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Tiivistelma: Tassa tyodssd luodaan katsaus julkisten palvelujen ulkoistamista ja kilpai-
luttamista koskevaan empiiriseen tutkimukseen. Valtaosassa tutkimuksia on raportoitu,
ettd kilpailuttamisesta on saavutettu selvasti kustannussaast6ja. Kustannusten alenemi-
nen vaihtelee tapauksittain ja aloittain, mutta teknisissé tukitoiminnoissa voidaan paasta
keskimaarin 20 prosentin suuruisiin kustannusten alenemisiin ja palveluissa selvasti
pienempiin, keskimaarin alle 10 prosentin saastoihin. Osassa tutkimuksia on selvitetty
mya0s syitd tehokkuuden kasvamiseen. Toimintojen uudelleen organisointi nayttaa ole-
van tarkea selittdja. Kilpailuttamisen pitkan aikavélin vaikutuksista on vain véhan tut-
kimustuloksia, mutta jotkut tulokset viittaavat siihen, ettd jo kilpailun uhka riittda saa-
maan aikaan kustannussaéstoja. Ulkoistamisen vaikutukset palvelutuotannon laatuun ja
tyollisyyteen tai tydehtoihin ovat vaihtelevia. Vaikka yksittdisissé tapauksissa laadun ja
tydolojen heikkeneminen on mahdollista, valtaosa tutkimuksista saa tulokseksi sen, etta
aiempi laatu voidaan sailyttaa.
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Abstract: This paper reviews existing empirical work on contracting-out publicly fun-
ded services. According to the most studies cost savings are obtained through competi-
tive tendering. Savings vary across cases and branches. On the average estimated sav-
ings have been in technical services around 20 per cent, and around 10 per cent or less
in other services. Some studies examine also the sources of the increased efficiency.
Reorganisation of the production seems to be one important reason. There are only few
studies on the long term effects of contracting-out, but some results indicate that already
the threat of competition causes cost savings.

The effects of contracting on quality of services and on employment or working
conditions are unambiguous. The majority of empirical studies indicate that a given
quality can be provided without weakening the quality or working conditions. In indivi-
dual cases, however, contracting may result in declining quality or working conditions.
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1 JOHDANTO

Tassa kirjallisuuskatsauksessa luodaan silméys palvelutuotannon Kilpailuttamisen ta-
loudellisiin l&htékohtiin. Tarkoituksena on esitelld 1ahinnd kansainvélista kirjallisuutta,
ja ottaa esille ndkokulmia, joilla on todettu olevan vaikutusta palveluiden kilpailuttami-
seen taloudelliselta kannalta. Koska empiirisid tutkimuksia on varsin runsaasti, ei kaik-
kia yksittaisia ole voitu kdyda lapi, vaan annetaan muutamia esimerkkejé tutkimustulok-
sista yksittéisissa tapauksissa.

Julkisten palvelujen ulkoistaminen alkoi Suomessa mydhemmin kuin monissa muissa
maissa. Useiden maiden kokemukset julkisten palvelujen avaamisesta kilpailulle sijoit-
tuvatkin jo 1980- ja 1990-luvulle. Ehk& hieman yleistéden voi sanoa, etta ulkoistamiseen
mentiin ensin maissa, joissa julkisen sektorin tuotanto on suppeaa. Ne maat, joissa jul-
kinen sektori on laaja, ovat olleet ulkoistamisessaan selvésti hitaampia. Kaikkialla on
vahitellen siirretty yksityisen sektorin hoitoon yhd monimutkaisempia palveluja, mika
on merkinnyt monimutkaisempia kilpailutusprosesseja ja vaihtelevampia vaikutuksia
kuin aiemmissa, usein hyvin rajattuja oheispalveluja koskeneissa ulkoistuksissa. YKksi-
tyisen sektorin kayttd on laajentunut tasaisesti eiké aivan ajan tasalla olevaa tietoa yksi-
tyisen sektorin osuudesta eri maissa ole. OECD:n kerddmien tietojen mukaan (Lunds-
gaard, 2002 ja OECD 2005, ks. myds Brudney et al., 2005) teknisissa palveluissa kuten
jatteenkuljetuksessa sekd Norjassa, Tanskassa ettd USA:ssa jo 1990-luvulla yli puolet
oli yksityisten hoidossa, katujen yllapidossa osuus oli puolta pienempi. Suomessakin
jatteenkuljetus on nykyisin suurimaksi osaksi yksityisten hoidossa. Sosiaali- ja terveys-
palveluissa on Suomessa edetty hitaammin kuin esimerkiksi Ruotsissa. Terveydenhoi-
dossa yksityisten yritysten ja yhteisdjen osuus on Suomessa vain muutaman prosentin ja
sosiaalipalveluissa arviolta noin 16 % (Lith, 2006).

Perinteisesti ulkoistamisen tuomia hyoétyja on selitetty kahdesta l&htokohdasta. Ensinna-
kin osa kirjallisuudesta lahtee siit4 hypoteesista, ettd yksityinen omistus on tehokkaam-
paa, koska julkisen sektorin toimijoilta puuttuu kannustimet taloudelliseen tehokkuuteen
ja julkisen sektorin tavoitteet on madritelty laajaksi ja epéselviksi verrattuna yksityisen
yrityksen tavoitteeseen. Toiseksi on l&dhdetty siité, ettd yksityinen sektori toimii kilpai-
lun paineessa, kun taas julkinen sektori on monopoliasemassa. Talloin Kilpailu olisi en-
sisijainen tekija tehokkuuserojen synnyssa, silld monopolit, olivatpa ne yksityisia tai
julkisia, tuottavat tehottomammin kuin kilpailun vallitessa tuotetaan.

Monet empiiriset tutkimukset ovat osoittaneet, ettd kustannukset ovat alentuneet ulkois-
tamisen yhteydessa. Talldin voidaan myo6s kysyd myds onko tehokkuusedut saavutettu
heikentamalld palvelujen laatua tai tyontekijoiden tyGehtoja tai ovatko tehokkuuusedut
pysyvia? Téhan liittyen nousee kysymys siitd, miten kannustimia epaedulliseen kayttay-
tymiseen voidaan Kilpailuttamisessa ja sopimuksissa vahentaa.



2 PALVELUIDEN KILPAILUTUS

Taloudellisen kilpailun katsotaan syntyvén yksittaisten taloudenpitdjien preferenssien
ohjaamasta tuotanto- ja hankintap&&toksistd tilanteessa, jossa hyddykkeiden niukkuus
on vallitseva tila. Kun taloudelliset toimijat pyrkivat maksimoimaan tavoittelemaansa
hyotyd, niukat resurssit allokoituvat markkinamekanismin avulla tehokkaasti. Hyvin
toimiva markkinatalous on siten itseséatdinen jarjestelma. Voiton maksimoimiseksi
yritykset tuottavat kustannustehokkaasti ja pyrkivét ottamaan huomioon tuotantoon liit-
tyvaét riskit.

Markkina-sanalla viitataan usean toimijan kilpailutilanteeseen, jossa keskeisen& paatok-
senteon perustana ja markkinasignaalina toimii hinta. Kilpailu tapahtuu kahden tai use-
amman osallistujan kesken markkinoilla. Markkinoiden kilpailuaste voi vaihdella ns.
taydellisestd kilpailusta kilpailemattomuuteen tai monopoliin.

Kilpailutilanne on taloudellisten ratkaisujen kannalta olennaista. Koponen, Okko & Vir-
tanen (2003) luettelevat taloudellisen kilpailun tehtavéat seuraaviksi:

1. Resurssien tehokas kayttd preferenssien ja tuotantoteknologioiden mukaan

2. Uusien tuotantomahdollisuuksien havaitseminen ja kayttdonotto

3. Demokratian ja oikeudenmukaisuuden edellytysten luominen

Ensimmaisessd kohdassa on kysymyksessé staattinen tehokkuus ja toisessa dynaaminen
tehokkuus, joka syntyy siitd, ettd 16ydetdan uusia aiemmin tuntemattomia tuotantomah-
dollisuuksia (joko tuotteita tai tuotantoprosesseja), jotka kohottavat hyvinvointia. Mark-
kinatalouteen kuuluva hajautettu paatoksenteko puolestaan luo edellytyksid demokratian
ja sosiaalisten oikeudenmukaisuuden luomiselle.

