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TIIVISTELMA

Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelma on nostanut valmisteluun useita linjauksia koskien julkisia
hankintoja ja sidosyksikditd. Sidosyksikdt ovat kuntien ja hyvinvointialueiden omistamia yhtiditd,
joilta omistajat voivat ostaa palveluita kilpailuttamatta. Tassd raportissa arvioimme sidosyksikdille
asetettavan 10 % omistusosuusvaatimuksen vaikutuksia sidosyksikdiden omistaijiin, sidosyksikdihin
sek@ sidosyksikdiden kanssa samoilla  markkinoilla  toimiviin  yrityksiin.  Vaikutusarvioinnissa
hyddynnet&dn aiempaa tutkimuskirjallisuutta, ker&@&dmadmme aineistoa sidosyksikdistd ja niiden
omistagjista sekd kyselyistd ja sidosrynmdatapaamisistamme saatua tietoa.

Tutkimusta varten kerattiin aineisto, jossa ovat kaikki sidosyksikkbasemassa toimivat yhtidt ja niiden
omistajat. Suomessa on yli 2000 kuntayhtidtd, mutta sidosyksikkditd, joilla on useita omistagjia, on
noin 200. Alle 10 prosentin pienomistukset sidosyksikdissé keskittyvat erityisesti yhtidihin, joiden
toimialana on henkildstdévuokraus, talous- ja henkildstéhallinto, ICT-palvelut, tekstillihuolto ja pesula-

palvelut sekd jatehuolto. Yli 10 omistajan sidosyksikditd on aineistossamme 48.

Tutkimus 16yt&& omistusosuusvaatimukselle kolmenlaisia seurauksia. Ensindkin, suurin osa sidosyksi-
koistd todenndkaoisesti jatkaisi toimintaansa normaailisti. Noin 85 %:lla aineistommme sidosyksik&isté on
korkeintaan 10 omistajaa, jolloin uvudistus oletettavasti aiheuttaisi pddasiassa omistusosuuksien
muutoksia.

Jos sidosyksikkd ei voi jatkaa foimintaansa nykymuodossa, j@& omistajille vaihtoehdoiksi luoda
pienempid sidosyksikditd, siirt@d fuotanto itselleen tai ostaa tuotanto markkinalta. Sidosyksikdiden
omistajaorganisaatioille suunnatun kyselytutkimuksen perusteella iso osa nyky&dn sidosyksikdiden
fuottamasta palvelusta tuotettiin ciemmin itse. Onkin fodenndkdistd, ettd omistajat toteuttaisivat
jatkossa osan palveluista omana tuotantonaan. Selvityksen perusteella omaan tuotantoon
sirtyminen  kasvattaa omistajien  kustannuksia, kun tuotannon keskitt@misestd  saadut
mittakaavahyddyt menetetddn.

Palvelu voidaan myos kilpailuttaa markkinalta. Kilpailuttaminen voi alentaa kustannuksia, mikdali
palvelulle on olemassa fai sille syntyy kysynn&n perusteella markkina, jossa on riittavasti kilpailua.
Kustannukset voivat kuitenkin myds kasvaa, mikdli kilpailu on vahaistd ja yrityksilld on hinnoittelu-
voimaa suhteessa hankintayksikkdon.

Omistusosuuden rajoittaminen vaikuttaisi erityisesti pieniin ja keskisuuriin kuntiin sekd hyvinvointi-
alueisiin, joilla on paljon alle 10 prosentin omistuksia sidosyksikdissd. Namé kunnat ja hyvinvointi-
alueet ovat selvityksen mukaan heikossa asemassa, jos ne joutuvat hankkimaan aiemmin sidos-
yksik&iltd ostamansa palvelut nopealla aikataululla markkinoilta, silléd niiltd puuttuu resursseja ja
kilpailutusosaamista. Alueellisesti palveluiden tarjonta voi myds olla vahdaista.

Yleisen omistusosuusrajan sijaan sadntelyd tulisikin kohdentaa niin, ettd se rajoittaisi suurimpien
sidosyksikdiden kayttdd ilman, ettd julkisen sektorin oman fuotannon tai hankintojen kustannukset
kasvavat. Lakivudistuksen potentiaalisia negatiivisia vaikutuksia voitaisin merkittévasti vihentad
lisdadmalléd omistusosuusvaatimukselle poikkeus, joka mahdollistaisi sellaiset sidosyksikdiden tuotta-
mat palvelut, jotka tuotettaisiin joka tapauksessa itse.

Asiasanat: sidosyksikot, julkiset hankinnat, hallitusohjelma, vaikutusarviointi
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SAMMANFATINING

Regeringsprogrammet for Petteri Orpos regering tagit fram fill beredning flera riktlinjer fér offentlig
upphandling och anknutna enheter. Anknutna enheter &r féretag som ags av kommuner och
vdlférdsregioner, som kan tillhandahdlla tjanster fill sina dgare utan behov av konkurrensutsattning.
Denna rapport utvarderar effekterna av ett krav p& en 10% dgarandel fér anknutna enheter pd
deras dgare, enheterna sjdlva och féretag som verkar pd samma marknad. Effektbeddmningen
utnyfttjar fidigare forskningslitteratur, data vi har samlat in om anknutna enheter och deras égare,
samt information som erhdllits frdn enkéter och moéten med intressentgrupper.

Infor studien samlades det in eft data, som inkluderar alla féretag som verkar som anknutna
enheter och deras respektive dgare. | Finland finns det éver 2000 kommunala féretag, men endast
cirka 200 av dessa ar anknutna enheter med flera dgare. Minoritetsandelar p& mindre an 10% i
anknutna enheter ar sarskilt koncentrerade till féretag som verkar inom personaluthyrning, ekono-
misk och personaladministration, ICT-tfjénster, textilvérd och tvattjanster samt avfallshantering. Vart
data inkluderar 48 anknutna enheter med fler &n 10 Ggare.

Studien identifierar tre typer av konsekvenser av kravet pd& dgarandel. For det férsta skulle majori-
teten av de anknutna enheterna troligen fortsétta sin verksamhet som vanligt. Cirka 85% av de
anknutna enheterna i datat har hogst 10 dgare, s& reformen skulle formodligen huvudsakligen
orsaka férandringar i dgarandelarna.

Ifall en anknuten enhet infe kan fortsétta sin verksamhet i sin nuvarande form, har édgarna som
alternativ att skapa mindre anknutna enheter, 6verféra produktionen fill sig sjalva eller képa
produktionen frdn marknaden. Enligt en enkd&t producerades en stor del av de tjanster som for
ndrvarande produceras av anknutna enheter tidigare sjalv. Det ar darfor troligt att dgarna skulle
producera en del av tjdnsterna sjdlva i framtiden. Studien antyder att dvergdngen Hill sjdlv-
produktion ékar dgarnas kostnader eftersom stordriftsfordelarna frén centraliserad produktion gér
férlorade.

Tjanster kan ocksd upphandias frdn marknaden. Upphandling kan sdnka kostnaderna om det finns
en marknad med tillrdcklig konkurrens for tjiansten eller om en sddan marknad uppstar till foljd av
efterfrGgan. Kostnaderna kan dock ocksd 6ka om konkurrensen ar knapp och féretagen har
prissattningsmakt i férhdllande till den upphandlande enheten.

Begrdnsning av dgarandelen skulle sarskilt pdverka smd och medelstora kommuner och valférds-
regioner, som har ménga dgarandelar pd mindre dn 10% i anknutna enheter. Enligt studien
befinner sig dessa kommuner och vdélfardsregioner i en svag position om de snabbt mdste
upphandla fiénster som tidigare képts frdn anknutna enheter frdn marknaden, eftersom de saknar
resurser och upphandlingsexpertis. Det regionala utbudet av tjanster kan ocksd vara begransat.

| stallet f6r en allmdn dgarbegrdnsning borde regleringen riktas s& att den begrénsar anvénd-
ningen av de stérsta anknutna enheterna utan att den offentliga sektorns kostnader for sjalv-
produktion eller upphandlingar 6kar. De potentiella negativa effekterna av lagreformen skulle
kunna minskas avsevart genom att l&gga till ett undantag till kravet p& dgarandel och fillata atft
fjénster som annars skulle vara sjdlvproducerade produceras av anknutna enheter.

Amnesord: anknutna enheter, offentlig upphandling, regeringsprogram, konsekvensbed®mning
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ABSTRACT

The government program of Petteri Orpo has introduced several guidelines concerning public
procurement and in-house units. These in-house units are companies owned by municipalities and
welfare regions, which can provide services to their owners without the need for a competitive
procurement process. This report evaluates the impact of a 10% ownership requirement for in-house
units on their owners, the units themselves, and the companies operating in the same market. The
impact assessment utilizes previous research literature, data we have collected on in-house units
and their owners, and information obtained from surveys and stakeholder meetings.

New data were collected for the study, which includes all companies operating as in-house units
and their respective owners. In Finland, there are over 2000 municipal companies, but only about
200 of these are in-house units with multiple owners. Minority stakes of less than 10% in in-house units
are particularly concentrated in companies operating in personnel leasing, financial and
personnel administration, ICT services, textile care and laundry services, and waste management.
Our data includes 48 in-house units with more than 10 owners.

The study identifies three types of consequences for the ownership requirement. Firstly, the maijority
of in-house units would likely continue their operations as usual. Approximately 85% of the in-house
units in our data have at most 10 owners, so the reform would presumably only cause changes in
ownership shares for these companies.

If an in-house unit cannot continue its operations in its current form, the owners have the options to
create smaller in-house units, fransfer production fo themselves, or purchase the service from the
market. According fo our survey of the owners, a large portion of the services currently produced
by in-house units was previously self-produced. It is therefore likely that owners would produce some
of the services themselves in the future. The study suggests that switching to self-production
increases the owners' costs as the economies of scale from centralized production are lost.

Services can also be procured from the market. Procurement can lower costs if there is, or can be,
a market for the service with sufficient competition. However, costs may also increase if
competition is scarce, and companies have pricing power relative to the procurement unit.

Limiting ownership would particularly impact small and medium-sized municipalities and welfare
regions, which have many ownership stakes of less than 10% in in-house units. According to the
study, these municipalities and welfare regions are in a weak position if they have fo quickly
procure services previously purchased from in-house units from the market, as they lack resources
and procurement expertise. The regional supply of services may also be limited.

Instead of a general ownership limit, regulation should be more targeted so that it restricts the use
of the largest in-house units without increasing the costs of public sector production or
procurement. The potential negative effects of legislative reform could be significantly reduced by
adding an exception to the ownership requirement, allowing for services that would otherwise be
self-produced be produced by in-house units.

Keywords: in-house units, public procurement, government program, impact assessment
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ESIPUHE

Suomessa sidosyksikdille on muodostunut laaja ja paikoin monimutkainen rooli julkisten
palvelujen tuotannossa. Kuten Halonen (Kilpailu- ja kuluttajaviraston Katsauksia 4/2024)
tuo katsauksessaan esiin, tfadmdan ilmién taustalta 16ytyy mielenkiintoinen poliittinen
prosessi. Viime aikoina on kuitenkin noussut esiin huoli siitd, ettd sidosyksikdiden laaja
kayttd palveluntuotannossa ei aina aja veronmaksajien etua. Ongelmallisina on ndhty
erityisesti suuret, satojen omistajien sidosyksikdt.

Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelmaan sis@ltyy useampi kirjaus, joilla pyritGan siirté-
madn palveluntuotantoa sidosyksiksiltd yksityisille markkinoille. Keskeisimpdndé ndist& on
vaatimus, ettd kunnan tai hyvinvointialueen omistusosuuden pitéd olla vahintddn 10 %,
jotta yhti6é katsottaisiin kyseisen kunnan tai hyvinvointialueen sidosyksikdksi. KKV |ahti
tutkimaan 10 % omistusosuusvaatimuksen vaikutuksia tyo- ja elinkeinoministerién
toimeksiannosta. Tassd raportissa esitetddn kyseisen tutkimuksen tulokset.

Heti tutkimuksen alussa kévi selvaksi, ettd tietopohja sidosyksikdistd ja niiden omistajista
on hyvin vajavainen. Niinpd Jadaskeldinen, Saastamoinen, Va&attadnen ja Hiilamo tekivat
suuren tydn, jotta saatiin kasaan aineisto kaikista sidosyksikkbasemassa toimivista yhtidistd
ja niiden omistajista. Selvad kuitenkin on, ettd paremmat tietovarannot ja tiedolla johta-
minen ovat keskeisid kehityskohteita tallakin julkisten hankintojen alueella.

Jadaskeldisen ja muiden perusteellinen tutkimus osoittaa, ettd 10 % omistusosuusvaatimus
kohdentuu ongelmallisesti. Vaikka omistusosuusvaatimus rajoittaa suuria, satojen omista-
jien sidosyksikditd, ei ole selvad, ettd se toisi kustannussdastdjad veronmaksagjille. T&ma
johtuu siitd, ettd sidosyksikkdhankinnoistaan joutuvat luopumaan erityisesti pienet ja
keskisuuret kunnat sekd hyvinvointialueet, joille oma tuotanto tai palveluiden hankkimi-
nen markkinoilta on todenndkdisesti nykyistd kallimpaa. Téten omistusosuusvaatimus olisi
syytd muotoilla toisin tai tdydentdd sopivin poikkeuksin, jotta perimmdinen tavoite —
kustannussadstot veronmaksaijille — saavutettaisiin.

Tadman tutkimusprojektin aikana on kayty hyddyllisid taustakeskusteluja niin KKV:n asian-
funtijoiden kuin lukuisten eri organisaatioiden kanssa. Viime talvena hankkeessa toimi
harjoittelijana Niilo Jadskeldinen. Ldmmin kiitos kaikille hanketta edistaneille tahoille!

Tampereella kesdkuussa 2024

Samuli Leppdld
tutkimusjohtaja
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1 JOHDANTO

Tama selvitys arvioi hallitusohjelman sidosyksikkj& koskevien kirjausten vaikutuksia. Selvi-
tyksessa pyritGdn avaamaan sidosyksikkdjen kdytdn nykytilaa ja perusteita niiden kéytolle
sote-uudistuksen jalkeisissé rakenteissa.

Arviolta noin 12-20 % julkisen sektorin tekemist& ostoista (5—-10 miljardia) fehd&dn ns. sidos-
yksikkbhankintoina, joissa esimerkiksi kunta hankkii palvelvita omistamaltaan kunta-
yhtidltda (Merisalo ym., 2021; Lith, 2022; Pyykk&nen ym., 2023).! Petteri Orpon hallituksen
hallitusohjelma on nostanut valmisteluun useita linjauksia koskien julkisia hankintoja ja
sidosyksik&itd (Hallitusohjelma, 2023). Hallitusohjelmassa on korostettu, ettd sidosyksikké-
hankintoja tulisi kaytt&ada vain silloin, kun ne ovat kokonaistaloudellisesti edullisin vainto-
ehto. Timdn ohella ohjelmassa on esitetty, ettd sidosyksikkbomistuksille asetettaisiin
10 %:n v&himmadisomistusosuusvaatimus. Talld pyrittdisiin estémadn tilanteet, joissa sidos-
yksikkéhankintoja tehdadan ilman kilpailutusta hyvin pieneen hankintayksikdn omistus-
osuuteen perustuen. Selvitys keskittyykin erityisesti tdmdn ehdotetun 10 %:n omistusosuus-
rajan vaikutusarviointiin. Sidosyksikdiss@ voi nykyisell@dn olla jopa satoja omistajia ja
omistusosuusrajalla olisi merkittévid vaikutuksia useiden sidosyksikkdjen ja sidosyksikdiden
omistajien foimintaan.

Taloudellisesta merkittdvyydest&dn ja ajankohtaisuudestaan huolimatta meilld ei ole
tarkkaa kokonaiskuvaa sidosyksikkailmion nykytilasta, sidosyksikkdjen kdytdon perusteista
tai markkinatilanteesta niillé sektoreilla, joilla sidosyksikkdjé toimii. Vaikka aiemmissa selvi-
tyksiss& onkin tarkasteltu sidosyksikdiden kayttdd, ovat ndma selvitykset tehty pddasiassa
ennen sosiaali- ja ferveydenhuollon uudistusta, jolla on ollut merkittdvid vaikutuksia myos
sidosyksikkdkenttadn.

Laki julkisista hankinnoista (hankintalaki) mad&drittelee sidosyksikkdasemassa olevan
yhtién.2 Laki ei kuitenkaan ota kantaa siihen, kuinka sidosyksikkdjé k&ytadnnossé hyddyn-
netddn. Sidosyksikon kdyttomahdollisuuksia on havainnollistettu alla kuvassa 1. Kunnalla
tai hyvinvointialueella on tyypillisesti kaksi vaintoehtoa sille, kuinka se foteuttaa sille jarjes-
tettavaksi kuuluvat palvelut. Palvelut voidaan tfuottaa itse omana fuotantona tai hankkia
ne markkinoilta. Jos kunta valitsee oman tuotannon, se voi pddttdd hyddyntadkd se
palveluiden tuotannossa sidosyksikkdjadan. Toisessa adripddssd sidosyksikkd toimii IGhinnd
oman tuotannon (yhtiditettynd) jatkeena eikd siten valttémattd eroa muusta omasta
tfuotannosta. Vaihtoehtoisesti sidosyksikkd voi toimia yksityiselle markkinalle vaihto-
ehtoisena hankintakanavana. Tdma voi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd hankintayksikkd
hankkii omistusosuuden olemassa olevasta sidosyksikdstd ja toteuttaa jatkossa hankinnat
kilpailumatta sidosyksikkdhankintoina. Adripdiden ohella sidosyksikkd voi toimia usean
omistajan yhteistyon jarjestdmisen muotona.

1 Sidosyksikkoihin viitataan usein myods termillé kuntayhtid, vaikka omistajina voi ollakin my&s
muita julkisyhteisdja kuin kuntia kuten esimerkiksi hyvinvointialueita. Tassa selvityksessa
kaytdmme molempia n&itd termejd rinnakkain. Lisdksi julkisessa keskustelussa ja kirjallisuudessa
viitataan sidosyksikkoyrityksiin usein nimell& termillé in-house-yhtiét. Kansainvdalisessa
kirjallisuudessa taas ndihin yhtidihin usein viitataan lyhenteelld MOC (municipally owned
companies), joka viittaa suomalaiseen termiin kuntayhtio.

2 Lakijulkisista hankinnoista ja k&yttéoikeussopimuksista (1397/2016), 15 §.
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Hankinta
yksityiseltd

Oma tuotanto

& & &

S'\dosyksikk:d oman Sidosyksikk® usean Sidosyksikké vaihtoehtona
tuotannon jatkeena omistajan yhteistyéna julkiselle hankinnalle
Esimerkiksi yhden Esimerkiksi jateyhtiot Esimerkiksi satojen

omistajan kiinteistdyhtic omistajien yhtié

Kuva 1. Esimerkkeja sidosyksikoiden erilaisista rooleista

Koska sidosyksikkdjd voidaan hyddynt&d useilla eri tavoilla, sidosyksikdiden vaikutukset
markkinaan, niiden k&ytdn perusteet ja myds mahdollisten uudistusten vaikutukset
vaihtelevat sidosyksikdstd toiseen. Sidosyksikdn kdytdn logiikka esimerkiksi ynden omista-
jan yhtiditetyssa palvelutuotannossa voi olla hyvin erilainen kuin sidosyksikdssd, jossa on
useita kymmenid tai jopa satoja omistajia. Omistusosuuden rajaamisella 10 %:iin olisikin
selvimmat vaikutukset niihin sidosyksikoihin, joissa on yli 10 omistajaa. Suurten omistaja-
madrien sidosyksikdt ovat olleet esilld sidosyksikkdjé koskevassa julkisessa keskustelussa.
Myé&s Kilpailu- ja kuluttajavirasto on omassa julkisten hankintojen valvonnassaan akti-
voitunut feeman ympdrilld. T&dma selvitys ei kuitenkaan ota kantaa meneilldén oleviin
valvontatapauksiin, vaan selvitys on KKV:n valvontatoimesta riippumaton selvitys.

Jotta hallitusohjelmakirjausten vaikutuksia pystytdd&n arvioimaan, tulee ymmartad sidos-
yksikkdjen kayttdéd myods yleisemmin julkisen fuotannon jarjest@Gmistavan kannalta. Talldin
pohdinta tulee suunnata laagjempaan kysymykseen yksityisen ja julkisen sektorin tyén-
jaosta sekd siihen, milloin yhtidittGminen, ulkoistaminen ja viime kddessa taysi yksityistd-
minen on tehokkaampi tapa tuottaa palveluita kuin julkisen sektorin oma tuotanto. Lisdksi
on ymmarrettava historiallinen kehitys, miksi Suomessa on pdddytty nykyiseen jarjestelyyn,
jossa merkitt@va osa julkisen sektforin palveluntuotannosta fapahtuu sidosyksikdiden
kautta.
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2 KIRJALLISUUSKATSAUS SIDOSYKSIKOIHIN JA JULKISEN
TUOTANNON JARJESTAMISTAPOIHIN

Jotta voimme tarkastella sidosyksikoitd tulee meiddn ensin madritelld sidosyksikon tai
yleisemmin kuntayhtion kdsite. Tassd selvityksess@ tarkastelemme kdsitettd yleisemmin
tutkimuskirjallisuuden pohjalta emmeké siten kuvaa tarkemmin sidosyksikdiden hankinta-
lainsGaddanndllistéd madritelmdad. Sidosyksikdn kasitteen ohella téssd luvussa tarkaste-
lemme sidosyksikkdjen/kuntayhtididen kaytén syitd. Erityistd huomiota kiinnitGmme julki-
sen tfuotannon jarjestGmiseen liittyv@an tutkimuskirjallisuuteen sopimusteoreettisesta
nakokulmasta. Yleisemmin taloustieteellinen kirjallisuus julkisen sektorin roolista palvelu-
tuotannossa, fuotannon ulkoistamisesta ja ndiden vaikutuksesta palvelutuotannon tehok-
kuuteen muodostaa kehikon tarkastelullemme. Liséksi perendymme julkisiin hankintoihin
littyvaadn kirjallisuuteen ja siihen, kuinka hankintojen tehokkuutta on kirjallisuudessa arvi-
oitu.

2.1 Sidosyksikon madrittely

Kuntayhtidn tai yleisemmin julkisyhteisdn madrdysvallassa olevan yhteisdn (yrityksen)
k&site on hyvin moninainen ja siten tyypillisesti myds erittdin vaikeasti madriteltava (ks.
esim. Varon ym., 2017).3 LisGksi oman haasteensa madritelmdlle on se, ettd sidosyksikdn
ja kuntayhtidn kd&sitteet eivat valttdmattd tasmalleen vastaa samaa asiaa.  TassG
selvityksess@ fermejd kuntayhtid ja sidosyksikké kaytetddn kuitenkin paikoin ristikk@in
samassa merkityksessd. Kuntaomisteinen (yleisemmin julkisomisteinen) yhtid ei kuitenkaan
valttdmatta tarkoita sidosyksikkdasemassa olevaa yhtiétd. Lisdksi kuntayhtid termind voi
k&sittadd omistajina myds muita julkisen sektorin tahoja kuten esimerkiksi hyvinvointialueita
ja kuntayhtymid.

Jotta sidosyksikdn kdsite on mielekdstd madritelld, tulee meiddn ylipddtddn ensin
hahmottaa julkisen sektorin erilaiset mahdollisuudet organisoida palveluiden jariesta-
minen. Olemme seuraavassa tehneet karkean jaon neljddn pddtapaan organisoida
palvelutuotanto perustuen p&dasiassa EurEau (2020) esittdmdadn jaotteluun.

1. Taysin julkinen tuotanto: Omistus ja operointi on julkisen sektorin hallussa. Toimintaa ei
ole yhtiditetty vaan palveluista vastaa liikelaitos tai julkisen sektorin virasto.

2. Yhtioitetty toiminta, julkinen omistus: Omistus on edelleen julkisen sektorin, mutta
operatiivinen toiminta on siirretty yhtidmuotoisen toimijan alaisuuteen. Julkinen sektori
kayttdd omistusohjausta operatiiviseen toimijaan.

3. Julkinen hankinta sopimuksella: Toiminnan omistus ja operointi ovat yksityisell
yritykselld, jolta julkinen sektori hankkii palvelun. Julkinen tfoimija kayttad
sopimusohjausta (hankintasopimus) operatiiviseen toimijaan.

On mahdollista, ettd julkisella sektorila on edelleen omistuksessaan keskeiset
padomat (esim. tilat, johtoverkostot), mutta operatiivinen toiminta hankitaan tdysin
yksityiseltd toimijalta. Esimerkiksi infrahanke voidaan toteuttaa ns. PPP-sopimuksella,
joka kasaa kaikki hankkeen vaiheet ja myds infran ylidpidon yhden pitk&kestoisen

3 Kirjallisuudessa kdytetddn usein lyhennettéd MOC (municipal owned corporations) viittamaan
ndihin yhtidinin.
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sopimuksen alle. Tamd& poikkeaa tyypillisestd (julkisesta) hankinnasta siing, ettd
tavanomaisessa hankinnassa kukin vaihe kilpailutettaisiin erikseen (lossa & Martimort,
2015)

4. Taysin yksityinen tuotanto: Toiminta on téysin yksityistetty; julkinen valta korkeintaan
sG@antelee toimijaa/toimijoita mutta ei kdytd muuta ohjausvaltaa.

N&ma vaihtoehdot eivat kuitenkaan ole tyhjentévd joukko organisointimahdollisuuksista
sillé esimerkiksi yhtidittdmisen tarkka luonne voi vaihdella filanteesta toiseen. Yhtiditta-
minen usein tulkitaankin kompromissina téyden yksityistGmisen ja oman tuotannon valillé
(ks. esim. Andrews ym., 2020). Andrews ym. (2022) mukaan yhtiéittdmisen aste voi
vaihdella sen mukaan missé médrin esimerkiksi seuraavat ominaisuudet organisaatiossa
foteutuvat (listaus pohjautuu IGhteeseen Maailmanpankki, 2016).

Andrews ym. (2022) / Maailmanpankki (2016) madaritelmia kuntayhticlle:

Organisaation tulisi olla lain mukaan itsendinen yhtio.

Yhtidn johdon tulisi olla itsendinen ja sen tulisi kontrolloida fuotantoa.

Yhtid on (enemman) yleisen yrityssddntelyn kuin esimerkiksi hallintolain piirissd.
Yhtiollé on tarvittavat p&ddomat tavoitteensa toteuttamiseksi.

Yhtidé on vastuussa taloudellisesta suoriutumisestaan eli yhtiollé on niin sanottu "kova
budjettirgjoite”. Toisin sanoen, yhtié on vastuissa tappioistaan mutta hyotyy itse
voitollisesta tuloksesta.

My®os Torsteinsen ym. (2023) madrittelevat kuntayhtion siten, ettd se on itsendinen toimija,
jossa on omistajistaan ripppumaton johto. He toisaalta korostavat kuntaomistajien
enemmistbomistusta.

Torsteinsen ym. (2023) madritelmia kuntayhtiolle:

e On (rakenteellisesti) erotettu omistajakunnastaan tai -kunnistaan ja sillé on
itsendinen yritysstatus ("legal autonomy”).

e Kuntayhti6ta johtaa itsendinen johto ("managerial autonomy”), jonka on nimittényt
kuntaomistajat.

¢ Kuntaomistajilla on enemmistéosuus omistuksista.

My6s Ruohonen ym. (2021a) korostavat madritelmdssddn omistajuutta. He kuitenkin
tfuovat esiin, ettd@ laajassa mielessd kuntayhtidiksi voitaisiin lukea myds sellainen yhtid, jossa
kuntaomistajien ohella on muitakin yksityisid omistajia. Tallainen yhtid ei kuitenkaan ole
sidosyksikkdasemassa sillé sidosyksikkdasemassa olevassa yhtidissd ei voi olla yksityisté
omistusta. Kayt&nndssa kuntayhtididen osakkeiden myyntid ja luovutusta usein rajoite-
taankin osakassopimusten avulla, jotta sidosyksikkbasema ei vaarannu mahdollisen yksi-
tyisen omistuksen myota.

