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1 JOHDANTO

1.1  Johdatusaihepiiriin

Kuntalain mukaan kunnan tehtéavana on edistéé asukkaidensa hyvinvointia ja kestéavaa
kehitysta alueellaan (365/1995 1.3 8). Kestavan kehityksen ndkdkulmasta vastuu toi-
minnasta tarkoittaa sitd, etta kunta el voi tehda sellaisia taloudellisia pddtoksia, jotka
vaarantaisivat sen tulevaisuuden (KM 1993:33, 330). Asukkaiden hyvinvoinnin ndko-
kulmasta kunnan lahtokohtana on niukkojen resurssien kdyttaminen niin, ettd kunnan
asukkaat saavat mahdollisimman suuren hyddyn, ja tétéa kautta tarpeensa tyydytettya.
(Anttiroiko, Haveri, Karhu, Ryyndnen & Siitonen 2007, 57, 77) Asukkailla on lainséé-
danndllinen oikeus saada paras mahdollinen vastine maksetulle kuntaverolle, ja tasta
johtuen kuntien tilivelvollisilla toimijoilla on velvollisuus mahdollisimman tulokselli-
seen toimintaan, jolla tavoitteet saavutettaisiin. Tuloksellisuudella tarkoitetaan kunnan
toiminnan taloudellisuutta, tuottavuutta ja vaikuttavuutta (Anttiroiko ym. 2007, 83).

Kuntien toiminta on nykyisin lagjaa, markkinaorientoitunutta ja tuloksellisuuteen
pyrkivda. Kuntien toiminnan lagjuutta kuvaa esimerkiksi kuntien toimintakulujen vuo-
sittainen méadra. Kuntien toimintakulut olivat vuonna 2006 yhteensé noin 25,9 miljardia
euroa. (Tilastokeskus 20083, 62). Tama oli arviolta noin 16 prosenttia Suomen brutto-
kansantuotteesta. (Tilastokeskus 2008b). Kuntien ja kuntayhtymien menot ovat kasva-
neet joka vuosi 2000-luvun aikana (Kuntaliitto 2008a). Myo6s tyonantajana kuntasekto-
rin rooli on merkittava Tyossdkayvista suomalaisista joka viides on kunnan tai kun-
tayhtyman palveluksessa, ja ammattinimikkeita on yli viisi tuhatta (Kunnallinen tyo-
markkinalaitos 2007). Liséksi yksittdisten kaupunkien toiminta saattaa olla kuntasekto-
rilla huomattavaa. Esimerkiksi Turun kaupungin toimintakulut vuonna 2006 olivat noin
miljardi euroa ja Kuopion kaupungin vastaavasti noin 466 miljoonaa euroa (Tilastokes-
kus 20083, 78, 114).

Kunnat toimivat yha enemman yksityisoikeudellisina oikeushenkil6ing, jotka tekevét
muun muassa sopimuksia, hankintoja ja myynteja Uuden julkisjohtamistavan syntyessa
my6s kuntien talouden ohjaus muuttui 1990-luvun laman seurauksena vanhasta resurs-
siohjausmallista tulosohjausmalliin, jossa panostetaan toiminnan tuloksellisuuteen.
(Anttiroiko ym. 2007, 62—63, 84-85, 164) Kuntien taloudelliset ongelmat 2000-luvulla
ovat myos lisdnneet kuntien markkinaorientoitumista. Taloudelliset ongelmat johtuvat
muun muassa lisdantyneista peruspalvelujen tarpeista suurten ikéluokkien ikaantyessi.
Lisdks kuntien tyontekijoistd kolmannes on elékditymassa vuoteen 2010 mennessa
(Kuntaliitto 2002, 6). Kuntien talouden perustan heikentyessa uhkana on kuntien kyvyt-
tomyys hoitaa peruspalveluihin liittyvia lakisééateisia tehtavidan. Kuntatalouden tilanne



on nostanut paljon keskustelua mediassa, ja muun muassa Parkkinen toteaa, etta kunta-
laisten eldkoityminen ja kuntapalveluiden surkea tuottavuuden kasvu on yhdistelma,
joka gjaa suomalaiset kunnat velkaloukkuun (Kauppalehti 10.1.2008). Taloudellisten
ongelmien ratkaisemiseks hallitus k&ynnisti kevaalla 2005 kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen eli niin sanotun Paras-hankkeen, jonka erédana peruslinjauksena on omaksua
palvelujen tuottamiseen markkinaperusteisia tuotantotapoja (Anttiroiko ym. 2007, 100).

Ostopalvelujen kaytto tarjoaa kunnalle erédn varteenotettavan markkinaperusteisen
tuotantotavan, jossa kunta ostaa palvelun yksityiselta sektorilta. Ostopalvelu voi olla
ldhes mikéa tahansa kunnan tarjoama palvelu erilaisista toimistopaveluista erikoissai-
raanhoidon palveluihin (Kuntaliitto 2007). Vuodeks 2008 arvioidaan palvelujen ostojen
olevan 17 prosenttia kuntasektorin ulkoisista menoista eli noin 6,2 miljardia euroa
(Kuntaliitto 2008a). Kuntien taloustilanteen kiristyminen, kuntakentan organisoitumi-
sessa tapahtuvat muutokset ja hankintasddnndsten muutokset ovat vaikuttaneet keskei-
sesti kuntien palvelujen jérjestdmiseen. Erilaisia palveluja tuottavia toimijoita on tullut
lisd4, ja ostopalvelut ovat lisdantyneet (Kuntaliitto 2006). Nykyisin yritykset tarjoavat
hyvinkin aktiivisesti palvelujaan kunnille (Kuntaliitto 2001).
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Kuvio 1: Sosiaalihuollon tuotannon méaran kehitys vuosina 1995-2004 tuottajasekto-
reittain, ind. 1995=100 (Tilastokeskus 2005).



Kuntien ostopalvelujen kéayttd on kasvanut viime vuosina. Esimerkiksi sosiaali- ja
terveyspalveluissa yritysten tuottamien palveluiden mééra on ollut selvassi kasvussa jo
viime vuosikymmeneltéa lahtien. Kuvio 1 esittdd kuntien sosiaalipalvelujen osalta yksi-
tyisen sektorin tuotannon merkittavan kasvun verrattuna julkisen sektorin ja kolmannen
sektorin tuotantoon. Kolmannella sektorilla viitataan voittoa tavoittelemattomaan yh-
teiskunnalliseen sektoriin, joka koostuu yhdistyksistd, osuuskunnista ja séétioista.

Ostopalveluiden kaytto lisdantyy, koska niill&a voidaan saavuttaa haluttua joustavuut-
taja kustannustehokkuutta (Siltala 2003, 12). Ostopalvelujen kéyton ennustetaan kasva
van esimerkiksi juuri sosiaali- jaterveyspalvelujen tuottamisessa seka kiinteistopal velu-
jen tuottamisessa (Ruokojoki 2007; Lith 2006, 3). Vaeston ikdantyminen, palveluiden
tarpeen lisdantyminen ja taloudelliset vaikeudet aiheuttavat kunnille tarpeen palvelura-
kenteiden muutokseen. Toimivilla ostopalveluilla voidaan tuottaa palveluja edullisesti,
tehokkaasti ja méérallisesti riittavasti.

Kuntien ostopalvelujen kéayttdon on kuitenkin liittynyt viime vuosina myds ongel-
mia, eiké ostopalveluja aina pystyta jarjestdmadn tuloksellisesti. Kunnilla onkin huo-
mattavasti kehitettévad ostopal velujen hankintaosaamisessa ja ohjaamisessa (Kuntaliitto
2002, 11). Palvelujen oston kustannustehokkuus on alhaista, ja markkinaoikeudessa k&
sitellddn satoja valituksia liittyen kuntien julkisiin hankintoihin (ks. Talouselama
9.2.2007). My0s yritykset odottavat kunnilta enemman ammattitaitoa ostopalvelujen
kayttoon. Esimerkiksi 1kaheimo® korostaa kehittamistarpeita kuntien ostopalvelujen kil-
pailuttamisessa ja valvonnassa, jotta ostopavelujen hyodyt saataisiin paremmin esiin.
(Kauppalehti 25.3.2008). Kustannuksiltaan korkea ja laadultaan heikko ostopalvelu va
hentéé kuntalaisten hyvinvointia ja heikentda kunnan taloutta

Markkinaperusteisten ostopalvelujen lisdantynyt kayttd seka kuntasektorin lainséé-
danndlliset, rakenteelliset ja vaestolliset muutokset asettavat haasteen kuntien riskien-
hallinnalle. Riskienhallinnan tarvetta kunnallishallinnossa voidaankin perustella usealla
eri tavalla. Nykyinen kuntaorganisaation toiminta muistuttaa yrityksen toimintaa. Peri-
aatteessa kunnan yksikét ovat talousyksikoita, jotka tarvitsevat toimintaansa tuotannon-
tekijoita, joiden avulla tuotetaan suoritteita tai palveluja kuntalaisille (Oulasvirta &
Brannkarr 2001, 106). Kunta tuottaa p&8asiassa palveluita. Kuntaorganisaation ja yri-
tyksen tavoitteet seka lainséddannéllinen ja toiminnallinen ympéristo eroavat kuitenkin
toisistaan. Yritys tavoittelee kannattavuutta, kunta puolestaan palvel ujen tuloksellisuutta
eli taloudellista, tuottavaa ja vaikuttavaa palvelujen jérjestamista. Y hteista organisaati-
oillaon se, etté ne pyrkivat saavuttamaan asetetut tavoitteet tehokkaalla ja taloudellisel-
la toiminnalla. Nain tavoitteiden saavuttamista vaarantavia riskeja on tarpeen hallita
molemmissa organisaatioissa. Esimerkkeja kuntasektorilla toteutuneista riskeisté ovat
Mmuun muassa ammattijérjestd Tehyn tyotaistelu ja Nokian kaupungin juomaveden saas-

! Ikgheimo on Lappset Group Oyj:n hallituksen puheenjohtaja.



tuminen. Molemmillatapahtumillaon huomattavat vaikutukset kuntasektorin toiminnal-
lisiin kuluihin.

Y leisesti kunnan riskienhallinnan jérjestamisesta e ole sdadetty lainsdddannisss, ei-
k& giitd ole annettu méarayksia (Raivio & Lonka 2004, 12). Uuden kuntalain mukaan
tilintarkastajan tulee kuitenkin arvioida kunnan sisdisen valvonnan asianmukaista jarjes-
tamista, johon riskienhallinta kuuluu. (27.4.2007/519, 73 §; Kiviaho & Westman 2007,
56-57). Kuntaliiton 2000-vuoden riskienhallinnan ohjeen mukaan suunnitelmallista ja
kokonaisvaltaista riskienhallintatyoté on tehty kunnissa jo parinkymmenen vuoden gjan
(Kuntaliitto 2000, 7). Riskienhallinnan painopisteen voidaan kuitenkin ndhda siirtyvan
yh& enemman perinteisestd, teknisesta riskienhallinnasta kohti kompleksisuuden, epé-
varmuuden ja monimerkityksellisyyden hallintaa, eli toisin sanoen kohti kokonaisvaltai-
sempaa riskienhallintaa (Réikkdnen & Rouhiainen 2003).

Kokonaisvaltainen riskienhallinta onkin viime vuosina korostunut julkisella sektoril-
la Tasta kertoo muun muassa se, etta tunnetusta COSO ERM -riskienhal lintamallista on
luotu kansainvélinen suositus myos julkisen sektorin yksikaille (ks. INTOSAI 2007).
Suomessa valtionhallinnossa on jérjestelmallisesti kehitetty siséista valvontaa ja ris-
kienhallintaa vastaamaan nykyaikaisia vaatimuksia, kuten kansainvalisid suosituksia ja
sisdisen tarkastuksen ammattistandardeja (Pakarainen & Sinersalo 2007, 90). Valtiova
rainministerié myos suosittelee valtion virastoille ja laitoksille kaytettavaksi COSO
ERM -mallin sovellusta riskienhallinnassaan (Valtiovarainministerié 2005). Kuntaliitto
on puolestaan julkaissut kunnille konserniohjeen, jossa méaritell88n kuntakonsernin ris-
kienhallintaa (Kuntaliitto 2005, B 8.5). Taman liséks kunnan riskienhallintaa kasitel-
l&&n Hallituksen esityksessa Eduskunnalle kuntalain muuttamisesta (HE 263/2006, 20,
22, 31).

Toimintaympéariston monimutkaisuuden lisééntyessa kunta tarvitsee riskienhallinta-
jarjestelmén, joka pystyy sopeutumaan nopeisiin muutoksiin osana organisaation hallin-
nointi- ja kontrollijarjestelm@&d. Hyvassd hallinnointijérjestelméssa riskgja hallitaan
asianmukaisesti ja riittavasti toimivalla riskienhallintajérjestelmalld, joka on osa organi-
saation sisdista valvontaa (Leino, Steiner & Wahlroos 2005, 124-125; Blumme, Karhu,
Kontula, Laitakari, Linna, Nordin, Sovasto, Tarvainen, Tikkanen, Turakainen, Urrila &
Vesa 2005, 78). Yleisesti riskienhallinta voidaan méaaritella prosessiksi, jolla organisaa-
tio pyrkii hallitsemaan tavoitteiden saavuttamiseen vaikuttavia riskeja ja mahdollisuuk-
sia (Blumme ym. 2005, 78-79).

Riskienhallintaprosessin alussa méaéritetdan eritasoiset tavoitteet ja vastuut, johon liit-
tyy myds riskienhallinnan ohjeiden ja politiikan méarittely. Nain muodostuu ik&an kuin
organisaation sisainen riskienhallinnan toimintaympéristd. Taman jalkeen riskga tun-
nistetaan ja arvioidaan seka méaaritelléén riskeihin vastaamisen toimenpiteet. Lisaksi

Seuranta eroavat Siing, ettd valvonnalla varmistetaan sovittujen riskeihin vastaamisen
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toimenpiteiden tehokas toteutuminen (INTOSAI 2007, 31-32). Seurannalla puolestaan
viitataan koko riskienhalintaprosessin toteutumisen seurantaan organisaatiossa
(INTOSAI 2007, 37).

Riskienhallinta julkisten palveluiden tuottamisessa on tulossa yha tarkedammaksi
osaks kunnan toimintaa (Duggan 2006, 25). Y htena riskienhallinnan térkeéna osana
voidaankin néhda ostopalvelujen kayton riskienhallinta, koska palvelujen osto lisdantyy
jatkuvasti kuntasektorilla. Palvelujen ostaminen ja kilpailuttaminen aiheuttavat kunnalle
erityisiariskejd, jotka vaativat riskienhallintaa (Barret 2000). Ostopalvelujen kayton ris-
kiksi voidaan méaritella esimerkiksi palvelun heikko laatu. Vaatimukset palvelujen kes-
tavast, tehokkaasta ja laadukkaasta tuottamistavasta edellyttavét kokonaisvaltaista ris-
kienhallintaa, jotta tavoitteet saavutettaisiin. Ostopalvelujen hankintaprosessiin liittyvi-
en riskien hallinta vaatii kunnalta muun muassa laatumittareita ja toimivan kustannus-
laskentgjarjestelman. Hankintaprosess ulottuu pééatoksenteosta palvelun valvontaan,
jolloin prosessin jokaisessa vaiheessa riskejatulee hallita.

Toimiva riskienhallinta edellyttéa tietoa tavoitteista, vaikuttavista riskeistd, riskien
vakavuudesta ja todenndkdisyydesta seka riskeihin vastaamisen toimenpiteiden ku-
rinalaisesta toteuttamisesta (Kuuluvainen 2006, 36). Tama pétee myds ostopavelujen
riskienhallintaan. Ostopalvelujen valvonnalla lisdksi varmistetaan se, etta paveluntuot-
taja toteuttaa palvelun sopimuksen mukaisesti. Seurannalla puolestaan varmistetaan os-
topalvelujen riskienhallintaprosessin toteutuminen organisaatiossa. Tama kokonaisuus
on yhdisteltéava, jotta liialliset riskit voidaan vélttéa (Kuuluvainen 2006, 36). Toimiva
ostopavelujen riskienhallintaprosessi osa kunnan johtamis- ja ohjausjarjestelméad seké
sisdistd valvontaa, ja mahdollistaa ostopalvelujen tuloksellisen jérjestamisen kunnan
asukkaille.

Tassa tutkielmassa méaritetddn systemaattinen riskienhallintaprosessi kunnan osto-
palveluille. Taméan jalkeen analysoidaan riskienhallintaprosessin toteutumista case-
tutkimuksen avulla. Riskienhallintaprosessin tavoitteena on edistéa kunnan ostopal velu-
jen taloudellista, tuottavaa ja vaikuttavaa jarjestamista.

1.2  Aikaisempi tutkimus aiheesta

Kasilla oleva tutkielma keskittyy aikaisemmasta tutkimuksesta poiketen maérittamadn
riskienhallintaprosessin toteutusta Suomen kuntien ostopalveluihin liittyen. Kuntien os-
topalvelujen kaytt6d on Suomessa tutkittu jonkin verran (ks. esim. Karisto 2006; Lith
2006; Martikainen, Meklin, Oulasvirta & Vakkuri 2002). Muun muassa kuntien kiin-
teistopalveluihin liittyen kunnan ostopalvelujen kayttod on tutkittu, ja siitd on tehty
useita raporttga (ks. esm. Kauppinen & Levéainen 2003) Ostopalveluihin liittyvissa tut-
kimuksissa ja raporteissa on analysoitu muun muassa erilaisten ostopavelujen tehok-



11

kuutta ja nykytilaa kuntasektorilla. Myds ostopal velujen kayton kehittamistarpeet ja on-
gelmat ovat olleet tutkimuksen kohteena. Kulmala ym. (Kulmala, Ojala, Ahoniemi &
Uusi-Rauva 2006, 131, 146) analysoivat tutkimuksessaan ostopalvelujen kustannuksia
julkisella sektorilla. He toteavat ostopalvelujen riskien ja niiden kustannusvaikutusten
maarittamisen olevan tarpeellista, jotta merkittavimmat riskit ostopalvelun kustannuste-
hokkuudelle voitaisiin tunnistaa. Meklin (2006, 310) toteaa yleisesti, ettd ostopalveluita
on Suomessa tutkittu kuitenkin varsin vahan verrattuna sithen milla lagjuudella niista
keskustellaan.

Kansainvalisesti julkisen sektorin ostopalvelut ja niiden kilpailuttaminen on melko
lagjalti tutkittu aihe (ks. esim. Harrington 2003; Webster & Harding 2001). Muun muas-
sa ostopalveluiden kayton tuloksellisuutta on tutkittu merkittavissa méérin. Osa tutki-
joista mérittda ostopalveluiden olevan yleisesti toimiva valine kustannusten alentami-
seen ja tehokkuuden lisd&miseen, mutta kriitikot puolestaan toteavat ostopalveluiden
k&yton johtavan muun muassa palvelun alhaiseen laatuun (Jensen & Stonecash 2004, 3—
4). Jensen ja Stonecash (2004, 16) korostavat, ettd kaikki julkisen sektorin ostopalvelu-
projektit ovat luonnostaan aina riskeja sisdltavid, koska sopimukset ovat epataydellisia,
lopulliset kustannukset epavarmoja ja suoritteet usein aineettomia. Sopimuksella voi-
daan siirtda osa riskeista palveluntuottgjalle, mutta tuottgja vaatii myods palkkion riskin
kantamisesta. Nain sopimuksen laadinta on erittéin tarkedssa roolissa ostopavelujen
onnistumisen kannalta. (Jensen & Stonecash 2004, 17, 23).

Burnes ja Anastasiadis (2003) vertailevat julkisen ja yksityisen sektorin ostopalvelu-
jen kaytantdja. He paéttelevat yhteenvedossaan, etta yksityinen sektori voi oppia julki-
selta sektorilta jarjestelmallisempéa |dhestymistapaa ostopalveluihin. Julkinen sektori
Voi puolestaan oppia yksityiselta sektorilta strategisempaa nakokulmaa ostopal velujen
kayttoon. Strategisesti julkisen sektorin organisaation tulisi pohtia enemman sitd, mika
on sen ydinosaaminen, eika gjatella kaikkien palvelujen olevan samantasoisia Ydin-
osaamisen maérittelemétta jattaminen johtaa siihen, etté julkinen sektori menettéd yhden
oleellismmista eduista, joka ostopalveluilla voidaan saavuttaa eli keskittymisen oman
ydinosaamisen kehittamiseen. (Burnes & Anastasiadis 2003, 365)

Harland ym. (2005) tutkivat ostopalvelujen hy6tyja ja riskga organisaatiotasolla,
sektoreittain ja kansallisella tasolla. Tutkijat toteavat, ettd enemman riskeja sisdltyy jul-
kisen sektorin palvelujen ostoon kuin yksityisella sektorilla tapahtuvaan ostopalvelujen
k&yttoon. Tama johtuu siitd, etta julkisen sektorin tulisi turvata palvelut yhteisolle, jol-
loin taloudellisuus, hajautuminen ja ilman sd8nndksia toimiminen yksityisell& sektorilla
voivat johtaa veronmaksajien hyvinvoinnin vahentymiseen. (Harland, Knight, Lamming
& Walker 2005, 839)

Yksi 1so-Britannian johtavista julkisen laskentatoimen ja julkisten palvelujen amma-
tillisen asiantuntemuksen toimielimistd on muodostanut suosituksen julkisten palvelujen
riskienhallinnalle (ks. CIPFA 2001). Lisdksi OECD on julkaissut suosituksen ostopalve-
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luiden kaytolle julkisella sektorilla. Suosituksessa méritetéén keskeisia kaytantoja os-
topalvelujen onnistumiseksi. Suosituksen pohjana ovat lukuisat case-tutkimukset eri
maista. (ks. OECD 1997)

Yleisesti Suomen kuntien riskienhallintaan liittyvia tutkimuksia on tehty jonkin ver-
ran (ks. esim. Raivio & Lonka 2004; VTT 2002). Tutkimuksissa keskitytdan yleensa
kehittamaan yhden tai useamman kunnan riskienhallintaa maarittelemalla kunnan tietyn
osa-alueen riskeja ja niiden hallintaa. Kuntaliitto on myos julkaissut ohjeita ja suosituk-
Sia, joissa kéasitellaan kuntien riskienhallintaa (ks. esim. Kuntaliitto 2005; 2003; 2000).

Kansainvdlisesti julkisen sektorin riskienhallintaa on tutkittu merkittavasti, ja siitdon
kirjoitettu useita tieteellisa artikkeleita. Esenberg (1992, 73) toteaa riskienhallinnan
olevan yksi nopeimmin kasvavista toiminta-alueista julkisen sektorin toiminnassa. Ris-
kienhallintaa korostetaan kansainvéalisissd hyvan hallintotavan suosituksissa, joita on
julkistettu julkiselle sektorille (ks. esim. CIPFA & OPM 2004). Taman lisé&ksi on jul-
kaistu tarkempia suosituksia liittyen julkisen sektorin sisdiseen valvontaan ja riskienhal-
lintaan (ks. essm. INTOSAI 2007, 2004). Monet kyseisista suosituksista sisdltavét ohjei-
ta organisaatioiden riskienhallintaprosessiin liittyen. Julkisen sektorin suosituksissa ko-
rosuu myos yksityisen sektorin corporate governance -suositusten soveltaminen julki-
sen sektorin organisaatioille. Nain julkisia organisaatioita ohjataan tehokkaaseen ris-
kienhallintaan osana hyvaa hallinnointijarjestelmaa (ks. essm. Audit Commission 2003,
4).

Barret (2000) korostaa corporate governance -gjattelua tarvittavan myos julkisella
sektorilla, kun julkiset organisaatiot pyrkivat yha parempaan suorituskykyyn tuottaes-
saan julkisia palveluja. Julkinen sektori on tilivelvollinen yhteisdlle, joten sen velvolli-
suutena on kehittda toimiva riskienhallintajérjestelma strategista ja toiminnallista suun-
nittelua varten. Riskienhallinta on elintérke& johtamisvéline julkisella sektorilla. Erityi-
sesti palvelujen osto ja kilpailuttaminen yksityiselté sektorilta siséltéa riskejd ja mahdol-
lisuuksia, jotka edellyttavét julkisen sektorin organisaatiolta riskienhallintaa, jotta tulok-
sellinen palvelujen jarjestaminen toteutuisi, ja organisaation tilivelvollisuus yhteisba
kohtaan tayttyisi. (Barret 2000)

Edell& esitetyn perusteella aikaisempi tutkimus méarittda ostopavelujen riskienhal-
linnan oleelliseksi toiminnoksi julkisella sektorilla. Kasill& olevassa tutkimuksessa kay-
tetéankin aikaisempaa tutkimusta ostopalvelujen riskienhallintaprosessin muodostami-
seen. Nain aikaisempi tutkimus ohjaa riskienhallintaprosessin méarittamista kunnan os-
topaveluille.
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1.3 Tavoitejarajaukset

Tutkimusongelmana on méarittéa riskienhallintaprosessi kunnan ostopaveluille. Tut-
kielmaa ohjaa seuraava kysymys:

Miten kunnan ostopalvelujen riskienhal lintaprosessi toteutetaan?
Teoreettisena tavoitteena on luoda viitekehys kunnan ostopalvelujen riskienhallintapro-
sessille. Taman jalkeen empiirisend tavoitteena on analysoida case-tutkimuksessa kun-
nan ostopalvelujen riskienhallintaprosessin toteutumista teoreettisen viitekehyksen avul-
la.

Kunnan ostopalvelujen riskeja tarkastellaan liiketaloudellisesta nékdkulmasta, joten
tutkielmassa e tarkastella vakuutettavia riskga Tutkielmassa ostopalvelut rajataan
kunnan ja yksityisen palveluntuottajan valiseksi toiminnaksi, jossa kunta toimii palve-
lun ostgjana, ja yksityisen sektorin organisaatio tuottaa pavelun sopimuksen mukaisesti.
Tall6in kunnan yhteistydkumppanina ei ole toinen julkinen organisaatio, eik& organisaa-
tio, jossa kunnalla olisi &nivaltaa tai omistusta. Ostopalveluja kasitellédn hankintapro-
sessing, jossa kunta tekee paétoksen ostopalveluiden kéytostd, valitsee tuottgan kilpai-
luttamalla, tekee sopimuksen valitun palveluntuottgjan kanssa ja valvoo tuottgan toi-
mintaa.

Tutkielmassa el keskityta tiettyihin palveluihin ta erilaisiin ostopalvelujen hankin-
tamenettelyihin, vaan hankintaprosessi kuvataan yleisella tasolla. Riskienhallintaproses-
sin pohjana kaytetdan kansainvalisesti tunnettua COSO ERM -mallia, josta on tehty so-
vellus julkiselle sektorille (INTOSAI 2007). COSO ERM -mallia pidetéén hyodyllisena
riskienhallinnan viitekehykseng, ja sita suositellaan sovellettavaks muun muassa Suo-
men valtion virastoissa ja laitoksissa (Collier ym. 2007, 22; Valtiovarainministerio
2005).
mukaisista tilanteista kaytetéén yhteista termia ostopavelu (ks. Kauppinen & Levainen
2003, 9). Ulkoistaminen on yksi ostopalvelujen erikoistapaus, jossa ulkoistava organi-
saatio siirtéd palveluntuottgalle toiminnon, joka on aiemmin tehty sisdisten resurssien
avulla. Palveluntuottgalle siirtyy samalla vastuu toiminnasta sekd mahdollisesti henki-
[6stHa ja muita resursseja. Ostopalveluilla viitataan myos tilanteeseen, jossa johtaminen
ja hallinta pysyvét organisaatiossa, mutta tehtévan suoritus ostetaan organisaation ulko-
puolelta. Talldin voi olla kyse yksittéisten palveluiden, palvelupakettien tai kokonais-
palveluien hankinnasta. (Kauppinen & Levainen 2003, 9) Julkis-yksityis-
yhteistyhankkeet (JY'Y) evét kuulu tutkielman ostopal velu-méaéritelmaan.



14
1.4  Metodologia ja metodit

Silvermanin (2001, 4) mukaan metodologia tai menetelma el voi olla tutkimuksen kan-
nalta oikea tal véara, ainoastaan hyodyllinen tai véhemman hyddyllinen riippuen muun
muassa tutkimusaiheesta. Tahan tutkielmaan on valittu metodologiaksi toiminta-
analyyttinen tutkimusote (ks. essm. Lukka 1991; Kasanen, Lukka & Siitonen 1991).

Toiminta-analyyttinen lahestymistapa on téssa tutkielmassa hyodyllinen, koska se
pyrkii analysoimaan yksittaistapauksia mahdollismman syvdlisesti ja kokonaisvaltai-
sesti. Juuri tdma on tutkimusotteen keskeinen vahvuus. Toiminta-analyyttisessa tutki-
muksessa analysointi tehddan yleensa useilla rinnakkaisilla metodeilla, ja tutkimusot-
teen kontribuutio perustuu padasiassa empiiriseen materiaaliin. Talloin laadulliset ai-
neistot ja niiden analysointi nousevat tarkedan rooliin. Toiminta-analyyttinen tutkimus-
ote on tyypillisimmin deskriptiivinen tutkimusote, joka pyrkii vastaamaan miten- ja
miksi-kysymyksiin. (Lukka 1991, 167, 170, 171, 177)

Késilla olevassa tutkielmassa analysoidaan ostopalvelujen riskienhallintaprosessia
yksittaistapauksen pohjalta. Teoriaosuudessa riskienhallintaprosessin viitekehys kuva-
taan kirjallisuuden, artikkelien, suositusten ja aikaisemman tutkimuksen perusteella.
Taman jalkeen empiirisessa osuudessa tehdadn deskriptiivinen case-tutkimus, jossa ana-
lysoidaan yksittéisen kunnan ostopalvelujen riskienhallintaprosessia (ks. Kasanen ym.
1991, 315). Yin (2003, 41) méérittelee case-tapauksen paljastavaksi, jos kohde osa sel-
lainen, jota el ole aikaisemmin kuvattu. N&in ostopalvelujen riskienhallintaprosessin
méaarittaminen kunnassa on myods paljastava case-tapaus, koska prosessia ei ole aikai-
semmin Suomen kuntasektorilla kuvattu (ks. Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005,
162).

Case-tutkimuksen metodeina kaytetddn teemahaastattelua sekd dokumenttien ana-
lysointia. Teemahaastattelu on lomakehaastattelun ja strukturoimattoman haastattelun
valimuoto. Haastattelu kohdennetaan tiettyihin teemoihin, joiden varassa haastattelu
etenee. (Hirgidrvi & Hurme 2001, 47-48) Teemahaastattelu valittiin tutkielman meto-
diksi, koska se on muodoltaan niin avoin, ettel se tarpeettomasti rajoita haastateltavaa
(Eskola & Suoranta 1998, 88). Teemahaastattelujen liséksi dokumenttien analysoinnilla
kerdtdan lisdtietoa haastatteluinformaation rinnalle. Kahden menetelman kaytto lisda
tutkielman validiteettia, koska jos menetelmét tuottavat saman tuloksen, voidaan tutki-
jan konstruktioon luottaa enemman kuin kéytettéessa vain yhta menetelmaa (Koskinen
ym. 2005, 158).

Case-tutkimuksessa tehdéén yksi ryhméhaastattelu ja yksi yksilollinen haastattelu.
Ryhméhaastattelussa haastateltavat ovat paikalla samanaikaisesti, ja vastaavat vapaasti.
Ryhman haastattelu on tehokas tiedonkeruun muoto, koska samalla saadaan tietoja use-
ata henkil6lta yhta ailkaa (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2007, 205). Ryhméahaastatte-
lussa asiat myds muistuvat paremmin mieleen ja vaarinymmarryksia ei synny yhté hel-
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posti. Toisaalta ryhméassa voi olla dominoivia henkilditg, jotka pyrkivat méadrdamain
keskustelun suunnan. Tama tulee ottaa huomioon tuloksia tulkittaessa ja johtopddtoksia
tehtéessa. (Hirgiarvi ym. 2007, 206)

1.5 Empirian kuvaus

Tutkielman case on Kuopion kaupunki. Case-tutkimus tehdaan vertaamalla kaupungin
ostopalvelujen riskienhallintaprosessin toteutumista teoreettiseen viitekehykseen. Kuo-
pion kaupunki valittiin tutkimuskohteeksi, kun Oy Audiator Ab:n toimitugohtaja Haku-
linen arvioi kaupungin edustavan keskiarvoa kahdestakymmenestd suurimmasta Suo-
men kaupungista, joilla on riittévasti resursseja ja tarpeeks toimivat markkinat ostopal-
velujen kayttoon palveluntuotannossa (Hakulinen, puhelinhaastattelu 5.5.2008). Lisaksi
Kuopion kaupunkikonsernin riskienhallinnan oletetaan olevan korkealla tasolla. Kau-
pungissa on oma sisdinen tarkastus, ja konsernivalvonnan jarjestaminen on kuntakon-
sernissa méarétty lailla (Kuntalaki 27.4.2007/519 § 25a). Riskienhallinta puolestaan on
osa konsernivalvontaa (Kiviaho & Westman 2007, 56-57).

Kuopion kaupungissa myos panostetaan innovatiivisen toimintaympariston kehitté-
miseen ja yritystoiminnan tukemiseen alueella, jotta kaupunki menestyis kilpailukykyi-
send kasvukeskuksena ja vastais muuttuvan toimintaympériston haasteisiin, kuten iké-
rakenteen vanhenemiseen. Kuopion kuntaorganisaatiossa halutaan kehittéa erityisesti
kaupungin johtamisjérjestelmadd, muutoskykyé ja palvelurakennetta seké tasapainottaa
omaa taloutta, jotta kaupunki pystyisi tulevaisuudessakin tarjoamaan asukkailleen hy-
van elamén ja laadukkaat palvelut kilpailukykyisesti. Kaupungissa pyritddn muun mu-
assa jarkeistamaan palveluprosesseja palveluntuottamisessa seka kehittémaan tilagja
osaamista, kun palveluja ostetaan ulkopuolelta. (Kuopion kaupungin strategia vuoteen
2012, 2005, 8-16)

Kaupungin ostopal velujen k&yttd on myos kasvanut viime vuosing, ja néin ostopal ve-
luihin kaytetyt maérarahat ovat kasvaneet kaupungin eri toimialoilla (Toinen seuranta
raportti 2007, 2). Kaupungin talouden kehitys oli vuonna 2007 yleista kuntatalouden
kehitystd heikompaa, ja talous muodostui alijdamaiseksi (Tilinp&dtds 2008, 7). Nan
Kuopion kaupunki voidaan ndhda mielenkiintoisena kohteena case-tutkimukselle, jossa
pyritaan riskienhallinnan avulla lis&&maan ostopalvelujen taloudellista, tuottavaa ja vai-
kuttavaa j&rjestdmista

Case-tutkimus tehddan haastattelemalla kaupungin hankintajohtaja Leena Piekkolaa,
hankintasihteereita Anne Hamysté ja Tiina Tiihosta sekd kaupungin sisaista tarkastgjaa
Esko Karvista. Hankintatoimen henkil6itd haastatellaan ryhmahaastatteluna, ja sisdista
tarkastajaa haastatellaan yksilollisesti. Hankintatoimen henkilét toimivat Kuopion seu-
dun hankintakeskuksessa. Hankintajohtgja johtaa ostopalvelujen kilpailutustoimintaa, ja
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hankintasihteerit vastaavat erityisesti palvelujen hankintojen kilpailuttamisesta. Kuopi-
on seudun hankintakeskus kil pailuttaa palvelujen hankintoja, ja tarjoaa esimerkiksi neu-
vontapalveluja kaupungin virastoille ja laitoksille palvelujen hankintaan liittyen. N&ain
haastateltavilla voidaan ndhda olevan todenmukainen ja asiantunteva kuva kaupungin
ostopalveluihin liittyvista toimista.

Sisdinen tarkastgjan tehtdvana on puolestaan Kuopion kaupungin sisaisen valvonnan
jariskienhallinnan arviointi. N&in ollen hénella voidaan ndhda olevan asiantunteva kuva
myds ostopalvelujen riskienhallinnan toteutumisesta kaupungissa. Tutkielman haastatte-
luja tehtdessd Kuopion kaupungin haastateltaville |ahetettiin etukéteen sahkdpostilla
alustavat haastattelukysymykset, ja tdman jalkeen sovittiin haastattelun gjankohta puhe-
limitse. Haagtattelujen lisdksi tutkielmassa analysoidaan kaupungin riskienhallintaan ja
ostopalveluihin liittyvia dokumenttegja. Materiaali hankitaan kaupungilta. Haastattelu-
tiedot ja kaupungin tutkitut dokumentit ovat liitteina (ks. liite 1 & liite 2).

1.6 Tutkielman kulku

Tutkielman toisessa luvussa kuvataan ostopal veluita osana kunnan toimintaa ja kunnan
riskgja Aluksi maéritell&an kuntaorganisaation toimintaa yleisesti sekd ostopaveluita
osana kunnan palvelujen jérjestamista. Ostopalvelujen hankintaprosessi kuvataan vai-
heittain. Taman jalkeen siirrytdan esittelemaan riskiteoriaa ja riskgjd. Riskejd mééritet-
téessa kasitelldan ensin ostopalvelujen riskeja osana kunnan riskejd, ja sen jalkeen kes-
kitytdan maarittamaan ostopalvelujen riskit yksityiskohtai sesti.

Kolmannessa luvussa luodaan teoreettinen viitekehys kunnan ostopal velujen riskien-
hallintaprosessille. Luvun alussa kuvataan riskienhallintaa yleisesti. Taman jalkeen
méa&ritetddn tutkielman kannalta keskeinen ostopalvelujen riskienhallintaprosessi, jossa
vaiheina ovat vastuiden ja tavoitteiden méérittely, riskien tunnistaminen ja arviointi,
riskeihin vastaaminen hankintaprosessissa ja riskienhallintaprosessin seuranta. Luvun
lopussa kuvataan teoreettinen viitekehys kokonaisuudessaan.

Neljannessé luvussa analysoidaan ostopalvelujen riskienhallintaprosessia Kuopion
kaupungissa. Luvun alussa esitelldan kaupunki ja sen ostopalvelut. Taman jalkeen tun-
nistetaan kaupungin ostopalvelujen riskga Riskien tunnistamisen jalkeen keskitytaan
méaérittelemaén ostopalvelujen riskienhallintaprosessin toteutumista kaupungissa. Nain
prosessin toteutumista verrataan teoreettiseen viitekehykseen, ja mééritetdan yhtaléisyy-
det jaeroavaisuudet. Viidennessd luvussa kootaan yhteen tutkielman tulokset ja tehddan
johtopé&étokset. Taman lisaks pohditaan tulosten yleistettavyyttd, ragjoitteita ja jatkotut-
kimuksen mahdollisuuksia
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2 KUNNAN OSTOPALVELUJEN RISKIT

2.1 Kunnan toiminta

21.1 Kuntaorganisaatio yleisesti

Kuntalaissa (365/1995) méaritellédn kunnan perusorganisaatio. Téhan kuuluvat kun-
nanvaltuusto, kunnanhallitus, kunnanjohtaja, tarkastuslautakunta ja tilintarkastaja. Li-
séksl valtuustolle annetaan oikeus valita kunnanhallituksen alaisena toimivia lautakuntia
jaliike- tar muun laitoksen taikka tietyn teht&van hoitamista varten perustettavia johto-

gin organisaatiorakenne on yleensa lagja kokonaisuus, joka koostuu useista eri lauta-
kunnista, liikelaitoksista, kunnan omistamista yhtidista ja muista yksikdista. Talloin ky-
seessd on monitasoinen kuntakonserni. Suurissa kuntakonserneissa on katsottu tarkoi-
tuksenmukaiseksi perustaa myos erillinen sisdisen tarkastuksen yksikko, joka toimii
suoraan kunnanhallituksen tai kunnanjohtajan alaisuudessa (Blumme ym. 2007, 76).
Liitteessd 3 kuvataan lyhyesti kunnan perusorganisaation toimielimien ja sisdisen tar-
kastuksen tehtavat seka yleisesti luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden tehtéavéat (ks.
liite 3).

