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Alkusanat

Raportin tavoitteena on kartoittaa Uudellamaalla toimivien kunnallisten liikelaitosten ja
kuntayhtididen toimintaa tarkasteluajanjaksolla 2015-19. Selvityksessé kiinnitetaan huo-
miota palveluja tarjoavien talousyksikdiden toiminnan laajuuteen, toimialaan ja taloudel-
liseen asemaan. Tarkastelun tilastopohja perustuu padasiassa alueen kuntien ja kuntayh-
tymien vuoden 2019 tilinp&&tostietoihin ja Tilastokeskuksen kuntien tilastoihin ja yritys-
tilastoihin. Lisatietoja on saatu tarkasteluun valittujen liikelaitoksien ja yhtididen verkko-
sivuilta seka yrityshakupalveluista.

Selvityksessa kuvataan aluksi kuntien liikelaitosmuotoisen ja yhtiomuotoisen toiminnan
perusteita. Painopiste on Kilpailundkdkulmissa, silla saannokset eivét kielld kuntayhtei-
s0ja harjoittamasta liiketoimintaa. Saannoksilla on pyritty kuitenkin varmistamaan se,
ettd vapaiden markkinoiden kilpailuneutraliteettia ei vaaranneta. Myd6s selvityksen lo-
pussa on arvioitu kilpailutilannetta. Raportin on laatinut tutkija Pekka Lith (Suunnittelu-
ja tutkimuspalvelut Pekka Lith). Helsingin seudun kauppakamarin yhteyshenkil6ind on
toiminut johtava lakimies Marko Silen.
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2.1

Kuntien liiketoiminnan muodot

Kunnan toimiala ja liiketoiminnan maaritelma

Kuntien tehtavista on saadetty kuntalaissa.! Kuntalain sdannésten mukaan kunta hoitaa
itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtavét ja jarjestéda sille laissa erikseen sdédetyt
tehtavat. Laissa sdddetdan siita, millaisia tehtdvia on jarjestettdva yhteistoiminnassa mui-
den kuntien kanssa (lakisaateinen yhteistoiminta). Sopimuksen nojalla kunta voi ottaa
hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtévid. Tavallisesti puhu-
taan kunnan erityistoimialaan kuuluvista lakisaateisista tehtavista ja kunnan yleiseen
toimialaan kuuluvista tehtavista.

Erityistoimialaan kuuluvat kaikki kunnan sellaiset tehtavat, jotka on maératty lainsdadan-
nolla eduskunnan toimesta kunnan hoidettaviksi. Esimerkkina lakisaéteisesta yhteistoi-
minnasta on erikoissairaanhoito. Erikoissairaanhoitolain (1062/1989) mukaan jokaisen
kunnan on kuuluttava jonkin sairaanhoitopiirin kuntayhtymaén, jotta sen asukkaat saavat
tarvittaessa terveydenhuoltolain mukaista erikoissairaanhoitoa. Yleiseen toimialaan kuu-
luvat tehtdvat ovat puolestaan kunnan omalla p&atokselldan hoidettavakseen ottamia va-
paaehtoisia toimintoja.

Kunnan lakiséateisten ja vapaaehtoisten tehtévien vélinen rajanveto on joskus samea, silla
lakisaateiset ja yleiseen toimialaan kuuluvat vapaaehtoiset tehtdvat voivat limittya toi-
siinsa. Osa kuntien yleiseen toimialaan kuuluvista tehtévistd on muuttunut ajan myota
lakisaateisiksi. Myos jotkut erityislainsaadanndolld saadetyt tehtévét voivat olla kunnille
vapaaehtoisia siten, ettd kunta voi paattad, ottaako se lailla sd&detyn tehtdvén hoitaakseen.
Taman lisaksi kunnilla voi olla vapaus valita, millaisella toimintamallilla lakisaateiset
tehtavat voidaan hoitaa.

Kunnat ja kuntayhtymét voivat tuottaa samoja palveluita kuin yksityiset elinkeinonhar-
joittajat, silla voimassa oleva kuntalaki ja kilpailulaki (948/2011) eivét kiell& julkisyhtei-
sOja harjoittamasta taloudellista toimintaa tai kilpailemasta yksityisten yritysten kanssa
markkinoilla. Tosin kuntayhteisojen yleistd toimialaa rajoittavaksi tekijéksi on katsottu
oikeuskaytanndssé spekulatiivisen toiminnan kielto eli toiminta ei saisi keskittyd vain
voiton tavoitteluun. Eli kunnan toimialaan ei kuuluisi puhtaasti kaupallinen toiminta tai
teollinen valmistus tai hotelli- ja ravintolatoiminta.

Kunnan yleiseen toimialaan liitetty rajaus ei tarkoita sitd, ettd kunnan harjoittama liike-
toiminta ei voisi olla voitollista. Kuntien ja kuntayhtymien liiketoiminta vaikuttaa kuiten-
kin yksityisten yritysten toimintaedellytyksiin paikallisesti tai seudullisesti. Siksi niiden
on huolehdittava siit4, ettd toiminta ei vaaranna markkinoiden kilpailuneutraliteettia. Kil-
pailulain (948/2011) mukaan kunta ei saa kilpailutilanteessa kayttdd maaradvaa ase-
maansa vaarin eli toimia yksityisia yrityksia paremmilla ehdoilla, kuten hinnoittelemalla
palveluitaan alle markkinahintojen.

1 Ks. Kuntalaki 410/2015, 2 luku Kunnan tehtavat ja jarjestamisvastuu.
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2.2

Liiketoiminta arvonlisaverotuksen nakokulmasta

Varsinaisesti kuntayhteisgjen liiketoiminnasta ei ole olemassa tyhjentavad maaritelmaa.
Toisaalta asiaa voidaan l&hestyd vaikkapa arvonlisdverotusta koskevien s&&nndsten
kautta, silla arvonlisdverolain (1501/1993) mukaan kunnat ja kuntayhtymat ovat arvon-
lisdverovelvollisia liiketoiminnan muodossa harjoittamastaan toiminnasta, ellei kysy-
mys ole arvonlisaverolaissa l&htékohtaisesti arvonlisaverottomaksi saadetysta toimin-
nasta.? Samalla ne saavat vahenta liiketoimintaa varten hankittujen tavaroiden ja palve-
luiden ostohinnan sisaltaméan arvonliséveron.®

Arvonliséverotuksessa liiketoiminnan késitettd sovelletaan laajasti. Liiketoimintana pide-
taan itsendistd, ansiotarkoituksessa tapahtuvaa, ulospéin suuntautuvaa ja jatkuvaa toimin-
taa, johon sisaltyy yrittajariski. Kuntien valinen jatkuva tavara- ja palvelumyynti on si-
ten litketoiminnan muodossa tapahtuvaa. Myds kunnan ja kuntayhtyman valinen tavara-
ja palvelumyynti voi olla liiketoiminnan harjoittamista, vaikka kunta olisi jasenené kun-
tayhtymadssé. Sen sijaan siséinen laskutus (myynti) hallintokuntien vélill& ei ole arvonli-
séverollista liiketoimintaa.

Liiketoiminnan késitteeseen kuuluu keskeisesti vastikkeellisuus. Vastikkeellisuus tar-
koittaa sit4, ettd luovutetun tavaran tai palvelun ja saadun hinnan vélill& on suora ja vali-
ton yhteys.* Vastike voi olla muutakin kuin rahaa. Vastikkeeton toiminta ei ole liiketoi-
mintaa, minka takia se jad myos arvonlisaverolain soveltamisalan ulkopuolelle. Toiminta
ei ole siis liiketoimintaa, jos kunta ei saa mitdén vastiketta luovuttamastaan palvelusta.
Hyvéna esimerkkin& on kuntien keskenddn tekema yhteisty® niiden vastuullaan olevien
peruspalvelujen tuottamisessa.

Viranomaistoiminta ei ole liiketoimintaa, eivatkd kunnat suorita viranomaistoiminnassa
perimistddn maksuista myoskaan arvonlisédveroa. Paasaantdisesti veroton viranomaistoi-
minta on sellaista toimintaa, jota ei lainsdddannén mukaan voida ulkoistaa yksityisen toi-
mijan hoidettavaksi. Esimerkking viranomaistoiminnasta ovat kuntien perimét maksut
lain nojalla pakollisista tarkastuksista, kuten rakennustarkastusmaksut. Jos toiminta voi-
daan ulkoistaa yksityiselle toimijalle, sen katsominen verottomaksi viranomaistoimin-
naksi voisi aiheuttaa Kilpailun véaaristymistéa.

Liikelaitosmuotoinen toiminta

Kéytannossé kuntien palveluntuotantotapojen kirjo on moninainen. Vaihtoehtoisia tapoja
kutsutaan eri nimikkeilld. Omaehtoinen tuotanto voidaan jarjestdd kunnan tavanomai-
sissa tulosyksikoissa, Kirjanpidollisesti eriytetyissa taseyksikoissa tai toimintaa varten pe-
rustetuissa liikelaitoksissa ja kuntayhtitissa. Sen sijaan ostettu tuotanto voidaan hankkia
toiselta kunnalta, kuntayhtymaélta tai yksityiselta palveluntuottajalta. Ostettu tuotanto tai

2 Kuntayhteiséjen harjoittama myyntitoiminta voi olla tiettyjen edellytysten tayttyessa liiketoimintaa, vaikka se olisi lah-
tokohtaisesti arvonlisaverotonta terveyden- ja sairaanhoitoa, sosiaalihuoltoa tai koulutusta.

3 Liiketoiminnan muodossa harjoitetun toiminnan osalta kuntia ja kuntayhtymia kohdellaan samoin kuin muita markki-
noilla toimivia liiketoimintaa harjoittavia verovelvollisia.

4 Kunnan on suoritettava arvonlisaveroa esimerkiksi tyGttdmien tyopajatoiminnassa tai oppilastydna syntyvien tuotteiden
myynnistd, kun toiminta tayttaa lilketoiminnan tunnusmerkit.
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hankinta ulkoa voidaan jakaa edelleen ostopalveluihin (outtasking) ja kokonaan ulkoista-
miseen (outsourcing).®

Ostopalvelut ja ulkoistaminen eivét tarkoita palvelutuotannon yksityistamistg, joten ndma
késitteet on pidettdva erossa toisistaan. Yksityistaminen on maaritelmallisesti toimintaa,
jossa palvelukokonaisuus siirretddn tai myydadn kokonaan yksityiseen omistukseen ja
kunnan tata palvelua varten mahdollisesti omistama omaisuus myydaan. Yksityistaminen
merkitsee kunnan kannalta lopullista luopumista tehtavésté. Yksityistdé voidaan ainoas-
taan tehtdvid, kuten catering-palvelut, joista huolehtiminen ei ole kunnan lakisaateista
velvollisuutta tai viranomaistehtavaa.®

Varsinaisesti kuntayhteisot harjoittavat liiketoiminnan luonteista toimintaa omistamis-
saan kuntayhtitissa tai liikelaitoksissa. Kunnan liikelaitosta nimitetddn kunnan liikelai-
tokseksi’ ja kuntayhtyman liikelaitosta kuntayhtyman liikelaitokseksi. Kuntien ja
kuntayhtymien yhdessa perustamasta kuntayhtymaésta, jonka tehtavana on kunnallisen lii-
kelaitoksen yll&pitdminen, k&ytetd&n nimitysta liikelaitoskuntayhtyma. Kunnan tai kun-
tayhtyman liikelaitoksen tehtdvistd maaratdan hallintosdédnndssa. Liikelaitoskuntayhty-
man tehtévist4 on sovittava perussopimuksessa.

Kunnallisella liikelaitoksella on johtokunta. Johtokunnan tehtdvan& on paattaa liikelai-
toksen toiminnan kehittdmisesta esimerkiksi kunnanvaltuuston asettamien toiminnan ja
talouden tavoitteiden rajoissa, seurata tavoitteiden saavuttamista ja raportoida niiden saa-
vuttamisesta. Johtokunta hyvaksyy liikelaitoksen talousarvion ja -suunnitelman vuoden
loppuun mennessé valtuuston tai yhtymakokouksen asettamien sitovien tavoitteiden seka
meno- ja tuloerien mukaisesti, laatii liikelaitoksen tilinpaatoksen®, voi paittaa investoin-
neista ja valita liikelaitoksen johtajan.%°

Liikelaitosmuotoinen toiminta eroaa kuntayhtididen toiminnasta siten, etté itsendisesta
asemastaan huolimatta liikelaitokset eivéat ole oikeushenkil6ita (juridinen henkild), vaan
kiinted osa kunnan hallintoa. Liikelaitoksen johtaja ja henkil0st6 ovat kunnan palveluk-
sessa, vaikka paatosvalta henkilostosté olisi liikelaitoksella. Tilastokeskuksen kuntata-
loustilastojen mukaan Suomessa toimi arviolta 108 liikelaitosta vuonna 2019. Niista 96
oli kuntien liikelaitoksia ja 12 kuntayhtymien liikelaitoksia. Liikelaitosten liikevaihto oli
yhteensé 2,58 miljardia euroa vuonna 2019.

Vuodesta 2010 liikelaitosten maara on vahentynyt 99 yksilolla. Liikelaitosten nimellinen
liikevaihto kasvoi vuoteen 2013 saakka, mutta vuoteen 2019 tultaessa liikevaihto oli enda
41 prosenttia huippuvuoden tasosta (Kuvio 1). Suurin pudotus tapahtui vuonna 2015

> Ostopalvelussa kunta hankkii vélituotepalveluja omaa palvelutuotantoaan varten ulkopuoliselta taholta, eika toimintaan
sisélly liikkeenluovutusta kuten johtamisen, henkildston tai toimintojen siirtymisid. Kunta voi myds kokonaan ulkoistaa
palvelutuotannon, jolloin kunnalle ja4 vain rahoitus- ja valvontavastuu. Tavallaan myds kuntien yhteistyé kuntayhty-
mien tai yhteisten yhtididen kautta on ulkoistamista.

& Moderneja toimintatapoja ulkoistamisessa ovat kuntien ja yksityisten toimijoiden kumppanuuteen (partnering) perus-
tuvat ratkaisut. Kumppanuus voi olla mika tahansa kuntien palvelutuotannon jarjestely koskien rahoitusta, omistusta tai
itse palvelutuotantoa. Kumppanuus tarjoaa eri toimijoille mahdollisuuden tehdé sitd, mita parhaiten osaavat.

7 Kunnan liikelaitos voi olla kahden tai useamman kunnan yhteisen toimielimen alaisena isantakunnan liikelaitoksena.

8 Liikelaitoksen tilinpaatds yhdistetadn kunnan muun tilinpadtoksen kanssa kunnan kokonaistilinpaatokseksi.

9 Johtaja johtaa ja kehittda johtokunnan alaisena liikelaitoksen toimintaa. Johtajalla on oikeus kayttaa puhevaltaa johto-
kunnan puolesta, jollei hallintosdénndssa toisin maarata.

10 Johtokunnan muista tehtdvista maarataan tarkemmin hallintosdanngissa.
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yhtidittdmisvelvoitteen tultua voimaan, kun kunnalliset energiahuollon liikelaitokset h&-
visivat kokonaan. Liikelaitosten merkitys véheni erityisesti kuntayhtymien puolella, kun
Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin suuret liikelaitokset lopettivat toimintansa ja
sulautettiin osaksi HUS:in tulosalueita.

Kuvio 1 Kuntien ja kuntayhtymien liikelaitosten liikevaihdon kehitys 2010-19, miljoonaa
euroa (Lahde: Kuntien ja kuntayhtymien talous- ja toimintatilasto (2010-14),
kuntataloustilasto (2015-19).
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B Kunnat Kuntayhtymat

Yhtioittamattoman toiminnan koko laajuus

Kunnan ja kuntayhtymaén liiketoiminnan sisdinen eriyttdminen voidaan tehda paitsi liike-
laitosmuotoisena kuin myos perustamalla kirjanpidollisesti eriytetty taseyksikko. Kir-
janpidollisesti eriytetyssé taseyksikossé tilinpaatds laaditaan eli liiketoimintaa ja tasetta
seurataan samalla tavoin kuin liikelaitoksessa, mutta liiketoiminnan menot ja tuotot ote-
taan kuntayhteison talousarviossa. Taseyksikoll ei ole mydskaén sellaisia hallintoelimia
(johtokunta, toimitusjohtaja) kuin liikelaitoksella. Kirjanpidollista taseyksikkoa ei tule
rinnastaa silti laskennalliseen taseyksikkdon.

Liikelaitosten toiminta ei kerro siis koko totuutta kuntien ja kuntayhtymien yhtioittdmat-
tomén liiketoiminnan laajuudesta omistajayhteiséjen ulkopuolisilla markkinoilla, silla
myos tavanomaisilla tulosalueilla (taseyksikot, yms.) voi olla liiketoiminnan luontoista
toimintaa. Asiaa voidaan mitata Tilastokeskuksen kuntataloustilaston mukaisten tehtavéa-
luokkakohtaisten myyntituottotilastojen avulla. Kuntataloustilastossa myyntituotot ovat
tuloja tavaroista ja palveluista, jotka on tarkoitettu myytavaksi paasaantoisesti tuotanto-
kustannukset peittavaan hintaan.

