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Esipuhe

Tyoskennellessani tutkijana 1990- luvun lopulla Kunta-alan ammattiliitto KTV
ry:n tutkimusosastolla innostuin kuntasektorin palveluiden Kilpailuttamisen tut-
kimisesta, koskettihan teema ensimmadisend samaisen ammattiliiton jasenistoa.
Laadin lisensiaattityon aiheesta vuonna 2000, jossa sovelsin ndennédismarkkina-
teorian viitekehystd kuntasektorin tukipalveluiden kilpailuttamistapauksiin. Ta-
man jalkeen minulla oli mahdollisuus tutkia ndenndismarkkinoiden kustannus-
vaikutuksia kaytdnnéssa siirtyessani samana vuonna Helsingin kaupungin tieto-
keskuksen kaupunkitutkimusyksikkaon.

Vaitoskirjan tydstaminen siitd eteenpéin olisi voinut olla tehokasta ilman va-
liin tulevia tekijoita. Itsellani ne olivat lahinna Miska (syntynyt 2001) ja Sorja
(syntynyt 2003), jotka toisaalta ovat tehneet mahdolliseksi aiheen kypsymisen
siihen asti, kun teema koki toisen tulemisensa maamme kuntasektorin uudistami-
sessa. Vuonna 2005 siirryin pariksi vuodeksi kuntasektorin nédkoalapaikalle Kun-
taliittoon, yhdeksi kaupunkipolitiikan ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
valmistelijaksi ja sieltd vuonna 2007 Kunnallisalan kehittdmissé&tion rahoitta-
maan ”Kunnat ja Kilpailu” -hankkeeseen Pellervon taloudelliseen tutkimuslaitok-
seen — tutkimaan jalleen kilpailuttamisen kustannusvaikutuksia empiirisesti, talla
kertaa vanhuspalveluissa. Vaitoskirja valmistui artikkeleiden referee -kierrosten
ansiosta vuosien varrella vahitellen, ilman suurta rutistusta.

Suurimmat Kiitokset tdman tyon valmistumisesta ansaitsee sinnikds, Maail-
man Paras Opinndytetyon Ohjaaja Pentti Meklin. Erittdin l&mpiméat kiitokset
ansaitsee myos Tuija ”Isosisko” Rajala, joka on auttanut minua opinndytetydssa-
ni jo graduvaiheessa vuonna 1989. Kolmanneksi haluan kiittad kaikkia entisié
tydnantajiani, esimiehiani ja kollegoitani, jotka ovat innostaneet, kannustaneet ja
sallineet vaitoskirjan ja sen artikkeleiden tydstdmisen niin sanotun oikean tyon
ohessa. Itse tutkimukseen liittyvaa palautetta olen saanut useilta henkil6ilta (heil-
le kiitos!). Nimeltd mainittakoon llkka Pesonen JHL :st§, Pekka VValkama Tampe-
reen yliopistosta, Henrik Lonngvist Helsingin kaupungin tietokeskuksesta seké
eritarkastajani Kari Neilimo Tampereen yliopistosta ja vastavaittdjana toiminut
Esa Hyyryldinen Vaasan yliopistosta. Kaikkien englanninkielisten artikkelieni
kieliasun tarkistuksista on ystavallisesti huolehtinut Virginia Mattila Tampereen
yliopistosta, hanelle suurkiitos. Tyon taittamisen on tehnyt Anneli Hopponen
PTT:st4, kiitos suuresti avusta! Lopuksi kunnia perheelle, erityisesti puolisolleni
Ari Haapaselle, jonka kanssa olen viettanyt 16 vuodesta viimeiset 7 vuotta ”pét-
katutkijan” elamaa epavarmuuksineen, iloineen ja suruineen.






Tiivistelma

Tama tutkimus tarkastelee ndenndismarkkinoiden muodostamiseen ja yllapitoon
liittyvid rajoitteita ja mahdollisuuksia kuntasektorin palvelujen jarjestamisessa
késiteanalyysin pohjalta. Tutkimuksen tavoite on tiivistdd ndenndismarkkinoista
kayty teoreettinen keskustelu ja empiirinen tutkimus, syventéa sita artikkelien
nakokulmilla, ja sitd kautta muodostaa ndkemys nadennédismarkkinoiden kasittees-
t4 ja soveltuvuudesta paikallishallinnon palveluihin.

Néaennéismarkkinat voidaan ymmartaa hierarkian ja markkinoiden vélimuo-
doksi. Né&ennaismarkkinoilla tuotetulla palvelulla on usein yhteiskunnallisia,
kansalaisten hyvinvointiin liittyvia tavoitteita, joiden tilaajana, ohjaajana ja ra-
hoittajana julkinen sektori toimii. Palvelutuotantoa seké tilaajan ja tuottajan suh-
teita ohjataan sopimusten avulla. Julkinen sektori muodostaa ndenndismarkkinat
salliessaan uusien tuottajien tulon palvelutuotantoon. N&enndismarkkinoilla voi
olla julkisen palvelun tuottajien liséksi erilaisia palvelujen tuottajia, joilla saattaa
olla muita tavoitteita toiminnassaan kuin voiton tavoittelu. Palvelun saajat eivét
yleensd kulutushetkelld maksa palvelusta, vaan palvelun tilaaja toimii heidéan
preferenssiensa valittajané ja rahoituksen ohjaajana.

Né&ennéismarkkinoiden tehokkuutta rajoittavat useat tekijat. Naenndismarkki-
noita ei ole aina onnistuttu muodostamaan muun muassa siité syystd, etta palve-
lulle ei ole syntynyt todellista vaihtoehtoista tuotantoa. N&enndismarkkinoita
koskevat ldhes samat markkinoiden epdonnistumiset kuin markkinoita. Julkisen
ja yksityisen tuottajan aseman Vélill& on sellaisia institutionaalisia eroja, jotka
aiheuttavat sen, ettd ne eivét ole kilpailullisesti neutraaleja verrattuna toisiinsa.

Néenndismarkkinateoriaa on Kritisoitu seké l0ysasta kasitteenméaarittelysta et-
t& naiivista, yleisen tasapainon teoriaan nojaavasta markkinakasityksesta. Teori-
an mukaan vaihdantakustannukset eivat saa ylittdd palvelun jarjestamistavan
muuttamisesta saatavaa kustannussaastod. Todellisuudessa palvelujen uudelleen-
organisoinnit ovat aiheuttaneet runsaasti kustannuksia, joita on vaikea mitata.
Kilpailun aiheuttama epévarmuus on heijastunut henkildst6on ja tuottajaorgani-
saatioihin heikentden kokonaistehokkuutta. Responsiivisuus ja asiakkaiden valin-
tamahdollisuus eivét ole valttdmatta lisadntyneet. Niin sanottua kerman kuorintaa
ei ole kyetty estdmaan eikd palvelujen kohdentumisen oikeudenmukaisuutta
osoittamaan vaikka ndennéismarkkinateoria asettaa ne tavoitteeksi.

Néenndismarkkinoiden tehokkuuden rajoitteista voidaan todeta, ettd mikali
néennéismarkkinoiden muodostaminen ja yllapito aiheuttaa tehottomuutta ja
yhteiskunnallisia kustannuksia hyotyja enemman, selkein ratkaisu néennais-
markkinoiden muodostamisen sijasta on tuottaa palvelu oman hierarkian avulla.

Néenndismarkkinat voivat kuitenkin onnistua joissakin tapauksissa poista-
maan sellaisia ongelmia, joita esiintyy markkinoilla (esimerkiksi epatdydellinen
informaatio, monopolin kontrollointi, kulutuksen ja poissulkevuuden ongelmat).
Né&enndismarkkinoiden yllapitoa edellyttdd aktiivinen tilaajan toimintapolitiikka.
Tama vaikuttaa olennaisesti jo syntyneiden ndenndismarkkinoiden sailymiseen ja
on siten ndenndismarkkinoiden tehokkuuden mahdollisuus.

Avainsanat: ndenndismarkkinat, markkinat, tehokkuus, kilpailu



Abstract

The present research investigates, using concept analysis, the limitations to creat-
ing and the options for maintaining local quasi-markets. The idea of the research
is to compress the theoretical discussion and empirical research of quasi-markets
and to enhance it with four separate articles to provide a view of the concept of
quasi-markets and its applicability to local government services.

Quasi-markets may be understood as an intermediate form of hierarchy and
markets. They are created when the public sector opens its service production to
other providers by abandoning its monopoly and hierarchical way of producing
services. Quasi-markets are established and maintained by the public sector, and
the public sector is usually the subscriber, regulator and purchaser of the service.
Services produced in quasi-markets usually implement the objectives of social
profitability and welfare. There may be different kinds of competing providers in
quasi-markets (for-profit and non-profit organisations, public and private). The
user of the service does not normally pay for the service at the point of consump-
tion; money flows between the (public sector) purchaser and provider.

Quasi-markets may fail for several reasons. The first is failure in quasi-
market formation, which refers to the fact that market formation in quasi-markets
may fail because it is impossible to break monopolies in practice. Another ques-
tion is classic market failure problems, which may affect quasi-markets, like any
other markets. The institutional differences between public and private providers
are so significant that it may be impossible to pursue a market-like situation.
Quasi-market theory has been criticized for slack concept definition and a naive
comprehension of markets. The theory of quasi-markets sets criteria for effi-
ciency, where the transaction costs in quasi-markets may not exceed the costs
savings. However, what the transaction costs actually include is debatable. Or-
ganising costs are usually high but difficult to measurable.

If the formation of quasi-markets is to solve such problems as market failure
(like imperfect information, monopoly control), quasi-markets may be more effi-
cient than using markets. The policy of the purchaser is the key element in main-
taining quasi-markets (the use of competitive bidding, the length of the contract
period, maintaining a public provider).

Keywords: quasi-markets, markets, efficiency, competition
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen taustaa

Usko markkinaistamiseen® valineena palvelutuotannon tehokkuuden parantami-
seen ja kuntien talouksien tasapainottamiseen on Suomessa vahva. Tamé kay
ilmi esimerkiksi tuoreimmasta kuntasektorista koskevasta vuonna 2005 k&ynnis-
tyneesté uudistushankkeesta, kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta, jossa kunta-
koon suurentamisella, tilaaja-tuottajamallin, sopimustoiminnan ja ostopalvelujen
avulla odotetaan saatavan sellaisia taloudellisia vaikutuksia, joilla rahoituspohja
palvelujen turvaamiseksi kyettéisiin séilyttdmaan (Hallituksen esitys...2006,
Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 2007). Naennéismarkkinoiden teoria
on ajankohtainen, silla siihen liittyvat sellaiset tutut ké&sitteet kuin tilaaja-
tuottajamalli, palveluseteli, palvelumarkkinoiden ja julkisten hankintojen avaa-
minen Kilpailulle. Kuntasektorilla on ostettu pitkaan erityisesti teknisen sektorin
palveluita jo pitkddn, mutta siitd huolimatta useilla palvelualoilla — myds tuki-
palveluissa — sopimustoiminta ja kilpailu on suhteellisen uutta ja niiden vaiku-
tuksia ei ole paljoa tutkittu. Ns. hyvinvointipalveluissa, varsinkaan opetustoimes-
sa ja sosiaalitoimessa, palveluita ei ole mitenk&an mittavasti edes altistettu kil-
pailulle.?

Tama tutkimus kasittelee ndenndismarkkinoiden muodostamiseen ja yll&pi-
toon liittyvia rajoitteita ja mahdollisuuksia kuntasektorin palvelujen jérjestami-
sessd. Tutkimus asemoi ndenndismarkkinakasitteen suomalaiseen keskusteluun
sekd tarjoaa taustalla olevia teoreettisia ettd késitteellisia nakdkulmia ilmion
ymmartamiseen kasiteanalyysin pohjalta.

Julkisen hallinnon roolin kaventaminen ja markkinoiden vapauden lisaami-
nen asetettiin tavoitteeksi Iso-Britannian konservatiivien hallitusvallan aikana.

! Markkinaistamisella tarkoitetaan tassa tutkimuksessa laajasti sellaista verorahoitteisen sektorin
palvelujen jarjestdmistavan muuttamista, jossa hierarkiasta siirrytddn markkinasuuntautuneiden
toimintatapojen soveltamiseen.

Niin Suomessa, kuin monissa muissa Euroopan maissa, ndenndismarkkinatyyppisiin ratkaisui-
hin on suhtauduttu varsin kaksijakoisesti. Aiheesta tehdyt tutkimukset ovat maassamme lahinna
olleet erilaisten julkisten palvelujen jarjestamiseen liittyvia yleisellda tasolla pysyttelevia tutki-
muksia, selvityksia tai suosituksia (vrt. esimerkiksi VATT:n projekti Hyvinvointipalvelut...1995,
Jonninen 1994, J&askeldinen 1994, Niskanen & Salminen 1996, Miten voidaan edistéa...2006).
Myds markkinaehtoisuuden vaikutuksia tydyksikdiden arvoihin tai toimintatapoihin on tutkittu
(esimerkiksi Varmola 1996, Niskanen 1997, Heinonen 1999). Empiiriset tutkimukset ovat péa-
osin olleet kuntien strategiselle johdolle suunnattuja kyselytutkimuksia siitd, minka verran mark-
kinasuuntautuneita toimenpiteitd kaytetddn (esimerkiksi Granquist 1997, Lundstrém (toim.)
2003). Ne toimivat oivallisina suunnan néyttjind ja kulloisenkin ajattelumaailman ilmaisimina,
mutta niissa kyetaan harvoin erottelemaan todelliset, tapahtuneet asiat mielikuvista ja mielipiteis-
ta.
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Myo6s muissa Euroopan maissa alettiin 1970-luvun lopulla ja 1980-luvulla toteut-
taa ohjelmia, joissa julkista rahoitusta alettiin supistaa ja yksityisia palveluja suo-
sia julkisten sijaan. Taté julkishallinnon uudistamista alettiin kutsua uudeksi jul-
kisjohtamiseksi (New Public Management, NPM) (esimerkiksi Lahdesmaki
2003). Uuden julkisjohtamisen taustalla on niin sanottu julkisen valinnan (Public
Choice, PC) teoria, joka kasittdd hyvin monenlaisia pyrkimyksia julkisen sekto-
rin toiminnan tehostamiseksi.

Suomessa keskustelu markkinasuuntautuneisuuden kasvattamisesta kaynnis-
tyi 1980-luvun loppupuolella — samaan aikaan kun muualla La&nsi-Euroopassa
julkisten menojen kasvua jo rajoitettiin. Valtioneuvoston paatokselld 1988 (VNp
12.5.1988) hyvaksyttiin julkishallinnon uudistamiseen téhtddva ohjelma, jonka
tavoitteena oli toteuttaa kehittdmishankkeita paatosvallan siirtdmiseksi hallinnos-
sa alaspadin, hallinnon keventdmiseksi ja valtionhallinnon keskusvirastojen muut-
tamiseksi asiantuntijavirastoiksi. Vuosina 1992 ja 1994 julkistettiin julkisen sek-
torin uudistusohjelmat, joissa korostettiin markkinasuuntautuneita toimintamalle-
ja (Julkisen sektorin...1992, Hallinnon uudistuspolitiikan linja 1994). Yksityisen
palvelutuotannon roolin lisdédminen julkisessa palvelutuotannossa on edelleen
yhtend teemana valtiovarainministerion hallinnon kehittdmisessé (Miten voidaan
edistéa...2006).

Seké valtion ettd kuntien virastoja alettiin organisoida liikelaitoksiksi ja yhti-
0Oittaa tavoitteena kustannusten alentaminen, toiminnan joustavuus ja varautumi-
nen kilpailuun. Kuntapalvelujen tuotannon vapaan jérjestamisen tekivat mahdol-
liseksi kunnallista itsehallintoa lisdavéat uudistukset, joista merkittavimpia olivat
valtionosuusuudistus 1993, kunnallislain osittaisuudistus 1993 ja vuonna 1995
voimaan tullut kuntalaki. Keskustelu markkinaistamisesta jéai kuitenkin talouden
hyvéan kehityksen jalkoihin, kunnes julkisen sektorin rahoitusta vahennettiin
1990-luvun laman myo6ta. Kuntasektorin rahoituspohjaa on kavennettu valtion-
osuuksia leikkaamalla vuodesta 1993 lahtien. Tavoite ei ollut enad markki-
nasuuntautuneisuus, vaan menojen alentaminen. Taméan jalkeen edullisempien
palvelujen tuotantotapojen etsimiseksi alettiin edistad kilpailua ja tilaaja-
tuottajamalleja. Julkishallinnon uudistamislinjoja ja uuden julkisjohtamisen so-
veltamista pohjoismaissa ovat analysoineet muiden muassa Klausen ja Stahlberg
(1998). New Public Managementista kattavan keskustelun on koonnut Lahdes-
maéki véitoskirjassaan 2003.

Ajatus Kilpailun avulla aikaan saatavasta tehokkuudesta on rakentunut Eu-
roopan integraatiokehityksen sisélle: sen yksi kulmakivi oli taloudellisen vasta-
voiman rakentaminen Amerikan Yhdysvaltojen ja Japanin talousmahdeille.
Suomi liittyi vuonna 1995 edellisend vuonna syntyneeseen eurooppalaiseen talo-
usalueeseen, joka perustui tavaroiden, palvelujen, pddoman ja tyontekijoiden
vapaan liikkuvuuden pohjalle. Julkisten hankintojen sddddspohja rakentuu juuri
talle periaatteelle. Julkinen sektori néhdaan hankintalainsaadannossa hankintayk-
sikkong, jonka tehtdva on markkinoiden yllapito (Laki julkisista hankinnois-
ta...1992 ja 2007).

Aiemmat tutkimukseni siivous- ja ruokapalvelujen n&enndismarkkinoiden
muodostamisesta sekd kustannusvaikutuksista Helsingin kaupungin Kilpailutta-
missa palveluissa (bussiliikenteessd, kotipalvelun ateriapalveluissa, koulusiivo-
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uksessa ja katujen kunnossapidossa) kuvasivat sitd, mitd todellisuudessa on ta-
pahtunut kun kuntapalvelut on avattu Kkilpailulle (Kahkénen 1999 ja 2000). Tut-
kimuksissa etsittiin strukturoitua teemahaastattelua apuna kéyttden uutta tietoa
tastd kompleksisesta ilmiostd, silla asiasta ei ollut valmista kirjallista materiaalia
tai muuta aineistoa. Keskeisend péaatelména molemmissa tutkimuksessa oli se,
ettd ndenndismarkkinoiden muodostaminen siten, ettd kilpailuun osallistuu oma
tuottajayksikko, kaynnistaé laajan prosessin, jonka vaikutuksia on vaikea arvioi-
da ja joka harvoin néyttaa johtavan tehokkuuden paranemiseen.

Vuonna 2003 ilmestyivéat laajat Suomen padkaupunkiseudun bussiliikenteen
kilpailuttamisen henkil6sto- ja talousvaikutuksia koskevat tutkimukset (Haatai-
nen 2003, Valkama & Flinkkilad 2003), joiden syntyvaihetta olin k&ynnistamassa
vuonna 2000 sekd ohjausryhméssa vuonna 2002. Vuonna 2004 ilmestyi ensim-
mainen ndenndismarkkinoita ja kilpailuneutraliteettia koskeva véitoskirja (Val-
kama, 2004). Teemaan liittyvista tutkimuksista tuoreimpia on Willbergin (2006)
vaitoskirja Kilpailuttamisen kasitteesta ja tietoperustasta. N&ma teokset ovat
kaikki keskeisia empiirisia ja teoreettisia suomalaisia l&hteita télle tutkimukselle.

Vuonna 2006 Kunnallisalan kehittdmissaatio (KAKS) kéynnisti ”Kunnat ja
kilpailu” -hankkeen rahoittaakseen aiheeseen liittyvid tutkimuksia neljana vuon-
na eri yliopistoissa. Tutkimuskohteina ovat muun muassa kustannukset, taloudel-
liset vaikutukset ja kannustimet, palveluvastuu, julkisen ja yksityisen yhteisty0
palveluissa, palvelujen muutos pohjoismaissa, oikeusperiaatteet sekd henkiléston
asema (Suurhanke kayntiin...2006). Hankkeesta on julkaistu ensimmaiset rapor-
tit (Fredriksson & Martikainen (toim.) 2006 sekd Okko ym. 2007). Olen jatkanut
teeman tutkimista samassa hankkeessa, joka keskittyy vanhuspalvelujen kilpai-
luttamisen kustannusvaikutuksiin (Kéhkonen 2007c).

1.2 Naennaismarkkinoiden tehokkuus — tutkimustarve

Julkisen valinnan koulukunta on Kritisoinut julkisen hallinnon “ep&onnistumista”
(government failure). Tarkein teoria aiheesta on William Niskasen budjetin mak-
simoinnin teoreema seké teoria keskivertodéanestajasta. Kriitikkojen mukaan po-
litiikkojen ja virkamiesten oman edun tavoittelu johtaa julkisen hallinnon tehot-
tomuuteen (budjetin maksimointi, &anestyskayttaytyminen, lehménkaupat, uu-
delleen valinta vaaleissa), jonka johdosta kuntalaisen kannalta paras ratkaisu voi
jadda saavuttamatta, kustannukset nousta ja paatoksenteko olla lyhytjanteista
(Niskanen 1971 ja esimerkiksi Rosen 1995, Bailey 2002). N&ennéismarkkina-
teoria on kehitetty vastaamaan julkisen sektorin saamaan tehottomuuskritiikkiin.
Kilpailua painottavan néenndismarkkina-ajattelun rinnalle on haasteeksi
noussut epévarmuustilannetta ja sopimista kasittelevia talousteoreettisia suunta-
uksia (Deakin & Michie 1997). Uusklassisen mikrotaloustieteen niin sanottu uusi
organisaation taloustiede tarjoaisi mahdollisuuden tarkastella ndenndismarkki-
noita paadmies-agenttiteorian avulla ja sopimustoimintaa vaihdantakustannusten
teorian avulla. Pddmies-agenttiteoria kuvaa sitd suhdetta, joka syntyy yhden ta-
hon luovuttaessa jonkin sille kuuluvan tehtévén toisen osapuolen hoidettavaksi.
Vaihdantakustannusten teoriassa kasitell&&n eri tahojen valisten vaihdantakus-
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tannusten hallintaa erilaisissa epdvarmuustilanteissa seka toimijoiden kayttayty-
mistd sopimistilanteissa (Williamson 1985). Liséksi Heinonen on kéyttanyt liike-
taloustieteen ”porterilaista” kilpailuedun nakdkulmaa kunnallisen yksikon kilpai-
lukykyyn liittyvassa véitoskirjassaan (Heinonen 1999). Julkisten palvelujen
markkinasuuntautuneisuuden kasvaessa naiden teorioiden merkitys korostuu
entisestddn. Valkaman vaitoskirja tarkastelee ndenndismarkkinoiden Kkilpai-
luneutraliteettia muun muassa institutionaalisesta nakokulmasta (Valkama 2004),
jota ei pid& sivuuttaa ndenndismarkkinoiden tehokkuutta arvioitaessa.

1.3 Tutkimustehtdvan asettaminen ja metodologia

Tutkimuksen aihepiirind ovat ndennaismarkkinat, tutkimuskohteena né&enndis-
markkinoiden tehokkuuden rajoitteet ja mahdollisuudet paikallishallinnon palve-
luissa. Tutkimustehtdvana on kuvion 1 mukaisesti

Arvioida mitka ovat naennaismarkkinoiden tehokkuuden rajoitteet ja mahdolli-
suudet paikallishallinnon palveluissa

NAENNAIS- TEHOKKUUDEN TEHOKKUUDEN
MARKKINOIDEN RAJOITTEET MAHDOLLISUUDET
TEHOKKUUS
Mité ovat ndennais- Mité ovat ndennaismark-
markkinoiden tehok- | kinoiden tehokkuuden
kuuden rajoitteet? mahdollisuudet?

KUVIO 1. Naennéismarkkinoiden tehokkuuden rajoitteet ja mahdollisuudet
paikallishallinnon palveluissa

Tutkimustehtéva jakautuu siten, ettd tutkimuksen tavoitteena on

- maadritella ndenndismarkkinoiden kasitetta ja tehokkuutta eri nakokul-
mista sekd nostaa esiin tehokkuutta rajoittavia ja edistavia tekijoita

- osoittaa minkalaisia rajoitteita ndennaismarkkinoiden muodostamisessa
ja yllapitamisessa on

- pohtia mitd mahdollisuuksia ndennaismarkkinoiden yllapitdmiseen on ja
mita edellytyksia naennaismarkkinoiden sailyminen asettaa tilaajan toi-
minnalle

- pohtia kriittisesti naennaismarkkinateorian soveltuvuutta paikallishallin-
non palveluihin.
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Neilimo ja Nasi (1980) seké& Nasi (1983) jakavat yrityksen taloustieteessa kéytet-
tavat tutkimusotteet kdasiteanalyyttiseen, nomoteettiseen, paatoksentekometodo-
logiseen ja toiminta-analyyttiseen. Naistd kdasiteanalyysi voi olla paallekkdinen
muiden tutkimusotteiden kanssa, apuvélineen roolissa, omana itsendisend tutki-
musotteenaan tai kaikkien ylapuolella olevana rakennelmana, jossa se toimii fi-
losofisen ajattelun metodin kaltaisesti:

...”kasiteanalyyttinen tutkimus jossakin erityistieteessd edustaa tuon

erityistieteen filosofista pohdintaa tai filosofisen metodin sovelta-

mista tuon erityistieteen perusteisiin.” (Nési 1983, 39.)

Késiteanalyyttiselle tutkimusotteelle on tunnusomaista se, etté
- se pyrkii késitejarjestelmien konstruointiin, jonka
- taustana on aiempi ké&siteanalyyttinen tai empiirinen tutkimus
- sen metodina on ajattelun metodi, jossa analyysien ja synteesien kautta
saavutetaan uusia késitteita
- sen koettelu on argumentointia, ei verifiointia
- sen tutkimuskohteena voivat olla tosiasiat, arvot tai normit ja
- sen tutkimustulokset saattavat olla seka toteavia ettd suosittelevia.

Nuopposen mukaan ”Késiteanalyysi on terminologisten menetelmien ydin, siiné
selvitetddn késitteen siséltd, kasitteen suhteet muihin kasitteisiin eli sen paikka
kéasitejarjestelméssa ja luodaan talla tavoin pohja késitteiden maarittelylle seké
synonyymisyyden, vieraskielisten vastaavuuksien jne. arvioinnille.” (Nuopponen
2003).

Keskeisten teoreettisten kasitteiden avulla on mahdollista jasentaa tutkittavaa
ilmiota ja tulkita sen erityispiirteita (Hirsjarvi ym. 2000). Tama tutkimus on
luonteeltaan kasiteanalyyttinen, sill& vaikka aihealue ei ole kovin uusi, sen késit-
teistd on melko selkiintymatén. Tutkimus pyrkii késitejarjestelmén konstruoin-
tiin ajattelun metodia kayttaen. Tutkimustehtavédan haetaan vastausta markkina-
teorian ja ndenndismarkkinoita koskevan aikaisemman hallinto- ja taloustieteelli-
sen kirjallisuuden ja empiiristen tutkimusten avulla. Tutkimuksen keskeisimmaét
késitteet ovat ndenndismarkkinat, markkinat, tehokkuus ja kilpailu. Muita lahei-
sid, tutkimuksessa kaytettyj& peruskésitteitd ovat kilpailuttaminen ja sopimus.
Késitteiden méarittelyyn keskitytédan luvussa 2.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus kasittaa nelja artikkelia ja yhteenveto-osan. Tutkimuksen koko raken-
netta esittdd kuvio 2. Julkaistut artikkelit k&sittelevat ndenndismarkkinoita erilai-
sista nakokulmista. Yhteenveto-osassa jasennetddn naenndismarkkinoiden teori-
aa ja keskitytddn kahteen ndenndismarkkinoiden soveltamiseen liittyvaan tee-
maan: ndenndismarkkinoiden rajoitteisiin ja mahdollisuuksiin paikallishallinnon
palvelujen jarjestamisessd. Artikkeleita hyddynnetddn nédiden teemojen kasitte-
lyssa. Ne lahestyvat néenndismarkkinoiden tehokkuutta hyvin erilaisista néko-
kulmista. Ainoastaan yksi artikkeleista (2. artikkeli) kasittelee empiirisen aineis-
ton avulla mitattavaa tehokkuutta, muut artikkelit 1&hinn&d hahmottavat tehok-
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kuuden eri puolia, tavoitteena tehdd ndenndismarkkinoiden onnistumisten (te-
hokkuuden) ja mahdollisten ep&onnistumisten (tehottomuuden) syitd ymmarret-
tavéksi.

Kokonaisuudessaan tutkimus tiivistdd ndennaismarkkinoista kdydyn teoreet-
tisen keskustelun ja empiirisen tutkimuksen, syventaa sita artikkelien nédkokul-
milla, ja muodostaa nakemyksen n&enndismarkkinoiden kasitteesta ja soveltu-
vuudesta paikallishallinnon palveluihin.

NAENNAISMARKKINA-
TEORIA JA METODOLOGIA
*Rajoitteet

Mahdollisuudet

ARTIKKELI 1 Quasi-markets, competition and market failures in local
government services

ARTIKKELI 2 Costs and Efficiency of Quasi-Markets in Practise

ARTIKKELI 3 Limitations to creating and options for maintaining local
guasi-markets

ARTIKKELI 4 Competition as a pressure in quasi-markets. Internal
inefficiency of an organization

NAENNAISMARKKINA-
TEORIAN SOVELTUMINEN
PAIKALLISHALLINNON
PALVELUIHIN

KUVIO 2. Naenndismarkkinoiden tehokkuuden rajoitteet ja mahdollisuudet -
tutkimuksen rakenne

Yhteenvedon luvussa 2 tarkastellaan ndenndismarkkinoiden ja tehokkuuden ké-
sitteistdd. Ensimmainen artikkeli ”Quasi-markets, competition and market failu-
res in local government services” (2004) peilaa ndenndismarkkinoita hierarkiaan
ja markkinoihin. Artikkeli tarkastelee teoreettisesta ndkdkulmasta nédenndismark-
kinoiden muodostamista ylipdataan. Yksi ndenndaismarkkinoiden muodostamisen
ongelma liittyy siihen, ettd niitd koskevat l&hes samat epdonnistumiset kuin
markkinoitakin. Palvelut ovat luonteeltaan erilaisia kuin tavarat, ne poikkeavat
myos toisistaan ja niiden markkinoihin liittyy erilaisia tekijoitd, jotka voivat joh-
taa markkinoiden ep&onnistumisiin ja ei-kilpailulliseen markkinatilanteeseen.
Herdd kysymys, miten n&denndismarkkinat ndyttaytyvat markkinoiden epdonnis-
tumisen teorian kautta. Artikkeli etsii markkinoiden epaonnistumisista syita sii-
hen, miksi ndennéismarkkinat voivat epdonnistua.
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Yhteenvedon luvussa 3 ja toisessa artikkelissa ”Costs and efficiency of quasi-
markets in practice” (2005) teoreettista kehikkoa tdydennetdan néennédismarkki-
noista saadun empirian avulla. Aineistona on brittildista paikallishallinnon palve-
lujen markkinaistamiseen liittyvad tutkimusaineistoa ja tarkemmin raportoituja
ruotsalaisia ja suomalaisia tapaustutkimuksia. Naenndismarkkina-arviointeja on
Kritisoitu siité, etta niissa on otettu huomioon ainoastaan vélittoméat kustannukset
ja hyodyt, vaikka néenndismarkkinoilla on selvasti laajemmat, jopa yhteiskun-
nalliset, vaikutukset. Artikkeli ké&sittelee ndenndismarkkinoiden tehokkuutta
pragmaattisesta nakokulmasta tavoitteenaan selvittdd, mitd kustannuksia néden-
naismarkkinoiden toiminnasta syntyy ja ovatko nédenndismarkkinat olleet hierar-
kiaa tehokkaammat, kun ndma kustannukset otetaan huomioon. Kustannuksista
suurin osa liittyy organisaatiomuutokseen ja henkildstoon. Artikkelissa hahmote-
taan ndenndismarkkinoiden ja markkinoiden rajapintaa seké problematisoimaan
tehokkuuden kaésitetta hierarkiakustannuksille® rinnakkaisteisten vaihdantakus-
tannusten (transaktiokustannusten)* nakékulmasta.”

Yhteenvedon luvuissa 4.1 ja 4.2 sekd kolmannessa artikkelissa “Limitations
to creating and options for maintaining local quasi-markets” (2007a) jatketaan
pohdintaa tarkastelemalla n&enndismarkkinoiden rajoitteita erilaisista nakokul-
mista, joista yksi olennainen on Kilpailun institutionaaliset rajoitteet — lahinna
julkisten ja yksityisten tuottajaorganisaatioiden erilaiset mahdollisuudet toimia
markkinoilla. Aihetta tarkastellaan mallintaen sitd kdaytannon esimerkkien avulla
kysymalla mink& tyyppisissa palveluissa ndenndismarkkinoiden muodostaminen
ja yllapitdaminen on mahdollista, mité rajoitteita siind on ja mitk& ovat ndenndis-
markkinoiden yll&pidon keinot.

