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kilpailuttamisen strateginen päätöksenteko

Kuntaliiton kilpailupolitiikan strategisten linjausten (4.6.2002) mukaisesti kuntien tehtävänä on järjestää kuntalaisille peruspalvelut kuntalaisten tarpeiden mukaan te​hokkaasti ja taloudellisesti. Kunnilla on itsehallinnolliseen asemaansa perustuva oi​keus päättää vastuullaan olevien palvelujen järjestämistavasta. Itsetarkoitus ei ole se, kuka palvelut tuottaa, vaan se, että palvelut järjestetään kuntalaisille mahdollisimman hyvin. Kunnat vastaavat kokonaisuuden toimivuudesta ja palvelujen laadusta.

Kuntien ja kuntalaisten etujen mukaista on, että kunnallisilla palvelualoilla on toimi​vat markkinat. Toimivien markkinoiden avulla kuntien on mahdollista monipuolistaa ja parantaa palveluja sekä tyydyttää palvelujen lisääntyvää kysyntää. Markkinoiden toimivuus edellyttää, että palvelun ostajia ja tuottajia – yksityisiä, julkisia ja ns. kol​mannen sektorin toimijoita – on riittävästi. Kaikkia kunnan tehtäviä ei ole kuiten​kaan mahdollista eikä tarkoituksenmukaista tuottaa markkinaehtoisesti.

Kuntien tekemillä päätöksillä on merkitystä markkinoiden syntymiselle ja kehittymi​selle sekä kunnan henkilöstölle. Yrityksille päätökset ovat viesti varautua tarvittavin investoinnein ja osaamisella tulevaan kilpailuun.

Palvelutyönantajat on julkaisussaan Yhteistyöllä hyvinvointia ja laadukkaita palveluja (2003) todennut, että jokainen kunta tarvitsee strategian kunnallisten palvelujen tuottamisesta. Tällaisessa palvelustrategiassa tulee ottaa kantaa siihen, miten kunta hoitaa lakisääteiset ja muut sille kuuluvat tehtävät ja mitkä ovat tavoiteltavat päämää​rät. Strategiassa kunta määrittelee, mitkä palvelut se tuottaa itse ja mitkä palvelut hoidetaan yhteistyössä esimerkiksi yritysten, kuntayhtymien tai muiden yhteisöjen kanssa.

Strategian rakentaminen edellyttää kunnan päätöksentekijöiltä näkemystä toimin​taympäristön muutoksista (väestön ikärakenne, koulutustaso, muuttoliike, elinkeino​rakenne jne.) ja organisaation sisäisistä valmiuksista (henkilöstön koulutus- ja osaa​mistaso). On välttämätöntä, että palvelu-, elinkeino- ja henkilöstöstrategiat tukevat toisiaan. Kun strategiat ovat valmiita, valmistellaan toimenpideohjelmat ja tavoitteet ja organisoidaan niiden seuraaminen.

1. Kunta palvelujen järjestäjänä

Kunnan ydintoiminnat edellyttävät päätöksentekoa tai osaamista, jota ei voi tai kan​nata siirtää ulkopuolisille. Kunnan ydintoiminnoiksi voidaan luokitella erityisesti pal​velutarpeen määrittäminen, palvelujen järjestäminen ja valvonta. Viranomaistehtävät kunnan tulee tuottaa itse tai yhdessä muiden kuntien kanssa. Sen sijaan palvelutehtä​vien järjestämisessä saadaan hyviä tuloksia, kun käytetään erilaisia palveluntuotanto​tapoja täydentämään toisiaan:
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Kuva 1. Palvelujen vaihtoehtoiset tuotantotavat

Eri järjestämistavoilla tuetaan toisia tavoitteena löytää paras ratkaisu, joka kattaa loppukäyttäjien tarpeet. Tarvetta on sekä kunnan omaan tuotantoon, kuntien väli​seen yhteistyöhön ja ulkopuolisten palveluntuottajien käyttöön. Esimerkiksi kuntien teknisessä toimessa ulkopuolisia palveluntuottajia on ryhdytty käyttämään entistä enemmän mm. seuraavista syistä:

· rekrytointi ollut jo pitkään hyvin vähäistä

· nuoria ei ole tullut alalle 

· vanhemman työntekijät ”putkeen” laman seurauksena

· henkilöstö tasaikäistä

· henkilökunnan eläköityminen on väistämättä edessä 5-10 vuoden päässä

· omiin koneisiin panostus vähäistä

· tutkimus- ja kehittäminen on järjestämättä.