Ruohonen ym. (2021a) madritelmat kuntayhtiolle:

e Yhden kunnan (kuntayhtymd&n) kokonaan omistama osakeyhtié

e Useiden kuntien (kuntayhtymien) yhdess& omistama osakeyhtid

e Kuntaomistajan / kuntaomistajien ja muun foimijan yhdessé& omistama osakeyhtio,
kuitenkin niin, ettd kuntaomistajilla on enemmistéomistus (ks. myds Ruohonen ym.,
2021b)

Vaikka edelld annetut mdadritelméat ovat periaatteessa suoraviivaisia, voi esimerkiksi

kuntien vdalinen yhteistyd yhteishankintayksikdbn muodossa edelleen hankaloittaa mdadri-
telm&d. Myds kaytdnndssé havaitut tulkinfahaasteet hankintayksikkdjen tosiasiallisesta
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madrdysvallasta sidosyksikkdjadn kohtaan osaltaan myds osoittavat kuinka haastavaa
sidosyksikkdjen madrittely on ollut. Sidosyksikkdyhtididen foimintamallien erot korosta-
vatkin, ettd yhtd tyyppiesimerkkid sidosyksikdstd onkin mahdotonta antaa. Voimme
kuitenkin hahmottaa joitakin ominaispiirteité mité sidosyksikkdinin etenkin suomalaisessa
kontekstissa usein litet&d&n. Tdmdan olemme tehneet taulukossa 1. Korostamme edelleen,
ettd emme tee tdssd yhteydess@ oikeudellista tulkintaa vaan havaintoja tulee pohtia
tdssa yhteydessd vain edelld tutkimuskirjallisuudessa esiintfuotujen ndkdkohtien valossa.

Taulukko 1. Sidosyksikkotoiminnan ominaispiirteitd Suomessa

Omistus Sidosyksikdn/kuntayhtidn omistajina ovat julkisen sektorin toimijat
sillé sidosyksikkbasemaa ei voi olla, jos yrityksessd on yksityista
omistusta. Omistajien madaré voi vaindella kuitenkin suuresti aina
yksittdisistd useisiin satoihin. Myds omistusosuudet voivat poiketa
foisistaan huomattavasti ja sidosyksikdssé voi esimerkiksi olla yhden
tai muutaman padomistajan ohella lukuisia hyvin pienilléd omistus-
osuuksilla olevia omistajia. Omistusosuudet eivat kuitenkaan valtta-
mattd kerro hankintayksikén (omistajan) merkittavyydestd sidos-
yksikén toiminnalle tai omistajan sidosyksikdltd fekemien ostojen
suuruudesta.

Madrdaysvalta Omistajien m&ardysvalta sidosyksikdissé on hyvin tilannekohtaista
ja riippuu esimerkiksi omistajien mahdollisuudesta tai tahdosta
osallistua p&atdksentekoon t&té varten erikseen olemassa olevissa
toimielimissa yrityksessd. Tulkinnanvaraista voi olla esimerkiksi
omistusosuuden ja tosiasiallisen m&ardysvallan suhde.

Sidosyksikon tavoitteet Sidosyksikdiden yhtidjarjestykset usein rajaavat tavoitteeksi

palveluiden/tuotteiden tuottamisen vain omistajille (pl. vé&hdinen
ulosmyynti). Liséksi yhtidjarjestyksessd voidaan todeta, ettd sidos-
yksikké on voittoa tavoittelematon. Yleisesti sidosyksikdn tulisi toimia

omistajiensa (hankintayksikdt) etujen mukaisesti.

Toiminnan eriytdminen Sidosyksikkd voi erittdin rajatussa madrin ulosmyyntirajojen

usealle markkinalle puitteissa harjoittaa ulosmyynti& omien omistajiensa ulkopuolelle.

On kuitenkin mahdollista, eftd sidosyksikkdtoiminnasta on eriytetty
yksityisille markkinoille suunnattu tytaryritys, joka voi tehdd myyntia
ulosmyyntirajoja enemmdan naille markkinoille.

Sidosyksikot yhteis- Sidosyksikdt toimivat usein myds omistajiensa yhteishankinta-
hankintayksikkona yksikk6iné eli toteuttavat keskitetty& hankintaa/hankintapalvelua
omistajilleen.

Sidosyksikkohankintojen | Perinteisen sidosyksikkdhankinnan ohella hankintoja saatetaan
"suunta” tehd& myos muilta sidosyksik&iltd tai kadnteisesti omalta
hankintayksikditd. Tatéd kuvaamme tarkemmin alla.

Sidosyksikkbhankintojen suunta tuo omat lisGhaasteensa omistajien ja sidosyksikdiden
vdlisten suhteiden tulkintaan sillé hankintoja saatetaan tehd& monella eri tapaa
hankintayksikkdjen ja sidosyksikkdjen valilld. T&td tdsmenndmme seuraavassa taulukossa,
jossa kuvaamme erilaisia hankintaketjuja, joita sidosyksikdiden yhteydessd on ainakin
teoriassa mahdollista havaita. Olemme tavanomaisen hankintayksikdn ja sidosyksikdn
vdlisen suoran hankintasuhteen lisdksi kuvanneet tapauksia, joissa hankinta ei fapahdu
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valttématté ndiden kahden valillé tai hankinta on kaanteinen. Olemme myos hahmotel-
leet yhteishankintatilanteen, jossa sidosyksikkd fuottaa hankintayksikdille hankinta-
palvelua siten, ettd se hankkii markkinoilta palveluita. Sidosyksikdn rooli téssé hankinta-
ketjussa voikin olla hyvin monenlainen. On kuitenkin tarkedd huomata, ettd
tyypillisess@kin sidosyksikkdsuhteessa sidosyksikkd usein hankkii hankintayksikdlle tuotta-
maansa palvelua tai sen osakokonaisuuksia myds markkinoilta.

Taulukko 2. Sidosyksikkaoihin liittyvia hankintaketjuja

Tyypillinen sidosyksikkdhankinta omalta
suoralta sidosyksikoltd. Sidosyksikké voi

tuottaa palvelun itse tai hankkia sita HY
markkinoilta. —— i —— -

—’

Saman hankintayksikon maéraysvallassa
olevat sidosyksikdt hankkivat toisiltaan: N —
in-house sisters -jarjestely HY
————— O

K&anteinen sidosyksikkéhankinta:
sidosyksikkd (joka on my&s

hankintayksikkd) tekee hankinnan HY I ——
omalta hankintayksikéltdan. —

Hankintayksikkd hankkii oman

sidosyksikdn omistuksessa olevalta myds

sidosyksikkdasemassa olevalta HY —— _O - -O
sidosyksikolta. Jalkimmainen

sidosyksikkd ei kuitenkaan ole hankinnan I

tekevan hankintayksikén suorassa
omistuksessa.

Sidosyksikké  toimii  hankintayksikéille
yhteishankintayksikkona eli sidosyksikkd HY1 - A
hankkii  hankintayksikéille  palveluita . O e
markkinoilta (voi tuottaa lisdksi omaa -

palveluaan) HY2 "—d‘

Huom: Kuvassa hankintayksikdt ovat suorakulmioita, sidosyksikk6 on merkitty ovadlilla ja kolmiot
ovat muita markkinatoimijoita.

2.2 Sidosyksikkojen kehitys Suomessa

Kuntaomisteisten yhtididen madréd on Suomessa kasvanut viimeisen vuosikymmenen
aikana ja se on vakiintunut noin 2000 yrityksen tasolle riippuen hiukan siitd, millaisia yhtidité
lasketaan mukaan (ks. EK, 2023; Kuntaliitto, 2023; Lith, 2022; Ruohonen ym., 2021a, 2021b).
Noin puolet n&istd yhtidistd on kiinteistd- tai asunto-osakeyhtiditd. Julkisessa keskustelussa
esitetyt madarat sidosyksikoistd sisaltdvat usein myds ndma kiinteistd- ja asunto-osake-
yhtiét, vaikka p&ddhuomio sidosyksikkdjen osalta kohdistuu tyypillisesti muiden sektorien
sidosyksikkdihin. Sidosyksikot tassd laajuudessaan ndhdddn usein myds hyvin suoma-
laisena iimiénd (ks. esim. EK, 2023). Tidman selvityksen yhteydessd on julkaistu professori
Kirsi-Maria Halosen kirjoittama katsaus "Sidosyksikdiden sadntelystd ja syistd sidosyksikko-

14



Kilpailu- ja kuluttajaviraston Tutkimusraporiteja 2/2024

kehityksen taustalla”, jonka avulla Suomen sidosyksikkokehityksen taustasta ja sadntelystd
voi tutustua tarkemmin (Halonen, 2024). Alla kuvaamme taté& kehitysté fiivistetysti.

Kuntaomisteisten yhtididen lukumdadré lahti voimakkaaseen kasvuun sen jdlkeen, kun
kuntalain yhtidittamisvelvollisuutta koskeva sddntely tuli voimaan vuonna 2013. Kuntalain
mukaan kuntien on yhtiditettéva kilpailutilanteessa markkinoilla harjoitettava toiminta.
Tallgd varmistetaan julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan neutraalius, koska erilaisiin
taloudellisiin etuuksiin sek& verohydtyihin littyneet neutraliteettiongelmat voidaan mini-
moida. Vuoden 2017 hankintalain kokonaisuudistusta valmisteltaessa osa tydryhmdastd
naki, ettd hankintadirekfiivissé asetettu 20 % ulosmyyntiraja on kansallisen kilpailuneutrali-
teeftisGantelyn kanssa ristiridassa. Ulosmyyntiraja asetettin huomattavasti  direkfiivid
fiukemmaksi, 5 %:iin. Tiukka ulosmyyntiraja on osaltaan vaikuttanut sidosyksikdiden
laajenemiseen. Sidosyksikot eiv@t ole voineet myydd palveluita kuin vain vahdisissé
madrin muille kuin omistgjilleen, ja liketoiminnan kasvua on saatettu hakea omistaja-
pohjaa kasvattamalla. Jotkin sidosyksikdt ovat markkinoineet melko aktiivisesti sitd, ettd
ostamalla vain muutaman osakkeen hankintayksikkd pystyy valttdmadn kilpailutuksen
(Halonen, 2024).

Suomessa yhteishankintayksikkdjé& koskeva lainsddddantd eroaa sidosyksikkdjd koskevasta
sddntelystd niin, ettd molemmissa on omistajuusvaatimus, mutta vain sidosyksikkdjé
koskee vaatimus madardaysvallasta. Vaikka sidosyksikdt ja yhteishankintayksikdt tekevat eri
asioita, monet sidosyksikdt ovat aloittaneet toimintansa yhteishankintayksikkdond, tai
toteuttavat palveluntuotannon osana tai lisdn& myds hankintoja. Sidosyksikdn ja yhteis-
hankintayksikdn vdlinen raja on hamartynyt, ja on mahdollista, ettd tGmdan takia on
muodostunut virheellinen kdsitys, ett& omistajuus olisi ainoa kriteeri sidosyksikk&hankin-
noille (Halonen, 2024).

Lainsdddanndn kehityksen ohella yhtidittdmistd on todenndkdisesti myds vauhdittanut
yleismaailmallinen kehitys julkisten toimintojen yksityistdmisestd ja yhtidittdmisestd, jolla on
tavoiteltu toiminnan taloudellisuuden, laadun ja tehokkuuden parantamista (ks. esim.
Van Genugten ym., 2023). 1990-luvulla kunnille siirtyi enenevissé mdédrin erilaisia palvelu-
vastuita, ja lamavuodet loivat painetta tehostaa julkisten palveluiden fuotantoa. Uuden
julkisiohtamisen mallit rantautuivat Suomeen, mikd tarkoitti, ettd yksityisen sektorin johta-
misen malleja tuotiin julkisen sektorin toimintaan. Tehokkuutta haettiin esimerkiksi like-
laitosmuotoisten budjettiyksikdiden kautta, sekd alueellisesta yhteistydstd ja keskittémi-
sestd (Halonen, 2024).

Suomen viimeaikainen sidosyksikkokehitys liittyy vahvasti myds vuoden 2023 alussa
tapahtuneeseen sote-uudistukseen silld useat hyvinvointialueet turvautuivat sidosyksi-
kdiden tuoftamiin palveluihin, kun alueiden toimintoja jdrjesteltiin uudistuksen alku-
vaiheessa. Sidosyksikdt voivat helpottaa hyvinvointialueiden ja kuntien vdalisté yhteistydtd,
kun hyvinvointialueet pystyvat ostamaan palveluita kuntien jo omistamilta kuntayhtidiltd,
niiss& filanteissa, joissa sidosyksikkdasema tayttyy.

2.3 Kuntayhtioiden kayton syyt ja vaikutukset kirjallisuudessa

Tdssa luvussa simymme tarkastelemaan sidosyksikdiden/kuntayhtididen kdyton syitd ja
vaikutuksia. Tarkastelun Ghtékohtana on, ettd hankintayksikdn ja palveluntuottajan
vdlille syntyy yleensd aina sopimus palvelun tuottamisesta. Talldin keskeinen kysymys on,
miss@ Madrin kuntayhtidén hyddyntdminen vahentdd sopimisesta aiheutuvia kustannuk-
sia. Valittu tarkastelukulma onkin vahvasti sopimusteoreettinen.
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2.3.1 Julkisesti rahoitetun tuotannon jarjestaminen taloustieteen sopimusteorian
nakokulmasta

Julkisen palvelutuotannon jariestdmist& on perinteisesti tutkittu sopimusteorian kautta.
Sopimusteoria pohjautuu padmies—agentti-ongelmaan, jossa p&dmies palkkaa agentin
foimimaan puolestaan. Paddmiehelld ja agentilla on tyypillisesti eri tavoitteet, eika pad-
mies voi olla varma, toimiiko agentti pddmiehen tavoitteiden mukaisesti. Padmiehelld ei
siten ole taydellistd informaatiota agentin toiminnasta. Tilanne voidaan periaatteessa
ratkaista sopimuksella paddmiehen ja agentin valilla, ja esimerkiksi suoritusperusteinen
palkkaus on yksi yleisesti kaytetty ratkaisu tdhdn ongelmaan (Grossman & Hart, 1983;
Holmstrom, 1979). Holmstrém ja Milgrom (1991) laajentavat pddmies—agentti-ongelmaa
niin, ettd agentille annettava tehtévé on moniulotteinen. T&dma voi tarkoittaa esimerkiksi
sitd, ettd pddmiestd kiinnostavat sekd toimitettavan palvelun laatu ettéd madara.

Yleens& helposti mitattavissa olevat tehtdvan ulottuvuudet ovat sopimuksella sovittavissa
pddmiehen ja agentin kesken, ja niille voi siten asettaa hinnan. Hinta taas ohjaa agentin
ja pddmiehen tavoitteita saman suuntaisiksi.4 Erityisesti laadun mittaamisen haasteet
voivat  kuitenkin  tehd& joistakin  fehtGvén  ulottuvuuksista  sopimuskelvottomia
(noncontractible quality). Suoritusperusteisess@ palkkaamisessa sopimisen haasteet saat-
tavat johtaa pdd@miehen ndkdkulmasta maadrdn, eli sovittavassa olevan ulottuvuuden,
ylikorostumiseen. Holmstrém ja Milgrom (1991) selittGvatkin moniulotteisten tehtdvien
mittaamisen haasteilla suoritusperusteisen palkkauksen harvinaisuutta.

Sopimusteorian pohjalle rakentuu kirjallisuuden haara, jossa tutkitaan epdtdydellisten
sopimusten vaikutusta julkiseen tuotantoon. Taté ovat tutkineet esimerkiksi Hart ym.
(1997). jotka kehitt&vat teoreettisen mallin selvittdmdadn sitd, milloin julkinen tuotanto
kannattaa toteuttaa julkisomisteisesti ja milloin ostamalla yksityisomisteisilta yrityksilté.
Mallissa analysoidaan tuotantoa sen sopimiskyvyn sekd sen laatu- ja kustannusparannus-
ten ndkoékulmasta. Tuotannon sopimiskyky on heikko, jos se sisGltdd merkittavid ei
mitattavia ulottuvuuksia — esimerkiksi palvelun laatuun littyen — tai jos tuotantoon voi fulla
merkittdvid muutoksia sopimuskauden aikana — esimerkiksi jos palvelun tarve vaihtelee
ennustamattomasti.

Empiiriset 16yddkset ovat pddsadntdisesti linjassa teoreettisen kirjallisuuden kanssa.
YksityistGmisen vaikutukset kustannuksiin ja laatuun ovat yleensd positiivisia silloin, kun
kyseess@ on palvelu, jossa sopimuksiin ei lity merkittavid epavarmuuksia (Andersson ym.,
2019). Sasse ym. (2019) kartoittivat ulkoistamisten vaikutuksia Isossa-Britanniassa ja tote-
sivat ulkoistukset tuoneen merkittdvid sadstdjd laadun karsimattd palveluissa, joiden
tfuotanto on selkedd ja jotka ovat helposti sovittavissa. Selvityksen mukaan palvelut, joissa
kattavan sopimuksen laafiminen ei ole yht& suoraviivaista, yksityistdmisen vaikutukset
ovat vaihtelevia. Esimerkiksi, Knutsson ja Tyrefors (2022) havaitsivat, ettd pofilaiden
kuolleisuus on korkeampi yksityisiss ambulanssikyydeissd, vaikka mitatut laatu-ulottu-
vuudet, kuten ambulanssin saapumisaika, olivat yksityisilld kyydeilld paremmait.

Empiirisessa kirjallisuudessa on 1&ydetty viitteitd siitd, ettd yksityistGminen voi joskus
parantaa sopimiskelvottomia laatutekijoitd. Bergman ym. (2016) tutkivat yksityistGmisen
vaikutusta laatuun ikdihmisten palveluasumisessa Ruotsissa. Tutkimuksessa kdytetddn
kuolleisuutta edustamaan (k&dnteistd) laatua, jota on haastava mitata ja sopia. Tutki-

4 Joo pddmiehen tavoitteena on maksimoida tuotanto, yksinkertaisin téllainen "hinta™ olisi
agentille maksettava korvaus, joka madraytyy tuotetun madrdn mukaisesti siten etté
suurempi tuotanto tuottaa suuremman korvauksen.
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muksen tulokset osoiftavat, ettd yksityistdminen paransi laatua. Yksityistminen johti my&ds
ikdihmisten palveluasumisen suorien kustannusten laskuun. Kokonaiskustannuksia
Bergman ym. eivat pystyneet arvioimaan, sillé ulkoistukset voivat vaikuttaa myds muiden
sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuksiin. Tulosta voidaan selittéd esimerkiksi silla, ettd
yksityistGminen lisé& kilpailua, joka puolestaan johtaa kustannusten pienenemiseen ja
laadun paranemiseen. Tadma selitys on myds linjassa Harfin ym. (1997) teoreettisen
pohdinnan kanssa. Toisaalta kustannustehokkuuteen vahvemmin pyrkivilld yksityisilla
toimijoilla voi olla my&s suuremmat kannustimet leikata tuotannon laadusta, etenkin jos
laatu on vaikeasti fodennettavissa. Yleisesti Hart ym. nayttavatkin, ettd julkinen omistus
on yhteiskunnallisesti suotavaa tilanteessa, jossa fuotantoon sisaltyy runsaasti sopimus-
kelvottomia laatuominaisuuksia.

Sopimusteoriaan nojaavien selvitysten liséksi taloustieteellisessd kirjallisuudessa on esitetty,
ettd yksityinen tfuotanto on kustannustehokkaampaa mittakaavaetujen takia. Esimerkiksi
Christoffersen ym. (2007) 16yt&vat, ettd yksityistdminen johtaa alempiin kustannuksiin juuri
mittakaavaetujen takia. Julkisessa tuotannossa oma tuotanto usein rajoittuu esimerkiksi
vain omalle alueelle, kun taas yksityisessd fuotannossa voidaan tarjota palveluita suurem-
malle joukolle. Siten usean hankintayksikdn (omistajan) yhteiset sidosyksikot voivat laskea
julkisen fuotannon kustannuksia verrattuna tilanteeseen, jossa kaikki yksikdt tuottaisivat
palvelunsa ifse. Toisaalta sidosyksikdt voivat tuottaa palveluita vain omistajilleen, joka
tfaas voi kaventaa skaalaetujen hyddyntamista.

2.3.2 Kilpailun merkitys ulkoisen tuotannon tehokkuudelle

Hart ym. eivat sisallytd malliinsa kilpailua yksityiselld sektorilla, mutta toteavat kilpailun
lisGavan yksityisen tuotannon houkuttelevuutta. Yksinkertaistaen kilpailupaineen voidaan
nadhdd kannustavan yrityksid kustannustehokkuuteen. Aikaisemmat suomalaiset ja
kansainvdaliset empiiriset tutkimukset ovat havainneet, ettd kilpailun maardlld on yhteys
julkisten hankintojen kustannuksiin (ks. mm J&d&skeldinen ja Tukiainen, 2019; Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen, 2023). Sidosyksikkdtuotantoa toivottavuutta onkin hyva peilata
myos  kilpailuun  samankaltaisten  hankintojen  kilpailutuksissa.  Suomen  julkisissa
hankinnoissa kilpailun madardd voidaan yleisesti pitéd huolestuttavan vahdaisend, mutta
eri toimialojen valillé on selkeitd eroja kilpailun madaréssa sekd kovuudessa (Hilamo ym.,
2023). Yksityinen tuotanto on siis otollisempaa toimialoilla ja alueilla, joilla on selvad
kilpailua markkinoilla. Yksityisten tarjoajien niukkuus taas voi syy julkisen toimijan omaan
tuotantoon tai sidosyksikdn kayttéon.

Julkisten hankintojen kilpailutuksen onnistuminen riipppuu markkinatilanteen lisGksi myds
hankintayksik&n ominaisuuksista ja hankintaosaamisesta. Pienen hankintayksikdon voi olla
haastavampaa toteuttaa onnistunut hankinta, niiden hankintaosaaminen voi olla
niukempaa ja hankintojen koko on pienempi kuin suuressa hankintayksikdssd, jolloin
hankinnan pieni volyymi ei valttamattd houkuttele tarjoajia. Tarjodijille koituu kustannus
tarjouksen jattdmisestd ja tarjogjat otftavat huomioon t&dmdan kustannuksen asettaessaan
tarjoushintaansa. Tarjouksen tekemisen kustannus halutaan voittaa takaisin hankinta-
hinnassa. Tarjoajan tarjouksen tekemisen kustannusta pienent&malld hankintayksikolle
koituu s&dstdjd@ matalompana hankintahintana (Li & Zheng, 2009). Mikdli selvasti
suurempi hankinta on tehtévissé samalla tai vain hieman isommalla tarjouksen tekemis-
kustannuksella ja kilpailun madrdd vahentdmattd, tuottavat suuremmat hankinnat
saastoja hankintayksikaille.
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2.3.3 Julkisen sektorin kannustimien vaikutukset tehokkuuteen

Perusteisiin  kayttada yksityistd palvelutuotantoa vaikuttavat myos julkisella sektorilla
tyypillisesti havaitut kannustinongelmat. Esimerkiksi Hart ym. tfuovat esiin, kuinka julkisen
sekforin  pdadatdksenteon yleisestd hyvastd poikkeavat tavoitteet voivat johtaa
tehottomaan sekd& liialliseen omaan tuotantoon. Paatdéksentekoa voivat palveluiden
kustannusten ja laadun sijaan ohjata esimerkiksi poliittiset mofiivit. Talldin  ulkoisen
yksityisen tuotannon suosiminen voi olla tavoiteltavaa. Tdmdan ohella, verovaroin tai
julkisen velan kautta rahoitetulla julkisella sektorilla ei mydsk&ddn ole yhtd vahvoja
kannustimia kustannustehokkuuteen niin sanotun pehmedn budjettirajoitteen ongelman
vuoksi. Koska esimerkiksi kunnallisen liikelaitoksen toimintaa voidaan periaatteessa
subventoida kunnan budjetista, ei se samassa mieless& voi mennd konkurssiin kuin
markkinoilla tfoimiva osakeyhtid. Siten budjettirajoitteen ainakin osittain puuttuminen voi
kannustaa kustannustehottomuuteen julkisen sektorin omassa tuotannossa.

Toisaalta, vaikka yksityistd fuotantoa hyddynnettdisiinkin, ep&pdteva hallinto voi tehdé
myos yksityiseltd sektorilta tehtdvistd julkisista hankinnoista tfehottomia. Edelleen Hart ym.
nostavat esiin, kuinka ep&asianmukainen toiminta ja infressiristiriidat julkisissa hankinnoissa
voivat lisété yksityisen tuotannon kustannuksia tehden taas vastavuoroisesti julkisesti
omistetusta omasta tuotannosta kustannustehokkaampaa. Intressiristiriitojen onkin myos
tutkimuskirjallisuudessa havaittu  nostavan julkisen sektorin  kustannuksia  julkisissa
hankinnoissa (mm. Bardnek & Titl 2020; Ruiz 2017). Suomessakin esimerkiksi yritysten
paikallisuuden tarpeettomalla korostamisella voi olla merkityst& julkisten hankintojen
tehokkuuteen. Paikallisten toimijoiden suosiminen hankinnoissa on EU-lains&&ddanndssa
kiellettyd, mutta kdytdnndssé hankintayksikkd voi asettaa niin fiukkoja minimikriteerejd
tarjoqgjalle, ettd vain paikallinen toimija pystyy osallistumaan kilpailutukseen. Esimerkiksi
Tukicinen ym. (2021) havaitsivat conjoint-kyselytutkimuksessaan hankintayksikkdjen
pitdvan usein paikallista yritystd parempana vaihtoehtona ulkopaikkakuntalaiseen
verrattuna.
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3 MARKKINAKARTOITUS SIDOSYKSIKKOTOIMINNASTA

Tassa selvityksessa sidosyksikkdtoimintaa Suomessa kartoitetaan empiirisesti hyddyntéen
kahta eri aineistoa. Ensindkin kuvaamme sidosyksikkdjen omistusrakenteita tata
kayttdétarkoitusta varten erikseen kerdtyn aineiston avulla. Toinen kdytettévéd aineisto on
kuntien ostolaskuja kuvaava aineisto, jonka avulla voimme tarkastella kuntien hankintoja
sidosyksikailtadn euromdadrdisesti.

3.1 Markkinakartoituksessa kaytettavat aineistot

3.1.1 Omistusrakenneaineisto

Keskeinen haaste sidosyksikkdmarkkinan tarkastelussa on, ettd sidosyksikkbomistuksista ei
ole ollut keskitettyd ajantasaista fietokantaa kdaytettdvissd tatd selvitystd tehtdessa.
Omistusrakenneaineisto on jouduttu erikseen muodostamaan useasta eri tietoldhteesta.
Aineisto on muodostettu syksyn 2023 ja kevadn 2024 aikana. Alkuvuonna 2024 aineiston
sen hetkisestd versiosta raportoitin  ensimma@isi@d havaintoja sidosyksikkbomistuksista.s
Hankkeen vdlituloksia esiteltin myos kevadlld 2024.6¢ Ndiden julkisesti saatavilla olevien
vdliraporttien jalkeen aineistoa on kuitenkin sittemmin tarkistettu ja pdivitetty tata
tutkimusraporttia varten.

Aineiston pohjana on kdytetty Valtiokonttorin kokoamaa aineistoa kuntakonserneista.”
Valtiokonttorin aineiston merkittdvin puute on, ettd aineisto ei pddsddntdisesti sisalla
tadman selvityksen kannalta merkityksellisia alle 10 %:n omistuksia. Aineisto ei mydskadn
sisélla fietoa sidosyksikkbasemasta, koska kuntaomisteisuus ei tarkoita sidosyksikko-
asemaa.8 Tdman takia olemme furvautuneet myds muihin Idhteisiin.

Olemme eftsineet ajantasaisia omistussuhteita ja -osuuksia julkisesti saatavilla olevista
|&hteistd, esimerkiksi sidosyksikkdyritysten omilta verkkosivuilta sekd yritysten filinpa&tok-
sisté ja vuosikertomuksista. Julkisista IGhteistd ker&tyssd tiedossa on huomioitava, ettd
saatavilla ei valttdmatta ole ollut vield ajantasaisinta tilinp&atdsté tai toimintakertomusta.
Omistukset ovatkin voineet muuttua viimeisimman julkisesti saatavilla olevan tilinpdatdk-
sen jalkeen. Yksitt@isissd tapauksissa omistuksia on myds 10ytynyt ns. omistajaldhteiden
kautta eli IGhinnd kuntien ja hyvinvointialueiden padatéksentekoelinten pdytdkirjoista.

Keskeinen haaste aineiston muodostamisessa on ollut vuoden 2023 alussa toteutunut
sosiaali- ja terveydenhuollon vudistus. Hyvinvointialueet ovat useissa tapauksissa tulleet
yritysten omistajiksi vuoden 2023 alussa tai aikana ja siten tiedot ovat voineet muuttua
oleellisestikin verrattuna vuoden 2022 tietoihin perustuviin tietoldhteisiin. Olemme hyvin-

5 Ks. ty6- ja elinkeinoministerion tiedote hankkeen 1. vaiheesta osoitteessa: https://tem.fi/-/tyo-
ja-elinkeinoministerio-kaynnistaa-tyon-julkisten-hankintojen-tehostamiseksi Osoitteesta
ladattavissa my6s Jan Jadskeldisen esityskoskien markkinakartoitusta.