Kilpailu on vapaasti toimivien markkinoiden luonnollinen tila, mutta se ei tarkoita, etta
autonomisesti toimivat markkinat kaikissa tilanteissa saisivat aikaan resurssien tehok-
kaan ohjautumisen tai tuottaisivat yleisen edun mukaisia ratkaisuja.

Hyvinvointipalvelut on tuotettu monissa maissa julkisen sektorin tuotantona, jossa paa-
toksentekoa ohjaavat erilaiset normit ja hallinnolliset maaréykset. Kun julkisen sektorin
piiriin tuodaan kilpailuun pohjautuvia mekanismeja, puhutaan markkinaehtoistumisesta.
Vahimmilldadn markkinaehtoistuminen tapahtuu julkisen sektorin sisalla esimerkiksi
siten, ettd tuottajan ja tilaajan roolit eriytetddn toisistaan. Koska julkisella vallalla on
yleensé palvelujen jarjestdmisvastuu, on seuraava askel palvelujen osittainen ostaminen
yksityiseltd sektorilta siten, etté rinnalla séilyy julkisen vallan omaa tuotantoa. Ostami-
nen voi tapahtua erilaisilla menettelyilla siten, etté julkinen valta rahoituksellaan ja val-



vonnallaan takaa palveluiden saannin ja oikeudenmukaisen jakautumisen kansalaisten
kesken. Laajimmillaan markkinaehtoistuminen on kaikkien julkisella vastuulla olevien
palveluiden ostamista markkinoilta. Useimmiten kuitenkin vain osa ostetaan ja julkinen
tuotanto toimii rinnalla. Talléin puhutaan puolittais- tai kvasimarkkinoista. Tyypillista
on, ettd talloin tilaaja ts. julkinen valta valitsee palvelun tuottajan eiké palvelua kéyttava
asiakas. Vélimuotona on palvelusetelijarjestelmé, jossa asiakas tekee tuottajan valinnan
rahoittaen oston osittain tai kokonaan julkisen sektorin myontamalla palvelusetelill ts.
julkinen valta my6ntdd ostovoimaa suoraan palvelujen kayttajalle kaytettavaksi rajat-
tuun kohteeseen.

2.1  Kilpailutilanteen luominen

Teoriassa kilpailu perustuu niukkoja resursseja kayttavien toimijoiden hyvinvoinnin
maksimointiin, mutta miten ennestaén ei-kilpailtu ala muutetaan markkinaehtoiseksi?
Kilpailutilanne voidaan toteuttaa kahdella tavalla: tuottajan luomilla siséisilla markki-
noilla (internal markets) ja tavallisilla kaikille avoimilla markkinoilla (ks. esim. Wolf
1997). Erona niiden vélilla on se, etta sisdiset markkinat ovat julkisen tuottajan tapauk-
sessa suljettuja yksityisiltd tuottajilta. Sisaisten markkinoiden markkinamekanismi to-
teutuu benchmarkingin, siséisten valintakriteerien tai kvasimarkkinamekanismin véli-
tyksella. Kilpailutusta on kuitenkin mieleké&sta tarkastella tavallisten, avointen markKki-
noiden Kkautta, sill& siind tapauksessa otetaan huomioon vapaan markkinahinnan muo-
dostuminen. T&ssé raportissa tullaan kéasittelem&&n padasiassa juuri avointa, markkina-
Kilpailutusta.

Avoin markkinakilpailu palvelutuottajien vélille muodostetaan ulkoistamisella tai yksi-
tyistamiselld. Selvennetdan ensin mitéd yksityistamiselld ja ulkoistamisella tarkoitetaan.
Joskus nimittéin kilpailutuksen muotoa ei mééritella sen tarkemmin tai yksityistamista
ja ulkoistamista kutsutaan samalla nimikkeell& (ks. esim. Winston, Burwick, McConnell
& Roper, 2002 s.2). Mééritelman rajauksesta saattaa kuitenkin olla hyo6tyd, kun verra-
taan niiden teoreettista sisaltéd kaytannon kokemuksiin. Jensen & Stonecash (2004)
madrittelevat yksityistdmisen toiminnaksi, jossa julkisen hallinnon omaisuus siirretaan
yksityiseen omistukseen. Ulkoistaminen on toimintaa, jolla jonkin organisaation toimin-
ta siirretddn ulkopuolisen toiminnanohjauksen alaisuuteen. Ulkopuolinen ohjaus voi olla
my®0s toisen julkisen organisaation alaista tai yksityisten yritysten vélilla tapahtuvaa, ja
jalkimmainen lienee kaikkein yleisinta.

Merkittava ero ulkoistamisen ja yksityistamisen valilla on luonnollisesti omistajuus.
Ulkoistettava toiminta siirtyy ulkopuoliseen ohjaukseen tavallisesti mééraaikaisen so-
pimuksen mukaan, kun taas yksityistdmisessd toiminnan omistus muuttaa pysyvasti



osoitetta. Lisaksi ulkoistaminen ei valttdmattd vaadi toteutuakseen omaisuuden siirtoa
toisin kuin yksityistdmisessa.

Ulkoistamissopimukset voivat olla eripituisia. Erds ulkoistamisen muoto on viime vuo-
sina ollut julkinen yhteistyd, jossa julkinen taho rahoittaa osan ulkoistettavien toiminto-
jen Kiinteista kustannuksista, mutta yksityinen toimija rahoittaa muun toiminnan (de
Bettignes & Ross, 2004). Erilaisiin julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuusmalleihin
liittyy jopa 15-40 vuoden pituisia sopimuksia.

Omistajuudella on merkittdva vaikutus palveluntarjoajan toimintaan, tai tarkemmin sa-
nottuna toiminnan motiiveihin. Kansantaloudellisesti omistajuuden merkitys kiteytyy
hyodyn maksimoinnin periaatteeseen. Yksityisesti omistetun taloudellisen organisaation
tavoitteena on tavallisesti omistajiensa hyddyn maksimointi voittoa maksimoimalla. Se
on yksinkertaisempi maarittdd ja mitata kuin julkisesti omistetun vastaava tavoite eli
sosiaalisen hyddyn maksimointi.

Yksityistdminen on siis teoriassa yksinkertaisempi operaatio kuin ulkoistaminen. Omis-
tusoikeuden siirron jalkeen vastuu tuotannosta ja sen tavoitteista siirtyy yksityiselle
toimijalle. Se kuitenkin edellyttédd, ettéd julkisella vallalla ei ole lainsd&ddanndssé annettua
velvollisuutta jarjestaa ko. palvelua. Ulkoistamisessa siirtyy vain tuotanto. Ulkoistetussa
tuotantotavassa kilpailutilanne ja siitd saatavat hyddyt toteutuvat kaytannossa kilpailut-
tamisprosessin kautta. Nykyisin kilpailulainsdadénté vaatii useissa maissa nimenomaan
julkisen tarjouskilpailun jarjestamisté. Kilpailu voidaan luoda kuitenkin myds neuvotte-
lumenettelyyn perustuvalla ostopalvelulla. Palvelukokonaisuuden toimintatavoitteet ja
sisdltd on yksiloitava sopimuskilpailun Kkriteereitd varten. Myds tuottajan on kyettdva
madrittdmaan sopimusen alaiset toiminnot ja niiden vaatimat kustannukset.

