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Valtiovarainministeriö

Valtiovarainministeriön hallinnon kehittämisosasto asetti 28.12.2005 hankkeen tekemään 
ehdotuksia jatkotoimenpiteiksi yksityisen palvelutuotannon roolin kehittämiseksi julki-
sessa palvelutuotannossa.

Hankkeen asettaminen perustui hallituksen yrittäjyysohjelmassa ja valtiovarainminis-
teriön tuottavuuden toimenpideohjelmassa laadittuun selvitykseen yksityisen palvelutuo-
tannon roolista julkisessa palvelutuotannossa (valtiovarainministeriön työryhmämuistio 
6/2005). Vaasan yliopiston Levon-Instituutti laati vuonna 2004 yrittäjyyden politiikkaoh-
jelman ja tuottavuuden toimenpideohjelman tilauksesta tutkimuksen, joka koskee kunti-
en palvelutuotannon avaamista kilpailulle. Tutkimus laadittiin yhteistyössä lääninhalli-
tusten kanssa.

Tämän hankkeen tavoitteena on tehostaa julkista hallintoa hallitulla yksityisten palve-
lujen käytöllä. Työryhmän tehtävänä on ollut laatia ehdotuksia jatkotoimenpiteiksi yksi-
tyisen palvelutuotannon roolin kehittämiseksi julkisessa palvelutuotannossa edellä mai-
nittujen selvitysten ja niitä sivuavan, muun vireillä olevan valmistelun pohjalta.

Hankkeen toimikaudeksi valtiovarainministeriön hallinnon kehittämisosasto määrä-
si 1.1.- 31.3.2006.

Työryhmän puheenjohtajaksi määrättiin hallitusneuvos Miliza Vasiljeff ja jäseneksi 
neuvotteleva virkamies Raili Mäkitalo valtiovarainministeriöstä sekä työryhmän jäsenik-
si kutsuttiin neuvotteleva virkamies Annukka Lehtonen kauppa- ja teollisuusministeriös-
tä ja johtaja Martti Virtanen ja erikoistutkija Liisa Vuorio Kilpailuvirastosta.

Saatuaan tehtävän suoritettua työryhmä luovuttaa mietintönsä valtiovarainministeri-
ölle. Työryhmä katsoo, että ehdotetut toimet olisivat tarpeellisia, mikäli halutaan kehittää 
yksityisen palvelutuotannon roolia julkisessa palvelutuotannossa.

Helsingissä 4 päivänä huhtikuuta 2006

	

Miliza Vasiljeff

	 Raili Mäkitalo 	 Martti Virtanen
	

	 Annukka Lehtonen 	 Liisa Vuorio
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1 	 TALOUDELLISET PERUSTEET
On olemassa vankkoja taloudellisia perusteita yksityisen palvelutuotannon  roolin kehittä-
miselle julkisten (julkisrahoitteisten) hyvinvointipalvelujen tuottamisessa. Perusteena on 
yhtäältä hyvinvointipalveluiden tuottamisen tehokkuuden parantaminen ja toisaalta toi-
mintaympäristön muutoksiin vastaaminen. Yksityisen palvelutuotannon kehittämisen pe-
rusteet voidaan yhdistää yleisempiin elinkeino- ja innovaatiopoliittisiin tavoitteisiin.

Suomessa palveluiden osuus bruttokansantuotteesta on selkeästi pienempi kuin muissa 
yleiseltä kehitystasoltaan vastaavissa maissa; ero on yli 10 prosenttiyksikön suuruusluok-
kaa.  Julkisten palvelujen osuus bruttokansantuotteesta on noin 24 %. Suomen talous- ja 
työllisyyskehitys edellyttävät palvelualojen suhteellisen jälkeenjääneisyyden kiinni kuro-
mista. Merkittävää palvelutuotannon laajenemispotentiaalia onkin juuri hyvinvointipalve-
luiden alueella.  Hyvinvointipalveluiden sektorilla toimii runsaasti henkilöitä, joilla olisi 
vahvaa tieto- ja osaamispohjaa oman yritystoiminnan perustamiseen ja jotka voisivat jat-
kossa tuottaa uusia palveluinnovaatioita.

Suomi on yrittäjyysasenteiden osalta kansainvälisten vertailujen valossa monia muita 
maita jäljessä. Tutkimusten mukaan suomalaisista poikkeuksellisen pieni osa aikoo pe-
rustaa jatkossa oman yrityksen. Uusia yrityksiä tarvitaan niin tuotanto- kuin väestöraken-
teenkin muutosten vuoksi. Nykyinen hyvinvointipalvelujen järjestämistapa, jossa julkinen 
sektori tuottaa itse valtaosan palveluista, ei ole kuitenkaan omiaan kannustamaan yritte-
liäisyyteen tällä sektorilla.