11 | askennallisessa taseyksikdssa toimintaperiaate on samanlainen kuin liiketoiminnan eriytyksen nettoyksikko -mallissa
ja sen kirjanpitoa ei seurata itsendisesti vaan se sisallytetd&n kuntayhteisdjen kirjanpitoon. Toisaalta laskennallisen ja
kirjanpidollisen taseyksikon talousarviokésittelyt eivét poikkea toisistaan, joten esimerkiksi laskennallisen taseyksikon
muuttaminen kirjanpidolliseksi taseyksikoksi ei aiheuta muutoksia talousarvioon.
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Myyntituotot jaetaan tilastossa tuottoihin valtiolta, kunnilta, kuntayhtymilté ja myynti-
tuottoihin muilta (jatkossa myyntituottoihin yksityiselté alalta). Ne kattavat liikelaitosten
ja tavanomaisten tulosalueiden (taseyksikdiden, yms.) myyntituotot yhteensd. Myynti-
tuotot eivét ole maksutuottoja. Maksutuottoja ovat asiakasmaksut ja muut maksut niist4
tavaroista ja palveluista, joiden hinnoittelun tarkoituksena ei ole kattaa tuotantokustan-
nuksia kokonaan tai joiden hinnat madritellaan asiakkaan maksukyvyn mukaan. Usein
maksujen perusteista saadetaan laissa tai asetuksissa.

Kéytanndssd myyntituotot yksityiseltd alalta késittdvat tuloja yrityksiltd (ml. kuntayh-
tiot), seurakunnilta, saatioilta, yksityishenkilolta mutta myds Kansaneldkelaitos Kelalta.
Siten Kelan maksamat korvaukset tyoterveyshuollon jarjestdmisestd kirjataan myynti-
tuottoihin yksityisilté pois lukien korvaukset oman henkiloston tyéterveyshuollon jérjes-
tdmisestd, jotka kirjataan kuntataloustilastossa tukiin ja avustuksiin. Myyntituottoihin yk-
sityiseltd alalta kirjataan my0s asiakkailta perityt korvaukset aterioista ja oppilastoista tai
yrittdjien suorittamat tydterveyshuoltomaksut.

Kuntien taloustilastojen mukaan kuntien ja kuntayhtymien myyntitulot yksityisilta ta-
hoilta olivat 2,45 miljardia euroa vuonna 2019, mika oli 5,7 prosenttia kuntayhteisojen
tuotoksesta.*®* Myyntituloista peruskuntien osuus oli 52 prosenttia ja kuntayhtymien 48
prosenttia. Jos myyntituloista vahennetddn kuntayhteisdjen perinteisen liiketoiminnan,
kuten vesi- energia- ja jatehuollon, joukkoliikenteen, satamien sek& maa- metsatiloihin
liittyvat tulot, olivat muiden toimialojen myyntitulot 920 miljoonaa euroa. Tama oli 2,3
prosenttia muiden toimialojen tuotoksesta.

Vuodesta 2015 liikelaitosten ja muun yhti¢ittdmattéman liiketoiminnan luonteisen toi-
minnan myyntitulot yksityisilt4 tahoilta ovat alentuneet hieman siten, ettd myyntitulojen
pieneneminen on tapahtunut kunnissa (Kuvio 2). Sitd vastoin kuntayhtymien myyntitulot
ovat kasvaneet. Syiné ovat olleet osaltaan kuntien liikelaitosten lopetukset, yhtioittami-
nen ja toiminnan siirtyminen yksityiseen omistukseen esimerkiksi tyéterveydenhuollossa
tai terveydenhuollon tutkimuspalveluissa. Osasyyné on ollut kuntien palvelutuotannon
siirtyminen SoTe-kuntayhtymille.

12 Maksutuottoja ovat esimerkiksi terveyskeskus- ja lukukausimaksut. Tosin kunnan liiketoiminnan suoritteista peri-
mat maksut (mm. vesi- ja jatehuoltomaksut) ovat myyntituottoja riippumatta siité, kattavatko ne kustannukset vai ei.

13 Tuotoksella tarkoitetaan vuoden aikana tuotettujen tavaroiden ja palvelujen arvoa. Tuotos on laskettu kuntien talous-
tilastosta summaamalla yhteen tuotannon tekijékorvaukset (tyovoimakustannukset), ostajahintainen vélituotekaytto (ta-
vara- ja palveluostot, yms.) ja pddoman kuluminen (poistot).
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2.3

Kuvio 2 Kuntayhteisojen yhtidittdmattoman liiketoiminnan myyntitulot yksityisilta yhtei-
sOiltéd 2015-19, miljoonaa euroa (L&hde: Kuntataloustilasto, Tilastokeskus).
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B Kunnat Kuntayhtymat

Liiketoiminnan yhtigittdminen

Kilpailulainsaadannoén ja kuntalain vuonna 2013 hyvaksytyt muutokset ovat rajoittaneet
kunnan liikelaitosten toimintaa vapailla markkinoilla. Kun kunnat toimivat kilpailluilla
markkinoilla, tulee tallaiset toiminnot tai niiden osat siirtdd osakeyhtion, osuuskunnan,
yhdistyksen tai saition hoidettaviksi.'* Tavallisesti puhutaan toimintojen yhtidittami-
sesta. Lakimuutosten taustalla olivat kaksi EU:n komission Suomelle antamaa huomau-
tusta. Niistd tieliikelaitos Destiaa koskeva huomautus vuodelta 2006 johti nopeasti val-
tion liikelaitoksen yhtidittamiseen.

Toinen huomautus vuodelta 2010 koski Helsingin liikelaitos Palmiaa. Komission mu-
kaan liikelaitosten yksityisiin yrityksiin verrattuna saamat edut ovat EU:n perussopimuk-
sessa tarkoitettua valtiontukea joka ei sovellu unionin sisdmarkkinoille. Valtiontuella tar-
koitetaan muun muassa konkurssisuojaa, vapautusta yhtio-, pddoma- ja omaisuusverosta
sekd kuntien arvonlisédveron palautusjarjestelmaan liittyvia etuuksia. Kunnallisten toi-
mintojen liikelaitosmuotoinen asema voidaan sdilyttdd sellaisissa tapauksissa, kun ne
myyvaét palvelujaan kuntakonsernin sisalla.

Kunnan toiminnasta markkinoilla on sdadetty voimassa olevassa kuntalaissa.'® Laissa on
mainittu yksityiskohtaisesti ne tapaukset, joihin yhtidittamisvelvoitetta ei sovelleta.
Kunta ei hoida tehtavaa kilpailutilanteessa esimerkiksi, jos kysymys on kunnan lakisaa-
teisista palveluista kuten terveydenhoidosta, jota kunta on velvollinen tuottamaan oman
kunnan asukkaille ja muille. Kilpailutilannetta ei muodostu silloinkaan, vaikka yksityiset
toimijat tuottaisivat vastaavia palveluita. N&it4 lakisaateisia palveluita kunta voi hoitaa
myos yhteistydssa muiden kuntien kanssa.

14 Ks. hallituksen lakiesitykset HE 32/2013 (kuntalaki) ja HE 40/2013 (kilpailulaki).
15 Ks. Kuntalaki (410/2015) 15. luku 126-1328.
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Monopoliasemassa oleminen ei ole mydské&an toimimista kilpailluilla markkinoilla. Mo-
nopoli voi olla luonnollinen tai lakiin perustuva monopoli. Tdma4 tarkoittaa, ettd muiden
kuin kunnallisten yksikoiden ei ole kannattavaa toimia markkinoilla. Esimerkkeja ovat
vesihuoltolaitokset tai jotkut haja-asutusalueiden palvelut, joita on tarjottu kunnallisten
liikelaitosten toimesta. Yksinoikeudella palveluja tarjoavista toimijoista esimerkkiné on
Helsingin kaupungin liikennelaitos HKL, jolle on lailla mydnnetty maérdajaksi yksinoi-
keus harjoittaa raitiovaunu- ja metroliikennetts.

Kuntien Kiinteistojen ostoon, myyntiin ja vuokraukseen liittyv&a toimintaa ei pideta
myo6skaan toimintana Kilpailutilanteessa markkinoilla. Syyné on, ettd kunnilla on kaytén-
ndssa merkittdva asema kunnan alueella sijaitsevien kiinteistdjen myynnissé ja vuokrauk-
sessa. Edella mainitun lisaksi kuntalaissa on lueteltu poikkeustapauksia, jolloin yhtioitté-
misvelvoitetta ei synny, vaikka aivan vastaavaa palvelua tarjotaan kilpailuilla yksityisilla
markkinoilla. Esimerkiksi kunta voi tuottaa markkinoilla kilpailtuja palveluja, mikali tal-
lainen toiminta on vahaista.

Toiseksi kunta voi tuottaa palveluita toiselle taholle tai osallistua tarjouskilpailuihin, jos
toiminta perustuu suoraan lakiin. Nama tapaukset voisivat koskea markkinoilta puuttu-
vien palveluiden varmistamista (markkinapuute). Kunta voi tuottaa tukipalveluita myds
samaan kuntakonserniin kuuluville yhtiélle ilman yhtidittamisvelvollisuutta. Tukipalve-
lut voivat tarkoittaa kirjanpidon ja palkkahallinnon jarjestdmist, tietojarjestelmia ja nii-
den yll&pitoa koskevien palveluiden myyntia, kiinteistdjen yllépitopalveluja seka toimi-
tilojen vuokrausta ja myyntia.

Kunta voi tuottaa palveluja lisdksi hankintalaissa (1397/2016) tai erityisalojen hankinta-
laissa (1398/2016) mainitulle sidosyksikdlle tai -yritykselle seké yhteisyritykselle. Kun-
talaissa ei ole tarkemmin rajattu sitd, millaisia palveluja kunta voi sidosyksikoille tai —
yritykselle tuottaa. Yhtidittdamisvelvoite ei koske mydskaan kuntien toimitilavuok-
rausta, palvelujen tuottamista kuntakonserniin kuuluvien tytaryhteisojen tyontekijoille
eikd toimintaa, joka liittyy valmiuslaissa tarkoitetun valmiussuunnitelman mukaiseen
poikkeusoloja koskevaan varautumisvelvollisuuteen.

Kéytannon tasolla yhtidittdmisvelvoitteeseen vaikuttaa se, kuinka suuri osa liikelaitoksen
asiakaskunnasta (yritykset, muut julkisyhteisot ja yksityiset kuluttajat'’) koostuu ky-
seessé olevissa palveluissa kuntaorganisaation ulkopuolisista tahoista ja mik& on oman
kuntaorganisaation ulkopuolelle myytyjen palvelujen liikevaihto-osuus liikelaitoksen ko-
konaisliikevaihdosta. Tosin kuntaorganisaation ulkopuolelle suuntautuvan palvelumyyn-
nin suhde liikelaitoksen kokonaisliikevaihdosta ei kerro koko totuutta toiminnan markki-
navaikutuksista.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto KKV:n mukaan liikelaitoksen palvelumyynti vaikuttaa pai-
kallisesti tai seudullisesti markkinaneutraliteettiin jo silloin, kun liikelaitoksen toiminta
kéytannossd estdd tai vaikeuttaa kilpailevan yksityisen palvelutarjonnan syntymista

16 Helsingin kaupungin liikennelaitos eli HKL on kunnallinen liikelaitos, joka on juridisesti osa Helsingin kaupunkia.
HKL vastaa mm. paakaupunkiseudun metron, (kantakaupungin) raitiovaunun ja Suomenlinnan lautan liikenndinnista
seka Helsingin kaupunkipyorapalvelusta. HKL omistaa Helsingin joukkoliikenneinfran ja vastaa sen kehittdmisesta ja
kunnossapidosta sekd omistaa Helsingin raitiotiet, metroradat ja metroasemat sekd raitiovaunut ja metrojunat.

17 yhtioittamisvelvollisuus ei koske tapauksia, joissa kunta tuottaa palveluja kunnan tai kunnan tytaryhteison palveluk-
sessa oleville henkildille palvelussuhteen perusteella.
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alueella. Kuntalain mukaisen vahéisen toiminnan késite on yhteydessa myds toiminnan
satunnaisuuteen. Kunta ei voi vedota toiminnan vahaisyyteen, jos ulkoinen myynti mark-
kinoille on jatkuvaa ja suunnitelmallista. Toiminta ei ole satunnaista ja vahaisté silloin,
jos se perustuu pitkaaikaisiin sopimuksiin.8

Toiminta ei ole mydsk&an véahaista silloin, mikali siita vetaytyminen aiheuttaa liikelaitok-
selle henkil6ston supistuksia tai muita taloudellisia sopeutustoimia. Kilpailulain
(948/2011) mukaan KKV voi puuttua kilpailua véaristavaan tilanteeseen, mikéli julkis-
yhteison maaraysvaltaan kuuluvan yksikén harjoittamassa taloudellisessa toiminnassa so-
velletaan sellaista menettelyé tai toiminnan rakennetta, joka heikentdd markkinoiden kil-
pailuneutraliteettia eli vaaristaa terveen ja toimivan kilpailun edellytyksida markkinoilla
tai estaa taloudellisen kilpailun syntymista.®

Yhtioittamisen hyotyja

Kunnan nékokulmasta katsoen yhtiémuotoinen toiminta voi tehostaa toimintaa ja paran-
taa kannattavuutta. Ulkoisella palvelumyynnilld voidaan hyddyntdd mittakaavaetuja, jos
palvelut ovat kilpailtuja eik& niihin liity sanottavasti strategista merkitysta. Investointitar-
peet voivat olla tarked tekija, kun tehdaan paatoksid kunnan toimintojen organisoinnista
yhtibmuotoon. Yhtiditetty toiminta on myds helpommin myytavissé. Liséksi kuntayhti-
6ihin on mahdollista houkutella paremmin péatevia toimitusjohtajia ja muita avainhenki-
16it& (ml. hallitusten asiantuntijat).

Yhtioittdminen voi mahdollistaa joustavamman paatoksenteon ja henkildston kayton seka
pienentad tyovoiman sivukuluja, kun kunnallisen yleisen tydehtosopimus KVTES:n si-
jasta voidaan noudattaa vaihtoehtoisesti yksityisen puolen toimialakohtaisia tydehtosopi-
muksia (TES). Yksityisen puolen tyéehtosopimus voi olla edullisempi etenkin tydaika-
jarjestelyjen ja sosiaalipalkkojen? osalta, joskin yhtidittimisen yhteydessa halutaan
yleensd turvata liikelaitoksen nykyisen henkiloston asema, miké pienentaa yhtioittami-
sestd saatuja hyotyja. 2

Toimintojen yhtioittdmistd on puoltanut se, ettd kunnan palvelulaitosten ulkoistusten ja
ostopalvelujen lisédntyminen rasittaa liikelaitoksen tulosta, kun se ei voi osallistua kun-
nan omiin kilpailutuksiin, koska tarjouskilpailuihin osallistuminen tulkitaan kilpailulli-
silla markkinoilla toimimiseksi. Liikelaitos menettdd suurtuotannon etuja, kun kiintedt
kustannukset jakautuvat pienemmalle palvelujen maarélle, mika heijastuu liikelaitoksen
mahdollisuuksiin kehittdd toimintaansa, tehda tarpeellisia investointeja ja kilpailla osaa-
vasta henkilostostd tyomarkkinoilla.

Asiantuntijoiden mukaan kunnat ovat voineet saada perustamiltaan yhti6iltd hyvéat kor-
kotuotot, jos ne rahoittaneet niiden toimintaa kuntakonsernin korkeakorkoisella sisdisella
velalla. Tdma on pienentényt samalla yhti6iden verotettavaa tulosta. YhtidGmuotoinen toi-
minta ei merkitse mydskaan sité, ettd toimintaa tulisi avata kokonaan kilpailulle. Syyna

18 Toiminta ei ole myGskain vahaista silloin, mikali siita vetaytyminen aiheuttaa liikelaitokselle henkiloston supistuksia
tai muita taloudellisia sopeutustoimia

19 My6skadn markkinapuute ei poista kunnalta automaattisesti liikelaitoksen yhtigittamisvelvoitetta. Markkinapuute ku-
vaa tilannetta, jossa kunnan alueella ei ole yksityista tarjontaa eiké sitd ole sinne realistista odottaa. Arvioinnissa on otet-
tava huomioon mahdollinen Kilpailu, jos kunnan liikelaitos poistuisi markkinoilta.

20 Sosiaalipalkkoja ovat vuosiloma-ajan palkat, tydaikojen korvaukset (ilta- ja yotyot) ja sairausajan palkkaedut.

2 Liikelaitoksen henkilosto siirtyy usein yhtion palvelukseen vanhoina tyontekijoina liikkeenluovutuksen yhteydessa.
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on, ettd kunta voi hankkia in-house -asemassa omaavalta yhtiéltdan palveluja kilpailut-
tamatta, mikali yhtion ulkoinen myynti on alle viisi prosenttia ja enintddn 0,5 miljoonan
euron osuuden liikevaihdosta.??

Viiden prosentin osuus lasketaan kolmen vuoden keskimé&ardisesta liikevaihdosta. Kay-
tdnnossa in-house -yhtiolla (sidosyksikko) tarkoitetaan hankintayksikdsta muodollisesti
erillistd ja paatoksenteon kannalta itsendista yksikkoa. Lisaksi edellytyksend on, etta han-
kintayksikko yksin tai yhdessa muiden hankintayksikoiden kanssa kéyttdd méaardysvaltaa
sidosyksikkdon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa. Jos useampi kuin yksi han-
kintayksikko kayttad méaardysvaltaa sidosyksikkdon, on hankintalaissa asetettu vaatimuk-
sia yhteisestd maaraysvallasta.?

Sidosyksikdn ulkoisen myynnin raja nousee viiden prosentin sijasta kymmeneen prosent-
tiin litkevaihdosta eika 500 000 euron enimmaisrajoitusta sovelleta, jos hankintayksikon
maéaraysvallassa olevan sidosyksikon liiketoimintaa vastaavaa markkinaehtoista toimin-
taa ei ole. Liikevaihdon viiden prosentin rajoitusta ei mydsk&an sovelleta silloin, kun mui-
den kuin maérdysvaltaa sidosyksikkoon kayttavien hankintayksikdiden kanssa harjoite-
tun liiketoiminnan arvo on sopimuksen tekemisté edeltavien kolmen vuoden ajalta keski-
madrin alle 100 000 euroa vuodessa.

