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Tiivistelmé: Téassd kirjoituksessa jasennellddn julkisten palvelujen tuotannon
organisointia koskevaa keskustelua sekd nikemyksid siitd, miten uusia yksityi-
seen rahoitukseen perustuvia hankintamalleja tulisi suhteuttaa perinteisiin han-
kintamalleihin. Hankintamallien tarkastelun perusteella voidaan vdittdd, ettd
mallit, joissa yksityiselle palveluntarjoajalle siirretddn kaikki palvelun tuottami-
seen liittyvét vastuut, eivét sinédlldén paranna julkisten investointien ja palvelui-
den tuotannon taloudellista tehokkuutta. Saman tuleman voi aikaansaada myos
ilman yksityisen sektorin roolin kasvattamista julkisissa palveluissa. Uudet mallit
ovat viime kidesséd seuraus julkisen sektorin tehottomuudesta. Téssé tilanteessa
olisikin syytd pohtia analyyttisesti, tulisiko hallintoelinten vastuulle siirtdd todel-
listen palvelujen tuotannon tilalle monimutkaisia hankintamenetelmié vai puuttua
kannustinjirjestelméén, joka luo tehottomuutta julkisella sektorilla.

Asiasanat: Public-private partnership, infrastruktuuri investoinnit, julkiset
palvelut

Abstract: In this paper I analyze the debate on private sector involvement in the
public infrastructure investment and production of public goods and services.
Comparing different procurement methods (e.g. Public-Private Partnership and
public procurement) I argue that private sector involvement does not necessarily
improve the efficiency of the procurement process. If, however, the management
of public funds and public sector in general suffers from inefficiencies due to
lack of proper incentive system, new procurement methods with private financ-
ing may provide an alternative that involves higher powered incentives contribut-
ing to cost efficient procurement process. We should therefore analytically
examine whether it is optimal for the public sector to engage in complex con-
tracting with private sector or improve the existing procurement practices to gen-
erate an incentive system which would mitigate the inefficiencies inherent in
public procurement.

Key words: Public-private partnership, infrastructure investments, public
services
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1 Johdanto

Julkisten palvelujen tuotannon organisointi ja palveluihin liittyvit markkinat ovat
maailmanlaajuisesti muuttumassa. Erds keskeisid uusia suuntauksia on julkisten
hankkeiden suunnittelun kokonaisvaltaistuminen koko hankkeen elinkaaren ké-
sittdaviksi. Tehokkaan taloudenpidon nékokulmasta uusi pitkdjénteisyyteen téh-
tadava lahestymistapa on tervetullut, mutta esimerkiksi infrastruktuuri-investoin-
tien kohdalla tdméd vaatii uudistuksia sekd valtion budjetointikdytdnnosséd ettd
hankintamalleissa.

Hankintamallien uudistamisessa kokonaisvaltaistuminen nikyy monentyyppisis-
sd toteutuksissa, mutta selvimmin PPP-hankkeissa (Public-Private Partnership).
Naissd hankkeissa yksityinen palveluntarjoaja sitoutuu toimittamaan vaaditut
suoritteet ja kantamaan vastuun infrastruktuurin suunnittelusta, rakentamisesta,
rahoituksesta ja ylldpidosta. Valtio tilaajan ominaisuudessa luo palveluntarjoajal-
le tuotetusta palvelusta palvelumaksujirjestelmédn ennalta miiritellyn sopimuk-
sen mukaisesti. Palvelumaksujen midrd ja aikataulu sidotaan usein palvelun
laatuun ja toteutumisaikatauluun tai palveluntarjoajalle annetaan hinnoitteluoike-
us tuotetulle palvelulle (esimerkiksi tietullit). Koska palvelumaksu perustuu lop-
putuotteeseen, siirtyy osa hankkeen vastuista ja riskeistd hankesopimuksen
maédrittelemin ehtojen mukaisesti palveluntuottajalle. Niin toteutettujen hankkei-
den avulla julkisella sektorilla on mahdollisuus tavoittaa yksityisen sektorin tuo-
tannollinen tehokkuus ilman omistusoikeuksien siirtdmisté.

Erds PPP-toteutuksen tirkeimmistd elementeistd on yksityisen rahoituksen osuus
projektin toteutuksessa. Yksityisen rahoituksen myotd hankkeen vastuut selkiy-
tyvit ja hyvin miiritellyssd sopimuksessa rahoittajalla on sekd kannustimet ettéd
keinot vaikuttaa sijoitetun pddoman tuottoon ja riskien hallintaan. Julkisella sek-
torilla on téten kilpailutuksen kautta mahdollisuus luoda sopimusjérjestelma, jos-
sa yksityisen sektorin tuotannollinen tehokkuus alentaa alhaisten palvelumaksu-
jen kautta julkisen sektorin investointi- ja palveluntuotantokustannuksia.

Julkisessa keskustelussa sekd PPP-hankkeiden puolustajat ettd vastustajat ovat
esittdneet useita talousteoriaan perustuvia argumentteja oman nékokantansa tu-
kemiseksi. Taloustieteellisen kirjallisuuden méadrd aitheesta on kuitenkin vidhai-
nen. Empiirisid tutkimuksia PPP-hankkeista ei ole tihdn mennessd ilmestynyt
johtuen ilmeisesti havaintojen méirén véhiisyydestd ja ongelmista liittyen aineis-
ton saatavuuteen. Teoreettisen tutkimuksen niukkuus aiheesta johtuu todennékdi-
sesti aitheen laajuudesta: PPP-hankintamallin ja perinteisen toteutustavan vertai-
lussa tulee huomioida useita aihepiirejé, jotta voidaan tuottaa kattava ndkemys
niiden tehokkuudesta. Toisaalta jokainen yksittdinen tutkimusongelma on sinil-
l1adn PPP-hankintamallin kisittelyssd yksinkertainen ja usein jopa triviaali. Yksit-
taisessd tutkimuksessa ei siis voida vastata kattavasti aiheen kannalta tdrkeimpiin
kysymyksiin tekeméttd voimakkaita yksinkertaistuksia. Naitd kysymyksid ovat



sopimusten epétidydellinen luonne, yksityisen rahoituksen merkitys eri hankkei-
den kannustinjarjestelmissé, riskien jakautuminen PPP-sopimuksissa ja ‘political
economy’ ndkokulmat julkisen sektorin investointien toteutuksessa ja hallinnassa.

Useimmat talousteoriaan perustuvat argumentit hankintamallien etuja vertailtaes-
sa ovat heikosti perusteltuja. PPP-mallia puoltavissa puheenvuoroissa oletetaan
mm. tehokkaasti toimivat rahoitusmarkkinat ja mielletdén sopimukset tdydelli-
siksi tilaajan ndkokulmasta. Vastustajat puolestaan perustavat argumenttinsa hei-
kosti méériteltyihin oletuksiin korkeammista rahoituskustannuksista ja epatidydel-
listen sekd monimutkaisten sopimusten aiheuttamista agentuurikustannuksista.

Tassd kirjoituksessa pyritddn selkiyttdmddn nditd nidkemyksid ottamalla 13hto-
kohdaksi ns. first-best tilanne, milloin taloudessa ei ole védristymid ja julkinen
sektori toimii taloudellisesti tehokkaasti. Tédssd tilanteessa voidaan perustellusti
viittdd veronmaksajan kannalta olevan yhdentekevédd mitd hankintamallia paady-
tddn kayttdmddn. Todellisuudessa markkinat, sopimukset ja julkisen sektorin
toiminta ovat harvoin tdydelliset. Tdten optimaalinen hankintamuoto riippuu
hankkeen ominaisuuksia, vallitsevasta markkinatilanteesta ja taloudellisista kan-
nustinjirjestelmisté, jotka ohjaavat seki julkisen sektorin ettd PPP-yhtion toimin-
taa sopimuksen puitteissa. Second-best ympéristossd voidaan osoittaa optimaali-
sen hankintamallin olevan olemassa, mutta sen voi toteuttaa usealla eri tavalla.
Viime kédessd hankintastrategian suunnittelu riippuu hankkeiden ominaispiirteis-
td, julkisen sektorin tehokkuudesta ja alan markkinoiden luonteesta. Optimaali-
nen malli voi tdten olla mika tahansa puhtaasti julkisen tai yksityisen toteutuksen
valilla.

