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ESIPUHE

Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) tehtdvand on edistdd markkinoiden toimivuutta. Se on
tarke&d kansantalouden kasvun ja kuluttajien hyvinvoinnin kannalta. Toimivat markkinat
tunnistaa siitd, ettd kilpailu on tiukkaa mutta tasapuolista. Toisaalta kilpailu saattaa myds
j6ada vajaaksi tai hairiintyd. Ongelmaksi voi muodostua se, ettd markkinoilta puuttuu
yksityisid toimijoita tai yritysrakenne on liian keskittynyttd. Kilpailuprosessi voi vadristyd, kun
yritysten vdliset toimintamahdollisuudet eivat ole tasapuoliset niiden kesken ja suhteessa
julkisiin toimijoihin (kilpailuneutraliteetti). Myos julkinen sGé&ntely voi estad kilpailua.

Julkinen sektori voi vaikuttaa markkinoiden toimintaan monin tavoin. Oikein toteutetuilla
julkisilla hankinnoilla voidaan edistGd yksityisten markkinoiden toimintaedellytyksia ja
uudistumista. Julkisen sektorin toiminta markkinoilla voi myos haastaa yksityisi yrityksi&
innovoimaan ja tehostamaan toimintaansa. Jos yksityisia yrityksid ei ole markkinoilla
rittavasti eik& tavoiteltua tuotantoa synny markkinaehtoisesti, julkinen sektori voi
toiminnallaan paikata t&atd ns. markkinapuutetta eli markkinoiden tarjonnan vajetta.

Sen sijaan ettd julkinen valta hankkisi tarvitsemiaan tavaroita ja palveluita markkinoilta, se
voi tuottaa niitd itse tai hankkia niitd kilpailuttamatta suoraan omista sidosyksikoistadn.
Sidosyksikolld  tarkoitetaan itsendistd organisaatiota, joka on kuitenkin  yhden tai
useamman julkisen vallan hankintayksikdn suorassa mdadardysvallassa. Joissakin tilanteissa
ndin voidaan saavuttaa tehokkuusetuja, silld  kilpailutuksiin ja  sopimiseen liittyy
epdvarmuutta, viiveitd ja muita kustannuksia. Tehokkuuseduista veronmaksajat saattavat
hydtyd alempien verojen tai parempien julkisten palvelujen muodossa. Tuotantotoimintaa
harjoittamalla tai sidosyksikkdjadn hyddyntdmalld julkinen toimija saattaa foisaalta
syrigyttéd  yksityistd  markkinaehtoista  liketoimintaa tai  hidastaa sen  kehitystd.
Syrié@ytymisriski korostuu, jos julkiset toimijat hyddyntavat markkinoilla epdreilua kilpailuetua
yksityisiin - yrityksiin - nédhden (ei konkurssiuhkaa, matalat tuottovaatimukset, edulliset
rahoitusehdot, julkisesta toiminnasta syntyvat skaalaedut). Jos julkinen toiminta rajoittaa
yksityisten yritysten toimintaa niin, ettd ne eivat halua investoida, poistuvat markkinoilta tai
eivat hakeudu sinne lainkaan, tuotantotoimintaa saattaa j@&dd julkisen sektorin kontolle
enemmdan mitd olisi koko kansantalouden edun kannalta toivottavaa.

Tassa selvityksessa tarkastellaan kunnallisten sidosyksikéiden toimintaa. Kaytdnndssd ne
ovat yleensd kuntien, valtion tai seurakuntien omistamia osakeyhtiéitd. Syyné rajaukseen
on se, ettd kuntien sidosyksikdiden toiminta markkinoilla on lagja-alaisempaa ja ndin ollen
kokonaistasolla vaikuttavampaa kuin seurakuntien tai valtion sidosyksikailld.

Koko kansantalouden hyvinvoinnin ndkdkulmasta arvioituna kuntien sidosyksikk&inin liittyy
sekd mahdollisuuksia ettd uhkia, joita pitdd puntaroida. Sidosyksikkdjen tuotantotoiminta
voi tarjota kunnille tehokkuusetuja esimerkiksi fuotantotoiminnan keskittGmisen kautta ja
talld tavalla mahdollisuuden lisdtd kuntalaisten hyvinvointia.

Kuntien sidosyksikdt voivat myds myydd fuotantoaan markkinoille tietyin rajoituksin. Sidos-
yksikédn asema tarjoaa niille vahvan kilpailuedun yksityisiin yrityksiin néhden. Niilld on varma
myyntiilman kilpailutusta, mik& voi tarjota merkittdvad volyymietua suhteessa muihin toimi-
joihin. Lis&ksi liiketoimintariskit ovat pienet, miké tekee siité turvallisen yhteistybkumppanin
ja tarjoaa mahdollisuuden my&s edullisiin rahoitusehtoihin. Tilanne voi muodostua kilpailu-
neutraliteetin ndkékulmasta ongelmalliseksi. Jos kilpailu tallaisen markkinoille suuntautuvan
ulosmyynnin vuoksi vadristyy, markkinoiden foiminta voi hdirintyd kansantalouden
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kokonaishyvinvoinnin nakékulmasta kielteiselld tavalla. Toisaalta jos kilpailu markkinoilla on
ollut alun alkaen puutteellista, sidosyksikkdjen ulosmyynnilld voi olla markkinoiden
toimintaan ja hyvinvointiin myds mydnteinen vaikutus.

Koska sidosyksikkbasema saattaa tarjonta merkitt@van kilpailuedun markkinoilla, on
perusteita rajoittaa sidosyksikdiden ulosmyyntid. EU:n hankintadirektivi maardad, ettd
sidosyksikon ulosmyynti ei saa olla yli 20 prosenttia fuotannon arvosta. Suomi on ainoita EU-
maita, joka on kdayttdnyt mahdollisuutta sé&tadd kansallisesti direktiiviad alempi ragja.
Suomessa rajana on pddsddntoisesti 5 prosenttia. Vertailussa on toki otettava huomioon
my&s julkisen tuotantotoiminnan laajuuden erot maiden vdlilla. Toisaalta julkisen talouden
kannalta voi olla tarkoituksenmukaista keskittdd omaa tuotantoa ja hyddyntdd
kayttdmatdntd kapasiteettiaan ulosmyynnilld. Kokonaishyvinvoinnin kannalta inanteellista
rajaa pohdittaessa joudutaan puntaroimaan edelld kerrottuja ndkdkohtia. Tehtdva on
vaikea, koska asiaan vaikuttavia seikkoja on vaikea mitata, filanteet vaihtelevat toimi-
aloittain sekd alueittain ja tilanteen muuttavat ajan kuluessa.

TAssa KKV:n vaikutusarviointiyksikdn ja kilpailuneutraliteetin- ja hankintojen valvontayksikdn
hankkeessa on tutkittu sidosyksikdiden liketoiminnan ja ulosmyynnin laagjuutta,
sidosyksikdiden tuotannollista kapasiteettia ja kuinka paljon siitd riittdisi vield ulos
myytavdaksi. Tutkimuksen tulokset antavat perustietoa kunnallisista sidosyksikdisté tulevan
vaikutusarvioinnin  pohjaksi. Ne auttavat hahmottamaan, miten ulosmyynti jGsentyy
iimiénd ja miten julkiset ja yksityiset toimijat tulkitsevat sidosyksikdiden ulosmyynnin
vaikutuksia omista [Ghtdkohdistaan ja tavoitteistaan.

Selvityksen toteutuksesta ja raportin kirjoittamisesta ovat vastanneet erityisasiantuntija Ari
Luukinen, johtava asiantuntija Liisa Vuorio, johtava asiantuntija Anni Vanonen, asiantuntija
Juhana Jarvio, erityisasiantuntija Teemu Karttunen ja ekonomisti Matti SipilGinen. Hankkeen
etenemistd ovat merkittdvdasti edesauttaneet matkan varrella saatu tuki ja ohjaus, jota
ovat tarjonneet johtaja Arttu Juuti, tutkimuspddllikkd Mia Salonen ja futkimuspadllikkd Max
Jansson. Heiddn lisGkseen myds monet muut virastolaiset ovat antaneet arvokkaita
kommentteja raportin sis@lldstd, osallistuneet kyselylomakkeiden testaukseen sekd
huolehtineet raportin viimeistelystd julkaisukuntoon.