2.2 Tavoitteena tehokkuus

Palvelualan markkinaehtoistumisella pyritddn yleensé taloudellisen tehokkuuden kas-
vattamiseen. Kansantaloustieteen ndkokulmasta palvelutuotannon tehostuminen tarkoit-
taa oikeastaan taloudellisen jarjestelmén toimivuuden paranemista ja resurssien jakau-
tumista siten, etta niilld saadaan mahdollisimman paljon hyvinvointia. Kilpailullisen
toimintaympariston odotetaan kohottavan tuottavuutta ts. tuotosta, joka saadaan tietyilla
panoksilla aikaan. Samalla oletetaan, ettd palvelujen vaikuttavuus ei muutu, joten kus-
tannustehokkuus paranee. Vaikka tuottavuutta ja tehokkuutta kaytetddn arkikielessa
usein synonyymeind (ks. esim. Tuottavuudella tulevaisuuteen ohjelma, 1996 s. 16), ne
eivat sitd kaikissa olosuhteissa ole.



Jos palvelutuotannon tehokkuus lisddntyy markkinaehtoistumisen johdosta, ja muut
asiat pysyvat muuttumattomina, on saavutettu Pareto-parannus. Pareto-parannus tarkoit-
ti talouden tilan muutosta, jossa ainakin yhden toimijan hyvinvointi lisdantyy ilman, etta
muiden hyvinvointi heikentyy. Koko yhteiskunnan toiminnan tehokkuutta tarkastellaan
nain ollen yksityisen toimijan nakokulmasta.

Usein palvelu muodostuu monista yksittaisista toiminnoista, joten palvelukokonaisuuk-
sien tuottavuuden ja vaikuttavuuden ja siten myos kustannustehokkuuden mittaaminen
on kaytannossa haasteellista tuotettiinpa ne julkisen sektorin sisalla tai yksityiselld sek-
torilla.

Eri omistusrakenteista (julkinen, yksityinen) vuoksi organisaatiolla on vaihtelevat ta-
voitteet eli maksimoitava hyoty ei koostu samoista tekijoista tai rajoitteista. Myos tdma
monimutkaistaa kustannustehokkuuden muutosten mittaamista. Julkisen toimijan on
huomioitava hyvinvoinnin sosiaalisia tekijoitd, kun yksityiselle organisaatiolle riitt4&
voiton maksimointi annetuilla rajoitteilla.

Domberger (1998) esittad, ettd yleisesti ulkoistamisen edut muodostuvat neljésta teki-
jastd: i ) Ensinnadkin erikoistumisesta, joka tekee mahdolliseksi mm. skaalatuotot ja eri-
koistumiseen liittyvén tehokkuuden. ii) Toiseksi markkinoiden ja niiden kurin hyvaksi-
kaytto tuo etuja useassa kohdassa. Huomio kiinnittyy tuotoksen ostoon eika panoksiin,
tarjoajien keskindinen kilpailu lisdé tehokkuutta, ostajien valinnat lisdavat tehokkuutta
ja liséksi kiinnitetddn huomiota innovatiivisiin ratkaisuihin. iif) Kolmanneksi pienten
yritysten muodostama verkosto pystyy sopeutumaan kysynnén muutoksiin pienemmilla
kustannuksilla ja nopeammin kuin suuri integroitu organisaatio. iv) Kansainvaliset ko-
kemukset osoittavat kustannussaatdjen olevan keskimaarin 20 %. Liséksi Domberger
toteaa, ettd empiiristen tulosten mukaan tehokkuusetujen ei yleensa tarvitse alentaa laa-
tua. Seddon, Cullen ja Willcocks (2006) testasivat Domebergerin hypoteeseja 235 IT-
johtajan aineistolla. He totesivat, ettd johtajien selitykset ulkoistamisen hyodyista kavi-
vat hyvin yhteen Dombergerin selitysten kanssa. Kuitenkaan kustannussaastot eivat
olleet tarkea tekija selitettdessa tyytyvaisyytta IT-toimintojen ulkoistamisessa.

2.3  Tehokkuus ja sopimukset

Sitd mukaa kuin ulkoistamisen piiriin on otettu yhd monimutkaisempia palveluja, niihin
liittyvien sopimusten teko on monimutkaistunut. Palvelua ei ole olemassa sopimuksen
tekohetkelld ja usein myds sen tuottamisen kustannuksiin liittyy epévarmuutta. Ratio-
naalisesti toimiva yksityinen yritys ottaa huomioon tuottoihin vaikuttavan riskin paatok-
senteossaan. Toimintaan liittyvia riskeja ovat mm. tuotantokustannusten epavarmuus,



hyddykkeen kysynnan epavarmuus ja tuotantotekniikkaan liittyva epdvarmuus (Jensen
& Stonecash, 2004). Jos palvelu ulkoistetaan, onnistuneen ratkaisun saaminen riippuu
solmituista sopimuksista. Palvelun tilaajan ja tuottajan olisi sovittava sopimuksessa mm.
riskin jakaminen. Mikali palvelutuotannon epavarmuutta ei huomioida sopimuksessa,
yritys ei vélttdmatta anna tarvittavaa painoa toimintaymparistonsa riskeille (ns. moraali-
kadon eli moral hazard ongelma). Toisaalta, jos sopimus edellyttédd, ettd palvelun tuotta-
ja kantaa epdvarmuudesta aiheutuvan riskin, on yrityksen saatava siita riskipreemio
(Jensen & Stonecash, 2004). Esimerkiksi, jos ulkoistetun organisaation on sovittu tuot-
tavan korjauspalvelua kaikissa sitd vaativissa tilanteissa, mutta palvelun kysynt& onkin
jostain syysta pientd, joutuu ulkoistetussa toiminnassa palvelun tuottaja kantamaan yli-
madréisesta kapasiteetista aiheutuvat kulut.

Sopimusteoria erottelee sopimusmalleja, joilla motivoidaan osapuolet mahdollisimman
kustannustehokkaaseen ratkaisuun. Jensen & Stonecash (2004) luettelevat erilaisia so-
pimustyyppejd, joilla kannustetaan palvelutuottajaa toimimaan esimerkiksi palvelujen
laadun ja laajuuden suhteen siten kuin tilaaja haluaa. Kuhunkin ulkoistamiseen on 16y-
dettava juuri siihen sopivat kannustimet. Kiintedhintaiset sopimukset yleensd luovat
kiihokkeen alentaa kustannuksia, mutta siséltdvat myos kannustimen laadun heikenta-
miseen ellei laatutasoa ole mééritelty tarkasti. Jos taas hyvan laadun tuottamisesta syn-
tyvid kustannuksia maksetaan erikseen, syntyy helposti moraalikadon ongelma. Sopi-
musteorian empiirinen testaaminen on kuitenkin ollut vahaista.

2.4  Kokemuksia yksityistamisesta

Onko yksityisessd omistuksessa oleva organisaatio tehokkaampi kuin julkisesti omistet-
tu? Kuten todettiin, omistuksen luomat kannustimet eroavat huomattavasti toisistaan.
Julkisesti omistetun toiminnan tehokkuutta on vaikea saada yhteismitalliseksi yksityi-
sesti omistetun organisaation kanssa. Jos tehokkuusvertailu toteutetaan puhtaasti talou-
dellisilla mittareilla, kuten esimerkiksi pddoman tuottavuudella, yksityisesti organisaati-
ot osoittautuvat usein tehokkaammiksi. Megginson & Netter (2001) ovat tehneet laajan
Kirjallisuuskatsauksen yksityistamisen vaikutuksia tutkineista empiirisista analyyseista.
Katsauksessa késitellaan tutkimuksia eri aloilta, ja sen tarkoituksena on luoda yleiskuva
yksityistdmisen hyodyllisyydestd. Tulosten mukaan yksityistetyt toimijat ovat taloudel-
lisilla mittareilla tehokkaampia ja tuottavampia kuin julkisesti omistetut. Toisaalta ei ole
kuitenkaan itsestddn selvéd, ettd julkinen organisaatio on tehottomampi siksi, etté sill&
on erilainen omistustausta kuin yksityisella.

