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Erikoistutkija, Palkansaajien tutkimuslaitos

KANNATTAAKO JULKISTEN HYVINVOINTI-
PALVELUJEN TUOTANTO ULKOISTAA
YKSITYISELLE SEKTORILLE?

Artikkeli kdsittelee ensin terveys- ja sosiaalipalveluiden jdrjestdmiseen liittyvid ndkokoh-
tia kuten julkisessa keskustelussa esiintyvid kdsityksid, hankintalakia ja sote-uudistusta
sekd kuntien kustannuspaineita. Tdmdn jdlkeen se pohtii niitd transaktiokustannuksia,
Jjoita syntyy palvelujen ulkoistamisesta ja kilpailuttamisesta, sekd kunnan oman ja ul-
koistetun tuotannon kustannuksia. Ndiden eroja on monesti vaikea mddrittdd, eikd pidd
sivuuttaa sitd tosiasiaa, ettd palvelujen laadusta sopimiseen ja sen valvontaan liittyy
sen osittaisen ei-mitattavuuden takia ongelmia, jotka saattavat puoltaa kunnan omaa
tuotantoa tai voittoa tavoittelemattomia yhteisdjd. Empiirisid tutkimustuloksia on kui-
tenkin niukalti. Lopuksi artikkeli esittelee lyhyesti julkisen palvelun motivaation, joka on
tyypillisesti vahvempi julkisen sektorin tyontekijoilld ja joka voi merkitd kustannusetua
kuntien omalle tuotannolle.

Johdanto

Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon mukaan terveys- ja sosiaalipalveluiden
henkil6sto lisdéintyi 58 000:11a vuosina 2004-2013. Tisti kasvusta oli yksityisen sek-
torin tyOpaikkoja hieman yli 60 prosenttia - yrityksissa 33 000 ja kolmannen sektorin
jarjest6issd 2 000. TEMIN (2015) raportti puolestaan kertoo, ettd vuosien 2000 ja 2012
vililla yritystoiminnan osuus terveyspalvelujen palvelutuotannosta kasvoi 15,6 prosen-
tista 22,0 prosenttiin. Sosiaalipalvelujen tuotannossa yksityisen sektorin - yritykset ja
jarjestot — osuus kokonaisuudessaan kasvoi 23 prosentista 33 prosenttiin. Sen sisélld
yritystoiminnan osuus on kasvanut suhteellisesti enemmin, 6 prosentista 17 prosent-
tiin. Yksityisten terveys- ja sosiaalipalveluiden palkkasumma on viime vuosina kasvanut
huomattavasti nopeammin kuin taloudessa keskimé&érin tai muilla toimialoilla, joten
se on ollut kasvualojen kiirjessi.
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Osaniistd hyvinvointipalveluista on Suomessa aina tuotettu yksityiselld sektorilla,
mutta nyt monet nékeviit yksityisten palveluntuottajien ja varsinkin yritysten osuu-
den kasvun ongelmallisena, elleivit suorastaan hilyttivini. Erityisen kitkeristi on
julkisuudessa arvosteltu ja jopa vaadittu kuntia karttamaan sellaisia sote-palveluita
tuottavia yrityksid, joiden omistajat — usein ulkomaiset padomasijoittajat — siirtivit
voittonsa veroparatiiseihin.! Oikea ratkaisu tihén ongelmaan olisi luonnollisesti est##
veroparatiisien kéyttd verosuunnittelussa ja veronkierrossa, mutta kuntatason paatok-
sid voidaan pitda paikallisina pikaratkaisuina.

Yleensikin voitontavoittelua on pidetty yhteensopimattomana sote-palveluiden
tuotannon kanssa. Miten yksityinen palvelutuotanto voi tulla edullisemmaksi kuin
julkinen tuotanto, jos sen pitai tuottaa vield voittoakin? Vastaviite tihdn on tietysti, ettd
yksityinen tuotanto on niin paljon kustannustehokkaampaa. Timéin viitteen esittijit
eiviit yleensé ole pystyneet osoittamaan tilastojen ja tutkimusten avulla yksityisen
tuotannon kustannusetua, mutta ainakin he ovat pyrkineet saamaan selville kuntien
oman tuotannon todelliset kustannukset verratakseen niité yksityisiin tarjouksiin.
Keinona tdssi kéytetddn palvelualoitetta, jolla yksityiset palveluntuottajat voivat
haastaa kuntien omat tuottajat kilpailutukseen.

Terveys- ja sosiaalipalveluja tuottavien yritysten arvostelijat kuitenkin harvoin
kyseenalaistavat voitontavoittelua muussa yritystoiminnassa, joten julkisten hyvin-
vointipalvelujen ilmeisesti tiytyy olla luonteeltaan jotenkin erilaisia niin, ettei voiton-
tavoittelu oikein sovi niihin. Olisihan yksityistd palvelutuotantoa vaikea kyseenalaistaa,
jos se tuottaisi paremman hinta-laatu-suhteen kuin kuntien omat tuotantoyksikot.

Elinkeinoeldmin edustajat ovat puolestaan esittineet laajoja muutoksia hyvinvoin-
tipalvelujen jérjestimis- ja tuottamistapoihin.? Niissd vaatimuksissa toistuvat ”aidon
monituottajuuden” (so. yksityisten tuottajien), kilpailun ja palvelusetelien kdyton
lisdadminen seki asiakkaiden valinnanvapaus. Erityiseni keinona esitetdin palvelu-
haastetta, jolla yksityiset tuottajat voivat vaatia kuntaa jarjestiméén kilpailutuksen,
jossa kunnan oman tuotannon kustannukset tuodaan julki.

Julkisessa keskustelussa ei juuri koskaan tunnuta tiedettéviin, missi mielessi talo-
ustieteellinen tutkimus niikee kuntien jirjestimét sosiaali- ja terveyspalvelut erilaisina
kuin useimmat muut palvelut. Niitd ei todellakaan katsota samanlaisiksi kuin esimer-
kiksi véhittiiskauppa tai parturi- ja kampaamopalvelut, joita nykyaikana tuskin kukaan
olisi valmis sysdéimééin julkisen vallan hoidettaviksi. Mutta yleensi sote-palveluiden

1 Talouselédmé-lehden viime kesini tekemén hoivaselvityksen mukaan 20 suurimman hoivayhtién
liikevaihto oli vuonna 2013 jo yhteensd 913 miljoonaa euroa (Talouseldmi 23.8.2014). Niill oli yh-
teensi 15 300 tyontekijii. Alan markkinajohtaja oli Attendo Hoiva 152 miljoonan euron liikevaihdolla,
kakkonen Esperi Care (112 miljoonaa) ja kolmonen Mainio Vire (82 miljoonaa). Ndmi kolme suurinta
yritysti ovat kaikki pdiomasijoittajien omistuksessa. Vuonna 2014 joukon litkevaihdon ennakoitiin
kasvavan yli miljardiin euroon. Alalla on tapahtunut kovaa kasvua viime vuosina.

2 TUUSVUORI (2012) sisiltd4 laajan katsauksen néihin esityksiin. Ks. my0s EKSTROM ET AL. (2014),
jossa otetaan kantaa sote-uudistukseen.
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yksityisen tuotannon laajentamista vaativat tahot nékevit ne aivan samanlaisiksi.
Hyvin tavallista on my6s leimata yksityisen palvelutuotannon kyseenalaistaminen
ideologiseksi asenteeksi. Kyseessi on tietysti yksityisten palveluntuottajien ja heiddn
puolestapuhujiensa harjoittama lobbaus ja suostuttelu, jossa taloustieteellisell tut-
kimustiedolla ei ole mitdén sijaa.

Vield vihemmiin julkisessa keskustelussa on ollut esilli se, ettd my0s sote-palvelujen
julkiset ja yksityiset tuottajat voivat olla erilaisia. Tall4 erolla voi olla huomattavaa
merkitystd niin kustannusten kuin laadunkin kannalta. Myos asiakkaat voivat olla
erilaisia julkisissa palveluissa riippuen siité, tuotetaanko niité julkisella vai yksityiselld
sektorilla.