Kuntaorganisaatiossa toimivat henkil6t ovat joko poliittisia padtoksentekijoita eli
luottamushenkil6itd, tai kunnan virastoissa tai muissa yksikdissa tyoskentelevia virka-
tal tyosuhteisia tyontekijoita. Nain kunnissa on yhtalta poliittinen ja toisaalta ammatil-
linen henkil6st6 ja ndiden nékokulmista kumpuava toiminta. (Anttiroiko ym. 2007, 68)

Kunnan toimielinten jasenet sek& asianomaisen toimielimen tehtévaalueen johtavat
viranhaltijat ovat tilivelvollisia Tilivelvollisuuteen liittyy tehtévien tunnollinen hoita
minen, oikeudenmukaisuus ja suoriutuminen seka vastuu paatoksista ja toimista, joita
tehddan julkisilla varoilla (INTOSAI 2004, 10). Tilivelvollisen viranhaltijan toiminta
tulee valtuuston arvioitavaks, viranhaltijaan voidaan kohdistaa tilintarkastuskertomuk-
sessa muistutus ja viranhaltijalle voidaan myontda vastuuvapaus. (Kuntalaki 1995/365 8§
75)

Kunnan toimijoiden tavoitteena on tarjota kunnan asukkaille paras mahdollinen vas-
tike verorahoille. Kun kunnan oletetaan pyrkivan alkaansaamaan mahdollisimman pal-
jon hyvinvointia, tulee kunnan johdon paéttéa kolmesta keskeisestéa asiasta kunnan ta-
loudelliseen toimintaa liittyen:

Mika on oikea verojen jaerilaisten maksujen taso?
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Miten hankitut varat kohdennetaan?

Miten yksikot saadaan toimimaan tuloksellisesti?
Verojen ja maksujen taso méarittelee kunnan tulopohjaa, ja varojen kohdentaminen ku-
vastaa asukkaiden palvelutarpeita. (Anttiroiko ym. 2007, 77) Kun verovaroilla saatua
rahoitusta on rajallisesti, on toiminta pyrittava jérjestamaan tuloksellisesti, jotta se tarjo-
aa mahdollissmman hyvan vastineen verorahoille (M&enpa&, Paloviita, Auvinen, Hyvo-
nen & Lakonen 2000, 7). Palvelujen tuloksellisuus tarkoittaa, etta kunnan on jarjestetta:
va palvelunsa mahdollissmman taloudellisesti, tuottavasti ja vaikuttavasti. Vaikuttavuu-
della viitataan siihen, ettd suoritteet saavat aikaan toivottuja vaikutuksia. (Anttiroiko
ym. 2007, 77, 80) Palvelujen tehokkuutta méariteltéessa viitataan yleensa taloudellisuu-
teen ja tuottavuuteen. Laatu puolestaan liittyy palvelujen vaikuttavuuteen. (Méaenpaa
ym. 2000, 7, 10)

Kunta talousyksikkoné eroaa yrityksestd, jonka toiminnan tavoitteena on tuottojen ja
kulujen erona ilmaistu liiketaloudellinen kannattavuus ja omistajien hyodyttaminen.
Kuntaorganisaatio kokonaisuudessaan pyrkii tuloksellisuuteen, mutta ei liikevoittoon.
Kunnan tuloslaskelmassaan nayttama ylijd&8ma voi olla seurausta esimerkiksi tehostu-
neesta toiminnasta. Toisaalta ylijé&ma voi seurata myos esimerkiksi laiminlyodysta pal-
velutehtavasta. (Oulasvirta & Bréannkérr 2001, 106-107)

Kuntastrategia on yha useammassa kunnassa kaytetty pitkén aikavélin johtamisen véa-
line. Kuntastrategia on yleensa poliittisen ja ammatillisen johdon yhdessa valmistelema
suunnitelma, jossa ilmaistaan kunnan kehittdmisen pitkan aikavalin tavoitteet ja keskei-
set valinnat. Y leisen kuntastrategian ohella kunnat valmistelevat usein eri toimialojen ja
toimintakokonaisuuksien strategioita, kuten esimerkiks palvelustrategian. (Anttiroiko
2007, 73)

Kunnan toiminnan ja talouden ohjauksessa ja suunnittelussa keskeisimmassa ase-
massa ovat talousarvio ja -suunnitelma. Talousarvio on vuosittainen ja taloussuunnitel-
ma kolme- tai useampivuotinen kuvaus talouden arvioidusta kehittymisesta. Kuntalaissa
méaritellyssa tulosohjausmallissa talouden ohjaus perustuu talousarvioissa méaariteltyi-
hin toiminnallisiin tavoitteisiin. Kunnan valtuusto hyvaksyy hallituksen valmisteleman
talousarvion ja -suunnitelman. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 18, 20)

2.1.2 Kunnan palvelutehtava

Kunnan palvelutehtavana on huolehtia kuntalaisten peruspalveluista, joten sen tehtavéa-
kenttd on varsin lagja. Tehtavakenttda voidaan tarkastella monesta eri nakokulmasta.
Hallinnollisesta nékdkulmasta palvelutehtavét voidaan jaotella hyvinvointipalveluihin ja
perusrakennepalveluihin. Ensimmaéiseen kuuluvat sosiadli-, terveys-, opetus- ja kulttuu-
ripalvelut. JAlkimmaiseen kuuluvat puolestaan infrastruktuuriin ja ymparistoon liittyvat
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palvelut. (Anttiroiko ym. 2007, 55) Palvelutarve on kunnissa erilainen. Vaeston ikéra-
kenne ja sosiaalinen rakenne vaihtelevat kunnissa aiheuttaen eroja palvelujen kysynnés-
sd jatarpeessa. Myos politiikka vaikuttaa, minka seurauksena kuntien valilla on palvelu-
jen suhteen painotuseroja (Oulasvirta & Brannkarr 2001, 108).

Kunnan palvelutehtévien kannalta on oleellista tunnistaa kunnan rooli julkisoikeudel-
lisena yhteisona ja yksityisoikeudellisena yhteisona Julkisoikeudellisen yhteison omi-
naisuudessa kunnan toimintaa saéatelee muun muassa kuntalaki (365/1995), laki julkisis-
ta hankinnoista (30.3.2007/348) ja muut erityislait. Erityislakien mukaan méaéritell&an
esimerkiksi kunnan lakisadteiset viranomaistehtavét, joita kunta el saa antaa yritysten tai
yksityisoikeudellisten yhteistjen hoidettavaks (Anttiroiko ym. 2007, 59-60). Y mpéris-
tonsuojelu, pelastustoimi ja rakennusvalvonta ovat esimerkkeja kunnan lakisddteisista
viranomaistehtdvista (Kuntaliitto 2001, 10). Yksityisoikeudellisina oikeushenkil6ina
kunnat tekevét esimerkiksi tydsopimuksia, kauppoja ja hankintoja. Talléin kunnan tulee
noudattaa yksityisoikeudellista lainsdadant6d, kuten esimerkiksi tyosopimuslakia, va
hingonkorvauslakia ja kil pailulainsaadant6a (Anttiroiko ym. 2007, 62—63).

Osana kunnan kokonaisstrategiaa kunnilla tulee olla selkea nékemys palvelujérjes-
telmansa tulevaisuudesta di siitd, miten kunta vastaa palvelujen jarjestdmisesta kunta-
laisille. Palvelut on mahdollista jarjestaa:

omana toimintana sitd jatkuvasti kehittéen

yhteistydssa toisten kuntien tai muiden julkisyhteisojen kanssa

ostopalveluina

yhteistydssa yksityisten tuottagjien kanssa. (Kuntaliitto 2002, 9)
Omassa tuotannossa kunta suorittaa tyon omassa organisaatiossaan, ja voi kayttaa orga
nisaation sisalla esimerkiks tilagja-tuottgja-mallia (ks. essm. Anttiroiko ym. 2007, 212).
Lisdks kunta voi perustaa omaa palvelun tuotantoa varten liikelaitoksia tai yhtioita.
Toisena palvelun jarjestamisvaihtoehtona on kuntayhteistyd. Tama tarkoittaa kunnan
verkostoitumista muiden kuntien kanssa yhteisia organisaatioita ja virkoja luomalla seka
kuntayhtymia perustamalla. Ostopalvelut puolestaan tarjoavat kunnalle mahdollisuuden
ostaa palvelun organisaation ulkopuolelta. Neljantend mahdollisuutena kunnat voivat
kayttaa erilaisia julkis-yksityis-yhteistydmuotoja’. (Siltala 2003, 29) JY'Y-hankkeet ovat
yleensa niin lagjoja hankkeita, ettd niiden toteutus ei ole mahdollista muilla keinoin kuin
julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyolla (Grimsey & Lewis 2004, 57-58).

2 Julkis-yksityis-yhteistyd (JY'Y, Public-private partnership, PPP) (ks. esm. Grimsey & Lewis 2004)
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2.1.3  Kunnan ostopalvelut ja hankintaprosessi

Ostopalvelut on markkinaperusteinen tapa, missa kunta toimii tilaajana ostaessaan pal-
veluja yksityisen sektorin organisaatioilta (Meklin 2006, 309-310). Ogtettuja palveluja
kéaytetddn pddasiassa tukemaan ja taydentdmaan kunnan omaa palveluntuotantoa seké
tasoittamaan tyohuippuja (Levainen 2004, 10; Kuntaliitto 2001, 13). Ostopalveluiden
kaytolla haetaan kuitenkin myo6s kustannustehokkuutta ja kustannusvaikuttavuutta pal-
velujen jarjestamiseen. Talousteoriassa ostopalvelujen kéyttda perustellaan mittakaava
eduilla ja erikoistumisella, joita syntyy seké ostga- ja myyjapuolelle, jolloin molemmat
osapuolet hyotyvat. (Meklin 2006, 304) Ostaja eli kunta hy6tyy muun muassa seuraa-
vista seikoista:

Kunta voi keskittya ydintehtavaansa, ja siina tarvittavan kapasiteetin yll8pitami-

seen ja tehokkaaseen kéayttamiseen.

Kunta voi siirtéa vastuun kokonaisuuden kannalta suppeammista tukipalveluteh-

taviga toisille toimijoille; nama tukitoiminnot saattavat olla riskialttiita, haasta-

via suorittaa ja hinnaltaan korkeita.

Kunnan tukitoiminnoissa osaamiskapasiteetin yllapitaminen on resursseja kulut-

tavaa ja osaaminen voi ollaliian pinnallista

Kapasiteetin kayttdaste voi kunnan tukitoiminnoissa olla gjoittain alhainen.

(Meklin 2006, 304—305)

Kunta saa ké&yttoonsa palveluja tuottavan yrityksen lagjemmat kehittamisresurs-

sit (Levéinen 2004, 11).

Kunta saa kayttéonsa palvelutuottajan lagjemman asiantuntemuksen (Levéinen

2004, 11).

Kunta voi vertailla yksityisen sektorin tuottamien palveluiden laatua ja kustan-

nuksia itse tuotettuihin palveluihin (Kuntaliitto 2001, 13).

Ostopalvelut voivat tehostaa kunnan mahdollisesti vanhoja ja tehottomia johta-

mis- ja tyokéytantojd, seké& ohjata henkildstda asiakassuuntautuneisempaan toi-

mintaan (Webster & Harding ym. 2001, 240).

Ostopalveluiden kayttda voidaan kuvata hankintaprosessina. Y ksityiskohtaisen han-
kintaprosessin kuvaaminen on vaikeaa johtuen esimerkiksi kuntien erilaisista palvelu-
tarpeista. Prosessia voidaan kuitenkin havainnollistaa yleisell& tasolla Kuvion 2 mukai-
sedti. (Siltala 2003, 12)
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Hankinnan
toteutus

1 1

Kuvio 2: Ostopalvelun hankintaprosessi (mukaillen: Siltala 2003, 34)*

\ 4

Pa&tos Valvonta

Hankintaprosess alkaa gitd, ettd kunnan tulee paattda palvelustrategiastaan. Palvelu-
strategiassa méadritelléan, kuinka kunnan palvelut jérjestetédn seuraavan kymmenen
vuoden aikana eri toimialoilla (Kuntaliitto 2008b). Palvelustrategian luomiseksi ja pal-
veluportfolion muodostamiseksi kunnan tulee analysoida tuotannon eri vaihtoehtoja.

Jos paatds ostopalvelujen kayttdon tehddan, alkaa hankinnan toteutuksen vaihe. En-
siksi suoritetaan valmistelu, jossa méaritellaan tarkasti ostettavan palvelun tarve ja ta-
voitteet. Taman jalkeen siirrytdan palvelun kilpailuttamiseen. Kilpailuttaminen vaatii
todenndkdisesti eniten ty6té ja on samalla tdrkein osa ostopalvelujen hankintaprosessia.
(Siltala 2003, 36-43) Kuntien palvelujen ostot kilpailutetaan noudatten lakia jukisista
hankinnoista (30.3.2007/348). Laki sisdltda sagnnokset julkisesta hankintamenettelysta,
jonka p&dperiaatteena on Kilpailuttaminen, avoimuus, syrjimattomyys jatarjoajien tasa-
puolinen kohtelu. Kunnan tulee muun muassa valita lainsdadanndllisesti oikea menette-
lytapa kilpailuttamisen jérjestdmiseen. Kunnan on huomioitava myds muut mahdollises-
ti ostopalvelujen kéayttoon liittyvét lait, kuten tydsopimuslaki (26.1.2001/55). Nain kun-
nalta vaaditaan merkittéavaa lainsd&dannon tuntemusta, jotta kilpailuttaminen toteutuu
lainsd8dannon mukai sesti.

Kilpailuttaminen sisaltéa tarjouspyynnon laadinnan ja tarjousten arvioinnin. Tarjous-
(Sauvonsaari 2006, 3) Tarjouspyyntojen lahettamisen tai tarjouspyyntdilmoituksen te-
kemisen jalkeen seuraavana vaiheena on arvioida maéréaikaan mennessi saapuneita tar-
jouksia. Tarjouksia arvioidaan valittujen kriteerien perusteella. Tarjouksen arvioinnissa
tarkastellaan muun muassa tarjogjan tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet selviytya
sopimuksen tehtévistd, ehtojen tayttyminen seka muiden tietojen oikeellisuus (Siltala
2003, 42). Laki julkisista hankinnoista (30.3.2007/348 § 62) maaraa valinnan tehtévak-
s joko alhaissimman hinnan tai kokonaistaloudellisuuden perusteella (Siltala 2003, 42).
sa varmistetaan ja tasmennetéan sopimuksen lopulliset ehdot. Taldin varmistetaan
my6s palveluntuottajan resurssit. (Siltala 2003, 44) Taman jalkeen tehdaan kirjallinen

3 Siltala (2003, 12) kuvaa kunnan toimitilapal velujen vaihtoehtoisten tuotantotapojen kéyttdénottoon liit-
tyvaa prosessia erityisesti ostopal velujen nakokulmasta.



22

sopimus valitun palveluntuottajan kanssa. Se sitoo molempia osapuolia, ja kumpikaan ei
saa perusteetta luopua siitd. (Sauvonsaari 2006, 4)

Ostopalvelujen hankintaprosessin viimeisena kokonaisuutena on palvelun toteutumi-
sen valvonta, jossa valvotaan palveluntuotannon tarkoituksenmukaisuutta. Sopimuksen
eréantymisen lahestyessa voidaan myos tehda jalkiarviointi. Jalkiarvioinnissa kayttéja-
tyytyvaisyystiedot, tapaamisten poytakirjat, taloushallinnon asiakirjat, palvelutasokuva
ukset ja muu materiaali mahdollistavat tietojen vertailun ja analysoinnin, mité voidaan
kayttdd tulevaisuuden hankintaprosessien vaiheissa hyddyks. (Siltala 2003, 49-51)
Y leisesti ostopavelujen kaytto vaatii kunnalta merkittavasti erilaista osaamista (Kunta-
liitto 2002, 10).

2.2 Kunnan riskit

2.2.1 Riskiteoria

Sanan riski sanotaan perustuvan alun perin sanaan "risiko”, jolla tarkoitettiin karien
kiertdmista (Kahra, Kuusela & Kanto 2005). Miettisen (2002, 26) mukaan riskin luon-
teeseen liittyvét kolme peruskomponenttia ovat vaara, epdvarmuus ja mahdollisuus. Pe-
rinteisesti erilaisia riskeja tarkastellaan vaaran nékdkulmasta, ja tunnistetaan riskin yh-
teys epavarmuuteen. Riskiin liittyy kuitenkin myds mahdollisuus, etta jotain hyvaa ta-
pahtuu. Taloin riskind on se, ettéa jotain hyvaa jaa tapahtumatta (Kuntaliitto 2000, 9).

Kvantitatiivisesti riski mééritelléan yleensa mahdollisuudeksi, ettd mééritelty vaara
toteutuu. Riskiin siséltyy néin vaaran toteutumisen mahdolliset seuraukset seké seuraus-
ten todenndkoisyydet. Talloin puhutaan riskin odotusarvosta. (Norman & Lindroth
2004, 14) Raivio jaLonka (2004, 9) kuitenkin toteavat, etta vaikka riski matemaattisesti
kuvataan tapahtuman todenndkoisyyden ja suuruuden tulona, niin yhteiskunnallisessa
mielessa riskien méérittelyssa on organisaation huomioitava molempiin suureisiin liit-
tyva subjektiivisuus ja monimuotoisuus seka riskin gjallinen kehittyminen ja hallitta-
vuus. Riskejd el voida asettaa yhdelle viivalle, ja mik& tahansa yks ulottuvuus riskien
kuvaamiseks on liian yksinkertaistettu ndkemys. (Raivio & Lonka 2004, 9)

Tavallisesti riskien tutkimus liittyy p&dtoksentekoon, jota yksilo tai organisaatio on
tekemassa. Epavarmuus syntyykin talloin sitd, ettd paétoksentekijalla el ole tietoa on-
gelman ratkaisemiseks, jatilanne vaikuttaa epaselvalta. (Brindley & Ritchie 2004, 6-8)
Taloudellisessa toiminnassa joudutaan tekemé&dn pddtoksia, joiden seurauksia el pda-
toshetkella tunneta. Paatoksentekotilanteessa seurauksien todenndkoisyydet voivat olla
tunnettuja tai tuntemattomia. Jos todennakdisyyksia ei tiedetd, niin ne on arvioitava, jol-
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loin kyseessd on subjektiivinen todenndkoisyys. Subjektiiviset todenndkdisyydet perus-
tuvat arvioihin tulevaisuuden kehityksesta seka siita saatavaan informaatioon. (Kahra
ym. 72—73)

Pa&atoksen seurauksena yksilo saa toimenpiteestddn hyodyn, jonka arvo selvida vasta,
kun p&dtoksen seuraus on toteutunut. Valintoja tehtéessa paatdsmahdollisuuksia vastaa-
via tulevaisuudenndkymia arvostetaan ja vertaillaan odotetun hyédyn periaatteella. Yksi
taloustieteen keskeisista oletuksista on, etta paatoksentekijét kayttavat kaiken mahdolli-
sen informaation maksimoidakseen odotettua hy6tydan. Yksil6t voivat ndhda paétdksen
hyddyn monella eri tavalla, ja tama vaikuttaa paétoksentekoon. (Kahra ym. 2005, 74—
78) Hyotyteorian mukaan yksilét ovat (Ritchie & Marshall 1993, 150):

riskin karttgia

riskin rakastgjia

riskineutraaleja.
Nain pdatoksentekoon vaikuttavat yksilon mielikuva riskisté ja sen liséksi yksilon ha
lukkuus ottaa riskid. Myos muun muassa paatoksentekijoiden maéré vaikuttaa paatok-
seen. (Brindley & Ritchie 2004, 6-8) Riskin arviointiin liittyy siis monenlaisia tekijoita,
joita el voida perustella suorala logiikalla ilman psykologista ndkokulmaa. Arviointiin
vaikuttavat ndennédisesti eparelevantit seikat, kuten esimerkiksi ongelman muotoilu.
(Kahra'ym. 2005, 78)

Ritchie ja Marshall (1993, 188) médrittavét riskiin vaikuttavat tekijét liiketaloudelli-
paatoskohtaiset tekijét ja padtoksentekijan ominaisuudet. Riskiin vaikuttaviin tekijoihin
liittyvét késitteet systemaattinen ja epasystemaattinen riski. Systemaattinen riski syntyy
p&éasiassa kolmesta ensimmaisesta riskiin vaikuttavasta tekijasta eli ympériston, toimi-
alan ja organisaation tekijoista. Néihin tekijoihin organisaatio pystyy vaikuttamaan vain
rajalisesti tai ei ollenkaan. Epdsystemaattinen riski puolestaan syntyy organisaation
padtoksenteosta ja strategioista eli kahdesta viimeisesta tekijasta. Naihin riskitekijoihin
organisaatio pystyy vaikuttamaan. TAma on systemaattisen ja epasystemaattisen riskin
keskeinen ero. (Brindley & Ritchie 2004, 8-10)

Scapens, Ezzamel, Burns ja Baldvinsdottir (2003) maarittelevét riskien arvioinnin
olevan osa johdon laskentatoimen tehtavid. Riskien arviointi tulee yhda enemman osaksi
johdon laskentatoimen tehtéavid, koska ympéristébn monimutkaisuus ja epévarmuus li-
sdantyvét. (Burns & Baldvinsdottir 2007, 119, 125) Collier, Berry ja Burke (2007, 6)
toteavat inhimillisen komponentin olevan oleellinen tekija laskentatoimen riskiarviois-
sa. Riski tulee ndhda myos positiivisena mahdollisuutena, el vain negatiivisena tekijana
Riskin nékeminen mahdollisuutena potentiaalisiin hyotyihin johtaa pyrkimykseen mak-
simoida hyo6tyja samalla, kun haittoja minimoidaan. Riskien hallitseminen onkin siirty-
nyt haittojen minimoinnista ja vaarojen estamisesta kohti mahdollisuuksien hallintaa,
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jossa pyritéan sdilyttamaan ja lisd8maan arvoa organisaation sidosryhmille. (Collier ym.
2007, 6-8)

Collier, Berry ja Burke (2007, 13) korostavat myos riskin subjektiivisuutta ja laadul -
lisuutta. Kirjallisuudessa usein oletetaan, etta riski on mitattavissa, kun lasketaan esi-
merkiksi todenndkoisyyksia, herkkyyttatai nettonykyarvoa. Kuitenkin monikaan riski ei
ole objektiivisesti tunnistettavissa ta mitattavissa, vaan on subjektiivinen ja laadullinen.
Esimerkiks talouden laskukaudet, ydinosaamisen menettaminen ja maineen menettéa
minen perustuvat subjektiivisiin arvioihin. Téten riski on merkittévilta osin sosiaalisesti
rakennettua, ja sen hallitseminen heljastuu t&sté sosiaalisesta rakenteesta. Sosiaalisen
rakenteen nakokulmasta riski liittyy organisaation ulkoisiin tai sisdisiin tapahtumiin,
tietoon naigta tapahtumista, johdon mielikuvaan ndigta tapahtumista ja organisaation
formaaleihin ja epéformaaleihin tapoihin kasitella riskejd (Collier ym. 2007, 13-14)
Y leisesti organisaatiot pyrkivéat padsemaddn asetettuihin tavoitteisiin. Riski voidaankin
méaéritell& epdvarmuudeksi tapahtumasta, jolla voi olla vaikutusta organisaation tavoit-
teiden saavuttamiseen (Blumme ym. 2005, 80).

Riskiteorian mukainen péétoksentekotilanne voidaan edella esitetyn perusteella yh-
distda myds ostopalvelujen kayton toimintoihin. Ostopalvelujen kaytdssa kunnan taytyy
tehda useita padtoksia koko hankintaprosessiin liittyen; esimerkiks ostetaanko ulkopuo-
lelta vai ei, miten palvelun sisdltd mééritelldan tai miten valvotaan. Riskiteorian mukai-
sesti tiedot kunnan paatoksiin vaikuttavista tekijoista ovat epétdydellisid, ja joudutaan
tekemdan subjektiivisia arvioita. Nain myos kunnan paétoksentekotilanne ja padtoksen-
tekijan ominaisuudet vaikuttavat paddtokseen. Ostopalvelujen kéytdssd kunta joutuu
my6s arvioimaan omaa riskinottohalukkuuttaan; onko se hyétyteorian mukaan ris-
kineutraali, riskin rakastaja vai riskin karttgja. Joka tapauksessa se, mita kunta ostopal-
velujen osdlta pééttds, voi vaikuttaa kuntaorganisaation tavoitteiden saavuttamiseen;
positiivisesti tal negatiivisesti.

2.2.2  Ostopalvelujen riskit osana kunnan riskgja

Kuntaliiton (2000, 9) mukaan kunnan liikeriskeihin luetaan mukaan ostopalveluihin ja
kilpailuttamiseen liittyvét riskit. Naéin ostopalvelujen kaytosta ailheutuvat riskit ovat osa
kunnan liikeriskejd Tehdessdan ostopal velusopimuksen yrityksen kanssa, kunta toimii
liiketoiminnallisessa ympéaristssg, ja ndin sen tulee huomioida toiminnassaan myos lii-
keriskit. Yleisesti kunnan riskiymparistod voidaan kuvata riskikartan avulla, joka antaa
yleiskuvan kuntaan mahdollisesti liittyvista riskitekijoista (Kuntaliitto 2003, 29)*. Kuvio
3 havainnollistaa kunnan riskitekijoita.

* Kuntaliiton (2003) teos on tehty VTT:n (2002) KUNNARI-tutkimukseen perustuen.



25

. L Aricté Henkil6st6
Toiminnan organisointi Rakennettu yr.r.1pa_r|§to «Osaaminen
«Palveluien 4 estami *Toimitilat jakiinteist6t S
velujen jérjestdminen *Tiet ia kadut *Henkilstévalinnat
Ptk senteko 18 U <Henkildston riitta
L *Kunnallistekniikka YYS
eLiikelaitokset et e . | kérakenne
«Tiedonhallinta *Y mpéristénsuojelu . .
e linta . ol *Ulkopuolinen tyévoima
Koneet jalaittegt ; A
eToiminnan kehittéminen ) . «Avainhenkil 6riski
*Sopimus- ja vastuuasiat “Tietoturvallisuus Tyéturvallisuus
*Muut "Muut *Muut
Y hteiskunta Talous
Lainsdadanto
“Epivakaus *Talousohjaus
Rikollisuus Kunnan riskit -verotlot
*Y hteistydtahot -Valtionosuudet
“Kansaai diikkeet *Budijetin tasapainoisuus
*Muut “Muut
Kuntalainen o Muut sidosryhmat
«Vastuu turvallisuudesta Elinkeinoglama Valtio
+Véestonkehitys +Elinkeinorakenne Kuntayhteisty®
*Vdestonrakenne *Yritystoiminnan edellytykset | | . ;nnan aluesliatoimivat yritykset
Palveluiden riittavyys *Muut Seurakunta
-Aﬁuml nen *Seurat, jérjestét
*Syrjaytyminen *Muut
*Muut

Kuvio 3: Kunnan riskikartta (Kuntaliitto 2003, 30).

Kuviosta 3 voidaan havaita kunnan riskiympériston moninaisuus. Ostopalvelujen riskit
liittyva kunnan toiminnan organisointiin, joka on kuviossa kursivoituna. Ostopalvelu
on yksi kunnan palvelujen jarjestamisen tapa, ja ostopalveluihin liittyy myds muun mu-
assa pagtoksentekoa, tiedonhallintaa, toiminnan kehittamista seka sopimus- ja vastuu-
asioita. Nama kaikki liittyvét kuviossa toiminnan organisointiin.
Kasanen, Lundstrom, Puttonen ja Veijola (1996, 27-28) méarittelevét operationaali-
et riskit jataloudelliset riskit seuraavasti:
Operationaalisilia riskeill& tarkoitetaan tappion vaaraa, joka aiheutuu mahdol-
lisista puutteista jérjestelmissg, toimintatavoissatal valvontarutiineissa.
Taloudelliset riskit liittyvédt puolestaan perusliiketoiminnan kannattavuuteen
jarahoitustoimintaan, joihin liittyy voiton tai tappion mahdollisuus.
Ogtettaviin palveluihin tarvitaan my0os sisdisia jérjestelmid, toimintatapojaja valvon-
taa, joten ostopavelujen riskit muistuttavat |&heisesti juuri operationaalisten riskien
maaritelmaa (vrt. Kasanen ym. 1996, 27-28). Samaa operationaalista eli toiminnallista
linjaa mukaillen ostopalvelujen riskit sopivat toimintariskien maéritelmaén, johon Jau-
rin (1997, 25) mukaan kuuluu muun muassa vajavaiset resurssit, vaarat mittausmene-
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telmét, puutteellinen valvonta seka kaikki johtamiseen liittyvéat epdonnistumiset. Nain
ostopalvelujen riskeihin liittyy voimakkaasti operationaalisten riskien piirteita.
Palvelujen jarjestaminen on kuitenkin kunnan perustehtava ja perustoiminto, joten se
on vuorovaikutuksessa kunnan riskiympériston muihin tekijoihin, kuten esimerkiksi
kunnan talouteen ja elinkeinoel&maan. Nain ostopalvelujen riskeihin liittyy myos talou-
dellisten riskien piirteita (vrt. Kasanen ym. 1996, 27-28). Valkama ja Siitonen (2006,
129) toteavatkin, etté taloudellisessa mielessa tarkasteltuna koko kunnallishallinnon pe-
rusriski on se, miten palvelut voidaan jarjestéa taloudellisesti ja tehokkaasti. Tall6in
nousee esiin kysymys siitd, mitka potentiaaliset tekijéa voivat vaarantaa palvelujen jér-
jestdmisen taloudellisesti ja tehokkaasti (Valkama ja Siitonen (2006, 119). Nan myds
ostopalvelujen perusriskind on se, ettéa ostopalvelua el pystyté toteuttamaan taloudelli-
sedti, tuottavasti ja vaikuttavasti. Johtopaétoksena ostopalvelujen riskit voidaan méari-
tella kunnan toiminnan organisointiin liittyviks riskeiksi, joihin liittyy operationaalisten
jataloudellisten riskien piirteitd. Nain ostopalvelujen riskit ovat osa kunnan liikeriskeja

2.2.3 Ostopalvelujen riskien maarittaminen

Kunnan ostopalvelujen kustannukset ovat osa kunnan menoja, joten ne vaikuttavat
muun muassa budjetin tasapainoisuuteen ja talouden ohjaukseen. Kustannustehokkuu-
den saavuttamiseen ja kasvattamiseen ostopalvelujen avulla on periaatteessa edellytyk-
set, mutta kuitenkin on olemassa elementtejd, jotka saattavat aiheuttaa sen, ettel tavoitel-
tu kustannustehokkuus toteudu (Meklin 2006, 305).

Kulmala ym. (2006, 140-141, 146) maarittavét tutkimuksessaan useita ostopalvelujen
kustannuslaskentajarjestelméan kyvyttomyys laskea sisdisen tuotannon kustan-
nuksia oikein
kyvyttomyys arvioida ostopavelun toddlisia kustannuksia, esimerkiksi henki-
[6ston aiheuttamat kustannukset
0saamisen puute palvelun ostamisessa
palveluntuotantoon liittyvan kustannustiedon menettaminen ostopal velun myéta
palveluntuottgjan liian suuri markkinaosuus johtuen kilpailun puutteesta mark-
kinoilla
palvelun keskeytymiseen johtavat palveluntuottajan ongelmat
palveluntuottajan ongelmat palvelun tuottamisessa ja yhteistyossa. (Kulmala ym.
2006, 140141, 146)

Wisniewsky (1991, 96) korostaa puolestaan osaamisen puutetta tavoitteiden ja mittarien

asettamisessa. Liian usein ostopalveluiden tuottamisen tavoitteet méaéritelléan epaselvas-

ti. Palvelun sisallon méarittelyn eli palvelun tuotteistamisen epamaéraisyys johtaa eri-
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teisiin ndhden johtaa puolestaan palvelun arvioinnin epéonnistumiseen. (Wisniewsky
1991, 96-97)

Australian Commission Industry (1996) méérittelee raportissaan ostopal velujen pééa-
toksenteossa huomioitavia asioita, joista voidaan tunnistaa myo6s ostopalvelujen riskga.
Esimerkiksi sopimuksen pituus altistaa julkisen organisaation erilaisille riskeille. Lyhy-
essa ostopal velusopimuksessa palvelujen kehittdmiselle ja koulutukselle el valttamétta
|6ydy palveluntuottgjalle kannustimia (Webster & Harding 2001, 234). Tall6in palvelun
kehittyminen vaarantuu. Pitkadaikaisella sopimuksella julkisen sektorin organisaatio voi
puolestaan lukittautua alhaista laatua tuottavaan palveluntuottajaan ja menettéd jousta-
vuutensa (Webster & Harding 2001, 234). Ostopalvelujen kayttssa huomioitavaa on
lisdksi muun muassa se, etta toimivan kannustinjarjestelmén luominen voi olla jopa
mahdotonta (Webster & Harding 2001, 234).

Harland ym. (2005, 839) maarittelevédt ostopalvelujen merkittévimman riskin liitty-
van tarpeeseen kehittéd uusia johtamistaitoja, osaamista ja paétdsprosesseja ostopal velu-
jen kayttéa varten. Julkisella organisaatiolla on vaarana muun muassa ostaa ostopal ve-
luna toiminto, jossa sen osaaminen on korkeatasoisinta. Organisaatio voi liséksi epaon-
nistua yhteistyosuhteen johtamisessa, mika voi johtaa esimerkiksi kontrollin menettami-
seen ja palvelutason laskuun. Ostopalvelujen kayton jalkeen on ongelmallista palata
enda entiseen toimintatapaan. (Harland ym. 2005, 839, 841)

Kunnan palvelujen kustannustehokas jérjestdminen on oleellista, mutta laatu ei
myoskaan saa heikentyd samanaikaisesti, koska laadun heikentyminen johtaisi kunnan
palvelutehtdvan laiminlyontiin. Ostopavelujen kéayttoon kriittisesti suhtautuvat tutkijat
méarittelevatkin kustannusséasttjen mahdollisesti johtavan palvelun laadun heikkene-
miseen (Jensen & Stonecash 2004, 3). Myds Levéinen (2004, 11) méarittelee ostopalve-
[uiden ongelmiksi laadun kontrollin menettdmisen ja oman tekemisen laatutietoisuuden
teeseen, henkilOstbasiat ja negatiiviset taloudelliset sivuvaikutukset (Levdinen 2004,
11).

Suomen kunnissa edelld kuvattuja riskitekijoita on tullut esiin ostopalvelujen kaytos-
s& Kuntaliiton (2002, 3-5, 11) mukaan ostopalveluihin liittyv84 osaamisen vahvista-
mista tarvitaan erityisesti tarjouspyyntojen laadinnassa, kilpailuttamisessa, kustannus-
laskennan ja laatujérjestelmien kehittamisessa sekd seurannassa. Vaillinaisesti tai hei-
kogti valmistellut tarjouspyynnot johtavat usein puhtaaseen hintakilpailuun kokonaista-
loudellisen edullisuuden sijaan, ja vertailu-, arviointi- tai laatujérjestelmid on otettu
ka&yttoon vield liian harvoissa kunnissa. Koska kunnallisen palvelutoiminnan kustannuk-
siaei ole ollut tarvetta verrata pavelun hintaan yksityisilla markkinoilla, el kunnille ole
syntynyt vakiintunutta kaytantoa kustannuslaskennasta télta osin. (Kuntaliitto 2002, 3—
5, 11)
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Epétasapainoa kuntien talouteen ja palvelujarjestelméan aiheuttaa vaeston muuttolii-
ke tagjamiin ja suuriin keskuksiin. Muuttotappiokuntiin j&8 vajaakayttoista tai tyhjda
toimitilakapasiteettia. Kasvukeskuksissa palvelujen tarve ja kysynta lisdantyvét voi-
makkaasti aiheuttaen lisdkapasiteetin tarvetta palvelujen tarjontaan. Kunnan jarjesté
misvastuulla olevien palvelujen kysynnan lisééntyminen seka entistéa maksukykyisem-
mét ja vaativammat asiakkaat edellyttavat kunnalta yha kehittyneempda toimintaa.
Myo6skaan kilpailuttamisen mahdollisuudet maan eri osissa eivét téla hetkella viela kai-
killa aloilla toteudu, koska tuottgjia ja ostgjia ei ole riittavasti. Suomessa on véestbpoh-
jaltaan pienia kuntia, joissa ei ole lainkaan yksityisia terveydenhuollon tai vanhusten-
huollon palvelujen tarjogjia. Mikdli kunta ei yllapida omaa palvelutuotantoa, on palve-
lualoille vaarana syntya yksityisid monopolegja. (Kuntaliitto 2002, 5-6) Palvelujen osta-
minen ja markkinoiden hyodyntaminen vaikuttavat myds kunnan oman toiminnan kehit-
tamiseen. Siirtyminen ostopalveluihin saattaa merkita kunnan oman toiminnan supista-
mistatai lakkauttamista joko tilapdisesti tai jopa pysyvéasti. Muutokset saattavat merkité
henkilost6lle lomautuksiatai irtisanomisia. (Kuntaliitto 2002, 9)

Kunnan ostopalveluissa palveluntuottaja on vastuussa sopimuksessa maérétyista toi-
minnoista, mutta tdmé vastuu on pitkélti vain taloudellista. Kunnan vastuu kuntalaisia
kohtaan on sen sijaan paljon lagjempaa. Palveluiden jarjestamisvastuun vuoksi kunnat
joutuvat kdytanndssa vastuuseen myods markkinoiden hairiéttomasta toiminnasta. Tama
vastuu voi konkretisoitua palveluntuottgjan konkurssien ja vakavien suoritushairididen
johdosta. Kunta on joka tapauksessa vastuussa kuntalaisille siitg, etté palvelut jarjeste-
téén. Vaarana on myos se, ettd markkinajohtajana palveluyritys pyrkii k&yttamaan véa
rin saavuttamaansa hallitsevaa markkina-asemaa. Omaa asiantuntemusta tarvitaan pal-
veluprosessin valvomiseen ja kustannusten arviointiin. (Sauvonsaari 2006, 4)

Y hteenvetona ostopal veluiden riskeista voidaan edella esitetyn perusteella todeta, et-
ta jaotellessa ostopaveluiden riskeja erilaisiin tekijoihin, jotka vaikuttavat ostopavelu-
jen tulokselliseen toteutumiseen, voidaan tunnistaa ainakin kahdeksan riskitekijda. N&
ma riskitekijét voidaan puolestaan jakaa taloudellisiin riskeihin, jotka vaikuttavat véalit-
tomasti kunnan talouteen seké operationaalisiin riskeihin, jotka liittyvéat kunnan toimin-
tatapoihin, valvontaan, resursseihin ja johtamisen epaonnistumiseen. (vrt. Kasanen ym.
1996, 27-28; Jauri 1997, 25). Operationaaliset riskit vaikuttavat ndin valillisesti kunnan
talouteen. Ostopalvelujen riskit esitetéén jaoteltuna taulukossa 1.