Julkisen sektorin pienempi tehokkuus liittyy ensinndkin siihen, etta tavoitteet eivat ole
yhté yksiselitteisia kuin yksityisella sektorilla. Tavoitteena voi olla esimerkiksi sosiaali-



sen hyvinvoinnin maksimointi, mité on vaikea mitata. Liséksi tavoite voi muuttua poliit-
tisten péatosten seurauksena. Toiseksi julkisen sektorin organisaatiolla ei ole konkurs-
siuhkaa, joten markkinoiden ja rahoittajien kautta tuleva paine tehokkuuden yllapitoon
puuttuu.

Se, kuinka tehokkaasti julkinen organisaatio toteuttaa muut kuin taloudenpidon tavoit-
teet, on vaikea todeta empiirisesti. Julkisen toiminnan tehokkuutta voidaan kuitenkin
ldhestyd myo6s epésuorasti. Esimerkiksi King & Pitchford (1998) ja Hart, Shleifer &
Vishny (1996) luettelevat tapauksia, joissa palvelun laatu on heikentynyt yksityistami-
sen jalkeen. Nain ollen laadulle asetetuista tavoitteista on tingitty taloudellisten tavoit-
teiden kustannuksella. Taloudellisen tehokkuuden lisd&ntymistd ei voida pitdd koko
toiminnan tehokkuuden mittana, vaan samaan aikaan on otettava huomioon palvelujen
laatu ja koko palvelukokonaisuus, johon yksittdinen palvelu tai tehtavé liittyy. Omista-
juuden vaikutusten tutkimiseen liittyy myds huomattavia menetelméllisia haasteita
(Ohlson 2003).

2.5 Kokemuksia ulkoistamisesta

Ulkoistamisen tehokkuusvaikutuksista on runsaasti tutkimustietoa. Tutkimustulokset
ovat vélill& varsin ristiriitaisia. Valtaosa tutkimuksista raportoi kustannussaastoja, mutta
sééstojen suuruus vaihtelee erittdin paljon ja yksittéisissa tapauksissa on voitu osoittaa
my0s kustannusten kohonneen. Tdma on selitettavissa silla, ettd tilanteet ja olosuhteet,
joissa ulkoistaminen tapahtuu, vaihtelevat paljon. Myos tavat, joilla avaaminen Kilpai-
lulle tehd&én, ovat eri aikoina ja eri maissa erilaisia.

Liséksi palvelukokonaisuuksien monimuotoisuus aiheuttaa mittausongelmia. Jos esi-
merkiksi yksittainen palvelu ulkoistetaan jostakin palvelukokonaisuudesta, sen tuotan-
nosta aiheutuu epésuoria kustannuksia, jotka eivat ole havainnoitavissa ilman tietoa
koko palvelukokonaisuuden kustannuksista (Wisniewski, 1992). Tall6in tuotantotehok-
kuuden muutoksia on vaikea verrata alkuperéiseen tilanteeseen. Usein on myos epéasel-
vyytta ns. transaktiokustannusten suuruudesta eli itse Kilpailuttamisesta, sopimusten
solmimisesta ja valvonnasta tulevista kustannuksista. Ulkoistamisen yhteydessa saattaa
my06s tapahtua toimintaympariston muutoksia, joilla on vaikutusta kustannuksiin tai
tuottoihin.

Kaiken kaikkiaan julkisen palvelutuotannon heterogeenisuus on silmiinpistavé ominai-
suus (Starr, 1988). Suurin osa empiirisistd tutkimuksista on toteutettu aloilla, jotka ovat
yksinkertaisimmin rajattavissa ja tarvittavilta osin ulkoistamisen suhteen mitattavissa.
Tallaisia aloja ovat mm. siivous ja jatteiden kerdys (Jensen ym., 2004). Nailla aloilla on



my0s tapahtunut eniten ulkoistamisia, koska tallaiset tehtdvat ovat helpoiten tuotteistet-
tavissa. Myos julkisen liikenteen ulkoistamista on selvitetty erittdin runsaasti. Suurim-
massa osassa kyseisid aloja on tutkimusten mukaan havaittu ulkoistamisen yhteydessa
selvad kustannusten alenemista (Jensen ym. 2004).

Ulkoistamisen hyotyja on tarkasteltu joissakin yksittéisissa tutkimuksissa myds julkisen
sektorin sisélld tapahtuneissa kilpailutuksissa tai tilanteissa, joissa julkisen sektorin or-
ganisaatio on yksi tarjoajista. Koska ulkoistaminen ei valttdmétta tarkoita yksityisen
osapuolen mukaantuloa tuotantoon, on myds kiinnostavaa tietdd minkalaisia kokemuk-
sia ulkoistamisesta on tapauksissa, joissa palvelun tuottaminen on siirretty toisen julki-
sen organisaation alaisuuteen. Asia on kiinnostava erityisesti Kilpailutilanteen kannalta,
silla tallaiset palvelutuotantojen siirrot antavat mahdollisuuden puhtaasti kilpailun seu-
rausten tarkasteluun. Toisin sanoen muiden tekijoiden kuin kilpailun vaikutukset saa-
daan ainakin osittain eristettya.

Szymanski & Wilkins (1993) tarkastelivat jatteen keréyksen ulkoistamista téllaisessa
asetelmassa. He vertasivat julkisen sektorin sisélld tapahtuneita jatekerayspalveluiden
Kilpailuttamisia niiden ulkoistamiseen yksityisille yrityksille. Tulosten mukaan kustan-
nussaastot eivat poikenneet toisistaan tilastollisesti merkitsevésti. Kustannussaéstojen
suuruudeksi ilmoitettiin noin parikymmenté prosenttia. Kilpailutilanteen luominen ja-
tekerdyspalveluihin tuotti taten merkittdvia sadstoja, kun taas silla ei ollut merkityst,
tapahtuiko se ulkoistamisen vai siséisen kilpailun kautta. Domberger, Hall & Li (1995)
eivat myoskaan loytaneet kustannus- tai laatueroja julkisen ja yksityisen valilla sii-
vousalalla. He péattelevat, ettd omistusmuodon vaikutus hinta- ja laatueroihin oli ole-
maton verrattuna Kilpailun vaikutukseen.

Industry Comission (1996) oli kdynyt kattavassa ulkoistamista kasittelevassa tutkimuk-
sessaan lapi hieman yli 200 artikkelia, joissa kasiteltiin empiirisia tuloksia ulkoistami-
sen kustannusséastoista. Sen mukaan noin 75 % tutkimuksista oli sellaisia, joissa havait-
tiin saadun kustannussaastoja ulkoistamisesta. Saastot olivat myods keskimaarin selvasti
suurempia kuin ulkoistamisesta syntyneet taloudelliset menetykset. Vertailussa oli mu-
kana hyvin heterogeenisia kohteita ja tutkimusmenetelmid, joten tulokset ovat hyvin
yleisluonteisia. Industry Comission (1996) huomauttaa myds asiasta, ja toteaa eri palve-
lukokonaisuuksien vélilla 10ytyvén eroja. Erot palvelualojen vélilla saattavat olla suuria,
joten tehokkuusmuutokset ovat alakohtaisia.

