muilta tarkoitetaan kunnan
ulkopuolisilta, ei-kunnallisilta ja ei-val-
tiollisilta organisaatioilta suoraan asiak-
kaille ts. kuntalaisille ostettuja palveluja.
Asiakaspalvelujen ostojen lisiksi toisena
menoerind analysoimme menoja, jotka
on kirjattu kohtaan “muiden palvelujen
ostot”. Kyse on palvelujen ostamisesta
kunnan omille yksikéille ja nididen pal-
velujen hyddyntimisestd kunnan hallin-
nossa ja omassa palveluntuotannossa.

Tarkemmin tutkittaviksi kaupungeiksi
valittiin Helsinki, Tampere, Turku ja Jy-
viskyli silld perusteella, ettd suurilla kau-
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pungeilla on paremmat mahdollisuudet
omachtoisesti johtaa palveluntuotanto-
aan kuin pienilld kunnilla. Lisiksi nimi
kaupungit sijaitsevat eri talousalueilla.

Tutkimuksessa kaytettiin talousaineiston
rinnalla haastattelu- ja asiakirja-aineistoa.
Haastatteluaineisto  koostuu  kunkin
kaupungin vanhuspalvelujen johtotason
kasvokkaisista viranhaltijahaastatteluista.
Vuonna 2008 haastateltiin Tampereen
tilaajapidillikké Eeva Pdivirintaa, Jyvis-
kylin tulosaluejohtaja Sirkka Karhulaa,
Helsingin kotihoidon johtaja Anna-Liisa
Lyytistd, Helsingin vanhuspalvelujohtaja
Sari Ahosta. Haastattelut tehtiin teema-
haastatteluina, jossa teemoina olivat: 1)
vanhuspalvelujen  nienniismarkkinoi-
den vyleispiirteet, 2) vanhuspalvelujen
yhteistydn markkinat ja 3) kilpailulliset

vanhuspalvelumarkkinat.  Asiakirja-ai-
neistoilla on tiydentavd rooli. Asiakirjat
analysoitiin vuosina 2009-2013, ja asia-
kirjoista etsittiin kaupunkien ylimmin
johdon nienniismarkkinoita koskevia
linjauksia ja perusteluja. Sekd haastatte-
lu- ettd asiakirja-aineistoa analysoitiin ja
syntetisoitiin kilpailuttamisen ja ulkois-
tamisen nikokulmasta kisin. Haastatte-
lu- ja asiakirja-aineisto oli tirkedti sen
vuoksi, ettd niiden avulla voitiin hankkia
taustatietoja tilastojen antamalle kehitys-
kuvalle.

MANNER-SUOMEN VANHUSPALVELUJEN
NAENNAISMARKKINAKEHITYS

Kuviossa 2 Manner-Suomen kuntien
vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostot
on jaettu kolmeen kategoriaan: ostoi-

yttomenoista, %
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Vanhuspalvelut yhteensi - Manner-Suomi

—— Asiakaspalvelujen ostot kunnilta
#— Asiakaspalvelujen ostot muilta
—¥— Aineet, tarvikkeet ja tavarat

2000 2001 2002 2003 2004 2005

2006 2007 2008 2009 2010 2011

—— Asiakaspalvelujen ostot kuntayhtymiltad
e=== Muiden palvelujen ostot

Kuvio 2. Vanhuspalvelujen tehtiviluokkien ostojen osuus ulkoisista kiyttomenoista

Manner-Suomen kunnissa 2000-2011.
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hin kunnilta, kuntayhtymilti ja muilta.
Vertailun helpottamiseksi tarkastelem-
me kunnan palveluostoja suhteessa koko
tehtaviluokan ulkoisiin kiyttomenoihin.
Tuloksina saamamme prosenttiluvut ku-
vaavat sitd, kuinka paljon kyseisiin han-
kintoihin on kiytetty kunnallistalouden

Asiakaspalvelujen ostot muilta -menolaji
kuvaa asiakaspalvelujen ostoja yrityksiltd
ja kolmannen sektorin organisaatioilta.
Asiakaspalvelujen ostot muilta -menola-
jin suhteellinen osuus kasvoi joka vuosi
vuodesta 2000 vuoteen 2008 asti. Ensin-
nakin tama kertoo siita, ettd ulkoistami-

asiakaspalvelussa. Toiseksi kehityssuunta
samassa suhteessa, mutta tiliGintikdytin-
tojen karkeudesta johtuen kuntien ta-
loustilastot eivit sisilli mitdin tarkkoja
tietoja kilpailuttamisen kehityksestd ja
muodoista. Hieman yllittden asiakaspal-
velujen ostot muilta ovat suhteellisesti
ottaen vihentyneet vuoden 2008 jil-
keen. Kolmanneksi kuviosta on mah-
dollista havaita, ettd kunnat ovat alkaneet
korvata yksityisii ostopalveluja kuntien
keskiniiselld yhteistyolld, koska asiakas-
palvelujen ostot kunnilta ja kuntayhty-
miltd lihtivit selkedin kasvuun vuoden
2006 jilkeen.

Taulukko 1. Laitospalveluiden, kotipalveluiden sekd muiden vanhusten ja vammais-
ten asiakaspalvelujen ostot jarjestoiltd ja yrityksiltd sekd osuudet ulkoisista toiminta-
menoista Manner-Suomen kunnissa (vuoden 2011 rahanarvossa').

