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TIIVISTELMA:

Yliopistojen talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusreformin taustalla on Suomessa jo
jonkin aikaa yleisesti kdynnissa olut julkisen sektorin toiminnan méaarétietoinen tehostaminen ja
uudelleen organisointi. Tédt4 on toteutettu ottamalla kdyttoon erilaisia markkinaohjautuvia toi-
mintamuotoja julkisessa palvelutuotannossa. Téssé tutkimuksessa paneudutaan tilaaja - tuotta-
jamallin kdyttoonottoon ja prosessien johtamiseen tilaaja - tuottajamallia kehitettdessa.

Tutkimuksessa haetaan vastausta siihen onko yliopistojen palvelukeskusreformissa syntymassa
tilaaja - tuottajamalli ja jos on, niin millainen. Tarkastelua tdydentdvind kysymyksind on: Mil-
laisia muutoksia asiakasorganisaation prosesseissa tapahtuu sen siirtyessa tilaaja - tuottajamal-
lin mukaiseksi tilaaja organisaatioiksi ja miten tuottajaorganisaatio organisoidaan siten, ettd se
pystyy vastaamaan asiakkaiden tarpeisiin.

Tutkimuksessa on tehty kvalitatiivinen dokumenttianalyysi yliopistojen palvelukeskusta perus-
tettaessa syntyneeseen valmistelumateriaaliin seké osin aiheeseen liittyvddn laajempaan doku-
menttiaineistoon. Dokumenttianalyysid on lisdksi tuettu ja tdydennetty tutkijan suorittaman
havainnoinnin avulla.

Yliopistojen palvelukeskusreformissa perustettavan palvelukeskuksen toiminta tulee perustu-
maan markkinaohjautuvuudesta johdettavaan tilaaja - tuottajamalliin. Reformissa kehitettdva
malli sisdltdd kuitenkin monia markkinaehtoisuutta rajoittavia tekijoitd, minkd vuoksi se jaa
kauas puhtaasti markkinoiden ehdoilla toimivasta tilaaja - tuottajamallista. Keskeisimpid palve-
lukeskuksen toimintamallin markkinaohjautuvuutta rajoittavia piirteitd on varsinaisen tilaajan
ja tuottajan vilisen palvelusopimuksen ulkopuolinen vahva ohjausrooli, toiminnan perustumi-
nen ndenndismarkkinoille, aidon kilpailun puute seké se, ettd palvelukeskus ei itse ensi sijassa
hy6dy oman toimintansa kannattavuudesta.

Palvelukeskuksen valmisteluty6sséd on toiminnan kehittimisen apuna kaytetty myos prosessien
johtamisen teoriaa, jonka avulla on pyritty 16ytdméaan keinoja toiminnan tehostamiseksi. N&in
on pystytty yhdenmukaistamaan ja virtaviivaistamaan yliopistojen talous- ja henkildstohallin-
non prosesseja sekd madritteleméddn tarkasti palvelukeskukselle siirtyvit tehtavit. Asiakkaiden
tarpeet on otettu huomioon palvelukeskuksen valmistelun alusta ldhtien ottamalla tulevat asia-
kasorganisaatiot tiiviisti mukaan valmistelutyohén ja perustamalla koko palvelukeskuksen
organisointi asiakasldhtoisiin tiimeihin.

Nyt perustettava palvelukeskusmalli on hyvd alku markkinaehtoisten toimintatapojen kayt-
todnotolle organisoitaessa yliopistojen tukitoimintoja uudelleen. Mielenkiintoista onkin ndhda
miten asiassa edetddn tulevaisuudessa.

AVAINSANAT: markkinaohjautuvuus, tilaaja - tuottajamalli,
prosessien johtaminen, palvelukeskukset






1. JOHDANTO

Téassd pro gradu -tutkimuksessa tarkastellaan tilaaja - tuottajamallin pohjalle
perustettavan yliopistojen palvelukeskuksen valmistelua. Tutkimuksessa selvi-
tetddn palvelukeskusreformin tuloksena perustettavan yliopistojen palvelukes-
kuksen tuleva toimintamalli. Samalla tarkastellaan yliopistojen talous- ja henki-
16stohallinnon tukipalveluiden prosessien kehittymistd niiden siirtyessa palve-
lukeskuksen asiakkaiksi sekd palvelukeskuksen organisoitumista. Tyon keski-
Ossd on palvelukeskusreformin vaikutukset toiminnan muuttamiseksi markki-
naohjautuvuuden suuntaan ja tarkemmin sen avulla kehitettdvin tilaaja - tuot-
tajamallin aiheuttamat muutokset nimenomaan organisatoristen piirteiden na-

kokulmasta.

Tilaaja - tuottajamallin teoreettisena yldkasitteend on yleinen markkinaohjautu-
vuuden teoria, jonka yhtend ilmentymana tilaaja - tuottajamallia pidetdan. Tut-
kimuksessa ei tarkastella pelkastdan sitd, millaista tilaaja - tuottajamalliin pe-
rustuvaa asiointi ja ohjausrakennetta yliopistojen palvelukeskukselle ollaan ra-
kentamassa vaan tdmaén lisdksi paneudutaan prosessien johtamisen teoriaan ja
selvitetddn miten kyseessd oleva laaja organisatorinen muutos, siirryttdessa ti-
laaja - tuottajamalliin, vaikuttaa talous- ja henkildstohallinnon prosesseihin se-
kd miten perustettava palvelukeskus organisoidaan hyvin asiakkaitaan palve-

levaksi yksikoksi.

Tutkimusotteeltaan tutkimus on kvalitatiivinen ja perustuu dokumenttianalyy-
siin sekd tutkijan tekem&ddn havainnointiin hdnen osallistuessaan palvelukes-

kuksen valmisteluun.



1.1. Tutkimuksen tausta

Teoreettisessa mielessd perimmiltddan taménkin tutkimuksen taustalla on ky-
symys julkisen ja yksityisen sektorin suhteesta - niiden vilisestd rajasta palve-
lujen tuotannossa. Onko tarpeetonta tuottaa tiettyjd palveluita kdyttden teho-
tonta ja jaykkad julkista sektoria? (ks. Erdsaari 2002: 23.) Olisiko tehokkaampaa
tuottaa tietyt palvelut yksityisen sektorin, markkinoilla testattujen, toiminta-

muotojen avulla?

Kirjallisuudessa markkinaohjautuvuutta ja tilaaja - tuottajamallia on kasitelty
erityisesti 1990-luvulla. Tyossd on kadytetty myos uudella vuosituhannella tuo-
tettua kirjallisuutta ja artikkeleita, jotka tarjoavatkin kokonaisvaltaisempaa ja
enemman johtopddtoksid ja tulkintaa sisdltdvdd materiaalia. Prosessijohtami-
seen liittyvé kirjallisuus ja artikkeliaineisto ajoittuvat myo6s pddosin viime vuo-
sikymmenen puolivilistd aivan viime vuosien julkaisuihin. Erityisesti julkisen
sektorin prosessijohtamista kasittelevd materiaali on uudempaa 2000 - luvun

materiaalia.

Suomessa on markkinaperusteisten toimintatapojen osuutta julkisella sektorilla
lisatty vuoden 1980-luvun loppupuolelta ldhtien. Tama kehitys on ollut osa jul-
kisen sektorin kehittdimisohjelmia. Valtion tasolla toimintojen muuttamista
markkinaperusteiseen suuntaan on toteutettu keskitetysti. 1990-luvulla mark-
kinaperusteisten toimintatapojen kdyttoonottoa vauhditti erityisesti taloudelli-
nen lama, mutta myo6s individualistisen ideologian nousu sekd lisdksi muun
muassa kansainvalistyminen, julkisen hallinnon velkakriisit, keskusjohtoisten
talousjdrjestelmien romahtaminen ja tuotannon rakenteelliset ja tekniset uudis-
tukset (tietotekniikan nopea kehitys). (Kiviniemi, Oittinen, Varhe, Niskanen &

Salminen 1994: 11 - 15.)



Markkinaohjautuvuuteen liittyvad késitteiden monipuolisuus saattaa olla ha-
maddvdd. Kirjallisuudessa markkinaohjautuvuuden lisdksi esiintyvit ainakin
seuraavat nimikkeet: markkinatyypin mekanismit, markkinatyyppiset meka-
nismit, markkinaluonteiset mekanismit, markkinaperusteiset toimintamuodot,
markkinaohjaus, markkinajohtoisuus, markkinaistaminen, markkinoistaminen,
markkinaideologia, suunnitellut markkinat jne. (ks. Salminen & Niskanen 1996:
11; Kiviniemi 1994: 181.) Tassd tyossd pyritddn kayttamaan markkinaohjautu-
vuuden kisitettd aina kun se on mahdollista, mutta lainauksissa tietyissd muis-

sa yhteyksissd kédytetddn tarvittaessa myods muita termeja.

Salminen (1998: 161) antaa hyvin ja yksinkertaisen maarittelyn markkinaohjau-
tuvuudelle:

" Markkinaohjautuvuudessa julkinen sektori jittaytyy toteuttamaan

markkinoiden tarpeita markkinaperusteisten toimintamuotojen avulla.

Markkinanohjautuvuus on vaihtoehto tietoiselle poliittiselle ohjaukselle.”
Markkinaehtoisista toimintamuodoista tdssa tyossa keskitytddn tilaaja - tuotta-

jamallin, mutta sen teoriaa taustoitettaessa esitellidn lyhyesti myos joitakin

muita markkinaohjautuvuuden muotoja.

Konkreettisen sysdyksen tamédn pdivan yliopistojen palvelukeskusreformille
annetaan padministeri Matti Vanhasen I hallituksen ohjelmassa (2003: 50) 16.
luvussa: Valtionhallinnon kehittdminen kirjataan tavoitteiksi hallinnon ja palve-
luiden saatavuuden, laadun, tuottavuuden ja tehokkuuden lisdédminen. Tata
tavoitetta valtion toimintojen tuottavuuden lisddmiseksi on tdsmennetty halli-
tuksen Strategia-asiakirjan (Suomen hallitus 2003) luvuissa 1.1. “Talouskasvun
ja tyollisyyden vahvistaminen”, sekd 3.1. "Kehitetddn koulutusta ja aiennetaan
tydelamadn padsyd”. Naissd hallituksen Strategia-asiakirjan kohdissa todetaan
Suomen yhteiskuntana rakentuvan osaamisen, tiedon ja luovuuden varaan ja,
ettd koulutuksella edistetdéan sivistyksellisid oikeuksia ja aktiivisen kansalaisen
valmiuksia. Koulutuspoliittisilla toimenpiteilld todetaan olevan merkittavaa

vaikutusta hallituksen talouskasvun ja tyollisyyden vahvistamistavoitteisiin.
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Edelld mainittuihin tavoitteisiin pyritddn tehostamalla koulutusjdrjestelmaa

niin, ettd opintoajat lyhenevit.

1.2.  Tutkimuksen aihepiirin esittely ja tutkimusongelman tarkentaminen

Opetusministerion (2008) antamassa lehdistotiedotteessa todetaan Valtioneu-
voston pddttaneen yliopistojen palvelukeskuksen perustamisesta 17.1.2008. Tas-
sd tyossd tutkitaan tdhdn pdatokseen johtanutta valmistelutyotd yliopistojen

palvelukeskuksen perustamiseksi tilaaja - tuottajamallin pohjalta.

Esiselvityksessddn Opetusministerion palvelukeskushankeen ohjausryhma eh-
dotti, ettd hallinnonalalle perustetaan yliopistojen talous- ja henkildstohallinnon
palvelukeskus. Toiseen, Valtiokonttorin alaisen, palvelukeskuksen alaisuuteen
ohjausryhmd ehdotti hallinnonalan kuuden muun viraston (Opetusministerio,
Opetushallitus, Kansallisarkisto, Museovirasto, Suomenlinnan hoitokunta ja
Valtion taidemuseo) liittdmistd. (Palvelukeskushankkeen ohjausryhma 2006:

54.)

Palvelukeskushankkeen ohjausryhman (2006: 54) ehdotus palvelukeskusratkai-
suksi perustui valtioneuvoston 21.3.2006 tekemddn kehyspadtokseen, hallin-
nonalan tuottavuusohjelmaan sekd virastojen ja laitosten antamiin vastauksiin
esiselvityksen yhteydessda. Huomioon on otettu myos se, ettd yliopistolaitos on
valtionhallinnon laajin ja monimuotoisin kokonaisuus. Tuottavuustavoitteiden
toteutumisen edellytyksend on talous- ja henkilostohallinnon keskeisten proses-
sien keskittdminen, yhdenmukaistaminen, yksinkertaistaminen, tuotteistami-

nen ja sdhkoistaminen. Lisdksi ohjausryhmd toteaa, ettd palvelujen tulee olla
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saatavissa molempien kotimaisten kielten lisdksi tarvittaessa myds englannin-

kielisena.

Yliopistojen palvelukeskukseen esitettiin liitettdvaksi yliopistojen lisdksi myos
Suomen Akatemia. Alun perin tdhdn paddyttiin, koska Suomen Akatemia esitti
esiselvitysvastauksissaan halukkuutensa liittya yliopistojen palvelukeskukseen.
Perusteluissaan Akatemia viittasi muun muassa siihen, ettd sen myontamasta
tutkimusrahoituksesta n. 85 prosenttia kdytetddn yliopistoissa. Suomen Akate-
mian liittymisestd kuitenkin luovuttiin myshemmin. Yliopistojen palvelukes-
kus on valtioneuvoston kehyspdatoksessa (21.3.2006) mainittu viides ja viimei-
nen perustettava valtion talous- ja henkilostchallinnon palvelukeskus. Tutki-
muksessa siis keskitytdan laajemman, koko valtionhallintoa koskevan, palvelu-

keskusreformin yhteen osa-alueeseen ja sen toteutukseen. (Palvelukeskushank-

keen ohjausryhma 2006: 54-55; Opetusministeric 2007b: 2.)

Opetusministerion tuottavuusohjelman yhtend tavoitteena on lisdtd talous- ja
henkilostohallinnon tuottavuutta ja palvelukykya. Palvelukeskushankkeen ta-
voitteena on suunnitella opetusministerion hallinnonalalle soveltuva talous - ja
henkilostohallinnon palvelukeskusratkaisu. Tavoitteena on siirtyd palvelukes-
kusmalliin vaiheittain vuodesta 2008 lukien. (Palvelukeskushankkeen ohjaus-

ryhma 2006: 4-5.)

Hallituksen tuottavuusohjelman mukaisten tuottavuustavoitteiden saavuttami-
nen edellyttdd, ldhivuosina useita valtion talous- ja henkilostohallinnon palve-
lukeskuksiin liittyvid toimenpiteitd. Toimenpiteiden sekd Valtionvarainministe-
rion sekd Valtiokonttorin ylimddrdisen ohjausroolin taustalla nayttdgkin olevan
yksi valtiovarainministerion tyoryhmén esittdmistd asioista: Valtion palvelu-
keskusten toimintoja kehitetddn tavoitteena yksi koko valtionhallintoa palvele-

va palvelukeskus. (Valtiovarainministeri6é 2007: 35.)
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Hallitusohjelman (2007) mukaan yliopistojen taloudellista autonomiaa lisdtaan
mahdollistamalla yliopistoille julkisoikeudellisen oikeushenkilon tai yksityisoi-
keudellisen s&ddtion asema. Tdstd seuraa muun muassa, ettd yliopistojen talous-
hallinto siirtyy kirjanpitolain ja tilintarkastuslain alaiseksi. (ks. myos Jadskinen

& Rantanen 2006.)

Yliopistojen palvelukeskushankkeen asiointi ja ohjausmallit -osaprojektin ra-
portin, OPM- PAKE (2007a) mukaan yliopistojen palvelukeskuksen perustami-
sessa ja kdynnistimisessd otetaan yliopistojen taloudellisen ja hallinnollisen
aseman uudistuminen huomioon. Vaikkakin palvelukeskus perustetaan viras-
tona palvelemaan virastomuotoisia yliopistoja, rinnalla suunnitellaan koko ajan
uuden esimerkiksi yhtiomuotoisen palvelukeskuksen toimintaa. Palvelukes-
kuksen muuttaminen virastosta yhtioksi tms. tulee tapahtumaan yhta aikaa yli-
opistojen muutoksen kanssa. Tdtd varten on tarkoitus perustaa kehittamistyo-

ryhméd vuoden 2007 aikana.

Lisdksi Rantasen ja Jadskisen (2006) laatiman raportin mukaan ei yliopistotkaan
endd muutaman vuoden kuluttua todennékdisesti toimi nykyisen mallin mu-
kaisina valtion virastoina vaan julkisoikeudellisina oikeushenkiltina tai yksi-
tyisoikeudellisina s&d&tioind. T4lloin ei valtion taholta pitdisi olla mahdollista
velvoittaa yliopistoja ostamaan esimerkiksi talous- ja henkilostohallinnon pal-

veluja juuri perustettavalta palvelukeskukselta.

Opetusministerion 17.1.2008 julkaiseman lehdistotiedotteen mukaan (Opetus-
ministerio 2008):

"Yliopistouudistuksen myétd, jossa yliopistoista tulee joko sdidtiopohjai-
sia tai valtion budjettitalouden ulkopuolelle siirtyvid julkisoikeudellisia
laitoksia, myos palvelukeskuksen oikeudellista asemaa muutetaan, esi-
merkiksi osakeyhtioksi.”
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Edelld esitetyn perusteella on jo siis selvésti ndhtdvissd, ettd perustettavan yli-
opistojen palvelukeskuksen toiminta sellaisessa muodossa kuin se perustamis-
hetkelld on, ei tule todenndkoisesti kestdméddn kauaa. Nayttad siltd, ettd hallin-
toa uudistavien reformien jatkuessa siirrytddn tiltd osin askel ldhemmaksi yksi-
tyisen sektorin toimintamalleja. Todenndkoisesti tulevaisuuden yliopistoilla on
mahdollisuus tilata haluamansa tukipalvelut miltd tahansa niitd tuottavalta or-

ganisaatiolta, jos haluavat ne yhd oman organisaation ulkopuolelta tilata.

Taman tutkimuksen kannalta on tirkedda huomioida se, ettd tutkimuksessa kes-
kitytdaan kdynnissa olevaan yliopistojen palvelukeskusreformiin ja ensisijaisesti
sen vaikutuksiin sellaisina kuin ne tutkimushetkelld ovat palvelukeskuksen

perustamisen myotd toteutumassa.

Teoreettisen viitekehyksen valintojen pohjalta tutkimuksessa keskitytdan tilaaja
- tuottajamallin teoriaan, joka on liitettdvissd tutkimuksen kohteena olevaan
aineistoon. Ylemman tason teoreettisena viitekehyksenad tilaaja - tuottajamallille
pidetddan markkinaohjautuvuuden teoriaa kokonaisuutena, jonka yhtend ilme-
nemismuotona tilaaja - tuottajamalli ndhddan. Tutkimuksessa tarkastellaan yli-
opistojen palvelukeskukselle, sitd valmistelevassa hankkeessa kehitettdavaa toi-

mintamallia tilaaja - tuottajamallin pohjalta.

Tyossd keskitytddn lahinnd palvelukeskushankkeesta aiheutuviin organisaati-
oiden toimintamalleissa tapahtuviin muutoksiin. Ensisijaisesti tdssd tyossd ei
paneuduta muihin hankkeen keskeisiin teemoihin, kuten esimerkiksi hankkeen
henkildstopoliittisiin periaatteisiin ja niistd kumpuaviin, my®os erittdin tarkeisiin
ja mielenkiintoisiin, kokonaisuuksiin liittyen esimerkiksi henkilskunnan moti-

vaatioon, tavoitteisiin ja halukkuuteen tytskennelld palvelukeskuksessa.

Tilaaja - tuottajamallin onnistunut kadyttoonotto ei selvdstikddan onnistu ilman

organisaatioissa tapahtuvia muutoksia. Tutkimuksen toisena mielenkiinnon



14

kohteena onkin vdistaimattomat tilaaja - tuottajamalliin siirtymisestd seuraavat
prosessien muutokset asiakasorganisaatiossa sekd, tamén tutkimuksen konteks-
tissa my0s, perustettavan uuden tuottajaorganisaation organisointi asiakkaitaan

hyvin palvelevaksi virastoksi.

Télta pohjalta on esitettdvissd seuraava kysymysasettelu:
- Onko yliopistojen palvelukeskusreformissa syntymaéssad tilaaja - tuotta-
jamalli ja jos on, niin millainen?
- Millaisia muutoksia asiakasorganisaation prosesseissa tapahtuu sen
siirtyessd tilaaja - tuottajamallin mukaiseksi tilaaja organisaatioksi?
- Miten tuottajaorganisaatio organisoidaan siten, ettd se pystyy vas-

taamaan asiakkaiden tarpeisiin?

1.3. Tutkimuksen metodit

Tutkimuksessa kadytetddn kvalitatiivista, laadullista, tutkimusotetta. Metsdamuu-
rosen (2006) mukaan kvalitatiivinen tutkimus perustuu eksistentiaalis-
fenomenologis-hermeneuttiseen tieteenfilosofiaan. Tutkimusmenetelméand kva-
litatiivinen tutkimus ei ole vain yhdenlainen hanke vaan itse asiassa joukko

moninaisia tutkimuksia. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2002: 153).

Hirsjarven ym. (2002: 155) mukaan kvalitatiivisen tutkimuksen tyypillisid piir-
teitd on: 1) tutkimuksen kokonaisvaltaisuus tiedon hankinnassa ja aineiston ke-
ruun tapahtuminen luonnollisissa - todellisissa tilanteissa; 2) ihmisten suosimi-
nen tiedonkeruun instrumenttina; 3) induktiivisen analyysin kdytto eli pyrki-
mys odottamattomien seikkojen paljastamiseen eikd niinkdan pelkdstdan hypo-

teesin testaus; 4) laadullisten metodien k&ytto aineiston hankinnassa; 5) kohde-
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joukon tarkoituksenmukainen valinta; 6) tutkimussuunnitelman muotoutumi-
nen tutkimuksen edetessd ja 7) tapausten ainutlaatuisuuden ymmaértdminen ja

tulkinta.

Tdssd tutkimuksessa tiedon hankintamenetelmit empiriasta rajoittuvat doku-
menttien tutkimiseen ja tutkijan havainnointiin osallistumalla tutkittavan re-
formin toteutukseen. Tutkimus on siind mielessd induktiivinen, ettd tutkimuk-
sessa ei esitetd oletuksia tutkimuskysymysten suhteen vaan pyritddn aineiston
kokonaisvaltaiseen tulkintaan. Tutkimuksen kohde on tarkoituksenmukaisesti
valittu ja on myonnettava myos se, ettd tutkimussuunnitelma on muotoutunut

tutkimuksen edetessd jonkin verran.

Kvalitatiivista hallintokuvaa muodostettaessa tarvitaan kirjallisuusanalyysin
kayttamistd. Hallintotieteellisessd tutkimuksessa kirjallisuus tarkoittaa koti-
maista ja ulkomaista hallinto- ja yhteiskuntatieteellistd tutkimusta, virallisai-
neistoja valtiollisten elimien toiminnasta, lainsdddadntod, arkistoituja tiedostoja,
tieteellisid lehtid, sanomalehtid, kulttuurin tuotteita, poytakirjoja, vuosikerto-

muksia, eldméankertoja, pdivékirjoja yms. (Salminen 1998: 192.)

Tama tutkimus toteutetaan tekemadlld kvalitatiiviseen tutkimiseen kuuluva do-
kumenttianalyysi yliopistojen palvelukeskushanketta koskevista dokumenteis-
ta. Dokumenttien avulla selvitetddn tilaaja - tuottaja-mallin toteutumista. Ta-
maén lisdksi tarkastellaan asiakkaiksi siirtyvien yliopistojen talous- ja henkils-
tohallinnon prosessien kehittymistd nykytilasta tavoitetilaan sekd palvelukes-

kuksen organisointia.

Dokumenttianalyysin lisdksi tutkimusta on toteutettu kayttamalld havainnoin-
tia tutkimusmenetelmini. Tieteellinen havainnointi ei ole vain ndkemistd vaan
se on nimenomaan tarkkailua. Tieteelliselle havainnoinnille voidaan asettaa

myds vaatimuksia. Tyypillistd on, ettd tutkija osallistuu tutkittavien ehdoilla
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heiddn toimintaansa. Havainnoinnin avulla tdssd tyossd on pystytty paranta-
maan muun muassa tutkimuksen luotettavuutta ja vaikuttavuutta. (Uusitalo

1995: 89; Hirsjarvi ym. 2002: 199-204.)

Dokumenttianalyysin ja havainnoinnin kayttoon paadyttiin, koska tutkimuksen
kohteena olleen hallintoreformin toteuttaminen on ollut koko tutkimuksen teon
ajan kdynnissad. Kuten jo tutkimuksen aihepiirin esittelyssa kavi ilmi, tutkimus-
kentdn voidaan todeta kdrsineen aika ajoin melkoisesta turbulenssista. Doku-
menteista on ollut kuitenkin mahdollista saada selville jo padtetyt asiat. Refor-
min eldmisestd ja toteuttamisen keskenerdisyydestd johtuen haastatteluissa olisi
saattanut ilmetd tiettyjd ongelmia. Tutkimuksen tuloksiin, haastatteluja kaytet-
tdessd, olisi saattanut vaikuttaa muun muassa erilaiset vasta valmistelussa ole-
vien asioiden spekulointi joiden havaitseminen ja aineistosta poistaminen tutki-
jan toimesta olisi kdynyt ongelmalliseksi. Lisdksi tutkijan vaivaton pddsy tyonsa
kautta yliopistojen palvelukeskuksen valmistelussa kdytettyihin ohjausryhméan
hyvaksymiin asiakirjoihin edesauttoi dokumenttianalyysin valintaa tutkimus-

menetelmani.

