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Ulkoistajan ja yhtioittdjan kasikirja

Kunnat ja valtio ovat viime vuosina kasvattaneet palvelujen ulkoistamista.
Kuntien ja kuntayhtymien ostot yksityiseltd ja kolmannelta sektorilta
kasvoivat vuosien 2006 ja 2013 valilld noin 69 prosenttia. Yhteensa julkiset
hankinnat kattavat jopa noin 20 prosenttia Suomen kokonaistuotannosta.

Ulkoistuksia ja  yhtidittamisia  perustellaan  usein  suoraviivaisesti
kustannussaastoilld. Todellisten kustannusten ja hyotyjen laskeminen on
kuitenkin usein hyvin vaikeaa, ellei jopa mahdotonta. Ulkoistuksista syntyy
tyypillisesti erilaisia hallintokuluja, joita kutsutaan transaktiokustannuksiksi.
Kilpailutusasiakirjojen laatiminen, kilpailuttaminen, mahdolliset
oikeusprosessit ja voittaneen toimittajan tyén valvominen tuovat
kustannuksia, joita tyypillisesti ei oteta mukaan laskemiin.

Ulkoistukset synnyttdavat usein myods rahassa vaikeammin mitattavia
ongelmia. Esimerkiksi paatoksenteon demokraattisuus ja avoimuus
tyypillisesti heikkenevit, kansalaisten oikeusturva karsii ja
paatoksentekijoiden tietopohja murenee. Lisdksi toiminnan suuntaa on
vaikea muuttaa sen jalkeen, kun kilpailutusasiakirjat on allekirjoitettu.






1. Ulkoistamisten ja yhtioittamisten aikakausi

“Haistakaa paska koko valtiovalta, ette osaa muuta kuin verottaa. Muutenkin
touhu tuntuu holtittomalta, kaikki pitdis kerralla erottaa”, lauloi Antti
Hammarberg eli Irwin vuonna 1976 Vexi Salmen Kkirjoittamin sanoin.
Hyvinvointivaltion rakennushanke alkoi olla pitkall3, ja valtio oli alkanut tuntua
monesta Kkansalaisesta etdiseltd koneistolta. Sittemmin valtion roolia
yhteiskunnan ohjaajana on viahennetty. 1990-luvulta ldhtien valtion virastoja on
muutettu liikelaitoksiksi, tyontekijoitd on karsittu vdenvdhennysohjelmilla ja
julkisia organisaatioita on runnottu yksityisen sektorin johtamismalleihin.

Irwinin aikana valtiot vastasivat suuresta osasta palvelujen jarjestamisestd,
mutta sen jdlkeen tehtdvia on siirretty kunnille. Kunnat ovat ldhteneet valtion
tavoin soveltamaan yritysmaailman johtamisoppeja.

Julkisesta sektorista on haluttu eroon pitkdan, mutta kehitys on kulminoitunut
2000-luvulla. Nykyaan julkinen sektori ostaa yhd useampia ydintoimintojaan
ulkopuolisilta.! Yhteensa Suomen julkinen sektori hankkii tavaroita, palveluja ja
rakennusurakoita yli 35 miljardilla eurolla vuosittain. Kayra on ollut jo pitkdan
nouseva. Kun vuonna 2007 hankintoja tehtiin 29 miljardilla, vuonna 2011 niihin
kaytettiin jo yli 36 miljardia.’

Esimerkiksi kuntien ja kuntayhtymien palvelujen ostot yksityiseltd ja
kolmannelta sektorilta kasvoivat noin 69 prosenttia vuosien 2006 ja 2013
valilla.’ Yhteensa julkiset hankinnat kattavat jopa noin 20 prosenttia Suomen
kokonaistuotannosta, joten toiminnan perusteita on tirkeda pohtia.’ Julkisia
hankintailmoituksia tehtiin vuonna 2013 noin 19 000 kappaletta.’

Kasittelimme kevaalld 2013 julkaistussa Konsulttidemokratia-kirjassa julkisen
sektorin  ulkoistamisten seurauksia muun muassa osaamiselle ja
asiantuntijuudelle. Tassa raportissa syvennymme Kkirjaa laajemmin siihen, miten
ulkoistamiset ja yhtidittdmiset vaikuttavat yhteiskunnallisiin valtasuhteisiin ja
demokratiaan. Toisaalta laajennamme nakokulmaa konsulttien kaytosta julkisen
sektorin palveluihin yleisemmin.

2. Milloin kannattaa ulkoistaa?

Julkisten ja yksityisten palveluiden rajanvedosta on keskusteltu paljon. Erityisesti
on kayty keskustelua palvelujen ulkoistamisesta. Ulkoistettaessa palvelu sailyy
julkisena, mutta sen tuottajaksi otetaan yksityinen yritys, isommissa hankkeissa
yleensa kilpailutuksen kautta.

Yksityistdmiselld tarkoitetaan julkisten toimintojen myymistd. Yhtiditettdessa
taas jokin julkinen toiminto tai usein liikelaitos muutetaan yhtioksi. Tama teksti

1 Lith 2014, 2.

2 Eurostat 2012.

3 Tilastokeskus: Kuntien kayttotalous 2006-2013 ja Kuntayhtymien kayttétalous 2006-2013. Ostoihin on
laskettu asiakaspalvelujen ostot (muilta kuin valtiolta, kunnilta ja kuntayhtymiltd) sekd muiden palvelujen ostot
(mutta ei aineita, tarvikkeita ja tavaroita, eikd vuokramenoja, jotka nekin ovat olleet kasvussa).

4Lith 2012.

5 Hankintailmoitukset 2013.



kasittelee enemman ulkoistamisia ja yhtidittamisid, vaikka osa kysymyksista
koskee my0s yksityistamiskeskusteluja.

Lahestymme ilmiota erityisesti harvemmin kasitellyn demokratian toteutumisen
kautta. Joskus ulkoistamisia perustellaan esimerkiksi uusien innovaatioiden ja
toimintatapojen luomisella, mutta kaikista useimmin esilli on taloudellisen
tehokkuuden ndkokulma. Yksityistdmisten ja ulkoistamisten ajajat toivovat
ulkoistamisen tuovan kilpailua, tehokkuutta, virtaviivaisuutta ja pienempia
kuluja.

Yleisempi  tutkimuksellinen todistusaineisto  yksityistimisten tuomista
tehokkuushydodyista on vahintaankin kiistanalaista. 6  Esimerkiksi
terveydenhuollossa on nahty, kuinka julkisten palveluiden yksityistaminen ja
ulkoistaminen on johtanut monesti sddstdjen sijaan kohonneisiin kustannuksiin.”

Numeroiden valossa tdman ei pitdisi olla yllatys. Yksityistd palveluntuotantoa
hoitavat padasiassa yritykset, joiden sijoittajat haluavat tuottoa rahoilleen.
Voittoa tavoittelemattomien yhdistysten rooli palvelujen tuotannossa on ollut
Suomessa pieni.8 Sosiaalipalveluissa kolmannella sektorilla on tosin ollut moniin
muihin sektoreihin verrattuna merkittava rooli.

Yksityisen tuotannon taytyisi siis olla vadhintddn yrityksen voittomarginaalin
verran edullisempaa ollakseen edes yhtd halpaa kuin julkinen palvelutuotanto.
Samalla isojen kansainvilisten yhtididen rooli suomalaisessa palvelujen
tuotannossa on kasvanut esimerkiksi hoivapalveluissa. Toiminnan keskittyminen
voi johtaa etenkin pidemmalla aikavalillda myyjan markkinoihin.?

Monen palasen tiytyy loksahtaa kohdalleen, jotta ulkoistaminen tai
yksityistiminen voi onnistua. Julkisen vallan tdytyy pystyd sditelemdan ja
ohjaamaan riittdvasti ulkoistettavaa toimintaa myds ulkoistuksen jalkeen.
Ulkoistettavalle palvelulle taytyy loytya toimivat, kilpailulliset markkinat myds
tulevaisuudessa. Palvelun taytyy olla luonteeltaan sellainen, ettd esimerkiksi sen
omistussuhteiden muutos ei vaaranna huoltovarmuutta.

Jokaisen ulkoistajan tai yhti6ittdjan pitdisikin harkita paatostensa seurauksia
my06s muista kuin taloudellisen tehokkuuden ndkokulmista. Poliittisesti
kiihkeiden kamppailujen keskella ndiden erilaisten nakékulmien hahmottaminen
voi kuitenkin olla vaikeaa.

Paikallista paitoksentekoa ja valmistelua tukeaksemme esitimmekin tédssa
raportissa joukon kysymyksid, joita ulkoistamis- tai yhtidittimisratkaisuja
tehtdessa pitaisi kysya. Jos esittamiimme kysymyksiin 16ytyy paatosta tehtaessa
uskottavat vastaukset, voi yhtioittdminen tai ulkoistaminen olla toimiva ratkaisu.
Jos vastauksia ei 10ydy, kannattaa ratkaisua ehka harkita viela kerran

6 Stiglitz 1994, 197 seka ja Chang 2007, 7.

7 http://yle.fi/uutiset/terveydenhuollon ulkoistaminen on jopa lisannyt kuluja/5525879.
8 Esim. Mattila 2012, 16-18.

9 Toiminnan keskittymisestd esim. Lith 2014, 22.


http://yle.fi/uutiset/terveydenhuollon_ulkoistaminen_on_jopa_lisannyt_kuluja/5525879

3. Jos ulkoistat, mita tapahtuu paatoksenteon demokraattisuudelle,
avoimuudelle ja valvonnalle?

Mantsalan kunta nousi vuonna 2013 otsikoihin, kun kunnan johdon suunnitelmat
holding-yhtiostd nousivat julkisuuteen. Tavoitteena oli siirtdd kaikki kunnan
yhtiot saman holding-yhtion alle, mikd edellytti myds osan kunnan
liikelaitoksista muuttamista yhtidiksi. Mantsdlda halusi valttda wvaltiolle
maksettavia veroja. Jos kaikki kunnan omistamat yhtioét olisivat osa samaa
holding-yhtiotd, kunta voisi antaa yhti6lle korkeakorkoista lainaa ja vahentaa
lainan korkokulut verotuksessa. Verottaja ei kuitenkaan hyvaksynyt ajatusta jopa
kuuden prosentin korolla annetusta lainasta. Tastd huolimatta suunnitelma on
edennyt, ja elokuussa 2014 valtuusto paatti jatkaa Mantsdldn Kuntayhtiot Oy
nimisen holding-yhtion rakentamista."