Hankintalaissa on annettu hankintayksikdille ja naiden sidosyksikéille, kuten kuntaor-
ganisaatioille ja niiden tytaryhtidille mahdollisuus hallittuun toiminnan rajoittamiseen
luomalla sidosyksikon toimintaa koskeville rajoitusséannéille siirtymakausia. Yleinen
siirtymékausi loppui kuitenkin vuoden 2019 alusta lukien kaikkien muiden toimialojen
osalta lukuun ottamatta sosiaali- ja terveyspalveluja. Niiden osalta ulkoisen myynnin ra-
jana on vuoden 2021 loppuun asti kymmenen prosenttia ja se alenee yleisen viiden pro-
sentin tasolle vasta vuonna 2022.

Markkinapohjainen hinnoittelu

Yhtioittamisvelvoitteen liséksi kuntalaissa on saannods (kuntalaki, 1288), joka velvoittaa
kuntia hinnoittelemaan toimintansa markkinaehtoisesti silloin, kun kunta tuottaa palve-
luita kilpailutilanteessa markkinoilla. Markkinaehtoinen hinnoittelu on tarke&a etenkin
tilanteissa, joissa kunta tuottaa palveluja omana tyona jonkin poikkeuksen perusteella kil-
pailluilla markkinoilla. Hinnoittelun tulee tallgin vastata sitd hintatasoa, jolla vastaava
yksityinen toimija hinnoittelisi palvelunsa. Ongelmia voi syntya silloin, kun hinnoitellaan
vaikkapa oppilastoitéa.

KKV:n tekemien selvitysten mukaan kunnille ja kuntayhtymille on jaényt osittain epa-
selvaksi, mitd markkinaperusteinen hinnoittelu tarkoittaa ja millaisissa tilanteissa palvelut

22 In-house -asemassa olevan yksikon liikevaihtorajat koskevat lahinna vain yhtiditettya toimintaa, silla kuntalain mu-
kaan liikelaitoksella voi olla ulkoista myyntia vain satunnaisesti. Asian arviointi voi olla monimutkaista monitoimialai-
sissa liikelaitoksissa tai yhtidissa.

2 Kaanteinen sidosyksikkosuhde tarkoittaa sité, etta sidosyksikon tunnusmerkit tayttava yksikko voi tehda hankintoja
kilpailuttamatta siihen madrdysvaltaa kayttavalta hankintayksikoltd, jos se on itse myds hankintayksikkd. Myos kaksi
saman hankintayksikdn maérdysvallassa olevaa sidosyksikkod voivat tehdé toisiltaan kilpailuttamatta hankintoja, jolloin
puhutaan in-house sisters -jarjestelysta.
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2.4

on hinnoiteltava markkinaperusteisesti.?* Hinnoittelu on ollut usein kustannusperusteista,
eikd tuottovaatimusta toimintaan sitoutuneelle pddomalle ole otettu yleenséd huomioon.
Palvelujen hinnoitteluissa olisi otettava huomioon kuitenkin kaikki kunnan liiketoimin-
nasta saadut tulot ja siit4 aiheutuneet muuttuvat kulut ja toimintaan kohdistettavissa oleva
osa kiinteisté kuluista.

Investointeihin siséltyvéat poistot ja rahoituskulut on otettava huomioon kustannuksina
siltd osin, kun investoinnit ovat valttaméattomi& liiketoiminnalle. Kunnan markkinoilla
tarjoamien palvelujen tuottojen olisi katettava myds kohtuullinen tuotto toimintaan sitou-
tuneelle pd&domalle. Silti kunnan tuottamien palvelujen hinnoittelu ei tayt4 aina markki-
naehtoisen hinnoittelun vaatimuksia, vaikka sen pyytamaé hinta olisi samalla tasolla kuin
yksityisten palveluntuottajien palveluistaan pyytamé hinta, mika johtuu toimijoiden eri-
laisesta kustannusrakenteesta.

Siirtymasaannokset

Kuntien tai kuntayhtymien Kilpailutilanteessa toimineet liikelaitokset ja muut toiminnot
oli yhtiditettdva vuoden 2013 kuntalain muutosten mukaan vuoden 2014 loppuun men-
nessa tai toiminta jarjestettdva muutoin siten, ettei se vaaristaisi kilpailua. Julkisen tyo-
voima- ja yrityspalvelulaista annetun lain mukaisten palvelujen tuottamisesta kilpailuti-
lanteessa markkinoilla, kunnan tai kuntayhtymén oli vuoden 2016 loppuun mennessa siir-
rettdva tehtdva hoidettavaksi yhtiomuotoon taikka jarjestettdva toiminta muutoin siten,
ettei se vaarista kilpailua.

Tyoterveyshuollon osalta siirtymdaikaa pidennettiin kuntalain vuonna 2016 tehdylla
muutoksella vuoden 2019 alkuun (Kuntalaki 1508). Tosin yhtidittdmisvelvollisuus kos-
kee tyoterveyshuollon sairaanhoito- ja muiden terveydenhuoltopalvelujen tuottamista,
muttei lakisadteisia tyoterveyspalveluja. Siirtymdajan taustalla oli ajatus, ettd yhtioitta-
misvelvoite olisi harmoniassa sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen (SoTe-uudistus)
kanssa eik& kuntien tarvitsisi tehd& valiaikaisia ratkaisuja. Tosin SoTe-uudistuksen voi-
maantuloa on siirretty vuoden 2023 alkuun.

Yhtiomuotoisen toiminnan laajuus

Osakeyhtiomuotoista toimintaa on pidetty sitd soveliaampana ja joustavampana, mita
enemman yritykselld on kilpailua. Muun muassa kunnan yleistoimialaan liittyvét tehta-
vat, kuten liikuntapalvelut sopivat paremmin yhtiditettdvaksi kuin erityislainsaadantoon
liittyvat palvelutehtévat. Liséksi kuntayhtididen toiminta on katsottua olevan Kilpai-
luneutraalimpaa kuin liikelaitosten toiminta. Vuonna 2018 Suomessa oli Tilastokeskuk-
sen yritysten rakenne- ja tilinpaatostilastojen mukaan 2 109 kuntayhtittd, mika oli noin
680 yritysta enemman kuin vuonna 2010.2°

Kuntayhtiot tyollistivat 26 850 henkildd ja niiden liikevaihto oli 11,8 miljardia euroa
vuonna 2018. Henkildsto ja liikevaihto pienenivét vuosina 2013-15, mutta yhtiittdmisten
vuoksi kuntayhtididen liikevaihto ja tyollisyys lahtivat nopeaan nousuun

24 Ks. KKV: Kuntien yhtigittamisvelvollisuuden noudattamisessa puutteita — kuntien ohjeistukselle tarvetta, Muistio dnro
140/KKV14.00.40/2015, 17/12/2015; KKV ja aluehallintovirastot selvittivat kuntayhtymien toimintaa markkinoilla,
Muistio dnro 153/KKV14.00.40/2016, 04/01/2017.

% Lukumadara ei sisalla kaikkia pienia kiinteistoyhtioita.
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vuosina 2016-18. Yritysten maaré on suurin Kiinteistopalvelussa, mutta liikevaihdolla mi-
tattuna térkein toimiala on energiahuolto. Kuntayhtididen tarkeit4 toimialoja ovat myds
vesi- ja ymparistéhuolto, hallinto- ja tukipalvelut (tyévoiman vuokraus, kiinteistojen yl-
lapito) seké ravitsemisala ja sosiaali- ja terveyspalvelut (Taulukko 1).

Taulukko 1 Kuntataustaiset yritykset paatoimialoittain 2018 (Lahde Yritysten rakenne- ja tilin-
paatostilasto, Tilastokeskus).

Henkilosto, | Osuus, % | Liikevaihto, | Osuus, %

Ikm 1000 euroa
Teollisuus (ml. kaivostoiminta) 62 0,2 47383 0,4
Energiahuolto 5556 20,7 6107539 51,6
Vesi- ja ympdristdhuolto 3263 12,2 1345115 114
Rakennusala 1287 4,8 264966 2,2
Kauppa 375 1,4 42129 0,4
Liikenne 1327 4,9 431998 3,7
Majoitus- ja ravitsemisala 2321 8,6 154208 1,3
Informaatio ja viestintd 633 2,4 136816 1,2
Kiinteistoala 2300 8,6 2345695 19,8
Ammatillinen ja tekninen toiminta 1749 6,5 214486 18
Hallinto- ja tukipalvelut 4631 17,2 .. ..
Koulutus 644 2,4 112332 0,9
Sosiaali- ja terveyspalvelut 1415 5,3
Liikunta- ja virkistyspalvelut 1075 4,0
Muut toimialat 214 0,8 3 .
Yhteensa 26851 100,0 11832432 100,0

Tilastollisten muutosten vaikutuksia

Yritystilastojen organisaatio- ja tietojarjestelmamuutosten vuoksi yrityksié ja niiden toi-
mipaikkoja koskevat toimialakohtaiset perustiedot eivat ole tilastovuodesta 2013 lukien
kuitenkaan taysin vertailukelpoisia aiempien vuosien kanssa. Tilastovuoteen 2012 saakka
yrityksia ja toimipaikkoja koskevat tilastotiedot tuotettiin Tilastokeskuksen yritys- ja toi-
mipaikkarekisteri YTR:ssd. Nyttemmin yritystason tilastot ovat saatavilla yritysten ra-
kenne- ja tilinpaatostilastosta. 2

Ennen vuotta 2013 vuositilastoihin péasivat ne yritykset, jotka olivat toimineet tilasto-
vuonna vahintaan puoli vuotta ja joiden henkildsto oli yli 0,5 henkiléa kokovuosityolli-
syyden kaésitteelld mitattuna tai liikevaihto ylitti vuosittain méaéritellyn minimirajan
(10 595 euroa vuonna 2012).2" Nyt vuositilastoon paasevit Tilastokeskuksen asiantunti-
jahaastattelun mukaan myos yritykset, joiden taseen loppusumma on véhintdan 170 000
euroa, vaikka henkil6sto- ja liikevaihtokriteerit eivat tayttyisikaan. Td&ma on lisannyt yri-
tysten mééaraa tilastollisesti tietyilla toimialoilla.

Muutokset ovat kasvattaneet yritysten maardd metsataloudessa ja etenkin kiinteisto-
alalla, mikd on heikentanyt yritystilastojen vertailtavuutta aiempiin vuosiin nahden.

% Toimipaikkakohtaiset tilastot julkaisee Tilastokeskuksen alueellinen yritystoimintatilasto.
27 Yritysten toiminta-aikaa ja henkiloston maaraa koskevat minimirajat ovat sailyneet tilastouudistuksessa ennallaan. Lii-
kevaihdon minimiraja oli 11 376 euroa tilastovuonna 2017.
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Vertailukelpoisuus paranee, kun tarkastelun ulkopuolelle jatetdan alkutuotannon toi-
mialat ja kiinteistojen kauppaa, hallintaa ja omistusta koskevat toimialat (Nace:t 681-2).
Kiinteistjen kauppaa, hallintaa ja omistusta koskevien toimialojen jattdminen tarkaste-
lun ulkopuolella saattaa parantaa myds aiempien vuosien ja vanhojen Tilastokeskuksen
YTR:n aikasarjojen vertailukelpoisuutta.?®

Ilman asunto- ja kiinteistdyhtidita kuntayhtidita oli 881 vuonna 2018, mika oli 137 yri-
tystd enemman kuin vuonna 2010 (Kuvio 3). Yhtiot tyollistivat noin 24 550 henkil6a ja
niiden liikevaihto oli 9,5 miljardia euroa. Vuosina 2016-17 tapahtuneiden yhtiittdmisten
ja voimakkaan kasvun ansiosta kuntayhtididen tyollisyys oli 2,6 -kertainen ja reaalinen
liikevaihto 5,5 -kertainen vuoteen 1993 verrattuna. VVoidaan todeta, ettd kuntien omista-
mien yritysten tyollisyyden ja liikevaihdon kehitys on ollut paljon nopeampaa kuin Suo-
men yrityskentdssa keskiméarin (Kuviot 4-5).

Tyollisyyden ja liikevaihdon kehitys

Samanaikaisesti, kun kuntayhtididen tyollisyys ja liikevaihto on kasvanut, yksityisten
yritysten® tyéllisyys on ylittanyt vuoden 1990 tason vain kaksi kertaa vuosina 2008 ja
2018, joten Suomi ei ole pystynyt tarjoamaan riittavasti uusia tydétilaisuuksia ja verotuloja
generoivia tyopaikkoja kasvavalle tydikéisten joukolle. Tyollisyyden hidasta kasvua se-
littavat 2010-luvun heikko talouskehitys ja toimintojen automatisointi ja tyévaltaisten toi-
mialojen supistuminen, kun ITC-teknologian kehitys on laajentanut digitaalista palvelu-
tarjontaa ja supistanut tyévoiman tarvetta.

Itse asiassa yksityisten yritysten tydllisyyden kehitys olisi ollut vielda heikompaa, elleivat
julkisyhteisot olisi yksityisténeet tai ulkoistaneet toimintojaan 1990-luvulta l&htien. Val-
tio-organisaatiot ovat yksityisténeet tai ulkoistaneet lahes kaikki palvelut, jota eivat ole
viranomaistoimintaa. Kunnissa kehitys on ollut hitaampaa, mink& liséksi kunnat ovat
edenneet asiassa keskenaan eri tahtia. Kuntien ulkoistukset ovat nakyneet selvasti varsin-
kin yksityisten sosiaalipalvelualan yritysten maarén, tyollisyyden ja liikevaihdon kehi-
tyksessa 1990- ja 2000-luvuilla.

28 YTR:ss4 tehtiin tilastovuonna 2006 tapahtunutta tietopohjan laajennukset, minka seurauksena kiinteistgjen vuokrauk-
sesta arvonlisaverolliset yritykset tulivat tilastoinnin piiriin.
2% Mukaan lukien valtionyhti6t, joista padosa toimii kilpailutaloudessa.
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Kuvio 3 Kuntataustaiset yritykset 1993-2018 (pl. alkutuotanto ja kiinteistdala) (Léhteet: Yri-
tys- ja toimipaikkarekisteri (1993-2012) ja yritysten rakenne- ja tilinpaatostilasto
(2013-18), Tilastokeskus).
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Kuvio 4 Kuntien ja kaikkien yritysten tydllisyyden kehitys 1993-2018 (pl. alkutuotanto ja
kiinteistala), ind. (1993=100) (Lahteet: Yritys- ja toimipaikkarekisteri (1993-2012)
ja yritysten rakenne- ja tilinpaatostilasto (2013-18), Tilastokeskus).

Ind. (1993=100)

m Kaikki yritykset ~ m Kuntayhtiot

Kuvio 5 Kuntien ja kaikkien yritysten liikevaihdon volyymin kehitys 1993-2018 (pl. alkutuo-
tanto ja kiinteistdala), ind. (1993=100) (L&ahteet: Yritys- ja toimipaikkarekisteri
1993-2012) ja yritysten rakenne- ja tilinpaatostilasto (2013-18), Tilastokeskus).
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Kuvio 6 Yksityisten yritysten (ml. valtionyhtiét) henkilostd verrattuna vuoden 1990 henki-
16std tasoon kokovuosity6llisyyden kasitteelld mitattuna 1991-2018, Ikm (Lahteet:
Yritys- ja toimipaikkarekisteri 1990-2012) ja yritysten rakenne- ja tilinpaatostilasto
(2013-18), Tilastokeskus).
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Kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuus
Kuntien liiketoiminnan luonteista toimintaa koskevissa selvityksissa on ilmennyt, etté ve-
rovaroin rahoitettu lakis&ateinen toiminta ja kilpailullinen liiketoiminta saattavat sekoit-

tua toisiinsa riippumatta siitd, missa muodossa toimintaa harjoitetaan. Eli kyseessa voi
olla kuntayhtio, saatio, liikelaitos, laskennallisesti eriytetty taseyksikkd tai tavanomainen
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tulosyksikko. Tuloksena on ollut, ettd liiketoiminnan tuottoja ja kustannuksia tai kustan-
nusvastaavuutta ja kannattavuutta ei ole pystytty seuraamaan luotettavasti edes kuntaor-
ganisaation sisalla.

Lapinakyvyyden puute on voinut lisaté ei-kilpailullisen toiminnan (lakisaateisen toimin-
nan, yms.) ja markkinoilla tapahtuvan toiminnan ristisubventoinnin ja alihinnoittelun ris-
kid. Ongelmat eivét poistu valttamatta toiminnan yhtidittdmisen myota, jos kuntayhtiolla
on kilpailutilanteessa tapahtuvaa toimintaa ja muuta toimintaa. T&man vuoksi kilpailula-
kiin (948/2011, 30 d8) on lisétty uusi sadnnds, jonka mukaan julkisyhteison on eriytettéava
kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuva taloudellinen toiminta kirjanpidossaan vuo-
den 2020 alusta lukien. 303!

Kirjanpidon eriyttdminen on tehtéva paasaantoisesti yksikkokohtaisesti (yhtio, taseyk-
sikkd, yms.). Kaytdnndssa eriytetyn toiminnan tuotot ja kulut on esitettéva tilikausikoh-
taisena tuloslaskelmana, jonka tulee olla johdettavissa yksikon juoksevasta kirjanpidosta.
Kilpailulain mukaan eriytetty tuloslaskelma on julkinen (ml. liitetiedot), joka julkaistaan
asianomaisen kirjanpitovelvollisen tilinpaatokseen siséltyvéana liitetietona. Saannosté ei
sovelleta pienimuotoiseen toimintaan, joissa markkinoilla tapahtuva kilpailullinen toi-
minta ja4 alle 40 000 euroon vuodessa. *?

