
VATT-KESKUSTELUALOITTEITA
VATT DISCUSSION PAPERS 

 398 

ERI HANKINTA-
MUODOT
JULKISISSA
INVESTOINNEISSA

Ville Mälkönen 

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 
Government Institute for Economic Research 

Helsinki 2006



ISBN 951-561-643-3 (nid.) 
ISBN 951-561-644-1 (PDF) 

ISSN 0788-5016 (nid.) 
ISSN 1795-3359 (PDF) 

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 

Government Institute for Economic Research 

Arkadiankatu 7, 00100 Helsinki, Finland 

Email: etunimi.sukunimi@vatt.fi 

Oy Nord Print Ab 

Helsinki, elokuu 2006 



MÄLKÖNEN VILLE: ERI HANKINTAMUODOT JULKISISSA INVESTOIN-
NEISSA. Helsinki, VATT, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus, Government 
Institute for Economic Research, 2006, (C, ISSN 0788-5016 (nid.), ISSN 
1795-3359 (PDF), No 398). ISBN 951-561-643-3 (nid.), ISBN 951-561-644-1 
(PDF).

Tiivistelmä: Tässä kirjoituksessa jäsennellään julkisten palvelujen tuotannon 
organisointia koskevaa keskustelua sekä näkemyksiä siitä, miten uusia yksityi-
seen rahoitukseen perustuvia hankintamalleja tulisi suhteuttaa perinteisiin han-
kintamalleihin. Hankintamallien tarkastelun perusteella voidaan väittää, että 
mallit, joissa yksityiselle palveluntarjoajalle siirretään kaikki palvelun tuottami-
seen liittyvät vastuut, eivät sinällään paranna julkisten investointien ja palvelui-
den tuotannon taloudellista tehokkuutta. Saman tuleman voi aikaansaada myös 
ilman yksityisen sektorin roolin kasvattamista julkisissa palveluissa. Uudet mallit 
ovat viime kädessä seuraus julkisen sektorin tehottomuudesta. Tässä tilanteessa 
olisikin syytä pohtia analyyttisesti, tulisiko hallintoelinten vastuulle siirtää todel-
listen palvelujen tuotannon tilalle monimutkaisia hankintamenetelmiä vai puuttua 
kannustinjärjestelmään, 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 liittyvät markkinat ovat 
maailmanlaajuisesti muuttumassa. Eräs keskeisiä uusia suuntauksia on julkisten 
hankkeiden suunnittelun kokonaisvaltaistuminen koko hankkeen elinkaaren kä-
sittäväksi. Tehokkaan taloudenpidon näkökulmasta uusi pitkäjänteisyyteen täh-
täävä lähestymistapa on tervetullut, mutta esimerkiksi infrastruktuuri-investoin-
tien kohdalla tämä vaatii uudistuksia sekä valtion budjetointikäytännössä että 
hankintamalleissa.

Hankintamallien uudistamisessa kokonaisvaltaistuminen näkyy monentyyppisis-
sä toteutuksissa, mutta selvimmin PPP-hankkeissa (Public-Private Partnership). 
Näissä hankkeissa yksityinen palveluntarjoaja sitoutuu toimittamaan vaaditut 
suoritteet ja kantamaan vastuun infrastruktuurin suunnittelusta, rakentamisesta, 
rahoituksesta ja ylläpidosta. Valtio tilaajan ominaisuudessa luo palveluntarjoajal-
le tuotetusta palvelusta palvelumaksujärjestelmän ennalta määritellyn sopimuk-
sen mukaisesti. Palvelumaksujen määrä 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 riskeistä hankesopimuksen 
määrittelemin ehtojen mukaisesti palveluntuottajalle. Näin toteutettujen hankkei-
den avulla julkisella sektorilla on mahdollisuus tavoittaa yksityisen sektorin tuo-
tannollinen tehokkuus ilman omistusoikeuksien siirtämistä. 

Eräs PPP-toteutuksen tärkeimmistä elementeistä on yksityisen rahoituksen osuus 
projektin toteutuksessa. Yksityisen rahoituksen myötä hankkeen vastuut selkiy-
tyvät ja hyvin määritellyssä sopimuksessa rahoittajalla on sekä kannustimet että 
keinot vaikuttaa sijoitetun pääoman tuottoon ja riskien hallintaan. Julkisella sek-
torilla on täten kilpailutuksen kautta mahdollisuus luoda sopimusjärjestelmä, jos-
sa yksityisen sektorin tuotannollinen tehokkuus alentaa alhaisten palvelumaksu-
jen kautta julkisen sektorin investointi- ja palveluntuotantokustannuksia.

Julkisessa keskustelussa sekä PPP-hankkeiden puolustajat että vastustajat ovat 
esittäneet useita talousteoriaan perustuvia argumentteja oman näkökantansa tu-
kemiseksi. Taloustieteellisen kirjallisuuden määrä aiheesta on kuitenkin vähäi-
nen. Empiirisiä tutkimuksia PPP-hankkeista ei ole tähän mennessä ilmestynyt 
johtuen ilmeisesti havaintojen määrän vähäisyydestä ja ongelmista liittyen aineis-
ton saatavuuteen. Teoreettisen tutkimuksen niukkuus aiheesta johtuu todennäköi-
sesti aiheen laajuudesta: PPP-hankintamallin ja perinteisen toteutustavan vertai-
lussa tulee huomioida useita aihepiirejä, jotta voidaan tuottaa kattava näkemys 
niiden tehokkuudesta. Toisaalta jokainen yksittäinen tutkimusongelma on sinäl-
lään PPP-hankintamallin käsittelyssä yksinkertainen ja usein jopa triviaali. Yksit-
täisessä tutkimuksessa ei siis voida vastata kattavasti aiheen kannalta tärkeimpiin 
kysymyksiin tekemättä voimakkaita yksinkertaistuksia. Näitä kysymyksiä ovat 
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sopimusten epätäydellinen luonne, yksityisen rahoituksen merkitys eri hankkei-
den kannustinjärjestelmissä, riskien jakautuminen PPP-sopimuksissa ja ’political
economy’ näkökulmat 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 mielletään sopimukset täydelli-
siksi tilaajan näkökulmasta. Vastustajat puolestaan perustavat argumenttinsa hei-
kosti määriteltyihin oletuksiin korkeammista rahoituskustannuksista ja epätäydel-
listen sekä monimutkaisten sopimusten aiheuttamista agentuurikustannuksista.  

Tässä kirjoituksessa pyritään selkiyttämään näitä näkemyksiä ottamalla lähtö-
kohdaksi ns. first-best tilanne, milloin taloudessa ei ole vääristymiä ja julkinen 
sektori toimii taloudellisesti tehokkaasti. Tässä tilanteessa voidaan perustellusti 
väittää veronmaksajan kannalta olevan yhdentekevää mitä hankintamallia päädy-
tään käyttämään. Todellisuudessa markkinat, sopimukset ja julkisen sektorin 
toiminta ovat harvoin täydelliset. Täten optimaalinen hankintamuoto riippuu 
hankkeen ominaisuuksia, vallitsevasta markkinatilanteesta ja taloudellisista kan-
nustinjärjestelmistä, jotka ohjaavat sekä julkisen sektorin että PPP-yhtiön toimin-
taa sopimuksen puitteissa. Second-best ympäristössä voidaan osoittaa optimaali-
sen hankintamallin olevan olemassa, mutta sen voi toteuttaa usealla eri tavalla. 
Viime kädessä hankintastrategian suunnittelu riippuu hankkeiden ominaispiirteis-
tä, julkisen sektorin tehokkuudesta ja alan markkinoiden luonteesta. Optimaali-
nen malli voi täten olla mikä tahansa puhtaasti julkisen tai yksityisen toteutuksen 
välillä.