Erds vaikeasti tutkittavissa oleva asia on kustannussaastojen pysyvyys. Kilpailutusten
ehdot muuttuvat kerrasta toiseen. Sopimuksiin ei voida myoskaan kirjoittaa ehtoja kaik-
kien mahdollisten muutosten varalta, vaan niihin voidaan joutua tekem&an muutoksia
jopa kesken sopimuskauden. Sopimukset ovat siis epataydellisia. Kilpailutetut sopimuk-



set ovat voimassa korkeintaan muutamia vuosia, jonka jalkeen seuraa uusi kilpailutus.
Sopimusten muutostilanteissa yritykset voivat pyrkid nostamaan hintojaan. Mitd tarke-
ammalla sijalla hinta on tarjouksen hyvéaksymisess, sitd suurempi voi olla todennédkoi-
syys siita, ettd ensimmaiselld tarjouskierroksella kustannukset putoavat, mutta myo-
hemmilla kierroksilla yritykset pyrkivat saamaan paremman hinnat. Tahan voi olla eri-
laisia syitd: yritykset ovat esimerkiksi arvioineet vaarin kustannukset tai ne pyrkivat
yksinkertaisesti kohottamaan voittojaan, jos siihen avautuu tilaisuus. Yleensé on vaikea
empiirisesti todentaa, miksi hinnat muuttuvat.

2.6 Esimerkkeja ulkoistamisen ja yksityistamisen vaikutuksista

Seuraavaksi késitellddn muutamia, padosin 2000-luvulla julkaistuja kansainvalisié tut-
kimuksia julkisten palvelujen kilpailuttamisen vaikutuksista. Pollitt & Smith (2002)
selvittivat Ison-Britannian rautateiden yksityistdmisen vaikutuksia. Vuosien 1994 - 1997
valisend aikana rautatieala muuttui yhden tuottajan monopolista kymmenien yksityisten
tuottajien kilpakentaksi. Tutkimusmetodiksi on valittu kustannushyo6tyanalyysi, jonka
avulla prosessoitiin aineistoja ennen ja jalkeen 1990-luvun puolenvélin. Vaikutukset on
jaoteltu seuraavasti: kustannusten muutokset, tuotantotehokkuuden muutokset, tehok-
kuusmuutosten jakautuminen tuottajan ja asiakkaan valille, padomakustannukset ja tuo-
tannon laatu. Lisaksi jokaista néisté analysoitiin usealla eri kriteerill4, esimerkiksi laa-
dun kriteereind kaytettiin suoritusvarmuutta (viivastykset), kapasiteetin kaytt6a (kulje-
tuksen ahtaus), tuotantokapasiteetin kuntoa (raiteiden kunto), turvallisuutta (onnetto-
muudet) ja palvelun yleistd laatua. Tutkimuksen tulosten mukaan yksityistamisella on
ollut positiivinen vaikutus rautatiepalveluihin. Kokonaisuus oli parantunut, vaikka jot-
kin yksittaiset toiminnot olivat heikentyneet. Heikentymisiksi luetellaan mm. rautatei-
den kunto. Tuotanto oli muilta osin kuitenkin parantunut, esimerkiksi asiakasméaéarat
kasvoivat 13-21 %, kustannukset laskivat 13 % ja asiakkaat hyotyivét yksityistamisestéd
1,2 mrd. puntaa.

Gerdtham, Rehnberg & Tambour (1999) tutkivat artikkelissaan tuotetaanko sairaalapal-
velut yhté tehokkaasti sairaanhoitopiireissa (county councils), joissa kaytetaan tilaaja-
tuottajamallia - eli joissa sairaanhoitopalveluille on siséiset markkinat - kuin sairaanhoi-
topiireissd, joissa resurssit jaetaan budjettiperusteisesti. Tutkimuksen paneeliaineisto oli
kerétty Ruotsin 26 sairaanhoitopiiristd vuosilta 1993 ja 1994. Sairaanhoitopiireistd 12
oli vuoteen 1995 mennessa siirtynyt jonkinasteiseen tilaaja-tuottaja -mallin kayttoon.

Sairaalapalvelujen tehokkuus estimoitiin kéyttaen data envelopment -analyysia (DEA).
Sairaalapalvelujen tehokkuutta selitettiin mahdollisella siséisten markkinoiden olemas-
saololla sairaanhoitopiirissa, vanhusten osuudella piirin véestostd, sairaanhoitopiirin



koolla, yksityisten terveyspalvelujen tarjonnan maaralla, sairaanhoitopiirin taloudellisel-
la tilanteella ja vasemmistopuolueiden edustajien osuudella kunnanvaltuustossa.

Tulosten perusteella tilaaja-tuottajamalliin siirtyminen paransi terveydenhuollon tehok-
kuutta sairaanhoitopiireissd. Potentiaaliset saastét hypoteettisesta siirtymisesta budjetti-
pohjaisesta resurssien jakamisesta suoriteperusteiseen resurssien jakamiseen olisivat
noin 13 prosenttiyksikkoa.

Sandstromin & Bergstrom (2005) tarkastelivat kilpailun vaikutuksia julkisten koulujen
oppilaiden oppimistuloksiin Ruotsissa. Aineistona tutkimuksessa kéytettiin 28 000 yh-
deksasluokkalaisten tietoja vuosilta 1997 ja 1998. Tutkimuksessa kaytettiin sample se-
lection -malleja ja instrumenttimuuttujaestimointia. Lisaksi tutkimuksessa estimoitiin
paneeliaineistomalleja 288 ruotsalaiselle kunnalle.

Regressiomalleissa kaytettiin selitettdvand muuttujana eli koulujen tulosten mittarina
oppilaiden lopullisia arvosanoja 16 parhaasta aineesta, valtakunnallisen matemaattisen
kokeen arvosanoja ja niiden oppilaiden osuutta, jotka eivét saaneet hylattyja arvosanoja
tarkeimmissd aineissa. Mallien selittdvind muuttujina kaytettiin oppilaan sukupuolta,
vanhempien mahdollista maahanmuuttotaustaa, keskimaaréisia tuloja kunnassa, asuk-
kaiden etéisyytta toisistaan, mahdollista kunnan sijaintia kaupunkialueella kunnan me-
noja lasten koulutukseen lasta kohti, muiden kuin vasemmistopuolueiden &&niosuutta
valtakunnallisissa vaaleissa, mahdollista kunnan muuta kuin vasemmistolaista hallintoa
ja yhdeksénluokkalaisten oppilaiden méaéraa koulussa.

Tulosten perusteella kilpailu yksityisten koulujen kanssa paransi julkisten koulujen op-
pilaiden oppimistuloksia. Parannus oli huomattava. Tutkimuksen mukaan ei havaittu,
ettd yksityisten koulujen mukana olo olisi lisannyt koulujen kokonaiskustannuksia. Tu-
lokset voidaan Sandstromin ja Bergstromin mielesta tulkita tuottavuuden paranemiseksi
julkisissa kouluissa.

Suzuki (2001) tutki raportissaan empiirisesti markkinoiden vapauttamista Ruotsin van-
hustenhuollossa. Aineistona tutkimuksessa kaytettiin kaikkia Ruotsin kuntia ja tutkimus
rajoittui kuntien yleisten piirteiden vaikutusten tutkimiseen. Tutkimuksessa kaytettiin
julkisista tilastoista kerattya poikkileikkausaineistoa vuodelta 2001. Tutkimuksessa sel-
vitettiin miten tietyt kuntien piirteet vaikuttavat niiden haluun yksityistdd vanhusten-
huollon palveluita seka sitd, miten yksityisen palvelutuotannon olemassaolo vaikuttaa
vanhustenhuollon kustannustasoon. Taustalla oli ajatus, ettd kunnissa, joissa on enem-
man julkisia vanhustenhuollon palvelujen tarjoajia, tulisi teorian mukaan olla paine kus-
tannusten alentamiseen kaikkien palveluntarjoajien keskuudessa, koska yksityisten toi-
mijoiden oletetaan olevan tehokkaampia.
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Tutkimuksen empiirinen osuus perustui kahteen regressiomalliin. Ensimmaisessa mal-
lissa tutkittiin motiiveja markkinoiden avaamiselle. Regressiomallissa selitettiin vanhus-
ten madréa yksityisissé hoitolaitoksissa kunnan poliittisella enemmistolld valtuustossa,
vanhusten maaralla vanhainhoitolaitoksissa, asukastiheydelld, vanhusten osuudella koko
kunnan vaestosta ja vanhusten osuudella hoitolaitoksissa verrattuna vanhusten koko-
naislukumaaréan. Tulosten mukaan kunnat, joissa porvaripuolueet olivat dominoivia ja
hoitopaikoista oli niukkuutta, kayttivat todennakodisemmin yksityisid vanhustenhoito-
palveluita. Lisaksi vanhusten suuri kokonaismaéra kunnan vanhustenhoitolaitoksissa ja
suuri asukastiheys kunnissa lisasivéat yksityisten palvelujen ké&ytt6on kuntien vanhusten-
hoitopalveluissa.