Suomen viennistä palveluiden osuus on OECD-maiden alhaisimpia. Kun teollisuus-
tuotteiden kaupassa tuonti nykyisistä kehittyvistä talouksista tulevaisuudessa varmas-
ti kasvaa, maan ulkomaankaupan tasapaino edellyttää palveluiden kaupan vientitulojen 
kasvattamista. Juuri hyvinvointipalveluiden alueella tällaisia mahdollisuuksia olisi esim. 
eurooppalaisen ikääntymiskehityksen myötä. Vientitoiminnan edellyttämät yritykset ja 

1	 Yksityisellä palvelutuotannolla tarkoitetaan tässä sekä yritysmuotoista että kolmannen sektorin palvelu-
tuotantoa.
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muut yrittäjämäisesti toimivat organisaatiot ovat kuitenkin tällä hetkellä heikosti kehit-
tyneet. Yksityinen palvelutuotanto tai ainakin yrittäjämäinen toimintaverkko on tulevan 
viennin kasvualusta.

Julkisten hyvinvointipalveluiden kysynnän ja julkisten rahoitusmahdollisuuksien välil-
le on kehittymässä yhä kasvava kuilu. Myös julkisen palvelutuotannon tehokkuuskehitys 
on ollut huolestuttava. Kustannustehokkuus, palvelutuotannon sisällöllinen monipuolis-
taminen vastaamaan asiakkaitten preferenssejä sekä uusien ja innovatiivisten tuotannol-
listen ratkaisujen kehittäminen ovat välttämättömiä julkisrahoitteisten hyvinvointipalve-
luiden dynaamisen kehityksen ja tehokkuuden turvaamiseksi jatkossa. Kaikissa näissä 
suhteissa yksityisen markkinaehtoisen palvelutuotannon kehittäminen on olennainen osa 
kestävää ratkaisua. Sen avulla lisääntyy kilpailu osaamisella ja innovaatioilla.

Julkisrahoitteisten hyvinvointipalveluiden priorisointia jouduttaneen tekemään tule-
vaisuudessa. Tämä koskee sekä julkisesti rahoitetun palvelun sisältöä että edunsaajiakin.  
Yksityisen ostovoiman käyttöä palvelujen hankintaan tuleekin kannustaa. Siihen antaa 
mahdollisuuksia myös aineellisen hyvinvoinnin ja vaurauden kasvu, esim. tulevien elä-
keläisten aiempaa parempi tulotaso. Yksityisen ostovoiman lisääntyvä käyttö hyvinvoin-
tipalveluihin turvaa toimialojen myönteisen kokonaiskehityksen ja vahvistaa julkisen ra-
hoituksen riittävyyttä.

Kaikki edellä kuvatut haasteet ovat laajoja ja monisyisiä, eikä mikään yksittäinen po-
litiikkatoimi yksin riitä niiden ratkaisemiseen. Tämä koskee myös yksityisen palvelutuo-
tannon roolin kehittämistä julkisessa palvelutuotannossa. Se on kuitenkin osaltaan omiaan 
parantamaan Suomen kansantalouden mahdollisuuksia selvitä tulevista haasteista, kun sa-
malla pidetään huolta siitä, että tämä tapahtuu toimivilla ja kilpailullisilla markkinoilla.
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2 	 TOIMENPIDE-EHDOTUKSIA
Yksityisen palvelutuotannon aseman kehittäminen edellyttää tahtoa, taitoa ja tietoa sekä 
sellaista hallinnollista säädösympäristöä — institutionaalista tilaa — jossa yksityisiä pal-
veluja voidaan esteettä käyttää. Tahtoa, taitoa ja tietoa edellytetään kaikilta markkinoil-
la toimivilta: niin valtakunnallisia linjauksia tekeviltä päättäjiltä, paikallistasolla palve-
lujen järjestämisestä vastaavilta kuin palvelujen tuotannosta vastaavilta tarjontapuolen 
toimijoilta so. julkisilta palvelujen tuottajilta, yrityksiltä ja kolmannen sektorin organi-
saatioilta.

Avainasemassa yksityisen palvelutuotannon kehittämisessä on asiakkaan, palvelun to-
dellisen käyttäjän omien valintamahdollisuuksien lisääminen (kappale 2.1). Markkinoi-
den ja markkinatuntemuksen kehittäminen edellyttää kaikkien alan toimijoiden yhteistyö-
tä ja verkostoitumista (kappale 2.2). Palvelutuotannon osapuolten — niin julkisen sektorin 
päätöksentekijöiden kuin yksityissektorin toimijoiden — tietotaidon kehittämisellä voi-
daan parantaa yksityisen palvelutuotannon asemaa (kappale 2.3). Jotta palvelujen järjes-
tämisestä päättävien tahtotila tulee kaikkien markkinoilla toimivien tietoon ja sillä olisi 
toivottu vaikutus, se tulee ilmaista esimerkiksi palvelustrategiassa (kappale 2.4). Viran-
omaisvalvonnan ja -ohjauksen kehittäminen luo omalta osaltaan edellytyksiä toimintaym-
päristölle, jossa myös yksityisellä palvelutuotannolla on yhtäläiset toimintaedellytykset 
(kappale 2.5). Lainsäädäntö ei enää aseta merkittäviä esteitä yksityisen palvelutuotannon 
käytölle julkisrahoitteisessa palvelutuotannossa, mutta eräät normit edellyttävät kuiten-
kin vielä lähempää tarkastelua (kappale 2.6).