Helsingiss& maaliskuussa 2021

Mika Maliranta
tutkimusprofessori
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1 JOHDANTO

Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) vaikutusarviointiyksikdssd on meneillddn hanke, jossa
pyritddn arvioimaan kunnallisten sidosyksikkéjen! ulosmyynnin? merkityst& kunnallisille
toimijoille itselleen ja myds markkinoiden foimivuudelle. Toistaiseksi on hankittu tietoa
yrityksille ja kunta-alan toimijoille suunnatuilla kyselyill&.

Téssd raportissa  tarkasteltavat selvityksen ensimmdisen vaiheen tulokset kuvaavat
sidosyksikdiden ja niiden ulosmyynnin merkitystd mdadrdllisesti ja imidénd suhteessa
kilpailuneutraliteettiin. Tulokset raportoitiin tyd- ja elinkeinoministerion (TEM) jérjest&mdassa
hankintalain hallitusohjelmatarkastelua koskevassa sidosryhmdaseminaarissa tammikuussa
2021.

Selvityksen tuloksia kéytetddn KKV:n kilpailuneutraliteetti ja hankintojen valvonta
-yksikdn tarpeisin  sekd@ tausta-aineistoksi mahdolliseen ministeriotason hankintalain
uudistamistydhon.

1 Sidosyksikkd: Sidosyksikdlld tarkoitetaan hankintayksikdsté muodollisesti erillistd ja padtdksenteon kannalta
itsend&istd yksikkdd, johon hankintayksikkd yksin tai yhdessé muiden kanssa kdyttad madrdysvaltaa samalla
tavoin kuin omiin foimipaikkoihinsa. Sidosyksikkd voi harjoittaa enint&dn hankintalainsé&ddnndssa
md&daritellyn osuuden liikketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden
madardaysvallassa se on. Sidosyksikdssd ei saa mydskadn olla muiden kuin hankintayksikdiden p&ddomaa.

Hankintayksikdn ei tarvitse kilpailuttaa sidosyksikdltéan tekemi& hankintoja hankintalain mukaisesti.

2 Ulosmyynti: Ulosmyynnilld tarkoitetaan sidosyksikdn harjoittamaa liketoimintaa muiden tahojen kuin niiden
hankintayksikdiden kanssa, joiden mdadrdysvallassa se on.
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2 SELVITYKSEN TAUSTA, TAVOITTEET JA VAIHEISTUS

Selvityksen taustalla ovat hankintalain - mukaisten  sidosyksikdiden ulosmyyntirajojen
tarkistamisen tarpeet ja mahdollisuudet tuottaa taustatietoa tydryhmatydskentelyn tueksi.
On mahdollista, etté& hankintalakia avataan ja aloitetaan taté koskeva tydoryhmatyd.

Yhtend muutostarpeena on esitetty sidosyksikkbasemassa olevia toimijoita koskevien
hankintalain  ulosmyyntirajojen yhdenmukaistaminen ja korottaminen 1&dhemmdaksi
eurooppalaista tasoa. Suomessa ulosmyyntirajat ovat Euroopan unionin alhaisimpia.
Toisaalta on vaadittu kunnallisten sidosyksikdiden ulosmyynnin nollaamista iiman toimi-
alakohtaisia poikkeuksia ja sitd, ettd kuntien hankinnat iiman kilpailutusta lopetettaisiin.3
Tallé hetkell@ sidosyksikdiden ulosmyynnin yleinen yléraja on Suomessa 5 prosenttia tai 500
000 euroaq.

On esitetty, ettd nykyist& korkeampi ulosmyyntiraja tarjoaisi sidosyksikdille keinon parantaa
tehokkuuttaan. Tehokkaat sidosyksikdt voivat tdydentdd ja myds paikata markkina-
mekanismin toimintaa esimerkiksi syri@alueilla markkinapuutetilanteissa. Toisaalta on myds
toivottu, ettd ulosmyyntirajoja alennettaisiin, koska sidosyksikkdasema voi tarjota julkiselle
toimijalle merkittévan kilpailuedun suhteessa yksityisiin yrityksiin. (Kilpailulta suojattu myynti

omistgjille voi synnyttda volyymietuja). Se saattaa vadristad kilpailuolosuhteita markkinoilla
ja vaikuttaa haitallisesti yksityiseen elinkeinotoimintaan.*

KKV:n hankintavalvontaan tulee sddnndllisesti sidosyksikkdtoimintaan liittyvid vihjeitd. Ne
koskevat toki muutakin kuin ulosmyyntirajojen ylittymist&. Neutraliteettivalvonnassa sidos-
yksikkbasema ei itsess@dn ole futkinnan kohteena, vaan julkisyhteison tai sen
madrdysvallassa olevan tahon toiminta (rakenne, menettelyt ja mahdolliset edut)
markkinoilla seké& sen kilpailuvaikutukset.

Neutraliteettivalvonnassa tutkinnan kohteisiin on voinut lukeutua my&s sidosyksikkbaseman
kriteerit tayttavid toimijoita. Vaikka useissa toimenpidepyynndissé tutkinnan kohteena on
ollut yhtidittdmatdn toiminta, on mukana yhtiditdkin, joiden osalta olisi siis erikseen
selvitettévd, ovatko ne mahdollisesti olleet paitsi julkisyhteisén madrdysvallassa myds
muutoin  sidosyksikkdaseman kriteerit  tayttavid yhtiditd ja ovatko ne tfoimineet
sidosyksikkona.

3 Elinkeinoeldmdan keskusliitto, Perheyritysten liitto, Keskuskauppakamari ja Suomen Yritt@jat vaativat
tasapuolisempaa kilpailuasetelmaa yksityisen ja julkisen elinkeinotoiminnan vdlille.
https://www.yrittajat.fi/tiedotteet/639036-elinkeinoelaman-jarjestojen-yhteinen-vaatimus-kuntayhtiot-pois-
markkinoita 26. marraskuuta 2020.

4 Elinkeinoeldmdn jarjestdt ovat teettdneet kyselyjd ja selvityksid yksityisen ja julkisen elinkeinotoiminnan
vdlisistd mahdollisista neutraliteettiongelmista ml. sidosyksikkdasemaan liittyvat kysymykset. Tallaisia ovat
mm.:

Suomen Yrittdjien Kuntabarometri -kysely, Elinkeinoel&dmdan keskusliitto: Yksityiset ja julkiset toimijat samoilla
markkinoilla, Yrityksille turvattava reilu kilpailuasema, 2016 ja Markkinat auki, Reilua kilpailua ja yhteistyota
julkisiin palveluihin, 2018 sek& Kuntien liketoiminta, Raportti kuntien yhtidistd, liikelaitoksista ja muun
liketoiminnan luonteisen toiminnan laajuudesta ja organisoinnista, Pekka Lith, 2020.


https://www.yrittajat.fi/tiedotteet/639036-elinkeinoelaman-jarjestojen-yhteinen-vaatimus-kuntayhtiot-pois-markkinoita
https://www.yrittajat.fi/tiedotteet/639036-elinkeinoelaman-jarjestojen-yhteinen-vaatimus-kuntayhtiot-pois-markkinoita
https://www.yrittajat.fi/yrittajat/kunnat-ja-yrittajyys/a/palvelut/kuntabarometri-2020-626583
https://ek.fi/wp-content/uploads/Yrityksille_turvattava_reilu_kilpailuasema.pdf
https://ek.fi/wp-content/uploads/Yrityksille_turvattava_reilu_kilpailuasema.pdf
https://ek.fi/wp-content/uploads/EK_kilpailuselvitys.pdf
https://ek.fi/wp-content/uploads/EK_kilpailuselvitys.pdf
https://www.yrittajat.fi/sites/default/files/kilpailuneutraliteetti_raportti_2020.pdf
https://www.yrittajat.fi/sites/default/files/kilpailuneutraliteetti_raportti_2020.pdf
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Sidosyksikdiden ulosmyynnistd ja sen vaikutuksista ei ole riittGvasti fietoa. Ei ole selvad
kasitystd ulosmyynnistd ilmidnd eli siitd, kuinka yleisid ovat sellaiset filanteet, joissa
sidosyksikolla olisi merkittavd tarve myydd markkinoille nykyistéd enemman eikd siitd, mihin
tallainen tarve tarkemmin ottaen perustuu. Ei mydsk&dn ole kunnollista pohjaa arvioida,
miten ulosmyynti vaikuttaa eri toimijoihin kyseisilld markkinoilla. Tassd hankkeessa n&ita
tietovajeita  pyritddn  korjaamaan. Hankkeen edetesséd on tarkoitus arvioida
ulosmyyntirajan tarkistamisen vaikutuksia; sen mahdollisia hyotyjd ja haittoja.

