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ESIPUHE

Kuntien yhteistoiminnalla on perinteisesti haettu palvelutuotannon saasttja. Nykyisen seutuyhteistyon
tehtavana on, palvelujen tarkoituksenmukaisen jarjestamisen ohella my6s kaupunkiseutujen kokonais-
valtainen kehittamistyd, jolla haetaan kasvun edellytyksia kiristyvassa kilpailutilanteessa.

Myds valtio on herdnnyt kannustamaan kaupunkiseutuja vapaaehtoiseen elinkeinopolitiikan, yhdyskun-
tarakenteen seka julkisten palvelujen ja muiden seudullisten toimintojen kehittamisen yhteistoimintaan.
Kaupunkiseuduista muodostuvista verkostoista on rakentumassa kansalliseen aluepolitiikkaan tarkea
elementti. Eri puolille maata kehitettdvien aluekeskusten toivotaan tasapainottavan muuttoliikettd ja
taloudellisia eroja Suomen eri osien valilla.

Aluekeskusohjelman tavoitteena on erikokoisten kaupunkiseutujen omiin vahvuuksiin, osaamiseen ja
yhteistydhodn perustuva, nykyista tasapainoisemman aluerakenteen vahvistaminen. Lahtékohtana ovat
toiminnallisesti luontevat, tydssakayntiin, asumiseen, palvelujen tuottamiseen ja kysyntdan perustuvat
alueet. Ohjelman tavoitteena on luoda noin 30-40 elinvoimaisen kaupunkiseudun varaan rakentuva
aluekeskusten verkosto.

Tampereen kaupunkiseudun aluekeskusohjelmaan kuuluvat Tampereen ja Nokian kaupungit seka Kan-
gasalan, Lempaalan, Pirkkalan, Vesilahden ja Yl6jarven kunnat. Alueella asuu yli 300 000 asukasta ja
maaran odotetaan yha kasvavan. Tampereen kaupunkiseudun aluekeskusohjelman paamaarana on
Tampereen ja koko Pirkanmaan kilpailukyvyn kehittdminen ja vetovoimaisuuden parantaminen. Ohjel-
makauden aikana on tarkoituksena myds mm. saada seudullinen kuntayhteistyd jadsentyneempéaén, toi-
mivampaan ja kokonaisvaltaisempaan muotoon.

Kuntayhteistydn eteenpdin saaminen on perusteena myos nyt esilla olevan tutkimuksen kaynnistami-
seen. Syyskuussa 2002 Tampereen kaupunkiseudun aluekeskusohjelma kaynnisti projektin, jonka ta-
voitteeksi asetettiin seudullisen yhteistydmallin kehittdminen palvelujen jarjestdmiseksi kaupunkiseudul-
la konkreettisena pilottihankkeena Vuoreksen alueen palvelut. Tarjouskilpailun pohjalta hanke kaynnis-
tettiin tassa raportissa kuvattavalla esitutkimustyyppisella aloitusvaiheella, jolle annettiin nimeksi "Vaih-
toehtoiset palvelutuotantojarjestelméat kaupunkiseudulla” ja jossa painopisteeksi asetettiin vaihtoehtois-
ten (uudenlaisten) palvelutuotantomallien seudullisten soveltamismahdollisuuksien ja soveltamisen vai-
kutusten tarkastelu silmallapitéen erityisesti sosiaali-, terveys- ja sivistyssektorin palveluja.

Esitutkimuksen suorittajaksi valittiin vuoden 2002 lopulla Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitok-
sen ja Jaakko Poyry Infra/Maa ja Vesi Oy:n muodostama tutkimuskonsortio. Tyd on edennyt tyéohjel-
moinnin yhteydessé laaditun aikataulun mukaisesti siten, etta kasilla oleva loppuraportti on nyt eri osa-
puolten kaytettavissa. Loppuraportin rinnalla olennainen osa ty6ta on liittynyt siihen prosessiin, jonka
kautta loppuraporttiin on paadytty. Tutkimus on tehty tutkijoiden, hankkeen laajan ohjausryhman sekéa
seudun kuntien kiintedan vuorovaikutukseen pohjautuen. Ohjausryhma on kokoontunut kuukausittain
kasittelemaan tyodn valivaiheita ja paatti jo alkuvaiheessa, ettd jo tydn kuluessa avataan vuorovaikutus
my06s kuntien suuntaan. Tata silmallapitden tyon valivaiheessa on koottu kannanottoja tutkijoiden ja
kaupunkiseudun kuntien johtavien viranhaltijoiden keskusteluissa ja huhtikuussa 2003 jarjestettiin lisak-
si laajempi seminaari, johon kuntaedustajia osallistui laajasti. Loppuraportin runkona onkin tydohjelman
mukaisesti se aineisto, mikd prosessin eri vaiheissa on ollut kasittelyjen pohjana. Aineistoa on téhan
loppuraporttiin tarkennettu ja tdydennetty ja raporttiin on liitetty yhteenvetoja ja johtopaatoksia.

Tampereen kaupunkiseudun aluekeskusohjelma kiittaa tekijoita ja toivoo, etta raportti palvelee seudulla
tehtavaa tyota seudullisen yhteistoiminnan eteenpdin saattamiseksi.

Tampereella 4.8.2003

Maria Lansio

Projektipaallikko

Tampereen kaupunkiseudun aluekeskusohjelma
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1.1 TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDAT

1.1.1 SEUTUISTUMINEN JA SEN TUOMAT HAASTEET
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1.2.1 TUTKIMUKSEN TAVOITTEET JA TUTKIMUKSEN TOTEUTUS

1.2.2 TUTKIMUSORGANISAATIO

1.3 TUTKIMUKSEN RAJAUKSET

1.1 TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDAT

1.1.1 SEUTUISTUMINEN JA SEN TUOMAT HAASTEET

Seutuistuminen on tosiasia erityisesti kaupunkiseuduilla. IThmiset liikkuvat enenevassa maarin yli kunta-
rajojen tyon, palveluiden, kulutuksen, asumisen ja vapaa-ajan vieton vuoksi. Seudun asukkaat kayvat
tyossé seudulla, valitsevat asumisen paikan ja asumismuodon seudulla, hankkivat kauppa- ja muita pal-
veluita seudulta, viettavat vapaa-aikaa ja kayttavat virkistyspalveluja suurelta osin seudulla jne. Seitse-
mankymmentaluvun alussa suomalaisista 10 % kavi tydssa asuinkuntansa ulkopuolella, mutta yhdek-
sankymmentaluvun puolivaliin mennessa vastaava luku oli jo lahes 30 %.

Kuntalaisen kannalta on luonnollisesti tarkeda, etté hallinnolliset rajat eivat aseta tarpeettomia esteita
kuntalaisten toiminnalle ja palvelujen saatavuudelle ja hankkimiselle. Keskeinen kysymys kunnille onkin,
miten tama kuntalaisten elamanpiirin laajentuminen otetaan huomioon kuntien toiminnoissa.

Hallinnollisesti seutuistumisessa on kyse eri viranomaisten yhteistydsta ja paallekkaisyyksien minimoi-
misesta. Talléin hallinnollisten rajojen merkitys véahenee ja yhteistyd tiivistyy sekd kuntien kesken, etta
suhteessa valtioon ja muihin tahoihin. Talousteoreettisesti on kyse seudulla toimivien talousyksikdiden
keskindisen vuorovaikutuksen lisdédntymisesta, verkostoitumisesta.

Seutuyhteistyon taustatekijana on vaikuttanut mm. kunnallisen palvelutarjonnan kriisiytyminen, joka on
edelleen johtanut julkisten palvelujen uudelleenarviointiin. Professori Vesa Kanniainen listaa EVA:n mar-
raskuussa 2002 julkaistussa raportissa (Puhtia hyvinvointiyhteiskunnan purjeisiin) seuraavia keskeisia
syitd palvelutarjonnan kriisiytymiselle:

- Hyvinvointivaltion korkeat yllapitokustannukset ovat kdantymassa yhteiskunnan rakenteille ra-
sitteiksi ja toimivampia ratkaisuja joudutaan etsimaan.

- Yhteinen huolenaihe kaikille kehittyneille maille on, kuinka huolehtia kasvavan vanhusvéeston
hoito- ja hoivapalvelujen rahoituksesta.

- Jo véestorakenteessa tapahtumassa oleva muutos edellyttdd palvelurakenteen kehittdmista ja
muuttamista tarpeita vastaavaksi.

- Kriittisyys esim. terveydenhuoltoalan suorituskykyyn ja laatuun on liséantynyt resurssipulan pa-
hetessa, alan tyévoiman tydskennellessa uupumuksen partaalla seka leikkausjonojen johtaessa
hyvinvointimenetyksiin, kansantaloudellisiin tappioihin ja epailyyn kansalaisten yhdenvertaisuu-
desta.

- Kuntien tydvoiman saanti on vaikeutumassa niin elakkeelle siirtymisen johdosta kuin myds pe-
ruspalveluksia tuottavien sektoreiden tydpaineiden ja palkkauksen vuoksi.

Taman kriisiytymiskehityksen taustalla voidaan néahda kansainvéalistymisen vaikutuksia. Erityisesti Eu-
roopan Unionin aluepolitikan kehitys vaikuttaa suoraan aluehallinnon rakenteisiin ja toimintatapoihin
sek& korostaa entisestédan alueellisen kehittdmistoiminnan merkitysta ja tehokkuutta. Alueellinen yhteis-
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tyd on organisoitunut pitkalti alueohjelmien yhteistyén ympadrille. Alueellinen ohjelmatyd ja strategiat
ovat luoneet alueille uudentyyppistd, yhteistyéhoén, kumppanuuteen ja verkostoitumiseen perustuvaa
kehittdmisté. Alueille on muodostunut avaintoimijoista koostuvia kehittamisverkostoja.

Seutuistumisen kehitykseen Suomessa vaikutti voimakkaasti aluelainsdddannén muutos vuonna 1994,
jolloin aluekehitysvastuu siirtyi ladninhallituksilta maakuntien liitoille. Alueiden vahvistuminen kytkeytyi
pyrkimykseen edistda paikallistason valtaa ja omaehtoisuutta alueiden kehittdmisessa. Olennaisia jar-
jestelmén muodostamisen kannalta olivat erityisesti aluekehitysohjelmat, joita alettiin laatia maakunnit-
tain ja seutukunnittain. Maa jaettiin 88 seutukuntaan kansallisten aluekehitysohjelmien laatimista var-
ten. Seutukuntajako perustui lakiin alueiden kehittdmisesta ja korvasi sisdasiainministerion tekeman
aiemman paatoksen pientalousalueista, jotka alueperustaltaan noudattivat seutukuntajakoa. Lahtokoh-
tana oli, ettd seutukuntajako oli riittdvan tiivis nostamaan esiin eri alueiden tarpeet.

Tulevaisuuden visiona on todettu, etta vahitellen kunnat muuttuvat palvelutuottajista entista selvemmin
palvelunjarjestajiksi. Palvelut hankitaan julkiselta, yksityiseltd ja kolmannelta sektorilta. Saattaa olla,
ettd osa kuntapalveluista siirtyy tarjottavaksi seutukunnallisesti. Kuntien ei katsota pitkalla aikavalilla
voivan turvata nykyista palvelutasoa kaikissa olosuhteissa, joten palvelut saattavat eriytya lahipalvelui-
hin ja seutupalveluihin. Samalla kun tapahtuu muutoksia alueellisen tarjonnan lahtdkohdissa myos ky-
synndn uskotaan muuttuvan. Palvelutarjontavelvollisuuteen tulee todenndkdisesti lainséadéanndllisia
muutoksia. Palvelut tulevat iimeisesti olemaan nykyistd enemman vastikkeellisia. Sen lisdksi, ettd palve-
lumaksut tuovat kunnalle tuloja, niilla uskotaan olevan my6s kysyntdd ohjaava vaikutus. Siitd maksat
mita kulutat —lahtékohta nahdaan oikeudenmukaisemmaksi kuin palvelutarjonnan karsinta. Subjektiivi-
sissa oikeuksissa tarveharkinta lisdantyy ja kunnan kustannusvastuu yleisesti vahenee. Maksuton pe-
ruskoulu ja terveyskeskuspalvelut ovat kaikkein pysyvimpia ja "koskemattomimpia” nykyisista kuntapal-
veluista. Kotihoidontuen sekd ammatillisen ja lukion koulukuljetuksen ja kouluruokailun osalta uskotaan
tapahtuvan oikeuksien kaventumista. (Kivela & Mannermaa 1999, 69)

Karppi ja Luostarinen (2002, 39) ovat selvityksessédan seutukunnallisesta yhteistoiminnasta aluekeskus-
tyon haasteena tiivistdneet yhteistoiminnan onnistumisen edellytykset seuraavasti:
- Tavoitteiden, tulosten ja tuloksellisuuden mittareiden tarkka pohdinta
- Pyrkiminen pitkdjanteiseen, varmapohjaiseen yhteistydhon (pelisadnnét, yhteinen toimintajar-
jestelmad, institutionaalinen rakenne)
- Yhteistyo tarvitsee konkreettisia tehtavia ja tuloksia, jotta yhteistyon hyddyt on osoitettavissa
my0s paattajille
- On hyvéksyttava erilaiset tavat ja motiivit sitoutua toimintaan ja on pyrittdva luomaan riittavasti
foorumeita ja valineita sitoutua
- Tuloksellinen yhteistyd edellyttaa seudullisen yhteistyo- ja johtamisjarjestelman kehittamista
- Yhteinen intressi on saavutettavissa, vaikka toimijoiden erilaiset intressit ovat lasna
- Vélilld on oltava epéitsekas, jotta voi toisessa tilanteessa olla itsekas

- Yhteistyd ei voi toimia, jos yksi kumppani kokee joutuvansa aina antamaan omista intresseis-
taan periksi seudullisuuden nimissa

- Yhteistydn on perustuttava tasapuolisuuteen, rehellisyyteen ja vastavuoroisuuteen

- On hyvaksyttava, etteivat kaikki kumppanit ole aina kaikessa mukana. Tarkoituksenmukaisuu-
den on saneltava yhteisty6hon osallistuminen; ei ole mielekasta osallistua pelkdn osallistumisen
vuoksi

- Keskustelu kuntien yhdistymisesta tuo jannitetté kuntien yhteistytkeskusteluun. Kuntaliitoksista
keskusteleminen voi vaikuttaa yhteistyon kehittymiseen joko positiivisesti tai negatiivisesti

- Kuntien keskindisten suhteiden jarjestdéminen alueellisten palveluiden aikaansaamisessa on sel-
keasti ongelmallinen ja taten kehitysta hidastava tekija. Voisi olla esimerkiksi tarkoituksenmu-
kaista, etta erityisasiantuntemusta edellyttavien palveluiden tuottamisessa jonkin alueen kunnat
erikoistuisivat ja tuottaisivat niitd muille kunnille. Kehitys on kuitenkin ollut hidasta, koska kun-
nat eivat valttamatta luota toisiinsa palveluiden tuottajina ja hankkijoina.
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Seutukuntayhteistydn problematiikkaa valaisevina voidaan esittdd seuraavia keskeisia kysymyksia (Ai-
raksinen ja Haveri 2002, 61-62).

1. Mika on seutuyhteistyodn yleistymisen vaikutus demokratiaan? Miten kuntien luottamushenkil6i-
den todelliset vaikutusmahdollisuudet ja sitéd kautta sitoutuminen yhdessa tehtyihin paatoksiin
voidaan taata ja samalla saada aikaan toimielin, joka on tarpeeksi nopea ja joustava, jotta siita
olisi hyotya?

2. Miten valtetdan se, etteivat yhteistyon kustannukset niele siitd muuten saatavia hyotyja? Yh-
teistyd ja verkostojen yllapitaminen vie aikaa valmistelutyond, keskusteluina ja kokouksina ja
aika on arvokas resurssi seka kuntien viranhaltijoille ettad luottamushenkiléille. Olennainen ky-
symys on, miten seudullisille luottamushenkil6organisaatioille saadaan rakennettua sellainen
mielekés paatettavien asioiden kokonaisuus, joka takaisi riittévan kiinnostavien asioiden késitte-
lyn seka todellisia vaikutusmahdollisuuksia ja paatdsvaltaa seudun asukkaiden nakdkulmasta
térkeisiin asioihin.

3. Palvelunakdkulma: Miten vanhat rakenteet saadaan purettua sitd mukaa kun uusia luodaan
niin, ettei synny paallekkaisyyksia. Ja jos paallekkéaisyyksia saadaan purettua, miten muutokset
saadaan seutukunnissa vietya lapi siten, ettei organisaatioihin jaa pitkéksi aikaa toimintaa hait-
taavia patologioita? Yhteistyon syventamisen kaytannon toteutuksessa keskeiselle sijalle nousee
kysymys muutosten johtamisesta. Yhteistyd® nahdaan useassa tapauksessa vaihtoehtona kunti-
en yhdistymiselle ja yhteistyon avulla yritetddn péasta tilanteeseen, jossa yhdistamiskeskustelu
tulisi tarpeettomaksi. Kuitenkin kuntien yhdistdmisessa yhtend merkittdvana etuna voidaan
nahda systemaattinen paallekkaisten toimintojen purkaminen ja sitd kautta saavutettavat saas-
tot ja toiminnan yksinkertaistuminen.

4. Kunnallinen itsehallinto: Eriytyyké seudullisten toimielinten vallan lisddntyessa tehtavien jarjes-
tdmisvastuu ja rahoitusvastuu toisistaan ja miké yleensakin on tulevaisuudessa peruskunnan
rooli ja asema?

1.1.2. PALVELUJEN JARJESTAMISEN MUUTTUMINEN - UUDENLAISET JARJESTAMISTAVAT

Useat kunnalliset palvelut on jarjestetty hierarkkisesti tai ne ovat sidoksissa hierarkkisilla periaatteilla
toteutettuihin aluejakoihin. Kunnallisissa palveluissa on kuitenkin piirteitd hierarkian muuntumisesta ja
esimerkiksi koulujen vaikutusalueet ovat jo muotoutuneet osin ylikunnallisiksi ja kaksisuuntaisiksi. Sa-
moin nopea asukasmadaran kasvu on ylittanyt useiden alueiden palvelukapasiteetin ja palveluja joudu-
taan hakemaan oman asuinalueen ulkopuolelta. Osa sosiaali- ja terveystoimen aikaisemmin alueellisista
palveluista on nykyisin jarjestetty keskitetysti. Lisdksi mm. tilaaja — tuottaja -ajattelu on tuonut ja tuo
tulevaisuudessa muutoksia myds palveluihin ja niiden saavutettavuusalueisiin.

Haasteena palvelujen jarjestamisessa on edella esiteltyjen yleisempien seikkojen liséksi erityisesti vaes-
ton vanheneminen ja sen tuomat paineet varsinkin terveyspalveluissa. Myds asuinalueiden uhkaava
eriytymiskehitys asettaa paineita palveluverkon kehittdmiselle ja yllapitdmiselle. Kuntien taloudellinen
liikkumavara on kuitenkin supistunut ja uhkaa edelleen supistua. Tama kehitys pakottaa kuntia tarkis-
tamaan palveluverkon kattavuutta ja etsimaan yha lisda tehostamiskohteita. Palveluiden kysyntékentta
on sirpaloitunut viime aikoina voimakkaasti, kun kaupunkiseutujen asukasrakenne on muuntunut yha
monitahoisemmaksi. Toisille asukkaille 1ahella olevat palvelut saattavat olla keskeinen asumisviihtyisyy-
teen vaikuttava tekija, kun toisille ryhmille palvelujen sijainnilla ei ole niin suurta merkitysta.

Julkiset, yksityiset ja kolmannen sektorin palveluntuottajat tarjoavat asukkaille niité lahipalveluita, joita
he tarvitsevat jokapaivéisessa elamassédan omilla asuinalueillaan. Asumiseen, liikkkumiseen, palvelutar-
jontaan, talouteen, tekniseen kehitykseen ym. liittyvien tekijoiden vaikutuksesta asuntoalueilla tarjotta-
vien palveluiden maara on supistunut ja muuttunut sisalléltaan. Muutokset palvelutarjonnassa tulevat
jatkumaan myds tulevaisuudessa ja asuntoalueiden palvelutarjonnan yllapito edellyttdd huomattavasti
nykyisté laajempaa yhteistoimintaa eri toimijatahojen valilla. Peruspalveluiden sdilyttdminen asuinalueil-
le tulee olla tavoitteena muutospaineista huolimatta, silla ndiden usein paivittain kaytettyjen palveluiden
tarjonta vahentaa liikkumistarvetta ja parantaa eri asukasryhmien tasapuolista palvelujen saatavuutta.
My6s asuntoalueiden syrjaytymista ja véestoryhmien eriarvoistumista voidaan véahentaa toimivan palve-
luverkon avulla.
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Seutuistumiskehitys ja edelld mainitut seikat merkitsevat sitd, ettd perinteisesti toteutetun kunnallisen
palvelutuotannon rinnalla (kunta tuottaa itse omalla organisaatiolla omissa toimitiloissa) on kasvavassa
maarin tutkittava myods ns. vaihtoehtoisia palvelutuotannon muotoja ja mahdollisuuksia. Vaihtoehtoi-
suuden problematiikka osoittautuu tarkemmin tutkittaessa varsin moniulotteiseksi. Palvelutuotannon
vaihtoehtoisia malleja voidaan eritella hyvin monella tavalla ja monella tasolla.

Vaihtoehtoiset toimintatavat kytkeytyvat palvelutuotannon eri ulottuvuuksiin, jollaisina voidaan todeta
esimerkiksi seuraavia:

- organisoinnin muotoon (oma organisaatio/yhteistyéorganisaatio jne.),

- toiminnan rahoitustapa (verot/maksut, julkinen/yksityinen, ennakkoon/jalkirahoitus),

- palvelun tarjontamuodon valinta (tarjotaan palveluna/resurssina, esim. palveluseteling),

- tuottajayksikon valinta (kunnallinen/yksityinen/kolmas sektori),

- valintapaéatosten tekemisen tapa (mm. uudet lautakunnat, asiakasosallistuminen), seka

- investoinnit ja toimitilan hankinnan, yllapidon ja omistamisen tapa.
Kysymys on itse asiassa siitd, miten eri ulottuvuuksien osalta toiminta asettuu suhteessa perinteisiin

omissa tiloissa oman henkiléstén toimintana tapahtuvaan palvelutuotantoon. Moniulotteista problema-
tiilkkaa voidaan havainnollistaa seuraavalla kuviolla:

TOIMITILAN TOIMINNAN
HANKINTA ORGANI-
TAPA SAATIO-

MUQOTO

PALVELU-

TILOJEN Kunnan PALVELUN

OMISTAMINEN perinteinen RAHOITUS
tuotantotapa: TAPA

Itse tuottaminen
omissatiloissa

VALINTA- PALVELUN
PAATOSTEN TARJONTA-
TEKEMINE PALVELUN MUQOTO

TUOTTAJA-
YKSIKKO

Kuvio 1.1. Ulottuvuuksia palvelutuotannon jarjestamisessa.

1.2 TUTKIMUKSEN TAVOITTEET, TOTEUTUS JA TUTKIMUSORGANISAATIO

1.2.1 TUTKIMUKSEN TAVOITTEET JA TUTKIMUKSEN TOTEUTUS

Palvelutuotannon ulkoiset ja sisdiset paineet merkitsevat muutoksia palvelutuotannossa. Vaihtoehtoisia
toimintatapoja on monia. Palvelutuotannossa on kaytettavissa erilaisia malleja ja toimintatapoja edella
kuvattujen eri ulottuvuuksien osalta. Taméa merkitsee sitd, etté vaihtoehtoisia kombinaatioita toiminnan
jarjestamiseksi on erittain paljon. Lisdksi organisointi ja toiminnan jarjestdminen voi muuttua ja kehittya
vaiheittain (elinkaarindkdkulma). Seutuistumiskehitys ja kuntien yhteistyd tuo vaihtoehtoisten mallien
soveltamiseen vield oman lisénsa.

Myds nykykaytanté on varsin moniulotteista ja kaupunkiseudun palvelutuotannossa on kaytéssa jo nyt
hyvin monia erilaisia malleja toiminnan jarjestamiseksi. Uusia tai vaihtoehtoisia toimintatapoja ei tarkas-
tellakaan siksi, ettd toimivia malleja pyrittisiin yhdella iskulla muuttamaan, vaan siksi, etta entista pa-
remmin tiedostetaan ja entistd avoimemmin otetaan tarkasteluun myf6s vaihtoehtoiset toimintatavat
palvelutuotannossa.
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Perusteluja teoreettispainotteiselle tutkimukselle on monia. Monia ulottuvuuksia sisaltavien palvelutuo-
tantomallien analyysi ja erdanlainen "haltuunotto” on palvelujen kehittamisen nakékulmasta valttama-
tontd. Tampereen kaupunkiseudulla halutaan aktiivisesti tehostaa yhteisty6ta yli kuntarajojen. Tutki-
musta palvelutuotantomallien seudulliseen soveltamiseen liittyen ei juurikaan ole. Taltéd pohjalta alue-
keskusohjelma kaynnisti nyt kasilla olevan tutkimuksen: "Vaihtoehtoiset palvelutuotantojarjestelmat
kaupunkiseudulla — palvelutuotantovaihtoehtojen mahdollisuudet ja yleisarviointi”.

Tutkimus on esitutkimustyyppinen tutkimus seudullisesti yhteistoiminnassa toteutettavien kaytdnnon
konkreettisten palvelumallien kehittelylle kaupunkiseudulla. Tavoitteeksi on asetettu ns. vaihtoehtoisten
palvelutuotantomallien teoreettis-kaytanndllinen tarkastelu ja analyysi erityisesti sosiaali-, terveys- ja
sivistystoimen palvelualueita silméallapitéden siten, ettd kdytannon seudullisen ja alueellisen yhteistoimin-
nan jatkokehittelyille luodaan riittdva pohja.

Tutkimustehtava on jasennetty tydohjelman mukaan kolmeen osatehtavaan seuraavasti:
1 Palvelutuotantomallien teoreettinen haltuunotto, analyysi ja arviointi

Taman tyovaiheen yhteydessa on eritelty ja analysoitu teoreettis-kaytanndéllisesti ns. vaihtoehtoisia pal-
velutuotantomalleja, jotka poikkeavat perinteisestd kuntaorganisaation itse toteuttaman palvelutuotan-
non toimintatavasta. Palvelutuotannon eri vaihtoehtoja on analysoitu ja arvioitu painottaen niiden seu-
dullisten soveltamismahdollisuuksien nédkdkulmaa.

2 Esimerkkeja toimivista mallisovellutuksista

Tyo6vaiheessa on koottu tietoja kaytanndssa jo toimivista ja kehitteilla olevista tavanomaisesta poikkea-
vista toimintasovelluksista kuntapalvelujen tuottamisessa. Tytdssa on analysoitu valittuja kohteita sovel-
tamismahdollisuuksien kannalta. Erityisesti ns. ppp-mallien (julkisen ja yksityisen yhteistydomallit) selvit-
tely on ollut tavoitteena.

3 Soveltamisedellytysten tarkastelu Tampereen kaupunkiseudulla

Tybvaiheeseen on liittynyt tarvittavilta osin kaupunkiseudun nykytilanteen analyysid. Tydssa on kartoi-
tettu kaupunkiseudun kuntien nékokulmia seudullisen yhteistyon ja erilaisten palvelumallien edellytyk-
Sista.

Tyon kokonaisrakennetta ja tyén pohjalta laadittua raportointia voidaan kuvata seuraavasti:

TUTKIMUKSEN YHTEENVETO JA
LAHTOKOHDAT JOHTOPAATOKSET
LUKU 1 ) LUKU 2
Esimerkkea
kaytannon
sovellutuksista
11 LUKU 4 1.2
Palvelutuotanto- Palvelutuotanto-
vaihtoehtojen vaihtoehtojen
erittely/teoria analyysit
LUKU 3 LUKU 5
3
Seudulliset
soveltamis-
edellytykset
LUKU 6

Kuvio 1.2. Tutkimuksen osatehtavat ja raportoinnin rakenne.

Tydn yhteenveto ja keskeiset johtopaatokset on koottu raportin alkuosaan lukuun 2 siten, ettd eréanlai-
sen tiivistelmén kokonaisuudesta muodostavat luvut 1 ja 2. Keskeiset eri palvelumalleihin liittyvat ana-
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lyysit ja mallien yksityiskohtainen arviointi sisdltyvat lukuihin 3, 4 ja 5. Erdanlaisen taustan ja lahtokoh-

dan muodostaa luvun 6 sisalto.

1.2.2 TUTKIMUSORGANISAATIO

Tutkimus on tehty Tampereen kaupunkiseudun aluekeskusohjelman toimeksiannosta ja aluekeskusoh-
jelman muodostaman ohjausryhmén valvonnassa. Ohjausryhmassa tyohén ovat osallistuneet seuraavat

henkil6t:

Maria Lansio, projektipaallikkd, Tampereen kaupunki, puheenjohtaja (1.3. l&htien)

Jukka Mannikko, projektipaallikkd, Tampereen kaupunki, puheenjohtaja (28.2. saakka)
Ritva Asula, projektisihteeri, Tampereen kaupunki, (1.3. lahtien)
Mirja-Leena Heikkila, suunnittelija, Tampereen kaupunki

Jyrki Laiho, kaavoitusjohtaja, Tampereen kaupunki

Paivi Nurminen, kehittdmispaallikkd, Tampereen kaupunki
Seppo Prunnila, suunnittelujohtaja, Tampereen kaupunki

Jukka Rantanen, yhteyspaallikké, Tampereen kaupunki

Aila Salmelin, suunnittelupaallikké, Tampereen kaupunki

Pertti Tamminen, projektijohtaja, Tampereen kaupunki

Kari Auvinen, talousjohtaja, Lempéaélan kunta

Timo Nevala, suunnittelupaallikké, Lempaalan kunta

Tutkimuksen tekijoind ovat olleet Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitoksen ja Jaakko Pdyry In-
fra/Maa ja Vesi Oy:n muodostama tutkimuskonsortio seuraavasti:

Tampereen yliopisto (TAY)/Kunnallistieteiden laitos

Tyo6n koordinointi/raportointi
Vastuullinen tutkija/raportointi
Teematydskentely/osaraportointi

Avustavat tehtavat

Jaakko Poyry Infra/Maa ja Vesi (MV)
Projektin johto
TeematyOskentely

Tyon koordinointi/raportointi,
ohjausryhman sihteeri

Pentti Siitonen, DI, lehtori

Pekka Valkama, HTL, KTL, tutkija

Jenni Airaksinen, HM, tutkija

Olavi Kallio, HTT, tutkija

Yrjo6 Kuotola, HTL, tutkija

Juha-Pekka Martikainen, DI, HK, tutkija
Maarit Sihvonen, HM, TTM,tutkija

Jonna Sillman, HM, tutkija

Annu Kuusisto, Hall.yo, tutkimusapulainen

Pasi Rajala, DI, osastopaallikkd
Arto Ruotsalainen, FM, suunnittelija

Anita Toro, FM, suunnittelija

Vuorovaikutus Tampereen kaupunkiseudun kuntien suuntaan on varmistettu kuntayhteyksin ja tyén
vélivaiheessa (9.4.2003) pidetyn kuntaseminaarin avulla.
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Tutkimusorganisaatiota voidaan kuvata tyon sisallon erittelyn kautta seuraavasti:

K dytannollinen ohjaus 2 Tietedllinen ohjaus
Aluekeskusohjelma Esimerkit Tampereen \_(Iiopist_o/
Ohjausryhméakokouk set Kaytannon Kunnallistieteiden laitos
sovellutuksista/
11 1.2
Palvelutuotanto- Palvelutuotanto-
vaihtoehtojen vai htoehtqj en
erittely/teoria analyysit
3
Vuorovaikutus Seudulliset Vuorovaikutus
Kaupunkiseudun kunnat soveltamis- SEMINAARI
kuntayhteydet mahdollisuudet 9.4.2003

Kuvio 1.3. Tutkimuksen organisointi.
1.3 TUTKIMUKSEN RAJAUKSET

Palvelujarjestelman lahtokohdat

Téassa tarkastelussa keskitssa ovat terveys-, sosiaali- ja sivistyspalvelut. Periaatteessa palvelujarjestel-
man rakentumista voidaan kuvata varsin suoraviivaisesti. Lahtokohtana ovat asukkaat/perheet palvelu-
jen kayttajina. Perheeseen liittyvistd monista, ajassa kaiken aikaa muuttuvista tekijoista rakentuu per-
heen/asuntokunnan palvelutarve eri palvelusektoreilla. Palvelutarpeen aiheuttama palvelukysynta koh-
distuu toisaalta palvelutilaan (rakennettu huonetila seké sen vaatima alueiden kaytto) ja toisaalta varsi-
naiseen palvelutuotantoon (palvelutuotannon organisointi ja suoritteiden aikaansaaminen). Vaihtoehtoi-
sia palvelutuotantotapoja on lahestyttava tata palvelutuotantokokonaisuutta koskevana, kasitellen eri
osa-alueita samanaikaisesti.

PERHEET PALVELUTARVE ja PALVELU-
- perheenj&senet PALVELUKYSYNTA TILAT
- perheen ol osuhteet - Sosiadl - kerrosala (k-m2)
- tyd/tulot, asuminen (esim. péaivahoitopaikka) - aluetarpeet
MUUTOS - Sivistys - tilaideat ERILAISET
- perheen ikérakenne esim. oppilaspaikka) - yll8pito, kayttd
- perheen ol osuhteet E:> - gl’erveyspp P ) i ik PALVELUN
- asenteet jatavoitteet (esim. neuvolakéaynti) JARJESTAMIS-
YHTEISKUNNAL- PALVELUTARPEEN PALVELU TAVAT
LINEN TILANNE MUUTOS TOIMINTA
- muutos ajassa - toiminnan
sisélto
- henkil 6st6 ym.
A —
—

Kuvio 1.4. Perheiden ja palvelutuotannon vuorovaikutukset.
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Edella todettu periaatteellinen vuorovaikutusketju monimutkaistuu, kun tiedostetaan, ettd ketjussa on
my0s takaisinkytkentdd; nuolet ovat kaksisuuntaisia, tilat vaikuttavat toimintaan ja painvastoin, toteut-
tamisen ja jarjestdmisen tavat vaikuttavat palvelutiloihin ja palvelutoimintaan ja myds palvelujen kayt-
tajiin ja heidan palvelutarpeisiinsa vaikuttaessaan perheen asumispaikkavalintoihin. Houkuttelevat pal-
velukonseptit saattavat lisata jonkin tietyn alueen vetovoimaisuutta.

Palvelutuotanto ja siihen liittyvat tarkastelunakdkulmat

Palvelujen tuottamisen tavat ovat olleet viime aikoina vilkkaan keskustelun ja myds tutkimuksen koh-
teena. Erityisesti keskustelu liikkuu siind, voidaanko kunnan perinteisesti tuottamia palveluja tuottaa
muilla tavoin - joko yhteistoiminnassa kuntien kesken tai sitten yhteistoiminnassa kuntien ja yksityisen
tai kolmannen sektorin kanssa. Esimerkkejad hyvin erilaisista jarjestdmistavoista l6ytyy ja toiminnassa
edetdan yleensa tapauskohtaisin paatoksin.

Erilaiset palvelutuotannossa sovellettavat ratkaisut (seka tilojen etté palvelutoiminnan osalta yhdessa ja
erikseen) merkitsevat erilaisia jarjestelmia yhteistoiminnan, omistuksen, rahoituksen, ohjauksen ja paa-
toksenteon jne. osalta ja tuottavat erilaisia tuloksia talousvaikutusten seka laadun ja vaikuttavuuden
kannalta. Tarkastelu muodostuu valttdmatta varsin moniulotteiseksi.

Tutkimuksen yhteydessa on pyritty palvelutuotannon vaihtoehtojen moniulotteiseen tarkasteluun, jol-
loin ndkdkulmia on nostettu esiin seuraavan kuvion mukaisesti:

RAHOITUS- JA OMISTUS-

\ NAKOKULMA j
~ N ~

TUOTTAMIS ORGANISOINTI-
NAK OKULMA NAK OK UL MA
VAIHTOEHTOISET
>_ PALVEL UTUOTANTO- _<

JAKELUN JARJESTELMAT
NAK OKULMA OHJAUS-
NAK OKULMA

_/ N \—
- I

SEUDULLINEN SOVELTAMINEN
KUNTAYHTEISTYO

Kuvio 1.5. Palvelutuotokseen liittyvét tarkastelunakokulmat tassa tutkimuksessa.

Vaihtoehtoiset palvelutuotantomallit tarkastelukohteena

Tutkimuksessa keskitytadn nimensa mukaisesti ns. vaihtoehtoisiin palvelutuotantojarjestelmiin. Tama
merkitsee sitd, etta perinteiset kunnallisen toiminnan mallit (kunta tuottaa palvelun itse omalla organi-
saatiollaan omissa tiloissaan) jatetdan kasittelematta tai asiayhteydesta riippuen sivuutetaan vain mai-
ninnoilla. My6s téllaiset vaihtoehtoiset tavat ovat monilta osin jo kaytdssa kuntasektorilla. Talléin tutki-
muksessa pyritdan keskittymaan erityisesti siihen mitd mahdollisuuksia toiminnan kehittdamiseen vaihto-
ehtoisten tuotantotapojen kautta on I6ydettavissa.
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Tyon yhteydesséa vaihtoehtoisille palvelutuotantomalleille on kehitetty seuraava jasentelykehikko, jonka
mukaisesti vaihtoehtoisia tuotantotapoja tassa tutkimuksessa jaljempana eritellaan ja analysoidaan.

1) Toimitilan hankkimisen mallit Y ksityisrahoitusmallit

2) Toimitilan omistamisen mallit 1) Leasingmalli

3) Toimitilan yllapidon mallit 2) Muut sovellukset
TOIMITILA- RAHOITUS

JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

1) Kuntayhtyma 1) Tilaaja-tuottaja-malli
2) Kuntien osakeyhtio 2) Palveluseteli / Voucher
3) Ostopalvelu/toinen kunta 3)Vapaaehtoistoiminta yms.
4) Saétio, osuukunta, yhdistys yhteistyomallit

Kuvio 1.6. Vaihtoehtoisten palvelutuotantomallien erittelytapa téssa tutkimuksessa

Kuvioon 1.6 ei ole sijoitettu yksityista yritystd maaramuotoisena vaihtoehtoisena palveluntuotanto-
mallina. Tama perustuu siihen, ettd yksityista yritysta ei voida sijoittaa mihinkaan yksittdiseen jasente-
lykehikon osakehikkoon, silla yksityisen yhtid on mukana kaikissa kehikon vaihtoehdoissa. Kun on ky-
symys palvelutuotannon toimitilojen hankinnasta, yksityinen yritys voi myyda tai vuokrata toimitilan
kunnalle. Toimitilojen yllédpitoon yksityinen yritys voi osallistua tuottamalla kunnossapito- tai huoltopal-
veluja. Yksityisrahoitusmallit sisdltéavat jo nimensékin puolesta yksityiset yritykset. Ideana niissa on, etta
yksityinen rahoitusyhti® muodossa tai toisessa jarjestaa kunnalliseen toimintaa yksityistéa rahoitusta.
Tuotanto- ja jakelutapajarjestelmissa yksityinen yhtié mukana monella tapaa. Avoimessa tilaaja-tuottaja
—mallissa yksityinen yhti6 voi osallistua kuntapalvelujen kilpailuttamiseen ja voittamalla kilpailun ansaita
tuotanto-oikeuden itselleen. Palvelusetelin saaneet kuntalaiset voivat vertailla eri palvelluntuottajia ja
jos yksityinen yritys on kilpailukykyinen, kuntalaiset voivat hankkia siltd palvelut palvelusetelien avulla.
Yksityinen yritys voi harjoittaa myds vapaaehtoistoimintaa ja tuottaa tai tukea kunnallisia tai julkisia
palveluja. Vapaaehtoisuuden pohjalta yksityinen voi tehda erilaista yhteisty6té kuntien ja kuntayhtymi-
en kanssa. Tuotanto-organisaation kehyksesséa yksityinen yritys on mukana toiminnan organisointimuo-
tona. Kunta voi hyddyntéd kykyaan itsehallinnollisena julkisen vallan yksikkéné ja itsendisené oikeus-
subjektina ja siirtda toimintojaan yksityisoikeudelliseen organisaatiomuotoon, esimerkiksi osakeyhtio-
muotoon. Yksityinen yritys voi tulla tallaisen yhtion yhdeksi osakkeenomistajaksi.
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2 YHTEENVETO JA KESKEISET JOHTOPAATOKSET

2.1 YHTEENVETO TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDISTA

2.2 YHTEENVETO PALVELUTUOTANTOVAIHTOEHTOJEN SOVELTAMISMAHDOLLISUUKSISTA
2.2.1 TOIMITILAJARIESTELMA TARJOAA YHTEISTYOMAHDOLLISUUKSIA
2.2.2 YKSITYISRAHOITUSMALLI RAHOITUSJARJIESTELMANA TUO MAHDOLLISUUKSIA
2.2.3 TUOTANNON ORGANISOINNIN MALLIT PERINTEISELLA POHJALLA
2.2.4 PALVELUJEN TUOTANTO- JA JAKELUTAVAT MUUTOKSESSA

2.3 KOKOAVIA PAATELMIA

2.4 TYON JATKOTOIMENPITEET JA ERIKSEEN SELVITETTAVAT KYSYMYKSET

2.1 YHTEENVETO TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDISTA

1. Kaupunkiseutu on vdestdpohjaltaan mittava yhteistydalue. Yhteistyd ulottuu jo nykyisin
seutukuntarajan ulkopuolelle. Tdmén yhteistyon tulee voida jatkua tulevalsuudessakin.

Tampereen kaupunkiseutu kasittad Tampereen, viiden kehyskunnan (Yl6jarvi, Nokia, Pirkkala, Lempaa-
la ja Kangasala) sekad Vesilahden kunnan muodostaman kokonaisuuden. Kaupunkiseutu muodostaa va-
estOpohjaltaan mittavan yhteistydalueen (297655 asukasta v. 2000). Koko seudun vaestod tulee myds
kasvamaan merkittéavasti, ennusteen mukaan vékiluku v. 2030 olisi noin 340 000 asukasta. Kasvun on
ennakoitu olevan talla vuosikymmenella noin 7.8 % ja tasaantuvan siitd vahitellen siten, ettd kaudella
2020-2030 véaeston kasvu olisi enda noin 1,3 % vuosikymmenessa. (Tilastokeskus, vaestdennusteet)

My6s seudun kaakkoispuolen kunnat Valkeakoski, Palkédne ja Sahalahti liittyvat seutukuntaan kuntien
vélisen yhteistytn kautta.

2. Muutokset vdeston ja vdestorakenteen osalta vaikuttavat merkittdvéasti palveluympéris-
téon ja todennédkdisesti myds laajasti palvelutuotantojdrjestelmiin sekd myds kuntien ja
valtion vastuunjaon kysymyksiin. Kuntataloudelle tulee lisdé uhkia.

Palvelutuotannon nakoékulmasta merkittavad on vaeston ikaluokittainen muutos, josta voidaan yhteen-
vetona todeta, ettd samalla kun seudun pienten lasten ikaluokkien maara vakiintuu tulevaisuudessa ja
kadantyy osassa kuntia vahenevaan suuntaan, vanhusvaestdn maara kasvaa erittdin rajusti tulevaisuu-
dessa ennen kaikkea kaudella 2010-2020. Kehitys on ennusteiden mukaan vallitseva niin yksittéisissa
seudun kunnissa kuin koko seutua ajatellen.

Merkittavin huomio naiden vaestdn muutoksista johtuvien talousvaikutusten kohdalla on se, etta pitkalla
aikavalilla (vv. 2000 — 2010) vaestdon muutoksen seurauksena tapahtuva kunnallisveron kasvu on pie-
nempi kuin muutoksen aiheuttama sosiaali- ja terveystoimen menojen lisays. Tosin nykyjérjestelman
mukaan valtionosuus tasoittaa oleellisesti sosiaali- ja terveystoimen palveluista kunnille aiheutuvaa ta-
loudellista nettorasitusta. Myds sivistystoimen kohdalla on odotettavissa — mikali kustannustenjakojar-
jestelmd séilyy nykyisend — menojen kohtuullisen voimakasta kasvua. Lopputulos on kuitenkin se, etta
vaeston muutoksesta aiheutuvat tulo- ja meno -muutokset tulevat heikentaméaan selvasti kuntataloutta.
Palvelujen jarjestamistd koskeva valtionosuusjarjestelma on toistaiseksi voimassa. Jarjestelma tulee
kuitenkin todennakoisesti muuttumaan, miké korostaa kunnallistalouden uhkia.

Muutos vanhusikéluokkien osalta on niin voimakasta, ettd vanhushuollon jérjestelmien lienee pakko
olennaisesti muuttua ja tama voi merkita sitd, etta valtion ja kuntien vélisessa tydnjaossa on odotetta-
vissa muutoksia, jotka mahdollisesti muuttavat nykyisin voimassa olevaa valtionosuusjarjestelmaa. Ta-
ma lisda entisestaan tulevaisuuteen liittyvaa epavarmuutta.
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On todennédkoista, ettéd seudulla esiintyy rakentamisvolyymista ja asutuksen sijoittumisratkaisuista riip-
puen nuorten ikaluokkien vahenemisesta huolimatta alueellista ruuhkautumista palvelujarjestelmissa.
Kokonaisuuden kannalta tdméa merkinnee tarvetta joustaviin ja muuntumiskykyisiin palveluratkaisuihin,
jotka eivat taysin sitoudu tiettyyn paikkaan/alueeseen. Palvelujérjestelmien tulee seurata kysyntaa.

