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TIVISTELMA

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. Tassé raportissa arvioimme sidosyksikoille
asetettavan 10 % omistusosuusvaatimuksen vaikutuksia sidosyksikdiden omistajiin, sidosyksikdihin
sekd sidosyksikdiden kanssa samoilla markkinoilla toimiviin yrityksiin. Vaikutusarvioinnissa hyédynne-
t&dan aiempaa tutkimuskirjallisuutta, kerGdmadmme aineistoa sidosyksikdisté ja niiden omistajista
sekd kyselyistd ja sidosrynmdatapaamisistamme saatua tietoa.

Tutkimusta varten kerattiin aineisto, jossa ovat kaikki sidosyksikkdasemassa toimivat yhtidt ja niiden
omistajat. Suomessa on yli 2000 kuntayhtidtd, mutta sidosyksikkoitd, joilla on useita omistajia, on
noin 200. Alle 10 prosentin pienomistukset sidosyksikdissd keskittyvat erityisesti yhtidihin, joiden
foimialana on henkildstévuokraus, talous- ja henkildstéhallinto, ICT-palvelut, tekstillihuolto ja pesula-
palvelut sekd jatehuolto. Yli 10 omistajan sidosyksikdité on aineistossamme 48.

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

Jos sidosyksikkd ei voi jatkaa toimintaansa nykymuodossa, ja& omistajille vaihtoehdoiksi luoda
pienempid sidosyksikditd, siirtéd tuotanto itselleen tai ostaa tuotanto markkinalta. Kyselytutkimuk-
sen perusteella iso osa nyky&dn sidosyksikdiden tuottamasta palvelusta tuotettin aiemmin itse.
Onkin fodenndkdistd, ettd omistajat toteuttaisivat jatkossa osan palveluista omana tuotantonaan.
Selvityksen perusteella omaan tuotantoon sirtyminen kasvattaa omistajien kustannuksia, kun
fuotannon keskitt@misestd saadut mittakaavahyddyt menetetddn.

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

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

Yleisen omistusosuusrajan sijaan s@dntelyd tulisikin kohdentaa niin, eftd se rajoittaisi suurimpien
sidosyksikdiden kayttdd iiman, ettd julkisen sektorin oman tuotannon tai hankintojen kustannukset
kasvavat. Lakivudistuksen potentiaalisia negatiivisia vaikutuksia voitaisiin merkittGvasti véhentad
lisadadmallé omistusosuusvaatimukselle poikkeus, joka mahdollistaisi sellaiset sidosyksikdiden tuotta-
mat palvelut, jotka tuotettaisiin joka tapauksessa itse.

Asiasanat: sidosyksikdt, julkiset hankinnat, hallitusohjelma, vaikutusarviointi
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SAMMANFATINING

Regeringsprogrammet f&r Petteri Orpos regering tagit fram fill beredning flera rikilinjer fér offentlig
upphandling och anknutna enheter. Anknutna enheter ar féretag som &ags av kommuner och
vdalfardsregioner, som kan tillhandahdlla tignster till sina &dgare utan behov av konkurrensutsdttning.
Denna rapport utvarderar effekterna av ett krav pd en 10% dgarandel for anknutna enheter pd
deras dgare, enheterna sjdlva och féretag som verkar p& samma marknad. Effektbeddmningen
utnyttjar tidigare forskningslitteratur, data vi har samlat in om anknutna enheter och deras dgare,
samt information som erhdllits frdn enk&ter och moéten med intressentgrupper.

Infér studien samlades det in eft data, som inkluderar alla féretag som verkar som anknutna
enheter och deras respektive dgare. | Finland finns det dver 2000 kommunala féretag, men endast
cirka 200 av dessa dr anknutna enheter med flera dgare. Minoritetsandelar p& mindre an 10% i
anknutna enheter ar sarskilt koncentrerade fill féretag som verkar inom personaluthyrning, ekono-
misk och personaladministration, ICT-tjdnster, textilvard och tvattjdnster samt avfallshantering. Vart
data inkluderar 48 anknutna enheter med fler dn 10 &gare.

Studien identifierar tre typer av konsekvenser av kravet pd dgarandel. For det forsta 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, sé reformen skulle férmodligen huvudsakligen
orsaka férandringar i @dgarandelarna.

Ifall en anknuten enhet inte kan fortsétta sin verksamhet i sin nuvarande form, har égarna som
alternativ att skapa mindre anknutna enheter, &verféra produktionen till sig sjélva eller kdpa
produktionen frdn marknaden. Enligt en enkd&t producerades en stor del av de tjdnster som for
ndrvarande produceras av anknutna enheter tidigare sjélv. Det &r darfér froligt att dgarna skulle
producera en del av fj@nsterna sjdlva i framtiden. Studien antyder att évergdngen fill sjalv-
produktion ékar dgarnas kostnader eftersom stordriftsférdelarna frén centraliserad produktion gér
férlorade.

Tiagnster kan ocks& upphandlas frén marknaden. Upphandling kan séinka kostnaderna om det finns
en marknad med fillrdicklig konkurrens for tjansten eller om en sédan marknad uppstar till félid av
efterfrGgan. Kostnaderna kan dock ocksd 6ka om konkurrensen ar knapp och féretagen har
prisséttningsmakt i forhdllande till den upphandlande enheten.

Begrdnsning av dgarandelen skulle sarskilt pdverka smd& och medelstora kommuner och valfards-
regioner, som har ménga &garandelar pd mindre dn 10% i anknutna enheter. Enligt studien
befinner sig dessa kommuner och valférdsregioner i en svag position om de snabbt mdste
upphandla tjénster som tidigare kdpts frdn anknutna enheter frdn marknaden, eftersom de saknar
resurser och upphandlingsexpertis. Det regionala utbudet av fjénster kan ocksd vara begrénsat.

| stallet for en allmdn dagarbegrdnsning borde regleringen riktas s& att den begrénsar anvand-
ningen av de stérsta anknutna enheterna utan att den offentliga sektorns kostnader fér sjalv-
produktion eller upphandlingar 6kar. De potentiella negativa effekterna av lagreformen skulle
kunna minskas avsevart genom att I&gga till ett undantag till kravet p& dgarandel och tilldta att
fjanster som annars skulle vara sjalvproducerade produceras av anknutna enheter.

Amnesord: anknutna enheter, offentlig upphandling, regeringsprogram, konsekvensbeddmning
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ABSTRACT

The government program of Petteri Orpo has intfroduced 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 forin-nouse
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 concenfrated 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 majority
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, transfer production to themselves, or purchase the service from the
market. According to our survey, 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 to 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 lagja ja paikoin monimutkainen rooli julkisten
palvelujen tuotannossa. Kuten Halonen (Kilpailu- ja kuluttajaviraston Katsauksia 4/2024)
tuo katsauksessaan esiin, fadmdan imién taustalta 10ytyy 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 sidosyksikot.

Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelmaan siséltyy useampi kirjaus, joilla pyrit&éan siirté-
mMd&aan palveluntuotantoa sidosyksikdiltd yksityisille markkinoille. Keskeisimpdnd ndisté on
vaatimus, ettd kunnan tai hyvinvointialueen omistusosuuden pitdd olla vahintadn 10 %,
jotta yhtid¢ katsottaisiin kyseisen kunnan tai hyvinvointialueen sidosyksikdksi. KKV |ahfi
tutkimaan 10 % omistusosuusvaatimuksen vaikutuksia tyd- ja  elinkeinoministeridn
toimeksiannosta. Tassd raportissa esitet@dn kyseisen tutkimuksen tulokset.

Heti tutkimuksen alussa kavi selvaksi, ettd tietopohja sidosyksikdistd ja niiden omistajista
on hyvin vajavainen. Niinpd Jadaskeldinen, Saastamoinen, Vaatt@nen ja Hilamo tekivat
suuren tydn, jotta saatiin kasaan aineisto kaikista sidosyksikkdasemassa toimivista yhtidista
ja niiden omistaijista. Selvad kuitenkin on, etté paremmat tietovarannot ja tiedolla johta-
minen ovat keskeisid kehityskohteita tallakin julkisten hankintojen alueella.

J&askeldisen ja muiden perusteellinen futkimus osoittaa, ettd 10 % omistusosuusvaatimus
kohdentuu ongelmallisesti. Vaikka omistusosuusvaatimus rajoittaa suuria, satojen omista-
jien sidosyksikoitd, ei ole selvad, ettd se toisi kustannussédstdjad veronmaksaijille. TGma
johtuu siitd, ettd sidosyksikkéhankinnoistaan joutuvat luopumaan erityisesti pienet ja
keskisuuret kunnat seké 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 -
kustannuss@dastot veronmaksaijille — saavutettaisiin.

Taman tutkimusprojektin aikana on kéayty hyoddyllisia taustakeskusteluja niin KKV:n asian-
tuntijoiden kuin lukuisten eri organisaatioiden kanssa. Viime talvena hankkeessa toimi
harjoittelijana Niilo J&&skel&inen. Lammin kiitos kaikille hanketta edisténeille tahoille!

Tampereella kesdkuussa 2024

Samuli Leppdla
tutkimusjohtaja
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1 JOHDANTO

Tama selvitys arvioi hallitusohjelman sidosyksikkdja koskevien kirjausten vaikutuksia. Selvi-
tyksessd pyritddn avaamaan sidosyksikkdjen kaytdon nykytilaa ja perusteita niiden kaytolle
sote-uudistuksen jalkeisiss@ rakenteissa.

Arviolta noin 12-20 % julkisen sektorin tekemistd ostoista (5-10 miljardia) tehd&dan ns. sidos-
yksikkdhankintoina, joissa esimerkiksi kunta hankkii palveluita omistamaltaan kunto-
yhtidlté (Merisalo ym., 2021; Lith, 2022; Pyykkénen ym., 2023).! Petteri Orpon hallituksen
hallitusohjelma on nostanut valmisteluun useita linjauksia koskien julkisia hankintoja ja
sidosyksikéitd (Hallitusohjelma, 2023). Hallitusohjelmassa on korostettu, ettd sidosyksikko-
hankintoja tulisi kayttad vain silloin, kun ne ovat kokonaistaloudellisesti edullisin vaihto-
ehto. Tdmdan ohella ohjelmassa on esitetty, ettd sidosyksikkbomistuksille asetettaisiin
10 %:n vahimmaisomistusosuusvaatimus. Talla pyrittdisiin estGmadn tilanteet, joissa sidos-
yksikkdhankintoja tehdddn ilman kilpailutusta hyvin pieneen hankintayksikén omistus-
osuuteen perustuen. Selvitys keskittyykin erityisesti tdmdan ehdotetun 10 %:n omistusosuus-
rajan vaikutusarviointiin. Sidosyksikdiss@ voi nykyisellddn olla jopa satoja omistajia ja
omistusosuusrajalla olisi merkittévid vaikutuksia useiden sidosyksikkdjen ja sidosyksikdiden
omistajien toimintaan.

Taloudellisesta merkittévyydest@dn ja ajankohtaisuudestaan huolimatta meilld ei ole
tarkkaa kokonaiskuvaa sidosyksikkdilmion nykytilasta, sidosyksikkdjen kaytdn perusteista
tai markkinatilanteesta niillé sektoreilla, joilla sidosyksikkdjd toimii. Vaikka aiemmissa selvi-
tyksiss& onkin tarkasteltu sidosyksikdiden kdyttdd, ovat ndma selvitykset tehty padasiassa
ennen sosiaadli- ja terveydenhuollon uudistusta, jolla on ollut merkittavid vaikutuksia myos
sidosyksikkokenttadn.

Laki julkisista hankinnoista (hankintalaki) md&drittelee sidosyksikkdasemassa olevan
yhtién.2 Laki ei kuitenkaan ota kantaa siihen, kuinka sidosyksikkdja kdytanndssé hyddyn-
netddn. Sidosyksikdon kayttomahdollisuuksia on havainnollistettu alla kuvassa 1. Kunnalla
tai hyvinvointialueella on tyypillisesti kaksi vaihtoehtoa sille, kuinka se toteuttaassille jarjes-
tettévdaksi kuuluvat palvelut. Palvelut voidaan tuottaa itse omana tuotantona tai hankkia
ne markkinoilta. Jos kunta valitsee oman tuotannon, se voi p&attdd hyddyntadkd se
palveluiden tuotannossa sidosyksikkdjadn. Toisessa adripddssa sidosyksikkd toimii IGhinné
oman tuotannon (yhtiditettynd) jatkeena eikd siten valttdmattd eroa muusta omasta
fuotannosta. Vaihtoehtoisesti sidosyksikkd voi foimia yksityiselle markkinalle vaihto-
ehtoisena hankintakanavana. Todmaé voi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd hankintayksikko
hankkii omistusosuuden olemassa olevasta sidosyksikdstd ja toteuttaa jatkossa hankinnat
kilpailumatta sidosyksikkdhankintoina. Adripdiden ohella sidosyksikkd voi toimia usean
omistajan yhteistydn jarjest&misen muotona.

1 Sidosyksikkoihin viitataan usein myods termillé kuntayhtid, vaikka omistajina voi ollakin myds
muita julkisyhteisdjd kuin kuntia kuten esimerkiksi hyvinvointialueita. Tassa selvityksessa
k&ytdmme molempia n&itd termejd rinnakkain. Liséksi julkisessa keskustelussa ja kirjallisuudessa
viitataan sidosyksikkdyrityksiin usein nimelld termill& in-house-yhtiét. Kansainvdalisessa
kirjallisuudessa taas ndihin yhtidihin usein viitataan lyhenteelld MOC (municipally owned
companies), joka viittaa suomalaiseen termiin kuntayhtid.

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

Oma tuotanto

) & &

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

omistajan kiinteistoyhtic omistajien yhtié

Kuva 1. Esimerkkeja sidosyksikoiden erilaisista rooleista

Koska sidosyksikkdjd voidaan hyddyntéd useilla eri tavoilla, sidosyksikdiden vaikutukset
markkinaan, niiden kdytdon perusteet ja myds mahdollisten uudistusten vaikutukset
vaihtelevat sidosyksikdsta toiseen. Sidosyksikdn kayton logiikka esimerkiksi ynden omista-
jan yhtiditetyss@ palvelutuotannossa voi olla hyvin erilainen kuin sidosyksikdssé, jossa on
useita kymmenié tai jopa satoja omistajia. Omistusosuuden rajaamisella 10 %:iin olisikin
selvimmat vaikutukset niihin sidosyksikoihin, joissa on yli 10 omistajaa. Suurten omistaja-
mdadrien sidosyksikdt ovat olleet esillé sidosyksikkdjd koskevassa julkisessa keskustelussa.
My6s Kilpailu- ja kuluttajavirasto on omassa julkisten hankintojen valvonnassaan akti-
voitunut feeman ympdrilld. Tdma selvitys ei kuitenkaan ota kantaa meneilld&n oleviin
valvontatapauksiin, vaan selvitys on KKV:n valvontatoimesta rippumaton selvitys.

Jotta hallitusohjelmakirjausten vaikutuksia pystyt@én arvioimaan, tulee ymmartad sidos-
yksikkdjen kayttdéd myods yleisemmin julkisen fuotannon jarjest@mistavan kannalta. Talldin
pohdinta tulee suunnata laajempaan kysymykseen yksityisen ja julkisen sektorin tyon-
joosta sekd siihen, milloin yhtidittdminen, ulkoistaminen ja vime k&dessa taysi yksityistd-
minen on tehokkaampi tapa tuottaa palveluita kuin julkisen sektorin oma tuotanto. Lisaksi
on ymmadarrettavda historiallinen kehitys, miksi Suomessa on p&adytty nykyiseen jarjestelyyn,
jossa merkittva osa julkisen sektorin palveluntuotannosta tapahtuu sidosyksikdiden
kautta.
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2 KIRJALLISUUSKATSAUS SIDOSYKSIKOIHIN JA JULKISEN
TUOTANNON JARJESTAMISTAPOIHIN

Jotta voimme tarkastella sidosyksikditd fulee meid@n ensin madritelld sidosyksikdn tai
yleisemmin kuntayhtidn kdsite. Tassd selvityksess@ tarkastelemme kdasitettd yleisemmin
tutkimuskirjallisuuden pohjalta emmeké siten kuvaa tarkemmin sidosyksikdiden hankinta-
lains&addanndllistéd madritelmdad. Sidosyksikon kdsitteen ohella téssd luvussa tarkaste-
lemme sidosyksikkdjen/kuntayhtididen ké&ytdn syitd. Erityist& huomiota kiinnitdmme julki-
sen tuotannon jdrjestGmiseen littyvadn tutkimuskirjallisuuteen sopimusteoreettisesta
nakdékulmasta. Yleisemmin taloustieteellinen kirjallisuus julkisen sektorin roolista palvelu-
tfuotannossa, tuotannon ulkoistamisesta ja ndiden vaikutuksesta palvelutuotannon tehok-
kuuteen muodostaa kehikon tarkastelullemme. Lisdksi perehdymme julkisiin hankintoihin
littyvadn kirjallisuuteen ja siihen, kuinka hankintojen tehokkuutta on kirjallisuudessa arvi-
oitu.

2.1 Sidosyksikon madarittely

Kuntayhtién tai yleisemmin julkisyhteison mdaadrdysvallassa olevan yhteisén (yrityksen)
kasite on hyvin moninainen ja siten tyypillisesti my&s erittdin vaikeasti mdadriteltava (ks.
esim. Varon ym., 2017).3 LisGksi oman haasteensa mdadritelmalle on se, ettd sidosyksikdn
ja kuntayhtidén kdasitteet eivat valttamattad tasmdlleen vastaa samaa asiaa.  Tdssd
selvityksess@ termejé kuntayhti® ja sidosyksikkd kdytetddn kuitenkin paikoin ristikk&in
samassa merkityksessd. Kuntaomisteinen (yleisemmin julkisomisteinen) yhtié ei kuitenkaan
valttamattd tarkoita sidosyksikkdasemassa olevaa yhtiéta. Lisaksi kuntayhtid termind voi
kasittdd omistajina myds muita julkisen sektorin tahoja kuten esimerkiksi hyvinvointialueita
ja kuntayhtymid.

Jotta sidosyksikon kdésite on mielekdstd madritelld, tulee meiddn ylipd&taddn ensin
hahmottaa julkisen sektorin erilaiset mahdollisuudet organisoida palveluiden jarjestd-
minen. Olemme seuraavassa tehneet karkean jaon nelj@dn 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 likelaitos tai julkisen sektorin virasto.

2. Yhtioitetty toiminta, julkinen omistus: Omistus on edelleen julkisen sektorin, mutta
operatiivinen toiminta on siirefty yhtimuotoisen toimijan alaisuuteen. Julkinen sektori
kayttadd omistusohjausta operatiiviseen toimijaan.

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

On mahdollista, eftd julkisella sektorila on edelleen omistuksessaan keskeiset
pddomat (esim. filat, johtoverkostot), mutta operatiivinen toiminta hankitaan téysin
yksityiseltd toimijalta. Esimerkiksi infrahanke voidaan toteuttaa ns. PPP-sopimuksella,
joka kasaa kaikki hankkeen vaiheet ja myds infran ylldpidon yhden pitkékestoisen

3 Kirallisuudessa kdytetddn usein lyhennettd MOC (municipal owned corporations) viittamaan
ndihin yhtidihin.
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sopimuksen alle. Tdmd poikkeaa tyypillisestd (julkisesta) hankinnasta siind, ettd
tavanomaisessa hankinnassa kukin vaihe kilpailutettaisiin erikseen (lossa & Martimort,
2015)

4. Taysin yksityinen tuotanto: Toiminta on tdysin yksityistetty; julkinen valta korkeintaan
sGdntelee toimijaa/toimijoita mutta ei k&ytd muuta ohjausvaltaa.

Nama& vaihtoehdot eivat kuitenkaan ole tyhjentéva joukko organisointimahdollisuuksista
silld esimerkiksi yhtidittdmisen tarkka luonne voi vaihdella filanteesta toiseen. Yhtiditta-
minen usein fulkitaankin kompromissina tayden yksityistdmisen ja oman tuotannon vdalillé
(ks. esim. Andrews ym., 2020). Andrews ym. (2022) mukaan yhtidittdmisen aste voi
vaihdella sen mukaan missé madrin esimerkiksi seuraavat ominaisuudet organisaatiossa
toteutuvat (listaus pohjautuu IGhteeseen Maailmanpankki, 20146).

Andrews ym. (2022) / Maailmanpankki (2016) mdadritelmia kuntayhtiolle:

Organisaation tulisi olla lain mukaan itsendinen yhtio.

Yhtidn johdon tulisi olla itsendinen ja sen tulisi kontrolloida tuotantoa.

Yhtié on (enemmdan) yleisen yrityssddntelyn kuin esimerkiksi hallintfolain piirissd.
Yhtiélld on tarvittavat pddomat tavoitteensa toteuttamiseksi.

Yhtid on vastuussa taloudellisesta suoriutumisestaan eli yhtidlld on niin sanottu "kova
budjettirgjoite”. Toisin sanoen, yhtid on vastuissa tappioistaan mutta hyotyy itse
voitollisesta tuloksesta.

My6s Torsteinsen ym. (2023) madrittelevat kuntayhtion siten, ettd se on itsendinen toimija,
jossa on omistajistaan rippumaton johto. He toisaalta korostavat kuntaomistajien
enemmistéomistusta.

Torsteinsen ym. (2023) madritelmia kuntayhtiolle:

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

¢ Kuntayhtiétd johtaa itsendinen johto ("managerial autonomy”), jonka on nimittényt
kuntaomistajat.

e Kuntaomistgjilla on enemmistdosuus omistuksista.

My6s Ruohonen ym. (2021a) korostavat mdadriteimdssédn omistajuutta. He kuitenkin
tuovat esiin, ettd laajassa mielessé kuntayhftidiksi voitaisiin lukea myds sellainen yhtid, jossa
kuntaomistajien ohella on muitakin yksityisi@@ omistajia. Tallainen yhtidé ei kuitenkaan ole
sidosyksikkdasemassa sillé sidosyksikkdasemassa olevassa yhtidissd ei voi olla yksityistd
omistusta. Kaytdnndssd kuntayhtididen osakkeiden myynti& ja luovutusta usein rajoite-
tfaankin osakassopimusten avulla, jotta sidosyksikkbasema ei vaarannu mahdollisen yksi-
tyisen omistuksen myota.

Ruohonen ym. (2021a) madritelmat kuntayhtiolle:

¢ Yhden kunnan (kuntayhtymdan) kokonaan omistama osakeyhtio

o Useiden kuntien (kuntayhtymien) yhdess& omistama osakeyhtid

¢ Kuntaomistajan / kuntaomistajien ja muun toimijan yhdessé omistama osakeyhtio,
kuitenkin niin, ettd kuntaomistaijilla on enemmistéomistus (ks. myds Ruohonen ym.,
2021b)

Vaikka edelld annetut madritelmdat ovat periaatteessa suoraviivaisia, voi esimerkiksi

kuntien vdlinen yhteisty® yhteishankintayksikdn muodossa edelleen hankaloittaa mdadri-
telm&d. Myds kaytanndssé havaitut tulkintfahaasteet hankintayksikkdjen tosiasiallisesta
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madrdysvallasta sidosyksikk6jadn kohtaan osaltaan myds osoittavat kuinka haastavaa
sidosyksikkdjen madrittely on ollut. Sidosyksikkdyhtididen toimintamallien erot korosta-
vatkin, ettd yhtd tyyppiesimerkkid sidosyksikostd onkin mahdotonta antaa. Voimme
kuitenkin hahmottaa joitakin ominaispiirteitd mitd sidosyksikk&inin etenkin suomalaisessa
kontekstissa usein litetddn. Tdmdan olemme tehneet taulukossa 1. Korostamme edelleen,
ettd emme tee t@ssé yhteydessé oikeudellista tulkintaa vaan havaintoja tulee pohtia
tassé yhteydessd vain edelld tutkimuskirjallisuudessa esiintfuotujen nédkdkohtien valossa.

Taulukko 1. Sidosyksikkotoiminnan ominaispiirteitd Suomessa

Omistus Sidosyksikdn/kuntayhtién omistajina ovat julkisen sektorin toimijat
sillé sidosyksikkbasemaa ei voi olla, jos yrityksessé on yksityistd
omistusta. Omistajien maaré voi vaindella kuitenkin suuresti aina
yksittdisist& useisiin satoihin. Myds omistusosuudet voivat poiketa
toisistaan huomattavasti ja sidosyksikdssé voi esimerkiksi olla yhden
tai muutaman p&d&omistajan ohella lukuisia hyvin pienilld omistus-
osuuksilla olevia omistagjia. Omistusosuudet eivat kuitenkaan valtta-
mattd kerro hankintayksikdn (omistajan) merkittavyydestd sidos-
yksikdn toiminnalle tai omistajan sidosyksikdltd fekemien ostojen
suuruudesta.

Mdadardysvalta Omistajien madrdysvalta sidosyksikdissé on hyvin tilannekohtaista
ja riippuu esimerkiksi omistajien mahdollisuudesta tai fahdosta
osallistua padtdksentekoon taté varten erikseen olemassa olevissa
toimielimissé yrityksessa. Tulkinnanvaraista voi olla esimerkiksi
omistusosuuden ja tosiasiallisen madardysvallan suhde.

Sidosyksikon tavoitteet Sidosyksikdiden yhtidjarjestykset usein rajaavat tavoitteeksi
palveluiden/tuotteiden tuottamisen vain omistajille (pl. vahdainen
ulosmyynti). Lisdksi yhtidjarjestyksessd voidaan fodeta, ettd sidos-
yksikk®d on voittoa tavoittelematon. Yleisesti sidosyksikon tulisi toimia

omistajiensa (hankintayksikdt) etujen mukaisesti.

Toiminnan eriyltdminen Sidosyksikkd voi erittdin rajatussa madrin ulosmyynftirajojen

usealle markkinalle puitteissa harjoittaa ulosmyynti& omien omistajiensa ulkopuolelle.
On kuitenkin mahdollista, ettd sidosyksikkdtoiminnasta on eriytetty
yksityisille markkinoille suunnattu tytaryritys, joka voi tehdd myyntia
ulosmyyntirajoja enemman ndaille markkinoille.

Sidosyksikot yhteis- Sidosyksikot toimivat usein myds omistajiensa yhteishankinta-
hankintayksikkéna yksikkdin& eli toteuttavat keskitetty& hankintaa/hankintapalvelua
omistajilleen.

Sidosyksikkohankintojen | Perinteisen sidosyksikkdhankinnan ohella hankintoja saatetaan
"suunta” tehd& myos muilta sidosyksikdilté tai kadnteisesti omalta
hankintayksikoltd. Taté kuvaamme tarkemmin alla.

Sidosyksikkohankintojen suunta tuo omat lisGhaasteensa omistajien ja sidosyksikdiden
vdlisten suhteiden tulkintaan silléd hankintoja saatetaan tehdd monella eri tapaa
hankintayksikkdjen ja sidosyksikkdjen valila. Tatd tdsmenndmme seuraavassa taulukossa,
jossa kuvaamme erilaisia hankintaketjuja, joita sidosyksikdiden yhteydessé on ainakin
teoriassa mahdollista havaita. Olemme tavanomaisen hankintayksikdn ja sidosyksikdn
vdlisen suoran hankintasuhteen lisdksi kuvanneet tapauksia, joissa hankinta ei tfapahdu
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valttdmattd ndiden kahden vdlilld tai hankinta on kddnteinen. Olemme myds hahmotel-
leet yhteishankintatilanteen, jossa sidosyksikkd tuottaa hankintayksikdille hankinta-
palvelua siten, ettd se hankkii markkinoilta palveluita. Sidosyksikdn rooli t&ssé hankinta-
ketjussa voikin olla hyvin monenlainen. On kuitenkin tarke&d& huomata, ettd
tyypillisessékin sidosyksikkdsuhteessa sidosyksikkd usein hankkii hankintayksikdlle tuotta-
maansa palvelua tai sen osakokonaisuuksia myods markkinoilta.

Taulukko 2. Sidosyksikkoihin 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 hankintayksikdltaan. —

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

palveluaan) HY2 "—d‘

Huom: Kuvassa hankintayksikét ovat suorakulmioita, sidosyksikkd on merkitty ovaalilla ja kolmiot
ovat muita markkinatoimijoita.

2.2 Sidosyksikkojen kehitys Suomessa

Kuntaomisteisten yhtididen madéréd on Suomessa kasvanut viimeisen vuosikymmenen
aikana ja se on vakiintunut noin 2000 yrityksen tasolle riippuen hiukan siitd, millaisia yhtiéita
lasketaan mukaan (ks. EK, 2023; Kuntaliitto, 2023; Lith, 2022; Ruohonen ym., 2021a, 2021b).
Noin puolet ndistd yhtidisté on kiinteistd- tai asunto-osakeyhtiditd. Julkisessa keskustelussa
esitetyt maadrat sidosyksikdistd sisaltavat usein myds ndma kiinteistd- ja asunto-osake-
yhtiét, vaikka pddhuomio sidosyksikkdjen osalta kohdistuu tyypillisesti muiden sektorien
sidosyksikkdihin. Sidosyksikdt tassd laajuudessaan NnGhdddan usein myds hyvin suoma-
laisena imiénd (ks. esim. EK, 2023). Tdmdan selvityksen yhteydessd on julkaistu professori
Kirsi-Maria Halosen kirjoittama katsaus "Sidosyksikdiden sadntelysté ja syistd sidosyksikkd-
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kehityksen taustalla”, jonka avulla Suomen sidosyksikkdkehityksen taustasta ja sGantelystd
voi tutustua tarkemmin (Halonen, 2024). Alla kuvaamme t&ta kehitystd tiivistetysti.

