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1 JOHDANTO

1.1  Tutkimuksen taustaa ja tarkoitus

Tampereen kaupunki siirtyi tilaaja-tuottajamallin soveltamiseen kaikilla toimialoillaan
1.1.2007. Tampereen kaupunki nayttad esimerkkié siitd, miten julkisessa hallinnossa
etsitddn uusia, markkinasuuntautuneita toimintatapoja. Uusia toimintamalleja on etsit-
tdva markkinataloudesta yhd enemman, jotta kunnat voivat jérjestaa asukkailleen laa-
dukkaita ja tehokkaasti tuotettuja palveluja. Vanhat, julkisessa taloudessa yleisesti so-
vellettavat toimintamallit eivat enda riitd suurten muutosten, kuten vaeston ikaantymi-
sen, palvelutarpeiden méérien kasvun ja asiakkaiden laatuvaatimusten lisdantymisen,
edessd. (Ks. kuntien ajankohtaisiin muutoksiin liittyen esim. Niemi, Myrskyla & Mella,
2009.)

Julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallissa on kyse siitd, ettd julkinen organisaatio on
jaettu tilaaja- ja tuotanto-organisaatioihin. Tilaaja- ja tuotanto-organisaatio kayvat ti-
laaja-tuottajamallissa keskendan kauppaa tuotteistetuilla palveluilla. Kaupankaynti pe-
rustuu sopimusohjaukseen; tilaajan ja tuottajan valisissé palvelusopimuksissa méaaritel-
l4&n, mitka tuotteet tilaaja tilaa julkisen hallinnon omalta palvelutuotannolta ja mitka
palvelut oma palvelutuotanto sitoutuu tuottamaan. Julkisen hallinnon tuotanto-organi-
saation tehtédvana on tuottaa palveluja ja hinnoitella palvelut. Tilaajaorganisaation tehté-
vana taas on tilata kuntalaisille palveluja asiakaslahtoisesta ndkékulmasta. Tilaaja voi
tilata palveluja seké julkisen hallinnon omalta palvelutuotannolta ettd yksityisilta pal-
veluntuottajilta. Tilaaja-tuottajamalli lisd4 julkisen hallinnon oman palvelutuotannon
kustannustietoisuutta ja kilpailua muiden palveluntuottajien kanssa.

Julkisia organisaatioita ovat esimerkiksi kunnat, yliopistot ja seurakunnat. Téssa tut-
kimuksessa keskitytddn kunnan toimintatapoihin ja kunnan tilaaja-tuottajamalliin.
Kuntalaissa 17.3.2005/365 2 § sédadetdéan seuraavasti:

”Kunta hoitaa sille laissa saddetyt tehtavét itse tai yhteistoiminnassa mui-
den kuntien kanssa. Tehtdvien hoidon edellyttdmia palveluja kunta voi
hankkia myds muilta palvelujen tuottajilta.”

Tilaaja-tuottajamallissa tilaajaorganisaation tehtdvané on huolehtia Kuntalain 365/28
toteutumisesta. Keskeisté tilaaja-tuottajamallissa on asiakasldhtéinen nakokulma. Pal-
velujen tulee vastata asiakkaiden tarpeita. Tilaajan asiantuntemus on ratkaisevassa ase-
massa, silld asiakkaan nakokulmasta on tirkeéd, ettd asiakas saa tarvitsemiaan palveluja.
Se, kuinka palvelut on jérjestetty ja kuinka suuri osa palveluista on kunnan omaa tuo-



tantoa ja kuinka suuri osa palveluista taas hankitaan ostopalveluina muilta palvelun-
tuottajilta, on kunnan itse méériteltava asia.

Vuonna 2006 valmistui tutkijan edellinen pro gradu -tutkielma nimelta Tuotteistus ja
kustannuslaskenta tilaaja-tuottajamallissa — Tuotekohtaisten kustannuslaskentamallien
kehittdminen Tampereen kaupungin tuotantoyksikolle. Tama tutkimus julkaistiin myos
Kuntaliiton Acta-sarjassa kevéalla 2007. Ennen edellista pro gradu -tutkielmaa tutkija
on tehnyt kandidaatin tutkielman, jonka otsikko on Tilaaja-tuottajamallin hyoty- ja
haittatekijat Tampereen kaupungilla. Kasilla oleva tutkimus on osittain jatkoa tutkijan
aiemmille tutkimuksille, silla tutkimukset késittelevat samaa aihepiirid. Tutkimus kyt-
keytyy erinomaisesti myds hyvinvointialan liiketoimintaosaamisen maisteriohjelmaan,
jossa tutkija on opiskelijana. Hyvinvointialan liiketoimintaosaamisen maisteriohjel-
massa keskitytddn hyvinvointialan tulevaisuuden haasteisiin ja liiketoiminnan kehitta-
miseen hyvinvointialalla. Kunnan tilaaja-tuottajamallissa on kyse juuri liiketoiminnan ja
markkinasuuntautuneen ajattelutavan kehittdmisesta julkisessa hallinnossa.

Kiinnostus aihepiiriin on lahtenyt, kun tutkija on tydskennellyt Tampereen kaupun-
gilla taloussuunnittelijana syksysta 2005 kevéaaseen 2008. Tutkija on saanut olla mukana
luomassa Tampereen kaupungin uutta toimintamallia. Tutkijan tyotehtavét koskivat
esimerkiksi tuotteistamista, kustannuslaskentaa, tilaaja-tuottaja -budjetin laadintaa seka
tilaajan ja tuottajan vélistd sopimusohjausseurantaa. Tama tutkimus perustuu osittain
tutkijan omiin havaintoihin Tampereen kaupungilla. Hyvinvointialan liiketoiminta-
osaamisen maisteriohjelman opintojen mydté tutkijan kiinnostus aihepiiriin on syventy-
nyt entisestaan.

Tampereen kaupunki on toiminut tilaaja-tuottajamallissa vuoden 2007 alusta alkaen,
joten kokemuksia ja nédkemyksid mallin toimivuudesta on ehtinyt karttua ja niiden
avulla mallia voidaan kehittdd yha toimivammaksi. T&ssd vaiheessa on ajankohtaista,
mieleké&sta ja erittdin tarpeellista arvioida mallin toimivuutta ja sen tdhan asti mukanaan
tuomia etuja ja haittoja: mitd hyvaa uusi toimintamalli on tuonut mukanaan ja millaisia
ongelmia ja haasteita sen soveltamisessa on esiintynyt? Selvaa on, ettd uuteen toimin-
tamalliin siirtyminen vie aikaa; Tampereen kokoisen kaupungin muutos ei tapahdu het-
kessa.

Koko Suomen kuntakenttd on lahitulevaisuudessa suurten muutosten pyorteissa ja
voidaankin olettaa, ettd Tampereen lisdksi myds muissa Suomen kunnissa etsitdan yha
aktiivisemmin uusia toimintatapoja. Tampereen kaupunki toimii edellékévijana ja
muilla kunnilla on mahdollisuus ottaa mallia Tampereen toimintatavasta. Tilaaja-tuot-
tajamallin lisdksi esimerkiksi palvelusetelit ja monituottajamallit ovat vaihtoehtoisia
markkinasuuntautuneita toimintatapoja. Taman tutkimuksen lahtokohtana on kuitenkin
nimenomaan tilaaja-tuottajamallin soveltaminen julkisessa taloudessa ja tarkoituksena
on Tampereen kaupungin esimerkin pohjalta kehittdd seurantaa ja arviointia tilaaja-
tuottajamallissa toisaalta asiakasvaikuttavuuden nakokulmasta ja toisaalta palvelutuo-



tannon kustannustehokkuuden nakdékulmasta. Vaikuttavuuden nékokulmasta katsottuna
keskeista on palvelun vaikuttavuus ja laatu asiakkaalle eli asiakaslahtdinen ajattelutapa.
Kustannustehokkuuden nakdkulmasta katsottuna taas korostuu palvelujen tuottaminen
mahdollisimman kustannustehokkaasti.

1.2  Tutkimuksen tavoitteet ja rajaus
Taman tutkimuksen tavoitteena on

e kehittdd julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamalliin soveltuva seuranta- ja arviointi-
mittaristo ja testata sitd Tampereen kaupungin toimintamallissa seké

e arvioida mittariston toimivuutta sille tutkimuksessa asetettavien kriteerien poh-
jalta.

Tutkimuksen aihealueena on julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallin seuranta ja arvi-
ointi. Tutkimuksen yleisongelmana on julkisen hallinnon tarve etsid uusia toimintamal-
leja kustannustehokkaiden ja laadukkaiden palvelujen jarjestamiseksi. Taman tutkimuk-
sen tutkimusongelma voidaan esittdd tutkimuksen tavoitteisiin pohjautuen seuraavien
tutkimuskysymysten muodossa:

e Kuinka julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallin toimivuutta voidaan seurata ja
arvioida?

e Millainen seuranta- ja arviointimittaristo soveltuu tilaaja-tuottajamalliin?

e Kuinka seuranta- ja arviointimittaristo toimii Tampereen kaupungin
toimintamallissa?

Tutkimuksen tavoitteen saavuttamiseksi kuvataan aluksi julkisen hallinnon siirty-
mistd kohti markkinasuuntautunutta ajattelutapaa, tilaaja-tuottajamallin lahtokohtia seké
Tampereen kaupungin tilaaja-tuottajamallista saatuja kokemuksia ja haasteita Tampe-
reen kaupungilla. Tampereen kaupungilta saatujen kokemusten pohjalta kehitetédan ti-
laaja-tuottajamalliin soveltuva seuranta- ja arviointimittaristo. Téssa tutkimuksessa ke-
hitettdvan mittariston avulla keskitytddn kahteen tilaaja-tuottajamallissa olennaiseen na-
kdkulmaan: asiakasléhtoiseen ja taloudelliseen nakdkulmaan. Mittaristolla mitataan
tutkimuksessa palvelujen kustannustehokkuutta kunnan omassa palvelutuotannossa ja
palvelujen vaikuttavuutta. Testauskohteena kéytetddn Tampereen kaupungin avopalve-
lujen tuotantoalueelle kuuluvia suun terveydenhuollon palveluja. Kasitteet kustannuste-
hokkuus ja vaikuttavuus maaritellaan tutkimuksen luvussa 4.



Tasséd tutkimuksessa keskitytddn nimenomaan tilaaja-tuottajamallin soveltamiseen
julkisessa taloudessa ja muut vaihtoehtoiset julkisessa hallinnossa sovellettavat toimin-
tamallit (esimerkiksi palvelusetelit ja monituottajamallit) rajataan tutkimuksen ulko-
puolelle. Lisaksi tutkimuksessa kehitettavélld seuranta- ja arviointimittaristolla mitataan
tdssa tutkimuksessa juuri kustannustehokkuutta ja vaikuttavuutta tilaaja-tuottajamal-
lissa. Tutkimuksen ulkopuolelle rajataan muiden tekijéiden, kuten mallin eettisyyden tai
politiikkaa edistavien tai heikentavien seikkojen, mittaaminen.

1.3  Tieteenfilosofinen lahtokohta ja metodologiset valinnat

Burrell ja Morgan (1979) ovat jakaneet tieteenfilosofiset perusolettamukset neljaan
luokkaan: ontologiaan, epistemologiaan, ihmiské&sitykseen ja metodologiaan ja késitel-
leet nditd olettamuksia subjektivismin ja objektivismin ndkokulmista. Ontologia on oppi
todellisuuden ja epistemologia taas oppi tiedon luonteesta. (Ks. esim. Burrell &
Morgan, 1979.)

Ontologia voidaan jakaa realismiin ja nominalismiin. Objektivistiselle l&hestymista-
valle on tyypillist4 realismi, jolla tarkoitetaan sitd, ettd todellisuus ei ole riippuvainen
havainnoitsijasta. Subjektivistiselle l&hestymistavalle taas on tyypillistd nominalismi,
jonka mukaan havainnot riippuvat yksilon tajunnasta. Epistemologiassa nakokulma voi
olla joko positivistinen (objektivistinen lahestymistapa) tai antipositivistinen (subjekti-
vistinen l&hestymistapa); positivismissa keskeistd on tiedon objektiivisuus ja antipositi-
vismin mukaan taas tieto perustuu kokemukseen ja on luonteeltaan subjektiivista. (Ks.
Burrell & Morgan, 1979.) Ontologian osalta tassé tutkimuksessa on nahtévissa seké
realismin ettd nominalismin piirteitd: toisaalta todellisuus (esimerkiksi julkisen talouden
muutospaineet) ei ole riippuvainen havainnoitsijasta ja toisaalta taas esimerkiksi kunta-
alalla tyoskentelevét ihmiset voivat kokea ja nédhda uudet toimintamallit kesken&én
hyvin eri tavoin. Toisen mielesta uusi toimintatapa voi olla ainut tapa vastata kunta-alan
haasteisiin, ja toinen taas voi nahd, ettei uudesta toimintamallista ole hydtya. Episte-
mologian nakdkulma on téssa tutkimuksessa siltd osin antipositivistinen, etta tutkimuk-
sessa tarkastellaan tahanastisia kokemuksia Tampereen kaupungin tilaaja-tuottajamal-
lista ja ndma kokemukset ovat havainnoitsijasta riippuen subjektiivisia. Toisaalta eten-
kin tutkimuksen luvuissa 2 ja 4 pyritddn objektivistiseen lahestymistapaan, kun késitel-
l&&n esimerkiksi tilaaja-tuottajamallin ja arvioinnin teorioita.

Ihmisluonne voidaan ymmartaa joko determinismin tai voluntarismin nakokulmasta.
Determinismi on tyypillistd objektivistiselle ja voluntarismi taas subjektivistiselle
l&hestymistavalle. Determinismin mukaan ihminen on tuote, jonka ympéristo on raken-
tanut ja voluntarismissa taas nahdaan, ettd ihminen muokkaa ympéristodéan. (Ks. Burrell
& Morgan, 1979.) Téassa tutkimuksessa on piirteitd seka determinismisté ettd volunta-



rismista. Toisaalta julkisen hallinnon muutospaineet muokkaavat ihmistd toimimaan
muutosten ehdoilla, ja toisaalta taas ihminen itse muokkaa ymparistoaan esimeriksi
etsimalld uusia toimintamalleja.

Metodologiassa on kyse tutkimusotteen valinnasta. Neilimo ja Né&si (1980) ovat esi-
telleet nelj& taloustieteiden tutkimusotetta: késiteanalyyttinen, nomoteettinen, péatok-
sentekometodologinen ja toiminta-analyyttinen. Kasanen, Lukka ja Siitonen (1991) ovat
lisdnneet tahan jaotteluun viel& konstruktiivisen tutkimusotteen. Kuviossa 1 on kuvattu
tutkimusotteet Kasasen, Lukan ja Siitosen (1991, 317) mukaan.

Teoreettinen Empiirinen
Deskriptiivinen Késiteanalyyttinen Nomoteettinen
tutkimusote tutkimusote

Toiminta-analyyttinen
tutkimusote

Normatiivinen Pagtsksenteko- Konstruktiivinen
metodologinen tutkimusote
tutkimusote
|
Kuvio 1 Tutkimusotteet (Kasanen, Lukka & Siitonen. 1991, 317)

Kuviosta 1 nahdaan, ettd tutkimusotteet voidaan jakaa deskriptiivisiin ja normatiivi-
siin tutkimusotteisiin. Késiteanalyyttinen ja nomoteettinen tutkimus ovat deskriptiivisia
eli kuvailevia tutkimusotteita. Kuvaileva tutkimus vastaa kysymyksiin, miten on ja
miksi on. Paatoksentekometodologinen ja konstruktiivinen tutkimus taas ovat luonteel-
taan normatiivisia eli ne vastaavat kysymykseen miten tulisi toimia. (Ks. tutkimusottei-
siin liittyen esim. Neilimo & Nasi, 1980.) Toiminta-analyyttinen tutkimus on seka
deskriptiivista ettd normatiivista. Lisaksi tutkimusotteet voidaan jakaa teoreettisiin ja
empiirisiin tutkimuksiin, kuten kuviosta 1 nahdaan.
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Kasanen, Lukka ja Siitonen (1991, 316) madrittelevat liiketaloustieteen konstruktiivi-
sen tutkimusotteen seuraavasti:

e Se tuottaa innovatiivisen ja teoreettisesti perustellun ratkaisun kéytannon kan-
nalta relevanttiin ongelmaan,
e sen tuloksen on todettu toimivan kaytannossa, ja

e sen tulos voidaan osoittaa mahdollisesti toimivaksi myds laajemmalti.

Konstruktiivisen tutkimuksen toimiminen kdytanndssa voidaan osoittaa kaksivaihei-
sella markkinatestilld. Konstruktio l&pdisee ensimmaisen vaiheen eli heikon markkina-
testin, kun voidaan vastata myontavasti kysymykseen “Onko joku tulosvastuullinen
yritysjohtaja ollut valmis kayttdmaén konstruktiota omassa paatdksenteossaan?”. Toi-
nen vaihe eli vahva markkinatesti vaatii myontavat vastaukset kysymyksiin "Ovatko
tulosvastuullisten yksikkdjen taloudelliset tulokset parantuneet konstruktion kéayttéon-
oton jalkeen? Ovatko taloudelliset tulokset parempia niissé vertailukelpoisissa yrityk-
sissd, jotka kayttavat konstruktioita?”. Kasanen ym. luonnehtivat jo heikkoa markkina-
testia erittdin tiukaksi testiksi. (Ks. Kasanen ym. 1991, 306.)

Tama tutkimus on luonteeltaan normatiivinen ja empiirinen. Tutkimusta voidaan
pitéé perustellusti padosin konstruktiivisena, silla Tampereen kaupungin tilaaja-tuottaja-
malliin kehitettdvad seuranta- ja arviointimittaristoa voidaan pitdd innovatiivisena ja
teoreettisesti perusteltuna ratkaisuna ongelmaan, joka on kéytdnnon kannalta relevantti.
Liséksi mittariston soveltumista testataan kéytannossa, kun sita sovelletaan Tampereen
kaupungin toimintamallissa suun terveydenhuollon palveluihin. Seuranta- ja arviointi-
mittaristoa myds arvioidaan sille tutkimuksessa asetettavien kriteerien pohjalta, ja sen
voidaan osoittaa toimivan myds Tampereen kaupunkia laajemmalti eri organisaatioissa
julkisessa taloudessa. Konstruktiivisen tutkimuksen liséksi tutkimuksesta on |0ydetta-
vissd my0s kasiteanalyyttisen tutkimuksen piirteitd esimerkiksi luvusta 2, jossa kuva-
taan julkisen hallinnon teoreettisia l&htokohtia ja luvusta 4, jossa kasitellaan osittain teo-
riaan pohjautuen seurannan ja arvioinnin lahtdkohtia julkisessa hallinnossa.

1.4 Tutkimusaineisto

Tutkimuksen teoriaosuuksissa kasitellaan julkisen hallinnon siirtymista kohti markki-
nasuuntautunutta ajattelutapaa, tilaaja-tuottajamallia ja tuotteistusta, kokemuksia Tam-
pereen kaupungin toimintamallista seké seurantaan ja arviointiin liittyvia l&hestymista-
poja. Teoriaosuuksien lahdeaineistona on kaytetty lahinna tilaaja-tuottajamalliin, tuot-
teistamiseen ja arviointiin liittyvaa Kirjallisuutta. Lahdeaineistona on kaytetty myds
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lakeja. Kirjallisuus on suurimmaksi osaksi suomenkielistd. Mukana on myés englannin-
kielisid lahdeteoksia. L&hdeaineistona on kéytetty lisaksi ajankohtaisia artikkeleita
Tampereen kaupungin toimintamalliin ja talouteen liittyen sek& materiaalia Tampereen
kaupungin internetsivuilta.

Empiirisessd osassa testataan tutkimuksessa kehitettdvad seuranta- ja arviointimitta-
ristoa Tampereen kaupungin toimintamallissa.  Tutkimuksen empiirisen osuuden
aineistona on kaytetty Tampereen kaupungin tilinpaatosta 2007 seké talousarvioita vuo-
sille 2008 ja 2009. Lisédksi empiirisen osuuden aineistona on kaytetty Tampereen kau-
pungin avopalvelujen tuotantoalueella suun terveydenhuollon palveluissa touko-kesa-
kuussa 2008 tehtya asiakastyytyvaisyyskyselya seka ylihammaslaakari Eeva Torppa-
Saarisen haastattelua ja Tampereen kaupungin internetsivujen materiaalia.

Tutkimus pohjautuu osittain myos tutkijan omiin havaintoihin, silla tutkija on toimi-
nut vuosina 2005-2008 taloussuunnittelijana Tampereen kaupungilla ja tehnyt Kunta-
liiton Acta-sarjassa julkaistun edellisen pro gradu -tutkielmansa samasta aihepiirista.
My0s tata tutkielmaa kdytetaan kéasilla olevan tutkimuksen l&hdeaineistona.
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15 Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen rakenne ja lukujen kytkeytyminen toisiinsa on kuvattu kuviossa 2.

Johdanto
(Luku 1)
Julkisen hallinnon Kokemuksia Tampereen
tilaaja-tuottajamalli —» kaupungin tilaaja-tuottajamallista
{Luku 2) (Luku 3)

v “ v

Tilaaja-tuottajamalliin soveltuvan

Seuranta ja arviointi seuranta- ja arviointimittariston
julklses(ﬁga:ll)mnossa L kehittaminen

{Luku 5)

v v

Kehitetyn seuranta- ja arviointi-
mittariston toimivuuden arviointi
{Luku 6}

v

Yhteenveto ja padtelmat
(Luku 7}

Kuvio 2 Tutkimuksen rakenne

Johdannossa esitelladn tutkimuksen taustaa ja tarkoitusta, asetetaan tutkimuksen
tavoitteet ja rajaukset seka kuvataan tutkimuksen tieteenfilosofinen l&hestymistapa,
metodologiset valinnat, tutkimusaineisto ja tutkimuksen rakenne. Luvussa 2 kuvataan
julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallin lahtokohtia seka tuotteita ja tuotteistamista
tilaaja-tuottajamallin perustana. Luvussa 3 esitellddn kokemuksia Tampereen kaupungin
tilaaja-tuottajamallista ja kasitelladn tulevaisuuden haasteita Tampereen kaupungilla
sekd seurantaa ja arviointia kehittdmisen perustana. Luvussa 4 keskitytdan seurannan ja
arvioinnin lahtokohtiin julkisessa hallinnossa seka maaritelladn, mita kasitteilla
kustannustehokkuus ja vaikuttavuus tarkoitetaan tdssa tutkimuksessa ja késitellaén
kustannustehokkuuden ja vaikuttavuuden mittaamista. Luvut 3 ja 4 toimivat perustana
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luvulle 5, jossa kehitetddn tilaaja-tuottajamalliin  soveltuva seuranta- ja
arviointimittaristo ja testataan sen toimivuutta Tampereen kaupungin suun
terveydenhuollon palveluissa. Luvussa 6 seuranta- ja arviointimittaristolle asetetaan
kriteerit, joiden pohjalta mittaristoa arvioidaan. Luku 7 sisaltdd yhteenvedon ja
paatelmét seké katsauksen jatkotutkimusmahdollisuuksiin.
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2 JULKISEN HALLINNON TILAAJA-TUOTTAJAMALLI

2.1 Kohti markkinasuuntautunutta ajattelutapaa

Kuntatalouden ohjaus on perinteisesti perustunut niin sanottuun hierarkkiseen toimin-
tatapaan. Hierarkkisessa toimintatavassa keskeistd on se, ettd kunta tuottaa palvelunsa
itse. Kallio, Martikainen, Meklin, Rajala ja Tammi (2006, 19) ovat kuvanneet tutkimuk-
sessaan Kaupungit tilaajina ja tuottajina — Kokemuksia ja nakemyksia Jyvaskylan,
Tampereen ja Turun toimintamallien uudistushankkeista kunnan hierarkkista toiminta-
mallia ennen tilaaja-tuottajamallin kuvaamista, jotta voidaan ymmartad, mik& kuntata-
louden ohjauksessa muuttuu, kun kunta siirtyy palvelutuotannossaan hierarkkisesta toi-
mintatavasta tilaaja-tuottajamallin soveltamiseen. Myo6s téssd tutkimuksessa kuvataan
kunnan hierarkkista mallia tilaaja-tuottajamallin ymmartamiseksi. Kunnan hierarkkinen
toimintatapa on havainnollistettu kuviossa 3.

