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1

TOIMEKSIANTO

Kaupunginjohtaja päätti 9.8.2006 kehottaa talous- ja suunnittelukeskusta valmistelemaan ehdotuksen HKR-Tekniikan ja HKR-Ympäristötuo-tannon siirtämisestä liikepalvelulautakunnan alaisiksi nettobudjetoiduiksi yksiköiksi. Lisäksi kaupunginjohtaja päätti johtajistokäsittelyssä 16.8.2006 kehottaa talous- ja suunnittelukeskusta muun muassa kehittämään kilpailuttamisen ja tilaaja-tuottaja –mallin käyttöön liittyviä periaatteita. 

Selvityksessä kuvataan, miten toimeksiannon mukainen organisaatiomuutos olisi toteutettavissa ja arvioidaan muutoksen vaikutuksia. Selvitystyötä on osoittautunut aiheelliseksi laajentaa myös eräisiin muihin kaupunginhallinnon rakentamistehtäviin: Helsingin Sataman teknisen osastoon ja kiinteistöviraston geoteknisen osastoon.

2
NYKYTILANNE

2.1

Rakennusviraston organisaatiorakenne ja sen kehityspiirteet

Rakennusvirastossa on kehitetty sisäistä tilaaja-tuottaja –mallia 1990-luvulta lähtien. Virasto siirtyi sisäisen tilaaja-tuottaja –järjestelmän mukaiseen työnjakoon vuoden 1996 alusta. Nettobudjetoiduiksi yksiköiksi muodostettiin HKR-Rakennuttaja, HKR-Tekniikka ja HKR-Ympäristötuotanto, joiden tuli kattaa tuloillaan menonsa.
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Kuva 1.
HKR:n osastojen henkilömäärät 31.12.2006 (vakinaiset + työllistetyt + oppisopimusoppilaat + muut määräaikaiset)
Kaupunginhallituksen vuonna 1998 tekemän päätöksen mukaisesti kaupungin virastojen ja nettoyksiköiden tulee pääsääntöisesti käyttää rakennusviraston rakennuttamis- ja rakentamispalveluja. Edellytyksenä kuitenkin on, että palvelun hinta-laatu –suhde on kilpailukykyinen.

HKR-Ympäristötuotannon osuus katujen ja viheralueiden ylläpidosta on sovittu pidettävän 70%:ssa vuoteen 2008 saakka. HKR-Ympäristötuotannon työtä ei kilpailuteta.

Rakennusvirastossa käynnistettiin vuonna 2002 tilaaja-tuottaja –mallin selkeyttäminen. Sen ensimmäisessä vaiheessa (Tiltu 1) muutettiin tilaajapuolen organisaatiota. Katu- ja puisto-osastot yhdistettiin ja yksityisiltä urakoitsijoilta tilattavien töiden hankinta keskitettiin HKR-Rakennuttajan tehtäväksi.

Kehittämisen toisen vaiheen (Tiltu 2) kohteena on ollut tuotantoyksiköiden organisointi ja niiden liikelaitoskelpoisuuden saavuttaminen. Työhön liittyvässä konsulttiselvityksessä nähtiin liikelaitoskelpoisuuden keskeiseksi edellytykseksi yksiköiden eriytymisen itsenäisiksi kokonaisuuksiksi mm. hallinnollisesti ja kirjanpidollisesti.
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Kuva 2.
Rakennusvirastoon liittyvien tilaaja- ja tuottajayksiköiden liittymäpinnat ja rahavirrat (2006)
2.2 Rakennusviraston tuottajayksiköt

2.2.1 HKR – Ympäristötuotanto

HKR – Ympäristötuotanto on rakennusviraston osastotasoinen yksikkö. Sen liikevaihto vuonna 2006 oli 113,4 M€, joka jakaantui tehtäväalueittain seuraavasti:

- Katurakentaminen


33,7 M€ (30 %)
- Mittauspalvelut


  1,9 M€ (1,7 %)

- Talvikunnossa- ja puhtaanapito

24,4 M€ (22 %)
- Katujen rakenteellinen kunnossapito
13,9 M€ (12 %)

- Viheralueiden hoito


14,8 M€ (13 %)
- Viheralueiden rakentaminen

12,7 M€ (11 %)
- Luonnonhoito


  3,0 M€ (2,6 %)

- Pilaantuneiden maiden kunnostus

  7,5 M€ (7 %)
- Muut tehtävät


  7,9 M€ (7 %)
Viimeksi mainittuun ryhmään sisältyvät mm. ajoneuvojen siirto- ja säilytystehtävät, katulaboratoriopalvelut, kilpi- ja tarratuotteiden valmistus, kasvihuoneviljely ja taimistopalvelut.
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Kuva 3.
Helsingin ympäristörakentamisen työnjako, rahavirrat ja vaikutukset. Mittarit kuvassa ovat toiminnan laatua ja vaikuttavuutta kuvaavia mittareita
Vakinaista henkilöstöä HKR-Ympäristötuotannossa oli vuoden 2006 lopussa 895 henkilöä, minkä lisäksi on työllistettyjä 28 oppisopimusoppilaita 23 ja muita määräaikaisia 30. HKR-Ympäristötekniikka ostaa 
HKR – Ympäristötuotanto on pääosin organisoitu alueellisesti. HKR YMP jakaantuu 11 alayksikköön, jotka ovat itäinen, läntinen ja pohjoinen katuyksikkö, itäinen, läntinen ja pohjoinen viheryksikkö, luonnonhoitoyksikkö, puutarhapalvelut, katulaboratorio, kilpipalvelu ja esikunta. 
Asiakkaat
Ympäristötuotannon merkittävin asiakas on rakennusvirasto, jonka tilaaman työn osuus tuotannosta on 76 %.