Havainnoinnin kdytté menetelmdnd on myos ollut luonnollista, koska tutkija
on vuosien 2006 - 2008 vilisend aikana yli vuoden Vaasan yliopiston talouspal-
veluissa tydskennellessddan osallistunut palvelukeskusreformin toteuttamiseen
pdivittdisten tyotehtdvien kautta, ja ndin pysynyt ajan tasalla reformin etenemi-

sesta.
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1.4. Tutkimuksen rakenne

Seuraavassa on esitetty luvuittain tutkielman eteneminen tutkimuksen taustas-
ta teoreettisen pohdiskelun kautta empiirisen aineiston tutkimiseen, tulkintaan

sekd johtopaatoksiin. Tutkimuksen eteneminen on my®6s esitetty kuviossa 1.

Ensimmadisessd luvussa (luku 1) johdanto, on kartoitettu tutkimukseen johta-
neet syyt. Tassd luvussa on esitetty tutkimuksen tausta ja tarkennettu tutkimus-
tehtdva sekd ongelmat ja niistd johdetut tutkimuskysymykset. Lisdksi on esitet-

ty tutkimuksessa kdytetyt tutkimusmetodit sekd rakenne.

Toisessa luvussa (luku 2) on késitelty tilaaja - tuottajamallia markkinaohjautu-
vuuden muotona julkisella sektorilla. Tilaaja - tuottajamallin taustalla olevan
markkinaohjautuvuuden teorian yleisen esittelyn jdlkeen on keskitytty tar-
kemmin tutkimuksessa erityisesti mielenkiinnon kohteena olevaan tilaaja -
tuottajamalliin. Luvussa on esitelty erilaiset tilaaja - tuottajamallit sekd niiden
vertailu. Lisdksi on pohdittu tilaaja - tuottajamallin mahdollisuuksia julkisen

hallinnon tehostamisessa.

Kolmannessa luvussa (luku 3) on keskitytty prosessien johtamisen teoriaan jul-
kishallinnon ndkokulmasta. Prosessien johtaminen teoreettinen tarkastelu otet-
tiin mukaan tutkimukseen, koska sen kaytantdjen soveltamisen todettiin olevan
merkittdvassd osassa tyon tarkastelussa olleen tilaaja - tuottajamallin kehittami-
sessd ja sen toimivuuden varmistamisessa. Prosessijohtamisen teoreettisen taus-
toituksen yhteydessd paneuduttiin osittain my6s kaupallisen ja teknisen alojen
kirjallisuuteen. Luvussa on paneuduttu prosessien johtamiseen organisatorises-
sa mielessd ja esitetty mm. prosessijohtamisen edellyttdima ajattelutavan muu-

tos suhteessa perinteiseen tulosjohtamiseen.



18

Neljannessd luvun (luku 4) aluksi on taustoitettu tyon empiirisen tutkimuksen
kohteena olevaa yliopistojen palvelukeskusreformia. Liséksi on esitetty ja arvi-
oitu tutkimuksen empiriaosuudessa kdytettyd dokumenttiaineistoa. Tamdn jal-
keen on selvitetty aiemmin teoriaosuudessa (luvut 2 ja 3) rakennetun teoreetti-
sen viitekehyksen avulla tutkimukselle asetettu tutkimusongelma ja haettu vas-

tauksia aiemmin esitettyihin tutkimuskysymyksiin.

Johtopdatoksissd (luku 5) on koottu yhteen tutkimuksen tulokset ja arvioitu mil-
lainen tilaaja - tuottajamalli yliopistojen palvelukeskuksen perustamisen myota

on syntymdssd sekd lopuksi annettu ideoita mahdollisille jatkotutkimuksille.

Kuviossa 1 on esitetty tutkimuksen eteneminen. Kuviosta kéy ilmi lukujen kes-

keinen anti tutkimuksen etenemisesséd sekd tyon osien suhteet toisiinsa.

JOHDANTO (luku 1)

A 4

Tutkimuskysymykset

A A
TEORIA (luvut 2 ja 3) EMPIRIA (luku 4)

Tilaaja - tuottajamalli hallinto- Yliopistojen palvelukeskusreformi
reformissa (luku 2)

A 4

\ 4

Asiakkaan ja tuottajan roolit ja

Prosessien johtaminen osana prosessit yliopistojen palvelukes-
tilaaja - tuottajamallia (luku 3) kuksessa

JOHTOPAATOKSET (luku 5)

Vastaukset tutkimuskysymyksiin

Kuvio 1. Tutkimuksen eteneminen.
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2. TILAAJA - TUOTTAJAMALLI

Tilaaja - tuottajamallin taustalla on markkinaohjautuviin keinoihin tdhtddvien
reformien yleinen trendi julkishallinnossa. Tédssd luvussa paneudutaan tilaaja -
tuottajamallin teoriaan. Luvun alussa taustoitetaan tilaaja - tuottajamallia késit-

telemalld aluksi yleisemmin hallinnon kehittymista markkinaehtoisin keinoin.

Temmeksen (1989: 11) mukaan jatkuva organisoinnin oppiminen on ollut ja tu-
lee aina olemaan yksi piirre yhteiskunnan kehityksessa. Muutoksen tavoitteena
16ytdd sopiva organisaatiomuoto eli toiminnan malli joka takaa paremman pal-
velun kilpailukykyiseen hintaan ja riittdivdn omistajaohjausmahdollisuuden

julkisen sektorin toimijalle (Heikkinen, Tapio, Haikko & Paloposki 1996: 62).

Kirjoittaessaan julkisen sektorin reformien luonteesta Pollitt ja Bouckaert (2004:
6) toteavat, ettd julkisen sektorin reformeja tulkitaan yleensd niissd kaytettyjen
keinojen perusteella, eikd niink&dén itse tavoitteen tai tavoitteiden perusteella.
Reformien tavoitteina ovat yleensa julkisen talouden s&astot, julkisten palvelui-

den laadun parantaminen seké hallinnon tehokkuuden parantaminen.

Petersin (2001: 23) mukaan markkinaohjautuvuus on vaihtoehto perinteiselle
julkisjohtamisen mallille, jonka voivat hyvéksyad sekd poliitikot, tutkijat ettd
mahdollisesti myos kansalaiset. Hinen mukaansa pysyva suunta, johon julkista

hallintoa on kehitetty, on yksityiseltd sektorilta tutut johtamismallit.

Markkinaohjautuvuus on hallinnon muutoksen megatrendi, joka vaikuttaa seka
teoreettisesti ettd kdytdnnollisesti monin tavoin julkisorganisaatioiden toimin-
taan ja rakenteisiin. Julkisten organisaatioiden markkinaohjautuvuus on uni-
versaali ilmid. Silld on kuitenkin monia kansallisia, suomalaisiakin, sovelluksia.

Markkinaohjautuvuuden teorian mukaan julkisen sektorin organisaatio jattay-
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tyy toteuttamaan markkinoiden vaihtelevia tarpeita tulosjohtamisen ja muiden
markkinaperustaisten toimintatapojen avulla. Kyse on muutosprosessista jossa
markkinaohjautuvuudesta muodostuu tietylld tavalla vaihtoehto poliittiselle
ohjaukselle. Markkinaohjautuvuuteen ei siis timén teorian mukaan voi siirtya
yhdesséd hetkessd, vaan se on prosessi, joka etenee vaiheittain. (Salminen & Nis-

kanen 1996: 3-15.)

Siirtyminen markkinaohjautuvaan toimintamalliin tapahtuu soveltamalla
markkinaperusteisia toimintatapoja. Markkinaperusteiset toimintatavat ovat
melko heterogeeninen joukko toimenpiteitd joiden arviointi yhtend kiintedana
kokonaisuutena ei kannata. Markkinaohjautuvuuden muodot tulisi ennemmin
kuvata yksi kerrallaan ja lisdksi tilannesidonnaisesti. (Kiviniemi, Oittinen, Var-

he, Niskanen & Salminen 1994: 19.)

Jatkona edelld mainnittuun markkinaohjautuvien muotojen tilannesidonnaisuu-
teen Bovaird (2006) toteaa, ettd uusissa markkinaohjautuvissa malleissa edelly-
tetddn toimijoiden itse neuvottelevan kokonaisvaltaisesti toiminnasta organisaa-
tioiden muodoista ldhtien, eikd niiden kopioivan suoraan “markkinoiden sdan-

toja”.

Salminen (1998: 161-165) ryhmittelee markkinaohjautuvuuden muodot neljdksi
eri ulottuvuudeksi (kuvio 2.). Kilpailuttamisen ulottuvuuteen lukeutuu vapaa
kilpailu, sisdinen yrittdjyys ja sisdiset markkinat. Maksupolitiikan ulottuvuuden
alle sijoittuvat palvelujen maksullisuus, markkinointi ja tuotekehittely, ostopal-
velut ja voucherit. Yksityistdva strategia pitdd sisdllddn omaisuuden myynnin,
osuuskunnallistamisen, yhtidittdmisen ja liikelaitostamisen sekd uusyrittdjyy-
den. Toiminnan uudelleenorganisoinnin ulottuvuus késittdd viraston muutta-
misen yhtioksi, fuusiot sekd deregularisoinnin ja toiminnan itseohjautuvuuden.
Seuraavassa kappaleessa esitellddn yksi markkinaehtoisen toiminnan muoto

jokaisesta edelld esitellystd markkinaohjautuvuuden ulottuvuuden alueelta.
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Markkinaohjautuvuus

-

Kilpailuttaminen Maksupolitiikka Yksityistava Uudelleen
strategia organisointi
- Vapaa k||pa||u - pa've|ujen maksul- - Omai_Suuden - Vil’aS_tOSta yhtIOkSI
- siséinen yrittajyys | | lisuus myynti - fuusiot
- sisaiset markkinat| | - markkinointi ja - osuuskunnallista- | | - deregularisointi ja
tuotekehittely minen itseohjautuvuus
- ostopa|ve|ut - yhthlttamlnen ja
- voucherit likelaitostaminen
- uusyrittajyys

Kuvio 2. Markkinaohjautuvuuden ulottuvuuksia ja muotoja (Salminen 1998:

163).

21. Markkinaohjautuvuuden muotoja

Tdssd kappaleessa esitelldan lyhyesti seuraavat markkinaohjautuvuuden muo-
dot:

- kayttdjamaksut ja maksullinen palvelutoiminta (maksupolitiikka),

- sisdinen yrittdjyys (kilpailuttaminen),

- osuuskunnallistaminen (yksityistdva strategia) ja

- virastosta yhtioksi l. yhtidittdminen (uudelleen organisointi).

Kiyttidjamaksut ja maksullinen palvelutoiminta

Esimerkkind maksupolitiikasta markkinaohjautuvuuden ulottuvuutena esitel-
ladn seuraavaksi lyhyesti kdyttdgjamaksuihin ja maksulliseen palvelutoimintaan
liittyvid periaatteita. Kédyttdjamaksut perustuvat ajatukseen siitd, ettd palvelui-

den ollessa, vaikka vain nimellisesti, maksullisia niiden kayttdjiksi hakeutuu
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erityisesti sellaisia henkil6itd jotka todella haluavat kayttdd ja tarvitsevat palve-
lua. Palveluista maksavat vain ne, jotka niitd kayttavat ja he maksavat vain niis-
td palveluista, joita kayttavat. Kayttdjamaksujen tehostava vaikutus on juuri se,
ettd palvelua turhaan kayttaneet karsiutuvat pois ja resursseja voidaan ohjata
enemmadn vaikkapa laadun parantamiseen. (Kiviniemi ym. 1994: 19; Kiviniemi

ym. 1995: 18.)

Etenkin julkisen sektorin tuottamien tavaroiden ja palveluiden kohdalla kaytta-
jamaksut ovat yleinen tapa toimia. Nettobudjetoinnin kdyttoonotto valtion vi-
rastoissa mahdollisti kdyttomaksujen perimisen Suomessa, koska endi ei tarvita
toon ei tarvita suuriakaan organisatorisia muutoksia. Tyon tekija on edelleen
julkinen organisaatio ja kadyttdjat nyt vain maksavat tehdystd tyostd ja siis saa-
dusta tuotteesta tai palvelusta. Hinnoittelun merkitys kasvaa kdyttomaksujen
kayttoonotossa. Oikealla tavalla perusteltujen kdyttdjamaksujen voidaan nahda
muodostuvan seuraavasti (Kiviniemi ym. 1994: 19; Niskanen 1994: 175; Vallin-

heimo & Joustie 1998: 37.):

1. aikaisempien maksujen nostaminen reaalikuluja vastaaviksi tai ainakin
lahemmas niits,

2. uusien maksujen periminen ja

3. julkisen sektorin toiminnan muuttaminen maksulliseksi palvelutoimin-
naksi, jolloin palvelujen myymisestd ulkopuolisille tulee uusi painopiste-

alue.

Maksullista palvelutoimintaa on laajamittainen myytdva palvelu, jossa asiak-
kaiden mé&ard voi olla tavoiteltava asia. Asiakkaiden mé&aran lisddmiseen liittyy
markkinatutkimuksen teko, tuotteen tai palvelun kehittdminen ja sen markki-
nointi. Mahdollisesti joudutaan kilpailemaan muita (yksityisid) kilpailijoita vas-

taan. Kayttdjamaksut ovat mahdollisia my0s julkisen sektorin sisdlla. Kayttdja-
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maksut eivit kuitenkaan ole kovin merkittdva tapa, jolla julkisen sektorin kulu-
ja voidaan pienentdd, mutta selvd askel markkinaistamisen suuntaan. (OECD

1995: 41; Salminen & Niskanen 1996: 54-55.)

Sisdinen yrittdjyys

Esimerkkind kilpailuttamisesta markkinaohjautuvuuden ulottuvuutena esitel-
ladn seuraavassa lyhyesti sisdistd yrittdjyyttd. Sisdisen yrittdjyyden kasite juon-
taa juurensa yrittdjyystutkimuksesta. Nykyddn yrittdjyystutkimus kasittdaa
myos yrittdjamadisten toimintojen, innovaatioiden, kasvun ja muutoksen tutki-
mista. Yrittdjyys kasitteend ei siis endd ole pelkdstddan yksityistd sektoria koske-
va asia, vaan toimintatapana yrittdjyys levittaytyy myos erilaisiin julkisen sek-
torin organisaatioihin. (Heinonen & Paasio 2005: 22.)

Julkisen sektorin yrittdjamaisyyteen kuuluu yksityiseltd sektorilta lainatut joh-
tamismallit uusine toimintatapoineen ja organisaatiomuotoineen sekd yrittdja-
mdinen johtamistapa ja virkamiesten toimitusjohtajamaiset ominaisuudet (Ldh-
desmaéki 2003: 69). Kaytannossa sisdinen yrittdjyys liittyy Kiviniemen ym. (1994:
24) mielestd julkishallinnossa nettobudjetoituihin tulosyksikoihin, tulosjohtami-
seen ja sisdisiin markkinoihin. Toiminnan kannustimina sisdisessd yrittdjyydes-
sd voivat olla esimerkiksi tulospalkkiot ja byrokratiasta vapaa, tuloksellinen

toiminta.

Sisdiselld yrittdjyydelld tarkoitetaan yrittdjamadistd toimintaa olemassa olevassa
organisaatiossa. Organisaation koolla tai muodolla ei niinkddn ole merkitysta.
Merkityksellistd sen sijaan on ettd, organisaatiossa toimitaan aikaisemmin totu-
tusta poikkeavalla tavalla. Toiminnan tuloksena voi olla uusia yrityksid, uutta
lilkketoimintaa, uudenlaisia tuote-, palvelu- tai prosessi-innovaatioita, strategian
tai organisaation uudistumista, riskin ottamista, ennakointia tai aggressiivista

kilpailua. Sisdinen yrittdjyys ei niinkddn tapahdu organisaation ytimessd, vaan
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se tuo organisaatioon uusiutumista sekd kayttaytymisend, ettd uutta synnytta-
vdnd toimintana. Julkisella sektorilla sisdinen yrittdjyys kasittdd olemassa ole-
van toimintakentdn ulkopuolella tapahtuvat muutokset. Nditd ovat mm. toi-
mintakentédn laajentuminen, organisaation uudelleen organisointi ja innovointi.

(Antoncic & Hisrich 2001; 2003; 2004.)

Sisdisen yrittdjyyden ydintoimija on sisdinen yrittdjd. Sisdinen yrittdjd on orga-
nisaation palveluksessa oleva tyontekijd, jonka yrittdjamdinen toiminta ja itsen-
sd toteuttaminen kanavoituu organisaation tavoitteiden ja toiminnan kautta.
Sisdinen yrittdjd on organisaation palveluksessa oleva tyontekijd, joka toteuttaa
unelmaansa. Sisdinen yrittdjd ottaa tdyden vastuun innovaation luomisesta or-

ganisaation sisdlld. Han ei valttamattd ole idean keksijd, mutta hdn on aina se

uneksija, joka 16ytdd keinon muuttaa idean todelliseksi. (Pinchot 1985; 1987: 14.)

Sisdinen yrittdjyys ei edellytd taloudellisen yrittdjdriskin olemassaoloa, joskin
riskin ottaminen ja sitd kautta myos mahdollisuus epdonnistumiseen liittyvit
sisdiseen yrittdjyyteen. Sisdinen yrittdja on tunnistettavissa ldhinnd vastuun

kantamisen ja innovatiivisen tyontekotavan perusteella. (Huuskonen 1992.)

Osuuskunnallistaminen

Yksityistavan strategian osalta esitellddn seuraavassa lyhyesti osuuskuntatoi-
mintaa osana markkinaehtoisia mekanismeja. Osuuskuntatoiminta on sindlldaan
jo hyvin vanha organisoitumisen muoto Suomessa. Eteld-Pohjanmaalla perus-
tettiin Suomen ensimmadiset osuustoimintayritykset jo 1800- ja 1900-lukujen
taitteessa. Téllaisten perinteisten osuuskuntien rinnalle on sittemmin perustettu
niin sanottuja uusosuuskuntia (new co-operatives). Uusosuuskunnan erottaa
perinteisestd osuuskunnasta sielld harrastettava toiminta. Uusosuuskunnat ovat
sellaisia osuuskuntia, joiden toimialat eivdt aiemmin ole olleet osuuskuntatoi-

minnan piirissd. (Valkosalo & Hunnakko 1999: 3-10.)
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Salmisen ja Niskasen (1996: 66-67) mukaan osuuskunnan muodostavat sen ja-
senet ja jokaisella osuuskunnan jdsenelld on padtoksenteossa kadytossddn yksi
ddni. Taloudellisen tuloksen jakaminen taas tapahtuu siind suhteessa kuinka
paljon kukin on kdyttanyt osuuskunnan palveluja, eikd taloudellisen voiton
maksimointi ole yleensd tavoitteena. Osuuskunnan periaatteena onkin tavalli-
sesti tuottaa jdsenilleen palveluita mahdollisimman edullisesti ja helposti. Peri-
aatteena on pddstd eroon kustannuksia nostavien vilikdsien kaytosta tuottamal-
la tarvittavat palvelut itse. Osuustoiminnassa yksi omistajan motiivi on huoleh-
tia siitd, ettei monopoliasemassa toimiva palvelun tuottaja, ostaja tai myyja kay-

td vddrin asemaansa. (Laosmaa 1993: 37.)

Osuuskuntamallissa kansalaiset hylkddvét julkisen sektorin ja alkavat tuottaa
tarvitsemiaan palveluita itse. Osuuskunta on mahdollista perustaa myos siten,
ettd tietyn alan ammattilaisista koostuva ryhmai alkaa tuottaa palveluja kansa-
laisille. Hyvinvointipalveluja tuottavia osuuskuntia on syntynyt erityisesti, kun
aiemmin julkisen sektorin tuottamia palveluja on siirretty osuuskuntien vas-

tuulle. Vanhusten kotihoitoon liittyvit osuuskunnat ovat tastda hyvéana esimerk-

kind. (Valkosalo & Hunnakko 1999: 9.)

Mikili tietyn toiminnan yksityistdminen ei ole mahdollista tai se on tarpeetto-
man aikaa vievdd ja monimutkaista, on osuuskunta yksi mahdollinen ratkaisu-
malli. Esimerkiksi kunnallisessa palveluntuotannossa osuuskuntatoiminnalle
on hyvid edellytyksid erilaisten palvelu- ja asiantuntijaosuuskuntientien muo-

dossa. (Kiviniemi ym. 1994: 23; Niskanen 1994: 175-180.)

On olemassa useita erityyppisid osuuskuntamalleja, mutta osuuskunnan jase-
nyys on aina velvoittava. Vaikkakin osuuskunta on monessa tapauksessa kayt-

tokelpoinen organisaatiomuoto, on ilmeistd, ettd osuustoiminta on varteenotet-
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tavaa vain suhteellisen pienessd toiminnassa. (Kiviniemi ym. 1994: 23; Salminen

& Niskanen 1996: 66-67.)

Virastosta yhtioksi

Virasto-organisaation muuttamista yhtioksi eli yhtidittdmistd organisaatiomie-
lessd esitellddn osana markkinaohjautuvuuden mukanaan tuomaa toimintata-
pojen uudelleen organisointia. Uudelleen organisoinnin ndkckulmasta yhtioit-
taminen ké&sittdd valtion tai kuntien virastojen tai liikelaitosten muuttamisen
osakeyhtiomuotoon. Yhtidittaminen on usein liikelaitostamista seuraava vaihe,
jossa yhtivitettdvad organisaatio siirretddn toimimaan edelleen lahemmaksi yksi-
tyisen yrityksen toimintamallia. Erotuksena yksityisestd organisaatiosta on kay-
tannossd pelkdstddn valtion tai kunnan omistajuus. (Polld & Eteldlahti 2002: 34.)
Organisatorisesti virasto on mahdollista muuttaa my6s suoraan yhtioksi. Liike-
laitosvaihe ei ole vélttamiton tapauksissa, joissa viraston toimialalla on toimiva

yksityinen sektori. (OECD 2003: 8.)

Yhtivittdminen on perusteltua, mikali liikelaitoksella ei ole yhteiskunnallisia
velvoitteita ja se toimii kilpailutilanteessa. T&lloin voidaan perustaa osakeyh-
tiomuodossa toimiva yhtioé. Valtion omistamia yhticitd on ollut jo 1900-luvun
alusta ldhtien, mutta markkinaohjautuvuuden perustalta syntyneet valtionyhti-
ot ovat 1990-luvulta ldhtien syntyneitd yhtioitd. Alun perin valtionyhtitiden
perustamisen taustalla oli muun muassa parempi raaka-aine varojen hyddyn-
taminen, talouden infrastruktuurin kehittdminen ja omavaraisuus. Myohemmin
yhtidittamisen tavoitteena on ollut esimerkiksi joustavampi organisaatiomuoto.

(Heikkinen, Tapio, Haikko & Paloposki 1996: 12-13.)

Yhtioittamiselld haetaan usein organisatorista tehokkuutta etenkin silloin, kun
virasto tai liikelaitos on kilpailutilanteessa. Tehokkuuden ja tuloksellisuuden

nostoa on mahdollista saada aikaan muun muassa pddtoksentekorakenteita
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madaltamalla, palkkaperusteiden vapauttamisella ja itsendisemmalld rahoitus-
politiikalla. Liséksi osakeyhtiomuodon katsotaan mahdollistavan paremman

tuloksen ja tehokkaamman tulosseurannan. (Kiviniemi ym. 1994: 23.)

Valtionyhtiét on mahdollista jakaa kahteen ryhméan: suoraan yhtiomuotoon
perustetut valtionyhtiot ja liikelaitosmallin kautta syntyneet valtionyhtit. Val-
tionyhtioksi luetaan sellainen yhtio, jonka ddnivaltaisesta osakekannasta valtio
omistaa vahintddan puolet. Valtionyhtididen valtion omistama osuus siis vaihte-
lee tdydellisestd osakeomistuksesta vain niukasti yli puoleen ddnivaltaisten
osakkeiden omistuksesta. Valtionyhtio voi olla listautuneena myos porssiin.

(Salminen & Viinamaki 2001: 33-34; Polla & Eteldlahti 2002: 34-35.)

Tdssd kappaleessa esiteltiin lyhyesti erilaisia markkinaohjautuvuuden muotoja
eri markkinaehtoisen toiminnan ryhmistd. Seuraavassa kappaleessa keskitytdan
tarkemmin tdssd tyossd keskeiseen markkinaohjautuvuuden muotoon tilaaja -

tuottajamalliin.

2.2.  Tilaaja - tuottajamallin kaytto julkisella sektorilla

Tassd tydssa tarkemmin kasittelyssd oleva esimerkki markkinaohjautuvuudesta
on tilaaja - tuottajamalli sekd sen kaytto ja kayttoonotto julkisella sektorilla.
Téssd osuudessa keskitytddn tilaaja - tuottajamalliin, sen erityispiirteisiin, kayt-

toon ja sen erilaisiin malleihin.

1970 - luvulla alkoi laajempi keskustelu kilpailun mahdollisuuksista ja kaytosta
julkisella sektorilla. Todettiin, ettd on lukuisia eri tapoja tuottaa julkisia palvelu-

ja. Julkisen sektorin laitos tai virasto voi, sen sijaan, ettd tuottaisi kaikki palvelut
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itse, ostaa ne toiselta virastolta, palkata yksityisen yrityksen tekemddn tyon,
joko monopoliaseman turvin tai yrityksen toimiessa markkinaehtoisesti. Talloin
voitaisiin tukea palvelun saajaa palvelusetelein. Lahes samanlainen vaihtoehto

on tukea palvelun saajan sijaan palvelun tuottajaa. (Savas 1977: 3-4)

Julkishallintoa kehitettdessa 1970 - luvulla keskitettiin, 1980 - luvulla hajautet-
tiin ja 1990 - luvulta ldhtien on alettu ottaa kayttoon markkinaperusteisia rat-
kaisuja. Tédssd on esimerkkimaana toiminut Iso-Britannia, jossa markkinaperus-
teisia organisaatioratkaisuja otettiin kdyttoon, muita aiemmin, jo 1980 - luvulla.
Suomessa on markkinaperusteisia ratkaisuja otettu kdayttoon 1990 - luvun puo-

livdlistd lahtien, alkaen paikallishallinnosta. (Naschold 1995: 187.)