Yhteenvedon luvut 4.3 ja 4.4 sekd em. kolmas artikkeli keskittyvat niihin
mahdollisuuksiin, joita paikallishallinnon tilaajalla on ndenndismarkkinoiden
yllapitdmiseen. Jos ndenndismarkkinat voivat epdonnistua samoista syistad kuin
markkinatkin, mitka talloin ovat ndennédismarkkinoiden muodostamisen mahdol-
lisuudet ja keinot yll&pitdd tehokkaat ndenndismarkkinat? Teemaa tarkastellaan
empiirisesti, kolmen erityyppisen palvelun avulla mallintaen markkinatilanteen
muutoksia tilanteessa, jossa palvelua Kilpailutetaan tietyin véliajoin. Talla saa-
daan ajallinen ulottuvuus mukaan siten, ettd markkinakehitystd tarkastelemalla
voidaan tehda myds arvioita niiden tehokkuudesta.

Neljés artikkeli “Competition as a pressure in quasi-markets. Internal ineffi-
ciency of an organization” (2007b) tarkastelee ndennédismarkkinoiden muodos-
tamisessa ja toiminnassa piiloon jadvaa organisaatioista ja henkilostosté lahtoisin

® Hierarkiakustannukset voidaan madritell4 hierarkkisesta ohjausmuodosta syntyviksi kustannuk-
siksi, esimerkiksi tassé politiikan ja hallinnon eri tasojen yleisista kustannuksista, jotka kohdistu-
vat ao. tuotantoon. Aihetta on sivunnut esimerkiksi Meklin 2006a ja 2006b.

* Transaktiokustannusteoriasta on kayttdnyt suomalaista vastinetta Mitronen véitdskirjassaan
(2002).

> Coase (1937) ja Williamson (1985) ovat kehittaneet teoriaa vaihdantakustannuksista Vaihdan-
takustannukset ovat liiketoimikustannuksia, jotka syntyvat sen johdosta, ettd yritys/ organisaatio
on tekemisissa toisten yritysten/organisaatioiden kanssa. Vertikaalisen integraation ndkékulmasta
organisaation kannattaa kasvaa/integroitua niin kauan, kuin sen hierarkiakustannukset alittavat
vaihdantakustannukset ja vastaavasti ulkoistaa toimintansa silloin, kun hierarkiakustannukset
kasvavat vaihdantakustannuksia suuremmaksi.
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olevaa tehottomuutta. Artikkeli on jatkoa toiselle artikkelille ja se paatyy esitte-
lemé&an mallin siséisen tehottomuuden syista ja vaikutuksista. Koska osa kustan-
nuksista oli luonteeltaan sellaisia, ettd niitd on vaikea tai mahdoton mitata, otin
avukseni x-tehokkuusteorian jota sovelsin kilpailuttamisen henkiltstovaikutuk-
siin liittyvaan empiirisen tutkimuksen tarkoituksenani saada selville, miten néen-
naismarkkinoiden muodostaminen vaikuttaa organisaation sisaiseen tehokkuu-
teen ja siten tehokkuuteen kokonaisuudessaan. Teoriaa on soveltanut kunnalli-
seen palvelutuotantoon perusteellisesti Syvanen (2003) véitoskirjassaan. Koska
allokatiivisessa tehokkuudessa tuotannontekijoiden tuotantokyvyn ajatellaan
olevan muuttumaton, McMasterin mukaan tehokkuus néyttaytyy talléin varsin
yksiulotteisena, stabiilina ilmiond. Naenndismarkkinoiden arvioinnissa olisi otet-
tava huomioon muutostilanne, olemassa olevat resurssit (tyévoima), rakenteet
(muun muassa organisaatiot) ja vaikuttavuus pitkalla aikavalilla (McMaster
1998). X-tehokkuus voidaan ymmartda teknisen tehokkuuden alalajiksi, organi-
saation siséiseksi tehokkuudeksi, jota késitella&dn yhteenvedon luvussa 2.6.

Yhteenvedon luku 5 kokoaa tulokset yhteen ja luvussa 6 esitetddn tutkimuk-
sen paatelmat.
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2 Naennaismarkkinoiden kasitteellinen asemointi

Huolimatta siitd, ettd tdman tutkimuksen aihepiirid on késitelty jo lahes kolme-
kymmentd vuotta ja sen teoreettisia ja ké&sitteellisid analyyseja on tehty runsaasti,
on sekd kaytannon elaman ettd tieteellinen kielenkaytto edelleen epatdsmallista.

Né&enndismarkkinateorian taustalla on hyvinvoinnin taloustiede (welfare
economics), joka jasentaa yksilon ja yhteiskunnan preferenssien yhteensovitta-
mista (Rosen 1995). Tutkimuksen teema liittyy l&heisesti julkisen valinnan kou-
lukunnan (PC) ja uuden julkisjohtamisen (NPM, markkinasuuntautuneet sovel-
lukset) mukaiseen julkishallinnon uudistamiskehitykseen. Ndiden ajatusten taus-
talla on uusklassinen taloustiede ja oletus talouden tasapainottumisesta seka yh-
teiskunnan ja sen toimijoiden hyvinvoinnin maksimoitumisesta markkinoilla
taydellisen Kilpailun olosuhteissa. Taméan kaltaiset tavoitteet varittdvat myos
EU:n sisdmarkkinaohjelmaa, direktiiveja ja suomalaista lakia kilpailurajoituksis-
ta ja julkisista hankinnoista (Kuntien yleiset hankintaohjeet 2007, Laki julkisista
hankinnoista 1992 ja 2007). N&enndismarkkina-ajattelu nojaa mikrotaloustieteen
yleisen tasapainon teoriaan markkinakasitteistoineen (esimerkiksi Varian 2003,
Gravelle & Rees 2004 ja Starr 1997), vaikka sen oletuksia ja malleja kritisoidaan
yleisesti.

Markkinoihin liittyva késitteistd on vanhaa ja vakiintunutta. Markkinoiksi
kutsutaan tilannetta, jossa tuotannontekijoiden (pd&doma, tydvoima) tai hyodyk-
keiden (tavara, palvelu) kysyntd ja tarjonta kohtaavat ja jossa néille muodostuu
hinta kilpailun avulla. Uusklassisen talousteorian mukaan markkinoilta edellyte-
t4&n useita ostajia ja myyjid, riittdvan informaation olemassa oloa seka sitg, etta
markkinoille paasy (entry) ja pois péaésy (exit) on rajoittamatonta. Markkina-
muodot ryhmitelld&n kilpailutilanteiden mukaan, teoreettisina &aripaind ovat
monopoli ja taydellinen kilpailu (Varian 2003, Gravelle & Rees 2004).

Né&enndismarkkinoiden kasitteella ei ole yleisesti hyvaksyttyd mééaritelmaa.
Késitteell4 saatetaan viitata mihin tahansa tilanteeseen, joka poikkeaa markki-
noista. Tdmén mukaan myo6s yritys voi muodostaa ndennéismarkkinat tuotan-
toonsa esimerkiksi purkamalla vertikaalista organisaatiotaan. Williamsonin
(1985) méaritelmissa naenndismarkkinat eivét liity mitenk&én julkiseen sektoriin
vaan ylipaataéan hierarkioiden ja markkinoiden véliseen suhteeseen (Williamson
1985, Ferlie 1992). Amerikkalaiset Feiock (1998) ja Lowery (1998) kayttavat
naenndismarkkinakéasitettd muun muassa kuvatessaan paikallishallinnon yksikoi-
den valistd kilpailua Yhdysvalloissa. Brittildiset tutkijat, eritoten Le Grand ja
Bartlett, loivat 1990-luvulla julkiselle sektorille toistaiseksi systemaattisimman
teorian ndennédismarkkinoista, jotka julkinen sektori muodostaa ja yll&pitaa.
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2.1 Naennaismarkkinoiden luonteesta

Naennaismarkkinoita voidaan luonnehtia hierarkian® ja markkinoiden valimuo-
doksi.” Naennaismarkkinoilla ja markkinoilla toiminnan ohjaus perustuu sopi-
muksiin, kun taas hierarkiassa sen korvaavat siséiset saannot ja kaskytys.

Sopimus® maaritellaan tassa tutkimuksessa kahden eri osapuolen valill4 ta-
pahtuvaksi, yleensa Kirjalliseksi, tahdonilmaukseksi, jossa saddelldadn tuotantoa,
sen ohjausta seké tilaajan ja tuottajan valisid suhteita. Julkisella sektorilla sopi-
minen voidaan ymmartda pdédmies-agenttisuhteen avulla, jolloin esimerkiksi po-
liittiset paattajat ovat paamiehid ja toimivat palvelun tilaajina palvelun agentilta
(voi olla oma eriytetty tuottaja tai ulkopuolinen). Talloin keskeisin kysymys on
se, minkélaisella kannustin- tai kompensaatiojarjestelmélla padmies saa agentin
toimimaan padmiehen tavoitteiden mukaisesti, kun informaatio on enemman tai
vahemman epataydellista ja toimijoilla on erilaiset tavoitteet®. Sopimuksen kasite
esiintyy tutkimuksessa eri muodoissaan (-ohjaus, -toiminta, -kausi jne.).

Tilannetta, jossa palvelun tuotantojérjestelmé perustuu osapuolten vélisen so-
pimussuhteen hallintaan, nimitetddn usein sopimusohjaukseksi. Késite ei ole
kuitenkaan taysin yksiselitteinen (ks. esimerkiksi Sihvonen 2006). Sopimusohja-
us voidaan ymmartad rinnakkaisena hierarkia- ja markkinaohjaukselle (Bryntse
2000) siten, ettd se korvaa hierarkian sopimussuhteella mutta siitd voi puuttua
markkinoihin liittyva kilpailuelementti.’® Sopimusohjaus voidaan ymmartaa na-
enndismarkkinoihin kuuluvaksi, silld sopimuksen avulla johtaminen on néen-
naismarkkinoille ominainen ohjauksen muoto.

Terveydenhuoltopalveluita tutkineet Saltman ja von Otter kdyttavat késitetta
suunnitellut markkinat (planned markets) l&hes samassa merkityksessa kuin né-
enndismarkkinakésitettd. Tallin “perusajatuksena on luoda julkisen vallan toi-
mesta rationaalisesti konstruoidut markkinaolosuhteet julkiselle sektorille”
(Saltman & von Otter 1992). Vaikka markkinat ja hierarkia voidaan nédhda vaih-
toehtoisina jarjestamistapoina palvelutuotannolle, seka Saltman ja von Otter ettd
Walsh kuvaavat palvelutuotannon jarjestamistd pikemminkin jatkumona (Salt-
man & von Otter 1992, ks. myds Anttiroiko & Rénkko 1994, 183 — 184, Walsh
1995), jossa markkinoiden toisena ulottuvuutena on suunnittelu. Myds Granberg

®Hierarkialla tarkoitetaan (tdssa lahinnd julkisen) organisaation siséista valtaan perustuvaa tuo-
tannon ohjausjarjestelmé&a, joka tapahtuu ohjeiden, budjetin, maararahaohjauksen ja ké&skyttami-
sen avulla. Tallgin se on rinnakkainen markkinasuuntautuneille toimintatavoille ja organisaatio-
muotona erilaisille verkoistoille ja hybrideille, jotka ja&vét tdman tutkimuksen ulkopuolelle.

" Quasi=having some resemblance; kvasi= naennéis-; liki-, lahes

® Taloustieteessa sopimus voi olla eksplisiittinen etta implisiittinen. Eksplisiittinen sopimus on
yleensa kirjallinen, konkreettinen sopimus, jolla talousyksikdt sadtelevat keskindisid suhteitaan.
Implisiittisella sopimuksella tarkoitetaan kirjoittamatonta ja muutoinkin julkilausumatonta yh-
teisymmarrystd talousyksikoiden vélilla (Maattda 2003). Tama tutkimus viittaa eksplisiittisiin
sopimuksiin késitettd kéytettaessa.

° Wiberg ja Salonen 1991, ks. myds Kanniainen ja Maatta 1999.

% Bryntsen viitoskirja (2000) tarkasteli vaitdskirjassaan insititutionalismin ja markkinoiden
valisid suhteita sek& siind sopimusohjausta (sopimusjohtamista, ”kontraktstyrning”) mallintaen
sopimusjohtamista eurooppalaisen teknistd sektoria koskevan empiirisen datan avulla. Hyyrylai-
sen (2004) teos ”Sopimuksellisuus, talous ja johtaminen” kasittelee teemaa hallintotieteellisesta
nakokulmasta. Sihvosen véitdskirja (2006) kasitteli sopimusohjauksen implementaatiota tervey-
denhuoltoon.
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kayttaa véaitoskirjassaan markkinajohtamista ja suunnittelujohtamista johtamisen
aaripéinad (Granberg 1998). Kasitteiden eroavaisuus on hailyva, silla suunnitel-
mallisuus on n&enndismarkkinoiden ominaisuus sindnsa.

Toinen yleinen kasite on sekamuotoiset markkinat (mixed-form markets eli
hybridimarkkinat), joilla toimii sek& voittoa tavoittelevia etté tavoittelemattomia
tuottajia. Kasite on tuttu erityisesti kolmannen sektorin roolia tutkineille tahoille
(esimerkiksi Marwell & Mclerney 2005). Erotukseksi ndenndismarkkinoista,
sekamuotoiset markkinat eivat ole julkisen sektorin tietoisesti muodostamat
markkinat. Sen sijaan jo muodostettuja ndenndismarkkinoita voidaan nimittaa
sekamuotoisiksi markkinoiksi, mikéli tutkimuksellinen mielenkiinto halutaan
kohdistaa juuri tuottajien erilaisuuteen. Koska néennaismarkkinateorian keskei-
nen piirre on julkisen tilaajan keskeinen rooli ja palvelujen verorahoitteisuus,
tdssa tapauksessa ndenndismarkkinat ovat sekamuotoisia markkinoita kuvaa-
vampi kasite.

2.2 Naennaismarkkinoiden ominaisuudet ja toimijat

Naennaismarkkinoiden ominaisuudet

Né&enndismarkkinoita voidaan kuvata joillakin ominaisuuksilla, jotka erottavat ne

hierarkiasta ja markkinoista™

1. Na&enndismarkkinat ovat julkisen sektorin muodostamat ja yllapitamat

2. Julkinen sektori toimii palvelutuotannon tilaajana ja ohjaajan

3. Palvelu rahoitetaan paaasiassa verovaroin, mahdollisesti osittain mygs asia-
kasmaksuin

4. Palvelujen tuotanto on erotettu tilaamisesta ja toimintaa ohjataan sopimuk-
sen avulla

5. Naennaismarkkinoilla tuotetulla palvelulla on usein yhteiskunnallisia, kansa-
laisten hyvinvointiin liittyvia tavoitteita

6. Na&ennaismarkkinoilla on erilaisia palvelujen tuottajia (esimerkiksi julkisia,
yksityisia tai voittoa tavoittelemattomia yhteis6jd), joilla saattaa olla muita
tavoitteita toiminnassaan kuin voiton tavoittelu.

7. Palvelun saajat™ eivat yleensa kulutushetkella maksa palvelusta, vaan palve-
lun tilaaja toimii heidan preferenssiensa valittdjana ja rahoituksen ohjaaja-
na.

Né&enndismarkkinoiden kasitettd voidaan tdsment&déd edelld kuvattujen ominai-
suuksien avulla.

1 ks. esimerkiksi Le Grand ja Bartlett (toim.) 1993, Bartlett ym. (toim.) 1994, Cutler ja Waine
1994, 65.
12 kaytan tutkimuksessa palvelun saajasta tai kuluttajasta nimea palvelun kayttaja.
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Toimijat ndennaismarkkinoilla

Toimijat ndenndismarkkinoilla eroavat markkinoilla toimijoista. Markkinoilla on
ostajia ja myyjid. Ostajat itse paattavat palvelun hankinnasta, maksavat siit4, ja
saavat palvelun. Ndenndismarkkinoilla toimijoiden suhteet poikkeavat olennai-
sesti markkinoiden tilanteesta. Julkinen sektori toimii ndenndismarkkinoilla pal-
velun tilaajana ja rahoittajana, palvelun saaja ja kéyttdja on yleensa yksittéinen
kansalainen ja tuottaja voi olla mik& taho tahansa. Ndenndismarkkinoilla mark-
kinoiden ostaja-myyja —suhde hajoaa. Tama piirre tekee ndenndismarkkinoista
monimutkaiset.

Né&enndismarkkinoiden tarkeimmét muodot ovat tilaaja-tuottajamalli ja pal-
veluseteli (voucher) (esimerkiksi Bailey 2002, 152). Tilaaja-tuottajamallissa na-
enndismarkkinatoimijoiden ja markkinatoimijoiden erot korostuvat, sill4 palve-
lun kayttaja ei valttamatta toimi lainkaan palvelun ostajana paitsi siind tapauk-
sessa, jossa palveluja tilataan organisaation siséiseen niin sanottuun vélituote-
kayttoon. Tilaaja-tuottajamallin perusajatus on erottaa palvelun tilaaja (I&hinn&
julkisen sektorin poliittiset paattajat ja virkamiehet) ja tuottaja, jotta molemmat
voisivat keskittyd ja kehittyd perustehtdvassédén tehokkaaksi. Talléin kyse on
strategisesta valinnasta ydintoimintojen ja sitd tukevien toimintojen organisoimi-
seksi. Palvelusetelimallissa kunta edelleen paattaa palvelun jarjestdmisestd, osit-
taisesta rahoittamisesta seka valitsee tuottajat, mutta palvelun kaytt4ja suorittaa
valinnan palvelujen tuottajien vélill&.

Tilaaja-tuottajamalli voi olla joko kunnan sisdinen tai ulkoinen (Valkama
kéyttaa késitteita suljettu tai avoin). Kunnan siséisessa mallissa palvelujen tuot-
tamiseen osallistuvat vain kunnan omat tuottajat, kun taas ulkoisessa mallissa
kilpailuun voi osallistua myds organisaation ulkopuolisia tuottajia (julkisia, yri-
tysmuotoisia, jarjestoja) (Valkama, 2004).** Kunnan sisdisessa toiminnassa na-
enndismarkkinoiden edellytykset tayttyvat silloin, kun palvelutuotanto perustuu
sopimukseen ja tilaajalla on ainakin periaatteessa mahdollisuus paattaa palvelu-
jen ostosta ja tuottajan vaihtamisesta.

Palvelusetelimallissa julkinen sektori rahoittaa palvelun tuottamisen tietylle
vaestoryhmélle antamalla ”palvelusetelin” joko suoraan palvelun tarvitsijalle tai
tdman valitsemalle palvelun tuottajalle. Palvelusetelimallin tarkoituksena on lisé-
ta palvelun kayttajien valinnanvapautta sallimalla vaihtoehtoisia palvelun tuotta-
jia markkinoille. Palvelusetelin kdytossé on kolme aktiivista toimijaosapuolta.

Y hteenvetona naennédismarkkinatoimijoista voidaan todeta, ettd
Né&enndismarkkinoilla toimijoina voivat olla

o tilaaja, tuottaja ja palvelun kayttj tai
o tilaaja ja tuottaja.

B3 Brittilaiset tutkijat ovat myds kyttaneet kasitteita "soft quasi-markets” kuvaamaan sisaisté ja
“hard quasi-markets” ulkoista tilaaja-tuottajamallia, joita jalkimmadiseen liittyy vahvasti palvelu-
jen kilpailuttaminen (ks. Vincent-Jones & Harries 1996). Suomeksi aihetta on kasitellyt muun
muassa Meklin 2006a.
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Né&enndismarkkinoilla asiakkaina voivat olla
o palvelun kayttdja (kun kyseessa lopputuote) tai
o tilaaja (kun kyseessa on vélituote).

Néaennaismarkkinoiden rahoitusvaihtoehdot ovat
e kokonaan verorahoitteinen tai
e verorahoitteisen ja asiakasmaksurahoitteisen yhdistelma.

Sopimus voidaan solmia joko
o tilagjan ja tuottajan valille (tilaaja - tuottajamalli)
o tilagjan ja tuottajan seka tuottajan ja palvelun kayttdjan vélille (l&hinn&
palveluseteli).

Né&enndismarkkinoiden tuottajavaihtoehdot ovat
o julkiset tuottajat (virastot, liikelaitokset, julkisomisteiset yhtiot)
o seka yksityisié ettd julkisia tuottajia (tilaajakunnan, muiden kuntien jne.).

Kaikkien ehtojen tulee tayttyd, jotta tilannetta voidaan nimittd4 ndenndismarkki-
noiksi.

2.3 Naennaismarkkinoiden muodostaminen ja lakkaaminen

Naennaismarkkinoiden muodostaminen

Né&enndismarkkinat muodostetaan tai ne syntyvét julkisen sektorin salliessa uusi-
en tuottajien tulon palvelutuotantoon. Ne eivét siis synny itsestdan. Ennen néen-
naismarkkinoiden muodostamista oleva tilanne on yleensa se, etté julkiset orga-
nisaatiot tuottavat palvelut itse. Ndenndismarkkinat voivat toteutua monessa
muodossa, mutta kaytdnndssa naenndismarkkinat ovat tarkoittaneet sita, etta jul-
kisen sektorin oma tuotanto asetetaan alttiiksi kilpailulle muiden tuottajien kans-
sa.

Kéytanndssé on vaikea erottaa ndenndismarkkinatilanteen alkamista. Mikali
julkisen sektorin tilaajaehdot tayttyvat, toimivatko kaikki ulkopuolelta ostettavat
palvelut ndenndismarkkinoilla, jos joukossa on julkisia tuottajia? Ovatko ne tie-
toisesti muodostetut silloin, kun palvelua on alettu ostaa? Entdpa silloin, kun
motiivina on esimerkiksi palvelun tehostamisen sijasta ainoastaan palvelutuotan-
non jarjestaminen tarpeen tai kysynnén kattamiseksi? Ongelmaksi muodostuu
myos julkisen ja yksityisen tuotannon raja.

Naennaismarkkinatilanteen lakkaaminen

Lakkaavatko ndenndismarkkinat jossakin vaiheessa olemasta vai ovatko ne py-
syvét? Naenndismarkkinat voidaan ymmartad joko markkinamuodoksi itsessadn
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tai valivaiheena pyrittdessd markkinoihin ulkoistamisen tai yksityistamisen avul-
la.

Né&enndismarkkinoihin liittyy laheisesti ulkoistamisen kasite (outsourcing ja
sen vastakohta, kotiutus eli insourcing). Palvelun ulkoistaminen tarkoittaa sit,
ettd toiminto siirretddn organisaation ulkopuolella tuotettavaksi. Ulkoistaminen
liittyy ndennéismarkkinoihin siten, ettd muodostaessaan naenndismarkkinat, ti-
laaja voi tehd& Kilpailun avulla mahdolliseksi toiminnan ulkoistamisen. Néen-
naismarkkinat ovat talléin véline ulkoistamiseen ja ulkoistettu palvelu voi toimia
néennaismarkkinoilla. Ulkoistaa voidaan kuitenkin ilman n&ennédismarkkinoiden
muodostamistakin, jos ndenndismarkkinoiden ominaisuudet lakkaavat olemasta
(tilaajan rooli, julkisen tuottajan olemassa olo). Palvelun yksityistdminen (priva-
tisation) viittaa taloustieteellisten madritelmien mukaan omistuksen siirtdmiseen
julkisen organisaation ulkopuolelle (omistuksen, ohjauksen, palvelutuotannon;
ks. Savas 1987). Yksityistetty palvelu voi toimia ndenndismarkkinoilla, jos na-
enndismarkkinoiden muut edellytykset tayttyvat.

Mika sitten ratkaisee sen, milloin ndenndismarkkinat muuttuvat markkinoik-
si? Periaatteena voi olla se, milloin sille méaritellyt ominaisuudet lakkaavat ole-
masta. Naista keskeisin on julkisen sektorin rooli. Naennaismarkkinatilanne ha-
vida viimeistaan silloin, kun julkinen sektori luopuu ohjaajan, tilaajan ja rahoit-
tajan roolistaan tai kaikki tuottajat ovat yksityisia.

Jos verorahoitteisia palveluita yhtiditetddn ja yhtié kilpailee markkinoilla,
onko télléin kyseessd ndenndismarkkinat vai ostopalvelu? Kysymys néennais-
markkinatilanteen olemassa olosta hélvenee ja kilpistyy yhtion omistussuhteisiin.
Né&enndismarkkinakriitikot ottavat oikeutetusti kantaa kasitteen méaarittelyn 16y-
syyteen. Palvelusetelimallissa ndennédismarkkinat sdilyvét niin kauan, kuin palve-
luseteli on olemassa, jos julkinen tuottaja yha sdilyy vaihtoehtoisena tuottajana.
Sen sijaan tilaaja-tuottajamallin mukainen naenndismarkkinatilanteen lakkaami-
nen ei ole niin selva.

2.4 Naennaismarkkinoiden maarittely

Naennaismarkkinakasitteen kritiikki

Né&enndismarkkinoiden késitettd ja itse teoriaa on arvosteltu naiivista ja tarkoi-
tushakuisesta markkinandkemyksestd ja kelpaamattomuudesta analyyttiseksi
tyokaluksi (McMaster 1998 ja 2002, Cutler & Waine 1994 ja 1997). Ferlie ar-
vosteli jo varhain ndenndismarkkina-ajattelua puhdasoppisen mikrotaloustieteen
oppien markkinakasityksestd, joka ohjasi myds Iso-Britannian poliittisesti joh-
dettua julkishallinnon uudistusta. Teoria unohti organisaation sisaisen paatoksen-
tekojarjestelman ja jatti huomiotta sen, ettd ndennéismarkkinoiden muodostami-
nen on hyvin pitkélle poliittinen prosessi (Ferlie 1992).

Kirjallisuus ei tarjoa vastausta ndenndismarkkinoiden tdsmalliseen madritte-
lyyn. Naennéismarkkinoiden ja markkinoiden valisen rajanvedon méérittely on
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vaikeaa muun muassa siitd syystd, ettd markkinat ymmarretdan varsin yksiulot-

teisesti. Esimerkiksi McMaster toteaa
“By presuming that models of atomistic competition, including per-
fect competition, are equivalent to “conventional markets”, the QM
rhetoric cannot inform us of the complex institutional change in-
volved in welfare state reforms since QM terminology is so general
in that it refers to every market setting except those characterized
by ‘price takers’.” (McMaster 2002, 783.)

Naennaismarkkinoiden maarittely

Jos ndenndismarkkinoiksi luetaan kaikki tilanteet, joissa ndenndismarkkinoiden
edellytykset tayttyvét, useat ostopalvelut kautta historian voidaan tulkita néaen-
naismarkkinoiksi. N&denndismarkkinoihin voitaneen kuitenkin liittd4d kasitteen
tulkintaa rajaava julkisen sektorin tietoinen tarve palvelutuotannon tehokkuuden
parantamiseen, joka poikkeaa (eritoten 1950 - 70 — lukujen) palvelutuotannon
jarjestamisen laajenemistavoitteista ja — velvoitteista. Naennaismarkkinoiden
kasite liittyy siis tiettyyn yhteiskunnalliseen kontekstiin.

Miké on tilanne silloin, kun verorahoitteiselle sektorille muodostetaan erilli-
sid tuottajayksikoita ja liikelaitoksia? Jos tilaaminen ja tuottaminen erotetaan
toisistaan, toimintaa ohjataan sopimuksin ja tilaajalla séilyy ohjaus- ja rahoitus-
vastuu ja ainakin periaatteellinen mahdollisuus tuottajan vaihtamiseen, tilannetta
voi nimitt&dd ndennaismarkkinoiksi.

Hierarkiassa palvelut tuotetaan samassa organisaatiossa kuin niista paatetdén
(tdssa kunnan oma organisaatio). Palvelun tuotantoa ohjaavat normit, saannot,
ohjeet ja késkytys. Ohjaus tapahtuu lahinnd ohjaamalla toiminnalle maérérahat
resurssien hankkimista varten (Kallio ym. 2006).

Markkinasuuntautuneisuus on hierarkialle rinnakkainen késite. Palvelun jér-
jestaminen tapahtuu ostajan ja myyjan (tilaajan ja tuottajan) valisena suhteena,
josta solmitaan sopimus ja tuotantoa ohjaavat madrédrahat tuotosten hankkimi-
seen. Aihetta on kasitellyt muiden muassa Meklin (2006a ja 2006b). MarkKi-
nasuuntautuneet toimintatavat edellyttavat palvelujen tuotteistamista, palvelujen
hinnoittelua ja maksullisuutta.

Néennaismarkkinat tarkoittavat sellaista julkisen sektorin tietoisesti muodos-
tamaa tilannetta, jossa pa&osin verorahoitteiset palvelut jarjestetdan markki-
nasuuntautuneesti erottamalla tilaaminen ja tuottaminen toisistaan. Néennais-
markkinoilla julkinen sektori toimii seké& palvelun ohjaajana etta tilaajana ja
tuotantoa ohjataan sopimuksin. Julkisten palvelun tuottajien lisaksi ndennais-
markkinoilla voi olla my0s yksityisia palvelun tuottajia. Palvelutuotannossa val-
litsee erilaisten tuottajien valinen, vahintaan potentiaalinen, Kilpailu.

Kéytannossé késite ndyttaytyy lahinné yhteiskuntapoliittisena ratkaisuna sen
madrittelemiseksi, mika rooli julkisella sektorilla on haluttu olevan missékin
palvelussa (tuotanto, ohjaus, rahoitus...). Jarjestdjen ja yksityisten yritysten toi-
sistaan poikkeavat tavoitteet puoltaisivat ndennédismarkkinoiden késitteen laajen-
tamista kattamaan myos sekamuotoiset markkinat. Tallin kuitenkin kasitteen
rajaus vaikeutuisi entisestaan.
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Paadyn asemoimaan néenndismarkkinoiden kasitetta seuraavalla tavalla:

PALVELUN
JARJESTAMISTAPA

\

HIERARKKINEN MARKKINASUUNTAUTUNUT
-hierarkkinen valtasuhde -tilaaja-tuottaja tai

-normit, ohjeet, budjetti -ostaja-myyjasuhde
-resurssi/panosohjaus -sopimus

-tuotoksen ohjaus

/

NAENNAISMARKKINAT MARKKINAT
-tilaaja-tuottajamalli

-palveluseteli ><

El-KILPAILULLINEN KILPAILULLINEN
-tilaajan ja tuottajan -kilpailuttaminen
yhteistyd -kilpailu (myds potentiaalinen)

-neuvottelut

KUVIO 3. Naennaismarkkinoiden kasitteellinen asemointi**

2.5 Kilpailusta ja kilpailuttamisesta

Markkinasuuntautuneisuus voi olla joko kilpailullista (tai sitd tavoittelevaa) tai
ei-kilpailullista. Keskeinen késite talloin on kilpailu sek& sen rinnalla kilpailut-
taminen. Mité ne tarkoittavat?
Willberg (2006) on méaritellyt vaitoskirjassaan kilpailun ja kilpailuttamisen
etymologista perustaa.
”Kilpailu -kasitteen etymologinen tausta juontaa latinan kasitteesté
competere (‘tavoitella yhdessa’, ’olla samassa paikassa’, ’samaan
aikaan’, *samanlaiset’, *kdyda yksiin’, *olla sopiva’). Késite tulee
kahdesta sanasta com- (’kokoon’, ’yhdessd’) + petere (’mennd’,
’etsid tai “ponnistella joko tietoisesti tai tiedostamatta kohti tavoi-
tetta, joka voi olla joko asema, voitto tai raha’). ’Kilpailu’ kasitteel-
l& tarkoitetaan sekd ’kilpailutoimintaa’ ettd ’kilpailemista varten
jarjestettya tilaisuutta’. Kilpailuttamisen kasite voidaan johtaa ka-

Y Tuotannon jarjestaminen voitaisiin jakaa myds muilla tavoin, yleisimmin markkinoihin, hie-
rarkiaan ja verkostoihin. Keskityn t&ssa tydssa vain nédenndismarkkinoihin ilmidnd ja jatan tassa
tutkimuksessa verkostojen tarkastelun ulkopuolelle, silla niihin liittyy oma mittava problematiik-
kansa.
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sitteistd ’kilpailuttaa, kilpailu, kilpa’. Kasite on méaaritelty muun
muassa ’panna kilpailemaan’.” (Willberg 2006, 43.)

N&enndismarkkinoiden muodostamisen ja séilymisen kannalta on myds olennais-
ta, minkéalaisessa tilanteessa ndenndismarkkinat muodostetaan. Jos markkinat
ovat jo olemassa, ndenndismarkkinoin muodostaminen voi olla kohtalaisen help-
poa. Jos markkinoilla ei ole vaihtoehtoisia tuottajia, markkinat ja kilpailutilanne
on luotava alusta asti.

PALVELUN JARJESTAMISTAPA
Hierarkia Néaennaismarkkinat Markkinat

A€ >

Monopoli

MARKKINAMUOTO

(Taydellinen) 2 4 6

kilpailu

1-2 julkinen sektori tuottaa palvelun hierarkiansa kautta oli palvelulla vaihtoehtoisia tuottajia tai ei
3-4 ndenndismarkkinatilanne luotu, mutta markkinatilanne voi vaihdella monopolista kilpailuun
5-6 palvelu tuotetaan markkinoilla, markkinatilanne voi vaihdella monopolista kilpailuun
KUVIO 4. Hierarkia, ndenndismarkkinat ja markkinat erilaisissa markkina-
muodoissa

Markkinoilla erotetaan kilpailutilanteina jatkumo téydellisesté kilpailusta mono-
poliin. Né&ennaismarkkinoilla voivat esiintyd samat Kilpailutilanteet. Kuten
markkinoilla, myds n&enndismarkkinoilla kilpailu on aina jollakin tavalla epa-
taydellistéa.

