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Tiivistelm&: Tiehankkeiden rahoitus on koettu riittdméttomaksi. Tutkimukses-
sa on kartoitettu ongelmaan liittyvia ndkokohtia kuten talousarviokaytantoa,
tieinfrastruktuurin asemaan julkishyddykkeené ja markkinal 8htdisen toiminnan
kilpailuvaikutuksia. Yhtend ratkaisumallina esitettyja julkisen ja yksityisen
sektorin yhteistythankkeita (Public Private Partnership, PPP) on tarkasteltu niin
rahoituksen kuin tehokkuuden kautta. Vaikka yksisdlitteisté ratkaisua e ole
annettavissa, peruspalvelutason ja esimerkiksi tierahaston toimintaideoiden yh-
distamista kannattais tutkia tarkemmin.
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Abstract: The level of investments in road infrastructure has been seen insuffi-
cient. In this research we have approached the problem through budget proce-
dures, the public good status of roads and competition effects of applying
market mechanisms to the industry. Public Private Partnerships have been pre-
sented as a solution to insufficient financing and therefore we have investigated
them through theories of financing and efficiency. Although no unambiguous
solution can be found, we recommend further research of combining for exam-
ple the ideas of basic service level and road funds.

Key words:. Infastructure, road investments, PPP-procurement, competi-
tion effects






Y hteenveto

Viime vuosina on julkisessa keskustelussa nostettu esille kysymys julkisen ra-
hoituksen riittaméttomyydestd, kun pyritdan turvaamaan vaylainfrastruktuurin
riittdvan korkea taso. Tieverkoston merkittava rooli maamme kilpailukyvyn
yllapitgjana on tiedostettu, mutta julkinen valta on perinteisesti kayttanyt tiein-
vestointgja suhdanteita tasoittavana ja osin myos tyollistavind toimenpiteing,
mika heljastuu edelleen kaytantdon — teihin investoidaan, jos muulta toimin-
nalta varaa jaa. Valtio on pyrkinyt johdonmukaisesti tehostamaan vayldpalve-
luiden tuotantoa ja talousarviomenettelyn puitteissa on kokeiltu useita erilaisia
menettelyjd, joiden kautta on haettu parannusta valitsevaan kaytantoon. Jois-
sain tapauksissa myos itse hankintamenettelyn muutoksen vuoksi on jouduttu
hakemaan uusia tapoja budjetoida investointgja. Selkeana linjavetona voidaan
ndhda pyrkimys markkinavetoiseen toimintaan ja tuotannon tehokkuuden li-
séamiseen toimimalla yhteistydssa yksityisen sektorin kanssa (Public Private
Partnership, PPP, elinkaarimalli).

Vaylapalveluiden julkishytdykeominaisuuksien vuoks markkinavetoiseen toi-
mintaan siirtyminen e ole helppoa, vaan valtiolla séilyy sen rooli tuotannon
ohjagjana; valikadtena vaylien kayttgien ja niiden tuottgiien valilla Lisaks
vaylgpalveluiden tuotantomarkkinoihin liittyy monia piirteitd, joiden vuoksi
kartellisoitumiskehitys (monopolin tai oligopolin syntyminen) on mahdollista.
Taman vuoks yhteistythankkeiden kayttoonotto taytyy suunnitella kunnolla,
jotta e gjauduta tilanteeseen, jossa valtio ostaessaan tieinvestoinnit yksityiselta
itse asiassa harrastaa myos ylimaaraista tulonsiirtoa veronmaksgjilta tuottajille.
Elinkaarimallin avulla voidaan saavuttaa tehokkuushyétyja, mutta erityista
huomiota on kiinnitettava tilagjan ja tuottajan valille solmittavaan sopimukseen.
Tavoitellut tehokkuushy6dyt, riskinsiirto ja kannustinvaikutukset voidaan saa-
vuttaa ilman yksityista rahoitusta sopimusteknisin keinoin.

Y ksityisen rahoituksen kayttoa tieinvestointeihin on perusteltu lisdrahoituksen
tarpeella, mutta todellisuudessa kaikkien julkiseen omistgjuuteen tahtéévien
investointien kustannukset tulevat lopulta julkisen sektorin maksettavaksi. Ny-
kyiselléan valtiolla el ole kaytossa riittavasti tyokaluja julkisesti ja yksityisesti
rahoitettujen hankkeiden kustannusten vertailuun (rakennusvaiheen rahoitus).

Lagjan tutkimustoiminnan tuotteena on Suomessakin tehty useita ehdotuksia,
joilla pyritéén yksinkertaistamaan ja tehostamaan valtion vayldinvestointeja.
Liikennesektorin yhteisen strategian luominen ja peruspal velutason maarittami-
nen helpottanevat hankkeiden priorisointia ja mahdollisesti nopeuttavat talous-
arviomenettelyd, kun osa hankkeista voidaan siirtéd automaattisesti perus-
palvelutasoa yllapitdvien hankkeiden piiriin toteutettavaks |akisaéteisesti. Jos
paéttg é sitoutuvat (ta heidét lailla sitoutetaan) yllapitamaan tiettya vaylapal -
veluiden tasoa, varat siihen ohjautuvat automaattisesti talousarviomenettelyn



ratkaista.

Tierahasto on nostettu useissa tutkimuksissa ja linjavedoissa mahdolliseks ta-
vaks hallita tieinvestointien rahoitusta. Tierahastoja on erilaisia, ja niita tulis
tutkia tarkemmin ennen gjatuksen hylkdamistd. Perinteisimmassa rahastomal-
lissa sinne ohjataan osa valtion kayttdmaksuista tai veroista kertyvista tul oista,
mika rikkoisi valtiovarainministerion budjetointiperiaatteisiin kuuluvaa korva-
merkitsemiskieltoa. Lisdksi useat muutkin kansainvéliset kaytéannét (kuten
I son-Britannian budjetointimenetelmid) ansaitsisivat tarkemman arvioinnin.
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1 Johdanto

Valtion virastoille on virastokohtai sessa |aissa méaréatty hoidettavaks tietyt julki-
set tehtavét, joita on edelleen tdsmennetty viraston tyojérjestyksessa ja muissa
tarkemmissa ohjeissa. Lahtokohtana on, ettd ndma lakiséateiset julkiset tehtavét
rahoitetaan julkisista varoista talousarviorahoituksella. (Polla & Eteldahti, 2002.)
Talléin on luonnollista, ettel liikenteen peruspalvelutason rahoitusta talousar-
viosta kyseenalaisteta. Liikenne- ja viestintaministerion selvityksissa méaaritelty
peruspalvel utaso ja sen yll&pito tulisikin siis nykyiseen tapaan rahoittaa tal ousar-
viosta. Sen sijaan peruspalvelutason ylittévat investoinnit muodostavat suurem-
man periaatteellisen ongelman — kuinka voitaisiin hankkia lisarahoitusta vayl&a
palveluiden tasoa korottaviin, mutta e liikenteen toimivuuden kannalta valtta
méttomiin hankkeisiin. Tallaisia ovat yleisesti uudet moottoritiet, joiden avulla
pyritédn helpottamaan suurten asumiskeskusten valista liikennettéd sek& nopeut-
tamaan raskasta tavaraliikennetta.

Tiehallinto antoi tehtévaksemme tarkastella kuinka olisi mahdollista turvata riit-
téva rahoitus uusiin tieinvestointethin. Aihe on ollut paljon esilla viime vuosina
ja lahtokohdaksi otettiinkin vuosien varrella tuotettu lagja kirjo vaylanfrastruk-
tuuria kasittelevia tutkimuksia ja niissa esitetyt nakokohdat. Pyrkimyksena on
ollut valttda samojen nakokohtien kasittel ya ja sen sijaan keskittya tuomaan esille
sellaiset seikat, jotka ovat jadneet useimmissa tutkimuksissa paitsioon. Nain ollen
olemme pyrkineet selvittdmadn mm. millaiset olisivat markkinamekanismien
kayttéonoton kilpailuvaikutukset seké tulisiko mahdollisen elinkaarihankinta-
mallin sisdltdd myos yksityisen rahoituksen hankinta vai saavutettaisiinko samat
tehokkuushyodyt kayttamalla julkista rahoitusta?