Toisessa regressiomallissa tutkittiin vanhustenhoitopalvelumarkkinoiden avaamisen
kustannusvaikutuksia kunnissa. Vanhusten laitospaikan yksikkokustannuksia selitettiin
yksityisissa hoitolaitoksissa olevien vanhusten osuudella kaikissa kunnan hoitolaitoksis-
sa olevista vanhuksista ja porvaripuolueiden edustajien osuudella kunnan valtuustossa.
Kontrollimuuttujina mallissa kaytettiin vanhusten osuutta vanhustenhoitolaitoksissa
verrattuna vanhusten kokonaismé&ard&n kunnassa, vanhustenhoitolaitoksissa asuvien
lukumé&arad kunnassa, véeston tiheyttd ja kunnallisten palveluiden kokonaiskustannusta
asukasta kohti. Tulosten mukaan vanhustenhoidon kustannuksia alensit yksityisen sek-
torin koon kasvaminen ja myds yleisesti sen olemassaolo. Kunnissa, joissa porvaripuo-
lueiden edustajien osuus kunnan valtuustoissa oli suuri, vanhustenhoidon kustannukset
olivat keskimaarin suuremmat. Mahdollisena selityksena porvaripuolueiden vaikutuk-
selle kokonaiskustannuksiin tutkimuksessa esitettiin, ettd porvaripuolueet nakisivét yk-
sityistdmisen enemmaén itsetarkoituksena kuin keinona alentaa palvelutuotannon kus-
tannuksia.

Florio (2003) teki tutkimuksen British Telecomin yksityistamisen vaikutuksista sen tuo-
tantoon, hintoihin, myynteihin, voittoihin, kustannuksiin, tyollistdmiseen, tuottavuuteen,
voittoihin ja investointeihin. Aineistona on kéytetty yrityksen kerddméé aikasarja-
aineistoa vuosien 1960 - 1999 vélilta. Aikasarja oli siten jaettavissa ennen ja jalkeen
yksityistdmisen aikaa. Yksityistdminen tapahtui vuonna 1984. Tutkimusmenetelmana
kaytettiin lahinna perustilastomenetelmié ja graafisia kuvailuja. Tulosten mukaan yksi-
tyistamien ei aiheuttanut selkedd muutosta yhtion toimintaan. Muut syyt kuin yksityis-
tdminen ovat aiheuttaneet kaikki merkittdvimmat yhtion toimintaan vaikuttaneet muu-
tokset.

Ohlsson (2003) tutki omistajuuden vaikutusta jatekerdyspalvelujen kustannuksiin Ruot-
sissa. Aineistona kaytettiin vuoden 1989 tietoja. Padpaino artikkelissa oli tutkimusme-
netelmien analysoinnissa ja valikoinnissa. Ohlsson selvitti kriittisesti aineistojen yhdis-
tdmisesta (pooling) ja dummy-muuttujan kaytostd aiheutuvia ongelmia seké valikoitu-
misharhan merkitysta ja ehdotti uutta lahestymistapaa. Regressioanalyysin tulokset oli-
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vat negatiivisia yksityisen omistajuuden kannalta. Tulosten mukaan julkinen palvelutuo-
tanto oli n. 6 % edullisempaa yksityisesti omistettuun palvelutuotantoon verrattuna. Li-
séksi havaittiin, ettei jatteen kuljetuksen valinta perustunut kustannuseroihin ts. kunnat
eivat vélttamatta valinneet alhaisimman kustannuksen vaihtoehtoa.

Lember (2005) teki selvityksen pysédkdinninvalvonnan ja ensiapuldakintapalvelujen
ulkoistamisesta Virossa. Ulkoistaminen toteutettiin vuosien 2000 - 2003 valisena aika-
na. Tavoitteena oli pysakoinnistd saatavien tulojen lisddminen ja pysakdintipalvelujen
parantaminen seké& la&kintépalvelujen tehostaminen. Lember painottaa sité, ettd projek-
tien toteutuksessa on jadnyt madrittelematta selkeét kriteerit ja indikaattorit, joilla ul-
koistamisen vaikutuksia tarkastellaan. Monet huomionarvoiset asiat jaivat Lemberin
mukaan véliin jo suunnitteluvaiheessa. Selvaa kvantitatiivista tietoa ulkoistamisen vai-
kutuksista ei siten syntynyt. Toisena syyna oli se, ettd ulkoisissa olosuhteissa tapahtui
huomattavia muutoksia, mika vaikeuttaa ulkoistamisen vaikutusten eristamistd muista
muutoksista. Ensiapupalveluissa on eletty vélivaihetta, jossa valtio on kontrolloinut yk-
sityistettyja organisaatioita.

Blom-Hansen (2003) tutki yksityissektorin kayton vaikutuksia teiden kunnossapitopal-
veluihin Tanskassa. Tyossé pyrittiin selvittdmaan ja erittelemé&an sek& omistajuuden etté
kilpailuttamisen tuomaa vaikutusta. Aineisto oli vuosilta 1988 - 1999. Blom-Hansen
havaitsi, ettd seka yksityisellda omistajuudella ettd kilpailullisuudella oli positiivisia vai-
kutuksia kunnossapitopalveluiden tuotantoon: palvelulaadun pysyessé ennallaan tuotan-
tokulut vahenivét.

Dijkgraaf & Gradus (2003) analysoivat ulkoistamisen tuomia kustannusséastojé jatteen-
keréyspalveluissa Alankomaissa. Tutkimuksessa sovitetaan regressioyhtalo vuosien
1996 - 1997 aineistoon. Tulosten mukaan ulkoistaminen vé&hensi kustannuksia noin 15 -
20 %. Taman lisaksi havaittiin, ettei omistusmuodolla ollut niin suurta merkitysta kus-
tannussééstoihin kuin mitd ulkoistamisella oli. Markkinaehtoistumisen katsottiin siten
tehostavan jatteenkerdystuotantoa.

Reeves & Barrow (2000) havaitsivat, ettd jatteenkerdyspalvelujen ulkoistaminen Irlan-
nissa tuotti huomattavia kustannusséast6ja. Tutkimuksessa tarkasteltiin ulkoistamista
yksityisesti omistetuille yrityksille. Kustannussaastoja mitattiin kolmella eri menetel-
malla. Saastoiksi eri menetelmillé saatiin keskimaarin hieman yli 40 %. Aineistona kay-
tettiin vuosien 1993 - 1995 havaintoja.

Empiiristen tutkimusten tulokset viittaavat yleisesti siihen, ettd teknisen toimen alueella
ulkoistaminen alentaa kustannuksia selvésti. Myds Suomessa on saatu samanlaisia tu-
loksia. Esimerkiksi Oulussa on todettu, ettd yksityisten yritysten kustannukset ovat
alempia (Oulun ydinkunta ... 2006). Samoin K&hkdsen (2001) bussiliikennettd koskeva
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tutkimus toi esiin kustannussaast6jd, mutta myos sen, ettd kilpailutuksen alkaessa tarjo-
ukset voivat olla niin alhaisia, ett4 toiminnan kannattavuus heikkenee. Tdma viittaa sii-
hen, ettd markkinoille pad&semiseksi yritykset saattavat olla valmiita jopa alihinnoittele-
maan, mika todennakdisesti saa aikaan sen, etta hinnat nousevat myéhemmissé vaiheis-
sa. Muutamat tutkimukset viittaavat siihen, ettd suurin kustannusten aleneminen tapah-
tuu juuri kilpailun auetessa (Folster, 1993, Konkurrensverket, 2002, Edebalk & Svens-
son, 2001). Koska kilpailutuksen ehdot usein muuttuvat kierros kierrokselta, luotettavan
tutkimustiedon tuottaminen on vaikeaa.