Téssd kirjoituksessa mééritellddn aluksi ominaisuudet, jotka tehokkaasti toteute-
tut infrastruktuurihankkeet toteuttavat. Tdmén jélkeen arvioidaan eri hankinta-
mallien ominaisuuksia ja mahdollisia ongelmia, jotka aiheuttavat vdéristymid
tehokkaassa taloudenpidossa. Lopuksi vertaillaan perinteisen hankintamallin ja
PPP-mallin tehokkuuseroja ja tarkastellaan missd olosuhteissa PPP-mallilla on
edellytykset tehostaa julkisia infrastruktuurihankintoja ja pohdimme keinoja, joi-
den avulla julkista hankintamenettelyd voidaan parantaa.



2 Taloudellinen tehokkuus ja eri hankintamallit

Toimivassa markkinataloudessa julkisen sektorin osallistumisen palvelujen tuo-
tantoon pitiisi rajoittua yhteiskunnan kannalta tarkeisiin palveluihin, joihin liitty-
vid omistusoikeuksia ei ole jarkevdd siirtdd yksityiselle sektorille. Téllaisia
kohteita ovat muun muassa palvelut, joille ei ole olemassa hyvin toimivia mark-
kinoita." Toisille palveluille ei ole olemassa mielekisti ja tasapuolisesti asiakkai-
ta kohtelevaa hintajérjestelmai (koulutus, virkistysalueet yms.). Julkinen toteutus
on tarpeen myds niissd tapauksissa, joissa yhteiskunnalle tirkeddn hankkeeseen
liittyvét taloudelliset riskit ovat korkeat, jolloin hankkeiden taloudellinen tuotto
el vastaa yksityiselle pddomalle asetettavaa tuottotavoitetta (Arrow — Lind teo-
reema, esim. tichankkeet syrjdisilld alueilla).

Taydellisillda markkinoilla yksityinen tuotanto on tehokasta, koska tuottajilla on
selkedt taloudelliset kannustinmekanismit kustannusten minimointiin, kilpailulli-
seen hinnoitteluun ja riskien hallintaan. Tadmi markkinajérjestelmé johtaa hyvin
toimivilla markkinoilla tehokkaaseen tasapainoon. Julkisen sektorin tuotanto ja
pddoman allokaatio saattaa olla taloudellisesti tai sosioekonomisesti tehotonta
useasta syystd. Ensinndkin, julkisen pddoman hallinta ei perustu sen taloudelli-
seen tuottoon tai arvoon julkisena hyddykkeend (liikenneinfrastruktuuri vs. ty6-
ja sosiaalipoliittiset investoinnit). Toiseksi, julkisten resurssien allokointi perus-
tuu usein lyhyen aikaviélin poliittisiin paineisiin, eiké pitkén aikavilin taloudelli-
seen suunnitteluun. Kolmanneksi, julkisen sektorin rahoittajien (veronmaksajat)
edustajilla ei valttimattd ole kannustimia (hintajarjestelmé) tuottaa korkealaatuis-
ta palvelua ja samanaikaisesti hallita pddomaa tehokkaasti (tulokseen perustuva
palkitseminen/rahoitus).

Julkisten palvelujen tuotannon tehostamiseksi on viime vuosikymmenini kehitet-
ty useita eri malleja, joilla pyritddn luomaan tehokkaampi kannustinjirjestelma
julkisen sektorin palvelujen tuottajille. N&itd ovat muun muassa yksityistimisen
ja mahdollisesti tiukan regulaation yhdistelmi (esim. sihkomarkkinat). Néaissa
malleissa on kuitenkin usein ajauduttu ongelmiin puutteellisen kilpailun aiheut-
taman korkean hintatason johdosta. Yksityistdmisen asemesta palvelujen tuotan-
toa on pyritty tehostamaan luomalla erityisié jirjestelmid, joiden avulla pyritdéan
tuomaan yksityiselle sektorille tunnusomainen tehokkaampi investointien talou-
dellinen arviointi ja hallinta. N&it4 keinoja ovat muun muassa sektorin rahoituk-
sen ja suunnittelun pitkdjénteisyyden edistiminen ns. kokonaisrahoitusmallin
avulla ja tulosperusteinen palkitsemis- ja rahoitusjérjestelmé julkisten palvelui-
den tuotantoon. Ndmé toimenpiteet eivét aina ole tuoneet merkittdvid parannuk-
sia vallitsevaan jérjestelméén, silld julkisen sektorin tulosohjaus perustuu usein
mddriin ja kustannuksiin. Téllaiset ns. markkinaperusteiset jirjestelmit ovat

' Markkinoiden toimintaa saattaa haitata muun muassa kilpailulliset syyt, kuten luonnollinen monopoli
(useat liikkennepalvelut) luonnollinen oligopoli (energiamarkkinat).



usein puutteellisia, silld niistd puuttuu markkinoille ominainen hintamekanismi,
jolloin laatuun tai palvelun yhteiskunnalliseen arvoon perustuva taloudellisesti
tehokas pddoman allokaatio ei toteudu.

Tasséd kirjoituksessa keskitytdédn julkisiin investointeihin, joiden yksityinen toteu-
tus ei ole mahdollista tai hallinnon nikemyksen mukaisesti kannattavaa.” Tarkas-
telussa keskitytddn erityisesti julkisen ja yksityisen sektorin kannustinjirjestel-
miin, joiden kautta investointikustannukset ja niiden laatu viélittyvit veronmaksa-
jille. Tehokas kannustinjirjestelmd voidaan toteuttaa eri keinoin. Julkisella
sektorilla tdimé toteutuu joko kiyttdmailld taloudellisia kannustimia tai sdéntoja.
Yksityiselld sektorilla tehokkuus toteutuu kilpailullisten markkinoiden luomassa
ympdéristossd, jossa omistajat pyrkivét saamaan korkeimman mahdollisen tuoton
omalle pddomalle. Voiton maksimointi edellyttdd kustannustehokkuutta ja
tehokasta riskien hallintaa, mikd puolestaan kilpailullisessa ympéaristossd johtaa
Pareto-tehokkaaseen tasapainoon.

Alla pohditaan perinteisten ja PPP-hankintamenetelmien vélisid eroja. Esittelyssd
korostetaan hankintamallien keskeisid rakenteita ja mekanismeja, jotka vaikutta-
vat hankintamallien taloudelliseen tehokkuuteen. Esittelemme ensimmaéiseksi
perinteisen hankintamallin, jossa valtio toteuttaa hankeen tdysin omalla rahoituk-
sella tilaten hankkeeseen liittyvét palvelut erikseen ja mahdollisesti eri palvelun-
tarjoajilta. Tamédn jédlkeen esittelemme PPP-hankintamallin, jossa valtio tilaa
koko palvelun samalta palveluntarjoajalta kokonaisuutena.

2.1 Hankintamallien esittely

Hankintamalleja arvioitaessa keskitymme infrastruktuuri-investointien kannalta
kolmen tdrkedn tehokkuusndkokulman tarkasteluun. Nédméd ndkokulmat ovat
usein niitd, joiden perusteella eri hankintamallien kdyttoon paadytddn. Veron-
maksajien ndkokulmasta optimaalisesti toteutettu investointi toteuttaa kustannus-
tehokkuuden periaatteen koko elinkaaren ajan. Kustannustehokas toteutus
edellyttid, ettd investoinnin suunnittelussa minimoidaan kustannukset hankeen
useissa eri vaiheissa, jotka voivat ajoittua pitkélle aikavélille. Télloin projektista
vastuullinen toimijan pitdd huomioida miten esimerkiksi rakennusaikaiset kus-
tannussddstot saattavat vaikuttaa hankkeen kustannuksiin sekd kéytto- ja yllapi-
toaikana. Kustannustehokkuuteen kuuluu my6s tehokas riskien hallinta ja
pyrkimys riskien siirtoveronmaksajilta osapuolille, joilla on sille paremmat edel-
lytykset. Hankintamallia suunniteltacssa pitdd myos kiinnittdd huomio siihen,
miten tuottajalle voidaan luoda kannustinjérjestelmé, jonka tuloksena tavoiteltu
palvelun /aatu voidaan pitdd ylld. Usein kustannussdistdt rakennusvaiheessa
saattavat realisoitua mydhempind kustannuksina, jos palvelun laatu ei vastaa ta-
voitteita. Tdm4 asettaa usein vaikeasti médriteltdvid takuuvaatimuksia, jotka saat-

> Emme ota nyt kantaa siihen, mitki julkiset palvelut tulisi jittdd yksityisille markkinoille.



tavat atheuttaa tilaajalle ylim&érdisid riitely ja aikataulukustannuksia. Julkisilla
investoinneilla tuotetaan usein palvelurakenteita, joista koituvat hyodyt jakaantu-
vat usean sukupolven vilille. Kustannusten ja hyotyjen jakautuminen tehokkaasti
eri sukupolvien vililla edellyttdd titen sukupolvien vilisen tasa-arvon toteutu-
mista, jolloin eri sukupolvet maksavat julkisesta palvelusta toteutuneen kulutuk-
sen mukaisesti.