Kilpailuttaminen liittyy tilaajan toimintaan (palvelusetelimallissa asiakkaan).
Tilaaja-tuottajamallissa kilpailuttaminen tarkoittaa sitd, ettd tilaaja, tdssa tapauk-
sessa kunta, jarjestdd halutessaan jonkin sen vastuulla olevan tehtavén hoitami-
seksi tarjouskilpailun. Palvelutuotanto Kilpailutetaan joko néenndismarkkinoilla
tai markkinoilla. Vaihtoehtoisena toimintatapana kilpailuttamiselle on tuottaa
palvelu itse tai palvelun osto suoraan joltakin tuottajalta, jolloin kunta hankKii
joltakin palvelun tuottajalta palvelun ilman kilpailuttamista.'® Kilpailuttamisessa
kyse on siis menettelystd, tavasta valita tuottaja. Kilpailun késite puolestaan liit-

> Englanninkieliset kasitteet competitive bidding ja competitive tendering viittaavat yleensa
(julkisen sektorin harjoittamaan) kilpailuttamiseen. Kasitteet ’contracting-out’ ja 'outsourcing’
madritelladn “julkisen sektorin tehtdvien tai palvelujen sopimusperusteiseksi mekanismiksi, jo-
hon liittyy paaséantdisesti kilpailuttaminen ja sen pohjalta tehtdvien tai palvelujen ulkoistaminen
valitulle ulkopuoliselle tuottajataholle” (Domberger 1998, Willberg 2006).

16 Suomen hankintalainsaadanndssa kaytetaan kasitetta suora hankinta.
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tyy tuottajiin: ne Kilpailevat keskenddn markkinoilla tai naennéismarkkinoilla.
Kuten edellisessa luvussa todettiin, kilpailu voi olla myds potentiaalista'’. Ei-
kilpailullisessa toimintatavassa sopimus syntyy kilpailun tilaajan ja tuottajan
valisend yhteistyona Kkilpailuttamisen sijasta. Kilpailuttamisen korvaa kump-
panuus ja neuvottelut.

Julkisen tilaajan strategia tehokkuuden saavuttamiseksi on varsin erilainen
kuin tuottajan. Julkinen sektori pyrkii markkinoiden ja kilpailun luomiseen, kun
taas yritys periaatteessa pyrkii kumppanuuteen ja luottamuksellisuuteen ilman
kilpailua sellaisissa tilanteissa, joissa Kilpailuttaminen aiheuttaa yliméaaraisia
kustannuksia. Esimerkiksi Mitronen (2002) ké&sittelee véitoskirjassaan verkosto-
mallia yhteistyon ja kilpailun véalimuotona. Yritysten hallinnossa ja markkinoin-
nissa on alkanut yleistyd suuntaus yhteisty0- ja asiakassuhteiden painottamiseksi
kilpailun sijasta. Kansainvalisesti tunnetut liiketaloustieteilijat Arantola (2006) ja
Storbacka (2006) kirjoittavat asiakkuuksien johtamisesta, keskidssd on asiak-
kaalle asiakassuhteesta syntyvé lisdarvo. Esimerkiksi asiakassuuntautuneen han-
kintaketjun johtamisen ajatus on kustannussééstojen saavuttaminen turhien pro-
sessivaiheiden ja pddomahankintojen poistamisen” avulla, joihin kuuluvat muun
muassa hankintaneuvottelut, paatoksenteko, tuotemaarittelyt, tilaus-, toimitus- ja
hinnoitteluprosessit (Arantola 2006, 95). Yritys siirtyy arvon jakelusta arvon
luomiseen vuorovaikutuksessa asiakkaan kanssa ja turvaa asemansa markkinoil-
la. Julkisen sektorin tilaajaroolia kdytannossd maarittelee hankintalainsdédanto,
vaikka taustalla tulisikin olla lisdarvon tuottaminen asiakkaalle (kuntalaiselle)”.

2.6 Naennaismarkkinoiden tehokkuuden maarittely

Tehokkuuden merkitykset

Tehokkuuden kasitettd kaytetddn useassa eri merkityksessd. Tapa ymmartaa te-
hokkuus voidaan jakaa kolmeen osaan:'®
e tehokkuus panoksien ja tuotoksien suhteena toisiinsa (tekninen tehok-
kuus)
e tehokkuus suhteessa johonkin muuhun, (toiseen yksikkdon, aiempaan
ajankohtaan) (suhdekasite)
e tehokkuus yhteiskunnallisena optimitilana (allokatiivinen tehokkuus).

Panos-tuotos -suhteesta kaytetddn usein nimed tekninen tehokkuus joka viittaa
organisaation sisalla tapahtuvaan toimintaan.'® Tehokkuus on myds suhdekasite

17 Potentiaalista kilpailua késitellaan toimialan taloustieteessa alalle tuloon liittyvana ilmiéna
(esimerkiksi Cabral 2000). Konkreettisesti Suomen tilannetta on sivuttu esimerkiksi teoksissa
Palvelualojen kehitys...2005 ja Bjorkroth ym. 2006.

18 Kappaleen tekstin peruskasitteet l6ytyvat taloustieteen oppikirjallisuudesta muun muassa At-
kinson ja Stiglitz 1980, VVarian 2003, Tuomala 1997.

19 Organisaatioteoria tarkastelee organisaatiota muun muassa sen asetettujen ja saavutettujen
tavoitteiden, padmaarien ja tuotosten, siséisten prosessien yms. kautta, etsien tehokkaan organi-
saation kriteereitd (esimerkiksi Meklin 2001, 82)
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siten, ettd sitd ei voi ymmartaa ilman vertaamista muuhun. Hyvinvointitaloustie-
teellisessa kirjallisuudessa tehokkuutta yleensa tarkastellaan optimina, so. tilan-
teena jolloin yhteiskunnan voimavarat ovat parhaassa mahdollisessa kéytossa.
Keskeinen késite talloin on allokatiivinen tehokkuus. Allokatiivinen tehokkuus
voi kasittda yhteiskunnallisesti madriteltyja arvoja, kuten tasa-arvon ja oikeu-
denmukaisuuden. Allokoinnilla tarkoitetaan yleisesti ottaen taloudellisten voi-
mavarojen (resurssien) kohdentamista vaihtoehtoisiin kayttotarkoituksiin. Tal-
I6in tehokkuutta parannetaan organisoimalla panostekijat uudelleen aiempaa
edullisemmin niiden suhteellisia hintoja hyvéksi kéyttaen.

Yhteiskunnallisen tehokkuuden yksi keskeinen médritelma on paretotehok-
kuus. Tiettyjen ehtojen tayttyessa (Kilpailulliset markkinat, vaihdantakustannuk-
set minimissadn, yksilot tavoittelevat omaa hyvinvointiaan) kilpailumekanismi
johtaa Pareto-optimin tayttymiseen. Jos talouden voimavarat voidaan allokoida
uudelleen siten, ettd ainakin yhden yksilén hyvinvointi kasvaa, eikd kenenkaan
hyvinvointi huonone, uudelleen allokointia sanotaan Pareto-parannukseksi. Sel-
lainen talouden allokaatio, jossa ei end4 voida toteuttaa lisd4 Pareto-parannuksia,
on Pareto-optimaalinen. Pareto- optimia voidaan kéayttaa apuna resurssien allo-
koinnissa kun tarkoituksena on mahdollisimman korkea hyvinvoinnin taso (Ro-
sen, 1995, Tuomala 1997). Se ei kuitenkaan voi toimia eettisend normina oletus-
tensa vuoksi eika se ota kantaa hyvinvoinnin jakautumiseen kansalaisten kesken.

Pareto-optimia on taydennetty Kaldor-Hicks -kriteerilla eli kompensaatiokri-
teerilla. Kaldor-Hicks -kriteerin mukaan tehokkuutta voidaan nostaa, mikéli ai-
nakin yhden henkilon tilannetta parannetaan huonontamatta kenenk&én tilannetta
siten, ettd muutoksessa voittavat korvaavat havinneille heidan hyvinvointimene-
tyksensa. Kriteeri toimii vain teoriassa, koska hyddyt ja kustannukset ovat sub-
jektiivisia eika niita voida mitata (Gravelle & Rees 2004, Maéatta 2003).

Tehokkuuskasitteen tasméllinen sisalto siis vaihtelee ndkokulmasta ja tarkas-
telun tasosta johtuen. Yhteiskunnan tehokkuuden optimitilan saavuttamiseksi
palvelut tulee téllGin tuottaa siten, ettd tasa-arvo ja oikeudenmukaisuus saavute-
taan silloin, kun ne on hyvaksytty tavoitteiksi. Yhteiskunnallisten tavoitteiden
asettaminen palveluille ja niiden tasolle on poliitikkojen tehtdva. Minkélaisissa
tilanteissa hierarkia, markkinat tai ndenndismarkkinat tukevat tdméan tavoitteen
saavuttamista? Ndenndismarkkinoiden muodostamisella, kuten tilaaja-tuottaja-
asetelman ja asiakkaan valinnanvapautta lisdavé palvelusetelin kaytolla, pyritaan
tehokkuuden parantamiseen allokatiivisen tehokkuuden avulla siten, ettd yhteis-
kunnalliset tavoitteet voidaan ottaa huomioon. Entdpé kun palvelua ei voida tas-
mallisesti maaritelld ja mitata tai markkinat eivét toimi?

Julkisella sektorilla on hyvinvoinnin maksimoinnin liséksi tavoitteena myos
markkinoiden epdonnistumisten korjaaminen. Tama liittyy monopoliongelmiin,
julkishyédykkeisiin, talousinformaatioon, ulkoisvaikutuksiin ja markkinoiden
puuttumiseen. Palvelulla voi lisdksi olla muita ominaisuuksia, jotka johtavat
markkinoiden ep&onnistumiseen (esimerkiksi Bailey 2002 ja Laakso & Loikka-
nen 2004). Markkinoiden epdonnistuminen jossain ei kuitenkaan tarkoita sita,
ettd julkinen sektori onnistuisi paremmin ndennéismarkkinoiden muodostamises-
sa tai palvelun hierarkkisessa tuottamisessa, mutta julkinen sektori voi véhentaa
useita epdonnistumiseen johtavia syité.
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Hyvinvoinnin taloustiede voi toimia talouspoliittisen analyysin pohjana mutta
se el kiinnitd huomiota talouspoliittisiin prosesseihin eika siihen, miten tavoitteet
saavutetaan (Rosen 1995). Keskeinen ongelma on myds tehokkuuden késitteen
operationaalistaminen: miten mitata tehokkuutta k&ytannossa (Vakkuri 1998).
Lisdongelman aiheuttavat myos yksityisen ja julkisen sektorin erilaiset toiminta-
periaatteet. Koska julkisella sektorilla ei ole I6ydettavissda markkinahintaa, te-
hokkuuden panosmuuttujana on kéytetty kustannuksia.

Kuntasektorin palvelut ovat hyvin tydvoimavaltaisia. Olen t&ssa tutkimukses-
sa kayttanyt apunani mikrotaloustieteen x-tehokkuusteoriaa arvioidessani kilpai-
lun aiheuttamia henkil0stoon liittyvid tehottomuushaittoja (4. artikkeli). X-
tehokkuus (”x-efficiency”) ja sen kadnteiskésite x-tehottomuus (”x-
inefficiency”) ovat teorian peruskasitteet. X tarkoittaa sellaisia yksilo- ja yhteiso-
tason tekijoitd, joiden seurauksena organisaatiot toimivat tehokkaammin (tai te-
hottomammin) kuin mit4 annetuilla resursseilla olisi mahdollista. Teorian mu-
kaan yksilo-, ryhmé- ja organisaatiotasoisten ilmiéiden ongelmat voivat heiken-
t44 organisaation tai tuotannon tehokkuutta. Talloin syntyy x-tehottomuutta eli
sisdista tehottomuutta, kaytanndssé resurssien tuhlausta. Jos sisdista tehottomuut-
ta on paljon, organisaation kustannustaso nousee. (Syvanen 2003, 13-17.)

Naennaismarkkinateorian mukainen tehokkuus

Jotta ndennédismarkkinat voisivat toimia tehokkaasti, niiden tulee ndenndismark-
kinateorian mukaan tayttaa tietyt vaatimukset® (Le Grand & Bartlett (toim.)
1993, Bartlett ym. (toim.) 1994). N&ennéismarkkinoiden tulee muistuttaa mark-
kinoita siten, etta
1. tulee olla kilpailua (koskee l&hinnd tuottajia, tilaajien vahyys ei ole yhta
suuri ongelma)
2. tilaajalla ja tuottajalla on oltava tarvittava informaatio
3. markkinatilanteen on oltava sellainen, ettd potentiaalinen tuottaja voi tul-
la markkinoille tai poistua markkinoilta ilman lisdkustannuksia
4. hintojen tulee maaraytya markkinoilla, so. niité ei ole sidottu lainsaadan-
nolla tai ne eivat ole seurausta yksittéisen tuottajan monopolihinnoittelus-
ta.

Né&enndismarkkinateorian mukaan n&ennédismarkkinoita voidaan arvioida seuraa-
villa kriteereilla:**
1. vaihdantakustannukset (tilaaja- ja tuottajaorganisaatioiden vélilld) eivat
saa ylittdd kustannussaastoja.
2. tilaajaa ohjaa asiakkaan hyvinvointi ja tuottajaa kustannustehokkuus tai
voitto (motiivit)
3. tilaaja tai tuottaja ei saa suosia mitdén asiakasryhméé (muita asiakkaita
edullisempana, kerman kuorinta)
4. palvelun responsiivisuus lisdéntyy (responsiveness)

2 Teoria kayttaa kasitteita "conditions for success”.
2! Teoria nime&a taman “criteria for evaluation”.
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5. valintamahdollisuudet eri tuottajien valilla lisaantyvat (choice)
6. palvelu on oikeudenmukainen (equity).

Le Grand ja Bartlett toteavat tehokkuudella useimmiten kaytdnnossa tarkoitetta-
van sitd, ettd palvelun kokonaistuotantokustannukset ovat mahdollisimman al-
haiset. He kéyttdvat tasté kasitettd “crude efficiency”. Hyvinvointivaltiokriitikoi-
den silmin tehokkuus liittyy lahinna suureksi ja kalliiksi paisuneen julkishallin-
non palvelukustannusten leikkaamiseen. Kokonaiskustannusten tarkastelu saattaa
jattaa palvelun laadun ja méaran huomiotta. Le Grand ja Bartlett kéyttavat kasi-
tettd tuotannollinen tehokkuus (productive efficiency) kuvaamaan sit4, ettd laatu
ja madré ovat vakioita. Tuotannollinen tehokkuus ottaa hinnan kehityksen lisaksi
huomioon myds laadun (Le Grand & Bartlett (toim.) 1993). Tehokas tuottaja on
sellainen, joka saa aikaan mahdollisimman alhaisilla kustannuksilla halutun méaéa-
ran halutun laatuista palvelua eli brittildisen ilmaisun mukaisesti ‘vastinetta ra-
halle’ (Best Value).

Jotta ndenndismarkkinat olisivat tehokkaat, vaihdantakustannukset eivat saisi
ylittdd jarjestdmistavan muuttamisesta syntyvia kustannussaastoja. Le Grandin ja
Bartlettin mukaan tuottajan toimintaa tulee ohjata taloudelliset kannustimet, jotta
markkinat voivat toimia tehokkaasti. Taloudelliset kannustimet voivat olla joko
voiton tavoittelu tai tulojen kerryttdminen. Tdma ehto on ristiriitainen erityisesti
joitakin hyvinvointipalveluita tuottavissa vapaaehtoisjérjestdissa joissa tavoittee-
na voi olla tuottaa mahdollisimman paljon palveluita. Tilaajan motiivina tulisi
olla asiakkaiden hyvinvoinnin lisédminen palvelun tuottamisen kautta. Tahén
liittyy myos se, ettd ndenndismarkkinoilta tulisi eliminoida tilanteet, jotka voisi-
vat johtaa siihen ettd tilaaja tai tuottaja suosii jotain asiakasryhmaa koska tama
on edullisempi tai tuottoisampi (kerman kuorinta). Responsiivisuus tarkoittaa
sitd, ettd palvelun tarjoaja kykenee ottamaan huomioon asiakkaansa tarpeet ja
suuntaamaan palvelutuotantoa sen mukaisesti. (Le Grand & Bartlett (toim.)
1993, 30.)

Valintamahdollisuudet ja niiden lisdédminen olivat tavoitteena Iso-Britannian
julkishallinnon uudistamisohjelmassa. Valintamahdollisuuksien liséamiseen liit-
tyy LeGrandin ja Bartlettin mukaan kolme piirrettd: kenen valintamahdollisuuk-
sia lisataan, lisatdankod palvelujen vai tuottajavaihtoehtojen valinnanmahdolli-
suuksia ja onko valinnanmahdollisuuksien kasvattaminen tavoite sindnsa vai
valine jonkin toisen tavoitteen saavuttamiseksi (esimerkiksi edullissmman hin-
nan). Vaihtoehtoisten palvelujen lisdédminen voi lisatd asiakkaiden valinnanvapa-
utta, mutta rajoittaa aiemmin palveluita tuottaneen tahon valinnanvapautta. Oi-
keudenmukaisuuskriteerilld (equity) LeGrand ja Bartlett tarkoittavat sité, etta
tarjotut palvelut todella vastaavat tarvetta ja kohtaavat nimenomaan ne asiakkaat,
jotka palvelua tarvitsevat sen sijasta ettd palvelua saisivat vain esimerkiksi mak-
sukykyiset tai tietyssa sosiaaliluokassa olevat. (Le Grand & Bartlett (toim.) 1993,
30.)
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3 Naennaismarkkinoihin liittyvéa tutkimus

Néenndismarkkinoita on ulkomaisissa, padasiassa brittildisissa tutkimuksissa
useimmiten arvioitu hyvinvointipalvelujen (terveydenhuolto, sosiaali- ja opetus-
toimi), mutta myos hallinnollisten, teknisten infrastruktuuri- tai yhdyskuntapal-
velujen kontekstissa. Naenndismarkkinoihin liittyvad tutkimusta on Suomessa
tehnyt muiden muassa Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT), jonka tut-
kimuksessa ~ ammatilliseen  aikuiskoulutukseen  sovelletusta  tilaaja-
tuottajamallista oli haastattelujen mukaan alkukankeuksien jalkeen hyvia koke-
muksia, muun muassa kustannustehokkuus on kasvanut (Kurri & Martikainen &
Pohjonen 1998). Naenndismarkkinoita on kasitelty suomalaisessa tutkimuksessa
paaasiassa nimella “kvasimarkkinat” (Fredriksson & Martikainen (toim.) 2006)
tai ”puolittaismarkkinat” (esimerkiksi Hyvinvointipalvelut...1995, Varmola
1996).

Ulkomaisten paikallishallinnosta tehtyjen tutkimusten perusteella néenndis-
markkinoiden muodostamisen vaikutuksista saa erilaisen kuvan riippuen siitg,
mistd nakokulmasta niité tarkastellaan, kuka tai miké taho niité tutkii tai tulkitsee
ja miten vaikutuksia mitataan (ks. esimerkiksi Walsh 1995, Bryntse 1992, Lehto
(toim.) 1997, Fredriksson & Martikainen (toim.) 2006).

Né&enndismarkkinoita on tutkittu runsaasti kilpailuttamisen edelldkévijamaas-
sa, Iso-Britanniassa. LeGrandin johtopaattksia Iso-Britannian ndaennaismarkKki-
nakokeiluista terveydenhuollossa voidaan luonnehtia lauseella ”paljon puhetta,
vahan villoja”. Suurimmat markkinaistamiseen ladatut odotukset, kuten eivat
myo6skaan pelot, ole toteutuneet (LeGrand 1999 ja 2000). Toisaalta tutkijat tun-
nustavat liian radikaalin suunnan johtaneen ei-toivottuihin tuloksiin muun muas-
sa matalapalkkaisilla, naisvaltaisilla aloilla seka ristiriitojen karjistymisen tilaaji-
en ja tuottajien erottamisen myota. Best Value - ajattelu on paikannut vanhaa
pakkokilpailuttamista siten, ettd yhteisty6td ja sopimusaikoja on pidennetty.
(Bartlett ym. (toim.) 1998, Marsh 1998, Wilson 1999.)

Viime vuosien tutkimus on paneutunut enimmakseen teeman syventamiseen
ja analysointiin edelleen maan terveydenhuollossa (National Health Service,
NHS)? ja opetussektorilla.?® Myés asuntotointa ja tyéttdmille suunnattuja palve-

22 propper, Burgess ja Green (2004) tutkivat empiirisen datan avulla kilpailun vaikutuksia hoi-
don laatuun ja totesivat sen olleen negatiivinen, joskin Kkilpailun vaikutus hoidon tason alenemi-
seen nahtiin olevan véhéinen. Harrisonin ja Smithin (2003) mukaan “uusbyrokratia” on nimen-
omaan lisdéntynyt terveydenhuollossa vahentymisen sijasta 20 viime vuoden aikana. Bevan ja
Robinson (2005) arvioivat, ettd tdhdnastiset uudistukset ovat johtaneet terveydenhuollon rahoi-
tuskriisiin toisensa jalkeen ja johtanut siihen, etté alan rahoitusta on olennaisesti lisétty ja ohjaus-
ta on muutettu siten, ettd rahavirta seuraa potilasta.

2% Esimerkiksi Bradley ja Taylor (2002) toteavat koulutoimen tehokkuuden parantuneet olennai-
sesti mutta samaan aikaan sosiaalisen segregaation lisddntyneen vastaavasti.
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luita®® on tutkittu, myds kansainvalisesti. Teema on jatkuvasti ajankohtainen,
vaikka ndennéismarkkinakasitteen kaytto ei ole laajentunut mitenk&an mittavasti.

Suomen kannalta kuntasektoria koskevasta tutkimuksesta mielenkiintoisim-
mat ovat Ruotsista maiden samankaltaisuuden vuoksi. Esimerkiksi Folster
(1993) on tutkinut kuntien vaihtoehtoisten palveluntuottajien lisadmisté ja Insti-
tutet for Kommunal Ekonomin (IKE) tutkijat ovat tutkineet runsaasti eri mene-
telmilla nimenomaan n&enndismarkkinoiden muodostamisen seurauksia (niin
sanottu Tukholman malli, erityisesti vanhusten huolto). Tutkimukset koskevat
enimmékseen joko koko palvelutuotantokenttad tai hyvinvointipalveluita. Suo-
messa ndenndismarkkinoiden kaytannon vaikutuksia (lahinnd kustannus- tai hin-
noitteluvaikutuksia) on tutkittu melko harvoilla aloilla. Tutkimuksellista mielen-
kiintoa ovat alkaneet lis&td myds terveydenhuollon sopimusohjauskokeilut (esi-
merkiksi Sihvonen 2006).

Né&enndismarkkinoiden muodostaminen kilpailuttamisen avulla on alentanut
kustannuksia erityisesti tekniselld sektorilla, joukkoliikenteessé ja tukipalveluis-
sa, hyvinvointipalveluista laaditut tutkimukset osoittavat erityisesti asiakassuun-
tautuneisuuden ja laadun korostuneen ja parantuneen. Eritasoisia ja eri menetel-
milla tehtyja tutkimuksia on runsaasti.?> Varsinaisella kilpailuttamisella mahdol-
lista aikaan saatua kustannusten alenemista ja laadun paranemista on usein ollut
vaikea erottaa kilpailuttamisen uhan vaikutuksista tai siitd, etta toimintaan kiinni-
tetddn ensimmadista kertaa pitkaan aikaan huomiota (Almqvist 1996 ja 1999).

3.1 Kokemuksia opetustoimesta, sosiaali- ja terveydenhuollosta

Iso-Britannian ndenndismarkkinoiden tehokkuuden kehityksesta ei ole yhden-
mukaisia tutkimustuloksia. Nayttaisi silta, ettd seka terveydenhuollon etté sosiaa-
litoimen tilaaja-tuottajamallin synnyttdminen ei ole vélttdmatta kasvattanut te-
hokkuutta, valintamahdollisuuksia, responsiivisuutta, mutta toisaalta ei ole vai-
kuttanut negatiivisestikaan. Sen sijaan esimerkiksi vuokra-asuntopalveluissa,
koulutoimessa ja terveydenhuollossa tilanne on ndyttényt johtavan helposti (ai-
nakin potentiaaliseen) kermankuorintaan ja sit4 kautta kansalaisten/asiakkaiden
eriarvoisuuden lisdéantymiseen. (Le Grand & Bartlett (toim.) 1993, Bartlett ym.
(toim.) 1998.)

Hyvinvointi- ja koulutussektoreilla on korostunut perinteisen professionaali-
sen hierarkia- ja markkinaohjauksen asettuminen vastakkain. Tilaajien ja tuotta-
jien motivaation ja kdyttaytymisen tutkiminen on lisdéntynyt viime vuosina var-
sinaisen ndenndismarkkinatutkimuksen sijasta. Vaikka taloudellisten kannusti-
mien kayttdonotto onkin ohjannut toimintaa kustannuksia minimoivaan suun-
taan, Le Grandin mukaan kuitenkaan oletuksia julkisen ja yksityisen tuottajien
motivaatiota ei tule pitéa itsestaan selvyyksinad (Le Grand 2003).

24 Tanskan kriittinen (ks. Bredgaard & Larsen & Méller 2005) ja Alankomaiden varovaisen posi-
tiivinen tutkimus (Struyven & Steurs 2003).

%% Esimerkiksi Jonsson 1994, Walsh 1995, Hégberg 1996, Jonsson, Lindgren ja Nordsrém 1996,
Lehto 1997.
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Vaihdantakustannusten merkitys on havaittu merkittavéksi hyvinvointi- ja
opetustoimessa ja ne ovatkin kasvaneet ndenndismarkkinoiden muodostamisen
my6téd. Kilpailuttaminen on haasteellista julkiselle sektorille, koska palvelujen
laadun kattava maarittaminen tarjouspyyntoihin ja sopimuksiin on vaikeaa. Sosi-
aali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus Stakes on tehnyt kattavan sel-
vityksen sosiaali- ja terveydenhuollon ndennéismarkkinoista (Ollila & llva &
Koivusalo (toim.) 2003).

Sosiaalitoimessa naennaismarkkinoiden muodostaminen on kauttaaltaan néh-
ty vaikeampana tehtdvana kuin muissa palveluissa. Asiakaskunta on kirjava ja
julkisella sektorilla on taipumus jd&dda hankalimpien ja kalliimpaa hoitoa tarvit-
sevien asiakkaiden palvelujen tuottajaksi. Pelatddn kermankuorintaa ja erityisesti
opportunismia eli sitd, ettd yksityinen tuottaja toimii tilaajan ja asiakkaan toivei-
den vastaisesti ellei toimintaa kyetd valvomaan ja arvioimaan. Tilaajan rooli on
keskeinen: sen tulee kyetd arvioimaan asiakkaan tarpeita ja kanavoida rajallisia
resursseja palvelutarpeen tulkinnan pohjalta. Ndenndismarkkinat eivat ole toimi-
neet Iso-Britannian sosiaalitoimessa ja niistd on osittain luovuttu ja se on korvat-
tu erilaisilla yhteistyémuodoilla, neuvottelu- ja sopimustoiminnalla (Valkama
2006).

Terveydenhuollossa keskeisimpand piirteend voidaan pitdd informaatio-
ongelmaa. Laadunvalvontaan ei ole kyetty luomaan yksiselitteisia mittareita. Sen
sijaan mittakaavaeduista ja lainsdddannostd syntyvat tuotannon ongelmat ovat
tyypillisia ao. markkinoille (Pohjola ym. 2006). Terveydenhuollon keskeiset
markkina- ja kilpailuongelmat johtuvat liséksi palvelujen organisoinnista. Esi-
merkiksi Suomessa tuottajat ovat sairaanhoitopiirejé ja niilla on maaradvéa mark-
kina-asema. Lainsadadantd saatelee tiukasti markkinoille tuloa. Esimerkiksi Iso-
Britanniassa National Heath Servicen ensimméisten kilpailuttamisten jalkeen
tuotanto alkoi jalleen monopolisoitua.

On esitetty, ettd palveluseteli, kuten kilpailuttaminen yleensékin, soveltuu ti-
lanteisiin, jossa asiakkaan elaménkulku ja palvelutarve eri vaiheissa ovat selvasti
ennakoitavissa (lasten péivahoito tai vanhusten hoito) tai jossa palvelu on hel-
posti tuotteistettavissa (laboratorio- ja rontgenpalvelut) (Leppo 2003). Lithin
(2003) yrityksille tehdyn kyselyn mukaan palvelusetelit soveltuvat muun muassa
fysikaalisiin hoitopalveluihin, hammashoitoon, ortopedian ld&karipalveluihin ja
erikoisladkaripalveluihin.

Oppilaiden ja vanhempien valinnanvapautta koulun valinnassa on eri maissa
erilaisin kokeiluin. Iso-Britannian koulutoimen n&enndismarkkinakokeilut ovat
osoittaneet, ettd koulujen valinen Kilpailutilanne on sailynyt eikda monopoleja ole
syntynyt, painvastoin kuin pelattiin. Toisaalta tavoite, jossa koulun rahoitus on
riippuvainen sen houkuttelemasta oppilasmaérastd, on toteutunut vain puolessa
kouluista. Informaation suhteen koulutoimi on ollut terveydenhuoltoa ja sosiaali-
tointa ongelmattomampi. Toisaalta rahoituksen uudelleen ohjaaminen on johta-
nut epétasa-arvoon alueen vaurauden mukaan, silla rahoitusta on ohjautunut va-
rakkaille alueille. Vastaavasti kerman kuorinta on ollut mahdollista ja uudistuk-
set ovatkin lisdnneet oppilaiden vélistd epétasa-arvoa (Le Grand & Bartlett
(toim.) 1993, Bartlett ym. (toim.) 1998).
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3.2 Kokemuksia teknisista, tuki- ja liikennepalveluista

Paikallishallinnossa on kaytetty ostopalveluita kautta aikojen tietyissa palveluis-
sa, joissa ei ole tai ei ole kannattanut perustaa omaa tuotantoa (esimerkiksi tekni-
sella sektorilla, rakentamisessa ja jonkin verran tukipalveluissa). N&in ollen so-
pimuksin hallittava toiminta on periaatteessa kunnille tuttua.

Iso-Britannian vuoden 1988 pakollisen kilpailuttamisen vaikutuksia tukipal-
veluihin on tutkittu laajasti. Kuntien organisaatio on muuttunut enemman tai
vahemman tilaaja-tuottajamuotoiseksi, tosin ei aluksi ilman konflikteja. Tilaajien
kompetenssi tarjouskilpailun lapiviemisessa ei aluksi ollut kovin hyva, ei myds-
kaan kunnallisten tuottajien liiketaloudellinen ymmaérrys. Yksityiset tuottajat
ovat voittaneet helpommin kilpailun ja saaneet sopimuksia sielld, missa hallinto
on suosinut kilpailua. Tarjouksen kohde on ollut yleensa suuri ja tdmé& on kar-
koittanut pienet palveluntuottajat esimerkiksi siivouksessa ja ruokahuollossa
(Walsh 1995, Bryntse 1992).

Ruotsin kokemuksen mukaan kunnan saamien tarjousten maaré on vaihdellut
kunnan koon ja sijainnin, tarjoajien maéran ja tarjouskohteen mukaan. Esimer-
Kiksi siivoustoimessa tarjoajia on voinut olla tuhansia koko maan alueella. Muis-
sakin niin sanotuissa tukipalveluissa tarjoajien mééra on ollut kasvamassa. Myos
ylikansalliset yritykset ovat tulleet markkinoille (Kettunen 1996, Valkama 2006,
Valkama & Flinkkila 2003).

Tutkimukseni vanhusten palvelujen kilpailuttamisen kustannusvaikutuksista
osoittaa, ettd Kilpailu ja sen uhka hillitsee kustannusten kohoamista erityisesti
tukipalveluissa mutta ei tue nakemystd, jonka mukaan standardinomaisuus ja
helppo tuotteistettavuus johtaisivat automaattisesti hintojen alenemiseen kilpai-
luttamisen kautta (Kéhkonen 2007c).