OHJAUSYKSIKOT

Keskushallinto

Valtuusto XK
Kunnanhallitus XK
Kunnan virasto XXX XXX

Hallintokunta

Lautakunta XK

Lautakunnan hallinto XXX XXX

TUOTANTOYKSIKKO KUNTA-
Hallinto XK LAISET
Tuotantokustannukset XXX XXX PALVELUN

KAYTTA-

TUOTTEEN X L » |[TUOTEJASENL | jNA

KUSTANNUKSET VAIKUTUKSET

YHTEENSA XXX

Kuvio 3 Hierarkkinen toimintatapa (Kallio, Martikainen, Meklin, Rajala &

Tammi 2006, 20)

Kallion ym. (2006, 19) mukaan kunnan hierarkkisessa toimintatavassa tulee kiinnit-
td44 huomiota seuraavaan neljdén seikkaan tilaaja-tuottajamallin ymmartamiseksi: tuo-
tanto, ohjausprosessi, tuotteet ja tuotteiden kustannusvaikuttavuus. Palvelut tuotetaan
hierarkkisessa mallissa kunnan omana palvelutuotantona. Tuotantoa ohjaavat hierarki-
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assa ylemmalla tasolla olevat toimijat. Kuviossa 3 on kuvattu tdmé hierarkkinen ase-
telma, ja kuviosta ndhdaan, ettd ohjausyksikot ohjaavat tuotannon toimintaa. Toiminta
perustuu ohjausprosessiin: ylempi toimija voi ohjauksen vélineiden, kuten talousarvion
ja saadosten, avulla ohjata alempaa toimijaa. Ohjausta hoidetaan resurssiohjauksella,
jossa ensinnakin pyritddn kohdentamaan “oikeamaérdiset ja oikealaatuiset resurssit” ja
toiseksi pyritddn ohjaamaan “resurssien oikea kaytt6”. Ohjaavat yksikot osoittavat
talousarviossa tuotannolle madrédrahat tuotannontekija-/ menolajeittain. Esimerkiksi
koulujen opetussuunnitelmilla taas voidaan saétéa resurssien kayttéa toiminnan aikana.
(Ks. Kallio ym. 2006, 19-21.)

Tuotteet ja tuotteiden vaikuttavuus eivat ole kunnan hierarkkisessa toimintamallissa
paallimmaisend toimijoiden ajattelussa, vaan méaérarahojen jakaminen perustellaan
resurssitarpeilla. Kuviosta 3 nahdaan, ettd tuote ja sen vaikutukset ovat seurausta
hierarkkisesta mallista eivétka ne ole toiminnan lahtékohtana. (Kallio ym. 2006, 21.)

Kuviossa 3 tuotteen kokonaiskustannukset muodostuvat ohjausyksikdiden kustan-
nuksista ja tuotantokustannuksista. Kallion ym. (2006, 22) mukaan tuotteiden nimeami-
seen ja tuotteiden kustannusten laskemiseen ei ole kunnan omassa tuotannossa voimak-
kaita kannustimia. Siirryttdessa kohti markkinasuuntautunutta ajattelumallia, kuten
tilaaja-tuottajamallia, tuotteiden nime&minen ja tuotteiden kustannusten laskenta nouse-
vat keskeiseen asemaan.

Markkinasuuntautuneessa ajattelutavassa luovutaan kunnan hierarkkisesta toiminta-
tavasta. Kunnan oman palvelutuotannon rinnalla ndhdé&an olevan kilpailijoita, yksityisia
palveluntuottajia. Kun esimerkiksi véesto lisdéntyy ja ik&éntyy, ja vaestérakenne muut-
tuu, taytyy myos kunnan palvelutuotannon uudistua. Jotta kuntalaisille pystytdan tur-
vaamaan laadukkaat palvelut, on kuntien etsittdva toimintatapoihinsa uusia ratkaisua.
Asiakkaiden laatuvaatimukset lisadntyvat ja markkinoille tulee uusia palveluntuottajia.
Kuntien on parjattava palvelujen tuottamisen Kilpailussa, minka vuoksi niiden on myds
pyrittdva loytamaan kustannustehokkaita ratkaisuja palvelujen tuottamiseksi. Tilaaja-
tuottajamalli on esimerkki uudesta toimintatavasta, jonka avulla on mahdollista
saavuttaa kustannustehokkaita ratkaisuja palvelujen tuottamisessa ja jarjestamisessa.
Seuraavaksi keskitytadn julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallin [&htdkohtiin.

2.2  Tilaaja-tuottajamallin l1&htokohtia

Julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallissa asiakaslahtdisyys ja asiakkaille jarjestettavat
palvelut ovat keskeisessa asemassa. Hierarkkisessa toimintatavassa ohjausprosessin
keskitssa ovat resurssit, joihin méaardarahat kaytetadn. Tilaaja-tuottajamallissa taas
ratkaisevassa asemassa ovat palvelut, joita méaérarahoilla jarjestetddn asiakkaille.
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Palvelut voidaan tuottaa joko kunnan omana palvelutuotantona tai ostaa yksityisiltd
palveluntuottajilta. Kuviossa 4 on kuvattu tilaaja-tuottajamallin peruselementit.

Tilaaja
Sopimus
Tuottaja ¥ Tuote —PTuotteen kayttaja
A !
Kuvio 4 Tilaaja-tuottajamallin peruselementit (Kallio ym. 2006, 23)

Tilaaja-tuottajamallin peruselementit ovat kuvion 4 mukaisesti tilaaja, tuottaja,
sopimus (tilaajan ja tuottajan vélilld), tuote ja tuotteen kayttdja. Tilaajan tehtdvana on
tilata tuottajilta palveluita asiakkaiden tarpeiden tyydyttdmiseksi. Kunnan oman palve-
lutuotannon lisdksi palveluja voidaan tilata muilta palveluntuottajilta kuten yksityisilla
markkinoilla toimivilta palveluntuottajilta, kolmannen sektorin toimijoilta tai toisilta
kunnilta. Tilaajan asiantuntemus on mallissa ratkaisevassa asemassa; tilaajan tulee osata
ensinnadkin tilata lain edellyttdmét palvelut ja toiseksi muut sellaiset palvelut, joilla
vastataan kysyntddn ja asiakkaiden tarpeisiin. Tilaajan tehtdvia ovat esimerkiksi
(Lillrank & Haukkapaéa-Haara 2006, 15):

e Toimia hankintatoimen ammattilaisena,
e arvioida, kilpailuttaa ja tehda tilauksia ja
e valvoa tilauksien noudattamista.



17

Tuottajan tehtdvand taas on tuottaa palvelut asiakkaille. Tuottajan keskeisid funkti-
oita tilaaja-tuottajamallissa ovat esimerkiksi seuraavat (vrt. Lillrank & Haukkapéaa-
Haara 2006, 15):

e Oikeus itsendiseen paatoksentekoon oman organisaation toiminnassa ja hallin-
nassa,

e oikeus paattaa, miten kaytetaan hyva tulos, joka on ansaittu omalla toiminnalla,

e tuotannollinen tehokkuus ja

o markkinaorientoituneisuus.

Tilaaja ja tuottaja solmivat kesken&an palvelusopimuksen. Sopimuksessa méérite-
tdan palvelut, jotka tilaaja sitoutuu tuottajalta tilaamaan ja jotka tuottaja sitoutuu tuot-
tamaan. Liséksi sopimuksissa méaritellaan tilattavien ja tuotettavien palvelujen maaré ja
laatuvaatimukset. Sopimuksissa voidaan myds méaritella tuottajalle kannustimia kehit-
t&a toiminnan tehokkuutta ja laatua (Lillrank & Haukkapé&é-Haara 2006, 21).

Sopimusohjauksessa keskeisessd asemassa on tuote, jolla tilaaja ja tuottaja kayvat
keskendan kauppaa. Tuote on yleensé palvelukokonaisuuden osa, esimerkiksi paivahoi-
dossa alle kolmevuotiaiden péivahoitopdiva. Sopimuksessa voidaan sopia joko laajoista
palvelukokonaisuuksista tai yksittéisista tuotteista. Tuotteistaminen eli palvelukokonai-
suuksien pilkkominen palasiksi on térkeéd, jotta ndhd&an, mista tuotteen kustannukset
syntyvét ja kuinka paljon resursseja kaytetaan yksittdisen tuotteen tuottamiseen. Tuot-
teen kayttdja on kuvion 4 mukaisesti yksi tilaaja-tuottajamallin peruselementti. Tuotteen
kayttaja eli asiakas (esimerkiksi kuntalainen) kuluttaa palveluja ja tuotteita ja nayttaa
kulutuksellaan tilaajalle ja tuottajalle, millaisia palveluja tarvitaan. Asiakasléahtoisyys on
tilaaja-tuottajamallin ydin: tarkoituksena on jarjestad asiakkaille heidén tarvitsemiaan
palveluja. Kallio ym. (2006, 23) toteavat, ettd olennaista mallissa on kuntalaisen nako-
kulmasta se, ettd kuntalaiset saavat verovarojensa vastineeksi (value for money) ne pal-
velut, jotka ovat kunnan vastuulla, ja toissijaista taas on se, kuka palvelut tuottaa.

Lillrank ja Haukkapda-Haara (2006, 14-15) lisdavét tilaaja-tuottajamallin keskei-
seksi toimijaksi toimeksiantajan, jota ei ole erikseen mainittu tilaaja-tuottajamallin
peruselementeissé kuviossa 4. Toimeksiantajan rooli on keskeinen, silld toimeksiantaja
madrittdd toiminnan taloudelliset raamit. Toimeksiantajana voi olla esimerkiksi kunta,
valtio tai vakuutusyhtio. Esimerkiksi terveydenhuollossa toimeksiantajat méaarittelevat
tavoitteet ja niihin tarvittavat resurssit. Toimeksiantaja osoittaa tilaajatehtavan tilaaja-
taholle (esimerkiksi kunnan tilaajaorganisaatiolle), jonka tehtdvana taas on toteuttaa
toimeksiantajan asettamat tavoitteet niihin varattujen resurssien puitteissa huomioiden
muun muassa terveyspoliittiset prioriteetit. Toimeksiantajan lisaksi kuvioon 4 voidaan
vield lisata toiminnan saatelijat, jotka luovat toiminnan normatiivisen ympériston esi-
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merkiksi eettisid periaatteita ja hyvaksyttavid menetelmia séatelemalla. (Ks. Lillrank &
Haukkapaa-Haara 2006, 14-15.)

Vaikka tilaaja-tuottajamallin perusidea on yksinkertainen, asettaa sen soveltaminen
kunnassa kuitenkin monenlaisia haasteita: kuka on tilaaja, kuka on tuottaja, millaisista
tuotteista palvelusopimuksessa sovitaan ja mitd palveluja asiakkaat tarvitsevat. Asiak-
kaan tarpeisiin vastaaminen ei ole yksiselitteista. Tata kuvaa kuviossa 4 olevat katkovii-
vanuolet tuotteen kayttdjasta tilaajaan ja tuottajaan. (Ks. Kallio ym. 2006, 23-24.) Jotta
asiakkaan tarpeisiin voitaisiin vastata mahdollisimman hyvin, vaatii tilaaja-tuottajamal-
lissa toimiminen jatkuvaa toiminnan seurantaa ja arviointia. Tamé tutkimus pyrkii aut-
tamaan tédhén haasteeseen vastaamisessa tutkimuksessa kehitettdvan seuranta- ja arvi-
ointimittariston avulla.

2.3  Tuotteet ja tuotteistus tilaaja-tuottajamallin perustana

Tuotteet ovat sopimusohjauksen perustana tilaaja-tuottajamallissa. Palvelulla, tuotteella
ja palvelutuotteella tarkoitetaan osittain samoja asioita. Téssd yhteydessa on syytad maa-
ritelld, mitd nailla kasitteilld ymmarretaan tassa tutkimuksessa.

Palvelun mééritteleminen on haastavaa, silla palvelut ovat usein aineettomia ja ihmi-
set kokevat ne hyvin subjektiivisesti. Gronroosin (2000, 53) mukaan suurimmalle osalle
palveluista on I6ydettavissa nelja peruspiirrettd, jotka ovat:

Palvelut ovat enemman tai vahemmaén aineettomia.
Palvelut ovat tekoja tai tekojen sarjoja eivatkéa asioita.
Palvelut tuotetaan ja kulutetaan ainakin jossain maarin samanaikaisesti.

oo Dd e

Asiakas osallistuu tuotantoprosessiin ainakin jossain méaarin.

Asiakkaan kokemuksella on suuri merkitys méériteltdessa palvelun tasoa. Eri asiak-
kaat voivat kokea saman palvelun hyvin eri tavoin: toisen mielesta palvelu voi olla laa-
dukasta, kun taas toisen mukaan se tdyttda vain juuri ja juuri minimivaatimustason.
Gronroos (2000, 52) madrittelee palvelun kasitettd useiden tutkijoiden méaritelmien
pohjalta ja paatyy seuraavaan maaritelmaan:

”Palvelu on ainakin jossain maarin aineeton teko tai tekojen sarja, jossa
asiakkaan ongelma ratkaistaan yleensa siten, ettd asiakas, palveluhenkil6-
kunta ja/tai fyysisten resurssien tai tavaroiden ja/tai palvelun tarjoajan
jarjestelmat ovat vuorovaikutuksessa keskenaan.”
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Tassa tutkimuksessa kasitelladn julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallia ja huomion
kohteena ovat kunnan tuottamat ja jarjestamat palvelut. Tahan tutkimukseen soveltuen
palvelu maaritelld&n tassé yhteydessa Gronroosin (2000, 53) neljan palvelun peruspiir-
teen pohjalta seuraavasti (ks. Kolehmainen 2007, 37):

”Palvelu on enemman tai vahemman aineeton teko tai tekojen sarja, joka
tuotetaan ja kulutetaan samanaikaisesti ja jossa asiakas osallistuu ainakin
jossain méaarin tuotantoprosessiin.”

Liséksi tassé tutkimuksessa otetaan huomioon se, ettd palvelua pidetédan ikaan kuin
ylakasitteend tuotteelle ja palvelu voi muodostua useasta tuotteesta. Palvelu on tuotetta
laajempi kasite. Esimerkiksi kunnan mielenterveyspalveluja kuluttava asiakas voi saada
hoitotarpeen arvioinnin, kdynteja psykologilla ja kaynteja laakérilla — mielenterveyspal-
velujen hoitoketju koostuu useasta tuotteesta, tdssé tapauksessa hoitotarpeen arvioin-
nista ja kdynneista psykologin ja ld&karin vastaanotolla. Opiskelijaterveydenhuollon
palveluun taas voi siséltyd hammashoitoa, l48kérin vastaanottokdynteja ja laboratorio-
kaynteja. Opiskelijaterveydenhuoltopalvelu koostuu siis useista eri tuotteista.

Tuotteen ja palvelutuotteen kasitteita kéytetddn tassé tutkimuksessa toistensa syno-
nyymeind. Tuote voi olla osa palvelukokonaisuutta. Tuote voi olla my6s sama asia kuin
palvelu. Holma ja Lahtinen (1995, 35) méérittelevat tuotteen késitteen seuraavalla
tavalla:

“Tuote on asiakkaalle tarkoitettu tavara, palvelu tai ndiden yhdistelma.
Sosiaali- ja terveydenhuollossa tuote on useimmiten asiakkaan saama pal-
velu.”

Holman ja Lahtisen maaritelmén mukaan tuote on useimmiten sama asia kuin pal-
velu. Téssa yhteydessa tuote maéaritelldén asiakkaan saaman palvelukokonaisuuden
osaksi. Tuote voi olla tdman tutkimuksen mukaan myds sama asia kuin palvelu kuten
Holman ja Lahtisen (1995, 35) maaritelmassd, mutta tdman tutkimuksen mukaan pal-
velukokonaisuus muodostuu useimmiten useasta yksittdisestd tuotteesta. Esimerkiksi
la&karin vastaanottokédynti opiskelijaterveydenhuollossa on yksi tuote. Suun terveyden-
huollossa taas yksi toimenpide (esimerkiksi hampaan reidn paikkaaminen) on yksi tuote.

Tilaaja-tuottajamallin toimimiseksi palvelut on tuotteistettava. Tuotteistuksesta
voidaan kayttda kasitteita tuotteistus ja tuotteistaminen, joilla tarkoitetaan samaa asiaa
niin yleisesti kuin téssakin tutkimuksessa. Tuotteistaminen on palvelujen pilkkomista
osiin, joille voidaan maééritella suorite ja laskea hinta. Tuotteiden madrittely ja
tuotteiden hintojen laskenta parantavat tuotanto-organisaation tietdmysta sen omasta
toiminnasta ja lisadvat kustannustietoisuutta. Oman toiminnan tuntemus ja kustannus-



20

tietoisuus taas antavat mahdollisuuksia kehittdd toimintaa ja tehostaa tuotantoa. Tuot-
teistamisen tavoitteena on vastata asiakkaiden tarpeisiin. Palvelujen tuotteistuksessa on
kyse esimerkiksi seuraavasta (Holma 1998, 7):

”Palvelujen tuotteistus on laajasti ymmarrettynd organisaation, yrityksen
tai tyodyksikon koko palvelutuotannon kehittdmistd vastaamaan asiakas-
kunnan tarpeita ja muita vaatimuksia. Tuotteistusprosessi on parhaimmil-
laan myds palvelujen laadun kehittdmisprosessi.”

Tassé tutkimuksessa tuotteistus maéaritellddn vastaavalla tavalla kuin tutkijan aikai-
semmassa, samaa aihepiiria kasittelevassa tutkimuksessa Tuotteistus ja kustannuslas-
kenta tilaaja-tuottajamallissa — Tuotekohtaisten kustannuslaskentamallien kehittdminen
Tampereen kaupungin tuotantoyksikdlle (Kolehmainen 2007, 33):

“Tuotteistaminen on palvelutuotannon kehittdmistd asiakkaan tarpeita
vastaavaksi ja tuotannon kustannustietoisuuden lisddmista.”

Maaritelmdsséd on huomioitu molemmat tdssa tutkimuksessa kehitettdvassa tilaaja-
tuottajamallin seuranta- ja arviointimittaristossa keskeiset ndkokulmat eli vaikuttavuus
(asiakkaan tarpeet) ja kustannustietoisuus. Tuotteistamisessa ja tilaaja-tuottajamallissa
yleisesti on siis taman tutkimuksen mukaan laajasti ymmarrettynd samat tavoitteet.

Tuotteistusprosessit vaihtelevat eri organisaatioissa ja esimerkiksi kunnan sisalla eri
tuotantoyksikoissa. Tuotteistamisesta on kuitenkin I0ydettavissa tiettyja seikkoja, jotka
ovat tuotteistamisessa keskeisid. Tuotteistusprosessin vaiheet voidaan maéaritella
esimerkiksi seuraavalla tavalla (Kivistd 2003, 107):

e Tuotteen méarittely (mita asiakkaalle tarjotaan),

e tuotteen tuottamisprosessin kuvaus (miten tuote saadaan aikaan),

e asiakasryhman maéarittely (kenelle tuote on tarkoitettu),

e tuotteen laadun méarittely (mitk& ovat tuotteen laatukriteerit),

e tuotteiden yhdistdminen vastaamaan asiakkaiden tarpeita (palveluketjun méérit-
tely),

e tuotteen/palveluketjun kustannusten laskeminen ja

e tuotteen/palveluketjun omakustannushinnan maarittely.

Tuotteistaminen etenee yleensa tuotteiden maadrittelystd tuotteen hinnan laskentaan.
Kunnan siséisessa tilaaja-tuottajamallissa tuotteistamistydryhmissa voi olla tuotantoyk-
sikdn lisaksi mukana esimerkiksi kustannuslaskennan osaajia avustamassa tuotteiden
hintojen laskennassa. Tuotteistamista voidaan osittain tehdd myds yhteistydssa tilaaja-
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organisaation kanssa; tilaajan kanssa voidaan maérittdd esimerkiksi sitd, millaisiksi
kokonaisuuksiksi tuotteita paketoidaan palvelusopimuksia varten. Kunnan sisdisessa
tilaaja-tuottajamallissa tuotteistuksella voidaan ndhdé olevan samat tavoitteet (asiakkaan
tarpeiden tyydyttdminen) kuin tuotteistuksessa yleisestikin. Tilaaja-tuottajamallissa
tuotteistamisessa voi kuitenkin olla mukana tiettyja erityispiirteitd. Kuviossa 5 on
kuvattu tilaaja-tuottajamalliin soveltuva tuotteistusprosessi, joka on kehitetty Tampe-
reen kaupungille ennen kaupungin siirtymista tilaaja-tuottajamallin kayttoon.

1. Tuotteiden maarittely— 2. Hintojen laskeminen— 3. Palvelusopimus

Tuoteryhma Tuoteryhman
hinta

Tuottajan Tucttajan tuot-

tuotteet teiden hinnat

TILAAJA-TUOTTAJA -MALLIIN SIIRTYMINEN 1.1.2007

Kuvio 5 Tilaaja-tuottajamalliin soveltuva tuotteistusprosessi (vrt. Kolehmainen
2007, 69)

Kuviossa 5 esitetty tuotteistusprosessi on kehitetty Tampereen kaupungille, joka
siirtyi tilaaja-tuottajamalliin 1.1.2007. Kuviossa 5 esitettyd tuotteistusprosessia voidaan
soveltaa my6s muissa kaupungeissa, joissa ollaan parhaillaan siirtymdssa tilaaja-
tuottajamallin kayttéon. Kuviosta 5 ndhdadn, ettd tuotteiden maarittelyyn siséltyy erik-
seen tuottajan tuotteiden ja tuoteryhman madrittely. Tuottajan tuotteella tarkoitetaan
tuotantoyksikon tuottamaa tuotetta ja tuoteryhmalld taas kokonaisuutta, johon sisaltyy
useita tuottajan tuotteita. Myos hintojen laskenta toteutetaan tuotteistusprosessissa seka
erikseen yksittaisille tuotteille ettd koko tuoteryhmalle. Kéytdnnossa tuoteryhman hinta
on tuoteryhméén kuuluvien tuotteiden hintojen summa. (Kolehmainen 2007, 69-70.)