Infrastruktuuri-investointeihin liittyy edelld mainittujen tekijoiden liséksi useita
muita huomioitavia tekijoitd. Keskitymme kuitenkin ndihin hankkeiden yhteis-
kunnallisen arvon kannalta tédrkeisiin tekijoihin, koska niiden merkitys on tullut
useimmiten esille infrastruktuurihankkeita ja hankintamalleja késittelevissd kes-
kustelussa. Samasta syystd keskitymme hankintamallien esittelyssd niiden tehok-
kuuteen vaikuttavien kannustinjérjestelmien tarkasteluun ja etenkin hankkeiden
rahoittajien rooliin ndiden jirjestelmien muodostumisessa.

2.1.1 Perinteinen hankintamalli

Perinteistd hankintamenettelyssd valtio (tilaaja) kilpailuttaa ja tekee erillisen so-
pimuksen jokaisesta projektin osasta. Hankkeet rahoitetaan julkisen lainan tai
suoraan budjettirahoituksen avulla. Urakoitsijan toiminnan méaérittelevét sopi-
muksessa méadritellyt vaatimukset. Rakennusvaiheen jélkeen mahdollisesti havai-
tut laatu yms. virheet korvataan tilaajalle takuusopimuksen puitteissa, jos
urakoitsijalla on sithen vaadittavat resurssit. Konkurssitapauksissa tilaaja on vaa-
teineen samassa asemassa muiden velkojien kanssa.

Kustannustehokkuus. Projektin eri vaiheet toteutetaan kiyttden vaihekohtaisia
sopimuksia ja eri toteuttajia riippuen hankkeen kilpailutuksen tuloksista. Sopi-
muksissa médritellddn tietty laatutaso, joka katsotaan parhaimmaksi koko projek-
tikokonaisuuden kannalta. Tilaajan pitda tdten sopimuksessa kiinnittdd huomiota
sithen, miten projektin aikaisempien urakoiden ominaisuudet vaikuttavat myo-
hempien vaiheiden toteutukseen. Jos ensimmdisissd vaiheissa tehdyt padtokset
eivit ole yhteensopivia projektin jailkimmadisten vaiheiden kanssa, tai vaikeuttavat
niiden toteutusta, tdstd koituvat korkeammat kustannukset jadvét tilaajan kannet-
taviksi hankkeen myShemmissé vaiheissa.

Yksityiselld sektorilla rahoituskustannukset kasvavat hankkeisiin liittyvin talou-
dellisen riskin kasvaessa. Tdma on suora seuraus siitd, ettd tehokkailla markki-
noilla hankkeiden voitot wvilittyvdn niille, jotka viime kéddessd kantavat
hankkeisiin liittyvét riskit. Jos rahoittajan ja hankkeen toteuttajan vililld e1 ole
agentuuriongelmia ja sopimus on tdydellinen, niin korkeamman riskin hankkeissa
rahoituskustannukset ovat korkeat, koska rahoittajat vaativat suuremman tuoton
omalle pddomalle. Toisaalta, timé preemio on sitd alhaisempi mitd parempi kyky
lainaajalla on kantaa riskit (eli vilttdd konkurssi). Valtiolla on téten absoluuttinen
kustannusetu suhteessa muihin investoijiin, silld se voi kerétd tarvittavan pddoma
veroina. Tdmé merkitsee alhaisempia rahoituskustannuksia, koska lainanantajan



nidkokulmasta valtiolle my6nnetyn lainan takaisinmaksu todennékoisyys on kor-
kein mahdollinen.’ Vaikka valtion absoluuttiset rahoituskustannukset ovat mata-
lat, niin veronmaksajien nédkokulmasta riskipreemio ei katoa budjetin kustannus-
sarakkeesta. Tamin perusteella voidaan véittdd, ettd perinteinen hankintamallin
rahoituskustannukset avulla saavutetaan alhaisimmat mahdolliset rahoituskustan-
nukset. Jos rahoituskustannuksissa huomioidaan myos riskipreemio, niin perin-
teinen malli toteuttaa tehokkaan riskien allokaation silloin, kun hallinta on
tehokasta ja ne huomioidaan jo suunnitteluvaiheessa.*

Laatu. Perinteisessd hankintamallissa, jossa jokainen hankeen osa kilpailutetaan
erillisind kokonaisuuksina, tilaajan pitdisi pystyd suunnittelemaan eri osat keske-
nddn yhteensopiviksi, siten ettd aikaisempien tyovaiheiden valinnat eivit aiheuta
yliméariisid kustannuksia tai heikompaa laatutasoa hankkeen myShemmissé vai-
heissa. Tdma edellyttdd jo budjetointivaiheessa julkisen sektorin sitoutumista ja
budjetin suunnittelua pitkalld aikavililld hankkeeseen, jotta hankkeen alussa teh-
tavit lopputuotteen laatua parantavat investoinnit tulevat mahdollisiksi. Jos han-
ketta ei arvioida kokonaisuutena, on mahdollista, ettd kustannukset nousevat
pitkélld aikavélilld korkeiksi ja jadvét ndin tulevaisuuden veronmaksajien mak-
settaviksi.

Sukupolvien vdilinen tasa-arvo. Perinteinen hankintamalli yhdistettynéd tehokkaa-
seen budjetointikdytdntoon toteuttaa tasa-arvon. Tadmi edellyttdd budjetoinnissa
pitkédjénteisyyttd ja selkedd erottelua julkisen kulutuksen ja investointien valilla.
Pitk&janteisyydelld tarkoitetaan pitkdn aikavélin suunnittelua, jossa ylldpito- ja
investointierdt suhteutetaan eri sektoreiden vélilld 1dpindkyvésti ja perustuen yh-
teiskunnalliseen hyoty-kustannus analyysiin.

2.1.2 Perinteisen hankintamallin heikkoudet

Kustannustehokkuus riskit ja kannustinjdrjestelmd. Julkisen sektorin yleisen te-
hottomuuden ja julkisiin investointeihin liittyvit budjetti- ja aikatauluylitykset
katsotaan usein johtuvaksi korkeammista agentuurikustannuksista (esim. Bread-
ley et al. 1997). Agentuurikustannukset ovat seuraus toimivien kannustimien
puutteesta ja ne tulevat esille tehokkuustappioina ns. pddmies — agentti tilanteis-
sa. Ndissd tilanteissa pddmies suunnittelee sopimuksen tai mekanismin, jonka
avulla hén pyrkii implementoimaan agentin. Jos agentin tavoitteet ovat ristirii-
dassa pddmiehen tavoitteiden kanssa, sopimus tai mekanismi tuottaa padmiehelle
kustannuksia, jotta niiden avulla agentti saadaan toimimaan pddmiehen nakokul-
masta optimaalisella tavalla. Laajasti miiriteltynd agentuurikustannukset ovat

3 Arrow — Lind teoreeman mukaan merkittévit riskit investoinneissa on yksi tirkeimmistd syisti, miksi
valtion pitdd tuottaa tiettyjd palveluita yhteiskunnassa.

* Taloudellisten riskien huomioiminen jo hankkeen suunnitteluvaiheessa on tirkei, silli ne saattavat
merkittavasti vaikuttaa hankkeen hyoty-kustannus suhteeseen, jonka perusteella valtion budjettipaétokset
pitéisi tehda.



poikkeamia ns. tehokkaasta sopimuksesta, joka toteutuu sopimustilanteissa, jois-
sa vallitsee tiydellinen informaatio ja kilpailu.’

