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Esipuhe

Kesﬁkuussa 2005 Kunnallisalan kehittimissddtio julkisti padtok-
sensd kiynnistdd laaja Kunnat ja kilpailu -tutkimuskokonaisuus
kilpailuajattelun ja kilpailun vaikutuksista kuntiin. Sddti6 ilmoitti
rahoittavansa vuosina 2006—2009 aiheeseen liittyvid tieteellisid tut-
kimuksia, joilla pyritidn tuottamaan sisdlloltdin merkittivi tutki-
muspanos uuden kilpailua sisdltivin toimintakulttuurin kokonais-
valtaiseen arviointiin. Tavoitteena oli, kuten julkistamisen yhtey-
dessd todettiin, antaa luotettavaa tietoa asiaa koskevan julkisen
keskustelun, hallinnon kehittimisen ja poliittisen pditoksenteon
tueksi.

Huomiota haluttiin kiinnittid erityisesti myos sithen, miten uusi
toimintakulttuuri on vaikuttanut kunnan poliittis-hallinnollisen jar-
jestelmin rakenteisiin, polititkan ja hallinnon vilisiin suhteisiin ja
kunnallisen kansanvallan perusinstituutioiden toimivuuteen. Edelleen
tutkimuksilla haluttiin selvittdd seikkaperiisesti, miten ja millaisia
kilpailua sisiltdvid toimintatapoja eri kunnissa on omaksuttu ja mikd
on kilpailuttamisen ja ostopalveluiden tosiasiallinen laajuus. Kolman-
tena tavoitteena oli kilpailua sisiltdvien toimintatapojen taloudellis-
ten ja henkilostoon liittyvien vaikutusten mittaaminen ja arviointi.
Kaiken kaikkiaan rahoittajan tarkoituksena oli tuottaa monipuolinen
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kvantitatiivinen “vilitilinpddtos” uuden toimintatavan laajuudesta ja
toimivuudesta Suomessa.

Tutkimuskokonaisuuden tieteelliseni johtajana on ollut professo-
ri emeritus Tuomo Martikainen Helsingin yliopistosta. Muut tieteel-
lisen johtoryhmiin jisenet olivat professori Pentti Arajirvi Joensuun
yliopistosta, dosentti Jarna Heinonen Turun kauppakorkeakoulusta
ja professori Vuokko Niiranen Kuopion yliopistosta. Johtoryhmin
erityinen tehtivi oli rahoitettavien tutkimusprojektien seulonta suu-
resta midristd hakemuksia.

Rahoitettavien tutkimusryhmien tutkijat kokoontuivat erilaisina
kokoonpanoina kolme kertaa, jolloin yhteisesti kisiteltiin seki tutki-
mussuunnitelmat ettd loppuvaiheessa my6s keskeiset tutkimustulok-
set. Seminaareissa kiyty tutkimustapaa ja teoriaperustaa koskeva
keskustelu koettiin varsin hyodylliseksi.

Kunnat ja kilpailu -julkaisusarjassa on tdhidn mennessi ilmestynyt
12 kirjaa. Kaiken kaikkiaan erillisten tutkimusten miird on 35 (ks.
luettelo s. 107). Osa niisti on tutkimusartikkeleita ja osia jostain
laajemmasta tutkimusraportista. Kolme laajahkoa tutkimusta on vie-
14 tekeilld. Niistd kaksi on viitdskirjoja.

Hankkeella on ollut omat kotisivut. Tiedotustilaisuuksia on ol-
lut useita ja tiedotteita on lihetetty liki 30. Lisdksi sihkopostitse
on lihetetty tutkimustiivistelmii muun muassa kunnanjohtajille.
Mukana olevat tutkijat ovat esiintyneet mediassa, koulutustilai-
suuksissa ja tutkijatapaamisissa. Sd4tién nimenomaisena tarkoituk-
sena ja tavoitteena on ollut vilittdd tutkimustietoa sellaisessa muo-
dossa, jossa se palvelee sekid padtoksenteon ettd kansalaismielipiteen
tarpeita.

Kisilld olevassa loppuraportissa esitellddn lyhyesti tutkimuspro-
jektien keskeiset tulokset. Esitys on erittiin niukkasanainen, ja luki-
jaa kannustetaan perehtymiin aina alkuperiisiin tutkimuksiin, jotka
ovat saatavissa myos sihkoisessd muodossa sddtion kotisivuilla. Lop-
puraportissa referoiduissa tiivistelmissd on nojauduttu ilman viittauk-
sia alkuperiisiin tutkimuksiin ilman ettd loppuraportin tekiji pyrki-
si kommentoimaan tai tulkitsemaan tuloksia.



Raportissa esitellddn ensimmaiiseksi kilpailua sisiltivd toiminta-
tapa tietynlaisena yhteiskunnan ohjausstrategian muutoksena ja se,
miten kuntalaiset ovat "omaksuneet” uudet toimintatavat ja myds
miti ongelmia he niissid nikevit. Toinen laajahko jakso kisittelee
kilpailuttamisen poliittisia ja ideologisia vastakkainasetteluita, kun-
talaisten ja pddttdjien vilisid mielipide- ja nikemyseroja, kunnan si-
siistd pdidtoksentekoa ja kilpailuttamista koskevien kannanottojen
taustatekijoiti.

Kolmas jakso kisittelee kilpailua siséltivien toimintatapojen ja
ostopalveluiden nykytilannetta, laajuutta ja kehitysti seki yleiselld
kansantalouden tilinpidon tarkastelun tasolla etti erdissd yksittidisis-
si kysymyksissi kuten lddkiripalveluissa. Tarkasteluja syvennetdin
myos kehityksen ja nykytilanteen taustoittamisella.

Neljis ja viides jakso kisittelevit yhtd tutkimuskokonaisuuden
keskeisimmistd kysymyksisti eli miti taloudellisia vaikutuksia kilpai-
lua sisiltivilld toimintatavoilla on, miten kuntien talouspiittdjit asian
nikevit ja mitd ongelmia muun muassa kuntien laskentatoimelle seu-
raa kilpailuttamisesta. Taloudellisia vaikutuksia on arvioitu valituissa
kuntapalveluissa. Tihin tarkastelukokonaisuuteen liittyy myos mo-
nipuolinen kansainvilisten kokemusten erittely.

Kuudes jakso kisittelee keskitetysti kilpailuttamisen henkil6sto-
vaikutuksia. Viimeisessi eli seitseminnessi jaksossa esitelldin tutki-
mustuloksia, jotka koskevat kuntien ja yksityisten toimijoiden vilis-
ten suhteiden problematiikkaa eli sopimisen mekanismeja ja titd
asiaa koskevaa kehittimistyota.

sk ok ok

Tutkimuskokonaisuus kiynnistettiin sditién silloisen asiamiehen
Lasse Ristikartanon aikana. Hinen ty6tddn on jatkanut sdétion ny-
kyinen asiamies Antti Mykkinen. Tutkimusasiamies Veli Pelkosen
panos tutkimustyon eri vaiheissa on ollut kriittinen. Mainitut hen-
kilot ansaitsevat suuren kiitoksen laajan ja monimuotoisen tutkimuk-
sen tukemisesta kuluneiden neljin vuoden aikana mutta myds sen
tuomisesta nyt kunnialliseen piidtokseen.

9



Valtiotieteiden ylioppilas Antto Korhonen on auttanut kisill ole-
» . » METETY . . M M .. ..
van "loppuraportin” tekijdd aineiston kokoamisessa, mistd lausun hi-
nelle kiitoksen.

Huhtikuussa 2009
Tuomo Martikainen

Yleisen valtio-opin professori emeritus
Helsingin yliopisto

10



1 Hyvinvointivaltiosta kilpailuvaltioon

1.1 Kilpailu ja kilpailuttaminen yhteiskunnan ohjaus-
ideologiana ja kaytinnin politiikkana’

Philip Cernyn jo vuonna 1990 iskulausetyyliin esittimi viite vihit-
tiisestd siirtymisestd ~hyvinvointivaltiosta kilpailuvaltioon” — from
welfare state to competition state — on provokatiivisuudessaan kiinnos-
tava. Julkisen sektorin toimintakiytinnoéissi Cernyn ennuste on joi-
denkin mielesti jo pitkille toteutunut, mutta siirtyminen kokonaan
“kilpailuvaltioon” on tietysti liioittelua. On kuitenkin totta, ettd kil-
pailu, kilpailuttaminen ja markkinat ovat julkisten palveluiden tuo-
tantoa ja jakelua koskevissa ratkaisuissa keskeisid kisitteitd ja mark-
kinoidenomaiset kiytinnét ovat muokanneet erityisesti kuntien
toimintatapoja siind méirin, ettd oikeutetusti voidaan puhua vihit-
tiisestd siirtymisestd kohti uutta toimintakulttuuria. Muutosta on
perusteltu pitkilti pragmaattisesti talouden vilttimittomyydelld.
Taustalla on myés poliittisia ja ideologisia tavoitteita, jotka heijasta-
vat klassista ristiriitaa "suuri valtio vs. markkinat” eli kysymysti siitd,

! Jakso perustuu suoraan tutkimukseen Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo
(2008): Julkista vai yksityisti - kuntalaisten palveluita koskevat valinnat. Kunnallisalan
kehittimissiitio. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

11



kuinka paljon yhteiskunnassa ylimalkaan tarvitaan markkinoita ja
kuinka paljon julkista sektoria.

Kisilld olevan tutkimusraportin aihepiirin kannalta — ja miksei
yleisemminkin — "kilpailuvaltio” tulee ymmirtid tietynlaisena ohjaus-
strategiana tai ohjausideologiana. ”Kilpailuvaltion” pyrkimykseni on
ohjata julkisen sektorin toimintaa entiseen nihden enemmin mark-
kinamaiseen suuntaan ja tuoda tietoisesti yksilon valintaa, kilpailua
ja kilpailuttamista julkisten organisaatioiden kehittdmisen ja arvioi-
misen vilineiksi. Kilpailuvaltio on syntynyt ainakin osittain poliitti-
sena ja taloudellisena kritiikkini perinteiselle niin kutsutulle raskaal-
le interventionistiselle hyvinvointivaltiolle. Kysymys ei kuitenkaan
ole nididen kahden ohjausideologian yhteen térmaimisestd vaan pi-
kemminkin vihittiisesti yhteen sovittautumisesta. Arkitodellisuu-
dessa kilpailuvaltion eteneminen nikyy tietysti julkisten palveluiden
tuotanto- ja jakelutapojen muutoksissa ja vahvana kilpailun koros-
tuksena palveluita koskevan suunnittelun ja piitoksenteon retorii-
kassa poliittis-hallinnollisen pditoksenteon eri tasoilla.

Tosiasia joka tapauksessa on, etti monet poliittiset aloitteet ovat
monissa hyvinvointivaltioissa jo 1980-luvulta lihtien tihdinneet jul-
kisen sektorin karsintaan ja supistamiseen. Kuitenkin hyvinvointival-
tioiden eri osajirjestelmit ovat osoittautuneet kohtalaisen vastustus-
kykyisiksi radikaaleja toimia kohtaan. Muutos on ollut vihittiisti.
Ideat ja ideologiat yhteiskuntapolitiikan taustalla ovat kuitenkin
muuttuneet. 1980-luvulla alkanut julkisen sektorin kritiikki kiteytyy
maailmanlaajuiseen uusliberalistisen ajattelun kasvuun ja uuteen jul-
kisjohtamiseen (New Public Management, NPM), joka sisiltii jou-
kon normatiivisluonteisia periaatteita julkisen sektorin uudistamises-
ta ja tehostamisesta. Uuden ajattelun myotd julkinen sektori on alet-
tu yhi yleisemmin mieltdd jimihtineeksi byrokratiakoneistoksi.
Timin myoti sosiaali- ja terveyspalvelut on alettu nihdi yhi voi-
makkaammin kauppatavarana ja asiakkaat kuluttajina. NPM-oppi
kritisoi julkisen sektorin tehottomuutta, laatua, asiakasnikokulman
huomiotta jittimistd ja byrokratiaa. Sen mukaan julkista hallintoa
tiytyisi tarkastella taloudellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden
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kautta. Niin ollen yksityisen sektorin toimintamalleja tulisi siirtdd
voimakkaasti julkiselle sektorille.

On my®és totta, kuten Valkama et al. (I osa) — nojaten Philip Cer-
nyn tunnettuun analyysiin kilpailuvaltiosta (competition state) — kir-
joittavat, ettd avoimen markkinatalouden ja kilpailun yhteiskunnal-
linen merkitys on vahvistunut paljon 1960-luvulta alkaen. Hyvin-
vointivaltioissa valtiolla ja julkisella hallinnolla oli poliittista ja talou-
dellista kapasiteettia ja vilineitd tuotannon ja talouselimin tiukkaan
sddntelyyn. Kun julkinen talous ajautui rahoituskriiseihin, sosialisti-
set taloudet romahtivat ja globalisaatiokehitys kidynnistyi, julkisen
politiikan toimintaympiristd muuttui radikaalilla tavalla. Tillaiset
kokemukset johtivat siihen, ettd hyvinvointivaltioideologian toteu-
tusmuotoja ryhdyttiin kyseenalaistamaan. Avautuvassa maailmanta-
loudessa jokainen maa joutuu kiinnittimédin huomiota kansalliseen
kilpailukykyyn. Tillsin poliittiset ponnistelut joudutaan keskittimiin
tiukkoihin monetaristisiin ja inflaatiota kurissa pitdviin linjauksiin,
innovaatioiden ja yrittdjyyden tukemiseen, kansantalouden kilpailu-
olosuhteisiin, teollisuuspolitiikkaan ja markkinoiden uudelleenregu-
laatioon. Piitoksenteon areenoilla konventionaalinen hyvinvointi-
valtion kehittiminen saa rinnalleen kilpailukykyé vahvistavat poli-
titkkalinjaukset.

Kiytinnon politiikan tasolla viitettyi kilpailuvaltioideologiaa to-
teutetaan nk. kilpailupolitiikan keinoin?. Kilpailupolitiikalla tarkoi-
tetaan yleensd kilpailumekanismin julkista tukemista yhteiskunnassa
ja etenkin talouseldmissi. Kilpailupolitiikka perustuu uskomuksiin,
joiden mukaan kilpaillut markkinat ovat tirked mekanismi ohjaamaan
investointipddtoksid, parantamaan taloudellista tehokkuutta, tuotta-
maan keksint6jd ja innovaatiota sekd lisddmiin talouskasvua. Kilpai-
lupolitiikan tavoitteena on markkinakilpailun turvaaminen, elinkei-

2 Kilpailupolitiikkaa koskevat jaksot perustuvat suoraan tutkimukseen Valkama,
Pekka — Kallio, Olavi — Haatainen, Jaana — Laurila, Hannu — Siitonen, Pentti (2008):
Kuntapalvelujen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset, I osa. Kunnallisalan kehit-
timissidtié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

13



novapauden puolustaminen, kuluttajien suojelu liialliselta markkina-
ja monopolivoimalta, staattisen ja dynaamisen tehokkuuden edisti-
minen, taloudellisen liberalismin suojelu, kaupan esteiden purkami-
nen ja markkinatalouden terveen kehityksen edistiminen.

Huomionarvoinen kehityspiirre viime aikoina on ollut, ettd kan-
sallisen kilpailupolitiikan valmistelu ja toteutus on yhi enemmin
keskitetty erityisille kilpailuviranomaisille. Taustalla on ollut tavoite,
jonka mukaan harjoitettavan kilpailupolitiikan tulisi olla epépoliit-
tista, neutraalia ja ennustettavaa. Kilpailuviranomaisten tirkeitd teh-
tivid ovat markkinakilpailun edistiminen ja vahingollisten ja laitto-
mien kilpailurajoitusten valvonta. Jilkimmadisen tehtdvin puitteissa
kilpailuviranomaiset hyviksyvit tai kieltivit fuusioita ja puuttuvat
midridvin markkina-aseman viirinkiyttoon. Pyrkiessidn edistimdin
kilpailua kilpailuviranomaiset seuraavat eri alojen lainsdadantéuudis-
tuksia ja pyrkivit vaikuttamaan niihin ja muihinkin reformeihin siten,
ettd kilpailun esteitd voidaan vihentdi ja kilpailuongelmia voidaan
torjua jo ennakolta.

Kilpailupolitiikkaa alettiin kehitelld alun perin Pohjois-Ameri-
kassa, jossa oli huomattu, ettd toimialojen keskittyminen ja kartelli-
jarjestelmit nostavat markkinahintoja ja pienentivit kuluttajien os-
tovoimaa. MyShemmin kilpailupolitiikka on levinnyt lihes kaikkiin
maihin, ja kilpailupolititkka on nykyiin esimerkiksi yksi EU:n tir-
keimpid politiikkalohkoja. Kilpailupolitiikalla siddellddn yritysten
kilpailua rajoittavia menettelytapoja ja kiyttiytymistd markkinoilla.
Epiterveen kilpailun muotoja ovat hintakartellit, saalistushinnoitte-
lu, fuusiot, sitominen ja tuotekehitysyhteistyo.

Kilpailuvaltion ja hyvinvointivaltion erot liittyvit kuitenkin pit-
kalti toiminnan tapoihin, keinoihin, joilla tavoiteltuun lopputulokseen
pyritiin. Lopputulos, yhteiskunnan tavoiteltu tila, sen sijaan voi pi-
kemminkin yhdistdd alussa mainittuja ohjausideologioita. Molem-
milla voidaan katsoa pyrittivin lopulta kohti hyvinvointiyhteiskuntaa,
joka on tdssd mielessd syytd ymmirtid hyvinvointivaltiosta tai kilpai-
luvaltiosta ainakin analyyttisesti erilliseksi asiaksi. Tdmid miirittelyyn
liittyvd rajaus auttaa myos ymmirtimddn kilpailuvaltiokehityksen
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prosessiluonnetta. Kyse on pikemminkin vihittiisestd toimintatapo-
jen muutoksesta kuin #killisestd yhteiskunnan perustaan liittyvisti
murroksesta. On hyvd myos huomata, ettd kyseessd on Suomea laa-
jempi kehityskulku. Hyvinvointijirjestelmien muutoksessa on Eu-
roopan tasolla ollut kyse vihittdisesti sopeutumisesta uudenlaiseen
tilanteeseen, ei niinkédn jirjestelmien laajamittaisesta muutoksesta.

(Fredriksson ja Martikainen 2008.)

1.2 Julkisen sektorin uudistustyon tausta Suomessa’

Suomessa julkisen sektorin reformin suunnittelutyé alkoi jo 1970-lu-
vulla, mutta uudistukset lihtivit kdyntiin varsinaisesti vasta 1980-lu-
vun puolella VALTAVA -uudistuksen myoti. Perustelut noudattivat
pitkilti samaa kaavaa aina VALTAVA-uudistuksesta vuoden 1995
uuteen kuntalakiin asti. Kuntien tehtivid ja pditosvaltaa pyrittiin
lisdidmidn kuntien itsehallinnon ja kansanvaltaisuuden nimissi. Nih-
tiin, ettd kansanvaltaisuus toteutuu, kun piitéksenteko tapahtuu li-
helld kuntalaista. Tdmin nihtiin parantavan kunnan palvelujen laatua
ja lisddvdn toiminnan taloudellisuutta ja tehokkuutta. Jirjestelmii
pyrittiin saamaan joustavammiksi, yksinkertaisemmiksi, yksilollisem-
miksi, kevyemmiksi ja lipindkyvimmiksi ja ylipddtidn kuntia koske-
vaa sddntelyd pyrittiin kauttaaltaan purkamaan. Kuntalain peruste-
luissa nousee voimakkaasti esiin nykyisen toimintaympiriston ja
“hyvinvointivaltion rakentamisvaiheen” toimintakehyksen vilinen ero.
Viitteitd tdstd uudentyyppiseen postmoderniin hyvinvointiyhteiskun-
taan siirtymisen ideasta oli tosin jo tuolloin havaittavissa, mutta it-
sestddn selvini asiana se otettiin kymmenisen vuotta myéhemmin
kuntalain perusteluihin.

3 Jakso perustuu tutkimukseen Niemelid, Mikko (2008): VALTAVASTA PARHAA-

SEEN - kunnallisia palveluja koskevien uudistusten perustelut. Teoksessa Forma,
Pauli — Niemeld, Mikko — Saarinen, Arttu (toim.): Hyvinvointivaltion kilpailutta-
minen. Kunnallisalan kehittimissditié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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Uutena seikkana uuden kuntalain perusteluissa oli eurooppalai-
sen lainsddddnnon tuleminen ja sen vaikutus kuntia koskevaan
lainsdddintoon. Kaikkein selvimmin eurooppalainen lainsdddinto
vaikutti kuitenkin 1990-luvun alussa julkisia hankintoja koskevaan
lainsddddntoon. Julkisia hankintoja koskeva lainsddddnto oli kddn-
teentekevi myos toisessa mielessi. 1970-luvulta alkaneen kuntien
itsehallinnon vahvistamisen, paikallisten olosuhteiden huomioon
ottamisen, joustavien ja yksilollisten kiytintojen edistimisen seki
yhteniisten ja yksityiskohtaisten sidnnosten purkamisen jilkeen
alettiin perddnkuuluttaa tarkkoja miirdyksii ja yhteniistd sddnte-
lyid ja vieldpi kilpailupolitiikan alalla, jonka yhteydessi vield muu-
tama vuosi aiemmin pidettiin kaikkea sdintelyid lihes tarpeettoma-
na. Pyrkimykseni oli lisiksi julkisten varojen tehokkaampi kiytto
ja kustannusten sddstiminen. Vaikka muitakin 1990-luvun uudis-
tuksia (vuoden 1993 valtionosuusjirjestelmin uudistus ja vuoden
1995 kuntalaki) perusteltiin osittain myos talouden termein, ta-
loudellisuus- ja sddstoretoriikka nikyi kaikkein voimakkaimmin
ensi kertaa juuri julkisia hankintoja koskevan lainsiddinnén pe-
rusteluissa.

1990-luvun lopulta lihtien kuntia ja niiden tehtdvid koskeva kes-
kustelu on liittynyt voimakkaasti kuntarakenteen muutoksiin. Uudis-
tuksilla on pyritty kannustamaan kuntaliitoksiin, ja tavoitteena on
ollut suurempi kuntakoko, jonka avulla pystytdin turvaamaan katta-
va, tuottava ja tehokas palvelurakenne. Kuntajakolainsiidintoon
liittyvien kannustimien lisdksi myos kuntien viliseen tiiviimpddn yh-
teistyohon kannustaminen voidaan nihdi osittain polkuna kuntalii-
toksiin. Seutuyhteistyokokeilua jatkettaessa arvioitiin, etti kokeilut
ovat jossain midrin auttaneet kuntien liittymistd yhteen. Pyrkimyk-
send oli kuntien tehtivien ja pditosvallan lisidminen kuntien itsehal-
linnon ja kansanvaltaisuuden nimissd. 1990-luvun alusta lihtien eu-
rooppalaisen sidntelyn vaikutus alkoi nikyd kuntia koskevien uudis-
tusten perusteluissa.

Vuonna 2005 kiynnistyneessi PARAS-hankkeessa palvelu- ja

kuntarakennetta kisitelldinkin yhteni kokonaisuutena. Tdmi kun-
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tarakenteeseen sidottu keskustelu poikkeaa aiemmasta keskustelusta
erityisesti siini, ettd 1980-luvulla ja vield 1990-luvun alussa keskeiset
kansanvaltaisuuteen ja kuntien itsehallinnon korostamiseen liittyvit
argumentit ovat miltei tdysin hivinneet. Kansainvilisilld esimerkeil-
14 on ollut vaikutusta kuntia koskevassa lainsddddnndssi ja uudistus-
ten perusteluissa.

Suomessa kuntarakennetta koskevia muutoksia on perusteltu ta-
louden retoriikalla. On pyritty kuntatalouden tasapainoon, taloudel-
lisuuden, tehokkuuden ja tuottavuuden lisidmiseen. Kunta- ja palve-
lurakennetta koskevasta suostuttelevasta puheesta on puolestaan
hivinnyt kuntien itsehallinnollisen aseman vahvistaminen, paikallis-
ten olosuhteiden huomioon ottamisen tarve ja kansalaislihtoisyys,
joihin kuntia koskevien uudistusten puhetavat pitkilti rakentuivat
aina 1990-luvun alkupuolelle asti. Ainoastaan seutuvaltuustokokeilun
yhteydessi tuotiin esiin, ettd kuntien vilinen yhteisty6 on heikentinyt
kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia.

Myés muissa Pohjoismaissa on uudistettu kuntarakennetta muu-
taman viime vuosikymmenen aikana*. Tanskassa kuntien mairi vi-
heni radikaalisti 1970-luvun alussa. Ruotsissa suuria kuntauudistuk-
sia on tehty 1950-luvulla ja 1970-luvun alussa. Norjassa kuntaliitok-
sia tehtiin runsaasti 1950- ja 1960-luvuilla. Uudistuksissa kuntien
miird viheni suuresti. Kaikissa Pohjoismaissa on tekeilld uusia uu-
distuksia. Tanskan uusi kuntareformi tuli voimaan vuoden 2007 alus-
sa, jolloin kuntien méiri puolittui. Ruotsissa vastuukomitean tehti-
vinid on tarkastella laajasti julkisen sektorin tulevaisuutta ja timin
ty6én osana myos kuntarakennetta. Norjassa ajankohtainen keskuste-
lu koskee erityisesti aluehallinnon uudistamista.

Kaikissa Pohjoismaissa julkista sektoria on myés modernisoitu.
Ruotsissa keskustelu alkoi 1970-luvun alussa. Keskustelun pontime-

* Pohjoismaita koskevat tiedot perustuvat tutkimukseen Forma, Pauli — Niemeli,
Mikko — Saarinen, Arttu (2006): Julkisen sektorin uudistus ja hyvinvointipalvelujen
muutos muissa Pohjoismaissa. Teoksessa Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo
(toim.): Kilpailuttamisen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissiitio. Vammalan Kir-
japaino Oy, Vammala.
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na oli erityisesti julkisen talouden heikko tilanne. Merkittivimmit
uudistukset Ruotsissa tehtiin 1980-luvun ja 1990-luvun taitteessa
sekd 1990-luvun alussa. Tanskan reformien lihtékohtana pidetiin
vuoden 1983 modernisaatio-ohjelmaa. Ohjelma oli yhteydessi bud-
jettireformiin, ja molempia perusteltiin taloudellisilla ongelmilla.
Norjassa uudistukset ovat tapahtuneet selvdsti myéhemmin kuin
muissa Pohjoismaissa. Vasta vuonna 2002 Norjassa julkistettiin jul-
kisen sektorin modernisointiohjelma, jonka tavoitteena oli vihemmin
monimutkainen julkinen sektori, jossa julkiset palvelut on sovitettu
yksil6llisiin tarpeisiin ja jossa julkinen sektori edistii tuottavuutta ja
tehokkuutta.

1.3 Kilpailuvaltiokehityksen hyviksynta: kansalais-
mielipiteen virtaukset®

On selvii, ettid edelld kuvatun kaltainen muutos vaatii useiden eri-
laisten edellytysten tdyttymistd. Uudistusten lipi vieminen vaatii
taakseen paitsi poliittista tahtoa myos perusteluita. Yksi oleellinen
yhteiskunnallisen ilmapiirin muutokseen. Oleellista on erityisesti
kansalaismielipide ja sen muodostuminen. Selvisti uudenlainen toi-
mintamalli tarvitsee lopulta taakseen jos ei vilttimittd saumattoman
suosiollisen niin ainakin uudistuksia mahdollisimman vihin vastus-
tavan kansalaismielipiteen. Kansalaismielipide hyvinvointiyhteiskun-
taan pyrkimisen tavoista ei luonnollisesti synny tyhjiossd. Yksilota-
solla kyse voi usein olla moninaisista satunnaistekij6istd, niin sano-
tulla makrotasolla voidaan sen sijaan pyrkii erittelemiin laajempia
sdidannonmukaisuuksia. Kyse on tdllgin erddnlaisesta kulttuurisesta ja
yhteiskunnallisten arvojen muutoksesta. Tillaisen muutoksen on mai-

5 Jakso perustuu suoraan tutkimukseen Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo
(2008): Julkista vai yksityisti - kuntalaisten palveluita koskevat valinnat. Kunnallisalan
kehittimissiitio. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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nittu olevan paitsi pysyvin myds perustavanlaatuisin hyvinvointival-
tion kannatusperustaa rapauttava tekiji.

Mielenkiintoista on, ettd kansalaiset eivit niytd vierastavan pe-
rinteisestd poikkeaviakaan keinoja, mikili ne ovat edellytykseni tir-
keiksi koettujen palveluiden turvaamiselle. Toisarvoisiin palveluihin
kohdistuvan karsinnan jilkeen palveluiden hankkiminen aiempaa
useammin yksityisiltd yrityksiltd on paitsi verrattain suosittu myos
huomattavan vihin vastustettu toimintamalli. Hieman reilu viidennes
vastaajista suhtautuu myonteisesti palveluiden aiempaa runsaampaan
hankkimiseen yksityisilti yrityksiltd paitsi ensisijaisena myos toissi-
jaisena vaihtoehtona. Kyseisen toimintatavan vastustus on niin ikddn
lihes olematonta. Kansalaisten aiempaa suopeammista asenteista
markkinoiden osallistumiseen julkisten palveluiden tuottamiseen on
ollut merkkejd aikaisemmassa tutkimuksessa.

Vaikka kilpailuvaltion luonteesta, kehityksestd ja toimivuudesta
saati sen syisti ja toivottavuudesta ei kansainvilisessi tutkimuksessa
vallitse tdyttd yhteisymmirrysti, ei ilmién olemassaoloa missidn kiel-
letd. My6s meilld viitetty kilpailuvaltiokehitys on kiistimiton tosi-
asia. Ilmié on syytd ymmirtid juuri kehitykseni, parhaillaan meneil-
lddn olevana muutoksena. Palveluita kdytinndssd tuottavien kuntien
kannalta kehitys on ollut eritahtista eri toimialoilla, mutta kuitenkin
havaittavissa kautta linjan. Kehityksen luonteeseen kuuluu monien
perinteisten piirteiden ja mekanismien olemassaolo uudenlaisten toi-
mintatapojen rinnalla julkisessa palvelutuotannossa.

Kunnallisalan kehittdmissddtion tuoreen kyselytutkimuksen tu-
losten perusteella on havaittavissa kolme pddasiallista tapaa suhtautua
valintaa, kilpailua ja kilpailuttamista painottaviin julkisten palvelui-
den uusiin toimintatapoihin. Yhtdilti esiin nousee halu pitdd kiinni
perinteisestd hyvinvointimallista, toisaalta my6s selvd markkinalibe-
ralistinen muutoshalukkuus on voimakkaasti esilld. Suurimman jou-
kon vastaajista muodostavat kuitenkin ns. keskiryhmit, joiden kan-
nanotot eivit yleensi poikkea merkittivissd madrin keskimadriisestd.
Joitakin painotuseroja on kuitenkin havaittavissa keskiryhmien vilil-
14, mutta kenties my6s jonkinlaista kannanottojen jisentymattomyyt-

19



td ja epijohdonmukaisuutta. Viimeksi mainittu seikka osoittaa, ettd
suomalaisten kannat kiynnissi olevaan kilpailuvaltiokehitykseen ovat
jonkinlaisessa muotoutumisvaiheessa, johon liittyy epdvarmuutta
mutta my6s muutoshalukkuutta ja vaihtelunhalua.

Ylivoimainen enemmisté on halukas hyviksymiin kilpailua ja
valintaa lisddvid muutoksia vallitsevaan hyvinvointipalveluiden tuo-
tanto- ja jakelumalliin. Vain vajaa neljisosa vastaajista on tiukasti
perinteisen monopolistisen ja julkisen sektorin palvelutuotannon eh-
dotonta ensisijaisuutta korostavan palvelumallin ("raskas valtio”)
kannalla ja toinen neljdsosa nikee meneilldin olevan muutoksen on-
gelmalliseksi, 1dhinnid epdsuotavaksi suuntaukseksi kohti lisddntyvii
kansalaisten kilpailuttamista. Merkittdvimmiksi ryhmien vilisid ero-
ja selittiviksi tekijiksi havaitaan kansalaisen poliittinen samaistumi-
nen.