Kuntaomisteisten yhtididen lukumdadrd |lahti voimakkaaseen kasvuun sen jalkeen, kun
kuntalain yhtidittGmisvelvollisuutta koskeva sadntely fuli voimaan vuonna 2013. Kuntalain
mukaan kuntien on yhtiditettavd kilpailutilanteessa markkinoilla harjoitettava toiminta.
Tallé varmistetaan julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan neutraalius, koska erilaisiin
taloudellisiin etuuksiin sekd verohyotyihin littyneet neutraliteettiongelmat voidaan mini-
moida. Vuoden 2017 hankintalain kokonaisuudistusta valmisteltaessa osa tydryhmdastd
naki, ettd hankintadirekfiiviss& asetettu 20 % ulosmyyntiraja on kansallisen kilpailuneutrali-
teeftisGantelyn kanssa ristiridassa. Ulosmyynfiraja asetettin huomattavasti direkfiivid
fiukemmaksi, 5 %:iin. Tiukka ulosmyyntiraja on osaltfaan vaikuttanut sidosyksikdiden
laajenemiseen. Sidosyksikdt eivat ole voineet myydd palveluita kuin vain vahdisissa
madrin muille kuin omistajilleen, ja liketoiminnan kasvua on saateftu hakea omistaja-
pohjaa kasvattamalla. Jotkin sidosyksikét ovat markkinoineet melko aktiivisesti sitd, ettd
ostamalla vain muutaman osakkeen hankintayksikkd pystyy valttdmadn kilpailutuksen
(Halonen, 2024).

Suomessa yhteishankintayksikkdjd koskeva lains&dddantd eroaa sidosyksikkoja koskevasta
s@dantelystd niin, ettd molemmissa on omistajuusvaatimus, mutta vain sidosyksikkdjd
koskee vaatimus madardysvallasta. Vaikka sidosyksikdt ja yhteishankintayksikdt tekevat eri
asioita, monet sidosyksikdt ovat aloittaneet toimintansa yhteishankintayksikkdénd, tai
toteuttavat palveluntuotannon osana tai lisédnd myds hankintoja. Sidosyksikdn ja yhteis-
hankintayksikdn vdlinen raja on hé&dmadartynyt, ja on mahdollista, ettd t&dmdan takia on
muodostunut virheellinen kdsitys, ettd omistajuus olisi ainoa kriteeri sidosyksikkdhankin-
noille (Halonen, 2024).

Lainsé&danndn kehityksen ohella yhtidittémisté on todenndkaoisesti myods vauhdittanut
yleismaailmallinen kehitys julkisten toimintojen yksityistGmisestd ja yhtidittdmisestd, jolla on
tavoiteltu toiminnan taloudellisuuden, laadun ja tehokkuuden parantamista (ks. esim.
Van Genugten ym., 2023). 1990-luvulla kunnille siirtyi enenevisséd maarin erilaisia palvelu-
vastuita, ja lamavuodet loivat painetta tehostaa julkisten palveluiden tuotantoa. Uuden
julkisiohtamisen mallit rantautuivat Suomeen, mik& tarkoitti, ettd yksityisen sektorin johta-
misen malleja tuotiin julkisen sektorin toimintaan. Tehokkuutta haettiin esimerkiksi liike-
laitosmuotoisten budjettiyksikdiden kautta, sekd alueellisesta yhteistydsta ja keskittdmi-
sestd (Halonen, 2024).

Suomen viimeaikainen sidosyksikkdkehitys littyy vahvasti myds vuoden 2023 alussa
tapahtuneeseen sote-uudistukseen silld useat hyvinvointialueet turvautuivat sidosyksi-
kdiden tuottamiin palveluinin, kun alueiden foimintoja jarjesteltin uvudistuksen alku-
vaiheessa. Sidosyksikdt voivat helpottaa hyvinvointialueiden ja kuntien valistd yhteisty6ta,
kun hyvinvointialueet pystyvat ostamaan palveluita kuntien jo omistamilta kuntayhtidiltd,
niiss& filanteissa, joissa sidosyksikkdasema tayttyy.

2.3 Kuntayhticiden kayton syyt ja vaikutukset kirjallisuudessa

TassG luvussa siimymme tarkastelemaan sidosyksikdiden/kuntayhtididen kayton syitd ja
vaikutuksia. Tarkastelun lGhtékohtana on, ettd hankintayksikdn ja palveluntuottajan
vdlille syntyy yleensd aina sopimus palvelun tuottamisesta. Talldin keskeinen kysymys on,
miss& Madrin kuntayhtién hyddyntdminen vahentdd sopimisesta aiheutuvia kustannuk-
sia. Valittu tarkastelukulma onkin vahvasti sopimusteoreettinen.
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2.3.1 Julkisesti rahoitetun tuotannon jdarjestaminen taloustieteen sopimusteorian
ndkokulmasta

Julkisen palvelutuotannon jarjestGmisté on perinteisesti tutkittu sopimusteorian kautta.
Sopimusteoria pohjautuu p&ddmies—agentti-ongelmaan, jossa pddmies palkkaa agentin
foimimaan puolestaan. Padmiehelld ja agentilla on tyypillisesti eri tavoitteet, eikd pdd-
mies voi olla varma, toimiiko agentti pddmiehen tavoitteiden mukaisesti. Padmiehelld ei
siten ole taydellistd informaatiota agentin toiminnasta. Tilanne voidaan periaatteessa
ratkaista sopimuksella pddmiehen ja agentin valilld, ja esimerkiksi suoritusperusteinen
palkkaus on yksi yleisesti kaytetty ratkaisu tdhdn ongelmaan (Grossman & Hart, 1983;
Holmstrém, 1979). Holmstrém ja Milgrom (1991) lagjentavat pddmies—agentti-ongelmaa
niin, ettd agentille annettava tehtévd on moniulotteinen. Timaé voi tarkoittaa esimerkiksi
sitd, ettd pddmiestd kiinnostavat sekd toimitettavan palvelun laatu ettéd maara.

Yleensd 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  tehdd& joistakin  teht&van  ulottuvuuksista  sopimuskelvottomia
(noncontractible quality). Suoritusperusteisessd palkkaamisessa sopimisen haasteet saat-
tavat johtaa pddmiehen ndkdkulmasta madaran, eli sovittavassa olevan ulottuvuuden,
ylikorostumiseen. Holmstrém ja Milgrom (1991) selittavatkink moniulotteisten tehtdvien
mittaamisen haasteilla suoritusperusteisen palkkauksen harvinaisuutta.

Sopimusteorian pohjalle rakentuu kirjallisuuden haara, jossa tutkitaan epdtdydellisten
sopimusten vaikutusta julkiseen tuotantoon. Tat&d ovat tutkineet esimerkiksi Hart ym.
(1997), jotka kehittavat teoreettisen mallin selvittdmadn sitd, milloin julkinen tuotanto
kannattaa toteuttaa julkisomisteisesti ja milloin ostamalla yksityisomisteisilta yrityksilté.
Mallissa analysoidaan fuotantoa sen sopimiskyvyn sekd sen laatu- ja kustannusparannus-
fen ndkokulmasta. Tuotannon sopimiskyky on heikko, jos se sisGltdd merkittavia ei
mitattavia ulottuvuuksia — esimerkiksi palvelun laatuun liittyen — tai jos fuotantoon voi fulla
merkitt@vid muutoksia sopimuskauden aikana — esimerkiksi jos palvelun tarve vaintelee
ennustamattomasti.

Empiiriset 16ydokset ovat pddsddantoisesti linjassa teoreettisen kirjallisuuden kanssa.
Yksityist@misen vaikutukset kustannuksiin ja laatuun ovat yleensa posifiivisia silloin, kun
kyseess@ on palvelu, jossa sopimuksiin ei lity merkittaGvid ep&varmuuksia (Andersson ym.,
2019). Sasse ym. (2019) kartoittivat ulkoistamisten vaikutuksia Isossa-Britanniassa ja tote-
sivat ulkoistukset tuoneen merkittavid sadstdja laadun karsimattd palveluissa, joiden
tuotanto on selkedd ja jotka ovat helposti sovittavissa. Selvityksen mukaan palvelut, joissa
kattavan sopimuksen laatiminen ei ole yht& suoraviivaista, yksityistmisen vaikutukset
ovat vaihtelevia. Esimerkiksi, Knutsson ja Tyrefors (2022) havaitsivat, efttd potilaiden
kuolleisuus on korkeampi yksityisissd ambulanssikyydeiss@, vaikka mitatut laatu-ulottu-
vuudet, kuten ambulanssin saapumisaika, olivat yksityisilld kyydeilld paremmat.

Empiirisessa kirjallisuudessa on 1oydetty viitteitd siitd, ettd yksityistdminen voi joskus
parantaa sopimiskelvottomia laatutekijditd. Bergman ym. (2016) tutkivat yksityistmisen
vaikutusta laatuun ikdihmisten palveluasumisessa Ruotsissa. Tutkimuksessa kaytetddn
kuolleisuutta edustamaan (kddnteistd) laatua, jota on haastava mitata ja sopia. Tutki-

4 Joo pddmiehen tavoitteena on maksimoida fuotanto, yksinkertaisin tallainen "hinta” olisi
agentille maksettava korvaus, joka madréaytyy tuotetun madrédn mukaisesti siten ettd
suurempi fuotanto fuottaa suuremman korvauksen.
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muksen tulokset osoittavat, ettd yksityistminen paransi laatua. Yksityistdminen johti myds
ikdihmisten palveluasumisen suorien kustannusten laskuun. Kokonaiskustannuksia
Bergman ym. eivat pystyneet arvioimaan, sillé ulkoistukset voivat vaikuttaa myds muiden
sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuksiin. Tulosta voidaan selittad esimerkiksi silla, etté
yksityist@minen lisdd kilpailua, joka puolestaan johtaa kustannusten pienenemiseen ja
laadun paranemiseen. Tamad selitys on myos linjassa Hartin ym. (1997) teoreettisen
pohdinnan kanssa. Toisaalta kustannustehokkuuteen vahvemmin pyrkivilld yksityisillé
toimijoilla voi olla my&s suuremmat kannustimet leikata tuotannon laadusta, etenkin jos
laatu on vaikeasti todennettavissa. Yleisesti Hart ym. nayttavatkin, ettd julkinen omistus
on yhteiskunnallisesti suotavaa tilanteessa, jossa tuotantoon sisdltyy runsaasti sopimus-
kelvottomia laatuominaisuuksia.

Sopimusteoriaan nojaavien selvitysten lisdksi faloustieteellisessd kirjallisuudessa on esitetty,
ettd yksityinen fuotanto on kustannustehokkaampaa mittakaavaetujen takia. Esimerkiksi
Christoffersen ym. (2007) 1&ytavat, ettd yksityistGminen johtaa alempiin kustannuksiin juuri
mittakaavaetujen takia. Julkisessa fuotannossa oma tuotanto usein rajoittuu esimerkiksi
vain omalle alueelle, kun taas yksityisess@ tuotannossa voidaan tarjota palveluita suurem-
malle joukolle. Siten usean hankintayksikdn (omistajan) yhteiset sidosyksikdt voivat laskea
julkisen tfuotannon kustannuksia verrattuna tilanteeseen, jossa kaikki yksikdt tfuottaisivat
palvelunsa itse. Toisaalta sidosyksikdt voivat tuottaa palveluita vain omistajilleen, joka
taas voi kaventaa skaalaetujen hyddyntédmista.

2.3.2 Kilpailun merkitys ulkoisen tuotannon tehokkuudelle

Hart ym. eivat sisallytd malliinsa kilpailua yksityiselld sektorilla, mutta toteavat kilpailun
lis&davan yksityisen tuotannon houkuttelevuutta. Yksinkertaistaen kilpailupaineen voidaan
nahdd kannustavan yrityksid  kustannustehokkuuteen. Aikaisemmat suomalaiset ja
kansainvdliset empiiriset futkimukset ovat havainneet, ettd kilpailun maardllé on yhteys
julkisten hankintojen kustannuksiin (ks. mm J&d&skeldinen ja Tukiainen, 2019; Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen, 2023). Sidosyksikkétuotantoa toivottavuutta onkin hyva peilata
myos  kilpailuun  samankaltaisten hankintojen  kilpailutuksissa.  Suomen  julkisissa
hankinnoissa kilpailun madaréad voidaan yleisesti pitdd huolestuttavan vahdisend, mutta
eri toimialojen vdlillé on selkeitd eroja kilpailun madrdssa seké 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
fuotantoon tai sidosyksikdon kdyttdon.

Julkisten hankintojen kilpailutuksen onnistuminen riippuu markkinatilanteen lisdksi myos
hankintayksikbn ominaisuuksista ja hankintaosaamisesta. Pienen hankintayksikén voi olla
haastavampaa toteuttaa onnistunut hankinta, niiden hankintaosaaminen voi olla
niukempaa ja hankintojen koko on pienempi kuin suuressa hankintayksikdssd, jolloin
hankinnan pieni volyymi ei valttdmattd houkuttele tarjogjia. Tarjogjille koituu kustannus
tarjouksen jattamisestd ja tarjoajat ottavat huomioon t&man kustannuksen asettaessaan
tarjoushintaansa. Tarjouksen tekemisen kustannus halutaan voittaa takaisin hankinta-
hinnassa. Tarjogjan tarjouksen tekemisen kustannusta pienentdmdalld hankintayksikolle
koituu sddstéj@ matalampana hankintahintana (Li & Zheng, 2009). Mikali selvasti
suurempi hankinta on tehtdavissé samalla tai vain hieman isommalla tarjouksen tekemis-
kustannuksella ja kilpailun maarad vahentamatta, tuottavat suuremmat hankinnat
s&&stojG hankintayksikdille.
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2.3.3 Julkisen sektorin kannustimien vaikutukset tehokkuuteen

Perusteisiin  kayttad yksityistd palvelutuotantoa vaikuttavat myds julkisella sektorilla
tyypillisesti havaitut kannustinongelmat. Esimerkiksi Hart ym. tuovat esiin, kuinka julkisen
sekforin  pdadtdksenteon vyleisestd hyvdastd poikkeavat tavoitteet voivat johtaa
tehottomaan sekd liialliseen omaan fuotantoon. P&&tdksentekoa voivat palveluiden
kustannusten ja laadun sijaan ohjata esimerkiksi poliittiset motiivit. Talldin  ulkoisen
yksityisen tuotannon suosiminen voi olla tavoiteltavaa. Tidmdan ohella, verovaroin tai
julkisen velan kautta rahoitetulla julkisella sektorilla ei mydsk&dn ole yhtd vahvoja
kannustimia kustannustehokkuuteen niin sanotun pehmedn budjettirgjoitteen ongelman
vuoksi. Koska esimerkiksi kunnallisen liikelaitoksen foimintaa voidaan periaatteessa
subventoida kunnan budjetista, ei se samassa mielessd voi mennd konkurssiin kuin
markkinoilla foimiva osakeyhtid. Siten budjettirajoitteen ainakin osittain puuttuminen voi
kannustaa kustannustehottomuuteen julkisen sektorin omassa tuotannossa.

Toisaalta, vaikka yksityistd tuotantoa hyddynnettdisiinkin, epdpdatevd hallinto voi tehdé
myOs yksityiseltd sektorilfa tehtavistd julkisista hankinnoista tehottomia. Edelleen Hart ym.
nostavat esiin, kuinka epdasianmukainen toiminta ja intressiristiriidat julkisissa hankinnoissa
voivat lisdtd yksityisen tuotannon kustannuksia tehden taas vastavuoroisesti julkisesti
omistetusta omasta tuotannosta kustannustehokkaampaa. Intressiristiritojen onkin myos
tutkimuskirjallisuudessa havaittu nostavan julkisen sektorin  kustannuksia  julkisissa
hankinnoissa (mm. Bardnek & Titl 2020; Ruiz 2017). Suomessakin esimerkiksi yritysten
paikallisuuden tarpeettomalla korostamisella voi olla merkitystd julkisten hankintojen
tehokkuuteen. Paikallisten toimijoiden suosiminen hankinnoissa on EU-lains&&d&nndssé
kiellettyd, mutta kdytadnndssd hankintayksikkd voi asettaa niin tiukkoja minimikriteereja
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 selvityksessd sidosyksikkotoimintaa Suomessa kartoitetaan empiirisesti hyddyntden
kahta eri aineistoa. Ensindkin  kuvaamme sidosyksikkdjen omistusrakenteita taté
kayttétarkoitusta varten erikseen kerétyn aineiston avulla. Toinen kéaytettéva aineisto on
kuntien ostolaskuja kuvaava aineisto, jonka avulla voimme tarkastella kuntien hankintoja
sidosyksik&iltddn euromdadrdisesti.

3.1 Markkinakartoituksessa kaytettavat aineistot

3.1.1 Omistusrakenneaineisto

Keskeinen haaste sidosyksikkdmarkkinan tarkastelussa on, ettd sidosyksikkbomistuksista ei
ole ollut keskitettyd ajantasaista tietokantaa kaytettavissa tatd selvitystd tehtdessa.
Omistusrakenneaineisto on jouduttu erikseen muodostamaan useasta eri tietoldhteestd.
Aineisto on muodostettu syksyn 2023 ja kevadn 2024 aikana. Alkuvuonna 2024 aineiston
sen hetkisestd versiosta raportoitin ensimma@isi@ havaintoja sidosyksikk&omistuksista.s
Hankkeen vdlituloksia esiteltin myds kevadlld 2024.6 Naiden julkisesti saatavilla olevien
vdliraporttien jalkeen aineistoa on kuitenkin sittemmin tarkistettu ja pdivitetty taté
tutkimusraporttia varten.

Aineiston pohjana on kaytetty Valtiokonttorin kokoamaa aineistoa kuntakonserneista.”
Valtiokonttorin aineiston merkittévin puute on, ettd aineisto ei padsddntdisesti sisalld
t&dman selvityksen kannalta merkityksellisia alle 10 %:n omistuksia. Aineisto ei mydskadn
sisdllé tietoa sidosyksikkdasemasta, koska kuntaomisteisuus ei tarkoita sidosyksikko-
asemaa.8 Tadmdan takia olemme turvautuneet myds muihin Idhteisiin.

Olemme eftsineet ajantasaisia omistussuhteita ja -osuuksia julkisesti saatavilla olevista
|Ghteistd, esimerkiksi sidosyksikkdyritysten omilta verkkosivuilta sek& yritysten filinpadtok-
sistd ja vuosikerftomuksista. Julkisista IGhteistd keratyssd tiedossa on huomioitava, ettd
saatavilla ei valttamatta ole ollut vield ajantasaisinta tilinp&atdstd tai toimintakertomusta.
Omistukset ovatkin voineet muuttua viimeisimman julkisesti saatavilla olevan tilinp&atdk-
sen jalkeen. Yksittdisissa tapauksissa omistuksia on myds 18ytynyt ns. omistajaldhteiden
kautta eli Idhinnéd kuntien ja hyvinvointialueiden padtdksentekoelinten pdytdkirjoista.

Keskeinen haaste aineiston muodostamisessa on ollut vuoden 2023 alussa toteutunut
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus. Hyvinvointialueet ovat useissa tapauksissa tulleet
yritysten omistaijiksi vuoden 2023 alussa tai aikana ja siten fiedot ovat voineet muuttua
oleellisestikin verrattuna vuoden 2022 tietoihin perustuviin fietold@hteisiin. Olemme hyvin-

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

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

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

8 Alkuperdisessd aineistossa on kylld muuttuja, joka kuvaa yrityksen sidosyksikkbasemaa, mutta
t&man muuttujan tiedot on havaittu monin paikoin v&driksi tai ristiriitaisiksi eika sité siten ole
voitu hyédyntaad.
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vointialueiden osalta tGydentdneet omistustietoja Hyvil Oy:n avulla toteutetun tiedon-
keruun avulla. Loput aineistosta on té@ydennetfty KKV:n tekemin selvityspyynndin, jos
muista lahteistd ei ole pystytty saamaan tarkkoja tietoja.

Edelld olevien tietoldhteiden ohella tiefoja on tGydennetty ja korjaftu Alma Talentin
Analysaattori-palvelua hyddyntéen. Tastd ldhteestd on tarkistettu muun muassa y-
tunnuksia, yritysten likevaihtotietoja ja toimialaluokituksia. Aineistoa on jouduttu paikoin
korjaamaan myds manuaadalisesti silld eri tietoldhteiden fiedot omistusosuuksien suuruu-
desta voivat poiketa toisistaan, jolloin olemme joutuneet omaan arvioomme perustuen
kayttédmadn parhaaksi katsomaamme tietol&dhdetta.

Lopuksi on tarked&d huomioida, ettd aineisto ei kaikkien t&ydennysten ja korjaustenkaan
jGlkeen taysin aukottomasti kuvaa sidosyksikkbomistusten viimeisintd ajantasaisinta filan-
netta. On mahdollista, ettd yrityksen sidosyksikkdasema muuttuu tai sidosyksikdn omis-
tajapohja laajenee sidosyksikdn saadessa uusia asiakasomistajia. Joissakin tapauksissa
omistaja on voinut luopua omistuksistaan tfiedonkeruun jélkeen. Keskeinen huomio
hankkeessa onkin, ettd sidosyksikkdasemassa olevien yhtiditd koskeva tietopohja vaatii
huomattavaa kehittdmista.

3.1.2 Ostolaskuaineisto

Ylid kuvattu omistusrakenneaineisto kattaa vain sidosyksikkdyritysten omistajat  ja
omistusosuudet niiltd osin kuin tieto on ollut saatavissa. Jotta voimme arvioida ndiden
omistussuhteiden merkittdvyyttd, tarvitsemme myds euromadraisia arvioita siitd, kuinka
paljon esimerkiksi kuntaomistajat ostavat tuotteita ja palveluita omistamiltaan yrityksiltd.
Tatd voidaan arvioida ostolaskujen avulla. Olemme  selvitystd varten hankkineet
yksityiseltd Handata Oy:ltd otoksen ostolaskutietokannasta. Otos sis@ltdd kuntien ja
kuntayhtymien ostolaskutietoja vuosilta 2020-2022 aggregoituna ostaja-myyja-vuosi-
tasolle. Otoksessa on kokonaisuudessaan noin 550 000 rivid havaintoja 145 kunnasta ja 17
kuntayhtymastd. Analyysissa on kdytetty vuoden 2022 dataaq, joka siséltééd havaintoja 133
kunnasta ja 10 kuntayhtymdastd. Vuoden 2022 aineiston katftavuus kuntien vdakiluvulla
laskettuna on 80 %.

Ostolaskuaineiston keskeinen puute on vuonna 2023 toimintansa aloittaneiden hyvin-
voinfialueiden jG&minen aineiston ulkopuolelle. Myds merkittavd madrd hyvinvoinfi-
alueita edeltdvistd sairaanhoitopiireistd j&@& aineiston ulkopuolelle, koska sairaanhoito-
piireilld ei lGhtékohtaisesti ollut tapana julkaista ostolaskuaineistoaan kuntien tapaan.

3.2 Sidosyksikkomarkkinan kuvaus

Seuraavaksi kuvaamme sidosyksikkdmarkkinan laajuutta ja ominaispiirteitd. Sidosyksikko-
markkinalla tarkoitetaan kuntien, hyvinvointialueiden ja sidosyksikkbasemassa foimivien
yritysten muodostamaa markkinaa, jolla omistajat ostavat omistamiltaan sidosyksik&iltd
palveluita hankintalain § 15 perusteella ilman kilpailutusta.

Aloitamme tarkastelemalla omistusrakenneaineiston yleisié tunnuslukuja omistussuhteista.
Tatd tarkoitusta varten olemme omaan arvioon perustuen jaotelleet omistusrakenne-
aineiston yritykset 12:sta toimialakategoriaan, joissa havaitaan merkittdvd maard
kuntayhtioitd. 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 toiminnan luonteensa vuoksi useaan eri kategori-
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aan.? Lisaksi emme ole esimerkiksi siivouspalveluille luoneet omaa kategoriaa, koska
sivouspalveluita tarjofaan usein ruoka- ja/tai kiinteistéhuollon palveluiden kanssa
samassa yrityksessd. Toimialaluokitteluun liittyy my&s siis vaistamattd tulkintaa kunkin sidos-
yksikdn oikeasta foimialasta.

Kootussa aineistossa on yhteensd hiukan alle 6000 omistussuhdetta. Omistussuhde viittaa
havaintoriviin, jossa on tieto sidosyksikdstd, sen omistajasta ja kyseisen omistajan omistus-
osuudesta kyseisess@ sidosyksikdssd. Toimialoista suurin madrd omistussuhteita 16ytyy
kiinteistd- ja asunto-osakeyhtidistd sekd yleis- ja taloushallinnosta. Naistd ensimmdinen
toimialakategoria ei kuitenkaan ole tarkastelumme kannalta kiinnostava, sillé se muodos-
fuu kayt@&nnodssa kuntfien omistamista kiinteistdistd ja se ei siten ole sidosyksikkdtoimintaa
t&dman selvityksen tarkoittamassa mielessd. Kun tarkastellaan alle 10 % omistusosuuksia,
henkildstovuokrauksen, 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.
Henkildstévuokrauksessa alle 10 % omistusosuudet ovat keskittyneet vain muutamaan
yritykseen. 0 Henkildstévuokrauksen yritysten lukumdadrd kokonaisuudessaan on pieni,
mikd viittaa siihen, ettd sidosyksikkdtoiminta henkildstdvuokrauksessa on  varsin
keskittynyttd. ICT:ss@ pienomistuksia havaitaan suurimmassa osassa yrityksid, kun taas
hallinnon foimialalla pienomistuksia on noin kolmanneksessa yrityksid.

9 Liséksi Alma Talentin aineiston antama ensisijainen TOL-koodi ei valttamdaita kaikissa
tapauksissa kuvaa yhtiéon toiminnan todellista luonnetta parhaalla mahdollisella tavalla.

10 Henkildstévuokrauksen osalta on huomioitava, ettd olemme olettaneet Sarastian tytaryhtidlle
Tempore Henkildstépalvelut Oy:lle saman omistusrakenteen kuin Sarastialle, joka tuottaa ko.
sektorille 283 omistussuhdetta. Lisdksi yleis- ja taloushallinnon toimialalla lasketaan Sarastian
toimialalla syntyy 2x283=566 omistussuhdetta. Kaytdnndssa valtaosa henkildstdvuokrauksen
sektforin omistussuhteista tassé koostuu Temporesta ja toisesta merkittévastd sektorin
yrityksestd Seure Henkildstopalvelut Oy:std. Vastaavanlaisen havaintojen monistamisen
olemme tehneet myds Coxa Tekonivelsairaala Oy:n kohdalla, jolle olemme olettaneet saman
omistusrakenteen kuin sen emoyhtidlle Coxa Oy:lle. Tassakin tfapauksessa yhtidt sijoittuvat eri
toimialoille (vrt. Tempore ja sen emoyhtié Sarastia), sillé Tekonivelsairaala on luonnollisesti sote-
palveluita kun taas Coxan emoyhtid sijoittuu paremmin hallintopalveluiden alaan.
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Taulukko 3. Omistussuhteet kerdtyssd omistusrakenneaineistossa

Omistussuhteet <10% <10% Yritykset Yritykset <10 %
Toimiala lkm lkm osuuUs lkm lkm
Henkildstdvuokraus 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 tekstillihuolto 103 88 85.4 8 5
Jatehuolto ja kierrdtys 279 186 66.7 4] 31
Ruokahuolto 133 82 61.7 30 19
Sosiaali- ja terveyspalvelut 186 83 44.6 68 24
Kiinteistéhuolto 57 15 26.3 43 10
Energia (s&hkd, Idmpd) 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
Yhteensa 5,858 2,920 49.8 2,842 344

Huomaamme myos, ettd pienomistuksia havaitaan vahan sektoreilla, jotka ovat tietylld
tapaa poikkeussektoreita silld niihin littyy merkittGvissd madrin kiintedn kiinteistd- tai infra-
omaisuuden hallinnointia. Vesihuoltoon liittyy myds sektorin erityislainsad&dantéd, joka
vaikuttaa palvelun organisoinfitapoihin. Jatkossa jatdmmekin tarkastelusta pois vesi-
huollon, energiahuollon ja sek& asunto- ja kiinteistbosakeyhtididen toimialat. Vaikka jate-
huollon ja kierr&tyksen toimialaan littyy myds omaa erityislainsé@&déntdodadn, sdilytdmme
sen tarkastelussa mukana, sillé se on yksi keskeinen sidosyksikkétoimiala. Pois lukien
foimialat "Muu” ja "Kiinteistdhuolto”, pienomistusten osuus on varsin suuri kaikilla tarkas-

teluun jatetyilld toimialoilla.

Omistussuhteet ja pienomistukset
1,500

1,000

3 kaikki omistukset 3@ alle 10 % omistukset

Kuva 2. Omistussuhteet ja pienomistukset toimialoittain

Omistussuhteiden jakaumista n&hd&dn, ettd tarkasteluun jatetyistd toimialoista noin
fuhat omistussuhdetta on yli 10 %. Alle 10 %:n omistuksissa ndemme, ettd erittdin pienid,
alle 1 %:n, omistuksia on huomattavan paljon. Tama selittyy padosin fiettyjen suuren

omistajapohjan sidosyksikdiden omistusrakenteella.
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pl. vesihuolto, energiahuolto sekd asunto- Ja kiintelstdyhtist pl. vesihuolto, energiahuolto sekd asunto- ja kiinteistdyhfit
Omistussuhteiden maard: 3753 Omistussuhtelden madrd: 2756

Kuva 3. Omistussuhteiden ja pienomistusten jakaumat

Lopuksi pienomistuksia tarkastellaan vield tarkemmin omistajien ja sidosyksikdiden
lukumdadrien kautta. Aineistossamme on yhteensd 696 omistajaa, joilla on vahint&an yksi
pienomistus. TGmd& joukko koostuu pddasiassa kunnista, hyvinvoinfialueista,
kuntayhtymistd, korkeakouluista sekd muista sidosyksikoistd. Yhdelld omistajalla on
keskim&drin 4,2 pienomistussuhdetta. Aineistossamme on 191 sidosyksikkd&d, jossa on
vahintadan yksi pienomistus ja 48 sellaista sidosyksikkdd, joissa 11 omistajaa tai enemman.
Aineiston sidosyksikdistd yhdeksdssd omistajia on 50 tai enemmdan. Ndistd sidosyksikdisté
I6ytyy luonnollisesti myds suurin osa erittdin pienistd omistusosuuksista.