Infrastruktuurihankintojen tapauksessa on kaksi merkittivdd péadmies agentti
suhdetta. Veronmaksaja on viimekéddessd hankkeiden rahoittaja. Koska veron-
maksajilla ei ole mahdollisuutta valvoa ja toteuttaa yksittdisid infrastruktuurihan-
kintoja, he valitsevat edustuksellisessa demokratiassa agentikseen edustajan, joka
toimii verovarojen vilittdjini investointikohteisiin. Samalla veronmaksajien
edustajat toimivat veronmaksajien edunvalvojina pdittamailld varojen kaytostd
sekd monitoroimalla hankkeiden toteutumista. Taloustieteessd timé suhde muis-
tuttaa ldheisesti pankin ja tallettajan vélistd suhdetta, jossa pankki toimii talletta-
jien varallisuuden vilittdjana sijoituskohteisiin.” Kuten veronmaksajan ja julkisen
sektorin edustajan vélisessd suhteessa, vain harvoilla sdéstdjilld on kyky arvioida
investointikohteiden riskid, tuottoa ja monitoroida sijoitetun rahojen kéyttod. Va-
littdjat voivat puolestaan investoida tarvittavaan ammattitaitoon ja ndin monito-
roida maksua vastaan (pankilla korkomarginaali julkisella sektorilla palkka)
sijoituskohteita. Tama4 jarjestelma edistdd rahoituksen vilittymistd tuottaviin koh-
teisiin ja tdydellisesti kilpailullisilla markkinoilla se on yhteiskunnan kannalta
Pareto-tehokas jarjestelmd. Pankin ja tallettajan vilisesséd liikesuhteessa sijoitta-
jalla ei kuitenkaan ole aina mahdollisuutta valvoa, mihin kohteisiin vélittdja si-
joittaa varallisuuden. Veronmaksajan tapauksessa ongelma on samankaltainen,
mutta heilld sijoitus on pakollinen ja vilittdjind toimivat poliittiset puolueet tai
poliittisen jirjestelmén luoma julkinen virkamieshallinto.® Valvonnan puute joh-
taa usein ns. 'moral hazard’ ongelmaan: veronmaksajien edustajilla ei vilttamattad
ole tehokasta jdrjestelmid, joka kannustaisi investointeihin liittyvien riskien mi-
nimointiin tai pyrkid kustannustehokkaaseen toteutukseen, koska he eivit ole
taloudellisesti vastuussa investointien tuotosta.” Témi ongelma korostuu useissa
julkisen sektorin toiminnoissa, missd palvelulle tai olemassa olevalle pddomalle
ei ole méadritelty taloudellista tai yhteiskunnallista arvoa.

Toinen merkittdva padmies agentti suhde on tilaajan ja palveluntarjoajan vélinen
sopimus. Infrastruktuuri-investoinneissa nimé sopimukset ovat usein epatdaydelli-
sid, koska hankkeen suunnitelmat ja kustannusarviot muuttuvat usein alkuperii-
sestd hankkeen edetessd. Tdstd seuraa usein ylimddrdisid kustannuksia veron-
maksajille ja riippuu olennaisesti siitd, kuinka suuri riski epdonnistumisesta tulee
toteuttajan kannettavaksi ja toisaalta siitd, palkitseeko valittu toteutustapa tuotta-

> Tdydellisen informaation ja kilpailun vallitessa sopimus on tehokas, koska pidmies voi mairitelli sopi-
musehdot tdydellisesti ja valvoa kustannuksitta ndiden ehtojen toteutumista. Kun pédiamies tietdd edelleen
agentin tuottavuuden, niin sopimushinta on my6s tehokas 1. rajakustannushinta.

% Veronmaksajien edustajat ovat joko virkamiehii tai poliitikkoja. Edustuksellisessa demokratiassa niiden
edustajien valinta ja toiminta heijastaa usein vallitsevia poliittisia voimasuhteita.

7 Diamond (1984) kiisittelee pankin roolia tallettajien rahoituksen vilitt4jini ja investointien monitoroija-
na.

¥ Caillaud ja Tirole (2002) kisittelevit puolueiden roolia dinestijien preferenssien vilittijina.
? Pankkisektorilla timi on rahoitustarkastuksen ja keskuspankin tehtivi.



jaa onnistumisesta. Perinteisessd hankintamallissa ndmaé tekijét eivét aina ole ol-
leet selkeitd hankkeen toteutuksessa, silld hankeen tilaaja ei ole taloudellisessa
vastuussa hankkeen pysymisessd budjetissa, vaan vastuu kustannusylityksistd jaa
veronmaksajille. Tdméa ongelman voi ndhdé virkamiehille ominaisena pehmeéni
budjettirajoitteena. Pehmeédn budjettirajoitteen merkitys korostuu entisestddn ti-
laajan ja palveluntarjoajan vilisessd suhteessa. Jos palveluntarjoaja ymmartia,
ettd tilaaja voi lisdtd hankkeen rahoitusta kustannusylityksen ollessa riittdvén va-
kava, ettd se uhkaa hankkeen toteutumista. Téll6in tilaajan pehmed budjetti rajoi-
te vilittyy my0s palveluntarjoajalle, jolla ei tdten ole selkeitd kannustimia
kustannusten ja riskien minimointiin.

Flyvbjerg et al. (2002) tutki 258 suuren litkennehankkeen toteutumista. Heidén
tuloksiensa mukaan hankkeiden kustannukset oli aliarvioitu 90 prosentissa tapa-
uksista, ja ne ylittivdt arvion 20—45 prosentilla (tichankkeet — rautatichankkeet).
Ison-Britannian valtiovarainministerid arvioi 50 suuren hankkeen toteutumista
havaiten hankkeiden ylittdvén aikataulunsa keskimédrin 17 prosentilla ja kustan-
nuksensa 47 prosentilla. Namé luvut osoittavat, ettd julkisen sektorin budjetoin-
nissa on huomattavasti parannettavaa. Toisaalta ndiden tietojen perusteella ei
pidd vetdd kovin yleisid johtopdatoksid siitd, mitkd ovat kustannusylitysten taus-
talla vaikuttavat syyt. Tulokset voivat nimittdin johtua mm. budjetointikdytén-
nostd, missd ei huomioida hankkeisiin liittyvid riskejd tai ne voivat olla suora
indikaatio pehmein budjettirajoitteen vaikutuksesta budjetointiin.

Edelld mainitut ongelmat ovat lieventyneet uudistetussa budjetointikdytdnndssa,
jossa suurien hankkeiden toteutuksessa kdytetddn ns. kokonaisrahoitusmallia.
Kokonaisrahoitusmalli takaa hankkeen rahoituksen pidemmiélle aikavilille, jol-
loin tilaaja voidaan sitouttaa tiettyyn budjettikehykseen koko hankkeen elinkaa-
ren ajalle. Ensimmadiiset kokemukset kokonaisrahoitusmallista ovat olleet
positiivisia, silld se on vdhentdnyt budjettiylityksid, mutta sen vaikutukset kus-
tannustehokkuuteen ovat vield epidselviit.

Laatu. Infrastruktuuri-investoinneilla tuotetaan usein tuotetta, jolle ei ole olemas-
sa hintajérjestelmid. Markkinoiden ja hintamekanismin puuttuessa urakoitsijalla
el ole kannustinta tuottaa sellaista palvelua, josta palvelun kuluttaja on valmis
maksamaan. Téll6in veronmaksajan edustaja joutuu ex-ante mééritteleméén pal-
velun laatutason ja hinnoittelee tuotteen kaikkien veronmaksajien kesken riippu-
matta siitd, kuinka laaja palvelun kysynté tulee olemaan. Tdmén takia hankkeiden
suunnittelussa joudutaan pohtimaan hyvin tarkasti miten rakennusvaiheen laadun
ja kustannusten vélinen suhde mééritelldén.



2.2  PPP-malli

PPP-mallissa tilaaja siirtdd projektiyhtion vastuulle investoinnin toteutuksen li-
saksi sekd rahoituksen ettd investoinnin tuottaman palvelun tarjonnan ja yllépi-
don. Sopimuksen tarjouskilpailussa voittaneelle yhtidlle maksetaan palvelumak-
suja rakennushankkeen valmistuttua. Palvelumaksut ovat sidottu hankkeen
toteutumisaikatauluun sekd palvelun méérddn ja laatuun. Merkittdvimmét erot
perinteisessd ja PPP-hankintamallissa ovatkin maksun sitominen tuotettuun pal-
veluun sekd yksityisen rahoituksen osuus hankkeessa. Palvelumaksujen pitdd
titen vastata hankkeen operatiivisia kustannuksia, jotka kattavat tuotanto- ja
ylldpitokustannukset, seké rahoituskustannuksia.

Kustannustehokkuus. Tarkasteltacssa kustannustehokkuutta PPP-mallissa, on
tarkedd erottaa kustannustehokkuuden késite tehokkaan hankintamallin kédsittees-
td. Kustannustehokkuudella tarkoitetaan tissd tapauksessa tietyn laatutason pal-
velun tuottamista alhaisimmin mahdollisin kustannuksin. Tehokas hankintamalli
puolestaan edellyttdd kustannustehokkuuden toteutumista ja kustannussédéstdjen
vélittymistd veronmaksajille. Kustannustehokkaasti toteutettu hanke ei vélttdmat-
téd tarkoita, ettd hanke olisi toteutettu tehokkaasti veronmaksajien nakokulmasta.