Verokikkailu on ongelma yhteiselle hyvinvoinnille (katso seuraava luku), mutta
tapaus heratti myods muita kysymyksia. Mantsadlan malli heikentda paatoksenteon
demokraattisuutta kahdella tavalla: paatoksentekijoiden maira pienenee ja
toiminta tai paatoksenteko siirtyy julkisen valvonnan ulkopuolelle. Ndin tapahtuu
kaikissa yhtioittdmisissa - ja padsaantoisesti myos ulkoistamisissa.

Kunnan omassa toiminnassa ja liikelaitoksissa pdatoksenteko on aina ainakin
periaatteessa julkista. Esityslistat ja poytdkirjat ovat julkisesti ndhtdvilla. Nain
kuntalaiset ja media voivat seurata kunnan ja sen liikelaitosten toimintaa seka
puuttua paatoksenteon ongelmiin. Osakeyhtidissa, kuten Mantsdlan Kuntayhtiot
Oy:ssd, ndin ei ole. Niiden toimintaa voi seurata vain yhtion hallitus, ja omistajat
saavat tietoa vlillisesti.

Liikelaitosta pidetdan usein julkisena vaihtoehtona yhtiémuotoiselle toiminnalle.
Toimintamallilla saavutetaan sen puolustajien mukaan osakeyhtion tehokkuus
sekd turvataan kunnallisen toiminnan Kkeskeiset periaatteet, kuten
demokraattisuus, julkisuus, vastuu ja valvonta seka oikeusturva.'' Liikelaitoksia
on kuitenkin viime aikoina yhtiditetty, mihin on ohjannut etenkin vuonna 2013
laissa sdddetty yhtidittdmisvelvoite: jos kunta myy mitd tahansa palveluaan
markkinoilla, toiminta pitda yhtidittaa. Velvoite ei kuitenkaan koske lakisdateisia
palveluja, jos niita ei tuoteta my6s markkinoille.

Yksi suurimmista tdmén lain seurauksena tapahtuneista yhtidittamisista oli

Helsingin Energian yhtidittdminen. Lisda yhtidittdmisid saattaa tulla

tyoterveyslaitoksista, jotka toimivat uuden lain ndkokulmasta epaselvalla
: 12

rajalla.

Suomen julkisuuslain mukaan viranomaisten asiakirjat ovat julkisia.
Osakeyhtiolain mukaan osakeyhtion asiakirjat sen sijaan eivat ole. Liikelaitokset
siis kuuluvat julkisuuslain piiriin, mutta jos liikelaitos yhtiditetdan, se siirtyy
osakeyhtiolain piiriin, vaikka omistaja olisi 100-prosenttisesti julkisyhteiso.
Liikelaitosten yhtidittdmiset ovat siten vieneet julkisten omaisuuksien hallinnan
julkisen kontrollin ulottumattomiin.

10 Mantsalan Kuntayhtiot Oy:n yhtidjarjestys hyvéksyttiin vuonna 2012.

11 Komulainen 2010.

12 Yksityisia ladkariyhtioita edustava Ladkaripalveluyritykset ry (LPY) onkin valittanut Kilpailu- ja
kuluttajavirastolle (KKV) kunnallisista tyoterveysliikelaitoksista. Toimenpidepyynndssaan LPY on vaatinut, ettd
KKV velvoittaa kunnat yhtioittdmaan kilpailulla markkinoilla tarjottavan tydterveyspalvelutoiminnan. Samalla
LPY on pyytanyt KKV:ta tutkimaan kunnallisten tydtarjouspalveluiden tarjoajien hinnoittelun
markkinaehtoisuuden. Kauppalehti 2015.
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Vuoden 1999 julkisuuslain tavoitteena oli tuoda julkisen paatoksenteon
valmisteluun enemman julkisuutta. Lainsaatajat halusivat parantaa kansalaisten
tiedonsaantia, tuoda selvemmat sadnnokset salassapidolle sekd yleisesti
laajentaa julkisuusperiaatetta. Lain henki vesittyy, kun yhda enemman julkista
toimintaa  yhtiditetddan tai  siirretddn  yrityksille.  Julkisuussdadokset
mahdollistavat julkisen keskustelun yhteisistd asioista. Osakeyhtididen toiminta
sen sijaan nojaa liikesalaisuuksiin, eiki siten tavoittele tietojen julkisuutta."®

Periaatteessa julkisuuslakia on noudatettava aina julkista valtaa kaytettidess3,
vaikka vallankayttdja olisikin yksityinen toimija. Laaja viranomaisten maaritelma
kattaa myos sellaiset yksityiset yhteisdt ja henkilot, jotka hoitavat julkista
tehtavaa ja kayttavat siihen liittyvaa julkista valtaa. On kuitenkin vaikea
madritelld, milloin yhtiot kayttavat julkista valtaa, eika lain eetos toteudu. Tama
johtuu siita ettd kunnalliset yhtiot eivat kdytannossa noudata julkisuuslakia, eika
laki niita siihen velvoitakaan.

Nain pelkka organisaatiomuodon muutos siirtdd automaattisesti paatoksenteon
pois julkisuuslain piiristd, eivatkd poliitikot ole olleet halukkaita avaamaan
yhtididen toimintaa julkisuudelle. Vantaalla ja Nurmijarvelld on tehty
valtuustoaloitteet siitd, ettd kunnan sataprosenttisesti omistamat yhtiot
alkaisivat noudattaa julkisuuslakia. Aloitteissa on vaadittu kunnan yhtioita
julkistamaan esityslistansa ja poytdkirjansa kunnallisten liikelaitosten tapaan.
Molemmat aloitteet ovat kaatuneet. Avoimuutta ja demokratiaa ei ole haluttu
tuoda kunnallisiin yhti6éihin, vaan organisaatiomuodon on annettu maarata
toiminnan avoimuuden aste.

Myos hallinto-oikeuden professori Olli Mdenpdd on esittdnyt, ettd kuntien
osakeyhtiot pitdisi saada julkisuuslain piiriin. "Yhtidittdmistd on alettu kayttda
sellaisissa kuntien tehtavissd, jotka eivat ole markkinatehtédvia, kuten sosiaali- ja
terveyspalveluissa. Kehityskulku on avoimuuden kannalta huolestuttava eika
mitenkddn valttdmaton”, Maenpdd sanoo. Madenpdd on esittdnyt siirtymista
Ruotsin malliin. Sielld kunnallisiin osakeyhtidihin sovelletaan julkisuuslakia.
"Suomessa voitaisiin toteuttaa samanlainen avoimuus, vditimmehan olevamme
avoin yhteiskunta.”'*

Suomi on tdlla hetkelld ainoa Pohjoismaa, jossa julkisuuslaki ei ylla
julkisomisteisiin ~ yhtiéihin. Norjassa ja Islannissa = 50-prosenttisesti
julkisomisteiset yhtiot kuuluvat julkisuuslain piiriin joitain vahvasti kilpailtuja
aloja lukuun ottamatta. Tanskassa rajana on 75 prosentin omistus. Ruotsissa
julkisuuslaki ei koske valtio-omisteisia yhtiditd, mutta kuntien omistamat yhtiot
ovat poikkeuksetta julkisuuslain alaisia. Ruotsissa myos yhdistykset ovat
julkisuuslain piirissd, jos yli puolet niiden hallituksen jasenistd on kunnan
nimittdmia. Suomessa sen sijaan julkisesti omistetut yhtiét ovat taysin
julkisuuslain ulkopuolella. Avoimuus- ja demokratiandkokohtia ei otettu
huomioon edes kuntalain uudistuksessa."

Julkisuus on tiarkea periaate, koska avoimuuden puute heikentdda demokraattista
valvontaa. Tiedonsaanti maarittdd kuntalaisten mahdollisuuksia vaikuttaa ja
hakea muutoksia heiti koskeviin asioihin.'®

Valtion omistajapolitiikka ja omistajaohjaus ovat puhuttaneet pitkin 2000-lukua,
viimeksi Talvivaaran tapauksessa, mutta myds kuntapdattdjat tekevat
yhteiskunnallisesti ja taloudellisesti riskialttiita paatoksid suljettujen ovien

13 Ks. Tuori 1994, 35.

14 Laakso 2014.

15 Jgrgensen 2014.

16 Komulainen 2010, 464.



takana. Esimerkkind tdstd on kunnallisten sdahkoyhtididen paatos osallistua
Fennovoiman ydinvoimalahankkeen rahoitukseen. Vuoden 2014 lopulla
kunnallisten sdhkdyhtididen osuus ydinvoimalan rahoituksesta oli arviolta noin
kolmasosa, mika tarkoittaa usean miljardin euron kunnallista vastuuta
sijoituksesta.”

Kdytdnnossa ndiden investointien kannattavuutta ovat voineet arvioida vain
harvat paattijat. Kunnallisten yhtiéiden toiminnasta saavat yleensa tietoa vain
yhtion hallituksen jasenet sekd rajoitetusti kunnanhallitus ja konsernijaosto, jos
sellainen kunnassa on. Yleensd edes omistajaohjauksesta vastaavan
kunnanhallituksen jasenilld ei ole automaattista tiedonsaantioikeutta. Tama
tekee todellisesta omistajaohjauksesta mahdotonta. Vain harvat kunnat ovat
pyrkineet turvaamaan luottamushenkiléiden tiedonsaantia osassa yhtidita.
Helsingin Energian yhtiosadnt6on esimerkiksi kirjattiin luottamushenkiléiden
tiedonsaantioikeus, vaikkakaan se ei koske “tietoja ja asiakirjoja, jotka
viranomaisen asiakirjoina olisivat lain mukaan salassa pidettavia.”'®

Valtuusto ja muut kuntalaiset saavat tietoa vieldkin vdhemman ja johdon
suodattamana. Julkisuudessa huolta asiasta on kantanut Mdienpain lisaksi
esimerkiksi valtiosdantdoikeuden professori Veli-Pekka Viljanen. Hanen
mukaansa “on selvdd, ettd valtuuston ja muun luottamushallinnon rooli jaa
marginaaliseksi sellaisissa toiminnoissa, jotka on yhtivitetty.”"

Nama kehityskulut kaventavat paatoksenteon ja valvonnan pohjaa. Esimerkiksi
Mantsdldn holding-yhtion hallituksessa on yhdeksdn jdsentd, jotka jatkossa
paattavat yhtioitetyistd toiminnoista valtuuston 43 jasenen sijaan. Heistd vain
kuusi on luottamushenkil6iti.”” Taman seurauksena (tiedollinen) valta keskittyy
valtuustoryhmien johtohenkildille. Tallaiset uudistukset karsivat
luottamushenkiléiden —maaraa paatoksentekoelimissda sekd  kaventavat
kunnallista demokratiaa ja kuntalaisten itsehallintoa. Demokraattisessa
oikeusvaltiossa kunnallisen itsehallinnon pitdisi kuitenkin olla nimenomaan
kuntalaisten itsehallintoa, kuten hallitusmuotomme maarai.?' Itsehallinnon
kaventumisen seurauksena vahvasti kiistanalaisia ja taloudellisesti riskialttiita
ratkaisuja tehdddn yha pienemmissa piireissi, pienimmadn mahdollisen
konsensuksen varassa.