Erojavois siis olla kaikissa - itse palveluissa, niiden tuottajissa ja niiden asiakkaissa.

Tama4 artikkeli tarkastelee ensin syitd sote-palvelujen tuotannon laajentumiselle
ja sen perusteluja taloustieteellisen tutkimustiedon valossa. Sen jélkeen artikkeli kiy
ldpi uudempaa tutkimusta, joka kisittelee valintaa julkisten ja yksityisten palvelun-
tuottajien vélill4.

Terveys- ja sosiaalipalveluiden j&rjestdminen ja tuotanto

Suomessa terveys- ja sosiaalipalveluiden jirjestimisesti vastaavat padsddntoisesti
kunnat joko yksin tai yhteistyossi. Télloin ne my6s toimivat rahoittajina ja saattavat
perid asiakasmaksuja. Kuitenkin osa palveluista (mm. ty6terveyshoito seki yksityiset
hammasléékérit ja lasten yksityiset perhepéivihoitajat) jérjestetiin yksityisesti, jolloin
ne saattavat saada rahoitusta Kelalta ja/tai tyonantajalta. Ndiden palveluntuottajien
asiakkailla sdilyy kuitenkin oikeus kéyttda my6s kuntien jarjestdmii palveluita.
Kunnat voivat oman palvelutuotantonsa sijasta ulkoistaa jarjestiménsa palvelutuo-
tannon yksityisille tuottajille. Usein téistd kiytetdén - varmaan lyhyyden ja iskevyyden
vuoksi - termid yksityistiminen, miké on kuitenkin harhaanjohtavaa. Ulkoistaessaan
kunta lain mukaan ei voi luopua jirjestimis- eikd rahoitusvastuustaan niin kuin yksi-
tyistimisessi tapahtuisi. Terveys- ja sosiaalipalveluiden yksityistiminen on mahdollista
vain, jos lakia muutetaan niin, ettd kuntien jarjestdmisvastuu lopetetaan. Noin 5 pro-
senttia terveyspalveluista ja 20 prosenttia sosiaalipalveluista on nyky#an ulkoistettu.
Kuntien jarjestimien palveluiden ulkoistamista séételee hankintalaki (Laki julki-
sista hankinnoista; 30.3.2007/348), jonka taustalla on EU:n hankintadirektiivi. P44-
sdantoni on, ettd jos kunta paittis tuottaa palvelut itse, niin sen ei tarvitse noudattaa
mitiddn hankintamenettelyi. Se voi esimerkiksi yllépitéé terveyskeskusta jatkuvasti
ilman, etté sen tarvitse vilkaistakaan hankintalain suuntaan. Sen sijaan jos kunta haluaa
pyytai tarjouksia muilta palveluntuottajilta, sen on yleensi jarjestettéivi tarjouskilpailu.
Kunnan oman tuottajan ei vélttimétti tarvitse osallistua sithen. Hankintalakiin sisiltyy
kuitenkin monia poikkeuksia, joiden takia palveluntuottajia ei tarvitse vilttimatta
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kilpailuttaa, vaan kunta voi tehdd muunlaisen sopimuksen niiden kanssa. Lakia ollaan
parhaillaan uudistamassa.

Julkisten palvelujen hankintoja koskevista sddnnoistd kiydéddn neuvotteluja kan-
sainvilisen kauppajérjeston WTO:n piirissé ja EU:n johdolla kansainvélisen palvelu-
kauppasopimuksen TiSAn (Trade in Services Agreement) yhteydessi. Salamyhkéisesti
valmisteltavaa TiSA-sopimusta on jo arvosteltu siit4, ettd se rajoittaisi kuntien pai-
tdntévaltaa ja avaisi monikansallisille suuryhtioille entistd paremmat mahdollisuudet
padsti julkisten palvelujen tuottajiksi. Sopimukseen siséltyisi mm. lauseke, joka estisi
kuntia palauttamasta kerran ulkoistamaansa palvelutuotantoa omaksi tuotannokseen.

Valmisteilla olevassa Sote-uudistuksessa terveys- ja sosiaalipalveluiden jérjesté-
misvastuu siirtyy viidelle sote-alueelle. Jirjestimispditoksid kaavaillaan tehtéviksi
neljian vuoden vilein. Palvelujen tuottamisesta vastaavat kunnat ja kuntayhtymit,
jotka voivat myos ulkoistaa palvelutuotantoa. Vield ei ole aivan selvii, millaiseksi uusi
jarjestelmi lopulta muodostuu, mutta joka tapauksessa sote-palvelujen jarjestajilla
tulee edelleenkin olemaan edesséin tilanteita, joissa niiden on punnittava, kannattaako
palvelujen tuottaminen antaa kunnille ja kuntayhtymille vai kannattaako siit4 jiarjestdi
tarjouskilpailu, johon yksityiset palveluntuottajat voivat osallistua.

Kuntien kustannuspaineet

Sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistamista yksityisille tuottajille perustellaan usein
kuntien kohtaamilla kustannuspaineilla.? Yhteni syyné niihin pidetiéin viestén
ikddntymist4, joka tulee olemaan varsin rajua joissakin kunnissa.* Tilastokeskuksen
tuoreimman (vuonna 2012 laaditun) viestoennusteen mukaan yli 65-vuotiaiden osuus
viestOstd nousee nykyisesti 18 prosentista 26 prosenttiin vuoteen 2030 ja 28 prosenttiin
vuoteen 2060 mennessi. Viestollinen huoltosuhde eli lasten ja eldkeikéisten mééra
sataa ty6ikéaistd kohden nousee ldhitulevaisuudessa. Ennusteen mukaan 60 huolletta-
van raja ylittyisi vuonna 2017 ja 70 huollettavan raja vuoteen 2028 mennessé. Vuonna
2060 viestollinen huoltosuhde olisi 77. Koska ty6ikéisii olisi yhi vihemmén paljon
palveluita tarvitsevia lapsia ja vanhuksia kohti, kustannuspaineet olisivat ilmeiset.
Kuntien kustannuspaineita liséévénai tekijini pidetdin monesti myos ns. Baumolin
tautia, jota kisitelldin Tuomalan artikkelissa tésséi kirjassa. Sosiaali- ja terveyspal-
veluiden tuotanto on pé#osin hyvin tyovaltaista. Ilman kohtuutonta hiostusta niissi

3 Joidenkin syrjdseutujen kuntien argumentti, etté ne eivét itse saisi rekrytoitua ladkéreits, on vain
nienniisesti erilainen, koska ainahan on olemassa mahdollisuus, etti se onnistuu riittdvin isolla
rahalla. Ks. kuitenkin tih#n kirjaan siséltyvistd Tuomalan artikkelista, kuinka lddkérien omistamien
yritysten verokikkailun kéyttémahdollisuus saattaa tehd4 ulkoistamisesta jonkin verran edullisempaa.
4 Vieston ikddntyminen on térkein tekijé julkisen talouden kestivyysvajeen takana. Ikdéntymisesti
johtuva sosiaali- ja terveysmenojen liséys on eri oletuksista riippuen 2030-luvulla suurimmillaan jopa yli
6 prosenttiyksikk6d suhteessa bruttokansantuotteeseen. Namai arviot ovat kuitenkin hyvin epdvarmoja.
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tyon tuottavuutta (tuotannon méérié tyétuntia kohti) on vaikeampaa kohottaa kuin
sellaisessa tavara- ja palvelutuotannossa, jossa voidaan hyodyntdi yhi tehokkaampia
koneita. Niin ollen sosiaali- ja terveyspalveluissa yksikkékustannuksia (kustannuksia
tuoteyksikkod kohti) ei saada alennettua yhté voimakkaasti tuottamalla yksi tuote
yhi vihemmilla tyotuntiméarilld. Toisaalta pitemmiin péille sosiaali- ja terveyspal-
velujenkin palkkatason nousun on pysyttivd muun talouden perissi, muutenhan ne
ajautuisivat rekrytointivaikeuksiin. Niinpa koska sosiaali- ja terveyspalvelujen palkat
nousevat samaan tahtiin mutta tuottavuus hitaammin kuin muualla, yksikkdkus-
tannukset pyrkivit nousemaan nopeammin kuin muualla taloudessa. Esimerkiksi
NORDHAUS (2008) ja BAUMOL (2012) esittévit titd hypoteesia tukevaa evidenssii,
ldhinni Yhdysvalloista.’