6 https://tem.fi/tfapahtumat/2024-04-17/sidosyksikoiden-vahimmaisomistusta-koskevan-
futkimuksen-2.-osa-keskustelutilaisuus

7 https://www.tutkinallintoa.fi/kunnat/kuntakonsernit/

8 Alkuperdisessd aineistossa on kylld muuttuja, joka kuvaa yrityksen sidosyksikkdasemaa, mutta
tdman muuttujan tiedot on havaittu monin paikoin vadriksi tai ristiriitaisiksi eikd sité siten ole
voitu hyddyntad.
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vointialueiden osalta tdydentdneet omistustietoja Hyvil Oy:n avulla toteutetun tiedon-
keruun avulla. Loput aineistosta on taydennetty KKV:n tekemin selvityspyynndin, jos
muista Iahteistd ei ole pystytty saamaan tarkkoja tietoja.

Edelld olevien tietoldhteiden ohella tietoja on tdydennetty ja korjattu Alma Talenfin
Analysaattori-palvelua hyddyntden. Tastd lahteestd on tarkistettu muun muassa y-
tunnuksia, yritysten likevaihtotietoja ja toimialaluokituksia. Aineistoa on jouduttu paikoin
korjaamaan myds manuaadalisesti silla eri tietoldhteiden tiedot omistusosuuksien suuruu-
desta voivat poiketa toisistaan, jolloin olemme joutuneet omaan arvioomme perustuen
kayttdmdadn parhaaksi katsomaamme tietoldhdetta.

Lopuksi on tarke&& huomioida, ettd aineisto ei kaikkien tdydennysten ja korjaustenkaan
jalkeen taysin aukottomasti kuvaa sidosyksikkdomistusten viimeisintd ajantasaisinta filan-
netta. On mahdollista, ettd yrityksen sidosyksikkbasema muuttuu tai sidosyksikdn omis-
tajapohja laajenee sidosyksikdn saadessa uusia asiakasomistajia. Joissakin tapauksissa
omistaja on voinut luopua omistuksistaan tiedonkeruun jdlkeen. Keskeinen huomio
hankkeessa onkin, ettd sidosyksikkbasemassa olevien yhtiditd koskeva tietopohja vaatii
huomattavaa kehitt@mista.

3.1.2 Ostolaskuaineisto

Ylld kuvattu omistusrakenneaineisto kaftaa vain sidosyksikkdyritysten omistajat  ja
omistusosuudet niiltd osin kuin tieto on ollut saatavissa. Jotta voimme arvioida ndiden
omistussuhteiden merkittdvyyttd, tarvitsemme myods euromdadrdisia arvioita siitd, kuinka
paljon esimerkiksi kuntaomistajat ostavat tfuotteita ja palveluita omistamiltaan yrityksilté.
Tatd voidaan arvioida ostolaskujen avulla. Olemme  selvitysté varten hankkineet
yksityiseltd Handata Oy:lté otoksen ostolaskutietokannasta. Otos sisGltdd kuntien ja
kuntayhtymien ostolaskutietoja vuosilta 2020-2022 aggregoituna ostaja-myyj&-vuosi-
tasolle. Otoksessa on kokonaisuudessaan noin 550 000 rivid havaintoja 145 kunnastaja 17
kuntayhtymdstd. Analyysissa on k@ytetty vuoden 2022 dataa, joka sisaltdd havaintoja 133
kunnasta ja 10 kuntayhtymdstd. Vuoden 2022 aineiston kattavuus kuntien vakiluvulla
laskettuna on 80 %.

Ostolaskuaineiston keskeinen puute on vuonna 2023 toimintfansa aloittaneiden hyvin-
vointialueiden jGdminen aineiston ulkopuolelle. Myds merkittdvd madrd hyvinvointi-
alueita edelt@vistd sairaanhoitopiireistd ja@d aineiston ulkopuolelle, koska sairaanhoito-
piireilld ei Idhtékohtaisesti ollut tapana julkaista ostolaskuaineistoaan kuntien tapaan.

3.2 Sidosyksikkomarkkinan kuvaus

Seuraavaksi kuvaamme sidosyksikkdbmarkkinan laajuutta ja ominaispiirteitd. Sidosyksikkd-
markkinalla tarkoitetaan kuntien, hyvinvointialueiden ja sidosyksikk&éasemassa toimivien
yritysten muodostamaa markkinaa, jolla omistajat ostavat omistamiltaan sidosyksikoilté
palveluita hankintalain § 15 perusteella ilman kilpailutusta.

Aloitamme tarkastelemalla omistusrakenneaineiston yleisid funnuslukuja omistussuhteista.
Tatd tarkoitusta varten olemme omaan arvioon perustuen jaotelleet omistusrakenne-
aineiston yritykset 12:sta toimialakategoriaan, joissa havaitaan merkittGvd maadrd
kuntayhtiditd. Toimialaluokittelu perustuu TOL2008-luokitukseen ja TOL-koodit on poimittu
Alma Talentin aineistoista. Kategorisointi ei kuitenkaan ole aukoton, koska moni sidos-
yksikk&yritys voitaisiin sijoittaa todellisen foiminnan luonteensa vuoksi useaan eri kategori-
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aan.? Lisdksi emme ole esimerkiksi sivouspalveluille luoneet omaa kategoriaa, koska
sivouspalveluita tarjofaan usein ruoka- ja/tai kiinteistéhuollon palveluiden kanssa
samassa yrityksessd. Toimialaluokitteluun liittyy mys siis vaistGmatté tulkintaa kunkin sidos-
yksikdn oikeasta toimialasta.

Kootussa aineistossa on yhteensd hiukan alle 6000 omistussuhdetta. Omistussuhde viittaa
havaintoriviin, jossa on tieto sidosyksikostd, sen omistajasta ja kyseisen omistajan omistus-
osuudesta kyseisessd sidosyksikdss@. Toimialoista suurin madrd omistussuhteita 16ytyy
kiinteistd- ja asunto-osakeyhtidistd sekd yleis- ja taloushallinnosta. Ndaistd ensimmdinen
tfoimialakategoria ei kuitenkaan ole tarkastelumme kannalta kiinnostava, sillé se muodos-
tuu kdyt@nnodssd kuntien omistamista kiinteistoistd ja se ei siten ole sidosyksikkdtoimintaa
t&dman selvityksen tarkoittamassa mielessd. Kun tarkastellaan alle 10 % omistusosuuksia,
henkildstdvuokrauksen, ICT:n sekd hallinnon toimialoilla alle 10 % omistusosuuksien osuus
on suurin. Vahiten pienomistuksia havaitaan taas kiinteistéhuollossa, energiasektorilla,
kiinteistd- ja asunto-osakeyhtidistd, vesihuollosta sekd kategoriasta Muu, joka sisaltad
omistuksia yrityksistd, joita ei ole TOL-koodin perusteella voitu sijoittaa muihin luokkiin.
Henkilostdvuokrauksessa alle 10 % omistusosuudet ovat keskittyneet vain muutamaan
yritykseen.10 Henkildstovuokrauksen yritysten lukumdadrd kokonaisuudessaan on pieni,
mikd viifttaa siihen, ettd sidosyksikkdtoiminta henkildstovuokrauksessa on  varsin
keskittynyttd. ICT:ssG pienomistuksia havaitaan suurimmassa osassa yrityksid, kun taas
hallinnon foimialalla pienomistuksia on noin kolmanneksessa yrityksid.

9  Lisdksi Alma Talentin aineiston antama ensisijainen TOL-koodi ei valttdmattd kaikissa
tapauksissa kuvaa yhtién toiminnan todellista luonnetta parhaalla mahdollisella tavalla.

10 Henkildstdvuokrauksen osalta on huomioitava, ettd olemme olettaneet Sarastian tytaryhtidlle
Tempore Henkildstépalvelut Oy:lle saman omistusrakenteen kuin Sarastialle, joka tuottaa ko.
sektorille 283 omistussuhdetta. Liséksi yleis- ja taloushallinnon toimialalla lasketaan Sarastian
foimialalla syntyy 2x283=566 omistussuhdetta. Kaytdnndssé valtaosa henkildstévuokrauksen
sektorin omistussuhteista t&ssé koostuu Temporesta ja toisesta merkittavastad sektorin
yrityksest& Seure Henkildstopalvelut Oy:std. Vastaavanlaisen havaintojen monistamisen
olemme tehneet my&s Coxa Tekonivelsairaala Oy:n kohdalla, jolle olemme olettaneet saman
omistusrakenteen kuin sen emoyhtidlle Coxa Oy:lle. Tassékin tapauksessa yhtiot sijoittuvat eri
toimialoille (vrt. Tempore ja sen emoyhtid Sarastia), sillé Tekonivelsairaala on luonnollisesti sote-
palveluita kun faas Coxan emoyhtid sijoittuu paremmin hallintopalveluiden alaan.
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Taulukko 3. Omistussuhteet kerctyssa omistusrakenneaineistossa

Omistussuhteet <10% <10% Yritykset Yritykset <10 %
Toimiala Ikm km osuus km Ikm
Henkildstovuokraus 303 291 96.0 7 3
ICT ja tietohallinto 878 827 94.2 25 20
Yleis- ja taloushallinto 1,246 1,121 90.0 83 28
Pesula- ja tekstiilihuolto 103 88 85.4 8 5
Jatehuolto ja kierratys 279 186 66.7 41 31
Ruokahuolto 133 82 61.7 30 19
Sosiaali- ja terveyspalvelut 186 83 44.6 68 24
Kiinteistohuolto 57 15 26.3 43 10
Energia (s&hkd, IGmpd) 227 26 11.5 204 20
Muu 574 63 11.0 512 51
Asunto- ja kiinteistdosakeyhtid 1,719 128 7.4 1,704 128
Vesihuolto 153 10 6.5 117 5
Yhteensd 5,858 2,920 49.8 2,842 344

Huomaamme myds, ettd pienomistuksia havaitaan vahdan sektoreilla, jotka ovat tietylld
tapaa poikkeussektoreita sillé niihin liittyy merkittdvissé mdédarin kiintedn kiinteisté- tai infra-
omaisuuden hallinnointia. Vesihuoltoon littyy myds sektorin erityislains&dddantdd, joka
vaikuttaa palvelun organisointitapoihin. Jatkossa jat&émmekin tarkastelusta pois vesi-
huollon, energiahuollon ja sek&@ asunto- ja kiinteistdosakeyhtididen toimialat. Vaikka jate-
huollon ja kierratyksen toimialaan littyy myds omaa erityislainsadadantéadn, sdilytémme
sen farkastelussa mukana, sillé se on yksi keskeinen sidosyksikkdtoimiala. Pois lukien
foimialat "Muu” ja "Kiinteistdhuolto”, pienomistusten osuus on varsin suuri kaikilla tarkas-

teluun jatetyilld toimialoilla.

Omistussuhteet ja pienomistukset
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3 kaikki omistukset 3@ alle 10 % omistukset

Kuva 2. Omistussuhteet ja pienomistukset toimialoittain

Omistussuhteiden jakaumista ndhdadan, ettd tarkasteluun jatetyistd toimialoista noin
tuhat omistussuhdetta on yli 10 %. Alle 10 %:n omistuksissa ndemme, ettd erittdin pienid,
alle 1 %:n, omistuksia on huomattavan paljon. T&ma selittyy pddosin tiettyjen suuren

omistajapohjan sidosyksikdiden omistusrakenteella.
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Kaikki omistukset Alle 10 % omistuk
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omistusosuuden jarjestysluku

pl. vesihuolto, energiahuolto sekd asunto- ja kiinteistdyhtict
Omistussuhteiden m&ard: 3753

omistusosuuden jarje:

pl. vesihuolto, energiahuolto sekd asunto- ja kiinteistoyhtidt
Omistussuhteiden madra: 2756

Kuva 3. Omistussuhteiden ja pienomistusten jakaumat

Lopuksi pienomistuksia tarkastellaan vield tarkemmin omistgjien ja sidosyksikdiden
lukumdadrien kautta. Aineistossamme on yhteensd 696 omistajaa, joilla on vahint&dn yksi
pienomistus. Tdmda joukko koostuu pddasiassa  kunnista, hyvinvointialueista,
kuntayhtymistd, korkeakouluista sekd muista sidosyksikdistd. Yhdelld omistajalla on
keskimddrin 4,2 pienomistussuhdetta. Aineistossamme on 191 sidosyksikkdd, jossa on
vahintdan yksi pienomistus ja 48 sellaista sidosyksikkdd, joissa 11 omistajaa tai enemman.
Aineiston sidosyksikdistd yhdeksdssd omistajia on 50 tai enemman. Ndaistd sidosyksikdista
[0ytyy luonnollisesti myds suurin osa erittdin pienist& omistusosuuksista.

Taulukko 4. Yleisia tunnuslukuja pienomistuksista

Omistajat, vdh. yksi alle pienomistus 696
...joiden km. pienomistus maard 4.2
Omistajat, vah. yksi alle pienomistus, pl. yli 50 omistajan yritykset 424
...joiden km. pienomistusten madaré 5.1
Sidosyksikot, joissa pienomistuksia 191
...joista, sidosyksikditd, joissa vain yksi pienomistus 63
Sidosyksikot, joissa 11 tai enemmdan omistajia 48
...joista 50 tai enemman omistajia 9

Pienomistus: alle 10 % omistus
Poislukien seuraavat toimialat: Asunto- ja kiinteistGosakeyhtiot, Vesihuolto, Energia (sahko, Iampd)

Lopuksi tarkastelemme, millaisia sidosyksikdita likevaindolla mitattuna aineistossamme
on. Likevaihtotietona kd&yt&dmme Alma Talentin aineistossa joko vuoden 2022 tai 2023
rippuen onko vuoden 2023 fieto ollut aineiston poimintahetkelld jo yrityksen filip&atds-
fiedoissa. Likevaihtotietoa ei kuitenkaan ollut saatavissa Idheskddan kaikille sidosyksikdille
t&std aineistoldhteestd. Likevaihtotieto on aineistossamme 221 sidosyksikdlle ja ndiden
sidosyksikdiden yhteenlaskettu likevaihto on noin 3,7 miljardia euroa. Suurin tfoimiala on
ICT ja tietohallinto. Yleis- ja taloushallinnon sidosyksikdt ovat keskimadrin varsin pienid
suhteessa muihin toimialoihin. Yleis- ja taloushallinnon toimialalla on myds eniten sidos-
yksikoitd.
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Taulukko 5. Sidosyksikkotoimialojen liikevaihto

Toimiala lkm keskiarvo likevainto yht. (€)
Pesula- ja tekstillihuolto 8 10,779,054 86,232,433
Ruokahuolto 19 29,991,917 569,846,431
Jatehuolto ja kierratys 35 11,050,294 386,760,295
Kiinteistohuolto 39 9,682,864 377,631,702
Yleis- ja taloushallinto 58 9,180,947 532,494,906
Sosiaali- ja terveyspalvelut 35 18,381,722 643,360,253
ICT ja tietohallinto 20 44,266,572 885,331,447
Henkilostovuokraus 7 35,331,709 247,321,966
Yhteensd 221 16,873,210 3,728,979,433

Toimialat Muu, vesihuoltfo, energia ja asunfo-/kiinteistoyhtiét jatetty pois

Edelld tarkasteltiin sidosyksikkdjen omistussuhteista IGhinnéd sidosyksikkdjen toimialojen
mukaisesti. Seuraavaksi tarkastelemme omistussuhteiden lukumdadriéd eri omistaja-
ryhmissd. Olemme tastd tarkastelusta rajanneet pois yli& mainitut toimialat (vesi, energia
ja kiinteistdt). Omistajien ryhmittely perustuu kuntien osalta niiden vakilukuun. Hyvinvointi-
alueet kasitellddn omana ryhmdandan. Ryhma "muut omistajat” taas sisaltad esimerkiksi
muita sidosyksikoitd ja koulutussektorin toimijoita (esim. yliopistot ja ammattikorkeakoulut).
Luemme tarkastelussa HUS-yhtymdan mukaan hyvinvointialueisiin. Helsingin kaupunki taas
sisdltyy suurien kunfin ryhmdadn, vaikka se hyvinvointialueiden tapaan fuoftaakin
alueensa sote-palvelut. Vaestdpeiton mukaisesti katsottuna meilld on omistuksia Idhes
kaikista kunnista (296 kuntaa). Muita omistajia on noin 400 kappaletta ja ndilléd omistajilla
on lahes tuhat omistussuhdetta.

Kuntaryhmist@ eniten omistussuhteita on keskikokoisilla kunnilla mutta suhteessa kuntien
mMAadrddn, omistusten madrd on kuntaa kohden keskim&drin suurempi suurimmissa
kunnissa. My&s pienomistusten osuus on selvasti pienempi suuremmissa kunnissa kuin
muissa kunnissa tai hyvinvointialueilla. Nadmdé& havainnot ovat odotettuja. Ensindkin sidos-
yksikdn toiminta voi olla jérjestetty niin, ettd toiminta on organisoitunut suuremman
kunnan/kaupungin ympdrille. Siten mydhemmin toimintaan mukaan liittyneilld pienem-
milld "ympdryskunnilla” voi olla taté suurempaa, usein perustajana toiminutta kaupunkia,
pienempid omistusosuuksia. Julkisista lahteistd tdllaisia esimerkkej& on n&htavissd mm.
Sarastian!, Tuomi Logistikan'2 ja LaplIT Oy:n'3 omistusrakenteissa, joissa kaikissa yhdell& tai
muutamalla kaupungilla on selvasti muita kuntfia suurempi omistusosuus. Hyvinvointi-
alueiden kohdalla suuria kuntia suurempi pienomistusten osuus taas selittynee osin sote-
uudistuksella, jonka vuoksi moni hyvinvointialue on joutunut hankkimaan (pienen)
osuuden sidosyksikdstd palvelutuotannon jatkumisen takaamiseksi.

Pieniss& kunnissa pienomistusten osuus on merkitté&va, silld noin 84 % omistussuhteista ovat
tass& omistajaryhmdassd sellaisia, ettd jaavat hallifusohjelmassa esitetyn 10 %:n rajan alle.
Tama viittaa siihen, ettd omistajuuskirjauksen vaikutukset tulisivat kohdentumaan ennen
kaikkea pienempiin kuntiin. Omistajaryhmdassd "muut” pienomistusten huomattavan
suurta yli 90 %:n osuutta selittdd Idhinnd kaksi seikkaa. Ensindkin tdhdn ryhmdadn sijoittuvat

11 https://numera.fi/wp-content/uploads/2024/05/Sarastia-Oy-luettelo-osakkaista-nettisivuille-
20240405.pdf (haettu 8.5.2024)

12 https://www.tuomi.fi/wp-content/uploads/2023/06/Osakasluettelo_2023.pptx (haettu
8.5.2024)

13 https://www lapit.fi/asiaokkaamme/ (haettu 8.5.2024).
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kaikki sidosyksikk&jen keskindiset omistukset eli toisin sanoen tilanteet, joissa toinen sidos-
yksikk® omistaa toista sidosyksikkdd. Namdé ns. ristinomistukset ovat tyypillisesti varsin
pienilld omistusosuuksilla. Toiseksi t&hdn omistajarynmdadn sijoittuvat kaikki Suomen
korkeakoulut, jotka yleensd tasaomistavat useita tietotekniikan alan yhteisyrityksid. Koska
yliopistoja ja ammattikorkeakouluja on yli 30, n&iss@ yrityksissd omistusosuudet jaavat
vaistamattd 10 %:n alle.

Taulukko 6. Omistussuhteet omistajaluokittain

Vaestd Vaestd  Omistajien  Omistusuhteet  Omistussuhteet  Omistussuhteet
Omistajaluokka yht  mediaani lkm Ikm <10% lkm osuus <10%
Hyvinvointialue™ 5,533,611 196,983 22 437 296 67.7
Kunta, alle 5000 hio 350,543 2,607 128 749 630 84.1
Kunta, 5000-20 000 his 1,167,603 8,975 115 865 608 70.3
Kunta, yii 20 000 hio 4,035,420 40,722 53 777 367 47.2
Muu omistaja 397 931 855 91.8
Yhteens& 715 3,759 2,756 73.3

Seuraavat foimialat jatetty pois: vesihuoito, energia, asunto- ja kiinteistéosakeyhtict
*HUS-yhtyma luetaan hyvinvointialueeksi

Voimme my®&s tarkastella eri omistajaryhmien pienomistusten madrid toimialakohtaisesti.
Olemme jatté@neet tarkastelun ulkopuolelle t&ssd omistajanryhmdan "Muu omistaja” sillé
pddhuomiomme on kunta- hyvinvointialueomistajissa. Tastd toimialakohtaisesta tarkas-
telusta voidaan tehdd joitakin selkeité huomioita. Odotetusti pienomistusten madré sosi-
aali- ja terveyspalveluiden osalta painottuu selvésti hyvinvointialueiden omistuksiin. Sen
sijaan hallinnon ja ICT:n toimialoilla pienomistuksia on mdadrdillisesti selvasti enemman
pienemmissd alle 20 000 henkildn kunnissa, vaikka foki havaitsemme pienomistuksia myds
suuremmissa kunnissa. Myds jGtehuollossa pienomistusten madrd selvasti tippuu mitd
suuremmista kunnista on kyse. Téma voi viitata siihen, ettd jGtehuolto organisoituu usein
suuremman kunnan ympdrrille ja talld suuremmalla kunnalla on yleensé enemmistdosuus
sidosyksikdn omistuksesta.

Pienomistusten madara toimialoilla

-
Muu

Pesula- ja tekstiilihuolto
Ruokahuolto
Jatehuolto ja kierrGtys

Kiinteistéhuolto

‘ |
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Sosiaali- ja terveyspalvelut & %
ICT ja tietohallinto = B Hyvinvointialue
! Kunta, alle 5000 hié
Henkildstdvuokraus B Kunta, 5000-20 000 hié
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Omistcjaryhm& Muu omistaja jGtetty pois

Kuva 4. Pienomistusten madra eri toimialoilla omistajaryhmittdin
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Eri omistajaryhmissé& on my&s eroja keskiméardisten omistusosuuden suuruudessa. Suurim-
missa kunnissa keskimadrdinen omistusosuus on selvdsti suurempi kuin muissa omistaja-
ryhmiss@. Verrattuna pieniin alle 5 000 asukkaan kuntiin, ero keskimadardisess& omistus-
osuudessa on yli kolminkertainen. Pienillé kunnilla t&ma keskim&dardinen omistusosuus jad
jopa hallitusohjelmassa kirjatun 10 % rajan alle. NGmdakin havainnot antavat selkeitd
viitteitd siitd, ettd kirjauksen vaikutukset kohdistuisivat pieniin kuntiin ja erityisesti niiden
hallintopalveluinin ja ICT-palveluihin.
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Kuva 5. Keskimadrdinen omistusosuus omistajaluokittain

Lopuksi tarkastelemme omistusosuuksien ja ostolaskujen valistd yhteyttd. Teemme tadmdan
yhdistdmallé tietoja Handatan ostolaskuaineistosta ja kokoamastamme omistusrakenne-
aineistosta. Koska Handatan aineistosta puuttuu hyvinvointialueiden ostot, alla voidaan
esittdd havaintoja vain kuntien havaintoja koskien. Valtaosa Handata-aineiston havain-
noista on julkisia hankintoja yksityisen sektorin toimijoilta, jolloin nGmé& ostot eivét myods-
k&dan tule mukaan tahdan tarkasteluun. Naistd syisté Handatan aineistosta voidaan 16ytad
ostoja vain 670 kappaleelle omistaja-sidosyksikkd—pareja, jotka havaitaan myos omistus-
rakenneaineistosta (pl. vesihuolto, energiasektori, asunto-osakeyhtiét ja kiinfeistoyhtiot
sekd sektorikategoria "Muu”). Handatan ostolaskutietoa ei tule mydsk&dn sekoittaa
jGliempdand kyselyn avulla omistajilta tiedusteltuun ostotietoon (ks. luku 4.1). K&ytdmme
alla Handatan tfietoa kyselytiedon sijaan, koska Handatan tiedon avulla voimme liitté&é
oston suoraan omistaja-sidosyksikkdhavaintoon kun taas kyselyaineistoissa kysyimme
ostoja pdadasiassa toimialatasolla, jolloin niitd ei voida littéd& yksittdiseen omistus-
suhteeseen.
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Taulukko 7. Ostolaskut Handata-aineistosta

yritysten km. osto ostot yht.
Toimiala lkm milj. €* milj €.
Kiinteistdhuolto 24 8.4 244.6
Ruokahuolto 15 8.4 233.8
Yleis- ja taloushallinto 38 0.8 179.0
Henkildstdvuokraus 4 6.2 156.2
ICT ja tietohallinto 11 0.7 127.2
Sosiaali- ja terveyspalvelut 23 3.1 97.4
Jatehuolto ja kierréatys 32 0.2 18.8
Pesula- ja teksfiilihuolto 7 0.4 12.0
Yhteensd 154 1.6 1,069.0

*Keskimadrdinen vuosiosto yritykseltd toimialalla
Ostolaskutieto Handata-aineistosta vuodelta 2022

Ostolaskutiedot omistusuhteille, joille 18ytyi omistusosuustieto omistusrakenneaineistosta: n=670

Ostoja Handatan kautta voidaan suhteuttaa myds suoraan omistusosuuksiin. Olemme
alla rajanneet tarkastelun niihin yritysten vuosiostoihin, joiden summa on korkeintaan 10
miljoonaa euroa, ja joille on 1&ytynyt omistussuhdetieto omistusrakenneaineistostamme.
Huomaamme, ettd omistussuhteen suuruudella ei t&dmdan tarkastelun mukaan ole merkit-
tavaa yhteyttd vuosiostojen maarddn vaan suuriakin vuosiostoja havaitaan pienemmil-

[&kin omistusosuuksilla.

Kuntien omistusosuudet ja ostot
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Rajattu alle 10 milj. € ostoihin
Omistusosuustieto 647 kpl alle 10 milj. € ostolle
Ostotieto Handata-aineistosta vuodelta 2022

Kuva 6. Ostot ja omistussuhteet
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4 KYSELYT OMISTAJAORGANISAATIOILLE JA YKSITYISILLE
TOIMIJOILLE

Tata selvitystd varten on toteutettu kaksi erillistd kyselyd, jotka on I&hetetty sidosyksikdiden
omistajaorganisaatioille ja yksityisille markkinatoimijoille. Kyselyt toteutettin Webropol-
pohjaisina ja kyselyjen valmistelussa on kuultu myds mainittujen sidosryhmien edustajia.’4
Kysely omistajaorganisaatioille (jaljiempdnd omistajakysely) |Ghetettin 5.2.2024 ja
vastausaikaa annettin 25.2.2024 saakka. Kysely markkinatoimijoille (yrityskysely)
|[Ghetettiin 5.3.2024 ja vastausaikaa annettiin 24.3.2024 saakka. Omistajakysely I&hetettiin
KKV:n toimesta suoraan kaikkien kuntien ja hyvinvointialueiden kirjaamoihin. Yrityskentdlle
suunnattu kysely IGhetettin KKV:n tiedoftteen ja omien viestintGkanavien lisdksi
Elinkeinoeldmdn keskusliton, Suomen Yrittdjien ja HALI ry:n valityksell&.1s

Kyselylld sidosyksikdiden omistajaorganisaatiolle pyrittiin kartoittamaan erityisesti sidos-
yksikkdjen kdaytédn syitd, merkittavyyttd ja yleisyyttd. Kyselyssd kysyttiin omistgjien ja
sidosyksikdiden vdlisen omistussuhteen luonteesta sek& 10 %:n omistusosuusvaatimusta
koskevan hallitusohjelmakirjauksen mahdollisesta vaikutuksesta omistajien toimintaan.
Yrityskyselyssd pddhuomio oli kartoittaa yritysten mahdollisuuksia tuottaa vastaavia
palveluita kuin sidosyksik&t.

Seuraavaksi kuvaamme kyselyiden keskeisimmdat madrdlliset  tulokset. Kyselyiden
avovastauksia nostamme esiin selvityksen luvussa 5 kun pyrimme fulkitsemaan eri
[&hteistd  tekemi@dmme havaintoja. Kaikki kyselytulokset ja mahdollisesti |lainatut
avovastaukset raportoidaan niin, ettd yksittdisid vastaagjia ei ole mahdollista yhdistad
vastauksiin eikd vastaagjia ole mahdollista tunnistaa. Kyselyt ovat ndhtévilld tdmdan
raportin web-litteend KKV:n internet-sivuilla.