Tässä kirjoituksessa määritellään aluksi ominaisuudet, jotka tehokkaasti toteute-
tut infrastruktuurihankkeet toteuttavat. Tämän jälkeen arvioidaan eri hankinta-
mallien ominaisuuksia ja mahdollisia ongelmia, jotka aiheuttavat vääristymiä 
tehokkaassa taloudenpidossa. Lopuksi vertaillaan perinteisen hankintamallin ja 
PPP-mallin tehokkuuseroja ja tarkastellaan missä olosuhteissa PPP-mallilla on 
edellytykset tehostaa julkisia infrastruktuurihankintoja ja pohdimme keinoja, joi-
den avulla julkista hankintamenettelyä voidaan parantaa. 
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2 Taloudellinen tehokkuus ja eri hankintamallit  

Toimivassa markkinataloudessa julkisen sektorin osallistumisen palvelujen tuo-
tantoon pitäisi rajoittua yhteiskunnan kannalta tärkeisiin palveluihin, joihin liitty-
viä omistusoikeuksia ei ole järkevää siirtää yksityiselle sektorille. Tällaisia 
kohteita ovat muun muassa palvelut, joille ei ole olemassa hyvin toimivia mark-
kinoita.1 Toisille palveluille ei ole olemassa mielekästä ja tasapuolisesti asiakkai-
ta kohtelevaa hintajärjestelmää (koulutus, virkistysalueet yms.). Julkinen toteutus 
on tarpeen myös niissä tapauksissa, joissa yhteiskunnalle tärkeään hankkeeseen 
liittyvät taloudelliset riskit ovat korkeat, jolloin hankkeiden taloudellinen tuotto 
ei vastaa yksityiselle pääomalle asetettavaa tuottotavoitetta (Arrow – Lind teo-
reema, esim. tiehankkeet syrjäisillä alueilla). 

Täydellisillä markkinoilla yksityinen tuotanto on tehokasta, koska tuottajilla on 
selkeät taloudelliset kannustinmekanismit kustannusten minimointiin, kilpailulli-
seen hinnoitteluun ja riskien hallintaan. Tämä markkinajärjestelmä johtaa hyvin 
toimivilla markkinoilla tehokkaaseen tasapainoon. Julkisen sektorin tuotanto ja 
pääoman allokaatio saattaa olla taloudellisesti tai sosioekonomisesti tehotonta 
useasta syystä. Ensinnäkin, julkisen pääoman hallinta ei perustu sen taloudelli-
seen tuottoon tai arvoon julkisena hyödykkeenä (liikenneinfrastruktuuri vs. työ- 
ja sosiaalipoliittiset investoinnit). Toiseksi, julkisten resurssien allokointi perus-
tuu usein lyhyen aikavälin poliittisiin paineisiin, eikä pitkän aikavälin taloudelli-
seen suunnitteluun. Kolmanneksi, julkisen sektorin rahoittajien (veronmaksajat) 
edustajilla ei välttämättä ole kannustimia (hintajärjestelmä) tuottaa korkealaatuis-
ta palvelua ja samanaikaisesti hallita pääomaa tehokkaasti (tulokseen perustuva 
palkitseminen/rahoitus).

Julkisten palvelujen tuotannon tehostamiseksi on viime vuosikymmeninä kehitet-
ty useita eri malleja, joilla pyritään luomaan tehokkaampi kannustinjärjestelmä 
julkisen sektorin palvelujen tuottajille. Näitä ovat muun muassa yksityistämisen 
ja mahdollisesti tiukan regulaation yhdistelmä (esim. sähkömarkkinat). Näissä 
malleissa on kuitenkin usein ajauduttu ongelmiin puutteellisen kilpailun aiheut-
taman korkean hintatason johdosta. Yksityistämisen asemesta palvelujen tuotan-
toa on pyritty tehostamaan luomalla erityisiä järjestelmiä, joiden avulla pyritään 
tuomaan yksityiselle sektorille tunnusomainen tehokkaampi investointien talou-
dellinen arviointi ja hallinta. Näitä keinoja ovat muun muassa sektorin rahoituk-
sen ja suunnittelun pitkäjänteisyyden edistäminen ns. kokonaisrahoitusmallin 
avulla ja tulosperusteinen palkitsemis- ja rahoitusjärjestelmä julkisten palvelui-
den tuotantoon. Nämä toimenpiteet eivät aina ole tuoneet merkittäviä parannuk-
sia vallitsevaan järjestelmään, sillä julkisen sektorin tulosohjaus perustuu usein 
määriin ja kustannuksiin. Tällaiset ns. markkinaperusteiset järjestelmät ovat 

                                             
1 Markkinoiden toimintaa saattaa haitata muun muassa kilpailulliset syyt, kuten luonnollinen monopoli 
(useat liikennepalvelut) luonnollinen oligopoli (energiamarkkinat). 
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usein puutteellisia, sillä niistä puuttuu markkinoille ominainen hintamekanismi, 
jolloin laatuun tai palvelun yhteiskunnalliseen arvoon perustuva taloudellisesti 
tehokas pääoman allokaatio ei toteudu. 

Tässä kirjoituksessa keskitytään julkisiin investointeihin, joiden yksityinen toteu-
tus ei ole mahdollista tai hallinnon näkemyksen mukaisesti kannattavaa.2 Tarkas-
telussa keskitytään erityisesti julkisen ja yksityisen sektorin kannustinjärjestel-
miin, joiden kautta investointikustannukset ja niiden laatu välittyvät veronmaksa-
jille. Tehokas kannustinjärjestelmä voidaan toteuttaa eri keinoin. Julkisella 
sektorilla tämä toteutuu joko käyttämällä taloudellisia kannustimia tai sääntöjä. 
Yksityisellä sektorilla tehokkuus toteutuu kilpailullisten markkinoiden luomassa 
ympäristössä, jossa omistajat pyrkivät saamaan korkeimman mahdollisen tuoton 
omalle pääomalle. Voiton maksimointi edellyttää kustannustehokkuutta ja  
tehokasta riskien hallintaa, mikä puolestaan kilpailullisessa ympäristössä johtaa 
Pareto-tehokkaaseen tasapainoon.

Alla pohditaan perinteisten ja PPP-hankintamenetelmien välisiä eroja. Esittelyssä 
korostetaan hankintamallien keskeisiä rakenteita ja mekanismeja, jotka vaikutta-
vat hankintamallien taloudelliseen tehokkuuteen. Esittelemme ensimmäiseksi 
perinteisen hankintamallin, jossa valtio toteuttaa hankeen täysin omalla rahoituk-
sella tilaten hankkeeseen liittyvät palvelut erikseen ja mahdollisesti eri palvelun-
tarjoajilta. Tämän jälkeen esittelemme PPP-hankintamallin, jossa valtio tilaa 
koko palvelun samalta palveluntarjoajalta kokonaisuutena. 

2.1 Hankintamallien esittely 

Hankintamalleja arvioitaessa keskitymme infrastruktuuri-investointien kannalta 
kolmen tärkeän tehokkuusnäkökulman tarkasteluun. Nämä näkökulmat ovat 
usein niitä, joiden perusteella eri hankintamallien käyttöön päädytään. Veron-
maksajien näkökulmasta optimaalisesti toteutettu investointi toteuttaa kustannus-
tehokkuuden periaatteen koko elinkaaren ajan. Kustannustehokas toteutus 
edellyttää, että investoinnin suunnittelussa minimoidaan kustannukset hankeen 
useissa eri vaiheissa, jotka voivat ajoittua pitkälle aikavälille. Tällöin projektista 
vastuullinen toimijan pitää huomioida miten esimerkiksi rakennusaikaiset kus-
tannussäästöt saattavat vaikuttaa hankkeen kustannuksiin sekä käyttö- ja ylläpi-
toaikana. Kustannustehokkuuteen kuuluu myös tehokas riskien hallinta ja 
pyrkimys riskien siirtoveronmaksajilta osapuolille, joilla on sille paremmat edel-
lytykset. Hankintamallia suunniteltaessa pitää myös kiinnittää huomio siihen, 
miten tuottajalle voidaan luoda kannustinjärjestelmä, jonka tuloksena tavoiteltu 
palvelun laatu voidaan pitää yllä. Usein kustannussäästöt rakennusvaiheessa 
saattavat realisoitua myöhempinä kustannuksina, jos palvelun laatu ei vastaa ta-
voitteita. Tämä asettaa usein vaikeasti määriteltäviä takuuvaatimuksia, jotka saat-

                                             
2 Emme ota nyt kantaa siihen, mitkä julkiset palvelut tulisi jättää yksityisille markkinoille. 
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tavat aiheuttaa tilaajalle ylimääräisiä riitely ja aikataulukustannuksia. Julkisilla 
investoinneilla tuotetaan usein palvelurakenteita, joista koituvat hyödyt jakaantu-
vat usean sukupolven välille. Kustannusten ja hyötyjen jakautuminen tehokkaasti 
eri sukupolvien välillä edellyttää täten sukupolvien välisen tasa-arvon toteutu-
mista, jolloin eri sukupolvet maksavat julkisesta palvelusta toteutuneen kulutuk-
sen mukaisesti. 