3. Kuntarajat eivdt aseta esteitd yhteistydlle eikd erilaisten palvelumallien soveltamiselle —
perusvastuu palvelujen jérjestdmisessd jda kuitenkin aina peruskunnille.

Kunnan raja osoittaa, mikd kunta kulloinkin on vastuussa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista sil-
loinkin kun kunnat hoitavat tehtavia yhdessa. Yhteisty6 on erikoissairaanhoitoa lukuun ottamatta kunti-
en vapaaehtoisuuden varassa.

Paasaantoisesti sosiaali- tai terveyspalvelut eivat ole toisen kunnan kuntalaisten kaytettavissa ilman
kuntien sopimuksia tai yhteistydorganisointia. Erityisesti perusterveydenhuollon palvelut on haettava
oman kunnan jarjestelmistd. Monilta osin (paivéhoito, esiopetus, toimeentulotuki jne.) kunnan jarjes-
tamisvelvoite ulottuu kuitenkin myds alueella oleskeleviin toisen kunnan jaseniin.

Perusopetustoimeen kuuluvista tehtévista kunta on vastuussa alueellaan, mutta voi jarjestdad ne monin
yhteistydjéarjestelyin. Oppivelvollisuuskoulutuksen jalkeinen toisen asteen yleissivistava tai ammatillinen
koulutus edellyttdd opetusministerion myontamaa jarjestamislupaa. Lupa voidaan myontédd kunnalle,
kuntayhtymalle, rekisterdidylle yhteisolle tai saatitlle. Opiskelijalla on vapaa hakeutumisoikeus koko
maassa haluamaansa lukioon tai ammatilliseen oppilaitokseen.

4. Palvelutuotanto seutuistuu. Seudullisuus ja yhteistyd on monissa suhteissa jo arkipéi-
Vad, mutta on todenndkdistd, ettd kehitys jatkuu vield nykyisestd huomattavasti pidem-
maélle yhteisten jadrjestelmien suuntaan.

Kunnissa on jo vuosikymmenia harjoitettu jonkinlaista seudullista yhteisty6ta. Eri seutukunnissa ja eri
kuntien valilla kuntien valinen yhteistyd on kuitenkin kehittynyt hyvin eri tavoin. Vauhdin lisdksi myds
yhteistydn muodot ja toteuttamistavat vaihtelevat. Yhtaalla yhteisty®d on jarjestetty sopimusperusteises-
ti, sektoreittain ja ilman vakiintunutta kuntakoalitiota. Toisaalla taas on voitu paatya kaikki sektorit kat-
tavaan yhteisty6hon vakiintuneen kuntaryhman, kuten esimerkiksi seudun puitteissa. Kuntayhteistyd on
lisdantynyt kaikkialla, mutta kéytt6on ei ole vakiintunut mitdén yhtendista kansallista menettelytapaa.

Myds Tampereen kaupunkiseudun kunnissa yhteistyd on laajaa ja monipuolista eri palvelusektoreilla.
Mahdollisuuksia uusiin seudullisiin yhteistydjarjestelmiin on kuitenkin edelleen merkittavasti olemassa.

5. Kun tutkimustehtdvdnd on vaihtoehtoisten palvelutuotantotapojen ja niiden seudullis-
ten soveltamismahdollisuuksien yleisanalyysi, palvelutuotantovaihtoehtoja voidaan jdsen-
tdd monin tavoin riippuen halutusta korostuksesta.

Vaihtoehtoiset tavat palvelutuotannolle liittyvét erilaisiin vaihtoehtoisiin toimintatapoihin
a) toimitilan hankinnan, b) investointien ja toiminnan rahoituksen, c) palvelutuotannon
organisoinnin sekéd d) palvelujen tuotanto- ja jakelutapojen osalta. Vaihtoehtofja voidaan
Jédsentdd tdmén ryhmittelyn mukaisesti.

Palvelutuotannon nakoékulmasta merkittavad on vaeston ikaluokittainen muutos, josta voidaan yhteen-
vetona Perinteisten hierarkisesti jarjestettyjen organisointi- ja toimintatapojen rinnalla, kayttaa jo nyt ja
ilmeisesti kasvavassa maarin tulevaisuudessa, kaikkia néihin eri lohkoihin liittyvid vaihtoehtoisia palvelu-
tuotannon jarjestamistapoja.

Palvelutuotannon muutoksia ja kehittamista tuleekin samanaikaisesti tarkastella ndiden kaikkien eri na-
koékulmien osalta, vaihtoehtoja voi useissa tapauksissa soveltaa rinnakkain, paallekkain ja sisakkain jon-
kin yksittaisen palvelualan palvelutuotannon kehittdmisessa.
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6. Kehittdmiseen liittyvédssd pdédtoksenteossa vaarana voi olla monimutkaisen problematii-
kan yksinkertaistaminen. Ns. vaihtoehtoisia tuotantotapoja ei voi yksinkertaistaa yksiselit-
teisiksi palvelumalleiksi. Tuotantovaihtoehdot liittyvét suureen joukkoon erilaisia ja palve-
lutuotannon eri ulottuvuuksiin kohdistuvia valintoja ja menettelytapoja.

Arkipdivan kehittdmiskeskusteluissa on vaarana monimutkaisen problematiikan yksinkertaistaminen ja
periaatteellisten vaihtoehtojen nakeminen ikdéan kuin valmiina malleina, jotka voidaan ottaa tarvittaessa
kayttoon. Tosiasiassa uusien palvelutuotantotapojen kehittdmisessa on kysymyksessa tapauskohtaisten
kuhunkin tilanteeseen soveltuvien, monia ulottuvuuksia sisdltava toimintatapojen "raataléity” hakemi-
nen ja kehittdminen.

Malleihin liittyy aina my6s paatdksenteon ja osallistumisen nakokulma. Tassa suhteessa eri malleihin
yleensa sisaltyy myos vapausasteita: malli sindnsa maarittda paatdksenteolle vain raamit ja perustavat
oikeussuhteet. Toiminnan jarjestdmisessad on kuitenkin aina mahdollisuus kehittdd esimerkiksi asukas-
ja kayttajademokratiaa muusta valittavasta toimintakdytannostéa riippumatta.

7. Sosiaali-, terveys- ja sivistystoimi ovat palvelukokonaisuuksina monialaisia ja myds kun-
takohtaiset erot ovat suuria. Kaikille eri palvelutoimialueille sopivia yhtenéisid toimintata-
poja tai palvelutuotannon malleja ei ole osoitettavissa. Toimintojen kehittdmista on ldhes-
tyttdvé rddtdloidysti palvelualueittain ja myds kuntakohtaiset erityispiirteet huomioiden.

Sosiaali-, terveys- ja sivistystoimen palvelukokonaisuudet koostuvat kukin suuresta joukosta erilaisia
palvelutoimialoja ja niiden sisélla olevia tehtavaalueita. Yksistdan karkea tilastollinen luokittelu johtaa
noin 30:een sisdltdd kuvaavan nimikkeeseen (kuntien toimintatilasto). Jonkin verran tarkempi eriluon-
toisia tehtavéaalueita esiin nostava luokittelu johtaa 50-60 eri tehtdvanimikkeen luetteloon. Kullakin toi-
mialueella on varsin erilainen organisoituminen, palvelutilanne ja erilaisia mahdollisuuksia palvelutuo-
tannon kehittamisen ja seudullisen jarjestamisen osalta.

Kullakin toimialueella ja my6s erillisten tehtéavaalueiden sisalla on hyvin erilainen tilanne niin seudullisen
yhteistydn kuin kehittdmismahdollisuuksienkin osalta.

8. Palvelutoimialueiden moninaisuus merkitsee sitd, ettd myds monia vaihtoehtoisia palve-
lutuotannon jérjestdmistapoja on jo kdytdssd ja myads uusille kehittelyille I6ytyy mahdolli-
suuksia. Toimialueiden sisélld kehittyy kaiken aikaa uusia vaatimuksia ja tarpeita, jolloin
erityisesti tdllaisilla uusilla tai paisuvilla aloilla on mahdollista hakea uusia toimintamalleja
myds seudullisen yhteistydn pohjalta.

Uusia tai paisuvia kaikille seudun kunnille tarkeita toiminnan osa-alueita 16ytyy mm. tukipalvelutyyppi-
sisté toiminta-alueista kuten ATK-jarjestelmat, tiedonhallinta ja rekisterit, ohjelmistokehittelyt, yhteinen
koulutus uusiin jarjestelmiin jne.

9. Palvelutoimialueiden taustalla on hyvin laaja ja eri aikoina syntynyt ja kehitetty lain-
sd4déanto. Palvelumallien soveltamisessa myods lainsdddénndlliset perusvaatimukset ja erot
eri toimialoilla merkitsevét erilaisten jdrjestelmien soveltamisen vélttaméattomyytta.

Esimerkkind voidaan todeta palvelusetelityyppinen palveluiden jakelujarjestelma, jossa erityisesti sosi-
aali- ja terveystoimen alueella lainsdadanndn sanamuodot ja tulkinnat ovat toistaiseksi esténeet jarjes-
telman kayttdéonoton.

My6s kotikuntalainsaadantd (201/1994) on johtanut tulkintaerimielisyyksiin palvelujen jarjestamis- ja
kustannusvastuun kysymyksisté silloin kun henkilén toisessa kunnassa asuminen johtuu hoidosta tai
huollosta sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikdssé tai muutoin vastaavista olosuhteista.

Valtionosuusjarjestelméan yhteydessa laskennallinen jarjestelma johtaa hyvin erilaisiin tilanteisiin lasken-
taperusteiden muuttuessa erilaisissa kunnissa.
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2.2 YHTEENVETO PALVELUTUOTANTOVAIHTOEHTOJEN SOVELTAMISMAHDOLLISUUKSISTA

2.2.1 TOIMITILAJARIESTELMA TARJOAA YHTEISTYOMAHDOLLISUUKSIA

1. Toimitilajdrjestelméa on ndhtévd tilojen tuottamisen, omistamisen, hallinnan ja ylldpidon
kysymyksend samanaikaisesti. Kaikissa néissd suhteissa kunnilla on vaihtoehtoisia tapoja
Jarjestdd palvelutoimintaan tarvittava tilahallinto. Olennaista toimintaperiaatteen valin-
nassa on toiminnan keskittdmisasteestas/-tasosta pddttdaminen.

Aarimmaisena vaihtoehtona voidaan nahda koko toimitilahallinnon keskittdminen (Kaupunkiseudun tila-
keskus Oy). Tilaaja-tuottajanakdkulmaa, hankintoja, kilpailuttamista jne. ajatellen saatettaisiin téllaises-
sa ratkaisussa saavuttaa etuja. Pienten kuntien nakékulmasta ratkaisu kuitenkin saattaisi merkita liian-
kin suuren yksikdn muodostumista ja voidaan pelatd joustavuuden menettémistd. Koko kaupunkiseu-
dun puitteissa on kuitenkin ilman nain pitkdlle menevaa ratkaisuakin monia mahdollisuuksia tilahallin-
non yhteistython. Esimerkkina tallaisesta onkin jo kaynnistetty kuntien yhteisprojekti “osaava kiinteis-
tonpito” jolla pyritddn yhteiseen kiinteistotiedon hallintaan.

Keskittamisen nakokulmasta kevyempi vaihtoehto merkitsisi kehyskuntien aikaisempaa tiivimpéa yh-
teistyota kiinteisténpidossa.

2. Yhteistyémahdollisuuksia niin tilojen hankinnan kuin yllapidon osalta kannattaa aktiivi-
sesti tutkia pitkdjénteisesti, ei vain yksittédisten hankkeiden tasolla.

Kaikissa kunnissa on sosiaali-, terveys- ja sivistyssektoreilla nykyisin ja myds tulevaisuudessa niin uudis-
kuin korjausrakentamisen hankkeita toteutettavana. Yksittdisten kuntien hankkeet saattavat olla suu-
ruuden ja jatkuvuuden kannalta niin pienid, etta esimerkiksi yksityisrahoitusmallien (Leasing) kayttoon-
otolle ei ole edellytyksia. Yhdessa kuntien ja jo muutamienkin kuntien hankkeet kuitenkin muodostavat
jo niin mittavan kokonaisuuden, ett& erilaiset "suuruuden ekonomiaa” hyédyntavéat kehittelyt mahdollis-
tuvat. Tutkimisen arvoista on kuntien yhteisorganisaatioiden mahdollisuuksien selvittdminen talla alu-
eella.

Kokonaisorganisoitumisesta riippumatta tilahallinnossa on mahdollisuuksia syventaa jo nykyisin toimivaa
yhteisty6ta yhteisten hankintojen (tilaajarenkaat) osalta ja tutkia muutoinkin yhteisen tilaaja-tuottaja —
asetelman tuomia mahdollisuuksia erityisesti yllapidon osalta (huoltotoiminnat, siivous jne.).

3. Toimitilojen osalta tilojen muunneltavuus ja joustavuus eri toimintoja ja muuttuvia toi-
mintavolyymeja ajatellen ndyttdé tulevaisuudessa valttdmdéattoméltd. Kaikkien uudisraken-
nushankkeiden ja myds olennaisten korjausrakentamisen hankkeiden suunnittelun ja to-
teutuksen yhteydessd tulisi ottaa huomioon elinkaarindkdkulman esiintuoma muuttumis-
tarve ja myos ylikunnallisen yhteistydn tuomat haasteet pidemmélld tdhtéaimella.

Joustavuuden nakdkulmasta vuokratilojen organisoiminen ylikunnallisesti toimii jo nyt. Esimerkiksi Kan-
gasala on voinut hyddyntdd Tampereella vapaaksi jaanyttd paivakotitilaa vuokrauksin, molemmissa
kunnissa kysynnan muutoksen vaikutuksia sindnsa jaykasti muuntuvaan toimitilaan on voitu tasata. Ak-
tiilvinen vuokrausmahdollisuuksien ja lomittaiskayton mahdollisuuksien kartoittaminen ja hyvaksikaytto
saattaisi tuoda kokonaistaloudellisia etuja kaupunkiseudulle.
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2.2.2 YKSITYISRAHOITUSMALLI RAHOITUSIJARJIESTELMANA TUO MAHDOLLISUUKSIA

1. Yksityisrahoitusmallit etsivét sopivaa aloituskohdetta tai yhteistydssd syntyvaa riittdvaé
volyymia.

Tampereen kaupunkiseudulla ei vieléa toistaiseksi sovelleta yksityisrahoitusmalleja. Yksityisrahoitusmallit
ovat koko valtakunnassa viela hyvin vahan kaytettyja, vaikka eraat kunnat ovat niita jo ryhtyneet kokei-
lemaan. Keski-Euroopassa ja anglosaksisissa maissa yksityisrahoitusmallit ovat yleisempid. Suomessa
yksityisrahoitusmallien kdyttdminen on toistaiseksi pysynyt vahaisend, koska kunnat ovat olleet haluk-
kaita kayttdmaan verorahoitusta ja kuntien lainarahoitus on pysynyt suhteellisen edullisena. Yksityisra-
hoitusmallit eivat myoskaan ole kuuluneet siihen hyvinvointivaltioprojektin viitekehykseen, jolla kuntien
nykyinen palveluvarustus on rakennettu. Kansainvéliset vaikutteet tekevat kuitenkin tuloaan ja kiinnos-
tus yksityisrahoitusmalleja kohtaan on virinnyt.

Tampereen kaupunkiseudun kuntien edustajilla on hyvin harkitseva suhtautuminen yksityisrahoitusmal-
leihin. Kuntien edustajat eivat halua sulkea pois yksityisrahoitusmallien soveltamista, vaikka toisaalta
eivat nadhneet nykytilanteessa niille olevan olemassa kovin sopivia kohteita. Kaupunkiseudulla yksityis-
rahoitusmallinen soveltaminen saattaa tulla kysymykseen ensisijaisesti jonkin suurehkon uusinvestoin-
nin toteutuksessa. Yksityisrahoitusmallin kayttéénottoa saattavat edistad kuntien ongelmat ja epavar-
muus sitoutua talousarviossa useampia vuosia kestavien investointien rahoitusohjelmaan. Yksityisrahoi-
tusmalli saattaa toteutua myds siind tapauksessa, ettd perinteisille toteutustavoille halutaan jarjestaa
vertailukohta. Mikali olisi olemassa jokin yksityisrahoitusmallilla toteutettu kohde, kunnat voisivat oppia
mallista ja hyodyntaa siitd saatavia kokemuksia perinteisissa kuntarahoitusmalleissa.

2.2.3 TUOTANNON ORGANISOINNIN MALLIT PERINTEISELLA POHJALLA

1. Uusilta kaupunkiseudun hallinnollisilta toimielimiltd puuttuu toistaiseksi laaja kannatus.

Muutamat Tampereen kaupunkiseudun kuntien viranhaltijoista nayttavat suhtautuvan epailevaisesti
uusien hallinnollisten organisaatioiden synnyttdmiseen kaupunkiseudulle. Uusien hallinnollisten organi-
saatioiden synnyttamistd on pohdittu siité syysta, etta alueperustaltaan yhté kuntaa laajemmat hallinto-
konstellaatiot voisivat olla omiaan edistimaan ja tiivistamaan kaupunkiseudun kuntien valista yhteistyo-
td. Lukuun ottamatta lakisdateistd kuntayhteisty6td kuntien vélinen yhteistoiminta perustuu taysin pe-
ruskuntien valiseen vapaaehtoisuuteen.

2. Uusien kuntayhtymien perustamisedellytykset ovat vaatimattomat ja myds olemassa
olevia pitéisi arvioida Kkriittisesti.

Siitd huolimatta, ettd kuntayhtymamuotoisella yhteistydlla on suhteellisen pitkéat perinteet, kuntayhty-
mamuodon suosio on vaatimaton. Monet kaupunkiseudun kuntien viranhaltijaedustajat ovat ilmaisseet
kasityksensa, etta kuntayhtymamuotoinen kuntayhteisty6 ei enda ole relevantti tai sovelias. Kaupunki-
seudun kunnat ovat edelleen jasenina joissakin kuntayhtymisséd, mutta yhd useammassa tapauksessa
jasenyys perustuu enaa lainsdadannon asettamaan velvollisuuteen.

3. Ostopalvelutyyppinen palveluhankinta soveltuu hyvin monien eri palvelutoimialojen
kuntayhteistycéhon.

Ostopalvelu kuntien valilla ja kuntayhtymiltd on laajaa ja monessa suhteessa hyvin toimivaa. Vahvan
keskuskunnan ja selvasti pienempien kehakuntien palvelutuotannossa monien erityispalvelujen osalta
erityisesti sosiaalipalvelujen erityissaloilla (vammaishuolto jne.) on tarkoituksenmukaista luoda keskus-
kunnan varaan perustuvia jarjestelmid, joihin liittyy kehdkuntien mahdollisuus ostaa palveluja kayttoon-
sé.
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4. Osakeyhtiémuoto soveltuu sellaiseen palvelutuotantoon, jossa poliittisen ohjauksen tar-
ve on vdhdéinen.

Kaupunkiseudun kunnat ovat yhdessa monien muiden pirkanmaalaisten kuntien kanssa perustaneet
Pirkanmaan Jatehuolto Oy:n, joka on antanut kokemusta osakeyhtiémuotoisesta kuntayhteistydsta.
Kokemukset ovat olleet kannustavia ja alueen kuntien edustajat pitavat osakeyhtiémuotoa mahdollisena
organisaatiomuotona muissakin palveluissa. Osakeyhtiomuoto sopii kuitenkin parhaiten sellaiseen toi-
mintaan, joka on luonteeltaan liiketoiminnallista tai toiminnan ideana on tiettyjen omaisuuserien hallin-
nointi. Toimintaa joka edellyttda intensiivista kunnallispoliittista ohjausta, on suhteellisen vaikea organi-
soida osakeyhtiomuotoiseksi.

2.2.4 PALVELUJEN TUOTANTO- JA JAKELUTAVAT MUUTOKSESSA

1. Palveluseteleitd pidetddn kaupunkiseudulla kiinnostavana vaihtoehtona, mutta toistai-
seksi palveluseteleistd saadut kokemukset ovat vdhdisiéd ja palveluseteleiden kdyttéonotto
edellyttda vield monen asian selvittdmista. Selvittdmistd kannattaa jatkaa.

Tampereen kaupunkiseudulla palveluseteleité pidetddn kiinnostavana palvelutuotannon vaihtoehtoisena
muotona, joka voisi soveltua erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotantoon. Tampereen kaupunki
yritti vuonna 2001 ottaa palveluseteleitd kayttdon, mutta kayttdonotto epdonnistui mm. keskenerdisten
selvitysten vuoksi. Avoin kysymys oli mm. palveluseteleiden veronalaisuus. Pirkkalan kunnalla oli kuusi
vuotta kaytdssa palvelusetelid muistuttava jarjestelma, jonka puitteissa potilas saattoi julkisen sairaan-
hoidon sijasta valita myds yksityisen terveydenhuoltopalvelun. Kunta joutui lopettamaan tdman jérjes-
telméan, koska laéninhallitus ei pitanyt jarjestelmaa lainmukaisena. Yksi keskeinen juridinen ongelma
palveluseteleiden kayttamisessa sosiaali- ja terveyspalveluissa liittyy sosiaali- ja terveydenhuollosta an-
nettuun lakiin, jossa ei eksplisiittisesti mainita palvelusetelid palvelutuotannon vaihtoehtoisena muoto-
na. Lain tulkintaan liittyvistd ongelmista huolimatta Tampereen kaupunki selvittdd uudelleen mahdolli-
suuden kaynnistaa palvelusetelijarjestelma vuoden 2004 aikana. Erityisen soveliaita palveluita palve-
lusetelijarjestelmien piiriin voisivat olla paivahoitopalvelut, erdat terveydenhuollon palvelut ja hyvakun-
toisten vanhusten tarvitsemat palvelut.

2. Tilaaja- tuottaja —mallia kaupunkiseudun kunnat soveltavat hankintayhteistydssd. Harn-
kintayhteistyon laajentamiselle nédyttdad olevan hyvadt mahdollisuudet, mutta se edellytta-
nee laajentuessaan pidemmaélle vietyd organisointia.

Tilaaja-tuottaja —mallinen toimintapa yleistyy hitaammin peruspalvelujen osalta ja edellyt-
td4 yhteistd seudullista kehittely4.

Kaupunkiseudun kunnat tekevat kesken&an yhteistyotd hankintatoimessa ja Tampereen kehyskunnat
muodostavat viela erillisen terveydenhuollon tilaajarenkaan. Hankintayhteistyon laajentaminen ja tiivis-
tdminen nayttéa saavan erityisen paljon kannatusta kuntien keskuudessa ja yhteistyon lisddmisen arvel-
laan olevan suhteellisen yksinkertaista. Sen sijaan varsinainen tilaaja-tuottaja —mallinen palveluntuotta-
jien kilpailuttaminen kuntien yhteistyona ei nayta kuuluvan kuntien ensisijaisiin tavoitteisiin. Suhtautu-
minen tilaaja-tuottaja —malliseen kilpailuttamiseen on kunnissa aina ristiriitaista ja jannitteista. Tilaaja-
tuottaja —mallissa yksistédn yhden kunnan jarjestelmana nadhdaan haasteita, minka vuoksi kaupunki-
seudun tasolla tapahtuvaa kilpailuttamista pidetaan problemaattisena. Toisaalta my6s kuntien yhteinen
tilaajaelin olisi omiaan vinouttamaan markkinarakennetta monopsonin? suuntaan.

Tilaaja-tuottaja-mallin yleistyminen ja seudullinen soveltaminen edellyttdd yhteistydssa tapahtuvaa
tuotteistamista ja palvelujen laadun kriteerien kehittamista.

! Monopsoni on markkinatilanne, jossa markkinoilla on vain yksi palvelujen ostaja, mutta monta palvelujen myyjatahoa.
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3. Vapaaehtoistyd on resurssi — erityisid mahdollisuuksia on mm. vanhustenhuollossa ja
koululaisten iltapédivédtoiminnassa. Toiminta voi kdynnistyd pddosin kuntakohtaiseen ja
oman kunnan identiteettiin sitoutuen.

Kaupunkiseudun vaestdn kasvu, seudun sisdinen muuttoliike, kaupunkimaisen elaméantavan yleistymi-
nen ja uusien asuinalueiden syntyminen ovat yhdessé yleisen yksilollisyyttd korostavan eldaméntavan
kanssa merkinneet sitd, ettd alueen asukkaiden yhteiséllisyys on kokenut monia muodonmuutoksia.
Uusyhteisollisyyden kehittyminen on vaivalloista ainakin tarkasteltaessa tilannetta kaupunginosa-
aktiviteettien ja kylatoiminnan nakékulmasta. Sen sijaan ihmisten halu toimia yhdessa ja antaa panok-
sensa hyvien asioiden edistamiseen ovat nakyneet uusien vapaaehtoistoimien kehittymisena.

Vapaaehtoistyd palvelujarjestelmien yhteydessa on kokonaistarpeisiin suhteutettuna volyymiltaan
yleensa vain marginaalista. Joillain alueilla saattaa sen volyymi hyvin organisoituna yhteistydkuviona
antaa mahdollisuuksia volyymiltaan varsin laajamittaiseenkin toimintaan (Vrt. Nokian iltapaivakerhotoi-
minta — koko ikéluokkaa koskevaa). Toiminta on tulevaisuudessakin ilmeisesti kuntakohtaista ja kunta-
kohtaiseen identiteettiin sitoutuvaa.

2.3 KOKOAVIA PAATELMIA

1. Perinteisid palveluntuotantojédrjestelmiéa (kuntayhtymad, yhteiset virat, kuntien yhteiset
toimielimet ja kuntien vélinen sopimusyhteistyd) on vaikea tarkoituksenmukaisuuden néa-
kokulmasta verrata vaihtoehtoisiin palveluntuotantojdrjestelmiin. Jokaisella tilahallinto-
ratkaisulla, organisaatiovalinnalla, rahoitusratkaisulla ja palvelujen toimitustavalla on
omat ominaispiirteensd, jotka eivat ole yhteismitallisia.

Jotkut mallit painottavat kuntalaisten osallistumista (vapaaehtoistyd), jotkut kilpailua (tilaaja-tuottaja —
malli) ja erdat hallinnollista yksikertaisuutta (kuntien sopimusyhteisty®). Mallien valistéa vertailua voi-
daan toki pyrkia tekemaan ja vertailussa voidaan kayttaa sellaisia kriteereita kuin kustannustehokkuus,
demokraattisuus, kansalaisten oikeusturva, rahoituksellinen joustavuus, jne. Tyhjentavasti ja kiistatto-
masti ei kuitenkaan voida sanoa, mitkd ovat oikeat kriteerit vertailua varten ja miten eri kriteereitd ver-
tailussa tulisi painottaa.

2. Sopivan seudullisen palveluntuotantojérjestelméan valitseminen rijppuu monista tapaus-
kohtaisista tekijoistd. Tampereen kaupunkiseutu on laajuutensa ja muutostilanteensa an-
siosta niin moniulotteinen, ettd kaupunkiseudulla voidaan soveltaa rinnakkain erilaisia
palveluntuotantomalleja.

Yhden mallin valitseminen yhteen palveluun ei sulje pois sita, etteiko toiseen palveluun voida valita tois-
ta mallia. Edelleen yhden mallin valitseminen ei ole lopullinen ratkaisu, vaan malleja on mahdollisuus
hienosaatad ja tarpeen vaatiessa kokonaan korvata toisella mallilla.

3. Palveluntuotantojédrjestelmén valinnassa ldhtékohdan muodostavat oikeudellinen viite-
kehys ja kuntien pddtoksenteon valmiudet. Nédiden ohella valintaan vaikuttaa kyseessé
olevan palvelun luonne, ominaispiirteet ja elinkaaren vaihe.

Kaytannossa uusien ja vaihtoehtoisten palveluntuotantomallien soveltaminen on helpompaa palveluissa,
jotka ovat uusia tai laajenevia, joilla on luontainen maantieteellinen yhteys useamman kunnan aluee-
seen, joissa voidaan saavuttaa suurtuotannon etuja keskittamisen avulla, joita saateleva lainsaadantd
on joustava tai valja. Vaihtoehtoisia palveluntuotantojarjestelmida on vaikeampi soveltaa palveluissa,
jotka ovat vakiintuneita, jotka ovat luonteeltaan ldhipalveluja, joiden sdantely on suhteellisen rajoitta-
vaa ja joihin liittyy kuntien vélisen kilpailun elementteja.
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4. Seutuyhteistyon kunnallistaloudellinen rahoitus ei niinkdédn ndyttéisi olevan ongelma,
vaan ongelmaksi muodostuvat keskitettyyn palveluntuotantoon johtavan seutuyhteistycn
vaikutukset vallitseviin rakenteisiin.

Kaupunkiseudun kuntien valisessa yhteistydssa useimmissa tapauksessa ideana on tuottaa tai jarjestaa
palveluja yhteisin ponnistuksin silla tavalla, ettd torjutaan tai valtetdan tilanne, ettd kaikki kunnat erik-
seen tuottaisivat saman palvelun. Talta pohjalta lahteva kaupunkiseudun kuntien valinen yhteistyd joh-
taa alkuvaiheessaan palveluntuotannon keskittymiseen. Keskitetyn ja yhteisen palveluntuotannon puo-
lesta puhuvat suurtuotannon edut. Keskitettyjen palvelujarjestelmien luominen on perustamisvaihees-
saan myds rahoituskysymys siind tapauksessa, etta keskitetyn palveluntuotannon kaynnistdminen vaatii
investointeja. Sen sijaan muilta osin keskitetyn palvelutuotannon odotetaan suurtuotannon etujen ansi-
osta tuottavan saastdja toimintamenoissa.

Keskitettyjen palvelujen perustamisvaiheen edellyttdmien investointien rahoittaminen voisi olla mahdol-
lista, jos ne yhteistydkunnat, joihin ei perusteta keskitettya palvelulaitosta, lakkauttavat omat palvelu-
pisteensa ja —laitoksensa ja myyvat toimitilat muuhun kayttédn. Kaupunkiseudun kuntien yhteistydn
rahoittaminen ei niink&an vaikuta erityiseltd ongelmalta, vaan suuremmaksi yhteistydn ongelmaksi saat-
tavat muodostua keskitetylld palvelutuotannolla saavutettavat taloudelliset saéstot. Keskitetyn palvelun-
tuotannon my6ta kunnat joutuisivat lakkauttamaan entisia lahipalveluja, supistamaan omia organisaati-
oitaan ja suorittamaan rationalisointia. Sellaisen kaupunkiseudun kuntien yhteistyon, joka johtaa kunti-
en rakenteiden ja omien palvelujen karsimiseen, esteend ovat saneeraustoimenpiteista koituvat seura-
ukset. Sen vuoksi vallitsevat palvelujarjestelmét ja organisaatiorakenteet ovat tietylla tavalla este kau-
punkiseudun yhteistyon kehittymiselle. Toisaalta on tarpeen huomauttaa siitd, ettd kuntien itsenaisyys
ja kuntien oma palveluvarustus edistavat sitd, etta palvelut ovat lahempéna kansalaisia ja hajautettuja
palveluja on helpompi ja vaivattomampi kuluttaa.

2.4 TYON JATKOTOIMENPITEET JA ERIKSEEN SELVITETTAVAT KYSYMYKSET

1. Kaupunkiseudun tiivistyvéan yhteistyon suhde muuhun kuntayhteistyéhon er aina ole on-
gelmatonta.

Pyrkimykset kehittdd nimenomaan kaupunkiseudun kuntien yhteistyotad eivat kovin tehokkaasti ota
huomioon sitd, ettd joissain tapauksissa kuntayhteistydlle on olemassa myds muita tarpeita. Kaupunki-
seudun kunnilla on olemassa kaupunkiseudun ulkopuolista kuntayhteisty6td, joka suuntautuu kaupunki-
seudun ytimesta poispain. Tata tekevat kaupunkiseudun kunnat yhdessa niiden naapurikuntien kanssa,
jotka eivat kuuluu virallistettuun kaupunkiseutuun. Toisaalta kunnat saattavat tehda yhteisty6té jopa
kokonaan Pirkanmaan ulkopuolella sijaitsevien kuntien kanssa. Esimerkiksi Tampereen kaupunki on vii-
me aikoina aktivoitunut edunvalvontatydssa tekemalla yhteisty6td nimenomaan valtakunnan muiden
suurten kaupunkien kanssa.

2. Seutuyhteistydn asemaa suhteessa Pirkanmaan liittoon tulee selvittda.

T&han asti maastamme on puuttunut maakuntatason itsehallinto. Laaja-alaiset kuntayhtymat ja erityi-
sesti maakuntien liitot ovat korvaamassa téaté puutetta. Maakuntaitsehallinto on kuitenkin edistyméassa
ja nyt on paatetty aloittaa Kainuun maakunnassa monivuotinen maakuntaitsehallinnon kokeilu. Mikali
Tampereen kaupunkiseudun kuntien vélinen yhteistyd lahtee kehittymaan ja tiivistyméan ja seutuyh-
teistyd synnyttdd kenties uusia hallinnollisia tasoja tai organisaatioita, pitda seutuyhteistydn asema ja
rooli arvioida myds suhteessa Pirkanmaan liittoon ja Pirkanmaan maakuntaan.

3. Kaupunkiseudun yhteistyotd yksityisten tahojen ja valtion kanssa tulee kehittda.

Pyrkimykset kasvattaa nimenomaan kaupunkiseudun kuntien yhteisty6td on omiaan suuntaamaan
energiaa yksinomaan kuntien véliseen yhteistython. Valtion alue- ja paikallishallintoyksikéiden ja yksi-
tyisten toimijoiden roolia ja asemaa tiivistyvassa kaupunkiseudun kuntayhteistydssa tulisi tarkastella
erikseen. Kaikkien alueen toimijoiden vélinen yhteistyd saattaisi olla erittédin mutkikasta, mutta rajatuilla
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alueilla ja toiminnoissa kaikkien toimijoiden véalinen yhteisty6 voisi tuottaa radikaalin kilpailuedun suh-
teessa muihin alueisiin.

4. Kaupunkiseudun tunnettavuuden parantamiskeinot pitéisi selvittda.

Tampereen kaupunkiseudun profilointi vaikuttaa hieman ongelmalliselta useastakin syysta. Kaupunki-
seudusta kaytetdan useita kasitteitd. Puhutaan mm. Tampereen talousalueesta, Tampereen seutukun-
nasta, Tampereen kaupunkiseudusta, Tampereen alueesta, jne. Tampereen kaupunkiseutua ja siihen
kuuluvia kuntia kokonaisuutena ei tunneta erityisen laajalti ja edes laheskaan kaikki alueen asukkaat-
kaan eivat tieda varmuudella, mité kuntia kaupunkiseutuun kuuluu. Kaupunkiseudun markkinoinnin ny-
kytila tulisi selvittéda ja arvioida siind yhteydessa, miten alueen tunnettavuutta ja sen identiteettia voitai-
siin vahvistaa. Monessa kunnassa paikallista kulttuuria ja identiteettia edistetddn jarjestdtoiminnan
kautta. Selvitystydn yhteydessa pitaisi tutkia myos kuntien ja elinkeinoelaman seka kulttuurialan jarjes-
téjen mielenkiinto perustaa yhdessa tuumin esimerkiksi alueen omaleimaisuutta, kulttuuria ja markki-
noita edistaméaan pyrkiva Tampereen kaupunkiseudun kehittdmisyhdistys.
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3 VAIHTOEHTOISTEN PALVELUTUOTANTOMALLIEN PERUSKU-
VAUKSET

3.1 KUNTIEN PALVELUTUOTANNON JA KUNTAYHTEISTYON KLASSINEN ORGANISOINTI
3.2 PALVELUTUOTANNON LAHESTYMISTAVAT
3.3 VAIHTOEHTOISTEN PALVELUTUOTANTOMALLIEN MAARITTELYT JA PERUSKUVAUKSET
3.3.1 TOIMITILAJARIESTELMAN MALLIT
3.3.2 YKSITYISRAHOITUSMALLIT
3.3.3 PALVELUTOIMINNAN ORGANISOINNIN MALLIT

3.3.4 PALVELUJEN TUOTANTO- JA JAKELUTAPOJEN MALLIT

3.1 KUNTIEN PALVELUTUOTANNON JA KUNTAYHTEISTYON KLASSINEN ORGANISOINTI

Kuntien mahdollisuudet organisoida palvelutuotantonsa ovat suhteellisen monipuoliset. Aikaisemmin
kunnan velvollisuutena katsottiin olevan nimenomaan palvelujen tuottaminen. Uusissa linjauksissa lah-
detdan siita, ettd kunnan velvollisuutena on jarjestaa palveluja kuntalaisille. Palvelutuotantovelvollisuu-
den korvautuminen palvelujen jarjestamisvelvollisuudeksi alkoi 1980-luvun lopulla vapaakuntakokeilulla,
joka lisasi kuntien itsehallinnollisia oikeuksia. 1990-luvun alkupuoliskolla siirryttiin kustannusperusteises-
ta valtionosuusjarjestelmasta laskennalliseen valtionosuusjarjestelmaan. Kunnallisten palvelujen kannal-
ta uudistus oli merkittdva kahdessa suhteessa. Ensinnékin uudistuksella luotiin kunnallistalouden rahoi-
tusjarjestelman kautta kunnille insentiivit taloudelliseen palvelujen tuotantoon. Kunnan saama valtion-
osuus pohjautuu yksin laskennallisiin tekijoihin, mink& ansiosta kunta hyotyy sitd enemman mita talou-
dellisempaa sen palveluntuotanto on. Tosin valtionosuusjarjestelmassa suoritetaan joka kolmas vuosi
tarkistus, jossa valtion ja kuntasektorin rahoitusosuuden kehitys lasketaan ja tehddan mahdolliset tar-
kistukset niin, ettei valtion rahoitusosuus padse muuttumaan. Tama tarkoittaa sité, ettd jos koko kun-
tasektori on paassyt palvelujen tuotannossa parempaan tehokkuuteen, valtio pienentda rahoitusosuut-
taan niin, ettei valtion suhteellinen rahoitusosuus pysy ennallaan. Toiseksi uuden valtionosuusjarjestel-
man kayttdonoton yhteydessa uudistettiin palvelutuotantoa séatelevaa lainsdadantoa siten, etté kuntien
toimintavapauksia laajennettiin ja toimintaa ohjaavia normeja valjennettiin. Nain muutosten ansiosta
kuntien juridiset mahdollisuudet vaihtoehtoisten palveluntuotantotapojen jarjestdmiseen laajenivat.
Kolmas kuntien palveluntuotantomahdollisuuksia liberalisoinut uudistus oli uusi kuntalaki. Sitd pidetdan
luonteeltaan "mahdollistavana kunnallislakina”, silla se lisési kuntien organisoitumisen vapausasteita.

Kasvaneet palvelutarpeet, lisdantyneet palvelujen jarjestamisvelvollisuudet ja kunnallistalouden kaven-
tuneet rahoitusmahdollisuudet ovat tehneet valttdmattémaksi tutkia myos kuntayhteistydon tarjoamat
mahdollisuudet. Keskeisend taustavoimana kuntayhteistyon lisédmiselle ovat toiveet saada yhteistyolla
aikaiseksi kunnan budjettitaloudellisia saastoja. Saasttjen taustalla ovat mielikuvat kuntien paallekkai-
sisté palveluista ja paallekkaisesta hallinnosta. Toisaalta merkittavin huoli joka assosioituu kuntayhteis-
tyohon, on kuntalaisen asema. Kunnan hoitaessa itse tehtdvaa, oman organisaationsa ja henkilostonsa
kautta, toiminta on mahdollisimman léhella kuntalaista. Kunnan hallintorakenne pysyy selkeéné ja pal-
velu séilyy kunnan rajojen sisdpuolella. Omassa palvelutuotannossa kuntalaisten kannalta palvelujen
saavutettavuus on hyva ja vastuu- seké vaikuttamiskanavat ovat selkeat. Kuntayhteistyolla tuotettavat
palvelut saattavat siirtyd kunnan rajojen ulkopuolelle. Kuntayhteistyon hallinnon lapindkyméattémyys on
my0s sellainen riskitekija, joka saattaa kaventaa kuntalaisen kykya vaikuttaa rahoittamiinsa palveluihin.

Kuntalaki antaa poikkeuksellisen laajat mahdollisuudet kuntien valiseen yhteistydbhén. Yha pienempi
osuus palveluista kunnan on jérjestettéava itse nimenomaan omalla organisaatiolla, ja palvelutuotannos-
sa voidaan hyddyntda paitsi kuntayhteisty6td myos yhteistyoté yksityisten palveluntuottajien kanssa.
Vastuu palvelujen jarjestamisestda on kunnalla, mutta palvelusuoritteiden tuotannon ei valttamatta tar-
vitse olla kunnan viranhaltioiden tuottamaa. Kuntien jarjestdmisvastuuseen kuuluu se, ettd kuntien on
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huolehdittava siitd, ettd palvelut ovat sdannosten ja muiden maardysten mukaiset. Kuntalaisten oikeuk-
sista palvelujen kayttgjina ja heidan vaikuttamismahdollisuuksista huolehtiminen on my&s kuntien vas-
tuulla.

Kunnilla on mahdollisuuksia periaatteessa laajaan yhteistoimintaan niin erityistoimialan kuin yleistoi-
mialan mukaisissa tehtavissa. Yleensa kuntalakia sovelletaan muuhun lainsdadantédén nahden toissijai-
sena. Kuntalain kuntien yhteistoimintaa koskevat saannékset ovat kuitenkin tassa suhteessa poikkeuk-
selliset. Yhteistoiminnan muotoja koskevissa asioissa sovelletaan kuntalain sédnnoksia muun erityislain-
saadannon estamatta.

Vaihtoehtoisten palveluntuotantomallien soveltamista edelleen rajoittaa jossain maarin palvelualakoh-
tainen lainsaadantd. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta anne-
tun lain 4 8:n ensimmaisen momentin mukaan kunta voi jarjestaa sosiaali- ja terveydenhuollon alaan
kuuluvat tehtavat: 1) hoitamalla toiminnan itse, 2) sopimuksin yhdessé muun kunnan taikka muiden
kuntien kanssa, 3) olemalla jasenena toimintaa hoitavassa kuntainliitossa tai 4) hankkimalla palveluja
valtiolta, toiselta kunnalta, kuntainliitolta tai muulta julkiselta taikka yksityiseltd palvelujen tuottajalta.
Toistaiseksi tata lainkohtaa on Tampereen kaupungin toimesta tulkittu niin, etté kunta ei voi sosiaali- ja
terveyspalveluissa kayttda palveluseteleita. Siitd huolimatta Tampere kuitenkin valmistelee voucherei-
den kayttéonoton aloittamista vuonna 2004. Toinen esimerkki vaihtoehtoisen palvelutuotannon kehitte-
lysté on koulutoimintaa séateleva lainséddantd. Koko toiseen asteen koulutuksessa opiskelijoilla on va-
paa hakeutumisoikeus eri oppilaitoksiin, mutta esimerkiksi lukiokoulutusta saavat jarjestaa vain ne oppi-
laitokset, joilla on olemassa toimilupa. Samoin myds ammattikorkeakoulutoiminnassa vaihtoehtoisten
oppilaitosten syntymisté rajoitetaan toimilupajarjestelmalla.

Kuntalain mukaan kuntayhteistyén muotoja kuntayhtyman ja kuntien vélisen sopimuspohjaisen ostopal-
velutoiminnan lisdksi ovat yhteisten virkojen yllapito ja yhteisten toimielimien yllapito. Yhteisten virkojen
yllapito on perinteisesti ollut maaseudun kuntien vélistd yhteistoimintaa. Yhdelle viranhaltijalla ei ole
riittdnyt tehtavia yhdessa kunnassa, mink& vuoksi kunnat ovat perustaneet yhteisia virkoja ja saaneet
silla tavalla yhden kokoaikaisen viranhaltijan ty6llistettya. Kuntien yhteiset virat ovat olleet myds kun-
nallistalouden s@astokeino. Joissain tapauksissa kunnat ovat luopuneet omista kokoaikaisista viranhalti-
joista ja tehneet niistd naapurikunnan kanssa yhteisesti yllapidettyja virkoja. Sopimukseen perustuen
kunnalle tai sen viranomaiselle laissa sdadetty viranomaistehtéva voidaan antaa toisen kunnan viranhal-
tijan hoidettavaksi. Talta osin enaa ei edellytetad yhteisen viran perustamista.