4.1 Sidosyksikoiden omistajaorganisaatioille suunnattu kysely

Omistajaorganisaatioille suunnattu kysely |Ghettiin kaikkiin Manner-Suomen kuntiin (293
kpl) ja hyvinvointialueille sek& HUSIille (21+1).1¢  Vastauksia tuli 103 kappaletta, joten
vastausprosentiksi saatiin noin 33 %. Kyselylomakkeen teknisten ongelmien vuoksi jotkin
vastagijista antoivat vastauksensa kaksi kertaa, jolloin vastauksista sdilytettiin jalkim-
mdinen vastaus. Vastaagjien kattavuus kuntien lukumdadrén suhteen kattaa siis vain alle
kolmanneksen kunnista. Vastaajakuntien vaestdpeitto on kuitenkin selvasti tatd parempi,
sillé vastaajien joukossa on varsin kattavasti suurimpia kaupunkeja. Hyvinvointfialueiden
osalta vdestopeitto on samaa luokkaa kuin kuntien/kaupunkien mutta madarallisesti
hyvinvointialueet edustavat suurempaa osuutta hyvinvointialueista. On huomioitava,
ettd luokittelussa Helsinki on luettu suurien kaupunkien joukkoon, vaikka se tuottaakin

14 Mukana kyselyjen valmistelussa ovat olleet seuraavat sidosryhmat: Hyvil Oy, Kuntaliitto,

Elinkeinoeldmadn keskusliitto sek& Suomen Yrittdjat. Sidosryhmien edustajilla on ollut
mahdollisuus ennakolta kommentoida kysymyksid ja myds ehdottaa mahdollisia kysymyksid.

15 Viestia yrityskyselyst& vdlitettiin EK:n jasenliittojen toimesta. Lisaksi esim. Keskuskauppakamari ja
Perheyritysten litto ovat EK:n vdlitykselld saaneet tiedon kyselysta.

16 Helsinki oli luonnollisesti mukana kuntalistauksessa, joten Helsingin erillisjarjestelyd sote-
palveluiden osalta ei luettu hyvinvointialueeksi. HUS fulkittiin hyvinvointialueeksi
luokittelussamme. Kyselyd ei ldhetetty Ahvenanmaalle.
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sote-palveluita. Toisaalta HUS omistajatahona on luokiteltu hyvinvointialueiden joukkoon
mutta sille ei ole mdadritelty vaestdd aineistossa.

Olemme kyselyssa kysyneet omistajatahojen sidosyksik&iltddn tekemien ostojen madarad,
joiden summan olemme vastaagjaluokittain raportoineet alla. Ostojen madarastd
hyvinvointialueet kattavat noin 60 % ja kuntavastaajat noin 40 %. Vastaajia oli kaikista
maakunnista ja kaikista kolmesta Tilastokeskuksen kolmiportaisen kuntaluokituksen mukai-
sesta kuntaluokasta (kaupunkimaiset, faajaan asutut, maaseutumaiset). Ostojen euro-
madrdad tulkittaessa fulee edelleen muistaa, ettd aineistomme kattaa alle kolmanneksen
kunnista. Tassa tarkasteltavia ostojen euromdadrid ei tule myodské&dn sekoittaa edelld
tarkasteltuihin Handatan kautta saatuihin euromd&driin ostoista.

Taulukko 8. Omistajaorganisaatioiden madrd, vaestopeitto ja sidosyksikkéostojen
summa (omistajakysely)

lkm vaestd ostot (€)
Pieni kunta 54 466,585 102,325,054
Iso kunta 32 3,235,296 849,578,077
Hyvinvointialue* 17 3,838,692 1,509,009,614
Vastagjia yht. 103 2,460,912,745

*sisaltad HUS
Luokittelun raja pienen ja ison kunnan vdlillé 20 000 hid

Omistajien tekemi& ostoja voidaan tarkastella myos foimialoittain. Yhtfeisarvoltaan
suurimmat toimialat olivat vastaagjien joukossa ICT, ruokahuolto ja sote-palvelut sekd
kategoria "Muu toimiala”. Kategoriaan "Muu toimiala” siséltyy hyvin monenlaisia palve-
luita, osin myds sellaisia, jotka olisi voitu luokitella my®s muihin jo ennalta annettuihin
kategorioihin. Tyypillisid t&hdn kategoriaan omistajien laittamia palveluita olivat alue- ja
yrityskehittdmispalvelut, logistikkapalvelut, tulkkauspalvelut, henkildstévuokraus, hankin-
tapalvelut sekd siivous- ja puhtaanapitopalvelut. Moni toisen toimialan hankinta liittyy
my&s oleellisesti jonkin toisen toimialan palveluiden jarjestdmiseen. Esimerkiksi hyvinvointi-
alueet ovat kyselyn vastaagjien joukossa suurin ostaja ICT-toimialalla sek& ruoka- ja pesu-
lapalveluissa silld nGma liittyvat oleellisena osana sote-palveluiden jarjest@miseen.

Taulukko 9. Omistajien ostot sidosyksioilta toimialoittain (omistajakysely)

Vastaajien Keskiosto Ostot

madrd (€) yhteensd (€)

ICT 90 7,051,517 634,636,545
Yleis- ja taloushallinto 72 2,235,993 160,991,465
Ruokahuollon palvelut 44 9,367,003 412,148,111
Sote-palvelut 35 10,445,611 365,596,391
Pesula- ja tekstiilihuolto 35 2,711,038 94,886,336
Kiinteistdhuollon palvelut 23 7.391,130 169,995,995
Jatehuollon palvelut 43 234,587 10,087,256
Muu toimiala 53 11,557,936 612,570,631
Vastaagjat yht. 103 23,892,357 2,460,912,745

Omistajat ovat voineet vastata usean toimialan osalta
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Omistaijilta kysyttiin myos, kuinka ne olivat tuottaneet aiemmin palveluita, jos niitd ei
hankittu sidosyksikéiltd. Yleisimmdat tavat olivat oma tuotanto ja kilpailutusmenettelyt.
Vastaaja oli voinut valita myds useamman vaihtoehdon. Koska kysymys ei ollut toimiala-
tai palvelukohtainen, on hyvin mahdollista, ett&d omistajilla on ollut eri palveluiden
kohdalla erilaisia kaytantéja. Avovastausten perusteella useassa tapauksessa jarjestémis-
tavan muutoksen syynd on ollut toiminnan yhtiéittdminen tai sote-uudistus, jonka seurauk-
sena tuottaminen ei omana fuotantona ei ollut endd mahdollista.

Taulukko 10. Omistajien aiempi palveluiden tuotantotapa (omistajakysely)

lkm
Oma tuotanto 90
Kilpailutus 43
Suorahankinta 18
Palvelua ei tarjottu 13
Muu tapa 7
Vastaajat yht. 98

Vastaaja on voinut valita useamman vaihtoehdon

Oleellista mahdollisen tulevan markkinapotentiaalin hyddyntémisen kannalta on, missé
madrin omistajat hankkivat jo nykyisellddn palveluita muilta markkinatoimijoita. Kuten
ndemme vastaajat hankkivat palveluita kaikilla toimialoilla my&s muilta yrityksilté kuin
sidosyksik&iltd. Kysymyksen tulkinnassa on tosin huomioitava, ettd omistajat ovat voineet
fulkita myds sidosyksikdn heiddn puolestaan markkinoilta tekemdat hankinnat suoraksi
markkinahankinnaksi. Olemme kysymyksessd kuitenkin pyrkineetkin korostamaan, ettd
kyse on omistajatahon suoraan itse tekemistd hankinnoista markkinoilta. Moni vastaaja
korosti avovastauksissaan myds sidosyksikoiltd tehtévien ja markkinoilta tehtdvien hankin-
tojen erilaisuutta. Usein myos ndhtiin, ettd vaikka markkinahankintaa tehtiin, ne olivat
pienimuotoisempia kuin sidosyksikkdhankinnat ja niiden rooli oli usein |Ghinnd fukea
muuten sidosyksikkdjen kautta tuotettuja palvelukokonaisuuksia. Omistaijilta kysyttiin myos
erikseen syitd, miksi he kayttavat sidosyksikkdjd. Naistd syistd raportoimme tarkemmin
luvussa 5.
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Taulukko 11. Hankitaanko palveluita muilta markkinatoimijoilta? (omistajakysely)

Pieni Iso  HV-

kunta kunta alue | yht.
ICT 4] 32 17 90
Yleis- ja taloushallinto 31 21 10 62
Ruokahuollon palvelut 27 19 14 60
Sote-palvelut 16 16 17 49
Pesula- ja tekstiilihuolto 27 22 10 59
Kiinteistohuollon palvelut 30 27 14 /1
Jatehuollon palvelut 24 20 14 58
Muu toimiala 19 20 7 46
Vastaagjia yht. 49 32 17 98

Taulukossa raportoitu kylld-vastausten madrd
Vastaaja on voinut vastata useamman toimialan osalta

Koska yhteishankintapalvelut on usein mainittu oleelliseksi perusteeksi kayttad sidos-
yksikk®jd, kysyimme kyselyss@ myds sitd, hankintaanko sidosyksikoiltd yhteishankinta-
palveluita eri toimialoilla. Huomaamme, ettd yhteishankintojen osalta ICT toimiala erot-
fuu selvasti. TGmd on odotettavaa, silld juuri ICT foimialalla usein havaitaan tarvetta
hankkia suurempia kokonaisuuksia kerralla useille omistaja-asiakkaille. Sote-palveluissa
vahaistd maarad selittdda se, ettd kunnat eivat endd vastaa sote-palveluista ja siten
vastaukset kuvasta enimmdakseen hyvinvointialueiden ndkemyksid. Vastaajien joukossa
oli kuitenkin my®os joitakin kuntia ja kaupunkeja.

Taulukko 12. Omistajien yhteishankintapalveluiden kdyto toimialoittain
(omistajakysely)

lkm
ICT 77
Yleis- ja taloushallinto 33
Ruokahuollon palvelut 23
Sote-palvelut 16
Pesula- ja tekstiilihuolto 20
Kiinteistohuollon palvelut 11
Jatehuollon palvelut 17
Muu toimiala 33
Vastaagjia yht. 84

Taulukossa raportoitu kylld-vastausten madré
Vastaaja on voinut vastata useamman toimialan osalta
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4.2 Muille markkinatoimijoille suunnattu kysely

Muille markkinatoimijoille suunnattu kysely julkaistiin omistajakyselystd poiketen avoimena
linkkin&. Kysely& jaettiin seké Kilpailu- ja kuluttajaviraston ettd eri sidosryhmien kanavissa.
Yhteensd vastauksia saatiin 498 yritykseltd. Suurimmat toimialat olivat madardllisesti ICT,
kiinteistéhuolto sekd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut. On huomioitava, ettd yritys on
voinut valita useamman foimialan. Siten toimialakohtaiset lukumdadrat eivat summaudu
yritysten kokonaismdadrddn. Huomaamme myds, ettd kategoria "Muu toimiala” on
saanut merkittévan osan vastauksia. Suurin osa ndistd on yrityksid, joille t&ma on ainoa
toimiala, mutta vastausten joukossa oli my&s 31 sellaista yritystd, joille "Muu toimiala™ ol
valittuna myds yhden tai useamman muun ennakkoon annetun toimialavaihtoehdon
ohella. Koska kategoria "Muu toimiala” oli niin yleinen, tarkastelimme mitk& olivat sen
yleisimmat toimialat yhdistGmalld tarkempi toimialatieto Alma Talentin  aineistoista.
Taman perusteella yleisimmdat foimialat kategoriassa "Muu  foimiala” olivat muu
likkeenjohdon konsultointi, erindiset rakentamiseen liittyvé&t toimialat sekd tielikenteen
favarakuljetus.

Taulukko 13. Vastanneiden yritysten lukumadara (yrityskysely)

Yritysten

[km

ICT 87
Yleis- ja taloushallinto 40
Ruokahuolto 30
Henkildstévuokraus 25
Sosiaali- ja terv.huolto 50
Pesula- ja tekstillipalvelut 12
Kiinteistbhuolto 46
Jatehuolto ja kierrdtys 31
Siivoushuolto 39
Muu foimiala 230
Yritykset yht. 498

Yritys voi olla valinnut useamman toimialan

Seuraavaksi katsomme vastausjakaumia joihinkin  kyselyn keskeisimpiin  kysymyksiin.
Raportoimme kysymysten 3-5 vastaukset samassa. Kysymyksessd 4 oli neljd kappaletta
alakysymyksid ja vastaaminen siihen oli ehdollinen kysymyksen 3 vastaukselle. Siksi sen
kokonaisvastaajamdadréd on véahdisempi. Kysymyksessé 3 hiukan yli puolet vastaagjista on
sitd mieltd, ettd samalla markkinalla toimii sidosyksikoitd, joskin vastaagjien joukossa on ollut
my®&s jossain mdadrin epdtietoisuutta t&mdan suhteen. Niiden joukossa, jotka vastasivat
markkinoilla olevan sidosyksik&itd, valtaosa arvioi fuottavansa vastaavia palveluita kuin
sidosyksikdt. Toimialojen vdalillé ei tassé ollut merkittévid eroja vaan kaikilla toimialoilla
valtaosa yrityksisté koki tuottavansa vastaavia palveluita kuin sidosyksikot.

Vahemmistd yrityksistd moi palveluitaan sidosyksikodille ja sen sijaan selvd enemmistd
vastasi myyvansd julkiselle sektorille yleisemmin (kysymys 5). Sidosyksikdiden toiminta oli
useassa tapauksessa vaikuttanut negatiivisesti yritysten toimintaan, sillé yritysten markki-
naosuus oli pienentynyt ja laagjentumis-/investointipyrkimykset olivat vahentyneet sidos-
yksikdiden vaikutuksesta.

Taulukko 14. Yrityksen suhde sidosyksikkoihin ja julkiseen sektoriin (yrityskysely)
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Kylla Ei EOS | yht.
3 ) Onko markkinoilla sidosyksikoita? 284 147 61 | 492
4a ) Tuottaako vastaavia palveluita? 265 15 3| 283
4b ) Myykd sidosyksikdille e 113 165 5| 283
4c ) Oletteko menettdneet markkinaosuutta? 196 45 42 | 283
4d ) Olettekd jatt@neet laajentumatta/investoimatta? 168 76 39 | 283
5 ) Myykd julkiselle sektorille? 396 95 4| 495

Kysyimme yrityksiltd my&s mikd on keskeinen syy, ettd niiden yhteistyd julkisen sektorin
kanssa estyy. Yleisin syy oli, ettd hinta korostuu kilpailutuksissa liikaa. Sidosyksikdiden vahva
asema sai myds varsin paljon vastauksia, kuten myds se, ettd kilpailutuksissa todettiin usein
olevan jo etukdteen selva voittaja. Yleisimmissd syissG ei ollut toimialojen valillé suuria
eroja vaan hinta, kohtuuttomat ehdot ja sidosyksikdn vahva asema markkinalla olivat
kayta@nnossd kaikilla toimialoilla yleisimpien joukossa.

Taulukko 15. Yleisimmat esteet yhteistyolle julkisen sektorin kanssa (yrityskysely)

lkm

Hintaa korostetaan likaa 284
Kohtuuttomat ehdot 208
Sidosyksikén vahva asema 170
Ylimitoitetut referenssit 146
Etukateen selva voittaja 143
Markkinavuoropuhelun puute 110
Ei resursseja osallistua kilpailutukseen 80
Muu este 50
Raportointivaatimukset 44
Kapasiteetin puute 34
Osaamisvaatimukset 33
Vastagjia yht. 484

Markkinapotentiaalin hyddyntdmisen kannalta on keskeistd se, voivatko markkinoilla
tfoimivat yritykset laagjentaa toimintaansa, jos julkinen sektori hankkisi palveluita enemmdan
yksityisilté toimijoilta. LisGksi kysyttiin, miss& ajassa yritykset voisivat sopeuttaa toimintaansa
niin, ettd ne voisivat tuottaa vastaavia palveluita kuin sidosyksikdt. Niistd yrityksistd, jotka
olivat vastanneet molempiin n&ihin kysymyksiin, valtaosa vastasi, ettd niilld oli valmius
lagjentaa toimintaansa. Usein nGma yritykset pystyivat myds ndkemyksenséd mukaan
tuottamaan heti vastaavia palveluita kuin sidosyksikot. Vain hyvin harva vastanneista ol
sitd mielt@, etteikd toimintaa voisi sopeuttaa kohtuullisessa ajassa vastaamaan sidos-
yksikdiden tuottamia palveluita.

Taulukko 16. Yritysten valmius laajentua ja laajentumisen aikajanne (yrityskysely)

Miss& ajassa voisitte lagjentua? Valmius lagjentua?

Kyll& Ei EOS yht.
Ei sopeutustarvetta, voidaan tuottaa heti 262 15 25 302
Voidaan sopeuttaa alle 1 vuodessa 75 1 8 84
Sopeutus mahdollista 1-2 vuodessa 37 0 3 40
Sopeutukseen menee yli 2 vuotta 2 0 4 6
Ei cle mahdollista/halua sopeuttaa 15 21 20 56
Yhteensd 391 37 60 488
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Yritysten mahdollisuuksia laajentaa toimintaa tarkasteltin myds toimialoittain (tfaulukkoa
ei raportoitu). Suurin osa kaikkien toimialojen yrityksistd vastasi, ettd niilld olisi valmius
lagjentaa toimintaansa, jos julkinen sektori (kunnat/hyvinvointialueet) korvaisivat
sidosyksikoittensé tuotantoa yksityisen sektorin tuotannolla. Varsin suuri osa yrityksisté
kullakin toimialalla vastasi myds, ettd ne voisivat tuottaa vastaavia palveluita valittémasti.
Kuten edelléd huomataan, kyselyyn vastanneet yritykset olivat kautta linjan valmiita
sopeuttamaan foimintaansa alle 2 vuodessa vastaamaan sidosyksikdiden tuottamia
palveluita. Toimialojen vdalillé on toki eroja siiné missé ajassa esimerkiksi erikoislaitteistojen
investoinnit voidaan tehdd. Yritysten valmius vastata kysyntddn voi rippua myos
hankittavan palvelun laagjuudesta. Pieniin kokonaisuuksiin valmiutta tarjontaan 16ytyy
usein paremmin fai nopeammin kuin suurempiin. Tarjontapotentiaalissa voi myos olla
alueellisia eroja.

Yrityskyselyss@ tiedusteltiin my&s sitd, mille julkisen sektorin taholle yritykset mieluiten maoisi-
vat palveluitaan. Yksist@dn sidosyksikdille myynti@ suosi hyvin harva yritys ja taté
mieluummin yritykset olisivat myyneet suoraan kunnille tai hyvinvointialueille. On tosin
huomioitava, ettd vaihtoehto, jossa vastaagjalle ei ollut valid moiké suoraan kunnille/hv-
alueille vai sidosyksikdille sai myds paljon vastauksia. Avovastauksissa sidosyksikdt nahtiin
ylimadraisend vdliportaana, jotka lisGavat esimerkiksi kommunikaatiohaasteita ja jotka
voivat jopa nostaa tarjottavan palvelun hintaa. Usein vastaajat mm. arvioivat, ettd
loppukayttéjan tarpeet olisi paremmin huomioitavissa, jos he asioisivat suoraan
kuntien/hv-alueiden kanssa kuin sidosyksikdn kanssa.

Taulukko 17. Kenelle palveluita myydadn mieluiten (yrityskysely)

Kenelle myytte palveluita mieluiten? lkm Jo-0SUUS
Suoraan kunnille/hv-alueile 239 48.98
Sidosyksikolle* 20 4.10
Ei valic 201 41.19
Emme halua myydda julkiselle 28 5.74
Yhteensd 488 100.00

*Kysymyksessd tarkoitetaan sidosyksikkdd, joka hankkii palveluita kuntien/hv-alueiden puolesta.

Kartoitimme myds sitd, miten yritykset ndkevat ei julkisen sektorin toimijoiden hankinta-
osaamisen ja kuinka helppoa toiminta julkisen sektorin kanssa on. Kaikilla oli mahdollisuus
vastata tadhdn mutta alla olemme sisdllytténeet tarkasteluun vain ne vastaajat, jotka oli-
vat vastanneet kysymyksess@ 5 myyvansd julkiselle sektorille (396 kpl). Yleisesti voidaan
todeta, eftd yritykset eiv@t arvioi kuntien, sidosyksikdiden tai hyvinvointialueiden
hankintaosaamisen olevan kovin hyvallé tasolla. Kilpailutuksiin ei my&sk&én ole vastaa-
jien mielestd kovin helppo osallistua. Havaitsemme myds, ettd hyvinvointialueiden
kohdalla hankintaosaamisen arviointi oli epdvarmempaa, sillé vajaa neli@gnnes vastaa-
jista oli vastannut tdhdn "En osaa sanoa”. Tatd osaltaan selittdd se, ettd hyvinvointialueet
ovat olleet olemassa vain vuoden 2023 alusta alkaen ja ndin kokemusta niiden
hankintaosaamisesta ei ole ehtinyt kertyd. Toki vastauksissa voi ndkyd myds se, ettd
vastaagjissa voi olla mukana yrityksid, jotka eivat akfiivisesti tee yhteistyota julkisen sektorin
kanssa. Myds sopimusehdoista sopiminen julkisen sektorin kanssa ndhtiin enemmiston
osalta negatiivisesti.
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Sidosyksikdiden hankintaosaaminen on hyvad (394)
Kuntien hankintaosaaminen on hyvéd (395)
Hyvinvointialueiden hankintaosaaminen on hyvad (392)
Julkisten hankintojen kilpailutuksiin on helppo osallistua.. |
Julkiselle sektorille on helppo myydd, jos hankintaa ei.. J5¥

Sopimusehdoista on helppo sopia julkisen sektorin.. M

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B En osaa sanoa BTaysin eri mieltd m Jokseekin eri mieltd

Ei samaa eikd eri mieltd  mJokseenkin samaa mielté& BTaysin samaa mieltd

Kuva 7. Yritysten nakemykset julkisen sektorin hankintaosaamisesta ja yhteistyon
helppoudesta (yrityskysely)
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5 TUTKIMUSKYSYMYSTEN ANALYYSI KYSELYIDEN
AVOVASTASTAUSTEN PERUSTEELLA

Tassa luvussa tarkastelemme taman selvityksen keskeisimpid tfutkimuskysymyksi& erityisesti
kyselytulosten avovastausten ndkdkulmasta. Luvuissa 3 ja 4 tehdyt madardlliset analyysit
avaavat sidosyksikkdtoiminnan yleiskuvaa Suomessa, mutta niiden avulla ei voida téysin
ymmartaa sidosyksikdiden toiminnan luonnetta yksityiskohtaisemmin. Siten nemme, ettd
avovastausten laadullinen tarkastelu muodostaa oleellisen osan tGdmdan selvityksen
analyysia.

Kyselyissdmme oli runsaasti avokysymyksid, koska tarkoituksena oli ymmartad sidos-
yksikkbmarkkinoiden toimintaa syvemmadalld tasolla, kuin mihin pelkkien monivalinta-
kysymyksien analyysillé p&dstaisin. Myods madrdllisten kysymysten yhteydessd oli avo-
vastauskenttid, joihin vastaajat pystyivat tarkentamaan vastauksiaan. Avovastauksista
futkimuskysymysten kannalta keskeisimmdat kysymykset on analysoitu sis@lldnanalyysin
menetelmalld.!’” Avovastaukset on luokiteltu kysymyskohtaisesti yleisimpien esiin nostettu-
jen aiheiden mukaan teemoihin, jonka jélkeen kunkin kysymyksen vastauksia on tarkas-
teltu ndiden teemojen mukaisesti. Sama avovastaus voi esiintyd myds useassa eri
teemassa.

5.1 Sidosyksikkojen kayton syyt

Tassd luvussa tarkastelemme keskeisimpid syitd kayttad sidosyksikkdjd. Tarkastelussa
hyddynnet&dn sidosyksikdiden omistajaorganisaatioille tehdyn kyselyn tuloksia.
Pyysimme vastagijia valitsemaan korkeintaan nelj@ keskeisinté syytd kayttad sidosyksikkd-
asemassa olevia yrityksia.

Taulukko 18. Sidosyksikoiden kayton syyt (omistajakysely)

Syy kdayttéon Pieni kunta Iso kunta HV-alve Yht. J6-0SUUS
Palvelun erityisvaatimukset 37 22 10 69 67.6
Markkinapuute 30 16 9 55 53.9
Huoltovarmuus 27 12 11 50 49.0
Sopimusuhteen vakaus 21 18 8 47 46.1
Kilpailutuksen haasteet 21 10 6 37 36.3
Edullisuus 18 9 9 36 35.3
Horisontaalinen yhteisty6 11 11 8 30 29.4
Jarjest&minen yhtidmuodossa 10 12 2 24 23.5
Jokin muu 6 8 1 15 14.7
Sote-uudistus 4 2 3 9 8.8

Vastagijia yht. 53 32 17 102 100.0

Vastauksista huomataan, ettd merkittdvin syy sidosyksikdn kayttdéon on palvelun tai
foiminnan erityisvaatimukset. Kysymykseen vastaagijista 68 % oli nostanut t&dman syyn
neljadn merkittdvimman syyn joukkoon kaytt&d sidosyksikkdja. Tdmdan ohella markkina-
puutetilanne mainitaan yleisend syynd. Ndiden havaintojen perusteella vaikuttaa siltd,
ettd omistajien tarvitsemia palveluita ei olisi yksityisiltd markkinoilta saatavilla. T&dma on

17 Avovastausten luokitteluun ja lukemiseen on hydédynnetty Aflas.ti ohjelmaa.
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osin ristiridassa sen kanssa, eftd yrityskyselyssa yritykset toivat laajasti esiin, ettd ne tfuotta-
vat vastaavia palveluita kuin sidosyksikdt. Eroja voi selittdd esimerkiksi toimialan sisallé
olevat erot siind, kuinka hyvin sidosyksikditd vastaavia palveluita on tarjolla muiden
yritysten toteuttamana eri kokoisille omistajaorganisaatioille. T&mdan ohella myds muun
markkinatarjonnan saatavuudessa voi olla alueellisia eroja.

Avovastauksissa mainitaan erityisesti ict-, faloushallinfo- ja palkanmaksupalvelut, joissa on
vastaagjien mukaan sellaisia julkisen hallinnon palveluihin liittyvid erityistarpeita, joita ei ole
markkinoilta hankittavissa. Vastaagjat kokevat ettd, vaikka yksityisilld markkinoilla olisikin
foimijoita, jotka voisivat vastata erityistarpeisiin, nditd tarjogjia ei olisi tarpeeksi riittévan
kilpailun syntymiselle.

"Sidosyksikkbhankinnat ovat edullisempia kuin muut tuotantotavat.

Suomen markkinassa on joissakin segmenteissé puutetta kilpailusta, miké
nostaa hintoja korkeammalle kuin on oman tuotannon kustannukset tai
sidosyksikdn hinta. (...)"

"Kuntapuolen tybehtosopimusten osaamista ja ja palkanlaskentajérjestel-
mid ei ole helposti saatavilla markkinoilta”

"ICT-palvelutuotannon vaatimukset viranomaisille ovat niin vaativia ettei-
vdat pienet kunnat selvid yksin eikd kukaan yksityinen markkinoilla oleva
toimija pysty tuottamaan sellaisia palveluja.”

Omistajien vastausten perusteella kunta- ja hyvinvointialuespesifien  tarpeiden
markkinapuute nivoutuu kilpailutusten haasteisiin. Sidosyksikdiden kdyton syitd kysyttd-
essa erityistarpeiden kilpailuttaminen todetaan tydl&dksi ja haastavaksi. Useat vastaajat
kokevat, ettei heilld ole erityistarpeisin vaadittavaa henkiléstdd hankintojen toteutta-
miseksi. Erityisosaamista vaativan hankinnan sijaan turvaudutaan luotettavammaksi
koettuun sidosyksikbn omaan tuotantoon tai hyddynnetddn sidosyksikkdd hankinta-
organisaationa.

"Kilpailutusosaamisemme ja resurssimme eivat olisi riittévié ICT-hankintojen
kilpailuttamiseen. Sidosyksikén palvelut kattavat myds kunnan muiden ICT-
kumppaneiden kanssa tehtdvdn yhteistydn, johon meillé ei olisi riittavad
osaamista (jarjestelmien kayttéénotto, integraatiot, pdivitykset mm.)"

"Pienessd kunnassa ei riittévad hankintaosaamista esimerkiksi talous-
hallinnon palvelu- tai jariestelméahankintaan taholta, jonka toimintaa ei ole
yksinomaan suunniteltu tGhdan tarkoitukseen.”