PPP-hankintamallissa kannustimet kustannustehokkaaseen tuotantoon ovat sel-
kedsti maariteltyjd, koska hankkeen taloudellinen tuotto madrdytyy palvelumak-
sujen ja operatiivisten kustannusten erotuksena. Koska palvelumaksu on
maédritelty sopimuksessa, voittoa maksimoiva yritys pyrkii optimoimaan hank-
keen tuottavuuden minimoimalla kustannuksin yli koko sopimuskauden. Toisin
sanoen koska kustannusylitykset, realisoituneet taloudelliset riskit ja aikataulun
ylitykset laskevat projektiyhtioon sijoitetun pddoman tuottoa, hankkeen rahoitta-
jilla on kannustin monitoroida hankkeen toteutumista ja siten pyrkid kustannus-
tehokkaaseen toteutukseen. Téten on selvid, ettd PPP-hankintamalli on tehokas
hankintamalli, jos tilaaja pystyy luomaan sopimuksen, joka on samanaikaisesti
palveluntarjoajan nékokulmasta taloudellisesti mielekés ja jossa palvelumaksu
vastaa 1lgustannustehokkuuden madritelmén toteuttavia operationaalisia kustan-
nuksia.

Laatu. PPP-mallissa tilaaja toimii veronmaksajan edustajana ja luo julkiselle pal-
velulle markkinan, jossa palvelumaksujirjestelmad heijastaa tuotteen laatua ja
palvelun méédrdd. Hyvin suunniteltu maksujérjestelmid on joustava siten, ettd
poikkeamat sovitusta laatutasosta tai aikataulusta vaikuttavat maksuihin. T&lloin
hyvin informoidut veronmaksajien edustajat kykenevit implementoimaan palve-
lun, jonka kustannukset verojen muodossa toteuttavat infrastruktuurin ja palve-
lun, joka vastaa kuluttajien maksuhalukkuutta kaikilla laatu- ja palvelun
madratasoilla.

' On tirked huomioida, ettd rahoituskustannukset siséltivit tuoton sijoittajien paiomalle.
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Sukupolvien vdlinen tasa-arvo. PPP-hankintamalli toteuttaa midritelméallisesti
sukupolvien vilisen tasa-arvon. Palvelumaksut perustuvat infrastruktuurin kéy-
tossd oloon. Talloin rakennus- ja kéyttokustannukset palvelumaksujen muodossa
kohdistuvat infrastruktuurista hyotyville veronmaksajille tasapuolisesti.

2.2.1 PPP-hankintamallin heikkoudet

PPP-hankintamallissa yksityinen rahoitus ja kilpailu hankkeiden toteuttajien va-
lilla lisddvit investointien kustannustehokkuutta. On kuitenkin huomattava, etti
hankintamallin kustannukset veronmaksajille riippuvat markkinoiden tehokkuu-
desta ja PPP-sopimuksesta, joka asettaa tilaajalle korkeat vaatimukset sopimuk-
sen suunnittelussa. Seuraavassa kisitellddn lyhyesti rahoitusmarkkinoiden
toiminnan merkitystd hankkeiden kustannuksissa ja miten sopimusten luontee-
seen liittyvét ongelmat saattavat estdd tehokkaan sopimuksen syntymisen.

Rahoituskustannukset ja riskien siirto

PPP-hankkeista kédydyssa julkisessa keskustelussa erids keskeisimmistd kysymyk-
sistd on ollut korkeat rahoituskustannukset ja niiden suhteuttaminen julkisen sek-
torin rahoituskustannuksiin perinteisessd hankintamenettelyssd. PPP-hankkeiden
rahoituskustannukset ovat korkeammat kuin perinteisessd hankintamallissa, kos-
ka PPP-mallissa projektiyhtion alkupddoma rahoitetaan yksityiselld padomalla.
Tamai kustannuserd on usein huomattavan korkea suhteessa julkisen sektorin ra-
hoituskuluihin. Kaésitys siitd korkeamman rahoituskustannuksen vastineesta jai
kuitenkin usein epéselviksi veronmaksajille ja heiddn edustajilleen. Seuraavassa
esitellddn lyhyesti ja yksinkertaistaen, miten rahoituskustannuksia tulisi kéasitelld
PPP-hankkeiden yhteydessa.

Rahoitusjirjestelyissd pddomakustannukset madrdytyvét sen perusteella, miten
rahoittajat arvioivat sijoituksen tuoton ja hankkeeseen/yritykseen liittyvén riskin
vilisen suhteen. Taloudellisen tehokkuuden ndkokulmasta, tehokas riskien hin-
noittelu ja allokaatio toteutuu kun riskin kantaa se osapuoli, jolla on parhaimmat
edellytykset riskin kantamiseen ja hallintaan. Tdmin perusteella korkeat rahoi-
tuskustannukset ovat tehokkuustappio ainoastaan silloin, kun rahoituskustannus-
ten riskipreemio on korkeampi kuin siirrettyjen taloudellisten riskien odotusarvo.
Lahtokohdaksi tdmédn preemion suuruuden arvioinnissa voidaan ottaa rahoitus-
teorian perusteisiin kuuluva Modigliani — Miller teoreema, jonka mukaan tdydel-
lisilld rahoitusmarkkinoilla vain se osa investoinnin taloudellisesta riskisti, jota
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lainanantaja ja -ottaja eivdt kykene hajauttamaan tai kantamaan, vélittyy pai-
omakustannuksiin riskipreemiona.''

Edellisen perusteella voidaan siis paitelld (olettaen tidydelliset rahoitusmarkkinat)
riskien siirron PPP-sopimuksessa olevan tehokas seuraavien reunachtojen toteu-
tuessa: a) PPP-palveluntarjoaja pystyy kantamaan siirretyt riskit, b) siirretyt
riskit ovat eksogeenisia, eli riskin siirto ei vaikuta sen toteutumiseen (positiivi-
sesti); ¢) Valtiolla ja PPP-hankkeen rahoittajilla on yhtdldiset mahdollisuudet
hajauttaa siirretyt riskit."*

Epditiydelliset sopimukset

PPP-hankintamalli méédritellddn pitkdaikaisessa palvelusopimuksessa, jotka ovat
usein luonteeltaan epitdydellisid eli niitd ei voi soveltaa kaikissa mahdollisissa
maailmantiloissa. Vaikka riitelytilanteiden esiintymisen todenndkoisyyttd voi-
daan alentaa huolellisesti sopimuksen suunnittelun avulla, niiltd vilttyminen
varmuudella on usein mahdotonta. Osa riitatilanteisiin p#étyneistdi PPP-
hankkeista ovat kaatuneet tilaajan ja palveluntarjoajan vélisiin agentuuri- ja epé-
taydellisen informaation ongelmiin. Niissi tilanteissa tilaaja ei voi varmuudella
todentaa sopimusriketti tai syytd esim. laatumééritelmén alittumiseen.

Riitatilanteiden vilttimiseksi sopimusten pitdéd olla kannustavia (incentive com-
patible) siten, ettd tuottajalla on kannustimet toimia sopimuksen méédrittelemien
puitteiden sisdlld. Kannustimet pitdd tdlloin luoda kayttden palvelumaksuja tai
sanktioita toivotun tuloksen saavuttamiseksi mahdollisimman alhaisin kustan-
nuksin, mutta kuitenkin siten ettd toiminta on palveluntarjoajan nidkokulmasta
taloudellisesti kannattavaa. Taémi on suuri haaste tilaajan ndkokulmasta. Etenkin
laajojen ja pitkdkestoisten infrastruktuurihankkeiden tapauksessa sopimuksiin
liittyy kustannuksia sekd suunnitteluvaiheessa ettd soveltamisessa. Tdmén takia
on tiarkedd huomioida, ettd sopimusten monimutkaisuus ja epditdydellisyys merkit-
see viistimdittd kustannuksia tilaajalle.”

Kilpailu- ja kilpailutusongelmat

PPP-hankintamallin heikkoudeksi on usein véitetty kilpailun véhiisyys, koska
tarjouskilpailussa on usein mukana vain muutama yritys. Tdma véite ei kuiten-
kaan ole hyvin perusteltu, silldi PPP-hankkeiden kilpailutuksessa tilaaja on mo-
nopsoniasemassa tarjoajiin ndhden. Taman lisdksi tilaaja ei ole sidottu PPP-

' Vaikka MM (Modigliani ja Miller 1958) teoreemaan on kohdistunut kritiikkii siini kéytettyjen oletus-
tensa osalta, se on kuitenkin hyvi laht6kohta analysoitaessa riskien vilittymistd rahoituskustannuksiin.

"2 Hajauttamisella tarkoitetaan riskiportfoliota, jossa riskien korrelaatio hankkeiden sisilli tai niiden vilil-
14 on mahdollisimman pieni.

" Taloustieteellisessi sopimusteoriassa niisti kustannuksista kiiytetiin termid information rent.
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tarjouksiin, jos tarjoukset eivét vastaa tilaajan késitystd optimaalisesta sopimuk-
sesta.