Myos kunnallisen sidosyksikkdyhtion on eriytettava kilpailullisilla markkinoilla tapah-
tuva toimintansa, vaikka kirjanpidon eriyttdmisen alaraja (40 000 euroa) olisi alhaisempi
kuin sidosyksikkdaseman sailyttdmisen alaraja. Markkinoilla tapahtuvan toiminnan Kir-
janpidollinen eriyttdminen ei poista kuitenkaan muita kunnallisiin sidosyksikdihin liitty-
vida mahdollisia kilpailuhaittoja. Rajaveto-ongelmia syntyy lisaksi, jos kuntakonsernilla
on useita markkinoilla toimivia yksikditd, vaikka niistd yhdenkaan toiminta ei yksin&én
ylitd 40 000 euroa alarajaa.

Jos markkinoilla tapahtuva toiminta on pirstoutunut useisiin yksikoihin, voisi téllaisten
yksikdiden toiminnasta laatia kootun tuloslaskelman. Liséksi siita tulisi ilmetd, minka
yksikdiden luvuista on kysymys. Asiasta ei ole kilpailulaissa tarkkoja sddnnoksia. KKV
voi luonnollisesti arvioida ja puuttua kilpailuneutraliteettia vaaristaviin tapauksiin myds
silloin, kun toiminta ja& alle 40 000 euroon. Y lipddtdén pienimuotoisen toiminnan rajaa-
minen kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuuden ulkopuolelle ei tarkoita, ettd toiminnalla ei
voisi olla kielteisia markkinavaikutuksia.?

30 Julkisyhteisolla tarkoitetaan kuntaa, kuntayhtymag, valtiota tai niiden maaraysvallassa olevaa yksikkoa. Kirjanpidon
eriyttdmisvelvollisuutta koskevaa pykal&a ei sovelleta kuitenkaan toimintaan, johon kilpailulain neutraliteettisiatelyn
soveltamisalanpoikkeuksia koskeva saannds soveltuu (ks. kilpailulaki, 30 b8§).

31 Asiaa valvoo Kilpailu- ja kuluttajavirasto KKV. KKV voi sakon uhalla velvoittaa julkisyhteisoa toimittamaan erillisen
tuloslaskelman, tilinpaatoksen ja kuvauksen kustannuslaskennan periaatteista maaraamassa ajassa, ellei julkisyhteiso ole
noudattanut asiaa koskevia sdannoksia.

32 Taman kokoluokan liikevaihtoa on pidetty tilastotietoihin perustuen tavanomaisena pienen yrityksen vuosittaisena lii-
kevaihtona niilld markkinoilla, jossa kunnat ja julkinen sektori tyypillisesti toimivat.

33 Ulkopuolisen liiketoiminnan erottaminen kunnallisten sidosyksikkoyhtididen muusta omistajayksikaille tarkoitetusta
toiminnasta on silti haasteellinen tehtéva, mikali ulkopuolinen toiminta on pientd tai satunnaista ja sit4 tehddén samalla
henkil6stolld ja kalustolla tai samoissa toimitiloista kuin muutakin padasiallista toimintaa.
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Kuntien liitketoiminta Uudellamaalla

Liikelaitokset

Uudellamaalla oli 24 kunnallista liikelaitosta vuonna 2019. Tilastokeskuksen kuntata-
loustilasto ei tunnistanut néista Sipoon Vesilaitosta, josta tullut liikelaitos jo vuonna 2016.
Toimintansa oli puolestaan lopettanut Vantaan tyoterveysliikelaitos, joka oli muuttunut
yhtiomuotoiseksi elokuussa 2019. Edellisend vuonna Nurmijarven Tyoterveys jaettiin
kahteen yhtioon, jotka ovat yrityksia palveleva Uudenmaan Tydterveys Oy ja omistaja-
organisaatioita (Nurmijarvi, Tuusula ja Mantséld) palveleva Keski-Uudenmaan Tydter-
veys Oy vuodesta 2018 lukien (Taulukko 2).

Vantaan ja Nurmijérven tyoterveyshuollon liikelaitosten yhtioittdmisen ja uudelleenor-
ganisoitumisen taustalla oli kuntalain mukaisen yhtioittdmisvelvollisuutta koskevan siir-
tyméajan padttyminen tydterveydenhuollon osalta. Yhtidittdmisvelvoite ei koske kunta-
konsernin sisalld tuotettavia palveluja eika lainkaan lakisaateisia ennaltaehkaisevié tyo-
terveyshuollon palveluja.?* Siten tyoterveydenhuollon liikelaitoksina ovat jatkaneet Uu-
dellamaalla Helsingin Tyo6terveys sekd Porvoon Kuninkaantien Tyoterveys, joista vii-
meksi mainitulla on ollut yritysasiakkaita.

Yhtioittdmispéatoksia voidaan odottaa Helsingin kaupungin liikelaitos HKL:n osalta, jos-
kin tarkasta aikataulusta ei ole saatavilla tietoja. Vaihtoehtoina ovat HKL:n yhti6ittdmi-
nen Helsingin kaupungin tytaryhtioksi tai seudullisesti omistetuksi yhtioksi, minka lisaksi
HKL voidaan pilkkoa pienempiin yhti6ihin (infra-, kalusto- ja liikenngintiyhtiot). Hank-
keen taustalla on se, ettd HKL ei pysty liikelaitoksena vastaamaan tuleviin muutospainei-
siin eika esimerkiksi osallistumaan raideliikenteen kilpailutuksiin tai myymaan palveluja
liikenteen markkinatoimijoille.®

Toiminnan laajuus

Vuonna 2019 kunnallisten liikelaitosten liikevaihto oli Uudellamaalla yhteensa 1,080
miljardia euroa ja ty6llisyys noin 7 240 henkil6a. Vuodesta 2015 liikevaihto oli pudonnut
617 miljoonalla eurolla eli 36 prosenttia (Kuvio 7). Liikevaihto véheni varsinkin vuosina
2016-17, mika johtui Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiriin kuntayhtyman (HUS)
suurten liikelaitosten lakkauttamisesta. HUS liikelaitoksista HUSLAB ja HUS-kuvanta-
minen muuttuivat HYKS:in tulosalueiksi.®® Muut liikelaitokset muuttuivat osaksi HUS:in
tukipalveluja tuottaviksi tulosalueiksi.®’

34 Ennaltaehkaiseviin palveluihin luetaan tydterveyshuoltolain (1382/2001, ks. 128) mukaan tyopaikkaselvitykset, ter-
veystarkastukset, tydssa selviytymisen seuranta ja kuntoutukseen ohjaus, ensiavun jarjestaminen tyopaikalla seka yleinen
tyokyvyn yllapitdmisen ja edistamisen suunnittelu- ja asiantuntijapalvelut. Hyvé tyéterveyshuolto muodostuu kuitenkin
kokonaisuudesta siten, ettd saman palveluntuottajan ty6terveydenhuollon ammattihenkil6t ja asiantuntijat toteuttavat en-
naltachkaisevaa tyoterveyshuoltoa ja sairaanhoitoa.

35 Lahde: Helsingin kaupunki: HKL:n yhtigittamisselvitys, 6. kesakuuta 2019.

3 Heinakuussa 2019 HUSLAB:sta ja HUSKuvantamisesta muodostettiin HUS Diagnostiikkakeskus.

37 Tukipalveluja tuottavia muita tulosalueita ovat HUS Apteekki (ent. liikelaitos), HUS Asvia (ent. HUS-Desiko, Servis
ja Raviola -liikelaitokset) ja HUS Logistiikka (ent. liikelaitos), Apuvélinekeskus, HUS Tilakeskus, HUS Tietohallinto,
HUS Tyoterveys. Tukipalveluja tuottavia yhtiota ovat HUS Kiinteistot Oy ja Uudenmaan sairaalapesula Oy.
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Vuosina 2016-17 toimintansa liikelaitoksina lopettivat Inkoon Vesi, Keravan Kaupunki-
tekniikka -liikelaitos, Helsingin kaupungin henkiléston kehittdmispalvelut -liikelaitos
sekd Vihdin Vesi -liikelaitos. Samanaikaisesti tosin perustettiin uusia liikelaitoksia,
minké seurauksena liikelaitosten liikevaihto kasvoi hieman vuosina 2017-19. Uusista lii-
kelaitoksista suurin on vuonna 2017 perustettu Helsingin Kaupungin Rakentamispalvelu-
liikelaitos. Muita uusia liikelaitoksia ovat Helsingin Kaupungin Tyo6terveys, Kirkkonum-
men Vesi ja Hangon Vesi -liikelaitokset.

Toimialoittain tarkasteltuna liikelaitoksista kymmenen toimi vuonna 2019 vesihuollossa
ja terveydenhuollossa kolme. Rakennus- ja kiinteistoalan liikelaitoksia oli kaksi, pelas-
tuslaitoksia kaksi sekd ateria- ja kiinteistojen yllapitopalveluja tuottavia liikelaitoksia
nelja. Yksi liikelaitos toimi liikenteessa ja kaksi yleisesti hallintopalveluissa. Liikevaih-
doltaan suurin oli Espoon Tilapalvelut -liikelaitos. Toiseksi suurin oli Helsingin kaupun-
gin Rakentamispalveluliikelaitos. Henkilstoltadn suurin oli kuitenkin Helsingin kaupun-
gin palvelukeskus -liikelaitos.

Helsingin kaupungin viiden suuren liikelaitoksen osuus oli Uudellamaalla toimivien lii-
kelaitosten liikevaihdosta 57 prosenttia ja tyollisyydestd 63 prosenttia vuonna 2019. Lii-
kelaitosten liikevaihto kasvoi keskimé&arin 4,1 prosenttia vuosina 2018-19. Liikevaihto
lisddntyi suhteellisesti eniten Kuninkaantie Ty0terveys-, Helsingin kaupungin Rakenta-
mispalvelu- ja Espoon Tilapalvelut -liikelaitoksissa. Sitd vastoin tyollisyys pysyi lahes
ennallaan. Tyollisyys liséantyi suhteellisesti eniten Kuninkaantien Tyoterveys, Loviisan
Vesi ja Nurmijarven Vesi -liikelaitoksissa.
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Taulukko 2

2019 (L&hde: Kuntataloustilasto, Tilastokeskus).

Kunnalliset liikelaitokset Uudellamaalla liikevaihdon ja henkiléstén mukaan

Kotikunta: Liikelaitos: Liike- Muutos Henki- Muutos
vaihto, 2018-19, | losto, Ikm | 2018-19,
1000 eur | % %
Espoo Tilapalvelut liikelaitos 260953 7,5 525 -11
Helsinki Helsingin Rakentamispalvelu (Stara) 250162 7,8 1350 -0,9
Helsinki Helsingin kaupungin liikennelaitos 207217 34 1224 3,1
Helsinki Helsingin kaupungin palvelukeskus 101336 -8,3 1402 -4,3
Espoo Lansi-Uudenmaan pelastuslaitos 42759 41 604 1,7
Vantaa Keski-Uudenmaan Pelastuslaitos 38686 2,9 495 2,1
Helsinki Helsingin taloushallintopalvelu 29767 53 409 51
Vantaa Suun terveydenhuollon liikelaitos 23017 -0,9 326 -0,3
Porvoo Liikelaitos Porvoon Tilapalvelut 18275 0,0 258 -0,4
Helsinki Helsingin Kaupungin Ty6terveys 17831 6,7 165 2,5
Porvoo Liikelaitos Porvoon Vesi 12173 6,2 43 -2,3
Hyvinkaa Hyvinkaan Vesi liikelaitos 10015 -1,7 32 -13,5
Nurmijarvi Aleksia liikelaitos 9829 2,0 177 0,0
Nurmijérvi Nurmijdrven Vesi liikelaitos 8488 2,4 22 10,0
Jarvenpad Jarvenpad Vesi liikelaitos 8446 0,7 18 59
Kirkkonummi Kirkkonummen Vesi liikelaitos 7826 5,0 19 5,6
Tuusula Tuusulan Vesihuolto liikelaitos 7527 47 16 0,0
Raasepori Afféarsverket Raseborgs Vatten 5933 0,8 22 0,0
Vantaa Vantaan Tyoterveys 4610 -41,9 72 -1,4
Sipoo Sipoon Vesi liikelaitos 4605 -3,9 8 0,0
Hanko Hangon Vesi liikelaitos 3925 -1,3 17 59
Loviisa Loviisan Vesi liikelaitos 3765 0,6 14 27,3
Porvoo Liikelaitos Kuninkaantien Tyoterveys 2490 13,0 22 10,0
Kerava KUUMA-seutu -liikelaitos 423 -8,6 3 0,0
Yhteensa 1080058 41 7243 0,1
Kuvio 7 Kunnallisten liikelaitosten liikevaihdon kehitys Uudellamaalla 2015-19, miljoo-

naa euroa (Lahde: Kuntataloustilasto, Tilastokeskus).

1800 1667

1600 1558

1400

1200
T 1038 1080
2 1000 250
©
©
5
g 80
=

600

400

200

0 . . .
2015 2016 2017 2018 2019
21

Kuntien liiketoiminta Uudellamaalla




Taulukko 3 Kunnallisten liikelaitosten liikevaihto ja henkildstd Uudellamaalla toimialoit-
tain 2019 (Lahde: Kuntataloustilasto, Tilastokeskus).

Lkm Liikevaihto, | Osuus, % Henkildstd, | Osuus, %
1000 eur Ikm
Kiinteistd- ja rakennusala 2 511115 47,3 1875 25,9
Liikenne 1 207217 19,2 1224 16,9
Ateriapalvelu (ja siivous) 3 129440 12,0 1837 25,4
Pelastustoimi 2 81445 7,5 1099 15,2
Vesihuolto 10 72703 6,7 211 2,9
Terveyspalvelut 4 47948 4.4 585 8,1
Hallintopalvelut 2 30190 2,8 412 5,7
Yhteensa 24 1080058 100,0 7243 100,0

Toiminnan kannattavuus

Uudellamaalla toimivien liikelaitosten kannattavuus oli keskimaarin heikko tasolla, jos
kannattavuutta mitataan suhteuttamalla liikelaitosten liikeylijgd@ma liiketoiminnan tuot-
toihin, mika vastaa yritysten liikevoittoprosenttia. Liiketulosprosentti kertoo yrityksen
(tassa liikelaitoksen) tuloksen ennen rahoituserid. Tilastokeskuksen kuntataloustilastoi-
hin perustuvien laskelmien mukaan keskimaarainen liiketulosprosentti kohosi vuosina
2016-17, kun suhteellisen heikosti kannattavat Espoon kaupungin ja HUS:in liikelaitok-
set lopettivat toimintansa.

Liiketulosprosentti heikkeni vuosina 2018-19. Tah&n vaikutti suhteellisen kannattavien
liikelaitosten lakkauttamiset. Naita liikelaitoksia olivat 1td&-Uudenmaan koulutuskuntayh-
tymaén Liikelaitos Edupoli, Vihdin Vesi ja Helsingin kaupungin kehittdmispalvelut -liike-
laitos. Myds vuonna 2019 lopettaneista liikelaitoksista Vantaan Tyoterveys -liikelaitok-
sen kannattavuus oli tyydyttavalla tasolla toiminnan viimeisen& vuotena. Keskimaarainen
liiketulosprosentti oli 3,8 prosenttia liiketoiminnan tuotoista vuonna 2019, kun se vuotta
aiemmin oli 7,1 (Kuvio 8).

Liiketulosprosentti kohosi hyvalle vahintddn kymmenen prosentin tasolle vuonna 2019
seitsemassé vesihuollon liikelaitoksessa, jotka olivat Hangon Vesi, Sipoon Vesi, Porvoon
Vesi, Raseborgs Vatten, Hyvinkaan Vesi, Nurmijérven Vesi ja Tuusulan Vesihuolto -
liikelaitokset. My6s Helsingin kaupungin liikelaitoksessa kannattavuus kohosi hyvélle
tasolla vuonna 2019. Keskimaaréinen tilikauden ylijadma (tilikauden voitto) oli 2,4 pro-
senttia liiketoiminnan tuottoihin suhteutettuna. Myo6s tdma suhdeluku heikkeni vuonna
2019 (Taulukko 4).
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Taulukko 4 Kunnallisten liikelaitosten kannattavuus Uudellamaalla liiketulosprosentilla (liike-
ylijadma-%) ja tilikauden voittoprosentilla (tilikauden ylijaddméa-%) mitattuna 2018-
19 (L&hde: Kuntataloustilasto, Tilastokeskus).