Taulukko 4. Yleisia tunnuslukuja pienomistuksista

Omistajat, vdh. yksi alle pienomistus 696
...joiden km. pienomistus maaré 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 sidosyksikoitd likevaihdolla mitattuna aineistossamme
on. Likevaihtotietona kdytdmme Alma Talentin aineistossa joko vuoden 2022 tai 2023
rippuen onko vuoden 2023 tieto ollut aineiston poimintahetkelld jo yrityksen tilipddtds-
tiedoissa. Likevaihtotietoa ei kuitenkaan ollut saatavissa IGhesk&adan kaikille sidosyksikdille
tastd aineistoldhteestd. Likevaihtotieto on aineistossamme 221 sidosyksikolle ja ndiden
sidosyksikdiden yhteenlaskettu likevainto on noin 3,7 miljardia euroa. Suurin toimiala on
ICT ja tietohallinto. Yleis- ja taloushallinnon sidosyksikdt ovat keskim&darin varsin pienid
suhteessa muihin toimialoihin. Yleis- ja taloushallinnon toimialalla on myds eniten sidos-
yksik&itd.
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Taulukko 5. Sidosyksikkotoimialojen liikkevaihto

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 tarkasteltin sidosyksikkdjen omistussuhteista 1&hinnd sidosyksikkdjen toimialojen
mukaisesti. Seuraavaksi tfarkastelemme omistussuhteiden lukumd&driad eri omistajo-
ryhmiss@. Olemme tastd tarkastelusta rajanneet pois ylld mainitut foimialat (vesi, energia
ja kiinteistdét). Omistajien rynmittely perustuu kuntien osalta niiden vakilukuun. Hyvinvointi-
alueet kasitellddn omana rynmanddn. Ryhmé "muut omistajat” taas sisGltad esimerkiksi
muita sidosyksikoitd ja koulutussektorin toimijoita (esim. yliopistot ja ammattikorkeakoulut).
Luemme tarkastelussa HUS-yhtyma&n mukaan hyvinvointialueisiin. Helsingin kaupunki taas
sisdltyy suurien kuntin rynmdadn, vaikka se hyvinvointialueiden tapaan tuottaakin
alueensa sote-palvelut. Vaestdpeiton mukaisesti katsottuna meilld on omistuksia 1dhes
kaikista kunnista (296 kuntaa). Muita omistajia on noin 400 kappaletta ja ndilld omistajilla
on I&hes tuhat omistussuhdetta.

Kuntaryhmist& eniten omistussuhteita on keskikokoisilla kunnilla mutta suhteessa kuntien
mMAadrddn, omistusten madréd on kuntaa kohden keskimd@drin suurempi suurimmissa
kunnissa. My&ds pienomistusten osuus on selvasti pienempi suuremmissa kunnissa kuin
muissa kunnissa tai hyvinvointialueilla. NGmda havainnot ovat odotettuja. Ensindkin sidos-
yksikdn toiminta voi olla jarjestetty niin, ettd toiminta on organisoitunut suuremman
kunnan/kaupungin ympdrille. Siten mydhemmin toimintaan mukaan littyneillé pienem-
milld "ympdryskunnilla” voi olla 1Gté suurempaa, usein perustajana foiminutta kaupunkia,
pienempid omistusosuuksia. Julkisista |ahteistd tallaisia esimerkkejd on ndhtévissd mm.
Sarastian!!, Tuomi Logistiikan'2 ja LaplIT Oy:n!3 omistusrakenteissa, joissa kaikissa yhdell&
tfai muutamalla kaupungilla on selvésti muita kuntia suurempi omistusosuus. Hyvinvointi-
alueiden kohdalla suuria kuntfia suurempi pienomistusten osuus taas selittynee osin sote-
uudistuksella, jonka vuoksi moni hyvinvointfialue on joutunut hankkimaan (pienen)
osuuden sidosyksikdsté palvelutuotannon jatkumisen takaamiseksi.

Pieniss& kunnissa pienomistusten osuus on merkittava, sillé noin 84 % omistussuhteista ovat
tassG omistajaryhmdassa sellaisia, ettd jaavat hallitusohjelmassa esitetyn 10 %:n rajan alle.
Tama viittaa siihen, ettd omistajuuskirjauksen vaikutukset tulisivat kohdentumaan ennen
kaikkea pienempiin kuntiin. Omistajaryhmdssé "muut” pienomistusten huomattavan
suurta yli 90 %:n osuutta selittdd Iahinnd kaksi seikkaa. Ensindkin t&hén 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/asiokkaamme/ (haettu 8.5.2024).
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kaikki sidosyksikkdjen keskindiset omistukset eli toisin sanoen tilanteet, joissa toinen sidos-
yksikk® omistaa toista sidosyksikkdd. Nama ns. ristinomistukset ovat tyypillisesti varsin
pienill&d omistusosuuksilla. Toiseksi tGhadn omistajaryhmdadn sijoittuvat kaikki Suomen
korkeakoulut, jotka yleensd tasaomistavat useita tietotekniikan alan yhteisyrityksid. Koska
yliopistoja ja ammattikorkeakouluja on yli 30, ndiss@ yrityksiss& omistusosuudet jGavat
vaistdmattd 10 %:n alle.

Taulukko 6. Omistussuhteet omistajaluokittain

Véestd Vaestd  Omistajien  Omistusuhteet  Omistussuhteet  Omistussuhteet
Omistajaluokka yht  mediaani lkrm lkm <10% lkm osuus <10%
Hyvinvointialue™ 5,533,611 196,983 22 437 296 67.7
Kunta, alle 5000 his 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, yli 20 000 hi& 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 jGtetty pois: vesihuolto, energia, asunto- ja kiinfeistéosakeyhtict
*HUS-yhtym& luetaan hyvinvointialueeksi

Voimme myos tarkastella eri omistajaryhmien pienomistusten madarid toimialakohtaisesti.
Olemme jafténeet tarkastelun ulkopuolelle tdssd omistajanryhmdan "Muu omistaja” sillé
pddhuomiomme on kunta- hyvinvointialueomistajissa. Tasté toimialakohtaisesta tarkas-
telusta voidaan tehdd joitakin selkeitd huomioita. Odotetusti pienomistusten méaard sosi-
aali- ja terveyspalveluiden osalta painottuu selvdsti hyvinvointialueiden omistuksiin. Sen
sijaan hallinnon ja ICT:n toimialoilla pienomistuksia on madrdllisesti selvasti enemmdn
pienemmissd alle 20 000 henkildn kunnissa, vaikka toki havaitsemme pienomistuksia myds
suuremmissa kunnissa. Myds jatehuollossa pienomistusten madrd selvasti fippuu mité
suuremmista kunnista on kyse. Tdma voi viitata siihen, ettd jGtehuolto organisoituu usein
suuremman kunnan ympdrille ja talld suuremmalla kunnalla on yleensd enemmistdosuus
sidosyksikdn omistuksesta.

Pienomistusten madarda toimialoilla

Muu

Pesula- ja tekstilihuolto
Ruokahuolto
Jatehuolto ja kierrGtys
Kiinteistohuolto

Yleis- ja taloushallinto

Sosiaali- ja terveyspalvelut

e B Hyvinvointialue
Kunta, alle 5000 hid
Kunta, 5000-20 000 hld
Kunta, yli 20 000 hié

ICT ja tietohallinto

-
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Kuva 4. Pienomistusten mddra eri toimialoilla omistajaryhmittdin
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Eri omistajaryhmiss@ on my&s eroja keskimadardisten omistusosuuden suuruudessa. Suurim-
missa kunnissa keskimadrdinen omistusosuus on selvasti suurempi kuin muissa omistajo-
ryhmissd. Verrattuna pieniin alle 5 000 asukkaan kuntiin, ero keskim&dardisess& omistus-
osuudessa on yli kolminkertainen. Pienilld kunnilla t&dmd keskimadrdinen omistusosuus jad
jopa hallitusohjelmassa kirjatun 10 % rajan alle. Nadmdkin havainnot antavat selkeitd
viitteitd siitd, ettd kirjauksen vaikutukset kohdistuisivat pieniin kuntiin ja erityisesti niiden
hallintopalveluihin ja ICT-palveluihin.
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Kuva 5. Keskimddrainen omistusosuus omistajaluokittain

Lopuksi tarkastelemme omistusosuuksien ja ostolaskujen vdlistd yhteyttd. Teemme tdmdan
yhdistdmalla 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 n&dma ostot eivat myds-
k&dan tule mukaan t&hdan tarkasteluun. Na&ista syist& Handatan aineistosta voidaan 18ytad
ostoja vain 670 kappaleelle omistaja-sidosyksikkb—pareja, jotka havaitaan myds omistus-
rakenneaineistosta (pl. vesihuolto, energiasektori, asunto-osakeyhtiét ja kiinteistoyhtiot
sek& sektorikategoria "Muu”). Handatan ostolaskutietoa ei fule mydskddan sekoittaa
jaliempdand kyselyn avulla omistaijilta tiedusteltuun ostotietoon (ks. luku 4.1). Kaytdmme
alla Handatan tietoa kyselytiedon sijaan, koska Handatan tiedon avulla voimme liittaa
oston suoraan omistaja-sidosyksikkbhavaintoon kun taas kyselyaineistoissa kysyimme
ostoja pddasiassa toimialatasolla, jolloin niitd ei voida littdd yksittdiseen omistus-
suhteeseen.
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Tavlukko 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
Henkildstovuokraus 4 6.2 156.2
ICT ja tietohallinto 11 0.7 127.2
Sosiaali- ja terveyspalvelut 23 3.1 97.4
Jatehuolto ja kierratys 32 0.2 18.8
Pesulo- ja tekstillihuolto 7 0.4 12.0
Yhteensd 154 1.6 1,069.0

*Keskimadrdinen vuosiosto yritykseltd toimialalla
Ostolaskutieto Handata-aineistosta vuodelta 2022

Ostolaskutiedot omistusuhteille, joille 16ytyi 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 euroq, ja joille on 1&ytynyt omistussuhdetieto omistusrakenneaineistostamme.
Huomaamme, ettd omistussuhteen suuruudella ei tdman tarkastelun mukaan ole merkit-
tavaad yhteyttd vuosiostojen maarddn vaan suuriakin vuosiostoja havaitaan pienemmil-

[&kin omistusosuuksilla.

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

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

Tatéa selvitysté varten on toteutettu kolme erillistd kyselyd, jotka on Idhetetty sidosyksi-
kdéiden omistajaorganisaatioille, sidosyksikdille ja muille markkinatoimijoille. Kaikki kyselyt
toteutettiin Webropol-pohjaisina ja kyselyjen valmisteluun on osallistunut myds mainittujen
sidosryhmien edustajia.’* Kyselyt omistajaorganisaatioille (jaliemp&nd omistajakysely) ja
sidosyksikdille (sidosyksikkokysely) |Ghetettiin 5.2.2024 ja vastausaikaa annettiin 25.2.2024
saakka. Kysely muille markkinatoimijoille (yrityskysely) I&@hetettiin 5.3.2024 ja vastausaikaa
annettiin 24.3.2024 saakka. Omistajakysely IGhetettiin KKV:n foimesta suoraan kaikkien
kuntien ja hyvinvointialueiden kijaamoihin. Sidosyksikdille kysely taas l&hetettin KKV:n
selvityksen ensimmadisess@ vaiheessa kokoaman listan perusteella. Koska oli mahdollista,
ettd tGhdan listaan sisGltyi myds yrityksid, jotka eivat tosiasiallisesti olleet sidosyksikkd-
asemassa, kyselyss@ kysyttiin erikseen yrityksen sidosyksikkdasemasta.!> Jos yritys vastasi
tadhdn kysymykseen kieltdvdasti, kysely ei endd jatkunut t&Gman yrityksen osalta. Sidos-
ryhmien edustajat (Kuntaliitto ja Hyvil Oy) informoivat omistajatahoja kyselystd ja kannus-
tivat vastausakfiivisuuteen. Yrityskentdlle suunnattu kysely I&hetettiin KKV:n tiedotfteen ja
omien viestintGkanavien liséksi Elinkeinoel&dmdan keskusliiton, Suomen Yrittdjien ja HALI ry:n
vdalitykselld.1é

Kyselylld sidosyksikdiden omistajaorganisaatiolle pyrittin kartoittamaan erityisesti sidos-
yksikkdjen kayton syitd, merkittavyyttd ja yleisyyttd. Sidosyksikdille suunnatussa kyselyssa
taas keskityttiin erityisesti sidosyksikdiden toimintaan markkinoilla seké& yhteishankinta-
yksikkdnd. Molemmissa kyselyiss@ kysyttin omistajien ja sidosyksikdiden vdlisen omistus-
suhteen luonteesta sekd 10 %:n omistusosuusvaatimusta koskevan hallitusohjelmao-
kijauksen mahdollisesta  vaikutuksesta omistajien  ja sidosyksikkdjen toimintaan.
Yrityskyselyssd pdadhuomio oli kartoittaa yritysten mahdollisuuksia fuottaa vastaavia
palveluita kuin sidosyksikdt.

Seuraavaksi kuvaamme kunkin kyselyn keskeisimmdat madrdlliset tulokset. Kyselyn
avovastauksia nostamme esiin selvityksen luvussa 5 kun pyrimme tulkitsemaan eri
Ghteistd  tekemidmme havaintoja. Kaikki kyselytulokset ja mahdollisesti  lainatut
avovastaukset raportoidaan niin, ettd yksittdisid vastagjia ei ole mahdollista yhdistad
vastauksiin eikd vastaajia ole mahdollista funnistaa. Kaikki kolme kyselyd on ndhtdvissG
tadman raportin web-litteend KKV:n internet-sivuilla.

14 Mukana kyselyjen valmistelussa ovat olleet seuraavat sidosryhmat: Hyvil Oy, Kustos ry,
Kuntaliitto, Elinkeinoel&dman keskusliitto sek& Suomen Yrittdjat. Sidosryhmien edustaijilla on ollut
mahdollisuus ennakolta kommentoida kysymyksi@ ja myos ehdottaa sellaisia kysymyksic

15 T&ma ns. esilista ei valttdmattd myoskadn ollut kattava siind mielessd, ettd kaikki tosiasiallisesti
kyselyn |[dhettGmishetkell& sidosyksikkbasemassa olevat yritykset olisivat olleet listassa mukana.

16 Viestia yrityskyselyst& vdlitettiin EK:n jasenliittojen toimesta. Liséksi esim. Keskuskauppakamari ja
Perheyritysten litto ovat EK:n vdlitykselld saaneet tiedon kyselysta.
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4.1 Sidosyksikoiden omistajaorganisaatioille suunnattu kysely

Omistajaorganisaatioille suunnattu kysely Idhettiin kaikkiin Manner-Suomen kuntiin (293
kpl) ja hyvinvointialueille sek& HUSille (21+1).177  Vastauksia fuli 103 kappaletta, joten
vastausprosentiksi saatiin noin 33 %. Kyselylomakkeen teknisten ongelmien vuoksi jotkin
vastaagjista antoivat vastauksensa kaksi kertaa, jolloin vastauksista sdilytettiin jalkim-
md&inen vastaus. Vastaajien kattavuus kuntien lukumdadran suhteen kattaa siis vain alle
kolmanneksen kunnista. Vastaajakuntien vaestdpeitto on kuitenkin selvasti t&ta parempi,
silld vastaajien joukossa on varsin kattavasti suurimpia kaupunkeja. Hyvinvointialueiden
osalta vdestdpeitto on samaa luokkaa kuin kuntien/kaupunkien mutta mdadardallisesti
hyvinvointialueet edustavat suurempaa osuutta hyvinvointialueista. On huomioitava,
ettd luokittelussa Helsinki on luettu suurien kaupunkien joukkoon, vaikka se ftuottaakin
sote-palveluita. Toisaalta HUS omistajatahona on luokiteltu hyvinvointialueiden joukkoon

mutta sille ei ole mdadritelty vaestdd aineistossa.

Olemme kyselyss@ kysyneet omistajatahojen myds sidosyksik&ilfadn tekemien ostojen
mMAadardd, joiden summan olemme vastaajaluokittain raportoineet alla. Ostojen madardstd
hyvinvointialueet kattavat noin 60 % ja kuntavastaajat noin 40 %. Vastaagjia oli kaikista
maakunnista ja kaikista kolmesta Tilastokeskuksen kolmiportaisen kuntaluokituksen mukai-
sesta kuntaluokasta (kaupunkimaiset, taagjaan asutut, maaseutumaiset). Ostojen euro-
madarad tulkittaessa tulee edelleen muistaa, ettd aineistomme kattaa alle kolmanneksen
kunnista. Tassé tarkasteltavia ostojen euromdadria ei tule myodskadan sekoittaa edelld
tarkasteltuihin Handatan kautta saatuihin euromadriin ostoista.

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

lkm vdestd 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
Vastaagjia yht. 103 2,460,912,745

*sis@ltad HUS
Luokittelun raja pienen ja ison kunnan vdlillé 20 000 hié

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

17 Helsinki oli luonnollisesti mukana kuntalistauksessa, joten Helsingin erillisjériestelyd sote-
palveluiden osalta ei luettu hyvinvointialueeksi. HUS fulkittiin hyvinvointialueeksi
luokittelussamme. Kyselyd ei lGhetetty Ahvenanmaalle.
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Taulukko 9. Omistajien ostot sidosyksioilta toimialoittain (omistajakysely)

Vastagjien Keskiosto Ostot

maadrd (€) 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 tekstillihuolto 35 2,711,038 94,886,336
Kiinteistéhuollon 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

Omistajilta kysyttin myods, kuinka ne olivat tuottaneet aiemmin palveluita, jos niitd ei
hankittu sidosyksikoiltd. Yleisimmat tavat olivat oma fuotanto ja kilpailutusmenettelyt.
Vastaaja oli voinut valita myds useamman vaihtoehdon. Koska kysymys ei ollut toimiala-
tai palvelukohtainen, on hyvin mahdollista, ettd omistqjilla on ollut eri palveluiden
kohdalla erilaisia kaytantéja. Avovastausten perusteella useassa tapauksessa jarjestamis-
favan muutoksen syynd on ollut foiminnan yhtidittéminen tai sote-uudistus, jonka seurauk-
sena tuottaminen ei omana tuotantona 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
Vastaagjat yht. 98

Vastaaja on voinut valita useamman vaihtoehdon

Oleellista mahdollisen tulevan markkinapotentiaalin hyddyntdmisen kannalta on, missa
madrin omistajat hankkivat jo nykyiselld&n palveluita muilta markkinatoimijoita. Kuten
ndemme vastaajat hankkivat palveluita kaikilla toimialoilla myds muilta yrityksilté kuin
sidosyksikdiltd. Kysymyksen fulkinnassa on tosin huomioitava, ettd omistajat ovat voineet
tulkita myds sidosyksikdn heiddn puolestaan markkinoilta tekemdat hankinnat suoraksi
markkinahankinnaksi. Olemme kysymyksessa kuitenkin pyrkineetkin korostamaan, ettd
kyse on omistajatahon suoraan itse tekemist& hankinnoista markkinoilfa. Moni vastaaja
korosti avovastauksissaan myds sidosyksikoilté fehtdvien ja markkinoilta tehtévien hankin-
fojen erilaisuutta. Usein my&s nahtiin, ettd vaikka markkinahankintaa tehtiin, ne olivat
pienimuotoisempia kuin sidosyksikkdhankinnat ja niiden rooli oli usein Idhinn& tukea
muuten sidosyksikkdjen kautta tuotettuja palvelukokonaisuuksia. Omistaijilta kysyttiin myos
erikseen syitd, miksi he kayttavat sidosyksikkdjd. Naista 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 71
Jatehuollon palvelut 24 20 14 58
Muu toimiala 19 20 7 46
Vastaagjia yht. 49 32 17 98

Taulukossa raportoitu kyll&-vastausten madré
Vastaagja on voinut vastata useamman toimialan osalta

Koska yhteishankintapalvelut on usein mainittu oleelliseksi perusteeksi kayttdd sidos-
yksikkdja, kysyimme kyselysséd myoOs sitd, hankintaanko sidosyksikéiltd yhteishankinta-
palveluita eri toimialoilla. Huomaamme, ettd yhteishankintojen osalta ICT toimiala erot-
fuu selvésti. T&md& on odotettavaa, silld juuri ICT toimialalla usein havaitaan tarvetta
hankkia suurempia kokonaisuuksia kerralla useille omistaja-asiakkaille. Sote-palveluissa
vahdaistd madrad selittadd se, ettd kunnat eivat endd vastaa sote-palveluista ja siten
vastaukset kuvasta enimmdkseen hyvinvointialueiden ndkemyksid. Vastaajien joukossa
oli kuitenkin my®&s joitakin kunftia ja kaupunkeja.

Taulukko 12. Omistajien yhteishankintapalveluiden kaytto toimialoittain
(omistajakysely)

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

Taulukossa raportoitu kylld-vastausten méaara
Vastaaja on voinut vastata useamman toimialan osalta
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4.2 Sidosyksikoille suunnattu kysely

Sidosyksikoille suunnattu kysely ldhetettiin selvityksemme 1. vaiheessa kootun listan
mukaisesti 186 yritykselle, jotka arvioimme olevan sidosyksikkdasemassa. Vastauksia sidos-
yksikoiltd tuli 91 kappaletta, joten vastausprosentiksi tuli n. 49 prosenttia.’® Kysely-
lomakkeen teknisten ongelmien vuoksi jotkin vastagjista antoivat vastauksensa kaksi
kertaaq, jolloin vastauksista sdilytettiin jalkimmadinen vastaus. Lisdksi osa kyselyn alun perin
saaneista ei ollut sidosyksikk&asemassa olevia yrityksid, jolloin ndiden vastaajien vastauk-
set jatettiin huomiotta.

Vastanneita sidosyksikoisté eniten vastaagjia oli jatehuollon toimialalta sekd kategoriassa
"Muu toimiala”. Ndiden jalkeen eniten vastanneita oli ICT, hallinto ja sote-toimialan
palveluissa. Toimialakohtaiset vastaajamadrat (yht. 121 kpl) eivat summaudu erillisten
yritysten kokonaismd&dradn (21) silld sidosyksikkd on voinut valita toimivansa usealla
foimialalla. Tdmd& on huomioitava myds muissa tarkasteluissa jdliempdnd. Yhteensd
tallaisia sidosyksikdita oli vastaagijien joukossa 21 kappaletta. Keskimadarin usean toimialan
valinneet sidosyksikot olivat suurempia yrityksié kuin vain yhden toimialan valinneet sidos-
yksik&t.

Sidosyksikailté kysyttin myods toimivatko ne yhteishankintayksikkdnd. Vastaajista 14 vastasi
toimivansa yhteishankintayksikkénd. Eniten téllaisia sidosyksikdité oli ICT-toimialan vastao-
jissa sekd kategoriassa "Muu toimiala”. ICT-toimialalla tunnetusti useat sidosyksikkd-
asemassa olevat yritykset foimivat esimerkiksi pienten kuntien ICT-hankintojen yhteis-
hankkijana. Jotkin sidosyksikdt eivat osanneet sanoa, toimivatko yhteishankintayksikkéndé
vai ei. Hiukan yli puolet (8 kpl) yhteishankintayksikk6ind toimivista sidosyksikoisté ndki, ettd
yhteishankintapalvelua ei voida irrottaa erilliseksi toiminnaksi. Yhteishankinnan osuus
yrityksen likevainhdosta oli keskimdadrin 24 % mutta vaihteluvdli oli suurta ollen aina IGhes
nollasta prosentista tayteen sataan prosenttiin.

Kategoriaan "Muu toimiala” sisaltyi esimerkiksi puhtaus- ja siivouspalveluita seké logis-
tikkapalveluita. Vastaagjat olivat voineet valita useamman toimialan ja usea vastaagja
olikin valinnut juuri kategorian "Muu toimiala” toiseksi tai kolmanneksi toimialakseen. On
esimerkiksi tyypillistd, ettd moni ruokahuollon palveluita tuottava sidosyksikké tuottaa
myos puhtaanapito- ja sivouspalveluita. Myds ICT:n ja hallinfopalveluiden toimialat olivat
muutamilla yrityksillé valittuna yhtd aikaa.

18 Kyselyyn vastasi yhteensd 100 yritystd, joista yhdeksan iimoitti, ettei ollut sidosyksikkdasemassa
oleva yritys.
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Taulukko 13. Sidosyksikoiden madara toimialoittain ja yhteishankintayksikkona
toimiminen (sidosyksikkokysely)

Yhteishankintayksikk&2
Yht. Kyll& Ei EOS
ICT 17 é 11 0
Yleis- ja taloushallinto 11 3 8 0
Ruokahuollon palvelut 16 3 10 3
Sote-palvelut 17 0 14 3
Pesula- ja tekstiilihuolto 5 0 5 0
Kiinteistdhuollon palvelut 11 1 10 0
Jatehuollon palvelut 22 1 19 2
Muu toimiala 22 6 14 2
Yritykset yht. 21 14 69 8

Yritys on voinut valita useamman toimialan

Sidosyksikoilta kysyttin myos eri fuotantotapojen osuutta niiden likevaihdosta. Toimialo-
kohtaisesti vastaajomadrat vaihtelivat 3-20 sidosyksikdn valilld. Siten keskimddrdinen
osuus voi joidenkin foimialojen kohdalla muodostua vain muutaman sidosyksikdn
vastauksen perusteella. Pois lukien jatehuoltoala, huomaamme, ettd ICT-toimialalla
tehd&dn varsin suuressa madrin alihankintaa markkinoilta. Tidmé on linjassa sen kanssa,
ettd varsin moni ICT-toimialan sidosyksikkd toimii myds yhteishankintayksikkdnd ja hankkii
ICT-laitteita ja -palveluita markkinoilta asiakkailleen. Pesula- ja tekstiilihuollossa hankinta
markkinoilta vaikuttaa olevan vahaistd.

Taulukko 14. Oma tuotanto, alihankinta ja hankinta muilta sidosyksikoilta
(sidosyksikkokysely)

Oma  Alihankinta Hankinta

tuotanto  markkinoilta  sidosyksikailt&

ICT 441 46.7 12.5
Yleis- ja taloushallinto 63.8 33.7 14.6
Ruokahuollon palvelut 74.9 27.3 2.7
Sote-palvelut 71.3 37.3 5.0
Pesulo- ja tekstiilihuolto 79.8 8.0 27.7
Kiinteistdhuollon palvelut 41.1 36.5 1.2
Jatehuollon palvelut 43.6 60.6 11.7
Muu toimiala 53.1 44.0 2.1

%-0suus liikevaihdosta

Sidosyksikdiden suhdetta muihin sidosyksikkéihin ja muihin markkinatoimijoihin tiedusteltiin
kyselyss& myds yleisemmin, kysymalld tehtiinkd tietyn toimialan sidosyksikdisté ostoja ja
milld toimialoilla vastaajat ndkivat, ettd foimi muita yksityisia yrityksid. Yhteensd 62 eri
sidosyksikkdd vastasi tekevansa ostoja muilta sidosyksikoiltd, kun taas 47 eri sidosyksikkod
vastasi, ettd toimialalla on muita yksityisid markkinatoimijoita. Vastauksia on voinut antaa
myos oman toimialansa ulkopuolelta ja useampaan foimialaan osalta, joten vastaus-
madrat voivat myds ylittéd kunkin toimialan sidosyksikdiden madrén vastaajajoukossa.
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Taulukko 15. Sidosyksikoiden ostot muilta sidosyksikoilta ja muut markkinatoimijat
(sidosyksikkokysely)

Ostoja Muita
sidosyksikailta yksityisic
ICT 12 11
Yleis- ja taloushallinto 10 4
Ruokahuollon palvelut 9 10
Sote-palvelut 14 13
Pesulo- ja tekstiilihuolto 4 8
Kiinteistohuollon palvelut 8 13
Jatehuollon palvelut 12 9
Muu toimiala 13 13
Eri vastaagjia yht. 62 47

Kylld vastausten méaara
Vastaagja on voinut vastata useamman toimialan osalta

Sidosyksikoilta kysyttin myos sité tekevatkd ne kustannusvertailua suhteessa muihin
markkinatoimijoihin. Suuri osa sidosyksikdistd  vastasi tekevdnsd kustannusvertailua.
Olemme taulukoineet t&mdan tiedon suhteessa kysymykseen, jossa kysyfttiin sitd, mukaut-
tavatko sidosyksikdt palveluitaan eri omistajille. Hienoinen enemmistd niistd sidos-
yksik&istd, jotka eivat tee kustannusvertailua eivat mydskaddn mukauta palveluita. Yleisesti
palvelujaan mukautti eri omistajille hiukan yli puolet vastanneista. Avovastauksista voitiin
havaita, ettd mukautuksen osalta oli kaksi padasiallista toimintatapaa. Asiakaskohtainen
palveluiden réa&taldinti asiakkaan tarpeiden mukaisesti todettiin useassa vastauksessa
olevan oleellinen osa sidosyksikdn fuottamaa palvelua. Toisaalta joissakin vastauksissa
taas tuoftiin esiin, ettd sidosyksikon tuottamilla standardimuotoisilla palveluilla haetaan
esimerkiksi mittakaavaetuja.