Tiehankkeiden rahoittamista voidaan kasitella kolmesta nékokulmasta: miten
varat kerdtdan (rahoituslahteet), miten ne ohjataan (budjetointitavat) seka miten
infrastruktuuri-investoinnit toteutetaan. Tassa tutkimuksessa on tarkoitus keskit-
tya paédasiassa rahoitustapojen ja toteuttamismallien tarkasteluun ja selvittaa jul-
Kisen ja yksityisen sektorin yhteistyéhankkeiden (Public Privat Partnership, PPP)
kayton mahdollisuuksia Suomessa. Budjetointitavat ovat mukana lahinné rajoit-
teiden muodossa

Tutkimuksen aikana on oltu yhteydessa seka valtiovarainministerioon (VM) etta
liikenne- ja viestintaministerioon (LVM)Y. VM nakokannalta nykyisen budjetti-
kaytannon sekavuus johtuu viime vuosina tehdyista useista tieinvestointien bud-
jetointikdytanndn muutoksista, joidenka jéljilta talousarviossa on ndhtavissa seké
vanhan etta uuden toimintatavan mukaisia rahoitugarjestelmid. Kaytannon va-
Kiintuessa talousarvioon j84 ainoastaan kokonaisrahoitusmallin. Lisarahoitusta

! Kiitamme kannanotoista seuraavia henkil6ité: Esko Tainio (VM), Marja Heikkinen-Jarnola (LVM) ja
Juha Parantainen (LVM).



voitaisiin EU:n valkoisen kirjan mukaisesti peria kayttomaksujen muodossa. Li-
séks kaytossa oleviin pitkdaikaissopimuksiin ja valtuusmenettelyyn liittyy on-
gelmia, silla jalkimmainen rikkoo talousarvion kattamisvaatimusta seka estéa
taloudellisesti tehokasta tal oudenhoitoa ja finanssipolitiikan joustavuutta.

LVM:ssé jatkuvan budjetointitapojen muuttamisen koetaan johtavan turhaan se-
kavuuteen, eika sen kautta saavuteta selkeitd parannuksia investointien rahoituk-
seen. Oleellista olisi keskittya tarkastelemaan Tiehallinnon viranomaisroolia ja
sitd, missa méarin kyse on tienpidon yksityistamisesta pelkan vaylarakentamisen
yksityistdmisen sijaan. Ministerio esitti epailyja sen suhteen, tuleeko tilagja
tuottgja-malli toimimaan pitk&an, jolloin yhtena tutkittavana vaihtoehtona olis
selked tienpidon yksityistaminen.

Tarkastusvirasto on kasitellyt tienpitoa kolmessa tarkastuskertomuksessaan®.
Esiin on tuotu mm. seuraavia ongelmia, joiden vuoksi vaikuttaa ilmeiseltd, etta
aiheen runsaasta kasittelysta huolimatta tienpitoon liittyy yha useita ratkaise-
mattomia ongelmia.

Tielaitoksen investointien reaaliarvo on sdilynyt samalla tasolla lamasta huoli-
matta, €li todellisuudessa investointitaso ei ole alentunut. Tielainsdadantd méaé-
rittéé lilan valjasti valtion tienpitovastuun verrattuna kuntien tienpitovastuuseen,
mista on ollut seurauksena epétarkoituksenmukainen tyonjako valtion ja kuntien
kesken (estdd myos selkedn kustannushinnoittelun, kun maksuja peritéan verojen
muodossa kaikilta vayl&pal velujen kéayttgjilta ja samalla valtio huolehtii vain noin
puol esta pal vel ujen tuotannosta). Tielakia uudistamaan maarétty tyoryhma® onkin
esittanyt omistusoikeuden selkedmpaa médrittelyd. Jo olemassa olevan tiekannan
kéyttoaste on alhainen ja sen kayttoa pitéisi tehostaa ennen uutta rakentamista.
Liséks tieinfrastruktuurin kayttokustannukset ovat eurooppalaisittain korkeat
kyetty ndkemaadn osana tuotannontekijdkustannuksia, mika jalleen liittyy tien-
ké&yton tehostamiseen kustannusten alentamiseksi. Suomessa on puutteita ohjel-
mallisen, koordinoidun liikennepolitiikan selkeyttdmisessd, minka vuoksi
konfliktit ja ristiriidat ovat gjautuneet laitos- ja hanketasolla ratkaistaviks. Kes-
kustelu gjautuu usein myos helposti kiistelyks tiettyjen hankkeiden kannattavuu-
desta, kun kokonaiskuvaa vayl&palveluiden tuotannon linjauksista e ole tehty.
Linjausten puute on osaltaan johtanut varsin kapea-alaiseen tavoitteiden asetta-
miseen (litkenteen hiilidioksidip&astdjen alentaminen). Raportissa on myos Kriti-
soitu jakirahoituksen lilan nopeaa kaytt6onottoa, kun otetaan huomioon mallin
ragjoitetut kokemukset ja tul okset.

2 Tiestén kehittaminen, Tarkastuskertomus 11/98; Lahdentien parantaminen uudella rahoitusmallilla,
Tarkastuskertomus 3/00; Liikennesuoritteiden ohjailu, Tarkastuskertomus 41/2002.

% Ehdotus maantielaiksi. Tielakitydryhméan mietint. Liikenne- ja viesti ntaministerion julkaisuja 9/2003.



Tarkastusvirasto on kritisoinut Lahdentien yhteydessd kaytettya jalkirahoitus-
mallia siitd, etta sen kaytt6d perusteltiin nimenomaan nopealla toteutuksella,
vaikka kansainvdlisesti suurimmat hyoddyt on koettu saavutettavan tehokkaan
toteutuksen, uusien innovaatioiden ja paremman riskiensirtojarjestelyn avulla
Hankkeen keskenerdisyydesta johtuen siitd aiheutuvia kustannuksia ja tehok-
kuustappioita e ole voitu arvioida kunnolla. Taman vuoksi my6s hankkeen ko-
konai skannattavuudesta ei voida olla varmoja. Lisaks jakirahoitushanke otettiin
kayttéon litan nopeasti ilman riittéavia kokemuksia ja tarkastelua. Tarkastusrapor-
tissa on my0s esitetty mahdollisuutta rakentaa kokonaisrahoitusmalli siten, etta
siind yhdistyisivét seka jalkirahoitusmallin etta perinteisen budjettirahoitusmallin
parhaat puolet.

Luvussa 2 kaydaan 18pi liikenneinfrastruktuurien tuotannon nykytilaa sekéa kan-
sainvalisesti ettd Suomessa. Luvussa 3 pohditaan markkinamekanismien kéyt-
téonottoon ja kilpailuun liittyvia ndkokohtia. Luku 4 kasittelee lagjemmin
julkishyddykkeiden rahoitusta.



2 Nykytilan kuvaus

2.1 Kansainvaliset kokemukset ja kehityspiirteet

1990-luvun laman my6ta myos Suomessa ryhdyttiin paitsi keskustelemaan val-
tion tuotannon yksityistdmisestd, myos toteuttamaan sitd. Vastaavaa politiikkaa
oli harjoitettu muualla Euroopassa jo 1980-luvulta l&htien. Yksityistamallé toi-
mintoja on pyritty tehostamaan tuotantoa ja alentamaan siita aiheutuvia kustan-
nuksia. Liikenneinfrastruktuurin osalta yksityistéminen on ollut muuta julkista
tuotantoa hitaampaa, silla tiet mielletdan yleisesti julkishyodykkeeksi, joka tulee
rahoittaa verovaroista.

My0s rahoituksen tehottomuus ja rahoituslahteiden riittamattomyys ovat pitkaén
olleet keskustelun keskiossa infrastruktuurien tilaa ja kehittdmista koskevissa
kansainvélisissa arvioissa. Erityisesti Maailmanpankin (Heggie & Vickers 1998)
arviot ja tutkimusty® ovat tuoneet esille lukuisia puutteita harjoitetussa infra-
struktuuripolitiikassa. Vaikka eri maiden olosuhteet ja toimintaymparistot ovat
erilaisia, joitakin yhteisia ratkaisumalleja eri maissa on sovellettu. Viimeisten 10-
15 vuoden aikana markkinamekanismien kayttéonotto infrastruktuuripolitiikan
ohjauksessa on lisdantynyt useimmissa tutkimuksen kohteina olevissa maissa.
Padasialliset keinot ovat olleet joko suora infrastruktuuripavelujen yksityistami-
nen (esim. tietullit) tai markkinamekanismien kaytto julkisen vallan ohjauskeino-
na (esim. tiehankkeiden kilpailuttaminen).