Yksiköllä on eräitä toimintoja, joissa merkittävä osuus tuotannosta suuntautuu kaupunginhallinnon ulkopuolelle. Näitä ovat kilpi- ja tarratuotteet (ulkoisen myynnin osuus n. 23 %) kasvihuoneviljely (n. 40 %) ja viherkasvihuolto (n. 50 %). Kaikilla näillä aloilla on kilpaillut markkinat. Näiden toimintojen osuus kokonaisliikevaihdosta on kuitenkin vähäinen.

Yksikköön kuuluvalla käsityöpajan toiminta samoin kuin viherkasvihuollolla ja koristelu- ja sidontatyöt ovat yksikön muista tehtävistä varsin irrallisia.
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Kuva 4.
HKR-Ympäristötekniikan asiakaskunta

2.2.2 HKR-Tekniikka

HKR-Tekniikka on rakennusviraston osastotasoinen nettobudjetoitu yksikkö. Yksikön vakinaisen henkilöstön määrä oli vuoden 2006 lopussa 414, minkä lisäksi työllistettyjä oli 8, oppisopimussuhteisia 28 ja muita määräaikaisia 15. Sen liikevaihto vuonna 2006 oli 55,4 M€, joka jakaantui alayksiköittäin seuraavasti:

· Talonrakennus 18 M€ (32 %)

· Konepaja 17 M€ (31 %)

· Auto- ja konepalvelut 13 M€ (23 %)

· Materiaalipalvelu 6 M€ (11 %)

· Töhry-projekti 1,7 M€ (3 %)

Talonrakennuksen ja Konepajan toimeksiannot liittyivät talonrakennukseen. Auto- ja konepalvelut palvelevat pääosin ympäristörakentamista. Auto- ja konepalvelut ja Materiaalipalvelu muodostava logistisen tehtäväalueen eli hankinnat, varastomyymälä, kone- ja laitevuokraaminen ja kuljetukset.
Asiakkaat

HKR-Tekniikan asiakkaita ovat kiinteistöviraston tilakeskus (33 %), HKR-Rakennuttaja (17 %), HKR-Ympäristötuotanto (25 %) ja muu rakennusvirasto (3%) sekä muut hallintokunnat 13 %. Kaupunginhallinnon ulkopuolisten asiakkaiden osuus on noin 6 %.
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Kuva 5.
HKR-Tekniikan asiakkaat

HKR-Tekniikka on kehittynyt lähes yksinomaan rakennusviraston sisäisiä palveluja tuottavasta yksiköstä monia asiakasorganisaatioita palvelevaksi yksiköksi.

2.3 Tilaajien ja tuottajien väliset sopimukset ympäristötuotannossa
Katu- ja puisto-osasto ostaa Ympäristötuotannon palveluja 80 miljoonan euron edestä. Tilaaja katu- ja puisto-osasto tekee tuottajan eli Ympäristötuotannon kanssa ylläpidosta yhden sopimuksen. KPO:n ja YMP:n välillä on tietynlainen kumppanuussuhde, jossa määrittelyjä ja sopimisia voidaan tehdä työnjohtotasolla. Kiistatapauksissa asiat voidaan viedä päällikkötasolle.
Urakoista YMP tekee erikseen tarjoukset ja sopimukset urakkapyyntöjen pohjalta. Sopimuksia tehdään vuodessa noin 600 - 700 kpl. Luku sisältää myös ylläpidon pieniä tarjouksia eli rakenteellista kunnossapitoa kuten leikkipuiston aidan uusimista. 

Katu- ja puisto-osasto tekee Ympäristötuotannon kanssa ylläpitosopimuksia sekä katujen että puistojen ylläpidosta. Katujen ylläpitosopimuksen suuruus on 28 miljoonaa euroa ja viherpuolipuolen noin 10 miljoonaa.

Sopimukset ovat periaatteessa samanlaisia kuin yksityisten toimittajien kanssa tehtävät sopimukset. Erona sopimuksiin yksityisten palvelutuottajien suhteen on, että YMP:n kanssa tilaaja voi tinkiä hinnasta, jolloin tarkennetaan tarjouskohdetta ja varmennetaan rahoituksen riittävyys.

Katujen ylläpitotoimintaa vaivaa sään vaihteluista johtuva resurssien niukkuus verrattuna puistojen ylläpitoon. Tämän vuoksi syyskuun lopulla KPO ja YMP yhdessä selvittävät rahoituksen riittävyyttä. Jos rahaa säästyy, voidaan ne kohdentaa aikatauluttamattomiin pieniin perusparannustöihin.

Viherpuolella sää ei aiheuta samalla tavalla pakollisten menojen kasvua ja siksi määrärahan käyttö on joustavampaa ja raha riittää paremmin.

Tilaaja-tuottaja -järjestelmän hyöty YMP:n kannalta on roolien määrittelyssä. Tilaaja määrittelee kohteet, laatuvaatimukset ja ajoitukset. Tuottaja eli YMP pystyy keskittymään tekemiseen.

Katu- ja puistotoimintojen asiakaspalautejärjestelmä toimii internetissä. Asukkaat antavat palautetta tilaajalle, mutta sama tieto on palvelujen tuottajan käytössä. Tuottaja eli YMP:n henkilöstö tunnistaa palautetiedon kautta ongelmat. Liikenneturvallisuuteen liittyvissä asioissa reagoidaan ongelmiin nopeasti ja kuitataan, kun työ on hoidettu. 