Suomesta ei tiettévisti ole tutkimuksia Baumolin taudin mahdollisesta etenemisesti
viime vuosina. Ulkomaisten tutkimustulosten valossa on kuitenkin hyvin todennékéis-
té, ettd se nakyy kuntien jirjestimissi palveluissa kustannuspaineina, joihin kunnat
ovat voineet vastata monin eri tavoin. Palveluita on voitu vihentd4 kuten esimerkiksi
on tehty joukkoliikenteelle, kyldkouluille ja terveysasemille. Kouluja ja terveysasemia
on pyritty keskittiméin suurempiin yksik6ihin mittakaavaetujen saavuttamiseksi. Yhi
useammat kunnat palkkaavat opettajia vain 10 kuukaudeksi tai jopa vasta elokuun
puolivilisti alkaen, vaikka virallisesti koulujen lukuvuosi alkaa 1. elokuuta ja péittyy
31. heindkuuta.

Palveluita on my6s pyritty siirtiméin muiden tahojen maksettavaksi kuten siir-
tdmélla vanhuksia vanhainkodeista palvelutaloihin, joissa kunnan sijasta maksajaksi
tulevat suuremmassa miérin Kela ja asukas itse. On nostettu palvelumaksuja ja oma-
vastuuosuuksia. Palvelujen laatua on heikennetty alentamalla henkilostomitoituksia
jakelpoisuusvaatimuksia. On jopa esitetty suuremman vastuun siirtimisté asiakkaille/
potilaille itselleen ja heidén liheisilleen. My6s palvelutuotannon ulkoistamista on
pyritty kidyttdméin tdhin tarkoitukseen. Téllaisia uutisia ja keskusteluja esiintyy
mediassa jokseenkin péivittdin. Ne voidaan nihd4 Baumolin taudin oireina tai sen
aiheuttamien paineiden purkamisena.

Kuntien kamppailu Baumolin tautia vastaan saattaa tuottaa sellaisen positiivisen
tuloksen, ettei palvelutuotannon kustannusten nousua tai ainakaan painetta veronko-
rotuksiin ole havaittavissa.® Joka tapauksessa kuntatalouden paineiden hoitamiseksi
on tini vuonna voimaan astuneeseen asetukseen (120/2014) julkisen talouden suun-
nitelmasta sisillytetty kuntatalouden rahoituskehys, joka asettaa kunnille euroméérai-

5Baumol itse, joka kehitti hypoteesinsa jo 1960-luvulla, on enemmin huolissaan tavaroiden halpene-
misesta kuin palvelujen kallistumisesta. Meidén tulisi olla valmiita maksamaan hyvisté palveluista,
kun taas tavaraméirin kasvu on monella tapaa ongelmallisempaa.

6 Tosiasiassa keskimédrdinen kunnallisveroprosentti samoin kuin kuntien velkataakka on ollut
viime vuosina jatkuvassa nousussa. Tidhén ovat voineet vaikuttaa Baumolin taudista (ja suhdanne-
tilanteestakin) tdysin riippumattomat tekijét kuten valtion kunnille méérdamit uudet velvoitteet ja
valtionosuuksien leikkaukset.
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sen menorajoitteen. Mahdollinen sote-budjettikehys olisi osa sitd. Tarkoitus on, etti
hallitus vihentd4 kuntien velvoitteita, mutta sen lisiksi edellytetdin myos kuntien
omia toimia. Olisiko sote-palvelujen ulkoistaminen tillaisena omana toimena jirkevi?

Transaktiokustannukset

Yksityinen yritys joutuu punnitsemaan, kannattaako sen valmistaa tuotteensa kaikki
komponentititse vai ulkoistaa niiden tuotantoa muille yrityksille. Yrityksell4 on luon-
nollisesti informaatioetu oman tuotantonsa suhteen muttei vélttiméttd osaamis- tai
muita etuja, ja sen on tarkasteltava niitd kustannuksia, joita aiheutuu koordinaatiosta,
sopimuksista ja muista liiketoimista ulkopuolisten tuottajien kanssa. Taloustieteessi
titd “tuottaa vai ostaa”-valintaa tutki jo cOASE (1937) klassisessa artikkelissaan.

Monissa suhteissa kunnat kohtaavat samanlaisen ”tuottaa vai ostaa”-asetelman
kuin yritykset, kun ne ratkaisevat valinnan oman palvelutuotannon ja ulkoistetun
tuotannon vililla. Kunnille aiheutuu ulkoistamisesta lisikustannuksia tarjouskilpai-
lun jirjestimisestd sekd sopimuksen toteutumisen ja palvelun laadun valvonnasta.
Ulkoistaminen kannattaisi vain, jos nimé yliméériiset kustannukset — ”transaktio-
kustannukset” - jadvit pienemmiksi kuin kunnan oman tuotannon kustannusten ja
ulkoistetun palvelun ostohinnan vilinen (mahdollinen) positiivinen erotus. Toisin
sanoen ulkoistetun tuotannon kustannusten plus ulkoistamisen aiheuttamien lisé-
kustannusten pitéisi alittaa kunnan oman tuotannon kustannukset.

Kunnille aiheutuu luonnollisesti omastakin palvelutuotannosta hallinto- ja valvon-
takustannuksia. Ulkoistetun palvelutuotannon transaktiokustannukset ovat kuitenkin
viistimaitti niitd suuremmat (esim. SUONIEMI ET AL. 2005). Kunnan on ensinnikin
perustettava hankintayksikké tai vihintdankin koulutettava henkilostoadn ulkoistami-
sessa ja kilpailuttamisessa. Saatetaan kiyttid konsulttipalveluita. On laadittava tarjous-
pyynto. Tuottajan - olkoon se yksityinen tai kunnan oma tuottaja, joka laatii tarjouksen
- kustannuksia lisdd tarjouspyynnon mukaisen tarjouksen laatiminen ja mahdolliset
organisaatiomuutokset, joita timi edellytti4. Tahin asti transaktiokustannukset ovat
kertaluonteisia, mutta palvelutuotantosopimuksen keston mukaisesti ne on syyté jakaa
koko jaksolle ja nykyarvojen laskennassa kéytetéén jotakin vuotuista reaalikorkoa.

Ulkoistetun tuotannon johto- ja valvontakustannukset ovat luonteeltaan jatkuvia.
Tulee jirjestdd ja toteuttaa sopimuksen toteutumisen ja erityisesti laadun valvonta.
Laadun paikkailusta ja neuvotteluista saattaa aiheutua lisity6t4, samoin kuin yhtey-
denpidosta asiakkaiden kanssa. Tuottajan mahdollisesta vaihtumisesta kesken kauden
aiheutuu ylimédériisid kustannuksia.

Erityinen kysymys on toimitilojen (p4fioman) omistus ja siihen liittyvien kustan-
nusten huomiointi. Mikéli kaikki mahdolliset tuottajat voisivat toimia samoissa tiloissa
- esimerkiksi kunnan terveyskeskuksessa - ei téstd aiheudu ongelmaa. Tilanne on
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hankalampi, jos esimerkiksi vain kunnan oma tuottaja voi toimia sen omissa tiloissa
ja osa tarjouskilpailuun osallistuvista yksityisisti tuottajista on saanut toimitiloilleen
julkista tukea, osa taas ei. Periaatteessa padomakulut sisiltyvit tarjottuun hintaan,
mutta todelliset kustannukset julkiselle sektorille saattavat jadda epaselviksi.