Tiehankkeiden rahoitukseen ja ohjaukseen liittyvissa kansainvalisissa vertailuissa
padongelmat ovat liittyneet johtamisen heikkouksiin ja rahoituksen riittamatto-
myyteen, joiden kustannusvaikutukset ovat viimekadessa heijastuneet ja myos
osittain syntyneet tienkayttdjien kayttaytymisestd. Kun tiestdon on annettu rap-
peutua huonoon kuntoon, jokainen lykatty euro kunnossapidon rahoituksessa on
poikinut gjokustannuksissa 2 — 3 euron lisakustannuksen.* (Heggie & Vickers
1998.)

Riippumatta maiden kehittyneisyyden asteesta strategiseksi keinoks ratkaista
tienpidon ongelmia on valittu kilpailun edistéminen ja palvelujen kaupallistami-

korvamerkittyjen budjettiosuuksien kayttoonottoa. Tutkimustulokset osoittavat,
etta korvamerkinta e misséan ratkaisumalleissa ole toiminut kunnolla (kts. Heg-
gie & Vickers muualla).

* Maailmanpankin tutkimustuloksia arvioitaessa on otettava huomioon, etté suurin osa maista on huo-
meattavasti alhaisemmallataloudellisella kehittynei syyden tasolla kuin esim. OECD maat.



Vaylgpalveluiden kaupallistaminen on keinona monitahoinen ja vaatii uudistuk-
sen tueks tdydentavid toimenpiteita erityisesti neljalla tarkedlla alueella, joita
ovat:

- vastuiden selkeyttdminen (juridinen, liiketaloudellinen ja tekninen; naiden
analyysiin palataan myéhemmin),

- omistajuuden luominen, jolloin voidaan helpommin sitoa tienkéyttdjat parem-
paan tiepal vel ujen ohjaukseen ja paremman johtamisen synnyttamiseen,

- tienpidon rahoituksen vakauttaminen pitk&aikaisiin lahteisiin, jolloin voidaan
selkedmmin suunnata julkista rahoitusta tienpitoon samalla, kun kulutusta ra-
jataan sithen, mihin todella on varaa,

- johtamisen vahvistaminen ottamalla kaytt6on hyvan liiketoimintatavan kay-
tantoja ja parantamalla informaation |8pinakyvyytta Tama edellyttéa erilais-
ten vastuusuhteiden selvittamista markkinoiden, hallinnon ja erilaisten
intressiryhmien vailla Suomessa erityisesti kuntien ja valtion rooli tie- ja
katuverkon rahoituksen mahdollistgjana yhteistytssa yksityisten rahoitus-
markkinoiden kanssa on syyta selvittéa eri rahoitusmallgja vertailtaessa.

Euroopan Unionin sisdllé yhteisen liikennepolitiikan muodostaminen on osoit-
tautunut ongelmalliseksi, silla eri jdsenmaiden ominaispiirteet asettavat liiken-
teelle erilaisia tavoitteita. Perinteisesti EU on gjanut liikennepolitiikkaa, joka on
pohjautunut Keski-Euroopan ruuhka-alueiden ongelmiin. Koska Suomessa ei
liikennepal veluihin kohdistu samanlaisia liikakysynnan paineita, Suomi vastustaa
maksad’ - ja ”saastuttgja maksaa’ —periaatteita. Naiden periaatteiden kautta py-
ritéén siihen, etta liikenneinfrastruktuurin rakentamisesta ja yll&pidosta aiheutu-
val kustannukset pystyttéisiin  ohjaamaan loppukéyttdjien maksettaviks
mahdollisimman hyvin kayttémaksujen kautta.

EU gaa myos "infrastruktuurin tuottojen ohjaamista uuden infrastruktuurin ra-
kentamiseen, my6s muille liikennemuodoille’. Kaytannossa télla haetaan rauta-
tieliikenteen ristisubventointia tieliikenteen kustannuksella, eli rautatieliikentee-
seen investoitavat rahat kerattdisiin maksuina pagdasiassa tieliikenteesta (etenkin
raskaasta tieliikenteestd). Aiemmin liikenne- ja viestintdministerion kantana on
ollut, ettd "eri kilpailumuotoja tulisi kohdella kilpailuneutraalisti siten, etta vero-
ja maksupolitiikka on perusteiltaan samankaltainen kaikissa liikennemuodoissa’
(Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2002). Hinnoittelun perusteena pyritdan kayt-
tamaan rajakustannushinnoittelua, jossa huomioidaan myo6s yhteiskunnalle ai-
heutuvat ulkoiset haitat (saasteet, melu jne). Tuoreimman liikenne- ja
viestintaministerion toiminta- ja taloussuunnitelman mukaan liikenteen hinnoit-
telua pyritdan kuitenkin kayttamaan yhteiskuntatal oudellisen tehokkuuden ja lii-
kennemuotojen valisen oikeudenmukaisen vero- ja maksupolitiikan ohjaus-



valineena myods Suomessa. Tdla hetkelld Suomessa sovelletaan rajakustannus-
hinnoittelua ratamaksussa, joka koostuu EU:n ratamaksudirektiivin mukaisesti
perus-, haitta-, lisé ja kapasiteetin niukkuus- ja varausmaksuista. Lisaks tapaus-
kohtaisesti ratamaksun osana voidaan perid erillisté investointimaksua. (LVM
2002c.)

Vamisteilla olevan EU-puitedirektiivin my6ta rajakustannushinnoittelun rinnalle
on nousemassa i nfrastruktuuri-investointien kattamiseen téhtddva maksu, joka on
Keski-Euroopassa otettu kayttoon kilometriperusteisena. Suomessa taman koe-
taan vakuttavan haitallisesti talouden kilpailukykyyn. Vaikka infrastruktuuri-
investoinnit voitaisiin EU:n direktiivien puitteissa rahoittaa korvamerkityilla
kayttgilta perittavilta maksuilla, kiinteiden kustannusten kattamisvaatimus ei
liikenne- ja viestintaministerion mukaan sovi lagjan verkon ja alhaisen asukaslu-
vun maahan.

Sen sijaan ministerio on esittanyt, etta vaylapalveluiden perustaks otetaan perus-
palvelutaso, jolla pyritéan turvaamaan elinkeinoel&man, vaesttn ja alueiden pe-
rustoiminnot. Jotta my6s tulevaisuudessa tama peruspalvelutaso voidaan
madritel|aén seka isot vayldinvestoinnit etté pienemmisté investoinneista koostu-
vat ns. teemapaketit.

Kansainvalisesti kayttssa on kolmenlaisia rahoitusmallgja: ns. tietullit, varjotullit
yhdessa julkisen ja yksityisen sektorin yhteistybhankkeiden kanssa seka tiera-
hastot. Useissa maissa uudet mallit on kehitetty ratkaisuks infrastruktuuri-
investointien rahoitusvajeeseen. Mm. Saksassa on jo usean vuoden gan ollut
kéytdssd ns. eurovinjettilupagjarjestelmd, jossa raskaalta tieliikenteeltd kerdtdan
maksuja niiden teilla viettdméan gjan mukaan. Kehitteilla on uusi maksujarjestel-
m&, joka noudattelisi EU-direktiividjaolisi kilometriperusteinen.

I sossa-Britanniassa on haettu lisda tehokkuutta yksityisen sektorin kanssa toteu-
tetuista PPP-hankkeista (Public Private Partnership) ja etenkin lisérahoitusta PFI-
hankkeista (Public Financing Initiative). Yksityista rahoitusta onkin siella kay-
tetty useiden satojen eri aojen hankkeiden toteuttamiseen. PPP-hankkeet voidaan
toteuttaa joko DBO- (Design-Build-Operate) tai DBFO- (Design-Build-Finance-
Operate) hankkeina. Molemmissa yksityinen toimija hankkii rakentamiseen tar-
vittavat varat rahoitusmarkkinoilta, mutta DBO-hankkeessa valtio maksaa in-
vestoinnin  kerralla sen vamistuttuaa DBFO-hankkeissa valtio maksaa
investoinnin kayttdgjan kuluessa. Olennaista ndiden mallien tarkastelussa on,
osoittautuuko DFBO-malli kokonaisuudessaan tehokkaammaksi tavaks toteuttaa
investointi.