Kilpailun ja tarjonnan puutteella perustellaan myés laajempia hankintakokonaisuuksia.
Vastauksista ilmenee kokemus sidosyksikbiden hankinnat ainoana tapana tuottaa ison
volyymin hankintoja — yhteishankintoja mainitaan vain harvoin. Omistajat mainitsevat
myos, ettd sidosyksikot fuottavat lisdarvoa pelkéan keskitetyn hankinnan padlle.

"Erityisesti ICT-palveluissa pyritGan I6ytadmdadn eri alueiden valilld inhouse-
yhtididen kautta synergiaa hankintoihin, yhteisiin tuki- ja yllGpitopalveluihin
sekd& kehityspalveluihin.”

" (...) Yhteisomisteisilla yhtiilld on mahdollisuus yhdistelld kuntien ja hyvin-
vointialueen tarpeita ja luoda tehokkaasti alueellista tukipalveluiden infra-
struktuuria. Yhteisten yhtididen avulla myd&s eri hyvinvointialueiden vdlista
yhteisty&td voidaan tehdd mm. isoissa hankinnoissa ja jakaa yhteisia
resursseja. Inhouse-yhtiét usein tGydentédvdat omaa tydtadn merkittGvassa

37



Kilpailu- ja kuluttajaviraston Tutkimusraporiteja 2/2024

madrin markkinoiden tarjonnalla palveluja hyvinvointialueelle tuotta-
essaan.”

Yhteishankintojen eroa kokonaisuuksiin, jossa sidosyksikdt tuottavat palvelua yhdistdmailla
isoja hankintakokonaisuuksia ja omaa tuotantoaan on haastava hahmottaa julkisia
hankintoja tutkiessa. Osasta avovastauksista ei ole hahmotettavissa tarkoitettiinko
vastauksella yhteishankintaa vai sidosyksikkdhankintaa. Omistdijille itsellekin yhteishankin-
fojen madritelmd lienee vaikea, kysyttdessd yhteishankintapalveluiden hydédyntémisestd
osa sidosyksikdiden omistajista eivat osanneet vastata kysymykseen.

Avovastauksista iimenee riskien valttédminen perusteena hyddynt&d sidosyksikditd. Julki-
sen sektorin padtdksenteon kannustimissa virheiden valttédminen voi korostua onnistumis-
ten saavuttamisen yli. Epdonnistumisten valttdminen on noussut esiin myds futkittaessa
julkisen sektorin paatodksentekijdiden prioriteetteja conjoint -kyselytutkimuksella (Tukianen
ym., 2021).

"(...) Esimerkiksi kuntien talous- ja palkkahallinon palvelut vaativat sellaista
erityisosaamista, jonka hankkiminen muilta kuin sidosyksikdilté koituisi
haastavaksi ja riskialttiiksi.”

"(...) Erityisesti monia foiminnan jatkuvuuden kannalta kriittiset palvelut
ovat haastavia hankittavia: hankinta teettdd valtavasti tydtd ja toden-
ndkdisesti ep&onnistuu ja tuottaa siten tarpeen tehdd kilpailutustydté yha
uudelleen, toimittajavaihdoksia tulee usein ja tdmd& aiheuttaa merkittavié
muutoskustannuksia ja hidastaa toiminnan kehittGmistd. Toiminnan
jatkuuvuden kannalta keskeisiss palveluissa sopimuskirjaukset eivét ole
osoittautuneet riittdvaksi keinoksi varmistaa sopimuksen mukainen toiminta
my?&s hdiridtilanteissa: toimittajat ovat tuottaneet palvelua vain suurim-
man sopimussakon aseftaneelle, kaikille sopimuskumppaneille ei palvelua
fuoteta.”

Useat vastaagjat nostivat myds esin oman kunnan resurssien vahyyden, ja sitd kautta
tarpeen keskittdd osaamista sidosyksikkdnd toimiviin  yrityksiin. Osa  sidosyksikoistd
NAhd&dan kuntien vdlisend yhteistydnd — tapana jariestéd julkista tuotantoa usealla eri
omistajalla. Mikali kunnan pieni koko ei mahdollista fehokasta omaa tuotantoa kuntien
vdlinen yhteistyd voi olla mielek&s tapa toteuttaa palvelun tuotanto esimerkiksi skaala-
etujen takia,

"Kirjaston palveluiden osalta sidosyksikén kdyttadminen perustuu seudulli-
seen yhteistybhdn kuntien vdlilla. Yhteistydbn mukana tuli valttGmattémdaksi
hankkia yhteinen kirjastojarjestelma.”

"IT-palvelut on jarjestetty alueellisesti kuntien yhteistybnd nykyisin osake-
yhtién kautta. Toiminta on aikoinaan muodostettu, koska alueelle ei ollut
muuten saatavissa palveluja (esim. valokuituverkkoa. {(...)"

Vain noin reilu kolmannes vastaqgjista on maininnut, ettd sidosyksikdiden edullisuus
suhteessa markkinatoimijoihin olisi keskeinen syy kayttad sidosyksikditd. Tastd ei toki voida
suoraan pdadtelld mitddn eri palveluntuottajien edullisuudesta suhteessa toisinsa mutta
vaikuttaisi, ettd usealla vastaajalla muut kuin kustannustekijét ratkaisevat sidosyksikdn
kayton.

Edelld kuvattujen syiden ohella sidosyksikkdjen paikallisuus, vaikutukset paikalliseen elin-
voimaan ja alueellinen erityisasiantuntemus ndhtiin syyné kéyttad sidosyksikkda. Julkisissa
hankinnoissa paikallinen suosiminen on EU-lains&&d&nndn vastaista, kuntien ja hyvin-
vointialueiden paattdjat voivat kuitenkin hyddyntad sidosyksikkdjariestelyja valttddkseen
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fuotannon siirtymistd toiselle alueelle. My&s kaksikielisyyden varmistaminen palveluiden
fuotannossa mainittiin syynda sidosyksikdiden kaytolle.

"Sidosyksikkbasemasssa oleviin palveluihin on suuremmat vaikuttamis-
mahdollisuudet kuin markkinoilla toimiviin yrityksiin. Tmé& on tarkeddé erityi-
sesti silloin, jos on kyse kaupungin elinvoiman tai toimintavarmuuden
kannalta kriittisista palveluista. Esimerkkind vaka- ja opetuspuolen ateriat
sekd elinkeinopalvelut. Sidosyksikkbasemassa olevat palveluntarjoajat
ovat usein sitoutuneet paikallisuuteen ja heilld on paikallistuntemusta."

Avovastauksissa kuvaillaan laajemmin sopimussuhteen vakauden merkitysté sidosyksikdi-
den omistajille. Tuotannon jatkuvuus koetaan erittdin tarked&nd kunnille sekd hyvinvointi-
alueille. Kilpailutettujen hankintojen sopimussuhteet ovat mdadréaikaisia, vanhan sopi-
mussuhteen pdadttyessd fulee hankinta kilpailuttaa uudelleen. T&dmda sopimuskausien
vaihto koetaan omistajien kannalta hankalana ja riskialttina, etenkin fuotannossa, jossa
pitk&jénteiset investoinnit ja strategia ovat keskeisessé asemassa.

"Keskeisid perusteluja ovat huoltovarmuus ja toiminnan jatkuvuus hyvin-
vointialueen jarjestGmisvastuun turvaamiseksi seké sidosyksikbiden
tuottama kokonaispalvelu, mik& vahent&ad tilaajalta vaadittavaa eri osa-
alueiden hallinnointia ja kilpailuttamista paloissa.

Sidosyksikdité kaytetddn aloilla, joilla muutenkin tehtdisiin pitk&aikaisia
sopimuksia palvelun kohteen vaatimien investointitarpeiden vuoksi ja
palvelujen siiron merkittdvien kustannusten vuoksi. (...)"

Avovastauksissa fuotannon jatkuvuus punotaan usein huoltovarmuuskysymykseksi, avo-
vastausten  vastauskategorioissa  huoltovarmuusvastauskategoria  sekd  tuotannon
jatkuvuuskategoria esiintyvat usein samoissa vastauksissa.

" (...) Sidosyksikét toimivat aloilla, joilla huoltovarmuus ja kunnan toiminnan
jatkuvuus ovat hyvin térkeit& kunnan tehtdvien nékékulmasta.”

" (...) Ruokapalvelut oman alueen tuotantona on merkittéva huolto-
varmuuskysymys naind pdivind.”

Sopimusteorian nGkdkulmasta tuotannon omistaminen on suotavaa silloin kun palvelu on
vaikeasti ennustettavissa. Hartin ja kumppaneiden (1997) julkisesti rahoitetun tuotannon
teorian mukaan tuotannon hallintaoikeuksien ollessa yksityisen omistajan kdsissd merkit-
tavat muutokset tuotannon luonteeseen edellyttavat tuotannosta uudelleensopimista.
Yllattavéa uudelleen sopiminen voi olla haastavaa, hidasta ja neuvottelu asetelmaltaan
julkiselle sektorille epdedullista. Huoltovarmuushuolien, tuotannon jatkuvuuden sekd
ennustettavuuden korostaminen avovastauksissa sopii Hartin ym. (1997) teoriaan julkisen
fuotannon sopimisesta.

Silti, Suomen huoltovarmuus perustuu julkisen, kolmannen ja yksityisensektorin yhteis-
tydéhén, ja valtaosa kriittisistd tuotannosta ja palveluista ovat yksityisessd omistuksessa
(Valtioneuvosto, 2022). On tietenkin mahdollista, ettd& ennustettavuus syistd julkisomistei-
nen fuotanto on edullisempaa kuin yksityiseltd ostettu tuotanto. Kuitenkin omistajien avo-
vastauksissa sidosyksikdiden kdyton syille huoltovarmuus esiintyy yleistasoisena kdsitteend
- vastauksissa ei juurikaan perustella mitd tadmaé huoltovarmuus kaytdnndssa tarkoittaa tai
onko huoltovarmuudella iso vaikutus tuotannon hintaan. Kuten edelld on osin havaittu,
sidosyksikdiden tuottamien palveluiden kokonaisuudesta merkittéva osa koostuu yksi-
tyiseltd sektorilta ostetuista osa-alueista. Myds esimerkiksi kuntien ja hyvinvointialueiden
sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaistuotannosta useat kriittiset osat — kuten vuokra-
tydvoima tai lddketieteelliset laitteet — hankintaan yksityisiltd markkinoilta. On myds
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mahdollista, ettd tottumuksesta huoltovarmuus koetaan téarkedmmdaksi perusteluksi sidos-
yksikdiden hyddyntamiselle kuin se tosiasiassa kunnille ja hyvinvointialuille on.

Palveluiden erityisvaatimuksiin, sopimussuhteen vakauteen ja huoltovarmuuteen liittyvien
seikkojen vuoksi sidosyksikkdjen kayttd voidaan tulkita usein johtavan pidempiaikaiseen
palvelusopimussuhteeseen. Tastd huolimatta noin 90 % omistajaorganisaatioista vastasi
s@annollisesti arvioivansa sidosyksikkdhankintojen mielekkyyttd. Avovastausten perus-
teella havaittiin, ettd omistajaorganisaatiot olivat tulkinneet tatéd kysymystd ainakin
kahdella eri tavalla. Ensindkin, jotkut vastasivat kysymykseen siitd ndkdkulmasta,
arvioivatko ja ohjaavatko he jo olemassa olevan sidosyksikkd&suhteen toimintaa s&danndl-
lisesti eri omistajaohjauskeinojen kautta tai tekevatkd he yleisemmin esimerkiksi palvelun
laadun seurantaa. Varsin monessa vastauksessa korostettiin, ettéd sidosyksikdn toiminnan
tehokkuutta, laatua ja kustannuksia seurataan aktiivisesti esimerkiksi vuosittain. Toisissa
vastauksissa taas tilannetta tarkasteltiin siten, ettd arvioiko omistajaorganisaatio sGanndl-
lisesti hankintatilanteessa sitd, kayttadkd sidosyksikkdd vai ei. Useassa avovastauksessa
tuotiin esiin, ettd sidosyksikkd on sinénsd vain vaihtoehto muiden joukossa ja hankinnan
mielekkyyttd sidosyksikdn kautta arvioifiin erikseen hankintakohtaisesti. Nadmda havainnot
viittaisivat sihen, ettd vaikka sidosyksikdiden kdyttd on usein markkinapuutteen tai palve-
lun erityisluonteen vuoksi omistajaorganisaatioiden ensisijainen tapa hankkia palvelu, ei
sidosyksikdiden kayttd ole itseisarvo eikd niiden kayttddn suhtauduta kritiikittdmasti
myoskadn omistajien taholta. Itseasiassa sopimussuhteen vakaus oli vain noin puolella
vastagjista syynd sidosyksikdn kayttéon.

Taulukko 19. Sidosyksikon kdayton mielekkyys ja palvelusuhteen vakaus
(omistajakysely)

Syy kayttad sidosyksikkda:
Arvioitteko sidosyksikkdkayttdd sopimusuhteen vakaus
sadnnollisestie Ei Kyllé Yhteensd
Kyll& 48 43 ?1
Ei 5 0 5
En osaa sanoa 2 4 6
Yhteensd 55 47 102

Lopuksi farkastelemme vield hiukan yksityiskohtaisemmin foimialoittain sit@d, miksi
omistajaorganisaatioiden téarkeiksi mainitsemat sidosyksikot ovat tarkeitd toimialallaan.
Vaikka kaikilla toimialoilla havaitaan edell@ tyypillisimmiksi mainittuja syitd kayttaé sidos-
yksikoitd, on toimialojen valilld myos eroja sidosyksikdiden kdytdn I&dhtdkohdissa. Kaytdn
syist@ voidaan tunnistaa ainakin kolme kokonaisuutta, jotka painottuvat hiukan eri tavoin
toimialojen valilla. ICT sekd talous- ja yleishallinfopalveluiden osalta vastauksissa korostuu
pienten omistajaorganisaatioiden (kuntien) hankinnan keskittdminen sidosyksikk&on. Sen
sijaan ruokahuollon ja pesulapalveluiden osalta taas huoltovarmuustekijat ja sote-uudis-
fuksen tuomat jarjest@misen rakenteet olivat korostuneemmassa roolissa kdytén sying
keskeisimpien sidosyksikdiden kohdalla. Esimerkiksi ruokahuollossa palvelut oli siirrettava
sote-uudistuksen yhteydessa sidosyksikk&on, joka saattoi jatkaa palveluiden tuottamista
myos hyvinvointialueille uudessa rakenteessa. Terveyspalveluissa taas mainittiin usein
omistajaorganisaation tyéterveyspalveluiden jarjestdminen sidosyksikdiden kautta.
Yhtend erillisind "toimialana” voidaan myds ndhdd (yhteis)hankintapalvelut, jotka eivat
sindns& rajoitu minkadn tietyn sektorin palveluihin. Jatesektori poikkeaa perusteiltaan
sinG mielessd, etftd sielld peruste sidosyksikdn kayttdédn nousee selvasti sektori-
lains&&danndN jarjest&misvelvollisuudesta.

Taulukko 20. Sidosyksikoiden kdyton perusteet eri toimialoilla
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Toimiala(t) Sidosyksikoiden kdyton perusteet
ICT sekd talous- ja Palvelun erityisvaatimukset, pienten kuntien keskitetty
henkildstohallinto hankinta, synergia- ja volyymiedut kun useat

omistajaorganisaatiot keskittavat hankintojaan
sidosyksikdinin.

Ruokahuolto ja Huoltovarmuus, palveluiden jariestdminen sote-
pesulapalvelut uudistuksen jalkeen

Terveyspalvelut Kunnan tyoterveyspalveluiden tuottaminen
Hankintapalvelut Hankinta- ja kilpailutusosaamisen keskittdminen
Jatehuolto Lakis@dteinen velvoite jGtehuollon jariestGmiseen

5.2 Potentiaali hyodyntaa markkinoita sidosyksikkosektoreilla

Potentiaalia hyddynt&d muita markkinoilla toimivia yrityksia sektoreilla, joilla toimii sidos-
yksik&itd, voidaan tarkastella kahdesta ndkdkulmasta. Ensindkin voidaan farkastella
kuinka paljon omistajat hankkivat nykyiselld&n markkinoilta. Jos omistajat jo nykyisellddn
tekeva@t merkittvisséd madrin hankintaa suoraan markkinoilta, markkinoilla voidaan
olettaa tarjolla sellaista palvelua, joka vastaa omistajien palvelutarpeeseen. Toisaalta jos
omistajat havaitsevat merkittavid eroja sidosyksikdiden ja muiden tuottajien tuottamissa
palveluissa, voidaan olettaa, ettd markkinoilla ei ole potentiaalia tuottaa sellaisia
palveluita mitd omistajat hankkivat nykyisin sidosyksikoiltaén. Myds omistajien aiempi
tfapa tuottaa palvelut voi indikoida jotakin siitd, olisiko palvelu mahdollista tuottaa
vastaisuudessa myos kilpailutettujen menettelyiden kautta. Jos palvelu on aiemmin
tuotettu omana tuotantona kilpailutusmenettelyiden sijaan, voidaan olettaa, ettd olisi
fodenndkdistd, ettd foiminto palautettaisin omaksi tuotannoksi, jos sidosyksikkdhankinta
ei olisi endd mahdollista. Markkinapotentiaalin  hyddynt&miseen vaikuttaa myos
omistajien hankintaosaaminen. Omistajakyselyn vastauksissa esitettiinkin huolia siitd, etté
pienemmissd kunnissa ei ole tarvittavaa hankintaosaamista. Talld hetkelld hankintojen
osalta voidaan hyddyntdd sidosyksikdissd olevaa hankintaosaamista.

Markkinapotentiaalia voidaan analysoida myds tarkastelemalla yksityisten yritysten
mahdollisuuksia tuottaa palveluita kunnille ja hyvinvointialueille. Téssd oleellista on
yritysten halukkuus ja mahdollisuudet tarjota palveluita. Kuten edellé jo tuotiin esiin,
yritykset ovat varsin laagjamittaisesti valmiita laagjentamaan toimintaansa kohtuullisen
nopeassakin ajassa, jos julkinen sektori ostaisi Ndiltd yrityksiltéd enemman. Avovastausten
perusteella yritysten laajentumismahdollisuuksissa on  kuitenkin  huomioitava mm.
tuotettavan palvelun mé&aéré ja laatu sek& mahdolliset alueelliset erot. Markkinatoimijoilla
voi olla valmiuksia tuottaa esimerkiksi jotakin osaa palveluista, jonkin kokoluokan
palveluita fai palveluita fietylle alueelle. Tassé voi olla myds toimialakohtaisia eroja. On
esimerkiksi oletettavaa, ettd toimialoilla, joissa palvelu on verraftain homogeeninen,
yksityisen sektorin mahdollisuudet korvata sidosyksikdiden fuotanto ovat suuremmat.
Varsin monessa vastauksessa korosteftiin, ettd valmius tuottaa sidosyksikéitd vastaavia
palveluita oli yksityisiss& yrityksissé valitdon.

Padatdkseen  hyddyntdd  markkinatoimijoita  vaikuttaa myds eri toimijoiden
kustannustehokkuus. Markkinatoimijoille suunnatussa kyselyssé esitettiin epdilyjd koskien
sidosyksikdiden kustannustehokkuutta.
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"Myd&s se ihmetyttad, eftd inhouse-yhtiditd vdaitetddn tehokkaiksi, mutta
samaan aikaan ei missd&n tapauksessa haluta altistaa niitd kilpailulle. Enti-
send ostajana on hyvin vaikea ymmart&d sellaista ostajan toimintaa etté
tarjous pyydetddn vain yhdeltd taholta, joka voi téliéin hinnoitella palve-
lunsa miten haluaa iiman pelkoa kilpailijoista.”

Markkinatoimijoiden ja sidosyksikdiden kustannustehokkuutta on kuitenkin vaikea
verrata keskenddn, koska ndiden kahden ryhmdan nykyisin tuottamat palvelut eivat
ainakaan omistajien vastausten perusteella aina vastaa toisiaan.

5.3 Omistusosuuden merkitys sidosyksikkotoiminnalle

Pohdittaessa vahimmadisomistusosuusrajoituksen mahdollisia  vaikutuksia on oleellista
myos tunnistaa, missd mdadrin omistusosuus vaikuttaa kéytdnndn tasolla sidosyksikdn ja
omistajaorganisaatioiden vdliseen suhteeseen. Omistajakyselyssd  kysyttiin, miten
omistajat kokevat omistusosuuden suuruuden vaikuttavat omistussuhteeseen.

Useissa omistajien vastauksissa tuotiin esiin, ettd omistusosuudella ei ole vaikutusta
palvelusuhteen luonteeseen. Toisaalta jotkut omistajat toivat esin myds vastakkaisia
nakemyksid. Erityisesti vastauksissa ndytti korostuvan erot pienomistajien ja suuromistajien
vaikutusmahdollisuuksien  vdalillé.  Useissa  tapauksissa pienomistajien  vaiku-
tusmahdollisuudet ndhtiin véhaisempind. Siten, vaikka omistusosuus ei vaikuttaisi palvelun
sisaltoon, sillé voi olla  vaikutusta  sidosyksikdn  foiminnan  kehittGmiseen. Useassa
vastauksessa fuotiin ilmi, ettd suurempi omistusosuus takaa hallituspaikan, jonka kautta
on mahdollista vaikuttaa sidosyksikdn toimintaan.

"Suurempi omistusosuus antaa luonnollisesti enemman madadrdysvaltaa
yhtién toimintaan esimerkiksi hallitusjGsenten valinnan kautta.”

"Mikdli omistusosuus on suuri, kaupungilla on hallituksessa my&s oma
edustaja.”

Toisaalta monet pienomistajat kokivat, ettd pienomistajien vaikutusmahdollisuuksia on
vime aikoina lisGfty. Esimerkiksi pienomistajien yhteinen hallituspaikka takaa sen, ettd
heiddn &antansé saadaan kuuluviin foiminnan kehitt&misessa.

"Vaikuttamismahdollisuuksia on viime aikoina lisGtty myds pienosakkeiden
kohdalla.”

Lisaksi omistajaorganisaatiot toivat esiin eroja valtakunnallisesti ja alueellisesti toimivien
sidosyksikéiden vdalilla. Jalkimmdisissa vaikutusmahdollisuudet koettiin paikoin paremmiksi
kuin valtakunnallisesti toimivissa sidosyksikdissa.

"Alueellisiin sidosyksikéihin on paremmat mahdollisuudet vaikuttaa sen
toimintaan ja palveluihin kuin valtakunnallisiin sidosyksikéihin.”

"Olennaisempaa on se, onko foimija alueellinen vai valtakunnallinen.
Alueellisilla toimijoilla huomattavasti parempi yhteydenpito ja tiivimpi
palvelusuhde. Samoin IGhelld olevaan yritykseen on taté kautta helpompi
vaikuttaa myd&s pienemmdalld omistusosuudella.”

Vastauksissa korostui myds omistusprosentin vaikutusten lisGksi ostovolyymin vaikutus
palvelusuhteen luonteeseen. Varsinkin hyvinvointialueet kokivat, ettd vaikka heidan
omistusprosenttinsa ovat joissain tilanteissa melko pieni@, he pystyvat ostovolyyminsa
takia vaikuttamaan olennaisesti sidosyksikon toimintaan.
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"Tadma& vaihtelee tapauskohtaisesti; omistusosuutta merkittGvampi asia on
sidosyksikélle kohdistuva ostovolyymi. Talla hetkelld ainakaan omistus-
osuudella ei ole kovinkaan suurta merkitystd vaikutusmahdollisuuksiin. Ts.
vaikka omistusosuus olisikin alle 10 %, mutta ostovolyymi merkittévd, on
hyvinvointialueella yleensd tosiasiallisesti merkittévda vaikutusvalta ko.
sidosyksik&n toimintaan. Tdmd& saattaa nékyd esimerkiksi siten, etta
pienestd omistusosuudesta huolimatta hyvinvointialueella on esimerkiksi
paikka sidosyksikén hallituksessa.”

Yleisesti omistajat kuitenkin pitivét omistusosuutta merkittGvGmpdand asiana sen, kuinka
sidosyksikdssé on erilaisten toimielinten sek& osakas- ja palvelusopimusten kautta jérjes-
tetty omistajien vaikuttamismahdollisuudet.

"Vaikuttamismahdollisuus ei ole kuitenkaan suoraan riippuvainen omistus-
osuudesta, vaan siihen vaikuttaa myds kunnan oma aktiivisuus ja yhtidissa
rakennetut toimintamallit, joilla vaikuttamismahdollisuudet voidaan
turvata myds pienemmdan omistusosuuden yhtidissa.”

5.4 Vahimmaisomistusosuusrajoituksen yleiset vaikutukset

Esitetylld 10 % vahimmaisomistusosuusrajalla on kyselyn avovastausten perusteella
moninaisia vaikutuksia sidosyksikdiden omistajiin. Vastaukset korostivat sitd, ettd omistaja
foimisi tapauskohtaisesti, eikd valttamatta soveltaisi samaa foimintatapaa kaikkien eri
sidosyskik&iltd hankittavien toiminfojen kanssa. Useassa fapauksessa omistusosuusraja
tarkoittaisi sitd, ettd vastaagja siirtyisi kayttdmdadn tavanomaisia kilpailutusmenettelyitd
sidosyksikkbhankinnan sijaan tai toiminto siirrettdisiin omaksi tuotannoksi.

"Tatd pitdisi arvioida tapauskohtaisesti, mutta ensisijaisesti kilpailutettaisiin
ja toissijaisesti etsisimme muita ratkaisuja.”

" Joutuisimme joko tuottamaan palvelut itse tai kilpailuttaisimme palvelut.”

"Asiaa arvioitaisiin tapauskohtaisesti ja siitd ndkbkulmasta, mik&
toteutustapa tulisi olemaan kustannustehokkain. Jokin osa palveluista
saatettaisiin pystyd hankkimaan markkinoilta, mutta monen palvelun
osalta todenndkdisesti kustannustehokkainta olisi palvelun tuottaminen
itse tai yhteisesti muiden kuntien kanssa.”

Monessa vastauksessa nousi huoli, eftd kilpailutus olisi hankalaa tai kallista, koska
omistajalla ei ole tarpeeksi kilpailutusosaamista. Sama huoli osaaja- tai henkildstdpulasta
tuotiin esille oman fuotannon suhteen. Erityisesti kunnat olivat huolissaan siitd, efté
joutuisivat palkkaamaan lisdd osaavaa henkildstdéd, jota on hankala palkata pieniin
kuntiin niiden sijainnin sek& kuntien huonon palkkatason vuoksi. Kunnat korostivat, ettd jos
omistusosuusraja toteutuu, kaikille omistajille tulee samanaikaisesti tarve osaagjille, mik&
hankaloittaa jo talld hetkelld vaikeaa tilannetta. Muutama kunta huomautti, ettd tassé
filanteessa voidaan joutua turvautumaan kallisin konsulttipalveluinin, mik& nostaisi
kunnan kustannuksia huomattavasti.

"Kaupunki joutuisi rekrytoimaan kilpailtuja erityisosaajia, miké on
kunnallinen palkkataso ja palkkamalli huomioiden haastavaa. Kaupunki
joutuisi my0&s lisdadmdadn hankintahenkildstdd, jota ei ole tallékéan hetkella
kyennyt samaan riittdvasti tydbmarkkinoilta, riippumatta siita, tuottaisiko
kaupunki palvelut itse vai ostaisiko se palvelut markkinoilta.”
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"ltse emme pystyisi kaikkea tuottamaan ilman rekrytointeja eik& saatavilla
olisi ICT-asiantuntijoita helposti. Ulkopuolisten palveluiden hankinnan osalta
kilpailutukseen tarvittavaa asiantuntemusta ei ole riittdvdsti.”

Monessa vastauksessa kerrottiin, ettd haasteeksi muodostuu se, ettei markkinoilta ole
saatavissa samaa palvelua, tai palvelua ei ainakaan ole saatavilla sellaisessa
laajuudessa, kuin milld se hankitaan sidosyskikoilta.

"Vaatimus on kohtuuton, markkinaehtoisia tarjogjia ei ole esimerkiksi
siivous- ja ruokapalveluissa.”

"Tarvittavia palveluita ei padsadantdisesti saa markkinoilta huomioiden
kuntien erityistarpeet.”

Hyvin useassa vastauksessa tuotiin esiin erityisesti hallinto- ja ICT-toimintojen haasteet.
Moni vastaaja néki, ettd nditd toimintoja ei ehkd kunnolla pystyttdisi toteuttamaan, tai
kustannukset nousisivat merkitt&vasti. Lisdksi olfiin huolissaan esimerkiksi ohjelmistojen
vaihdosta aiheutuvista ongelmista toimintojen jatkuvuudessa. Tahdan littyen moni
vastaaja koki tarpeeksi pitk@n sirtymdakauden tarkedksi, sillé toimintoja ei olisi vastaagjien
mukaan mahdollista organisoida uudelleen lyhyessé ajassa.