Muutos%
2001 2005 2007 2009 2011 2001 -
2011

Vanhusten laitospalvelut
Asiakaspalvelujen ostot muilta, 1 000 € 90 833 109 803 102 388 100 000 77 728 -14,4 %
Ulkoiset toimintamenot, 1 000 € 822 335 836 263 863 596 867 393 767 602 -6,7 %
Osuus ulkoisista toimintamenoista, % 11,0 % 13,1 % 11,9 % 11,5% 10,1 %
Kotipalvelut
Asiakaspalvelujen ostot muilta, 1 000 € 41976 41 698 39283 39402 38 404 -8,5%
Ulkoiset toimintamenot, 1 000 € 653292 661011 663 856 705 288 702 524 7,5%
Osuus ulkoisista toimintamenoista, % 6,4 % 6,3 % 5,9 % 5,6 % 5,5%
Muut vanhusten ja vamm. palvelut
Asiakaspalvelujen ostot muilta, 1 000 € 327 569 505 033 624 528 743 738 785 886 139,9 %
Ulkoiset toimintamenot, 1 000 € 1111440 | 1473014 |1730042 |2070792 |2363863 112,7 %
Osuus ulkoisista toimintamenoista, % 29,5 % 34,3 % 36,1 % 35,9 % 332 %

1 Julkisten menojen hintaindeksi. Sosiaalitoimi v. 2000=100,0. (Tilastokeskus 2012.)
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Ikddntyneiden laitospalveluiden kohdal-
la asiakaspalveluiden ostot muilta ovat
asteittain  vahentyneet vuoden 2005
jalkeen sekd suhteellisesti ettd absoluut-
tisesti, kun muutosta tarkastellaan vuo-
den 2011 rahan arvossa. Samoin koti-
palveluissa asiakaspalvelujen ostot muilta
ovat asteittain vihentyneet vuoden 2005
jalkeen (2005-2011). Kun kuntien ko-
tipalveluhankinnat ovat vihentyneet,
alan yksityiselle tuotannolle ja kulutus
kotitalouksien omien suorahankintojen
varaan. Voimakkain kasvu asiakaspalve-
lujen ostoissa muilta on tapahtunut ryh-
missd “muut vanhusten ja vammaisten
palvelut”, johon kuuluvat muun muassa
vanhusten palvelukeskukset, palvelutalot,
ryhmikodit sekd kevyen ja tehostetun
palvelun hoivakodit.

yttomenoista, %
l&,:

TURUN KASVAVAT NAENNAISMARKKINAT

Turun kaupunki painottaa palvelustra-
tegiassaan sopimusohjausta, jota se so-
veltaa my0s kaupungin omaan tuotan-
toon. Palvelujen hankinnassa kaupunki
korostaa kumppanuutta, joka tarkoittaa
verkostomaista ja strategista yhteistyo-
mallia hankintalainsdidinnon periaatteet
huomioon ottaen. Strategian mukaan
kaupunki hankkii osan palveluista yk-
sityisiltd ja kolmannen sektorin palve-
luntuottajilta. Se kilpailuttaa palveluja
tapauskohtaisesti erikseen sovittavalla ta-
valla. Kaupungin strategisen arvion mu-
sesti vanhusten asumispalveluissa. (Turun
kaupungin palvelustrategia 2007.)

Vanhuspalvelut yhteensi - Turku
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—4—Asiakaspalvelujen ostot kunnilta
#—Asiakaspalvelujen ostot muilta
=3¥=Aineet, tarvikkeet ja tavarat
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—-Asiakaspalvelujen ostot kuntayhtymilta
==Muiden palvelujen ostot

Kuvio 3. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Turun kaupun-

gissa 2000-2011.
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Vuonna 2000 asiakaspalvelujen ostot
muilta olivat noin 17 prosenttia vanhus-
palvelujen ulkoisista kidyttomenoista. Sen
jilkeen niiden ostopalvelujen osuus on
vililld laskenut ja vililli noussut. Vuoden
2011 aikana asiakaspalveluiden ostot li-
sadantyivit kuitenkin selvisti, ja niiden
suhteellinen osuus kasvoi 20 prosentista
25 prosenttiin.

Muiden palvelujen ostoissa tapahtui sel-
ked hyppiys ylospiin vuonna 2008. Kun
niiden osuus vanhuspalvelujen menois-
ta oli noin 7,5 prosenttia vuonna 2000,
niin vuoteen 2011 mennessi osuus oli
kaksinkertaistunut 15,7  prosenttiin.
Kauppa-, turva- ja muut vastaavat pal-
velut ovat kokonaan yritysten palvelu-
toimintaa. Kaupunki on tehnyt joitakin
ostopalvelusopimuksia yksityisten palve-
lutalojen ja hoitokotien kanssa.

Nienndismarkkinoithin = ja  ostopalve-
lutoimintaan katsotaan liittyvin my®0s
ongelmia. Vanhuspalveluista vastaavan
osastopdillikon mukaan ongelmalliseksi
tajana markkinoilla. Varsinkin palveluso-
pimusten piittymistilanne on usein vai-
kea, kun suuri joukko palvelujen piirissi
olevista asiakkaista on ehki sijoitettava
uuteen hoitoyksikk6on tai uusiin asu-
mispaikkoihin.

Kaupungin strategia-asiakirjoissa maini-
taan, ettd palveluntuotannon kustannus-
ten laskennassa on ongelmia. Kaupungin
pungin tiytyy kehittdd kustannuslasken-
tajarjestelmii tilaaja-tuottajamallin  to-
teuttamisen mahdollistamiseksi. Turussa
nienniismarkkinat eivit ole vain keino
tehostaa palveluja, vaan tavoitteena on
my6s kaupungin oman tuotannon myy-
minen ulos ensisijaisesti toisille kunnille.
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(Turun kaupungin palvelustrategia 2007,
17.)

Palveluseteli on ollut kiytossd kotipalve-
lussa niin kauan kuin se on ollut mah-
dollista eli vuodesta 2004 Ilihtien, ja
vuonna 2009 se otettiin kiytt66n myos
kotisairaanhoidossa. Kun kuntalaiselle
annetaan palveluseteli, hin saa my0s lis-
tan kaupungin hyviksymisti palvelun-
tuottajista. Viranhaltijahaastattelussa tuli
kuitenkin esille, etta monet ikiihmiset
ovat litan heikkokuntoisia toimimaan
itsendisind kuluttajina nienniismarkki-
noilla (ks. my6s Kuusinen-James & Sep-
pinen 2013) .

Aineiston perusteella  yhteistydperus-
teisten mallien kiytto on Turussa varsin
vihiistd. Tilojen yhteiskdyttod on jonkin
verran, eli yksityisilld yrittdjilld on tar-
jontaa vanhainkodeissa ja palvelutaloissa
(mm. jalkahoito, kampaamo ja kahvila).
Yrittdjat maksavat kaupungille vuokraa,
ja yritysten tarjonta tiydentid julkista
palvelua. Lisiksi kaupunki on tehnyt yh-
teistyotd jonkin verran yritysten kanssa
palvelukonseptien kehittimisessi.