Demokraattisen valvonnan ongelmia syntyy myos, kun kunta ostaa tavaroita tai
palveluja markkinoilta. Yritysten kanssa tehtyjen sopimusten tulisi julkisuuslain
mukaan olla padosin julkisia. Julkisia asiakirjoja ovat muun muassa tarjous-,
selvitys- ja lausuntopyynnot seka esitykset, ehdotukset, aloitteet, ilmoitukset tai
hakemukset liitteineen. Julkisuuteen kuuluvat myo6s hankintaa koskevat
tarjousten tdydennyspyynnot ja tarjousasian kasittelya varten laaditut selvitykset
ja muut asiakirjat.

Sopimukset ja muut asiakirjat on kuitenkin suhteellisen helppo julistaa salaiseksi.
Julkisuuslaissa on 32-kohtainen lista lakia koskevista poikkeuksista. Yksi
poikkeus ovat “asiakirjat, jotka sisdltdvat tietoja yksityisestd liike- tai
ammattisalaisuudesta” tai muuta vastaavaa yksityistd yritystoimintaa koskevat
seikat, ”"jos tiedon antaminen niistd aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalle
taloudellista vahinkoa.”” Tosin talloinkin saantona on, etti asiakirjat ovat julkisia
muilta kuin liikesalaisuuksia sisaltavilta osiltaan.

17 Kankare 2014 ja Laatikainen 2014.

18 Helsingin Energia Oy:n yhtitjarjestys, kohta 11. Hyvaksytty Helsingin kaupunginvaltuusto 4.6.2014.
19 Molsa 2013.

20 Mantsalan kuntayhtiot oy:n yhtidjérjestys.

21 Suomen hallitusmuoto 3:51. Ks. myds Tuori 1994, 35.

22 Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999.
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Kaytannossa on pitkadlti virkamiehestd kiinni, miten julkisuuslakia sovelletaan,
silla ldhes minka tahansa tiedon voidaan mielikuvitusta kayttdmalla katsoa
aiheuttavan “elinkeinoharjoittajalle taloudellista vahinkoa”. Rajoja joudutaan
toisinaan testaamaan oikeudessa. Huomiota heratti esimerkiksi korkeimman
hallinto-oikeuden paitoés talvella 2014. Sen mukaan valtioneuvoston Kkanslia
toimi lainvastaisesti, kun se kieltaytyi antamasta Tiede-lehdelle Pekka Himasen
johtaman tutkimushankkeen viliraportteja ja analyyseja.”

Yhtiét voivatkin pyytda salaamaan sopimukset kokonaan tai tiarkeimmilta
osiltaan. Osassa sopimuksista Kkielletddan Kkaikkien tietojen luovuttaminen
eteenpain, toisissa sopimuksissa asiaa ei edes mainita.”* Julkisen tilaajan pitéisi
aktiivisesti vaatia yksityisilta kumppaneiltaan tayttd tai mahdollisimman laajaa
avoimuutta, jotta yhteisty6td Kkoskevia asiakirjoja ei rutiininomaisesti
luokiteltaisi yrityssalaisuuksiksi. Tdahan liittyva hankintaosaaminen on kuitenkin
usein heikkoa jopa ministeridissi®, joissa pitdisi periaatteessa olla enemmén
osaamista kuin esimerkiksi pienissad kunnissa.

Avoimuus nimittdin vahenee aina, kun julkinen organisaatio siirtda toimintaansa
joko itse omistamiensa tai yksityisesti omistettujen yhtididen hoidettavaksi.”®
Tutkijoille, journalisteille ja muille kansalaisille tima tekee mahdottomaksi
arvioida hankkeita. Avoimuus mahdollistaisi paitsi paremman valvonnan myds
paremman tiedonkeruun tulevia paatoksida varten. Avoimuus on
periaatekysymys, mutta sen puute voi myds aiheuttaa konkreettisia ongelmia.
Kun tilaajien ei tarvitse peldtd hankintojen puintia julkisuudessa, voi kasvaa
esimerkiksi Kkiusaus tuttujen luottoyritysten’’ kayttoon silloinkin, kun tima ei

olisi taloudellisesti jarkevaa.

Pohdi néita kysymyksia, kun harkitset ulkoistamista:

o Vihentddko yhtidittiminen paatoksentekijoiden tai paatoksentekoa
valvovien maaraa?

e Siirtddké ulkoistaminen tai yhtiéittiminen aiemmin julkiseksi
luokiteltua tietoa yrityssalaisuuksiksi?

o Heikkeneeko median ja kansalaisten tiedonsaanti paatoksenteosta?

e Jos yhtidittdiminen tehddidn, onko mahdollisimman laaja
tiedonsaantioikeus varmistettu?

e Onko yksityiseltd palveluntarjoajalta vaadittu mahdollisimman laajaa
avoimuutta toiminnassaan ja hankintaa koskevissa asiakirjoissa?

23 Tiede 2014.

24 Kuusela & Ylonen 2013.
25 Kuusela & Ylonen 2013.
26 Viestinta vs. avoimuus.
27 Kuusela & Ylonen 2013.



4. Jos ulkoistat, menetitké mahdollisuuden paattaa politiikan
suurista linjoista?

Muutama vuosi sitten Helsingin ja Malmén kaupunginvaltuustoissa kaytiin
vilkasta keskustelua siitd, voitaisiinko kuntien hankinnoissa alkaa suosia
yrityksid, jotka maksavat vastuullisesti veronsa ja pidattaytyvat veroparatiisien
kaytosta. Asiasta keskusteltiin ja sitd selvitettiin useaan otteeseen. Lopulta
esteeksi nousi hankintadirektiivi.

Hankintadirektiivin puitteissa kilpailutuksiin on mahdollista asettaa ainoastaan
kriteereitd, jotka voidaan katsoa tuotteen ndkyviksi tai nakymattomiksi
ominaisuuksiksi. Nakymattomilld ominaisuuksilla tarkoitetaan asioita, joita ei
suoraan tuotteesta voida mitata, mutta jotka ovat silti oleellisia sen laadun
kannalta. Nakymattomien ominaisuuksien kdyton rajoihin saatiin lisaa selvyytta
vuonna 2012: Euroopan unionin tuomioistuin antoi ratkaisun reilun kaupan
kriteereitd kasitelleessa oikeustapauksessa.28

Tuomioistuin késitteli tapausta, jossa hollantilainen kunta oli halunnut
hankintailmoituksen mukaan hankkia reilun kaupan merkilld varustettuja
tuotteita. Euroopan Kkomissio haastoi kunnan oikeuteen, tarkoituksenaan
selvittdad tallaisen hankinnan lainmukaisuus. Tuomioistuimen mukaan kunta
menetteli vadrin vaatiessaan yrityksiltd sitoutumista yksityisen saation
myontamaan reilun kaupan merkkiin. Hankinta olisi kuitenkin ollut laillinen, jos
kunta olisi merkin vaatimisen sijaan listannut hankintailmoituksessa ne kriteerit,
joita reilun kaupan tuotteilta vaaditaan. Reilun kaupan tuotteita voidaan siis
hankkia julkisilla hankinnoilla, kunhan hankintapyynté muotoillaan taiten.

Edelld esitellyt tapaukset ovat hyvid esimerkkejid siitd, miten vaikeaa
ulkoistuksiin ja hankintoihin on liittdd eettisid kriteereja. Palveluiden
ostamisessa hyvien laadullisten kriteerien laatiminen on vield vaikeampaa.
Lisdksi esimerkiksi taloudellisen vastuullisuuden ja lapindkyvyyden vaatiminen
julkisissa hankinnoissa on edelleen vaikeaa.

Yrityseldmdn oppien, toimintatapojen ja yhtiomuotojen tuomista julkiselle
sektorille perustellaan usein liike-elaman dynaamisuudella ja kyvylla nopeisiin
muutoksiin. Tamad voi pitdd paikkansa joissain tilanteissa. Esimerkiksi
tyontekijoiden irtisanominen on usein helpompaa yrityksissa.

On kuitenkin osattava erottaa toisistaan yrityksen johdon kyky tehda paatoksia ja
poliittisten paattdjien kyky ohjata yhteiskuntapolitiikkaa. Ulkoistamiset siirtavat
paatosvaltaa kauemmas kunnanvaltuustoilta tai muilta demokraattisesti
valituilta paatoksentekoelimilta.

Harvemmin keskustellaan siitd, ettd palveluiden ulkoistaminen tekee usein
niiden ohjaamisesta vaikeampaa ja jaykempda.2® Palveluiden hankinnan ehdot
madritellddn yleensd suurimmaksi osaksi kilpailutusvaiheessa. Toimintaa on
usein hankala suunnata wuudelleen kesken sopimuskauden hyvilldkddn
perusteilla, silld muutokset johtavat helposti sopimusrikkomuksiin. Tilaaja saa
sitd mita tilaa, eikd yhtadn sen enempaa.

Hankintapyyntdjen tekeminen vaatii asiantuntemusta, jota ei aina ole edes
ministerioissd. Vielda vdhemmain tdtd osaamista on kunnissa, jotka tekevat
suurimman osan julkisen sektorin hankinnoista. Hankintoja tekevat toisin sanoen
usein henkilot, jotka eivat ole syvallisesti perehtyneet niiden tekemiseen.

28 Euroopan unionin tuomioistuin 2012.
29 Chang 2007, 13.



Huonosti tai vadrin laaditut hankintapyynnot voivat johtaa virkamiehia
tyollistavaan oikeuskasittelyyn, jos Kilpailutuksessa havinnyt yritys haastaa
kunnan tai valtion markkinaoikeuteen. Pahimmassa tapauksessa koko hankinta
voidaan joutua uusimaan. Mitd enemmdin hankintapyyntdé nojaa pelkkdan
hintaan, sitd todenndkdisemmin hankinta saadaan vietyd ldpi ilman ongelmia.
Vastaavasti, mitd enemman laadullisia ja eettisid kriteerejd kaytetdan, sita
suurempi todenndkoisyys on joutua markkinaoikeuteen. Naihin ongelmiin
tormattiin edelld mainituissa prosesseissa, joissa hankintoihin yritettiin soveltaa
reilun kaupan sertifikaattia ja verotuksellisia Kriteereja.