"Yiitsepddsemdattdmid ongelmia ICT-asioiden osalta. Osaaminen, laite-
hankinnat, ohjelmistot, lainsGadd&dnndn muutosten vaikutukset ohjelmis-
tfoihin.”

"Toiminnan jatkuvuuden turvaaminen vaarantuisi ainakin ilman merkitté-
vdaa siirtymdakautta.”

Useassa vastauksessa korostettin myds yhteishankintayksikkdjen roolia. Ensindkin néhtiin,
ettd rajan vuoksi yhteishankintayksikkéjen hyddyntdminen muuttuisi haasteellisemmaksi.
Tdma on jossain mdadrin harhaluulo, silld vahimmaisomistusraja ei vaikuttaisi yhteis-
hankintayksikkdjen toimintaan. Toisaalta monet sidosyksikdt, jotka ovat yhteishankinta-
yksikkdja, tfuottavat myds itse osaa palvelusta, jolloin véhimmdaisomistusrajalla on vaiku-
tuksia. Toiseksi vastaajat toivat esiin, ettd ne joutuisivat entistd enemmdan hyddyntédmdadn
esimerkiksi julkishallinnon yhteishankintayksikk® Hanselin palveluita, jos esitetyn mukainen
raja asetettaisiin.

"Jouduttaisiin tukeutumaan entistG enemman esim. Hanselin
yhteishankintapalveluja. Ne eivat valttamatta lisGa kilpailun maarad
markkinoilla, koska niiden toimittajiksi fulee isoja valtakunnallisia yrityksid,
joilla on esim. ICT -palveluissa oligopoli.”

"Taytyisi palkata henkilbstdéd, joka on perillé ICT-palveluista ja niiden
hankinnasta erittdin laajasti. T&dma ei ole kustannustehokasta.”

Erityisesti pienten kuntien/omistajien tilanne aiheutti epdvarmuutta, ja osa mainitsikin
pienomistajien tilanteen muuttuvan hyvin hankalaksi, jos v&himmaisosuusrajaa sovellet-
taisiin. Jotkut omistajista vastasivat pyrkivéinsé omistusten uudelleenjarjestelyihin (niin, ettd
omistus kasvatettaisiin vahimmadisomistusrajaan).

"Ensisijaisesti tavoittelisimme 10 % osuuden saavuttamista olemassa
olevista, merkittGvimmissa sidosyksikdissdimme (ainakin ICT,
tyGterveyspalvelut ja pesupalvelut).”

"Sidosyksikkbkohtaisesti arvioiden joko lisGisimme omistusta yhtidssd,
foteuttaisimme rakennejdrjestelyitd (uusi yhtié tai jakautuminen) tai
irtisanoisimme sopimuksen, jolloin on arvioitava mikd osuus palvelusta on
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omana tuotantona ja mikd hankitaan markkinoilta. Osa sidosyksik&ista
varmasti tarjoaisi 10 % omistusosuutta hyvinvointialueelle juuri

hyvinvointialueelle suuntautuvan likevaihdon takia. Hyvinvointialueen
ratkaisut jariestdmistavoista ovat vime kddessa poliittisten padttdjien.”

Tama toisaalta vaatisi, eftd jotkut suuremmista omistajista myisivét omistusosuuttaan.
Jotkut omistajat, taas ndkivat, ettei pienemmilld kunnilla olisi todellisia mahdollisuuksia
kasvattaa omistustaan ja pifivét omistusrajaa uhkana koko palvelutuotannolle ja kunnan
olemassaololle.

Vahimmaisomistusosuusrajalla voi olla myds erilaisia vaikutuksia eri toimialoilla. Selkeim-
mat vaikutukset havaitaan luonnollisesti foimialoilla, joissa toimii suuria sidosyksikoitd, joilla
on eritt@in suuri Madard omistajia ympdari Suomea. Na&itd foimialoja ovat mm. ICT-toimiala
sekd yleis- ja taloushallintopalvelut. Nailld sektoreilla on tunnetusti sidosyksikoitd, jotka
tuottavat palveluitaan hyvin suurelle mdédralle omistaja-asiakkaita. Vaikka pienid
omistusosuuksia Ndissa yrityksissé voi olla sekd suurilla ja pienilléd omistajilla, vaikutukset
ovat oletettavasti merkittGvampid juuri kooltaan pienempien omistajien kohdalla sillé
suuremmilla omistgjilla on fodenndkdisesti paremmat edellytykset kasvattaa omistus-
osuuksiaan. ICT- ja hallinfopalveluiden luonne on myds sellainen, ettd suuret valta-
kunnalliset sidosyksikdt pystyvat tuottamaan palveluita kaikkialle Suomeen, vaikkakin
n&illd toimialoilla on myds joitain sidosyksikditd, joiden toiminta rajoittuvat alueelliseen
palvelutuotantoon.

Toimialoilla, joilla alueellisesti jarjestaytynyttd palvelutuotantoa on enemman, omistajien
madard rajautuukin yleenséd tietyn alueen, usein maakunnan, kuntiin. Talldin omistaja-
mMaadrd on pienempi ja omistusosuudet todenndkdisemmin jo nyt yli 10 % rajan, jolloin
omistusosuusrajalla ei nykyisell&d omistusrakenteella olisi yht& suuria vaikutuksia. Téllaisia
sidosyksik&ité havaitaan erityisesti sektoreilla, joilla alueellinen palvelutuotanto on palve-
lun luonteen vuoksi tyypillisemp&d kuin valtakunnallisesti toimiva sidosyksikkd. N&itd ovat
mm. ruokahuollon, jGtehuollon ja kiinteistéhuollon toimialat. Kuitenkin my&s ndillé sekto-
reilla on sidosyksik&itd, joissa on alle 10 %:n omistusosuuksia.

Yleispatevien paatelmien tekeminen 10 % rajan vaikutuksista on haastavaa, koska vaiku-
fukset ovat hyvin erilaisia toimialoittain, alueittain ja erikokoisissa yrityksiss&. Siten yksi
yhteinen raja omistusosuudelle vaikuttaa ratkaisulta, joka ei kaikilta osin huomioi nditd
eroja. Esimerkiksi pienten kuntien mahdollisuudet kasvattaa omistusosuuttaan vaaditta-
vaan 10 % voisivat olla hyvin rajattuja nykyisten sidosyksikkdjen puitteissa. Myos eri omis-
tajien edellytykset ottaa toimintoja omaksi tuotannokseen tai vastavuoroisesti kilpailut-
taa, olisivat hyvin erilaisia. Sidosyksikdiden purkaantuminen voi kuitenkin fietyill&
markkinoilla myo6s tarkoittaa lukkiutuneen markkinapotentiaalin  aukeamista. Koska
tarkastelumme onkin t&ssd mielessd staattinen, lopullista vaikutusta palvelujen
tfuotantoon ei voida pelk&stddn nykyrakenteen pohjalta fodeta. On kuitenkin
muistettava, ettd koska omistajaorganisaatioilla on useilla keskeisill&
sidosyksikkdtoimialoilla laajoja velvollisuuksia jarjestdd palvelut fukitoiminfoineen, on
palvelut tuotettava vastaisuudessakin  sidosyksikkdinin  kohdistettavasta sddntelystd
rippumatta.
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6 TOIMIALAKOHTAISET VAIKUTUKSET

Omistusosuusrajan vaikutukset ovat todenndkoisesti toimialakohtaisia, joten tarkaste-
lemme rajan vaikutuksia kullakin sidosyksikkdtoimialalla tarkemmin. Kédytémme samaa
luokittelua kuin edelléd mutta yleisesti foimialajaottelua tarkedmpdd omistajuusrajoitteen
vaikutustenarvioinnissa on ftoiminnan luonne. Vaikutukset riippuvat toiminnan mitta-
kaavaeduista, investointivaatimuksista tai alueellista ulottuvuuksista, kuten esimerkiksi
markkinatarjonnasta alueella. Myos se, kuinka hankalaa tietyn palvelukokonaisuuden
hankkiminen on, on oleellista vaikutusten kannalta. Tietyillé sektoreilla vaaditaan esimer-
kiksi merkittGvad hankinta- ja substanssiosaamista hankintayksikdiltd. Nodma edellytykset
luonnollisesti poikkeavat erikokoisissa kunnissa ja hyvinvointialueilla.

Korostamme, ettd ndissd toimialakohtaisissakaan tarkasteluissa meilld ei ole mahdolli-
suutta tehdd yksityiskohtaista kustannus—-hyoty —analyysia sidosyksikdiden kaytdsta.
Ensindkin, jotta mielekdstd kustannusanalyysia olisi mahdollista fehdd, tulisi olla toimiala-
kohtaista substanssiosaamista siitd, kuinka foimialan kustannusrakenne muodostuu.
Toiseksi, vaikka kustannukset ovatkin keskeinen pdadtdosmuuttuja sidosyksikdn kéaytdsta
pddtettdessd, valintfaan sidosyksikdn kdytostd vaikuttavat myds monet muut tekijat, joita
ei valttdmattad voida kustannuksien kautta kuvata. Tallaisia tekijodité voivat olla esimerkiksi
omistajaohjaukseen ja palvelusuhteen vakauteen littyvat tekijat.

6.1 ICT ja tietohallinto

ICT- ja tietohallinnon toimialoilla keskim&dar&inen omistusosuus on odotetusti varsin pieni
kaikissa omistajaryhmissa. Mediaaniomistusosuus on hyvin IGhelld nollaa ja 90 %:n prosent-
fipistekin jaa kaikissa omistajaryhmissd alle 10 %:n tai ainakin hyvin |ahelle sitd. Kaytan-
n&ssé tahdan vaikuttaa hyvin paljon se, ettd sektorilla on yksi sidosyksikkd, jonka omistaja-
pohja on eritt@in lagja ja yksittdiset omistusosuudet jGdvat talldin hyvin pieneksi. Sektorilla
havaitaan myds joukko alueellisia toimijoita, jotka keskittyvat tarjoamaan ICT-palveluja
fietylld alueella sijaitseville omistaja-asiakkailleen. Sektoria kuvaakin karkeasti jako
alueellisiin sidosyksikdihin ja muutamaan suurempaan kansallisesti foimivaan yritykseen.
Hankintayksikoilld voi kuitenkin olla omistuksia molemmissa silld alueellinen yhtio ei
valttdmatta tuota kaikkia omistajan tarvitsemia osia palvelukokonaisuudesta.

Yleisesti sidosyksikkdjen mahdollisen purkautumisen vaikutukset ovat ICT-sektorilla hyvin
lagjoja, sillé ICT-sidosyksikkdjen rooli palveluketjussa on hyvin moninainen. Sidosyksikot
voivat tehdd esimerkiksi yhteishankintaa markkinoilta, omaa palveluntuotantoa ja pitkdn
ajan palveluintegraatiota. Vaikutukset riippuvat siten suuresti siitd, millaisessa roolissa
sidosyksikkd toimii. Esimerkiksi, jos sidosyksikkd vastaa IGhinnd laitteistohankinnoista omis-
taja-asiakkailleen, skaalaetuja voitaisin hyddyntad iiman sidosyksikkdasemaakin yhteis-
hankintayksikkdnd. Toisaalta jos sidosyksikkd toimii taas esimerkiksi jariestelmien pitkaaikai-
sena yllGpitdjand, voi sidosyksikkdasemalla olla merkitystd jatkuvuuden kannalta. ICT-
hankinnat ovat usein monimutkaisia kokonaisuuksia ja erityisasiantuntijuutta vaativaa
foimintaa, jolloin esimerkiksi pienemmissé kuntaorganisaatioissa ei valttémattd ole realis-
fisia mahdollisuuksia jarjestdd ICT-palveluita omin hankinta- ja osaamisresurssein.
Hankintaprosessin kannalta sidosyksikdiden rooli voi olla mielenkiintoinen sill& ne voivat
tarjota my&s hankinnassa tarvittavaa substanssiosaamista, kohdistuipa hankinta heiddn
fuottamaansa palveluun tai ei.

Vaikka omistusosuudet ovat kautta linjan eri omistajaryhmissé keskimdadrin varsin pienid
ICT-sektorilla, olisi omistajuusrajasddntelylld todenndkdisesti hyvin erilaisia vaikutuksia
pieniin ja suuriin omistajiin. Pienten omistajakuntien volyymit ovat usein siind madrin
pienid, ettd ndille hankintayksikdille ei valttamatta riittdisi palveluntarjogjia ilman sidos-
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yksikkda. Toisaalta suurten kuntfien ja kaupunkien kannalta filanne ei juuri valttdmatta
muuttuisi silld sidosyksikkd todenndkdisesti voisi jatkaa ndiden kanssa toimintaa entiseen
tapaan. Suurille kaupungeille 16ytyy myds markkinatarjontaa, joten vaikutukset ndaihin
omistajatahoihin olisi oletettavasti véhdisemmat kuin pienemmiss@ kunnissa. Markkina-
tarjonnassa voi olla myds alueellisia eroja ja siksi ICT-sektorilla havaitaan myos alueellisia
ICT-sidosyksikkdjd, jotka paikkaavat kyseisen alueen oletettua tarjontavajetta.

ICT ja tietohdllinto
100

90
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60

Omistusosuus (%)
3

—e— keskiarvo - £+ mediaani < 90 % persentili

Kuva 8. Keskimdadrainen omistusosuus ICT- ja tietohallinnon toimialalla

Monissa ICT-palveluita tuottavissa sidosyksikdissd on reilusti enemmdan kuin kymmenen
omistajaa. Omistajat  kokevat ICT-hankinnat erityisen haastavina, koska tuotteet
kehittyvat jatkuvasti, ja substanssiosaamista ja henkildstéresursseja ei ole tarpeeksi. TGmMa
koetaan erityisen haasteelliseksi pienissd kunnissa, joita on Suomessa runsaasti.
Kysyttdessa siitd, miten 10 % omistusvaatimus vaikuttaisi omistajien toimintaan, moni
omistaja nosti esille juuri ICT-hankintojen haasteet. T&hdn varmasti vaikuttaa se, ettd ICT-
sektorilla toimii muutamia sidosyksikkdjd, joilla on erityisen laaja omistuspohja.

"ICT-hankintojen osalta ddrinmdisen haasteelista koska markkinat/tuotteet
kehittyvat jatkuvasti...”

"Uudelleen jariestdminen olisi haasteellista, erityisesti ICT-palveluiden
osalta.”

" Kuntamme joutuisi v&hdisell& ICT-henkiléstolld hoitamaan tarvittavat
kilpailutukset. Asiantuntemus kilpailutusten laadukkaaseen toteuttamiseen
ei ole riittava. Olisi haastavaa jarjestad itse palvelut iiman ulkopuolisia
foimijoita.”

"Monimutkaisten hankintojen, erityisesti IT-palveluiden ja niihin littyvien
laitteiden hankinta kavisi erittdin hankalaksi. Pienelld kunnalla ei ole
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osaamista eikd resursseja monimutkaisten mdadarittelyjen tekemiseen,
tarjouskilpailun jariestmiseen eikd hankaliin sopimusneuvotteluihin.”

"... kunta ymmdrtaad yleisesti Petteri Orpon hallituksen esityksen
sidosyksikbéiden véahimmdaisomistajuusmdadrdastd; sen tavoitteet ja
p&dmaadrat.

Kuitenkin ehdotus sidosyksikén vahimmdisomistusprosentista (10 %) on
sellaisenaan haastava etenkin pienten kuntien ndkékulmasta. Pienillé
kunnilla on IGht&kohtaisesti ohuempi asiantuntijaorganisaatio ja
asiantuntijuuden sekd riskienhallinnan vuoksi kuntien on yhd enemmdén
turvauduttava esimerkiksi kriittisissé "korkean luokan' tukipalveluissa
keskitettyihin asianfuntijapalveluihin, joilla on myd&s kuntakentdn osaamista
sek& ymmarrysta sekd tarpeeksi laajasti resursseja. Tallaisia ovat mm. ICT-
palvelut, tahe -palvelut ja sdhkdisen asiahallintojarjestelman palvelut.

Ko. palveluiden hankinnan kilpailuttaminen on my&s erittdin haasteellista,
se edellyttaa erityisosaamista ja jatkuvaa perehtymistd kenttadn, joka ei
ole kunnan ydintoimintaa (vrt. ICT- palvelut).”

yksityisilld  markkinatoimijoilla  oli melko erikaltaisia n&kemyksia ICT-

sidosyksik&istd. Osa ndki sidosyksikot "valistd vetdjind” tai muuten turhana osana markki-

naa, kun taa

s 0sa yrityksist@ koki, ettd sidosyksikdilld on tarked rooli julkisen ja yksityisen

sektorin yhteistydn fasilitoijana. Osa markkinatoimijoista yksityisell& ICT sektorilla ndki, ettd

suuret ICT-sid

osyksikdt tarjoavat palveluita vain suurimmille omistajille. Markkinatoimijat

kokivat, ett@ he pystyisivat tarjioamaan palveluita paremmin erilaisille asiakasryhmille.

Muut markkin

"Liian suuriksi kasvavissa sidosyksikdisséa (taloushallinto, ICT) unohdetaan
pienet asiakkuudet. Kuntasektori koostuu padsadntoisesti pienistd ja
keskikokoisista kunnista, joiden pitdisi saada toimintaansa vastaavaa
palvelua/ratkaisuja kuin suurimmat organisaatiot. Suurikin sidosyksikké voi
toimia, jos se osaisi foimia kuten yksityissektorilla vastaavat toimijat, joilla on
asiakasryhmid vastaavat palvelutarjontansa.”

atoimijat kokivat myds, ettd ICT-alan sidosyksikdt "hallitsevat” markkinaa, tai

niillé& on liian vahva asema.

"ICT puolella toimimme asemassa, jossa jo feemme kaiken varsinaisen
tyén usealle toimijalle, mutta emme voi myydad tuotteita noille
loppuasiakasyhteisdille meille liian isojen hankintarajojen tai -
referenssivaatimusten vuoksi. Lisdksi nGma& pari alan toimijaa pitavat
valmistajia puristuksessaan ja hallitsevat myds sitd kautta markkinaa, joka
vaikeuttaa samalla kaupankdéyntia yrityspuolelle. ... Voisimme jopa tilata
tuotteet jGrkevammin, oikeammin ja rahaa sGdéstdaen, jos siihen olisi aito
mahdollisuus. ... Inhouse yhtiét ovat suuri kupla, palvelevat vain harvoja
toimijoita ja tilanne todellakin kaipaa vudelleen arviointia.”

"LisGksi kilpaileminen in-house tuottajien kanssa on epdrealistista, koska ne
eivat toimi samoilla markkinasadanndilla.”

Omistajat ndkivat taas tdmdan pdinvastaisesti hyvand, eli ndhtiin, ettd sidosyksikot
pystyvat olemaan vahvempi vastavoima neuvotteluissa. Omistajat kokivat, ettd suurilla
yksityisilla ICT-yhtiGillé on ollut liian suuri vaikutusvalta asiakkaaseen, ja t&dmdé on nostanut

kustannuksia.
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Tassa selvityksessa on syytd huomioida erityisesti ICT-markkinassa ja niiden
kautta vdlillisesti tahe-palveluihin liittyvien yksityisten jattiyhtididen
mittakaava suhteessa hankintayksikéihin. [Sidosyksikk&] on pystynyt
tekemdadn hankintoja/yhteishankintoja omistajilleen tasavdékisemmdsta
IGhtékohdasta kuin yksittdinen hyvinvointialue. Suurten ICT-yhtiGiden
foimintamalli suhteessa asiakkaaseen on ollut usein saneleva, miké on
aiheuttanut lisékustannuksia hankintayksikille.

Vaikka markkinatoimijoiden osalta koettiin turhautumista sidosyksikkojé kohtaan, monet
yksityiset markkinatoimijat foisaalta taas kokivat, ettd ICT-sidosyksikot ovat tarkeitd sen
kannalta, ettd ne keskitt@vat osaamista. Jotkin markkinatoimijat jakoivat omistajien
ndkemyksen siitd, ettd kunnissa ei ole tarvittavaa hankintaosaamista, jonka takia
sidosyksikot ovat erittdin tarkeitd.

"ICT-sektorin sidosryhmdyhtiét ovat elintérkeitd digitaalisten kyvykkyyksien
eroa umpeen kurovia linkkeja yksityisen ja julkisen sektorin valilla.”

"Sidosyksikot ovat mahdollistaneet liketoiminnan laajentumista sekd
kannustaneet yrityksid investoimaan kuntasektorille, kun on saatu joku
kuntien omistama toimija huolehtimaan asianmukaisista julkisista
hankinnoista. Nyt kokonaan puuttuu se ymmarrys, ettei kunnissa ole
hankintaosaamista”

Omistajat nostavat ICT-alan erityisen haastavaksi hallitusohjelmakirjauksen suhteen,
koska kilpailutus ja substanssiosaamista on pienissd kunnissa erittdin vahan. Liséksi ICT-
alan asiantuntijoita on vaikea houkutella pieniin kuntiin. Jotkut markkinatoimijat sen sijaan
kokevat, ettd ICT-alan sidosyksikdt vaikeuttavat heiddn toimintaansa, kun taas jotkut
kokivat sidosyksikkdjen kanssa asioinnin parempana vaihfoehtona kuin kuntien kanssa
asioinnin.

Sidosyksikkdhankinnat voivat olla ongelmallisia, jos ne estévat innovaatiota. Markkina-
toimijat kokivat, ettd sidosyksikdilld ei ole yhtd suurta kannustinta keskittyd palvelun
hyvadan hinta-laatusuhteeseen kuin yksityisillé toimijoilla.

"In-house yhtididen tuotoksista valillé ndkee, ettd tydn laatu ei ole heille
aina tarke&d. Toimintansa ei ole riipppuvainen siitd, tekevat tydtadn hyvin,
ja seurauksena vdlilld ndkee uskomatonta vdlinpitGmdattémyyttd ja
kunnianhimottomuutta (=innovatiivisuuden puute) tyén tuloksissa.”

Toisaalta samanlainen ongelma innovaation suhteen voi muodostua silloin, kun markki-
noilla ei ole tervettd kilpailua. Sidosryhmdatapaamisissa omistajakunnat kertoivat, ettd
kokevat markkinatarjonnan joidenkin ICT-palvelujen osalta olemattomaksi. Kilpailutuksiin
fulee vain yksi tarjous, jolloin heiddn olisi pakko ostaa palvelu monopolipalveluntuotta-
jalta. Kilpailu on omistajien mukaan joidenkin palveluiden ja tuotteiden osalta Suomessa
rift@matontd. Tadmda on erityisen suuri riski pieniss@ kunnissa, joissa on hankalaa ottaa
tuotanto omiin kd&siin. Jos kunnat pakotetaan ostamaan monopoliasemassa olevalta
fuottgjalta, ongelmaksi muodostuu se, eftd yhtid pystyy maksimoimaan voittojaan
monopolihinnoittelulla omistajien ja siten veronmaksajien kustannuksella. Kyselyssé
muutamat omistajat foivat esiin, ettd "kilpailun vahdisyys tai rajoitteet aiheuttavat vuosi-
tasolla [omistaijille] suuria lisdkustannuksia”.

Jossain madrin kilpailua tapahtuu myds julkisten toimijoiden valilld, silld valtakunnallisia
sidosyksikdité on enemman kuin yksi. Yksi omistaja esimerkiksi kertoi seuraavaa.

"[Yhtién] palveluilla korvattiin / korvataan [yhtién] umpisurkeat
perustietotekniikan palvelut, joita myds yksityinen markkina tuottaa.
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Palvelun tuotanto oli pakko tehdd inhouse-yhtididen kautta, koska
hyvinvointialueen ICT-palvelutuotantokentt& oli myds perustietotekniikan
osalta niin sekaisin, ettei moista "sotkua" olisi voinut ulkoistaa téssd
ajanhetkessd. ... Ajatus on nyt yhdenmukaistaa toiminta ja tarkastella
kilpailutusta 4 vuoden pddstd, jolloin sopimus [yhtién] kanssa p&dttyy. On
hyvin todenndkdistd, ettd perustietotekniikkapalvelut kilpailutetaan
tuolloin yksityisiltG markkinoilta.”

Koska ICT-toimiala voidaan katsoa olevan yksi keskeisin sidosyksikkdtoimiala, olemme
hankkeen puitteissa k&yneet aktiivista keskustelua myos alan toimijoiden kanssa mahdol-
lisen sidosyksikkdsadntelyn vaikutuksista. Ndaiden sidosryhmdkeskusteluiden  kautta
olemme saaneet fietoa esimerkiksi mahdollisista  kustannusvaikutuksista,  jos
sidosyksikdiden omistukselle asetettaisin 10 %:n raja. Er&ddn sidosyksikkdorganisaation
mukaan  kustannukset kasvaisivat  jopa 30 %, jos sidosyksikkd  jouduttaisiin
omistajuusrajoifteen vuoksi jakamaan pienempiin yksikkdihin. Kustannuksia syntyisi mm.
mittakaavaetujen menetyksistd hankinnoissa sekd henkiléstékustannuksista. Toisaalta
kuten edelld todettiin, yrityskyselyssGmme nousi esiin myds ndkdkohtia, joissa sidosyksikkd
nd&htiin furhana kustannuksia lis&ddvand valiportaana.

6.2 Yleis- ja taloushallinto

Yleis- ja taloushallinnon toimialalla keskim&dardiset omistusosuudet jaavat alle 10 %:n
kaikissa omistajaryhmissd. Vain suurempien kuntien joukossa havaitsemme, ettd keski-
madrdinen omistusosuus on suurempi, ollen noin 15 %.

Yleis- ja taloushallinto
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Kuva 9. Keskimddrainen omistusosuus yleis- ja taloushallinnon toimialalla

50



Kilpailu- ja kuluttajaviraston Tutkimusraporiteja 2/2024

Yleis- ja taloushallinnon toimialalla pienomistukset myos painoftuvat erittdin pieniin
omistusosuuksiin (alle 1 %:n omistusosuus). Pienomistusten suuri maard toimialalla selittyy
joillakin omistajapohjaltaan suurilla sidosyksiksilld. Omistajien madralld ja sidosyksikdn
koolla likevaindolla mitattuna ei kuitenkaan juuri ole yhteyttd yleis- taloushallinnon
toimialalla. Likevaindolla mitattuna myds hiukan pienemmissd  yrityksiss@ voi olla
huomattava madard omistajia.

Yleis- ja taloushallinnon alaa kuvastaa se, ettd toimialalla on joitakin suurempia kansallisia
sidosyksik&itd, joissa on suuri maard omistajia ympdari Suomen. Toisaalta sektorilla on myos
alueellisempia palveluntarjogijia, joissa on rajatumpi madrd omistajia. Koska sektorilla on
paljon erittdin pienidkin omistuksia, on selvdd, ettd sektorilla jouduttaisin huomattaviin
omistusten uudelleenjarjestelyihin, jos omistajuutta IGhdettdisiin rajoittamaan ehdotetun
10 % vé&himmaisrajan mukaisesti. Yksityisten yritysten mukaan lukkiutuneen kilpailu-
filanteen takia yksityisillé palveluntarjodijilla ei ole edes halua ldhted kehittdmdadn esimer-
kiksi kuntasektorin taloushallinon erityisosaamista. Tilanteessa, jossa kilpailutilanne avau-
tuisi, olisi mahdollista, ettd kyseistd tarjontaa syntyisi myos yksityisille markkinoille.

Tavattaessa yleis- ja taloushallinnon sidosyksikkdjen omistajia, heilld oli huoli siitd, ettei
markkinatoimintaa oikeastaan ole. Koettiin, ettd kunta-alan yleinen virka- ja tydehto-
sopimus on niin monimutkainen, ettei markkinatoimijat tarjoa siihen sopivia ohjelmistoja.
Yksityisen sektorin kdyttadmat palkka- ja henkildstéhallinnon ohjelmistot eivét omistajien
mukaan sovi julkisen sektorin k&ytettdviksi, tai niitd taytyisi jatkojalostaa erittdin paljon,
jotta ne ottaisivat huomioon kaikki julkisen sektorin erityispiirteet. Ongelmallista tassé
padtelmdassé on se, ettd on mahdollista, ettd markkinatarjontaa ei valttdmatta ole juuri
sen takia, ettd sidosyksikailld on sektorilla niin vahva asema. Toisaalta omistajat epdilivat
myos vahvasti sitd, ettd vaikka hallitusohjelman 10 %:n kirjaus toteutuisi, niin markkinalle
fuskin fulisi tarpeeksi tarjontaa, koska Suomi on kuitenkin loppujen lopuksi melko pieni
markkina.

Nadmd huolet KVTES:n monimutkaisuudesta ja rittadmattémdastd markkinatarjonnasta
toistuivat eniten omistajien kyselyvastauksissa.