DBO-hankkeita tukee valtion vahva asema lainagjana. DBFO-hankkeita tukee
mahdollisesti toteutuva riskinsiirto julkiselta yksityiselle sektorille. Pelkona on
kuitenkin, etta pitké sopimusgjat eivat kannusta yksityisia toimijoita tehokkuu-



teen, eika alalle synny todellista kilpailua. Suomessa seké toimijoiden etta hank-
keiden pieni madra voi muutenkin hidastaa kilpailullisten markkinoiden synty-
mista

Pohjoismaissa on yksityisen ja julkisen sektorin vélisia rahoitusmalleja on ko-
keiltu essm. Ruotsissa Arlanda Express —projektin kohdalla sek& Juutinrauman
sillan rahoituksessa. Norjassa on toteutettu Oslon kehétullihanke seka joitakin
moottoritiehankkeita

Vaikka kokemukset etenkin Isossa-Britanniassa ovat olleet pddasiassa hyvig, ta-
lousteoreetikot eivét ole olleet yksimielisd DBFO-mallin arvioinneissaan. Mal-
lista |6ytyy paljon kritisoitavaa. Erityisesti on nostettu esille yksityisella puolella
paljon huomiota saanut nékokohta, jonka mukaan kaytettavalla rahoitusmuodolla
el ole valia Véite tunnetaan Modigliani-Miller-teoreemana, joka perustuu rahoi-
tusmarkkinoiden taydellisyyteen. Teoreemaa on kritisoitu siitd, etté se perustuu
verojen, kannustimien tai epatdydellisen informaation vallitsemattomuuteen. Jos
jokin niista kuitenkin vallitsee, rahoitusmuodolla on valia®

Kolmatta kehityssuuntausta noudattaa Uudessa-Seelannissa 1980- ja 1990-
lukujen vaihteessa kayttoonotettu tierahasto, johon ohjataan tiemaksuina, poltto-
teisyytta ja jatkuvuutta sekd mahdollistavan tasaisen vuosittaisen liikenteen
rahoituksen. (LVM 2002a.) Valtion varojen rahastointi talousarvion ulkopuolella
oleviin valtion rahastoihin kuitenkin kaventaa eduskunnan valtaa p&éttda valtion
taloudesta (VM 2002a).

Rahastointi-ideaa on kasitelty mm. LVM:n julkaisussa 6/2000. Siind todetaan,
ettd infrastruktuurirahasto sopii parhaiten ” pienten ja keskisuurten hankkeiden
rahoitukseen” . Julkaisussa kasitelty rahasto noudattaa muodoltaan Y hdysvallois-
sa kayttbonotettua infrastruktuurirahastoa, jossa rahasto toimii ennemminkin
pankkina, joka lainaa varojaan hankkeet toteuttaville tahoille ja perii niilta kor-
koa, kuin Suomessa tutumpana rahastona, johon voidaan siirtda valtion budjetin
ulkopuolelle varoja.

Liikenne- ja viestintaministeriossa on tutkittu paljon investointivarojen keraami-
seen liittyvia kysymyksig, joihin osana kuuluvat myos vaylapalveluiden hinnoit-
teluperiaatteet (mm. LVM 6/2002). Tutkimusten tavoitteena on ollut kartoittaa
seka olemassa olevia etta uusia rahoitusléhteitd, joiden kautta voidaan kattaa
vayldomaisuuden kaytosta aiheutuvat kustannukset ja negatiiviset ulkoisvaiku-
tukset seka keréta varoja uusinvestointeihin. Hinnoitteluun kuuluu olennaisena
osana myos liikennesuoritteiden ohjailu.

5 Aiheesta enemman luvussa 4.



Suomessa e kuitenkaan olla oltu valmiita asettamaan tieliikenteelle uusia vay-
taisen informaation kerd&miseen liittyvét tekniset ongelmat, joiden odotetaan
standardisoidun mikroaaltoteknologian ja Galileo-satelliittijarjestelman kehitty-
misen myo6ta ratkeavan ainakin osittain. Rajakustannushinnoittelua on sovellettu
Suomessa ainoastaan ratamaksussa, jonka kohdistaminen kayttgjille on verrattain
hel ppoa.

Suorien tiemaksujen ohella vayldinvestointgja voidaan rahoittaa veroina kerétté:
villa varoilla. Suomessa el kuitenkaan budjetoinnin periaatteiden mukaisesti voi-
da kohdentaa tiettyja kerdttyja verovaroja vain jonkin toiminnan rahoittamiseen
eli ns. verovarojen korvamerkinta rikkoo budjetoinnin yleiskattei suusperiaatetta.
Toisadlta téta periaatetta rikkovat jo seka nettobudjetointi ettd Euroopan Unionin
rakennerahastoista saatavat varat. Samoin Euroopan Unionin liikennepolitiikassa
ja hinnoittelumekanismeissa on edetty korvamerkinnan sallimisen suuntaan. Jos
kuitenkin budjetoinnin periaatteista halutaan pitda kiinni, ei korvamerkittyjen
verovarojen ohjaaminen tieinvestointeihin ole mahdollista. Taléin suljetaan pois
my06s mahdollisuus ohjata osa verotuloista Uuden-Seelannin mallin mukaiseen
tierahaston, vaikka sen on todettu tasaavan rahoituksen vaihtelua ja lisdavén pit-

2.2 Talousarviokaytanto

2.2.1 Nykykéaytanto

Joka vuosi valtion taloutta suunnitellaan talousarvion avulla. Perustuslain mu-
kaan eduskunnalla on valta péaéttéa valtiontaloudesta, mink& vuoksi menoihin
sitoutuminen on eduskunnan paatoksenteon piirissd. Kaytannossa eduskunta an-
taa luvan sitoutua menoihin joko lainsdadénnéssa tai talousarviossa. On kuiten-
kin huomattava, ettd talousarvion méaédrérahat ovat luonteeltaan vatuuttavia
normeja eivatka sitovia toimintaohjeita.

Ma&ararahakehyksilla ja talousarviolla on monenlaisia tehtdvia Ne muodostavat
keskeisen valtion talouden ohjausvéalineen, jonka avulla viestitéén valtionhallin-
non ulkopuoléelle harjoitettavan talouspolitiikan sisdllostd. Taméan vuoks talous-
arvion sisdltdman informaation pitéis olla mahdollisimman kattavaa, laadukasta
ja kéyttokel poista.

Talouspoliittisen tehtdvan lisdks talousarviomenettelylla on yhtei skuntapoliitti-
nen tehtdva. Sen avulla asetetaan valtion toimintojen ja politiikan strategiset pai-
nopisteet ja yhdistetddn ne voimavarojen kohdentamiseen. Finanssipoliittisen
tehtdvan puitteissa paatetdan valtion menoista ja esitetdan arvio tuloista. Kaytan-
nossa talousarvio sovittaa yhteen valtion eri virastojen ja laitosten seka tal ouspo-
litiikan tavoitteet ja vertaa niit& muodostuvaan talouspoliittiseen liikkumavaraan.



Perustudaillinen tehtava syntyy talousarvion valtuuttavan luonteen perusteella.
Talousarvion hyvaksymalla eduskunta antaa hallitukselle valtuudet toimia ase-
tettujen varojen puitteissa. Hallinnollinen tehtéva taas muotoutuu, kun talousar-
viossa asetetaan yleiset tavoitteet ja osoitetaan voimavarat eri toiminnoille ja
hankkeille. Samalla annetaan yleiset perusteet tuloksellisuuden ja vaikutusten
arvioinnille.

Talousarviokaytantd perustuu kuudelle keskeiselle budjetointiperiaatteelle (tau-
lukko 1). VM pyrkii suunnittelemaan talousarviokaytannot sellaisiksi, ettéa ne
mahdollismman hyvin noudattelisivat esitettyja periaatteita. Silti nykykaytan-
senmukaisuutta tulisikin arvioida, silla jos ne eivét edista tehokasta budjetointi-
kaytantoa, niiden sitkea yllapitdminen voi estéd uusien menetelmien kayttoon-
oton. Etenkin korvamerkitsemiskaytantd on nousemassa esille EU:n liikennepo-
litiikassa hyvaksyttévana toi mintatapana.