On myds monia tapauksia, joissa onnistuneen hankinnan tekeminen on
kaytannossa ldhes mahdotonta. Esimerkiksi IT-jarjestelmille on tyypillista, etta
hankintaa tehtdessd on vaikea varautua kaikkiin toteutusvaiheen mahdollisiin
ongelmiin ja tuleviin paivitystarpeisiin, vaikka tilaaja olisi hyvin perehtynyt
tilattavaan jarjestelmaan. Tuloksena voi olla huonosti toimiva ohjelma tai tilanne,
jossa tilaaja joutuu myohemmin ostamaan tuottajalta kalliita lisdpalveluita
jarjestelman paivittdmiseksi (ks. luku seitsemén).

Hyvien laadullisten kriteerien sisdllyttiminen hankintapyyntdihin vaatii siis
monesti mahdottomia niita tekevilta virkamiehilta. Hyvan laadun tiella on lisaksi
myos lainsdddannollisid haasteita. Julkisten hankintojen tilaamista saatelee
hankintalaki, joka perustuu Euroopan unionin hankintadirektiiviin.

Julkisen politiikan harteille ovat useissa maissa tulleet ne palvelut, joiden hinta
on madriteltdvd arvopaatoksind, ei markkinoilla. Tamankaltaiseen hinnan
madrittelyyn térmatddn yha useammin esimerkiksi yhdyskuntarakentamisessa.
Stenvall ja Vuori (2002, 2) toteavatkin, ettd on vaikea maaritelld terveyden ja
puhtaan ilman hintaa.

Samalla kuluttajista ja kansalaisista on tullut monessa asiassa aiempaa
valveutuneempia ja vaativampia. Kiinnostus tuotteiden alkuperda ja
tuotantotapaa kohtaan on kasvanut. Ympdriston suojelusta ja sosiaalisten
oikeuksien huomioimisesta on tullut valtavirtaa. Myos julkisilta palveluilta
osataan vaatia laatua ja eettisyytta.

Hankintadirektiivi on perinteisesti tarjonnut vain vahdn mahdollisuuksia
painottaa hankinnoissa esimerkiksi ymparistoon ja sosiaalisiin oikeuksiin
liittyvia kriteereja. Kyseista direktiivid uusittiin ja parannettiin nailta osin vuonna
2014: jatkossa ympdaristo- ja tyodolot voidaan ottaa paremmin huomioon
hankinnoissa. Ongelmia jai silti yha.

Helsingin ja Malmon aloitteet verotuksen vastuukysymysten tuomiseksi julkisiin
hankintoihin pysadhtyi ainakin osin siihen, etteiviat kunnat osanneet kehittaa
toimivaa mallia ldpindkyvén tai vastuullisen veronmaksun kriteereiksi. Usean
kansalaisjarjestdon perustama Fair Tax Mark -jarjestd lanseerasi tallaisen mallin
Britanniassa vuonna 2013, kun Helsingin ja Malmén keskustelu oli jo jossain
madrin  hiipunut. 30 Fair Tax Mark mittaa yhtididen verokiytiantdjen
vastuullisuutta arvioimalla ja pisteyttamalld yritysten vero- ja tulosraportoinnin
avoimuutta ja yksityiskohtaisuutta. Lisdksi yhtioiltd kysytddn tietoja
veroparatiisien kaytosta ja yhtididen veroasteesta.

Yhtididen erilaisuus on yksi suurimmista ongelmista veronmaksun
vastuullisuuden mittaamisessa. Fair Tax Mark on ratkaissut ongelman tekemalla
kolme eri raportointipohjaa: yhden vain Britanniassa toimiville yrityksille, toisen
brittildisille yrityksille joilla on toimintaa myo6s ulkomailla, ja kolmannen
ulkomaisille yrityksille jotka toimivat Britanniassa. “Reilun verotuksen merkin”

30 www.fairtaxmark.net.


http://www.fairtaxmark.net/

saamiseksi ei myoOskaidn tarvitse saada tdysia pisteitd. Kolmetoista pistetta
kahdestakymmenesta riittdd. Lisdksi jarjestd antaa yrityksille neuvoja, miten ne
voivat nostaa jatkossa pistemdardaansa.3!

Helsingin toistaiseksi vain vahdaisid konkreettisia tuloksia saavuttanut
veroparatiisikampanja ja Fair Tax Mark ovat molemmat hyvid esimerkkeja
mahdollisuuksista ja haasteista, joita syntyy, kun julkisen sektorin toimijat
yrittdvat saada takaisin poliittista paatosvaltaa markkinoiden lapadisemdssa
julkishallinnossa. Helsinki ei onnistunut luomaan Kriteereitd vastuulliselle
veronmaksulle julkishankinnoissa, vaikka aloite kerdsi tukea jopa silloiselta
valtiovarainministeriltd Jutta Urpilaiselta. Kyse oli osin poliittisesta
vastustuksesta, mutta myos asiantuntemuksen puutteesta. Hankintatoimen ja
yritysverotuksen parhaat asiantuntijat lahtevat usein kovapalkkaisiin yksityisen
sektorin toihin.

Britanniassa Fair Tax Markin kehittdminen onnistui, vaikka sielldkaan siti ei ole
tata kirjoitettaessa sovellettu julkisissa hankinnoissa. Lisdksi Fair Tax Markin
taustalta 1oytyy vahvaa laskentatoimen ja yritysoikeuden asiantuntemusta, jota
Helsingilla ei ollut kdytdssa. Aloitteen ldpivienti Suomessa edellyttdisi Fair Tax
Markin soveltamista suomalaiseen lainsdddantoon, ja timan jalkeen valmiutta
mahdollisesti raskaan oikeuskasittelyn lapikdymiseen EU:n tuomioistuimessa.

Demokraattisten vaatimusten esittiminen ja toteuttaminen tulevat usein sitad
vaikeammaksi, mitd tiukemmin markkinaperiaatetta sovelletaan palvelujen
tuotannossa. Kuntalaisten ja jopa valtion tason paidtoksenteosta tiedonsaanti
heikkenee, usein Kkalliin ja hankalasti hankittavan asiantuntijatiedon rooli
korostuu, yhtididen asiantuntijavalta suhteessa julkiseen sektoriin kasvaa, ja
poliittisten vaatimusten lapivienti edellyttda enemman aikaa ja resursseja. Nama
kaikki ovat asioita, joita erilaiset Kkilpailuttamislaskelmat huomioivat vain
huonosti.

Ostopalvelut voivat vaikeuttaa myos toiminnan uudelleen jarjestelya. Kunnallisia
palveluita voidaan yhdistdd tai lopettaa, mutta ostopalveluiden uudelleen
jarjestely on yleensda mahdotonta kesken sopimuskauden.

31 Fair Tax Mark 2014.



Kuntien yhteistydorganisaatiot tekivat aktiivisia lobbausta, kun EU:n
hankintadirektiivid paivitettiin viimeksi vuonna 2013. Samanlaista aktiivisuutta
tarvittaisiin myo0s direktiivin seuraavalla paivityskierroksella. Direktiiveja
paivitetddn tarpeen mukaan tyypillisesti 5-10 vuoden vilein. Taloudellisen
vastuullisuuden  edistdminen jai  vahdlle huomiolle vuoden 2013
paivityskierroksella. Aiheesta on kdyty Suomessa keskustelua huomattavasti
enemmdn kuin suurimmassa osassa muissa EU-maita erityisesti Helsingin
esimerkin ansiosta. Suomalaisten kuntien olisikin syytd olla tdssid asiassa
valppaana, kun direktiivid seuraavan kerran paivitetaan.

Ulkoistusta harkitessasi pohdi seuraavia kysymyksia:

e Menettddkd julkinen organisaatio ulkoistamisen myo6ta kyvyn
madritelld itse toiminnan eettisid ja yhteiskunnallisia kriteereja?

o Tekeekd ulkoistaminen ndiden Kkriteerien soveltamisesta aiempaa
vaikeampaa?

e Jos ulkoistuspaitds tehdaidn, onko hankkijalla riittdvda osaamista
kattavien laadullisten kriteerien tuomiseksi hankintaprosessiin?

e Johtaako  ulkoistaminen pidemmalld aikavililld  osaamisen
rapautumiseen?

¢ Jos ulkoistuspaatds tehdadn, miten yhtion johto sitoutetaan ottamaan
huomioon nykyiset standardit ja suostumaan tarvittaessa niiden

pdivittamiseen?
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5. Jos ulkoistat, mita tapahtuu oikeusturvalle?

Kesalla 2014 julkisuuteen nousi tapaus, jossa viisivuotias poika oli saanut potkut
paiviakodista. Pdivdkodin henkilokunnan mukaan syind olivat “pojan
ongelmallinen kayttidytyminen, henkilokunnan vasyminen poikaan ja pojan
erityisen tuen tarve, jota paivdkoti ei tarjonnut.”32 Tapaus synnytti vilkkaan
keskustelun siitd, miten lapsi voi saada potkut hoitopaikastaan? Tassa
tapauksessa syyna oli se, ettd hoitopaikkana oli ollut yksityinen paivakoti.

Julkiset paivakodit eivat voi irtisanoa lapsia, koska paivahoito on paatetty saataa
julkiseksi palveluksi. Yksityisid palveluntuottajia tdllainen velvollisuus ei koske.
Ja jos yksityinen pdaivakoti menee konkurssiin, tulee kymmenistd ilman
hoitopaikkaa jaavista lapsista julkisen sektorin ongelma.

Yksi ulkoistamisiin liittyvd merkittdva kysymys onkin hallintotehtavien
ulkoistamisten vaikutus oikeusturvaan. Julkisten tehtdvien siirtdminen
markkinoille siirtda ne hallinnon oikeusturvamekanismien ulkopuolelle, mista ei
Suomessa ole juuri keskusteltu.”

Yksityisen ja julkisen vilinen rajanveto on perinteisesti ollut yksi hallinto-
oikeuden tehtdvistd. Esimerkiksi suhteellisuus-, yhdenvertaisuus- ja
syrjimattomyysperiaatteet sekd edella kasitelty avoimuusperiaate ovat olleet
keskeisid hallinto-oikeutta - ja tata kautta hallintoa - méaarittiavia periaatteita. Ne
ovat turvanneet sen, ettei virkamies tai yleisemmin hallinto saa asettaa eri
toimijoita epatasa-arvoiseen asemaan padtoksia tehtdessa (ns.
yhdenvertaisuusperiaate) ja ettd esitettyjen vaatimusten tulee olla oikeassa
suhteessa tavoiteltavaan padmaaraan esimerkiksi tarjouspyynnoissd (ns.
suhteellisuusperiaate).