Hanke on ollut tarkoitus toteuttaa kolmessa vaiheessa siten, ettd suunnitelmat tarkentuvat
kussakin vaiheessa. Tassd raportoidaan vaiheen 1 tulokset. Tydn tulokset palvelevat KKV:n
omaa tyodtd sekd hankintalain kehittdmisestd kaytavad yleisempdad keskustelua.

Vaihe 1 sisaltad kartoituksen kunnallisista sidosyksikdistd® ja niiden toiminnasta markkinoilla
sekd vyrityksistd, jotka toimivat samoilla markkinoilla. Sidosyksikdille ja yrityksille suunnafttiin
kyselyt, joiden tavoitteena oli tuottaa kuvailevaa taustatietoa siitd, millé markkinoilla
sidosyksikdt toimivat ja mitd yrityksid nGillé markkinoilla toimii.

Tutkimussuunnitelman mukaan vaiheessa 1 selvitettévid kysymyksid ovat muun muassa:

e Kuinka paljon ulosmyynti& kunnallisilla sidosyksikilld on ollut vuosina 2018 ja 20192

e Onko sidosyksikdilld ulosmyyntirajoitusten vuoksi k&yttadmdatontd kapasiteettia ja miten
se on kehittynyt?

e Kuinka paljon tuotannollista kapasiteettia sidosyksikdillé on?

e Onko sidosyksikdn ulosmyynnistd tehty hankintalaissa tarkoitettu avoimuusiimoitus
(osoittamaan tietyin edellytyksin tarvetta ja oikeutta korotettuun 10 prosentin
ulosmyyntiosuuteen)?

Ndiden kysymysten pohjalta sidosyksikkokyselylld selvitettiin, kuinka paljon sidosyksikdité on,
mill& foimialoilla ne toimivat sek& ovatko ulosmyyntirajat sidosyksikdiden kannalta tallé
hetkelld tosiasiallinen ongelma vai eivat (sen arvioimiseksi, onko ulosmyyntirajojen nostolle
perusteita). Vastaavasti yrityskyselylld haettiin vastauksia siihen, kuinka monet, millaiset ja
kuinka paljon yritykset arvioivat kohtaavansa kilpailua sidosyksikiltd.

Vaiheessa 2 analysoidaan ndilld ndkymin sidosyksikdiden myynnin vaikutuksia niiden
omaan tehokkuuteen ja taloudelliseen menestykseen sekd yritys- ja markkinavaikutuksia
ulosmyyntirajaa korotettaessa.

5 Valtion sidosyksikdt ja seurakuntien sidosyksikdt seurakuntayhtymat jne. jatettiin kyselyn ulkopuolelle, jotta
selvityksen fokus ei likaa laagjenisi. Keskittymist& kunnallisin sidosyksikdihin puolsi toisaalta se, ettd ne ovat
todenndkaisesti sek& madaraltddn ettd ulosmyynnilt&éan erityisen vaikuttavia julkisia sidosyksikoitéd Suomessa.
Esimerkiksi Ruotsin kilpailuviraston 2020 tekemd&ssa tutkimuksessa havaittiin, ettd, vaikka kilpailua rajoittava
julkinen taloudellinen toiminta on maassa vuosien mittaan véhentynyt, julkisista toimijoista (valtio, kunnat,
alueet) erityisesti kuntien toiminnan koetaan edelleen vaikeuttavan yritysten toimintaa. (Lahde: Tio &r med
bestdmmelser om konkurrensbegrdnsande offentlig sdljverksamhet — Kommuners séljverksamhet i fokus.
Konkurrensverket. Rapport 2020:2.
https://www .konkurrensverket.se/globalassets/publikationer/rapporter/rapport_2020-2.pdf)
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Vaiheessa 3 voidaan analysoida esim. sidosyksikkdsuhteen edellytysten ja vaikutusten
toteutumista erilaisissa tulkintaratkaisuissa huomioiden muun muassa pyrkimykset lisGté
toimijoiden horisontaalista yhteistyotd, sirtdd jarjestGmisvastuuta (mm. vastuukunnat) ja
rajoittaa julkisten toimijoiden elinkeinotoimintaa (sote-palvelut).

10
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3 SIDOSYKSIKOIDEN ULOSMYYNTI, KILPAILU-NEUTRALITEETTI
JA MARKKINOIDEN TOIMIVUUS

Markkinoiden toimivuus on térkedd talouden ja tuottavuuden kasvun sekd kuluttajien
hyvinvoinnin  kannalta. Toimivila markkinoilla kilpailu on fiukkaa mutta tasapuolista.
Julkinen sektori voi vaikuttaa markkinoiden toimintaan monilla tavoin. Julkisten hankintojen
kautta voidaan edistdd markkinoiden toimintaedellytyksid ja dynamiikkaa. Hankintojen
ohella julkisyhteisdét voivat tuottaa farvitsemansa tavarat ja palvelut omassa organi-
saatiossaan tai sidosyksikdssadn. Sidosyksikdt voivat omistajiensa liséksi fuottaa tavaroita ja
palveluja rajatussa madérin myds markkinoille.

Jos kilpailu markkinoilla on vahdaistd ja markkinat ovat keskittyneet harvoille yrityksille,
sidosyksikdn toiminta markkinoilla voi lisété kilpailua. Sidosyksikkdjen markkinatoiminta voi
kannustaa tai pakottaa yksityisid yrityksid innovoimaan ja fehostamaan toimintansa, jotta
ne pdarjdisivat kilpailussa. Sidosyksikkdjen markkinatoiminta voi foisaalta pahimmillaan
lannistaa tai lamauttaa yksityisten yritysten toimintaa jopa silld seurauksella, ettd ne
poistuvat kokonaan markkinoilta. Tdma riski on olemassa erityisesti silloin, kun sidosyksikk&
nauttii epdreilusta kilpailuedusta suhteessa yksityisiin yrityksiin. Kilpailuneutraliteettia eli
julkisen ja vyksityisen elinkeinotoiminnan tasapuolisia toimintaedellytyksi@d vaarantavat
esimerkiksi hinnoittelun ristisubventio tai muulla tavalla markkinaperusteisesta poikkeava
hinnoittelu sek& konkurssisuoja ja erilaiset veroedut. Sidosyksikkdasema itsesséidin parantaa
sidosyksikdn kilpailuasemaa, silld se mahdollistaa tavaroiden ja palvelujen myynnin
madrdysvaltaa kayttavalle hankintayksikdlle ilman kilpailutusta, jolloin osa sidosyksikdn
foiminnasta  on  kilpailulta  suojassa.  Sidosyksikkdmyynti  pienentdd  sidosyksikon
liketoimintariskid, mik& mahdollistaa rahoituksen hankkimisen edullisemmin ehdoin. Mikali
sidosyksikkdmyynnin volyymi on suurta, sidosyksikdn voi olla mahdollista nauttia yksityisiin
kilpailijoihinsa verrattuna merkitt@vistd volyymieduista. 8 7

6 Joulukuussa 2018 kerdattyyn aineistoon perustuvan Yrittgjagallupin (vastaajina 1 009 pk-yrityksen edustajaa)
vastaajista 28 % oli sitéd mieltd, ettd julkisomisteinen toimija kilpailee oman yrityksen kanssa, 67 % vastasi,
ettd tallaista tilannetta ei ole (EOS 5 %). Yrityksistd, jotka arvioivat, ettd julkinen kilpailee oman yrityksen
kanssa, noin 80 % vastasi, ettd kilpailu ei ole reilua. Joka kymmenes oli sitd mieltd, ettd kilpailutilannetta
voidaan pitdd reiluna.