Taulukko 1: Ostopal velujen riskit
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Taloudelliset riskit

Esimerkki

Kustannusten kasvu

hintojen nousu

riittdmédton  kustannuslaskentagjérjes-
telma

siirtymiskustannuk set
kilpailutuskustannukset
valvontakustannukset

Operationaaliset riskit

Esimerkki

Laadun heikkeneminen

jonotusaikojen kasvu
laatumittarien puute

Osaamisen jatiedon menettédminen

oman palvelutuotannon osaamisen
menettaminen
uuden teknisen tiedon menettéminen

Palvelun keskeytyminen palveluntuottajan konkurssi
lainsd8dannon muutokset
muu keskeytymiseen johtava tapahtu-
ma

Palvelun kehittyméttomyys palveluntuottaja ei kehita palvelutek-

nologiaansa

Joustavuuden menetys

palveluntuottgan monopoliasema

Kysynnan vaihtelut

kysynnan vaheneminen alueella

Henkil6st6-ongelmat

henkil6ston vastustus

Riskitekijét liittyvét toisiinsa. Esimerkiksi osaamisen ja tiedon menettdminen ostopalve-
luiden kaytbn myota johtaa joustavuuden menettamiseen (Webster & Harding 2001,
234). Riskitekijoita yhdistdd myos esimerkiksi se, etta usean riskitekijan toteutuminen
johtaa asiakastyytyvaisyyden laskuun. Néita riskeja on hallittava niin, etta asetetut ta
loudelliset tavoitteet saavutetaan ilman laadullisten tavoitteiden heikkenemistd, jolloin
saadaan aikaiseksi palvelujen vaikuttavuutta, ja tuloksellisellinen toiminta saavutetaan.
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3 KUNNAN OSTOPALVELUJEN
RISKIENHALLINTAPROSESSI

3.1 Riskienhallintaja COSO ERM -malli

Y ksityisen sektorin yhtiot pyrkivét lisdarvon luomiseen osakkeenomistgjille. Julkisella
sektorilla tama tarkoittaa, etta viranhaltijan tulee palvella yleista etua oikeudenmukai-
sesti ja kayttéa julkisia varoja asianmukaisesti. (INTOSAI 2007, 6) Kunta ei tavoittele
palveluita jarjestéessdan liikevoittoa, vaan tuloksellisuutta, jotta julkisia varoja kaytet-
taisiin asianmukaisesti. Riskienhallinta on prosess, jolla organisaatio kasittelee sen toi-
mintoihin liittyvia riskgjd; tavoitteena saada hyotya jokaisesta toiminnosta pyrittéessi
Saavuttamaan organisaation kokonaistavoitteita (Collier ym. 2007, 22). Riskienhallin-
nan avulla kunta pyrkii hallitsemaan riskeja, jotka vaikuttavat palvelujen tulokselliseen
jarjestamiseen, mika on kunnan perustoiminto.

Riskienhallinta mahdollistaa julkiseen organisaatioon kohdistuvien negatiivisten ris-
kien ja potentiaalisten mahdollisuuksien johtamisen optimaalisella tavalla. Taloin ris-
kienhallinta on osa organisaation prosesseja, rakennetta ja kulttuuria. (Australian Go-
vernment 2006, 8) Luontevimmin riskienhallinta toteutuu johtamis- ja ohjausprosesseis-
s, jolloin se edistéd perustehtavan toteutumista tuloksellisesti ja hyvén hallintotavan
mukaisesti (Kiviaho & Westman 2007, 56-57). Kokonaisvaltainen riskienhallinta kyt-
ketd8n organisaation strategisiin, toiminnallisiin ja taloudellisiin tavoitteisiin (Blumme
ym. 2005, 83-84).

Riskienhallinta on osa organisaation siséista valvontaa ja siséista tarkastusta (Blum-
me ym. 2005, 78; 1A 2004, 15-16; COSO 1992). Sisdisen valvonnan avulla pyritééan
varmistamaan oikean ja riittavan tiedon tuottaminen toiminnan kehityksesta kohti ta-
voitteita. Kun johdolla on kaytettavissdan tiedot toiminnan kehityksestd, toimintaa uh-
kaavista riskeistd ja mahdolliset suositukset siséisten kontrollien parantamisesta, tavoit-
teiden saavuttamisen todennékdisyys kasvaa. Sisdisen valvonnan paatavoite on toimin-
nalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista uhkaavien riskien hallinta. (Porokka
Maunukselaym. 2005, 47-48).

Sisdinen tarkastus on organisaatiossa keskeinen sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan asianmukaisuuden ja toimivuuden arvioija (Blumme ym. 2005, 70). Sisdinen tarkas-
tus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus- sekd konsultointitoimintaa,
joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja parantamaan sen toimintaa. Siséi-
nen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla jérjes-
telmallisen l&hestymistavan organisaation riskienhallinta-, valvonta- seké johtamis- ja
hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittamiseen. (I1A 2004, 7) Sisdinen tar-
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kastus arvioi koko organisaation riskienhallintaprosessia alkaen strategiatasosta ja pa&-
tyen prosessi-, toiminto-, ja tehtéavakohtaisiin arvioihin. Riskien arviointi tehd&an 1ahei-
sessa yhteistyossa vastuullisen johdon kanssa. (Kuuluvainen 2006, 36—37) Ostopalvelut
voidaan katsoa hankintaprosessiksi, johon liittyy moniatehtévié ja toimintoja Kuntaor-
ganisaatiossa sisdisen tarkastuksen suorittama ostopalvelujen riskien arviointi tulee teh-
da yhteistytssa hankintayksikon vastuullisten johtajien kanssa.

Riskienhallintaprosessia on méaritelty useilla eri tavoilla (ks. essm. Duggan 2006, 25;
Hallikas 2004, 52; Kuntaliitto 2003, 6). Kansainvalisesti tunnettu kokonaisvaltaisen ris-
kienhallinnan malli on COSO ERM -malli. Esimerkiksi Collier, Berry ja Burke (2007,
22) toteavat COSO ERM -mallin olevan yksi hyoddyllisimmista riskienhallinnan viiteke-
hyksista. Kansainvalinen, Yhdistyneisiin kansakuntiin tai sen erikoistuneisiin elimiin
kuuluvien jasenvaltioiden ylimpien tarkastuselinten ammatillinen jérjestd INTOSAI® on
kehittanyt mallista myds julkiselle sektorille sovelluksen, jossa koko riskienhallintapro-
sessi etenee samoilla periaatteilla kuin COSO ERM -mallissa (ks. INTOSAI 2007).

Riskienhallinnan tavoitteena julkisella sektorilla on riskien ja mahdollisuuksien te-
hokas johtaminen, jolloin arvoa luodaan vaikuttavilla palveluilla, jotka jarjestetdan tuot-
tavasti ja taloudellisesti. Lisdksi huomioidaan my6s muut arvot, kuten tasavertaisuus ja
oikeudenmukaisuus. (INTOSAI 2007, 6) Muun muassa oikeat strategiset paatokset ja
resurssien tuloksekas kohdistaminen mahdollistavat tavoitteiden saavuttamisen. COSO
ERM -mallin perusajatuksena on luoda yhteys organisaation tavoitteiden, toiminnallisen
rakenteen jariskienhallinnan védlille (COSO 2004a, 5-7).

COSO ERM -malli korostaa riskienhallinnan toteutusta organisaation kaikilla tasoil-
la, mik& mahdollistaa riskienhallinnan tarkastelun lagasti sekd koko organisaation n&
kokulmasta, etta tarvittaessa vain tietyn toiminnon tai yksikon nékokulmasta. (COSO
20043, 6-7) Ostopalveluiden kayttd muodostaa kunnan tietyn toimintakokonaisuuden,
johon liittyvét muun muassa kunnan valtuuston, hallituksen, johdon, sisdisen tarkastuk-
sen ja hankinnasta vastaavan yksikon toimet. Téhan toimintakokonaisuuteen liittyvia
riskeja pyritaan hallitsemaan riskienhallinnanprosessin avulla, jotta ostopalveluille ase-
tetut tavoitteet saavutettaisiin.

Seké yksityisella etta julkisella sektorilla organisaatioiden tulee 10yt&4 kustannuste-
hokkain tapa hallita riskegja. (Esenberg 1992, 78). Tasta johtuen organisaation tulee olla
tietoinen riskienhallintaan kaytetyista resursseista, ja saatavat hyodyt tulee méadritella
(Duggan 2006, 26). Todenngkdisyydeltdan ja vaikutukseltaan alhaisiin riskeihin ei ole
tarkoituksenmukaista kayttéa resursseja, kun taas korkeat riskit saattavat vaatia useita
eri toimenpiteitd (Raivio & Lonka 2004, 11). Néin riskienhallinnan luoma hyoty ylittéa
sen atheuttamat kustannukset, ja asetettujen tavoitteiden saavuttamista voidaan edistéa
riskienhallinnalla. Térkedd on kuitenkin huomata, etta tavoitteiden saavuttamiseen ei

® INTOSAI (International Organisation of Supreme Audit Ingtitutions)
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voida saada tayttd varmuutta, koska organisaation ulkopuoliset tekijét, kuten muut or-
ganisaatiot tal ympariston muutokset, voivat vaikuttaa kuntaorganisaation toimintaan
(COSO 20044, 39).

Duggan (2006, 26) mééarittelee riskienhallinnan muodostavan seuraavia hyotyja jul-

kisen sektorin organisaatiolle:

kommunikointi hallituksen ja johdon valilla lisaantyy

resursseja kaytetéan vaikuttavammin

jatkuvan kehittymisen tukeminen

johtamisen osa-alueet, kuten sisdinen tarkastus ja strateginen suunnittelu ke-

hittyvét

vahent& negatiivisia yll&tyksid toiminnassa

luo varmuutta ja luottamusta sidosryhmille

edistda uusien mahdollisuuksien hyodyntamista
Julkisella sektorilla lainséédannon ja muiden séédnndsten mukainen toiminta nousee yhéa
tarkedmmaksi, joten riskienhallinta voidaan helposti kasittéa vain sdantojen noudattami-
sen varmistamiseksi. Kuitenkin riskienhallinta, joka toimii osana strategista ja operatii-
vigta johtamista, voi tarjota kuntaorganisaation johdolle mahdollisuuden ratkaista mer-
kittavimpia haasteitaan, ja kehittéd koko palveluntarjontaansa aikaisempia tavoitteita
korkeammalle tasolle. (Duggan 2006, 26)

Riskienhallinnalle, kuten muillekin jontamistehtaville, voidaan luetella kaavamai sesti
perustehtavét. Jokainen tehtéva on toteutettava asianmukaisesti, jotta riskienhallinta on
toimivaa. (Jauri 1997, 16) Ostopalvelujen riskienhallinnalle voidaan muodostaa riskien-
hallintaprosessin mukainen viitekehys. Mukaillen COSO ERM -mallia, voidaan osto-
palvelujen riskienhallintaprosessi esittéa kuvion 4 mukaisesti.

Riske hin
vastaaminen

Vastuiden ja
tavoitteiden
madrittely

Riskien
tunnistaminen ja
arviointi

hankinta-
prosessissa:
«Paatoksenteko

Riskienhallinta-
prosessin
seuranta

eHankinnan
toteutus
*Vavonta

t i i

Kuvio 4: Ostopalvelujen riskienhallintaprosessi (mukaillen: COSO 2004a, 5-7).

Aluksi prosessissa méritelldan ostopavelujen ja riskienhallinnan vastuut seka ta-
t6 ostopalvelujen riskienhallinnalle. Taman jélkeen tunnistetaan ja arvioidaan ostopave-
lujen riskgjd. Kolmannessa vaiheessa puolestaan méaritelldan keskeiset riskeihin vas-
taamiskeinot hankintaprosessin vaiheissa. Viimeisessa vaiheessa seurataan koko ris-
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kienhallintaprosessia, ja kehitetddn prosessin vaiheita seurannan perusteella. Riskienhal-
linnan tulee toteutua osana kunnan johtamis- ja ohjausprosessegja, jolloin se edistda kun-
nan toiminnan tuloksellisuutta ja hyvan hallintotavan mukaisuutta (Kiviaho & Westman
2007, 56-57). Nain my0s ostopalvelujen riskienhallintaprosessin tulee olla osa johta-
mis- ja ohjausjérjestelmad, el vain erillinen prosessi. Keskeisimpana tehtavandan ris-
kienhallintaprosess edistda kuntaorganisaatiota pédsemaén ostopalveluille asetettuihin
tavoitteisiin eli palvelun tuottavuuteen, taloudellisuuteen ja vaikuttavuuteen. Nain luo-
daan kuntalaisille vastiketta verorahoille.

3.2  Riskienhallintaprosessi ostopalveluille

3.2.1 Vaduiden ja tavoitteiden maarittely

3.2.1.1 Vaduut

Riskienhallinnan keskeisten vastuiden selked méaarittely organisaatiossa on riskienhal-
linnan toteutumisen ja tehokkuuden kannalta oleellista (COSO 20044, 83). Vasta vas-
tuiden selkedn méarittelyn ja ymmartamisen jalkeen on riskienhallintaprosessi mahdol-
lista toteuttaa tehokkaasti. Nain myos ostopalveluiden riskienhallintaprosessi vaatii sen,
etta ostopalvelujen kayttoon liittyvéat vastuut seka riskienhallinnan vastuut ovat selkeasti
méadriteltyja

Ostopalvelujen kaytto tulisi olla integroitu kunnan kokonaisvaltaiseen strategiaan, ja
se vaatii ylimmaén johdon omistautuneisuutta ja johtgjuutta (OECD 1997, 7). Kunnan
valtuuston tehtdvana on asettaa yksikdille ja tulosalueilla selkeét tavoitteet. Naiden
avulla se ohjaa kunnan palvelujen jarjestamista. Valtuusto muodostaa toimialoittaiset
palvelustrategiat ja hankintapolitiikan. Valtuustolla on velvollisuus ja oikeus tietda, mita
palveluita verorahoilla saatiin ja saavuttiko organisaatio asetetut tavoitteet. Kéytannon
palvelujen jarjestdmisestd ovat vastuussa kunnanhallitus, kunnanjohtaja seka johtavat
viranhaltijat ja lautakunnat. (Kuntaliitto 2006)

Ostopalvelujen kayttd ainakin suuressa mittakaavassa tarvitsee valtuuston hyvaksyn-
nan, ellei vastuuta ole delegoitu johtokuntatasolle. Delegointi ja paétoksentekohierarkia
riippuvat kuntakohtaisesta organisaatiorakenteesta ja kunkin tehtavakokonaisuuden vas-
tuualueesta; normaalisti palvelujen hankintojen yleisohjeena ovat kunnalliset hankinta
maaraykset, joiden vahvistaminen kuuluu valtuustolle. Hankinnan suunnittelun opera-
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tionaalinen padtoksenteko on yleensd yksikon sisdista paddtoksentekoa. Virkamiehet vas-
taavat paatbksenteosta omilla vastuualueillaan. (Siltala 2003, 26, 35) Kunnat voivat
my6s muodostaa hankintarenkaita, jolloin kuntien hankintayksikéiden viranhaltijat voi-
vat kilpailuttaa yhdessé tarjouksia. Pédtosvalta ja muutoksenhakumahdollisuus séilyvét
kuitenkin peruskunnalla. (Levainen 2004, 7)

Kunnan keskushallinto paattda riskienhallinnan tavoitteista, visioista ja stragiasta
(Kuntaliitto 2003, 10). Kuntaorganisaation hallituksen tehtévana on vahvistaa siséisen
valvonnan jariskienhallinnan ohjeet. Nain kunnanhallitus, kunnanjohtaja ja muut johto-
séannossa méaaratyt viranomaiset vastaavat myos kuntaorganisaation ohjauksesta ja val-
vonnasta, mihin riskienhallinta kuuluu. Kuntaorganisaation johdon ja muiden esimies-
ten tehtéavand on suunnitella, organisoida, ohjata ja valvoa toimintaa siten, ettatavoittei-
den saavuttamisesta saadaan riittava varmuus. (Kiviaho & Westman 2007)

Keskushallinto paéttda muun muassa riskienhallinnan paéperiaatteista kuten yleisesta
ohjeistuksesta, apuvalineiden kehittmisestd, henkiloston riskienhallintakoulutuksesta,
riskienhallinnan yleisestd valvonnasta, raportointivaatimuksista, konsernitason mitta-
reista ja riskinotosta. (Kuntaliitto 2003, 10) Nama kuvastavat ikdan kuin kuntaorgani-
vét termit riskinottohalukkuus ja riskinsietokyky. Ne mééritell&8n seuraavasti:

Riskinottohalukkuus viittaa hyvaksyttavaédn jaédnnosriskiin eli riskinottoha-
lukkuuteen koko organisaation tasolla.
Riskinsietokyky viittaa yksittaisten tavoitteiden hyvaksyttavaan vaihteluvé-
liin. (Kuuluvainen 2006, 36)
Nain riskinottohalukkuus on riskitaso, jonka kuntaorganisaatio on valmis hyvaksymaan
tuottaessaan kuntalaisille hyvinvointia palvelujen muodossa. Riskinsietokyky puoles-
taan on hyvaksyttava vaihteluvali kunnan yksittéisissa tavoitteissa. Riskinottohalukkuu-
den méérittely ohjaa kunnan strategian ja tavoitteiden méérittelya. (INTOSAI 2007, 23—
24)

Kunnan jokainen yksikko vastaa oman riskienhallintansa toteutuksesta. Y ksikon toi-
minnan riskit tulee olla arvioitu ja tarpeelliset toimenpiteet riskien hallitsemiseksi tulee
ollatehty. Lisdks yksikot vastaavat muun muassa keskushallinnon kasittelya vaativien
toimenpiteiden raportoinnista eteenpain seka riskienhallinnan dokumentoinnista, tie-
donkulusta ja oman ohjeistuksen gjantasaisuudesta. (Kuntaliitto 2003, 11) Kunnan sisi-
sen tarkastuksen yksikko tarjoaa jérjestelméllisen ldhestymistavan riskienhallinta ja
valvontaprosessien arviointiin ja kehittdmiseen. Nain se tukee ja tuottaa lisdarvoa joh-
dolle. (Kiviaho & Westman 2007)

Y hteenvetona ostopal velujen riskienhallinnan vastuista voidaan todeta, etta valtuusto
tekee poliittisen padtoksen palvelustrategiasta ja hyvaksyy hankintaohjeet. Virastot, lai-
tokset ta muut yksikot vastaavat operationaalisesta péétoksestd ostaa palveluja ulko-
puolelta. Vastuut riippuvat paljon kuntakohtaisesta organi saatiorakenteesta. Normaalisti
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vastuut méaritelldan kunnallisissa hankintaohjeissa. Riskienhallinnan vastuu ostopal ve-
luista on hankkivan yksikon viranhaltijoilla. Kokonaisvastuu riskienhallinnasta on kun-
nan hallituksella ja johdolla. N&in ostopavelujen riskienhallintaa ohjaavat kunnan ris-
kienhallinnan strategia ja riskienhallinnan ohjeet.

3.2.1.2 Tavoitteiden ja mittarien asettaminen

Toiminnan tavoitteet tulee olla mééritelty ennen kuin riskienhallinnan keinoja voidaan
toteuttaa (COSO 2004a, 35). Tavoitteet on myds viestittdva koko organisaatioon niin,
ettd koko henkilostdé ymmartad organisaation tavoitteet ja miten heidan tehtavansa vai-
kuttavat néiden tavoitteiden saavuttamiseen (INTOSAI 2007, 17). Organisaation tulee
asettaa

strategisiatavoitteita

toiminnallisia tavoitteita

raportoinnin tavoitteita

lakien, sB8nndsten ja suositusten noudattamiseen liittyvia tavoitteita (COSO

20044, 35).
Strategiset tavoitteet ostopalveluissa liittyvat kunnan palvelustrategian muodostamiseen.
Tavoitteissa tulee olla méariteltyna mit& pal veluita halutaan jarjestéé kuntalaisille (Kun-
taliitto 2006, 2). Paétokset palveluiden ostamisesta ovat oleellinen osa palvelustrategias-
sa méériteltavia linjauksia (Kuntalitto 2002, 9). Tama liittyy hankintaprosessin ensim-
maiseen vaiheeseen eli paétoksentekoon ostopalveluista, jolloin kunnan toimintaympé-
ristd ostopalveluille méérittyy.

Kunnan valtuusto hyvaksyy kunnan talousarviossa toiminnalliset ja taloudelliset ta-
asetetaan kunnan eri yksikoille ja tulosalueille tavoitteet. Toiminnallisina tavoitteina
tulee méaritella muun muassa millaisin laatu- ja tulostavoittein palveluja tulee jarjestéa
(Kuntaliitto 2006, 2). Samalla myds ostopalvelujen tavoiteltu tuloksellisuus méaaritel-
|&&n talousarviossa.

Raportoinnin tavoitteilla varmistetaan raportoinnin luotettavuus, jotta organisaation
johto saa gjantasaista ja riittavaa tietoa padtoksentekoa varten. Raportoinnin tavoitteisiin
sisdltyy myos ulkoinen raportointi. (INTOSAI 2007, 23) Ogetut, tarkasti méaritellyt
palvelut vaativat seké paivittaista kommunikointia ettd madramuotoista suorituksen ra-
portointia (Sundbéck, Kaleva, Kauppinen, Pietila & Karna 2002, 46). Ostopalveluun
liittyvat yksityiskohtaiset raportoinnin tavoitteet méaéritell&an viimeistdan tarjouspyyn-
non laadinnan yhteydessa. Lakien ja sddnnOsten noudattamiseen liittyvana tavoitteena
kunnan voidaan katsoa tavoittelevan vahintdankin sitd, ettd koko hankintaprosessi teh-
daan julkisiin hankintoihin liittyvaa lakia (30.3.2007/348) seka muita lakeja ja séannok-
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sida noudattaen, jottatilivelvollisuus toteutuisi kunnassa. Kunta voi myos pdéttéa seurata
esimerkikss OECD:n (1997) suositusta ostopalveluihin liittyen. Lainséadannén mukai-
suuden tavoite tulee mééritella esimerkiksi hankintaohjeissatai palvelustrategiassa

Asetettujen tavoitteiden tulee olla ymmarrettévia ja mitattavia (COSO 2004a, 36).
Kun tavoitteet maaritelldan yksityiskohtaisesti mitattavaan muotoon, niin samanaikai-
sesti kunta méarittéa mittareita ja standardeja ostettavan palvelun laadulle ja tulokselli-
suudelle. Mittareiden tulisi havainnollistaa asetettujen tavoitteiden saavuttamista, ja
keskittya tuotoksiin — el vain panoksiin (Sundback ym. 2002, 49). Liséks suoritusta tu-
lisi mitata suhteessa méaaritettyyn perusarvoon tai palvelustandardiin, ja mittariston pe-
rusteissa tulisi muistaa, etta vain realistiset, saavutettavissa olevat standardit ovat tehok-
kaita (Sundbéck ym. 2002, 49). Kuntasektorilla palvelujen tuloksellisuutta tavoitellaan
jaarvioidaan

taloudel lisuuden (kustannukset/suoritteet)

tuottavuuden (suoritteet/tuotannontekijat)

vaikuttavuuden (tyydytetyt palvelutarpeet/todetut palvelutarpeet) avulla (Ou-

lasvirta & Brannkérr 2001, 138-139; Maenpaa ym. 2000, 8-10).
Suoritteiden nimedminen ja mittaaminen on kunnallisessa toiminnassa ongelmallista,
koska monet suoritteet ovat yksilollisia Markkina-arvon puuttuessa el suoritetta mitata
rahamaaraisend, vaan tuotettuna madrana ja mahdollisesti erilaisina laatuluokkina. Suo-
ritteita ovat muun muassa hoidettujen potilaiden mééra tai pdivahoidossa olevien lasten
méara. Talldin taloudellinen tavoite hoitopaveluissa voi esimerkiksi olla muotoa eu-
roa/hoitopaiva, tuottavuuden hoitopaikkoja/hoitgja ja vaikuttavuuden asiakastyytyvéi-
syys. (Mé&enpda ym. 2000) Ostopalveluissa taloudellisuuden tavoite on tavoiteltu osto-
hinta, ja tuottavuuden tavoite on tavoiteltu suoritteiden maéra. Nama mééritell&an talo-
usarviossa maérarahoina ja suoritemaérina.

Vaikuttavuuteen luetaan muun muassa palvelutaso, palvelukyky, palvelujen laatu ja
palvelujen saatavuus. Vaikuttavuuden mittaaminen on usein haasteellisempaa kuin ta-
loudellisuuden ja tehokkuuden mittaaminen. Toiminnan tavoitteet ja arviointi j&4 kui-
tenkin kapea-alaiseksi, jos vaikuttavuutta el oteta huomioon (Méaenpda ym. 2000). Nain
ostettavalla palveluilla tulee olla myds laatukriteerit (Kuntaliitto 2006, 2). Kunta voi
taa mittareita laadulle. Laatua voidaan tavoitella ja mitata useilla erilaisilla mittareilla.
Naitd ovat esimerkiksi (Lecklin 2006, 154):

vamistusprosessin kesto (pv)
asiakkaan jonotusaika
asiakastyytyvéisyys (%)
valitusten lukumaara
henkil6ston tyotyytyvaisyys (%)
jétteiden maéra (tn)
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virheiden lukumaéaré/lasku.
Vaikuttavuutta osoittavat laatumittarit tulee myos méaritell& talousarviossa, kun vaikut-
tavuuden tavoitteita asetetaan. Lisdksi kunta voi edellyttda palveluntuottagjalta tietyn ta-
soista omavaraisuusastetta tai muuta mittaria osoittamaan yrityksen taloudellista tilan-
netta.

Tavoitteiden asettamisen yhteydessa kunnan tulee ottaa huomioon kuntaorganisaa
tion riskinottohalukkuus ja riskinsietokyky, jotka kunnan ylin johto on méaritellyt.
(INTOSAI 2007, 23—24) Riskinottohalukkuus mééaritell&én riskienhallinnan ohjeissa tai
strategiassa. Riskinsietokyky eli tavoitteiden vaihteluvélit voidaan mééritella talousar-
viossa tavoitteen asettelun yhteydessa. Seuraava esimerkki kuvaa kunnan riskinsietoky-
kya

Kunnan tavoitteena on, etta jonotusaika palveluun on keskimaarin kym-
menen minuuttia. Kunta on kuitenkin paattanyt, ettd on hyvaksyttavaa,
jos jonotusaika on keskimaarin viisitoista minuuttia. Tall6in riskinsieto-
kyky eli sallittu vaihteluvali on kymmenen ja viidentoista minuutin valil-
l&a.
pi varmuus siitd, etté se toimii riskinottohalukkuuden mukaisesti ja saavuttaa tavoitteen-
sa (INTOSAI 2007, 23-24).

3.2.2 Riskien tunnistaminen ja arviointi

3.2.2.1 Tunnistamisen toteutus

Riskienhallinnan keinot jaotellaan riskien tunnistamiseen, riskien arviointiin jariskeihin
vastaamiseen. Riskien tunnistamisvaiheessa kunta mérittelee tapahtumia, jotka voivat
toteutuessaan vaikuttaa kunnan strategian ja tavoitteiden toteutumiseen. Riskga arvioi-
dessa analysoidaan puolestaan tunnistettujen riskien toteutumisen todenndkdisyytta ja
vaikutusta. Riskeihin vastatessa maaritetdan keinoja hallita erityisesti todenndkoisyydel -
téan javakavuudeltaan korkeitariskga (INTOSAI 2007, 24-32)

Ostopalvelujen riskeja tunnistaessa tulee aina ottaa tilannetekijét ja organisaation eri-
tyispiirteet huomioon (Sundbéack ym. 2002, 24). Ostopalvelujen riskien tunnistamiseen
jaarviointiin vaikuttavat muun muassa kuntaympéristo, ostettava palvelu, kuntaorgani-
saatio jaarvioivat henkil6t. Esmerkiksi erilaisten riskien ajankohtaisuus ja harvinaisuus
tavanmukaisesti vaikuttavat riskien arvioinnin padtelmiin (Valkama & Siitonen 2006,
119). Riskindkemyksen muodostumiseen vaikuttavat myds arvioijan tietotaso. Riskien
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arviointi ja tunnistaminen on yleisesti vaikea prosessi, koska se suuntautuu tulevaisuu-
teen (Valkama & Siitonen 2006, 119). Ostopal velujen riskien tunnistamiseen ja arvioin-
tiin voidaan kayttaa apuvalineina tekniikoita, joiden avulla kunta voi tunnistaa ja arvioi-
da ostopavelujensa kayttoon liittyvia riskeja

Tunnistettavat tapahtumeat voivat olla positiivisia mahdollisuuksiatai negatiivisiaris-
keja. Tapahtumat eivét usein toteudu erillising, vaan toinen tapahtuma saattaa aiheuttaa
toisen tai tapahtumat voivat toteutua samanaikaisesti. Nain ollen arvioijan tulisi ymmér-
téd miten tapahtumat liittyvét toisiinsa. Tapahtumien tunnistamisessa on myds tarkeda
analysoida seka kunnan ulkoisia ettd sisdisia tekijoitd, jotka vakuttavat tapahtumiin.
Lisdks tunnistamisessa tulisi kayttda tekniikoita, jotka huomioivat seké tulevaisuuden
ettd menneisyyden. (INTOSAI 2007, 24-32)

Riskien tunnistamisessa voidaan kéyttda tyoryhmia tunnistamaan riskeja. Ryhmien
koko riippuu tutkittavan toiminnon koosta, lagjuudesta ja toiminta-alueesta seka organi-
saation resursseista ja riskienhallintaprosessin tavoitellusta syvyydesta. (Duggan 2006,
27) Tyoryhma valitaan henkil6istg, jotka ovat sidoksissa tyonsa tai tehtaviensa sisdlta
man vastuun vuoksi arviointikohteeseen ja tuntevat kohteen asiat monipuolisesti. Han-
kintaprosessia analysoidessa jokaisesta prosessin vaiheesta tulee olla henkild tyoryh-
massa. Ennen riskien tunnistamisen aloittamista tulee prosessi kuvata vaiheineen pro-
sessikuvauksena. (Kuntaliitto 2003, 18-19) Mukaillen Siltalan (2003) hankintaprosessin
méaéritelmaa, voidaan ostopavelujen hankintaprosessin yksittéisiksi vaiheiksi méaritella
esimerkiksi pédtoksen tekeminen, valmistelu, tarjouspyynnon laatiminen, tarjousten ar-
viointi, sopimuksen tekeminen ja valvonta. Valvontaan liittyy myos jalkiarvioinnin te-
keminen. OECD (1997, 9) korostaa, etta jo paédtoksentekovaiheessa, jossa julkinen or-
ganisaatio maarittaa erilaisia palvelun jarjestamisen vaintoehtoja, tulisi myds ostopalve-
lujen riskit systemaattisesti mérittéd ja arvioida.

Juras (2007, 43) maarittéd yleisen viitekehyksen tunnistamaan ostopalveluihin liitty-
via riskejd ja kustannuksia. Erityisesti viitekehys edistéa johdon péétoksentekoa siita,
halutaanko kayttéa ostopalveluja vai ei. Viitekehys perustuu kuuteen peruskysymyk-
seen, joihin vastaamalla organisaatio tunnistaa keskeisimpia riskitekijéitéan ostopalve-
[uihin liittyen. Jokaisen peruskysymyksen taustalla on tarkentavia kysymyksig, joita or-
ganisaation tulee pohtia. Peruskysymyksia ovat:

Miks kayttdd ostopalveluja? (esim. Mitk& ovat ostopalveluiden tavoitteet?
Ovatko ostopalvelut osa strategiaa?)

Mit& ostetaan? (esim. Miten tehtéava maéritelld8n? Onko tehtavasta prosessiku-
vauksia? Onko tuottajalla kokemusta tehtévan toteutuksesta?)

Kuka toimii? (esim. Onko toteuttavalla tiimill& tarvittavaa osaamista? Siirtyyko
henkilost6&? Miten henkilostoa kasitelld&n? Onko tuottagjalla tarvittavaa osaa-
mista?)
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Miten ostopalvelu toteutetaan? (esim. Miten kustannukset ja mittarit méaritel-

|88n? M ahdollistaako sopimus tarpeiden muuttuessa joustavuuden?)

Missé ostopalvelut ovat? (esim. Onko tuottgian sijainti ja ymparistolliset tekijat

otettu huomioon?)

Milloin ostopalvelu toteutetaan? (essm. Onko ajankohta sopiva? Tehddanko

muutos asteittain? Kuinka kauan toimeenpano kestéa?)
Asetetut kysymykset auttavat méarittamaan yleisia ja yksittéisia riskeja ostopalveluihin
liittyen seka vaikeasti havaittavia ostopal velujen kustannuksia. (Juras 2007, 45-50)
muassa

tarkastuslistat

toimintovirheanalyysit

avainsanalistat.
Tarkastudlistassa on luetteloitu prosessin vaiheisiin liittyvid muistettavia seikkoja. Tar-
kastuslistoja kaytetéén kysymalla, onko listan esittdma seikka otettu huomioon toimin-
nassa ja voiko se muodostaa mahdollisen riskitekijan. Toimintovirheanalyysin tavoit-
teena on puolestaan henkil0ston suorittaman teht&vén eri vaiheisiin liittyvien virhemah-
dollisuuksien tunnistaminen. Analyysi aloitetaan tehtavan yksityiskohtaisella kuvaami-
sella, jonka jdkeen tyGtehtavia analysoidaan toiminto kerrallaan ja kasitellédn kysee-
seen tulevat virhemahdollisuudet. Avainsanalistoja kdytetdan tuomaan esiin uusia nako-
kulmia késiteltavéan kohteeseen. Tama on erityisen hyddyllistéa silloin, kun riskien tun-
nistaminen on koettu erityisen haasteelliseksi. Avainsanalistan muodostavat sanaryh-
mét, joissa esitetdan sanoja liittyen esimerkiksi tehtdvan toteutukseen, toimintaympéris-
toon, tyovalineisiin, informaatioon, tehtavan tekijdan ja muihin muuttujiin. (Kuntaliitto
2003, 31-33, 56) Nain myos ostopalvelujen hankintaprosessin riskien tunnistamisessa
voidaan kayttda hyvéksi tarkastuslistoja, toimintovirheanalyysid ja avainsanalistoja. Os-
topalvelujen tyGtehtavét voidaan jaotella hankintaprosessin prosessikuvauksen mukai-
sesti. Tarkeitd analysoitavia tyotehtavid ovat esimerkiksi ostopalvelujen kayttoon johta-
van paatoksen tekeminen ja tarjouspyynnon laatiminen.

3.2.2.2 Arviointi

Riskien tunnistamisen jalkeen tulee riskit arvioida. Riskien arvioinnissa arvioija raken-
taa itselleen riskindkemyksen. Ennustuksia on ongelmallista tehdd, joten paremmin voi-
daan todeta, mita jokin mahdollistaa ja mita jokin menetelmé sulkee pois. Riskien arvi-
oinnissa voidaan kuitenkin hyddyntda lagja-alaista nékemysta siitd, mitk& ovat asioiden
mahdollisia kehittymisvaihtoehtoja. Kehityspolkujen lisdksi riskien arvioinnissa on syy-
ta pyrkia tunnistamaan niin sanottuja riskikeskittymia Niukkoja resursseja kannattaa
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keskittda sellaisiin kohteisiin, joihin kasaantuu taloudellisesti merkittavaa riskipotenti-
adlia. (Valkama & Siitonen 2006, 119) Esimerkiksi ostopalvelujen riskien ja niiden kus-
tannusvaikutusten arvioinnin avulla saadaan esiin riskit, jotka ovat merkityksellisimpia
uhkia kustannustehokkuudelle (Kulmala ym. 2006, 146).

Riskilla on kaksi osaa: riskin todennakoisyys ja riskin taloudellinen seuraus. Nama
muodostavat kokonaisriskin. Kun kokonaisriskia hallitaan riskeihin vastaamalla, niin
kokonaisriski laskee. Taloin jaljelle jaa jédnnosriski. Jdannosriskin tulisi olla organisaa-
tion riskinottohalukkuuden mukainen koko organisaation osalta, ja riskinsietokyvyn
mukainen yksittaisten tavoitteiden osalta. (Kuuluvainen 2006, 36) Né&n ollen kunnan
tulee arvioida tunnistettujen riskien todennakoisyytta ja seurausta ennen riskeihin vas-
taamista seka riskeihin vastaamisen jélkeen, jolloin arvioidaan toimitaanko kunnassa
riskinottohalukkuuden ja riskinsietokyvyn mukaisesti.

Ostopalvelujen riskien arviointiin voidaan kayttda useita erilaisia tekniikoita (ks.
esim. COSO 2004b, 33-53). Kaytettavan tekniikan tulisi ollariittdvan yksinkertainen ja
selked, jolloin se tuottaa helposti viestittévassia muodossa olevaa tietoa. Erés yksinker-
tainen tekniikka on arvioida riskitapahtumien todennékdisyytta ja seurausta lgjittelemal -
la riskien todenndkdisyys ja vakavuus viiteen laadulliseen luokkaan. Né@in saadaan tun-
nistetut riskit priorisoitua, jolloin riskeihin vastaamisen resurssit voidaan kohdistaa kes-
keisimpiin riskethin. (Sundbéack ym. 2002, 22) Riskeja arvioivan ryhman tulee arvioin-
nissa pohtia tunnistettujen riskien syitd ja seurauksia (Kuntaliitto 2003, 22). Y ksittaisen
riskin todenndkoisyyden ja vakavuuden arviointiin voidaan kayttéd muun muassa seu-
raavia kysymyksia

Mitka ovat tapahtuman todennakoiset seuraukset?

Mitk& ovat tapahtuman pahimmat mahdolliset seuraukset? (Kuntaliitto 2003,

22)

Onko organisaatiossa tapahtunut vastaavia seurauksia aiheuttaneita tapahtu-

mia aikaisemmin?

Onko muissa organisaatioissa tapahtunut vastaavia seurauksia aiheuttaneita

tapahtumia aikaisemmin?

Onko tiedossa " [ahelta piti” -tilanteita?