Infrastruktuuri-investointeihin liittyy edellä mainittujen tekijöiden lisäksi useita 
muita huomioitavia tekijöitä. Keskitymme kuitenkin näihin hankkeiden yhteis-
kunnallisen arvon kannalta tärkeisiin tekijöihin, koska niiden merkitys on tullut 
useimmiten esille infrastruktuurihankkeita ja hankintamalleja käsittelevässä kes-
kustelussa. Samasta syystä keskitymme hankintamallien esittelyssä niiden tehok-
kuuteen vaikuttavien kannustinjärjestelmien tarkasteluun ja etenkin hankkeiden 
rahoittajien rooliin näiden järjestelmien muodostumisessa. 

2.1.1 Perinteinen hankintamalli 

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

Kustannustehokkuus. Projektin eri vaiheet toteutetaan käyttäen vaihekohtaisia 
sopimuksia ja eri toteuttajia riippuen hankkeen kilpailutuksen tuloksista. Sopi-
muksissa määritellään tietty laatutaso, joka katsotaan parhaimmaksi koko projek-
tikokonaisuuden kannalta. Tilaajan pitää täten sopimuksessa kiinnittää huomiota 
siihen, miten projektin aikaisempien urakoiden ominaisuudet vaikuttavat myö-
hempien vaiheiden toteutukseen. Jos ensimmäisissä vaiheissa tehdyt päätökset 
eivät ole yhteensopivia projektin jälkimmäisten vaiheiden kanssa, tai vaikeuttavat 
niiden toteutusta, tästä koituvat korkeammat kustannukset jäävät tilaajan kannet-
taviksi hankkeen myöhemmissä vaiheissa. 

Yksityisellä sektorilla rahoituskustannukset kasvavat hankkeisiin liittyvän talou-
dellisen riskin kasvaessa. Tämä on suora seuraus siitä, että tehokkailla markki-
noilla hankkeiden voitot välittyvän niille, jotka viime kädessä kantavat 
hankkeisiin liittyvät riskit. Jos rahoittajan ja hankkeen toteuttajan välillä ei ole 
agentuuriongelmia ja sopimus on täydellinen, niin korkeamman riskin hankkeissa 
rahoituskustannukset ovat korkeat, koska rahoittajat vaativat suuremman tuoton 
omalle pääomalle. Toisaalta, tämä preemio on sitä alhaisempi mitä parempi kyky 
lainaajalla on kantaa riskit (eli välttää konkurssi). Valtiolla on täten absoluuttinen 
kustannusetu suhteessa muihin investoijiin, sillä se voi kerätä tarvittavan pääoma 
veroina. Tämä merkitsee alhaisempia rahoituskustannuksia, koska lainanantajan 
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näkökulmasta valtiolle myönnetyn lainan takaisinmaksu todennäköisyys on kor-
kein mahdollinen.3 Vaikka valtion absoluuttiset rahoituskustannukset ovat mata-
lat, niin veronmaksajien näkökulmasta riskipreemio ei katoa budjetin kustannus-
sarakkeesta. Tämän perusteella voidaan väittää, että perinteinen hankintamallin 
rahoituskustannukset avulla saavutetaan alhaisimmat mahdolliset rahoituskustan-
nukset. Jos rahoituskustannuksissa huomioidaan myös riskipreemio, niin perin-
teinen malli toteuttaa tehokkaan riskien allokaation silloin, kun hallinta on 
tehokasta ja ne huomioidaan jo suunnitteluvaiheessa.4

Laatu. Perinteisessä hankintamallissa, jossa jokainen hankeen osa kilpailutetaan 
erillisinä kokonaisuuksina, tilaajan pitäisi pystyä suunnittelemaan eri osat keske-
nään yhteensopiviksi, siten että aikaisempien työvaiheiden valinnat eivät aiheuta 
ylimääräisiä kustannuksia tai heikompaa laatutasoa hankkeen myöhemmissä vai-
heissa. Tämä edellyttää jo budjetointivaiheessa julkisen sektorin sitoutumista ja 
budjetin suunnittelua pitkällä aikavälillä hankkeeseen, jotta hankkeen alussa teh-
tävät lopputuotteen laatua parantavat investoinnit tulevat mahdollisiksi. Jos han-
ketta ei arvioida kokonaisuutena, on mahdollista, että kustannukset nousevat 
pitkällä aikavälillä korkeiksi ja jäävät näin tulevaisuuden veronmaksajien mak-
settaviksi.

Sukupolvien välinen tasa-arvo. Perinteinen hankintamalli yhdistettynä tehokkaa-
seen budjetointikäytäntöön toteuttaa tasa-arvon. Tämä edellyttää budjetoinnissa 
pitkäjänteisyyttä ja selkeää erottelua julkisen kulutuksen ja investointien välillä. 
Pitkäjänteisyydellä tarkoitetaan pitkän aikavälin suunnittelua, jossa ylläpito- ja 
investointierät suhteutetaan eri sektoreiden välillä läpinäkyvästi ja perustuen yh-
teiskunnalliseen hyöty-kustannus analyysiin. 

2.1.2 Perinteisen hankintamallin heikkoudet 

Kustannustehokkuus riskit ja kannustinjärjestelmä. Julkisen sektorin yleisen te-
hottomuuden ja julkisiin investointeihin liittyvät 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. päämies – agentti tilanteis-
sa. Näissä tilanteissa päämies suunnittelee sopimuksen tai mekanismin, jonka 
avulla hän pyrkii implementoimaan agentin. Jos agentin tavoitteet ovat ristirii-
dassa päämiehen tavoitteiden kanssa, sopimus tai mekanismi tuottaa päämiehelle 
kustannuksia, jotta niiden avulla agentti saadaan toimimaan päämiehen näkökul-
masta optimaalisella tavalla. Laajasti määriteltynä agentuurikustannukset ovat 

                                             
3 Arrow – Lind teoreeman mukaan merkittävät riskit investoinneissa on yksi tärkeimmistä syistä, miksi 
valtion pitää tuottaa tiettyjä palveluita yhteiskunnassa.
4 Taloudellisten riskien huomioiminen jo hankkeen suunnitteluvaiheessa on tärkeää, sillä ne saattavat 
merkittävästi vaikuttaa hankkeen hyöty-kustannus suhteeseen, jonka perusteella valtion budjettipäätökset 
pitäisi tehdä.
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poikkeamia ns. tehokkaasta sopimuksesta, joka toteutuu sopimustilanteissa, jois-
sa vallitsee täydellinen informaatio ja kilpailu.5

Infrastruktuurihankintojen tapauksessa on kaksi merkittävää päämies agentti 
suhdetta. Veronmaksaja on viimekädessä hankkeiden rahoittaja. Koska veron-
maksajilla ei ole mahdollisuutta valvoa ja toteuttaa yksittäisiä infrastruktuurihan-
kintoja, he valitsevat edustuksellisessa demokratiassa agentikseen edustajan, joka 
toimii verovarojen välittäjänä investointikohteisiin.6 Samalla veronmaksajien 
edustajat toimivat veronmaksajien edunvalvojina päättämällä varojen käytöstä 
sekä monitoroimalla hankkeiden toteutumista. Taloustieteessä tämä suhde muis-
tuttaa läheisesti pankin ja tallettajan välistä suhdetta, jossa pankki toimii talletta-
jien varallisuuden välittäjänä sijoituskohteisiin.7 Kuten veronmaksajan ja julkisen 
sektorin edustajan välisessä suhteessa, vain harvoilla säästäjillä on kyky arvioida 
investointikohteiden riskiä, tuottoa ja monitoroida sijoitetun rahojen käyttöä. Vä-
littäjät voivat puolestaan investoida tarvittavaan ammattitaitoon ja näin monito-
roida maksua vastaan (pankilla korkomarginaali julkisella sektorilla palkka) 
sijoituskohteita. Tämä järjestelmä edistää rahoituksen välittymistä tuottaviin koh-
teisiin ja täydellisesti kilpailullisilla markkinoilla se on yhteiskunnan kannalta 
Pareto-tehokas järjestelmä. Pankin ja tallettajan välisessä liikesuhteessa sijoitta-
jalla ei kuitenkaan ole aina mahdollisuutta valvoa, mihin kohteisiin välittäjä si-
joittaa varallisuuden. Veronmaksajan tapauksessa ongelma on samankaltainen, 
mutta heillä sijoitus on pakollinen ja välittäjinä toimivat poliittiset puolueet tai 
poliittisen järjestelmän luoma julkinen virkamieshallinto.8 Valvonnan puute joh-
taa usein ns. ’moral hazard’ ongelmaan: veronmaksajien edustajilla ei välttämättä 
ole tehokasta järjestelmää, joka kannustaisi investointeihin liittyvien riskien mi-
nimointiin tai pyrkiä kustannustehokkaaseen toteutukseen, koska he eivät ole 
taloudellisesti vastuussa investointien tuotosta.9 Tämä ongelma korostuu useissa 
julkisen sektorin toiminnoissa, missä palvelulle tai olemassa olevalle pääomalle 
ei ole määritelty taloudellista tai yhteiskunnallista arvoa. 