2.4 Muut rakentamisen kannalta keskeiset yksiköt

2.4.1 Helsingin Sataman tekninen osasto

Helsingin Sataman tekninen osasto vastaa sataman alueresursseista ja niiden suunnittelusta sekä sataman rakennusten, rakenteiden ja laitteiden toimivuudesta ja teknisestä kehittämisestä. 

Osaston tehtäviä ovat mm.

· sataman rakennuskohteiden rakennussuunnittelu ja kunnallistekninen suunnittelu

· sataman arkkitehti-, yleis- ja liikennesuunnittelu,

· satama-alueiden, maa- ja vesirakenteiden ja sataman rakennusten rakentaminen, rakennuttaminen ja kunnossapito,

· korjaamo- ja konepalvelutehtävät

Osaston tehtävät rajautuvat satamakäytössä oleviin alueisiin. Teknisen osaston alayksikköjä ovat hanketoimisto, suunnittelutoimisto, rakentamistoimisto sekä kone- ja sähkötoimisto. Osaston henkilömäärä on noin 75.

2.4.2 Kiinteistöviraston geotekninen osasto

Geoteknisen osaston yleisiä tehtäviä ovat rakentamisen haittavaikutusten ennakointi, rakennusvalvonnan ja kaavoituksen konsultointi, kuntalaisten neuvonta, esirakentamisen ohjelmointi, kallioresurssien optimointi ja geoteknisten tietokantojen ylläpito ja niiden hyödyntäminen.
Osaston projektitoiminta koostuu pohjatutkimuksista, geoteknisestä suunnittelusta sekä pohja- ja kalliotöiden valvonta- ja rakennuttajatehtävistä.
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Kuva 6.
Geoteknisen osaston asiakasjakauma tulojen mukaan vuonna 2005

Geoteknisellä osastolla oli noin 50 työntekijää, joista 6 pohjarakennuksen suunnittelutehtävissä, 7 kalliorakentamisen suunnittelu- ja rakennuttamistehtävissä, 21 henkilöä pohjatutkimuksissa ja 12 hallinto- ja atk-tehtävissä (maaperätietokanta). 

Osaston ulkopuoliset tulot olivat noin 1,9 miljoonaa euroa ja menot noin 3,2 miljoonaa euroa. Osaston poistot olivat 340 000 euroa vuonna 2005. Pohjatutkimuksista tulee noin miljoona euroa ja geoteknisestä suunnittelusta 2 miljoonaa euroa (vuonna 2003). Kaupungin ulkopuolisia asiakkaita oli vuonna 2005 noin 3 %.
Geoteknisellä osastolla on toimisto Malmilla, varikko (500 m2) raskaalle kalustolle Jokisuuntie 5:ssä sekä varasto ja tukikohta (700 m2) mittaustoiminnoille Kuortaneenkatu 13:ssa.

3

KEHITTÄMISTARVE

3.1 Toimintojen ohjaus

Useimmissa asiakaskohtaisissa palveluissa (sosiaalitoimi, terveydenhuolto, opetustoimi) asiakaskunta ja sen tarpeet pitkälle määrittävät palvelujen kysynnän, joihin palvelun tuottajien tulee vastata. Esimerkiksi jokaiselle alle kouluikäiselle päivähoitoa tarvitsevalle lapselle tulee löytyä päivähoitopaikka, jokaiselle kouluikäiselle oppilaspaikka ja jokaiselle terveysaseman palvelua tarvitsevalle vastaanottoaika.
Sen sijaan ns. universaalipalveluissa, joihin esimerkiksi yleisten alueiden rakentaminen ja kunnossapito kuuluvat, ei palvelujen tarve tai kysyntä määräydy yhtä välittömästi asukkaista. Jos sama organisaatio sekä määrittää tarpeen että tuottaa palvelut, on vaarana, että toiminta ohjautuu tuotannon eikä toimintaympäristön tarpeista. Tehokkuuspyrkimysten suhteen ei myöskään ole paras mahdollinen ratkaisu, että sama virasto tuottaa palvelun ja arvioi ja hyväksyy itse sen laadun ja kustannukset.

Tämän vuoksi universaalipalveluissa on yleensä parempi ratkaisu, että tarpeen määrittämisen ja hankkeiden preferoinnin tekee muu yksikkö kuin rakentamispalvelun tuottaja. Tästä syystä tilaaja-tuottaja –malli soveltuu paremmin universaalipalveluihin kuin asiakaskohtaisiin palveluihin, joissa sen laajamittainen soveltaminen voi usein pitkittää palveluprosesseja ja hämärtää vastuusuhteita.
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Kuva 7.

Tilaaja-tuottaja-mallin roolijako ja piirteet
Rakennusvirastolle tilaajan ominaisuudessa on oleellista, että se saa omat tilauksensa omilta tuottajiltaan hyvin ja kohtuukustannuksin suoritetuiksi. Sen sijaan omien tuottajien ylimääräisen kapasiteetin markkinointi ei ole ollut virastolle yhtä tärkeää. Rakennusvirasto ei ole markkinointisuuntautunut yksikkö vaan pikemminkin rakennuttaja ja palvelujen ostaja. Rakennusviraston ”virastoimago” ei myöskään ole paras mahdollinen palvelujen markkinoinnin kannalta.