Julkisen sektorin kasvua on pyritty rajoittamaan monin tavoin. On ehdotettu
uusia keinoja ulkoisen tehokkuuden eli panosten ja tuotosten vilisen suhteen
parantamiseksi. Yksi keino on kulujen karsiminen ja julkisen hallinnon pilkko-
minen pienempiin osiin. Kilpailuolosuhteissa rahoittaja voi kilpailuttaa palvelu-
jen tuottajia, jolloin kilpailu tehostaa tuotantoprosessia ja alentaa palvelutuo-
tannon kokonaiskustannuksia. Téllaisessa kilpailutilanteessa ndhddan periaat-
teessa olevan mahdollista, ettd julkisen sektorin tuotanto voisi olla yhtd teho-
kasta kuin yksityisen sektorin. Itsestdan selvand pidettyéd julkisen sektorin te-
hottomuutta ei ole pystytty todistamaan, koska jos motivaation kiihokkeet ovat
kunnossa, on periaatteessa samantekevad onko henkild yksityisen vai julkisen

sektorin palveluksessa. (Salminen & Niskanen 1996: 36-44.)

Julkisella vallalla on usein sekd tilaajan eli asiakkaan ja tuottajan eli omistajan
rooli. Ndin julkinen valta tilaa palveluita tai tuotteita julkisen vallan omistamis-
ta laitoksista. Yksinkertaistettuna tilaaja - tuottajamallissa on kyse siitd, ettd luo-
vutaan ajattelutavasta, jossa organisaation tulee tehdd kaikki toimintonsa itse -
oman organisaationsa sisdlld. Mallin taustalla on oletus siitd, ettd kilpailuttami-

sella saadaan aikaan tuloksia niin sdédsttjen kuin laadun paranemisenkin muo-
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dossa. Toiminta siis tehostuu ja tuottavuus paranee. Vaikutteita on saatu yksi-
tyiseltd sektorilta, jossa mallia on kdytetty jo pitkdan. (Laosmaa 1993: 32; Val-
kama 1994: 13-16.)

Julkisen palvelutuotannon ongelmien keskeisimpéand syynd pidetdan kilpailun
puutetta. Kun julkiset palveluntuottajat eivit joudu kilpailemaan asiakkaista,
tuloista ja olemassa olonsa oikeutuksesta, johtaa kilpailun puute tuottavuuden
alenemiseen ja ympaériston muutosten huomiotta jattdmiseen, koska toimintaa
ei ohjaa kysyntd vaan hallinnolliset padadtokset. Palvelun tarvitsija ja tuottaja
kasvavat erilleen toisistaan. Tehokkuuden lisddmiseksi julkiselle sektorille tarvi-
taan lisdd kilpailua, koska kilpailu karsii tehottomuutta. Tilaaja - tuottajamallin
avulla kilpailun tuominen julkiselle sektorille on mahdollista. (Valkama 1994:

11.)

Tilaaja - tuottajamallin soveltamisen myotd tarkoituksena on, ettd tuotanto-
organisaatioiden toiminnassa saavutetaan tehokkuutta, kilpailukykyd ja asia-
kasohjautuvuutta. Toiminnan on oltava kannattavaa ja kannattavuutta heiken-
taville palveluille ja tuotteille on oltava maksaja. Julkisen sektorin on pystyttava
vastaamaan kilpailutilanteen tuomiin muutoksiin. Kenenkdan etu ei ole se, ettd
valtion omistamat ja valtiojohtoiset tuotantolaitokset toimivat tehottomasti il-
man markkinaohjausta, ilman mahdollisuutta toimia kannattavasti, vaan kilpai-
lussa toimivalla markkinaohjautuneella tydyhteisolld on oltava tukenaan kilpai-
lukykyinen ohjausrakenne ja motiivit. Kun omistaja ja tilaaja eriytetdén, luo-
daan tyoyhteisolle sen tarvitsema kehityspaine. Silloin ei julkisen toiminnan
yksityistaminen ole valttdimatontd, vaan markkinaohjauksen hyodyt saavute-
taan muutenkin. Eriytettdessd tuotantoyksikot poliittista tahtoa toteuttavista
organisaatioista on niiden kehittaminen helpompaa niiden omilla ehdoilla. Tuo-
tantoyksikoiden tehtdvand on tuottaa tehokkaasti niiltd tilattuja palveluja ja
toimia kilpailutilanteessa tehokkaasti ja tuottavasti. Ndille yksikoille sopivat

hyvin yksityisen sektorin toimintamuodot ja periaatteet. Tuotantoyksikot voi-
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vat toimia osakeyhtiond tai konsernina, joka voi toimia joko yhdelld tai usealla
toimialalla. Usealla toimialalla toimiessaan palvelun tuottaja voi tehokkaammin
kayttdad hyvdkseen rahoitus- ja henkilostoresurssejaan. Mahdollista on myos
allianssien muodostaminen muiden samoilla markkinoilla toimivien kanssa.
Tuotantolaitosten tehokkaaseen ohjaamiseen ei tarvita erityistd yhteiskunnallis-
ta tai poliittista ohjausta. Yhteiskunnallista ja poliittista padtoksentekoa tarvi-
taan sen sijaan erityisesti silloin, kun péatetddan mitd palveluja tilataan ja mita

niistd halutaan maksaa. (Laosmaa 1993: 35-42.)

Anttiroiko ja Valkama (1993: 181-186) kirjoittavat, ettd tilaaja - tuottajamalliin
siirtyminen edellyttdd siirtymistd liikekirjanpitojarjestelmdan mukaiseen jarjes-
telmé&dn. Palveluja ulkoistettaessa ja haluttaessa kilpailuttaa palvelujen tuottajia,

on tiedettdvd omasta tuotannosta aiheutuvat kustannukset.

Tilaaja - tuottajamalli aiheuttaa muutoksen kéytettyihin toimintatapoihin. Tuo-
tanto-organisaatiot pystyvit sen avulla tehokkaaseen, kilpailukykyiseen ja asia-
kasohjautuvaan toimintaan. Julkinen valta vaatii tuotanto-organisaatioiltaan
kannattavuutta ja kilpailukykyéd. Se on tilaaja ja maksaa niistd palveluista, joita
se haluaa ostaa. Tilaajana se my06s osaa ja pystyy vaatimaan rahoilleen vastinet-
ta. Talloin tuotantoyksikoiden on opittava toimimaan kannattavasti ja kehitty-

maédn kilpailutilanteessa. (Laosmaa 1993: 36.)

Tilaaja - tuottajamallilla on myos epdilijansd. Oulasvirta (1993) sekd Salminen ja
Niskanen (1996) huomauttavat, ettd tilaaja - tuottajamallin kdyttdminen kaiken-
laisissa olosuhteissa ei ole ongelmatonta. Huonosti toteutettuna silld voidaan
saada aikaan ndenndismarkkinat, jolloin palveluiden tilaaja joutuu tyytymaan
sithen hintaan, niihin ehtoihin sekd my6s palveluihin joita tuottajaorganisaatio
antaa. Markkinoiden koostuessa monopolista malli ei siis toimi. Jos markkinoil-

la on aitoa kilpailua sekéd useita tarjoajia, jotka ovat samanarvoisessa asemassa,



31

malli voi toimia hyvinkin, koska tdlloin tuottajat joutuvat kilpailemaan siitd,

kuka tuotantotehtidvit saa itselleen.

Ya Ni sekd Bretschneider (2007) huomauttavat, ettd nykyddn paatettdessa julki-
sen sektorin tuotannon ulkoistamisesta, syyt ndyttdavat joskus olevan enem-
mdnkin poliittisia. My06s perustelut markkinoiden ja taloudellisen toiminnan

tehokkuudesta ndyttdvit saavan usein selvésti poliittisen varityksen.

Myo6s Temmes (1994: 23) nidkee hallintotieteellisessd keskustelussa viimeaikai-
sesta kehityksestd johtuvia uhkia muun muassa julkisen hallinnon etiikalle ja
demokraattiselle padtoksenteolle. Muun muassa managerismia sekd markkina-
tyyppisten mekanismien kdynnistdimaa hallintokoneiston arvojen ja toimintata-
pojen muutosta on pidetty uhkana etiikalle ja demokratian toteutumiselle. Jul-

kisen hallinnon etiikkaa ja arvoja on Suomessa tutkinut esim. Salminen (2004;

2006).

Huomionarvoisen havainnon yksityisen ja julkisen sektorin vélisistd suhteista ja
niiden vaikutuksista tehokkuuteen sekd vaikuttavuuteen tekee myos Price
(2007) todetessaan, ettd itse asiassa yksityistdmisen ja julkisen sektorin tehos-
tumisen ja vaikuttavuuden lisddntymisen vilisestd yhteydestd ei juuri ole tehty

empiirisid tutkimuksia.

Tilaaja - tuottajamallin ndhdddn kuitenkin sopivan hyvin kaytettaviksi tu-
losyksikkorakenteeseen perustuvien, tulosvastuullisten organisaatioiden kans-
sa. Malli selventdd organisaatioiden ohjausta, koska se vahvistaa palveluja kayt-
tavien asiakkaiden ja niitd tuottavien organisaatioiden erilaisia rooleja. Tilaaja -
tuottajamalli antaa tilaaja- ja tuotantoyksikoille mahdollisuuden kehittda toi-
mintaansa paremmin asiakkaiden tarpeita vastaavaksi ja samalla tehokkaam-

maksi. Julkisen vallan tilaajaorganisaation yksityiseltd sektorilta saatuja koke-
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muksia on vaikea soveltaa sellaisenaan, mutta tuottajaorganisaatioon niiden

kaytto soveltuu hyvin. (Laosmaa 1993: 33-34)

Hautamadki (1993: 359-360) huomioi hyvin tilaaja - tuottajamallin mukanaan
tuoman kokonaisvaltaisen kilpailun, sekd sen kuin molempien osapuolten on
pystyttavd kuvaamaan oma toimintansa samalla tavalla. Tilaaja - tuottaja-malli
johtaa kaikkien tuottajien, myts oman organisaation, kilpailuttamiseen. Palve-
lun tilaaja solmii palvelusopimuksen hinta - laatu suhteeltaan edullisimman
tuottajan kanssa. Tilaajan ja tuottajan on kyettdava yksiloimddn tuotantokustan-

nukset, jotta vertailuja on mahdollista tehd& objektiivisesti.

2.2.1. Julkisen sektorin erityispiirteet ja tilaaja - tuottajamallin ostoprosessi

Husan ja Pohjolaisen (2002) mukaan julkisen sektorin organisaatioilla on tiettyja
rajoitteita liittyen niiden tehtdvien hoitamiseen ja julkisen vallan kadyttoon. Jul-
kisyhteisot eivét voi rajoituksetta solmia sellaisia sopimuksia, jotka merkitsevit
julkisen vallan tai julkisten tehtdvien luovuttamista julkisyhteison ulkopuolelle.
Esimerkiksi julkisen sektorin organisaation mahdollisuudet uskoa yksityisille
tahoille lakisdédteisid toimintoja, joissa on osana julkisen vallan kdyttamistd, on
katsottu mahdolliseksi vain tdhdn nimenomaisesti valtuuttavan laintasoisen
sddannoksen nojalla. Julkista vallankdyttod sisdltdavan lakisddteisen toiminnan
yksityistiminen ei voi perustua tulkintaan, vaan se edellyttdd nimenomaisen

laissa mainitun perusteen.

Osittain juuri toiminnan vapaudesta johtuen on yksityiselld sektorilla tehty sel-
védsti voimakkaammin ty6td tuottavuuden parantamiseksi ja kyetty luopumaan
kannattamattomista toiminnoista hieman herkemmin kuin kuntasektorilla

(Heinonen & Paasio 2005).
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Tilaaja - tuottajamallissa julkisella vallalla on usein my0s tarjonnan johtajan
rooli. Sen tdrkeimpid tehtdvid on paitsi tarpeiden kokoaminen ja palveluista
pddttiminen myos palvelun tuottajien arvioiminen ja palvelujen ostaminen.
Tarjonnan johtajana julkinen valta sijoittuu palvelujen kayttdjien ja palveluja
tuotavien yksikoiden viliin. Se valitsee parhaimmat tuottajat, sekd vastaa siitd,
ettd ne tuottavat sovittuja palveluja. (Fock 1988; Valkama 1994.) Huomiota kan-
nattaa kiinnittdd myos siihen, ettd itse asiassa kaikki kolme (tilaaja, tuottaja ja

valvoja) osapuolta saattavat olla julkisia organisaatioita.

Tarjonnan johtajan tehtdvana on vilittda palvelun toimittajien erilaisia palveluja
kayttdjille. Se ostaa palveluja, tyydyttdd ndin kéyttdjien palveluihin kohdistuvat
tarpeet sekd toiveet alhaisista kustannuksista. Julkisen vallan tehtdvdnd on
maédritelld palvelun tuottajalle suunnatut vaatimukset sekd huolehtia poliittisis-
ta normeista ja paatoksistd. Lisdksi on huolehdittava, ettd kayttdjilld on erilaisia

valintamahdollisuuksia sekd valvottava ja arvioitava palvelujen kustannuksia,

laatua ja tehokkuutta. (Fock 1988: 207-209.)

Julkiselle vallalle on muodostunut tuottajan rooli myos monissa sellaisissa teh-
tavissd, joissa tuottajana voisi ainakin periaatteessa olla yhta hyvin myos yksi-
tyisen sektorin organisaatio. Julkinen sektori on katsonut velvollisuudekseen
tuottaa suurta kattavuutta ja maksuttomuutta edellyttavat palvelut. Valtio ei ole
ohjannut tuotantoaan voittoa tavoittelevaksi. Yksityisen sektorin voittoa tavoit-
televan toiminnan korostamisen sijaan julkisen sektorin motiiveina on ollut tar-
jota kansalaisille palveluja ja toisaalta myos tyotd. Samalla se on vastannut yh-
teiskunnan kannalta merkityksellisesta palvelutoiminnasta ja toteuttanut stra-

tegisesti tarkeitd hankkeita. (Laosmaa 1993: 34-35.)

Siirtdessddn palvelutuotantoa yksityisen sektorin toteutettavaksi joutuvat julki-
sen sektorin organisaatiot omaksumaan uusia ominaisuuksia. Niiden on pystyt-

tava tarkasti madrittelemddn palvelutarve sen suhteen mitd ollaan ostamassa ja
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toisaalta tiedettdva miten palvelut tulee hankkia. Jotta saavutettaisiin taysi hyo-
ty palvelun ulkoistamisesta, vaaditaan julkisen sektorin organisaatiolta aiempaa
parempaa osaamista tilaajan ja tuottajan vilisissd sopimuksien suunnittelussa ja

taytantoonpanossa. (Johnston & Seidenstat 2007.)

Mielenkiintoisen lisén télle Johnstonin ja Seidenstatin tekemdlle huomiolle tilaa-
jan sopimusosaamisen korostumisesta antaa myds Fernandedezin (2007) tutki-
mukseen perustuva havainto siitd, ettd menestyksekkdimmissd sopimukseen
perustuvissa suhteissa ei julkisen tilaaja organisaation laatimilla yksityiskohtai-
silla sopimusteksteilld, tuottajan toimintavapauden rajoittamiseksi, ja tarkalla
toiminnan valvonnalla sekd arvioinnilla ole tuottajan suoritusta parantavaa

vaan pikemminkin sitd heikentdva vaikutus.

Alla olevassa prosessikaaviossa (kuvio 3) on esitelty tilaaja - tuottajamallin
mukainen ostoprosessi pddpiirteissddn. Valkamaa (1994: 17) mukaillen tilaaja -

tuottajamallin ostoprosessi ndyttdd seuraavalta.

Tilaaja — tuottajamallin mukainen ostoprosessi

© - — .
S Tarjougpyyqnon Valitaan Tt..lot'tajan
© laadinta ja velun tuottai toiminnan
= lahetys —‘ //\’ Tilaajan ja arviointi

S tuottajan
Tilaajan ja valisen T ql,
o= - valittujen sopimuksen

£ :0 Tarjouksen tuotta'akjan dic L laadinta Sopimuksen

s 3“_4 tekeminen —q “,J 1 :LU I—» mukainen
Se ja lahetys aattien (1-n. toiminta

= > kpl) véliset

] neuvottelut

<} S Tarjouksen J limoitus

§ < »| tekeminen hylatyille
°g ja lahetys ehdokkaille
S X

>

Kuvio 3. Tilaaja - tuottajamallin mukainen ostoprosessi.
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Edelld olevassa kuviossa esitetyn mukaisen tilaaja ja tuottajan vilisen yksinker-
taistetun ostoprosessin ldapivieminen on molemmille osapuolille vaativa tehté-
vd. Molemmilta osapuolilta edellytetddn uudenlaista sopimusmenettelyllistd
osaamista sekd selkedd ja yhteistd kasitystd siitd, mitd palveluja tarkalleen ol-
laan tilaamassa. Palvelutarpeen ja tuotettavien palveluiden yhteensovittamisen
tarkeys korostuu, jotta voidaan taata tilattavien palveluiden hyva vaikuttavuus
asiakkaisiin. Tilaajalta vaaditaan hyvdd osto-osaamista ja toisaalta tuottajan

palveluosaamisen merkitys korostuu.

2.2.2. Erilaiset tilaaja - tuottajamallit

Valkama (1994: 43-53) esittelee kolme erilaista tilaaja - tuottajamallin toteutus-
tapaa. Tasmallistd tilaaja - tuottaja-organisaatiota ei ole madritelty, eikd voida
sanoa, mikd on oikein tai vddrin organisoitua tilaamista ja tuottamista. Kuiten-
kin voidaan kuvata ja arvioida erilaisten organisointitapojen tunnuspiirteits ja
vaikutuksia. Seuraavaksi esiteltdvit kolme erilaista tilaaja - tuottajamallia (Val-

kama 1994: 43-53) ovat:

1. kosmeettinen malli,
2. Kkeskitien malli ja

3. aktiivinen malli.

Alun perin Valkaman (1994) esittelemét mallit on kehitetty kuntasektorille, jo-
ten tulevissa kuvioissa roolit ovat kuuluneet kunnallispoliitikoille, kunnan vir-
kamiehille, yksikoille sekd kunnan tyontekijoille ja yksityiselle sektorille. Tahan
tyohon kuvioita on muokattu, jotta ne sopisivat paremmin valtionhallinnon
kontekstiin ja toimijoina on opetusministerid, yliopisto ja tuottajat. Padsaantoi-
sesti opetusministerit korvaa poliitikon roolin ja yliopisto tilaajan. Aktiivisen
mallin yhteydessd esitettdvdd kuviota on muokattu enemmadn alkuperdisesta

palvelukeskusymparistoon sopivammaksi.
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Kosmeettinen malli

Kosmeettisessa tilaaja - tuottajamallissa (kuvio 4) tilaajia ovat poliitikot ja heitd
avustavat virkamiehet ja tuottajina toimivat julkisen sektorin virastoissa tyos-
kentelevat virkamiehet ja tyontekijdt. Valtion tasolla markkinoita muistuttavat
olosuhteet syntyisivit poliitikkojen tehdessa tilauksia ja valtion tuottajayksikot
kilpailisivat keskenddn. Periaatteessa tilaajalla olisi mahdollisuus valita myos
malli jad kosmeettiseksi. (ks. Valkama 1994: 43-44.) Alla olevassa kuviossa on
Valkamaa mallintaen esitetty millaiselta kosmeettinen tilaaja - tuottajamalli

ndyttdisi tutkimuksen empiirinen konteksti huomioiden.

Poliitikot /
OPM
Resurss
¥ Resurss -
Tilaajat/ R Tuottajat /
Yliopistot "| Palvelukeskus

Kuvio 4. Kosmeettinen tilaa - tuottaja-malli (vrt. Valkama 1994: 44).

Konkreettisin muutos siirryttdaessd kosmeettiseen tilaa - tuottaja-malliin on ra-
hoituksen muuttuminen. Resursseja ei endd ohjata suoraan tuottajille, vaan ne
kulkevat tilaajien kautta. Tallaisessa mallissa julkisten tuottajayksikdiden vali-

mallia voidaan kutsua kosmeettiseksi.
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Ensimmdinen kilpailua rajoittava tekijd on, ettd tilaajat ja tuottajat ovat saman
poliittisen ohjauksen alla. Tuottajien asema on alisteinen suhteessa tilaajiin.
Tuottajien ehdottamat toiminnan tehostamistoimet saattavat tulla poliitikkojen
torjumiksi. Toisaalta halun toiminnan tehostamiseen voi myos olettaa olevan
minimaalista omien tydpaikkojen menettdmisen uhan takia. Toisaalta myds-
kddn vahdinen kilpailu ei pakottaisi toiminnan tehostamiseen. Kosmeettisessa
kilpailuasetelmassa saattavat kilpailuttamisen kustannukset nousta siitd saata-

via hyotyja suuremmiksi. (Valkama 1994: 44-45.)

Toiseksi voi kysyd kenen kanssa ndin organisoidut tuotantoyksikot kilpailisivat
ja miten kilpailu voitaisiin luoda, koska ylikapasiteetin purkamisen jdlkeen kil-
pailu muuttuisi ndenndiseksi. Kolmanneksi, julkisilta tuottajilta puuttuu voitto-
orientaatio jonka olemassa olo on yksi tehokkuuteen pyrkimisen ehto. Tehok-
kaammalla tyoskentelylld ja laajentamalla asiakaspohjaa tuskin on vaikutusta
palkkaan, eikd yksikon johtajallakaan ole mahdollisuutta rikastumiseen kuten

yksityiselld yrittdjdlld on tuotannon tehostuessa. (emt. 45.)

Lopulta voidaan kysyd, mitd eroa on kosmeettisella tilaaja - tuottaja-mallilla
toteutetulla toiminnalla verrattuna hyvin johdettuun tavoite- tai tulosjohtami-
seen? Kosmeettista mallia on perusteltu silld, ettd tilaajan ja tuottajan vilille
solmittavat selkedt sopimukset korvaavat epamddrdiset yleistavoitteet joilla
toimintaa on aikaisemmin johdettu. Jos ei hyvalld tavoite- tai tulosjohtamisella
ole pystytty selkeisiin tavoitteisiin ja tulosvaatimuksiin, miten siithen p&dastaan

ndenndisten sopimusten avulla? (ks. emt 46.)

Keskitien malli

Toisessa vaihtoehdossa, keskitien tilaaja - tuottajamallissa, tilaaja - tuottajamal-

lin toteuttamiseen ldhdetddn rohkeammin jolloin saatavissa olevat hyodyt ovat
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paljon suuremmat. Keskitien tilaaja - tuottajamalli on aktiivinen, pdatoksiin ja
tuotantojdrjestelyihin oikeasti vaikuttava toimintatapa, jolla pyritdan hyodyn-
tamddn kilpailuttamisen etuja ja saamaan aikaan todellisia sd&stojd. (Valkama

1994: 48-49.)

Alla olevassa kuviossa 5 on Valkamaa (1994: 49) mallintaen, huomioiden tutki-
muksen empiirinen konteksti, esitetty millaiselta ndyttdisi keskitien tilaaja -

tuottajamalli.

Poliitikot /
OPM

Resussit | Periaatelinjaukset
y

Tilaajat / Sisdiset tuottajat /
Yliopistot Palvelukeskus

A 4

Tlaukse

\ Ulkopuoliset tuottajat

Kuvio 5. Keskitien tilaaja - tuottajamalli (vrt. Valkama 1994: 49).

Keskitien mallissa johtavana ajatuksena on se, ettd tuotanto hankitaan sieltd,
mistd se on edullisimmin saatavissa. Kaikilta potentiaalisilta tuottajilta, joita
ovat, sekd oman hallinnonalan ja laajemmin kaikki valtion alaiset kyseisen pal-
velun tuottamiseen erikoistuneet palveluntuottajat, ettd ulkopuoliset tuottajat
joilla on toimialan osaamista ja kapasiteettia, pyydetddn tarjoukset. Saatuja tar-
jouksia verrataan puolueettomasti ja palvelun tuotanto ulkoistetaan parhaalle

palveluntuottajalle. (ks. emt.) Tassd mallissa ei suosita sisdisid palvelukeskuksia
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vaan palvelusopimus tehdddn ennalta asetetut kriteerit parhaiten tdyttdvan

palvelutuottajan kanssa.

Aktiivinen malli

Aktiivinen tilaaja - tuottajamalli (kuvio 6.) lihtee samasta ajatuksesta, kuin
edelld esitellyt kosmeettinen ja keskitien tilaaja - tuottajamallit, ettd tilaus ja
tuotantofunktiot eriytetddn toisistaan. Aktiivisessa mallissa poliitikot huolehti-
vat tilauksista heiddn virkamiehistd koostuvan esikunnan avustamina. Tuotan-
to on siirretty erillisille ulkopuolisille tuotantoyksikdéille, jotka toimivat keski-
ndisessd avoimessa kilpailutilanteessa. Aiemmin sisdiset tuotantoyksikét on
yhtiditetty perusteluna se, ettd silloin on kaikki mahdolliset tuottajat saatettu

samaan asemaan ja tilaajan sekd tuottajan roolit on saatu selkiytettyd. (Valkama

1994: 50-52.)

Alla olevassa kuviossa 6 on Valkamaa mallintaen esitetty aktiivinen tilaaja -
tuottajamalli. Kuviossa on huomioitu tyon empiirinen konteksti ja se on sovel-

lettu sithen sopivaksi.

Yliopisto

I
Tarjouspyynnot, tilaukset, sopimukset, valvonta

e | ™~

Julkisen tai Julkisen tai Julkisen tai
yksityisen yksityisen yksityisen
omistama Z omistama 42, omistama

tuottaja tuottaja tuottaja

Kuvio 6. Aktiivinen tilaaja - tuottajamalli (vrt. Valkama 1994: 50).
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Aktiivisessa mallissa sekd julkisessa ettd yksityisessd omistuksessa olevat tuo-
tantoyhtiot voivat kilpailla yhtdldisin edellytyksin. Aktiivista tilaaja - tuottaja-
mallia on kritisoitu siitd, ettd tuottajien eriytyessd tilaajasta tilaajan transak-
tiokustannusten mddrd kasvaa verrattuna siihen, ettd tilaaja ja tuottaja olisivat
saman organisaation osia jolloin ne voisivat hyodyntda toistensa kompetenssia.
(vrt. myohemmin Marvel & Marvel 2007). Lisdksi niiden ei tarvitsisi rakentaa
vélilleen formaaleja kanssakdymisen muotoja. (ks. edelld Johnston & Seidenstat
2007; Fernandez 2007). Huomioitava kuitenkin on, ettd vaikka eriyttiminen
formalisoi keskindistd kanssakdymistd, se mahdollistaa yksikon sisdisen johta-

misen ja padtoksenteon joustavuuden. (Valkama 1994: 50-52.)