1.1 Palvelustrategia

Kuntaliiton hallitus suosittelee, että kunnat laatisivat palvelujensa järjestämisestä noin 10 vuodeksi eteenpäin ulottuvat linjaukset eli palvelustrategian. Palvelustrategia vastaa kysymykseen, miten kunnat selviävät palvelujen järjestäjänä tulevaisuudessa erilaisten muutosten aiheuttamista haasteista. Palvelustrategiassa arvioidaan palvelu​tarpeiden muutosta, palvelutarjonnan muutoksiin vaikuttavien tekijöiden muutosta, kunnan ja seudun kuntien resursseja n. 10–15 vuoden jaksolla. 

Strategia edellyttää toimintaympäristön arviointia. Tämän hetken toimintaympäristö kunnissa on hyvin haasteellinen mm. seuraavien näkökulmien valossa:

· muuttoliike pääkaupunkiseudulle ja muihin keskuksiin

· kuntien erilaistuminen myös kuntien sisällä

· väestön ikääntymisen kasvavat vaateet

· asiakas odottaa palveluilta yhä parempaa laatua

· kiinteistöt, laitokset ja verkostot vanhenevat

· lakisääteiset vaatimukset (esim. ympäristönsuojeluun liittyvät) lisääntyvät

· uusia mahdollisuuksia teknologiasta ja tuottavuuden noususta

· kuntien työntekijöiden eläkkeelle siirtyminen ja vaihtuvuus runsasta 

· taloudellinen tilanne kiristyy

· palveluilta vaaditaan korkeampaa laatua ja samalla kustannustehokkuutta

· kilpaileva palvelutarjonta yksityiseltä sektorilta lisääntyy

· kuntien rooli muuttumassa palvelujen tuottajasta niiden turvaajaksi
· uusia toimintatapoja otetaan käyttöön, mm. palvelusetelin käytön laajeneminen (Kuntaliiton yleiskirje 18/80/2004: Palveluseteli sosiaali- ja terveydenhuollosssa, löytyy mm. sivuilta www.kunnat.net, hae sanalla palveluseteli.)

Palvelustrategiassa etsitään kullekin palvelulle paras järjestämistapa. Analysointi voi​daan suorittaa seuraavasti:
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Kuva 2. Palvelujen järjestämistavan valinta

1.2 Kilpailuttamisen pelisäännöt ja hankintaohje

Palvelustrategian tueksi on hyvä laatia kilpailuttamisen pelisäännöt. Kilpanetin joh​don työkalusta löytyy ehdotus kilpailuttamisen pelisäännöiksi, jotka käsittelevät mm. seuraavia aihealueita:

· kunta palvelujen järjestäjänä

· Pelisääntö 1: Kunta päättää itsenäisesti kuinka palvelut järjeste​tään. Palvelut tuotetaan asiakaslähtöisesti etsien parasta järjestämistapaa kullekin palvelulle.

· Pelisääntö 2: jne.

· kilpailun käytön yleiset edellytykset

· Pelisääntö 1: Kun palvelun kilpailuttamista harkitaan, päätös kil​pailuttamisprosessin aloittamisesta tulee perustua mahdolli​simman pitkälle kokonaistaloudellisesti edullisimman toimin​tamallin etsimiseen. Päätökseen vaikuttavat kunnan arvot ja kulloinkin voimassa olevat elinkeino- tai henkilöstöpolitiikka.
· Pelisääntö 2: jne.

· henkilöstönäkökulmat kilpailutettaessa

· Pelisääntö 1: Mikäli kilpailuttamista käytetään ja oma tuotanto osallistuu kilpailuun, se tulee toteuttaa aikataulullisesti ja laa​juudeltaan siten, että oman tuottajaorganisaation häviötilan​teissa kunnan henkilöstön uudelleensijoittaminen voidaan toteuttaa. Uudelleenjärjestelyissä kunkin henkilökohtaiset ta​voitteet ja ominaisuudet otetaan huomioon parhaimmalla mahdollisella tavalla.
· Pelisääntö 2: jne.

· oman tuotannon kilpailuttamisehdot ja toimintaedellytykset

· Pelisääntö 1: Oman tuotannon palvelutuotannon hinta-laatu –suhteen tason määrittäminen ja sen tarkistaminen riittävin vä​liajoin on tärkeää. Yksi keino tähän on oman palvelutuotan​non vertaaminen yksityisen sektorin tuottamiin vastaaviin palveluihin. Paras tapa tehdä vertailua on tutustua markkinoi​hin ilman tarjouspyyntöprosessia. Tarjouspyyntöprosessissa, johon oma toiminta osallistuu tasavertaisena tarjoajana, opi​taan paljon, mutta silloin täytyy muistaa, että tarjouskilpailun voittajasta tulee uusi palveluntuottaja. Oman tuotannon osal​listuminen kilpailuun harkitaan tapauskohtaisesti, sitä voivat rajoittaa esim. oman tuotannon kapasiteetin riittämättömyys tai sellaisen erikoisosaamisen tarve, jota ei ole tarkoituksen​mukaista pitää omana tuotantona.
· Pelisääntö 2: jne.