Ulkoistetun palvelun sopimuksen p#ittyessi jarjestetddn uusi tarjouskilpailu. Tahin
siirtymévaiheeseen voi liittyd kustannuksia, joita ei vield edelld mainittu. Ndm4 tulevat
suoraan kunnan kannettaviksi, jos oma tuottaja vaihtuu johonkin muuhun, mutta jos
siirtyminen tapahtuu yksityisesti tuottajasta, on timéi tuottaja kantamassa ylimééraisid
kustannuksia, mikili se osallistuu uuteen kilpailutukseen. Jos tuottaja vaihtuu, tyon-
tekijoitd saatetaan joutua irtisanomaan tai kouluttamaan ja sijoittamaan uudelleen.
Jo uuden tarjouskierroksen lihestyessi henkilgston tydmotivaatio saattaa heikentyé,
poissaolot voivat lisdéinty4 ja lakkoherkkyys kasvaa. Riitatilanteessa syntyy oikeuden-
kiyntikuluja. Luopuva tuottaja joutuu myos kantamaan kustannukset vélineiden, ka-
luston ja tilojen poistoista ja uusinvestoinneista. Osa niistd kustannuksista on selvésti
kertaluonteisia, ja tuottaja saattaa olla ottanut ne huomioon jo tarjoushinnassaan.

Ulkoistamisella ja kilpailutuksella on my6s ulkoisvaikutuksia muihin toimintoihin.
Kunnan hallinto saa siitd oppia ja kokemusta, jonka avulla se voi tehostaa toimintaansa.
Toisaaalta ulkoistaminen ja kilpailutus virkistda” yksityisti sektoria, koska luo uusia
mahdollisuuksia yksityisten palveluntuottajien toiminnalle.

On selvis, ettd useimpia transaktiokustannusten erié on hyvin vaikea, ellei mah-
dotonta arvioida etukiteen, siind vaiheessa kun tarjouskilpailun voittaja tiytyy valita.
Niinpa kansainvilisesti kirjallisuudesta ei 16ydy kovin hyvid esimerkkeji (esim. NUR-
MIS 1997, DOMBERGER 1998), ja kotimaisessakin tutkimuksessa (KAHKONEN 2002,
RAJALA ET AL. 2008) on tyydytty vain erittelemééin transaktiokustannuksia ilman
yksityiskohtaisia kiytinnon sovelluksia. Voidaankin sanoa, etté niiden selvittimisesti
kiytdnnossd on luovuttu heti kittelyssi. Kaytinnossi saatetaan menetelld esimerkiksi
niin, ettd kunnan hankintayksikko olettaa transaktiokustannuksiksi jonkun prosentin
sopimushinnasta.

TUUSVUORI (2012) on koonnut Suomen julkisen alan liittojen piiristid kokemuksia
ulkoistamisista ja tilaaja-tuottaja-mallista. Niistd voidaan saada karkea kuva, kuinka
nimenomaan transaktiokustannukset ovat osoittautuneet kuntien kompastuskiviksi.
Monet kunnat ovat luopuneet téistd menettelytavasta sen kalleuden takia. Kustannuk-
sia ovat aiheuttaneet hallintokulut, toistuva kilpailuttaminen, laadun ja saatavuuden
valvonta, tuottajan vaihtumisten tuomat sotkut ja asiakaspalaute seké paikoin kilpailun
puuttumisesta johtuva hintojen nousu.

Kilpailutusten yleisesti esiintyvd dynamiikka voi myos heikentéé kuntien kiinnos-
tusta sithen (SUONTEMI ET AL. 2005). Kansainvélisten empiiristen tutkimusten mukaan
nimittéin kilpailutuksen alkuvaiheessa yksityisten palveluntuottajien hintapyynnot
ovat usein hyvin alhaiset, koska ne pyrkivit valtaamaan markkinaosuuksia. Sopimus-
kautena kustannukset kuitenkin voivat nousta, ja jos sopimushinta on kiinnitetty,
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ilmenee taipumusta luistaa velvoitteista, ja syntyy riitatilanteita. Kun sitten yksityiset
tuottajat ovat onnistuneet valtaamaan markkinat ja varsinkin jos kunnan oma tuotan-
to on jouduttu lopettamaan, hintapyynnot nousevat. Téssi prosessissa saattaa myos
usein heritéd epdilyksid palveluntuottajien kartellisoitumisesta, jolla pyritdin perimééan
korkeita hintoja. FREDRIKSSON JA MARTIKAINEN (2006) sekd SYRJA (2010) siséltivit
laajempia kuvauksia kilpailuttamisen kiytinnostid Suomessa.

Vaihtoehdoiksi muodostuvat télléin jokin hankintalain poikkeusmenettely, kunnan
oma tuotanto tai palveluseteli. Edelleen kuitenkin j#4 kunnan pohdittavaksi, kannat-
taako tuottaa itse vai ulkoistaa.

Tyontekijoille kunnan oman tuotannon lopettaminen ja sen ulkoistaminen voi
merkiti irtisanomisten ja hiostuksen lisddntymisti sekd huonompia palkkoja ja muita
tyoehtoja, koska tyovaltaisissa sosiaali- ja terveyspalveluissa on vaikea muuten alen-
taa kustannuksia. Kunta saattaa ottaa timénkin huomioon huolestuessaan erityisesti
verotulojen menetyksisti ja tyottdmyyden lisdéintymisestd kuntalaisten keskuudessa.

Kunnan oman ja ulkoistetun tuotannon kustannusten vertailu

Onko kunnan oma tuotanto sitten kalliimpaa kuin ulkoistettu tuotanto, ja mitd muita
nikokohtia siihen liittyy? Tdmé on jo huomattavasti laajempi ja monimutkaisempi
kysymys. Tarkastelemme seuraavassa ensin teoreettisia nikokohtia.

Julkisessa keskustelussa esiintyy usein sellainen ennakkokisitys, ettd onhan yk-
sityisen palvelutuotannon ”pakko” tulla halvemmaksi, koska yksityiset yritykset ovat
jo lihtokohtaisesti tehokkaampia kuin julkinen sektori. Melko harvoin annetaan suo-
raan ymmarti, ettd kuntien tyontekijit ovat laiskoja verrattuna yksityisten yritysten
tyontekijoihin. Sen sijaan paljon useammin véitetdin, ettd voiton tai hivelidimmin
ilmaistuna ”tuloksen” tavoittelu takaa yritysten suuremman tehokkuuden.

Julkisten palveluiden tuotannon ulkoistamista puoltaneessa taloustieteellisessé
kirjallisuudessa on kuitenkin jo vanhastaan néhty niin yritysten kuin julkisenkin
sektorin tyontekijoiden tavoittelevan ensisijaisesti omaa etuaan. Yrityksissd vain
tdmé oman edun tavoittelu kanavoituu erilaiseen toimintaan (voittojen tuottamiseen
omistajille ja tyontekijéiden kannustamiseen niiden tuottamiseen) kuin julkisella
sektorilla (organisaation ja siten byrokratian kasvattaminen, oman tyopaikan suojelu,
erilaiset tydsuhde-etuudet jne.). Julkisella sektorilla ei ole ainakaan samanlaisia tulok-
sentekotavoitteita kuin yrityksilli. Viitetdén, etteivit yritykset menesty kilpailullisilla
markkinoilla, ellei niiden toiminta tyydyt4 asiakkaita. Sité vastoin julkisella sektorilla
ei asiakkaista tarvitse vilittas, koska sielld tavoitteena ei ole tehdi tulosta.’

7 Tdssd emme ole vield edenneet niin pitkélle, ettd voisimme puhua julkisen sektorin omista tulosta-
voitteista. Niiden perusteluihin tullaan hieman tuonnempana.
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Téllaista ajattelutapaa on taloustieteessé 1960-luvulta ldhtien edustanut julkisen
valinnan (public choice) teoria. Siini on esitetty perinteisen julkishallinnon sijaan
yksityiselti sektorilta tuttuja kannustinjirjestelmaé tai rajoitteita kuten kilpailunomai-
sia asetelmia julkiselle sektorille.® Julkinen sektori pitdd sen mukaan altistaa mark-
kinakurille. Siksi julkinen palvelutuotanto olisi kilpailutettava yksityisten tuottajien
kanssa, tai ainakin ulkoistetusta tuotannosta tulisi jarjestii tarjouskilpailu yksityisten
tuottajien vélill4.