Toinen merkittävä päämies agentti suhde on tilaajan ja palveluntarjoajan välinen 
sopimus. Infrastruktuuri-investoinneissa nämä sopimukset ovat usein epätäydelli-
siä, koska hankkeen suunnitelmat ja kustannusarviot muuttuvat usein alkuperäi-
sestä hankkeen edetessä. Tästä seuraa usein ylimääräisiä kustannuksia veron-
maksajille ja riippuu olennaisesti siitä, kuinka suuri riski epäonnistumisesta tulee 
toteuttajan kannettavaksi ja toisaalta siitä, palkitseeko valittu toteutustapa tuotta-
                                             
5 Täydellisen informaation ja kilpailun vallitessa sopimus on tehokas, koska päämies voi määritellä sopi-
musehdot täydellisesti ja valvoa kustannuksitta näiden ehtojen toteutumista. Kun päämies tietää edelleen 
agentin tuottavuuden, niin sopimushinta on myös tehokas l. rajakustannushinta.  
6 Veronmaksajien edustajat ovat joko virkamiehiä tai poliitikkoja. Edustuksellisessa demokratiassa näiden 
edustajien valinta ja toiminta heijastaa usein vallitsevia poliittisia voimasuhteita. 
7 Diamond (1984) käsittelee pankin roolia tallettajien rahoituksen välittäjänä ja investointien monitoroija-
na.
8 Caillaud ja Tirole (2002) käsittelevät puolueiden roolia äänestäjien preferenssien välittäjinä. 
9 Pankkisektorilla tämä on rahoitustarkastuksen ja keskuspankin tehtävä. 
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jaa onnistumisesta. Perinteisessä hankintamallissa nämä tekijät eivät aina ole ol-
leet selkeitä hankkeen toteutuksessa, sillä hankeen tilaaja ei ole taloudellisessa 
vastuussa hankkeen pysymisessä budjetissa, vaan vastuu kustannusylityksistä jää 
veronmaksajille. Tämä ongelman voi nähdä virkamiehille ominaisena pehmeänä 
budjettirajoitteena. Pehmeän budjettirajoitteen merkitys korostuu entisestään ti-
laajan ja palveluntarjoajan välisessä suhteessa. Jos palveluntarjoaja ymmärtää, 
että tilaaja voi lisätä hankkeen rahoitusta kustannusylityksen ollessa riittävän va-
kava, että se uhkaa hankkeen toteutumista. Tällöin tilaajan pehmeä budjetti rajoi-
te välittyy myös palveluntarjoajalle, jolla ei täten ole selkeitä kannustimia 
kustannusten ja riskien minimointiin. 

Flyvbjerg et al. (2002) tutki 258 suuren liikennehankkeen toteutumista. Heidän 
tuloksiensa mukaan hankkeiden kustannukset oli aliarvioitu 90 prosentissa tapa-
uksista, ja ne ylittivät arvion 20–45 prosentilla (tiehankkeet – rautatiehankkeet). 
Ison-Britannian valtiovarainministeriö arvioi 50 suuren hankkeen toteutumista 
havaiten hankkeiden ylittävän aikataulunsa keskimäärin 17 prosentilla ja kustan-
nuksensa 47 prosentilla. Nämä luvut osoittavat, että julkisen sektorin budjetoin-
nissa on huomattavasti parannettavaa. Toisaalta näiden tietojen perusteella ei 
pidä vetää kovin yleisiä johtopäätöksiä siitä, mitkä ovat kustannusylitysten taus-
talla vaikuttavat syyt. Tulokset voivat nimittäin johtua mm. budjetointikäytän-
nöstä, missä ei huomioida hankkeisiin liittyviä riskejä tai ne voivat olla suora 
indikaatio pehmeän budjettirajoitteen vaikutuksesta budjetointiin. 

Edellä mainitut ongelmat ovat lieventyneet uudistetussa budjetointikäytännössä, 
jossa suurien hankkeiden toteutuksessa käytetään ns. kokonaisrahoitusmallia. 
Kokonaisrahoitusmalli takaa hankkeen rahoituksen pidemmälle aikavälille, jol-
loin tilaaja voidaan sitouttaa tiettyyn budjettikehykseen koko hankkeen elinkaa-
ren ajalle. Ensimmäiset kokemukset kokonaisrahoitusmallista ovat olleet 
positiivisia, sillä se on vähentänyt budjettiylityksiä, mutta sen vaikutukset kus-
tannustehokkuuteen ovat vielä epäselvät. 

Laatu. Infrastruktuuri-investoinneilla tuotetaan usein tuotetta, jolle ei ole olemas-
sa hintajärjestelmää. Markkinoiden ja hintamekanismin puuttuessa urakoitsijalla 
ei ole kannustinta tuottaa sellaista palvelua, josta palvelun kuluttaja on valmis 
maksamaan. Tällöin veronmaksajan edustaja joutuu ex-ante määrittelemään pal-
velun laatutason ja hinnoittelee tuotteen kaikkien veronmaksajien kesken riippu-
matta siitä, kuinka laaja palvelun kysyntä tulee olemaan. Tämän takia hankkeiden 
suunnittelussa joudutaan pohtimaan hyvin tarkasti miten rakennusvaiheen laadun 
ja kustannusten välinen suhde määritellään.
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2.2 PPP-malli

PPP-mallissa tilaaja siirtää projektiyhtiön vastuulle investoinnin toteutuksen li-
säksi sekä rahoituksen että investoinnin tuottaman palvelun tarjonnan ja ylläpi-
don. Sopimuksen tarjouskilpailussa voittaneelle yhtiölle maksetaan palvelumak-
suja rakennushankkeen valmistuttua. Palvelumaksut ovat sidottu hankkeen 
toteutumisaikatauluun sekä palvelun määrään ja laatuun. Merkittävimmät erot 
perinteisessä ja PPP-hankintamallissa ovatkin maksun sitominen tuotettuun pal-
veluun sekä yksityisen rahoituksen osuus hankkeessa. Palvelumaksujen pitää 
täten vastata hankkeen operatiivisia kustannuksia, jotka kattavat tuotanto- ja  
ylläpitokustannukset, sekä rahoituskustannuksia. 

Kustannustehokkuus. Tarkasteltaessa kustannustehokkuutta PPP-mallissa, on 
tärkeää erottaa kustannustehokkuuden käsite tehokkaan hankintamallin käsittees-
tä. Kustannustehokkuudella tarkoitetaan tässä tapauksessa tietyn laatutason pal-
velun tuottamista alhaisimmin mahdollisin kustannuksin. Tehokas hankintamalli 
puolestaan edellyttää kustannustehokkuuden toteutumista ja kustannussäästöjen 
välittymistä veronmaksajille. Kustannustehokkaasti toteutettu hanke ei välttämät-
tä tarkoita, että hanke olisi toteutettu tehokkaasti veronmaksajien näkökulmasta. 