Vaikka osa ndista periaatteista maarittda laajemminkin lantistd oikeuskaytantoa,
ne eivat sellaisinaan koske yrityksia ja muita yksityisia toimijoita. Yrityksilla on
tdaysi oikeus ostaa tavaroita tai palveluja valitsemaltaan toimittajalta, ilman
huolta toimittajien yhdenvertaisesta kohtelusta tai toiminnan avoimuudesta.
Yrityksia eivat myoskadn sido samanlaiset rekrytointi- tai virkakelpoisuusehdot
kuin julkista tydnantajaa. Virkakelpoisuusehdoilla ja tarkkaan saidellylla
virkanimitysmenettelylla on pyritty varmistamaan, etta julkista hallintoa hoitavat
asianmukaisesti koulutetut, patevat ja tehtdviinsd my0s henkilokohtaisilta
ominaisuuksiltaan soveltuvat henkilot. Virkamiesten palvelussuhdeturvaa on
taas pidetty tdarkedna takeena heiddn riippumattomuudelleen ja
itsenaisyydelleen erityisesti tehtiviss3, joihin sisiltyy julkisen vallan kayttoa.”*
Tallaiset ndkokohdat eivit sido samalla tavalla yhtigita.

Palvelujen ulkoistaminen voi heikentdd muun muassa laillisuusvalvontaa,
rikosoikeudellista vastuuta ja henkiloston oikeudellista asemaa. Esimerkiksi
sopimusrikkomuksissa ja vahingonkorvauskysymyksissd on merkitysta sill,
tuottaako palvelun kunta vai yritys. Normaalisti yksityisoikeudelliset
sopimusriidat kasitelladn kardjaoikeudessa ja julkisoikeudelliset sopimusriidat
hallinto-oikeuksissa.”

Toimintojen ulkoistaminen osakeyhtiolle, siitiolle tai yhdistykselle heikentda
kuntalain, hallintolain, julkisuuslain, henkildtietolain ja Kkielilain sddnnosten

32 Harkas & Polkki 2014.

33 Tuori 1994, 36; Komulainen 2010, 26.
34 Tuori 1998.

35 Komulainen 2010, 170.
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valtaa.’® Suurinta osaa tillaisista hallinto-oikeudellisista sidannoksisti sovelletaan
liikelaitoksiin, mutta ei yhtioihin. Tama koskee etenkin muutoksenhakua. Yksi
esimerkki oikeudellisista ongelmista on paljon keskustelua herattianyt kysymys
siitd, onko yksityisilla pysakoéintivalvontayhtioilld oikeus sakottaa autoilijoita, jos
kunta on ulkoistanut pyséakéintivalvonnan.”” Ulkoistusten myoti ei siis heikkene
ainoastaan avoimuus, vaan vaikutukset voivat ulottua oikeusturvaan tai
muutoksenhakumahdollisuuksiin.

Julkisilta elimiltd on kaytanndssa huomattavasti helpompi vaatia erilaisten
oikeudenmukaisuusperiaatteiden  toteuttamista ja noudattamista kuin
yksityiseltd yritykseltd. Hallinto voi paattdd vaatia itseltddn esimerkiksi edella
kasiteltyja eettisia pelisdadntoja tai kestavan kehityksen periaatteita, ja viedd naita
paatoksia kaytantoon. Samojen periaatteiden vaatiminen yKksityisiltd tuottajilta
on vaikeampaa yhdenvertaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden vuoksi. Asetelma
monimutkaistuu entisestdan, jos julkiselle sektorille tydskentelevit yritykset
hyo6dyntavat alihankkijoita.

Ulkoistamiset ja yksityistimiset johtavat paitsi toimintakulttuurien myds
erilaisten oikeudellisten periaatteiden ja kulttuurien térmaykseen. Julkista
toimintaa saitelee julkisoikeus, yksityissektoria yksityisoikeus. Hallinto-
oikeuden professori Olli Maenpdd on varoittanut oikeuskaytinteiden ja -
perinteiden sekoittumisesta, kun julkinen hallinto toimii yhd enemman
yksityisten toimijoiden tavoin ja siirtaa tehtividan yksityisille yrityksille.*®

Yksityisoikeuden alainen sopimusoikeus on tullut tdmdn myotd yha
keskeisemmaksi osaksi kuntien ja valtioiden toimintaa. Tama kasvattaa
asianajajien ja yksityisoikeutta koskevan asiantuntemuksen painoarvoa
julkisessa toiminnassa. Tietoisuus yksityisen ja julkisen vélisestd erosta on
Suomessa hamartynyt, kuten akatemiaprofessori Kaarlo Tuori on todennut.”
Oikeudelliset rajanvedot ja madrittelyt yksityisen ja julkisen valilla ovat talla
hetkelld harmaata aluetta. Tama tuo oikeudellista epavarmuutta poliittiseen
paatoksentekoon.

Ulkoistamisia perustellaan usein pelkdstddn tehokkuuden ja tuloksellisuuden
kautta. Tama aiheuttaa paljon ongelmia. Tuori on kuvannut, kuinka
byrokraattinen hallintomalli on ollut my6s keino toteuttaa demokraattiseen
oikeusvaltioon  kuuluvaa kansanvaltaista ohjausta ja  oikeusturvaa.
"Demokraattisessa oikeusvaltiossa hallinto on tehokasta silloin, kun se toteuttaa
kansanvaltaisesti paatettyja poliittisia tavoitteita ja toimintaohjelmia ja kun se
samalla kunnioittaa kansalaisten oikeuksia ja oikeusturvaa”, Tuori kirjoittaa.*

36 Komulainen 2010.

37 Komulainen 2010, 230.
38 Mdenpaa 2014.

39 Tuori 2013.

40 Tuori 1994, 32.

12



Julkiselle toiminnalle asetettavat tehokkuusvaatimukset kohdistuvat pelkastdan
toiminnan tulokseen, kun taas demokratiavaatimus kohdistuu myds prosessiin ja
toimintaan sindnsd, sekd ratkaisun yleiseen hyvaksyttavyyteen. Paatoksenteon
julkisuus ja paatosten alistaminen kuntalaisten kontrolloitavaksi ovat olennainen
osa demokratiaa. *' Tdma voi joissain tilanteissa vahentid taloudellista
tehokkuutta, mutta koko demokraattinen oikeutus lepda sen varassa.

Ulkoistusta harkitessasi pohdi naita kysymyksia:

e Miten oikeusturva ja esimerkiksi muutoksenhakumahdollisuudet
muuttuvat ulkoistuksen tai yhtidittamisen myota?

o Heikkeneekd toiminnan demokraattinen ohjaus?

o Toteutuvatko yhdenvertaisuusperiaate ja muut oikeusvaltion ja
hallinnon periaatteet huonommin ulkoistuksen jalkeen?

41 Komulainen 2010, 33; Heuru 2000, 54.
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6. Jos ulkoistat, onko kaikki kustannukset huomioitu?

2000-luvun alussa valtiovarainministerio selvitti Vaestorekisterikeskuksen
toimisto- ja massatavaroiden kilpailutusprosessia. Tutkimuksessa selvitettiin
tydaikaseurannan avulla kuhunkin hankintaprosessin vaiheeseen kulunut aika ja
kustannukset. Raportin mukaan Kkilpailutuksen tydkustannukset olivat noin 2
460 euroa (noin 14 700 markkaa), joka oli noin 18 prosenttia hankinnan
arvioidusta vuotuisesta arvosta.” Arviolta lihes viidesosa hankinnan hinnasta
siis meni pelkdstdan sen tekemiseen.

Tapauksen tarjoamaa tietoa ei voi ongelmitta yleistdd, mutta se antaa osviittaa
siitd, kuinka tyolaita kilpailutukset ovat ja kuinka paljon niistd voi kertya kuluja
jo ennen Kkuin palvelu tai tuote on saatu.

Kun kunta tai valtio ostaa tuotteita tai palveluja yksityiseltd palveluntarjoajalta,
laskun loppusumma ei ole sama asia kuin palvelun hinta. Kunnalle tilaajana
syntyy laskun lisdksi myds muita kustannuksia. N&itd kuluja kutsutaan
transaktiokustannuksiksi tai vaihdantakustannuksiksi. Ne muodostuvat kaikista
kustannuksista, joita hankkeen toteuttamisesta syntyy palvelun ostosumman
lisdksi.

Jo kilpailuttamiseen ryhtyminen tuo kustannuksia molemmille sopimuspuolille.
Julkinen sektori joutuu suunnittelemaan Kkilpailutuksia, laatimaan niistad
ilmoituksia, vertailemaan saamiaan tarjouksia, teettdmadan juristeilla
sopimusasiakirjan ja neuvottelemaan tuottajan kanssa. Palvelun tarjoaja taas
joutuu tekemdin tarjouksia ja neuvottelemaan jokaisen kilpailutuksen erikseen.
Transaktiokustannukset eivat kuitenkaan lopu sopimuksen allekirjoittamiseen,
silla sopimuksen solmimisen jidlkeen alkaa koko sopimuskauden kestava
sopimuksen valvonta ja seuranta. Tilaaja valvoo sopimusehtojen toteutumista ja
tarvittaessa neuvottelee tai kirajoi tuottajan kanssa.” Ulkoistamisesta aiheutuu
organisaatiossa myods paljon asioiden uudelleenjarjestelyja, jotka lisaavat
tiedottamisen tarvetta.” Kunnissa muutoksista joudutaan tiedottamaan paitsi
tyontekijoille usein myos kuntalaisille.

Kilpailuttaminen ja ulkoistaminen kasvattavat aina transaktiokustannuksia, ja
palveluja ostettaessa niitd syntyy erityisen paljon. Palvelutydn luonne vaatii
usein tiivistd tilaajan ja palvelun tarjoajan yhteisty6td. Tilaajan tulee hallita
hankintalainsdddanté ja Kkilpailuttaminen, sopimustekniikka ja -juridiikka,
hankittavan palvelun ja kyseisen toimialan tuntemus sekd laatu- ja
vaikuttavuusarviointi. Esimerkiksi terveydenhuollon ostopalvelut edellyttavat
hallinnollista ja ladketieteellistd osaamista, joka tyollistdd myds kunnan
henkiléstoa.”