Kilpailuvaltion vankimmat kannattajat ovat suhteellisen 1dkkaiiti,
vihin koulutettuja, pienituloisia, kokoomuksen ja SDP:n kannattajia.
Vastaavasti kilpailuvaltion kovimmat vastustajat ovat vihreiti ja Va-
semmistoliittoa ddnestivid, jotka siis muita enemmin nikevit kilpai-
luttamisessa uhkia. Mielenkiintoinen on myds SDP:n kannattajien
profiili, silld tasavahvan tuen saavat kilpailuvaltio, monopolistinen
“raskas valtio” ja liberaaliksi individualismiksi luonnehdittu ryhmi.

Tutkimustulokset viittaavat selvisti sithen yllittividn havaintoon,
ettd yhteiskunnan heikompiosaiset kannattavat vahvasti kilpailua,
kilpailuttamista ja yksilon omaa valintaa korostavia julkisten palve-
luiden toimintatapoja. Tulos on samansuuntainen Isossa-Britannias-
sa saatujen tulosten kanssa. Englantilainen professori Julian Le Grand
on tulkinnut asian niin, ettd kilpailuttamista ja valintaa siséltivit
toimintatavat ovat siten tirkeiti myos yhteiskunnan tasa-arvon ja
oikeudenmukaisuuden edistimisen kannalta.

20



2 Kilpailuttamisen poliittinen ulottuvuus

2.1 Kilpailm‘mmisen ideoZOgisez‘ vastakkainasettelut®

Tarkastelu keskittyy sosiaali- ja terveyspalveluihin kysely-, haastat-
telu- ja dokumenttiaineistoihin nojautuen. Tutkimus avaa kilpailut-
tamiseen kytkeytyvid poliittisia nikymii kilpailuttamisen poliittisen
ulottuvuuden seuraavilla neljilld osa-alueella: kilpailuttamisen ideo-
loginen perusta, kilpailuttamisen vaikutus eri kuntatoimijoiden vili-
siin voimasuhteisiin, kilpailuttamisen toimivuus sekd kuntapéittijien
ja kuntalaisten vilinen mielipideyhtenevyys valinnanvapauteen ja
palvelujen tuottamiseen liittyvissd kysymyksissi.

Tutkimuksen perusaineisto koostuu 10:n yhteiskuntakehityksen-
sd suhteen erilaisen kunnan luottamushenkiléille lihetetystd kyselys-
ti (n = 364) seki niiden kuntien johtavien viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkildiden haastatteluista (n = 43). Tutkimuksen tavoitteena
on tuottaa uutta tietoa kilpailuttamisen konkreettisista vaikutuksista
kuntien piitoksentekoon seki systemaattisesti kartoittaa tarkastel-
tavien toimijoiden kokemuksia kilpailuttamisen toimivuudesta ja sen

¢ Perustuu tutkimukseen Fredriksson, Sami — Hyviirinen, Olli — Mattila, Mikko —
Wass, Hanna (2009): Kilpailuttaminen poliittisena piitokseni. Kuntapidttijien nike-
myksid sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnasta yksityisen sektorin tuottajilta. Kunnal-
lisalan kehittimissidtié. Vammalan Kirjapaino Oy, Sastamala. (Ilmestyy keviilli
2009.)
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laajentamismahdollisuuksista. Tutkimus pureutuu myos edustuksel-
lisen demokratian yhteen ydinalueeseen analysoidessaan kansalaisten
ja padtoksentekijéiden vilistd mielipideyhtenevyytti kilpailuttamista
ja valinnanvapauden lisddmisti koskevissa kysymyksissi.

Tulosten mukaan suurin osa kuntien luottamushenkildisti ei nie,
ettd kunnallisten palvelujen kilpailuttamisella saavutettaisiin merkit-
tivid kustannussddstojd. Niin ollen kilpailuttamisen lisddntymisen
taustalla tdytyy olla my6s kiytinnon pakko, esimerkiksi lddkiripula,
tai suhteellisen pienten ryhmien erityispalvelun jirjestiminen.

Palvelujen kilpailuttamiseen liittyy kuitenkin selvisti myds ideo-
loginen aspekti, joka seuraa vahvasti perinteisti vasemmisto—oikeis-
to-ulottuvuutta. Poliittista vasemmistoa edustavat luottamushenkilot
suhtautuvat odotetusti palvelujen kilpailuttamiseen varauksellisesti
ja oikeistoa edustavat myonteisesti. Tdhin yhteyteen vaikuttaa mer-
kittdvisti luottamushenkilén ammattitausta. Kuntasektorilla tyos-
kentelevien luottamushenkiléiden keskuudessa poliittisen ideologian
ja palvelujen kilpailuttamiseen suhtautumisen vilinen yhteys on sel-
visti heikompi kuin muilla sektoreilla tyoskentelevilld luottamushen-
kiloilld. Tamai viittaa kansainvilisissikin tutkimuksissa loydettyyn
havaintoon, jonka mukaan julkisella sektorilla tydskentelevit luotta-
mushenkil6t muodostavat erdinlaisen epimuodollisen eturyhmitty-
min, joka puoluerajoista riippumatta suhtautuu epdilevisti julkisen
sektorin uudistuksiin.

Ideologispohjainen suhtautuminen yksityiseen palvelutuotantoon
noust esille myds kuntapiittijien haastatteluissa, joiden pohjalta suh-
tautumistavat voitiin tiivistid kolmeen tyypilliseen lihestymistapaan.
Ensimmiistd kuntapdittdjin tyyppid kuvastaa perinteinen pohjois-
mainen suhtautuminen kunnallisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin
osana julkista hyvinvointivaltiota. Tdmin nikemyksen mukaan kun-
nan palvelut tulee tuottaa kunnan omassa organisaatiossa tai kuntien
yhteistyoni ja palvelujen kilpailuttamiseen tulee suhtautua erittdin
varauksellisesti. Toisen, pragmaattisemman suhtautumistavan kan-
nattajien mielestd keskeistd on kunnan vastuu palvelujen jérjestéjini,
mutta silld mikd taho palvelut varsinaisesti tuottaa, ei ole kovinkaan
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paljon merkitystd. Mielenkiintoisinta tapaa lihestyd kunnan palve-
luvastuuta edustaa kolmas tyyppi. Niiden kuntapiittijien mielestd
kuntien tulisi ainakin jossain miirin luopua myds palvelujen jirjes-
timisvastuusta, jolloin yhi suurempi vastuu palveluista jdisi markki-
noiden ja kolmannen sektorin toimijoille. Tidllaisen nikemyksen
taustalla on usein kisitys siitd, ettd kuntien vastuulle on silytetty
litkaa velvollisuuksia ja ettd tulevaisuudessa kuntien resurssiongelmat
vield pahentuvat esimerkiksi vieston ikddntymisen my6td. Niin ainoa
mahdollisuus on kasvattaa yksiléiden omaa vastuuta hyvinvoinnistaan
muun muassa karsimalla julkisia palveluja ja tekemilld niistd entistd
enemmin tarveharkintaisia.

Aikaisemmassa Kunnallisalan kehittimissdition tutkimuksessa’
on havaittu, ettd kuntien valtuustojen poliittiset voimasuhteet eivit
merkittivisti vaikuta sithen, kuinka paljon kunta on kilpailuttanut ja
ostanut palveluitaan ulkopuolisilta. Yksilotason analyysin mukaan
yksittiisten kuntapdittijien mielessi kilpailuttaminen on kuitenkin
vahvasti ideologinen asia ja sidoksissa perinteiseen vasemmisto—oi-
keisto-jakoon. Nimi toisistaan poikkeavat tulokset voivat olla yhtey-
dessd useaan eri tekijidn. Yksi vaihtoehto on, ettd palvelut kilpailu-
tetaan usein pakon edessd, kun muita vaihtoehtoja ei ole tarjolla.
Toisaalta havainto voi liittyi poliitikkojen puheiden ja tosiasiallisten
toimien viliseen ristiriitaisuuteen. Kolmanneksi kyse voi olla myos
siitd, ettd kunnallinen pditoksentekojirjestelmi itsessdin latistaa po-
liittisten ja ideologisten tavoitteiden lipi viemisen. Kuntien pditok-
senteosta puuttuva hallitus—oppositio-asetelma johtaa siihen, ettd
lihes kaikki valtuustossa edustetut puolueet pddsevit ainakin jollain
tavalla osallistumaan péitoksentekoon. Niin poliittisten tavoitteiden
toteuttaminen on vaikeaa kunnallisvaaleissa mahdollisesti saadun
vahvankin mandaatin avulla.

7 Hyvirinen, Olli — Lith, Pekka (2008): Kilpailuttamisen laajuus ja taustatekijit
Suomen kunnissa. Kunnallisalan kehittimissddtié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vam-
mala.
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Yksityisen palvelutuotannon lisidntyminen on tuonut keskuste-
luun uutena aspektina kuntalaisten asiakasroolin: mikili edustuksel-
linen jirjestelmi kykenee tulevaisuudessa vihdisemmissi midrin
vilittimddn kunnan asukkaiden mielipiteitd, kuntalaiset voisivat
asiakkaina ja palvelujen kiyttijind reagoida palvelujen laatuun ja si-
sdltoon suoraan antamalla palautetta palvelun tuottajalle. On kuiten-
kin syyti todeta, ettei yksityisen palvelutuotannon valvontaa voida
tdysin "ulkoistaa” kuntalaisille asiakasdemokratiaa kehittimalld. Kun
on kyse julkisesti rahoitetuista palveluista, on perusteltua, etti demo-
kraattisesti valituilla luottamushenkil6illd on keskeinen rooli palve-
lutuotannon valvonnassa. Lipinikyvin valvontajirjestelmin kehittd-
minen onkin keskeinen tulevaisuuden haaste monissa kunnissa.

2.2 Vallan jakautumisen muutokset

Suomalaisten kuntien piitoksentekoa koskeva aikaisempi empiirinen
tutkimus on selkedsti osoittanut, ettd kunnissa valtaa on siirtynyt
parin viime vuosikymmenen aikana yhi enenevisti poliittisesti vali-
tuilta elimiltd kunnan viranhaltijoille. Tutkimukseen vastanneet kun-
nalliset luottamushenkil6t ovatkin sitd mieltd, ettd kilpailuttamisen
my6td kunnanhallituksen ja kunnanvaltuuston asema paitoksenteki-
joind on heikentynyt ja viranhaltijoiden vahvistunut. Kaiken kaik-
kiaan vidite kunnallisen pditoksenteon virkavaltaistumisesta on kui-
tenkin liian yksioikoinen. Tulosten mukaan sosiaali- ja terveyspalve-
lujen kilpailuttamisen my6td myos lautakunnan asema on vahvistunut.
Niin ollen kyse on muutoksesta, jossa saman sektorin sisiisten toi-
mijoiden, sekd lautakunnan luottamushenkiléiden etti sektoriviran-
haltijoiden, vaikutusvalta on lisddntynyt suhteessa kuntien pdatok-
senteossa yleisvastuussa oleviin elimiin ja viranhaltijoihin eli valtuus-
toon, hallitukseen ja kunnanjohtajiin.

Yleisemmin tulokset kertovat kunnallispolititkan professionaalis-
tumisesta. Palvelujen kilpailuttaminen ja seutuyhteisty6 ovat osaltaan
muuttaneet poliittista piitoksentekoprosessia sekd muuttaneet luot-
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tamushenkiléiden toimintatapoja puoliammattimaiseen suuntaan.
Esimerkiksi julkisten hankintojen tekeminen ja sitd koskevat linjauk-
set edellyttivit monipuolista asioihin perehtymisti, johon parhaat
valmiudet on lautakunnan jisenilld ja asiaa tyokseen hoitavilla viran-
haltijoilla. Sen sijaan keskivertovaltuutetun mahdollisuudet hallita
kunnan kaikkia toimintalohkoja ovat rajalliset.

Viranhaltijoiden korostunut rooli liittyy heidin keskeiseen ase-
maansa kilpailuttamista koskevan pditoksenteon informaatiolihtee-
nd. Kunnan luottamushenkil6t tekevit paatoksensi padasiassa viran-
haltijoilta saamansa informaation pohjalta. Juuri kiytinnon kilpai-
luttamisprosessiin liittyvit asiat, kuten kilpailulainsiddinnén vaatima
asiantuntijuus, ovat viranhaltijoiden aseman vahvistumisen taustalla.
Toisaalta monet viranhaltijat ovat itse siti mieltd, ettd heidin ase-
mansa korostuminen johtuu pitkilti luottamushenkiléiden aktiivi-
suuden puutteesta. Vaikka kilpailuttamiseen liittyvit asiat ovat mo-
nesti monimutkaisia, tietoa on saatavissa, kunhan luottamushenkilot
sitd vain aktiivisesti pyytdisivit.

Viranhaltijoiden aseman vahvistumista ei kuitenkaan aina koeta
ongelmaksi. Uusien julkishallinnon jirjestimisti koskevien nikemys-
ten mukaan kunnan poliittisten pditoksentekijoiden, erityisesti val-
tuuston, tulisikin ottaa itselleen entisti strategisempi rooli ja jittdd
yksityiskohtainen piitoksenteko viranhaltijoille. Luottamushenki-
loiden keskuudessa timi ajatus ei kuitenkaan saa yksimielistd kan-
natusta. Monien poliittisten pédittijien mielestd heilld tulee olla jat-
kossakin ainakin tarvittaessa mahdollisuus puuttua myés palvelutuo-
tannon yksityiskohtaiseen ohjaukseen. Kilpailuttamisen yleistyessd
timéd mahdollisuus kuitenkin heikkenee. Miti enemmin kunnan pal-
velutuotantoa siirretddn kunnan oman organisaation ulkopuolisille
tuottajille, sitd vaikeammaksi yksityiskohtainen ohjaaminen ja val-
vonta kiyvit, kun piitoksenteon tueksi vaadittava informaatio pal-
velujen kiytinnon jirjestimisestd ja sithen liittyvistd ongelmista siir-
tyy kunnan ulkopuolisille toimijoille.

Vastaajien edustaman kunnan koko ei yleensi vaikuttanut mer-
kitsevisti vastaajien mielipiteisiin kunnan tirkeimpien pditoksente-

25



koelimien vaikutusvallan muutoksista. Kunnan koosta riippumatta
vastaajat arvioivat, ettd kunnanvaltuuston ja -hallituksen rooli on
heikentynyt kilpailuttamisen my6td. Kuntakoolla on kuitenkin vai-
kutusta sithen, miten lautakunnan roolin nihtiin muuttuneen. Suur-
ten kuntien vastaajat arvioivat pienempien kuntien vastaajia useam-
min lautakuntien rooliin korostuneen. My®és poliittisella orientaatiol-
la oli mielenkiintoinen vaikutus. Oikeistolaisemmin suuntautuneet
vastaajat, joilla yleensikin on suotuisampi nikemys kuntapalvelujen
kilpailuttamisesta, arvioivat kunnan poliittisten pdittdjien vallan vi-
hentymisen pienemmiksi kuin vasemmistolaisesti orientoituneet
vastaajat. Tulokset osoittivat lisiksi, ettdi kunnan ulkopuolisilla pal-
velutuottajilla ei ole kovinkaan keskeistid roolia kilpailuttamista kos-
kevassa piitoksenteossa.

Mitd merkitysti ndilld tuloksilla on sitten yleisemmin kunnallisen
demokratian kannalta? Ainakin ne pidosin vahvistavat kansainvili-
sesti havaitut kehityskulut. Viranhaltijoiden vallan kasvaessa suoraan
vaaleilla valittujen kuntapdittijien vaikutusvalta on kaventunut ja
heidin mahdollisuutensa palvelutuotannon yksityiskohtaiseen val-
vontaan ovat vihentyneet. Havainnot sosiaali- ja terveyspalvelujen
sektoritoimijoiden vaikutusvallan kasvusta liittyvit my6s kansainvi-
lisesti havainnoituun kehityskulkuun, jossa kunnallisen piitoksen-
teon fragmentoituminen lisddntyy. Jos valta kunnissa siirtyy yhi
enemmin kunnan “yleistd etua” valvovilta elimilti eli valtuustolta ja
kunnanhallitukselta sektoripdittijille, voi seurauksena olla kokonai-
suuden hallittavuuden heikkeneminen. My6s nikemys, ettd yksittii-
sen kuntalaisen rooli muuttuu markkinaratkaisujen my6ti yhi enem-
min kunnan “asiakkaaksi”, vaikuttaa perustellulta.

2.3 Kuntapiittijien kisitykset kilpailuttamisen
onnistumisesta

Kilpailuttamisen tarkastelu pelkistidn yksilon henkilokohtaisen ideo-
logisen asennoitumisen tai nikemysten tasolla jittdd huomiotta joi-
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takin mielipiteenmuodostukseen liittyvid nikokulmia, esimerkiksi
aikaisempien kilpailuttamiskokemusten vaikutuksen mielipiteisiin.
Niin on tirkedd tietdd, miten kuntapiittijit nikevit palvelujen ti-
hinastisten ulkoistamisten ja niihin liittyvien kilpailuttamisprosessien
kiytinnossd onnistuneen.

Haastattelututkimuksen tulosten perusteella kuntapéittijit nyt-
tiisivit olevan kokonaisuudessaan suhteellisen tyytyviisid tihdn men-
nessi kunnissa toteutettuun palvelutuotannon kilpailuttamiseen.
Piitokset palveluhankinnoista kunnan ulkopuolisilta tuottajilta pe-
rustellaan pitkilti varsin pragmaattisista lihtokohdista: palveluita
hankitaan tarpeen niin vaatiessa esimerkiksi oman tuotannon ollessa
riittdmiton vastaamaan palvelutarpeeseen. Kustannus- ja tehokkuus-
kysymykset ovat niin ikddn pinnalla yksityisen palvelun perusteluissa.
Kuntien ei luonnollisesti ole millddn tavoin pakko hankkia palvelui-
ta kunnan ulkopuolelta, eli pitdytyminen tdysin omassa tuotannossa
on edelleen mahdollista. Tulosten mukaan kunnan omaa tuotantoa
perusteltiin sen yksityistd paremmalla tehokkuudella, toimivien mark-
kinoiden puutteella ja mys ideologisilla syilld, jotka eivit juuri nous-
seet esiin yksityisen palvelutuotannon perusteissa.

2.4 Pidtoksenteon perusteet kilpailuttamisessa ja osto-
palveluissa

Kunnallispoliitikkojen mukaan palvelujen hinta on ollut selvisti ylei-
sin piddtoksenteon kriteeri valittaessa kunnallisen palvelun yksityisti
tuottajaa, joskin heidin mielestiin laatuseikoille tulisi antaa padtok-
senteossa selvisti nykyistd suurempi rooli. Kunnallispoliitikot suh-
tautuvat myonteisemmin yksityisen tai kolmannen sektorin tuotan-
toon niilld sosiaali- ja terveyspalvelujen aloilla, joilla ulkopuolisista
tuottajista on kokemusta pitkiltd ajalta. Sama havainto ei kuitenkaan
tdysin ndy suhtautumisessa aloihin, joilla yksityistd tuotantoa ei ole
laajassa mitassa ainakaan tihdn mennessid hyodynnetty: esimerkiksi
perusterveydenhuollossa kunnan ulkopuolinen tuotanto heritti my6s
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arvostelua. Perusterveydenhuollossa yksityisen palvelutuotannon
kiytté on johtunut pddasiassa vallitsevasta lidkiripulasta, silld kun-
nissa ei ole muilla keinoin kyetty rekrytoimaan riittivisti tydvoimaa.
Kyseisti tilannetta pidettiin vihintidn epiterveeni.

Tyypillisimmit palvelutuotannon kilpailuttamisen yhteydessi esiin
nousseet ongelmat liittyivit prosessien hallintaan ja osaamiseen,
markkinoiden vajavaisuuteen ja hankintalainsiidinnén ongelmiin.
Niistd erityisesti viilmeinen nousi esiin keskeisend huomiona mah-
dollisista kilpailuttamiseen liittyvistd sudenkuopista. Tulevaisuudes-
sa yksityisen sektorin tuottamia palveluita kaivataan erityisesti vas-
taamaan vieston ikddntymisen lisidmiin palvelutarpeeseen, painot-
tuneena kuitenkin selvisti niin sanottuihin tukipalveluihin. T4hin
kehitykseen vaikuttaa myés PARAS-hanke, jonka myo6ti siirryttineen
suurempiin palvelujen hankintayksik6ihin, miki voi osaltaan mydos
kannustaa yksityisid toimijoita laajempaan palvelutarjontaan.

Yksi eniten korostetuista yksityisen palvelutuotannon kiytén es-
teistd on markkinoiden vajavainen toiminta tai niiden puuttuminen
kokonaan. Tidmi ongelma koskee erityisesti pienid ja sijainniltaan
syrjiisid kuntia; tosin myos niiltd osin paremmassa asemassa olevis-
sa kunnissa on kokemuksia markkinoiden heikosta toiminnasta. Myds
suuremmissa kunnissa palvelumarkkinoihin useimmin liitetty ongel-
ma oli markkinoiden rajallisuus: palvelun tarjoajia on joko liian vihin
tai samoista palveluista kilpailevat my6s seudun muut kunnat, jolloin
kysyntd ylittid tarjonnan miirin. On kuitenkin huomattava, ettd
samankokoistenkin kuntien tilanne vaihtelee maantieteellisen sijain-
nin mukaan. Palveluita on erityisen hyvin tarjolla piikaupunkiseu-
dulla ja sen lihist6lld. Muualla maassa kunnan suhteellisen suurikaan
koko ei vilttimittd takaa toimivien markkinoiden syntymisti. Pie-
nissd kunnissa sen sijaan ongelma on usein potentiaalisten palvelu-
tuottajien puuttuminen kokonaan tai vain muutaman tarjoajan ole-
massaolo. Niin ollen palveluja ei ole aina mahdollista hankkia yksi-
tyisiltd tuottajilta, vaikka taloudelliset edellytykset siithen olisivatkin
olemassa. Toisaalta kilpailevien palvelutarjoajien pieni lukumiiri voi
nostaa hintoja tai johtaa jonkin tarjoajan monopoliasemaan, jolloin
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markkinoihin sisiltyvd hintakontrolli jid toteutumatta. On siis selvii,
ettd kaikissa kunnissa ei ole samanlaisia mahdollisuuksia hyédyntdi
yksityisen tuotannon tarjoamia mahdollisuuksia.

Palvelutuotannon kilpailuttamisella saattaa olla my6s odottamat-
tomia vaikutuksia joko kyseessi olevaan palveluun tai laajemmin koko
palvelusektoriin. Palvelujen ulkoistaminen yksityisille palvelutuotta-
jille ei aina sovi yhteen palvelujen ja niihin liittyvien toimintojen
kehittimisen kanssa. Suhteellisen lyhyet kilpailutusjaksot ja tuotta-
jien epdvarmuus sopimusten jatkuvuudesta saavat tuottajat keskitty-
miin lihinnid palvelujen tuottamiseen niiden tuotantoprosessien ja
palvelujen laadun kehittimisen jididessi vihemmille huomiolle. Toi-
saalta myos kuntien on vaikea aktiivisesti kehittdd palveluja yhdessd
yksityisen sektorin tuottajien kanssa.

Selvin tutkimuksessa esiin noussut kilpailuttamisen kiytint6ihin
kohdistunut kritiikki liittyi kuitenkin toimintaa sddteleviddn lainsdd-
dintéo6n, tarkemmin sanottuna hankintalakiin. Vaikka hankintalain
varsinaisia perusteita ei sindnsi kritisoitu, laissa havaittiin lukuisia
epikohtia, jotka saattavat huonoimmassa tapauksessa toimia kilpai-
luttamisen esteeni eli vastoin lain varsinaista tarkoitusta. Kuntapdit-
tdjit kokivat lainsdddannon rajoittavan liiaksi yksityisen palvelutuot-
tajan valintaa ja katsoivat, ettd kunnilla tulisi olla nykyistd paremmat
mahdollisuudet painottaa tirkeiksi kokemiaan seikkoja, esimerkiksi
suosia paikallisia yrittdjid. Toisaalta jotkut haastatellut olivat sitd miel-
td, ettd hankintalaki ehki soveltuu paremmin tavaroiden kuin palve-
lujen hankintaan yksityisilti.

2.5 Kuntalaisten ja piittisien kdsitysten ristiriitaisuus

Kunnallisten luottamushenkiléiden ja kuntalaisten mielipiteet kun-
tapalvelujen tuottamistavasta ja palvelujen kiyttdjien valinnanmah-
dollisuuksista eroavat selvisti. Kuntalaiset suosivat valinnanmahdol-
lisuuksien lisddmistd palvelujen hankinnassa ja niiden tuottamista-
vassa enemmin kuin luottamushenkilét. Ndin kuntalaiset painottavat
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enemmin palvelujen laatua ja mahdollisuutta valita eri palvelutuot-
tajien vililli kuin sitd, kuka itse asiassa tuottaa palvelut. Tdmi ei
kuitenkaan vilttimitti merkitse aina sitd, etti kuntalaiset haluaisivat
lisitd yksityistd palvelutarjontaa. He haluavat my6s enemmin valin-
nanvaraa kunnan itse tuottamien palvelujen vililld, miki tarkoittaa
esimerkiksi sitd, ettd kuntalaiset voisivat vapaammin valita, mihin
piivikotiin heidin lapsensa menevit.

Mielipide-erot ovat ymmirrettivissi. Kuntapdittijilld on yleensd
parempi tietimys ja kokemus kuntapalvelujen tuottamisprosessista
kuin palvelujen kiyttdjilli. He luultavasti nikeviit selvemmin monien
erilaisten toimijoiden yhtdaikaiseen palvelutuotantoon liittyvit on-
gelmat kuin palvelujen kuluttajat, joille tirkeintd on palvelun saata-
vuus ja laatu. On my6s selvii, etti kuntien luottamushenkilst ja
kuntalaiset eroavat toisistaan elimintilanteensa, koulutuksensa ja
sosioekonomisen asemansa suhteen. Luottamushenkil6t ovat esimer-
kiksi selvisti keskimairiistd kuntalaista idkkdimpid, paremmin kou-
lutettuja ja luultavasti myos parempituloisia. Tdmin vuoksi on tut-
kittu, sdilyvitko mielipide-erot silloin, kun keskeisimmit vastaajien
taustamuuttujat otetaan analyysissa huomioon. Tulokset osoittavat,
ettd silloinkin kun vakioidaan vastaajien sukupuoli, ikd, koulutus ja
joitakin muita taustamuuttujia, nikemysero siilyy merkittivini. Kay-
tinnossd timi tarkoittaa, ettd kuntalaisten ja kuntapidittdjien nike-
myseroja kuntapalvelujen valinnanvapaudesta eivit selitd heidin
henkilskohtaiset eroavuutensa, vaan kyseessi on todellinen nikokul-
maero niiden kahden ryhmin vililli.

2.6 Kilpailuttamista koskevien kdsitysten taustatekijit

Vertailtaessa kunnan luottamushenkilsitd ja kuntalaisia eri vastaaja-
ryhmissi saadaan joitakin mielenkiintoisia tuloksia. Koulutus ei vai-
kuta merkittavisti sithen, kuinka paljon kuntalaiset suosivat yksityi-
sen palvelutuotannon lisddmistd. Sen sijaan koulutuksella on selvd
vaikutus luottamushenkildiden mielipiteisiin: paremmin koulutetut
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luottamushenkilét suhtautuvat vihemmin koulutusta saaneita myon-
teisemmin yksityisen palvelutuotannon lisidmiseen. Myos yksityisel-
14 sektorilla tyoskentelevit vastaajat eroavat julkisella sektorilla tyds-
kentelevistd niin, ettd jilkimmadiset suhtautuvat kriittisemmin mark-
kinamekanismien tuomiseen julkiseen palvelutuotantoon. Timi
havainto vahvistaa jo aikaisemmin saatuja tuloksia, joiden mukaan
julkisella sektorilla toimivat luottamushenkil6t eivit kannata mark-
kinoiden hy6édyntimisti samassa laajuudessa kuin yksityissektorin
luottamushenkilot.

Ehki mielenkiintoisimmat tulokset saadaan, kun tarkastellaan
vastaajien mielipide-eroja heididn puoluepoliittisten nikemystensi
suhteen. Ei ole yllitys, ettd oikealle sijoittuvien puolueiden kannat-
tajat suosivat yksityistd markkinapohjaista palvelutuotantoa enemmin
kuin vasemmistopuolueiden kannattajat. Mielenkiintoista sen sijaan
on se, ettd poliittiseen keskustaan ja oikeistoon sijoittuvien luotta-
mushenkiléiden ja heidin puolueitaan kannattavien kuntalaisten
mielipiteet markkinoiden hyodyntimisestd julkisessa palvelutuotan-
nossa ovat hyvin lihelld toisiaan eli niissi tapauksissa puolueet edus-
tavat hyvin kannattajiaan ainakin tilld politiikan osa-alueella. Vasem-
mistopuolueiden osalta tilanne on toinen. Sosiaalidemokraattien ja
etenkin Vasemmistoliiton kohdalla puolueiden luottamushenkiléiden
ja kannattajien erot ovat suuret kysyttiessd mielipidettd markkina-
tyyppisten ratkaisujen lisddmisestd. Niiden kahden puolueen kannat-
tajat suhtautuvat heidin omien puolueidensa luottamushenkilihin
verrattuna huomattavasti suopeammin yksityisen sektorin lisddnty-
vidn kiytto6n kuntapalveluissa.

Sosiaalidemokraattien ja erityisesti Vasemmistoliiton kohdalla
luottamushenkil6iden suhtautuminen yksityiseen palvelutuotantoon
on selvisti samoja puolueita ddnestivien kuntalaisten suhtautumista
kriittisempi, eli tissi suhteessa vasemmistopuolueet edustavat kan-
nattajiaan muita puolueita heikommin. Hyvinvointipalvelujen julki-
nen tuottaminen ja niiden turvaaminen muodostaa vasemmistopuo-
lueille keskeisen osan niiden poliittista agendaa. Se saattaa olla va-
semmistopuolueille siind midrin tirked osa politiikkaa ja itseymmar-
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rystd, ettd julkisten palvelujen puolustamisesta halutaan pitdi tiukas-
ti kiinni. Palvelut muodostavat siis keskeisen vasemmistopuolueiden
imagoa ja asialistaa ulospiin midrittelevin tekijin, johon muutosten
tekeminen on aina poliittisesti riskialtista.

Vasemmistopuolueiden luottamushenkiléiden vahvaan sitoutumi-
seen palvelujen julkiseen tuottamiseen saattaa liittyd myos heididn
oletuksensa #ddnestijien mielipiteistd. Téssd tapauksessa dinestijien
ja heidin edustajiensa vililld saattaa olla jonkinlainen informaatio-
katkos. On mahdollista, etti ddnestdjien nikékulmasta julkisen pal-
velun tuottajataho ei ole sellainen ydinkysymys, joksi se puolueiden
piirissd on ymmirretty. Tiltd osin siis poliitikkojen ja heidin dines-
tijiensd nikemykset eivit tiysin kohtaa.