Taulukko 1.  Budjetointiperiaatteet

Tasapainoperiaate eli Tuloarvioiden tulee kattaa tal ousarviomenot.

kattami svaatimus Ei hyvaksyta poikkeuksia. Valtuuksilla ei kuitenkaan ole
katevaatimusta ennen menojen budjetointia.
Taydellisyysperiaate Talousarvioon tulee sisdllyttéa arviot kaikista tiedossa ole-
vistatuloista ja maararahat kaikkiin tiedossa oleviin me-
noihin.

Poikkeuksena valtion rahastot jaosittain liikelaitok set.
Bruttoperiaate Tulojajamenoja el saa vahentda toisistaan.
Poikkeuksena nettobudjetointi.
V uotuisperiaate Talousarvio laaditaan ja hyvaksytadn varainhoitovuodeksi
kerrallaan.

Poikkeuksena siirtomaar ar ahat ja valtuudet.
Erittelyperiaate Paétoksenteon kannaltariittavan selkeé ja ymmarrettava
rakenne.

Ei poikkeuksia.

Yleiskatteisuusperiaate | Kaikki valtion tulot kerétéan valtion yhtei seen kassaan,
jasiihen kuuluvatulojen | jostane eduskunnan paatoksellé osoitetaan maararahoik-
sitomattomuusperiaate | Si.

(nonaffektaatioperiaate, | Tavoitteena on turvata tulonjaon tehokkuus.
epavirallisemmin kor- Periaatetta rikkovat nettobudjetointi, EU:n rakennerahas-
vamerkitsemiskielto) tojen varat seké veikkausvoittorahat.
Lahde: VM (2002a), 24-28.

Tiehankkeiden kehittamisinvestointien rahoituksessa on kaytdssa nelja erilaista
mallia. Mallit eroavat toisistaan sekd budjetointimenettelyltéan ettd kokonaista-
loudellisilta vaikutuksiltaan (alla oleva taulukko 2). Valtion tuottamat vaylapal-
velut voidaan jakaa perusvaylénpitoon ja liikenneverkon kehittémiseen.
Perusvaylanpitoon kuuluvat valmiin vaylaverkon hoito, yllapito, liikenteen hal-
linta, korvausinvestoinnit ja akuutit investoinnit. Liikenneverkon kehittamisesta
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on kyse silloin, kun verkkoa lagjennetaan valtakunnallisesti merkittavasti tai ra-
kennetaan tdysin uus osa. Kehittamishankkeista paattda eduskunta, jokaisesta
hankkeesta erikseen. Perusvéylanpidosta paattavat vaylalaitokset itse tulosta-
voitteiden mukaisesti.

Taulukko 2.  Suomessa kayttssa olevat rahoitusmallit

Rahoitusmalli Talousarvion perusteluosa | Maarérahan mitoitus
1. Vanhatapa - hankeon nimetty, kus- |- mitoitus edistymisen
tannusarvio el ole sitova mukai sesti, suoritepe-
- sopimusvaltuus mo- rusteella
mentin padtdsosassa - 2v.dirtoméararaha
konttasummana kaikki
hankkeet yhteensa
2. Jdkirahoitusmalli - Padt0sosassa sitova - mitoitus maksuvirtojen
(Jarvenpédé-Lahti) valtuus koko sopimus- mukaan saadun palve-
kauden osalta lun mukai sesti
- Sopimussisdtaakoko |- maksu akaavamistu-
palvelun oston sopi- misen myo6ta
muskauden aikana(ml. |- 3v. siirtomaéraraha
rakentaminen ja yll8pi-
to)

- valtio maksaa korvauk-
sen liikennesuoritteen

mukai sesti

3. Kokonaisrahoitusmalli - Paatbsosassa sitova - Siirtomaaréraha

(esim. Porvoo-K oskenkyl &) hankekohtainen valtuus |- budjetoidaan etukéteen
koko sopimuksen osalta seur. 2-3 vuoden mak-

- koskee vain hankkeen sutarpeet (suuret hank-
rakentamista keet) tai kerralla
pienemmét

4. Uus vuoden 2002 TAE- |- Paatdsosassa hanke- - Arviomédiraraha

malli (esm. Kerava— Lahti- kohtainen valtuus koko |-  Mitoitus hankkeen ete-

oikorata), ns. valtuusmalli sopimuksen osalta nemisen mukai sesti

suoriteperusteella

Lahde: VM (2002a), 37-38.

2.2.2 Havaitut ongelmat

Kaikkien kaytdssa olevien mallien on todettu tuottavan ongelmia: Valtion talous-
arvion kattamisen kannata mallit 1, 2 ja 4; malliin 3 taas liittyy valtuusmenette-
lyn ongelmat. Erityisesti ongelmia tuottavat pitkaaikaissopimukset ja budjetoin-
nin suhde valtuusmenettelyyn. Kattamisongelma aiheutuu siitg, etteivat kyseiset
mallit ota riittavasti huomioon hankkeesta aiheutuvia kokonaiskustannuksia siind
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vaiheessa, kun rahoituksesta pdétetéan. Talloin padosa hankkeesta aiheutuvista
menoi sta budjetoidaan vasta tulevien vuosien talousarviossa. (VM 2002a, 38.)

Valtuusmenettel yll& tarkoitetaan kéytantda, jossa tal ousarviossa annetaan valtuus
sitoutua menoihin. Vaikka valtuusmenettelya el ole tarkoitettu kaytettavaks me-
noja koskevien sitoumusten padttamisen menettel yksi, se tarjoaa valineen pdéttéa
talousarvion madrarahan kaytettévyytta pitempiaikaisista sitoumuksista. Toisin
sanoen sen avulla voidaan vaikuttaa tulevien vuosien menoihin méaérarahoja pi-
demmalla periodilla. Vatuusmenettelylla rikotaan kuitenkin budjetoinnin tasa-
painoperiaatetta, silla vatuuksilla e ole katevaatimuksia ennen kuin niista
aiheutuvat menot on budjetoitu. Valtuusmenettelya el tulisikaan kayttaa silloin,
jos valtuus koskee hyddyketta tai yhteistydsuhdetta, joka liittyy |akisdateisten
tehtavien (kuten perustienpitomomentit) téyttdmiseen ja on siina vattamaton.
Vatuutta tarvitaan ja valtuus voidaan ottaa vain silloin, jos kyseessa on lakiin
perustuvan vahimmaistason ylittava hanke. Taman vuoks valtuusmenettelya ei
kéytetdkaan perustienpidossa. (VM 2002a.)

Vaikka valtuusmenettely on otettu kayttéon parantamaan nimenomaan hankkei-
den joustavuutta, aiheuttaa nykyinen menettely epaselvyytta sen suhteen, milloin
on saatava valtuus ja milloin voidaan toimia talousarvion sisalla. Koska talousar-
viossa € tarvitse kattaa valtuuksia, niista padtettaessa e tarvitse tehda priorisoin-
tiratkaisuja. Kun sitoumus lopulta tehdéén, muuttuu valtuus automaatti sesti
talousarvion alaiseksi. N&in ollen valtuus voi todellisuudessa johtaa sitoutumi-
seen ennen kuin varsinaiset rahoituskysymykset on ratkaistu. Liséks valtuusme-
nettelyn liian lagja kayttdé voi helkentéa priorisoinnin ja toimeenpanovaiheen
ratkai sujen tehokkuutta ja siihen liittyvaa vastuunal ai suutta.

Jakirahoitushankkeisiin liittyy kattamisongelman liséks myos erittel yongelma,
joka liittyy valtion velan kasittelyyn. Vaikka jalkirahoitusmallilla valmistuva tie
periaatteessa kirjataan velaks valtion kirjanpitoon, sen maksamisesta aiheutuvat
korkokulut merkitéén liikenne- ja viestintaministerion alaisiin menokehyksiin
eiké valtiovarainministerion alaisiin valtion korkomenoihin. Taousarviolain mu-
kaan valtion velan korkomenot tulisi kuitenkin aina budjetoida maksuperustei-
sesti, mikéd e esimerkiks Lahdentien yhteydessa ole ollut mahdollista, silla
Nelostie Oy:n kanssa solmitussa sopimuksessa e eritella rahoitusmenoja muista
kustannuksista. Kun liséks muiden hankintamenettelyjen mukaan toteutetut
hankkeet rahoitetaan valtion varoista yleiskatteisesti, niihin kohdistuvien rahoi-
tusmenojen vertailu jalkirahoitusmalliin ole yksinkertaista.