Erilaisten tilaaja - tuottajamallien vertailu

Seuraavalla sivulla, taulukossa 1, on tiivistetty vertailtu edelld esiteltyja tilaaja -
tuottajamalleja. Vertailun ulottuvuuksina ovat kilpailijat, kilpailun luonne, kil-

pailijoiden tasavertaisuus, kilpailun toimivuus ja toteuttamiskelpoisuus.

Kosmeettisessa mallissa kilpailijoina ovat vain saman hallinnonalan laitoksia ja
yksikoitd, minkd vuoksi kilpailu on rajoitettua ja suljettua, mutta tasavertaista.
Samasta syystd kilpailun toimivuus on heikkoa. Keskitien mallissa kilpailuun
pddsee mukaan myo6s ulkopuolisia tuottajia, minkd vuoksi kilpailu on avointa,
mutta kilpailijoiden erilaisten ldhtokohtien vuoksi epétasavertaista ja ndin kil-
pailun toimivuus on heikkoa tai keskinkertaista. Aktiivisessa mallissa kaikki
kilpailijat ovat ulkopuolisia ja siksi kilpailu on avointa seka tasavertaista ja kil-
pailun toimivuuskin on hyvéa. Toteuttamiskelpoisuuteen liittyy jokaisessa mal-
lissa suuria haasteita. Kilpailu on ollut julkisella sektorilla vierasta, minka
vuoksi tyontekijoiden orientoituminen saattaa olla vaikeaa. Aktiivisen mallin

kilpailu on kaikkein “puhtainta”, mutta toisaalta on sen toteuttaminen kaikkein
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vaikeinta, koska se vaatii niin suuria muutoksia julkisen sektorin organisoinnis-

sa ja kulttuurissa. (ks. Valkama 1994: 52-53.)

Taulukko 1. Erilaisten tilaaja - tuottajamallien teoreettinen vertailu (vrt. Valka-

ma 1994: 53).
Kosmeettinen malli | Keskitien malli Aktiivinen malli
Kilpailijat vain saman saman hallinnonalan | yhtisitd
hallinnonalan  yksi- | yksikoitd ja ulkopuo-
koita lisia tuottajia
Kilpailun luonne suljettua avointa avointa
Kilpailijoiden tasavertaista epédtasavertaista tasavertaista
tasavertaisuus
Kilpailun toimivuus heikko heikko tai hyva
keskinkertainen
Toteuttamiskelpoisuus | keskinkertainen keskinkertainen vaikea

2.3. Tilaaja - tuottajamalli julkisen hallinnon tehostamisessa

Markkinaperusteisten toimintamuotojen lisddntyvan kdyton taustalla voidaan
ndhdd olevan useita pyrkimyksid. Tavoitteena on toiminnan tehostaminen, pa-
rempi palvelu ja tuloksellisuus. (Kiviniemi ym. 1994: 13.) Tavoitteena on paran-
taa julkisen palvelun suoritusta saattamalla se alttiiksi markkinamekanismien
toiminnoille. Markkinatoimintojen vahvistaminen tuo julkiselle sektorille erityi-
sesti uudenlaisia mahdollisuuksia. Parhaassa tapauksessa siirtymalld toimi-
maan markkinoiden ehdoilla saavutetaan taloudellista sddstod, sdilytetddn jul-
kisen palvelun korkea laatu ja laaja palveluvalikoima. Automaattisesti néita

edelld mainittuja etuja ei kuitenkaan saavuteta, eikd markkinaohjaukseen siir-
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tyminen itsessddn johda julkisen palvelun organisaatiota menestykseen. (OECD

1995.)

Monien tutkijoiden mielestd markkinaohjauksen avulla on mahdollista saavut-
taa tehokkuutta julkishallinnossa. Petersin (2001: 25-33) mukaan juuri tehok-
kuuden tavoittelu ja usko yksityisen sektorin tehokkuuteen onkin pda syy julki-
sen sektorin toimintamallien muuttamiseksi yksityisen sektorin toimintatapojen
suuntaan. Markkinaorientoitunut ldhestymistapa olettaa, ettd keskeinen ongel-
ma perinteisesti organisoidulle julkishallinnolle on suuret, monopoliasemassa
olevat virastot, jotka tehottomasti reagoivat ympariston vaateisiin. Tai itse asi-
assa ongelma ei ole pelkdstddn se ndiden organisaatioiden vaikeudet ymparis-
ton vaateisiin reagoimisessa vaan pikemminkin niiden haluttomuus reagoida

niihin.

Julkishallinto voidaan organisoida toimimaan yritysten tavoin organisoimalla
se yrityksen kaltaiseksi. Liikkeenjohdolliset kisitteet, metodit ja tekniikat tulisi
siirtdd my0s julkisorganisaatioiden periaatteiksi. Liikkeenjohdon ajattelumallit
sopivat julkisorganisaatioiden toimintamalleiksi, koska ne ovat kestédneet ja hi-
outuneet toimiviksi markkinoiden ehdoilla yksityiselldkin sektorilla. Siitd huo-
limatta ettd julkisen ja yksityisen sektorin organisaatioilla on paljon siséllollisia
eroja, on yritysmaailmasta saaduilla kokemuksilla paljon annettavaa julkisille
organisaatioille. Suora yksityisen sektorin toimintamallien lainaaminen julkis-
organisaatioiden kdyttoon ei varmasti kuitenkaan sovellu, vaan julkisen sekto-
rin organisaatioiden on kehitettdvd oma systeeminsd siithen kuinka yksityisen
sektorin kokemuksia parhaiten pystytdan hyodyntamaan. (Metcalfe & Richards
1987: 155-177.) Ndin saavutetussa tehokkuudessa huomioidaan toiminnan to-
dellinen vaikuttavuus organisaation tavoitteiden nidkokulmasta. Tehokkuuden
arviointiin vaikuttavuutena prosessimielessd palataan vield tarkemmin kappa-

leessa 3.2.
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Toisaalta erddt tutkijat myos suhtautuvat kriittisesti julkisen sektorin tehok-
kuuden parantamiseen markkinaehtoisen toiminnan avulla. Yksi suuri ongelma
julkisen hallinnon tehokkuuden mittaamisessa on sen tuottamien palveluiden
luonne. Usein nimittdin julkisorganisaatioiden palvelut ovat luonteeltaan niin
sanottuja inhimillisid palveluja. Téllaisten palvelujen subjektiivisen luonteen
takia niiden tuottamisen tehokkuuden mittaaminen on vaikeaa. Monesti ne jot-
ka vdittavit julkisia palveluja tehottomiksi perustelevat viitteensa silld, ettd jul-
kiset organisaatiot pyrkividt nostamaan kuluja tuloksellisen toiminnan tavoitte-
lun sijaan. Markkinaehtoisten toimintamuotojen kdyttdminen voi oikein hyo-
dynnettyind kuitenkin parantaa julkisten organisaatioiden tehokkuutta. (John-

son 1992: 241-244.)

Julkisen ja yksityisen sektorin vélistd rajanvetoa palveluiden tuottamisessa ovat
tutkineet myds Osborne ja Gaebler (1997). Heiddnkin mielestdén julkista hallin-
toa ja sen tuottamia palveluita tulisi kehittdd. Hallinnon uudelleen keskittami-
sen ja sdilyttdmisen syiksi he luettelevat: 1) julkisen hallinnon valttamattomyy-
den, koska se tuottaa kaikille vélttamattomid palveluja mutta; 2) sivistynyt yh-
teiskunta ei voi toimia tehokkaasti ilman tehokasta julkista hallintoa; 3) ongel-
man ydin ovat julkisten organisaatioiden rakenteet, eivit niissa tydskentelevit
ihmiset; 4) tdméan pdiva hallinnollisiin ongelmiin ei endd 16ydy ratkaisua perin-
teisestd liberalismista tai konservatismista ja 5) valinnanvapauden ja kilpailun

lisdaminen voi edistdi tasa-arvoa.

Julkiselle hallinnolle on 16ydetty uusia rooleja. Roolit edustavat aikaisempaa
tehtdvdsuuntautuneempaa, tehtdvdorientoituneempaa, ohjaavampaa, valtuut-
tavampaa, kilpailevampaa, asiakaskeskeisempédd, yrittdjamdisempdd, enna-
koivampaa, desentralisoitua ja markkinaorientoitunutta julkista hallintoa. Na-
mé roolijaot antavat julkisille organisaatioille lisdd toiminnallista vapautta ja

vaihtoehtoja. Asiakkaista, tavoitteista ja palveluista riippuen julkiset organisaa-
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tiot voivat eri roolimallien pohjalta, tai yhdistelemailld eri malleja, rakentaa itsel-

leen oikean toimintamallin. (Osborne & Gaebler 1997)

Julkinen sektori siis tarvitsee uusia toiminta- ja ajattelumalleja, jotta se kykenisi
tarjoamaan tarpeeksi hyvan vastineen kansalaisten maksamille verovaroille ja
palvelumaksuille. Markkinaehtoista toimintamallia suunniteltaessa ja sitd kayt-
toonotettaessa on muistettava, ettd kayttd, mahdollisuudet ja uhat ovat sidok-
sissa ympadroivdn yhteiskunnan tavoitteisiin, palvelun erityispiirteisiin ja mah-
dollisesti alueellisiin ja paikallisiin erityistarpeisiin. Ndin ollen markkinaoh-
jausmalleja ei voida sellaisenaan ottaa kdyttoon vaan niitd on sovellettava toi-
mintaympadriston erityisvaatimusten mukaan ympardivdaan yhteiskuntaan so-

pivaksi.

Markkinaperusteisten toimintamuotojen kayttoonotto vaati usein suuria or-
ganisatorisia muutoksia. Muutos on kyettdva integroimaan koko organisaation
toimintaan. Tama vaatii johdon aktiivista toimintaa. Markkinaperusteiset toi-
mintamuodot saattavat my0s véadristdd organisaation yhteiskunnallisia tavoit-
teita. Talloin on etsittdva keinoja tarkkailla ja hallita niitd seurannaisvaikutuk-
sia, joita markkinaperusteisiin toimintatapoihin siirtyminen julkisella sektorilla
merkitsee. Kilpailun esteend julkisella sektorilla saattaa usein olla kehittymat-
tomat markkinat, jolloin palveluiden tuottajat eivét kilpaile kunnolla kesken&dan
tai palvelujen tarjoajia ei ole edes riittdvasti tarjolla. (Kiviniemi ym. 1994: 25;

OECD 1997:7.)

Marvel & Marvel (2007) tekivit, toiminnan tehostumisen mittaamiseen liitty-
vdn, mielenkiintoisen havainnon tutkiessaan ulkoistamista julkisella sektorilla,
mistd tilaaja - tuottajamalliin siirtymisessé tietylld tavalla on kyse. He havaitsi-
vat, ettd hallintoa tehostettaessa ulkoistamisen avulla oltiin siitd aiheutuvista
seuranta ja transaktiokustannuksista kiinnostuneita vain, jos palvelun tuottaja

valittiin yksityiseltd sektorilta, eikd niink&én silloin, jos palvelun tuotanto siirtyi
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toiselle julkisen sektorin organisaatiolle. Tdamd havainto tietylld tavalla patistaa
tilaaja organisaatioita paneutumaan tuottajan toiminnan valvontaan ja siitd seu-
raaviin kustannuksiin ja niiden arviointiin kokonaistehokkuutta arvioitaessa
myds silloin kun palvelu tilataan toiselta julkisen sektorin virastolta. Toisaalta
jo ailemmin on varoitettu liian tiukkojen sopimusten ja tarkan valvonnan tyon

tuottavuutta heikentivistd vaikutuksista.

Fernandez (2007) esittdd myos kiinnostavia argumentteja liittyen tehokkaaseen
sopimusperustaiseen toimintaan. Hanen mukaansa parhaan tuloksen antavilla
sopimukseen perustavilla yhteistyosuhteilla on yhteisend piirteend se, ettd ne
eivdt ole tyypillisid sopimussuhteita. Perinteisten tiukkojen sopimusten, sen
rikkomisesta aiheutuvien sanktioiden ja sopimuksen tiukan valvonnan sijaan
parhaat tulokset ndytetddn saavan panostamalla tilaajan ja tuottajan véliseen
luottamukseen, joustavaan yhteistyohon, ongelmanratkaisun helpottamiseen ja

molemminpuoliseen mukautumiseen uusissa tilanteissa.

Markkinaohjauksen toimintamalliin siirtyminen vaatii julkisen sektorin toimi-
jalta suunnitelmallisuutta ja selkedd tavoiteasetantaa laadun, tehokkuuden ja
vaikuttavuuden parantamiseksi. Sen suhteen, mitd toimintoja voidaan siirtdd
ulkopuoliselle toimittajalle ja kuinka jaetaan vastuut tehtdvien hoitamisesta
toiminnan rajapinnassa, on oltava erityisen huolellinen tavoitellun parannuksen
takaamiseksi. Samalla on muistettava, ettd palvelujen tuottamisesta markkinoi-
den ehdoilla ei saa tulla itseisarvo, vaan sen on oltava vain yksi palvelujen tuot-

tamisen tehostamisen viline.

Tuotannon siirtdmisen suunnitelmallisuuden vaatimukseen ja tavoitteiden aset-
tamisen selkeyttamiseen sekd tilaajan ja tuottajan toiminnallisen rajapinnan 16y-
tamiseen voidaan vastata prosessien johtamisen avulla. Prosessien johtamista

julkishallinnossa kasitellddn seuraavassa luvussa.
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3. PROSESSIEN JOHTAMINEN OSANA TILAAJA - TUOTTAJAMALLIA

Edellisessd luvussa on jo osaltaan taustoitettu prosessijohtamisen kadyttomah-
dollisuuksia palvelukeskushankkeen tavoitteiden saavuttamiseksi. Néitd pro-
sessijohtamisen mahdollisuuksia siirryttdessda kontrolloidusti markkinaohjau-

tuvaan toimintaan ts. tilaaja - tuottajamalliin, avataan tarkemmin tdssa luvussa.

Akiyaman (1991: 24) mukaan sanaa prosessi kdytetdan yleensd tarkoittamaan
tuotantotapaa, perikkiisti toimintaa tai muutoksia tietyssi jirjestyksessi. Tdssd tut-
kimuksessa prosessilla ymmarretddn eri tehtdvistd ja toiminnoista muodostu-
vaa perdkkdistd toimintaa, jonka avulla tuotetaan sisdisille tai ulkoisille asiak-

kaille palveluita tai tuotteita.

Yhdysvalloissa jo 1980-luvulla alkoi saada jalansijaa johtamisen ja toiminnan
ohjaamisen prosessikeskeinen ndakemys. Tdtd késitettd nimitetddn prosessijoh-
tamiseksi (Process Management) tai prosessien kehittdmiseksi. Tdamén prosessi-
keskeisen ajattelutavan yksinkertainen mutta tehokas perusajatus on tarkastella
toimintaa “poikkisuuntaisesti” ja selvittdd ne organisaation prosessit joiden

avulla asiakkaiden tarpeet tyydytetddn. (Karlof 1995: 349-350.)

Prosessijohtaminen tarkoitta prosessien hallintaa, eli niiden uudistamista ja pa-
rantamista sekd sen kautta tapahtuvaa suorituskyvyn parantamista osana joka-
pdivdistd toimintaa (Hannus 1993: 3). Akiyaman (1991: 25) mukaan prosessin
parantaminen tarkoittaa jarjestelmén tekemistd paremmaksi laadun, kustannus-
ten ja suorituskyvyn suhteen. Prosessijohtamisen luonne jatkuvana toimintana
tekee siitd toimintatavan, jota on mahdollista kédyttdd organisaatiossa muuten-

kin kuin yksittdisten projektien lapiviennissa.
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Palvelukeskushankkeen tavoitteet on helposti linkitettdvissd aiemmin esitellyn
markkinaohjautuvien mallien uudistustavoitteisiin. N&itd tavoitteita pyritddan
toteuttamaan paitsi organisoimalla virastojen suhteita uudelleen tilaaja - tuotta-
jamallin mukaisesti myds organisoimalla virastojen sisdistd toimintaa ja niiden
vélistd yhteistyotd prosessildhtoisesti. Kayttamalld prosessijohtamisen malleja
voidaan systemaattisesti toteuttaa erilaisia muutosprojekteja. (Jahnukainen &

Vepsildinen 1992; Hannus 1994.)

Julkishallinnossa taas prosessildhtoisen ajattelutavan hyodyntaminen johtami-
sessa ja sen mahdollisuudet toiminnan uudistamisessa ja muutoksen toimeen-
panossa on havaittu 2000-luvun alussa. Perinteinen funktionaalinen johtaminen
on edistanyt erikoistumista ja johtanut hierarkkisiin ja raskaisiin rakenteisiin.
Funktionaalisesti sovelletun tulosjohtamisen, mikd on ollut julkishallinnon kes-
keinen ohjauskeino 1990-luvun alkupuolelta ldhtien, seurauksena on usein ollut
yksikdiden vilinen sisdinen kaupankaynti, joka ei anna mitddn arvoa asiakkaal-

le. (Hannus 1994; Virtanen & Wennberg 2005.)

Prosessijohtaminen merkitsee organisaation suorituskyvyn parantamista toi-
mintaa ldpileikkaavat ydinprosessit uudistamalla. Uudistaminen tapahtuu asi-
akkaan ndkokulmasta. Olennaista on arvoa tuottamattomien tai prosessin ete-
nemisen kannalta turhien tai haitallisten toimintojen eliminointi sekd prosessi-
innovaatioiden toteuttaminen. Organisaation suorituskykyd ei mitata endd pel-
kastddan omistajamittareilla, vaan niiden rinnalle tuodaan prosessimittarit. Ope-
ratiivisella tasolla suoritustekijat pelkistyvat kolmeen asiaan: laatuun, aikaan ja
kustannuksiin. Prosessijohtaminen perustuu horisontaaliseen ohjaukseen ja
kullekin ydinprosessille madritellddn asiakastyytyvédisyys-, joustavuus- ja te-
hokkuusmittarit. Ydinprosessien suorituskyvystd vastaavat tehtdvaan nimetyt

prosessinomistajat. (Hannus 1994; Karlof 1995: 350-353.)
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Prosessitoimintatapaan siirtyminen ei edellytd organisaation muuttamista ver-
tikaalisesta horisontaaliseksi. Olennaista on prosessildhtéinen toiminnan ohjaus

putulos.

3.1. Prosessijohtaminen julkishallinnossa

Yhtend syynd prosessildhttisen ajattelutavan rantautumiseen julkiselle sektoril-
le nyt meneillddn olevana rakenteellisen kehittdmisen aikakautena on Virtasen
ja Wennbergin (2005) mukaan se, ettd prosessildhtoinen ldhestymistapa antaa
organisaatiolle mahdollisuuden olemassa olevien hallinnon rakenteiden muut-
tamiselle entistd asiakasldhtdisemmédksi huomioiden myos modernin organisaa-
tioteorian ja organisaatioiden toimintaa koskevat uudet ideat. N4itd ideoita ovat
muun muassa oppiva organisaatio, systeemidlykds organisaatiotoiminta, jul-
kishallinnon tulosketjuajattelu, toiminta houkuttelevassa tyoyhteisossd ja eks-

pansiivinen oppiminen tyoyhteisossa.

Siirtymad perinteisestd tulosyksikkoperusteisesta toiminnasta kohti matriisi- ja
prosessiorganisaatiota perustuu vaatimukseen hallinnon paremmasta vaikutta-
vuudesta - hallinnon tuottamasta lisdarvosta. Taman jo New Public Manage-
ment (NPM) doktriinista ja sitd edeltdneestd hallintotieteellisestd keskustelusta
(ks. Salminen 1998 148-150; Lahdesméki 2003) ldhtevan vaatimuksen perustana
on se, ettd hallinnon on saatava toiminnallaan enemmadn aikaiseksi ja aikaan-
saadut tulokset ja vaikutukset pitdd pystyad kriittisesti arvioimaan. (Virtanen &

Wennberg 2005: 19.)
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Yleisestd NPM ajattelusta poiketen nykyinen prosessikeskeinen ajattelu koros-
taa erityisesti ulkoisten asiakkaiden tarpeiden huomioimista, kun perinteinen
NPM ajattelu on ndhnyt prosessien tarkastelun jokseenkin enemmén organisaa-
tion panosten ja sisdisten aktiviteettien tarkasteluna (emt. 27-28). Prosessijoh-
tamisessa korostetaan siis ulkoisen vaikuttavuuden parantamisen tdrkeytta.
Toki hyva organisaation sisdinen tehokkuus on tille edellytyksend, mutta myos

se mitd palveluita tuotetaan ja kenelle korostuu prosessijohtamisessa.

3.1.1. Prosessien tasot

Prosessit ovat organisaatioiden, varsinkin niiden tuotantojarjestelmien, vaati-
muksenmukaista ja tavoitteista toimintaa. Prosessit voidaan jakaa kolmeen ka-
tegoriaan sen mukaan millainen asema niilld on suhteessa organisaation toimin-
taan. Prosessien tasot ovat (Karimaa, Kallio, Nenonen, Valtakoski, Axelsson &

Lahtinen 2002: 4-5.):

1. Strateginen prosessi,
2. Ydinprosessi ja

3. Tukiprosessi.

Strateginen prosessi mddrittdd organisaation mission, vision tahdotusta tulevai-
suudesta ja strategian, jonka mukaan organisaatio menee vision suuntaan. Stra-

teginen prosessi my0s toteuttaa strategiaa ydin- ja tukiprosessien avulla.

Ydinprosessit kehittdvit, tuottavat ja toimittavat, yleensd ulkopuolisten, asiak-
kaiden tarvitsemia materiaaleja, tavaroita ja tietoja eli tuotteita (emt. 5). Jul-
kishallinnollisessa kontekstissa ydinprosesseilla tarkoitetaan yhteiskunnallisia
vaikuttavuusprosesseja, joiden kautta viraston tai laitoksen yhteiskunnallinen

vaikuttavuus syntyy (Virtanen & Wennberg 2005: 118).
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Tukiprosessit pitavat kédytettdvissd ja toimittavat ydinprosessien vaatimia resurs-
seja eli luovat edellytyksid ydinprosessien toiminnalle. Tukiprosessit eivat ole
vdahemman térkeitd kuin ydinprosessit, mutta mikddan organisaatio ei ole ole-
massa toteuttaakseen tukiprosessejaan vaan tukiprosessit ovat olemassa organi-
saation toimintaa varteen. Julkishallinnon tukiprosessit muistuttavat yleensa
hyvin paljon toisiaan. Kaikissa organisaatioissa on tietyt tukitehtavat, jotka tu-
lee hoitaa. Yleensd tukiprosesseja julkisissa organisaatioissa ovat johtamisen,
viestinndn, talous-, henkilosto-, tieto- ja kiinteistohallintojen materiaalihuollon

prosessit. (Karimaa ym. 2002: 5; Virtanen & Wennberg 2005: 118.)

Eri prosessien ja prosessitasojen yhteydet ja vaikutukset toisiinsa on usein ku-
vattu organisaation prosessikartan avulla. Prosessikartta korvaakin prosessior-
ganisaatiossa perinteisen organisaatiokaavion. N&in ollen se on myos tadrked
viestinndn vilinen, josta pitdisi selvitd ulkopuoliselle ymmarrettavilld tavalla,
miten organisaatio toteuttaa tehtdvadnsd. (Karimaa ym. 2002: 5; Virtanen &

Wennberg 2005: 124.)

3.1.2. Prosessien maéadrittely ja kuvaaminen

Prosessien maddrittely tarkoittaa prosessien sisdllon tdsmentamistd. Sisdllon
tdsmentdminen on kdytdnnossd prosessin keskeisten vaiheiden ja niiden valis-
ten yhteyksien sekd vastuiden ja kriittisten suorituskykytekijoiden kuvaamista.

(Virtanen & Wennberg 2005: 121-122.)

Prosessien kuvaus ei ole itse tarkoitus vaan ne ovat prosessien hallinnan, arvi-
oinnin ja parantamisen sekd talous-, henkilostd-, materiaali- ja tietohallinnon
apuvilineitd. Prosessien kuvaamisen tason tulee madraytya silld perusteella,
mitd tarkoitusta varten niitd ollaan kuvaamassa. Organisaation toiminnan yleis-
esittelyd varten riittdd pelkkd prosessikartta, josta kdy ilmi organisaation ydin-

prosessit. Prosessikartta on kaikkein yleisin prosessikuvauksen taso. Prosessi-
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kartta on yleiskuvaus organisaation toiminnasta ja toimintaa tukevasta proses-
sien rakenteesta. Se jdsentdd organisaation prosessien kokonaisuuden ja korvaa
prosessiorganisaatiossa perinteisen organisaatiokaavion. Padprosessien, eli or-
ganisaation ydin- ja tukiprosessien, kuvaamisella saadaan aikaiseksi yleiskuva-
us prosessien sisdllostd ja saadaan tunnistettua prosessien keskeiset tyo- ja osa-
prosessit. (Virtanen & Wennberg 2005: 122-127.) Alla olevaan esimerkkiin or-
ganisaation prosessikartasta (Kuvio 7) on lisdtty ydinprosesseissa esiintyvit

tyOprosessit.

Toiminnan ohjausprosessi

Ydinprosessi 1 Tydprosessi 1 Tydprosessi 2 Tydprosessi 3
Ydinpr 2 - i i
d prosess TyOprosessi 1 Tyoprosessi 2 Tyoprosessi 3
Ydinpr [ - i i
dinprosessi 3 Tyéprosessi 1 Tyoprosessi 2 Hwéprosesm 3

Tukiprosessi 1 Tukiprosessi 2 Tukiprosessi 3

Kuvio 7. Organisaation prosessikartta (vrt. Virtanen & Wennberg 2005: 127).