Syiksi siihen, miksi kilpailu ei ole reilua, vastaagjat arvioivat (saattoi valita usesamman kohdan), ettd
¢ julkinen toimija hinnoittelee alle kustannustason (64 %)
* julkinen toimija saa asiakkaita iiman kilpailutuksia (47 %)
e julkinen toimija saa asiakkaita yksinoikeudella (35 %)
* julkinen toimija ottaa asiakkaita volyymiedulla (33 %)
e julkinen toimija ostaa toiselta julkiselta toimijalta (26 %)

15 % kaikista vastaaijista arvioi, ettd oli jattényt tekemdattd investointeja ja/tai rekrytointeja julkisen
foimijan aiheuttaman kilpailutilanteen vuoksi.

7 Elinkeinoel&dmadn jarjestdjen teettdmdssd selvityksissé Kuntien liketoiminta, Raportti kuntien yhtidistd,
likelaitoksista ja muun liketoiminnan luonteisen toiminnan laajuudesta ja organisoinnista ongelmalliseksi
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Sidosyksikéihin - liittyvien  kilpailuneutraliteettiriskien  vuoksi  sidosyksikkéjen  myyntid
markkinoille on hankintalainsGd&dddnndssd rajoitettu ulosmyyntirgjoilla. Ulosmyyntirajojen
korottaminen nykyisestd voisi saada aikaan positiivisia vaikutuksia niill& markkinoilla, joilla
tavoitelfua tuotantoa ei nykyisell@an yksityisten yritysten tuottamana synny tfai kilpailu on
lion vahaistd. Toisaalta  ulosmyyntirgjojen  korottaminen  voisi  johtaa  kilpai-
luneutraliteettiongelmien lisGdntymiseen ja yksityisten yritysten poistumiseen markkinoilta
kilpailua ja markkinoiden foimivuutta heikentavalld tavalla.

arvioidaan myds se, ettd sidosyksikkdasema voidaan saavuttaa yksittdisen kuntaomistajan vahéisella
mdadrdysvallalla ja omistusosuudella.
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4 INSTITUTIONAALINEN KEHYS

Hankintadirektiivissd  (2014/24/EU) mdadritellédn, ettd yli 80 prosenttia sidosyksikdn
toiminnasta on kohdistuttava madardysvaltaa kayttéaville hankintayksikéille. Ulosmyynnille
on asetettu sama rajoitus myds erityisalojen hankintadirektiivissé (2014/25/EU). J&sen-
valfioilla on ndin ollen mahdollisuus aseftaa omassa lains&dddanndssadn sallitun ulos-
myynnin raja vdlille 0-20 prosenttia.

Sidosyksikkdpoikkeus oli kirjattu jo vuoden 2007 hankintalainsddddantéén, mutta etenkin
ulosmyynnistd uusi hankintalaki on tarkentanut merkittavasti sddntelyd. Vuoden 2007
hankintalain mukaan sidosyksikéon tuli harjoittaa p&&osaa toiminnastaan madrdysvaltaa
kayttévien hankintayksikdiden kanssa. Kotimaiset tuomioistuimet omaksuivat unionin
tuomioistuimen kaytdnndn, jonka mukaan toiminnan kohdistumista tuli arvioida
tapauskohtaisesti. Kansallisessa oikeuskdytdnndssé sallitun ulosmyynnin  arvioitiin usein
olevan noin 10 prosentin luokkaa.

Uudessa hankintalaissa pa&sadantdond on, ettd sidosyksikkd saa harjoittaa enint&dn viiden
prosentin ja enint&ddn 500 000 euron osuuden liketoiminnastaan muiden kuin niiden
tahojen kanssa, joiden madadrdysvallassa se on. Sosiaali- ja terveyspalveluiden alalla
toimivilla sidosyksik&illé ulosmyyntiraja on vuoden 2021 loppuun saakka 10 prosenttia ilman
euromdadrdaistd rajaa. Tdmdn jdlkeen rajat muuttuvat muita toimialoja vastaaviksi.
Erityisalojen hankintalaissa sidosyksikdiden ulosmyynnin rajaksi on asetettu 20 prosenttia.

Hankintalakiin on kirjattu poikkeus, jolla sidosyksikdn ulosmyynti voidaan nostaa 10
prosenttiin ilman euromdadrdistd rajaa silloin, kun vastaavaa markkinaehtoista toimintaa ei
ole. Markkinaehtoisen toiminnan puuttuminen todetaan julkaisemalla sidosyksikdn muulle
kuin madrdysvaltaa kayttaville hankintayksikoille suunnitellusta myynnist&
avoimuusilmoitus®, eikéd mdadrdaojassa saada vastauksia vastaavan markkinaehtoisen
toiminnan olemassaolosta.

Suomessa ulosmyyntirgjat ovat Euroopan unionin alhaisimpien joukossa. Euroopan unionin
tiedusteluun vastanneista jasenvaltioista muut kuin Suomi ja Puola ovat oftaneet
kansalliseen lainséddantdéodnsd  direktiivink mahdollistavan 20 %:n ulosmyynnin
enimmdisrajan. Liettua ei vastannut komissiolle.® Myyntirajan yhdenmukaistaminen
IGhemmadksi direktiivin asettamaa yleistd eurooppalaista tasoa voisi olla tatd taustaa
vasten johdonmukaista. Toisaalta elinkeinoeldmdan jarjestét ovat esittéineet edellisessé
luvussa  mainituista, markkinoiden tfoimivuuteen palautuvista syistd  vastakkaisia
ndkemyksia.

8 Avoimuusilmoitus: Avoimuusiimoituksella tarkoitetaan hankintayksikdn julkaistavaksi toimittamaa
hankintalain mukaista ilmoitusta siitd, ettd sen méadaréaysvallassa oleva sidosyksikkd harjoittaa liketoimintaa
muiden kuin sihen madardysvaltaa kayttévien hankintayksikdiden kanssa. Vastaavaa markkinaehtoista
toimintaa ei arvioida olevan, mikali hankintayksikkd ei saa madrdajassa ilmoitukseen vastauksia yksikén
liketoimintaa vastaavasta markkinaehtoisesta toiminnasta.

9 Komission vastaus KKV:n tietopyyntéén 13.1.2021 hankkeessa "Vertaileva selvitysprojekti
kilpailuneutraliteettisddntelystd” (Mikko Leirimaa).
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5 TIETOJEN HANKINTA JA KYSELYIDEN TOTEUTTAMINEN

Sidosyksikkdkyselyn toteuttamista varten hankintayksikéille suunnattiin ensi vaiheessa
kysely niiden sidosyksikdistd. Kunnilta ja kuntayhtymiltd pyydettin  tiedot niiden
sidosyksikdistd  yhteyshenkildiden yhteystietoineen. Tiedustelu |Ghti maaliskuussa 294
kunnalle ja 124 kuntayhtymdlle manner-Suomessa.

Kunnilta ja kuntayhtymilt& saatiin tieto 693 sidosyksikdstd ja niiden yhteyshenkildistd. Naista
579 oli kuntien ja 114 kuntayhtymien sidosyksikditd. Joissakin tapauksissa valtakunnan
tasolla tfoimivista kuntien sidosyksikdistd saatin useamman alueellisen toimipaikan
edustajan yhteystiedot. Toisaalta muutamassa tapauksessa lagjalla alueella toimiva
sidosyksikko tuotti palveluja sekd kunnille ettd kuntayhtymille. Sidosyksikkdkyselyd varten
yhteyshenkildt karsittiin yhteen henkilddn per sidosyksikkd.