· kilpailuttamisen toteuttaminen ja kilpailun ratkaisemisen perusteet

· Pelisääntö 1: Poliittinen kilpailuttamispäätös nykyisen järjestä​mistavan muutoksesta on kaupunginvaltuustolla.
· Pelisääntö 2: jne.

· sopimusaikainen yhteistyö ja seuranta

· Pelisääntö 1: Sopimusaikaisella vuorovaikutuksella turvataan joustava yhteistyö, palvelun saatavuus, laadun taso sekä kus​tannusten kilpailukykyisyys ja hallinta.
· Pelisääntö 2: jne.

Palvelustrategiaa ja kilpailuttamisen pelisääntöjä on tarkoituksen mukaista tarkentaa lisäksi käytännön tason ohjeilla. Tampereen kaupungin palvelujen hankintaohje on jatkoa syksyllä 2002 hyväksytylle palvelujen hankintastrategialle. Hankintaohje poh​jautuu palvelujen hankintastrategian linjauksiin: 

· kaupunkilaisten palvelut järjestetään parhaiden tuotantotapojen pohjalta

· parhaan tuotantotavan valinta edellyttää tuotantotapojen arviointia

· tuotantotapojen arvioinnilla edistetään palvelutarjonnan kehittymistä, pal​velujen asiakasohjautuvuutta ja kustannustehokkuutta

· jos päädytään muuhun kuin omaan työhön tai kuntayhteistyöhön, palve​lun hankinta tulee kilpailuttaa

· kilpailun valintaperusteena käytetään pääsääntöisesti kokonaistaloudel​lista edullisuutta

· olennaista on hankittavien palvelujen laatu ja jatkuvuus

· hankintaprosessin kokonaishallinta on onnistumisen edellytys.

2. kunnan oma tuotanNON TEHOSTAMISEN MAHDOLLISUUDET

Kunnan omalla tuotannolla on tärkeä rooli kunnallisten palvelujen takaajana. Kun​nalla on paljon osaamista, jolla tuotetaan palveluja hinta- ja laatutietoisesti. Kunnan oma tuotanto antaa lisäksi kilpailuttamiseen tarvittavan asiantuntemuksen sekä mah​dollisuuden palvelujen laadun vertailuun. Kunnalla tulee myös olla riittävät valmiu​det palvelujen saatavuuden takaamiseksi erilaisissa häiriö- tai kriisitapauksissa. Täl​löin kunnan oma tuotanto voi muodostaa tarvittavan reservin.

Oman tuotannon tehostamisen mahdollisuuksia ovat:

· uudet johtamisjärjestelmät

· laatu- ja ympäristöjärjestelmät

· tulospalkkaus

· aktiivinen henkilöstöpolitiikka

· työmenetelmät

· työvälineet

· automaatio

· paremmat koneet

· tehtävien uudelleenorganisointi

· nettobudjetoidut yksiköt

· liikelaitostaminen

· tilaaja-tuottajamallin käyttö 

· työaikaliukumien lisääminen

· työvoiman palkkaaminen vain osaksi päivää, esim. koulupäivän ajaksi

· henkilöstön moniammatillisuus 

· suoritemittaus

· asiakaslähtöisyysajattelun laajentaminen. 

Kehittämistarpeita kunnan tuotannolle ovat:

· kuntien toimintatapojen arviointi ja muokkaaminen

· työmenetelmien ja -välineiden kehittäminen

· tehtävien organisointi 

· kunnan omistajapolitiikan selkeyttäminen

· kilpailuttamisen osaamisen parantaminen

· tavoitteiden asettelu: edulliset ja korkeatasoiset palvelut 

· oman tuotannon tuotteistaminen

· kustannusten selvittäminen

· hinnan ja laadun suhteen täsmentäminen.

3. kOKEMUKSIA KILPAILUTTAMISESTA

Joitakin palveluja on kilpailutettu jo kymmeniä vuosia, ja toisissa taas tehdään uusia avauksia tällä hetkellä. Kilpailuttamisesta on kokemuksia mm. seuraavista palveluista:

· asiantuntijapalvelut

· tavara- ja henkilöliikennepalvelut

· ruokapalvelut

· sosiaalipalvelut, esim. vanhusten ja vammaisten palvelutalot, vanhainko​dit, lasten päivähoito, ensi- ja turvakodit, kotipalvelut

· terveyspalvelut, kuten lääkäripalvelut ja kuntoutuspalvelut

· tilitoimistot

· kiinteistöpalvelut, kuten puhtaus- ja siivouspalvelut, kiinteistönhoito, toimi​tilapalvelut