Kuvion 7 osoittamalla tavalla organisaation ydinprosessit muodostuvat toisiin-
sa liitoksissa olevista tyoprosesseista, jotka edelleen muodostuvat alemman ta-
son prosesseista ja toiminnoista. Tarkoituksen ollessa toiminnan kehittiminen

tai laadunvarmistusmittariston luominen, tulisi kehittamisen kohteena olevat
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prosessit kuvata mahdollisimman tarkasti. Organisaation kokonaisvaltaisessa
kehittamisessd sen jokaisen prosessin osuuden selvittiminen ja parantaminen
on tarkedd. Pelkdn prosessikartan avulla ei varsinainen toiminnan kehittaminen
ole mahdollista, vaan on pureuduttava syvemmaiille organisaation prosesseihin.
Prosessikuvauksen eri tasot ja tarkkuus on esitetty alla olevassa taulukossa 2.

(ks. Virtanen & Wennberg 2005: 122-123.)

Taulukko 2. Prosessikuvauksen tasot.

PROSESSIN KUVAUSTASO KUVAUSTARKKUUS
ORGANISAATIOSSA

Prosessikartta Koko organisaatio

Padprosessit (Ydin- ja tukiprosessit) Osastot

Tyoprosessit (osaprosessit) Tiimit

Toiminnot Tyopiste

Tehtavat Tyopiste / toimi

Tyoprosessien kuvaamisessa kéytetddn tyonkulkukaavioita, joiden avulla kuva-
taan minkalaisten tyovaiheiden kautta prosessit etenevit organisaation ja sen
yksikoiden sisélld. Parhaassa tapauksessa tyonkulkukaavioista selvidd myos eri
toimintojen ja tehtdvien lisdksi yksityiskohtaisesti niiden suorittamisesta vas-

tuussa olevat henkilot. (Virtanen & Wennberg 2005: 124-127.)

Tyonkulkukaavioiden pohjalta on mahdollista tehdd prosessikaavioita tukeva
toimintotaulukko. Toimintotaulukon muoto ja siind esitettdvit asiat voivat
vaihdella sen kayttotarkoituksen mukaan. Se on tekstimuotoon tehty taulukko,
joka sisdltdd prosessikaavioita, jopa tyonkulkukaavioita, tarkempaa ja yksityis-
kohtaisempaa informaatiota. Toisinpdin kddntden voidaan sanoa, ettd tyonkul-
kukaavio on karkea visualisointi toimintotaulukosta. Toimintotaulukosta tulee

kdyda ilmi vahintddn: 1) prosessin vaihe johon kukin taulukossa esitetty toimin-
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to liittyy; 2) suoritettavat konkreettiset tehtdvét; 3) vastuunjako sekéd 4) toimin-

non lopputuloksen syntyvit suoritteet. (Virtanen & Wennberg 2005: 126-130.)

Prosessin vaiheen, tehtdvin, vastuun ja suoritteen lisdksi toimintotaulukoon voi
liittdd, sen kayttotarkoitus huomioiden esimerkiksi: 1) tietojen hallintaa (arkis-
tointi, tietovirrat, tietojdrjestelmit); 2) ohjeita (asetus, sisdinen ohje, kdytettava
lomake); 3) resursseja (vilineet, tilat, laitteet); 4) aikaa (aika / tyovaihe, lain tai
esim. toiminnanohjausprosessin mddradamd aikataulu) ja 5) kriittisid tekijoita
(mikéd kussakin vaiheessa on keskeistd) koskevaa informaatiota. (ks. Virtanen &

Wennberg 2005: 126-130.)

3.2.  Prosessijohtaminen vaikuttavuuden lisidmisessa

Prosessien tunnistaminen alkaa tyypillisesti toiminnan suunnittelulla seka sita
tukevalla toiminnalla ja paittyy arviointiin sekd jatkuvaan seurantaan. Proses-
sien tunnistamisella tarkoitetaan prosessien erottamista toisistaan - rajaamista
muista prosesseista. Prosessien tunnistaminen edellyttdd prosessin keskeisim-
pien tavoitteiden, asiakkaiden, toimintojen ja suoritteiden méarittamistd. En-
simmadiseksi tulee selvdsti hahmottaa mihin prosessilla pyritddn: mikd on se
vaikutus jonka prosessin lopputulos saa aikaan. Tavoitteen maédrittelyn jalkeen
madritellddn prosessin alku ja paddttyminen eli prosessin liikkeelle panevat teki-
jdt ja tuotos. Prosessiajattelun ldhtokohta on, ettd prosessit alkavat asiakkaasta
ja pddttyvat asiakkaaseen. (Virtanen & Wennberg 2005: 116-117.) Asiakkaan
aseman vahvistamisen todettiin jo aiemmin olevan myos yksi tilaaja - tuottaja-

mallin keskeisistd teemoista.
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Drewryn (1992: 12-14) mukaan suuri osa palveluista tulisi tuottaa julkisen sek-
torin toimesta, mutta palveluiden tulisi paremmin vastata asiakkaiden tarpei-
siin. Iso-Britannian hallituksen vuonna 1991 julkistaman The Citizens” Charte-
rin mukaan asiakkaiden tarpeiden tyydyttymiseen p&dstdd seuraavien pditee-
mojen avulla: 1) palvelustandardien julkistaminen; 2) avoimuus muun muassa
palveluiden ja organisaation kustannusten suhteen; 3) julkisorganisaatioiden
tuloksellisuuden sddannollinen julkistaminen; 4) responsiivisuus suhteessa asi-
akkaiden tarpeisiin ja 5) valituskanavien luominen ja tehostaminen. Nama sa-
mat teemat esiintyviat myos Suomen julkisen hallinnon uudelleenjarjestelyissa
usein kantavina voimina. Juuri nditd asioita on mahdollista parantaa hyvalla

prosessien johtamisella.

Julkishallinnossa prosessijohtaminen on samalla my6s yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden johtamista. Prosessien kautta viraston tai laitoksen yhteiskunnalli-
set tavoitteet ja resurssit muutetaan tuloksiksi ja yhteiskunnalliseksi vaikutta-
vuudeksi. Tastd syystd prosessien tunnistamisessa on ldhdettédva liikkeelle niis-
ta yhteiskunnallisista tarpeista ja tavoitteista, joita varten organisaatio on ole-
massa. On tdrkedd, ettd prosessien tunnistamisessa ei lahdetd liikkeelle tuotok-
sista vaan niistd vaikutuksista, joihin prosesseilla pyritddn, koska silloin taataan
my0s varsinaisen prosessien kehittamisen kohdistuvan nimenomaan vaikutta-

vuuteen. (Virtanen & Wennber 2005: 116-118.)

Salmisen (1998: 149) esittdmén, palvelun tehoa ja vaikuttavuutta havainnollis-
tavan kuvion 8 avulla voidaan havainnollistaa kuinka prosessijohtamisen avul-
la on mahdollista kehittdd organisaation prosesseja kokonaisuuksina ja miten
tehokkuus ja vaikuttavuus voidaan havaita eri tavoin prosessin eri vaiheissa.
Kuviossa on erotettu toisistaan sisdinen ja ulkoinen tehokkuus, sisdinen tehok-
kuus jarjestelman nakokulmasta, tuloksellisuus sekd vaikuttavuus ja vaikutta-
vuus riittdvyytend. Jokaiselle tehokkuuden ja vaikuttavuuden alueelle on lisdksi

16ydetty muutamia niitd kuvaavia ominaisuuksia. Kuviossa on myos mitka te-
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kijat ovat toiminnan keskitssd missdkin vaiheessa. Esimerkiksi syotoksissa néh-
dddn henkilostdo merkittdvana tekijand, itse prosessissa taas sen organisointi.
Tuotoksissa organisaation vaikuttavuuden kannalta keskeisessd asemassa on

esimerkiksi palveluvalikoima.

SYOTOKSET
siséinen tehok- - henkilosto
kuus: i i:?nuoslgesi;rssn ulkoinen tehok-
- taloudellisuus g kuus:
- tydsuoritteet - tuottavuus
- yksikkokustan-
nukset o PROSESSI
”| - palveluprosessi
- organisointi
sisdinen tehokkuus jarjes-
telméatehokkuutena: ) _
- prosessisujuvuus TUOT()_KSET : tuloks_elllsuus.
_ toimintavarmuus - palveluvalikoima - tavoitettavuus
- kustannustieisuus - palvelun laatu L V] - kaytettavyys (kus-
— - palvelun maara tannukset yms.)
7
: /
vaikuttavuus /
- tarpeen tyydytys / LOPPUTULOKSET, <
- saatavuus TAVOITTEET,
- laadullisuus SEURAUKSET
- kattavuus vaikuttavuus riitta-
- tarkoituksenmukaisuug vyytena
- palvelukunta VAIKUTUKSET JA
- imago <

TARPEET

Kuvio 8. Palvelun teho ja vaikuttavuus (Salminen 1998: 149).

Virtasen ja Wennbergin (2005) sekd Salmisen (1998) ajatuksia yhdistden julki-
sen organisaation lopullisina tavoitteina, sen vaikuttavuuden ndkokulmasta,
tulisi olla asiakkaiden tarpeen tyydytys, tarjottavan palvelun tai tuotteen saata-
vuus, laadullisuus, kattavuus ja tarkoituksenmukaisuus, sekd hyva palveluku-

va ja imago.
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My6s muut tehokkuutta ja tuloksellisuutta ilmentdvéat ulottuvuudet ovat toki
tarkeitd kehittamiskohteita organisaation ali- ja tukiprosesseissa lopullisen
pddmaddran kuitenkin ollessa itse ydinprosessin tavoitteiden mukainen tehokas

toiminta ja tavoiteltu vaikuttavuus.

3.3.  Prosessijohtamisen edellyttama ajattelutavan muutos

Taydellisesti prosessijohdetussa organisaatiossa prosessit kattavat kaikki orga-
nisaation toiminnot. Kaikki tyovaiheet siis ovat osa jotain prosessia. Prosessijoh-
tamisen tavoitteena on optimoida tdméd prosessien muodostama kokonaisuus.
Tdtd osaprosessien muodostamaa kokonaisuutta optimoitaessa tulee ottaa

huomioon ainakin seuraavat kolme niakdkulmaa:

1. asiakkaiden tarpeet (hyoty, tyytyvdisyys),
2. henkil6ston tarpeet (osaaminen, hyvinvointi) ja

3. omistajan tarpeet (taloudellinen tulos)

Yhteistd menestyville organisaatioille on se, ettd niilld on selked paamaara ja
tavoitteet edelld mainittujen kolmen nakdkulman suhteen. Padmaara tai tulos-
tavoitteet eivit kuitenkaan erityisemmin auta ihmisid saavuttamaan tavoitteita.
Esimerkiksi ostolaskujen kasittelyn tehokkuutta ei paranna pelkka laskennalli-
nen késittelykustannus / lasku - tavoite. Tarvitaan jotain konkreettisempaa.
Padmaédrien ja tavoitteiden saavuttamiseen tarvitaan hyvin harkittuja toiminta-

periaatteita ja prosesseja. (Laamanen 1993: 12.)

Prosessijohtamisen avulla mahdollistuu rajoja rikkova ajattelu, jossa korostuu

radikaali uudelleensuunnittelu prosessien muuttaminen paremmiksi. Toisaalta
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myo6s prosessien jatkuva kehittdiminen edellyttdd, ettd ihmiset ajattelevat
enemmadn tyotddn ja nostavat ajatteluaan korkeammalle tasolle. Prosesseihin
liittyvét rajoitukset saattavat sitoa ihmiset ajattelemaan pelkkid olemassa olevia
prosesseja, joiden perusolemusta pidetddn itsestddn selvand. Perustan pitami-
nen muuttumattomana on tyypillistd suljetulle ajattelutavalle. Siind pyritdan
ratkaisemaan ongelmia, hoitamaan ja parantamaan asioita sekd tyoskentele-
mddn tehokkaammin olemassa olevien prosessien puitteissa. Avoimessa ajatte-

lutavassa myos perusolettamukset otetaan tarkasteltaviksi ja pyritddn rikko-

maan rajoja. (McLagan 1992: 70-71.)

Radikaali uudelleensuunnittelu tarkoittaa Hannuksen (1993) mukaan toimin-
nan jarkeistamistd ja uudelleen ajattelua ns. puhtaalta poydaltd ldhtien. Keinoi-
na on toiminnan perusteisiin asti ulottuva syvillinen analyysi ja radikaali kai-
ken uudistaminen. Tavoitteena on saavuttaa dramaattinen suorituskyvyn pa-
rantuminen ja parantunut kyky tdyttdd uudet vaatimukset palvelun, sen laa-
dun, toiminnan kustannusten, joustavuuden ja prosessien nopeuden suhteen.
Uudelleensuunnittelua voidaan kayttdd esimerkiksi organisaatiorakenteisiin
sekd johtamis- ja valvontaprosesseihin. Lihtokohtana on olemassa olevien toi-
mintojen ja toimintatapojen asettaminen kyseenalaisiksi ja uusien innovatiivis-

ten ratkaisujen l1oytdminen.

Tehokkuuden ja tuloksellisuuden sekd sitd kautta toiminnan halutun vaikutta-
vuuden tavoittelu ndyttdvit saaneen prosessijohtamisesta perinteisen tulosoh-
jauksen kanssa kilpailevan tyokalun tavoitteiden toteuttamiseen ja tuloksen
jatkuvaan parantamiseen. Prosessin ollessa kunnossa sen seurauksena syntyy
hyvid tuloksia. Kun prosessia kehitetddn, paranevat tulokset entisestdan. Tasta

syystd prosesseja kehitetddn jatkuvasti.

Kuvion 9 perusteella ndhdddan miten prosessijohtamisen panostukset tuloksen

ja tehokkuuden parantamiseen ovat luonteeltaan kokonaisvaltaisempia kuin
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perinteisen tulosjohtamisen eikd organisaation toiminnan kehittiminen rajoitu
pelkdstddn tavoiteasetantaan ja vuotuisiin kehityskeskusteluihin. Jatkuvassa
parantamisessa muutoksen ldhde on usein henkil6ston parannusehdotukset.
Tdlld tavoin pystytddn hyodyntaméan henkilokunnan tarjoama ideapotentiaali
koko organisaation toiminnan parantamisen ldhteend. Muutokseen osallistuu
koko henkil6sto ja kohteena on niin ikddn henkilostd ja osaaminen. (Hannus
1993: 65-66.) Aiemmin tavoitellun henkilokohtaisen bonuksen sijaan toiminnan

kehittdminen kohdistuu koko organisaatioon.

Jatkuva parantaminen
prosessijohtaminen vs. tulosjohtaminen

Paaprosessi

q Tyoprosssit h g TULOS

Jatkuvat parannustoimenpitegt Toiminta
Organisointi: Ohjaus:
Tuki ja kannustus Kehityskeskustelu ja bonus
Méaéritellaan prosessi Méaéritellaan tavoite

Kuvio 9. Jatkuva parantaminen prosessijohtamisessa (Laamanen 1993).

Uudelleen suunnittelu ja jatkuva parantaminen eivét ole toisiaan poissulkevia
lahestymistapoja. Ne sopivat erilaisiin tilanteisiin ja toimivat prosessijohtami-
sessa parhaiten toisiaan tukevina. Radikaaleja muutoksia voi olla tietyissa tilan-
teissa pakko toteuttaa jatkuvan parantamisen ollessa taas paremminkin keino

sdilyttdd henkilokunnan kiinnostus organisaatioon sekd varmistaa se, ettd pysy-
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tddn mukana toimintaympariston aiheuttamissa pienissda muutoksissa. (Hannus

1993: 67.)

Laamasen (1993) mukaan toimintaprosessien kehittimisen p&dtavoitteet ovat

seuraavat:

1. Prosessi tuottaa haluttuja tuloksia (tuotteita), joista on hyotyé asiakkaille.

2. Prosessi on tehokas ja minimoi kadytettdvat resurssit (aika, raha, inhimil-
linen kuormitus jne.).

3. Prosessi on joustava ja sopeutuu nopeasti muuttuviin olosuhteisiin (asi-

akkaiden tarpeet, kilpailutilanne jne.).

Taulukossa 3 on, hieman kérjistden, listattu millaisia ovat organisaatiokeskeisen

organisaatiokulttuurin ja prosessikeskeisen ajattelutavan erot.

Taulukko 3. Ajattelutavan muutos prosessijohtamisessa (Laamanen 1993: 13).

AJATTELUTAVAN MUUTOS
Organisaatiokeskeinen ajattelutapa  Prosessikeskeinen ajattelutapa

*  Ongelma on asenteissa *  Ongelma on prosesseissa

»  Tyontekija * Thminen

* Teen oman tyoni * Autetaan, ettd tyot saadaan tehtya

*  Ymmirrdn oman tyoni * Tiedetddn, miten tyo liittyy koko pro-
sessiin

*  Henkilokohtaiset mittarit * Mitataan prosessia

*  Muutetaan henkilsa *  Muutetaan prosessia

Voi aina 16ytdd paremman tyonteki-
jan

Motivoidaan ihmisia

Valvotaan tyontekijoitd

Al4 luota keneenkisn

Kuka teki virheen?

Korjataan virheita
Kate ratkaisee

Prosessia voi aina parantaa

Poistetaan esteet

Kehitetddn ihmisten osaamista
Olemme kaikki yhdessa veneessa
Miki teki virheen esiintymisen mah-
dolliseksi?

Véhennetddn hajontaa
Asiakasldhtdinen
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Prosessijohtamisen edellyttimd ajattelutavan muutos saadaan aikaiseksi oh-
jaamalla organisaation huomio prosessien kehittimiseen ja kannustamalla hen-
kilokuntaa ideointiin prosessien parantamiseksi. Tavoitteena on saada henkils-
kunta ymmaértaméaan koko organisaation toiminta panoksista, tuotoksiin ja toi-
minnan vaikuttavuuteen asti. Prosessildhtdisessd ajattelutavassa ei riitd, ettd
tyontekijd keskittyy tekemddn oman tyonsd mahdollisimman hyvin vaan hei-
ddn odotetaan osallistuvan koko organisaation toiminnan kehittdmiseen. ”pal-
kintona” tastd kokonaisvaltaisemmasta panostuksesta voidaan ndhdé olevan se,
ettd prosessildhtoisesséd ajattelumallissa ei ongelmina endd nahda niink&an tyon-
tekijan heikkoa panosta tai huonoa asennetta vaan ennemminkin ongelma koh-

distetaan prosessiin ja sen solmuihin.
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4. TILAAJA - TUOTTAJAMALLI YLIOPISTOJEN
PALVELUKESKUKSESSA

Tédssd osiossa siirrytdan kuvaamaan edelld teoreettisessa valossa kasitellyn
markkinaohjautuvuuteen perustuvan tilaaja - tuottajamallin soveltamista yli-
opistojen palvelukeskukseen. Tilaaja - tuottajamallin kayttoonottoon liittyen
paneudutaan myos prosessien johtamisen soveltamiseen palvelukeskusrefor-

min toteuttamisessa.

Tilaaja - tuottajamallissa virasto jaetaan tilaajiin ja tuottajiin. Malli soveltuu
kaytettavaksi moniin eri tilanteisiin. Sen avulla voidaan ulkoistaa jonkun tietyn
sektorin hoito, esimerkiksi kaupungin puutarhatoimi, kokonaan tai osittain ul-
kopuolisille toimijoille. Valtion palvelukeskuksissa yksi virasto eli tietyn hallin-
nonalan palvelukeskus saattaa palvella useaa eri virastoa. Taméan tyon kiinnos-
tuksen kohteessa esimerkiksi yliopistojen palvelukeskus palvelee kahtakym-
mentd yliopistoa eli kahtakymmentd erillistd valtion virastoa. Tilaaja - tuottaja-
mallissa viraston ei itse tarvitse tuottaa palveluja, vaan tdssd mallissa silld on
ostajan ja valvojan roolit. Toisaalta viimeaikaiseen poliittiseen keskusteluun
viitaten voidaan todeta, ettei yliopistojen pysyminen valtion vailittomassad ohja-
uksessa olevina virastoina ole niinkddn varmaa. Tyon dokumenttianalyysi teh-

dadan pohjautuen tdimén hetken tilanteeseen.

Yliopistojen palvelukeskushankkeessa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi
on tyokaluksi valittu prosessijohtaminen. Opetusministerion (2005a: 13-15)
mukaan palvelukeskusten perustamisen tavoitteena siis on talous- ja henkils-
tohallinnon toiminnan tehokkuuden paraneminen 40 % sekd samalla asiakas- ja
tyotyytyvdisyyden parantuessa ndilld osa-alueilla. Samassa asiakirjassa tode-

taan, ettd palvelukeskuksen perustamisen edellytyksend on, ettd taloushallin-



62

non sisdllot ja prosessit on sdhkdistetty, yksinkertaistettu, yhdenmukaistettu,
tuotteistettu ja standardoitu riittdvasti. Vastauksena ndihin haasteisiin on yli-
opistojen palvelukeskusta ldhdetty kehittimddn prosessijohtamisen ja prosesse-

ja kehittavan tyon avulla.

Palvelukeskuksen palveluista tullaan siirtymékauden jélkeen perimédan tilaajilta
maksu, joka perustuu palvelujen tuottamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Pal-
velukeskusten toiminnasta tehdddn siis kdyttdjamaksuin maksullista palvelu-
toimintaa, jonka tavoitteena on palveluiden vapaa markkinaehtoinen hinnoitte-

lu. (Valtionvarainministerion ohjausryhma 2005: 9.)

Seuraavaksi esitellddn yleiselld tasolla tdssd tyossa kdytetty dokumenttiaineisto
sekd sen kdyttoon liittyva kriittinen arviointi. Sen jdlkeen kuvataan dokument-
tien valossa ndyttdytyva julkisen sektorin palvelukeskusreformi valtion tasolla
syventyen lopulta tyon keskiossd olevaan yliopistojen palvelukeskusreformiin.
Taman jalkeen hahmotetaan yliopistojen palvelukeskusreformin myota syntyva
tilaaja - tuottajamalli ja kartoitetaan siind syntyvét eri toimijoiden roolit sekéa
pohditaan toiminnan tehostumista tilaaja - tuottajamallin avulla. Tilaaja - tuot-
tajamallin prosesseja esiteltdessd keskitytdadan asiakkaiksi siirtyvien yliopistojen
talous- ja henkilostopalvelujen prosessien yhtendistymiseen ja kehittymiseen
sekd palvelukeskuksen asiakasldhtdisen toimintamallin rakentamiseen. Luvun

lopussa on vield tiivistetty yhteenveto empiriaosuuden annista.

41. Palvelukeskushankkeen dokumentit ja niiden kaytto

Tutkimusmateriaalia hankittaessa tutkimuksessa on kayty ldpi eri palvelukes-

kushankkeisiin liittyvid, eri ministerividen ja tyéryhmien tuottamia, asiakirja-
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aineistoja. Erityisesti yliopistojen palvelukeskushankkeeseen liittyen on tar-
kemmin ja kokonaisvaltaisemmin tarkasteltu hankkeen valmistelussa syntynyt-
td, ohjausryhmdn hyvidksymid, suunnitteluasiakirjoja. Koko asiakirjamassasta
on lopulliseen aineistoon suodatettu se asiakirjamateriaali, joka parhaiten tukee
tutkimuskysymysten selvittdmistd tyohon valitun teoreettisen viitekehyksen

avulla.

Padpainona tutkimuksen empiirisessd osassa on ollut nimenomaan yliopistojen
palvelukeskushankkeeseen liittyvdan dokumenttiaineiston kerddminen ja analy-
sointi teoreettisen viitekehyksen pohjalta. Empiirisen aineiston kisittelyssa on
noudatettu yleisestd erityiseen - periaatetta. Liikkeelle on ldhdetty hyvin yleisen
tason poliittisistakin dokumenteista kuten hallitusohjelmasta. Aihetta on tar-
kennettu Valtionvarainministerion ja Valtiokonttorin tuottaman valmisteluai-
neiston avulla sekd Opetusministerion tuottamilla asiakirjoilla. Lopulta tarkas-
telussa on ollut Yliopistojen palvelukeskushankkeen “ruohonjuuritason” val-
mistelumateriaali pilottiylipoistojen talous- ja henkilostchallinnon prosessiku-
vauksista, niiden pohjalta tuotettuihin ohjausryhmdn hyvéaksymiin vastuunja-
kotaulukoihin ja muihin ohjausryhmdn hyvdksymiin valmisteluasiakirjoihin

sekd hankkeen edetessi tuotettuun materiaaliin.

pitdd sitd, ettd suurelta osin aineisto on palvelukeskushankkeen valmistelusta
syntynyttd materiaalia eikd se, hankkeen toteuttamisen kannalta ymmarretta-
vésti, ainakaan ndkyvasti sisdlld juurikaan suoranaista kriittistd arviointia han-
ketta kohtaan eikd materiaalista nouse esille hankkeen toteuttamiseen liittyvid
mahdollisia uhkia tai muuta kritiikkid. T&tsd, ennalta tiedostettua haastetta, on
pyritty ratkaisemaan havainnoimalla hankkeen edistymistd olemalla mukana
monessa dokumenttien valmistumisen kannalta keskeisessd projektissa. Nain
on ollut mahdollista havaita hankkeen ja dokumenttien valmisteluvaiheessa

esiin tullut kritiikki, joka ei sellaisenaan dokumenteista kdy ilmi. Tatad kritiikkia
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on pyritty mahdollisuuksien mukaan tuomaan esiin tyon empiirisessd osuudes-

sa.