Kotikunta: Liikelaitos: Liiketu- | Liiketu- | Kannatta- Tilikauden
los-% l0s-%, vuuden taso | voitto-%,
2018 2019 2019 2019
Espoo Tilapalvelut liikelaitos 13,4 6,5 | Tyydyttdva -2,5
Helsinki Helsingin Rakentamispalvelu (Stara) 3,1 3,0 | Heikko 2,3
Helsinki Helsingin kaupungin liikennelaitos 15,9 17,2 | Hyva 1,2
Helsinki Helsingin kaupungin palvelukeskus 6,7 3,0 | Tyydyttava 2,9
Espoo Lansi-Uudenmaan pelastuslaitos -0,2 0,0 | Heikko 0,0
Vantaa Keski-Uudenmaan Pelastuslaitos 1,4 0,9 | Heikko 1,7
Helsinki Helsingin taloushallintopalvelu 0,3 2,6 | Heikko 2,4
Vantaa Suun terveydenhuollon liikelaitos -0,1 -4,1 | Heikko -5,0
Porvoo Liikelaitos Porvoon Tilapalvelut -2,7 -3,3 | Heikko -3,4
Helsinki Helsingin Kaupungin Tyéterveys 51 2,1 | Heikko 19
Porvoo Liikelaitos Porvoon Vesi 15,9 14,2 | Hyva 8,4
Hyvinkad Hyvinkain Vesi liikelaitos 8,7 11,5 | Hyva 6,1
Nurmijarvi Aleksia liikelaitos 0,0 -0,2 | Heikko -0,1
Nurmijarvi Nurmijarven Vesi liikelaitos 16,3 18,4 | Hyva 16,0
Jarvenpad Jarvenpad Vesi liikelaitos 26,7 -16,7 | Heikko -31,4
Kirkkonummi | Kirkkonummen Vesi liikelaitos 9,5 5,6 | Tyydyttdva 5,6
Tuusula Tuusulan Vesihuolto liikelaitos 28,4 25,3 | Hyva 18,9
Raasepori Affarsverket Raseborgs Vatten 22,4 22,4 | Hyva 10,3
Vantaa Vantaan Ty0terveys 8,4 7,6 | Tyydyttava 9,7
Sipoo Sipoon Vesi liikelaitos 27,6 25,7 | Hyva 9,4
Hanko Hangon Vesi liikelaitos 13,4 119 | Hyva 6,8
Loviisa Loviisan Vesi liikelaitos 7,1 2,7 | Heikko 2,5
Porvoo Liikelaitos Kuninkaantien tyoterveys 15 4,6 | Heikko 4,6
Kerava KUUMA-seutu -liikelaitos 0,0 0,2 | Heikko 0,2
Yhteensa (mediaani) 7,1 3,8 | Heikko 2,4

23

Kuntien liiketoiminta Uudellamaalla




3.2

Kuvio 8 Kunnallisten liikelaitosten keskim&&r&inen kannattavuus Uudellamaalla liiketu-
losprosentilla (liikeylijadméa-%) ja tilikauden voittoprosentilla (tilikauden yli-
jddma-%) mitattuna 2015-19, mediaaniluvut (L&hde: Kuntataloustilasto,
Tilastokeskus).
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Ei-yhtiditetyn toiminnan myyntituotot

Kunnan ja kuntayhtyman liiketoiminnan sisdiseen eriyttdmiseen ei tarvita liikelaitosta,
silla eriyttdminen voidaan tehd& perustamalla kirjanpidollisesti (tai laskennallisesti) eriy-
tetty taseyksikkd. Kirjanpidollisia tase- ja muita yksikkdina toimii vesilaitoksia, tilayksi-
koitd ja pelastuslaitoksia. Esimerkkeja ovat Pornaisten, Keravan, Inkoon, Siuntion, Myrs-
kylan ja Vihdin vesilaitokset, Lohjan vesi- ja viemérilaitos, I1td&-Uudenmaan pelastuslai-
tos, Hyvinké&an ateria- ja puhtauspalvelut seké tilapalvelut taseyksikko ja Vihdin tilapal-
velun taseyksikot.

Kuntien ja kuntayhtymien koko yhtidittdmattéman toiminnan laajuutta voidaan mitata
Tilastokeskuksen kuntataloustilaston mukaisten myyntituottotilastojen avulla. Niissa
myyntituotot ovat tuloja tavaroista ja palveluista, jotka on tarkoitettu myytavaksi paa-
séantoisesti tuotantokustannukset peittdvéan hintaan. Myyntituotot jaetaan tilastossa
tuottoihin valtiolta, kunnilta, kuntayhtymilta seka tuottoihin yrityksilta ja yksityisilta yh-
teisOilté (jatkossa ulkopuoliset myyntituotot). Ne kattavat liikelaitosten ja tavanomais-
ten tulosalueiden (taseyksikoiden, yms.) myyntituotot yhteensa.®

Myyntituottojen maara

Kuntataloustilastojen mukaan kuntien ja kuntayhtymien ulkopuoliset myyntituotot yri-
tyksille ja yhteisdille (pl. myynti valtiolle, kunnille ja kuntayhtymille) olivat Uudella-
maalla 1,03 miljardia euroa vuonna 2019. Summasta kuntien myyntituotot olivat 264 mil-
joonaa euroa. Kuntayhtymien®® myyntituotot olivat 769 miljoonaa euroa. Myyntituotoista

38 Toisin sanoen liikelaitosten myynteja ei voida erottaa muusta liiketoiminnan luonteisesta myynnista.

39 Kuntayhtymista tarkastelussa ovat HUS, Eteva kuntayhtyma, Uudenmaan Paihdehuollon kuntayhtyma, Lansi-Uuden-
maan koulutuskuntayhtymé Luksia, Keski-Uudenmaan koulutuskuntayhtyma, Samkommunen for yrkesutbildning i Ostra
Nyland, Vastra Nylands Folkhdgskola, Espoon seudun koulutus kuntayhtym& Omnia, Keski-Uudenmaan vesikuntayh-
tyma, Helsingin seudun ympdristdpalvelut kuntayhtymd HSY, Uudenmaan liitto, Keski-Uudenmaan vesiensuojelun
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sosiaali- ja terveyspalvelut olivat kuusi prosenttia, opetus- ja kulttuuripalvelut kolme ja
muu toiminta 91 prosenttia vuonna 2019.

Suurimpia ulkopuolisia myyntituottoja kerryttdvia toimialoja ovat liikenne ja vesihuolto.
Niiden merkitys on suuri etenkin kuntayhtymien myyntituotoista. Seuraavina tulevat ja-
tehuolto, erilaiset kuntaorganisaatioiden tukipalvelut (ateria-, siivous- ja ITC-palvelut
yms.), erikoissairaanhoidon palvelut, tila- ja vuokrauspalvelut (rakentaminen, rakennut-
taminen ja kiinteist6jen kunnossapito, yms.), liikunta- ja ulkoilupalvelut ja avoterveyden-
hoito. Avoterveydenhoidon myyntituotoista padosa liittyy tyoterveydenhuoltoon ja Ke-
lalta saatuihin korvauksiin (Taulukko 5).

Taulukko 5 Kuntien ja kuntayhtymien ulkopuoliset myyntituotot (pl. myyntituotot valtiolta,
kunnilta ja kuntayhtymiltd) 2019 (Lahde: Kuntataloustilasto, Tilastokeskus).
Kunnat, Kuntayhty- Yhteensa, Osuus, %
1000 euroa | mat, 1000 eu- | 1000 euroa
roa

Yleishallinto 177 161 338 0,0
Ikaantyneiden laitoshoito ja asuminen 4193 1571 5764 0,6
Vammaisten laitoshoito ja asuminen 1366 2758 4124 0,4
Kotihoito 1593 723 2316 0,2
Avoterveydenhoito 8223 1480 9703 0,9
Erikoissairaanhoito 241 36345 36586 3,5
Muut SoTe-palvelut 3021 681 3702 0,4
Sosiaali- ja terveystoiminta yhteensa 18637 43558 62195 6,0
Perusopetus 2803 2803 0,3
Ammatillinen koulutus 1550 7556 9106 0,9
Muu opetustoiminta 1117 497 1614 0,2
Liikunta ja ulkoilu 12637 12637 1,2
Museo- ja nédyttelytoiminta 2585 2585 0,3
Musiikkitoiminta 1770 1770 0,2
Muu Kulttuuritoiminta 1866 80 1946 0,2
Opetus- ja kulttuuritoiminta yhteensé 24328 8133 32461 3,1
Yhdyskuntasuunnittelu 2639 2639 0,3
Liikennevaylat 9395 9395 0,9
Puistot ja yleiset alueet 9780 9780 0,9
Lomituspalvelut 2140 2140 0,2
Tila- ja vuokrauspalvelut 25840 489 26329 2,5
Tukipalvelut 25359 24946 50305 4,9
Elinkeinoel&dmén edistdminen 1689 1689 0,2
Vesihuolto 108796 226222 335018 32,4
Joukkoliikenne 13755 385984 398839 38,6
Jatehuolto 912 80706 81618 7,9
Maa- ja metsatilat 3840 3840 0,4
Muut palvelut 16331 123 16454 1,6
Muu toiminta yhteensa 220476 717570 938046 90,8
Yhteensa 263618 769422 1033040 100,0

Liikelaitoskuntayhtymd, Helsingin seudun liikennekuntayhtymd, Perusturvakuntayhtymd Karviainen ja Keski-Uuden-
maan SoTe.
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3.3

Kuntayhtiot

Kuntien ja kuntayhtymien vuoden 2019 tilinpaétostietojen mukaan Uudellamaalla oli ar-
violta 322 kunnallista tytaryhtioté. Tytaryhtidista 140 oli tdssd tarkemman tarkastelun ul-
kopuolelle jatettyja yksittaisia kiinteistd- ja asunto-osakeyhti6ita, joilla ei ole palkattua
tyovoimaa tai liikevaihtoa. Kuntayhteisoilld oli my6s 21 s&atiota, jotka on jatetty 1&hem-
maén tarkastelun ulkopuolelle, koska niista ei ole saatavilla tilinpaatostietoja julkisista l&h-
teistd. S&atiot toimivat yleensa kulttuuri- ja litkuntapalveluissa, sosiaalihuollossa ja asun-
tojen omistuksen toimialalla.

Siten tarkemman tarkastelun piirissa on 161 muuta kunnallista osakeyhtiota. Niistakin
osalla ei ole ollut varsinaisesti toimintaa vuonna 2019, toiminta oli loppunut tai yhti6 oli
ei-aktiivisessa tilassa. Kuntayhtitiden liikevaihto oli Uudellamaalla 2,987 miljardia euroa
ja kokonaistyollisyys 11 990 henkil6d. Vuodesta 2015 tydllisyys lisdantyi 1 990 henki-
16114 eli 20 prosenttia. Ilman Seure Henkilostopalvelut Oy:n vuokrahenkil6stoa tyollisyys
oli 8 400 henkiloa ja ty6llisyyden kasvu 5,2 prosenttia.° Liikevaihto kasvoi 460 miljoo-
naa euroa, eli 18,3 prosenttia (Kuvio 9).

Kuvio 9 Uudellamaalla toimivien kunnallisten yhtididen liikevaihdon ja henkiléston ke-
hitys 2015-19 (Lahde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatokset; PRH:n kauppa-
rekisteri).
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Kolmen suurimman yhtién osuus Uudellamaalla toimivien kuntayhtididen liikevaihdosta
oli 49 prosenttia vuonna 2019. Kolme suurinta yhtiota olivat Helsingin kaupungin ener-
giayhtio Helen Oy, asuntojen vuokrausta harjoittava Helsingin Kaupungin Asunnot Oy
sekd Vantaan kaupungin energiayhtio Vantaan Energia Oy. Naissa liikevaihto ylitti 200
miljoonaa euroa vuonna 2019. Kuntayhtididen kokonaisty6llisyydestd kolmen suuren

40 Tilastokeskuksen yritysten rakenne- ja tilinpaatostilastojen mukaan Seuren henkil6sto oli kokovuosity6llisyydelld mi-
tattuna 3 827 henkil6 vuonna 2019. Siité hallintohenkil6kuntaa oli Seuren vuosikertomuksen mukaan 234 henkil 34, joten
vuokratyévoiman maard oli kokoaikaisiksi tydntekijoiksi mitattuna arviolta 3 593 henkil64. Nuppiluvulla mitattuna vuok-
ratyontekijoita oli perati 15 687 henkildd vuonna 2019.
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yrityksen osuus oli silti vain kymmenen prosenttia, jos Seure Henkilostopalvelut Oy:n
vuokraty6voima lasketaan mukaan (Taulukot 6-7).

Seuraavaksi suurimpia kuntayhtioitd olivat HUS:in rakennuttajayhtio HUS-Kiinteistot
Oy, Espoon kaupungin asuntojen vuokrausta harjoittava Espoon Asunnot Oy, edelld mai-
nittu Helsingin kaupungin omistama tydvoiman vuokrausta padkaupunkiseudulla harjoit-
tava Seure Henkilostopalvelut Oy, Helsingin kaupungin omistama markkinoilla toimiva
toimitilapalveluja tuottava Palmia Oy, Helsingin Satama Oy, Vantaa kaupungin omis-
tama rakennuttajatoimintaa ja vuokra-asuntojen omistusta harjoittava VAV Asunnot Oy ja
Keravan kaupungin Keravan Energia Oy.

Taulukko 6 Uudellamaalla toimivien kunnallisten yhtididen liikevaihto ja henkildsto liike-
vaihdon kokoluokittain 2019 (L&hde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatokset).
Liikevaihto, | Osuus, % Henkildsto, | Osuus, %
1000 euroa Ikm
200- milj. euroa 1464047 49,0 1193 10,0
50-199,9 milj. euroa 824135 27,6 6546 54,6
10-49,9 milj. euroa 544104 18,2 3384 28,3
1-9,9 milj. euroa 139006 4,7 706 5,9
Alle milj. euroa 15925 0,5 143 1,2
Yhteensa 2987217 100,0 11989 100,0
Taulukko 7 Uudellamaalla vuonna 2019 toimineet liikevaihdoltaan vahintaan 20 miljoonan
euroa kuntayhtiot (L&hde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpdattkset; PRH:n
kaupparekisteri).
Konserni: | Kuntayhtio: Liikevaihto Liikevaihto Muutos,
2018, 1000 eur | 2019, 1000 eur | %
Helsinki | Helen Oy 792050 791603 -0,1
Helsinki (H)slsmgm Kaupungin Asunnot 412450 423429 2.7
Vantaa Vantaan Energia Oy 258538 249015 -3,7
HUS HUS-Kiinteistdt Oy 158688 198005 24,8
Espoo Espoon Asunnot Oy 135144 139600 3,3
Helsinki | Seure Henkildstopalvelut Oy 98017 127849 30,4
Helsinki | Palmia Oy 92789 118171 27,4
Helsinki | Helsingin Satama Oy 96643 95555 -1,1
Vantaa VAV Asunnot Oy 7547 85336 1030,7
Kerava Keravan Energia Oy 58085 59619 2,6
Vantaa Vantaan Tilapalvelut Vantti Oy 47965 49123 24
Vantaa Vantaan Sahkdverkot Oy 47039 48755 3,6
Porvoo Porvoon Energia Oy 45006 47128 47
Helsinki | Helsingin Asumisoikeus Oy 37167 42790 15,1
Espoo Espoo Catering Oy 31998 32163 0,5
Vantaa VTK Kiinteistét Oy 26611 28506 7,1
Jarven-
paa Mestaritoiminta Oy 26391 28371 75
Porvoo Careeria Oy 350 27328 7708,0
Helsinki | Helsingin Asuntohankinta Oy 26112 26703 2,3
HUS Uudenmaan Sairaalapesula Oy 20480 21106 3,1
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Hyvinkaa | Hyvink&an Lampdvoima Oy 20292 20639 1,7
Suuret kuntayhtiot yhteensa 2439362 2660794 9,1
Muut kuntayhtidt yhteensa 397166 326423 -17,8
Kaikki yhteensa 2836528 2987217 53

Kuntayhti6t toimialoittain

Lahemmén tarkastelun piirissa olevien kuntayhtididen liikevaihdoltaan suurin toimiala
oli energiahuolto. Toimialan osuus kuntayhtididen liikevaihdosta oli 42 prosenttia
vuonna 2019 (Taulukko 8). Energiahuollon merkittavié yhtioita ovat muun muassa Helen
Oy, Vantaan Energia Oy, Keravan Energia Oy ja Vantaan Sahkdverkot Oy. Seuraavaksi
suurin toimiala koostui asuntojen ja kiinteistdjen hallinnan ja vuokrauksen toimialalle
erikoistuneista kuntayhtidista. Méaaréllisesti asuntojen ja kiinteistéjen hallinnan ja
vuokrauksen toimialoilla toimi eniten kuntayhtigita.

Asuntojen ja kiinteist6jen hallinnassa ja vuokrauksessa merkittdvimpia yhtioita olivat
Helsingin kaupungin asunnot Oy, Helsingin Asumisoikeus Oy, Espoon asunnot Oy, Van-
taan VAV Asunnot Oy, Vantaan VTK Kiinteist6t Oy, Helsingin Asuntohankinta Oy, Jar-
venpaan Mestariasunnot Oy ja Hyvinkdan Vuokra-asunnot Oy. Naissa kaikissa liike-
vaihto nousi yli 16 miljoonaan euroon vuonna 2019. Voidaan todeta, ett4 kuntien omis-
tamissa padosin sosiaaliperustein jaetuissa vuokra-asunnoissa asuu Uudellamaalla yh-
teensd satojatuhansia kuntalaisia perheineen.

Kolmanneksi suurimman toimialan muodostavat kiinteistd- ja rakennusalan yritykset.
Suurin on HUS:n rakennuttamisalalla toimiva HUS-Kiinteistot Oy. Muut alan yritykset
koostuvat etupéassa kiinteistojen yllapitopalveluja ja toimitilojen kayttajapalveluja tuot-
tavista kuntayhtidista. Varsinaisia kiinteistépalveluja ovat siivous- ja puhtauspalvelut, j&-
tehuolto, kiinteistohuolto ja tekniset palvelut, ulkotilojen hoito, kiinteiston korjauspalve-
lut ja hallinnon palvelut. Laveasti méaariteltyna kayttajapalveluja ovat ateriapalvelut, ku-
ten henkil0sto- ja laitosruokailu.