KKV:lle toimitettujen sidosyksikkdtietojen taustalla oli hankintayksikdn, siis tassé tapauksessa
kunnan tai kuntayhtymdn oma arvio niistd omistamistaan yksikoistd, joiden kunta katsoo
tayttévan hankintalain sidosyksikon mdadaritelmén. Mikdli arvion tekeminen osoittautui
vaikeaksi tai vastagja oli epdvarma edellytysten tdyttymisestd, hdnet ohjattiin
toimittamaan KKV:lle ainakin lista sellaisista osakeyhtidistd, joissa kunta tai kuntayhtymdé on
osakkaana ja joilta se tekee hankintoja kilpailuttamatta (suorahankinta). Olennaista ol siis
listata ne foimijat, joilta kunnat hankkivat suoraan sidosyksikkdaseman perusteella. NGma
voivat olla my&s valtakunnallisia tai maakunnallisia toimijoita. Mikdli kunnallinen vastaaja
oli sitd mieltd, ett& kunnalla ei ole tdllaisia sidosyksikditd, pyydettiin vastaajaa ilmoittamaan
myos téstd. Muutama kunta vastasi, eftd niilld ei ole sidosyksikditd. LainsGddddnndn
perusteella niiden tulisi olla ainakin sairaanhoitopiirien omistajia.

Varsin monet kunnalliset vastaajat olivat epdatietoisia siitd, mitd hankintalain mukaisella
sidosyksikolla tarkoitetaan, ja virastoon tuli kuntatoimijoilta erityisesti tahan liittyvid lukuisia
yhteydenottoja. Siihen saattoi osaltaan vaikuttaa esimerkiksi vastaagjien ammatillinen
suuntautuminen. Vastaagjissa saattoi olla mukana myds muita kuin hankinta-asiantuntijoita.
Kuntia ohjattiin itsearviointiin asiassa. Kyselyn kohdentuminen on voinut osaltaan vaikuttaa
tuloksiin.

Sidosyksikkokysely suunniteltiin huhti-toukokuussa 2020 ja se I&hettin Webropol-kyselynd
kuntien ja kuntayhtymien edellisessé& vaiheessa nimedmille sidosyksikdiden vastaagjille
kesGkuun alussa.

Vastaukset saatiin heindkuussa 414:1tG sidosyksikdksi nimetyltd. Kysely oli |[Ghetetty 655
sidosyksikolle, joten vastausasteeksi tuli 62 prosenttia. Yli puolet sidosyksikdiksi nimetyisté
vastaagjista arvioi omalta osaltaan hankintalain sidosyksikkdmdadritelmdan perusteella, ettd
ne eivat ole lain tarkoittamia sidosyksikditd'. Jalielle j@dneet 175 eli ne, jotka tunnistivat
olevansa sidosyksikditd, jatkoivat kyselyn loppuun.

10 Vastausvaihtoehtoja olivat téltd osin: a) Edustamani toimija ei ole sidosyksikkd, b) Edustamallani toimijalla
ei ole ollut lainkaan ulosmyynti& viimeisen kolmen vuoden aikana ja c) Edustamani toimija ei myy suoraan
sidosyksikkdasemaan perustuen yhdellek&dn omistajana foimivista hankintayksikdistd. (Vrt. sidosyksikén ja
ulosmyynnin m&dritelmdat alaviitteissa 1 ja 2).
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Sidosyksikoiden ulosmyynti — selvityksen ensimmdisen vaiheen yhteenveto

Kyselyn keskeinen tietosis@lté koski sidosyksikdiden likevaihtoa, kapasiteettia ja ulos-
myyntid. Ndiden tietojen avulla selvityksess@ voidaan fuottaa kuvaus sidosyksikdiden
toiminnan laajuudesta ja ulosmyynnin merkityksest&, myds sen potentiaalisesta vaikutuk-
sesta sidosyksikdiden likevaihtoon. Tarkoitus on osaltaan ndihin perustietoinin tukeutuen
mahdollistaa ulosmyyntirajan muutosten  vaikutusarvioinnit  selvityksen seuraavassa
vaiheessa 2. Tuolloin tiedetddn paremmin, mitd muuta tietoa vaikutusarviointiin tarvitaan.

Kyselyn keskeiset tulokset esitet&dn luvussa 6.

Yrityskysely suunniteltiin foukokuussa. Pyrkimyksend oli tavoittaa ne yritykset, jotka toimivat
samoilla kilpailullisila markkinoilla kunnallisten sidosyksikdiden kanssa. Talldin niille voitaisiin
esittdd kysymyksid siitd, miten sidosyksikdiden ulosmyynti vaikuttaa niiden toimintaan ja
markkinoiden kehittymiseen. On kuitenkin todettava, ettd on vaikea tehdd mdadrallisté
arviointia siitd, kuinka paljon kunnat kilpailevat vyksityisten yritysten kanssa samoilla
markkinoilla. ™

Suomen Yrittdjien (SY) ja Elinkeinoeldmdn keskusliton (EK) jasenrekistereistd saatiin
33 000 yrityksen osoitteet. HeinGkuun alkuun mennessd saatiin vastaukset 480 yritykseltd.
Kyseist& SY:n ja EK:n jGsenyrityksistd muodostuvaa 33 000 yrityksen bruttolistaa ei voida
kuitenkaan pitdd tassd selvityksessd sellaisena perusjoukkona, jota vasten kyselyn
vastausprosentti  voitaisin  optimitapauksessa laskea. Relevanttin  perusjoukkoon
sis@ltyisivat 1ahinnd sellaiset yritykset, jotka toimivat kunnallisten sidosyksikdiden kanssa
liketoiminnallisessa suhteessa, jonka yritykset itse kokevat omalta kannaltaan
merkityksellisend. Kuten edelld todettin, on vaikea arvioida, kuinka paljon kunnat
kilpailevat yritysten kanssa markkinoilla. Vield vaikeampaa on rajata ja yksildidé ne
yritykset, joihin kunnallisten sidosyksikdiden toiminta vaikuttaa, kun tastd toiminnasta ei ole
j@sentynyttd ja ajanmukaista tietoa.

Yrityskysely toteutettiin sGhk&posti- ja Webropol-kyselyind.

Yrityskyselyyn saatiin muistutuksista huolimatta valitettavan véahdn vastauksia ja toimi-
aloiftain vinoutunut vastauskanta. Kun vastausten madrat suhteutettin toimialoittain
yritysmdadriin - maakunnissa, havaittin, ettd kokemukset sidosyksikdiden haitallisesta
vaikutuksesta markkinoihin ja kilpailuun nostivat hieman vastausastetta. Tastd vastaajien
valikoitumisesta huolimatta tai ehkd juuri sen vuoksi vastausaste jdi kokonaisuudessaan
hyvin alhaiseksi. Se voi tarkoittaa, eftd kokonaisuudessaan yritykset eivat pidd
sidosyksikoitd erityisen haitallisina. Joka tapauksessa, alhainen vastausaste vdhentad
olennaisesti mahdollisuuksia tehdd johtopadtdksid kaikkien yritysten osalta.

Vastauskatoon vaikuttivat mahdollisesti seuraavat syyt: Pienissé yrityksissé vastausprosentti
on yleensd alhainen. Koronaepidemian yrityksille aiheuttamat ylimadardiset hallinnolliset
tehtavat ja huoli yrityksen selviytymisestd vahensivat osaltaan halukkuutta vastaamiseen.
Kysely kohdistui laajalti sellaisiin yrityksiin, joiden liketoimintaan kunnallisten sidosyksikdiden
toiminnalla ei ole erityist& merkitystd. Kunnalliset sidosyksikdt ja niiden ulosmyynti olivat

11 Markkinat auki, Reilua kilpailua ja yhteisty6td julkisiin palveluihin, Elinkeinoel&dman keskusliitto 2018.
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pddosin kohdeyrityksille vieraita kdasitteitd. Kysely aqjoittui kesé@lomakauden alkuun ja
kahden viikon vastausaika oli tavanomaista tiukempi.