Onko kyseessa oleva tapahtuma jostakin syysta todenndkoinen juuri téssa yh-

teistydsuhteessa? (Sundbéck 2002, 22)
Seurauksia arvioitaessa on kehittavaa pohtia seka valittomia etta valillisia seurauksia,
jotka riskin toteutuminen voi aiheuttaa (Kuntaliitto 2003, 22). Kun jokainen tunnistettu
ogtopalvelujen riski on kasitelty, voidaan muodostaa riskimatriisi, jossa kuvataan tun-
nistettujen riskien seurauksia ja todennakoisyytta sek& kunnan riskinottohalukkuutta.
Riskien todenndkdisyyden ja seurauksien laadullinen jaottelu viiteen eri luokkaan on
esitetty riskimatriisin janoilla. Riskin seurausta kuvastavat luokat voivat olla esimerkik-
S mitéon, alhainen, kohtalainen, korkea ja katastrofaalinen seuraus (COSO 2004b, 37).
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Todennakdisyyden laadulliset luokat voivat puolestaan olla esimerkiks todella alhai-
nen, alhainen, kohtalainen, korkea ja erittain korkea (COSO 2004b, 36). Erilaisten riski-
en sijainti riskimatriisissa havainnollistaa riskin todennékoisyytta ja seurausta. Riskien
muoto puolestaan kuvastaa sitd, kuinka paljon hajontaa voi olla tapahtuman seuraukses-
sa tal todenndkoisyydessa (COSO 2004b, 49). Todenndkdisyydeltdan ja seurauksiltaan
merkittavét riskit ovat kuvion oikeassa ylakulmassa. Naihin riskeihin tulee kunnan ensi-
sijaisesti kohdistaa resurssejaan, jotta riskejd hallittaisiin niin, ettd j&annosriski olisi
méaaraltdan organisaation riskinottohalukkuuden mukainen, ja yksittéisten tavoitteiden
mittarit olisivat riskinsietokyvyn sisalla. Riskimatriisin kéyttoa ostopalvelujen riskien
arvioinnissa voidaan havainnollistaa esimerkin avulla.

Ostopalvelujen riskeithin liittyva riskimatriisi voi olla esmerkiksi kuvion

5 mukainen. Kuviossa kunta on tunnistanut kahdeksan riskid, joiden to-

dennakoisyyttd ja seurauksia on arvioitu.

° \ A. Kustannukset
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4 v C. Osaamisen jatiedon
N @ menettaminen
% . D. Keskeytyminen
@ 3 E. Kehittymatomyys
(% . F. Joustavuus
G. Kysynta
5 @@ el H. Henkilosto
1 Riskinottohalukkuuden
1 2 3 4 5  rgas -

Todennakoisyys

Kuvio 5: Riskimatriisi (mukaillen: COSO 2004b, 17, 49)

Ostopalvelujen tunnistetut riskit on esitettu ja nimetty kirjaimin kuvion
vieressa. Kunta on myds maaritellyt kuvioon riskinottohal ukkuutensa.
Riskgja arvioidessaan kunta on maaritellyt osaamisen ja tiedon menet-
tamisen, palvelun kehittymattomyyden, henkil6ston ongelmat ja kysynnan
vaihtelut riskeikg, jotka eivét ole todennakdisyydeltdan tai seurauksil-
taan kyseisen ostopalvelun kannalta merkittdvia riskga. Merkittaviksi
riskeiks ostopalvelun kaytdssa kunta maarittelee kustannusten kasvun,
joustavuuden menettédmisen ja laadun heikkenemisen. Naiden todenn&-
koisyys ja seuraukset ovat vahintdankin korkeita. Laadun heikkenemisen
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todennakoisyys on suuri, mutta riskin toteutumisen seuraus voi vaihdella
alhaisesta korkeaan, joten lopullista vaikutusta on vaikea arvioida. Pal-
velun keskeytymisen riskin kunta on arvioinut seuraukseltaan katastro-
faaliseksi tai korkeaksi, mutta kyseisen riskin todenndkoisyys on arvioitu
alhaiseksi. Kunta kohdistaa kaikkiin riskinottohalukkuuden ulkopuolelle
madriteltyihin riskeihin riskienhallinnan resurssejaan, jotta riskit saatai-
siin riskinottohal ukkuuden mukaisiks.

Huomioitavaa on se, ettda merkittadvimmét riskit voivat vaihtua tavoitteiden ja ris-
kiympériston muuttuessa. Riskien arviointi ei ole vain kertaluonteista toimintaa, vaan
riskien arviointi tulee olla toistuvaa ja yhteydessa kuntaorganisaation muihin toimintoi-
hin. Tavoitteena on 10ytda merkittéavimét riskit, joihin johdon tulee kiinnittda séénndllis-
ta huomiota, ja joihin on térkeinta vastata ensisijassa. (INTOSAI 2007, 26-29) Kunnan
tuleekin 16ytéa ostopalvelujen tavoitteiden saavuttamisen kannalta merkittavimmét ris-
kit, ja ensisijassa kohdistaa niihin niukkoja riskienhallinnan resurssejaan. Kunnan ris-
kienhallinnan ohjeiden tulisi ohjata my6s kunnan ostopalvelujen riskien tunnistamista ja
arviointia

3.2.3 Riskehin vastaaminen hankintaprosessissa

3.2.3.1 Vagtaamisen maarittely

Tunnistettuja ja arvioituja riskeja tulisi analysoida yhteisena portfoliona, jotta voidaan
méadrittéa kustannustehokkaimmat toimenpiteet vastata riskeihin. Vastaamisen toimen-
piteiden jalkeen jddnndsriskin tulisi olla kuntaorganisaation riskinottohalukkuuden ja
riskinsietokyvyn mukainen. Riskeihin vastatessa kunnan tulee myos huomioida mahdol-
liset riskit ja positiiviset mahdollisuudet, jotka syntyvét riskeihin vastatessa. (INTOSAI
2007, 29-31) Riskeihin vastaamisen keinoja on monia, ja kuhunkin riskiin vastataan sen
luonteen mukaisesti (Koivu 2006, 52). Yleisesti madriteltyna riskiin voidaan vastata
(Hallikas & Virolainen 2004, 59):

siirtamallariskia

pienentamalla riskia

poistamallariski

hyvaksymalla riski

jatkamallariskin arviointia.

Riskin siirtdmista tapahtuu ostopalvelujen kaytdssd, koska palveluntuotannon riskeja

sirretéan yritykselle sopimuksen avulla (INTOSAI 2007, 30). Ostopalveluissa esimer-
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kiksi palveluntuotannon kustannuksiin liittyvaa riskia sirretéén palveluntuottajalle.
(Levainen 2004, 10). Ostopalvelujen riskegja puolestaan pienennetdan erilaisten hankin-
taprosessin toimenpiteiden avulla, kuten esimerkiksi toimivalla valvontajarjestelmalla
Palvelun ostoon liittyvia riskeja voidaan myds poistaa ostopalvelujen kaytosta pidattay-
tymalla, jolloin ostopalveluihin liittyvia riskeja el esiinny. Liséksi joitakin ostopalvelu-
jenriskgla voidaan hyvaksyd, jos ne ovat jo riskinottohalukkuuden mukaisia. (INTOSAI
29-30) Viimeisena vaihtoehtona riskeihin vastaamiselle on jatkaa riskin arviointia te-
hokkaan toimenpiteen 16ytamiseksi.

Ostopalvelujen riskitekijoita voidaan tunnistaa ainakin kahdeksan: kasvavat kustan-
nukset, heikko laatu, osaamisen ja tiedon menettéminen, palvelun keskeytyminen, pal-
velun kehittyméttomyys, joustavuuden menettaminen, kysynnan vaihtelut ja henkiloston
ongelmat. Ostopalvelujen riskienhallinnan l8htokohtana on se, etta tunnistettuihin ja ar-
vioituihin riskeihin pyritéén vastaamaan niin, etta ostopalveluille asetetut tavoitteet saa-
vutettaisiin. Tama edellyttéa riskienhallintaa jokaisessa hankintaprosessin vaiheessa eli
padtoksenteossa, hankinnan toteutuksessa ja valvonnassa

3.2.3.2 Paatdksenteko

Kunnan palvelustrategiaa muodostettaessa ollaan hankintaprosessin ensimmaisessa vai-
heessa eli paédtoksentekovaiheessa, jolloin kunnan tulee paattéd kaytetddnkd ostopalve-
puolelta ja mité tuotetaan itse (Kuntaliitto 2002, 3). Riskienhallinnan tavoitteena onkin
ohjata toimintaa kohti parempia paétoksig, joissa riskien synnyttamiin uhkiin on varau-
duttu (Jauri 1997, 12). Lonsdale (1999) on muodostanut p&dtoksentekomallin liittyen
ogtopalvelujen riskienhallintaan. Malli keskittyy paétoksentekoon siitg, kaytetdanko os-
topalvelua vai ei. Mallia voidaan havainnollistaa kuvion 6 mukaisesti.



Omana tuotantona

Kéyta ostopalveluja vain,
jOs oma tuotanto on taysin
epatarkoituksenmukaista

Paljon K ohtal aisesti Véahan
Omana tuo- Ostopalveluna: molem- Ostopalvel una:
tantona minpuolinen sopimus lyhytaikainen
investoinnista sopimus

Kuvio 6: Paatoksentekomalli ostopalvelujen riskienhallintaan (mukaillen: Lonsdale

1999, 181).

Mallin l&htokohtana on se, ettd organisaation el tule ostaa sellaista palvelua ulkopuo-
lelta, joka on organisaatio ydinosaamista. Barthélemy (2003, 88) méaritteleekin osto-
palvelujen kayton yleiseksi virheeksi omaan ydinosaamiseen liittyvan palvelun ostami-
sen ulkopuolelta. Yritykset ovat viime vuosina keskittyneet perustoimintaansa ja ostavat
ulkopuolelta tukipalveluitaan. (Levéinen 2004, 5) Kunta voikin oppia yksityiselta sekto-
rilta strategisempaa nékokulmaa ostopalvelujen kéyttoon. Strategisesti kunnan organi-
saation tulee pohtia enemman mika on sen ydinosaaminen, eika ajatella kaikkien palve-
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lujen olevan samantasoisia. Y dinosaamisen méaérittelemétta jattaminen johtaa siihen,
etté kunta menettda yhden keskeisen ostopalvelujen kayton eduista, eli mahdollisuuden
keskittyd oman ydinosaamisen kehittdmiseen. (Burnes & Anastasiadis 2003, 365) Téten
kuntaorganisaation tulee arvioida omia palveluresurssgjaan ennen padtbksentekoa, ja
madritettava ydinosaamisensa (ks. esim. Cox & Lonsdale 1998, 25-39). Y dinosaamista
voivat olla esimerkiksi organisaation sisdiset tuotantoprosessit, jotka mahdollistavat tie-
tyn palvelun tuottamisen erityisen kustannustehokkaasti verrattuna ulkoisiin palvelun-
tuottgjiin. (Lonsdale 1999, 177-179)

markkinoita. Kapea-alaisilta markkinoilta tulisi ostaa paveluja vain, jos oman tuotan-
non jérjestaminen on huomattavan epatarkoituksenmukaista; esimerkiksi kunnalla ei ole
resurssegja tuottaa itse. Tama paétos johtuu siitd, etta riippuvuus palveluntuottgjasta el
joustavuuden menettaminen syntyy osittain juuri ostettaessa palveluja kapea-alaisilta
markkinoilta. (Lonsdale 1999, 179, 181) Kuntaliitto (2002, 9) toteaakin, etta mikali pal-
velun markkinat ovat puutteelliset, tulee kunnan pyrkia luomaan tai vahvistamaan elin-
keinoelaman edellytyksia toimivien markkinoiden aikaansaamiseksi, silloin kun se kun-
nan palvelujérjestelman strategian toteuttamiseksi on tarpeen. Kilpailua markkinoilla
voidaan edistéd muotoilemalla ostopalvelukokonaisuudesta markkinoiden yrityksille
kiinnostava. Taméa voidaan tehda méarittelemalla palvelun sisdltéa ja sopimuksen pi-
tuutta soveltuviks alueen yrityksille. (OECD 1997, 10) Markkinoita arvioitaessa on tér-
keda arvioida myo6s palvelun kysyntéa. Tama pienentdd kysynnan vaihtelun riskig, kos-
ka kysynnan muutoksia osataan ndin ennakoida.

Riippuvuuden syntymisen syyna voi olla myds virheellinen ostopal velun investointi-
tarpeen arviointi. Yksityiskohtaiset investoinnit ostopalveluun, kuten kustannuksiltaan
korkeat koneet, voivat sitoa organisaatiota palveluntuottgjaan. Téata arvioidaan paatok-
sentekomallin kolmannessa vaiheessa. Jos ostopalvelu on kohtalaisen riippuvainen tie-
tysta yksityiskohtaisesta toiminnosta tai resurssista, johon tulee investoida, niin inves-
toinnit tulisi mé&aritell& sopimuksessa molemminpuolisiksi, jotta molemmat osapuolet
ovat yhtariippuviatoisistaan. Tietystaresurssista tai toiminnosta korkeasti riippuva pal-
velu kannattaa puolestaan tuottaa itse. Erityisista investoinneista vain vahaisesti riippu-
va palvelu voidaan suorittaa lyhyelld ostopalvelusopimuksella. (Lonsdale 1999, 177—
181)

Kokonaisuudessaan riskienhallinnan paéatoksentekomalli ohjaa kuntaa arvioimaan
palveluresurssejaan ja ydinosaamistaan. Taman lisdksi kunnan tulee arvioida palvelun
markkinoiden tilannetta, ja tarvittaessa pyrittava edistdmaan kilpailua markkinoilla
Kunnan tulee myos arvioida ostettavan palvelun sisallon riippuvuutta tietyista investoi-
tavista resursseista tai toiminnoista, mika vaikuttaa mahdollisesti tehtavan sopimuksen
Sisaltoon ja pituuteen. Nain padtoksentekomalli ohjaa kuntaorganisaatiota pienentamaan
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riippuvuuden eli joustavuuden menettamiseen liittyvaa riskia seka osaamisen menetté
misen riskia

Ostopalvelujen kayton pddtoksentekovaiheessa tulee ostopalvelu myds tuotteistaa se-
ka selvittda ostopalvelun kustannukset ja oman palveluntuotannon kustannukset, jotta
eri vaihtoehtoja voidaan vertailla (Wisniewsky 1991, 95-96). Palvelun tuotteistamista
ohjaavat palvelulle asetetut taloudellisuuden, tuottavuuden ja vaikuttavuuden tavoitteet.
Kustannusten osalta ostopal velujen pédtoksenteossa vertaillaan yleensa juuri ostopalve-
lun ja oman tuotannon kustannuksia (Wisniewsky 1991, 95).

Erityisesti kuntien tulee tuotteistamisessa arvioida palvelun vaikuttavuutta, ei vain
kustannuksia. Esimerkiksi, jos palvelun saatavuus heikentyy ostopalvelujen kayton
my6ta, niin talloin kuntalaisten kustannukset saattavat nousta. Néin kunta ikaankuin
vain siirtéisi kustannuksiaan kuntalaisille. (Meklin 2006, 311-313) Riskia palvelun hei-
koga laadusta voidaan pienentda tuotteistamalla palvelu tarkasti, ja keskittymall& erityi-
sesti palvelun haluttuun vaikuttavuuteen, johon laatu sisdlityy. Laadunhallinnan kannalta
on tarkedd maarittdd myos mitattavat asiat, mittarit ja mittaustavat sek& osapuolten ta-
paamiset sopimuksen aikana (Siltala 2003, 40). Mittarien mérittely jo tavoitteiden aset-
telun yhteydessa edistéd palvelun tuotteistamista. Lisdks palveluntuottajalta voidaan
vaatia esimerkiks laadunhallintajdrjestelméa tai tiettya laatusertifikaattia

Ostopalvelujen kustannuksia arvioitaessa kunnan on kyettava méarittdmaan kyseessa
olevan palveluntuotannon kustannukset omassa organisaatiossa tuotettuna (Sundback
ym. 2002, 24). Liséks kunnan tulee ottaa huomioon mitéa kustannuksia séilyy, poistuu
jasyntyy ostopalvelujen kayton myota. Erityisesti ostopalvelujen myoéta syntyvia trans-
aktiokustannuksia on haastavaa arvioida. Transaktiokustannukset syntyvét (Meklin
2006, 312-316):

ennen toiminnan aloittamista

toiminnan aikana

toiminnan jalkeen.
Ennen ostopavelujen aloittamista kustannuksia voi syntyd esimerkiksi vanhan jarjes-
telman purkamisesta, ostopalvelujarjestelméan kayttéonotosta ja hankintaprosessin toteu-
tuksesta. Ogtopalvelun aikana syntyy transaktiokustannuksia esimerkiks valvonnasta,
yhteydenpidosta, omien vargjérjestelmien yllgpidosta, havaittuihin virheisiin puuttumi-
sedta jne. Erityisesti valvontakustannukset voivat vaatia merkittavan osan ostopalvelui-
hin varatuista méérérahoista (Marvel & Marvel 2007, 522-523). Jalkeenpdin kustan-
nuksia voi syntya esimerkiksi tuottgiien vaihtamisesta tai mahdollisesta palvelujen si-
sdistdmisesta. (Meklin 2006, 312—-316)

Transaktiokustannuksia on mahdollista saada esiin toimintolaskennan avulla, silla
toimintolaskennassa erityisesti henkilén tydpanos voidaan kohdistaa suoraan erilaisille
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toiminnoille eika epamaaraisiin yleiskustannuksiin (ks. lisaa Torppa & Wallin 1996)°.
Palvelukohtaisten kustannusten selvittamisessd on kunnan arvioitava kuinka tarkasti
kustannukset on tarpeen selvittdd verrattuna selvittédmisen aiheuttamiin kustannuksiin.
(Meklin 2006, 316) Nain kunta tarvitsee kustannusten arviointiin sopivan kustannuslas-
kentgjarjestelméan ja kustannuslaskennan osaamista. Ostopalvelujen kustannuksiin liit-
tyvaa riskia pienennetdan toimivan kustannuslaskentajarjestelman avulla (Sundbéck ym.
2002, 23). Hankintaosaamisen lisdmiseksi henkil 66 voidaan kouluttaa kustannuslas-
kentaan seka muihin péétoksentekovaiheen toimintoihin.

3.2.3.3 Hankinnan toteutus

Jos ostopaveluja pédtetddn kayttdd, niin seuraavaks kilpailutetaan palvelu laatimalla
tarjouspyynto, arvioimalla tarjoukset ja tekemalla sopimus valitun tuottajan kanssa. Pé&
toksentekovaiheessa tehty tavoitteen asettelun mukainen palvelun sisallén ja kustannus-
ten mérittely auttaa tarjouspyynnon ja sopimuksen laadinnassa. Jo tarjouspyyntoa laa-
dittaessa on mériteltavd, minkdlaista sopimusta ollaan tekeméassa ja millaisin sopi-
musehdoin ostettava palvelu ja sen laatu on séilytettavissa ja kehitettavissi koko sopi-
muskauden ajan (Sauvonsaari 2006, 3-5). Sopimusasiakirjan malli voidaan liitté4 jo tar-
jouspyynt6on (Sauvonsaari 2006, 5). Nain ollen jo tarjouspyynnon laadinta on osa so-
pimuksen laadintaa, joka on keskeisimpia véalineitd ostopavelujen riskienhallinnassa
Sopimusasiakirjan sisdllon huolellisella suunnittelulla turvataan ostetun palveluproses-
sin toimivuus, kun palveluntuotannon riskeja siirretdan palveluntuottajalle erilaisia so-
pimusmallga kayttdmalla (Sundback ym. 2002, 23-24). Sopimuksenteon jalkeen yh-
teistyon periaatteita on endén vaikea muuttaa.

Kaikki valinnan Kkriteerit on kyettava maarittelemaan tarjouspyynnossa. Alin hinta el
yleensa sovellu ratkaisun perusteeksi, vaan kokonaistaloudellinen edullisuus, jolloin
laatutekijoitakin vertaillaan keskendan. Tarjouspyynndssa on mainittava tuotteistamisen
mukaisesti muun muassa palvelun mééra, lgji, laatukriteerit ja myos sopimuksen pituus.
Myds optio lisdtoimeksiantoihin on ilmaistava tarjouspyynnossa. Palvelun sisaltoa méa-
riteltéessa tulee méaritella myods palvelun lagjuus ja mahdolliset tukipalvelut (Meklin
2006, 312). Laajuus voi olla esimerkiksi erikoissairaanhoidossa yksittdinen toimenpide
tal hoitopdiva (Meklin 2006, 312). Tarjouspyynndssa tulee pystya maérittelemaén tar-
kasti myos tarjoajan kelpoisuus, koska vasta palvelun suorittgjan taito, sopivuus, talou-
dellinen luotettavuus ja muu luotettavuus takaavat halutun tuloksen. Esimerkiksi tarjo-
gjan kokemukselle voidaan asettaa erityisté painoarvoa. Osapuolten vastuut tulee maari-
tella tarjouspyynnossa esimerkiksi vastuurgjaliitteelld, jossa mainitaan jokainen sopi-

® Meklin (2006) kayttaa artikkelissaan esimerkkina Torpan jaWallinin (1996) teosta.
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mukseen sisdltyva tyo seké lisétdiden erityiskustannukset (Siltala 2003, 42). Lisaks tar-
jouspyynnossa tulee ainakin maaritella miten ostopal velua valvotaan ja sopimusosapuo-
lien tapaamiset sopimuskaudella. (Sauvonsaari 2006, 3-5)

Asetettujen kriteerien perusteella tarjouspyynnon tulee tuottaa tarjousten arviointia
varten keskenddn vertailtavia tarjouksia. Muita kuin tarjouspyynndssa mainittuja valin-
takriteerejd el saa kayttéa valintavaiheessa. Tarjousten arviointi tulisi noudattaa tiettya
ennalta suunniteltua tapaa (Siltala 2003, 40). Ensin tulee tarkastaa tarjogjan kel poisuus-
vaatimukset. Jos ne eivét tayty, niin toimittaja suljetaan kilpailun ulkopuolelle. Taman
jalkeen valitaan paras palveluntuottgja tarjouspyynnon valintakriteerien mukaisesti.
(Sauvonsaari 2006, 4) Nain tarjousten arviointivaihe vaatii kunnalta tietyn méaéritellyn
tavan, jotta arviointi toteutetaan oikein.

Tarjouspyynndn mukainen sopimus on erittain keskeinen valine ostopalvelusuhteen
hallinnassa. Tarkoilla sopimusehdoilla hallitaan ostopavelujen riskgjé. Riskiné on esi-
merkiksi se, ettd sopimuksessa epaonnistutaan palvelun hinnoittelussa (Sundback ym.
2002, 23-24). Y leisend ongel mana sopimuksenteossa voi olla, etté joko asioista ei osata
sopia yksiselitteisesti tai sitten sopimuksellisin keinoin ei ennakoida ja varauduta mah-
dollisiin sopimuskauden aikana ilmeneviin erimielisyyksiin jarigtiriitatilanteisiin. Kaik-
kia ostopalvelujen riskeja el palvelusopimuksessa ikaén kuin osata huomioida. Y hteis-
ten menettelytapojen maarittamisen konkreettisena tyokaluna ostopal velusuhteessa toi-
mii selked ja yksiselitteinen sopimus, jossa on méaaritelty tapauskohtaiset sopimusehdot.
Hyva yhteisydsopimus selkeyttda yhteistyon tavoitteet, nimeda toimivat kannustimet,
luo yhteiset menettelytavat sopimuskaudella ja nimegd toiminnan valvontaan yhdessa
hyvéksytyt ja helposti mitattavat tavoitteet standardeina ja sopimusehtoina. Sopimuk-
sessa tulee méaritella yhteistyosuhteen johtamisen pdéperiaatteet, jotta molemmat osa
puolet ymmaértavét, kuinka ostopalvelusuhdetta johdetaan ja kuka sité johtaa. Taméan
vuoks vastuuhenkildiden méérittely on tarkedd (Sundbéck ym. 2002, 24, 42) Lopulli-
sessa sopimuksessa tarkeimmét méariteltavét asiat tulee myds olla jo tarjouspyynnossa.
Kokonaisuudessaan hyvan tarjouspyynnon tulee téten ainakin sisdltda (Sauvonsaari
2006, 3-5; Sundback ym. 2002, 43; Koivu 2006, 318-319):

tarjogjan valintakriteerit

tarjogjan vahimmaisvaatimukset

hankinnan menettelytapa

mahdolliset optiot

sopimuksen kesto ja paéttyminen

palvelun tarkka méarittely (tuotteistettu palvelu, sis. laadun)

mahdolliset vakuudet

osapuolten valisen vuorovaikutuksen periaatteet (raportointi, tapaamiset)
menettey erimielisyystilanteissa

kéytetyn ja tuotetun tiedon omistaminen ja luottamuksellisuus
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vastuiden méérittely

palvelun keskeytymisen seuraamukset

suorituskyvyn valvonnan toimenpiteet ja mittaaminen (sis. palkkio- ja sank-
tiojarjestelman)

hinnoitteluperusteet ja hinnnantarkistukset.

Merkittéva osa naista julkisen hankinnan tarjouspyynnon ja sopimuksen kohdista
médritelldan lainsdadannossa. Kohdat ovat keskeisia myds riskeihin vastaamisen kan-
nalta. Laki julkissta hankinnoista méérittelee tarjouspyynnon sisdltod, ja ohjaa koko
kilpailutusprosessin asianmukai seen toteutukseen (30.3.2007). Lisdks julkisten hankin-
tojen yleisissd sopimusehdoissa méritelldan ostgan oikeus olla hyvaksymétta mitéén
tarjousta, oikeus valvontaan, tietojen oikeudet ja luottamuksellisuus sek& mahdollisuus
vakuuksiin ja erimielisyyksien ratkaisu (JY SE 1994). Nain téarkeimpana riskeihin vas-
taamisen keinona hankinnan toteutuksessa on toteuttaa hankinta lainsdadanndn mukai-
sesti; noudattaen ja viitaten kilpailutuksen kannalta oledllisiin lakeihin ja s&8nnoksiin,
kuten muun muassa lakiin julkisista hankinnoista, julkisten hankintojen yleisiin sopi-
musehtoihin ja lakiin tilagjan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista ty6évoi-
maa kaytettdessa (30.3.2007/348; JY SE 1994; 1233/2006). Talloin kunta lainsdadantoa
soveltamalla vastaa jo huomattavaan osaan hankinnan toteutukseen liittyvistariskeista

Lainsd&dannodn soveltaminen ja ostopalvelujen kilpailuttaminen edellyttavat kuiten-
kin paljon hankintaosaamista, jota varten kunnalla tulee olla patevéa asiantuntemusta
muun muassa kilpailuttamisen menettelytavoista ja erityisesti tarjouspyyntojen laatimi-
sesta, erilaisten toimijoiden yhteistydn muodoista, sopimuksista, palvelun sisdllostg,
laadun médrittelemisestd, laatujérjestelmista ja sertifikaateista, toiminnan arvioinnista
seka palvelujen kustannustekijoistd. (Kuntaliitto 2002, 10) Esimerkiksi joustavuuden
menettaminen syntyy riittévan asiantuntemuksen puuttuessa sopimusta tehdessa (Lons-
dale 177-181). Osaamiseen liittyvia riskgla ovat my6s palveluntuotannon osaamisen
mentettaminen, johon liittyy riittdvan osto-osaamisen yll&pitaminen. Riskind on esimer-
kiksi se, etta uusin alan tieto j&4 vain palveluntarjogjan kayttoon. (Sundback ym. 2002,
26)

Né&in ollen osaavaan lainsd&dannon soveltamiseen ja palvelun kil pailuttamiseen tarvi-
taan kunnassa selkedt hankintaohjeet ja mallgja liittyen hankinnan toteutuksen eri vai-
heisiin, kuten tarjouspyynndn laadintaan, tarjousten arviointiin ja sopimuksen laadin-
taan. Ohjeistus ja mallit ohjaavat hankintaprosessin oikeaan toteutukseen. MyGs aikai-
sempien ostopavelujen tietoja virheistd ja onnistumisista voidaan kayttaa hyvaksi tule-
vaisuuden hankintaprosessien vaiheissa (Siltala 2003, 51). On tarkeda panostaa osaa-
mistason yllapitamiseen ja yhdessi oppimisen varmistamiseen. Koulutuksen ja rekry-
toinnin jarjestadminen on erittéin tdrkedd hankintaosaamisen kehittémiseksi ja ylldpitéa
miseksi (OECD 1997, 11).
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Palvelujen hankinta on jatkuvan oppimisen ja tiedonkeruun prosessi. Erityisesti tek-
ninen tieto ostopalveluista, kuten palvelutasokuvaukset, vastuurgaliitteet ja muu kilpai-
luttamisen materiaali edistéd ostopalvelujen hankintaa taloudelliseksi ja tehokkaaksi.
(Siltala 2003, 51) Riskienhallinnan kannalta on tarkedd myds yll&pitaa tiedostoja siité,
etta lakisdateiset vaatimukset ja muut séénnokset taytetdan (Kuntaliitto 2003, 15). Osto-
palvelusopimuksien hallinnointi kokonaisuutena on térkeéd, koska riskina on esimerkik-
S se, ettd el huomata sopimuksen uusiutumista tai vanhenemista, koska sopimuksia on
niin useita (Koivu 2006, 308, 314). Nan sopimusten hallinnoinnin toteutuminen tulee
maéritellg, jakilpailutusmateriaali sek& sopimukset tulee arkistoida asianmukai sesti.

Ostopalveluihin liittyviin riskethin voidaan vastata myds oman tuotannon val miudel-
la Vamiudet omaan palveluntuotantoon on turvattava sopimushéirididen varalta tai
suhdannehuippujen tasaamiseksi. (Sauvonsaari 2006, 4) Taldin kunta on valmistautu-
nut, jos kysyntd kasvaa huomattavasti tai palveluntuottgan toiminnan keskeytyy. Val-
miudet ovat gankohtaisia myos, jos palveluntuottaja yrittéa kayttda asemaansa vaarin
markkinajohtajana (Sauvonsaari 2006, 4). Nain kunta e tule niin riippuvaiseksi palve-
luntuottajasta eli sdilyttda joustavuutensa. Lisdksi kunta pienentd4 oman tuotannon val-
miudella palvelun keskeytymisen riskia ja kysynnan nousun riskid, koska oman tuotan-
non valmius pienentéd naiden tapahtumien mahdollisia vaikutuksia. My6s palveluntuo-
tannon osaaminen jatieto sdilyy organisaatiossa oman tuotannon valmiuden avulla.

Exit-strategian laadinta ja yllgpitdminen on myds keino hallita ostopavelujen riskeja
(Sundbéack ym. 2002, 23-25). Exit-strategia on suunnitelma siitd, miten palveluntuotta
jaa voidaan tarvittaessa vaihtaa, tai miten voidaan palata omaan palveluntuotantoon.
Tama tulee ottaa huomioon sopimuksessa esimerkikst maérittelemalla kéanteisehtoja tai
optioita mahdollisesti siirtyvien koneiden ja henkildston takaisin ostamiseen palvelun-
tuottgjalta. Ilman exit-strategiaa organisaatiolla on heikompi neuvotteluasema palvelun-
tuottgjaan nahden, ja vaikeampaa vetaytya ostopal velusuhteesta. (Barthélemy 2003, 94)
Nan exit-strategialla voidaan pienentda organisaation riippuvuutta palveluntuottajasta
seka osaamisen jatiedon menettamisen riskié.

Keskeinen virhe ostopalvelujen kaytdssa on henkildstéasioiden jattéaminen huomioi-
matta (Barthélemy 2003, 91). Ostopalvelujen kéytdssa on tarkedé tiedostaa, etta palve-
lun ostaminen aiheuttaa seké& organisaatioon jaavélle henkilostélle etta organisaatiosta
sirtyvalle henkilostdlle huomattavasti epdvarmuutta Sitd, miten palvelun ostaminen
yritykselta vaikuttaa tyontekijoihin. Johdon tukea tarvitaan erityisesti kuntaorganisaa-
tion sisdlla mahdollisesti syntyvan vastustuksen hallintaan. Riskind on my0s se, etta
suuri maara niin sanottua hiljaista tietoa sirtyy pois organisaatiosta henkil6ston siirty-
misen myota (Sundbéck ym. 2002, 26). Kunnan johdon on térkedé aloittaa keskustelu
asiasta henkildston kanssa valittomasti, kun ostopalvelujen kayttéa ollaan harkitsemas-
sa. Taman jdkeen tarvitaan jatkuvaa henkil0ston informointia tilanteen edetessa seké
yhteydenpitoa ammattijarjestdihin. Myo6s lainsdadantd, kuten esimerkiksi tydsopimusla
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ki, on huomioitava henkilGstdasioissa (26.1.2001/55). Henkildston tulee olla mahdollis-
ta kysya johdolta tilanteesta, tarvittaessa myds anonyymisti. Eréana tapana on tehda ky-
selylaatikko, johon henkilostd voi jéttda kysymyksia anonyymisti, ja vastaus esitetdan
julkisesti. My0s yksilokohtaiset keskustelut ovat toimiva keino kommunikoida henki-
[6ston kanssa. (OECD 1997, 7-8) Téarkeda on sitouttaa henkiltstd ostopalvelun aiheut-
mukseen mééritetyt suorituskyvyn tavoitteet ja mittarit seka henkilokohtaiset vastuut ja
raportoinnin valineet. Osaamistasoa voidaan yll&pitéa ja muutosvastarintaa vahentda
tiedottamisella ja koulutuksella. (Sundbéck ym. 2002, 26, 39)

Edell& esitetyn perusteella hankinnan toteutuksen riskeihin vastaamisesta voidaan to-
deta, ettd lainsdadanndn mukainen ja osaava tarjouspyynnon laadinta on keskeista ris-
kienhallinnan kannalta. Kunnassa tarvitaan selkeét hankintaohjeet seka mallgja tarjous-
pyynnon laadintaan, tarjousten arviointiin ja sopimuksen laadintaan. Lisaks sopimusten
hallinnointi ja materiaalin arkistointi seka koulutus ja rekrytointi ovat térkeita Muita
riskeihin vastaamisen keinoja ovat oman tuotannon valmius ja exit-strategian laadinta
sekd jatkuva tiedotus ja vuorovaikutus henkiloston kanssa. Kun palvelun hankinta on
toteutettu, alkaa sopimuksen mukainen palveluntuotannon valvonta.

3.2.3.4 Valvonta

Valvonta on itsessdan riskeihin vastaamisen keino, jolla riskeja pienennetdan. Valvon-
nalla on kuitenkin erityisen keskeinen merkitys varmistettaessa, etté riskeihin vastaami-
nen kokonaisuudessaan toteutetaan tehokkaasti. (INTOSAI 2007, 31-32) COSO ERM -
mallissa valvonnan toimenpiteet ovat erillinen vaihe riskienhallintaprosessissa (COSO
2004, 61). Nain ollen valvonnalla on merkittéva rooli koko riskienhallintaprosessin to-
teutuksessa. Ostopalvelujen riskienhallinnassa valvonnalla varmistetaan se, etta tuotetun
palvelun laatu ja muut palveluntuotannon ominaisuudet vastaavat sopimukseen maéri-
teltyjakriteereita

Julkisella sektorilla yrityksilta ostettuja palveluja valvotaan, ja tuleekin valvoa tar-
kemmin kuin omaa tuotantoa. Tama korostuu julkisen sektorin ostopalvelujen kirjalli-
suudessa. (Marvel & Marvel 2007, 521, 528) Kun palvelu siirrytddn ostamaan organi-
saation ulkopuolelta, palvelusta tulee merkittéava kuluerg, jota tulee valvoa jatkuvasti
(Cox & Lonsdale 1998, 156). Vavonnan osalta kunnan on méaritettédva miten omassa
organisaatiossa kyetdan varmistamaan, etta palvelu toteutuu odotusten mukaisesti. So-
pimuksen toteutumisen valvonta tuo esiin esimerkiks palveluntuottajan vakavan suori-
tushéirion tai konkurssin uhkan. (Sauvonsaari 2006, 3-5) Vavonnalla kontrolloidaan
tuotetun palvelun laatua ja pyritddn myos kehittdmaan sitd. Valvonnan toimenpiteet
madritellédn sopimuksessa, ja on erittain tarkedd, ettd hankintaprosessin eri vaiheissa
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varmistetaan riittavat mahdollisuudet palveluntuotannon valvontaan. Kehittyneet val-
vontatavat ja mittarit mahdollistavat molempien osapuolien hydtymisen tuloksista. Osa-
puolten valiset tapaamiset ovat myos tarkedssa osassa laadunhallinnassa seké palautteen
valittgind. S8annollisesti jarjestettavét tapaamiset tehddan tarvittaessa organisaation eri
tasoilla. (Siltala 2003, 49-50)

Valvonnan toimenpiteet voivat olla hyvinkin erilaisia riippuen esimerkiksi riskeihin
vastaamisen keinoista, tavoitteista, riskinottohalukkuudesta tai riskinsietokyvysta
(INTOSAI 2007, 32-33). Marvel ja Marvel (2007) nimeévét ostopalvelujen valvontaan
liittyvassa tutkimuksessaan yksitoista eri valvonnan toimenpidetta Toimenpiteisiin liit-
tyy kiintedsti suorituksen mittaaminen, palkitseminen ja sanktiointi. Tutkimuksen alussa
toimenpiteita ovat palvelutason ja sisdllon méarittely seka tavoitteiden asettelu. Nama
ovat médritelty jo riskienhallintaprosessin aikaisemmissa vaiheissa. Muita valvonnan
toimenpiteita ovat (Marvel & Marvel 2007, 526):

tuotetun palvelun sisallon arviointi

palveluntuottgjan rahoitusaseman tarkastaminen

palveluntuotannon toteutumisen varmentaminen

asiakastyytyvéisyyden mittaaminen

asiakasvalitusten mittaaminen

palvelun tuotoksen/vaikutuksen mittaaminen

korkeatasoisesta suorituskyvysta palkitseminen

heikosta suorityskyvysté sanktiointi.
Valvonnan vélineitd voivat olla esimerkiksi asiakaspalautejarjestelmét, kohdekohtaiset
auditoinnit ja pistotarkastukset (Sundback ym. 2002, 49). Lisdksi esimerkiks asiakas-
tyytyvéisyyttad mitataan normaalisti kyselyilla ja haastatteluilla (Siltala 2003, 49).

