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Kilpailuttamisen kustannukset   
Kunnan virkamiesten ja poliittisten päättäjien on syytä perehtyä palvelujen vaihdannan salakareihin. Kun palvelu-

ja ostetaan kilpailuttamalla, tuotantokustannusten ohella on huomioitava transaktiokustannukset, kuten tarjous-

pyyntöjen ja tarjousten laatimisesta ja palveluiden valvonnasta aiheutuvat kustannukset. 

Tarjouspyyntöasiakirjoissa voidaan vii-
tata löysästi käsitteeseen transaktiokus-

tannukset. Harva virkamies puhumattakaan 
poliitikoista, joilla ei ole liiketaloustieteellisiä 
opintoja takanaan, tietää kuitenkaan tarkasti, 
mistä oikein on kysymys ja kuinka vakavasti pi-
täisi paneutua siihen, että kaikki kustannukset 
osataan ottaa huomioon vaihdantatilanteessa. 

Kun olen tutkinut kuntien sosiaalipalveluja 
koskevia ostopäätöksiä, en ole havainnut tran-
saktiokustannusten mitenkään vaikuttaneen 
esityksiin. Ainakaan niitä ei esitellä asiakirjois-
sa lautakuntien päätöksentekijäpoliitikoille.

Aiemmin kunnat ostivat palveluita erilli-
sin sopimuksin muilta julkisilta toimijoilta, 
kolmannen sektorin toimijoilta tai yksityisiltä 
yrityksiltä. Yleistä on ollut muun muassa eri-
koissairaanhoidon palvelujen ostaminen julki-
silta toimijoilta, lastensuojelu- tai päihdehuol-
lon palvelujen ostaminen kolmannen sektorin 
toimijoilta tai yksityisiltä yrityksiltä sekä van-
husten asumis- ja hoivapalveluiden ostaminen 
yhdistyksiltä ja yrityksiltä. Ostaja eli kunta on 
tarkkaan määritellyt sopimuksen ehdot ja neu-
votellut palvelujen tarjoajan kanssa yhteisym-
märryksessä lopputuloksen. 

Sen jälkeen kun kilpailulainsäädäntö on vel-
voittanut kilpailuttamaan julkisen sektorin os-
tot, on jouduttu uuteen tilanteeseen, ns. kvasi- 
eli näennäismarkkinoihin. Niillä ostaja, kuten 
kunta, dominoi ostotoimintaa ja panee myyjät 
kilpailemaan omilla ehdoillaan tarjouskilpai-
lussa. Samalla markkina-ajattelua tuodaan jul-
kisen sektorin sisälle. 

Näennäismarkkinoilla toiminnan perus-
ehdot tulevat julkisen sektorin toimijan ylä-
puolelta lainsäädännöstä ja siitä rakennetuista 
normeista, julkisia hankintoja koskevasta lais-
ta ja ministeriöiden laatimista sovellusohjeista 
sekä markkinaoikeuden ennakkotapauksien 
antamista viitteistä siitä, miten lakia on sovel-
lettava.

Kustannukset pääosassa
Kustannusten osuus näyttää olevan hallitsevas-
sa asemassa, kun ostoista päätetään. Esimerkik-
si joissakin kunnissa vanhusten palveluasumi-
sessa tarjouksia vertaillaan niin, että kustannus-
ten painoarvo on 90 ja muiden seikkojen, ku-
ten laatutekijöiden vain kymmenen prosenttia. 
Tällöin palvelujen tuottamisen hinta on mel-
kein yksinomaisena hankintakriteerinä.

Yritys ei ole kvasiyksityistämisessä vapaa tar-
joamaan mitä haluaa, vaan se on sidottu nou-
dattamaan virkamiesten muotoilemien ehdo-
tusten perusteella laadittuja ja viime kädessä 
poliittisten elinten sanelemia ehtoja. Kunnan 
tilaajaorganisaation esittelijällä on suuri valta 
lain tulkinnoissa, kun uusi järjestelmä otetaan 
käyttöön. Silloin ei ole vielä muodostunut to-
tuttuja tulkintatapoja, kuten nyt, kun terveys- 
ja erityisesti sosiaalipalvelut ovat laajan kilpai-
luttamisen kynnyksellä Suomessa.

On tärkeää, että kunnan virkamiehet ja po-
liittiset päättäjät ovat hyvin perehtyneet pal-
velujen vaihdannan salakareihin. Kun kunta 
tuottaa itse palvelunsa, se tarkkailee lähinnä 
palvelujen tuotantokustannuksia. Kun taas 
palveluja ruvetaan ostamaan kilpailuttamalla, 
tuotantokustannusten ohella on kiinnitettävä 
huomiota ns. transaktiokustannuksiin eli vaih-
dannan mukanaan tuomiin suoriin ja epäsuo-
riin kustannuksiin, sekä ns. ex-ante eli etukä-
teis- että ex-post eli jälkikäteiskustannuksiin. 