"Kaytanndssa henkiléstbhallinnon palveluita ei tuoteta hyvinvointialueiden
tarvitsemassa laajuudessa markkinoilla. Esimerkki palkkahallinnon osalta
Suomessa ei ole yhtddn yhtidtd, joka kykenisi tuottamaan
hyvinvointialueen laaja-alaisten TES:ien hallinnan hyvinvointialueiden
toimintalaajuudessa. Tybehtosopimuksien kompleksisuus aiheuttaisi
yksityisille yhtidille merkittavan riskin, jota yksityinen sektori ei ole halunnut
oftaa.”

Muut markkinafoimijat olivat esimerkiksi ICT-alaan verraten yksimielisempid siitd, ettd
kokevat sidosyksikdt ongelmallisena. Yksi yritys esimerkiksi kertoi kohtaavansa "epdreilua
kilpailua sidosyksikoitd vastaan”. Kyselyyn vastaavat yritykset kokivat, ettd he tuottavat
kilpailukykyisempi& palveluita, joita eivat kuitenkaan saa myytyd julkiselle sektorille, koska
sidosyksikdt pystyvat ohittamaan kilpailutuksen.

"[Yrityksen] palvelut ovat monelta osin monipuolisemmat ja
kilpailukykyisemmdét kuin [sidosyksikén] joka on voinut solmia sopimuksia
ilman kilpailutuksia ja siten palvelun laadun ja arvon tuoton arviointia.”

Muut markkinatoimijat toivat esiin myds sen, ettd julkisen talous- ja henkildstéhallinnon
markkinalle on furha edes yrittdd IGhted, koska palvelut tuotetaan sidosyskikdiden kautta.
Markkinatoimijoiden osalta kuitenkin myds esitettiin jonkun verran halua I&hted fuotta-
maan nditd palveluita siind filanteessa, jos palvelut kilpailutetaan, eivatkéd he joudu
kilpailemaan sidosyksikkojd vastaan.
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"Kaupungin talous- ja palkkahallinto on hoidettu sidosyksikkbasemassa
olevan yhtién toimesta jo niin kauan, ettd en pysty arvioimaan sen
vaikutusta oman yhtiéni markkinaosuuksiin tai kasvutavoitteisiin.”

"Investointeja julkishallinnon palvelutarjontaan ei kdytdnndssd kannata
tehdd, koska asiakkaat ovat "sidottuja" ostamaan sidosyksikéilta ilman
todellista kilpailua.”

6.3 Henkilostovuokraus

Kuten yleis- ja taloushallinnon toimialalla myds henkildstévuokrauksessa keskimadrdiset
omistusosuudet jadavat kaikissa omistajaryhmissd alle 10 %:n rajan. Vain suurempien
kuntien keskim&@drdinen omistus on hiukan suurempi. Kuitenkaan suuremmissakaan
kunnissa omistusosuuksien 90 % persentiilipiste ei ole kuin noin 15 prosentin kokoluokkaa.
Tama viittaa siihen, ettd isotkaan kunnat eivat tyypillisesti omista henkildstévuokrauksen
suurta osuutta.

Henkildstévuokraus
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Kuva 10. Keskimdadrdinen omistusosuus henkilostovuokrauksen toimialalla

Madrdllisesti  pienomistuksia  ei  aiemman  markkinakartoituksen perusteella ole
henkildstovuokrauksessa yhtd paljon kuin ICT:ssé ja hallinnossa, mutta pienomistukset
ovat henkildstdvuokrauksessa keskittyneet vieldkin  korostuneemmin hyvin  pieniin
omistuksiin. Kaytadnnodssd n&dma pienomistukset ovat yhdestd ja samasta sidosyksikosté.

Henkildstévuokrauksessa kahden suuren sidosyksikdn merkitys on korostunut. Nd&iden
sidosyksikdiden likevaihto muihin sektorin markkinatoimijoihin n&dhden onkin selvasti
suurempi. Yleisesti sidosyksikkdjen henkildstdvuokrauksen (tai lagjemmin henkiléstédn-
vdlityksen) foiminta keskittyy sosiaali- ja terveysalaan, koulutuksen ja kasvatuksen
tfoimialaan sekd ruoko- ja puhtaanapitoalaan. Siten henkildvuokrauksella on kokoaan
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laajempi vaikutus erityisesti myds ndiden toimialojen toimintaan. Sidosyksikon purkautu-
minen omistajuusrajoituksen seurauksena voisi hankaloittaa ndiden toimialojen palvelu-
tuotantoa. Toisaalta henkilbstévuokrauksen toimialalla on varsin paljon markkina-
tarjontaa eik& toiminta ole leimallisesti sellaista, ettd se vaatisi sidosyksikkdmuotoista
toimintamallia. Téstd osoituksena on nGhddksemme se, ettd toimialan foisen merkittdvan
sidosyksikdn kanssa samaan konserniin - kuuluu vastaavia henkildstévuokrauksen
palveluita tuottava yksityisen markkinan yritys.

6.4 Ruokahuolto ja kiinteistohuolto

Ruoka- ja kiinteistéhuolto kasitellddn tassé yhdessd samalla, koska ndiden toimialojen
toimintoja tuotetaan usein saman yrityksen puitteissa. Myds puhtaanpitopalveluita
(siivous) tuotetaan usein ndiss@ yrityksissd. Emme kuitenkaan ole siivousalaa erotelleet
erikseen, sillé se sisdltyy usein juuri ruoka- tai kiinteistéhuollon yritysten palveluihin. Ruoka-
ja kiinteistéhuollossa keskimadrdiset omistusosuudet ovat esimerkiksi hallinnon foimialaa
selvasti suurempia. Omistajamdadrat ovat selvasti pienempid kuin esimerkiksi hallinnon
palveluissa edelld@, silld ruoka- ja kiinfeistdhuollossa toiminta on paikallisempaa kuin
esimerkiksi taloushallinnon palvelut, joita periaatteessa on mahdollista toimittaa kauem-
paakin.

Ruokahuollossa suurempien kuntien omistusosuus on keskim&darin suurempi kuin pienem-
pien kuntien. Pienissdkin kunnissa omistusosuus on kuitenkin keskimdaarin yli 10 %. Myos
ruokahuollossa sofe-uudistuksen vaikutus foimialaan oli merkittévd. Jotta ruokahuolto
hyvinvointialueilla oli mahdollista jarjestdd hyddyntden edelleen kunnissa olevaa laitos-
keittiokapasiteettia, fuli sote-uudistuksen mydtd kdytdnndssd ainoaksi vaihtoehdoksi
jarjestad yhteisty® kunnan ja hyvinvointialueen valilla sidosyksikdn kautta.

Kiinteistéhuollossa omistajien madrd on hyvin usein yksi, eikd siten pienomistuksiakaan
juuri havaita. T&ma viittaa siihen, ettd kunta toteuttaa itse kiinteistéhuollon palvelut yhti-
onsd kautta. Markkinakartoitus edelld osoitti, ettd kiinteistdhuollon yksittdisten yritysten
madard oli aineistossamme moneen muuhun foimialaan ndhden varsin iso. Tamakin
viittaa siihen, ettd kunnissa on usein oma kiinteistdhuoltoyhtio.
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Kuva 11. Keskimadrdinen omistusosuus ruoka- ja kiinteistohuollon toimialoilla

Ruoka-, kiinteistd- ja siivoushuollossa haasteena markkinatarjonnan osalta voidaan pitdd
sit@, ettd kuhunkin osakokonaisuuteen [6ytyy todenndkdisesti tarjontaa mutta toimijoita,
jotka tarjoqgjat joidenkin sidosyksikdiden tapaan kaikkia kolmea palvelukokonaisuutta ei
valftématté  16ydy niin - paljon. Laitostason ruokahuollonpalvelut  vaativat myds
pddomainvestointeja laitteistojen osalta. Tdmd voi osaltaan nostaa markkinoille fulon
kynnystd. Ruokahuollon ominaispiiteend mainitaan usein myds turvallisuus- ja huolto-
varmuustekijat, esimerkiksi sairaaloiden ruokahuollon yhteydessd. Tatd voidaan kuitenkin
pitdd jossain madrin epdrelevanttina argumenttina sidosyksikdiden k&ytén puolesta, sillé
huoltovarmuudesta huolehditaan kansallisella tasolla laagjasti yhteistydssd  yksityisten
yritysten kanssa. Mydéskddn turvallisuustekijat eivat voi yksistddn selittdd sidosyksikdn
kayttdd. Vaikka esimerkiksi sairaalaruokailuun liittyy allergioiden huomioiminen ruoka-
valiossa, ei ole nahtdvissd syyt& miksi yksityinen yritys, joka vastaa esimerkiksi laajasta
ty&paikkaruokailusta, missé allergiat on my&s huomioitava, voisi sopeuttaa toimintaansa
my®&s sairaalaympdristéon.

Kyselyvastauksissa tuli ilmi, eftd suuri osa omistajista oftaisi ruoka-, kiinteisté- ja siivous-
huollon omaksi tuotannokseen jos 10 %:n v&himmdaisomistusraja toteutuu. Kunnat ovat
pdadasiassa tuottaneet siivous- ja ruokahuollon palvelut itse, ennen kuin ne on ulkoistettu
sidosyksikéille, ja kovinkaan moni kunta ei nostanut esille fuotannon kilpailuttamista tilan-
teessa, jossa 10 %:n omistusosuuraja toteutuisi. Muutama omistajakunta kuitenkin kertoi,
ettei sidosyksikkdjen tuottamat siivous- ja kiinteistéhuollon palvelut eroa paljoakaan yksi-
tyiselld markkinalla tarjotuista.

"Siivous- ja ateriapalvelut ... pitdisi ottaa omaksi tuotannoksi.”

"Keskeyttdisimme ruoka- ja siivouspalveluiden sekd Kiinteistbpalveluiden
ulkoistuspohdinnat ja panostaisimme oman toiminnan kehittGmiseen,
koska paikallisesti ainoa mahdollinen palveluntuottaja on kuntien
omistama ja omistusosuutemme siind jéisi alle 10 %.”

"Kiinteistbhuollon (sisaltad siivouksen) osalta sidosyksikén palvelut eivat
olennaisesti eroa markkinoilta hankittavista palveluista. (Palvelusisallot
madaritellddn yhtenevdsti rippumatta siitd, onko tfoimittaja sidosyksikkd vai
yksityinen toimija.)”

"... k@ytdnndssa kuntien omissa tytdryhtidiss@ tai konserniorganisaatioissa
on p&adosin helpompi ja riskittémdampi foteuttaa Orpon hallituksen
esittGma em. 10 % v&himmdaisomistajuusprosentti, koska yleensd em. yhtiot
ovat enemmdn ns. suorittavan tydn organisaatioita (esim. vesi-, kiinteisto-,
kunnossapito-, ravitsemis- siisteys yms. palvelut) ja omistajia on siis
verrattain vhemman lukumdaardllisesti mukana.”
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Hyvinvointialueiden aloittaessa toimintansa jotkin kunnat yhtidittivat ruoka-, kiinteistd- ja
siivoushuoltonsa sen takia, ettd samaa tuotantoa voidaan hyddyntdd kunnan sekd
hyvinvointialueen taholta.

"Aiemmin ateriapalvelut tuotettiin itse, mutta sofe-uudistuksen mydété ne
tuli yhtiGittada.”

"Sote-uudistus aiheutti sen ongelman, ettd hyvinvointialue joutui
ostamaan osuuden [yhtibstd], jotta se pystyi jatkamaan ostoja [yhtiltd]
sidosyksikkbhankintoina.”

Muut toimialan markkinatoimijat kokivat, ettd tuotantoa on perusteettomasti ja kilpailut-
tamatta siirretty sidosyksikolle.

"Ateriapalvelua ei kilpailutettu, vaikka meillé on ateriapalvelulle
sosiaali/tukipalvelustatus. ... Eli kunta lopetti keskuskeittion ja siirsi
ateriapalvelun ostettavaksi [sidosyksikdltd]. Vaihtoehtona olisi ollut ostaa
palvelu jatkossa [kuntalaiselta] yritykseltd, joka jo tuotti [hyvinvointialueen]
hyvaksymdad ateriapalvelua. Veroeurot ja tyépaikat menevdat nyt muualle.
Kunta ei missGdn vaiheessa ollut meihin yhteydessd.”

Sidosyksikdihin kohdistuvaa tyytymdattédmyyttd aiheutti kyselyvastausten perusteella myés
se, ettd@ pienten yritysten on vaikea osallistua suurten sidosyksikdiden hankintoihin.

"Hankintaosaaminen on siind mielessd "hyvad", ettd esim. sidosyksikot
tekevdat hankinnoista isoja kilpailutuksia omille suuryhtidilleen, joihin pienten
yritysten on mahdoton osallistua. Kuntien hankinnoissa pienetkin yritykset
on huomioitu paremmin.”

Muita alan markkinatoimijoita kyseiselld toimialalla ndarkastytti kilpailutusten moni-
mutkaisuus, joka tfoimi heiddn mielestddn esteend sille, ettd yritys voisi edes tarjota julki-
selle sektorille palveluitaan.

"Osa kilpailutuksista on niin monimutkaisia ja laadittu siten etté niihin voivat
osallistua kaytanndssa vain yksittdiset yksityisen sektorin yritykset.”

6.5 Sosiaali- ja terveyspalvelut

Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat sind mielessd erityinen sektori, ettd moni t&dman selvi-
tyksen muista sidosyksikkotoimialoista tuottaa paljon tukipalveluita juuri sote-sektorille.
Siten ei ole taysin yksiselitteistd, fulisiko tietty sidosyksikkod sijoittaa sosiaali- ja terveyden-
huollon toimialalle vai kyseisen tukitoiminnon toimialalle. Olemme ndissé tilanteissa sijoit-
taneet sidosyksikdt padasiassa fukitoiminnon toimialaan. Lisdksi sote-sektorilla sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistus on merkittavasti vaikuttanut omistusrakenteisiin.  Kuntien
vastuulla on kdytadnndssd vain tydterveyshuolto. Padasiassa sote-sektorin sidosyksikot
ovat dineistossamme mm. seuraavilta foimialoilta:

e LAdkariasemat, yksityisiddkarit ja vastaavat erikoisladkaripalvelut
e FErindiset asumisen palvelut (erityisesti ikddntyneiden palvelut)
e Varsinaiset sairaalapalvelut

Sote-sektorilla ominaispiirteend on, ettd useat kunnat omistavat omaa tydterveys-
huoltoaan tuottavan yrityksensd. Keskim&dardiset omistusosuudet ovatkin suurissa kunnissa
sote-sektorilla kohtuullisen suuria. T&dma viittaa siihen, eftd tydterveyshuolto rakentuu
suuremman kunnan ympdrille, sillé pienempien kuntien keskimadrdinen omistusosuus on
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alhaisempi. Tata kehitystd voi osaltaan selittdd se, ettd tydterveyshuollon markkina-
tarjonta on verrattain keskittynyttd ja siksi usea kunta on valinnut sidosyksikkdmuotoisen
tyéterveyshuollon tuotantotavan.

Odotetusti hyvinvointialueilla on varsin suuri keskimadrdinen omistusosuus sote-sektorin
yrityksiss& mutta tdma on kuitenkin pienempi kuin suurien kuntfien. T&dma selittynee juuri
tyéterveyshuollon yritysten omistuksilla. Omistajamdadrat eivat sote-sektorin yrityksissé ole
moneen muuhun toimialaan ndhden tyypillisesti kovinkaan suuria. Markkinakartoituksen
perusteella pienomistusten maard sote-sektorilla oli verrattain pieni.

N&md& havainnot viittaisivat siihen, ettd sote-toimialan sidosyksikdissé vaadittavat
omistajuusjariestelyt j@isivat keskimadarin véhdisemmiksi kuin monella muulla sektorilla, jos
10 % omistajuusraja asetettaisiin. jarjestelyihin.
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Kuva 12. Keskimdadrdinen omistusosuus sote-toimialalla

Monet kunnat kertoivat kilpailuttavansa jo nyt tyéterveyspalvelut. Toisaalta jotkut muut
kunnat tuottivat tydterveyspalveluita omassa yhtidssadn, tai ostivat/aikoivat ostaa ne
hyvinvointialueilta. Kuten edelld mainitaan, 10 % vaikuttaisi v&hemman laagjasti kuin
aiemmin esitetyilld toimialoilla, koska omistusosuudet ovat keskimddrin suuria, ja moni
kuntaa omistaa 100 % tyéterveyspalveluita tuottavasta yhtidsta.

"LakisGdteiset tybterveyspalvelut hankittaisiin mielellGén
hyvinvointialueilta.”

"Sosiaali- ja terveyspalvelu eli tybterveyshuolto on kilpailutettu
markkinoilta.”

"Tybterveyspalveluiden osalta paikallista tarjontaa ja osaavaa resurssia ei
ole paljoa ja kustannukset ovat yksityisillé markkinoilla suuremmat kuin
sidosyksikkbhankintana”
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Muutamat konsernit, jotka tarjoavat tydterveyspalveluita, on erotettu kahteen yhtiéon.
Toinen yhti®d toimii sidosyksikkbasemassa, ja toinen toimii yksityiselld markkinalla,
osallistuen my&s kilpailutuksiin. Ei ole iimiselv&d, onko tGmd mielekéastd. Muut
markkinatoimijat kommentoivat, ettd tdllainen rakenne on siiné mielessé hyva, ettd on
selvad, mik& yhtié toimii markkinoilla. Markkinoilla toimiva yhtié on velvollinen tuottamaan
voittoa omistajilleen, jolloin hinnoittelu perustuu tahan.

"Kunnallinen tydterveystoimija on nykyisin paremmin eriyttanyt yksityisilla
markkinoilla toimimisen omaksi yksikbkseen. Eri yksikké toimii yksityisilla
markkinoilla.

Tadma oli tarked muutos, koska aiemmin jGi vaikutelma, ettd hinnat olivat
osin sellaisia, etté niilld ei ollut mahdollista tuottaa palvelua. Nyt tilanne
olennaisesti parempi, kun yksityisilléd markkinoilla toimiva yksikké on oma
yrityksensd.”

Tybterveyspalveluiden lisGksi laboratoriopalveluita tuotetaan sidosyksikdissd. Loppu-
kayttdjien laboratoriopalveluita, eli ndytteenottoa ja analyysipalveluiden alihankintaa
tuotetaan runsaasti myds yksityisell&d markkinalla. Yksityistd keskuslaboratoriotoimintaa
tuotetaan Suomessa vain joidenkin markkinatoimijoiden puolesta.

Muutamien keskuslaboratoriopalveluita tuottavien markkinatoimijoiden kyselyvastauk-
sissa ndkyi, ettd he kokevat pystyvansd laajentamaan toimintaansa niin, ettd palveluita
pystyttdisin tarjoamaan entistd enemmdn hyvinvointialueille. Yritykset kertoivat, ettd
sidosyksikdt  ovat  samanaikaisesti  heiddn  asiokkaansa sekd kilpailijansa, ja
asiakkuussuhdetta "hyvdaksik&ytetddn” kilpailussa heid@n kanssaan.

6.6 Pesula- ja tekstiilihuolto

Pesula- ja tekstiilihuollon omistusosuuksista korostuu hyvinvointialueiden varsin merkittéva
rooli, silld niiden keskim&dardinen omistusosuus on selvasti kuntaomistajia suurempi. Tatéd
voi osaltaan selittdd se, ettd hyvinvointialueet tai entiset sairaanhoitopiirit ovat ja ovat
olleet merkittavid pesula- ja tekstilihuollon asiakkaita sillé sosiaali- ja terveydenhuoltoala
vaatii runsaasti tekstilihuoltoa esimerkiksi sairaala- ja hoitokoftitekstiilien sekd tydasujen
vuoksi. Siksi sosiaali- ja ferveyspalveluita jarjestavilld tahoilla voidaan ajatella olevan
suuremmaft infressit sidosyksikk&tfoiminnan perustamiseen ja hyddyntdmiseen pesula-
alalla. Pesulasektorilta aineistomme myds sisdltdd varsin harvalukuisen joukon sidos-
yksikkdja. Toimiala olikin selvasti pienin kokonaislikevaindolla mitattuna tarkastelluista
sidosyksikk&toimialoista. Vaikka toimijat eivét ole joihinkin yksityisen sekforin toimijoihin
verrattuna erityisen suuria, voi niilld olla vahva alueellinen merkitys palveluntarjoajana,
etenkin kun yksityinen markkina toimialalla on varsin keskittynytta.
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Pesula- ja tekstiilihuolto
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Kuva 13. Keskimadrdinen omistusosuus pesula- ja tekstiilihuollossa

Tekstiilihuollon markkina on Suomessa melko keskittynyt, mik& saattaa muodostaa ongel-
man filanteessa, jossa palvelut kilpailutetaan yksityisilté markkinoilta. Jos omistajat joutu-
vat ostamaan palvelut monopoliyhtidltd, aiheutuu tastd turhia kustannuksia ja hyvin-
vointitappioita. Moni omistaja kertoikin ottavansa ndmaé palvelut omaksi fuotannoksi 10
%:n rajan toteutuessa.

"Tama ei vaikuttaisi olennaisesti yhtién toimintaan, mutta se voisi vaikuttaa
olennaisesti pienten omistajien foimintaan, koska he joutuisivat hankki-
maan tekstiilihuoltopalvelunsa markkinoilta: palveluita ei ole valttamatta
saatavilla tai ainakin hinnat nousisivat, mahdollisesti merkitt&vasti.”

Pesula- ja teksfiilihuollon markkinatoimijat kokevat, ettd sidosyksikkdasemassa olevat
yritykset kayttavat asemaansa hyvaksi, ja sidosyksikkdjen laajentuminen vaikeuttaa
heiddn toimintaansa.

"Sidosyksikkbasemassa olevat yritykset ovat jo pitkddn kdytténeet
asemaansa hyvdéksi. Osa niisté on laajentanut toiminta-aluettaan
tarjoamalla omistusosuutta yrityksest&an julkisomisteisille yhtidille. Usein
yhden osakkeen omistusosuus julkisomisteisessa yhtiéssa on riittényt sidos-
yksikk6aseman "turvaamiselle", jolloin julkista kilpailutusta ei ole tarvinnut
tehdd.”

"Hyvinvointialue hankkii meilt& jo nyt palveluja, joten osaamista on.
Laagjentaminen on mahdollista. Sidosyksikké ei saa valita "rusinoita
pullasta" ja jattéé kaikkein hankalimmat toimipisteet (esim. logistisesti
vaikeat) markkinoilla toimijan kontolle.”
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6.7 Jatehuolto

Kuten edell@ ruoka- ja kiinteistdhuollon kohdalla, myds jGtehuollon ja kierrGtyksen sektorin
omistusosuudet ovat keskimdadrin varsin suuria verrattuna moneen muuhun toimialaan.
Toiminnan luonne on vahvasti paikallinen. Omistusrakenne muotoutuu kdytanndssa
omistajakuntien asukasluvun mukaisesti. TGmda huomataan selvésti eri omistajaryhmien
keskimdadraisissd omistusosuuksissa. Keskim&drdinen omistusosuus kasvaa kuntakoon
mukaisesti. Jatehuolto usein organisoituukin yhden keskuskunnan ympdrille. Odotetusti
hyvinvointialueilla ei havaita j@tehuollon omistuksia sillé sektori ei kuulu hyvinvointialueen
tehtaviin.
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Kuva 14. Keskimdadrdinen omistusosuus jatehuollon ja kierratyksen toimialalla

Koska jatehuollossa toiminta skaalautuu varsin suoraan suhteessa palveltavan véestdon
MAaarddan, ei ole sindnsa yllattavad, ettd havaitsimme omistajien maadrdn ja likevaihdon
vdlilld kohtuullisen selvén yhteyden (ei raportoitu tassd). Suuremman likevaihdon eli
lagjemman vaestdépohjan jatehuoltoyrityksiss& myds omistajapohja on usein laajempi.
Jatehuollossa ei my&sk&dn havaita aivan pienimpid alle 1 %:n omistusosuuksia, vaikka
kohtuullinen madaréd pienomistuksia (alle 10 %) alalla onkin. TGmdan voidaan osin ajatella
johtuvan myds omistusosuuksien mekaanisesta madrdytymisestd asukasluvun mukaan.
Vaikka jatehuoltoyhtid palvelisi 100 000 asiakasta, olisi tuhannen asukkaan kunnalla
tdssakin jatehuoltoyhtidssd vield kuitenkin 1 %:n omistusosuus. Jos omistusosuudelle
asetettaisin 10 %:n omistajuusraja, olisi selvad, ettd omistusosuuksien fulisi tallGin jate-
huollossakin perustua muuhun kuin kuntien asukaslukuun. Huomioiden j&tehuollon erikois-
lainsdddanndn ja kuntien velvoitteet jGtehuollon hoitamisesta, on vaikea n&dhdd, ettd
muunlainen omistajuusjako olisi kovin mielekds talla sektorilla. Toiminnan luonne on Myds
sellainen, ettd kriittinen asiakasmassa usein muodostuu useamman kunnan alueelta.
Toisaalta jatehuollon toiminta-aluetta ei ole mahdollista laajentaa liian laajaksi, jolloin
kuntien alueellinen yhteistyd korostuu toiminnan organisointitapana suurten kansallisten
toimijoiden sijasta. Sektorilla tehdddn kuitenkin myos palveluiden hankintaa yksityisell&
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sektorilta varsin paljon ja siten kunnallisten jGtehuoltolaitosten sidosyksikkdmuotoisesti
foteuttama toimintamalli on kdytdsséd vain tietyilla alueilla.

Kyselyvastausten perusteella jotkin omistajat kokivat, ettd alueelliselle yhteistydlle ei ole
ja@tehuollossa vaihtoehtoja. Toisaalta jotkin kunnat kertoivat, ettd kilpailuttaisivat palve-
lunsa siinég fapauksessa, jos omistusosuusraja toteutuisi.

"Seudullisille isoille vesi-, jGtevedenpuhdistamo- sekd kaukoldmpdyhtibille
ei ole vaihtoehtoja.”

Jotkut sidosyksikkdind toimivat jateyhtiét ovat perustaneet tytaryhtion, joka kilpailee yksi-
tyiselld markkinalla. Tdmdanlainen foiminta aiheuttaa kyselyvastausten perusteella pddn-
vaivaa muille markkinatoimijoille.

"Toisaalta prosenteilla ei ole mitddn merkitystd, jos kuntien omistaman
kaatopaikkayhtién tytaryhtié saa huseerata mielensd mukaan yritys-
asiakkaiden keskuudessa... Kaikki molempien likevaihto tulee laskea
yhteen ja tarkastella sitten inhouse-prosentin ylittymista.”

Muutama jatealan markkinatoimija kertoi kyselyssd, ettd sidosyksikdlld on heiddn
mukaansa "monopoliasema”. Monet jateyhtidt haluaisivat tarjota palveluitaan suoraan
kunnalle, eikd "valikadelle” eli sidosyksikdlle. J&telain uudistus vaikeutti yritysten mukaan
toimintaa markkinoilla.

"Jatehuolto paikkakunnalla meni kunnalliseksi jGtelain muutoksen takia.
Markkinat supistuivat olennaisesti alueella. Ei yksinkertaisesti ole téitd endda
mitd tehdd. Kasvunmahdollisuudet heikkenivat aivan olemattomiin. Yrityk-
seni arvo myds romahti...”

"Toiminnanharjoittajilla ja kuntalaisilla tulisi olla vapaus valita heille parhai-
ten sopivat, kustannustehokkaat toimintamallit. Nyt jGtelain muutoksessa
on kaikilta osin valittu sellaiset keinof, joilla tat& vapautta rajoitetaan ja
samalla estetddn markkinoilla tapahtuva liketoiminta ja palvelu-
konseptien kehittdminen. Todellinen kiertotalouteen littyva ajattelu ja
materiaalien kierron arvoketjun ratkaiseminen jGa kunnallisissa yhtidissa
vdhdlle huomiolle. Kiertotalouden edistéminen ei tule kehittymd&dan kunta-
monopoleissa vrt. Ruotsi. Kuntamonopoli ei ole edistanyt riittGvasti resurs-
sien tehokasta hyddyntdmistd eiké& edistanyt riittévasti teknisid ja
taloudellisia innovaatioita jGtehuollossa. yhdyskuntajatteiden kdasittelyssa,
kun taas Ruotsissa ollaan purkamassa kuntien nykyisté vahvaa asemaa
yhdyskuntajatehuollon jariest&jana.”