Tilaajan kannalta ongelmallinen 1lmi6, joka on havaittu usein kilpailutustilanteis-
sa, on ns. 'winner’s curse’. Tdma on seuraus uhkapelistd huutokaupoissa ja muis-
sa kilpailutustilanteissa: Tarjoajilla on kannustin aliarvioida kustannuserid tai
hankkeeseen liittyvid taloudellisia riskejd voittaakseen huutokaupan. Riskien rea-
lisoituessa voittanut tarjous kadntyy taloudellisesti kannattamattomaksi viivistyt-
tden hankkeen valmistumista, mikd on kustannus tilaajan ndkokulmasta. Taéma
ongelma korostuu etenkin silloin kun tilaajan budjettirajoite on pehmed ja tarjo-
ajat uskovat hankkeen olevan liian suuri ja tirked jotta tilaaja antaisi tuottajan
ajautua konkurssiin."*

' Titd kutsutaan ns. *foo big to fail” -politiikaksi.
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3 Hankintamallien vertailua

Hankintamallien taloudellista tehokkuutta vertailtaessa on huomioitava, ettd mo-
lemmat mallit tuottavat optimitilanteessa identtisen tuleman. Perinteisen hankin-
tamallin tapauksessa tdmé edellyttdd budjetointiin ja julkisen tuotannon
tehottomuuteen liittyvien ongelmien ratkaisemista siten, ettd julkinen pddoman
hallinta ja investoinnit ldhestyvét yksityisen sektorin pddoman hallinnan periaat-
teita.

Hyvin suunniteltu PPP-sopimus on taloudellisesti yhtd tehokas kuin optimaali-
sesti toteutettu perinteinen hankintamalli. Tami edellyttdd asiantuntemusta tilaa-
jan puolelta, jotta sopimuksessa viltytddn riitelykustannuksilta siten, ettd
sopimuksen monimutkaisuudesta ja kannustinjirjestelmisti koituvat kustannuk-
set jadvat alhaisiksi. Julkisen sektorin lisdksi tehokas PPP-sopimus edellyttda
my0s rahoitus- ja tuotemarkkinoiden kitkatonta toimintaa. Talloin korkeammat
rahoituskustannukset eivét lisdd PPP-mallin kustannuksia suhteessa perinteiseen
hankintamalliin ja yksityisen sektorin kustannustehokkuus vilittyy alhaisimpien
palvelumaksujen kautta veronmaksajille.

Todellisuudessa hankintamallit toteutetaan ns. second-best tilanteessa, missd joko
tilaajan ja veronmaksajien kannustimet ovat ristiriidassa tai hankkeiden kustan-
nusten kannalta tidrkedt markkinat ovat epitdydelliset. Tdlloin veronmaksajille
koituu vaihtoehtoiskustannuksia hankintamallista riippumatta, jolloin veronmak-
sajan edustajalle jdd vastuu selvittdd, miten eri vddristymét rasittavat eri hankin-
tamalleja.

Kustannustehokkuus. Perinteisen hankintamallin kdytté on perusteltua, jos hank-
keeseen voidaan allokoida riittdvit resurssit, siten ettd suunnitelmat voidaan teh-
dd koko elinkaaren ajalle. Télloin hankkeessa voidaan hallita sekd riskejd ettd
kustannuksia hankkeen eri vaiheiden vilill4. Perinteisen hankintamallin tehosta-
minen vaatii kuitenkin uudistuksia sekd budjetoinnissa ettd poliittisen paétinta-
vallan allokoinnissa, jotta PPP-mallia vastaava pitkéjanteisyys ja elinkaarisdastot
saavutettaisiin.

Tami idea tulee esille Hartin (2003) yksinkertaisessa mallissa, jossa kahdessa
vaiheessa toteutettavan projektin laatu realisoituu vasta projektin jalkimméaisessa
vaiheessa. Laadun maédrittelee ensimmaéisen vaiheen investoinnit. PPP-mallissa
tilaaja voi madritelld sopimuksen palvelumaksun siten, ettd tuottajalla on kannus-
tin sisdistdd laadun tuottamisen korkeammat kustannukset investointivaiheessa.
Jotta PPP-malli olisi veronmaksajan ndkokulmasta edullisempi, malli edellyttaa
epdsymmetrisen informaation ongelmaa perinteisessid hankintamallissa: Jos tilaa-
ja et kykene virheettomaisti havaitsemaan tyon laatua (esim. miten tie kestidd ku-
lumista) ennen kdyttéonottoa, tdlloin perinteinen malli ei ole optimaalinen, koska
rakennuttajalla on kannustin tuottaa alhaisempaa laatua. PPP-sopimuksessa tilaa-
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ja ehdollistaa palvelumaksun realisoituneeseen laatutasoon, jolloin tilaaja voi
tehokkaan maksumekanismin avulla saada korkealaatuista palvelua alhaisemmin
kustannuksin kuin perinteisen mallin avulla. Hankintamalleja vertailtaessa tutki-
muksessa todetaan perinteisen hankintamallin olevan yhteiskunnan kannalta te-
hokkaampi, jos tilaaja kykenee alhaisin kustannuksin havaitsemaan (monito-
roimaan) tyon laadun ennen kayttoonottoa ja ehdollistaa maksut tdhén tulokseen.
Talloin hankkeen pilkkominen kahteen osaan on edullisempaa, koska tilaajan ei
tarvitse sisdllyttdd palvelumaksuun erid, jotka takaavat palveluntuottajalle riitté-
vin kannustimen vaaditun laadun tuottamiseksi (information rent).

Rahoituskustannuksia vertailtaessa kriittisessd asemassa on rahoitusmarkkinoi-
den tehokas toiminta ja hankkeeseen liittyvien riskien luonne. Téydellisten rahoi-
tusmarkkinoiden tapauksessa pddomakustannukset heijastavat PPP-sopimuksissa
riskien siirrosta koituvia kustannuksia. Julkisen investoinnin tapauksessa, jossa
valtio ei vakuuta riskejd, projektikohtainen riski ei vélity pddomakustannuksiin.
Talloin veronmaksajaa kiinnostaa ensisijaisesti onko riskin siirrosta koituva kor-
keampi pddomakustannuksen lisdys merkittévcisti korkeampi kuin riskiin liittyva
odotettu kustannus, joka palautuu veronmaksajan maksettavaksi budjettiylityksi-
nd. Jos rahoituskustannus on korkeampi kuin riskiin liittyvd odotettu kustannus,
on perusteltua viittdd rahoitusmarkkinoiden olevan epédtdydelliset tai projektiyh-
tiolld/sen omistajilla on muita hankkeita, jotka lisddvit yhtion konkurssiriskia.
Talloin PPP-sopimus on taloudellisesti tehoton rahoituskustannusten osalta, silld
osa palvelumaksuista siirtyy ylimdérdisind tuottoina projektiyhtion rahoittajille.

Yhteenvetona voidaan piitelld, ettd nykytilanteessa PPP-hankintamallissa on
paremmat edellytykset kustannustehokkaaseen toteutukseen.”” Kustannustehok-
kuuden vilittyminen veronmaksajille edellyttdd kuitenkin hyvin toimivia mark-
kinoita ja ammattitaitoista sopimuksen suunnittelua. Hankekohtaisissa tarkaste-
luissa ndmai tekijit pitdd huomioida kartoittamalla tarkoin kilpailutilanne, alan
kustannusrakenne ja hankkeeseen liittyvit riskit, jotka voidaan siirtdéd tilaajalta
PPP-yhtiolle.

Laatu. Hyvin toteutettu ja mééaritelty PPP-hankintasopimus tuottaa optimaaliseksi
katsotun laatutason ja luo hintamekanismin, joka reagoi muutoksiin. Sopimusten
pitkékestoisuus luo toisaalta epdvarmuutta laadun méérittelyssé ja kustannusarvi-
oiden tekemisessd. Tastd syysti tilaajalla pitdd olla ndkemys alan tulevaisuuden-
ndkymisté ja suunnitella PPP-sopimus mahdollisimman joustavaksi teknologisen
kehityksen suhteen.

