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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Kuntien infrapalvelujen jarjestaminen on ollut paljon esillad infra-alan toimijoiden keskuudessa
jo pitkaan. Kuntien omistaman infrastruktuurin kehittaminen ja kunnossapito pitda omalta osal-
taan yhteiskunnan toimivana ja lisda ihmisten hyvinvointia ja on ndin valttamaton osa toimivaa
yhteiskuntaa. Kuntien ja kaupunkien infrapalvelut jarjestavat kaiken muun rakennetun ymparis-
ton rakentamisen ja kunnossapidon pois luettuna rakennukset ja valtion hallinnoiman infra-
struktuurin. Rakennetussa ymparistdssa on paljon myos yksityisen sektorin tekemaa rakenta-
mista ja kunnossapitoa sekda mm. yksityisteita. Tassa raportissa keskitytaan tarkastelemaan kun-
tien infrapalveluita katujen, puistojen ja yleisten alueiden rakentamisen seka kunnossapidon
osalta.

Kunnat ovat nyt ja tulevaisuudessa itsehallinnollisena yksikkéna merkittavia toimijoita suoma-
laisessa yhteiskunnassa. Kunnat toimivat kuitenkin hyvin erilaisissa toimintaymparistoissa, jotka
vaikuttavat muun muassa infrapalveluiden jarjestamisen tapoihin. Keskeiset toimintaymparis-
toon liittyvat eroavaisuuden kohdistuvat palvelujen rahoittamiseen kaytettavaan veropohjaan
seka erilaisiin vaestorakenteisiin ja sen muutoksiin, jotka heijastuvat investointitarpeisiin. Suuret
kaupunkikeskukset keraavat muuttovoittoa ja ne investoivat suuresti, kun vastaavasti pienem-
mat kunnat karsivat entista enemman veropohjan kapenemisesta ja siita johtuvista haasteista
palvelujen rahoittamisesta. Paineet verovarojen tehokkaaseen kayttoon seka yksityisten yritys-
ten lisaantynyt palvelutarjonta ovat johtaneet siihen, etta kunnat hakevat vaihtoehtoisia tapoja
palveluiden jarjestamiseen. (Malinen P. et al. 2012)

Kunnat kayttavat infran hoitoon ja rakentamiseen merkittadvan osan vuotuisesta budjetistaan,
jolloin infrapalvelujen jarjestamisellda on vaikutuksia kuntatalouteen ja padomien tehokkaaseen
kayttoon. Kunnat ja kuntayhtymat kayttavat vuosittain infrastruktuurin uusinvestointeihin noin
1,7 miljardia euroa, jonka lisaksi kunnossapitoon kuluu noin 600 miljoonaa euroa. Investointien
maara vaihtelee vuosittain kuntakohtaisesti paljonkin. Uusinvestoinnit sisaltavat uudet raken-
teet ja vanhoihin rakenteisiin kohdistuvat perusparannukset. Kunnossapitokustannukset sisalta-
vat talvihoidon, puhtaanapidon seka rakenteiden, varusteiden ja kalusteiden hoidon, kasvillisuu-
den hoidon ja muut erityiset hoitotehtavat. Infrapalveluiden merkittavyytta kuntien toimin-
noissa lisdd vuoden 2023 alusta voimaan tullut SOTE-uudistus, jossa sosiaali- ja terveydenhuol-
lon sekd pelastustoimen palveluiden jarjestaminen siirtyi kunnilta uusille hyvinvointialueille.
SOTE-palveluiden jarjestamisvelvoitteen myo6ta poistui myos merkittava osuus kuntien rahoituk-
sesta, jolloin infrapalveluiden jarjestamisen merkitys kuntien budjeteissa kasvaa huomattavasti.

Kunnat voivat jarjestaa infrapalvelunsa useilla eri tavoilla, joita ovat esimerkiksi virasto-organi-
saatio, kunnan liikelaitos, kunnan omistama osakeyhtio, tilaaja-tuottajamallit tai edellisten yh-
distelma. Kuntien infrapalveluiden jarjestaminen on ollut jo pitkdan murroksessa, jossa palvelui-
den tuottamisesta kunnan omissa tuotanto-organisaatioissa on siirrytty lisdantyvissa maarin pal-
veluiden ostoon yksityiselta sektorilta. Esimerkiksi kuntien maa- ja vesirakentamisessa yksityis-
ten rakennusyritysten osuus nousi vuoden 1997 65 %:sta vuoden 2018 91 %:iin (Lith P. 2020).



Edellda mainitut prosenttiosuudet kuvaavat koko maa- ja vesirakentamisen sektoria, eivatka suo-
raan tutkimukseen rajattua katujen, puistojen ja muiden yleisten alueiden osuutta. Samankal-
taista kehitysta on kuitenkin tutkimuksen kohteena olevien katujen, puistojen ja yleisten aluei-
den hoidossa ja rakentamisessa, joiden kohdalla yksityisten toimijoiden markkinaosuuden arvel-
laan kasvavan edelleen tulevaisuudessa (Kemppainen H. et al. 2019).

Infran kunnossapidossa tilanne on hieman erilainen silla vuonna 2015 ja vuosina 2018-2019 teh-
tyjen selvitysten perusteella infran kunnossapito jakautuu karkeasti puoliksi kunnan oman tuo-
tannon ja yksityisten toimijoiden kesken. Edellda mainittujen selvitysten yhteydessa tehdyt kyse-
Iyt viittaavat siihen, etta infran kunnossapidon osuudet kunnan omatuotannon ja yksityisen toi-
mijan valilla pysyvat tulevaisuudessa lahes ennallaan. (Holm P. & Lemmetyinen J. 2018, Belov
M. 2015) Kuntakenttd on kuitenkin laaja ja kdytdssa on ollut hyvin erilaisia tapoja kunnossapidon
jarjestamiseen.

1.2 Raportin tavoitteet

Taman raportin tavoitteena on kuvata kuntien infrapalvelujen hankinnassa ja organisoinnissa
tapahtuneita muutoksia viimeisen kymmenen vuoden aikana seka nakymia infrapalveluiden tu-
levaisuuteen. Kunnat ovat kokonsa suhteen hyvin erilaisessa asemassa infrapalveluiden organi-
soinnissa, silla pienemmilla kunnilla realistiset vaihtoehdot ovat vahaiset, kun taas suuremmilla
kunnilla on toiminnan suuremman skaalan vuoksi enemman valinnanvaraa organisoinnin suh-
teen. Taman vuoksi raportti keskittyy organisoinnin suhteen hieman enemman suurten ja kes-
kisuurten kuntien tarkasteluun.

Keskeisessa roolissa infrapalveluiden hankinnan ja organisoinnin murroksessa on kuntatalous,
joka ohjaa kuntia etsimdan tehokkaampia tapoja infrapalveluiden jarjestamiseen. Siksi tutki-
muksen kannalta on oleellista selvittaa kuntien oman tuotannon ja ulkopuolelta hankittujen pal-
veluiden kustannuksien erot. Kustannusvertailuun liittyen yhtena tavoitteena on myos selvittaa
kuntien ja yksityisten toimijoiden valisten hintojen vertailukelpoisuutta, jotta kustannuksia voi-
taisiin verrata mahdollisimman luotettavasti.

Kuntatalouteen liittyvien tehostamistoimien ohella infrapalveluiden murroksen taustalla on
suuri maara muitakin tekijoita, jotka muuttavat infrapalvelukenttda. Raportissa avataan myos
ndita muita keskeisia tekijoita, jotka vaikuttavat infrapalveluihin liittyvaan paatoksentekoon. Na-
kékulmia infrapalveluiden jarjestamisesta on useita, silla eri kuntien tilanteet taloustilanteet
vaihtelevat, erikokoisille kunnille sopivat erilaiset jarjestamistavat ja oma vaikutuksensa on
myos poliittisella paatoksenteolla.

1.3 Toteutus

Raportti koostuu kolmesta osakokonaisuudesta: kirjallisuusselvityksesta, kyselytutkimuksesta
seka haastattelututkimuksesta. Kirjallisuusselvityksessa perehdytdaan kuntien infrapalveluiden
hankintaa ja organisointia kasitteleviin julkaisuihin. Suomalaisen kuntakentan tutkimisessa kes-
keistd lahdeainestoa ovat kuntien laatimat ja teettamat selvitykset ja kuntainfran kehittamisfoo-
rumin (KEHTO) julkaisut. Aihepiiristad ei ole suoritettu paljoa tutkimusta, joten ldhdemateriaali
on osin suhteellisen ikddantynytta, mutta perusasioiden osalta silti relevanttia.



Kyselytutkimus toteutettiin kuntien keskeisille viranhaltijoille suunnatulla sahkdisella kyselylla
helmi-maaliskuussa 2023. Kyselyn tavoitteena oli vahvistaa kirjallisuustutkimuksen [6ydoksia
seka kartoittaa suuntaa, johon infrapalvelujen organisointi ja hankinta on tulevaisuudessa me-
nossa. Aiheeseen liittyvia kyselyita on toteutettu aiemmin vuosina 2015 (HARKO- projekti, Belov
M. 2015) ja 2018 (Kemppainen H. et al. 2019, Holm P. & Lemmetyinen J. 2018). Aiemmin toteu-
tettujen kyselyjen kysymys- ja vastausvaihtoehtoja hyodynnettiin osittain, jotta kyselytutkimuk-
sen tuloksia voidaan verrata aiempiin kyselyihin.

Haastattelututkimuksessa taydennettiin kyselytutkimuksessa esiin nousseita asioita. Haastatte-
lututkimukseen valittiin kahdeksan kuntaa, jotka ovat organisoineet infrapalveluiden tuotannon
eri tavoin. Haastattelu tehtiin huhti-toukokuussa 2023.

1.4 Rajaus

Raportissa rajaudutaan kuntien katujen, puistojen ja yleisten alueiden rakentamiseen ja kunnos-
sapitoon, joiden lisaksi mukaan otettiin my6s rakennuttaminen (kuva 1). Raportissa ei huomioitu
teknisia infrastruktuuripalveluita, koska lahes kaikki kunnat ovat muodostaneet naista jo omat
liikelaitokset, yhtiot tai kuntayhtymat. Lisaksi aiemmat selvitykset, joiden pohjalta voidaan arvi-
oida infrapalveluiden murrosta, olivat rajautuneet katuihin, puistoihin ja yleisiin alueisiin.

Energiahuolto (sahkd)
Energiahuolto (kaukoldmpd) Erityiset palvelut

Toimitilapalvelut

Palo- ja pelastustoimi Ympadriston valvonta

Ympdristdn huolto ja turvallisuuspalvelut

Rakennusvalvonta

Tekniset
infrastuktuuripalvelut

Yhdyskuntapalvelut

Kuva 1. Kuntien yhdyskuntateknisten palveluiden rajaus (Mukaillen: Siitonen P. ja
Martikainen J.P. 2005)

Raportin ajallinen rajaus on noin kymmenen vuotta taaksepain, jonka perusteena oli aiheesta
tuotetut kyselytutkimukset. Infrapalveluiden tulevaisuuden kehitysaskelia pyrittiin selvittamaan
noin viisi vuotta eteenpain. Taman osalta l[ahimpiin vuosiin saadaan paras katsaus kyselyjen ja
haastatteluiden pohjalta, mutta koska muutosprosessit ovat pitkia voidaan kehityksen suurem-
pia suuntaviivoja hahmotella myods pidemmalle ajalle.



Talouteen liittyvien tekijoiden osalta tutkimuksen rajaus painottuu kuntien tekeman oman tyén
ja ulkopuolelta hankittujen palveluiden kustannusvertailuun seka kustannusten vertailukelpoi-
suuden tutkimiseen. Rakennuttamisen osalta tutkitaan kunnan oman rakennuttajan ja ulkopuo-
lisen rakennuttajakonsultin kdytén osuuksia kuntien katujen, puistojen seka yleisten alueiden
uudistuotannossa. Tutkimuksen paapaino oli kuitenkin infran tuottamiseen liittyvien palvelui-
den organisoinnissa ja hankkimisessa, jonka vuoksi rakennuttamisen muutoksista selvitettiin
vain keskeisimmat muutokset seka niiden syyt.



2. KUNTIEN MAHDOLLISUUDET JARJESTAA
INFRAPALVELUNSA

Kunnat voivat jarjestda infrapalvelut useilla eri tavoin (kuva 2). Infrapalveluiden jarjestamistavat
voidaan jakaa neljaan eri paakategoriaan; kunnan omaan tuotantoon, kuntien valiseen yhteis-
ty6hon, yhtidittamiseen seka ostopalveluiden hyédyntamiseen. (Haveri & Anttiroiko 2009)

Kunnan palvelujen
jarjestamistapoja
[ Kunnan oma tuotanto ] [ Kuntien yhteistyd ] Yhtisittaminen Ostopalvelut ]
Kunn'a.n V|r.asto tai Kuntayht.ymai t’:?l muu Kunnar? oml'star'na yhtIO Ulkopuoliset tuottajat
liikelaitos yhteistyoelin tai yhteisyritys

Kuva 2. Kunnan palvelutuotannon organisointitapoja (Mukaillen: Haveri & Antti-
roiko 2009).

Erilaisten organisointitapojen kayt6ssa on kuitenkin eroja toimiala- ja kuntakohtaisesti. Infrapal-
veluiden osalta kdytetyimpia organisointitapoja ovat perinteinen virasto-organisaatio, tilaaja-
tuottajamalli seka kunnan liikelaitokset. Ndaiden mallien lisaksi infrapalveluiden tuotantoa voi-
daan organisoida useilla muillakin tavoilla. Usein kuntien infrapalveluiden jarjestaminen on yh-
distelma eri malleista ja vain harvalla kunnalla on kdytossaan ainoastaan yksi vaihtoehdoista.
Suurilla kunnilla on mahdollisuus hyddyntaa laajemmin erilaisia organisaatiotapoja, kun taas pie-
nemmilla kunnilla mahdollisuudet ovat rajoitetumpia.

2.1 Kunnan oma tuotanto

Perinteisesti kunnan infrapalvelutuotanto on jarjestetty virasto-organisaatiomallin mukaisesti.
Siina poliittisesta ohjauksesta vastaavat kunnanvaltuusto, -hallitus seka lautakunnat, ja operatii-
visella tasolla tehtdvia hoitavat kustakin sektorista vastuussa olevat virasto-organisaatiot, taval-
lisesti kunnan tekninen virasto. Virastomuotoiset kunnan organisaatiot voivat toimia netto- tai
bruttobudjetoituina. Bruttobudjetoitu organisaatio on riippuvainen kunnalta saamistaan tulon-
siirroista, eika yksikko ei voi peria tuottamistaan palveluista maksua muutamia laissa méaéritet-
tyja ja valmiiksi hinnoiteltuja poikkeuksia lukuun ottamatta. Siten se ei voi myoskaan tehda voit-
toa, eika se saa taloudellista hyotya sille asetetun budjetin alittamisesta. (Kesadinen V. 2013) Net-
tobudjetoidulla organisaatiolla on mahdollista tehda toiminnallaan voittoa ja kadyttaa voittoa
oman yksikén toiminnassa. Taten nettobudjetoitua organisaatiota voidaan pitaa liikelaitoksen
tai kunnallisen osakeyhtion esiasteena, silla siind on useita liiketoiminnallisia piirteita.



Kunnan liikelaitos on teknistda palvelutoimintaa varten kehitetty toimintamalli. Liikelaitos on
kunnan tilinpidosta eriytetty yksikkd, mutta se kuitenkin toimii osana kuntaa, eika ole itsendinen
oikeushenkil6. (Kemppainen H. et al. 2019) Sen toimintaa ohjaavat kunnanvaltuuston asettamat
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet, joiden puitteissa laitos jarjestda toimintansa ja tekee
operatiiviset paatoksensa.

Liiketaloudellisten periaatteiden mukaisesti toimiva liikelaitos kattaa ainakin pidemmalla aika-
valilla liiketoimintansa kulut toiminnan tuotoilla. Toimintaansa varten vaadittaviin investointei-
hin liikelaitos voi hankkia itsendisesti rahoitusta kunnanvaltuustossa hyvaksytyn taloussuunni-
telman mukaisesti. Hyvaksytty taloussuunnitelma voi myds mahdollistaa liikelaitoksen rahoituk-
sen hankkimisen suoraa markkinoilta, jolloin liikelaitos voi hakea rahoitusta tukeutuen kunnan
taloudellisiin hartioihin. Tavanomaisesti liikelaitoksen rahoitus tulee kuitenkin kunnan perus-
paaomituksen tai lainoituksen kautta. (Kuntaliitto 2007)

2.2 Kuntien yhteistyomallit

Kunnilla on kaytossaan useita yhteistydomalleja, jotka voidaan jakaa sopimusyhteistyéhon ja kun-
tien organisoituun yhteistyéhon. Kunnat voivat tehda toistensa kanssa yhteistyéta melko va-
paasti haluamallaan tavalla. Kuntien valisessda sopimusyhteistydssa sopimukseen osallistuvat
kunnat ovat sopineet, etta jonkin palvelun jarjestamisesta yksi kunta, vastuukunta, ottaa tehta-
van hoidettavakseen. Vastuukunnan tehtavaksi jaa toimittaa sovitut palvelut korvausta vastaan
muille sopijakunnille.

Infrapalveluiden jarjestamisessa kuntien keskindisen yhteistyon tekeminen on vaihtelevaa. Yh-
teistydmallien ansiosta jokaisen kunnan ei tarvitse hankia erikseen omia resursseja kaikkia teh-
tavia varten. Monen tyyppiselle asiantuntemukselle tai laitteille on kunnissa tarvetta, mutta re-
sursseja ei valttamatta pystyta hyodyntamaan taysimaaraisesti, jolloin tehokkuuden nakokul-
masta on jarkevdmpaa omistaa resurssit yhdessa muiden kuntien kanssa. Toinen merkittava
hyoty on yhteisty6lla saavutettava skaalaetu, joka on seurausta suuremmista toimintayksikoista.
Toisaalta suuremmat yksikot ovat apuna myos asiantuntemuksen sailyttamisessa kuntasektorin
toiminnoissa. (Kuntaliitto 2001)

Kunnat voivat perustaa kuntayhtyman tehtavia varten, jotka ne haluavat antaa kuntayhtyman
hoidettavaksi. Kuntayhtymien paatehtavia ovatkin palveluiden tilaaminen, tuottaminen ja ra-
hoittaminen. Kuntayhtymalle perustetaan yhtymahallitus tai muu toimielin, joka vastaa palve-
luiden tilaamisesta jasenkunnille tai niiden asukkaille. Kuntayhtymassa palveluiden tuottaminen
jaa kuntayhtyman tehtavayksikoiden vastuulle. Rahoituksensa kuntayhtyma saa jasenkunnilta,
kun ne maksavat tilaamansa palvelut. (Kuntaliitto 2012, 2022)

Kuntayhtymat katsotaan itsendisiksi oikeushenkil6iksi, jolloin ne voivat esimerkiksi paattaa in-
vestoinneista itsendisesti. Tosin kuntayhtymaa johdetaan kuntayhtymaan kuuluvista kunnista
nimettyjen henkiléiden kautta, joten paatdkset heijastelevat kuntien tahtoa.

Toinen organisoidun yhteistydon muoto on liikelaitoskuntayhtyma, joka on liikelaitoksen ja kun-
tayhtyman yhdistelma, silla oikeudelliselta muodoltaan se on samalla liikelaitos ja kuntayhtyma.
Liikelaitoskuntayhtyman vastuut jakautuvat liikelaitoskuntayhtyman ja jasenkuntien valille. Ra-
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hoituksesta, jarjestamisesta ja palveluiden tilaamisesta vastaavat liikelaitoskuntayhtyman jasen-
kunnat ja liikelaitoskuntayhtyman tehtavaksi jaa tuottaa palvelut saamillaan maksutuloilla.
(Kuntaliitto, 2012)

2.3 Yhtioittaminen

Yhtidittdminen voidaan tehda periaatteessa kahdella eri tavalla. Kunta perustaa osakeyhtion,
joka on kunnasta erillinen yksikkd, mutta kuuluu kuitenkin kuntakonserniin. Itsendisena toimi-
jana kunnan omistama osakeyhti6 voi hankkia rahoitusta haluamallaan tavalla, kuitenkin kun-
nalta mahdollisesti saatavan konserniohjauksen mukaisesti. Kunnat takaavat myos paljon tytar-
yhtididensa lainoja, jolloin rahalaitoksille lainaamisen riski pienenee, joka voi nakya rahoituksen
kustannuksissa. Toisaalta kuntakonsernissa voidaan ohjata keskittdmaan rahoituksen hankki-
mista skaalaetujen saamiseksi, jolloin osakeyhtion mahdollisuudet rahoituksen hankkimiseen
haluamallaan tavalla ovat rajalliset. (Baumann J. 2015)

Kunnan omistama osakeyhtio voi toimia yksityisen osakeyhtion tavoin markkinoilla tai inhouse-
yhtiona (sidosyksikkdna), joiden vilillda on keskeinen ero hankintandkoékulmasta. Markkinoilla
toimiva kunnallinen osakeyhtio kilpailee yksityisia toimijoita vastaan. Sen sijaan inhouse-yhti6lta
kunta voi ostaa palveluja ilman kilpailutusta.