Kuviosta 5 nahdaén, ettd tuotteet siséltyvat palvelusopimuksiin. Tilaaja ja tuottaja
voivat sopia keskenéén, ettd palvelusopimuksessa madritellaan vain tuoteryhmat, jotka
tuottaja sitoutuu tuottamaan ja jotka tilaaja sitoutuu tuottajalta tilaamaan. Sopimuksissa
voidaan sopia esimerkiksi hammashuollon palvelujen ja perhetyén palvelujen tuote-
ryhmien tilaamisesta ja tuottamisesta tietylla hinnalla. Molemmat tuoteryhmat sisaltavat
useampia tuottajan tuotteita, joiden tuottaminen on tuotannon vastuulla. Tilaaja tilaa
laajan kokonaisuuden eli tuoteryhmén. (Kolehmainen 2007, 69-70.)
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Tuotantoyksikon tehtédvéna on pilkkoa tuoteryhmé tuotteiksi asiakaslahtdisten pal-
velujen tuottamiseksi ja oman toimintansa kustannustietoisuuden lisddmiseksi. Palvelu-
sopimuksen liitteend voidaan esittdd jommankumman sopijaosapuolen halutessa myos
tuottajan tuotteet ja niiden hinnat. Tilaaja voi haluta ndma nékyviin sopimuksiin
esimerkiksi siksi, ettd jatkossa tilaaja voi vertailla kunnan oman palvelutuotannon
hintoja yksityisten palveluntuottajien tarjoamiin palveluihin. Tuottajan tuotteiden esille
tuominen palvelusopimuksissa lisdd kunnan oman palvelutuotannon tuotteistuksen l&-
pinakyvyytta.



23

3 KOKEMUKSIA TAMPEREEN KAUPUNGIN TILAAJA-
TUOTTAJAMALLISTA

3.1 Uuden toimintamallin jalkautuminen Tampereen kaupungille

Vuonna 2002 kéynnistettiin Tampereen kaupungilla toimintamallin uudistus, jonka
tavoitteena on (Tampereen kaupungin uusi toimintamalli 2007-, 3):

e Vahvistaa poliittista paatoksentekoa,
e tehostaa palvelutuotantoa ja
¢ vahvistaa strategista johtamista.

Tampereen kaupunginvaltuusto on hyvaksynyt 29.1.2003 kaupungin konserniraken-
teen ja konsernihallinnon uudistusperiaatteet, joihin pohjautuu myds tilaaja-tuottaja-
mallin kdyttoonotto. Kaupunginhallitus teki 15.12.2003 paatoksen kaupungin toiminta-
mallin uudistamisen linjauksista ja uudistuksen aikataulusta. Tassa paatoksessa todet-
tiin, ettd kaupungin toimintamallin kehittdmisté jatketaan tilaaja-tuottaja -ajattelun poh-
jalta ja uuteen toimintamalliin siirrytddn vuoden 2007 alusta alkaen. Kaupungin strate-
giseen johtamisjarjestelmaan liittyen kaupunginvaltuusto pééatti 11.6.2003 pormestari-
malliin siirtymisestd 1.1.2007. (Ks. Tampereen kaupungin uusi toimintamalli 2007-, 2.)

18.5.2005 Tampereen kaupunginvaltuusto paatti tilaaja-tuottajamalliin siirtymisesta
kaikissa kaupungin toiminnoissa 1.1.2007. Samalla péaatettiin, etta tilaajalautakuntina
aloittavat 1.1.2007 seuraavat kuusi lautakuntaa: lasten ja nuorten palveluiden lauta-
kunta, osaamis- ja elinkeinolautakunta, toimintakykyé ja terveyttd edistavien palvelui-
den lautakunta, sivistysté ja elamanlaatua edistavien palveluiden lautakunta, ikéihmisten
palveluiden lautakunta ja yhdyskuntapalveluiden lautakunta. (Toimintamallin uudistus,
kaupunginvaltuuston paatos 18.5.2005.)

Tampereen kaupungin vakiluku 31.12.2008 oli 209 552 (Tilastokeskus, 2009).
Tilaaja-tuottajamallin kdyttoonotto Tampereen kokoisessa, Suomen kolmanneksi suu-
rimmassa, kaupungissa kaikilla kaupungin toimialoilla on merkittavé askel julkisen hal-
linnon kehittdmisessa koko Suomen kuntakentdssd. Uuden toimintamallin ké&yttéonotto
on haastavaa ja ongelmallistakin, mutta se tarjoaa uudenlaisia ndkdkulmia kunta-alan
toimintaan ja osoittaa sen, ettd uusia toimintamalleja on etsittdvd kunta-alan kehitta-
miseksi.
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3.2 Saavutetut hyodyt ja haitat

Tampereen kaupungilla tuli vuoden 2008 lopussa tayteen kaksi vuotta tilaaja-tuottaja-
mallissa toimimisesta kaupungin kaikilla toimialoilla. Koko kaupunki siirtyi tilaaja-
tuottajamallin soveltamiseen 1.1.2007, mutta myds ennen tatd kaupungilla on ollut
tilaaja-tuottaja -pilottihankkeita. Yhdyskuntapalveluissa tilaaja-tuottajamallia on sovel-
lettu Tampereen kaupungilla vuodesta 2004 alkaen ja péivahoidossa ja perusopetuk-
sessa taas vuoden 2005 alusta alkaen. Jo 1990-luvun puolessa vélissa Tampereen kau-
pungilla on esitetty uudistussuunnitelma, joka perustuu tilaaja-tuottajamalliin. Uudistus
jai tuolloin kuitenkin toteutumatta, koska puolueet ja ammattiyhdistysliikkeet vastusti-
vat sitd voimakkaasti. (Ks. Kallio ym., 2006.) Tassa luvussa kasitellaan niita kokemuk-
sia, joita tilaaja-tuottajamallista on tah&n saakka saatu Tampereen kaupungilla seka eri-
telld&&n mallin mukanaan tuomia hy6tyja ja haittoja.

Kallion ym. (2006) tekemdssé tilaaja-tuottajamallin kokemuksia kasittelevéssa tut-
kimuksessa on haastateltu Tampereen kaupungin taloushallinnon palvelukeskuksen,
teknisen toimen ja péivahoidon ja perusopetuksen edustajia kevaalla 2005. Tuolloin
heilld kaikilla on ollut samansuuntaisia ajatuksia tilaaja-tuottajamallista: kustannustie-
toisuuden lisdéntyminen, toiminnan tehostuminen ja prosessiajattelun mukanaan tuoma
joustavuus. Haastatelluilla on ollut myds samantyylisid huolenaiheita tilaaja-tuottaja-
malliin liittyen. Yksi huolenaihe oli se, ettd kehittdmisty6 vaatii resurssointia, miké taas
lisad kustannuksia. (Kallio ym. 2006, 176.) Kuitenkin juuri kehittdmistyon seurauksena
syntyvéa uusi toimintamalli mahdollistaa merkittavia kustannussééstoja. Vaikka kustan-
nukset hetkellisesti lyhyelld aikavalilla joillakin toimialoilla nousisivatkin, on pitkélla
aikavalilla toimintaprosessien tehostumisen myo6ta mahdollista saada merkittévia saas-
toja esimerkiksi henkildstokuluissa.

Yksi selked mallin mukanaan tuoma hyoty on tuotteistaminen; tuotteistuksen
seurauksena palvelujen kustannuksiin on alettu kiinnittdd yhd enemman huomiota. Kun
palvelut on tuotteistettu tuotteiksi, joilla tilaaja ja tuottaja kdyvét keskendén kauppaa, on
mietittdva tuotteiden hintoja: tilaaja voi ostaa palvelun kaupungin oman tuotannon
lisaksi myo6s ulkopuoliselta palveluntuottajalta. Malli on tuonut mukanaan kaupungin
toimintamalliin markkinasuuntautuneen ajattelutavan.

Palvelujen tuotteistamisella tarkoitetaan sitd, ettd maaritelladn palvelun sisaltéd, pil-
kotaan palveluita osiin tuotteiksi ja lasketaan néille tuotteille hinnat. Esimerkiksi koti-
hoidon palvelu voidaan erotella vanhusvaestolle ja muulle véestdlle annattaviin palve-
luihin ja edelleen esimerkiksi kotipalvelukdynneiksi, joilla ei ole mukana l&é&kéria tai
sairaanhoitajaa ja kotisairaanhoidon kaynneiksi, joilla taas on mukana l&ékéri tai sai-
raanhoitaja.
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Aamulehdessé 23.4.2008 késitelldan palvelujen tuotteistamista ja hinnoittelua. Uuti-
sessa (Miten palveluista tehdaan tuotteita?, Aamulehti 2008, 9a) on esitetty kuvion 6
mukainen piirakkakuvio.

Tuoteryhmahinnoin
Ol : O
Yksikk&hinnoin
o 28 0©
O
O
43
%
0
O
O
@)
Kokonaishinnoin
Kuvio 6 Tilauksen jakautuminen Tampereella vuonna 2008 (Miten palveluista

tehdaan tuotteita?, Aamulehti 2008, 9a)

Kuviossa 6 on kyse siitd, kuinka tilaus vuonna 2008 jakautui Tampereen kaupungin
tilaaja-tuottajamallissa yksikko-, tuoteryhma- ja kokonaishinnoin tilattaviin tuotteisiin.
Kuviosta nahdaan, ettd vuonna 2008 Tampereen kaupungin palveluista 43 prosenttia
ostettiin yksikkohinnoin, 28 prosenttia tuoteryhmahinnoin ja 29 prosenttia kokonaishin-
noin. Yksikkoéhinnoittelussa on péasty tarkemmalle tasolle kuin tuoteryhmahinnoitte-
lussa, ja tuoteryhmdhinnoittelu taas on kokonaishinnoittelua tarkempaa hinnoittelua.
Kun tuotteet ovat yksikkohinnoiteltuja, on laskettu hinta jokaiselle yksittdiselle tuot-
teelle erikseen. Tuoteryhma taas koostuu useasta yksittaisestd tuotteesta. Tuoteryhmé-
hintaan on niputettu yksittéisten tuotteiden hinnat. Esimerkiksi perusterveydenhuollon
vastaanottotoiminta on tuoteryhmé, joka koostuu erilaisista kdynneistd. Tuoteryhmé-
hinta on koko vastaanottotoiminnan hinta. Kokonaishinta on edelleen tuoteryhméhintaa
ylemmall4 tasolla; esimerkki kokonaishintaisesta palvelusta voisi olla ikdihmisten koti-
hoito (ks. Miten palveluista tehdaan tuotteita?, Aamulehti 2008, 9a). Koska vasta alle
puolet Tampereen kaupungin palveluista ostettiin vuonna 2008 yksikkohinnoin, on
tuotteiden hintojen laskennassa ollut edelleen haasteita ja kehitettdvad. Toisaalta tulee
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muistaa myos se, etté tilaukset voidaan tehda esimerkiksi tuoteryhmétasolla ja yksikko-
hintojen laskentaa taas voidaan tehda l&hinné tuotannon tarpeita ja tehostamista varten.
Kuitenkin perusteellinen tuotteistus tarkoittaa palvelujen pilkkomista yksittaisiksi tuot-
teiksi ja hinnan laskemista kullekin tuotteelle.

Aamulehden artikkelin Miten palveluista tehdaan tuotteita? (2008, 9a) mukaisesti
esimerkiksi ikdihmisten palveluihin siséltyva kotihoito on ostettu vuoden 2008 sopi-
muksessa kokonaishinnalla, joka on noin 25,2 miljoonaa euroa. Ikdihmisten palvelujen
perusteellinen tuotteistus on erittdin tarkedd ja ajankohtaista, silla ikdihmisten osuus
vaestosta kasvaa koko ajan. Jotta palvelutaso voidaan turvata ja palveluja on riittavasti,
tulee tarkoin méaarittdd esimerkiksi se, millaisiin toimintoihin ik&ihmisten kotihoidossa
kuluu talla hetkellda paljon varoja, kuinka toimintaa mahdollisesti kaupungin sisélla
voitaisiin tehostaa ja kuinka suuri osuus palveluista kannattaa ja on mahdollista tuottaa
kaupungin omana tuotantona ja kuinka suuri osuus taas ostetaan ulkopuolisilta palve-
luntuottajilta.

Tilaaja-tuottajamallin mukanaan tuomat hyodyt liittyvét suurelta osin tuotteistuk-
seen: palvelujen laatuun ja kustannustehokkuuteen kiinnitetddn entistda enemman huo-
miota ja kaupungin omaa tuotantoa on entistd paremmin mahdollista verrata yksityisten
palveluntuottajien tarjoamiin palveluihin. Lisdksi julkiseen hallintoon saadaan tilaaja-
tuottajamallin myo6td markkinasuuntautunut ajattelutapa, jossa Kiinnitetddn huomiota
toiminnan tehokkuuteen.

Markkinasuuntautuneen ajattelutavan jalkautuminen julkiseen organisaatioon tuo
mukanaan my0s haasteita ja haittoja. Tilaaja-tuottajamallin my6té luotuja markkinoita
julkisen organisaation sisélla pidetddn keinotekoisina; tavoitteena ei ole voiton maksi-
mointi kuten yritysmaailmassa vaan asiakaslédhtoisten ja kustannustehokkaiden palve-
lujen tuottaminen. Liséksi laadun ja kustannustehokkuuden madarittely on haastavaa.
Yhtena haittatekijané voidaan pitdd myads sitd, ettd uusi ajattelutapa tuo mukanaan myos
henkildstén muutosvastarintaa ja tydmotivaatio-ongelmia. Tampereen kaupunki on toi-
minut Suomessa edelldkévijana tilaaja-tuottajamallin laajamittaisessa soveltamisessa,
joten Tampereen kaupunkia voidaan pitdd “koekaniinina”. Vahaisten kokemusten ja
vahdisen kaupunkien valisen vertailtavuuden vuoksi tilaaja-tuottajamallin hyddyista ja
haitoista ei viel& ole kokonaisvaltaista nakemysté.

Tilaaja-tuottajamallissa tilaajan asiantuntemus on merkittavéssa asemassa. Tilaaja
osoittaa tuotannolle tilauksen ja méaarittaa budjetin, jonka rajoissa tuotannon on tuotet-
tava palvelut, vaikka malli perustuu l&dhtokohtaisesti sopimusohjaukseen. Kaupungin
oma tuotanto tuottaa palvelut padasiassa juuri kaupungille, ja tdamén vuoksi tuotannolla
ei myyjan asemassaan ole varaa valita asiakkaitaan.

Tampereen kaupungin tuotanto-organisaation avopalvelujen tuotantoalueella on
eletty niukkuudessa. Aamulehden artikkelissa Avohoitopalvelujen budjetti kaipaa 1,3
miljoonaa euroa (Aamulehti 2008, 9b) kasitelladn sitd, kuinka palvelutuotantoa on
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supistettava, jos tuotanto ei saa lisdd méaérarahoja. Kaupungilla on myds lakiin perus-
tuva velvoite tuottaa palveluja. Avopalvelujen tuotantojohtaja Heikki Létti viittaa artik-
kelissa lainsd&dantoon ja toteaa, ettd lilan vahainen maararaha voi nakya esimerkiksi
asiakasjonoina. Artikkelista ndhdé&an, ettd maararahojen riittdvyyden kanssa on haas-
teita. Toisaalta artikkelista tulee esille myds se, ettd tuotanto on siséistéanyt velvollisuu-
tensa tuottaa palvelut tilaajan osoittaman tilauksen puitteissa. Tahan viittaa esimerkiksi
tuotantojohtajan ndkemys siitd, ettd palvelutuotannossa on tehtéva karsintaa. (Ks. Avo-
hoitopalvelujen budjetti kaipaa 1,3 miljoonaa euroa, Aamulehti 2008, 9b.)

3.3  Tulevaisuuden haasteita Tampereen kaupungilla

Tampereen kaupungilla pidettiin 2.2.2009 kaupunginvaltuuston tulevaisuusseminaari,
jossa kasiteltiin toimintaympdriston haasteita (ks. Kaupunkistrategian uudistaminen,
Tampereen kaupunki, 2009). Toimintaympariston haasteet — Tausta-aineistoa Tampe-
reen strategiatyon ja taloussuunnittelun pohjaksi -raporttiin (Tampere 2.2.2009) on
listattu Tampereen kaupungilla ndhtévissa olevia toimintaympériston muutoksia. Muu-
tokset on jaettu kuuteen ryhmaan: sosiaaliset ja yhteiskunnalliset, taloudelliset, ympé-
ristoéon liittyvat, kulttuuriset, teknologiset ja poliittiset muutokset. Sosiaalisten ja yhteis-
kunnallisten muutosten osalta tarkastellaan vaestéon, muuttoliikkeeseen, terveyteen,
hyvinvointiin ja turvallisuuteen liittyvid muutoksia ja haasteita. Taloudellisiin muutok-
siin taas kuuluvat raportissa elinkeinorakenne, tyollisyys, tyévoiman saatavuus ja kun-
tatalous. Ymparistoon liittyviin muutoksiin on listattu kaupunkirakenne, maankéytto,
asuminen, liikenne, ilmastonmuutos ja ympariston tila. Kulttuuriset muutokset sisaltavat
tutkimuksen ja koulutuksen sekd eldméntavat ja arvot, teknologisissa muutoksissa on
teknologian kehitys ja poliittisissa muutoksissa demokratia seka kestavé kehitys ja muut
arvovalintoja sisaltavat teemat. (Ks. Toimintaympariston haasteet — Tausta-aineistoa
Tampereen strategiatyon ja taloussuunnittelun pohjaksi, Tampere 2.2.2009.)
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Seuraavaksi listataan osa raportissa esiin tuoduista ajankohtaisista muutoksista Tam-
pereen kaupungilla (ks. Toimintaympariston haasteet — Tausta-aineistoa Tampereen
strategiatyon ja taloussuunnittelun pohjaksi, Tampere 2.2.2009). Muutoksen kohdalla
on kerrottu, mihin ryhmaan muutos raportissa kuuluu:

o Viestd: "Vdeston maaré kasvaa keskimééarin 1 200 asukkaalla vuodessa.”

e Vdestd: "Ikaihmisten maara kasvaa voimakkaasti.”

e Muuttoliike: "Muuttoliike saattaa hidastua l&hivuosina taantuman vuoksi.”

e Muuttoliike: "Ulkomainen muuttovoitto ja ulkomaalaisten maaré kasvavat.”

e Hyvinvointi: "Koyhien méara lisdantyy.”

o Tyollisyys: "Tyollisten mééra suhteessa muuhun véestoon pienenee.”

o Tyollisyys: "Tyottomyys alkaa jalleen kasvaa.”

e TyoOvoiman saatavuus: "Kaupungin henkiléston elakdityminen kiihtyy.”

e TyoOvoiman saatavuus: "TyOovoimapula pahenee pitkalla aikavalilla.”

e Kuntatalous: "Verotulot vahenevét.”

e Kuntatalous: "Toimintamenot kasvavat,”

e Liikenne: ”Autoliikenteen maérat kasvavat erityisesti paavaylilla.”

e Illmastonmuutos: ”Saan aari-ilmioét yleistyvat, ilmastonmuutoksen hillinta vaatii
ponnistuksia ja aiheuttaa kustannuksia.”

e Tutkimus ja koulutus: "Tampereen houkuttelevuus koulutuskaupunkina séilyy.”

e Teknologian kehitys: “Tekninen kehitys mahdollistaa uudet tuottavammat
toimintatavat.”

e Demokratia: ”Suora osallistuminen tukee entistd enemman valmistelua ja
paatoksentekoa seké palveluiden kehittdmista.”

Néiden ajankohtaisten muutosten pohjalta on raportissa listattu Tampereen kaupun-
gin haasteita ydinprosesseittain. Ydinprosesseja on Tampereen kaupungilla kuusi kuten
naitd ydinprosesseja vastaavia lautakuntiakin. Lautakunnat vastaavat ydinprosesseista ja
niihin kuuluvien palvelujen jarjestamisestd kuntalaisille. Tilaajayksikéiden tehtdvana
taas on valmistella lautakunnissa pééatettavat asiat ja vastata kaytannon tasolla palvelu-
jen tilaamisesta. Kullekin ydinprosessille on oma tilaajayksikkénsa. (Ks. esim. Tervey-
den ja toimintakyvyn edistdminen, Tampereen kaupunki, 2009.)



29

Kuviossa 7 on kuvattu Tampereen kaupungin kuusi ydinprosessia ja niita vastaavat
lautakunnat.

Lasten ja nuorten N Lasten ja nuorten
kasvun tukeminen - palvelujen lautakunta

Terveytta ja toimintakykya
edistéivien palvelujen
lautakunta

Terveyden ja toimintakyvyn
edistiminen h

¥

Ikaihmisten hyvinvoinnin Ik@ihmisten palvelujen
yvildpitiminen lautakunta

Iy
b

Sivistyksen ja elaman- Osaamis- ja
laadun edistaminen elinkeinolautakunta

F 3
¥

Osgaamisen ja elinkeinojen _| Bivistys- ja elamanlaatu-
kehittdminen g palvelujen lautakunta

F 3

Kaupunkiymparistén _ - Yhdyskunta-
kehittdminen b - lautakunta
Kuvio 7 Ydinprosessit ja lautakunnat Tampereen kaupungilla

Kuviossa 7 on kuvattu Tampereen kaupungin kuusi ydinprosessia: lasten ja nuorten
kasvun tukeminen, terveyden ja toimintakyvyn edistdminen, ikdihmisten hyvinvoinnin
yllapitdminen, sivistyksen ja eldménlaadun edistdminen, osaamisen ja elinkeinojen
kehittdminen seka kaupunkiympariston kehittdminen. Tampereen kaupungilla néhta-
vissé olevia haasteita ydinprosesseittain ovat seuraavat (ks. Toimintaympariston haas-
teet — Tausta-aineistoa Tampereen strategiatyon ja taloussuunnittelun pohjaksi, Tam-
pere 2.2.2009):

e Lasten ja nuorten kasvun tukeminen:
o0 “Lapsiperheiden tukeminen ja ongelmien ennaltaehkaisy hyvin toimivilla
peruspalveluilla,
o lapsiperheiden kdyhyyden lisdéantymisen huomioon ottaminen,
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lastensuojelutarpeen kasvuun vastaaminen,

palveluverkon sopeuttaminen lasten ja nuorten maaran muutoksiin,
lainsdadannosta tuleviin uusiin velvoitteisiin vastaaminen, esim. kehitys-
vammaisten lasten ja nuorten palvelut sekd neuvola- ja terveydenhuolto-
palvelut ja

asiakaslahtdinen palvelujen kehittdminen perinteiset organisaatio-/
tuotantorajat ylittaen.”

e Terveyden ja toimintakyvyn edistdminen:

0]

”Véestorakenteen muutokset, erityisesti ik&éntyvien maaran kasvu:
palvelurakenteen muutokset, teknologian hyddyntaminen, ennaltaehkéi-
sevé toiminta,

vaestéryhmien  valisten hyvinvointierojen  kasvu: terveyden ja
yhteisollisyyden edistdminen, péihde- ja mielenterveysongelmien ennal-
taehkaisy, yhdenvertaisuutta tukeva palvelurakenne (mm. perustason
vahvistaminen, ty6llisyydenhoito), osallisuuden tukeminen, esteetto-
myys,

taloustilanteen heikentyminen: toimeentulotuki yksityistalouksilla, palve-
lujen kehittdminen kustannusvaikuttavuuden mukaisesti, palveluraken-
teen muutokset, erikoissairaanhoidon menojen kasvun hillitseminen ja
lainsdddanndon  muutokset:  palvelujen  jarjestamisvelvollisuuden
laajeneminen, mm. vammaispalvelulaki, uusi terveydenhuoltolaki.”

e lkéihmisten hyvinvoinnin yllapitdminen:

0]
0]

”1k&ihmisten maarén voimakas kasvu,

palvelurakenteen muutos laitoshoidosta kotona asumisen tukemiseen ja
tehostettuun palveluasumiseen,

asiakas- ja potilasvirtojen seka palvelu- ja hoitoketjujen kokonaisuuden
hallinta,

ikdihmisten palvelutarpeisiin tasapuolisesti vastaavat ja kustannustehok-
kaat palvelut,

uuden hoivateknologian ja apuvalineiden kayttd6n ottaminen,
palveluverkko- ja tilakysymykset,

Koukkuniemen alueen sekd muiden asuin- ja hoitoyksikdiden kehittami-
nen painottaen kodinomaisuutta ja elamankaariasumista,

vanhusty®n houkuttelevuuden lisdédminen ja

palvelurakenteen ja toimintatapojen muuttaminen vastaamaan kasvavaa
ikaihmisten palvelutarvetta; tama edellyttdd myos ajattelutavan ja asen-
teiden muutosta.”