TAMPEREEN LAAJAT
ASIAKASPALVELUJEN OSTOT

Tampereella toteutettiin perusteellinen
organisaatiorakenteen ja palveluntuotan-
non uudistus vuoden 2007 alussa, jolloin
koko kaupunki siirtyi tilaaja-tuottaja-
malliin pitkien valmisteluvaiheiden jil-
keen. Kaupungin uuden tilaaja-tuotta-
jamallin julkilausuttuna periaatteena on
avoin kilpailuttaminen siten, ettd my0s
kaupungin omat tuottajat voivat osallis-
tua tarjousten tekemiseen. Kaupunki on
ilmoittanut tavoitteeckseen monituotta-
jamallin, jossa kaupungin oman tuotan-
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non rinnalla on yritysten ja kolmannen
sektorin palveluntuotantoa. (Tampereen
kaupunki 2009, 40-41; Tampereen kon-
sernihallinnon talous- ja strategiaryhmi
2005.)

Kunnallistalouden tilastoissa  kaupun-
gin nienniismarkkinaratkaisut nikyvit
muilta tehtyjen asiakaspalveluostojen
selkedni kasvuna, jota vuoden 2007 uu-
kaupungin yrityksiltd ja muilta yksityi-
silti toimijoilta hankkimien asiakaspal-
veluyjen osuus vanhuspalvelujen me-
noista oli jo noin 48 prosenttia. Muiden
palvelujen ostojen suhteellinen osuus
on palautunut lihes 2000-luvun alun
tasoon. Kun kaupungin oman tuotan-
non suhteellinen osuus on pienentynyt,
kaupunki tarvitsee ostopalveluja omalle
organisaatiolleen entisti vihemman.
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A Asiakaspalvelujen ostot muilta
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Tampereen vanhuspalvelujen nienniis-
markkinoita on leimannut kolmannen
sektorin eli yhdistysten ja sidtididen
vahva asema palveluntuottajina. Kau-
punki on ostanut varsinkin asumis-
palveluja  poliittisia puolueita lihelld
olevilta jirjestoiltd, joiden toimintaa
Raha-automaattiyhdistys (RAY) tuki
voimakkaasti vield 1990-luvulla.Vanhus-
palvelujirjestot  joutuivat kohtaamaan
kilpailulliset  nienndismarkkinat  vas-
ta 2000-luvun puolella. Kun kaupunki
ryhtyi  kilpailuttamaan asumispalvelui-
den ostoja, kaupalliset yritykset pystyivit
kasvattamaan markkinaosuuttaan. Viran-
haltijahaastattelun mukaan timi ainakin
aluksi synnytti arvostelua kunnallispoli-
titkkojen taholta, ja sen kohteeksi jou-
tuivat hankintapditoksida  valmistelleet
viranhaltijat. My0s jirjestdt arvostelivat
nienniismarkkinoiden  kiyttoonottoa,

Vanhuspalvelut yhteensi - Tampere
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= A siakaspalvelujen ostot kuntayhtymilta
= Muiden palvelujen ostot

Kuvio 4. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Tampereen kau-

pungissa 2000-2011.
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silld kilpailuttamista pidettiin raskaana ja
yhteistyotd hankaloittavana (ks. myos Pa-
sanen 2010, 3). Palvelusetelia on lihinni
kdytetty vanhuspalveluissa siivouksen ja
omaishoidon lomitusten jirjestimisessa.

Vanhuspalveluista ~ vastaavan  tilaaja-
paillikon mukaan kaupungin uuden
organisaation tilaajaclimelldi on hyvid
kokemuksia kilpailun kautta valituista
yhteistydkumppaneista. Sen sijaan on-
gelmallisina kaupungin sosiaalijohdossa
on pidetty niitd tuottajia, joita ei ole kos-
kaan valittu kilpailuttamisen avulla. Tam-
pereen vanhuspalvelujen tilaajaelimessi
el uskota, etta aikaisemmin sovellettuihin
suoraostoihin voitaisiin enid palata.

Tampere on kehittinyt myds niin sano-
tun vanhuspalvelujen kotitorimallin Te-
kesin tuella. Kotitori kokoaa tietoja jul-
kisen, yksityisen ja kolmannen sektorin
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Vanhuspalvelut yhteensi - Helsinki

35% gt

kotiin tuottamista palveluista ja jakaa titd
tietoa sitten eteenpdin perheille ja van-
huksille. (Ks. Tynkkynen ym. n. d.)

HELSINGIN KAUPUNGIN MONINAISET
NAENNAISMARKKINAT

Tarkasteluvuosien — aikana  Helsingin
vanhuspalveluista vastasivat sekd ter-
veys- ettd sosiaalivirasto. Sosiaaliviras-
ydinpalvelut kaupungilla itselliin, mutta
samaan aikaan virasto pyrki tukemaan
markkinoiden syntyd ja yritystoimintaa.
(Helsingin sosiaaliviraston palvelustrate-
gia 2009.) Kaupungin terveyskeskuksen
strategia sisilsi linjauksia, joiden mukaan
ulkoistamista kiytetidn etenkin kysyn-
tihuippujen tasaamisessa. Lisiksi virasto
piti ulkoistamista perusteltuna vertailu-
kelpoisen tiedon hankkimiseksi oman ja
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Kuvio 5. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Helsingin kau-

pungissa 2000-2011.
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ulkoistetun toiminnan eroista. (Terveys-
keskuksen hankintastrategia 2008.)

Helsingin vanhuspalvelujen markkinat
ovat kehittyneet erityisesti siitd nako-
kulmasta, ettd kaupunkiin on perustettu
runsaasti yksityisia alan yrityksia. Helsin-
gissd on havaittu myos, ettd alan yritysten
tuotanto synnyttdi kysyntdd siten, ettd
pieni osa vanhuksista hankkii suoraan
yksityisid palveluja ilman kaupungin pal-
velutarvearviointeja. Helsingin kotihoi-
don johtajan mukaan kehitystd pidetdin
silti osin kuitenkin ongelmallisena, ettd
kaupungilla on niukat resurssit valvoa
yksityisid toimijoita. Kaupunki on myos
kilpailuttanut kauppa-, ateria- ja muita
tukipalveluja ja ostanut niitd yksityisilti.
Kotihoidon johtajan kisityksen mukaan
kokemukset kilpailuttamisesta ovat voit-
topuolisesti myonteisid, joskin yritysten
henkil6stopula on tuottanut joitakin laa-
tuongelmia. Kotihoidon johtaja myon-
tid, ettd johtajiston on kuitenkin vaikea
arvioida, onko kilpailuttaminen paran-
tanut tehokkuutta. Arvioinnin tekemi-
nen on ollut ongelmallista varsinkin siitd
syystd, ettd kaupungin ja yksityisten pal-
veluntuottajien kotipalvelutuotteet ovat
olleet erilaisia.