Kulujen todellista suuruutta on ldhes mahdoton selvittdd. Kilpailuttamisen ja
ulkoistamisen kokonaiskustannuksia ei usein tunnisteta, silla kirjanpidossa ei ole
omaa tilid transaktiokustannuksille, vaan transaktiokustannuksia kirjataan

42 Valtiovarainministerio 2001.

43 Transaktiokustannukset voidaan jakaa ex ante ja ex post -kustannuksiin. Ex ante -kustannuksia syntyy
neuvotteluvaiheessa. Ex post -kustannuksilla tarkoitetaan sopimuksen teon jalkeen syntyvia kustannuksia. Niita
syntyy sopimuksen toimeenpanosta ja valvonnasta ja kun tehtya sopimusta joudutaan korjaamaan uuden
tiedon valossa. Ulkoistamisesta mahdollisesti syntyvistd sadstoista pitdisi siis vahentaa kilpailuttamis-,
hallinnointi- ja valvontakustannukset seka sopimustarkistuksista ja -muutoksista kiytivien neuvottelujen
kustannukset. Williamson, 1985, 20-21. Vaestorekisterikeskuksen toimisto- ja massatavaroiden
kilpailutusprosessia tutkittaessa ei selvitetty ex post -kustannuksia, vaan transaktiokustannusten osuudeksi
laskettu 18 prosenttia (hankinnan kokonaisarvosta) sisalsi vain ex ante -kustannukset. Yhteensa kaikki
transaktiokustannukset saattoivat siis olla vielakin enemman.

4 Meklin ym. 2006, 126.

45 [sosaari 2004, 27; Lukkarinen 2007, 58-59; Hallipelto 2008, 79.
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useille eri menolajeille. *° Oikeastaan ainoa keino selvittdd hankkeiden
kokonaiskustannuksia on Kkeskittyd tapaustutkimuksiin, joissa seurataan
hankintaprosesseja ja kirjataan ylés prosessin eri vaiheissa syntyvat
kustannukset luvun alussa mainitun valtiovarainministerién raportin tapaan.”’

Julkisen sektorin prosessit saattavat olla yksityiseen puoleen verrattuna
alttiimpia  transaktiokustannuksille, koska niissi on mukana myo0s
demokraattinen paitoksenteko. ** Transaktiokustannustutkijat —puhuvatkin
"demokratiakustannuksista”. Yksi syy julkisten hankintojen korkeisiin
transaktiokustannuksiin on tiukka hankintalaki, joka mahdollistaa myds
valitukset markkinaoikeuteen (ks. luku neljd). Lain tarkoituksena on varmistaa
eri tarjoajien oikeudenmukainen kohtelu ja estdd korruptiota, mutta se myds
lisda transaktiokustannuksia. Yritysmaailmassa yksittaistd kuluttajaa ei tarvitse
kuulla ennen paatoksentekoa eikd héanelli myodskddn ole siihen
muutoksenhakuoikeutta, eikd ostoja tarvitse kilpailuttaa - toisin kuin julkisessa
toiminnassa.” Toisaalta, kuten Kaarlo Tuori on todennut, "jos emme ole valmiita
maksamaan demokratian ja oikeusturvan lisdkustannuksia julkista hallintoa
kehittdessimme, voimme samalla heittdd hyvistit demokraattiselle
oikeusvaltiolle poliittisen jarjestelmdmme normatiivisena kulmakivena.”*’

Pahimmillaan julkisen sektorin tehtdvien ulkoistaminen, yksityistdminen ja
karsiminen voi johtaa itseddn ruokkivaan kierteeseen. Kun palveluita
ulkoistetaan, kuluu yha suurempi osa usein jo valmiiksi kiireisten virkamiesten
ajasta Kkilpailutusten laatimiseen, hallinnointiin ja seurantaan. Asiantuntemus
siirtyy yksityisen puolen toteuttajille, ja virkamiehistd tulee julkisuudessa
parjattuja “tyhmia” tilaajia. Kiinnostus hakeutua julkiselle sektorille laskee, ja
kierre pahenee entisestaan.

Media kiihdyttda osaltaan tidtd kehitystd nostamalla esiin yksittdisid virkamiehia
tai paatoksia, jotka nayttavat tyhmilta tai tehottomilta. Onnistumiset muistetaan
huonommin. Karjistden: yksityisen sektorin epdonnistumiset nahdaan
tyypillisesti yrittdjain epdonnena, kun taas julkisen sektorin epdonnistumiset
ndhdain osoituksena koko julkisen puolen tehottomuudesta.

Transaktiokustannusten pienentdmiseksi ehdotetaan usein hankintaosaamisen
parantamista tai hankintojen keskittdmistd. Hankintayksikon kokemattomuutta
ja tdmdn synnyttdmia riskeja voidaan yrittda hallita kayttamalla ulkoistettavan
toimialan asiantuntijaa, eli hankintakonsulttia, mikd tosin itsessddn lisda
transaktiokuluja.”’

Osaamista kannattaa varmasti lisatd hankintayksikoissa, mutta sekdan ei poista
kaikki ulkoistuksiin ja niiden transaktiokustannuksiin liittyvid ongelmia.
Hankintoja tehtaessa ja niista sovittaessa paatoksentekijoiden
paatoksentekokyky on aina rajoittunutta ja sopimistilainteisiin sisdltyy aina
sopimuksentekijoiden opportunismia. Molemmat tuovat hankintatilanteeseen
epavarmuutta. Sopimuksen osapuolet pyrkivat aina maksimoimaan oman etunsa,
mikd johtaa tiedon osittaiseen salaamiseen (kuten edelld kasitelty kysymys
yrityssalaisuuksista julkisissa hankinnoissa osoitti).

46 Meklin ym. 2006, 123.

47 Valtiovarainministerié 2001.

48 Dixit 1996, 47.

49 Tuori 1994, 33. Niita demokratiakustannuksia - ja myo6s mahdollisia oikeudellisia kustannuksia valttadkseen
laki mahdollistaakin tietyin ehdoin ilman kilpailutusta tehtivia suorahankintoja. Transaktiokustannuksia ja
markkinaoikeutta valttadkseen sekd hankkeiden ostajat ettd myyjat yrittavatkin usein jattda hankkeita
kilpailuttamatta. Tuloksena on suorahankintoja, ketjutuksia ja 29 990 euron palveluja. Erityisesti
markkinaoikeuden pelon vuoksi my6s hankintakonsulttien markkinat nayttavat tulevaisuudessa hyvilta. Ks.
Kuusela & Ylénen 2013.

50 Tuori 1994, 33.

51 Esim. Ngwenyama & Sullivan 2007, 621-622; Kalima ym. 2007, 285.
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Tama johtaa tiedon epatdydellisyyteen, minka vuoksi sopimuksiin tarvitaan
erilaisia vakuuksia ja rangaistuksia, joilla heikompi osapuoli pyrkii varmistamaan
asemansa vahvemman osapuolen opportunismia vastaan.’’ Epiavarmuuden
suurin aiheuttaja on tiedon epatiydellisyys. Jos paatoksentekija pystyisi
tietdimaan ja kasittelemaan kaiken mahdollisen tiedon, pystyttdisiin sopimuksella
kattamaan kaikki mahdolliset tulevaisuudessa eteen tulevat tilanteet. Mutta mita
pidemmastad sopimuksesta on kyse, sitd vaikeampi padtoksentekijan on ennustaa
tulevaisuuden tapahtumia, jolloin epivarmuus kasvaa. > Usein riskeihin
varautuminen myos Kkasvattaa entisestddn transaktiokustannuksia ja nostaa
tarjousten hintoja.

Nakymattomid kustannuksia ulkoistetun palvelun paalle syntyy myds silloin, kun
ulkoistettu palvelu kattaa vain osan tarvitusta palvelusta. Julkisen sektorin
intressissd on tuottaa tai hankkia koko palvelu edullisesti ja laadukkaasti.
Yksityisen intressissd sen sijaan on tuottaa vain oma palvelunsa edullisesti.
Markkinat voivatkin toimia julkisten tavoitteiden ja periaatteiden vastaisesti.”*
Kdytdnnossa tdma tarkoittaa sitd, ettd tuottajat mielellddn valitsevat helpot
asiakkaat ja parhaat kohteet. Hankalammat ja kalliimmat tapaukset jaavat joko
heitteille tai julkisen hoidettaviksi.

Markkinalogiikan ja julkisen edun yhdistdminen onkin usein hankalaa. Vuosien
2007-2009 finanssikriisin jalkimainingeissa puhuttiin paljon pankkitoiminnan
yksityisistd  voitoista ja  julkisista vastuista. Osakkeenomistajat ja
tulospalkkauksella toimivat johtajat nauttivat korkeiden riskien tuomista
voitoista, mutta pankkien kaatuessa vastuut kaatuvat julkisen sektorin
kannettaviksi. Myos yksityistdmisiin ja ulkoistamisiin liittyy samantyyppisia
riskeja, vaikkakin pienemmassa mittakaavassa.

Kustannukset voivat myds muuttaa muotoaan. Ne voivat syntyd uudenlaisten
toimintatapojen jarjestimisestd joko organisaation sisdisistd toiminnoista tai
yhteistoiminnasta ulkopuolisten toimijoiden kanssa. Oleellista on, ettd nama
kustannukset eivat ilmene suoraan tuotteiden kustannuksina. Ne ovat ainakin
osittain ennakoimattomia, eikd niitd siksi oteta paatoksenteossa laskelmiin
mukaan.”

Monien tutkijoiden mukaan transaktiokustannuksia voidaan pyrkia
pienentimain myos hankintoja keskittimalla.” Osa saastoisti tulee skaalaetujen
tuomista alhaisemmista hinnoista, mutta keskitetyt hankinnat alentavat myos
hallinnollisia kustannuksia, kun useampi tilaaja selvida yksilla keskitetyilla
neuvotteluilla. Hankintojen keskittiminen voi etenkin tavarahankinnoissa
pienentdd myo0s logistiikkakustannuksia, jotka tosin voivat korvautua
varastointikustannuksilla.”’ Keskittimiseen on yhdistetty myds muita etuja kuin
kustannussaastoja: erdiden tutkijoiden mukaan keskittamalld voidaan saada
parempaa palvelua ja enemman huomiota toimittajilta.”®

Kriittinen kysymys kuitenkin on: Jos palvelua tai tavaraa tarvitaan niin paljon,
ettd hankinta voidaan keskittdad, kannattaisiko palvelu tai tuote tdlléin tuottaa
itse? Jos tarve on laajaa ja jatkuvaa, ei ulkoistamiselle valttimatta ole hyvia
perusteita. Hankinnan saannéllisyys onkin transaktiokulujen ndkoékulmasta
tarked kriteeri. Harvoin tarvittavaa tuotetta tai palvelua varten ei kannata

52 Williamson 1985, 47-49.

53 Williamson 1985, 57.

54 Prager 1994.

55 Rajala 2008, 65.

56 Karjalainen ym. 2008; Kalima ym. 2007, 285.

57 Essig 2000; Arnold 1999; Stanley 1993; Corey 1978; Tella ja Virolainen 2005. Monet em. tutkimuksista
koskevat kuitenkin yrityksid, ei julkisia tilaajia.