PPP-hankintamallissa kannustimet kustannustehokkaaseen tuotantoon ovat sel-
keästi määriteltyjä, koska hankkeen taloudellinen tuotto määräytyy palvelumak-
sujen ja operatiivisten kustannusten erotuksena. Koska palvelumaksu on 
määritelty 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 projektiyhtiöön sijoitetun pääoman tuottoa, hankkeen rahoitta-
jilla on kannustin monitoroida hankkeen toteutumista ja siten pyrkiä kustannus-
tehokkaaseen toteutukseen. Täten on selvää, että PPP-hankintamalli on tehokas 
hankintamalli, jos tilaaja pystyy luomaan sopimuksen, joka on samanaikaisesti 
palveluntarjoajan näkökulmasta taloudellisesti mielekäs ja jossa palvelumaksu 
vastaa kustannustehokkuuden määritelmän toteuttavia operationaalisia kustan-
nuksia.10

Laatu. PPP-mallissa tilaaja toimii veronmaksajan edustajana ja luo julkiselle pal-
velulle markkinan, jossa palvelumaksujärjestelmä heijastaa tuotteen laatua ja 
palvelun määrää. Hyvin suunniteltu maksujärjestelmä on joustava siten, että 
poikkeamat sovitusta laatutasosta tai aikataulusta vaikuttavat maksuihin. Tällöin 
hyvin informoidut veronmaksajien edustajat kykenevät implementoimaan palve-
lun, jonka kustannukset verojen muodossa toteuttavat infrastruktuurin ja palve-
lun, joka vastaa kuluttajien maksuhalukkuutta kaikilla laatu- ja palvelun 
määrätasoilla.

                                             
10 On tärkeä huomioida, että rahoituskustannukset sisältävät tuoton sijoittajien pääomalle. 
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Sukupolvien välinen tasa-arvo. PPP-hankintamalli toteuttaa määritelmällisesti 
sukupolvien välisen tasa-arvon. Palvelumaksut perustuvat infrastruktuurin käy-
tössä oloon. Tällöin rakennus- ja käyttökustannukset palvelumaksujen muodossa 
kohdistuvat infrastruktuurista hyötyville veronmaksajille tasapuolisesti.

2.2.1 PPP-hankintamallin heikkoudet 

PPP-hankintamallissa yksityinen rahoitus ja kilpailu hankkeiden toteuttajien vä-
lillä lisäävät investointien kustannustehokkuutta. On kuitenkin huomattava, että 
hankintamallin kustannukset veronmaksajille riippuvat markkinoiden tehokkuu-
desta ja PPP-sopimuksesta, joka asettaa tilaajalle korkeat vaatimukset sopimuk-
sen suunnittelussa. Seuraavassa käsitellään lyhyesti rahoitusmarkkinoiden 
toiminnan merkitystä hankkeiden kustannuksissa ja miten sopimusten luontee-
seen liittyvät ongelmat saattavat estää tehokkaan sopimuksen syntymisen. 

Rahoituskustannukset ja riskien siirto 

PPP-hankkeista käydyssä julkisessa keskustelussa eräs keskeisimmistä kysymyk-
sistä on ollut korkeat rahoituskustannukset ja niiden suhteuttaminen julkisen sek-
torin rahoituskustannuksiin perinteisessä hankintamenettelyssä. PPP-hankkeiden 
rahoituskustannukset ovat korkeammat kuin perinteisessä hankintamallissa, kos-
ka PPP-mallissa projektiyhtiön alkupääoma rahoitetaan yksityisellä pääomalla. 
Tämä kustannuserä on usein huomattavan korkea suhteessa julkisen sektorin ra-
hoituskuluihin. Käsitys siitä korkeamman rahoituskustannuksen vastineesta jää 
kuitenkin usein epäselväksi veronmaksajille ja heidän edustajilleen. Seuraavassa 
esitellään lyhyesti ja yksinkertaistaen, miten rahoituskustannuksia tulisi käsitellä 
PPP-hankkeiden yhteydessä.

Rahoitusjärjestelyissä pääomakustannukset määräytyvät sen perusteella, miten 
rahoittajat arvioivat sijoituksen tuoton ja hankkeeseen/yritykseen liittyvän riskin 
välisen suhteen. Taloudellisen tehokkuuden näkökulmasta, tehokas riskien hin-
noittelu ja allokaatio toteutuu kun riskin kantaa se osapuoli, jolla on parhaimmat 
edellytykset riskin kantamiseen ja hallintaan. Tämän perusteella korkeat rahoi-
tuskustannukset ovat tehokkuustappio ainoastaan silloin, kun rahoituskustannus-
ten riskipreemio on korkeampi kuin siirrettyjen taloudellisten riskien odotusarvo. 
Lähtökohdaksi tämän preemion suuruuden arvioinnissa voidaan ottaa rahoitus-
teorian perusteisiin kuuluva Modigliani – Miller teoreema, jonka mukaan täydel-
lisillä rahoitusmarkkinoilla vain se osa investoinnin taloudellisesta riskistä, jota 
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lainanantaja ja -ottaja eivät kykene hajauttamaan tai kantamaan, välittyy pää-
omakustannuksiin riskipreemiona.11

Edellisen perusteella voidaan siis päätellä (olettaen täydelliset rahoitusmarkkinat) 
riskien siirron PPP-sopimuksessa olevan tehokas seuraavien reunaehtojen toteu-
tuessa: a) PPP-palveluntarjoaja pystyy kantamaan siirretyt riskit; b) siirretyt 
riskit ovat eksogeenisia, eli riskin siirto ei vaikuta sen toteutumiseen (positiivi-
sesti); c) Valtiolla ja PPP-hankkeen rahoittajilla on yhtäläiset mahdollisuudet 
hajauttaa siirretyt riskit.12

Epätäydelliset sopimukset 

PPP-hankintamalli määritellään pitkäaikaisessa palvelusopimuksessa, jotka ovat 
usein luonteeltaan epätäydellisiä eli niitä ei voi soveltaa kaikissa mahdollisissa 
maailmantiloissa. Vaikka riitelytilanteiden esiintymisen todennäköisyyttä voi-
daan alentaa huolellisesti sopimuksen suunnittelun avulla, niiltä välttyminen 
varmuudella on usein mahdotonta. Osa riitatilanteisiin päätyneistä PPP-
hankkeista ovat kaatuneet tilaajan ja palveluntarjoajan välisiin agentuuri- ja epä-
täydellisen informaation ongelmiin. Näissä tilanteissa tilaaja ei voi varmuudella 
todentaa sopimusrikettä tai syytä esim. laatumääritelmän alittumiseen.  

Riitatilanteiden välttämiseksi sopimusten pitää olla kannustavia (incentive com-
patible) siten, että tuottajalla on kannustimet toimia sopimuksen määrittelemien 
puitteiden sisällä. Kannustimet pitää tällöin luoda käyttäen palvelumaksuja tai 
sanktioita toivotun tuloksen saavuttamiseksi mahdollisimman alhaisin kustan-
nuksin, mutta kuitenkin siten että toiminta on palveluntarjoajan näkökulmasta 
taloudellisesti kannattavaa. Tämä on suuri haaste tilaajan näkökulmasta. Etenkin 
laajojen ja pitkäkestoisten infrastruktuurihankkeiden tapauksessa sopimuksiin 
liittyy kustannuksia sekä suunnitteluvaiheessa että soveltamisessa. Tämän takia 
on tärkeää huomioida, että sopimusten monimutkaisuus ja epätäydellisyys merkit-
see väistämättä kustannuksia tilaajalle.13

Kilpailu- ja kilpailutusongelmat  

PPP-hankintamallin heikkoudeksi on usein väitetty kilpailun vähäisyys, koska 
tarjouskilpailussa on usein mukana vain muutama yritys. Tämä väite ei kuiten-
kaan ole hyvin perusteltu, sillä PPP-hankkeiden kilpailutuksessa tilaaja on mo-
nopsoniasemassa tarjoajiin nähden. Tämän lisäksi tilaaja ei ole sidottu PPP-

                                             
11 Vaikka MM (Modigliani ja Miller 1958) teoreemaan on kohdistunut kritiikkiä siinä käytettyjen oletus-
tensa osalta, se on kuitenkin hyvä lähtökohta analysoitaessa riskien välittymistä rahoituskustannuksiin.
12 Hajauttamisella tarkoitetaan riskiportfoliota, jossa riskien korrelaatio hankkeiden sisällä tai niiden välil-
lä on mahdollisimman pieni. 
13 Taloustieteellisessä sopimusteoriassa näistä kustannuksista käytetään termiä information rent. 
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tarjouksiin, jos tarjoukset eivät vastaa tilaajan käsitystä optimaalisesta sopimuk-
sesta.