Arthursson ja Ekelund (2004) toteavat pohjoismaisista tutkimuksista tekemaéansa katsa-
ukseen perustuen, ettd Kilpailutuksen seurauksena teknisessa toimessa ja liikenteessa
kustannusten alenemiset voivat olla jopa 30 prosenttia ja hoivapalveluissa lahemmas
10 %. Johrdahl (2006) puolestaan arvioi ettd kilpailun avulla Ruotsissa voitaisiin saada
9-15 miljardin kruunun sé&stot julkisen sektorin toimintoihin. Aiemmassa raportissaan
Jordahl (2005) arvioi, ettd asiakkaan valintaan perustuva malli (esim. palveluseteli) an-
taa pienempid saastdja sopimuksin tapahtuva ulkoistaminen, mutta kilpailua syntyy pal-
velun laatuun.

13



3 KILPAILUMEKANISMIT

Jos julkisen palvelun kilpailuttaminen parantaa tuotannon tehokkuutta, on kiinnostavaa
tietdd mistd ja milla tavalla se syntyy. Seuraavaksi kaydaan l&pi tavallisimpia perustelu-
ja sille, miksi toiminnan kustannustehokkuus muuttuu. Aluksi esitelldén joitakin kay-
tannollisia perusteluja, minka jalkeen valaistaan empiirisia kokemuksia, jotka luonnolli-
sesti painottuvat mitattavissa oleviin kustannuksiin.

Yleisimpi& perusteluja kilpailuttamisen puolesta ovat kustannussaéstot, laadun parane-
minen ja innovatiivisuus (Dahlgren 2003, Svenskt Naringsliv 2004). Perustelut kilpai-
luttamisen aiheuttamista hyodyistd vaihtelevat tutkimuksesta toiseen, mika on luonnol-
lista vaihtelevien ldhtékohtien ja toimialojen vuoksi. Usein hyotyjen ndhdaan muodos-
tuvan eri kokonaisuuksien kautta. Esimerkiksi Winston, Burwick, McConnell & Roper
(2002) jakavat Kkilpailullisuudesta saatavat hyddyt viiteen tekijaén, joita ovat kustannus-
séastojen ja laadun paranemisen lisdksi osaavamman tydvoiman kayttd, organisaation
joustavuus ja poliittinen riippumattomuus. Toisaalta esimerkiksi Jensen & Stonecash
(2004) kasittelevat asiaa tiukemmin kustannussaastdjen ndkokulmasta, jolloin mm. laa-
tu-ulottuvuus on kustannusséédston osakomponentti. Suoniemi, Syrja & Taimio (2005)
mainitsevat kilpailuttamisen potentiaalisiksi eduiksi kustannuslahtdiset asiat, kuten tu-
losvastuullisuuden, kustannustietoisuuden ja kustannusséastot.

Julkisen ja yksityisen tuotannon toimivuutta voidaan tarkastella myds toiminnan ohja-
uksen ja johtamisen nédkokulmasta. Yksi yleisimmistd lahtokohdista on se, ettd omista-
juus sinélldan ei vaikuta oleellisesti markkinaehtoistumisen aiheuttamiin muutoksiin,
joten tarkein tekija on toiminnan ohjaus. Julkisen palvelun tuotanto voi ennen kilpailut-
tamista koostua suuresta maarastd osapalveluita. Tdmén seurauksena on julkisen omis-
tajuuden alaisuudessa monimutkaisempaa luoda toiminnan ohjaamiseen selkeét kannus-
teet kuin yksityisessa voittoa tavoittelevassa yrityksessa. Tirole (1994) kutsuu t&t4 kan-
nustimien voiman heikkoudeksi. Liséksi julkisen organisaation johtamisen heikkoudek-
si argumentoidaan vahainen suoritepalkkaus, joka heikentdd johdon motiivia parempiin
suorituksiin. Monitahoiset tavoitteet tekevét johdon suorituksen mittaamisesta ja samal-
la suoritepalkkauksen suunnittelusta hyvin haasteellisen (King & Pitchford, 1998). Ta-
loustieteessa painotetaan rahallisten kannusteiden merkitystd. Esimerkiksi Acemoglu,
Kremer ja Mian (2003) huomauttavat ettd on mahdollista, ettd julkisen vallan tuotanto
voi johtaa tehokkaampaan resurssien allokointiin tai ainakin alempiin kustannuksiin
kuin markkinoiden kaytto sellaisilla aloilla, joissa kannustimet pyrkivat aiheuttamaan
voimakkaasti myos haitallista kéyttaytymistd. Esimerkiksi jos koulujen tai opettajien
palkkiot riippuvat oppimistuloksista, syntyy voimakas kannustin oppilaiden valikoimi-
seen tai opettamiseen vain testituloksiin keskittyen.
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Organisaation kannustimet maarittyvét oleellisesti ulkoistamissopimuksen ehtojen pe-
rusteella, ja ehtojen edullisuus riippuu vallitsevista olosuhteista ja saattaa voimakkaasti
vaihdella sopimuskauden aikana. Tallaiset muutokset voivat johtaa ulkoistetun tuotan-
tokoneiston véaranlaiseen kayttaytymiseen julkisen hyodyn kannalta. Talldin julkisella
toimijalla on tarpeen neuvotella uudelleen sopimuksesta tai jarjestaa jopa uusi Kilpailu-
tuskierros. Uudet neuvottelut merkitsevat lisdkustannuksia julkiselle toimijalle. Yksityi-
nen yritys, joka kilpailee ulkoistamissopimuksesta, voi ottaa timén huomioon neuvotte-
luissaan ja hintatarjouksessaan (Jensen & Stonecash, 2004.)

Sopimusteoria tarjoaa monipuolisen teoreettisen lahestymistavan palvelujen kilpailutus-
asetelmaan, mutta kaytannon tutkimus sopimusten sisélldsta on vahaisempaa. Palvelui-
den méaarittdamisen ja mittaamisen ongelmien vuoksi empiiriset tutkimukset pitaytyvat
yleensé kustannuksien ja laatukomponenttien muutosten tarkasteluun. Jensen & Stone-
cash (2004) esittivat, ettd kaksi ehka merkittavinta tekijad ovat laatu-ulottuvuus ja tulo-
jen uudelleen jakautuminen. Laatu-ulottuvuus kasittdd palvelun laadun muutoksen kil-
pailuttamispadtoksen seurauksena. Usein nimittéin kilpailuttamista vastaan argumentoi-
daan palvelun laadun heikentymiselld. Tulojen uudelleen jakautumisen katsotaan puo-
lestaan tapahtuvan, kun kilpailuasemassa oleva organisaatio saavuttaa kustannussaastoja
tydvoiman kayttoa tehostamalla.