Kunnat voivat perustaa myds yhteisid toimielimid. Kunnilla voi olla esimerkiksi yhteisid toimikuntia tai
lautakuntia. Seutuyhteistydn organisointia ja seudullisten palvelujen tuottamista varten Tampereen
seudun kunnat eivat voi kuitenkaan perustaa YTV:n (Padkaupunkiseudun yhteistyévaltuuskunnan) kal-
taista toimielintd, silla YTV:n kaltaisen toimielimen perustamiseen ei kuntien itsehallinto riitd. YTV on
perustettu erillislainséddanndlla ja se on organisaatio, joka toteuttaa padkaupunkiseudun kuntien seu-
tuyhteistyota joukkoliikenteessa, jatehuollossa, ilmansuojelussa ja kehityssuunnittelussa. Paakaupunki-
seutua pidetaan erityisalueena, minka ansiosta se on oman YTV-hallinnon saanut. Tampereen seutu ei
valttamatta taytd samoja suurkaupunkiseudun tunnuspiirteitd, jotta seutu saisi oman YTV-hallinnon.
Sen sijaan Tampereen kaupunkiseudulla voisi olla mahdollisuus saada YTV:t& muistuttava virallinen elin
seutuyhteistydn muodoksi. Lahtékohtaisesti tama edellyttaisi sitd, ettd kaupunkiseudun kunnat itse oli-
sivat asiassa aloitteellisia ja vaatisivat Tampereen kaupunkiseudun seutuyhteistyon hallintoon uutta
lainsédadantoa.

Erityisesti valtio pyrkii parhaillaan voimallisesti siihen, ettd kuntien yhteisty6 lisdantyisi muodossa tai
toisessa. Sisdasiainministerid johtaa ja rahoittaa talla hetkella ns. SEUTU -hanketta, jolla pyritdan edis-
tdmaan kuntien valisté vapaaehtoista yhteisty6ta. Valtioneuvosto valitsi SEUTU —hankkeeseen kahdek-
san seutukuntaa, mutta Tampereen seutu on tdman hankkeen ulkopuolella. Toinen sisdasiainministeri-
on vetama hanke, jossa Tampereen seutu on mukana, on aluekeskusohjelma, jolla tuetaan erikokoisten
kaupunkiseutujen kehittymisté alueellisesti vaikuttaviksi aluekeskuksiksi, vahvistetaan osaamiseen pe-
rustuvaa kaupunkiseutujen kilpailukykya ja edistetddn kuntayhteistyota seka kehitetdan kuntien, yritys-
ten, oppilaitosten, tutkimusyksikdiden ja kansalaisjarjestojen yhteisty6ta.
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3.2 PALVELTUTUOTANNON LAHESTYMISTAVAT

Kuntien palvelutuotantovastuun korvautuminen palvelujen jarjestamisvastuulla on nostanut esiin lukui-
sia vaihtoehtoisia palveluntuotantotapoja. Téllaisia perinteisen kunnallisen palveluntuotannon haasta-
jaksi nousseita vaihtoehtoisia jarjestamistapoja voidaan lahestyd monella tavalla. Kuntien yhteistyon
mahdollisuuksia ja palvelutuotannon seudullisia malleja voidaan analysoida seka perinteisen kunnallisen
palvelutuotannon tai vaihtoehtoisen palvelutuotannon nakékulmasta. Kuntayhteistyd voi olla vain kunti-
en valista tai siind voi olla mukana myos yksityissektorin ja/tai kolmannen sektorin toimijoita. Kuntayh-
teisty® voi olla kahden kunnan vélista tai siihen voi osallistua lukuisa méaara kuntia.

Palvelutuotannon yhteisty6ta on mahdollista analysoida myds yhteistyén organisointimuodon pohjalta.
Yhteisty6 voidaan perustaa olemassa olevien organisaatioiden varaan taikka yhteisty6ta varten voidaan
perustaa erillisorganisaatio tai useampia. Jos kuntayhteistyd pohjautuu olemassa olevien organisaatioi-
den varaan, yhteisty® perustetaan kuntien yhtapitaviin paatoksiin ja kuntien solmimiin sopimuksiin. Yh-
teistyd voi tapahtua myo6s erikseen perustetun organisaation kautta. Erillisia organisaatioita ovat mm.
kuntayhtymat ja kuntien yhdessé omistamat osakeyhtiot.

KUNNAN PALVELUTUOTANTO

KUNTA HOITAA KUNTA HOITAA MUUT KUIN KUNTA HOITAVAT

KOKONAAN ITSE YHTEISTOIMINNASSA (kunnallavoi kuitenkin ollaroolia
ohjauksen tai valvonnan tms kautta)

SUUNTAUTUMINEN
yhteistoiminnassa

KUNTI ENIVAL|NEN KUNTIEN JA MUIIDEN KUIN KUNTIEN

YHTEISTOIMINTA YHTEISTOIMINTA
I | | (Valtio, yksityinen tai kolmas sektori)
YKSI KUNTA USEITA KUNTIA
yhteisty6tahona yhteisty6tahona

| .
YHTEISTYON MUOTO

SOPIMUSYHTEISTYO YHTEISTYORGANISAATIO
yhteinen viranhaltija Organisoitu yhteisty®

tms. sopimus
/ \YKSITYISOIKEUDELLINEN

KUNNALLINENORGANISAATIO ORGANISAATIO

Y leensa kuntayhtyma, Oy, osuuskunta tms. monen osapuolen
péakaupunkiseudullaY TV organisaatio,

jossa kunta mukana

Kuvio 3.1. Vaihtoehtoisia tapoja lahestya kuntayhteistydta (soveltaen Siitonen & Martikainen 2000, 44)

Palvelutuotannon analysoinnissa on téarkeatd erottaa myo6s kaksi peruskomponenttia. Yhtéalta on ky-
seessa palvelun vaatiman toimitilan hankinta ja toisaalta varsinainen palvelutoiminta eli palvelusuorit-
teiden tuottaminen. Molempien komponenttien osalta kunnalla on monia mahdollisuuksia palvelun jar-
jestamisen osalta. Sahkoisen palvelujen ollessa kyseessa fyysisten toimitilojen sijasta tarvitaan tietoyh-
teiskunnan infrastruktuuria.
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Taman tutkimuksen yhteydessad vaihtoehtoisia palvelutuotantomalleja on ryhmitelty seuraavan asetel-
man mukaan neljaan ryhmaan.

1) Toimitilan hankkimisen mallit Y ksityisrahoitusmallit
2) Toimitilan omistamisen mallit TOIMITILA- RAHOITUS 1) Leasingmalli
3) Toimitilan yll&pidon mallit JARJESTELMA JARJESTELMA 2) Muut sovellukset
1) Kuntayhtvma 1) Tilagja-tuottaja-malli
2 Kuntien cemeyhio TUOTANNON TUOTANTO- JA 2) Palvelusetei / Voucher
3) Ostopalvelu/toinen kunta ORGANISAATIO  JAKELUTAPA 3)Vapazehtoistoi minta yms.

yhteistyomallit

4) S&atio, osuukunta, yhdistys

Kuvio 3.2. Vaihtoehtoisten palvelutuotantomallien ryhmittely téassa tutkimuksessa.

Kuvausten yhteydessa kaytetéddn tatad ryhmittelyd ja kunkin mallin asettumista tdhan viitekehykseen
korostetaan kuvion keskiosasta muodostuvalla "ikonilla” ja siin& kaytettavalla korostuksella:

TOIMITILA- RAHOITUS-
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

Kuvio 3.3. Palvelutuotantomallien sijoittumista kuvaava viitekehys.
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3.3 VAIHTOEHTOISTEN PALVELUTUOTANTOMALLIEN MAARITTELYT JA PERUSKUVAUKSET

3.3.1 TOIMITILAJARIESTELMAN MALLIT

TOIMITILA- RAHOITUS . T -
JARJESTELMA JARJESTELMA 1) Toimitilan hankkimisen mallit

2) Toimitilan omistamisen mallit

TUOTANNON TUOTANTO- JA 3) Toimitilan yllapidon mallit
ORGANISAATIO  JAKELUTAPA

Toimitilajarjestelmén tehtavaalueiden méaarittely

Kaikki palvelutoiminta tarvitsee fyysista tilaa ja fyysisia rakenteita, joko huonetilaa tai aluetta tai
useimmiten molempia. Toimitilajarjestelmalla tassa tarkoitetaan sitéd osaa palvelutuotannosta, joka huo-
lehtii siitd, etté tarvittava fyysisen tila on toiminnan kayt6ssa.

Kun toimitila useimmissa tapauksissa merkitsee huonetilaa voidaan toimitilatehtavia eritella kiinteiston-
pidon kasittein. Kaytannossa kiinteistonpito muodostaa erdanlaisen ketjun, jossa rakentamisvaiheita (tai
tilan hankintaa) aina seuraa yllapitotehtavien kaynnistyminen. Kiinteistonpito kuvataankin yleensa tilan
hankinnan seké sen yllapidon kysymyksena seuraavan kuvion mukaisesti:

Kiintel stonpito
Tilan hankinta Yll&pito
e AN N
muu hankinta  rakentaminen kunnossapito hoito
oo  vuokraus  uudis ...... korjaus- huolto  siivous
ulkoal ueet

Kuvio 3.4. Toimitilajarjestelmén tehtavaalueet.

Toimitilajarjestelma on olennainen osa palvelujen jarjestamisessa. Se on nahtava samanaikaisesti toimi-
tilan tuottamisen, omistamisen, hallinnan ja yllapidon kysymyksend. Kaikissa néissa suhteissa kunnilla
on lukuisia vaihtoehtoisia tapoja jarjestaa toimintaansa.

Toimitilan hankinnan ja yllapidon mallit

Perusasetelma muodostuu siita tuottaako kunta palvelutilan itse vai kayttaaké valmiita tiloja palvelutoi-
minnassaan. Palvelutilojen hankinnan perusvaihtoehtoja ovat siis:

¢ Kunta tuottaa/rakentaa palvelutilan itse
e Palvelutilan osto
e Palvelutilan vuokraus ulkoa

Rakentaminen tehd&én kunnissa yleisesti rakennuttamismenettelynd, jolloin tilan tarvitsija (kunta)
kdynnistda hankkeen ja rahoittaa rakennuttamisprosessin saaden sen paattyessa tilan omistukseensa.
Kaytannossa rakennuttajana voi olla kunta yksin tai erillinen eri tavoin muodostettu organisaatio. Varsi-
naisen rakentamisen suorittavat yleensa urakoitsijat erityisesti toimitilarakennuttamisessa, urakointiin
on kaytettavissa hyvin vaihtelevia urakointimenetelmida. Korjausrakentamisen yhteydessé joissain tapa-
uksissa myds kuntien omat rakentajaorganisaatiot voivat olla toteuttajina. Kunnan rakennuttamalle toi-
mitilalle on periaatteessa useampia tilan kayttdvaihtoehtoja: tila kaytetaan itse, myydéan tai vuokrataan
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ulos. Itse kaytettdessa kayttajayksikolta pidemmalle organisoidun kiinteistéhallinnon yhteydessa peri-
taan yleensa sisaista vuokraa toimitiloista.

Kunnat kayttéavat palvelutoiminnoissaan my6s ostamiaan (ja kunnostamiaan) toimitiloja sekd myds
vuokratiloja. Vuokramuodossa voivat kaytannéssa toteutua myos erilaiset yksityisrahoitusmallit.

Yllapitotehtavat kytkeytyvat tilan omistukseen tai hallintaan ja riippuvat siitd millaisin sopimuksin tilan
hallinta luovutetaan. Kaytannossa kunnossapitotehtdvia suorittavat yleensa keskitetysti kuntien omat
kunnossapitoyksikét (tai palveluita ostetaan). Kiinteistdjen hoitotehtavat (huolto, siivous) on yleensa
kunnissa keskitetty yhden yksikon alaisuuteen, joka suorittaa tehtévié osittain omalla organisaatiolla
osittain ostosopimuksin.

Edella esitetyn pohjalta erilaisia toimitilajarjestelmén malleja voi jasentda ja ryhmitelld ennen muuta
organisoinnin tavan mukaisesti. Organisoituminen tapahtuu kuuden eri osapuolen vuoropuheluna seu-
raavasti:

Rakennuttaja Rakentaja
- kunta Erilaiset
- kuntayhtio urakointi-
- kuntayhtymé menetel mét
A
Omistaja v Kayttaja
- kunta, kuntayhtio,tms. - kunta, hallintokunta
- muu A A Muu kayttga
L L 2
Yllapitgja Y ll&apitopalvelu
- kunta - Kunta
- kuntayhtio - Yritys
- kuntayhtyma - Muu

Kuvio 3.5. Kiinteisténpidon organisoinnin osapuolet.

Palvelutilojen osalta vaihtoehtoisten mallien asetelmaksi tulee téll6in seuraavaa:

HANKINTA JA YLLAPITOVASTUU

HANKINTATAPA, OMISTUS, RAHOITUS

Taysin hajautettu
Kukin kayttaja vastaa tilojensa
hankinnasta, hallinnasta ja yllapidosta

Vuokratilavaihtoehto - ulkopuolinen omistus
Ostotilavaihtoehto - oma omistus

Oma rakennuttaminen - oma omistus
Yllapito omana ty6na tai ostopalveluna
Budjettirahoitus

Osittain keskitetty

Keskitetty yksikko vastaa tilojen (tai osasta tiloja)
hankinnasta (ja omistuksesta)

Kayttdja vastaavat hallinnasta ja yllapidosta

KUTEN EDELLA

Liséksi yksikkd perii sisgistd pddomavuokraa

Kayttajittain keskitetty

Kayttajakohtaiset tilahallintoyksikét vastaavat tilojen
hankinnasta (ja omistuksesta) seka

hallinnasta ja yllapidosta

KUTEN EDELLA

Liséksi yksikkd perii sisgista vuokraa

Taysin keskitetty

Keskitetty yksikko vastaa kaikkien tilojen

hankinnasta, hallinnasta (ja omistuksesta) seka ylla-
pidosta

KUTEN EDELLA
Liséksi yksikkd perii kattavaa siséista vuokraa
Nettobudjetoitu, liikelaitos tai yhtio

Taulukko 3.1. Toimitilajarjestelmén periaatteelliset mallit.
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3.3.2 YKSITYISRAHOITUSMALLIT?

TOIMITILA- RAHOITUS- Yksityirahoitusmallit
JARJESTELMA JARJESTELMA 1) Leasing-malli
2) Muut sovellukset

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

Maarittely ja yleiskuvaus

Joissain lahteissd puhutaan yksityisrahoitusmalleista ja joissain toisissa kayttdoikeussopimuksista, mo-
lemmat yleensa viittaavat yksityisrahoitukseen. Yksityisrahoitusmallien yhteydessa kaytetdan myoés kasi-
tettd konsessio, joka on yhta kuin

1) Sopimus, jonka kunta solmii yksityisrahoitushankkeessa.
2) Yksityiselle annettava toimilupa.

EY-oikeudessa kaytetddn kayttboikeus -kasitettd, jota voidaan kayttdd sateenvarjokasitteend kaikille
yksityisrahoitusmalleille.

BOT-mallia (BOT=Build-Operate-Transfer) ja leasing-mallia voidaan sopeuttaa tapauskohtaisesti. Jokai-
nen sopimus neuvotellaan yksityiskohtia my6ten erikseen, ja sopimusvapauden periaatteen nimissa
malli on téssé suhteessa erittain joustava.

Yksityisrahoitusmallien edellytykset:
1) Investoinnin on oltava taloudellisesti kannattava tai yhteiskuntataloudellisesti perusteltu.
2) Omistusoikeusseikat on ratkaistava selkeésti.
3) Sopimusten on jaettava riskit osapuolten kantokyvyn suhteessa.
4) Maksuperusteiden on oltava mittauskelpoisia ja selkeita.

Leasing-tyyppinen yhteistyd

Yleisia piirteitd: Leasing-sopimuksessa yksityinen osapuoli korjaa tai laajentaa kohdetta. Sen jélkeen se
hoitaa kohteen toiminnan sovitun ajan. Padvastuutahona on ns. projektiyhtio, joka rahoittaa, suunnittelee,
rakentaa, yllapitda sekd sopimuksen mukaan myds hoitaa kohteessa tapahtuvan toiminnan sopimuksen
voimassaoloajan. Leasing-sopimus solmitaan kunnan ja projektiyhtion vélille. Korvauksena projektiyhtit
velottaa kiintedn leasing-maksun tai kayttdperusteiset myyntimaksut niissa tapauksissa, kun kohteena on
liketoimintayksikkd. Projektiyhtié on nimenomaista hanketta varten perustettu yhtio, jonka kokoonpano on
varioitavissa. Myds kunnat voivat olla projektiyhtién osakkaita tai toimia projektiyhtion alihankkijoina.

2 Ks. Laapio ym. 2001
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Vean takaisin .
Rahoittajat > Infrastr.ukt.uurln
‘ T D E—— omistaja
Velka Vean o ) .
) . Kayttooi keussopimus, joka
uusinves- - takaisin mérittelee vastuun yllpidosta
toinnista  maksu
| 4 |
5| Projexti- Yllapito-
| > yhtio urakointi
Operainti
| .
y Operointi- Urakointi- Urakoitsjat
Operoija korvaus korvaus
Kayttdmaksut
|
K ayttaj at/
julkinen sektori

Kuvio 3.6. Leasing-tyyppinen yhteistyd.

BOT-tyyppinen yhteistyo

Yleisia piirteita: Yksityinen osapuoli suunnittelee, rahoittaa, rakentaa ja yllapitaa julkisten palvelujen koh-
detta sopimusajan. Yksityinen voi omistaa véliaikaisesti ja sopimuksen paatyttyd kohde siirtyy kunnalle.
Yleensa omistajuus on kuitenkin koko ajan kunnalla tai tilagjalla. Sovellus (BOO) omaisuuden siirrosta kun-
nalle ei ole sovittu, vaan sopimus jatkuu toistaiseksi voimassa olevana.

Rahoittajat K ayttooikeuden
T antaja
Velan e : .
Vdka takaisin Kéaytttoikeussopimus, joka
makal jakaatiettyjariskega
| v |
5| Projexti- Rajoitettu
| > yhtio osakesijoitus
Osakesijoitus
I .
. Pa&oman Rakennus- Urakoitsijat
Sjoittajat «palautus kustannukset
Kayttémaksut
|
K ayttd at/
julkinen sektori

Kuvio 3.7. BOT-tyyppinen yhteistyo.
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3.3.3 PALVELUTOIMINNAN ORGANISOINNIN MALLIT

1) Kuntayhtyma

2) Kuntien osakeyhti®
3) Toinen kunta/ostot
4) S&4tio, osuuskunta,

TUOTANNON TUOTANTO-JA || yhdistys
ORGANISAATIO f| JAKELUTAPA

1. KUNTAYHTYMA

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

Maarittely ja yleiskuvaus

e Kuntayhtymé& on vahintdédn kahden kunnan perustama ja yllapitamé& kunnallisoikeudellinen yh-
teenliittyma, joka perustuu sopimukseen tai lakiin, ja jolla on juridinen itsendisyys, oma talous
ja omat hallintoelimet.

e Useimmat kuntayhtymat ovat yksitoimialaisia, mutta mik&én ei esta perustamasta myods moni-
toimialaista kuntayhtymaa.

e Vakiintunut yhteistoimintamuoto pysyvien tehtdvien hoitamisessa.
e Perussopimuksessa mainittava kuntayhtyméan tehtévat.

900
800 -
700 -

600 -
500 —e— Kuntayhtymét

400 - —m— Kunnalliset yritykset
300 - R
200 -
100 -

Kpl

L 4

L 3
L 4
4

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Kuvio 3.8. Kuntayhtymien ja kunnallisten yritysten® lukuméaaran kehitys 1990-luvulla*® (Lith 1998 ja
Tilastokeskus, 1999, 2000, 2001 ja 2002 ja Salmi).

Kuntayhtymien lukumaara on ollut laskussa, koska kuntien mahdollisuudet kayttéda ostopalveluja ja mui-
ta organisointimuotoja ovat parantuneet. Kuntayhtyma on vallan ja vastuun nakékulmasta selkea orga-
nisaatio. Valtuustot valitsevat yhtyman luottamushenkilot ja voivat periaatteessa vaikuttaa tavoitteiden
asettamiseen ja toiminnan valvontaan valittujen edustajien kautta. Toiminnan rahoitus tapahtuu kunti-
en maksuosuuksilla ja kuntayhtyman asiakkaiden palvelumaksuilla.

3 Kunnallisiksi yrityksiksi katsotaan sellaiset kunnalliset yksikét, jotka rahoittavat toimintansa pa&osin myynti-, vuokra-, korko- tai
osinkotuloilla. Suurin osa kunnallisista yrityksistd on muodoltaan osakeyhtiomuotoisia. Liikelaitoksia kunnissa oli vuosikymmenen
lopussa noin 80 kappaletta.

4 Kunnalliset yritysten suuri kasvu vuonna 1997 on suurimmaksi osaksi pelkka tilastollinen korjaus, silla sind vuonna saatiin kayt-
té6n kehittyneemmat tilastointimenetelmat ja kuntakonsernien tytaryritykset kyettiin tilastoimaan aikaisempaa tarkemmin. (Ks.
Tilastokeskus 1999.)
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2. OSAKEYHTIO

Maarittely ja yleiskuvaus

Osakeyhtidlain olettaman mukaan osakeyhtion tarkoituksena on voiton tuottaminen omistajalleen. Tal-
lainen tarkoitus ei kuitenkaan ole véalttaméatontd. Esimerkiksi asunto- ja kiinteistbosakeyhtitiden tarkoi-
tuksena on vain yhtién omistaman rakennuksen hallinta. Myds minkd tahansa osakeyhtitn tarkoitus
voidaan omistajan toimesta maaritella muuksi kuin voiton tuottamiseksi. Tarkoitus voi olla esimerkiksi
toiminta omakustannusperiaatteella tai hyvantekevaisyys.

Kunnallinen osakeyhtié on kunnan omistama yksityisoikeudellinen yhtid, jonka kunta omistaa yksin tai
jossa kunta kayttdd maardysvaltaa. Yhtid on kunnan maaraysvallan alainen silloin kunnalla on osake-
enemmistd tai kunnalla on valta nimittdd enemmistd osakeyhtion hallituksen jasenista taikka, jos kun-
nan tosiasiallisesta maaraysvallasta on osakassopimuksella tai muulla tavoin on sovittu.

Osakeyhtion on taloudellisen toiminnan perusorganisaatiomuoto, jolla on omat toimielimet.

Yleensad osakeyhtittd kaytetddn organisaatiomuotona liiketoiminnan harjoittamisessa. Monet kuntien
tehtavat ovat liikketoimintaluonteisia, vaikka kunnat eivat niitd harjoittakaan valttamattd ansaintamieles-
sa. Liiketoimintana tehtavaa pidetéan silloin, kun ulkopuolinen myynti on merkittavaa, palvelujen tilaa-
jan ja tuottajan valilla solmitaan sopimus, toiminnassa suoritteiden hinnoittelussa pyritdan tayskatteel-
lisuutteen ja asiakkailla on harkintavaltaa toiminnassa tuotettujen hytdykkeiden kulutuksessa tai ostos-
sa.

1990-luvun alussa kunnallislakiin otettiin séddokset kunnallisesta liikelaitoksesta. Uudistuksen tavoittee-
na oli lisata liikelaitosmuodon houkuttelevuutta. Tastd uudistuksesta huolimatta kuntien yhtididen lu-
kumaara on jatkanut kasvuaan, silla liikelaitosmuotoa ei kuitenkaan ole pidetty yht& joustavana organi-
soitumisen muotona. Osakeyhtiémuodon etu on nimenomaan sen joustavuus.

KUNNANVALTUUSTO

KUNNANHALLITUS

YHTIOKOKOUS | [YHTIOKOKOUS

toimitusjohtagja

toimitusjohtagja

toimitugohtaja

LAUTAKUNTA LAUTAKUNTA/
JOHTOKUNTA
HALLINTO-
P NEUVOSTO
JOHTOKUNTA
HALLITUS HALLITUS
Liikelaitoksen Liikelaitoksen Osakeyhtion Osakeyhtion

toimitugohtaja

Kuvio 3.9. Kunnan osakeyhtitn ja liikelaitoksen organisointivaihtoehdot (Heikkinen ym. 1996, 57).

Nime&a edustajan
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3. TOISEN KUNNAN ORGANISAATIO

Maarittely ja yleiskuvaus

Kunta voi hankkia tarvitsemansa kunnalliset palvelut myds toisen kunnan organisaatiolta. Toinen kunta
voi olla naapurikunta tai mikéa tahansa muu kunta, silla palvelujen hankitaan toisen kunnan organisaati-
olta ei ole millaén erityisella tavalla rajoitettu. Rajaseudulla kunnat hankkivat palvelujen jopa toisessa
valtakunnassa sijaitsevalta kunnalta.

Palvelujen hankinnalla toisen kunnan organisaatiolta on pitka historialliset perinteet. Toisen kunnan or-
ganisaation kayttdminen perustuu kuntien yhtapitaviin paatoksiin ja/tai kuntien véliseen palvelujen
hankintasopimukseen. Kuntien vélinen ostopalvelutoiminta on ollut selvasti lisddntymaéan pain muuta-
man viimeisen vuoden aikana. Budjettitalouden tasapainotuspaineet ovat saaneet kunnat liséantyvassa
tunnustelemaan palvelujen ostamista naapurikunnilta ja kauempaakin. Kuntien vélinen ostopalvelutoi-
minta on nahty joustavampana vaihtoehtona. Kuntien valinen ostopalvelutoiminta on yksinkertaista,
silla esim. Suomen Kuntaliiton johtavan lakimiehen Antero Oksasen (2002, 78) mukaan kuntalain puit-
teissa tapahtuvaa kuntayhteisty6téa ei tarvitse kilpailuttaa. Toisaalta tdm& on ongelma siltd kannalta,
etta siina yhteydessa ei tule testattua sitd, voisiko saman palvelun saada edullisimmin ostopalveluna
yksityiselta palveluntuotanto-organisaatiolta tai voittoa tuottamattomalta sektorilta. Toinen kuntien vali-
sen ostopalvelutoiminnan huomion arvoinen piirre on se, etté yleensd kunnat sopivat, ettd jokin kunta
hoitaa palvelujen tuotannon muiden kuntien puolesta. TAméan seurauksena palveluntuotanto keskittyy
seutukunnan isoimmalle kunnalle ja muille kunnille jaa Iahinna maksajan rooli.

Erds muoti-ilmié kuntien yhteistydssa on seutusopimusmalli. Seutusopimus perustuu kuntien yhtapita-
viin paatoksiin. Luonteeltaan se on erdanlainen raamisopimus, jossa sovitaan seudun kuntien yhteistyon
periaatteista. Jotkut seutukunnat ovat sopineet seutusopimuksissa my6s seudullisen edunvalvonnan
sisallyttamisesta kuntayhteistyon piiriin.

4. SAATIO, OSUUSKUNTA JA YHDISTYS

Maarittely ja yleiskuvaus

Sdétio tarkoittaa maaratarkoitukseen sijoitettua omaisuusmassaa. Saatid sopii erityisesti pitkékestoisen
erityistehtavan jarjestémismuodoksi.
- Etu: Hallinnollisesti valja, yksinkertainen hallintorakenne
- Ongelma: Saation peruskirjan maarayksilla on pitkaaikainen sitovuusvaikutus. Saatiolla itsellaan
ei ole sellaista elintd, joka voisi itsendisesti vaihtaa tai muuttaa sen tarkoitusta tai pitavasti
paattaa sen olemassaolosta®

Osuuskunta on yhteiso, jonka jasenmaara ja padoma ovat edeltd kdsin maaraamattomat. Osuuskunta
on luonteeltaan taloudellinen yhdistys, jonka perustamiseen tarvitaan vahintaan kaksi juridista ja yksi
fyysinen henkild. Osuuskunnan tarkoitus:
1. Jasenten taloudenpidon tai elinkeinon tukemiseksi.
2. Harjoittaa taloudellista toimintaa siten, ettd jasenet osallistuvat siihen kayttamalla hyvakseen
yhteison palveluksia.

Osuuskunnan saanngisséa voidaan maarata liittymismaksusta myéhemmin liittyville, yliméarainen maksu
saanndissa maarattyihin tarkoituksiin, lisamaksuvelvollisuudesta ja lisdosuusmaksusta.

Yhdlistys voidaan perustaa aatteellisia tarkoituksia varten. Yhdistyksen tarkoitus ei saa olla hyvien ta-
pojen vastainen. Yhdistyslain ohella on olemassa erikseen lainsdadant6a ns. taloudellisista yhdistyksis-
ta.

5 Saation tarkoituksen muuttaminen voi tulla kysymykseen neljassa tapauksessa: 1) sdation varojen kayttaminen edelleen sille
madréattyyn tarkoitukseen on mahdotonta, 2) saation varojen kayttaminen edelleen sille maarattyyn tarkoitukseen on varojen
vahyyden vuoksi ilmeisesti hyddytdnta, 3) saation varojen kayttadminen edelleen sille maarattyyn tarkoitukseen on muusta syysta
kuin varojen vahyyden vuoksi ilmeisesti hyddytonta tai 4) saation varojen kayttaminen edelleen sille maarattyyn tarkoitukseen on
lain tai hyvien tapojen vastaista.
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3.3.4 PALVELUJEN TUOTANTO- JA JAKELUTAPOJEN MALLIT

TOIMITILA- RAHOITUS- 1) Tilagja-Tuottgjamalli
JARJESTELMA JARJESTELMA 2) Palveluseteli/Voucher
3) Vapaaehtoistyon yms.

TUOTANNON- TUOTANTO JA yhteistyon malli
ORGANISAATIO | JAKELUTAPA

1. TILAAJA-TUOTTAJA-MALLI

Maarittely ja yleiskuvaus

TILAAJA-TUOTTAJA-malli
Yleisid piirteita
Tilagja-tuottgja—mallissa palvelujen

Rahoitus & valvonta tuottagja A

Ti Iaajvaorgani saatio

organisaatioyksikéihin. Tilagjia voivat
ollaesimerkiksi luottamushenkil 6elimet
vahvistettuna tilausfunktion
suorittamisessa avustavilla

tuottaja B

|
|
|
|
|
i
: tilaaminen jatuotanto erlytetaal (&1
I
:
Kilpailutus “«—» :
I

» - viranhaltijoilla. Palvelujen tuottajia ovat
Vaatimukset ¥ tuottaja C kunnan toiminnalliset yksikét, yksityiset
yritykset ja voittoa tavoittel emattomat

organisaatiot. Tilagjan jatuottgjan vélille
Palvelut luodaan ostaja-myyja —asetelmaa
ASIAKKAAT muistuttava suhde eli néennéismarkkinat.

Kuvio 3.10. Tilaaja-tuottaja-mallin periaate.

Tilaajaelimen tehtavat:

Ratkaista poliittisten tavoitteiden pohjalta ostettavat palvelukokonaisuudet.

Valita palvelukokonaisuuksista palvelutuotteet kvantitatiivisin ja kvalitatiivisin maarityksin.
Arvioida palvelujen hinta- ja laatusuhdetta, suoritehintoja ja todennakdéista vaikuttavuutta.
Jarjestaa tuottajien kilpailutus ja valita tuottaja.

Seurata tuottajan toimintaa ja tarvittaessa puuttua siihen.

Tuottajan tehtavat:

Tilaaja-tuottaja —malli merkitsee siirtymisté hierarkkisesta johtamistavasta sopimusperustaiseen johta-
miseen. Kunnallisessa palvelutuotannossa kunnanvaltuusto, kunnanhallitus ja muut luottamushenkil-
elimet tekevéat paatokset, jotka ovat palveluntuotantoyksikéille kohdistettuja maarayksia tuottaa tietty
maara palveluja maaréattya budjettikorvasta vastaan. Tilaaja-tuottaja —mallissa tilaaja kilpailuttaa palve-
luntuottajat, valitsee kokonaistaloudellisesti edullisimman palveluntuottaja ja solmii tdméan kanssa pal-

Tuottaja hankkii tuotannontekijat ja paattaad niiden yhdistelemisesta.

Tuottaja vastaa tuotannontekijéiden kunnossapidosta ja kehittamisesta.
Tuottaja laatii tarjouksia ja solmii sopimuksia.

Tuottaja seuraa toiminnan tehokkuutta ja tuotantotaparatkaisujen hydtysuhteita.
Tuottaja tuotteistaa palvelut ja toimittaa sovitut palvelut tilaajalle.

Tuottaja informoi tilaajaa tuottajan kompetenssista ja uusista palveluista.

velujen tuotantosopimuksen. Sopimuksessa maaritellaan:

Tuotettavat palvelut

Palvelujen sisaltd- ja laatuvaatimukset
Suoritemaarat

Asiakkaat

Asiakkailta perittavien palvelumaksujen suuruus
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Tuloksellisuuden kriteerit ja arviointitavat
Asiakasvaikuttamisen muodot
Sopimuserimielisyyksien ratkaisumekanismit
Sanktiot sopimuksen noudattamatta jattamisesta

Tilaajan ja tuottajan valille solmitaan sopimus siitd, mitd palveluja tuottajan pitda tuottaa ja mika on
tilaajan niista tuottajalle maksama korvaus.

2. PALVELUSETELI/VOUCHER

Maarittely ja yleiskuvaus

Voucher tarkoittaa kunnan rahoittamaa, suoraan palvelujen tarvitsijalle tai hdnen edustajalleen, joita
voivat olla yksilot, perheet tai ihmisryhméat, allokoitua ja kayttotarkoitukseltaan ja -tavoiltaan vaihtele-
valla tavalla sidottua, yksityisten ja/tai julkisten palvelujen kulutuksen mahdollistamaa raha- tai palve-
lumaaraista kulutus- ja valintavoimaa, jota voidaan jakaa joko paperilla, lipukkeilla, alykorteilla, virtuaa-
lisesti tms. tavalla, ja joka siirtéd seka saajalleen etté sen lunastavalle, viranomaisten mahdollisesti hy-
vaksymalle palveluntuottajalle erilaisia oikeuksia ja velvollisuuksia.

Kuvion toimijat ovat kuluttaja
[K], palveluntuottaja[P] ja
H kunnallishallinto [H]).
Kunnallishalinto luovuttaa
kuntalaiselle palvelusetelin
(paksu nuoali), jonka ansiosta
kuntalainen voi kéantya
v palvel untuottajan puoleen (kapea
> nuoli). Palveluntuottaja toimittaa
K — P palvelun kuntalaiselle
yy (katkonuoli), minka jakeen
e kuntalainen maksaa palvelun
palvelusetelilla (paksu nuoli).

Kuvio 3.11. Voucherin idea. (Savas 1987, 36.)

Mielenkiinto palveluseteleité eli vouchereita kohtaan on julkisten palvelujen piirissé merkittavasti kasva-
nut muutaman viime vuoden aikana. Tésta ovat osoituksena lukuisat esitykset palveluseteleiden kayt-
todnottamiseksi, kaynnistetyt setelikokeilut, vakiintuneet vouchereiden kayttojarjestelmat ja erilaiset
tutkimushankkeet. Ajatuksena palvelusetelit ja niiden kaltaiset rahoitusjarjestelmat ovat vanhaa perua,
mutta vasta monet yhteiskunnalliset muutokset, ideologisten painotusten evoluutio ja palveluinnovaati-
ot ovat tehneet mahdolliseksi sen, ettd palveluseteleitd on alettu tarkastelemaan varteenotettavana
vaihtoehtona jarjestaa ja rahoittaa julkisia palveluja.
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3. VAPAAEHTOISTYO SEKA JULKISEN JA YKSITYISEN YHTEISTYO

Maarittely ja yleiskuvaus

Kolmannen sektorin yksikot:

e ovat valtiosta riippumattomia,

e ovat itsehallinnollisia ja palkattoman luottamushenkil6hallinnon tulisi hoitaa niiden hallinto,

e saavat hyddykkeensa ja resurssinsa hyvantekevaisyydestd, lahjoituksista tai vapaaehtoisten
niille antamasta ajasta ja ponnistuksesta,

e koostuvat vapaaehtoisesti jasenista,

e ovat organisaatioita tai soluja, jotka tuottavat hyddykkeita toisille (organisaation ulkopuolisille)

ja

ovat voittoa tavoittelemattomia, eivatka voi jakaa jasenilleen sadstyneita varoja.

MARKKINAT JULKINEN SEKTORI

puNEEEEEEEEEEEEEEEREREEEEEEREES N

Satiot, kirkot, keskusjrjestot -y A0

e,
e,

Yksityiset ritykse.t"' kunnat

0

mmattiyhdistykset, yhteiskunnalliset liikk

aupalliset osuusliikkeet, yhdyskuntatyy

Hoivayrittaj at Palveluosuuskunnat
Y hdistykset, seurakunnat, toiminyaryhmat
Naapurit, kylatoiminta, kaupunginosatoiminta

KX Sukulaisgt, ystavat, kaverit, tutut

KOTITALOUDET

Kuvio 3.12. Kolmannen sektorin toimijat julkisen sektorin ja yksityisten yritysten ulkopuolisina toimijoina.
(ks. Helander 1998, 28)

Vapaaehtoissektorin organisaatiot ovat Helanderin mukaan

Syntyneet aatteiden tai etujen edistamiseksi.

Muodostettavissa ja purettavissa ilman viranomaisten paatoksia.
Perustuvat vapaaehtoiseen jasenliityntaan.

Eivat téahtaa yksityiseen taloudelliseen voittoon.

Kunnallisen ja yksityisen yhteistydn organisoituja toteutusmuotoja ovat yhteisyritykset, yhteissaatiot,
yhteisyhdistykset, yhteisosuuskunnat.

Muita kunnallisen ja yksityisen sektorin toteutusmuotoja ovat mm. lahjoitukset, avustukset yhteispro-
jektit, tydvoiman vuokraus & lainaus, tontin ja kiinteiston vuokraus tai lainaus, lainoitukset, takaukset
ja pantit.
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4 PALVELUTUOTANTOMALLIEN KAYTANNON SOVELLUTUKSIA

4.1 KANSAINVALISET ESIMERKIT PPP-MALLEISTA
4.1.1 PPP —MALLIT RANSKAN KUNNALLISHALLINNOSSA
4.1.2 KULIETUSINFRASTRUKTUURIN PPP-MALLIT 1SOSSA-BRITANNIASSA

4.2 PAAKAUPUNKISEUDUN ESIMERKIT YKSITYISRAHOITUSMALLISTA
4.2.1 ESPOO. KUNINKAANTIEN LUKIO JA LIIKUNTAKESKUS
4.2.2 VANTAA: TAMMISTON UUSI ASUINALUE

4.3 TILAAJA — TUOTTAJA —MALLI
4.3.1 OULUN KAUPUNGIN YDINKUNTA — PALVELUKUNTA-MALLI

4.4 KOLMAS SEKTORI/VAPAAEHTOISTYO
4.4.1 NOKIAN LASTEN ILTAPAIVAT
4.4.2 MumMON KAMMARI — VAPAAEHTOISTYO

4.5 PALVELUSETELI
4.5.1 LAHDEN SEUTU, VANHUSHUOLLON PALVELUSETEL]

4.1 KANSAINVALISET ESIMERKIT PPP-MALLEISTA

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

PPP ="public-private partnership”, julkisen ja yksityisen yhteistytmallit
4.1.1 PPP —MALLIT RANSKAN KUNNALLISHALLINNOSSA®

Mallityypit ja seudullisuus

Ranskaa pidetddn monessa suhteessa edellakavijana PPP-mallien soveltamisessa kunnallishallinnossa.
Ranskassa on paljon pienia kuntia, misté johtuen niiden ei ole ollut tarkoituksenmukaista kehittyd sa-
manlaisiksi palvelukunniksi kuin mitéd kehitys on ollut Skandinaviassa. Koska monet kunnat ovat liian
pienid yksin jarjestamaan palveluja kunnat ovat perustaneet kuntayhtymia tai kuntien yhteenliittymia,
jotka kantavat palvelujen jarjestamisvastuun.

Kunnallisteknisissd palveluissa (vesihuolto, [Ampohuolto, kuljetukset, paikoitus, kaupunki-irtaimistot ja
hautaustoimistot) seuraavat kumppanuuspohjaiset mallit ovat kaytossa:

- Vuokraaminen

- Toimilupa

- Kiintedhintainen palvelu-urakointi

- Tulokseen sidottu palvelu-urakointi

- Osittainen palvelu tai palvelusuoritus

- Julkinen osakeyhtio.

PPP-mallien kayttamisesta huolimatta kunta ei voi siirtdd palvelujen jarjestamisvelvollisuutta konsession
tai toimiluvan haltijalle.

® Ks. tarkemmin Laapio ym. (2001, 59 — 92.)
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Sopiminen ja valvonta: esimerkkiné vesihuolto

Erillisia vedenjakelujérjestelmida Ranskassa on yli 15 000 kpl. Tavallisesti kunnat omistavat vesihuollon
infrastruktuurin, vesihuollon operoinnin suorittavat yksityiset yritykset kayttdoikeussopimusten turvin.
Yksityisten yritysten osuus vedenjakelusta on yli 75 %, alan markkinat ovat kotimaiset, silla ulkomaisilta
yrityksilta palveluja ei ole haluttu ostaa.

Yksityisen ottaessa vastuun vesihuoltopalvelujen tuottamisesta kunta méaarittelee sopimuksessa tason,
jota se vaatii vesihuollolta. Sopimuksista riippumatta kunta on vastuussa veden laadusta. Yrityksen vas-
tuulle jaa laitteistojen kunto, huolto ja sopimuksessa maaritellyn toiminnan hoitaminen. Kunta vaatii
yritykselté vuosittain taloudellisen selvityksen.

Taustalla vallitsee oletus, ettd kunta kykenee maaritteleméaan tavoitellun tuloksen. Erillisia laatujarjes-
telmia ei ole olemassa, vaan laatu on mukana solmittavissa PPP-sopimuksissa. Pitkdaikainen kokemus
yhteistydsta yksityisten palveluntuottajien kanssa on ollut omiaan kehittamaan ja hiomaan kaytantoja
koskevia pelisadnt6ja. Tilaavan kunnan tai kuntayhtyman edustajilla on oikeus tehda tarkastuksia lai-
toksilla.

Henkilostdn asema

Henkiloston asemaa ei ole jarjestetty yksiselitteiselld tavalla. On mm. jarjestelyja, joissa kunnan henki-
Iokunta vuokrataan toimiluvan saaneelle yritykselle, henkilékunta sailyttdd kunnalliset virat ja palaavat
kuntaan toihin sopimuskauden paattyessa.

Havaittuja ongelmia

Ranskan julkisen sektorin tarkastusviraston on raportoinut siitd, ettd yksityisrahoitusmallien varassa
jarjestettyd kunnallista vesihuoltosektoria ei ole riittavasti kilpailutettu. Sopimusjakson ajan palveluja
tuottava yritys on monopoli. Havaintojen mukaan kunnat eivat suorita kilpailuttamista edes sopimusjak-
sojen paattyessd, vaan jatkosopimukset solmitaan neuvottelumenettelyssd ja kunnat paatyvat miltei
aina samaan yritykseen. Ensimmaiselld sopimuksenhaltijalla on myds se etu puolellaan, ettd se tuntee
laitoksen parhaiten, minka vuoksi se pystyy minimoimaan riskit. Sopimusajat ovat myds muodostuneet
varsin pitkiksi. Joissain tapauksissa on solmittu yli 30 vuoden sopimuksia. Myos kayttdoikeussopimusten
ala on laajentunut ilman kilpailutusta. Aloilla toimivat yhtiot ovat hankkineet korkeita voittomarginaale-
ja.

1990-luvulla Ranskassa kaytiin paljon keskustelua vesihuoltopalveluista. Keskustelun kritiikki kohdistui
veden hintaan ja laatuun. Teknisen osaamisen kuilu on suuri kunnallisten paattéjien ja vesihuoltoyhti-
Oiden valilla eli pienen kunnan ja suuren yrityksen suhde ei ole tasapainoinen.

Moni kunnallistekniikan toimiala on voimakkaasti keskittynyt. Muutamia pienid paikallisia sahkdyhtidita
lukuun ottamatta sahkoéntuotannosta vastaa valtion omistama Electricité de France (EdF), jonka mark-
kinaosuus séhkon tuotannosta on yli 90 %. Silla on tuotantolaitosten ohella hallussaan siirtoverkko ja
jakeluverkot. Taman yhtién monopolia vastaan on esittanyt kritiikkia lukuisat eurooppalaiset tahot (esi-
merkiksi Pohjoismaat).

4.1.2 KULIETUSINFRASTRUKTUURIN PPP-MALLIT 1SOSSA-BRITANNIASSA

Vuonna 1992 annettiin laki, joka koski PPP-mallien (Private Finance Initiative, PFI) kayttdonottoa. To-
teutustavaksi valittiin konsessiot, joilla julkinen elin voi siirtédd infrastruktuurin suunnittelun, rakentami-
sen, operoinnin ja rahoituksen yksityiselle toimijalle. PFI on sikaléinen infrapuolelle tehty sovellutus ti-
laaja-tuottaja —mallista. (Debande 2002.)
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Julkisen sektorin Julkisen sektorin
yksikkd yksikkd
Konsessioja Ostosopimus
kehityssopimus
y rahoitus
Projektiyhtio < Luotottgjat
A
Operaattori
Rakennus-
sopimus
Vakuuttajat Rakentajat Osalkeenomistajat

Kuvio 4.1. Projektiyhtio ja sen verkostot. (Debande 2002, 364.)

Konsessioiden kayttamiseen liittyvien transaktiokustannusten on todettu olevan riippuvaisia kilpailutta-
misen sdantelysté ja oppimiskokemuksesta. Mitd enemman tilataan, sitd enemman opitaan tilaamisesta
ja sitd mydten voidaan tehostaa rutiineja.

0 1 2 3 4 5

| | | | | | >
Soveltuvuus- Kilpailu- Sopimus Rakennus- Operointi- Siirto hallinnon
arviointi prosessi vaihe vaihe omistukseen

Kuvio 4.2. Konsession vaiheet. (Debande 2002, 366.)