Niisti tuloksista ei kannata kuitenkaan tehdi liian pitkille me-
nevid pditelmid. Luottamushenkiliden ja kuntalaisten mielipide-
eroihin vaikuttavat oletettavasti eniten heidén erilaiset nikokulman-
sa asiaan. Kuntalaisia kiinnostaa enemmin palvelujen saatavuus ja
laatu kuin niiden tuotantotapa. Kuntapiittdjit ovat puolestaan tar-
kemmin selvilld palvelujen tuotantoprosessiin, rahoitukseen ja kilpai-
luttamiseen liittyvistd ongelmista. Toisaalta nikemyseroja ei pidd
myoskddn vihitelld. Kuntapoliitikkojen kannattaisi huomata, ettd
suuri osa tavallisista kuntalaisista on ehki oletettua valmiimpi kokei-
lemaan erilaisia kuntapalvelujen tuotantomalleja.
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3 Kilpailuttamisen laajuus ja
mittasuhteet

3.1 Kilpailuttamisen ja ostopalveluiden laajuus ja
taustatekijit® Suomen kunnissa

Alkuun on syyti todeta, etti liheskiin kaikki kuntien ostopalvelut
eivit ole kilpailutettuja. Kuntien taloustilastosta puuttuvat néet tarkat
tiedot palvelujen kilpailuttamisen suosiosta ja erilaisten hankinta-
muotojen yleisyydesti. Taloustilaston tietojen perusteella ei voida
padtelld mitddn siitd, kuinka yleisid kuntien sisiiset kilpailutukset ja
tilaaja-tuottajamallit ovat. Samoille tileille kirjataan kuitenkin myos
sellaisia hankintoja, joissa ei syysti tai toisesta ole hyodynnetty kil-
pailuttamismahdollisuuksia. Esimerkiksi pienhankinnat ja kiireelliset
hankinnat tehddin pddsidntoisesti ilman erillisid kilpailutuskierrok-
sia. Edelleen voimassa on myds joitakin sellaisia pitkiaikaisia kunta-
palvelujen ostopalvelusopimuksia, joita ei ole koskaan kilpailutettu.
Kilpailuttamaton ostopalvelusopimus on voitu laatia vaikkapa
1980-luvulla, jolloin ei vield ollut olemassa lakia julkisista hankin-

noista. (Valkama ja Kallio, IT osa 2008.)

§ Ostopalveluiden taustatekijéitd koskeva analyysi nojautuu suoraan ilman viittauk-
sia tutkimukseen Hyvirinen, Olli — Lith, Pekka (2008): Kilpailuttamisen laajuus ja
taustatekijit Suomen kunnissa. Kunnallisalan kehittdmissddtié. Vammalan Kirjapaino
Oy, Vammala.
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Kuntien ostot toisilta kunnilta ja valtiolta ovat yleensi kilpailut-
tamattomia. Periaatteessa kunta voisi pyytdd tarjouksia myos toisilta
kunnilta, kuntayhtymilti ja jopa valtionhallinnon yksikéilti. Tapauk-
set, joissa kunta kilpailuttaa julkisia palvelutuottajia, lienevit toistai-
seksi varsin harvinaisia. Taloustilasto ei erittele myoskiin kuntien
vilisid ostopalveluja tarkemmin, sitd miten suuri osa niistd on kun-
tayhteisty6td ja miten suuri osa hankintoja. Kunnat hankkivat asia-
kaspalveluja erittiin paljon kuntayhtymiltd. Puutteellisen kirjanpidon
ja tilastoinnin vuoksi mahdollisen kilpailuttamisen kautta kuntayh-
tymiltd tehdyt ostot sekoittuvat sellaisiin ostoihin kuntayhtymilti,
jotka perustuvat kunnan jisenyyteen kuntayhtymissi. (Valkama ja
Kallio, IT osa 2008.)

Kansantalouden tilinpidon ennakkotietojen mukaan sosiaalipal-
velujen tuotos vuonna 2005 oli Suomessa 6,4 miljardia euroa ja tyol-
lisyys 180 000 henked. 1990- ja 2000-luvuilla tapahtunut kehitys on
johtanut sithen, etti julkisen toiminnan osuus tuotetuista palveluista
on vihentynyt 72 %:iin ja samanaikaisesti yksityisen toiminnan osuus
on noussut 28 %:iin. Vuonna 2005 kolmannen sektorin osuus yksi-
tyisesti sosiaalipalvelusta oli tuotoksella mitattuna noin 18 prosent-
tiyksikkod ja yritysten osuus 10 prosenttiyksikkod. (Fredriksson, Lith
ja Martikainen 2006.)

Yksityisen tarjonnan rakenteella on selvi profiilinsa: tuotoksella
eli tuotettujen palvelujen arvolla mitattuna yksityinen toiminta on
lasten ja nuorten laitoshuollossa, palvelutalo- ja asuntotoiminnassa
ja pdihdehuollossa jo suurempaa kuin julkinen palvelutuotanto. Sitd
vastoin mm. vanhusten ja vammaisten laitoshuollon palveluissa seki
lasten pidivihoidossa ja kotipalvelussa kuntayhteiséjen osuus palve-
lutuotannosta on edelleen hyvin merkittivi (8090 %). Kolmannen
sektorin osuus yksityisistd sosiaalipalveluista on selvisti suurempi
kuin yritysten osuus. (Fredriksson, Lith ja Martikainen 2006.)

Yritystoiminta on kolmannen sektorin yhteiséjen toimintaa laa-
jempaa vain lasten ja nuorten laitoshuollossa ja kotipalvelussa. Viime
vuosina yritystoiminta on kasvanut kuitenkin nopeammin kuin kol-
mannen sektorin toiminta, mikd on nikynyt mm. kasvuyritysten suh-
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teellisen suurena osuutena toimialalla. Osasyyni yrityssektorin kas-
vuun on kolmannen sektorin palvelutoimintojen yhtiéittiminen.
Yrityksilld onkin lihes yhtd paljon toimipaikkoja sosiaalipalvelussa
kuin kolmannella sektorilla, mutta yrityksilld niiden koko on huomat-
tavasti pienempi kuin jérjestéilld. Vuonna 2004 kolmannen sektorin
osuus yksityisten sosiaalipalvelujen tysllistimistd henkilostomadris-
td oli 71 % ja laskennallisesta liitkevaihdosta vastaava osuus oli 70 %.
(ibid.)

Vuonna 1997 kunnat kiyttivit asiakaspalvelujen hankintaan yri-
tyksiltd ja jirjestéiltd noin 2,9 % ulkoisista toimintamenoistaan.
Vuonna 2006 yritysten ja jirjestdjen toimittamien asiakaspalvelujen
suhteellinen osuus oli 5,6 %. Y1i 95 % asiakaspalvelujen ostoista yri-
tyksiltd ja kolmannelta sektoreilta on sosiaali- ja terveystoimen os-
topalveluja. Eniten ostetaan vanhusten ja vammaisten tarvitsemia
palveluja. Paljon hankitaan my®6s lasten ja nuorten laitoshuoltoa.
Muiden palvelujen ostojen osuus kuntien toimintamenoista oli reilut
12 % vuonna 1997. Vuonna 2006 niiden osuus oli jo yli 17 %. Ylei-
sesti ottaen voidaan sanoa, etti asiakaspalvelujen ostot muilta eli 14-
hinni yrityksilti ja jirjest6iltd ovat kasvaneet tasaisesti joka vuosi 10
viime vuoden aikana. Kasvu on ollut seki absoluuttista ettd suhteel-
lista. (Valkama ja Kallio 2008.)

Kuntien palvelutuotannon ulkoistaminen on yleisempii ja yksi-
tyiset ostopalvelut ovat suhteellisesti suurempia sosiaalipalveluissa
kuin terveyspalveluissa. Sosiaalipalveluissa yksityisen toiminnan kas-
vu on ollut selvisti ripeimpéd kuin terveyspalveluissa. Kasvun taus-
talla on laitospainotteisen vanhusten palvelujirjestelmin purkaminen,
jolloin yksityisille palvelukodeille ja avohuollon palveluille on synty-
nyt uutta kysyntdd. My6s vanhusvieston midrin nopea kasvu ja las-
ten ja nuorten laitoshuollon palvelutarve ovat johtaneet lisddntynei-
den sosiaalisten ongelmien vuoksi siihen, ettd tarvittavat lisipalvelut
on haettu yksityiseltd puolelta ilman ettd yksityiset palvelut olisivat
syrjayttineet julkista palvelutuotantoa.

Kunnat ja kuntayhtymit ostavat sosiaalipalveluita yksityisiltd pal-
velutuottajilta keskimdirin summalla, joka vastaa 16,4 %:a sosiaali-
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palvelujen kiyttokustannuksista. Kuntayhteisojen terveyspalveluiden
ostot yksityisiltd ovat sitd vastoin huomattavasti vaatimattomammal-
la tasolla: keskimiirin palveluostoihin kiytetddn alle 4 % kuntien
menoista. Toisin kuin terveyspalveluissa sosiaalipalveluissa erot toi-
mialojen vililld ovat merkittdvid. Suhteellisesti eniten kunnat kiyt-
tavit rahaa pddomavaltaisiin majoituksen sisiltiviin palveluihin kuten
lasten ja nuorten laitoshuoltoon (osuus kiyttokustannuksista 63 %)
seki piihdehuoltoon (osuus kiyttokustannuksista 44 %). Niissd pal-
veluissa jirjestoilld on ollut vanhastaan merkittivi asema. Avohuollon
palveluissa, kuten lasten piivihoidossa ja kotipalveluissa, ostopalve-
lutoiminta on sen sijaan vihiisempii kiyttokustannuksiin suhteutet-
tuna. (Hyvirinen ja Lith 2008.)

Rakentamisen toimialalla kunnilla on vain vihdn omaa toimintaa
ja valtaosa palveluista ostetaan ulkopuolisilta. Rakennusliikkeiden
markkinaosuus kuntien rakennusinvestoinneista on kasvanut 1990-lu-
vulta lihtien koko ajan, ja se oli vuonna 2005 talonrakentamisessa
94 % ja maa- ja vesirakentamisessa 80 %. Kunnossapitorakentami-
sessa kunnat sitd vastoin ovat siilyttineet omaa tuotantoa ja ulko-
puolisilta ostetaan arviolta 50 % palveluista. Kiinteistopalveluissa
puolestaan eniten palveluja, yli 80 %, ostetaan jitehuollossa ja var-
tiointipalveluissa. (Hyvirinen ja Lith 2008.)

Asukasluvun ja ostopalvelujen vilisesti yhteydesti tutkimustulok-
set ovat kiistattomia erityisesti sosiaalipalvelujen toimialalla: mitéd
suurempi kunta, sitd enemmin palveluja kunnan ulkopuolisilta pal-
velutuottajilta ostetaan niin avohuollossa kuin majoituksen sisilti-
vissd palveluissa. Esimerkiksi yli 20 000 asukkaan kunnissa rahaa
palveluostoihin yksityisiltd kiytettiin suhteessa moninkertainen mii-
ri alle 5 000 asukkaan kuntiin verrattuna. Sosiaalipalveluja ostaneet
kunnat erosivat toisistaan vastaavasti myos kuntatyypeittiisessi tar-
kastelussa, silli eniten palveluja ostettiin niin sanottuihin keskus-
alueisiin kuuluvissa kunnissa, kuten piikaupunkiseudulla, joissa myos
palvelun tarve on suurin ja yksityistd tarjontaa on runsaasti markki-
noilla. Tulosten perusteella niyttiikin silti, ettd asukasluvultaan suu-
ret kunnat tarjoavat yrityksille paremmat toimintamahdollisuudet
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kuin pienet paikkakunnat. Suurissa kunnissa yksityiseen palvelutuo-
tantoon kohdistuu kysyntid enemmin kuin muissa kunnissa niin
lasten piivihoidon kaltaisissa avohoidon palveluissa kuin myoés ikdin-
tyneiden majoituspalveluissa. Tulos ei ole yllitys, silld niin aikaisem-
missa pohjoismaisissa kuin suomalaisissa tutkimuksissa on tehty
vastaavanlaisia havaintoja.

Sen sijaan terveyspalvelujen alalla asukasluku ei selitd olettamuk-
sen mukaisesti palvelutuotannon laajuutta kuntatasolla, vaan tulok-
set antavat pikemminkin viitteitd siitd, ettd runsasvikisilld alueilla
palveluja on kiyttokustannuksiin suhteutettuna hankittu jopa vi-
hemmin kuin muissa kunnissa. Vaikka erot kuntatyyppien vililld
ovat melko pienid, tarkastelusta kiy ilmi, ettd pddkaupunkiseudun
kunnat ovat hankkineet yksityisid terveyspalveluita kuntatyypeistd
suhteellisesti vihiten. Téssd suhteessa on mahdollista, etti suurissa
kaupungeissa palvelujen lisdtarve kanavoituu yksityiseen terveyden-
hoitoon herkemmin suoraan kotitalouksien kautta eikd kunnan tar-
vitse toimia vilikdtend. Sosiaalipalveluissa tillainen syrjaytymisvai-
kutus ei ole sen sijaan mahdollista, silld kunta on palvelujen ensisi-
jainen asiakas. Lisiksi tulos voi olla my6s seurausta lidkiripulasta
sekd siitd, ettd pienien paikkakuntien mahdollisuudet houkutella
osaavaa tyovoimaa alueelle ovat huonommat kuin suurien kuntien.
Kaiken kaikkiaan terveydenhuollon alalla kuntien ostopalvelutoi-
minta on laajemmassa mitassa verraten uutta eikd kovinkaan suuria
eroja kuntien vililld voida koko maan tarkastelussa timin takia ha-
vaita.

Kiinteistopalveluissa ja rakentamisen toimialalla, joissa ulkopuo-
lisen palvelutuotannon kiytté on vakiintunutta, kunnat eivit eroa
toisistaan ostopalvelujen kiyttdjind kuntakoon perusteella. Kaiken
kaikkiaan kiinteistopalveluissa kuntatyyppien vililld erot ovat melko
pienii, joskin suurissa kaupungeissa hyddynnetiin ulkopuolista pal-
velutuotantoa jonkin verran enemmin kuin reuna-alueilla. Rakenta-
misen toimialalla yritysten osuus on puolestaan suurempi keskus-
alueilla talonrakentamisessa, mutta maa- ja vesirakentamisessa erot
ovat pienempid.
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Asukasluvultaan suuret kunnat ovat usein myds kasvavia kuntia.
Viestonkasvulla on usein kunnan koosta riippumaton vaikutus pal-
velujen hankkimiseen yksityisiltd: kasvavissa kunnissa lisipalveluita
hankitaan enemmin kuin muissa kunnissa. Tulos piitee erityisesti
sosiaalialan avohuollon palveluissa, kuten lasten piivihoidossa, joita
tyypillisesti tarvitaan kasvukunnissa. Samaten perusterveydenhuollon
toimialalla ja my6s kiinteistopalveluissa viestoltidn kasvavat kunnat
ovat profiloituneet palvelujen hankinnassa yksityisiltd palvelutuotta-
jilta. Sen sijaan majoituksen sisiltivissd palveluissa sekd kotipalvelu-
jen toimialalla ostopalvelujen miiri ei ole yhteydessi viestonkasvuun.
Usein kyseisten palvelujen tarve (vanhusten laitoshoito ym.) ei ole-
kaan leimallisesti muuttovoittokuntien ongelma, vaan palveluja tar-
vitaan erityisesti alueilla, joilla viests vanhenee nopeasti.

Kolmas kuntien viest6- ja markkinarakenteeseen liittyvi seikka,
kunnan ikirakenne, niyttid puolestaan olevan tekiji, joka vaikuttaa
ostopalvelujen kysyntidn selvimmin juuri vanhuksille suunnattujen
kotipalvelujen toimialalla sekd perusterveydenhuollossa. Molempia
palveluja on ostettu eniten kunnissa, joissa ikddntyneiden ihmisten
osuus kunnan koko viestdsti on suuri. Sitd vastoin muilla toimialoil-
la ikdrakenteen vaikutusta ostopalvelujen laajuuteen ei ole havaitta-
vissa.

Muilla kuin kunnan viest6- ja markkinarakenteeseen vaikuttavil-
la tekijoilld ei ollut suurta merkitysti kuntien ostopalvelutoimintaan.
Esimerkiksi kunnan heikko taloudellinen tilanne ei vastoin ennakko-
odotuksia niytd olevan yhteydessi yksityisen palvelutuotannon hyo-
dyntimiseen kunnissa. Tutkimustulokset kotipalvelujen osalta antavat
hienoisia viitteitd siité, ettd hyvin toimeentulevat kunnat ovat ostaneet
palveluja vihemmin kuin muut kunnat. Kaiken kaikkiaan tulokset
taloudellisten muuttujien selitysvoimasta ovat niin heikkoja, ettei
niiden tekijoiden voida sanoa selittivin yksityisen palvelutuotannon
laajuutta kuntatasolla.

Olettamus kunnan poliittisten voimasuhteiden vaikutuksesta ul-
kopuolisten palveluiden ostamiseen ei saa tukea tutkimuksen analyy-
sistd. Tutkimuksen perusteella vasemmistoenemmistoiset kunnat,

38



joissa ulkopuolista palvelutuotantoa karsastetaan, ovat enemminkin
yksittdistapauksia kuin oma muista kunnista erottuva ryhmiénsi. Li-
hinni perusterveydenhuollon toimialalla analyysin tulokset viittaavat
sithen, etti vasemmistoenemmistoiset kunnat ovat ostaneet hieman
vihemmin palveluja yksityisiltd palvelutuottajilta kuin muut kunnat.
Keskustaenemmistéisissd kunnissa ja kokoomuksen vahvoilla kanna-
tusalueilla ei puolueen kannatuksen ja ostopalvelujen laajuuden vi-
1illd myoskddn havaittu selvdd yhteytt.

Perinteisen vasemmisto—oikeisto-jaon sijaan poliittisten tekijéiden
vaikutus nikyy analyysissi selvimmin yllittien Ruotsalaisen Kansan-
puolueen hallitsemissa kunnissa, jotka ovat sosiaalipalvelujen toimi-
alalla ostaneet palveluja vihemmin kuin muut kunnat. Tdmi koskee
avohuollon palveluja ja majoituksen sisiltivii sosiaalipalveluja. Y1-
littivi tulos voi olla seurausta siitd, etti ruotsinkieliset kunnat ovat
asukasluvultaan suhteellisen pienii eiki niissd ole samanlaista tarvet-
ta kuin kasvukeskuksissa, joissa yksityisti palvelutuotantoa kiytetiin
tyydyttimdin kasvavaa palvelukysyntidd. Lisiksi on mahdollista, ettd
pienen kielialueen pienehkoé viestopohja saattaa jo sindnsd olla mark-
kinoiden toimintaa heikentivi tekiji, minki takia ruotsinkieliset
kunnat eivit ole palveluiden tarjoajien silmissd houkutteleva toimin-
taymparisto.

Taustatekijdanalyysin osalta yhteenvetona voidaan todeta, etti
yksityisen palvelutuotannon hyédyntiminen liittyy kuntatasolla 14-
hinni yleisiin markkinoiden toiminnan reunaehtoihin (kuntakoko)
seki toisaalta kunnan toimintaympiristéon (viesténkasvu), ei niin-
kidn poliittisiin tai taloudellisiin seikkoihin. Tosin tilanne voi vaih-
della jonkin verran erilaisissa palveluissa ja kunnan eri toimialoilla.
Havainnot videstonkasvun ja vanhusviestén koon osalta viittaavat
myos siihen, ettd palvelutarpeen kasvuun vastataan kunnissa herkds-
ti ostamalla palveluja yksityiseltd sektorilta. Todennikéisesti tillaiset
ostot ovat myds helpompia viedi lipi kunnan piitoksentekoelimissi,
silld ne eivit uhkaa kunnan omien tyontekijoiden asemaa.

Tulokset ovat niiltd osin monessa suhteessa samansuuntaisia
aiemmin muista Pohjoismaista tehtyjen havaintojen kanssa, joskin
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esimerkiksi Ruotsiin verrattuna merkittivi ero on, ettei perinteinen
vasemmisto—oikeisto-asetelma seliti Suomessa palveluostojen laa-
juutta kuntatasolla. Havainto on mielenkiintoinen myos, koska se
osoittaa, ettei tosiasiallinen kehitys kuntatasolla noudata valtakun-
nallista keskustelua, jossa kysymys yksityisestd palvelutuotannosta on
vérittynyt voimakkaasti ideologisesti. Yksityisen palvelutuotannon
tulevaisuuden kannalta tulos kieliikin osaltaan siitd, ettei periaatteel-
lisia pidikkeitd yksityisen palvelutuotannon levidmiselle ole olemas-
sa: jos markkinat toimivat, yksityisilld toimijoilla on tiydet mahdol-
lisuudet toimia kunnassa. Tissd suhteessa myos kunnilla on oma
vastuunsa niistd strategisista linjauksista ja toimenpiteistd, joilla yk-
sityiselle sektorille viestitddn kunnan palvelutuotannon kehittimis-
suunnitelmista. On myds syyti huomata, ettd harvaan asutuillakin
alueilla yritystoiminnalla on mahdollisuuksia menestyi, silld esimer-
kiksi vdeston ikddntyminen voi laukaista palvelutarpeen. Lisiksi seu-
dullinen hankintayhteistyo voi avata mahdollisuuksia markkinoiden
toiminnalle.

Tutkimustulosten perusteella on hyvii syitd odottaa, etti tulevai-
suudessa yksityistd palvelutuotantoa hyddynnetdin yhi enemmin
kunnissa ympiri Suomea, joskin eniten palveluja tarvitaan kasvavilla
alueilla, joissa julkinen palvelutuotanto ei vilttimittd riitd tyydytti-
miin lisddntyvid kysyntdd. Viestérakenteen muutos lisidd palvelun
tarvetta erityisesti vanhustenhuollossa, jossa ostopalvelujen kiytto
tulee olemaan mittavaa. Samaan suuntaan vaikuttavat kunnan oman
henkil6ston siirtyminen elikkeelle ja koveneva kilpailu henkil6stos-
td, minké seurauksena monissa kunnissa on punnittava, tuotetaanko
palvelut itse vai ostetaanko ne yksityisiltd palvelutuottajilta. Lisiksi
terveydenhoidon puolella demografisen muutoksen ohella lidkiripu-
la erityisesti kasvukeskuksissa lisdd yksityisten ostopalvelujen kiyt-
tod.
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3.2 Sosiaali- ja terveyspalveluita tuottavien yritysten
mddrin kehittyminen Suomessa ja Ruotsissa

Seuraavassa tarkastellaan sosiaali- ja terveyspalveluja tuottavien yri-
tysten miirin kehitystd vuodesta 1997 vuoteen 2006 kahdessa Poh-
joismaassa. Aineistona kiytetdin maiden yritysrekistereiti. Tulokset
osoittivat yritysten méirin kasvaneen molemmissa maissa; Ruotsissa
kasvu oli hieman suurempaa kuin Suomessa. Maiden vililld keskeinen
ero oli siind, ettd Suomessa kasvu oli tapahtunut ensi sijassa sosiaa-
lipalveluyritysten midrissi, kun Ruotsissa terveydenhuollon yritysten
kasvu oli ollut suurempaa. Yhteinen piirre maille oli se, ettd tervey-
denhuollon yrityksid oli kummassakin maassa sosiaalipalveluyrityksid
enemmin. Yhteistd maille oli myos se, etti terveydenhuollon yrityk-
set olivat keskimddriiseltd henkilostomadriltidn pienempid kuin so-
siaalipalveluyritykset.

Yksityisten palvelutuottajien midrdi on molemmissa maissa kas-
vanut 10 viime vuoden aikana. Kun vuonna 1997 Suomessa oli noin
9 600 terveydenhuollon ja sosiaalipalvelun yritysti, lukumdiri oli
noussut vuoteen 2006 mennessi lihes kahdella kolmanneksella noin
16 000:een. Ruotsissa yritysten lukumiird on kasvanut vieldkin no-
peammin kuin Suomessa. Miiri oli 10 vuoden aikana kaksinkertais-
tunut 12 000:sta 24 000:een. Vaikka Suomessa on lukumiiriisesti
vihemmin sosiaali- ja terveyspalvelujen yrityksid, on yritysten médi-
ri vilestdon suhteutettuna Suomessa suurempi. Tdmin pohjalta yk-
sityinen palvelutuotanto niyttiisi olevan Suomessa hieman yleisem-
pdid. Ero on kuitenkin pieni.

Kun tarkastellaan erikseen terveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen
yritysten midrdd, maiden vililli on selvi yhtildisyys. Molemmissa
maissa yrityksid toimii enemmin terveydenhuollossa. Keskimiirin

° Perustuu tutkimukseen Kuivalainen, Susan (2008): Sosiaali- ja terveyspalveluita
tuottavien yritysten miirin kehittyminen Suomessa ja Ruotsissa. Teoksessa Forma,
Pauli — Niemeld, Mikko — Saarinen, Arttu (toim.): Hyvinvointivaltion kilpailutta-
minen. Kunnallisalan kehittimissditié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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noin 80 % kaikista terveydenhuolto- ja sosiaalipalveluyrityksisti on
terveydenhuollon yrityksid. Maiden vililli on havaittavissa mielen-
kiintoinen ero ajallisessa kehityksessid. Ruotsissa terveydenhuollon
piirissi toimivien yritysten méird (107 %) on kasvanut selvisti no-
peammin kuin sosiaalipalvelujen piirissi toimivien miird (46 %).
Suomessa kehitys on pidinvastainen: tarkasteluajanjaksolla sosiaali-
palveluyritysten miird on kasvanut noin 240 %, kun taas terveyden-
huoltoalan yritysten méiri on lisidntynyt vajaat 50 %.

Jossain miidrin poikkeava kuva terveydenhuollon ja sosiaalipalve-
lujen keskindisestd suhteesta saadaan, kun tarkastellaan yrityksissd
tyoskentelevien henkiléiden midrid ja siind tapahtunutta kehitysti.
Myos henkilostomairilld mitattuna terveydenhuollossa tyoskentelee
molemmissa maissa suurempi osa, mutta ero on selvisti pienempi
kuin yritysten miirin perusteella. Vuonna 2006 hieman yli puolet
kaikesta kyseisten alojen yritysten henkilokunnasta tyoskenteli ter-
veydenhuollossa. Ero yritysten miirin ja henkiléstéon miirin vililld
selittyy osittain silld, ettd valtaosa terveyspalveluyrityksistid on kool-
taan pienid ammatinharjoittajana tai toiminimelld palveluja tuottavia
terveysalan ammattilaisia. Molemmissa maissa henkilgston miiri oli
kasvanut enemmin sosiaalipalveluja tuottavissa yrityksissi. Erityises-
ti Suomessa sosiaalipalveluyritysten henkiléstén miird on kasvanut
voimakkaasti. Kun vuonna 1997 kyseisissi yrityksissi tyoskenteli yh-
teensd noin 2 500 henked, oli midird 10 vuotta myéhemmin miltei
16 000. Kehitys on kaventanut myos kahden toimialan vilisti eroa;
kun vuonna 1997 terveydenhuollon yrityksissi tyoskenteli 85 % tar-
kasteltavien alojen henkilékunnasta, oli osuus 10 vuotta my6hemmin
59 %. Ruotsissa henkilgstomiird kahdella toimialalla on kasvanut
huomattavasti tasaisemmin. Vdestomidrdan suhteutettuna yksityinen
palvelutuotanto on Suomessa hieman yleisempid kuin Ruotsissa. Yk-
sityiskohtaisempi toimialoittainen tarkastelu ei tuonut esiin suuria
eroja maiden vililld.
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3.3 Terveyspalvelujen markkinat ja tuottajar™

Terveydenhuollon tuotos eli tuotettujen palvelujen arvo oli Tilasto-
keskuksen kansantalouden tilinpidon ennakkotietojen mukaan 10,5
miljardia euroa ja ty6llisyys 170 000 henkei vuonna 2005. Terveyden-
huollon tuotoksesta julkinen toiminta (kunnat ja kuntayhtymit) muo-
dostaa noin 77 % ja yksityinen toiminta noin 23 %. Yksityinen toi-
minta jakaantuu yrityssektoriin ja kolmannen sektorin yhteis6jen
toimintaan. Suomessa péddosa yksityisestd toiminnasta koostuu ter-
veydenhuollossa yrityssektorin palvelutuotannosta.

Palvelutuotannon arvo on lisddntynyt eniten julkisella puolella 10
viime vuoden aikana. Vuonna 2005 julkista palvelutuotantoa kasvat-
tivat ns. hoitotakuulainsiidinnén voimaantulo ja sithen varautumi-
nen. Tosin prosentuaalinen kasvu on ollut nopeampaa yksityisissi
terveyspalveluissa kuin julkisessa palvelutuotannossa, miki on joh-
tunut yksityisen toiminnan alhaisemmasta lihtétasosta. Yksityinen
terveydenhuolto on suurta Uudellamaalla ja muissa kasvukeskuksis-
sa, joissa on erikoislddkiripalvelujen tarjontaa ja jonot kunnallisiin
terveyskeskuksiin ovat olleet pisimmiit.

Hammashoito on terveyspalvelu, jossa yksityinen toimintaon jo
suurempaa kuin julkinen toiminta laskennallisella tuotoksella mitat-
tuna. Siind yksityisen toiminnan osuus tuotoksesta on noussut jo
lihes 60 %:iin. Julkisen toiminnan osuus on vastaavasti supistunut,
joskin alueelliset erot tuottajasektoreiden vililld ovat melko suuria.
Pikkukaupungeissa ja maaseudulla perusterveydenhoito (ml. ham-
mashoito) on pohjautunut suhteellisen hyvin toimivaan kunnalliseen
toimintaan, joten yksityisille palveluille ei ole ollut niissi riittivisti
kasvutilaa.

10 Perustuu ilman viittauksia tutkimukseen Okko, Paavo — Bjérkroth, Tom — Kopo-
nen, Aki — Lehtonen, Annina — Pelkonen, Eija (2007): Terveyspalveluiden hierarkiat
ja markkinat. Kunnallisalan kehittimissditié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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Yksityisen tarjonnan rakenne terveyspalveluissa™

Terveyspalveluissa oli 12 440 yritystoimipaikkaa ja 240 kolmannen
sektorin yhteisdjen toimipaikkaa vuonna 2004. Liikevaihdolla ja hen-
kilostolld mitaten tirkein toimiala ovat yksityiset lddkdriasemat ja
yksityisldikirit. Toiseksi tirkein toimiala on yksityinen hammaslii-
kiritoiminta, minkd lisiksi fysioterapiatoiminta tyollistdd paljon ter-
veydenhuollon ammattilaisia. Kolmannen sektorin yhteis6illi on
vahva asema yksityisessd sairaala- ja kuntoutuslaitostoiminnassa sekd
my®s laboratoriopalveluissa, mikd nostaa kolmannen sektorin osuut-
ta yksityisestd toiminnasta.

Terveydenhuollon yritykset ovat keskimiirin erittdin pieni, silld
alle kahden hengen yritykset, jotka koostuvat lihinni yksinyrittijis-
td, muodostavat yli 80 % yrityskannasta. Yrityskoko on pienempi kuin
sosiaalipalveluissa, joissa alle kahden hengen yritysten osuus yritys-
kannasta jid alle 50 %:n. Pienestd yrityskoosta kertoo se, etti taval-
lisin yritysmuoto on yksityinen toiminimi.

Vaikka yksityinen toiminta on lisddntynyt 1990- ja 2000-luvuilla
jonkin verran nopeammin kuin julkinen toiminta, kasvuyritysten
miird on jadnyt terveyspalveluissa pieneksi, silld yksityisten terveys-
palvelujen markkinat ovat meilld verrattain kapeat julkisen sektorin
laajan oman palvelutuotannon vuoksi. Tilanne on siten erilainen kuin
sosiaalipalveluissa, joissa kasvuyritysten suhteellinen osuus yrityskan-
nasta on huomattavan suuri. Terveyspalveluissa yritysten eloonjii-
misaste on kuitenkin korkeampi kuin sosiaalipalveluissa tai yritys-
kentissi keskimddrin.

Arvioiden mukaan terveydenhuollon ostopalvelut lisddntyvit mer-
kittavisti nykyiseltd varsin alhaiselta tasolta lihivuosina. Myos lain-
sddddnnossi tapahtuneet muutokset, kuten vuonna 2005 voimaan

11 Perustuu ilman viittauksia tutkimukseen Fredriksson, Sami — Lith, Pekka — Mar-
tikainen, Tuomo (2006): Kuntien sosiaali- ja terveyspalveluiden markkinat ja osto-
palvelut Suomessa. Teoksessa Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo (toim.):
Kilpailuttamisen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissditié. Vammalan Kirjapaino
Oy, Vammala.
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tullut hoitotakuu, voivat lisitd vilillisesti yksityisten palvelujen ky-
synti, jos julkinen sektori ei pysty omin voimin vastaamaan kaikkiin
velvoitteisiinsa. Yritykset ovat valmiita tarjoamaan kunnille mm. ter-
veyskeskuspalveluja, erikoislddkirikonsultaatiota, leikkauspalveluja,
tysikaalisia hoitopalveluja ja erilaisia tutkimuspalveluja.