Tilaajan kannalta ongelmallinen ilmiö, joka on havaittu usein kilpailutustilanteis-
sa, on ns. ’winner’s curse’. Tämä on seuraus uhkapelistä huutokaupoissa ja muis-
sa kilpailutustilanteissa: Tarjoajilla on kannustin aliarvioida kustannuseriä tai 
hankkeeseen liittyviä taloudellisia riskejä voittaakseen huutokaupan. Riskien rea-
lisoituessa voittanut tarjous kääntyy taloudellisesti kannattamattomaksi viivästyt-
täen hankkeen valmistumista, mikä on kustannus tilaajan näkökulmasta. Tämä 
ongelma korostuu etenkin silloin kun tilaajan budjettirajoite on pehmeä ja tarjo-
ajat uskovat hankkeen olevan liian suuri ja tärkeä jotta tilaaja antaisi tuottajan 
ajautua konkurssiin.14

                                             
14 Tätä kutsutaan ns. ’too big to fail’ -politiikaksi. 
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3 Hankintamallien vertailua 

Hankintamallien taloudellista tehokkuutta vertailtaessa on huomioitava, että mo-
lemmat mallit tuottavat optimitilanteessa identtisen tuleman. Perinteisen hankin-
tamallin tapauksessa tämä edellyttää budjetointiin ja julkisen tuotannon 
tehottomuuteen liittyvien ongelmien ratkaisemista siten, että julkinen pääoman 
hallinta ja investoinnit lähestyvät yksityisen sektorin pääoman hallinnan periaat-
teita.

Hyvin suunniteltu PPP-sopimus on taloudellisesti yhtä tehokas kuin optimaali-
sesti toteutettu perinteinen hankintamalli. Tämä edellyttää asiantuntemusta tilaa-
jan puolelta, jotta sopimuksessa vältytään riitelykustannuksilta siten, että 
sopimuksen monimutkaisuudesta ja kannustinjärjestelmistä koituvat kustannuk-
set jäävät alhaisiksi. Julkisen sektorin lisäksi tehokas PPP-sopimus edellyttää 
myös rahoitus- ja tuotemarkkinoiden kitkatonta toimintaa. Tällöin korkeammat 
rahoituskustannukset eivät lisää PPP-mallin kustannuksia suhteessa perinteiseen 
hankintamalliin ja yksityisen sektorin kustannustehokkuus välittyy alhaisimpien 
palvelumaksujen kautta veronmaksajille. 

Todellisuudessa hankintamallit toteutetaan ns. second-best tilanteessa, missä joko 
tilaajan ja veronmaksajien kannustimet ovat ristiriidassa tai hankkeiden kustan-
nusten kannalta tärkeät markkinat ovat epätäydelliset. Tällöin veronmaksajille 
koituu vaihtoehtoiskustannuksia hankintamallista riippumatta, jolloin veronmak-
sajan edustajalle jää vastuu selvittää, miten eri vääristymät rasittavat eri hankin-
tamalleja.

Kustannustehokkuus. Perinteisen hankintamallin käyttö on perusteltua, jos hank-
keeseen voidaan allokoida riittävät resurssit, siten että suunnitelmat voidaan teh-
dä koko elinkaaren ajalle. Tällöin hankkeessa voidaan hallita sekä riskejä että 
kustannuksia hankkeen eri vaiheiden välillä. Perinteisen hankintamallin tehosta-
minen vaatii kuitenkin uudistuksia sekä budjetoinnissa että poliittisen päätäntä-
vallan allokoinnissa, jotta PPP-mallia vastaava pitkäjänteisyys ja elinkaarisäästöt 
saavutettaisiin.

Tämä idea tulee esille Hartin (2003) yksinkertaisessa mallissa, jossa kahdessa 
vaiheessa toteutettavan projektin laatu realisoituu vasta projektin jälkimmäisessä 
vaiheessa. Laadun määrittelee ensimmäisen vaiheen investoinnit. PPP-mallissa 
tilaaja voi määritellä sopimuksen palvelumaksun siten, että tuottajalla on kannus-
tin sisäistää laadun tuottamisen korkeammat kustannukset investointivaiheessa. 
Jotta PPP-malli olisi veronmaksajan näkökulmasta edullisempi, malli edellyttää 
epäsymmetrisen informaation ongelmaa perinteisessä hankintamallissa: Jos tilaa-
ja ei kykene virheettömästi havaitsemaan työn laatua (esim. miten tie kestää ku-
lumista) ennen käyttöönottoa, tällöin 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) työn laadun ennen käyttöönottoa ja ehdollistaa maksut tähän tulokseen. 
Tällöin hankkeen pilkkominen kahteen osaan on edullisempaa, koska tilaajan ei 
tarvitse sisällyttää palvelumaksuun eriä, jotka takaavat palveluntuottajalle riittä-
vän kannustimen vaaditun laadun tuottamiseksi (information rent).

Rahoituskustannuksia vertailtaessa kriittisessä asemassa on rahoitusmarkkinoi-
den tehokas toiminta ja hankkeeseen liittyvien riskien luonne. Täydellisten rahoi-
tusmarkkinoiden tapauksessa pääomakustannukset heijastavat PPP-sopimuksissa 
riskien siirrosta koituvia kustannuksia. Julkisen investoinnin tapauksessa, jossa 
valtio ei vakuuta riskejä, projektikohtainen riski ei välity pääomakustannuksiin.
Tällöin veronmaksajaa kiinnostaa ensisijaisesti onko riskin siirrosta koituva kor-
keampi pääomakustannuksen lisäys merkittävästi korkeampi kuin riskiin liittyvä 
odotettu kustannus, joka palautuu veronmaksajan maksettavaksi budjettiylityksi-
nä. Jos rahoituskustannus on korkeampi kuin riskiin liittyvä odotettu kustannus, 
on perusteltua väittää rahoitusmarkkinoiden olevan epätäydelliset tai projektiyh-
tiöllä/sen omistajilla on muita hankkeita, jotka lisäävät yhtiön konkurssiriskiä. 
Tällöin PPP-sopimus on taloudellisesti tehoton rahoituskustannusten osalta, sillä 
osa palvelumaksuista siirtyy ylimääräisinä tuottoina projektiyhtiön rahoittajille. 

Yhteenvetona voidaan päätellä, että nykytilanteessa PPP-hankintamallissa on 
paremmat edellytykset kustannustehokkaaseen toteutukseen.15 Kustannustehok-
kuuden välittyminen veronmaksajille edellyttää kuitenkin hyvin toimivia mark-
kinoita ja ammattitaitoista sopimuksen suunnittelua. Hankekohtaisissa tarkaste-
luissa nämä tekijät pitää huomioida kartoittamalla tarkoin kilpailutilanne, alan 
kustannusrakenne ja hankkeeseen liittyvät riskit, jotka voidaan siirtää tilaajalta 
PPP-yhtiölle.

Laatu. Hyvin toteutettu ja määritelty PPP-hankintasopimus tuottaa optimaaliseksi 
katsotun laatutason ja luo hintamekanismin, joka reagoi muutoksiin. Sopimusten 
pitkäkestoisuus luo toisaalta epävarmuutta laadun määrittelyssä ja kustannusarvi-
oiden tekemisessä. Tästä syystä tilaajalla pitää olla näkemys alan tulevaisuuden-
näkymistä ja suunnitella PPP-sopimus mahdollisimman joustavaksi teknologisen 
kehityksen suhteen.

Sukupolvien välinen tasa-arvo. Hankintamallien välillä ei ole merkittäviä eroja 
siinä, miten investointien kustannukset jakautuvan sukupolvien välille. PPP-

                                             
15 Flyvbjerg et al. (2002) tutki 258 suuren liikennehankkeen toteutumista. Heidän tuloksiensa mukaan 
hankkeiden kustannukset oli aliarvioitu 90 prosentissa tapauksista, ja ne ylittivät arvion 20–45 prosentilla 
(tiehankkeet - rautatiehankkeet). 
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hankintamallissa palvelumaksut maksetaan toteutuneesta palvelusta. Perinteises-
sä hankintamallissa investoinnit rahoitetaan julkisella velanotolla. Jos budjetoin-
tijärjestelmä ja PPP-hankintamalli on hyvin toimiva, niin tällöin investoinnin 
kustannukset jakaantuvat tasaisesti sukupolvien välille. Perinteisessä hankinta-
mallissa tämä kuitenkin edellyttää, että budjetointijärjestelmä on pitkäjänteinen 
siten, että investointipäätökset ja ylläpitoinvestoinnit suunnitellaan pääoman yh-
teiskunnalliseen arvoon. Tämä järjestelmä edellyttää uudistuksia ja läpinäkyvyyt-
tä hankintamenettelyssä. 
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4 Hankintamenettelyjen tehostaminen 

Pohdittaessa toimenpiteitä julkisten infrastruktuurihankintojen tehostamiseksi on 
syytä korostaa hankintamallien vertailussa esiintynyttä näkemystä, että teoriassa 
sekä perinteinen että PPP-hankintamalli ovat taloudellisesti tehokkaita. Seuraa-
vaksi pohditaankin, miten budjetointijärjestelmää pitäisi uudistaa julkisen tehos-
tamiseksi. Esimerkkinä käytetään Isossa-Britanniassa sovellettavaa uutta 
budjetointijärjestelmää. Tämän jälkeen esitellään näkemyksiä siitä, miten PPP-
hankintamalleja tulisi suunnitella ja mitä tehokkaiden PPP-sopimusten suunnitte-
lu edellyttää veronmaksajien edustajilta.