Julkisten palvelujen kilpailuttamista seuranneita laatumuutoksia on raportoitu useissa
empiirisissé tutkimuksissa. Palvelujen luonteesta johtuen laatumuutosten mittaamiseen
liittyy lahes aina ongelmia. Monet palvelujen laadun ominaisuuksista eivat ole edes sel-
vasti kvantifioitavissa. Industry Comissionin (1996) raportin mukaan laadun muutoksia
koskevat empiiriset tulokset vaihtelevat. Palvelun laatu heikkeni joissakin tapauksissa ja
parani toisissa, mutta mitédén selvaa nayttéa ulkoistamisen aiheuttamasta systemaattises-
ta laadunheikkenemisesté ei 10ydy. Esimerkiksi Domberger, Hall ja Li (1995) saivat
tuloksen, jonka mukaan 61 siivoussopimuksen muodostaman aineiston perusteella kil-
pailulle altistaminen alensi hintaa, ja piti ex post laadun ainakin ennallaan. Lisaksi he
havaitsivat, ettd omistusmuodon merkitys oli vahainen verrattuna kilpailun merkityk-
seen. Laadunheikkeneminen liittyy monessa tilanteessa palvelutehtévien epéselvaédn
madrittelyyn ja ohjaukseen. Domberger & Jensen (1997) esittdvat nakemyksen, jonka
mukaan laadun heikentyminen liittyisi sopimusrakenteeseen ja olisi siten mahdollisesti
otettavissa huomioon ja estettavissd. Jensen & Stonecash (2004) tuovat esiin sen, etta
palvelun tuottajalla saattaa olla motiivi laadun heikentymiseen, jos laatuominaisuuksia
on vaikea havainnoida tai jos sen avulla on mahdollista alentaa kustannuksia, jotka puo-
lestaan ovat selvasti havaittavia. Erds vaihtoehto mitata laadun koettuja muutoksia olisi
asiakaskyselyt. Asiakaskyselyja onkin alettu kayttdd yhtend kannusteperusteena sopi-
muksissa (VTT 2001).
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Yksi tavallisimmin ehdotetuista ulkoistamisen haitoista on tydvoiman irtisanominen tai
tyoolosuhteiden heikentdminen. Molemmissa tapauksissa ty0panoksen mé&érd tuotan-
toon verrattuna laskee eli tyévoiman kaytto tehostuu. Hypoteesia tydvoimakulujen va-
hentdmisesta tyontekijoiden kustannuksella on testattu useissa eri tutkimuksissa. Esi-
merkiksi Cubbin, Domberger & Meadowcroft (1987) havaitsivat jatteenkerdyksen ul-
koistamisen yhteydessd, ettd tuotannon parantunut tehokkuus ei johtunut palkanalen-
nuksista tai tydolojen heikentdmisestd vaan palkkaus- ja tyGtapojen kehittdmisesta.
Megginson & Netter (2001) eivat I0ytaneet laajan empiirisen kirjallisuuden joukosta
selvai viitettd yhteydesta yksityistdmisen ja irtisanomisien vélill4, mutta toteavat asian
tarvitsevan lisaa tutkimusta. Toisaalta useat tutkimukset ovat I0ytédneet havaintoja ul-
koistamista seuranneesta tydolojen heikentymisestd. Muun muassa Walsh & O“Flynn
(2000) raportoivat niistd. Schleifer (1998) esittdd, ettd julkinen tuotanto perusteltua, jos
1) jos kustannusten alentaminen kdy helposti laatua alentamalla, 2) Innovaatioilla ei ole
merkitysta alan kehittamisessd, 3) Kilpailu on heikkoa ja kuluttajien valinnan mahdolli-
suus rajoitettu ja 4) Hyva maine ei ole tehokas mekanismi mm. laadun takaamisessa.
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4 YHTEENVETO

Julkisten palveluiden kilpailuttaminen on erittdin monipuolinen ja haastava tutkimusai-
he, jota on vuosien mittaan tarkasteltu lukemattomissa selvityksissa. Haastavan siita
tekevat maarittelyyn ja mittaukseen liittyvat ongelmat. Runsas késitteistdé kuvaa hyvin
sitd, miten monia nadkdkulmia ja kdytdnnon lahestymistapoja on aihealueeseen liittyen
olemassa. Varhaisempi kirjallisuus puhuu usein yksityistamisesta silloinkin, kun kysy-
myksessa on julkisen tuotannon ulkoistaminen. Yksityistamisessa siirtyy sek& omistus-
oikeus etta toiminnan ohjaus julkisien sektorin ulkopuolelle. Sellaisissa palveluissa,
joissa julkisella sektorilla on jarjestamisvelvollisuus, ulkoistaminen on tavanomaisem-
paa. Julkisen sektorin avaamista Kilpailulle kutsutaan usein markkinaehtoistamiseksi.
Suppeimmillaan markkinaehtoistuminen merkitsee Kilpailullisten toimintamallien tuo-
mista julkisen tuotannon sisélle esimerkiksi tilaajan ja tuottajan erottamisella toisistaan.

Kun julkinen sektori hankkii palveluja yksityisilta tuottajilta, hankinta tapahtuu yleensé
kilpailutuksen kautta. Kilpailuttamisen onnistumista mitataan yleisimmin kustannusten
alenemisella. Palvelutuotteen moniulotteisuus aiheuttaa usein ongelmia vertailtaessa
ulkoistetun palvelun ja julkisen sektorin tuotantona tehtavén palvelun kustannuksia.
Julkisella toimijalla on lisaksi usein paljon monipuolisemmat tavoitteet yksityista tuotta-
jaan verrattuna. Ei ole aina yksiselitteista mitk& kustannukset osapalveluihin olisi luet-
tava mukaan. Lisaksi itse kilpailuttamisesta ja siihen liittyvistad sopimuksista aiheutuu
kustannuksia, joiden mittaaminen on k&ytannossé puutteellista. Empiirisissé tutkimuk-
sissa keskitytdankin tavallisesti sellaisiin palveluihin, joiden hyddykkeet ovat yksinker-
taisia yksiloida. Tastda huolimatta yksimielistd johtopédatosta kilpailutuksen eduista on
vaikea saavuttaa. Kuitenkin Kilpailuttamisesta on raportoitu valtaosassa tutkimuksia
selvasti saavutettavan kustannusséaastdja. Kustannusten aleneminen vaihtelee tapauksit-
tain ja aloittain, mutta teknisissé tukitoiminnoissa voidaan péé&std kilpailun auetessa
keskimaarin ehka 20 prosentin suuruusluokkaa oleviin kustannusten alenemisiin ja pal-
veluissa selvasti pienempiin, keskimaarin alle 10 prosentin saastoihin.

Kilpailuttamisen hyddyn katsotaan syntyvédn padasiassa toiminnan kustannussaastoista.
Merkittava tekija niiden taustalla lienee toiminnan uudelleen organisointi ja toiminnan
ohjaus yleensa. Yksityisen tuottajan johto toimii tavoitteenaan voiton maksimointi. Jul-
kisella sektorilla johdon kannustimia ei vélttdméattd pystytda kytkem&an organisaation
tavoitteisiin esimerkiksi niiden monimutkaisuuden vuoksi tai mittaamiseen tarvittavan
informaation puutteen vuoksi. Julkisia palveluja ei useinkaan ole tuotteistettu, jolloin
myoskaan niihin liittyvat kustannukset eivat ole eriteltavissa palvelukokonaisuuden si-
sélld. Ulkoistettu toimija toimii puolestaan ulkoistussopimuksen mukaisesti rajattua
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tehtdvaa toteuttaen, jolloin sopimuksen sopivuus tilanteeseen on Kriittista tehokkuuden
kannalta.

Kilpailuttamisen pitkan aikavalin vaikutuksista on vain vahan tutkimustuloksia, silla
uuden kilpailutuskierroksen tullessa ajankohtaiseksi olosuhteet ovat saattaneet muuttua
tai kilpailutuksen sisaltod muutetaan edellisen kierroksen kokemusten mukaan, jolloin
vertailu yli ajan vaikeutuu.

Kilpailuttamisen vaikutukset palvelutuotannon laatuun ovat epéselvid. Empiirisessé
kirjallisuudessa raportoidaan usein laadun méaérittdmiseen liittyvista ongelmista. Myos
kilpailuttamisen tyo6llisyysvaikutukset ovat vaihtelevia. Kummankaan kohdalla ei voida
tutkimustulosten perusteella kuitenkaan sanoa, ettd markkinaehtoistumisessa kustannus-
ten saastot saavutettaisiin systemaattisesti laadun tai tyéehtojen heikentdmiselld, vaik-
kakin se yksittdistapauksissa on mahdollista.
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