31

e Sivistyksen ja elamdlaadun edistdminen:

0]

“Tamperelaisten yhteisollisyyden vahvistaminen tarjoamalla mielekkéitéa
vapaa-ajan ymparistoja,

Tampereen vetovoimaisuuden séilyttdminen kulttuuri- ja litkuntakaupun-
Kina,

hyvinvoinnin edistaminen kulttuurin ja liikunnan keinoin, mukaan lukien
naiden palveluiden saavutettavuuden (taloudellinen, fyysinen jne.) var-
mistaminen,

palvelujen kehittdminen vastaamaan kulttuurien ja kuntalaisten kulttuuri-
taustojen moninaistumista ja

asiakaslahtoinen palvelujen kehittdminen yli perinteisten organisaatio- ja
tuotantorajojen.”

e Osaamisen ja elinkeinojen kehittdminen:

o

O O 0O 0O O O

”Globaali kilpailu osaajista, yrityksista ja investoinneista,

alueiden merkityksen kasvu yritysten Kkilpailutekijéna,

osaamisen ja oppimisen merkityksen korostuminen,

véestOrakenteen muutos,

jatkuva teknologinen muutos,

ty6ttdmyyden ja samanaikaisen tyévoimapulan hoitaminen,
elinkeinoeldman ja koulutuksen yhteistyo,

tamperelaisen korkeakoulutuksen resurssien turvaaminen lainsdadannon
muutostilanteissa ja

kansainvélisyyden painoarvon lisédminen koulutuksessa.”

e Kaupunkiympdriston kehittaminen:

0]

”Varautuminen kaupunkiseudun voimakkaaseen kasvuun; riittdvan
kaavavarannon varmistaminen,

tiiviin ja monipuolisen kaupunkiseudun suunnittelu yhtend kokonaisuu-
tena: keskustan sekd aluekeskusten elinvoima ja palvelut, riittavan
virkistysaluevaraukset ja viherverkosta huolehtiminen,
ajoneuvoliikenteen voimakas kasvu,

ilmastomuutoksen torjunta ja siihen sopeutuminen: rakentamisen ja
liikenteen energiatehokkuuden merkittdva parantaminen, hulevesien hal-
linta ja kasittely,

joukkoliikenteen kehittdminen: juna- ja ratikkaliikenteen kehittdminen
osaksi seudun joukkoliikennettd,

kevyenliikenteen olosuhteiden parantaminen: ydinkeskustan polkupyo-
réily- ja kevyenliikenteen reittien kehittdminen,
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o liikenneturvallisuuden lisdéaminen,
uusien rakentamisalueiden vaatimat kuntatekniikan investoinnit: kau-
punki joutuu osallistumaan myds yleisen liikenneverkon kehittdmiseen,
kasvu lisdd myods kunnossapidettévien alueiden maaraa ja

o0 asukkaiden kasvavat laatuvaatimukset.”

Néiden haasteiden pohjalta tulee lahted kehittdmé&an Tampereen kaupungin toimin-
tamallia, jotta haasteisiin pystyttéisiin vastaamaan entistd paremmin. Esimerkiksi
hyvinvoinnin osalta véestoryhmien vélisten erojen kasvu asettaa suuria haasteita:
péihde- ja mielenterveysongelmia tulisi pyrkid ennaltaehkéisemaan ja ihmisten osalli-
suutta tukemaan. Lapsiperheissd koyhyys lisadntyy ja ikéihmisten palvelujen osalta
haasteena taas on ikdihmisten méaran merkittdva kasvu ja sen myota esimerkiksi hou-
kuttelevuuden lisddminen vanhustyossa. (Ks. Toimintaympdariston haasteet — Tausta-
aineistoa Tampereen strategiatyon ja taloussuunnittelun pohjaksi, Tampere 2.2.2009.)
Kaupungin toimintamallin kehittdminen vaatii kokonaisvaltaista nédkemystd. Vain
yhteen haasteeseen ei voida keskittyd muiden kustannuksella, vaan samanaikaisesti
tulee huomioida esimerkiksi hyvinvoinnin osalta kaikki ndhtdvissa olevat haasteet.
Tilaajalautakunnilla on suuri vastuu oikeanlaisten palvelujen tilaamisessa kuntalaisten
hyvinvoinnin edistdmiseksi.

Taloustilanteen heikentyminen asettaa merkittdvia haasteita. Kuntataloudessa on
haasteena toiminnan tehostaminen, silla esimerkiksi Tampereen kaupungilla verotulot
ovat vahenemdassa jo vuonna 2009 merkittdvasti. Tampereen kaupungin verotulojen
vahenemista kasitelladn Aamulehden 5.2.2009 uutisessa Taantuman kuoppa yllatti
vakavaraisen Tampereen. Verotuloja saadaan Tampereen kaupungilla vuoden 2009
aikana noin 45 miljoonaa euroa arvioitua vahemman. Uutisessa kerrotaan, etta jo vuo-
den 2009 aikana Tampereen kaupunki velkaantuu lisaa 106 miljoonalla eurolla, mika on
yli kaksinkertainen maara siihen nahden, mihin syksylla laaditussa talousarviossa on
varauduttu. Taantuman seurauksena kaupungin verotulot ovat vdhenemaéssa niin paljon,
ettd nykyisen 18 prosentin sijaan tuloveroprosentin tulisi olla 19,5. Veroprosenttia ei
kuitenkaan voida nostaa kesken vuoden, joten kaupungilla on mietittdva sopeutusoh-
jelma, joka koostuu muista toimenpiteistd: saastotoimet, lisdlaina ja kaupungin omai-
suuden myynti. (Ks. Taantuman kuoppa yllatti vakavaraisen Tampereen, Aamulehti
2009, etusivu.)



33
3.4  Seuranta ja arviointi kehittdmisen perustana

Julkisen hallinnon toimintamallin kehittdmisesséd on tarkeé&d, ettd nykyinen tilanne
ymmarretddn hyvin ja sita osataan arvioida eri nakokulmista. Seurannalla ja arvioinnilla
on merkittava rooli kehittdmistyén perustana. Seurantaa ja arviointia voidaan toteuttaa
erilaisen mittaristojen ja mittareiden avulla, ja tdssa tutkimuksessa kehitetddn yksi
vaihtoehtoinen seuranta- ja arviointimittaristo julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamalliin.
Mittaaminen on monille yrityksille ja nykydén myos julkisen hallinnon organisaatioille
ratkaiseva tekija toiminnan kehittdmisessa. Neilimo ja Uusi-Rauva (2005, 301) késitte-
levat sitd, kuinka mittaaminen vaikuttaa parhaimmillaan tyoyhteiséon myonteisesti ja
se:

e Motivoi,

e korostaa mitattavan asian arvoa,

e ohjaa tekemé&éan oikeita asioita,

o selkiinnytt& tavoitteita,

¢ helpottaa kommunikointia,

e aiheuttaa kilpailua ja kilvoittelua ja

¢ |uo edellytyksia palkitsemiselle, esimerkiksi tulospalkkaukselle.

Mittaaminen on organisaation johtamista. Se on tarkeaa ja luo edellytyksié toiminnan
kehittdmiselle. Mittareiden hyodyntdminen on keskeisessa asemassa seurannassa ja
arvioinnissa. Tamén vuoksi on tarkeéa, ettd mittarit osataan asettaa oikein. Meyerin
(2002, 78) mukaan suorituskyvyn (performance measurement) mittaamisessa on kes-
keistd ymmartadd mittareiden “use-it-and-lose-it principle”. Télla tarkoitetaan sita, ettd
kun vanhat mittarit alkavat heikkeneméaan (running down), organisaatioiden tulee etsia
uusia mittareita suorituskykynsa mittaamiseen. Mittarin heikentymiselld tarkoitetaan
sitd, ettd silla ei endd saada mitattua haluttua asiaa parhaalla mahdollisella tavalla, vaan
tarvitaan uusi ja monipuolisempi mittari. Uusia mittareita on etsittava esimerkiksi orga-
nisaation ympériston muutosten seurauksena. (Ks. Meyer 2002, 78.) Kunta-alan toi-
mintaymparistossa on parhaillaan k&ynnissé suuria muutoksia, joten myds mittareiden
on sopeuduttava muuttuviin olosuhteisiin.

Seuraavassa luvussa kasitelladn seurantaa ja arviointia tilaaja-tuottajamallissa ja
luvussa kuusi kehitetddn seuranta- ja arviointimittaristo, joka soveltuu juuri esimerkiksi
luvussa 3.3 kasiteltyjen haasteiden mittaamiseen. Mittariston avulla pyritddn mittaa-
maan nimenomaan kunnan oman tuotannon kustannustehokkuutta, jonka seuranta ja
arviointi ovat taantumavaiheessa ja resurssien niukentuessa — esimerkiksi verotulojen ja
tydvoiman véhetessa — erittdin tarkedd. Lisaksi mittariston avulla pyritddn mittaamaan
asiakasvaikuttavuutta: ihmisten terveyden ja hyvinvoinnin lisdantymisté ja laadukkaiksi
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koettujen palvelujen saatavuutta. Asiakaslahtdisyys on tilaaja-tuottajamallin ydin, ja sen
vuoksi taantumankin aikaan ja resurssien niukentuessa tilaaja-tuottajamallissa toimivan
kunnan on pyrittdva vastaamaan asiakastarpeisiin mahdollisimman kokonaisvaltaisesti.
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4 SEURANTA JAARVIOINTI JULKISESSA HALLINNOSSA

4.1  Seurannan ja arvioinnin kasitteet

Seurannalla ja arvioinnilla voidaan ymmartdd samoja asioita. Osittain nama kasitteet
menevat toistensa kanssa péallekkdin. Tassa tutkimuksessa oletetaan, ettd arvioinnin
pohjaksi on ensin tehtdvé seurantaa; jotta voidaan arvioida tilaaja-tuottajamallin toimi-
vuutta ja soveltuvuutta julkiseen hallintoon, on ensin seurattava, kuinka malli toimii.
Kokemusten perusteella voidaan tehdd arvioita mallista ja kehittdd sen toimivuutta
kunta-alalla. Kuviossa 8 kuvataan, kuinka seurannan ja arvioinnin kasitteiden suhde toi-
siinsa tilaaja-tuottajamallissa ymmarretéén tassa tutkimuksessa.

Jatkuva kehittiminen

Tilaaja-tuottaja -mallin arviointi

Tilaaja-tuottaja -mallin toimivuuden seuranta

1. vuosi 2. vuosi 3. vuosi jne.

Kuvio 8 Seurannan ja arvioinnin késitteet tilaaja-tuottajamallissa

Kuviosta 8 nédhd&én, ettd seurantaa voidaan tehda tilaaja-tuottajamallissa jatkuvasti
heti malliin kdyttdonoton alusta alkaen. Arviointi taas on mahdollista, kun seurantaa on
ensin tehty jonkin aikaa. Esimerkiksi noin 1-2 vuoden kuluttua tilaaja-tuottajamallissa
toimimisen jalkeen on mahdollista tehdd luotettavaa ja perusteltua arviointia, kun on
ehditty saada monipuolisia kokemuksia.

Kuviossa 8 ylimmaisend palkkina nakyy jatkuva kehittdminen. Tdma on erittéin tar-
kedd, silla julkisen hallinnon toimintaymparistd muuttuu jatkuvasti. Muutokset asettavat
uusia haasteita tilaaja-tuottajamallissa toimimiselle. Esimerkiksi védeston ik&antyessa
palvelutarpeiden rakenne kunnissa muuttuu. Vanhusten palvelujen suhteellinen osuus
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palvelutarpeiden kokonaisuudesta kasvaa. Tama vaatii etenkin tilaajaorganisaatiolta
vahvaa osaamista ja asiantuntijuutta. Toimintaympériston muutokset luovat liséksi uusia
mahdollisuuksia tilaaja-tuottajamallille: markkinoille tulee uusia palvelun tarjoajia ja
tilaajalle syntyy mahdollisuuksia valita palvelujen tuottaja entistda useampien tuottajien
joukosta. Tama liséé kilpailua ja edellyttdd edelleen esimerkiksi entista perusteellisem-
paa kunnan palvelujen tuotteistamista.

Seurannan ja arvioinnin késitteiden méaérittely on haastavaa, silla kasitteet menevat
osittain péallekkain. Seurannan ja arvioinnin késitteista molempia voidaan pitaa ylaka-
sitteind, jonka alapuolelle sijoittuu toinen késitteistd. Tassé tutkimuksessa arviointi nah-
daan ylakasitteend. Seurannan kasitteelld tarkoitetaan tassé yhteydessa sitd, etta toimin-
nan tavoitteita seurataan jarjestelmallisesti tietyn aikaa, jonka jalkeen toiminnan vai-
kutuksista voidaan tehda paatelmia. Maaritelma edellyttdd, ettd toiminnalle on asetettu
tavoitteet, joita seurataan. Tassa tutkimuksessa ndama tavoitteet ovat kunnan tilaaja-
tuottajamallin avulla saatavat toiminnan vaikuttavuuden lisddntyminen asiakaslahtoi-
sestd nakokulmasta ja kunnan oman palvelutuotannon kustannustehokkuuden liséanty-
minen kunnan talouden nakokulmasta.

Arvioinnin kasitteen maadrittely ei ole yksiselitteistd, silla arviointi on yleisesti hyvin
subjektiivista. Toinen henkild voi pitdad hyvana kohdetta, jota toinen henkild pitdd huo-
nona. Arvioinnin siséltd riippuu voimakkaasti toimintaymparistostd, mika tekee arvi-
oinnin kéasitteen maarittelysta haastavaa (ks. Sinkkonen & Kinnunen 1994, 21).

Arvioinnin toteuttamiseksi tarvitaan kriteereitd, joiden pohjalta tehd&én arvottavia
paatelmia siitd, millainen arvioitava kohde on: onko se hyva vai huono. Toiminnan
kuvausta ei vield voida pitaa arviointina, jos ajatellaan, ettd arvioinnissa on kyse koh-
teen hyvyyden méarittelemisestd. Toiminnan kuvaus on térkeda arvioitavan kohteen
ymmartamiselle. Toiminnan kuvaaminen voidaan n&hda ikdan kuin valmistelevana
tyona arvioimiselle. Arvottamispéatelmié taas voidaan tehda vasta sitten, kun toimintaa
verrataan asetettuihin kriteereihin. Meklinin (2001, 111) mukaan arviointia voidaan
periaatteessa tehdd kolmella vertailevalla tavalla, joiden pohjalta voidaan hakea arvioin-
nille kriteereitd. Nama vertailutavat ovat: 1) tavoite- ja standardivertailu, 2) poikittais-
vertailu ja 3) pitkittdisvertailu. Tavoite- ja standardivertailussa kriteereind ovat paatta-
jien asettamat tavoitetunnusluvut ja standardit, joihin toiminnan tuloksia verrataan, poi-
Kittaisvertailussa toimintaa verrataan muiden toimijoiden vastaaviin tunnuslukuihin ja
pitkittaisvertailussa kriteereind ovat omassa toiminnassa aikaisemmin toteutuneet tun-
nusluvut. (Meklin 2001, 111.)
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Sinkkosen ja Kinnusen (2001, 36—37) mukaan arvioinnista ei voida antaa yksiselit-
teistd méaaritelmad, mutta he kuitenkin maarittelevat arviointia yleisessd muodossa seu-
raavasti:

”Yleisessdé muodossa arvioinnilla tarkoitetaan havainnoitavan kohteen
(esimerkiksi ohjelman, uudistuksen, politiikan sisélléon, muun julkisen
toiminnan) arvottamista, jossa sovelletaan vaihtelevassa maarin tieteelli-
sen tutkimuksen menetelmid. Arvottamisessa verrataan (punnitaan) koh-
teen ominaisuuksia valittuihin arvoperusteisiin, kriteereihin.”

Tassa tutkimuksessa arvioinnin késitteelld ymmarretddn Sinkkosen ja Kinnusen
(2001) méaéritelmén mukaisesti toiminnan arvottamista eli sitd, kuinka hyvaan loppu-
tulokseen toiminnalla paastaéan. Tassa tutkimuksessa kehitettavalla seuranta- ja arvioin-
timittaristolla etsitdan kdytannossa vastauksia siihen, kuinka hyvin tilaaja-tuottajamalli
edistad asiakaslahtoisyytta (vaikuttavuutta) ja kustannustehokkuuden lisdantymista jul-
Kisessa organisaatiossa.

4.2 Nakokulmia julkisen hallinnon seurantaan ja arviointiin

Julkisen hallinnon rakennetta ja toimivuutta voidaan seurata ja arvioida erilaisista ndko-
kulmista. Tassé tutkimuksessa keskitytddn kahteen eri ndkdkulmaan. Ensinnékin keski-
tytddn asiakaslahtdiseen nakodkulmaan eli tarkastellaan sitd, mitd julkisen hallinnon,
tdssa tutkimuksessa kunnan, asiakas saa kayttdessddn julkisen hallinnon palveluja:
kuinka hyvin palvelut vastaavat asiakkaan odotuksia. Toiseksi keskitytaan julkisen hal-
linnon taloudelliseen nékdkulmaan, joka on tdman tutkimuksen tavoitteen asettamisen
yhteydessé rajattu tarkoittamaan kunnan oman palvelutuotannon kustannustehokasta
toimintaa.

Sinkkosen ja Kinnusen mukaan 1990-luvulla on ollut kaksi keskeistd kehityslinjaa,
jotka ovat tehneet julkisen hallinnon seurannan ja arvioinnin ajankohtaiseksi. Ensinna-
kin kunta-alalla on ollut nahtévissa toimintarakenteen muutoksia. Julkisen vallan kéytto
on siirtynyt keskushallinnosta kunnille - esimerkiksi valtio-kunta -suhde on muuttunut.
Toiseksi voimavarat ovat niukentuneet samanaikaisesti, kun kansalaisten tarpeet ja
odotukset ovat lisdéntyneet. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 121.) 2000-luvulla julkisen
hallinnon seurannan ja arvioinnin voidaan nahdd olevan ajankohtaista suurelta osin
samoista syista kuin 1990-luvullakin eikd tarve toiminnan seurantaan ja arviointiin
ainakaan ole vahentynyt. Etenkin kansalaisten tarpeet ja odotukset ovat lisadntyneet;
palveluilta vaaditaan yha korkeampaa laatua. Liséksi vaeston ikaantyessa ja elakoityessa
etenkin vanhusten palvelujen suhteellinen maaréa palvelutuotannosta kasvaa jatkuvasti.
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Samanaikaisesti kuntien on tehostettava toimintaansa suurten muutosten edessé ja pal-
velut on tuotettava yha niukemmin resurssein.

Ahonen (2001, 62) kayttaa arvioinnista kasitetta evaluaatio. Evaluaatio tulee englan-
nin Kielen sanasta evaluation, joka tarkoittaa arviointia. Ahonen tarkastelee artikkelis-
saan Evaluointi — evaluaatio — arviointi: Oppia evaluaattoreille, evaluoittajille, evaluoi-
tuttajille ja evaluoitaville viitt4 eri evaluaationakékulmaa (ks. Ahonen 2001, 80-82):
proaktiivinen (ennalta varautuva), selkeyttava (clarificative), interaktiivinen (vuorovai-
kutusta sisaltavd), seuranta- (monitoring evaluation) ja vaikutusten (impact) evaluaatio.
Ahosen ajatukset pohjautuvat Owenin ja Rogersin (1999) esittdmiin nakdkulmiin. Naita
nakokulmia on eritelty kdyttotarkoitustensa mukaisesti liitteessa 1.

Tassa tutkimuksessa kehitettdava julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamalliin soveltuva
seuranta- ja arviointimittaristo perustuu kayttotarkoitukseltaan ndista viidesta nakokul-
masta lahinné seurantaevaluaatioon ja vaikutusten evaluaatioon. Owen ja Rogers (1999,
41-48) listaavat kysymyksid, joiden kanssa arvioija on mahdollisesti tekemisissa teh-
dessadn arviointia eri evaluaationakdkulmista. Seurantaevaluaatioon liittyvat esimer-
Kiksi seuraavat kysymykset (Owen & Rogers 1999, 46-47):

e Saavuttaako ohjelma tai hanke kohderyhmansa?

e Kuinka toteutus sujuu talla hetkelld verrattuna siihen, kuinka se sujui kuukausi
tai vuosi sitten?

o Lis&antyvétko vai védhenevétko kustannukset?

e Kuinka ohjelmaa voidaan hienosaatéd, jotta siita tulisi entista vaikuttavampi?

e Kuinka ohjelmaa voidaan hienosdatéa, jotta siita tulisi entista tehokkaampi?

Vaikutusten evaluaatioon taas liittyvat muun muassa seuraavat kysymykset (Owen &
Rogers 1999, 48):

e Onko hanke toteutettu/otettu kéyttéon kuten on suunniteltu?
e Onko tietyt ohjelman tavoitteet saavutettu?

o Millaisia odottamattomia tuloksia on tullut?

e Saadaanko toteutusstrategialla odotettuja tuloksia?

e Onko hanke ollut kustannustehokas?

Néitd kysymyksia voidaan soveltaa tallaisenaan myds esimerkiksi joko kokonaisuu-
dessaan tilaaja-tuottajamallin tai tilaaja-tuottajamallin seuranta- ja arviointimittariston
kayttoonotossa ja kehittdamistydssa. Seurantaevaluaatio aloitetaan toteutuksen tai toi-
meenpanon aikana ja sen tavoitteena on arvioida ohjelman (esimerkiksi hankkeen)
tuloksia ja vaikutuksia hienosaattéd varten. Seurantaevaluaation lahestymistapoja ovat
esimerkiksi suorituskyvyn (performance) ja toteutusjarjestelméan (delivery system)
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analyysit. (Ks. Ahonen, 2001; Owen & Rogers, 1999.) Téssa tutkimuksessa kehitetta-
valla mittaristolla on tarkoitus arvioida nimenomaan tilaaja-tuottajamallin tuloksia ja
vaikutuksia. L&hestymistapa on lahelld suorituskyvyn analyysia, kun mitataan tilaaja-
tuottajamallin avulla saatavaa kunnan oman palvelutuotannon kustannustehokkuutta ja
asiakasvaikuttavuutta. Vaikutusten evaluaatiossa suuntaudutaan esimerkiksi hankkeen
tai ohjelman arvon” méarittelyyn sek& muutospaatésten pohjustamiseen. Tata arvioin-
tia tehddén joko esimerkiksi hankkeen toteuttamisen jalkeen tai siind vaiheessa, kun jo
ainakin yksi toimintasykli on toteutunut. Vaikutusten evaluaatiossa on kyse tavoite- tai
tarvekeskeisestéd tai prosessi-tuotos -keskeisestd evaluaatiosta. Sen lahestymistapa voi
olla myds toiminnan/tehokkuuden tarkastusta (performance audit). (Ks. Ahonen, 2001;
Owen & Rogers, 1999.)