KPO:n ja YMP:n väliset sopimukset ovat väljät. Käytännössä YMP:n odotetaan tekevän enemmän kuin sopimukset edellyttävät. Tässäkin suhteessa YMP pitäisi saada samalle viivalle muiden tuottajien kanssa.
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Talouden ohjauksen kannalta nykyinen tilaaja-tuottaja –malli on ongelmallinen ja ristiriitainen. Osa osastoista on bruttobudjetoituja, joilla sekä tulot että menot on talousarviossa määritetty kiinteiksi. HKR-Tekniikka ja HKR-Ympäristötuotanto puolestaan ovat nettobudjetoituja yksiköitä, jotka voivat kasvattaa menojaan kunhan tulot kasvavat vastaavasti. Kun jälkimmäiset saavat merkittävän osan tuloistaan viraston bruttobudjetoiduilta, seuraa tästä ristiriitoja ja tasapainottamisen tarpeita. (Vastaava tilanne oli opetusvirastossa silloin, kun sille palveluja tuottava palvelukeskus oli viraston osa.) 

Kuva 8.
Kehitettävien yksiköiden toimialat
HKR:n yksiköt toimivat kahdessa ”ryppäässä”, joita ovat ”kiinteistöt” ja ”yleiset alueet”. Lisäksi HKR-Tekniikan Materiaalipalveluyksikkö ja Auto- ja konepalvelut tarjoavat logistisia palveluja molemmille ”ryväksille”.

Kiinteistöryväs on muodostunut kiinteistöviraston tilakeskuksesta ja sen asiakkaista sekä HKR-Rakennuttajasta, Palmiasta ja HKR-Tekniikasta. 

”Yleiset alueet” -ryväs on muodostunut HKR-Katu- ja Puisto-osastosta, HKR-Rakennuttajasta ja HKR-Ympäristötuotannosta. Lisäksi näiden toimintaa sivuavat kaupunkisuunnitteluvirasto, kiinteistöviraston tonttiosasto, kiinteistöviraston geotekninen osasto, kaupunkimittausosasto sekä rakennusvalvontavirasto. 

3.2 Roolien selkeyttäminen

Hallintokuntien toiminnan ohjaamista tehostaa roolien selkeyttäminen tilaajiin ja tuottajiin. Tilaajaan toimintaa ohjaa talousarvio. Tuottaja toimii markkinoilla ja sen toimintaa ohjaa kysyntä ja kilpailu. Vaikka kaupungin tuottajayksiköt eivät toimisi avoimilla markkinoilla, niiden toiminnan arviointia helpottaa tilaaja-tuottaja-mallin soveltaminen.
	Tilaaja
	Tuottaja

	Resurssien varaaminen

Resurssien priorisointi

Resurssien kohdentaminen

Suunnittelu ja ohjaus

Sisältö ja laatu

Aikataulutus
Laatumääritteet

Tarjouspyyntöasiakirjat

Sopimusmenettely
Pääurakoitsijan tai palvelutuottajan valinta

Toimialakehityksen seuranta

Ristiriitojen hallinta kuntatasolla

Viranomais- ja kuntalaissuhteet

Tilaajaosaaminen


	Tuotantoresurssein varaus ja ennakointi

Tuotannon organisointi ja joustaminen

Asiakasohjautuvuus

Itsenäinen oman toiminnan organisointi

Laatutavoitteen toteutus 

Aikataulujen ja lupausten pitäminen

Laatujärjestelmä ja laadun hallinta

Tarjousten ja hinta-arvioiden anto

Osallistuminen sopimusmenettelyyn

Aliurakoitsijan valinta ja johtaminen

Menetelmäkehitys

Asiakassuhde ensisijaisesti tilaajaan

Keskittyy oman toiminnan kehittämiseen

Toimialaosaamisen kehittäminen


Kuva 9. 
Tilaaja- ja tuottajaroolit

3.3 Yksiköiden väliset erot
Yksiköiden toimintakulttuureissa on huomattavia eroja, joiden vaikutus on otettava huomioon mahdollisissa organisaatiomuutoksissa. HKR-Ympäristötuotannolla on yksi merkittävä tilaaja eli katu- ja puisto-osasto, jonka tilaukset muodostavat 76 % YMP:n toiminnan volyymistä. Sopimusohjaus ei ole yhtä kehittynyttä kuin talorakennuspuolella.
Sen sijaan HKR-Tekniikan asiakaskunta on monipuolisempi ja toiminta on markkinaehtoista. Urakat saadaan kilpailutusten kautta.

HKR-Tekniikan toiminta on luonteeltaan pääasiassa kaupungin muita yksiköitä palvelevaa. Sen sijaan Ympäristötuotannon toiminta kohdistuu välittömästi asukkaisiin. Asukaspalautteen oikea kohdentaminen tekee tilaaja-tuottaja –mallin soveltamisen erityisen vaativaksi. Toisaalta bussiliikenteen tilaaja-tuottaja -mallissa on vastaava asiakaspalautteen ongelma kyetty ratkaisemaan.
Edellä mainituissa konsulttiselvityksissä on lisäksi todettu Ympäristötuotannon organisaatiokulttuurin olevan virastomaisempi kuin HKR-Tekniikalla.

Edellä mainituista syistä HKR-Ympäristötuotannon siirtämiseen rakennusviraston ulkopuolelle liittyy enemmän ongelmia kuin HKR-Tekniikan. 
3.4 Satama- ja muu rantarakentaminen

Vuosaaren sataman valmistuessa vuoden 2008 lopussa Helsingin Sataman teknisen osaston tehtäviä tulee arvioida uudelleen. Vastavalmistunut satama-alue ei pitkiin aikoihin tarvitse merkittävästi kunnossapito- eikä perusparannustöitä eikä uusia satama-alueita myöskään rakenneta. Kantakaupungin alueelle jäävät, nykyisin sataman hallinnassa olevat satama-alueet, rakennukset ja satamarakenteet supistuvat oleellisesti nykyisestä.