Vaihdannan mukanaan tuomat kustannukset 
Transaktiokustannusten teoria on syntynyt lä-
hinnä yritysten alihankkijoilta tekemien han-
kintojen – tavaroiden tai palvelujen – synnyt-
tämien erityiskustannusten huomioon otta-
miseksi vaihdannassa. Näihin kustannuksiin 
alettiin kiinnittää huomiota, kun alihankinta 
lisääntyi 1980-luvulla. 

Huomattavin transaktiokustannusteorian 
kehittäjä on amerikkalainen taloustieteilijä 
Oliver Williamson.

 Jo kilpailuttamiseen ryhtyminen tuo uusia 
kustannuksia molemmille sopimuspuolille. 
Tarjousten laatiminen vaatii aikaa ja resursse-
ja sekä tietotaitoa. Julkisen hallinnon on otetta-
va selvää kilpailijoiden taustoista, pätevyydestä, 
aiemmasta toiminnasta, siinä tehdyistä virheis-
tä ja lupausten todellisista katteista. 

Transaktiokustannukset ovat erilaisia palve-
lun kilpailuttamisen alussa ja sen oltua käynnis-
sä jo vuosia. Alussa kunnalle aiheutuu kustan-
nuksia virkamiesten kouluttamisesta tehtäviin 
ja organisaatiomuutoksista, kun tilaajaorgani-
saatioita perustetaan. Tottumaton ja tietämätön 
toimija tekee virheitä ja ne tulevat kalliiksi. 
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Kilpailuttamisen kustannukset   
Palvelun tuottamisen edetessä syntyy uusia 

kustannuksia, elinkaarikustannuksia, koska ti-
lanne ei pysy samana. Näitä pitäisi pystyä enna-
koimaan sopimuksen tekohetkellä. 

Kunnan omassa tuotannossa aiemmin ol-
leen terveys- tai sosiaalipalvelun lopettaminen 
aiheuttaa välillisiä kustannuksia kunnan ko-
ko organisaatiolle, ei vain yksittäisen palvelun 
tuottamisorganisaatiolle.

Lisäksi on otettava huomioon ulkoistetun 
palvelun seurannan ja valvonnan järjestämi-
nen aivan toisella tavoin kuin omassa palve-
lutuotannossa. Tehokas valvonta ei voi jäädä 
alkuvaiheen toimenpiteeksi vaan tarvitaan jat-
kuvaa seurantaa ja raportointia. Mitä komp-
leksisemmasta palveluympäristöstä on kyse, 
sitä enemmän ja tehokkaammin valvontaa on 
toteutettava. 

Euroopan julkisten palvelujen kilpailutta-
misen emämaassa, Englannissa valvonta on 
jouduttu 2000-luvulla organisoimaan tehok-
kaaksi ja resursseja nieleväksi valtakunnallisek-
si verkostoksi, kun väärinkäytökset ja epätar-
koituksenmukaisuudet julkisen omaisuuden  
ja julkisten palvelujen yksityistämisessä ja nä-
ennäisyksityistämisessä  olivat herättäneet run-
saasti julkista huomiota Brittein saarilla 1990-
luvun lopussa.

Kilpailuttaminen alkoi konservatiivien val-
takaudella 1980-luvun alussa. Vuosituhannen 
vaihteessa puhuttiin hoidon ja hoivan kriisistä 
terveys- ja sosiaalipalveluissa. Englannissa esi-
merkiksi vanhusten asumis- ja hoivapalveluista 
jo 80 prosenttia on yksityisen sektorin hallus-
sa. Transaktiokustannuksia ei sielläkään osattu 
arvioida oikein.

Teoria ei huomioi laadullisia kustannuksia
Liiketaloustiede ei ole perinteisesti juuri askar-
rellut kompleksisissa ihmisten hätään ja heik-
kouteen liittyvissä palveluissa. Niinpä tran-
saktiokustannusten teoriassa ei ole kyetty ot-
tamaan huomioon niitä laadullisia liitännäis-
kustannuksia, jotka liittyvät juuri terveys- ja 
sosiaalipalveluiden vaihdantaan. 

Teoria ei käsittele niitä henkisiä kustannuk-
sia, joita aiheutuu vaikkapa vanhalle, hieman 
dementoituneelle ihmiselle, jonka on ponnis-
teltava muistaakseen missä hän on tai ketkä 
häntä hoitavat. Jos häntä kiikutetaan paikas-
ta toiseen palveluntuottajan vaihtuessa tämän 
tästä tai ainakin hoitavan henkilökunnan vaih-
tuessa ja hoitotyylin muuttuessa päivittäin, täs-

tä aiheutuu laadullisia kustannuksia. Ne eivät 
ole suoraan rahassa mitattavissa, mutta ne pi-
täisi sisällyttää laajennettuun transaktiokus-
tannuskäsitteeseen. 