6.8 Toimiala: Muu

Vesihuollon, energiahuollon sek& asunto- ja kiinteistdyhtididen ohella olemme edelld
paikoin jattdneet tarkastelusta pois toimialan "Muu” sillé tGmdé  toimialakategoria
muodostuu hyvin sekalaisesta joukosta yrityksia eikd se siten muodosta yhtendist& koko-
naisuutta, jota olisi mielekdstd verrata muihin toimialoihin. On kuitenkin syytd tarkastella
tatd kategoriaa lyhyesti, silla likevaihdoltaan tahdn kategoriaan ja& varsin merkittévia
toimijoita. Padpiirteissddn kategoriaan sisdltyy toimijoita mm. seuraavilta toimialoilta:

- Urheilulaitosten toiminta
- Kulttuurialan laitosten toiminta
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- Maksullinen pysakdinti

- ErinGiset koulutusalan laitokset, mm. korkeakouluja

- Rakennusalan ja yhdyskuntasuunnittelun palveluita

- ErinGiset (paikallis)likenteen palvelut ml. satamat

- Joitakin suurempia kiinteistéyhtiditd, jotka luonteensa puolesta eivat sijoittuneet
luontevasti aciempaan luokkaan asunto-osake- ja kiinteistdyhtiot

Yleisesti kategoriaa kuvaa, ettd omistettavat kohteet ovat jonkin tyyppisia laitoksia
(koulutus-, urheilu- ja kulttuurilaitokset), alueellisen rakennuskehitt@misen yhtidita (raken-
faminen ja rakennushankkeiden kehittdminen, yhdyskuntasuunnittelu) tai yhtioitd, jotka
hoitavat jotakin erityistehtavad, usein paikallislikenteen saralla. Nadmdé kaikki ovat varsin
erilaisia toimijoita kuin sidosyksikdt siinéd mieless@ mitd tdman selvityksen puitteissa tyypilli-
sesti ymmarret@dn. Luokkaan siséltynee myés todenndkdisesti luokittelumme toimialoista
suurin maard sellaisia yhtiditd, jotka ovat todellisuudessa vain kuntaomisteisen yhtién
asemassa, mutta eivat sidosyksikkdasemassa. TassGkadn suhteessa tdma luokka ei siten
ole kovin vertailukelpoinen muiden luokkien kanssa.
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7 JOHTOPAATOKSET

Sidosyksikdiden omistajuuteen kohdistuvalla 10 % omistusosuusvaatimuksella ollaan
tavoittelemassa markkinoiden tehokkaampaa hyddyntémistd. Kaytdnndssé tavoitteena
on, ettd julkisen sektorin organisaatiot ostaisivat palveluita markkinalta sen sijaan, etté
palveluita ostetaan sidosyksikdiltd. Parhaimmillaan toimivien markkinoiden hyddyntémi-
nen kilpailutusten kautta voi fuoda kustannussadstdja julkiselle sektorille. Tassa selvityk-
sess@ olemme arvioineeft sitd, millaisia vaikutuksia 10 % omistusosuusvaatimuksella olisi ja
mahdollistaisiko  vaatimus kustannussddstdjen toteutumisen. Arviomme perustuu
aiempaan futkimuskirjallisuuteen, keraGmdadmme aineistoon sekd kyselyistd ja sidos-
ryhmdatapaamisistamme saatuun fietoon. Ennen kuin teemme kustannusvaikutuksia
koskevat johtopadatdoksemme, huomautamme, ettd sidosyksikkojd koskeva tietopohja on
eritt@in puutteellinen. Tatd tietopohjaa fulisi kehittdd huomattavasti, jotta jatkossa
voidaan tehdd& tarkempia euromdadraisia vaikutuksia sisGltavad vaikutusarviointia.

Omistusosuusvaatimuksen vaikutukset riippuvat merkittévasti siitd, vaikuttaako se omista-
jaan ja siitd, miten omistaja reagoi vaatimukseen. Olemme tunnistaneet, ettd 10 %
omistusosuusvaatimuksen tavoite, eli markkinoiden nykyistd laajempi hyédyntdminen, on
vain yksi kolmesta mahdollisesta seurauksesta. NiissGkadn tapauksissa, joissa hankinta-
yksikk® siirtyy ostamaan palvelun markkinalta, eivat kustannukset valttdmatta laske.
Kuvaamme ndma kolme seurausta ja sitd, miten niiden arvioidaan vaikuttavan julkisen
sektorin kustannuksiin alla.

1) Omistusosuusvaatimus ei muuta omistajan ja sidosyksikén toimintaa. T&dmé& on
omistusosuusvaatimuksen todenndkdinen vaikutus niissé sidosyksikdissd, joissa on
korkeintaan 10 omistajaa. Tdmd ryhmd& muodostaa noin 85 % aineistomme sidos-
yksikoistd. Myds niissé sidosyksikdissd, joissa 10 keskeisimmdan omistajan merkitys sidos-
yksikdn toiminnalle on suuri, saattaa toiminta jatkua entisellddn keskeisimpien
omistajan osalta. Valtaosa sidosyksikdistd jatkaisikin toimintaansa todenndkdisesti
entiselldan.

e Kustannukset eivat merkitt@vasti muuttuisi nGiden omistajien ja omistajien
sidosyksikdiden osalta, koska foimintakaan ei muutu.

2) Omistusosuusvaatimuksen seurauksena toiminto palauvtetaan omistajan omaksi
tuotannoksi tai tilalle perustetaan pienempia sidosyksikoéitd. Omistajat, jotka eivat
kuulu 10 merkittGvimmdan omistajan joukkoon, joutuvat omistusosuusvaatimuksen
seurauksena jarjestémadn palvelut toisella tavalla. Sama koskee sellaisten kymme-
nien tai satojen omistajien sidosyksikbiden omistajia, joiden sidosyksikkd ei voisi jatkaa
nykyisenkaltaista foimintaa omistusosuusvaatimuksen seurauksena.

e Mikdli sidosyksikon tuottamat palvelut joudutaan tai halutaan jatkossakin
tuottaa julkisen sektorin omana fuotantona, palvelut tuotetaan uuden pienem-
man sidosyksikdn kautta tai omistajien omana tuotantona.

¢ Kustannukset todenndkdisesti kasvaisivat tallaisten omistajien kohdalla, koska
muutoksen seurauksena omistajat menettévat tuotannon skaalaetuja.
Pienempien sidosyksikdiden tai yksittdisten omistajien omasta tuotannosta
syntyy padllekkdisiad kustannuksia, kun samat tfoiminnot joudutaan tekemdadn
erikseen kussakin uudessa sidosyksikdssé  tai kunkin  omistajan toimesta.
Pienemmat sidosyksikdt tai yksittGiset omistajat eivat siten pddse samalla
tavalla hyddyntdmdadn tuotannon skaalaetuja palveluissa, joissa niité on usein
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havaittavissa, kuten esimerkiksi keskuskeittion tai -pesulan fuottamissa
palveluissa.

Omistusosuusvaatimuksen seurauksena palvelutuotannossa hyodynnetdadn sidos-
yksikoiden sijaan markkinoita. Mikdli sidosyksikon tuottama palvelu on sellaista, jota
ei tarvitse tuottaa itse, voidaan aiemmin sidosyksikdn tuottama palvelu hankkia
yksityiseltd markkinalta.

e Palveluiden kilpailuttaminen markkinoilta ei kuitenkaan yksiselitteisesti johda
kustannussAdstdinin, vaan kustannukset voivat joko pienentyd tai kasvaa.
Kustannusvaikutus riippuu siitd, onko tarvittava markkina olemassa, tai syntyykd
sellainen, kun kyseisille palveluille syntyy kysynt@d. Myds omistajan valmiudet
suunnitella ja foteuttaa hankinta vaikuttavat odotettuinin kustannuksiin. Markki-
nan hydédyntdmisen etuja ja haittoja on esitetty Taulukossa 21.

e Kustannukset voivat pienentyd, jos markkinoilta on saatavilla tarvetta
vastaavia palveluita ja markkinoila on tarpeeksi  kilpailua.  Talldin
hankintayksikét voivat saada markkinoilta kustannustehokkaampia ratkaisuja
kuin sidosyksikdiden kautta. Hankintayksikdt myos asioivat  suoraan
markkinatoimijoiden kanssa iiman, ettd sidosyksikké foimii valissd, jolloin on
mahdollista, ettd hankintayksikdn tarpeisiin pystytddn markkinoilla vastaamaan
paremmin. Markkinafoimijat voivat periaatteessa hyddyntadd sidosyksikditd
laajempia mittakaavaetuja, silld sidosyksikdiden tuotanto keskittyy nykyddn
vain omien omistajien palvelemiseen.

e Vastaavasti kustannukset voivat kasvaa, jos markkinoilta ei 1&6ydy vastaavia
palveluita tai kilpailu markkinoilla on vahaistd. Talldin markkinatoimijoilla voi olla
hinnoitteluvoimaa hankintayksikdihin ndhden. Kustannuksia voi synty& myods
siitd, ettd hankintayksikdt joutuvat palkkaamaan uutta henkiléstéd suunnittele-
maan ja toteuttamaan hankintansa.
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Taulukko 21. Markkinoiden hyédyntamisen (Seuraus 3) hyodyt (vihred) ja haitat
(punainen)

VAIKUTUSKANAVA KUSTANNUKSIA LASKEVAT KUSTANNUKSIA NOSTAVAT
TEKIJAT TEKIJAT

Markkinoiden Jos alueella on riittavasti Pienet hankintaorganisaatiot eivat

kilpailullisuuden potentiaalista ole yhté vahvoja

hy6dyntdminen markkinatarjontaa, markkinoilta neuvotteluosapuolia hankinnoissa.

on mahdollista tehdé

kustannustehokkaita hankintoja. Sidosyksikkd poistuu markkinoilta,

vahentden kilpailua.

Hankintakustannukset | Hankinnat voidaan tehda Hankintayksik&illé ei valitématta
suoraan tarjogijilta iiman ole riitt@vasti hankintaosaamista.
sidosyksikdn toimintaa valissé.
Tadma voi parantaa
informaatiota ostajan ja
tarjoajan valilla.

Mittakaavaedut Markkinatoimijoiden on Ei voida hyddyntad sidosyksikdn
mahdollista tuottaa palveluita suurta volyymia sidosyksikdn
sidosyksikditd laajemmalle tehdess& hankintoja laajalle
joukolle. joukolle hankintayksikdita

Oman tuotannon mittakaava ei
valttadmatta ole riittavan suuri
tehokkaan foiminnan
tfakaamiseksi.

Palvelujen yksilointi Markkinoilta on saatavilla
paremmin hankintayksikén
tarvetta vastaavaa tuotantoa.

Jotta 10 % omistusosuusvaatimuksen vaikutukset olisivat kokonaisuudessaan myodnteisid,
fulisi muutoksen johtaa markkinoiden hyddyntdmiseen juuri niiden palveluiden osalta,
joissa siitd syntyy kustannussadstoja. Samalla fulisi valttdd seuraukset, joissa palvelut
tuotetaan muutoksen jGlkeenkin julkisesti mutta aiempaa korkeammin kustannuksin.

KKV:n aiemmasta tutkimuksesta (KKV:n Tutkimusraportteja 9/2023) tfiedet&dn, ettd
Suomen julkisia hankintoja vaivaa krooninen kilpailun puute. On todenndkdistd, ettd
markkinoiden hyddyntémisestd ei ainakaan kaikilla sektoreilla voitaisi saavuttaa kustan-
nussAdstojd ja joillakin sektoreilla kustannukset voivat nousta véhdisen kilpailun takia.

Tassa tutkimuksessa selvitetyn sidosyksikkdmarkkinan rakenteen tarkastelu osoittaa, eftd
omistusosuuden rajoittaminen kohdistuisi ennen kaikkea pieniin- ja keskisuuriin kuntiin sek&
hyvinvointialueisiin. Muutoksen eteen joutuisivat pddasiassa sellaiset omistajat, joille sidos-
yksikkbmuotoisesta palveluiden jarjest@mistavasta luopumisesta koituisi fodennakdisim-
min kustannuksia. Kustannuksia syntyisi omana tuotantoa tuotetuista palveluista, koska
omistajat menettdisivat skaalaetuja, mutta mahdollisesti myds markkinalta ostettujen
palveluiden osalta, koska etenkin syridseutujen pienilld kunnilla on huonot valmiudet
hankkia palveluita markkinoilta. Koska hankintayksikdlld tulisi olla riittéva osaaminen ja
ostovoima markkinan hyédyntdmiseen, juuri pienten kuntien osalta kuvatut kustannuksia
nostavat tekijat korostuvat.
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Edelld esitetyistd syistd pid@dmme todenndkodisend, eftd yleinen 10 %:n omistusosuus-
vaatimus nostaisi kustannuksia julkisella sektorilla. Yleinen omistusosuusvaatimus ei arvi-
omme mukaan riittdvissd madrin huomioi eri toimialojen, alueiden sek& erilaisten
hankintayksikkdjen ja sidosyksikkdjen eroja. Yleissitova vaatimus ilman mink&danlaisia
poikkeuksia rajoittaisi sidosyksikkdtoimintaa eniten sielld, miss@ siitd on myds eniten
hydtyd. Tadmdan lisdksi omistusosuusraja ei arviomme mukaan suuressa osassa sidos-
yksik&itd  kuitenkaan muuttaisi - oleellisesti  toimintaa, jolloin  rajan  asettamisen
kokonaisvaikutukset j@avat todenndkdisesti negatiivisiksi.

Omistusosuusvaatimus rajoittaisi toki myos niitd jarjestelyitd, jotka on nykytilanteessa
katsottu ongelmallisimmiksi. NGit& ovat erityisesti sidosyksikdt, joissa on hyvin suuri maard
omistajia. Sdadntelyd kannattaisikin pyrkid kohdentamaan niin, ettd se rajoittaisi suurim-
pien sidosyksikdiden kayttdd ilman, ettd julkisen sektorin oman tuotannon kustannukset
kasvavat tai julkisen sektorin tekemdat hankinnat kallistuvat.

Uudistukseen tulisi sisallyftaa poikkeuksia

Nykyisenlaiseen sidosyksikkdétoimintaan tulee puuttua, mutta se tulisi tehdd niin, ettei
hyddyllinen julkisten toimijoiden vdlinen yhteistyd karsi. Lakivudistuksen potentiaalisia
negatiivisia vaikutuksia voitaisin merkittavasti vahentad lisddmalld 10 % omistusosuus-
vaatimukselle poikkeus, joka mahdollistaisi sellaiset sidosyksikdiden tuottamat palvelut,
jotka tuotettaisiin joka tapauksessa itse.

Yksi mahdollinen tapa mdadritelld poikkeus on sallia sidosyksikéilld myods pienempid
omistusosuuksia kuin 10 %, kunhan sidosyksikdn liikevaihto pysyisi riittévén alhaisena.
Tallaisella likevaintoon perustuvalla rajalla olisi useita etuja. Ensindkin likevaihtoon perus-
tuva raja sallisi edelleen laajemman omistajapohjan samalla kuitenkin rajoittaen sidos-
yksikon liiketaloudellista kokoa niin, ettd omistajille ja sidosyksikdille muodostuu vahva
kannustin hyddyntdd markkinoita aina kun mahdollista. Likevaihtoraja kannustaisi sidos-
yksikoitd tarkastelemaan toimintansa luonnetta ja keskittymddn toiminnassa vain niihin
toimintoihin, jotka sen on jarkevad tuottaa omistaja-asiakkailleen. Koska lainsaatdjalla ei
ole rittGvaad tietoa madarittdmadn, mitkd palvelut on tuotettava sisdisesti ja mitké voidaan
ulkoistaa, tulisi tfdhan luoda riittévat kannustimet, mutta jGttad padtdksenteko sidosyksi-
kodiden omistaijille.

Keskeinen kysymys liikevaihtorajaan littyen on luonnollisesti se, mille tasolle raja tulisi
asettaa. Mielekd&s liikevaihtoraja olisi sellainen, ettd se rajoittaisi likevaihdoltaan kaikkein
suurimpien ongelmalliseksi havaittujen sidosyksikkdjen toimintaa ja kannustaisi myos
pienempid sidosyksikditd keskittdmdadn oma fuotanto vain niihin palveluihin, joiden osalta
markkinaa ei voida hyddyntdd tehokkaasti. Raja ei kuitenkaan saisi painaa sidosyksikkd-
foiminnan kokoluokkaa niin pieneksi, ettei foimintaa voitaisi edelleen harjoittaa kustan-
nustehokkaasti. Rajaa asettaessa tulisi myos tarkastella sitd, pitdisikd eri toimialoilla olla
toisistaan poikkeavat likevaintorajat.

Mahdollinen liikevaihtoraja vaatii tastd tutkimusraportista erillistd vaikutusarviointia. Myds
rajan asettamisen oikealla tasolle tulisi perustua erilliseen vaikutusarviointiin.
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LIITTEET

Liite A: Hallitusohjelman kirjaukset koskien sidosyksikkoja

Tassa liitteessd listaamme nykyisen hallituksen hallitusohjelmassa kirjatut hallitusohjelma-
tavoitteet koskien sidosyksikkdjé koskevan sédntelyn kehittadmistd (Hallitusohjelma, 2023).
Esitdmme kirjaukset siind muodossa kuin ne on hallitusohjelmassa esitetty. Soveltuvin osin
eri kijausten vaikutuksia pohditaan t&man selvityksen luvussa 5. PG&huomio on kuitenkin
vahimmadisomistusosuusrajan (10 %) vaikutusten tarkastelussa.

Sidosyksikkoja koskevan sadntelyn kehittdminen

Julkisomisteisten sidosyksikkdyhtididen eli inhouse-yhtididen kayttd on viime vuosina yleis-
tynyt kunnissa ja uusilla hyvinvointialueilla. Vaikka inhouse-yhtiét ovat parhaimmillaan
joustava ja tehokas osa julkishallintoa, kehitys saattaa muodostua ongelmaksi silloin, kun
julkisen sektorin toimija toimii markkinoilla kilpaillen yritt&jdriskilld toimivien yritysten kanssa.
Hankintayksikdiden toteuttamien yhteishankintojen nykyistd laajempi k&yttd on puoles-
taan kilpailun lisé&misen ohella perusteltu keino parantaa julkisten hankintojen tehok-
kuutta.

Hallitus parantaa julkisen sektorin tehokkuutta seké& vahvistaa alueellista elinvoimaa ja
yritt@misen edellytyksid rajaamalla julkisen sektorin mahdollisuuksia tuottaa inhouse-yksi-
kdissé sellaisia tukipalveluita, joissa on olemassa toimiva markkina, kuten siivous-, talous-
hallinto-, ruoka- ja ICT-palveluissa.

Hallitus varmistaa julkisten hankintojen tehokkuutta ja mahdollistaa julkishallinnon jousta-
vat toimintatavat uudistamalla sidosyksikkdj& sek& muuta julkisen vallan markkina-
toimintaa koskevaa sddntelyd.

Rajoitetaan hankintayksikdiden mahdollisuuksia kiertéd& hankintalakia sidosyksikdiden
avulla.

Sidosyksikdn omistukselle asetetaan yleisen edun huomioon ottava vahimmdisomistus-
prosentti (10 %).

Lains&&addanto kirjoitetaan tavalla, joka mahdollistaa jatkossakin kuntien ja hyvinvointi-
alueiden tehtavien jarjest@misen yhtidmuodossa silloin, kun se ei vadaristd kilpailua, seké
tavalla, joka turvaa huoltovarmuuden, poftilasturvallisuuden, kielelliset oikeudet tai muun
vastaavan painavan julkisen intressin.

Tiukennetaan IainsGadantod siten, ettd sidosyksikkdhankintoja voidaan tehdé vain silloin,
kun ne ovat kokonaistaloudellisesti edullisempia kuin markkinoilla tfoimivat vaihtoehdot
fai kun tGhdn on muu erityisen painava julkinen intressi.

Hallitus vudistaa kuntalakia ja hyvinvointialuelakia huomioimaan paremmin taloudellinen
vastuullisuus ja kuntien yritystoiminnan markkinavaikutukset.

Yhtendistet&ddn sidosyksikdiden ulosmyyntirajat enint&ddn 5 prosenttin ja enintédn
500 000 euroon inhouse-yhtididen likevainhdosta.
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Liite B: Kuntayhtiot Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa

Sidosyksikkojen kdasitettd voidaan pyrki@ ymmartdmadn myos vertailemalla sidos-
yksikdiden tai yleisemmin kuntayhtididen tilannetta eri maissa. T&mdan selvityksen
pdadasiasiallinen tarkoitus ei kuitenkaan ole ollut tehdd laajaa kansainvdlisté vertailua
kuntayhtidista sillé tallaisia vertailuja on luettavissa muista tutkimuslahteistd (ks. esim. Van
Genugten ym., 2023; Leirimaa, 2021). Kuitenkin k&yt&nndt joistakin  verrokkimaista
havainnollistavat kuinka eri tavoin kuntayhtididen rooli ja sidosyksikdt voidaan k&sittad eri
maissa. Tassd yhteydessd on tdarked myds muistaa, ettd julkisten palveluiden organi-
soinfitavat eri maissa ovat vahvasti yhteydessd kunkin maan hallinfohistorialliseen
tfaustaan ja tdmda myos vaikuttaa vertailuun (ks. esim. Van Genugten ym., 2023).

Vertailumaiksi olemme valinneet Ruotsin, Norjan ja Tanskan. Vertailussa k&ytédmme
kolmea Ighdettd. Ensimmdinen on Van Genugten ym. (2023) toimittama laaja katsaus eri
maiden kuntayhfidtianteeseen. Toisena |Ghteend k&ytdmme  Elinkeinoeldmdan
keskusliiton fuottamaa selvitystd kuntayhtidistd Euroopassa (EK, 2023). Kolmanneksi
kaytGmme Leirimaan selvityst@ eri maidein kilpailuneutraliteettisGéntelystd (Leirimaa,
2021).

Taulukko B1 Kuntayhtiotoiminnan ominaispiirteitad Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa

Maa Van Genugten ym. (2023) | EK (2023) Leirimaa (2021)

Ruotsi Kuntayhtisitd vuonna Kuntayhtisit& vuonna "...valtio, maakdrdgjat tai
2019: 1836 (vah. 50 % 2021: kunnat saavat harjoittaa
kuntaomistusosuus) faloudellista toimintaa,

1705 muttei tavalla, joka

rajoittaa kilpailua
(ehdollinen oikeus

Likevaihto {2019): n. 20.2 harjoittaa taloudellista

mrd € foimintaa, Ruotsin
(kaytetty 24.1.2024 Liikevaihto (2021): n. 21,7 | kilpailulain 27 §)."
vaihtokurssia). mrd €

Ns. KOS-saannot
(julkisyhteison kilpailua

Kuntayhtiot sekd kunta- L -
rajoittava toiminta)

ettd yrityslains&é&dd&nndn
alaisia. Kuntalainsddddanto

madar&é milloin Ei yhtidittamisvelvoitteita.
kuntayhtiGitd voidaan Yhtididen toimintaa "Ruotsissa kunta tai
kayttad. rajoitettu. maakdrdjé saa harjoittaa

elinkeinotoimintaa vain,
jos sen tarkoituksena ei ole
Suurimmat sektorit: voiton tavoittelu.”
- Infrasektori: esim. sGhko,
vesi, kaasu ja jatehuolto

- Kiinteist&sektori: julkisesti
fuettu asuminen (public
housing), julkiset
rakennukset
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Van Genugten ym. (2023)

EK (2023)

Leirimaa (2021)

Norja

Kuntayhtididen lukumdaara
2021: n. 2900

Noin 85 % tavanomaisia
osakeyhtiditd, loput
kuntien valisia
yhteistydyhtidita tai ns.
puhtaita in-house yhtiditd.

Lisaksi muulla tavoin kuin
yhtiérakenteen kautta
jGrjestettyé yhteistyota.

Kuntayhtididen madard
2021: 2350

Ei erityist& saantelyd
koskien kuntayhtigitd.

Suurempana haasteena
kuntien omina toimintoina
harjoittamat liketoimet
kuin varsinaiset
sidosyksikdt.

Kuntayhtidt toimivat usein
infrasektorilla, jolla n&in
organisoitu foiminta on
"luonnollista”.

"Kuntien julkisyhteisdist&
kaikki eivat toimi vapailla
markkinoilla, vaan niihin
sisaltyy myd&s lakisGdteisic
tehtavid toteuttavia
yhtiéita.”

"Norjan lains&d&dddnndssé
ei yleisell& tasolla vaadita
rakenteellista tai
kirjanpidollista
eriytt@mista..."”
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Van Genugten ym. (2023)

EK (2023)

Leirimaa (2021)

Tanska

299 yhden kunnan
omistamaa yhtiétd, 80
yhteisomistuksessa olevaa

Kunnilla mahdollisuus
organisoida
palvelutuotanto useilla
erilaisilla yrityksenomaisilla
tavoilla.

Kuntayhtymien kaltainen
yhteisty® mahdollista
(communalities)

PAGsaantd on, ettd
kunnat eivat voi osallistua
voittoa tavoittelevaan
toimintaan.

Kuntayhtidin tulee
kuitenkin olla
operationaalisesti
itsendinen vaikka omistus
on kunnalla.

Kuntayhtididen madara:
vah. 379 (ei tarkkaa
fietoq)

Kuntayhtidistd hyvin
rajallisesti tietoa.

"Tanskan kauppakamarin
Dansk Erhvervin mukaan
kunnat ovat viime vuosina
alkaneet palauttaa
palveluiden tuotantoa
takaisin omiksi
toiminnoikseen.”

"Vaikuttaisi siltd, ettd
Tanskassa eri
palvelusektoreilla kehitys
kulkee eri suuntiin:
ydinpalveluissa, kuten
hoivapalveluissa ja
koulutuksessa,
valinnanvapaus on
kasvattanut yksityisten
palveluntarjogjien
mdadrdad ja suosiota, kun
faas monissa
tukipalveluissa, kuten
siivous- ja
pesulapalveluissa, kunnat
ovat pyrkineet
palauttamaan palveluja
fakaisin omaksi
fuotannokseen.”

" Sidosyksikkojdrjestely ei
siis ole yleisesti kaytetty
tapa hankkia palveluita,
mutta
yhteishankintayksikita
kunnat ké&yttavat tiettyihin
hankintoihin.”

"P&&s&anténd on,
efteivat kunnat voi
harjoittaa
elinkeinotoimintaa, jollei
sihen ole
lains&&ddanndllistéd lupaa.

1

" Tanskassa voittoa
tavoitteleva
elinkeinotoiminta ei
I&ht&kohtaisesti kuulu
kunnan tehtéviin..."”

"Kilpailuneutraliteetin
n&koékulmasta Tanskassa
on omaksuttu ratkaisu,
joka I&htokohtaisesti
kieltad julkisyhteisdjen
elinkeinotoiminnan
harjoittamisen:
tavoitteena ei siis ole
"level playing field”, vaan
julkisyhteisdjen
elinkeinotoimintaa
halutaan Idhtékohtaisesti
rajoittaaq, ja erityisesti
kuntien ei ole soveliasta
osallistua voittoa
tavoittelevaan
elinkeinotoimintaan.”
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Liite C: Tutkimushankkeen aikajana

Alla kuvaamme aikajanan tutkimushankkeesta, jonka puitteissa t&dmaé selvitys on
toteutettu. Aikajanassa on tutkimushankkeen kannalta keskeisimmat vaiheet.

Lokakuu 2023 (alku): Tutkimushankkeen aloitus Kilpailu- ja kuluttajavirastossa
(KKV)
Lokakuu 2023 (loppu): Tyd- ja elinkeinoministerion p&éatos sidosyksikoitd koskevan
selvityksen hankinnasta KKV:std
Marras- ja joulukuu 2023: Selvityksen ensimmdisen 1. vaiheen tietoaineistojen
koonti ja analysointi

o Julkiset fietolGhteet

o KKV:n omat selvityspyynnot sidosyksikéille

o Kunfien ostolaskuaineistojen hankinta
Joulukuu 2023: Selvityksen ensimmdisen osan esittely sidosryhmille ja
valiraportointi
Tammikuu 2024: Sidosyksikdiden omistajaorganisaatioille suunnatun Webropol-
kyselyn valmistelu
Helmi- ja maaliskuu 2024: Sidosyksikdiden omistajaorganisaatioille suunnatun
Webropol-kyselyn tiedonkeruu, muulle yrityskentdlle suunnatun kyselyn valmistelu
ja tiedonkeruu
Maalis- ja huhtikuu 2024: Selvityksen 1. vaiheen fietojen tGydennys ja tarkennus,
kyselyaineistojen analysoinfi
Huhtikuu 2024: Selvityksen alustavien tulosten esittely
Touko- ja kesdkuu 2024: Tutkimusraportin valmistuminen ja julkaisu
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Liite D: Raportin taulukot ja kuvat
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