Tutkimuksen johdannossa todettiin, ettd tdssa vaiheessa, kun Tampereen kaupungilla
on toimittu tilaaja-tuottajamallissa 1.1.2007 alkaen ja ndkemyksié ja kokemuksia mallin
toimivuudesta on Kkarttunut, on erittdin tarpeellista ja ajankohtaista arvioida mallin toi-
mivuutta sen kehittdmiseksi. Tutkimuksessa kehitettdvd mittaristo soveltuu hyvin
tilaaja-tuottajamallin arviointiin esimerkiksi muutaman tilikauden toteutumisen jalkeen.
Talloin tilikausia on mahdollista vertailla keskenaan ja selvittdd esimerkiksi mahdolli-
sesti kertyneitd kustannussaastojé. Toki uuden toimintamallin kéyttéonoton ensimmai-
sind vuosina tulee huomioida se, ettd kustannukset alussa voivat olla suuret ja sééstot
taas voiva tulla nakyviin vasta pitkalla aikavélilla esimerkiksi 5-10 vuoden kuluttua.
Tassa tutkimuksessa kehitettdva mittaristo soveltuu erinomaisesti vaikutusten arvioin-
tiin, joka on tavoite- tai tarvekeskeista, silla tilaaja-tuottajamallin peruslédhtokohtana on
asiakaslahtoisyys ja asiakkaiden tarpeisiin vastaaminen. Mittaristo soveltuu myos toi-
minnan/tehokkuuden tarkastukseen, kun mitataan, ovatko asiakasvaikuttavuus ja kus-
tannustehokkuus parantuneet tilaaja-tuottajamallin myota.

Tutkimuksessa kehitettdvdd mittaristoa voidaan seurantaevaluaation ja vaikutusten
evaluaation lisaksi soveltaa myds liitteessa 1 eriteltyihin selkeyttdvédén ja interaktiivi-
seen evaluaatioon. Selkeyttavassa evaluaatiossa suuntaudutaan ohjelman toteutuk-
sen/toimeenpanon selkeyttdmiseen (ks. esim. Owen & Rogers, 1999). Téssa tutkimuk-
sessa kehitettdvan mittariston avulla on mahdollista esimerkiksi selkeyttaa tilaaja-tuot-
tajamallin tavoitteita ja asettaa mittareita tilaaja-tuottajamallin toimivuudelle. Interaktii-
visen eli vuorovaikutusta sisaltdvan evaluaation avulla taas pyritddn parantamaan esi-
merkiksi ohjelmaa tai hanketta, ja sen l&hestymistapoja ovat esimerkiksi laatuanalyysi ja
kehittdmissuuntautunut evaluaatio (ks. esim. Owen & Rogers, 1999). Tdssé tutkimuk-
sessa kehitettdvan mittariston avulla pyritddn mittaamaan kunnan palvelutuotannon
kustannustehokkuutta ja palvelujen asiakasvaikuttavuutta. Asiakasvaikuttavuuden ja
laadun mittaamisessa voidaan soveltaa esimerkiksi laatuanalyyseja. Liséksi lahtékoh-
tana on, ettd mittariston avulla pyritdédn mittaaman julkisen hallinnon tilaaja-tuottaja-
mallin toimivuutta, jotta tilaaja-tuottajamallia voidaan kehitta entista toimivammaksi ja
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asiakaslahtoisemmaéksi. Proaktiivista evaluaatiota on tarkoitus suorittaa ennen ohjelmaa,
joten tahén evaluaation lahestymistapaan tdmén tutkimuksen mittaristo ei ole suunni-
teltu, silla kehitettavalla mittaristolla on tarkoitus mitata tilaaja-tuottajamallin myo6ta
saatuja tuloksia.

4.3 Kustannustehokkuus ja sen seuranta ja arviointi

Kustannustehokkuus mielletddn enemmin voittoa tavoittelevan yrityksen kuin lakisaa-
teisid palveluja jarjestdvan kunnan tavoitteeksi. Yritysten tavoin kuitenkin myds kunnat
toimivat niukkuudessa ja tyydyttamattomia tarpeita on aina voimavaroja enemman.
Kunnissa pyritdén palvelutuotantoa tehostamalla saamaan kéytettavissé olevilla resurs-
seilla niin suuri hydty kuin mahdollista. (Kallio 2001, 175.) Viime vuosina kuntien on
taytynyt alkaa entistd enemman tarkastella kustannustehokkuuttaan ja -vaikuttavuuttaan,
sill& kuntien on yha vaikeampi saada osaavaa henkilokuntaa palvelujen tuottamiseen ja
samanaikaisesti asiakkaiden laatuodotukset kasvavat (ks. kuntien tyévoimapulasta esim.
Kunta kilpailukykyiseksi tyénantajaksi — Kuntajohdon tietopaketti, 2003). Tilaaja-tuot-
tajamalliin perustuvassa sopimusohjausseurannassa patee myds niukkuus, silla tilaajan
ja tuottajan valisissd sopimuksissa on madritelty, millaisilla hinnoilla tuottaja tuottaa
palvelut.

Tassa tutkimuksessa kustannustehokkuutta lahestytdédn kunnan oman palvelutuotan-
non nékodkulmasta ja kustannustehokkuudella tarkoitetaan sitd, kuinka paljon kunnan
omassa tuotannossa tuotetaan palveluja (tuotteita) tietylla rahasummalla. Tilaaja-tuot-
tajamalli kannustaa kustannustehokkaaseen ajattelutapaan kunnan omassa tuotannossa,
silld kunta toimii yhtend vaihtoehtoisena palvelujen tuottajana. Tilaajalla on mahdolli-
suus ostaa palvelut myds muilta palvelujen tuottajilta. Tama lisaa kilpailua eri palvelu-
jen tuottajien valilla ja vaatii palvelujen tuotteistusta myds kunnan omassa palvelutuo-
tannossa.
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Kustannustehokkuuden lisadmiseksi tavoitteena on joko tuottaa samoilla kustannuk-
silla aiempaa enemman suoritteita tai saada alennettua palvelutuotteen hintaa. Kuviossa
9 on kuvattu toiminnan tehostuminen julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallissa.

Kustannukset (€)

Toiminnan
tehostuminen (b)

Tuotemaard
Toiminnan tehostuminen (a)

Kuvio 9 Toiminnan tehostuminen tilaaja-tuottajamallissa (Kolehmainen 2007, 41)

Kuviossa 9 on kuvattu katkoviivoilla kunnan lahtébudjetti ja tavoitebudjetti. Tavoi-
tebudjetissa kustannukset ovat pienemmat kuin lahtébudjetissa. Kustannuskayra kuvaa
tuotteen hinnan kertymista. Ensin kustannuskéyré nousee jyrkasti, silla tuotannon alussa
rahaa kuluu runsaasti kiinteisiin kustannuksiin (esimerkiksi tilojen hankkimiseen). Kun
alkuvaiheessa tuotettavien tuotteiden méara on pieni, kohdistuu yksittdiselle tuotteelle
Kiinteitd kustannuksia suhteellisesti enemmaéan kuin myéhemmin, jolloin tuotantomaara
kasvaa. Kun kiinteat kustannukset alkavat jakaantua yha useammalle tuotteelle, kustan-
nuskéyra loivenee. Muuttuvat kustannukset yhtd tuotetta kohden pystyvét kuviossa
vakiona. Tietyssa vaiheessa kustannuskéyrélla saavutetaan lahtébudjetin mukainen
kustannusoptimi, jonka jalkeen esimerkiksi tilojen maaréa tulee kasvattaa ja tuotteen
kustannukset alkavat nousta. (Kolehmainen 2007, 41.)

Kuviosta 9 nahdaan, ettd tilaaja-tuottaja -toiminnan tehostamisen seurauksena joko
samoilla kustannuksilla saadaan tuotettua aiempaa enemman tuotteita (tilanne a) tai
kustannuksia saadaan véhennettyd ja samalla tuotteita pystytaan kuitenkin tuottamaan
sama maara kuin aikaisemminkin (tilanne b). Molemmissa tapauksissa budjetin kulma-
kerroin pienenee ja toiminnan tehostumista kuvaa kustannusoptimipisteiden vélinen
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erotus. Tilaaja-tuottajamallissa toiminnan on mahdollista tehostua, kun niin sanotusta
konttabudjetista on siirrytty tuoteperusteiseen budjetointiin eli palvelut on tuotteistettu
ja budjetti on rakennettu tuotteistuksen pohjalta. Tavoitteena ja haasteena tilaaja-tuot-
tajamallissa on, ettd palvelujen laatu pysyy samana, vaikka kustannustehokkuus lisaan-
tyy. (Ks. Kolehmainen 2007, 41-42.)

Kustannustehokkuuden seuranta ja arviointi perustuu suurelta osin lukuihin, joten
kustannustehokkuuden mittaaminenkin on selkedd, kun on asetettu mittarit. Julkisessa
hallinnossa kustannustehokkuuden mittarina voi olla esimerkiksi tietylla rahamaarélla
tuotettujen palvelujen maara vuodessa: esimerkiksi kuinka monta 20 minuutin vastaan-
ottokdyntié tai erikoissairaanhoidon hoitotoimenpidettd on pysytty tuottamaan tietylla
rahamaarélla vuoden aikana. Tilaaja-tuottajamallissa kustannustehokkuuden mittarina
voidaan pitdd myds esimerkiksi tuotteiden hintoja: kuinka paljon maksaa esimerkiksi
yksi vanhusten kotihoidon kaynti tai lasten péivahoitopaiva.

Vertailtaessa eri kuntien tuottamien tuotteiden hintoja on tarkeaa tietdd, mista hinta
muodostuu ja mité eri valittémia ja vélillisid kustannuksia hinnoissa on huomioitu.
Tuotteiden sisallon maarittely ja hintojen laskennan perusteet on siis syytd selvittaa
vertailtaessa eri kuntien tuottamia tuotteita keskendadn. Kun verrataan kunnan palvelu-
tuotannon tuottamia tuotteita esimerkiksi yksityisten organisaatioiden tuottamiin tuottei-
siin, tulee huomioida se, ettd kuntien tuottamien tuotteiden hintoihin vyorytetdan usein
esimerkiksi erilaisia hallinnon ja palvelukeskusten (esimerkiksi atk-palvelut) erié selke-
asti enemman kuin yksityisissa organisaatioissa. Yksityisisséd organisaatioissa esimer-
kiksi hallinto-organisaatioihin kuuluu usein selkeésti vahemman tyontekijoita kuin kun-
nissa, ja tuotehintoihin vyorytettdvia hallinnon kustannuksia syntyy siten yksityisissé
organisaatioissa selkedsti véhemmaén kuin kunnissa.

4.4  Vaikuttavuus ja sen seuranta ja arviointi

Vaikuttavuus voidaan méaaritella monin eri tavoin. Vaikuttavuus voi olla joko aineellista
tai aineetonta. Aineeton vaikuttavuus on asiakkaan kokemusta palvelun vaikuttavuu-
desta, kun taas aineellinen vaikuttavuus on konkreettista vaikuttavuutta: esimerkiksi
pyoratuoli liikuntarajoitteisen apuvalineend. Kuntaliiton internetsivuilla (ks. Vaikutta-
vuus, Kuntaliitto, 2007) vaikuttavuutta méaritellaén seuraavalla tavalla:

”Vaikutuksilla tarkoitetaan muutoksia, joita tuotetuilla tuotteilla saadaan
aikaan asiakkaissa. Tallaisia muutoksia ovat esimerkiksi oppiminen kou-
lutuspalveluissa tai potilaan paraneminen laékaripalveluissa.”
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Lumijarvi (1999, 15) taas kuvaa vaikuttavuutta seuraavasti:

”Vaikuttavuudella tarkoitetaan palveluprosessien tai kokonaisten palvelu-
jarjestelmien kykya saada aikaan haluttuja vaikutuksia. Vaikutusta voi-
daan normaalisti arvioida vasta palvelutilanteen jalkeen. Yleensa vaikutus
ilmenee jonkinlaisena muutoksena asiakkaiden tilanteessa.”

Sinkkonen ja Kinnunen (1994, 115) jakavat vaikuttavuuden kasitteen yhteiskunnalli-
seen vaikutukseen ja asiakaspalvelukykyyn, jota voidaan kutsua myoés asiakasvaikutta-
vuudeksi. Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tarkoitetaan yhteiskunnassa vallitsevien
arvojen seka yhteisten tai yhteisollisten tarpeiden ja niihin liittyvien tavoitteiden tyy-
dyttamistd. Asiakasvaikuttavuudella taas tarkoitetaan sitd, kuinka hyvin toiminnan vai-
kutuksilla tyydytetaan asiakkaiden odotuksia, tarpeita tai tavoitteita. (Ks. Sinkkonen &
Kinnunen 1994, 115.) Meklinin mukaan (2002, 89) vaikuttavuus voidaan samaistaa
vaikutukseen, “erotukseksi toimimisen ja toimimattomuuden vélilla (with or without
intervention)”. Kuviossa 10 havainnollistetaan vaikutuksen késitettd Meklinin (2002,
89) mukaan.

Kehitys toimimattomuuden
tilanteessa

Toiminnan vaikutus

Kehitys toimimisen
tilanteessa

Kuvio 10 Vaikutuksen kasite (Meklin 2002, 89)

Kuviossa 10 on kyse on siitd, kuinka vaikutus on erilainen, jos jotain tehdaén tai
jatetddn tekemattd: esimerkiksi jos polvivammaiselle tehdaan polvileikkaus tai leik-
kausta ei tehda tai jos lapsi saa rokotuksen jotakin tautia vastaan tai jos rokotusta ei
anneta (ks. Meklin 2002, 89-90). Arvioinnin ja mittauksen kannalta on haastavaa saada
tarkkaa tietoa sek& toimimisen ettd toimimattomuuden tilanteesta ilman tieteellistd tut-
kimusasetelmaa (Meklin 2002, 90).

Tassa tutkimuksessa vaikuttavuus ymmarretaan Sinkkosen ja Kinnusen (1994) seka
Meklinin (2002) maaritelmien pohjalta asiakasléahtoisestd nakokulmasta ja vaikuttavuu-
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della tarkoitetaan sita vaikutusta, jonka asiakas saa kayttdessaan kunnan tuottamaa pal-
velua. Kyse on asiakasvaikuttavuudesta.

Vaikuttavuus koostuu suurelta osin palvelun laadusta. Gronroos késittelee kuvion 11
mukaisesti palvelujen laatua kahdesta eri nakokulmasta, teknisen ja toiminnallisen laa-
dun n&kokulmasta.

Odotettu
laatu

Koettu
laatu

Kokonaislaatu

Imago
{organisaation tai sen osan)

Prosessin
toiminnallinen laatu:
miten

Lopputuloksen
tekninen laatu: mita

Kuvio 11 Palvelun laatu-ulottuvuudet (muokattu l&hteesta Gronroos 2000, 65; ks.
Kolehmainen 2007, 45)

Gronroos (2000, 65) jakaa palvelun laatu-ulottuvuudet lopputuloksen tekniseen laa-
tuun eli siihen, mita asiakas saa kayttdessdan palvelua. T&méa on tarke&é asiakkaalle ja
madrittdd asiakkaan saamaa laatua. Kyseessd voi olla esimerkiksi ateria ravintolassa,
hotellihuone tai kuljetus lentokoneella paikasta toiseen. Teknistd laatua on usein — ei
kuitenkaan aina — helppo arvioida objektiivisesti. Kuviosta 11 ndhdéan, ettd teknisen
laadun lisdksi asiakkaan kokemaan kokonaislaatuun vaikuttaa prosessin toiminnallinen
laatu eli se, miten asiakas saa palvelun. Téssd keskeistd on se, kuinka asiakas kokee
vuorovaikutustilanteen palveluntarjoajan kanssa. Toiminnallisen laadun arviointi on
usein hyvin subjektiivista. Palvelun kokonaislaatuun ja laadun kokemiseen vaikuttaa
usein merkittavasti palveluntarjoajan imago. Jos palvelutarjoajan imago on mydnteinen
ja hyva, on pienet virheet luultavasti helppo antaa anteeksi. Jos taas imago on huono,
vaikuttavat virheet suhteellisesti enemman kuin jos mielikuva on myonteinen.
(Grénroos 2000, 63-64.)

Laadun kokeminen on monimutkainen prosessi. Laatu-ulottuvuuksien liséksi kuvi-
ossa 11 nékyvét asiakkaan odottama laatu ja kokema laatu. Asiakkaan saamaan ja
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kokemaan kokonaislaatuun vaikuttavat teknisen laadun ja toiminnallisen laadun lisaksi
asiakkaan ennakkokasitykset hdnen saamastaan palvelusta. Odotetun ja koetun laadun
erotus voi vaikuttaa kokonaislaatuun enemman kuin lopputulos ja se, miten asiakas on
kokenut palveluprosessin. Laadun kokemiseen voi latautua paljon odotuksia, ja jos ne
eivét tayty, kokonaislaadun kokeminen voi jaada vahaiseksi, vaikka tekninen ja toimin-
nallinen laatu olisivatkin moitteettomia. Toisaalta taas mikali asiakkaalla ei ole etuka-
teen merkittdvia ennakko-odotuksia, voivat jo pienetkin myonteiset kokemukset kas-
vattaa kokonaislaadun kokemisen korkeammalle tasolle kuin mit4 laatukokemus olisi
voinut yltaa, mikali merkittavia ennakko-odotuksia olisi ollut. (Ks. Grénroos 2000, 67—
68; Kolehmainen 2007, 46). Tassa tutkimuksessa laatu maaritellddn Grénroosin (2002)
ajatusten mukaisesti asiakkaan odottaman ja kokeman laadun pohjalta seuraavasti:

Laadulla tarkoitetaan erotusta, joka on asiakkaan odottaman ja kokeman
laadun valilla. Laatu on hyvaa, mikéali asiakkaan odotukset tayttyvat tai
ylittyvat ja huonoa, mikali asiakkaan odotukset jaavat tayttymatta.

Gronroos (2007, 112) kasittelee sitd, kuinka hyvéa laadun tulisi olla. Groénroosin
2007, 112) mukaan tamaé riippuu kahdesta tekijasta: 1) yrityksen strategiasta ja 2) asiak-
kaiden odotuksista. Nama tekijat ovat toisistaan riippuvaisia. Jollakin yrityksella voi
olla strategiana tarjota véhemmaén laadukkaita palveluja edullisemmalla hinnalla kuin
toisella yritykselld, mutta mikéli asiakkaat odotukset ja kokemukset véhemman laaduk-
kaita palveluja tarjoavan yrityksen osalta kohtaavat, on laatu kuitenkin hyvéa. Keskeistéa
on se, ettd todellinen laatutaso ei poikkea asiakkaalle tarjotuista odotuksista. Usein mai-
nittu perussaantd onkin, ettd asiakkaiden odotukset tulisi ylittdd antamalla heille vahan
enemman, kuin mitd he odottavat. (Grénroos 2007, 112.)

Vaikuttavuuden ja sen keskeisend osana laadun mittaaminen ei ole yksiselitteist,
mutta se on sitékin mielenkiintoisempaa. Jotta seuranta ja arviointi ovat mahdollisia, on
madriteltdva, mitd vaikuttavuudella ja laadulla mitattavassa kohteessa tarkoitetaan.
Taman vuoksi vaikuttavuuden ja laadun késitteet on maaritelty tdssa luvussa. Tutkimuk-
sessa kehitettavalla mittaristolla on tarkoitus pystyd seuraamaan ja arvioimaan vaikutta-
vuutta tilaaja-tuottajamallissa. Aineellisen vaikuttavuuden seurannassa ja arvioinnissa
seurataan ja arvioidaan asiakkaan saamaa konkreettista vaikutusta eli esimerkiksi fyysi-
sen tavaran, kuten liikkumisen apuvalineen, tuomaa vaikutusta. Konkreettisen tavaran
tuomaa vaikutusta on selkedmpda seurata ja arvioida kuin aineetonta vaikuttavuutta.
Aineettoman vaikuttavuuden seuranta ja arviointi on haasteellista, koska asiakkaan
kokemia vaikutuksia on vaikea mitata. Vaikutukset koetaan hyvin subjektiivisesti ja ne
vaihtelevat paljon eri ihmisten ja eri palvelujen valilla.

Vaikuttavuutta voidaan mitata esimerkiksi asiakastyytyvaisyyskyselyilld, jotka
voivat olla esimerkiksi erilaisia taytettdvia séhkoisia ja paperisia lomakkeita, suoralla
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asiakkaalta saatavalla palautteella ja kévijamaarilla. Vaikuttavuuden arvioinnissa voi-
daan tehda myos vertailevia tutkimuksia esimerkiksi eri kaupunkien vélilla. Asiakas-
tyytyvaisyyskyselyjen tuloksia analysoitaessa tulee huomioida vastanneiden madarén
kattavuus. Vastauksia voidaan saada hyvin véhan, jolloin tulokset eivét vélttamétta
edusta yleistd mielipidetta palvelun laadusta. Suora asiakkaalta saatava palaute on usein
hyvin tilannesidonnaista ja kertoo yksittaisestd palvelutapahtumasta. Palveluntarjoajan
nakokulmasta on erittdin tarkeda pyrkid vastaamaan suoraan asiakaspalautteeseen mah-
dollisimman nopeasti etenkin, mikali asiakas ei ole tyytyvédinen saamaansa palveluun.
Nopealla toiminnalla palvelutilanteesta voidaan saada sellainen, josta jaa asiakkaalle
myonteinen kokemus. Asiakaspalaute on erittdin merkittavad, ja sen avulla organisaa-
tion toimintaa on mahdollista kehittdad yha asiakaslahtdisemmaéksi. Kaikissa organisaa-
tioissa on tarpeen panostaa asiakaspalautteen huolelliseen lapikéyntiin ja toiminnan
kehittdmiseen asiakaspalautteiden pohjalta.
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5 TILAAJA-TUOTTAJAMALLIIN SOVELTUVAN
SEURANTA-JAARVIOINTIMITTARISTON
KEHITTAMINEN

5.1 Kustannustehokkuuden mittaaminen

Seuraavaksi asetetaan mittarit kustannustehokkuuden mittaamiselle julkisen hallinnon
tilaaja-tuottajamallissa. Kustannustehokkuuden mittarit on asetettu siltd pohjalta, mita
tekijoité tilaaja-tuottajamallissa pidetddn tarkeind ja mitéd asioita halutaan mitata. Kus-
tannustehokkuuden mittarit ovat:

e Palvelutuotteen hinta, joka voi olla tuotteen keskimaarédinen suoriteperusteinen
yksikkohinta tai tuoteryhman kokonaishinta ja
e palvelutuotteen suoriteméaara.