Kritiikkind kaytettyd dokumenttiaineistoa kohtaan voidaan lisdksi todeta sen
olevan suurelta osin sellaisten tahojen tuottamaa joiden oman toiminnan kan-
nalta on eduksi hankkeen mahdollisimman onnistunut ldpivienti ja mahdolli-
sesti tiettyjen omien intressien huomioiminen valmistelussa. Tama on osaltaan
saattanut vaikuttaa aineiston sisdltoon. Riski tdhdn voidaan olettaa lisddntyvan
sitd mukaan mitd tarkemmasta ja yksityiskohtaisemmasta valmisteluaineistosta
on kyse. Toisaalta oman edun tavoittelu myos varmistaa sen, ettd tavoitteena on
ollut todella mahdollisimman laadukas uudistus ja pyrkimyksend vaikutta-
vuuden, tehokkuuden ja asiakasldhttisyyden todellinen vahvistaminen, eika
vain pinnallinen uudistaminen, jossa tuloksien ero paperilla ja todellisuudessa

saattaisi olla huomattavasti suurempi.

4.2.  Julkisen sektorin palvelukeskusreformi Suomessa

Téssd luvussa esitellddan tutkimukseen liittyvét reformit. Esittelemalld lyhyesti
valtion ja yliopistojen palvelukeskusreformit taustoitetaan vield osaltaan empi-

riaosuutta ja selvennetddn teorian ja empirian suhdetta.

Valtion palvelukeskusreformi

Palvelukeskus on tuotantotapa, jossa kootaan ydintoiminnan tuottamista tuke-
via toimintoja, osaamista ja infrastruktuuria yhteen, sdilyttden varsinaiset ydin-
tehtavat alkuperdisessd organisaatiossa. Toiminta perustuu tuotteistettuihin

palveluihin, yhtendisiin tuotantoprosesseihin ja toimintaa tukevan informaatio-
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teknologian hyddyntdmiseen. Palvelukeskuksella tulee olla mahdollisuus kas-
vaa niin, ettd saavutetaan todellisia mittakaavahyotyjd. Jarjestely turvaa palve-
lujen saatavuuden, mahdollistaa asiantuntemuksen kasvattamisen, palvelujen
korkean laatutason sekd aiempaa paremman tuottavuuden. Palvelukeskuksen
ohjaus perustuu asiakasohjaukseen. Tilaaja - tuottajamallin kannalta siis tilaa-

jan ohjausvaikutukseen palvelun tuottajaa kohtaan.

Valtion palvelukeskus on valtion virastoille ja laitoksille tukipalveluja tuottava
valtion virasto. Palvelukeskus muodostetaan kokoamalla ministeridistd ja viras-
toista palvelukeskuksen toimipaikalla ja muilta alueilta taloushallinnon- ja hen-
kilostohallinnon tehtédvid yhteen organisaatioon. Tukitehtdvistd omana tyondan
luopuvasta virastosta tulee palvelukeskuksen asiakas. Palvelukeskukseen siir-
retddn myos tehtdvien hoitamiseksi tarvittavat henkilosto- ja muut voimavarat
niistd virastoista, joista tulee palvelukeskuksen asiakkaita. Vastuu henkil6sto-
tarpeen sopeuttamisesta tehostuneeseen toimintaan on asiakasvirastolla ja asia-
kasta ohjaavalla ministeriolld. Valtion palvelukeskukset muodostavat valtion
palvelukeskusverkoston, jonka toimintatapoja, prosesseja ja tietojdrjestelmia
kehitetddn jatkossakin koordinoidusti yhtendisten, yhteisten ja yhteensopivien

jarjestelmien ja arkkitehtuurin mukaisesti.

Tukitoimintojen tehostamistoimenpiteet kuten toimintatapojen ja prosessien
yhtendistiminen ja yksinkertaistaminen sekd toimintojen keskittdiminen suu-
rempiin yksikoihin koskevat perustettavia palvelukeskuksia ja niiden asiakas-
virastoja, ja my06s muita valtion virastoja ja laitoksia. Talous- ja henkilostopalve-
lujen tukitoimintojen osalta tavoitteena on, ettd tuottavuus kasvaa vuoteen 2009
mennessd keskimaéérin 40 % ja samalla sekéd asiakas- ettd tyotyytyvéisyys pysy-
vdt vahintddn nykyiselld tasolla. Mittakaavaetujen saaminen edellyttdd perus-
tettavalta palvelukeskukselta riittdvan suurta kokoa. Tuottavuustavoitteeseen

pddseminen edellyttdd myos palvelukeskuksiin siirtyviltd asiakasvirastoilta
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merkittdvid muutoksia ja uutta osaamista. (Valtionvarainministerion ohjaus-

ryhma 2005.)

Arvioiden mukaan palvelukeskuksessa tulisi olla vahintdan 100 tyontekijdd,
jotta se kannattaa perustaa. Kuitenkin on havaittu ettd, jos palvelukeskus kas-
vaa yli 500 - 600 henkilon yksikoksi, yksikon koon edelleen kasvattaminen ai-

heuttaa vahentymistd tuottavuudessa. (Melvill 2000.)

Ohjaava ministerié vastaa tuottavuustavoitteiden saavuttamisesta ja tuotta-
vuuskehityksen todentamisesta sekd saavutettujen hyottyjen seurannasta niin
asiakasvirastoissa kuin palvelukeskuksessa. Tama edellyttdd, ettd palvelukes-
kuksen ja asiakasorganisaation kustannusrakenne ja kustannukset tunnetaan.

(Valtionvarainministerio 2005: 6-7.)

Yliopistojen palvelukeskusreformi

Tukipalveluiden, kuten talous- ja henkilostopalveluiden, tehostamisella luo-
daan mahdollisuuksia lisdtd voimavaroja ydintoimintoihin. Ydintoimintoina
yliopistoissa on ennen kaikkea akateeminen tutkimus ja -koulutus. Tavoitteena
on keskittdd hallinnolliset tukipalvelut niihin erikoistuneille yksikoille. Halli-
tuksen strategia-asiakirjassa 2005 todetaan, ettd talous- ja henkilostohallinnon
tehostamistoimet tulee toteuttaa kaikilla hallinnonaloilla viimeistdan vuodesta
2007 alkaen. Julkisen sektorin toimintaa tehostetaan hallinnonalakohtaisilla
tuottavuusohjelmilla. Opetusministerion hallinnonalan tuottavuusohjelman
2005 - 2009 yhtend tavoitteena on lisdtd talous- ja henkildstohallinnon tuotta-
vuutta. Taméd toteutetaan ohjelman mukaan perustamalla opetusministerion
hallinnonalalle kaksi talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusta. (Opetus-

ministerio 2005b.)
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OPM - PAKEn (2007b) mukaan yliopistojen palvelukeskuksen tavoitteena on
muun muassa lisdtd talous- ja henkilostohallinnon asiantuntemusta, yhdenmu-
kaistaa ja yksinkertaistaa palveluprosesseja ja toimintatapoja. Asiakkaan nako-
kulmasta palvelukeskus tarjoaa palvelunsa kustannustehokkaasti ja asiantunte-
vasti. Yliopistojen palvelukeskuksessa on otettu huomioon sekd prosessindko-
kulma ettd asiakasndkokulma, eli asiakkailla on mahdollisuus vaikuttaa palve-
luihin. Talous- ja henkildstopalvelujen keskittamiselld palvelukeskukseen tavoi-
tellaan tuottavuuden ja laadun parantamista tukipalveluissa. Tehostamisella
mahdollistetaan voimavarojen kohdentaminen yliopistojen ydintehtéviin ja va-
hennetddn padllekkdista kehittamistyotd. Yliopistoille palvelukeskusmallilla
tuotettujen palvelujen avulla pyritddn antamaan paremmat mahdollisuudet
keskittyd opetukseen ja tutkimukseen liittyviin ydintehtdviin. (Opetusministe-

ric 2008.)

Opetusministerion hallinnonalan tuottavuusohjelmassa 2006 - 2010 (2005a: 13-
15) kuvataan opetusministerion hallinnonalan taloushallinnon tehtdvien hoito.
Nykyisellddan taloushallinnon tehtdvien hoito on organisoitu 27 tilivirastoon.
Jokainen yliopisto, joita on 20, toimii omana tilivirastonaan. Muut tilivirastot
ovat Kansallisarkisto, Museovirasto, Opetushallitus, Suomen Akatemia, Suo-
menlinnan hoitokunta ja Valtion taidemuseo. Museovirastolle kuuluu my6s

Suomen kansallismuseon tilivirastotehtdvien hoito.

Opetusministeri6 on kirjannut toimenpiteet jotka toteuttamalla mahdollistetaan
siirtyminen yliopistojen palvelukeskusten kayttoon. Opetusministeriossd on
listattu seuraavat hallinnonalalla sekd jo toteutetut ettd kesken olevat toimenpi-
teet (Opetusministerio 2005a: 13-15; Palvelukeskushankkeen ohjausryhma
2006.):
* OPM osallistuu Valtiokonttorin koordinoimaan talous- ja henkilostohal-
linnon kehittdmisohjelmaan (Kieku). Ohjelman tavoitteena on kehitys

jossa talous- ja henkilostohallinnon tuottavuus paranee kohdealueilla
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vuoteen 2009 mennessd noin 40 %. Samalla sekd asiakas- ettd tyotyyty-
vdisyys ovat talous- ja henkilostohallintotehtdvissa nykyistd parempia.

* Valtiovarainministeri¢ on asettanut vuonna 2004 ohjausryhmén valmis-
telemaan ja koordinoimaan henkildsto- ja taloushallinnon palvelukes-
kusten perustamishankkeita. Osamietinntissddn ohjausryhma on mééari-
tellyt palvelukeskusten perustamisen periaatelinjaukset sekd palvelukes-
kusten perustamisen edellyttdmia konkreettisia toimenpiteita.

* Valtiovarainministerio asetti vuonna 2005 tyéryhmén laatimaan alueel-
listamista, palvelukeskusten perustamisessa ja muissa organisaation
muutostilanteissa noudatettavat henkilostopoliittiset periaatteet. Tyo-
ryhma laati esityksen henkildstopoliittisista toimintatavoista valtionhal-
linnon organisaatiomuutoksissa (8/2005, 15.62005).

* Opetusministerion hallinnonalan talous- ja henkilostohallinnon palvelu-
keskushankkeen selvitystyo on kytketty Valtiokonttorin valmisteleman
talous- ja henkilostohallinnon kehittamiseksi laaditun Kieku-ohjelman
valmisteluun sekd Valtiokonttorin ja Valtiovarain ministerion linjauksiin.

* Vuonna 2005 kadynnistettiin hanke pddkaupunkiseudun seitsemdn yli-
opiston talous- ja henkilostohallinnon tukipalvelujen keskittamiseksi.
Helsingin kauppakorkeakoulu toimii palvelukeskusverkoston muodos-
tajana. Taloushallinnon palvelukeskusmallin kdytt6onottoa kaikissa yli-
opistoissa selvitetddn vuoden 2006 aikana.

* Palvelukeskusten perustamisen edellytyksend on, ettd taloushallinnon
sisdllot ja prosessit on sdahkoistetty, yksinkertaistettu, yhdenmukaistettu,
tuotteistettu ja standardisoitu riittavéasti.

* Hankkeen ohjausryhmaé on asetettu ja hallinnonalan kaikkia tilivirastoja
koskeva esiselvitys on julkaistu 2.6.2006. Sen perusteella tehddan suunni-

telmat hankkeen jatkovalmisteluista.

Tuottavuusohjelman mukaan vastuut palvelukeskushankkeessa on jaettu ohja-

usryhmille, ministerion eri osastoille, virastoille ja laitoksille. Hankkeen aika-
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taulu on jaettu selvitys ja suunnittelu osaan, joka toteutetaan vuosina 2005 -
2007 ja toimeenpanoon, joka toteutetaan asteittain vuosien 2008 - 2009 aikana.
Ohjelmaa tarkennetaan Kieku-hankkeen edetessd, jolloin huomioidaan myos
hallinnonalan tilivirastoilta esiselvityksen yhteydessd saatu palaute. Hankkeen
seuranta toteutetaan tulossuunnitelmien ja talousarvioehdotusten yhteydessa.
Taulukossa 4 on esitetty hankkeesta tehty alustava menolaskelma, jota tarken-

netaan suunnittelutyon kuluessa. (Opetusministerio 2005 a: 13-15.)

Taulukko 4. Opetusministerion palvelukeskushankkeen alustava menolaskelma

(1 000 euroa) (Opetusministeric 2005a: 15).

2005 | 2006 |2007 |2008 | 2009

Suunnittelu 50 200 200
Perustaminen (kalustot, ohjelmistot) 500 500
Kédynnistdminen 500 2000 |2000

Sadstot (vuodesta 2011 alkaen)

Ylla olevasta taulukosta nékyy yliopistojen palvelukeskuksen valmistelun aika-
janne sekd eteneminen suunnittelusta toiminnan kdynnistdmiseen. Huomioita-
vaa on myds se, ettd opetusministerion palvelukeskushankkeen tuloksien odo-
tetaan ndakyvan vasta vuodesta 2011 alkaen, miké itse asiassa on ristiriidassa
monessa muussa yhteydessd esitettyyn tuottavuuden parantumiseen vuoteen

2009 mennessa.

Y14 olevassa taulukossa esitetty aikataulu vaikutta kuitenkin realistisemmalta.
Kokonaisuudessaan yliopistojen talous- ja henkilostohallinnon kehittamiseen
on varattu kuusi miljoonaa euroa ja valtion talousarviossa palvelukeskuksen

toimintamenoihin viisi miljoona euroa. (Opetusministeri6 2008.)
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4.3. Tilaaja - tuottajamalli yliopistojen palvelukeskuksessa

Téssd kappaleessa esitelldan tarkemmin nimenomaan yliopistojen palvelukes-
kushanketta ja selvitetdan tilaaja - tuottajamallin soveltamista sen organisoin-

nissa.

4.3.1. Asiakkaan ja tuottajan roolit tilaaja - tuottajamallissa

Valtiovarainministerion asettaman ohjausryhmén (2005: 10-12) mukaan palve-
lukeskus on jdrjestely, jossa tilaaja-, tuottaja- sekd ohjausrooli ovat erotettu toi-

sistaan.

Kuviossa 10 on esitetty kokonaisuudessaan valtion palvelukeskusreformissa
kehitetty organisointimalli, mutta on keskitytty tarkemmin juuri Opetusminis-
terion hallinnonalan palvelukeskuksen organisointimalliin. Kuvion esittamalla
tavalla palvelukeskuksen toiminta perustuu yliopistojen ja palvelukeskuksen
vélisiin palvelusopimuksiin sekd palvelukeskuksen ja ministerion tulossopi-

mukseen. (Opetusministerit 2008.)

Valtiontasoisen palvelukeskusreformin yhtend keskeisend tavoitteena on, ettd
kaikkien hallinnonalojen talous- ja henkildstohallinnon palvelut tuotetaan pal-
velukeskuksissa viimeistddn vuonna 2009 (emt. 2008). Taman kokonaiskuvan
selventdmiseksi kuvioon on liitetty muut ministeriét kuvaamaan Valtiovarain-
ministerion ja Valtiokonttorin rooleja laajemmassa mittakaavassa koko valtion-

hallinnon alueella.
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VALTIOVARAINMINISTERIO / VALTIOKONTTORI
« Kehysmenettely ja tilivelvollisuus
e Valtiotasoisten prosessien omistajuus ja koordithoin
»  Kokonaiskoordinoin

V 4 | | | \
KOORDINOINTI
\ 4 \ 4
MINISTERIO X MINISTERIO X
MINISTERIO X OPETUSMINISTERIO (ohjaus) MINISTERIO X

e tulosohjaus

« henkilostostrategia ja henkilosto-
suunnittelu

e tuottavuussaastojen hallinnointi

e prosessien omistajuus ja koor-

dinointi
e kokonaiskoordinointi
y 4 \
OHJAUS
YLIOPISTO (tilaaja) > PALVELUKESKUS (tuottaja)
« asiakasohjaus e palvelujen maarittely
s TILAAJA - . i
e palvelutarpeen maarittely e palvelujen tuottaminen
. . TUOTTAJA ; o
e palvelujen h_anklnta SOPIMUS e jatkuva keh|tt§m|nen
e osto-osaaminen e palveluosaaminen

Kuvio 10. Palvelukeskuksen organisointi tilaaja - tuottajamallin avulla.

Ylld, kuviosta 10, on havaittavissa kuinka tilaaja vastaa ostamisesta, tuottaja
palvelun tuotannosta. Poiketen teoriassa esitellystd tilaaja - tuottajamallin ide-
aalista tdssd valtion palvelukeskusten roolijaossa on otettu mukaan kolmas, oh-
jaava taho. Ylld olevassa kuviossa on jaettu eri toimijoiden roolit palvelukes-
kushankkeessa. Valtiovarainministerion ja Valtiokonttorin vastuulla on koko
valtion tasolla vastata eri ministerididen hallinnonaloilla olevien palvelukes-
kushankkeiden valtion talousarvioon liittyva kehysmenettelysta ja eri virastojen
tilivelvollisuuksien selvittdmisestd. Lisdksi Valtiovarainministerio ja Valtiokont-

tori vastaavat valtiotasoisista prosesseista ja niiden koordinoinnista. Edella
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mainittujen tahojen vastuulla on myos eri ministerididen hallinnonalojen hank-

keiden kokonaiskoordinointi.

Valtiovarainministerié vastaa palvelukeskusmallin kehittamisestd ja ohjaa pal-
velukeskusverkostoa. Valtiokonttori vastaa talous- ja henkilostohallinnon yhte-
ndisestd prosessikehityksestd sekd palvelukeskuksissa ettd asiakasvirastoissa. Se
vastaa yhtendisestd prosessiarkkitehtuurista, tietojdrjestelmistd ja niihin liitty-
vistd investoinneista, palvelutuotantoon liittyvistd sopimus-, seuranta- ja arvi-
ointimallien yleisestd kehittamisestd sekd talous- ja henkilostohallinnon palve-
lukeskusten perustamiselle asetettujen tavoitteiden toteutumisen seuranasta ja

raportoinnista. (Valtiovarainministerio 2007: 35-37.)

Ministeriot - tdssda Opetusministerié - vastaavat oman hallinnonalansa palve-
lukeskuksen toiminnasta. Opetusministerion vastuulla on edelleen yliopistojen
tulosohjaus kuten palvelukeskuksen perustamisen myo6tda myos palvelukeskuk-
sen tulosohjaus. Opetusministerié vastaa myos hallinnonalansa henkilstostra-
tegian suunnittelusta ja toteutuksesta sekd hallinnonalan henkil6stosuunnitte-
lusta kokonaisuutena. Palvelukeskushankkeesta syntyvien tuottavuussdasttjen
hallinnointi ja varojen kohdentaminen kuuluu niin ikddn ministerion vastuulle.
Oman hallinnonalansa osalta ministerié on myos prosessien omistaja ja on vas-
tuussa prosessien koordinoinnista sekd palvelukeskuksen toiminnan piiriin
kuuluvatsa kokonaiskoordinoinnista. Ulkoisen ohjuksen tavoitteena onkin

madrittdd palvelukeskuksen strateginen suunta. (OPM - PAKE 2007d.)

Hallinnonalan ministeri6 vastaa palvelukeskuksen tulosohjauksesta. Ohjaus on
omistajaohjauspainotteista ja yhden valtionhallinnon palvelukeskuksen muo-
dostamista edistdvdd. Talousohjaus noudattaa liiketoiminnan ohjauskaytantoja.
Ministerio ja virastot yhdessd vastaavat siitd, ettd talous- ja henkilostohallinnos-
sa voi tehokkaasti hyodyntdd palvelukeskusmallia. (Valtiovarainministerio

2007: 35-37.)
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Edelld olevan kuvion 10 (s.71) perusteella virastojen eli yliopistojen vastuulla on
palvelukeskuksen asiakasohjaus. Asiakasohjauksen merkitystd korostetaan eri-
tyisesti. Palvelukeskushankkeen ohjausryhmén toisessa osamietinndssa (2005:
11-12) palvelukeskuksen perustamisen edellyttamien konkreettisten toimenpi-
teiden mukaan palvelukeskuksella on oltava pysyvid neuvottelukuntatyyppisid
organisaatioita, joihin nimetddn asiakasvirastojen edustajia sekd tarvittaessa
palvelukeskustoiminnan asiantuntijoita. Asiakastarve yhdessd tehokkuuden
parantamisen vaatimuksen kanssa ohjaa palvelukeskuksen palveluvalikoiman

ja -tuotannon kehittdmista.

Asiakasyliopistot mddrittelevdat oman palvelutarpeensa. Tamédn palvelutarpeen
maédrittelyn onnistumisen takaamiseksi on yliopistojen talous- ja henkildstohal-
linnon prosessien kuvaaminen ja kehittdiminen ollut tdrkedssd roolissa koko
yliopistojen palvelukeskushankkeessa. Prosessikuvausten avulla on selkeytetty
myo6s palvelujen hankintaa, mikd myos on yliopistojen vastuulla. Palvelujen
hankinnan myo6td yliopistoilta edellytetdan 1oytyvan myo6s riittdavad osto-

osaamista.

Asiakasvirasto vastaa omasta toiminnastaan ja sen uudistamisesta palvelujen
tuottajasta palvelujen ostajaksi. Tilaaja - tuottajamallin mukainen asiakasohjaus
perustuu palvelusopimukseen. Tama edellyttdd palveluhankintaosaamista ja
palvelujen laadun seurantaa. Lisdksi palvelukeskusmallin toimivuuden ja pal-
velujen jatkuvan kehittdmisen edellytyksend on asiakasviraston ja palvelukes-
kuksen vilinen yhteisty6 palvelujen seurannassa ja kehittdmisessad. Tatd tukevat
molempien osapuolten ldpindkyvét kustannus- ja muut rakenteet ja jdrjestel-

mit. (Valtiovarainministerio 2007: 35-37.)

Palvelukeskus tuottaa yliopistoille niiden siltd tilaamat palvelut. Yliopistojen

palvelutarpeen perusteella se madrittelee asiakkailleen tuotettavat palvelunsa ja
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vastaa niiden tuottamisesta yliopistoille. (OPM - PAKE 2007b: 5.) Palvelukes-
palvelujen jatkuvasta kehittamisestd. Tamd perustuu myos hyvin paljon proses-
sijohtamiseen ja sen hallintaan palvelukeskuksessa. Asiakasldhtoisen toiminnan
takaamiseksi palvelukeskukselta edellytetdan lisdksi palveluosaamista. Palve-
lukeskus vastaa palvelusopimuksessa maéadritellystd palvelutuotannosta ja sen

kehittimisesta.

Kehysmenettelyssd ja valtion talousarviossa pddtetddan uudistuksen tuotta-
vuushyotyjen kohdentamisesta. Palvelukeskuksen perustamisesta saavutetta-
vaa tuottavuuskehitystd seurataan vuosittain. (Valtiovarainministeric 2007: 35-

37.)

Opetusministerion palvelukeskusmallissa yliopistoilta (tilaaja) siirtyvat proses-
sit tai prosessien tehtdvéat sekd niiden hoitamisen edellyttamét voimavarat pal-
velukeskukselle (tuottaja). Palvelut tuotteistetaan ja ne tulevat olemaan maksul-
lisia. Tilaaja ja tuottaja madrittelevit etukédteen asiakaskohtaisen palvelukoko-

naisuuden palvelusopimuksessa. (Valtiovarainministerion ohjausryhma 2005:

10.)

Sivulla 71, kuviossa 10, kuvattu malli edellyttdd, ettd tilaaja- ja tuottajaorgani-
saatioiden sitoutumisen lisdksi Opetusministerio, sekd valiovarainministerio ja
Valtiokonttori, sitoutuvat tavoitteeseen ja kayttdvat kaikki ohjausimpulssit
madréatietoisesti tukemaan palvelutoiminnan uudelleenorganisointia. Taméan
tulisi ndkyd ministerion kaikilla ohjauksen tasoilla: tulosohjauksessa, budjet-
tiohjauksessa, sdaddosohjauksessa sekd muussa voimavaraohjauksessa silld hal-
linnonalan ministerié on vastuussa tuottavuussddstdjen hallinnoinnista. (Val-

tiovarainministerion ohjausryhma 2005: 11.)
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4.3.2. Miten toiminta nadyttdd tehostuvan tilaaja - tuottajamallin avulla?

Opetusministerion (2008) julkaisemassa lehdistdtiedotteessa todetaan, ettd pal-
veluja kokoamalla ja keskittamailld pyritddn kehittdmddan hallintoa ja paranta-

maan tuottavuutta.

Valtiovarainministerion tyoryhmamuistiossa (2007: 35-37) on hallituksen tuot-
tavuusohjelman mukaisiin tuottavuustavoitteiden saavuttamiseksi ehdotuksia
periaatteista toiminnan kehittamiseksi ldhivuosina. Palvelukeskuksen toimin-
taan ja talous- sekd henkilostohallinnon tarjoamien palveluiden tehostamiseen

tyoryhmdmuistiossa mainitaan seuraavia asioita:

1) Yhtendisilld ja standardoiduilla palveluilla tdhdatdan selkeédsti volyymin kas-
vattamiseen ja hajonnan vdhentdmiseen mikd lisdd prosessin sujuvuutta, toi-
mintavarmuutta ja parantaa kustannustehokkuutta. Tehostamalla itse prosessia

pystytddn parantamaan sisdistd tehokkuutta.

2) Tilaajan ja tuottajan eriyttamiselld selkiytetddn roolijakoa. Palvelukeskukses-
sa entisistd talous- ja henkilostohallinnon tukipalveluista tulee ydinprosesseja
jolloin organisaation kehittdmisen p&ddpaino on niissd. Ndin pystytddn paranta-
maan kehitystyotd ja parannetaan tyomotivaatiota mikd parantaa tyon tuotta-

vuutta.