Englannissa on seurattu niitä vaikutuksia, 
joita koituu siitä, kun vanhojen, autettavien 
ihmisten oloja muutetaan radikaalisti palve-
luja kilpailutettaessa. Joissakin tapauksissa jo-
pa puolet hoidettavista on kuollut vanhusten 
hoitokodissa yhdeksän kuukauden aikana ra-
dikaalin muutoksen jälkeen.

On myös aika vaikea ottaa huomioon niitä 
muutoksia, jotka liittyvät sosiaaliseen oikeu-
denmukaisuuteen tai tasa-arvoon. Nämä arvot 
ovat perinteisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen 
sosiaalipoliittisten perusteiden takana. 

Kilpailuttaminen vaikuttaa paitsi palvelu-
jen käyttäjiin myös työntekijöihin ja heidän 
yhteisöönsä. Toimivien tiimien purkaminen 
käy nopeasti mutta niiden uudelleenrakenta-
minen on työn ja tuskan takana. Nämäkin kus-
tannukset ovat transaktiokustannuksia, joita ei 
voi suoraan mitata ainakaan rahassa.

Kilpailuttamisen taustalla olevan ideologian 
mukaisesti tarkastellaan sitä, tyydyttääkö pal-
velu yksilön palvelutarpeen. Kiinnostavaa ei ole 
se, tyydytetäänkö eri väestöryhmien tai kunta-
laisten tarpeet oikeudenmukaisesti tai tasa-ar-
voisesti. Yksilö on asiakas. Tämä tarkasteluta-
pa on tyypillinen amerikkalaisen yhteiskunnan 
palvelutaloudelle, mutta meille uudenlainen ja 

hyvin erilainen kuin pohjoismaisen hyvinvoin-
tivaltion ideologia on ollut.

Vain tietynlaiset palvelut  
sopivat hyvin sovittaviksi 
Transaktiokustannusten teoriassa puhutaan 
sopimuksellisista suhteista ja niiden takana ole-
vasta sopimuksellisesta ihmisestä. Toimijat ym-
märtävät oman ja muiden toiminnan perustu-
van sopimuksiin, mutta vain tietynlaiset palvelut 
sopivat hyvin sovittaviksi. Näitä ovat suoravii-
vaiset, teknisluonteiset tai muuten yksinkertai-
set suoritukset. Niitä voivat olla myös tietotaitoa 
vaativat, kompleksiset, mutta tietyn kompetens-
sin sisällä helposti jäsennettävät tehtävät. 

Esimerkiksi terveydenhuollossa yksinkertai-
set ja nopeat, mutta tietotaitoa vaativat kirurgi-
set toimenpiteet, vaikkapa harmaakaihileikka-
ukset, on helppo kilpailuttaa ja ulkoistaa. Sen 
sijaan moniongelmaisten, vanhojen, monella 
tavoin sairaiden henkilöiden hoito ja hoiva so-
veltuvat transaktiokustannusteorian mukaan 
heikosti kilpailutettaviksi.

Transaktiokustannusteoreetikkojen ja myös 
transaktioita tutkineiden hallintotutkijoiden 
mielestä moniongelmaisuutta, kompleksisia 
ongelmia, voidaan parhaiten ratkaista julkisen 
sektorin hierarkkisten suhteiden vallitsemissa 
organisaatioissa. Kunnallisella organisaatiolla 
on ”varaa” hoitaa odottamattomia epämää-
räisiä ongelmia. Palveluja tilattaessa tällaisten 
ongelmien vaatimia kustannuksia ja laatuvaa-
timuksia on vaikea ennakoida.

Transaktiokustannusteoreetikot pitävät ab-
surdina sitä, että kunta pyrkisi kilpailuttamaan 
koko palvelutoimintansa. Kun kompleksiset 
palvelut ja niiden käyttäjät jätetään kilpailut-
tamisen ulkopuolelle, muuhun palvelutuotan-
toon pitäisi olla välineet, joilla transaktiokus-
tannukset voidaan ottaa huolellisesti huomi-
oon koko palvelun tuottamisaikana eikä vain 
kilpailutuksen lähtötilanteessa. 

Kirjoituksen lähteet saa toimitukselta:  
toimitus@sosiaaliturva.fi.  
Ne löytyvät myös verkosta: www.sosiaaliturva.fi

Briitta Koskiahon aiempia artikkeleita sosiaalipalveluiden yksityistämisestä ja 
palveluiden valvonnasta www.sosiaaliturva.fi/artikkelipankki
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