Helsingissi asiakaspalveluostojen  suh-
teellinen osuus on tarkastelukaupungeis-
ta toiseksi korkein. Vuonna 2001 niiden
osuus oli noin 34 prosenttia.

Aikaisemmin sosiaaliviraston tarvitse-
mat vanhuspalvelut hankittiin 1dhinni

neuvotteluun perustuvina suoraostoina.

Kun hankintalain vaatimukset astuivat
voimaan, siirryttiin kilpailutettujen han-
kintojen tekemiseen. Kaupungin orga-
nisaatiota ei ole kuitenkaan uudistettu
tilaaja-tuottajamallin  mukaisesti. Noin
puolet palveluasumisesta ja vanhainko-

tipalveluista ostetaan ulkoa, ja puolet
tuotetaan itse. Sosiaalivirastolla on oma
ostoasiamies, joka on ohjannut ja avusta-
nut eri yksikoitd osto- ja sopimusasioissa.
Helsingin vanhuspalvelujohtajan  mu-
kaan kokemukset kilpailusta vaihtelevat.
Hinen arvionsa mukaan nienniismark-
kinoiden kehitys on vasta alkuvaiheessa.

Helsinki tekee kuitenkin edelleen myos
neuvotteluun  perustuvaa  yhteistyotd
yritysten ja jarjestdjen kanssa. Tésti on
myonteisida kokemuksia, mutta kyseessa
on pienimuotoinen toiminta. Sosiaalivi-
rasto mahdollistaa yksityisten palvelun-
tuottajien, kuten esimerkiksi kampaajien,
hierojien ja jalkahoitajien yritystoimin-
nan kaupungin palveluasumistaloissa ja
vanhainkodeissa. Varsinkin isoimmissa
yksikoissd toimii useita yrittdjii.

JYVASKYLAN KONSERVATHVISET
NAENNAISMARKKINAT

Jyviskylin  kaupungin  strategia-asia-
kirjoissa korostetaan sitd, ettd kaupunki
etsii yhteistydmalleja vanhuspalvelujen
kehittimisessd. Kaupunki on erityi-
sen kiinnostunut lisddamain kunnallis-
ta yhteistyoti. (Seudulliset ... 2008, 3.)
Kaupungin kuntayhtymiltd tehdyt ostot
kasvoivat hieman vuosina 2009-2010,
jonka jilkeen ostot kuntayhtymiltd taas
vihenivit.

Jyviskylin  vanhuspalvelut  edustavat
varsin konservatiivista nienniismarkki-
napolititkkaa. Kaupunki ei ole ottanut
kayttoon tilaaja-tuottajamallia, eikd se
juuri ole kehittinyt nienniismarkki-
noita. Vanhusten palveluista vastaavan
tulosaluejohtajan  haastattelun mukaan
kilpailuttamisratkaisut ovat olleet poliit-
tisesti vaikeita kaupungin luottamuseli-
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mille. Vuonna 2000 Jyviskyldssi asiakas-
palvelujen ostot muilta olivat noin 17
prosenttia, eli kaupunki kiytti niihin
ostopalveluihin suhteellisesti ottaen hie-
man enemmin kuin Turku. Tarkastelu-
jakson viimeisend vuotena kyseisten os-
topalvelujen osuus oli Jyviskylissd noin
21 prosenttia, kun Turussa vastaava osuus
oli kasvanut jo noin 26 prosenttiin.

Vanhuspalvelut yhteensi - Jyviiskyld

yksityisen sektorin tuotantokapasiteettia
esimerkiksi kaupungin koosta tai sijain-
nista johtuen.

Jyviskyli tekee palveluntuottajien kanssa
yhteistyotd yhteishankintojen muodossa
siten, ettd palveluasumisen tuottajat hyo-
tyvit kaupungin tekemistd suurhankin-
noista. My6s toimitiloja on kaupungin
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Kuvio 6. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Jyviskylin kau-

pungissa 2000-2011.

Tarkastelujakson lopussa asiakaspalvelu-
jen ostot muilta vievit Jyviskylin kau-
pungin budjetista pienemmin osuuden
kuin muissa tutkimuksessa mukana ole-
vissa kaupungeissa. T4mi voi johtua siitd,
etti kaupungissa on paljon kilpailutta-
miseen liittyvid ristiriitoja poliittisten
ryhmien vililli. On my6s mahdollista,
etti kaupunkiin on syntynyt niukasti

Janus_sisus_4_2013.indb 359

ja palvelutuottajien yhteiskiytossa. Kau-
punki tekee my6s yhteistyotid tietotek-
niikkajirjestelmien osalta: kaupunki os-
taa ohjelmien kiyttolisenssit, ja yritykset
maksavat vain kiyttokustannuksensa. Jos
yritykselli on kaupungin kanssa osto-
palvelusopimus, se on velvoitettu piti-
miin asiakasrekistereiti sekd hoito- ja
palvelusuunnitelmia kaupungin kaytossd
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olevilla tietojirjestelmilli. Kaupungil-
la on my6s sellaisia yhteistoimintasopi-
muksia, ettd yksityiset fysioterapeutit ja
parturi-kampaajat voivat harjoittaa lii-
ketoimintaa kaupungin palvelutaloissa.
Palveluseteli on kaytossd ateriapalveluis-
sa, kotipalveluissa ja kotisairaanhoidossa.