Taulukko 16. Kustannusvertailu yksityisten palveluihin ja palvelviden mukautus
(sidosyksikkokysely)

Teettekd Mukautatteko palveluita2

kustannusvertailua? Kyll& Ei EOS yht.
Kyll& 40 17 | 58
Ei 11 19 1 31
En osad sanoa 0 1 | 2
Yhteens& 51 37 3 ?1

Erds keskeinen kysymys sidosyksikdille suunnatussa kyselyssé oli, onko omistajien omistus-
osuuden suuruudella merkitysté omistajien ja sidosyksikdiden vdlisen suhteen luontee-
seen. Myds ndmd vastaukset taulukoimme suhteessa siihen, vastasiko sidosyksikk®d
mukauttavansa palveluita eri omistgjille. Huvomaamme, ettd vain noin nelji@nnekselle
naihin molempiin kysymyksiin vastanneista vastasi, ettd omistussuhteella olisi jonkin verran
tai paljon merkitystd omistajien ja sidosyksikdon vdaliseen suhteeseen. Yksittdisissé avo-
vastauksissa tuotiin kuitenkin esiin, ettd vaikka omistaja-asiakkaat ovat omistusosuudesta
rippumatta samassa asemassa, suurempien omistajien (omistusosuudeltaan tai osto-
volyymiltaan) merkitys voi korostua esimerkiksi palveluita kehitettdessd. Sidosyksikot
mukauttivat palveluvitaan riippumatta siitd, oliko omistusosuuden suuruudella muuten
yleisesti merkitystd palvelusuhteen luonteeseen.
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Taulukko 17. Omistusosuuden merkitys palvelusuhteeseen ja palveluiden mukautus
(sidosyksikkokysely)

Onko omistusosuudella Mukautatteko palveluita?
merkitystd kyll& ei yht.
palvelusuhteelle?

el merkitystd 22 25 47
vahdinen merkitys 14 6 20
jonkin verran merkityst& 9 | 10
suuri merkitys 6 5 11
Yhteens& 51 37 88

4.3 Muille markkinatoimijoille suunnattu kysely

Muille markkinatoimijoille suunnattu kysely julkaistin omistaja- ja sidosyksikkokyselyistd
poiketen avoimena linkkind. Kyselyd jaettiin sekd Kilpailu- ja kuluttajaviraston ettd eri
sidosrynmien kanavissa. Yhteensd vastauksia saatiin 498 yritykseltd. Suurimmat toimialat
olivat madardllisesti ICT, kiinteistdhuolto sekd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut. On
huomioitava, ettd yritys on voinut valita useamman toimialan. Siten toimialakohtaiset
lukumaarat eivat summaudu yritysten kokonaismdadrddn. Huomaamme myds, ettd kate-
goria "Muu toimiala” on saanut merkittévan osan vastauksia. Suurin osa ndistd on yrityk-
si@, joille tdmd on ainoa foimiala, mutta vastausten joukossa oli myds 31 sellaista yritysta,
joille "Muu toimiala™ oli valittuna myéds yhden tai useamman muun ennakkoon annetun
toimialavaihtoehdon ohella. Koska kategoria "Muu toimiala” oli niin yleinen, tarkaste-
limme mitkd olivat sen yleisimmat toimialat yhdistdmallé tarkempi toimialatieto Alima
Talentin aineistoista. T&dmdan perusteella yleisimmat foimialat kategoriassa "Muu toimiala™
olivat muu likkeenjohdon konsultointi, erindiset rakentamiseen littyvat toimialat sekd
tielikenteen tavarakuljetus.

Taulukko 18. Vastanneiden yritysten lukumadra (yrityskysely)

Yritysten

[km

ICT 87
Yleis- ja taloushallinto 40
Ruokahuolto 30
Henkildstévuokraus 25
Sosiadli- ja terv.huolto 50
Pesula- ja teksfilipalvelut 12
Kiinteistbhuolto 46
Jatehuolto ja kierr@tys 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. Kysymyksessé 4 oli neljd kappaletta
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alakysymyksi@ ja vastaaminen siihen oli ehdollinen kysymyksen 3 vastaukselle. Siksi sen
kokonaisvastaajamadrd on vahaisempi. Kysymyksessd 3 hiukan yli puolet vastaagijista on
sitd mieltd, ettd samalla markkinalla toimii sidosyksikditd, joskin vastaajien joukossa on ollut
myOs jossain madrin epdtietoisuutta tGman suhteen. Niiden joukossa, jotka vastasivat
markkinoilla olevan sidosyksikditd, valtaosa arvioi tuottavansa vastaavia palveluita kuin
sidosyksikdt. Toimialojen valilla ei t&ssé ollut merkittdvid eroja vaan kaikilla toimialoilla
valtaosa yrityksist& koki tuottavansa vastaavia palveluita kuin sidosyksikot.

Vahemmistod yrityksistd moi palveluitaan sidosyksikdille ja sen sijaan selvd enemmistd
vastasi myyvansa julkiselle sektorille yleisemmin (kysymys 5). Sidosyksikdiden toiminta oli
useassa tapauksessa vaikuttanut negatiivisesti yritysten toimintaan, silla yritysten markki-
naosuus oli pienentynyt ja laajentumis-/investointipyrkimykset olivat véhentyneet sidos-
yksikdiden vaikutuksesta.

Taulukko 19. Yrityksen suhde sidosyksikkaoihin ja julkiseen sektoriin (yrityskysely)

Kyll& Ei EOS | yht.
3 ) Onko markkinoilla sidosyksik&ita 2 284 147 61 | 492
4qa ) Tuottaako vastaavia palveluita? 265 15 3| 283
4b ) Myykd sidosyksikoille 2 113 165 5| 283
4c ) Oletteko menettdneet markkinaosuutta?2 196 45 42 | 283
4d ) Olettekd jatténeet laajentumatta/investoimatta? 168 76 39 | 283
5 ) Myykd julkiselle sektorille? 396 95 4 | 495

Kysyimme yrityksilté myds mik& on keskeinen syy, ettd ne yhteistyd julkisen sektorin kanssa
estyy. Yleisin syy oli, ett& hinta korostuu kilpailutuksissa likaa. Sidosyksikdiden vahva asema
sai myos varsin paljon vastauksia, kuten myds se, ettd kilpailutuksissa todettiin usein olevan
jo etukateen selva voittaja. Yleisimmissa syissa ei ollut toimialojen valillé suuria eroja vaan
hinta, kohtuuttomat ehdot ja sidosyksikon vahva asema markkinalla olivat kdytadnndssa
kaikilla toimialoilla yleisimpien joukossa.

Taulukko 20. Yleisimmadat 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
toimivat yritykset laajentaa toimintaansa, jos julkinen sektori hankkisi palveluita enemman
yksityisilté toimijoilta. Liséiksi kysyttiin, missé ajassa yritykset voisivat sopeuttaa toimintaansa
niin, ettd ne voisivat fuottaa vastaavia palveluita kuin sidosyksikdt. Niistd yrityksistd, jotka
olivat vastanneet molempiin ndihin kysymyksiin, valtaosa vastasi, ettd niilld oli valmius
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lagjentaa foimintaansa. Usein ndma yritykset pystyivét myds ndkemyksens& mukaan
tuottamaan heti vastaavia palveluita kuin sidosyksikdt. Vain hyvin harva vastanneista oli
sitd mieltd, etteikd toimintaa voisi sopeuttaa kohtuullisessa ajassa vastaamaan sidos-
yksikdiden tuottamia palveluita.

Taulukko 21. Yritysten valmius laajentua ja laajentumisen aikajanne (yrityskysely)

Miss& gjassa 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 ole mahdollista/halua sopeuttaa 15 21 20 56
Yhteensd 391 37 60 488

Yritysten mahdollisuuksia laajentaa toimintaa tarkastelfin my&s toimialoittain (tfaulukkoa
ei raportoitu). Suurin osa kaikkien toimialojen yrityksist& vastasi, ettd niillé olisi valmius
lagjentaa  toimintaansa, jos julkinen sektori (kunnat/hyvinvointialueet) korvaisivat
sidosyksikdittensd tuotantoa yksityisen sektorin tuotannolla. Varsin suuri osa yrityksistd
kullakin toimialalla vastasi myods, ettd ne voisivat tuottaa vastaavia palveluita valittémasti.
Kuten edelld huomataan, kyselyyn vastanneet yritykset olivat kautta linjan valmiita
sopeuttamaan toimintaansa alle 2 vuodessa vastaamaan sidosyksikdiden tuottamia
palveluita. Toimialojen vdalillé on toki eroja siind missd ajassa esimerkiksi erikoislaitteistojen
investoinnit voidaan tehdd. Yritysten valmius vastata kysyntGdn voi rippua myos
hankittavan palvelun laagjuudesta. Pieniin kokonaisuuksiin valmiutta tarjontaan 1&ytyy
usein paremmin tai nopeammin kuin suurempiin. Tarjontapotentiaalissa voi myods olla
alueellisia eroja.

Yrityskyselyssa tiedusteltiin myds sitd, mille julkisen sektorin taholle yritykset mieluiten méisi-
vat palveluitaan. Yksistddn sidosyksikdille myynti@ suosi hyvin harva yritys ja tata
mieluummin yritykset olisivat myyneet suoraan kunnille tai hyvinvointialueille. On tosin
huomioitava, ettd vaihtoehto, jossa vastaagjalle ei ollut valid mdikd suoraan kunnille/hv-
alueille vai sidosyksikdille sai myds paljon vastauksia. Avovastauksissa sidosyksikdt ndhtiin
ylimadardisend vdliportaana, jotka lisddvat esimerkiksi kommunikaatiohaasteita ja jotka
voivat jopa nostaa tarjottavan palvelun hintaa. Usein vastaajat mm. arvioivat, ettd
loppukayttdjan tarpeet olisi paremmin huomioitavissa, jos he asioisivat suoraan
kuntien/hv-alueiden kanssa kuin sidosyksikdn kanssa.

Taulukko 22. Kenelle palveluita myyddaan mieluiten (yrityskysely)

Kenelle myytte palveluita mieluiten?2 lkm Jo-0SUUS
Suoraan kunnille/hv-alueille 239 48.98
Sidosyksikolle* 20 4.10
Ei valic 201 41.19
Emme halua myydda julkiselle 28 5.74
Yhteensd 488 100.00

*Kysymyksessa tarkoitetaan sidosyksikk&d, joka hankkii palveluita kuntien/hv-alueiden puolesta.
Kartoitimme my®os sitd, miten yritykset nGkevat ei julkisen sektorin tfoimijoiden hankinta-

osaamisen ja kuinka helppoa toiminta julkisen sektorin kanssa on. Kaikilla oli mahdollisuus
vastata tahdn mutta alla olemme sisdllyttdneet tarkasteluun vain ne vastaajat, jotka oli-
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vat vastanneet kysymyksessé 5 myyvansa julkiselle sektorille (396 kpl). Yleisesti voidaan
todeta, eftd yritykset eivét arvioi kuntien, sidosyksikdiden tai hyvinvointialueiden
hankintaosaamisen olevan kovin hyvdalla tasolla. Kilpailutuksiin ei my&sk&én ole vastaa-
jien mielestd kovin helppo osallistua. Havaitsemme myds, eftd hyvinvointialueiden
kohdalla hankintaosaamisen arviointi oli epdvarmempaa, silld vajaa neljdnnes 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
vastaajissa voi olla mukana yrityksid, jotka eivat akfiivisesti tee yhteistyotd julkisen sektorin
kanssa. Myods sopimusehdoista sopiminen julkisen sektorin kanssa ndhtiin enemmistén
osalta negatiivisesti.

Sidosyksikdiden hankintaosaaminen on hyvad (394)
Kuntien hankintaosaaminen on hyvéaa (395)
Hyvinvointialueiden hankintaosaaminen on hyvad (392)
Julkisten hankintojen kilpailutuksiin on helppo osallistua..
Julkiselle sektorille on helppo myydd, jos hankintaa ei..

Sopimusehdoista on helppo sopia julkisen sektorin..

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

BEN osaa sanoa WTaysin eri mieltd Jokseekin eri mieltd

Ei samaa eikd eri mieltd W Jokseenkin samaa mieltd BTaysin samaa mielté

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

Tassa luvussa tarkastelemme taman selvityksen keskeisimpid tutkimuskysymyksi& erityisesti
kyselytulosten avovastausten nékdkulmasta. Luvuissa 3 ja 4 tehdyt madrdlliset analyysit
avaavat sidosyksikkdtoiminnan yleiskuvaa Suomessa, mutta niiden avulla ei voida téysin
ymmartaa sidosyksikdiden foiminnan luonnetta yksityiskohtaisemmin. Siten nGemme, ettd
avovastausten laadullinen tarkastelu muodostaa oleellisen osan t&man selvityksen
analyysia.

Kyselyissémme oli runsaasti avokysymyksid, koska tarkoituksena oli ymmartad sidos-
yksikkémarkkinoiden toimintaa syvemmalld tasolla, kuin mihin pelkkien monivalinta-
kysymyksien analyysillé padstdéisin. Myds madrdllisten kysymysten yhteydessd oli avo-
vastauskenttid, joihin vastaajat pystyivat tarkentamaan vastauksiaan. Avovastauksista
futkimuskysymysten kannalta keskeisimmat kysymykset on analysoitu sisalldnanalyysin
menetelmdalld.’ Avovastaukset on luokiteltu kysymyskohtaisesti yleisimpien esiin nostettu-
jen aiheiden mukaan teemoihin, jonka jalkeen kunkin kysymyksen vastauksia on tarkas-
feltu ndiden teemojen mukaisesti. Sama avovastaus voi esiintyd myds useassa eri
teemassa.

5.1 Sidosyksikkojen kayton syyt

TassG luvussa tarkastelemme keskeisimpi& syitd kayttdd sidosyksikkdjd. Tarkastelussa
hyddynnet&dn erityisesti sidosyksikdiden omistajaorganisaatioille tehdyn kyselyn tuloksia.
Pyysimme vastaagjia valitsemaan korkeintaan neljd keskeisintd syyt@ kayttad sidosyksikko-
asemassa olevia yrityksid.

Taulukko 23. Sidosyksikoiden kayton syyt (omistajakysely)

Syy kdyttoon 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
Jarjestdminen yhtidmuodossa 10 12 2 24 23.5
Jokin muu 6 8 1 15 14.7
Sote-uudistus 4 2 3 9 8.8

Vastagjia yht. 53 32 17 102 100.0

Vastauksista huomataan, ettd merkittdvin syy sidosyksikdn kayttédén on palvelun tai
foiminnan erityisvaatimukset. Kysymykseen vastaagjista 68 % oli nostanut t&dman syyn
neljgn merkitt@vimman syyn joukkoon k&yttad sidosyksikkodjd. Tdman ohella markkina-
puutetilanne mainitaan yleisend syynd. Ndiden havaintojen perusteella vaikuttaa siltd,
ettd omistajien tarvitsemia palveluita ei olisi yksityisiltd markkinoilta saatavilla. Tdmdé on

19 Avovastausten luokitteluun ja lukemiseen on hyddynnetty Atlas.ti ohjelmaa.
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osin ristiridassa sen kanssa, ettd yrityskyselyssd yritykset toivat laagjasti esiin, ettd ne tuotta-
vat vastaavia palveluita kuin sidosyksikdt. Myos sidosyksikkdkyselyssd sidosyksikot mainitsi-
vat, ettd jokaisella toimialalla on ainakin yksittdisié vastaavia palveluita tuottavia yrityksid.
Tosin esimerkiksi yleis- ja taloushallintopalveluiden kohdalla n&htiin, ettd vaikka palveluita
on tarjolla pienempien kuntien tarpeisiin, suurempien asiakkaille yksityisilt& markkinoilta ei
I6ytyisi vastaavia palveluita. Siten myds toimialan siséllé voi olla eroja siind, kuinka hyvin
sidosyksikéitd vastaavia palveluita on tarjolla muiden yritysten toteuttamana. Tadmdan
ohella my&s muun markkinatarjonnan saatavuudessa voi olla alueellisia eroja.

Avovastauksissa mainitaan erityisestiict-, taloushallinto- ja palkanmaksupalvelut, joissa on
vastaagjien mukaan sellaisia julkisen hallinnon palveluihin littyvid erityistarpeita, joita ei ole
markkinoilta hankittavissa. Vastaagjat kokevat ettd, vaikka yksityisillé markkinoilla olisikin
foimijoita, jotka voisivat vastata erityistarpeisiin nGitd tarjoajia ei olisi tarpeeksi riittdvan
kiloailun syntymiselle.

"Sidosyksikkbhankinnat ovat edullisempia kuin muut tuotantotavat.

Suomen markkinassa on joissakin segmenteissd puutetta kilpailusta, mikéa
nostaa hintoja korkeammaille kuin on oman tuotannon kustannukset tai
sidosyksikon hinta. (...)"

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

"ICT-palvelutuotannon vaatimukset virkanomaisille ovat niin vaativia ettei-
vat 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 kdytoén syitd kysytta-
ess@ erityistarpeiden kilpailuttaminen todetaan tydladksi ja haastavaksi. Useat vastaajat
kokevat, ettei heilld ole erityistarpeisin vaadittavaa henkildsté& hankintojen toteutta-
miseksi. Erityisosaamista vaativan hankinnan sijaan turvaudutaan luotettavammaksi
koettuun sidosyksikén omaan tuotantoon tai hyédynnetddn sidosyksikkdd hankinta-
organisaationa.

"Kilpailutusosaamisemme ja resurssimme eivdt olisi riittévic ICT-hankintojen
kilpailuttamiseen. Sidosyksikén palvelut kattavat myds kunnan muiden ICT-
kumppaneiden kanssa tehtéavdn yhteistydn, johon meilla ei olisi rittdvad
osaamista (jarjestelmien k&yttéénotto, integraatiot, pdivitykset mm.)"

"Pienessd kunnassa ei rittdvad hankintaosaamista esimerkiksi talous-
hallinnon palvelu- tai jarjesteim&hankintaan taholta, jonka toimintaa ei ole
yksinomaan suunniteltu tahén tarkoitukseen.”

Kilpailun ja tarjonnan puutteella perustellaan myos laajempia hankintakokonaisuuksia.
Vastauksista iimenee kokemus sidosyksikdiden hankinnat ainoana tapana tuottaa ison
volyymin hankintoja — yhteishankintoja mainitaan vain harvoin. Omistajat mainitsevat
myds, ettd sidosyksikdt tuottavat lisGarvoa pelkdn keskitetyn hankinnan pdéadille.

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

" (...) Yhteisomisteisilla yhtiillé on mahdollisuus yhdistell& kuntien ja hyvin-
vointialueen tarpeita ja luoda tehokkaasti alueellista tukipalveluiden infra-
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struktuuria. Yhteisten yhtididen avulla my®ds eri hyvinvointialueiden vdlista
yhteistybtd voidaan tehdd mm. isoissa hankinnoissa ja jakaa yhteisia
resursseja. Inhouse-yhtiét usein tdydentavat omaa tydtadn merkittvassa
mdadrin markkinoiden tarjonnalla palveluja hyvinvointialueelle tuotta-
essaan.”

Yhteishankintojen eroa kokonaisuuksiin, jossa sidosyksikdt tuottavat palvelua yhdistamalls
isoja hankintakokonaisuuksia ja omaa tuotantoaan on haastava hahmottaa julkisia
hankintoja tutkiessa. Osasta avovastauksista ei ole hahmotettavissa tarkoitettiinko
vastauksella yhteishankintaa vai sidosyksikkéhankintaa. Omistajille itsellekin yhteishankin-
fojen madritelmad lienee vaikea, kysyttdessd yhteishankintapalveluiden hyddyntémisestd

osa sidosyksikdiden omistajista eivat osanneet vastata kysymykseen.

Avovastauksista iimenee riskien valttdminen perusteena hyddyntdd sidosyksikoitd. Julki-
sen sektorin padtdksenteon kannustimissa virheiden valttdminen voi korostua onnistumis-
ten saavuttamisen yli. Epdonnistumisten valtt&dminen on noussut esiin myds tutkittaessa
julkisen sektorin paatoéksentekijdiden prioriteetteja conjoint -kyselytutkimuksella (Tukianen
ym., 2021).

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

"(...) Erityisesti monia toiminnan jatkuvuuden kannalta kriittiset palvelut
ovat haastavia hankittavia: hankinta teettad valtavasti tyétd ja toden-
ndakoisesti epdonnistuu ja tuottaa siten tarpeen tehdd kilpailutustybta yhé
vudelleen, toimittajavaihdoksia tulee usein ja tdmd aiheuttaa merkiftdvia
muutoskustannuksia ja hidastaa toiminnan kehittdmistd. Toiminnan
jatkuuvuden kannalta keskeisissé palveluissa sopimuskirjaukset eivét ole
osoittautuneet riittGvaksi keinoksi varmistaa sopimuksen mukainen toiminta
myd&s hdiridtilanteissa: toimittajat ovat fuottaneet palvelua vain suurim-
man sopimussakon asettaneelle, kaikille sopimuskumppaneille ei palvelua
tuofeta.”

Useat vastaajat nostivat myds esin oman kunnan resurssien véhyyden, ja sitd kautta
tarpeen keskittdd osaamista sidosyksikkdnd toimiviin  yrityksiin, Osa  sidosyksikdisté
nahddadn kuntfien valisend yhteistydnd — tapana jarjestdd julkista tuotantoa usealla eri
omistajalla. Mikdali kunnan pieni koko ei mahdollista tehokasta omaa tuotantoa kuntien
vdlinen yhteistyd voi olla mielekds tapa toteuttaa palvelun tfuotanto esimerkiksi skaala-
etujen takia,

"Kirjaston palveluiden osalta sidosyksikon kayttédminen perustuu seudulli-
seen yhteistybhon kuntien vdlilla. Yhteistybn mukana tuli valttmattémaksi
hankkia yhteinen kirjastojariestelma.”

"IT-palvelut on jarjestetty alueellisesti kuntien yhteistyén& nykyisin osake-
yhtidn kautta. Toiminta on aikoinaan muodostettu, koska alueelle ei ollut
muuten saatavissa palveluja (esim. valokuituverkkoa. |(...)"

Vain noin reilu kolmannes vastaagjista on maininnut, ettd sidosyksikdiden edullisuus
suhteessa markkinatoimijoihin olisi keskeinen syy kayttad sidosyksikditd. Tastd ei toki voida
suoraan pdadtelld mitddn eri palveluntuottajien edullisuudesta suhteessa toisiinsa mutta
vaikuttaisi, ettd usealla vastaagjalla muut kuin kustannustekijat ratkaisevat sidosyksikdn
kaytoén.
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Edelld kuvattujen syiden ohella sidosyksikkdjen paikallisuus, vaikutukset paikalliseen elin-
voimaan ja alueellinen erityisasiantuntemus ndhtiin syyné kéyttad sidosyksikkda. Julkisissa
hankinnoissa paikallinen suosiminen on EU-lainsé&d&nndn vastaista, kuntien ja hyvin-
voinfialueiden p&attdjat voivat kuitenkin hyddyntad sidosyksikkdjarjestelyjd valttadkseen
tuotannon siirtymisté& toiselle alueelle. My&s kaksikielisyyden varmistaminen palveluiden
tuotannossa mainittiin syyndé sidosyksikdiden kaytolle.

"Sidosyksikkbasemassa oleviin palveluihin on suuremmat vaikuttamis-
mahdollisuudet kuin markkinoilla toimiviin yrityksiin. TGma on tarkeda erityi-
sesti silloin, jos on kyse kaupungin elinvoiman tai toiminfavarmuuden
kannalta kriittisist& palveluista. Esimerkkin& vaka- ja opetuspuolen ateriat
sekd elinkeinopalvelut. Sidosyksikkbasemassa olevat palveluntarjoajat
ovat usein sitoutuneet paikallisuuteen ja heillé on paikallistuntemusta.”

Avovastauksissa kuvaillaan laajemmin sopimussuhteen vakauden merkitystd sidosyksikdi-
den omistajille. Tuotannon jatkuvuus koetaan eritt@in tarkednd kunnille sek& hyvinvointi-
alueille. Kilpailutettujen hankintojen sopimussuhteet ovat mdadardaikaisia, vanhan sopi-
mussuhteen pdadattyessd tulee hankinta kilpailuttaa uudelleen. Tdma sopimuskausien
vaihto koetaan omistajien kannalta hankalana ja riskialttina, etenkin tuotannossa, jossa
pitk&janteiset investoinnit ja strategia ovat keskeisessé asemassa.

"Keskeisid perusteluja ovat huoltovarmuus ja toiminnan jatkuvuus hyvin-
vointfialueen jarjestGmisvastuun turvaamiseksi sekd sidosyksikdiden
tfuottama kokonaispalvelu, mik& véhent&d tilaajalta vaadittavaa eri osa-
alueiden hallinnointia ja kilpailuttamista paloissa.

Sidosyksikdita kaytetddn aloilla, joilla muutenkin tehtdisiin pitkdaikaisia
sopimuksia palvelun kohteen vaatimien investointitarpeiden vuoksi ja
palvelujen sirron merkittGvien kustannusten vuoksi. (...)"

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

" (...) Sidosyksikot toimivat aloilla, joilla huoltovarmuus ja kunnan toiminnan
jatkuvuus ovat hyvin tarkeitd kunnan tehtévien ndkékulmasta.”

" (...) Ruokapalvelut oman alueen tuotantona on merkittGva huolto-
varmuuskysymys ndiné pdaiving.”

Sopimusteorian ndkdkulmasta fuotannon omistaminen on suotavaa silloin kun palvelu on
vaikeasti ennustettavissa. Hartin ja kumppaneiden (1997) julkisesti rahoitetun tuotannon
teorian mukaan fuotannon hallintaoikeuksien ollessa yksityisen omistajan k&sissé& merkit-
tavat muutokset tuotannon luonteeseen edellyttévat tuotannosta uudelleensopimista.
Yllattava vudelleen 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-
tyéhén, ja valtaosa kriittisistd tuotannosta ja palveluista ovat yksityisessé omistuksessa
(Valtioneuvosto, 2022). On tietenkin mahdollista, ettd ennustettavuus syistd julkisomistei-
nen tuotanto on edullisempaa kuin yksityiseltd ostettu tuotanto. Kuitenkin omistajien avo-
vastauksissa sidosyksikdiden kdyton syille huoltovarmuus esiintyy yleistasoisena kasitteend
— vastauksissa ei juurikaan perustella mitd tdma huoltovarmuus kayt@nnossa tarkoittaa tai
onko huoltovarmuudella iso vaikutus fuotannon hintaan. Kuten edellé on osin havaittu,
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sidosyksikdiden tuottamien palveluiden kokonaisuudesta merkittévéa osa koostuu yksi-
tyiseltd sektorilta ostetuista osa-alueista. Myds esimerkiksi kuntien ja hyvinvointialueiden
sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaistuotannosta useat kriittiset osat — kuten vuokra-
tyévoima tai ladketieteelliset laitteet — hankintaan yksityisiltd markkinoilta. On myds
mahdollista, ettd tottumuksesta huoltovarmuus koetaan térke&dmmaksi perusteluksi sidos-
yksikdiden hyddyntdmiselle 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
sGanndllisesti arvioivansa sidosyksikkéhankintojen mielekkyyttd. Avovastausten perus-
teella havaittiin, ettd omistajaorganisaatiot olivat fulkinneet tat& kysymystd ainakin
kahdella eri tavalla. Ensindkin, jotkut vastasivat kysymykseen siitd ndkodkulmasta,
arvioivatko ja ohjaavatko he jo olemassa olevan sidosyksikkdsuhteen toimintaa sadnndl-
lisesti eri omistajaohjauskeinojen kautta tai tekevatkd he yleisemmin esimerkiksi palvelun
laadun seurantaa. Varsin monessa vastauksessa korostettiin, ettd sidosyksikdn toiminnan
tehokkuutta, laatua ja kustannuksia seurataan aktiivisesti esimerkiksi vuosittain. Toisissa
vastauksissa taas tilannetta tarkasteltiin siten, ettd arvioiko omistajaorganisaatio saGanndl-
lisesti hankintatilanteessa sit@, kayttadkd sidosyksikkdd vai ei. Useassa avovastauksessa
tuotiin esiin, ettd sidosyksikkd on sindnsd vain vaihtoehto muiden joukossa ja hankinnan
mielekkyyttd sidosyksikdn kautta arvioitiin erikseen hankintakohtaisesti. NGmd& havainnot
viittaisivat siihen, ett& vaikka sidosyksikdiden kayttd on usein markkinapuutteen tai palve-
lun erityisluonteen vuoksi omistajaorganisaatioiden ensisijainen tapa hankkia palvelu, ei
sidosyksikdiden kayttd ole itseisarvo eikd niiden kayttdédn suhtauduta kritikittdmasti
my&skadn omistajien taholta. Itseasiassa sopimussuhteen vakaus oli vain noin puolella
vastaagjista syynd sidosyksikdn kayttéon.

Taulukko 24. Sidosyksikon kdayton mielekkyys ja palvelusuhteen vakaus
(omistajakysely)

Syy kayttad sidosyksikkoa:
Arvioitteko sidosyksikkokayttdd sopimusuhteen vakaus
sadnnollisestie Fi Kylla Yhteens&
Kyll& 48 43 ?1
Ei 5 0 5
Fn osaa sanod 2 4 6
Yhteens& 55 47 102

Lopuksi tarkastelemme vield hiukan yksityiskohtaisemmin  toimialoittain  sitd, miksi
omistajaorganisaatioiden tarkeiksi mainitsemat sidosyksikdét ovat tarkeitd toimialallaan.
Vaikka kaikilla toimialoilla havaitaan edelld tyypillisimmiksi mainittuja syitd kayttad sidos-
yksik&itd, on toimialojen vdalilléd myds eroja sidosyksikdiden kaytdn lahtdkohdissa. Kaytdn
syist& voidaan tunnistaa ainakin kolme kokonaisuutta, jotka painottuvat hivkan eri tavoin
toimialojen valilla. ICT sekd talous- ja yleishallintopalveluiden osalta vastauksissa korostuu
pienten omistajaorganisaatioiden (kuntien) hankinnan keskittdminen sidosyksikk&on. Sen
sijaan ruokahuollon ja pesulapalveluiden osalta taas huoltovarmuustekijét ja sote-uudis-
tuksen tuomat jarjestmisen rakenteet olivat korostuneemmassa roolissa kdytdn syind
keskeisimpien sidosyksikdiden kohdalla. Esimerkiksi ruokahuollossa palvelut oli siirrettava
sote-uudistuksen yhteydessa sidosyksikkdon, joka saattoi jatkaa palveluiden tuottamista
my®&s hyvinvointialueille uudessa rakenteessa. Terveyspalveluissa taas mainittin usein
omistajaorganisaation tydterveyspalveluiden jarjestminen sidosyksikdiden kautta.
Yhtend erillising "toimialana” voidaan myds n&hdé (yhteis)hankintapalvelut, jotka eivat
sindnsé rajoitu Mink&an tietyn sektorin palveluihin. Jatesektori poikkeaa perusteiltaan
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sinGd mieless@, eftd sielld peruste sidosyksikdn kayttédn nousee selvasti  sektori-
lains&Gdanndn jérjest@misvelvollisuudesta.