Julkisen valinnan teoria vaikutti voimakkaasti uuden julkisjohtamisen (new public
management, NPM) opin syntyyn. Sen ensimmiiset harjoittajat olivat vuonna 1979
valtaan noussut Thatcherin hallitus Isossa-Britanniassa ja eriit yhdysvaltalaiset
kunnat. Vihitellen se levisi ympéri maailman. NPM on tuonut julkiselle sektorille
yksityiselti sektorilta tuttuja johtamismalleja, markkinoita muistuttavia jarjestelmii ja
taloudellisia kannustimia kuten tulosjohtamista ja -palkkausta.’ Suorituksia arvioidaan
erilaisten seuranta- ja arviointimenetelmien avulla. NPM ajaa julkisen valinnan teorian
mukaisesti julkisten palvelujen jérjestimisen ja tuottamisen erottamista toisistaan
tilaaja-tuottaja-mallin muodossa. Tilaajana on julkinen sektori ja tuottajina voivat
olla seki julkiset ettd yksityiset toimijat.

NPM nikee kansalaiset yksiloini ja asiakkaina, jotka pystyvit tekemiin jarkevia
valintoja tiydellisen informaation nojalla palveluista, joista on heille eniten hyoty. Se
ei ota huomioon, etté suuri osa julkisten palvelujen kéyttijistd on lapsia, ikdihmisi,
vammaisia ja sairaita, joilla on usein hyvin rajalliset mahdollisuudet saada kunnollista
informaatiota paétostensi pohjaksi tai jotka eivit edes kykenisi késitteleméén sellaista
informaatiota, jos sita olisi.’® Jilkimmaé&isessi tapauksessa valinnat siirtyviit omaisille
tai viranomaisille.

Palvelusetelid markkinoidaan nimenomaan asiakkaiden valinnanvapauden mahdol-
listajana. Se tuo my6s kunnalle joustavuutta ja sdésté siltd ulkoistamisen ja kilpailutuk-
sen transaktiokustannuksista ison osan, koska asiakkaat laitetaan huolehtimaan niista
hyvin pitkille itse. Laadun varmistamiseksi kunta kyll4 valitsee kelvolliset tuottajat ja
saattaa jirjestdd myos tuottajien laadun valvonnan. My6s osa palvelun maksamisesta
voi siirtyé asiakkaille itselleen. Kunta saattaa téllé tavoin sdéstdi kustannuksissa ja
palvelun tuottaja puolestaan saattaa ryhty# laskuttamaan maksukykyisimpié asiakkaita,
jolloin palveluseteli lisd4 eriarvoisuutta. Tihdn Kunta saattaa vastata nostamalla sete-
lin arvoa ja rajata sen kéyttéjiksi vain pienituloiset. ”Setelisti tulee kéyhdinkuponki”
(TUUSVUORI 2012).

8 Julkisen valinnan teorian klassikoita ovat TULLOCK (1965), DOWNS (1967) ja NISKANEN (1971).

9 Hood (1991) oli tiettdvisti NPM:n ensimméiinen formulointi alan kirjallisuudessa. NPM:std Suomessa
ks. SYRJA (2010) ja YLIASKA (2014). NPM sisiltd4 hyvin monenlaisia elementtej4, joilla on kirjava
historiallinen tausta, mutta téssi yhteydessi tarkastelu rajoitetaan motivaatiokysymyksiin.

10 Joissakin maissa on perustettu palveluja, joiden avulla voi saada tietoa olemassa olevista sosiaali- ja
terveysalan palveluista ja vertailla niitd. Suomessa tillaisena palveluna on aloittanut palveluvaaka.
fi, jota yllapitdd THL.
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Palvelusetelii ldhelld oleva, valinnan vapautta korostava on Ruotsin raha seuraa
potilasta-malli. Siini terveyspalvelujen asiakas valitsee hoitopaikan ja rahoituksesta
vastaava maakunta osoittaa rahoituksen sinne. Ruotsin tarkastusviraston raportin
(RIKSREVISIONEN 2014) mukaan malli on kuitenkin lisdnnyt eriarvoisuutta terveys-
palveluissa. Terveyskeskuskéynnit ovat lisdéintyneet 1dhinni vihemmin sairastavilla ja
hyvin toimeentulevilla asiakkailla, jotka hakeutuvat nyt 1a4kériin aiempaa pienempien
vaivojen takia. Sen sijaan paljon sairastavien potilaiden hoitokdyntien maéré nayttaa
vihentyneen. Malli ei ole hidastanut perusterveydenhoidon kustannusten kasvua eikd
myoskéiin edistdnyt toimintamuotojen kehittdmista.

Epéselvii on, miten Ruotsin mallin kéyttéonotto vaikuttaisi Suomessa, jossa ter-
veyspalvelujen kiytossid on myos kansainvilisestikin verraten suurta eriarvoisuutta
palvelusetelien, tyGterveyshuollon ja Kela-korvausten kéyton suosiessa hyviosaisempia
kansalaisia. Joka tapauksessa jotain timén mallin muunnelmaa néytetéén ehdotetta-
van yksityisten palveluntuottajien kdyton ja kilpailun lisddmistarkoituksessa. SAXELL
(2014) on kuitenkin varoittanut, etti terveydenhuoltopalveluiden kilpailuttaminen voi
johtaa tuottajien kilpavarusteluun, joka nostaa kustannuksia mutta ei johda vastaavaan
hy6tyyn potilaille.

Jirjestettiessi sosiaali- ja terveyspalveluja syrjdseuduilla saattaa niiden tuo-
tannon ulkoistaminen olla mahdotonta, koska yksityiset palveluntuottajat eivit ole
kiinnostuneita osallistumaan tarjouskilpailuun. Ne saattavat arvioida asiakasmairit,
tyontekijéiden rekrytoinnin, etdisyydet tai muut padtokseen vaikuttavat nikokohdat
itselleen niin epdedullisiksi, ettei tuotantoa syrjaseudulla kannattaisi aloittaa. Palve-
lujen jérjestiijd, kunta, ei puolestaan ole valmis maksamaan riittdvéin korkeaa hintaa
yksityiselle tuottajalle. Till6in asiakkaillakaan ei ole valinnan varaa; kunnan oma
tarjonta on ainoa vaihtoehto.

Julkiselle palvelutuotannolle on toinenkin painava perustelu, joka on vihemmén
tunnettu. Tyollistdessiin sosiaali- ja terveyspalveluiden tyontekijoitd kunnat voivat
ilman tiukkaa kustannusten minimointitavoitetta suosia joitakin sellaisia tyontekija-
ryhmii, joiden suosiminen on tulonjaon tasoittamisen ja eriarvoisuuden vihentimisen
kannalta edullista. Niin julkinen valta voi osittain vilttd4 niitd vidristymié — ldhinna
tyon tarjonnan supistumista — joita aiheutuisi, jos samoja tavoitteita ajettaisiin vero-
tuksen ja tulonsiirtojen kautta. Kunnat voivat my6s maksaa korkeampaa palkkaa kuin
mitd kustannusten minimointi edellytti4 ja minki yksityinen yritys maksaisi. Julkisen
vallan suosimien tyontekijaryhmien tyon kysynti kasvaa silloin koko taloudessa, ja sen
palkat nousevat my6s yksityiselld sektorilla.!