Edelld mainituista kiinteistohuolto ja teknisia palveluja (kdyton ja huollon palvelut) ovat
lampo-, séhko-, vesi- ja erityislaitehuollon eli laite- ja jérjestelméhuolto, tietoliikenne,
vartiointi- ja turvallisuuspalvelut seka kiinteistojen yleishoito.*! Kiinteistdjen korjauspal-
velut jakautuvat sen sijaan rakennusteknisiin toihin, laiteteknisiin tdihin ja ulkoalueiden
kunnossapitoon. Hallinnon palveluja ovat taloushallinto ja tilintarkastus, lakiasiainpalve-
lut, tekninen ja hallinnollinen isanndinti*?, mutta sitd voi olla myds operatiiviseen johta-
miseen liittyvid management-palvelut.

Kiinteistopalveluja tuotetaan myds asuntojen ja kiinteistdjen omistuksen ja vuokrauksen
toimialalle tilastoiduissa yrityksissé. Suurimmat kiinteistojen yllépitopalveluja ja kaytta-
japalvelujen tuottajia ovat liikevaihdolla mitattuna Helsingin kaupungin omistama Pal-
mia Oy, Vantaan Tilapalvelut Vantti Oy ja Jarvenpaan Mestaritoiminta Oy. Samaan

41 Lampo-, sahko- ja vesihuollossa kayttdaineet erotetaan tydsidonnaisista kustannuksista, kun arvioidaan varsinaisten
kiinteistopalvelujen osuutta. Kéyttdaineita ovat esimerkiksi kaukoldampd, raskas ja kevyt polttodljy, sahkélampo seka
vesi- ja jatevesi.

42 Tekniseen isanndintiin kuuluu korjaustoiminnan suunnittelu ja toteuttaminen seka vika- ja kunnossapitokorjausten teet-
tdminen. Hallinnolliseen isdnndintiin kuuluvat yleishallinto, ostolaskujen tarkastaminen ja hyvéksyminen, vuokralaishal-
linta, asumishdiriot ja hd&dot, muuttotarkastukset ja kiinteistojen yll&pidon johtaminen.
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toimitilaryhmé&an voidaan rinnastaa paatoimialaltaan henkildsto- ja laitosruokailun toimi-
alalle tilastoidut ateria- ja siivouspalveluja tuottavat Espoon Catering Oy ja Jarvenpéan
ateria- ja siivouspalvelut Oy.

Liike-elaman palveluissa selvasti suurin yritys on tydvoimavuokrausta pdédkaupunkiseu-
dun kunnille ja HUS:lle tarjoava Seure Henkil6stopalvelut Oy. Muita 7-8 miljoonan euron
liikevaihtoon yltaviéd kuntayhti6itd ovat Helsingin laboratoriopalveluja tarjoava Metropo-
liLab Oy, HUS:in ladketieteellista tutkimusta harjoittava HYKS-instituutti Oy ja Vantaan
tulkkauspalveluja tarjoava A-Tulkkaus Oy. Liikenteessd suurimmat yritykset ovat sata-
matoimintaa harjoittavat Helsingin Satama Oy ja Hangon Satama Oy. Pienempi satama-
alan toimija on Loviisa Satamat Oy.

Sosiaali- ja terveyspalveluja tuottaa muutamia yrityksid. Niitd ovat yksityisia sairaala-
tason terveyspalveluja tuottava HUS-konserniin kuuluva Orton Oy, Kaunialan Sairaala
Oy ja Vantaan Tyoterveys Oy. Naista suurin on Orton. Nykyinen Orton syntyi kesalla
2020 HYKS:in Kliiniset palvelut Oy (HYKS:in yksityissairaala) ja vanhan tuki- ja liikun-
taelinsairauksiin, kivunhoitoon, kuntoutus- ja terapianpalveluihin erikoistuneen Orionin
sulautumisen tuloksena, joka on siirtynyt yrityskaupalla Invalidis&&tiolta HUS:in omista-
maksi tytaryhtioksi jo vuoden 2017 lopulla.

Uudenmaan kuntien vapaa-ajan virkistyspalveluja tuottavat yritykset koostuvat pééosin
urheilulaitoksista, joiden ytimena ovat uimahallit, kuntosalit ja palloiluhallit ja ja&hallit.
Suurimpia ovat Helsingin Liikuntahallit Oy, Helsingin Urheiluhallit Oy, Vuosaaren Ur-
heilutalo Oy ja Rajaméen uimahalli Oy Nurmijarvella. Vesi- ja ympéristdhuollon toi-
mialalla olevat yritykset ovat padosin pienié yhtiditettyja kunnallisia laitoksia. Yksittéisia
toimialoja edustavista liikevaihdoltaan merkittavistd yrityksistd kannattaa mainita
HUS:in Uudenmaan Sairaalapesula Oy.
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Taulukko 8 Uudellamaalla toimivien kunnallisten yhtididen liikevaihto ja henkil6std toimi-
aloittain 2019 (L&hde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatokset).
Yhtioitd, | Liikevaihto, | Osuus, Henki- Osuus,
Ikm 1000 euroa % 16sto, Ikm | %

Energiahuolto 13 1262025 42,2 1434 12,0
Asuntojen Kiinteistdjen hallinta 66 857670 28,7 355 3,0
Kiinteisto- ja rakennusala 9 403054 13,5 3422 28,5
Liike-eldmén palvelut 13 158983 53 4077 34,0
Liikenne 13 125401 4,2 146 1,2
Ravitsemispalvelut 3 49373 17 687 5,7
Sosiaali- ja terveyspalvelut 5 42377 14 575 4,8
Koulutus 5 34834 1,2 430 3,6
Pesulapalvelu 2 21381 0,7 253 2,1
Liikunta- ja kulttuuripalvelut 13 15723 0,5 180 15
Kauppa 1 10057 0,3 307 2,6
Ympdristohuolto 4 2214 0,1 3 0,0
Matkailu 2 1626 0,1 87 0,7
Teollisuus 1 1015 0,0 5 0,0
Vesihuolto 3 722 0,0 4 0,0
Julkinen hallinto 3 625 0,0 23 0,2
Viestinta 1 137 0,0 1 0,0
Muu toimiala 2

Yhteensa 161 2987217 100,0 11989 100,0

Kannattavuus

Uudellamaalla toimivien kuntayhtididen kannattavuus on ollut keskiméérin heikkoa lii-
ketulosprosentilla mitattuna eli suhteuttamalla liiketulos liiketoiminnan tuottoihin. Liike-
voittoprosentti kertoo yrityksen tuloksen ennen rahoituserid. Toisin sanoen velkainen ja
velaton yritys ovat samalla viivalla liikevoittoa laskettaessa, mutta liikevoiton tulee kattaa
Iyhyelld ajalla rahoituskulut, verot ja yrityksen osingonjako. Pitkélla aikavélilla liikevoi-
tosta katetaan investointeja ja lainojen lyhennyksié. Negatiivinen liiketulos kertoo yrityk-
sen kannattavuusongelmista.

Liikevoiton tulee olla sitd suurempi, mitd padomavaltaisempaa yrityksen toiminta on,
jotta se voi suoriutua rahoituskuluista ja tehda voitollaan uusia investointeja. Uudella-
maalla kuntayhtididen mediaaniliiketulosprosentti on kuitenkin kohentunut vuosina
2018-19 (Kuvio 10). Sen sijaan tilikauden voittoprosentissa ei ole tapahtunut suuria
muutoksia. Hyvaan kannattavuuteen (liiketulosprosentti vahintdén 10,0) ylsi ainoastaan
41 yritystd vuonna 2019, joskin niiden osuus kaikkien tarkempaan tarkasteluun kuuluvien
yritysten liikevaihdosta oli 56 prosenttia (Taulukko 9).

Siten kannattavuus on parempaa suurissa kuin pienissd kuntayhtiissa. Jos tarkasteluun
otetaan yritykset, joiden liikevaihto oli vahintdan 20 miljoonaa, havaitaan, etta liiketulos-
prosentilla mitattu erittdin hyvaan kannattavuuteen vuonna 2019 ylsivét Helsingin Sa-
tama Oy, VAV Asunnot Oy, Vantaan sahkoverkot Oy, VTK Kiinteistdt Oy ja Helsingin
Asuntohankinta Oy. Sitd vastoin kannattavuus oli erittdin huonoa esimerkiksi Palmia
Oy:ssd, Keravan Energia Oy:ssd, HUS-Kiinteistot Oy:ssd, Uudenmaan Sairaalapesula
Oy:ssé ja Careeria Oy:ssé (Taulukko 10).
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Kuvio 10 Uudellamaalla toimineiden kuntayhtididen (161 Ikm) kannattavuus mediaanilu-
vuilla laskettuna 2015-19 (L&hde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatokset;
PRH:n kaupparekisteri).
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Taulukko 9  Uudellamaalla toimineet kuntayhtiét (161 Ikm) kannattavuuden tason mukaan
2019 (Lahde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatokset; PRH:n kaupparekisteri).
Kannattavuuden taso: Kuntayh- Osuus, % | Liikevaihto, | Osuus, %
(liiketulos-%) ti6, Ikm milj. euroa
Hyva 41 25,4 1665 55,7
Tyydyttava 18 11,2 487 16,3
Heikko / ei tietoa 102 63,4 835 28,0
Yhteensa 161 100,0 2987 100,0
Taulukko 10  Uudellamaalla vuonna 2019 toimineiden liikevaihdoltaan vahintaan 20 miljoo-
nan euron kuntayhtiéiden kannattavuus liiketulosprosentilla mitattuna 2018-19
(Lahde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatokset; PRH:n kaupparekisteri).
Konserni: | Kuntayhtio: Liiketulos- Liiketulos- | Kannattavuu-
%, 2018 %, 2019 den
taso 2019
Helsinki | Helen Oy 11,0 16,2 | Hyva
Helsinki | Helsingin Kaupungin Asunnot Tyydyttava
Oy 12,8 9,4
Vantaa Vantaan Energia Oy 12,3 12,5 | Hyva
HUS HUS-Kiinteistot Oy 0,1 -0,1 | Heikko
Espoo Espoon Asunnot Oy 17,7 16,0 | Hyva
Helsinki | Seure Henkilostopalvelut Oy 0,0 0,9 | Heikko
Helsinki Palmia Oy 1,1 -1,1 | Heikko
Helsinki | Helsingin Satama Oy 23,8 19,9 | Hyva
Vantaa VAV Asunnot Oy 13,7 19,0 | Hyva
Kerava Keravan Energia Oy -4.5 -3,1 | Heikko
Vantaa Vantaan Tilapalvelut Vantti Oy 0,8 2,4 | Heikko
Vantaa Vantaan Sahkoverkot Oy 35,5 37,6 | Hyva
Porvoo Porvoon Energia Oy 1,0 2,2 | Heikko
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Helsinki | Helsingin Asumisoikeus Oy 12,5 15,7 | Hyva
Espoo Espoo Catering Oy 2,8 1,2 | Heikko
Vantaa VTK Kiinteistot Oy 17,4 20,1 | Hyva
Jarven- .

paa Mestaritoiminta Oy 3.3 3,6 | Heikko
Porvoo Careeria Oy 0,3 -0,7 | Heikko
Helsinki | Helsingin Asuntohankinta Oy 33,9 31,8 | Hyvd

HUS Uudenmaan Sairaalapesula Oy -0,5 -1,1 | Heikko
Hyvink&a | Hyvinkd4n Ldmpdvoima Oy 5,3 5,3 | Tyydyttéva
Mediaani | Suuret kuntayhtiét yhteensa 5,3 5,3 | Tyydyttava
Mediaani | Muut kuntayhtitt yhteensa 1,2 3,9 | Heikko
Medi- Heikko
aani Kaikki yhteensd 1,9 3,9

Kilpailutilanteen arviointia

Kunnallisten liikelaitosten ja kuntayhtididen markkina-aseman ja niihin liittyvien kilpai-
lun vaaristymien tarkastelussa térkeda on relevanttien markkinoiden maarittely. Rele-
vantit markkinat ndyttaytyvat erityyppisissa palveluissa kahdella tavalla. Ensinnékin kun-
nallisten ja yksityisten yritysten markkinoilla tarjoamien palvelujen on oltava asiakkaiden
(Julkisyhteisot, yritykset, muut yksityiset yhteisot ja henkil6t) ndkdkulmasta katsoen kes-
kenédén vaihdettavissa tai korvattavissa niiden ominaisuuksien, kayttotarkoituksen ja hin-
tojen takia.

Toiseksi relevantit maantieteelliset markkinat koostuvat alueista, joilla asiakkailla on rea-
listinen mahdollisuus hankkia samoja markkinoille tarjottuja palveluja. Kunnallisten toi-
mijoiden osalta relevantit markkinat ovat paikallisia tai korkeintaan seudullisia. Relevan-
teilla maantieteellisilla markkinoilla kilpailuedellytysten on oltava riittdvén yhtendisia.
Suppeimmillaan tarkastelu voidaan kohdistaa vain liikelaitosta tai yhtiota hallinnoivan
kunnan alueelle, mutta monesti relevantit markkinat ulottuvat ympéaréivaan kaupunkiseu-
tuun tai koko maakuntaan.

Kuntalakiin vuonna 2014 voimaan tulleiden muutosten jalkeen kunnalliset liikelaitokset
eivét kilpaile juurikaan vapailla markkinoilla asiakkaista yksityisten palveluntuottajien
kanssa, vaan ne tuottavat palveluja lahinnd kuntakonsernien sisélld. Markkinoilla palve-
luja tarjoavat kunnalliset liikelaitokset on yhtiditetty myds Uudellamaalla, toiminta on
kokonaan lakkautettu tai niiden toiminta sulautettu kuntaorganisaatioiden tavanomaisiin
tulosalueisiin viimeistdén kuntalain tyoterveydenhuoltoa koskevan siirtymékauden p&at-
tyessa vuoden 2018 lopussa.

Yhtiomuotoisten toimijoiden yritysesittelyissa on melko monesti kerrottu, etté yritykset
tuottavat palveluja paéasiallisesti omistajakunnalleen, yhtié on sidosyksikkdasemassa
oleva sisdinen osakeyhtio tai yritys ei ole voittoa tavoitteleva osakeyhti6. Tosin puhtaasti
toimialaluokitusta koskevien tilastojen pohjalta ei voida pééatelld, onko kysymyksessa
kunnallinen sidosyksikkdd vai markkinoilla toimiva yritys. Pa&osa Uudellamaalla
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toimivista kuntayhtitista tuottaa palveluja konsernien sisalla tai ne ovat eraanlaisia luon-
nollisia monopoleja®3, kuten vesilaitokset.

Tavallisia markkinoilla toimivia kuntayhtidité ovat sen sijaan osakeyhtiomuotoiset ener-
gialaitokset ja satamat. ** Muilta toimialoilta esimerkkind on Helsingin kaupungin omis-
tama Palmia Oy.* Yhti6 toimii kilpailuilla markkinoilla, ja on laajentanut toimintaansa
yritysostoin muille paikkakunnille, toisiin maakuntiin ja julkisiin hankintoihin.*® Palmia
ei ole my6sk&an omistajansa (Helsingin kaupungin) sidosyksikkd, kuten monet muut
kiinteistojen yllapitopalveluja ja kéyttdjapalveluja (catering-palvelut, turvallisuuspalve-
lut, yms.) tarjoavat in-house kuntayhtiot.*’

Verkkosivuesittelyjen pohjalta toisena malliesimerkkind markkinoilla palvelujaan myy-
vasta yrityksestd on Helsingin tytaryhtioné toimiva MetropoliLab Oy, joka tarjoaa labo-
ratoriopalveluja yrityksille, laitoksille ja yhteisoille, kuntien ja valtion viranomaisille sek&
yksityisille henkil6ille. Muita markkinoilla toimivia kuntayhtiitd ovat muun muassa so-
siaali- ja terveyshuollossa toimivat Uudenmaan Tyoterveys Oy, Orton Oy (ml. entinen
HYKS yksityisairaala) ja HYKS-Instituutti Oy. Uutena markkinatoimijana on aloittanut
Vantaan Tyoterveys Oy.

Uudenmaan Tyoterveys Oy tuottaa palveluja Nurmijarven, Tuusulan ja Méntsélan alueen
yrityksille ja yrittajille. Vantaan Tyoterveys Oy toimii Vantaalla, Espoossa ja Helsingissé.
Molemmat ovat syntyneet kunnallisten liikelaitosten yhtidittdmisen seurauksena. Saman-
laisia kunnallisia tyoterveyshuollon yrityksia toimii muuallakin maassa, missa niiden
markkina-asema voi olla paljon vahvempi kuin Uudellamaalla.*® Ulkopuolinen osin
Kela-rahoitteinen toiminta voi tuoda kuntaomistajalle vakaat tuotot, minka takia kunnat
eivét ole luopuneet toiminnasta.

Nykyinen uusi Orton Oy syntyi, kun HUS omistajana paatti yhdistdd HYKS yksityissai-
raalan (HYKS Kiliiniset Palvelut Oy) ja vanhan Orton Oy:n kesalla 2020 muodollisesti
samaan oikeushenkil6on. Molemmat yritykset ovat hoitaneet tdhan asti etupéassé yksi-
tyispotilaita, joskin aiemmin Invalidiséation omistamassa Ortonissa on voinut olla julki-
sen alan asiakkaita ostopalvelupaikoilla. HYKSin yksityissairaalan keskeisena

43 Luonnollinen monopoli tarkoittaa tilannetta, jossa tehokkain tulos saavutetaan siten, etta tuotteella on vain yksi tuot-
taja (monopoli). Esimerkkina luonnollisesta monopolista on vesihuolto, koska vesi on myds julkinen peruspalvelu, jonka
keskidssa ovat ymparistd, terveys ja yhdyskuntien perustoiminnot.