Vincent-Jones sekd Vincent-Jones ja Harries ovat tutkineet paikallishallinnon
tukipalvelujen organisointia sopimisen, yhteistyon ja luottamuksen nakdkulmasta
case -tutkimuksen avulla. Heidan kohteenaan oli kunnan yhteistyd seka ulkoisen
etta sisdisen yksikon kanssa eri kunnissa jatehuolto- ja siivouspalveluissa. Tulos-
ten mukaan “kova” naenndismarkkinoiden soveltaminen (hard quasi-markets) ja
tilaajan ja tuottajan tdydellinen erottaminen toisistaan synnyttad perustan epa-
luottamukselle ja aiheuttaa konflikteja, jota ei kyetd estdmaén ja paikkaamaan
sopimuksella oli kilpailun voittanut oman organisaation yksikkd tai ulkopuoli-
nen. Sen sijaan jo luottamuksellisissa (ulkoisissa tai sisdisissd) suhteissa sopimis-
jarjestelma toimii. Luottamuksen rakentamiseksi Vincent-Jones suosittelee orga-
nisoinnin “pehmentamistad” (soft quasi-markets) niin, etta tilaajan ja tuottajan
lisaksi prosessiin integroidaan palvelusta huolehtiva operationaalinen johto tai
tilaajan ja tuottajan vélisen tiukan hierarkian madaltamista. He perustelevat tata
vedoten x- tehokkuuteen (organisaation sisaiseen tehokkuuteen): jos henkilsto
kokee jatkuvaa epédvarmuutta, se aiheuttaa tehottomuutta tuotannossa. (Vincent-
Jones 1997, Vincent-Jones & Harries 1996).
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Tukipalveluja koskevassa tutkimuksessani sisdisen tilaaja-tuottajamallin
muodostaminen aiheutti tarpeen organisaation kasvattamiseen, sill& edes suurilla
kaupungeilla ei ollut seka tilaaja- ettd tuottajaorganisaatiota varten riittavaa asi-
antuntemusta (Kahkoénen 1999 ja 2000).

Kustannusvaikutukset

Iso-Britanniasta tehtyjen tutkimusten mukaan kustannukset ovat alentuneet ni-
menomaan kilpailuttamisen seurauksena huolimatta siitd, mika yksikko tarjous-
kilpailun on voittanut. Tuottavuus on parantunut ja kustannukset alentuneet. Syi-
né ovat olleet tyévoiman véhentdminen, tydmenetelmien ja -valineiden parane-
minen, hallintokulujen védhentyminen ja palkkatason lasku (Bryntse 1992). Julki-
sen ja yksityisen bussiliikenteen kansainvélinen vertailu on osoittanut yksityisen
olevan julkista edullisempaa alemman tydvoimamitoituksen ja tyovoimakustan-
nusten vuoksi (alemmat tuntipalkat, osa-aikaiset, erilaiset tyoaikajarjestelyt, ma-
talampi koulutustaso).?® Kustannusten alentumisen lisaksi suuntauksena on ollut
asiakasmaksujen nousu (The Privatization Network 1996). Ruotsalaisten tutki-
mustulosten mukaan kilpailuttamisen sijasta palvelutuotantoa on tehostanut pi-
kemminkin Kilpailun uhka kuin itse kilpailuttaminen (Folster 1993, Hogberg
1996, Almgvist 1996 ja 1999).

Ruotsissa laaditun tutkimuksen mukaan kustannukset ovat alentuneet poten-
tiaalisen kilpailun ansioista vanhusten palveluissa ja kilpailutuksen johdosta ka-
tujen kunnossapidossa. Tutkimuksessa on verrattu palvelun kustannuksia kilpai-
lutuksen jalkeen siihen, mitd kustannukset olisivat olleet ilman Kilpailutusta.
Huomioon on otettu myds vaihdantakustannukset, jotka tutkimuksen mukaan
ovat olleet suhteellisen suuret ja alentaneet nettovaikutusta (Nurmis 1996, Alm-
gvist 1999). Toisaalta Tukholman mallin my6éhemmissé arvioinneissa vain on
vain mainittu syntyvan muita kustannuksia, joita ei ole kyetty arvioimaan mutta
joiden uskottiin olevan suuria (Utvardering av konkurrensutsattning...2001).

Né&ennéismarkkinoiden seurausten arviointia vaikeuttaa se, ettd samaan ai-
kaan toteutetaan muutoksia palveluorganisaatiossa, palvelustandardeissa tai Kir-
janpidossa. Epdsuoria, kokonaiskustannuksia tai tuottajan vaihtamisesta syntyvié
vaihdantakustannuksia ei usein selviteta tai niitd on vaikea selvittada (esimerkiksi
padédoma- ja hallinnon kustannukset). Kustannusten aleneminen on vaihdellut run-
saasti aloittain. Iso-Britanniassa erityisen suuret kustannusten alenemat on saavu-
tettu National Health Servicen (NHS) tukipalvelujen, siivous- ja ruokapalvelujen
kilpailuttamisella, mutta myos jatehuollossa, siivouksessa yleensa ja puistoaluei-
den kunnossapidossa. Sen sijaan kustannukset eivat ole alentuneet kovin paljoa
katujen kunnossapidossa, muussa ruokapalvelussa, konehuollossa ja vapaa-
aikatoimessa. Useissa maissa on saatu tutkimustuloksia, joiden mukaan valitto-
mat palvelukustannukset alenevat kun palvelu altistetaan kilpailulle. Kustannus-
ten alentumisen pééasiallisena syynd Walshin mukaan on kasvanut tuottavuus,
vaikka myos alentuneilla palkoilla on merkitystd. Tuottavuus on parantunut eri-
tyisesti aloilla, joissa tyovoimakustannusten osuus kokonaiskustannuksista on

26 K ohtaméaki 2000, 32-36.
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ollut alhainen. Ndennéismarkkinoiden muodostamisesta on seurannut myods uu-
denlaisia kustannuksia. Mita pienempi volyymiltaan sopimuksen kohde, sitd suh-
teellisesti suuremmat vaihdantakustannukset ovat olleet. VValvontakustannukset
ovat olleet pienimmat niissé palveluissa, jotka tarjottiin suoraan asiakkaille, kos-
ka néissa asiakas kykeni suoraan havainnoimaan laatua (Walsh 1995).

Henkilostovaikutukset

Iso-Britannian paikallishallinnossa ndenndismarkkinoiden muodostaminen pa-
kollisen kilpailuttaminen avulla johti 1980-luvun alkuvaiheessa julkisen sektorin
henkildstén voimakkaaseen alenemiseen — joka oli myds ndenndismarkkinauu-
distuksen tavoitteena. Keskeisin henkiloston vahentdmiskeino oli luonnollinen
poistuma, mutta myds irtisanomisia on kaytetty, jos kunnan yksikko oli havinnyt
tarjouskilpailun. Osa-aikaisten tyontekijoiden maaraé on lisatty. Kilpailuttamisen
on havaittu johtavan erityisesti vahemmistoryhmien ja naisvaltaisten tydpaikko-
jen haviamiseen tai heikentdnyt muuten tyontekijoiden asemaa. Kilpailuttaminen
on koskenut useimmiten aloja kuten siivousta ja ruokapalvelua, jossa naisia toi-
mii nimenomaan suorittavassa tydssa. Osa-aikainen tyd on lisdéntynyt ja tyoaika
lyhentynyt siitd syysta, ettd tydnantaja on halukas maksamaan vdhemman sosiaa-
livakuutusmaksuja. Tyoehdot ovat heikentyneet ja lahentyneet yksityisen sekto-
rin vastaavia. (Walsh 1995.)

Tuottavuuden paraneminen on tarkoittanut ty6voiman véhentamista.
Tuottavuutta on parannettu myds tietoisesti siirtymalla tydvoimavaltaisesta
tyostd  pddomavaltaiseen. Muita  muutoksia ovat olleet erilaisten
bonuspalkkioiden poistuminen ja tulospalkkauksen yleistyminen. Palkkaerot
ovat kasvaneet ja palkat riippuvat kunkin alan ty0llisyystilanteesta ja tyon
luonteesta (Martin 1996). Julkiselle sektorille on selvasti syntynyt kahdet
erilaiset tydmarkkinat: niin sanottu ydinhenkilosto, jonka asiat ovat melko hyvin
ja niin sanottu perifeerinen henkil6std, joka tyésuhde ja sidos organisaatioon
vaihtelevat tilanteen mukaan. (Walsh 1995). Myds Tanskassa on kokemusta
palkkaneuvottelujen hajauttamisesta ja palkkausehtojen heikentdmisesté
(Kettunen 1996).

Kilpailuttamisen on todettu heikentdvan tyémoraalia, lojaalisuutta tyénanta-
jaa kohtaan ja tyotyytyvaisyytta henkiloston keskuudessa (Kelliher 1995, 306 —
318, Haatainen 2003).

Palvelun laatuvaikutukset

Iso-Britanniassa laaditun tutkimuksen mukaan tukipalvelujen ndennéismarkKki-
noiden soveltaminen on alkuvaiheessa johtanut laadun heikentymiseen. Kilpai-
luttaminen ja sopimustoiminta ovat vaatineet tietyn oppimisprosessin, jonka ai-
kana seurasi myds epaonnistumisia. Laadunvalvonta edellyttéa sitg, etté tietoa on
saatavissa palvelusta sekd ennen ettd jalkeen tuottajan vaihtumisen. Mitd moni-
mutkaisempi sopimus, sitd heikommin laadunvalvonta on toiminut (Walsh 1995,
Bryntse 1992).
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Laadunvalvontaa on pyritty korvaamaan siirtdamélld enemman riskiéd palve-
luntuottajalle tai vaatimalla laatutakuita (laatujérjestelmd). Muita keinoja, joilla
valvontaa on pyritty parantamaan, ovat tuottajan luotettavuuden varmistaminen
etukdteen, tuottajan arvopohjan ja sitoutumisen varmistamiseen pyrkiminen seka
virheiden synnyn estdminen vahingonkorvaus- tai muulla sanktiomenetelmalla.
Tuottajan luotettavuutta pyritddn selvittdmadn muun muassa aiemmin saaduilla
kokemuksilla, tuottajan maineella ja suosituksilla. Julkissektorin sisdiset tuottajat
nojaavat yleensd arvopohjan yhtendisyyteen enemmaén kuin ulkoiset tuottajat.
Sanktiojarjestelméaan liittyy se ongelma, etté jos sanktio on pienempi kuin tuotta-
jalta vaadittu tyd, tuottaja maksaa mieluummin sen kuin tekee vaaditun tyon.
Liséksi hallinnolliset kustannukset sanktiojarjestelmasta ovat saattaneet olla suu-
remmat kuin itse sanktio. Sopimustoiminta edellyttdd ylipaatdan luottamuksen
kehittymista sopimusosapuolien valille, koska kaikesta sopiminen ei ole mahdol-
lista (Walsh 1995).
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4 Naennaismarkkinoiden tehokkuuden rajoitteet ja
mahdollisuudet

4.1 Naennaismarkkinoiden epaonnistuminen

Ensimmainen artikkelini (2004) esittelee yhdysvaltalaisen Loweryn (1998), joka
luokittelee ndenndismarkkinoita koskevan kritiikin kolmeen osaan:

1. N&enndismarkkinoiden muodostamisen ep&onnistuminen: markkinati-
lanteen muodostaminen voi olla vaikeaa, koska kilpailua ei synny ja
monopoleja ei saada purettua kdytanndssa. Nain on esimerkiksi harvaan
asutuilla seuduilla joissa kysyntd on riittamétontd useiden palvelun
tuottajien syntymiselle tai koska palvelutuotantoa ei ole kannattavaa
hoitaa eri organisaatioissa tai useiden tuottajien toimesta.

2. "Kuluttajan suvereniteetti” ei toteudu: kuluttajan preferenssit eivét véli-
ty oikein, koska heiltd puuttuu riittdva informaatio palveluista. Nain on
tapahtunut erityisesti palvelusetelikokeiluissa.

3. Tilaaja ei kykene tunnistamaan ja tulkitsemaan kuluttajien preferensse-
ja oikein: koska paatdksen palvelun tuottamisesta ndenndismarkkinoilla
tekee yleensd tilaaja eika palvelun loppukayttdja itse, on mahdollista et-
t4 tilaaja ja loppukayttdja preferoivat erilaisia asioita ja arvostavat pal-
velutuotannossa eri asioita.

Loweryn kritiikin padteema on kuluttajan suvereniteetti. Naenndismarkkinoilla
tilaajan voi olla vaikea tulkita asiakkaan tarvetta, mééritell& kulutuksen tasoa ja
sen suhdetta asiakkaan preferensseihin (esimerkiksi paihdeongelmaisten palve-
lut, lastensuojelu). On otettava huomioon, ettd Lowery ndkee ndenndismarkki-
noiden kasitteen laajemmin kuin brittildiset ndenndismarkkinateoreetikot. Han
ymmértdd ndenndismarkkinoina myds paikallishallintoyksikdiden keskindisen
Kilpailun, Tieboutin mallin ja "jaloillaan d&nestavat” kansalaiset.

Loweryn ensimmadista kriittistd kohtaa, ndenndismarkkinoiden muodostami-
seen ja yllapitoon liittyvda ongelmaa, voidaan tarkastella osana markkinoiden
epéonnistumista: ndennaismarkkinat epdonnistuvat samasta syysta kuin markki-
natkin. Vaikka suurin osa paikallishallinnon palveluista muistuttaa yksityisia
hyddykkeitd ja ovat vain osittain kollektiivisia, paikallisten palvelujen markkinat
ovat harvoin kilpailulliset. Niiden ongelmien liséksi, mita professionaalisten hy-
vinvointipalvelujen ndenndismarkkinoilla on tullut ilmi (ks. kappale 3.1), paikal-
lishallinnon n&ennaismarkkinoiden ja markkinoiden yleisin ongelma on epétéy-
dellinen kilpailu ja markkinoiden puute.

Néenndismarkkinoilla pyritadn ratkaisemaan ne julkisen hallinnon epéonnis-
tumisen ongelmat, joita katsotaan syntyvan virkamiesten ja poliitikkojen oman
edun tavoittelusta, mutta jos palvelun tilaajan asema pysyy samana, ongelmat
tuskin poistuvat.
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Markkinoiden epdonnistumiset johtuvat siité, etta Kilpailu on epataydellista.
Barrin (1992) mukaan tdhan ovat syyna

1. Ulkoisvaikutukset: palveluilla on negatiivisia tai positiivisia ulkoisvaiku-
tuksia, jonka johdosta vaihtoehtoisia tuottajia ei ole synny tai tuotantoa
syntyy liikaa.

2. Julkishyodykkeet: eivat aiheuta ongelmaa paikallisilla ndennéismarkki-
noilla mikali saantelylla tai julkisen tuen avulla voidaan ratkaista kulu-
tukseen ja poissulkevuuteen liittyvat ongelmat.

3. Meriittihyddykkeiden ongelma (liikakulutus tai riittdmaton kulutus) voi-
daan myos ratkaista saatelyn ja julkisen tuen keinoilla paikallisilla n&en-
naismarkkinoilla.

4. Mittakaavaedut ovat ongelma, joka voidaan ratkaista vain riittavall4 mo-
nopolien saantelyll& jos mahdollista.

5. Epatdydellisen informaation ongelma: palvelun kayttajilla ei ole riittdvaa
tietoa palvelun hinnasta ja laadusta). Ongelma saattaa ratketa néenndis-
markkinoiden muodostamisella jos julkinen sektori kykenee tarjoamaan
oleellista, puolueetonta tietoa palveluista ja tuottajista palvelun kayttajil-
le.

6. Adverse selection tarkoittaa sité, ettd tuottaja kéayttaa hyvakseen tilaajan
ja tuottajan valilla vallitsevaa informaation epétaydellisyyden ongelmaa.
Jos tuottajalla on enemman oleellista tietoa palvelusta (esimerkiksi palve-
lua on vaikea todentaa tai mitata), tima voi johtaa siihen ettd tuottaja
toimii tilaajan etujen vastaisesti. T&ma on ongelma myds naenndismark-
kinoilla ja asettaa suuria vaatimuksia sopimuksille ja riskinjaolle.

Markkinoilla kilpailu on aina enemman tai véhemman epatdydellistad. Suuri osa
paikallishallinnon palveluista on luonteeltaan sellaisia, etta niissa korostuvat eri-
tyisesti informaation liittyvat ongelmat. Yksi merkille pantava piirre on mygs se,
ettd useat palvelut ovat kietoutuneet toisiinsa. Ndenndismarkkinoilla palvelu
usein jaetaan tai pilkotaan erilaisiin osiin (esimerkiksi tukipalvelut erotetaan
vanhusten kotipalvelusta) hinnoittelua varten, vaikka asiakas kokee palvelun
yhten& kokonaisuutena. Tadma asettaa aiempaa suuremmat vaatimukset palvelu-
jen yhteensovittamiselle.

Paikallishallinto on usein kiinnostunut oman alueensa kehittymiseen ja kehit-
tdmiseen. Téastd syysta on todenndkaistd, ettd kilpailuttamalla tai siita pidattay-
tymalla pyritdan paikallisen tuotannon suosimiseen. Yksi olennainen paikallisen
kilpailun syntymiseen ja yllapitoon on valtion harjoittama markkinasaately. Ta-
man lisdksi eri toimialoja saatelee erityislainsdddantd mahdollisine toimilupineen
ja maksurajoitteineen. Eri toimialoilla ja palveluissa edellytykset poikkeavat
olennaisesti toisistaan sen mukaan, onko potentiaalisen volyymin lisaksi alalle
tulon ja sieltd poistumisen esteet matalat. Paikallishallinnon mahdollisuudet
muodostaa ja yllapitdd ndenndismarkkinatilannetta saattavat olla erittdin heikot.
Né&enndismarkkinoiden muodostaminen voi rajoittua palvelutuotannon kilpailulle
avaamiseen ja sen testaamiseen, syntyykd palvelulle uusia tuottajia.
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4.2 Institutionaaliset kilpailun rajoitteet

Naenndismarkkinoiden toteutumisen yksi olennainen este liittyy eri tuottajataho-
jen ja organisaatioiden perusominaisuuksiin, jotka johtavat kilpailuneutraliteetin
puuttumiseen. Aihetta on késitelty artikkelissa 3. Julkiset ja yksityiset tuottajat
eivét ole keskenaan kilpailullisesti neutraalissa asemassa. 1Imid on yleinen, vaik-
ka organisaatioita sadteleva lainsdadanto vaihtelee maittain. Suomen kuntasekto-
rilla teemaa on tutkinut Valkama vaitoskirjassaan (2004). Han kayttaé késitetta
institutionaalinen kilpailuhaitta, johon on syyna
1) Kuntien epamaaréinen toimiala: erityinen toimiala on tiukasti saannelty
ja rajoittaa osallistumisen markkinoille. Yleinen toimiala on séantelema-
ton ja tekee kunnallisen organisaation aseman markkinoilla epavarmaksi
(kilpailuun osallistuminen).
2) Paikallishallinnon organisaation sidonnaisuus alueelliseen hallintoon ja
sijaintiin: kuntien organisaatioiden osallistuminen kuntaansa laajempiin
Kilpailutuksiin on vaikeaa.

Hallinnollisten rakenteiden synnyttdma kilpailuhaitta tarkoittaa esimerkiksi sité
hallinnon moniportaisuutta, mika johtuu omistuksesta tai organisaatiomuodosta.
Valkama kéyttad esimerkkind ammattikorkeakoulua, joka voi olla kunnan tai
kuntayhtyman omistama, osakeyhtio- tai sadtiomuotoinen. K&ytdnnossé julkisia
virastoja on muutettu liikelaitos- tai yhtiomuotoon, jotta ne kykenisivat toimi-
maan Kilpailullisilla markkinoilla paremmin:

"Yhtidittdminen edistdd n&denndismarkkinateorian toimintaedel-
lytyksi4, silla yhtidittdmisen voidaan véittad tekevan kunnallisista
palvelutuottajista puoli-itsendisia. Yhtioittdminen tekee yksikosta
itsendisen oikeushenkilon” (Valkama 2004, 129).

Yhtidittdminen parantaa asemaa markkinoilla, mutta kuntalaispddmiehen oikeus-
turva heikkenee. Valkama katsoo yhtidittdmisen sopivan toiminnalle, jonka oma-
rahoitusosuus on korkea. Yhtitittdmisen edellytyksen& puolestaan voidaan myds
pitédd toiminnan mitattavuutta, joka on ongelmallinen paitsi palvelujen aineetto-
muuden vuoksi, myos siksi, ettd mittaaminen on kallista ja aikaa vievaa, toimin-
nan siséllon ohjeistus ja seuranta vaikeaa. Tatakin ratkaisevampi on, kuitenkin
se, voiko yksityinen organisaatio tuottaa samankaltaisia hyddykkeitd tai onko
samoja palveluja saatavilla vapailta markkinoilta. (Valkama 2004.)

Julkisen toiminnan luonteesta johtuva asiakirjojen julkisuusperiaate on jossa-
kin maarin kilpailuhaitta julkisen sektorin ja yksityisen sektorin vélilla. Viraston,
liikelaitoksen ja kuntayhtyman asiakirjat ja p&atokset ovat padsaantoisesti julki-
sia. Poikkeuksena tasta ovat liike- ja ammattisalaisuuksia késittavat, kilpailuhait-
taa synnyttavat ja kunnan mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin, sijoitus- ym.
jarjestelyihin estavat asiakirjat. Muutoin julkisen sektorin budjetti-, hinta- ym.
tiedot ovat taysin julkisia. Toisaalta julkisuusperiaate on todella merkittavé pa-
rannus informaation asymmetrian ongelmaan néenndismarkkinatilanteessa: kil-
pailun ratkettua palveluun liittyvd keskeinen tieto on kaikkien kaytettavissa.
(Valkama 2004.)
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Viraston, liikelaitoksen ja kuntayhtyman tiedotusvelvollisuus kuuluu kunta-
lain alaisuuteen ja kunnan tiedotusvelvollisuuden piiriin ja estd4 organisaatioita
salaamasta tai manipuloimasta tietoja. Yhtididen ja saatiéiden ei tarvitse huoleh-
tia tiedottamisesta, mutta velvollisuus koskee omistajakuntia. Valkama tulkitsee
tata niin, ettd kuntalaiset tulevat paremmin informoiduksi, tietoa palvelutuottaji-
en tulevaisuuden suunnitelmista tulee néin myds kilpailijoille. Osakeyhti6illa ja
saatioilla on institutionaalinen kilpailuetu puolellaan muutoksenhakuasioissa,
silla niistd paasaantoisesti puuttuvat hallinto-oikeudelliset muutoksenhakukeinot.
Liséksi kunnalla on kielivaatimuksia ja yleinen velvollisuus edistaa sukupuolten
tasa-arvoa, jotka erilaistavat palveluntuottajien toimintaedellytyksia. (Valkama
2004.)

Yksityiselld puolella ei ole saddelty vuotuista talousarvion laadintaa. Kunnis-
sa budjetoinnilla on keskeinen asema ja taloussaadokset rajoittavat virastojen ja
laitosten rahojen kaytt6a sitovuus-, vuotuis- ja bruttoperiaatteen mukaan. Esi-
merkiksi jos kilpailutuksen jalkeen tehty sopimus on tehty pidemmaksi ajaksi
kuin vuodeksi, sisdiset ja ulkoiset palveluntuottajat ovat erilaisessa asemassa
keskenaan. Liséksi kayttd- ja padomatalous on eriytetty. Virastoilla ei ole vapa-
uksia kayttdd padomarahoitusta (paitsi jossain méaérin liikelaitoksilla), mutta ne
periaatteessa voivat saada korkohyotyja kunnan toimiessa velallisena. Toisaalta
kunnat ja kuntayhtymat on vapautettu tuloverotuksesta. Kunnan virastot ja liike-
laitokset eivat ole kiinteistoverovelvollisia omalle kunnalleen. Arvonliséverovel-
vollisuus vuodesta 1994 on aiheuttanut vuosien varrella kilpailuneutraliteettiin
liittyvia ongelmia, mutta sittemmin ne ovat uudistusten my6ta vahentyneet.
Omaisuuden arvostamiseen liittyy eroavaisuuksia sen liséksi, ettd kuntien siirty-
minen Kirjanpitolain soveltamiseen muutti laskentaperiaatteita. Eri organisaati-
oissa ja jopa eri kunnissa omaisuuden kirjanpitoarvo on laskettu erilaisia arvos-
tusmenetelmia kayttden. Kuntasektorilla joudutaan maksamaan korkeampia elé-
kemaksuja kuin yksityiselld sektorilla (kuukausipalkasta peréti 15 % enemman
vuonna 1999). (Valkama 2004.)

Organisaatioiden monikanavainen rahoitus on yksi kilpailuneutraliteettion-
gelma ndennaismarkkinoilla (Aronen ym. 2001). Tuki on voitu myéntad, mikali
toiminta on yhteiskunnallisesti tavoiteltavaa mutta sitd ei markkinoilla synny,
toiminnan positiivisten ulkoisvaikutusten aikaan saamiseksi (esimerkiksi Raha-
automaattiyhdistyksen tuet) tai siksi, ettd julkinen sektori on halunnut tukea ni-
menomaan Yyksityisen sektorin kannattavuutta tai sdilymista tietyista syistd (alu-
een kehitys, elinkeinon toimintaedellytykset). Erityisesti RAY:n asema on tie-
dostettu ja sen rahoituspolitiikkaa on muutettu kilpailuneutraalimpaan suuntaan
(Valkama 2004, 120).

Kunta voi luoda itse omalla kustannuslaskentajarjestelmallaan yksikolleen
joko kilpailuetuja tai — haittoja. Kustannusten laskentaa ei séatele lainsd&danto
tai muukaan kuntia sitova ohjeistus. Yksi vaihtoehto tasapuolisuudelle olisi
markkinahintojen kayttdminen sisaisten palvelujen hinnoittelussa niissé palve-
luissa, joissa markkinahinta on saatavissa. Talloin olisi kuitenkin ratkaistava
mahdollinen lisdrahoituksen lahde tai syntyvan ylijgdmén kaytto, eik& hinta olisi
muutoinkaan yksinkertainen 16ytaa. Toimitilojen yhtidittdminen samaan yhtioon
ja eriyttdminen muusta toiminnasta voisi tuoda kilpailuneutraalin tilanteen palve-
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lun tuottajille, kun alalle tulon esteet investointitarpeiden (tilat, rakenteet) osalta
poistuisivat. (Valkama 2004, 149.)

Kilpailuttamisen puolesta puhuvat sellaiset seikat, kuten kunnan suuri koko,
korkeat oman tuotannon laajentamisen erilliskustannukset, tunnettu palvelujen
tuotantoprosessi, erikoistaitoja vaativa palvelu, mitd vahemman resursseja on
tarpeeseen nahden, mitd suurempi investointitarve ja lyhyempi palvelun ajallinen
kesto. Kilpailuttamista vastaan puolestaan puhuvat vajaa tuotantokapasiteetti,
suuret vaihdantakustannukset, pitkaaikainen palvelutarve, monopolistinen mark-
kinatilanne ja pienet investointitarpeet. (Valkama 2004.)

4.3 Tilaajan toimintapolitiikka ndennaismarkkinoiden
mahdollisuutena

Kolmas artikkeleistani (Kahkonen 2007a) késittelee rajoitusten lisdksi ndennéis-
markkinoiden muodostamisen ja yll&pidon mahdollisuuksia. Markkinat eivat ole
staattinen tila vaan niilld on oma elinkaarensa. Eri toimijat tekevat toisiinsa vai-
kuttavia paatoksia. Toimialan taloustieteessd puhutaan strategisesta kayttaytymi-
sestd. Ndennaismarkkinoilla paikallishallinnon tehtavé on selvittdd ne mahdolli-
suudet, joilla se kykenee vaikuttamaan tédhan elinkaareen. On tunnettava strategi-
nen kayttdytyminen markkinoilla seké vastattava omalla toimintapolitiikallaan
markkinoiden yll&pidosta.

Esimerkkejé erilaisista strategisista kayttaytymismalleista eri markkinatilan-
teissa ovat Kkartellit, markkinoille paasyn estdminen ja saalistushinnoittelu.?’
Vaikka nédenndismarkkinoiden muodostamisen tavoitteena on lisata kilpailua
palvelutuotannon tehostamiseksi, on muistettava ettd kilpailu ei ole tuottajien
tavoite. Tuottajat tavoittelevat joko monopolin asemaa tai véhintddn oman paik-
kansa saavuttamista tuotannossa. Jos se ei ole mahdollista, yritys erikoistuu ja
pyrkii monopolistiseen kilpailuun, jossa markkinoilla olevat tuotteet ndyttaisivat
eroavan toisistaan vaikka todellisuudessa eivét eroakaan.

Néenndismarkkinoilla strategiseen kayttaytymiseen liittyy myos tilaajien
neuvotteluasema tuottajiin nahden. Neuvotteluasema voi olla liian vahva tai
vaihtoehtoisesti hyvin heikko esimerkiksi laajoihin kansainvélisiin yrityksiin
néhden. Neuvotteluasema voi olla myds seurausta kilpailun puutteesta, joko osta-
jia tai tuottajia ei ole markkinoilla riittdvasti. Esimerkiksi Suomen har-
vaanasutuilla alueilla ei edes tukipalveluihin synny riittdvaa kilpailua tuottajien
puuttuessa kokonaan tai koska kansainvéliset yritykset hallitsevat markkinoita
(Kahkonen 2000, 2007c).

Paikallishallinnon nédenndismarkkinoiden muodostaminen palveluja kilpailut-
tamalla on useiden tutkimusten mukaan johtanut ajan mittaan tuottajien méaran
vahenemiseen, markkinoiden kutistumiseen ja keskittymiseen kansainvalisille
yrityksille (Lehto (toim.) 1997). Téllaisten yritysten monopoli- tai oligopolivoi-
ma pienid kuntia kohtaan on merkittdva. Toinen kehityskulku on havaittavissa
esimerkiksi erdilla sosiaalipalvelujen markkinoilla, jotka koostuvat pienisté yri-

2T Ks. esimerkiksi Martin 1993 tai Cabral 2000.
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tyksista ja ovat hyvin riippuvaisia yhdesta tilaajasta (Lith 2006). Tilaaja, mahdol-
lisesti ainoana asiakkaana, vaikuttaa talléin koko yrityksen olemassaoloon.

Sekamuotoiset (mixed-form) markkinat, kehittyvat omalla erityisella taval-
laan. Marwell and Mclerney kuvaavat sekamarkkinoiden dynamiikkaa jakaen ne
eriytyneisiin (stratified), korvaaviin (displaced) ja puolustautuviin (defended)
markkinoihin. Markkinat eriytyvét jos voittoa tavoittelemattomat tuottajat keskit-
tyvat niihin palveluihin joille on tarvetta mutta joita voittoa tavoittelevat eivat
halua tuottaa. Voittoa tavoittelevat yritykset voivat myds korvata muun tuotan-
non, mutta voittoa tavoittelemattomat voivat myds puolustaa markkina-
asemaansa (Marwell & Mclerney 2005). Kun tilaaja tavoittelee ndennéaismarkKki-
natilannetta, miten sen tulisi toimia?

Né&enndismarkkinoilla tilaajan rooli poikkeaa markkinoiden ostajan roolista.
Tilaajia on paikallisella tasolla yleensé vahan. Tilaajan rooli ja neuvotteluasema
voi olla erilainen, markkinatilanteesta ja palvelusta riippuen. Ndennédismarkki-
noiden yllapidon nékokulmasta tilaajan kayttdytyminen on olennaista. YKksi
markkinoiden muodostamisen ja yllapidon kynnyskysymyksista on se, kuinka
suuret etukéateisinvestoinnit palvelutuotantoon tarvitaan tai kuinka mittavat ovat
Jo hankkeeseen uponneet kustannukset ja sidottu pddoma.

Investoinnit keskitetyksi

Investoinnit voivat olla joko aineellista (rakennukset, koneet, laitteet, teknologia)
tai aineetonta (inhimillinen padoma). Energia- ja vesihuolto seké julkinen liiken-
ne ovat hyvia esimerkkej& mittavia aineellisia investointeja vaativista palveluista.
N&ma palvelut ovat yleensa alueellisen, luonnollisen monopolin asemassa. In-
vestointeja tarvitaan my@s, jos palvelutuotantoon tarvitaan rakennuksia (vanhus-
ten ym. palvelutalot), kalliita koneita (sairaanhoidossa, tekniselld sektorilla ja
jopa ruokapalveluissa) Néissa palveluissa yhdeksi kilpailua lisddvéksi toiminta-
politiikaksi on ehdotettu julkista ja/tai keskitettyd omistusta ja itse palvelutuo-
tannon altistamista kilpailulle. Julkinen kiinteistdjen yms. omistus voi olla ainoa
tie markkinoiden muodostumiseen, vaikka julkinen monopsoni ei olekaan naen-
néaismarkkinoiden tavoite (Valkama 2004). Julkisen omistuksen ansioista poten-
tiaalisten tuottajien etukéteisinvestointien ei tarvitse olla suuret, joka helpottaa
alalle tuloa.

TyoOvoimavaltaisissa palveluissa pddoma on luonteeltaan inhimillista paa-
omaa. Tama voi sisaltad paitsi kokemustietoa tyosta tai asiakkaasta, asiakassuh-
teita, muista sidosryhmisté tai muuta niin sanottua hiljaista tietoa. Tamaé tieto on
erityisen olennaista lasten, vanhusten ym. hoidossa, jossa asiakkaan hyvinvointi
on hyvin riippuvainen ihmissuhteesta ja sen pysyvyydestd. Naennaismarkkinoi-
den muodostamisessa my0s tamé pddoma vaikuttaa lopputulokseen.