Sukupolvien vdlinen tasa-arvo. Hankintamallien vililld ei ole merkittdvid eroja
siind, miten investointien kustannukset jakautuvan sukupolvien vilille. PPP-

'’ Flyvbjerg et al. (2002) tutki 258 suuren liikennehankkeen toteutumista. Heidin tuloksiensa mukaan
hankkeiden kustannukset oli aliarvioitu 90 prosentissa tapauksista, ja ne ylittivét arvion 20—45 prosentilla
(tichankkeet - rautatichankkeet).
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hankintamallissa palvelumaksut maksetaan foteutuneesta palvelusta. Perinteises-
sd hankintamallissa investoinnit rahoitetaan julkisella velanotolla. Jos budjetoin-
tijarjestelmd ja PPP-hankintamalli on hyvin toimiva, niin tilldin investoinnin
kustannukset jakaantuvat tasaisesti sukupolvien vilille. Perinteisessd hankinta-
mallissa timéd kuitenkin edellyttdd, ettd budjetointijérjestelméd on pitkédjénteinen
siten, ettd investointipdédtokset ja ylldpitoinvestoinnit suunnitellaan pddoman yh-
teiskunnalliseen arvoon. Tamai jirjestelma edellyttdd uudistuksia ja ldpindkyvyyt-
td hankintamenettelyssa.
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4 Hankintamenettelyjen tehostaminen

Pohdittaessa toimenpiteitd julkisten infrastruktuurihankintojen tehostamiseksi on
syytd korostaa hankintamallien vertailussa esiintynyttd ndkemysti, etti teoriassa
sekd perinteinen ettd PPP-hankintamalli ovat taloudellisesti tehokkaita. Seuraa-
vaksi pohditaankin, miten budjetointijarjestelmai pitdisi uudistaa julkisen tehos-
tamiseksi. Esimerkkind kéytetddn Isossa-Britanniassa sovellettavaa uutta
budjetointijarjestelmdd. Taman jdlkeen esitellddn ndkemyksid siitd, miten PPP-
hankintamalleja tulisi suunnitella ja mitd tehokkaiden PPP-sopimusten suunnitte-
lu edellyttdd veronmaksajien edustajilta.

4.1 Budjettijirjestelmin uudistaminen

Jotta yksityisen sektorin toimintamallien tuominen julkiselle sektorille ja julkis-
ten palvelujen tuotannon tilaaminen yksityisiltd palveluntarjoajilta voidaan to-
teuttaa tehokkaasti, on julkisten resurssien allokaatio ja sitd ohjaavat mittarit
kehitettdva siten, ettd ne tuottavat hyvin méadritellyt kannustimet tuottaa palveluja
ja hallita julkista pddomaa mahdollisimman tehokkaasti. Yksityiselld sektorilla
resurssien allokaatio esimerkiksi yrityksen eri yksikdiden vélilld perustuu sithen,
miki on pddoman tuotto eri alueilla. Useissa maissa julkisen pddoman hallinta on
edelleen kustannus- ja madrdperusteista. Toisin sanoen yksikkdjen rahoitus pe-
rustuu pédasiassa arvioihin tulevan vuoden kustannuksista suhteutettuna palvelu-
jen médrddn. Tallainen ndkokulma saattaa olla lyhyelld aikavélilld mielekés,
mutta siind ei huomioida miten miérdperusteinen tulosarviointi alentaa kannus-
timia laadun ylldpitdmiseksi ja miten resurssien allokaation tulisi suhteuttaa eri
yksikoiden hallussa olevaan pddomakantaan.

Joissain maissa kuten Isossa-Britanniassa budjetointijirjestelmds on uudistettu
muistuttamaan yksityisen sektorin kirjanpitojirjestelmédd. Uudessa jarjestelméssa
on pyritty saavuttamaan ldpindkyvyys ja selkedt sddnnét, joille resurssien allo-
kointi perustuu. Tédten on mahdollista luoda sekd veronmaksajille selkeén kisi-
tyksen varojen kdytostd ja viranomaisille mahdollisuuden luoda pidemmédn
aikavélin suunnitelmia.

Uusi budjetointikdytinto jakaa kolmivuotisen budjetin pddoma- ja resurssibudje-
tiksi, jossa pddomainvestoinneiksi lasketaan ainoastaan toiminnat ministerion
hallinnoiman padoman lisddmiseksi. Resurssibudjetissa huomioidaan olemassa
olevan pddoman merkitys ja arvo ministerion budjetissa. Tdmi jako mahdollistaa
pitkédjénteisen pddoman hallintasuunnitelman, jossa investoinnit voidaan suunni-
tella pidemmalld aikavélilld ja infrastruktuurin sitoutuneen pdédoman hallintaa on
mahdollista tehostaa, liittdimaélld padtoksentekoon vaikuttavien tekijoiden listaan
pddomakustannusten kisitteen.
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Ministerididen kuten yritystenkin tulee rekisterdidd hallinnoimansa varallisuuden
arvo ja velvoitteet. Muutokset rekisterissd identifioivat missd on tarvetta lisdin-
vestoinneille ja missd korvattavaa ylijadmééd. Tamén tiedon avulla ministerididen
padomavarallisuuteen sisdllytetddn pddoman arvonalennus ja kayttokustannukset
ministerididen budjettiin. Ndin pddoman kustannukset jakaantuvat tasaisesti nii-
den koko kayttoidlle eikd vain hankkimisajankohdalle. Tédten saadaan todellinen
nidkemys julkisten investointien kustannuksista ja saavutetaan pitkéjénteinen
pddoman hallintaprofiili, mika kiristdd budjettikuria ja lisdd ministerididen kan-
nustimia yllépitid investointeja kustannustehokkuuden nimissa.

Padomakustannukset eli pddoman vaihtoehtois- ja rahoituskustannukset siséllyte-
tddn budjettiin. Ndin pddoman hallinnassa huomioidaan investointien rahoitus-
kustannukset ja se, ettd sidottuja resursseja voidaan kdyttdd myOs muissa
kohteissa. Ministerididen pitdé titen ylldpitdd investointien tuottoa, silld niiden
hallussapito ei ole uudessa jérjestelmissd ilmaista. Télld tavoin saadaan selked ja
yhteismitallinen késitys panosten ja tuotosten vilisestd yhteydestd, jota ei huomi-
oitu aikaisemmassa budjetointimallissa.

Uusi budjetointikdytdntd mahdollistaa suunnittelun lyhytjénteisyyteen liittyvien
ongelmien ratkaisun luomalla ministeridille tiukat kulurajat. Namé kulurajat ta-
kaavat ministeridlle varat kolmeksi vuodeksi yhden asemesta. Nédin saadaan mi-
nisteridille pidempi aikahorisontti suunnitella toimintaansa ilman yllattavia
muutoksia esimerkiksi hallituskausien loppuvaiheissa. Ndin viltytdan myos bud-
jettivuosien lopulla tapahtuvista kulutuspiikeistd, kun ministeriot pyrkivat takaa-
maan riittdvin rahoituksen seuraavalle kaudelle kuluttamalla mahdolliset
ylimééréiset resurssit.

Padomainvestointien ja julkisen kulutuksen vélinen epidselvyys pyritdédn ratkai-
semaan antamalla ministeridille mahdollisuus siirtdé resursseja kulurajojen sisél-
14 piddomainvestointeihin vain tietyn prosenttiyksikon verran. Perinteisessd
budjetointijérjestelméssd varallisuutta kohdeltiin kuten ilmaishyddykettd inves-
toinnin tapahduttua. T&dll6in ministerididen tavoitteiden saavuttamiseen liittyvid
kustannuksia aliarvioitiin ja ministerioilld ei ollut kannustimia luopua alihy6dyn-
netyistd kohteista, vaikka kohteen siilyttdmisen vaihtoehtoiskustannukset ovat
korkeat.'® Pizomabudjetointi antaa ministeriille paremmat kannustimet ylldpitia
olemassa olevaa padomaa, koska padoman ja sen ylldpitdimisen todellinen arvo ja
kustannukset ovat tiedossa. Tdmé& luonnollisesti my0s helpottaa budjetin tehokas-
ta suunnittelua.

Edelld esitetty esimerkki osoittaa perinteisen hankintamallin kehittdmisen edel-
lyttdvan huomattavia uudistuksia valtion budjetointijarjestelmissd. OECD:n suo-

'® Flyvbjerg et al. (2002) tutki 258 suuren liikennehankkeen toteutumista. Heidin tuloksiensa mukaan
hankkeiden kustannukset oli aliarvioitu 90 prosentissa tapauksista, ja ne ylittivét arvion 20—45 prosentilla
(tichankkeet - rautatichankkeet).
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situksista huolimatta uudistukset ovat monissa maissa olleet vaikeita toteuttaa
poliittisen tuen puuttuessa. Uudistukset nimittdin siirtdvit valtion varainhallintaa
koskevan péditoksenteon poliittiselta johdolta osittain virkamiehille. Vaihtoehtoi-
set — yksityiseen toteutukseen ja rahoitukseen — tukeutuvat mallit jadvét ndin ol-
len wusein ainoaksi mahdollisuudeksi tehostaa infrastruktuuri-investointeja.
Trendin jatkuessa on julkisen hallinnon toimintakdytidnt6jd ja henkiloston am-
mattitaitoon kuitenkin puututtava siten, ettd julkinen sektori kykenee luomaan
ympériston, jossa uusien hankintamallien edut saadaan tdysmédardisesti muunnet-
tua veronmaksajien eduksi.