3.4 Ladkdripalvelujen ulkoistaminen, kilpailutus ja
kilpailutusprosessi®™

Kebhityksen suunta

Kuntien ja kuntayhtymien asiakaspalveluostot ovat kasvaneet tervey-
denhuollossa rivakasti. Perusterveydenhuollossa kuntien ostot kas-
voivat (1997-2006) vuosittain keskimiirin 15 % ja olivat 129 mil-
joonaa euroa vuonna 2006. Erikoissairaanhoidossa kuntien ostot
kasvoivat vastaavana ajanjaksona 13 % ja olivat 151 miljoonaa euroa
vuonna 2006. Ostopalvelujen kiytté on lisddntynyt muun muassa
siksi, etti monet kunnat eiviit ole onnistuneet saamaan ammattitai-
toista tyovoimaa tuottamaan palveluja tai kunnat ovat uudistaneet
palvelustrategiaansa ja sen mukaisesti pdittineet ostaa palveluja ul-
kopuolisilta palvelujen tuottajilta silloin kun palvelujen ulkoistaminen
on todettu kokonaistaloudellisesti edullisimmaksi vaihtoehdoksi.
Ostopalvelujen saatavuuden lisddntyessid monet kunnat ovat vihi-
tellen avanneet perinteisesti omana kunnallisena toimintana tuotet-
tujen palvelujen paikallisia markkinoita ulkopuolisille palvelujen
tuottajille. Kunnat ovat ryhtyneet kilpailuttamaan yrityksii, ja timi
on tarjonnut yrityksille uusia ansaintamahdollisuuksia ja luonut jopa
uutta yritystoimintaa. Tunnetuin esimerkki tdysin uudenlaisesta yri-

12 Jakso on Hennamari Mikkolan tuottama, ja se perustuu kirjoittajan samannimiseen
tutkimuskisikirjoitukseen, joka julkaistaan Kunnallisalan kehittdmissdition sarjassa
Kunnat ja kilpailu kesillid 2009.

Edelld mainitun kisikirjoituksen kyselytutkimukseen nojautuvat tiedot lidikireiden
ulkoistamista ja kilpailuttamista koskevista kokemuksista ja kannanotoista raportoi-
daan timin raportin luvussa 5.2.
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tystoiminnasta ovat 2000-luvulla perusterveydenhuoltoon syntyneet
lddkdreitd ja hoitohenkilokuntaa vuokraavat yritykset, jotka kilpaile-
vat kuntien tarjoamista palvelusopimuksista.

Uuden yritystoiminnan aikaansaanut suuri kysynti perustervey-
denhuollon lddkireistd ei kuitenkaan syntynyt niinkddn kuntien
omasta aktiivisuudesta vaan pikemminkin lddkireiden kasvavasta ha-
luttomuudesta sitoutua normaaliin terveyskeskustydhén, johon sisil-
tyy runsaasti piivystysvelvoitteita. Erikoissairaanhoidon lisddntynyt
tyévoiman kysyntd myos edesauttoi perusterveydenhuollon ladkéri-
vajeen syntyd.

Uuden toimialan markkinoiden kehityksen ja kilpailuttamisen
tutkimus on tirkedd terveydenhuollon markkinoiden toiminnan ym-
mirtimiseksi ja mys kilpailutusprosessien parantamiseksi. Kilpailu-
tusprosesseja on runsaasti, ja ne koskevat kunnan jirjestimisvastuul-
la olevia palveluita ja lihes jokaista suomalaista kuntaa — maanlaajui-
sesti pienistd kunnista suuriin kaupunkeihin. Kirjoittaja on tehnyt
tutkimubksia lddkiripalvelujen ulkoistamiskehityksesti ja kilpailutus-
prosesseista vuodesta 2004 lihtien, muun muassa vuonna 2006 1di-
kiripalvelujen kilpailutusprosesseista kilpailutusasiakirjojen ja haas-
tattelujen avulla. Tutkimuksen perusteella toimialan syntyvaiheista,
vuodesta 2001 lihtien, sekd piivilddkiri- ettd piivystyspalvelujen
hinnat laskivat kilpailun lisddntymisen seurauksena. Tdmin uusim-
man tutkimuksen tavoitteena oli analysoida kilpailutilannetta ja toi-
mialan kehitysti kyselytutkimuksen avulla. Kyselytutkimus suunnat-
tiin kansanterveystyon kuntayhtymien ja sairaanhoitopiirien johta-
ville ylilddkireille. Lisiksi tutkimuksessa piivitettiin toimialan kehi-
tys ja avoterveydenhuollon ulkoistamisen laajuus.

Toimialan yritykset ja ulkoistamiskehitys

Vuonna 2003 kunnille lddkiripalveluja tarjoavien yritysten litkevaih-
to oli noin 20 miljoonaa euroa, kun se neljd vuotta myohemmin oli
kivunnut jo 120 miljoonaan euroon (vuonna 2007). Piivystyspalve-
luita on viime vuosina ulkoistettu mittavasti. Vuonna 2008 avoter-

veydenhuollon piivystyspalveluista oli piivystykseen kiytettyjen

46



tyotuntien perusteella ulkoistettu 61 % (viikonloppupiivystyksisti
73 % ja arkipdivystyksistd 47 %). Vuonna 2008 kokonaan ulkoistet-
tuja kunnallisia terveysasemia oli 27. T4mi vastaa viestdpohjaltaan
331 300:aa asukasta. Alan yritysten arvioiden mukaan kokonaisul-
koistukset kasvavat edelleen vuonna 2009 huomattavasti ja saattavat
vastata jo lihes puolen miljoonan viestdpohjaa vuoden 2009 lopussa.
Yritysten litkevaihdon (120 milj. €) perusteella ulkoistettujen palve-
lujen osuus kunnallisen avoterveydenhuollon kustannuksista (noin
1,2 mrd. €) oli noin 10 %.

Yleensi yksityiset terveyspalveluiden tuottajat keskittyvit Eteli-
Suomeen ja suuriin kaupunkeihin. Erityisesti suuret ladkirikeskukset
ja yksityiset sairaalat sijaitsevat pddasiassa suuremmissa kaupungeis-
sa. Kunnallisten terveydenhuoltopalvelujen ulkoistaminen on ollut
valtakunnallinen ilmié eikd ole erityisesti keskittynyt tietylle
alueelle.

Viime vuosina suurimmista yksityisistd terveyspalvelujen toimi-
joista on kasvanut eniten MedOne Group (liikevaihto 115 milj. €).
Yhti6 on perustettu vuonna 2000. Muihin suurimpiin yrityksiin ver-
rattuna MedOne on hyvin nuori yritys. Sen kasvu on perustunut
kuntien kasvaneeseen tyovoiman saatavuusongelmaan. MedOne toi-
mii tiysin uudella toimintamallilla ja toiminta-alueella verrattuna
muihin suuriin yksityisiin terveyspalvelujen tuottajiin. Muut suurim-
mat yritykset tuottavat ensisijaisesti Kela-korvattuja palveluita ja
niistd erityisesti tydterveyspalveluita, hammashoitopalveluita ja ei-
kiireellistd pdivikirurgiaa seki kuvantamispalveluita. MedOne vilit-
tdd kunnille lddkireitd ja hoitajia ja tarjoaa kokonaisulkoistuksia.
Uutena litketoiminta-alueena MedOne-konserni on voimakkaasti
laajentamassa ikdintyneiden asumispalveluihin. Myés MedOne on
laajentunut yritysostoilla. Se osti kilpailijansa Medimannin vuonna
2006. Pohjoismaiden suurin julkisten hoivapalvelujen yksityinen tuot-
taja, ruotsalainen Attendo, osti puolestaan MedOnen vuonna 2007.

Tyévoiman vilityksessi ja ulkoistuksissa MedOnella on tilld het-
kelld kolme haastajayritystd, lihinni pdikaupunkiseudulla Mediverk-

ko, Pirkanmaan alueella Pihjalalinnan lddkirit ja Oulun ja Pohjois-
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Suomen alueella toimiva Hoitoketju. Nimi kolme muuta yritysti
ovat huomattavasti pienempid verrattuna alan markkinajohtajaan,
mutta ne ovat olleet myds viime vuosina voimakkaassa kasvussa ja
vallanneet jonkin verran markkinaosuuksia MedOnelta. Alalla toimii
my6s muita pienid 1-2 hengen yrityksid sekd virolainen ja unkarilai-
nen tyovoiman vilitysyritys. Pienet yritykset kilpailevat kuntien tar-
joamista pdivilddkireiti koskevista yksittdisistd sopimuksista. Laa-
jempia piivystyspalveluita pienimmit yritykset eivit pysty tuotta-
maan.
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4 Kilpailuttamisen taloudelliset
vaikutukset kansainvilisessi
vertailussa'®

4.1 Ulkoistamisen ja yksityistimisen taloudellisten
vatkutusten arvioiminen: tuloksia ja varauksia®

Kansainvilisten tutkimusten mukaan julkisten palvelujen ulkoista-
minen tai yksityistiminen on useimmiten tuonut kustannussdistoji.
Tulokset eivit kuitenkaan ole pelkistiin myonteisid; kilpailuttami-
seen liittyy myos mittaamis- ja médritysongelmia.

Palvelujen kilpailuttamisen onnistumista mitataan tehokkuudella.
Panosten ja tuotosten suhde voi koostua erilaisista médreistd, palve-
lukokonaisuuden mukaisesti. Palvelutuotteen moniulotteisuuden vuok-
sl tuotannon miirittely saattaa aiheuttaa ongelmia. Julkisella toimi-
jalla on lisdksi usein paljon monipuolisemmat ja samalla epdselvemmit
tavoitteet kuin yksityiselld tuottajalla. Empiirisissd tutkimuksissa kes-

13 Jaksossa esitettiviit tutkimustulokset on dokumentoitu yksityiskohtaisesti maini-
tuissa alkuperiisissi tutkimusraporteissa. Kisilld olevasta raportista viitteet on pois-
tettu. Lukijaa kehotetaan tutustumaan alkuperiisiin lihteisiin.

4 Perustuu seuraaviin tutkimuksiin:

Soppi, Pekka — Volk, Raija (2006): Ulkoistamisen ja yksityistimisen taloudellisia
vaikutuksia. Teoksessa Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo (toim.): Kilpailutta-
misen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissiitio. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

Bjorkroth, Tom — Pelkonen, Eija — Okko, Paavo (2006): Omistajuus, kilpailu ja
valinta: Terveydenhuollon jirjestimisen kansainvilisii kokemuksia. Teoksessa Fred-
riksson, Sami — Martikainen, Tuomo (toim.): Kilpailuttamisen kokemukset. Kunnal-
lisalan kehittimissiitio. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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kitytidnkin tavallisesti sellaisiin palveluihin, joiden hyodykkeet ovat
yksinkertaisia yksiléidd. Tiéstd huolimatta yksimielisti johtopditosti
kilpailutuksen eduista kaikissa tapauksissa on vaikea tehdd. Kuitenkin
kilpailuttamisesta on raportoitu saavutettavan keskimdirin hyotyi ver-
rattuna tilanteeseen, jossa kilpailutusta ei ole kiytetty.

Kilpailuttamisen hyédyn raportoidaan useimmiten syntyvin toi-
minnan kustannussidstoistd. Merkittivi tekijd niiden taustalla lienee
toiminnan ohjaus. Yksityisen tuottajan johto toimii voiton maksi-
moinnin nikokulmasta tavoitteestaan tietoisena. Julkisen tuottajan
johdon kannustimia ei vilttimittd pystytd kytkemiin organisaation
suoritteisiin esimerkiksi niiden monimutkaisuuden tai mittaamiseen
tarvittavan informaation puutteen vuoksi. Ulkoistettu toimija toimii
puolestaan ulkoistamissopimuksen mukaisesti, jolloin sopimuksen
sopivuus tilanteeseen on kriittinen tehokkuuden kannalta.

Kilpailuttamisen vaikutukset palvelutuotannon laatuun ovat epi-
selvid. Empiirisessi kirjallisuudessa raportoidaan laadun miirittimi-
sen ongelmat. Myos kilpailuttamisen ty6llisyysvaikutukset vaihtelevat.
Usein kilpailuttaminen ei ole kuitenkaan aiheuttanut tyépaikkojen
vihentdmistd.

Terveydenhuoltopalvelujen jirjestimisessi kilpailu ja kilpai-
luttaminen on nihty yhtend mahdollisuutena kustannusten nousun
hillitsemiseen. Tehokas kokonaisratkaisu koostuu kuitenkin aina seki
julkisesta ohjauksesta ettd kilpailun periaatteita noudattavasta toi-
minnasta. Omistajuuden ja kilpailun mukaantulon vaikutukset voivat
olla terveydenhuollon eri osa-alueilla kuitenkin hyvinkin erilaiset.
Niin ollen on vaikea 16ytid kaikille palveluille sopivia uusia jirjesti-
mistapoja, joissa jokaisen toimijan vaikuttimet voidaan ottaa huo-
mioon niin, ettd tuloksena on loppukiyttijien kokema todellinen
lisdarvo ja samanaikainen julkisen talouden rasitteen keventyminen.
Tehokkuusnikskulman lisiiksi tutkimuksessa kisitelliin omistajuu-
den, tavoitteiden ja toimivan kilpailun keskeisid kysymyksii.

Useiden amerikkalaisten tutkimusten mukaan julkisen sektorin
huonot politiikkapditokset ovat saaneet aikaan sen, ettd kilpailu ter-
veydenhuollossa toimii vidrdlld tasolla, vddrin vaikuttimin, vddristd
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asioista, viirilld markkinoilla ja vddrin tiedoin. Viirin tason kilpai-
lulla tarkoitetaan siti, ettd kilpailua ei pidd virittdd sairaaloiden tai
niiden verkostojen vilille vaan kilpailu on suunnattava ehkiisemiin,
diagnostisoimaan ja hoitamaan sairauksia. Vidristd vaikuttimista esiin
nostetaan osapuolten pyrkimys karsia kustannuksia ja siirtdd niitd
toisille osapuolille pienentimittd kuitenkaan kokonaiskustannuksia.
Timin sijaan olisi keskityttivi saamaan niin hyvii laatua kuin mah-
dollista kulloinkin kiytettivissi olevilla resursseilla. Téhin liittyviit
myds palvelun tarjoajien vaikuttimet tuottaa nykyistd laadukkaampia
palveluja, silli nykyisellidn tyydyttineen liian helposti tuottamaan
nykystandardia heikompia palveluja.

Ulkoistamisen tehokkuusvaikutuksista on runsaasti tutkimustie-
toa. Tutkimustulokset ovat vililld varsin ristiriitaisia. Palvelukokonai-
suuden monimuotoisuus aiheuttaa mittausongelmia. Jos esimerkiksi
yksittiinen palvelu ulkoistetaan jostakin palvelukokonaisuudesta, sen
tuotannosta aiheutuu episuoria kustannuksia, jotka eivit ole havain-
nollistettavissa ilman tietoa koko palvelukokonaisuuden kustannuk-
sista. Tdlloin tuotantotehokkuuden muutoksia on vaikea verrata al-
kuperiiseen tilanteeseen. Tdmin lisiksi myos vaihtelevat miiri- ja
laatuindikaattorit monimutkaistavat tilannetta.

4.2 Kuntapalvelujen kilpailuttamisen vaikutukset:
yleistivid nikékohtia®

Kansainvilisid tutkimustuloksia esittelevin yhteenvedon mukaan
(Hoogland DeHoog) yksityinen palvelutuotanto on yleensd edulli-

15 Perustuu seuraaviin tutkimuksiin:

Valkama, Pekka — Kallio, Olavi — Haatainen, Jaana — Laurila, Hannu — Siitonen,
Pentti (2008): Kuntapalvelujen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset, I osa. Kun-
nallisalan kehittimissiitio. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

Soppi, Pekka — Volk, Raija (2006): Ulkoistamisen ja yksityistimisen taloudellisia
vaikutuksia. Teoksessa Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo (toim.): Kilpailut-
tamisen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissiitio. Vammalan Kirjapaino Oy, Vam-
mala.
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sempaa kuin julkinen palvelutuotanto. Tillaisia tutkimushavaintoja
on tehty ainakin palosuojelussa, lentoliikenteessi, julkisissa infra-
struktuuripalveluissa ja jitehuollossa. Maailmanpankin julkaiseman
tutkimuksen mukaan useissa tutkimuksissa on osoitettu, etti infra-
struktuuripalvelujen ulkoistamisella ja hankinnoilla on saavutettu
noin 10-30 %:n sddstot. Samoin koosteessa kansainvilisistd tutki-
mustuloksista (Bailey) on raportoitu palvelujen kustannuseroista ja
kilpailuttamisen vaikutuksista. Sen mukaan julkinen palvelutuotanto
on yksityisti kalliimpaa. Toiseksi koosteesta voidaan havaita, etti
kilpailuttamisella on saatu aikaan kustannussiistojd. Tulokset eivit
kuitenkaan kerro, miten sddstot on saatu aikaan, mitd on tapahtunut
palvelujen laadulle ja kuinka pitkiaikaisia sddstot ovat olleet.
Australian teollisuustoimikunnan vuonna 1996 julkaisemassa ra-
portissa on koottuna 203 tutkimuksen tulokset. Tutkimukset, joissa
on selvitetty kilpailuttamisen ja ostopalvelutoiminnan taloudellisia
vaikutuksia, on tehty Australian lisiksi Isossa-Britanniassa, USA:ssa,
Kanadassa ja Uudessa-Seelannissa. Suurimmassa osassa eli 112 tut-
kimuksessa oli tehty pddtelmi, ettd saavutetut sddstot olivat 10-30 %.
Aineiston joukossa oli vain 22 sellaista tutkimusta, jossa kustannus-
tason oli havaittu nousseen. Palvelukustannusten ja sopimustoiminnan
suhde on tilastollisesti merkitsevi, ja sopimusperustaisuus pienentdd
palvelutuotannon kustannuksia. Teollisuustoimikunnan raportin pii-
telmien mukaan tutkimustulosten yhteenveto osoittaa, etti yleensd
kilpailuttaminen pienentdd palvelutuotannon kustannuksia. Kustan-
nussiistojen suuruudessa on kuitenkin huomattavia vaihteluja.
Euroopan neuvoston julkaisemien selvitysten mukaan kaikki kil-
pailuttamiskokemukset eivit ole yhteneviisid. Monissa tapauksissa
kilpailuttaminen on tuottanut sidstojd julkisiin menoihin, mutta jois-
sain tapauksissa on mydos jdity ilman siist6jd. Tutkijat Bel ja Costas
viittdvit, ettd uusimpien tutkimusten mukaan yksityisen palvelutuo-
tannon ja yksityistimisen edullisuus on kdynyt aiempaa epdselvem-
miksi asiaksi. Viite perustuu tutkimukseen, jossa on kiyty lipi suu-
rehko joukko tutkimuksia yksityistimisen vaikutuksista kiintein
jitteen jitehuollon kustannuksiin. Bel ja Costas tekividt my6s oman
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empiirisen tutkimuksensa espanjalaisella aineistolla, eivitki he kyen-
neet havaitsemaan kustannuseroja eri palvelutuotantotapojen vililla.
He paittelivit, ettd julkisen palvelutuotannon rationalisointipyrki-
mykset tulosjohtamisineen ja yhtidittimisineen ovat tehostaneet kun-
nallista toimintaa. Toisaalta he epiilivit palvelutuotannon keskitty-
misen vihentidneen kilpailua, mikd on voinut vihentdid yksityisten
palvelutuottajien kustannuspaineita.

Sadstovaikutusten taustalla ovat usein olleet kunnallisen palvelu-
tuotannon ylimiehitysongelmat. Esimerkiksi Britanniassa kuntaor-
ganisaatioiden ylimiehitysosuus arvioitiin 15-25 %:n suuruiseksi
1990-luvulla. Kilpailutusten aloittaminen on pakottanut palvelutuot-
tajat organisoimaan toitd uudelleen ja miettimdin uusia henkilésto-
ratkaisuja. Tyévoimakustannuksia on leikattu vihentimilld tyonte-
kijéiden midrdd, alentamalla palkkoja, uudistamalla tydaikoja ja
muuttamalla kokoaikaisia tyopaikkoja osa-aikaisiksi.

Terveydenhuoltopalveluja koskevat tutkimustulokset poikkeavat
kuitenkin useimmista muista tutkimustuloksista. Iso joukko tervey-
denhuollon kilpailuttamistutkimuksista on tehty Yhdysvalloissa, jos-
sa on hyvin kilpaillut terveydenhuollon markkinat. Tutkimustulokset
terveydenhuollon kilpailuttamisen sddstévaikutuksista ovat kaiken
kaikkiaan varsin ristiriitaisia. Joidenkin tutkimusten mukaan kilpai-
luttaminen on tuottanut lyhytaikaisia sidistojd, ja joissain toisissa tut-
kimuksissa kilpailuttamisen on todettu johtaneen kustannusten kas-
vuun. Terveydenhuollon kustannukset ovat Yhdysvalloissa erittiin
suuret. Tdmin ei ole katsottu kuitenkaan johtuneen erityisesti juuri
kilpailuttamisesta. Yhdysvalloissa on paljon erilaisia terveydenhuollon
organisaatioita, jotka saadakseen hyvii tyévoimaa ovat olleet valmii-
ta tarjoamaan palkankorotuksia. Esimerkiksi Suomessa kuntatyon-
antajalla on ollut ikddn kuin midridvd markkina-asema tyéehtosopi-
musmarkkinoilla. Toisekseen kalliita kustannuksia on selitetty myds
yhdysvaltalaisella vakuutusjirjestelmilld, jossa sairaaloiden omistus
on eriytynyt vakuutusyhtiéiden omistuksesta. Saksassa tilti ongel-
malta on jossain miirin viltytty, koska vakuutusyhtiéilli on myds
omia sairaaloita.
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Yhdysvaltalaisia tutkimuksia koskevassa laajassa yhteenvedossa
(Smyth) todetaan, etti kilpailuttamisen taloudellisia vaikutuksia kos-
kevat tutkimustulokset ovat jossain miirin ristiriitaisia. Kun muualla
tehdyt tutkimukset ovat yleensi osoittaneet selvid kustannussiistoji,
Yhdysvalloissa on saatu tutkimustuloksia seki kustannussidstoistd ja
laadun paranemisesta ettd kustannusten lisddntymisestd. Markkinoi-
den avaaminen ja kilpailumekanismi ovat lisinneet kustannuksia
nimenomaan Yhdysvaltain terveydenhuollossa.

Industry Comission oli kidynyt kattavassa ulkoistamista kisit-
televissi tutkimuksessa lipi hieman yli 200 artikkelia, joissa kisitel-
tiin empiirisid havaintoja ulkoistamisen kustannussidstoistd. Sen
mukaan noin 75 % tutkimuksista ilmoitti kustannussddstotuloksia.
Siistot olivat myos keskimiirin selvisti suurempia kuin ulkoistami-
sesta syntyneet taloudelliset menetykset. Vertailussa oli mukana hyvin
heterogeenisii kohteita ja tutkimusmenetelmii, joten tulokset ovat
yleisluonteisia. Erot palvelualojen vililld saattavat olla suuria, joten
tehokkuusmuutokset ovat alakohtaisia.

Tukholmassa on tutkittu (Almqvist ja Hégberg) kilpailuttamisen
ja kilpailuttamisuhan vaikutuksia. Ensimmaiinen Tukholman kaupun-
gin kilpailuttamisohjelma toteutettiin vuosina 1993 ja 1994, kun po-
liittinen valta kuului ei-sosialisteille. Tutkimusten mukaan kilpailut-
tamisohjelman avulla saavutettiin keskimidirin 12 %:n kustannussiis-
tot. Sadstot vaihtelivat palveluittain. Joissain palveluissa hyviksyttiin
myo6s kustannusten kasvu. Kilpailuttamisuhan todettiin tuottaneen
4-6 %:n kustannussiistot. Tutkimuksissa ei loydetty evidenssii, joka
olisi osoittanut kilpailuttamisen johtaneen palvelujen laadun heiken-
tymiseen. Arviointitutkimusten mukaan kilpailuttamisella saavutetut
sddstot pienenivit vuosien aikana. 1990-luvun lopulla kiynnistetyn
kilpailuttamisohjelman siistovaikutuksiksi arvioitiin 7—8 %. Viimei-
sen kilpailutusohjelman toteutuksen jilkeen monet tahot pitivit li-
sisddstojen mahdollisuuksia hyvin pienini.
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4.3 Kokemuksia ulkoistamisesta valituissa palve[uissa“

Jétteenkerdys

Kaiken kaikkiaan palvelutuotannon heterogeenisuus on koko tuo-
tantorakenteen silmiinpistdvin ominaisuus. Téstd on seurauksena se,
ettd suurin osa empiirisistd tutkimuksista on toteutettu aloilla, jotka
ovat yksinkertaisimmin rajattavissa ja tarvittavilta osin ulkoistamisen
suhteen mitattavissa. Tdllaisia palvelualoja ovat mm. siivous ja jit-
teidenkerdys. Suurin osa kyseisid aloja selvittineisti tutkimuksista on
tuottanut ulkoistamista suosittelevia tuloksia. Ulkoistamisen hyotyji
on arvioitu myos kilpailutettaessa julkisia organisaatioita keskenéin.
Koska ulkoistaminen ei vilttimittd tarkoita yksityisen osapuolen
mukaantuloa tuotantoon, on tirkedi tietdii, minkilaisia kokemuksia
ulkoistamisesta on tapauksissa, joissa palveluorganisaatio on siirretty
toisen julkisen organisaation alaisuuteen. Asia on kiinnostava erityi-
sesti kilpailutilanteen kannalta, silld tillaiset palvelutuotantojen siir-
rot antavat mahdollisuuden puhtaasti kilpailun seurausten tarkaste-
luun. Toisin sanoen muiden tekijéiden kuin kilpailun vaikutukset
saadaan ainakin osittain eristettyd pienemmiksi.

Jitteenkeriyksen ulkoistamista on tutkittu edelld todetussa ver-
tailevassa asetelmassa (Szymanski ja Wilkins). Tutkimuksessa verrat-
tiin julkisen sektorin sisilld tapahtunutta kilpailuttamista jitteenke-
riyspalveluiden yksityistimiseen. Tulosten mukaan kustannussiistot
eivit poikenneet toisistaan tilastollisesti merkitsevisti. Kustannus-
sddstojen suuruudeksi ilmoitettiin parikymmenti prosenttia. Kilpai-
lutilanteen luominen jétteenkerdyspalveluihin tuotti titen merkittd-
vid sddstojd, kun taas silld ei ollut merkitysti, tapahtuiko se yksityis-
timisen vai sisdisen kilpailun kautta. Domberger ym. eivit my6skidin
loytineet kustannus- tai laatueroja julkisen ja yksityisen ulkoistami-

16 Perustuu tutkimukseen Soppi, Pekka — Volk, Raija (2006): Ulkoistamisen ja yk-
sityistimisen taloudellisia vaikutuksia. Teoksessa Fredriksson, Sami — Martikainen,
Tuomo (toim.): Kilpailuttamisen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissditio. Vam-
malan Kirjapaino Oy, Vammala.
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sen vililld siivousalan ulkoistamisen vaikutuksia koskevassa tutki-
muksessaan.

Ulkoistamisen tuomia kustannussiistoji jitteenkerdyspalveluissa
on tutkittu Alankomaissa (Dijkgraaf ja Gradus). Tutkimuksessa kiy-
tetddn vuosien 1996-1997 aineistoa. Tulosten mukaan ulkoistaminen
vihensi kustannuksia noin 15-20 %. Tdmiin lisiksi havaittiin, ettei
omistavalla taholla ollut niin suurta merkitystid kustannussiést6ihin
kuin ulkoistamisella. Kilpailun katsottiin siten tehostavan jitteenke-
rdysta.

Jitteenkeriyspalvelujen ulkoistaminen Irlannissa tuotti huomat-
tavia kustannussiist6ji (Reeves ja Barrow). Tutkimuksessa tarkastel-
tiin ulkoistamista yksityisesti omistetuille yrityksille. Sddstoiksi eri
menetelmilld saatiin keskimiirin hieman yli 40 %. Aineistona kiy-
tettiin vuosien 1993-1995 tietoja.

Omistajuuden vaikutusta jitteenkerdyspalvelujen kustannuksiin
tutkittiin Ruotsissa (Ohlsson). Aineistona kiytettiin vuoden 1989
tietoja. Tulosten mukaan julkinen palvelutuotanto oli noin 6 % edul-
lisempaa yksityisesti omistettuun palvelutuotantoon verrattuna.

Rautatiepalvelut

Isossa-Britanniassa rautateiden yksityistimisen vaikutuksia on tut-
kittu laajasti (Pollitt ja Smith). Vuosien 1994 ja 1997 viliseni aikana
rautatieala muuntui yhden tuottajan monopolista kymmenien yksi-
tyisten tuottajien kilpakentiksi. Tutkimuksen tulosten mukaan
yksityistimiselld on ollut positiivinen vaikutus rautatiepalveluihin.
Kokonaisuus on parantunut, vaikka jotkin yksittiiset seikat ovat hei-
kentyneet. Heikentyneen mainitaan mm. rautateiden kunnon. Tuo-
tanto on muilta osin kuitenkin parantunut. Esimerkiksi asiakasméi-
rit ovat kasvaneet 13—21 %, kustannukset ovat pienentyneet 13 %, ja
asiakkaat ovat hyétyneet yksityistimisestd 1,2 mrd. puntaa.

Sairaalapalvelut

Tuotetaanko sairaalapalvelut yhti tehokkaasti sairaanhoitopiireissi
(county councils), joissa kiytetiin tilaaja-tuottajamallia — eli joissa
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sairaanhoitopalveluille on sisiiset markkinat — kuin niissd sairaan-
hoitopiireissi, joissa resurssit jactaan budjettiperusteisesti? Tutkimuk-
sen (Gerdtham ym.) paneeliaineisto oli keritty Ruotsin 26 sairaan-
hoitopiiristd vuosilta 1993 ja 1994. Sairaanhoitopiireistd 12 oli vuo-
teen 1995 mennessi siirtynyt jonkinasteiseen tilaaja-tuottajamallin
kiyttoon. Testitulosten perusteella tilaaja-tuottajamalliin siirtyminen
paransi terveydenhuollon tehokkuutta sairaanhoitopiireissi. Poten-
tiaaliset sddstot hypoteettisesta siirtymisestd budjettipohjaisesta re-
surssien jakamisesta suoriteperusteiseen resurssien jakamiseen olisivat
noin 13 prosenttiyksikkod.

Koulun oppimistulokset

Miten kilpailu vaikutti julkisten koulujen oppilaiden oppimistuloksiin
Ruotsissa? Sandstromin ja Bergstromin tutkimuksen aineistona kiy-
tettiin 28 000 yhdeksisluokkalaisen tietoja vuosilta 1997 ja 1998.
Tulosten perusteella kilpailu yksityisten koulujen kanssa paransi jul-
kisten koulujen oppilaiden oppimistuloksia. Parannus oli huomatta-
va. Lisiksi tutkimuksen mukaan ei ole todisteita siitd, ettd yksityiset
koulut olisivat lisinneet koulujen kokonaiskustannuksia, joten tulok-
set voidaan Sandstromin ja Bergstromin mielestd tulkita tuottavuu-
den paranemiseksi julkisissa kouluissa.