Yrityskysely kohdistui hyvin laajaan kirjoon erilaisia pddasiassa hyvin pienid yrityksid, muun
muassa yksityisprakfikkaa pitévia ladkdreitd, taksiautoilijoita, kampaagjapartureita,
apteekkareita jne. Nama yritykset ovat ryhmdandé hyvin sekalainen joukko, jonka muodos-
tumisesta ei ole tarkempaa ftietoa. Tastd syystd yritysrynmdn edustavuutta on vaikea
arvioida tutkimuksen kysymyksenasettelun ja otannan kannalta.

Kyselyn fokusointi, sen kohdistaminen kuntasektorin kilpailun ja sidosyksikdiden ulosmyynnin
kannalta relevanteille yrityksille aiempiin futkimuksiin pohjautuen oli esilld, mutta siitd
luovuttiin, koska kaytdssd ei ollut mitddn ajantasaista jGsentelyd, joka kytkisi yritykset ja
kunnat liiketoiminnallisesti toisinsa. Kohdeyritykset valittiin siis bruttoperiaatteella, jotta
ndistd asioista kokemusta ja ndkemystd omaavia yrityksid ei vastagjina menetettdisi
keinotekoisten tai vanhentuneiden rajausten vuoksi.

Kyselyyn vastanneiden yritysten lukumadrad ei siis voida pitdd millddn muotoa tyydytta-
vand, vaikkakin se on poikkeuksellisista oloista huolimatta samaa tasoa I&dhimpiin verrok-
keihinsa ndhden. Vastanneiden maadrat tassé selvityksessa ja keskeisiss@ tiedossa olevissa
ns. verrokkitutkimuksissa, joita Suomen Yrittdjat ja Elinkeinoel&mdan keskusliitto ovat viime
vuosina tfehneet mm. kuntien elinkeinopolitikasta ja siitd, miten yritykset kokevat kunnat
kilpailuneutraliteetin kannalta ja toimintaympdristona:

e KKV, Ulosmyyntikysely yrityksille 2020:

- Kyselyyn vastasi 480 yrityst&

- Sidosyksikéilld on ainakin jotain merkitystd yrityksen liketoiminnalle —
222 yritysta (44 %)

- Yritys kokee kuntien tai kuntayhtymien sidosyksikdt kilpailijoikseen —
162 yritysta (34 %)

- Sidosyksikdt ovat yrityksen yhteistydkumppaneita — 91 yritystd (19 %)

- Yrityksen mukaan sidosyksikdiden toiminta vahentdd kilpailua ja markkinoiden
toimivuutta sen toimialalla joko huomattavasti tai jonkin verran — 158 yritystd (33 %)

e SY, Yritt@jagallup joulukuu 201872

- Sahkopostikyselyyn vastasi 662 SY:n jGsenyritystd ja vastaagjia oli myds muista
I&hteistd kuten yrityspaneelista. Kaikkiaan kyselyyn vastasi 1 009
pk-yritysta

- Julkisomisteinen toimija kilpailee yrityksen kanssa — 218 yritystad (28 %)

- Kilpailu julkisesti omistetun toimijan kanssa ei ole reilua (jos kilpailua) —
231 yritysta (81 %)

12 Suomen Yrittgjat, Yrittdjagallup
https://www.yrittajat.fi/sites/default/files/yrittajagallup kilpailu_julkisen kanssa joulukuu_2018.pdf
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e EK, Kilpailukysely 201813:

- Kyselyyn vastasi 318 pk-sektorin tydnantajayrittdjad. (EK:n yrittGjdpaneelissa on
kaikkiaan noin 800 yritt&jad)

- Kilpailussa esiintyy esteita tai kilpailu ei toimi lainkaan — 121 yrityst&
(38 %)

- Yritys ei pysty tasapdisesti kilpailemaan julkisen sektorin omistaman yksik&n kanssa
(kilpailuesteitd kohdanneista) — 54 yrityst& (17 % kaikista)

- Lainsddddantd antaa julkisen sektorin kilpailijalle yksinoikeuden tiettyyn toimintaan
tai jonkin muun kilpailuedun (kilpailuesteitd kohdanneista) —
31 yrityst& (10 % kaikista).

Ndiden yritysten ja julkisen sektorin suhteita kdasittelevien kyselyiden ja kysymysten
perusteella voidaan padatelld, ettd mitd enemmdan kysely suuntautuu yleisiin ja yhteistyétéa
korostaviin tms. teemoilfaan mydnteisiin tai helppoihin aiheisiin, sitd valmiimpia yritykset
ovat kyselyyn osallistumaan varsinkin, jos vastaajat ovat vastauksista yksilditévissé. Voidaan
ajatella, ettd kuntakyselyt, joiden voidaan tulkita sisGltdvan vastakkainasettelun tai ikGvien
paljastusten mahdollisuuksia, eivat valttamattd herdtd halukkuutta  vastaamiseen
yrityksiss@, jotka foimivat tiiviissé yhteistydssd sidosyksikdiden kanssa, haluavat kehittdd
yhteistyétd niiden kanssa ja voivat kokea vastaamisen vaarantavan nditd like-
toimintamahdollisuuksia. Joka tapauksessa epdselvaksi jdi, oliko vastaamishaluttomuuden
taustalla edell&d mainittujen yleisten ja ajankohtaan littyvien erityistekijdiden lisaksi myds
riski tulla tfunnistetuksi ja arkuus ottaa esille epdkohtia liketoiminnallisista syistd. Vastaagijille
painotettiin, ettd hankkeessa ei julkaista tietoja, joista vastaajat olisivat yksilditévissa.

13 Elinkeinoeldmdn keskusliitto https://ek.fi/wp-
content/uploads/EKn Kilpailukysely tulokset 27.2.2018.pdf
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é KYSELYIDEN KESKEISET TULOKSET JA JOHTOPAATOKSET

Yrityskyselyn vastausaste jai niin alhaiseksi, ettd yksinomaan sen pohjalta ei voida vet&d
luotettavia johtop&datdksid suuntaan tai toiseen. Suuntaa antavaa yhteenvetoa voidaan
tehdd 1ahinnd siltd osin, kun kyselyss@ saadut vastaukset ovat rinnastettavissa vastaaviin
sidosyksikkokyselyn tuloksiin. Osa kyselyiden kysymyksist& on tarkoituksella samansisélioisic,
jotta imiétd saadaan kuvattua molemmin puolin.

Kunnallisten toimijoiden ja yritysten ndkemykset sidosyksikoéiden kilpailu- ja
markkinavaikutuksista poikkeavat toisistaan

Mielipiteen tai nGkemyksen omaavista sidosyksikdistd 44 prosenttia oli sitG mieltd, ettd
sidosyksikot  edistGvat jonkin  verran tai huomattavasti  kilpailua ja markkinoiden
kehittymistd. Toisaalta saman verran ndistd vastaagjista oli sitd mieltd, ettd sidosyksikailla ei
ole vaikutusta kilpailuun ja markkinoiden kehittymiseen niiden alalla. Vastausten hajonta
suuntaan ja toiseen oli suurin terveyspalveluissa. Sen sijaan yrityskyselyyn vastanneista vain
8 prosenttia koki, ettd sidosyksikdt edistdvat kilpailua ja markkinoiden toimivuutta.
Sidosyksikdihin ja yrityksiin kohdistettava lisGtutkimus voisi kertoa, mitk& asiat ovat eri
foimialoilla edell&d mainittujen ndkemysten taustalla.