2.1	 Asiakkaan valintamahdollisuudet

Hyödykemarkkinoilla yleensä kuluttajan/asiakkaan valintamahdollisuus ja tästä seuraavat 
tuottajien kannusteet erilaistaa tarjoamiaan hyödykkeitä erilaisten asiakasryhmien tarpei-
den mukaisesti on hyvinvoinnin ja tehokkuuden kannalta olennainen tekijä.
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Julkisten palveluiden järjestämistapa, jossa asiakkaiden tarpeet välittömimmin heijas-
tuvat palveluiden tuotantoon, on palvelusetelityyppinen tuotantomalli. Mallissa julkista 
rahoitusta kanavoidaan kokonaan tai osittain lopulliselle käyttäjälle, ja näin myös palve-
luntuottajan valinta jää palveluiden käyttäjälle. Tämä on omiaan lisäämään yksityisen yri-
tystoiminnan mahdollisuuksia toimia julkisten palveluiden tuottajana.

Kun palvelutuottajan valinta on delegoitu asiakkaalle, ei kyseessä ole julkinen han-
kinta, eikä hankintalainsäädäntö tule näin ollen sovellettavaksi. Palvelun osatekijöiden ja 
tuottajien vertailusta vastaa tällöin taho, joka on myös palvelun lopullinen käyttäjä ja jol-
la on useimmissa tapauksissa myös paras tietämys omista prioriteeteistaan.

Markkinoiden luomisen näkökulmasta palvelutuottajan valinnan delegoiminen voi ol-
la myönteistä, kun yksityinen palveluntuottaja ei ole riippuvainen yhdestä isosta (julkisen 
sektorin) asiakkaasta, vaan asiakaspotentiaali on laajempi.

Palvelujen järjestämistavat, joissa ostovoimaa ainakin osittain kanavoidaan suoraan 
asiakkaalle, ovat myös omiaan synnyttämään oheispalveluita. Asiakas voi omalla kustan-
nuksellaan hankkia räätälöityjä tai lisäpalveluja. Nämä luovat edellytyksiä yksityisen pal-
velutoiminnan markkinoiden kehittymiselle.

Nykylainsäädännön mukainen palveluseteli on käytössä lähinnä sosiaalihuollon ko-
tipalveluissa, soveltuvuus esimerkiksi kotisairaanhoitoon on käytännössä rajattu2. Pal-
velusetelikäytännön laajentaminen muihin julkisiin palveluihin olisi yksityisen palvelu-
tuotannon edistämisen kannalta merkittävää. Järjestelyjen monimuotoisten ja joustavien 
toteuttamistapojen edistämiseksi lainsäädäntö voisi olla joustava puitenormi.

Valmistellaan puitelaki, joka luo nykyistä laaja-alaisemmin edellytyk-
siä monimuotoisille palvelusetelityyppisille palvelujen järjestämista-
voille.

Asiakkaan valintamahdollisuuksien kehittäminen olisi tärkeää myös julkisen palvelutuo-
tannon sisällä. Erilaisten markkinatyyppisten ratkaisujen kehittämisellä olisi positiivista 
vaikutusta esimerkiksi laadun kehittämisen ja palveluinnovaatioiden kannalta.

Palvelusetelityyppisten mallien lisäksi myös muilla vastaavilla tavoilla voidaan orga-
nisoida julkista rahoitusta yksityisen palvelutuotannon kysyntään, esimerkkeinä sairaus-
vakuutuskorvausjärjestelmä ja verotuksen kotitalousvähennys. Ne eivät kuitenkaan pal-
velusetelin tavoin edusta julkiselle sektorille kuuluvan päätösvallan delegointia palvelun 
käyttäjälle.

Asiakkaan aseman ja palveluiden uusien järjestämistapojen kehittämiseen liittyy myös 
kysymys asiakkaan/kuluttajan oikeuksista riidanratkaisutilanteissa. Silloin, kun kuluttaja 
ostaa palveluita yksityiseltä yritykseltä, hän voi esimerkiksi palvelun virhetilanteissa ve-

2	 Eduskunta edellytti palveluseteliä koskevan lainsäädännön hyväksymisen yhteydessä seurantatutki-
muksen tekemistä. Tämän tulokset valmistunevat vuonna 2007.
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dota kuluttajansuojalakiin ja vaatia virhettä vastaavaa hinnanalennusta sekä korvausta ai-
heutuneista vahingoista. Julkiset palvelut eivät tällä hetkellä pääsääntöisesti kuulu kulut-
tajansuojalain piiriin3. Palvelujen käyttäjien oikeuksien tulisi olla neutraaleja palvelujen 
erilaisten järjestämistapojen suhteen.