Joskus voi kuulla my6s seuraavanlaisen perustelun sille, miksi sosiaali- ja ter-
veysalan palkansaajien kannalta olisi edullista, ettd ainakin osa niiden tuotannosta
ulkoistettaisiin yksityisille palveluntuottajille. Ainoana tuottajana julkinen sektori

11 Ks. my6s Tuomalan artikkeli téssé kirjassa sekd PIRTTILA JA TUOMALA (2002, 2005).
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ettd monopsoni pyrkii ja markkinavoimansa turvin my6s pystyy painamaan hintaa eli
palkkoja alemmas kuin jos alan tyomarkkinoiden kysyntéipuolella vallitsisi kilpailua.
Siis palkansaajien kannattaisi puoltaa palvelutuotannon ulkoistamista, joka loisi heille
mahdollisuuden kilpailuttaa tydnantajia ja saada titi kautta korkeampaa palkkaa.

Julkinen sektori ei kuitenkaan ole monopsoni samassa mielessi kuin joku yritys voi
olla - se voi hyvin tehdi toisenlaisia valintoja, kuten juuri edelld todettiin. Tietenkin
kuntien kustannuspaineet vaikuttavat toiseen suuntaan. Etenkin terveydenhuoltoalalla
palkansaajilla on my6s vaihtoehtoisia yksityisid tybnantajia, ja monille on mahdollista
siirtyd toiselle alalle tai jopa ulkomaille. Sote-palveluissa on siis ainakin jossain méérin
kilpailua ty6ntekijoistd. Tiettivisti Suomessa ei ole tutkittu sité, kuinka palvelutuo-
tannon ulkoistaminen on vaikuttanut palkkoihin.

Ulkoistettujen palvelujen laadun ongelmia: p&&mies-agentti-teoria

Kulutushyodykkeiden markkinoilla asiakkaat eivét haluaisi ostaa “sikaa sékissi”.
Monien tavaroiden ja palvelujen méérin ja laadun havaitseminen onkin helppoa.
Silti on katsottu tarpeelliseksi jarjestdd myos tuottajien, markkinoijien ja myyjien
viranomaisvalvontaa ja sddtda hyvitys- ja rangaistusmenettelyiti. Sote-palveluiden
kohdalla Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira pyrkii edistiméén
palvelun laatua ja asiakkaiden oikeusturvaa. Tehtévd on vaativampi kuin useimpien
yksityisten palveluiden kohdalla.

Palvelutuotannon méérin jalaadun havaitseminen ja mittaaminen voi olla monesti
vaikeaa sosiaali- ja terveyspalveluissa.’? Taloustieteen pddmies-agentti-teoriassa (esim.
HOLMSTROM JA MILGROM 1991 sekii LAFFONT JA TIROLE 1993) kiinnitetiinkin huo-
miota sithen informaation epidsymmetriaan, joka vallitsee paémiesten (poliitikkojen,
ylimpien virkamiesten tai asiakkaiden) ja agenttien (tuottajien ja tyontekijoiden) valilla.
Sen mukaan kaikilla sopimussuhteilla on kaksi ominaisuutta. Ensinnékin agentit ajavat
omia etujaan eivitki niinkééin padmiehen etua. Toiseksi epdsymmetrinen informaatio
suo valtaa agentille, joilla on ikédén kuin luonnostaan aina piddmiestd parempi tieto
omasta toiminnastaan, eikii pdfimiehen ole helppo tarkistaa, toimiiko agentti halutulla
tai sovitulla tavalla. Pohjimmiltaan ongelman ratkaisussa kysymys on siité, millainen
informaatio eri osapuolilla on ja miten pdamies voi kéyttai erilaisia kannustimia saa-
dakseen agentin toimimaan halutulla tavalla.

Agentilla voi olla informaatioetu puolellaan, jolloin hinen oman etunsa mukaista
on ”laiskotella”, so. tuottaa sovittua pienempi mééré ja/tai huonompaa laatua. Lisé-
ongelmia voi aiheutua siité, ettd usein agenteilla on monia eri pd&imiehig, joilla on

12 Klassinen taloustieteellinen artikkeli aiheesta on ARROW (1963), joka tarkasteli terveyspalveluita.
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ristiriitaisia tavoitteita, ja siitd, ettd agentit saattavat toimia tiimind saman palvelun
tuottamiseksi, jolloin heilld on kannustin jaad4 vapaamatkustajiksi, so. vihentii omaa
panostaan. Piimies-agentti-teorian vastaus ndihin ongelmiin on yleensi laatia tiukem-
pia sopimuksia palveluntuottajien kanssa ja valvoa niiden noudattamista, mutta timé
voi tulla kalliiksi: sopimusehtojen kiristiminen voi johtaa agentin periméin hinnan
nousuun, valvonta paisuttaa padmiehen kustannuksia, ja palveluntuottajat saattavat
tulkita timén osoitukseksi epéluottamuksesta, joka heikentdd heidin motivaatiotaan
ja tyopanostaan.’®

Jo ALCHIAN JA DEMSETZ (1972) katsoivat julkisen vallan oman tuotannon eduksi
sen, ettd varsinkin sosiaali- ja terveyspalveluissa on helpompaa valvoa ja mitata yksi-
l6suorituksia omassa tuotannossa kuin ulkopuolisessa yrityksessé. Pdfimies-agentti-
teorian mukaan kilpailuttaminen ja markkinavoimat eivét riitd takaamaan, ettd agentit
tayttivit pddmiesten tavoitteet. Vaikka kustannustiedot saadaankin, j4 tieto palvelun
laadusta epdsymmetriseksi.

Liséiksi voidaan viittd4, ettd kannustin laistaa laadusta on suurempi yksityisille
kuin julkisille agenteille. Perusteluna télle on se, ettd julkiset agentit eivit toden-
nikoisesti saa henkilokohtaisia rahallisia etuja siit4, ettd he tinkivit laadusta. Tosin
laadusta tinkimisell4 sdistetdéin rahaa, jota voidaan kiyttdd muuhun julkishallintoon
tai verojen alentamiseen.

Piadmies-agentti-teoria on perinteisesti olettanut, ettd tiukka valvonta johtaa
korkeaan tehokkuuteen. Kuitenkin agentit saattavat tulkita tillaisen monitoroinnin
epidluottamuksen osoitukseksi tai yksipuoliseksi luottamussuhteen irtisanomiseksi.
Tamén seurauksena agentit eivit nie syytd, miksi he eivit voisi kdyttiytyid opportunis-
tisesti, ts. tinkid laadusta aina kun valvontaa ei toteuteta. Kilpailuttaminen ja formaali
monitorointi voivatkin johtaa pddmiehen ja agentin vilisen luottamuksen eroosioon
ja henkil6ston alhaisempaan ponnisteluun. Keskindinen luottamus voisi johtaa kor-
keampaan tuottavuuteen ja tehdi toiminnan valvonnan tarpeettomaksi.

Ulkoistettujen palvelujen laadun ongelmia: omistusoikeuksien merkitys

Sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyvé informaation epétiydellisyys ja episymmetri-
syys tilaajan ja tuottajan vililld johtaa epétéydellisiin sopimuksiin. Kun sopimuksissa
ei voida varautua kaikkiin odottamattomiin tapahtumiin, kannattaako palveluja yli-
péétdin ulkoistaa? Taloustieteessé on téssé yhteydessi paljon viitattu HARTIN ET AL.
(1997) laadunlaimennushypoteesiin: jos palvelutuotannossa on sopimuskelvottomia
elementtejé, niin voittoa tavoittelevilla yksityisilld yrityksilla on kannustin panna
toimeen (ei-verifioitavia) kustannusleikkauksia, jotka heikentavit laatua. Kun on

13 Ks. esim. HOLMSTROM JA MILGROM (1991), LAFFONT JA TIROLE (1993) ja DIXIT (2002),.
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kyse hyvinvointipalveluista ja muista sellaisista palveluista, joissa henkilokohtainen
kontakti on laajaa ja missi palveluntuottajan tulee harjoittaa arviointia, huolenpitoa
tai myo6tituntoa, tirkeitd puolia laadusta ei voida kirjata tarkasti sopimuksiin, joten
niit4 ei voida valvoa.