Havaintoja

Toistaiseksi havaintoja on suunnittelu- ja rakennusvaiheista, silla operointivaiheista ei voida tehda viela
luotettavia paatelmia. Syntyneitd sopimuksia arvioitaessa on todettu, etta riski palvelujen kysynnéasta ja
kaytdsta on jaanyt konsession myodntaneelle julkiselle elimelle. Riskin jako yksityisen ja julkisen ja ra-
kennusvaiheen ja operointivaiheen vélilla ei ole tapahtunut optimaalisella tavalla. Riskeja voidaan tietys-
ti vakuuttaa, mutta se vahent&da eri osapuolten insentiiveja valvoja hankkeen tehokkuutta. Liséksi va-
kuuttaminen lisda kustannuksia. My6s operointivaiheen tehokas regulaatio on havaittu téarkeéksi, silla
operointivaiheen aikana palvelun tuottaja on infrapalvelun kyseessa ollessa monopoliasemassa. Kiin-
tedhintaiset sopimukset kannustavat konsession haltijaa minimoimaan rakennuskustannukset.
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4.2 PAAKAUPUNKISEUDUN ESIMERKIT YKSITYISRAHOITUSMALLEISTA

TOIMITILA- RAHOITUS-
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

4.2.1 Espoo. KUNINKAANTIEN LUKIO JA LIIKUNTAKESKUS

Espooseen rakennettava Kuninkaantietien lukio, Keski-Espoon liikuntahalli ja Keski-Espoon uimahalli on
Suomen ensimmainen talonrakennushanke, jossa yksityinen sektori vastaa julkisen rakennuksen suun-
nittelusta, rakentamisesta, rahoituksesta, yllapidosta ja kaikista koulu-, liikunta- ja uimahallitoimintojen
tukipalveluista 25 vuoden ajan. Koulutoimi keskittyy opetukseen ja liikuntatoimi liikuntaan.

Samaan rakennukseen on sijoitettu lukio, uimabhalli, liikuntahalli, auditoriotilat ja ravintola seka kahvila.
Lukion ja lilkuntakeskuksen tiloja vuokrataan myds ulkopuolisille.

Rakennuksen kokonaisala on noin 11.000 m22, josta lukon osuus 5.000 m2, liikuntahallin 1.000 m2 ja
uimahallin 5.000 m2. Lukio on suunniteltu 540 oppilaalle, liikuntahallissa yleis6paikkoja on 600 asiak-
kaalle. Sopimusaika on 28 vuotta, josta rakentamisaika 3 vuotta.

Tilaaja eli kaupunki ostaa tiloja kéyttéonsa ainoastaan tarvitsemansa ajan verran. Kaupunki ei osallistu
investointikustannuksiin, vaan maksaa kaytossaan olevista tiloista kayttémenoilla. Kaupunki ostaa pro-
jektiyhtiolta kokonaispalvelun, joka kasittdd koulun seka liikuntatilojen kayttdoikeuden ja muut oheis-
palvelut, esim. siivouksen, kiinteiston yllapidon, vartioinnin ja ruokahuollon.

Kaupunki maksaa saamistaan palveluista projektiyhtidlle palvelumaksun, joka siséltda korvauksen inves-
toinneista seka tuotetuista palveluista. Kaupungin maksama palvelumaksu véhenee mikali palvelun laa-
dussa on puutteita. Palvelumaksu muodostuu muuttuvasta ja kiinteasta palvelumaksuosuudesta. Muut-
tuva palvelumaksu sisaltaa korvauksen suoritetuista palveluista ja on padosin sidottu elinkustannusin-
deksiin. Kiinted palvelumaksu siséltdd hankkeen investointikustannukset ja sille maksettavan koron.
Sopimuskauden paatyttya Espoo joko lunastaa rakennuksen tai sopii palvelusopimuksen jatkamisesta.

Hankkeen seuranta: kaupunginvaltuustoa informoidaan saanndllisesti seurantaraporteilla, joita tehdaan
nelja vuodessa. Hankkeen hyvina puolina voidaan mainita mm. tilojen joustava kayttd. Myos pyydetta-
vélla asiakaspalautteella tulee olemaan toimintaa ohjaava vaikutus.

4.2.2 VANTAA. TAMMISTON UUSI ASUINALUE

Kaupunki ja yritykset perustavat yhteisen yhtion, joka rakennuttaa Tammiston asuinalueen. Mukana on
my6s Tammiston maanomistaja. Rahoitus hoidetaan ulkomaisella lainarahoituksella. Alueelle tulee pe-
ruskoulu ja kaksi paivakotia. Tammistoon tulee 700 asuntoa ja niihin odotetaan muuttavan noin 1500
asukasta. Tavoitteena on tuottaa korkeatasoista asuinymparistda ja palveluja myds ulkomaisille tyonte-
kijoille. Uudet asukkaat saavat toimivat palvelut heti muuttovaiheessa. Perustettava yhti6 tulee vastaa-
maan rakennusten yllapidosta. Vantaan kaupungin osakkuudella tullaan kaupungille turvaamaan riitta-
vasti maarays- ja valvontavaltaa. Kaupunki vuokraa palvelurakennukset méaréajaksi ja huolehtii niiden
kalustamisesta. Ja kun yritykset ovat osakkaina, saadaan tiloista monikayttgisia ja taloudellisesti edulli-
sia.
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4.3 TILAAJA-TUOTTAJA-MALLI

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON- TUOTANTO JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

[

4.3.1 OULUN KAUPUNGIN YDINKUNTA — PALVELUKUNTA-MALLI

Ydinkunta-palvelukunta —hankkeen tausta

Tilaaja-tuottajamallia on kokeiltu Suomessa useissa kaupungeissa. Laajuus kuitenkin vaihtelee kaupun-
geittain ja my6s mallista saadut kokemukset ovat hyvin erilaisia. Mallia on sovellettu muun muassa Jy-
vaskylassa, Helsingissa, Oulussa ja Tampereella. Useimmissa tapauksissa tilaaja-tuottaja -malli on kasit-
tanyt tukipalveluja ja teknisen sektorin palveluja; hyvinvointipalvelut on kokeiluissa yleensa jatetty paa-
osin ulkopuolelle. Laajin tilaaja-tuottaja -malliin liittyva kokeilu lienee télla hetkellda menossa Oulussa,
jossa tilaaja-tuottaja -ajattelua sovelletaan myds sosiaalitoimen palveluihin, esimerkiksi lastensuojeluun.
Seuraavassa on esitelty lyhyesti Oulun kaupungin tilaaja-tuottaja —mallia ja siitd saatuja kokemuksia.
Oulun tilaaja-tuottajamallin esittely perustuu Oulun kaupungin asiakirja-aineistoon, joka on n&htévana
kaupungin wwwe-sivuilla. Oulun malliin liittyvat arviot perustuvat tutkimukseen, jossa selviteltiin tilaaja-
tuottajamallin soveltuvuutta seudulliseen palvelutuotantoon (Ahonen 2003).

Oulun kaupungin ydinkunta-palvelukunta —hankkeen alkuna voidaan pitéd vuoden 1997 kehnoa tilin-
paatoésta. Sen seurauksena Oulun kaupunginvaltuusto hyvaksyi talouden tasapainotusohjelman, jossa
on kolme osaa.

Ensimmaisend osana tasapainotusohjelmaan kuului menojen leikkaus yhdella prosentilla. Leikkaus to-
teutettiin juustohdyléperiaatteella kaikista toiminnoista vuosien 1998 ja 1999 aikana. Talouden alijaama
saatiin hallintaan naiden kahden vuoden aikana ja leikkauksesta voitiin luopua vuonna 2000. Toinen osa
muodostui 32 erillisesta rationalisointi- ja toiminnan tehostamisprojektista. Kaupunginhallitus teki tata
koskevan paatoksen vuoden 1998 kesélla. Tasapainotusohjelman kolmannen osan muodosti palvelura-
kenteen kehittdmisohjelma, jonka tavoitteena on siirtya véhitellen tilaaja-tuottajamallin kayttéon (ydin-
kunta-palvelukuntamalli). Mallin keskeinen tavoite on lisata pitkalla aikavalilla palvelutuotannon tehok-
kuutta ja taloudellisuutta laadun ja palvelujen tason karsimattd. Tasapainotusohjelman ja strategian
mukaisten palvelurakenteen uudistusten tavoitteeksi on asetettu vuotuinen 1-2 % suuruinen menojen
nousua hillitseva vaikutus. (Kaupunginvaltuusto 13.12.1999 136 § ja TA 2003)

Tavoitteena on tuotteistamisen ja kustannuslaskennan avulla luoda edellytykset kilpailuun osallistumi-
selle. Edellytyksia ovat: (Ks. esim. Oulun kaupunginhallitus 10.6.2002 483 §)

- Palvelut on tuotteistettu

- Vertailtavuus markkinoilla oleviin tuotteisiin

- Laadun méaarittely

- Yksikkdkustannusten perustuminen todellisiin tuotantokustannuksiin

- Henkildstomaéaran sopeuttaminen kilpailun ja laatukriteerien edellyttdmalle tasolle

- Tuotantoyksikdiden riittava itsenaisyys.
Palvelujen ostamisen menettelytapojen ja sopimusten saattaminen kaupungin ohjeiden ja lainsdadan-
non edellyttdmalle tasolle on keskeinen ja kiireellinen kehittdmiskohde. Sisdistd sopimusohjausta laa-
jennetaan vabhitellen koko paivahoitoon ja samalla siirrytadn nettobudjetointiin. Myds erikoissairaanhoi-

don sopimusohjausta kehitetdan. Hyvinvointipalvelujen kilpailuttamista laajennetaan asteittain vuoteen
2004 mennessad muun muassa lastensuojelussa, kotihoidon tukipalveluissa sek& asumispalveluissa.

Sosiaali- ja terveystoimen palvelujen liséksi ydinkunta-palvelukunta —mallin kayttéénottoa selvitetaan ja
valmiuksia mallin kayttéonottamiselle luodaan ja kehitetddn opetustoimessa, kulttuuritoimessa, liikkunta-
toimessa seké nuorisotoimessa. (KV 17.6.2002 76 8)
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Ydinkunta-palvelukunta-mallin periaatteita

Oulun kaupungin ydinkunta-palvelukunta malli perustuu tilaaja-tuottajamalliin, jonka keskeisena ajatuk-
sena on palvelutuotannon toimijoiden jakaminen kahteen ryhmé&an. Tilaajat, joiden tehtdvana on maari-
tella mita palveluja verorahoilla hankitaan, tilaavat tuottajilta palveluja sopimusperusteisesti. Tuottajat
tuottavat niité palveluita, joita heilta tilataan, eivatka osallistu palvelujen maaran, laadun ja painopistei-
den asettamiseen. Toisen keskeisen malliin liittyvan periaatteen mukaan tilaajien ja tuottajien valille on
luotava markkinoita muistuttava ostaja-myyjasuhde, ndennéismarkkinat. (Valkama 1994, 15)

Tilaaja-tuottajamallin tehokkuutta lisdavéa vaikutus perustuu teoreettisesti padasiassa kahteen seikkaan.
Ensiksi seka tilaajien ettd tuottajien huomio pyritdan kiinnittdmaan toiminnan tulokseen eli kunnan ky-
seessé ollen palveluihin ja niiden vaikutukseen ja vaikuttavuuteen. Tahan liittyy oleellisena osana palve-
luiden tuotteistaminen, joka on keskeinen vaihe malliin siirryttdessa. Toiseksi mallin odotetaan liséavan
tuotannon tehokkuutta kilpailun tai, jos palvelutuotantoa ei avata kilpailulle, ainakin sen uhan kautta.
Vaikka todellista kilpailua ei olisikaan, usein pelkka kilpailun uhka kannustaa kunnallisia palveluyksikéita
tehokkaaseen ja taloudelliseen toimintaan. Koska tuotteistamisen seurauksena eri palveluiden kustan-
nukset saadaan selvitettyd, voidaan kunnan yksikdiden hintatasoa ainakin verrata markkinoilla tuotettu-
jen vastaavien palvelujen hintoihin.

Oulun kaupunki on hyvéksynyt joitakin keskeisia periaatteita, joita sovelletaan mallin kehittdmisessa ja
kayttoonotossa:

- Tarkoituksena ei ole yksityistad, vaan ainakin alussa pyritddn lahinna sisdiseen sopimusohjauk-
seen. (KV 25.6.2001 73 8)

- Mallin soveltamisessa jollekin sektorille on aluksi sopeutusjakso, ehka 2-3 vuotta, jonka aikana
muun muassa tuotteistetaan palvelut. (KV 25.6.2001 73 §)

- Tarkoituksena ei ole luopua minkaan toimialan koko tuotannosta, vaan tavoitteena omien yksi-
koiden menestyminen kilpailussa. (KH 13.4.1999 279 §)

- Kilpailuun lahdetéan vahitellen, vain tietty alue taio osa kerrallaan. (KH 13.4.1999 279 §)

- Ydinkunta-palvelukuntamallissa kaytetéan hyvéksi markkinatalouden positiivisia vaikutuksia tuo-
tannon tehokkuuden ja taloudellisuuden parantamiseksi (KV 25.6.2001 73 §)

- Sopeutusajan kuluessa vain lisdantyvat tyot kilpailutetaan (Ks. esim. tekn. Itk 20.5.2003 335 §)
Yleisten valmiuksien luomisessa tavoitteena on oman toiminnan analyysi seka laatu- ja kustannustietoi-
suuden lisddminen. Tavoitteenasettelua ja arviointikriteereja kehitetdan tasapainoista mittaristoa (BSC)

kayttden. Palvelujen tuotteistamista ja kustannuslaskentaa kehitetddn huomioiden kaupunginhallituksen
vahvistamat kilpailuttamisen menettelytavat. (KV 17.6.2002 76 §)

Ydinkunta-palvelukunta-mallin nykytilanne ja laajentaminen

Mallin kehittely aloitettin muodostamalla tekniselle sektorin nettoyksik6itd (v. 2000) ja mydhemmin
tuottajayksikdista liikelaitoksia (2002) (Oulun Katutuotanto, Oulun Comac).

Paivahoidossa aloitettiin ydinkunta-palvelukunta -mallin kokeilu vuoden 2000 alussa. Tuolloin mukaan
otettiin 10 pilottipaivakotia, joissa alettiin kayttdd sisdista sopimusohjausta. Nykyisten suunnitelmien
mukaan mallin kdyttddnotto etenee paivahoidossa seuraavasti:

- Pilottipaivékodit nettobudjetointiin vuoden 2003 alussa

- Kilpailuttamiskokeilu uusissa paivakodeissa syksylla 2003
- Sisainen sopimusohjaus koko paivahoitoon vuonna 2004
- Nettobudjetointi koko péaivahoitoon vuoden 2004 alussa.

Edellisten lisdksi ydinkunta-palvelukuntamallissa on mukana tukipalveluja kuten ruokahuolto (Oulun
Ateria, liikelaitos) ja siivouspalvelut (Oulun Comac, liikelaitos).

Vuonna 2002 ydinkunta-palvelukunta —mallin kehittdminen alkoi painottua erityisesti hyvinvointipalve-
luihin. Valmiuksia mallin kdyttéoénottoon ja laajentamiseen parannettiin muun muassa kehittamalla ta-
voitteenasettelua ja arviointikriteereja seka kilpailuttamisen menettelytapoja ja sopimustekniikkaa hy-
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vinvointipalveluihin sopivaksi. Asiaan liittyvissa asiakirjoissa todettiin seuraavaa (Sos.Terv Ltk 13.5.2003
§ 103, liite):

"Ydinkunta-palvelukunta —mallin toteuttaminen etenee vuoden 2002 aikana hyvinvointipalveluissa siten,
ettd kehitetddn yleisia valmiuksia mallin toteuttamiseen kehittdamalla tavoiteasettelua (vaikutta-
vuus/palvelukyky/laatu) ja arviointikriteereita seka kilpailuttamisen menettelytapoja ja sopimustekniik-
kaa hyvinvointipalveluihin sopiviksi. Valmiuksien luominen tapahtuu koordinoidusti keskusviraston ja
hallintokuntien yhteistyéna. Ydinkunta-palvelukunta —mallin laajentumista koskeva prosessi aloitetaan
lautakuntien seminaaritydskentelylld, jonka jalkeen valmistellaan lautakuntien ehdotukset kaupungin-
hallitukselle ja kaupunginvaltuustolle. Laajentumisen valmistelussa noudatetaan aiempia kaupunginval-
tuuston paéatoksia ja hyvaksyttyja ohjeita. Vuoden 2002 kuluessa kaynnistetéddn tieteellisen tahon suo-
rittama asiantuntijatason tutkimus ydinkunta-palvelukunta —mallin taloudellisista ja laadullisista vaiku-
tuksista."

Ydinkunta-palvelukunta -mallin kayttddnottoa péaatettiin nopeuttaa vuoden 2003 aikana. Syksylla 2003
on tarkoitus aloittaa paivakotihoidon kilpailuttaminen. Liséksi vuoden 2003 alkupuoliskon aikana on tar-
koitus laatia ohjelma, jonka mukaisesti ydinkunta-palvelukunta -mallia laajennettaisiin sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palveluihin ja myds naiden tukipalveluihin (vanhustenhuolto, lastensuojelu, laakinnalli-
nen kuntoutus ja avoterveydenhuolto). (TA 2003)

Kokemuksia tilaaja-tuottaja-mallista ja Kilpailuttamisesta Oulussa

Saatujen kokemusten mukaan Oulussa tilaaja-tuottaja -mallilla on saatu aikaan selvia kustannussaasto-
ja. Teknisella sektorilla toteutetut alueurakkakokeilut ovat osoittaneet, ettd palvelujen kilpailuttamisen
avulla saadaan hyvalaatuisia palveluja aiempaa edullisempaan hintaan. Samalla oman tuotannon hinto-
ja on voitu verrata yksityisten urakoitsijoiden hintoihin, mikad on antanut vertailukohdan oman tuotan-
non taloudellisuuden kehittdmiselle. Tilaaja-tuottaja -malliin siirtymisen mukanaan tuomia muita kus-
tannuksia, kuten transaktiokustannukset, ei tdssd vaiheessa ole pystytty tarkasti arvioimaan. Alkuvai-
heessa seka tilaajalle etta tuottajalle on aiheutunut myds erilaisia kertaluontoisia kehittdmiskustannuk-
sia, jotka my6hemmin jaavat pois tai ainakin alenevat.

Oulun péivahoidossa merkittavin alkuvaiheen askel sopimusohjaukseen siirtymisen liséksi on ollut tuki-
palveluiden kilpailuttaminen. Siivouksessa kustannusten lasku on ollut huomattava, paivakotien siirryt-
tya kilpailuttamisen kayttddn siivouspalvelun kustannukset ovat laskeneet 48 %. Myds ruokahuollossa
on saatu saasttja aikaan. Oulun kaupungin oma ruokahuoltoyksikké on kilpailuttamisen seurauksena
toimittanut paivékodeille ateriat noin 10 % aikaisempaa edullisemmin. Yksityisiltd tuottajilta ateriansa
hankkineet paivakodit ovat paasseet noin viidenneksen saastdihin ateriakustannuksissa.

Alentuneiden oman tuotannon kustannusten taustalla on merkittavana tekijana nahty olevan kustan-
nustietoisuuden kasvun. Sekd Oulun teknisessé toimessa etté paivahoidossa uutta ajattelumallia on py-
ritty viemaan lapi organisaation. Palvelujen kustannusrakenteen selvittdminen, tuotteistaminen ja laatu-
kriteerien maarittely ovat olleet keskeisia elementteja kustannusten hallinnassa.

Palvelujen laatu

Palvelujen laatuun ollaan Oulussa oltu melko tyytyvaisia. Katujen kunnossapidossa yksityisten urakoitsi-
joiden ja kaupungin kunnossapitoyksikdn hoitamien alueiden valilla ei kuntalaiskyselyiden perusteella
ole merkittavia laatueroja. Asukkaiden tyytyvaisyys on paaasiassa parantunut. Myos paivahoidossa ovat
lasten vanhemmat olleet varsin tyytyvaisia pilottipdivakotien hoidon laatuun. Tosin erot kokeilun ulko-
puolisiin verrokkipéivékoteihin ovat olleet erittéin pienid. Sen sijaan yksityisten péivékotien hoidon laa-
tuun ovat vanhemmat olleet kunnallisia paivakoteja tyytyvaisempia. Yksityisten paivakotien osalta kii-
tosta on saanut erityisesti ryhmakoko ja henkiloston pysyvyys.

Henkilostd tilaaja-tuottaja —mallissa

Oulun kaupungin henkildstolle ydinkunta-palvelukunta -malliin siirtyminen on ollut raskas ja pelkojakin
herattava prosessi. Lisatyd ja epavarmuus omasta tulevaisuudesta ovat olleet aluksi selvid varjopuolia.
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Uuden mallin edettyé pidemmalle henkilostén pelot ovat kuitenkin hélvenneet. Jantevoityneet tydpro-
sessit ja selkedmmat toimintamallit ovat lisdanneet tydmotivaatiota. Palveluhenkisyys on parantunut
henkiloston saatua aiempaa selkedmman kuvan siitd, mitd heiltd odotetaan. Tietty merkitys henkilston
tydmotivaatioon on ollut myds palkitsemisjarjestelmien kayttéonotolla. Pilottipaivakotien henkilostd saa
taloudelliseen tulokseen ja laadun kehitykseen sidottu tulospalkkiota. Oulun mallissa henkiléston asema
on kuitenkin pyritty turvaamaan niin, ettd ketdan ei ydinkunta-palvelukuntamalliin siirtymisen vuoksi
irtisanoa vaan mahdolliset henkildston vahentamistarpeet pyritddn hoitamaan luonnollisen poistuman ja
sisdisten siirtojen avulla. (Ahonen 2003)

Henkildstdon pelkoja ja sitoutumista tilaaja-tuottaja -mallin siirtymisessa pyritdan yleensa halventamaan
kertomalla pa&dmaaristd, joihin mallilla pyritdén. Tavoitteena ei yleensad ole julkisen palvelutuotannon
yksityistdminen vaan palvelutuotannon tehokkuuden parantaminen. Kyseessd on usein erdanlainen
puolustustaistelu, jonka avulla julkinen sektori pyrkii sdilyttdmaan mahdollisuutensa tuottaa palveluja ja
kilpailla yksityisten yritysten kanssa. Tastd huolimatta henkilostd usein pelkaa, etta tilaaja-tuottaja -
malli on askel kohti julkisten palvelujen yksityistamistd. Taman johdosta on tarkeda, ettd kunnan johto
on avoin suhteessa henkilostéén ja ammattiyhdistysliikkeeseen ja pyrkii voittamaan naiden luottamuk-
sen. Henkilésté on hyva ottaa mukaan uudistusten suunnitteluvaiheessa ja antaa heille myos aito mah-
dollisuus vaikuttaa. Tall6in henkilostd nakee, ettei uudistukseen sisélly piilotavoitteita ja suhtautuu mal-
lin kayttéonottoon huomattavasti myodnteisemmin. (Motténen 2001, 155-157)

Tilaaja-tuottaja -mallin pidemmalle viedyssa sovelluksessa saatetaan tuotanto avata kokonaan tai suu-
relta osin kilpailulle. Tama johtaa véaistamattd ennemmin tai myéhemmin siihen, etta kunnan tuotanto-
organisaation tydmaara vahenee sen havitessa tarjouskilpailuja. Talléin my6s henkildston asema on
uhattuna, koska kaikille ei voida tarjota t6ita eika tilannetta voida hoitaa sisdisin siirroin tarjoamalla tyo-
td muista yksikoista tai toimialoilta. Henkiléstdstd osa saattaa sijoittua kilpailun voittaneen yksityisen
yrityksen palvelukseen. Tybehdot voivat kuitenkin télldin heikentyd ja henkilostén epavarmuus lisdén-
tyd, koska kilpailutus uusitaan aina muutaman vuoden vélein. Esimerkkind voimakkaisiin ristiriitoihin
johtaneesta prosessista on Helsingin kaupungin bussiliikenteen Kkilpailuttaminen, jonka seurauksena
syntyi tyo6taisteluja. Tyontekijoiden ja tydnantajien valit tulehtuivat ja konflikti aiheutti menetyksid niin
tyontekijoille kuin liikenngitsijoillekin. Tilanne on johtanut my6s henkildston siirtymiseen kokonaan toi-
siin tdihin, mista johtuen Helsingissa on ollut jopa pulaa kuljettajista. Mikali tilaaja-tuottaja -mallissa on
tavoitteena palvelujen laajamittainen kilpailuttaminen, on samalla hyva pohtia sitd, mika on julkisen
sektorin tydnantajavastuu ja merkitys laajasti yhteiskuntaan vakauttavana tekijana.

4.3.2 KOKEMUKSIA TILAAJA-TUOTTAJA-MALLISTA JA KILPAILUTTAMISESTA PAAKAUPUNKISEUDULLA

Esimerkiksi tilaaja-tuottaja-sovellutuksesta kdy hyvin myos padkaupunkiseudun bussiliikenne, jossa pal-
velun tuottajina on seka julkisia (kaupungin) etta yksityisia palvelutuottajia. Kilpailuttajana ja palvelun
hankkijana toimii toisaalta hankintakeskus (sisdinen liikenne) ja YTV (seutuliikenne). Kokemukset ovat
olleet sikali myonteisia, ettd sdastdja on selvasti syntynyt ainakin kilpailutuksen alkuvaiheessa, josta ne
sitten kuitenkin ovat tasaantuneet. Palvelun laatu ei kuitenkaan ole olennaisesti muuttunut.

Helsingin kaupungin bussiliikenteen kilpailuttamisesta saadut kustannussaastodt ovat olleet merkittavia;
kustannukset ovat alentuneet jokaisella kierroksella keskimééarin 16%. Bussiliikenteen kilpailuttaminen
on tuonut mukanaan myos valillisia séastdja. Helsingin kaupunki on onnistunut siirtimééan alentuneet
hinnat myo6s kaupungin sisaiseen metro- ja raitiovaunuliikenteeseen sopimushintojen alentamisen kaut-
ta. Tarjouspyyntdjen valmistelusta, palveluntuottajan valintaprosessista, sopimusneuvotteluista ja so-
pimusten valvonnasta tilaajalle aiheutuneet kustannukset ovat Helsingin kokemusten olleet erittéin pie-
nia kilpailuttamisella saatuihin saastoihin verrattuna; nettosadsté on siis ollut huomattava. Helsingin
bussiliikenteessa tilaaja-tuottaja —malliin siirtymisen aiheuttamat lisdkustannukset ovat olleet noin 2-3
% siitd kustannussaastostd, joka on saavutettu palvelujen alentuneiden hintojen avulla. Katujen kun-
nossapidossa ja koulusiivouksessa lisdkustannukset ovat olleet suurempia, noin 15-20 % kustannus-
saastosta. Helsingin kilpailuttamista kasittelevan tutkimuksen yhteydessa on kuitenkin todettu, etta to-
dellisten kustannussaastojen selville saaminen on erittdin vaikeaa tai lahes mahdotonta.
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Alentuneiden kustannusten vastapainona saattaa palvelujen laatu heikentyd, kilpailuttaminen johtaa
toisinaan vaikeisiin ristiriitoihin ja henkildston tydmotivaatio saattaa laskea alentaen tuottavuutta. Naista
tekijoista johtuvien kustannusvaikutusten selvittdminen on ladhes mahdotonta. Kustannussaastdjen sel-
vittdminen on todettu vaikeaksi myds toisessa siivous ja ruokapalveluiden kilpailuttamisen vaikutuksia
selvittdneessa tutkimuksessa (Kéhkénen 1999). Kustannussaasttihin tulee varsinkin Kilpailuttamisen
alkuvaiheessa suhtautua kriittisesti sen vuoksi, ettd yksityiset palveluntarjoajat saattavat alihinnoitella
palvelunsa saadakseen markkinaosuuksia. Esimerkiksi Helsingin bussilikenteessa on yksityisten urakoit-
sijoiden arveltu tarjonneen palvelunsa alihintaan. Helsingissa bussiliikenteen hinnat ovatkin alkaneet
nousta niin YTV-alueella kuin kaupungin sisdisessa liikenteessa. Yksityisten paleluntarjoajien “oikea”
liiketaloudellisesti kestavéa hintataso selviddkin vasta pidemman ajanjakson kuluessa.

Palvelujen laadun osalta tilaaja-tuottaja -malliin siirtymisesté ja kilpailuttamisesta on myos toisenlaisia
kokemuksia kuin Oulussa. Esimerkiksi Helsingin kaupungilla on ollut laatuongelmia seka katujen kun-
nossapidossa, ateriapalveluissa ettad siivouksessa. Katujen kunnossapidon teettamisesta yksityisilla ura-
koitsijoilla on tullut kielteisia kokemuksia. Urakoitsijoiden ty6 ei ole tyydyttanyt kaupunkilaisia ja tekni-
seen virastoon on tullut valituksia. Urakoitsijoiden hoitama talvikunnossapito sai asukaskyselyissa kes-
kimaaraistda huonommat arvosanat. Kokeilun perusteella onkin todettu, ettd ainakin vaativammat tyot
kuten tiehdylays ja liukkaudentorjunta kannattaa sailyttdd kaupungilla. Lisdksi laatukriteereihin pitaa
kiinnittdd sopimuksia tehdessd enemman huomiota, jotta yksityinen palveluntuottaja tietdd mita hanelta
odotetaan.

Koulujen siivouksen kilpailuttamiskokeilusta luovuttiin Helsingissd muutaman vuoden jalkeen vuonna
1998, koska laatuun ei oltu tyytyvaisid. Ongelmaksi nahtiin erityisesti yksityisten siivousyritysten alhai-
nen henkiléstémaara, henkiléston vaihtuvuus, huono tiedonkulku ja ongelmat siivoojien tavoitettavuu-
dessa. Tasta huolimatta kilpailuttamiskokeilu sai Helsingissa kokonaisuutena hyvan arvosanan. Kokeilun
avulla yksityisten yritysten hintataso saatiin selville samoin kuin ndiden tuottajien tarjoama laatu. Kokei-
lun seurauksena myds kaupungin omaa palvelutuotantoa saatiin tehostettua.

HEL SINGIN KAUPUNGIN SISAISEN LIIKENTEEN KILPAILUTTAMINEN

Joukkoliikennelautakunta Liikepalvelulautakunta
Paatos kilpailuttamisesta Tuottajan valinta
Tarjous
pyynnon
TILAAJA laadinta
HKL > Hankintakeskus
suunnittelu-
yksikko /' T \

Kilpailuttaminen ja sopimusten laadinta

K N

HKL Bussiliikenne | Suomen turistiauto Yksityiset bussiyhtiot
A /
Kilpailuttaminen ja sopimusten laadinta
YT

\Y

SEUTULIIKENTEEN KILPAILUTTAMINEN

Kuvio 4.3. Helsingin kaupungin sisaisen ja seutuliikenteen kilpailuttaminen. (Vrt. Kdhkénen 2001)
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4.4 KOLMAS SEKTORI/VAPAAEHTOISTYO

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON- TUOTANTO- JA
ORGANISAATIO | JAKELUTAPA

!

4.4.1 NOKIAN LASTEN ILTAPAIVAT

Lahtokohdat harrastekerhopohjalta

Vanhempainyhdistyksesté liikkeelle 1ahteneen toiminnan peruspontimena oli oman lapsen liikunnan se-
k& yksindisten ja pitkien iltapdivien toiminnan tarve. Tatd ongelmaa ratkaisemaan perustettiin v.1999
uimakerho vapaaehtoisia ja kunnan voimia yhdistamalla (Alhoniityn koulun vanhempainyhdistys ja No-
kian kaupunki/nuorisokeskus). Kerho laajeni nopeasti 100 lapsen toiminnaksi, jolloin hankkeelle haettiin
my0s rahoitustukea (Nuoren Suomen Liikkuva lltapdiva —tuki). Tuke saatiinkin 3000 mk (5/1999) ja
edelleen 10.000 mk (5/2000).

Samaan ongelmaan puuttui kuntalaisaloite Nokian kaupunginvaltuustolle koskien kaikkien 11 ala-
asteiden harrastekerhotoimintaa (1/2000). Nokian kaupungin iltapdivatoiminta sai lahtdlaukauksen ja
toiminnan pidemmadlle viety organisointi aloitettiin liikunta- ja nuorisokeskuksen alaisuudessa 9/2000.
Toiminta vakinaistui ja laajeni siten, ettd harrastekerhoja kaynnistettiin kaikille kaupungin 1.-6.-
luokkalaisille (uimakerho, judokerho, séhlykerho, tyttéjen tanssikerho, ampumakerho, luontoliikunta-
kerho, kokkikerho, taidekerho). Mukana toiminnassa kevaalla 2001 jo 1100 lasta ja 100 ryhmaa viikos-
sa. Toimintaan saatiin Liikkuva lltapaiva -tukea 60.000 mk (5/2001).

e Ip-toiminnalle oma vastuualue ja budjetti vuoden 2002 alusta
e Budjetin suuruus 120.000 euroa, josta kaupungin nettomenot 50.000 euroa.

Toiminnan kaynnistaminen ja vakiintuminen
Pidemmalle viedyn iltapaivatoiminnan suunnittelu alkoi joulukuussa 2001 tarkoituksena saada jarjestet-
tya iltapaivahoito kaikille sité tarvitseville 1.-2.-luokkalaisille yhdistettyn& harrastekerhotoimintaan.

e Suunnittelevassa ohjausryhmasséa olivat mukana liikunta- ja nuorisotoimi, sosiaalitoimi, koulu-
toimi, seurakunta, eri yhdistykset ja seurat

e Mukana suunnittelemassa oli myds Nuoren Suomen projektipaallikko Riikka Eerola

e Hankkeen toimintamalli esiteltiin kaupunginvaltuuston kokouksessa toukokuussa 2002 ja val-
tuusto paatti ettd toiminta voi kaynnistya (6/2002)

e Hanke sai Liikkuva lltapéiva -tukea 25.000 euroa.
Nykyinen toiminta pohjautuu Kaupungin lltapaivatoiminnan suunnitelmaan 2003/2004. Toiminta tapah-

tuu kahdella suunnalla toisaalta harrastekerhotoimintana ja hoitotoimintana. Seuraavassa kuvataan néi-
ta molempia erikseen. Budjetti ja rahoitus esitetddn lopussa yhteisesti.

Harrastekerhotoiminnan toimintamalli
Kouluilla toimivat iltapéivakerhot kaikille 1.-6.-luokkalaisille. Kerhotoiminnassa on mukana yli 1000 lasta,
100 ryhmaa viikossa.

e Harrastekerhoja on jokaisella 12 ala-asteen koululla, kerhot koulujen tiloissa tai valittbméassa
laheisyydessd (myo6s haja-asutusalueen kouluilla) erilaisia kehoja 1-5 ryhmaa

e Sahly-, judo-, koripallo-, liikuntakerhot (pojat, tytot, erityisliikunta), taide-, kokki-, puuhakerho.
Uimakerhot toimivat kaikilla kouluilla vuorottain viiden viikon jaksoissa (kaikki halukkaat paase-
vat uimaan lukuvuoden aikana).
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¢ Uima- ja judokerholaisia kuljetetaan omalla pikkubussilla Nokibiilill&
e Kerhot alkavat valittomasti koulupéivan jalkeen
o Kerho-ohjaajat alansa ammattilaisia.

Hoitotoiminta

Toiminnan kehittyminen:

Hoitotoiminnan yhteisjarjestelyt kaynnistyivat kesékuussa 2002. Yhdistykset ja seurat allekirjoittivat
yhteistydsopimuksen hankkeeseen. Uusia yhdistyksia tuli hankkeeseen mukaan ja hankkeelle palkattiin
jarjestelija, eri kerhotoiminnoista vastaava nuoriso- ja vapaa-ajanohjaaja sekd kerho-ohjaajia (tydsopi-
mukset alkoivat elokuun alusta 2002). lltapaivatoiminnan vastaavan suunnittelijan toimi vakinaistettiin
9/2002.

Kehittymisen tulevaisuuden ndkymina todetaan, ettd yhteisty6ta laajennetaan urheiluseurojen kanssa,
Nokian Pyryn ja BC-Nokian kanssa tehdyt toimintasopimukset ovat osoittautuneet hyvin toimiviksi (Ur-
heiluseuran kanssa yhteisesti palkattu likunnanohjaajan oppisopimustyéntekijd). Yhteisty6ta haetaan
my06s Nokialla perustetun uuden uimaseuran ja uimakerhojen valilla. Jarjestelijan tyénkuva ja tehtavia
laajennetaan. Jarjestelijan tydpaikka pyritdan vakiinnuttamaan (2-3 vuoden oppisopimus).
Toimintamalli:

e Nimetyt hoitopisteet kouluittain (kunnan, seurakunnan jne. tiloissa), mukana 280 lasta

e Nimetyt vastuuhenkilot, yleensd 12-14-16, organisoijana kunta, srk., MLL, vanhempainyhdis-
tykset

e lltapaivatoiminta organisoi vélipalat
e Tarvittaessa kuljetus hoitopisteeseen organisoitu

e Ip-yksikkd organisoi hoidon ja harrastekerhotoiminnan, taloussuunnittelu, rekrytoi ja koulut-
taa, tilajarjestelyt, tarvikehankinnat, lasten sijoitukset, vakuuttaminen, kuljetusjarjestelyt, sel-
vitystyd kunnan paattgjille, rahoitustukihakemukset, sijaisjarjestelyt, hoitaa reklamoinnit ja
vastaa vanhempien kysymyksiin toiminnasta.

e Ip-yksikko tarvitsee toimistolle jarjestelijan hoitamaan toimistot6itd, laskutusta, vastaamaan
puhelimeen ja kysymyksiin paivittdin. Taman tyontekijan tydsopimuksen jatkaminen on tarke-
aa lukuvuonna 2003/2004.

e Ohjausryhma paattaa kuukausittain hankkeen tavoitteet ja tekee isoimmat paatokset koskien
ohjaajien palkkausta, koulutusta ja yhteisia varainhankintoja.

Hoitotoiminnan organisoinnissa mukana laaja taustayhteis6, jonka edustajat ovat mukana hankkeen
ohjausryhmassa. Kaikki ohjausryhméssa mukana olevat tahot ovat palkanneet hankkeelle tyontekijoité.
Nokian Lasten lltapaivat ohjausryhma:

Kaupunki: lltapdivatoiminnan vastaava suunnittelija, iltapaivatoiminnan jarjestelija, likunta- ja
nuorisotoimenjohtaja, sosiaalitoimen paivahoidon osastopaéllikkd, koulutoimen talouspaallikko,
kulttuuritoimen kulttuuriohjaaja

Nokian seurakunta: lapsitydnohjaaja
Mannerheimin Lastensuojeluliitto: Nokian osaston puheenjohtaja
Koulujen vanhempainyhdistyksien puheenjohtajia

Urheilujarjestot: Basket Ball Club Nokian junioripaallikkd, Nokian Pyryn jadkiekkojaoston pu-
heenjohtaja

Budjetti ja rahoitus
e Hankkeen kokonaisbudjetti on 565.000 euroa (2003/2004).
e Kaupungin nettomenot on koko hankkeessa n.155.000 euroa.
e Seurakunnan ja yhdistysten osuus on hankkeessa merkittava.
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e Kerhomaksut kattavat harrasteiden osalta menoista kolmanneksen (40.000 euroa) ja hoidon
osalta n. neljanneksen (133.600 euroa).

Menorakenne Tulorakenne

Organisointi 12 % Toimijaosapuolet 57% (kaupunki 27%)
Palkkamenot 70 % Tuet 12%

Muut 18 % Kayttdmaksut 31%

Taulukko 4.1. Nokian Lasten iltapdivien meno- ja tulorakenne.

Harrastekerhomaksut
o |ltapéivatoimintapassi maksaa 20 euroa ja siséltdd 10 kahden euron kayttokertaa
e Passit lunastetaan etukateen uimahallin kahviosta, Passit leimataan jokaisella kayttokerralla
e Passeja myydaan 2000 kpl lukuvuoden aikana
e Liikunta-, Séhly-, Tyttdjen liikunta-, Koris- ja Taidekerhot kaksi euroa/kerta
e Uima-, Judo-, Kokkikerhot kolme euroa/kerta

Hoitotoiminnan maksut
e Ip-hoidon maksu on 70 euroa/kk ja sisaralennus -20 euroa/kk, alennettu kerhomaksu 50 e/kk
e Maksu siséltaa:
- hoidon klo 11-16.30 vélisena aikana
- vélipalan paivittain (klo 13-14)
- kaksi harrastepassia/lukukausi
- harrasteista aiheutuvat kuljetukset, retket ym.
- vakuutuksen seka hoidon ettd harrasteiden ajalta.

e Seurakunnan kerhomaksu on 200 euroa lukuvuodelta.
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4.4.2 MumMmonN KAMMARI - VAPAAEHTOISTYO

Kammarin tausta ja toimintaidea

Mummon Kammari on osa Tampereen evankelisluterilaisten seurakuntien lahimmaistoimintaa. Kamma-
rin toiminnassa ei kuitenkaan ole mitdan uskonnollisia rajoituksia. Mummon Kammari aloitti vuonna
1989. Uudet ja samalla nykyiset toimitilansa Mummon Kammari sai kdyttdonsa nelja vuotta toiminnan
aloittamisesta. Tilat remontoitiin vapaaehtoisten avulla. Tiloihin uusittiin ilmastointi sek& pinnat. Tilat
sijaitsevat Tampereen ydinkeskustassa Otavalankadulla. Toiminta on osa seurakuntayhtyméan diakonia-
tyota.

Kammaritoiminta on p&dosin paikallista (seurakuntakuntakohtaista) toimintaa, esimerkiksi Tampereen
kaupunkiseudulla Tampereella toimivan Mummon Kammarin lisdksi itsenaisia toimintapisteitd on myds
naapurikunnissa (seurakunnissa). Kaikkiaan kammari-ideaa suomessa toteutetaan 700-800 toimipis-
teessd, mutta toiminnalla ei ole mitéan katto-organisaatiota eiké sellaista koeta tarpeelliseksi. Yhteisty6-
té kuitenkin tehdaén erityisesti toimintaan liittyvan informaation ja opastuksen jakamisen merkeissa.

Toimintaideana on toimia vapaaehtoisavun ja vapaaehtoistyéhon halukkaiden valittajana seka toimia
my0ds vapaaehtoistydhdn halukkaiden perehdyttéamis- ja kohtaamispaikkana. Mummon Kammari vélittaa
vapaaehtoisia niin koteihin kuin laitoksiinkin Tampereen alueella, vapaaehtoistoimijoita on mukana
my06s naapurikuntien alueelta. Mummon Kammari on rajannut toimintansa juuri vanhusten parissa ole-
vaan ty6hon. Tarvittaessa Mummon Kammarista ohjataan muunlaisen avun pyytéjia oikeaan paikkaan.

Kammarin toiminta

Toiminnan ideana on, ettd kotona asuvia vanhuksia pyritdan tukemaan kotona asumisessa ja sitd kaut-
ta lisédmaan heidan hyvinvointiaan ja elamanlaatuaan. Vapaaehtoisvoimin mahdollistetaan muun mu-
assa asiointi ja likkuminen kodin ulkopuolella. Kammarin toiminnassa painotetaankin, ettd vanhukselle
on tarkedd saada edelleen tehda omia paatoksida, jopa niinkin pienia kuin leikkeleen valinta kaupassa.
Vanhus tarvitsee lahimmaisen, jolla on aikaa ja halua lahted vaikka kauppahalliin haistelemaan erilaisia
tuoksuja. Kaikki vanhat rutiinit auttavat vanhusta pitamaan elamasta kiinni ja ndin syrjaytymisen riski
pienenee.

Mummon Kammarista tehdadn myds auttavaa tyota laitoksissa. Tasta toiminnasta ovatkin olleet mielis-
saan laitosten vakituinen henkilékunta, joilla harvoin on resursseja viettda aikaa potilaiden kanssa pa-
kollisen hoitotydn ohella. Vapaaehtoistyontekijat ollaankin otettu positiivisesti vastaan laitoksissa. lima-
piirin laitoksissa kerrotaan parantuneen eikéa vapaaehtoisten koeta vievan kenenkadn tyopaikkoja. pain-
vastoin henkildkunta on ollut oikein tyytyvainen.

Toiminta eri sidosryhmien kanssa on monipuolista. Mummon Kammarissa on harjoittelijoita eri oppilai-
toksista. Valtionrautateitten soittokunta on kaynyt soittamassa Kammarissa, poliisin kanssa on ollut eri-
laisia valistus —tai opetustempauksia, yksityishenkildiden kanssa taas on jarjestetty taidenayttelyita.
Tampereen tydvaenteatterin kanssa on sopimus hieman edullisemmista lipuista joihinkin naytoksiin ja
Mummon Kammarista avustetaan sdanndllisesti liikkuntarajoitteisia saapumaan teatterin palveluiden pa-
riin. Tampereen yliopistollisen sairaalan parkkipalvelu tarjoaa potilaiden omaisille ilmaisen kyydin jaahal-
lin parkkipaikalta sairaalalle. Autot palveluun tulevat paikallisilta autoliikkeilta.