Toinen vaihtoehtoinen tapa on kunnan ja yksityisen toimijan kumppanuusyhteistyo. Yksityisten
toimijoiden kanssa tehtdva yhteistyo voi olla esimerkiksi yhteisesti omistettu osakeyhtio, jossa
kunnalla on enemmistéomistus. Toinen esimerkki kumppanuusyhteistydsta on allianssi, joka liit-
tyy yleensa yhteen suureen rakennushankkeeseen. Kumppanuusyhteistyon piirre on, etta hyo-
dyt ja haitat jaetaan kumppaneiden kesken. Yhteisesti omistetussa osakeyhtiossa jako tapahtuu
omistusten kautta ja allianssilla toteutettavassa hankkeessa sopimusten kautta.

2.4 Ostopalvelut

Ostopalveluilla tarkoitetaan nimensa mukaisesti kunnan ulkopuolelta ostamia palveluja. Kunta
ostaa palveluita kunnan ulkopuoliselta toimijalta ja palvelutuottaja tuottaa palvelut sopimuksen
mukaisesti. Ostopalveluista tehtavat sopimukset voivat olla kestoltaan hyvinkin eri pituisia, silla
hankittava palvelu voi olla yksittdinen tyétehtava tai monivuotinen urakka. (Lith P. 2014)

Ostopalveluita voidaan kayttaa tarpeen mukaan kunnan oman yksikdn apuna, esimerkiksi talvi-
hoidossa tasaamassa tyokuormaa katujen kunnossapidossa. Talloin kunta saa tyovoimaa ja ka-
lustoa, jolloin kunnan oman yksikoén resurssit voidaan pitda optimaalisella tasolla pidemmalla
aikavalilla. Toisaalta jokin tietty toiminto tai sen osa voidaan antaa yksityiselle toimijalle hoidet-
tavaksi monivuotisella sopimuksella, jolloin kunta tietda tulevien vuosien kustannustason seka
pystyy jarjestamaan palvelun pienemmilla omilla resursseilla.

Ostopalveluiden kayton myota yksityisen ja julkisen toimijan tekeman tyon kustannusten ver-
tailtavuus paranee kustannustietoisuuden lisdantyessa. Vaikka kustannusten vertailu ei suoraa
johtaisi muutokseen kunnan omasta tyodsta yksityiseen, niin voi se silti valillisesti kehittaa kun-
nan toimintaa tehokkaammaksi, jotta omaa tyota voidaan jatkossa perustella myos taloudelli-
suuden ndkokulmasta. (Malinen P. et al. 2012)
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Kuntatalouden positiivisten vaikutusten lisdaksi ostopalveluiden kaytto pienentaa padomien tar-
vetta, koska omaa kalustoa ja henkil6st6a ei tarvita niin paljoa. Kaikissa kunnissa vanhenevaa
kalustoa ja eldakoityvaa henkilostoa ei taysimaaraisesti haluta tai pystyta korvaamaan uudella,
vaan osa aiemmin itse tuotetuista palveluista siirtyy yksityisen hoidettavaksi. (Kuntaliitto 2001)
Tallainen siirtyma pienentaa kunnan omien yksikdiden tasetta ja vapauttaa pdaaomia muuhun
kayttoon.

2.5 Tilaaja-tuottajamalli

Tilaaja-tuottajamalli on ylatason kasite, jota jokainen kunta toteuttaa omassa organisaatiossaan
hieman eri tavoin. Kaikille tilaaja-tuottajamalleille yhteista on kuitenkin tilaajan ja tuottajien roo-
lien eriyttdminen palveluiden hankinnassa. (Fredriksson M. & Junnila M. 2012) Lisaksi tilaaja-
tuottajamallit voidaan jakaa sisdiseen ja ulkoiseen tilaaja-tuottajamalliin. Tilaaja-tuottajamal-
lissa hyodynnetdaan aiemmin kasiteltyja toiminnan organisointitapoja tuottajapuolella, jolloin ti-
laaja-tuottajamalli tuo kokonaisuuteen uutena asiana ainoastaan tilaajan ja tuottajan tehtavien
eriyttamisen.

Ulkoisessa tilaaja-tuottajamallissa kunnassa toimiva tilaajayksikko tilaa palvelut kunnan ulko-
puolelta yksityisilta toimijoilta. Sisdisessa tilaaja-tuottajamallissa saman kuntajohdon alaisuu-
dessa toimii seka tilaava osapuoli, etta palvelun tuottava osapuoli. Jotta myds sisdisen toiminta-
tavan kohdalla voidaan puhua tilaaja-tuottajamallista, on olennaista, etta kunnan sisdisessa mal-
lissa palvelun myyjan ja ostajan roolit ovat erotettu. Sisdinen ja ulkoinen tilaaja-tuottajamalli voi
olla my6s yhdistelma, jossa kunnan tilaajayksikko tilaa palveluita kilpailun perusteella toiselta
kunnan sisdiseltd yksikolta tai ulkoiselta tuottajalta. (Orn J. 2007)

Tilaaja-tuottajamallissa osapuolten vialista toimintaa ohjataan sopimuksilla. Palveluntuottajan
valintaa ohjaa tilannekohtaisesti kunnan johdon ohjeet tai hankintalaki. Sisdisen toimintatavan
kohdalla palveluntuottajan valintaa ohjaavat kunnan johdon ohjeet. Tama edellyttaa, etta kun-
nan omalta palvelun tuotantoyksikoltd voidaan tilata inhouse-menettelylla hankintalain mukai-
sesti. Muutoin toimittajan valinnassa noudatetaan hankintalakia.

Tilaaja-tuottajamalliin siirtymisella voidaan tavoitella useita etuja, joita ovat esimerkiksi tuotta-
vuuden, vertailtavuuden ja lapindkyvyyden parantaminen seka markkinoiden ja kilpailukyvyn
luominen. (Fredriksson M. & Junnila M. 2012) Kunnat ovat keskeisessa roolissa infrapalvelu-
markkinoiden luomisessa, silla kunnan hankinnat luovat osaltaan markkinoita, jolloin syntyy
myos kilpailua. Kilpailun lisadantyminen pakottaa kunnan omat yksikot ja myds yksityiset toimijat
kehittymaan, jolloin palveluiden hintaa on mahdollista alentaa. Edut ovat vahdisemmat kaytet-
tdessa sisaista tilaaja-tuottajamallia, jossa ei sallita avointa kilpailua. Talléin etuja on mahdollista
|6ytaa toiminnan lapinakyvyydesta seka kustannusten ennustettavuudesta, koska tilaaja-tuotta-
jamallin ollessa kdytossa tuottavan yksikon palvelut on tuotteistettu.
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3. INFRAPALVELUIDEN HANKINNAN JA ORGA-
NISOINNIN MURROS JA VAIKUTUKSET

3.1 Kuntien infrapalveluiden organisoinnin murros

Kuntien infrapalveluiden hankinta ja organisointi ovat olleet murroksessa pitkaan. Kunnat ovat
ottaneet perinteisten palveluntuotantotapojen rinnalle yksityiseltd puolelta hankittuja palve-
luita, ja jotkut ovat luopuneet kokonaan omasta tuotannostaan. Kuntien infrapalveluiden orga-
nisoinnissa on tapahtunut 2000-luvulla jopa hieman edestakaista liiketta. Jotkut kunnat ovat eh-
tineet viimeisen kymmenen vuoden aikana uudistamaan infrapalveluidensa organisointia jopa
kahteen kertaan.

Vuonna 2009 kadunpidon organisoinnista kaytossa olivat erilaiset tilaaja-tuottajamallit noin 70
% osuudella ja lopun noin 30 % jakoivat liikelaitokset ja virasto-organisaatiot melko tasaisesti.
(Pirkkanen S. & Reinikka A. 2014) Erilaisissa tilaaja-tuottajamalleissa kohdattiin kuitenkin haas-
teita, kuten hallinnon kasvamista ja ndennaismarkkinoiden toimimattomuutta. (Mielityinen M.
2011) Odotukset mallia kohtaan eivat kaikkialla tayttyneet, jolloin 2010- luvun alkupuolella alkoi
siirtyma pois tilaaja-tuottajamalleista. Vuonna 2014 ns. HARKO-projektissa! KEHTO-kunnilta?
kysyttiin niiden infrapalveluiden organisoinnista. Kyselyn tuloksissa on havaittavissa voimakas
siirtyma tilaaja-tuottajamalleista liikelaitosmalleihin, silla 21:std KEHTO-kunnasta viisi oli siirty-
nyt tilaaja-tuottajamallista liikelaitokseen vuoteen 2014 mennessa. Lisaksi tilaaja-tuottajamal-
lista oli siirrytty perinteiseen virasto-organisaatioon. Toisaalta kaikki eivat olleet hylanneet ti-
laaja-tuottajamallia, silla myos virastomallista oli pienissda maarin siirrytty kdyttamaan tilaaja-
tuottajamallia. (Belov M. 2015)

Vuonna 2018 KEHTO-kunnilta kysyttiin uudelleen nadiden nykyisesta ja edellisesta organisaa-
tiosta. Siirtyma pois tilaaja-tuottajamallista on edelleen merkittavaa. Nyt kohteina olivat perin-
teinen virasto-organisaatio, liikelaitos tai ulkoinen tilaaja-tuottajamalli ja palvelutuotannon yh-
tidittdminen. (Kemppainen H. et al. 2019) Toisaalta tilaaja-tuottajamallin kdyttoon oli myos siir-
rytty perinteisesta virasto-organisaatiosta samaan aikaan, kun osa kunnista oli kokeilun jalkeen
siirtynyt pois mallista. Perinteisesta virasto-organisaatiosta oli siirrytty myos liikelaitosmalliin ja
painvastoin liikelaitosmallista perinteiseen virasto-organisaatioon.

Osa KEHTO-kunnista on paatynyt pitdytymaan myos vanhassa organisaatiomallissaan koko
2010-luvun. Nama kunnat olivat hyédyntaneet runsaasti yksityista palveluntuotantoa oman tuo-
tantonsa rinnalla jo aiemmin. (Kemppainen H. et al. 2019) Aiempien kyselyiden perusteella nayt-
taa silta, etta 2010-luvun alkupuolella ja puolivalin tienoilla organisoinnin muutokset eivat olleet
kovin yhtendista, vaan liiketta tapahtui joka suuntaan. Vuosien 2014 ja 2018 tutkimuksissa on

' HARKO-projekti eli Harkittua omistajuutta -tydkaluja kuntatekniikan konserniohjaukseen oli vuosina
2014-2015 Kuntaliiton ja KEHTO-foorumin toteuttama kehityshanke

2 KEHTO-kuntiin kuuluvat Espoo, Helsinki, Himeenlinna, Joensuu, Jyvaskyl3, Kotka, Kouvola, Kuopio, Lahti,
Lappeenranta, Mikkeli, Oulu, Pori, Rauma, Rovaniemi, Salo, Seindjoki, Tampere, Turku, Vaasa ja Vantaa.
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todennakdisesti paallekkaisia muutoksia, jolloin muutoksien tarkkojen maarien laskemisen ja
vertaamisen sijaan on jarkevampaa tarkastella, minka tyyppisia muutoksia eri vuosina on tapah-
tunut.

Viimeisimpina suurempina infrapalveluiden organisaatiomuutoksia ovat Tampereen ja Kuopion
kaupunkien siirtymat infran rakentamisen ja kunnossapidon liikelaitosmuotoisesta toiminnasta
kaupungin omistamaan osakeyhtioon seka Oulun kaupungin paatos ulkoistaa infra liikelaitoksen
toiminnot toukokuussa 2023. Yhtidittamiset tapahtuivat Tampereella vuoden 2020 alussa ja
Kuopiossa vuoden 2021 alussa. Kuitenkin infrapalveluiden siirtdmisessa osakeyhtiodn on esiin-
tynyt haasteita. Lahden alueen kuntien infrarakentamista palvellut Lahden seudun kuntatek-
niikka Oy paadyttiin ajamaan alas vuonna 2016 taloudellisten vaikeuksien seurauksena. Myos
Turussa toimiva kunnallistekniikan ja viherrakentamisen palveluja tarjoava Kuntec Oy:n toimin-
taa on supistettu viime vuosina. Turun kaupunki onkin hiljattain luopunut markkinaehtoisesti
toimineesta tuotantoyksikosta ja toiminta on supistettuna saatettu takaisin kaupungin sidosyk-
sikoksi. (Turku 2022)

Tampereen ja Kuopion kaupunkien lisaksi myds muualla 2010-luvun jalkimmaisen puolikkaan
organisaatiouudistuksiin lukeutuu vahvasti liikelaitosten korvaaminen toisella organisointita-
valla. Liikelaitoksesta on vaihdettu runsaasti takaisin perinteiseen virasto-organisaatioon. Esi-
merkiksi Jyvaskylassa liikelaitosmuotoinen infrapalveluiden jarjestaminen vaihdettiin virasto-or-
ganisaatioon. Samaa kehitysta on ollut Kouvolassa, jossa teknisen tuotannon liikelaitos lakkau-
tettiin 2016 ja Hameenlinnassa, jossa Linnainfra liikelaitos lakkautettiin 2017. (Kouvola 2017,
Hameenlinna 2018) Molemmissa kaupungeissa siirryttiin takaisin perinteiseen virasto-organi-
saatioon. Myos Helsingin Starassa selvitetddan vaihtoehtoja liikelaitosmuotoiselle toiminnalle.
(Valor 2020)

Voidaan siis todeta, ettd muutokset eivat ole yhtendisia. Viimeisimmat muutokset 2020-luvun
taitteen molemmin puolin ovat siirtymaa pois liiketoimintaperusteisista malleista kuten yhti-
Oista ja liikelaitoksista ja toisaalta siirtymaa yhtiomalleihin, kun toisaalla perustetaan osakeyhti-
oita. Nayttaa silta, etta kaikista suurimmat kaupungit ovat siirtyneet tai valmistelevat siirtymista
kunnalliseen osakeyhtioon ja keskisuuret kaupungit siirtyvat takaisin virasto-organisaatioihin.
Yhteisena tekijana on, etta infrapalveluiden jarjestaminen liikelaitosmuotoisesti ei nauti suurta
suosiota.

Pienemmissa kunnissa organisaatiouudistukset ovat olleet maltillisempia, koska realistiset vaih-
toehdot perinteiselle virasto-organisaatiolle ovat vahaisia. Tosin tallakin saralla on nahty muu-
tamia ulkoistamisia tai yksityistamisia kuten Mikkelin, Varkauden ja Inkoon kaupungeissa. (Val-
tonen J. 2011, Paavilainen T. 2017) Pienemmillad kunnilla infrapalveluiden tuottamisen volyymit
ovat liian pienia hallinnoltaan raskaammille osakeyhtidille tai liikelaitoksille, joten realistisiksi
vaihtoehdoiksi jaavat virasto-organisaatiot tai ulkoistamiset. Operatiivinen palvelutuotanto kui-
tenkin usein tehddan ostopalveluna hankkimalla tarvittavat palvelut yksityisilta tuottajilta.

Infrapalveluiden organisoinnin oltua muutoksessa koko 2000-luvun, vaikuttaa ainakin valiaikai-
sesti siltd, ettd organisaatiouudistusten maara on vahentynyt. Monet kunnista ovat saaneet or-
ganisaationsa uudistettua, ja jotkut palanneet uudistetusta organisointimallista takaisin van-
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haan malliin. Suuri osa kunnista odottelee tuloksia viimeaikaisista muutoksista organisaatiois-
saan eivatka nae tarvetta uusille uudistuksille, silla KEHTO-kaupungeille vuonna 2018 tehdyssa
kyselyssa 86 % vastaajista ei nahnyt organisaatiomalliinsa tulevan muutoksia jatkossa. Yksikdan
vastaajista ei vastannut, etta toimintatapaa olisi tarkoitus muuttaa. (Kemppainen H. et al. 2019)
Toiseksi syyksi organisaatiouudistusten maaran vahenemiselle esitetdan ajankohtaisten suurien
uudistuksien, kuten maakunta ja SOTE-uudistuksien valmistelu, johon tarvitaan kuntien viran-
haltijoiden tyopanos. (Kemppainen H. et al. 2019)

Kuntien omien organisaatioiden tuottamat infrapalvelut eivat ole suuremmissa maarin kuiten-
kaan kokonaan katoamassa. Kunnat pitavat tarkeana, ettd omaa tuotantoa loytyy joko suppe-
ampana tai laajempana. Kemppainen H. et al. (2019) tekemassa kyselyssa 76 % vastaajista piti
omaa tuotantoa tarpeellisena. Kuntien ndakemys oman tuotannon tarpeellisuudesta heijastuu
hyvin kuntien organisaatiomuutoksiin, silla vain harva kunta on paatynyt organisointimalliin,
jossa palveluiden tuotanto annetaan kokonaan ulkopuolisen toimijan hoidettavaksi.

Kuntien organisaatiouudistukset ovat melko hitaita, koska ne vaativat taakseen paljon valmiste-
lua ja poliittista tukea. Politiikka tuokin oman haasteensa organisaatiouudistuksiin, silla eri po-
liittisilla puolueilla on organisointitapoihin hyvinkin erilaisia kantoja, jotka voivat olla ristiriidassa
teknisten viranhaltijoiden toimivimmaksi katsomien kehityssuuntien kanssa. Organisaatiouudis-
tuksiin liittyy myds epavarmuutta uudistuksen toimivuudesta, joka nakyy kuntien perakkaisissa
samansuuntaisissa paatoksissa organisoinnin suhteen. Yhden kunnan nayttdaessa esimerkkia on
muiden kuntien helpompi alkaa joukolla tekemadan samansuuntaisia paatoksia, kun mallista on
kokemuksia. Tallainen ilmid on esimerkiksi tilaaja-tuottajamalli, jota otettiin joukolla kdyttoon
2010-luvun vaihteen tienoilla.

3.2 Kuntien infrapalveluiden hankinnan murros

Yhteista kaikille organisointimalleille on, ettd kunnat Idhes aina hankkivat ainakin osan palveluis-
taan oman organisaationsa ulkopuolelta. Kunnat tilaavat kokonaisia urakoita tai kuntien omat
tuotantoyksikot voivat tilata erilaisia palveluita tai aliurakoita omajohtoiseen rakentamiseen.
Kummassakin tapauksessa yksityisilta toimijoilta hankitut palvelut ovat tarkedssa roolissa infra-
palveluiden tuottamisessa.

3.2.1 Hankinnan murros kunnossapidossa

Katujen, puistojen ja yleisten alueiden kunnossapidon vililla vaihtelut markkinaosuuksissa julki-
sen ja yksityisen toimijan valilla ovat suuria erikokoisten kuntien kesken. Merkittavia vaihteluita
markkinaosuuksista 16ytyy myos katujen seka puistojen ja yleisten alueiden valilla. Erityisesti
puistojen ja yleisten alueiden osalta kunnan oman tyon osuus on ollut suuri.

Katujen, puistojen ja yleisten alueiden kunnossapidon hankinnoissa on nahtavissa selkedaa muu-
tosta kohti yksityisen toimijan suurempaa osuutta. Vuonna 2015 yksityisen toimijan markkina-
osuus puistojen ja yleisten alueiden kunnossapidossa oli 19 % (Belov M. 2015), josta osuus on
kasvanut 39 %:iin tultaessa vuoteen 2018. Vuoden 2015 tutkimus koski ainoastaan KEHTO-kun-
tia, jonka vuoksi lukujen vertailu pienempien kuntien vastauksiin ei ole mahdollista. Vuoden
2018 kyselyssa on kuitenkin kysytty myods pienemmilta kunnilta ndiden palveluhankinnoista. Pie-
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nien ja keskisuurten kuntien vastaavat puistojen ja yleisten alueiden kunnossapidon luvut yksi-
tyisten toimijoiden osuudelle olivat 28 % ja 26 %. (Holm P. & Lemmetty J. 2018) Pienet ja keski-
suuret kunnat tekevat yleisten alueiden kunnossapidossa hieman enemman omaa tyota kuin
suuremmat kaupungit.