Ongelmat liikenneinfrastruktuurin hallinnoinnissa eivét liity pelk&stéan budje-
tointitapoihin. Nykyista talousarviomenettelya on kritisoitu myds liiasta hajanai-
suudesta liikennesektorin kehittdmisen suhteen. Koska perinteisesti tiehankkeet
ovat toimineet muun taloudellisen kehityksen tasoittgjina, e varsinainen liiken-
nepoliittinen strategia ole ollut selvasti muotoiltu. Kehittamislinjoista el voida
muodostaa riittavaa kokonaiskuvaa, kun vaylélaitokset toimivat ja suunnittelevat
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toimintaansa erillisind yksikkdind. Lisdks strategian puute on johtanut epatasai-
nen investointitasoon. Nykyisen investointitason on todettu olevan myos liian
alhaiseks, jotta sen avulla pystyttéisiin turvaamaan Suomen kilpailukyky. Ra-
hoitusvajetta on pyritty korjaamaan uusilla budjetointimenettelyilld, kuten budje-
tin ulkopuolisten varojen kayttéonottoon pyrkivéla jakirahoitushankkeella.
Kéaytanndssa jalkirahoitushanke el tuo valtion kayttéon uusia varoja, vaan siirtda
rahavirrat tulevai suuteen.

Tiehallinnossa nykyinen monien eri mallien budjetointikdytantd koetaan ongel-
malliseksi. Toisaalta menossa on siirtymavaihe, jonka paétyttya siirrytéén taysin
kokonaisrahoitusmalliin, mutta silloinkin Tiehallinto kokee valtuusmenettelyn
estévan tehokasta varojen allokointia, kun osa varoista jda kayttamétta kun sa-
maan aikaan uusia kannattavia hankkeita el voida aloittaa. Budijettirahoituksen
yksinkertai stamisella toivotaan kevennettavan talousarvioprosessia ja tuottamaan
|&pindkyvampaa informaatiota.

2.2.3 Editettyjaratkaisuja

Eri ministerididen selvityksissa on pyritty esittamddn myos selkeita ratkaisuja
edelld esitettyihin ongelmiin. Koska nykyisten talousarviomenettelyjen on to-
dettu aiheuttavan ongelmia, on valtiovarainministerio esittanyt pitk8aikaisten
hankkeiden budjetoinnin ja valtion budjettitalouden sisdisen rahastoinnin vali-
neeks nykyistd 2-3 vuoden siirtomadrarahaa huomattavasti pitkéaikaisempaa
siirtomaararahaa (esim. 20-30 vuoden pituista). Siirtomaéraraha sopisi erityisesti
useampivuotisiin hankkeisiin ja eréissa tapauksissa Euroopan unionin rahoituk-
sen saaminen jopa edellyttéa kansallisen osarahoituksen budjetointia kaytettavak-
S samanaikaisesti EU:n rahoitusosuuksien kanssa. ValtiovarainministeriGssa
pidempi siirtomaararaha koetaan seka nykyista valtuusmenettel ya ettd talousar-
vion ulkopuolista rahastoa paremmaksi vaihtoehdoksi. (VM 2002a.)

Liikenne- ja viestintaminiterido on pyrkinyt myos selkeyttamaédn mekanismeja,
joiden avulla paétetégén tarvittavista vayldinvestoinneista (LVM 2002b; LVM
2003). Tavoitteena on méaaritella ns. vaylé&palveluiden peruspalvelutaso seka alu-
eellisesti etta eri lilkennemuotojen mukaan. Tieliikenteen peruspalvelutason on
todettu muodostuvan niista palveluista, jotka mahdollistavat tavanomaisen liik-
kumisen ja kuljetukset. Samalla tdma tavoitetaso "tukee eri alueiden omien vah-
vuuksien kehittamistd” (LVM 2003). Talla tasolla e yhteiskunnale aiheudu
kustannuksia liian huonokuntoisista vayldpaveluista ja toisaalta resurssgja ei
kéytetd hukkaan tuottamalla liian hyvéatasoisia palveluita. Peruspalvelutaso on
siis se taso, jolla yhteiskunnan hyvinvointi séailyy, mutta sité korkeampi tavoite-
taso on se, jonka avulla hyvinvointia voidaan lisdtd. Téalle tasolle voidaan pyrki,
kun peruspalvelutaso on pddosin saavutettu. Peruspalvelutason kartoittaminen on
kuitenkin vield kesken, ja siihen osana kuuluu peruspalvelutason pitkalla aikavéa
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lilla varmistavien kehittdmisinvestointien kartoittaminen. Nama hankkeet tulisi
siis toteuttaa, jotta peruspal vel utason saavuttaminen ylipdétaan olisi mahdol lista.

Tienpito jaettaisiin peruspalvelutason suhteen kahteen osaan. Perusvaylanpidon
rahoitus tulee olla turvattu, elka siihen kuuluvia hankkeita tarvitse erikseen maa-
ritella valtion talousarviossa. Tall6in ne voidaan rahoittaa tal ousarvion puitteissa
kuten téhan astikin, eli momentilta 21 (Perustienpito). Sen sijaan kehittdmisin-
vestointien rahoitusta tulisi kehittéa siten, etta ne hankkeet, jotka liikennepolitii-
kan kannalta katsotaan oleellisksi (esimerkiksi peruspalvelutason turvaavat
investoinnit), tulisi pystya rahoittamaan. Peruspalvelutason avulla voitaisiin pe-
rustellusti asettaa valtiolle tietynlaiset investointivaatimukset, jolloin tarpeelliset
investoinnit tulisi tehd& myds silloin, kun ne aiemman toimintamallin mukai sesti
ovat jadneet riittdméttomien varojen vuoks tekeméttéd. Peruspalvelutasosta tulisi
taloin valtiota velvoittava normi. Peruspalvelutason avulla el kuitenkaan voida
ratkaista itse rahoituksen riittavyyteen jajarjestelyyn liittyvia kysymyksia.

Kaikkien liikennemuotojen isoja liikenneverkkohankkeita on esitetty kasiteltd
vaks talousarvion valmistelussa samassa maarérahakehyksesss, jolloin saavu-
tettaisiin selkedmpi tietopohja ja hankkeiden priorisointi eri litkennemuotojen
kesken helpottuisi. Selkedlla kehittamidlinjoilla voitaisiin hel pottaa myo6s tal ous-
arvion vamistelua ja pédtoksentekoa, joita nykyisellédn heikentéa ehdotusten
keskeneraisyys ja puutteellinen priorisointi. Olennaista olisikin yhdistaa eri lii-
kennevirastojen strategiset suunnitteluprosessit siten, ettd ne tukisivat toisiaan.
(Haapasalo & Korte 2002.)

Vatiovarainministerié on esittanyt tyoryhmaraportissaan monivuotisten kehysten
kéyttoonottoa, joiden avulla voitaisiin paremmin tuoda esille mm. liikennepoli-
tilkan keskeisid tavoitteita ja keskitettéisiin huomio I&himman budjettivuoden
Sijaan vasta sita seuraavien vuosien menoihin. Tallgin voitaisiin paremmin linjata
kehyskaudella toteutettavat investointistrategiat, ja kehyspaétts sisdltéisi inves
tointisuunnitelmat ja nithin liittyvét tuotto- ja kuluperustei sesti laaditut |askel mat.
(VM 2003, 35.)