Taulukko 25. Sidosyksikoiden kayton perusteet eri toimialoilla

Toimiala(t) Sidosyksikoiden kayton perusteet

ICT seka talous- ja Palvelun erityisvaatimukset, pienten kuntien keskitetty

henkildstohallinto hankinta, synergia- ja volyymiedut kun useat
omistajaorganisaatiot keskittavat hankintojaan
sidosyksikdihin.

Ruokahuolto ja Huoltovarmuus, palveluiden jériestminen sote-

pesulapalvelut uudistuksen jalkeen

Terveyspalvelut Kunnan tyoterveyspalveluiden tuottaminen

Hankintapalvelut Hankinta- ja kilpailutusosaamisen keskittdminen

Jatehuolto Lakis&&teinen velvoite jatehuollon jarjestGmiseen

5.2 Potentiaali hyodyntaa markkinoita sidosyksikkosektoreilla

Potentiaalia hyddynt&d muita markkinoilla toimivia yrityksié sektoreilla, joilla toimii sidos-
yksikéitd, voidaan tarkastella kolmesta eri ndkdkulmasta. Ensindkin omistajien ndko-
kulmasta voidaan tarkastella kuinka paljon omistajat hankkivat nykyisellddn markkinoilta.
Jos omistajat jo nykyisellddn tekevat merkittévissé madrin hankintaa suoraan markki-
noilta, markkinoilla voidaan olettaa tarjolla sellaista palvelua, joka vastaa omistajien
palvelutarpeeseen. Toisaalta jos omistajat havaitsevat merkittévid eroja sidosyksikdiden
ja muiden tuofttajien tuottamissa palveluissa, voidaan olettaa, ettéd markkinoilla ei ole
potentfiaalia tuottaa sellaisia palveluita mitd omistajat hankkivat nykyisin sidosyksikail-
tadn. Myds omistajien aiempi tapa tuottaa palvelut voi indikoida jotakin siitd, olisiko
palvelu mahdollista tuottaa vastaisuudessa myds kilpailutettujen menettelyiden kautta.
Jos palvelu on aiemmin tuotettu omana fuotantona kilpailutusmenettelyiden sijaan,
voidaan oleftaq, ettd olisi todenndkdistd, ettd toiminto palautettaisin omaksi tuotan-
noksi, jos sidosyksikk&hankinta ei olisi enG& mahdollista.

Sidosyksikdiden ndkokulmasta tarkasteltuna sektorin  markkinapotentiaalia voidaan
kuvata ensindkin sidosyksikdiden markkinoilta tekemdn alihankinnan kautta. Jos sidos-
yksikdiden markkinoilta tekemdt hankinnat ovat merkittévassa roolissa sidosyksikdiden
palvelutuotannossa, voidaan olettaa, ettd markkinatoimijat voisivat ehkd tuottaa nditd
palveluita suoraan myds sidosyksikdiden omistajille. Usein sidosyksikot foimivat omista-
jiensa yhteishankintayksikkénd, jolloin sidosyksikdn rooli on tuoda hankintaosaamista ja
mahdollisesti myds radataléidd markkinoilta hankittua palvelua omistajiensa tarpeisiin.
Sidosyksikdiden ndkemykset muiden markkinatoimijoiden olemassaolosta antaa myds
kuvaa siitd, onko markkinoilla potentiaalisia muita foimijoita. Toki téssé on huomioitava,
ettd sidosyksikdiden ja muiden markkinatoimijoiden tuottamat palvelut eivat ole valtta-
matta taysin toisican vastaavia. Kuten edelld jo ndhtiin, palvelun erityisvaatimukset ovat
usein keskeinen syy kayttad sidosyksikdita.

Markkinapotentiaalia voidaan analysoida myos tarkastelemalla muiden yksityisten
yritysten mahdollisuuksia tuottaa palveluita. Tassé oleellista on yritysten halukkuus ja
mahdollisuudet tarjota palveluita. Kuten edelld jo tuotiin esiin, yritykset ovat varsin
laajamittaisesti valmiita laajentamaan toimintaansa kohtuullisen nopeassakin ajassa, jos
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julkinen sektori ostaisi ndiltd yrityksiltéd enemman. Avovastausten perusteella yritysten
laajentumismahdollisuuksissa on kuitenkin huomioitava mm. tuotettavan palvelun maard
ja laatu sek& mahdolliset alueelliset erot. Markkinatoimijoilla voi olla valmiuksia tuottaa
esimerkiksi jotakin osaa palveluista, jonkin kokoluokan palveluita tai palveluita fietylle
alueelle. Tassd voi olla myds toimialakohtaisia eroja. On esimerkiksi oletettavaa, ettd
toimialoilla, joissa palvelu on verrattain homogeeninen, yksityisen sektorin mahdollisuudet
korvata sidosyksikdiden fuotanto ovat suuremmat.  Varsin monessa vastauksessa
korostettiin, efttd valmius tuottaa sidosyksikoitd vastaavia palveluita oli yksityisissé
yrityksissa valiton.

KysyttGess@ sidosyksikdiltd, miten heiddn foimintansa eroaa markkinoilla foimivien
yritysten toiminnasta, monet sidosyksikét huomauttivat, ettd yhtid on jo alkujaankin
syntynyt markkinapuutostilanteen vuoksi. Monet sidosyksikot kertoivat, ettd heiddn
fuottamaansa palvelua ei tuoteta yksityisilld markkinoilla ollenkaan, tai kyseisté palvelua
ei tuoteta niilld maantieteellisilld alueilla, joilla sidosyksikkdyhtid toimii.

"Suomessa ei ole vastaavalla foimintamallilla olevaa valmistustuotantoa
samassa mittakaavassa ja samalla valikoimalla tarjolla yksityiselld sektorilla,
kun otetaan huomioon yksikén tehokkuus.”

"Yksityisell& sektorilla ei ole vastaavaa kokonaispalvelukonseptia.”

Yksityiset yritykset eivat valttmattd tarjoa joitain palveluita alueilla, joilla foiminta ei ole
voiton maksimoinnin ndkdkulmasta kannattavaa, mutta sidosyksikdilld ei ole tdmdan-
kaltaista voitontavoittelukannustinta. Moni sidosyksikkd kertoikin, ettd olennainen ero
heidd@n ja markkinatoimijoiden valillé on se, ettd he eivat tavoittele voittoa.

"Toimimme voittoa tavoittelemattomasti ja asiakkaan etu ja julkisten
varojen tarkoituksenmukainen kaytté edelld.”

"Ei eroa muutoin kuin ettéd emme tuota voittoa vaan toiminnallamme
pyrimme kattamaan kulut ja foimimaan kustannustehokkaasti
omistajiamme ajatellen.”

Osa sidosyksikoist& huomauttaa, ettd vaikka osia kyseisestd palvelusta tuotettaisiin, sidos-
yksikdt myds integroivat markkinoilla tuotetut palvelut ns. kokonaispalvelukonseptiksi,
jolloin omistajien ei tarvitse toteuttaa tatd integraatiotydtd. Tdmda n&hddadn sidosyksi-
kdiden ndkdkulmasta tarkednd erityisesti pieniss@ kunnissa, joissa ei valttdmattia ole
henkilbstoresursseja ja osaamista tdmdénkaltaiseen tydhon. Pieniin kuntiin voi olla vaikeaa
saada tydvoimaa, ja suurempi sidosyksikkdnd foimiva yhtié voikin olla myds houkuttele-
vampi tydnantaja, jolloin osaamista saadaan myés pienempien kuntien kayttéon.

"Pieniss& kunnissa on vdhdn ICT-osaamista ja omalla toiminnallamme
varmistamme, ettd kunnat saavat laadukkaat ja kustannustehokkaat
palvelut vaikka kunnassa ei olisikaan ICT-osaamista. Tdmd& osaamisvaje
edellyttadd palvelutuoftajalta normaalia kaupallista yhteistybta
vahvempaa yhteistybta.”

Tama peilaa myds adiempana kdasiteltyj@ omistajakyselyn vastauksissa esiteltyj@ huolia
siitd, ett@ pienemmiss@ kunnissa ei ole tarvittavaa hankintaosaamista. Moni sidosyksikkd
huomautti yleisemmalld tasolla, ettd sidosyksikdn tuottama palvelu on yksityisen sektorin
tuottamiin palveluihin n&hden kokonaisvaltaisempaa, ja kehitystydtd tehdddn yhteis-
ty&ss& omistajien kanssa.

Vastaajat myods huomauttivat, ettd@ yksityiset toimijat eivat valittdmattd ole perehtyneet
julkisen sektorin erityisvelvoitteisiin. Yksityiset yritykset eivat joidenkin vastaajien mukaan
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vastaa julkisen sektorin tarpeisiin, koska keskittyvat vastaamaan yksityisen markkinan
kysyntadan.

"Yksityiset markkinatoimijat eivat pysty vastaamaan tahdén tarpeeseen
[julkisen sektorin kirjanpito, tybehtosopimukset, raportointivelvoitteet],
koska niiden tuottamat palvelut on tuotteistettu palvelemaan yksityisen
sektorin tarpeita, jotka poikkeavat julkisen sektorin tarpeista.”

Sidosyksikdt mainitsivat myds usein, ettd suurin ero heiddn ja markkinatoimijoiden valillé
on kustannustehokkuus tai hinta.

"(Yhtién) keskimdadrdinen hintakehitys on markkinahintojen kehitysté
hitaampaa ja hintataso on kokonaisuudessaan markkinahinnoittelua
alhaisempi.”

Toisaalta muut markkinatoimijat epdilivat sidosyksikkoyhtididen kustannustehokkuus-
vdaitteitd.

"Myds se ihmetyttdd, ettd inhouse-yhtiditd vaitetdan tehokkaiksi, mutta
samaan aikaan ei missGan tapauksessa haluta alfistaa niité kilpailulle. Enti-
send ostajana on hyvin vaikea ymmartaad sellaista ostajan toimintaa etta
tarjous pyydetddn vain yhdeltd taholta, joka voi téliéin hinnoitella palve-
lunsa miten haluaa ilman pelkoa kilpailijoista.”

Yhtend& erona palveluun mainittin my&s huoltovarmuustekijat — muutamat sidosyksikot
vastasivat, ettd verrattuna yksityisen sektorin tuottqjiin, he ovat varautuneet paremmin
hairidtilanteisiin ja poikkeusolosuhteisiin.

"Varautumista poikkeusolosuhteisiin ja huoltovarmuuden edellyttGmien
valmiuksien yllGpitadmista ei ole hankittavissa markkinoilta.”

Toisaalta muutama sidosyksikkd katsoi, ettei heiddn palvelunsa eroa milléan tavalla
markkinoilla fuotetuista palveluista. Sidosyksikdt voivat myydd ulosmyyntirgjojen
raameissa palveluitaan myods yksityisile markkinoille. Muutamilla sidosyksikilld on tytar-
yhtid, joka myy palveluita yksityisille markkinoille. Muutamat muut markkinatoimijat néki-
vat sidosyksikdiden markkinoilla toimivat tytéryhtiot ongelmallisina.

"Toisaalta prosenteilla ei ole mitG&dn merkitystd, jos kuntien omistaman
yhtion tytaryhtié saa huseerata mielensG mukaan yritysasiakkaiden
keskuudessa. ... Kaikki molempien likevaihto tulee laskea yhteen ja
tarkastella sitten inhouse-prosentin ylittymista.”

Useat kyselyyn vastanneista sidosyksikdisté kertoi toimivansa yhteishankintayksikkdind-
TassG yhteydess@ kysyimme avoimilla kysymyksilld myds mahdollista tarkennusta
yhteishankintojen luonteesta, sekd selitystd toiminnan eriytt@misen mielekkyydesta.

Suurin osa yhteishankintaa toteuttavista sidosyksikdistd katsoo, ettd toiminnan eriyttdmi-
nen ei olisi jarkevaad. Yleisin syy talle nGkemykselle on se, ettd yhteishankintoja tehd&dn
osana palvelukokonaisuutta. Yhteishankintojen eriyttdminen erilliseksi yhtidksi ei foisi
vastaagjien mielestd lisdarvoa, mutta lisdisi hallinnollisia kuluja. Muutamat vastaagjat
huomauttivat, ettd vaikka yhteishankinta on periaatteessa mahdollista eriyttad eriliseen
yhtiddn, niin t&dma ei ole taloudellisesti jarkevad.

"Palvelut ja ohjelmistot, joiden kilpailutuksia olemme tehneet ja joita
suunnittelemme, liittyvat erittain olennaisesti tuottamiimme palveluihin.
Mikdali yhteishankintapalvelut eriytettdisiin erilliseksi yhtidksi, en ndakisi siind
muuta kuin lisdd hallinnollista tydté. Téman erillisyhtion pitdisi hankkia
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meilt& asiantuntijaresursseja ja palveluita valmistelemaan esimerkiksi
vaatimusmadrittelyjé ja kGymdadan markkinavuoropuheluja.”

"Teknisesti on mahdollista eriytt&Gd, mutta taloudellisesti siind ei ole mit&dan
jarked. Yhteishankintayksikon hallinnolliset yleiskulut nousisivat suhteessa
toimintaan niin suuriksi. Nyt hallinto saadaan jarjestettyd muun organi-
saation mukana.”

Osa sidosyksikdisté ostaa suoraan palveluita myods muilta omistamiltaan sidosyksik&iltd.
Kyselyn vastausten perusteella sidosyksikdt ostavat muilta sidosyksikailté useimmiten ICT-
palveluita, sekd talous- ja henkildstdhallinnan palveluita. Sote-alan sidosyksikdt ostavat
omistamiltaan sidosyksikéiltad  tutkimuspalveluita, kuten laboratorio- ja kuvantamis-
palveluita. Muutama sidosyksikko kertoi, ettd vaikka ostavat tallé hetkelld joitain palve-
luita muilta sidosyksikdiltd, ndistd ostoista olisi kuitenkin tarkoitus luopua I&hitulevai-
suudessa ja sirtyd hankkimaan palvelut markkinoilta.

5.3 Omistusosuuden merkitys sidosyksikkotoiminnalle

Pohdittaessa vahimmadisomistusosuusrajoituksen mahdollisia vaikutuksia on oleellista
myos tunnistaa, misséd madrin omistusosuus vaikuttaa kdytdnndn tasolla sidosyksikdn ja
omistajaorganisaatioiden vdliseen suhteeseen. Sidosyksikdt jakautuvat sen suhteen,
miten omistusosuus vaikutfaa omistajasuhteen luonteeseen. Suurin osa sidosyksikdisté
katsoi, eftei omistusosuus vaikuttanut omistajasuhteen luonteeseen.

"Vahdinen merkitys, yleisesti ottaen asiakkaan palvelutarve madarittaa
palvelusuhteen luonteen.”

Suuremmat omistajat ostavat palveluita suuremmalla volyymilla, joten heille myds
kohdennetaan enemman resursseja. Monet sidosyksikkdjen vastauksista myds korostivat
sitd, ettd yhtién hallinforakenteissa otetaan huomioon kaikki omistajat ja kaikilla omistaijilla
on yhtaldinen mahdollisuus vaikuttaa yhtién strategiaan ja toimintaan.

"Kaikilla omistdjilla on sama mdadrd edustajia yhtidkokouksen aseftamassa
hallituksen nimitysvalmisteluvaliokunnassa. Yhtibn omistajastrategian
valmistelussa ja padatdksenteossa kaikilla omistajilla on yhtéldinen mahdol-
lisuus vaikuttaa sisaltédn ja lopputulokseen. Osakassopimus edellyttad
tietyiss@ strategisissa asioissa omistajien yksimielisyyttd.”

"Yhtié toimii osakeyhtiélain mukaisesti kohdellen omistajiaan tasapuolisesti.
Omistajien vaikutus yhtién foimintaan ja palvelufuotantoon varmistetaan
systemaattisella hallinfotavalla padomistajatapaamisilla, pienosakkaiden
edustajistolla, osakas- ja yhtikokouksilla.”

Sidosyksikkodjen vastauksissa alleviivattiin sitd, ettd palvelun hinnasto on kaikille omistaijille
sama, tai muovautuu omistajakunnan asukasluvun mukaan.

Jotkut sidosyksikdt katsoivat, ettd omistajien koko ja sitd kautta palvelun volyymi vaikut-
tfaa suhteeseen niin, ettd palveluita kehitetGdn vastaamaan suurimpien omistajien
palveluntarpeita. Tastd kehitystydstd kuitenkin  hyotyvat vastagjien mukaan myds
pienemmat omistajat.

"Toiminnan kehitys isossa kuvassa tapahtuu paljon suurimpien omistaja-
asiakkaiden ehdoilla, jokaiselle omistaja-asiakkaalle raataléidadn
kuitenkin palveluissa omat tarpeisiin vastaavat sisaliét.”
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Padasiallisesti kuitenkin sidosyksikdt korostivat, ettd tarkein tekijd, joka vaikuttaa suhteen
luonteeseen, on omistaja-asiakkaan palveluntarve ja muut omistusosuudesta riippu-
mattomat tekijat.

Omistajien ndkokulmasta katsottuna tilanne vaikutti hiukan erilaiselta. Vaikka useissa
vastauksissa tuotiin sidosyksikdiden tapaan esiin, ettd omistusosuudella ei ole vaikutusta
palvelusuhteen luonteeseen, oli omistajien kohdalla helpommin havaittavissa myds
vastakkaisia ndkemyksid. Erityisesti vastauksissa ndytti korostuvan erot pienomistajien ja
suuromistajien vaikutusmahdollisuuksien valilld. Useissa tapauksissa pienomistajien vaiku-
tfusmahdollisuudet ndhtiin vahdisempind. Toisin sanoin, vaikka omistusosuus ei vaikuttaisi
palvelun sisaltéon, silld voi olla vaikutusta sidosyksikdn toiminnan kehittdmiseen. Useassa
vastauksessa fuotiin ilmi, ettd suurempi omistusosuus takaa hallituspaikan, jonka kautta
on mahdollista vaikuttaa sidosyksikdn tfoimintaan.

"Suurempi omistusosuus antaa luonnollisesti enemmadn médérdysvaltaa
yhtién toimintaan esimerkiksi hallitusjGsenten valinnan kautta.”

"Mik&li omistusosuus on suuri, kaupungilla on hallituksessa myds oma
edustaja.”

Toisaalta monet pienomistajat kokivat, ettd pienomistajien vaikutusmahdollisuuksia on
vime aikoina lisétty. Esimerkiksi pienomistajien yhteinen hallituspaikka takaa sen, ettd
heid&n &danténsé saadaan kuuluviin toiminnan kehittdmisessa.

"Vaikuttamismahdollisuuksia on viime aikoina lisGtty my&s pienosakkeiden
kohdalla.”

Lisksi omistajaorganisaatiot toivat esiin eroja valtakunnallisesti ja alueellisesti toimivien
sidosyksikdiden valilla. Jalkimmaisiss@ vaikutusmahdollisuudet koettiin paikoin paremmiksi
kuin valtakunnallisesti toimivissa sidosyksikdissa.

"Alueellisin sidosyksikoihin on paremmat mahdollisuudet vaikuttaa sen
toimintaan ja palveluihin kuin valtakunnallisiin sidosyksik&ihin.”

"Olennaisempaa on se, onko foimija alueellinen vai valtakunnallinen.
Alueellisila  toimijoilla huomattavasti parempi yhteydenpito ja fiivimpi
palvelusuhde. Samoin IGhelld olevaan yritykseen on t&td kautta helpompi
vaikuttaa myd6s pienemmdalld omistusosuudella.”

Vastauksissa korostui myds omistusprosentin vaikutusten liséksi ostovolyymin vaikutus
palvelusuhteen luonteeseen. Varsinkin hyvinvointialueet kokivat, ettd vaikka heiddn
omistusprosenttinsa ovat joissain filanteissa melko pienid, he pystyvat ostovolyyminsa
takia vaikuttamaan olennaisesti sidosyksiké&n toimintaan.

"Tama& vaihtelee tapauskohtaisesti; omistusosuutta merkittdvémpi asia on
sidosyksikélle kohdistuva ostovolyymi. TallG hetkellé ainakaan omistus-
osuudella ei ole kovinkaan suurta merkitystd vaikutusmahdollisuuksiin. Ts.
vaikka omistusosuus olisikin alle 10 %, mutta ostovolyymi merkittGvd, on
hyvinvointialueella yleensd tosiasiallisesti merkittdva vaikutusvalta ko.
sidosyksikon toimintaan. T&mad saattaa ndkyd esimerkiksi siten, etta
pienestd omistusosuudesta huolimatta hyvinvointialueella on esimerkiksi
paikka sidosyksikén hallituksessa.”

Yleisesti omistajat kuitenkin pitivat omistusosuutta merkittGv@mpdand asiana sen, kuinka
sidosyksikdssé on erilaisten toimielinten sekd osakas- ja palvelusopimusten kautta jarjes-
tetty omistajien vaikuttamismahdollisuudet.
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"Vaikuttamismahdollisuus ei ole kuitenkaan suoraan riippuvainen omistus-
osuudesta, vaan siihen vaikuttaa myds kunnan oma aktiivisuus ja yhtidissé
rakennetut toimintamaillit, joilla vaikuttamismahdollisuudet voidaan
turvata myds pienemmdan omistusosuuden yhtidissa.”

Toimialoittain tarkastelfuna omistusosuuden merkitykselld ei ollut suuria eroja toimialojen
valilld. Omistusosuuden merkitys palvelusuhteen luonteelle ndhtiin kuitenkin hiukan
suurempana sote-, kiinteistd ja ruokahuollon sektoreilla. N&illé sektoreilla voidaan ajatella,
ettd sote-rakenteet ohjaavat osaltaan toimintamalliin miss& volyymeiltaan suuret hyvin-
vointfialueet saattavat ohjata toimintaa tiettyyn suuntaan. Sote-palveluissa varsin moni
sidosyksikkd on myds ndhnyt, ettd omistusosuuden suuruudella ei ole ollenkaan merki-
tyst&. Hallintopalveluiden ja ICT-palveluiden kohdalla sidosyksikdt ovat selvésti koroste-
fummin ndhneet, ettd omistusosuudella olisi korkeintaan vahdinen merkitys palvelu-
suhteen luonteeseen. Tatd voi osaltaan selittdd se, eftd ndiden sidosyksikdiden
omistajajoukko on usein laaja ja omistusosuudet ovat joka tapauksessa pienid rippu-
matta omistajasta. ICT-sektorilla voidaan myds ndhdd, ettd samantyyppiset jarjestelmat
todenndkdisesti sopivat varsin monenlaisten omistajien k&yttdédn, jolloin palveluita ei
valttémattd aina ole tarvetta mukauttaa erilaisille omistaijille. Jatehuollossa havaitsemme
odotetusti, eftd omistusosuudella ei ole juurikaan merkitystd silld jatehuollossa toimi-
tettava palvelu on hyvin samanlaista riippumatta kunnan koosta (tai omistajan omistus-
osuudesta).

Taulukko 26, Omistusosuuden merkitys palvelusuhteen luonteeseen
(sidosyksikkokysely)

Jonkin verran
Toimiala Ei merkityst& Vahdinen merkitys merkitystéd Suuri merkitys yhT.
ICT 7 8 2 0 17
Yleis- ja taloushallinfo 3 8 0 0 11
Ruokahuolto 4 4 5 3 16
Sote-palvelut 9 1 1 6 17
Pesula- ja tekstiilihuolto 2 1 1 1 5
Kiinteistdhuolto 3 2 4 2 11
Jatehuolto ja kierrétys 18 1 1 1 22
Muu toimiala 7 5 6 4 22
Yritykset yhteensd 48 20 11 11 90

5.4 Vahimmaisomistusosuusrajoituksen yleiset vaikutukset

Esitetylld 10 % vahimmdaisomistusosuusrajalla on kyselyn avovastausten perusteella
moninaisia vaikutuksia sidosyksikdiden omistajiin. Vastaukset korostivat sitd, ettd omistaja
toimisi tapauskohtaisesti, eiké valttdmattd soveltaisi samaa toimintatapaa kaikkien eri
sidosyskikdilt& hankittavien toimintojen kanssa. Useassa tapauksessa omistusosuusraja
tarkoittaisi sité, ettd vastaagja siirtyisi kayttdmdadn tavanomaisia kilpailutusmenettelyité
sidosyksikkbhankinnan sijaan tai toiminto siirrettdisiin omaksi tuotannoksi.

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

" Joutuisimme joko tuottamaan palvelut itse tai kilpailuttaisimme palvelut.”

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

Monessa vastauksessa nousi huoli, ettd kilpailutus olisi hankalaa tai kallista, koska
omistajalla ei ole tarpeeksi kilpailutusosaamista. Sama huoli osaaja- tai henkildstépulasta
tuotiin esille oman fuotannon suhteen. FErityisesti kunnat olivat huolissaan siitd, ettd
joutuisivat palkkaamaan liséd osaavaa henkildstdéd, jota on hankala palkata pieniin
kuntiin niiden sijainnin sekd kuntien huonon palkkatason vuoksi. Kunnat korostivat, ettd jos
omistusosuusraja toteutuu, kaikille omistajille tulee samanaikaisesti tarve osagijille, mik&
hankaloittaa jo talld hetkelld vaikeaa tilannetta. Muutama kunta huomautti, ettd t1assa
filanteessa voidaan joutua turvautumaan kallisin konsulttipalveluihin, mik& nostaisi
kunnan kustannuksia huomattavasti.

"Kaupunki joutuisi rekrytoimaan kilpailtuja erityisosaqjia, mika on
kunnallinen palkkataso ja palkkamalli huomioiden haastavaa. Kaupunki
Jjoutuisi my&s lisGé&dmdadn hankintahenkildstéd, jota ei ole tallakadan hetkelld
kyennyt samaan riittGvasti tyémarkkinoilta, rippumatta siitd, tuottaisiko
kaupunki palvelut itse vai ostaisiko se palvelut markkinoilta.”

"Itse emme pystyisi kaikkea tuottamaan ilman rekrytointeja eiké saatavilla
olisi ICT-asiantuntijoita helposti. Ulkopuolisten palveluiden hankinnan osalta
kilpailutukseen tarvittavaa asiantuntemusta ei ole riittGvasti.”

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

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

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

Hyvin useassa vastauksessa tuoftiin esiin erityisesti hallintfo- ja ICT-toimintojen haasteet.
Moni vastaagja ndki, ettd ndité toimintoja ei ehkd kunnolla pystyttdisi toteuttamaan, fai
kustannukset nousisivat merkitt@vasti. Lisdksi oltiin huolissaan esimerkiksi ohjelmistojen
vainhdosta aiheutuvista ongelmista toimintojen jatkuvuudessa. Tahdan littyen moni
vastaaja koki tarpeeksi pitkén sirtymdakauden tarkedksi, sillé toimintoja ei olisi vastaagjien
mukaan mahdollista organisoida uudelleen lyhyessd ajassa.

Ylitsepddsemdattomié ongelmia ICT-asioiden osalta. Osaaminen, laite-
hankinnat, ohjelmistot, lainsdadddnnén muutosten vaikutukset ohjelmis-
toihin.”

"Toiminnan jatkuvuuden turvaaminen vaarantuisi ainakin ilman merkitta-
vaa siirtymdakautta.”

Useassa vastauksessa korostettin myos yhteishankintayksikkdjen roolia. Ensindkin ndhtiin,
ettd rajan vuoksi yhteishankintayksikkdjen hyddyntdminen muuttuisi haasteellisemmaksi.
Tdmd& on jossain madrin harhaluulo, silld vahimmaisomistusraja ei vaikuttaisi yhteis-
hankintayksikk&jen toimintaan. Toisaalta monet sidosyksikdt, jotka ovat yhteishankinta-
yksikkdjd, tuottavat myds itse osaa palvelusta, jolloin vahimmaisomistusrajalla on vaiku-
tuksia. Toiseksi vastaajat foivat esiin, ettd ne joutuisivat entistd enemman hyddyntédmadn
esimerkiksi julkishallinnon yhteishankintayksikkd Hanselin palveluita, jos esitetyn mukainen
raja asetettaisiin.
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" Jouduttaisiin tukeutumaan entistG enemmdn esim. Hanselin
yhteishankintapalveluja. Ne eivat valttamatta lisaa kilpailun madréaa
markkinoilla, koska niiden toimittajiksi tulee isoja valtakunnallisia yrityksid,
joilla on esim. ICT -palveluissa oligopoli.”

"Taytyisi palkata henkilostéd, joka on perilld ICT-palveluista ja niiden
hankinnasta erittdin laajasti. Tma ei ole kustannustehokasta.”

Erityisesti pienten kuntien/omistajien filanne aiheutti epdvarmuutta, ja osa mainitsikin
pienomistajien tilanteen muuttuvan hyvin hankalaksi, jos vahimmdéisosuusrajaa sovellet-
taisiin. Jotkut omistajista vastasivat pyrkiviinsé omistusten uudelleenjdrjestelyinin (niin, ettd
omistus kasvatettaisin véhimmdaisomistusrajaan).