KEHTO-kaupunkien osalta samankaltaista kasvua on nahtavissa myos katujen kunnossapidossa,
jossa yksityisen toimijan markkinaosuus on ollut jo pidempaan huomattavasti suurempi verrat-
tuna puistojen ja yleisten alueiden kunnossapitoon. Vuoden 2015 kyselyn tulosten perusteella
yksityisten toimijoiden osuus katujen kunnossapidossa oli 55 % ja vuoden 2018 kyselyn perus-
teella noin 66 % (Belov M. 2015, Holm P. & Lemmetty J. 2018). Talvihoidon osalta suuret kau-
pungit teettivat yksityisilla toimijoilla 40 %, kun vastaava luku pienilla kunnilla oli 82 % ja keski-
suurilla kunnolla 64 %. Pienempien kuntien prosentuaalisesti suurien talvihoidon hankintamaa-
rien lisaksi ne hankkivat myds katujen kunnossapidon 75 %:sti ulkoa. Poikkeuksen tahan tekevat
keskisuuret kunnat, jotka hankkivat KEHTO-kaupunkeja vihemman kadun kunnossapitoa ulko-
puolelta, silld yksityisen toimijan osuus naissa kunnissa oli 60 % vuonna 2018. (Holm P. & Lem-
metty J. 2018)

Julkisten ja yksityisten toimijoiden prosentuaalisten osuuksien lisdksi voidaan havaita, etta pie-
nemmat kunnat kayttavat enemman paikallisia toimijoita hankinnoissaan. Kunnossapidon yksi-
tyisten toimijoiden osuudesta kaikki kuntaluokat kayttavat suurimmalla osuudella valtakunnal-
lisia toimijoita, mutta kuntakoon pienentyessa alkaa myds paikallisten toimijoiden osuus kasvaa.
Talvihoidon osalta tilanne on hieman toinen, silla siina pienien ja keskisuurien kuntien yksityisen
toimijan osuudesta suurin osa on paikallisia toimijoita. KEHTO-kunnilla talvihoidon tilanne on
kuitenkin samanlainen kuin kunnossapidossa, ja paikallisten toimijoiden osuus on pieni.

Kunnossapidon osalta tulevaisuudessa yksityisen toimijan osuuteen on odotettavissa pienta kas-
vua. Vuonna 2018 teknisten lautakuntien jasenille tehdyn kyselyn mukaan sopiva jako-osuus yk-
sityisen ja julkisen toimijan valilla katujen kunnossapidon ja talvihoidon osalta oli 61-39 %. Ero
on merkittdva suurten KEHTO-kuntien kohdalla, jossa talvihoidon sopivaksi osuudeksi yksityi-
selle toimijalle arvioitiin 53 %, nykyisen arvioidun toteuman ollessa 40 %. (Holm P. & Lemmetty
J. 2018) Verrattuna toteutuneeseen kasvua on siten odotettavissa talla osa-alueella.

3.2.2 Hankinnan murros rakentamisessa

Rakentamisessa yksityisten toimijoiden osuudet ovat kasvaneet katujen seka myds puistojen ja
yleisten alueiden rakentamisessa. Vuonna 2015 tehdyssa kyselyssa puistojen ja muiden yleisten
alueiden rakentamisesta 24 % tuotti yksityinen toimija ja vuoden 2018 kyselyn mukaan yksityi-
sen toimijan osuus oli 57 %. Puistojen ja yleisten alueiden uudistuotannon jakautumisessa ei ole
suuria eroja erikokoisten kuntien kesken. Suurilla kaupungeilla yksityisen osuus on hieman suu-
rempi kuin pienilla ja keskikokoisilla kunnilla. (Belov M. 2015, Holm P. & Lemmetty J. 2018)

Suurilla kaupungeilla katujen rakentamisessa yksityisen toimijan osuus oli vuonna 2015 55 % ja
vuonna 2018 se oli jo 71 %. Katujen rakentamisessa kuntien koko ndyttda vaikuttavan oman
tuotannon maaraan suuresti. Pienilla kunnilla harvoin on resursseja katujen rakennukseen
omana tyond, mikd nakyy myos yksityisen toimijan suuressa osuudessa, joka oli 90 %. Suuriin-
kaupunkeihin ja pieniin kuntiin ndhden keskisuuret kunnat rakentavat melko paljon katuja
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omana tyona, silld yksityisen toimijan osuus katujen rakentamisesta on 57 %. (Belov M. 2015,
Holm P. & Lemmetty J. 2018)

Yksityisten paikallisten ja valtakunnallisten toimijoiden valilla ei ole rakentamisessa samankal-
taista kunnan kokoon liittyvaa trendia kuin kunnossapidossa. Paikallisten yksityisten toimijoiden
kaytto on erikokoisten kuntien kesken melko tasaista puistojen ja yleisten alueiden uusinves-
toinneissa, kun tarkastellaan osuuksia hankintojen kokonaisarvosta. Liikennevaylien uusinves-
toinneissa hieman yllattaen suuret kaupungit kayttavat enemman paikallisia toimijoita kuin kes-
kisuuret kunnat. Erot ovat tdssa pienempia kuin kunnossapidossa. (Holm P. & Lemmetty J. 2018)

Hankinnan kohteena olevien toteutusmuotojen kaytossa sen sijaan ei ole havaittavissa suurta
muutosta. (Taulukko 1) Pienid muutoksia on havaittavissa omajohtoisen urakoinnin kasvussa ja
vastaavasti kokonaisurakan kayton laskussa. Erot ovat pienid, mutta suhteellisen tasaisia, joten
kausivaihtelun lisaksi on mahdollista, etta tassa suhteessa on myos tapahtunut pienta muutosta.
Taulukossa 1 esitetyt 2013 vuoden luvut ovat osittain hyvin erilaiset verrattuna myéhempiin.
Ero selittyy osittain otoksella, joka on 2013 vuoden kyselyssa huomattavasti KEHTO- kaupunkeja

laajempi.

Taulukko 1. Katutuotannon sekd puistojen ja yleisten alueiden tuotannossa kéy-
tetyt urakkamuodot vuosina 2013,2014 ja 2018. (Ldahteet: 2013: Laakso H. 2014,
2014: Belov M. 2015 ja 2018: Kemppainen H. et al. 2019)

A — Puistojen ja yleisten alueiden
€/% tuotanto

2013 2014 2018 2013 2014 2018
Omajohtoinen 20 %* 21% 29 % 25 %* 41 % 45 %
ST 2 %* 1% 1% 1%* 1%
Kokonaisurakka 68 %* 66 % 63 % 62 %* 52 % 47 %
Jaettu urakka 6 %* 7% 6 % 2 %* 2% 1%
PJU 1%
PJP
Elinkaari 2%
Allianssi 1%
Muu 4 %* 2% 10 %* 2%

*Otos laajempi kuin KEHTO-kaupungit

Yhteenvetotaulukon 1 mukaan nayttaa, ettd kokonaisurakan kaytto on lievassa laskussa samalla
kun kuntien omajohtoinen rakentaminen on nousussa. Kokonaisurakan kayton laskua tukee
myos taulukon 2 kokonaishinnan kayton lasku maksuperusteena. Omajohtoisessa rakentami-
sessa on tapahtunut kasvua katu ja puistorakentamisessa, mutta puistorakentamissa osuus on

huomattavasti suurempi.
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Taulukko 2. Katutuotannon seké puistojen ja yleisten alueiden uusinvestointien
maksuperusteet vuosina 2013, 2014 ja 2018. (Lahteet: 2013: Laakso H. 2014, 2014:
Belov M. 2015 ja 2018: Kemppainen H. et al. 2019)

A — Puistojen ja yleisten alueiden
€/% tuotanto

2013 2014 2018 2013 2014 2018
Kokonaishintaurakka 69 %* 71 % 62 % 59 %* 64 % 51%
Yksikkohintaurakka 11 %* 16 % 25% 11 %* 9 % 15%
Laskutyourakka 19 %* 13% 8 % 29 %* 27 % 20%
Tavoitehintaurakka 1%* 0% 0% 1%* 0% 0%

*Otos laajempi kuin kehtokaupungit.

3.3 Infrapalveluiden murrokseen vaikuttavat tekijat

Useiden kuntien taloudelliset haasteet, kilpailu yksityisella sektorilla ja elakdityvat tyontekijat
ovat luoneet ja luovat edelleen kunnille painetta tehostaa toimintaansa infrapalveluiden jarjes-
tamisessd. Kuntien oman organisaation tekemat tyot tiedostetaan laajasti useissa tilanteissa yk-
sityista sektoria kalliimmaksi. Oman tyon kalliimpi hinta vaikeuttaa kuntien oman tyon laajamit-
taista perusteltua kayttoa, kun yksityisella puolelta palveluja voidaan hankkia edullisemmin.
Kunnat ovat vastanneet haasteeseen lisdamalla ulkopuolista palveluiden hankintaa seka toteut-
tamalla organisaatiouudistuksia, joilla toiminnasta pyritaan tekemaan kilpailukykyisempaa.

Kuntien yleisesti haastavan taloudellisen tilanteen lisdksi infrapalveluiden jarjestaminen jaa hel-
posti alakynteen kuntien rahoituksessa, koska suuri osa infrastruktuurista on maan alla naky-
mattdmissa poissa silmista. Toimintojen rahoituksesta paattavien tahojen on vaikea nahda tar-
vetta kunnostaa toistaiseksi toimivia jarjestelmia, vaikka ennakoivalla kunnossapidolla olisi saa-
vutettavissa pitkalla aikavalilla hyotyja. Tilanne johtaa siihen, etta teknisten viranhaltijoiden on
saatava infrapalvelut jarjestetyksi pienemmilla resursseilla, jolloin tuotannon tehokkuuden on
kasvettava tavoitteiden saavuttamiseksi. Haastetta lisda osaltaan myos se, etta infralle asetutut

tekniset vaatimukset kasvavat. (Malinen P. et al. 2012)

Kuntien oman tuotannon vahenemiseen vaikuttaa osittain myds kuntien omien yksikdiden tyon-
tekijoiden eldakoityminen. Monien kuntien omissa organisaatioissa tyontekijoiden keski-ika on
korkea ja nuoret tyontekijat loistavat poissaolollaan. Kuntaliiton vuonna 2023 tekeman selvityk-
sen mukaan kuntien teknisen toimen asiantuntijoista eldkdityy vuoteen 2031 mennessa 38 %, ja
kuntien tekniselld alalla 22 % paikoista jdi tdyttamatta vuonna 2022. My0s hakijamaarat tydpaik-
kaa kohden ovat laskeneet (Kuntaliitto 2023).

Kuntien organisaatioiden eldkoityvien tyontekijoiden korvaaminen uusilla on haastavaa, koska
ala ei houkuttele uusia tyontekijoita. Yleisen osaavien tyontekijoiden niukkuuden lisaksi yksityi-
sella sektorilla palkat ovat parempia, joka on yksi syistd, jonka takia kuntaa tyénantajana ei koeta
yhta houkuttelevaksi (Kuntaliitto 2023).
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3.4 Infrapalveluhankintojen ja organisoinnin vaikutukset kun-
tatalouteen

3.4.1 Kustannuserot yksityisen ja julkisen toimijan valilla

Kuntien infrapalveluiden organisoinnilla ja hankinnan muutoksilla tavoitellaan hyotyja kuntata-
louteen ja pddomien kayttéon. Hyotyjen tavoitteluun liittyy yleensa taloudellisia riskeja, eivatka
organisaatiomuutokset ole poikkeus. Organisaatiomuutoksiin liittyy muutoskustannuksia ja uu-
sien toimintatapojen omaksumiseen liittyvia haasteita, jotka nakyvat organisaation tuottavuu-
dessa. Organisaatiomuutosten jalkeen voi kestda aikaa ennen kuin tavoitellut taloudelliset hy6-
dyt alkavat realisoitumaan, jos alkavat ollenkaan. (Jacobs G. et al. 2013)

Infrapalveluiden tuottaminen sitoo suuria maaria padomia, mutta paaomien kayton suhteen
kunnat ovat hyvin erilaisessa asemassa valitun organisointitavan ja oman infrapalveluiden tuot-
tamiseen liittyvan kayttopadoman maaran suhteen. Kaytettdessa ostopalveluita palveluiden
tuottamiseen liittyvat pddomat vapautuvat ja tarve investoida uuteen konekantaan ja muuhun
kalustoon poistuu. Pddomien tehokkaan kayton nakékulmasta ostopalveluiden kayttaminen
ndyttaytyy erittdin houkuttelevalta.

Hankintojen lisdédmiseen vahvana ajurina toimii myos tehokkuus. Julkisen valinnan teorian mu-
kaan kilpailuttamaton palvelutuotanto on kallista ja tehotonta, ja kilpailutettu palvelutuotanto
sen sijaan tehokasta ja edullista. Talousndakokulmasta kilpailuttamisella olisi teorian mukaan
mahdollista saavuttaa sdadstoja kunnan budjettitaloudellisissa menoissa. (Haatainen J. et al.
2008) Kaytannon tasolla kilpailuttamiseen liittyy haasteita esimerkiksi hankintaosaamisessa,
transaktiokustannuksissa, sopimusten valvonnassa ja poliittisissa erimielisyyksissa palveluiden
tuotantotavoista. Osa ostopalveluihin liittyvista kustannuksista on kertaluonteisia, kuten raken-
nuttamiseen liittyvat kustannukset, ja osa jatkuvia kuten valvontaan liittyvat kustannukset. Jul-
kisen valinnan teoriassa esitetyt kilpailuttamisen hyddyt voivat siten paikoin pienentya kaytan-
non tasolla esiintyvien haasteiden vuoksi.

Katujen rakentamisessa ja kunnossapidossa kilpailutetut yksityisen palvelutuotannon kustan-
nukset ovat olleet aiemmin tehtyjen selvitysten mukaan karkeasti 15-30 % edullisemmat kun-
nalliseen palvelutuotantoon nihden. (Belov M. 2015) Saman suuntaista viestid valittdd myos
Helsingin kaupungin virasto Stara, jossa vastaava luku on 30—40 %. (Valor 2020) Kustannuserojen
vaihtelu on suurta eri kuntien valilla ja siihen vaikuttaa useita tekijoita esimerkiksi kunnan asu-
kastiheys.

Julkisen toimijan tekemaan tyohon voi liittya myos muita kustannuksia, jotka jadavat kohdista-
matta hankkeiden kustannuksiksi. Ei ole taysin selvaa miten todelliset omat kustannukset huo-
mioidaan omien tuotantoyksikdiden tekemien tdéiden hinnassa, ja tdssa on vaihtelua kuntien va-
lilla. Ainakin yksittaisissa kunnissa esiintyy tapa, jossa kustannusvertailua tehdaan kunnan tuo-
tantoyksikon laskeman urakkatarjouksen perusteella, joka ei huomioi mahdollisia valillisia kus-
tannuksia tai pddaomakustannuksia. Yksityisen toimijan tekemasta tydsta kunta maksaa urakka-
hinnan, eika kunnan kustannuksiin vaikuta yksityisen toimijan tekema voitto tai tappio. Kuntaan
kuuluvan sidosyksikon, kuten liikelaitoksen kohdalla tilanne on toinen, silla kunta vastaa lopulta
myos tappiosta ja toisaalta hyotyy mahdollisesta voitosta.
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Tarkempaa tutkimusta kustannusvertailusta l6ytyi Espoon kaupungilta. Espoon kaupungin liike-
laitoksesta tehdyssa kustannusvertailussa vuodelta 2014 pyrittiin [6ytamaan mahdollisimman
tavanomaisia ja yhteismitallisia kadunrakennuskohteita, jotka on toteuttanut kaupungin liikelai-
tos ja yksityinen yritys. Yksityisten urakoitsijoiden ja Espoon liikelaitoksen valiseksi kustannus-
eroksi tuli vertailtujen urakkahintojen perusteella 21 % yksityisen urakoitsijan hyvaksi. Toisaalta
tiedossa on, ettd Espoon kaupungin liikelaitos teki vertailussa mukana olleilla urakoilla 16,5 %
tappion, joka tdssa tapauksessa tuli Espoon kaupungin vastuulle. Tehty tappio voidaan ajatella
urakoihin liittyvina todellisina kustannuksina, jolloin urakoiden omakustannushinta olisi noin 41
% kalliimpi kuin yksityisen tekemat tyot. Eli todellinen kustannusero Espoon kaupungille oli huo-
mattavasti suurempi kuin 21 %. (Heiskanen P. 2014) Tahankin tarkasteluun liittyy epavarmuuk-
sia molempiin suuntiin. Esimerkiksi yksityisten palveluiden hankintaan liittyy hankinnasta, ra-
kennuttamisesta ja valvonnasta tulevia kustannuksia, joita ei ole otettu huomioon. Oman tyon
osalta ei selvia miten infrapalvelutuotantoon liittyvat tukitoiminnot, kuten varikot on huomioitu
tai toimintaan liittyvat padomakustannukset on kohdistettu. Toisaalta on mahdollista, etta yksi-
tyinen urakoitsija on esimerkiksi suhdanteen tai oman tilauskantansa vuoksi alihinnoitellut ty6t
ja tehnyt tappiota, mutta se ei vaikuta Espoon maksamiin kustannuksiin ndiden hankkeiden
osalta.

Kuntien omat toimijat ovat kuitenkin tehokkaita pienessa ja kiireellisissa tdissa, koska ne voidaan
valita tyohon nopeasti ilman kilpailutusta. Pienten téiden kilpailuttaminen ei aina ole jarkevaa,
silla kun otetaan huomioon kilpailuttamisesta syntyneet transaktiokustannukset, voidaan paa-
tya kokonaisuutena kalliimpaan hintaan verrattuna omaan toimijaan. Kuntien omien toimijoi-
den vahvuuksiin talousndkékulmasta kuuluvat myos epaselvat tyot. (Valor 2020) Epaselvissa
kohteissa kunnan oma toimija laskuttaa ainoastaan toteutuneet riskit, kun yksityinen toimija voi
joutua ottamaan epdselviin kohteisiin liittyvat riskit huomioon tarjoushinnassaan.

Joka tapauksessa vuosikymmenen aikana runsaasti lisadntynyt yksityisten toimijoiden kaytto inf-
rapalveluiden jarjestamisessa yhdistettyna rakentamisessa noin 15-40 % kustannussadstdon jul-
kiseen toimijaan verrattuna tuottaa kunnille huomattavia taloudellisia hyotyja. Syntynyt kustan-
nussaasto luo keskeisen ajurin kilpailuttamisen asteen kasvamiseen myds tulevaisuudessa.

3.4.2 Kustannuseroja selittavat tekijat

Rakentamisessa kustannuseroja nayttaa selittdvan suureksi osaksi tydmaan pidempi l[apimeno-
aika verrattuna yksityiseen toimijaan. Syiksi pidempaan lapimenoaikaan esitetaan, etta kunnal-
lisella puolella tehokas tydaika on huomattavasti lyhyempi kuin yksityisella puolella johtuen
muun muassa tyoehtosopimuksesta ja toimintakulttuurista. Toisaalta syyksi nahdaan mydos kor-
keat yleiskustannukset, jotka johtuvat jaykasta ja kokoonsa nahden laajasta organisaatiosta.
(Heiskanen P. 2014)

Yksityisella puolella henkilost6é saa usein myos erilaisia suoriutumiseen perustuvia tulospalkki-
oita. Kunnallisella puolella henkildston tulospalkkaus on vaikeaa, joka osaltaan voi heikentaa te-
hokkuutta. (Heiskanen P. 2014) Tulospalkkauksen vaikutuksia tuottavuuteen on tutkittu run-

saasti. Tutkimukset ovat samansuuntaisia sen suhteen, etta tulospalkkaus nostaa tuottavuutta

20



jainnovaatioita. (Rantanen A. 2022) Taman seurauksena yksityiset yritykset saavat lisda etumat-
kaa kustannusvertailussa, koska kunnilta puuttuu mahdollisuus tulospalkkaukseen laajemmassa
maarin.

Yleisella tasolla infrapalveluiden tuottamisen kustannuksiin vaikuttaa myds asukastiheys, silla on
havaittu asukastiheyden nostavan infrapalveluiden tuotannon kustannuksia katujen kunnossa-
pidossa kuvan 3 mukaisesti. Vastaava ilmio puuttuu kuitenkin puistojen ja yleisten alueiden kun-
nossapidosta (kuva 4), jonka nelichintoihin asukastiheydella ei nayttaisi olevan juurikaan vaiku-
tuksia. Asukastiheyteen liittyvan ilmién voi laajentaa koskemaan myds rakentamista, silla tiivis
kaupunkirakenne lisda rakentamisen kustannuksia huomattavasti.
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Kuva 3. Asukastiheyden vaikutus liikennealueiden ylldpidon kustannuksiin.
(KUVE-projekti 2021)
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Kuva 4. Asukastiheyden vaikutus viheralueiden ylldpidon kustannuksiin. (KUVE-
projekti 2021)

Yksityisen ja julkisen toimijan tekeman tyon kustannusvertailu ei ole kuitenkaan yksiselitteista,
silla vertailtavat alueet saattavat olla hyvinkin erilaisia. Kuvan 4 asukastiheyteen liittyvaa tulkin-
taa voisi ajatella laajennettavan myds yksittaisen kaupungin sisalla. Esimerkiksi kaupungin kes-
kustan alueella sijaitseva hoitoalue on asukastiheydeltdaan suuri ja kuvan 3 trendin mukaan hoi-
tokustannukset olisivat myos suuret, kun vastaavasti kaupungin laidalla voi olla pienen asukas-
tiheyden hoitoalue, jonka yksikkdkustannukset ovat pienemmat. Kustannusvertailu voi nayttay-
tya hyvinkin erilaiselta yksityisen ja julkisen toimijan valilla riippuen hoitoalueista, silla alueet
ovat harvoin taysin yhteismitallisia.