Vanhustenhuolto

Markkinoiden vapauttamista Ruotsin vanhustenhuollossa koskevas-
sa tutkimuksessa (Suzuki) aineistona kiytettiin kaikkia Ruotsin kun-
tia. Tutkimus rajoittui kuntien yleisten piirteiden vaikutusten tutki-
miseen. Testitulosten mukaan vanhustenhoidon kustannuksia alen-
sivat yksityisen sektorin kasvaminen ja myos yleisesti sen olemassaolo.
Kunnissa, joissa porvaripuolueiden edustajien osuus kunnanvaltuus-
toissa oli suuri, vanhustenhoidon kustannukset olivat keskimiirin
suuremmat.
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Teiden kunnossapito

Yksityistimisen vaikutuksia teiden kunnossapitopalveluihin on tut-
kittu Tanskassa (Blom-Hansen). Ty$ssi pyrittiin selvittimiin ja erit-
telemidn sekd omistajuuden etti kilpailuttamisen vaikutuksia. Ai-
neisto oli vuosilta 1988-1999. Havaittiin, ettd sekd yksityisomistuk-
sella etti kilpailulla oli positiivisia vaikutuksia kunnossapitopalvelui-
den tuotantoon. Palvelun laadun pysyessi ennallaan tuotantokulut
vihenivit.

Kansainviliset empiiriset tutkimukset antavat kokonaisuudessaan
selkedn kuvan yksityisen palvelutuotannon paremmasta kustannuste-
hokkuudesta. Vaikuttimet tehdi voittoa voivat palvella kustannuste-
hokkuutta niin, ettd lopputulos on edullisempi kuin voittoa tavoitte-
lemattomassa toiminnassa. Koska kilpailuperiaatteen noudattaminen
voi edistdd myos asiakkaiden valinnanvapauden toteutumista, on jul-
kisen sektorin omien tehokkuustavoitteiden mukaista tehdi tilaa
kilpailun periaatteita noudattavalle toiminnalle. Kilpailun soveltami-
sen muotojen valinta on kuitenkin vaativa tehtivi.'’

17 Kappale on suora lainaus tutkimuksesta Bjérkroth, Tom — Pelkonen, Eija — Okko,
Paavo (2006): Omistajuus, kilpailu ja valinta: Terveydenhuollon jirjestimisen kan-
sainvilisii kokemuksia. Teoksessa Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo (toim.):
Kilpailuttamisen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissditio. Vammalan Kirjapaino
Oy, Vammala.
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5 Kilpailuttamisen taloudelliset
vaikutukset Suomen kunnissa

5.1 Kilpailuttaminen ja terveyspalveluiden ostot:
esimerkkeind Paimio-Sauvo ja Raisio™

Tutkimuksessa selvitettiin, miti mahdollisuuksia ja haasteita kilpai-
lun salliminen ja valinnanvapauden mahdollistaminen terveyspalve-
lumarkkinoilla tuovat mukanaan. Esimerkkitapauksina ovat Paimion-
Sauvon kansanterveyskuntayhtymin ostotoiminta Lidkdriasema
Pulssilta sekd Raision kaupungin ostot yksityisilti terveyspalveluyri-
tyksilti. Kyseisten tapaustutkimusten tavoitteena oli selvittdd lihinni
julkisen toimijan nikokulmasta yksityisen ja julkisen sektorin yhteis-
ty6n tavoitteita ja laajuutta, kilpailuttamisen ja palvelujen kiyton
toteuttamista, ostoilla saavutettavia hyotyji ja kustannusvaikutuksia
sekd mahdollisia ongelmakohtia.

Paimio on noin 10 000 asukkaan maaseutukaupunki. Sauvo on
2 900 asukkaan kunta Paimion naapurissa. Paimio on muodostanut
Sauvon kunnan kanssa kansanterveyskuntayhtymin, jonka tehtivini
on tuottaa perusterveydenhuollon palvelut yhtymin jisenkuntien

18 Perustuu tutkimukseen Okko, Paavo — Bjérkroth, Tom — Koponen, Aki — Lehto-
nen, Annina — Pelkonen, Eija (2007): Terveyspalveluiden hierarkiat ja markkinat.
Kunnallisalan kehittimissditié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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asukkaille. Kansanterveyskuntayhtymi toimii Paimion ja Sauvon
kanssa ns. tilaaja-tuottajamallin pohjalta, mutta toiminta perustuu
ns. sopimusohjaukselle, joka on sisilléltddn ja tarkoitusperiltddn ta-
vanomaista tilaaja-tuottajamallia moniulotteisempi ja tarkempi.

Paimion ja Sauvon kansanterveyskuntayhtymin terveyskeskus ei
tuota erikoissairaanhoidon palveluja. Ndami palvelut tilataan yhtymin
osapuolten antamilla valtakirjoilla Varsinais-Suomen sairaanhoito-
piiriltd, johon Paimio ja Sauvo kuuluvat. Sairaanhoitopiirin sairaa-
loissa annettavasta hoidosta syntyvit laskut toimitetaan suoraan Pai-
mion ja Sauvon maksettaviksi. Kuntayhtymilld on lisiksi voimassa
oleva sopimus Pulssin kanssa erikoissairaanhoidon palveluiden os-
toista. Terveyskeskuslddkiri voi siis lihettdd potilaan jatkotutki-
muksiin my6s Pulssiin. Jirjestelyn keskeinen piirre on myds terveys-
keskuslddkirin asema piddtoksentekijini ja potilaan hoitoketjun oh-
jaajana. Terveyskeskusliikiri tekee valinnan, tukeudutaanko potilaan
kohdalla Pulssin erikoisldikirin konsultaation.

Raision kaupunki on puolestaan Turun lintinen naapuri. Asuk-
kaita Raisiossa on noin 24 000. Raision kaupungissa meno- ja tulo-
kehyksen epitasapainoon on etsitty ratkaisua useaan otteeseen. Vuo-
den 2004 lopulla hyviksyttiin kaupunkistrategiaan perustuva palve-
lustrategia. Palvelustrategian laatimiseen kuului olennaisena osana
palvelutuotannon analyysin tekeminen kaupungin jirjestimien pal-
veluiden kysynnin muutoksesta seuraavien 10 vuoden aikana. Tihin
tarpeeseen on Raisiossa kehitetty uuden palvelumallin keskeisin ty6-
kalu eli "resurssitaulukko”. Resurssitaulukkoa varten kukin palvelu on
jaoteltu tuoteryhmiin ja tuotteisiin, ja taulukosta nikyy tuoteryhmit-
tdin seki toiminta etti talous. Pelkin tuotteen tunnistamisen ei ole
katsottu riittivin, vaan tuotteelle on miiritelty hinta, kysynti ja myds
laatutaso. Huomattava on myds se, ettd tilaaja ja tuottaja on selvisti
erotettu toisistaan. Raision mallissa valtuusto ja kaupunginhallitus
ovat tilaajia ja lautakunnat tuottajia.

Paimion-Sauvon kansanterveyskuntayhtymin ja Liikiriasema
Pulssin viilisen yhteistyon taustalla oli tarve nopeuttaa pitkissi jo-
noissa olleiden kuntalaisten pidsyd erikoislddkirin konsultaatioon.
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Paimion-Sauvon kansanterveyskuntayhtymin ja Pulssin vilisen so-
pimuksen kidytinnén toteuttaminen on merkinnyt muutoksia ter-
veyskeskuslddkirin tyonkuvaan, potilaiden asiointirutiineihin ja
myos kuntayhtymin laskutuskiytintoihin. Hy6tyd saadaan paitsi
nopeammasta hoitoon ohjautumisesta myds terveyskeskuslddkirin
aseman vakiintumisesta potilaan hoitoketjun kontrolloijana. Jirjes-
telyn asiakaslihtoisyyttd kuvaa se, etti silld ei ole haettu, saati koet-
tu olevan, suuria kustannus- tai siddstovaikutuksia, vaan hydty on
saavutettu tavoitteiden mukaisesti lihinnd nopeampana hoitoon
pédsynd. Mainittavia kustannussiist6jd syntyy lihinni laskutuksen
yhteydessi.

Paimion ja Sauvon edustajien kokemukset yhteisty6stid Pulssin
kanssa ovat olleet positiivisia. Kyseessi olevalla julkisen ja yksityisen
sektorin yhteistyon muodolla ei kuntayhtymin edustajien mukaan
voi kuitenkaan olla suurta sijaa terveydenhuollon tulevaisuuden haas-
teiden ratkaisemisessa. Koska erikoislidikirikonsultaatioiden ostojen
osuus kaikista Paimion-Sauvon terveydenhuoltomenoista on vihii-
nen, sen ei ole katsottu tuoneen erityisti helpotusta alueen kuntata-
loudelle. My6skiin hoitotakuun toteutumiseen ostot yksityisilti eivit
ole vaikuttaneet, silld hoitotakuuseen kuntayhtymi on pystynyt vas-
taamaan muutenkin hyvin.

Erilaisissa palvelutuotannon tehokkuusvertailuissa Raisio on suo-
riutunut hyvin. Kunnallisalan kehittdmissdition Paljonko verorahoil-
la saa? -tutkimuksessa Raisio saavutti toisen sijan, kun analysoitiin
353 kunnan resurssien kiyton tehokkuutta peruspalvelutarjonnassa
vuosina 1994-2002. Lisiksi Suomen Kuntaliiton vuosina 2004 ja
2005 tekemissd selvityksissd keskisuurten kaupunkien sosiaali- ja
terveystoimen kustannuksista Raisio on todettu edullisimmaksi mo-
lempina vuosina. Terveystoimessa Raision kustannukset olivat kes-
kimdirdistd pienemmiit, erikoissairaanhoidossa 11,7 % ja peruster-
veydenhuollossa 13,8 %. Raision erikoissairaanhoidon kustannukset
olivat vertailun pienimmit. Hoitojaksot Raisiossa lyhenivit edellis-
vuotisesta 1,2 vuorokautta ja my6s avohoitokdyntien miird viheni ja
oli talousarviossa ennakoitua pienempi.
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Paimion-Sauvon ja Raision lihestymistavat olivat selvisti erilaiset.
Siind missd Paimio-Sauvossa oli pidtetty hankkia laajempi palvelu-
kokonaisuus yhdeltd pédasialliselta palvelun tuottajalta, oli Raisiossa
piddytty pilkkomaan hankinta pienempiin mutta mielekkiisiin ko-
konaisuuksiin ja erikoissairaanhoidon ostoja tehtiin yli 10 palvelu-
tuottajalta. Muilta osin Raision strategia oli pddosin selked: hyvin
miiritellyn palvelun tuottaa kaupungille se, joka tarjoutuu tekemiin
sen halvimmalla, eli hinta ratkaisee. Toisaalta pilkkomisessa ei ollut
unohdettu katsoa kokonaisuutta, vaan on otettu huomioon terveys- ja
sosiaalitoimen menojen keskiniinen riippuvuus. Tuloksena on ollut,
ettd Raisio kykenee tuottamaan sosiaali- ja terveystoimen palvelunsa
verrattain edullisesti.

Vaikka julkisen sektorin palvelujen osto yksityiseltd sektorilta on
vasta alkuvaiheessa, se on kokemusten mukaan hyodyttinyt sekd pal-
velujen jirjestijdd ettd palvelujen loppukiyttdjid. Vaikka palvelujen
jirjestijien taloudellista hyotyi ei voida yksiselitteisesti todentaa, voi-
daan hyo6tyd sanoa muodostuneen jo siini, ettd loppukuluttajan ko-
kema hyoty, esimerkiksi nopeampi hoitoon piisy, tuo nykyiselle pal-
velujen jirjestimistavalle aikaisempaa laajempaa hyviksyntdi. Ter-
veyskeskusten lddkdrien asema potilaan hoitoketjun valvonnassa
vahvistui, minki lisiksi lddkirit kokivat oman toimintansa monipuo-
listuneen. Edelleen yhteisty erikoissairaanhoidon ja perusterveyden-
hoidon vililld jirkevoityi.

5.2 Lidkdripalvelujen kilpailuttaminen. lidkireiden
kokemukset kilpailuttamisen vaikutuksista™

Kyselytutkimuksella pyrittiin tavoittamaan kaikki Manner-Suomen
kansanterveystyon kuntayhtymien ja sairaanhoitopiirien johtavat yli-
lddkirit. Kuntien ja sairaanhoitopiirien johtavat ylilddkirit ovat kes-
keisessd asemassa lddkiripalvelujen kilpailutusprosessin organisoin-

¥ Jakso on Hennamari Mikkolan tuottama.
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nissa. Tavallisesti he kuuluvat organisaatioon, joka tekee tarjouspyyn-
not ja asettaa vaatimukset kilpailutettaville palveluille sekd valmiste-
lee kilpailutusprosessin lautakunnan piitoksentekoa varten. Useim-
miten kansanterveystydn kuntayhtymin johtava ylilddkiri esittelee
kilpailutusprosessin kulun sosiaali- ja terveyslautakunnassa.

Kyselylyssi tiedusteltiin ensiksikin, toiko lidkiripalvelujen osta-
minen ulkopuolisilta yrityksiltd sddst6jd vai lisikustannuksia. Kyse-
lylomakkeen toisessa osiossa pyydettiin vastaamaan kilpailun toimi-
vuutta koskeviin kysymyksiin sekd arvioimaan kilpailun vaikutusta
palvelujen hintoihin. Kysymykset koskivat erikseen piivildikiri- ja
piivystyspalveluita. Lomakkeen kolmannessa osiossa pyydettiin vas-
tamaan viittimiin, jotka koskivat kilpailua ja kilpailutusprosesseja.
Kyselylomakkeen neljinnen osion viittimissi pyydettiin arvioimaan
toimialan, yritysten ja markkinoiden kehitysti.

Kyselytutkimukseen vastasi 110 organisaatiota. Vastaajista 86,2 %
oli johtavia ylilddkireitd ja 13,8 % muita kunnallisen organisaation
virkamiehid, muun muassa perusturvajohtajia, talouspiillikoitd ja
sosiaali- ja terveysjohtajia. Kysely tehtiin yhteensi 5 kertaa, ja sih-
koépostiosoitteita pdivitettiin aina tarpeen mukaan joka kyselykier-
roksen yhteydessi. Kansanterveystyon kuntayhtymien viestopohjan
perusteella kyselytutkimus edustaa 40,1 %:a (2 110 323) Suomen
viestosti. Kyselyyn vastanneista organisaatioista valtaosa (86,2 %) oli
ostanut avoterveydenhuollon palveluita yrityksilti.

Mabhdolliset sidstit ja lisikustannukset. Suurin osa vastanneista oli
sitd mieltd, ettd avoterveydenhuollon palvelujen ostaminen yrityksil-
ti oli tuottanut jonkin verran lisikustannuksia (54,8 % vastaajista).
Huomattavina lisikustannuksia piti noin kolmannes (28 %) vastaa-
jista. Vastaajien joukossa oli myds niitd, joiden mielestd palvelujen
ostaminen ei tuottanut muutoksia kustannuksissa (15,1 %). Vain kak-
si vastaajaa (2,2 %) oli sitd mieltd, ettd palvelujen ostaminen yrityk-
siltd oli tuonut sddstojd.

Kilpailun toimivuus. Valtaosa vastaajista (64,4 %) oli sitd mieltd,
ettd kilpailu toimii jonkin verran piivilidkiripalvelujen kilpailutuk-
sissa. Kilpailua hyvin toimivana piti runsas kymmenesosa vastaajista
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(11,5 %). Vastaajien joukosta erottui myds joukko (24,1 %), jonka
mielestd kilpailu ei toiminut lainkaan péivilddkdrien kilpailutuksissa.
Kilpailu péivystyspalveluissa niyttiisi toimivan hieman paremmin
kuin piivildikiripalveluissa, silld kilpailua hyvin toimivana piti run-
sas viidennes (21 %) ja jonkin verran toimivana lihes kaksi kolmas-
osaa (58 %). Samoin kuin piiviliikiripalvelujen kilpailutuksissa lihes
yhti monen mielestd (21 %) kilpailu ei toiminut myéskiin pdivys-
tyspalveluissa lainkaan.

Kilpailulla oletetaan olevan vaikutusta erityisesti palvelujen hin-
toihin ja laatuun. Tissi tutkimuksessa pyydettiin arvioimaan erityi-
sesti kilpailutuksen vaikusta seki pdivalddkiri- ettd paivystyspalvelu-
jen hintoihin. Valtaosa vastaajista oli sitd mieltd, ettd kilpailutuksella
ei ole vaikutusta hintoihin kummassakaan palvelutyypissi. Y1i kaksi
kolmasosaa (60,7 %) vastasi, etti kilpailutus ei vaikuta pdivilidkiri-
palvelujen hintoihin, ja vastaavasti lihes kaksi kolmasosaa (56,1 %)
oli sitd mieltd, ettei kilpailutus vaikuta piivystyspalveluiden hintoihin.
Verrattuna piivildakiripalveluihin piivystyspalveluissa useampi, lihes
kolmannes (29,3 %), koki kilpailutuksen laskeneen hintoja. Piiviilii-
kiripalveluissa 23,8 % vastanneista oli sitd mielti, ettd kilpailutus oli
laskenut hintoja. Lihes saman verran vastaajista kummassakin pal-
velutyypissi oli sitd mieltd, ettd kilpailutus on nostanut hintoja. Pii-
vildikiripalveluissa kilpailutuksen uskoi nostaneen hintoja 15,5 % ja
piivystyspalveluissa vastaavasti 14,6 %.

Kilpailutusprosessit. Kyselyyn vastanneet johtavat yliladkarit pitivit
lihes yksimielisesti kilpailuttamista hallinnollisesti tyoldand. Toisaal-
ta yli 60 % vastaajista koki, ettd kilpailutusprosessit ovat johtaneet
oman toiminnan arviointiin ja lihes 80 % koki, ettd organisaation
kilpailutusosaaminen on lisddntynyt. Melkein puolet tutkimukseen
vastanneista oli osallistunut kilpailutusprosessien hallintaan liittyviin
koulutukseen.

Toimialan kehitys. Markkinoiden suurimman yrityksen markkina-
osuus litkevaihdolla mitattuna oli 75 % kunnallisten lidkiripalvelujen
ulkoistuksista. Y1i puolet tutkimukseen vastanneista oli kuitenkin sitd
mieltd, ettei yksi yritys hallitse markkinoita. Lihes yksimielisesti vas-
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taajat totesivat yritysten markkinoinnin kuntiin lisddntyneen, ja
70 %:n mielestd kilpailun my6té yritykset ovat ryhtyneet kehittimain
palveluitaan. Toisaalta yli puolet vastaajista oli siti mielti, etteivit
yritykset ole tuoneet mitddn erityisid innovaatioita terveydenhuol-
toon. 60 % vastaajista uskoo, ettd yritysten kysynti tulee lisddntymain
avoterveydenhuollossa, mutta jos lddkiripula hellittdd, lihes 80 %
uskoo yritysten kysynnin vihenevin. Toisaalta vastaajista 65 % uskoo
yritysten aseman olevan jo pysyvi avoterveydenhuollossa.

5.3 Kuntien vanhuspalvelujen kilpailuttamis-
kokemuksia®®

Tutkimuksen pédtavoite oli selvittidd, miten kilpailuttaminen on vai-
kuttanut palvelun kustannuksiin vanhusten palveluasumisessa, koti-
hoidossa ja tukipalveluissa. Tutkimuksessa kiytiin lipi 66 kilpailu-
tusta 18 erilaisessa kunnassa.

Palvelujen kilpailuttaminen tarkoittaa tissi tutkimuksessa sit,
ettd kunta tai kaupunki jirjestdd jonkin sen vastuulla olevan tehtivin
hoitamiseksi tarjouskilpailun suoran oston tai hankinnan sijasta. Tut-
kimuksessa tarkastellaan ainoastaan tilaaja-tuottajamallin mukaista
kilpailuttamista ja jitetiéin ulkopuolelle palvelusetelimalli (asiakkaan
itsensi suorittama kilpailutus), ellei palvelusetelituottajien valinnas-
ta ole jirjestetty erikseen tarjouskilpailua. Lihes kaikissa tapauksista
kyse on ollut ulkoisten palvelutuottajien kilpailuttamisesta.

Tutkimuksen kohteena oli tilaaja-tuottajamallin mukainen kilpai-
luttaminen, mutta ainoastaan yhdessi tapauksessa (Vantaan Hepo-
rinteen palvelutalon palvelut) oma tuotanto kilpaili yksityisten rin-
nalla. Kunnallisen tuotannon kilpailuttaminen yksityisen rinnalla on
vanhusten palveluissa harvinaista ja kunnan oma tuotanto siilytetiin

20 Perustuu tutkimukseen Kiahkénen, Liisa — Volk, Raija (2008): Kuntien vanbuspal-
veluiden kilpailuttamiskokemuksia. Kunnallisalan kehittimissditio. Vammalan Kirja-
paino Oy, Vammala.
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yleensi yksityisen palvelun rinnalla, koska kysynti kasvaa. Tutkimuk-
sen mukaan yli 60 %:ssa kuntien strategioista tihdittiin ostopalve-
lujen lisidmiseen erityisesti tukipalveluissa mutta my6s asumispalve-
luissa. Joka viidennessi kunnan vanhustenhuollon strategiassa on
otettu tavoitteeksi palvelusetelin kiyttoonotto tai kehittiminen. Kak-
si kolmasosaa oli kirjannut keskeiseksi yhteistyokumppaniksi kol-
mannen sektorin jirjestot ikddntyneiden palvelujen kehittimisessi.

Tutkimuksen tulokset osoittavat, etti yli puolessa kilpailutuksista
hinnat ovat laskeneet sekid palveluasumisessa etti tukipalveluissa,
mutta muutoin tulokset ovat varsin vaihtelevia. Joissakin tapauksissa
kilpailuttaminen on selvisti alentanut hintaa — riippumatta siitd, min-
kilainen kunta, markkinatilanne tai palvelu on kyseessi. Joissakin
tapauksissa hinta on kohonnut kilpailuttamisesta huolimatta. Oli
myos paljon tapauksia, joissa reaalinen hinta vaihteli jonkin verran
vuosittain tai joissa ei tapahtunut mitiin olennaista muutosta. Tut-
kimus ei tdysin tue sitd nikemysti, ettd nimenomaan palvelun stan-
dardimaisuus ja helppo tuotteistaminen olisivat suoraan yhteydessi
hintojen alenemiseen kilpailuttamisen avulla.

Reaalinen hinta vaikuttaa halpenevan useissa tapauksissa, joissa
on solmittu ns. kiintedhintainen sopimus koko sopimuskaudeksi. Toi-
saalta niissd tapauksissa paine hintojen korotuksiin kustannusten
nousun myéti voi kasvaa suureksi seuraavalla kilpailutuskierroksella.
Kilpailu on hillinnyt hintojen nousua tehostetun palveluasumisen
kilpailutuksissa, mutta toisaalta alalla vallitsee yhid myyjin markkinat,
vaikkakin koventuneet sellaiset. Palvelutalojen palveluiden kilpailut-
taminen, jossa usein pdimotiivina oli RAY:n ehtojen tdyttiminen,
toimi niissd tapauksissa, joissa ei jouduttu kolmen toimijan malliin.
Malli tarkoittaa palvelujen tuottamisen kilpailuttamista kiinteistossd,
jonka omistaa asumispalvelua itsekin tuottava yhdistys tms. ja kilpai-
lun palvelun jirjestimisestd on voittanut kolmas osapuoli. Mallia on
kritisoitu siitd, ettd se pirstoo palvelutuotannon kokonaisuuden.

Palvelutalojen palveluiden kilpailutuksissa kolmen toimijan mal-
li on johtanut erilaisiin yhteistydongelmiin, miki ei voi olla vaikut-
tamatta palvelutuotannon tehokkuuteen huolimatta siitd, ettd kil-
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pailuttaminen sininsi on voinut pitdd palvelun hintakehityksen
kurissa. Yksittiisend ongelmallisena esimerkkini on Ylivieska. Siel-
14 palvelu ensin ulkoistettiin yhdistykselle ja tuottajan kanssa sol-
mittiin kaikki kustannukset kattava sopimus. Tilanne johti palvelun
hintojen jatkuvaan kohoamiseen, minki jilkeen kaupunki vihitellen
kilpailutti palveluita, kunnes vain kiinteistén omistus on jdinyt yh-
distykselle.

Kilpailuttaminen kotihoidon tukipalveluissa on yli puolessa ta-
pauksista pitinyt hintakehityksen kurissa, miki on ollut myds tavoit-
teena. On toisaalta havaittavissa, ettd monissa tapauksissa hinnat ja
hintakehitys ovat pysyneet kohtuullisina ilman kilpailevia tuottajia-
kin. Onkin vaikea erottaa kilpailuttamisen vaikutusta ja yleisen hin-
tavakauden aikaansaamaa kehitysti niin kauan kuin kunnollista kun-
tien oman tuotannon ulkopuolelta ostettujen palvelujen tilastointia
ei ole.

Nimi yksittdiset esimerkit kuvaavat ensinnikin siti, ettd kilpai-
luttamisen hallitseminen on oppimisprosessi. Toiseksi markkinoilla
on monia toimintatapoja, jotka ovat syntyneet aiempien péditosten
perusteella eivitkd aina toimi kilpailuttamisympiristdssd ilman on-
gelmia. Palveluiden hankinta yrityksiltd on kunnissa nykyisin lihin-
ni omien resurssien tiydentidmisti, joskin yksityisen tuotannon mer-
kitys kasvaa koko ajan. Yksityisen tarjonnan rooli ja asema hyvin-
vointipalveluiden tuotannossa on kuitenkin edelleen varsin selkeyty-
miton. Taustalla lienee tosiasia, ettd palveluiden hankinta on yleis-
tynyt kunnissa vaivihkaa ja osin hallitsemattomastikin. Tdmin tut-
kimuksen havainnot tukevat viitetta.

Palvelusetelijirjestelmid koskevan tutkimuksen mukaan sen suo-
sio perinteisten ostopalvelujen rinnalla saattaa kasvaa tulevaisuudes-
sa sen ansiosta, ettd palvelusetelijirjestelmidssd palvelun tuottajia ei
tarvitse kilpailuttaa. Kilpailutuksen tekee jokainen asiakas oman va-
lintansa kautta. Toistaiseksi palvelusetelilld jirjestettivit palvelut ovat
lihinni vastanneet palvelujen tarpeen kasvuun eikd palvelusetelijir-
jestelmiin siirtymiselld ole vihennetty omaa palvelutuotantoa. Jossain
miirin siirtyméd on ostopalveluista palvelusetelilld tuotettaviin.
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Puitesopimukset ja palvelusetelimalli niyttavit kasvattavan tar-
jousten midrin moninkertaiseksi varsinaiseen tilaaja-tuottajamallin
mukaiseen kertakilpailuttamiseen verrattuna. Puitesopimusten on-
gelma on toisaalta se, ettd pienet, kunnan palveluostoista riippuvaiset
yrittdjit kokevat hankalaksi palvelutuotannon suunnittelun ja kehit-
timisen, mikdli kunta ei tee erikseen tuottajien kanssa sopimuksia
palvelun ostosta (esim. Espoon kotihoito).

On vaikea tehdi tiysin yksiselitteistd padtelmii siitd, onko nimen-
omaan kilpailuttaminen tehostanut palvelutoimintaa. T4lld tutkimuk-
sella ei voida vastata kysymykseen, onko yksityinen palvelutuotanto
omaa tuotantoa edullisempaa, vaan tutkimus ainoastaan antaa viit-
teitd siitd, miten kilpailuttaminen toimii sopimushinnan médrddjina.
Mikili palvelu ostettaisiin suoraan ilman kilpailuttamista, tuloksena
olisi hyvin todennikéisesti korkeampi hintataso. Tulokset viittaavat
sithen, ettd pitkilld yhteistyosuhteilla ja potentiaalisella kilpailulla on
kustannustason nousua hillitsevi vaikutus. Joillakin aloilla my6s pie-
nissd kunnissa pelkistiddn potentiaalisella kilpailulla ja hyvilld sopi-
muskumppanuudella on saatu palvelun reaalinen hintakehitys pysy-
miin hallinnassa. Kilpailun uhalla on siis merkitysti.

Julkisen palvelutuottajan tarjoama palvelu takaa palvelun jatku-
vuuden. Palvelu ei katkea sopimuskauden pédittymiseen tai mahdol-
liseen yksityisen yrityksen konkurssiin. Ulkoistamisen etuja puoles-
taan saavutetaan, mikili palvelun laadunvalvonta on edullista ja mah-
dollisuudet palveluinnovaatioihin ja toiminnan kehittimiseen ovat
hyviit. Eri palveluissa puolestaan sopimus- ja vaihdantakustannukset
muodostuvat erisuuruisiksi. Palveluasumisen kilpailutusprosessit ovat
yleensi mittavimpia; niihin on liittynyt laajaa suunnittelu- ja laadun-
valvontaty6ti. Sopimuskustannusten mittaaminen on vaikeaa, eiki
tissd tutkimuksessa voitu arvioida, voitaisiinko palvelut kokonaisuu-
dessaan hoitaa tehokkaammin jollakin muulla tavoin tuotettuna tai
kunnan omana tyoni.

Mikididn tutkimuskunta ei ollut arvioinut, kuinka paljon aikaa ja
henkilstydvuosia prosessiin eri vaiheineen kuluu, vaikka epiilyji eri-
tyisesti laadunvalvonnan kalleudesta usein esitettiin. Tehostetun pal-
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veluasumisen hankinnassa sopimustoiminnan kustannukset kaiken
kaikkiaan ovat olleet suuret, mutta niille on vaikea osoittaa vaihto-
ehtoiskustannusta, silli palvelutuotantoa on ostettu nimenomaan
kasvaneeseen tarpeeseen ilman ettd kunnilla on ollut mahdollisuutta
kasvattaa oman tuotannon miirdd. Lisiksi palvelutuotannossa on
tehty valintoja: perinteistd kunnallista laitoshoitoa on korvattu uu-
della palvelumuodolla, palveluasumisella.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etti yli puolessa kilpailutuksis-
ta palvelun reaalinen hinta saatiin alenemaan. Reilussa kolmasosassa
hinta oli kohonnut, ja noin 10 %:ssa kilpailuttamisella ei ollut vaiku-
tusta hintoihin. Palvelujen vililld ei ollut olennaisia eroja, joskin tu-
kipalvelujen kilpailuttamisella onnistutaan varmemmin saavuttamaan
halvempi hinta. Kilpailuttaminen ei titen automaattisesti takaa hin-
tojen laskua tai palvelutuotannon tehokkuuden kasvua. Vaikka yksi-
tyisen tuotannon osuus on esimerkiksi vanhusten palveluasumisessa
jo puolet, markkinat ovat vasta muovautumisvaiheessa.

Kilpailun lyhyestd historiasta ja pelisdintojen vakiintumattomuu-
desta, kenties my6s kysynnin runsaudesta kertoo se, ettd hintaerot
voivat olla tarjouksissa jopa satoja prosentteja. Niissd tapauksissa,
joissa hinta oli kohonnut, oli tavalla tai toisella kyseessd myyjin mark-
kinat. Syyni hintaeroihin voi olla myds tottumattomuus kuntien
puolella kilpailutuksen ehtojen asettamisessa ja tarjoajien puolella
tarjousten tekemisessd. Ulkomaisten kokemusten pohjalta voi enna-
koida, ettid hintaerot tarjousten vililld pienenevit kilpailutuksen ede-
tessd ja sopimushinnan muutokset eivit endd ole yhtd suuria kuin
alussa. Ongelma on usein myds se, ettd tarjoajia on ollut monasti
vihin jopa suurissa kaupungeissa. Vihiinen kilpailijoiden miiri ei
aina niytd olleen hintojen nousun syy. Varsinkin pienilld paikkakun-
nilla, joilla markkinat ovat pienet ja ohuet, neuvottelumenettelylld
pystytiin joskus pdidsemiin samaan lopputulokseen. Toiminta on
lipinikyvid, ja kunta pystyy seuraamaan ainakin jossain miirin kus-
tannuskehitysti ja sithen vaikuttavia tekijoiti.