44 padosa kuntien yhtidista toimii kuitenkin asuntojen ja kiinteistojen hallinnan, kaupan ja vuokrauksen toimialoilla. Kun-
tien kiinteistjen ostoon, myyntiin ja vuokraukseen liittyvaa toimintaa ei pidetd toimintana kilpailutilanteessa markki-
noilla, joskin kunnat vuokraavat asuntoja muutoinkin kuin sosiaalisin perustein ja toimitiloja yritysten, yrittajien ja mui-
den yhteisdjen kéyttoon. Esimerkiksi kunnan omistamien Kiinteistéjen myyntié ei lahtokohtaisesti pidetd kuntalaissa tar-
koitetulla tavalla sellaisena toimintana, joka edellyttaisi kiinteistdjen siirtoa yhti6on ennen kuin niitd voitaisiin myydé
markkinoilla. Tosin rakentamistoiminta tai muu kiinteistdjen jalostustoiminta ennen myyntid voi olla sellaista, jota kunta
voi harjoittaa vain yhtidmuodossa.

45 palmia Oy on Helsingin kaupungin tytaryhtio, joka syntyi liikelaitos Palmian jakautuessa Helsingin Palvelukeskus
liikelaitokseksi ja Palmia Oy:n. Alkuperainen Palmia -liikelaitos muodostettiin vuonna 2003, kun Helsinki Catering, kiin-
teistdviraston kiinteistopalvelukeskus ja opetusviraston palvelukeskus yhdistyivat.

46 VVuonna 2018 yhtio hankki Hameenlinnan kaupunki -konserniin kuuluneet Tekme Oy:n ja Linnan Ateriapalvelut Oy:n.
Palmia aloitti vuoden 2019 alussa myds Riihimaen kaupungin ruokapalvelujen tuottamisen.

47 In-house -yhtiiden ulkopuolisen myynnin liikevaihto-osuus on rajattu viiteen prosenttiin kolmen vuoden keskimaarai-
sestd liikevaihdosta ja enintd&n 500 000 euroon (pl. poikkeussaannot) vuodesta 2019 lukien.

48 Yritykset tuottavat palveluja alueensa julkisyhteisdille seka yrityksille ja yrittajille ja kilpailevat asiakkaista yksityisten
yritysten kanssa. Ilman yritysasiakkaita toiminta ei olisi kannattavaa.
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tavoitteena oli tarjota yliopistosairaalan tasoisia palveluja yksityisesti ja jatkaa kasvuaan
kotimaassa ja kansainvalisesti lahialueilla.

Uuden Ortonin toiminta nojaa vahvasti emokonserni HUS:n palvelualustaan laitteiden,
toimitilojen ja henkiloston osalta. Laakarikunnalle HUS:n yksityissairaalatoiminta tar-
joaa joustavat mahdollisuudet lisdansioihin ja sitouttaa heita tall4 tavoin HUS:iin. Tosin
jo entisen HYKS yksityissairaalan HUS:ilta vuokratuissa toimitiloissa ja osin henkil6s-
tolla tapahtuneen toiminnan epailtiin vaaristaneen kilpailua siksi, ettd yhti6 oli saanut yk-
sinoikeudella kayttoonséd emo-organisaation sairaalatilat, joita ei ole rasittanut investoin-
nit muutoin kuin vuokran kautta.

Epailyja olivat herdttdneet vuokran maaraytymisperusteet, kuinka palvelujen tuottami-
seen tarvittava HUS:in henkilst6 on palkattu ja ollut yhtion kéytettavissa tai miten tuki-
palvelut, kuten materiaalihallinto, puhtaanapito ja tietojarjestelmat on eriytetty emo-
HUS:sta. Myos uusi Orton kilpailee suoraan yksityisten yritysten kanssa markkinoilla
asiakkaista, mutta kuuluuko kuntien omistaman sairaanhoitopiirin toimialaan ja tehtaviin
kilpailla yksityisten yritysten kanssa avoimilla markkinoilla? Uuden yrityksen palveluva-
likoima on lisaksi erittéin laaja.

Palveluvalikoima kattaa ortopediaan, neurologiaan, neurokirurgiaan, mielenterveyssai-
rauksiin, korva-, nena- ja kurkkutauteihin, fysioterapiaan, ihotauteihin, naisten tauteihin,
reumatauteihin, sydan- ja syOpésairauksien hoitoon, kuntoutuspalveluihin, ravitsemis-
neuvontaan ja painonhallintaan liittyvia terveyspalveluja. Myos yksityiset synnytykset ja
plastiikkakirurgia kuuluvat palveluvalikoimaan. Ortonissa tydskentelee nykyisin jopa so-
siaalityontekijoitd, jotka auttavat asiakkaita sosiaaliturva-asioissa ja muissa sosiaaliturva-
jarjestelmaan liittyvissé kysymyksissa.

Markkinoilla toimiviin kuntayhti6éihin voidaan rinnastaa HYKS-Instituutti Oy, joka hal-
linnoi HUS:in ulkopuolisella rahoituksella toteutettavia kliinisid tutkimuksia ja kehittaa
tutkimuspalveluja yhteistyossda HUS:in ja Helsingin Yliopiston kanssa. Padosa yrityksen
liikevaihdosta on syntynyt kliinisid ladketutkimuksia koskevista tutkimussopimuksista.
Myads urheilu- ja litkuntapalveluissa monet Uudellamaalla toimivat kuntayhtiot kilpaile-
vat asiakkaista yksityisten liikunta-alan yritysten kanssa. Esimerkkejé ovat kuntosali- pal-
loiluhalli- ja ryhmaliikuntatoiminta.

Kunnallisten urheilulaitosten vahvuutena ovat uimahallit, joita ei ole yksityisilla toimi-
joilla. Uimahallien yhteyteen voidaan rakentaa kuitenkin paljon muuta liikuntapalvelua,
kuten edelld mainittua kuntosali-, palloiluhalli- ja ryhmaliikuntaa seka erikoistuneita pal-
veluja. Uudellamaalla kunnalliset toimijat pyrkinevat hinnoittelemaan palvelujansa
markkinahintoja vastaaviksi, silla kuntien liikuntapalvelujen alihinnoittelu voisi johtaa
siihen, ettd yksityisilla yrityksilla ei ole mahdollisuuksia parantaa palvelujensa laatua tai
investoida liikuntatiloihin ja laitteisiin.*®

Kuntien olisi kuitenkin liikuntapaikkoja kehittdessdén syyta ottaa huomioon olemassa
oleva liikuntaan liittyvé elinkeinotoiminta alueellaan sek& kyettéava joustavalla, mutta

49 Toisaalta pienilla paikkakunnilla ja maakuntien yksityisen liikuntapalvelujen kehittymista voi hidastaa kunnallisten
liikuntatilojen ja -palvelujen puoli-ilmainen tarjonta. Seurauksena on, etté yksityisilla yrityksilla ei ole mahdollisuuksia
parantaa palvelujensa laatua ja investoida liikuntatiloihin ja laitteisiin
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luotettavalla tavalla mééarittaméaan peruspalvelut liikuntapalveluissa ja saattamaan tama
nékemys yksityisten yritysten tietoon siten, ett4d ndmé voivat tehdd investointeja perus-
palveluja tdydentavaan toimintaa.>® Toisaalta kunnat voisivat paiomapanoksin osallistua
liikuntatilojen rakentamiseen ja yllapitoon, joita vuokrataan (ja kilpailutetaan) yksityisten
liikunta-alojen yritysten kayttoon. %t

In-house -yhtididen erityispiirteet

Kunnallisten in-house -yhtiéiden asema on rajatumpi kuin vapailla markkinoilla toimi-
vien yhtididen, silla niiden ulkopuolisen myynnin liikevaihto-osuus on rajattu viiteen pro-
senttiin kolmen vuoden keskiméérdisesta liikevaihdosta ja enintd&dn 500 000 euroon (pl.
poikkeussédannot) vuodesta 2019 lukien. Omistajilleen palveluja tarjoavat yhtiditetyt kun-
tien palvelulaitokset ovat sidosyksikkdsaannosten mukaan silti paljon paremmassa ase-
massa kuin liikelaitokset, silla liikelaitokset eivat saisi harjoittaa lainkaan myyntid kun-
takonsernin ulkopuolisilla markkinoilla.

Uudellamaalla in-house -yritysten ulkopuolinen suora myynti vapailla markkinoille ei ole
Uudellamaalla ehkd samanlainen ongelma kuin maakuntien Suomessa ja haja-asutusalu-
een pienilla paikkakunnilla, joissa yksityista tarjontaa on véhan tai yksityiset yritykset
ovat pieniéd kuntayhti6ihin verrattuna. In-house -yritysten suurimmat ongelmat liittyvat
niiden rakenteellisesti parempaan kilpailuasemaan julkisten hankintojen markkinoilla
varsinkin, jos in-house -yritysten omistus on hajautunut laajalle alueelle seudullisesti ja
niiden palveluvalikoima on suuri.>?

In-house -yritysten toiminta julkisilla hankintamarkkinoilla voi syrjayttaa yksityista tar-
jontaa tai estdd yksityisen tarjonnan kehittymisté pienilla ja keskisuurilla paikkakunnilla,
mutta my06s suurissa asutuskeskuksissa. Kilpailun puute voi aiheuttaa tehottomuutta,
mika vesittad julkisten hankintojen avoimuuden perimmaisté tarkoitusta eli tehokasta ve-
rovarojen kéyttéa kansalaisten parhaaksi. Kilpailuneutraliteetti paranisi, jos kuntayhtitt
eivat voisi myydé enéé kilpailuttamatta palvelujaan oman kuntakonsernin ulkopuolisille
vahemmistoosakkaille kuten nykyisin.

Sidosyksikkoiné toimivat kuntayhtiot voivat tehda myds sopimuksia omistajansa kanssa,
mika pienent&& niiden kustannuksia. Esimerkkiné voidaan mainita catering-alan raaka-
ainehankinnat, jotka emokunta kilpailuttaa kuntayhtion puolesta, ja joista kunta saa ar-
vonlisdveron palautuksen. Emokunta luovuttaa raaka-aineet kuntayhtion kayttoon, joka
kayttaa raaka-aineita vaikka kunnan oppilaitosten arvonlisédverottomaan ateriapalveluun.
Jos kuntayhtio olisi ostanut raaka-aineet itse, niihin liittyvét arvonliséverot eivat olisi kun-
nallisen arvonlisdveron palautuksen piirissa.

Kokonaisuudessaan voidaan todeta, ettd kaikki kuntien omistamat liikelaitokset ja osake-
yhtidt, jotka toimivat aloilla, joissa on vastaavaa yksityisté palvelutarjontaa markkinoilla,
pienentdvat epasuorasti yksityisten palveluntuottajien potentiaalisia markkinoita. Taméa

%0 Ylipaataan kuntien tulisi tenda selva ero liikuntapalvelujen jarjestamisen ja niiden tuottamisen osalta.
5L Erityisryhmien liikuntaharrastuksia yksityisten yritysten yllapitdmissa liikuntatiloissa voisi tukea subventoimalla pal-

52 |isaksi kunnan sidosyksikkoasema oleva yhtio, joka on itse hankintayksikko, voi ostaa kilpailuttamatta palveluja omis-
tajayhteisoltadan (kéénteinen sidosyksikkdhankinta) tai toiselta saman omistajan maardysvallasta olevalta toiselta sidosyk-
sikolta (in-house sisters -hankinta).
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koskee myds toimintaa, jota harjoitetaan ilman liikelaitos- ja osakeyhtiomuotoa (taseyk-
sikot, yms.) kuntaorganisaatioiden toimintayksikdissa. Kyseessa ovat usein kuntien ydin-
toimintoihin liittyvét tukipalvelut, kuten Kiinteist6jen yllapitopalvelut, catering- ja muut
toimitilojen kayttajapalvelut.

Kuntien tulisi painvastoin tukea paikallista elinkeinoelamé&é ja edesauttaa yritysten kas-
vua hyvélla toimintaymparistolld. Yksi tapa on avata kuntien tukipalveluja kilpailulle.
Julkisten hankintojen kautta yritykset voisivat saada hankkeita, jotka kehittdvét niiden
toimintaa paremmin kuin vaikeasti kohdennettavat julkiset rahoitustuet tai verohelpotuk-
set, joita ei ole edes suunniteltu kaikkien yritysten tarpeisiin. Julkisten hankintojen kautta
mikroyritykset saavat referenssejd, jotka parantavat niiden mahdollisuuksia pérjata yksi-
tyisilla markkinoilla koti- ja ulkomailla.

Asiantuntijoiden mukaan kuntayhtididen toiminnan yksi epékohta liittyy siihen, ettd ne
eivit ole julkisuuslain®® piirissé, vaikka ne olisivat kuntien 100-prosenttisesti omistamia.
Julkisuuslain (48) mukaan kuntayhti6ita ei lueta viranomaisiin. Periaatteessa julkisuus-
lain tarkoituksena on lapinakyvyys ja asiakirjojen julkisuus veroilla rahoitetussa kunnal-
lisessa toiminnassa. Lapin&kyvyytta ja tiedonsaantia parantaisi pelkastaan jo se, ettd kun-
tayhtididen tilinpaatokset julkistettaisiin avoimesti samassa yhteydessa kuntien ja kunta-
konsernien tilinp&&tosten kanssa.

Kilpailulain sd&nnokset, joiden mukaan kuntien on eriytettavé kilpailutilanteessa markki-
noilla tapahtuva taloudellinen toiminta kirjanpidossaan vuoden 2020 alusta lukien, paran-
tavat kuntien markkinoilla tapahtuvan liiketoiminnan seurantaa, mutta ne eivét poista
kunnallisiin sidosyksikoita koskevia muita epakohtia. Ne vaatisivat muutoksia hankinta-
lakiin. Epéselvyytta liittyy myds tapauksiin, jossa kuntakonsernilla on useita jopa samalla
toimialalla toimivia yksikoitd, joiden toiminta markkinoilla jaa alle kirjanpidon eriytta-
misen alarajan (40 000 euroa).

Palvelualoiteoikeus

Kuntayhtididen toiminta ja kuntien pidattyva suhtautuminen toimintojen avaamiseen Kil-
pailulle on saattanut hidastaa uusien palvelu- ja teknologiainnovaatioiden saantia kuntien
palvelutuotantoon. Kyse ei ole aina uudesta teknologiasta, vaan muilla markkinoilla hyo-
dynnetyistad toimintamalleista, joita sovelletaan julkiseen palvelutuotantoon. Innovaa-
tiopohjaisilla julkisilla hankinnoilla olisi suuri merkitys siihen, ett4 viranomaistoiminta ja
julkisyhteisdjen vastuulla olevan palvelutuotannon tuottavuus ja vaikuttavuus parantuvat
kansalaisten ndkokulmasta.

Asia voidaan k&antaa toisinpain siten, ettd aloite julkisen organisaation toimialaan kuulu-
vaan palvelutehtdvan tuottamisesta laadullisesti paremmin tai kustannuksiltaan edulli-
semmin kuin t&han asti tulee ulkopuolisilta tahoilta. Menettelytapaa kutsutaan palvelu-
aloiteoikeudeksi. Palvelualoiteoikeuden kayttdonotto kunnissa voisi olla erinomainen
kanava uusille innovaatioille kuntien jarjestamisvastuulla olevassa palvelutuotannossa.>*

53 Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999).

5 Tama voisi koskea kaikkia kuntien peruspalvelujen tuotantoon liittyvia tukipalveluja, kuten vaikkapa ruokahuoltoa ja
kiinteistojen kéyttajapalveluja seké ei-lakisaateisia kuntalaisille tarkoitettuja lopputuotepalveluja, kuten liikunta-, kult-
tuuri- ja muut vapaa-ajan virkistyspalvelut.
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Vapaaehtoiselta pohjalta tapahtuvan aloiteoikeuden kéyttéonotolle ei ole olemassa lain-
sédadannollisia esteité.

Kaytannossé palvelualoiteoikeudella tarkoitetaan menettelytapaa, jolla kunta antaa ulko-
puolisille yrityksille, yrittajille tai jarjestdille mahdollisuuden toimittaa ehdotus tai suun-
nitelma jonkin kunnan toimialaan kuuluvan tai kunnan itselleen vapaaehtoisesti ottaman
palvelutehtédvéan tuottamisesta laadullisesti paremmin ja kustannuksiltaan edullisemmin
kuin tahan asti on tehty. Palvelualoitteen kohteena voivat olla mitk& tahansa kunnan pal-
velut lukuun ottamatta lakisaateisia viranomaistehtavié ja strategisesti tarkeitd kunnan
toimintoja, joita ei voida ulkoistaa.

Aloitteen esittdjia voivat olla ne palveluntuottajat, joilla ovat valmiudet, kelpoisuus, ta-
loudelliset voimavarat ja muut edellytykset tuottaa haasteen kohteena olevaa palvelua.
Palvelualoiteoikeus ja aloitteen hyvaksyminen kunnan luottamuselimissé ei tarkoita so-
pimussuhteen syntymista aloitteentekijan ja kunnan valilla, mutta kunnan tehtédvéna on
vastaanottaa saapuneet aloitteet seka kasitella ne asianmukaisesti omissa elimissaan. Hy-
vaksytty palvelualoite voi johtaa kuitenkin kilpailuttamiseen, jonka tuloksena voi olla
palvelutoiminnan ulkoistaminen.