My0s itse strategiseen paddtoksentekoon liittyvia uudistusehdotuksia on tehty.
Yksi niistéd on LVM:n keskustelunavaus (Haapasalo & Korte 2002), jossa esite-
tédn mm. liikennevirastojen yhdistamista ja liikennepolitiikan selkiyttamista,
jonka seurauksena tarkeiden hankkeiden priorisoiminen olisi helpompaa ja niihin
pystyttdisiin ohjaamaan varoja jarkevammin. Koska valtion tehtéviin kuuluu
vastata liikennejarjestelmastd, mutta e sen tuotannosta, tilagja ja tuotanto voi-
daan eriyttda, kuten on jo pitkalti tehtykin. Talldin tuotanto tilataan markkinoilla
kilpailevilta yrityksilta. Yleisten teiden rakentaminen ja yllapito on jo avattu Kil-
pailulle ja my6s suunnittelu ja hoito tullaan kilpailuttamaan taysin vuoteen 2004
mennessa.
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Liséks ratkaisuja vaylainvestointien rahoitusvajeeseen on toivottu haettavan jul-
kisen ja yksityisen sektorin yhteistydomalleista (Public Private Parthership) ja
muista pavelukykyd ja kustannustehokkuutta lisddvista malleista. PPP-
hankkeiden suhteen nykyiset budjetointiperusteet eivat kuitenkaan pysty tuotta-
maan riittavasti informaatiota pagtoksenteon perustaksi. PPP-hankkeiden kustan-
nusarvioihin sisdltyy useiden eri momenttien menoja (kehittamisinvestoinnit,
perustienpito, rahoitusmenot). Liséksi esitetyt menoarviot kohdistuvat useille
vuosille, mika vaikeuttaa PPP-hankkeiden vertailua perinteisella menettelylla
toteutettuihin hankkeisiin. Taman vuoks taulukossa 1. esitellyt budjetointipe-
rusteet kannustavat epétarkoituksenmukaiseen menettelyyn. Lisdksi PPP-
hankkeiden kohdalla ongelmia tuottaa etenkin talousarviopddtoksen toimivallan
keston ja taloudellisesti jarkevét sitoutumisen valinen suhde. Periaatteessa valtio
el voi solmia sopimusta, jota padtoksen tehnytta seuraava eduskunta ei voi halu-
tessaan purkaa. Onkin hyva huomioida, ettd vaikka pitk&aikai ssopimuksilla saa-
daankin aikaan tehokkuushydtyja, sitoutumisesta aiheutuva budjetin joustamatto-
muus VoI vastaavasti aiheuttaa tehokkuustappioita, jotka vahentévat kokonaiste-
hokkuutta.

Lisévaroja investointeihin on ehdotettu hankittavan myds yksityistamalla valtion
omistamia yrityksia ja liikelaitoksia. Tall& tavoin saadut varat ehké helpottaisi-
vatkin akuuttia investointitarvetta, joksi on arvioitu n. 3,2 miljardia euroa (Haa-
pasao & Korte 2002), tai 10-15% lisérahoitustarvetta (LVM 2003). Samalla e
tarvittais ylimadraistd valtion verorahoitusta, eli saastyttéisiin ylimaaraiselta
budjettirasitukselta. Pitkén aikavalin rahoitusongelmia ei talla tavoin kuitenkaan
voida ratkaista. Liséksi Haapasalon ja Korteen esitys on kohdannut huomattavaa
vastustusta mm. VR:n taholta

2.3 Tievarallisuusvaltion tilinpaatoksessa

Tievarallisuus kuuluu vayldomaisuuteen, joka esitetdan taseessa valtion kaytto-
omaisuuden aineellisena hytdykkeend. Vayldomaisuudella tarkoitetaan ”vayliin
valittomasti liittyvia ja kiinteasti paikkaan sidottuja pitkavaikutteisia tuotannon-
tekijoita’. Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla yll&pidetty vayla
omaisuus kattaa kaikkiaan 86 % valtion kaikesta aineellisesta kaytto-
omaisuudesta (Tase 31.12.2001).

TASE 31.12.2001

KAYTTOOMAISUUS

Aineelliset hyddykkeet Mmk  Osuus valtion KOM
Valtio 125 301

LVM:n hallinnonala 107 576 86 %

Tiehallinto 89 138 71 %
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Kéayttéon lunastetut tiepohjat kirjataan Rakennusmaa- ja vesialueet —erdan ja
padosa tieomaisuudesta Rakenteet —erdan. Keskeneraiset tiehankkeet kirjataan
Ennakkomaksut ja keskeneraiset hankinnat —eréén, josta ne valmistuttuaan siir-
retddn Rakenteet —erdan. Tala menetelmalla laskettuna valtion tievarallisuus,
joka on taseessa gijoitettu Tiehallinnon alaisuuteen, muodostaa 71% valtion ai-
neellisista hyodykkeista. Y hteensa tievarallisuuden kirjanpitoarvo on taldin hiu-
kan vajaa 88,9 miljardia markkaa (Iahes 15 miljardia euroa).

Tievarallisuus Mmk Osuus %
Rakennusmaa- ja vesial ueet 3027 3%
Rakenteet 84 060 95 %
Ennakkomaksut ja keskenerdiset hankinnat 1789 2%
Y hteensa 88 876 100 %

Tiet omistaa Suomen valtio. Tiedlueita el periaatteessa omista kukaan, vaan val-
tio on tieoikeudella lunastanut niihin kayttooikeuden. Elinkaarimalliin siirryttaes-
s& omistusoikeuden médrittely voi muodostua ongelmaksi, kun yksityinen
tuottaja rakentaa tien ja myy valtiolle periaatteessa vain niiden kayttooikeuden.
Lahden moottoritien yhteydessa tétéa on mietitty. Aluks tien rakentamisesta ai-
heutuneet kulut kirjattiin Nelostie Oy:n taseeseen pitkavaikutteisina menoina, ja
Tiehallinnon kirjanpitoon kirjattiin maksetut palvelumaksut vuosikuluiksi. Val-
mistunut tie e siis kayténnossa nakynyt kenenk&an taseessa omaisuutena. Tie-
hallinto esittikin, ettd se olis valtion uuden kirjanpidon mukaisesti kirjannut
palvelusopimuksen perusteella maksetut menot vuoden lopussa taseeseen mak-
setuiksi ennakkomaksuiksi ja sopimuskauden loputtua ennakkomaksut kirjattai-
sin vayldomaisuudeksi. Nelostie Oy:n kanssa tehdyssd sopimuksessa el
kuitenkaan ole eritelty investointi- ja kunnossapito-osaa, jonka vuoksi investoin-
tiosa pitéisi arvioida

Valtion kirjanpitolautakunta on pédtynyt esittamaan, ettd koska Nelostie Oy el
omista tiepohjaa eika rakennettua moottoritietd, se tulee kirjata valtion taseeseen
vayldomaisuutena projektiyhtion taseeseen merkityn kirjanpitoarvon mukaan.
Vastaava maara merkitdan valtion pitkaaikaiseks velaks, jota lyhennetdan sopi-
muskauden aikana tasasuuruisin erin. Kéytanndssa kyseessa el ole lainan lyhen-
nys, vaan vahennettdva summa siséltyy vuotuisiin palvelumaksuihin. Palvelu-
maksujen lyhennyksen ylittdva osuus kattaa kunnossapito- ja rahoituskustannuk-
set. Jalkirahoitusmallilla tuotettu tie poistetaan taseesta kuten muukin tieverkko
suunnitelman mukaisesti sen pitoaikana. Valtion omaisuuden arvo on néin ollen
suurempi kuin sen tien rakentamisesta aiheutuva pitkaaikainen velka. Vallitsevan
k&ytannon mukaan valtio siis omistaa tien, mutta projektiyhtiolla on oikeus hal-
linnoida sité sopimuskauden ajan.
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2.4 Elinkaarimalli Suomessa

2.4.1 Mallin kuvaus

Tiehalinto on ehdottanut, ettd Suomessa siirryttdisiin kayttamaan elinkaarimal-
lia®. Papiirteissaan mallilla tarkoitetaan ”15-30 vuoden sopimusta kokonaisuu-
desta, joka sisdltéa uuden tien tai liikennegjarjestelman osan rakennussuunnittelun,
rakentamisen, yllapidon, paivittaisen liikennekelpoisuuden varmistamisen seka
erikseen sovittujen liikenteen palvel ujen tuottamisen”.

Elinkaarimallin esikuvana on |sossa-Britanniassa suosittu PPP-toimintamalli ja
etenkin sen sovellus, PFI-malli. PPP tarkoittaa julkisen ja yksityisen sektorin
yhteishanketta (Public-Private-Partnership), jossa yksityinen sektori rahoittaa
hankkeen. PFI-mallissa (Private Finance Initiative) julkinen sektori tilaa tien yk-
sityiselta yritykseltd, joka seka hankkii kohteeseen rahoituksen, ettd vastaa tien
suunnittelusta, rakentamisesta, ylldpidosta ja hoidosta. Julkinen tilagja maksaa
tuottgjalle palvelumaksua. Ison-Britannian tieviranomaiset (Highway Agency)
ovat todenneet, etta PFI-malli sopii yli 100 miljoonan euron hankkeisiin, joiden
sopimusaika on 30 vuotta.