Sopimuksen avulla kunta voi siirtéa palveluntuotantoon liittyvia riskeja yritykselle,
muttatdma ei kuitenkaan ole ilmaista, vaan yritys tarvitsee kannustimia riskin kantami-
seen (Jensen & Stonecash 2004, 16-17). Mahdollinen palkkiojarjestelma liittyy osto-
palvelusuhteen valvontgjérjestelmadan, koska palkkiojérjestelmé perustuu suorituksen
mittaamiseen. Néin palkkio- ja sanktiojarjestelmalla valvotaan ja ohjataan palveluntuot-
tajaa (Siltala 2003, 40). Pakkiojarjestelman avulla palveluntuottgjaa voidaan sitouttaa
yhteisiin tavoitteisiin, ja néin kyseiset palvelut voidaan jérjestda alhaisemmin kustan-
nuksin, laadukkaammin tai muuten toimivammin sitomalla maksettava korvaus tai muu
kannustin palveluntarjoajan suoritukseen. Palkkiojarjestelman tavoitteena on motivoida
palveluntarjogjaa entistéa parempaan suoritukseen. Palkkiot on perinteisesti sidottu usein
palvelun kustannuksiin, mutta suorituksen laadun ja tason mittarit ovat yleistymassa
palkkiojarjestelman kriteereind. Esimerkiks asiakastyytyvéisyyden mittarien tulokset
voivat mahdollisesti liséta palkkioita tai sanktioita palveluntuottgalle, mikali tallainen



53

jarjestelma on otettu mukaan sopimukseen (Siltala 2003, 49-50). Palkkiojarjestelma’
sopii muun muassa tilanteisiin, jossa palvelutuotannon ei uskota kehittyvan ilman kan-
nustimia. (Sundback ym. 2002, 37, 43-45)

Ostopalvelujen hallinnassa térkeimpia tehtavia on varmistaa oikea-aikainen ja teho-
kas tiedon valittyminen. Tiedonkulkua tarvitaan muun muassa yhteistyon kehittémiseen
ja mittaamiseen. Vuorovaikutuksen koordinointi on olennainen osa yhteistyon koor-
dinoimista, ja se vahentdd epdvarmuutta. Vuorovaikutuksen keinoja ovat esimerkiksi
yhteistyopalaverit ja sovitun muotoinen raportointi. Aktiivinen yhteistyo sisdltéa yhteis-
suunnittelua, ongelmanratkaisua, kehittamiskeskusteluja muutoksista seka resurssoinnin
neuvontaa. Taman lisdks tarvitaan kuukausittain raportit kuvaamaan suoriutumista suh-
teessa asetettuihin tavoitteisiin ja standardeihin sek& esimerkiksi hinnoitteluun. Palve-
lusta riippuen vuorovaikutus voi olla muun muassa paivittéista operationaalisen tason
kommunikoitia, kuukausittaista suorituskyvyn raportointia, aika ajoin tehtavaa toimin-
nan suunnittelua sekd vuosittaista strategisen tason tavoitteiden asettelua ja kehittamis-
keskustelua. Raportoinnin, tapaamisten ja muun vuorovaikutuksen periaatteet on tarke-
minen palveluntuottajalta. (Sundback ym. 2002, 36-37, 46, 48) Vavontaan kaytettavat
mittarit ja standardit seka raportoinnin periaatteet maaritelld8n sopimukseen ostopalve-
lujen tavoitteiden asettelun mukaisesti.

Tietojarjestelmét edistavét toiminnan valvontaa. Niiden avulla voidaan sailyttaa, k&
sitella ja raportoida tietoa. Tietojarjestelmét ovat usein olennainen osa organisaation
paivittéista operatiivista toimintaa, ja niilla& muun muassa hankitaan tietoa valvontaa
koskevaa pédatoksentekoa varten rekisterimélla erilaista tietoa toiminnoista. (Koivu
2006, 54-55) Riskienhallinnan apuvélineena voidaankin kayttéa mydos tietojérjestelmia
(Sundbéck ym. 2002, 26). Tietojarjestelmiin liittyvat kuitenkin my6s omat riskinsg, mi-
ka tulee huomioida. Tamé edellyttda tietojarjestelmétarkastuksia organisaatiossa (ks.
lisda Holopainen 2006, 325)

Valvonnan toimenpiteet, siihen liittyvét palkkio- ja sanktiojérjestelmd seké rapor-
tointi ja tapaamiset ovat nain valineita ostopavelujen riskienhallintaan (Sundback ym.
2002, 23-24). Kunta pystyy esimerkiksi pienentédmadn palvelun kehittyméttomyyden
riskia kayttamalla palkkio- ja sanktiojarjestelméag, joka perustuu myds sopimuksessa
méériteltdvaan valvonnan kokonaisuuteen. Raportoinnin maérittely pienentédéd puoles-
taan esimerkiksi osaamisen ja tiedon menettamisen riski& Lisdks sopimuksessa voi-
daan vaatia palveluntuottgjalta riskienhallintajarjestelmad, joka perustuu tiettyyn viite-
kehykseen. Tama voi edistéa palveluntuottgjalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista.

" Ks. lis# palkkiojarjestelmista esimerkiks Teknillisen korkeakoulun palkitsemistutkimuksen internet-
sivuilta: http://www.palkitseminen.hut.fi/index.htm (TKK 2008).
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Y leisesti panostaminen keskinéisen luottamuksen rakentamiseen yhteistydssa on tarkeda
riskienhallinnan kannalta (Sundbéck ym. 2002, 25).

Organisaation erityispiirteet vaikuttavat koko valvonnan muodostumiseen organisaa-
tiossa. Tahan vaikuttavat muun muassa organisaation tavoitteet ja strategian toteutta-
mistapa. Vaikka kahdella yhteisolla olisikin yhtenevéiset tavoitteet ja rakenteet, kum-
mankin valvontatoimet olisivat erilaiset. Tama johtuu siitg ettd niita johtavat eri ihmi-
set, jotka kayttaytyvat yksilollisesti. Valvontatoimiin vaikuttavat lisdksi organisaation
toimintaymparistd, sen monimuotoisuus, historia ja kulttuuri. (Koivu 2006, 54)

Edell& esitetyn perusteella ostopalvelujen riskeihin vastaamisesta voidaan todeta, etta
vastaamiseen kaytettavia tapoja on useita, ja ne liittyvét toisiinsa. Joidenkin vastaamis-
keinojen, kuten esimerkiksi oman tuotannon valmiuden avulla, voidaan pienenté&a monia
riskeja samanaikaisesti. Yleisesti riskien siirtdminen ostopalvelusopimuksella vaatii
muun muassa osaavaa tuotteistamista, kustannuslaskentaa ja tarjouspyynnon laadintaa.
Taulukko 2 kokoaa yhteen vastaamiskeinoja tunnistettuihin riskeihin.

Taulukko 2: Ostopalvelujen riskit jariskeihin vastaaminen

Riski Riskiin vastaaminen

Kustannusten kasvu - Tarkoituksenmukainen kustannus-
laskentgjdrjestelma (esim. toimin-
tolaskenta)
Koulutus ja rekrytointi kustannus-
laskentaan

Laadun heikkeneminen - Palvelun tuotteistaminen tavoittei-
den mukaisesti

Laatumittarien méérittely, laadun-
hallintgj&rjestelméan vaatimus tal
laatusertifikaatin vaatimus
Koulutus ja rekrytointi tuotteista-
miseen

Osaamisen jatiedon menettédminen - Ydinosaamisen ja palveluresurssi-
en méaérittely

Oman tuotannon valmius
Exit-strategia

Koulutus ja rekrytointi

Palvelun keskeytyminen ja kehittymétto- - Palkkiojarjestelméa
myys - Sanktiojarjestelméa
Oman tuotannon valmius
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Joustavuuden menettaminen - Markkinoiden kilpailun arviointi ja
kilpailun edistéaminen

Palvelun sisallon analysointi (riip-
puvuus tietysta investoinnista)
Oman tuotannon valmius
Exit-strategia

Kysynnén vaihtelu - Oman tuotannon valmius
Markkinoiden kysynnén arviointi

Henkil6ston ongelmat - Jatkuvatiedotus sidosryhmille

Y ksilokohtaiset keskustelut henki-
[6ston kanssa

Palautteen mahdollistaminen

Koulutus

Kaikki riskit - Hankintaohjeet, mallit, aikaisempi
materiaali (0saava tarjouspyynnon
ja sopimuksen laadinta seka tarjo-
usten arviointi)

Koulutus ja rekrytointi kilpailut-
tamiseen

Sopimusten hallinnointi ja materi-
aalin arkistointi

Valvonnan toimenpiteet
Raportointi, tapaamiset ja muu
vuorovaikutus

Taulukossa 2 havainnollistetaan vastaamisen keinoja yksittéisiin ostopalvelujen riskei-
kaikkien ostopalvelujen riskien maaréd. Kun riskeihin on vastattu, kunta viela arvioi,
onko jaanndsriski riskinottohalukkuuden mukainen (INTOSAI 2007, 31). Taman jal-
keen kunnan tulee vield varmistaa riskienhal lintaprosessin asianmukainen seuranta.

3.24 Riskienhallintaprosessin seuranta

Kuntaorganisaation hallinnointiin liittyy muun muassa pédtoksentekoa, johtamista ja
kehittamistd. Téarkedna hallinnoinnin tekijand on myos toiminnan seuranta ja arviointi.
Johtamisen kannalta on olennaista, ettd tavoitteiden saavuttamisen astetta seurataan.
Tama tukee kuntaorganisaation strategista johtamista. Seuranta voi koskea tiedon tuot-
tamista siitd, miten tavoitteet saavutetaan, mita palvelut maksavat, mik& on palvelujen
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laatu tai missa kohdissa ovat mahdolliset toimeenpanon ja palvelujen jarjestdmisen on-
gelmakohdat. (Anttiroiko ym. 2007, 68, 72—73)

Riskienhallintaprosessin kaikkien vaiheiden toteutumista tulee ajan kuluessa seurata.
Riskienhallinta osana sisdista valvontaa voi olla tehokasta tietyissa olosuhteissa, mutta
el valttamatta enddn muuttuneissa olosuhteissa (Koivu 2006, 52). Taloudellinen, teolli-
nen ja lainsdadanndllinen ympéristd muuttuu ja organisaation toiminta kehittyy. (Koivu
2006, 52). Tavoitteiden muuttuessa ja gjan kuluessa riskit saattavat muuttua, riskeihin
vastaamisen keinot heikentya tai valvonta muuttua tehottomammaksi. Riskienhallinta:
prosessia tulee seurata, jotta voidaan méarittéd onko prosess edelleen asianmukainen ja
kykeneva osoittamaan ja hallitsemaan nykyisia riskgjd. Seurannan lagjuus ja tagjuus
riippuu riskien merkityksellisyydesta seka vastaamiskeinojen ja valvonnan tarkeydesta.
(INTOSAI 2007, 37-38) Ostopal velujen riskienhallintaprosessin seuranta sisaltéa myos
itse hankintaprosessin seurannan, koska juuri hankintaprosessin vaiheisiin liittyvia ris-
keja pyritéan hallitsemaan. Tarkedé on seurata prosessin jokaista vaihetta lahtien palve-
lugtrategian laatimisesta ostopalvelun valvontaan. Oleellista on esimerkiksi aika gjoin
arvioida, ovatko riskeihin vastaamiskeinot, kuten oman palvelutoiminnan valmius, pal-
kitsemisjarjestelma tai kustannuslaskentajérjestelma tarkoituksenmukaisia ja gjantasai-
sa

Seurantaa voidaan suorittaa jatkuvilla seurantatoimenpiteilld, erillisilla arvioinneilla
ta ndiden kahden yhdistelmalla (Koivu 2006, 56). Riskienhallinnan seuranta on esi-
miesten tehtavana osana muita johtamisen tehtavia ja osana sisdisté valvontaa. (Kunta-
liitto 2003, 15). Osana sisaista valvontaa jatkuvia seurantatoimia ovat toimintaraportit,
tehtavien jako, sisdisten ja ulkoisten tarkastgjien suositukset, koulutustilaisuudet, suun-
nittelutilaisuudet ja muut kokoukset (Koivu 2006, 57). Seurantaa tehdaén myos erillisil-
l&a arvioinneilla, joista vastaa konsernijohto (Kuntaliitto 2003, 15). Arviointeja voi suo-
rittaa sisdinen tarkastus tai sitten itsearviointina yksikosta tai toiminnosta vastuussa ole-
vat henkilot (Koivu 2006, 57). Ongelmakohtien tai tehottomuuden esiintyessa tilanne
tulee raportoida vakavuudesta riippuen tarkoituksenmukaiselle organisaation johtotasol-
le, tarvittaessa jopa kunnan hallitukselle (INTOSAI 2007, 37). Kuntaorganisaation kes-
keinen lyhyen aikavalin ohjauksen valine on valtuuston vuodeksi kerrallaan vahvistama
talousarvio ja -suunnitelma (Anttiroiko ym. 2007, 73). Talousarvion vertaaminen toteu-
tuneeseen tuo esiin mahdolliset toimintasektorit, joissa asetettuja tavoitteita el saavuteta.
Na&in esiin tulee my6s ostopalveluille asetettujen toiminnallisten tai taloudellisten tavoit-
telden saavuttamattomuus tietyssa virastossa, laitoksessa tai muussa yksik0ssi.

Myo6s toimintakertomuksen ja tarkastuslautakunnan arviointikertomuksen avulla val-
tuusto arvioi palvelujen jarjestamista. Arviointijarjestelmé on kokonaisuus, joka raken-
tuu alhaalta ylospain. Kunnanhallitus, kunnanjohtaja seka johtavat viranhaltijat ja lauta-
kunnat valmigtelevat toimintakertomuksen tilintarkastuslautakunnalle ja valtuustolle.
Hallintokuntien velvollisuus on tuottaa mahdollisimman monipuolista arviointietoa. Li-
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séksi viranhaltijoiden ja luottamushenkilGiden itsearviointi on osa arviointikokonaisuut-
ta. Kunnan viranhaltijgjohto kokoaa eri hallintoalojen tuottaman arviointitiedon tilivas-
tuiseksi toimintakertomukseksi eli organisaation tulosraportiksi, ja antaa sen valtuustol-
le ja tarkastuslautakunnalle. Toimintakertomus on ensisijainen perusta tarkastusauta-
kunnan arviointityolle. Liséks tarkastuslautakunta keréé omien asiantuntijoidensa avul-
la tietoa, joka on arviointikertomuksen laadinnan toinen ldhdeaineisto. Arviointikerto-
muksessa on otettava kantaa ostopalvelujen laatuun, kustannuksiin ja saavutettavuuteen.
Valtuusto kasittelee arviointikertomuksen. (Kuntaliitto 2006)

Riskienhallinnan seurantaan liittyy my6s mittarit, koska riskienhallinnan toteutumis-
ta tulisi pystya mittaamaan. Mittarit tulee valita tarkkaan, sill& ne ohjaavat toimintaa
(Kuntaliitto 2003, 15) Yleisesti riskienhallinnalla pyritéan torjumaan tavoitteiden saa-
vuttamista uhkaavia riskitekijoita ja vaaroja (Halla ym. 2003, 58). Nan luonnollisena
mittarina riskienhallinnalle voidaan ndhda esimerkiksi asetettujen tavoitteiden saavut-
tamisen aste, joka kuvaa ik&én kuin riskienhallinnan vaikuttavuutta. Vaikuttavuus on
saavutettujen tavoitteiden osuus suunnitelluista tavoitteista (Oulasvirta & Brannkarr
2001, 139). Nain riskienhallinnan mittariksi voidaan muodostaa riskienhallinnan vaikut-
tavuus. saavutetut tavoitteet/suunnitellut tavoitteet. Mittarin muuttujiksi voidaan réaté-
l6ida tietyt tarkoituksenmukaiset tavoitteet riippuen palvelukohtaisista ja kuntakohtai-
Sistatekijoista.

Riskien toteutumisen systemaattinen seuranta on tarkeéa siksi, ettd mahdollisesti to-
teutuneista riskeista tai onnistuneesta riskienhallinnasta voidaan jatkuvasti oppia ja ko-
kemukset hyddyntda seka ostopalvelujen, etta organisaation oman toiminnan kehittami-
sessa ja jatkuvassa parantamisessa. Seuranta mahdollistaa myos riskienhallinnan kehit-
tamisen havainnoimalla olosuhteiden muutoksista aiheutuvat mahdolliset muutokset
seka uudet riskit. (Sundbéck ym. 2002, 23)

3.3  Teoreettinen viitekehys ostopalvelujen riskienhal lintapr osessille

Edella esitetyn mukaisesti ostopalvelujen riskienhallintaprosessin vaiheet jagtaan vas-
tuiden ja tavoitteiden maarittelyyn, riskien tunnistamiseen ja arviointiin, riskeihin vas-
taamiseen hankintaprosessissa seka riskienhallintaprosessin seurantaan. Seurannan ha-
vaintojen perusteella koko riskienhallintaprosessia kehitetéan, ja ndin jatkuva oppimi-
nen toteutuu prosessin eri vaiheissa. Koko prosessin pdétavoitteena on ostopalvelujen
tuloksellinen jarjestaminen. Tuloksellisuus tarkoittaa kuntasektorilla palvelujen talou-
dellista, tuottavaa ja vaikuttavaa jérjestamista (Anttiroiko ym. 2007, 83). Talloin palve-
lujen kustannukset ja tuotetut suoriteméarét ovat budjetissa asetettujen taloudellisten ja
toiminnallisten tavoitteiden mukaisia, ja palvelut synnyttavét tavoiteltuja vaikutuksia
kuntalaisille (Anttiroiko ym. 2007, 83-85; Oulasvirta & Brannkarr 2001, 137-139).
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Riskienhallintaprosessin avulla pyritéan hallitsemaan tavoitteiden saavuttamista uhkaa-
via riskglg, jotta ostopalvelujen tuloksellisuus toteutuisi. Riskienhallintaprosessille luo-
tua viitekehystéa havainnollistetaan ensin kokonaisuutena kuviossa 7. Taméan jalkeen
teoreettinen viitekehys esitetdan yksityiskohtaisesti vaiheittain kuviossa 8.

Paétavoite: Ostopalvelujen tuloksellinen jérjestaminen

A 4

1. Vastuiden jatavoitteiden mééarittely (luku 3.2.1)

A

A 4

A

2. Riskien tunnistaminen ja arviointi (luku 3.2.2)

A 4

A

3. Riskeihin vastaaminen hankintaprosessissa (luku 3.2.3)

A 4

4. Riskienhallintaprosessin seuranta (luku 3.2.4)

Kuvio 7: Teoreettinen viitekehys ostopal velujen riskienhallintaprosessille



Paatavoite: Ostopalvelujen tuloksellinen jarjestdéminen

A 4

1. Vastuiden jatavoitteiden maarittely (luku 3.2.1)

Vastuut
Valtuusto tekee péétoksen palvelustrategiasta ja hankintaoh-
jeet hyvaksytaan.
Kunnanhallitus vastaa riskienhallinnan toteutumisesta ja méé-
rittelee riskienhallinnan ohjeet ja strategian.
Virasto, laitos tai muu yksikko pééttaa ostaa tietyn palvelun
ulkopuolelta, toteuttaa hankinnan ja valvoo. Viranhaltijat vas-
taavat riskienhallinnan toteutumisesta omassa yksik0ssa.
Mahdollinen hankintakeskus neuvoo hankinnassatai toteuttaa
hankinnan sek& vastaa omasta riskienhallinnasta

Tavoitteet
Strategiset tavoitteet ostopalveluille: palvelustrategia, p&étos
ostopalvelujen kayttsta kunnassa.
Taloudelliset jatoiminnalliset tavoitteet ostopaveluille: tao-
usarviossa mééritelladn maararahat, tavoitellut suoritemaarét
javaikuttavuuden tavoitteet (sis. laatu).
Raportoinnin tavoitteet ostopalveluille: tarjouspyynnon laa-
dinnassa mééritell&8n yksityiskohtaisesti (mita, miten jake-
nelle raportointi ostopalvelusta)
Lakien, sd8nndsten ja suositusten noudattamisen tavoitteet ti-
livelvollisuuden téyttamiseksi: méaritellaan palvelustrategias-
sata hankintaohjeissa (esim. Laki julkisista hankinnoista,
JY SE 94, OECD:n suositus)

Mittarit ostopavelujen tavoitteille
Taloudellisuus (ostopalvelun hinta, méarérahat), tuottavuus
(suoriteméard) ja vaikuttavuus (asiakastyytyvaisyys, henkilos-
ton tyotyytyvaisyys, saavutettavuus, aikarajat).
Riskinottohalukkuuden méérittely riskienhallinnan ohjeissa
seka tavoitekohtaisten riskinsietokykyjen méarittely talousar-
viossa.
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2. Riskien tunnistaminen ja arviointi (luku 3.2.2)

Tunnistaminen
Ty6ryhman perustaminen (hankintaprosessin vaiheen asiantuntijoita).
Tekniikat: kysymysten asettelu (ks. Juras 2007) sekatarkistuslistat,
asiasanalistat ja toimintavirheanalyysit hankintaprosessin tyGtentavi-
en mukaisesti.

Arviointi
Riskien todenndkoisyyden ja vakavuuden arviointi.
Riskimatriisin muodostaminen (méaéaritetdan riskinottohalukkuuden
ulkopuolella olevat riskit).

A 4

3. Riskeihin vastaaminen hankintaprosessissa (luku 3.2.3)

Padtoksenteko
Y dinosaamisen ja palveluresurssien méarittely
Markkinoiden kilpailun ja kysynnan arviointi seké kilpailun edist&d
minen
Palvelun sisallon analysointi (riippuvuus tietysta investoinnista)
Tarkoituksenmukainen kustannusl askentajarjestelma (esim. toiminto-
laskenta)
Palvelun tuotteistaminen tavoitteiden mukaisesti seka laatumittarien
maéérittely, laadunhallintajérjestelman vaatimustai laatusertifikaatin
vaatimus
Koulutus ja rekrytointi paétoksenteon toimintoihin (esim. kustannus-
laskentaan ja tuottel stamiseen)

Hankinnan toteutus
Koulutus jarekrytointi kilpailuttamiseen
Hankintaohjeet, mallit ja aikaisempi materiaali (osaava tarjouspyyn-
non ja sopimuksen laadinta seké tarjousten arviointi)
Sopimusten hallinnointi ja materiaalin arkistointi
Oman tuotannon valmius
Exit-strategia
Jatkuvatiedotus sidosryhmille, yksilokohtaiset keskustelut henkil6s-
ton kanssa ja palautteen mahdollistaminen

Valvonta
Valvonnan toimenpiteet (esm. talouden auditointi seka laadun ja
asiakastyytyvaisyyden arviointi)
Raportointi, tapaamiset ja muu vuorovaikutus
Palkkiojérjestelma
Sanktiojérjestelma
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4. Riskienhallintaprosessin seuranta (luku 3.2.4)
Jatkuvat seurantatoimet (toimintaraportit, tehtévien jako, sisdisten
jaulkoisten tarkastgjien suositukset, suunnittelutilaisuudet, koulu-
tudtilaisuudet, toimintakertomus, arviointikertomus).
Erilliset arvioinnit (sisdisen tarkastuksen erilliset arvioinnit, it-
searvioinnit).
Riskienhallinnan mittaaminen (esim. saavutetut tavoit-
teet/suunnitellut tavoitteet).

Kuvio 8: Teoreettisen viitekehyksen vaiheet

Teoreettisen viitekehyksen vaiheet liittyvét toisiinsa, ja ovat kaikki oleellisia osto-
palvelujen tuloksellisen jarjestdmisen kannalta. Edellisen vaiheen suorittaminen asian-
mukaisesti mahdollistaa seuraavan vaiheen onnistumisen. Esimerkiksi riskien tunnista-
minen ja arviointi ohjaavat koko hankintaprosessin riskeihin vastaamista. Viitekehyk-
sessa korostuu hankintaprosessin jokaisen vaiheen térkeys riskienhallinnassa. Perustel-
tavissa oleva ja huolella tehty paétoksenteko ostopalveluista mahdollistaa koko hankin-
taprosessin onnistumisen. Kuitenkin esimerkiksi tarjouspyynnon asianmukainen laadin-
ta ja sopimuksen aikaisen valvonnan toimenpiteiden onnistuminen ovat myos erittain
kriittisid ostopalvelun tuloksellisen jarjestéamisen toteutumiseksi. Seurantavaihe on kriit-
tinen riskienhallintaprosessin asianmukaisen toteutumisen, jatkuvan kehittymisen seka
uuden oppimisen varmistamiseksi. Tama liittéa seurantavaiheen aikaisempiin prosessin
vaiheisiin, ja aloittaa proseesin ikéan kuin alusta

Viitekehysta sovellettaessa tulee huomioida myos se, etta viitekehys on vain malli
ostopalvelujen riskienhallintaprosessille, johon kayttgjien tulee liséta erityispiirteita tar-
peidensa mukaan. Kunnan tulee ottaa huomioon tuotettavan palvelun, kuntaympariston
ja kuntaorganisaation erityispiirteet soveltaessaan mallia ostopalveluidensa riskienhal-
lintaan. Nén kunta voi réatéloida viitekehyksen tiettyyn kuntaorganisaatioon ja palve-
luun sopivaksi. Seuraavaksi analysoidaan teoreettisen riskienhallintaprosessin toteutu-
mista Kuopion kaupunkiorganisaatiossa.
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4 CASE: KUOPION KAUPUNKI

4.1 Kaupungin esittely ja ostopalvelut

411 Esttely

Kuopio on Suomen kahdeksanneksi suurin kaupunki. Vuonna 1775 perustetussa kau-
pungissa asuu yli 90 000 ihmistg, ja koko Kuopion vaikutusalueella elda noin 600 000
ihmistd. Kuopio panostaa teknologiaan ja yritystoimintaan alueellaan. Erityisesti panos-
tetaan informaatio- ja hyvinvointiteknologiaan. Kuopio on myos yksi valtakunnallisista
osaamiskeskuksista ja merkittava yliopistokaupunki. (Kuopion kaupunki 2006) Palve-
lusektori on Kuopion merkittavin tyollistdja. Kuopion kaupunki on puolestaan suurin
yksittainen tyollistgja Kuopion alueella. Y hteensd Kuopiossa on noin 4100 yritysta ja
yhteista. Tyopaikkojaon yli 44 000. (Kuopion kaupunki 2008b)

Kuvio 9 havainnollistaa Kuopion kaupungin organisaatiota. Kuopion kaupungilla on
kymmenen eri lautakuntaa seké yks johtokunta ja yksi toimikunta (Kuopion kaupunki
2007a). Lautakuntia ovat esimerkiks koulutuslautakunta, tarkastuslautakunta ja sosiaa-
li- ja terveyslautakunta. Osakeyhtidita Kuopion kaupunkiorganisaatiossa on kahdeksan
ja liikelaitoksia nelja (Kuopion kaupunki 2008a). Kuopion kaupungissa on myds siséi-
nen tarkastus, joka vastaa kaupunginhallituksen ja kaupungin johdon antamien ohjeiden
mukaisesta sisdisestd tarkastuksesta kaupungissa. Sisdisend tarkastgjana kaupungissa
toimii Esko Karvinen. (Kuopion kaupunki 2007b) Tarkastaja Karvinen toteaa tyosken-
televansa osana Kuopion kaupungin tarkastustoimistoa, joka vastaa kaupungin ulkoises-
ta ja sisaisesta tarkastustoiminnasta (Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008).
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Kaupunginvaltuusto Tarkastustoimi
|
Kaupunginhallitus
|
Kaupung|r|11 ohtajat |71 Sisdinen tarkastus
| | | |
Hallinto- jake- Toimialat Tukipalvelut Liikelaitokset,
hittamiskeskus Esim. Esim. osakeyhtiot ja
Esim. Sosiadli- ja Seudullinen pelastustoimi
Hallinto- ja terveyspal velut hankintatoi mi Esim.
henkilGst6- Vapaa- Kuaopion Ener-
palvelu gjanpalvelut; gia Oyj
Talous- jastra- Tekninen viras- Kuapio Inno-
tegiapalvelu to vation Oy
Omistagjaohja-

Kuvio 9: Kuopion kaupungin organisaatiokaavio (mukaillen: Kuopion kaupunki
2008a)®

Kuopion kaupungin toiminnan ohjaaminen ja johtaminen perustuu Balanced Score-
card -mallin mukaan valmisteltuun kaupunkistrategiaan. Lisaksi kaupungilla on toimi-
alakohtaisia ja poikkihallinnollisia strategioita. Kuopion kaupunki pyrkii strategisissa
padmaérissadan olemaan monipuolisen elinkeinoel &man seké korkeatasoisen koulutuksen
ja tutkimuksen verkottunut ja kasvava kaupunki. Lisaksi kaupunki haluaa mahdollistaa
asukkailleen hyvan eldmén ja laadukkaat palvelut. Yksittdisid kaupungin strategisia ta-
voitteita vuoteen 2012 mennessi ovat:

Kuopio on kasvava, kilpailukykyinen ja vetovoimainen keskus

Kuopion palvelurakenne on uudistunut

Kuopiossa on toimiva strateginen johtamigérjestelmé ja vahva muutoskyky

Kuopion kuntatalous on tasapainossa.
Palvelurakenteen uudistumisella viitataan muun muassa siihen, etta palveluja tuotetaan
yhdessa muiden palveluntuottagjien kanssa ja toimintaa kehitetéan jatkuvasti. Kuopion
kaupunkistrategiaa pyritdan edistdmadan myos erilaisilla ohjelmilla, kuten esimerkiksi

8 Kuopion kaupungin yksityiskohtainen organisaatiokaavio |6ytyy kaupungin internet sivuilta
www.kuopio.fi.


http://www.kuopio.fi.
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Terve Kuopio -ohjelmalla, jonka toiminta-ajatuksena on edistéa hyvinvointia ja elinkel-
notoimintaa alueella. (Kuopion kaupungin strategia vuoteen 2012, 2005, 7-10, 20)

Kuopion kaupungin talouden kehitys on kuitenkin yleistd kuntatalouden kehitysta
heikompaa (Tilinpaétés 2008, 7). Kuopion kaupungin talous on ollut viime vuosina
padasiassa alijadmaista (Kuopion kaupungin strategia vuoteen 2012, 2005, 9). Vuonna
2007 kaupungin talous heikkeni, ja alijd@ma oli 13,5 miljoonaa euroa. Eréana keskeise-
na syyna alijédmaan vuonna 2007 ovat sosiadli-, terveys- ja erikoissairaanhoidon palve-
lujen menojen voimakas kasvu. (Tilinp&dtés 2008, 7)

Kuopion kaupungin taloudelliset vaikeudet viittaavat siihen, etta kaupungin toimin-
noissa on edelleen kehittamisen tarvetta Myds sisiinen tarkastga Karvinen vahvistaa
taman. Karvinen toteaa yleisesti, ettd monissa kaupungin sisdisi ssa prosesseissa on kehi-
tettévad, kuten esimerkiksi ostopavelujen hankintaprosessissa. Hankintaprosessin kehit-
taminen on tarkastgjan mukaan keskeistd, koska ostopalvelujen kaytto liséantyy kau-
pungissa vuosittain. (Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008)

Kaupungin ostopalvelujen kéaytto kasvoi myds vuonna 2007. Alkuvuodesta 2007 os-
topalvelut olivat kasvaneet edellisvuodesta jo 14,2 miljoonaa euroa, mikéa on 13,8 pro-
sentin kasvu. (Toinen seurantaraportti 2007, 2). Vuonna 2007 palvelujen ostot olivat yli
160 miljoonaa euroa. Ostopalvelut olivat kasvaneet voimakkaasti etenkin sosiaali- ja
terveyspalveluissa (Tilinp&dtos 2008, 26, 146). Tdla hetkella kaupunki hankkii ostopal-
veluna esimerkiksi hammashoidon paivystyspalveluja, hoito- ja hoivapalveluja, ate-
riakuljetuspalveluja, siivouspalveluja ja optikkopalveluja (Kuopion seudun hankinta-
toimi 2008d).

4.1.2 Kaupungin ostopalvelujen hankintaprosess

Kuopion kaupungin hankinnoissa ja niihin liittyvissi logistisissa ratkaisuissa pyritéan
yhteistyhon kuntien, kuntayhtymien ja muiden julkisten organisaatioiden kanssa. Kuo-
pion seudun hankintatoimi on Kuopion kaupungin organisaatioon kuuluva tukipalvelu
jatulosyksikkd, jonka rooli seudullisena hankintayksikkoné perustuu HALO (hankinta-
ja logistiikka) -yhteistydhon liittyneiden osapuolten allekirjoittamaan yhteistydsopi-
mukseen. (Seudullinen hankintaohje 2007, 1)Y hteistoimintasopimukseen kuuluu tala
hetkella kaksitoista kuntaa, yhdeksan kuntayhtymaa, viisi osakeyhtitta ja yksi sa&tio.
Kuopion seudun hankintatoimi tayttéa 75 vuotta kevaalla 2008. (Kuopion seudun han-
kintatoimi 2008a)

Hankintatoimi on asiantuntijaorganisaatio, joka tuottaa seudullisen yhteistoiminnan
osapuolille keskitetysti ja lagja-alaisesti palveluja aina hankintojen kilpailuttamisvai-
heesta sopimusten tekoon saakka. Tarjouskilpailut valmistellaan ja toteutetaan tiiviissa
yhteistydssa seudullisen hankintatoimen jasenyhtei sdista koottujen asiantuntijatiimien ja
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pienryhmien valityksella Liséksi seudullisen hankintatoimen rooliin kuuluu ohjata ja
tarjota neuvontapalvelua jasenyhteisdille heidan itsensa toteuttamissa erillishankinnois-
sa. Hankintatoimi neuvoo seutuyhteistyonjasenia hankintojen suunnittelussa, kilpailu-
tuksen jarjestamisessd, sopimusten laadinnassa ja tiedon hankinnassa. (Kuopion seudun
hankintatoimi 2008b; 2008c) HALO-jasenyhteistjen palvelujen hankinnassa neuvoo
my6s asiantuntijoista koottu virtuaalitiimi. Neuvonta koskee koko hankintaprosessia
(Seudullinen hankintaohje 2007, liite 2).

Kuopion seudun hankintatoimen hankintgjohtajana toimii Leena Piekkola. Hanella
on useiden vuosien kokemus hankintatoimesta kuntasektorilla, ja han on aikaisemmin
tydskennellyt muun muassa Kuntaliiton ja Kauppa- ja teollisuusministerion julkisten
hankintojen neuvontayksikon péallikkona Palvelujen hankintojen kilpailuttamisesta
vastaavat hankintasihteerit ovat Anne Hamynen ja Tiina Tiihonen. Hamynen kuuluu
palvelujen hankintojen asiantuntijatiimiin. Hankintasihteerit suorittavat myos neuvonta-
palvelua palvelujen hankintoihin liittyen.

Hankintgjohtaja Piekkola kuvailee Kuopion ostopalvelujen hankintaprosessin alka-
van siitd, etta virasto, laitos tai muu yksikko tekee paéttksen ostaa palvelu ulkopuolelta.
Jos ostava yksikko arvostaa hankintatoimen osaamista, niin he ldhettavéat toimeksiannon
Kuopion seudun hankintatoimelle. Tasta kaynnistyy yhteistyd hankintatoimen ja yksi-
kon vdlilla Hankintatoimessa valmistellaan tarjouspyyntd, toteutetaan kilpailutus ja
tehddan sopimus. Padtoksen valittavasta yrityksesté tekee kokonaisarvoltaan merkittéd-
vissd palveluissa hankintatoimikunta, ja vahemman merkittavét on yleensa delegoitu
hankintajohtajalle. Kéytannossa tilaava yksikko ja hankintatoimi ovat yhteistydssa kil-
pailutuksen gjan sopimuksen tekoon saakka. Sopimuksenteon jalkeen valvontaa suorit-
taa palvelun ostanut yksikkd. N&in hankintaprosessi etenee p&piirteissédn. Hankin-
tasihteeri Hamynen toteaa lisdksi myos sen, ettd mikali ostava yksikko haluaa kilpailut-
taa pavelunsa itse, niin silloin hankintatoimi voi tietenkin antaa neuvontapalveluja pal-
velun hankinnassa. (Piekkola & Hamynen, haastattelu 20.3.2008)

4.2  Ostopalvelujen riskit

Kaupungin hankintatoimen asiantuntijat ja sisdinen tarkastaja Karvinen tunnistavat usei-
ta eri riskeja kunnan ostopalveluihin liittyen. Haastateltavat méérittavéat riskit Kuopion
kaupungin palveluhankintoja arvioiden. Ensimmaisena riskind haastateltavat tunnistavat
kustannusriskin. Hankintgjohtaja méaarittelee ongelmaksi sen, etté palvelun ostosta péa-
tettdessa el osata arvioida, kuinka paljon koko ostopalvelu tulee maksamaan. Esimer-
kiks yhteistyosta ja valvonnasta aiheutuvia kustannuksia el osata yksinkertaisesti arvi-
oida, ja tama johtaa siihen, ettd palveluun budjetoidut médrarahat sasttavat olla riitté
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mattomid, ja loppua kesken sopimuskauden. Myoskaan esimerkiksi markkinahinnasta ei
ole k&sitysta ostopalveluihin |ahdettédessa.

Kustannusten yhteydessa tulee esiin myos riski laadun heikentymisestd, mutta myds
riski ylilaadusta. Hankintasihteeri Hamynen toteaa tdmén johtuvan paéasiassa siita, etta
palvelua el ole tuotteistettu, ja tata kautta tarjouspyyntdon ja sopimukseen ei ole méaari-
telty palvelun siséltoa riittavan yksityiskohtaisesti. Taméa johtaa laadun heikkenemiseen
ta lilan korkeaan laatuun, jolloin kustannukset kasvavat tarpeettomasti. (Piekkola &
Hamynen, haastattelu 20.3.2008) Sisdinen tarkastaja Karvinen ndkee laadun heikkene-
misen olevan usein toteutuvariski Kuopion kaupungissa. Téhan vaikuttaa Karvisen mu-
kaan muun muassa tiedonkulun ongelmat eri toimijoiden vélilla Laadun heikkeneminen
johtaa hanen mukaansa usein my6s kustannusten kasvuun kaupungin ostopalvelujen
kéytossa. (Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008)

Hankintajohtgja Piekkola ottaa esiin myds méarérahojen sitoutumisen ostopalvelui-
hin. Budjetoinnin yhteydessa ei huomata ehka sitd, kuinka paljon ostopalvelusopimus-
ten kautta on jo sitoutunut méarérahaa ostopalveluihin, ja mista rahaméarésta voi tehda
budjetointipddtoksid. Tama vahentda kunnan joustavuutta. Liséksi hankintajohtaja mai-
nitsee palveluntuottajan monopoliaseman markkinoilla olevan negatiivinen asia kau-
pungin ostopalveluille. Hankintasihteeri Hamynen toteaa, ettd jos ostopalvelu vaatii
merkittavia investointeja ja resursseja kaupungilta, niin kuntatulee riippuvaiseksi palve-
luntuottajasta, ja esimerkiksi sopimuksen purkautuminen aiheuttaa ongelmia kaupungil-
le. Hamynen pitda tata erityisen oleellisena risking, ja méarittelee taman liittyvan myos
siihen, ettd onko palvelun keskeytyessid kunnalla resurssgja ja osaamista aloittaa oma
palveluntuotanto. (Piekkola & Hamynen, haastattelu 20.3.2008) Mainitut tekijét voi-
daan yhdistéa kunnan joustavuuden ja osaamisen menettamisen riskeihin.