Yksityisen ja julkisen puolen kustannusvertailussa on syyta kiinnittaa huomiota myos kustannus-
ten muodostumiseen. Vuonna 2016 tehdyssa selvityksessa tutkittiin julkisesti saatavilla olevasta
materiaalista palveluostojen ja henkilostokulujen osuutta eri kaupunkien yhtidista, liikelaitok-
sista ja virastoista (Holm 2016). Taulukosta 3 voidaan havaita henkiléstékulujen olevan keski-
maarin suurempia verrattuna taulukon alaosan yksityisiin toimijoihin. Lahimmaksi yksityisia toi-
mijoita paasivat Espoon kaupunkitekniikka ja Lahdessa toiminut LSKT Oy, jotka kayttavat pro-
sentuaalisesti enemman ostopalveluita. Toisaalta monet kunnat ostavat runsaasti konetdita ul-
koa omajohtoiseen rakentamiseen, jolloin henkildstékulujen suhteellinen osuus kasvaa. Taulu-
kossa 3 on lisdksi esitetty koneiden ja kaluston osuus kuntien omien infratuotantoyksikdiden
taseesta. Lukujen kehityksen seuranta ei onnistunut, silla useat naista liikelaitoksista on vuoden
2015 jalkeen muutettu takaisin virasto-organisaatioksi, eivatka sen vuoksi raportoi lukuja erik-

seen.
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Taulukko 3. Suurempien kaupunkien infraliikelaitosten kulurakenne. (Ldhde: Holm

P. 2016)
Lilkennevaylat, puistot ja yleiset alueet 2015
Liikevaihto mil- Palvelujen Henkilostokulut

Tuotantoyksikko joonaa euroa ostot % %
Espoo kaupunkitekniikka 53 49,6 26
Linnalnfra -liikelaitos, Hdmeenlinna 17 42,8 36,2
Altek Aluetekniikka -liikelaitos, Jyvaskyla 17 39,9 32,9
Mestar, Kuopio 30 33 34,2
Oulun tekninen liikelaitos 60 32,1 39
Tampereen Infra Liikelaitos 55 32,9 39,1
Stara, Helsinki (2014) 204 40,7 37
LSKT Oy Lahti 22,1 50,2 24,7
Kuntec INFRA Turku 37,7 35,5 31,6
Suuret yritykset 2562 34,9 23,8
Pk-yritykset 1292 25 21,9

Taulukko 4. Suurempien kaupunkien infraliikelaitosten koneiden ja kaluston

ma&érd. (Ldhde: Holm P. 2016)

Liikennevaylat, yleiset alueet ja puistot vuosi 2015

Taustalla olevan
ka.upt:mg.ln Inves- Liikevaihto | . .. . Koneet ja ka-
toinnit likkenne- . Liikevaihto
- .. miljoonaa lusto % ta-
vayliin, yleisiin alu- e/asukas
. N euroa seesta
eisiin ja puistoihin
e/asukas
Espoo kaupunkitekniikka 633 53 201 0,5
Linnalnfra -liikelaitos, Himeen-
linna 125 17 251 20,8
Altek Aluetekniikka -liikelaitos,
Jyvaskyla 100 17 124 5
Mestar, Kuopio 432 30 265 60,9
Oulun tekninen liikelaitos 203 60 308 8,5
Tampereen Infra Liikelaitos 348 55 244 15,5
Stara, Helsinki (2014) 140 204 328 n/a
LSKT Oy Lahti 154 22,1 213 n/a
Kuntec INFRA Turku n/a 37,7 205 n/a

Todellisen kustannuseron selittamiseksi pitaa selvittaa, miten kuntien tekeman oman tyon kus-

tannuksissa on huomioitu erilaiset tukitoiminnot kuten korjaamot ja varikot, seka naiden henki-

16st6, koneet ja kalusto. Kuten taulukko 4 osoittaa, etenkin koneiden ja kaluston osalta kuntien

taseissa on suurta vaihtelua, joka heijastuu myos padgomakustannuksiin. Kuntien taloudellisten

lukujen raportointi etenkdan virastoissa ei ole kovinkaan avointa, joten suoraan tilinpaatoksista

ei selvia mita kustannuksia infrapalveluiden omaan tuotantoon on laskettu ja minka suuruisena.
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Haastetta kustannuserojen selvittamiseen lisada myos mahdollisuus erilaisiin subventioihin kun-
tien omille toimijoille, joita voivat olla esimerkiksi markkinahintaa alhaisemmat tilavuokrat tai
rahoitus. Yksityiset toimijat joutuvat jyvittdmaan tukitoiminnoista aiheutuvat kustannukset ai-
heuttamisperiaatteella tai muulla toimivaksi katsomallaan menetelmalla tydsuoritteiden hin-
taan, koska ne toimivat puhtaasti lilketaloudellisin perustein. (Marjamaa P. 2007) Kustannusver-
tailun kannalta on tarkeaa, etta yksityisen ja julkisen toimijan kustannuksissa on huomioitu
kaikki palvelun tuottamiseen liittyvat kustannukset.

3.5 Kuntien infran rakennuttaminen

Tutkimushankkeessa tutkittiin infran rakentamisen lisdksi myos infran rakennuttamista. Raken-
nuttaminen on hyvin laaja kdsite, mutta tassa tapauksessa rakennuttamisella tarkoitetaan ta-
vanomaisia rakennuttamisen tehtavia, kuten hankkeiden valmistelua, projektinjohtotehtavia
seka valvontaa. Rakennushankkeisiin liittyvat rakennuttamisen tehtdvat vaihtelevat hankkeen
valmistelun vaiheen seka my0s erityisesti rakentamisvaihetta lahestyttdaessa hankkeeseen vali-
tun toteutusmuodon mukaan. Tehtdvien jakautumista rakennuttajan ja maankayttosektorin
kanssa rajaa kuva 5.

Kuva 5. Rakennuttamisen ja maankdyton tehtdvien jakautuminen infrahank-
keessa. (RIL 273-2022)

Kunta voi siirtda osan rakennushankkeeseen liittyvista velvoitteista ja toista ulkopuolisen raken-
nuttajakonsultin hoidettavaksi. Kuitenkin hankkeen johtamisen ja rakennuttamisen tehtavista
seka selvitykset rakennushankkeen eri vaiheissa tuottavat paljon ty6ta kuntien omille rakennut-
tajille. Talloin kuntien omien rakennuttamisen resurssien niukkuutta voidaan paikata ulkopuo-
lelta hankittavilta rakennuttajakonsultin palveluilla. Rakennuttajakonsultin kdyttoé on ollut koh-
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tuullisen yleista jo esimerkiksi vuonna 2014, kun kyselyn mukaan suurten kaupunkien katura-
kennuttamisen euromaardisesta volyymista noin 35 % on kaytetty yksityisten rakennuttajakon-
sulttien palveluihin. Toisaalta puistotuotannon osalta vastaava luku on ainoastaan noin 5 %. (Be-
lov M. 2015)

Ulkoisen rakentajakonsultin toimivalta julkisissa paatoksissa on kuitenkin huomattavasti rajoit-
tunutta. Julkisiin rakennushankkeisiin liittyy paatoksia, joiden tekijan tulee olla viranhaltija, eika
paatoksia voida siirtda esimerkiksi kuntaan tyosuhteessa olevalle tai ulkopuoliselle rakennutta-
jakonsultille. Tallaisia paatoksia ovat esimerkiksi hankintaprosessin seurauksena tehdyt hankin-
tapaatokset ja muut valituskelpoiset paatokset. (Oksanen A. 2013, (RIL 262-2014))

Rakennuttajakonsultin keskeinen rooli on usein kunnan omien rakennuttajien tukeminen ja tyo-
kuorman tasaaminen, jolloin tehtavia ovat esimerkiksi auttaminen toimeenpanossa, tilanneana-
lyysien, suositusten ja ehdotusten tekeminen seka ratkaisuiden ja tiedon tarjoaminen esiintyviin
ongelmiin (livari S. 2019). Téllaista tyotad on esimerkiksi asiakirjojen valmistelu kunnan paatos-
valtaisen viranhaltijan puolesta valmiiksi, jolloin viranhaltija voi tehda paatoksia pienemalla
omalla tyolla. Ulkopuolinen rakennuttajakonsultti voi tehda paatoksia, jotka perustuvat voi-
massa oleviin sopimuksiin tai niiden tulkintaan, jolloin paivittaisen toiminnan pyoérittaminen on
mahdollista. Tama mahdollistaa sen, etta projektipaallikon ja valvojan tehtavat voidaan siirtaa
rakennuttajakonsultin hoidettavaksi. (Oksanen A. 2013, (RIL 262-2014))

Rakennuttajakonsultille ja kunnan rakennuttajalle tulee jonkin verran paallekkaista tyota, silla
molempien pitda olla perilla rakennushankkeen tilanteesta. Paallekkdisyyksien minimoimiseksi
on erittdin tarkeaa, etta rakennuttamiseen osallistuvien valilla tyonjako ja kdaytannot ovat selvat.
Paallekkaisyyksistd huolimatta vuonna 2011 haastatellut kunnat eivat ole havainneet eroja ra-
kennuttamisen kustannuksissa tai laadussa oman ja ulkoisen tyon kayton valilla (Virta A. 2011).
Tasta voi paatelld, ettd syy rakennuttajakonsultin kayttéon on suurelta osin resurssikysymys tai
erikoisempien hankkeiden kohdalla erityisasiantuntemuksen hankkiminen.

Kaytannon tasolla nayttaisi kuitenkin silta, etta viime vuosikymmenen alkupuolella rakennutta-
jakonsulttia on kaytetty enemman tydmaavalvonnan tehtavissa tai erikoisemmissa hankkeissa.
(Virta A. 2011) Samaan aikaan kuntien rooli on kuitenkin muuttunut entistd enemman palvelui-
den tuottamisesta kohti palveluiden tilaamista. Lisddntyneen ulkopuolisen palveluhankinnan
myota voidaan ajatella, ettd rakennuttajakonsulttien kaytto on lisddantynyt viimeisen vuosikym-
menen aikana ja myoOs tehtavakentta jakautunut tasaisemmin my6s muihin rakennuttamisen
tehtaviin, kuten sopimusten ja tarjousten valmisteluun. Ajatusta tukee vuonna 2021 tehty haas-
tattelututkimus, jonka mukaan rakennuttajakonsulttien kaytt6é on yleistynyt runsaasti viimeisen
10-15 vuoden aikana. Toisaalta rakennuttajakonsulttien kdayton lisdantymisen koetaan olevan
osin pakon sanelemaa oman henkilostén puuttuessa, kun omaa henkildst6a on supistettu. (Haa-
visto H. 2021)
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4. KYSELYTUTKIMUS KUNTIEN INFRAPALVE-
LUIDEN JARJESTAMISESTA

4.1 Kyselytutkimuksen taustatiedot
4.1.1 Kohderyhma ja toteutus

Kyselytutkimuksen kohderyhmana olivat kuntien teknisen toimen toimihenkil6t, joille kysely 1a-
hetettiin tammikuussa 2023. Kyselyssa oli kaikkiaan 51 kysymysta. Kysely lahetettiin Kuntaliiton
kautta kaikkiin Suomen kuntiin. Vastausaikaa kyselyyn annettiin kaksi viikkoa ja viikko lahetta-
misesta lahettiin muistutusviesti kyselyyn vastaamisesta.

Kyselytutkimuksen kysymykset ja vastausvaihtoehdot on muodostettu hyédyntden aiemmin
tehtyja kyselyitd, jotta kyselyiden tuloksia voidaan verrata keskenaan. Kyselyssa on kysymyksia
neljasta kategoriasta, jotka ovat infrapalveluiden organisointi, hankinta rakentamisessa ja kun-
nossapidossa seka rakennuttaminen.

Kyselyn vastausprosentit kuntaluokittain on esitetty taulukossa 5. Suurimpien kuntien osalta
vastausprosentit ovat hyvalla tasolla. Pienemmissa kunnissa vastausprosentit jaivat hieman al-
haisemmiksi. Kuntaluokista heikoin vastausmaara saatiin 15000-50000 as. kuntaluokasta, josta
vastauksia saatiin vain kolme kappaletta, jonka vuoksi vastausten kasittelyssa luokka yhdistettiin
alempaan luokkaan. Koska saatuja vastauksia on vahan, erityisesti pienemmissa kuntaluokissa,
saatuja vastauksia ei voida pitda edustavina vaan enemmankin suuntaa-antavina.

Taulukko 5. Kyselyn vastausprosentit eri kokoisten kuntien kesken. (Kuntien lu-
kumdaraén lahde: Tilastokeskus 2021)

Kuntien lukumaara | Saatujen vastausten Luokan vastaus-
(2021) lukumaara prosentti
Yli 100000 as. 9 7 78 %
50000-100000 as. 12 6 50 %
15000-50000 as. 56 3 5%
Alle 15000 as. 232 11 5%

Vastausten maantieteellinen edustavuus on kattava (kuva 6). Suurten kaupunkien kohdalla otos
on lukumaaraisesti pienempi ja painottuu maantieteellisesti enimmakseen Eteld-Suomeen,
jossa kyseiset kaupungit suurimmaksi osaksi sijaitsevat.
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Kuva 6. Siniselld maakunnat, joista kyselyyn saatiin vastauksia.

4.2 Kyselyn tulokset infrapalveluiden organisoinnista

4.2.1 Kunnissa kaytossa olevat organisointitavat

Suurin osa kyselyyn vastanneista kunnista kaytti rinnan kahta organisointitapaa, joka nakyy ku-
vassa 7 eri organisointimallien suurena maarana verrattuna vastaajien maaraan. Kyselyyn vas-
tanneista kunnissa suurimmassa osassa kdytdssa oli perinteiset virasto-organisaatiot ja tilaaja-
tuottajamallit, jonka lisdksi suurimmissa kunnissa l6ytyi myds kuntien omistamia osakeyhtioita.
Suurimpien kuntien vastauksissa saatiin laajempi kirjo erilaisia organisoitumismalleja, joissa paa-
asialliset toimintatavat jakautuivat laajemmin virasto-organisaatioiden, liikelaitosten, yhtididen
ja tilaaja-tuottajamallien kesken.
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Kyselyyn vastanneissa kunnissa kaytossa olevat
organisointitavat.

yli 100000 as. (n=7)

I

50000-100000 as. (n=6)

Alle 50000 as. (n=14)

o

2 4 6 8 10 12 14

m Sisdinen tilaaja-tuottajamallli  m Ulkoinen tilaaja-tuottajamalli
Kunnan omistama osakeyhtio  m Liikelaitos

W Perinteinen virasto-organisaatio

Kuva 7. Vastanneiden kuntien infrapalveluiden jérjestidmisesséa kdyttamét organi-
soitumistavat.

Suurimmissa kunnissa hyodynnetdaan myos inhouse-yhtidita. Inhouse-yhtididen eduksi mainitiin
kustannusvertailu oman ja yksityisen tekeman tyon valilla. Etuja ja haittoja kysyttdessa esiin
nousseet asiat olivat samankaltaisia, joita esiintyi muidenkin mallien kohdalla, kuten suorahan-
kintana tehtdvat pienet ja kiireelliset tyot. Erityisesti ainoastaan inhouse-yhtioon yksiloitavat
edut jaivat vastauksista uupumaan. Inhouse-yhtioita kuitenkin hyédynnettiin vaihtelevalla laa-
juudella, silla toisaalla toiminta oli suppeampaa ja toisaalla oli annettu kaikki kunnossapito oman
yhtion hoidettavaksi yhdella laajalla sopimuksella.

Virasto-organisaatiot ja tilaaja-tuottajamallit olivat yleisempia vastaajien keskuudessa, jolloin
niiden hyvista ja huonoista puolista saatiin enemman nakemyksia. Taulukossa 6 on koottuna
vastaajien kokemukset perinteisista virasto-organisaatioista. Virasto-organisaation katsottiin
tuovan jatkuvuutta toimintaan, jolloin valtytaan rajapinnoilta esimerkiksi kunnossapidossa. Vi-
rasto-organisaation katsottiin myos vahentavan osaoptimointia verrattuna aiemmin useissa vas-
taajakunnissa kaytossa olleisiin tilaaja-tuottajamalleihin nahden. Vastausten mukaan tilaaja-
tuottajamalliin verrattuna virasto-organisaatio poistaa myds organisaatiorajoja, jolloin toimin-
tatapa on enemman yhdessa tekemista.

Virasto-organisaatiossa on myds tekijoitd, jotka yhdessa tekevat toiminnasta paikoin tehotonta.
Taulukossa 6 esiin nousseet asiat kuten kustannusvertailu, resurssien tehokas kaytto, kannusti-
mien puute ja paikoin kankeus uusille toimintatavoille tekevat toiminnasta herkasti tehotonta.
Koontitaulukosta on kuitenkin hyva pitaa mielessa, etta vastaukset ovat yksittdisten vastaajien
nakemyksia, jolloin ne eivat valttamatta koske kaikkia kuntia.



Taulukko 6. Kyselysta poimittuja nakemyksié virasto-organisaatiosta.

Virasto-organisaatio

Hyvat puolet

Huonot puolet

Oman organisaation tuottamien palvelu-

jen joustavuus, nopeus ja nopea reagointi.

Pieni organisaatio.

Tekemisessa korostuu “tehdaan yhdessa”.

Kaupunkiorganisaation sisalla ei ole orga-
nisaatiorajoja.

Valtytaan osaoptimoinnilta.
Pienemmallakin tuotannolla saadaan jat-
kuvuutta, paikallistuntemusta ja jousta-

Kustannusvertailu yksityisen sektorin
kanssa.

Oman palvelutuotannon tyoéllistaminen
(vuodet ja maararahat vaihtelevat).

Ei mahdollista kannustavaa palkkausta.
Toiminta on paikoin kankeaa, esiintyy esi-
merkiksi uusien toimintatapojen kaytan-
to6n viennissa.

Pienessa organisaatiossa riskit poissa-

oloista.
e Liikelaitoksien ja yhtididen kaltainen itse-
naisyys puuttuu.

vuutta.

Tilaaja-tuottajamalli nostatti esiin laajemmin hyvia ja huonoja puolia, joita on koottu taulukkoon
7. Hieman erilaisena nakékulmana esiin nousi erdaan vastaajan kokemukset kunnan tydaikajar-
jestelman kankeudesta, joka ei taivu ymparivuorokautiseen kunnossapitoon. Tilaaja-tuottaja-
mallin huonoina puolina kyselyssa esiin nousivat julkiseen hankintaprosessiin liittyvat haasteet.
Suurin osa negatiivisista asioista on jollakin tavalla kytkettavissa hankintalakiin, kuten sopimus-
muutoksien haasteellisuus, kilpailuttamisen tydmaara ja hankintalain rajoitteet jokapaivaisessa
tyoskentelyssa. Myos kilpailutuksessa valikoituneen huonon kumppanin voi vierittaa osin han-
kintalain syyksi, koska hankintalaki se tekee usean vastaajan mukaan laadun kilpailuttamisesta
vaikeaa. Toisaalta laatuongelmia voidaan toisen vastaajan mukaan korjata tulevissa hankintaso-
pimuksissa, mutta prosessi ongelmien ilmenemisesta korjaamiseen voi olla hidas.

Taulukko 7. Kyselysta poimittuja nakemyksia tilaaja-tuottajamallista.

Tilaaja-tuottajamalli

Hyvat puolet

e Kilpailutuksella saatu saastoja. .
e Urakoitsija huolehtii kunnossapidon .
ympadrivuorokautisesti. Kunnan tyoai-

Huonot puolet
Kilpailuttamisen tyomaara.
Tilaajan ja tuottajan yhteistyo voi olla
vdlilla haastavaa.

kajarjestelma ei taipuisi. e Kilpailutuksessa valikoitunut huono
e Kunnan oma organisaatio pysyy pie- kumppani.
nena. e Sopimusmuutokset haasteellisia.
e Kustannukset ennustettavissa. e Hankintalain rajoitteet jokapaivai-
e Luotu alueelliset markkinat yrityksille. sessa tyoskentelyssa.
e  Kasitys tasosta, jossa palveluita voi e Korkeasuhdanteessa hinnat nousevat

tuottaa taloudellisesti. tai tarjouksia ei saada ja hankkeita voi

jaada kaynnistymatta.
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4.2.2 Organisaatioiden viimeaikaiset muutokset

Kysyttaessa kunnilta niiden viimeaikaisista organisaatiouudistuksista vastauksista ei ole |6ydet-
tavissa selkeda yhteista linjaa, mutta |6ytyy useampia ryhmia, jotka ovat toimineet samankaltai-
sesti. Pienesta otoksesta huolimatta tahankin joukkoon mahtuu liiketta useisiin suuntiin. Jotkut
ovat uudistaneet organisointimallinsa kokonaan, toiset muuttaneet toimintatapojaan organi-
sointimallin sisalla ja osa pitanyt toimintansa kokonaan ennallaan.