Jo tehdyista investoinneista tulee markkinoilla uponneita kustannuksia, jotka
voivat vaikeuttaa muiden tuottajien alalle tuloa. Tuottajan vaihtaminen voi olla
vaikeaa. Mitd enemmaéan uponneita kustannuksia, sitd pidempi sopimuskauden
tulisi olla, erityisesti mikéali tuottajat ovat hyvin riippuvaisia tilaajasta. Inhimilli-
sen pd&doman arvoa on vaikea arvioida, mutta sen merkitys on ratkaiseva esimer-
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Kiksi useissa sosiaalipalveluissa. Uponneet kustannukset voivat olla my6s hiljais-
ta tietoa, jota ei mydsk&én voida arvioida. (Kahkoénen 2007a.)

Sopimuskauden pituus suhteessa investointeihin

Sopimuskauden pituus suhteessa tarvittaviin investointeihin vaikuttaa merkitta-
vasti ndennaismarkkinatilanteen séilymiseen. Kilpailun sailymisen nakékulmasta
sopimuskauden tulisi olla melko lyhyt. Palvelutuotannon n&koékulmasta sopi-
muskauden tulisi olla niin pitkd, etta ao. palvelua varten tehdyt investoinnit voi-
daan kuolettaa ja ettd palvelutuotanto saadaan toimivaksi. Yksityisilla palvelu-
aloilla yhteisty6 ja pitkat sopimusajat ovat usein korvanneet jatkuvan Kilpailut-
tamisen. Ndennaismarkkinoiden yllapidon ndakdkulmasta tdmé voi johtaa kiertee-
seen: vaikka palvelu avattaisiin kilpailulle, pitkd sopimusaika voi vahent&é po-
tentiaalisten tuottajien maarad. Tama taas johtaa jalleen epataydellisen kilpailun
ongelmaan. Jos taas sopimuskausi on lyhyt, ndenndismarkkinoiden kustannukset
voivat nousta suuremmaksi kuin saatu kustannussaastod (Kahkonen 2005).

Jatkuva palvelun kilpailuttaminen lis&é tehokkuutta lyhyell& tahtdimelld, mut-
ta tilaajan ja tuottajan vélinen suhde pysyy ohuena, jos tuottaja vaihtuu usein.
Pitkalla aikavalilla tehokkuus voi jopa karsida mikali tuottaja ja sen henkildsto
eivéat endi muodostaa luottamussuhdetta tilaajaan ja asiakkaaseen. Lyhyet palve-
lussuhteet lisdavat epdvarmuutta tyémarkkinoilla.

Né&enndismarkkinoiden kehitysta voidaan kuvata seuraavalla tavalla:

Tuottajien |
maara

i<-sopimuskausi 2 :<-sopimuskausi 2

»

aika

¢ = kilpailuttaminen
KUVIO 5. Sopimuskauden pituuden vaikutus naenndismarkkinoiden kehityk-
seen

Né&enndismarkkinoiden yll&pitamisessa olennainen kysymys on, kuinka nostaa ja
pitaa kayra riittdvan korkealla mutta samalla rajoittaa ja loiventaa tarjonnan vaih-
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telua. Se, kuinka jyrkkaa vaihtelu voi olla johtuu siitd, mika on olemassa oleva
tai potentiaalinen markkinatilanne, kuten

e miké on tarvittavien investointien maaré/uponneiden kustannusten maara

ja kuoletusaika

e kuinka riippuvaisia tuottajat ovat yhdesté tilaajasta.

Vaihdantakustannusteoria ja informaation asymmetria puoltavat pitkia sopi-
muksia ja Kilpailutusfrekvenssin harventamista. Kilpailuneutraliteetin nakokul-
masta ne taas heikentavat kilpailuttamismahdollisuuksien hyddyntamisintensi-
teettid. ”"Kohtuullisen ja tasapuolisen” sopimusajan maérittelyyn vaikuttaa palve-
lun luonne ja se, etté tuottaja kykenee sovitussa ajassa hyddyntdmaan palvelutuo-
tantoon sitomansa investoinnit. Pitkd sopimusaika voi toimia tuottajalle kannus-
timena, antaen mahdollisuuden sek& investointien ettd sosiaalisen padoman kas-
vattamiseen, kun sen ajan tuottaja on suojattu kilpailulta. (Valkama 2004, 222 -
225))

Tyypillista paikallishallinnon palvelujen kilpailuttamiselle on ollut kertaluon-
teisuus, jolloin myds saavutetaan suurimmat saastot. Talléin nédennéismarkkinat
on muodostettu, mutta kannusteita niiden séailymiselle ei vélttdméatta ole olemas-
sa. Erilaisiin palveluihin sopivat eripituiset sopimusajat. Ndennéaismarkkinoiden
yllapidon nédkékulmasta niiden tulisi olla riittdvén lyhyet — erityisesti palveluissa
jotka eivat vaadi erityista fyysisté tai inhimillistd pddomaa, kilpailulliset markki-
nat ovat jo olemassa ja tuottajat eivat ole riippuvaisia yhdesta palvelun tilaajasta.

Kilpailuttaminen vaiheittain (eri palvelun osia, kohteita, alueita jne.) on yksi
tapa on-off -tilanteen valttamiseksi tilaaja voi jarjestad kilpailuttamisen vaiheit-
tain, palvelusta ja sen volyymista ja olemassa olevista markkinoista riippuen.
Talloin tilattavan palvelun mittakaavan on oltava riittdvan suuri, jotta sité voi-
daan jakaa vaiheisiin ilman, etté se tulkittaisiin esimerkiksi suomalaisen hankin-
talainsaddannon mukaan hankinnan pilkkomiseksi. Esimerkiksi Helsingin bussi-
liikenteessa kilpailutetaan eri valikoima bussilinjoja eri aikaan.

Puitesopimukset ja palveluseteli

Paikallishallinnon palvelujen kilpailuttaminen Suomessa on enimmékseen ollut
satunnaista ja johtanut tilanteeseen, jossa yksi tuottaja voittaa kilpailun ja havin-
neet poistuvat markkinoilta. Ndenndismarkkinat on ehka kyetty luomaan aluksi,
mutta Kilpailuttamisen jalkeen markkinoilla on jalleen monopolitilanne. Joissa-
kin tapauksissa tilaaja on ainoastaan testannut markkinatilannetta tai se on aiko-
nut alun perinkin ulkoistaa palvelunsa, ei tavoitella kilpailua.

Laki velvoittaa kilpailuttamaan julkiset hankinnat, jos ne ylittdvat EU-
direktiivien tai kansalliset kynnysarvot. Vaikka sopimusajan pituutta ei maaritel-
14, sopimukset tehdaan tietyksi méaraajaksi ja kilpailuttaminen, ainakin periaat-
teessa, toteutuisi kausittain. Puitesopimus ja palvelusetelijarjestelma toimivat
toisella tavoin. Niissd “kilpailutetaan” tuottajia jatkuvasti tekeméalld paatoksia
palvelun tuottajasta. Esimerkiksi vanhusten kotipalveluille ja niité tukeville pal-
veluille voidaan asettaa tarjouspyynnossa haluttuja kriteereitd ja laatia usean
tuottajan puitesopimus, jonka puitteissa Kilpailu on ”jatkuvaa” eiké kertaluonteis-
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ta. Tamé on ollut ndennédismarkkinoiden sdilymisen ehto erityisesti sosiaalitoi-
men avopalveluissa.??

Palveluseteli turvaa jatkuvan kilpailun, ainakin periaatteessa. Palveluseteli-
mallissa asiakas valitsee tuottajan joko puitesopimuksessa sovittujen tuottajien
joukosta tai ilman julkisen sektorin kilpailutusta. Palvelusetelimallin on toisaalta
todettu soveltuvan ja toimivan vain tihe&d&n asutuilla seuduilla, jossa kysynta on
riittdvan suurta synnyttédékseen potentiaalisia tuottajia. (Hogberg 2001, 132).

Jos vaihtoehtoisia tuottajia ei ole, oman tuottajan séilyttdminen luo potentiaa-
lisen kilpailu-uhan tilanteessa, jossa alalla tulo on mahdollista. Sama toimii myos
toisin pain, silla kilpailun uhan on todettu tehostavan palvelutuotantoa (Almqvist
1996).

%y ksityiset palveluntuottajat tuottavat yli neljasosan kaikista sosiaalipalveluista ja viidesosan
terveyspalveluista henkildston maarilla mitattuna (Yksityinen palvelutuotanto...2007).
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5 Tulokset

5.1 Tulosten tiivistelma

Luvussa 2 naenndismarkkinat madriteltiin julkisen sektorin tietoisesti muodos-
tamaksi tilanteeksi, jossa verorahoitteiset palvelut jarjestetddn markkinasuuntau-
tuneesti erottamalla tilaaminen ja tuottaminen toisistaan, tavoitteena palvelutuo-
tannon tehostaminen. Ndennaismarkkinoilla julkinen sektori toimii palvelun oh-
jaajana ja tilaajana ja tuotantoa ohjataan sopimuksen avulla. Palvelutuotannossa
vallitsee julkisten tai julkisten ja yksityisten tuottajien vélinen, vahintd&n poten-
tiaalinen, kilpailu. Luvussa madriteltiin ndenndismarkkinoiden suhdetta markki-
noihin, hierarkiaan seka kilpailuun ja tultiin siihen tulokseen, ett& on tdysin mah-
dollista muodostaa ndenndismarkkinatilanne joka ei paady kilpailuun kuten kai-
kissa tilanteissa markkinoillakaan ei tapahdu. Naenndismarkkinateoreetikkojen
mukaan ndenndismarkkinat(kaan) eivat ole tehokkaat, jos Kilpailua ei ole tai syn-
ny.

Kilpailun puutteeseen on osittain syyné klassiset markkinoiden epé&onnistu-
miset, joita kasitelladn ensimmaisessé artikkelissa. Osa ongelmista voidaan valt-
taa julkisen sektorin saatelyn avulla, mutta tdssé ei aina onnistuta. Tallgin néen-
naismarkkinoista, kuten markkinoistakaan ei voida olettaa muodostuvan kilpai-
lullisia ja tehokkaita. Paasyynd on epéataydellinen Kilpailu ja — kuten Lowery
(1998) asiaa kuvaa — failure in quasi-market formation” eli ndenndismarkkinoita
ei saada luotua, vaihtoehtoisia tuottajia ja markkinoita ei synny tai kilpailutilan-
netta ei saada pidettyd ylla. Paikallishallinnon palvelut ovat usein kietoutuneet
toisiinsa siten, ettd loppukayttajan kokema palvelukokonaisuus on muuta kuin
tilagjien tilaama ja tuottajien tuottama palvelu. Toisaalta, jos markkinat ovat
hyvin paikalliset ja tuottajat pienid ja yhdesta tilaajasta riippuvaisia, tilanne sai-
lyy monopsonina (yhden ostajan markkinat) — jota voidaan myos pitad jonkinlai-
sena naenndismarkkinoiden epdaonnistumisena (Kahkénen 2004). Yhden keskei-
sen ongelman ndenndismarkkinoilla muodostavat institutionaaliset erot erityisesti
julkista ja yksityisté sektoria koskevan séatelyn nakokulmasta.

Toisessa artikkelissa tarkasteltiin empiirisen aineiston avulla sit4, mitd kus-
tannuksia nédenndismarkkinoiden muodostamisesta ja yllapidosta syntyy ja arvi-
oitiin tastd nakokulmasta ndenndismarkkinoiden tehokkuutta. Sekd n&enndis-
markkinoiden ettd hierarkian kustannukset jaettiin perustamis-, toiminta- ja lak-
kauttamiskustannuksiin. Toimintakustannukset késittivat tuotantokustannukset
sekd joko hierarkia- tai vaihdantakustannukset. Kustannuksia syntyy ennen (ex
ante) sopimuksen solmimista tai sopimuksen jalkeen (ex post) ja ne voivat olla
joko jatkuvia tai satunnaisia, kertaluonteisia. Suurin osa vaihdantakustannuksista
on jatkuvia, mutta organisoinnin, uudelleen organisoinnin ja hierarkian kustan-
nukset, jotka useimmiten ilmenevét niin sanottuina uponneina kustannuksina,
ovat kertaluonteisia. Lisdksi — useimmiten sopimuksen solmimisen jalkeen —
saattaa syntyé satunnaisia, odottamattomia kustannuksia.
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Né&enndismarkkinoiden kustannuksista merkittdvimmat ovat organisoinnin ja
uudelleen organisoinnin kustannukset, huolimatta siita ettd niiden luonteesta ol-
laan eri mieltd. Taman vuoksi pelkkien vaihdantakustannusten tarkastelu ei ole
riittdvééd nadenndismarkkinoiden tehokkuuden arvioinnissa. Mikali organisaatiota
muutetaan olennaisesti mutta varsinaisten ndenndismarkkinoiden muodostami-
sessa syysta tai toisesta epdonnistutaan, seurauksena on ainoastaan tehottomuu-
den kasvua odottamattomien kustannusten ja sisdaisen tehottomuuden muodossa.

Varsinaiset vaihdantakustannukset eivét ole olleet kovin suuret saatuihin
sééstoihin nahden, jos palvelu on ollut helposti méariteltdva ja sopimustoiminta
ennestadn tuttua. Sen sijaan ndenndismarkkinoiden muodostaminen, niista luo-
puminen ym. organisointikulut olivat merkittavat, joskin niiden laajuutta oli vai-
kea arvioida muun muassa sen vuoksi, etta esiintyi erimielisyyksia siitd mité ao.
kustannuksiin siséltyy. Jos kustannusten aleneminen ndyttdd muutoin ilmeiselta,
jaa epaselvéksi onko laatu vastannut odotuksia. Kaytdnndssa kysymys siitd,
ovatko n&enndismarkkinat toimineet edes teknisesti tehokkaasti kaikissa palve-
luissa, jai avoimeksi.

Kolmannen artikkelin tavoite oli mallintaa ndenndismarkkinoiden kehitysta
erilaisissa paikallishallinnon palveluissa ja pohtia, mit4d mahdollisuuksia on né-
enndismarkkinoiden muodostamiselle ja yllapitamiselle. On huomattava, etta
néenndismarkkinoita ja kilpailua tavoittelee vain tilaaja: yksityiset tuottajat pyr-
kivat monopoliin tai tietyn markkina-aseman saavuttamiseen. Artikkelissa paa-
dytddn siihen, ettd ndenndismarkkinoiden yllapidon mahdollisuudet ovat erilaiset
palvelusta riippuen. Esimerkiksi alalle tulo n&enndismarkkinoilla voi poiketa
olennaisesti toisistaan seka palvelujen (pddomasidonnaisuus, seké fyysisen etta
henkisen), ettd tuottajien vélilla (julkiselle tuottajalle markkinoille tulo tai pois-
tuminen sieltd on pé&asiassa poliittinen paatods). Aineellista pddomaa voidaan
yleensd mitata, kun taas henkistd pddomaa ei todennakdisesti kyetd mittaamaan
vaikka sen merkitys esimerkiksi useissa sosiaalipalveluissa on ratkaiseva. Paikal-
lishallinnon tasolla intressit ja mahdollisuudet kontrolloida markkinoita ovat
heikommat kuin kansallisella tasolla (ulkoisvaikutukset, lainsdadéanto).

Neljés artikkeleista tarkasteli ndenndismarkkinoiden tehokkuuden ja henki-
I6stOvaikutusten suhdetta toisiinsa. Kaytdnnon esimerkkind oli empiirinen tutki-
mus Helsingin kaupungin Kilpailuttamisen kustannusvaikutuksista ja bussiliiken-
teen n&enndismarkkinoiden henkilostovaikutuksista Helsingin paakaupunkiseu-
dulla. Téasmallistd vaikutusta tehokkuuteen on vaikea osoittaa, koska kustannuk-
sia on vaikea arvioida jalkikateen. Henkilostovaikutukset ovat olleet padasiassa
negatiivisia ja lisdnneet organisaatioiden kustannuksia ja tehottomuutta. Artikke-
lissa lahestyttiin sisdisen tehottomuuden ongelmaa sosiaalipsykologisen stressi-
teorian, x-tehokkuusteorian ja empirian kautta osoittaen syitd ja seurauksia Kil-
pailun ja organisaation sisdisen tehottomuuden seka yleisen tehottomuuden suh-
teesta. Artikkelin tavoitteena oli tehda ymmarrettavaksi se, etta kilpailun tuoma
epdvarmuus on yleensa negatiivinen ilmi6 tehokkuuden ndkdkulmasta.
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5.2 Tutkimustehtdvaan vastaaminen

Vastaus tutkimustehtavédan néenndismarkkinoiden tehokkuuden rajoitteista ja
mahdollisuuksista paikallishallinnon palveluissa voidaan hahmottaa seuraavan

kuvion avulla;

NAENNAIS- TEHOKKUUDEN TEHOKKUUDEN
MARKKINOIDEN RAJOITTEET MAHDOLLISUUDET
TEHOKKUUS
Perinteiset markkinoi- | Tilaajan toimintastrate-
den ep&onnistumiset gia ndennéismarkkinoi-
den yllapitdmiseksi
Institutionaaliset kilpai-
lun rajoitteet Epatdydellisen infor-
maation hallinta
Suuret ndennéismarkki-
noiden muodostamisen | Jos ndenndismarkkinoil-
ja yllapidon kustannuk- | la onnistutaan ratkaise-
set, erityisesti uudel- maan informaation,
leenorganisointi kulutuksen ja poissul-
kevuuden ongelmat
Yhteiskunnallisen te- siten ettd ndenndis-
hokkuuden arvioinnin | markkinoiden muodos-
vaikeus tamisesta ja yllapidosta
ei aiheudu kustannuksia
enemman kuin hyotyja
KUVIO 6. Naennéismarkkinoiden tehokkuuden mahdollisuudet ja rajoitteet —

tulokset

Perinteiset markkinoiden epdonnistumiset, palvelun luonne ja paikallisen kilpai-
lun luomisen mahdollisuudet ovat ensimmainen rajoite ndennaismarkkinoiden
muodostamiselle ja tuotannon syntymiselle ylipaatéan. Markkinaistaminen aset-
taa enemman paineita julkiselle sadntelylle ja sopimustoiminnalle kuin hierar-
kiaohjaus. Lisdksi se edellyttdd mahdollisesti julkisten tukien uudelleen suun-
taamista ja informaatiojarjestelmien kehittamista palvelun kayttdjien neuvontaa
ja tiedotusta varten. Tilaajan on myd6s otettava huomioon strateginen kayttayty-
minen markkinoilla seka puutteellisesti tiedonsaannista johtuvat riskit (adverse
selection -ongelma). Koska paikallishallinnon litkkkumavara markkinoiden sééate-
Iyn suhteen on huomattavasti kapeampi kuin valtionhallinnon, paikallishallinnon
tehtavéksi jaa ndenndismarkkinoiden avaaminen jos ne ovat syntyékseen.
Institutionaaliset kilpailun rajoitteet tuottajien tai potentiaalisten tuottajien
toimintaa vaikeuttavana tekijana on taysin aliarvioitu tekija nédenndismarkkina-
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keskustelussa. Ratkaisuksi on tarjottu julkisia yhti6itd, mutta suuri osa niihin
liittyvasta perusproblematiikasta séilyy. Julkisten ja yksityisten tuottajien keski-
nainen asema on lahtokohtaisesti erilainen, mink& vuoksi koko ajatus naennéis-
markkinoista on kyseenalainen. Ndenndismarkkinoiden sijasta paikallishallinto
voi hyodyntédd markkinoita kilpailuttamalla ostettavat palvelut. Talldin julkisen
tuottajan sailyttdminen voi olla se tapa, jolla kilpailu séilyy. Potentiaalinen kil-
pailu luo myés julkiselle tuottajalle kannusteen toimia tehokkaasti, jos yksityis-
ten yritysten markkinoille tulon mahdollisuudet ovat olemassa.

Néennaismarkkinoiden tehokkuuden rajoitteista voidaan todeta, etta jos na-
ennaismarkkinoiden muodostaminen ja yllapito aiheuttaa tehottomuutta ja yh-
teiskunnallisia kustannuksia hyotyja enemman, selkein ratkaisu ndennédismarkKki-
noiden muodostamisen sijasta on tuottaa palvelu esimerkiksi itse. Rajoite koskee
ldhinna tilaajan toimintaa. T&ll4 véltetddn suurin osa tutkimusten osoittamista
sisdista tehottomuutta aiheuttavista haitoista, joita syntyy henkiloston kokemasta
epavarmuudesta, tehottomaan kayttoon jadvista tiloista, koneista ja laitteista. Jos
néenndismarkkinat muodostetaan kunnan siséisiksi, ongelmaksi voi muodostua
’kaksinkertaisen” organisaation kustannukset (luku 3.2)

Sen sijaan naenndismarkkinat voivat onnistua joissakin tapauksissa poista-
maan sellaisia ongelmia, joissa markkinat epdonnistuvat. Tatd voidaan pitaa
tehokkuuden mahdollisuutena seka tilaajille ettd tuottajille. Sellaiset palvelut,
jotka edellyttavét keskitettyd ja tehokasta informaation hallintaa, jakelua ja laa-
dunvalvontaa sek& mahdollisesti kulutuksen tai tuotannon kannustamis-
ta/estdmistd, voivat toimia ndenndismarkkinoilla markkinoita paremmin.

Né&enndismarkkinoiden yllapitoa edellyttad aktiivinen tilaajan toimintapoli-
tilkkka. Tdma vaikuttaa olennaisesti jo syntyneiden néenndismarkkinoiden saily-
miseen ja on siten ndenndismarkkinoiden tehokkuuden mahdollisuus, joka tarjo-
aa tuottajille vaylan markkinoille ja mahdollisuuden sailyé. Joissakin palveluissa,
esimerkiksi institutionaalisessa sosiaalipalvelussa, julkinen omistus voi olla tapa
alentaa markkinoille tulon esteita.
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6 Paatelmat

Né&enndismarkkinateoria on varsin problemaattinen monilta osin. Se nojaa klassi-
sen taloustieteen oletuksiin, jotka harvoin toteutuvat markkinoillakaan. Ndaen-
naismarkkinoita saattavat koskea samat epaonnistumisen ongelmat kuin markki-
noita, mutta ndennéismarkkinoilla saattaa olla liséksi viel& julkisen sektorin omi-
naispiirteista johtuvia ongelmia. Naenndismarkkinoiden késite on kuitenkin kayt-
tokelpoinen kuvaamaan tilannetta, jossa julkinen sektori soveltaa tietyt edelly-
tykset (luku 2.1) tayttdvia markkinasuuntautuneita toimintatapoja palvelutuotan-
nossaan luomalla tilaaja-tuottaja — asetelmia tai palveluseteli —tyyppisié ratkaisu-
ja.

Né&enndismarkkinoilla on myds hyvid puolia markkinoihin n&hden. Julkisella
sektorilla on mahdollisuus luoda kysyntda avaamalla palvelu kilpailulle, mikali
yrityksia ei markkinatilanteessa syntyisi. Ndenndismarkkinoilla voidaan hyodyn-
tdd julkista ohjausta erityisesti tilaamispaatésten, palvelun kayttdjien saaman
informaation hallinnan ja tiedotusmahdollisuuden avulla. Tilaaja voi kerata mah-
dollisen puitesopimuksen mukaisista tuottajista tietoja ja valittda niitd mahdolli-
selle palvelun kayttéjélle, joka esimerkiksi palvelusetelin avulla saa valita itse
palvelun tuottajan. Nain tilaaja voi kannustaa palvelua tarvitsevia kuluttamaan
palvelua (meriittihyddyke). T&lla tavoin on mahdollista vahentdd informaation
epataydellisyydestd johtuvia markkinoiden epdonnistumisia. Vastaavat julkisen
tilaajan edut saattavat tosin toimia julkisen tuottajan ndkokulmasta kilpailuneut-
raliteettiin vaikuttavana haittana (julkisuus, avoimuus, tiedotusvelvollisuus).

Né&enndismarkkinoita on aikaisemmissa tutkimuksissa arvioitu teoriaan liitty-
vien ndenndismarkkinoiden arviointikriteerien avulla siltd osin, kuin tutkimuk-
sellisesti on nahty mahdolliseksi. Hyvinvointipalvelujen ndenndismarkkinoita on
arvioitu painottaen kermankuorinnan, responsiivisuuden, lisddntyneiden valinta-
mahdollisuuksien ndkokulmaa, teknisig, tuki- ja muita palveluita enemman vaih-
dantakustannusten ja muiden taloudellisten vaikutusten nakokulmasta. Kritee-
reistd ongelmallisin on oikeudenmukaisuus: kuka sité tulkitsee, miten sité tulki-
taan ja mitataan, kenen valilla oikeudenmukaisuutta tavoitellaan, milla aikavélil-
14 jne. N&enndismarkkinateorian mukaista nédenndismarkkinatestausta ei siis ole
mahdollista taydellisesti suorittaa jo siitd syystd, etta yksi olennaisimmista kri-
teereistd on mahdoton todentaa.

Olen kayttanyt vaitoskirjassani laajaa, yhteiskunnallisen tehokkuuden késitet-
t4, joka jossakin méérin sivuaa oikeudenmukaisuuden késitettd, mutta on sellai-
senaan vaikea mitattava. Ndenndismarkkinoiden muodostamisella voi pitkalla
aikavalilla olla vaikutuksia, joita ei voida pitd4 yhteiskunnallisesti tehokkaina tai
”oikeudenmukaisina” (esimerkiksi negatiiviset henkilostovaikutukset, bussilii-
kennesektorin taloudellinen alasajo padkaupunkiseudulla Suomessa), vaikka ne
hyodyttaisivatkin yksittéista paikallishallinnon tuottajaa.

Naenndismarkkinakokeiluista saadun kokemuksen perusteella kilpailun tode-
taan soveltuvan parhaiten luonteeltaan teknisluonteisiin ja standardipalveluihin.
Julkisen sektorin paikallishallinnon palvelut erityisesti pohjoismaissa ovat kui-
tenkin omalaatuinen palvelujen yhdistelmd, jossa muuta toimintaa tukevat palve-
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lut saattavat kietoutua varsinaiseen hyvinvointipalveluun tavalla, joka parantaa
asiakkaan kokeman loppupalvelun laatua. Palvelujen erottaminen toisistaan ja
tuotannon pilkkominen saattaa parantaa esimerkiksi taloudellisuutta mutta hei-
kentdd asiakkaan kokemaa palvelun laatua. Téallaisia kokemuksia on saatu esi-
merkiksi Helsingin ateriapalvelun Kilpailuttamisesta, kun se erotetaan muusta
kotipalvelusta tai koulusiivouksen Kkilpailuttamisesta, jossa siivous erotetaan
muusta koulutoimen arjesta.

Yksi n&ennaismarkkinateorian mukaisista tehokkuuden arviointikriteereista
on se, ettd vaihdantakustannukset eivét saa ylittaa jarjestamistavan muuttamisella
saavutettua séastod. Vaihdantakustannukset on méariteltavissé litketoimintakus-
tannuksiksi, jotka syntyvét ao. tuotannosta (karkeasti ottaen hierarkiakustannuk-
set, tuottajan valinnasta ja sopimuksen solmimisesta aiheutuvat kustannukset
sekd ennen sopimusta, sen aikana ettd jalkeen). Kilpailuttamisen taloudellisiin
vaikutuksiin kohdentuvaa tutkimusta on Kritisoitu ekonometrisista tulkinnoista,
siitd ettd ne mittaavat vain teknistd tehokkuutta (joskus jopa unohtaen laadun, jos
sitd ei voi mitata). Teoriaa voidaan moittia yksioikoisesta tehottomuustulkinnas-
ta, silla varsinaiset kilpailuttamisprosessin kustannukset ovat muutostilanteessa
vain pieni osa kustannusvaikutuksia eikd aina tekninen tehokkuuskaan parane.
Suurimmat kustannukset vaikuttaisivat syntyvan silloin, kun ndennaismarkkinat
muodostetaan jo olemassa olevaan palvelutuotantoon ja asetetaan julkinen tuo-
tantoyksikko kilpailemaan muiden kanssa. Tama yleensa aiheuttaa organisaati-
oon sisdista tehottomuutta. Tehottomuus voi olla sek& fyysista (esimerkiksi ka-
pasiteetin vajaakayton vuoksi), ettd henkisisté resursseista johtuvaa (epédvarmuus,
epéluottamus, henkilostoresurssien tehoton kéytto).

Né&enndismarkkinateorian mukaisia tehokkuuden kriteereitd ovat myos res-
ponsiivisuus ja asiakkaiden valintamahdollisuuksien lisaantyminen. Yleisimmin
kaytetty ndenndismarkkinoiden sovellus on ollut jonkinlainen tilaaja-tuottaja-
asetelma, jota on harvoin otettu k&yttoon siksi, ettd palvelujen loppukéyttdjan
responsiivisuus tai valinnanmahdollisuudet paranisivat. Mallilla on pyritty yleen-
s& kohentamaan lahinna virkamiestilaajan tai poliitikkojen valintamahdollisuuk-
sia. Ainoastaan palvelusetelin voidaan sanoa toimivan responsiivisesti ja valin-
nan ndkokulmasta. Naenndismarkkinateorian kriteerit eivat sovellu sellaisenaan
kaikkeen palvelutuotantoon. Esimerkiksi joissakin palveluissa palvelun kéyttaji-
en todelliset valintamahdollisuudet saattavat olla olemattomat (lapset ja nuoret,
sairaat potilaat, hyvin idkkaat henkil6t).

Né&enndismarkkinateoria edellyttdd n&denndismarkkinoiden tuottajan tarkeim-
maksi motiiviksi kustannussaastot tai voiton tavoittelun. Tata voidaan pitaa yksi-
puolisena, silla tuottajan motiivit vaihtelevat seké institutionaalisista etta profes-
sionaalisista syistd. Teorian kehittdjistd Le Grand on jatkanut aiheen kehittelya.
H&n nédkee sek julkisten ettd yksityisten joukossa epéitsekkééasti (knight) toimi-
via ja itsekkaasti (knave) toimivia tuottajia (Le Grand 2003). Vaikka motiivit
voivat muuttua ajan mittaan, voidaanko julkisissa palveluissa tavoitteena pitaa
opportunistista tuottajaa? Tilaajan ja tuottajan toiminnat perustuvat erilaiseen
toimintalogiikkaan, yksityinen yritys tavoittelee yleensa liiketaloudellista voittoa
ja julkinen sektori hyvinvointia. Perusero séilyy julkisen, niin sanotun vapaaeh-
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toissektorin ja yritystoiminnan vélilld, joka ei muuta em. tilannetta, vaikka yksi-
I6iden toiminnan kannusteet vaikuttavatkin toimintaan.

Né&enndismarkkinateoriassa tilaajan tarkeimmaksi motiiviksi maaritelldén
asiakkaan hyvinvointi. Ndinhdn oletetaan myo6s hierarkkista ja suunnitelmalli-
suutta korostavassa julkisessa hallinnossa, jota Public Choice -teoria kritisoi siita
nékokulmasta, ettd se ei kykene tayttamaan tehtdvaansd. Naennaismarkkinateoria
ontuu erityisesti tilaajan motivaation madarittelyssa. Ei ole kyetty osoittamaan,
etta tilaajapoliitikot tai — virkamiehet toimisivat edullisinta tarjousta tavoitellen
(Valkama 2004, 221).

Naenndismarkkinateorian tehtdvéna on ollut ratkaista julkisen hallinnon epé-
onnistumisen ongelmat, mutta onnistuuko se siind? Poistaako se virkamiestilaa-
jalta motiivin kasvattaa budjettiaan, kun tutkimustulokset viittaavat siihen, ett4
tuloksena on ollut tilaajan paatosvallan kasvu? Véahentaako se poliitikkojen halua
toimia aanestyskayttaytymisen mukaisesti, mahdollisesti kuntalaisten hyvinvoin-
nin vastaisesti? Miten kuntalaisten ja palvelun kéyttajien hyvinvointi tulkitaan?

Kermankuorinnan estaminen lienee markkinasyistd mahdoton, silla palvelu-
tuotantoa tuskin syntyy kannattamattomiin palveluihin muutoin kuin julkisen
sektorin tuella. On kyse poliittisesta valinnasta, siit4, halutaanko sailytt&da vero-
rahoitteiset universaalipalvelut vai lisatadnko kansalaisyhteiskunnan vastuuta ja
asiakasmaksuja, sallitaanko palvelutuotannon polarisoituminen véhévaraisten ja
varakkaiden valilla.

Né&enndismarkkinat ovat kayttokelpoinen kasite, mutta voidaanko n&enndis-
markkinoita pitda tavoitetilana? Kokemukset osoittavat, ettd ndenndismarkki-
noiden muodostaminen olemassa oleviin palveluihin, joihin on jo olemassa re-
surssit, aiheuttaa todennékdisesti tehottomuutta, jos kapasiteettia joudutaan pur-
kamaan. Kilpailuneutraliteetti on lahtokohtaisesti kyseenalainen ndenndismark-
kinoilla, sill& eri instituutioiden perusproblematiikka séilyy, vaikka motiiveita
voitaisiinkin muuttaa erilaisilla kannusteilla.

Tutkimus péaatyy seuraaviin teeseihin n&enndismarkkinoiden olemuksesta.
Naenndismarkkinateorian mukaiset

1) N&ennadismarkkinat ovat aina lahtokohtaisesti kilpailullisesti epaneutraa-
lit institutionaalisista syista, mikali markkinoilla on seké julkisia etta yk-
sityisia.