LisGtutkimuksen tarpeeseen viittaa esimerkiksi se, ettd ne kyselyyn osallistuneet sidosyksikot,
joiden ndkemyksend oli, ettd sidosyksikdiden toiminnalla ei ole yleisesti oftaen vaikutusta
julkisten ja yksityisten toimijoiden kilpailuun ja markkinoiden kehitykseen, néyttaisivat
olevan ryhmdand er&danlaisia menestyjid; Niilld oli kokonaisuudessaan parempi likevaihdon
kehitys vuosina  2017-2019  kuin  kielteisesti  tai  mydnteisesti  sidosyksikdiden
markkinavaikutukset kokevilla sidosyksikdilld. Tadmda  selvitys ei vield kerro, mistd
sidosyksikdiden kehitys ja ndkemykset niiden markkinavaikutuksista juontavat, ja onko
nailld jotain yhteyttd foisinsa. Mikdli haluttaisin . ymmartad, mitk&d asiat vaikuttavat
sidosyksikdiden menestymiseen ja toisaalta niiden vaikutuksiin markkinoilla, tarvittaisiin
tietoa esimerkiksi siitd, miten itsendisi@ ne ovat suhteessa omistajiinsa ja mik& on niiden
merkitys julkisen ja yksityisen sektorin vaihdannassa ja tyénjaossa.

Yritysten avovastausten perusteella sidosyksikdihin littyvid ongelmia ndyttdisi esiintyvan
ainakin teollisten pesuloiden, jatehuollon ja ICT-palveluiden markkinoilla.™ Kyselyyn
vastanneet yritykset esittivat vaitteitd sidosyksikdiden markkinaehtoisen myynnin  ali-
hinnoittelusta ja sidosyksikdiden hankintamarkkinoita rajoittavista vaikutuksista. Suoritet-
tujen kyselyiden perusteella vditteiden todenmukaisuutta ei voida vield arvioida. Sidos-
yksikdt kokevat ulosmyyntirajoitukset tarpeettoman rajoittavina muun muassa jatealalla ja
terveydenhuoltoalalla.

14 Elinkeinoeldmdn jarjestdjen vuonna 2020 teettdmdssd selvityksessd ongelmallisina toimialoina
sidosyksikkbasemaan littyen nayttaytyvat mm. laitos- ja henkildstéruokailu (catering-alal),
tyoterveyshuolto ja kiinteistopalvelut.
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Kunfien ja kuntayhtymien sidosyksikkdtoiminnan keskeisid termejd ja kdasitteitd, kuten
sidosyksikkosuhdetta ja ulosmyyntid ei aina tfunnisteta tai ymmdarretd

Selvitys osoitti, ettd sidosyksikkdsuhteen tunnistaminen on kuntien ja kuntayhtymien
hankintayksikdille usein vaikeaa. Toisaalta myods sidosyksikdiden ndytti olevan hankalaa
mieltdd itsensd sidosyksikdiksi, sillé hankintayksikdiden sidosyksikdikseen nimedmistd ja
kyselyyn vastanneista 414 kunnallisesta toimijasta ainoastaan 175 eli 44 prosenttia tunnisti
itsensd sidosyksikdksi ja efteni tdmdan perusteella sidosyksikkdkyselyssé jatkokysymyksiin.
Sidosyksikdille ndayttdisi olevan jossain  mdadrin  hankalaa ymmartdd myds joitakin
problematiikkaan littyvid k&sitteitd (ulosmyynti, kapasiteetti, markkinaehtoinen myynti).

Saatujen fiedustelujen ja avoimien vastausten perusteella hankintayksikdilléd voi olla
epdselvyyksid muun muassa seuraavissa asioissa:

e Miten suuri omistusosuus tai mik& muu olosuhdetekij@ fuottaa kunnalliselle omistajalle
sidosyksikkdsuhteen edellyttdmdan madrdysvallan?

e Onko ulosmyyntid se, kun sidosyksikkd tuottaa esim. lakisG&teisia koulutuspalveluja
omistajakuntiensa asukkaille niin, ett& palvelut rahoitetaan valtion varoista?

e Mitk& ovat markkinat, joille myyd&dn ulos, keskussairaalan tapauksessa, joka tuottaa
lakisGdateisia erikoissairaanhoidon palveluja toiminta-alueensa kunnille?

e Millg edellytyksilld sidosyksikdn omistajalleen tuottamista vapaa-ajan palveluista tulee
markkinaehtoisia filanteessa, jossa nditd palveluja tarjoavat alueella myds yksityiset
yritykset?

e Mikd tekee kunnan omistamasta asumispalveluja tuottavasta yhtidstd sidosyksikdn, jos
se tuottaa nditd palveluja ainoastaan toimialueensa kotitalouksille, ei
kuntaomistajalleen?

Sidosyksikdiden ulosmyynnin taso ja merkitys on suhteellisen véhdinen, mutta kasvava.

Kunnallisten sidosyksikdiden ulosmyynti kasvoi mdadrdallisesti tarkastelujaksolla 2017-2019.
Kyselyn perusteella ulosmyynnin arvo oli vuonna 2017 noin 300 miljoonaa euroa ja vuonna
2019 noin 371 miljoonaa euroa. Ulosmyynnin suhteellinen osuus laski hieman.
Sidosyksikdiden ulosmyynti jaksolla oli keskimadarin 4-5 prosenttia sidosyksikdiden kokonais-
likevaihdosta (mediaani). Lukuihin sisdltyy huomattavia epdvarmuustekijoitd. Vastaagjissa
voi olla myds muita kuin sidosyksikditd. Toisaalta kaikkia sidosyksikditd ei kyselyssé

tavoitettu.

Sidosyksikdiden kokonaislikevaihdon arvioitiin kyselyn tulosten perusteella olevan noin 8,5
mrd. €. Hypoteettiseen kysymykseen ulosmyyntirajan vaikutuksista "Mikdli ulosmyyntiraja
poistettaisin kokonaan”, sidosyksikdt arvioivat, ettd se lisdisi kokonaislikevaihtoa +5,1
prosenttia (noin 436 milj. €).

Sidosyksikdiden tuotannollisen kokonaiskapasiteetin arvioidaan olevan noin 5,6 mrd. €.
Tallé tarkoitetaan tuotannollista toimintakykyd, joka on sidosyksikbn omassa hallinnassa ja
omistuksessa. Siitd sidosyksikdt arvioivat olevan ulosmyynfirajoitusten  vuoksi  kdyttd-
Mattdmand noin 4,4 prosenttia kapasiteetin kokonaisarvosta eli 246 milj. €.
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Kapasiteettia oli suhteellisesti eniten kdyttdmattd niissé sidosyksikdissd, joiden mielestd
sidosyksikdiden toiminnalla oli mydnteistd& vaikutusta julkisten ja yksityisten toimijoiden
kilpailuun  ja  markkinoiden  kehitykseen.  Mydnteinen  ndkemys  sidosyksikdn
markkinavaikutuksista  voi  heijastaa  tarvetta hyddyntdd vajaakdytdssd  olevaa
tuotannollista kapasiteettia. Kapasiteetin vajaakdyttd voi perustella tarvetta ulos-
myyntirajan korottamiselle. Tarkempi toimialakohtainen tms. tarkastelu voisi kertoa, mitk&
seikat puoltavat ulosmyyntirajan nostamista ja mitk& sen laskemista, vai olisiko suotavaa
jatkaa nykyiselld mallilla.

Kokonaislikevaihtoon sisdltyy kapasiteetin kdytdn lisdksi myds yhteistydsséd muiden
foimijoiden kanssa fuotettua ja sidosyksikdon kautta laskutettua likevaintoa. Tomé patee
myos kapasiteetin potentiaaliseen lisGkdyttédn. Hypoteettisessa tapauksessa rajoit-
tamaton ulosmyynti voisi siis ensinndkin kasvattaa sidosyksikdiden oman tuotannollisen
kapasiteetin kayttdd 246 milj. € ja toisaalta likevaihtoa 436 milj. €, josta osa voisi sisAltad
valituotekaytdn kasvua, ostopalveluita myds yksityisiltd yrityksilta.