KEHTO-kuntien vastauksista on loydettavissa kaksi useaa kaupunkia yhdistavaa kehityspolkua,
jotka alkavat virasto-organisaatioista ja etenevat tilaaja-tuottajamalleihin seka niiden rinnalla
toimiviin liikelaitoksiin. Tdman yhteisen kehityskaaren jalkeen liikelaitokset on korvattu usein
perinteisilla virasto-organisaatioilla tai kuntien omistamilla osakeyhti6illa. Erityisesti KEHTO-
kunnista pienemmat ovat siirtyneet takaisin perinteisiin virasto-organisaatioihin, mutta samaa
kehitystd on nahty myos suurimpien KEHTO-kuntien keskuudessa. Muutoksen laajuutta kuvaa
se, etta 13:sta vastanneesta KEHTO-kaupungista kahdeksan kertoo kaupunkinsa joskus hyodyn-
taneen toiminnassaan liikelaitosta. Talla hetkella liikelaitosta kdyttaa kuitenkin vain yksi vastaa-
jista.

Liikelaitosten jalkeen osakeyhtioon siirtyneilld kunnilla osakeyhtididen menestys on ollut vaih-
televaa. Avoimilla markkinoilla toimineita yhtioita on lakkautettu tai toimintaa on supistettu voi-
makkaasti ja viety takaisin kaupungin sidosyksikoksi. Toimintahistoriansa aikana ainoastaan in-
house-periaatteella toimineet yhtiot vastaavat edelleen suuresta osasta mallia kayttavien kun-
tien kunnossapidosta ja vaihtelevasti myos merkittavasta osuudesta rakentamisessa.

KEHTO-kaupunkien omien tuotantoyksikdiden rinnalla toimineet ulkoiset tai sisdiset tilaaja-tuot-
tajamallit on osaksi lopetettu liikelaitosten mukana, mutta tassakin on eroja kuntien valilla. Eri-
tyisesti pienemmissa KEHTO-kunnissa tilaaja-tuottajamalleista on luovuttu laajasti ja suurim-
missa kaupungeissa sen hyddyntaminen on edelleen runsasta. Erityisesti markkinaehtoisesti toi-
mineita yhtidita hyodyntaneilla oman tuotannon lakkauttamisen tai supistamisen jalkeen toi-
minta nojautuu nykyaan kokonaan tai todella vahvasti tilaaja-tuottajamalleihin ja markkinaeh-
toisiin toimijoihin.

Kunnat ovat tavoitelleet muutoksilla tehokkuuden ja tuottavuuden parantumista ja siita seuraa-
via kustannussaastoja. Erityisesti liikelaitoksen kohdalla nayttaa siltd, etta toimintatapa ei ole
onnistunut tayttamaan tavoitteita. Liikelaitosta hyédyntaneet tai nykyaan hyodyntavat kunnat
kuvailevat toimintatapaa kalliiksi ja tehottomaksi, joka lisdd byrokratiaa useilla toiminnan ta-
soilla. Liikelaitoksen byrokraattisuuteen liittyy myos sisdinen tilaaja-tuottajamalli, joka on ollut
usein kaytossa liikelaitosten rinnalla. Liikelaitosmuotoista toimintaa on pyritty tehostamaan
vaihtamalla edella kuvatulla tavalla kuntien omistamiin osakeyhtidihin tai takaisin virasto-orga-
nisaatioihin.

Samoja haasteita kerrotaan esiintyneen myos tilaaja-tuottajamallissa, silld sitd hyodyntaneet
kertovat organisaatiouudistusten syyksi tilaaja-tuottajamallin tehottomuuden ja byrokraattisuu-
den. Lisdksi sisaista tilaaja-tuottajamallia hyodyntaneilla kunnilla vastauksissa toistuu henkiloris-
tiriidat tilaajan ja tuottajan valilla. Tilaajan ja tuottajan erottaminen saman kuntaorganisaation
alla on vastaajien mielesta luonut henkiloristiriitoja ja lisannyt byrokratiaa, jonka seurauksena
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on ollut tehottomuutta toiminnassa. Tilaaja-tuottajamallista luopuminen ja virasto-organisaa-
tioon vaihtaminen on poistanut ongelmia, kun koko henkilosté on taas samaa organisaatiota ja
tekee yhteistyota ilman organisaatiorajoja.

Keskisuurissa ja pienemmissa kunnissa (alle 50000 as.) organisaatiomallia on muutettu muuta-
massa kunnassa ottamalla perinteisen virasto-organisaation rinnalle tilaaja-tuottajamalli. Suuri
osa vastanneista pienemmista ja keskisuurista kunnista on kuitenkin pitanyt infrapalvelutuotan-
tonsa taysin ennallaan. Vastanneiden joukosta lI6ytyy kuntia, jotka ovat pysyneet samassa orga-
nisoitumismallissa, mutta esimerkiksi virasto-organisaatioiden sisalla toimintaa on jarjestelty
uudelleen. Tallaisia muutoksia ovat esimerkiksi omien yksikdiden vahentaminen, joka vastaus-
ten perusteella tapahtuu luonnostaan eldakoitymisten kautta.

4.2.3 Organisaatioiden tulevaisuus

Infrapalveluiden tulevaisuuden organisoinnin suhteen vastanneilla kunnilla ei ole kyselyn perus-
teella suuria suunnitelmia omien organisaatioidensa uudistamiseksi, silld suuri osa vastanneista
kertoo, etta organisaatioiden uudistamiseksi ei ole suunnitelmia. Yksi kertoo pitkalla aikavalilla
oman rakentamisen loppuvan ja toinen aikovansa tarkastella kriittisesti oman tuotannon maa-
raa. Samansuuntaista viestia valittyy myds useissa muissa vastauksista, joissa omaa tuotantoa
supistetaan ja toiminnan tehokkuutta tarkastellaan. Arvioiduista muutoksista paatellen tassa
vastaajajoukossa suurimmat linjanvedot nayttavat olevan jo tehtyna ja toiminnan tehostamista
jatketaan pienin askelin organisaatiomallin sisalla tapahtuvin uudistuksin.

Vastauksia tukee kuvassa 8 esitetyt vastaajien mielesta sopivimmat tavat toteuttaa katu- ja vi-
herrakennushankkeet. Sopivimmaksi molemmissa rakentamisen lajeissa ja lahes kaikissa kunta-
luokissa nousi yksityinen palveluntarjoaja. Toisena laajempaa kannatusta sai kunnan virasto. Ky-
symyksella kartoitettiin suurempaa kuvaa sopivimmasta toimijasta, mutta kysymys sai lisaksi
useita tdydennyksia, joissa kerrottiin valinnan yksityisen ja kunnan organisaatioiden valilla riip-
puvan kohteesta. Lisdksi painotettiin, etta halutaan hyodyntaa omaa seka ulkopuolelta hankit-
tua tuotantoa. Viherrakentamisessa kuntien omat tuotantoyksikot katsottiin useammin sopi-
vimmaksi tavaksi toteuttaa hankkeita.
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Mika taho olisi mielestanne sopivin toteuttamaan...:

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Viherrakentamishankkeet

Katujen uudistuotanto ja
perusparannushankkeet

W Yksityinen palveluntarjoaja B Kunnanvirasto  ® Kunnan liikelaitos

Kuva 8. Vastaajien sopivimmiksi katsomat toimijat rakennuskohteiden
toteuttamiseen.

Yksityinen palveluntarjoaja katsottiin padsaantoisesti sopivimmaksi toimijaksi rakennushank-
keissa, mutta omaa tuotantoa pidetdaan tasta huolimatta tarkeana, joko laajempana tai suppe-
ampana. Vastaajilta kysyttiin myds oman tuotannon tarpeellisuudesta, johon 73 % vastasi, etta
kunnalla pitda olla omaa tuotantoa. Perustelut "kylld” vastaukselle olivat hyvin laajoja ja nako-
kulmia loytyi useita erilaisia.

Omaa tuotantoa pienessa laajuudessa perustellaan muun muassa tilaaja-tuottajamallin kaytosta
jaavilla rajapinnoilla, joiden hoitamiseen oma tuotantoyksikkd on hyodyllinen. Oleellisina perus-
teina omalle tuotannolle ovat my6s nopea reagointi, erikoisty6t ja oman tuotantoyksikén osaa-
misen yllapitaminen. Siirryttdessa laajempaa omaa tyota perusteleviin vastauksiin nousevat
esiin myo6s kustannusten nousu. Talldin korkeiden kustannusten aikoina voitaisiin tehda laajem-
min omaa tyota. Toisaalta mielenkiintoinen nakékulma oman tyon tarpeellisuudesta l1oytyy kriit-
tisesta infrastruktuurista, jota ovat esimerkiksi satama-alueet ja niihin kytkeytyneet teollisuus-
alueet, joiden katuverkkoa voi olla kuntien hoidossa. Taman kaltaisissa kohteissa vastaajan mu-
kaan kunnan ei tulisi laajoissa maarin ulkoistaa toimintoja, jolloin omatyd on tarpeellista.

Vastaukselle "ei” keskeinen perustelu viittasi, ettd kunnan rooli olisi palvelujen jarjestaminen, ei
tuottaminen ja palvelut olisi mahdollista jarjestda myos ilman omaa tuotantoa. Toisaalta myos
”ei” vastauksen perusteluissa todettiin, ettd oma tuotanto helpottaa palveluiden jarjestamista,
vaikka se ei valttamatonta olisikaan.

Sopiva oman infrapalvelutuotannon maara tulevaisuudessa olisi noin 20-30 % valilla suurim-
missa ja pienimmissa kunnissa kuvan 9 mukaan. Kuntaluokassa 50000-100000 as. sopiva oman
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tuotannon maara tulevaisuudessa olisi lahempana 40 %, joka eroaa huomattavasti muiden kun-
taluokkien keskiarvosta. Ero saattaa johtua suurimpien kaupunkien suurista rakennushank-
keista, jotka poikkeuksetta tekee yksityinen toimija, jolloin yksityisen osuus kasvaa verrattuna
pienempiin KEHTO-kuntiin. Toisaalta vastanneissa suurimmissa kunnissa hyédynnettiin myos
paljon yksityista toimijaa, jolloin se voi heijastua vastauksiin.

Sopiva oman ja ulkopuolelta hankitun
infrapalvelutuotannon suhde tulevaisuudessa.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Omatuotanto M Ulkopuolelta hankittu tuotanto

Kuva 9. Oman ja ulkopuolelta hankitun infrapalvelutuotannon suhde tulevaisuu-
dessa. (Mikéli vastauslomakkeeseen oli syétetty laajempi vastaus, esimerkiksi 60—
80 %, tulkittiin vastauksen olevan keskiarvon laskennassa 70 %.)

4.2.4 Kuntien valinen yhteistyo

Infrapalveluiden kaytossa olevan organisointitavan lisdksi haluttiin selvittad kuntien valilla ta-
pahtuvaa yhteisty6ta. Kyselyyn vastanneissa kunnissa yhteistyota on tehty jonkin verran, silla
kuvan 10 mukaan 44 % vastaajakunnista on tehnyt yhteistyota. Yhteisty6ta on tehty enimmak-
seen suurimmissa kunnissa, joihin "kylla” vastaukset painottuivat. KEHTO-kaupunkien vastauk-
sista laskettu prosenttiosuus “kylla” vastauksille on 85 %. KEHTO-kaupunkien keskuudessa yh-
teistyon tekeminen on lisddntynyt viime vuosina, sillda aiemmassa tutkimuksessa yhteisty6ta ker-
toi tehneensd 57 % vastanneista KEHTO-kaupungeista. (Kemppainen H. et. al. 2019)
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Oletteko tehneet yhteisty6ta muiden kuntien kanssa?
(n=27)

4%

mKyllda mEi En osaa sanoa

Kuva 10. Kysymys kuntien viélisesté yhteistyosta.

Avovastausten perusteella ndyttad, etta talld hetkelld infrapalveluiden suhteen yhteisty6ta teh-
daan laajemmin vain harvassa kunnassa. Muutamalla vastaajista on kdynnissa yhteisia raken-
nushankkeita ja toisaalla tehdadan erikoisempia hankintoja yhdessa. Lopuilla vastanneilla yhteis-
tyon tekeminen on pienimuotoisempaa esimerkiksi kokemusten vaihtamista. Laajempaa yhteis-
tyota, kuten yhteisid organisaatioita ei ole talla hetkella kaytdssa, mutta yhdellad vastaajalla on
aiemmin ollut.

Pyydettdessa vastaajaa kertomaan etuja ja haittoja yhteistyosta jaivat yhteistyOsta saatavat
edut vahalukuisiksi. Esiin nousi yhteistydsta saatavat synergiaedut ja yhteistyon avulla saatava
volyymin kasvu. Yhteishankinnoissa volyymin kasvu voi tuottaa saastoja, jos urakka talloin nayt-
taytyy kiinnostavampana urakoitsijoiden nakokulmasta. Osa vastaajista kuitenkin katsoi, etta
yhteistyolle ei ole esteitd, vaikka sita ei ole aiemmin vield tehty. Naissa kunnissa jonkinlaista
yhteistyota oli suunnitteilla, mutta tarkemmin ei avattu missa laajuudessa ja minka tyyppista
yhteistyota.

Mielenkiintoisena nostona nahtiin tarvetta yhteistyolle, jotta kaupunkiseutua voidaan kehittaa
kokonaisuutena. Laajempi katsontakanta etenkin suurien rakennushankkeiden kohdalla on tar-
peen, jotta padstaan kuntien ja asukkaiden kannalta parhaaseen lopputulokseen.

Yhteistyon esteiksi useammassa vastauksessa kerrottiin pitkat etdisyydet ja eri kokoisten kun-
tien tarpeet ja toimintatavat. Etenkin maaseudulla kuntakeskusten viliset etdisyydet voivat olla
hyvinkin pitkia, jolloin ymmarrettavasti yhteistyon tekemisesta tulee haastavaa. Toisaalta kau-
punkiseuduilla keskuskaupungin ja sitd ymparoivien ymparyskuntien valilla etdisyydet ovat
yleensa kohtuullisen kokoisia, mutta keskuskaupungin ja pienempien ymparyskuntien tarpeet
ovat hyvin erilaiset, joka asettaa haasteensa yhteistyolle. Kuntien valilla myds toimintatavat ovat
erilaisia, johtuivat ne sitten kuntien kokoeroista tai muuten vakiintuneista kdaytanndista. Erilaiset
toimintatavat vaatisivat, etta yhteistyota tekevat kunnat omaksuisivat toisen kunnan toiminta-
van tai kehittaisivat yhteisen. Kun téahan yhdistetaan viela erilaiset kuntapoliittiset linjaukset, on
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yhteisen toimintatavan syntyminen haastavaa. Muun muassa nama vastauksissa esiin nousseet
seikat selittavat hyvin laajemman yhteistyon tekemisen matalaksi jaanytta astetta tassa vastaa-
jajoukossa.

4.3 Kyselyn tulokset hankinnasta

Vastaajat olivat hyvin yksimielisia siita, etta infrapalveluiden kilpailutuksesta on saatu etuja. Ky-
symykseen vastanneista 85 % koki infrapalveluiden kilpailutuksella saavutetun etuja ja 15 % vas-
taajista ei osannut sanoa. Kukaan vastaajista ei kokenut, etta etuja ei olisi saatu, vaikka kritiikkia
infrapalveluiden kilpailutuksia kohtaan on noussut esille. Taydentavat vastaukset voi jakaa kar-
keasti kahteen, joista toisessa kilpailutusta tehdaan pakon edessa, jotta infrapalvelut saadaan
hoidettua ja toisessa ryhmassa [6ydetaan myos muita etuja.

Keskeinen etu kilpailuttamisesta vaikuttaa olevan valttamattomien resurssien lisdys, joka paik-
kaa hyvin kuntien teknisen toimen ikdaantyvaa omaa henkilostda. Toisaalta kunta voi myos opti-
moida omat resurssinsa, kun esimerkiksi konetyot voidaan ostaa ulkoa. Vastauksissa oli mainittu
kilpailuttamisen etuna myds kustannustietoisuuden lisaantyminen ja toiden edullisempi hinta.
Infrapalveluiden kilpailuttamista lisdaamalla on saatu aikaan myos alueelliset toimivat markkinat,
silla yksi vastaajista kertoi markkinoiden hallitulla avaamisella alueelle syntyneen uusia alan pk-
yrityksia, jotka toimivat alihankkijoina kunnan tuotantoyksikélle tai suuremmille yksityisille toi-
mijoille.

Tulevaisuuteen katsottaessa enemmist6 vastaajista katsoo, etta kilpailutuksen aste ei tule kas-
vamaan nykyisestdan (kuva 11). Pienemmat KEHTO-kunnat tekevat tassa poikkeuksen viherra-
kentamisessa, silla erityisen suuri "kylla” vastausten osuus on viheralueiden rakentamisessa.
Muilla osa-alueilla kaiken kokaisilla kunnilla kilpailutuksen asteen kasvu tulee kyselyn mukaan
olemaan maltillisempaa, silla katujen ja viheralueiden kunnossapidossa kilpailutuksen asteen
kasvua nakee vain noin 20-30 % vastaajista.
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Tuleeko kilpailutuksen aste kasvamaan tulevaisuudessa?
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Kuva 11. Vastaajien nadkemykset kilpailutuksen asteen muutoksista
kokoluokittain.

Kilpailutuksen asteeseen nousevaa muutosta aiheuttaa vastaajien mukaan elakoityva teknisen
toimen henkildsto ja siihen liittyva osaajapula, joka toistuu kuntaluokasta riippumatta useissa
vastauksissa. Esiin nousee myds kuntien tekemat strategiset linjaukset, jotka johtavat kilpailu-
tuksen asteen kasvuun. Erityisesti rakentamisessa muutosta aiheuttavat tulevaisuudessa lisaan-
tyvat hankkeet, mutta toisaalta tama toimii myds toiseen suuntaan, jos hankkeiden maara va-
henee.

Suuri osa vastaajista katsoi, etta kilpailuttamisen aste ei tule kasvamaan tulevaisuudessa. Usea
nadista vastaajista perusteli ndkemystaan silla, ettd viimeisen noin 10 vuoden aikana oman tuo-
tannon maaraa on vahennetty, jonka seurauksena nyt on saavutettu sopiva taso oman ja ulko-
puolelta hankitun tuotannon valilla. Muutamissa vastauksissa viitattiin kuitenkin, etta tasta huo-
limatta oman tuotannon kustannusten kaantyessa kasvuun tai rekrytointivaikeuksien edessa
voidaan joutua tarkastelemaan asiaa uudelleen.
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4.3.1 Katujen ja viheralueiden rakentamisen hankinta

Katujen rakentamisessa vastanneilla kunnilla paaasiallinen toimintatapa on kilpailuttaa uudisra-
kentamisen kohteet markkinoilla kunnan koosta riippumatta. Vastauksissa ainoastaan yhdessa
kunta tai kunnan organisaatio vastaa paaasiallisesti katujen uudisrakentamisesta. Viheralueiden
rakentamisessa padasiallisessa toimintatavassa on enemman hajontaa. Viheralueiden rakenta-
misessa hieman yli puolella padaasiallisena toimintatapana kunta tai kunnan organisaatio vastaa
viheralueiden rakentamisesta. Loput hoitavat viheralueiden rakentamisen paaasiallisesti kilpai-
luttamalla viheralueiden rakentamiskohteet markkinoilla tai kilpailuttamalla puitesopimus-

kumppanit.

Katurakentamisen osuuksien jakautuminen eri toimijoiden kesken kuvan 12 mukaisesti nayttaisi
noudattavan trendia, jossa oman tuotannon maara hieman kasvaa kunnan koon kasvaessa. Vi-
herrakentamisessa oman tyon osuudet olivat myo6s korkeammat kuin katurakentamisessa. Pie-
nemmat KEHTO-kunnat tekevat huomattavan paljon viherrakentamista omana tyéna, mutta
naissakin kunnissa myos kilpailutuksen aste tulee kasvamaan, jolloin erot tulevaisuudessa pie-

nenevat.

Eritoimijoiden osuudet rakentamisen kokonaisarvosta
kuntaluokkien vastausten keskiarvoina.
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Kuva 12. Katu- ja viheralueiden rakentamisen jakautuminen eri toimijoiden vélilla
hankintojen kokonaisarvon mukaan. Osuudet ovat kunkin kuntaluokan
vastauksien keskiarvoja.

Kaikille KEHTO-kunnille (yli 50000 as.) lasketut oman tuotannon keskiarvot ovat katurakentami-
sessa 18 % ja viherrakentamisessa 48 %. Vuonna 2018 tehdyssa kyselyssa KEHTO-kaupunkien
keskiarvot omalle tuotannolle olivat katurakentamisessa 29 % ja viherrakentamisessa 43 %.
(Holm P. & Lemmetyinen J. 2018) Katurakentamisessa erot ovat suuremmat, jolloin voi sanoa
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katurakentamisen osuuden kasvaneen viimeisen viiden vuoden aikana. Viherrakentamisen koh-
dalla tilanne on pdinvastainen silla, taman tutkimuksen kyselyn mukaan oman tuotannon osuus
olisi kasvanut hieman viiden vuoden takaisesta.