Vaikka yksityisten palveluiden kiytt6 lisidntyy nopeasti, kunnat
eivit ole nihneet tarpeelliseksi alistaa omaa tuotantoaan kilpailulle.
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Vain yhdessi tapauksessa kunnan yksikké oli mukana kilpailutukses-
sa. Kilpailuttaminen joka tapauksessa jarruttaa ostopalvelujen kus-
tannusten nousua. Sithen, kuinka paljon saadaan titd kautta tehos-
tettua koko palvelutuotantoa, on vaikea vastata niin kauan kuin kun-
nat eivit pysty laskemaan, kuinka paljon kustannuksia itse kilpailut-
tamisprosessista ja laadunvalvonnasta syntyy.

5.4 Bussilitkenteen kilpailuttamisen taloudelliset
vatkutukset: tapaustutkimus pidkaupunkiseudun
bussipalvelumarkkinat™

Pidkaupunkiseudun bussilitkennemarkkinat ovat kidyneet lipi mer-
kittdvin muutoksen 25 viime vuoden aikana. 1980-luvun alkupuo-
lella bussioperaattorit hoitivat padkaupunkiseudun litkenteen valtion
myontimien litkenndintilupien nojalla. Vuosikymmenen jilkipuolis-
kolla siirryttiin tilausliitkenteeseen, minkd ansiosta pidkaupunkiseu-
dulle syntyi seutulitkenteen ensimmaiinen tilaaja-tuottajamalli. Sopi-
musliikennejirjestelmid pidettiin ylld muutama vuosi, minki jilkeen
liberalisoitiin litkennelupajirjestelmii ja kiynnistettiin bussipalvelu-
jen kilpailuttaminen. Kansainvilisten tutkimustulosten mukaan bus-
siliikennepalvelujen kilpailuttaminen tuottaa kuntatilaajalle taloudel-
lisia sddstojd. Verrattuna joihinkin muihin toimialoihin bussipalvelu-
jen kilpailuttamisella saavutetut sddstot ovat olleet yleensd melko
huomattavia.

Onkin kiinnostavaa tutkia, mitkd ovat olleet padkaupunkiseudun
bussilitkennepalvelujen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset.
Analyysien kohteena ovat olleet bussipalvelujen kilpailuttamisen ta-
loudelliset vaikutukset sekd palveluja tilaavalle Pddkaupunkiseudun

! Perustuu tutkimukseen Valkama, Pekka — Kankaanpii, Jari (2008): Bussiliikenteen
kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset — case piikaupunkiseudun bussipalvelu-
markkinat. Teoksessa Valkama, Pekka — Kallio, Olavi — Kankaanpii, Jari: Kuntapal-
velujen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset, II osa. Kunnallisalan kehittdmissdd-
ti6. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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yhteistyvaltuuskunnalle (YTV) ettid julkisille ja yksityisille bussiope-
raattoreille. YTV on seudullinen, kunnallinen ja organisaatiomuo-
doltaan kuntayhtymii muistuttava peruskuntien yhteistyoelin, jonka
toimintaa siintelee erillislaki.

Vuonna 1994 tapahtuneen aloituksen jilkeen kilpailuttaminen
laajeni asteittain, ja se kattaa nykydin koko padkaupunkiseudun bus-
silitkenteen. Bussipalvelujen tilaajat ovat saaneet selvid sdistojd bus-
silitkenteen kilpailuttamisen tuloksena. Palvelujen hintataso aleni jo
pelkistidn kilpailuttamisuhan ansiosta 1990-luvun alkupuoliskolla.
Ensimmiinen kilpailutuskierros alensi YTV:n tilaamien palvelujen
hintoja jopa kolmanneksen. Kilpailutetun liikenteen aloittamisen
jilkeen taloudellisia sddstojd on kertynyt vuosittain, vaikka palvelujen
hintataso on noussut sitten ensimmiisen kilpailutuksen.

Tilaajapuolen saavuttamat siistot ovat vaikuttaneet merkittivis-
ti bussioperaattoreiden asemaan ja talouteen. Espoo ja Vantaa yksi-
tyistivit bussiyhtiénsi, minkd my6ti ne péityivit ulkomaiseen omis-
tukseen. Helsingin kaupunki joutui yhtiéittimadin HKL:n bussilii-
kenneyksikon ja fuusioimaan sen kaupungin omistaman osakeyhtié-
muotoisen bussioperaattorin kanssa.

Ennen kilpailuttamisen aloittamista litkennoitsijoiden kiyttoka-
teprosentit vaihtelivat sopimusliikenteessd 25 %:n ja 40 %:n vililld.
Kilpailuttamisen myo6ti kiyttokatteet kdantyivit jyrkkddn laskuun, ja
vuoden 2005 lopussa kolmen suurimman litkennéitsijin keskimédi-
riinen kiyttokateprosentti oli endid 4 %. Keskimiirin litkennditsijit
kykenevit vield jotenkin kattamaan myyntituotoillaan sekd muuttuvat
ettd kiintedluonteiset toimintakulut. Sen sijaan liiketulosprosentit ja
pidoman tuotto sekd kokonaispddoman ettd sijoitetun pddoman osal-
ta ovat olleet negatiiviset vuodesta 2000 alkaen.

Tuottavuus on miiritelty tissd tutkimuksessa tuotoksen ja panok-
sen suhteeksi. Osatuottavuudet puolestaan tarkoittavat kokonaistuo-
toksen ja yhden panosryhmin vilistd suhdetta. Osatuottavuuksia
lasketaan mm. tyélle ja pddomalle. Mitd korkeammat ty6n ja pddoman
tuottavuusarvot ovat, siti tehokkaammin yritys on onnistunut hyo-
dyntimiin tuotantoresurssejaan.
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5.5 Kuntien talousjohdon kokemukset kilpailuttamisen
taloudellisista vaitkutuksista: kysely- ja haastattelu-
tutkimuksen tuloksia®

Talousjohtajat vastaavat kunnanjohtajan alaisuudessa kunnan vuotui-
sen talousarvion valmistelusta, ja he johtavat kunnan taloustoimien
hoitoa. Talousjohtajat eiviit yleensi ole kunnanjohtajien tapaan esit-
telyvastuussa olevia viranhaltijoita, mutta heilld on merkittdvi asian-
tuntijarooli piitoksenteon valmistelussa. Talousjohtajalla on aseman-
sa perusteella hyvi tietoperusta arvioida, miten ulkoistamistoimet ja
ostopalveluhankinnat vaikuttavat kunnan menojen rahoittamisen
tarpeeseen. Talousjohtajien kiisitykset ulkoistamisesta tarjoavat titen
hyvin pohjan piitelld, mihin suuntaan ulkoistaminen ja kilpailutta-
minen tulevaisuudessa todennikoisesti kulkevat®.

Kyselyyn vastanneista kuntien talousjohtajista 74 % katsoi, ettid
kilpailuttaminen vihentii sosiaalipalvelujen kustannuksia. Yleisim-
min sddstojen arveltiin olevan 2-20 %. Terveyspalvelujen suhteen
talousjohtajat olivat hieman varovaisempia. Vastaajista 60 % oli sitd
mieltd, ettd kilpailuttaminen tuo kustannussiist6ja myos terveystoi-
men palveluihin. Terveydenhuollossa sidstopotentiaalin arvioitiin
olevan maksimissaan 10 %:n luokkaa.

Talousjohtajien tarkemmat arviot kilpailuttamisen talousvaiku-
tuksista ja sddstomahdollisuuksista sosiaali- ja terveystoimen ydin-

2 Jakso perustuu suoraan tutkimukseen Valkama, Pekka — Kallio, Olavi (2008):
Kilpailuttamisen vaikutuksia koskevat sidosryhminikemykset ja -kokemukset. Teok-
sessa Valkama, Pekka — Kallio, Olavi — Kankaanpii, Jari: Kuntapalvelujen kilpailur-
tamisen taloudelliset vaikutukset, II osa. Kunnallisalan kehittimiss#itio. Vammalan
Kirjapaino Oy, Vammala.

2 Talousjohtajille ja talouspiillikéille suunnattu kysely toteutettiin loka-marras-
kuussa 2006 sihkoisend Internet-kyselyni. Se lihetettiin neljin maakunnan kuntiin
ja kuntayhtymiin. Maakunnat olivat Satakunta, Piijit-Hime, Kymenlaakso ja Poh-
jois-Karjala. Kyselyn vastaanottajina olivat kuntien ja kuntayhtymien talousjohtajat
mainituissa maakunnissa. Kuntakysely lihetettiin 66 kunnan ja kaupungin taloudes-
ta vastaavalle viranhaltijalle. Sen lisiksi kyselylomake lihetettiin erikseen myés suur-
ten kaupunkien tarkempien tehtivialojen (sosiaali-, terveys- ja sivistystoimi seki
yhdyskuntatekniikka) talouspiillikéille. Vastausprosentti oli hieman alle 40 %.
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tehtivialueilla olivat varautuneempia. Sitd vastoin sidstomahdolli-
suudet arvioitiin selvisti paremmiksi erilaisissa tuki- ja liitdnndispal-
veluissa. Kaikista vastaajista vain noin 8 % oli sitd mieltd, ettd kilpai-
luttaminen johtaa henkilokunnan irtisanomisiin. Enemmist6 katsoi
myos, ettei kilpailuttaminen johda palkkojen alentumiseen. Talous-
johto arvioi kuitenkin, ettd kunnan mielipideilmasto on tiukasti ja-
kautunut kilpailuttamisen suhteen. Siind missd henkil6ston katsotaan
vastustavan kilpailuttamista, kunnanvaltuutettujen uskotaan kannat-
tavan siti.

Talousjohtajakyselyn tulosten mukaan kaksi kolmasosaa kuntien
ja kuntayhtymien talouspiillikéistd pitdd kilpailuttamista hyvini
sddstokeinona. Niin ikiddn kaksi kolmasosaa talousjohtajista on sitd
mieltd, ettei kilpailuttaminen ole populistinen toimenpide. Talous-
johtajien suhtautumista niihin viitteisiin selittdd heidin ikinsi siten,
ettd vanhimmat talousjohtajat suhtautuvat kilpailuttamiseen nuoria
myonteisemmin.

Kilpailuttamista ja ostopalveluja pidetdin tirkeind apuvilineini
kunnan talousjohtamisessa. Lihes kaksi kolmannesta kyselyyn vas-
tanneista oli sitd mieltd, ettd kilpailuttaminen parantaa palvelujen
laadun seurantamahdollisuuksia. Talouspiillikoisti 72 % katsoi, ettd
kilpailuttaminen lisdd talouskuria. Jopa 94 % edusti sitd kantaa, ettd
kilpailuttamisen yleistyminen pakottaa kuntasektorin kehittimiin
kustannuslaskentaa.

Kyselyn mukaan palveluhankintojen kasvu johtuu siitd, ettd vies-
ton ikddntyminen lisdd palvelutarpeita samalla kun suurten ikiluok-
kien tyovoimaa jii elikkeelle kunnallisista viroista ja toimista. Kun-
nissa on vahvistunut myos halu monipuolistaa palvelutuotantoa li-
sddmittd hallintokuntien velvollisuuksia. Samaan aikaan palveluhan-
kintojen edellytykset ovat parantuneet, kun yksityisen ja kolmannen
sektorin palvelutuottajia on tullut lisdd markkinoille ja heidin tarjon-
tansa on kehittynyt ja monipuolistunut.
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Haastateltujen? mukaan palveluhankintojen kilpailutuksilla hae-
taan sddstojen lisiksi ratkaisuja my6s kuntien siséisiin johtamison-
gelmiin. Kilpailutusten sdidstovaikutukset jadvit paatoksentekijoille
kuitenkin hdmiriksi, koska kilpailutusten kustannusvaikutuksia ei
seurata eikd tilastoida systemaattisesti. Transaktiokustannukset voivat
olla merkittivid ensimmiiselld kilpailutuskierroksella, mutta sen jil-
keen ne vihenevit nopeasti. Osa hankinta-alan kunta-ammattilaisis-
ta esitti arvionaan, ettd tavallisesti jonkin palvelun ensimmiinen
kilpailutuskierros tuottaa noin 30 %:n kustannussaistot. Sddstot riip-
puvat kuitenkin markkinatilanteesta, ja ensimmiisen kilpailutuskier-
roksen jilkeen sddstot pienenevit. Yhti lailla sddst6jd on saavutettu
myos toteuttamalla seudullisia hankintoja, joita hankinta-ammatti-
laiset pitdvit hyvini tapana jakaa my6s hankintatoimen kustannuk-
sia kuntien kesken. Haastateltujen mukaan kunnat ostavat ulkopuo-
lisilta mielelldin erityispalveluja (tutkimus-, konsultointi- ja tilintar-
kastuspalveluja yms.), koska niiden tarve on vihiinen tai vaihteleva.
Myés erilaisten tuki- ja liitinniispalvelujen (siivous-, kiinteisténhoi-
to- ja kuljetuspalvelujen jne.) hankintoja tehddin suhteellisen hel-
posti.

Kuntien hankinta-ammattilaisten mukaan hankintasdinnokset
eivit ole monimutkaisia. Heiddn mielestidn sddnnokset ovat hyvi
tyoviline hankintatehtivissi. Sen sijaan itse hankinnat ovat kunnis-
sa monimuotoisia, miki tekee kunnallisesta hankintatoimesta haas-
teellista. Hankinta-ammattilaisten mukaan vain pieni osa virheelli-
sesti tehdyistd hankinnoista pddtyy markkinaoikeuteen. Kuntien
hankintatoimen asiantuntijat kritisoivat myos vallitsevia sopimuskiy-
tintojd. Monet pienet kunnat tekevit vain hankintapiitoksen, ja
varsinainen hankintasopimus voidaan jittid kokonaan solmimatta.
Jos sopimus tehdiin, se saatetaan tehdi toimittajan sanelemilla eh-

24 Tutkimukseen kuului myés haastatteluosio. Haastateltujen joukossa oli nelji han-
kintapiillikkéd, yksi hankintajohtaja, yksi yhteyspiillikks, yksi talouspiillikko, yksi
rahoitusjohtaja, yksi ylilddkiri, kolme toimitusjohtajaa, yksi toimialajohtaja ja kaksi
ammattiliittojen edustajaa.
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doilla. My6s sopimusten valvontavastuita pidetiin kunnissa episel-
vind. Haastatellut palvelujen tuottajat kertoivat kokemuksenaan, etti
kuntien hankintaosaaminen on hyvin kirjavaa. Monessa tapauksessa
osaaminen riippuu kunnan koosta. Erityisesti kunnissa katsotaan
olevan puutetta osaamisesta, jonka nojalla ne voisivat arvioida palve-
lujen laatuominaisuuksia.

Sekid kuntien edustajat ettd muut tutkimukseen haastatellut us-
koivat, ettd kuntien palveluhankinnat lisddntyvit tulevaisuudessa.
Myos kuntakoon kasvun uskottiin johtavan lisddntyviin ostopalvelu-
kiytintoihin parantuvan hankintaosaamisen my6td. Ammattijirjes-
t6jen edustajien mukaan kilpailuttaminen laajentuu uusiin sosiaalialan
palveluihin, mutta he eivit uskoneet kilpailuttamisen yleistyvin pii-
asialliseksi palvelujen jirjestimistavaksi.

Talousjohtajien enemmiston vastaukset kyselyyn voi tiivistii yleis-
tykseen, ettd kuntatilaajat saavat budjettitaloudellisia sddstojd kilpai-
luttamisen avulla. Talousjohtajien mielesti kilpailuttaminen on hyvi
sidstokeino ja se parantaa hallintokuntien talouskuria. Talousjohta-
jien mukaan kilpailuttaminen ei ole populismia, eikd silld ole merkit-
tivid vaikutuksia palvelujen laatuun.

Tutkimuksessa henkilokohtaisesti haastatellut kuntien hankinta-
pdillikot korostivat, ettd kilpailutussddstot riippuvat kulloisestakin
markkinatilanteesta. Esimerkiksi pdikaupunkiseudun seutuliikenteen
bussimarkkinoiden avaaminen kdynnisti ankaran markkinaosuus-
kamppailun 1990-luvun puolivilissd, minki seurauksena ostettujen
bussipalvelujen hankintahinta laski kolmanneksen.

Kaiken kaikkiaan enemmist6 kyselyyn vastanneista kuntien ta-
lousjohtajista ilmoitti kisityksendin, ettd kilpailuttaminen alentaa
sosiaalitoimen palvelujen kustannuksia 2—20 % ja terveystoimen pal-
velujen kustannuksia 2—10 %. Hankintapiillikét esittivit myos sel-
laisia arvioita, etti jo kilpailuttamisen uhka itsessdin tuottaa pienid
sddstoji. Kysely- ja haastatteluaineistosta saatujen tulosten perusteel-
la kilpailuttamisella ei nidyttiisi olevan merkittivid laatuvaikutuksia.
Transaktiokustannukset voivat olla suhteellisen suuret ensimmiisel-
14 kilpailutuskierroksella, mutta laskevat nopeasti sen jilkeen.
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5.6 Kilpailutuksen nikyvit ja nikymdttomit
kustannukset®

Tarkastelun lihtokohta on se tosiasia, etti kun kunnat ulkoistavat
palveluja, kaikki nikyvissi olevat kustannukset eivit aina kata kaikkia
kunnalle aiheutuvia kustannuksia, vaan osa kustannuksista tahtoo
jadda nikymittomiksi. Ndmi kustannukset saattavat ilmetd myohem-
min toisella kunnan sektorilla tai ne saattavat siirtyd kuntalaisten
maksettavaksi. Puutteellisesti selvitetyt kustannukset saattavat ai-
heuttaa sen, ettd piitosasiakirjoissa edulliselta niyttivd hanke tai
palvelu voi lopulta olla kunnalle epdedullinen.

Kustannustietoisuus on ollut kunnallishallinnossa puheenaiheena
vuosikymmenii. Erityisesti viime aikoina ovat lisddntyneet viitteet
siitd, ettd nykyinen kuntien laskentatoimi ei tuota kuntien palvelujen
kustannuksista riittivin relevanttia tietoa, kun kunnat siirtyvit yhi
enemmin kiyttdimiin markkinasuuntautuneita toimintatapoja. On
myos esimerkkeji siiti, ettd kilpailuttaminen on kidynyt kunnille kal-
liiksi tai ettd kunnat ovat ulkoistamisen jilkeen todenneet ostettavan
palvelun merkittivisti omaa tuotantoa kalliimmaksi ja kyseinen toi-
minta on otettu “takaisin”. Keskeiseni syyni virheellisiin valintoihin
ovat olleet talousajattelun ja laskentatoimen puutteet. Tieto toimin-
nan kustannuksista on ollut tirkeiti omassa tuotannossa, mutta
markkinoiden hyédyntimiseen perustuvien toimintatapojen lisddn-
tyessd tiedon merkitys on vield suurempi.

Johtamista palvelevan laskentatoimen (management accounting)
konkreettinen kehittiminen on nyt kuitenkin jadnyt kuntien vastuul-
le. Tdmin seurauksena kuntien laskentakiytinnét vaihtelevat suures-
ti. Valtionhallinnossa on viime aikoina uudistettu talousarviolainsii-
dintod, jonka yhteni keskeiseni tavoitteena on kehittdd muun muas-
sa tuloksellisuuden laskentatointa. Lisiksi kunnat ja valtio ovat my6s

% Perustuu tutkimukseen Rajala, Tuija — Tammi, Jari — Meklin, Pentti (2008): Ki/-
pailutuksen nikyvit ja nikymittomait kustannukset. Kunnallisalan kehittimissditio.
Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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ryhtyneet kehittimiin julkisen hallinnon controller-toimintoja. To-
siasia on, ettd markkinasuuntautuneiden toimintatapojen lisidntymi-
nen edellyttdi entistd relevantimpaa talousinformaatiota ja etti ny-
kyinen johdon laskentatoimi ei sellaista tuota, tai jos tuottaa, niin sitd
el osata tai haluta piitoksentekotilanteissa kiyttii.

Nikymittémien kustannusten ongelma syntyy siitd, ettd paatok-
sid tehdddn puutteellisen kustannusinformaation varassa. Pditoksid
tehtdessd esilld ovat nakyvit kustannukset. Ne eivit kata kaikkia re-
levantteja kustannuksia, jotka paitoksenteossa pitiisi ottaa huomioon.
Relevantteja kustannuksia, jotka eivit jostain syysti ndy piitostilan-
teissa, kutsutaan nikymittomiksi kustannuksiksi.

Nikymittomissd olevia kustannuksia on jokaisen organisaation
toiminnassa, ja usein ne aiheutuvat tehottomuudesta. Tillaisia kus-
tannuksia syntyy toiminnassa koko ajan, ja niitd kutsutaan piilokus-
tannuksiksi. Téssi tutkimuksessa kiinnostuksen kohteena ovat niky-
mittdmissi olevat kustannukset kilpailuttamisen piitostilanteessa.
Niitd pddtostilanteita ovat palvelutuotannon ulkoistaminen, ostami-
nen kunnan ulkopuolelta, myynti kunnan ulkopuolelle ja toiminta
kunnan sisiisilld markkinoilla. Pditostilanteet voivat olla yksittiisid
piitostilanteita kuten palvelun ulkoistaminen tai toistuvia kuten pal-
velujen jatkuva ostaminen. Niissi tilanteissa nikyvit kustannukset
ilmenevit erilaisista kustannuslaskelmista, tarjouksista tai kunnan
talousarviosta. Nikymittomien kustannusten ongelma syntyy siiti,
ettd padtostilanteessa osa kustannuksista jid huomiotta. Nakymitto-
milld kustannuksilla tissd tutkimuksessa siis tarkoitetaan pditostilan-
teissa huomioon ottamatta jadvid relevantteja kustannuksia erotuk-
sena normaaliin toimintaan sisiltyvisti piilokustannuksista.

Nikymittomid kustannuksia on seki hierarkkisessa toimintata-
vassa etti markkinasuuntautuneissa toimintatavoissa, mutta kustan-
nukset voivat olla erilaisia. Olipa palvelujen jérjestimisen toiminta-
tapa mikd tahansa, palvelujen aikaansaamisen kustannukset voidaan
jakaa kahteen pddryhmiin: ohjauksen transaktiokustannuksiin ja
tuotteiden kustannuksiin. Hierarkkisessa toimintatavassa tillaisia
kustannuksia ovat osa keskushallinnon kustannuksista ja operatiivisen
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johtamisen kustannukset. Markkinasuuntautuneissa toimintatavois-
sa ndiden sijaan tulevat tilaamisen organisoinnista johtuvat kustan-
nukset. Kummatkin kustannusryhmit voivat olla huomattavia. Hel-
pommin tunnistettavia ovat hierarkkisen toimintatavan kustannukset.
Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen moninaisista transaktiois-
ta, sopimuksista ja niiden laatimisesta ja toteutumisen kontrolloimi-
sesta aiheutuvat kustannukset sen sijaan jidvit helpommin tunnista-
matta.

Tuotteiden kustannukset ovat hierarkkisessa mallissa tuotteiden
valmistuskustannuksia. Markkinasuuntautuneissa toimintatavoissa
tuotteiden kustannukset ovat tuotteiden hankintahintoja. Usein kun-
nissa on vaikeata selvittdd tarkasti itse tuotettujen tuotteiden valmis-
tuskustannukset. Térkeiti on joka tapauksessa se, etti toimintatavas-
ta riippuvat ja riippumattomat otetaan relevantilla tavalla tasapuoli-
sesti huomioon, silld lopulta kunta maksaa tuotteista niiden valmis-
tus- ja hankintakustannusten lisiksi ohjauksesta syntyvit kustannuk-
set. Nakymittomid kustannuksia saattaa syntyi tuotteiden tai toimin-
tojen laajuuden virheellisisti rajauksista ja sisiltéeroista. Edullinen
yksittiinen tuote palveluketjussa voi kohottaa koko ketjun kustan-
nuksia. Tuote voi my6s olla taloudellinen mutta vaikuttavuudeltaan
heikko. Nikyvilld padtoksenteossa saattaa olla vain osa relevanteista
tuotteiden kustannuksista, jotka lopulta kokonaisuudessaan jiivit
kunnan tai kuntalaisten maksettaviksi.

Kilpailuttamisen pditostilanteissa korostuvat tuotteiden kustan-
nukset. Tuotekokonaisuudet koostuvat usein palveluketjuista, ja ket-
jun yksittdisten vaiheiden maksajina voivat olla eri toimijat. Kunta
esimerkiksi saa toimintansa niyttimiin taloudelliselta, kun se siirtii
kustannuksia kuntalaisten vastattavaksi. Mahdollista on myds, etti
kunnan omat tai ostopalveluyksikot jirjestivit toimintansa niin ettd
niiden kustannukset siirtyvit toisille yksikéille ja lopulta kuntakon-
sernin maksettaviksi.

Kustannusten jidminen nikymittdmiksi saattaa johtua joko las-
kentatoimen rekisterdintijirjestelmien puutteellisuuksista tai lasken-
ta-ajattelusta. Kilpailuttamisen pditostilanteissa syyt ovat useimmiten
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laskenta-ajattelun puolella. Ulkoistettaessa, osto- tai myyntipadtoksid
tehtdessi tai rakennettaessa sisdisid markkinoita oleellista on pditos-
tilanteen hahmottaminen oikein. Oman lisinsi kilpailuttamisen péi-
tostilanteisiin tuo julkisia hankintoja koskeva lainsiddints, joka ra-
joittaa nikymittomien kustannusten huomioon ottamista kilpailut-
tamistilanteissa. Nikymittomit kustannukset tahtovat jiadd taka-
alalle my®s siksi, ettd nikymittomid kustannuksia varten ei kirjanpi-
dossa ole omia tileji.

5.7 Viisi esimerkkid piilevien kustannusten angelmism
kuntien kustannuslaskennassa®®

1. Nakyvit, nikymittomait ja relevantit kustannukset kunnan
sisdisilld markkinoilla

Kaupunki T soveltaa tilaaja-tuottajamallia lipi koko organisaation.
Toimintamallissa keskeisii toimijoita ovat valtuusto, hallitus ja tilaa-
jalautakunnat, joilla on tilaajan ja rahoittajan rooli. Valtuusto ja hal-
litus esiintyvit myds omistajana. Peruskoulu on yksi palvelujen szoz-
taja. Peruskoulujirjestelmi kisittid kaupungissa 50 koulua, joissa on
17 000 oppilasta. Kaupungin tilaaja-tuottajamallissa on lisdksi jouk-
ko sisiisid palveluja tuottavia yksikkoéjd: peruskoulujen tapauksessa
nditd ovat mm. tilakeskus, ateriapalvelu, tietotekniikkakeskus ja tyo-
terveyshuolto. Nimi yksikot on organisoitu kaupungin liikelaitok-
siksi.

Piaitoksentekijit ja muut sidosryhmiit eivit useinkaan voi kiytet-
tivissi olevan informaation perusteella jiljittdd toimintojen todellis-
ta kustannusrakennetta ja kustannusten kehitysti. Talousarvio ja sen
perusteella laadittavat laskelmat ovat tilaaja-tuottajamallin kiytt66n-

% Perustuu tutkimukseen Rajala, Tuija — Tammi, Jari — Meklin, Pentti (2008): Ki/-
pailutuksen nikyvit ja nikymdittomait kustannukset. Kunnallisalan kehittimissditio.
Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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oton seurauksena entistd lipindkymittomampid. Markkinasuuntau-
tuneet toimintatavat saattavat parantaa tai heikentdi tavoiteltua toi-
minnan tuloksellisuutta, mutta nikyvin informaation perusteella titi
ei voida helposti osoittaa.

2. Ammattikorkeakoulun yhtiéittiminen

Helsingin ammattikorkeakoulun (Stadian) ja EVTEK-ammattikor-
keakoulun toiminnot oli péitetty vuoden 2007 alussa yhdistdi osa-
keyhtioksi. Varsinainen ammattikorkeakoulutoiminta alkoi yhtiossd
1.8.2008. Perustettavan yhtion osakkaiksi tulivat Espoon, Helsingin,
Kauniaisten ja Vantaan kaupungit seki Kirkkonummen kunta (Hel-
sinki ja EVTEK-kuntayhtymin jisenkunnat).

Kokonaisuutena yhtisittimispddtoksen my6ti pois jidvien tai lisid
tulevien tuotto- ja kustannuserien hahmottaminen piitéksen perus-
teluista tai padtoksen liitteistd on erittdin vaikeaa. Lisdksi pditokses-
ti puuttuvat kokonaan laskelmat, joiden avulla ammattikorkeakou-
lutoiminnan jatkamista kaupungin toimintana tai kuntayhtymimuo-
toisena jdrjestettyni olisi verrattu esitettyyn yhtidittdmisvaihtoehtoon.
Toiminnan tuottavuutta olisi ollut mahdollista parantaa todennikdi-
sesti my6s muutoin kuin organisoimalla toiminta yhtidmuotoisesti.

3. Tuotteiden sisiltderot ja taloudellisuus

Kaupunki K on pdittinyt strategiansa mukaisesti hankkia osan pii-
vihoitopalveluistaan yksityiseltd tuottajalta. Kilpailutuksen jilkeen
on tehty laskelmia, joissa on verrattu kunnan omaa tuotantoa ja edul-
lisen, ainoan tarjouksen tehneen tuottajan hintoja. Vertailulaskelma
on osoittanut, ettd piivihoito lasta kohden yksityisessi yksikéssd on
20 % edullisempaa kuin kaupungin omissa yksikoissi.
Esimerkkitapauksen keskeinen opetus nimenomaan oman tuo-
tannon ja ostettavien palvelujen vertailussa on se, ettd on oltava sel-
villd tuotteen sisillostd. Kaupungin keskimiirin kalliimpi hoitopiivin
hinta johtuu suureksi osaksi siitd, etti kaupungin palvelu on moni-
puolisempaa ja erikoistunutta. Siitd syystd kaupungin tuottamaa pal-
velua ei voi verrata suoraan standardipalveluun. Vertailua toki voidaan
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tehdi, mikili samalla tunnistetaan sisiltéerot ja laskelmassa voidaan
osoittaa, mitd kustannuksia erilaisuudesta aiheutuu.

Yksityisen piivihoidon valinta ei sindnsi ole kaupunki K:lle ollut
huono ratkaisu, silld palvelun laatuun lasten huoltajat ovat olleet erit-
tiin tyytyviisid. Kaiken lisiksi se on tdydentinyt hyvin kaupungin
omaa piivihoitotarjontaa. Ratkaisu on siten ollut toimialan kannal-
ta hyvin myénteinen. Kunnan kannalta on tuottanut ongelmia lihin-
ni muutamien perhepiivihoitoa aiemmin tarjonneiden henkiléiden
jddminen tyottomiksi. Heidit on tarkoitus kouluttaa uusiin tehtiviin,
silld yksityinen pdivikoti ei ole heitd palkannut.

4. Palveluyksikén kustannukset ja kunnan kokonaiskustannukset

Kunnat ovat ulkoistaneet kokonaisia palveluyksikkéjdin, kuten esi-
merkiksi alueellisia terveysasemia. Niitd ratkaisuja on perusteltu
osittain silld, ettd on etsitty toimialan kokonaiskustannusten kasvua
hillitsevid rakenteellisia muutoksia. Lisiksi on haluttu vaihtoehtoi-
silla jirjestelyilld houkutella paikkakunnalle patevii alan henkil6stod
kuten lddkidreitd ja terveydenhoitajia, ja on oletettu, ettd yksityinen
palvelun tuottaja pystyy joustavilla johtamis- ja tydaikajirjestelyilliin
sekid mahdollisilla muilla kannusteillaan houkuttelemaan tyévoi-
maa.