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

"Sidosyksikkbkohtaisesti arvioiden joko lisGisimme omistusta yhtidssa,
foteuttaisimme rakennejdrjestelyitd (uusi yhtié tai jakautuminen) tai
irtisanoisimme sopimuksen, jolloin on arvioitava mikd osuus palvelusta on
omana tuotantona ja mikd hankitaan markkinoilta. Osa sidosyksikdistd
varmasti tarjoaisi 10 % omistusosuutta hyvinvointialueelle juuri
hyvinvointialueelle suuntautuvan liikevaihdon takia. Hyvinvointialueen
ratkaisut jGrjestGmistavoista ovat vime kddessé poliittisten padattdjien.”

Tama& toisaalta vaatisi, ettd jotkut suuremmista omistajista myisivat omistusosuuttaan,
mink& onnistuminen ei ole vastausten perusteella aina itsestddn selvad. Jotkut omistajat,
sek& myos sidosyksikdt, taas nakivat, ettei pienemmilla kunnilla olisi fodellisia mahdolli-
suuksia kasvattaa omistustaan ja pitivat omistusrajaa uhkana koko palvelutuotannolle ja
kunnan olemassaololle.

"... Toinen kysymys on sitten se, eftd miten ns. vanhat omistajat suostuisivat
antamaan pdadatdsvaltaa vusille tassé tapauksessa pienemmille kunnille.”

"... Tai osakkeita myytdisiin niin ett& kaikilla olisi tasan 10 prosenttia. TdGmd&
on kuitenkin epdtodenndkdistd, koska (...) kaupungilla ei ole varaa
sijoittaa samaa summaa kuin (...) kaupungilla.”

Sidosyksikdiden ndkemykset siitd, miten yhtid toimisi 10 % vahimmaisomistusvelvoitteen
fullessa ovat moninaisia. Suurin osa sidosyksikdiden vastauksista suhtautuu kuitenkin
vahimmaisomistusrajaan melko kielteisesti. Sidosyksikdiden ndkemyksisté omistusosuus-
rajan vaikutuksista voidaan tunnistaa ainakin seuraavia teemoja: nykymuotoisen toimin-
nan pddttyminen, siirtyminen yksityisille markkinoille, omistusten merkittévat vudelleen-
jarjestelyt, yhtion pilkkominen moneksi yhtioksi tai tytdryhtiét, ja keskittyminen vain
suurimpien omistajien/ostajien palveluun. Useassa vastauksessa korostettiin, ettd palvelu-
tuotanto juuri pienille omistgjille kavisi mahdottomaksi. Toisin sanoin, vaikka vahim-
madisomistusvaatimuksella ei olisi valttamattd vaikutusta yhtidn toimintaan, sillé olisi suuria
vaikutuksia yksitt@isen pienomistajan toimintfaan. Pienomistuksia omaavien kuntien
taytyisi kilpailuttaa palvelu, ja suuri osa sidosyksikdisté huomauttaa, ettd pienissd kunnissa
ei ole tGhdn vaadittua hankintfaosaamista. Moni sidosyksikkd kertoi myds, ettd heiddn
myymdllensd palvelulle ei ole markkinaa pienissd kunnissa, ja foiminta on kannatta-
matonta. Yhteishankinnat mainitaan yhten&d mahdollisena ratkaisuna pienten kuntien
kilpailutusvaikeuksiin.

Toisaalta vyritykset, joissa vahimmaisomistusprosentti toteutuu jo nyt, kertovat, ettei
omistuspohjaan tarvitsisi tehdd muutoksia, mutta yhtidn alihankinnat hankaloituisivat.
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Tallé hetkelld jotkin sidosyksikdt ostavat palveluita, yleensd tukipalveluita, omistamiltaan
sidosyksikéiltd, joiden omistusprosenttinsa on alle 10 %. Tamdankaltaiset sidosyksikdt
huomauttavat vastauksissaan, ettd alihankinnan hankaloituminen voisi johtaa kallimpiin
hintoihin omistaja-asiakkaille.

Osassa yrityksia raja ei nykyiselld omistajarakenteella aiheuttaisi mit&dédn muutoksia. Jotkut
yritykset, joissa on alle 10 omistajaa, jakaisivat omistusprosentit vudestaan niin, ettei
uvudistuksella olisi tuotannon kannalta kdytdnndn merkitystd. Yritysten laajentumis-
mahdollisuudet kuitenkin kaventuisivat rajoitteen seurauksena, sillé vusia omistaja-asiak-
kaita ei valttGmatta voitaisi end& hankkia.

Muutamat ndéistd sidosyksikistd, joissa ei ole pienomistuksia, ndkevat 10 % omistus-
osuuden hyvand asiana. Esimerkiksi yksi yhtié toteaa avovastauksessaan, ettd "on hyvd,
eftei keinotekoisilla osakkuuksilla ole saatavissa sellaisia etuisuuksia ja yhteistyd-
mahdollisuuksia, kun nyt nayttdda olevan”. Toisaalta monet yhtiét, joissa on pienomistuksia
kokevat, eftd heiddn nykyinenkddn toimintamallinsa ei perustu tdllaiseen yhden
osakkeen keinotekoiseen omistukseen, vaan |[dhtékohtana on todellinen yhteistyd. NaGma
vastaukset korostuvat erityisesti j&te- ja sote-sektoreilla. Osa sidosyksikdistd kokeekin, ettd
"omistusosuuden vahimmdaisvaatimus on rajoittavaa ohjaamista eik& sindlldan varmista
aitoa vaikuttamismahdollisuutta”.

Yleisid nGkemyksi& kysyttdessd muutama sidosyksikkd toi esiin kokemuksensa siitd, etté on
olemassa vain pieni joukko "epdilyttavid” sidosyksikkdyhtiditd, ja sen takia on harmillista,
ettd lainséddddnndn uudistuksella puututtaisin myds monien toimivien ja kustannus-
tehokkaiden sidosyksikkdasemassa olevien yhtididen toimintaan. Muutamat sidosyksikdt
kokivat 10 % osakeomistusvaatimuksen teenndisend, ja kertoivat, ettd heiddn mielest&dn
omistusosuusvaatimus ei ratkaise sidosyksikkbasemaan liittyvid ongelmia, vaan t&dhan
tulisi keksid muita toimenpiteitd. Nykyinen lainsaaddéntd ndhtiin jo riittavand.

"N&en nykyisen lainsaad&nndn jo riitt&vaksi koskien inhouse -yhtiditd.
Hallitusohjelmaan inhouse -yhtiditd koskevat kirjaukset johtuvat
muutamien yhtididen toiminnasta ja fulkinnasta miten heiddn
alkuperdinen roolinsa inhouse -yhtiénd toteutuu. Suurin osa inhouse -
yhtidista toimii pienten omistajien alueellisiin tarpeisiin ja harmillisesti
muutamien yhtididen foiminta on johtanut inhouse -yhtididen alkuperdisen
tarkoituksen unohtamiseen.”

"Minimiomistusosuus 10 % on hyvin kankea ja hyvinvointialueiden
toimintaa merkittGvdasti rajoittava, jopa estavd, ja kansallisen laajan
yhteistybn rampauttava mdadrite. Olennaisempaa olisi tarkastella
hallintomalleja omistajaohjauksessa ja keskittyd nykyisen lainsGadddnnon
kuten hankintalain noudattamiseen puolin ja toisin.”

Vahimmaisomistusosuusrajalla voi olla my&s erilaisia vaikutuksia eri toimialoilla. Selkeim-
mat vaikutukset havaitaan luonnollisesti toimialoilla, joissa toimii suuria sidosyksikéitd, joilla
on erittdin suuri maard omistajia ympdri Suomea. Ndité toimialoja ovat mm. ICT-toimiala
sekd vyleis- ja taloushallintopalvelut. Nailld sektoreilla on tunnetusti sidosyksikoitd, jotka
tuottavat palveluitaan hyvin suurelle madrdlle omistaja-asiakkaita. Vaikka pienid
omistusosuuksia ndissd yrityksiss@ voi olla sekd suurilla ja pienilld omistaijilla, vaikutukset
ovat oletettavasti merkittdvémpid juuri kooltaan pienempien omistajien kohdalla sillé
suuremmilla omistajilla on tfodenndkdisesti paremmat edellytykset kasvattaa omistus-
osuuksiaan. ICT- ja hallinfopalveluiden luonne on myds sellainen, ettd suuret valto-
kunnalliset sidosyksikot pystyvat tuottamaan palveluita kaikkialle Suomeen, vaikkakin
n&illd foimialoilla on myds joitain sidosyksikditd, joiden toiminta rajoittuvat alueelliseen
palvelutuotantoon.
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Toimialoilla, joilla alueellisesti jarjestaytynyttd palvelutuotantoa on enemman, omistajien
maard rajautuukin yleensd tietyn alueen, usein maakunnan, kunfiin. Talldin omistajo-
maadrd on pienempi ja omistusosuudet todenndkdisemmin jo nyt yli 10 % rajan, jolloin
omistusosuusrajalla ei nykyiselld omistusrakenteella olisi yht& suuria vaikutuksia. Tallaisia
sidosyksikditd havaitaan erityisesti sektoreilla, joilla alueellinen palvelutuotanto on palve-
lun luonteen vuoksi tyypillisempdd kuin valtakunnallisesti toimiva sidosyksikkd. N&ita ovat
mm. ruokahuollon, jétehuollon ja kiinteistohuollon toimialat. Kuitenkin myds ndillé sekto-
reilla on sidosyksikditd, joissa on alle 10 %:n omistusosuuksia.

Yleispatevien padtelmien tekeminen 10 % rajan vaikutuksista on haastavaa, koska vaiku-
tukset ovat hyvin erilaisia toimialoittain, alueittain ja erikokoisissa yrityksissa. Siten yksi
yhteinen raja omistusosuudelle vaikuttaa ratkaisulta, joka ei kaikilta osin huomioi n&ita
eroja. Esimerkiksi pienten kuntien mahdollisuudet kasvattaa omistusosuuttaan vaaditta-
vaan 10 % voisivat olla hyvin rajattuja nykyisten sidosyksikkdjen puitteissa. My&s eri omis-
tajien edellytykset oftaa toimintoja omaksi tuotannokseen tai vastavuoroisesti kilpailut-
taaq, olisivat hyvin erilaisia. Sidosyksikdiden ndkdkulmasta taas monet sidosyksikdt voisivat
jatkaa toimintaansa nykyisell&dn, kun taas tietyt sidosyksikdt jouduttaisiin k&yt&nnossa
purkamaan ja vudelleenjarjiestelemdadn taysin uudelleen, mahdollisesti vahvasti suurim-
pien omistajien intressej& painottaen. Sidosyksikdiden purkaantuminen voi paikoin myds
tarkoittaa lukkiutuneen markkinapotentiaalin aukeamista. Koska ftarkastelumme onkin
téssé mielessd staattinen, lopullista vaikutusta palvelujen tuotantoon ei voida pelk&stadn
nykyrakenteen pohjalta fodeta. On kuitenkin muistettava, ettd koska omistajaorgani-
saafioilla on useilla keskeisilld sidosyksikkdtoimialoilla laajoja velvollisuuksia jariestad
palvelut tukitoimintoineen, on palvelut tuotettava vastaisuudessakin sidosyksikkdihin
kohdistettavasta sddntelysté rippumatta.
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6 TOIMIALAKOHTAISET VAIKUTUKSET

Omistusosuusrajan vaikutukset ovat todenndkdisesti toimialokohtaisia, joten tarkaste-
lemme rajan vaikutuksia kullakin sidosyksikkdtoimialalla tarkemmin. KaytGdmme samaa
luokittelua kuin edelld mutta yleisesti foimialajaottelua tarke@mpdd omistajuusrajoitteen
vaikutustenarvioinnissa on toiminnan luonne. Vaikutukset rippuvat toiminnan mitta-
kaavaeduista, investointivaatimuksista tai alueellista ulottuvuuksista, kuten esimerkiksi
markkinatarjonnasta alueella. Myés se, kuinka hankalaa tietyn palvelukokonaisuuden
hankkiminen on, on oleellista vaikutusten kannalta. Tietyilld sektoreilla vaaditaan esimer-
kiksi merkittévad hankinta- ja substanssiosaamista hankintayksikdiltd. N&ma& edellytykset
luonnollisesti poikkeavat erikokoisissa kunnissa ja hyvinvointialueilla.

Korostamme, ett@ ndissd toimialakohtaisissakaan tarkasteluissa meilld ei ole mahdolli-
suutta tehdd yksityiskohtaista kustannus—-hydty —analyysia sidosyksikdiden kaytdsta.
Ensinckin, jotta mielek&std kustannusanalyysia olisi mahdollista tehdd, tulisi olla toimiala-
kohtaista substanssiosaamista siitd, kuinka toimialan kustannusrakenne muodostuu.
Toiseksi, vaikka kustannukset ovatkin keskeinen padatésmuuttuja sidosyksikdon kdytosté
padatettdessd, valintaan sidosyksikon kaytdstd vaikuttavat myds monet muut tekijat, joita
ei valttadmattd voida kustannuksien kautta kuvata. Tallaisia tekijéitd voivat olla esimerkiksi
omistajaohjaukseen ja palvelusuhteen vakauteen littyvat tekijat.

6.1 ICTja tietohallinto

ICT- ja tietohallinnon toimialoilla keskim&dardinen omistusosuus on odotetusti varsin pieni
kaikissa omistajaryhmissd. Mediaaniomistusosuus on hyvin IGhellé nollaa ja 90 %:n prosent-
tipistekin j&& kaikissa omistajaryhmissé alle 10 %:n tai ainakin hyvin I&helle sitd. Kaytan-
nossaG tahan vaikuttaa hyvin paljon se, ettd sektorilla on yksi sidosyksikkd, jonka omistaja-
pohja on erittdin laaja ja yksittGiset omistusosuudet jaavat talldin hyvin pieneksi. Sektorilla
havaitaan myds joukko alueellisia foimijoita, jotka keskittyvat tarjoamaan ICT-palveluja
tietylléd alueella sijaitseville omistaja-asiakkailleen. Sektoria kuvaakin karkeasti jako
alueellisiin sidosyksikoihin ja muutamaan suurempaan kansallisesti foimivaan yritykseen.
Hankintayksikéilld voi kuitenkin olla omistuksia molemmissa sillé alueellinen yhtio ei
valttamattd tuota kaikkia omistajan tarvitsemia osia palvelukokonaisuudesta.

Yleisesi sidosyksikkdjen mahdollisen purkautumisen vaikutukset ovat ICT-sektorilla hyvin
laajoja, silla ICT-sidosyksikkdjen rooli palveluketjussa on hyvin moninainen. Sidosyksikot
voivat tehdd esimerkiksi yhteishankintaa markkinoilta, omaa palveluntuotantoa ja pitkan
ajan palveluintegraatiota. Vaikutukset riippuvat siten suuresti siitd, millaisessa roolissa
sidosyksikkd toimii. Esimerkiksi, jos sidosyksikk® vastaa I&hinnd laitteistohankinnoista omis-
taja-asiakkailleen, skaalaetuja voitaisin hyddynt&d iiman sidosyksikkdasemaakin yhteis-
hankintayksikkénd. Toisaalta jos sidosyksikkd toimii taas esimerkiksi jarjestelmien pitk&aikai-
sena yllapitdjand, voi sidosyksikkbdasemalla olla merkitystd jatkuvuuden kannalta. ICT-
hankinnat ovat usein monimutkaisia kokonaisuuksia ja erityisasiantuntijuutta vaativaa
toimintaa, jolloin esimerkiksi pienemmissé kuntaorganisaatioissa ei valttdmatta ole realis-
fisia mahdollisuuksia jariestdd ICT-palveluita omin hankinta- ja osaamisresurssein.
Hankintaprosessin kannalta sidosyksikdiden rooli voi olla mielenkiintoinen sillé ne voivat
tarjota my&s hankinnassa tarvittavaa substanssiosaamista, kohdistuipa hankinta heidan
tuottamaansa palveluun tai ei.

Vaikka omistusosuudet ovat kautta linjan eri omistajaryhmissd keskimdadrin varsin pienid
ICT-sektorilla, olisi omistajuusrajasddntelyll@d todenndkdisesti hyvin erilaisia vaikutuksia
pieniin ja suuriin omistajiin. Pienten omistajakuntien volyymit ovat usein sind madrin
pienid, ettd ndille hankintayksikdille ei valttamatta riittdisi palveluntarjogjia ilman sidos-
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yksikkda. Toisaalta suurten kuntien ja kaupunkien kannalta filanne ei juuri valttamatta
muuttuisi silld sidosyksikkd todenndkaoisesti voisi jatkaa ndiden kanssa foimintaa entiseen
tapaan. Suurille kaupungeille 16ytyy myds markkinatarjontaa, joten vaikutukset ndaihin
omistajatahoihin olisi oletettavasti vahdisemmat kuin pienemmissé kunnissa. Markkina-
tarjonnassa voi olla myds alueellisia eroja ja siksi ICT-sektorilla havaitaan myés alueellisia
ICT-sidosyksikkojd, jotka paikkaavat kyseisen alueen oletettua tarjontavajetta.

ICT ja tietohdllinto
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Kuva 8. Keskimddrainen omistusosuus ICT- ja tietohallinnon toimialalla

Monissa ICT-palveluita tuottavissa sidosyksikdissd on reilusti enemman kuin kymmenen
omistajaa. Sidosyksikdiltd kysyttiin, miten heid@n toimintansa muuttuisi 10 %;n omistus-
vaatimuksen tullessa. Monet ndistd sidosyksikdisté kertoivat, ettd toimintaa jatkettaisiin
suurille omistaja-asiakkaille (yleensd suuret kunnat tai hyvinvointialueet), mutta pienet
kunnat jaisivat foiminnan ulkopuolelle.

"Palveluita tuotettaisiin talldin fodenndkdisesti joko vain suurimmille
kaupunkiseuduille tai keskisuurille kaupunkiseuduille. Tuotekehitysta
jouduttaisiin supistamaan ja hintoja nostamaan mittakaavaetujen
heikentyessa.”

Sidosyksikdt toivat kyselyssa lisdksi esille sen, ettd pienissé@ kunnissa ei ole substanssi- ja
kilpailutusosaamista ICT-palveluissa. 10 %:n omistusosuusvaatimus aiheuttaisi vastaajien
mukaan ongelmia erityisesti ndille pienille kunnille. ICT-alan sidosyksikdt foivat nGitd huolia
esiin my0Os sidosyksikkdtapaamisissa. Esimerkiksi yhden sidosyksikdn mukaan 10 %:n
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omistusosuusvaatimuksesta  "aiheutuisi ongelmia ICT-palveluiden  tuottamisesta
ylipa@&tadn ja vaaraa omistajien toiminnan jatkuvuudelle ja tietoturvalle”.20

"Kilpailutus ja ICT-palveluntuottajan vaihtaminen on paljon osaamista
vaativa tyd.”

"Pienilld kunnilla ei ole riittGvad osaamista ja resursseja tarvitsemiensa ICT-
palveluiden kilpailuttamiseksi ja jariestGmiseksi.”

ICT-alan sidosyksikdt ovat esitténeet omia arvioitaan kustannuksen nousuista, jos hallitus-
ohjelman 10 %:n kirjaus paddytddn toteuttamaan. Erds sidosyksikkd arvioi, ettd hallitus-
ohjelmakirjaus nostaisi heiddn omistajiensa jatkuvia vuosikustannuksia 25 %:lla, jonka
lisaksi kertakustannus muutoksesta olisi 35 miljoonaa euroa 2-3 vuoden sirtymdaajalla.
Toinen ICT-alalla foimiva sidosyksikk® arvioi kyselyn vastauksissa seuraavaa.

"[Yhtién] tuottavuushyddyt omistajille foiminnan tehostamisen ja
kustannusten alenemisen johdosta olivat vuonna 2018 noin 265 miljoonaa
euroa.”

Omistajien ndkodkulmat ovat pddosin samankaltaisia kuin sidosyksikdiden. ICT-hankinnat
n&hdddn erityisen haastavina, koska tuotteet kehittyvat jatkuvasti, ja substanssiosaamista
ja henkildstéresursseja ei ole tarpeeksi. Tdmdé koetaan erityisen haasteelliseksi pienissé
kunnissa, joita on Suomessa runsaasti. Kysyttdessd siitd, miten 10 % omistusvaatimus
vaikuttaisi omistajien toimintaan, moni omistaja nosti esille juuri ICT-hankintojen haasteet.
Tahéan varmasti vaikuttaa se, ettd ICT-sektorilla toimii muutamia sidosyksikkdjd, joilla on
erityisen laaja omistuspohja.

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

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

" Kuntamme joutuisi v&hdiselld ICT-henkildstolld hoitamaan tarvittavat
kilpailutukset. Asianfuntemus kilpailutusten laadukkaaseen toteuttamiseen
ei ole riittava. Olisi haastavaa jarjestad itse palvelut iiman ulkopuolisia
toimijoita.”

"Monimutkaisten hankintojen, erityisesti [T-palveluiden ja niihin liittyvien
laitteiden hankinta kdvisi erittdin hankalaksi. Pienell& kunnalla ei ole
osaamista eikd resursseja monimutkaisten mdadrittelyjen tekemiseen,
tarjouskilpailun jariestGmiseen eik& hankaliin sopimusneuvotteluihin.”

"... kunta ymmartéaa yleisesti Petteri Orpon hallituksen esityksen
sidosyksikéiden vahimmadisomistajuusmdadrdstd; sen tavoitteet ja
padmadrat.

Kuitenkin ehdotus sidosyksikon vahimmaisomistusprosentista (10 %) on
sellaisenaan haastava etenkin pienten kuntien nékdkulmasta. Pienillé
kunnilla on IGht6kohtaisesti ohuempi asiantuntijaorganisaatio ja
asiantuntijuuden sekd riskienhallinnan vuoksi kuntien on yhd enemmdan

20 Raportin valmistelun aikana tutkimusryhmé ké&vi vuoropuhelua sidosyksikdiden, omistajien,

sek& markkinatoimijoiden kanssa.
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turvauduttava esimerkiksi kriittisiss@ "korkean luokan” tukipalveluissa
keskitettyihin asiantuntijapalveluihin, joilla on my&s kuntakent&n osaamista
sek& ymmdarrysté seké tarpeeksi laajasti resursseja. Tdllaisia ovat mm. ICT-
palvelut, tahe -palvelut ja sahkdisen asiahallintojariestelmdan palvelut.

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

ICT-sektorin  yksityisilld  markkinatoimijoilla  oli melko erikaltaisia ndkemyksid ICT-
sidosyksikdistd. Osa ndki sidosyksikdt "vdlistd vetdjind” tai muuten turhana osana markki-
naa, kun taas osa yrityksistd koki, ettd sidosyksikailld on térked rooli julkisen ja yksityisen
sektorin yhteistydn fasilitoijana. Osa markkinatoimijoista yksityisellé ICT sektorilla ndki, ettd
suuret ICT-sidosyksikdt tarjoavat palveluita vain suurimmille omistajille. Markkinatoimijat

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

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

Muut markkinatoimijat kokivat myds, ettd ICT-alan sidosyksikot "hallitsevat” markkinaa, tai
niill& on liian vahva asema.

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

"LisGksi kilpaileminen in-house fuottajien kanssa on epdrealistista, koska ne
eivat toimi samoilla markkinas&dannailla.”

Omistajat ndkivat taas tdmdan pdinvastaisesti hyvand, eli ndhtiin, ettd sidosyksikdt
pystyvat olemaan vahvempi vastavoima neuvoftteluissa. Omistajat kokivat, ettd suurilla
yksityisilld ICT-yhtiGilld on ollut lian suuri vaikutusvalta asiakkaaseen, ja tdmda on nostanut
kustannuksia.

Tassda selvityksessad on syytd huomioida erityisesti ICT-markkinassa ja niiden
kautta vdlillisesti tahe-palveluihin liittyvien yksityisten jattiyhtididen
mittakaava suhteessa hankintayksikdihin. [Sidosyksikkd] on pystynyt
tekemd&dn hankintoja/yhteishankintoja omistajilleen tasavékisemmdstd
IGht6kohdasta kuin yksittdinen hyvinvointialue. Suurten ICT-yhtididen
toimintamalli suhteessa asiakkaaseen on ollut usein saneleva, miké& on
aiheuttanut lisGkustannuksia hankintayksik&ille.

Vaikka markkinatoimijoiden osalta koettiin turhautumista sidosyksikk&j& kohtaan, monet
yksityiset markkinatoimijat toisaalta taas kokivat, ettd ICT-sidosyksikdt ovat tarkeitd sen
kannalta, ettd ne keskittdvat osaamista. Jotkin markkinatoimijat jakoivat omistajien ja
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sidosyksikdiden ndkemyksen siitd, ettd kunnissa ei ole tarvittavaa hankintaosaamista,
jonka takia sidosyksikdt ovat erittdin tarkeitd.

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

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

Kyselyvastauksien perusteella suuret ICT-alan sidosyksikot luonnollisesti ndkevat 10 %:n
vahimmadisomistusrajassa ongelmia erityisesti pienten omistajien osalta. Omistajat nosta-
vat ICT-alan erityisen haastavaksi hallitusohjelmakirjauksen suhteen, koska kilpailutus ja
substanssiosaamista on pieniss& kunnissa erittdin v&ahdan. Lisdksi ICT-alan asiantuntijoita on
vaikea houkutella pieniin kuntiin. Jotkut markkinatoimijat sen sijaan kokevat, ett@ ICT-alan
sidosyksikdt vaikeuttavat heidén toimintaansa, kun taas jotkut kokivat sidosyksikkdjen
kanssa asioinnin parempana vaihtoehtona kuin kuntien kanssa asioinnin.

Sidosyksikkdhankinnat voivat olla ongelmallisia, jos ne est@vat innovaatiota. Markkina-
foimijat kokivat, ettd sidosyksikéilld ei ole yhtd suurta kannusfinta keskittyd palvelun
hyvaan hinta-laatusuhteeseen kuin yksityisilld toimijoilla.

"In-house yhtiéiden tuotoksista vdlilld ndkee, ettd tydn laatu ei ole heille
aina tarkedd. Toimintansa ei ole riippuvainen siitd, tekevat tydtadn hyvin,
ja seurauksena vdalilld nGkee uskomatonta valinpitGmattdmyytta ja
kunnianhimottomuutta (=innovatiivisuuden puute) tydn tuloksissa.”

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

Jossain madrin kilpailua tapahtuu myos julkisten toimijoiden vdalilla, sillé valtakunnallisia
sidosyksikditd on enemman kuin yksi. Yksi omistaja esimerkiksi kertoi seuraavaa.

"[Yhtidn] palveluilla korvattiin / korvataan [yhtibn] umpisurkeat
perustietotekniikan palvelut, joita myds yksityinen markkina tuottaa.
Palvelun tuotanto oli pakko tehdd inhouse-yhtididen kautta, koska
hyvinvointialueen ICT-palvelutuotantokenttd oli myds perustietotekniikan
osalta niin sekaisin, ettei moista "sotkua" olisi voinut ulkoistaa tdssé
ajanhetkessd. ... Ajatus on nyt yhdenmukaistaa foiminta ja tarkastella
kilpailutusta 4 vuoden padstad, jolloin sopimus [yhtidn] kanssa padttyy. On
hyvin todenndkdistd, ettd perustietotekniikkapalvelut kilpailutetaan
tuolloin yksityisiltd markkinoilta.”
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Koska ICT-toimiala voidaan katsoa olevan yksi keskeisin sidosyksikkétoimiala, olemme
hankkeen puitteissa kGyneet aktiivista keskustelua myds alan toimijoiden kanssa mahdol-
lisen sidosyksikkosGantelyn vaikutuksista. Nd&iden sidosryhmdkeskusteluiden olemme
saaneet tietoa esimerkiksi mahdollisista kustannusvaikutuksista, jos sidosyksikdiden omis-
tukselle asetettaisiin 10 %:n raja. Erddan sidosyksikkborganisaation mukaan kustannukset
kasvaisivat jopa 30 %, jos sidosyksikkd jouduttaisiin omistajuusrajoitteen vuoksi jakamaan
pienempiin yksikk&ihin. Kustannuksia syntyisi mm. mittakaavaetujen menetyksisté& hankin-
noissa sek& henkildstékustannuksista. Toisaalta kuten edelld todettiin, yrityskyselyssGémme
nousi esiin myds ndkdkohtia, joissa sidosyksikkd ndhtiin furhana kustannuksia lisadavand
vdaliportaana.

6.2 Yleis- ja taloushallinto

Yleis- ja taloushallinnon foimialalla keskimddrdiset omistusosuudet jadvat 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. Keskimaadrdainen omistusosuus yleis- ja taloushallinnon toimialalla

Yleis- ja taloushallinnon toimialalla pienomistukset myds painoftuvat eritt@in pieniin
omistusosuuksiin (alle 1 %:n omistusosuus). Pienomistusten suuri madrd foimialalla selittyy
joillakin omistajapohjaltaan suurilla sidosyksikéilld. Omistajien maardlld ja sidosyksikdn
koolla likevaihdolla mitattuna ei kuitenkaan juuri ole yhteyttd yleis- taloushallinnon
toimialalla. Likevaihdolla mitattuna myds hiukan pienemmiss@  yrityksissé voi olla
huomattava maaré omistajia.