Palvelutuotteen hinta on keskeinen kustannustehokkuuden mittari kunnan omassa
palvelutuotannossa, silld hinta sisaltdd tuotannosta aiheutuneet valittémat ja vélilliset
kustannukset. Hinnan kehittymistd voidaan seurata tilaaja-tuottajamallissa laskemalla
tuotteen hinta esimerkiksi kolme kertaa tilikauden aikana. Jos tilikausi on kalenteri-
vuosi, voidaan tuotteen hinta laskea neljan kuukauden vélein huhti-, elo- ja syyskuun
lopussa toteutuneista kustannuksista. N&in voidaan seurata tuotteen hinnan kehittymisté
ja hinnan muodostumiseen vaikuttaneita tekijoita (esimerkiksi henkilékunnan sairaslo-
mat ja sijaisten méaara).

Toinen kustannustehokkuuden mittari on tuotettujen palvelutuotteiden suoritemaara.
Talla tarkoitetaan sitd, kuinka paljon kunnan palvelutuotanto tuottaa suoritteita tilauk-
sessa asetetulla maararahalla, ja mittarin avulla seurataan tietyilla aikavéleilld, esimer-
kiksi kuukausittain, tuotettuja suoritemaarié (esimerkiksi kaynnit ja hoitopdivat).

Seuranta- ja arviointimittaristo soveltuu palvelutuotteen liséksi tuoteryhmén hinnan
testaamiseen, silla tuoteryhmén hinta muodostuu palvelutuotteiden hintojen summasta.
Liséksi mittaristolla voidaan testata tuoteryhmén suoriteméaérad. Talloin tulee huomi-
oida se, ettd tuoteryhmdan voi kuulua tuotteita, joiden suoritteet eivat ole kesken&én
yhteismitallisia. Tuoteryhméén voi siséltya tuotteita, joiden suoritteina on esimerkiksi
kayntejd, tunteja ja asiakkaita. Esimerkiksi tuoteryhman keskimééraisen suoriteperustei-
sen yksikkéhinnan laskeminen suoraan jakamalla kokonaiskustannukset suoritemaéaralla
ei ole mieleké&std, mikali suoritteet eivat ole keskenaan yhteismitallisia.
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5.2 Vaikuttavuuden mittaaminen

Vaikuttavuuden mittarit asetetaan asiakaslahtoisestd nakokulmasta, ja niilld mitataan
asiakkaan saaman palvelun vaikuttavuutta. Téssé tutkimuksessa vaikuttavuuden mitta-
reiksi asetetaan:

e Palvelun saatavuus
e Palvelun laatu

Palvelujen saatavuus ja laatu ovat perusteltuja mittareita, silla vaikuttavuuden voi-
daan nahda koostuvan ensinndkin palvelun saamisesta tarpeen mukaisesti ja toiseksi
palvelun laadusta eli tdman tutkimuksen mukaisesti (vrt. laadun madritelma luvussa
5.2.) asiakkaan odottaman ja kokeman laadun erotuksesta. Kustannustehokkuuden mit-
tarit ovat niin sanottuja kovia mittareita, joilla voidaan mitata yksittaisten tuotteiden
hintoja ja suoritemé&arid. Vaikuttavuuden mittarit taas ovat pehmeitd mittareita, joilla
mitataan kustannustehokkuuteen verrattuna laajempia kokonaisuuksia, tdssa tapauksessa
asiakkaan saamaa palvelua, joka voi muodostua useista eri tuotteista (esimerkiksi koti-
hoidon palvelut ja erilaiset hoitoketjut). Myos vaikuttavuuden mittareilla voidaan mitata
tuoteryhméan saatavuutta ja laatua. Vaikuttavuuden mittareista palvelujen saatavuutta
madritellddn myods laissa hoitotakuusta (ks. Laki kansanterveyslain muuttamisesta
17.9.2004/855; Laki erikoissairaanhoitolain muuttamisesta 17.9.2004/856). Tampereen
kaupungin internetsivuilla hoitotakuu maaritell&&n seuraavasti (ks. Hoitotakuun toteu-
tuminen, Tampereen kaupunki, 2009):

”Hoitotakuu koskee kiireetonta hoitoa. Kiireellisti hoitoa tarvitsevat poti-
laat, esimerkiksi onnettomuudessa vakavasti loukkaantuneet tai sydénin-
farktin saaneet hoidetaan heti. Hoitotakuun mukaan kuntalaisen on saatava
Kiireettomat tutkimukset ja Kiireeton hoito méérdajassa seka terveyskes-
kuksessa ettd sairaalassa. Potilas ei itse voi vaatia tiettyd hoitoa toteutetta-
vaksi méérdajassa eika itse valitsemassaan paikassa.”

Kustannustehokkuus ja vaikuttavuus yhdistamalla saadaan mitattua palvelutuotteen
hinta-laatu -suhdetta (vrt. kustannusvaikuttavuus), jonka avulla tilaaja-tuottajamallin
seurauksia voidaan seurata ja arvioida monipuolisesti. Palvelutuote on sitd kustannuste-
hokkaampi, mitd vahemman sen tuottamiseen tarvitaan erilaisia kustannuksia, kuten
henkilostoresursseja, vuokrakuluja ja aineita, tarvikkeita ja tavaroita. Liséksi palvelu on
sitd vaikuttavampaa, mité paremmin se vastaa asiakkaiden tarpeita ja odotuksia. Kunnan
kustannustehokkaan ja vaikuttavan toiminnan nédkokulmasta optimaalinen palvelutuote
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on samanaikaisesti kustannustehokas ja vaikutuksiltaan asiakkaiden odotukset ja tarpeet
tayttava tai ylittava.

5.3 Seuranta- ja arviointimittariston kokoaminen

Tassa tutkimuksessa kehitettavalld seuranta- ja arviointimittaristolla on tarkoitus mitata
palvelutuotteen kustannustehokkuutta kunnan omassa palvelutuotannossa ja palvelujen
vaikuttavuutta asiakaslahtoisesta ndkokulmasta. Mittaristolla voidaan palvelutuotteen ja
palvelun lisdksi mitata yhta lailla tuoteryhman kustannustehokkuutta ja vaikuttavuutta.
Kuvioon 12 on koottu seuranta- ja arviointimittaristolla mitattavat tekijat seka mittaris-
ton mittarit.

Palvelun vaikuttavuus
(asiakaslahtdinen nakdkulma)

Palvelutuote

|

Palvelutuotteen kustannus-
tehokkuus (kunnan oman
palvelutuotannon
nakékulmasta)

Suoritemaara

Kuvio 12 Seuranta- ja arviointimittaristolla mitattavat tekijét ja mittariston mittarit

Kuviossa 12 nékyy alimmaisessa laatikossa palvelutuotteen kustannustehokkuus
kunnan oman palvelutuotannon nakokulmasta. Kustannustehokkuuden mittarit tassé
tutkimuksessa kehitettdvassa seuranta- ja arviointimittaristossa ovat palvelutuotteen
hinta ja suoritemaéra. Mittaristolla seurataan sitd, millaisilla kustannuksilla saadaan
tuotettua tietty suoritemdard ja arvioidaan, onko kustannustehokkuus lisaantynyt tai
vahentynyt tietylla aikavalilla. Lisdksi mittaristolla seurataan ja arvioidaan palvelutuot-
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teen hinnan kehitystd; onko esimerkiksi alle 3-vuotiaalle lapselle tarkoitetun péivakoti-
hoitopaikan hinta kasvanut, laskenut vai pysynyt samana viime tilikauden ja kuluvan
tilikauden vélilld&. Toiminnan monipuolinen kehittdminen edellyttdé lisdksi kokonais-
valtaista ndkemysta siitd, mitka tekijat ovat vaikuttaneet hinnan mahdolliseen muuttu-
miseen. Palvelutuotteen liséksi mittaristolla voidaan mitata tuoteryhman hintaa ja suo-
ritemaaréa.

Jotta tilaaja-tuottajamallissa tuotettavat kunnan oman palvelutuotannon tuotteet olisi-
vat mahdollisimman laadukkaita, on tarke&, ettd kustannusten minimoimisen seurauk-
sena palvelujen laatu ei karsi. Asiakaslahtdisyyden korostamiseksi kuviossa 12 palve-
lujen vaikuttavuus on kuviossa ylimmaéisena kuvaamassa sitd, etta se on tilaaja-tuotta-
jamallissa ensisijaisena tavoitteena. Jotta tilaaja-tuottajamallista saataisiin kokonaisval-
tainen hy6ty, on paras mahdollinen tulos se, ettd mahdollisimman kustannustehokkaasti
tuotetuilla palveluilla saadaan tuotettua palvelutuote, joka tarjoaa asiakkaalle asiakkaan
tarpeita vastaavia vaikutuksia. Tata kuvaa kuviossa 12 nuolet alhaalta yléspdin kustan-
nustehokkuudesta palvelutuotteen kautta asiakasvaikuttavuuteen.

Asiakasvaikuttavuuden mittarit tdmén tutkimuksen mukaan ovat kuvion 12 mukai-
sesti palvelun saatavuus ja laatu. Palvelun lisdksi mittaristolla voidaan yhta lailla mitata
tuoteryhman saatavuutta ja laatua. Asiakkaiden tarpeiden tyydyttdmiseksi palveluja on
oltava saatavilla riittavasti ja tarjolla olevien palvelujen on oltava oikeanlaisia — niiden
on vastattava asiakkaiden tarpeisiin. Lisdksi tavoitteena on, ettd asiakkaat kokevat saa-
mansa palvelut laadukkaiksi. Laadun kokeminen on hyvin subjektiivista. Toisen asiak-
kaan mielesta palvelu voi olla laadukasta silloin, jos palvelu ylittaa asiakkaan odotukset
kerta toisensa jalkeen, kun taas toiselle asiakkaalle laadun kokemiseksi riittda se, ettéd
palvelu tyydyttdd asiakkaan valttamattomat tarpeet. Seuraavaksi testataan kehitettya
seuranta- ja arviointimittaristoa Tampereen kaupungin tilaaja-tuottajamallissa.

54 Kustannustehokkuuden testaaminen kehitetylla mittaristolla

Ensiksi kehitetylla mittaristolla testataan tuoteryhman kustannustehokkuutta. Mittareina
ovat luvun 5.1 mukaisesti tuoteryhmén hinta ja kesiméardinen yksikkohinta seka suori-
temaérd. Aineistoina kdytetddn Tampereen kaupungin tilinpaatoskirjaa vuodelta 2007
sekd vuosien 2008 ja 2009 talousarviokirjoja.

Testauksen kohteeksi on valittu avopalvelujen tuotantoalue, johon kuuluvat peruster-
veydenhuollon ja sosiaalityon palvelut sekéd péihde- ja mielenterveyspalvelujen avopal-
velut. Avopalvelujen tuotantoalueelta tarkastellaan suun terveydenhuollon palveluja.
Suun terveydenhuollon palvelujen tarkastelusta tekee mielenkiintoista se, etta tilaajaor-
ganisaatiossa ndma palvelut sisdltyvat kolmeen eri ydinprosessiin: lasten ja nuorten
kasvun tukemisen, terveyden ja toimintakyvyn edistdmisen sekd ikaihmisten hyvin-
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voinnin yllapitdmisen ydinprosesseihin. Ydinprosesseja késiteltiin tutkimuksen luvussa
3.3. Suun terveydenhuollon palvelut sisaltyvat kolmeen eri palvelusopimukseen ja niita
tilataan kolmesta eri tilaajalautakunnasta. Tdssd yhteydessa testataan tuoteryhmén
hinnan kehitystd. Mittareiden asettamisen yhteydessa todettiin, ettd tdssa tutkimuksessa
kehitettdva seuranta- ja arviointimittaristo soveltuu seka palvelutuotteiden ettd tuote-
ryhmien kustannustehokkuuden testaamiseen. Kun kéytetddn testauksen aineistona
tilinp&étos- ja talousarviokirjoja, on perustelua testata tuoteryhmén kustannustehok-
kuutta, silla kunnan ei tarvitse eika ole tarpeenkaan laatia tilinp&atosta ja talousarviota
tuotetasolla. Talousarvio ja tilinpaatds voidaan laatia esimerkiksi tuoteryhmatasolla,
mutta lisaksi palvelutuotannon kustannustehokkuuden seuraamiseksi ja arvioimiseksi ja
palvelujen vertailemiseksi muiden palveluntuottajien tarjoamien palvelujen kanssa seké
oman palvelutuotannon kehittdmiseksi on térkeda tehdd seurantaa ja arviointia tuote-
tasolla. Taulukossa 1 on kuvattu suun terveydenhuollon hinnan kehittyminen tilinp&éa-
toksesta 2007 suunniteltuun palvelutilaukseen 2009.

Taulukko 1 Suun terveydenhuollon hinnan kehitys

Palvelu (tuoteryhma) | Toteuma |Suunniteltu  Muutos tot.  |Suunniteltu  |Muutos tilaus
2007 palvelutilaus (07- tilaus 08, |palvelutilaus |07 tilaus 08, %
2008 % 2009

Lasten ja nuorten

suun terveydenhuolto| 5 230 000 5473 000 4,6 % 5 445 000 0,5 %

Aikuisvaeston suun

terveydenhuolto 5 809 000 6 013 000 3.5 % 6 346 000 5.5 %

Ikadihmisten suun

terveydenhuolto " 549 000 571 000 4,0 % 594 000 4,0 %

Yhteenss 11 588 000 12 057 000 4,0 % 12 385 000 2,7 %

Toimenpidekayntien

mazra 134 634 165 000 23 % 165 000 0,0 %

€ [ kaynti 86 73 15 % 75 2,7 %

Tuoteryhmien hinnat on pyoristetty tuhansiin euroihin.

" Tilinpaatas- ja talousarviokirjoissa on kaytetty ikdihmisten suun terveydenhuollon palveluista vain
nimitystsd suun terveydenhuolfo. Palvelu siséltyy ikdihmisten palveluissa kotfona asumista fukevien
palvelujen palvelukokonaisuuteen.

Taulukosta 1 n&hddan, kuinka suun terveydenhuollon hinta on kehittynyt tilinp&atok-
sestd 2007 suunniteltuun palvelutilaukseen 2009. Tulee huomioida, ettd lukuihin sisal-
tyy myos esimerkiksi hyvinvointipalvelujen kehittdmisyksikon kustannusten laskennal-
lisia vyOrytyksia ja eri vuosien luvut eivét ole talta osin taysin vertailukelpoisia keske-
naan. Vuoden 2009 talousarviossa kerrotaan, etta "hyvinvointipalvelujen kehittamisyk-
sikkd on lakkautettu osana palvelutuotantoalueen uudelleenjérjestelyjéd ja toiminnat on
hajautettu tuotantoalueille ja konsernihallintoon vuoden 2009 talousarviossa” (ks. Tam-
pereen kaupunki. Talousarvio 2009, taloussuunnitelma 2009-2011, 135). Tassa yhtey-
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dessa on keskeistd kustannustehokkuuden esimerkinomainen testaaminen, joten tilin-
paatoksestd ja talousarvioista saatuja lukuja voidaan kayttdd suuntaa-antavina lukuina
hintojen laskennassa.

Taulukosta 1 n&hdaan, ettd kustannusten kehityksessé on aikuisvéeston ja ikéih-
misten suun terveydenhuollon osalta tapahtunut kasvua, mutta lasten ja nuorten suun
terveydenhuollon kustannusten osalta on arvioitu, ettd palvelutilaukseen 2008 verrattuna
kustannukset vahenevat vuoden 2009 tilauksessa. Tilinpaatdksesta 2007 palvelutilauk-
seen 2008 on kuitenkin myds lasten ja nuorten suun terveydenhuollon hinnassa kasvua.

Toimenpidekéyntien maaran osalta taas taulukosta 1 nahdaan, ettd kaikkien ikaryh-
mien yhteisen kayntimadran on arvioitu kasvavan vuonna 2007 toteutuneista noin
135 000 kaynnistd 165 000 kéyntiin seuraavina kahtena vuonna. Kasvua on 23 prosent-
tia eli hammashuollon palvelutarpeen maara lisadntyisi Tampereen kaupungin tilinpaa-
toksen 2007 ja talousarvioiden 2008 ja 2009 mukaisesti l&hes neljannekselld vuodesta
2007 vuosiin 2008 ja 2009. Vuosien 2008 ja 2009 valilla suoritemé&érassa ei nahda ta-
pahtuvan kasvua, mika on mielenkiintoista verrattuna merkittdvadn vuosien 2007 ja
2008 valiseen kasvuun. Tassé tulee kuitenkin huomioida se, ettd vuosien 2008 ja 2009
osalta on kyse suunnitelluista palvelutilauksista, ei toteutuneista k&yntimaarista.

Mielenkiintoista taulukossa 1 on hammashuollon toimenpidekéaynnin keskimééaraisen
yksikkohinnan kehitys. Toimenpidekéyntien maarét ovat yhteensa kaikkien ikaluokkien
kayntiméarat. Taulukon mukaisesti vuoden 2007 toteuman mukaan laskettu keskimaa-
rédinen kayntihinta olisi 86 euroa, kun taas vuoden 2008 palvelutilauksessa kéayntihinta
on 13 euroa edullisempi eli 73 euroa. Tdman mukaisesti toiminta olisi tehostunut ja yk-
sikkohinta olisi halventunut 15 prosenttia. Vuosien 2008 ja 2009 vélilla keskimaaréisen
kayntihinnan kehityksessa taas on tapahtunut taulukon 1 mukaisesti 2,7 prosentin kasvu,
johon vaikuttaa kustannusten nousu aikuisvaeston ja ikaihmisten suun terveydenhuollon
tuoteryhmissa.

Tassé yhteydessa kaytettiin kunnan oman palvelutuotannon kustannustehokkuuden
testauksen pohja-aineistona Tampereen kaupungin tilinpaatés- ja talousarviokirjoja.
Mikali haluttaisiin tasmallisempéé testausta tuotetasolla, tulisi tietdd tuotanto-organi-
saation palvelutuotteet. Tilaaja-tuottajamallissa toimiva kunta voi listata oman palvelu-
tuotantonsa tuotteet esimerkiksi tuotantoyksikdiden vuosisuunnitelmissa tai tilaajan ja
tuottajan vélisissa palvelusopimuksissa. Myos tilinpaatos ja talousarvio voidaan halu-
tessa esittda tuotetasolla. T&lloin tulee kuitenkin miettid, mik& tarkkuustaso tuotteistuk-
sen osalta on tilinpdatoksessa ja talousarviossa tarpeenmukainen. Suositeltavaa on, etta
tilaaja-tuottajamallissa toimiva kunta soveltaisi tassé tutkimuksessa kehitettya seuranta-
ja arviointimittaristoa seké tuoteryhmien ettd yksittdisen palvelutuotteiden testaukseen.
Tarkkaa testausta voidaan tehda esimerkiksi tuotantoyksikéissa oman toiminnan kehit-
tdmiseksi. Palvelutuotetasoinen testaus on tarpeellista myds tilaajaorganisaation paatok-
senteon tueksi.
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5.5  Vaikuttavuuden testaaminen kehitetylla mittaristolla

Seuraavaksi tutkimuksessa kehitetylld seuranta- ja arviointimittaristolla testataan pal-
velujen vaikuttavuutta Tampereen kaupungin avopalvelujen tuotantoalueella. Testauk-
sen kohteeksi on valittu myo6s vaikuttavuuden osalta suun terveydenhuollon palvelut.
Vaikuttavuuden mittarit ovat tassa yhteydessa luvun 5.2 mukaisesti palvelun saatavuus
ja palvelun laatu. Vaikuttavuuden mittaaminen on haastavaa, silld jokainen asiakas
kokee palvelujen vaikuttavuuden yksilollisesti ja kokemukset palvelun saatavuudesta
(esimerkiksi siitd, kuinka nopeasti palvelua saa) ja laadusta voivat vaihdella merkitta-
vasti eri asiakkaiden valilla.

Suun terveydenhuollon vaikuttavuuden testaamisessa kéytetddn lahdeaineistona
Tampereen kaupungin internetsivuilta 10ytyvaa materiaalia hoitotakuun toteutumisesta
ja sahkoisesta asioinnista suun terveydenhuollossa seka suun terveydenhuollossa touko-
kesékuussa 2008 tehtya asiakastyytyvaisyyskyselyd. Tutkija on saanut tutkimuskéayttoon
suun terveydenhuollon asiakastyytyvaisyyskyselyn tulokset. Liséksi on haastateltu
Tampereen kaupungin suun terveydenhuollon ylihammaslaakari Eeva Torppa-Saarista.

Hammashuollon palvelujen saatavuuden osalta aineistona on kaytetty Tampereen
kaupungin internetsivuilta 10ytyvaa tarkastelua hoitotakuun toteutumisesta
hammashuollossa (ks. Hoitotakuun toteutuminen, Tampereen kaupunki, 2008). Hoitota-
kuun toteutumista arvioidaan seuraavien kriteereiden pohjalta (ks. Hoitotakuun toteutu-
minen, Tampereen kaupunki, 2008):

e Kuntalaisen on saatava yhteys hammashoitoon arkipdivisin virka-aikana valitto-
masti.

e Jos hoito katsotaan hammaslééketieteellisesti tarpeelliseksi, se tulee jarjestaa
kohtuullisessa ajassa, kuitenkin kolmessa kuukaudessa siitd, kun hoidon tarve on
arvioitu. Tdmé kolmen kuukauden enimmadisaika voidaan ylittdd suun tervey-
denhuollossa enintdédn kolmella kuukaudella, jos hoidon antamista voidaan
lykété potilaan terveydentilan vaarantumatta.

Tampereen kaupungilla on keskitetty hammashuollon ajanvaraus. Hoitoon paasyn
kiireellisyys maaritelladn ajanvarauksen yhteydessa tehtdvan suun terveyteen liittyvan
haastattelun perusteella. Kiireellistd hoitoa tarvitseva asiakas ohjataan pdivystavan
hammaslaakéarin vastaanotolle. Paivystdvd hammaslaakéari antaa ensiavun, maaraa tar-
vittaessa jatkohoitoon ja tekee arvion Kiireettoméstd hoidosta. Suuhygienisti tekee
arvion hoidon tarpeesta, mikéli hoito ei ole Kiireellistd. Hoitotakuun toteutumisen
voidaan nahda toteutuvan ensimmaisen kriteerin osalta, silld valiton yhteydensaanti
hammashuollon keskitettyyn ajanvaraukseen toteutuu. (Ks. Hoitotakuun toteutuminen,
Tampereen kaupunki, 2008).
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Toisen hoitotakuun kriteerin osalta keskeistd hammashuollon palvelujen saatavuu-
dessa on se, ettd hoito tulee saada kohtuullisessa ajassa ja kolmen kuukauden mittainen
enimmaéisaika saadaan ylittdd enimmillddn kolmella kuukaudella, mikali potilaan
terveydentila ei vaarannu hoidon lykk&antymisen vuoksi. Tampereen kaupungilla tilan-
netta on arvioitu 24.10.2008. Tuolloin yli kuusi kuukautta oli hammasladkarin tutki-
mukseen joutunut jonottamaan noin 430 asiakasta, jotka olivat saaneet suuhygienistiltd
arvion ei-kiireellisestd, hammaslaakarin tutkimusta vaativasta hoidon tarpeesta. Lisaksi
lokakuun tilanteessa oli eri hammashoitoloissa potilaiden hoito aloitettu, mutta se oli
viivastynyt hoidon jarjestelyista seuranneiden jonojen vuoksi. Kiireetdn hoito ei taten
toteudu lain mé&radmassé enimmaisajassa. Hoitotakuu on taltd osin jaanyt toteutumatta
Tampereen kaupungilla hammashuollon palveluissa lokakuussa 2008 tehdyn tarkastelun
mukaan. (Ks. Hoitotakuun toteutuminen, Tampereen kaupunki, 2008). Tampereen kau-
pungin ylihammaslaakari Eeva Torppa-Saarisen mukaan vuoden vaihteessa 2008—-2009
hoitotakuu jalleen toteutui Tampereen kaupungilla suun terveydenhuollon palveluissa,
silla silloin ei end& ollut jonossa yli kuutta kuukautta hoitoa odottaneita. Torppa-
Saarisen mukaan tavoitteena suun terveydenhuollossa on, ettd kesdn 2009 jalkeen
kenenkaan ei enda tarvitsisi jonottaa suun terveydenhuollon palveluihin, mutta vield
kevadn 2009 aikana on haasteena vanhojen jonojen purkaminen. Vaikka hoitotakuun
toteutuminen on tdssé yhteydessa valittu palvelujen saatavuuden mittariksi, voitaisiin
hoitotakuun toteutumisella mitata palvelujen saatavuuden lisdksi myds palvelujen
laatua, silla asiakkaan laatukokemukseen suun terveydenhuollon palveluissa vaikuttaa
merkittavasti se, kuinka nopeasti asiakas paasee hoitoon.