Asetetaan selvitysmies/työryhmä arviomaan tarvetta uudistaa asiak-
kaan/kuluttajan oikeuksia koskevaa normistoa ottaen huomioon mo-
nimuotoiset julkisten palvelujen järjestämistavat.

2.2 	 Markkinoiden ja markkinatuntemuksen 
kehittäminen

Suuressa osassa maata väestöpohjan pienuus ja harva asutus asettavat rajoituksia palve-
lumarkkinoiden kehitykselle. Markkinoiden syntyminen edellyttää sellaista seudullista 
yhteistyötä, jolla voidaan luoda riittävän laaja ja vakaa markkina-alue yksityisen palve-
lutuotannon kasvualustaksi. Kunnallishallinto voi hyödyntää TE-keskusten ja neuvonta-
organisaatioiden elinkeino- ja työvoimapoliittista osaamista seudullisten markkinoiden 
järjestelmällisessä kehittämisessä. Markkinoiden kehittäminen seudullisella yhteistyöllä 
parantaa myös julkisen sektorin hankintatoimen tuloksellisuutta.

Tehostetaan elinkeinopolitiikan ja hyvinvointipalvelujen toimijoiden 
keskinäistä verkostoitumista, yhteistyötä ja työnjakoa sekä yhteistyö-
tä tuottajien kanssa esimerkiksi osana kunta- ja palvelurakenneuu-
distusta.

Palvelujen järjestäjien hankintayhteistyö luo edellytyksiä tehokkuusetuihin, jotka liittyvät 
niin kustannusten karsimiseen kuin osaamisen parantamiseenkin.  Yhteistyöllä voidaan 
kehittää niin toimivia palvelumarkkinoita kuin hankintatointakin. Yhtenäistämällä han-
kintatoimeen liittyviä toimintoja ja kehittämällä erityisosaamista (sähköiset ja muut me-
nettelytavat, lomakkeet, tuotteistaminen jne.) voidaan hankintatoimessa saavuttaa mää-
rällisiä etuja ja rationalisointihyötyjä.

Tilaajien ja tuottajien vuorovaikutuksen kehittäminen (lain sallimissa rajoissa) on omi-
aan lisäämään julkisten hankintojen prosessien menestyksellistä lopputulosta, kun proses-
sia tarpeettomasti haittaavat epäselvyydet selvitetään jo ennen hankintaprosessia. Pienten 
tuottajien verkostoyhteistyö puolestaan edistää niiden mahdollisuuksia osallistua hankin-
taprosesseihin, joihin niiden voimavarat eivät yksinään toimien riittäisi.

3	 Ks. Selvitys kuluttajansuojalain soveltuvuudesta julkisiin palveluihin ja välttämättömyyspalveluihin, Juk-
ka Kaakkola, KTM julkaisuja 24/2005
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Edistetään palvelujen tuottajien yhteistyötä, verkostoitumista ja klus-
terien syntymistä esimerkiksi hankintapolitiikan keinoin sekä innovaa-
tio-, teknologia-, yrittäjyys- ja elinkeinopoliittisin toimin.

2.3 	 Julkisten ja yksityisten toimijoiden tietotaito

Tilastointi, tutkimus, raportointi, ja tiedottaminen

Palvelutuotannon järjestämistä koskeva päätöksenteko edellyttää tietoa nykytilasta. Ny-
kyinen tilastointi ei kuitenkaan anna välttämättä luotettavaa kuvaa siitä, miten julkisen 
sektorin rahoittamien palvelujen järjestäminen todellisuudessa toteutuu; esimerkiksi kuin-
ka suuren osuuden kunnat ostavat toisilta kunnilta, kuntayhtymiltä, yksityisen sektorin 
toimijoilta jne.

Tilastokeskus arvioi ja kehittää palvelutuotannon järjestämistä ja voi-
mavarojen käyttöä sekä jakautumista koskevaa tilastointia palvelutuo-
tannon eri organisointimuodoissa.

Eri palvelutuotantovaihtoehtojen arviointi ja valinta edellyttävät, että palvelutuotannon 
komponentit — hinta ja erilaiset laatutekijät — ovat päättäjien ja palvelujen käyttäjien tie-
dossa ja näin vertailtavissa. Haasteita onkin sekä kustannuslaskennan että laadun hallin-
nan kehittämisessä. Haasteisiin vastaaminen edellyttää analysoitua tutkimustietoa.

Omista ja muiden kokemuksista oppiminen on olennainen osa palveluntuotantojärjes-
telmän kehittämistä. Tärkeää onkin nykyistä systemaattisempi niin paikallisella tasolla 
kuin laajemminkin toteutettujen uudistushankkeiden arviointi. Tarvitaan entistä enemmän 
analysoitua tietoa hyvistä käytännöistä koskien myös sellaisia palvelujen järjestämistapo-
ja, joissa yritysten ja kolmannen sektorin toimijat ovat olleet mukana.