Kyselyn perusteella kuvitteellinen tdysin rajoittamaton ulosmyynti voisi tuottaa nykyisid
tuotannollisia oloja vastaavassa filanteessa sidosyksikdille jotakuinkin yht& suuren tai
hieman suuremman likevaindon kasvun kuin mitd ne iimoittivat nykyiseksi ulosmyynnik-
seen. Edes tdllaisessa tdysin hypoteettisessa, velvoittavan direktiivin 20 prosentin ylarajan
tdysin pois sulkevassa filanteessa, sidosyksikdiden ulosmyyntiosuuden voidaan arvioida
kasvavan nykyisestd 5 prosentista vain noin 10 prosenttiin. T&hdn ulosmyyntiosuuteen
sidosyksikoilld  olisi  nykyisinkin - oikeus ns. avoimuusilmoitusmenettelyn edellytysten
toteutuessa (markkinapuutetilanteessa).

Kunnalliset hankintayksikdt eivat juurikaan kéytd avoimuusimoitusmenettelyd, joka on
lains&adanndn niille mahdollistama keino nostaa omistamiensa sidosyksikdiden ulos-
myyntiraja 10 prosenttiin. Se edellyttdd yksityisen palvelutarjonnan  puutetta  ja
kaytdnndssa todelliset markkinapuutetilanteet ovat Suomessa harvassa. On myos
mahdollista, ettd sidosyksikdiden kunnalliset omistajat eivat taté mahdollisuutta aina edes
tunnista. Ylarajan kasvattamiselle voi olla useita erilaisia perusteita.

Sidosyksikdiden myynnin ns. kolmijakomallin  pohjalta voidaan mydhemmin tehdd
mahdollisen ulosmyyntirajan korotuksen kdésitteellistd, oikeudellista ja toiminnallista
vaikutusarviointia.  Ulosmyyntirajan  mahdollisen  kasvattamisen  todellisia, my&s
euromddrdaisesti mitattavia hydtyjd ja haittoja tms. vaikutuksia ei selvityksen tdssé
vaiheessa vield pyritty selvittdmadn (ks. "Jatkossa selvitettdvia asioita”).
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7 JOHTOPAATOKSET SELVITYSVAIHEEN TULOKSISTA

Voidaan tunnistaa joukko kysymyksid, jotka nousevat esiin selvityksen ensimmdisessé
vaiheessa sidosyksikdiltd ja yrityksiltd saaduista tiedoista ja myds aiempien tutkimusten
pohjalta, ja joinin voidaan hakea vastauksia jatkoselvityksissd.

Ulosmyynnin taso ja kehityksen suunta

Sidosyksikdiden ulosmyynti ei ndytd olevan toimintayksikkbkohtaisesti arvioituna kovin
suurta, mutta kokonaisuudessaan se on kasvanut. Mitd ulosmyyntirajan korottamisesta
seuraisie Esilld ollut ulosmyynnin yldrajan vélient@dminen tai, kuten sidosyksikkdkyselyssé
hypoteettisesti jopa oletettiin, yldrajasta luopuminen, ei ndyttdisi saatujen vastausten
perusteella suuremmin kasvattavan sidosyksikdiden likevaihtoa. Muiden seikkojen ollessa
ennallaan, sidosyksikdiden arvioima valitébn kasvuvaikutus joko liikevaihdolla tai
tuotantokapasiteetin k&ytélld arvioiden olisi vain viiden prosentin luokkaa. Tdma ei sulje
pois mahdollisuutta, ettd ulosmyyntirajan valjent@minen voi pitkalld aikavdlillé kannustaa
kunnallisia toimijoita kasvattamaan kapasiteettiaan niin, ettd niiden kokonaislikevaihto
kasvaa huomattavastikin.

Ulosmyyntirajan kasvattamiseen (lain mahdollistamana viidest&d kymmeneen prosenttiin)
ei ole erityisemmin pyritty ainakaan ns. avoimuusiimoitusmenettelyn kautta. Se edellyttad
yksityisen palvelutarjonnan puutetta ja kdytadnndssé todelliset markkinapuutetilanteet ovat
Suomessa harvassa. Voi myos olla, ettd hankintayksikdt eivat taté mahdollisuutta tunnista.
Toisin sanoen siitd, ettd kyseistd ylarajan korotusmahdollisuutta ei juuri kdytetd, ei vield voi
pdadtelld, ettd yl@rajan kasvattamiseen ei olisi tarvetta. Yldrajan kasvattamiselle voi olla
useita erilaisia perusteita.

Kokonaisuudessaan selvityksen ensimmdisess& vaiheessa ei Idydetty mitddn patoutunutta
sidosyksikko- ja yrityskyselyistd esille tulevaa yleistd tarvetta nostaa ulosmyyntirajaa.
Perusteita sille voi olla useita ja ne voivat olla myds toimialakohtaisia. Selvitys ei myosk&dan
nosta esille tosiasioita, joiden perusteella KKV voisi oftaa kantaa ulosmyynfirajan
optimaaliseen tasoon.

Jatkossa selvitettavia asioita

Jatkoselvityksissé voi olla kilpailuvaikutusten arvioimisen kannalta hyddyllistd  tutkia
tarkemmin sitd, miten sidosyksikdiden myynti jakautuu mdadrdysvaltaa kayttavien
omistajien, julkisen sektorin asiakkaiden (muiden kuin omistajien) ja yksityisten asiakkaiden
kesken (ns. kolmijakomalli).

Sidosyksikéiden myynnin kolmijakomalli tarjoaa kehikon, jonka suhteen voidaan arvioida
sidosyksikdiden ulosmyyntirajan mahdollisen vdlientdmisen vaikutuksia sidosyksikdiden
tehokkuuteen ja taloudelliseen tulokseen sekd sidosyksikdiden ja yksityisten yritysten
mahdollisuuksiin toimia ja kilpailla markkinoilla. Sellainen vaikutusarviointi voi osaltaan
luoda tiedollisia edellytyksid, joihin poliittinen paatdksenteko voi tukeutua ulosmyyntirajan
tason madrittelyssd ja yndenmukaistamisessa.
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Vaiheessa 2 tarkasteltavia hypoteeseja ovat IGhinnd

e hypoteesi 1, ettd ulosmyynti véhent&d kilpailuneutraliteettia ja sotkee markkinoita ja
e hypoteesi 2 ettd ulosmyynti edistd& markkinoiden toimivuutta.

Tarkastelua taydentdvid, laajentavia tai tarkentavia kysymyksenasetteluja, kun painopiste
on mahdollisen saddddsmuutoksen vaikutusten arvioinnissa, voisivat olla esimerkiksi
seuraavat teemat ja kysymykset:

1) Miten mahdollinen ulosmyyntirajan rajoitettu tai pehmennetty korotus voisi vaikuttaa
a) kysynta- ja tarjontaolosuhteisiin eri markkinoilla
b) julkisten ja yksityisten toimijoiden vdlisiin suhteisiin eli kilpailuneutraliteettiin
c) hankintalain kilpailuttamispoikkeamien, mm. sidosyksikkdsuhteen
madrdytymiseen
d) hankintamarkkinoiden kehitykseen?

2) Tulisiko vaikutusten tarkastelu kohdistaa vaihtoehtona myds/yksinomaan
kilpailuvaikutuksiltaan ehkd helpommin hyvéksyttavadn vain sidosyksikiltd toisille
julkisille (muille kuin omistajille) suuntautuvan ulosmyynnin enimmaisrajan korotukseen?

3) Tulisiko tarkastella myos valtion sidosyksikditae

4) Muuttaako sote-uudistuksen toteutuessa siihen liittyva jarjest&misvastuun, sopimusten
ja sidosyksikdiden siirfo kunnallisilta tfoimijoilta uusille hyvinvointialueille mahdollisesti
sidosyksikdiden kolmijaon asetelmia? (Hankintalain mukaisen ulosmyynftirajan
siirtymdaaika sote-palveluissa korotetulla 10 prosentin yldrajalla viittaa tarpeisiin saada
lisGaikaa jarjestelyihin ja valjyyttd ulosmyynftiin. T&dman poikkeusj@rjestelyn vaikutuksia ei
hallituksen esityksessé vuonna 2015 tuotu esille).
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