4.1 Budjettijärjestelmän uudistaminen 

Jotta yksityisen sektorin toimintamallien tuominen julkiselle sektorille ja julkis-
ten palvelujen tuotannon tilaaminen yksityisiltä palveluntarjoajilta voidaan to-
teuttaa tehokkaasti, on julkisten resurssien allokaatio ja sitä ohjaavat mittarit 
kehitettävä siten, että ne tuottavat hyvin määritellyt kannustimet tuottaa palveluja 
ja hallita julkista pääomaa mahdollisimman tehokkaasti. Yksityisellä sektorilla 
resurssien allokaatio esimerkiksi yrityksen eri yksiköiden välillä perustuu siihen, 
mikä on pääoman tuotto eri alueilla. Useissa maissa julkisen pääoman hallinta on 
edelleen kustannus- ja määräperusteista. Toisin sanoen yksikköjen rahoitus pe-
rustuu pääasiassa arvioihin tulevan vuoden kustannuksista suhteutettuna palvelu-
jen määrään. Tällainen näkökulma saattaa olla lyhyellä aikavälillä mielekäs, 
mutta siinä ei huomioida miten määräperusteinen tulosarviointi alentaa kannus-
timia laadun ylläpitämiseksi ja miten resurssien allokaation tulisi suhteuttaa eri 
yksiköiden hallussa olevaan pääomakantaan.

Joissain maissa kuten Isossa-Britanniassa budjetointijärjestelmää on uudistettu 
muistuttamaan yksityisen sektorin kirjanpitojärjestelmää. Uudessa järjestelmässä 
on pyritty saavuttamaan läpinäkyvyys ja selkeät säännöt, joille resurssien allo-
kointi perustuu. Täten on mahdollista luoda sekä veronmaksajille selkeän käsi-
tyksen varojen käytöstä ja viranomaisille mahdollisuuden luoda pidemmän 
aikavälin suunnitelmia.

Uusi budjetointikäytäntö jakaa kolmivuotisen budjetin pääoma- ja resurssibudje-
tiksi, jossa pääomainvestoinneiksi lasketaan ainoastaan toiminnat ministeriön 
hallinnoiman pääoman lisäämiseksi. Resurssibudjetissa huomioidaan olemassa 
olevan pääoman merkitys ja arvo ministeriön budjetissa. Tämä jako mahdollistaa 
pitkäjänteisen pääoman hallintasuunnitelman, jossa investoinnit voidaan suunni-
tella pidemmällä aikavälillä ja infrastruktuurin sitoutuneen pääoman hallintaa on 
mahdollista tehostaa, liittämällä päätöksentekoon vaikuttavien tekijöiden listaan 
pääomakustannusten käsitteen. 
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Ministeriöiden kuten yritystenkin tulee rekisteröidä hallinnoimansa varallisuuden 
arvo ja velvoitteet. Muutokset rekisterissä identifioivat missä on tarvetta lisäin-
vestoinneille ja missä korvattavaa ylijäämää. Tämän tiedon avulla ministeriöiden 
pääomavarallisuuteen sisällytetään pääoman arvonalennus ja käyttökustannukset
ministeriöiden budjettiin. Näin pääoman kustannukset jakaantuvat tasaisesti nii-
den koko käyttöiälle eikä vain hankkimisajankohdalle. Täten saadaan todellinen 
näkemys julkisten investointien kustannuksista ja saavutetaan pitkäjänteinen 
pääoman hallintaprofiili, mikä kiristää budjettikuria ja lisää ministeriöiden kan-
nustimia ylläpitää investointeja kustannustehokkuuden nimissä. 

Pääomakustannukset eli pääoman vaihtoehtois- ja rahoituskustannukset sisällyte-
tään budjettiin. Näin pääoman hallinnassa huomioidaan investointien rahoitus-
kustannukset ja se, että sidottuja resursseja voidaan käyttää myös muissa 
kohteissa. Ministeriöiden pitää täten ylläpitää investointien tuottoa, sillä niiden 
hallussapito ei ole uudessa järjestelmässä ilmaista. Tällä tavoin saadaan selkeä ja 
yhteismitallinen käsitys panosten ja tuotosten välisestä yhteydestä, jota ei huomi-
oitu aikaisemmassa budjetointimallissa. 

Uusi budjetointikäytäntö mahdollistaa suunnittelun lyhytjänteisyyteen liittyvien 
ongelmien ratkaisun luomalla ministeriöille tiukat kulurajat. Nämä kulurajat ta-
kaavat ministeriölle varat kolmeksi vuodeksi yhden asemesta. Näin saadaan mi-
nisteriöille pidempi aikahorisontti suunnitella toimintaansa ilman yllättäviä 
muutoksia esimerkiksi hallituskausien loppuvaiheissa. Näin vältytään myös bud-
jettivuosien lopulla tapahtuvista kulutuspiikeistä, kun ministeriöt pyrkivät takaa-
maan riittävän rahoituksen seuraavalle kaudelle kuluttamalla mahdolliset 
ylimääräiset resurssit.

Pääomainvestointien ja julkisen kulutuksen välinen epäselvyys pyritään ratkai-
semaan antamalla ministeriöille mahdollisuus siirtää resursseja kulurajojen sisäl-
lä pääomainvestointeihin vain tietyn prosenttiyksikön verran. Perinteisessä 
budjetointijärjestelmässä varallisuutta kohdeltiin kuten ilmaishyödykettä inves-
toinnin tapahduttua. Tällöin ministeriöiden tavoitteiden saavuttamiseen liittyviä 
kustannuksia aliarvioitiin ja ministeriöillä ei ollut kannustimia luopua alihyödyn-
netyistä kohteista, vaikka kohteen säilyttämisen vaihtoehtoiskustannukset ovat 
korkeat.16 Pääomabudjetointi antaa ministeriöille paremmat kannustimet ylläpitää 
olemassa olevaa pääomaa, koska pääoman ja sen ylläpitämisen todellinen arvo ja 
kustannukset ovat tiedossa. Tämä luonnollisesti myös helpottaa budjetin tehokas-
ta suunnittelua. 

Edellä esitetty esimerkki osoittaa perinteisen hankintamallin kehittämisen edel-
lyttävän huomattavia uudistuksia valtion budjetointijärjestelmässä. OECD:n suo-

                                             
16 Flyvbjerg et al. (2002) tutki 258 suuren liikennehankkeen toteutumista. Heidän tuloksiensa mukaan 
hankkeiden kustannukset oli aliarvioitu 90 prosentissa tapauksista, ja ne ylittivät arvion 20–45 prosentilla 
(tiehankkeet - rautatiehankkeet). 
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situksista huolimatta uudistukset ovat monissa maissa olleet vaikeita toteuttaa 
poliittisen tuen puuttuessa. Uudistukset nimittäin siirtävät valtion varainhallintaa 
koskevan päätöksenteon poliittiselta johdolta osittain virkamiehille. Vaihtoehtoi-
set – yksityiseen toteutukseen ja rahoitukseen – tukeutuvat mallit jäävät näin ol-
len usein ainoaksi mahdollisuudeksi tehostaa infrastruktuuri-investointeja. 
Trendin jatkuessa on julkisen hallinnon toimintakäytäntöjä ja henkilöstön am-
mattitaitoon kuitenkin puututtava siten, että julkinen sektori kykenee luomaan 
ympäristön, jossa uusien hankintamallien edut saadaan täysmääräisesti muunnet-
tua veronmaksajien eduksi. 