Hyvinvointipalveluja koskevaa tutkimustoimintaa ja palvelujen inno-
vaatiotoimintaa rahoittavien tahojen tulisi suunnata entistä enemmän 
voimavaroja erilaisten palvelujen järjestämistapojen ja -mallien kehit-
tämiseen ja analysointiin.

Tutkimus- ja kehitystoiminnan haasteena on edellä mainittujen lisäksi systemaattisuu-
den ja koordinaation lisääminen sekä tutkimus- ja kehitystuloksista tiedottaminen siten, 
että niin palvelujen järjestäjät kuin tuottajatkin voisivat entistä paremmin hyödyntää tut-
kimusten tuloksia.

Perustetaan esimerkiksi tutkimusporttaali, jossa päätöksentekijöiden 
käytössä on helposti saatavassa muodossa ja yhtenäisten kriteerien 
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mukaan kootut tiedot tutkimus- ja kehitystyöstä, joka koskee julkisen 
palvelutuotannon järjestämistä vaihtoehtoisin toimintatavoin.  Tämä 
voisi muodostaa osan tietoyhteiskuntaohjelman yhteydessä pohditus-
ta innovaatiopankista4.

Yrittäjyyskoulutus

Etenkin ammatilliseen koulutukseen sisältyy ainoastaan vähän yrittäjyyteen valmentavaa 
sisältöä — koulutus tähtää pääsääntöisesti työuraan toisen palveluksessa. Yrittäjyyteen 
liittyvät oppisisällöt ovat tärkeitä paitsi yrittäjiksi ryhtyville myös muille, jotka toimivat 
markkinaehtoisessa ympäristössä esimerkiksi palvelujen järjestäjinä, ostajina jne. Vaikka 
suunnitelmia yrittäjyyteen liittyvien oppisisältöjen lisäämiseksi onkin tehty, niiden käy-
tännön toteutus edellyttää vielä lisäpanostusta.

Sisällytetään etenkin ammatilliseen koulutukseen yrittäjyyteen liittyviä 
ja siihen valmentavia kokonaisuuksia.

Julkisia hankintoja koskeva osaaminen

Kilpailuttamismenettelyn haasteet ja riskit voivat realisoitua hankintojen riitauttamise-
na markkinaoikeudessa. Uhka mahdollisesta oikeusprosessista voi olla omiaan hidasta-
maan tai jopa estämään julkisen sektorin päätöksiä ostaa palvelutuotantoa yksityisiltä pal-
veluntuottajilta.

Julkishallinnossa hankintatoimi on hyvin hajallaan ja hankintaosaaminen vähäistä. 
Palveluiden tuotteistaminen ja hinnoittelu on monelta osin tekemättä. Hankintatoimen 
kokoamisella yhteen ja kouluttautumisella on mahdollista saavuttaa julkisten hankinto-
jen tekemiseen tarvittavaa erityisosaamista. Erilaisia julkiseen hankintatoimeen perehty-
neitä koulutusorganisaatioita ja -yrityksiä on jo runsaasti tarjolla. Lisäksi eri toimialojen 
tarjouspyyntö- ja sopimusmalleja sekä ohjeita ja suosituksia löytyy kohtuullisen paljon 
esim. Suomen Kuntaliiton ja kauppa- ja teollisuusministeriön yhteisestä julkisten hankin-
tojen neuvontayksiköstä (www.hankinnat.fi).

Vaikka julkisten hankintojen neuvontaan on jo syntynyt vähäistä yritystoimintaa, on 
julkisen neuvonnan tarve vielä olemassa johtuen mm. vireillä olevasta hankintalain uu-
distuksesta.

4	 TEHO-TIVI –hankkeen (tieto- ja viestintätekniikalla aikaansaadut tehostamishyödyt julkisessa hallinnos-
sa) täytäntöönpanoehdotuksessa esitetään mm. innovaatiopankin perustamista. Siihen tallennettaisiin 
yhtenäisten arviointikriteerien mukaisesti ”hyviä käytäntöjä” (koskien mm. verkottuvan palvelutuotannon 
järjestämis- ja hallintamallit, tilaaja-tuottajamallit, palvelusetelimallit, kumppanuusmallit, konserniohjaus-
mallit) innovatiiviset palvelujen hankintaprosessit sekä tilaajaosaamisen parhaat käytännöt. Tarkemmin 
”Verkottumisella tehokkuutta TEHO-TIVIn täytäntöönpanoehdotuksia”.
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Suomen Kuntaliiton ja kauppa- ja teollisuusministeriön julkisten han-
kintojen neuvontayksikön rahoitus turvataan kohtuullisen siirtymäkau-
den ajaksi uuden hankintalain käyttöönottamiseksi.