Lorukst

Olemme tarkastelleet nienndismarkki-
noiden kehityspiirteitd ja sitd, millaiset
edellytykset kunnallisella johtamisella
on edistdd vanhuspalvelujen tuotan-
non tehokkuutta neljassi suomalaisessa
kaupungissa. Yksityisen vanhuspalvelu-
tuotannon suhteellinen osuus vahvistui
selvisti  kunnallisissa  vanhuspalveluissa
vuodesta 2000 vuoteen 2011. Kunnallis-
talouden tilastoissa timi nikyy kuntien
noina. My6s muiden palvelujen hankin-
tojen suhteellinen osuus kasvoi hieman
vuodesta 2000 vuoteen 2011. Niiltd
osin tutkimuksen tulokset tiydentivit
aikaisempia tutkimushavaintoja, joiden
mukaan  yksityisten  palveluntuottaji-
en merkitys on ollut selkeissd kasvussa
1990-luvulta alkaen (ks. esim. Fredriks-
son ym. 2006).

Aivan viime vuosien kunnallistalou-
den menokehitysti kuvaavat tilastotie-
dot osoittavat kuitenkin, ettd yksityisten
vanhuspalvelujen tuotannon kasvu olisi
tasaantumassa. Yksityisiltdi hankittavien
asiakaspalvelujen kasvu pysihtyi vuon-
tannon suhteellinen osuus on pysytellyt
vuoden 2008 tasoa alempana. TAmi vii-
me vuosien kehitysti koskeva havainto
on yhdensuuntainen selvitysten kanssa,
joissa todetaan esimerkiksi palveluta-
lo- ja asumispalveluja tuottavien yritys-

2008 jilkeen (Lith 2012, 67).

Kuntien vanhuspalvelumenojen aikasar-
jatarkastelu osoittaa lisiksi, ettd kuntien
keskindiset nienndismarkkinat haastavat
nykyisin yritysten ja jirjestdjen tarjoa-
mat ostopalvelut. Kuntayhteistyohon
perustuvien vanhuspalvelujen osuus on
lihtenyt selkedin kasvuun vuoden 2006
jalkeen. T4td uutta kehityssuuntausta se-
littdd kunta- ja palvelurakenneuudistus,
joka kidynnistettiin vuonna 2007. Valtio
on velvoittanut kuntia perustamaan pe-
rusterveydenhuollon ja sithen keskeisesti
liittyvien sosiaalipalvelujen yhteistoi-
minta-alueita. Tamd valtiojohtoinen po-
lititkkalinjaus on luonut markkinat kun-
tayhteistyolle. Se on lisiksi kaventanut
varsinkin pieniltd kunnilta autonomisen
johtamisen edellytyksii seki mahdolli-
suuksia tehdi valintoja oman ja yksityi-
sen tuotannon vililtd. Neuvotteluperustei-
silla kuntayhteistyon markkinoilla kunnat
voivat kuitenkin tehdi joitakin valintoja
esimerkiksi sen suhteen, minka kuntien
kanssa ne tekevit yhteistyoti.

Tutkimukseen wvalittujen kaupunkien
tarkastelu osoitti, etta kuntien vanhus-
palveluissa on olemassa myos neuvotte-
luperusteiset yhteistydon markkinat, joilla
kunnat tekevit yhteistyotd jirjestojen
ja yritysten kanssa kilpailutussidnnois-
ti riippumatta. Kyseessi on suhteellisen
pienet markkinat. Tiéllainen yhteistyd,
joka ei ole julkista hankintaa, on luon-
teeltaan kehittimistoimintaa, tietojen
vaihtoa tai toimitilojen yhteiskiyttoa.

Tarkastelu tuotti edelld kuvattujen ana-
lyysien lisiksi yksittdisia mutta mie-
lenkiintoisia  havaintoja  siitd, miten
nienniismarkkinoiden  kehittimispyr-
kimyksia johdetaan kunnissa. Nien-
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naismarkkinateorian keskeinen markki-
noistamisen argumentti liittyy julkisen
toiminnan epaonnistumisten torjuntaan
eli taloudelliseen tehostamiseen ja sdds-
tojen aikaansaamiseen. Turun kaupunki
pyrkii nienndismarkkinoiden kehitti-
misen avulla kasvattamaan oman tuotan-
tonsa markkinaosuutta, silli strategiansa
mukaan se haluaa myydi vanhuspalvelu-
jen tuotantokapasiteettia seudun muille
kunnille. Turun strategian ja nienndis-
markkinateorian tavoitteet eivdt valt-
tamatta ole ristiriidassa keskenain, silla
kaupunki voi yhti aikaa tehostaa tuo-
tantoaan ja samalla lisitd sitd. Helsingin
tuna sen nojalla, ettd sen avulla voidaan
hankkia tietoja muiden palveluntuotta-

jien toiminnasta. Ulkoistamiskirjallisuu-
dessa tillainen perustelu on harvinainen.

Kunnallisia vanhuspalveluja ulkoistetaan
seki toteuttamalla julkisten hankintojen
kilpailutuksia ettd ilman kilpailutuksia
eli esimerkiksi tekemilld suorahankinto-
ja ja kuntayhteistyoti. Asiakaspalvelujen
ostot muilta ovat nykydin useimmiten
kilpailutettuja, kun taas ostot kunnilta
ja kuntayhtymiltd kilpailuttamattomia.
Kaupungit ulkoistavat palveluita myos
siten, ettd palveluja siirretdin kuntakon-
sernin  tytarorganisaatioiden vastuulle.
Kunnallistalouden tilastojen nojalla tita
el voida kuitenkaan tarkasti analysoida.
Esimerkiksi Helsinki tekee suorahan-
kintoja joiltakin kaupunkiorganisaation

Palvelutuotannon siirtyminen

Ulkoistamisena

Takaisinvetona

kilpailuttaminen johtaa
palvelun siirtymiseen

- Julkisena hankintana tehty

- Kunnan oma yksikko voittaa
kilpailutuksen, kun
palveluntuotanto on ollut

kuntaorganisaation ennen sitéd ulkoisella tuottajalla

Kylla ulkopuolelle, ja yleensd
= tuotantovastuu siirtyy
g yksityiselle palveluntuottajalle
b=
=
g - Kehittdmispalvelu siirretdidn - Kunta pééttdi olla uusimatta
i yhteistyokumppanille ostopalvelu- tai

. neuvotteluteitse kuntayhteistydsopimusta ja
Ei - Palvelu siirtyy yleensa ottaa palvelun harkinnan

isdntdkunnalle tai
kuntayhtymdlle

sdatidittiminen

- Joissain tapauksissa on voitu
tehda yhtidittdminen tai

perusteella omalle
tuotantovastuulle

- Kunnan omistaman yhtion tai
perustaman sdétion
sulauttaminen kuntaan
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kilpailuttamisvalintaan.
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ulkopuolisilta mutta Helsinki-konser-
niin kuuluvilta tuottajilta. Voimakkaasti
kasvaneessa kuntayhteistyossi on ulkois-
tettu kuntien palveluja niin sanotuille
isantikunnille ja kuntayhtymille. Tam3
organisatorinen ulkoistaminen voi edetd
myo6s maantieteelliseen ulkoistamiseen,
jolloin palveluja siirretddn pois kunnan
alueelta.