58 Heijboer 2003, Joyce 2006.
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perustaa omaa sisdistd osastoa, vaan on kannattavampaa kayttdd hyodyksi
markkinoilla toimivia toimittajia, koska he pystyvat tuottamaan palvelun
alemmilla kustannuksilla kuin julkinen organisaatio itse.”” Jos taas tuotetta tai
palvelua tarvitaan saannollisesti, voi itse tekeminen tulla edullisemmaksi. Tall6in
on verrattava tuottamisen kustannuksia ja ulkopuolelta ostamisen aiheuttamia
transaktiokustannuksia yhdessa palvelun tai tuotteen hintaan.”’

Keskittiminen tuo mukanaan myods ongelmia. Etenkin valtiolla hankintojen
keskittiminen yhteishankintayksikkd6 Hansel Oy:lle on tarkoittanut myos
merkittavaa julkisen rahankayton siirtymistd avoimuuden ja yrityssalaisuuksien
piiriin. Hansel on osakeyhtio, eika sen toiminta niin ollen ole julkisuuslain alaista.
Kenties vaikeimmin mitattava tai tutkittava keskittdmisistd syntyva ongelma
liittyy kuitenkin siihen, miten hankintojen keskittaminen vaikuttaa markkinoihin
ja voiko se edistda yksityisten monopolien muodostumista. Tatd kasitellddn
seuraavassa luvussa.

Ulkoistusta harkitessasi pohdi naita kysymyksia:

e Onko hankittava tuote tai palvelu niin vaikeasti maariteltavissa, ettd
sen hankinnasta koituvat kustannukset ovat sdastdja suuremmat?

e Tarvitaanko tuotetta tai palvelua niin usein - eli toistuvasti - ettd
kilpailuttamisesta syntyvat kulut ovat sddstdja suuremmat?

e Onko palvelun laadun arviointi ja laatuvirheiden sanktiointi niin
vaikeaa, ettd (sopimus-) virheistd koituvat kustannukset ovat
sdastdjd suuremmat?

59 Yritysten kohdalla, ks. Williamson 1985, 61.
60 Williamson 1985, 61.
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7. Jos ulkoistat, synnytatko yksityisid monopoleja?

Kevaalla 2013 Helsingin Sanomien Kuukausiliite kertoi pulpetteja valmistaneen
K. Karvonen Oy:n tarinan. Paria vuotta aiemmin toimintansa lopettanut yritys oli
kompastunut hankintalakiin. Kun aiemmin asioista oli voinut sopia tutun
virkamiehen kanssa, uuden hankintalain myo6ta yritys oli joutunut osaksi
Kilpailutusten maailmaa. "Aikaisemmin Karvonen oli voinut toimittaa pulpetit ja
tuolit yhteen kouluun tai vaikka vain yhteen luokkaan, mutta nyt sen olisi pitdnyt
kalustaa koko koulu. Muuten ei paadssyt edes tarjouskilpailun lahtoviivalle. Niin
laajoja tuotevalikoimia oli kuitenkin vain suurimmilla firmoilla”, Helsingin
Sanomat kirjoitti.

K. Karvosen tapaus kertoo pienyrityksen niakokulmasta, miten julkiset hankinnat
voivat paitsi nostaa menestykseen myds tuhota yksittaisia yrityksia. K. Karvonen
oli aloittanut pulpettien valmistuksen opetusministerion virkamiehen pyynnost3,
minkd se lopetti julkisen sektorin siirryttyd hankintalain mukaisiin
kilpailutuksiin.

Kuten tdman raportin alussa todettiin, julkisia hankintoja tehdddn Suomessa
vuosittain yli 35 miljardilla eurolla. Kokonaissumman suuruus pakottaa
miettimddn ulkoistusten vaikutusta ~markkinoihin. Jos valtio tekee
suurhankintoja, se todennakodisesti vahvistaa suurten yritysten markkina-
asemaa. Jos pieni kunta tekee hankinnan kunnan ainoalta palveluntarjoajalta, se
saattaa yksin pitdd pystyssa Kkyseista yritystd. Kilpailutus voi myo6s olla
ndenndinen, jos tarjoajia on kaytdnnossa vain yksi. Lisdksi tilaaja voi suosia
tiettyja hakijoita kilpailutuksissa madarittelemalla kriteerit sopiviksi, vaikka laki
periaatteessa pyrkii estimdian tdmadn. Kilpailutuksen hyodyt jadvat talloin
kyseenalaisiksi. Mikddn naistd tilanteista ei ole toimivien markkinoiden ja
kilpailun kannalta toivottava. Julkisen tilaajan olisikin aina analysoitava
markkinatilannetta ja tiedostettava oman toimintansa vaikutukset.

Jos halutaan saada kustannussdistojéd ja vilttda transaktiokuluja, on jarkevéa tehdd
suurempia hankintoja harvemmin. Tallaisiin suurhankintoihin vastaaminen saattaa
kuitenkin olla mahdollista vain suurille, usein ylikansallisille yrityksille. Hankintojen
keskittaminen voi kaventaa markkinoita, jolloin riskind on, ettd kilpailijoiden
kuihtuessa pois tulevaisuudessa yksi tai muutama palveluntarjoaja voivat
madritelld hinnat. Naita kustannuksia on mahdotonta laskea, mutta niiden syntya
voidaan yrittdd ennakoida.

Monopolisoitumis- tai kartellisoitumisvaarasta on keskusteltu esimerkiksi IT-sektorin
hankinnoissa. Julkisen sektorin tietohallintomenot ovat noin kaksinkertaistuneet 1990-
luvun lopun jilkeen.*' Yhteensa valtion, kuntien ja Kelan tietohallintomenot ovat
reilusti yli 1,6 miljardia. Kunnat ja kuntayhtymat kayttivat vuonna 2010 yhteensa
827 miljoonaa euroa tietotekniikkaan. Tietohallintoon kaytettiin siis noin kaksi
prosenttia kuntasektorin kaikista toimintamenoista.®” Merkittiva osa naistd
menoista suuntautuu ulkoistuksiin.

Vuonna 2013 tietohallintopalvelujen ulkoiset ostot olivat valtiolla 513 miljoonaa,
mikd on yli kaksi kolmasosaa tietohallinnon 744 miljoonan euron
kokonaismenoista. Tilanne kunnissa nayttda samankaltaiselta. Kunnissa
tietohallintotehtavissa tydskenteli vuonna 2012 noin 5 000 henkil6a, mika

61 Kuntasektorilla tietohallintomenot nousivat vuosien 1997 ja 2010 valilla alle 400 miljoonasta eurosta yli 800
miljoonaan euroon. Kettunen 2010, 16. Ahonen 2011. Valtion tietohallintomenot nousivat vuosien 2001 ja 2013
valilla noin 500 miljoonasta noin 750 miljoonaan. Valtiovarainministerié 2013.

62 Kuntaliitto 2011.
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tarkoittaa, ettd suurin osa yli 800 miljoonan kokonaiskuluista koostuu muista
kuin henkilostokuluista - toisin sanoen ostopalveluista ja hankinnoista.”” Vuonna
2010 palkkakuluihin meni vain 20 prosenttia kuntien tietohallinnon
kokonaismenoista. * Nami ostot ja niiden kohdentuminen vaikuttavat
merkittdvasti IT-markkinoiden toimintaan. Suomalainen IT-sektori on vahvasti
keskittynyt muutaman yrityksen Kkasiin, eikd julkinen sektori ole ainakaan
vahvasti toiminut tata kehitysta vastaan - painvastoin etenkin IT-yritys Tiedon ja
valtion laheisista suhteista on puhuttu paljon.”’

Julkinen tilaaja voi vaikuttaa vahvasti markkinoihin ja kasvattaa ennestdin
suurimpia yrityksid. Tilaaja ei kuitenkaan ainoastaan osallistu tai vaikuta
markkinoiden toimintaan, vaan voi myos luoda niitd. Kun kunta luo omalla
toiminnallaan = markkinoita, @ puhutaan ostamisesta ja  myymisesta
ndenndismarkkinoille. Ndenndismarkkinoiksi kutsutaan tilanteita, joissa
toteutuvat aitojen markkinoiden paaperiaatteet, mutta jotka kunta on luonut
erillisilla paatoksilla.

Esimerkiksi palvelusetelin avulla kunta luo tilanteen, jossa ihmiset valitsevat
kunnan  maddrittdmistd  vaihtoehdoista. = Ndin tavallaan  simuloidaan
markkinatapahtumaa, silla kuntalainen voi itse valita palveluntarjoajansa, mutta
ainoastaan kunnan valitsemien yritysten joukosta. Valitessaan palvelusetelin
piirissa olevia yrityksid kunta vaikuttaa yritysten markkina-asemaan - ja luo
pahimmassa tapauksessa monopoleja tai kartelleja. Palvelusetelien kaytt6on
sisdltyy my0s erityisen paljon laskematta jaavia transaktiokustannuksia, kun
kunnat joutuvat valvomaan ja arvioimaan useita palveluntarjoajia seka
seuraamaan jatkuvasti niiden tuottamien palvelujen laatua.

Palveluja ulkoistettaessa on varottava myds polkuriippuvuuksia. Erityisen pahoja
esimerkkeja tasta 10ytyy IT-hankinnoista, joissa aiemmin ostettu ohjelma voi
pakottaa tilaamaan tulevat lisdykset, korjaukset tai muutostyot samalta
toimittajalta. Tatd suljettujen rajapintojen ongelmaa on pyritty ratkaisemaan
lainsdddannolld. Kaytdnnossa on kuitenkin yleistd, etta IT-palvelujen tilaajat
joutuvat ostamaan muutostyot tai lisatyot palvelun alkuperdiselta toimittajalta.

Julkisen tilaajan pitdisikin vaatia tdyttd omistusoikeutta tilaamaansa ja
maksamaansa materiaaliin, jotta yhteistydkumppanina toimiva yritys ei voi
jatkossa hyoddyntdad asemaansa julkisesti rahoitetun tiedon omistajana.
Riippuvuus onkin usein tiedollista. Organisaation tiedollinen pdadoma on vaarassa
hapertua, kun tietoa palvelun tuottamisesta kertyy yritykselle, ei tilaajalle. Eraat
tutkijat ovatkin  kiinnittinet huomiota tiedonkulun ja  osaamisen
pilkkoutumisesta aiheutuviin kustannuksiin.®® Riippuvuustilanteita voi syntya
myos, jos kunta ei tyomarkkinatilanteen vuoksi pysty tuottamaan palveluja itse.
Yhtenda syynd perusterveydenhuollon avosairaanhoidon ladkaripalvelujen
ulkoistamiseen on esimerkiksi ollut kuntien rekrytointiongelmat terveysasemille
ja -keskuksiin.”’