Vesi- ja rantarakentamisen ja siihen liittyvän asiantuntemuksen tarve kasvaa muualla kaupunginhallinnossa, kun satamakäytöstä vapautuvat alueet rakennetaan asuinalueiksi (Jätkäsaari, Hernesaari, Kalasatama ja Kruunuvuorenranta).  Vesirakennusosaamisen painopiste tulee selkeästi olemaan jatkossa uusien alueiden rakentamisessa. Nämä hankkeet edellyttävät rakennuttavalta organisaatiolta vahvaa vesi- ja rantarakentamisen sekä ympäristömääräysten asiantuntemusta.

Kun Vuosaaren satama valmistuu, vapautuu rakentamisprojektista alan osaamista ja ammattitaitoa, jota on järkevä hyödyntää edellä mainittujen alueiden rakentamisessa.

Näistä syistä on tarpeen selvittää kaupungin vesi- ja rantarakentamistoimintojen organisoimista uudelleen.

3.5 Geotekninen tutkimus, suunnittelu ja rakennuttaminen
Kaupunginhallituksen asettama organisaatiokomitea päätti 13.10.2003 esittää kaupunginhallitukselle, että se selvityttäisi kaupungin geoteknisten palvelujen organisaation kehittämistarpeen siten, että selvityksessä tarkastellaan palvelujen liittymäkohtia muihin kaupungin teknisiin palveluihin ja mahdollisuuksia seudullisiin markkinoihin ja yhteistoimintaan.

Kiinteistöviraston geotekninen osasto selvitti vuonna 2004 seudullisen yhteistyön mahdollisuuksia geoteknisissä tutkimus- ja suunnittelutehtävissä. Selvityksen mukaan yhteistoiminnan lisääminen on mahdollista hankinnoissa sekä tietojen ja asiantuntemuksen vaihtoon liittyvissä kysymyksissä. Sen sijaan geoteknisten palvelujen myynti kaupunkien kesken tai yhteisen seudullisen yksikön perustaminen ei osoittautunut mahdolliseksi.
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Lähtökohtina jäljempänä esitettäville organisaatiomuutoksille ovat seuraavat periaatteet:

- 
rakentamisen tarpeen määrittelystä vastuun tulee kuulua toiselle organisaatiolle kuin tuotanto

-
useita hallintokuntia palvelevat yksiköt eivät kuulu yhden asiakashallintokunnan alaisuuteen

-
parannetaan edellytyksiä rakentamisen muuttuviin tarpeisiin varautumiseen (satamarakentamisesta rantarakentamiseen)

4.1 HKR-Tekniikka ja HKR-Ympäristötuotanto
HKR-Tekniikka ja HKR-Ympäristötuotanto erotetaan rakennusvirastosta ja niistä muodostetaan liikepalvelulautakunnan alainen nettobudjetoitu yksikkö ”Helsingin rakentamispalvelu” (työnimi).

HKR-Tekniikan nykyisten hoitamien yhteishankintatehtävien mahdollinen uudelleen organisointi selvitetään PKS-kaupunkien yhteisen hankintayhtiön perustamisen valmistelun yhteydessä.

Erikseen on selvitettävänä kaupungin varastointi- ja postinkuljetustehtäviä hoitavan ”logistiikkakeskuksen” perustaminen. Yhtenä vaihtoehtona on sen sijoittaminen HKR-Tekniikan nykyisten logistiikkapalvelujen yhteyteen.

HKR-Ympäristötuotannolla on tällä hetkellä eräitä tehtäviä, joita on luonnehdittu ”viranomaistehtäviksi” sen vuoksi, että niihin liittyy julkisen vallan käyttöä ja että niillä ei ole tilaajayksikköä. Näitä tehtäviä ovat
· Ympärivuorokautinen katupäivystys
· Kriisivalmiuden ylläpito 

· Pilaantuneiden maiden kunnostamis-, asiantuntija- ja rakennuttamistehtävät sekä kenttien hallinta

· Ylijäämämassojen sijoittamisen ja käytön valmistelu 

· Tonttipuutehtävät, rakennettavien tonttien alkukatselmukset 

· Maatalouden EU-laskelmat ja tukihakemukset

· Uudelleenpäällystysten ohjelmointi ja tilaaminen

· Ajoneuvojen siirto

· Lumenvastaanottopaikkojen hallinta

Mitään estettä ei ole sille, ettei näitä tehtäviä voisi hoitaa liikepalvelulautakunnan alainen nettobudjetoitu yksikkö yhtä lailla kuin virastokin. Erityistä syytä näiden tehtävien siirtämiseen HKR-Ympäristötuotannolta muualle ei myöskään ole tullut esiin.

Ympäristötuotannon osuus rakennusviraston tilaamissa ylläpitotehtävissä pidettäisiin nykyisellä tasolla (n. 70 %). KPO:n osalta tilaaja-tuottaja-malli edellyttää tarkempaa entistä tarkempaa tilausjärjestelmää.

Ympäristötuotantoon kuuluva käsityöpaja poikkeaa oleellisesti yksikön muusta toiminnasta eikä sen sijoittaminen muiden tuottajaorganisaatioiden yhteyteen ole ongelmatonta. Käsityöpaja on osoittanut tuotannossaan vahvaa innovatiivisuutta ja tarjonnut toisaalta työllistymismahdollisuuksia vajaatyökykyisille. Toisaalta sen toiminta on ollut vahvasti tappiollista ja se näin ollen rasittaisi tuotantoyksiköiden taloutta. 

Käsityöpajan toimintavaihtoehdot ja organisatorinen asema tulisi erikseen selvittää. Tähän sisältyisi mm. sen selvittäminen, löytyisikö yrityssektorilta jokin yhteistyökumppani, joka esimerkiksi voisi ottaa joitakin käsityöpajan tuotteita sarjatuotantoon, mikä edistäisi toiminnan taloudellisuutta. 