Muiden vapaaehtoissektorin jarjestamien kerhojen kanssa esim. korttelikerho on myds yhteistoimintaa.
Lahes sata ryhmaa vuosittain kdy myos hakemassa ideoita ja erilaisia toimintamalleja Mummon Kam-
marista, joita tarjotaankin vierailijoille mielellaan.

Kammarin toiminta ei siis ole kotiapua siivoamisessa tai jossain muussa toiminnassa, niitd varten on
olemassa lakisdateistd apua. Mummon kammari tukee ja tdydentda niitd osa-alueita ihmisen eldmassa,
jotka useilla vanhuksilla nyky-yhteiskunnassamme saattavat jaada vaillinaisiksi. Avunpyyntdja vuosittain
tulee reilu kolme tuhatta.
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Avunpyyntdja vuoden 2002 aikana tuli 2753. Naistd 714 oli kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon valit-
tdmia. Seurakunnan taholta tuli 8 avunpyyntda. Kaikista avunpyynnésta ainoastaan kuuteen ei voitu
vastata. Asiakkaita vuoden aikana oli kaiken kaikkiaan 712.

Henkilosto ja henkilbresurssit

Toiminnan alussa henkilostéon kuului ainoana vakituisena toiminnanjohtaja. Talla hetkella Mummon
Kammarissa tytskentelee kuusi palkattua tyontekijid. Vapaaehtoisia on noin 1100. Vapaaehtoisten
maara on pysynyt melko vakiona. Vaihtuvuus vuosittain on noin 100. Vapaaehtoisten keski-ikd on 57
vuotta. Miehid vapaaehtoisista on 158. Keskimaaraisesti vapaaehtoinen on usein joko ty6tdn tai jo
ikdihminen. Pitk&aikaistyottomia on kuitenkin vahén, koska heiddan oma syrjaytymisensa voi usein olla
este vapaaehtoistydn aloittamiselle.

Kaikki vapaaehtoiset haastatellaan ennen perehdyttamista tydhoén. Perehdyttdminen tapahtuu henkil®-
kohtaisesti ja raataldiden jokaiselle vapaaehtoiselle tarkoituksenmukaiseksi. Perehdyttdmisessa on ollut
mukana myds Tampereen Kaupunki, jonka ammatti-ihmiset terveys- ja sosiaalihuollosta ovat néin an-
taneet tarkedn panoksensa Mummon Kammarin tyolle. Vapaaehtoiset rekrytoidaan lehti-ilmoitusten
avulla. Rekrytoitumista on auttanut myds ajoittainen esillaolo seka paikallisradiossa etta televisiossa.

Budjetti

Mummon Kammarin budjetti vuodelle 2002 oli 225.385 euroa. Silla katetaan niin s&hko-, puhelin- seka
keskeisin menoera eli kuuden palkatun tydntekijan henkiléstémenot. Rahaa Mummon Kammari saa
my0s tyostaan Tampereen yliopistollisen sairaalan narikasta, vanhainkodin kahvilan pidosta viikonlopun
ajalta, seka kasitdiden myynnista.

Kunnan ja vapaaehtoistydn kytkennat kammaritoiminnassa

Tampereella toimivan Mummon Kammarin toiminnanjohtaja Maarit Tammisto (2001) sanoo, ettd kun-
nan ei ole mahdollista tukea Kammarin toimintaa taloudellisesti. Syyna tahan on niin verotukselliset syyt
kuin myds Kammarin halu olla mahdollisimman itsendinen. Toiminnan alussa kunta oli yhten& osasena
auttamassa toimintaa alkuun. Kammari ei kuitenkaan ole syntynyt hoitamaan kunnan tehtédvia vaan se
syntyi [ahimmaistemme turvaksi ja tueksi.

Toiminnallista yhteisty6ta kunnan ja Mummon Kammarin valilla on. Kunta muun muassa perehdyttaa
uusia vapaaehtoistydntekijoita omissa alan toimipisteissdan esimerkiksi Koukkuniemen vanhainkodissa.
Kunnasta kasin my6s ohjataan huomattava maara (vuosittainen 800-900) vanhuksia Mummon Kamma-
rin avun piiriin. Mummon Kammarin tarkoituksena on tukea ja tdydentdd kunnan tarjoamia sosiaali- ja
terveystyon palveluja. Keskeinen piirre vapaaehtoistoiminnan kehittdmistavoitteissa onkin ollut vapaa-
ehtoisavun ja ammattiavun tiivis yhteen nivominen.

4.5 VANHUSTENHUOLLON PALVELUSETELIKOKEILU LAHDEN SEUDULLA

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON- TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

Lahden seudulla on kdynnistetty vanhusten huollon palvelusetelikokeilu, keskustelut ja esitykset tervey-
denhuollon palvelusetelien kayttdonottamisesta, esitys kotipalvelun palvelusetelistd ja vuonna 2001
kaynnistetty tietotekniikan opintojen palvelusetelikokeilu. Lahden kaupunkiseudun kunnat (Lahti, Asik-
kala, Hollola, Nastola ja Orimattila) kaynnistivat vuonna 2001 seudullisen palvelusetelikokeilun, joka
kohdistuu vanhusten kotona selvidmistd edistaviin palveluihin. Tavoitteena hankkeessa oli kehittéd Pai-
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jat-Hameen seutukunnan kuntien palveluseteli kokonaisvaltaiseksi ja universaaliksi vanhusten huollon
tyokaluksi niin, etta palveluja tarvitsevan vanhuksen tai hantéa hoitavan omaisen on mahdollista hankkia
palvelusetelin avulla palveluja alueen kunnilta, yksityisiltd palveluntuottajilta ja kolmannelta sektorilta.
Vanhuksen asuinkunta osallistuu kustannuksiin antamalla palvelusetelin ja asiakas voi itse maksaa osan
palvelun hinnasta. Asiakas voi hankkia palveluja myés oman kuntansa rajojen ulkopuolelta seutukunnan
muista kunnista.

Kokeiluhankkeeseen liittyy myds Helsingin yliopiston vastuulla oleva seurantatutkimus, jossa tutkitaan
mm. asiakkaiden kayttokokemuksia ja kokeilun vaikutuksia palvelutarjontaan.

Rahoitus: STM on rahoittanut v. 2002 setelikokeilua ja seurannut muutoinkin tiiviisti sen edistymista;
vélityskeskusta rahoittaa Ray, Aluekeskusohjelma sek&@ kunnat suoraan vaestomaaran pohjalta. Seteli-
kokeilua hallinnoi Helsingin yliopiston tutkimus- ja koulutuskeskus Paimenia ja vélityskeskusta hallinnoi
paikallinen yhdistys, Paijat-Hameen Hyvinvointipalvelujen kehitys ry. jossa mukana paikallisia toimijoita,
mm. kunnissa tydskentelevia ja yksityisesti palveluja tuottavia henkilditd. Kyseessa on siis kuntien, yli-
opiston, jarjestdjen/kolmannen sektorin ja ohjelmien (aluekeskus ja seutu) yhteinen kokeilu - loppupuo-
lella on ollut mukana myds Sosiaalialan osaamiskeskus jonka hallinnon hoitaa Paimenia.

Palveluseteli on vaatinut paljon selvittelya ja kaytantdjen hiomista (kilpailuttaminen/Kilpailuvirasto; ve-
ronalaisuus vai ei / Verovirasto; yrittjien hyvaksyminen ja valvonta/Eteld-Suomen laaninhallitus; setelin
kayttoonotto mm. asiakasmaksulain ja muiden sdadosten kannalta/STM).

Kokeilun arviointia:
e paljon mm. juridisia kysymyksia selvitettavana

e vie aikaa, jarjestelméa edellyttda erillisid resursseja, ei onnistuisi kuntien nykyisen henkiléstén ns.
vasemman kaden tyéna

e tarvitaan paatokset ja valtuutukset tehda hanketta, kuntien sitoumukset térkeitd, kuntien vaikea
taloudellinen tilanne heijastuu toteutukseen

e setelin jakamisessa ja kohdentamisessa on kunnissa eroja - tiettyyn rajaan saakka voidaan sopia
yhtenadisista pelisdédnndistd, mutta ainakin téssa tapauksessa kunnilla oltava my6s itsendista paa-
tosvaltaa

e monta toimijaa, riskind se, etteivat asiat etene tai ettd kokeilu monimutkaistuu, ei I6ydy riittavasti
yhteisté intressia

o setelikokeilussa ohjausryhma, jossa kaikilla kunnilla edustus ja lisdksi kolmannen sektorin toimijoita
(esim. ohjausryhm& pois lukien palvelujen tuottajat hyvéksyy valityskeskuksen piiriin yritta-
jat/tuottajat)

e seteli- ja valityskeskuskokeilu molemmat uutta aluetta, ei niinkdan olemassa olevan palvelun muut-
tamista uuteen muotoon, sen radikaalia "myllertamista", mika yksittaisessakin kunnassa usein vai-
keaa

(Paivi Hiltunen, luentoaineisto 2003)
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5 PALVELUMALLIEN ANALYSOINTI JA ARVIOINTI

5. 1 ANALYYSIN JA ARVIOINNIN KASITTELYTAPA
5.2 TOIMITILAJARIESTELMA

5.3 YKSITYISRAHOITUSMALLIT

5.4 KUNTAYHTYMA

5.5 OSAKEYHTIO

5.6 TOISEN KUNNAN ORGANISAATIO

5.7 TILAAJA-TUOTTAJA-MALLI

5.8 PALVELUSETELI/VOUCHER

5.9 VAPAAEHTOISTYO/KOLMAS SEKTORI

5.10 YHTEENVETO ARVIOINNISTA JA SEUDULLISESTA SOVELTAMISMAHDOLLISUUKSISTA

5.1 ANALYYSIN JA ARVIOINNIN KASITTELYTAPA

Edella osassa kolme on esitetty peruskuvaus ns. vaihtoehtoisista palvelutuotantomalleista ryhmitellen
mallit neljaan luokkaan. Tassa tarkempaan analyysiin paneutuvassa osiossa malleja kasitelladn samassa
viitekehyksessa:

A Toimitilapalvelun jarjestelméa B Yksityisrahoitusmallit

1) Toimitilan tuottamisen/hankkimisen mallit (K &yttooikeusssopimuk set)

2) Toimitilan omistamisen mallit 1) Leasing-malli

3) Toimitilan yll&pidon mallit 2) BOT (rakenna-toimi-siirrd)

C Palvelutuotannon D Palvelutuotannon
organisointivaihtoehdot jakeluj arjestelmavaihtoehdot
1) Kuntayhtyma 1) Tilagja-tuottaja-malli

2) Kuntien osakeyhtio 2) Voucher/Palveluseteli

3) Toinen kunta/ostot 3) Vapaaehtoistoiminta

4) S&itio, osuuskunta, yhdistys 4) Kunnan/yksityisen yhteistyo

Téassa luvussa pyritaan tarkastelemaan erityisesti vaikutuksia ja nakdkohtia ajatellen kuntasovellutuksia
ja kuntien seudullista yhteisty6ta. Kunkin mallin yhteydessa tuodaan esiin soveltuvin osin seuraavia
seikkoja:

ANALYYSI JA ARVIOINTI

A YLEISIA NAKOKOHTIA

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

C RAHOITUKSEEN LIITTYVIA NAKOKOHTIA

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA
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5.2 TOIMITILAJARJESTELMA

Toimitilaj arjestelman vaihtoehdot
1) Toimitilan hankkimisen mallit
-Ostotilan hankinta

-Vuokratilan hankinta

-Itse rakennuttaminen/rakentaminen

2) Toimitilan omistamisen mallit
-Tilojen kuntakohtainen omistaminen

TOIMITILA- RAHOITUS -Y hteisomistaminen

JARJESTELMA JARJESTELMA -V uokratilan kaytto
3) Toimitilan yllapidon mallit
TUOTANNON TUOTANTO- JA -Hajautetun sektorikohtainen yll&pitomalli
ORGANISAATIO JAKELUTAPA -Keskitetty kuntakohtainen yll&pitomalli

-Keskitetty seudullinen tms. yll&pitomalli

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Tilan hankinnassa kunnan oma rakennuttaminen omaan omistukseen on perinteinen tilanhankintatapa
yksittdisen kunnan sisélla, mutta kunnat kayttavéat tai voisivat kayttaa kaikkia eri tilanhankintamalleja.
Omistamisen osalta voi todeta vastaavasti kaikkien eri mallien olevan jo arkipaivaa, mutta hyvin vaih-
dellen kaytossa kuntasektorilla.

Yllapidon organisointi vaihtelee kunnissa ja eri toimintasektoreilla, mutta keskitetyt mallit kunnan sisélla
ovat yleistyneet.

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

Oma rakennuttamistoiminta ja oma omistus antavat selkedn koordinaation kunnan kokonaissuunnitte-
luun ja kehittdmiseen ja ovat sopineet hyvin laajenevien palvelujen "perusjarjestimiseen”. Nopeasti
muuttuvassa toimintaymparistéssa perinteinen malli saattaa olla jaykka ja joustamaton.

Yhden kunnan puitteissa keskitetyn sektorirajat ylittavan tilahallinnon (seka rakentaminen ettd yllapito
tai vain jompikumpi) on ndhty tuovan etuja. Keskittdminen mahdollistaa kokonaisvaltaisen hallinnoinnin
ja hankintatoiminnan. Keskittamisella saavutetaan etuja myds kunnossapitotdiden organisoimisessa.

Osto- ja vuokrausmallissa sopivan tilan |6ytaminen tietyn palvelun tarkoituksiin on yleensa suuri ongel-
ma. Usein sovellettava malli edellyttda pitkalla taéhtéaimelld tehtyd ennakointia ja ennakkosopimuksia jo
rakentamisvaiheessa.

C RAHOITUKSEEN LHITTYVIA NAKOKOHTIA

Omat tilat omassa omistuksessa sitovat padomia ja vaativat kunnalta merkittavaéa investointipanostusta.
Toimialasta ja kunnasta riippuen valtion investointirahoitus kunnan toimitiloihin saattaa olla merkitta-
vaa.

Vuokraaminen painottaa kayttétalouden rahoitusta, johon kuntasektorilla saattaa helpommin Iéytya pa-

nostustahtoa kuin pitkévaikutteisiin investointeihin. Kuntien yhteisomistus (esim. kuntayhtymd) tasaa
rahoitusvastuuta kuntien kesken, mutta hankkeet etdantyvat kuntaytimesta.

Keskittaminen antaa mahdollisuuksia kéasitella toimitilaa liiketoimintaluontoisesti ja my6s sisaisen vuok-
rauksen periaatteita soveltaen. Palvelutoiminnan kustannustietoisuus lisdéntyy talla ratkaisulla.

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

Oma tila saattaa lisata sidonnaisuutta omaan palvelutoimintaan, tilojen vuokraus/myynti ja yleensa ti-
loista luopuminen elinkaaren kuluessa voi olla vaikeaa. Tilojen luovuttamisen yhteydessa markkinatilan-
teen hallinta on vaikeaa (ks. rahoitusmallit).
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Vuokratila on parhaimmillaan joustava muutosten suhteen. Elinkaaren aikaiset muutokset ovat mahdol-
lisia omaa tilaa jossain maarin joustavammin. Tosin pitkat vuokrasopimukset julkisessa palvelutoimin-
nassa kuitenkin véahentavat joustavuutta.

Toimitilojen muuntuvuus olisi tdrked ominaisuus, joustavuus toiminnallisena ratkaisuna korostuu tule-
vaisuudessa. Tietoisuus taman vaatimuksen osalta on viime aikoina lisaantynyt ja tama korostaa pitka-
janteistd jo tilasuunnittelusta lahtevaa huomioonottamista ja saattaa korostaa raataldityjen tiettyyn
toimintaan osoitettavien tilojen toteuttamistarvetta (ei sulje pois yhteistoimintaa).

Toimitilojen tilanhankinnassa (suunnittelussa ja toteutuksessa) kayttajien rooli on tarked. Sinansa tila-
hallinto ei kuitenkaan ole sidoksissa palvelusektoreihin, vaan eri tasoiseen keskittdmiseen on edellytyk-
sia palvelusektorista riippumatta.

Esimerkkind laajasta ylikunnallisesta kiinteistdjen hallinnasta on Kunta-asunnot OY. Kunta-asunnot Oy
on kuntien suorassa omistuksessa oleva arava-, korkotuki-, ja vapaarahoitteisten vuokra-asuntojen se-
kd osaomistusasuntojen omistamiseen ja tuotantoon keskittyva yhtid. Yhtid on perustettu kevaalla 2001
ja se aloitti varsinaisen toimintansa syksylla 2001. Kunta-asunnot Oy:n toiminta-ajatuksena on kuntien
omistuksessa olevan seka tulevaisuudessa toteutettavan vuokra-asuntokannan keskittdminen yhden
yhtion omistukseen. Nykyisten yhtion osakaskuntien asuntokanta on noin 5600 asuntoa. Neuvottelut
osakkuudesta ovat kaynnissé kuntien kanssa, joiden asuntokanta on runsaat 7300 asuntoa. Kunta-
asunnot Oy on rajannut hankittavien tai rakennutettavien vuokra-asuntojen sijainnin valtaosaltaan Val-
tion Asuntorahaston vahvistamiin kasvukeskuksiin.

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Nykytilanne

Nykytilanteessa (2002) kaupunkiseudun kunnilla on kullakin oma tilan rakennuttajaorganisaatio, joka
useimmiten huolehtii myds kunnossapidoista - padosin kuitenkin urakoinnilla pienimuotoista korjausra-
kentamista lukuun ottamatta. Kiinteistonhoito on yleisimmin keskitetty yhdelle organisaatiolle, samoin
siivoustoimi, mutta suoritukseen kaytetdan mydés ostopalveluita.

- Kiinteisténpito kaupunkiseudulla 2002
YLOJARVI
rakentaminen TAMPERE
yll&pito rakentaminen KANGASALA
keskitetty yllapito rd<entami nen
keskitetty vilspito
NOKIA liikelaitokseks keskitetty
rakentaminen
k’g(ai‘:;‘t) PIRKKALA LEMPAALA
y . )
rakentaminen rakentaminen
yll&pito yll&pito
keskitetty keskitetty

Kuvio 5.1. Kiinteisténpidon nykyinen organisointi kaupunkiseudulla.

Kuntaedustajien arvioita seudullisen yhteistyén mahdollisuuksista
Tampereen seutukunnan kuntaedustajien arvioissa tilahallinnon osalta on noussut esiin seuraavia nako-
kohtia
e Keskitetty toimitilajarjestelma on kaytossa kaikissa kunnissa. Hankintapuolella yhteistyota teh-
daan jo yli kuntarajojen.
¢ Kiinteistopidon seurannasta on kaynnistetty yhteisprojekti. Osaavan kiinteistonpidon hanketta
on pidettava tarkeana.
e Seudulliset jarjestelyt kiinnostavat, mutta yhteistarpeita ei ole kaikkialla.

e Palvelutilojen sijoittuminen on yleensa kuntakohtaista. Paivahoidossa palvelutilojen seudullista
sijoittamispolitiikkaa voitaisiin harkita joukkoliikennereitit huomioon ottaen.
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Saneeraus- ja laajennushankkeita kdynnistetdan paljon eri sektoreilla.
Uudisrakentamista pannaan liikkeelle vaestonkasvusta riippuen.

Erityisesti vanhusten asumispalveluissa on hyddynnetty RAY-jarjestelmdd, mutta nyt se on
uhanalainen (kilpailutusvaatimus).

Rahoitus investointiluontoiseen korjaukseen ja kunnossapitoon on ongelma.
Yhteisten investointien kustannusjako koetaan ongelmalliseksi.

Vuokrausjarjestelyt:

- Tampere on vuokrannut naapurikunnalle péivékotitiloja (Hervanta). Sopivia tiloja ei juuri ole.
- Vuokraajan nakodkulmasta jatkuvuuden varmistaminen on ongelma. Nyt vuokralla on vain het-
kittaistd Tampereen ylijagdmaa.

Mahdollisuuksia mallisovellutuksiin kaupunkiseudulla

Tampereen kaupunkiseudun tilahallintoa on mahdollista organisoida useamman alueellisen tason puit-

teissa:

a)
b)

c)

d)

Aluetasoinen (kullakin alueella yhteiset tilat, esimerkiksi Vuoreksen tapainen yhteinen lahi®)
Kuntatasoinen (kullakin kunnalla oma tilahallinto)

Yhteistilatasoinen (kaupunkiseudun tiettyjen toimintalohkojen yhteiskayttoiset tilat, yhteinen ti-
lahallinto OY/KY)

Kaupunkiseututasoinen (koko seudun kaikkien toimitilojen seudun yhteinen tilahallinto OY/KY).

Kaupunkiseudun tilakeskus OY/KY

Y16j &rvi :
yhteispalvelut

Taso 3: Toimintakeskeinen

Taso 2: Kuntatasoinen

Taso 1: Aluetasoinen

Pirkkala Lempaala /

Kuvio 5.2. Tilahallinnon alueellisen jarjestdmisen vaihtoehtoja.

Tilahallinnossa suuret volyymit saattavat luoda suurtuotannon etuja. Keskittdminen, ylikunnallinen yh-
teistyd yms. yhteistoimintajarjestelmat voivat tdssa mielessa olla kannattavia. Mittakaavaerot Tampe-
reen ja naapurikuntien valilla voivat pienten kuntien nakokulmasta kuitenkin merkitd ongelmaa yhteis-
tyon kannalta. Tampereen kaupunki on keskittanyt oman tilahallintonsa, ja kaupungin volyymit ovat sita
suuruusluokkaa, etta keskittamisen lisdetuja Tampereen nakdkulmasta tuskin tulee siita, ettéd naapuri-
kunnat olisivat samassa jarjestelmassa. Vastaavasti myds Nokian kaupungin volyymeja ja tilahallintaa
voidaan pitda suhteellisen itseriittoisena.

Pienempien kuntien osalta yhden kunnan kiinteistdkannan ja rakentamisen volyymit ovat sen sijaan niin
pienid, ettd suuruuden etuja saattaa jaada saavuttamatta. Esimerkiksi yksityisrahoitusmallit edellyttavat
suhteellisen suurta rakentamisvolyymia ennen kuin niille on edellytyksia. Kaikissa kunnissa kuitenkin
rakennetaan kaiken aikaa ja yhteinen volyymi antaa mahdollisuuksia erilaisiin tilanhankintatapoihin.
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5.3 YKSITYISRAHOITUSMALLIT’

TOIMITILA- RAHOITUS-
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Yksityisrahoitusmalleissa projektiyhtié on nimenomaista hanketta varten perustettu yhtio, jonka
kokoonpano on varioitavissa. Myds kunnat voivat olla projektiyhtion osakkaita tai toimia projek-
tiyhtién alihankkijoina.

Mallien soveltaminen mahdollistaa monen tyyppisia variaatioita yksityiskohdissaan. BOT-mallia
voidaan varioida soveltamiskohteesta riippuen. Esimerkiksi sovellus (BOO), jossa omaisuuden
siirrosta kunnalle ei ole sovittu, vaan sopimus jatkuu toistaiseksi voimassa olevana. Malleihin
voidaan sekoittaa piirteitd myods vuokrauksesta, mika liittda leasing- ja BOT-mallit toisiinsa. Mal-
leista mm. kunnosta-kayta-siirrd (Rehabilite-Operate-Transfer, ROT) tai vuokraa-kunnosta-
kayta—siirrd (Lease-Renovate-Operate-Transfer; LROT) ovat sellaisia yksityisrahoitusjarjestely-
ja, joita voidaan kayttéda olemassa olevan kohteen peruskorjaukseen.

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

Yksityisrahoitusmallien potentiaaliset edut:

1.
2.

Voidaan toteuttaa hankkeita, jotka muutoin voivat olla vaikeita toteuttaa.

Kunta voi hankkia kuntalaisten hyddyksi palveluja, jotka perustuvat uudemman tai tehok-
kaamman tekniikan tai toimintatavan soveltamiseen.

Rahoittajien mukana olo, taloudellinen intressi ja valvonta hankkeen eri vaiheissa merkitsevat
kustannussaatdjen etsimistda muidenkin kuin vain kunnan tai projektiyhtion toimesta.
Yksityisrahoitusmallilla toteutettu palvelukohde tuo vertailukohdan muulle kunnalliselle palvelu-
tuotannolle.

Yleinen ongelma leasing-mallin kdyttdénotossa on se, mitd tapahtuu kunnan henkiléstélle. Uuden asun-
toalueen (kuten Vuoreksen) osalta ei ole tatd ongelmaa, silla perustettavat palvelut tulevat paaosin
olemaan uusia ja niin muodoin myds henkilékuntakin. Sen sijaan Tampereen kaupunkiseudun olemassa
olevien palvelujen osalta mallin mahdollinen kayttddnotto jossakin palvelussa edellyttéda ratkaisua hen-
kilokunnan asemasta, mikéali malli ulotetaan varsinaisen toiminnan hoitamiseen.

Kaytéanndssa yksityisrahoitusmalleissa on havaittu seuraavia ongelmia:

1.

L

Toimintaan kohdistuvan paikallisten viranomaisten valvonnan puute
Sopimusten epareilu kilpailutusprosessi projektiyhtiota valittaessa
Tydmarkkinajarjestdjen vastustus

Projektiyhtion konkurssin pelko

Riittdmaton panostus infrastruktuurin yllapitoon

Projektiyhtidn riittamaton suorituskyky

"Ks. tarkemmin Laapio ym. 2001.
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Kansainvélisesti yksityisrahoitusta on vastustettu seuraavilla perusteilla:

1. Rahoittajat joutuvat kohtaamaan saman maariskin toteutettiin hanke sitten perinteiselld tavalla
tai kayttdoikeussopimuksen avulla.

2. Yksityisrahoituksen hyddyt katoavat, mikéli kohdemaan viranomaiset myontavat lilkaa tukea
hankkeelle, mika siirtaa riskin takaisin julkiselle sektorille.

C RAHOITUKSEEN LIITTYVIA NAKOKOHTIA

¢ Kuten mallin nimestékin voi paatella leasing-jarjestelyt toteutetaan yleensa yksityisrahoituksel-
la. Isoilla rahoituslaitoksilla on sellaisia yhti6ita, jotka ovat erikoistuneet taman tyyppiseen ra-
hoitukseen. Mallin etuna on se, ettd kunnan ei tarvitse itse sitoa padomaa ja varata talousarvi-
ossa hanketta varten investointimaararahaa. Leasing-sopimuksen lopulliset kustannusvaikutuk-
set riippuvat siita, miten hyvin hanke kyetaan kilpailuttamaan.

o Liiketaloudellisesti kannattavassa toiminnassa kayttdjilta voidaan perid kayttdmaksut, jotka
toimivat leasing-maksuina. limaispalvelujen tuotannossa sektori maksaa leasing-vuokran budje-
tin menomaararahoista.

e Projektiyhtidlle asetettavat edellytykset:
1. Yhtidn on oltava taloudellisesti vahva ja kustannustehokas.
2. Yhtidn on oltava valmis pitkaaikaiseen sitoutumiseen.

3. Yhtion sijoittajien ja rahoittajien on oltava taloudellisesti riittdvan vahvoja pitkaaikaisen
sopimisen osapuoliksi ja heidan etujensa on oltava keskendan sopusoinnussa.

e Yksityisrahoitushankkeen kustannusrakenne on erittdin monimutkainen ja vaatii onnistuakseen
aikaa, rahaa, karsivallisyytta ja neuvottelutaitoa. Hankkeiden vaihtoehtokustannuksia on hanka-
la laskea.

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

EU:n jasenmaissa on paljon kokemuksia ja pitkat perinteet yksityisrahoitusmallien kayttamisesta. Kayt-
tokohteita ovat olleet mm. sairaalat, koulut, lentokentét, vankilat, moottoritiet, rautatiet, metrot ja sa-
tamat. Kokemuksia on myds teollisuus-, liike-, toimisto- ja asuntorakentamisesta. Suomessa Espoossa
on toteutettu yksi lukio yksityisrahoitusmallilla. My6s Jarvenpaa-Lahti-moottoritietyd toteutettiin yksi-
tyisrahoitusmallilla, jossa projektiyhtiona toimii Nelostie Oy. Myds Hameenlinnan kaupunki suunnittelee
public-private-partnership-mallilla kaupungin lapikulkevan moottoritien kattamista asunto- ja muuta
rakentamista varten.

Mallia on kaytetty ennen muuta infrastruktuurihankkeiden rahoittamisessa (erilaisten investointien yh-
teydessa). Mallin kaytto ei kuitenkaan ole sidottu tiettyihin toimialoihin. Mallin kdytdn laajentamisesta
my6s pehmeiden sektorien toimintoihin on viitteita.

Julkisen vallan kayttda ei voida siirtdd kunnan ulkopuoliselle, jollei lailla ole annettu siihen valtuutusta.
Espoon koulutapauksessa operaattori vastaa koulun tiloista, siivouksesta, ruokahuollosta yms. osa-
alueista ja koulun opettajat ovat kaikki Espoon kaupungin omia virkasuhteisia opettajia.

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Kuntaedustajien arvioita seudullisen yhteistydn mahdollisuuksista
Tampereen seutukunnan kuntaedustajat arvioivat yksityisrahoitusmallien soveltuvuutta seudullisen yh-
teistydn muodoksi seuraavasti:

e Valtionapuhankkeina eteneminen on liian jaykka tilanhankintatapa.

e Malli kiinnostaa. Se saattaisi tuottaa hyotyja.

e Yksityisrahoitusmalleissa kulut katetaan kokonaan kayttdtaloudessa. Nain ei synny poistojen ja
korjausinvestointien ongelmia.

e Yritystilojen rakennuttamisyhti on kehitteill&.
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Ehk& on mahdollista perustaa kuntien yhteinen projektiyhtio.

Mallin kiinnostusta liséad elinkaarindkdkulma. Kayttotarkoitustarpeiden muuttuessa tilasta paas-
taan eroon.

Tilan luonne ja muunneltavuus on tarkedmpaa kuin omistaminen.
Kunnan velkaantumista halutaan vahentaa.

Yksityisrahoitus on kallista. Yksityisrahoitus tulee kallimmaksi kuin kunnan itsensa hankkima
lainarahoitus.

Tuotto-odotukset (10%) rahoittajien puolella ovat selvasti liian suuria.

Leasing-malli:

Malli edellyttda varsin suuria yksikoitd ennen kuin yksityinen raha on kiinnostunut (Pirkkalassa
keskuskoulun suuruusluokkaa.)

Mahdollisuuksina: Lukiohankkeet tai pienten hankkeiden muodostama isompi kokonaisuus.

Mahdollisuuksia mallisovellutuksiin kaupunkiseudulla

Kuntayhteistydlle on ainakin kaksi vaihtoehtoa:

1.
2.

Kunnat voivat tehda yhteisty6ta siten, ettéa ne solmivat yhdessa yhteisen leasing-sopimuksen.
Kunnat voivat menn& mukaan projektiyhtioon. Projektiyhtion omistajia voisivat olla esimerkiksi
kunnat, kuntayhtymat, yksityinen rakennusyritys, yksityinen tavarantoimittajayritys, yksityinen
laitetoimittajayritys ja muu paikallinen yritys, jolla on intresseja kyseisella alueella.

Malli sopii sellaisiin uusiin tai laajentuviin palveluihin, joissa tarvitaan uusia tiloja tai tilojen korjausta.
On my6s mahdollista, ettd joku olemassa oleva kohde myydéaan rahoitusyhtidlle ja jaddadn samoihin
tiloihin leasing-sopimuksella. Tassa tapauksessa jarjestely on yksinkertaisempi, koska siihen ei tarvita
urakoitsijaa eika projektiyhtiota.
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5.4 KUNTAYHTYMA®

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Kunnilla on lakiin perustuva velvollisuus olla jasenena 1) erikoissairaanhoidon sairaanhoitopiirin kun-
tayhtymassa, 2) kehitysvammaisten erityishuoltopiirin kuntayhtymassa ja 3) maakuntakaavasta ja maa-
kunnan suunnittelusta vastaavassa kuntayhtymdassa. Erikoissairaanhoidon osalta kunta itse saa valita
mihin sairaanhoitopiiriin se kuuluu, mutta kunnan on pakko kuulua johonkin piiriin. Muut kuntayhtymat,
kuten esimerkiksi kansanterveystyd, vanhainkodit ja vesihuolto ovat vapaaehtoisia toimialoja kuntayh-
tymajasenyyden nakdkulmasta.

Kuntayhtyman hallinto jarjestetdan kuntayhtyman perussopimuksella, ja kuntayhtymé katsotaan perus-
tetuksi, kun kaikkien jasenkuntien valtuustot ovat hyvaksyneet perussopimuksen. Perussopimuksessa
maaritelladn myos kuntayhtyman tehtéavat eli toimiala. Perussopimusta voidaan muuttaa jasenkuntien
valtuustojen yhtapitévilla paatoksilla. Vapaaehtoisissa kuntayhtymissa tarvitaan kuntien kesken yksimie-
lisyys, mutta pakkojasenyyteen perustuvissa kuntayhtymisséa riittdd kahden kolmasosan enemmisto-
paatds. Mitdan kuntaa ei kuitenkaan voida velvoittaa ilman suostumustaan osallistumaan uusien vapaa-
ehtoisten tehtdvien rahoittamiseen.

Ylin paatdksentekoelin kuntayhtymassa on yhtymakokous tai muu perussopimuksessa maaratty jasen-
kuntien valitsema toimielin. Kuntayhtyman yhtymakokous muistuttaa luonteeltaan osakeyhtion yhtidko-
kousta. Yhtymékokouksen sijasta kuntayhtymén johdossa voi olla yhtyméavaltuusto, jonka kaytt6a on
perusteltu erityisesti yhteiskuntapoliittisesti tarkeissa kuntayhtymissd. On myds mahdollista, ettd kun-
tayhtyman hallitus on yhtymén ainoa toimielin. Yhden toimielimen malli on kevyt, mutta edellyttaa kay-
tannoéssa, etta peruskuntien valtuustot ottavat enemman vastuuta kuntayhtyméan paatéksenteosta.

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

Kuntayhtyméamuoto on pitkalle vakiintunut ja selkeasti séadelty kuntien yhteistoiminnan muoto, minka
ansiosta siihen liittyvat riskit ovat suhteellisen tunnettuja. Kuntayhtyman hallintoa on pidetty tehokkaa-
na ja joustavana. Kuntayhtymien avulla on voitu tuottaa sellaisia erikoispalveluja, joita yksittaiset pe-
ruskunnat eivat todenndkoisesti olisi yksin pystyneet tuottamaan. Tuotannossa on voitu hyddyntaa
skaalaetuja. Kuntayhtymahallinnon on nahty olevan lahempana kuntalaisia kuin valtionhallinto, minka
ansiosta kuntayhtymat pystyvat paremmin ottamaan huomioon alueelliset tarpeet.

Kuntayhtymajérjestelmaa on kritisoitu siita, etta jarjestelma hajauttaa julkista hallintoa. Kuntayhtymat
ovat erillisia kunnista ja valtiosta, minka vuoksi ne eivat yhta hyvin kykene ottamaan huomioon yhteis-
kunnan kokonaisetua, kansalaisnakékulmaa ja julkisen talouden budjettikuria. Peruskunnat ovat olleet
tyytymattomia erityisesti kuntayhtymien hallitsemattomaan taloudenpitoon. Peruskuntien vaikutusmah-
dollisuuksia suhteessa kuntayhtyméan paatdksentekoon on monissa yhteyksissa pidetty epatyydyttéavina,
mutta kuntainliittojen uudistuminen kuntayhtymiksi on jossain maarin parantanut peruskuntien asemaa.

Kuntayhtymissd pienet kunnat pelkaavat jadvansa suurten kuntien jalkoihin. Jotkut tahot ovat olleet
tyytymattomia kuntayhtymavaltuuston poliittiseen koostumukseen ja kuntayhtymahallitusten liian suu-
reen valta-asemaan. On myds moitittu sita, ettd kuntayhtymajohtajien asema on selkiintyméatén. Kun-
tayhtyma tuottaa sijantikunnalleen ns. sijaintikuntaetua, mika on herattanyt tyytymattomyyttad muissa
jasenkunnissa.

8 Ks. tarkemmin Pekola-Sjéblom 2000.
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C RAHOITUKSEEN LIITTYVIA NAKOKOHTIA

Viimesijainen vastuu kuntayhtymén rahoituksesta on aina jasenkunnilla. Jasenkunnat vastaavat kun-
tayhtymén rahoituksesta ilman rajoituksia. Kuntalain 83 §:n mukaan kuntayhtymén sellaisten menojen
rahoituksesta, joita ei muuten saada katetuiksi, vastaavat jasenkunnat siten kuin kuntien vélisesté vas-
tuunjaosta on perussopimuksessa sovittu.

Perussopimuksessa sovitaan eri jasenkuntien osuuksista kuntayhtyman varoihin ja vastuusta velkoihin.
Kuntayhtyman peruspddoma koostuu kuntakohtaisista osuuksista. Erotessaan kuntayhtymastéa jasen-
kunta on oikeutettu saamaan oma peruspadomaosuutensa tai osan siitéd. Erotilanteessa maksettavan
korvauksen tulee olla niin suuri, etteivat muut jasenkunnat saa perusteetonta etua kuntayhtymasta
eroavan kunnan kustannuksella. Toinen korvauksen suuruuteen vaikuttava seikka on se, ettéa korvaus ei
saa olla niin suuri, ettd se vaarantaisi jaseniksi jadvien kuntien edellytykset jatkaa kuntayhtymén toi-
mintaa.

Kuntayhtymat rahoittavat kayttbmenonsa maksuosuuksilla ja suoritekorvauksilla. Jasenkuntien mak-
suosuudet ovat olleet padasiallisin rahoitusmuoto. Jonkun verran on yleistynyt maksuosuuksien rinnalla
my0s suoriteperusteinen rahoitus. Suoriteperusteisessa rahoituksessa kuntayhtyma laskuttaa jasenkun-
nilta palvelusuoritteiden omakustannushinnan, joka sisaltda toiminnan valittémat kustannukset, paa-
omakustannukset ja hallinnon yleiskustannukset. Mitd suurempi kuntayhtyma on sitd todennékoisem-
min se on tuotteistanut ja hinnoitellut tuottamiaan palvelusuoritteita. Kayttémenojen katteeksi kuntayh-
tymat voivat perid kuntayhtymassa asioivilta asiakkailta asiakaspalvelumaksuja ja muita maksuja. Kun-
tayhtymien padomamenot rahoitetaan kuntien oman paaoman ehtoisilla sijoituksilla, valtionosuuksin ja
lainanotolla.

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

Kuntayhtyma on kuntien valisen yhteistyon lailla sdadelty organisaatiomuoto. Kuntayhtyméan organisaa-
tiomuoto on suhteellisen jaykka. Se sopii pitkadkestoiseen kuntien yhteistoimintaan.

Kunnat ovat kdyttaneet ja voivat kdyttaa kuntayhtymia seuraavilla toimialoilla:

Erikoissairaanhoito, Erityishuolto
Kansanterveysty6

Vanhainkodit

Kasvatus- ja perheneuvolat
Paihdehuolto

Ammatillinen koulutus

Sahko- ja vesilaitokset
Maakuntien liitot

Muut, ryhma sekalaiset.

Sekalaiset-ryhméaan kuuluu kuntayhtymid, jotka yllapitavat mm. museoita, musiikkiopistoja, kehittamis-
ja osaamiskeskuksia, kansankorkeakouluja, vesiensuojelutoimintaa, urheilukeskusta, konservatoriota ja
yrityspalvelukeskusta.

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Kuntaedustajien arvioita seudullisen yhteistydn mahdollisuuksista
Tampereen seutukunnan kuntaedustajat arvioivat kuntayhtyman soveltuvuutta seudullisen yhteistyon
muodoksi seuraavasti:

e Kuntayhtyméat ovat kdytdssa monella alalla, ja ne toimivat siella missa politiikkaa tarvitaan (sai-
raanhoitopiiri, Himeen paihdehuollon yhtymd, Pirkanmaan sosiaalipalvelujen kuntayhtyma).

e Kuntayhtymémallia pidetddn aikansa eldneend. Sen kiinted kustannusrakenne on suhteellisen
korkea, ja kuntayhtyman hallintoa pidetdan melko raskaana. Kriittisimpien arvioiden mukaan
raskaudestaan huolimatta kuntayhtyman hallinto toteuttaa ainoastaan naennaisdemokratiaa.

e Kuntayhtymaa tulisi kehittda, yhtymakokousinstituution kehittdminen on mahdollisuus
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5.5 OSAKEYHTIO

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Yhtidittamisella tarkoitetaan kunnallisen toiminnan siirtamista osakeyhtiomuotoon. Osakeyhtié on kun-
takonsernin tytaryhteisd. Osakeyhtid on yleisin ja merkittavin yritysmuoto ja sen toimintaa saadellaan
keskeisimmin osakeyhtitlailla. Osakeyhtid on pddomayhtid, joka merkitsee omistajastaan erillista varal-
lisuuspiirid. Osakeyhtié on omalla toiminimelladn ja omalla pddomalla toimiva taloudellinen organisaatio,
johon jasenet, joita sanotaan osakkeenomistajiksi, ovat panneet yhden tai useamman keskenaan yhta
suuren panoksen. Yhtion sitoumuksista vastaavat ainoastaan kertynyt pddoma ja yhtion hankkima muu
varallisuus. Kunnan tullessa osakeyhtion omistajaksi osakeyhtitta kunnan varallisuutena ei kuitenkaan
eroteta kunnan taseesta, vaan yhti6 jaa sinne osana kunnan aineetonta sijoitusomaisuutta.

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

Osakeyhtion edut, haitat, mahdollisuudet ja uhat:

e Edut: Paatoksenteko on nopeampaa. Henkilostohallinto on yksinkertaisempaa. Taloudellinen
tulosvastuu on selkeampi. Suurempi toimintavapaus kuin virastolla.

e Haitat: Yhtidhallinto on epaddemokraattista. Kuntalaisten oikeusturva on heikompi. Ei voida
saada alv:n palautuksia. Kirjanpidollinen voitto on veronalaista.

e Mahdollisuudet: Toiminta voidaan jarjestella taloudellisemmaksi ja tehokkaammaksi. Yhteis-
tydmahdollisuudet ulkopuolisten kanssa voivat olla toimivammat.

e Uhat: Toimintojen koordinointi ja ohjaus voi olla vaikeampaa. Konkurssi on juridisesti mahdolli-
nen.

C RAHOITUKSEEN LIITTYVIA NAKOKOHTIA

Yhtiomuotoisen toiminnan rahoitusedellytykset ovat oleellisella tavalla erilaiset verrattuna virastomuo-
toon. Yhtidmuotoinen toiminta on kunnan talousarvion ulkopuolella. Kunnanvaltuustolla ei ole budjetti-
valtaa eika budjettivastuuta yhtion taloudesta. Kunnan talousarvion ulkopuolisena taloutena yhtién toi-
minnan mahdollista rahoituksellista vajetta ei enaa voida yleiskatteisesti rahoittaa suoraan kunnan vero-
tuloilla. Rahoituksellisessa mielessé yhtiomuoto merkitsee sitd, ettd toiminta on erityiskatteista.

Kunnan omistama osakeyhtié on kunnasta erillinen, itsendinen oikeussubjekti, jolla on omat oikeudet ja
velvollisuudet. Taloudellisessakin mielessa osakeyhtid muodostaa omistajastaan erillisen varallisuuspii-
rin. Yhti6 itse omistaa oman varallisuutensa, mutta samaan aikaan yhtié on myds omistajansa arvopa-
perivarallisuutta. Yhtidtalouden merkittava piirre on se, etté vain yhtié on vastuussa omista sitoumuk-
sistaan. Omistajaa eli kuntaa ei voida panna vastuuseen yhtion sitoumuksista. Kunnan vastuu rajoittuu
ainoastaan siihen panokseen, jonka kunta on sijoittanut osakeyhtion osakepadaomaan. Mikali kunta ni-
menomaan haluaa lisétéa tatd minimivastuuta yhtion taloudellisista sitoumuksista, kunta voi antaa taka-
uksia tai pantteja osakeyhtién ottamille lainoille. Karkkilan kaupunki on tunnettu esimerkki 1990-luvulta
riskihakuisen takauspolitiikan epaonnistumisen ikavista seurauksista. Karkkila oli taannut omistamiensa
osakeyhtitiden valuuttalainoja, ja kun yhtididen liiketoimintasuunnitelmat eivat toteutuneet odotetulla
tavalla, Karkkilan kaupunki joutui ottamaan vastuun yhtididenséa lainoista. Osakeyhtion avulla voidaan
hallita tehokkaasti taloudellista riskinottoa, mutta kunnan puolesta annettavat lisdavakuudet on harkitta-
va erittdin huolella ja annettujen vastuiden kokonaismaara on hyva pitdd kunnan rahoitusvaran puit-
teissa.
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Taloudellisessa mielessé osakeyhtiomuoto liséd toiminnan kustannusten lapinakyvyytta. Kuntien osake-
yhtiét on perustettu yleensa vain yhta tehtavaa varten ja osakeyhtio erillisena varallisuuspiirinad ja kayt-
totaloutena kuvaa hyvin kyseisen toiminnan yllapidon kustannuksia. Tosin kuntayhtion omistajuus ja
konsernihallinnon jarjestiminen kunnassa aiheuttavat kunnalle uusia hallinnollisia kustannuksia.