3) Asiakkaan ja tuottajan vilille laaditaan palvelusopimus, jossa maédritelldan
palvelut, palvelutaso, palvelujen maard, palveluista suoritettava korvaus, sopi-
muskausi sekd muut sopimusehdot. Ndin selkiytetddn tilaajan ja tuottajan roolit
ja pystytdan yksityiskohtaisesti madrittelemddn tilatut ja tuotetut palvelut. Ta-

md vahentdd turhaa tyo6td ja parantaa tehokkuutta.
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4) Valtioneuvoston asetuksella perustetut palvelukeskukset ovat virastoja, jotka
liikketoimintaperiaatteita noudattaen tuottavat valtion virastoille maksullisia,
omakustannusarvioon perustuvia, palveluja in house -periaatteella. Ndin luotu-
marginaalisiksi. Toisaalta osto-osaamisen kehittdmisessd ja sopimustoiminnassa
tama toimii hyvéna harjoitteena, jos palvelukeskustoiminta siirtyy myshemmin

toimimaan oikeiden markkinamekanismien ehdoilla.

5) Palvelukeskuksiin siirtyy niiden tarvitsema asiantuntijahenkil6sto ja muut
tarvittavat voimavarat asiakkaaksi muuttuvasta virastosta. Voimavarojen mitoi-
tus perustuu yhtendisiin ja tehostettuihin palveluprosesseihin, jotka ovat mah-
dollisimman pitkille automatisoituja. Tehostamisen ja volyymin kasvattamisen
ansiosta palvelukeskuksessa tullaan parjadmddn pienemmalld henkilostomaa-
réalld kuin vastaavien tehtdvien hoitaminen on vaatinut yliopistoissa. Tdstd seu-
raa se, ettd yliopistoissa vapautuu voimavaroja muiden tehtdvien hoitamiseen.
Valtiovarainministerion (2007: 35-37) mukaan asiakasvirasto ja sitd ohjaava mi-
nisterio, tdssd tapauksessa siis yliopistot ja Opetusministerio, vastaavat tehos-
tuneen toiminnan kautta vapautuvien voimavarojen hallinnoinnista ja tuotta-

vuushyotyjen aikaansaamisesta.

6) Toimintaa niin asiakasvirastoissa kuin palvelukeskuksissa kehitetddn koor-
dinoidusti. Nédin turvataan palveluiden yhtendinen toteutuminen. Yhtendiset
periaatteet ja yhteiset, yhtendiset ja yhteensopivat prosessit varmistavat valtion
palvelukeskusverkoston syntymisen sekd mahdollistavat yhden koko valtion-
hallintoa palvelevan palvelukeskuksen muodostamisen. Talld linjauksella
suunnitellaan jo tulevaa eri valtion palvelukeskusten verkottumista ja mahdol-
lista yhdistamistd. Niin pitkdn aikavilin suunnitelmien arvioiminen tdssd yh-
teydessd ei ole relevanttia, mutta koordinoidun kehittdmisen ansiosta on mah-
dollista jakaa kehityskustannuksia usealle osapuolelle. Ongelmaksi saattaa

muodostua kuitenkin alojen erilaisuus.
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4.4. Tilaaja - tuottajamallin prosessit

Palvelukeskusmallin mukaan kokonaiset prosessit tai tietyt prosessien osat teh-
tavineen ja toimintoineen sekd niiden hoitamisen edellyttimine voimavaroi-
neen on siirretty tilaajalta tuottajalle siis yliopistolta palvelukeskukselle. Palve-
lukeskuksen asiakasyliopistoille tarjoamat palvelut on tuotteistettu (esimerkiksi
Ostolaskun esikésitteleminen) ja ne ovat siirtymédkauden jdlkeen maksullisia
palveluita, joita yliopistot ostavat palvelukeskukselta. Palveluiden tilaaja ja
tuottaja mddrittelevit palvelusopimusta tehdessddn asiakaskohtaisen palvelu-
kokonaisuuden palvelusopimuksessa. Palvelusopimuksen vastuunjakotaulu-
kossa madritellddn myo6s vastuut prosessien eri tehtdvien suorittamisesta. (Val-

tionvarainministerion ohjausryhma 2005: 10.)

Pilottiyliopistojen tekemien prosessikuvausten pohjalta laadittujen talous- ja
henkilostohallinnon vastuunjakotaulukoiden avulla selvitetdan kuinka suuri
osa eri tukiprosessien tehtdvistd jad kummallekin osapuolelle. Lisdksi selvite-
tddn myos kuinka suuri osa yliopistojen nykyisten talous- ja henkilostchallin-
non tukiprosesseihin kuuluvien tehtdvien hoidosta siirtyy ulkopuolisten toimi-

joiden vastuulle.

Palvelukeskusreformia on yliopistoissa ldhdetty toteuttamaan kuvaamalla niita
talous- ja henkilostohallinnon prosesseja, joita tai joiden tehtdvid tai toimintoja
tulee siirtyméaé&n perustettavaan palvelukeskukseen. Pohjana télle tyolle on kay-
tetty Valtiokonttorin organisoimassa ja ylldpitimassd talous ja henkilostchal-
linnon kehittamiseksi kehitetyssd Kieku-ohjelmassa tehtyjd prosessikuvausten

malleja.
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Talous- ja henkildstohallinnon kehittimisohjelma KIEKU

Kieku-ohjelma on Valtiokonttorin toteuttama kehittamisohjelma, joka on kédyn-
nistetty valtion talous- ja henkilostohallinnon palvelukyvyn ja tuottavuuden
parantamiseksi. Samalla tavoitteena on lisdtd talous- ja henkilostohallinnossa
tyoskentelevien tyotyytyvdisyyttd. Kattavat tiedot tdstd Valtiokonttorin yllapi-

tamadstd ohjelmasta loytyvit sen verkkosivuiltal. (Valtiokonttori 2007.)

Noin 40 prosenttia valtion talous- ja henkilostohallinnossa tydskentelevistd siir-
tyy seuraavan kymmenen vuoden aikana eldkkeelle. Eldkoityminen aiheuttaa
sekd osaamiskatoa ettd tulevaisuudessa kilpailun kiristymistéd tydvoimasta. Sa-
malla kuitenkin toiminnan tuottavuuden vaatimukset pysyvit tiukkoina. Talo-
us- ja henkilostohallinnon odotetaan lisdksi palvelevan nykyistd joustavammin
ja paremmin ministerididen ja virastojen varsinaista ydintoimintaa. Yliopistojen

kohdalla tutkimusta, koulutusta ja yhteiskunnallista palvelutehtavaa.

Kieku-ohjelmassa tuetaan talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusverkos-
ton rakentumista sekd kehitetdan yhteistyossa palvelukeskuksien ja virastojen
kanssa yhteistd toimintamallia sekd hankitaan yhteiset talous- ja henkilostohal-

linnon tietojdrjestelmit tukemaan yhteistd toimintamallia.

Kieku asetettiin aluksi hankkeena vuonna 2004. Kehittdmisohjelman laajuuden
vuoksi ja sen rakenteen selkeyttdmiseksi Kieku-hanke mairiteltiin myshemmin
Kieku-ohjelmaksi. Kieku-ohjelman toteutusvaihe ajoittuu vuosiin 2005 - 2008.
Tuloksien kdyttoonotto valtion talous- ja henkildstohallinnossa tapahtuu Kieku-

ohjelman péaéatyttyd vuosien 2009 - 2012 aikana. (Valtiokonttori 2007.)

! http:/ /www kiekuohjelma.fi
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Kieku-ohjelmassa tuotettua materiaalia on kaytetty laajasti pohjana yliopistojen
palvelukeskuksen perustamisessa, kuten myos koko valtionhallinnon palvelu-

keskusreformin ldpiviennissa.

4.4.1. Asiakkaan prosessien yhtendistaminen

Kaytdannon tasolla yliopistojen palvelukeskushankkeen pilottiyliopistoissa aloi-
tettiin valmistautuminen palvelukeskustoimintaan siirtymiseen kuvaamalla
talous- ja henkilostohallinnon prosessien sen hetkinen nykytila. Pohjana nykyti-
lan prosessien mallintamiselle kdytettiin Valtiokonttorin tuottaman talous- ja
henkilostohallinnon kehittdmiseen tarkoitetun Kieku ohjelman prosessien ra-
kennetta. Tastd tyostd tuloksena saatuja prosessien nykytilan prosessikaavioita
analysoimalla 16ytyivat nykytilassa kédytettdvien prosessien ongelmat ja kehit-
tamiskohteet. Kolmannessa vaiheessa prosessikaavioihin liitettiin toimijaksi
mukaan my0s palvelukeskus ja kuvattujen nykytilan prosessien pohjalta mal-
linnettiin yliopiston tavoitetilan prosessikaaviot. Tdssd tytvaiheessa huomioi-
tiin aiemmin esille nousseet ongelmat ja kehittamiskohteet sekd pyrittiin 16yta-
mddn niihin yhteinen ratkaisu. Neljannessd vaiheessa palattiin jdlleen Kieku-
ohjelmaan ja sen tavoitetilan prosesseja sekd vastuunjakotaulukkomallia verrat-
tiin itse aikaansaatuihin yliopistojen tavoitetilan prosessikuvauksiin. Tamé&n
jilkeen on prosessikuvauksien pohjalta sekd talous- ettd henkilostohallinnon
tyoryhmissad tehty vastuunjakotaulukot palvelukeskuksen, yliopistojen ja mui-

den toimijoiden véilille. (Kinnunen 2007: 8.)

Vastuunjakotaulukoiden tavoitteena on ollut 16ytdad prosesseista yhteinen raja-
pinta kaikkien yliopistoiden ja palvelukeskuksen vilille. Tamadn tavoitteen
varmistamiseksi on kaikkien pilottiyliopistojen prosessit kuvattu kayttamalla
kuvauksissa konsulttia sekd kuvattaessa yksittdisten yliopistojen prosesseja etta

koottaessa ndiden tuloksia yhteen pilottiyliopistojen osaprojektien yhteisissa
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palavereissa. Ndin palvelukeskuksen valmistelussa on varmistuttu talous- ja
henkilostohallinnon prosessikuvausten vertailtavuudesta ja yhteensovittamises-
ta. (Yliopistojen palvelukeskushanke taloushallinto osaprojekti 2007; Yliopisto-
jen palvelukeskushanke henkilostohallinto osaprojekti 2007).

Yliopistojen palvelukeskusta valmisteltaessa on hankkeen piloteiksi valituissa
yliopistoissa (Vaasan yliopisto, Joensuun yliopisto ja Abo Akademin) kuvattu
talous- ja henkilostohallinnon prosessit, joiden tehtdvid ollaan siirtdimassd pal-
velukeskuksen tai ulkopuolisten toimijoiden vastuulle vastuulle. Taman tutki-
muksen tekohetkelld palvelukeskuksen valmistelutyd on vield kesken, mutta
keskeisimpien prosessien kohdalla, joista tehtdvid tulee siirtymddn, prosessien
kuvausty6 alkaa olla tehty. Prosessien yhtendistdmisessd on onnistuttu keskei-
siltd osin onnistuttu hyvin. Tama4 tarkoittaa sitd, ettd prosessien rajapinnat yli-
opiston ja palvelukeskuksen vililld ovat yhtendiset. Ainoita poikkeuksia on sel-
laisissa prosesseissa, joissa yliopistoilla on kdytossd keskenddn eri tietojdrjes-
telmid tai vastaavia. Ndissd tapauksissa saattaa jdrjestelmien erilaisuudesta joh-
tuen olla eroavaisuuksia yliopiston ja palvelukeskuksen rajapinnassa yliopisto-

jen kesken.
Taloushallinnon prosessien kehittyminen

Taloushallinnon osalta palvelukeskukseen siirtyy, toiminnan alkuvaiheessa,
tehtdvid ja toimintoja neljdstd taloushallinnon padédprosessista. Myohemmin, kun
palvelukeskusjdrjestelmédn sisddnajo on kdyty lapi, selvitetddn tehtdvien siirta-
mistd palvelukeskuksen hoidettavaksi myts muista prosesseista ja lisdarvopal-
veluista esimerkiksi projektin hallintaan liittyvat erityisosaamista vaativat pal-
velut kuten Tekes-rahoitus, SA-rahoitus, EU-rahoitus jne. ja hankintaan liittyvat

palvelut.
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Palvelukeskuksen kayttoonoton pilotoinnin alussa palvelukeskuksen vastuulle

siirtyy tehtdvid seuraavista prosesseista (Opetusministerit 2007a.):

- menojen maksaminen -;
- tulojen kerdaminen -;
- maksuliike- ja

- kirjanpito prosesseista.

Myo6hemmin on mahdollista lisédtd palvelukeskuksen vastuuta taloushallinnon
prosesseissa esimerkiksi keskittamalld ulkopuolisen rahoituksen vaatimaa talo-
usosaamista palvelukeskukselle tai ulkoistamalla taloushallintoon liittyvien

ohjeiden laadinta ja koulutuspalvelut kokonaan palvelukeskukselle.

Alla oleva taulukko 5 on tehty yliopistojen palvelukeskushankkeen taloushal-
linnon osaprojektin, prosessikuvausten lopputuloksena, tekeméan vastuunjako-
taulukon pohjalta. (Yliopistojen palvelukeskushanke taloushallinto osaprojekti
2007.) Taulukosta selvidad taloushallinnon tehtdvien jakautuminen palvelukes-
kuksen, yliopiston ja ulkopuolisten toimijoiden kesken palvelukeskushankkees-

sa asetetussa tavoitetilassa.

Taulukko 5. Yliopistojen taloushallinnon tehtdvien jakautuminen.

Taloushallinnon tehtdvien jakautuminen toimijoiden kesken tavoitetilassa

Palvelukeskus | Yliopistot Muut Yhteensd
Tehtavat 233 220 43 496
% -osuus ~47 % ~44 % ~9 % 100 %

Ylld olevan taulukon mukaan niistd taloushallinnon prosesseista joiden tehtdvia

siirtyy, ainakin jossain mddrin, palvelukeskuksen hoidettavaksi palvelukeskuk-
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sen vastuulle siirtyy hieman alle puolet tehtdvista. Yliopistojen omalle vastuulle
ndyttdisi jadvan, ainakin palvelukeskuksen toiminnan kdynnistyessd, noin 45
prosentin osuus tehtdvistd. Ulkopuolisien toimijoiden vastuulle jdisi hieman
alle kymmenen prosentin osuus yliopistojen taloushallintoon liittyvistd tehta-
vistd. Yhteensd ndihin taloushallinnon prosesseihin on tunnistettu kuuluvaksi

496 tehtavaa.

Talouspalveluiden prosesseihin liittyviksi ulkopuolisiksi toimijoiksi on proses-
seja kuvattaessa tunnistettu ainakin Valtiokonttori, pankki, skannauspalvelui-
den tuottaja, perintdtoimisto, eri jdrjestelmétoimittajat, matkatoimisto, Luotto-

kunta ja Valtiontalouden tarkastusvirasto.

Erityisen huomioitavaa kuitenkin on, ettd kaikista talousprosesseista ei palve-
lukeskuksen alkuvaiheessa ole ollenkaan siirtymdssa tehtdviad. Vield on siis auki
miten paljon tehtdvid palvelukeskukselle tulee siirtyméddn sisdisen laskennan,
kayttoomaisuuskirjanpidon ja irtaimistorekisterin sekd ulkopuolisen rahoituk-
sen prosesseista sekd ohjeistuksen ja koulutuksen tehtédvistd. Vasta ndiden ko-
konaisuuksien ldpikdynnin ja vastuunjaon selvittdimisen jalkeen on mahdollista

sanoa lopullinen tehtdvien jakautuminen. (ks. Kinnunen 2007.)

Toisaalta on myds mahdoton sanoa miten paljon tehtdvien méadrd on kokonai-
suutena muuttunut kun palvelukeskus on tullut uutena toimijana mukaan pro-
sesseihin. Aiemmin ei palvelukeskuksen pilotointiin osallistuvissa yliopistoissa
ole taloushallinnon prosesseja kuvattu saman logiikan mukaan, kun nyt palve-

lukeskusta valmisteltaessa.

Henkilostohallinnon prosessien kehittyminen

Henkilostohallinnon osalta palvelukeskukseen siirtyy, toiminnan alkuvaihees-

sa, tehtdvid ja toimintoja kolmesta henkilostohallinnon péddprosessista. Myo-
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hemmin, kun palvelukeskuksen sisddnajovaihe on kayty ldpi, selvitetdan tehta-
vien siirtdmistd palvelukeskuksen hoidettavaksi myds muista henkilostohallin-

non prosesseista.

Pilottivaiheessa palvelukeskuksen vastuulle siirtyy tehtdvid seuraavista proses-

seista (Opetusministerio 2007 a.):

- palkanlaskenta ja verkkopalkka -;
- palkkiolaskenta - ja

- palvelussuhdeasiat -prosesseista.

Muita henkilstohallinnon prosesseja, joista mahdollisesti palvelukeskuksen
vastuulle myohemmin tullaan siirtdmé&édn tehtdvid, voi olla esimerkiksi rekry-
tointiin ja henkilostoraportointiin seka -tilastointiin liittyvid tehtadvida (Kinnunen

2007: 5).

Taulukko 6 on tehty yliopistojen palvelukeskushankkeen henkilostohallinnon
osaprojektin, prosessikuvausten lopputuloksena, tekeméan vastuunjakotaulukon
pohjalta. (Yliopistojen palvelukeskushanke henkilostohallinto osaprojekti 2007.)
Taulukossa on esitetty yliopistojen henkilostopalveluiden tehtdvien jakautumi-

nen palvelukeskushankkeessa luodussa tavoitetilassa.

Taulukko 6. Yliopistojen henkilostohallinnon tehtdvien jakautuminen.

Henkilostohallinnon tehtdvien jakautuminen toimijoiden kesken tavoitetilassa

Palvelukeskus | Yliopistot Muut Yhteensd
Tehtavit 154 243 109 506
% -osuus ~30 % ~48 % ~22 % 100 %
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Edella olevan taulukon mukaan palvelukeskuksen kayttoon siirryttdessa palve-
lukeskuksen vastuulle siirtyy noin kolmannes niistd henkilostohallinnon tehta-
vistd prosesseista, joiden tehtdvid henkilostohallinnon prosessikuvausten perus-
teella on ylipddnsa siirtymaéssd palvelukselle. Yliopistojen vastuulle nayttaa jaa-
vdan hieman alle puolet tehtdvistd. Muut toimijat vastaavat reilun viidenneksen
osuudesta. Yhteensd kuvatuista kolmesta pilottiyliopistojen henkilostchallin-

non prosessista on tunnistettu noin viisisataa tehtavaa.

Muina toimijoina on henkilostohallinnon prosessikuvauksissa tunnistettu aina-
kin Valtiokonttori, verohallinto, eri jdrjestelmdtoimittajat, pankki, ammattiyh-
distys, tyottomyyskassat, Kela, ulosottoviranomainen, eri ulkopuoliset rahoitta-
jat sekd tyoterveyshuolto ja sairaala tai vastaava. Erityisesti huomionarvoista
on, ettd henkilostohallinnon prosesseissa yliopiston palkansaaja (esim. opettaja,
tai apurahan hakija) mielletddn, tietyissa tilanteissa, prosessimielessa ulkoiseksi
toimijaksi. Ndin on silloin kun palkansaaja ei liity prosessin ldpivientiin tyonsa
puolesta vaan on esimerkiksi prosessin syotteen toimittaja ilmoittaessaan esi-
merkiksi verotustietojen muuttumisesta tai muusta vastaavasta tai ollessaan

prosessin tuloksen vastaanottaja esimerkiksi saadessaan palkkakuitin.

Henkilostohallinnon prosessien osalta on my6s huomioitava, ettd vield palvelu-
keskuksen toiminnan alkuvaiheessa ei kaikista henkilostohallinnon prosesseista
olla siirtamaéssa tehtdvid ollenkaan palvelukeskukselle. Myohemmin, vasta kun
kaikki henkilostohallinnon prosessit on kadyty ldpi ja kaikista henkilostohallin-
non prosesseista arvioitu tehtdvien siirtdimisen mahdollisuudet, voidaan tutkia

tehtdvien siirtymisen lopullista méaéaraa ja suhdetta.

Toisaalta palvelukeskuksen valmistelun ollessa jo tdssd vaiheessa on enddn
mahdoton sanoa miten paljon tehtdvien mdara on kokonaisuutena muuttunut
kun palvelukeskus on tullut uutena toimijana mukaan prosesseihin, koska ai-

emmin ei palvelukeskuksen pilotointivaiheeseen osallistuvissa yliopistoissa ole
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henkilostohallinnon prosesseja kuvattu ainakaan saman logiikan mukaan kuin

nyt palvelukeskusta valmisteltaessa.

Taulukkoon 7 on vield koottu edelld esitetty talous- ja henkilostohallinnon teh-
tavien jakautuminen toimijoiden valilld. Palvelukeskuksen alkuvaiheessa yli-
opistoiden vastuulle ndyttdd jadvan vield ldhes puolet talous- ja henkilostchal-

linnon tehtdvista.

Taulukko 7. Yliopistojen talous- ja henkilostohallinnon tehtdvien jakautuminen.

Talous- ja henkilostohallinnon tehtdvien jakautuminen
toimijoiden kesken tavoitetilassa

Palvelukeskus | Yliopistot Muut Yhteensd
Tehtavat 387 463 152 1002
% -osuus ~39 % ~46 % ~15 % 100 %

4.4.2. Tuottajan asiakasldhtoinen toimintamalli

Laosmaan (1993) mukaan tilaaja - tuottajamallin soveltamisen myota tarkoituk-
sena on, ettd toiminnassa saavutetaan tehokkuutta, kilpailukykya ja asiakasoh-
jautuvuutta. Ndiden yhteisvaikutuksesta toiminnan vaikuttavuuden oletetaan
parantuvan, koska asiakasohjautuvuuden ansiosta kyetddn tuottamaan pa-
remmin asiakkaiden tarpeisiin sopivia palveluita tehokkaammin ja kilpailuky-

kyisemmin.

Prosessikeskeisen ajattelumallin yksi merkittdvd ero organisaatiokeskeiseen
ajattelumalliin on suhde asiakkaaseen toiminnan katteen sijaan. Alla olevan
yliopistojen palvelukeskuksen toimintamallin perusteella on todettavissa asiak-

kaan suuri merkitys yliopistojen palvelukeskuksen organisaatiolle. Koko orga-
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nisaatio rakentuu asiakaskohtaisten tiimien ympdrille joiden asiantuntemus
taas keskitetddn joko taloushallinnon- tai henkilostchallinnon osa-alueille. Or-
ganisaatiokaaviossa ndkyy myos neuvottelukunta, jonka asiakasvirastoista ja
palvelukeskuksen edustajista sekd mahdollisesti palvelukeskuksen toimintaa
ohjaavien organisaatioiden palvelukeskusasiantuntijoista koostuva kokoonpa-
no keskittyy asiakasohjautuvuuden varmistamiseen palvelukeskuksen toimin-
tastrategiassa sekd yliopistojen ja palvelukeskuksen vilisen toiminnan kehitta-

miseen.

Yliopistojen palvelukeskuksen organisaatiomallissa (kuvio 11) esitellddn orga-
nisaation kokonaisuudessaan prosessildhtdisen rakenteen avulla. Kuviosta na-
kyy tehtdvien jakautuminen palvelukeskuksen toimipaikkojen osalta. Palvelu-
keskuksen perustehtdvid tullaan tekemddn jokaisessa toimipaikassa. Jokaisella
palveluyksikolld on my6s oma padllikko. Palvelukeskuksen omat tukipalvelut
keskitetddn Vaasan toimipisteeseen missd istuu myos koko palvelukeskuksen

johtaja.

OPM - PAKEn (2007c) mukaan palvelukeskusmallissa korostuu asiakasohjaus,
jonka ensisijaisena foorumina toimii neuvottelukunta. Taman lisdksi asiakkaat
toteuttavat asiakasohjausta palvelusopimuksen kautta muun muassa tuottamal-
la sisdltod palvelusopimuksen valmisteluun sekd perinteisen asiakaspalautteen
ja asiakastyytyvdisyyskyselyn kautta joka toteutetaan sddnnollisesti. Lisdksi
asiakkaat ovat mukana palvelukohtaisissa yhteistyoryhmissd ja ohjausryhmas-
sd. Télld tavoin organisoidun palvelukeskuksen (kuvio 11) uskotaan pystyvan
tuottamaan sille suunnitellut talous- ja henkilostohallinnon palvelut 450 tyonte-

kijan voimin kaikille yliopistoille. (Opetusministeric 2008.)



Neuvottelukunta JOHTAJA (VAASA)
PAAKAUPUNKI-
VAASA JOENSUU SEUTU
Tukipalvelut Palveluyksikkd Palveluyksikkd Palveluyksikkd

\
* Taloushallinto Palveluyksikon paallikkod Palveluyksikon paallikkd Palveluyksikdn paallikkd
* Henkiléstohallinto
* Kehittaminen ja laatu

* Tietohallinto Asiakaskohtainen Asiakaskohtainen Asiakaskohtainen
* Yhteiset tukipalvelut palvelutiimi palvelutiimi palvelutiimi
Maksuliike % >

Talous-hallinnon Talous-hallinnon Talous-hallinnon
Menojen maksaminen palveluryhmét palveluryhmat palveluryhmat
Kirjanpito >
Palkanlaskenta
ja verkkopalkka

Henkilosto- Henkilosts- Henkilosto-

Palkkiolaskenta i hallinnon el hallinnon

palveluryhmat palveluryhmét palveluryhmat
Palvelussuhdeasiat E >
Paikayttajatehtavit E >

Kuvio 11. Yliopistojen palvelukeskuksen organisaatio. 21.11.2007 (Opetusminis-
teric 2007a).

Kuvio 11 osoittaa, ettd yliopistojen palvelukeskus tulee rakentuessaan jakautu-
maan asiakaskohtaisiin palvelutiimeihin. Kussakin palvelutiimissd tulee toimi-
maan sekd taloushallinnon palveluryhmd ettd henkilostohallinnon palveluryh-
md. Palveluryhmét vastaavat oman alansa prosesseista oman asiakkaansa koh-

dalla.