Rakennusviraston nykyisen ylläpitoa koskevan tuotantosopimuksen mukaan YMP:lle on taattu riittävä määrä töitä ja vain kasvava osuus on tilattu yksityiseltä sektorilta. YMP voisi jatkossa, mikäli näin päätetään, myös osallistua kilpailuun niistä KPO:n töistä, jotka tällä hetkellä tilataan ulkopuolelta.

4.2 Helsingin Sataman tekninen osasto

Vuosaaren sataman valmistuttua siirtyy alueita ja laiturirakenteita pois Helsingin Sataman hallinnasta. Tässä muuttuneessa tilanteessa on HelSan tarpeen arvioida uudelleen tekniset resurssinsa. On selvitettävä, mitkä ovat sataman tarpeet ja toisaalta, missä määrin HelSassa on sellaista osaamista ja resursseja, joita voitaisiin hyödyntää kaupungin mittavissa vesi- ja rantarakentamishankkeissa. 

4.3 Kiinteistöviraston geotekninen osasto

Kiinteistöviraston geotekninen osasto siirretään osaksi ”Helsingin rakentamispalvelua”. Geoteknisen osaston suurin asiakas on rakennusvirasto, jonka osuus palvelujen tilauksista on viime vuosina ollut noin puolet. 
Asiakasprofiililtaan geotekninen osasto on pitkälti samanlainen kuin HKR-Ympäristötuotanto ja HKR-Tekniikka ja sen kuuluminen näiden kanssa samaan ”organisaatioperheeseen” olisi luonteva ratkaisu. Myös tässä toteutuisi se tavoite, että usealle kaupungin yksikölle palveluja tuottava yksikkö ei kuulu yhden sen asiakasviraston alaisuuteen. 
Kiinteistöviraston kehityksessä on viime vuosina ollut keskeinen piirre sen keskittyminen omistajahallinnon tehtäviin (tilahallinnon keskittäminen virastoon, kiinteistönhoidon ja pysäköinninvalvonnan siirtäminen virastosta pois). Geoteknisen osaston erottaminen virastosta olisi johdonmukainen jatko tälle kehitykselle.
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Kuva 10.
Geoteknisen osaston asiakkaat ja rahavirrat

Kaupungin maaperän hyödyntämisen kannalta strategisesti tärkeä geotekninen maa- ja kallioperätietokanta jäisi kiinteistöviraston omaisuudeksi ja virasto toimisi tietokannan ylläpidon ja kehittämisen tilaajana. 

Samoin kaupungin yhteiseen käyttöön tarkoitetut palvelut kuten, pohjavesien tarkkailun ja muut kaupungin yhteiseen käyttöön tarkoitetut palvelut tilaisi jatkossa kiinteistöviraston tonttiosasto.

4.4 Hallinto- ja tukipalvelut

Uudessa organisaatiossa olisi työntekijöitä noin 1400-1500. Tulevan yksikön tarvitseman hallinnon koko on noin 30 henkilöä. Osa näistä voidaan siirtää Talpaan, josta tarvittava hallintopalvelu voidaan tilata. Tarkempi hallintopalveluiden resurssien tarve arvioidaan myöhemmin.

Hallinnon osalta on käytävä keskustelut valittavasta kirjanpitojärjestelmästä ja tehtävä suunnitelmat miten ja missä aikataulussa siirto tapahtuu ja Talpan roolista. Kustannukset uusista järjestelmistä ja niiden käyttöönotosta lasketaan kuitenkin miljoonissa. 

Jatkossa olisi tehtävä ratkaisuja SAP järjestelmän suhteen. Siihen on investoitu merkittävästi ja kirjanpito- ja henkilöstöhallintohenkilöstöä on koulutettu kolmen vuoden ajan sen käyttöön 

4.5 Luottamushenkilöorganisaatio
Liikepalvelulautakunnan alaisuuteen kuuluvat tällä hetkellä Palmia, Tekstiilipalvelu, hankintakeskus ja tukkutori. Liikepalvelulautakunnan alaiset yksiköt tuottavat palveluja pääasiassa kaupungin muille yksiköille. Tässä mielessä ”rakentamispalvelu” soveltuisi hyvin liikepalvelulautakunnan alaisuuteen, mikä on myös ollut toimeksiannon lähtökohta.

Kunnallislakiin on tehty muutos, jonka mukaan kunnallisilla liikelaitoksilla on oltava johtokunta. Toteutuessaan muutos merkitsee sitä, että liikepalvelulautakunnan rooli muuttuu oleellisesti, kun Palmia ja Tekstiilipalvelu siirtyvät pois sen alaisuudesta. Myös hankintakeskuksen organisatorisen asemaan on suunniteltu muutoksia erityisesti siinä tapauksessa, että suunniteltu PKS-kaupunkien yhteinen hankintayksikkö toteutuu.

Näistä syistä kaupunginhallinnon sisäisten palvelujen luottamushenkilöorganisaatiota joudutaan arvioimaan uudelleen ennen vuotta 2009. Varteenotettava vaihtoehto on, että muodostettava "rakentamispalvelu" saisi oman johtokunnan.
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Kuva 11
”Rakentamispalvelun” perustamiseen liittyvät tehtäväsiirrot
5
MUUTOKSEN VAIKUTUKSET

5.1 Toimintojen ohjaus

Tilaajan ja tuottajan erottaminen pakottaa tilaajan aiempaa huolellisemmin ja yksityiskohtaisemmin määrittämään rakentamisen ja ylläpidon tarpeet ja asettamaan hankkeet tärkeysjärjestykseen.