Yleis- ja taloushallinnon alaa kuvastaa se, ettd toimialalla on joitakin suurempia kansallisia
sidosyksikditd, joissa on suuri madrd omistajia ympdari Suomen. Toisaalta sektorilla on myos
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alueellisempia palveluntarjoqjia, joissa on rajatumpi madrd omistajia. Koska sektorilla on
paljon erittdin pienidkin omistuksia, on selvéd, ettd sektorilla jouduttaisin huomattaviin
omistusten uudelleenjarjestelyihin, jos omistajuutta IGhdettdisiin rajoittamaan ehdotetun
10 % vahimmdisrajan mukaisesti. Toisaalta suurimmille omistajille palveluita toden-
nakdisesti olisi edelleen IGhes entiseen tapaan farjolla. Kyselyissd taas ndhtiin, ettd
omistajien tarpeita vastaavia palveluita ei valttédmattd olisi saatavilla markkinoilta.
Toisaalta yksityisten yritysten mukaan lukkiutuneen kilpailutianteen takia yksityisillé
palveluntarjodijilla ei ole edes halua ldhted kehittdmdadn esimerkiksi kuntasektorin talous-
hallinon erityisosaamista. Tilanteessa, jossa kilpailutilanne avautuisi, olisi mahdollista, ettd
kyseista tarjontaa syntyisi my&s yksityisille markkinoille.

Tavattaessa yleis- ja taloushallinnon sidosyksikkdjen omistajia, heilld oli huoli siitd, ettei
markkinatoimintaa oikeastaan ole. Koettiin, ettd kunta-alan yleinen virka- ja tybehto-
sopimus on niin monimutkainen, ettei markkinatoimijat tarjoa siihen sopivia ohjelmistoja.
Yksityisen sektorin kayttdmat palkka- ja henkildstdhallinnon ohjelmistot eivét omistajien
mukaan sovi julkisen sektorin ka@ytettaviksi, tai niitd taytyisi jatkojalostaa eritt&in paljon,
jotta ne ofttaisivat huomioon kaikki julkisen sektorin erityispiirteet. Ongelmallista t&ssd
padtelmdassé on se, ettd on mahdollista, ettd markkinatarjontaa ei valttémattéd ole juuri
sen takia, ettd sidosyksikdilld on sektorilla niin vahva asema. Toisaalta omistajat epdilivat
myos vahvasti sitd, ettd vaikka hallitusohjelman 10 %:n kirjaus toteutuisi, niin markkinalle
tuskin tulisi tarpeeksi tarjontaa, koska Suomi on kuitenkin loppujen lopuksi melko pieni
markkina.

N&mda huolet KVTES:n monimutkaisuudesta ja riittdmattdmdastd markkinatarjonnasta
foistuivat eniten omistajien kyselyvastauksissa.

"Kéaytdnndssa henkildstéhallinnon palveluita ei tuoteta hyvinvointialueiden
tarvitsemassa laajuudessa markkinoilla. Esimerkki palkkahallinnon osalta
Suomessa ei ole yhtddn yhtiétd, joka kykenisi fuottamaan
hyvinvointialueen laaja-alaisten TES:ien hallinnan hyvinvointialueiden
toimintalaagjuudessa. Tydehtosopimuksien kompleksisuus aiheuttaisi
yksityisille yhtidille merkittGvan riskin, jota yksityinen sektori ei ole halunnut
oftaa.”

Sidosyksikot vetosivat samoihin tekijoihin, eli sihen, kuinka julkisen sektorin toiminta eroaa
yksityisen sektorin toiminnasta, ja siitd johtuvaan markkinatarjonnan puutteeseen.

"[Yhtién] tuoftamat talous- ja henkilbstéhallinnon palvelut eroavat
yksityisten markkinatoimijoiden palveluista hyvin olennaisesti. [Yhtion]
omistajien on noudatettava yksityisistd toimijoista poikkeavia julkisen
sektorin talous- ja henkilbstbhallintoa koskevia erityisiG méadardyksia mm.
kijanpito-ohjeiden, tybehtosopimusten ja raportointivelvoitteiden osalta.
Na&iden mdadréysten vuoksi palvelutarjiogjalla tulee olla em. m&dardykset
osaavaa henkilbstéd ja palvelutuotannossa kdytettévien tietojdrjestelmien
tulee toimia méaardysten edellyttémalla tavalla. Yksityiset markkinatoimijat
eivat pysty vastaamaan tdhdn tarpeeseen, koska niiden tuottamat
palvelut on tuotteistettu palvelemaan yksityisen sektorin tarpeita, jotka
poikkeavat julkisen sektorin tarpeista em. osin.”

Muut markkinatoimijat olivat esimerkiksi ICT-alaan verraten yksimielisempid siitd, ettd
kokevat sidosyksikot ongelmallisena. Yksi yritys esimerkiksi kertoi kohtaavansa "epdreilua
kilpailua sidosyksik&itd vastaan”. Kyselyyn vastaavat yritykset kokivat, ettd he tuottavat
kilpailukykyisempid palveluita, joita eivat kuitenkaan saa myytyd julkiselle sektorille, koska
sidosyksikdt pystyvat ohittamaan kilpailutuksen.
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"[Yrityksen] palvelut ovat monelta osin monipuolisemmat ja
kilpailukykyisemmat kuin [sidosyksikon] 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 myods esitettiin jonkun verran halua ldhted tuotta-
maan nditd palveluita siind tfilanteessa, jos palvelut kilpailutetaan, eivatkd he joudu
kiloailemaan sidosyksikkojd vastaan.

"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 k&yt&nndssé kannata
tehdd, koska asiakkaat ovat "sidotfuja" ostamaan sidosyksik&iltd ilman
todellista kilpailua.”

6.3 Henkilostovuokraus

Kuten yleis- ja taloushallinnon toimialalla myds henkildstévuokrauksessa keskimadrdiset
omistusosuudet jadvat 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.
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Kuva 10. Keskimdadrdinen omistusosuus henkilostovuokrauksen toimialalla
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Madardllisesti  pienomistuksia  ei  adiemman markkinakartoituksen perusteella ole
henkildstovuokrauksessa yhtd paljon kuin ICT:ssé ja hallinnossa, mutta pienomistukset
ovat henkildstovuokrauksessa keskittyneet vieldkin  korostuneemmin  hyvin  pieniin
omistuksiin. K&ytanndssé ndma pienomistukset ovat yhdestd ja samasta sidosyksikdsta.

Henkildstdvuokrauksessa kahden suuren sidosyksikdn merkitys on korostunut. Nd&iden
sidosyksikdiden likevaihto muihin sektorin  markkinatoimijoihin ndhden onkin selvésti
suurempi. Yleisesti sidosyksikkdjen henkildstévuokrauksen (tai laajemmin henkildston-
vdlityksen) foiminta keskittyy sosiaali- ja terveysalaan, koulutuksen ja kasvatuksen
foimialaan sekd ruoka- ja puhtaanapitoalaan. Siten henkildvuokrauksella on kokoaan
laajempi vaikutus erityisesti myos ndiden foimialojen toimintaan. Sidosyksikén purkautu-
minen omistajuusrajoituksen seurauksena voisi hankaloittaa ndiden toimialojen palvelu-
tuotantoa. Toisaalta henkilbstovuokrauksen tfoimialalla on varsin paljon markkina-
tarjontaa eikd foiminta ole leimallisesti sellaista, efttd se vaatisi sidosyksikkdmuotoista
toimintamallia. Tast& osoituksena on n&hddksemme se, ettd toimialan toisen merkittavan
sidosyksikdn kanssa samaan konserniin  kuuluu vastaavia henkildstévuokrauksen
palveluita tuottava yksityisen markkinan yritys.

6.4 Ruokahuolto ja kiinteistohuolto

Ruoka- ja kiinteistohuolto kdsitellddn téssé yhdessé samalla, koska ndiden toimialojen
foimintoja tuofetaan usein saman yrityksen puitteissa. Myds puhtaanpitopalveluita
(siivous) tuotetaan usein ndissa yrityksissd. Emme kuitenkaan ole siivousalaa erotelleet
erikseen, silld se sisdltyy usein juuri ruoka- tai kiinteistéhuollon yritysten palveluihin. Ruoka-
ja kiinteistdhuollossa keskimadrdiset omistusosuudet ovat esimerkiksi hallinnon foimialaa
selvasti suurempia. Omistajamdadrat ovat selvasti pienempid kuin esimerkiksi hallinnon
palveluissa edelld, sillé ruoka- ja kiinteistdhuollossa toiminta on enemman paikallisempaa
kuin esimerkiksi taloushallinnon palvelut, joita periaatteessa on mahdollista toimittaa
kauempaakin.

Ruokahuollossa suurempien kuntfien omistusosuus on keskim&darin suurempi kuin pienem-
pien kuntien. Pienissékin kunnissa omistusosuus on kuitenkin keskim&drin yli 10 %. Myos
ruokahuollossa sote-uudistuksen vaikutus toimialaan oli merkittéva. Jotta ruokahuolto
hyvinvointialueilla oli mahdollista jarjestdd hyddyntéen edelleen kunnissa olevaa laitos-
keittiokapasiteettia, tuli sote-uudistuksen myotd kaytdnndssé ainoaksi vaihtoehdoksi
jariestdd yhteisty® kunnan ja hyvinvointialueen vdalilla sidosyksikén kautta.

Kiinteistdhuollossa omistajien madrd on hyvin usein yksi, eik& siten pienomistuksiakaan
juuri havaita. Tima viittaa siihen, ettd kunta toteuttaa itse kiinteistéhuollon palvelut yhti-
onséd kautta. Markkinakartoitus edelld osoitti, ettd kiinteistdhuollon yksittdisten yritysten
mdadrd oli aineistossamme moneen muuhun toimialaan ndhden varsin iso. Tamakin
viittaa siihen, ettd kunnissa on usein oma kiinteistéhuoltoyhtio.
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Kuva 11. Keskimadrdinen omistusosuus ruoka- ja kiinteistohuollon toimialoilla

Ruoka-, kiinteistd- ja siivoushuollossa haasteena markkinatarjonnan osalta voidaan pitdd
sitd, ettd kuhunkin osakokonaisuuteen 16ytyy tfodenndkdisesti tarjontaa mutta toimijoita,
jotka tarjoajat joidenkin sidosyksikdiden tapaan kaikkia kolmea palvelukokonaisuutta ei
valttémattad  16ydy niin paljon. Laitostason ruokahuollonpalvelut  vaativat myos
pddomainvestointeja laitteistojen osalta. Timé voi osaltaan nostaa markkinoille tulon
kynnyst&. Ruokahuollon ominaispiirteen& mainitaan usein myds turvallisuus- ja huolto-
varmuustekijat, esimerkiksi sairaaloiden ruokahuollon yhteydessd. Tatd voidaan kuitenkin
pitdd jossain madrin epdrelevanttina argumenttina sidosyksikdiden kdytdn puolesta, sillé
huolfovarmuudesta huolehditaan kansallisella tasolla laagjasti yhteistydssd  yksityisten
yritysten kanssa. Myoskadn furvallisuustekijat eivat voi yksistaan selittad sidosyksikdn
kayttdod. Vaikka esimerkiksi sairaalaruokailuun liittyy allergioiden huomioiminen ruoka-
valiossa, ei ole nGhtavissG syytd miksi yksityinen yritys, joka vastaa esimerkiksi laajasta
tyopaikkaruokailusta, missé allergiat on myds huomioitava, voisi sopeuttaa toimintaansa
myds sairaalaympdristdon.

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

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

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

"Kiinteistéhuollon (sisGlt&d siivouksen) osalta sidosyksikbn palvelut eivat
olennaisesti eroa markkinoilta hankittavista palveluista. (Palvelusiséliét
madritelldan yhtenevasti riippumatta siitd, onko tfoimittaja sidosyksikkd vai
yksityinen toimija.)”

... k@ytdnndssa kuntien omissa tytaryhtidissa fai konserniorganisaatioissa
on padosin helpompi ja riskittbmdampi toteuttaa Orpon hallituksen
esiftma em. 10 % véhimmaisomistajuusprosentti, koska yleensé em. yhtiét
ovat enemmdn ns. suorittavan tydn organisaatioita (esim. vesi-, kiinteistd-,
kunnossapito-, ravitsemis- siisteys yms. palvelut) ja omistajia on siis
verrattain véhemman lukumdadardéllisesti mukana.”
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Hyvinvointialueiden aloittaessa foimintansa jotkin kunnat yhtidittivat ruoka-, kiinteistd- ja
sivoushuoltonsa sen takia, ettd samaa tuotantoa voidaan hyddynt&d kunnan sekd
hyvinvointialueen taholta.

"Aiemmin ateriapalvelut tuotettiin itse, mutta sote-uudistuksen my&td ne
tuli yhtisitt&éda.”

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

Kuntien ja hyvinvointialueiden lisdksi sidosyksikdt ostavat toisilta omistamiltaan sidos-
yksikdiltd siivous- ja kiinteistéhuollon palveluita. Kysyttdessé millaisia palveluita sidosyksikot
ostavat muilta sidosyksik&iltd, sivouspalvelut korostuivat.

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

"Ateriapalvelua ei kilpailutettu, vaikka meilld on ateriapalvelulle
sosiaali/tukipalvelustatus. ... Eli kunta lopetti keskuskeittion ja siirsi
ateriapalvelun ostettavaksi [sidosyksikoltd]. Vaihtoehtona olisi ollut ostaa
palvelu jatkossa [kuntalaiselta] yritykseltd, joka jo tuotti [hyvinvointialueen]
hyvdaksymdad ateriapalvelua. Veroeurot ja tybpaikat menevdt nyt muualle.
Kunta ei missGdan vaiheessa ollut meihin yhteydessa.”

Sidosyksikoihin kohdistuvaa tyytymattémyytta aiheutti kyselyvastausten perusteella myds
se, ettd pienten yritysten on vaikea osallistua suurten sidosyksikdiden hankintoihin.

"Hankintaosaaminen on siin& mielessé "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 ndarkdstytti kilpailutusten moni-
mutkaisuus, joka toimi heiddn mielestddn esteend sille, ettd yritys voisi edes tarjota julki-
selle sektorille palveluitaan.

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

6.5 Sosiaali- ja terveyspalvelut

Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat sind mielessd erityinen sektori, ettd moni tdman selvi-
tyksen muista sidosyksikk&toimialoista tuottaa paljon ftukipalveluita juuri sote-sektorille.
Siten ei ole taysin yksiselitteistd, tulisiko tietty sidosyksikkd sijoittaa sosiaali- ja terveyden-
huollon toimialalle vai kyseisen tukitoiminnon toimialalle. Olemme ndissd tilanteissa sijoit-
taneet sidosyksikdt padasiassa tukitoiminnon toimialaan. LisGksi sote-sektorilla sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistus on merkittavasti vaikuttanut omistusrakenteisiin.  Kunfien
vastuulla on kaytdnndssd vain tydterveyshuolto. Padasiassa sote-sektorin sidosyksikdt
ovat aineistossamme mm. seuraavilta toimialoilta:

e L&dakdariasemat, yksityislddkarit ja vastaavat erikoisladkaripalvelut
e FErindiset asumisen palvelut (erityisesti ikddntyneiden palvelut)
e Varsinaiset sairaalapalvelut
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Sote-sektorilla ominaispiirteend on, ettd useat kunnat omistavat omaa tydterveys-
huoltoaan tuottavan yrityksensd. Keskimdadardiset omistusosuudet ovatkin suurissa kunnissa
sote-sektorilla kohtuullisen suuria. T&dma viittaa siihen, eftd tydterveyshuolto rakentuu
suuremman kunnan ympdrille, silld pienempien kuntien keskim&dardinen omistusosuus on
alhaisempi. Tatd kehitystd voi osaltaan selittdd se, ettd tydterveyshuollon markkina-
tarjonta on verrattain keskittynyttd ja siksi usea kunta on valinnut sidosyksikkbmuotoisen
tydterveyshuollon tuotantotavan.

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

N&dmd& havainnot viittaisivat siihen, ettd sote-toimialan sidosyksikdissé vaadittavat
omistajuusjd@rjestelyt j&isivat keskimadrin vahdisemmiksi kuin monella muulla sektorilla, jos
10 % omistajuusraja asetettaisiin. Mutta siitdkin huolimatta, ettd omistajia olisi alle kymme-
nen ja periaafteessa omistukset olisimahdollista jarjestadd rajan mukaisesti, saattaisi sidos-
yksikkd silti karsia  omistajapohjaansa  ja keskitty& suurimpien omistajien  palvelu-
tuotantoon. Soten tukitoimintojen sektoreilla vaadittavat omistajuusjariestelyt olisivat
huomafttavasti suurempia ja ndilld jarjestelyilld olisi fodenndkdisesti vdlillistéd vaikutusta
my&s suoraan sote-sektorin alle luettavien palveluiden tuotantoon ja omistajuus-
jarjestelyihin.

Sosiaali- ja terveyspalvelut
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Kuva 12. Keskimddrdinen omistusosuus sote-toimialalla

Monet kunnat kertoivat kilpailuttavansa jo nyt tyéterveyspalvelut. Toisaalta muut kunnat
joku tuottivat tydterveyspalveluita omassa yhtidssadn, tai ostivat/aikoivat ostaa ne hyvin-
vointialueilta. Kuten edelld mainitaan, 10 % vaikuttaisi vihemman laajasti kuin adiemmin
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esitetyilld toimialoilla, koska omistusosuudet ovat keskimd@drin suuria, ja moni kuntaa
omistaa 100 % tydterveyspalveluita tuottavasta yhtiosta.

"LakisGdteiset tybterveyspalvelut hankittaisiin mielellGén
hyvinvointialueilta.”

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

"Tybterveyspalveluiden osalta paikallista tarjontaa ja osaavaa resurssia ei
ole paljoa ja kustannukset ovat yksityisillé markkinoilla suuremmat kuin
sidosyksikkbhankintana”

Kyselyvastauksissa tuli kuitenkin ilmi, ettd moniomisteiset sote-alan sidosyksikét toimivat
alueilla, joissa ei ole markkinaehtoista toimintaa, ja arvioivat, ettd kuntien kustannukset
nousisivat 10 %:n omistusrajan takia. Jos raja toteutuu, muutamat kunnat kertoivat
kilpailuttavansa tydterveyspalvelut, mutta epdilivat, ettd muutos ei olisi suuri, koska
hankintaan kirjattaisiin ehto siitd, ettd toimipisteen tulee sijaita kunnassa.

"[Yhtién] kuntaomistajista osa kunnista foimii ns. markkinapuutosalueilla,
joissa ei ole ollenkaan kilpailuilla markkinoilla tapahtuvaa tyéterveys-
huollon palveluntuotantoa. Jos palveluita ei voisi ostaa [yhtiéltd] niin ne
tulisi kilpailuttaa. On selvdad, ettd tGdma johtaisi kunnille korkeampiin palve-
luiden kustannuksiin kuin téllég hetkelld, varsinkin markkinapuutosalueilla.
Vdahimmdisraja aiheuttaisi myds akfiivisen keskustelun omitusosuuksien
muutoksista yhtion kuntaomistajien keskuudessa ja voisi luoda tilanteen,
jossa helpointa on myydd julkisesti omistetut tydterveyshuollon yhtiét, kuin
omistaa Inhouse yhtiditd ja muuttaa olemassa olevia omistussuhteita.”

Suurin osa sidosyksikoistd, joissa on pienomistuksia, kertoi, ettd vahimmaisomistusrajan
toteutuessa he joko tuottaisivat palveluita vain suurimmille omistajille, tai lahtisivat
yksityisille markkinoille.

"Keskittyisimme isoimpiin asiakkaisiin ja/tai alkaisimme toimia
markkinaehtoisesti, jolloin mitadn rajoitteita ei olisi.”

Muutamat konsernit, jotka tarjoavat tydterveyspalveluita, on erotettu kahteen yhtidon.
Toinen vyhti® tfoimii sidosyksikkbasemassa, ja foinen toimii yksityisell&d markkinalla,
osallistuen myos kilpailutuksiin,  Ei ole ilmiselv&d, onko ftGmd& mielekdstd. Muut
markkinatoimijat kommentoivat, ettd tallainen rakenne on sing mielessd hyvad, ettd on
selvad, miké yhtié toimii markkinoilla. Markkinoilla foimiva yhtié on velvollinen tuottamaan
voittoa omistaijilleen, jolloin hinnoittelu perustuu t&han.

"Kunnallinen ty&terveystoimija on nykyisin paremmin eriyttényt yksityisillé
markkinoilla toimimisen omaksi yksikbkseen. Eri yksikké toimii yksityisilla
markkinoilla.

Tadma oli tarked muutos, koska aiemmin j&i vaikutelma, ettd hinnat olivat
osin sellaisia, ettd niilld ei ollut mahdollista tuottaa palvelua. Nyt tilanne
olennaisesti parempi, kun yksityisillé markkinoilla toimiva yksikk6 on oma
yrityksensd.”

Tyoterveyspalveluiden lisdksi laboratoriopalveluita tuotetaan sidosyksikdissd. Loppu-
kayttdjien laboratoriopalveluita, eli ndytteenottoa ja analyysipalveluiden alihankintaa
tuotetaan runsaasti myds yksityisell&d markkinalla. Yksityist& keskuslaboratoriotoimintaa
tuotetaan Suomessa vain joidenkin markkinatoimijoiden puolesta, ja alihankinta muista
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maista on ndiden osalta suurta. Ndiden osalta laboratoriopalveluita tuottavat sidos-
yksikét ndkevat ongelmallisena sen, ettd ne eivat "ylldpidd Suomessa 24/7/365 palvelu-
valmiuksia, johon julkinen terveydenhuolto voisi fukeutua”. Yksi sidosyksikkd kertoo kysely-
vastauksissa, ettd ei nde, eftd laboratoriopalveluita pystyttdisin yksityistdmdadn juuri
tdman jatkuvan palveluvalmiuden puutteen takia. Toinen sidosyksikkd samankaltaisesti
huomauttaa, eftd palvelun luonne on yksityiselld sektorilla erilaista.

Muutamien keskuslaboratoriopalveluita tuottavien markkinatoimijoiden kyselyvastauk-
sissa nakyi kuitenkin, ettd he kokevat, ettd pystyisivat lagjentamaan foimintaansa niin,
ettd palveluita pystyttdisin tarjoamaan entistd enemman hyvinvointialueille. Yritykset
kertoivat, eftd sidosyksikdt ovat samanaikaisesti heiddn asiakkaansa sekd kilpailijansa, ja
asiakkuussuhdetta "hyvaksikéytetddn” kilpailussa heid@n kanssaan.

6.6 Pesula- ja tekstiilihuolto

Pesula- ja tekstillihuollon omistusosuuksista korostuu hyvinvointialueiden varsin merkittava
rooli, sillé niiden keskimadardinen omistusosuus on selvasti kuntaomistajia suurempi. TatG
voi osaltaan selittad se, ettd hyvinvointialueet tai entiset sairaanhoitopiirit ovat ja ovat
olleet merkitt@vid pesula- ja tekstiilihuollon asiakkaita sillé sosiaali- ja terveydenhuoltoala
vaatii runsaasti tekstilihnuoltoa esimerkiksi sairaala- ja hoitokotitekstilien sekd tydasujen
vuoksi. Siksi sosiaali- ja terveyspalveluita jarjestavilld tahoilla voidaan ajatella olevan
suuremmat intressit sidosyksikkdtoiminnan perustamiseen ja hyddyntGmiseen pesula-
alalla. Pesulasektorilta aineistomme myos sisGltdd varsin harvalukuisen joukon sidos-
yksikkdja. Toimiala olikin selvasti pienin kokonaislikevaihdolla mitattuna tarkastelluista
sidosyksikkdtoimialoista. Vaikka toimijat eivat ole joihinkin yksityisen sektorin toimijoihin
verrattuna erityisen suuria, voi niilléd olla vahva alueellinen merkitys palveluntarjoajana,
etenkin kun yksityinen markkina foimialalla on varsin keskittynytta.

Pesula- ja tekstiilihuolto
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Kuva 13. Keskimadrdinen omistusosuus pesula- ja tekstiilihuollossa
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Pesula- ja tekstiilihuoltomarkkinalla toimii myds sidosyksikkdjd, joiden ensisijainen toimiala
on jokin aivan muu. N&ma sidosyksikdt saattavat toimia myds yhteishankintayksikkdnd
kyseisten palveluiden osalta. Toiminnalle, jossa sidosyksikkd on vastuussa monesta aivan
eri foimialan fuotannosta, ei n&Ghda kovinkaan vahvoja perusteita. Tallaisessa toiminnassa
ei ole selvdd, miten erikoistumisen edut toteutuvat. Lisdksi omistajilla voi olla suurempi
kannustin ostaa kaikenlaiset palvelut suoraa sidosyksikdltd vertailematta jarkevintd
tuotannon jarjestelytapaa.

Pesula- ja tekstilihuollon sidosyksikot eroavat kyselyvastausten perusteella esimerkiksi ICT-
, tieto-, talous-, ja yleishallinnon sidosyskikdistd siltad osin, ettd pesula- ja tekstfiilihuollon
sidosyksikdt fuottavat palvelunsa itse tekemdatté sen suurempaa alihankintaa.

Tekstiilihuollon markkina on Suomessa melko keskittynyt, miké& saattaa muodostaa ongel-
man filanteessa, jossa palvelut kilpailutetaan yksityisiltd markkinoilta. Jos omistajat joutu-
vat ostamaan palvelut monopoliyhtidltd, aiheutuu téstd turhia kustannuksia ja hyvin-
vointitappioita. Moni omistaja kertoikin oftavansa ndma palvelut omaksi tuotannoksi 10
%:n rajan toteutuessa.

"Tadmad ei vaikuttaisi olennaisesti yhtién toimintaan, mutta se voisi vaikuttaa
olennaisesti pienten omistajien toimintaan, koska he joutuisivat hankki-
maan tekstiilihuoltopalvelunsa markkinoilta: palveluita ei ole valttamdattéd
saatavilla tai ainakin hinnat nousisivat, mahdollisesti merkittavasti.”

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

"Sidosyksikkbasemassa olevat yritykset ovat jo pitk&dan kayttdneet
asemaansa hyvdéksi. Osa niist& on lagjentanut toiminta-aluettaan
tarjioamalla omistusosuutta yrityksest&dan julkisomisteisille yhtidille. Usein
yhden osakkeen omistusosuus julkisomisteisessa yhtiossa on riittényt sidos-
yksikkéaseman "turvaamiselle", jolloin julkista kilpailutusta ei ole tarvinnut
tehdd.”

"Hyvinvointialue hankkii meiltd jo nyt palveluja, joten osaamista on.
Laajentaminen on mahdollista. Sidosyksikko ei saa valita "rusinoita
pullasta" ja jGttad kaikkein hankalimmat toimipisteet (esim. logistisesti
vaikeat] markkinoilla toimijan kontolle.”

6.7 Jatehuolto

Kuten edell@ ruoka- ja kiinteistéhuollon kohdalla, myos jétehuollon ja kierréityksen sektorin
omistusosuudet ovat keskimadrin varsin suuria verrattuna moneen muuhun toimialaan.
Toiminnan luonne on vahvasti paikallinen. Omistusrakenne muotoutuu kaytadnndssé
omistajakuntien asukasluvun mukaisesti. TGMa huomataan selvasti eri omistajaryhmien
keskimdaardisissd omistusosuuksissa. Keskimddrdinen omistusosuus kasvaa kuntakoon
mukaisesti. Jatehuolto usein organisoituukin yhden keskuskunnan ympdrille. Odotetusti
hyvinvointialueilla ei havaita jatehuollon omistuksia sillé sektori ei kuulu hyvinvointialueen
teht@viin.
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Jatehuolto ja kierrétys
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Kuva 14. Keskimadrdinen omistusosuus jatehuollon ja kierratyksen toimialalla

Koska jG@tehuollossa foiminta skaalautuu varsin suoraan suhteessa palveltavan vaestdn
MA&aaréan, ei ole sindnsa yllattavaad, ettd havaitsimme omistajien madaran ja likevaihdon
valilld kohtuullisen selvén yhteyden (ei raportoitu tassd). Suuremman likevaihdon eli
laajemman vaestdpohjan jatehuoltoyrityksisséd myds omistajapohja on usein laajempi.
Jatehuollossa ei mydskddn havaita aivan pienimpid alle 1 %:n omistusosuuksia, vaikka
kohtuullinen ma&ard pienomistuksia (alle 10 %) alalla onkin. Tdmd&n voidaan osin ajatella
johtuvan myds omistusosuuksien mekaanisesta madrdytymisestd asukasluvun mukaan.
Vaikka jatehuoltoyhtid palvelisi 100 000 asiakasta, olisi tuhannen asukkaan kunnalla
tassakin jatehuoltoyhtidssé vield kuitenkin 1 %:n omistusosuus. Jos omistusosuudelle
asetettaisin 10 %:n omistajuusraja, olisi selvad, ettd omistusosuuksien tulisi talldin jGte-
huollossakin perustua muuhun kuin kuntien asukaslukuun. Huomioiden jGtehuollon erikois-
lains&adanndn ja kuntien velvoitteet jGtehuollon hoitamisesta, on vaikea ndhdad, ettd
muunlainen omistajuusjako olisi kovin mielekds talla sektorilla. Toiminnan luonne on Mmyods
sellainen, ettd krittinen asiakasmassa usein muodostuu useamman kunnan alueelta.
Toisaalta jatehuollon toiminta-aluetta ei ole mahdollista laajentaa liian laajaksi, jolloin
kuntien alueellinen yhteisty6 korostuu foiminnan organisointitapana suurten kansallisten
toimijoiden sijasta. Sektorilla tehdddn kuitenkin myds palveluiden hankintaa yksityiselld
sektorilta varsin paljon ja siten kunnallisten jatehuoltolaitosten sidosyksikkbmuotoisesti
foteuttama toimintamalli on k&ytossa vain fietyilld alueilla.

Kyselyvastausten perusteella jotkin omistajat kokivat, ettd alueelliselle yhteistyolle ei ole
jé@tehuollossa vaihtoehtoja. Toisaalta jotkin kunnat kertoivat, ettd kilpailuttaisivat palve-
lunsa siiné tfapauksessa, jos omistusosuusraja toteutuisi.