· tietoalojen palvelut, kuten ohjelmistot, laitteet ja konsultointi

· vakuutuspalvelut

· jätehuolto

Kilpailuttamisen kokemukset vaihtelevat hyvästä huonoon. Se, millaisia kokemuksia saadaan, riippuu asian etukäteen suunnittelusta, kustannusten laskemisesta ja toi​mintaympäristöön sopivista pitkäjänteisistä päätöksistä. Kokemukset on hyvä kirjata ja jakaa tietoa kunnassa eteenpäin, jotta hyvistä kokemuksista voivat muutkin hank​kijat hyötyä ja toisaalta taas huonoista kokemuksista oppia.

Kilpailuttamisen hyviksi kokemuksiksi mainitaan usein

· palvelujen kustannukset ovat laskeneet

· säästöjä on syntynyt itse kilpailuttamisella tai kilpailuttamisen uhan myötä

· kulujen ennustettavuus ja hallinta on kohonnut

· oman toiminnan taloudellisuutta ja tehokkuutta on kyetty tehostamaan

· kehittämisresursseja on saatu oman toiminnan kehittämiseksi kilpailukykyi​seksi

· yrityksille on syntynyt mahdollisuuksia toimia palveluntuottajana kunnille ja työllisyys on kasvanut 

· mitä enemmän kunnat ovat käyttäneet yksityisiä ostopalveluja

· sitä enemmän alueelle on syntynyt uusia yrityksiä

· sitä parempi on alueellinen talouskasvu

· sitä parempi on kunnan työllisyysaste

· sitä alhaisempi on kunnallisveroaste

· sitä tasapainoisempi on alueen kehitys.

Kilpailuttamisen huonoiksi kokemuksiksi mainitaan usein

· hankintaprosessin aikaavievyys

· laadun määrittelemisen vaikeus tarjouspyyntöihin

· tarjousten vertailun vaikeus

· sopimusten epätarkkuus

· sopimukset sitovat aikaa ja resursseja

· sopimuksien toteutumista hankalampi seurata kuin omaa tuotantoa

· itselle tekemisen -laatutietoisuus jää pois

· urakoitsijoille on jouduttu antamaan huomautuksia laadusta

· informaation kulku henkilöstölle ennen hankintaa ja sen jälkeen

· henkilöstön asema, vastustus ja muutosvastarinta

· henkilöstön työmotivaatio

· yrittäjät tuottavat aluksi alikatteella päästäkseen markkinoille

· joustavuus poikkeustilanteissa heikkenee

· asiakkaiden asenteet

· transaktiokustannukset, mm. organisaation uudistamisesta, kilpailuttamis​prosessista ja laadunvalvonnasta syntyneet kustannukset, myös tuottajan vaihtamisesta syntyvät

Kilpailuttamista hidastaviksi seikoiksi mainitaan usein

· markkinoiden pienuus

· palveluntarjoajien määrän vähäisyys

· poliittinen päätöksenteko

· julkisen sektorin oman organisaation työllistäminen

· julkisten hankintojen suuri avoimuus

· hintatason asettumisen epävarmuus

· erikoiskaluston kallis hankintahinta

· laatujärjestelmän puute

Tärkeää on muistaa, että palvelun ostaminen on usein opettelua niin ostajalle kuin myyjällekin. Hankintaosaamisen, kustannusten tuntemisen ja laatunäkökohtien ke​hittämisen myötä prosessi helpottuu ja kokemukset ovat entistä useammin positiivi​sia sekä ostajalle että myyjälle.

4. hankintaosaamisen kehittäminen
Hankintaosaamiseen on kiinnitettävä erityistä huomiota henkilöstön kouluttamisessa ja kehittämisessä. Onnistunut hankinta vaatii sekä substanssi- että hankinta-asiantuntemusta. Hankintaprosessin tuntemiseen opastavat mm. www.hankinnat.fi -sivusto sekä työ- ja elinkeinoministeriön sivusto www.tem.fi/julkisethankinnat. 

Kaiken perusta kuntien kehittyvässä ja entistä monipuolisemmassa palvelujen jär​jestämisen kentässä on yhteistyö julkisen ja yksityisen sektorin kanssa. Kuntien tu​tustuminen markkinoiden tarjoamiin mahdollisuuksiin ja yritysten julkissektorin toiminnan tuntemus edesauttavat yhteistyötä. Onnistuneet tarjouspyyntöprosessit, molempia osapuolia yhteistyöhön kannustavat sopimukset sekä vuorovaikutukselli​nen sopimusaikainen yhteistyö ovat onnistumisen avaimia.








