Seuraavaksi keskitytddn laatuun ja testataan suun terveydenhuollon laatua Tampe-
reen kaupungilla. Ndkemykset pohjautuvat padasiassa ylihammaslaakari Eeva Torppa-
Saarisen asiantuntemukseen seka Tampereen kaupungin internetsivuilta [0ytyvaan
tietoon sahkaisesta asioinnista ja touko-kesakuussa 2008 tehtyyn asiakastyytyvaisyys-
tutkimukseen.

Suun terveydenhuollon palveluissa aloitettiin syyskuussa 2007 séhkdisen asioinnin
kokeilu. Tuolloin asiakkaalla oli sahkdisen palvelun kautta mahdollista siirtaa, tarkistaa
tai perua suuhygienistille tai hammaslaakarille varattu aika. Toukokuusta 2008 alkaen
séhkoisen palvelun kautta on ollut lisdksi mahdollista varata suuhygienistille aika
hoidon tarpeen arviointiin. Toistaiseksi sahkoisella palvelulla ei ole mahdollista asioida
toisen, esimerkiksi lapsen, puolesta vaan palvelun piirissé ovat kdytannéssa 18 vuotta
tayttaneet, joilla on mahdollisuus saada sédhkdiseen palveluun tarvittavat pankin verkko-
pankkitunnukset. (Ks. Sahkoinen asiointi, Tampereen kaupunki, 2009).

Sahkaisen asioinnin voidaan néhda lisdadvan palvelun laatua, silla sen avulla asiakas
voi varata itsendisesti ajan suuhygienistille mihin vuorokauden aikaan tahansa eika
asiakkaan tarvitse soittaa tiettynd ajankohtana keskitettyyn ajanvaraukseen. N&in
asiakas voi saastya esimerkiksi mahdolliselta jonottamiselta puhelinpalveluun. Jonotta-
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minen puhelinvaraukseen on maksullista, kun taas sdhkdinen asiointi on ilmaista. S&h-
kdinen asiointi voi olla haaste esimerkiksi sahkoisten palvelujen kéytosté syrjaytyneille,
mutta toisaalta taas esimerkiksi kirjastoissa on mahdollista p&ésta ilmaiseksi internetiin
kayttdmaan sahkoisia palveluja. Koska palvelu on ilmainen, monet voivat valita sen
maksullisen puhelinajanvarauksen sijaan. Haasteena sahkoisessa asioissa on sahkdinen
tunnistautuminen. Talla hetkell& tunnistautuminen onnistuu vain verkkopankkitunnuk-
silla, mika taas vaatii kunnan ja rahalaitosten valisid sopimuksia. Séhkgista tunnistau-
tumista kehittdmalla on palvelusta mahdollista saada entisté asiakaslahtéisempaa ja laa-
dukkaampaa.

Touko- ja kesakuun vaihteessa 2008 toteutettiin Tampereen kaupungin avopalve-
luissa laajamittainen asiakastyytyvaisyyskysely. Seuraavaksi tarkastellaan suun tervey-
denhuollon palvelujen laatua asiakastyytyvéisyyskyselyn tulosten pohjalta. Suun ter-
veydenhuollon palvelujen asiakastyytyvéisyyskyselyyn vastasi yhteensd 304 henkil6a
(ks. Tampereen sosiaali- ja terveyspalveluille myo6nteistéa palautetta asiakastyytyvai-
syyskyselyssa, Tampereen kaupunki, 2008). Vastauksia oli mahdollista antaa joko inter-
netissd ZEF-lomakkeella tai paperisella lomakkeella. Arvosteluasteikko oli yhdesté
viiteen. ZEF-lomakkeessa arvosteluasteikko on liukuva ja vastauksen voi asettaa nume-
roiden Vélille, paperilomakkeella taas annettiin arvosana numeron tarkkuudella.
Vastaukset siirrettiin paperilomakkeilta ZEF-lomakkeille, jotta kaikki vastaukset saatiin
samaan aineistoon.

Arvosteluasteikolla 1-5 suun terveydenhuollon palvelujen laadun kokonaisar-
vosanaksi muodostui 4,4 (ks. Tampereen sosiaali- ja terveyspalveluille myoénteista
palautetta asiakastyytyvéisyyskyselyssd, Tampereen kaupunki, 2008). Asiakkaiden
kokeman laadun voidaan nahda tdmén tuloksen perusteella olevan suun terveydenhuol-
lon palveluissa erittdin korkealla tasolla. Kyselyssa kysyttiin asiakkaiden mielipidetta
erikseen hammasladkarin palvelujen, suuhygienistin/hammashoitajan palvelujen ja
muun palvelun laadusta yhdeksan véitteen avulla. Asiakkaan oli mahdollista antaa
naihin vditteisiin vastauksensa asteikolla yhdesta viiteen. Asteikolla 5=tdysin samaa
mieltd ja 1=tdysin eri mielta.
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Viitteet olivat seuraavat suun terveydenhuollon asiakastyytyvaisyyskyselyssa:

e Sain ajan vastaanotolle riittdvan nopeasti.

e Paasin vastaanotolle sovittuna ajankohtana.

e Vastaanotolla minulle oli varattu aikaa riittavéasti.

e Toiminta vastaanotolla oli ammattitaitoista.

e Sain riittavasti tietoa hoidettavasta asiasta, tutkimuksista ja hoito-ohjeista.
e Tyontekija oli ystavéllinen, kuunteleva ja yhteistyokykyinen.

e Palvelu oli luottamuksilla.

e Sain avun minua vaivanneeseen ongelmaan.

e Palvelu oli kokonaisuudessaan laadukasta.

Asiakastyytyvaisyyskyselyn tuloksia kaytetddn tassa yhteydessa palvelujen laadun
mittaamiseen, vaikka véitteistd ensimmaiselld eli ”sain ajan vastaanotolle riittdvan
nopeasti” voitaisiin mitata yhtd hyvin palvelujen saatavuutta. Kyse on hoitotakuun
toteutumisesta. Hoitoon pééasyn nopeus vaikuttaa kokonaisuudessaan asiakkaan koke-
maan vaikuttavuuteen, johon taman tutkimuksen mukaisesti siséltyvét seka palvelujen
saatavuus ettd laatu. Ainoastaan tdman hoitoon padsyn nopeutta koskevan vaitteen kes-
kiarvo jai asiakastyytyvaisyyskyselyssa kolmen ja neljan valiin. Kaikkien muiden vait-
teiden keskiarvo oli neljan ja viiden vélissa. Korkeimmat keskiarvot tulivat vaitteista

“vastaanotolla minulle oli varattu aikaa riittavasti”, “toiminta vastaanotolla oli ammat-
titaitoista”, "tyontekija oli ystavallinen, kuunteleva ja yhteistyokykyinen”, ”palvelu oli
luottamuksellista” ja ”palvelu oli kokonaisuudessaan laadukasta”.

Ylihammaslaékari Eeva Torppa-Saarinen nakee, etta tilaaja-tuottajamallin my6té on
mahdollista kehittdd palvelujen laatua ja tiltun my6ta Tampereen kaupungilla on ollut
esilld laadun kehittdmispyrkimyksid. Tampereen kaupungilla on kuitenkin edelleen
kaynnissa jatkuva muutos ja prosessien toimivuutta etsitddn tilaaja-tuottajamallissa.
Tilaaja-tuottajamallin kayttdonotto, kaupungin siséinen laskutus ja asiointi sisdisten
palvelukeskusten kanssa ovat verottaneet runsaasti aikaa ja resursseja tuotannon ydin-
tehtavalta eli asiakkaiden palvelemiselta. Lyhyelld aikavalilla tuottavuuden voidaan
nahda laskeneen, ja lisaksi kdynnissd oleva yleinen taloudellisen tilanteen heikentymi-
nen on sekoittanut tilannetta entisestdan. Torppa-Saarisen mukaan esimerkiksi tietojar-
jestelmien kehittdminen seké lisda kustannuksia ettd vie aikaa palvelutuotannolta; kau-
pungin omassa tuotannossa tyontekijoiden aikaa kuluu valtavasti esimerkiksi muiden

palveluntuottajien tietojen tallentamiseen kaupungin omiin jarjestelmiin.
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Torppa-Saarisen mukaan palvelujen laadun ei voida ndhdé suoranaisesti lisdéntyneen
tiltun my6td, mutta tiltun myo6ta mahdolliseksi tullut monituottajamalli suun terveyden-
huollon palveluissa liséa asiakkaan saamaa laatua. Tampereen kaupungilla suun tervey-
denhuollon monituottajamallissa on kyse nelitahoisesta palvelujen jérjestamisesta:

1. Palveluja tilataan ostopalveluina ulkopuolisilta palvelun tuottajilta,
kaupungin oman toimipisteen tiloissa tydskentelee ulkopuolinen palvelun-
tuottaja, joka on tehnyt sopimuksen tilaajan kanssa,

3. palveluja jarjestetdan palvelusetelikokeiluilla ja

4. palveluja tuotetaan kaupungin omassa palvelutuotannossa.

Monituottajamalli mahdollistaa sen, ettd asiakkaille on tarjolla riittavasti palvelun
tarjoajia. Hammashuollossa on ollut viimeisen viiden vuoden aikana tydvoimapulaa.
Kaupungin oma palvelutuotanto ei pysyisi tarjoamaan palveluja kaikille asiakkaille,
mutta yksityisiltd markkinoilta 16ytyy kapasiteettia palvelujen tuottamiseen. Yksityiset
tahot ovat esimerkiksi palkkauksen osalta usein kaupunkia houkuttelevampia
tyonantajia suun terveydenhuollon palvelujen ammattilaisille ja pystyvét tarjoamaan
laadukkaita palveluja. Tamén vuoksi yksityiset palvelutuottajat ovat asiakkaille erittain
tarkeitéd palveluntuottajia kaupungin oman palvelutuotannon rinnalla.
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6 KEHITETYN SEURANTA- JAARVIOINTIMITTARISTON
TOIMIVUUDEN ARVIOINTI

6.1 Mittaristolle asetettavat Kkriteerit

Luvussa 5 kehitettiin julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamalliin soveltuva seuranta- ja ar-
viointimittaristo ja testattiin sitd Tampereen kaupungin avopalvelujen tuotantoalueelle
kuuluvissa suun terveydenhuollon palveluissa. Seuraavaksi asetetaan mittaristolle
kriteerit, joiden pohjalta arvioidaan mittariston toimivuutta. Laskentatoimessa yleisesti
kaytettyja kasitteitd reliabiliteetti ja validiteetti voidaan soveltaa myos tassa tutkimuk-
sessa kehitetyn mittariston arvioimiseen. Neilimon ja Uusi-Rauvan (2005, 278) mukaan
validiteetissa on kyse siitd, ettd tunnusluku mittaa haluttua tekijaa osuvasti. Reliabili-
teetti taas tarkoittaa sitd, ettd tunnusluku saadaan laskettua luotettavasti (reliaabelisti)
laskentatoimen tietojarjestelmistd (ks. Neilimo & Uusi-Rauva 2005, 291). Tunnuslu-
vuilla voidaan tdssé tutkimuksessa tarkoittaa seuranta- ja arviointimittariston avulla
esiin saatavaa kustannustehokkuutta ja vaikuttavuutta. Tarkoituksena on ensinnékin,
ettd tutkimuksessa kehitetylla mittaristolla saadaan mitattua niita tekijoitd, joita silla
halutaan mitata (validiteetti). Toiseksi tarkoituksena on, ettd mittaristo antaa luotettavia
tutkimustuloksia (reliabiliteetti).

Tassa tutkimuksessa kehitetylla tilaaja-tuottajamalliin soveltuvalla seuranta- ja arvi-
ointimittaristolla on tarkoitus mitata kunnan oman palvelutuotannon kustannustehok-
kuutta sekéd palvelujen asiakasvaikuttavuutta. Jotta ndiden tekijoiden mittaaminen on
mahdollista ja tutkimus on validi, asetetaan mittaristolle kriteeriksi:

e Tietojen tarpeellisuus

Tarkoituksena on myds, ettd kehitetty tilaaja-tuottajamalliin soveltuva mittaristo on
reliaabeli. Kdytannossa tama tarkoittaa sitd, ettd palvelujen kustannustehokkuutta ja
vaikuttavuutta saadaan seurattua ja arvioitua luotettavasti kehitetylla mittaristolla.
Reliabiliteetin toteutumiseksi asetetaan kriteereiksi:

e Mittaristoa tukevien toiminnanohjausjarjestelmien luotettavuus
e Tulosten luotettavuus

Jotta seuranta- ja arviointimittaristolla saatavat tulokset olisivat luotettavia, on mitta-
ristoa tukevien toiminnanohjausjarjestelmien, kuten kirjanpitojérjestelméan, oltava luo-
tettavia. Kustannustehokkuuden seuraamisen ja arvioinnin luotettavuutta madrittaa
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suurelta osin se, kuinka luotettavasti kustannukset on kirjattu kirjanpitojarjestelmaan.
Kirjanpitojérjestelmén luotettavuus yhdessé suoritemadarien tilastoinnin luotettavuuden
kanssa on suureksi osaksi perustana sille, kuinka luotettavia tuotekohtaisia kustannuspe-
rusteisia hintoja on mahdollista laskea.

Asiakasvaikuttavuuden seurannan ja arvioinnin luotettavuuden arviointi on haasta-
vaa, silla vaikuttavuuden késite on hyvin subjektiivinen ja vaikuttavuuden mittaaminen
on haastavaa. Jotta seuranta- ja arviointimittaristo olisi luotettava vaikuttavuuden mit-
taamisessa, on osattava méaritella, mitd vaikuttavuus tarkoittaa. Lisaksi on pystyttava
osoittamaan, ettd asiakasvaikuttavuutta saadaan mitattua luotettavasti. Asiakkaiden
odotusten tayttymistd ei voida aina mitata taysin luotettavasti, silla aina ei voida tietaa,
antaako asiakas palvelusta rehellisté palautetta. Tulee huomioida myds se, ettd todenna-
koisesti kaikki asiakkaat eivét anna palvelusta lainkaan palautetta.

6.2 Mittariston arviointi kriteerien pohjalta

Seuraavaksi arvioidaan kehitetyn seuranta- ja arviointimittariston toimivuutta validitee-
tin ja reliabiliteetin pohjalta. Arvioinnissa keskitytddn sek& mittaristolla esiin saatavan
kustannustehokkuuden ettd vaikuttavuuden validiteetin ja reliabiliteetin arviointiin tassé
tutkimuksessa.

Validiteettia arvioidaan tdsséd yhteydessd siitd nédkokulmasta, kuinka tarpeellisia
mittaristolla esiin saadut tiedot ovat. Tilaaja-tuottajamallin l&htékohtana on asiakasl&h-
toisyys, joka on toinen téssa tutkimuksessa kehitetylla mittaristolla mitattava tekijé.
Liséksi tilaaja-tuottajamallin tarkoituksena on kiinnittdd yh& enemman huomiota
julkisen organisaation palvelutuotannon kustannustehokkuuteen. Toinen tassa tutkimuk-
sessa kehitetylla mittaristolla mitattava tekija on kunnan palvelutuotannon kustannuste-
hokkuus. Kehitettyd mittaristoa voidaan pitda perustellusti validina, silld sen avulla
saadaan mitattua tilaaja-tuottajamallissa lahtokohtaisesti tarkeiné pidettyja ja tarpeellisia
tekijoitd. Tavoitteena on, ettd seuranta- ja arviointimittariston avulla on mahdollista
kehittdd julkisen organisaation toimintaa tilaaja-tuottajamallissa yha asiakasl&dht6isem-
maksi ja kustannustehokkaammaksi. Asiakaslahtoisyys ja kustannustehokkuus ovat
juuri ne tekijat, joita mittaristolla halutaan mitata, joten mittaristo on validi.

Kehitetyn seuranta- ja arviointimittariston reliabiliteettia voidaan arvioida sen
perusteella, kuinka luotettavia ovat ne jarjestelmat, joista saadaan tiedot mittareita
varten ja kuinka luotettavia ovat mittaristolla saatavat tulokset. Tassa tutkimuksessa
kehitetyn mittariston kustannustehokkuuden mittareina olivat palvelutuotteen suorite-
madré ja hinta. Suoritemadrat saadaan suoritetietojarjestelmista. Keskeisté reliabiliteetin
toteutumisen nakokulmasta on, ettd esimerkiksi la&karit ja hoitajat kirjaavat kaikkien
asiakkaiden kaikki hammaslaakarikaynnit jarjestelmiin ja jarjestelmistd saataviin
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tietoihin voidaan luottaa. Kustannustiedot taas saadaan Kirjanpitojarjestelmastd, joka
Tampereen kaupungilla siséltyy SAP-toiminnanohjausjérjestelmaan.

Suorite- ja kustannustietojen l&dhteend on kaytetty tdssa tutkimuksessa Tampereen
kaupungin tilinpaatosta 2007 ja talousarviokirjoja 2008 ja 2009. Tampereen kaupungin
tilinp&étés 2007 “on laadittu hyvén kirjanpitotavan mukaisesti”, ja sen on allekirjoit-
tanut JHTT (julkisen hallinnon tilintarkastaja) Heikki Timonen (ks. Tampereen kau-
punki. Tilinpaatds vuodelta 2007). Talousarviot 2008 ja 2009 taas ovat kaupunginval-
tuuston hyvaksymié (ks. Tampereen kaupunki. Talousarvio 2009, taloussuunnitelma
2009-2011; Tampereen kaupunki. Talousarvio 2008, taloussuunnitelma 2008-2010).
Néiden julkisten asiakirjojen voidaan nédhda olevan riittdvéan luotettavia l&hteitd, joten
seuranta- ja arviointimittariston reliabiliteetin voidaan ndhda toteutuvan téssa tutkimuk-
sessa kustannustehokkuuden mittaamisen osalta.

Tassa tutkimuksessa kehitetyn mittariston vaikuttavuuden mittareiksi asetettiin pal-
velujen saatavuus ja laatu. Saatavuutta ja laatua testattiin suun terveydenhuollon palve-
luissa. Saatavuutta arvioitiin hoitotakuun toteutumisen nakokulmasta ja laatua taas suun
terveydenhuollossa toteutetun asiakastyytyvaisyyskyselyn ja suun terveydenhuollon
séhkdisen asioinnin pohjalta. Ndiden mittareiden osalta arvioidaan seuraavaksi tulosten
reliabiliteettia téssd tutkimuksessa. Palvelujen saatavuuden osalta voidaan pitéa luotet-
tavana Tampereen kaupungin kotisivuilla olevaa raporttia hoitotakuun toteutumisesta
syksylla 2008. Lisaksi ylihammaslaakéri Eeva Torppa-Saarinen on antanut luotettavan
lausunnon siitd, ettd hoitotakuu toteutui suun terveydenhuollossa vuoden vaihteessa
2008-2009. Palvelujen saatavuuden osalta mittariston reliabiliteetin voidaan nahda
perustellusti toteutuvan.

Palvelujen laatua on haastava mitata ja testata, silla laadun kokeminen on subjektii-
vista. Tassa tutkimuksessa kéytettiin laadun testaamisen lahteend kuvausta suun tervey-
denhuollon sahkoisestd asioinnista Tampereen kaupungin internetsivuilla ja asiakas-
tyytyvaisyyskyselyn tuloksia. Lisdksi keskusteltiin ylihammaslédékéari Eeva Torppa-
Saarisen kanssa yleisesti suun terveydenhuollon laadun tilasta ja tilaaja-tuottajamallin
vaikutuksista palvelujen laatuun. Seuraavaksi arvioidaan kehitetylla mittaristolla mitat-
tavan asiakkaan kokeman laadun reliabiliteettia sahkdisen asioinnin nakdkulmasta ja
asiakastyytyvéisyyskyselyn tulosten pohjalta.

Sahkaisen asioinnin voidaan nahda lahtdkohtaisesti lisadvan palvelun laatua, silla sen
avulla on mahdollista varata aika suuhygienistille sdhkdisesti seka siirtad, tarkistaa ja
perua suuhygienistille tai hammasladkarille varattu aika mihin vuorokauden aikaan
tahansa. S&hkdisessa asioinnissa on kuitenkin vield haasteita, silld palvelu on toistai-
seksi mahdollista vain 18 vuotta taytténeille eiké& palvelun avulla ole mahdollista asioida
toisen puolesta ja varata aikaa esimerkiksi omalle lapselle. Lisaksi sahkdinen tunnis-
tautuminen vaatii verkkopankkitunnukset, miké taas edellyttdd kaupungin ja rahalaitok-
sen valisia sopimuksia. Tassa tutkimuksessa on testattu sdhkdisen asioinnin mukanaan
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tuomaa laatua Tampereen kaupungin internetsivujen kuvauksen pohjalta. Jotta sahkoi-
sen asioinnin toimivuudesta saataisiin kattava kuvaus, tulisi palvelua testata asiakas-
tyytyvaisyyskyselylla. Sédhkoisessa asioinnissa on toistaiseksi niin suuria haasteita, etta
tassa yhteydessa ei voida perustellusti todeta palvelun laadun reliabiliteetin toteutuvan
aukottomasti tdmén testauskohteen osalta.

Asiakastyytyvaisyyskyselyn tulosten mukaan suun terveydenhuollon laadun koko-
naisarvosanaksi muodostui 4,4 asteikolla 1-5 eli suun terveydenhuollon laadun voidaan
nahda olevan erittéin korkealla tasolla. Kyselyyn vastasi 304 asiakasta. Kyselyn toteut-
tamisesta oli tiedotettu palvelupisteissé ja internetsivuilla. Koska kyselyé ei ollut suun-
nattu tietylle joukolle asiakkaita, ei voida laskea vastausprosenttia eika arvioida vastan-
neiden maaran kattavuutta. Asiakastyytyvaisyyskyselyn tuloksia voidaan pitad luotetta-
vina silta osin, kuin on saatu vastauksia kyselyyn. Vastanneiden maaran osalta ei voida
yksiselitteisesti sanoa, onko mééra kattava ja lisaksi ei tiedetd vastanneiden taustoja
(esimerkiksi ikaa ja ammattia) eiké sitd, olisiko samat tulokset saatu toiselta vastaaja-
joukolta. Reliabiliteetin voidaan siis ndhdé toteutuvan tdman testauskohteen osalta osit-
tain, mutta ei aukottomasti, koska ei tiedetd, miten tulokset muuttuvat, jos vastaaja-
joukko muuttuu tai vastaajia olisi ollut eri mééra. Palvelun laadun mittaamisessa haas-
tavaa on juuri se, ettd laatu koetaan hyvin yksilollisesti.