Kuviossa 7 jisennetdin artikkelissa teh-
tyji havaintoja kokoavaksi malliksi. Se
kuvaa, miten mielenkiinnon kohteena
olleet nienniismarkkinaratkaisut limit-
tyvit toisiinsa ja miten niitd kiytinnds-
si toteutetaan. Esitetyn mallin tarken-
jatkotutkimuksen varaan. Talousteoreet-
tisten nikemysten mukaan sekid ulkois-
tamis- ettd takaisinvetoratkaisut edistd-
vit taloudellista tehokkuutta paremmin,
mikili ne perustuvat julkisten hankinto-
jen kilpailuttamiseen. Tehdyn analyysin
perusteella voidaan argumentoida, ettid
kilpailuttamattomat ulkoistamisratkaisut
kasvavat vanhuspalveluissa nopeammin
kuin kilpailuun perustuva ulkoistaminen
ja takaisinvetiminen. Tulkinta rajoittuu
nykyiseen kuntarakenteeseen, silli mah-
dollisten suurkuntien toteutuminen vi-
hentdd kuntayhteistybhon perustuvaa
ulkoistusta ja takaisinvetoa. Suurkunnissa
vanhuspalveluja voidaan ulkoistaa pai-
kallisyhteisostd toiseen, mutta tillainen
ulkoistaminen ei ole organisatorista ul-
koistamista.

Kuntien taloustilasto luo melko vaa-
timattomat edellytykset tehdi talou-
delliseen tehokkuuteen  tihtddvii
kunnallispoliittisia valintoja ja johtaa
palveluntuotantojirjestelmdi.  Tilaston
perusongelma syntyy siitd, ettd se kuvaa
lihinnd vain ulkoisen kirjanpidon me-
noja. Sen tarkoitus ei ole toimia palve-

luntuotannon kustannustilastona. My®os
kuntien omat operatiivisen taloudenpi-
don eli kustannuslaskennan tuottamat
aineistot ovat puutteellisia. Kuntien joh-
dolla on vaikeuksia arvioida, edistavatko
nienniismarkkinoilla tehtivit kunnan
kumenttianalyysi ja haastattelut toivat
kuitenkin esiin havaintoja siitd, ettd kun-
nat nayttaisivit tiedostavan sen, etteivit
niiden taloushallinnon tuottamat kus-
tannustiedot ole viela silld tasolla, mika
tukisi riittdvisti johtamistoimintoja ni-
ennaismarkkinoilla.

Tilastoinnin yksi ongelma johtuu kun-
tien tilijarjestelmistd ja tilidintiperiaat-
teista. Kuntien kirjanpito ei rekisteroi
menoja silld perustella, mitkd ostomenot
ovat kilpailutettuja ja mitkd kilpailut-
tamattomia. Sen vuoksi kilpailuttami-
Samankaltainen ongelma koskee myds
ulkoistamisen ja takaisinvedon transak-
tioita. Taloustilaston asiakaspalvelujen
ostot muilta -menolaji on erdinlainen
koontatili. Se ei sisdlli erittelyji edes
sen mukaan, miten paljon palveluja on
hankittu henkil6yrityksiltd, osakeyhti-
oiltd, yhdistyksiltd ja sidtioiltd tai missa
silta ja ulkomaisilta palveluntuottajilta.
Myoskidan kuntien kilpailutuksiin jitet-
tyjen tarjousten hintatasoja ei tilastoida.
Tillainen tilastointi palvelisi kuitenkin
alueellisten ja sektoriperusteisten hin-
tatasoerojen vertailua ja kilpailupaineen
seurantaa.’

Kirjanpidon tilidinti- ja tilastointijirjes-
telmid on luotu aikana, jolloin palvelut
jdrjestettiin  ja tuotettiin suurimmalta
osin kunnallisissa virastoissa hierarkkisel-
la toimintatavalla. Vuoden 2012 kunnal-
lisvaalien alla kiytiin yhteiskuntapoliit-
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tista keskustelua siitd, miten perusteltua
kuntien on ostaa palveluja sellaisilta tuot-
tajilta, jotka eivit maksa veroja Suomeen
(Pyy & Rannikko 2013, 53). Esimerkiksi
tillaisen ilmion laajuudesta ei saada mi-
tadn kisitystd kuntien kirjanpito- ja tilas-
toaineistojen perusteella. Esitimme tdssi
tutkimuksessa yhden tavan kisitteellistia
ja luokitella kilpailuttamisen ja ulkoista-
misen toteuttamistapoja. Jotta kunnan ti-
lastointijirjestelmit palvelisivat sekd yh-
teiskuntataloudellisen tutkimuksen ettid
palveluntuotannon johtamisen tarpeita,
niiden tulisi mahdollistaa eri palvelun-
tuotantomuotojen kehityksen kuvaus ja
vertailu.

Tehokkuuden arvioimiseksi palvelun-
tuotannon johtamisen kaytOssd pitiisi
olla vertailevia kustannustietoja, joilla
tarkoitetaan tyypillisesti tuotantokustan-
nuksia ja ostopalveluissa ostohintaa. Os-
tohinta ei ole kuitenkaan sama asia kuin
palvelutuottajan tuotantokustannus, joka
on tehokkuuden perimmiisin kriteeri.
Hankintahinta on kuitenkin oikea ver-
tailukohta kunnan oman tuotannon kus-
tannuksille veronmaksajan nikokulmasta
tarkasteltuna. Taloustieteessd kustannuk-
jasta laajemmin laatuvakioituina. Mah-
dollisuuksien mukaan huomioon pitia
ottaa myOs niin sanotut vaihtoehtois-
kustannukset ja esimerkiksi verotuksen
vaikutukset. Kunnissa olisi tirkei ym-
martaa, ettd namai taloustieteen kannal-
ta kiinnostavat tehokkuuden ja alhaisen
sekd samalla laatuvakioidun ostohinnan
vaatimukset ovat myos kilpailuttamisen
ja ulkoistamisen johtamisen kannalta
keskeisid tavoitteita.