Keinoja henkiléston houkuttelemiseksi joudutaan kunnissa edel-
leen kehittimdin. Pelkki haasteellinen ty6 ja kunnan tuleva jisenyys
eivit liene riittivd kannustin, varsinkin jos kunnan tuloveroprosent-
ti on verrattain korkea. Tyénjohdollisilla jirjestelyilld katsotaan kun-
nissa pystyttivin takaamaan joitakin etuja, kuten myés tydaikojen
aikaisempaa paremmalla rytmitykselld. Vasta kun henkiléstén pysy-
vyyteen on vaikutettu, voidaan odottaa alueen asukkaiden tai asiakas-
kunnan terveydentilan tuntemuksen nikyvin my6s perusterveyden-
huollon palveluyksikéiden tavassa toimia: hoitaa enemmin itse ja
lihettdd vihemmin erikoissairaanhoitoon. Tdmi kustannusten ai-
heutumismekanismi on nikymiton vaikkakin tiedostettu alan am-
mattipiireissi.
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5. Yksittdisen tuotteen vs. palveluketjun kustannukset

Esimerkkitapauksessa on kyse pidihdeongelmaisen henkilén hoito-
ketjusta. Esimerkkihenkilé on ollut sijoitettuna kolmannen sektorin
tuettua tilapdisti asumispalvelua tarjoavaan yksikkéon. Hinen hoi-
vansa on maksanut kaupungille 85 euroa vuorokaudessa, josta asiakas
itse on maksanut 25 euroa. Asiakas on ollut sijoitettuna kyseiseen
yksikk6on useita kuukausia ja hinelle on etsitty vuokra-asuntoa, jos-
sa olisi mahdollista saada my®s joitakin asumista ja hoivaa tukevia
palveluja, silld aivan itseniinen asuminen ei hinen kohdallaan tulisi
kysymykseen. Kaupunki halusi kuitenkin siirtdd osan asiakkaista it-
sendisempiddn asumiseen.

Kaupunki kilpailutti piihdeongelmaiselle asiakasryhmiille tarkoi-
tetut asumispalvelut vuonna 2007. Tarjouskilpailun voitti suuri kan-
sainvilinen yritys, joka oli kaupungille halvin. Ongelmia alkoi ilme-
td heti, silld yritykselli ei ollut kyseiseen asiakasryhmiin eiki alueen
erityispiirteisiin liittyvid kokemusta. Osaamista jouduttiin pyytimain
kilpailussa hdvinneeltd kolmannen sektorin toimijalta. Ongelmia syn-
tyl my6s uuden yrittijin palvelulaskutuskiytinnon vuoksi. Erityises-
ti yksittiisten palvelumaksujen kalleus yllitti. Asiakaspalvelumaksu-
jen kalleus on johtanut siihen, ettd useat asiakkaat ovat joutuneet
luopumaan uudesta palvelumallista ja siirtymiin takaisin tilapdiseen
tuettuun asumiseen hoivan piiriin.

Opetus on mm. se, ettd palveluketjut ovat monimutkaisia ja vai-
keasti hahmotettavia. Ylldttavid kustannuksia voi syntyi jossain toi-
sessa kohtaa, kun toisessa siistetdin. Tarjouksen kisittelyssi ei aina
osata ennakoida tuottajan osaamista. Aina ei mydskiin ymmirreti
hoitoketjun toimivuuden takaavien "verkostojen” merkitysta.

Tosiasia on, etti ulkoistamis- tai ostopiitoksessi nikyvi hinta ei
aina vastaa kunnalle todella aiheutuvia kustannuksia. Pditosten poh-
jana pitiisi olla kaikki kunnalle tai kuntalaiselle aitheutuvat todelliset
eli relevantit kustannukset. Kdytinngssd usein vain osa kustannuk-
sista on nikyvii ja luettavissa piitosasiakirjoista. Nikymittomit kus-
tannukset saattavat joissain tapauksissa johtaa virheellisiin ratkaisui-

82



hin. Kilpailutuksen yhteydessi syntyy joukko tilaajan transaktiokus-
tannuksia, joita ovat muun muassa tilaajaorganisaation kustannukset,
kilpailutuksen jirjestimiskustannukset, laadun varmistaminen ja
koordinointi muun toiminnan kanssa. Nikymittomii kustannuksia
saattaa kunnalle aiheutua my6s mm. siksi, ettd kunta hankkii hinnal-
taan taloudellisimman tuotteen, mutta se on vaikuttavuudeltaan huo-
no, miki puolestaan voi aiheuttaa jatkossa lisikustannuksia.

5.8 Kilpailuttamisen oikeudelliset ongelmat ja niiden
ratkaiseminen markkinaotkeudessa: keskeisimmidit

tulokset®”

Riitautetut palveluhankinnat aiheuttavat kunnille paljon pddnvaivaa.
Riitautuksella tarkoitetaan sitd, ettd kunnan tekemi hankintapditos
saatetaan asianomaisen oikeusistuimen tutkittavaksi. Tavallisista hal-
lintoasioista poiketen kuntien hankintapiditoksistd prosessoidaan
tavanmukaisesti erityistuomioistuimeen, jollaisena toimii markkina-
oikeus. Mielenkiintoista on se, mitkd ongelmat tuottavat hankinta-
pédtosten oikeudellisia riitoja ja millaisia talousvaikutuksia on ollut
oikeuteen menneilld hankintariidoilla. Markkinaoikeuden paitokset
ja riitautetut asiat osoittavat konkreettisesti, missid kohdin kilpailut-
tamista koskevat kiytinnot ontuvat eniten ja vastaavasti, mitkd kil-
pailuttamisen kidytinnot vaativat eniten selventimisti ja korjaamis-
ta.

Varsinaiset oikeusprosessin vilittomit kustannukset jadvit usein
suhteellisen pieniksi. Oikeusprosessin vilittomit kustannukset syn-
tyvit lihinnd muutoksenhaun vaatimasta kirjelmdéinnisti, vastineista,
lausunnoista ja vastaselvityksistd. Markkinaprosessit tuottavat vain

%7 Perustuu tutkimukseen Valkama, Pekka — Kallio, Olavi (2008): Kuntien palvelu-
hankinnat oikeudellisten riitojen kohteena ja oikeusprosessien taloudelliset vaiku-
tukset. Teoksessa Valkama, Pekka — Kallio, Olavi — Kankaanpii, Jari: Kuntapalvelu-
Jen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset, II osa. Kunnallisalan kehittdmissditio.
Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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vihin kunnallistaloudellisia erilliskustannuksia, koska tapausten edel-
lyttimi kirjeenvaihto hoidetaan yleensd kunnan johtavien viranhal-
tijoiden virkatyoni. Useissa tapauksissa kunta on méiritty korvaa-
maan valittajan oikeudenkiyntikulut (400600 euroa). Markkinaoi-
keus on vahvistanut pddtoksidan myds uhkasakoilla.

Markkinaoikeusriitojen vililliset talousvaikutukset voivat olla vi-
littémid kustannuksia paljon suuremmat. Hankintapéitoksen tiytin-
toonpanon viivistyminen voi pysidyttid palvelun kehittimisen, tai
kunta voi menettdi edullisen hankintasopimuksen hankintaproses-
sissa tehdyn virheen johdosta. Tillaiset vililliset kustannusvaikutuk-
set ovat kuitenkin hyvin tapauskohtaisia. Kisittelyaikojen pidenty-
minen tuomioistuimessa on omiaan lisdédméan vilillisiin kustannus-
vaikutuksiin liittyvid riskeji.

Muutoksenhakujen yhteydessi markkinaoikeuden havaitsemia
tyypillisid hankintayksikéiden virheitd ovat olleet kysymykset, jotka
ovat liittyneet hankinnan miéiritelmiin ja kunnan kilpailutusvelvol-
lisuuden vidrddn tulkintaan, tarjoajan kelpoisuuden toteamiseen,
tarjouksen tarjouspyynnon mukaisuuteen, tarjousvertailun tekemiseen
tarjouspyynndssid miirityilld kriteereilld, hankintapditosten perus-
telemiseen ja asianosaisille annettuihin valitusosoituksiin. Joissain
tapauksissa my6s epdmiiriisini tai yllittdvin edullisina pidetyt tar-
joukset ovat olleet ongelmallisia hankintayksikoille.
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6 Kilpailuttamisen henkildstovaikutukset

unnallisten palveluiden kilpailuttamiseen liittyy monenlaisia

henkilston asemassa ja tydolosuhteissa tapahtuneita muutok-
sia. Eri maiden kokemuksista on kuitenkin melko vaikea 16ytid ylei-
sid kehityskulkuja, jotka olisivat toteutuneet kaikkialla samankaltai-
sina ja joiden voitaisiin yksiselitteisesti sanoa johtuneen kilpailutta-
misesta. Usein esimerkiksi tarkastelun kohteena olevan maan ja
toimialan erityispiirteet sekd yleinen yhteiskunnallinen kehitys ovat
vaikuttaneet osaltaan muutoksiin. Titi kiisitystd tukee erityisesti tut-
kimus (Jan Wallenberg), joka kohdistui Ruotsin terveydenhuoltoon.
Tutkimuksen mukaan markkinaorientaation lisddntyminen, kilpai-
luttaminen mukaan lukien, ei ole yleensi vaikuttanut suoraan tySeli-
miin. Jos joitain vaikutuksia on ollut, ne ovat olleet pidasiassa posi-
tiivisia ja melko heikkoja. Mutta myés toisenlaisiin yleistyksiin on
voitu padtyd.*

28 Haatainen, Jaana (2006): Kansainvilisii kokemuksia kilpailuttamisen henkilésts-
vaikutuksista. Teoksessa Fredriksson, Sami — Martikainen, Tuomo (toim.): Kilpai-
luttamisen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissditis. Vammalan Kirjapaino Oy,
Vammala.
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6.1 Kokemuksia kilpailuttamisen laadullisista ja
henkilistotaloudellisista vaikutuksista®

Kunnallisten palveluiden kilpailuttamisen vaikutuksia organisaatioi-
den henkil6stotaloudellisiin asioihin on tutkittu varsin vihin. Mo-
nista kotimaisista ja kansainvilisistd kilpailuttamisen vaikutuksia
kisittelevistd tutkimuksista on kuitenkin 16ydettivissi tuloksia, joita
voidaan tarkastella myos henkiléstotalouden eri nidkokulmista. Ko-
kemuksia tarkastellaan tdssd erityisesti Pohjoismaista ja Isosta-Bri-
tanniasta saatujen tutkimustulosten avulla®.

Tutkimustulosten perusteella niyttiisi siltd, ettd tyonantajat ovat
usein pyrkineet kilpailuttamistilanteissa hakemaan kustannussidst6jd
ja parantamaan kilpailukykydin nimenomaan tinkimilld tyévoima-
kustannuksista. Keinoina ovat olleet muun muassa tyontekijoiden
midrin vihentdminen, palkan alennukset, tydaikojen muuttaminen
seki kokoaikaisten ja pysyvien tydsuhteiden muuttaminen osa- ja mii-
rdaikaisiksi. Kéytetyt keinot ja niiden vaikutukset ovat kuitenkin eron-
neet jonkin verran eri maiden ja jossain médrin my®os eri toimialojen
vililld. Tdmi on johtunut todennikoisesti osittain siitd, ettd eri mais-
sa ja eri aloilla tyosuhdeasioita sidinnellddn eri tavalla. Tilloin myds
tyonantajien mahdollisuudet vaikuttaa tyosuhdeasioihin vaihtelevat.

Kaikkein yleisimmin tyénantajat niyttivit pyrkineen vaikutta-
maan tyovoimakustannuksiin tyontekijimidrdd vihentimalld. Kan-
sainvilisen tydjirjeston mukaan kyseessd on kansainvilinen trendi,
joka on ollut havaittavissa monilla eri toimialoilla. Eri maiden vililld
on kuitenkin havaittavissa jonkin verran eroja vihennysten laajuudes-
sa. Esimerkiksi Tukholmassa kaupungin henkiléstomiiri on vihen-

2 Perustuu suurimmalta osalta suoraan ilman viitteiti tutkimukseen Valkama, Pek-
ka — Kallio, Olavi — Haatainen, Jaana — Laurila, Hannu — Siitonen, Pentti (2008):
Kuntapalvelujen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset, I osa. Kunnallisalan kehit-
timissidtié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

%0 Seuraavassa esitettivit tutkimustulokset on dokumentoitu yksityiskohtaisesti mai-
nitussa alkuperiisessi tutkimusraportissa, ks. Valkama et al. (2008, II osa). Tisti
raportista viitteet on poistettu. Lukijaa kehotetaan tutustumaan alkuperiiseen lih-
teeseen.
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tynyt tuottajan vaihtumisen seurauksena monissa tapauksissa 1020 %.
Isossa-Britanniassa pakkokilpailuttaminen on puolestaan johtanut
tyontekijéiden médrin vihenemiseen usein jopa 20-30 %:lla.

Tyoénantajan nikékulmasta irtisanomisilla voidaan saada aikaan
kustannushy6tyjd paitsi tyontekijéiden miirin vihenemisen seurauk-
sena myos sitd kautta, ettd tydnantaja voi pddstd eroon paljon kustan-
nuksia aiheuttavista tai tyoyhteisén toiminnan kannalta hankalista
tyontekijoisti kohdentamalla irtisanomiset sopivasti. Tyontekijéiden
tasapuolisen ja oikeudenmukaisen kohtelun nikokulmasta tima tosin
on ongelmallista.

Moraalisiin ongelmiin térmitidin my6s silloin, jos tyopaikkojen
viheneminen kohdistuu yksipuolisesti vain tiettyihin toimialoihin tai
tiettyihin tyéntekijiryhmiin. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa on ha-
vaittu, ettd tyopaikat ovat vihentyneet eniten toimialoilla, joilla tyos-
kentelee paljon ruumiillisen tyon tekijéitd, naisia ja erilaisiin vihem-
mistoryhmiin kuuluvia kuten maahanmuuttajia. Tillaisten alojen,
kuten siivous- ja ateriapalveluiden, tyontekijit ovat jo valmiiksi hei-
koiten palkattuja ja heidin on vaikeinta 16ytdd uutta tyotd. Téllaisis-
ta toimenpiteistd voi atheutua merkittivid kustannuksia yksittiisille
henkiloille ja pitkilld aikavililldi my6s yhteiskunnalle.

Kaiken kaikkiaan suurin osa tyontekijéiden vihennyksistd on to-
teutettu luonnollisen poistuman kautta, mutta my9s irtisanomisia on
tapahtunut jonkin verran. Esimerkiksi Suomessa ja Ruotsissa kilpai-
luttaminen on joissain tapauksissa johtanut bussin- ja raitiovaunun-
kuljettajien irtisanomisiin kilpailuttamisprosessin eri vaiheissa, mut-
ta irtisanomiset ovat kuitenkin olleet suhteellisen vihiisid. Eniten
vihennyksid on bussilitkennealalla tapahtunut hallintohenkilokunnan
ja keskijohdon seki tukihenkiléston miirissi. Sen sijaan linja-auton-
kuljettajien ty6llisyyteen kilpailuttaminen on esimerkiksi Suomessa
vaikuttanut lopulta pikemminkin myonteisesti. Tarvetta vihennyksiin
on osaltaan pienentinyt myds tyon tuottavuuden paraneminen.

Esimerkiksi kilpailuttamisen ja erityisesti sithen liittyvin epévar-
muuden on todettu joissain tapauksissa vaikuttaneen negatiivisesti
henkildston motivaatioon ja taisteluhenkeen. Toisaalta taas joissain
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tapauksissa kilpailuttamisen on todettu lisinneen motivaatiota. Esi-
merkiksi Suomessa ja Ruotsissa kilpailuttaminen tai jo pelkistiin sen
uhka on kannustanut eridissd tapauksissa tyontekijoitd tyskentele-
miin mahdollisimman hyvin, jotta organisaatio menestyisi myos
tulevissa kilpailuissa ja tyontekijit saisivat pitdd tyopaikkansa. Samoin
kilpailuttaminen on saattanut lisitd uutta ajattelua organisaatiossa ja
antaa sille kannusteen kehittid omaa toimintaansa. Olivatpa vaiku-
tukset motivaatioon sitten positiivisia tai negatiivisia, niiden tyénan-
tajalle aiheuttamia yhteis6taloudellisia kustannusvaikutuksia on erit-
tiin vaikea arvioida asian mittaamisen vaikeuden takia.
Kilpailuttamisesta johtuvan kiireen ja epdvarmuuden tunteiden
sekd nithin liittyvin stressin lisddntyminen on kasvattanut joissain
tapauksissa myds sairauspoissaolojen miirid. Esimerkiksi Suomessa
ja Ruotsissa bussiliikennealalla sekd Isossa-Britanniassa terveyden-
huollon ateriapalveluissa tehtyjen tutkimusten mukaan sairauspois-
saolot ovat lisidntyneet kilpailuttamisen seurauksena. Helsingin kau-
pungin bussilitkenteeseen kohdistuneen tutkimuksen mukaan®! sai-
rauspoissaolot lisidntyivit nimenomaan irtisanomisprosessin aikana.
Kaiken kaikkiaan 51 tutkitun tydntekijin joukosta 17 tyontekijin
depressiosta ja unettomuudesta johtuvat sairauspoissaolot voitiin liit-
tid suoraan kilpailuttamiseen. Toisaalta itse kilpailuttamisprosessin
aikana sairauspoissaolojen todettiin samassa tutkimuksessa olleen
vihiisid. Vastaavanlaisia tuloksia sairauspoissaolojen vihenemisesti
kilpailuttamisprosessin aikana on saatu myos Isosta-Britanniasta.
Tyonantajille on joissain tapauksissa aiheutunut lisikustannuksia
myos tyontekijéiden vaihtuvuuden lisddntymisestd. Osassa tutkimuksia
(Jaana Haatainen) on tosin korostettu, ettd vaihtuvuuden lisdéintymi-
seen on ollut myés muita syitd kuin kilpailuttaminen, miki osaltaan
hankaloittaa vaihtuvuudesta atheutuvien kustannusten arviointia. Kil-
pailuttamiseen liitettdvissd oleviksi vaihtuvuuden syiksi on eri tutki-
muksissa mainittu muun muassa tyosuhteen ehtojen heikkeneminen,

3t Valkama ym. (2008): Kuntapalvelujen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset,
I osa. Kunnallisalan kehittimissidtié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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heikentynyt ty6ilmapiiri, muutokset tydajoissa, epavarmuuden ja kiireen
lisidntyminen sekd osa-aikaisten ja tuntityontekijéiden kiyton kasvu.

Usein vaihtuvien tyontekijoiden heikko sitoutuminen tyéhén ja
tyopaikkaan sekd mahdollinen motivaation puute saattavat aiheuttaa
tyonantajalle vilillisid kustannuksia esimerkiksi tyon tuottavuuden ja
laadun heikentymisen kautta. Nopean vaihtuvuuden johdosta tyon-
tekijit eivit myoskiin aina ehdi solmia kiinteitd suhteita tydantajaan
ja tyotovereihin, milld saattaa olla kielteisid vaikutuksia ty6ilmapiiriin
ja titd kautta edelleen myos tyon tuottavuuteen. Usein vaihtuvien
tyontekijéiden osaaminen ei my6skidin mahdollisesti ehdi kehittyd
tuottavuuden kannalta parhaalle mahdolliselle tasolle. Joissain ta-
pauksissa vaihtuvuudella on tosin todettu olevan myos positiivisia
vaikutuksia tyoyhteis66n. Organisaatio saattaa hyotyid esimerkiksi
siitd, ettd vaihtuvuuden myo6ti organisaation palveluksesta poistuu
hankalia tyontekijoiti tai organisaatio saa kiytt66nsi uutta osaamis-
ta. Vaihtuvuus aiheuttaa my6s erilaisia irtisanomiseen liittyvid kus-
tannuksia seki rekrytointi- ja kehittdmiskustannuksia.

Tulkintaongelmista huolimatta voidaan kansainvilisten kokemus-
ten perusteella esittdd joitain yleisid johtopddtoksid kilpailuttamisen
henkilostovaikutuksista. Yksi nikyvimmistd vaikutuksista on ollut
julkisen sektorin henkiléstén viheneminen, mikd on luonnollisesti
herittinyt henkilostossid myos epivarmuuden tunteita. Suhteellisen
harvoin kilpailuttaminen on kuitenkaan todellisuudessa johtanut ir-
tisanomisiin. Henkil6st64 on pyritty vihentdmiin ensisijaisesti luon-
nollisen poistuman kautta ja erilaisilla tyoaikajirjestelyilld. Erityises-
ti julkisen sektorin henkiléston asemaa voidaan pitdd edelleen varsin
turvattuna. Tydsuhteen pysyvyys on taattu esimerkiksi Ruotsissa eri-
laisilla sopimuksilla, jotka antavat julkisen sektorin tyontekijoille
heidin oman ty6antajansa hivittyd kilpailun mahdollisuuden joko
slirtyd voittaneen organisaation palvelukseen tai tyollistyd vastaavan-
tasoisiin tehtiviin omassa organisaatiossa.*

32 Tulokset perustuvat tutkimukseen Haatainen, Jaana (2006): Kansainvilisid koke-
muksia kilpailuttamisen henkildstévaikutuksista. Teoksessa Fredriksson, Sami — Mar-
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Palkkaan ja muihin tydsuhteen ehtoihin kilpailuttaminen on vai-
kuttanut vaihtelevasti. Pohjoismaissa etenkin palkkavaikutukset ovat
olleet huomattavasti vihiisempid kuin esimerkiksi Britanniassa. Ylei-
simmin vaikutukset niyttiisivit kohdistuneen tyoaikajirjestelyihin.
Tyoénantajat ovat pyrkineet muuttamaan henkilstoresurssien kiyton
mahdollisimman joustavaksi saadakseen kustannussiéstoji ja pystyik-
seen tehostamaan toimintaa. Tyontekijoiden kannalta timi on mer-
kinnyt lihes poikkeuksetta tyokuormituksen ja stressin lisddntymista.

Lopuksi on hyvi vield muistaa, etteivit kilpailuttamisen vaikutuk-
set henkil6stéon ole tosiaan liheskiin aina olleet negatiivisia. Eten-
kin Ruotsissa on todettu kilpailuttamisen myo6ti julkiselta yksityisel-
le tyonantajalle siirtyneiden olleen usein tyytyviisempid tyéoloihin-
sa. He ovat muun muassa saaneet enemmin vastuuta ja vaiku-
tusmahdollisuuksia, ja vuorovaikutus tyontekijoiden ja johdon vilil-
l4 on toiminut paremmin kuin julkisen tybantajan palveluksessa.
Parantamalla tiedonkulkua ja ottamalla henkilésté mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa mukaan kilpailuttamisprosessiin voitaisiin vi-
hentdd myés kilpailuttamiseen usein liittyvid epiluuloja ja turvat-
tomuuden tunnetta.

6.2 Kilpailuttamisen vaikutuksesta henkiloston
tehokkuuden ja tuottavuuden kehitykseen: tapaus-
tutkimus padkaupunkiseudun bussilitkenne’

Tuottavuus miiritelliin tuotoksen ja panoksen suhteeksi. Osatuot-
tavuudet puolestaan tarkoittavat kokonaistuotoksen ja yhden panos-

tikainen, Tuomo (toim.): Kilpailuttamisen kokemukset. Kunnallisalan kehittimissid-
ti6. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

33 Perustuu tutkimukseen Valkama, Pekka — Kankaanpii, Jari (2008): Bussiliikenteen
kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset — case piikaupunkiseudun bussipalvelu-
markkinat. Teoksessa Valkama, Pekka — Kallio, Olavi — Kankaanpii, Jari: Kuntapal-
velujen kilpailuttamisen taloudelliset vaikutukset, Il osa. Kunnallisalan kehittdmissdd-
ti6. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.
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ryhmin vilistd suhdetta. Osatuottavuuksia lasketaan mm. tyslle ja
padomalle. Mitd korkeammat tyon ja pddoman tuottavuusarvot ovat,
sitd tehokkaammin yritys on onnistunut hyédyntimiin tuotantore-
surssejaan.

Kiristynyt kilpailu on merkinnyt sitd, ettd liikennditsijit ovat jou-
tuneet toimimaan mahdollisimman pienelld henkilostomairilld. Kil-
pailutusten alkuvuosina oli episelvid, miti tapahtuu henkiléstélle, kun
sen tyonantaja hividd kilpailutuksen. Siind vaiheessa muutama tyon-
tekijd menetti tyopaikkansa ja osa siirrettiin ty6voimareserviin odot-
tamaan elikkeelle pdisyi. Tyontekijéiden painostuksesta vuonna 1998
solmittiin ns. Lonka-sopimus. Sopimuksen mukaan reitin hivinneen
litkennéitsijin tydntekijit voivat siirtyd voittaneen liikennditsijian pal-
velukseen vanhoina tyontekijoind siilyttien tirkeimmit tyosuhde-
etunsa. Viime vuosien aikana kuljettajilla ei ole ollut isoja tyollisty-
misvaikeuksia, koska alan tyévoimapulasta on tullut kroonista.

Liikennéitsijoiden palveluksessa olleen henkilokunnan yhteenlas-
kettu keskimdidrdinen mairi kasvot tilikausien 1998-2004 aikana noin
20 %. Tilikaudella 2005 tapahtui kahden tutkimuksessa mukana ol-
leen liikennditsijin toimintojen yhdistyminen (HKL:n bussiliiken-
neyksikoén yhtivittiminen ja fuusio), minkd myétid henkilokunnan
kokonaismiird palautui vuoden 1998 tasolle.

Henkiloston kidyton tehokkuus siilyi 1998-2004 lihes vakiona,
jos katsotaan tunnuslukuja liikevaihto/henkilé ja jalostusarvo/henki-
16. Tilikaudella 2005 tapahtuneen merkittivin henkilstén vihenti-
misen mydtd molempien tunnuslukujen arvot ovat kohonneet huo-
mattavasti tilikauden 2004 tasosta. T4ltd osin voidaan todeta henki-
16ston kiyton tehostuneen. Sen sijaan nettotulos/henkil6 ei ole muut-
tunut vuosien aikana juuri millddn tavalla.

Tyén reaalituottavuutta voidaan kuvata suhteuttamalla jalostus-
arvo maksettuihin palkkoihin. Vuosina 1998-2001 ty6n reaalituot-
tavuuden trendi oli laskeva. Vuodesta 2001 lukien suhdeluvun arvo
on siilynyt tasolla 1,1. Timi heijastaa siti, ettd jalostusarvon kasvun
my6ti myos maksettujen palkkojen kokonaismiird on kasvanut sa-
massa suhteessa eikd tyon reaalinen tuottavuus ole parantunut.
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7 Kuntien ja yksityisten toimijoiden
yhteisty6

7.1 Sopimisen mekanismit sosiaali- ja terveys-
palveluissa™

Kuntatoimijoiden mukaan® sopimusneuvottelut palveluiden tuotta-
jien kanssa etenevit sosiaalialalla tavallisimmin niin, ettd virkamiehet
palvelun ostajina tai rahoittajina ottavat aktiivisesti yhteyttd palvelun
tuottajiin tai niin, ettd olemassa olevat sopimukset tarkistetaan auto-
maattisesti tietyin midriajoin tai niin, ettd tarjouskilpailuista ilmoi-
tetaan julkisten ilmoituskanavien kautta. Sopimukset solmitaan har-
voin niin, ettd palvelun tuottajat ottavat virkamiehiin aktiivisesti
yhteytti ja tarjoavat palvelujaan. Joissakin tapauksissa sopimusneu-
vottelut sujuivat myés muulla tavoin.

Terveysalalla sopimusneuvottelut sujuivat vastausten perusteella
tavallisimmin joko niin, ettd tarjouskilpailuista ilmoitetaan julkisten

34 Jakso perustuu suoraan tutkimukseen Kovalainen, Anne — Osterberg-Hogstedt,
Johanna (2008): Sopimisen mekanismit sosiaali- ja terveyspalveluissa. Kunnallisalan
kehittimissiitié. Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

% Tutkimustulokset nojautuvat useaan tutkimusaineistoon. Ensimmiinen ja pii-
asiallinen aineisto on syksylld 2006 toteutettu kyselytutkimus sosiaali- ja terveystoi-
men vastaaville viranhaltijoille. Muu tutkimusaineisto koostuu useista mm. alan
yrittdjille aikaisemmin tehdyistd tutkimuksista, joita on nyt uudelleen analysoitu
tutkimuksen tarpeisiin.

92



kanavien kautta tai niin, ettd virkamiehet palvelujen ostajina tai ra-
hoittajina ottavat aktiivisesti yhteyttd palvelun tuottajiin. Neuvottelut
saattavat edetd myds niin, ettd olemassa olevat sopimukset tarkiste-
taan automaattisesti tietyin viliajoin. Hieman harvemmin palvelun
tuottajat itse ottavat yhteytti ja tarjoavat palvelujaan.

Muuttuvassa kilpailutilanteessa ja kuntien kilpailutussiidntojen
kiristyessd on kiinnostavaa, etti hienoinen enemmisté (59 %) kyselyn
yrittdjistd vastasi, etteivit he yleensi osallistu sosiaali- ja terveyssek-
torin palveluja koskeviin tarjouskilpailuihin. 41 % puolestaan ilmoit-
ti yleensi osallistuvansa tarjouskilpailuihin. Neljdsosa vastanneista
yrittdjistd koki kilpailutilanteen omalla toiminta-alueellaan kovaksi
tai kiristyviksi.

Syy siihen, ettei kilpailuun osallistuta, ei yrittijien mukaan ollut
omien taitojen puute tai haluttomuus jatkaa tai laajentaa omaa yri-
tystoimintaa. Huomionarvoista on, ettd kukaan omaa tulevaisuuttaan
koskevaan kysymykseen vastannut ei arvioinut olevansa kymmenen
vuoden kuluttua tyottémina.

Ne sosiaali- ja terveyssektorin yrittdjit, joiden toiminta rakentuu
aikaisempien kunta-alalle ulottuvien sosiaalisten verkostojen ja kon-
taktien varaan sekd luottamukseen, niyttivit onnistuvan hyvin uusien
toimintatapojen kehittimisessi ja yhteistyossi julkisen toimijan kans-
sa. Keskeisini toimijoina palvelujirjestelmin yksityisten palvelutuot-
tajien kanssa ovat kunnan virkamiehet; palveluista vastaavat eri toi-
mijat eri kunnissa.

Tiamin "kunnan” kisityksen muodostajana toimii keskeisesti yrit-
tdjin aikaisempi tunnettuus: Jos yrittdjini toimiva tunnetaan aikai-
sempana kunnan tyontekijini, jonka maine ja toiminta on ollut hyvi,
siirtyy timi ominaisuus suoraan hinen perustamansa yritystoiminnan
maineeksi. Jos taas yrittdjdd ei aikaisemman yhteistydn puuttuessa
tunneta, alkaa luottamuksen rakentaminen alusta my®és yritystoimin-
nassa. Luottamuksen siirtyminen yksilon palkansaaja-asemasta yri-
tykseen kertoo tietysti vahvan profession merkityksestd: ammatilli-
suuden ajatellaan olevan samanlaista niin palkkatyossd kuin yrittd-
jyydessi. My6s yritystoiminnassa itsessddn tuntuu luottamus raken-
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tuvan vahvan ammatillisen osaamisen varaan: tarjotuissa palveluissa
ja niissd kilpailuissa, joihin yrittédjd osallistuu, on keskeistd osaaminen,
el riskinotto.

Timin lisiksi painotettiin kuitenkin kontrollin tirkeytti. Haas-
tatellut kunnan toimijat odottivat palvelun tuottajilta joustavuutta ja
luotettavuutta. Yrittijien nikokulmasta joustavuuden pelittiin usein
johtavan taloudellisen epivarmuuden lisdéintymiseen. Tutkimusai-
neistot vahvistavat olettamusta, ettd kunnan toimijoiden ja yrittijien
keskindinen luottamus ainakin pienissd kunnissa rakentuu erityises-
ti tuttuuden ja aikaisempien kokemusten varaan.