2.4 	 Palvelustrategiat

Palvelujen vaihtoehtoiset järjestämistavat

Jos yksityisen palvelutuotannon asemaa halutaan kehittää, kunnat ovat avainasemassa, 
koska valtaosa julkisista palveluista on kunnan järjestämiä ja kunnalla on oikeus päättää, 
miten sen järjestämisvastuulla olevat julkiset palvelut tuotetaan.

Kunnan selkeä näkemys palvelujen järjestämistavasta on osa elinkeino- ja hyvinvoin-
tipoliittisten tavoitteiden yhteensovittamista. Näiden tavoitteiden yhteensovittamista hel-
pottaa, jos eri palvelujen järjestäjän ja tilaajan sekä tuottajan tavoitteet, roolit ja vastuut 
ovat selkeät.

Palvelustrategiassa kerrotaan, miten kunta aikoo palveluitaan järjestää: tuottamalla it-
se, yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa vai ostamalla muilta palvelujen tuottajilta.  
Palvelustrategia tai sitä konkretisoivat palvelusuunnitelmat toimivat osaltaan signaalina 
yksityiselle palvelutuotannolle: millä aloilla ja missä laajuudessa yritysten tuottamille pal-
veluille on tarvetta jne. Useissa kunnissa palvelustrategioiden laatiminen yhteistyössä yk-
sityisten palveluntuottajien kanssa on jo edennytkin.

Kuntien laatimissa palvelustrategioissa otetaan kantaa mm. siihen, 
miltä osin palveluja tullaan järjestämään vaihtoehtoisin tuotantota-
voin esimerkiksi ostopalveluin tai tilaaja-tuottaja -mallia, palveluse-
teleitä taikka maksusitoumuksia soveltaen.

Palvelutuotannon investoinnit

Julkisen sektorin järjestämisvastuulla oleviin palveluihin liittyy usein merkittäviä inves-
tointikustannuksia, esimerkiksi toimitilakustannuksia. Investointeihin sekä yritystoimin-
nan käynnistämiseen ja kasvattamiseen liittyy aina riski. Eri toimijoiden tasavertainen 
asema edellyttäisi, että investointiriskiä voitaisiin tasata.

Myös kuntasektori voisi halutessaan tarjota toimitilat samalla tavoin sekä yksityisille 
että julkisille palvelujen tuottajille. Tämä voitaisiin toteuttaa siten, että toimitilat siirretään 
markkinaehtoisesti toimivan organisaation hallintaan ja hallinnoinnista vastaava organi-
saatio perii toimitiloista sekä yksityiseltä että julkiselta palveluntuottajalta liiketaloudel-
lisin perustein määräytyvän vuokran. Näin luotaisiin yhtäläisiä mahdollisuuksia tuottaa 
palveluja. Samalla kiinteistökustannukset tulisivat huomioiduiksi yhtäläisin perustein pal-
velujen hinnoittelussa. Uudistus on toteutettu jo valtionhallinnossa.

2 Toimenpide-ehdotuksia
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Kuntien laatimissa palvelustrategioissa linjataan, missä määrin, mil-
lä aloilla ja millaisissa tilanteissa kunta
•	 toimii samanaikaisesti kiinteistöjen ja/tai muun tuotantopääoman 

omistajana sekä palvelutuottajana
•	 toimii pelkästään palvelutuottajana vuokraten kiinteistöt ja/tai 

muun tuotantopääoman ulkopuolisilta
•	 toimii pelkästään kiinteistöjen ja/tai muun tuotantopääoman 

omistajana
•	 tarjoaa toimitilat palvelujen tuottajalle.

2.5 	 Tarkoituksenmukainen viranomaisvalvonta ja 
-ohjaus

Valvonta

Erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa ongelmana on viranomaisten valvon-
tavastuiden epäselvyys ja/tai päällekkäisyys, mikä voi olla omiaan heikentämään yksityi-
sen palvelutuotannon asemaa. Valvontavastuuta on niin lääneillä kuin kunnillakin. Myös 
lupamenettelyn on ajoittain esitetty poikkeavan maan eri osissa, ts. lääninhallitukset so-
veltaisivat lupaehtoja eri tavoin. Ongelmatonta ei ole myöskään se, että kunta, joka voi 
itse sekä tuottaa että ostaa vastaavia palveluja, toimii ”kilpailevan” yksityisen tuottajan 
laadunvalvojana.

Yksityisten sosiaali- ja terveysalan palvelujen tuottaminen on suurelta osin luvanva-
raista toimintaa. Lääninhallituksen toimintaluvan tarvitsevat yritykset, järjestöt ja yksi-
tyiset henkilöt, jotka ylläpitävät terveydenhuollon toimintayksikköä tai tuottavat ympä-
rivuorokautisia sosiaalipalveluja. Lääninhallitukset tarkastavat toimintakertomusten ja 
tarkastuskäyntien avulla, että luvanvaraisten palveluntuottajien toimintaedellytykset täyt-
tyvät myös luvan myöntämisen jälkeen.