Tutkimuksen perusteella voidaan esittdd
kolmenlaisia toimenpiteiti taloudenpi-
don seurantatietojen parantamiseksi, joi-
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den toteuttaminen olisi valtion ja kun-
tien yhteisvastuulla. Ensinnikin kuntien
tilikarttaa ja tilidintiperiaatteita pitaisi
uudistaa kisitteellistimalld kirjausluoki-
tukset uudelleen niennidismarkkinaki-
sitteiden pohjalta. Toiseksi tulee tuottaa
vertailevia, organisaatiorajat  ylittivia
tilastotietoja. Yhti useammin kuntien
johdossa joudutaan harkitsemaan oman
tuotannon edullisuutta suhteessa ulkoi-
seen tuotantoon. Hintavertailuja voi-
daan tehdi tarjouskilpailujen yhteydessi,
mutta my6s tilastotuotannon tulisi tukea
tillaisten vertailujen tekemisti. Kolman-
tena pitemman aikavilin tavoitteena olisi
sellaisen tiydentivin tilaston luominen
kuntien taloustilastojen rinnalle, joka
kuvaisi sopimustyyppien yleisyytti, so-
pimusperusteisia vaihtosuhteita ja pal-
velujen organisatorisia ja maantieteellisia
slirtymisia.

VITTEET

! Kiitimme nimettomia arvioitsijoita ja ti-
min erikoisnumeron toimittajia arvokkaista
kommenteista, joita heiltd saimme.

? Toisaalta taloustieteen tarkoittamaan kus-
tannuskisitteeseen ei kenties koskaan pids-
td tarkasti kisiksi. Esimerkiksi kiytetyn ajan
vaihtoehtoiskustannus on tirked mutta vai-
keasti mitattava kustannuskomponentti.

> Kuvaavaa on myos se, etta erilaiset kyse-
lytutkimukset tuottavat erilaisia  tuloksia
kuntien vaihtoehtoisen palvelutuotannon
laajuudesta kuin, mitd kuntien taloustilas-
to kertoo. Esimerkiksi Lithin (2011, 24, 26)
mukaan selvitysten ja tilastojen vilisid eroja

KIRrjaLLISUUS

Bailey, Stephen J. (2008) Extending compe-
tition and choice in English local govern-
ment. Kunnallistieteellinen aikakauskirja
36 (2), 136-149.

Bajari, Patrick & McMillan, Robert &

artikkelit

19.12.2013 21:42:44



364

artikkelit

Janus_sisus_4_2013.indb 364

Tadelis, Steve (2008) Auctions versus Ne-
gotiations in Procurement: An Empirical
Analysis. Journal of Law, Economics and
Organization 25, 372-399.

Drake, Paul R. & Davies, Bethan (2006)
Home care outsourcing strategy. Journal
of Health Organisation and Management
20 (3), 175-193.

Fredriksson, Sami & Lith, Pekka & Marti-
kainen, Tuomo (2006) Kuntien sosiaali- ja
terveyspalvelujen markkinat ja ostopalve-
lut Suomessa. Teoksessa Sami Fredriksson
& Tuomo Martikainen (toim.) Kilpailut-
tamisen kokemukset. Kunnat ja kilpailu
-sarjan julkaisu nro 1. Kunnallisalan kehit-
tamissaatio, 19—38.

Furubotn, Eirik G. & Richter, Rudolf (2005)
Institutions & Economic Theory. The
Contribution of the New Institutional
Economics. Second edition. Economics,
Cognition and Society. Ann Arbor: The
University of Michigan Press.

Gingrich, Jane (2007) Marketization. Teok-
sessa Mark Bevir (toim.) Encyclopedia of
Governance II. Thousand Oaks, CA: Sage,
547-548.

Helin, Heikki & Poteri, Paavo (1992) Hol-
hottu ja yliorganisoitu kunnallishallinto.
Kehityksen, nykytilan ja tulevaisuuden
hahmottelua. Helsinki: Suomen Kaupun-
kiliitto.

Helsingin sosiaaliviraston palvelustrategia
(2009) Helsingin kaupungin sosiaalilauta-
kunta 13.1.2009 (§ 5).

Kovalainen, Anne & Osterberg-Hogstedt,
Johanna (2008) Sopimisen mekanismit so-
siaali- ja terveyspalveluissa. Kunnallisalan
kehittdmissiation Kunnat ja kilpailu -sar-
jan julkaisu nro 3.

Kuusinen-James, Kirsi & Seppinen, Marjaa-
na (2013) Ikddntyvit palvelusetelin kiyt-
niiskuluttajia? Janus 21 (4), 314-329.

Kihkonen, Liisa (2007) Nienniismarkkinoi-
den tehokkuuden rajoitteet ja mahdolli-
suudet paikallishallinnon palveluissa. Acta
Universitatis Tamperensis 1277. Tampere:
Tampere University Press.

Laki julkisista hankinnoista 30.3.2007/348.

Lamothe, Scott & Lamothe, Meeyoung
(2006) The Dynamics of Local Service
Delivery Arrangements and the Role of
Nonprofits. International Journal of Pub-
lic Administration 29 (10 & 11), 769-797.

Lith, Pekka (2011) Kohdennetut maksuvi-
lineet ja asiakkaan valinta Suomen kan-
santaloudessa. Selvitys palveluseteleistd ja
palvelusetelityyppisistd jarjestelmistd yksi-
tyiselld ja julkisella alalla. TEM raportteja
19/2011. Innovaatio-osasto. Tyo- ja elin-
keinoministerid.

Lith, Pekka (2012) Palveluasumisen markki-
nat Suomessa 2010-luvun vaihteessa. Ti-
lastollinen selvitys toimialan palvelukysyn-
nisti, palvelutuottajista ja yritystoiminnan
kehityksesti. TEM raportteja 24/2012.
Tyo- ja elinkeinoministerio.