Hankintgjohtgja Piekkola nimed&a gjankohtaiseks riskiksi palvelun keskeytymisen;
erityisesti konkurssin, joka johtuu pienyritysten epérealistisista liiketoimintasuunnitel-
mista. Tama johtaa siihen, ettd palvelua tuottava yritys el pysty aina turvaamaan palve-
lun jatkuvaa tuotantoa, miké aiheuttaa ongelmia kaupungille. Hankintajohtaja myos to-
teaa palvelun kehittamisen olevan palveluntuottajan tehtdvd, mutta ndin ei aina tapahdu.
Lisdksi viranomaisten toiminta on hankintgjohtajan mukaan vaihtelevaa, mika johtaa
siihen, ettd lainsd&dant6 ja sdédnnokset saattavat muuttua, kun juuri on tehty pitk&aikai-
nen ostopalvelusopimus. Tama puolestaan saattaa johtaa palveluntuottgjan ongelmiin ja
mahdollisesti palvelun keskeytymiseen. Hankintasihteeri Tiithonen korostaa eri syista
johtuvan palvelun keskeytymisen olevan kriittinen riski ostopalvelujen kaytdssa, koska
palvelujen jarjestdmisen vastuu sdilyy kunnalla ostopalvelujen kaytosta huolimatta
(Piekkola & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008)

Henkil6ston rooli ostopalveluissa on hankintgjohtgan mukaan oleellista. My06s sisdi-
nen tarkastgia Karvinen ndkee henkilostoon liittyvot riskit oleellisina ostopalveluissa
(Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008). Hankintgjohtaja kuitenkin toteaa, etta henki-
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[6stdn siirtyminen on harvoin kyseessa kaupungin ostopalveluissa, koska ostopalveluja
ostetaan péadasiassa oman tuotannon liséksi, jolloin kunnan henkil6stéon ostopalvelu el
vaikuta paljoakaan. Hamysen mukaan niin mittavia ostopalveluja, joissa henkilostoa
siirtyisi, on erittdin véhan, mutta sellaisia kuitenkin esiintyy. Esimerkking hédn mainitsee
yksittaiset tyosuhteet, jotka saattavat siirtya palveluntuottgjalle, kun toiminta siirtyy ko-
konaisuudessaan yritykselle. My6s kysynnan vaihtelu vaikuttaa hankintajohtaja Piekko-
lan mukaan ostopalvelujen kayttoon selkedsti, mutta riskind kysynnan vaihtelu on vé
héinen. Esimerkkind han kertoo sotaveteraanien palveluista, joiden tarve kuitenkin las-
kee veteraanien véhentyess%_ Hankintasi hteeri Hémynen myGs toteaa, etta kysyntéan
20.3.2008)

Y hteenvetona haastateltavien voidaan ndhda méaritelleen monenlaisia riskeja osto-
palvelujen kayttoon liittyen. Nama riskit ovat linjassa teoriasta [6ydettyjen riskien kans-
sa. Haastateltavat kuitenkin korostivat tiettyja riskeja kaupungin ostopalvelutoiminnas-
sa. Naitd ovat:

kustannusten kasvu (taloudellinen riski)

laadun heikkeneminen (operationaalinen riski)

palvelun keskeytyminen (operationaalinen riski)

joustavuuden menettaminen (operationaalinen riski).
Henkil6ston ongelmat, kysynnan vaihtelu, osaamisen menettdminen ja palvelun kehit-
tyméttomyys jaivat vahemmalle huomiolle, ja useita naista riskeista pidettiin todellisinag,
mutta vahaisina riskeina Kuopion kaupungin ostopalveluissa. Haastateltavien riskiarvi-
oinnin perusteella voidaan muodostaa teorian mukaisesti riskimatriis kaupungin osto-
palvelujen riskeille. Riskimatriisia havainnollistaa kuvio 10.

> \‘ A. Kustannukset
\\ B. Laatu
4 \\\ C. Osaamisen jatiedon
\ menettaminen
% . @ D. Keskeytyminen
8 3 E. Kehittymattomyys
g ™ F. Joustavuus
G. Kysynta
2 @@ H. Henkildstd
1 Riskinottohal ukkuuden
1 3 4 5 rga= ---——-

Todennékdi syys

Kuvio 10: Kaupungin ostopalvelujen riskimatriisi
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Haastateltavien mukaan merkitykselliset riskit, kuten kustannusten kasvu, laadun heik-
keneminen, palvelun keskeytyminen ja joustavuuden menettdminen, voidaan sijoittaa
kaupungin riskinottohalukkuuden ulkopuolelle. Né&ita riskeja halutaan ensisijaisesti hal-
lita, koska ne nahddan merkittaviksi. Muut tunnistetut riskit néhddan merkitykseltéan
vahdisempinariskeina

4.3  Ostopalvelujen riskienhallintapr osess

4.3.1 Vaduiden ja tavoitteiden maarittely

4311 Vaduut

Ostopalvelujen riskienhallintaprosessin alussa tulee ostopalvelujen hankintaprosessin
vastuut ja riskienhallinnan vastuut olla méariteltynd. Kuopion kaupungilla on palvelu-
strategia, jossa todetaan yksityisen palveluntuotannon tdydentéavan kunnallista palvelun-
tuotantoa, ja olevan ndin yks palveluntuotannon muoto kaupungissa (Palvelustrategia
2007, 10, 19). Kaupungin valtuusto méérittelee talousarviossa (toiminta- ja taloussuun-
nitelma) méarérahat eri tulosalueille. Mikali maksutulon alituksia tai menojen ylityksia
ilmenee, tulee lautakunnan valittomasti laatia kunnanhallitukselle ehdotus toiminnan
muuttamisesta seké yleisesti informoida hallitusta, jos tavoitteet eivét ole saavutettavis-
sa. Yleisesti kaupungin tehtavét on hoidettava taloudellisesti ja jarkevasti siten, etta vas-
tuu toiminnallisesta ja taloudellisesta tuloksesta on selked. Vastuu toiminnallisesta ja
taloudellisesta tuloksesta on jokaisella organisaation yksikolla ja yksiloll& (Talousarvio
2007, 27-29)

sa. Hankintaohjeisiin on liitteend myds hankintaprosessin vastuujaon kuvaus. (ks. Seu-
dullinen hankintaohje 2007) Hankintajohtaja Piekkola korostaa, ettd aluksi kaupunki
tekee poliittisen paatoksen, ostaako paveluja ulkopuolelta vai ei. Taman jalkeen pé&
toksenteko ogtettavista palveluista on yksikon vastuulla. Paétoksen jalkeen yksikko 1&
hetté toimeksiannon hankintatoimelle tai suorittaa kilpailutuksen itse. Mikali yksikko
suorittaa kilpailutuksen itse, vastuu kilpailutuksesta, sopimuksenteosta ja valvonnasta
on yksikdlla Toimeksiannossa hankintatoimi vastaa kilpailuttamisen toteutuksesta,
tuottgjan valinnasta ja sopimuksen tekemisesta. Tarjousten vertailussa saattaa olla myos
yhteisvastuu yksikon kanssa. Sopimuksen teon jalkeen palveluntuotannon valvonnan
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vastuu on tilaavalla yksikolla. Hankintajohtaja toteaa, etté vaikka hankintaprosessin vas-
tuut on ohjeistettu selkeasti, niin k&ytannossa esiintyy kuitenkin tapauksia, jolloin esi-
merkiksi tilaava yksikko olettaa palveluntuotannon valvonnan vastuun olevan hankinta-
toimella. Téata tulisi hankintgjohtagjan mukaan vield enemman selkeyttéd ja tuoda tietoi-
(Piekkola & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008)

Kuopion kaupunginhallitus vastaa kaupungin sisdisesta valvonnasta ja riskienhallin-
nasta (Kaupungin hallituksen johtoséantd 2007, 3; Tarkastussdantd 1997). Toimielin ja
sen alainen viranhaltija puolestaan vastaa johtamansa toiminnan sisaisesta valvonnasta
(Hallintosdantd 2007). Riskienhallinta on osa sisdista valvontaa, joten nain voidaan kat-
soa maadraytyvan myos riskienhallinnan vastuut. Kaupungilla on lisdksi hyvéan hallinto-
tavan ohje Kuopio-konsernille, jossa mééritelléan riskienhallintaa. Tama ohje koskee
kuitenkin vain konsernin osakeyhtidita (Hyva hallintotapa kuopio-konsernissa 2007, 2).
Ohjeen on laatinut omistajaohjausyksikko, jonka tehtévaksi maaritelldan kaupungin ris-
kienhallintaan kuuluvien seikkojen valmistelu ja t&ytantdonpano (Hallinto- ja kehitté
miskeskuksen toimintaséantd 2005, 9). Kuitenkaan varsinaista riskienhallinnan strategi-
aa, ohjettatal séantda kaupungin perusorganisaatiolle ei ole |6ydettavissa Kuopion kau-
pungin Internet-sivuilla (www.kuopio.fi, 10.4.2008). Mydsk&dn esimerkiksi kaupungin
strategiassa el ole mainittu riskienhallintaa (Kuopion kaupungin strategia vuoteen 2012,
2005). Haagtateltavat myos toteavat, etta riskienhallinnan ohjeita tai séantdja el ollut
ainakaan hankintatoimen toiminnassa (Piekkola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu
20.3.2008).

Sisdinen tarkastgja Karvinen toteaa, ettd Kuopion kapungissa on vuonna 1999 muo-
dogtettu riskienhallinnan ohje, mutta ohje on liian yleisella tasolla, ja vaatii uudistusta.
Tarkastajan mukaan vanhasta ohjeesta el ole hyottya kaytannon riskienhallinnan ohjauk-
sessa. Karvinen korogtaakin, etté riskienhallinnan ohjetta ollaan juuri uudistamassa.
Riskienhallinnan ohje péivitetédn osana siséisen valvonnan uutta ohjetta, jonka kehitt&-
minen aloitettiin vuonna 2007 muodostetussa tydryhmassi. Uudessa sisaisen valvonnan
ohjeessa on lahtokohtana organisaation riskienhallinta. Tarkastgjan mukaan ohjeiden
uusiutumisen myo6ta kaupungin riskienhallinnasta ja sisaisestd valvonnasta on kayty
useita kehityskeskusteluja kaupungin sisélla. (Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008)

4.3.1.2 Tavoitteiden ja mittarien asettaminen

Ostopalvelujen riskienhallintaprosessille tulee asettaa strategian, toiminnan, raportoin-
nin ja lainsd&dannén mukaisuuden tavoitteita. Kuopion kaupungin palvelustrategiassa
asetetaan drategiset tavoitteet pavelujen jarjestdmiselle. Kaupungin palvelustrategian
pédtavoitteena on edistéd jérjestamisvastuulla olevien palvelujen tuottamista suunnitel-
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mallisesti, tehokkaasti ja kokonaistaloudellisesti seka tarjota ndin laadukkaat palvelut ja
hyva elama asukkaille. Kriittisena menestystekijand mainitaan palveluntuotannon vai-
kuttavuus, kustannustehokkuus ja saavutettavuus. Kaupungin tavoitteita vuodelle 2007
ovat muun muassa poikkihallinnollisten palveluprosessien tunnistaminen ja kehittami-
nen, laatupolitiikan maarittely, palvelujen tuotteistamisen kdynnistéaminen, asiakaspa
lautgjérjestelman kehittéminen ja tilagjaosaamisen (tuotteistaminen, kustannustietoi-
suus, hankintalainsdadantd) kehittaminen. Yksityiseltd ostettujen palvelujen méaritel-
|&an taydentdvan kaupungin palveluntuotantoa silloin, kun se on kokonaistaloudellisesti
mahdollista. (Palvelustrategia 2007, 12, 16—20)

Toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet eri tulosalueiden palveluntuotannolle asete-
taan talousarviossa. Toiminnallisena tavoitteena esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalve-
luissa ovat muun muassa laatujérjestelman rakentamisen jatkaminen seka vaikuttavuutta
kuvaavien indikaattorien mukaan ottaminen toimintaan. Lisdksi toiminnallisena tavoit-
teena esitetddn palvelujen suoritteiden maarét, jotka tulee jarjestéa omalla tuotannolla
tal ostopalveluna. Taloudellisena tavoitteena palvelujen ostoon on osoitettu tietty maa-
réraha tulosalueittain. (Taousarvio 2007, 73-76)

Hankintasihteeri Hamynen korostaa kustannustehokkuutta ja riittavan tasoista laatua
odtettavien palvelujen tavoitteina. Ylilaatua el kuitenkaan ole tarkoitus ostaa, joten laa-
dun tavoitteet tulee olla selkeasti méariteltyjd& Hamysen mukaan valilla tulee myos ti-
lanteita, ettel kunnalla ole omaa henkilokuntaa, ja nain palvelu on pakko ostaa ulkopuo-
lelta. Tama el kuitenkaan tarkoita, etta taldin ostopavelussa ei tarvitse méaritella kri-
teereitd ja tavoitteita. Hankintasihteeri Tiihonen toteaa lisdksi, etta tavoitteenasettelussa
on tarkedé tarkastella palvelua asiakkaan nékokulmasta, mutta méérérahojen riittavyys
on my6s huomioitava; ylilaadusta el kannata maksaa. Hankintajohtaja Piekkola puoles-
taan korostaa vaikuttavuuden merkitysta tavoitteissa, koska paémaarand on asiakkaan
hyvinvointi. Hankintajohtajan mukaan t&ssi on kuitenkin kaupungin toimijoilla kehitet-
tavéa. Tarjouspyyntoja muotoillessa el vélttamétta tiedosteta, ettd vaikuttavuutta ollaan
hakemassa, kun palvelun kriteereita méaritellééan (Piekkola, Ha&mynen & Tiihonen,
haastattelu 20.3.2008)

Raportointiin liittyvét tavoitteet madritelldan tarjouspyyntdon. Raportoinnin vaati-
mukset palveluntuottagjalle vaihtelevat palvelusta riippuen. Raportointia saatetaan H&
mysen mukaan vaatia esimerkiksi kolmannesvuosittain, ja raporttien siséltd on tarkasti
méaéaritelty. Hankintajohtaja puolestaan toteaa, etta lainséaddanndn noudattaminen on erit-
tain tarkedd palvelujen hankinnassa, ja sithen panostetaan erityisesti hankintatoimen
toiminnassa. (Piekkola & Hamynen, haastattelu 20.3.2008) Hankintalainsdadanndn mu-
kainen tavoite esitetdan myos palvelustrategiassa (Palvelustrategia 2007, 20). Nain ollen
erilaisten tavoitteiden asettelun voidaan ndhda toteutuvan kaupungissa varsin selkeasti.

Tavoitteiden laatumittareina haastateltavat mainitsevat

asiakastyytyvéisyyden
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henkil6ston tyotyytyvéaisyyden

jonotusgjat ja muut aikarajat palvelusta riippuen.
Liséks hankintajohtaja toteaa, ettd taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet mitataan os-
tettavan palvelun hinnassa. Y leensa kunta maksaa tietyn hinnan palvelusta, ja odottaa
saavansa silla vaikuttavia palveluja. Nain laadulliset vaikuttavuuden mittarit ovat erit-
tain térkeita tavoitteiden saavuttamisen mittaamisessa. Hankintasihteeri Hamysen mu-
S péaivystydadkaripalveluissa oletetaan 188kéarin olevan paikalla pdivystyksen alkaessa.
La&akarin myohastyminen voi kuitenkin olla salittua kaksi tuntia, mutta tdman jalkeen
syntyy palveluntuottgjalle ylimédraisia maksuja. Tata méaritelmaé ei kuitenkaan ole k&
sitelty tavoitteeseen liittyvana riskinsietokykynd, eikd yleensa riskienhallinnan nako-
kulmasta (Piekkola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008)

4.3.2 Riskien tunnistaminen ja arviointi

Ostopalvelujen systemaattista riskien tunnistamista ja arviointia el ole tehty ainakaan
hankintatoimen toiminnassa, eika haastateltavien tietojen mukaan myoskaan palveluja
tilaavissa yksikoissd. Hankintasihteeri Hamynen toteaa sisdisen tarkastuksen tehneen
yhden tarkastuksen viiden vuoden aikana. Tall6in sisdinen tarkastus tutki hankintatoi-
men menettelyjen lainséddanndn mukaisuutta. Hamynen korostaa kuitenkin vielg, etta
itse hankintatoimen toiminnassa ei ole toteutettu systemaattista riskien tunnistamista tai
arviointia. Han toteaa, etté ostopavelujen riskiarviointeja tulisi hankintaprosessin aluksi
toteuttaa tilaavan yksikon ostopavelutoiminnassa. Hamysen mukaan yksikon tulisi poh-
tia, mill& tavalla perustellaan palvelujen ostoon ldhtemistd, onko joitain muita vaihtoeh-
toja, onko nyt oikea aika kilpailuttaa tai miksi tietty hankintamenettelytapa valitaan jne.
Hankintasihteerin mukaan riskien arviointi yksikdiden ostopal velutoiminnassa voisi olla
keino edistda ostopavelujen kayttdd Liian usein tapahtuu niin, ettd ilman pohdintaa
tehdaén toimeksianto ja taman jalkeen ilmenee ongelmia tarjouspyynnén muodostami-
sessa. Hankintasihteeri Tiihonen toteaa liséksi, ettd kayténnossa ostopalvelujen taustalla
olevia riskgja saatetaan nykyisessa toiminnassa kylla miettia, mutta tama el riita, vaan
arviointi tulisi tenda systemaattisesti ja kirjata tulokset (Hamynen & Tiihonen, haastat-
telu 20.3.2008)

Hankintgjohtaja Piekkola toivoo systemaattista riskien tunnistamista ja arviointia
my6s hankintatoimen yksikon rutiineihin. Han toteaa:

Naita toiminnallisia riskgja tulisi arvioida nykyistd enemméan, koska ne
heijastuvat voimakkaasti myds kaupungin talouteen. (Piekkola, haastatte-
lu 20.3.2008)
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Hankintgjohtgjan mukaansa riskikartoitusta tarvittaisiin myds kaupungin hankintatoi-
men kilpailutustoimintaan. Riskikartoitukset tuliss myos dokumentoida. Riskit tulisi
ndin huomioitua jo tarjouspyyntda tehtéessd, mika on erittdin térkeda koko palvelun to-
teutumisen kannalta, koska tarjouspyynto on tehtévan sopimuksen perusta. Taten riski-
kartoitukset olisi tarkoituksenmukaista tehda seké paattévassa yksikossa etta kilpailutta-
vassa hankintatoimen yksikdssd. Hankintajohtaja korostaa riskien arviointiin nykyista
kokonaisvaltaisempaa otetta. (Piekkola, haastattelu 20.3.2008)

Kaupungin sisdinen tarkastaja Karvinen myos toteaa, etta systemaattista ja dokumen-
toitua riskien tunnistamista ja arviointia ei ole tehty ostopalveluihin liittyen. Tarkastajan
mukaan tassi on kaupungilla kehitettéavad, koska palvelujen hankinnoissa syntyy usein
laadun heikkenemiseen ja kustannusten kasvuun johtavia virheitd, kun riskeja el ole ar-
vioitu. Karvinen myds korostaa, etté usedta toimialalta on esitetty kommenttegja, joiden
mukaan riskien arviointi olis tarpeellista ympériston muuttuessa. (Karvinen, puhelin-
haastattelu 14.5.2008) Kaupungin riskikartoituksen toteutuksessa voisivat hankintapro-
sessin vastuujaossa kuvatut asiantuntijatiimit olla merkittévassa roolissa, koska tiimit
tuntevat hankintaprosessin eri vaiheet. (ks. Seudulliset hankintaohjeet 2007, liite 2).

4.3.3 Riskelhin vastaaminen hankintaprosessissa

4.3.3.1 Paatoksenteko

Hankintaprosessin pagtoksentekovaiheessa tehtavét riskeihin vastaamisen toimenpiteet
tulivat esiin ryhmahaastattelussa, kun hankintatoimen henkil6t arvioivat padtoksenteon
toteutusta. Hankintasihteeri Hamynen korostaa oman osaamisen méérittelya varsinkin
arvoltaan merkittavien ostopalvelutoimien paétdksenteossa. Hanen mukaansa tassi vai-
heessa kaupungin yksikon tulisi pohtia palvelua lagjempana kokonaisuutena, ja méaari-
tella miksi palveluntuottgalla olisi enemman osaamista palveluntuottamisessa kuin vir-
kamiehilla kaupungin sisdlla Hankintajohtaja Piekkola toteaa, etta téssa on kehitettavaa,
koska juuri kaupungin siséisia prosesseja tulisi arvioida, ja maaritella kaupungin todel-
linen oma osaaminen eli ydinosaaminen, johon voitaisiin keskittyd. Tama olisi hénen
mukaansa optimaalinen tilanne. Hankintajohtaja kuitenkin toteaa, etta k&yt&nndssa
osaavaa péadtoksentekoa hankaloittaa muun muassa se, etta tilaavissa yksikdissa el valt-
tamatté ole tarpeeksi ammattimaista osaamistatai koulutusta, ja nain johtamisessa saate-
taan keskittya liikaa poliittisiin tekijoihin. Taman lisdksi myos kokemattomuus palvelu-
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hankintojen tekemisesta vaikeuttaa ammattimaista paétoksentekoa. (Piekkola & Hamy-
nen, haastattelu 20.3.2008)

Palvelustrategiassa Kuopion kaupunki jaottelee jarjestettavia palveluita peruspalve-
[uihin, tukipalveluihin ja kilpailukykypalveluihin (Pavelustrategia 2007, 16). Téman
jeottelun médritelmét eivét kuitenkaan viittaa siihen, ettd kaupungissa olis méaéritelty
oman toiminnan ydinosaamista. Esimerkkina terveyspalvelut on méaaritelty peruspalve-
luina (Palvelustrategia 2007, 16). Kaupungissa tulisikin arvioida, mik&a osa terveyspal-
veluista pystytdan tuottamaan erityisen kustannustehokkaasti, ja mitka terveyspalvelut
puolestaan on tarkoituksenmukaista ostaa ulkopuolelta. Hankintajohtaja Piekkola sek&
hankintasihteeri Hamynen nékevétkin ydinosaamisen méaarittelyssa kehittdmisen tarvet-
ta kaupungin eri toimialoilla (Piekkola & Hamynen, haastattelu 20.3.2008).

Haastateltavat mainitsevat useaan otteeseen markkinoiden arvioinnin olevan valtta
métonté ostopalvelujen kayttssd. Hankintajohtaja Piekkola mukaan monopoliasemassa
olevan palveluntuottajan kanssa ei ole jarkevaa lahted yhteistyohon eli markkinoiden
tarjonta tulee arvioida, ja markkinatutkimusta tarvitaan myods méaérittamaan palvelun
markkinahintaa. Hankintajohtaja tuo my0ds esiin sen, etta tarjouspyynnosta tulisi pyrkia
tekemaan sellainen, etta se on sopiva ja mielenkiintoinen alueen yrityksille. Lis&ksi
kaupungissa pyritddn myds tukemaan yrityksia ja elinkeinoelaméa hallinto- ja kehitta
miskeskuksen yrityspalvelun avulla. Yrityspalvelu esimerkiks valittaa ja tuottaa yrityk-
sille palveluja (Hallinto- ja kehittamiskeskuksen johtosdanté 2008, 5). Hankintasi hteeri
Hamynen toteaa lisdks, etté palvelun kysynnan arviointi on térkeda jo padtosta tehtées-
S8, joten myds kysynnén kannalta markkinat tulisi arvioida. Hanen mukaansa markki-
noiden arviointi on kuitenkin valitettavan usein tilaavalta yksikolta tekemétta, kun toi-
meksianto kilpailutukseen lahetetéddn hankintatoimelle, joten t&ssa on kehitettévaa.
(Piekkola & Hamynen, haastattelu 20.3.2008)

Hankintasihteeri Tiihosen mukaan myds kustannuksiltaan korkean investoinnin tarve
ostopalvelussa vaikuttaa paatoksentekoon siita, ostetaanko palvelu ulkopuolelta vai ei.
Han toteaa merkittdvan investointitarpeen ostopavelussa olevan erds huomattava syy
siihen, miks kaupunki el halua ostaa palvelua ulkopuolelta, vaan jarjestéa sen omana
tuotantona. Riski siitd, ettd jotain ongelmia tulee, on liian korkea. Hankintasihteeri H&
mynen korostaa lisdksi, etté kilpailuttamiseen ja muihin ostopalvelun toimintoihin kuluu
Jo méérérahoja, joten liséksi investointien tekeminen esimerkiksi koneisiin saattaa vai-
kuttaa jo liialisilta kustannuksilta. Nain kaupunki helposti pdéttéa jarjestda palvelun
omana tuotantona, mikali merkittavid investointeja edellytetéén ostopalvelussa. Hankin-
tgjohtaja Piekkola korostaa, etté yleisestikin voi olla, ettd ostopalvelusopimus tehddan
vain vuoden pituiseksi, koska méararahat ovat vain vuodeksi. Nain vahennet&an riski,
ettd syntyisi ongelmia ostopalveluissa (Piekkola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu
20.3.2008)
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Hankintgjohtgja Piekkolan mukaan palvelun sisllon ja laadun méarittely tarjous-
pyyntoon on erittéin tarkedd, joten ostettava palvelu on tuotteistettava tilaavan yksikon
toimesta. Taman liséksi tarjouspyynnoissa pyydetddn myos esittamadan laadunhallinta-
jarjestelméa tai laatusertifiointeja, mutta niitd on hénen mukaansa alalla valitettavan vé-
han toistaiseksi. Laadunhallintajarjestelmét ovat kuitenkin lisééntymassd, mita han pitda
edistyksellisend asiana. Piekkola korostaa:

Kuntalaisten tarpeethan ovat rajattomat, mutta kunta maksaa vain siita,
mita sopimukseen on maaritelty. Sksi tuotteistaminen on niin tarkeda.
(Piekkola, haastattelu 20.3.2008)

Hankintgjohtaja kuitenkin toteaa, etta lilan usein tuotteissaminen on tilaavalta yksi-
kolta tekeméttd. Tama johtuu Piekkolan mukaan hankintaosaamisen puutteesta ja tieté
méattomyydestd. Hankintasihteeri Hamysenkin mukaan ostettava palvelu on usein tuot-
teistamatta. Han korostaa, etta tuotteistamisen pitdisi 1ahted oman tuotannon tuotteista-
misesta, ja tdman jalkeen osattaisiin myos ostettava palvelu tuotteistaa. Hankintasihteeri
Tiihonen korostaa, etté téta tulis ehdottomasti kehittda palveluja ostavissa yksikoissa.
(Piekkola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008)

Palveluja ostavilla yksikdilla on hankintajohtaja Piekkolan mukaan kehittamista
my06s kustannuslaskennassa, koska joissain yksikdissa vasta médararahojen riittamatto-
myys kaynnistda ostettujen palvelujen kustannuksien arvioinnin. Hankintajohtaja koros-
taa, ettd ostopalvelun kustannukset tulisi olla méaritelty jo alkuvaiheessa, koska ne oh-
jaavat tarjouspyynnon tekoa ja tarjousten arviointia. Kustannuslaskennan avulla osataan
arvioida muun muassa tarjoagjien hintoja paremmin. Hinta osataan myos perustella pa-
remmin kustannuslaskennalla seké arvioida minkalaiseen palveluun yksikolld on maéré
rahoja. Hankintajohtajan mukaan ostopalvelujen kustannuslaskentaan liittyy laheisesti
Se, etta osataan laskea oman tuotannon kustannukset vastaavasta palvelusta. Tama toi-
mii apuvalineend myos ostopalvelujen kaytdssa. Piekkolan mukaan kustannuslaskentaa
ja kustannuslaskennan osaamista tulisi kehittdd, koska joillain yksiko6illa on riittaméon
kustannuslaskentgjarjestelmd, ja varsinkin valvonnan ja yhteistyosuhteen aiheuttamat
kustannukset ovat jdaneet usein huomioimatta. Samalla hdn myos toteaa, etta ostopalve-
lujen kustannuslaskenta vaatii myds vertailun hallintaan oman tuotannon kustannusten
jaostopalvelujen kustannusten vélilla (Piekkola, haastattelu 20.3.2008)

Myos sisdinen tarkastaja Karvinen korostaa kustannuslaskennan osaamisen tarkeytta
osana hankintaosaamista. Karvisen mukaan syyna ostopalvelujen kustannuslaskennan
kehittyméttobmyyteen on se, etta perinteisesti kuntasektorilla palvelut on jarjestetty
omana tuotantona. Nain ollen ostopalvelujen lisdantyessa kustannuslaskentaan on selked
kehittamistarve. (Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008)
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Joitakin edella esitettyja padtoksentekovaiheen puutteita on jo huomioitukin myos
kaupungin organisaatiossa. Kaupungin palvelustrategiassa todetaan, ettd ostopalvelujen
kayttd edellyttdd myos toimivia markkinoita sek& kaupungin tilaajaosaamisen ja hin-
noittelun kehittamista. Palvelustrategiassa médritelldankin vuoden 2007 tavoittelksi
muun muassa tilagjaosaamisen kehittdminen, kustannustietoisuuden liséédminen, tuot-
teistamisen kehittdminen ja tuotteistamiseen kouluttaminen. Kaupunki on aloittanut
oman palveluntuotannon tuottel stamisen, ja kouluttaa myds henkildst6a ainakin tiettyjen
palvelujen tuotteistamiseen. Sisdinen tarkastgja Karvinen myos vahvistaa, etta tuotteis-
tamisen kehittdmiseen pyritéan talla hetkella panostamaan kaupungissa (Karvinen, pu-
helinhaastattelu 14.5.2008). Myos yksikoiden palveluprosessgja kaydaan api kustan-
nustietoisuuden lisdamiseksi seké& kustannus- ja laatuvertailujen mahdollistamiseksi
oman ja ulkopuolisen tuotannon véalilla (Palvelustrategia 2007, 10, 19-20). Kuitenkin
useissa padtoksenteon riskeihin vastaamisen toimenpiteisss, kuten ydinosaamisen méé-
rittelyssd, markkinoiden arvioinnin tekemisesss, tuotteistamisessa ja kustannuslasken-
nassa, on kaupungin hankintatoimen asiantuntijoiden mukaan vielé kehitettavaa.

4.3.3.2 Hankinnan toteutus

Hyva tarjouspyynto on sellainen, joka ottaa huomioon palvelujen han-
kinnan riskit (Piekkola, haastattelu 20.3.2008).

Hankintgjohtaja Piekkolan mukaan hankintatoimen yksikon tulee olla kilpailutuksen
asiantuntija. Han toteaa heidan tehtdvanaan olevan tarjouspyynnon laadinnan, kilpailu-
tuksen ja sopimuksen teon. Hankintatoimi on yhteistyossa tilaavan yksikon kanssa
Hankintatoimen tulee suorittaa kilpailutus lainséaddanndn mukaisesti, syrjimattomasti ja
tasapuolisesti. Hankintajohtaja korostaa, etta tarjouspyynnon laadinta on térkea osa so-
pimuksen laadintaa, koska joskus sopimukseen el saa edes lisdté asioita, jotka eivét ole
olleet tarjouspyynndssa. Hanen mukaansa kaikki oleellinen, kuten valintakriteerit, pal-
velun sisaltd, laatu, vastuiden jakautuminen, raportointi, palveluntuottajan vahimmais-
vaatimukset jne. tulee méarittéd tarjouspyynnossd, koska tarjouspyynndn huolellisella
laadinnalla pyritéan riskien pienentdmiseen. Hankintakeskuksella on hankintaohjeet,
tarjouspyyntomalleja, palvelukuvauksia ja aikaisempaa materiaaia kilpailutuksesta.
(Piekkola, haastattelu 20.3.2008)

Erityisesti hankintajohtaja korostaa, etté on tarkedd osata viitata julkisten hankintojen
yhteisiin sopimusehtoihin ja muihin palvelun kannalta keskeisiin lakeihin seka suorittaa
kilpailutus lakia julkisista hankinnoista noudattaen (JY SE 1994; Laki julkisista hankin-
noista 30.3.2007/348). Tahan ohjaa myods Kuopion seudulliset hankintaohjeet (2007).
Hankintasihteeri H&mynen puolestaan toteaa, ettd on tarkedd osata muodostaa tarjous-
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pyyntdon hintayksikot ja erilaiset hinnoitteluratkaisut. (Piekkola & Hamynen, haastatte-
lu 20.3.2008) Han korostaa hinnantarkistusehtojen merkintéaa tarjouspyynt6on:

Hinnantarkistuksilla hintaa voidaan arvioida saannollisesti, ja talla hal-
litaan riskia siita, ettd maksettaisiin liian korkeaa hintaa, jolloin kustan-
nukset olisivat litan suuret. (Hamynen, haastattelu 20.3.2008)

Hankintatoimen tarjouspyynnon laadinnan osaaminen tulee esiin tutkittaessa esimer-
kinomaisesti yhtd hankintatoimen tekeméa tarjouspyyntdéa (ks. Tarjouspyyntd 2008).
Tarjouspyynndsta on mééritelty muun muassa seuraavat kohdat:

sopimuksen alkamis- ja paatymispaivat

hankintamenettely

tarjogjan vahimmai svaatimukset

tarjogjan valintakriteerit

palvelun sisaltd (9s. palvelun kannalta oleelliset lakisddteiset vaatimukset;

palvelun toiminnalliset, laadulliset ja mitoitukselliset vaatimukset; laadunhal-

lintaj&rjestelman vaatimus tai ainakin suunnitelmaa tastd)

valvonta (tarkastukset ja seurantapalaverit)

raportointi (yksityiskohtaiset tiedot kolme kertaa vuodessa)

tiedon omistaminen ja salassapito

hinnoitteluperusteet ja hinnantarkistukset

sanktiojarjestelma

sopimuksen purkautumisen perusteet

vastuut.
Lisdksl esitetéan viittaukset lakiin julkisista hankinnoista, lakiin tilagjan selvitysvelvol-
lisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytettdessa seka julkisten hankintojen
sopimusehtoihin (30.3.2007/348; 1233/2006; JY SE 1994). Tarjousten valintakriteereina
ovat hinta sek& selvitykset laadunhallinnasta, laadun kehittamisestd, asiakaspalautejér-
jestelmastd, palvelun saavutettavuudesta ja tietyistéa muista palveluntuotannon kohdista
Téaten valinnan ratkaisee kokonaistaloudellinen edullisuus. Lisdksi mé&aritell&8n tarjous-
ten sisAlto, asiakirjojen julkisuus, tavoitteellinen aikataulu, tarjousten voimassaolo ja
tarjousten vastaanotto. (Tarjouspyyntd 2008) Y hteenvetona hankintatoimen tarjous-
pyynnostéa voidaan todeta, ettd se vastaa hyvin teoreettisen viitekehyksen mukaisia vaa-
timuksia. Ainoana puutteena voidaan néhda palkkiojérjestelman puuttuminen. Tarjous-
pyynnossa voisi olla myds selkeAmmin esitetty laatumittarit, kuten mik& on tavoiteltu
asiakastyytyvéisyyden taso palveluntuotannossa. Hankintajohtajan mukaan kilpailutuk-
sessa onkin kehitettévad, koska valilla vastuut ja palvelun siséltd ovat heikosti maaritel-
ty kaupungin sopimuksissa (Piekkola, haastattelu 20.3.2008).
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Tarjouspyynnoissa tulisi hankintajohtajan mukaan myos tuoda enemman esiin, etta
palveluntuottgjan kanssa halutaan tehda yhteisty6td, ja korostaa palvelujen vaikuttavuut-
ta. Tassd on kuitenkin hdanen mukaansa kehitettavéd. Y hteistyota ja vaikuttavuutta pal-
veluissa tulisi korostaa myos tarjouspyynndissé ja sopimuksissa enemman, koska niita
el osata aina tiedostaa. Palveluntuottajien kanssa pitédisi olla séannéllisessa vuoropuhe-
lussa. Hankintasihteerit Hamynen ja Tithonen myds korostavat yhteistydon merkitysté.
Y hteistyon méérittelya sopimuksessa saatetaan tarvita esimerkiks siing, kun pédtetdan
ldhetetéénko potilas palveluntuottgalle vai oman tuotannon yksikkoéon, jotta han saisi
hoitoa nopeasti. Talloin tulee olla selked menettely siitd, miten asia paétetdan yhteisesti.
(Piekkola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008)

Piekkola ndkee tietojérjestelmien roolin kasvavan my6s hankintojen toteutuksessa,
mika vois edistdd osaltaan riskienhallinnan ottamista mukaan tarjouspyynnon laadin-
taan. Tietojarjestelmien kautta voitaisiin muun muassa valita valmiita sopimuspohjia eri
palveluille, missd otettaisiin huomioon palveluihin liittyvét riskit. Hankintajohtaja kui-
tenkin toteaa, etta nykyisin kilpailutus on vielé erittéin rédtéloitya, joten tarjouspyynnon
ja sopimuksen laadinnan asiantuntemus on erittdin térkeda riskienhallinnan kannalta.
Hankintasihteeri Hamynen toteaa hankintojen kilpailuttamisen keskittdmisen hankinta-
toimelle olevan riskienhallinnan keino, koska palvelujen ostamisen osaaminen on ndin
keskitetty, ja asiantuntijat tarjoavat myos neuvontapalveluja organisaation muille yksi-
koille. Hankintgjohtaja Piekkolan mukaan yksikéiden yhteisty6lld, osaamisella ja am-
mattitaidolla saataisiin ostopalvelujen prosessit eri yksikoissa ja hankintatoimessa suju-
viksl, jatatd kautta taloudellista séast6a aikaiseksi. Y hteistyota yksikoiden vélilla koros-
taa myos sisdinen tarkastgja Karvinen, jonka mukaan heikko yhteistyd yksikdiden ja
hankintatoimen valilla johtaa muun muassa vaarinkasityksiin ja ostopalvelun heikkoon
laatuun. T&ssa on haastateltavien mukaan kaupungilla kehitettéavaa. (Piekkola & Hamy-
nen, haastattelu 20.3.2008; Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008)

Hankintgjohtgjan mukaan ostopalvelusopimuksien hallinnoinnin tehtéavét kuuluvat
puolestaan tilaavalle yksikolle. (Piekkola, haastattelu 20.3.2008) Arkistointi suoritetaan
seudullisen hankintaohjeen (2007, liite 2) mukaan niin, etta hankintatoimi arkistoi tar-
jouspyynnét, tarjoukset, hankintasopimukset ja muun Kkilpailutuksen materiaalin. Tilaa-
va yksikko arkistoi palvelusopimukset, tilausvahvistukset jne. Hankintatoimen internet-
sivuilla yll&pidetdan my6s muun muassa kilpailutuskaenteria ja listaa avoimista tar-
jouspyynnoista (Kuopion seudun hankintatoimi 2008d). N&in ostopalvelujen sopimus-
ten hallinnointi ja muun materiaalin arkistointi on méaritelty varsin selkedsti kaupungis-
sa

Hankintasihteeri Hdmynen tuo esiin myds oman tuotannon valmiuden tarkeyden os-
topalveluissa. Hén toteaa:



78

Jos palveluntuottaja el hyvista tarjouspyynndista ja sopimuksista huoli-
matta ole sellainen, ettd se voisi palvelua tuottaa, ja sopimus pitéisi pur-
kaa, niin tulisi miettia miten nopeasti oma tuotanto saadaan kayntiin. Se
on kertakaikkisen térked asia, ja se on kylla todellinen riski. (Hamynen,
haastattelu, 20.3.2008)

Hankintasi hteerin mukaan kaupungissa kuitenkin on yleensi aina omaa palveluntuotan-
toa, koska juuri taman keskeytymisen riskin vuoksi ei ole mitéén palvelua jérjestetty
pelkastéén ostopalveluna. Myds palvelustrategiassa esitetddn ostopalvelujen kayton tar-
koituksena olevan vain oman tuotannon téydentdminen (Palvelustrategia 2007, 19).
Hankintajohtaja Piekkola kuitenkin toteaa, ettel varsinaista exit-strategiaa ainakaan Kir-
jallisesti tehdd, mutta arvoltaan merkittévissa ostopalveluissa ndista on keskusteltu. H&
nen mukaansa sopimuksen teossa exit-strategiaa ei ole kuitenkaan otettu huomioon,
mutta nain kylla tulisi tehd, jotta kaupungilla olisi ik&én kuin sujuva mahdollisuus pa-
lata omaan tuotantoon. Piekkolan mukaan kaupungissa keskeytymisen riskia pienentéa
myos se, ettd laheisista kunnista saadaan apua, mikdi ongelmia palveluntuotannossa
esiintyy. (Piekkola & Hamynen, haastattelu 20.3.2008)

kintasihteeri Hamynen kuitenkin toteaa, ettd joskus muutamia henkilQita saattaa Siirtya,
jatéaloin henkildita tiedotetaan jatkuvasti ostettavan palvelun tilanteesta. Hankintajohta-
ja Piekkola korostaa, etta yritykset saattavat olla huomattavasti houkuttelevampi tyo-
paikka tyontekijélle kuin kunta, joten tama tulisi kunnan ottaa huomioon. (Piekkola &
Hamynen, haastattelu 20.3.2008)

Y hteenvetona, riskeihin vastaaminen hankinnan toteutuksessa suoritetaan keskitetys-
sd4 hankintatoimessa, josta jagtaan myOs neuvontapalveluja. Kaupungin osto-
osaamisessa korostuu lainsaédanndn mukainen tarjouspyynnon laadinta ja muu kilpailu-
tus. Vain muutamia kehittamiskohteita 16ytyy hankinnan toteutuksesta. MyGds sopimus-
ten hallinnointi ja muu arkistointi on mééritelty selkedsti. Kaupungissa on myds oman
tuotannon valmiutta, jolla halutaan valttéa keskeytymisen riskia Henkilostoa siirtyy
vain vahédisesti ostopalveluissa, mutta jatkuva tiedottaminen néhdéan talloin téarkeana
asana

4.3.3.3 Valvonta

Ostopalveluja tilaava yksikké valvoo palveluntuotannon tarkoituksenmukaisuutta ja

muilla resursseilla sopimuksen loppuun asti. Piekkola korostaa, etté valvontaan kuuluu
muutakin kuin vain sopimuksen paéttymispaivan seuranta. Hanen mukaansa joillakin
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tilaavilla yksikoilla on tassi kehitettavas, koska valvonnan vaiheen resursointia tai to-
teutusta e ole valilla huomioitu palveluja ostettaessa. Hankintajohtaja toteaa yhteistyon
ja vuoropuhelun merkityksen olevan tarkeda kunnan ja palveluntuottgan vdlill4, ja esi-
merkiksi yrityksen henkiloston tyotyytyvaisyys on keskeinen tekija. Hyvéssa ostopalve-
lusuhteessa seké ostaja ettd myyja ovat tyytyvéisia toimintaan. (Piekkola, haastattelu
20.3.2008)

Haastateltavat méaarittelevédt kaupungin ostopalvelujen valvontaan liittyvind toimen-

piteind seuraavat tekijéat (Piekkola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008):
yksittaiset palveluntuotannon tarkastukset
sdanndllinen raportointi
yhteiset seurantatapaamiset
asiakastyytyvéisyyden valvominen palautejarjestelmalla
henkiloston tyotyytyvaisyyden valvonta
sanktiojarjestelma.