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

Osakeyhtidmallia on sovellettu kuntien yhteistydorganisaationa eri toimialoilla. Koko maan kuntayhtitt
on tilastoitu seuraavassa (Lith 1998, 18):

Toimiala Yhtiét Henkilostd Muita esiintyvid yhtidtoimialoja
Teollisuus- ja kaivannaistoiminta 7 108 Satamapalvelut
Energiahuolto 102 5556 Elinkeinojen kehittdminen
Vesihuolto 38 145 Séhkonjakelu

Rakentaminen 3 192 Padomasijoittaminen
Kauppa, majoitus- ja ravitsemistoiminta 8 43

Liikenne (kuljetus) 6 483

Liikennetté palveleva toiminta 13 76 Joukkoliikenne
Kiinteistdpalvelut 72 608 Asuntojen ja kiint hallinta
Liike-elaman palvelut 14 265 Markkinointipalvelu
Koulutus 5 258 Ammattikorkeakoulu
Terveys- ja sosiaalipalvelut 3 84

Urheilutoiminta 13 94 Messukeskus

Muu virkistys- ja kulttuuritoiminta 9 231 Matkailupalvelut
Ympéristéhuolto 11 310 Liikunta- ja urheilukeskukset
Pesulatoiminta 9 472 Kulttuuri- ja taidelaitokset
Muut toimialat 4 304 Teknologiakeskus
Yhteenséa 317 9229

Luettelon eri toimialoja yksil6ivind osakeyhtidind mainittakoon seuraavia: Pirkanmaan jatehuolto Oy,
Lahti Vesi Oy, Myllykoti Oy (Turun kaupungin omistama), joka tuottaa vanhuksille ja vammaisille asu-
mis- ja hoivapalveluja, Kiinteisté Oy Turun Monitoimihalli.

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Kuntaedustajien arvioita seudullisen yhteistydn mahdollisuuksista
Tampereen seutukunnan kuntaedustajat arvioivat osakeyhtion soveltuvuutta seudullisen yhteistyon
muodoksi seuraavasti:

e Yhtidbmuotoja teknisluontoisissa on pidetty onnistuneena (Jatehuoltoyhti®)

e Ajatusta Tampereen seudun Infra Oy:sté voisi selvitella.

e Kokeiluita myés pehmedlla puolella. Mydnteisia kokemuksia Hameen sosiaalikehitys Oy:sta ja
Pikassos Oy:sta.

e Sopimattomuus toimintaan, joka edellyttaa poliittisuutta.

Mahdollisuuksia mallisovellutuksiin kaupunkiseudulla

Osakeyhtio voi olla myds kuntien yhteisesti omistama tai hallinnoima. Seuraavassa kuviossa on laadittu
esimerkki siitd, miten kaksi kaupunkiseudun kuntaa voisivat yhdesséa perustaa osakeyhtitn. Esimerkki
on sijoitettu Tampereen ja Lempdaaldn yhdessd suunnitteleman Vuoreksen kaupunginosaan. Kunnat
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voisivat yhdessa perustaa vaikkapa Vuores Oy:n vastaamaan esimerkiksi alueen kiinteistbomaisuudesta
tai tiettyjen maariteltyjen palvelujen tuotannosta. Omistajakuntien kunnanhallituksilla olisi oikeus nimit-
tda henkilét Vuores Oy:n hallitukseen. Toisaalta yhtiomuodossa voitaisiin toteuttaa myds kaupungin-
osademokratiaa nimittamalla Vuores Oy:n hallituksen jasenet Vuoreksessa asuvista kuntalaisista. Yhtio
Voisi ottaa vastatakseen joistakin alueellista palveluista, joita molemmat kunnat yhti6lta tilaisivat.

TAMPEREEN LEMPAALAN
KAUPUNGINVALTUUSTO KUNNANVALTUUSTO

Kunnanvaltuustot valitsevat kunnanhallitukset ja mydntavéat
talousarviolla palvelujen tilausvaltuudet kunnanhallitukselle
tai lautakunnille

| Kaupunginhallitus | | Kunnanhallitus |<—
L auta- V uores- _ L auta-
kunnat - lautakunta g kunnat
Kunnallinen o Julkisoikeudellinen
organisaatio Y htiokokousedustajat hallinto
|
v v
SRS A RS A
i Y htidlle tehtavat © | i Yhtiolle tehtavat '
| palvelutilaukset i I palvelutilaukset i
Kunnan yhtién Y ksityis-
organisaatio: VUORESOY oikeudellinen
o K okouksen aanivaltaisia
osallistujia ovat
kunnanhallituksen nimeamat
Yh'_uokokous edustajat
valitsee
yhtidlle
tilintarkastajan
Y htiokokous nimittaa
yhtion hallituksen
— Hallitus huolehtii
— , OSAKEYHTION yhtién hallinnosta
Tilintarkastajat HALLITUS ja toiminnan
asianmukaisesta

. . jarjestamisesta
Tilintarkastaja tarkastaa
yhtién kirjanpidon,
tilinpaatoksen ja hallinnon

Kuvio 5.3. Esimerkki alueellisesta palveluyhtitsta.
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5.6 TOISEN KUNNAN ORGANISAATIO

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Kunnilla on pitkat perinteet toisen kunnan tai kuntayhtyman solmituista ostosopimuksista. Ostopalvelun
erédnlaisena ongelmana voidaan pitaa sité, ettd ostaja ostaa sitd mitd markkinoilla on saatavilla. Pi-
demmialle viety menettelytapa liittyy ostopalvelusopimusten sopimusohjaukseen.

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

Ostosopimuksia on suhteellisen suuressa maarin kayttssa sosiaali- ja terveystoimen aloilla. Havainnol-
listetaan asiaa kuvaamalla ostopalvelujen osuutta koko sosiaali- ja terveystoimen palvelutuotannossa.
Ostot kasitellaan téssa kokonaisuutena sisaltden kaiken ostotoiminnan, mutta valtaosa ostoista tapah-
tuu nykyisin kunnilta tai kuntayhtymilta.

SOSIAALI-JA
TERVEYSPALVELUJEN TUOTANTO

0 ——

80 %

57 % 0

60 % 1% 78 %

m Ostopalvelut

40 % - @ Oma tuotanto

20 %

0%

Pirkkala
Yiojarvi

o o) ©
) [ V]
0
2 @ g
e o> £
& G c

N 2

Kuvio 5.4. Sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotantojakauma kaupunkiseudulla 2001.

Erityisesti kaupunkiseudun kehakuntien palvelutuotannossa ostopalveluilla on suuri merkitys. Tampe-
reella ostopalveluvolyymi on luonnollisesti selvasti pienempi, mutta ei kuitenkaan marginaalinen. Palve-
lut ostetaan paadosin kuntayhtymilta.

Seuraava kuvio havainnollistaa ostopalveluiden volyymia vammaishuollossa vuonna 2001. Vammais-
huolto kayttaa toiminnoista eniten ostopalveluja.
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100 % ~

80 % -

60 % -

40 % ~
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VAMMAISHUOLLON PALVELUJEN TUOTANTO

] m Ostopalvelut
| | @ Oma tuotanto

Nokia
Pirkkala

Tampere
Kangasala
Lempaala

Kuvio 5.5. Vammaishuollon palvelujen tuotantojakauma kaupunkiseudun kunnissa 2001.

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Kuntaedustajien arvioita mallisovellusten mahdollisuuksista

Tampereen seutukunnan kuntaedustajat arvioivat toisten kuntien organisaatioiden kayttdmisen soveltu-
vuutta seudullisen yhteistydn muodoksi seuraavasti:

Malli on laajasti kayttsséa ja se on toimivia jarjestelmia.
Keskuskuntamallilla (yksi tekee muut ostavat) on kannatusta.
Yhteisty6 lisdantyy myds kuntayhtymien puitteissa.

Toiminnassa on useita tilaajarenkaita (erikoissairaanhoito, hankinnat).
Tilauksissa saavutetaan mittakaava- ja logistisia etuja.

Epéaviralliset sopimusrenkaatkin ovat olleet toimivia.

Malli sisdltdd demokratiaongelman. Kuka lopulta paattdd ja mille paatdksentekoelimelle alista-
minen tapahtuu?

Laajentaminen edellyttédd organisoitumista uudella tavalla.
Toimivista ostopalvelujarjestelmista kannattaa kehittd& sopimusohjauksen menetelmia.
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5.7 TILAAJA-TUOTTAJA-MALLI

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

!

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Tilaaja-tuottaja-malli
o Tilaaja-tuottaja—malli on ideana ja kasitteend ideaalimalli, eiké sita ole sen paremmin séadelty
missaan. Tilaaja-tuottaja—mallia voidaan varioida siis hyvin vapaasti kunta- ja toimialakohtai-
sesti.

o Tilaaja-tuottaja—malli edellyttéad, ettd kunnallispoliitikot ovat valmiit omaksumaan itselleen uu-
den roolin erotuksena perinteiseen kunnallispolitiikan harjoittamiseen. Uudessa roolissa kunnal-
lispoliitikoiden pitaisi keskittya tuottajayksikdiden sdéntelyn ja kontrolloinnin sijasta strategisiin
ja palvelukysynnan kysymyksiin. Tilaaja-tuottaja—malli edellyttda sité, ettd kunnallispoliitikot ja
heitd avustavat viranhaltijat keskittyvat palvelujen tarpeen méaarittelyyn, tuottajien kilpailutta-
miseen, sopimusten laatimiseen ja tuottajien tuottamien palvelusuoritteiden valvontaan.

o Tilaaja-tuottaja—mallin levidmistd on hidastanut se, ettéd hankintalain mukaan kunnan ei tarvit-
se kilpailuttaa omaa palvelutuotantoaan. Sen vuoksi varsinaiset tilaaja-tuottaja-mallit ovat
Suomessa vield harvinaisia.

Sisdinen tilaaja-tuottaja-malli

o Mallissa tilaaja kilpailuttaa kunnallisia tuottajia. Kilpailuasetelma on suhteellisen neutraali, kos-
ka kunnalliset palveluntuottajat toimivat padosin samoilla ehdoilla. Esimerkiksi Vuoreslautakun-
ta kilpailuttaa Tampereen kaupungin ja Lempé&alan kunnan palveluntuottajat oikeudesta tuottaa
palvelut Vuoreksessa. Kilpailuasetelma on suhteelliset neutraali, koska palveluntuottajat toimi-
vat samoilla ehdoilla paitsi, ettd Lempaalassa on alhaisempi palkkataso.

Kaikkia palveluntuottajia kilpailuttava tilaaja-tuottaja—malli

o Mallissa tilaaja kilpailuttaa sekd kunnallisia ettd yksityisia palveluntuottajia. Tassa mallissa on
enemman potentiaalisia palveluntuottajia ja siind mielessé saadaan aikaiseksi tehokkaampi kil-
pailutilanne. Ongelma: Kilpailuasema ja kilpailemisen edellytykset ovat erilaiset kunnallisella
palveluntuottajalla, jarjestolla ja yksityisella. Esimerkiksi Raha-automaattiyhdistys on maksanut
tukiaisiaan lahinna vain jarjestoille.

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

Tilaaja-tuottaja-mallin kannattajat:

o Tilaaja-tuottaja-mallin allin avulla kehitetddn ndenndismarkkinoita ja kilpailua, joiden avulla
palvelutuotantoa voidaan tehostaa.

o Malli vapauttaa luottamushenkil6t palvelulaitosten johtotehtévista ja antaa poliitikoille mahdolli-
suuden keskittya palvelujen kysynnan maarittelyyn.

e Mallin avulla voidaan hankkia kuntaan sellaista osaamista, jota kunnasta puuttuu.

e Sopimustuotantoa voidaan kayttda kysyntahuippujen tasaamiseen. Sopimustuotannon avulla
véaltetddn myds omien kiinteiden kustannusten syntyminen.

e Sopimustuotannon avulla voidaan seutukunnan tasolla hyddyntaa skaalaetuja, vaikka kuntako-
ko olisi pieni.
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Tilaaja-tuottaja-mallin vastustajat:

Palveluyrittgjien ilmaantuminen merkitsee myds voittomarginaalien ilmaantumista, mika voi
johtaa korkeampiin kustannuksiin.

Toimintojen tehostuminen ja kunnan tydntekijoiden mahdolliset irtisanomiset liséavéat yhteis-
kunnan muita menoja.

Palveluntuottajien vahdaisyyden vuoksi oikeata kilpailua ei synny.
Palvelujen tilaamisesta syntyy transaktiokustannuksia.

Sopimustuotanto voi tehda kunnan riippuvaiseksi jostakin palveluntuottajasta. Jos oma palvelu-
tuotanto on ajettu alas, sen uudelleen kaynnistamisesta aiheutuu ylimaaraisia kustannuksia.

C RAHOITUKSEEN LHTTYVIA NAKOKOHTIA

Lahtokohtaisesti tilaaja-tuottaja-mallilla ei ole vaikusta kuntien lakisaateisiin palvelujen tuotan-
to- ja rahoitusvelvollisuuksiin. Tilaaja-tuottaja-malli on palvelutuotannon organisoinnin tekniik-
ka, johon kohdistuu odotuksia, joiden mukaan kilpailuttaminen tehostaa palveluntuotantoa ja
sitd kautta myds pienentdd kunnan rahoitusvastuuta.

Tilaaja-tuottaja-mallilla voi vaikuttaa jossain maarin rahoitusvelvoitteiden ajoittumiseen. Palve-
lujen tuotantosopimuksissa voidaan sopia, ettd palvelujen maksaminen tapahtuu palvelujen
tuottamisen ja toimittamisen jalkeen.

Tilaaja-tuottaja-mallin taloudellisista vaikutuksista on tehty tutkimuksia, mutta kaikkien raha-
maaraisten kustannusvaikutusten arviointi on osoittautunut mahdottomaksi. Joissain tutkimuk-
sissa on voitu havaita, etté kilpailuttamisella on saatu aikaiseksi taloudellisia séastdja palvelujen
hankintakustannuksissa, mutta vaikutuksista transaktiokustannuksiin ei valttamatta ole saatu
riittavaa selvyytta.

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

Tilaaja-tuottaja-mallia on sovellettu kunnallisessa palvelutuotannossa mm. seuraavasti:

Paakaupunkiseudun joukkoliikenne on yksi pisimmélle kehitetyistd tilaaja-tuottaja-malleista.
Helsingin kaupungin liikennelaitos kilpailuttaa erilaisia bussiliikennepalvelujen tuottajia. Kau-
pungille bussipalveluja tuottavat HKL:n bussiliikenneyksikkd, kunnalliset osakeyhtiét ja yksityi-
set liikennoitsijat. YTV:IIA ei ole laisinkaan omia palveluntuottajia, mutta se kilpailuttaa seka
kunnallisia ettd yksityisia liikennoitsijoita.

Jyvaskylassa tekninen virastossa tilaajayksikoitd ovat katu- ja puisto-osasto, tonttiosasto ja ve-
silaitos. Tuottajayksikoéita ovat aluetekniikka ja ns. organisaation sisaiset konsultit (taloussuun-
nittelu, aluesuunnittelu ja maastomittaus).

Oulun kaupungin ydinkunta-palvelukunta-malli on kaytdssa useilla kaupungin eri toimialoilla
(mm. sosiaali- ja terveystoimi).

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Kuntaedustajien arvioita seudullisen yhteistydn mahdollisuuksista

Kun annetaan mahdollisuuksia, 16ytyy yrittgjia.

Palveluiden tuotteistaminen on vield kehittymatonta, mika vaikeuttaa palvelujen tilaamista.
Tampere on kehityksessa alueen muita kuntia edella.

RAY-avustukset investointeihin vaaristavat eri toimijoiden kilpailuasemaa.

Ennen mallin kayttédnottoa palvelujen tuotteistus pitéisi yhdenmukaistaa.
Sopimusohjausmalli koetaan ainakin terveydenhuollossa osittain ndennaistoimintana.

Mallin soveltaminen yksin kuntakohtaisesti on ongelmallista ja seudullinen soveltaminen syn-
nyttaa lisdongelmia.

Mallin soveltamisen uhkana on suurten jarjestelmien monopolimaisuus.
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e Hankintarenkaiden muodossa virinnyttd kuntien vélistda hankintayhteistyota kannattaisi kehit-
taa.
Mahdollisuuksia mallisovellutuksiin kaupunkiseudulla

Kunnat voivat yhdessa perustaa seka palvelujen tilaajia ettd tuottajia. Esimerkkina tallaisesta on alueel-
lista tilaajaorganisaatiota kuvaava asetelma seuraavassa kuviossa:

Tampereen kaupunki &
Lempéaéalan kunta

l Rahoitus & valvonta Tamper een

i
|

i

i

|

|

tuottaja A :

i

Vuorestilagja: / Lempaalan :
|

|

|

|

Vuoredautakunta | Kilpailutus & | tuottaja B

e '\\ _________________
v Vaatimukset % 4| Yksityinen

tuottaja C

Palvelut
VUORESLAISET

Kuvio 5.6. Esimerkki alueellisesta tilaaja-tuottaja sovellutuksesta.

Sopimusohjaus tilaaja-tuottaja —mallina maakuntatasolla

Pirkanmaalla terveydenhuollossa on tilaaja-tuottaja —mallista otettu kayttéon sovellutus, jota kutsutaan
sopimusohjausjarjestelméksi. Erikoissairaanhoidon palveluissa tuottajana toimii sairaanhoitopiiri ja tilaa-
jana yksittéiset kunnat tai useamman kunnan muodostamat yhteenliittymét eli tilaajarengas. Vastaavia
jarjestelmia on my6s muualla maassa ja samankaltaisia jarjestelmia ollaan perustamassa myds muihin
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin, esim. vammaispalveluihin. Yleisella tasolla sopimusohjaus on
menettely, joka perustuu palvelujen tilaajan ja tuottajan solmimaan sopimukseen. Sopimusohjaus voi-
daan maaritella myo6s toiminnaksi, jossa esimerkiksi perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito jarjes-
tavat sopimusten avulla yhteistydnsa. Sopimusten avulla palvelujen laatu ja maara pyritadn ennakoi-
maan mahdollisimman tarkasti ja palveluiden tuottamisesta aiheutuneet riskit tasataan tilaajien ja pal-
velujen tuottajien kesken. (Puro 1994, 42.)

Erikoissairaanhoitoon on muodostunut neuvotteluprosessi ja jarjestelma, joka kestaa koko vuoden. Se
alkaa tuottajan antamasta tarjouksesta, joka perustuu kolmen edellisen vuoden kayttoon. Jos tilaajat
vahentavat huomattavasti ostojaan tuottajalta, he joutuvat selittimé&an mistéd tdma johtuu ja miten he
aikovat palvelut jarjestaa, esim. ostavatko he palveluja muualta vai tuottavatko itse palvelut. Taman
periaatteen mukaan tilaajan ja tuottajan véalinen sopimus kattaa lahes kaiken palvelutoiminnan. Ulko-
puolelle jaa vain kunnan oma palvelutuotanto. Toisessa vaiheessa tilaaja tekee alustavan tilauksen,
jonka jalkeen tilaajan ja tuottajan edustajat kokoontuvat ja neuvottelevat lopullisen palvelutilauksen,
sopimuksen, seuraavalle vuodelle. Lopullinen tilaus muotoutuu prosessissa, johon vaikuttavat hyvin
vahvasti tilaajien ja tuottajien neuvottelijoiden persoonat ja aktiivisuus ottaa asioista selvaa.

Sopimuksiin siséltyvat palvelut, palveluiden hinnat ja maarat voidaan periaatteessa maaritella joko ko-
konaissopimuksena, hinta ja maara —sopimuksena tai hoitokohtaisena sopimuksena. Samassa palvelu-
sopimuksessa voidaan kayttdd useampaa sopimusmallia. Kokonaissopimus (block contract) sisaltda so-
pimukseen kuuluvien palvelujen siséllon, méaarén, kokonaishinnan ja sopimuskauden keston. Tall6in
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sopimuksessa mainitaan mitka palvelut kuuluvat sopimukseen ja mik& on palveluiden kiinted kokonais-
hinta. Kokonaissopimuksessa tuottaja saa sopimuksen mukaan maaritellyn kiintean maksun riippumatta
siitd, kuinka paljon esim. potilaita hoidetaan tai palveluita tuotetaan. Kokonaissopimuksen mukaan tuot-
taja kantaa paaasiallisen riskin esimerkiksi tapauksessa, jossa palvelujen toteutunut kayttd poikkeaa
sovitusta. (Kokko 1995, 50; Punkari ym. 1995, 1027-1028; Punkari 1996, 18.) Hinta ja maara —
sopimuksessa (cost and volume contract) palvelujen kokonaishinta maaritelladn sen mukaan, kuinka
paljon palveluja tuotetaan. Yleisin tapa maarittda tuotettavat palvelut terveydenhuollossa on hoitopéai-
véat, avohoitokaynnit tai hoitopaketit, joille maaritellddn keskimaaraiset yksikkéhinnat. Hinta ja maara —
sopimuksiin siirtymista perustellaan yleensa siten, ettd halutaan entista tarkemmin maaritella mita so-
pimus pitéa sisallaén. Tilaajat haluavat maksaa tuottajille myds todellisen kéaytdon mukaan. Mahdollisten
riskien kattavuudessa kyseinen malli suosii tuottajia, silléa riski jakaantuu tilaajan ja tuottajan kesken.
(Punkari ym. 1995, 1028; Punkari 1996, 18-19.) Kun tilaaja ja tuottaja sopivat yksityiskohtaisesti kunkin
hoitomuodon tai palvelumuodon kiintean hinnan, kyseessa on hoitokohtainen (palvelukohtainen) sopi-
mus (cost per case contract). Kyseistd sopimusmuotoa ei ole vielda kovin paljon kaytetty. Sopimusta
kaytetdan ainoastaan joissakin kalliissa ja helposti yksilditavissa hoidoissa, palveluissa. (Punkari ym.
1995, 1028.)

Suomessa toteutetuissa erikoissairaanhoidon sopimusohjausmalleissa on kaikissa sama lahtékohta el
tilaaja—tuottajamalli. Eroja on lahinnd neuvotteluprosessin toteutuksessa, informaatiojarjestelmissa ja
sopimusten tarkkuustasossa eli siind mista lopulta sovitaan. Kunnat voivat tilata hoitopaketteja, hoito-
ketjuja, yksittaisia toimenpiteita ja tutkimuksia ja liséksi todennakdisesti tarvittavan, mutta yksildimatta
jatettdvan hoidon eli varaudutaan kustannuksiin tietylla "konttdsummalla”. Viimeksi mainittua on laa-
jimmin sovellettu silloin, kun on luotu kokonaislaskutuksen kehyssopimukseen perustuva malli. Sopi-
muksiin on erdissa tapauksissa sisallytetty myds kannusteita, riskien hallintaa ja jakamista seka kilpai-
luttamista koskevia ehtoja. Tilaaja ja tuottaja voivat neuvotella yhdessa hinnoista, jolloin tilaajalla on
mahdollista saada esim. paljousalennusta.

Sopimusohjausjarjestelma on terveydenhuollon kehittdma, hieman omintakeinen sovellutus tilaaja-
tuottaja-mallista. Esimerkiksi Pirkanmaalla sovellettavassa jarjestelmassa tuottaja voi ennakolta paattéaa
yksin hinnoista ja tilaajan on ostettava palvelut tuottajan maarittelemilla hinnoilla. Sopimusohjausjéarjes-
telmasta saatujen kokemusten mukaan jarjestelma on tuonut toimintaan lapinakyvyytta ja tiettya tili-
velvollisuutta. Informaatio-ohjaus on sopimuskaudella saanut yha merkittdvamman roolin tilaajan ja
tuottajan valisessa toiminnassa. Esimerkiksi Pirkanmaan sairaanhoitopiiri on ottanut vastatakseen tieto-
palvelujarjestelmasta, joka on osoittautunut hyvin keskeiseksi tytkaluksi. Sen avulla kunnat voivat seu-
rata tilaustensa toteutumista, lahete- ja jonotietoja sekd kustannuskertymid. Tilaajan on mahdollista
tietdd aikaisempaa paremmin tilauksen osumatarkkuus seké se ketd ja minkalaisia potilaita tulee hoi-
toon, kauanko he viipyvét ja ketkd vasta ovat jonossa. Aikaisempaa paremmin on mahdollisuus enna-
koida myos tulevaa kysyntdd. Ennustettavuus on taltéd osin korjaantunut. Ennen kaikkea Pirkanmaan
sopimusohjausjarjestelma on lisannyt eri osapuolten valistd tuntemusta ja yhteistyota. Tilaajien edusta-
jat ovat yha enemman kiinnostuneita myos palvelujen laadusta, eivatka pelkdstdéan hinnoista. Sopimus-
ten tarkkuustasoon Pirkanmaalla ei olla oltu taysin tyytyvaisid ja osa toimijoista kaipaa sopimuksiin
enemman tarkkuutta.
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5.8 PALVELUSETELI/VOUCHER

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON- TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

!

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Nékokohtia palveluseteleistéd sosiaali- ja terveysalalla

e Sovellettuja vouchereita: ruokasetelit, asumisvoucherit, paivahoitovoucherit, kotipalveluvouche-
rit, kotisairaanhoidon voucherit ja pitkaaikaisen hoidon voucherit.

¢ Kahden tason markkinat: 1) Kunnan kilpailutus ja 2) asiakkaiden kilpailutus.
e Ongelmia tuottavat terveydenhuollon erityispiirteet: epdsymmetrinen informaatio, epavarmuus,
palvelujen monimutkaisuus, ulkoisvaikutukset.

Vaihtoehtoiset toimintakonseptit: 1) terveyspalveluvoucherin sijasta terveysvakuutusvoucher ja 2) per-
heldékari tms. tekisi ratkaisut yhdessa potilaan kanssa.
Hyvin toimiva palvelusetelijarjestelma edellyttéd kuuden eri normatiivisen ehdon olemassaoloa:

1. Kuntalaisten preferensseissa pitaa olla eroavaisuuksia, jotka voidaan tunnistaa ja hyvaksya.

2. Palvelujen viisaalle ja taloudelliselle kulutukselle pitaéd kyeté osoittamaan kannustimet.
3. Kuntalaisten pita& olla hyvin informoituja kuntapalveluiden ndennaismarkkinoista.
4

Optimaaliset markkinat tarvitsevat monia kilpailevia palveluntuottajia tai markkinoille tulon kus-
tannusten pitaa olla alhaiset.

Palveluntuottajat pystyvat arvioimaan kuluttamansa palvelun laatua.

6. Palvelun tulee olla suhteellisen edullinen ja toistuvasti hankittava, jotta eri palveluntuottajista
valikoituu kayttgjille parhaimmat vaihtoehdot.

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

Vouchereita puoltavat nakokohdat:
1. Voucherit vahvistavat palvelujen kdyttajan valinnanvapautta.
2. Voucherit luovat kilpailua ja sitd kautta parantavat markkinoiden tehokkuutta.

3. Voucherit lisdavéat tuottavuutta, vahvistavat palveluteknologian kehitystd ja parantavat palve-
luntuottajien responsiivisuutta.

4. Voucherit merkitsevat tiettyja psykologisia etuja: ne auttavat palvelun kayttajia kehittymaan ak-
tiivisiksi paatoksentekijoiksi ja vahentavat palvelujen kayttéjien riippuvuutta yhteiskunnan tuot-
tamista palveluista.

5. Vouchereilla voidaan radikaalisti muuttaa palvelujen rahoitusrakennetta.
6. Vouchereilla voidaan saattaa tarpeet ja maksukyky oikeudenmukaisempaan suhteeseen.

Palveluseteleitd vastustavat nakdkohdat:

1. Tavallisella kuntalaisella ei ole riittavasti informaatiota sopivimman palveluntuottajan valitsemi-
seen.

2. Kansalaiset ovat kyvyttdmia rationaaliseen paatoksentekoon. Julkista politikkaa ohjaavan pa-
ternalismin mukaan julkisen vallan pitdéd ohjata kansalaisia heidén oman edun kannalta viisaa-
seen kulutukseen.
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3. Palvelusetelijarjestelmé edellyttad toimiakseen (néenndis)markkinoita, mutta monista kunnista
markkinat puuttuvat.

Palvelusetelit voivat synnyttaa sosiaalisia ongelmia johtamalla kahden tasoisiin palveluihin.
Palvelusetelijarjestelmé voi johtaa kermankuorintailmiéon.
Palvelusetelijarjestelmé voi johtaa tyokaytantdjen muuttumiseen.

Palvelusetelit voivat johtaa kustannusten kasvuun, jos kansalaiset paattavat valita yksityisesti
tuotettuja, arvokkaampia palveluja.

8. Palvelusetelit voivat lisata hallinnollisia kustannuksia.

N o o s

9. Kokemukset palveluseteleista ovat vahaisia, minka vuoksi niiden vaikutuksia ei viela tunneta.
10. Palvelusetelijarjestelma voi tehda kunnallisen budjetoinnin vaikeaksi.

11. Palvelusetelijarjestelman myo6té eri palvelujen koordinointi voi kdyda vaikeammaksi.

12. Kuntakohtaiset palvelusetelit voisivat johtaa liian radikaaleihin eroihin julkisessa rahoituksessa.

C RAHOITUKSEEN LIITTYVIA NAKOKOHTIA

Voucherit eivat sindnsd muuta kunnan velvollisuutta jarjestaa ja rahoittaa lakisaateiset palvelut kunta-
laisille. Voucherit eivat mytskddn muuta kuntalaisten subjektiivisia oikeuksia. Sen sijaan voucherit
muuttavat rahoituksen ajoittumista ja allokointia. Perinteisessd budjettirahoituksessa valtuusto allokoi
budjettivarat suoraan palveluntuottajille jo ennen talousarviovuoden alkamista. Palvelusetelijarjestel-
massa rahoitus allokoidaan vouchereiden muodossa palveluja tarvitseville kuntalaisille. Kuntalaiset
hankkivat palvelut itselleen vouchereilla ja luovuttavat ne kulutustapahtuman yhteydessa palveluntuot-
tajille. Vasta tdmén jalkeen palveluntuottajat voivat lahettda voucherin kunnalle, joka vaihtaa voucherin
rahaksi. Kunnallisen rahoituksen nakdkulmasta vouchereilla on se etu, ettéd kunta tulee rahoittaneeksi
vain todellisuudessa tapahtuneen palvelujen kayton.

Jos kunnalla on maksupoliittista likkumavaraa siind palvelussa, joka siirretddn palvelusetelijarjestelman
piiriin, vouchereita voidaan kayttdad myos rahoitusinstrumenttina. Voucheriin voidaan kytkea asiakkaalle
omarahoitusosuus, joka voi perustua asiakkaan tuloihin ja varallisuuteen. Voucher voidaan myés rajoit-
taa arvoltaan tiettyyn maksimimééaraén. Jos kuntalainen haluaa hankkia itselleen lisédpalveluja, hdnen
voidaan antaa itse tdydentéa voucherin arvoa.

D MUITA HUOMIOITA JA NAKOKOHTIA

Tampereella kaupunginvaltuusto varasi vuoden 2000 talousarvioon maararahan kaytettavaksi sosiaali-
ja terveyspalvelujen palveluseteleitd varten. Sosiaali- ja terveysvirasto ei kuitenkaan voinut panna tay-
tantéon valtuuston paatdsta, koska se ei saanut selvyyttd siihen, ovatko palvelusetelit saajalleen ve-
ronalaista tuloa. Vaaraman ja kumppaneiden (1999, 40) sekd Suomisen ja Valpolan (2002, 42) selvitys-
ten mukaan voucherit ovat saajalleen verovapaita. Vuoden 2003 aikana Tampere on selvittanyt uudel-
leen vouchereiden kayttémahdollisuuksia ja todennakdisesti kaupunki ottaa ne kayttoon osassa sosiaali-
ja terveyssektorin palveluja vuonna 2004.

Lahden seudulla on kdynnistetty vanhusten huollon palvelusetelikokeilu, keskustelut ja esitykset tervey-
denhuollon palvelusetelien kayttéonottamisesta, esitys kotipalvelun palvelusetelistd ja vuonna 2001
kaynnistetty tietotekniikan opintojen palvelusetelikokeilu. Lahden kaupunkiseudun kunnat (Lahti, Asik-
kala, Hollola, Nastola ja Orimattila) kéynnistivat vuonna 2001 seudullisen palvelusetelikokeilun, joka
kohdistuu vanhusten kotona selviamista edistaviin palveluihin. Tavoitteena hankkeessa on kehittéda Pai-
jat-Hameen seutukunnan kuntien palveluseteli kokonaisvaltaiseksi vanhusten huollon tydkaluksi niin,
etta palveluja tarvitsevan vanhuksen tai hanta hoitavan omaisen on mahdollista hankkia palvelusetelin
avulla palveluja alueen kunnilta, yksityisiltéd palveluntuottajilta ja kolmannelta sektorilta. Kokeiluhank-
keeseen liittyy my6s Helsingin yliopiston vastuulla oleva seurantatutkimus, jossa tutkitaan mm. asiak-
kaiden kayttokokemuksia ja kokeilun vaikutuksia palvelutarjontaan. Raha-automaattiyhdistys on muka-
na hankkeessa rahoittajana.
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E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Kuntaedustajien arvioita seudullisen yhteistydn mahdollisuuksista

Tampereen seutukunnan kuntaedustajat arvioivat vouchereiden soveltuvuutta seudullisen yhteistytn
muodoksi seuraavasti:

Kiinnostusta on soveltamiseen nimenomaan seudullisesti.
Vanhustenhuollossa/kotipalvelussa kokeillaan palvelusetelijarjestelmaa.
Koululaisten iltapaivahoidossa uskotaan mallin mahdollisuuksiin.
Pelkoja on kalleudesta ja jarjestimisongelmista.

Seteli siirtda jarjestamisvastuun yksityiselle.

Lainsdadantdpohja on vield epéselva ja ongelmallinen.

Ongelmina ovat palvelutuottajien valinta sekd paatoksenteko kun mennédén seudulliselle tasol-
le.

Mahdollisuuksia mallisovellutuksiin kaupunkiseudulla

Kuntayhteistytta voidaan tehda seka 1) voucheriden suunnittelussa ja yllapidossa etté 2) vouchereiden
kelpoisuusméaarittelyjen osalta:

1.

Voucher voi olla kuntien yhteisesti suunnittelema instrumentti. Kaksi tai useampi kunta voivat
yhdessa laatia sopimuksen, jossa ne sitoutuvat yhdessa suunnittelemaan, kayttéonottamaan ja
rahoittamaan palvelusetelijarjestelman. Myds kuntayhtyma voi kdyttaa vouchereita.

Kunnat voivat sopia, etta kuntien voucherit tehdéan vastavuoroisuuden nimissa kelpoisiksi kaik-
kien sopimusosapuolten palvelulaitoksissa. Esimerkiksi jos Tampere ja Lempaala jakavat Vuo-
reksen alueen asukkaille voucherit, kunnat voivat sopia, etta lempaalalaisten voucherit kelpaa-
vat Tampereen palvelulaitoksissa ja painvastoin.
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5.9 VAPAAEHTOISTYO / KOLMAS SEKTORI

TOIMITILA- RAHOITUS
JARJESTELMA JARJESTELMA

TUOTANNON TUOTANTO-JA
ORGANISAATIO JAKELUTAPA

A YLEISIA NAKOKOHTIA

Vapaaehtoistyota kuvataan monilla eri termeilla. Kéytetddn mm. Non-profit-sektori-, kolmas sektori -,
oma-apu-, nhaapuriapu-, vertaisryhmat- ja keskinaiset tukiryhmat -termeja.

Kolmanteen sektoriin laajassa mielessa kuuluvia organisaatiotyyppeja ovat:
1) Jarjestot, 2) Seurat, 3) Saatiot, 4) Uusosuuskunnat, 5) Organisoitumattomat oman avun ryhméat, 6)

Toimintakeskukset, 7) Kumppanuusyhtiot, 8) Julkisoikeudelliset yhdistykset, 9) Kirkot ja 10) Poliittiset
puolueet.

Esimerkkeja ovat mm. Mummon kammari sek& Mannerheimin lastensuojeluliiton ja paikallisyhdistysten
vapaaehtoisesti tuottamat koululaisten iltapaivakerhot.

B PERUSTELUJA JA KRIITTISIA HUOMIOITA

Kolmannen sektorin osallistuminen kunnallisten palvelujen tuotantoon voi edesauttaa saavuttamaan
saastoja julkisista menoista. Osallistuminen vapaaehtoistoimintaan tuottaa osallistujille hyvad mielta,
opettaa uusia asioita, tutustuttaa uusiin ihmisiin ja parantaa mainetta yhteisdn jasenena.

Kuntien on vaikea ohjata jarjest6ja ja kolmatta sektoria, koska se on vapaan kansalaistoiminnan aluet-
ta. JarjestOt saattavat itse asettaa omia ehtoja sen suhteen, ket& ne suostuvat palvelemaan ja millaista
palvelua he antavat. Toimintaan osallistuneet ovat pettyneet toisten jasenten hairikdintiin, kateellisuu-
teen ja pahansuopaisuuteen ja joissakin jarjestdissa on tehty petoksia.
Tutkittua tietoa vapaaehtoistoiminnasta Suomessa(Yeung 2002):

e Vuosien 2002 ja 2001 aikana 37 % suomalaisista osallistui johonkin vapaaehtoistoimintaan.

e Suosituin toimiala oli urheilu tai liikunta. Toiseksi suosituin oli terveys- ja sosiaalipalvelut.

o Keskimaarin suomalaiset kayttivat aikaa vapaaehtoistoimintaan 18 tuntia per kuukausi.

e Osallistumisaktiivisuus oli suurin piirtein samanlaista eri vaestéryhmissa.

e Tarkein motivaatiotekija oli halu auttaa muita. Muita motiiveja olivat halu kayttaa vapaa-aikaa
johonkin hyodylliseen toimintaan ja saada sdanndéllisté paivaohjelmaa.

e Useimmat suomalaiset osallistuivat yhdistyksen tai s&ation organisoimaan vapaaehtoistoimin-
taan.

C RAHOITUKSEEN LHITTYVIA NAKOKOHTIA

Suomalaisen jarjestbkentéan yksi erityispiirre on se, ettd iso osa jarjesttjen toiminnasta rahoitetaan jul-
kisista verovaroista. Esimerkiksi Helanderin ja Laaksosen (1999) tutkimuksen mukaan julkinen sektorin
rahoitusosuus kolmannen sektorin jarjestojen tuloista oli lahes kolmasosa. Monet jarjestot toimivat pie-
nelld budjetilla ja jarjestdjen rahoituksellinen liikkumavara saattaa olla suhteellisen kapea. (Kts. esim.
Nokian Lasten lltapaivat 4.4.1).

74



VAIHTOEHTOISET PALVELUTUOTANTOJARJESTELMAT KAUPUNKISEUDULLA
PALVELUTUOTANTOVAIHTOEHTOJEN MAHDOLLISUUDET JA YLEISARVIOINTI

E SOVELTAMISMAHDOLLISUUDET KUNNISSA JA KUNTAYHTEISTYOSSA

Kuntaedustajien arvioita seudullisen yhteistydn mahdollisuuksista

Tampereen seutukunnan kuntaedustajat arvioivat vapaaehtoistyén mahdollisuuksia palvella seudullises-
ti seuraavasti:

Toimijoita on vield suhteellisen vahan ja potentiaali on hyvin pieni.

Nyt SPR ja Tyottomat yllapitavat toimivaa yhteistyota.

Vapaaehtoisty0 on kehittyva toimintatapa.

Yhteis6avustuksilla on viritetty taté toimintaa erityisesti (Tampereella (1,8 milj. mk/v) 130 haki-
jaa/ 80 mydnnetty).

Esimerkkind voidaan kayttad myds Nokian Lasten iltapaivid, jossa iltapaivahoitoon ja harrastus-
toimintaan on voitu luoda toimiva jarjestelma yhteistydssa ns. kolmannen sektorin toimijoiden
kanssa

Mahdollisuuksia mallisovellutuksiin kaupunkiseudulla

Erityisesti vanhuspalvelujen haasteet ovat suuret ja suuntaavat katseen myds vapaaehtoistyéhon. Esi-
merkit osoittavat, ettd vapaaehtoistyokin voi kunnan (tai muun organisaation) mydtavaikutuksella ja
osittaispanostuksella muodostua volyymiltaan merkittavaksi. Paikallisidentiteetin sailyminen on talta
kannalta térkeaa.
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5.10 YHTEENVETOA ARVIOINNISTA JA SEUDULLISISTA SOVELTAMISMAHDOLLISUUKSISTA

Seudullisen palveluntuotantojarjestelmien kokonaisarvioinnin problematiikasta

Perinteisia palveluntuotantojarjestelmia (kuntayhtymd, yhteiset virat, kuntien yhteiset toimielimet ja
kuntien valinen sopimusyhteistyd) on vaikea tarkoituksenmukaisuuden nakdkulmasta verrata vaihtoeh-
toisiin palveluntuotantojarjestelmiin. Jokaisella tilahallintoratkaisulla, organisaatiovalinnalla, rahoitusrat-
kaisulla ja palvelujen toimitustavalla ovat omat ominaispiirteet, jotka eivat ole yhteismitallisia. Jotkut
mallit painottavat kuntalaisten osallistumista (vapaaehtoistyd), jotkut kilpailua (tilaaja-tuottaja-malli) ja
eraat hallinnollista yksinkertaisuutta (kuntien sopimusyhteistyd). Malleja voidaan toki verrata keskenaan
ja vertailussa voidaan kayttaa sellaisia kriteereita kuin kustannustehokkuus, demokraattisuus, kansalais-
ten oikeusturva, rahoituksellinen joustavuus, jne. Tyhjentdvéasti ja kiistattomasti ei kuitenkaan voida
sanoa, mitka ovat oikeat kriteerit vertailua varten ja miten eri kriteereita vertailussa tulisi painottaa.

Sopivan seudullisen palveluntuotantojarjestelman valitseminen riippuu monista tapauskohtaisista teki-
joitd. Tampereen kaupunkiseutu on laajuutensa ja muutostilanteensa ansiosta niin moniulotteinen, etta
kaupunkiseudulla voidaan soveltaa rinnakkain erilaisia palveluntuotantomalleja. Yhden mallin valitsemi-
nen yhteen palveluun ei sulje pois sitd, etteiko toiseen palveluun voida valita toista mallia. Edelleen yh-
den mallin valitseminen ei ole lopullinen ratkaisu, vaan malleja on mahdollisuus hienosaataa ja tarpeen
vaatiessa kokonaan korvata toisella mallilla.

Palveluntuotantojarjestelméan valinnassa lahtékohdan muodostavat oikeudellinen viitekehys ja kuntien
paatdksenteon valmiudet. Naiden ohella valintaan vaikuttavat kyseessa olevan palvelun luonne, omi-
naispiirteet ja elinkaaren vaihe. Kaytanndssa uusien ja vaihtoehtoisten palveluntuotantomallien sovel-
taminen on helpompaa palveluissa, 1) jotka ovat uusia tai laajenevia, 2) joilla on luontainen maantie-
teellinen yhteys useamman kunnan alueeseen, 3) joissa voidaan saavuttaa suurtuotannon etuja keskit-
tamisen avulla ja joita saateleva lainsaadantd on joustava tai valja. Vaihtoehtoisia palveluntuotantojar-
jestelmid on vaikeampi soveltaa palveluissa, 1) jotka ovat vakiintuneita, 2) jotka ovat luonteeltaan l&ahi-
palveluja, joiden s&antely on suhteellisen rajoittavaa ja 3) joihin liittyy kuntien vélisen kilpailun
elementteja.

Seudullisen yhteistyon malleja

Kunnissa on jo vuosikymmenid harjoitettu jonkinlaista seudullista yhteisty6ta. Eri seutukunnissa ja eri
kuntien valilla kuntien valinen yhteistyd on kuitenkin kehittynyt hyvin eri tavoin. Vauhdin lisdksi myds
yhteistydn muodot ja toteuttamistavat vaihtelevat. Yhtaalla yhteisty®d on jarjestetty sopimusperusteises-
ti, sektoreittain ja ilman vakiintunutta kuntakoalitiota. Toisaalla taas on voitu paatya kaikki sektorit kat-
tavaan yhteisty6hon vakiintuneen kuntaryhman, kuten esimerkiksi seudun puitteissa. Kuntayhteistyd on
lisadntynyt kaikkialla, mutta kayttéén ei ole vakiintunut mitdan yhtendista kansallista menettelytapaa.
Seudullisen yhteistydn malleja ovat seutusopimus, verkostoyhteisty6 ja seutuyhtymdtyyppinen yhteis-
tyo.