2) Naennaismarkkinat ovat poliittinen valinta, silla ndennaismarkkinateori-
an mukaiset olosuhteet harvoin tayttyvat ja tehokkuuden kriteereita ei
voida todentaa.

Tutkimus paatyy seuraaviin teeseihin néennaismarkkinoiden tehokkuudesta.

Naennaismarkkinateorian mukaiset

1) Naenndismarkkinat, kuten hierarkiakin, ovat markkinoita tehokkaampi
ratkaisu silloin, kun markkinat epaonnistuvat julkishyddykeluonteen, me-
riittihyodykkeiden ja epéataydellisen palvelujen kayttajainformaation
vuoksi, mutta vain jos informaation, kulutuksen ja poissulkevuuden on-
gelmat kyetdan ratkaisemaan.

2) Naennaismarkkinat ovat markkinoita tehottomampi vaihtoehto silloin,
kun vaihdantakustannusten liséksi syntyy muita kustannuksia ja tehotto-
muutta (olemassa olevan oman toiminnan kilpailuttaminen).
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Quasi-markets, competition and
market failures in local government

services

Av LIISA KAHKONEN

This article focuses on quasi-markets and their relationship to hierarchy, markets and
competition. Using some examples from empirical experience, the article discusses
why quasi-markets may fail in the light of classical market failure theory. Article
concludes that quasi-market failures may exist as in conventional markets. In many
cases, market failures can be avoided by public regulation Although quasi-markets in
highly professional services are problematic in general, the most typical quasi-market
failure in other services is imperfect competition and a lack of markets.

Introduction

The conservative social policy revolu-
tion of the 1990s was based on ideological
commitments to market principles. In
the UK, the government implemented
market-oriented reforms, such as
competitive tendering in the public
sector, which was termed quasi-market
development. The aim of quasi-market
reforms was to produce more efficient
production of services without endange-
ring social welfare.

Quasi-markets have no exact defini-
tion but could be characterised as an
intermediate form of hierarchy and
conventional markets'. Quasi-markets
are created when the public sector opens
its own service production to other pro-
ducers by abandoning its monopoly and
hierarchical way of producing services.
In practice this happens in the purchaser-
provider split, public tendering or vo-
ucher. Competition becomes a central
concept. The main purpose of quasi-
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markets is to raise competition between
existing or potential providers, which
may be private or public, for profit or
non-profit organisations. In a quasi-
market situation the public production
of services is thrown open to compe-
tition to obtain more efficient produc-
tion.

The main research on quasi-markets
has been dominated by the evaluative
approach (Cutler - Waine, 1997), without
questioning the possibilities of markets
or the marketisation process itself.
Quasi-market ideas are a response to the
public-choice theorist idea of government
failure. Government failure may exist
because of self-interest amongst both
politicians and civil servants manifesting
itself in different ways: civil servants
sometimes maximising their budgets to
achieve more power (known as budget
maximising); electoral pressures on
politicians may lead to “the best” choice
not being taken because of a trade for
votes or because the politicians want to
secure their position in the next elections;
and both sorts of self-interest tend to
raise costs, ignore the consumer, and
lead to short term considerations taking
precedence over long term considera-
tions,. Quasi-markets are established to
promote efficiency and freedom of
choice for consumers. However, some-
times, the result has been a failure of quasi-
markets (Lowery, 1998, see chapter on
quasi-market conditions and failure).

The main aim of this article is

1. To describe the substance of
quasi-markets and their relationship
to hierarchy, conventional markets

and competition

2. To discuss why quasi-markets
sometimes fail by looking at classical
market failure problems.

The methods used are the evaluation of
quasi-markets through economic mar-
ket theories, which are illustrated with
empirical findings from quasi-market
research. In the background there are
the classical theories of markets and
competition and their application, the
theory of quasi-markets developed by
British researchers (see Le Grand - Bart-
lett (eds) 1993) in the early 1990s. The
empirical research results are partly
conclusions on quasi-market experien-
ces in the welfare sector in the UK, part-
ly experiences in the Nordic countries’
local government sector (Stockholm,
Helsinki, case studies), and partly debate
in the USA. The research results from
quasi-markets are extensive and hetero-
geneous. This article can only present a
few, but significant examples of the
development of quasi-markets and
competition in (local) public services.

The concept and
substance of quasi-
markets

Quasi-markets are understood in diffe-
rent ways in the research literature. In
the broadest sense, quasi-markets may
be defined as almost anything having
some resemblance to (conventional)
markets. But should the term quasi-
market be used every time the situation
is only something like markets? Do
quasi-markets develop and exist them-
selves, or are they something one has
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to establish? Is the existence of quasi-
markets tied to the public sector? What
is the aim of quasi-markets - or do they
just ‘exist’? American theorists underst-
and the concept more broadly than
Europeans. Feiock (1998) and Lowery
(1998), for example, study ‘quasi-mar-
kets” formed by local authorities com-
peting with each other for vacancies
and tax revenues. The form of quasi-
markets is then the Tiebout model, with
the possibility of companies and citizens
moving to some other local authority
(voting with their feet). This article
applies the more limited European con-
ception of quasi-markets; voucher, pur-
chaser-provider split, and competitive
tendering of the public sector services.
Briefly, the form of service production
public sector decides; hierarchy, quasi-
market, or market.

Quasi-markets are ‘markets’ because
they are intended to replace a mono-
polistic public provider. Quasi-markets
are ‘quasi’ because both the supply and
demand sides differ fundamentally
from conventional markets. Theorists
define quasi-markets with the help of
certain criteria that distinguish them
from conventional markets (see Le
Grand - Bartlett 1993 and 1994; Cutler -
Waine 1994, p. 65; Bailey 1999, p. 288).
These criteria include:

1. Quasi-markets are established
and maintained by the public sector
2. Services produced in quasi-
markets usually implement the
objectives of social profitability and
welfare

3. The public sector is usually the
subscriber, regulator, and purchaser
of the service

4. There may be different kinds of
producers in quasi-markets compe-
ting with each other (for-profit and
non-profit organisations, public and
private)

5. The user of the service does not
normally pay for service at the point
of consumption; money flows be-
tween the (public sector) purchaser
and provider.

There are grounds for separating quasi-
markets from situations in which the
public sector uses markets by buying
services from private companies. The
service may be sourced by direct pro-
curement or put out to tender. Quasi-
markets may arise in any situation
where public production is thrown
open to competition. Other competitors
may be private companies (or non-pro-
fit organisations) but quasi-markets
may exist also ‘inside” the public sector
where all competitors are public units
(for example the NHS in the UK). Quasi-
markets can be understood either as an
end in themselves or as an experimen-

tal stage to genuine markets.

Quasi-markets and
competition

Despite the way in which the public
sector chooses to produce services
(decision), there may be different
market structures (conditions) and dif-
ferent possibilities for competition.
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SERVICE PRODUCTION
( DECISION)
(Public sector)
Hierarchy Quasi-markets Markets
4 >
No producers *
(no markets) O O* O
MARKET
STRUCTURE Mononol
(CONDITIONS) Poy 1 3 5
Competition 2 4 6
v

0-2 Public sector produces service whether there are other producers in the markets or no markets at all
(* public sector supports public or private units to create competition)

3-4 Quasi-markets are created, but market structure may range from monopoly to competition

5-6 Service is produced in the markets, market structure may range from monopoly to competition

Figure 1. Service production in different market structures

Figure 1 connects the public sector’s
decision on the way of producing certain
services and the opportunities for com-
petition in different market structures.
In quasi-markets, as well as in conven-
tional markets, the market situations
may be variable. Hierarchy means that
a service is produced by the public
sector’s own unit without any com-
petition (public monopoly) whether
there are other producers in the markets
or no markets at all. A service may be
thrown open to competition (quasi-
market) due to cost-cutting, either by
using existing markets or by creating
them. The aim is then to move from a
monopoly situation to competitive

markets (from 3 to 4). The objective may
also be externalisation (from 1 to 5 or 6).
Using existing markets may also be a
consequence of quasi-markets if a
private company wins the competition
and a public unit is abolished (from 3 or
4 to 5 or 6), which may also create more
competition in the markets. The ‘mar-
kets’ column in figure 1 may mean both
that the service is bought from the
markets and that the whole production
of the service is left to the markets.
The public sector controls the markets
and competition and may therefore in-
fluence the competition by legal means.
In practice this possibility is in the hands
of central government, not the local
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authorities. Since local government -
especially in the Nordic countries -
produces a variety of services financed
through taxes, the market situation
concerning these services varies greatly
depending on, for example, the nature
of the service, customers, and physical
distance. Functioning quasi-markets
may come into being only if the situa-
tion 4 (as shown in Figure 1) is possible.
In situations 3 and 5 effective control of
a monopoly is mostly possible. In Si-
tuation 0 private markets do not exist,
and are difficult or impossible to estab-
lish (market failures). The public sector is
then responsible for production of
required service. It is possible to pro-
duce the service through one unit (si-
tuation 0) or subsidise several poten-
tial production units to create com-
petition (situation 0*). For a local
government, the latter option may be-
come too costly or not be viable for

some other reason.

Quasi-market
conditions and failure

Quasi-market theory sets certain con-
ditions for success for the market
applying the competitive tendering
procedure for public services, and cer-
tain criteria for evaluation (Le Grand -
Bartlett, 1993, Bartlett et al., 1994). The
theoretical preconditions are the same
as for any markets. Actually, quasi-
markets should resemble conventional
markets in that market structure is
competitive’: These preconditions are:

1. Sufficient information is available

2. Thereis free entrance to, and exit
from, markets without extra costs
3. Prices must be determined by
the competition in markets, i.e., they
must not bound by law or determined
by a single producer monopoly.

Quasi-market theorists specify more
conditions and criteria for success. The
first criterion for evaluation is efficiency:
production in quasi-markets should be
more efficient than in a hierarchy®. This
implies that transaction costs are lower
than costs savings within the hierarchy.
Le Grand and Bartlett (1993) state that
the purchaser’s motive must concern
social welfare or the customer’s well-
being, and the provider’s motive must
involve financial incentives. It should not
be possible just to take the lucrative
transactions (‘cream-skimming’). Res-
ponsiveness and choice should increase
in quasi-markets: services should still
lead to equity, meaning services are
related to need (Le Grand - Bartlett, 1993).
If some of these criteria are not fulfil-
led, quasi-markets may be unsuccessful.
The concept of quasi-markets re-
mains inexact. Quasi-markets may in-
clude different kinds of planning, finan-
cing, control, and steering mechanisms.
Actually, quasi-market criteria are con-
nected to classical market conditions
and the social objectives and allocative
role of the public sector. Generally,
despite the theoretical demands, mar-
kets are hardly ever (perfectly) com-
petitive. Thus, quasi-markets, like con-
ventional markets, may lead to imper-
fect competition and market failures.
Lowery (1998) classifies criticism of
quasi-markets such as voucher, contrac-
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ting and Tiebout model in his article.
He divides his quasi-market failure
critiques into three different subjects:

1. Failure in quasi-market forma-
tion

2. Failure in preference error

3. Failure by preference substitu-

tion.

Critique 1 covers the fact that market
formation in quasi-markets may fail
because it is not possible to break down
monopolies in practice; for example
when demand is insufficient (rural
settings), or when one provider captures
all the available consumers. The second
case is where consumer sovereignty
does not arise because the consumers
lack sufficient information about the ser-
vice - especially in the case of vouchers.
Different external factors and difficulties
in charging cause problems in ascer-
taining the real consumer preferences.
The final critique is the preference sub-
stitution problem, which is a particular
problem for quasi-markets. The two
different consumer roles - the provi-
ding consumer who makes the decision
about what is produced, and the pro-
duction consumer who actually gets the
service - may have different prefe-
rences on what service is to be produced
or what values should be weighted in
choosing the service. However,
Lowery’s criticism may be seen in a broa-
der frame, namely traditional market
failure problems, as we shall do next.

Classical market
failures as quasi-
market failures

Market failures are part of classical wel-
fare theorems. The nature of the ser-
vice as a reason for market failure in-
clude public goods (group of goods*),
externalities, merit goods, increasing
returns of scale, information problems
(between purchaser and consumer,
provider and consumer), and adverse
selection (information asymmetry be-
tween purchaser and provider).
Theories explain why markets do not
come into being or do not function
properly in the production of certain
types of services. The theory of public
service refers to problems in consump-
tion (private or collective) and whether
it is easy to exclude consumers from
consumption (free rider problem) and
charge for consumption®. The theory of
externalities refers to the positive or
negative effect of services on a larger
group (than a producer or client). The
theory of merit goods refers to pater-
nalism: people will not always underst-
and what is best for them, thus the pu-
blic sector encourages them to consume
more of some services. This is what
Lowery (1998) means by the preference
substitution problem as a reason for
quasi-market failure. Adverse selection
refers to market imperfections, which
are caused by information problems:
the provider could cheat the purchaser
because he knows more than the
purchaser (Atkinson - Stiglitz 1980, p.8,
Barr 1992, Walsh 1995, p. 6-12).°

Local government in the Nordic
countries is responsible for a wide range
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of services. Services may be classified
into functional groups: education and
culture, health care, social welfare, basic
infrastructure, and public transport. Al-
most all local government services
belong to partly collective goods, where
consumption is collective but exclusion
possible though undesirable (external-
ities, merit goods). This refers to the fact
that it would be socially desirable for
the public sector to take care of provi-

ding and supporting such services. Also,
local government services usually have
positive externalities. In addition to this,
there are many merit goods in public
services like health, education and so-
cial services. Figure 2 describes the dif-
ferent types of market failure in each
form of service production.

To simplify Figure 2, the markets op-
tion means that service production is

left to the markets without any public

Type of market failure | (Public sector) Quasi-markets Markets
hierarchy
Imperfect competition | Suitable Monopoly or other Monopoly or other
market structure market structure
problem’ problem
Externalities Suitable Insufficient or Insufficient or
overproduction overproduction
Problem® problem
Public goods Suitable (financed by | Suitable in partly Consumption and
taxes) collective services; exclusion problems,
public regulation and | free-rider problem
financial support to
solve consumption and
exclusion problems
Merit goods Suitable Suitable under public | Insufficient
regulation and financial | consumption problem
support to solve
consumption problems®
Increasing returns of Suitable Suitable if monopoly | Suitable if monopoly
scale regulation is easy and | regulation is easy and
sufficient sufficient
Imperfect consumer Suitable Suitable if information | Imperfect markets
information (about problems not involved | problem, moral hazard
quality and/or price) in purchaser’s decision | problem
making; In other cases:
imperfect markets
problem™®
Adverse selection Suitable Suitable under public | Imperfect markets
regulation and financial | problem
support to solve
adverse selection
problem

Figure 2: Ways of producing services
services

and market failures in local government
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regulation. In all of the given situations,
quasi-markets may be developed be-
cause the main problem of market
failure due to the nature of the service
is avoided by public regulation, control,
and financial support of potential ser-
vice users. Quasi-markets are never a
solution if the situation leads to imperfect
competition, and, if production has
externalities, the problem of insufficient
or overproduction is usually in the hands
of central government. At the national
level, some market failures may be
avoided by public regulation and finan-
cial support systems, but the tools of
local government for market regula-
tion are MORE limited (state grants to
private and public schools, for exam-
ple).

Quasi-market conditions and criteria
for success indicate consumption and
exclusion problems and potential cream-
skimming in conventional markets (Le
Grand - Bartlett, 1993, Bartlett et al. 1994).
But are these reasons also the cause of
the quasi-market failures of the social,
educational and health sectors? The aim
is to raise competition to promote effi-
ciency, but if the nature of the service is
such that markets do not come into
being or endure easily, and if they do
not solve the basic problems of con-
sumption and exclusion, are they worth
it?

Empirical experiences
of quasi-markets

The main research on quasi-markets has
been the evaluative approach of the
welfare sector; education and health. In
the UK education sector, quasi-market
has meant a highly regulated system,
where there is little entry or exit of pro-
viders. In Belgium, pupils are segregated
because of the market concentration of
schools within an education district.
Experiences from other countries also
seem to be more negative than positive
(Bartlett et al. 1998, p. 6). The roots of
these problems are in imperfect compe-
tition because of the positive externalities
of the service and unsolved adverse
selection problems.

The administration of the health sector
varies between countries. Producers are
mainly quite large, the service is highly
professional and, in most cases, difficult
to monitor. Pure private markets lead
to “overconsumption” in the UK (Le
Grand, 2000, p. 15). Experience from the
USA shows that competition also leads
to ‘oversupply’ and higher total costs,
because health markets are a typical
form of quality competition rather than
price competition (Koivusalo, 2002,
Pekurinen, 2002). Market failures, and
quasi-market failures, in health services
are mainly due to imperfect information
problems. In both the education and
health sectors, quasi-markets may exist
on a national scale rather than a local scale
because of the nature of the service (in
that it resembles the public service).

Technical infrastructure services are
usually produced at a local governmen-
tal level. These include electricity sup-
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ply, water management and sewer net-
works, which - due to the scale of the
production and high initial investment
- lead to the formation of a natural
monopoly (Varian, 1987, Gravelle -
Rees, 1992)". If there have been pro-
blems in the quasi-markets of technical
or infrastructure services, the main pro-
blems have been due to increasing re-
turns of scale or - in local government
services - to the inadequate number of
competitors. For example, the competi-
tion programme of the city of Stock-
holm led to market concentration and
fewer producers within 4-5 years (main-
ly in the technical sector). Only the
smallest and the largest companies
remain.

The development has been similar
in public transport, but also in some sup-
port services in Helsinki (Kdhkonen,
2001). When the public sector first puts
its services out for tender, one objective
may be to increase the number of pro-
ducers on the markets. However, the
empirical findings show that, in the long
run, markets do concentrate and the
number of producers diminishes. It also
seems that not all services are as clear
and easy to measure as was expected -
which has led to information and ad-
verse selection problems between pur-
chaser and provider. In densely popu-
lated areas, functioning markets are
attainable and the problems are either
insignificant or non-existent.

Quasi-markets in social sector services
are a separate question (Utvardering av
konkurrensutsattning, 2002). In sparsely
populated municipalities where there
are only few (or no) companies and
distances are great, competition does not

arise and individual producers easily
achieve a monopoly. In the social sec-
tor, the markets may be very variable
in different services, from small to large
profit and non-profit organisations.
Markets may be characterised as un-
balanced because the producers may not
be at the ‘same level in providing ser-
vices or competition. Also, it is doubt-
ful if there is only one market and if the
services are really substitutes for each
other. The main problem in social mar-
kets is the difficulty in monitoring
efforts, so trust and co-operation has
replaced markets where they are mis-
sing, and where there are no price sign-
als or they are ignored (Bartlett et al.
1998, 8).

In many sectors, international com-
panies control the private markets. One
of the problems, especially for local
authorities, is therefore the lack of nego-
tiating power. In many sectors markets
diminish and the producers are big in-
ternational enterprises that are defi-
nitely in a monopoly position in rela-
tion to small purchasers.

To summarize, both education and
health services are, on the whole, highly
professional and regulated sectors
where market-like solutions are more
or less problematic. The question of
imperfect competition as a quasi-market
failure seems to be particularly crucial
in other local government services. Even
such services that are assumed to be
homogenous and easy to put out for
tender, may not be so in practice.
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Quasi-markets and
different kinds of
services

For further analysis, we may divide
services, like products, into end products
(to the final user of the service) and
intermediate products. The difference
between these two is that an interme-
diate product is something the end user
of the service rarely sees (administra-

tive tasks, phone and mail services, etc.).
Many of these services are produced in
conventional markets and are therefore
quite easy to externalise if they are not
already bought from the outside. An-
other way - popular in practice - is to
distinguish between main (or ‘basic” or
‘key’) services and support services.
Services may be divided into standard,
professional and technical (high-tech),
and human (high-touch) services.

Standard services

* Technical services:
* Human services:

Quite simple to measure, resemble or tied to products

cleaning, street maintenance
some customer service tasks

Professional services

* Technical services:
* Human services:

Services which demand professional skills, difficult to measure

ADP-programmes, medical equipment purchases,
education, home care for the elderly

Figure 3: Groups of services'

Usually services have to be split to open
them up to competition, but it is still
difficult to make distinctions and divide
services into groups. Some standard or
technical services are closely linked to
professional, or professional human,
services. Thus, even if the service is
categorised as ‘standard’ or more
‘technical’, it may still have a strong hu-
man service element.

When, for example, the city of Hel-
sinki tendered out meal provision in
home help services for the elderly, the
costs diminished but clients felt insecure

when the person who delivered the
meal changed (Kdhkonen, 2001).
Changing provider had negative effects
on the clients, weakening the quality of the
service (Kahkonen, 2001; Utvérdering av
konkurrensutsittning, 2002), because
the most essential factor of quality was
the safety and trust that the client
experiences. Even in cleaning services,
when clients are institutions such as
schools, day-care centres, and hospitals,
the same person may perform both the
technical cleaning service and human

service at the same time. Some services
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may be so closely connected to each
other that they cannot be separated. In
fact, the end product the client experiences
is the service as a whole. In these cases,
quasi-markets may be a worse solution
than hierarchy.

Co-operation and long-term con-
tracts between purchaser and provider,
especially in the social sector, have more
or less replaced competition. A circle
has developed: even if the service is
thrown open to competition, longer
contract periods decrease the number
of potential providers in the markets,
which leads once again to imperfect

competition.

Conclusion

Finally, in response to the questions
posed regarding the concept of quasi-
markets and its relationship to
hierarchy, markets and competition:

1. A quasi-market may be des-
cribed as a market-like situation
where there are different kinds of
producers competing with each
other and which are under the close
control of the public sector. The fun-
damental objective of such service
production is usually social welfare.
Although the quasi-market concept
is a loose one, it is especially suitable
for welfare and other services that
are traditionally publicly provided,
where conventional markets and
competition will not arise, or where
their creation would not be rational.
Whether to implement quasi-markets
is then a political decision, depending

on which services should be financed
by taxes and what role the public
sector should play (production, ad-
ministration, delivery, and so on).
Despite the means of production
chosen for the service (hierarchy,
quasi-markets, markets), the success
of the solution depends on what the
existing market structure is, and
whether it is possible to create com-
petition. Market structure and the
nature of the service determine how
genuine a market situation can be

achieved.

2. Quasi-markets may fail due to
government failure, due to the self-
interest of public servants or poli-
ticians (see introduction), or classic
market failure problems. This article
examined the latter, concluding that,
in addition to quasi-market pro-
blems in professional services, ge-
neral problems at the local level are
imperfect competition and lack of
markets. Lowery called this “a failure
in quasi-market formation”, but the
problem seems to emerge only in
the long run in some services. Quasi-
markets may also function at the
national level, where government
does not have enough power and
tools (or even interest in) to regulate
market failures. Quasi-market
success at the local level is then
heavily dependent on national poli-
tics and market control.” Local
government services also have other
characteristics that may lead to
market failure; the most significant
of these being information problems
connected to services. One notable
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problem is with services that are
intermixed: while the conditions for
creating markets suggest splitting
services to make it possible to throw
them open to competition, the end
product - the service which the user
gets — is more likely to be a single
entity than parts of services. Split ser-
vices therefore put greater pressure

on co-ordination.

Despite market concentration, there are
services in different sectors that do have
functioning markets. These services are
tied to a number of products and are
quite simple and easy to measure (as in
Figure 3). On the contrary, neither the
quasi-market theory - nor this article -
have paid attention to different forms
of market-like renewals, such as incen-
tive systems, inside hierarchy, or other
forms of co-operation with different
actors such as partnership, which may
be options for pure markets as a means
of achieving more effective production.

Further issues for consideration in-
clude whether quasi-markets have sol-
ved the problems of government fai-
lure. It may also be interesting to exa-
mine more closely the spatial effects of
markets and the development of mar-
ketplaces with respect to local govern-
ment services. The next step in analy-
sing market conditions, services, and
producer motivations could also be
transaction cost theory as Coulson
(1997), Lapsley - Llewellyn (in Bartlett et
al., 1998) and Marsh (1998) have done.
The theory concerns the relationship
between the principal and the agent
from the viewpoint of hierarchy versus

markets: information problems and

presumed opportunistic behaviour of
an agent lead to high transaction costs
(Williamson 1975 and 1985).
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! Quasi=having some resemblance

Quasi=is used to form adjectives and nouns that describe something as being in
many ways like something else, without actually being that thing (Collins Cobuild
English Dictionary, Harper Collins Publishers, 1995, Great Britain)

Quasi=1 in some ways; partly: the chairman’s quasi-judicial role (=acting in some
ways like a judge) 2 false or pretendent: quasi-scientific ideas (Longman Dictionary
of Contemporary English:

Longman Group Ltd, 1978, Great Britain)

Quasi= 1 to a certain extent: a quasi-official body 2. seemingly but not really: a
quasi-scientific explanation, a quasi-scholar (Oxford Advanced Learner’s Dictionary
of Current English / A S Hornby. Fourth edition. Oxford University Press, 1989)

% see also for example Varian (1987) or Gravelle - Rees (1992)

* transaction and other marketisation costs have been investigated in, for example,
Swedish and Finnish research (Nurmis, 1996, Hogberg, 1996, Almqvist, 1999,
Kéhkonen 2001, 2002).

* Public choice theory divides goods into public and private, toll goods, and com-
mon-pool goods. The distinction is made on the basis of exclusion and consumption,
see Savas (1987, 2000), applied to the Finnish context, see Salminen - Viinaméki
(2001, 18). The classic article on public expenditure was written by Samuelson
(1954), and the article on publicly produced private expenditure was written by
Arrow (1971).

® If a service is collective, it may be impossible to exclude consumers or charge for
consumption (like clean air).

¢ Barr (1992) wrote a profound description of economic theories and welfare state in
his article.

7 This is what Lowery sees as a failure in quasi-market formation (1998)
8 Lowery defines this as a part of the consumer sovereignty problem (1998)

? Insufficient or overconsumption; Part of Lowery’s failure in preference substitu-
tion (1998)

1 Part of Lowery’s consumer sovereignty problem (1998)

' The concept and status of natural monopolies are questioned, for example, by
detaching functions from them and by creating markets for these functions (for
example railway markets in Britain and electricity markets in Finland).

2In the early publications on service marketing, services were classified in different
ways. Wiley - Sons defines two groups: 1. high-touch services and high-tech services
and 2. continuous services and occasional services. For more see Wiley - Sons (2000)
or its Finnish translation, (which is used in this article) Gronroos (2001).

¥ Problematics of fiscal federalism, see, for example, Bailey 1999, p.1-17.
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Costs and efficiency of quasi-markets in practice

LIISA KAHKONEN

The purpose of this article is to analyse the costs of introducing quasi-markets to the public sector
in practice and to discuss if quasi-markets have been efficient when costs are added. Transaction
costs, which will follow instead of hierarchy costs, are difficult to identify and therefore examine. In
addition, costs will accrue from changing the mode of governance. The article concludes that
creating quasi-markets produces some costs which reduce both technical and allocative efficiency,
but what is most problematic is that those costs which are impossible to measure in practice are of

greater significance.



INTRODUCTION

The aim of market orientation has been to expand customers' choice and to improve the economic
efficiency and responsiveness of the production of tax-financed services. Quasi-markets has no
exact definition, but it could be characterised as an intermediate form of hierarchy and conventional
markets'. British theorists, who developed quasi-market theory, define quasi-markets with some
help from certain characteristics which distinguish them from conventional markets (see Le Grand
and Bartlett, 1993; Bartlett et al., 1998; Cutler and Waine 1994, 65; Bailey 1999, 288). Also, the
theorists define criteria for well-functioning quasi-markets. One fundamental criterion for success is
that quasi-markets should function more efficiently than hierarchy; costs which are born in quasi-
markets should be lower than savings in hierarchy costs. Le Grand and Bartlett (1993) use the term

transaction costs to refer to this comparison.

The empirical evidence of quasi-market experiences from the UK is extensive. The main result of
research on costs effects and efficiency is that cost has diminished particularly because of
competitive bidding, no matter who has won the contract. Cost effects have varied a lot between
different service sectors. In support services (cleaning, catering) in the National Health Service
(NHS), but also in waste management, cleaning services in general and grounds maintenance the
public sector has reached the most significant cost savings. Especially in sectors where the
proportion of labour costs of total costs was low, the main reason for cost savings was increased
productivity. The reasons for this was decreased number of employees, better working methods and
equipment, reduced administration costs and lower wage level (Bryntse 1992, Walsh 1995,
Kettunen 1996). There has also been a tendency for increased customer charges (The Privatisation

Network 1996).



Most of the research done on competitive tendering examines the development of production costs.
This econometric evidence has also faced criticism from those who argue that it gives only a partial
picture which does not pay attention to other relevant costs or how savings are reached (Marsh
1998, 6-7). Reorganising and creation of quasi-markets, as well as their function (competitive
bidding, contracting), also produces new kinds of costs. High transaction costs might be mentioned
as a result, but without specification (Le Grand and Bartlett, 1993). However, these costs resulting
from creating quasi-markets as well as transaction costs are difficult to identify and study in
practice. In this article transaction costs are defined as costs accruing from contracting and

competitive bidding processes including monitoring and control.

The purpose of this article, in the light of empirical research, is

1. to examine the costs of creating and running quasi-markets in practice

2. todiscuss if quasi-markets have been efficient if these costs are added.

In the background, there is the theory of quasi-markets developed mainly by British researchers in
the early 1990's (see Le Grand and Bartlett, 1993). The empirical investigations are the case studies
from Finland (K&hkonen, 2001) and, in addition, research concerning the market orientation of

services which local authorities provide or commission, especially in the UK and Sweden.

THEORY OF QUASI-MARKETS

Public administration allows alternative producers to produce services in order to create quasi-

markets. The quasi-market differs from the conventional market particularly in the sense that on the

quasi-market, services are mainly financed by taxes and to fulfil certain tasks that have been defined



for the public sector. The public sector creates and sustains quasi-markets and works as a purchaser
and director of the service. One definition, however, is that at the time of delivery, the actual user
does not pay for services; these are paid for by the authority commissioning them. Quasi-market
providers are not necessarily in private possession and out to maximise their profits (see for
example Le Grand and Bartlett, 1993; Bartlett et. al., 1998; Cutler and Waine 1994, 65; Bailey

1999, 288).

Quasi-markets come into being when the public sector opens services, previously provided through
hierarchy, to other producers. In practice this happens in the purchaser-provider split, public
tendering and voucher. Quasi-markets can be understood as a goal in itself or as an experimental
stage to genuine markets". Quasi-market theory sets certain conditions for success for the market
applying the competitive tendering procedure for public services (Le Grand and Bartlett, 1993,

Bartlett et al., 1994). Conditions for success are the same as on any markets.

Theory also sets certain criteria for quasi-market evaluation. The first criterion is efficiency:
production on quasi-markets should be more efficient than in a hierarchy. This includes that
transaction costs are not higher than costs savings in hierarchy costs". Le Grand and Bartlett (1993)
state that a purchaser’s motive has to be to improve the customer’s well-being and the provider’s
motive must lie in financial incentives. Cream skimming should not be possible. Responsiveness
and choice should increase in quasi-markets. Still, service production should lead to equity;

meaning services are related to need (Le Grand and Bartlett, 1993).

Actually, quasi-market criteria are connected to classical market conditions and the social
objectives of the public sector. Efficiency and low transaction costs as criteria for success refer to

technical efficiency. Other criteria refer to the role of the public sector, to allocative efficiency.



HIERARCHY AND TRANSACTION COSTS

The public sector’s traditional way to produce services through hierarchy has been criticised for a
long time, because it lacks incentives both for individuals and organisations to work efficiently.
Actual hierarchy costs accrue from the administrative organisation of decision-making. It is
forgotten that hierarchy costs are only likely to change into different costs when introducing a
different mode of governance. Both quasi-markets and the use of markets cause costs due to the
many actors in service provision and because service production is managed by contract. The more
uncertain the situation, the more difficult the service is to define and measure, the more previous
investments have been made in a service and the less confidence there is in the relationship between
the purchaser and provider, the more expensive will the contract-based production become

compared to hierarchy.

One of the tendencies of neo-classical microeconomics is the so-called new institutional economics
which provides a possibility to examine the theme through transaction cost theory". According to
theory, companies are entities which are associated with each other in the form of transactions.
Transaction costs are likely to grow because of the asset specificity of transactions, bounded
rationality of the actors and when opportunism is possible. From a company (or organisation) point
of view, transaction costs can be understood either narrowly (trading or business activity) or,

broadly (total costs of existence and business activity).

The theoretical literature on transaction costs concentrates on opportunism and trust. (see for
example QOulasvirta 1994, Coulson 1997 or Marsh 1998). Theory has been used or at least tried out

to solve problems of vertical integration’. However, theory does not offer methods to calculate



transaction costs in practice, because costs are not given an exact definition. (see for example

March 1998, 15).

In this article transaction costs are understood narrowly, as costs affected by contracting. Then the

costs of hierarchy and quasi-markets are the following (Figs. 1 and 2):

FIGURE 1

COSTS OF CHANGING THE MEANS OF PRODUCING SERVICE

creation function abolishing

hierarchy costs of organising  production costs costs of reorganising
hierarchy costs

guasi-markets costs of organising production costs costs of reorganising
transaction costs

Neither quasi-markets nor hierarchy come into being spontaneously. Quasi-market reform implies
creating them: organising purchasers and providers and probably abolishing (abandoning) old
hierarchical structures. Changing the situation is a significant element in evaluating quasi-markets’
efficiency. If the intention is to move from hierarchy to contracting, costs from reorganisation will
follow. When creating quasi-markets, hierarchy costs remain as so-called sunk costs. Sunk costs

include both physical, tied capital and human capital (employee motivation, knowledge/skill



embeddedness) (Bailey 1999, 292, see also Domberger 1998, 51-70). However, classification of

costs does not offer an answer to what the time perspective of measuring reforms should be.