4.2 PPP-hankinnan edellytykset  

PPP-hankintamallilla tuotettu infrastruktuurin laatu ja kustannukset vastaavat 
sopimuksessa luotua kannustinjärjestelmää. Seuraavassa käsitellään lyhyesti, mi-
tä PPP-hankkeet edellyttävät hankkeelta ja tilaajalta, jotta se olisi sekä tilaajan 
että palveluntarjoajan näkökulmasta mielekäs. Nämä hankkeet ovat tyypillisesti 
monimutkaisempia kuin yksittäiset julkiset hankkeet. Tämä lisää tilaajan ja tuot-
tajan kustannuksia, sillä sopimuksen luominen ja soveltaminen lisää ammattitai-
toon liittyviä vaatimuksia. Hankintamalleista päätettäessä näitä kustannuksia ja 
korkeampia rahoituskustannuksia pitää verrata PPP-mallin tuomiin aikataulu, 
määrä tai laatu etuihin. Etenkin seuraavat kustannus-hyöty vertailut edellyttävät 
perusteellista analyysia.

Pääomabudjetti: Perinteisellä hankintamallilla toteutetut hankkeet voivat joskus 
estyä riittämättömän pääomabudjetin takia, vaikka ne olisivatkin pitkällä aikavä-
lillä taloudellisesti ja sosiaalisesti mielekkäitä. Tällöin PPP-mallin avulla voidaan 
toteuttaa tuottavia hankkeita ja tasoittaa julkisia menoja yli ajan, etenkin jos val-
tion lainanotto on rajoitettua.

Ylläpitobudjetti: PPP-sopimuksessa määritellään tietty palvelun laatutaso, jonka 
ylläpitokustannusten pitää olla alhaisemmat kuin palvelumaksut. Tämän lisäksi 
palvelumaksujen pitää kattaa investointikulut. PPP-malli sitouttaa täten julkisia 
resursseja tiukemmin hankkeeseen yli ajan. Tilaajan näkökulmasta tämä helpot-
taa yksittäisten investointien hallintaa, mutta toisaalta se heikentää julkisen sek-
torin mahdollisuuksia lyhyen aikavälin muutoksiin julkisten resurssien allokoin-
nissa.

Riskit: Tehokas riskien jako on taloudellisesti mielekkään PPP-hankeen edelly-
tys. Tehokkuus edellyttää, että tilaaja maksaa riskipreemion palveluntarjoajalle. 
Optimaalisessa tilanteessa riskipreemion pitäisi olla alhaisempi kuin riskeihin 
liittyvä odotettu kustannus perinteisessä hankintamallissa. PPP-mallissa pitää 
täten olla selkeät edellytykset parempaan riskienhallintaan kuin perinteisessä 
mallissa.
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Järjestelmän monimutkaisuuteen liittyvät kustannukset: PPP-malli on huomatta-
vasti monimutkaisempi hankintajärjestelmä kuin perinteinen osittain toteutettava 
hanke. Tämän takia tilaajan tulee varautua ylimääräisiin kustannuksiin oman 
henkilöstön asiantuntemuksen lisäämiseksi. Alustavaa maksumekanismia suunni-
teltaessa järjestelmän monimutkaisuus pitää huomioida korkeampina palvelu-
maksuina, joita esimerkiksi rahoittajat vaativat kompensoimaa monimutkaisuu-
den tuomaa riskiä. Pitkällä aikavälillä on todennäköistä että nämä maksut 
laskevat henkisen pääoman kehittyessä.

Näiden huomioiden perusteella on selvää, että valinta PPP- ja perinteisen mallin 
välillä vaatii läpinäkyvän, mutta tarkan analyysin eri hankintamallien välisistä 
eroista. Eräs keino on käyttää eri sektorien välillä yhteisesti hyväksyttyä vertailu-
laskelmamallia. Tyypillisesti vertailulaskelman avulla voidaan identifioida eri 
mallien väliset kustannuserot ja tuottaa nykyarvolaskelma hankkeesta eri toteu-
tusmuodoilla. Vertailulaskelma on tarpeellinen työkalu, mutta sitä ei pidä ajatella 
täysin realistisena kannattavuuslaskelmana, ja laskelmia tulkittaessa on tärkeää 
huomioida, että PPP-hankintamalli ei muuta yksittäisen hankkeen perusominai-
suuksia, jotka pitää harkita hankekohtaisesti.
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5 Lopuksi

Tämän kirjoituksen tarkoituksena oli jäsentää julkisten palvelujen tuotannon or-
ganisointia koskevaa keskustelua ja näkemyksiä siitä miten uusia yksityiseen ra-
hoitukseen perustuvia hankintamalleja tulisi suhteuttaa perinteisiin hankinta-
malleihin. Tarkastelun lähtökohtana oli viime vuosien kehitys, jolle on ollut 
ominaista ns. PPP-hankintamallin yleistyminen eri muodoissa. Hankintamallien 
objektiivinen tarkastelu osoittaa, että PPP-malli ei sinällään paranna julkisten 
investointien ja palveluiden taloudellista tehokkuutta. Saman tuleman voi aikaan-
saada myös ilman yksityisen sektorin roolin kasvattamista julkisissa investoin-
neissa. Tämä tosin edellyttää uudistuksia julkisten resurssien allokointi-
järjestelmässä ja hankintamalleissa. 

Todellisuudessa infrastruktuurihankkeiden suunnittelu, rahoitus, rakennus ja  
ylläpito päätökset tehdään second-best tilanteessa, missä veronmaksajien ja hei-
dän edustajiensa kannustimet saattavat olla keskenään ristiriitaiset ja markkinat 
epätäydelliset sekä rahoitussektorilla että reaalitaloudessa. Tämän näkemyksen 
valossa onkin ensisijaisesti pohdittava, mikä olisi mielekkäin tapa kehittää julki-
sen sektorin pääoman hallinnan taloudellista tehokkuutta. Optimitilanteessa jul-
kisen sektorin budjetointikäytäntö muistuttaisi mahdollisimman läheisesti 
yksityisen sektorin käytäntöä, missä resurssien allokaatio perustuu tuotoksiin 
eikä panoksiin. Useiden julkisten hankkeiden tapauksessa pääoman tuottavuuden 
mittaaminen on tosin mahdotonta, mutta tähän suuntaan on jo siirrytty eräissä 
teollisuusmaissa rohkaisevin kokemuksin. 

PPP-hankintamalli ja muut yksityiseen rahoitukseen ja toteutukseen perustuvat 
hankintamallit ovat eräs keino tehostaa julkisia hankintoja. Hyvin suunniteltuna 
näiden mallien etuna on selkeästi määritellyt vastuut sekä riskien että kustannus-
ylitysten tapauksessa. Kustannustehokkuus ja riskien siirto ei kuitenkaan merkit-
se näiden säästöjen välittymistä veronmaksajille, vaan se edellyttää veronmaksa-
jan edustajalta hyvin suunniteltua sopimusta palveluntarjoajan kanssa. Tähän 
mennessä PPP-sopimuksista ei ole luotettavaa empiiristä tutkimusta, joka osoit-
taisi selkeästi mallin edut. 

Eri hankintamallien vertailu ei ole mahdollista yleisellä tasolla. PPP-hankinta-
malli saattaa tehostaa hankkeiden toteutusta, jos kyseisellä hallinnon alalla on 
käyttämättömiä mahdollisuuksia tuotannon tehostamiseen. Samanaikaisesti olisi 
kuitenkin tärkeä kehittää kyseisen sektorin tuottavuutta ja kannustinjärjestelmiä, 
sillä hankintamallien soveltaminen eri hankkeisiin on joka tapauksessa hankkees-
ta vastuullisen hallintoelimen tehtävä. Uudet hankintamallit ovat nimittäin viime 
kädessä seuraus perinteiseen hankintamallin tehottomuudesta, joka puolestaan 
voidaan kytkeä julkisella sektorilla vallitsevan kannustinjärjestelmän puutteisiin. 
Tällöin on syytä pohtia, onko optimaalista siirtää hallintoelinten vastuulle huo-
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mattavasti monimutkaisempaa hankintamenetelmää vai puuttua kannustinjärjes-
telmään, joka luo tehottomuutta julkisella sektorilla.  
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