Rakennusviraston toimintaa ohjattaisiin ympäristön laatuun, katujen liikennöitävyyteen ym. kohdistuvin tavoittein. Tuotantoyksiköt toimisivat liiketaloudellisilla periaatteilla ja niiden toimintaa ohjattaisiin liiketaloudellisin tavoittein. 

Muutoksen avulla on mahdollista kehittää edelleen rakennetun varallisuuden ja alueiden ylläpidon ja kehittämisen hallintaa. Kehitettäviä alueita ovat 1) ”kiinteistöt”, 2) ”yleiset alueet” ja näihin liittyvät 3) logistiset toiminnot.

Tuotannollisista ”markkinaohjatuista” yksiköistä muodostettaisiin nettobudjetoituyksikkö, joka palvelisi sekä ”kiinteistöt” että ”yleiset alueet” -yksikköryppäitä. Ensimmäisessä tuotannon tilaajana on tilakeskus ja jälkimmäisessä HKR-Katu- ja puisto-osasto. Muutoksella pyritään parantamaan strategista ohjausta ja vaikuttavuutta sekä tulosten seurantaa ja arviointia.
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Kuva 12
Eri ohjausmuodot konsernin kannalta
Konsernin kannalta ohjaus selkeytyisi yleisten alueiden rakentamisen ja ylläpidon ohjauksessa siten, että konsernijohdon valvonta kohdistuu rakennusviraston suhteen tarpeen määrittelyyn, tavoitteisiin sekä kustannustehokkuuteen ja laatuun. 

Rakentamispalveluiden ohjaus olisi normaalia omistajaohjausta. Tilaajan ja tuottajan tavoitteet ja tulokset eivät ”syö” toisiaan, vaan molemmat ovat läpinäkyvästi päättäjän arvioitavissa.

Tilaajan ja tuotannon eriyttäminen edellyttäisi tilaamisen kehittämistä ja tehtävien tuotteistamista. Erityisesti jatkossa tulisi panostaa laadunhallinnan kehittämiseen. Valtion tiehallinto on panostanut tilaaja-tuottaja –mallissaan merkittävästi laadunhallintaan. Järjestelmä perustuu palvelun tuottajien omaan laadun hallintaan, näiden ilmoitusvelvollisuuteen laatupoikkeamista, tiehallinnon suorittamiin pistokokeisiin sekä sanktioihin pistokokeissa havaituista laatupoikkeamista, joita ei ole ilmoitettu tilaajalle.

Kiinteistöryvästä ohjaavat tilakeskuksen mittarit eli asiakastyytyväisyys, tyhjän tilan määrä, ylläpidon kustannustehokkuus (€/m2), korjausvajaus ja sijoitetun pääoman tuotto.

5.2 Asukasohjauksen vahvistuminen
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Muutoksen vaikutuksesta rakennusviraston rooli muuttuisi aiempaa enemmän asukkaiden edustajaksi. Sen tehtäväksi olisi asukkaiden puolesta asettaa tavoitteet yleisten alueiden kehittämiselle, priorisoida hankkeiden toteuttamista ja seurata ympäristön laatua ja eri kaupunginosien tarpeita. 

Kuva 13. Asukasohjaus ja toiminnan priorisointi
Tilaajan tehtävänä on vastata toiminnan priorisoinnista ja resurssien kohdentamisesta muun muassa julkisen tilan käyttäjiltä saadun tiedon pohjalta. Toimintamallissa alueellisen tiedon keräämisellä on keskeinen rooli. 

Katu- ja puisto-osasto on tehnyt aluesuunnitelman teon yhteydessä internetkyselyjä, joilla kerätään tietoa asukkailta alueen julkisten alueiden käytöstä ja kunnosta. Kyselyn pohjalta tehdään priorisoinnit alueen kunnossapidosta ja kehittämisestä. Kyselyjä on tehty muun muassa Haagasta, Lauttasaaren eteläisessä osassa, Keski-Vuosaaressa, Suutarilassa, Jollaksessa sekä Itäkeskuksessa ja Marjaniemessä. 
5.3 Taloudelliset vaikutukset

Muutoksella ei ole välittömiä taloudellisia vaikutuksia. 

Pitemmällä tähtäyksellä tuottajaorganisaatioiden talouden läpinäkyvyyden lisääntyminen ja vertailukelpoisuus muiden tuottajien kanssa ainakin luo edellytyksiä taloudellisuuden lisääntymiselle. Vertailukelpoisuus edellyttäisi mm. sitä, että tuotantoyksiköt maksaisivat rakennusvirastolta saamistaan hallinto- ym. palveluista markkinahintaa.
Tampereen Yliopiston tekemässä, Tampereen, Turun, Oulun ja Jyväskylän tilaaja-tuottaja –malleja koskevassa arviointitutkimuksessa todetaan, että mallin soveltamisella voi olla katualueiden kunnossapidon kustannuksia alentava tai kustannusten nousua hillitsevä vaikutus. 
HKR-Ympäristötuotannon ja Helsingin Sataman teknisen osaston tehtävien osittainen yhdistäminen lisäisi henkilöstön ja kaluston yhteiskäyttömahdollisuuksia ja parantaisi toimintojen taloudellisuutta. 

Viranomaistoimintojen ja tuotannollisten toimintojen organisatorisella erottamisella toisistaan on usein todettu olevan molempien tehokkuutta edistävä vaikutus (esim. valtionhallinnossa tiehallinnon udelleen organisointi). Helsingin kaupunginhallinnossa saman hallintokunnan sisäiset tilaaja-tuottaja –mallit on nähty aiheelliseksi purkaa HKL:ssa (bussiliikenne) ja sisäisissä tukipalveluissa (Palmian perustaminen).