Manelli, Alejandro & Vincent, Daniel R.
(1995) Optimal Procurement Mecha-
nisms. Econometrica 63 (3), 591-620.

Meier, Kenneth J. & Hill, Gregory C. (2005)
Bureaucracy in the Twenty-First Century.
Teoksessa Ewan Ferlie, Laurence E. Lynn,
Jr. & Christopher Pollitt (toim.) The Ox-
ford Handbook of Public Management.
Oxford: Oxford University Press, 51-72.

Mikkola, Hennamari & Taimio, Heikki
(2008) Kilpailu ja kilpailutus ikddnty-
neiden palveluissa. Talous & Yhteiskunta
3/2008, 53-59.

Niskanen Jr., William A. (1994) Bureauracy
and Public Economics. Aldershot: Edward
Elgar.

Oulasvirta Lasse (1994) Uusi organisaati-
oiden taloustiede ja kunnallishallinnon
tutkimus. Teoksessa Ari-Veikko Anttiroi-
ko (toim.) Kunnallishallinto & polititkan
taloustiede. Uusi poliittinen taloustiede
kuntien hallinnon, talouden ja ympiris-
tosuhteiden analyysikehykseni. Kunnallis-
tieteiden laitos. Julkaisusarja 1/1994. Tam-
pere: Tampereen yliopisto, 146—161.

Pasanen, Sanna (2010) Vanhusten palvelu-
asumisen vaiheet Tampereella. Asiantun-
tijoiden kokemuksia ja nikemyksii. Tie-
totuotanto ja laadunarviointi. Julkaisusarja
C 1/2010. Tampere: Tampereen kaupunki.

Pyy, Ilkka & Rannikko, Pertti (2013) Lahi-
vaikuttaminen ja muuttuva paikallisuus.
Teoksessa Mari Kattilakoski & Peter Backa
(toim.) Uuden lihidemokratian aika. Maa-
seutupolititkan yhteistyoryhmin julkaisuja
2/2013, 46-57.

Ruuska, Pertti (1985) Kunnallistalouden se-
lityssanasto. Helsinki: Taloustieto.

Seudulliset ~ vanhuspalvelujen  strategiset
linjaukset vuoteen 2030 ja toimeenpa-
no-ohjelma (2008) Jyviskylin verkosto-

19.12.2013 21:42:44



kaupungin ja Keurusseudun kuntien van-
huspalveluiden kehittimishanke. Julkaisu
1/2008.

Taloussanasto  (1997) 6. uudistetun pai-
noksen 2. tarkistettu lisipainos. Helsinki:
Taloustieto.

Tammi, Jari (2006) Toimintolaskennan kiyt-
tomahdollisuudet ja hyodyt kunnan joh-
tamistyOssd. Acta Universitatis Tamperensis
1152. Tampere: Tampere University Press.

Tampereen kaupunki (2009) Talousarvio
2009, taloussuunnitelma 2009-2011. Kau-
punginvaltuuston hyviksymi 17.11.2008.
Tampereen konsernihallinnon talous- ja
strategiaryhmi 2008.

Tampereen konsernihallinnon talous- ja
strategiaryhmi  (2005) “Kaikem paree
Tampere” Tampereen tasapainoinen kau-
punkistrategia 2001-2012.

Terveyskeskuksen hankintastrategia (2008)
Helsingin  kaupungin terveyskeskuksen
raportteja 2008:3. Helsingin kaupunki.

Tilastokeskus ~ (2012)  Altika—tietokanta.
Kuntien talous ja toiminta/Kuntien toi-
mintamenot ja —tulot. Tietokanta oli saa-
tavilla Tilastokeskuksen Internet-sivuilla
kesikuuhun 2013 asti osoitteessa: http://
www.stat.fi/tup/altika/.

Turun kaupungin palvelustrategia (2007)
Kv 22.1.2007. Moniste. Saatavilla: http://
www.google.fi/url?sa=t&rct=j&q=&esr
c=s&source=web&cd=1&ved=0CCwQ
FjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.tur-
ku.t1%2Fpublic%2Fdownload.aspx%3FI
D%3D29416%26GUID%3D%257BA18
8FD82-FC09-4C05-8BB9-2B40B649F
B42%257D&ei=ftdFmUse3GIXZ0QW
81YDgCw&usg=AFQjCNEmDhIxpF

Janus_sisus_4_2013.indb 365

Hq30OWyQYmw45IrhO09Dw&bvm=
bv.55123115,d.d2k

Tynkkynen, Liina-Kaisa & Miettinen, Sari
& Lehto, Juhani (n. d.) OECD ”Sil-
ver Economy” — A Kotitori Case Study.
Saatavilla:  http://www.tekes.fi/Global/
Ohjelmat%20ja%20palvelut/ Ohjelmat/
Innovaatiot%20sosiaali-%20ja%20terveys-
palveluissa/kotitori_report_oecd.pdf. Lu-
ettu 22.10.2013.

Valkama, Pekka (2004) Kilpailuneutraliteetin
toteutuminen kuntapalveluiden nienniis-
markkinoilla. Acta Universitatis Tampe-
rensis 1039. Tampere: Tampere University
Press.

Valkama, Pekka (2008) Kilpailu kunnallishal-
linnossa — katsaus kilpailutustutkimuksen
suuntauksiin ja kilpailutuksen jatkotutki-
mustarpeisiin. Kunnallistieteellinen aika-
kauskirja 36 (2), 113—-135.

Valkama, Pekka & Kallio, Olavi & Kankaan-
pai, Jari (2008) Kuntapalvelujen kilpailut-
tamisen taloudelliset vaikutukset. Kunnat
ja kilpailu -sarjan julkaisu nro 7. Kunnal-
lisalan kehittamissaitio.

Vitasek, Kate & Ledyard, Mike & Man-
rodt, Karl (2010) Vested Outsourcing. Five
Rules That Will Transfrom Outsourcing.
New York: Palgrave Macmillan.

Warner, Mildred E. (2006) Market-based
Governance and the Challenge for Rural
Governments: US Trends. Social Policy &
Administration 40 (6), 612—631.

Young, Suzanne & Macinati, Manuela S.
(2012) Health Outsourcing/Backsourcing.
Case studies in the Australian and Italian
health sector. Public Management Review
14 (6), 771-794.

365

artikkelit

19.12.2013 21:42:44