Palvelualoiteoikeuden kayttéonottoon Suomen kunnissa ei ole olemassa lainsaadanndlli-
Sid esteitd, jos se tapahtuu vapaaehtoisuuden pohjalta. Palvelualoiteoikeus muistuttaa
kuntalain mukaista kuntalaisaloitetta. Kuntalaisaloite on véline, jolla yksittainen kunta-
lainen voi ravistella oman kuntansa paattdjia ratkaisemaan jonkin ongelman. Palvelu-
aloite olisi vastaavanlainen kunnan ulkopuolisille yrittéjille, yrityksille ja jarjestoille an-
nettu kaytannon véline, jonka avulla totutut tai luutuneet tavat tuottaa kuntapalveluja saa-
daan kriittiseen lapivalaisuun.

Palvelualoiteoikeus olisi oivallinen kanava esimerkiksi kuntien tukipalveluja edistéville
ideoille, joiden avulla kuntien ydintoimintojen uudistaminen voisi olla tehokkaampaa
kuin kuntayhtididen palvelutoiminnan kautta.>> Menettely voi lisata yksityisten toimijoi-
den kiinnostusta kuntia kohtaan ja kannustaa niita kehittdméaan julkiseen palvelutuotan-
toon sopivia toimintamalleja, koska edes suurilla kunnilla ei ole voimavaroja omaan ke-
hittdmistoimintaan. Niiden voimavarat riittdvat vain tarkeiden peruspalvelujen tuotan-
toon ja viranomaistehtaviin.

Palvelualoiteoikeus edellyttdd kunnalta kuitenkin selkeitd pelisaantojé, joita aloiteoikeu-
den kayttajat ja paatoksenteosta vastaavat kunnan virkamiehet ja poliittisesti valitut luot-
tamuselimet voisivat noudattaa. Pelisd&dnnot ovat palvelualoiteoikeudessa kunnan itsensa
paatettavissa. Niihin kuuluvat aloiteoikeutta koskevat perustelut, paatoksentekoprosessin
kuvaus ja menettelylle asetetut rajaukset. Rajaukset koskevat menettelyn piiriin otettavia
kunnan toimintoja ja toisaalta sitd, millaisia vaatimuksia palvelualoiteoikeuden kayttajille
on asetettu.

Palvelualoiteoikeus (utmaningsratt, utmanarratt) on ollut kaytdssa useissa Ruotsin kun-
nissa jo pitk&an. Lisatietoja on saatavilla Ruotsin Kuntaliiton verkkosivuilta (Sveriges

% palvelualoiteoikeus toimii vaihtoehtona myds kuntien aloitteesta tapahtuvalle perinteiselle kilpailuttamiselle.
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Kommuner och Landsting SKL). % Palvelualoiteoikeus nousi yhdeksi keskustelun koh-
teeksi myds Suomessa vuosien 2012 ja 2017 kunnallisvaalien edelld ja ainakin kolme
suurta on ottanut palvelualoitteen kayttoon kokeiluluontoisesti valtuustokaudella 2017-
21. N&ma kaupungit ovat Oulu, Jyvaskyld ja Tampere. Lisétietoja palvelualoiteoikeuden
pelisddnndista on kaupunkien verkkosivuilla.

Esimerkiksi Tampereen ohjeistuksessa todetaan, etta palvelualoitteella tarkoitetaan kun-
nan jasenille annettua mahdollisuutta tehdd aloite kunnan toimialaan kuuluvan palvelun
kilpailuttamisesta ja ulkoistamisesta niin, etta palvelun laatua ja kustannustehokkuus pa-
ranevat. Lopullinen p&&tosvalta palvelualoitteen kayttdonotosta ja mahdollisesta kunnal-
lisen toiminnan kilpailuttamisesta on kuitenkin kunnan luottamuselimilld. Palvelualoit-
teen voi tehda henkild, jolla kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta on Tampere tai yhteiso,
laitos tai saatio, jonka kotipaikka on Tampere.

Palvelualoite toimitetaan Tampereella kirjaamoon. Sielté se siirtyy hankintapaallikolle,
joka tarkistaa yleisten edellytysten tayttymisen. Syyna on, ettd palvelualoitetta ei voi
tehda palvelusta, joka koskee lakisdateistd viranomaistehtdvaa, strategista johtamista ja
toimintaa tai toimintaa, jota sopimuksen perusteella hoitaa kaupungin ulkopuolinen oi-
keushenkild. Seuraavaksi aloite etenee asianomaiselle palvelualueelle (yksikdlle), joka
arvio oman toiminnan kustannuksen, laadun ja tekee vertailun oman ja palvelualoitteessa
ehdotetun jarjestdmisen tavan valilla.

Palvelualueelta asia siirtyy seuraavaksi kuntakonsernin johtoryhmaan, joka tutkii aloit-
teen toteuttamiskelpoisuutta koko kaupungin ndkdkulmasta katsoen ja arvioi, onko aloit-
teessa ehdotettu jarjestamismalli kokonaistaloudellisesti edullisempi kuin kaupungin itse
tuottama palvelu. Vihredn valon saanut palvelualoite siirtyy asianomaiselle lautakunnalle
tai viranhaltijalle, joka tekee paatoksen kilpailutuksesta. Kilpailutukseen voivat osallistua
palvelualoitteen tekija ja muut mahdolliset toimijat. Lopuksi kilpailutuksen voittajan
kanssa tehd&an sopimus palveluhankinnasta.

% palvelualoiteoikeus on kaytossa useissa Ruotsin kunnissa (ks. Alingsas, Bengtsfors, Falkenberg, Hamlstad, Hammarg,
Heby,Hdganas, Horby, Jarfalla, Kungsbacka, Laholm,Lerum, Mullsj6, Munkedals, Ragunda, Sollentuna, Solna, S&vsjo,
Upplands Vasby,Vetlanda, Almhult, Angelholm, Orebro, Orkelljunga ja Osteraker). (Ks. myds Lith, Pekka: Palveluhaas-
teoikeus — lis&é luovuutta ja tehokkuutta kuntien palvelutuotantoon, 2011).
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Y hteenveto

Uudellamaalla toimi vuonna 2019 arviolta 24 kunnallista liikelaitosta, joista yksi on yh-
tiditetty (Vantaan Tydterveys Oy). Uusia liikelaitosten yhtidittamishankkeita voi olla odo-
tettavissa esimerkiksi Helsingin kaupungin liikelaitos HKL:n osalta. Vuonna 2019 liike-
laitosten liikevaihto oli 1,080 miljardia euroa ja tyollisyys 7 240 henkil6a. Liikelaitosten
yhtidittdminen ja sulauttaminen kuntien tavanomaisiin tulosalueisiin tai muuttaminen ta-
seyksikoiksi on vahentényt liikelaitosten liikevaihtoa 36 prosenttia eli 620 miljoonaa eu-
roa vuosina 2015-19.

Toimialoittain tarkasteltuna liikelaitoksista kymmenen toimi vuonna 2019 vesihuollossa
ja terveydenhuollossa kolme. Rakennus- ja kiinteistoalan liikelaitoksia oli kaksi, pelas-
tuslaitoksia kaksi seka ateria- ja kiinteistojen yllapitopalveluja tuottavia liikelaitoksia
nelja. Yksi liikelaitos toimi litkenteessa ja kaksi yleisesti hallintopalveluissa. Liikevaih-
doltaan suurin oli Espoon Tilapalvelut -liikelaitos. Toiseksi suurin oli Helsingin kaupun-
gin Rakentamispalveluliikelaitos. Henkildstoltaan suurin oli kuitenkin Helsingin kaupun-
gin palvelukeskus -liikelaitos.

Liikelaitosten toiminta ei kerro silti koko totuutta kuntien ja kuntayhtymien yhtiditta-
mattoman liiketoiminnan laajuudesta omistajayhteisojen ulkopuolisilla markkinoilla,
sillda myos tavanomaisilla tulosalueilla voi olla liikketoiminnan luontoista toimintaa. Tama
johtuu siitd, ettd kunnan ja kuntayhtyman liiketoiminnan siséinen eriyttdminen voidaan
tehda paitsi liikelaitosmuotoisena kuin myo6s perustamalla esimerkiksi kirjanpidollisesti
eriytetty taseyksikkd. Uudellamaalla taseyksikoita toimii muun muassa vesihuollossa,
tilapalveluissa ja pelastustoimessa.

Kuvio 1 Kunnallisten liikelaitosten liikevaihdon kehitys Uudellamaalla 2015-19, miljoonaa
euroa (Lahde: Kuntataloustilasto, Tilastokeskus).
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Kuntien ja kuntayhtymien vuoden 2019 tilinpdatostietojen mukaan Uudellamaalla oli ar-
violta 322 kunnallista tytaryhtitta, joista tarkemman tarkastelun piiriin on valittu noin
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160 yhtiota.>” Naiden kunnallisten yhtididen liikevaihto oli Uudellamaalla yhteensa 2,987
miljardia euroa ja tyollisyys 11 990 henkil6d. Vuodesta 2015 kuntayhtididen liikevaihto
kasvoi 460 miljoonaa euroa, eli 18 prosenttia. Tyollisyys lisdaantyi 1 990 henkil6lla eli 20
prosenttia. Viiden suurimman yhtion osuus kaikkien kuntayhtididen liikevaihdosta oli 56
prosenttia vuonna 2019.

Viisi suurinta yhtiéta olivat Helsingin kaupungin energiayhtié Helen Oy ja asuntojen
vuokrausta harjoittava Helsingin Kaupungin Asunnot Oy, Vantaan kaupungin energiayh-
tid Vantaan Energia Oy, HUS:n rakennuttajayhtio HUS-Kiinteistét Oy ja Espoon kau-
pungin asuntojen vuokrausta harjoittava Espoon Asunnot Oy. Suurin tyo6llistdja on liike-
vaihdoltaan seuraavan luokkaan kuuluva Helsingin kaupungin tyévoiman vuokrausta
harjoittava Seure Henkilostopalvelut Oy. Liikevaihdolla mitattuna suurin kuntayhtididen
toimiala on séhko- ja energiahuolto.

Kuvio 2 Uudellamaalla toimivien kunnallisten yhtididen liikevaihdon ja henkildston ke-
hitys 2015-19 (L&hde: Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatokset; yrityshakupal-
velut).
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Yhtidomuotoisen toiminnan taustalla ovat olleet, ettd voimassa olevan kuntalain mukaan
kilpailutilanteessa olevat liikelaitokset on yhtititettava tai kokonaan ulkoistettava (yksi-
tyistettava). Kunnan nédkokulmasta katsoen yhtiomuotoinen toiminta voi tehostaa toimin-
taa ja parantaa kannattavuutta. Ulkoisella palvelumyynnilld voidaan hyddyntdd myos mit-
takaavaetuja. Lisaksi yhtidittdminen mahdollistaa joustavamman paatdksenteon ja henki-
16ston kéayton sekd pienentdd hieman tydvoiman sivukuluja, kun KVTES:n sijasta voi-
daan noudattaa yksityisen puolen TES:ié&.

57 Tytaryhtidista padosa oli yksittaisia kiinteistd- ja asunto-osakeyhtiditd, joilla ei ole palkattua tyévoimaa tai liikevaihtoa,
minka vuoksi ne ovat tarkemman tarkastelun ulkopuolelle. Kuntayhteiséilla oli myds parikymmenta saatiotd, jotka on
jatetty 1&hemman tarkastelun ulkopuolelle, koska niisté ei ole saatavilla tilinpdatostietoja julkisista lahteista. Saatiot toi-
mivat kulttuuri- ja liikuntapalveluissa, sosiaalihuollossa ja asuntojen omistuksen toimialalla.
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Markkinoilla toimivia kuntayhtidita toimii varsinkin energiahuollossa ja satamatoimin-
nassa. Naiden toimialojen suurimpia yrityksié ovat Helen Oy, Vantaan Energia Oy, Hel-
singin Satamat Oy, Keravan Energia Oy ja Porvoon Energia Oy. Muilla toimialoilla esi-
merkkeja markkinoilla toimivista kuntayhtidista ovat kiinteistd-, turvallisuus- ja ate-
riapalveluja tuottava Palmia Oy, tyoterveydenhuollossa toimivat Vantaan Tyoterveys Oy
ja Uudenmaan Tyoterveys Oy seka erikoissairaanhoidon palveluja tuottavat HUS-konser-
nin Orton Oy.

Padosa kuntayhtidistd harjoittaa kuitenkin asuntojen ja kiinteistjen hallintaa ja vuok-
rausta®® tai ne ovat in-house -yhtidita, jotka myyvat erilaisia tukipalveluja omistajayh-
teisOilleen ja noudattavat hankintalain sidosyksikkdaseman sdilyttamiselle asetettuja eh-
toja. Tama4 tarkoittaa sit4, ettd kunnan ei tarvitse kilpailuttaa sidosyksikolta, kuten omis-
tamaltaan catering-yhti6lta tehtyja hankintoja. Sidosyksikkoyhtid voi harjoittaa silti lii-
ketoimintaa enintaan viiden prosentin liikevaihto-osuuden ja enintd&dn 500 000 euroa mui-
den kuin omistajiensa kanssa.

Vaikka kuntien omistamat liikelaitokset ja osakeyhtiot eivét Kilpailisi avoimesti yksityis-
ten yritysten kanssa markkinoilla, pienentavét ne epasuorasti yksityisten palveluntuotta-
jien potentiaalisia markkinoita eivatka anna tilaa yksityisen tarjonnan syntymiselle ja kas-
vulle. Palvelujen yhti6ittdminen kunnalliseen yhtioon ei valttaméattd muuta kilpailuasetel-
mia valjien in-house myyntirajoitusten vuoksi ja siksi, ettd uusi yhtion saa huomenlah-
jaksi liikelaitoksen vanhan asiakaskunnan, toimitilat, henkildston ja se pystyy aloittamaan
liiketoiminnan puhtaalta poydalta.

Uudellamaalla in-house -yritysten ulkopuolinen suora myynti vapailla markkinoille ei ole
silti yht& vakava kilpailuongelma kuin maakuntien Suomessa ja haja-asutusalueen pie-
nill& paikkakunnilla, joissa yksityista tarjontaa on vahan tai yksityiset yritykset ovat pie-
ni& kuntayhtioihin verrattuna. In-house -yritysten suurimmat ongelmat liittyvat niiden ra-
kenteellisesti parempaan kilpailuasemaan julkisten hankintojen markkinoilla varsin-
kin, jos in-house -yritysten omistus on hajautunut laajalle alueelle seudullisesti ja niiden
palveluvalikoima on suuri.

In-house -yritysten toiminta julkisilla hankintamarkkinoilla voi syrjayttaa yksityista tar-
jontaa tai estad yksityisen tarjonnan kehittymisté pienilla ja keskisuurilla paikkakunnilla,
mutta my06s suurissa asutuskeskuksissa. Kilpailun puute voi aiheuttaa tehottomuutta,
mika vesittad julkisten hankintojen avoimuuden perimmaisté tarkoitusta eli tehokasta ve-
rovarojen kéyttéa kansalaisten parhaaksi. Kilpailuneutraliteetti paranisi, jos kuntayhtiot
eivat voisi myydé enéé kilpailuttamatta palvelujaan oman kuntakonsernin ulkopuolisille
vahemmistoosakkaille kuten nykyisin.

Toinen kuntayhtididen toimintaan liittyva epékohta liittyy siihen, ettd ne eivat ole niin
sanotun julkisuuslain piirissg, vaikka ne olisivat kuntien 100-prosenttisesti omistamia.
Julkisuuslain mukaan kuntayhtioita ei lueta viranomaisiin. Periaatteessa julkisuuslain tar-
koituksena on lapinakyvyys ja asiakirjojen julkisuus veroilla rahoitetussa kunnallisessa
toiminnassa. Ldapindkyvyytta ja tiedonsaantia parantaisi pelkdstddn jo se, ettd

%8 Kuntien kiinteistdjen ostoon, myyntiin ja vuokraukseen liittyvaa toimintaa ei pideta toimintana kilpailutilanteessa mark-
kinoilla, joskin kunnat vuokraavat asuntoja muutoinkin kuin sosiaalisin perustein ja toimitiloja yritysten, yrittdjien ja
muiden yhteistjen kéyttoon.
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kuntayhtididen tilinpaatokset julkistettaisiin avoimesti samassa yhteydessé kuntien ja
kuntakonsernien tilinpaatosten kanssa.>®

Kilpailulain sdé&nnokset, joiden mukaan kuntien on eriytettavé kilpailutilanteessa markki-
noilla tapahtuva taloudellinen toiminta kirjanpidossaan vuoden 2020 alusta lukien, paran-
tavat kuntien markkinoilla tapahtuvan liiketoiminnan seurantaa, mutta ne eivét poista
kunnallisiin sidosyksikoita koskevia muita epakohtia. Ne vaatisivat muutoksia hankinta-
pelisdantoihin. Epaselvyytta liittyy my0ds tapauksiin, jossa kuntakonsernilla on useita
markkinoilla toimivia yksikoita, mutta niiden toiminta markkinoilla jaa yksinaén alle kir-
janpidon eriyttamisen alarajan (40 000 euroa).®®

59 Kokonaisuudessaan voidaan todeta, ettd myds kuntien ja kuntayhtymien tuoreimpien tilinpaatosten ja talousarvioiden
saatavuutta tulisi parantaa kuntayhteisdjen verkkosivuilla. Joskus niitd joudutaan hakemaan suurella vaivalla muun mu-
assa valtuustojen paatdsasiakirjojen liitesivustoista.

%0 Toisaalta ulkopuolisen liiketoiminnan erottaminen kunnallisten sidosyksikkoyhtididen muusta omistajayksikéille tar-
koitetusta toiminnasta on silti haasteellinen tehtévé, mikali ulkopuolinen toiminta on pientd tai satunnaista ja sita tehddén
samalla henkil6st6lla ja kalustolla tai samoissa toimitiloista kuin muutakin paéasiallista toimintaa.
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