Noin puolet vastaajista ndakee yksityisen toimijan kayton lisdantyvan katu- ja viherrakentami-
sessa ldhes kaikissa kuntaluokissa (kuva 13). Hieman enemman ennallaan pysyvda nakemysta
|6ytyy suurimmista kunnista. Pienemmista kunnista 10ytyy myos yksittaisia vastauksia, joissa yk-
sityisten toimijoiden kdayton nahdaan vahenevan.

Yksityisten toimijoiden kayton kehitys rakentamisessa
seuraavan viiden vuoden aikana

Yli 100000 as. (n=7)

50000-100000 as. (n=6)

Viherrakentaminen
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Kuva 13. Erikokoisten kuntien yksityisten toimijoiden kadytén kehitys katu- ja
viherrakentamisessa seuraavan viiden vuoden aikana.

Vastaajien mukaan yksityisten toimijoiden kdaytén muutoksen syyt liittyvat palveluiden hintaan,
lisdresurssien saamiseen ja toisaalta kilpailuttamiseen liittyvaan suureen tydmaaraan ja kankeu-
teen. Suureksi osaksi samoja vastauksia esiintyy kaikissa kuntaluokissa niin katurakentamisessa
kuin myds viherrakentamisessa.

Katurakentamisessa suurimpien kaupunkien kohdalla vastauksissa esiintyy edelld kuvailtujen
yleisimpien vastausten lisdksi erikoisosaamisen saaminen, joka on tarpeen teknisesti vaativien
tai laajojen hankkeiden kohdalla. Haasteina esiintyi vastaavasti hankintaprosessin kesto ja sen
jalkeen mahdollisesti tulevat valitusprosessit. Haastetta tuottivat myos tilaajan ja tuottajan va-
lilla lisdantyneet urakkariidat. Pienemmissa kaupungeissa ja kunnissa tyypillinen vastaus liittyy
tarjousten vahaisyyteen, vaikka yksittaisten vastausten mukaan koetaan samoja haasteita, kuin
suurissakin kaupungeissa. Kustannusten nousuun johtava kilpailun puute vaikuttaa kyselyn pe-
rusteella olevan suurempi ongelma pienissa ja keskisuurissa kunnissa, toki tahan vaikuttaa myos
kunnan maantieteellinen sijainti.



Viherrakentamisesta vastauksista nousi esiin yleisia hankinnan haasteita ja etuja, mutta lisdksi
suoraan viherrakentamiseen kohdistuvia asioita. Viherrakentamisen kilpailuttamisen puolella
edellisista poikkeavana huonona asiana esiin nousi ammattitaidon puute yksityisella sektorilla.
Monet kunnat kuitenkin tekevat paljon viherrakentamista itse, jolloin my6s ammattitaitoa sailyy
kunnissa. Kuntien ulkopuolella viherrakentamisen markkinat ovat myos kohtuullisen pienet, jol-
loin ammattitaitoa viherrakentamiseen ei valttamatta edes kerry niin paljoa kuntien ulkopuo-
lella. Viimeisen kymmenen vuoden aikana viherrakentamisen markkinoita on avattu enemman
yksityisille toimijoille, koska my0ds talla osa-alueella on samat haasteet kuin muillakin infrapalve-
luiden osa-alueilla, kuten ikaantyva henkilosto ja resurssivaje. Toisaalta myos suuret hankkeet
ja yksityisen tarjoama edullisempi hinta ovat ohjanneet ja ohjaavat myds tulevaisuudessa avaa-

maan viherrakentamista enemman markkinoille.

Katu- ja viherrakentamisen osuuksien lisaksi tutkittiin katurakentamisessa hankittujen toteutus-
muotojen osuudet, jotka koottu taulukkoon 8 ja toteutusmuotoihin liittyvat maksuperusteet
taulukkoon 9. Toteutusmuodot jakautuivat odotusten mukaan, jossa pienemmat kunnat kaytta-
vat perinteisia toteutusmuotoja sekda maksuperusteita. Suuremmilla KEHTO-kunnilla, jotka kuu-
luvat kahteen suurimpaan luokkaan, toteutusmuotojen suhteen oli hieman enemman hajontaa.
Naissa kaupungeissa kdytossa oli myos allianssi- ja projektinjohtomalleja ja vastaavasti maksu-

perusteena mukana naihin liittyva tavoitehinta.

Taulukko 8. Katurakentamisessa kéaytettyjen toteutusmuotojen keskiarvot kunta-
luokittain tuotannon kokonaisarvosta.

Alle 50000 as. 50000-100000 as.
(n=12) (n=5) Yli 100000 as. (n=7)
Kunnan omajohtoinen 19% 30 % 16 %
ST-urakka 1% 0% 9%
Kokonaisurakka 79 % 46 % 65 %
Jaettu-urakka 0% 16 % 0%
Projektinjohtourakka 0% 4% 1%
Elinkaariurakka 0% 0% 0%
Allianssi 0% 4% 9%
Muu 0% 0% 1%

Taulukko 9. Katurakentamisessa kdytettyjen maksuperusteiden keskiarvot kunta-
luokittain kokonaisarvosta.

Alle 50000 as 50000-100000 as. | Yli 100000 as.

(n=13) (n=5) (n=7)
Kokonaishinta 79 % 78 % 71 %
Yksikkohinta 11% 13% 7%
Laskutyo/tuntity6 10% 4% 5%
Tavoitehinta 0% 5% 16 %
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Aiemmin tehdyssa kyselyssa (Kemppainen H. et al. 2019) allianssimallin osuus oli 1 % ja ST ura-
kan osuus 1 %. Nyt tehdyssa kyselyssa vastanneiden KEHTO-kuntien keskiarvo allianssille tdssa
kyselyssa on 11 % ja ST-urakalle 8 %. Edelleen on hyva huomioida, etta allianssi on suositumpi
kaikista suurista kaupungeis*ta, jolloin euromaaraiselld volyymilla painotettuna kokoluokan
osuus nousisi viela lisda. KEHTO-kaupunkien kohdalla allianssimallin ja ST-urakan kasvaneet
osuudet nakyvat vahentyneina osuuksina kokonaisurakan ja omajohtoisen rakentamisen osuuk-

sissa.

Maksuperusteissa suurimmat muutokset KEHTO-kuntien osalta on tapahtunut tavoitehinnan
kdytossa, jonka osuuden keskiarvo KEHTO-kunnilla oli tassa kyselyssa 12 %, kun aiemmassa nel-
jan vuoden takaisessa kyselyssa osuus oli 0 %. (Kemppainen et al. 2019) Yksikkéhinnan osuus on
pienentynyt neljan vuoden takaisesta 25 %:sta ollen tdssa kyselyssa enda 10 %. Tavoitehinnan
osuuden kasvu maksuperusteena on odotettua, kun myos allianssin kaytto toteutusmuotona on
kasvanut.

4.3.2 Katujen kunnossapidon hankinta

Katujen kunnossapidossa suurimpien kuntien pdaasiallisena toimintatapana hieman yli 50 %:lla
vastaajilla kunta tai kunnan organisaatio hoitaa katujen kunnossapidon. Loput kilpailuttivat koh-
teet paaasiallisesti markkinoilla (kuva 14). Pienimman kuntaluokan kohdalla tulos oli Idhes péin-
vastainen, silld noin 65 % vastaajista paaasiallisena toimintatapana kunnossapitokohteiden tai
alueiden kilpailuttamista markkinoilla. Keskisuurilla kunnilla noin 70 %:lla paaasiallisena toimin-
tatapana on kunnan tai kunnan organisaation hoitama kunnossapito. Talvihoidossa suurten kun-
tien osuus on sama kuin muutenkin katujen kunnossapidon osalta. Sen sijaan pienempien kun-
tien osalta on havaittavissa pientda muutosta; keskisuurten kuntien osalta kunnan organisaation
osuus alenee kun taas pienten kuntien osalta kasvaa.

Kunnossapidon ja talvihoidon paaurakoinnin osuuksien
jakautuminen eri toimijoiden kesken.
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Kuva 14. Kuntaluokkien keskiarvot eri toimijoiden osuuksista kunnossapidon
pddurakoinnin kokonaisarvosta.
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Kuvan 14 tulokset eivat ole taysin vertailukelpoisia aiempiin tutkimuksiin, silla tahan tutkimuk-
seen haluttiin osuudet paaurakoinnin kokonaisarvosta, kun aiemmissa tutkimuksissa pyydettiin
osuuksia tuotannon kokonaisarvosta. Suuret ja keskisuuret kunnat kayttavat omissa urakoissaan
runsaasti aliurakoitsijoita, jolloin vertailukelpoisuus aiempiin paaurakoinnin arvon sijaan koko-
naisarvoon perustuviin kyselyihin katoaa. Katujen kunnossapidossa KEHTO-kaupungeille las-
kettu keskiarvo omalle tuotannolle on tassa tutkimuksessa 60 % kun edellisessa kokonaisarvoon
perustuvassa kyselyssa se oli 34 %. Talvihoidossa ero ei ole kovin suuri, silld vuonna 2018 oman
tuotannon osuus talvihoidon kokonaisarvosta oli 60 % ja tdassa kyselyssa padurakoinnin koko-
naisarvoon perustuva oman tuotannon osuus oli 55 %.

Kunnossapitoa toteutetaan monissa vastanneissa kunnissa alueurakointina, silla 71 % vastan-
neista kunnista kayttaa alueurakointia. Vastanneista KEHTO-kunnista lahes kaikki kayttivat alu-
eurakointia. Pienemmista kunnista suurin osa kaytti alueurakointia, mutta kahta vaille kaikki
"ei”-vastaukset |0ytyivat pienimmasta kuntaluokasta. Tyypillisesti alueurakkasopimuksen pituus
vastausten perusteella on viisi vuotta. Toinen tyypillinen pituus on kolme vuotta, jonka lisaksi
mahdolliset optiovuodet. Tyypillisien pituuksien lisdksi 16ytyy myds yksittdisista vastauksista
kahta vuotta tai pidemmasta paasta kahdeksan vuotta, jota toteutetaan allianssilla.

Vaikka alueurakkaa kaytetaan runsaasti, niin parhaana toimintatapana se ndhdaan suurimmissa
kaupungeissa ja muutamissa pienemmissa kunnissa (kuva 15). Pienemmissa kunnissa parhaaksi
nahdaan kilpailutus monivuotisella sopimuksella ja pienemmissa KEHTO-kunnissa kannatetaan
omaa tyota. Suurimmissa KEHTO-kunnissa nahtiin tarvetta omalle tydnjohdolle ja tyot teetettai-
siin alihankkijoilla.

Vastaajien mielesta parhaat tavat toteuttaa katujen
kunnossapidon palveluhankinta tai kilpailutus.
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Kuva 15. Vastaajien mielestd parhaat tavat toteuttaa kunnossapidon
palveluhankinta tai kilpailutus.

Katujen kunnossapidossa seka talvihoidossa on vastausten perusteella odotettavissa maltillista
kasvua yksityisten toimijoiden kdytossa. (kuva 16) Selvasti suurin osa vastaajista kertoo yksityis-
ten toimijoiden kdyton pysyvan ennallaan. Odotukset kunnossapidon kasvusta kertovat siita,
etta suurimmat muutokset on jo tahan mennessa tehty. Kuitenkin yksittaiset kaupungit kertovat
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yksityisten toimijoiden kaytté kunnossapidossa lisddantyvan huomattavasti. Huomattavaa li-
saystd on esimerkiksi suurien volyymien suurimmassa kuntaluokassa, joka tarkoittaa alueelli-
sesti huomattavaa kysynnan lisdysta kunnossapitoon tulevina vuosina.

Yksityisten toimijoiden kayton kehitys kunnossapidossa
seuraavan viiden vuoden aikana.
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Kuva 16. Yksityisten toimijoiden kdytén kehitys katujen kunnossapidossa
seuraavan viiden vuoden aikana.

Markkinaehtoisten toimijoiden kayton haasteina ja etuina koettiin samoja asioita kuin muissakin
hankintaan liittyvissa kohdissa, kuten edullisempi hinta mutta toisaalta kilpailuttamisen haas-
teita. Esiin nousi kuitenkin myos erityisesti kunnossapidon kannalta oleellisia asioita. Alueu-
rakoinnin koettiin tuovan kunnossapitoon suunnitelmallisuutta, kun kustannukset tiedetdan
seuraavien vuosien aikana. Toisaalta alueurakointi markkinaehtoisesti sai myds moitteita, etta
sovittuja asioita on helppo jattaa hoitamatta, joka nakyy heikkona laatutasona. Urakoitsijan ja
kunnan kasitykset esimerkiksi talvihoitoon liittyvasta haitallisesta liukkaudesta voivat olla erilai-
set. Monet vastaajista haluaisivat kilpailuttaa laatua enemman, mutta sita pidetdan vaikeana.
Erityisen vaikeana laadun kilpailuttamista pidetaan, kun kunta haluaa pitaa kilpailutuksen sellai-
sena, ettd myds pienemmilla paikallisilla toimijoilla on mahdollisuuksia osallistua. Paikallisten
toimijoiden osallistumismahdollisuuksien huomioiminen nayttaa olevan erityisesti pienemmille
kunnille tarkeaa.

Kunnossapidolle ominaista on monivuotiset sopimukset, joihin liittyvat ilmiét ovat tuottaneet
ainakin yhdelle vastaajalle haasteita. Tassa tapauksessa kustannukset ovat vuosien varrella
nousseet, jolloin urakoitsija on yksipuoleisesti paattanyt sopimuksen. Tasta on aiheutunut tilaa-
valle kunnalle kiire kilpailuttaa korvaava toimija ja huomattavasti kohonneita kustannuksia. Toi-
nen vastaaja katsoo, etta kunnossapidossa liian halvalla tarjotut urakat hoidetaan siten, etta so-
vittuja asioita jatetaan hoitamatta.
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4.4 Kyselyn tulokset rakennuttamisesta

Kyselyn perusteella kunnat kayttavat hyvin vaihtelevasti rakennuttajakonsulttien palveluita,
mutta eri kuntaluokkien keskiarvot ovat kuitenkin suhteellisen tasaiset kuvan 17 mukaan. Viher-
alueiden rakennuttamisessa omien rakennuttajien kaytto on tasaisesti hieman suurempaa katu-
rakennuttamiseen ndahden. Kuitenkin monen kunnan kohdalla rakennuttaminen on hyvin pola-
risoitunutta, silla useissa vastauksissa kaytettiin joko tdaysin omaa rakennuttamista tai taysin ul-
kopuolelta hankittuja konsulttipalveluita. Naita vastauksia esiintyi kaikissa kuntaluokissa, jonka
lisdksi runsaasti saatiin myo6s vastauksia, joissa pieni osa esimerkiksi 10 % ostetaan ulkoa.

Rakennuttamisen jakautuminen (Osuudet resursseista)

i 10000025, (=7) -
Al 50000 3. (n=13) - |

Katujen rakennuttaminen

i 10000025, (=7) -

Viheralueiden
rakennuttaminen

Al 50000 . (n=13) - |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

M Sisdinen rakennuttaminen M Ulkoinen rakennuttaminen

Kuva 17. Rakennuttamisen jakautuminen kuntien oman rakennuttamisen ja
rakennuttajakonsultin valilld. Tulokset ovat keskiarvoja eri kuntaluokkien
ilmoittamista osuuksista rakennuttamisen resursseista.

Rakennuttajakonsulttien kaytolle suurimpana perusteena esiintyy resurssien puuttuminen kun-
nan omasta organisaatiosta. Resurssien puutteelle keskeinen syy on haasteet osaavien henkildi-
den rekrytoinnissa ja vinoutunut ikdjakauma kunnan henkiléstdssd. Rakennuttajakonsulttien
kayton eduksi katsottiin palveluiden joustavuus. Suuret hankkeet sitovat paljon resursseja myos
rakennuttamisen puolelta, joita voidaan hankkia konsulteilta. Konsulttien kaytto siis helpottaa
toiminnan skaalaamista vaihtelevaan tyokuormaan. Toisaalta rakennuttajakonsulttien kaytolla
halutaan saada myo6s kunnalta mahdollisesti puuttuvaa osaamista. Ulkopuolisen rakennuttaja-
konsultin takana voi olla kunnan organisaatiota suurempi ja monialaisempi rakennuttamiseen
keskittynyt organisaatio ja laajempi toimintakentta, jolloin on mahdollista saada erikoisempaa-
kin osaamista ja uusia ndakokulmia.
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Kuntien oman rakennuttamisen perusteena vastausten kirjo on huomattavasti laajempi. Oman
rakennuttamisen hinta katsotaan edullisemmaksi kuin konsulttityon. Toisaalta omaa rakennut-
tamista kaytetdan, jotta saadaan yllapidettya osaamista. Esiin nousevat myos vastuukysymykset
ja tilaajan edun toteutuminen paremmin omalla rakennuttajalla. Kuntien omilla rakennuttajilla
on usein myds parempi paikallistuntemus, kasitys hankkeen tilanteesta ja tilaajan tahdosta
hankkeen suhteen. Vastausten perusteella vaikuttaisi silta, etta rakennuttajakonsultteja kayte-
taan suurimmaksi osaksi pakon edestd, koska resurssit ovat niukkoja ja uudet rekrytoinnit haas-
tavia.

Rakennuskonsulttien kaytossa kuvan 18 mukaan lukumaaraisesti suurin osa vastaajista katsoo
rakennuskonsulttien kayton pysyvan ennallaan. Rakennuttajakonsultin kaytto lisddantyy kuiten-
kin kaikista suurimmissa kunnissa, silla suuri osa naista vastasi kayton lisdantyvan. Jalleen suu-
remmilla kunnilla volyymit ovat suuremmat, jolloin rakennuttajakonsulttien palveluiden kysynta
voi kasvaa huomattavasti. Toki on mahdollista, etta kuntien elakoityva henkildsto seka yksityisen
ja julkisen puolen kilpailu tyontekijoista aiheuttavat kunnille haasteita tayttda avoimet raken-
nuttamisen positiot, joka johtaa lisdykseen konsulttipalveluiden kaytossa.

Rakennuttajakonsulttien kehitys seuraavan viiden vuoden
aikana.

Yli 100000 as. (n=7)

50000-100000 as. (n=6)

Alle 50000 as. (n=13)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m Vahenee huomattavasti m Vahenee vdhéan m Pysyy ennallaan

M Lisdantyy vahan m Lisdantyy huomattavasti

Kuva 18. Vastaajien ndkemys rakennuttajakonsultien kadytén kehityksesta
seuraavan viiden vuoden aikna.



5. HAASTATTELUT

5.1 Haastattelujen taustat

Kyselya taydentavat haastattelut suoritettiin maalis-huhtikuussa 2023. Haastattelututkimuk-
sessa haastateltiin kahdeksan kunnan edustajaa. Haastateltaviksi kunniksi valittiin kuntia, jotka
ovat eri kokoisia ja toteuttaneet infrapalvelunsa erilaisilla malleilla. Haastatellut kunnat ja lyhyet
perustelut valinnasta loytyvat taulukosta 10.

Taulukko 10. Haastatteluihin valittujen kuntien esittelyt. Asukasluvut: Tilastokes-
kus, 2021.

Kunta Asukasluku | Haastatteluvalinnan peruste

Espoo 297132 Sijainti paakaupunkiseudulla

Liikelaitosta edelleen hyodyntava suuri kaupunki, jonka lisaksi
Oulu 209551 esiintynyt vahan aiemmissa luvuissa.

Suuri kaupunki, joka nykyaan ostaa paljon ulkoa oman yhtio-
Turku 195137 muotoisen toiminnan muutosten myota.

Tilaaja-tuottajamallin toteutus hieman tavallisesta poikkeava ja

Jyvaskyla 144473 omajohtoiseen kunnossapitoon siirtyminen

Kuopio 121543 Toimii kohtuullisen uudella inhouse-yhtiolla.

Pori 83482 Tekee runsaasti toitd omalla virasto-organisaatiollaan.

Hameen- On viimeisen kymmenen vuoden aikana uudistanut organisaatio-
linna 67971 taan useasti ja supistanut runsaasti omaa tuotantoa.

Yksityistanyt teknisen infrastruktuurin rakentamisen ja hoidon
Varkaus 19973 liilkkeenluovutuksella

5.2 Infrapalveluiden organisoituminen ja hankintatavat

Haastatelluissa kunnissa on merkittavia eroja organisointitavoissa, joka oli myds haastatteluva-
lintojen tarkoitus kattavan nakemyksen saamiseksi. Kunnissa tapahtuneet muutokset ovat ta-
man vuoksi syyta kasitella erikseen, jotta tuloksista saa mahdollisimman selkeadn kuvan. Haas-
tattelut on esitetty kaupungeittain, jotta lukija saa selkedan kokonaiskuvan haastatellun kaupun-
gin infrapalveluiden hankinnasta ja organisoinnista.