Palkkiojarjestelmia el ole kaytetty kaupungin ostopalveluissa. Hankintasihteeri H&
mynen toteaa sen olevan uusi asia, josta on aloitettu keskusteluja kaupungissa. Hankin-
tajohtaja Piekkola toteaa palkkiojarjestelmien olevan tulossa kuntasektorilla ostopalve-
lusopimuksiin esimerkiksi kuntoutuspalveluihin liittyen, mutta Kuopion kaupungissa ei
viela ole tehty palkitsemista suorituskyvyn mukaisesti. Optioita ostopal velusopimuksen
jatkamiseen kaytetdan kuitenkin tarjouspyynndissi. Hankintajohtajan mukaan tama voi
kannustaa yritysta toimimaan paremmin, mutta el varsinaisesti ole suorituskyvyn mu-
kaista palkitsemista. Hankintasihteeri Hamysen mukaan sanktioita kuitenkin kaytetéan
ostopavelujen valvomiseen. Hankintasihteeri Tiihonen lisd8, ettd sanktioiden méaritte-
Iyt ovat normaaleja merkint6ja tarjouspyynnoissa. Rahaméaardinen sanktio liitetéan au-
tomaattisesti seuraavaan laskuun, mikali maaritellyt kriteerit eivét ole palveluntuotan-
nossa tayttyneet. (Piekkola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008)

Raportoinnin yksityiskohtaisuus ja tagjuus riippuu hankintasi hteeri Hamysen mukaan
palvelusta, mutta raporttgja vaaditaan esimerkiksi asumispalveluissa kolmannesvuosit-
tain ja kerran viikossa on seurantatapaaminen. Fysioterapian palveluissa raportointi
saattaa puolestaan olla jopa potilaskohtaista, jolloin muun muassa kaytetyt resurssit ja
esimerkiksi vastuuhenkildiden vaihtuminen vaaditaan usein raportoimaan valittomasti.
Hankintajohtgja toteaa myos asiakastyytyvéisyyden valvomisen palautejarjestelmien
avulla olevan vaikuttavuuden kannalta erittéin oleellista. Tiihonen korostaa liséksi, etta
asiakastyytyvéisyyden valvonta edellyttda kirjallista dokumentointia, jotta syntyy ver-
tallupohjaa arviointia varten.
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4.3.4 Riskienhallintaprosessin seuranta

Kuopion kaupunginhallitus seuraa talousarvion toteutumista kuukausittain. Valtuustolle
raportoidaan tésta kolmannesvuosittain seurantargporteilla ja vuosittain tilinpaétoksella.
Kuukautiset raportit siséltavdt muun muassa tulodaskelman ja toimialan johtgjan kom-
mentit kuukaudesta. Seurantaraporteissa katsotaan essimerkiks miten toiminnalliset ta-
voitteet on saavutettu tulosalueittain. (Talousarvio 2007, 30) Nén kaupunginhallitus,
lautakunta tai johtokunta seuraa tulosalueen ja tulosyksikdiden talousarvion seka tulos-
japalvelutavoitteiden toteutumista (Hallintosdanté 2007, 5) Tallatavoin seurataan myos
ostettujen palvelujen toteutumista eri tulosalueilla, ja toimialan johtgja voi myos kom-
mentoida ostopal velujen suorituskykya kuukausiraporteissa.

Liséks hallintoséannon (2007, 5) mukaan jokainen toimielin ja sen alainen viranhal-
tija vastaa johtamansa toiminnan siséisesta valvonnasta. Kaupungin sisaisen valvonnan
ohjeet ohjaavat ja vastuuttavat sisdisen valvonnan suunnittelua, toteuttamista ja rapor-
tointivelvoitteita toimialoille (Arviointikertomus 2007, 16). Kaupungin siséinen tarkas-
tus on my0os useita vuosia sitten tehnyt tarkastuksen hankintatoimen yksikkoon (Hamy-
nen, haastattelu 20.3.2008). Sisdinen tarkastaja toteaakin, etté lahivuosiltaei ole siséisen
tarkastuksen toimesta arvioitu hankintatoimen toimintaa, muttatilintarkastajien toimesta
hankintatoimea on arvioitu. Taldin on hankintatoimintaa pyritty myos kehittdmaan. Li-
sdksi Karvinen toteaa, etta viime aikoina hankintatoimen sisdisesta valvonnasta on myos
keskusteltu, ja sita pyritéan kehittamééan tulevaisuudessa. (Karvinen, puhelinhaastattelu
14.5.2008)

Nan seurantaa suoritetaan Kuopion kaupungin organisaatiossa jatkuvilla seuranta-
toimenpiteillg, kuten raportoinnilla seka erillisilla arvioinneilla, kuten tilintarkastajan tai
sisdisen tarkastuksen arvioinneilla. T&man mukaisesti toteutuu seuranta myos ostopal ve-
lujen osalta organisaation eri tulosalueilla. Sisdisen valvonnan ohjeita mukaillen edelly-
tykset myds riskienhallintaprosessin seurannalle ovat kaupungin johtamis- ja ohjaus ar-
jestelmassa, koska riskienhallinta on osa siséista valvontaa (ks. esm. Halla ym. 2003,
58). Toistaiseks varsinaista riskienhallinnan nékdkulmaa ei kuitenkaan ole kaupungin
ostopalvelujen seurannassa, koska riskien tunnistamista tai arviointia ei toteuteta. Nain
seurannassa. R&ataldidyn mittarin muodostamiselle on kuitenkin edellytykset esimer-
kiks talousarviossa asetettujen tavoitteiden avulla (ks Talousarvio 2007).

Hankintajohtaja Piekkola toteaakin:

Moni sanoo, ettd hankintatoimi on téarkea palvelu, mutta kyll& se on my6s
unohdettu palvelu... Ostopal velujen aiheuttamat menot on unohdettu, iso
menoer & (Piekkola, haastattelu 20.3.2008).
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Hankintgjohtgja viittaa hankintatoimen merkitykseen kaupungin hallinnon tukipalvelu-
na. Palvelujen ostojen odotetaan toteutuvan, mutta toiminnan lisdarvon ja vaikuttavuu-
den toteutumista e seuratatarpeeks. (Piekkola, haastattelu 20.3.2008)

Piekkolan mukaan ostopalvelujen merkityksen ymmartamisen ja seurannan haasteet
aiheuttaa se, ettd palvelujen ostot saattavat olla hyvinkin véhaisid menoeria organisaati-
on eri yksikoissa, mutta yhteenlaskettuna niista muodostuu kuntasektorin toiseks suurin
menoerd henkildstomenojen jalkeen. Ostopavelujen menoja ei tarkastella tarpeeksi ko-
konaisuutena, joten niiden merkitysta on vaikeaa havaita. Hankintajohtajan mukaan os-
topalvelujen seurannassa on téten kehitettavdd. Kehittyneempi seuranta toisi ostopalve-
lujen merkityksen paremmin esiin, ja osoittaisi saavutetaanko ostopalvelujen tavoitteet
va el. Nykyisin maérérahojen kayttoa ja valmistettujen suoritteiden maéréa seurataan
erikseen yksikaittdin. Hankintgjohtajan mukaan té&ssa korostuu myos yhteistyon ja asi-
antuntemuksen tarve. Lisdksi ostettujen palvelujen osuus tulisi huomioida paremmin jo
budjetoinnin yhteydessa eli miten paljon ostopalveluihin on jo sitoutunut rahaa tehtyjen
ostopalvelusopimusten mukaan. Hankintajohtaja myos korostaa, ettd kaupungin yksi-
koiden ja my6s hankintatoimen tulee itse olla kiinnostunut tuloksellisuuden toteutumi-
sesta koko toiminnassa. (Piekkola, haastattelu 20.3.2008)

Yleisesti hankintatoimen haastateltavat ja siséinen tarkastga Karvinen pitavét ris-
kienhallinnan nakokulmaa oleellisena ostopalvelutoiminnassa, ja toteavat tassa olevan
kehittamistd Kuopion kaupungissa. Hankintasihteeri Hamynen korostaa yleisesti, etta
systemaattisella riskienhallinnan nékdkulmalla olisi kaytt6a hankintaprosessin johtami-
sessa. Palvelujen ostamista tapahtuu niin monissa yksikoissg, etta sité tehdaéan ikaan
kuin vain taustalla, eik&a gjatella miten merkityksellinen asia ostopalvelut on. Hankin-
tasihteeri Tiihonen liséa viel&

Yleisesti kaikessa toiminnassa riskit tulisi ottaa huomioon, ja niin myos
ostopalvelujen kayttssa, koska palvelujen hankinnat ovat strateginen
asia (Tiithonen, haastattelu 20.3.2008).

Hankintgjohtaja Piekkolan mukaan riskienhallinta on normaali johtamisen alue, jota tu-
lisi nostaa enemman esiin kaikessa toiminnassa, kuten ostopalvelujen kéytossa. Esityi-
sesti ostopalvelujen johtamisen merkitys kasvaa Piekkolan mukaan, koska ostopalvelu-
jen kaytto lisdantyy koko gjan. Hankintajohtaja korostaa, etta ostopalvelujen kaytossa
tulee huomioida se, etta palveluntuotannon voi siirtda kuntaorganisaation ulkopuolelle,
mutta vastuuta palvelun jarjestamisesta el voi siirtéd. Kuntaorganisaation johtamiseen
kuuluu ndin myos ostopal velujen johtaminen. Y leisesti johtaminen on kuitenkin hankin-
tajohtajan mukaan sellainen osa-alue, jossa koko kuntasektorilla on kehitettavaa. (Piek-
kola, Hamynen & Tiihonen, haastattelu 20.3.2008; Karvinen, puhelinhaastattelu
14.5.2008)
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Sisdinen tarkastaja Karvinen toteaa myos yleisesti, etta riskienhallinnan ndkdkulma
tulisi ottaa enemman kayttoon seké ostopal velutoiminnassa etta myds kaupungin muissa
toiminnoissa. Tarkastaja toteaa:

Mita perusteellisemmin riskit on arvioitu toiminnassa, sitd helpommalla
yleensi paésee itse toiminnan toteutuksessa (Karvinen, puhelinhaastatte-
lu 14.5.2008).

Karvisen mukaansa palvelujen hankintaprosessissa tapahtuu virheita lahes jokaisella
kaupungin toimialalla Nama johtavat usein palvelun laadun heikentymiseen ja yliméa-
raisiin kustannuksiin kaupungissa. Liséks ostopalvelujen kaytto lisééntyy jatkuvasti, ja
toimintaympéristé muuttuu, joten riskien arviointi muuttuvassa ymparistossa on térkeda.
Karvisen mukaan riskienhallinnan liittaminen kaupungin toimijoiden paatdksentekoon
seka toimintojen suunnitteluun ja totetukseen edistaisi ostopalvelujen tuloksellista jar-
jestamistd, koska riskienhallinnan ndkokulma ohjaa toimijoita ajattelemaan toiminnan
potentiaalisia virheita. (Karvinen, puhelinhaastattelu 14.5.2008)

Sisdinen tarkastaja kuitenkin korostaa, etté riskienhallintaan kaytettavat resurssit tu-
lee huomioida paétettéessa siitd, kuinka systemaattiset tai perusteelliset riskienhallinnan
toimenpiteet ovat tarpeen. Kaikessa toiminnassa ei ole tarkoituksenmukaista tehda kus-
tannuksiltaan merkittavaa riskikartoitusta, vaan vahaisempi arviointi riittda. Nain ollen
tulis arvioida, miten paljon ostopalvelun riskienhalintaan on tarkoituksenmukaista
kohdistaa resurssegja. Tama riippuu Karvisen mukaan tapauskohtaisista tekijoista. Esi-
merkkind tarkastaja kuvaa kaupungin liikelaitoksessa Kuopion Ateriassa tehtya lagjaa
riskienhallinnan kehittamishanketta, joka joidenkin osapuolien mielesta saattoi olla jal-
keenpain arvioituna liialista resurssien kulutusta. Karvinen korostaa, etté riskien arvi-
oinnin tulee kuitenkin aina olla toimijoilla tiedostettuna, ja osana tavallisia kaytantoja,
kun pédtoksia ja toimintoja suoritetaan. Tama on tarkastajan mukaan keskeista ja tar-
peellista myds Kuopion kaupungin ostopavelujen toiminnoissa. (Karvinen, puhelin-
haastattelu 14.5.2008)

Kuopion kaupungin johtamisjérjestelméa ja johtamiskaytantdja onkin pyritty uudis-
tamaan eri organisaatiotasoilla. Johtamisprosessissa esimerkiksi kehityskeskustelujen
toteuttamiseen panostetaan kaikilla organisaatiotasoilla. Vuoden 2006 tarkastuslauta-
kunnan arviointikertomuksessa (2007, 11) korostetaan johtamisprosessien kehittamises-
sS4 esmiesten avainasemaa osaamisen jatkuvassa kehittamisessd. Tarkastuslautakunta
seurasi vuoden 2007 arviointitydssdan erityisesti johtamiskaytantdjen muutosta ja 18pi-
vientia (Arviointikertomus 2007) My6s Kuopion kaupunkistrategiassa ja palvelustrate-
giassa korostetaan paaméaarind toimivaa strategista ohjausjérjestelmasd, muutoskykya ja
palveluntuotannon kehittamista (Palvelustrategia 2007, 13-14).
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4.4  Ostopalvelujen riskienhallintapr osessin analysointi

44.1 Teoreettiseen viitekykseen vertaaminen

Teoreettisen ostopalvelujen riskienhallintaprosessin vaiheita on tunnistettavissa Kuopi-
on kaupungin johtamis- ja ohjaugjérjestelmasta. Tietyt prosessin vaiheet toteutuvat kau-
pungissa varsin toimivasti, mutta myos kehitettévaa [6ytyy jokaisesta vaiheesta. Kau-
punki kehittd8kin toimintojaan aktiivisesti, ja useat ostopalvelujen riskienhallintaproses-
sin puutteet tulevat esiin kehittamiskohteina kaupungin palvelustrategiassa. Kaupunki-
strategian mukaan organisaatiossa pyritéan kehittdmaén juuri kaupungin johtamigérjes-
telméi ja palvelurakennetta.

Riskienhallintaprosessin ensimméaisen vaiheen eli vastuiden méarittelyn osalta pro-
sess toteutuu kaupungissa kohtalaisen samankaltaisesti kuin teoreettisessa viitekehyk-
sessa. Ostopalvelujen hankintaprosessin vastuut méaritelléan selkeasti hankintaohjeissa.
Hankintgjohtagjan mukaan kuitenkin k&ytanndssa esiintyy epaselvyyttéa erityisesti val-
vontavaiheen vastuissa, mik& johtuu monesti tietdméttomyydesta. Riskienhallinnan vas-
tuut puolestaan ovat epaselvét, koska vain sisdisen valvonnan vastuut on méritelty pe-
rusorganisaatiolle; ei suoraan riskienhallinnan vastuita. Haastateltavien mukaan kau-
pungilla el ole varsinaisia riskienhallinnan ohjeita tai strategiaa, jotka ohjaisivat aina-
kaan hankintatoimen riskienhallintaa. Teoreettinen viitekehys korostaa riskienhallinnan
ohjeiden térkeytta riskienhallinnan toteutumisessa. Kaupungin sisdisen tarkastajan mu-
kaan kaupungin riskienhallinnan ohjetta ollaankin paivittdmassa osana sisaisen valvon-
nan ohjeita, joten kaupungin toimintaa ollaan kehittdmassa talta osin.

Tavoitteiden asettelu ja mittarien mé&arittely on kaupungissa toimivaa, ja vastaa var-
sin hyvin teoreettista viitekehystd. Palvelustrategiassa kuvataan selkeésti palveluntuo-
tannon strategiset tavoitteet ja ostettavien palvelujen rooli palveluntuotannossa. Talous-
arviossa méaraytyy taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet, joissa korostetaan vaikutta-
vuutta Vakuttavuutta korostetaan myos teoreettisessa viitekehyksessi. Osaava hankin-
tatoimi puolestaan varmistaa, ettd raportoinnin yksityiskohtaiset tavoitteet tulevat tar-
jouspyyntéon. Myos lainsaadannén mukaisuutta tavoitteena korostetaan ostopalvelu-
toiminnassa ja palvelustrategiassa. Liséks tavoitteille asetetut mittarit mukailevat teo-
reettisessa viitekehyksessé kuvailtuja mittareita. Hankintgjohtaja Piekkola kuitenkin tuo
esiin puutteena sen, etta kaytanndssa tavoitteiden merkityksen ymmartamisessa on kehi-
tettévad;, vaikuttavuuden hakemista el tiedosteta. Hankintasihteeri Hamynen toteaa
myos, ettd ainakaan hankintatoimessa el ole riskinottohalukkuuden méérittelya tai var-
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kin mééritelty. Téaten riskienhallinnan ndkokulmaa ei ole kuitenkaan hankintatoimessa
otettu tavoitteiden asetteluun, mik& on puute teoreettiseen viitekehykseen verrattuna.

Riskien tunnistaminen ja arviointi eivat toteudu Kuopion kaupungin hankintaproses-
sin liittyen. Haastateltavien mukaan riskien arviointi kuitenkin edistaisi koko hankinta-
prosessin onnistumista Hankintatoimen henkil6iden mukaan riskien tunnistaminen ja
arviointi tulisi olla systemaattista ja kokonaisvaltaista, jolloin toiminnallisiin riskeihin
kiinnitettdisiin enemman huomiota. Hankintasihteeri Hamysen esittama kysymyk-
senasettelu ostopalvelujen kéaytdlle (milla tavalla perustellaan palvelujen ostoon lahte-
mistd, onko joitain muita vaihtoehtoja, onko nyt oikea aika kilpailuttaa, miksi tietty
hankintamenettelytapa valitaan, jne.) on samalla linjalla kuin mit& esitet&an riskien tun-
nistamiseen teoreettisessa viitekehyksessa. Hankintajohtaja Piekkola myos korostaa,
etta riskien kartoittamisesta seka padtdsvaiheessa etta kilpailutusvaiheessa olisi hyotyéa
esimerkiksi tarjouspyynnon laatimisessa. Sisdisen tarkastgian mukaan riskien arvioin-
nissa on kaupungin toimijoilla kehitettavéd, ja tésta on syntynyt myos keskustelua eri
toimialoilla. Teoreettiseen viitekehykseen verrattuna kaupungin ostopalvelujen riskien-
hallintaprosessi ei toteudu riskien tunnistamisen ja arvioinnin osalta. Haastateltavat n&-
kevét sen merkittdvana puutteena kaupungin toiminnassa.

PaétOksentekovaiheessa tehtavét riskeihin vastaamisen toimenpiteet ovat tunnistetta-
vissa, kun haastateltavat arvioivat pddtoksenteon toteutusta. Haastateltavat kokevat kau-
pungin yksikdiden toimenpiteissi olevan kehitettdvad. Teoreettisessa viitekehyksessa
esitetyt padtoksentekomallin kohdat ydinosaamisen méérittelystd, markkinoiden kilpai-
lun arvioinnista ja riippuvuuden arviointi tietysta investoinnista tulevat esiin haastatel-
tavien asiantuntijoiden esittamasta padtoksenteon analysoinnista. Haastateltavien mu-
kaan oman osaamisen méérittely ja markkinatutkimuksen tekeminen tulisi toteuttaa pa-
remmin ostopalvelupéétoksia tehtdessd. Kaupungissa kuitenkin selkeésti tiedostetaan
riski, joka liittyy yksityiskohtaisten investointien tekemiseen ostopalvelussa, koska kau-
punki ei haastateltavien mukaan osta palveluja ulkopuolelta, jos niihin liittyy merkitté
viainvestointeja, ja suosii lyhyiden ostopal velusopimusten tekoa. Nain kunta ik&an kuin
karttaa ostopalvelujen riskig, ja poistaa riskin pidéttaytymalla merkittavia investointeja
vaativista osopalveluista.

Kustannusten méérittamisen ja tuotteistamisen térkeys on tiedostettu kaupungin han-
kintatoimessa. Kaupungin palvelustrategiassa mééaritelléén kaupungin kehittavan oman
palvelun tuotteistamista, mutta toistaiseksi palvelujen sisallon méarittelyssa ja kuvaami-
sessa on haastateltavien mukaan kehitettavdd. Kaupungissa kéytetdan kuitenkin laatu-
mittareita seka laadunhallintajérjestelman tal laatusertifikaatin vaatimuksia tarjouspyyn-
noissd, miké on teoreettisen viitekehyksen mukaan tarkeda laaturiskin hallinnassa.

Kustannuslaskennassa on kaupungin yksikoilla myos kehitettéavad. Joissain yksikois-
sd e ole riittavda kustannuslaskentajarjestelmag, vaikka kustannusten maérittaminen on
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el pystytd madrittdméaén edes oman tuotannon kustannuksia tarkasti, mika vaikeuttaa
my6s ostopalvelujen kustannusten méaérittamista. Teoreettisessa viitekehyksessa koros-
tetaan kustannuslaskentajérjestelman térkeytta kustannusriskin hallinnassa, ja suositel-
laan toimintolaskennan kayttoa.

Y leisesti kaupungin yksikodiden padtoksentekovaiheen riskeihin vastaamisen toimen-
piteissa voidaan nahda olevan kehitettavda |ahes jokaisessa toimenpiteessa verrattuna
teoreettiseen viitekehykseen. Palveluja ostavissa yksikoissa tulisi kehittdd osaamista
ydinosaamisen méérittelyss, markkinoiden arvioinnissa, tuotteistamisessa ja kustan-
nuslaskennassa. Taman lisaksi kustannuslaskentajarjestelmissi on kehitettavas. Joitakin
puutteita ollaankin palvelustrategian mukaan jo kehittamassd, kun tuotteistamista ja
kustannustietoisuutta parannetaan.

Hankinnan toteukseen liittyvia riskeihin vastaamisen toimenpiteité tehddan Kuopion
kaupungissa varsin toimivasti. Hankintojen kilpailutus on keskitetty Kuopion seudun
hankintatoimelle, mink& ansiosta hankintaosaaminen on korkealla tasolla. Neuvontapal-
velut myo6s mahdollistavat osaamisen jakautumisen tilaaville yksikoille. Asiantuntijat
korostavat toiminnassaan lainsd&dannon soveltamisen tarkeytté teoreettisen viitekehyk-
sen mukaisesti. Kaupungilla on myo6s péivitetyt seudulliset hankintaohjeet, palveluku-
vauksia ja tarjouspyyntomallga. Tarjouspyyntda tutkittaessa teoreettisessa viitekehyk-
sessa esitetyt tarkedt kohdat 10ytyivét suurelta osn myos tarjouspyynnosta. Hankinta
toimen henkilot kuitenkin mainitsevat kehittdmiskohteita myds omassa toiminnassaan
vastuiden, palvelun sisallon, vaikuttavuuden ja yhteistyon korostamisessa tarjouspyyn-
noissa ja sopimuksissa. Tama tulee esiin myos tutkittaessa tarjouspyyntdd, jossa laatu-
mittarit voitaisiin méaaritella selkeAmmin. Hankintajohtaja ja siséinen tarkastga korosta-
vat myos yhteistyon merkitysta organisaation eri yksikoiden valillg, mikéa edistéisi kus-
tannustehokkaiden ja laadukkaiden palvelujen jérjestamista. Tama on selkea riskeihin
vastaamisen keino, joka ei vield sisdlly teoreettiseen viitekehykseen, mutta jota on tar-
peen korostaa ostopal velujen riskienhallinnassa. Sopimusten hallinnoinnin ja muun ma-
teriaalin arkistointi on méaritelty seudullisissa hankintaojeissa selkeasti.

Oman tuotannon valmiutta on Kuopion kaupungissa, koska ostopalvelut vain tdyden-
tavét kaupungin omaa palveluntuotantoa. Haastateltavien mukaan riski keskeytymisesta
juuri vaikuttaa sihen, ettd palvelua el jaetd vain ostopalvelun varaan. Tama viittaa sii-
hen, etta kunta haluaa poistaa ostopalvelun keskeytymisen riskia pidattaytymalla liialli-
sesta ostopalvelujen kaytdsta, ja ettd oman tuotannon valmius koetaan kaupungissa kes-
keiseksi riskeihin vastaamisen keinoksi. Oman tuotannon valmius méaéritelléén keskei-
seks myos teoreettisessa viitekehyksessa. Kirjallisia exit-strategioita ei ole kaupungissa
laadittu, mutta asiasta on keskusteltu. Hankintgjohtaja ndkee tdman kehittamiskohtana.
Henkil6ston siirtymistéa ostopal velujen myota tapahtuu vain vahan, mutta jatkuva tiedot-
taminen toteutuu kysei sessa tilanteessa teoreettisen viitekehyksen mukaisesti. Johtopaé-
toksena hankinnan toteutuksen riskeithin vastaaminen kaupungissa vastaa varsin hyvin
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teoreettista viitekehystd. Joitakin yksittdisia kehittamiskohteita kuitenkin tarjouspyyn-
non sisdltoon liittyen [6ytyy, ja exit-strategiaa ei ole laadittu.

Valvonnan toimenpiteissa on kaupungissa kehitettavaa, koska niiden toteutusta jare-
sursointia ei hankintajohtgjan mukaan osata huomioida ostopalvelujen kaytosta paétet-
téessd. Tama liittyy valvonnan vastuiden epaselvyyteen ja kustannusosaamisen puuttei-
siin. Valvonnan toimenpiteita kuitenkin kaytetdan kaupungissa useita erilaisia, kuten
yksil6kohtaisia tarkastuksia, asiakastyytyvaisyyden arviointia palautejérjestelmalla ja
sanktioita. Naméa sisaltyvat myos teoreettiseen viitekehykseen. Palkkiojarjestelmaa ei
kuitenkaan kéayteta ostopalvelujen valvomiseen, joten téssa on kehitettavas, ja asiasta
onkin jo keskusteltu kaupungissa. Raportoinnin, tapaamisten ja muun vuorovaikutuksen
vaatimuksia korostetaan haastattelussa tarkednd osana valvontaa, kuten myos teoreetti-
sessa viitekehyksessi. Kaupungin ostopalveluissa vaaditaan tarvittaessa varsin yksityis-
kohtaistakin raportointia, kuten esimerkiks fysioterapiapalveluissa. N&in raportoinnin
vaatimusten voidaan néhda olevan kaupungissa riittévélla tasolla. Yleisesti valvonnan
vaihe vastaa varsin hyvin teoreettisen viitekehyksen mukaista kuvausta, mutta kehitet-
tavaa on valvonnan resursoinnissa, kéytannon toteutuksessa ja palkkiojarjestel massa.

Hankintaprosessin vaiheiden seuranta suoritetaan tulosalueittain Kuopion kaupungis-
sa. Seuranta tapahtuu teoreettisen viitekehyksen mukaisesti jatkuvilla seurantatoimenpi-
tellajaerillisilla arvioinneilla. Talousarviossa asetettuja tavoitteiden tayttymista seura-
taan kolmannesvuosittain seurantaraporteilla ja vuosittain tilinpaétoksella seka hallituk-
selle raportoidaan kuukausittain eri tulosalueilta. Tilintarkastajat ja siséinen tarkastus on
myo6s tehnyt tarkastuksia esimerkiksi hankintatoimen yksikkéon. Sisdisen valvonnan
suunnittelu, toteutuminen ja seuranta on maéritelty kaupungin sisdisen valvonnan oh-
jeissa, joten tama luo pohjan myos riskienhallinnan seurannale. Nain riskienhallinta-
prosessin seuranta osana ohjausjérjestelmaa on sisdisen valvonnan ohjeiden mukaisesti
my6s mahdollista. Toistaiseksi teoreettisen riskienhallintaprosessin mukaista riskienhal-
linnan nakokulmaa el kuitenkaan ole kaupunkiorganisaation toiminnoissa, joten myods-
k&an riskienhallinnan mittaamista osana seurantaa ei toteuteta. Teoreettisen viitekehyk-
sen mukaiselle rédtaloidylle mittarille on kuitenkin edellytykset esimerkiksi talousarvi-
on tavoitteiden perusteel la.

Hankintgjohtgjan mukaan palvelujen hankintojen seuraamisessa onkin kehitettavaa,
koska tavoitteiden saavuttamista ostetuissa palveluissa, ja yleensi hankintatoimessa, ei
Seurata riittévasti. Syyna tahan on se, etta odettujen palvelujen toddlista merkitysta
menoeréna ei tiedosteta, vaikka menoeréd on huomattava. Seurantaa tulisi téaten kehittéa
niin, ettd ostopalvelujen tuloksellisuutta voitaisiin arvioida enemman kokonaisuutena, ja
huomioida kayttssé olevien ostopalvelujen kokonaisosuus jo budjetoinnin yhteydessa.
Tama on uusi toiminto myds teoreettisen viitekehyksen seurantavaiheeseen. Hankinta-
johtajan mukaan yhteistyon ja asiantuntemuksen tarve korostuu mygs seurannan toteu-
tuksessa.
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Y leisesti haastateltavat hankintatoimen henkil6t ja siséinen tarkastgja pitavét riskien-
hallinnan toteuttamista kaupungin ostopalvetoiminnassa hyodyllisenéd ja kehitettéavana
seikkana. Hankintatoimessa haastateltavat nakevét riskienhallinnan tarkeand osana os-
topalvelujen johtamista, jota tulisi kehittéd. Siséinen tarkastaja puolestaan korostaa ris-
kien arvioinnin tiedostamista ostopalvelujen padtoksenteossa ja muiden toimintojen
suorittamisessa. Tama ehkdisis hanen mukaansa laadun heikkenemisté ja kustannusten
kasvua kaupungin ostopalveluissa. Tarkastgja kuitenkin korostaa, etta riskienhallinta-
prosessin systemaattisuuden ja perusteellisuuden tarve riippuu tapauskohtaisista teki-
j6ist, ja aina ei ole tarkoituksenmukaista tehda kustannuksiltaan korkeaa, lagjaa riski-
kartoitusta. Riskienhallinnan resurssitarpeen arviointi tapauskohtaisesti on uusi néko-
kulma teoreettiseen viitekehykseen verrattuna. Ostopalveluun kéaytettyjen riskienhallin-
nan resurssien maaraa voidaan arvioida viitekehyksen seurantavaiheessa. Talloin arvi-
oidaan, onko riskienhallintaan kaytetty liikaa, sopivasti tai lilan vahan resursseja, ja ke-
hitytéédn nain kohdentamaan tarkoituksenmukainen méara riskienhallinnan resursseja
tulevaisuuden ostopalveluihin.

4.4.2  Kuopion kaupungin viitekehys

Edella esitetyn perusteella voidaan muodostaa viitekehys Kuopion kaupungin ostopal-
velujen riskienhallintaprosessille. Viitekehyksessa esitetd8n prosessin toteutuminen teo-
reettiseen viitekehykseen verrattuna. N&in voidaan havaita erot teoreettisen viitekehyk-
sen ja kaupungin toimintojen valilla Viitekehyksen Kyll&-sarake viittaa siihen, etta
toiminto toteutuu asianmukaisesti kaupungin ostopavelujen riskienhallinnassa, ja Ei-
sarake puolestaan viittaa siihen, etta toiminto toteutuu heikosti tai ei toteudu ollenkaan
riskienhallinnassa. Toteutumista arvioidaan haastattelujen ja dokumenttien analysoinnin
avulla. Kaupungin viitekehykseen on lisdtty myos toiminnot, jotka havaittiin uusina os-
topavelujen riskienhallinnan toimintoina. Nama riskienhallinnan toiminnot eivét sisal-
tyneet teoreettiseen viitekehykseen. Kyseisia toimintoja ovat:

yksikéiden vélinen selked yhteistyd organisaatiossa

ostopalvelujen sitomien maarérahojen arviointi budjetissa kokonaisuutena

tapauskohtainen riskienhallintaan kaytettyjen resurssien arviointi ja jatkuva ke-

hittyminen.
Toiminnoista ensimméinen on osa hankinnan toteutuksen vaihetta ja jalkimmaiset liit-
tyvét riskienhallinnan seurantaan. Haastattelujen mukaan nama toiminnot eivét toteudu
kaupungissa tarkoituksenmukaisesti, ja havaitut toiminnot voidaan ndhda myos teoreet-
tista viitekehysta taydentavind toimintoina. Uudet kohdat on merkitty viitekehyksessa
asteriski-merkill& Kuvio 11 havainnollistaa ostopalvelujen riskienhallinnan toteutumis-
ta Kuopion kaupungissa.



Paatavoite: Ostopalvelujen tuloksellinen jarjestdaminen

v
1. Vastuiden ja tavoitteiden maarittely (luku 4.3.1) Kylla
Vastuut
Valtuusto tekee pagtoksen palvelustrategiasta ja X

hankintaohjeet hyvaksytaan.

Kunnanhallitus vastaa riskienhallinnan toteutumi-

sesta ja méaarittelee riskienhallinnan ohjeet ja stra-
tegian.

Virasto, laitos tai muu yksikko pééttaé ostaa tietyn

palvelun ulkopuolelta, toteuttaa hankinnan ja val-
voo. Viranhaltijat vastaavat riskienhallinnan toteu-
tumisesta omassa yksikossi.

M ahdollinen hankintakeskus neuvoo hankinnassa X

tal toteuttaa hankinnan seka vastaa omasta riskien-
hallinnasta.
Tavoitteet

Strategiset tavoitteet ostopalveluille: palvelustrate- X

gia, paatos ostopalvelujen kéytosta kunnassa.

Taloudelliset jatoiminnalliset tavoitteet ostopave- X

luille: talousarviossa méaritel|één méérarahat, ta-
voitellut suoritemaérét ja vaikuttavuuden tavoitteet
(sis. laatu).

Raportoinnin tavoitteet ostopalveluille: tarjous-

pyynnon laadinnassa médritelldan yksityiskohtai-
sesti (mitd, miten ja kenelle raportointi ostopalve-
lusta).

Lakien, sédnnosten ja suositusten noudattamisen

tavoitteet tilivelvollisuuden tayttamiseksi: mééri-
telld8n palvelustrategiassa tai hankintaohjeissa
(esim. Laki julkisista hankinnoista, JY SE 94,
OECD:n suositus).

Mittarit ostopavelujen tavoitteille

Taloudellisuus (ostopalvelun hinta, méararahat),

tuottavuus (suoritemaard) ja vaikuttavuus (asiakas-

tyytyvéisyys, henkiloston tyotyytyvéisyys, saavu-
tettavuus, aikaragjat).

Riskinottohalukkuuden mééarittely riskienhallinnan
ohjeissa seké tavoitekohtaisten riskinsietokykyjen

méérittely talousarviossa.
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2. Riskien tunnistaminen ja arviointi (luku 4.3.2)
Tunnistaminen
Tyoryhman perustaminen (hankintaprosessin vaiheen
asiantuntijoita).
Tekniikat: kysymysten asettelu (ks. Juras 2007) sekéa
tarkistuslistat, asiasanalistat ja toimintavirheanalyysit
hankintaprosessin tyotehtavien mukaisesti.
Arviointi
Riskien todenndkoisyyden ja vakavuuden arviointi.
Riskimatriisin muodostaminen (méaaritetaan riskinot-
tohalukkuuden ulkopuolella olevat riskit).

Kylla

Ei

!
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3. Riskelhin vastaaminen hankintaprosessissa (luku 4.3.3)
Padtoksenteko
Y dinosaamisen ja palveluresurssien méarittely
Markkinoiden kilpailun ja kysynnan arviointi seka
kilpailun edistdaminen
Palvelun sisallon analysointi (riippuvuus tietystain-
vestoinnista)
Tarkoituksenmukai nen kustannusl askentajarjestelma
(esim. toimintolaskenta)
Palvelun tuottei staminen tavoitteiden mukaisesti seké
laatumittarien méarittely, laadunhallintajdrjestelman
vaatimus tal laatusertifikaatin vaatimus
Koulutus jarekrytointi paatoksenteon toimintoihin
(esim. kustannuslaskentaan ja tuotteistamiseen)
Hankinnan toteutus
Koulutus jarekrytointi kilpailuttamiseen
Hankintaohjeet, mallit ja aikaisempi materiaali (osaa-
va tarjouspyynnon ja sopimuksen laadinta seka tarjo-
usten arviointi)
Sopimusten hallinnointi ja materiaalin arkistointi
Oman tuotannon valmius
Exit-strategia
Jatkuvatiedotus sidosryhmille, yksilokohtaiset kes-
kustelut henkil6stén kanssa ja palautteen mahdollis-
taminen
Y ksik6iden vélinen selked yhteistyd organisaatiossa*
Valvonta
Valvonnan toimenpiteet (esim. talouden auditointi se-
ké laadun ja asiakastyytyvéisyyden arviointi)
Raportointi, tapaamiset ja muu vuorovaikutus
Palkkiojéarjestelma
Sanktiojarjestelma

Kylla

Ei
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4. Riskienhallintaprosessin seuranta (luku 4.3.4) Kylla | Ei
Jatkuvat seurantatoimet (toimintaraportit, tehtavien
jako, sisdisten ja ulkoisten tarkastagjien suositukset, X

suunnittelutilaisuudet, koulutustilaisuudet, toiminta-
kertomus, arviointikertomus).