Yhteenvetona kehitetyn seuranta- ja arviointimittariston validiteetin ja reliabiliteetin
toteutumisesta voidaan todeta, ettd mittaristoa voidaan pitéa perustellusti validina, koska
sill4 saadaan mitattua niita tekijoitd (kustannustehokkuutta ja vaikuttavuutta), joita silla
halutaankin mitata. T&ssd tutkimuksessa tehdyn kustannustehokkuuden mittaamisen
osalta mittaristoa voidaan pitdd myos reliaabelina, silla virallisesti hyvéksytyisté tilin-
paatoksestd ja talousarvioista voidaan nahda saatavan riittdvan oikeat ja luotettavat tie-
dot. Vaikuttavuuden testaamisen osalta mittaristoa voidaan pitdd tdamén tutkimuksen
testauksen nédkodkulmasta osittain reliaabelina. Palvelujen saatavuuden testaamisen
osalta mittaristoa voidaan pitaa reliaabelina, sill& testauksessa saadut tulokset ovat luo-
tettavia. Laadun testaamisessa laadun mittaamisen haasteet tulivat esille tutkimuksessa.
Séahkaoisessa asioinnissa on vield niin suuria haasteita, ettd mittaristolla mitattavan tulok-
sen sahkdisen asioinnin laadusta ei voida ndhda olevan aukottoman reliaabeli. Asiakas-
tyytyvaisyyskyselyn tulokset ovat reliaabeleja siltd osin, kuin asiakastyytyvaisyys-
kyselyyn on saatu vastauksia, mutta ei voida todistaa, ettd saadut vastaukset noudattai-
sivat keskimaaraista jakaumaa, mikali vastaajajoukkoa muutettaisiin. VVoidaan kuitenkin
perustellusti nahda, ettd reliabiliteetti toteutuu osittain myds mittaristolla mitattavan
vaikuttavuuden osalta.
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6.3 Mittariston sovellettavuus

Seuraavaksi arvioidaan tdasséd tutkimuksessa kehitetyn seuranta- ja arviointimittariston
sovellettavuutta muihinkin julkisten organisaatioiden toimintamalleihin kuin Tampereen
kaupungin tilaaja-tuottajamalliin. Kehitetty mittaristo on tarkoitettu julkisen organisaa-
tion oman palvelutuotannon tehokkuuden ja asiakkaille suunnattujen palvelujen asia-
kasvaikuttavuuden seurantaan ja arviointiin. Mittaristoa voidaan sellaisenaan soveltaa
my06s muissa tilaaja-tuottajamallissa toimivissa kunnissa, silld mittaristolla mitattavat
kustannustehokkuus ja vaikuttavuus ovat yleisesti tilaaja-tuottajamallin tarkeimmat,
perustavaa laatua olevat l&htoékohdat. Juuri nédiden tekijoiden vuoksi tilaaja-tuottaja-
mallia on alettu soveltaa esimerkiksi kunnissa. Markkinasuuntautuneen ajattelutavan
voimistuminen myods kunta-alalla on pakottanut kunnat etsimaan uusia, kustannuste-
hokkaita ja asiakaslahtoisia toimintamalleja, joista tilaaja-tuottajamalli on yksi esi-
merkki. Tilaaja-tuottajamallin kehittdmiseksi on tdssé tutkimuksessa kehitetty seuranta-
ja arviointimittaristo.

Tilaaja-tuottajamallissa toimivien kuntien lisaksi kehitettyd mittaristoa voidaan
soveltaa myds muissa kunnissa ja julkisissa organisaatioissa. Mittariston yleistettavyys
ja sovellettavuus moniin eri organisaatioihin on mahdollista; vaikka kunta tai muu jul-
kinen organisaatio ei soveltaisikaan tilaaja-tuottajamallia, on kehitetyll& mittaristolla
mitattavia tekijoita tarpeen seurata ja arvioida nykypdivan suurten haasteiden edessa
kaikissa kunnissa ja muissa julkisissa organisaatioissa. Heikentyneessé taloudellisessa
tilanteessa esimerkiksi kuntien on Kiinnitettdvd aiempaa selvasti enemmén huomiota
kustannustehokkuuteensa ja lisaksi palvelujen on oltava asiakasléhtoisid, sill& asiakkaat
ovat yhé& laatutietoisempia ja laadukkaat palvelut ovat avainasemassa, kun kunnat hou-
kuttelevat asukkaikseen myds uusia veronmaksajia.

Mittaristoa voidaan myds soveltaa kunnan omiin tarpeisiin. Esimerkiksi mittareita on
mahdollista muokata. Kustannustehokkuuden mittarit ovat tdssé tutkimuksessa palve-
lutuotteen (tai tuoteryhmén) suoritemé&éra ja hinta, mutta mittarit voitaisiin asettaa myos
esimerkiksi tyovoiman nakokulmasta: esimerkiksi tydvoiman tarve tunneissa suoritetta
kohden. Tydvoimaan perustuva kustannustehokkuuden mittari olisi perusteltu monissa
hyvinvointipalveluissa, silld suurin osa palvelun tuottamiseen kuluvista kustannuksista
muodostuu henkildstokuluista. Vaikuttavuuden mittarit taas ovat tdssa tutkimuksessa
palvelun saatavuus ja laatu. Vaikuttavuus on suurelta osin laatua, joten laatumittari on
perusteltu, mutta lisaksi vaikuttavuuden mittari voitaisiin asettaa my@s muista kuin
asiakasvaikuttavuuden nakdkulmista: esimerkiksi toiminnan vaikutukset ympéristoon ja
luontoon (kestdvan kehityksen edistdminen) tai yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Esi-
merkiksi perus- ja lukio-opetuksen palvelujen mittarina voitaisiin kéyttaa yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta ja testata sitd, kuinka palvelu edistda yhteiskunnassa yleissivistysta
ja estéé syrjaytymista ja sen seurauksia kuten péihde- ja mielenterveysongelmia.
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Kéytannossa mittareita kannattaa paivittdd ja muokata, jotta niiden avulla saadaan
esiin uusia nadkokulmia. Tutkimuksen luvussa 3.4 todettiin, ettd vanhat mittarit eivat
aina riitd, vaan esimerkiksi toimintaympdariston muuttuessa tarvitaan uusia mittareita.
Mittarit heikkenevét ajan myo6ta eika niilla valttaméattd saada esimerkiksi endd kymme-
nen vuoden kuluttua yhté tarkoituksenmukaisia tuloksia kuin tana paivana. Esimerkiksi
tassa tutkimuksessa kehitetyn mittariston mittareita voi olla tarpeen muokata esimer-
kiksi silloin, kun taloudellisilla markkinoilla alkaa jalleen noususuhdanne.
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7 YHTEENVETO JAPAATELMAT

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli kehittada julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamalliin
soveltuva seuranta- ja arviointimittaristo ja testata sitd Tampereen kaupungin toiminta-
mallissa sekd arvioida mittariston toimivuutta sille tutkimuksessa asetettujen Kkriteerien
pohjalta. Tutkimuksessa kehitetylld seuranta- ja arviointimittaristolla on tarkoitus seu-
rata ja arvioida kunnan oman tuotannon kustannustehokkuutta ja asiakasvaikuttavuutta.
Asiakaslahtdisyys ja kustannustehokkuus ovat tilaaja-tuottajamallin lahtokohtaiset,
perustavanlaatuiset tekijat. Tilaaja-tuottajamallin tarkoituksena on tuoda julkiseen hal-
lintoon, esimerkiksi kuntiin, markkinasuuntautunutta ajattelutapaa. Tarkeimpéna toi-
minnan kohderyhmané ovat asiakkaat, joille palveluja tuotetaan ja jarjestetdan. Asiak-
kaat ovat yha laatutietoisempia, ja my0os palvelujen on vastattava asiakkaiden laatuodo-
tuksia. Liséksi kunnat voivat houkutella laadukkailla palveluilla asukkaikseen uusia
veronmaksajia. Tiltu-malli tuo julkiseen hallintoon myds kilpailua, silld mallissa kay-
daén kauppaa tuotteistetuilla palveluilla ja tuotteistettujen palvelujen hintoja ja siséltoja
on mahdollista verrata muiden palveluntuottajien tarjoamiin palveluihin. Malli tuo siis
mukaan kustannustehokkaan ajattelutavan.

Tutkimuksen ensimmadisessé luvussa kuvattiin tutkimuksen taustaa ja tarkoitusta,
asetettiin tutkimuksen tavoitteet ja rajaukset, kasiteltiin tutkimuksen tieteenfilosofista
lahtdkohtaa ja metodologisia valintoja seké kuvattiin tutkimusaineistoa ja tutkimuksen
rakenne. Toisessa luvussa késiteltiin julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallia: markki-
nasuuntautuneeseen ajattelutapaan siirtymistd julkisessa hallinnossa, tilaaja-tuottaja-
mallin lahtokohtia ja tuotteistusta tilaaja-tuottajamallin perustana. Kolmannessa luvussa
kuvattiin kokemuksia Tampereen kaupungin tilaaja-tuottajamallista: uuden toiminta-
mallin jalkautumista Tampereen kaupungille, tilaaja-tuottajamallin mukanaan tuomia
hyotyja ja haittoja, tulevaisuuden haasteita Tampereen kaupungilla ja seurantaa ja arvi-
ointia kehittdmisen perustana. Neljas luku kasitteli seurantaa ja arviointia julkisessa
hallinnossa. Luvussa maédriteltiin seurannan ja arvioinnin késitteita ja kuvattiin nako-
kulmia julkisen hallinnon seurantaan ja arviointiin. Liséksi ké&siteltiin erikseen kustan-
nustehokkuutta sekéd sen seurantaa ja arviointia ja vaikuttavuutta ja niin ikaan sen seu-
rantaa ja arviointia.

Luvussa 5 kehitettiin julkiseen hallintoon soveltuva seuranta- ja arviointimittaristo.
Ensin késiteltiin kustannustehokkuuden ja vaikuttavuuden mittaamista ja asetettiin mit-
tarit ja sen jalkeen koottiin mittaristo. Seuraavaksi mittaristoa testattiin Tampereen kau-
pungin avopalvelujen tuotantoalueelle kuuluvissa suun terveydenhuollon palveluissa.
Kustannustehokkuuden testaamisessa kéytettiin asetettuja mittareita: suun terveyden-
huollon kustannustehokkuutta testattiin tuoteryhmien hintojen ja suoritemaarien kehit-
tymisen nakokulmasta. Testauksen ldhdeaineistona kaytettiin tilinpdatosta 2007 ja
talousarvioita 2008 ja 2009. Myd6s vaikuttavuutta testattiin asetettujen mittareiden, eli
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saatavuuden ja laadun, ndkékulmasta. Vaikuttavuuden testaamisen lahteind kaytettiin
saatavuuden osalta Tampereen kaupungin internetsivuilta 16ytyvaa materiaalia hoitota-
kuun toteutumisesta suun terveydenhuollossa ja ylihammaslaakari Eeva Torppa-
Saariselta saatua tietoa. Laadun osalta lahteind kaytettiin touko-kesakuussa 2008 tehtya
suun terveydenhuollon asiakastyytyvéaisyyskyselyd, jonka tulokset tutkija on saanut
tutkimuskayttoon, Tampereen kaupungin internetsivuilta 10ytyvéaé tietoa séhkoisesta
asioinnista seka ylihammaslaékari Eeva Torppa-Saarisen nakemyksié.

Luvussa 6 arvioitiin tutkimuksessa kehitetyn seuranta- ja arviointimittariston toimi-
vuutta julkisen hallinnon tilaaja-tuottajamallissa. Ensin asetettiin mittariston arvioimi-
selle kriteerit validiteetin ja reliabiliteetin pohjalta ja sen jélkeen arviointiin mittariston
toimivuutta téssé tutkimuksessa. Liséksi kuvattiin mittariston sovellettavuutta muual-
lakin kuin Tampereen kaupungilla. Luku 7 sisdltda tutkimuksen yhteenvedon ja paatel-
mat. Liséksi luvussa 7 kasitellaan jatkotutkimusmahdollisuuksia.

Tutkimuksen tavoite saavutettiin, kun kehitettiin seuranta- ja arviointimittaristo ja
testattiin sitd Tampereen kaupungin tilaaja-tuottajamallissa seka arvioitiin mittariston
toimivuutta sille tutkimuksessa asetettujen kriteerien pohjalta. Tutkimuksessa tehty
mittariston esimerkkitestaus osoitti, ettd kehitetyn mittariston voidaan ndhda soveltuvan
hyvin kustannustehokkuuden ja vaikuttuvuuden testaamiseen. Tampereen kaupungin
avopalvelujen tuotantoalueelle kuuluvien suun terveydenhuollon palvelujen kustannus-
tehokkuuden ja vaikuttavuuden testaaminen osoittivat, ettd kustannustehokkuus suun
terveydenhuollon palveluissa olisi lisdéntynyt tilaaja-tuottajamallin myo6ta, silla suun
terveydenhuollon keskimaarainen suoritekohtainen hinta on laskenut vuodesta 2007
vuoteen 2008. Vuodesta 2008 vuoteen 2009 hinta on testauksen mukaan noussut
hieman (2,7 prosenttia), mutta tassé tulee huomioida, ettd esimerkiksi hyvinvointipal-
velujen kehittdmiskeskuksen hajauttaminen tuotantoaluille ja konsernihallintoon on
voinut vaikuttaa kustannuksiin, vaikka kehittdmiskeskuksen kustannukset onkin aikai-
semmin vyorytetty laskennallisesti tuotehintoihin. Esimerkiksi kehittdmiskeskuksen
kustannusten osalta suun terveydenhuollon kustannukset eri vuosien valilla eivéat valt-
tdmatta ole keskendén taysin vertailukelpoiset.

Vaikuttavuuden osalta voidaan sanoa, ettd suun terveydenhuollon palvelujen saata-
vuus on nyt paremmalla tasolla kuin syksylla 2008, silla hoitotakuu toteutui vuoden
vaihteessa 2008-2009. Syksylla 2008 hoitotakuu ei toteutunut. My6s suun terveyden-
huollon laatu on erittdin korkealla tasolla, sill& touko-kesdkuussa 2008 tehty asiakas-
tyytyvéisyys osoitti, ettd suun terveydenhuollon kokonaisarvosana on 4,4 asteikolla 1-5.
Myos sahkdinen asiointi lisdd palvelun laatua, vaikka siind onkin viel& suuria haasteita
esimerkiksi séhkdisen tunnistautumisen ja toisen puolesta asioinnin osalta.

Tutkimuksessa tehtiin arviointia mittariston toimivuudesta validiteetin ja reliabilitee-
tin pohjalta. Validiteetin osalta tarkasteltiin sitd, kuinka tarpeellisia mittaristolla esiin
saatavat tekijat ovat ja reliabiliteetin osalta ndkdkulmana oli se, kuinka luotettavia ovat
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ne jarjestelmat, jotka tukevat mittaristoa ja kuinka luotettavia ovat mittaristolla esiin
saatavat tulokset. Kehitetyn mittariston validiteetti toteutuu, silld mittaristolla saadaan
mitattua niit4 tekijoitd, joita silla halutaankin mitata ja nama tekijat, eli vaikuttavuus ja
kustannustehokkuus, ovat tilaaja-tuottajamallissa lahtokohtaiset tekijat ja niitd voidaan
pitdd myods mallin tarkeimpind tekijoind. Reliabiliteetin nahtiin toteutuvan téssa tutki-
muksessa kustannustehokkuuden osalta téysin, silla ldhdeaineistoina kaytetyista tilin-
paatoksestd ja talousarvioista voidaan nahdd saatavan riittdvan luotettavat ja oikeat
tiedot. Vaikuttavuuden osalta reliabiliteetin ndhtiin toteutuvan osittain: saatavuuden
osalta reliabiliteetti toteutuu, sill& mittariston avulla saatiin esiin luotettava tieto hoitota-
kuun toteutumisesta. Laadun mittaamisessa on suuria haasteita. Tassa yhteydessa laadun
reliabiliteetin ndhtiin toteutuvan osittain: asiakastyytyvaisyyskyselyyn perustuvat tulok-
set ovat reliaabeleja siltd osin, kuin on saatu vastauksia, mutta séhkdisessa asioinnissa
on vield suuria haasteita eika palvelujen laadun reliabiliteetin voitu nédhdé toteutuvan
aukottomasti tassé tutkimuksessa séhkoisen asioinnin osalta.

Tutkimuksessa todettiin, ettd kehitetty seuranta- ja arviointimittaristo soveltuu Tam-
pereen kaupungin lisdksi myds muiden julkisten organisaatioiden seurantaan ja arvioin-
tiin. Mittaristoa voidaan soveltaa sellaisenaan tilaaja-tuottajamallissa joko osittain tai
kokonaan toimivissa kunnissa. Liséksi mittaristoa voidaan soveltaa muissakin kunnissa,
silla asiakasvaikuttavuuden ja kustannustehokkuuden seuranta ja arviointi ovat keskei-
sid tekijoitd kunnan toiminnan kehittdmisessa. Mittaristoa voidaan myds soveltaa esi-
merkiksi mittareiden osalta eri organisaatioiden tarpeisiin sopivaksi.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd tutkimuksessa saavutettiin sille asetetut tavoitteet.
Kehitetylld seuranta- ja arviointimittaristolla on mahdollista seurata ja arvioida kunnan
oman palvelutuotannon kustannustehokkuutta ja asiakasvaikuttavuutta. Naiden tekijoi-
den mittaaminen on keskeistd kunnan toiminnan kehittdmiseksi suurten haasteiden ja
muutosten edessd. Mittaristo soveltuu joko sellaisenaan tai sitd voidaan soveltaa Tampe-
reen kaupungin toimintamallin liséksi myds muissa julkisissa organisaatioissa, joissa
halutaan seurata ja arvioida kustannustehokkuutta ja asiakasvaikuttavuutta.

Ké&silla olevan tutkimuksen jatkotutkimuksena voitaisiin edelleen jatkaa julkisen
hallinnon tilaaja-tuottajamallin seuranta- ja arviointimenetelmien kehittdmistd. Koska
julkinen hallinto on parhaillaan suurten muutosten edessd, on kunta-ala tutkimuskent-
tdnd erittdin mielenkiintoinen ja mahdollisuuksia tdman tutkimuksen jatkamiseksi on
paljon. Kasilla olevaa tutkimusta voitaisiin jatkaa esimerkiksi laadun testaamisen osalta;
voitaisiin tehda esimerkiksi laajamittaisia asiakastyytyvéisyyskyselyjé, joiden pohjalta
voitaisiin vertailla yksittéisten henkildiden subjektiivisia laatukasityksié ja kokemuksia
laadusta. Téssd tutkimuksessa kehitettyd seuranta- ja arviointimittaristoa voitaisiin
testata myds esimerkiksi Tampereen kaupungilla eri tilaajalautakunnissa ja saatuja
tutkimustuloksia voitaisiin vertailla keskendan. Liséksi mittaristoa voitaisiin soveltaa
muissa kunnissa. Mittariston rinnalle voitaisiin kehittdd myos toinen mittaristo, jonka
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avulla kunnan omaa palvelutuotantoa voitaisiin verrata monipuolisesti yksityisten pal-
veluntuottajien tuottamiin palveluihin.

Keskeista on, ettd tutkimuksessa kehitettyd mittaristoa voidaan sellaisenaan soveltaa
eri kunnissa ja muissa julkisissa organisaatioissa. Mittaristoa voidaan soveltaa niin
tilaaja-tuottajamallissa joko osittain tai kokonaan toimivissa kunnissa ja muissa julki-
sissa organisaatioissa kuin mallia suunnittelevissakin organisaatioissa. Liséksi mittaris-
toa voidaan soveltaa myds muissa toimintamalleissa olevissa kunnissa, jos halutaan
saada esille tuotanto-organisaation kustannuksia ja selvittad, kuinka laadukkaita kunnan
tarjoamat palvelut ovat. Kustannus- ja laatutietoisuus ovat kunnissa avainasemassa
erityisesti heikentyneen taloudellisen tilanteen aikana. Kuntien on houkuteltava niin
uusia asukkaita kuin pidettavéd huolta nykyisistakin, jotta kunta saa verotuloja ja pysyy
elinvoimaisena. Julkisten organisaatioiden kehittdmisessa on suuria haasteita; téssa
tutkimuksessa kehitettyd seuranta- ja arviointimittaristoa voidaan kéayttaa apuvélineena
haasteisiin vastaamisessa.
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LIITE1  Evaluaatio kayttétarkoitustensa mukaan (Ahonen 2001, 81: Owenin &

Rogersin, 1999, mukaan)

Suuntautuminen

Ajoitus

L&hestymistapoja

Proaktiivinen

Synteesi

Ennen

Tarvearviointi (needs

(ennalta ohjelmaa (tai assessment), parhaiden
varautuva) hanketta tai kaytantojen (best
evaluaatio uutta practices) tarkastelu
politiikkaa)
Selkeyttava Ohjelman (hankkeen, Ennen tai Arvioitavuuden
(clarificative) politiikan) muotoilun jalkeen arviointi (evaluability
evaluaatio (design) ja assessment), teorian
toteutuksen/toimeenpanon kehittely kohteesta,
(delivery) selkeyttdminen akkreditaatio (esim.
koulutusohjelmille
tms.), sertifiointi
Interaktiivinen Toteutettavan hankkeen, Toteutuksen/ Responsiivinen

(vuorovaikutusta
sisaltava) evaluaatio

ohjelman tai politiikan
parantaminen

toimeenpanon
aikana

evaluaatio, toiminta-
tutkimus, laatuanalyysi,
kehittdmissuuntautunut
evaluaatio, vallallista-
miseen (empowerment)
suuntautunut evaluaatio

Seurantaevaluaatio
(monitoring
evaluation)

Ohjelman (hankkeen,
politiikan) prosessien,
tulosten ja vaikutusten
arviointi hienoséétoa
varten

Toteutuksen/
toimeenpanon
aikana

Ohjelman, hankkeen tai
politiikan analyysi sen
komponenteittain,
suorituskyvyn
(performance) analyysi,
toteutusjarjestelman
(delivery system)

Vaikutusten
(impact)
evaluaatio

Ohjelman, hankkeen tai
politiikan "arvon”
madrittely,
muutospaatdsten
pohjustaminen, vastuut
osoittava tiedontuotanto
(accountability)

Jélkikateen, tai
ainakin jo
yhden
toimintasyklin
toteuduttua

Tavoite- tai
tarvekeskeinen
evaluaatio, pdamaaré-
vapaa (goalfree)
evaluaatio, prosessi-
tuotos -keskeinen
evaluaatio, toiminnan/
tehokkuuden tarkastus
(performance audit)
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