Palvelutoiminnan ldhtokohta on asiakas - asiakkaan tarpeet ja erityispiirteet.
Tiimin sisdlld on ryhmien vélinen tuuraus ja tyonkierto mahdollista. Jopa eri

asiakastiimien véalinen yhteistyd on mahdollista yhtendisten prosessikuvausten
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ja palvelusopimusten ansiosta. Ndin on mahdollista joustavasti hoitaa sijai-
suuksia eri tiimien vililld ilman kalliita jérjestelyjd. Myos tyonkiertomahdolli-
suudet helpottuvat yhtendisten prosessien ansiosta. Tiimin toiminnasta vastaa
asiakasvastaava. Asiakasvastaavan vastuulla, asiakasnidkokulmasta katsottuna,
on siis prosessien sujuvuudesta huolehtiminen tiimin asiakkaiden osalta. (OPM

- PAKE 2007a.)

Palvelukeskuksen tarjoamat lisdarvopalvelut organisoidaan myo6s prosessildh-
toisesti. Tama tarkoittaa sitd, ettd lisdarvopalveluista vastaava tiimi palvelee
kaikkia asiakkaita palvelukeskuksen asiakkaita. Asiakasldhtoiselld ja prosessit
huomioivalla toimintamallilla pyritddn saamaan aikaan prosessildhtoistd ajatte-
lua organisaatioldhtdisen sijaan jossa tyontekijoiden sitoutuminen asiakkaaseen

korostuu. (Emt.)

45. Yhteenveto

Téssd osuudessa kootaan tiivistden yhteen empiirisen aineiston kasittely ja sen

keskeinen tutkimuksellinen anti.

Luvun alussa arvioitiin kriittisesti tutkimuksessa kdytetyn dokumenttiaineistoa.
Arvioinnissa pohdittiin valitun aineiston soveltuvuutta timdn tutkimuksen ai-
neistoksi sekd sen luotettavuutta ja kattavuutta. Tassd havaittiin dokumenttiai-
neiston luotettavuuden ja kriittisyyden lievd heikkouden mahdollisuus johtuen
dokumentteja tuottavien tahojen omista intresseistd palvelukeskushankkeessa.
Tdtd havaittua puutetta pyrittiin paikkaamaan tutkijan suorittaman havain-

noinnin avulla.
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Seuraavaksi esiteltiin tyohon valittujen dokumenttien valossa ndyttaytyvaa jul-
kisen sektorin palvelukeskusreformia Suomessa yleensd syventyen vield tar-

kemmin erityisesti yliopistojen palvelukeskusreformiin.

Taman jalkeen keskityttiin tilaaja - tuottajamallin soveltamiseen yliopistojen
palvelukeskuksessa. Tédssd kappaleessa selvitettiin millaisia rooleja palvelukes-
kuksen tilaaja - tuottajamalliin osallistuville organisaatioille on muodostumas-
sa. Myos eri organisaatioiden suhteita sekd tehtdvid ja vastuita kartoitettiin.
Kuviossa 10 esitettiin tilaaja - tuottajamallin mukainen palvelukeskuksen orga-
nisointi, jonka pohjalta todettiin muun muassa eri ohjausroolien korostuminen

kayttoon otettavassa tilaaja - tuottajamallissa.

Lisdksi tdssd luvussa selvitettiin toiminnan tehostumisen mahdollisuuksia tilaa-
ja - tuottajamalliin siirryttdessd. Toiminnan tehokkuutta lisddviksi elementeiksi
16ydettiin muun muassa tuotettavien palveluiden yhtendistdiminen ja standar-
dointi, tilaajan ja tuottaja roolien eriyttdminen, yksityiskohtaisen palvelusopi-
muksen laatiminen, palvelujen maksullistaminen sekd osaavan henkildston tyo-
tehon kasvattaminen toiminnan volyymia lisdédmalld. Toiminnan tehokkuuden
ja vaikuttavuuden parantumisen selvittdmistd ja arviointia tapahtui kuitenkin

kaytannossd koko tdimdn empiriaan keskittyvan luvun aikana.

Seuraavaksi keskityttiin tarkemmin talous- ja henkildstohallinnon prosesseihin
ja niiden muuttumiseen tilaaja - tuottajamallissa. Kappaleen alussa esiteltiin
lyhyesti valtion talous- ja henkilostohallinnon kehittdmisohjelma KIEKU, jossa
kehitettyihin malleihin palvelukeskuksen perustaminen prosessimielessd hyvin
pitkélle nojautuu. Tédssd kappaleessa tutkittiin prosessien yhtendistamista asia-
kasorganisaatioissa sekd taméan pohjalta talous- ja henkilostohallinnon kaytan-
non tehtdvien jakautumista yliopistojen, palvelukeskuksen ja ulkopuolisten
toimijoiden kesken. Yliopistoiden vastuulle havaittiin jadvan palvelukeskus-

toiminnan alkuvaiheessa vield ldhes puolet palvelukeskuksen toiminnan piiriin
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kuuluvaksi kaavailtujen talous- ja henkilostohallinnon prosessikokonaisuuksien

tehtdvista.

Luvun lopussa tutkittiin vield asiakasldhtoisen toimintamallin rakentumista
yliopistojen palvelukeskukselle taménhetkisen tutkimusmateriaalin pohjalta.
Palvelukeskuksen organisaation havaittiin rakentuvan asiakaskohtaisten palve-
lutiimien varaan, joiden avulla pyritdan takaamaan palvelukeskuksen toimin-
nan asiakasldhtoisyys ja varmistamaan asiakkaiden tarpeiden ja erityispiirtei-

den huomiointi toiminnassa.
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5. JOHTOPAATOKSET

Tassd tyossd on tutkittu yliopistojen palvelukeskushankkeen tuloksena perus-
tettavan tilaaja - tuottajamallin muodostumista yliopistojen palvelukeskuksen
toimintamalliksi. Toiseksi on selvitetty palvelukeskukseen siirtyvien tukitoi-
mintojen eli yliopistojen talous- ja henkildstohallinnon prosessien muuttumista

asiakasorganisaatiossa sekd tuottajaorganisaation organisointia.

Kuten taulukko 4 osoittaa on palvelukeskuksen valmisteluun panostettu paljon
(ks. my6s Opetusministerio 2008). Valmistelu on ollut, kokonaisvaltaista, eika
pelkdstdan ylhaaltd alas ministeriostd virastoihin suunnattua ohjeistusta. Néayt-
tdd myos siltd, ettd palvelukeskusreformin toteuttamisen myotd yliopistojen
talous- ja henkilostohallinnon prosessien tehokkuutta pystytddn parantamaan.
Silti tavoiteltu toiminnan 40 prosentin tehostuminen vaikuttaa liian korkealta

tavoitteelta saavutettavaksi asetetussa aikataulussa.

Vastauksena tutkimuskysymykseen: onko yliopistojen palvelukeskuksen re-
formissa syntymdssa tilaaja - tuottajamalli, voidaan yksikantaan todeta, ettd
kylla, yliopistojen palvelukeskusreformissa on syntymassa tilaaja - tuottajamal-
liin perustuva toimintamalli. Jatkokysymykseen: millainen, vastauksen anta-

minen vaatii hieman pidempad pohdiskelua.

Teoriaosuudessa esiteltyihin Valkaman kosmeettiseen tilaaja-tuottajamallin
(kuvio 4), keskitien tilaaja - tuottajamallin (kuvio 5) tai aktiiviseen tilaaja - tuot-
tajamallin (kuvio 6), tutkimuksen kontekstiin sovellettuihin ideaaleihin yliopis-
tojen palvelukeskusreformissa syntyvd malli (kuvio 10) ei sellaisenaan istu mi-
hinkdan. Kaikkein kauimpana se on aktiivisesta tilaaja - tuottajamallista, jossa

tilaaja kilpailuttamisen perusteella ostaisi tarvitsemiaan palveluja markkinoilla
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keskenddn kilpailevilta palveluntuottajilta. Kosmeettinen malli ei tunnu sellai-
senaan aivan sopivalta vaihtoehdolta, eikd keskitien mallikaan aivan vastaa yli-
opistojen palvelukeskusreformissa syntyvdd tilaaja - tuottajamallia. Tiettyja
elementtejda kummastakin viimeksi mainituista kuitenkin osuu palvelukeskuk-

sen mallin kanssa yksiin.

Aineistoon perustuen (ks. taulukko 1) voidaan todeta, ettd kilpailijoiden osalta
yliopistojen palvelukeskuksen malli on ldhinnd keskitien mallia. Kilpailun
luonne on itse palvelukeskuksen ja yliopistojen vililld suljettua, mutta ulkopuo-
listen palveluntuottajien osalta avointa. Kilpailijoiden tasavertaisuuden osalta
on vastaava tilanne kuin kilpailun luonteenkin osalta. Kilpailun toimivuuden
voidaan olettaa sijoittuvan heikoksi tai keskinkertaiseksi, jos otetaan huomioon
syntyvd tilaaja - tuottajamalli kokonaisuutena. Toteuttamiskelpoisuus on kai-
kesta pddtellen mahdollinen. Vaikuttaa myos siltd, ettd palvelukeskuksesta on
muodostumassa sen kokoinen organisaatio, ettd toiminnan tehostuminen on

mahdollista. (ks. edelld Melvill 2000.)

Palvelukeskusreformissa syntyva malli vaikuttaa olevan omanlaisensa tilaaja -
tuottajamalli soveltaen varta vasten sille luodun toimintakentdn elementteja.
Mallissa on selkedsti erotettu tilaaja ja tuottaja toisistaan. Valmistelussa tuotta-
jaorganisaatio on varta vasten rakennettu palvelemaan tilaajaa ja tilaajat ovat
olleet vaikuttamassa sen toimintamalliin ja tuottamiin palveluihin. Tilaajat (yli-
opistot) ovat samankaltaisia virastoja joiden on tilattava palvelut ennalta maa-
ratyltd palveluntarjoajalta (palvelukeskukselta). Tahan liittyy erityinen haaste
toiminnan valvonnan suhteen sekd tehokkaaseen sopimusperustaiseen toimin-
taan (ks. edelld Fernandez 2007; Marvel & Marvel 2007). Tilaajan ja tuottajan
viliin rakennetaan ndenndismarkkinat jolloin yliopistot siirtymédkauden jdlkeen
rahoittavat palvelukeskuksen toiminnan. Tédssd ongelmaksi muodostuu palve-
lusta perittdvdn hinnan méaarittdminen (ks. edelld Oulasvirta 1993; Salminen &

Niskanen 1996.)
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Toisaalta toimintamalliin on jdtetty vahva ohjausmekanismi. Opetusministerio
ja Valtiovarainministeric sekd Valtiokonttori ohjaavat ndenndismarkkinoiden
toimintaa ja pyrkivét pitiméddan huolen siitd, ettd asetetut tehokkuusvaatimukset
ja asiakasldhtoisyyden sekd laadun parantamisen tavoitteet toteutuvat. Nama
ohjaavat tahot my6s huolehtivat siitd miten toiminnan tehostumisesta syntyvit
resurssit kohdennetaan. Tilaajille on tdssd mielessd jadmaéssd loppujen lopuksi

hyvin pieni rooli saavutettujen séddstdjen uudelleenallokoinnin suhteen.

Tietyt palvelut tullaan ulkoistamaan kuitenkin kokonaan ulkopuolisille palve-
luntuottajille. Ndiden palvelujen osalta on mahdollista, jo toiminnan alusta ldh-

tien, pdastd hyvinkin ldhelle aktiivista tilaaja - tuottajamallia.

Taulukkoon 8 on koottu tyossad kasiteltyja markkinaohjautuvan tilaaja - tuotta-
jamallin onnistumisen kannalta kriittisid tekijoitda sekd yliopistojen palvelukes-

kuksen valmistelussa esille nousseita vastaavia kdytannon sovelluksia.

Taulukkoon 8 koottujen argumenttien perusteella yliopistojen palvelukeskusre-
formista on todettavissa, ettd verrattuna nyt kdytossa olevaan puhtaaseen viras-
tomalliin, jossa kukin yliopisto hoitaa itse omat talous- ja henkilostohallinnon
tukipalvelunsa, ollaan palvelukeskuksen kayttoonoton myotd, tutkittujen ulot-
tuvuuksien osalta, siirtyméssd kohti markkinaohjautuvaa mallia. Kovin ldhelle
markkinoiden ehdoilla toimivaa tilaaja - tuottajamallia ei palvelukeskusmallin
toteutuksen tdssd vaiheessa kuitenkaan péastd. Tassd mielessda ongelmallisimpia
asioita ovat ensinndkin, vahvat palvelusopimuksen ulkopuolisille tahoille jada-
vddt ohjausmekanismit, jotka rajoittavat palvelusopimusosapuolten vapauksia,
sekd toiseksi, ndenndismarkkinoiden aiheuttava kilpailun puute ja kolmanneksi
se, ettd palvelukeskus ei ole itselleen voittoa tavoitteleva organisaatio. (ks. edel-

14 Bovaird 2006; Fernandez 2007; Johnston & Seidenstat 2007.)
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Jo nyt suunnitteilla oleva palvelukeskuksen muuttaminen osakeyhtiomuotoon
ja yliopistojen hallinnollisen aseman uudistaminen, siirtdisi palvelukeskusmal-
lia vdistaiméttd huomattavasti markkinaohjautuvaan suuntaan. (ks. edelld mm.
Valkama 1994; Heikkinen ym. 1996; Peters 2001; Polld & Eteldlahti 2002; Salmi-
nen & Viinamaéki 2001.)

Taulukko 8. Tilaaja - tuottajamallin kriittiset tekijdt yliopistojen palvelukeskuk-

sessa

Tilaaja - tuottajamalli

Soveltaminen palvelukeskuksessa

- Asiakkaan ja tuottajan

roolien eriyttdiminen

- Asiakkaan ja tuottajan roolit on eriytetty selkeésti.
Tastda huolimatta ministeriolld on vahva strateginen

ohjausrooli.

- Kilpaillut markkinat

- Mallissa ei ensisijaisesti toimita kilpailluilla mark-
kinoilla vaan palvelukeskus toimii In-house periaat-

teella ndenndismarkkinoilla.

- Toiminnan tehostumi-

nen kilpailun avulla

- Toiminnan tehostumiseen ja vaikuttavuuden kas-
vattamiseen pyritddn muilla keinoin, kuten proses-
sien sisdistd tehokkuutta parantamalla, asiantunti-

juuden lisdamiselld ja paallekkaisyyksia karsimalla

- Toiminnan kannatta-

- Palvelukeskus toimii omakustannehinnalla. Saa-

vuus vutetut sddstot ohjataan yliopistojen toiminnan ke-
hittdmiseen.
- Asiakasohjautuvuus - Asiakasohjauksen ensisijaisena foorumina toimii

neuvottelukunta. On my6s lukuisia muita toimia
asiakasohjautuvuuden varmistamiseksi, kuten pal-
vuotuiset

velusopimus ja asiakastyytyvdisyys-

kyselyt.
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Viitaten taulukkoon 8 vahvan strategisen ohjausroolin tirkeimpéna syyna voi-
daan pitdd sitd, ettd ylhdalta johdetulla koordinoinnilla pystytddn keskitetysti
ohjaamaan yliopistojen palvelukeskusreformin tuloksia koko valtion palvelu-
keskusuudistuksen tavoitteiden mukaisiksi. Naenndismarkkinoiden syntymi-
nen yliopistojen ja palvelukeskuksen vilille johtuu siitd, ettd alalla ei ole toimi-
via kilpailtuja markkinoita joille palvelukeskukselle siirtyvit tehtdvét olisi voitu
kilpailuttamalla ongelmitta siirtdd. Ndin joudutaan perustamaan uusi virasto,
joka palvelee ennakolta tiedossa olevia asiakkaitaan. Kilpailun mukanaan tuo-
man toiminnan tehostumisen puuttuessa on toiminnan tehostumista palvelu-
keskuksen perustamisen myotd lahdetty kehittdméadn systemaattisesti prosesse-
ja parantamalla. Ilman kilpailusta seuraavaa painetta ja asiakkaiden vapautta
vaihtaa palvelun tuottajaa on kuitenkin vaikea uskoa, ettd tehostumisessa pads-
tddn samaan lopputulokseen kuin vapaasti kilpailluilla markkinoilla. Toimin-
nan kannattavuus on palvelukeskusreformissa ymmarretty siten, ettd omakus-
tannehinnalla toimivan palvelukeskuksen tehokkaasta toiminnasta saavutetut
sddstot ohjataan yliopistoille. Se riittddako tama kdaytannossda motivoimaan palve-
lukeskuksen henkilokuntaa kannattavaan toimintaan, ilman itselle tulevia hy-
vdstd tyostd saatavia palkkioita, vaikuttaa epdvarmalta. Asiakasohjautuvuutta
varmistamaan perustettava neuvottelukunta on myds ldhempdnd perinteistd
virastomallista toiminnan ohjausta kuin markkinoiden ehdoilla tapahtuvan

toiminnan aitoa asiakasohjausta.

Tilaaja - tuottajamallin syntymisen lisdksi tdydentdavan kysymyksena tutkimuk-
sen alussa esitettiin vield, ettd millaisia muutoksia asiakasorganisaation pro-
sesseissa tapahtuu sen siirtyessai tilaaja - tuottajamallin mukaiseksi tilaajaor-
ganisaatioksi? Kaikissa yliopistossa ei ole ennen palvelukeskusreformia talous-
ja henkilostohallinnon prosesseja kuvattu maéérétietoisesti ja yhdenmukaisen
periaatteen mukaan ollenkaan. Palvelukeskukseen siirtyminen edellyttdaa kui-
tenkin ennen muuta prosessien yhdenmukaistamista sekd toiminnan virtavii-

vaistamista. Ndin saadaan parannettua tuottavuutta. (ks. edelld Akiyama 1991
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sekd Hannus 1993.) Prosessien yhdenmukaistamiseksi on palvelukeskushank-
keen pilottiyliopistioden toimesta kuvattu kaikki talous- ja henkilostohallinnon
prosessit, joiden tehtdvid siirtyy palvelukeskukselle. Ndiden kuvausten pohjalta
on tehty yliopiston ja palvelukeskuksen vastuunjakotaulukko, jota kdytetdan
apuna palvelusopimuksia neuvoteltaessa. Prosessien yhdenmukaistaminen ja
virtaviivaistaminen on edellyttanyt pilottiyliopistoilta sopimista yhteisista kay-
tannoistd ja prosessien selkiyttdmistd. Samat edellytykset ovat myos prosessien
virtaviivaistamisessa keskeisid, kuten myos prosessikeskeisen ajattelutavan jal-
kauttaminen organisaatioihin. (ks. edelld Laamanen 1993.) Palvelukeskuksen
asiakkaaksi siirryttdessd poikkeuksien tekeminen yksittdisten erityistapausten
osalta tulee hankalammaksi ja kuvattujen prosessien mukaisessa toiminnassa
pysyminen korostuu. Taman voidaan osaltaan olettaa heikentdvan joustavuutta

talous- ja henkilostohallinnon palvelutuotannossa.

Toiseksi tdydentdvaksi kysymykseksi nostettiin: miten organisoidaan tuottaja-
organisaation toiminta, jotta se pystyy vastaamaan asiakkaiden tarpeisiin?
Palvelukeskuksen toiminnan vastaavuutta suhteessa asiakkaiden tarpeisiin on
pyritty varmistamaan yliopistojen palvelukeskusreformissa heti palvelukes-
kuksen perustamisen kdytannon suunnittelun alusta ldhtien. Asiakkaiksi siirty-
vien yliopistojen pilottiryhmé on kuvannut palvelukeskukseen siirtyvid proses-
seja. Prosessien tavoitetiloja kuvattaessa on pystytty tarkasti punnitsemaan mita
tehtdvid on kannattavaa siirtdd palvelukeskuksen vastuulle. Ndin on ollut mah-
dollista vaikuttaa siihen, ettd yliopiston tarpeet tulevat tyydytetyksi niiden pro-
sessien osalta, joiden suorittaminen on palvelukeskuksen vastuulla. Samoin on
pystytty huolehtimaan siitd, ettd tilattavien palvelujen saatavuus ja laatu saily-
vit toivotulla tasolla tai jopa paranevat. Palveluvalikoiman kattavuus ja tarkoi-

tuksenmukaisuus on samaten pystytty madrittelemdan sopivalle tasolle.

Toiseksi palvelukeskus organisoituu asiakasldhtoisten palvelutiimien kautta.

Palvelutiimi vastaa asiakasylipistonsa palvelusta kaikkien prosessien osalta.
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Ndin saavutetaan mahdollisimman kiinted suhde asiakkaaseen ja pystytddan
mahdollisuuksien mukaan lisdidméan toisaalla heikentynyttd joustavuutta. Pal-
velukeskuksen asiakasldhtoiselld organisoinnilla pystytddan siis myos osaltaan
parantamaan sen vaikuttavuutta asiakkaiden suuntaan. Asiakasohjautuvien
tiimien tyossd pystytddn varmasti reagoimaan asiakkaiden tarpeisiin ja paran-

tamaan asiakkaiden tarpeiden tyydytystd. (ks. edelld Drewry 1992.)

Palvelukeskushankeen yhtend tavoitteena on yhtendiset toimintatavat talous- ja
henkilostohallinnon tehtdvien hoitamiseksi koko yliopistokentédssd. Hyvin toi-
mivien prosessien ansiosta prosessisujuvuus paranee ja toimintavarmuutta pys-
tytddn parantamaan. Hyvin organisoidussa yksikossd kustannustehokkaan pal-
veluprosessin ansiosta tuottavuus paranee. Asiakkaiden médrittelemien palve-
lujen ansiosta, tiedetddn mitd pitdd tuottaa. Voidaan taata oikea palveluvali-
koima ja osaavan henkilokunnan tavoitteena on palvelun tuottaminen laaduk-
kaasti asiakkaille. Toimivien prosessien ansiosta palvelujen tavoitettavuus jopa
paranee ja kustannukset asiakkaille pysyvit matalina. Palvelukeskus toimii

omakustannehinnalla.

Palvelukeskuksen myo6td toiminnan tehostamista tavoitellaan ensinnédkin talo-
us- ja henkilostohallinnon prosessien sisdistd tehokkuutta parantamalla. Tavoit-
teena on omiin tehtdviinsa erikoistunut, osaava henkilosto joka osaa hyodyntaa
teknologian tarjoamia helpotuksia prosessien hoitamisessa. Tehostamalla ndin
tyosuoritusta ja volyymid kasvattamalla pddstddan pienempiin yksikkokustan-

nuksiin ja toiminnan taloudellisuuteen.

Palvelukeskuksen valmistelumateriaalista ja hankkeen etenemisen aikana teh-
tyjen havaintojen perusteella on odotettavissa, ettd palvelun tehostumisen myo-
td myos talous- ja henkilostohallinnon vaikuttavuus paranee. Tédtd tukee ennen
muuta se, ettd yliopistoilla on ollut hyvat mahdollisuudet vaikuttaa talous- ja

henkildstohallinnon prosessien kehittymiseen palvelukeskusta perustettaessa.
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Yliopistojen palvelukeskusreformin lopputuloksen kannalta itse palvelukes-
kuksen avulla saavutettava talous- ja henkilostopalvelujen vaikuttavuuden hy-
vé taso ei takaa uudistuksen onnistumista lopullisena yliopistojen ydintoimin-
tojen vaikuttavuutta parantavana tekijind. Yliopistojen toiminnan vaikutta-
vuutta tulee mitata niiden ydinprosessien vaikuttavuuden kautta. (ks. edelld

Opetusministerio 2008.)

Yliopistojen palvelukeskusreformissa on ldhdetty kehittdméaan yliopistojen tuki-
toimintoja keskittdmalld talous- ja henkilostohallinnon palveluja palvelukes-
kukseen. Jokaisen organisaation tukitoimien lopullisena tavoitteena on sellai-
nen organisaation ydintoimintoja tukeva palvelu, ettd ydintoiminnoille méaéri-
tellyt tavoitteet saavutettaisiin mahdollisimman hyvin ja siis organisaation vai-
kuttavuus asiakkaisiin ja ymparoivaan yhteiskuntaan olisi tavoitellun kaltaista.
(ks. edelld Virtanen & Wennberg 2005.) Yliopistoissa tdmad tarkoittaa tutkimuk-
sen, tutkijakoulutuksen, opetuksen ja taiteellisen toiminnan korkeaa laatua seka
toimintaa joka vahvistaa yhteiskunnan kestdvaa taloudellista ja kulttuurista
kehitystd, hyvinvointia ja kansainvélistd kilpailukykyd. Palvelukeskuksen avul-
la mahdollistuva resurssien uudelleenkohdennus ndihin ydintoimintoihin on

Opetusministerion vastuulla.

Palvelukeskusreformin lopullista toteutumista tullaan varmasti selvittamaan
paljon ja esimerkiksi tavoitteiden saavuttamista selvittdva tutkimus olisi erittdin
mielenkiintoinen toteutettavaksi parin vuoden kuluessa palvelukeskuksen tdy-
den toiminnan alkamisesta. Toisaalta, kun kaikki valtion palvelukeskukset ovat
olleet jonkin aikaa toiminnassa, olisi mielenkiintoista myos tarkastella onko
Valtiovarainministerion ja Valtiokonttorin sekd eri hallinnonalojen ministerioi-
den ohjauksellinen ja valvova rooli, puhdasta tilaaja - tuottajamallia “rikkova-
na” elementting, sdilynyt vai onko siirrytty kohti puhtaammin markkinaohjau-

tuvaa mallia. (ks. edelld Opetusministerio 2008.)
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Yliopistojen palvelukeskuksessa yhdistyy mielenkiintoisesti kaksi toisistaan
poikkeavaa julkisen hallinnon kehittdmistrendid. Yht&élts tilaaja - tuottajamal-
lissa erotetaan selkedsti toisistaan palvelun tilaaja ja tuottaja. Toisaalta prosessi-
johtamisen avulla kehitetddn kokonaisvaltaisesti kaikkia organisaation proses-
seja tavoitteena organisaation ydinprosessien parempi vaikuttavuus. Sindlladn
ndméd toisistaan poikkeavat hallinnon kehittamisvélineet eivét sulje toisiaan
mitenkddn pois, mutta ongelmalliseksi tehokkuuden ja vaikuttavuuden para-
nemisen kannalta saattaa muodostua yhdistelmd, jossa on kdytossd vain osa

kummankin esitellyn hallinnon kehittamisvélineen instrumenteista.
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