Julkisten palvelujen tuottaja-tilaajajirjestelmin rakentaminen on
tuonut sosiaali- ja terveyssektorin toimintakentille lukuisia erilaisia
yrityksid, joiden merkitys palvelusektorin tiydentdjini ja joustavoit-
tajana on kunnissa tunnistettu ja hyviksytty asia. Kunnan sopimus-
asioista vastaavien virkamiesten nikokulmasta sopimusjirjestelmi
toimii péddosin hyvin, vaikka joitakin jirjestelmin monimutkaisuuteen
liittyvid kielteisid seikkoja pidetdin negatiivisina. Sopimusten teko ja
niihin liittyvd osaaminen kiteytyivit tirkeimmiksi osaamisen alueik-
si sekd aikaisemmissa haastatteluaineistoissa ettd kuntatoimijoiden
keskuudessa tehdyssi kyselytutkimuksessa. Tarkasteluaikana muu-
toksia oli tapahtunut seki toiminnan ”"tavanomaistumisessa” ettd so-
pimuskdytantoihin liittyvissd asenteissa.

Kuntatoimijoiden vastauksista vilittyy kiistattomasti kisitys, ettd
kilpailuttamisella koettiin olevan positiivisia vaikutuksia, kuten esi-
merkiksi tarjonnan ja vaihtoehtojen lisddntyminen ja kustannus- ja
laatutietoisuuden kasvu. Kilpailuttamisen nihtiin my6s lisinneen
tietoa oman toiminnan kustannuksista ja tehokkuudesta. Kilpailut-
tamisen katsottiin my9s pitineen hinnat kurissa ja tuoneen osin myos
sddst6jd. Sen katsottiin my6s tuoneen selkeyttd toimintoihin ja lisin-
neen yhteistyoti, vertailtavuutta, suunnitelmallisuutta ja oikeuden-
mukaisuutta.

Kilpailuttamisen negatiivisina vaikutuksina virkamiehet pitivit
sen vaatimaa suurta tydmidrii, valvonnan vaikeutta ja hankintapro-
sessin hallinnan ongelmallisuutta sekd sitd, ettd hinta saattaa painot-
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tua laadun kustannuksella, ja osin my6s hintatason nousua. Valitus-
prosessit koetaan hankaliksi. Negatiivista on myds se, ettd palvelun
tuottajia on niin vihin, ettei aitoa kilpailua saada aikaan. Tulosten
perusteella virkamiehet kokevat kilpailun sosiaalialalla vihidiseksi
(41 %) tai melko vihiiseksi (39 %) ja vain 16 % kokee kilpailutilan-
teen sopivaksi. Terveysalalla vastaajat kokevat kilpailun vihiiseksi
(45 %) tai melko vihiiseksi (28 %). Terveysalalla viidennes pitii
kilpailutilannetta sopivana.

Y1i puolet yrittdjistd ilmoitti sopimusneuvottelujen kdynnistyvin
useimmiten niin, ettd palveluiden rahoittaja tai ostaja ottaa heihin
aktiivisesti yhteyttd. Yrittdjistd suurin osa kertoi olevansa tyytyviinen
nykyiseen sopimusjirjestelmiin, vaikka kaikki eivit osallistuneetkaan
kilpailutuksiin. Y1i puolet kyselyyn vastanneista yrittdjistd arveli toi-
mivansa kymmenen vuoden kuluttua yrittdjini, ja yrityksen tulevai-
suudesta kysyttiessi yrittijit arvelivat yrityksensi olevan kymmenen
vuoden kuluttua laajentunut tai suunnilleen samankokoinen. Riip-
pumatta siitd, onko yrittdjd aikaisemmin toiminut julkisen sektorin
palkansaajana vai yksityisen sektorin palkansaajana, niyttid usko
omaan yrittimiseen tulevaisuudessa olevan vahva.

Positiivisten odotusten kuten kasvun ja kehittymisen vastapaino-
na on huoli tulevaisuudesta, epivarmuus ja pelko kilpailun kiristymi-
sestd. Yhteni sosiaali- ja terveysalan yrittdjyyden vaikeutena pidettiin
kilpailu- ja tuottavuusajattelua alalla, jolla empatia, hoiva ja huolen-
pito ovat ensisijaisia. Oman ammattiosaamisen kehityksen ja moni-
puolisen osaamisen ohella yrittdjit olettavat tulevaisuudessa tarvit-
sevansa enemmin yrittimisosaamista, kuten esimerkiksi taloushal-
linnon, markkinoinnin ja johtamisen osaamista.

Joustavuus vaikuttaa olevan sosiaali- ja terveysalan yrittijyyden
avainsana: joustava palvelu, joustava yrittiji, joustava konsepti, jous-
tavuus asiakkaita kohtaan. Yrittdjinid on hyvi, jos pystyy tarjoamaan
juuri sitd palvelua, miti kunta tarvitsee. Tulosten perusteella ratkais-
tavaksi jdd kilpailuttamisen, luottamuksen ja yhteistyon hedelmillinen
yhteen sovittaminen, jotta saataisiin aikaan mahdollisimman hyvii
sopimuksia, jotka pitdisivit transaktiokustannukset mahdollisimman
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pienind mutta silti mahdollistaisivat kontrollin ja laadun tarkkailun,
minkd tirkeys korostuu juuri sosiaali- ja terveysalalla.

Sopimusten tekeminen edellyttdd informaation kulun lisdksi pe-
lisidintoji sekd vuorovaikutuksen ja yhteistyon sujumista. Tavoittei-
den, roolien ja vastuunjaon tulee olla selkeitd. Todellinen kilpailu
niyttid tutkituissa kunnissa olevan melko vihiistd. Kuntatoimijoilla
niyttid olevan aktiivinen rooli yksityisen palvelutuotannon kiyton
suhteen, jolloin my6s heidin osto-osaamisensa on ratkaiseva tekiji
yksityisen palvelutuotannon kehitysti pohdittaessa.

Luottamuksen tehtdvini sosiaali- ja terveysalan kilpailutilanteis-
sa on toimia epdvirallisena mekanismina, joka auttaa sopimusten
syntymisti. Luottamusta esiintyy monella eri tasolla riippuen luot-
tamuksen kohteesta ja sopimuksen osapuolista ja myds eri ajankoh-
tina. Luottamuksen asema tai rooli sopimusprosessissa ei kummin-
kaan ole yksioikoinen. Tiukat ja tarkoin miiritellyt, kontrolloidut
sopimukset kasvattavat transaktiokustannuksia ja hilventivit luotta-
muksen merkitysti sopimustilanteissa. Toisaalta toimivimmat sopi-
mukset saadaan aikaan juuri luottavaisessa ilmapiirissi.

Tiivistien: Valtaosa sosiaali- ja terveyssektorin nykyisistd palve-
lutarjoajista on siirtynyt yrittédjiksi julkisen sektorin virasta tai toi-
mesta. Sosiaali- ja terveysalan yrittdjyydessi korostuu pien- ja
naisyrittijyys sekd ammattiosaaminen. Tietoon ja tuntemukseen ja
sitd kautta ennustettavuuteen perustuva luottamus on yksi keskeinen
luottamuksen muoto. Luottamus etenkin pienissid kunnissa rakentuu
tuttuuden ja aikaisempien kokemusten varaan. Tunnettuudella on
paljon merkitysti. Se ettd yrittdjaksi ryhtynyt henkilé on ollut saman
kunnan palkkalistoilla tyéntekijinid, on merkittivisti vaikuttanut
asioiden sujuvuuteen kunnan kanssa yrittdjini toimittaessa. Toisaal-
ta timi saattaa luoda tilanteita, joissa uusien yrittdjien mukaantulo
on vaikeampaa.
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7.2 Kilpailutus ja toimittajayhteistyd kunnissa’

Tutkimuksen keskeiset kysymykset olivat seuraavat:

— Kuinka ostotoiminta ja verkottuminen on jirjestetty?

— Kuinka pitkille kilpailutuksessa on menty?

— Miten suhtaudutaan yhteisty6suhteiden ajalliseen kestoon?

— Miten hankintaosaamista ja yhteisty6osaamista on pyritty ke-

hittimaan?

Tiedonkeruu toteutettiin kyselytutkimuksena kaikkiin Suomen
suomenkielisiin kuntiin. Tutkimus rajattiin koskemaan teknisti toi-
mea ja sosiaali- ja terveystoimea. Lomakkeen tiytti 167 vastaajaa.

Ostotoiminnan osuus toimialan budjetista vaihtelee kunnissa suu-
resti. Vastaajista joka kolmas ilmoitti ostotoiminnan suuruudeksi
21-40 %. Tekniselld toimialalla ostotoiminta on selvisti hieman ylei-
sempid. Kunnissa uskotaan toimittajaméirin jatkossa kasvavan jon-
kin verran tai pysyvin ennallaan. Teknisen alan odotettu toimittaja-
miidrin kasvu on selvisti pienempi kuin sosiaali- ja terveystoimen.
Tidmi liittynee erityisesti sosiaali- ja terveystoimen timinhetkiseen
muutosvaiheeseen.

Toimittajaluokittelu on suhteellisen vieras kisite kunnille. Toimit-
tajaluokittelu tarkoittaa yksinkertaisesti, ettd kunta miirittelee, ket-
ki ovat sen kannalta tirkeimmit yhteiskumppanit, ketkd vihemmin
tirkeitd ja ketkd vaikkapa sellaisia, joita voidaan pitdd helposti vaih-
dettavina. Teollisuudessa niin tehdiin automaattisesti, jotta kyetdin
hallitsemaan, kehittimiin ja arvioimaan toimittajajoukkoa.

Y1i puolet vastaajista ilmoitti, ettei ole tehty minkédnlaista toi-
mittajaluokittelua. Vajaa kolmannes vastaajista sanoi, ettd toimitta-
jaluokitusta on alettu tai ollaan alkamassa tehdid. On ilmeisti, ettd
kuntien ja yksityisten toimijoiden yhteisty6 tai ylipddtddn yksityisten
palveluiden hydédyntiminen perustuu tilli hetkelld ennen kaikkea
alihankinnanomaisiin jirjestelyihin kuten yksittiisiin ostopalveluso-

3¢ Perustuu suoraan tutkimukseen Linna, Paula — Pihkala, Timo (2008): Kilpailutus
Jja toimittajayhteistys kunnissa. Kunnallisalan kehittimissiiti. Verkkojulkaisu.
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pimuksiin. Varsinaisesta toimittajaverkottumisesta kunnan ja yksi-
tyisten toimijoiden vililld ei voida puhua. Yleisin yhteistyén muoto
tarjouspyynté- ja sopimusprosessien ulkopuolella on reklamaatioiden
kisittely yhdessi.

Kunnissa on pyrkimysti pitkdaikaisiin sopimuksiin. Kolme nel-
jdstd vastaajasta kertoi pyrkivinsi lihes aina pidempiin sopimuksiin.
Yleisimmin laaditaan 2-3 vuoden mittaisia sopimuksia yritysten
kanssa ja seuraavaksi eniten 1-2 vuoden mittaisia. Laadittavien so-
pimusten pituudet vaihtelevat kuitenkin toimialoittain. Sosiaali- ja
terveystoimessa on yleisempid laatia pitkid sopimuksia kuin tekni-
selld toimialalla: teknisessd toimessa vain joka kuudes laatii 3—4 vuot-
ta tai yli 4 vuotta kestivid sopimuksia. Sosiaali- ja terveystoimessa
yksikddn vastaaja ei ilmoittanut laativansa alle vuoden mittaisia so-
pimuksia. Sopimuskausi miiritetiin kuitenkin aina tilanteen mu-
kaan.

Kunnissa koetaan tarpeelliseksi kehittid hankinta- ja yhteistyo-
osaamista varsin monipuolisesti ja eri osa-alueilla. Kolme tirkeinti
kehittimisaluetta ovat i) palveluiden hankinnan kokonaisprosessin
hallinta, ii) sopimusmenettelyt ja toimivien sopimusten aikaansaa-
minen seki iii) hankintaan osallistuvien henkiléiden osaamisen ke-
hittiminen. Kuntasektorilla ei ole vield kovin intensiivisesti pohdittu
keinoja, joilla yritykset saataisiin sitoutetuiksi yhteistydhén. Yleisim-
min sitouttamiseen pyrittiin pitkdaikaisten sopimusten avulla. Mui-
ta keinoja useimmat kunnat sen sijaan kiyttivit harvoin tai ei lain-
kaan. Toimialoittain tarkasteltuna merkittivin ero on se, etti sosiaa-
li- ja terveystoimi pyrkii pitkdaikaisten sopimusten avulla sitoutta-
maan toimijoita yhteistyéhon useammin kuin tekninen toimi. Kun-
tien yhteistyokiytinnot ovat varsin kehittymittomii, ja on nihtivis-
sd, ettd kuntien kyky tuottaa palveluita muutoin kuin omana tuotan-
tona tai yksinkertaisina ostoina on vihiisti.

Kuntien toimittajaverkottuminen kehittyy kuitenkin nopeasti, ja
ostotoiminnan suhteellinen osuus kuntien budjeteissa kasvaa voimak-
kaasti. Tutkimuksessa etsittiinkin vastauksia myds seuraaviin kysy-
myksiin: miten ostotoiminta ja verkottuminen ylipditidn on jirjes-
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tetty, miten hankinta- ja yhteistybosaamista on pyritty kehittimdin
ja miten kunnissa suhtaudutaan yhteistydsuhteiden ajalliseen kes-
toon.

Vastaukset osoittavat, etti verkottumisen aste on varsin 16yhi ja
verkottuminen kaiken kaikkiaan on vierasta kunnissa. Merkittivi osa
tutkimukseen vastanneista kertoi, ettei heillid ole minkiinlaista toi-
mittajaluokittelua kiytossi toimialallaan. Jonkinlaisena verkoston
hallinnan esiasteena voidaan pitdd sitd, ettd noin joka kolmas kunta
on alkanut kehittdi itselleen jonkinlaista toimittajaluokitusjirjestel-
mad.

Vaikka verkottuminen onkin vasta alullaan, joitakin yhteistyckay-
tintojd on kuitenkin tunnistettavissa. Yleisimpid yhteistyén muotoja
virallisten sopimusprosessien ulkopuolella ovat reklamaatioiden ki-
sittely yhdessi sekd raportointi- ja dokumentointimenetelmien piit-
timinen yhdessi. Kiytintojd, jotka edistiisivit kuntien ja yksityisten
toimittajien vilistd oppimista tai ylipddtdin tiedonkulkua muutoin
kuin virallisen raportoinnin kautta, ei ole nikyvissi.

Tutkimuksen tulosten perusteella on todettava, etti kuntien ja
yritysten suhde ei muistuta kumppanuutta. Kunnat laativat yleensi
yritysten kanssa 2—3 vuoden sopimuksia, kuitenkin niin etté sosiaali-
ja terveystoimessa laaditaan pidempii sopimuksia kuin teknisessi
toimessa.

Vastausten perusteella on selvisti nihtivissd pyrkimys pitkdaikai-
siin sopimuksiin. Niiden mahdollisuus on kuitenkin aina harkittava
tapauskohtaisesti. Tidstd huolimatta kunnat ovat omaksuneet nopeas-
ti standarditoimittajien kidytt6on liittyvin logiikan ja kokevat, etti
lihes kaikki toimittajat ovat korvattavissa. Toisin sanoen kumppa-
nuuteen kuuluvaa keskindistd riippuvuutta ei ilmene eivitki toimit-
tajat ole kunnille strategisesti merkittivid. Yhteisty6td voidaankin
luonnehtia puhtaasti kuntavetoiseksi, jossa kunnat eivit ole valmiita
investoimaan yhteistyon kehittimiseen.

Hankintaosaaminen ylipddtdin on hyvin esilld ollut aihe, ja kes-
kusteluissa korostuu vahvana nikemys tarpeesta panostaa hankinta-
osaamiseen ja toisaalta kehittdd hankintatoimen parissa tyoskentele-
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vien ihmisten osaamista. Usein osaamisesta puhuminen keskittyy
kuitenkin vain lainsddddnnollisiin prosesseihin. Kunnat mieltivit
yhteistyon liittyvin ensisijaisesti kilpailuttamisprosessien hallintaan.
Koetut ongelmat puolestaan liittyivit nimenomaan tarjouspyynto-
kriteerien laadintaan, erityisesti sithen, kuinka laatu voidaan varmis-
taa.

Hankintakiytintojen tulisi riippua siitd, millaista tuotetta tai pal-
velua ollaan hankkimassa. Miti monimutkaisemmasta kokonaisuu-
desta on kyse, sitd enemmin hankinnoissa tulisi kiinnittid huomiota
oikean tarjoajan I6ytimiseen tarjouspyyntokriteerien sijaan. Tdmin
tutkimuksen tulosten mukaan hankinta- ja yhteistydosaamisen tir-
keys toki tiedostetaan ja kunnat kokivat, ettd kaikilla eri osa-alueilla
olisi kehittimisen varaa. Kolme tirkeimmiksi koettua kehittimisalu-
etta viittaavat “perinteisen” hankintatoimen kehittimiseen, kokonais-
prosessin hallintaan, sopimusmenettelyihin sekd hankintaan osallis-
tuvien henkil6iden osaamiseen niilld osa-alueilla.

Hankinta- ja yhteistybosaamiseen liittyvit vastaukset vahvistivat
nikemysti, ettei verkottumisen etuja vield tiedosteta, silld verkottu-
miseen liittyvid osaamista ei edes koeta kovin tirkeiksi. Jos kysytiin,
miten kunnan ja yritysten vilistd suhdetta pitidisi luonnehtia — onko
siind piirteitd kumppanuudesta, strategisesta yhteistydsti, vai onko
yhteisty6 pelkkiid kilpailuttamista — ei merkkeji aidosta kumppanuu-
desta tai pyrkimisesti sithen ole helposti 16ydettivissi.

On kuitenkin huomattava, etti kilpailuttamisperiaatteiden nou-
dattaminen ei mahdollista keskindiseen riippuvuuteen perustuvaa
suhdetta. Kiytossi olevien sopimusten aikajinteet ovat sen verran
lyhyiti, ettei kunnan vilttimitti ole (taloudellisesti) kannattavaa lih-
ted sijoittamaan niihin. Siten muodollisia periaatteita painottava kil-
pailutus on saattanut rikkoa olemassa olleita hyvii yhteistyokdytin-
tojd. Tutkimus vahvistaa kisitystd, ettd kunnat ovat kiinnostuneet
ulkoistamisesta ja yhteistyostd vain siitd saatavien taloudellisten hys-
tyjen vuoksi.
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7.3 Asiakaslihtoisen palvelumallin kehittiminen
innovaatiopakotteella’

Tyossi oli haasteena yksi innovaatioiden lipiviennin ongelmallisim-
mista lajeista. Siind johdettiin innovaatiotoimintaa sellaisten asiak-
kaiden hyviksi, jotka eivit itse kykene valvomaan etujaan. Erityises-
ti sosiaali- ja terveysalan palvelujen asiakaskunnasta ei 16ydy sellaisia
vaativia asiakkaita, jotka ohjaavat tehokkaasti markkinoita tarpeitaan
tyydyttividn suuntaan. Siksi kuntien on otettava organisoitu inno-
vaatiotoiminta hallintaansa seki luotava palvelujen tuottamiseen tar-
vittavat innovaatiohakuiset yritykset ja yritysverkostot.

Ratkaisuksi kehitettiin innovaatiohakuinen kilpailuttaminen, jon-
ka avulla laitetaan klusteri endogeeniseen kasvuun. Kilpailutettaessa
pitkdaikaista palvelun kehittimisprosessia ja sen osakokonaisuuksia
seki tutkimustieto etti rahoitus haetaan hajautetusti. Tdmi lisdd on-
nistumiseen liittyvid riskeji, koska tutkijoiden pitkiaikainen sitoutu-
minen ja eri tutkimusryhmien tyon keskindinen saumaton ajoittami-
nen tuottavat vaikeuksia. Tillaisia pitkidaikaista yhteisty6ti vaativia
hankkeita varten on lainsdidint66n kehitetty kilpailulliseksi neuvot-
telumenettelyksi nimitetty mekanismi. Tutkimuksessa suositellaan
kilpailullisen neuvottelumenettelyn kiinnittimistd endogeenisen kas-
vun malliin, koska niin menetellen kunnat voivat vastata innovaa-
tioiden strategisesta ohjaamisesta ja toisiinsa sovittamisesta. Niin
syntyy kuntajohtoinen, innovaatiopakotteiseen kilpailuttamiseen pe-
rustuva, kuntien talouden keventimiseen sitoutunut toimintakult-
tuuri.

Useita raportissa kuvattuja ongelmia varten on jo yritetty kehittdi
innovaatioita. Niissd ratkaisuyrityksissi on saatu vahvoja niytt6jd
siitd, ettd ilman uudenlaista toimintamallia aihioista ei synny valmii-

37 Perustuu suoraan tutkimukseen Sneck, Timo — Hannula, Petri — Sandberg, Juha
— Taivassalo, Ville (2008): Kohti kuntajobtoista innovaatioyhteiskuntaa. Kunnallisalan
kehittimissditio. Verkkojulkaisu. Tulkinnasta ja soveltamisesta ks. myos Timo
Sneckin haastattelu, KAKS-kotisivut (Kunnat ja kilpailu).
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ta innovaatioita. Siksi innovaatiopakotteisen kasvun malli esitetdin
raportissa uuden toimintakulttuurin ytimeni.

Uusi toimintakulttuuri luo edellytyksid yksityisen rahoituksen
mukaan tuloon kuntien strategiseen kehittimiseen. Tdmi on mah-
dollista siksi, ettd kunnat tarjoavat kasvavan ja riittdvin riskittomén
markkinan. Riskipreemiot jddvit niin pieniksi, ettd yksityinen rahoi-
tus korvaa kuntien kehitystyon rahoitustarvetta. Vastaavasti yksityis-
td rahaa sijoitetaan aikaisempaa enemmin innovatiivisia palveluja
tuottaviin yrityksiin. Yksinkertaistaen kun kunta jakelee varman
asiakkaan, niin selvisti palvelujen kustannuksia alentaviin innovaa-
tioihin saadaan yksityinen rahoitus. Kunnat kykenevit tulevilla siis-
t6illddn maksamaan valittavilla malleilla takaisin tarvittavien inno-
vaatioiden kehittimisen kustannukset.

Tutkimuksessa on kehitetty innovaatiopakotteisen kilpailuttami-
sen kulttuuria, koska kuntien vastuut tulevaisuuden yhteiskunnan
toiminnan kestidvyydesti kasvavat. Jotta julkinen sektori kykenisi sa-
maan tuottavuuteen kuin muu talous, on kehitetty idea kuntajohtoi-
sesta kilpailuttamisyhteiskunnasta. Ideana on luoda julkiselle sekto-
rille kyky yllipitdd kuntien talouden edellyttimii organisoitua inno-
vaatiotoimintaa. Niin mdiritelty kuntajohtoinen kilpailuttamisyh-
teiskunta koostuu esimerkiksi seuraavista kokonaisuuksista:

1. Perustana on endogeenisen kasvun (sisiisyntyisen kasvun) mal-
lin mukainen innovaatiopakotteinen kilpailuttaminen. Siini otetaan
ohjeeksi tuottavuuden ja kasvun edellyttimi tutkimus- ja kehitystyo-
panostus. Useilla aloilla se on yli 3 % alan liikevaihdosta. Satakun-
nassa, joka on tutkimuksen kohdealue, on 16yhisti organisoidun so-
siaali- ja terveysalan kehitystyon piirissi alle 100 henkei. Tavoittee-
na oleva 3 %:n suuruus ajatellaan saavutettavaksi suorilla innovaat-
tori-tuotekehittijien (300 htv) ja toteuttajayritysten (10 000 htv)
kytkennoilld, jotka tuottavat kuntien asettamia tavoitteita toteuttavia
innovaatioita ja niithin perustuvia palveluratkaisuja.

2. Lihtokohtana on sellainen avoin innovaatioaihiopankki, jota
pienet sosiaali- ja terveysalan yritykset pdisevit hyédyntimdin in-
novaatiopakotteisen kilpailuttamisen kulttuurin kehittimisvaiheessa.
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Sen varaan kehittyy uuden kulttuurin myéti lisdd innovaatiohakui-
suutta tiydentivid yhteisid toiminta-alustoja.

3. Nopeutetun sosiaalisen innovaation lipiviennin menetelmi
kuntien piittijien tueksi. Se toimii esimerkiksi sosiaalisessa medias-
sa tapahtuvan keskustelun muodossa, jolla voidaan ennalta osoittaa
eri toimijoiden (kunta tilaajana, julkisten palvelujen tuottajat, yksi-
tyiset palvelutuottajat seki loppukiyttijit) ehdotetuista innovaatiois-
ta saama hyo6ty. Niin iteroituu esille kaikkia osapuolia hyodyttivi
ratkaisu kilpailullisen neuvottelumenettelyn yhteydessi, jolla saadaan
innovaatioiden lipivientiprosessi nopeutumaan.

4. Esimerkkeini kilpailuttamisprosessista kisitelliin Satakunnan
kuntien talouden yllipidon kannalta vaativimpia extreme-palvelutoi-
mintoja. Niiden tehostamiseen tarvitaan tieteen ja teknologian etu-
rintaman ylittivid keksint6jd ja pienien yritysten tuottavuutta tehos-
tavia liitinndisteknologioita, joiden avulla kyseiset yritykset kykene-
vit hyodyntimiin liiketoiminnassaan tarvittavat innovatiiviset rat-
kaisut.

5. Kilpailullisessa neuvottelumenettelyssid rakentuvat yritysten
viliset luottamussuhteet ja liiketoimintamallit niin ettd innovaatio-
hakuisuus luo niille yhteisid ansaintalogiikkoja tilaajana toimivien
kuntien kanssa. Niin syntyvin innovaatiopakotteisen kilpailuttamisen
kulttuurin perusosina ovat koulutus ja osaamispiioman kasvu. So-
siaali- ja terveysalalle laadittu esimerkki on kiyttokelpoinen muilla-
kin kunnan toimialoilla.
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Loppusanat

n totta, ettd kilpailu, kilpailuttaminen ja markkinat ovat jul-

kisten palveluiden tuotantoa ja jakelua koskevissa ratkaisuissa
keskeisid kisitteitd ja markkinoidenomaiset kidytinnét ovat muokan-
neet kuntien toimintatapoja siind miirin, ettd oikeutetusti voidaan
jo puhua siirtymisestd kohti uutta toimintakulttuuria. Paluuta enti-
seen monopolistiseen toimintatapaan ei ole.

Muutosta on perusteltu pitkilti pragmaattisesti sddstimiselld ja
taloudellisella vilttimittomyydelld, palveluiden virtaviivaistamisella
sekid kansalaisten makutottumusten muutoksella ja yksilsllisen valin-
nan vaatimuksella. On myos tarpeetonta kieltdd, etteikd taustalla
olisi myds poliittisia ja ideologisia tavoitteita, joissa heijastuu klassi-
nen ristiriita "raskas valtio vs. markkinat” eli kysymys siitd, kuinka
paljon yhteiskunnassa ylimalkaan halutaan ja tarvitaan yksityisid
markkinoita ja miké rooli yhteiskunnassa pitiisi vastaavasti varata
julkiselle sektorille ja julkiselle ohjaukselle.

Palvelujen hankkiminen yksityisen sektorin tuottajilta on yleisty-
nyt suuresti viime vuosina, ja on todennikdisti, ettd se laajenee edel-
leen, my6s uusille alueille. Kuntalaisten mielipiteet kilpailua ja kil-
pailuttamista korostavan toimintatavan suotavuudesta ovat periaat-
teessa hyvin myonteisid. Ylivoimainen enemmisté kuntalaisista on
halukas hyviksymiin kilpailua ja valintaa lisddvii muutoksia vallit-
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sevaan hyvinvointipalveluiden tuotanto- ja jakelumalliin. Vain vajaa
neljdsosa vastaajista on tiukasti perinteisen monopolistisen ja julkisen
sektorin palvelutuotannon ehdotonta ensisijaisuutta korostavan pal-
velumallin kannalla. Neljisosa nikee meneillddn olevan muutoksen
ongelmalliseksi, lihinnd epdsuotavaksi suuntaukseksi kohti lisdénty-
vid kansalaisten kilpailuttamista.

Kiinnostava ja samalla yllittivi tutkimustulos on se, ettd yhteis-
kunnan heikompiosaiset kannattavat vahvasti kilpailua, kilpailutta-
mista ja yksilon omaa valintaa korostavia julkisten palveluiden toi-
mintatapoja. Asiaa on tulkittu niin, ettd kilpailuttamista ja valintaa
sisdltdvit toimintatavat ovat siten tirkeitd my6s yhteiskunnan tasa-
arvon ja oikeudenmukaisuuden edistimisen kannalta.

Kiinnostavaa on my6s havaita, ettd kuntalaisten ja pdittdjien vi-
lilld on palveluiden tuottamismalleihin ja -tapoihin liittyvid nike-
myseroja. Kuntalaiset suhtautuvat kilpailuttamiseen selvisti my6n-
teisemmin kuin péittdjit. Pddttijien vililld puolestaan on selvid puo-
lueideologioiden suuntaisia eroja. Kenties erojen taustalla on osittain
myos kisitteiden sekavuudesta ja tilanteen muusta episelvyydesti
johtuvia seikkoja.

Tiedetiidn, etti kansalaiset tukevat voimakkaasti hyvinvointival-
tiota ja julkisesti tuotettavia palveluja, mutta tutkimuksen perusteel-
la ndyttiisi silti, ettd palvelujen varsinainen tuottaja ei ole heille kes-
keinen kysymys, kunhan palvelun laatu ja saatavuus tiyttivit odo-
tukset. On my6s mielenkiintoista, ettd tissd suhteessa kansalaisten
nikoékulma on pragmaattisempi kuin péittidjien, jotka suhtautuvat
asiaan toistaiseksi pitkilti oman puoluepoliittisen ideologiansa pe-
rusteella.

Edustuksellisen demokratian kannalta on tietysti hyvi, ettd po-
liittisin perustein valittujen edustajien poliittinen ideologia nikyy
heidin asenteissaan. Toisaalta voisi olettaa, etti sitdi mukaa kuin kil-
pailuttamisen kiytto lisddntyy ja arkipdiviistyy, pragmaattinen asen-
noituminen yleistyy myés poliitikkojen keskuudessa. Ideologisen
asennoitumisen kannalta on kuitenkin olennaista, mille kaikille alueil-
le kilpailuttamista sovelletaan ja milld taholla palvelujen jirjestdmis-
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vastuu sdilyy. Mikili yksityistd palvelutuotantoa otetaan laajemmin
kiyttoon hyvinvointivaltion ydinalueilla kuten terveydenhuollossa ja
peruskoulutuksessa ja julkisen vastuun alaa samalla kavennetaan, po-
lititkan ja poliittisen harkinnan vaikutus tulee korostumaan niin péit-
tdjien kuin kuntalaistenkin keskuudessa.

Kunnallisalan kehittimissddtion Kunnat ja kilpailu -tutkimusko-
konaisuus on kooltaan ja kattavuudeltaan meidin oloissamme laaja
ja monipuolinen tutkimushanke. Kisilld oleva loppuraportti tiivistdd
eri tutkijoiden ja tutkimusprojektien tutkimustulokset. Tissi ei ole
tarpeellista enempid kuin mahdollistakaan pelkistd ja tulkita kaiken
tehdyn tutkimustyon tuloksia. Loppuraportissa on viltetty loppura-
portin tekijin omia tulkintoja. ”Autenttisten” tutkijoiden itsensd on
annettu puhua. Kaiken kaikkiaan Kunnat ja kilpailu -hanke on tuot-
tanut runsaasti tutkimusta, joka on toivottavasti merkittivi kontri-
buutio itse asiaan eli kilpailuun, kilpailuttamiseen ja yksilén valin-
taan.
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www. kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sditi6é rahoittaa toimintansa
sijoitustuotoilla.

Osoite Fredrikinkatu 61 A
00100 Helsinki
Asiamies Antti Mykkinen, antti. mykkanen@kaks.fi,

p. 0400 570 087

Tutkimusasiamies ~ Veli Pelkonen, veli.pelkonen@kaks.fi,
p. 0400 815 527

Taloudenhoitaja Anja Kirves, anja.kirves@kaks.fi,
p. 0400 722 682

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.f1)!
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