To focus the picture, Figure 2 concentrates on functioning (quasi-) markets. Costs due to

contracting are transaction costs, which are either
- before submitting a contract (ex ante) or

- after submitting a contract (ex post)

FIGURE 2

COSTS OF CONTRACTING (FUNCTIONING QUASI-MARKETYS)

Before After
(ex ante) Contract (ex post)

Ex ante costs can be caused by searching for potential producers, negotiating and drawing up a
contract etc. Ex post costs arise after concluding a contract, like entering and maintaining the
engagements of a contract (monitoring of contractors, control). Such costs also arise when the

contract is not realised as intended (Domberger 1998, 53-70).



The more precise the contract is, the more ex ante costs will follow. If a contract is left imprecise,
ex post costs are likely to be arise. costs are in inverse relation to one another. ex ante costs are
actually realised costs from contracting, ex post costs are expected costs whose size is uncertain
before contracting. When costs arise and what the size of them will be depends on how prepared the
contracting parties are to take risks (the greater reluctance for risks, the more distinct the contract
will be), the value of the contract (the more valuable, the more specific contract), special
investments (if the contracting parties have to make special investments because of the contract, the
more risk-averse they will be, which normally leads to long-term contracts), the frequency of
contracting (the more infrequent the contracting, the more distinct it tends to be) and mutual trust

(the more trustful the relationship, the more indistinct the contract be) (Kahkonen 2001).

STUDIES OF COST EFFECTS IN STOCKHOLM

Swedish evidence shows that competitive bidding has lowered costs especially in the technical
sector, public transport and support services. In so-called welfare services evidence shows that
customer orientation and quality has improved". In any case, it is complicated to isolate the effects
of competitive bidding and the threat of competition. Almqvist (1999) points out the importance of

potential competition in cost savings'".

Nurmis also examines transaction and other costs effects of competitive bidding in street
maintenance, care of elderly people and intoxicant abusers. He divided costs into occasional and
recurrent costs. Transaction costs were use of consultants, pre-studies, drawing up the invitation for
tenders, advertising, examination and treatment of tenders, negotiation, drawing up a contract,

administrative costs and supervision costs. In addition to transaction costs, costs were caused by



reorganising, such as staff transfers (wages, working hours, retraining, compensation for
redundancies and other organising and reorganising costs). Reorganising costs included informing
of employees, initiating the competition program, training of personnel, learning of new routines,

employee discontent (absences because of sickness, “general ineffectiveness”) (Nurmis 1996).

In elderly care transaction costs and reorganising costs were 1.2 % of the value of procurement. The
most significant were ex ante costs: training, consulting and costs from the process of competitive
bidding. In street maintenance costs has diminished although estimated transaction costs, which
were quite high, were added to the calculation (Nurmis 1996). The effect of competitive bidding
was 16.5 % and the effect of threat of competition was 2.5 % on cost reduction between the years
1993 and 1994. Transaction costs constituted about 4 % and the costs of reorganising about 8 % of
the value of the procurement. The value of estimated transaction costs was 28 % and the costs of
reorganising as much as half of the cost saving achieved. Net costs were actually 40 % of reported
cost saving. Research on the care of intoxicant abusers showed 0.5 % transaction costs and 5 %
reorganising costs of the value of the procurement. Costs diminished as a consequence of

competitive bidding but it was not possible to evaluate the development of quality.

The Danish management consultants company PLS:n evaluated that the experiences of so-called
second stage competitive bidding in the city of Stockholm were positive both regarding cost and
quality development. They estimated that the city of Stockholm achieved on average 10.8 % cost
reduction, which corresponds to estimations of IKE (11%) and earlier research results from
municipalities in Denmark in the years 1996 and 1997 made by PLS. Ex ante transaction costs were
about 1-2 % and reorganising costs about 1.5 % of the value of procurement (or: total costs). Other
costs ensued from the process especially at the beginning, but it was difficult or impossible to

estimate the size of them. The most significant cost savings were usually reached when tendering



10

the service for the first time. Subsequent competitions led to smaller cost differences between
different producers and lower cost savings. Transaction costs varied between 0.2 and 7.8 % of the
value of procurement in each service, though, for example, almost half of the service centers for the
care of the elderly could not estimate the size of them. Ex post costs (after contracting, such as
measuring quality development, contract monitoring and so on) could not so far be estimated. The
most remarkable change was relocating employees to other duties (Utvardering av

upphandling...2001, Utvardering av konkurrensutsattning...2001).

It appeared that estimating costs was extremely difficult. The reason for this was that there were no
exact figures in the first place or the activities were changed so much that comparing the
development to the previous situation was impossible. It was also difficult to define the limits of the
evaluation, for example, what the time-period should be. PLS also found that competitive bidding

weakened working conditions or had other negative effects for most of the employees.

STUDY OF COST EFFECTS IN HELSINKI

Study of the municipalities in Finland showed that adapting quasi-market reforms in local
government is not simple even in support services like cleaning and catering (K&hkonen, 1999,
2000) The reason for this was that the existing organisation structures, both human and physical
capital, were forgotten in the change. None of the municipalities could estimate the costs of
changing organisation or transaction costs from contracting without contradictions. Nevertheless,
the empirical evidence provided instances of what elements undermine the effectiveness of the local
government quasi-markets. Therefore in my next study | tried to find out the total costs of

competitive bidding and contracting in the quasi-markets (K&hkdnen, 2001). The subjects of the
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investigation were four cases in the city of Helsinki: bus transportation, home meals-on-wheels

services, school cleaning and street maintenance.

Transaction costs were seen as costs from the start of the competitive bidding process with
preliminary preparations, the actual process, drawing up a contract, supervision to the monitoring of
the contract. Other costs were also examined. These costs were either expected or unexpected.
Costs were either recurrent (maintenance of a contract) or occasional (abolishing the old and
creating a new purchaser-provider organisation, other reorganisations, training for new tasks and
roles and other transition costs). Direct costs arose as an immediate effect of competitive bidding
but there were also indirect costs, which were difficult to connect to competitive bidding because

other reforms were also carried out simultaneously.

The services examined had already been open to competition for several years. The volume of
procurement in bus transportation was high (almost 17 M€ each year) and also quite high in meal
services (1.8 M€ each year). However, the volumes of the procurements in street maintenance and
school cleaning were low, especially in relation to the total value of production (less than 5 % of
total production). In addition to transaction costs, other costs followed from internal inefficiency
(abolishing costs) or unexpected consequences. These were numbers of working hours among staff
transfers, a bus drivers’ strike and strike negotiations, legal proceedings, absences because of
sickness, ineffective use of equipment and premises (growing annual allowances), fixing the poor

quality of the former producer and new investments (K&hkdonen, 2001).

Cost savings were quite easy to examine in bus transportation. The reason for this was that city of
Helsinki has always bought part of its bus transportation services from private companies, thus

contracting was not a new form of producing services. Cost savings were significant (from 1997 to
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2000 on an average 16 %). The costs of the competitive bidding process were 2-3 % of the cost
saving achieved, which concur with the Swedish evidence. At the beginning of the competitive
bidding, part of the cost savings was achieved because private bus companies offered low prices
which did not cover the service costs (which led the whole sector into a weak economic situation).
Other costs of the competitive bidding process, from the city’s point of view, reduce the cost saving
achieved by as much as 6 %. The main reason for these costs was that the city’s own producer also

took part in the competition: if it loses a competition, inefficiency will follow (Kahkonen, 2001).

In the home meals service competitive bidding reduced the price of meals (about 10 % when costs
are added), but changing producers caused problems. The reason for the problems was that
contracting was quite a new form of producing services and that most of the end users were elderly
people who felt insecure when a new provider came to their home. Competitive bidding also caused
friction, where the contending parties were the purchaser and the city’s own producer, who lost the
contest. In street maintenance the costs savings were impossible to evaluate because the (city’s
own) purchaser and provider could not find one way to count costs and savings (an experiment,
procurements whose volume was low and private companies small-sized). In school cleaning,
experiments with competitive bidding led both to low costs and low quality, and a return to in-
house production. When counting costs (overtime to cover the poor quality, new investments), the
costs were finally higher than the savings. Competitive bidding also had unexpected consequences
in bus transportation: a bus driver’s strike against competitive bidding and dismissals. In school
cleaning competitive bidding also caused friction between employees and employers (Kahkonen,

2001).

SUMMARY: COSTS AND EFFICIENCY OF QUASI-MARKETS
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Figure 3 presents the cost types arising from creating quasi-markets in Helsinki. Only a minor part
of these costs are transaction costs. The costs of organising or reorganising form the major part of
the ex ante costs, but are unfortunately not measurable. However, costs effects are rarely confined
to the procuring organisation in the public sector, although evaluations are usually made from this
viewpoint. The reason for this is sunk costs (hierarchy costs). Efficiency thus cannot be measured

only through reduction of production costs.

FIGURE 3
EXAMPLES OF COSTS OF CONTRACTING AND COMPETITIVE

BIDDING IN PRACTICE

ex ante ex post

creation function abolishing

New investments
when returning to
own production

Production costs Costs of reorganising

Staff transfers
Strike,negotiation costs
Compensations of
dismissals

Legal proceedings
Ineffective use of equipment

hierarchy Hierarchy costs

Production costs
Drawing up an invitation
for tenders

Own provider’s quality

Purchaser-provider split
Initiating competition
program

quasi-markets|  use of consultants, pre-studies

Informing and training of
personnel

certificates and tender
Examination and treatment
of the tenders

Supervision of the contract

Reorganising when
returning to hierarchy (or
turning to markets)

Measuring the costs of quasi-markets is complicated, because of other reforms in organisation,
service standards or bookkeeping. The indirect costs of quasi-markets are usually forgotten or are

difficult to examine (for example capital and administrative costs) (Walsh 1995). In both cities,



14

Stockholm and Helsinki, some of the interviewees were of the opinion that some costs were a
consequence of creating quasi-markets and some of the interviewees thought that these matters had

nothing to do with each other.

In Helsinki quasi-markets were, with some reservations, both allocatively and technically efficient;
competitive bidding lowered costs without lowering the quality. Bus transportation is a service
which is easy to define exactly in a contract. The value of the procurement was high enough
compared to the transaction costs. A purchaser-provider split was clear and there were other
producers in the markets. Cost reductions were accelerated by companies’ objectives to win the
markets, which led to selling below price. On the level of the city, unexpected costs accrued when
the city’s own producer tried to be competitive by giving notice to employees (internal
inefficiency). The study could show only part of these as measurable costs (strike negotiations,
absences because of stress, legal proceedings). Effectiveness improved in street maintenance in the
city of Stockholm, but taking the costs into account, cost reduction was actually half of the

calculated cost saving.

However, in a situation in which the organisation's own producer(s) take part in the competition,
transaction costs are naturally higher than when existing markets are used because of the bidding

costs (and quality certifications required) of the organisation's own producer(s).

Competitive bidding led to cost reductions both in care for the elderly and intoxicant abusers in
Stockholm and home meal services in Helsinki. Both cases also showed that quality and changing
the producer may be a problem: both employees and customers felt insecure in a changing situation.

This led to long term contracts. Competitive bidding in street maintenance in Stockholm led to
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lower production costs, but when the other costs were added, it reduced the cost saving by as much

as a half.

Competitive bidding in home meals services in the city of Helsinki caused a friction between the
purchaser and the city’s own provider when the former lost the contests and went out of production.
According to PLS, the main part of employees concerned with the competition process take a
negative attitude towards it. Although the creation of quasi-markets seemed to improve both

allocative and technical efficiency, the internal effectiveness of the organisation suffered.

The experiences of the costs of quasi-markets in the city of Helsinki are reminiscent of the
experiences of the city of Stockholm. When competitive bidding is carried out systematically, when
the process is well-planned, the service is easy to specify, contracting in the service in question is
familiar, and procurement is high enough, total costs have been reduced. Transaction and other
costs are difficult to estimate but those costs which were measured reduced the cost saving
achieved. The results from Stockholm show that the creation of quasi-markets and abolishing of
hierarchy costs are quite high, while there were conflicting views about the phenomenon in

Helsinki.

DISCUSSION AND CONCLUSION

Marsh (1998) uses transaction cost theory when criticising the experiences of quasi-market in the
UK. In his opinion, econometric analyses are insufficient and give only a partial picture of the
results, because not all essential costs are involved in the evaluation. Another observation is that
costs reductions are mainly achieved by weakening the position of employees. Efficiency is still

understood in the narrow sense.
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Quasi market theory does not give an answer regarding how broad the evaluation should be or what
the time period should be. Cutler and Waine criticise ‘quasi-market testing” and claim the criteria
correspond to the political ideas of conservative government of the UK at the end of the 1980’s
(Cutler and Waine 1997). Some of the criteria (like ‘equity’) as a part of allocative effectiveness, is
impossible to measure and may be realised in long time period. ). The second critical aspect is that
the same criteria are not valid for to different kinds of services. A third critical aspect is that criteria
are considered neutral and objective, which they are not. For example, theory does not pay
attention to how efficiency is achieved (fewer employees, lower wages (Cutler and Waine 1997).
The most significant problem in evaluating quasi-markets is the costs which are not measurable,

like internal efficiency which is caused by the creation of quasi-markets.

Finally, in order to respond to the questions posed regarding the costs of quasi-markets and

efficiency:

1. The cost of both quasi-markets and hierarchy can be divided into organising (creating quasi-
markets or hierarchy), function (production, and hierarchy or transaction costs) and reorganising
costs (abolishing quasi-markets or hierarchy). Costs can be divided into ex ante (before
contract) and ex post (after contract) costs. These costs may be continuous or occasional costs.
Most transaction costs are continuous, but organising, reorganising and hierarchy costs in the
form of sunk costs are usually occasional. There may also arise unexpected costs, which are

normally occasional.

2. The costs of running quasi-markets, normally transaction costs, do not remarkably reduce the

costs savings of competitive bidding if the service is easy to throw open to competition,
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contracting is familiar in the service in question and the value of the procurement is high
enough. The most significant types of costs are the effects of organising (creating) and
reorganising (abolishing) quasi-markets. This means that the investigation of transaction costs is
not sufficient for evaluating the efficiency of quasi-markets. However, organising costs are most
probably impossible to measure and evaluate in practice, and therefore the question of quasi-

market efficiency remains open.

Quasi-market efficiency evaluation falls into the traditional difficulties of measuring: the
phenomenon could be classified but is not measurable. Also, the time perspective of the reforms is
flexible, as the period of evaluation may also be. The influences of quasi-market reforms are
comprehensive, so the evaluation should also be broader than institutional measurement. When
evaluating a non-measurable phenomenon, the only means to achieve this is to count costs and
benefits or compare advantages and disadvantages in another way. It seems that the traditional
viii

lessons and principles of cost-benefit analysis™ may be more valuable than econometric analysis in

evaluating quasi-market efficiency.
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: Quasi = having some resemblance

Quasi = is used to form adjectives and nouns that describe something as being in many ways like something else,
without actually being that thing (Collins Cobuild English Dictionary, Harper Collins Publishers, 1995, Great Britain)

Quasi = in some ways; partly: the chairman's quasi-judicial role (=acting in some ways like a judge) 2 false or
pretendent: quasi-scientific ideas (Longman Dictionary of Contemporary English:
Longman Group Ltd, 1978, Great Britain)

Quasi- = to a certain extent: a quasi-official body 2. seemingly but not really: a quasi-scientific explanatio, a quasi-
scholar (Oxford Advanced Learner's Dictionary of Current English / A S Hornby. Fourth edition. Oxford University
Press, 1989)

" For more, see: Kéhkénen 2002 and 2003

" transaction and other marketisation costs are investigated for example in Swedish (Nurmis 1996, Hogberg 1996,
Almqvist 1999) and Finnish research Kéhkonen (2001, 2002).

"V Oliver Williamson developed transaction cost theory from 1970°s. The theory examines decision making in large
companies, transaction costs between different entities and uncertainty in contracting.

¥ there are two doctoral theses on the topic in Finland (Suomi 1990 and Troberg 2000).

V! Different kinds of studies exist, for example Jonsson 1994, Hogberg 1996, Jonsson and Lindgren and Nordsrém 1996,
Lehto 1998

Vil for example Collin and Hansson 1993, Folster 1993, Almqvist 1996 ja 1999, Kettunen 1996, Nurmis 1996, Hogberg
1996

Vil See basics for example in Boadway and Bruce (1984) or Boadway and Wildasin (1984)
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Limitations to creating and options
for maintaining local quasi-markets

AV LIISA KAHKONEN

The focus of this article is to explore the limitations to creating and options for
maintaining quasi-markets in local government services. The article structures the
quasi-market critique summarising the literature on quasi-market failure, problems
of classic market failure and institutional aspects. The entry and exit possibilities set
different prerequisites claims to the policy of a purchaser - which is decisive in
maintaining quasi-markets in practice. The article seeks to find the options and identify
the key elements for maintaining them. The article concludes that the limitations of
quasi-markets are due to the nature of the service and the opportunities on the
markets and institutional limitations of different providers. The options for maintaining
quasi-markets created depend heavily on the policy of the purchaser.

Introduction

Why do quasi-markets fail and how
could quasi-markets be maintained?
The question is internationally interes-
ting and may be applied to quasi-
market discussion worldwide. In Scan-
dinavia, the topic has arisen between
the crisis of local government finance
and responsibilities in the first decade

of the new millennium, when again,
marketisation is hoped to solve the
efficiency problems of tax-financed
services. This article provides local
government actors with a practical in-
strument to address the question of
guasi-markets by summarising the
limitations and pointing to the means
of maintaining competition. Simul-
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taneously, it structures the quasi-market
theory critics further.

Quasi-markets are created when the
public sector opens its service produ-
ction to other providers by abandoning
its monopoly and hierarchical way of
producing services. The aim of market
orientation is to expand customers’
choice and, by implementing compe-
tition, to improve the economic effi-
ciency of service production. However,
the research results from quasi-markets
are extensive and heterogeneous and
they have yielded a selection of diffe-
rent quasi-market failures! and a critic
towards quasi-markets even from the
quasi-market theorists themselves.

Successful quasi-markets should func-
tion more efficiently than hierarchy. In
practice, imperfect markets and the na-
ture of the service may cause a situa-
tion when efficiency does not improve
or even on the contrary deteriorates?.
One of the essential elements of quasi-
market efficiency is what role the pu-
blic purchaser takes in maintaining
market situation and competition.

One of the tendencies of neo-classical
microeconomics is the so-called new
institutional economics which provides
an opportunity to examine the theme
through transaction cost theory?. Accor-
ding to the theory, companies are enti-
ties which are associated with each other
through transactions. Transaction costs
are likely to grow because of the asset
specificity of transactions, bounded
rationality of the actors and when opp-
ortunism is possible. From a company
(or organisation) point of view, trans-
action costs can be understood either
narrowly (trading or business activity)

or broadly (total costs of existence and
business activity).

The theoretical literature on trans-
action costs concentrates on opportu-
nism and trust (for example Oulasvirta
1994, Coulson 1997 or Marsh 1998). The
theory has been used or at least tried
out to solve problems of vertical inte-
gration (hierarchy vs. outsourcing). The
theory does not offer methods to cal-
culate transaction costs in practice, be-
cause costs are not given an exact defi-
nition. (see for example Marsh 1998, 15).
I have applied the concept of transaction
costs in my earlier research and article
(Kéhkonen, 2001 and 2005). The results
suggest that the influences of quasi-
market reforms are comprehensive, so
the evaluation should be broader than
institutional measurement. They also
indicate that own production and using
conventional markets may be more
efficient than quasi-market solutions.
This aspect is one basis for of the limi-
tations of quasi-markets.

This article combines the theoretical
discussion of quasi-market limitations
and the empirical experiences to find
options, even means, to maintain local
quasi-markets. The practical examples
describe the quasi-market development
in different types of services. The exam-
ples are from Finland* where, as in
Scandinavia in general, the role of local
government services is significant, their
variety is wide and their nature and
attributes differ from each other. Still,
although the examples are from a few
services and from one country, the
conclusions are interesting and could
be applicable to any local public ser-
vice worldwide.
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The main aim of this article is
explore

1. What are the limitations for the creation
of quasi-markets?

2. What are the options and means to
maintain quasi-markets?

The concept of quasi-
markets

In the background, there is the theory
of quasi-markets developed mainly by
British researchers in the early 1990’s
(see Le Grand and Bartlett, 1993). Quasi-
markets come into being when the pu-
blic sector opens services previously
provided through hierarchy to other
providers. The fundamental objective
of such service production is usually
social welfare and such services are
usually financed by taxes and to fulfil
certain tasks that have been assigned to
the public sector.

The theorists define quasi-markets
with the help of certain criteria that
distinguish them from conventional
markets (see Le Grand and Bartlett,
1993, 1994; Cutler and Waine, 1994, page
65; Bailey, 1999, page 288). These criteria
include:

1. Quasi-markets are established

and maintained by the public sector

2. Services produced in quasi-mar-

kets usually implement the objecti-

ves of social profitability and wel-
fare

3. The public sector is usually the

subscriber, regulator and purchaser

of the service

4. There may be different kinds of
providers in quasi-markets compe-
ting with each other (for-profit and
non-profit organisations, publicand
private)

5. The user of the service does not
normally pay for the service at the
point of consumption; money flows
between the (public sector) purcha-
ser and provider.®

In practice the applications of quasi-
markets are purchaser-provider split,
public tendering or voucher®. The pub-
lic sector sustains quasi-markets and
works as a purchaser and director of
the service.

The exact borderline between quasi-
markets and markets is unclear, but the
main characteristic for both is the (even
potential) existence of competition. Com-
petition in markets means several sel-
lers and buyers, free entrance/exit to
markets, enough (perfect) information
and prices which are prescribed by de-
mand and supply. Competition is ex-
pected to solve the inefficiency pro-
blems of the earlier public sector hie-
rarchy. The public sector uses compe-
titive bidding to create competition.
Then, quasi-markets may be described
as a market-like situation where there
are different kinds of providers com-
peting with each other but which are
under the close control of the public
sector.

Whether to implement quasi-
markets is a political decision, depending
on which services should be financed
by taxes and what role the public sector
should play (production, administra-
tion, delivery, and so on). Despite the
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means of production chosen for the ser-
vice (hierarchy, quasi-markets, markets),
the success of the solution depends on
different phenomena. The empirical
evidence of quasi-market experiences
from the UK is extensive. The main re-
search on quasi-markets has been domi-
nated by the evaluative approach
(Cutler and Waine, 1997), without
questioning the opportunities and
limitations of such markets or the
marketisation process itself.

Limitations to creating
guasi-markets

Quasi-market failure according
to Lowery

Concluding the wide experience of quasi-
markets, Lowery (1998) classifies criti-
cism of quasi-markets such as vouchers,
contracting and the Tiebout model in
his article. He divides his quasi-market
failure critiques into three different
subjects:

1. Failure in quasi-market forma-
tion. This refers to the fact that mar-
ket formation in quasi-markets may
fail because it is not possible to break
monopolies in practice; for example,
when demand is insufficient (rural
settings), or when one provider cap-
tures all the available consumers.

2. Failure in preference error is
where consumer sovereignty does
notarise because the consumers lack
sufficient information about the ser-
vice - especially in the case of vou-
chers. Different external factors and

difficulties in charging cause pro-
blems in ascertaining real consumer
preferences.

3. Failure by preference substitution
is a particular problem for quasi-
markets. The two different consu-
mer roles - the providing consumer
who makes the decision about what
is produced, and the production con-
sumer who actually gets the service
- may have different preferences
regarding what service is to be pro-
duced or what values should be
weighted in choosing the service.

Lowery’s main theme is consumer
sovereignty. However, Lowery’s criti-
cism may be seen in a broader frame-
work, namely that of traditional market
failure (see Kéhkodnen, 2004). Quasi-
markets fail because markets fail. Many
local government services are reminis-
cent of private utilities (or only partly
collective’), local service markets are
rarely competitive. In addition to quasi-
market problems in professional ser-
vices (difficulties in defining and mea-
suring outputs)®, general problems at
the local level are imperfect compe-
tition and lack of markets.

Traditional market failures as
quasi-market failures

Another question is classic market
failure problems. | have discussed this
theme more closely in my earlier arti-
cles (Kahkonen, 2004, 2005). Despite the
way in which the public sector chooses
to produce services (decision), theremay
be different market structures (condi-
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tions) and different opportunities for
competition.

Reasons for market failures®

1. Imperfect competition is a gene-
ral problem. More or less imperfect
competition is a predominant situa-
tion in practice throughout the
whole economy.

2. Externalities are a main reason
for public financing and local go-
vernment services, which from the
very beginning have arisenfrom the
absence of other providers. Exter-
nalities may rise if production causes
broader positive or negative effects:
a provider has no incentive to pro-
duce more positive effects than it is
paid for (preventive health care) or
tends to produce more if it is not
responsible for negative effects (pol-
lution).

3. Public goods may not be a pro-
blem in quasi-markets in partly
collective services, if public regula-
tion and financial support are to
solve consumption and exclusion
problems.

4. Merit goods are private goods
with a wider social objective, which
may be too expensive for consumers
to consume enough or for providers
to produce, so public support and
regulation is needed. The merit
goods problem may be resolved
with public regulation and financial
support to consumers?.

5. Increasing returns of scale is a ge-
neral problem, which may be resol-
ved with sufficient monopoly regu-

lation, if possible.

6. Imperfect consumer information
(about quality and/or price). Quasi-
markets may be a reasonable choice
for markets when offering the es-
sential, impartial information of
providers on behalf of different pro-
viders.

7. Adverse selection is a problem
when information asymmetry exists
between purchaser and provider. If
there are no ways to monitor the
output, quasi-markets may face the
same problems as conventional
markets: products may be poor. Ad-
verse selection problems set re-
guirements to contracts and risk
sharing.

Local government services also have
other characteristics that may lead to
market failure; the most significant of
these being information problems con-
nected to services. One notable pro-
blem is with services that are inter-
mixed: while the conditions for creating
markets suggest splitting services to
make it possible to throw them open to
competition, the end product - the ser-
vice which the user gets - is more likely
to be a single entity than parts of servi-
ces. Split services therefore put greater
pressure on co-ordination.

Another question is that although
guasi-market ideas are a response to the
public-choice theorist idea of govern-
ment failure, quasi-markets may face
the same failure, because the status of
the purchaser may remain unchanged.
Government failure may exist because
of self-interest among both politicians
and civil servants, manifesting itself in



12

Liisa Kahkonen

different ways: civil servants someti-
mes maximising their budgets to
achieve more power (known as budget
maximising); electoral pressures on
politicians may lead to "the best” choice
not being made because of a trade for
votes or because the politicians want to
secure their position at the next elec-
tions; and both sorts of self-interest tend
to raise costs, ignore the consumer, and
lead to short term considerations taking
precedence over long term considera-
tions.

Institutional limitations to
competition

Quasi-market theory allows different
providers to act as providers. The only
limitation to providers is that motives
and incentives are economical and for-
profit. On the other hand, the theory
includes market criteria, which are the
same as in conventional markets (entry-
exit, information, prices). However, the
institutional differences are so signifi-
cant that it may be impossible to pursue
a market-like situation. In his doctoral
thesis, Valkama gives a profound pic-
ture of the implementation of competi-
tive neutrality in quasi-markets (Val-
kama, 2004).

The status of the providers in quasi-
markets may vary. For a private provi-
der, exit is possible. For a public provi-
der its existence is a politically taken
public decision. Competitive tendering
in quasi-markets has brought out the
basic differences between these two,
usually in the form of non-neutrality
in competition. May quasi-markets

where public and private providers
compete with each other ultimately be
doomed as non-functioning?

Institutional limitations to
quasi-markets are

1. Entry and exit conditions are dif-
ferent in the public and private
sectors. The entry conditions (both
entry and exit markets) between
public and private providers differ
fundamentally from each other: the
public provider usually has no op-
tion to decide on its own existence
or expand its ability on markets. A
private provider may - at least in
theory (see required investments in
Section 3). A local public provider
is also not allowed to expand into
larger markets - in size, geogra-
phically or some other branch, be-
cause it is tied up to local govern-
ment field of operations.

2. Public providers are more regu-
lated, which affects activities and
operations (publicity, compulsory
announcements, compulsory bud-
geting, restricted or non-existing
option to obtain loan or capital, le-
gal requirement, equality require-
ments, public procurement regu-
lations).

Behind quasi-market failure and insti-
tutional limitations are basic questions
of the behavioural elements, from eco-
nomic man to irrational behaviour.
One of the original quasi-market theo-
rists, Julian Le Grand, explored this
guestion in the 2000’s. His arguments
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are that individual citizens may not be
regarded as passive recipients of public
service nor sovereign queens with
unrestricted choices, and that professio-
nals in the public sector are not always
public-spirited altruists ("knights”)nor
are they self-interested egoists ("kna-
ves”). This is also why quasi-markets
may not remove government failure
problems. The balance between moti-
vation and action of agency should be
resolved by different policies (Le Grand,
2003).

Experiences of local
quasi-market
development in three
service types

Local government in the Nordic coun-
tries is responsible for a wide range of
services. Services may be classified into
functional groups: education and cul-
ture, health care, social welfare, basic
infrastructure, and public transport.
British quasi-market research is mainly
concentrated on welfare services't. The
evidence of Sweden (mainly Stock-
holm) is evaluated largely and in more
detail in street maintenance and care of
the elderly*2. This article excludes such
highly regulated services as health and
education, but also technical services,
in which buying services from existing
markets is familiar.

The article uses a few different
examples of existing quasi-market re-
search in few services. Services are
divided into three types according to
their quasi-market development and

basic properties, which sets different
entry and exit options. The figures
presented are more or less illustrative,
describing only the observed direction
in a certain type of service.

The question of maintaining quasi-
markets may be described as follows:
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Quasi-market development as a result of contract period — an illustration

number of
competitors

<-contract period &

<.contract period ¢

¢ = competitive bidding

In maintaining quasi-markets the
question is how to raise and maintain
the line high enough but still restrain
and soften the fluctuation. How sharp
the angle will be is more or less depen-
dent on the existing and potential mar-
ket situation:

® required investments and/or
sunk costs and

* how dependent the providers
are on one purchaser (the number
of other providers and purchasers).

Bus transport

Public transportis a capital intensive ser-
vice. The required investments include
buses and probably a depot. These con-
stitute large sunk costs making it diffi-
cult or even impossible to enter or exit
markets. The Danish, Swedish and Fin-
nish experience of bus services shows

time

that markets are, after 10 years of
competitive bidding, concentrated and
international (Anttila, 1996), althoughin
Denmark the call for tenders has
purposely lower volumes. In the study
of Helsinki Metropolitan Areathe num-
ber of companies was 23 at first, but,
after the fourth competition, the num-
ber of competitors had fallen to 11. The
number of offers was 112 at first, after
the fourth competition, number dimi-
nished to 63. The first competition was
crucial. Companies bought each other
out gradually to increase their size and
smaller companies withdrew from the
markets (Valkama and Flinkkil&, 2003).
Two of the providers had no option to
exit the markets, because they were
owned by the City of Helsinki (later
they were merged into a single public
company). Competition has moulded
the quasi-markets but does not seem to
affect them at the very moment of
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competitive bidding. Competitive bid-
ding happens annually (for different
routes) and the contract period has been

Figure 1
an illustration

4-5 years (K&hkodnen, 2001). The quasi-
market development curve seems to be
the following:

Development of quasi-markets in bus transport -

Development of quasi-markets in bus transportation — an illustration

number of 4
competitors

<-contract period&s
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¢ = competitive bidding

It was seen that competitive bidding
was occasional, although it happened
in stages in different areas. In the first
place, markets did exist. At the first
stage, quasi-markets were opened and
the number of potential providers in-
creased. Volumes were high, which led
to mergers and company buyouts.

As a result of the quasi-market
development, competitive bidding has
substantially increased the technical
effectiveness of the branch, which has,
however, occurred at the expense of the
profitability of the branch. All compa-
nies at the metropolitan level suffered
financially. The operating margin (of
the four companies the study covered)

decreased as much as 40 % between the
years 1998 and 2001. Also, the equity
ratio diminished almost 10 %. One pro-
blem is whether regional markets are
competitive enough. The markets also
seem to be unstable because of the dis-
trust between employees and em-
ployers. The price is tending to rise in
the 2010’s. The quality of passenger
services has fallen dramatically and
new quality criteria for providers have
been designed.

Cleaning services

Entering and exiting markets in
cleaning services is quite easy. Large
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investments of capital are not required,
nor are there legislative barriers. The
results of the studies*® on cleaning ser-
vices show that missing competition is
not the problem in the cleaning service
markets - there are numerous provid-
ers in the cleaning service markets, at
least in densely populated areas. Still,
use of private cleaning services is quite
rare in the Finnish municipalities. Almost
10 companies participated in the com-
petition almost every year in the Hel-
sinki school cleaning case in the 1990’s.
The procurement was usually restric-
ted: the call for tenders has been sent to
known providers. The contract period
has been one year. It seems that compet-
itive bidding of a public purchaser does
not affect the markets. The shape of the
line is gently sloping - if there is any
curve atall. The situation is most likely
similar in some services in the technical
sector.