Riippuvuus sitoo tilaajan sopimukseen silloinkin, kun maararahat osoittautuvat
mydhemmin riittimattomiksi. ©® Tallaisia ongelmia voi syntya esimerkiksi
hinnankorotusten yhteydessa. Yksi selvadsti kasvussa oleva ongelma etenkin
ulkoistetussa palveluntuotannossa liittyykin kustannusten hallintaan. Mita
kauemmas palveluntuotanto on etddntynyt kunnasta, sitd vaikeampi menojen

63 Valtiovarainministerié 2012. Arviota vaikeuttaa se, etti osa tietohallintopalveluista ostetaan kuntayhtymista,
ei yksityisiltd markkinoilta. Tosin kuntayhtymaét toimivat monella tavalla yhtiéiden tavoin.

64 Kettunen 2010, 15.

65 Kuusela & Ylénen 2013.

66 Kelley & Jude 2005.

67 Vohlonen ym. 2010.

68 Kalima ym. 2007, 286
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kasvua on kontrolloida. Tama koskee myds kuntayhtymid, jotka eivat
demokraattisen kontrollinsa vuoksi suoraan vertaudu yhtioihin, mutta joiden
kaytdssa tuntuu ilmenevan monia ulkoistuksille tyypillisid ongelmia. Esimerkiksi
kuntayhtymissa tuotetut erikoissairaanhoidon kustannukset ovat olleet rajussa
nousussa, ja kunnilla on ollut vaikeuksia kontrolloida niita.®

Ulkoistusten kasvavat menot ovat alkaneet ndkyd jo tilastoissa. Kun
kuntasektorin palkkakustannukset nousivat seitsemassa vuodessa (2006-2013)
noin 20 prosenttia, erilaiset palvelujen ostot markkinoilta nousivat jopa 69
prosenttia. Kun palkkoihin sivukuluineen kaytettiin kunnissa vuonna 2013 noin
14 miljardia euroa, palvelujen ja tavaroiden ostot veivat yli 16 miljardia euroa.
Vuonna 1996 palkkakustannukset olivat vield ostoja suuremmat.”

Kaikki monopolit eivit valttimattd ole suuria: harvaan asutussa maassa pienikin
yritys voi joskus saavuttaa kdytdnnossd monopoliaseman. Kauempaa toimivien
yritysten ei valttdmittd ole taloudellisesti kannattavaa ldhted tarjoamaan
palvelua, joka edellyttaa yritykseltd jatkuvaa ldsndoloa kunnassa.

Ulkoistusta harkitessasi pohdi naita kysymyksia:

e Johtaako ulkoistaminen siihen, ettd jokin yritys saa maaraavan
markkina-aseman?

e Onko alalla olemassa markkinoita vai luoko julkinen tilaaja
toiminnallaan ndenndismarkkinat?

e Tuleeko tilaaja ulkoistuksen myo6ta riippuvaiseksi yhdesta tuottajasta?

e Onko yksityiseltd palveluntuottajalta vaadittu tayttd omistusoikeutta
julkisesti rahoitettuun tietoon tai materiaaliin?

e Hapertuuko organisaation tiedollinen osaaminen ulkoistuksen myo6ta?

e Karkaavatko kustannukset julkisen tilaajan kasista?

69 Lauslahti 2007.

70 Tilastokeskus: Kuntien kdyttotalous 2006-2013 ja Kuntayhtymien kayttotalous 2006-2013. Palkkoihin on
laskettu palkat ja palkkiot, maksetut eldkkeet, elakevakuutusmaksut ja muut sosiaalivakuutusmaksut niin
kunnissa kuin kuntayhtymissa.
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8. Yhteenveto

Ajatus julkisen sektorin tehottomuudesta ja yksityisen sektorin tehokkuudesta
on levinnyt nykydadn laajalle, mutta sille on vdhdn perusteita. Suurten
organisaatioiden ja hierarkkisten rakenteiden tuomia ongelmia loytyy seka
julkisella etta yksityiselld sektorilla. Molemmissa kdrsitdan intressiristiriidoista ja
sisdisistd valtataisteluista. Esimerkkeja on helppo 1oytdd suomalaisistakin
yrityksistd, kuten Nokian matkapuhelinliiketoiminnan tarinasta tai
vuosituhannen vaihteen IT-kuplan ajalta.

Teemasta on julkaistu myos paljon tutkimusta.”! Valtiolla on ollut vahva rooli
yksityisen sektorin kehityksessd sekd Suomessa ettd pienen valtion ideaalina
pidetyissd Yhdysvalloissa ja monessa muussa maassa. Suomessa valtio on ollut
avainroolissa tekemdssa paitsi hyvinvointivaltiota sosiaaliturvajirjestelmineen,
my6s maan teollista kehitystd 1960-luvun Kkehitysmaasta 2010-luvun
tietoyhteiskunnaksi.

Yhdysvalloissa valtion rooli hyvinvointipalveluiden tuottajana on ollut pienempi,
mutta maassa on panostettu sitdkin enemmain julkisia varoja tiede- ja
teknologiapolitiikkaan. Voidaankin sanoa, ettd kaikki viime vuosikymmenten
merkittdvimmat teknologiset mullistukset ovat syntyneet julkisen sektorin
tietoisella ohjauksella ja panostuksella tiettyjen alojen kehittdmiseen.
Esimerkkeina voidaan mainita nanoteknologia, kosketusnaytot,
mikroprosessorit, tietokoneiden DRAM-muistit, LCD-nayt6t ja internet.”2

Olemme Kkisitelleet tdssd raportissa kunnissa tehtdvien ulkoistamisten ja
yhtidittdmisten vaikutuksia markkinoihin, demokratiaan ja pdatoksenteon
julkisuuteen. On selvdd, ettd onnistuneiden ulkoistusten ja yhtidittdmisten
toteuttaminen on vaikeaa. Osin tdstd syystd on helppo loytda esimerkkeja
ulkoistamisista ja yksityistdmisista, jotka eivdt ole tuoneet aitoja
kustannussaastoja. Erityisesti Suomen kaltaisessa pienessd maassa ongelmana on
usein se, ettd kilpailu ei toimi. Vaikka kustannukset halpenisivat aluksi, voi
seurauksena olla pidemmalla aikavililli hintojen nousu, kun esimerkiksi
yritysostot tai yritysfuusiot vihentavat kilpailua.

Lisdksi ulkoistamisselvityksissd ei tyypillisesti osata laskea ulkoistamisten
aiheuttamia epasuoria kustannuksia. Edelld mainittu monopolisoitumisen uhka
on yksi tillainen riski. Hankintoihin liittyvat transaktiokustannukset ovat naita
konkreettisempi ja laajemmalle levinnyt ongelma. Julkisten hankintojen
valmisteluun, Kkilpailuttamiseen, arviointiin ja mahdollisiin valituksiin kuluu
paljon virkamiesten tyodaikaa, jota ei tyypillisesti lasketa osaksi kustannus-
hyo6tyanalyyseja.73 Tata ilmiota kuvasimme luvussa kuusi.

Yhden kunnan tai tilaajayksikon sddstot eivat valttdmattd tuo sdadstéja koko
kansantalouden tasolla. Monesti sdastdjd saadaan esimerkiksi silla, etta
yKksityisten yritysten tyontekijoiden tyoehdot ja palkat ovat huonompia kuin
julkisella sektorilla, tai samoja t6itd tehddan vahemmalla tyovoimalla. Tama tuo
sdastoja palkkakustannuksissa, mutta voi heikentda toisaalta kansantalouden
kysyntaa tai lisata tyottomyyskuluja.

Transaktiokustannukset eivat ole yksityistimisten ainoa vaikeasti mitattava asia.
Luvussa kolme kuvasimme, kuinka ulkoa ostettu palvelutuotanto vaikeuttaa

71 Ks. esim. Chang 2007, 7. Aiheen klassikoita ovat esimerkiksi Berle ja Means 1932 seka Galbraith 1967. Katso
myo6s Alaja 2015.

72 Mazzucato 2013.

73 Stiglitz 1994.
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tiedonsaantia ja tekee siitd usein jopa mahdotonta. Lisdksi julkisia palveluita
koskeva paatoksenteko Kkarkaa usein paattdjien ulottumattomiin, kun
palvelutuotannon sisaltéon voidaan vaikuttaa merkittdavasti vain tilausvaiheessa.
Tata ilmiota kasittelimme luvussa nelja.

Palvelujen ulkoistaminen voi Kkuitenkin olla joissain tapauksissa jarkevaa.
Yksityiset palveluntuottajat voivat saada tuotettua palveluita julkista sektoria
halvemmalla. Joillakin aloilla yksityinen palvelutuotanto voi tuoda skaalaetuja.
Esimerkiksi harvoin tarvittavia erityisasiantuntijapalveluita voi olla jarkevampaa
ostaa yrityksiltd kuin tuottaa itse. Talloin saavutetaan aitoja tuottavuussaastoja.

Ulkoistaminen tai yksityistiminen voi olla jirkevda myos silloin, jos halutaan
ruokkia  teknologista  kilpailua tietylla  toimialalla.  Telepalveluiden
yksityistiminen kay esimerkiksi tdastd. Ongelmia tosin syntyy usein silloin, kun
tdydestd tai osittaisesta monopolista nauttiva julkisesti omistettu yritys toimii
liikkeyrityksen logiikalla. Tall6in tuloksena voi olla yhdistelma kalliita hintoja ja
huonoja palveluita. Paatosten pitdisikin aina perustua realistiseen analyysiin
ulkoistamisten hyodyista ja kustannuksista.

Yleensd ndin ei ole. Transaktiokustannuksia ei tyypillisesti osata laskea,
monopolien ja toimimattomien markkinoiden vaaraa ei tiedosteta, yksityisen
palvelutuotannon oletetaan tuovan uusia innovaatioita silloinkin kun siita ei ole
nayttéd. Heikentyneen tiedonsaannin ja demokratian seurauksista ei niin ikdan
keskustella. Ulkoistamisten taustalla onkin usein huonosti perusteltua ideologista
puhetta.

Toivoimme, ettd tdma raportti auttaa tekemdidn paatoksida kunnan oman
palveluntuotannon ja ulkoistettujen ostopalveluiden valilli. Monet raportin
ohjeista patevat soveltaen myds muille julkisille laitoksille.
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