Tuotantoyksiköillä on paremmat mahdollisuudet toimintojensa kehittämiseen erillisinä yksikköinä kuin viraston osina. Toiminnan kehittäminen tapahtuisi tällöin tuotannon tehokkuuden tarpeista, ei tilaajan tarpeista lähtien.

Erityisesti HKR-Tekniikassa on palvelujen markkinoinnin tehostaminen asetettu yhdeksi kehittämisen painopisteeksi. Markkinointi suuntautuu sekä kaupunginhallinnon että yksityissektorin yksiköihin. Yksikön irrottaminen rakennusvirastosta mahdollistaisi itsenäisen yrityskuvan luominen ja sen myötä myös markkinoinnin tehostamisen.

Sekä HKR-Tekniikka että HKR-Ympäristötuotanto aikovat kehittämissuunnitelmiensa mukaan tehostaa palveluidensa markkinointia tuloksellisuuden parantamiseksi. Rakennusviraston ulkopuolella tuotantoyksiköillä olisi paremmat edellytykset oman yrityskuvan kehittämiseen ja markkinointiin. 

5.4 Yhteiskäyttömahdollisuudet Palmian kanssa
Palmia hoitaa lähellä koulua sijaitsevien katuosuuksien kunnossapidon. Samoin Palmia hoitaa kouluihin ja päiväkoteihin liittyviä leikkipuistoja. Kiinteistönhuoltopuolella on läheistä yhteistyötä HKR-Tekniikan talonrakennustehtävien kanssa. On ilmeistä, että toiminnan tehostaminen on mahdollista päällekkäisyyksiä poistamalla ja resurssien yhteiskäyttöä lisäämällä. 

Lähtökohtana tämän selvityksen käynnistyessä oli, että Palmia ja ”rakentamispalvelu” toimisivat saman lautakunnan alaisuudessa, jolloin yhteiskäytön vahvistamiselle olisi nykyistä paremmat edellytykset. Edellä kuvattu kunnallislain muutos ei tätä kuitenkaan mahdollista.  Erillisen ”rakentamispalvelun” perustaminen voisi kuitenkin merkitä mahdollisuuksia pitemmälle meneviin yhteistoimintajärjestelyihin jatkossa.

5.5 Rantarakentaminen

Helsingin Sataman resurssitarvekartoituksen pohjalta voidaan selvittää, HKR-Ympäristötuotannon ja HelSan rakentamistehtävissä olevien henkilöstön ja kaluston yhteiskäyttömahdollisuuksia.

Yksiköiden nykyisissä tehtävissä on yhtymäkohtia, mm. maa- ja vesirakenteiden rakentaminen, päällystystyöt, ja kunnallisteknisten verkostojen rakentaminen. Voimavarojen yhdistäminen olisi tärkeää toisaalta rantarakentamisen lisääntyvän tarpeen ja toisaalta uhkaavan työvoimapulan vuoksi.

5.6 Geotekninen tutkimus, suunnittelu ja rakennuttaminen
Geoteknisen osaston rooli kaupunginhallinnossa selkiytyisi, kun pohjatutkimus- ja geotekniset suunnittelutehtävät siirtyisivät osaksi kaupungin rakentaville yksiköille palveluja tuottavaa organisaatiota. Muutos olisi sen periaatteen mukainen, että useaa hallintokuntaa palvelevat toiminnot eivät kuulu yhden asiakkaansa alaisuuteen. Muutos edistäisi myös toiminnan läpinäkyvyyttä ja tunnetta asiakkaiden tasapuolisesta kohtelusta. Myös henkilöstön ja kaluston yhteiskäyttöä HKR-Ympäristötuo-tannon nykyisten tehtävien kanssa voitaisiin jossain määrin lisätä.
Koska kaupungin kannalta strateginen geotekninen maa- ja kallioperätietokanta jäisi kaupungin omaisuudeksi, uudistus ei vaaranna tietokannan hyödyntämistä ja kehitystä tulevaisuudessa.

Kiinteistöviraston rooli kaupungin omistajahallinnon tehtäviä hoitavana yksikkönä vahvistuisi edelleen, ja muutos olisi tässä suhteessa johdonmukainen jatko viime vuosien organisaatiomuutoksille.
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YHTEENVETO EHDOTUKSISTA

Liikepalvelulautakunnan alaisuuteen perustetaan ”Helsingin rakentamispalvelu” (työnimi) –niminen nettobudjetoitu yksikkö, johon siirretään

- HKR-Tekniikan nykyiset tehtävät ja henkilöstö

- HKR-Ympäristötuotannon tehtävät ja henkilöstö

- Helsingin Sataman teknisen osaston tuotannollisia tehtäviä hoitavia henkilöitä siinä laajuudessa kuin se HelSan resurssitarvekartoituksen perusteella osoittautuu mahdolliseksi
- kiinteistöviraston geoteknisen osaston tehtävät ja henkilöstö maa- ja kallioperätietojen hallintaa lukuun ottamatta
”Rakentamispalvelun” yksityiskohtainen tehtävämäärittely ja sisäinen alayksikköjako määritetään jatkovalmistelussa.

Rakennusvirastolla säilyisi vastuu katujen, torien, viheralueiden ja muiden yleisten alueiden hallinnasta ja hoidosta, katujen ja muiden liikennealueiden laadusta, kunnosta ja liikennöitävyydestä.

HKR-Ympäristötuotantoon kuuluvan käsityöpajan toimintavaihtoehdot selvitetään rakennusviraston, sosiaaliviraston ja talous- ja suunnittelukeskuksen elinkeinopalvelun yhteistyönä.




























































	