4.2 PPP-hankinnan edellytykset

PPP-hankintamallilla tuotettu infrastruktuurin laatu ja kustannukset vastaavat
sopimuksessa luotua kannustinjirjestelmii. Seuraavassa késitellddn lyhyesti, mi-
td PPP-hankkeet edellyttdvat hankkeelta ja tilaajalta, jotta se olisi seki tilaajan
ettd palveluntarjoajan nikokulmasta mielekéds. Namé hankkeet ovat tyypillisesti
monimutkaisempia kuin yksittdiset julkiset hankkeet. Tama lisé4 tilaajan ja tuot-
tajan kustannuksia, silld sopimuksen luominen ja soveltaminen lisdd ammattitai-
toon liittyvid vaatimuksia. Hankintamalleista pddtettdessd nditd kustannuksia ja
korkeampia rahoituskustannuksia pitdd verrata PPP-mallin tuomiin aikataulu,
madrd tai laatu etuihin. Etenkin seuraavat kustannus-hyoty vertailut edellyttivit
perusteellista analyysia.

Pddomabudjetti: Perinteiselld hankintamallilla toteutetut hankkeet voivat joskus
estyd riittdiméattomén pddomabudjetin takia, vaikka ne olisivatkin pitkilld aikavi-
lill4 taloudellisesti ja sosiaalisesti mielekké&itd. Talloin PPP-mallin avulla voidaan
toteuttaa tuottavia hankkeita ja tasoittaa julkisia menoja yli ajan, etenkin jos val-
tion lainanotto on rajoitettua.

Ylldpitobudjetti: PPP-sopimuksessa mééritellddn tietty palvelun laatutaso, jonka
ylldpitokustannusten pitdéd olla alhaisemmat kuin palvelumaksut. Tdmén lisdksi
palvelumaksujen pitdéd kattaa investointikulut. PPP-malli sitouttaa titen julkisia
resursseja tiukemmin hankkeeseen yli ajan. Tilaajan ndkokulmasta timé helpot-
taa yksittdisten investointien hallintaa, mutta toisaalta se heikentédd julkisen sek-
torin mahdollisuuksia lyhyen aikavélin muutoksiin julkisten resurssien allokoin-
nissa.

Riskit: Tehokas riskien jako on taloudellisesti mielekkddn PPP-hankeen edelly-
tys. Tehokkuus edellyttdd, ettd tilaaja maksaa riskipreemion palveluntarjoajalle.
Optimaalisessa tilanteessa riskipreemion pitdisi olla alhaisempi kuin riskeihin
liittyvd odotettu kustannus perinteisessd hankintamallissa. PPP-mallissa pitda
titen olla selkedt edellytykset parempaan riskienhallintaan kuin perinteisessd
mallissa.
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Jdrjestelmdn monimutkaisuuteen liittyvdit kustannukset: PPP-malli on huomatta-
vasti monimutkaisempi hankintajdrjestelmé kuin perinteinen osittain toteutettava
hanke. Tédmin takia tilaajan tulee varautua yliméardisiin kustannuksiin oman
henkiloston asiantuntemuksen lisddmiseksi. Alustavaa maksumekanismia suunni-
teltaessa jdrjestelmédn monimutkaisuus pitdd huomioida korkeampina palvelu-
maksuina, joita esimerkiksi rahoittajat vaativat kompensoimaa monimutkaisuu-
den tuomaa riskid. Pitkdlld aikavélilli on todenndkoistd ettd ndméd maksut
laskevat henkisen pddoman kehittyessa.

Néiden huomioiden perusteella on selvéd, ettd valinta PPP- ja perinteisen mallin
vélilld vaatii ldpindkyvédn, mutta tarkan analyysin eri hankintamallien vilisista
eroista. Erds keino on kéyttdd eri sektorien vililld yhteisesti hyvéksyttyd vertailu-
laskelmamallia. Tyypillisesti vertailulaskelman avulla voidaan identifioida eri
mallien viliset kustannuserot ja tuottaa nykyarvolaskelma hankkeesta eri toteu-
tusmuodoilla. Vertailulaskelma on tarpeellinen tydkalu, mutta sitéd ei pidé ajatella
tdysin realistisena kannattavuuslaskelmana, ja laskelmia tulkittaessa on tdrkedd
huomioida, ettd PPP-hankintamalli e1 muuta yksittdisen hankkeen perusominai-
suuksia, jotka pitdéd harkita hankekohtaisesti.
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5 Lopuksi

Tadmaén kirjoituksen tarkoituksena oli jasentdd julkisten palvelujen tuotannon or-
ganisointia koskevaa keskustelua ja nikemyksid siitd miten uusia yksityiseen ra-
hoitukseen perustuvia hankintamalleja tulisi suhteuttaa perinteisiin hankinta-
malleihin. Tarkastelun ldahtokohtana oli viime vuosien kehitys, jolle on ollut
ominaista ns. PPP-hankintamallin yleistyminen eri muodoissa. Hankintamallien
objektiivinen tarkastelu osoittaa, etti PPP-malli ei sindllddn paranna julkisten
investointien ja palveluiden taloudellista tehokkuutta. Saman tuleman voi aikaan-
saada my0s ilman yksityisen sektorin roolin kasvattamista julkisissa investoin-
neissa. Tdmd tosin edellyttdd uudistuksia julkisten resurssien allokointi-
jéarjestelméssad ja hankintamalleissa.

Todellisuudessa infrastruktuurihankkeiden suunnittelu, rahoitus, rakennus ja
yllapito paitokset tehdddn second-best tilanteessa, missd veronmaksajien ja hei-
dén edustajiensa kannustimet saattavat olla keskendin ristiriitaiset ja markkinat
epatdydelliset sekd rahoitussektorilla ettd reaalitaloudessa. Tdmén ndkemyksen
valossa onkin ensisijaisesti pohdittava, miké olisi mielekkéin tapa kehittdd julki-
sen sektorin pddoman hallinnan taloudellista tehokkuutta. Optimitilanteessa jul-
kisen sektorin budjetointikdytintd muistuttaisi mahdollisimman 1dheisesti
yksityisen sektorin kdytdntod, missd resurssien allokaatio perustuu tuotoksiin
eikd panoksiin. Useiden julkisten hankkeiden tapauksessa pddoman tuottavuuden
mittaaminen on tosin mahdotonta, mutta tdhdn suuntaan on jo siirrytty erdissa
teollisuusmaissa rohkaisevin kokemuksin.

PPP-hankintamalli ja muut yksityiseen rahoitukseen ja toteutukseen perustuvat
hankintamallit ovat erds keino tehostaa julkisia hankintoja. Hyvin suunniteltuna
ndiden mallien etuna on selkedsti madritellyt vastuut seké riskien ettd kustannus-
ylitysten tapauksessa. Kustannustehokkuus ja riskien siirto ei kuitenkaan merkit-
se ndiden sddstdjen vilittymistd veronmaksajille, vaan se edellyttdd veronmaksa-
jan edustajalta hyvin suunniteltua sopimusta palveluntarjoajan kanssa. Tdhédn
mennessd PPP-sopimuksista ei ole luotettavaa empiiristd tutkimusta, joka osoit-
taisi selkedsti mallin edut.

Eri hankintamallien vertailu ei ole mahdollista yleiselld tasolla. PPP-hankinta-
malli saattaa tehostaa hankkeiden toteutusta, jos kyseiselld hallinnon alalla on
kayttamattomid mahdollisuuksia tuotannon tehostamiseen. Samanaikaisesti olisi
kuitenkin tdrked kehittdd kyseisen sektorin tuottavuutta ja kannustinjarjestelmia,
silld hankintamallien soveltaminen eri hankkeisiin on joka tapauksessa hankkees-
ta vastuullisen hallintoelimen tehtdvd. Uudet hankintamallit ovat nimittdin viime
kddessd seuraus perinteiseen hankintamallin tehottomuudesta, joka puolestaan
voidaan kytked julkisella sektorilla vallitsevan kannustinjarjestelmén puutteisiin.
T&lloin on syytd pohtia, onko optimaalista siirtdd hallintoelinten vastuulle huo-
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mattavasti monimutkaisempaa hankintamenetelméé vai puuttua kannustinjérjes-
telméén, joka luo tehottomuutta julkisella sektorilla.
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