Muita kuin ympärivuorokautisia sosiaalipalveluja tuottavien on tehtävä ilmoitus sille 
kunnalle, jossa palveluja annetaan. Itsenäisenä ammatinharjoittajana toimiva terveyden-
huollon ammattihenkilö ei tarvitse lääninhallituksen toimilupaa, vaan hänen on tehtävä 
ilmoitus Terveydenhuollon oikeusturvakeskukselle.

Kun kunta tai kuntayhtymä hankkii sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja yksityi-
seltä palveluntuottajalta, sen on varmistuttava siitä, että hankittavat palvelut vastaavat si-
tä tasoa, jota edellytetään vastaavalta kunnalliselta toiminnalta. Kuntien palvelutuotan-
non osalta ei ole kuitenkaan useinkaan yksiselitteisiä, esimerkiksi laatua koskevia sitovia 
määräyksiä.

Käynnistetään sosiaali- ja terveydenhuollon toimilupamenettelyn ja 
valvonnan arviointi sekä kehittäminen siten, että vastuut ovat selkeät 
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ja läpinäkyvät ja luovat edellytykset palveluntuottajien tasapuoliselle 
kohtelulle koko maassa.

Julkiset hankinnat — viranomaistoiminnon perustaminen

Hallinnossa ei ole tätä nykyä viranomaista, joka selkeästi valvoisi julkista etua ja lain-
säädännön noudattamista hankintamenettelyyn liittyvissä ongelmatilanteissa. Hankinta-
lainsäädännön soveltamisalaan kuuluvat asiat ovat usein vaikeita ja tulkinnanvaraisia. 
Kauppa- ja teollisuusministeriön, jolle hankintalain mukaan valvonta nykyisin kuuluu, 
voimavarat hankinta-asioiden selvittämisessä ovat niukat. Ministeriö ei juurikaan esiinny 
hankintalain tarkoittamana vireillepanijana markkinaoikeudessa niissä tilanteissa, joissa 
muuta vireillepanijaa ei ole — käytännössä kysymys on tilanteista, joissa kilpaileva yrittä-
jä puuttuu. Tämä saattaa yksittäistapauksissa johtaa siihen, että vireille jää panematta asi-
oita, joilla voi olla yleisempää merkitystä ja joihin olisi paikallaan saada tuomioistuimen 
ratkaisu. Valtioneuvoston oikeuskansleri on kiinnyttänyt asiaan huomiota. Lisäksi vireil-
lä on valvontamenettelyjä koskevan direktiivin uudistaminen, jossa valvontaviranomai-
nen tullee pakolliseksi. Direktiiviehdotus annettaneen toukokuussa 2006.

Markkinaoikeuden ruuhkautuminen kertoo myös osaltaan tarpeesta luoda julkisiin 
hankintoihin tuomioistuinmenettelyä kevyempi, taloudellisempi ja nopeampi menettely.

Selvitetään tarve perustaa julkisia hankintoja käsittelevä viranomais-
toiminto.

2.6 	 Lainsäädäntö ja hallinnolliset menettelytavat
Lainsäädäntö ei periaatteessa nykyisellään aseta esteitä erilaisille palvelujen järjestämis-
tavoille — mahdollisia ovat niin kunnan oma tuotanto, kuntayhteistyö, palvelujen hankin-
nat ulkopuolisilta kuin palvelusetelin tyyppiset käytännöt. On kuitenkin olemassa sellaista 
normistoa sekä menettelytapoja, jotka tosiasiallisesti vaikeuttavat yksityisen palvelutuot-
tajan käyttämistä tai asettavat yksityisen palveluntuottajan julkista toimijaa epäedulli-
sempaan asemaan. Tällaisia hallinnollisia esteitä sisältyy esimerkiksi verolainsäädäntöön, 
opetustoimen järjestämistä koskevaan lupakäytäntöön sekä palvelusetelilainsäädäntöön 
(käsitelty kohdassa 2.1).

Verotus

Arvonlisäverojärjestelmään sisältyy elementtejä, joiden takia järjestelmä ei ole eri pal-
veluntuottajille täysin neutraali. Arvonlisäverotuksessa julkisen palvelujärjestelmän pii-
riin kuuluvat sosiaali- ja terveyspalvelut on säädetty arvonlisäverovapaiksi. Esimerkiksi 
kuntien yksityisiltä palveluntuottajilta hankkimat sosiaali- ja terveyspalvelut ovat vapai-
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ta arvonlisäverosta. Yksittäistapauksissa tulkintaongelmia on kuitenkin jossain määrin 
ollut. Sosiaalihuoltopalvelujen osalta käytäntö on pyritty selkiyttämään verohallituksen 
6.3.2006 antamalla ohjeistuksella, joka astuu voimaan 1.7.20065.

Kunta ei maksa palvelutuotannostaan arvonlisäveroa. Jotta ulkopuolelta ostettavat pal-
velut eivät olisi epäedullisemmassa asemassa kuin kunnan itse tuottamat palvelut, kun-
nalle palautetaan verottomassa toiminnassa (esim. sairaanhoito) käytettäviin arvonlisä-
verollisiin palveluihin (esim. siivous) sisältyvä piilevä vero. Piilevä vero poistetaan vain 
kunnan hankinnoista, mikä asettaa ne parempaan asemaan kuin muut palveluntuottajat.