Erilliset arvioinnit (siséisen tarkastuksen erilliset ar- X
vioinnit, itsearvioinnit).

Riskienhallinnan mittaaminen (esim. saavutetut ta- X
voitteet/suunnitellut tavoitteet).

Ostopalvelujen sitomien méarérahojen arviointi bud- X
jetissa kokonai suutena.*

Tapauskohtainen riskienhalintaan kaytettyjen re- X

surssien arviointi ja jatkuva kehittyminen.*

Kuvio 11: Viitekehys kaupungin ostopalvelujen riskienhal lintaprosessille

Havaituista eroista teoreettisen viitekehyksen ja kaupungin ostopal velujen riskienhal-
linnan toteutumisen valilla korostuu riskienhallinnan nakékulman puuttuminen kaupun-
gin toiminnassa, mika na&kyy ensimmaisena siing, ettd hankintatoimen toiminnasta ja
koko perusorganisaation yleisista ohjeista ja séanndista puuttuvat gjantasaiset riskien-
hallinnan ohjeet, jotka ohjaisivat perusorganisaation toimintaa. Tama on linjassa sen
kanssa, etta ostopalvelujen riskien tunnistamista ja arviointia ei ole toteutettu hankinta-
toimessa tai palvelujatilaavissa yksikoissa. Néin myoskaan riskienhallinnan mittaamista
el toteuteta seurannassa. Lisdksl tavoitteen asettelussa ei ole mééritelty riskinottohaluk-
kuutta Vaihteluvaleja on mééritelty tavoitteisiin, mutta sit el ole kasitelty riskinsieto-
kykyna.

Hankintaohjeet méarittelevéat hankintaprosessin vastuut selkasti, mutta kaytanndssa
valvonnan vastuussa ja resursoinnissa on epaselvyyttd; eli kaupungissa el kaikilta osin
tiedosteta kuinka merkittava vaihe valvonta on hankintaprosessissa. Teoreettisen ris-
kienhallintaprosessin mukaan valvonta on yksi keskeisimmista riskeihin vastaamisen
keinoista, jolla vastataan lukuisiin ostopalvelujen riskeihin, kuten laaturiskiin, kustan-
nusriskiin ja palvelun keskeytymiseen. Kaytannossa el aina myoskaan tavoitteiden aset-
telussa tiedosteta vaikuttavuuden merkitystd, vaikka vaikuttavuutta tavoitellaan kirjalli-
sesti.

Naiden puutteiden tunnistamisen jalkeen on johdonmukaista, etta kun riskeihin vas-
tataan hankintaprosessin paatoksentekovaiheessa, niin kaupungilla havaitaan puutteita
ydinosaamisen méarittelyssa, markkinoiden arvioinnissa, tuotteistamisessa ja kustan-
nuslaskennassa; eli lahes jokaisessa padatoksentekovaiheen riskeihin vastaamisen toi-
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menpiteessi. Teoreettinen viitekehys perustuukin siihen, ettd kun edelliset vaiheet on
toteutettu asianmukaisesti, niin seuraavat vaiheet voivat onnistua. Kuopion kaupungissa
riskien tunnistamista ja arviointia ei ole tehty, joten riskeihin vastaamisen toimenpiteet
eivét toteudu asianmukaisesti. Esimerkiks sisdisen tarkastajan korostamiin kustannus-
riskiin ja laaturiskiin vastataan tarkoituksenmukaisella kustannuslaskentajérjestelmalla
ja yksityiskohtaisella palvelun tuotteistamisella. On johdonmukaista, etta jos vastaami-
nen naihin riskeihin e toteudu, niin laatu heikkenee ja kustannukset kasvavat. Taméa
onkin tarkastajan mukaan tilanne Kuopion kaupungin ostopal veluissa.

Hankinnan toteutuksen vaiheessa yhteistyd hankintatoimen yksikon ja muiden yksi-
koiden valilla koetaan kehittamiskohteeksi kaupungin ostopal velujen riskienhallinnassa.
Toimijoiden yhteistydssa syntyy usein epaselvyyksig, jotka johtavat muun muassa osto-
palvelun laadun heikkenemiseen. Vahaisia puutteita tarjouspyynnon laadinnasta voi-
daan my06s havaita, kuten palvelun sisallon ja laatumittarien korostaminen, mutta néiden
puutteiden voidaan katsoa osittain johtuvan aikaisempien vaiheiden, kuten tuotteistami-
sen, puutteista. Lisaks exit-strategiaa ei ole pohdittu ostopalvelutoiminnassa. Valvonta-
vaiheen riskeihin vastaamisessa keskeissmméksi puutteeks voidaan nahda palkkiojér-
jestelman puuttuminen.

Ostopalvelujen sitomia méérarahoja tulisi seurata kokonaisuutena budjetoinnin yh-
teydessa. Kaupungissa ostopalvelujen kokonaisuutta ei tiedosteta, koska palvelujen os-
tot ovat vahdisia menoerid organisaation eri yksikdissi. Kaupungin tulee myos toteuttaa
tapauskohtainen riskienhallintaan kaytettyjen resurssien arviointi. Tama kehittaa toimi-
joita kohdentamaan riskienhallintaan tarkoituksenmukaisen maéran resursseja tulevai-
suuden ostopalveluissa. Ainaei ole tarpeen tehda perustedllista riskikartoitusta.

Ostopalvelujen riskienhallintaprosessin seuranta ohjaa organisaatiota suunnitteluti-
laisuuksien ja koulutustilaisuuksien jérjestamiseen sekd muodostamaan poikkihallinnol-
lisia tydryhmida riskien tunnistamiseen ja arviointiin. Myos hankintajohtaja korostaa yh-
teistyon ja asiantuntemuksen merkitysta seurannassa, ja toteaa tassi olevan kehittamista
kaupungissa. Hankintatoimen asiantuntijat kokevatkin, etta riskienhallinnan ndkékulma
edistéisi ostopalvelujen seurantaa.

Vaikka useita eroja voidaan havaita teoreettisen viitekehyksen ja Kuopion kaupungin
ostopalvelujen riskienhallinnan valilla, niin kuitenkin kaupungissa myds toteutuu osa
teoreettisen riskienhallintaprosessin toiminnoista varsin hyvin. Ostopavelujen vastuiden
méadrittely jatavoitteiden asettelu on kirjallisesti mééritelty selkeésti palvelustrategiassa,
hankintaohjeissa, talousarviossa ja muissa dokumenteissa. Paatoksentekovaiheessa puo-
lestaan kartetaan merkittavid investointeja siséltavien ostopalvelujen kayttoa, ja tehdéén
lyhyitd sopimuksia. Kaupungissa on aloitettu myds tuotteistamiseen kouluttaminen seka
kustannustietoisuuden ja tilagjaosaamisen lisdaminen. Riskeihin vastaaminen hankinnan
toteutuksessa on osaavaa ja asiantuntevaa, koska kilpailutus on pédasiassa keskitetty
hankintatoimelle, jossa toimivat palvelujen hankintoihin koulutetut ja osaavat asiantun-
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tijat. Hankintakeskuksessa hankinnan toteutuksen riskeihin vastaaminen toteutuu varsin
samankaltaisesti kuin teoreettisessa viitekehyksessa ja neuvontapalvelut auttavat myos
muita yksikdita palvelujen ostossa.

Valvontavaiheessakin kaupungissa kaytetddn useita teoreettisessa viitekehyksessa
kaytettyja toimenpiteitd, ja raportoinnin vaatimukset ovat yksityiskohtaisia. Ostopalve-
lujen palkkiojarjestelman kehittamisesta on myos aloitettu keskustelut. Ostopalvelujen
seuranta puolestaan toteutuu saannollisen ja jarjestelméllisen raportoinnin avulla teo-
reettisen viitekehyksen mukaisesti, ja toteutuessaan myos koko riskienhallintaprosessin
seurannalle on hyvét edellytykset sisdisen valvonnan ohjeiden mukaisesti. Nain Kuopi-
on kaupungissa voidaan ndhda toteutuvan merkittdva osa riskienhallintaprosessin vai-
heista, mik& luo toimivan pohjan prosessin kehittémiselle. Liséksi kaupungin haastatel-
tavat toivat esiin kolme toimintoa, jotkataydentavét teoreettista viitekehysta.

Yleisesti haastateltavat kokivat riskienhallintaprosessin olevan tarpeellinen keino
edistdméan ostopavelujen kayttda kaupungissa. Hankintatoimen henkil6t korostivat
systemaattisen riskienhallinnan tarvetta osana kaupungin johtamisjérjestelmad. Siséinen
tarkastgja perustelee riskienhallinnan ndkokulman tarvetta sillg, etta virheita palvelujen
hankinnoissa syntyy ldhes jokaisella toimialalla usein, ja ndmé& aiheuttavat erityisesti
laadun heikkenemista seka kustannusten kasvua kaupungin ostopalveluissa. Riskienhal-
linnan avulla potentiaalisia virheitd osattaisiin ennakoida paremmin, ja esimerkiks kus-
tannuslaskentaan ja tuotteistamiseen panostamisen tarve tulisi esiin selkeammin. Né&n
ollen riskienhallintaprosessin puutteiden korjaaminen, kuten esimerkiks kustannuslas-
kentgjdrjestelman ja tuotteistamisen kehittaminen, edistéisi ostopavelujen taloudellista,
tuottavaa ja vaikuttavaa jarjestamistd, koska kustannusriskia ja laaturiskia hallittaisiin
tehokkaammin.
muutoskykyyn. Kehittymisessa korostetaan muuttuvia johtamiskaytantdja ja esimiesten
asemaa. Teoreettisen viitekehyksen mukaan riskienhallintaprosessilla voidaan edistéa
ogtopalvelujen tuloksellista jarjestamista. Myo6s haastateltavien mukaan riskienhallinnan
nékokulma edistéisi ostopalvelutoimintaa. Nain ostopalvelujen riskienhallintaprosessi
voisi oletettavasti olla yks kehittdmiskohde Kuopion kaupungin kehittyvassa johtamis-
jarjestelméssa ja innovatiivisessa toimintaympéristossa, joka jo sisdltda merkittavan
osan teoreettisen riskienhallintaprosessin toiminnoista. Toimivana ostopavelujen ris-
kienhallintaprosessi olisi luonnollinen osa kaupungin johtamis- ja ohjausjérjestelmaa, ja
toteutuisi osana tilaavien yksikdiden, hankintatoimen yksikon, sisdisen tarkastuksen ja
kaupungin johdon saénnollisia toimintoja.
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5 YHTEENVETO

5.1  Johtop&atokset

Ostopalvelujen kayttd lisdantyy kuntasektorilla, kun kuntien taloudellinen, lainsdadan-
nollinen ja rakenteellinen toimintaympéristd muuttuvat. Erityisesti kuntien taloudelliset
vaikeudet ja suurten ikaluokkien ik&antyminen gavat kunnat muuttamaan palvelutuo-
tantoaan markkinaorientoituneempaan suuntaan, ja ostamaan palveluja yhd enemman
yksityiseltd sektorilta. Ostopalvelujen kaytto e ole kuitenkaan ongelmatonta, vaan se
sisdtaa liiketaloudellisia riskgd, jotka toteutuessaan vaikuttavat huomattavasti kunta-
laisten hyvinvointiin ja kunnan talouteen. Nén syntyy tarve hallita ostopalveluihin liit-
tyvia riskeja palvelujen taloudellisen, tuottavan ja vaikuttavan jarjestamisen saavuttami-
seksi. Riskien arvioinnin ndhdaankin tulevan yha enemman osaksi johdon laskentatoi-
men tehtavid. Riskienhallintaa on kunnissa suoritettu jo useiden vuosien gjan, mutta ny-
kyinen toimintaympéristd vaatii riskienhallintaan kokonaisvaltaisesmpaa nékodkulmaa,
jossa huomioidaan paremmin toiminnan liikeriskit, jotka syntyvé kunnan nykyisessa
markkinaorientoituneessa toiminnassa, kuten ostopalvelujen kaytossa

Ostopalvelujen kaytto johtaa kunnan toimijat sdanndllisesti tilanteisiin, joissa kunta
joutuu riskiteorian mukaisesti epataydellisin tiedoin tekeméan lukuisia pddtoksia han-
kintaprosessiin liittyen. Ostopalveluihin liittyen voidaan tunnistaa kahdeksan riskiteki-
j&8, jotka voidaan jakaa taloudellisiin ja operationaalisiin riskeihin. Taloudellisena ris-
kin& ostopalveluissa on kustannusten kasvu, ja operationaalisia riskeja ovat puolestaan
laadun heikkeneminen, osaamisen ja tiedon menettdminen, palvelun keskeytyminen,
palvelun kehittyméattomyys, joustavuuden menettdminen, kysynnan muutokset ja henki-
16stén ongelmat. Néihin riskitekijoihin vaikuttavat useat eri muuttujat, ja tekijét ovat
myos yhteydessa toisiinsa. Esimerkiksi laadun heikkenemiseen liittyy myds riski siité,
ettd laatu on litan korkeaa, jolloin kustannukset kasvavat tarpeettomasti eli kustannus-
riski toteutuu.

Tutkielmassa kuvataan systemaattinen ostopa velujen riskienhallintaprosessi. Proses-
sin tehtdvana on hallita kunnan ostopalveluihin liittyvia riskg 4, ja ndin edistda ostopal-
velujen tuloksellista jarjestamista. Ostopalvelujen riskienhallintaprosessi on osa kunnan
johtamis- ja ohjausjérjestelmaa.

Riskienhallintaprosessi alkaa ostopalvelujen vastuiden ja riskienhallinnan vastuiden
selkedlla méarittelylla organisaatiossa. Kunnan valtuuston, johdon, lautakuntien, viras-
tojen, laitoksien ja muiden yksikdiden tulee tietda vastuunsa ostopaveluihin ja niiden
riskienhallintaan liittyen. Ostopalvelujen vastuut voidaan mééritella hankintaohjeissa, ja
riskienhallinnan vastuut riskienhallinnan ohjeissa. Lisdksi kunnan keskushallinnon tulisi
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maéritella ostopalvelujen kayttd palvelustrategiassaan seka riskienhallintastrategia ja
riskienhallinnan padperiaatteet koko perusorganisaatiossa, miké ohjaa myds ostopalve-
lujen riskienhallintaa.

Ostopalveluille tulee my0s asettaa tavoitteet ja tavoitteiden mittarit. Ostopalveluille
asetetaan strategiset tavoitteet palvelustrategiassa, toiminnalliset- ja taloudelliset tavoit-
teet talousarviossa, raportoinnin tavoitteet viimeistdan tarjouspyynndssa seka lainsda-
danndn mukaisuuden tavoitteet esimerkiks palvelustrategiassa. Taloudelliset tavoitteet
ohjaavat ostopalvelun hinnan muodostamista. Erityisesti ostopalveluissa tulee keskittya
vaikuttavuuden tavoitteisiin, joihin palvelun laatu sisdltyy, ja asettaa laadulle mittareita.
Vastuiden ja tavoitteiden asettelun yhteydessa kunnan tulee mééritell& yleinen riskinot-
tohalukkuus ja tavoitekohtainen riskinsietokyky eli sallittu vaihteluvali palvelujen ta
voitteille. Nama ohjaavat hankintaprosessin toteutumista eri vaiheissa.

Seuraavaks ostopalvelujen riskit tulee tunnistaa ja arvioida palvelukohtaisesti. Taméa
tapahtuu palveluntuotannon eri asiantuntijoiden muodostamassa tyoryhméssa, jossa ky-
symyksen asettelulla, avainsanalistoilla, toimintavirheanalyysilla ja tarkastuslistoilla
tunnistetaan ostopalveluun liittyvét riskit. Riskien arvioinnissa muodostetaan riskimat-
riisi, jossa maaritetéan kunnan riskinottohalukkuuden ulkopuolella olevat riskit, joihin
ensisijaisesti niukkoja riskienhallinnan resursseja kohdistamalla tulisi vastata

Riskeihin vastaaminen tehd&an hankintaprosessin jokaisessa vaiheessa. Padtoksente-
kovaiheessa kunnan ydinosaaminen méaéritell&an, markkinoiden arviointi toteutetaan,
palvelun riippuvuus tietysta resurssista mééritelldan, palvelu tuotteistetaan, ja ostettavan
palvelun kustannukset arvioidaan kustannuslaskentajarjestelman avulla. Teoria suositte-
lee toimintolaskentaa kustannusten arviointiin. Rekrytoinnilla ja koulutuksella tuetaan
padtoksentekovaiheen osaavaa toteuttamista.

Hankinnan toteutuksessa riskeihin vastataan hankintaohjeilla, malleilla ja aikaisem-
man materiaalin hyvaksikéytollg, jotta osaava ja lainsd&danndn mukainen tarjouspyyn-
non laadinta, tarjousten arviointi ja sopimuksen laadinta varmistetaan. Lisaksi rekrytoin-
ti ja koulutus tukevat jélleen osaamista. Riskeihin voidaan vastata myos keskittamalla
hankintaosaaminen yhteen yksikkdon, joka tarjoaa muille yksikoille neuvontapalveluita,
kuten tutkielman case-kaupungissa. Selked yhteistyd yksikdiden valilla on oleellista.
Sopimuksien hallinnointi ja muun materiaalin arkistointi tulee myos olla méaéritelty
hankintaohjeissa ja jarjestetty asianmukaisesti. Taman liséksi oman tuotannon valmius
jaexit-strategian laadinta toimivat té&rkeina riskeihin vastaamisen keinoina. Henkiloston
ongelmia pienennetaén jatkuvalla kommunikoinnilla ja tiedon valityksella

Riskeihin vastaaminen valvontavaiheessa varmistaa sen, ettéd sopimuksessa méaritel-
ty palveluntuotanto toteutuu tarkoituksenmukaisesti. Valvonta toteutuu valvonnan toi-
menpiteilld, kuten talouden auditoinnilla ja palveluntuotannon siséllon tarkastuksilla
seké asiakasvalituksia, asiakastyytyvaisyytta ja henkiloston tyotyytyvaisyyttd mittaa
malla. Palkkio- ja sanktiojérjestelméa osana valvonnan toimenpiteitéa ovat myos tehok-
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kaita riskeihin vastaamisen keinoja. Liséksi keskeisessi roolissa valvontavaiheessa ovat
séannolliset ja yksityiskohtaiset raportit, tapaamiset ja muu vuorovaikutus, jolla palve-
luntuottgjaa valvotaan ja ohjataan. Tarkedd on synnyttéa molempia osapuolia tyydyttava
yhteistybsuhde, joka mahdollistetaan jo tarjouspyynnon osaavalla laadinnalla

Riskienhallintaprosessin viimeisessi vaiheessa seurataan, ettd hankintaprosess ja
koko riskienhallintaprosess toteutuu asianmukaisesti. Tall6in tulee esiin essimerkiks se,
jos vastaamisen toimenpiteet, kuten valvonta tal tuotteistaminen, eivét ole toteutuneet
asianmukaisesti. Riskienhallintaprosessin seuranta on osa sisaista valvontaa. Seuranta
toteutuu jatkuvilla seurantatoimenpiteillg, erillisilid arvioinneilla tai naiden yhdistelmé&
nd. Seuranta on térkeda tehda kokonaisuutena, eika vain yksikoittéin, jotta ostopalvelut
voidaan ottaa paremmin huomioon jo budjetoinnissa ja hallita kunnan palvelujen ostoja
kokonaisuutena. Kokonaisuuden seuranta vaatii asiantuntemusta ja yhteistyota palveluja
ostavien yksikoiden ja hankintatoimen kesken. Y hteisty6ta ja asiantuntemusta edistavét
jatkuvat seurantatoimet, kuten yhteiset suunnittelutilaisuudet ja koulutustilaisuudet.
Riskienhallintaprosessin seurannan yhteydessa on oleellista myos arvioida kaytettyjen
riskienhallinnan resurssien mééraa, ja kayttda tietoja hyvaks tulevaisuuden ostopalve-
luissa. Aina ei ole tarkoituksenmukaista tehda perusteellista riskiarviointia, vaan vé
hempi riittéd. Tama mahdollistaa jatkuvan riskienhallinnan kehittymisen organisaatios-
sa. Lisdks suoritettua riskienhallinnan vaikutusta on oleellista myos mitata. Tama voi-
daan toteuttaa palvelukohtaisesti tai kuntakohtai sesti réataldidylla mittarilla; esimerkiksi
muodossa: saavutetut tavoitteet/suunnitellut tavoitteet.

Tutkielmassa toteutettu case-tutkimus tukee tutkielman teoreettista viitekehysta.
Kuopion kaupungin hankintatoimen asiantuntijat arvioivat kaupungin ostopalvelujen
riskienhallintaprosessin vaiheita varsin samankaltaisesti kuin teoreettisessa viitekehyk-
sessd. Haastateltujen mukaan kustannusten kasvu, laadun heikkeneminen, joustavuuden
menetys ja palvelun keskeytyminen ovat merkittavimpié riskgja kaupungin ostopalve-
luissa. Haastateltavat toivat esiin useita kehittdmiskohteita kaupungin ostopalvelutoi-
minnassa, ja joiltakin osin kommentit myos téydensivét teoreettista viitekehysta. Haas-
tattelun liséksi kaupungin dokumenttien analysointi paljasti yhtalaisyyksia ja kehitta
miskohteita kaupungin toiminnassa verrattuna teoreettiseen viitekehykseen.

Kuopion kaupungissa riskienhallintaprosessin vaiheet toteutuvat vaihtelevasti. Jokai-
sessa vaiheessa on kehitettavaa. Erityisen toimivasti toteutuu riskeihin vastaaminen
hankinnan toteutuksessa. Padttksentekovaiheen riskeihin vastaaminen on puolestaan
merkittavin kehittdmiskohde. Y hteisena piirteend usealle puutteelle on se, etté varsinais-
ta riskienhallinnan nékdkulmaa ei ole otettu prosessin vaiheisiin, jolloin riskeihin vas-
taaminenkin on ollut vajaavaista. Dokumenttien perusteella riskienhallinta kasitetdan
Kuopion kaupungissa vain osaks osakeyhtididen omistajaohjausta, mutta perusorgani-
saatiolle, kuten hankintatoimelle, el ole ajantasaisia riskienhallinnan ohjeita.
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Haagtateltavat henkilot nékevét riskienhallinnan keinona kehittda ostopalvelujen joh-
tamista, ja ndin edistda ostopalvelujen kéyttoa kaupungissa. Kuopion kaupungissa syn-
tyy huomattavan usein virheita palvelujen hankinnoissa, ja ndma johtavat usein erityi-
sesti laadun heikkenemiseen ja kustannusten kasvuun eri toimialoilla. Riskienhallinnan
nakodkulman voidaan nahda mahdollistavan virheiden ennakoinnin ja ehkaisemisen ris-
kienhallintaprosessin vaiheiden avulla, jotta kaupungin ostopalvelujen taloudellinen,
tuottava ja vaikuttava jarjestdminen olisi mahdollista. Riskienhallinnan tarve Kuopion
kaupungissa kasvaa, koska kuntaympérist6 muuttuu, ostopalvelujen kéytto lisdantyy ja
kaupungin talouden kehitys on yleista kuntasektorin kehitysta heikompaa.

Joitakin Kuopion kaupungin riskienhallintaprosessista tunnistettuja puutteita ollaan-
kin jo palvelustrategian mukaan kehittamassa. Kaupunki pyrkii jatkuvasti kehittamaan
omaa johtamis- ja ohjausjérjestelmainsid. Nain ollen kaupungin muutoskykyisessé ja
innovatiivisessa toimintaymparistossa riskienhallintaprosessin kehittaminen ja toteutta-
minen kokonaisuudessaan voidaan nédhda yhtenéa soveltuvana keinona ja mahdollisuute-
na edistéa kaupungin ostopavelujen tuloksellista jarjestamistd, mika voisi osaltaan edis-
té& kaupungin talouden tasapainottamista.

Tutkielmassa muodostettu viitekehys on tarkoitettu kaytettavaks systemaattisena l&
hestymistapana kunnan ostopal velujen riskienhallinnan toteutukseen muiden riskienhal-
linnan suositusten ja ohjeiden rinnalla. Viitekehyksen pohja on sovellettu tunnetusta
COSO ERM -mallista, jota pidetdan yhtena hyodyllissmmista riskienhallinnan viiteke-
hyksistg, ja suositellaan sovellettavan muun muassa Suomen valtion virastoissa ja lai-
toksissa. Tutkielmassa COSO ERM -mallia on suurelta osin muokattu seka téydennetty,
jottaviitekehys sopisi yksityiskohtaisesti kunnan ostopalvelujen riskienhallintaan.

Esitettya viitekehysta voidaan Kuopion kaupungin lisdksi soveltaa myds muissa kun-
nissa, ja varsinkin suurissa kaupungeissa, joilla on riittavasti resursseja ja tarpeeksi laa-
ja markkinat ostopalvelujen kéyttoon. Systemaattista l&hestymistapaa ostopalvelujen
riskienhallintaan voivat kayttda apuvalineena kunnan johdon ja yksikéiden lisaksi kun-
tien tilintarkastajat ja sisiiset tarkastgjat. Nykyisen kuntalain mukaan tilintarkastajan
tulee ottaa kantaa kunnan siséisen valvonnan asianmukaiseen jarjestamiseen, johon ris-
kienhallinta kuuluu. Tutkielmassa muodogtettu viitekehys tarjoaa systemaattisen tavan
ostopavelujen riskienhallinnan arviointiin.

Tutkielman teoreettinen osuus kuvaa ostopalvelujen riskienhallinnan tuovan hyotyja
kunnalle, kuten kustannustehokkuutta ja laatua. Myds empiirinen case-tutkimus esittéa
ogtopalvelujen riskienhallinnan viitekehyksen olevan keino edistda ostopalvelutoimin-
taa. Case-tutkimus osoittaa myos, ettd ostopavelujen riskienhallinnassa saattaa olla
kunnilla huomattavastikin kehitettdvéd. Kun ostopalvelujen riskit kasvavat ostopalvelu-
jen kayton lisdantymisen myotd, riskienhallintaprosessi tarjoaa kuntaorganisaatiolle ta-
van hallita ndité riskejd, ja edistéd ndin ostopalvelujen taloudellista, tuottavaa ja vaikut-
tavaa jarjestamista.
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5.2  Tulosten yleistettavyysjarajoitteet

Toiminta-analyyttisen tutkimusotteen sisaltavassa laadullisessa tutkimuksessa ei vélttéd:
maétta edes pyrita yleistyksiin. Tuomi ja Sarajarvi (2004, 87) toteavat, ettd laadullinen
tutkimus voi yleistettdvyyden sijasta pyrkia esimerkiksi kuvaamaan jotain ilmiota tai
ymmartamaan tiettya toimintaa. Lukka (1991, 177) puolestaan toteaa, etta yleistaminen
ei ole toiminta-analyyttisen tutkimuksen tarkoituskaan, vaan sen vahvuus on yksittéaisen
tapauksen erittéin syvallinen tutkiminen.

Taman tutkielman tarkoituksena on kuvata ja ymmartaa syvallisemmin kunnan osto-
palvelujen riskienhallintaprosessin toteutumista. Deskriptiivisen case-tutkimuksen avul-
la t4ma on mahdollista. Nain tutkielma lisda aihepiirin ymmarrysta ja mahdollisesti
kannustaa uusiin, yleistettavyytta hakeviin tutkimuksiin. Yin (2003, 41) m&aritteleekin
paljastavan case-tutkimuksen luovan kontribuutiota siten, etté se tutkii jotain uutta toi-
mintoa, kuten téssa tutkielmassa Suomen kuntaorganisaation ostopal velujen riskienhal-
lintaprosessia.

Kuitenkin tdman tutkielman tuloksissa voidaan néhda myds yleistettavyytta. Yleistet-
tavyys syntyy sitd, ettda Kuopion kaupungin voidaan ndhda edustavan keskiarvoa kun-
tasektorin kahdestakymmenesté suurimmasta kaupungista, joilla on riittavasti resursseja
ja tarpeeksi toimivat markkinat ostopalvelujen kéayttoon palveluntuotannossa (Hakuli-
nen, puhelinhaastattelu 5.5.2008). Nain ollen case-kaupungista |6ydetyt puutteet osto-
palvelujen riskienhallinnassa voivat olla puutteita my6s muissa suurissa kaupungeissa.
Muiden kaupunkien toimijat voivat oppia tutkieman tuloksista, ja soveltaa viitekehysta
kaupunkiorganisaation ostopalvelutoiminnassa. Lisdks tutkielma luo lisdarvoa Oy Au-
diator Ab:n tarkastustoimintaan, kun kehitetdan uutta tarkastusmanuaalia. Tutkielmassa
muodostettu viitekehys tarjoaa pohjan tilintarkastgjalle tai sisdiselle tarkastajalle arvioi-
da kunnan ostopalvelujen riskienhallintaa, joka on osa kunnan sisdisté valvontaa.

Tutkielman rajoitteet tulee kuitenkin ottaa huomioon tuloksia tulkittaessa. Er&ana ra-
joitteena on se, ettd Kuopion kaupungin case-tutkimuksessa haastateltiin vain kaupun-
gin hankintatoimen henkil6ita ja sisdista tarkastgaa, jotka arvioivat kaupungin ostopal-
velutoimintaa. Kaupungin johdon ja muiden yksikdiden toimijoita el haastateltu osto-
palveluihin liittyen. Kuitenkin hankintatoimen asiantuntijoilla ja sisdisella tarkastajalla
voidaan nahda tehtaviensa perusteella olevan todenmukaisin ja asiantuntevin kuva kau-
pungin ostopalvelujen riskienhallinnasta.

Ryhméahaastatteluun metodina liittyy myds ongelma, joka tulee huomioida tuloksia
tulkittaessa. Yleisesti ryhmahaastattelussa on vaarana se, etta jokin henkilé dominoi
keskustelua, jolloin toiminnasta ei vélttaméatta synny oikeaa kuvaa. Tehdyssa ryhmé&
haastattelussa haastateltavat kuitenkin jakoivat avoimesti toisilleen puheenvuoroja, ja
domiointia el tutkijan havaintojen mukaan esiintynyt. Haastateltavien kommentit tay-
densivét toisiaan, ja keskustelu eteni vapaamuotoisesti. Haastateltavat eivét myodskaan
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kokeneet toiminnan puutteiden mainitsemista negatiivisena tekijang, vaan pédinvastoin
pyrkivét podtitiivisesti madrittdmadn kaupungin ostopal velutoiminnasta kehittéamiskoh-
teita. Kaupungin tutkitut dokumentit tukivat my6s haastattelussa saatua informaatiota.
Haastattelut kuitenkin mahdollistivat dokumentteja syvemman tiedonsaannin kaupungin
k&ytannon tyosta.

53 Jatkotutkimuksen mahdollisuudet

Tutkielmassa kuvattu systemaattinen ostopalvelujen riskienhallintaprosessi nostaa esiin
muutamia mielenkiintoisia kysymyksia liittyen kuntien ostopalveluihin ja riskienhallin-
taan. Teoreettisesti riskienhallintaprosessi voisi edistéd ostopalvelujen tuloksellista jar-
jestamistd, ja empiirinen case-tutkimus vahvistaa téta kasitysta Jatkotutkimuksena oli-
sikin mielenkiintoista tutkia, miten luodun ostopavelujen riskienhallintaprosessin vai-
heet sopisivat toisten kuntien ostopalvelujen kayttoon, ja saataisiinko ostopalveluihin
lisda taloudellisuutta, tuottavuutta ja vaikuttavuutta implementoimalla prosessi Kuopion
kaupungin tai muun kunnan johtamis- ja ohjaus arjestelmaan. Uusien case-tutkimuksien
avulla tutkielmassa luotua viitekehysta voitaisiin edelleen kehittdd, ja mahdollisesti pa-
rantaa tulosten yleistettavyytta.

Lisdks riskienhallintaprosessin vaikutuksen arviointi edellyttéis riskienhallinnan
mittaamista sek& kustannusten ja hyotyjen arviointia. Téten selkedna tutkimuskohteena
voidaankin ndhda myos ostopalvelujen riskienhallinnan vaikutuksen mittaaminen. Os-
topavelujen riskienhallinnalle olisi tarpeellista tehdd myos yksityiskohtainen kustan-
nushyoty-analyysi.

Teorian mukaan riskienhallinnan merkitys ja tarve julkisella sektorilla on kasvamas-
s, ja kuntien toimintaymparist6 monimutkaistuu. Tutkielman case-tutkimuksessa tulee
eslle se, ettd case-kaupungissa ei ole gantasaisia riskienhallinnan ohjeita tai séantéja
ohjaamassa hankintatoimen toimintaa. Té&std nouseekin kysymys siitg, kuinka yleisia
ovat riskienhallinnan ohjeet, sd8nntt tai toiminnot Suomen kunnissa, ja perustuvatko
riskienhallinnan ohjeet johonkin tiettyyn viitekehykseen, kuten esimerkiks valtion vi-
rastojen riskienhallinta. N&in voitaisiinkin tutkia mik& on yleinen riskienhallinnan tila
Suomen kuntasektorilla, kun tarve riskienhallintaan nayttda lisdantyvan muuttuvassa
toimintaympéristossa
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Haastatteluaika: 14.5.2008, klo 13.40.
Haastateltava:

Sisdinen tarkastaja Esko Karvinen
Haastattelun kesto: 59 min.



109

Teemahaastattelurunko:
Nimi, virka jatyohistoria
Kaupungin ostopalvelujen riskienhallinnan tarve
Ostopalvelujen riskienhallinnan toteutuminen kaupungissa
Kaupungin riskienhallinnan ohjeet
Kaupungin ostopal velujen riskienhallinnan kehittédminen



LIITE 2: KUOPION KAUPUNGIN TUTKITUT DOKUMENTIT

Arviointikertomus (2007)

Hallintoséantd (2007)

Hallinto- ja kehittamiskeskuksen toimintasdanto (2005)
Hallinto- ja kehittémiskeskuksen johtoséant® (2008)
Hyva hallintotapa K uopio-konsernissa (2007)
Kaupunginhallituksen johtosdant6 (2007)

Kuopion kaupungin strategia vuoteen 2012 (2005)
Palvelustrategia (2007)

Seudullinen hankintaohje (2007)

Talousarvio 2007 (Toiminta- ja taloussuunnitelma 2007—2010) (2006)

110

Tarjouspyynt6 (2008) Kuopion kaupungin sosiaali- ja terveyskeskus. Vanhusten tehos-
tettu asumispalvelu. Kuopion seudun hankintatoimi, 24.4.2008, Kuopio,
<http://www.kuopionhankintatoimi.fi/halo/halo.nsf/wwwindexreadform>

haettu 28.4.2008.
Tarkastussdanto (1997)
Tilinpd&tds 2007 (2008)

Toinen seurantaraportti (2007)


http://www.kuopionhankintatoimi.fi/halo/halo.nsf/wwwindex?readform

111

LIITE 3: KUNNAN TOIMIJOIDEN TEHTAVAT

Kunnan perusorganisaation toimielinten ja sisaisen tarkastuksen tehtavét seka yleisesti

luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden tehtévét (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 9—

13, 34-35, 53):
Kunnanvaltuusto on kunnan asukkaiden valitsema, kunnan ylin toimielin, jo-
ka on kokonaisvastuussa koko kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuusto
asettaa kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet, seka konserniohjauk-
sen periaatteet (Kuntalaki 27.4.2007/519). Vatuusto méarittelee muun muas-
sa kunnan strategian. Lisdks valtuustolle kuuluu ohjesdantéjen, kuten esi-
merkiksi hallintoségdnnon ja johtoséanndn antaminen. Hallintoséanto on pa-
kollinen.
Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta seka valtuuston
padtosten valmistelusta, taytantdonpanoda ja laillisuuden valvonnasta (Kun-
talaki 365/1995 § 23). Taloudenhoidon vastuu kunnanhallituksen osalta kasit-
téd laskentatoimen, rahaliikenteen, sisdisen valvonnan sekd muun talouden-
hoidon jérjestdmisen. Valtuuston pédtosten toteuttaminen tapahtuu kunnan-
hallituksen vastuun ja valvonnan alaisena, mutta tosiasiallinen padtoksen to-
teuttgja on yleensa viranhaltijaorganisaatio tai kunnan tyontekija.
Kunnanjohtaja tai pormestari johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hal-
lintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa (Kuntalaki 365/1995 § 24). Kun-
nanjohtajan asema maaréytyy Kuntalain séanndsten lisaksi kunnan viranhalti-
joita koskevien yleisten séénnosten ja maardysten seka kunnan johtosaannail-
|& annettujen erityismaaraysten mukaisesti.
Tarkastud autakunnan tehtaviin kuuluu hallinnon ja talouden tarkastusta kos-
kevien asioiden valmistelu seka valtuuston asettamien toiminnallisten ja ta-
loudellisten tavoitteiden saavuttamisen arviointi (Kuntalaki 365/1995 § 71).
Tarkastuslautakunta on osa kunnan ulkoista valvontaa, kuten tilintarkastaja
(Vuorinen 1996, 19).
Tilintarkastaja toimii virkavastuulla, ja vastaa kunnan hallinnon ja talouden
tarkastuksesta.
Ssdinen tarkastus voidaan nédhda osana toiminnan arviointi- ja varmistustoi-
mintaa seka johdon apuna toimivaa asiantuntijatoimintaa. Sisaisen tarkastuk-
sen yksikon tehtévana on arvioida kunnan siséista valvontaa ja riskienhallin-
taa. (Blumme ym. 2005, 70) Tarkastajan toimintaa ohjaavat kansainvaliset
ammeattistandardit (11A 2004).
Luottamushenkil® on henkild, jonka tehtdvasta el ole tehty tydsopimusta tai
toimeksiantosopimusta, vaan kyseessd on luottamustoimi. Kunnan luotta
mushenkil6ita ovat valtuutetut, varavaltuutetut, kunnan toimielimiin valitut
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jasenet seka muut kunnan luottamustoimiin valitut henkilét. Esimerkiks val-
tuutetut, kunnanhallituksen jasenet seka lautakunnan jasenet ovat luottamus-
henkil6itg, joilla on oikeudellinen, poliittinen ja moraalis-eettinen vastuu
edistdd kuntalaisten parasta.

Viranhaltijat ja tyontekijat eivét ole luottamushenkil6itd, koska heidét on va-
littu tehtdvansa perusteella kunnan toimielimen jéseneksi. Tehtéavads, jossa
kéaytetaén julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa (Kuntalaki 11.4.2003/305
8 44). Viranhaltijoiden rooli on luoda edellytykset luottamushenkilGtoimin-
nalle tyoskentelemalla paétoksenteossa puolueettomina valmistelijoina, esit-
telijoind ja asiantuntijoina. Nain viranhaltijoiden tulee edistéa yleista etua
Kunnanjohtajalla on viranhaltijoista suurin vaikutusvalta kunnan hallinnon ja
toimintojen kokonaisvaltaisessa johtamisessa. (Oulasvirta 1996, 33)