Figure 2
an illustration

T

number of
competitors
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Adverse selection problems are most
typical in quasi-markets in the cleaning
sector. Municipalities had difficulties
with low-price companies’ reliability
and desired quality (K&hkénen 2000,
2001). Potential providers are numerous
but the quality of markets is variable.

Social services (non-
institutional)

The possibility to create quasi-markets
in social sector services may vary. In
sparsely populated municipalities
where there are only few (or no) com-
panies and distances are great, compe-
tition does not develop and individual
providers easily achieve a monopoly.
In the social sector, the markets may be
very variable in different services, from
small to large profit and non-profit or-
ganisations. In Institutional services

Development of quasi-markets in cleaning services -

<-contract period &
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<-contract period £

¢ = competitive bidding

time
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(accommodation as in institutional
care, sheltered housing) the market
area is large. Non-institutional social
services are usually local (home help
services, day care of children and the
elderly). Institutional services require
large capital investments in property.
Non-institutional services require
human capital. Although entry and
exit to markets are difficult in institu-
tional services, they may be not easy
at least in non-institutional services
because of investments in human capi-
tal.

In the city of Stockholm, the ope-
ning quasi-markets led to re-organi-
sing to fewer providers, including the
care of elderly. The status of one pur-
chaser is decisive: the investigation of
the entrepreneurs showed that the city
purchases as much as 75 - 100 % of the
total markets!* (Utvardering av upp-
handling...2001, 279).

In Finland, the turnover of provid-
ers in social services trebled between
the years 1995 and 2000. New provid-

Figur 3
an illustration
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ers have emerged mostly in densely
populated areas (in Uusimaa and Tam-
pere Region). Most of the new compa-
nies produce local services like day care
for children or social non-institutional
care. The most significant is that 3/4 of
the total sales is to the public sector.
The majority, as much as 80% of the
companies, are small (fewer than 5 em-
ployees (Partanen, 2002).

Human capital, trust and tacit know-
ledge are the main significant costs in
delivering the service. These should
also be seen as possible sunk costs15.
Short contract periods are considered
problematic because of the large invest-
ment to organise services, especially in
the social sector16. Even in support ser-
vices (meals provision in home help
services) a two-year period was con-
sidered too short (Kéhkdnen, 2001).

When dependence on one purchaser
is high, the quasi-market development
curve may vary sharply with the con-
tract period:

Development of quasi-markets in non-institutional social services

<-contract period &

¢ = competitive bidding

time
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Co-operation, partnership and long-
term contracts between purchaser and
provider, especially in the social sector,
have more or less replaced competition.
Creating and maintaining quasi-markets
in decidedly local services, when the size
of providers is small, is a mission im-
possible, because the negotiating power
of one purchaser is practically a mono-
psony. The situation resembles small
subcontractors and large firms, without
the option of searching for other pur-
chasers (unless by changing the place
of business).

Summary

Using three types of services, it seems
that the options and means to create and
maintain local quasi-markets are limi-
ted for a public purchaser. Bus trans-
port, as an example of large capital in-
vestments, is far ahead in developing
quasi-markets, but markets seem to
concentrate more and more in a long
run. As the study of Helsinki Metropo-
litan Area bus transportation points out,
competition may also lead to a decline
of markets because the competitive
bidding has allowed predatory beha-
viour to continue far too long. At the
level of strategic behaviour, this may
be called ”predatory” competitive bid-
ding. Too much competition does not
seem to raise efficiency in a broad sense.

Cleaning services were an example
of services where the entry to and exit
from markets are easy. In these services,
quasi-markets may not be needed be-
cause of existing markets, at least in
densely populated areas. The question
of creating and maintaining quasi-

markets seems to be secondary. Still,
the status of public companies is proble-
matic. Adjusting to the market situa-
tion may not be possible and the market
area, both physical and functional, is
restricted.

Social non-institutional services are
an example of services requiring less
physical but more human capital in-
vestment. These services seem to be
heavily dependent on one purchaser and
the number rises and falls with compe-
titive bidding. Still, human capital and
trust are especially important in these
services, thus changing providers may
be more disastrous than in situations
where the capital is purely physical.
These services require a long contract
period and different means to maintain
quasi-markets - if there is any competi-
tive bidding at all. Suitable means for
some services may be vouchers, if the
purchaser is able to build an informa-
tion system for consumers and the
monitoring systems of providers.

Options for maintaining
qguasi-markets

The situation in markets is not stable
but evolving. Different actors in
markets make decisions which affect
others. The theory of Industrial Orga-
nisation uses the term strategic
behaviour to describe this. On the other
hand, quasi-markets are a result of pu-
blic decision and require a certain po-
licy to be maintained.
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Strategic behaviour

Identifying strategic behaviour: cartels,
entry deterrence and predatory pricing
are examples of the behaviour of a po-
tential provider in different market
situations?’. If the main objective in
quasi-markets is to reach economically
efficient production throughcompetition,
the objective of a company is not to
maintain competition but to achieve a
monopoly. If this is not possible, the
company specializes and the market
situation leads to monopolistic compe-
tition, where attempts are made to
differentiate products from each other.

The negotiating power of a buyer may
be ”too” strong towards companies at
local level, or on the contrary, too weak
towards large multinational companies.
These may also be a consequence of
lacking competition; in the first case
there are not enough buyers and in the
second case not enough sellers. In
sparsely populated areas, functioning
markets are often not attainable, even
in support services like catering. The
reason for this is that international
companies control the national private
markets (K&dhkonen, 2000).

In many sectors markets are dimi-
nishing and the providers are large in-
ternational enterprises that are defini-
tely in amonopoly position in relation
to small purchasers. In the opposite si-
tuation, local government may be the
only client for acompany. In this situa-
tion a service is heavily dependent on
the purchaser, which can not only pre-
scribe the prices but also affect the very
existence of a provider. Also, if markets
are purely local and companies are

small-sized and dependent on one pur-
chaser (typical in non-institutional so-
cial service markets), the situation re-
mains monopsony (one buyer in mar-
kets), not quasi-markets.

Mixed-form markets, where both
non-profit and for-profit providers may
co-exist, may develop in a particular
way. Marwell and Mclerney propose a
framework to achieve three different
situations between the dynamics of non-
pdit adfa-pdit: stratified, displaced
and defended markets. Markets are
stratified if the non-profit actors concent-
rate on functions which are desirable but
not produced by markets. A for-profit
organisation may also replace non-pro-
fit organisations but if the non-profit
sector fights back, markets become
defended (Marwell and Mclerney, 2005).
If the purchaser is to obtain the benefits
of quasi-markets, how should it act?

The policy of the purchaser

The main characteristic of quasi-
markets is the purchaser-provider split:
the end user is not usually the pur-
chaser. In practice this means that the
number of buyers differs from conven-
tional markets. There are usually only
one or a few buyers of local govern-
ment services - depending on the ser-
vice. Then, one specific question will
be the status of the purchaser. One of
the thresholds to creating and entering
markets is investment requirements
and/or sunk costs: how large invest-
ments are needed to begin operations
or how large is the existing, bound capi-
tal to an operation.
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Investment requirements

Investments/sunk costs may be physi-
cal capital investments (buildings,
machinery, high technology) and in-
tangible assets (human capital). Energy
supply, water and sewage treatmentand
public transportation are a good exam-
ple of services which need capital invest-
ments - and which normally attain a na-
tural monopoly position at the local
level. Investments are also needed
when a service includes property (for
example sheltered accommodation for
the elderly or other groups), expensive
machinery (in health care services or
the technical sector, even in catering
services). In these services, one of the
proposed solutions to creating and
maintaining competition is the public,
centralised ownership and competitive
bidding of pure services.

In labour and knowledge intensive
services capital may also be human
capital or human resources?®. Intellec-
tual capital also consists of knowledge
of client relations (customer capital)
and stakeholders (relational capital) or
other so-called tacit knowledge. These
are essential in social services for child-
ren, the elderly etc., where well-being
is more or less dependent on the provi-
der and where long-term human rela-
tionships are extremely important.
When creating quasi-markets, all these
should be accommodated in the eva-
luation.

Investments already made become
sunk costs in markets, and create entry
barriers to other potential providers.
The more sunk costs, the longer the

contract period will be if the providers
are dependent on the purchaser. Exis-
ting market structure governs strategic
behaviour in markets.

High capital investments may also
turn into such sunk costs which again
makes it difficult to change providers
or for a provider to exit the markets
without selling the whole company (for
example bus equipment in bus tran-
sportation or manufacturing production
kitchens in catering services). The value
of human capital is not easy to measure
but its significance may be crucial in
some social services. The sunk costs may
be tacit knowledge - which is likewise
not measurable.

Length of the contract period

The contract period is related to invest-
ment requirements and is a key concept
in maintaining quasi-markets. From
the competition point of view, the
contract period should be quite short.
From the services point of view, the
contract period may be as long as the
value of the required investment de-
preciates and what is reasonable for the
functioning of services. As in private
service industry sectors, co-operation
and long contract periods have replaced
the continuous competitive bidding,
which is considered expensive to both
buyer and seller. From the viewpoint
of maintaining quasi-markets, this may
lead to a vicious circle: even if a service
is thrown open to competition, the
longer the contract period, the fewer
potential providers are left in the mar-
kets (imperfect competition, again). If
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the contract period is brief, the costs of
competitive bidding may be rise higher
than the achieved saving (Kéhkonen,
2005).

Continuing competitive bidding in-
creases efficiency in the short term, but
the commitment of purchasers and pro-
viders may remain weak when the pro-
vider changes frequently. In the long
run, efficiency may suffer because there
is no time to develop for labour confi-
dence. Short terms of employment
cause insecurity in the labour markets.
This has especially weakened the posi-
tion of women, who traditionally work
in the service sector.

Purchaser-provider split and
voucher

Competitive bidding in local sector ser-
vices in the 1990’s was mainly occasio-
nal, leading to a situation in which one
provider wins and the other loses and
exits the markets. The situation, at first,
may have reflected quasi-markets, but
while other newborn providers lose,
the situation turns into a monopoly -
again. The objective of the public pur-
chaser may have been to test the price
level of the markets or may even have
been to externalise a service.

In the situation of a purchaser-provi-
der split, competitive tendering happens
periodically and the client may choose
between one or a few accepted provid-
ers. Vouchers may affect competition
differently than the purchaser-provider
split. In a situation of vouchers, the
client chooses the provider, these cases
occur repeatedly and competition is

continuous. Voucher has been a means
to maintain quasi-markets, especially
in social services.

Conclusions

In order to respond to the question
posed on limitations and options of
guasi-markets:

quasi-markets
The nature of a service and the op-
tion for local markets constitute the
first limitation or option quasi-
markets: what the existing market
structure is, and whether it is possible
to create competition. Market struc-
ture and the nature of the service
determine how genuine a market
situation can be achieved and main-
tained®. If markets are purely local
and companies are small-sized, the
situation remains a monopsony -
which leads to failure in quasi-mar-
ket formation. Marketisation puts
more pressure on public regulation,
contracts and procedures than ser-
vice delivery trough hierarchy. It
may also require financial support
and information and advisory
systems for consumers. A purchaser
should also be aware of strategic
behaviour in markets and possible
adverse selection risks. Local go-
vernment’s room to manoeuvre is
far more restricted than that of cen-
tral government (legal control, in-
come transfers) regarding market
failures. Local government’s role is
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to open the quasi-markets if they are to
arise.

Institutional limitations are under-
estimated in the quasi-market dis-
cussion. The solution has been to
form independent (public)companies,
but still the basic problems persist.
The position of public and private
providers in competition is not neu-
tral, which makes the whole quasi-
market questionable in the first place.
Instead of creating quasi-markets,
local government may use markets
by sourcing the service by direct
procurementor putting it out to ten-
der. Maintaining a public provider may
secure competition or curb rising
prices: comparisonisalways possible.
Potential competition gives an in-
centive for a public provider to pur-
sue efficiency if the obstacles to
entering markets are not significant.

In order to respond to the question

2. The options to maintain quasi-

markets
The policy of the purchaser is the
key in maintaining quasi-markets.
In some services (like institutional
care) a purchaser may lower the
threshold to enter markets by pu-
blic ownership of the property. Pu-
blic ownership may be the only means
to maintain markets (Valkama,
2004), although municipal monopsony
is not the objective of quasi-markets.
Other means to maintain quasi-mar-
kets may be adjusted contract pe-

riods, competitive tendering in sta-
ges and the use of vouchers. Adjusted
contract periods for different service
types may be a key to functioning
guasi-markets. Short contract pe-
riods are suitable for services which
require less physical capital and
human capital. Also, short contract
periods may work if markets are
already competitive and the provid-
ers are not dependent on one pur-
chaser. Competitive bidding in stages
(different objects, areas or volumes).
To avoid an on-off situation in mar-
kets, a purchaser may arrange the
tenders in stages to different extents.
For example, in bus services, diffe-
rent bus routes are thrown open to
competition at different stages. An-
other means of continuing compe-
tition is vouchers, although it seems
to function satisfactorily only in
densely populated areas where
there is sufficient demand for a cer-
tain service (Hogberg, 2001, page
132).

The concept of quasi-markets is appro-
priate for a situation in which the pu-
blic sector uses purchaser-provider split
or voucher to stimulate competition in
delivering services. Lessons for policy-
makers may be yet that quasi-markets
may never be competitively neutral
due to institutional reasons (see Val-
kama, 2004). This means that quasi-
markets are always a political solution.
Sometimes quasi-marketisamore prac-
tical means to solve market failure pro-
blems because of greater ability to con-
trol, collect information or support cus-
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tomers or providers (Kéhkoénen, 2004).
The situation should be appraised be-
fore decisions are made. A purchaser
should also mention that its policy
affects markets. Otherwise, in the light
of empirical research (K&éhkdnen, 2005),
utilising markets is more efficient than
quasi-markets, because of transaction
and other costs of quasi-markets.
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! see Bartlett et al. (Eds) (1998), Lowery (1998), Kahkdnen (2004). Lowery classifies
criticism of quasi-markets into three different subjects: 1)Failure in quasi-market
formation, 2) Failure in preference error and 3) Failure by preference substitutionl.
Critique 1 covers the fact that market formation in quasi-markets may fail because it
is not possible to break down monopolies in practice; for example, when demand is
insufficient (rural settings), or when one provider captures all the available consumers
(Lowery, 1998).

2 | have considered this problem in my earlier article Kéahkdnen, L. (2004). Quasi-
markets, Competition and Market Failures in Local Government Services. Kommunal
Ekonomi och Politik, Volym 8, Nummer 3, September.

% Oliver Williamson developed transaction cost theory from 1970’s. The theory examines
decision making in large companies, transaction costs between different entities and
uncertainty in contracting.

* | have studied quasi-market experiences and costs effects in cleaning, catering, bus
transportation, street maintenance in Finnish large municipalities and Helsinki (2000,
2001).

® Kahkonen (2004).

¢ 1 have defined and described the theory and experiences of quasi-market in my
earlier work (2000-2005). Quasi-markets face the same criteria, problems and failures
as markets. In addition to the quasi-market failures studied mostly in the welfare

sector, my articles show that organisational changes cause both costs and inefficiencies
to organisation(s).

" Kahkdnen (2004)
8 See for example Bartlett et al. (Eds) 1998 or Kahkonen, 2004.
® Kahkonen, (2004).

9 Insufficient or overconsumption; Part of Lowery’s failure in preference substitution
(1998)

" see for example Bartlett et al. 1998.

2 Institutet for Kommunal Ekonomi (IKE), for example Hogberg and Almgvist, have
studied Stockholm in 1990’s. The evaluation of competition program 1997-2000 was
given to consults (Ramboll Management, PLS).

3 see Kéhkdnen, 1999 and 2001.

 this covers all entrepreneurs, also in other branches.
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»When, for example, the city of Helsinki tendered out meal provision in home services
for the elderly, the costs diminished but clients felt insecure when the person who
delivered the meal changed. Changing provider had negative effects on the clients,
weakening the quality of the service because the most essential factor of quality was
the safety and trust that the client experiences. Even in cleaning services, when clients
are institutions such as schools, day-care centres, and hospitals, the same person may
perform both the technical cleaning service and human service at the same time. Some
services may be so closely connected to each other that they cannot be separated. In

fact, the end product the client experiences is the service as a whole (Kéhkdnen, 2001;
Utvardering av konkurrensutsattning..., 2002).

8 Experiences both in Finland (Kahkonen, 2001, 45) and Sweden (Utvardering...2001,
45)

7 See for example Martin, 1993 or Cabral, L (2000).

8 Concepts are from the "MERITUM -handbook™: Guidelines for managing and
reporting on intangibles (Intellectual Capital Report).

9 Kahkaénen, (2004)
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COMPETITION AS A PRESSURE IN QUASI-MARKETS -

INTERNAL INEFFICIENCY OF AN ORGANIZATION

Abstract

When public production of a service is thrown open to competition, the process has broader effects
than changed production costs. Empirical research indicates that even technical efficiency may fall
when all the costs of the competitive bidding process are taken into account. Some of the costs can
be measured, some of them, such as work motivation, only classified. The focus of this article is to
discuss the effects on employees of introducing marketization in the tax-financed services (quasi-
markets) as a factor of inefficiency. In the labor-intensive service sector, where the contribution of
employees is essential, these effects are fundamental. The article concludes that the significance of
employees to internal efficiency (x-efficiency) of the competing organization should not be

disregarded in accessing the efficiency of quasi-markets.

Key words: quasi-markets, efficiency, competition, quasi-market failure, internal efficiency,

competitive bidding



Introduction to quasi-market theory

The aim of market orientation has been to expand customers' choice and to improve the economic
efficiency and responsiveness of the production of tax-financed services. British researchers
developed a theory of quasi-markets in the early 1990's (see Le Grand and Bartlett, 1993), in which
quasi-markets come into existence when alternative producers are allowed to produce traditionally
publicly provided services. Services are mainly financed by taxes and to fulfil certain tasks that
have been assigned to the public sector. The public sector sustains quasi-markets and works as a
purchaser and director of the service. Quasi-markets have no exact definition, but they could be

characterized as an intermediate form of hierarchy and conventional markets’.

Theorists define quasi-markets with the help of certain criteria that distinguish them from

conventional markets?. These criteria include:

1. Quasi-markets are established and maintained by the public sector

2. Services produced in quasi-markets usually implement the objectives of social profitability and
welfare (educational, health and social services)

3. The public sector is usually the regulator and purchaser and it also subscribes the service

4. There may be different kinds of providers in quasi-markets competing with each other (for-
profit and non-profit organizations, public and private)

5. The user of the service does not normally pay for the service at the point of consumption;

money flows between the (public sector) purchaser and provider.



In practice the applications of quasi-markets are purchaser-provider split, public tendering or
voucher®. The public sector sustains quasi-markets and works as a purchaser and director of the
service. The exact borderline between quasi-markets and markets is unclear, but the main
characteristic for both is the (even potential) existence of competition. Competition in markets
means several sellers and buyers, free entrance/exit to markets, enough (perfect) information and
prices which are governed by demand and supply. Competition is expected to solve the inefficiency
problems of the earlier public sector hierarchy. The public sector uses competitive bidding to

create competition.

Successful quasi-markets should function more efficiently than hierarchy. Also, quasi-market
theory sets a more technical efficiency criterion for quasi-markets; costs originating in quasi-
markets should be lower than savings in hierarchy costs. In practice, imperfect markets and the
nature of the service may cause a quasi-market failure’, when allocative efficiency does not

improve.

Why do quasi-markets fail to achieve efficiency? The question is internationally interesting and
may be applied to the quasi-market discussion worldwide. Transaction costs, which will follow
instead of hierarchy costs, are difficult to identify and therefore to examine. In addition, costs will
accrue from changing the mode of governance. It is evident that creating quasi-markets produces
some costs which reduce both technical and allocative efficiency, but what is more problematic is

that those costs which are impossible to measure in practice may be of greater significance®.

Quasi-market critics have noted that not enough attention has been paid to how efficiency is
achieved. The cause of increased productivity in quasi-markets may be fewer employees and lower

wages’. In his article, McMaster (1998) uses x-efficiency theory® to explain why CCT in the British



quasi-market did not always improve efficiency in a broad sense”. Arguments have been raised on
the negative employee effects of competitive bidding and how they may reduce efficiency, but there
has not been much research on the topic. The threat of competition stimulates improved

1
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performance on the organizational level™, but actual competitive bidding may not always have the

same effective.

This article explores and discusses

1. The employee effects of competitive bidding in practice through empirical evidence

2. How they may affect quasi-market efficiency.

This article applies the quasi-market definitions of British researchers and focuses mainly on quasi-

markets, where a public unit is open to competition like any other.

The empirical investigations function as an introduction to the focus. The article describes three
case studies of the cost effects of competitive bidding in the quasi-market situation from Helsinki,
Finland"!, Stockholm, Sweden? and a recent, comprehensive study of the employee effects of
competitive bidding on the public bus services in the Helsinki Metropolitan Area'®. The article
completes the evaluation with the support of socio-psychological stress theories and x-efficiency
theory to explain how the inefficiencies inside an organization affect the efficiency of quasi-markets
in practice. Although the examples are from a few services and countries, the conclusions are

interesting and could be applicable to any local public service worldwide.




Costs and effects of quasi-markets — case Helsinki

The study of the consequences of competitive bidding and the impact on costs on the procurement
of purchased services in the city of Helsinki included the period 1994 — 2000. It concerned four
cases: bus services, the provision of readymade meals to elderly people in their own homes, school
cleaning and road maintenance. The time perspective was 3-5 years — as long as competitive
bidding has been implemented in each service. The study was based on related documentary
material and interviews with the main actors taking part in competitive bidding. The cost of both
quasi-markets and hierarchy were divided into organizing (creating quasi-markets or hierarchy),
function (production, and hierarchy or transaction costs) and reorganizing costs (abolishing quasi-
markets or hierarchy). Costs were divided into ex ante (before contract) and ex post (after contract)
costs. These costs were continuous or occasional. Most transaction costs were continuous, but
organizing, reorganizing and hierarchy costs in the form of sunk costs were usually occasional.

There also appeared unexpected costs, which were normally occasional'.

The costs of running quasi-markets, transaction costs in a narrow sense, did not remarkably reduce
the costs savings of competitive bidding if the service is easy to throw open to competition,
contracting is familiar in the service in question and the value of the procurement is high enough.
The most significant types of costs were the effects of organizing (creating) and reorganizing
(abolishing) quasi-markets. This means that the investigation of transaction costs is not sufficient
for evaluating the efficiency of quasi-markets. However, other costs seemed to be even more
difficult e to measure and evaluate in practice. Figure 1 presents the cost types arising from creating

quasi-markets in Helsinki®.
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Some of the costs (see figure above) were identified as employee costs. In addition to these, other

costs were also mentioned as employee costs:

- costs of reorganizing

- staff transfer costs to administration

- informing of employees

- (strike) negotiation costs

- compensation for redundancies

- legal proceedings (in case of redundancies)

- loss of good reputation of the branch

- labor shortage and increased training costs

- “general ineffectiveness” (because of uncertainty of the future or growing lack of confidence in
employer policy)

- lack of motivation

- absences because of sickness (actualized after notice was given to employees).

Some of the employee costs were measurable, part only classifiable. Swedish evidence from the city
of Stockholm, where competitive bidding has lowered production costs especially in the technical
sector, public transport and support services, shows that the reorganizing costs were high. The

estimated and calculated costs are described as follows.



Measured employee effects of competitive bidding — the cases of Stockholm and Helsinki

Nurmis of the Institutet for Kommunal Ekonomi (IKE) examined transaction and other costs effects
of competitive bidding in street maintenance, care for elderly people and substance abusers in the
period 1993-1994. Reorganizing costs™ included informing of employees, initiating the competition
programme, training of personnel, learning of new routines, employee discontent (absences because
of sickness, “general ineffectiveness”). In street maintenance costs diminished although estimated
transaction costs, which were quite high, were added to the calculation'’. The value of reorganizing
costs was as much as half (48%) of the cost saving achieved. In substance abuser services the
reorganizing costs of competitive bidding were almost 30% of the cost saving™®. In care for elderly
people, the total costs actually increased, when the total saving was 0.13 million US dollars per year

and mere reorganizing costs were 0.37 million dollars per year (total costs 0.96 million dollars)™.

PLS? estimated that the experiences of so-called second stage competitive bidding in the city of
Stockholm were positive both regarding cost and quality development®. Reorganizing costs were
estimated at about 1.5 % of the value of procurement (or: total costs), but ex post costs (after
contracting) could not so far be estimated. The evaluators considered that the most remarkable
effect may be relocating employees to other duties (staff transfers). However, the results also
indicate that competitive bidding weakened working conditions or had other negative effects for

most of the employees®.

Finnish evidence from the city of Helsinki® was described in the previous section, which also
estimated employee costs. The estimated employee costs measured were absences because of
sickness, strike negotiations and staff transfer costs. In bus services, where the cost savings were

significant®*, employee costs reduced the total saving about 2-3%2. In the home meal service for



elderly, where the cost savings®® were high but quality was in dispute, staff transfers were seen as
the main employee costs. The value of these was 2% of the total cost saving. In street maintenance
the costs savings were impossible to evaluate because the (city’s own) purchaser and provider could
not find one way to count costs and savings. In school cleaning the costs of competitive bidding
were higher than the savings. Lack of motivation among staff was transferred to negotiation costs

between employees and employers and calculated as working hours of negotiators.

It appears that estimating costs is extremely difficult. The reason for this is either that there were no
exact figures in the first place or the activities were changed so much that comparing the
development to the previous situation was impossible. It was also difficult to define the limits of the
evaluation, for example, what the time period should be. In both cities, Stockholm and Helsinki,
some of the interviewees were of the opinion that some costs were a consequence of creating quasi-
markets and some of the interviewees thought that these matters had nothing to do with each other.
This is why actual reorganizing costs were left unmeasured in the Helsinki study. It also explains
why the results presented on the city of Helsinki and the city of Stockholm is of quite a different

order.

Competition as a pressure in quasi-markets — the case of Helsinki Metropolitan Area public

bus services

The study of quasi-markets in the Helsinki Metropolitan Area bus services gives a broad and
profound picture of employee effects, where competitive bidding works as external pressure. The
objective of the research project was to produce information on how competitive bidding affects

employees and their working conditions and the economic effects of quasi-markets. In the
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background of the project were both purchaser and provider sides as well as trade unions and

employer organizations.

The study is based on expert interviews and extensive inquiries among bus drivers (also ex-drivers),
their line managers and other personnel between the years 2002 and 2003. The questionnaire was
sent to 1535 people from a total of 2833 and contained questions on job satisfaction, working
conditions like insecurity, haste, physical, psychological and social stress, consequences of
competition, quality of client service and equipment. The study includes two private bus companies,
Helsinki City Bus Company (public utility) and Helsinki Metropolitan Area Council as a procurer.
The research was carried out by the University of Tampere and financed by the Finnish Work

Environment Fund. The main results were that

1. The effect of competitive bidding on employees’ work and working conditions has been
explicitly negative.

2. Competitive bidding has substantially increased the technical efficiency of the branch, which
has, however, occurred at the expense of the profitability of the branch and increased haste in
work. This has increased both the physical and psychological stress at work and weakened the
performance and efforts at work.

3. Employees felt the increased uncertainty was a stress factor.

4. Competition increased the employees’ lack of confidence in the employer and other important
actors even those close at hand.

5. Employees thought that competitive bidding also had negative effects on personnel
management.

6. All of these undermined the employees’ motivation and made them more willing (as much as

60% of the employees) to change occupation.
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7. The customer service level seemed to fall more in the employees’ estimation than the superior
and customer enquiries indicated.
8. Employees in private companies seemed to be more negative than in the Helsinki city

administration (which may be a consequence of the “safer’ personnel policy of the city).

The study did not actually measure the value of effects in money, but produced convincing evidence

of a causal connection of competitive bidding and negative employee effects.

Sources and effects of competitive bidding on internal inefficiency

The concept of efficiency is loose and applicable depending on the situation or purpose. The
simplest and dominant means in economic sciences of characterizing efficiency is the relationship
between inputs and outputs. Microeconomic theory has traditionally described efficiency as a
production possibility curve of an organization, which shows the possible areas of efficient
production between two products. Traditionally understood, efficiency does not pay attention to the
production process and how the outputs are reached. In practice, optimal efficiency is not feasible,

because organizations do not make decisions and allocate their inputs rationally?’.

In her doctoral dissertation, Syvanen (2003) presents a profound analysis of the inefficiencies of an
organization in the municipal sector through x-efficiency theory. Internal efficiency refers to a
situation in which the possible production level is not reached with the given resources®. At the
end of the 1980’s Leibenstein and Franz developed x-efficiency theory, which applies a social-
psychological view of organization theory. According to the theory, both individual and
organizational factors cause inefficiencies inside the organization, so the optimal level of efficiency

in production is never reached. The key factor of the theory is the concept of external (from outside



12

an organization) and internal (in an organization and individuals’ own) pressure. External pressure
affects organizational decision-making and thereby individuals’ performance and thereby effort
level®.

Stress theories in social psychology have different origins. What is common is that stress is usually
seen as a mismatch between the environment and the person. In spite of different aspects of stress
and how they affect individuals, it is admitted that some working conditions are stressful for most
people. One of the most studied stressors is control, which means the control over or predictability
of a situation. Predictability and relief from uncertainty do reduce other stressors*. Competitive

bidding now works as an external pressure which increases uncontrollability and unpredictability.

The next figure of the causes and effects of competitive bidding on bus drivers the internal

efficiency was taken from the results®":
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The causes and effects are connected to each other, so the figure gives only a simplified picture of
the question. In ideal markets, competition is a situation of uncertainty where the outcome is
determined by demand and supply. In the light of x-efficiency theory, here competitive bidding
works as an external pressure on an organization and an individual to improve efficiency. Actually,
this leads to increased haste and may cause stress for employees if personnel management and the
organization of work do not function properly. When in a situation of uncertainty, employees’
confidence in the employer and other important actors collapses, which may cause more stress.
Both of these lead to impaired motivation and poorer performance, and further, affect both outcome
(even safety, as in this case) and lead to willingness to change occupation (which may cause a labor

shortage).

The main characteristic of quasi-markets is competitive bidding, when the public production of
services is thrown open to competition with other providers. Furthermore, quasi-markets can be
understood as an experimental intermediate stage to genuine markets, when the objective is to
outsource service production or even privatize it. All these factors affect labor-intensive tax-

financed services by raising uncertainty, which is a characteristic feature of competitive markets.

What is confusing is that the same sources may also function as positive effects on internal
efficiency and better performance. However, the empirical evidence of quasi-markets and
competitive bidding demonstrates the opposite. The difference seems to be that if the employees are
to lose their jobs as a consequence of a quasi-market process, the effects on internal efficiency are

negative.
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Internal inefficiency as quasi-market failure - conclusions

In economics, efficiency is understood as allocative®® efficiency and technical efficiency. Quasi-
markets are created to prove these. How do inefficiencies due to employees inside an organization

affect efficiency in a broader sense?

- Effort level and poorer customer service are pure elements of technical efficiency, where quality
should remain unchanged. If these fall, technical efficiency also falls.

- Poorer performance in the form of social or other risks (traffic safety) refers to diminished
societal effectiveness.

- Also, low capability at work, unstable labor markets and unemployment lead to societal

ineffectiveness.

Finally, in order to respond to the questions posed regarding the employee effects of competitive

bidding in practice and to what extent they affect quasi-market efficiency,

1. The empirical evidence shows the effects on employees to be distinctly negative and cause
costs and inefficiency in organizations. The extent of an evaluation is a debatable
phenomenon and probably impossible to determine. Still, there are clearly identified
employee effects as a result of competitive bidding which are partly measurable - the
sooner they are taken into account, the easier it may become. According to the data on the
city of Helsinki, measurable costs may equal the size of transaction costs, 2-3 % of the

costs savings achieved.
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2. The effect of competitive bidding on employees and organizational inefficiency becomes
intelligible through social psychological stress theories and x-efficiency theory. Identifying
and understanding the sources and effects of inefficiency may help discover the bottle-
necks of organizational renewals, which usually also occur in establishing quasi-market
situations. It becomes obvious that the more efficiency pressure is put on markets and the
more (often) uncertainty prevails, the more it affects organizations and the individuals in

them.

On the whole, as the evidence of bus services demonstrates, high allocative and technical efficiency
claims may lead to alarming inefficiency inside the organizations, the whole branch may fall into
decay or even societal ineffectiveness and obviously, quasi-market failure. Too much competition

does not seem to raise efficiency in a broad sense.

Notes
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and Social Policy. (MacMillan Press LTD. Hong Kong), Bartlett, W., Roberts J.A and Le Grand J.
(eds). (1998). A Revolution in Social Policy. Quasi-market Reforms in the 1990s. (Hobbs the
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Glam), Bailey, S. J. (1999). Local Government Economics. Principles and Practice. (MacMillan

Press Ltd., London., 288) and



17
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