Etenkin sosiaalipalveluissa on runsaasti palvelutuotantoa, jonka käynnistämisessä ja 
ylläpitämisessä yleishyödyllisillä yhteisöillä on merkittävä rooli. Yhteiskunnallisen kehi-
tyksen myötä näitä palveluja ovat alkaneet tuottaa myös yritykset. Kilpailuneutraliteet-
tiongelmia on aiheutunut esimerkiksi siitä, että yleishyödylliset yhteisöt, joiksi esimer-
kiksi monet kolmannen sektorin palveluntuottajat on arvioitu, ovat olleet tuloverotuksen 
osalta verovapaita. Niille on voitu hakemuksesta myöntää enintään viideksi vuodeksi ker-
rallaan huojennusta tuloverosta elinkeinotulon ja kiinteistötulon osalta. Tilannetta on py-
ritty selkiyttämään verohallituksen uudella ohjeistuksella, jonka, lähtökohtana on kilpai-
luneutraliteetin turvaaminen6. Monet etenkin suurimmat järjestöt ovatkin jo yhtiöittäneet 
elinkeinotoiminnaksi katsomansa toiminnan. Tällaista kehitystä on vauhdittanut myös em. 
verohallituksen ohjeistus.

Valtiovarainministeriö selvittää tulo- ja arvonlisäverojärjestelmään 
vielä sisältyvät kilpailuneutraliteettiongelmat ja laatii ehdotukset nii-
den poistamiseksi sekä seuraa uusien verotusohjeiden toimeenpanoa 
erityisesti kilpailuneutraliteetin toteutumisen kannalta.

Opetustoimen lupakäytäntö

Hyvinvointipalveluista opetussektorilla yksityisen palvelutuotannon osuus on vähäinen. 
Suomen perus- ja lukiokoulutusjärjestelmä perustuu julkisen sektorin omaan koulutuspal-
velutuotantoon; yksityisen sektorin osuus on hyvin vähäinen. Valtioneuvosto voi myön-
tää rekisteröidylle yhteisölle tai säätiölle luvan perusopetuksen järjestämiseen. Luvan 
myöntäminen perustuu vapaaseen harkintaan, jossa luvan hakijalla ei ole lakiin perustu-
vaa oikeutta luvan saamiseen. Lupaharkinnassa voidaan päätyä tarkoituksenmukaisuus-
perustein kielteiseen ratkaisuun, vaikka luvan oikeudelliset myöntämisedellytykset täyt-
tyisivätkin.

5	 Sosiaalihuoltopalvelujen arvonlisäverotus, ohje 413/40/2006, 6.3.2006

6	 Verotusohje yleishyödyllisille yhdistyksille ja säätiöille, ohje 753/32/2005, 1.6.2005, ”Elinkeinotoiminnan 
tunnusmerkit näyttäytyvät usein siten, että yleishyödyllinen yhteisö toimii kilpailuolosuhteissa harjoitta-
en samanlaista toimintaa kuin elinkeinonharjoittajat. Näissä tapauksissa on kyse yhteisön elinkeinotoi-
minnasta aivan kuten muidenkin elinkeinonharjoittajien harjoittaessa vastaavaa toimintaa.”
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Suomen opetusjärjestelmä on sijoittunut kansainvälisissä vertailuissa hyvin. Ope-
tustoimen järjestäminen voisi olla esimerkki palvelualasta, jossa olisi potentiaalia uu-
denlaisiin ”opetuskonsepteihin” ja sitä kautta tuote- ja palveluvientiin. Nykyinen lupa-
järjestelmä ei kuitenkaan tue pyrkimyksiä perustaa sellaisia yksiköitä, jotka antaisivat 
mahdollisuuden esimerkiksi vientitoimintaan. Tällaista orastavaa vientiä on jo sosiaali- 
ja terveyssektorilla.

Opetustoimen viranomaiset arvioivat opetustoimen lupajärjestelmän 
tarkoituksenmukaisuuden erityisesti aikuiskoulutuksen osalta tarkas-
tellen mahdollisuutta toimia liiketaloudellisin periaattein.

Opetustoimesta ja aikuiskoulutuksesta vastaavat rahoittajat ja jär-
jestäjät arvioivat palvelusetelimallisen järjestämistavan käyttöönoton 
mahdollisuuksia aikuiskoulutuksen järjestämisessä.
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3 Eteneminen ja jatkotyö

3 	 ETENEMINEN JA JATKOTYÖ
Työryhmä esittää, että sen ehdotusten jatkotyöstämistä varten järjes-
tetään työseminaari. Työseminaariin kutsutaan tahot, joita toimenpi-
de-ehdotukset välittömästi koskevat.
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