Seutusopimus on nimensa mukaisesti sopimuspohjainen yhteistydon malli. Malli on kevyt tapa organi-
soida kuntien valista yhteistydta. Kunnanvaltuustojen hyvaksyma seutusopimus toimii peruskirjana, jolla
kaikki seudun kuntien valtuustot linjaavat seudullisen yhteistyon tavoitteet, muodot, projektit, kustan-
nukset ja organisaation koko valtuustokaudeksi. Seutusopimuksessa halutaan korostaa toiminnan ja
vastuun sailymista peruskunnissa. Tavoitteena ei ole luoda ylikunnallista paatéksentekoelinta vaan or-
ganisaatio, jonka toiminta saa jatkuvasti uudelleen oikeutuksen peruskunnista. Seudulla tapahtuvan
yhteistydn ja erillisten sopimusten yhteen nivoja seutusopimusmallissa on seudun strateginen yhteis-
toimintasopimus. Siina maaritelladn keskeiset seudun kehittdmisen tavoitteet seka yhteistydn kehitta-
minen ja konkreettiset kohteet. Seutusopimuksen heikkoudeksi voi tulla sen luonteen mukainen vaati-
mus samansuuntaisiin tavoitteisiin ja voimakkaaseen sitoutumiseen. Ns. heikon lenkin ongelma tarkoit-
taa sita, ettd jos yhteistydbhon tai sen rahoitukseen tarvitaan kaikki seudun kunnat, niin yhden kunnan
erillisintressit voivat kaataa koko hankkeen.
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Toimijoiden integroitunut verkosto vastaa seutusopimukseen perustuvaa yhteistyén mallia, mutta
edellyttédd seudullisen tyénjaon kehittymista sellaiselle tasolle, jotta verkoston luominen erikoistuneiden
organisaatioiden vélille mahdollistuu. Toisaalta verkostoituminen edellyttdd my6s toimijoiden tietoisuut-
ta toistensa osaamisesta, resursseista ja erityisalueista. Jotta yhteiset paatokset tulevat verkostomallis-
sa voimaan, hyvaksytetddn ne sopimuskuntien luottamuselimissd. Jokainen sopimuskunta harkitsee
tapauskohtaisesti osallistuuko se yhteiseen toimintaan vai ei. Kokemusten mukaan kehittdmisohjelmien
ja hankkeiden toteutusta varten luodut ja niiden varassa kehittyneet asia- ja toimintalahtdiset kehitta-
misverkostot tarvitsevat kuitenkin tuekseen seudullista yhteytta ja yhteenkuuluvuuden tunnetta.

Seutuyhtymaéaa voidaan kayttaa yleisnimityksena yhteistydn organisointi- ja toimintamuodoille, ja jotka
perustuvat itsendisten kuntien perustamalle seutuorganisaatiolle. Seutuyhtyman organisaatiomuoto voi
olla kuntayhtymad, yhteislautakunta, osakeyhti6, yhdistys jne. Organisaation valta ja vastuu seutuyhty-
massa on luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden osalta kuntalain, perussopimuksen ja johtosaantdjen
mukainen. Seutuyhtyman perustaminen edellyttada selvda yhteistyén lisddmista seutusopimusmalliin
verrattuna. Johtamisen ja tehtévien osalta sellainen on selvasti seutusopimusmallia laajempi ja tiiviimpi
yhteistydn muoto.

Kuntayhtyma on vallan ja vastuun nakokulmasta selked organisaatio. Kuntayhtymamallissa poliittinen
johtaminen on sopimuksenvaraiseen toimintaan verrattuna selkedmpi ja suorempi. Valtuustot valitsevat
yhtymén luottamushenkilot ja voivat vaikuttaa tavoitteiden asettaminen ja toiminnan valvontaan valittu-
jen edustajien kautta. Henkiléstévoimavarojen tarkoituksenmukainen kayttd kuntayhtyméan tehtévissa
on seutusopimusmallin 16yhaa "organisaatiota” pitkdjanteisempad, kuten yleensékin muodollisessa or-
ganisaatiossa. Toiminnan rahoitus tapahtuu kuntien maksuosuuksilla ja kuntayhtymén asiakkaiden pal-
velumaksuilla. Sen sijaan kuntien viranhaltijajohdon ja saman toimialan sektorijohtajien todellinen mah-
dollisuus vaikuttaa kuntayhtyman toimintaan on osoittautunut kdytannossa ongelmalliseksi.

Yhdistystyyppinen yhteistyén malli on keveén ja joustavan organisoinnin malli. Yhdistysmalli mahdollis-
taa laajan toimijajoukon mukaantulon yhteistybhon samoin kuin osakeyhtiomallikin. Osakeyhtiomalli on
erityisesti elinkeinopolitiikan yhteistydhtén soveltuva, eika sovellu niin hyvin kuntien palvelutuotantoon.

Lautakuntatyyppisen yhteistyon yhteistoimintasopimuksen mukaan organisaation ylinté paattsvaltaa
kayttda lautakunta, joka voi muodollisesti kuulua jonkin seutukunnan kunnan hallinto-organisaatioon.
Kukin jasenkunta valitsee edustajansa lautakuntaan valtuustokaudeksi. Organisaation valmistelu- ja
toimeenpanovaltaa kayttad esimerkiksi toimikunta, johon voisi kuulua esim. kuntajohtajat seka lauta-
kunnan puheenjohtajisto. Jasenkuntien hallituksilla on otto-oikeus lautakunnan paatoksiin.

Yhteenveto

Tutkimukset eivat kykene antamaan yleispatevaa vastausta siihen, mikéa on oikea yhteistyémalli ja yh-
teistydn laajuuden taso. Laajasti yleistettavid tutkimustuloksia asiasta ei ole. Esimerkiksi eri toimintoihin
liittyvien yksikk6kustannusten ja toimintamallien vélinen suhde ei ole suoraviivainen tai selked. Keskiar-
voista puhuminen katkee usein enemman kuin paljastaa ja koko kuntakentéan kasitteleminen samoilla
kriteereilld on vaikeata. Yhdessa paikassa toimivaksi osoittautunut malli ei valttamatta toimi toisessa
kunnassa.

Yksittaisissa kunnissa onkin syyta tutkia melkoisen tapauskohtaisesti seutuyhteistyén hyotyja ja haitto-
ja. Yleisia ja kaikille sopivia toimintamalleja ei ole, vaan eri malleja on tarkasteltava kuntakohtaisesti ja
toimialakohtaisesti kasityolaismaisella otteella. Tama johtuu kuntien tilannetekijoista, jotka pohjimmil-
taan maaraavat eri ratkaisujen mahdollisuudet ja merkityksen.

Yhteisty® ei myoskaan ole ongelmaton tie. Ainakaan kovin lyhyella téahtaimella ei yleensa ole osoitetta-
vissa merkittavia séastdja, koska siirtymavaiheessa on yllapidettava paallekkaisia rakenteita. Lisdksi yh-
teistyd vie aikaa ja synnyttaa siten valillisid kustannuksia. Kuitenkin ndyttaa silta, ettéd yhteistyon vaiku-
tus asiantuntijuuden lisdantymiseen ja sitéd kautta palvelujen laadun paranemiseen on yhteistydn mer-
kittava ja valitdon hyéty. Myds palvelujen tarjonnan varmistaminen kunnissa, joilla ei yksin olisi mahdol-
lista jarjestaa asukkailleen erityisosaamista vaativia palveluita, on yhteistydstd saatava valiton hyoty.

Taman paivan retoriikassa tuntuu siltd, ettd seutuyhteistydta pidetédan ratkaisun avaimena lahes kaikkiin
niihin muutostilanteisiin ja pulmiin, jotka kunta kohtaa. Yhteistyén odotetaan johtavan ennen kaikkea
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kustannussaastoihin. Suuruuden ekonomiaan kohdistuvat odotukset ovat kuitenkin usein liilan optimisti-
sia. Vaarana on myds, ettd nykyisen seutukuntapohjaisen yhteistyén lisédminen voi johtaa raskaisiin
hallinnollisiin rakenteisiin, jotka ovat vaikeasti ohjattavissa ja vievéat aikaa ja aiheuttavat kustannuksia.
Vasta uusien seudullisten rakenteiden kehittdmisen yhteydessa ollaan ryhdytty syvemmin pohtimaan
yhteistydn lisdéantymisen vaikutuksia kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksiin ja kykyyn hahmottaa hal-
lintojarjestelmaa seka siihen, miten kay perustuslailla suojatun kunnallisen itsehallinnon tassa kehityk-
sessa.

Sen sijaan voidaan todeta, ettd kuntien lisdantyvasta vuorovaikutuksesta seuraavat oppimiseen, erikois-
tumiseen, tyonjakoon ja kapasiteetin tasaukseen liittyvat kuntien yhteistyon verkostohy6dyt voivat olla
pitkalla tahtaimella merkittavia. Kuntien voimavarojen yhdistdminen antaa uudenlaiset mahdollisuudet
kuntien selviytymiseen tulevaisuuden haasteista. Taloudellisten voimavarojen yhdistadmisellda voidaan
koota resursseja ja saada lisdd voimaa sekad I6ytaa uusia toimintamahdollisuuksia. Seudun henkisten
voimavarojen yhdistamisella saadaan erilaiset vahvuudet hyédynnettya ja |6ydetdan uusia luovia ratkai-
suja.
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6 KAUPUNKISEUTU JA PALVELUTUOTANTO

6.1 KUNTIEN PALVELUTEHTAVAT SOSIAALI-, TERVEYS- JA SIVISTYSPALVELUISSA
6.2 TAMPEREEN KAUPUNKISEUTU PALVELUYMPARISTONA

6.3 VAESTON MUUTOKSEN VAIKUTUS KUNTIEN TALOUTEEN
6.3.1 YHTEENVETO VAESTON MUUTOSTEN TALOUSVAIKUTUKSESTA
6.3.2 LASKELMAN PERUSTEET JA TULOKSET SEKTOREITTAIN

6.4 KUNTAYHTEISTY®O PALVELUTUOTANNOSSA

6.1 KUNTIEN PALVELUTEHTAVAT SOSIAALI-, TERVEYS- JA SIVISTYSPALVELUISSA

Yleistd kuntien tehtavista ja asukkaiden oikeuksista

Julkisten palvelujen jarjestamisen lahtokohtana on pidettava sitd, ettd kansalaisten tulisi saada hyvin-
vointipalveluja tasavertaisesti koko maassa riippumatta hallinnollisista rajoista. Vaikka kuntien ja valtion
vélisesté vastuunjaosta perusoikeuksien turvaamisen suhteen onkin erimielisyyttd, valtio on viime ka-
dessa vastuussa hyvinvointipalvelujen toteutumisesta. Useimmat hyvinvointipalvelut on séadetty kui-
tenkin itsehallinnollisten kuntien hoidettaviksi. Kuntien velvollisuuksien laajuus maaraytyy tehtévakoh-
taisen erityislainsdadannén mukaan. Kuntien vastuu palveluiden jarjestdmisessa koskee paasaantoisesti
kunnan aluetta. Joissakin tehtévissa kuntien velvollisuuden perusteena on kunnan jasenyys tai myds
kunnan alueella oleskelu.

Kuntien toimivalta maaraytyy kuntien rajojen mukaan. Kunnat ovat paasaantoisesti vastuussa tehtavis-
t4, jotka koskevat niiden aluetta ja asukkaita. Kunnille sdddetyt tehtavat ovat samat kaikille kunnille,
mutta kunnat voivat hoitaa niitd usealla tavalla. Palvelujen saatavuus ja laatu ovat nain kaytanndssa
riippuvaisia henkildn asuinkunnasta. Naiden ja esimerkiksi maantieteellisten tekijéiden johdosta kuntien
véliset erot palveluissa voivat muodostua merkittaviksi.

Kunnat hoitavat itsehallintonsa nojalla sek& varsinaisia itsehallinnollisia ettd muita laissa erikseen saa-
dettyja tehtavia. Itsehallinnollisen asemansa ohella kunnat ovat osa julkista hallintoa ja hoitavat yleis-
hallinnollisia tehtavid. Tastd johtuen kuntien toiminnan on taytettava tietyt sédnnokset ja hallinto-
oikeudelliset periaatteet. Itsehallintotehtdvan kannalta olennaisimmasta asiasta on kysymys perustus-
laissa (PeL 121 8) sadadetysta kuntien hallinnon perustumisesta asukkaiden itsehallintoon. Kunnallisen
itsehallinnon kannalta onkin tarkeda, ettd kuntalaisen nakdkulma valittyy kunnan paatdksentekoon ja
kuntalaiset voivat muuten vaikuttaa itsednséa ja elinymparistonsa koskeviin palveluihin ja asioihin. Kun-
nan itsehallinnollisten ja muiden kunnalle kuuluvien hallinnollisten tehtavien hoitamisen on myés taytet-
tava tietyt vaatimukset. Kuntien toimintaa maaraavat asialliset, asteelliset ja alueelliset toimivaltamaari-
tykset ja kuntien on toiminnassaan pyrittdvd noudattamaan yleisid hallinnollisia periaatteita. Julkisen
vallan osapuolena kunnan on my6s huolehdittava osaltaan asukkaidensa perusoikeuksien toteutumises-
ta, kuten PelL 22 §:ssa saadetaan.

Sosiaali- ja terveystoimen seka sivistystoimen tehtavaalueisiin sisaltyvat palvelut

Sosiaali- ja terveystoimi siséltda varsin erilaisia palveluja, jotka kattavat koko ihmisen elinian "kohdusta
hautaan”. Vastaavasti opetus- ja kulttuuritoimen palvelut kohdistuvat eniten lasten (yli 7 v) ja nuorten
(19 — 29 v) ikaluokkiin. Tilastokeskuksen taloustilastossa sosiaali- ja terveystoimen palvelut ja vastaa-
vasti opetus- ja kulttuuritoimen palvelut luokitellaan seuraavasti (tilastokeskus):
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Sosiaali- ja terveystoimen tehtavat Opetus- ja kulttuuritoimi
201 Sosiaali- ja terveystoimen hallinto 301 Opetus- ja kulttuuritoimen hallinto
Sosiaalitoimi 303 Esiopetus (opetustoimessa)
204 Lasten péivékotihoito 305 Perusopetus
206 Muu lasten péivahoito 310 Lukiokoulutus
208 Esiopetus (sosiaalitoimessa) 315 Ammatillinen koulutus
210 Lasten ja nuorten laitoshuolto 320 Ammattikorkeakoulutoiminta
215 Muut lasten ja perheiden palvelut 325 Kansalaisopistojen vapaa sivistystyo
220 Vanhusten laitospalvelut 327 Muu vapaa sivistystyo
225 Vammaishuollon laitospalvelut 335 Taiteen perusopetus
230 Suojaty0 ja kehitysvammatoiminta 345 Muu opetustoimi
235 Kotipalvelut 350 Kirjasto
240 Muut vanhusten ja vammaisten palvelut 355 Liikunta ja ulkoilu
245 Paihdehuolto 360 Nuorisotyd
Terveydenhuolto 377 Museot, teatterit ja orkesterit
252 Perusterveydenhuolto (pl. hammashuolto) 390 Yleinen kulttuuritoimi

254 Perusterveydenhuollon hammashuolto
260 Erikoissairaanhoito
270 Ymparistoterveydenhuolto

290 Muu sosiaali- ja terveystoimi
Taulukko 6.1. Sosiaali-, terveys- ja sivistyspalvelujen luokittelu (Tilastokeskus).
Taloustilastosta on saatavissa tulo- ja menotietoja (1 000 euroa) tdman tehtavaluokituksen mukaan.

Sosiaalitoimi

Sosiaalipalveluiden tehtavia kunnat voivat hoitaa yksin, yhdessd muiden kuntien kanssa tai hankkimalla
palveluita valtiolta, toiselta kunnalta muulta julkisen tai yksityisen sektorin toimijalta. Kunnan rajalla on
kuitenkin se merkitys, ettd peruskunta on vastuussa palveluiden jarjestamisesta ja kunnassa on oltava
asianomaisia asioita kasitteleva toimielin. Paasaantdisesti kunnan on huolehdittava sosiaalipalveluiden
jarjestamisesta ja sosiaaliavustusten suorittamisesta asukkailleen sekd toimeentulon antamisesta kun-
nassa oleskeleville henkildille. Kunnan raja osoittaa nain, mikd kunta on kulloinkin vastuussa sosiaali-
toimen palveluista riippumatta siitd, kuka tehtdvan suorittaa. Kiireellisissa tapauksissa palveluja on tar-
jottava my6s muille kuin kunnan asukkaille. Kunnalle on séadetty yleinen velvollisuus toimia alueellaan
sosiaalisten olojen kehittamiseksi ja epakohtien poistamiseksi. Kunnan rajojen merkitystéa korostaa
my0s se, ettd kunta ei voi vapautua vastuusta siirtamalla tehtavia muiden hoidettavaksi. Muutoksenha-
ku viranhaltijoiden ja toimielimen paatoksiin on mahdollista kuntalain menettelyd noudattaen eli vali-
tusoikeus kunnan viranomaisen paatoksestd on kunnan jasenen lisédksi on asianosaisella kotikunnasta
rippumatta.

Lasten péivahoidon, péaihdehuollon ja mielenterveyspalveluissa kunnan velvollisuuden laajuuden on
saadetty maaraytyvan kunnassa esiintyvan tarpeen mukaan. Naita palveluita ei myodskaan ole séaadetty
erityisesti kunnan jasenille, vaan kunnan velvollisuus koskee kunnan aluetta. Kehitysvammaisten eri-
tyishuollon ja mielenterveyspalveluiden kohdalla on myds huomioitava kuntien yhteistytalueen tarpeet
yli kuntarajojen. Nama ja yleisesti palvelujen jarjestamistapaan liittyvéat tekijat johtavat siihen, etta kun-
tien sosiaalipalvelujen valilla syntyy eroja. Kuntakohtaisiin eroihin vaikuttaa ensisijaisesti vaestérakenne,
mutta my6ds maantieteelliset tekijat ja kuntien tapa hoitaa sosiaalipalveluihin kuuluvia tehtavia. Asuk-
kaan aseman kannalta kunnan rajalla on nain merkitystd. Toisen kunnan sosiaalipalvelut eivat ole naa-
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purikunnan kuntalaisten kaytettavissd, jos kansalainen haluaisi niitd parempien palvelujen tai kulkuyh-
teyksien johdosta mieluummin kayttaa. Tassa mielessa kunnan raja voi olla este kansalaisten yhdenver-
taisuuden toteutumiselle.

Terveydenhuolto

Kansanterveystyosta huolehtiminen on saadetty kunnan tehtavéksi. Tama velvollisuus on kunnalle saa-
detty eikd kunta voi siitd luopua, vaikka voikin huolehtia siitd kuntayhteistyéna kuntayhtymassa. Kun-
nan velvollisuus koskee kunnan omaa aluetta eli kunnan rajalla on merkitystd my6s kuntalaisen oikeuk-
sien kannalta silloinkin, kun kunnat hoitavat tehtdvaa yhdessa. Kunnassa tehtavasta huolehtii toimielin
tai vastaava kuntayhtyma. Kansanterveystyon edellyttdmia palveluja kunta tai kuntayhtyma voi hankkia
myds muilta palvelujen tuottajilta.

Kunnan velvollisuutena on ensisijaisesti huolehtia kunnan asukkaiden perusterveydenhoidosta. Kunnalli-
set terveyspalvelut on tarkoitettu vain oman kunnan tai kuntayhtyman jasenkuntien asukkaille eli mui-
den kuntien jasenet eivat voi niitd kdyttdd muulloin kuin kiireellisissa tapauksissa. Kunnan rajan merki-
tys on téssa suhteessa ehdoton: terveyspalvelut on haettava omasta kunnasta, vaikka naapurikunta
voisi tarjota esimerkiksi nopeamman paasyn hoitoon. Tallainen tilanne on hallinnonkin kannalta ongel-
mallinen, koska se on selvasti ristiriidassa perustuslain takaamien oikeuksien ja hallinnollisten periaat-
teiden kanssa, puhumattakaan hyvinvointiyhteiskunnan muista arvoista. Erdiden kunnan alueella sijait-
sevien oppilaitosten tai tyopaikkojen terveydenhuoltoon kuuluvia tehtévia on poikkeuksellisesti sdédetty
kunnan hoidettavaksi riippumatta asiakkaiden asuinkunnasta. Varsinaisesti kunnan kansanterveystyota
koskevia muutoksenhakusaannoksia laissa ei ole.

Erikoissairaanhoito on sdadetty kuntien yhteistydna hoidettavaksi. Kunnan rajan osoittaa kuitenkin pe-
ruskunnan vastuun rajan, silla jokainen kunta on vastuussa erikoissairaanhoidon palveluista asukkail-
leen. Tatd vastuutaan kunnat eivat voi kansanterveystydn tapaan jakaa, vaan vasta tdman velvoitteen
edellyttdmét toimenpiteet. Sairaanhoitopiiriin kuuluminen on pakollista, mutta kunta voi tata halutes-
saan my0s vaihtaa. Sairaanhoitopiirin muodostamilla kunnilla ja peruskunnalla ei tarvitse valttdmatta
olla yhteistad kuntarajaa, mutta kaytannollisistéa syista johtuen sairaanhoitopiirin palveluiden ja kunnan
vélimatka ei voisi muodostua liilan suureksi. Kansalaisen kannalta erikoissairaanhoidon palvelut ovat
sidoksissa sairaanhoitopiirin alueeseen, johon asuinkunta kuuluu. Kunnan raja, joka on myds joskus
sairaanhoitopiirin raja, on merkityksellinen kuntalaisen sairaanhoitoon kuuluvien palveluiden saatavuu-
den ja tason kannalta. Palvelujen hankkiminen toiseltakin sairaanhoitopiiriltd on mahdollista, mutta tés-
tad on kunnassa erikseen paatettava. Erot sairaanhoitopiirien toiminnan tehokkuuden ja palvelujen laa-
dun valilla heikentévat kansalaisten yhdenvertaista asemaa péésté vaativimpiin hoitoihin (esimerkiksi
leikkauksiin). Kiireellisissa tapauksissa erikoissairaanhoitoa on tarjottava kaikille asuinkunnasta riippu-
matta. Muutoksenhakua koskevia erityissddnnoksia ei erikoissairaanhoidon alalta ole.

Kunnan asukkaan asemaan erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen osalta saattaa olla léhi-
vuosina tulossa muutoksia. Eduskunnan hallintovaliokunta on edellyttanyt laajapohjaisen tyéryhman tai
toimikunnan asettamista huomioiden perus- ja ihmisoikeudet arvioimaan edellytyksia sosiaali- ja ter-
veydenhuollon lainséddannon ja rahoitusjarjestelméan seké kotikuntalain 3.2 §:n muuttamiseksi. Hallin-
tovaliokunnan kannanotto (HaVL 39/2002) oli seurausta sisdasiainministerion selvityksesta kotikuntalain
3 8:n 2 kohdan mukaisesta kotikunnan maardytymisesta ja siitd johtuvista palvelujen jarjestamis- ja
kustannusvastuun erimielisyyksista. Silla, onko kotikunta vastuussa laitospalveluja toisesta kunnasta
saavan palveluista, on merkittavia vaikutuksia kuntien talouteen, kuntien ja valtion véliseen kustannus-
ten jakoon ja kuntien valtionosuusperusteisiin seka valillisia vaikutuksia kuntien palvelutuotannon kaut-
ta kansalaisille tarjottavaan perusturvaan.

Kunnan terveydensuojelutehtdva koskee kunnan aluetta turvaten erityisesti kunnan asukkaille terveelli-
sen ympadriston. Koska kunnat voivat hoitaa tehtavaa yhdessa yhteisen toimielimen kautta ylikunnalli-
sesti, ei kunnan rajalla toiminnallisesti ole merkitystd. Kunta on kuitenkin itse vastuussa asukkaidensa
terveellisesta elinymparistdstéa eli kuntalaisten oikeuksien kannalta kunnan raja on merkityksellinen.
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Sivistyspalvelut

Kunnan perusopetustoimeen kuuluva tehtdva maaraytyy ensisijaisesti kunnan alueen eika jasenyyden
mukaan. Kunta voi jarjestda koulutoimen palvelut yksin, yhdessa muiden kuntien kanssa tai hankkia ne
muilta tarjoajilta. Kunta on kuitenkin aina itse vastuussa palvelusta. Vaikka kunnan on osoitettava lah-
tokohtaisesti oppilaalle koulu, voi valittava koulu olla kunnan alueella oleva muukin kuin kunnallinen
koulu tai toisessa kunnassa sijaitseva oppilaitos. Kunnan raja ei estéa huoltajien haluaman palvelun kayt-
t6a, mutta edelleen osoittaa kunnan vastuun. Tété kautta jo ao. erityislakeihin kirjattu yhdenvertaisten
palveluiden tavoitteella on mahdollisuus toteutua, turvaten kansalaisten oikeuksia. Muutoksenhaku ope-
tustointa koskevissa asioissa tapahtuu hallintolainkayttélain mukaisesti eli valitusoikeutettuja ovat asi-
anosaiset ja valitusperusteena voi olla myos tarkoituksenmukaisuussyy.

Lukio-opetuksen ja ammatillisen peruskoulutuksen jarjestdminen on kunnalle vapaaehtoista ja luvanva-
raista. Lukioon opiskelijaksi voi vapaasti pyrkia, mutta lukiot voivat rajoittaa opiskelijaksi hyvaksymista
paasyvaatimuksilla. Hakijoita on kuitenkin lain mukaan pyrittava kohtelemaan yhdenvertaisesti kuntara-
joista valittamatta. Muutoksenhaku tapahtuu hallintolainkayttélain sddnnoksin.

Kirjastopalvelut on kunnan jarjestettava yksin tai yhdessa muiden kuntien kanssa tai muulla tavoin. Pal-
veluiden jarjestamistavasta riippumatta kunta on vastuussa palveluiden toteutumisesta laissa saadetylla
tavalla. Kunnan oma vastuu ilmenee myos siing, ettd kirjastopalvelut on tarkoitettu 1&hinn& oman kun-
nan asukkaille. Kunnan rajan tulee kuitenkin olla laadukkaiden palvelujen saamiseksi helposti ylitetta-
vissd, jotta lakiin kirjattu kansalaisten yhdenvertainen mahdollisuus sivistyksen yllapitamiseen ja itsensa
kehittdmiseen voisi toteutua.

6.2 TAMPEREEN KAUPUNKISEUTU PALVELUYMPARISTONA

Kaupunkiseutu yhteistybalueena

Tampereen kaupunkiseutuun kuuluvat Tampere, viisi kehyskuntaa (Yl6jarvi, Nokia, Pirkkala, Lempaala
ja Kangasala) ja Vesilahti. Seudun kaakkoispuolen kunnat Valkeakoski, Pélkdne ja Sahalahti liittyvat
seutukuntaan kuntien vélisen yhteistyon kautta.

Tampere

Kangasala

Lempéala Palkane

Valkeakoski

Kuvio 6.1. Tampereen kaupunkiseutu ja tarkeat yhteistydalueet.
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Vaeston maaran ja ikarakenteen muutos

Véaestoltdan seutukunta muodostaa noin 300 000 asukkaan kaupunkiseudun. Seudun kunnista muut
paitsi Vesilahti ovat mittapuun mukaan vaestépohjaltaan varsin vahvoja kuntia.

Kunnat voivat harjoittamallaan politiikalla vaikuttaa jossain maarin vaestokehitykseen. Tasta esimerk-
keind ovat aktivoitunut kehittamis- ja elinkeinopolitiikka, jonka tavoitteena on saada kuntaan uusia tyo-
paikkoja. Ty6paikkojen lisdédntyminen tuo kuntaan mahdollisesti uusia veronmaksajia. Tulomuutto nuo-
rentaa vaeston ikarakennetta ja liséd kunnallisverosta kertyvia tuloja.

Palvelutuotannon lahtokohtana ovat perheet, ihmiset ja heidan palvelukysynténsa eli palvelutarpeet.
Erityisesti sosiaali-, terveys- ja sivistystoimen palvelujen ndkokulmasta kiinnostavaa ja palvelukysyntaan
vaikuttavaa on véestdn ikdrakenne ja siind tapahtuvat muutokset. Taman vuoksi vaestén muutosta
analysoidaan tassa ikaluokittain.

Véestdn maaran ja ikdrakenteen muutos on keskeinen toimintaymparistdn tekija, joka vaikuttaa kunta-
talouteen. Asukkaiden tarpeista johtuvat peruspalvelujen kysynnan muutokset vaikuttavat siihen, mita
palveluja kuntien on asukkailleen jarjestettava. Palvelutuotannon muutokset vaikuttavat talouteen, kun-
tien menot ja tulot muuttuvat. Liséksi vaeston ikdrakenteessa ja tydssakaynnissa tapahtuvat muutokset
heijastuvat vaistamatta kunnallisveroon. Verotulot joko lisdantyvat tai vahenevét.

Téasséa tarkastelussa vaestollisen muuntumisen lahtétietoina ovat Tilastokeskuksen trendiennusteen mu-
kaiset vaestdennusteet. Ennusteessa on huomioitu viimeisten vuosien syntyvyys, kuolleisuus ja muutto-
liike. Tampereen seutukunnan vaestokehitys on esitetty seuraavassa taulukossa. Vaestdon liittyvia tun-
nuslukuja ja ennusteita esitetdan tarkemmin liitteessa 1.

v. 2000 v. 2005 v. 2010 ind. 2000 | ind. 2005 | ind. 2010
0-6v 24 593 24 074 24 520 100 97,9 99,7
7-18 v 41526 43 072 42 894 100 103,7 103,3
19-64 v 190 354 198 700 203 051 100 104,4 106,7
65- v 41182 44 695 50 261 100 108,5 122,0
yhteensa 297 655 310 541 320 726 100 104,3 107,8
Taulukko 6.1. Vaestémaarat kaupunkiseudulla vuosina 2000, 2005 ja 2010 sekd muutosindeksi perus-

vuoden ollessa vuosi 2000 (2000=100) Tilastokeskuksen mukaan.

Véestokehitys on ennusteen mukaan positiivinen. Vaestén maara tulisi lishdntyméaén. Erityisesti eléke-
ikaisten (yli 64-vuotiaat) maarassa tapahtuu voimakas liséys. Aktiivi-ikdisen véeston (19-64-vuotiaat)
maara tulisi edelleen lisadntymaan. Mutta kasvu tulisi selvasti hidastumaan vuosikymmenen jalkimmai-
selld puoliskolla (2005-2010). Tama nakyy selvasti seuraavassa kuviossa.
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Kuvio 6.2. Kaupunkiseudun vaestdmuutos ikéaryhmittéin indeksisarjana (v. 2000 = 100).
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Kuntien palvelutuotannon ja talouden kannalta merkittdvintd on vanhempien ikaluokkien (yli 65-
vuotiaat) kasvu, joka tulee voimakkaasti lisidmaan vanhusten tarvitsemien hoito- ja hoivapalvelujen
kysyntda. Koulutuspalvelujen kohdalla vaestollisista tekijoista johtuva kysynnén lisdys on huomattavasti
pienempi. Seuraava kuvio osittaa ikaluokittaisia muutoksia suhteessa kunkin ikéluokan vuoden 2000
perusvaestdon jaksoilla 2000-2010 ja 2000-2030.

Tampereen seutukunta (yht.)
35000 +

30000 &~~~ —— [T}
250004
20000 -
15000 A
10000

5000 -

-5000 -
0-6v 7-15v 15-18 v 19-64 v 65-74 v 75-84 v 85- v

dv. 2000 @ muutos 00-10 @ muutos 00-30

Kuvio 6.3. Tampereen seutukunnan vékiluvun muutokset aikavalilla 2000 — 2030.

Vanhusikéluokkien muutos kaudella 2000-2030 Tampereen ja sitéd ympérdivien kehyskuntien rinnastuk-
sena on esitetty seuraavassa kuviossa (jaotteluna ensin kymmenvuotisjakso 2000-2010 sitten loppujak-
so 2010-2030):

Vanhusikaluokat muutos kaupunkiseudulla

10000 ~
8000

6000 - O Tampere

4000 - EKehys

2000 -

L |

75-84v/10v 85-v/10v 75-84v/+20v 85-v/+20v

Kuvio 6.4. Vanhuusikaluokkien muutokset Tampereen kaupunkiseudulla eri aikajaksoilla.

Vaeston muutosten heijastuminen palvelusektoreille
Pitkalla tahtaimella voidaan tehdé seuraavia johtopaatoksia:

1) Kaupunkiseudun pienten lasten ikaluokkien maara vakiintuu tulevaisuudessa ja alkaa myds vahentya.
Alueellisesti rakentamisvolyymista ja asutuksen sijoittumisratkaisuista riippuen esiintynee kuitenkin
ruuhkautumista palvelujarjestelmissa. Kokonaisuuden kannalta tdm& merkinnee tarvetta joustaviin ja
muuntumiskykyisiin palveluratkaisuihin, jotka eivat taysin sitoudu tiettyyn paikkaan tai alueeseen. Pal-
velujarjestelmien tulee seurata kysyntaa.
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2) Kaupunkiseudun vanhusvaeston maara kasvaa erittéin rajusti tulevaisuudessa ennen kaikkea kaudel-
la 2010-2020. Kehitys on vallitseva niin yksittaisissa seudun kunnissa kuin koko seutua ajatellen. Muu-
tos on niin voimakasta, ettd vanhushuollon jarjestelmien lienee pakko olennaisesti muuttua. On oletet-
tavaa, etté kasvutrendi tulee vaikuttamaan myds nykyisiin valtionosuusjarjestelmiin ja rahoitusrakentei-
siin. Tama merkitsee varmasti tarvetta uudenlaisten palvelujarjestelmien kehittamiselle, jolloin vaihto-
ehtoiset palvelutuotantojarjestelmat saattavat tulla avuksi.

6.3. VAESTON MUUTOKSEN VAIKUTUS KUNTIEN TALOUTEEN

6.3.1 YHTEENVETO VAESTON MUUTOSTEN TALOUSVAIKUTUKSISTA

Laskennan tavoitteet ja rajoitteet

Edella todettiin vaeston ikdrakenteessa tapahtuvan erittédin voimakkaita muutoksia seuraavina vuosi-
kymmenind. Tama vaikuttaa palvelujarjestelmiin suoraan eri ikaluokkien vaestdon maarien muutosten
kautta (esim. hoitopaikkatarve), mutta epasuorasti myods ikédrakenteen muutoksen aiheuttamien rahoi-
tuksellisten vaikutusten kautta. Vaeston maarassa ja ikarakenteessa tapahtuvat muutokset vaikuttavat
olennaisesti kuntatalouteen kohdistuviin paineisiin seka kuntien valtionosuuksien maariin.

Taman tutkimuksen yhteydessd tehdaankin siksi lyhyt katsaus siihen, miltd vaikutukset Tampereen
kaupunkiseudun kunnissa nayttavéat. Tavoitteena on ollut kuvata asiaa konkreettisin laskelmin. Todetta-
koon, ettd valtionosuusjarjestelman monimutkaisuuden johdosta asian tarkka laskenta ei ole helppoa,
mutta suuntaa antavia tuloksia saadaan asiaan liittyvan laskentamallin perusteella (Kallio 2003).

Malli on yksinkertaistus vaestssa tapahtuvien muutosten vaikutusten esille saamiseksi ja tulokset ku-
vaavat tietyilla oletuksilla sitd, mihin suuntaan kuntien talous vaestémuutosten seurauksena tulee kehit-
tymaan. Tarkein varaus laskennan tulosten tulkinnassa liittyy laskelman lahtékohtaan; vain véeston
maaran ja ikdrakenteen muutoksen vaikutus on mukana, muut tekijat jatetdan laskennan ulkopuolelle.

Laskennan tulokset

Tassa esitetdan ensin yhteenveto laskennan tuloksista. Erikseen jaljempana ja osittain liitteessa kuva-
taan tarkemmin laskennan perusteita ja yksityiskohtia

Liitteessa 2 esitetdan valtionosuusjarjestelman perusteet.
Liitteessa 3 esitetdan tarkemmat kunnittaiset laskelman tulokset.

Yhteenvetona laskennan tuloksista esitetdan seuraavissa taulukoissa ja kuvioissa kaupunkiseudun ko-
konaistilanne. Tuloksia on syyta tarkastella tulo- ja menolajeittain.

VAESTON MUUTOKSEN VAI- | Kausi Kausi

KUTUKSET 1000 EURO 2000 - 05 2005 - 10 Kausien ero
Sote''-menomuutos 27 762 32 126 4 364
Sote—valtionosuusmuutos 7 860 16 396 8 536
Sivistystoimen nettomenomuutos 7 472 5 906 -1 566
Kunnallisveromuutos 30 955 22 747 -8 208
Yleinen valtionosuusmuutos 355 281 -74
Tasausmuutos -1 918 -1 544 374
Nettomuutos 2018 -152 -2 170

Taulukko 6.3. Vaestdmuutosten laskennalliset vaikutukset kaupunkiseudun kuntien tuloihin ja menoi-
hin 2000 - 2010.

! Sote = sosiadli- jaterveystoimi
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Taulukon luvut ovat Tampereen seutukunnan yhteenlaskettuja lukuja, jolloin kuntakohtaiset muutokset
saattavat kompensoitua ja tasoittua. Palveluvaikutuksien kannalta seutua on kuitenkin haluttu tarkastel-
la kokonaisuutena

Tuloissa tapahtuva muutos koostuu kunnallisverojen seka sosiaali- ja terveystoimen ja yleisen valtion-
osuuden muutoksista. Menomuutos koostuu Sote -menojen, sivistystoimen nettomenojen (kunnan
maksettavaksi jadvasta osuudesta) ja verotulotasaukseen tulevista muutoksista.

Laskelmassa kiinnostaa vaestdmuutoksen aiheuttamien tulojen ja menojen sek& niiden rakenteen ver-
tailu kausittain. Huomionarvoista tulojen ja menojen muutosluvuissa ovat lisdksi kahden kauden véliset
erot. Vertailua ja eroja voidaan havainnollistaa seuraavilla kahdella kuviolla:
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Kunn.
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Kuvio 6.5. 2000 — 2005 vaestomuutosten laskennalliset vaikutukset kaupunkiseudun kuntien talou-
teen.

Tasaus|f
Siv.t. net-
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Kuvio 6.6. 2005 — 2010 vaestomuutosten laskennalliset vaikutukset kaupunkiseudunkuntien talouteen.
Huomionarvoista on, ettd vaestdmuutoksen aiheuttamat tulo- ja menomuutokset sindnsd ovat lahella

toisiaan. Jaksolla 2000-2005 kertyy suoraan vaestdmuutoksen perusteella laskien vield jonkin verran
enemman tuloja kuin menoja. Jalkimmaisella kaudella tulojen ja menojen muutokset ovat jo yhtéa suu-
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ret. Tama merkitsee sitd, ettd vaestomuutoksen synnyttdma tulolisdys kokonaisuudessaan "uppoaa”
sosiaali- ja terveydenhuollon seka sivistystoimen menolisdyksen kattamiseen.

Tulomuutoksen osalta huomio kiinnittyy myéds tulo-menorakenteeseen ja siind tapahtuviin muutoksiin.
Jalkimmaisen kauden 2005-2010 tulolaskelmassa Sote—valtionosuuksien osuus on huomattavasti suu-
rempi kuin aikaisemmalla jaksolla. Sote-menojen voimakasta kasvua kompensoi siis valtionosuuden
kasvu edellyttéen, etta jarjestelmat sailyvat ennallaan.

Véestdbn muutoksen aiheuttama kunnallisveron kasvu on vield kaudella 2000-2005 selvéasti voimak-
kaampaa kuin kaudella 2005-2010. Verotulokasvu on ensimmaisella jaksolla yli Sote-menojen kasvun
maaran. Mutta vuosikymmenen jalkimmaisella puoliskolla, kaudella 2005-2010, tilanne muuttuu pain-
vastaiseksi. Vaeston ikdantyminen lisdd kustannuksia ja vastaavasti pienentédd kunnallisveron tuottoa
siten, ettd kunnallisveron tuoton muutos jad huomattavasti alle Sote-menojen muutoksen. Tasapainot-
tavana tekijana ovat sosiaali- ja terveystoimen valtionosuudet. Niiden laskennallisen maaran voimakas
kasvu osoittaa kuitenkin sen, ettd tahan liittyy suurta epavarmuutta valtionosuusjarjestelman muutos-
paineiden vuoksi.

Merkittdvin huomio naiden vaestdmuutoksista johtuvien talousvaikutusten kohdalla on se, etta pitkalla
aikavalilla (vv. 2000 — 2010) vaestéon muutoksen seurauksena syntyva kunnallisveron kasvu on pienem-
pi kuin vastaava muutos sosiaali- ja terveystoimen menolisdyksessa. Myos sivistystoimen kohdalla on
odotettavissa menojen kohtuullisen voimakasta kasvua. Lopputulos onkin se, etté vaestdsta aiheutuvat
tulo- ja menomuutokset tulevat heikentamaan selvasti kuntataloutta. Lopuksi on syytd muistaa, etta
valtion ja kuntien valisessa tydnjaossa on odotettavissa muutoksia, jotka mahdollisesti muuttavat nykyi-
sin voimassa olevaa valtionosuusjarjestelmad. Tama lisdé entisestdan tulevaisuuteen liittyvaa epéavar-
muutta.

Kausilla 2000-2005 ja 2005-2010 vaestén muutoksesta seuraavien tulo- ja menoerien muutosten yh-
teisvaikutus on se, ettd ennustetut muutokset nayttavat heikentdvan Tampereen seutukunnan kuntien
taloutta. Kuntien talous nayttéisi vaestdmuutosten seurauksena jonkin verran Kkiristyvan: ts. tulojen
kasvu hidastuu ja vastaavasti menojen kasvu nopeutuu. Lisdksi valtionosuusjarjestelmaan kohdistuvat
muutospaineet lisddvat epavarmuutta. Kausien valinen ero on 2,2 miljoonaa euroa eli kuntatalous seu-
dulla kiristyisi taman verran (kauteen 2000-2005 verrattuna).

6.3.2 LASKELMAN PERUSTEET JA TULOKSIA SEKTOREITTAIN

Laskentaan liittyvét perusoletukset

Vaestdn muutos. Vaestdémuutosten vaikutuksia kuntien tarkeimpiin tulo- ja menoeriin voidaan arvioi-
da laskentamallin avulla. Lahtétietoina laskennassa on kaytetty vuoden 2001 tilinpaattksista saatavia
tietoja sek& vuoden 2003 valtionosuuksien laskennallisia kustannuksia ja kunnan omarahoitusosuuksia.

Laskennan tarkeimpia olettamuksia, jotka on syyta huomioida tulosten tarkastelussa, ovat seuraavat:
e Vaeston maaran ja ikarakenteen muutokset
e Kuntien toimintatavat (tulojen ja menojen perusteet sailyvat tassa nykyisina)

Laskennassa huomion kohteena ovat seuraavat tulo- ja menoerat:

- sosiaali- ja terveystoimi,

- koulutus ja kulttuuritoimi,
- kunnallisvero,

- verotulojen tasaus ja

- yleinen valtionosuus.

Seuraavaksi esitetdan ndihin tulo- ja menoeriin liittyvat laskennan lahtotiedot ja oletukset.

Sosiaali- ja terveystoimi. Perustietoina on kaytetty vuoden 2003 valtionosuuksien vaestdon maaraan
ja ikérakenteeseen liittyvid maaraytymisperusteita: laskennallisia ikaryhmittéisia kustannuksia ja kunnan
omarahoitusosuutta (1 544,45 €/asukas). Muut laskennallisiin kustannuksiin vaikuttavat tekijat (tyossa-
kaynti, tyéttémyys, sairastavuus) on rajattu tarkastelun ulkopuolelle.
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Ratkaisuun siséltyy yksinkertaistava oletus, ettd kunnat kykenevét jarjestamaan asukkaiden tarvitsemat
palvelut laskennallisilla kustannuksilla. Palvelujen jarjestamisesta kunnalle aiheutuvat todelliset kustan-
nukset voivat olla joko tatd suuremmat tai pienemmat.

Opetus ja kulttuuritoimi. Opetuksen ja kulttuuritoimen valtionosuusjarjestelmé on vaikeasti mallin-
nettavissa. Tasta syyta laskennassa on kaytetty perustietona kunnan omarahoitusosuutta, joka maaray-
tyy laskennallisten kustannusten ja valtionosuuden erotuksen mukaisesti (laskennalliset kustannukset —
kunnan omarahoitusosuus = opetuksen ja kulttuurin valtionosuus). Vuonna 2003 kunnan omarahoi-
tusosuus on 579,86 euroa asukasta kohti.

Sen avulla saadaan arvio siitd, kuinka vaestomuutokset vaikuttavat kuntien nettomenoihin. My&s tédhan
ratkaisuun liittyy oletus, ettd kunnat jarjestavat kaikki opetuksen ja kulttuurin palvelut valtionosuuksien
mukaisilla kustannuksilla.

Kunnallisvero. Kunnallisveron tuotto maaraytyy kahden tekijan perusteella: verovelvollisten verotetta-
vien tulojen (= maksettavaa kunnallisveroa vastaava verotettava tulo) ja kunnan paattaman veropro-
sentin perusteella. Laskelmassa perustietoina ovat verotettavat tulot vuonna 2001. TAma verotettavien
tulojen maara suhteutetaan veroa maksavien kuntalaisten lukumaaraan. Nain saadaan summittainen
lukuarvo, joka kertoo laskennallisen verotettavan tulon yhtd veronmaksajaa (tydikaista ja elékelaista)
kohti.

Laskennan kannalta kysymys siitd, minka ikaisia pidetdan kunnallisveron maksajina, on erittéin kriittinen
ja vaikuttaa voimakkaasti tuloksiin. Kunnallisveron alaista verotettavaa tuloa syntyy tydikaisten ansiotu-
loista mutta myds elakkeistd. Laskentamallissa tdma verotettavan tulo — erikseen tyéikaista ja elake-
ikaista kohti — kerrotaan verovelvollisten méaran muutoksella ja edelleen kunnan veroprosentilla. Elake-
laisten kohdalla verotettavaksi laskennalliseksi tuloksi on laskettu 60 prosenttia tydikaisten vastaavasta
tulosta. Nain saadaan arvio vaestdmuutoksesta johtuvasta kunnallisverotulojen kehityksesta. (On mah-
dollista, etta elakkeelléd olevien tuloista kertyvan kunnallisveron muutos jaa laskelmassa todellista méaa-
réd pienemmaksi).