Oulussa on pitka historia liikelaitoksen hyddyntdamisessa infrapalveluiden organisoinnissa. Ou-
lun kaupungin liikelaitos Oulun infra tekee viela noin puolet kaupungin kunnossapidosta ja alle
viidesosan rakentamisesta. Oulussa muutoksia ei ole tapahtunut viimeaikoina organisointimallin
suhteen, mutta oman liikelaitoksen tekeman tydn maara on pienentynyt ja vastaavasti yksityis-
ten toimijoiden osuus lisdantynyt. (Haastattelu, Oulu 2023)
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Oulun oma liikelaitos tekee rakentamisesta omana tyona noin viidenneksen ja kunnossapidosta
noin puolet. Oulussa hyédynnetaan kunnossapidossa alueurakkamallia, jossa kaupunki on jaettu
kymmeneen alueeseen. Oulun Infra -liikelaitos hoitaa omana tyoénaan kaupungin keskustan ja
keskustan kehan alueurakat ja loput kilpailutetaan markkinoilta. Rakentamisessa omana tyona
tehdaan kohteet, jotka sopivat omalle tuotantoyksikélle ja loput kilpailutetaan markkinoilta. Li-
sdksi omana tyona tehtdvadn rakentamiseen ostetaan konetyot aliurakoitsijoilta. (Haastattelu,
Oulu 2023)

Tulevaisuudessa Oulun infrapalveluiden organisoinnissa voi tapahtua suuria muutoksia, silla
kaupungissa on tehty esitys kaupunginvaltuustolle ja -hallitukselle, jossa oma tuotanto ulkois-
tettaisiin liikkeenluovutuksella. Tassa mallissa tuotanto siirtyisi yksityiselle, mutta kaupungille
jaisi toiden suunnittelu ja valvonta. Tassa yhteydessa myos liikelaitos lakkautettaisiin ja jaljelle
jaavat tehtavat hoidettaisiin muilla tavoin. Nama muutokset eivat ole kuitenkaan vielda varmoja,
silla poliittisesti uudistus ei ole vield selva ja myds aiemmissa muiden alojen ulkoistuksissa aa-
nestykset ovat olleet todella tiukkoja. (Haastattelu, Qulu 2023)

Hameenlinnassa viimeiset reilu kymmenen vuotta ovat olleet infrapalveluiden organisoinnin
suhteen vaiherikkaita. Himeenlinnassa infrapalveluiden organisoinnissa on hyddynnetty useita
tapoja. Ensimmainen muutos oli vuonna 2009 virasto-organisaatiosta tilaaja-tuottajamalliin. Ti-
laaja-tuottajamallista siirryttiin neljan vuoden jalkeen liikelaitokseen ja liikelaitoksesta edelleen
neljan ja puolen vuoden jalkeen takaisin virasto-organisaatioon, joka on kdytossa edelleenkin.
(Haastattelu, Hdmeenlinna 2023)

Tilaaja-tuottajamalli oli haastattelun mukaan raskasta aikaa, silla se on ollut hieman sekavaa ja
yhteishenkea koettelevaa. Kaupunki on muun muassa tuolloin palkannut ulkopuolisia valvojia
valvomaan kaupungin oman yksikon tekemaa tyota. Toisaalta tilaaja-tuottajamalli toi mukanaan
monimutkaisia sopimuskuvioita kaupungin sisédlle ja raskaan organisaatiorakenteen. Liikelaitok-
seen siirryttdessa valittyi viesti, etta se oli tyontekijoiden mielesta toimiva malli ja tulosalueajat-
telusta pidettiin. Kaupungin ndakdkulmasta liikelaitos oli kuitenkin itsendisempi ja kaytti enem-
man omaa harkintaa, jolloin se oli vaikeammin kontrolloitava. Tama taas tuotti mahdollisesti
haasteita kaupungin tavoitteiden ja strategian toteuttamiseen. (Haastattelu, Hiameenlinna
2023)

Naiden kaanteiden jalkeen on paadytty takaisin virasto-organisaatioon, jota ei ole haastattelun
mukaan tarkoitus muuttaa tulevaisuudessa. Virasto-organisaation myota on taas palauduttu ta-
paan, jossa ollaan "yhtd porukkaa”. Virasto-organisaation my6ta on jouduttu luopumaan itse-
ndisesta paatoksenteosta, koska lupia asioihin pitdaa kyselld virasto-organisaatiolla toimiessa
ylemmalta johdolta, joka tuo toimintaan hieman tahmeutta. Paatoksenteon ollessa itsendisem-
paa voitaisiin ottaa huomioon paremmin esimerkiksi kustannuksia ja saataisiin paikoin mielek-
kaampia ratkaisuja, mutta tasta huolimatta laadussa ja kustannuksissa ei ole haastatellun mu-
kaan merkittdvia eroja organisointitapojen vililld. (Haastattelu, Himeenlinna 2023)

Myods Hameenlinnassa kunnossapidon osalta keskusta-alueet hoidetaan omana tyéna ja muut
alueet ostetaan ulkoa. Rakentamisessa oman tyon osuus on hyvin vahainen, [dhinna hieman vi-
herrakentamista. Kohteiden valintaan vaikuttaa kunnossapidon osalta vaikuttaa kohteen sijainti
ja myos oman kaluston soveltuvuus. Toisaalta vaikutuksensa on myos markkinatilanteella, koska
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kunnossapidossa on ollut haasteita tarjousten saamisessa. Tama rajoittaa tekemistda huomatta-
vasti, silla esimerkiksi yhteen kilpailutettuun kunnossapitoalueeseen ei ole saatu yhtakaan tar-
jousta. Toisaalta taas aliurakoitsijoitakin on liian vahan, silla kaupunki ja yksityiset taistelevat
samoista aliurakoitsijoista kunnossapitoalueillaan. Markkinatilanne on johtanut siihen, etta kau-
punki on palkannut lisaa henkilost6a kunnossapitoon. Rakentamisen osalta markkinatilanne on
parempi, silla projektiluontoiset rakennuskohteet vaikuttavat houkuttelevan paremmin tekijoita
verrattuna kunnossapitourakoihin, jotka vaativat laajempaa sitoutumista seka kestavat vuosia.
(Haastattelu, Hdmeenlinna 2023)

Kuopiossa infrapalvelut jarjestetdan nykyaan kaupungin omistamaa inhouse-yhti6ta ja tilaaja-
tuottajamallia hyodyntaen, joista inhouse- yhti6 toimii kolmatta vuotta. Ennen inhouse-yhtiota
Kuopiossa toimittiin tilaaja-tuottajamallia ja liikelaitosta hyodyntden, jotka otettiin kayttoon
vuonna 2011. Kokemukset inhouse-yhtion hydédyntamisesta ovat tuoreita, mutta etuja on 16y-
detty, vaikka toiminnassa on vield opeteltavaa. (Haastattelu, Kuopio 2023)

Kuopion Mestar-yhtio tekee kaupungin infrarakentamisesta noin puolet, joka sisaltaa aliurakoin-
tia. Loput hankkeet kilpailutetaan tai hyodynnetaan puitesopimuksia. Kuopion alueella on noin
viisi paikallista urakoitsijaa, joita kaupunki kayttaa hankkeissaan, eli tarjontaa on hyvin saatavilla.
Kunnossapidossa Kuopiossa hyddynnetdan alueurakkamallia, jossa kaupunki on jaettu neljaan
alueeseen. Mestar hoitaa alueista kahta ja kaksi muuta on kilpailutettu markkinoilla. Lisaksi Kuo-
piossa on joitain pienempia kunnossapitoalueita, joita hoitavat pienemmat paikalliset toimijat.
(Haastattelu, Kuopio 2023)

Kuopion hyédyntaman osakeyhtiomuotoisen toiminnan katsotaan olevan joustavampaa, joka
oli keskeinen syy malliin siirtymiseen. Joustavuus on lisdantynyt erityisesti tyontekijoiden nako-
kulmasta. Lisaksi osakeyhtiomuotoiseen toimintaan siirtymiselld paastiin pois kunnallisesta tyo6-
ehtosopimuksesta ja sita kautta kunnallisista tyoaikajarjestelyista. Kuopiossa ei ole suunniteltu
muutoksia infrapalveluiden organisointiin, silla malli on tuore, se toimii hyvin, jonka lisaksi silla
on takanaan vahva poliittinen tuki. (Haastattelu, Kuopio 2023)

Turussa on toimittu pitkdan kaupungin omistamalla osakeyhtiélld, mutta toiminta on muuttanut
muotoansa vuosien kuluessa. Turun infrapalveluita tuottava yhtié Kuntec toimi avoimilla mark-
kinoilla, mutta ei lopulta parjannyt kilpailussa yksityisia toimijoita vastaan ja ajautui taloudellisiin
vaikeuksiin. Taman seurauksena Kuntec on hiljattain saatettu takaisin kaupungin sidosyksikoksi,
jolloin se toimii inhouse-asemassa. Turussa reitti osakeyhtioon kulki perinteista reittid, jossa vi-
rasto-organisaatiosta siirryttiin liikelaitokseen ja siitd edelleen osakeyhtioon, joka alkoi kilpailla
markkinoilla.

Nykyadan Kuntecin tekeminen rakentamisessa on pientd, silla se tuottaa rakentamisen palveluita
vain noin miljoonalla eurolla vuodessa, kun kaupungin investointibudjetti on noin 100 miljoonaa
euroa. Kunnossapitoa Kuntec tekee noin viidella miljoonalla eurolla. Tahan paalle Kuntec tekee
viela muun muassa leikkikenttien kunnossapitoa tai téita kaupungin vesihuoltoyhtiélle, jolloin
toiminnan laajuus on noin kahdeksan miljoonaa euroa. Turussa on katsottu, ettd kahdeksan mil-
joonaa euroa on esimerkiksi yleiskustannusten kannalta sopiva taso toiminnalle, eika sita ole
tarkoitus laajentaa tai supistaa. (Haastattelu, Turku 2023)
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Turussa Kuntecin kohtaloon vaikutti riski siita, ettd markkinoilta ei valttamatta saataisi riittavasti
tarjouksia, jonka seurauksena kustannukset ldhtisivat hallitsemattomaan nousuun. Muun mu-
assa tahan riskiin vedoten Kuntec-yhtiota ei haluttu paastaa konkurssiin, vaan kaupunki pelasti
sen omaksi sidosyksikokseen. Nailla toimenpiteilla voitiin varmistaa, etta on kykya tuottaa pal-
veluita itse, jos markkinat eivat toimi kuten pitdisi. Aiemmin Turussa kaikki palvelut on kilpailu-
tettu ja markkinat ovat toimineet kuluneina vuosina hyvin ja malliin on oltu tyytyvaisia. Kuntec
on toiminut sidosyksikkéna vasta vuoden, joten tasta ei ole vield paljoa kokemuksia. (Haastat-
telu, Turku 2023)

Jyvaskyldssa on ollut pitka historia infrapalveluiden organisoimisesta liikelaitosmuotoisesti, silla
Jyvaskylan infrapalveluita tuottava liikelaitos Altek perustettiin vuonna 2004. Altek toimi vuo-
teen 2019 asti, jonka jalkeen toiminta muutettiin virasto-organisaatioon. Haastattelun perus-
teella muutokselle keskeinen syy oli voimakkaasti pienentynyt organisaatio, jota ei ollut jarkevaa
enaa pyorittaa muilla raskaamman hallinnon omaavilla organisointitavoilla. Infrapalveluita tuot-
tavassa organisaatiossa tyoskentelee nykydan 90 henkil6a ja henkilostomaara on pienentynyt
170 henkil6tydvuotta liikelaitosmuotoisen toiminnan aloituksesta. (Haastattelu, Jyvaskyla 2023)

Myos Jyvaskylassa tilaaja ja tuottaja olivat erilldaan, jolloin kdytdssa oli myos tilaaja-tuottajamalli.
Jyvaskylassa mallin toteutuksen voi katsoa olevan muihin tutkimuksessa kasiteltyihin kaupun-
keihin nahden erilaisena, silla liikelaitoksella ja tilaavalla yksikolla oli vuodesta 2014 asti sama
johtaja. Talla toimintatavalla haluttiin varmistaa, etta tilaava ja tuottava yksikké kulkevat sa-
maan suuntaan. Haastattelun mukaan tuolloin esilla oli jo ndakemys, etta joskus yksikot tultaisiin
yhdistamaan, joka tapahtui vuonna 2019 siirryttdessa virasto-organisaatioon. (Haastattelu, Jy-
vaskyla 2023)

Jyvaskylassa on kuitenkin pohdittu useita muitakin malleja infrapalveluiden organisointiin. Kau-
pungissa on yritetty perustaa yhteisyritysta yksityisen kanssa kahteen otteeseen. Vuonna 2006
kaupunki suunnitteli yhteisyritysta silloisen Tieliikelaitoksen kanssa. Hanke kaatui hankintala-
kiin, silla hankintalaki estda antamasta toita suoraa yhteisyritykselle. Uudelleen yhteisyritysta
yritettiin muodostaa vuonna 2013 YIT:n kanssa, mutta tallakaan kertaa hanke ei paattynyt yri-
tyksen perustamiseen. Tuolloin jarjestelyssa katsottiin olevan juridisia ongelmia ja toisaalta luot-
tamus jarjestelyn toiminnan sujuvuuteen oli heikko. My&skaan kaikkia politikkoja jarjestely ei
miellyttanyt, silla paattdjia huoletti oman henkiléston kohtalo, jota oli tuohon aikaan liikaa.
(Haastattelu, Jyvaskylad 2023)

Jyvaskylassa tehdaan hyvin samankaltaisia maaria omaa tuotantoa, kuin muut saman kokoluo-
kan kaupungit. Kadunrakentamisesta oma tuotanto tekee noin 20-25 %, mutta toisaalta viher-
rakentamisessa kaikki ostetaan markkinoilta. Vastaavasti kunnossapidossa katupuolella kolmas-
osa tehddan itse ja viherpuolella kaksi kolmasosaa. Kunnossapidon hankintatavoissa Jyvasky-
ldssd on tapahtunut suuria muutoksia, silla kaupungissa kaytettiin aiemmin alueurakointia,
mutta mallista on luovuttu ja siirrytty omajohtoiseen kunnossapitoon. Alueurakoinnissa koettiin
haasteita tavoitellun laatutason tayttymisessa. Alueurakkasopimusten paatyttya siirryttiin mal-
liin, jossa tyOnjohto hoidetaan itse ja tyota ostetaan urakkana. N&illa toimenpiteillda kunnossapi-
don laatu on saatu korjattua ja kuntalaisten tyytyvaisyys kunnossapitoon parantunut. Oma ka-
lusto on kaytettavissa koko ajan, joten paikoin tehddan hieman ylilaatua tai hoidetaan kunnos-
sapitoa ennakoiden. (Haastattelu, Jyvaskyla 2023)
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Porissa infrapalveluiden organisointi on ollut hieman tasaisempaa, silla kaupungissa ei ole ldh-
detty kokeilemaan virasto-organisaatiosta poikkeavia malleja infrapalveluiden organisoimi-
sessa. My0Os Porissa tilaaja ja tuottaja olivat eriytetty ja kaytettiin sisaista tilaaja-tuottajamallia
vuoteen 2017 asti. Virasto-organisaation sisalla yksikoita on kuitenkin jarjestelty uudelleen, ku-
ten eriytetty infra omaksi yksikokseen. Haastattelun mukaan Porissa on aikoinaan mietitty yh-
tiomuotoista toimintaa, mutta hanke ei saanut poliittista kannatusta, jonka vuoksi se jai alkute-
kijoihinsa. Tama taas on yksi syista, joiden vuoksi Porissa ei lahdetty viemaan toimintaa liikelai-
tosmuotoon, kuten useissa muissa samankokoisissa kaupungeissa. (Haastattelu, Pori 2023)

Porin kaupunki tekee huomattavan suuren maaran rakentamisesta ja kunnossapidosta itse. Ra-
kentamisesta noin 40 % tehddaan omana tyond, mutta omaan tydhon sisaltyy myds aliurakoita.
Kunnossapidossa kaupunki hoitaa kaiken tydénjohdon ja noin 70 % toista tehddaan omalla henki-
|6stolla. Porin laajaa omaa tyota perustellaan muun muassa sen suurella tulvariskilla. Pori sijait-
see Kokemaenjoen alajuoksulla ja on talla hetkella Suomen merkittavin tulvavaarakohde. Tama
vaatii laajaa varautumista ja tilanteeseen koulutettua henkil6kuntaa, joka on helpointa hoitaa
omalla kalustolla ja henkilostolla. (Haastattelu, Pori 2023)

Varkaus on toiminut hyvin eri tavalla muihin kaupunkeihin nahden, silla Varkaudessa teknisen
toimen palvelut on ulkoistettu liikkeenluovutuksella jo vuonna 2009. Tata ennen Varkaudessa
toimittiin virasto-organisaatiolla ja kunnossapidon ja rakentamisen tuotannosta huomattavan
suuriosa tehtiin omana tyona. Varkauden taloustilanne oli kuitenkin vaikea, jonka seurauksena
jouduttiin etsimaan tehokkaampia toimintatapoja ja lopulta paadyttiin ulkoistukseen. Ulkoistuk-
sen myota Varkauteen on jaanyt pieni vain noin kolmen tyontekijan tilaajan velvoitteita hoitava
organisaatio, kun ulkoistuksen yhteydessa tyontekijoita siirtyi 36 YIT:n palvelukseen. (Haastat-
telu, Varkaus 2023)

Varkaudessa virasto-organisaatiolla toimiessa toiminta oli kallista. Vaihtoehtona ulkoistukselle
oli virastomuotoisen toiminnan tehostaminen esimerkiksi tyontekijoiden tehtavankuvia moni-
puolistamalla. Tuolloin arvioitiin, ettd oman tyon tehostamisella voitaisiin saavuttaa noin
200000 € vuotuiset saastot. Valtuusto kuitenkin asetti ulkoistamiselle ehdoksi, etta ulkoistus ta-
pahtuu, jos voittava tarjous on 100000 € vuodessa edullisempi kuin aiemmat kustannukset. Lo-
pulta voittava tarjous oli 600000 € vuodessa halvempi, joka johti toimintojen ulkoistamiseen.
Oma toiminta tehostui huomattavasti, mutta ulkoistus tuli edelleen huomattavasti edullisem-
maksi. Oman toiminnan jatkuessa Varkaudessa olisi myds jouduttu investoimaan runsaasti van-
henevaan konekantaan, joka osaltaan kadnsi vaakaa ulkoistuksen puolelle. (Haastattelu, Var-
kaus 2023)

Varkauden hyddyntama malli sisaltaa kaksi urakkamallia, joista toinen on kunnossapidon alueu-
rakka ja toinen investointiurakka, jota kdaytetaan rakennushankkeissa. Alueurakka on hinnoiteltu
perinteiseen tapaan kokonaishintana, joka maksetaan kuukausittain indeksikorjatuissa ta-
saerissd. Rakentamisessa tyot hinnoitellaan yksikkohintoja kayttaen, jossa jokaiselle rakennus-
osalle on sovittu hinta ja tyon hinta muodostuu toteutuneiden maarien ja yksikkdhintojen poh-
jalta. Jos jonkin rakennusosan hintaa ei ole sovittu tai ei voida johtaa sovituista hinnoista, niin
talloin menetelldaan YSE:n mukaan. Toimintatapa on koettu Varkaudessa toimivaksi niin kunnan
kuin urakoitsijankin nakokulmasta. (Haastattelu, Varkaus 2023)
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Tehdyt toimenpiteet ovat onnistuneet, silla Varkaudessa ollaan edelleen tyytyvaisia ulkoistuk-
sen lopputulokseen. Ulkoistuksen my6ta muun muassa kunnossapidon laatuvaatimukset on kir-
jattu sopimukseen, kun aiemmin omana tyona tehdessa laatua ei tarkkailtu, joka saattoi johtaa
maararahojen huvetessa myos laadun heikkenemiseen. Varkaudessa haasteiksi katsotut tekijat
liittyvat [ahinna sopivan toimittajan saamiseen. Varkaudessa ainakin haastatellun toive on, etta
jatkossakin saataisiin suuria toimijoita tarjoamaan, jotta paaurakoitsija pystyy kantamaan esi-
merkiksi pitkdssa urakassa tappiollisen vuoden ajautumatta vaikeuksiin. Tama on aiheuttanut
pohdintoja, siita onko Varkauden tarjoama urakka riittdavan suuri, jotta jatkossakin suuret toimi-
jat ovat kiinnostuneita. Toistaiseksi tama on kuitenkin onnistunut ja pohdinta on lahinna speku-
latiivista tulevaisuutta ajatellen. (Haastattelu, Varkaus 2023)