"Seudullisille isoille vesi-, jdtevedenpuhdistamo- sekd kaukoldmpdyhtidille
ei ole vaihtoehtoja.”
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Jatealan sidosyksikdt nakivat kyselyvastausten perusteella, ettd jGtehuollon jérjestéminen
yksin, varsinkin pienemmissé& harvaanasutuissa kunnissa olisi erittdin hankalaa. Vahim-
md&isomistusosuusrajan toteutuessa, sidosyksikdt ndkevat, ettd jGtteenhuoltokustannukset
nousevat monissa kunnissa.

"Kunnat ovat katfsoneet jarkevdaksi jarjestad lakisGateiset jGtehuolto-
tehtdvat yhteisesti omistetun yhtién avulla - varsinkin pienille kunnille tdmaé
on ollut hyvd ratkaisu koska pienemmissé kunnissa resurssit ovat rajalliset
verrattuna isompiin kuntiin.”

"Pienille maaseutuvaltaisille kunnille se olisi katastrofi.”

" Jatehuoltopalveluissa olisi pyrittdva isompaan yksikkbdn muutamien
kuntien kanssa. Nykyaikaisen jatehuollon jarjestédminen ei voi olla yksit-
tdisen kunnan vastuulla, koska se tulisi asiakkaille kohtuuttoman kalliiksi.”

"Vahimmaisvaatimus 10 %:n omistusosuudesta on vahvasti vastoin jatelain
ohjaamaa yhtién olemassaolon tarkoitusta.”

Jotkut sidosyksikkdiné toimivat jateyhtidt ovat perustaneet tytaryhtion, joka kilpailee yksi-
tyiselld markkinalla. Tédmdanlainen toiminta aiheuttaa kyselyvastausten perusteella p&én-
vaivaa muille markkinatoimijoille.

"Toisaalta prosenteilla ei ole mitGddn merkitystd, jos kuntien omistaman
kaatopaikkayhtiéon tytaryhtid saa huseerata mielensd mukaan yritys-
asiakkaiden keskuudessa... Kaikki molempien liikevaihto tulee laskea
yhteen ja tarkastella sitten inhouse-prosentin ylittymista.”

Muutama ja@tealan markkinatoimija kertoi kyselyssd, ettd sidosyksikdlld on heiddn
mukaansa "monopoliasema”. Monet jGteyhtidot haluaisivat tarjota palveluitaan suoraan
kunnalle, eik& "valikadelle” eli sidosyksikdlle. Jatelain uudistus vaikeutti yritysten mukaan
foimintaa markkinaoilla.

"Jatehuolto paikkakunnalla meni kunnalliseksi jGtelain muutoksen takia.
Markkinat supistuivat olennaisesti alueella. Ei yksinkertaisesti ole t6itd enda
mit& tehdd. Kasvunmahdollisuudet heikkenivét aivan olemattomiin. Yrityk-
seni arvo my&s romahfi...”

"Toiminnanharjoittajilla ja kuntalaisilla tulisi olla vapaus valita heille parhai-
ten sopivat, kustannustehokkaat toimintamaillit. Nyt jételain muutoksessa
on kaikilta osin valittu sellaiset keinoft, joilla tatd vapautta rajoitetaan ja
samalla estetéddn markkinoilla tapahtuva liketoiminta ja palvelu-
konseptien kehittGminen. Todellinen kiertotalouteen liittyvd ajattelu ja
materiaalien kierron arvoketjun ratkaiseminen jad kunnallisissa yhtidissé
vahdlle huomiolle. Kiertotalouden edistéminen ei tule kehittymd&dan kunta-
monopoleissa vrt. Ruotsi. Kuntamonopoli ei ole edistanyt riittGvasti resurs-
sien tfehokasta hyddyntamista eika edistanyt riittGvasti teknisia ja
taloudellisia innovaatioita jaGtehuollossa. yhdyskuntajatteiden kasittelyssad,
kun taas Ruotsissa ollaan purkamassa kuntien nykyisté vahvaa asemaa
yhdyskuntajétehuollon jérjestgjand.”
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6.8 Toimiala: Muu

Vesihuollon, energiahuollon sekd asunto- ja kiinteistdyhtididen ohella olemme edelld
paikoin jattGneet tarkastelusta pois toimialan "Muu” silld tGdmé toimialaokategoria
muodostuu hyvin sekalaisesta joukosta yrityksid eikd se siten muodosta yhtendisté koko-
naisuutta, jota olisi mielek&std verrata muihin toimialoihin. On kuitenkin syyté& tarkastella
tata kategoriaa lyhyesti, silld likevaihdoltaan tahé&n kategoriaan j&& varsin merkitt&vid
foimijoita. Padpiirteisséan kategoriaan sisaltyy toimijoita mm. seuraavilta toimialoilta:

- Urheilulaitosten toiminta

- Kulttuurialan laitosten toiminta

- Maksullinen pysakainti

- ErinGiset koulutusalan laitokset, mm. korkeakouluja

- Rakennusalan ja yhdyskuntasuunnittelun palveluita

- ErinGiset (paikallis)likenteen palvelut ml. satamat

- Joitakin suurempia kiinteistdyhtioitd, jotka luonteensa puolesta eivat sijoittuneet
luontevasti aciempaan luokkaan asunto-osake- ja kiinteistéyhtiot

Yleisesti kategoriaa kuvaa, ettd omistettavat kohteet ovat jonkin tyyppisié laitoksia
(koulutus-, urheilu- ja kulttuurilaitokset), alueellisen rakennuskehittGmisen yhtidit& (raken-
taminen ja rakennushankkeiden kehittdminen, yhdyskuntasuunnittelu) tai yhtiditd, jotka
hoitavat jotakin erityistehtGvad, usein paikallislikenteen saralla. Nama kaikki ovat varsin
erilaisia toimijoita kuin sidosyksikot siinG mielessd mitd taGman selvityksen puitteissa tyypilli-
sesti ymmarret&dn. Luokkaan sisdltynee myds todenndkdisesti luokittelumme toimialoista
suurin maara sellaisia yhtioitd, jotka ovat todellisuudessa vain kuntaomisteisen yhtidn
asemassa, mutta eivat sidosyksikkbasemassa. Tassakadn 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. Kaytanndssd tavoitteena
on, ettd julkisen sektorin organisaatiot ostaisivat palveluita markkinalta sen sijaan, ettd
palveluita ostetaan sidosyksik&iltd. Parhaimmillaan toimivien markkinoiden hyddyntéami-
nen kilpailutusten kautta voi tuoda kustannuss@dstoja julkiselle sektorille. Tassa selvityk-
sessd olemme arvioineet sitd, millaisia vaikutuksia 10 % omistusosuusvaatimuksella olisi ja
mahdollistaisiko  vaatimus kustannussédstdjen toteutumisen. Arviomme perustuu
aiempaan futkimuskirjallisuuteen, kerdé&dmadmme aineistoon sekd kyselyistd ja sidos-
ryhmdatapaamisistamme saatuun tietoon. Ennen kuin teemme kustannusvaikutuksia
koskevat johtopadtdksemme, huomautamme, ettd sidosyksikkdjé koskeva tietopohja on
eritt@in puutteellinen. Tatd tietopohjaa tulisi kehittdd huomattavasti, jotta jatkossa
voidaan tehdd& tarkempia euromdadrdisid vaikutuksia sisaltavad vaikutusarviointia.

Omistusosuusvaatimuksen vaikutukset riippuvat merkittdvasti siitd, vaikuttaako se omista-
jaan ja siitd, miten omistaja reagoi vaatimukseen. Olemme tunnistaneet, ettd 10 %
omistusosuusvaatimuksen tavoite, eli markkinoiden nykyist& laajempi hyddyntdminen, on
vain yksi kolmesta mahdollisesta seurauksesta. Niissak&&n tapauksissa, joissa hankinto-
yksikkd siirtyy ostamaan palvelun markkinalta, eivat kustannukset valttamatta laske.
Kuvaamme ndmd kolme seurausta ja sitd, miten niiden arvioidaan vaikuttavan julkisen
sektorin kustannuksiin alla.

1) Omistusosuusvaatimus ei muuta omistajan ja sidosyksikon toimintaa. Témd& on
omistusosuusvaatimuksen todenndkdinen vaikutus niissd sidosyksikdissd, joissa on
korkeintaan 10 omistajaa. T&md& ryhmd muodostaa noin 85 % aineistomme sidos-
yksik&istd. Myos niissd sidosyksikdissd, joissa 10 keskeisimmdan omistajan merkitys sidos-
yksikdn toiminnalle on suuri, voidaan toiminnan odottaa jatkuvan entiselldén ndiden
10 omistajan osalta. Valtaosa sidosyksikdistd jatkaisikin foimintaansa fodennd&kdisesti
entiselldan.

o Kustannukset eivat merkitt&vasti muuttuisi ndiden omistajien ja omistajien
sidosyksikdiden osalta, koska toimintakaan ei muutu.

2) Omistusosuusvaatimuksen seurauksena toiminto palautetaan omistajan omaksi
tuotannoksi tai tilalle perustetaan pienempia sidosyksikoita. Omistajat, jotka eivét
kuulu 10 merkitt@vimmdan omistajan joukkoon, joutuvat omistusosuusvaatimuksen
seurauksena jarjestédmdadn palvelut toisella tavalla. Sama koskee sellaisten kymme-
nien tai satojen omistajien sidosyksikdiden omistajia, joiden sidosyksikkd ei voisi jatkaa
nykyisenkaltaista foimintaa omistusosuusvaatimuksen seurauksena.

o Mikdlisidosyksikdn tuottamat palvelut joudutaan tai halutaan jatkossakin tuottaa
julkisen sekforin omana fuotantona, palvelut fuotetaan uuden pienemmdan
sidosyksikdn kautta tai omistajien omana fuotantona.

e Kustannukset todenndkdisesti kasvaisivat tdllaisten omistajien kohdalla, koska
muutoksen seurauksena omistajat menettdvat tuotannon skaalaetuja. Pienem-
pien sidosyksikdiden tai yksittdisten omistajien omasta tuotannosta syntyy
pddllekkdaisia kustannuksia, kun samat toiminnot joudutaan tekemddn erikseen
kussakin uudessa sidosyksikdssé tai kunkin omistajan toimesta. Pienemmat sidos-
yksikdt tai yksittdiset omistajat eivat siten pddse samalla tavalla hyddyntédmadn
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tuotannon skaalaetuja palveluissa, joissa niitd on usein havaittavissa, kuten
esimerkiksi keskuskeittion tai -pesulan tuottamissa palveluissa.

Omistusosuusvaatimuksen seurauksena palvelutuotannossa hyddynnetadn sidos-
yksikoiden sijaan markkinoita. Mikdli sidosyksikdn 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
kustannuss@dstdihin, vaan kustannukset voivat joko pienentyd tai kasvaa.
Kustannusvaikutus riippuu siitd, onko tarvittava markkina olemassa, tai syntyykéd
sellainen, kun kyseisille palveluille syntyy kysyntdd. Myds omistajan valmiudet
suunnitella ja toteuttaa hankinta vaikuttavat odotettuihin kustannuksiin. Markki-
nan hyddynt&misen etuja ja haittoja on esitetty Taulukossa 27.

o Kustannukset voivat pienentyd, jos markkinoilta on saatavilla tarvetta vastaavia
palveluita ja markkinoilla on tarpeeksi kilpailua. Talldin hankintayksikdt voivat
saada markkinoilta kustannustehokkaampia ratkaisuja kuin sidosyksikdiden
kautta. Hankintayksikdt myos asioivat suoraan markkinatoimijoiden kanssa ilman,
ettd sidosyksikkd toimii vdlissd, jolloin on mahdollista, ettd hankintayksikdn
tarpeisiin pystytddan markkinoilla vastaamaan paremmin. Markkinatoimijat voivat
periaatteessa  hyddyntdd sidosyksikoitd laajempia  mittakaavaetuja, sillé
sidosyksikdiden tuotanto keskittyy nykyddn vain omien omistajien palvelemiseen.

e Vastaavasti kustannukset voivat kasvaa, jos markkinoilfa ei 16ydy vastaavia
palveluita tai kilpailu markkinoilla on vahdaistd. Talldin markkinatoimijoilla voi olla
hinnoitteluvoimaa hankintayksikdihin ndhden. Kustannuksia voi synty& myds siitd,
ettd hankintayksikot joutuvat palkkaamaan uutta henkiléstéd suunnittelemaan
ja toteuttamaan hankintansa.
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Taulukko 27. Markkinoiden hy6dyntdmisen (Seuraus 3) hyodyt (vihred) ja haitat

(punainen)

VAIKUTUSKANAVA

KUSTANNUKSIA LASKEVAT
TEKIJAT

KUSTANNUKSIA NOSTAVAT
TEKIJAT

Markkinoiden
kilpailullisuuden
hyoédyntdminen

Jos alueella on riitt@vasti
potentiaalista
markkinatarjontaa, markkinoilta
on mahdollista tehdd
kustannustehokkaita hankintoja.

Pienet hankintaorganisaatiot eivat

ole yhtd vahvoja

neuvotteluosapuolia hankinnoissa.

Sidosyksikkd poistuu markkinoilta,
vahentden kilpailua.

Hankintakustannukset

Hankinnat voidaan tehda
suoraan tarjodijilta iiman
sidosyksikdn toimintaa valissa.
Tama voi parantaa
informaatiota ostajan ja
tarjoajan valila.

Hankintayksikailld ei valttdmatta
ole riitt@vasti hankintaosaamista.

Monimutkaisten
palvelukokonaisuuksien
suunnittelu, kilpailutus ja
kayttdéonotto voivat vaatia
pitkdaikaista palvelusuhdetta.
Yksittdisind hankintoina tehtynd
palvelukokonaisuuden
kustannukset voivat nousta.

Mittakaavaedut

Markkinatoimijoiden on
mahdollista tuottaa palveluita
sidosyksikoitd laajemmalle
joukolle.

Ei voida hyddyntad sidosyksikon
suurta volyymia sidosyksikon
tehdess@ hankintoja laajalle
joukolle hankintayksikitd

Oman tuotannon mittakaava ei
valttémattéa ole riittdvan suuri
tehokkaan toiminnan
takaamiseksi.

Palvelujen yksilGinti

Markkinoilta on saatavilla
paremmin hankintayksikén
tarvetta vastaavaa tuotantoa.

Sidosyksikén tuntemusta
omistajiensa tarpeista ei voida
hyddyntaad.

Jotta 10 % omistusosuusvaatimuksen vaikutukset olisivat kokonaisuudessaan myonteisid,
tulisi muutoksen johtaa markkinoiden hyddyntGmiseen juuri niiden palveluiden osalta,
joissa siitd syntyy kustannussédstojd. Samalla tulisi valttdd seuraukset, joissa palvelut
tfuotetaan muutoksen jalkeenkin julkisesti mutta ciempaa korkeammin kustannuksin.

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

Tassa tutkimuksessa selvitetyn sidosyksikkdmarkkinan rakenteen tarkastelu osoittaa, etté
omistusosuuden rajoittaminen kohdistuisi ennen kaikkea pieniin- ja keskisuuriin kuntiin sekd
hyvinvointialueisiin. Muutoksen eteen joutuisivat padasiassa sellaiset omistajat, joille sidos-
yksikkbmuotoisesta palveluiden jarjestmistavasta luopumisesta koituisi todenndkoisim-
min kustannuksia. Kustannuksia syntyisi omana tuotantoa tuotetuista palveluista, koska
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omistajat menettdisivat skaalaetuja, mutta mahdollisesti myds markkinalta ostettujen
palveluiden osalta, koska etenkin syrjdseutujen pienilld kunnilla on huonot valmiudet
hankkia palveluita markkinoilta. Koska hankintayksikdlld tulisi olla riittévd osaaminen ja
ostovoima markkinan hyddynté&miseen, juuri pienten kuntien osalta kuvatut kustannuksia
nostavat tekijat korostuvat.

Edella esitetyistd syist& pid@dmme todenndkdisend, ettd yleinen 10 %:n omistusosuus-
vaatimus nostaisi kustannuksia julkisella sektorilla. Yleinen omistusosuusvaatimus ei arvi-
omme mukaan riittdvissé madrin huomioi eri toimialojen, alueiden sekd erilaisten
hankintayksikkdjen ja sidosyksikkdjen eroja. Yleissitova vaatimus iiman mink&danlaisia
poikkeuksia rajoittaisi sidosyksikkdtoimintaa eniten sielld, missd siitd on myds eniten
hyotyd. Tadman lisdksi omistusosuusraja ei arviomme mukaan suuressa osassa sidos-
yksik&itd  kuitenkaan muuttaisi - oleellisesti  foimintaa, jolloin  rajan  asettamisen
kokonaisvaikutukset jGavat todenndkdisesti negatiivisiksi.

Omistusosuusvaatimus rajoittaisi toki myds niitd jarjestelyitd, jotka on nykytilanteessa
katsottu ongelmallisimmiksi. N&itG ovat erityisesti sidosyksikét, joissa on hyvin suuri maaré
omistajia. Sadantelyd kannafttaisikin pyrkié kohdentamaan niin, eftd se rajoittaisi suurim-
pien sidosyksikdiden kayttdd ilman, ettd julkisen sektorin oman tuotannon kustannukset
kasvavat taijulkisen sektorin tekemdat hankinnat kallistuvat.

Uudistukseen tulisi sisallyttaa poikkeuksia

Nykyisenlaiseen sidosyksikkdtoimintaan tulee puuttua, mutta se tulisi tehdd niin, ettei
hyddyllinen julkisten toimijoiden vdalinen yhteistyd kdrsi.  Lakivudistuksen potentiaalisia
negatiivisia vaikutuksia voitaisin merkittavdasti véhentad lisé&dmalld 10 % omistusosuus-
vaatimukselle poikkeus, joka mahdollistaisi sellaiset sidosyksikdiden tuottamat palvelut,
jotka tuotettaisiin joka tapauksessa itse.

Yksi mahdollinen tapa mdadritelld poikkeus on sallia sidosyksikoilld myds pienempid
omistusosuuksia kuin 10 %, kunhan sidosyksikdn likevaihto pysyisi rittvan alhaisena.
Tallaisella likevaihtoon perustuvalla rajalla olisi useita etuja. Ensinékin likevaihtoon perus-
tuva raja sallisi edelleen laajemman omistajapohjan samalla kuitenkin rajoittaen sidos-
yksikén liiketaloudellista kokoa niin, ettd omistagjille ja sidosyksikdille muodostuu vahva
kannustin hyddyntdd markkinoita aina kun mahdollista. Likevaihtoraja kannustaisi sidos-
yksik&itd tarkastelemaan toimintansa luonnetta ja keskittymdadan toiminnassa vain niihin
toimintoihin, jotka sen on jarkevad tuottaa omistaja-asiakkailleen. Koska lainsaatajalla ei
oleriittGvad tietoa madrittadmdadn, mitkad palvelut on tuotettava sisGisesti ja mitk& voidaan
ulkoistaa, tulisi tahan luoda riittavat kannustimet, mutta jattad paatdksenteko sidosyksi-
kodiden omistgijille.

Keskeinen kysymys likevaihtorajaan littyen on luonnollisesti se, mille tasolle raja tulisi
asettaa. Mielekds liikevaintoraja olisi sellainen, ettd se rajoittaisi likevaihdoltaan kaikkein
suurimpien ongelmalliseksi havaittujen sidosyksikkdjen toimintaa ja kannustaisi myos
pienempid sidosyksikditd keskittdmdadn oma tuotanto vain niihin palveluihin, joiden osalta
markkinaa ei voida hyddyntdd tehokkaasti. Raja ei kuitenkaan saisi painaa sidosyksikké-
toiminnan kokoluokkaa niin pieneksi, ettei toimintaa voitaisi edelleen harjoittaa kustan-
nustehokkaasti. Rajaa asettaessa tulisi myds tarkastella sitd, pitdisikd eri toimialoilla olla
toisistaan poikkeavat liikevaihtorajat.

Mahdollinen likevaihtoraja vaatii tastd tutkimusraportista erillisté vaikutusarviointia. Myds
rajan asettamisen oikealla tasolle tulisi perustua erilliseen vaikutusarvioinftiin.
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LIITTEET

Liite A: Hallitusohjelman kirjaukset koskien sidosyksikkoja

Tassa litteessd listaamme nykyisen hallituksen hallitusohjelmassa kirjatut hallitusohjelma-
tavoitteet koskien sidosyksikkdja koskevan sadntelyn kehittdmistd (Hallitusohjelma, 2023).
Esitmme kirjaukset siind muodossa kuin ne on hallitusohjelmassa esitetty. Soveltuvin osin
eri kijausten vaikutuksia pohditaan tdmdan selvityksen luvussa 5. PGdhuomio on kuitenkin
vahimmaisomistusosuusrajan (10 %) vaikutusten tarkastelussa.

Sidosyksikkoja koskevan sddntelyn kehittdminen

Julkisomisteisten sidosyksikkdyhtididen eli inhouse-yhtididen kdytté on vime 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&jdriskilla toimivien yritysten kanssa.
Hankintayksikdiden toteuttamien yhteishankintojen nykyistd laajempi kéyttd on puoles-
taan kilpailun lis&d&misen ohella perusteltu keino parantaa julkisten hankintojen tehok-
kuutta.

Hallitus parantaa julkisen sektorin tfehokkuutta sekd vahvistaa alueellista elinvoimaa ja
yritt@misen edellytyksid rajaamalla julkisen sektorin mahdollisuuksia tuottaa inhouse-yksi-
koissa 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 foimintatavat uvudistamalla sidosyksikkdjd sekd muuta julkisen vallan markkina-
foimintaa koskevaa sadntelyd.

Rajoitetaan hankintayksikdiden mahdollisuuksia kiertdd hankintalakia sidosyksikdiden
avulla.

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

Lainsdadanto kirjoitetaan tavalla, joka mahdollistaa jatkossakin kuntien ja hyvinvointi-
alueiden tehtdvien jarjest&misen yhtiomuodossa silloin, kun se ei vadristd kilpailua, sekd
tavalla, joka turvaa huoltovarmuuden, potilasturvallisuuden, kielelliset oikeudet tai muun
vastaavan painavan julkisen intressin.

Tiukennetaan lainsGadantéad siten, ettd sidosyksikkdhankintoja voidaan tehda vain silloin,
kun ne ovat kokonaistaloudellisesti edullisempia kuin markkinoilla toimivat vaihtoehdot
tai kun tGhén on muu erityisen painava julkinen intressi.

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

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

Sidosyksikkodjen kdasitettd voidaan pyrki@ ymmartdmadn myos vertailemalla sidos-
yksikdiden tai yleisemmin kuntayhtididen tilannetta eri maissa. Tdman selvityksen
pddasiasiallinen tarkoitus ei kuitenkaan ole ollut tfehdd laajaa kansainvdlistd vertailua
kuntayhtidista sillé tallaisia vertailuja on luettavissa muista tutkimusldhteistd (ks. esim. Van
Genugten ym., 2023; Leirimaa, 2021). Kuitenkin kayt@nnot joistakin verrokkimaista
havainnollistavat kuinka eri tavoin kuntayhtididen rooli ja sidosyksikdt voidaan kdsittad eri
maissa. Tassd yhteydessd on tdrked myds muistaa, ettd julkisten palveluiden organi-
soinfitavat eri maissa ovat vahvasti yhteydesséd kunkin maan hallintohistorialliseen
tfaustaan ja tadmda myos vaikuttaa vertailuun (ks. esim. Van Genugten ym., 2023).

Vertailumaiksi olemme valinneet Ruotsin, Norjan ja Tanskan. Vertailussa kdytdmme
kolmea IGhdettd. Ensimmdinen on Van Genugten ym. (2023) toimittama laaja katsaus eri
maiden kuntayhtidtilanteeseen. Toisena Ildhteend kdytdmme Elinkeinoeldmdan
keskusliton tuottamaa selvitystd kuntayhtidistd Euroopassa (EK, 2023). Kolmanneksi
kdytdmme Leirimaan selvitystd eri maidein kilpailuneutraliteettisGdntelystd (Leirimaa,
2021).

Taulukko B1 Kuntayhtiotoiminnan ominaispiirteita Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa

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

Ruotsi Kuntayhtiditéd vuonna Kuntayhtiéitd vuonna "...valtio, maakdrdjat tai
2019: 1836 (v&h. 50 % 2021: kunnat saavat harjoittaa
kuntaomistusosuus) taloudeliista toimintaaq,

1705 muttei tavalla, joka

rajoittaa kilpailua
(ehdollinen oikeus

Likevaihto {2019): n. 20.2 harjoittaa taloudellista

mrd € toimintaa, Ruotsin
(kéytetty 24.1.2024 Liikevainto (2021):n. 21,7 | kilpailulain 27 §)."
vaihtokurssial). mrd €

Ns. KOS-saannot
(julkisyhteison kilpailua

Kuntayhtiét sekd kunta- . -
rajoittava toiminta)

ettd yrityslains&d&d&nndn
alaisia. Kuntalainsé&déantd

mAadar&a milloin Ei yhtisittamisvelvoitteita.
kunfayhfioita voidaan Yhtididen toimintaa "Ruotsissa kunta tai
kayttaad. rajoitettu. maakdrdjé saa harjoittaa

elinkeinotoimintaa vain,
jos sen tarkoituksena ei ole
Suurimmat sektorit: voiton favoittelu.”
- Infrasektori: esim. s&hkd,
vesi, kaasu ja jatehuolto

- Kiinteistésektori: julkisesti
tuettu asuminen (public
housing), julkiset
rakennukset
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Van Genugten ym. (2023)

EK (2023)

Leirimaa (2021)

Norja

Kuntayhtididen lukumé&dara
2021: n. 2900

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

Lisaksi muulla tavoin kuin
yhtiérakenteen kautta
jGriestettyé yhteistyota.

Kuntayhtididen madarda
2021: 2350

Ei erityistd sdantelya
koskien kuntayhtioité.

Suurempana haasteena
kuntien omina toimintoina
harjoittamat liketoimet
kuin varsinaiset
sidosyksikot.

Kuntayhtidét toimivat usein
infrasektorilla, jolla n&in
organisoitu toiminta on
"luonnollista”.

"Kuntien julkisyhteisdisté&
kaikki eivat toimi vapailla
markkinoilla, vaan niihin
siséltyy myds lakisGdteisic
tehtdvid toteuttavia
yhtioita.”

"Norjan lainsGddddnndssa
ei yleisell& tasolla vaadita
rakenteellista tai
kirjanpidollista
eriyttGmista..."”
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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
tfavoilla.

Kuntayhtymien kaltainen
yhteisty® mahdollista
(communalities)

P&&sadéntd on, ettd
kunnat eivat voi osallistua
voittoa tavoittelevaan
toimintaan.

Kuntayhtidin tulee
kuitenkin olla
operationaalisesti
itsendinen vaikka omistus
on kunnalla.

Kuntayhtididen maara:
vah. 379 (ei tarkkaa
fietoaq)

Kuntayhftidist& hyvin
rajallisesti tietoa.

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

"Vaikuttaisi siltd, etta
Tanskassa eri
palvelusektoreilla kehitys
kulkee eri suuntiin:
ydinpalveluissa, kuten
hoivapalveluissa ja
koulutuksessa,
valinnanvapaus on
kasvattanut yksityisten
palveluntarjoajien
mdadrad ja suosiota, kun
taas monissa
tukipalveluissa, kuten
siivous- ja
pesulapalveluissa, kunnat
ovat pyrkineet
palauttamaan palveluja
takaisin omaksi
tuotannokseen.”

" Sidosyksikkojarjestely ei
siis ole yleisesti kaytetty
tapa hankkia palveluita,
mutta
yhteishankintayksikéit&
kunnat k&yttéavdt tiettyihin
hankintoihin.”

"P&d&séadanténd on,
etteivat kunnat voi
harjoittaa
elinkeinotoimintaa, jollei
sihen ole
lainsé&ddanndllistd lupaa.’

1

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

"Kilpailuneutraliteetin
ndkbkulmasta Tanskassa
on omaksuttu ratkaisu,
joka Iéhtékohtaisesti
kieltdd julkisyhteisGjen
elinkeinotoiminnan
harjoittamisen:
tavoitteena eij siis ole
"level playing field”, vaan
julkisyhteisdjen
elinkeinotoimintaa
halutaan IGht&kohtaisesti
rajoittaaq, ja erityisesti
kuntien ei ole soveliasta
osallistua voittoa
tavoittelevaan
elinkeinotoimintaan.”
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Liite C: Tutkimushankkeen aikajana

Alla kuvaamme aikajanan futkimushankkeesta, jonka puitteissa tama selvitys on
toteutettu. Aikajanassa on tutkimushankkeen kannalta keskeisimmdat vaiheet.

Lokakuu 2023 (alku): Tutkimushankkeen aloitus Kilpailu- ja kuluttajavirastossa
(KKV)
Lokakuu 2023 (loppu): Tyo- ja elinkeinoministerion p&atos sidosyksikditd koskevan
selvityksen hankinnasta KKV:std
Marras- ja joulukuu 2023: Selvityksen ensimmdisen 1. vaiheen tietoaineistojen
koonti ja analysoinfi

o Julkiset tietoldhteet

o KKV:n omat selvityspyynnét sidosyksikdille

o Kuntien ostolaskuaineistojen hankinta
Joulukuu 2023: Selvityksen ensimmadisen osan esittely sidosryhmille ja
valiraportointi
Tammikuu 2024: Sidosyksikdiden omistajaorganisaatioille ja sidosyksikdille
suunnattujen Webropol-kyselyjen valmistelu
Helmi- ja maaliskuu 2024: Sidosyksikdiden omistajaorganisaatioille ja
sidosyksikéille suunnattujen Webropol-kyselyjen tiedonkeruu, muulle yrityskentdélle
suunnatun kyselyn valmistelu ja tiedonkeruu
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