HARTIN ET AL. (1997) mallissa julkisen sektorin tuottajan ponnistukset suhteessa
sosiaaliseen optimiin (tavoitetasoon) ovat liian alhaiset seké kustannusten vihentimi-
sen etté laadun parantamisen kannalta. Sen sijaan yksityisen yrityksen ponnistukset
kustannusten vihentimiseksi ovat liialliset ja toisaalta liian viihiiset laadun parantami-
sen kannalta. Jos kustannusten vihentdminen huonontaa laatua merkittavisti, heidan
mukaansa julkinen tuotanto on parempi kuin yksityinen sopimustuotanto. Julkinen
tuotanto on kustannustehokkaampaa kuin ulkoistaminen, jos (1) laadun valvonnan lisé-
kustannukset ovat korkeat ja jos (2) epavarmuus mahdollisista kustannuksista on suuri.

HOLMSTROM JA MILGROM (1991) sekd pIx1T (2002) ovat lisiksi korostaneet sit4,
ettd kun agentin edellytetéiéin suorittavan useita erilaisia tehtévii, niin se panostaa
sellaisiin tehtéviin, jotka on helpointa mitata ja siten palkita. Till6in tuottavuutta pa-
rannetaan mitattavissa tehtivissi, mutta laatu voi kérsid. Sosiaali- ja terveyspalvelut
ovat tyypillisesti moniulotteisia, ja niissid on seké helposti mitattavia elementteji (esim.
leikkauksen onnistuminen) etti ei-mitattavia elementtejéd (esim. vanhusten kanssa
seurusteluun kéytettévi aika).

Niin ollen yksityisessé palvelutuotannossa kustannusten ja laadun vélilld on va-
lintatilanne (ks. myts DOMBERGER 1998). Laadunlaimennushypoteesiin kuuluu toi-
saalta se ajatus, ettd julkisella sektorilla, missi virkamiehet ja poliitikot eivét voi pistii
kustannusséiist6ji taskuihinsa, ei ole kannustinta alentaa kustannuksia ja huonontaa
laatua télld tavoin. Téhén voidaan tietysti viittd4 vastaan, ettd laatua heikentéviin
kustannusleikkauksiin saattavat julkisella puolella ajaa esimerkiksi poliittiset paineet,
verovarojen riittiméattomyys tai tarve ohjata julkisia menoja toisiin tarkoituksiin.

Voittoa tavoittelemattomat yhteisét (kolmas sektori)

Monissa maissa sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotantoa on ulkoistettu voittoa tavoit-
telemattomille yhteisoille kuten jérjestoille ja sditioille. Suomessa néin on erityisesti
joissakin sosiaalipalveluissa, joskin viime aikoina niiden toimintaa on siirtynyt yritys-
sektorille joko niin, ettd ndmé& yhteis6t ovat yhtidittéineet toimintaansa tai niin, ettd ne
ovat hivinneet tarjouskilpailun tai myyneet toimintonsa yksityisille yrityksille.
Informaation epdsymmetria tarjoaa voittoa tavoitteleville yrityksille tilaisuuden
esittdd védrin tai tarjota lilan vihén palvelun sellaisia puolia, jotka ovat vaikeasti mi-
tattavissa. ARROW (1963) ensimmaiiseni huomautti, etti voittoa tavoittelemattomat
yhteisot terveydenhoitomarkkinoilla tarjoavat laatutakuuta huonosti informoiduille
kuluttajille. Useissa my6hemmissé tutkimuksissa on korostettu téitd nikokulmaa.
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Voittoa tavoittelemattomiin yhteisoihin luotetaan enemmén kuin yrityksiin epailta-
essé niiden voitontavoittelun olevan ristiriidassa laadukkaan palvelun kanssa. Voittoa
tavoittelemattomat yhteisot voivat edustaa asianmukaista reaktiota sopimuksenteon
epdonnistumiseen laadun ollessa epdvarmaa, koska niilld on voitonjakoa koskeva ra-
joite. Niin ollen asiakkaat voivat kdyttia voittoa tavoittelematonta statusta signaalina
rehellisyydesti. Kuitenkin my6s voittoa tavoittelemattomia yhteis6jd laadunheikennys
saattaa kiinnostaa, koska sillad tavalla ne voivat lisitid nettotulojaan, joilla ne voivat
rahoittaa henkildstoetujaan ja subventoida muita aktiviteettejaan

Voittoa tavoittelemattomille yhteis6ille on usein ominaista tietty missio, aate tai
ideologia. Tyontekijiat hakeutuvat sellaisiin yhteis6ihin tiettyjen arvojen takia, joten
he eivit tarvitse paljoa valvontaa (esim. ROSE-ACKERMAN 1996). Osakkeenomistajien
puuttuminen on signaali tyontekijoille, ettei heidédn epéitsekkyytensi rikastuta ketddn
muuta. Tyontekijit ovat valmiita hyviksyméén alhaisemmat palkat. Siis voittoa tavoit-
telematon muoto valitaan, koska se auttaa hyddyntdméin henkil6stén motivaatiota.
Voittoa tavoittelematon yhteiso saattaa my6s houkutella yksityisid lahjoituksia, joita
yritykset ja julkinen valta eivét saa. Niin ollen voittoa tavoittelemattomilla yhteis6illa
saattaa olla etu laadunvalvonnassa ja ehki my6s kustannuksissa.

Omistusoikeuksia korostava talousteoria viittis, ettd voittoa tavoittelematon toi-
minta on tehotonta ja johtaa ei-rahamuotoisiin palkkioihin. TAm& omistusmuoto voi
kilpailla tehokkaampien yritysten kanssa vain julkisen vallan tuella. Mutta on mah-
dollista, etti voittoa tavoittelemattomia yhteis6ji tulee johtamaan sellaisia henkil6it4,
joille rahallisten palkkioiden sijasta ovat tirkeitd muut asiat kuten laatu ja rehellisyys.
Voittoa tavoittelematon status tekee mahdolliseksi johdolle sitoutua yleishy6dyllisiin
tavoitteisiin tai korkeampaan laatutasoon tai etti lahjoitettua rahaa tai tyopanosta ei
kaapata yksityiseksi eduksi. Tésséd tapauksessa voittoa tavoittelemattomat yhteisot
eivit vilttimittd ole sosiaalisesti tehottomampia kuin voittoa tavoittelevat yritykset.
Yleensa silti niemme markkinoilla molempia omistusmuotoja, koska kompleksisia
henkilokohtaisia palveluja tarjottaessa niiden hyvit ja huonot puolet tasoittuvat, ja
asiakkaiden voi olla vaikea tehd selviii eroa niiden vilille.

Empiirisia tutkimuksia

Vuosina 1993-94 Tukholmassa aloitettiin ikdéntyneiden asumispalvelujen laajat kil-
pailutukset, joihin my6s kuntien omat yksikot velvoitettiin osallistumaan. Sittemmin
kilpailutuksia toteutettiin my6s muualla Ruotsissa. Kaiken kaikkiaan ikédéintyneiden

asumispalvelujen kilpailutuksista tehtiin Ruotsissa kymmenia selvityksii ja tutki-

14 Kilpailutuksista ja niitéd koskevista tutkimustuloksista ks. tarkemmin SOCIALSTYRELSEN (2004)
ja SUONIEMI ET AL. (2005).
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muksia. Ne olivat laskelmia, joilla pyrittiin selvittimé&in mahdolliset kustannusséastot
kilpailutuksesta verrattuna tilanteeseen, jossa siti ei toteuteta. SOCIALSTYRELSEN
(2004) totesi laajassa yhteenvedossaan, ettei mitdén yksiselitteisid johtopaétoksid
voida tehdd. Tamé& on johtunut paitsi itse kustannusmittausten puutteellisuuksista
myo0s siitd, ettei Ruotsissa ole ollut systemaattista asiakkaiden kuntoisuuden jalaadun
arviointijirjestelmaa.