Espoossa toimitaan talla hetkelld virasto-organisaatiota hyddyntdaen, mutta muutoksia on siel-
lakin tapahtunut vuosien varrella. Espoossa on aiemmin toimittu tilaaja-tuottajamallia ja liikelai-
tosta hyddyntaen, mutta siirrytty vuonna 2016 takaisin virasto-organisaatioon, jonka yhteydessa
myos tilaaja-tuottajamalli purettiin kaupungin organisaatiosta. Liikelaitoksen jatkoa selvittelyssa
Espoossa oli vaihtoehtoina siirtyminen virasto-organisaatioon, osakeyhtioon, jatko nykyisella ta-
valla tai ulkoistus lilkkeenluovutuksella. Lopulta Espoossa paadyttiin jatkamaan virasto-organisaa-
tiolla, jonka lisdksi edellytettiin tilaaja-tuottajamallin purkamista. (Haastattelu, Espoo 2023)

Haastattelun mukaan liikelaitoksessa oli hyvia asioita, silla kustannukset alkoivat kiinnostamaan
enemman verrattuna aiempaan. Lopulta liikelaitoksen haasteeksi alkoi muodostua osaopti-
mointi, joka johti siihen, ettda kaupungin tahto ei aina toteutunut odotetulla tavalla. Tasta alkoi
erilaisten kehitysaskeleiden tutkiminen ja valmistelu. Selvitetyista vaihtoehdoista ulkoistus olisi
tuonut arvioiden mukaan noin 10 miljoonan euron sdastot, joka sita kautta olisi ollut kuntapaat-
tajien mieleen. Liikelaitoksen henkildstd oli kuitenkin huolissaan asemastaan ulkoistustilan-
teessa, joka lopulta kallisti paatoksen perinteisen virasto-organisaation puolelle. (Haastattelu,
Espoo 2023)

Nykyaan Espoossa tehdaan rakentamisesta noin 10 % investoinneista omana tyona, josta vain 5
% omalla henkilostollda. Kunnossapidossa omana tyona tehddan noin puolet, josta 70 % omalla
kalustolla. Tulevaisuudessa osuuksia ei ole tarkoitus muuttaa, silla on saavutettu sopiva taso,
missd toiminta on vield jarkevaa. Espoossa kunnossapidettdvat alueet kasvavat suurien inves-
tointien vuoksi, jolloin myds kunnossapidon maarat lisaantyvat. Espoossa toiminta on tehostu-
nut silla, vaikka alueet lisdantyvat on kunnossapitoa pystytty hoitamaan viimevuoteen asti sa-
moilla maararahoilla. Espoossa on tehostettu toimintaa muun muassa optimoimalla toimitiloja
ja kasvattamalla ostopalveluiden mé&araa. (Haastattelu, Espoo 2023)

5.3 Kustannusvertailut yksityisen ja oman tuotannon valilla

Haastatteluista huolimatta kustannusvertailuissa ei paasty kovin tarkalle tasolle. Kustannuseroja
tiedustellessa saatiin useissa haastatteluista sanallisia arvioita tarkempien lukuarvojen sijaan.
Muutamista kunnista saatiin kuitenkin aiemmin tehtyihin selvityksiin perustuvia arvioita oman
ja yksityisen toimijan tekeman tyon kustannuseroista. Haastattelujen pohjalta voi myos sanoa,
etta vaihtelu oman tyon hinnoittelussa on suurta sen suhteen, mita kuluja lasketaan mukaan tai
mista asti kuluja allokoidaan hintaan.
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Kuntien tekeman oman tyon hinnoittelu on paikoin kehittynyt, silla esimerkiksi Kuopiossa toi-
mintatapa on muuttunut. Aiemmin Kuopiossa toiminut liikelaitos laskutti toteutuneet kustan-
nukset, johon lisattiin yleiskustannusprosentti. Osakeyhtiomuotoisen toiminnan myota toimin-
tatapa taman suhteen on myods muuttunut, silla nykyaan yhtioé antaa tarjouksen tyostd, josta
neuvotellaan ja hintoja verrataan FORE-kustannuksiin. Kustannuseroista puhuttaessa arvioitiin,
etta katujen kunnossapidossa Mestarin tekema tyo olisi Iahes yksityisten hintojen tasolla, mutta
viherkunnossapidossa ja -rakentamisessa Mestar tekisi ylilaatua ja ero kustannuksissa olisi huo-
mattava Mestarin ollessa kalliimpi. (Haastattelu, Kuopio 2023) Osakeyhtié on kuitenkin kun-
nasta erillinen yksikkd, jolloin yleiskustannukset pysyvat yhtion sisalld, josta voisi ajatella, etta
ne ovat taysimaaraisesti hinnoiteltu tarjottuihin urakoihin ainakin pidemmalla aikavalilla.

Virastomallilla toimivan Hameenlinnan haastattelussa kuvattiin yksityisen toimijan olevan hie-
man halvempi, mutta tarkempia arvioita ei saatu. (Haastattelu, Himeenlinna 2023) Oulussa toi-
mintojen ulkoistamisselvityksen yhteydessa hyddynnettiin markkinavuoropuheluita, joiden
avulla selvitettiin yksityisen tyon hintaa, jos alueet annettaisiin yksityisen hoidettavaksi. Selvi-
tyksen lopputuloksena varovaisuusperiaatteella valittu kustannussaasto olisi ollut rakentami-
sessa noin 10 % ja kunnossapidossa noin 6 %. Taman lisdksi Oulussa kaupunginvaltuusto edellytti
aikanaan liikelaitoksen perustamisen yhteydessa kustannusseurantaa, josta saatiin myos tietoa.
Tassa kustannusvertailussa on vertailtu joidenkin kilpailutettujen urakoiden yksikkéhintoja
oman tuotannon litteroituihin kustannuksiin. Eroksi saatiin noin 10-20 % yksityisen toimijan hy-
vaksi, mutta arvio on muutaman vuoden takaa. (Haastattelu, Oulu 2023)

Useissa haastatteluissa esiin nousi kustannusvertailun haastavuus, koska nakékulmia on erilaisia
ja lopulta oman tyon maara ja kunnossapidon taso on kuntapolitikkojen tekema paatos. Kustan-
nustarkastelujen taustoja selvitellessa esiin nousi kritiikkia tarkastelutavoista ja toisaalta speku-
latiivisia eria, jotka liittyvat kuntien erilaisiin tilanteisiin tai tehtyihin poliittisiin paatoksiin. Esi-
merkkeja tehdyista valinnoista on kohtuullisen talvitydmaaran takaaminen omalle tuotantoyk-
sikolle rakentamisessa, joka muuten tehtaisiin kesalla pienemmilla kustannuksilla. Toisaalta taas
yksi haastatelluista kertoi kunnan kayttavan vankity6ta, jossa vangit saavat tekemista ja kau-
punki ilmaista tyovoimaa, koska kulut maksaa rikosseuraamuslaitos. Samankaltaista tekemista
|6ytyi muualta, jossa hyddynnettiin TE-keskuksen kautta tulevia tyollistettavia henkiloita kun-
nossapidossa.

Haastattelujen pohjalta voidaan todeta, ettd kaikkialla ei huomioida oman tyon kustannuslas-
kennassa toiminnan kaikkia kuluja, kuten esimerkiksi varikoista aiheutuvia kustannuksia. Kus-
tannusvertailu tuotti haasteita vertailuun mukaan otettavien erien valitsemisessa. Esimerkiksi
varikkotilojen huomioimisen osalta 10ytyi nakemysta, ettei naitda kannattaisi laskea mukaan,
koska poliittisesti on paatetty oman tydn tekemisestd, joka johtaa myos varikkotilojen tarpee-
seen. Toisaalta katsottiin, etta nykyisten tilojen tullessa elinkaarensa paahan jouduttaisiin tilojen
tarvetta ja jatkoa arvioimaan tarkemmin.

Joukosta l6ytyy myds kuntia, joissa oman tyon kustannukset lasketaan hyvin tarkasti. Esimerkiksi
omien kuorma-autojen tuntihintaan on laskettu mukaan hankinnasta aiheutuneet paaomakus-
tannukset ja varikkotoiminnoista on jyvitetty autolle kuuluva osuus. Kustannus oli tunnistettu
suuremmaksi kuin yksityisen vastaava palvelu, mutta muihin syihin vedoten autoja oli paatetty
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pitdd omassa kaytdssa muutama. Kalliimpi tuntihinta oli haastatellun mukaan seurausta alhai-
sesta kayttoasteesta, koska kuljettajat tekevat yhta vuoroa tai tarvittaessa ylitoita, jotka ovat
kalliita.

Kunnallisen tydn kalliimpaa hinnalle on esiintynyt lukuisia syita, joista tutkimuksen aiempien vai-
heiden perusteella yksi vaikuttaa olevan kuntien omana tyona tekemat epaselvat tyot. Taman
selvittamiseksi pyrittiin hankkimaan tietoja perusteista, joilla kilpailutettavat ja omana tyona
tehtdvat kohteet valitaan. Rakentamisessa yleisena toimintatapana kohteiden valinnassa vaikut-
taa olevan oman tuotantoyksikon kanssa keskustelu, jonka pohjalta valitaan oman tuotantoyk-
sikdn henkilostolle ja resursseille sopivat kohteet. Kunnossapidossa useiden kuntien tapa nayt-
taa olevan se, etta keskustan alueurakat hoidetaan omana tyona ja loput kilpailutetaan markki-
noilta. Kunnossapidon osalta alueiden valinta keskusta-alueilta voi selittdd osan kustannus-
erosta, silla asukastiheys nayttaa vaikuttavan kunnossapidon kustannuksiin, jonka lisdksi kes-
kusta-alueet ovat tyypillisesti paremmassa kunnossapitoluokassa.
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6. YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Kunnat ovat tdysin erilaisessa asemassa infrapalveluiden jarjestamisen suhteen kokonsa ja
maantieteellisen sijaintinsa suhteen. Ei ole olemassa vain yhta mallia, joka toimisi kaikille kun-
nille. My6s samankaltaisten kuntien kesken on eroja infrapalveluiden jarjestamisessa, silla kul-
lakin kunnalla on oma tapansa tehda asioita, jonka seurauksena eri malleja sovelletaan hieman
eri tavoin. Kunnat hyédyntavat myos eri tavoin erilaisia organisointitapoja ja niiden yhdistelmia.
Pienemmat kunnat suosivat perinteista virasto-organisaatiomallia, kun taas suuremmissa kun-
nissa on kdytossa useita organisointitapoja. Myo6s organisointitapojen sisalté eroaa kuntaluokit-
tain, silla pienet kunnat ovat kdytannossa ulkoistaneet operatiivisen palvelutuotannon ja hyo-
dyntavat ostopalveluita vaikkakin toimivat lahtokohtaisesti virasto-organisaatiomallin mukai-
sesti. Virasto-organisaatiomallin mukaan toimivissa isoissa kunnissa saattaa olla myds omaa tuo-
tanto-organisaatiota ja ostopalveluiden kayttoaste vaihtelee huomattavasti.

Organisoinnin muutokset

Infrapalveluiden organisoinnissa tapahtuneet muutokset eivat ole olleet kovinkaan yhtenaisia ja
suoraviivaisia. Vaikka palvelujen organisointitavat muuttuvat kokonaisuutena varsin hitaasti,
niin joissakin kunnissa on toteutettu yksittaisia nopeitakin muutoksia. Tosin joskus on paadytty
palaamaan entiseen organisointitapaan muutokseen liittyvien haasteiden takia. Osa kunnista on
siirtynyt takaisin perinteiseen virasto-organisaatioon, josta on kunnissa pidempaa kokemusta
menneisyydestd. Nain siitda huolimatta, ettd virasto-organisaation toiminta on koettu paikoin
olevan hieman kankeaa ja tehotonta ja byrokraattista.

Myos liikelaitoksia on purettu runsaasti viimeisen kymmenen vuoden aikana. KEHTO-kunnista
liikelaitosta kaytti vuonna 2015 kahdeksan ja vuonna 2019 nelja kuntaa. Nyt tehdyssa kyselyssa
liikelaitosta kertoi kadyttavansa vain yksi KEHTO-kaupungeista. Liikelaitosten kadyton laskeva
trendi ja viela toistaiseksi mallia hyodyntavien kaupunkien suunnitelmat liikelaitoksen korvaa-
misesta indikoivat, etta liikelaitoksilla ei ole tulevaisuutta infrapalveluiden jarjestamisessa. Tama
pitkalti johtuu, etta liikelaitos ja siihen yleensa liittyva sisdinen tilaaja-tuottajamalli tuovat toi-
mintaan lisda byrokratiaa ja sopimuksia organisaation sisalle. Lisaksi liikelaitoksesta esitettiin na-
kemyksia, joiden mukaan kaupungin strategian toteuttaminen olisi haastavaa liikelaitoksen vi-
rasto-organisaatiota itsendgisemman luonteen vuoksi.

Osa kunnista on siirtynyt liikelaitoksista kuntaomisteisiin osakeyhtidihin. Ensimmaiset yhtio-
muotoista toimintaa infrapalveluissa harjoittaneet kunnat paatyivat tuottamaan yhden tai use-
amman vaiheen jalkeen infrapalveluita markkinaehtoisesti toimivilla osakeyhtiilla. Keskeisena
tavoitteena oli toiminnan tehostaminen, josta ei kuitenkaan tullut riittavan tehokasta haastaak-
seen yksityisia toimijoita avoimilla markkinoilla. Nykyisin toiminnassa olevat kuntaomisteiset inf-
rapalveluita tuottavat osakeyhtiot toimivat inhouse-periaatteella, joten ne ovat suojassa mark-
kinakilpailulta. Inhouse-yhtioon siirtyneet tavoittelevat toimintaan joustavuutta, joka mahdol-
listaa ketteramman toiminnan verrattuna suoraa kuntaorganisaatiossa toimiviin malleihin. Yhtio
on itsendisempi, jolloin katsotaan olevan paremmat edellytykset tehostaa toimintaa ja painaa
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oman tyon kustannuksia alaspdin. Toisaalta nakemykset taman suhteen vaihtelevat silla osake-
yhtiota harkinneissa kunnissa nousi esiin ajatusta, etta parhaimmillaan vuosikymmenia virasto-
mallilla toimineen organisaation saattaminen tehokkaaksi osakeyhticksi on todella haastavaa.

Nyt tehdyssa kyselyssa useimmilla vastaajakunnilla ei ole talla hetkellda mitdan suunnitelmia laa-
jamittaiseen organisointitavan muutokseen, vaan pidattaydytaan hienosaatamaan jo tehtyja va-
lintoja ja muutoksia.

Tuotantotapojen muutokset

Omana tyona tuotettujen infrapalveluiden maarat ovat kunnissa laskeneet voimakkaasti ja inf-
rapalveluita tuottavat kuntien omat organisaatiot ovat pienentyneet. Omien organisaatioiden
pienentyminen johtaa siihen, ettd ei valttamatta ole jarkevaa yrittaa tehostaa toimintaa pyrki-
malla esimerkiksi infrapalveluita tuottavaa osakeyhtiota kohti, kun samat pienemmit tyét voi-
daan tehda virasto-organisaatioita hyodyntamalla. Oman tydn osuus on useissa kunnissa jo nyt
melko matala ja rajoittuu pieniin, kiireellisiin, epaselviin toihin tai aliurakoitsijoiden téiden joh-
tamiseen, jolloin mahdollisilla organisaatiouudistuksilla saatavat hyodyt jaisivat melko pieniksi.

Kuitenkin 74 % vastaajakunnista katsoo, ettd kunnalla pitdisi olla omaa tuotantoa. Vuonna 2019
tehdyssa kyselyssa vastaava luku oli 76 %, joten muutoksia tdssa ei ole tapahtunut. Keskeisina
syina ovat huoltovarmuuden yllapitaminen, osaamisen ja kustannustietoisuuden sailyminen
kunnalla sekd urakkahintojen nousun hillitseminen. Suurin osa ”“ei”-vastauksista tuli pienista
kunnista, ja perusteluina oli, ettd infrapalveluiden tuottaminen ei kuulu kunnan toimialaan vaan
kunta on ensisijaisesti palvelujen jarjestdja ja tuotanto on mahdollista jarjestaa muilla keinoin,
jos on riittavat henkil6- ja osaamisresurssit.

Yksityisten palveluntarjoajien kaytto infrapalveluiden tuottamisessa kunnan oman tydn osuus
on vahentynyt viimeisen kymmenen vuoden aikana. Erityisesti katurakentamisessa KEHTO-kau-
punkien osalta oman tuotannon maara on ollut jo pitkaan laskeva. Toisaalta viherrakentami-
sessa kehitys ei ole aivan yhta selkeda (kuva 19)
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Kuva 19. Kunnan oman tuotannon méaéran kehittyminen eri vuosina
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Kunnossapidon osalta vastaavaa kyselyihin perustuvaa seurantaa ei voida tehda samalla tavalla
taman kyselyn hieman erilaisen kysymyksen asettamisen vuoksi. Katujen talvihoidossa yksityis-
ten toimijoiden kaytto on kasvanut, silld vuoden 2019 kyselyssa talvihoidon kokonaisarvosta teh-
tiin kunnan omana tyéna 60 % ja vuonna 2023 padurakoinnin kokonaisarvosta 55 %. Vertailu-
kelpoisten lukujen saamiseksi jalkimmaiseen tulisi lisata myods kunnan omajohtoisen tyon aliura-
kointi, joka kasvattaisi eroa lisda. Katujen muun kunnossapidon osalta ei voida tehda tarkkoja
padtelmia silla KEHTO-kuntien prosenttiosuudet olivat vuonna 2019: 34 % (tuotannon kokonais-
arvosta) ja vuonna 2023: 60 % (padurakoinnin kokonaisarvosta). Kuitenkin kehityssuunta on
selva, ja kunnossapidossa yksityisten toimijoiden osuudet ovat kasvaneet. Arvio perustuu usei-
den kuntien omien organisaatioiden voimakkaaseen supistamiseen ja toisaalta vastauksissa
esiintyvaan runsaaseen aliurakoitsijoiden kayttoon, joka ei nay kyselyn luvuissa.

Kuntien kokoerot nakyvat myos infrapalveluiden tuotantotavoissa. Pienemmat kunnat ostavat
enemman palveluita yksityiselta niin rakentamisessa kuin kunnossapidossa suhteutettuna infra-
palvelutuotannon volyymeihin. Suuremmat kaupungit tekevat taas hieman enemman omana
tyona. Pienempien kuntien suuremmat infrapalveluiden ostopalveluiden kayttoon vaikuttaa nii-
den pienemmat ja vaihtelevat volyymit, joita varten ei kannata pitdaa omaa tuotanto-organisaa-
tiota. Suuremmilla kunnilla tehtavdaa on enemman ja omaakin organisaatiota pystytaan tyollis-
tamaan paremmin.

Kuntien ulkopuolelta hankkimien ostopalveluiden maara tulee kasvamaan tulevaisuudessa ra-
kentamisessa ja kunnossapidossa. Ostopalveluiden kasvulle keskeisena ajurina on niiden edulli-
sempi hinta seka kuntien oma resurssivaje ja kuntien eldakdityva henkil6st6. Useat kunnat ovat
kuitenkin jo saaneet supistettua omat organisaationsa sopivalle tasolle, jolloin ostopalveluiden
kaytto ei enda lisaanny paljoa, silla suurin osa vastaajista katsoi yksityisten toimijoiden kayton
pysyvan ennallaan tulevaisuudessa. Toisaalta Suomen muutamat kasvukeskukset investoivat
voimakkaasti, jolloin nailla seuduilla yksityisten toimijoiden kaytdn voi ajatella lisdantyvan tule-
vaisuudessa.

Kuntien omien tuotantoyksikdiden tekeman rakentamisen laskua selittdd omana tyona tehdyn
rakentamisen korkeampi hinta. Aiempien tutkimusten perusteella katujen rakentamisessa ja
kunnossapidossa kilpailutetut yksityisen palvelutuotannon kustannukset ovat olleet karkeasti
15-30 % edullisemmat kunnalliseen palvelutuotantoon nahden. Tosin kustannusvertailujen te-
keminen on haastavaa, silla luotettavien kustannustietoja saaminen on vaikeaa ja esimerkiksi
kustannuspidon taso vaikuttaa voimakkaasti kustannuksiin. Lisdksi kaytettdessa ostopalveluita
palveluiden tuottamiseen liittyvat padomat vapautuvat ja tarve investoida uuteen konekantaan
ja muuhun kalustoon poistuu. Vaikka kunnan itse tuottamat palvelut tiedostetaan keskimaarin
yksityista sektoria kallimmaksi, niin kuntakohtaiset tekijat saattavat puoltaa sitd, etta on perus-
teltua kohtuullisessa laajuudessa hyodyntdaa myos omaa tuotantoa. Tutkimuksessa nousi esiin
seikka, ettd markkinat eivat aina toimi, silla tarjouksia ei saada tai niitd saadaan vain yksi, jolloin
hinta on korkea. Tallaisissa tilanteissa kunnan kyky tuottaa itse palveluita katsotaan tarkeaksi,
vaikka paapainon tuotannosta tekeekin yksityinen toimija.
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