Muita verotuloja (yhteisdvero-osuus, kiinteistdvero) ei ole otettu laskelmaan mukaan, silla niiden yhteys
vaestdmuutoksiin on varsin epamaarainen.

Yleinen valtionosuus ja verotulotasaus. Yleisesta valtionosuudesta perusosa on kiinteasti yhtey-
dessa vaestomaaran muutoksiin. Vuoden 2003 yleisen valtionosuuden perusosa on 27,55 euroa asukas-
ta kohti. Asukaslukukertoimena mallissa kaytetdaan asukasluvun muutosta. Muut tekijat (kielisuhde, saa-
ristoisuus, liikenteen taajamalisa, syrjdisyys) jaavat laskentamallista pois.

Verotulojen tasaus perustuu laskennalliseen verotuloon, joka koostuu kunnallisverosta, yhteisévero-
osuudesta ja kiinteistoverosta laskettuna keskimaaraisin veroprosentein. Tasausraja on 90 % kuntien
keskimaardaisista verotuloista. Jos kunnan laskennallinen verotulo on taté alhaisempi, korotetaan kun-
nan valtionosuutta asukasta kohden erotuksen maaralla.

Jos kunnan laskennallinen verotulo ylittda tasausrajan, valtionosuuksia vahennetaan euromaaralla, joka
on 40 % siitd maarasta, jolla kunnan laskennalliset verotulot ylittavat tasausrajan. Verotulojen tasaus-
jarjestelmassa on kahden vuoden aikaviive. Esimerkiksi vuoden 2003 tasaukset perustuvat vuoden
2001 verotietoihin ja vuodenvaihteen 2000 - 2001 vaestdétietoihin.

Myds verotulojen tasauksen kohdalla on tehty laskentamallia yksinkertaistavia olettamuksia. Lahtdkoh-
tana kaytetdan kuntakohtaista tasauksen euromaéardd, joka jaetaan vuodenvaihteen 2000 - 2001 asu-
kasluvulla. Nain saatua kuntakohtaista tasausta - €/asukas - kaytetdan peruslukuna, joka kerrotaan
asukasmaaran muutoksella. Tuloksena on suuntaa osoittava ennuste siitd, kuinka véaestdmuutos vaikut-
taisi tasaukseen.

Laskennan tuloksia osatekijoittain

Sosiaali- ja terveystoimen menot ja valtionosuudet. Sosiaali- ja terveystoimen muutosluvuissa
ovat mukana ainoastaan vaeston maarasta ja ikdrakenteen muuttumisesta johtuvat laskennalliset me-
no- ja tulovaikutukset. Tulos on varsin yllattava: Tampereen seutukunnassa laskennalliset menot kas-
vavat ja kasvu on voimakkaampaa jalkimmaisella kaudella (kausien ero on 4,4 miljoonaa euroa). Mutta
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valtionosuuksien liséantyminen on selvasti menojen kasvua suurempaa (kausien ero on peréti 8,5 mil-
joonaa euroa).

Selityksena talle tulokselle ovat valtionosuuden nykyiset perusteet. Laskennalliset kustannukset mééaray-
tyvat ikdryhmakohtaisesti, jolloin vaeston ikéantyminen lisdé kustannuksia. Kunnan omarahoitusosuus
puolestaan maaraytyy asukaskohtaisesti, jolloin ndiden erotuksesta saatava valtionosuus on kustannus-
ten muutosta suurempi.
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Kuvio 6.7. Sosiaali- ja terveystoimen laskennallisten menojen sekd valtionosuuksien muutokset,
1 000 euroa.

Véeston ikdantymisesta kunnille aiheutuva taloudellinen rasitus jaa siis suhteellisen pieneksi edellyttéen,
etta valtionosuuksien perusteet pysyvat ennallaan. Onkin varsin todennakoista, ettei tilanne tule saily-
maan pitkdan laskelman mukaisena. Yleistden voidaan todeta, ettd nykyiseen sosiaali- ja terveyden-
huollon rahoitus- ja valtionosuusjérjestelméan kohdistuu varsin suuria muutospaineita.

Sivistystoimen nettomenot. Opetuksen ja kulttuurin nettomenot pohjautuvat laskelmassa kunnan
omarahoitusosuuteen, joka maaraytyy asukasta kohti. Asukasluvun kasvaessa nettomenot nousevat
samassa suhteessa.

Tampereen seutukunnassa vaeston maara lisaantyy edelleen, mutta kasvu on 2000-luvun jalkimmaisel-
Ia puoliskolla edellista hitaampaa. Tama ndkyy suoraan nettomenojen muutoksessa: nettomenojen kas-
vu hidastuu (kaudella 2005-2010 se on 1,6 milj. euroa pienempi kuin kaudella 2000-2005).

Véeston ikd&ntyminen nostaa esiin yhden kysymyksen. Miksi omarahoitusosuus maéaraytyy asukasta
kohti — siis koko asukasluvun perusteella? Tuleeko peruste epéaedulliseksi ja kohtuuttomaksi vanhusvoit-
toisille kunnille? Miksi omarahoitusosuus ei maaraytyisi sen ikaryhman perusteella, joka kayttaa eniten
sivistystoimen palveluita (esim. 7-29-vuotiaiden maaran perusteella)?

Kunnallisvero. Vaestén maaran ja ikarakenteen muutokset vaikuttavat kunnallisverosta kertyvaan
tuloon. Laskennassa perustana ovat vuoden 2001 kunnallisveron alaiset tulot, jotka muodostuvat paa-
osin palkoista ja elakkeistd. Kysymys, johon ei I6ydy varmaa ratkaisua, koskee verovelvollisten tulota-
son ja ikarakenteen suhdetta. Se, mihin ikdryhmé&éan kuuluvia pidetddn kunnallisveron maksajina, vai-
kuttaa voimakkaasti laskelman tulokseen.

Muutoksen suunta on kuitenkin selva. Myds Tampereen seutukunnassa verotulojen kasvu hidastuu jal-
kimmaiselld kaudella (kausi 2005-2010). Véaestollisten muutosten seurauksena - kun muut tekijat pysy-
vat muuttumattomina - palkkatulojen osuus vahenee ja vastaavasti eldketulojen osuus kasvaa. Naiden
yhteisvaikutus on taulukon 4 mukainen: kunnallisverojen kasvu hidastuu jalkimmaisella kaudella (2005-
2010). Kausien valinen ero on yli 8 miljoonaa euroa.

Kunnallisveron muutoksen laskennassa on tehty oletus, jonka mukaan laskennallinen verotettava tulo
on elékeikaista kohti 60 % tyodikaisen tuloista. Toisaalta tulotaso kohoaa tyburan aikana (on selvasti
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korkeampi tyburan lopussa kuin alussa). Kunnallisveron laskennassa kaytetyt oletukset ja niiden muut-
taminen vaikuttaa suuresti tulokseen.

Todettakoon vield, ettd Tampereen seutukunta on huomattavasti paremmassa asemassa kuin kunnat ja
seutukunnat keskimé&arin. Tampereen kaupunkialue on varsin voimakas ja kehittyva keskus, jossa yri-
tystoiminnan kasvulle on hyvat mahdollisuudet. Pienikin muutos tyéssakayvien ja ansiotuloja saavien
maarissa vaikuttavat voimakkaasti kunnallisveroihin. Yleistden voitaneen pitdd hieman huolestuttavana
sit4, jos kuntien verotulopohjassa ansiotulojen osuus pienenee paljon ja vastaavasti eldketulojen osuus
kasvaa.

Verotulojen tasaus. Valtionosuusjarjestelmaan laheisesti liittyvalla verotulojen tasauksella on merki-
tystd Tampereen kaupungille, joka maksaa tasausvédhennystd. Kun tasaus lasketaan asukasta kohti,
tasausvahennysten lisdys kaudella 2005-2010 on 0,3 miljoonaa euroa pienempi kuin edeltavalla kaudel-
la. Yleisen valtionosuuden vaikutus on myos laskelmissa mukana. Mutta sen merkitys, verrattuna mui-
hin tarkasteltuihin tulo- ja menoeriin, on olemattoman pieni.

Lopputulokseksi saadaan edella tarkasteltujen tulo- ja menoerien muutosten yhteisvaikutus eli se, miten
vaestolliset muutokset nakyvat kuntien taloudessa. Yhteenveto on esitetty edella.

6.4 KUNTAYHTEISTYO PALVELUTUOTANNOSSA

Lahtokohtia ja rajoitteita tarkastelulle

Tutkimusohjelman ja tyon kuluessa ohjausryhmassa tehtyjen paatésten mukaan tutkimuksen yhteydes-
sa4 on pidetty myos kuntayhteyksid kaupunkiseudun kuntiin. Tutkijat ovat maalis-huhtikuussa 2003
haastatelleet kaupunkiseudun kuntien johtavia viranhaltijoita erikseen tai sovituissa yhteispalavereissa,
jolloin lyhyen esittelyn pohjalta on keskusteltu seudullisesta yhteistyOsta ja eri palvelutuotantomallien
seudullisesta soveltamisesta tarkastelun kohteena olevilla sosiaali-, terveys- ja sivistyspalvelujen seka
toimitilatilahallinnon toimialueilla. Huhtikuussa (9.4.2003) jarjestettiin lisaksi laajempi iltapaivaseminaa-
ri, johon osallistui laaja joukko kuntien johtavia sektoriviranhaltijoita ja my6s luottamushenkil6ita. Se-
minaarissa kuntaedustajat pohtivat yhdessa yksityiskohtaisemmin vaihtoehtoisia malleja ja niiden seu-
dullista soveltamista ja soveltamisen vaikutuksia. Naissa tilaisuuksissa esille nousseet ndkdkohdat on
kirjattu ylos ja ne ovat vaikuttaneet myds tdméan raportin analyyseihin.

Sosiaali-, terveys- ja sivistyssektorien monien palvelutoimialojen palvelutuotannossa on jo pitkaan ollut
toimivaa yhteistyota kuntien kesken toimialueesta riippuen laajemmin ja suppeammin yhteistydjarjeste-
lyin. Yhteisty0 ei tassa mielessé ole mikdan uusi asia. My6s erilaisia palvelutuotantomalleja on kaytdssa
yhteistydn toteuttamisessa. Taman tutkimuksen tavoitteena ei ole ollut kartoittaa yksityiskoh-
taisesti seudulla tapahtuvaa yhteistydta ja kaytettyja malleja. Kuntayhteyksin on haluttu
luoda yleiskuva yhteistydtilanteesta pohjaksi eri mallien seudullisten soveltamisedellytys-
ten ja -mahdollisuuksien pohdinnoille. Yksityiskohtaisiin asiakirjoihin ja laajempiin toimijoiden
haastatteluihin perustuvaan yhteistydn kartoittamiseen ei tassa tutkimuksessa ole ollut tarvetta eika
mahdollisuutta. Tassa yhteydessa esitetaan tiivistetysti yleiskuvaus nykytilanteesta sellaisena kuin se on
tullut esiin kuntayhteyksien kautta.

Kuntayhteyksien pohjalta nousee esiin myds ehdotuksia siitd milla toimialueilla ja miten organisoiden
palvelutuotannon kehittdminen nahdaan tarkoituksenmukaisena seudun kunnissa. Tutkimuksen luon-
teen mukaisesti taltakaan osin ei ole ollut tarkoitus eikd mahdollisuutta pyrkia kattavaan eri
esitysten ehdotusten kirjaamiseen, vaan tavoitteena on ollut vain suuntaa antavan yleis-
kuvan luominen.

Yhteistoimintatilanne kaupunkiseudulla

Suuntaa antava yhteenveto nykyisesta yhteistoiminnasta ja yhteistydsuunnitelmista on esitetty liitteessa
4. Kuntaedustajien kannanottoja yhteistydmahdollisuuksiin esiteltiin viidennessa osassa.
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Yhteistyotarve ja yhteistoiminnan valttdmattomyys tiedostetaan laajasti seudun kunnissa. Tarpeen pe-
rusteluiksi nostetaan kaupunkiseudun kunnissa esiin yleisestikin seutuyhteistyén perusteluiksi kirjattuja
muutosilmidita. Tallaisia ovat mm. kuntien ennakoitu tyévoimapula, joka pakottaa uudistamaan raken-
teita ja yhteistytmalleihin tulevaisuudessa myos yksityisen sektorin suuntaan. Myds kasvutrendit seu-
dun kunnissa ja my0s eri palvelutarpeissa ovat erilaisia ja synnyttavat tyévoiman epéatasapainoa. Uusia
jarjestelmia tulevien ongelmien ratkaisemiseksi on pakko kehitella ja seudullinen yhteistyd ja uudet pal-
velutuotantomallit ndhddan mahdollisuutena. Monilla toimialoilla seuranta, valvonta ja ennakointi saat-
taisivat parantua yhteistoiminnassa toteutettuina.

Tampereen kehyskunnissa pidetadn Tampereen kaupunkia keskeisend maakuntavastuullisena omaava-
na veturina, jossa tapahtuva palvelutoiminnan kehittdminen kiinnostaa naapurikuntia. Yhteisty6hon tun-
tuu kaikilla tahoilla olevan selkedsti mydnteinen perusasennoituminen. Ainakin pienemmissa naapuri-
kunnissa koetaan, ettd naapureilla on jo pitkdan ollut selked yhteistydtahto. Kunnissa koetaan myds
tiettya epavarmuutta Tampereen todellisen yhteistydhdn sitoutumisen suhteen. Pelkastaan tilapaisen
ylikapasiteetin myynti joillain toimialueilla (esim. tilahallinto) ei varmista riittavaa pitkajanteisyytta yh-
teistoimintaan. Yhteistyon tavoitteissa ja pelisaédnnoissa nahdaan viela paljonkin selkeyttamistarvetta.

Keskuskunnan ja naapurikuntien kokoero koetaan yhteistyota vaikeuttavana. Palvelutarvevolyymiensa
myo6td Tampere on kiistatta vahva ja itseriittoinen ja toimiikin jossain maérin "terveen itsekkaasti”.
Maakuntavastuunsa johdosta Tampere kokee myds jossain maarin olevansa "tarjoaja” (kulttuuripalve-
lut) ja kaipaa maksajia. Kuitenkin Tampereellakin ndhdaan seudullisuus valttamattomyytena ja myos
mahdollisuutena.

Toimivasta yhteistydsté kuntien kesken on paljon hyvia kokemuksia ja toimivaa seudullista yhteistydta
my0s yksityisen sektorin suuntaan on jonkin verran erityisesti Tampereella. Toisaalta yhteistyon laaje-
nemista vaikeuttavat yhteistyon jarjestelméaesteet (valtionosuudet, lainsdadant®), yhteistydn poliittis-
kulttuuriset esteet ja kuntien erilaisuus tassad suhteessa. Uuden hallintotason luomista (seutuhallinto)
pidetdan epatarkoituksenmukaisena eikd seutuyhteistyd saisi rajoittaa yhteistydtd seutukuntarajojen
ulkopuolelle (esim. Kangasala-Valkeakoski-yhteisty0).

Joissain tapauksissa nykyisen seudullisen yhteistydn koetaan huonontaneen aikaisempaa tilannetta,
koska esim. aluepelastuslaitoskustannukset ovat kasvaneet.
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7 THVISTELMA

Kasilla oleva tutkimusraportti: "Vaihtoehtoiset palvelutuotantojarjestelmat kaupunkiseudulla” on Tampe-
reen kaupunkiseudun aluekeskusohjelman toimeksiannosta vuoden 2003 alkupuoliskolla lapi viedyn
hankkeen loppuraportti. Tutkijatahona on ollut Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitoksen ja Maa
ja Vesi Oy:n yhdessa muodostama tutkimuskonsortio, joka on pyrkinyt teoreettis-kaytanndllisesti ana-
lysoimaan vaihtoehtoisia palvelutuotantojarjestelmia ja niiden seudullisia soveltamismahdollisuuksia
erityisesti sosiaali-, terveys- ja sivistystoimen palvelujen palvelutuotannossa. Olennainen osa tyosta liit-
tyy siihen prosessiin, jonka kautta hanke on toteutettu. Hankkeen ohjausryhmé& on kokoontunut tyén
kuluessa kuukausittain ja tyén tekemiseen on sisaltynyt yhteyksia kaupunkiseudun kuntien kanssa. Tut-
kimusraportti muodostaa erdanlaisen esitutkimuksen, jonka pohjalta kaupunkiseudulla on mahdollista
kaynnistéda aikaisempaa laajempaan taustatietoon perustuen konkreettisia alueellisia ja seudullisia pal-
velutuotannon kehittamishankkeita.

Tutkimusraportissa annetaan vaihtoehtoisille tuotantotavoille perusmaarittelyt ja kuvataan niita suhteel-
lisen yksityiskohtaisesti. Raportissa kasitellddn vaihtoehtoisia palvelutuotantomalleja aikaisempaa joh-
donmukaisemmin neljan ulottuvuuden kautta ja eritelladn toimitilajarjestelman, rahoitusjarjestelman,
tuotannon organisoinnin seka palvelujen tuotanto- ja jakelutavan mallit. Kussakin ulottuvuudessa on
useampia vaihtoehtoisia toimintatapoja tai malleja, joita on mahdollista varioida eri ulottuvuuksissa sa-
manaikaisesti ja rinnakkain usealla tavalla. Periaatteessa kunnilla on lahes rajoittamattomat mahdolli-
suudet erilaisten mallien soveltamiseen. Esimerkkina voi olla palvelu, jossa perinteinen kuntaorganisaa-
tio (vaihtoehtoisesti kuntayhtymd, kuntien osakeyhtidé tms.) jarjestdd palvelun omistamissaan tiloissa
(vaihtoehtoisesti yksityisrahoituksella toteutetussa tai vuokratuissa tms. tiloissa) omalla henkilostolla
(tai vaihtoehtoisesti tilaaja-tuottaja-mallia kayttéden, vapaaehtoistoiminnalla ja soveltaen osittain myds
palveluseteleitd).

Tutkimuksessa esitellddn eraitd vaihtoehtomalleihin liittyvid kaytdnnon sovellutuksia. Esille nostetaan
keskeisten mallisovellutusten valikoituja esimerkkihankkeita, joita analysoidaan yksityiskohtaisemmin.
Téllaisina tuodaan esiin kansainvalisia ns. ppp-mallisovelluksia (julkisen ja yksityisen yhteistyd), paa-
kaupunkiseudun yksityisrahoitusmallin sovelluksia, esimerkkeja tilaaja-tuottaja-mallin sekd kolmannen
sektorin ja vapaaehtoistytn sovellutuksista.

Keskeisen osan raportissa muodostaa kaikkien esille nostettujen vaihtoehtoisten palvelutuotantomallien
suhteellisen yksityiskohtainen analysointi ja arviointi, jossa yleisten, rahoituksellisten ja kaupunkiseudun
kuntien esille tuomien ym. néakdkohtien liséksi arvioidaan sitd millaisia mahdollisuuksia soveltamiseen
seudullisessa yhteistoiminnassa nayttaa olevan.

Arvioinnin pohjalta voidaan todeta, ettéd perinteisia palveluntuotantojarjestelmia on vaikea tarkoituk-
senmukaisuuden nakékulmasta verrata vaihtoehtoisiin palveluntuotantojarjestelmiin. Jokaisella tilahal-
lintoratkaisulla, organisaatiovalinnalla, rahoitusratkaisulla ja palvelujen tuotanto- ja jakelutavalla on
omat ominaispiirteensd, jotka eivat useinkaan ole yhteismitallisia. Jotkut mallit painottavat kuntalaisten
osallistumista (vapaaehtoisty®), jotkut kilpailua (tilaaja-tuottaja—malli) ja erdat hallinnollista yksinkertai-
suutta (kuntien sopimusyhteistyd). Mallien vélista vertailua voidaan toki pyrkia tekemaan ja vertailussa
voidaan kayttaa sellaisia kriteereitd kuin kustannustehokkuus, demokraattisuus, kansalaisten oikeustur-
va, rahoituksellinen joustavuus, jne. Tyhjentavasti ja kiistattomasti ei kuitenkaan voida sanoa, mitka
ovat oikeat kriteerit vertailua varten ja miten eri kriteereitd vertailussa tulisi painottaa.

Sosiaali-, terveys- ja sivistyspalvelut ovat palvelukokonaisuuksina monialaisia, kuntakohtaiset erot ovat
suuria ja monia vaihtoehtoisia palvelutuotannon jarjestamistapoja on jo kdytdssa. Tuotantojarjestelmi-
en kehittamiseen nayttda olevan parhaiten mahdollisuuksia uusilla ja laajenevilla palvelutuotantoaloilla
tai tukitoiminnoissa. Juuri kaupunkiseudun tapainen suhteellisen yhtendinen, vahva ja kehittyva alue
toimintaympéristona antaa edellytyksia uudenlaiselle kehittamiselle. Kaikille eri palvelutoimialueille sopi-
via yhtendisia toimintatapoja tai palvelutuotannon malleja ei kuitenkaan ole osoitettavissa. Toimintojen
kehittdmisté on lahestyttava kasityolaismaisin ottein palvelualueittain ja my6s kuntakohtaiset erityispiir-
teet huomioiden.
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LIITE 1: VAESTOTIETOJA JA ENNUSTEITA KAUPUNKISEUDULLA

Ennusteet Yht.
(Tilasto- 2000
keskus)

Tampere 195468
Ylojarvi 20518
Nokia 26905
Pirkkala 12736
Vesilahti 3421
Lempaala 16331
Kangasala 22276

Yhteensa 297655 320726
7.4.2003 OK
v. 2000 (tot) Ikarakenne, henk.
0-6-v 7-15-v
Tampere 14974 17796
Ylojarvi 2100 2857
Nokia 2318 3155
Pirkkala 1302 1695
Vesilahti 331 465
Lempaala 1623 2250
Kangasala 1945 2841
Sahalahti 182 302
Palkane 345 521
Valkeakoski 1464 2005
v. 2030 (enn) Ikarakenne, henk.
0-6 v 7-15v
Tampere 15217 18736
Ylojarvi 1850 2775
Nokia 2062 2934
Pirkkala 1215 1919
Vesilahti 278 430
Lempaala 1543 2223
Kangasala 1670 2494
Sahalahti 131 230
Palkane 238 383
Valkeakoski 1166 1657
Muutos ikaryhmittain 2000 — 2030
0-6-v 7-15-v
Tampere 243 940
Ylojarvi -250 -82
Nokia -256 -221
Pirkkala -87 224
Vesilahti -53 -35
Lempaala -80 -27
Kangasala -275 -347
Sahalahti -51 -72
Palkane -107 -138
Valkeakoski -298 -348

Yht.
2010

212454
21992
27853
14234
3628
17497
23068

Yht.
2020

223048
22758
28349
15063
3730

18172
23550
334670 338973

Yht.
2030

226521

22958
28327
15383
3780

18399
23605

Muutos
-00/-10

16986
1474
948
1498
207
1166
792
23071

Muutos
-10/-10

10594
766
496
829
102
675
482
13944

Muutos
-20-30

34

73

200
-22
320

50
22
55

7

4303

KAUPUNKISEUTU/YMPARISTO VAESTOTIETOJA JA ENNUSTEITA

16-18-v
6142
898
1083
571
105
712
956
100
164
776

16-18 v
6562
874
966
608
120
713
812
i
135
581

16-18-v
420
24
-117
37

15

19-64-v
127878
12663
16556
7891
1910
9755
13701
1291
2487
12634

19-64 v
134555
12327
15053
8296
1944
9803
12590
1175
2278
9018

19-64-v
6677
-336
-1503
405
34
48
-1111
-116
-209
-3616

95

65-74-v
15936
1321
2259
737
353
1152
1629
213
393
2006

65-74 v
24501
2601
3521
1671
503
2056
2940
335
732
2206

65-74-v
8565
1280
1262
934
150
904
1311
122
339
200

75-84-v
9809
540
1239
398
201
648
917
109
265
1247

75-84 v
20388
1944
2946
1261
387
1613
2380
259
578
2271

75-84-v
10579
1404
1707
863
186
965
1463
150
313
1024

Muutos%
-00/-10

8,7
7,2
3,5
11,8
6,1
7,1
3,6
7,8

85-v
2933
139
295
142
56
191
287
27
98
361

85- v
6 562
587
845
413
118
448
719
82
179
727

85-v
3629
448
550
271
62
257
432
55
81
366

Muutos%  Muutos%
-10/-20 -20/-30

5,0
3,5
1.8
5,8
2,8
3,9
2,1
4,3

1,6
0,9
-0,1
2,1
1,3
1,2
0,2
1,3

Yhteensa
195 468
20 518
26 905
12 736
3421
16 331
22 276
2224
4273
20 493

Yhteensa
226 521
22 958
28 327
15 383
3780
18 399
23 605
2 289
4523
17 626

Yhteensa
31053
2440
1422
2647
359
2068
1329
65
250
-2867
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LIITE 2: VALTIONOSUUSJARJESTELMAN PERUSTEET VAESTONMUUTOKSEN VAI-
KUTUSTA KUVAAVIEN LASKELMIEN POHJAKSI

Yleisperiaatteet

Kuntien valtionosuusjarjestelmé on pitkélle laskennallinen. Valtionosuudet eivat perustu kuntakohtaisiin todellisiin menoihin vaan
laskennallisiin menoihin, joiden maaraytymisperusteet ovat kaikkien kuntien kohdalla samat. Valtionosuusjarjestelm& muodostuu
1)yleisesta valtionosuudesta, 2)tehtévakohtaisista opetus- ja kulttuuritoimen ja sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksista
seka 3)kuntien verotuloihin perustuvasta valtionosuuksien tasausmenettelystd. Valtionosuusjarjestelmad taydentévat vield harkin-
nanvaraiset rahoitusavustukset kunnille, jotka ovat tilapaisten tai poikkeuksellisten vaikeuksien vuoksi taloudellisen tuen tarpees-
sa. Lisaksi jarjestelméén kuuluvat erilliset investointien ja kehittdamishankkeiden valtionavut. Vaikka valtionosuudet mydnnetédan ja
maksetaan hallinnonaloittain, ei jarjestelma sido valtionosuuksia eri kayttdtarkoituksiin.

Kuntien kustannusrasitusta valtionosuusjarjestelmassa tasataan maarittelemalla tehtavakohtaiset valtionosuudet laskennallisten
kustannusten ja kaikille kunnille yhta suuren asukaskohtaisen omarahoitusosuuden erotuksena. Lisaksi korvataan ns. olosuhdete-
kijoiden avulla poikkeuksellisen korkeita palvelukustannuksia mm. harvaanasutuilla ja syrjéisilla alueilla, saaristossa ja kaksikieli-
sissa kunnissa. Omarahoitusosuus koskee sosiaali- ja terveydenhuoltoa seké opetus- ja kulttuuritointa. Sisdasiainministerion ylei-
nen valtionosuus maaraytyy asukasluvun ja olosuhdetekijéiden perusteella.

Yleinen valtionosuus seka sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuus myonnetaan ja maksetaan kaikilta osin kunnille. Opetustoi-
men valtionosuus mydnnetddn ja maksetaan koulutuksen jarjestdmisluvan saaneelle koulutuksen jarjestgjélle eli kunnalle, kun-
tayhtymalle, yksityiselle yhteisdlle tai saatidlle. Tata kutsutaan ns. yllapitajamalliksi.

Sosiaali- ja terveydenhuollon seka opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjarjestelmét poikkeavat monilta osin rakenteeltaan ja valti-
onosuuden maaraytymisperusteiltaan toisistaan. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusprosentti (27,01) on huomattavasti
opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusprosenttia (57) alempi. Tama laissa sdadetty kustannusten jako heijastaa osaksi sité histo-
riallista tilannetta, ettd opetuspalvelut ovat vanhempia kuin sosiaali- ja terveyspalvelut, ja niille on tdman takia jaanyt korkeampi
valtionosuusprosentti. Lisdksi ero selittyy osittain myos sosiaali- ja terveydenhuollon opetustoimea olennaisesti suuremmilla asia-
kasmaksuilla seka silla, etta valtionosuuksiin sadstopaatdsten perusteella edelleen sisaltyvat vahennykset on toteutettu sosiaali- ja
terveydenhuollossa alentamalla valtionosuusprosenttia ja opetustoimessa korottamalla asukaskohtaista kunnan rahoitusosuutta.
(Valtiovarainministerid, tydéryhmaraportti, s.32)

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuslaskennan perusteet

Sosiaali- ja terveydenhuollon nykyinen valtionosuusjarjestelméa on varsin selked kokonaisuus. Valtionosuuksiin vaikuttavia tekijoita
on vain muutama ja niiden vaikutukset ovat helposti laskettavissa ja tulkittavissa. Seuraava kuvio havainnollistaa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kayttokustannusten valtionosuuksien maaraytymisen prosessia. Kuvio on kokonaiskuvaus asukaskohtaisen valtion-
osuuden suuruuteen vaikuttavista tekijoista ja niiden keskindisista yhteyksista. (Karhu - Rentola — Viitasaari (2000).

Sosiaali- Vnpin pastok- Tydttomyys-
huolto senmukaiset | [ Tysssikayn-| | asteenjatyot-
sosiaalihuol- tikertoimen tomien luku-
lon laskennal- vaikutus mééran vaiku- Kunnan
Ilsetlkaryh— tukset sosiadi-ja
Sosiaali-ja |/ | mékohtaiset terveyden- Kunnan
terveyden- euromarét huollon sosiaali-
huollon laskennallis || jatervey-
toteutuneet ten kustan- denhuol-
kustannuk- Vnp:n péétok- nusten ja lon valti-
Set sen mukai set Sairastavuus - omarahoitus- onosuus
terveyden- kertoimen osuuden
huollon ik&- vaikutus erotus
Terveyden- ryhmékohtai set (Euroalas)
huolto euromaarét

Kuvio 6.4. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden maaraytyminen.
Sivistystoimen valtionosuuden méaaraytyminen

Perusopetuksen valtionosuus perustuu laskennalliseen yllapitajakohtaiseen yksikkéhintaan, joka méaraytyy kahden yksikkohin-
takomponentin avulla: kunnan asukastiheyden perusteella maaratéan ns. asukastiheys-yksikkohinta, ja kunnan kouluverkon (kou-
lujen lukumaéra ja niiden oppilasmaard) pohjalta maaraytyy ns. tunnusluku-yksikkohinta. Lopullinen yllapitajakohtainen yksikko-
hinta saadaan painottamalla asukastiheyteen perustuvaa yksikkdhintaa 60 prosentilla ja tunnuslukuun perustuvaa yksikkdhintaa
40 prosentilla. Liséksi lopulliseen hintaan vaikuttavat vield vammaisopetuksesta saatava valtionosuus ja mahdolliset kunnan saa-
mat korotukset.™

12 yksityiskohtaisempi kuvaus valtionosuuden laskentaperusteista |8ytyy Opetushallituksen internet-sivuilta
(http://www.oph.fi/page.asp?path=1;442;5384;5564;15368) ja mm. julkaisusta Hakkinen ja Moisio (2000).
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Seuraava kuvio havainnollistaa perusopetuksen yksikkdhinnan maéraytymisen perusteita (Karhu - Rentola — Viitasaari 2000).

Y llapitajakohtai-
e | [V [V
yksikkohinta Kiarvo oppilas- java k‘?‘srt”m' n o el
(60 %) kohtaiseks yammalsen opp- KULLS |
L&l Sex , laiden korotukset, utus, jonka perus-
yksikkohinnaksi. ruotsin- jakaksi- teella saadaan
(Tunnusluvun kielisten oppilaiden lopullinen yll&pi-
Tunnusluvun muk. hinta 40 %, lukumééra, saaristo- tajdkohtainen
mukaiset yksik- Asukastiheyden laisuusjaopm:n |laskennallinen
kohinnat ylla muk. hinta harkinnanvarainen yksikkshinta
pitgittain. 60 %) korotus. (Euroaloppilas).
(40 %)

Kuvio 6.5. Perusopetuksen yksikkdhinnan muodostuminen.

Kuvio on esitys yksikkdhinnan suuruuteen vaikuttavista tekijoista ja niiden keskinaisista yhteyksista. Se ei siis viela sisalla lasken-
nallisten kustannusten jakautumista kunnan omarahoitusosuuteen ja valtionosuuteen, joka tapahtuu koko opetuksen ja kulttuuri-
toimen tasolla — ei siis esim. perusopetuksen tasolla. Taté laskennallisten kustannusten jakautumista kunnan rahoitusosuuteen ja
valtionosuuteen kuvataan jaljempéna.

Lukioiden osalta kaytdssa on oppilaskohtainen yksikkohinta, joka méaaraytyy kuntakohtaisen tunnusluvun ja kaksikielisen ope-
tuksen mukaan. Perusopetuksesta poiketen tunnuslukua varten oppilasmaarat lasketaan kunnan koko oppilasmaaran mukaan
eik& kunnassa toimivien erillisten koulujen oppilasmé&arien mukaan.

Ammatillisen koulutuksen valtionosuus méaaraytyy oppilasméarien ja yksikkéhinnan mukaan. Esimerkiksi vuoden 2003 yk-
sikkdhinta perustuu vuoden 2001 toteutuneisiin ammatillisen koulutuksen kustannuksiin. Yksikkdhintoja on useita ja ne vaihtele-
vat koulutusaloittain.

Kirjaston valtionosuuden laskenta perustuu kunnan asukasmaérééan ja asukasta kohti vahvistettuun yksikkéhintaan. Laskennalli-
nen asukaskohtainen meno lasketaan asutusrakenneryhmittéin, joka perustuu asukastiheyteen.

Kulttuuritoiminnan osalta valtionosuus perustuu asukaskohtaiseen yksikkéhintaan. Vuonna 2003 kulttuuritoimen yksikkéhinta
on 4,20 €/asukas. Myos liikuntatoiminnan valtionosuus perustuu asukaskohtaiseen yksikkohintaan, joka v. 2003 on 10,80
€/asukas. Kulttuuri- ja liikkuntatoiminnan osalta asianomainen ministerio vahvistaa asukaskohtaisen yksikkéhinnan vuosittain valti-
on talousarvion rajoissa.™®

Nuorisotoiminnan valtionosuus perustuu laskennallisesti alle 29 -vuotiaiden maaréan, joka kerrotaan laskennallisella yksikko-
hinnalla, jonka asianomainen ministerié on vahvistanut (v.2003 yksikkdhinta on 12,30 €/asukas).

Taiteen perusopetuksen kohdalla valtionosuus perustuu asukaskohtaiseen yksikkéhintaan. Sen kohdalla valtionosuuden myon-
tamisen ehtona on opetuksen jarjestaminen. YksikkOhinta perustuu ao. ministerion vahvistamaan asukaskohtaiseen yksikkohin-
taan, joka vuonna 2003 on 1,40 €/asukas.

YHTEENVETO

Yllapitajan lopullinen koko opetus- ja kulttuuritoimen hallinnonalaa koskeva valtionosuus maaraytyy laskennallisten kustannusten
ja omarahoitusosuuden erotuksena. Jos yllapitdjand on kunta, sen osalta hallinnonalan eri tekijoiden perusteella maksettava val-
tionosuus méaraytyy laskennallisten kustannusten ja asukaskohtaisen omarahoitusosuuden erotuksena. Vuonna 2003 kunnan
ennakollinen omarahoitusosuus on 579,86 euroa asukasta kohti (Kuntaliiton tiedote).

13 | aki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta 605/1998, 25 ja 26 §.
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LIITE 3: VAESTONMUUTOSTEN VAIKUTUKSET KUNTIEN TALOUTEEN

LASKENTAMALLILLA SUORITETTU LASKENTA
KUNNITTAISET TULOKSET

VAESTON MUUTOSTEN VAIKUTUKSET KUNTIEN MENOIHIN JA TULOIHIN

Sote- Siv.toimen Yleisen

Sote - | valtion- netto- valtion- Nettomuutos
KAUSI 2000-2005 | menojen osuuksien menojen Verotulojen | osuuden Tasauksen yht. (1 000

muutos muutos muutos muutos muutos muutos euroa)
Tampereen sk 27 762 7 860 7 472 30 955 355 -1 918 2018
Tampere 19 840 5273 5 469 22 135 260 -1 899 459
Ylgjarvi 1626 314 493 2244 23 -23 439
Nokia 2 503 1665 314 1495 15 -35 324
Pirkkala 1093 -196 484 1878 23 -50 79
Vesilahti 230 37 72 213 3 63 13
Lempaala 1336 297 390 1686 19 27 302
Kangasala 1134 470 249 1304 12 0 402

Taulukko 2. Tilastokeskuksen ennusteen mukaisen vaestomuutoksen 2000 — 2005 vaikutukset kuntien
kayttotalouteen (1 000 euroa).

Sote- Siv.toimen Yleisen
Sote - | valtion- netto- valtion- Nettomuutos
KAUSI 2005-2010 | menojen osuuksien menojen Verotulojen | osuuden Tasauksen yht. (1 000
muutos muutos muutos muutos muutos muutos euroa)
Tampereen sk 32 126 16 396 5 906 22 747 281 -1 544 -152
Tampere 22 386 10 719 4 380 16 309 208 -1521 -1051
Ylojarvi 2 504 1540 362 1482 17 -17 156
Nokia 2 327 1700 235 978 11 -26 101
Pirkkala 1474 448 385 1448 18 -40 16
Vesilahti 332 205 48 222 2 41 92
Lempaala 1566 805 286 1221 14 20 208
Kangasala 1538 979 210 1086 10 0 326

Taulukko 3. Tilastokeskuksen ennusteen mukaisen vaestomuutoksen 2005 — 2010 vaikutukset kuntien
kayttotalouteen (1 000 euroa).
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LIITE 4A: PALVELUYHTEISTYO KAUPUNKISEUDULLA/SOSIAALITOIMI

YLEISKUVAUS NYKYTILANTEESTA /ESILLE TULLEITA YHTEISTYOALUEITA KUNTAYHTEYKSISSA 4/2003

kunnan ja yksi-|SEUTUYHTEISTYONA YLI KUNTARAJOJEN TAPAHTUVA PALVELUTUO-
SOS I AAL I TO I M I tyisen yhteistyd |TANTO

ON huom. ON |Suunnit. [Huomautuksia

PAIVAHOITO

Paivakotitoiminta Tampere Paikkoja myydaan tarvittaessa puolin/toisin

-~

Perhepaivahoito Tre 10%

Leikkitoiminta ?

Nokia

-~

litapaivakerhot

Esiopetus

Muu palvelu

VANHUSPALVELUT

Kotipalvelut

Paivatoiminta

Asumispalvelu

Muu

LAITOSPALVELUT

Vanhusten Laitospalvelut ? "Vanhusten paratiisi" -idea

Vammaisten laitospalvelut

Suojatyd ja kehitysvammatoiminta

P&ihdehuolto /huumehoito Osittain seudullisesti

Lasten ja nuorten laitoshuolto

MUU PALVELUT

Kasvatus- ja perheneuvolatoiminta Tampere myy

Lasten ja nuorten perhehoito ? Yhteisesti osittain

Lasten ja perheiden tukitoiminta Tampere myy

Lastensuojelu

Vammaishuollon palvelut

Ulkomaalaispalvelu Tampere myy

Sosiaalialan osaamiskeskus

Pikassos toimii Pirkanmaa, Satakunta, Kanta-Hame

Projekteja kehittdmishankkeina

Lastensuojelu, huumeprojekti, syrjaytymisen estamin.

TILANHANKINTA

Yhteisprojekti/Osaava kiinteistonpito

Uuden tilan tuottaminen

RAY

Tilojen osto

Tilojen vuokraus

Vanhusten asunnot

TILAN YLLAPITO

Osaava kiinteistonpito

Korjaus

Kunnossapito

TOIMIJAT OSITTAIN SEUDULLISIA

Siivous

TUKIPALVELU

Ruokahuolto

Hankinnat

Tilausrenkaat

Muu

Taulukon merkinndt /selitykset:

Tummennetulla on merkitty kohdat, joissa konkreettista yhteistyotd on ilmoitettu olevan tai se on
suunnitteflla. Kysymysmerkilld on merkitty sellaiset kohdat, joissa yhteistyd on (tarkemmin médérittele-
mattd) tullut esiin tai sen mahdollisuutta on korostettu. Huomautukset liittyvét tummennettuihin koh-
tiin.
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LIITE 4B: PALVELUYHTEISTYO KAUPUNKISEUDULLA/SIVISTYSTOIMI

YLEISKUVAUS NYKYTILANTEESTA /ESILLE TULLEITA YHTEISTYOALUEITA KUNTAYHTEYKSISSA 4/2003

SIVISTYSTOIMI

Kunnan
yhteistyd

ja yksityisen

TANTO

SEUTUYHTEISTYONA YLI

ON

huom.

ON

Suunnitt

Huomautuksia

ESIOPETUS

PERUSOPETUS

Yhteinen perusopetusselvitys meneillddn (-6/03)

1-6 luokat

7- 9 luokat

ERITYISOPETUS

Vammaisopetus

Liisanpuiston koulu /ostomenettely

Maahanmuuttajien koulutus

Muu

Verkko-opetus yms, tietopankki

Mahdollisuuksia

LUOKIO

Yhteinen lukioselvitys meneillaédn (-5/03)

AMMATILLISET KOULUT

AMMATTIKORKEAKOULU

KANSANOPIST VAPAA SIVISTYST

Tapahtuu yli kuntarajojen

MUU OPETUS

Taiteen perusopetus

Muut

LITKUNTA JA ULKOILU

paljon

NUORISOTYO

KIRJASTO

Yhteinen tiedonhallintajarjestelma PIKI

Kirjastoautot

MUU KULTTUURI

Museot, teatteri, orkesteri

Kaikki kayttavat

Muu

TILANHANKINTA

Yhteisprojekti /Osaava kiinteistonpito

Uuden tilan tuottaminen

Lukio/seudullinen lukiohanke?

Tilojen osto

Tilojen vuokraus

TILAN YLLAPITO

Proj./ Osaava kiinteistonpito.

Korjaus

Kunnossapito

TOIMIJAT OSITTAIN SEUDULLISIA

Siivous

TUKIPALVELU

Yhteistydmahdollisuuksia?

Ruokahuolto

Hankinnat

Muu

KUNTARAJOJEN TAPAHTUVA PALVELUTUO-

Taulukon merkinndt /selitykset: TUMMENNETULLA on merkitty kohdat, joissa konkreettista yh-
teistyditd on fimoitettu olevan tai se on suunnitteilla. KYSYMYSMERKILLA ? on merkitty sellaiset kohdat,
Joissa yhteistyo on (tarkemmin mdadritteleméttd) tullut esiin tai sen mahdollisuutta on korostettu.
HUOMAUTUKSET liittyvat tummennettuihin kohtiin
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LIITE 4C: PALVELUYHTEISTYO KAUPUNKISEUDULLA/TERVEYSTOIMI

YLEISKUVAUS NYKYTILANTEESTA /ESILLE TULLEITA YHTEISTYOALUEITA KUNTAYHTEYKSISSA 4/2003

Kunnan ja yksityi-

SEUTUYHTEISTYONA YLI KUNTARAJOJEN TAPAHTUVA PALVELUTUO-

TERVEYSTO I M I sen yhteisty6 TANTO
ON huom. |ON [Suunnitt. |Huomautukset
PERUSTERVEYDENHUOLTO Huom. Kangasala kuntayhtyma
L&akérin vastaanottotyd Tre
yhteistyd péivystyspalveluissa
yksityislaékarikonsultointi +operointi Trel-2%

Perusterveyden huollon vuodeosasto

Aitiys- ja lastenneuvolatyo

Nuorisoneuvoloiden ty6

Kouluterveydenhuolto

Opiskelijaterveydenhuolto

Tyoterveyshuolto

Kotisairaanhoito ja aikuisneuvonta

Kuntoutus

Mielenterveyspalvelut

Seudullinen kehittaminen /kuntoutus, asumin

Hammashuolto

Erityispalvelut

Psykologi ym.

Yhteisvirat

Puheterapeutti

Kuulovammaiset

Veturihanke

ERIKOISSAIRAANHOITO

Tilausrenkaat, selvittelyprojekteja

YMPARISTOTERVEYDENHUOLTO

Terveysvalvonta, Eldinlaakinta

Kangasala kuntayhtyma

MUUT

Erityisviranhaltijat

Esim. ravitsemusterapeutti

Kuljetuskorttijarjestelma

Toimii seudullisesti

TILANHANKINTA

Yhteisprojekti/Osaava kiinteistonpito

Uuden tilan tuottaminen

Tilojen osto

Tilojen vuokraus

TILAN YLLAPITO

Korjaus

Kunnossapito

TOIMIJAT OSITTAIN SEUDULLISIA

Siivous

TUKIPALVELU

Ruokahuolto

Hankinnat

Tilaajarenkaita useita

Muu

Taulukon merkinndt /selitykset: TUMMENNETULLA on merkitty kohdat, joissa konkreettista yh-
teistyotd on ilmoitettu olevan tai se on suunnitteilla. KYSYMYSMERKILLA ? on merkitty sellaiset kohdat,
Joissa yhteistyé on (tarkemmin méaritteleméttd) tullut esiin tai sen mahdollisuutta on korostettu.
HUOMAUTUKSET liittyvéat tummennettuihin kohtiin.
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