VALKAMAN ET AL. (2008a) mukaan Ruotsin 1990-luvun lopulla kiynnistetyn kil-
pailuttamisohjelman si#stovaikutuksiksi arvioitiin 7-8 prosenttia. Viimeisen kilpai-
lutusohjelman toteutuksen jalkeen monet tahot pitivit lisisddst6jen mahdollisuuksia
hyvin pieniné. Kilpailuttamisuhan tultua pysyviksi sen ei todettu endi tuottavan
ollenkaan s##stoja. Kilpailuttamisvuosien aikana pienid palveluntuottajia karsiutui
pois markkinoilta, koska niilli mukana pysyminen edellytti palvelutuottajilta vankkaa
rahoituspohjaa. Yleensi isommat palveluyhti6t ostivat pienid kilpailijoita pois mark-
kinoilta, ja kehitys johti markkinoiden oligopolisoitumiseen.

Suomessa on titd ennen ilmestynyt ikddntyneiden asumispalveluista kaksi sellaista
tutkimusta, joissa on tarkasteltu kilpailutuksen tai omistajatyypin vaikutuksia. KAH-
KONEN JA VOLK (2008) tarkastelivat 66 kilpailutusta 18 kunnassa. Yli puolessa niisti
palvelun hinta aleni, mutta tutkimuksessa ei otettu huomioon laatua eiki asiakasra-
kennetta, joten hintaa koskevaa tulosta on mahdotonta pitéi luotettavana. Transaktio-
kustannuksia ei voitu laskea. Kunnan oma tuottaja oli osallistunut tarjouskilpailuun
ainoastaan yhdessi tapauksessa, joten kilpailutuksen vaikutusta eri omistajatyyppeihin
ei pystytty tutkimaan.

KANGASHARJU ET AL. (2010) tarkastelivat vaikuttavuuden huomioon ottavaa
tuottavuutta vanhuspalveluissa. Toimintakyky# mitattiin ns. RAVA-indeksilli kaikissa
vanhuspalveluissa, ja hoidon vaikuttavuutta arvioitiin sen avulla, so. miten asiakkaiden
toimintakyky kehittyi kahden vuoden aikana. Témé# on my®0s erés tapa tulkita ja mitata
hoidon laatua. Tulokseksi saatiin, ettd kunnallisessa tuotannossa vaikuttavuuden huo-
mioon ottava tuottavuus oli kehittynyt paremmin kuin yksityiselld sektorilla. Yksityisen
sektorin palveluiden yksikk6kustannukset olivat alemmat ja panosten hintakehitys
on ollut kunnallista tuotantoa maltillisempaa. Kaiken kaikkiaan tdma viittaa siithen,
ettd suoritekustannusten aleneminen tietyssd palvelumuodossa heikentéi kyseisen
palvelun vaikuttavuutta tuottajasta riippumatta. Tosin tutkimuksessa ei suoraan ra-
portoitu, eroavatko kustannukset tilastollisesti merkitsevésti, kun vanhusten hoidon
vaikeus otetaan huomioon.

PIRTTILA JA TAIMIO (2011) on toistaiseksi ainoa suomalainen empiirinen tutkimus
sosiaalipalveluista, jossa on pyritty ottamaan huomioon kustannusten liséksi asiakkai-
den erilaisuus (hoidon tarpeen suteen) ja palvelun laatu. Tutkimuksessa oli mukana 143
vanhusten asumispalveluyksikk6é kunnilta, yrityksiltd ja voittoa tavoittelemattomilta
yhteisoiltd. Tulosten mukaan kuntien yksikoissd kustannukset olivat alhaisimmat,
mika johtui siit4, ettd ne olivat suurempia ja pystyivit hyodyntidméén mittakaavaetuja.
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Kysymyksessi ei kuitenkaan ollut puhdas satunnaisotos, ei-mitattavissa olevaa laatua
ei kyetty ottamaan huomioon, ja yksityisen sektorin tuottajille oli asetettu ulkoistuk-
sen yhteydessi tiukempia vaatimuksia, miké oli todennikoéisesti kohottanut niiden
kustannuksia. Yksiselitteisid johtop#étoksii ei siis voitu tehdA.

Julkisen palvelun motivaatio

Sosiaali- ja terveyspalvelujen laadun ja kustannusten kannalta voi olla merkitysta
myo0s silld, ettd kuntien, yritysten ja voittoa tavoittelemattomien yhteistjen tyonte-
kijoiden vililld on eroja julkisen palvelun motivaatiossa. Silld tarkoitetaan julkisen
palvelun tyontekijoiden pyrkimysti edistéié jotakin muuta kuin omaa etuaan, kuten
niiden palveluiden kéyttéjien, kansan, yhteiskunnan tai koko ihmiskunnan etua.’” Sen
kansainviliseksi konsensus-mittariksi on kehitetty 16 viitteesti muodostuva kysely-
tutkimus, jonka monivalintavastaukset (samaa mielt4, jokseenkin samaa mielti jne.)
luokitellaan tavanomaisella asteikolla 1-5. Mittaria voidaan lyhyesti luonnehtia sill,
ettd se jakaantuu 4 ulottuvuuteen, joissa kussakin on 4 eri kohtaa (viitettd). Naméi
ulottuvuudet ovat viehitys julkiseen palveluun, sitoutuminen julkisiin arvoihin,
my6titunto ja uhrautuminen.

Suomessa julkisen palvelun motivaatiota koskevia tutkimuksia ei ole viel4 julkaistu
eiki sitd ole myoskiin kisitelty julkisessa keskustelussa eiki poliittisessa valmiste-
lutyGssd. TAmaé on valitettavaa, silld erilaiset julkisten palvelujen uudistukset - kuten
valtion tuottavuusohjelma, kuntauudistus, sote-uudistus sekid palvelutuotannon
ulkoistaminen ja kilpailuttaminen - olisivat olleet relevantteja yhteyksi4, joissa sen
merkitysté olisi kannattanut arvioida. Kansainvilisissa tutkimuksissa — joita nyt on jo
pitkilti yli 200 - on niet todettu, etté julkisen palvelun motivaatio on vahvinta julki-
sen sektorin tyontekijéiden keskuudessa. Sinne joko hakeutuu tillaisia henkil6it, tai
sitten tyontekijét vihitellen “sosiaalistuvat” julkisen sektorin arvoihin ja tavoitteisiin.

On selvid viitteitd siitd, ettd julkisen palvelun motivaatio edistéa ty6tyytyviisyytti
ja tyon tuottavuutta, joka voi merkitid kustannusetua julkiselle sektorille ja puoltaa
siten esimerkiksi kuntien omaa palvelutuotantoa. Myos voittoa tavoittelemattomien
yhteisojen tyontekijoilld on kansainvilisten tutkimusten mukaan korkeampi julkisen
palvelun motivaatio kuin yritysten tyontekijoilla.

Uuden julkisjohtamisen opin (NPM) mukaiset ulkoiset kannustimet kuten erityi-
sesti tulospalkkaus ja muut rahalliset palkkiot ndyttéisivit kansainvilisten tutkimus-
ten valossa syrjdyttivin julkisen palvelun motivaatiota, vaikka ne toisaalta saattavat

15 PERRY JA WISE (1990) ottivat ensimmaisiné kdytt66n julkisen palvelun motivaation kiisitteen. Sen-
tapaisia késityksié oli toki ollut aikaisemminkin mutta toisella nimelld, esimerkiksi julkisen palvelun
eetoksena, mutta ilmi6ti ei oltu paljoakaan tutkittu. Laaja katsaus kansainviliseen kirjallisuuteen on
TAIMIO (2013a) ja sen lyhennetty versio TaiMIO (2013b).
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osaltaan kannustaa korkeampaan tuottavuuteen. Till6in tuottavuus- ja kustannus-
vaikutusten kannalta kysymys on, kumpi on voimakkaampi - kannustinvaikutus vai
julkisen palvelun motivaation syrjiytysvaikutus. Haasteena onkin, etti jos rahallisia
tai muita kannustimia kdytetéén, niiden tulee olla sellaisia, jotka ovat sopusoinnussa
julkisen palvelun motivaation kanssa ja mieluiten jopa vahvistavat sitd. Titd kysymysti
késitteleva tutkimus on kuitenkin vield melko alkuvaiheessa. B
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