Elinkaarimallin rahoituslogiikan periaatteena on jakaa aiheutuvat elinkaarikus-
tannukset tasaisesti investoinnin kayttoidle. Nama elinkaarikustannukset muo-
dostuvat investointi-, kunnossapito- ja rahoituskustannuksista, jotka aiheutuvat
tien koko kayttdian agjalta. Mallilla haetaan kustannustehokkuutta ja pyritéén
siirtémaan riskit sille osapuolelle, joka parhaiten pystyy vaikuttamaan niiden to-
sen toteuttgjan odotukset. Pyrkimyksend on saavuttaa tilanne, jossa kaikki
voittavat; yhteiskunnallinen hyoty maksimoidaan ja kustannukset minimoidaan.

Tahan mennessa elinkaarimallia on kokeiltu Lahden moottoritiehankkeessa, josta
saadut kokemukset ovat olleet positiivisa. Suurimmat hyddyt on saavutettu
hankkeen nopeasta valmistumisesta. Sovellettu malli oli ns. DBFO-malli, €li tien
rakentanut yhtio Nelostie Oy hankki rahoituksen yksityisilta rahoitusmarkkinoilta
jasolmi valtion kanssa yll dpitosopi muksen 15 vuodeksi.

2.4.2 Elinkaarimallin hyddyt ja ongelmat

Perusteena elinkaarimallin kannattavuudelle ja yleensa siirtymiselle yksityiseen
tuotantoon on kaytetty etenkin riskien siirtoa sille, joka pystyy ne parhaiten kan-
tamaan. Koska rahoituksen hinnoittelu perustuu riskiin, on rahoitusmuodon kan-
nattavuutta arvioitaessa huomioitava siita seuraava riskien siirto. Riskit voidaan

6 Tarkemmin Pekka Jokela: Elinkaarimalli. Tiehallinnon hankintastrategia, osaraportti. Tiehallinnon
selvityksia 54/2002.
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jakaa maksuperusteen mukaan kaytettéavyyteen, turvallisuuteen, ympéristoon ja
kestévyyteen liittyviin riskeihin (Jokela 2002).

Grimsey & Lewis (2002) ovat jakaneet riskit alkeellisiin ja globaaleihin riskei-
hin. Edelliseen kuuluvat ne riskit, jotka liittyvét infrastruktuurin rakentamiseen,
kayttéon, rahoitukseen ja tulonmuodostukseen. Globaalit riskeihin taas projektin
toteuttajalla el ole mahdollisuuksia vaikuttaa, ja ne muodostuvatkin mm. poliitti-
Sista, lainsdadanndllisistd, kaupallisista ja ympéristoriskeista. Dias & loannou
(1995a) ovat samoilla linjoilla edellisten kanssa, mutta jaottelevat riskit hieman
eri tavalla. Olennaista on kuitenkin se, etta kaikki hankkeisiin liittyvét riskit tun-
nistettaisiin ja ne pyrittéisiin jakamaan yksityisen ja julkisen toimijoiden vélille
mahdollisimman tehokkaasti.

Taulukko 3. Riskien luokittelu

Tuottgjan toimintaan liit- | Rahoitukseen liittyvét | nstitutionaaliset riskit”
tyvét riskit riskit
e toteuttajan suoritus e rahoituksen hankinta |e dokumentointi jaso-
e suunnittelujaraken- |e voiton aikaansaami- pimukset
taminen nen e sopimuksen vastapuoli
o kaytto jayllapito e jAAnndsarvo jatéaman toiminta
e teknologiajasenke- |e promootiotoiminta o ymparisttlle haitalli-
hitys e hankekohtainen riski nen toiminta
e hankinta o kakistaedellissta |e force mageure—ilmict
e Kkiinte&d omaisuus aiheutuva projektin e poliittiset jalainsdé
epaonnistumisen riski dannolliset tekijét

Hyotyja on koettu saavutettavan erityisesti tehokkuuden lisééntymisestd, joka
ilmenee ahaisempina rakennus- ja yllapitokustannuksina. Kun sopimus siséltéa
tavoitetason ja laatutasovaatimuksen, kannustaa se yll&pidon suorittavaa yritysta
innovaatioihin. Liséks nopeasti suoritettu rakentamisvaihe aikaistaa yrityksen
kassavirtoja siséanpain, ja toisaalta loppukayttgjien hyoty liséantyy, kun he péé-
sevat kayttdmaan tieta oletettua aiemmin. Toisaalta esimerkiks Lahdentien koh-
dalla nopea valmistuminen johti valtiolle aiheutuvien kustannusten nousuun,
mika on mydhemmissa hankkeen tarkasteluissa todettu vaikeuttavan todellisen
kannattavuuden arviointia. Valtiontaloudentarkastusvirasto (2000) onkin Kritisoi-
nut Lahdentien-hankkeen yhteydessa tehtya tehokkuushyotyjen arviointia etenkin
Sitg, ettd padtoksenteossa korostettiin nimenomaan hankkeen nopeampaa suori-
tusta, vaikka kansainvélisesti jalkirahoitushankkeen mukaisen menetelman hyo-
dyt aiheutuvat riskinsirrosta, maksun sitomisesta laatuun ja oikea-aikaisuuteen,

" Institutionaalisia riskej& on eritelty yleisemmal 14 tasolla my6s kappal eessa 3.2.
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sopimusten pitkaaikaisuuteen ja elinkaarigjatteluun, palvelun laadun mittaami-
seen jasiihen liittyviin kannustinjarjestelmiin, tehokkaaseen hinta-laatukilpailuun
sekd yksityisen sektorin johtamis- ja liikkeenjohtotaitojen hyddyntamiseen (Jo-
kela 2002).

Liséksi on argumentoitu (mm. Palmer 2000), etté riskinsiirto julkiselta sektorilta
yksityisille tuottgjille voitaisiin toteuttaa my6s sopimusteknisin toimin ilman etta
valttdmatta tarvittaisiin yksityista rahoittgjaa. Véitteen taustalla on gjatus sita,
etta koska hyodyt koetaan saavutettavan nimenomaan yksityisen sektorin tehok-
kaammasta toiminnasta, joka voidaan saavuttaa palkitsemalla haluttujen tavoit-
teiden saavuttamisesta ja toi saalta rankai semalla ei-toivotuista tul oksista.

Tilagjan ja tuottgjan valisen elinkaarisopimuksen on siis todettu nousevan erityi-
sen tarkeddn asemaan pyrittdessa mahdollismman kannattavaan tiehankintaan.
Sopimuksilla voidaan luoda kannustimia tehokkaaseen toimintaan seka varmen-
tamaan edelld esiteltyjen riskien siirto sille osapuolelle, joka pystyy parhaiten
vaikuttamaan niihin. Periaatteena on, ettd palveluntuottaja vastaa hankkeesta ko-
ko sen elinkaaren gjan ja kantaa perinteisesti omistajuuteen liittyvét riskit. Sopi-
muksilla tulisikin pyrkid luomaan sellainen toimintaymparistd, jossa hankkeen
toteuttajaa palkitaan tehokkaasti suoritetusta tyostd, mutta ei rangaista sellaisista
asioista, joihin tuottaja el voi vaikuttaa.

Onnistuneiden sopimusten merkitys korostuu viela tarkasteltaessa Suomen eri-
tyispiirteita:

1) Suomessa on vain vahan tiehankkeita, jotka toteutettaisiin PPP-projekteina.

2) Suomessa on vain vahan toimijoita, eika tientuotanto ja —pidon markkinoista
valttaméttd muodostuisi kilpailullisia

maaraan (vuosittain 0-1 hanketta) vahentavéat kilpailua. Taldin riskind on,
etta alalle muodostuu tarjontamonopoli/-oligopoli.

Elinkaarihankkeisiin kuuluu olennaisena osana pitkét sopimusgjat; kuvaahan jo
nimi, "elinkaari”, pitkan aikavalin sopimusta. Pitkilla sopimuksilla pyritdan sito-
maan hankkeen toteuttava taho pyrkiméaan mahdollisimman taloudelliseen ja
kestavéan toimintaan. 25-30 vuoden sopimukset rgjoittavat kuitenkin myds tule-
vien pééttgjiien toimintatapoja, jonka vuoksi esim. valtiovarainministerion tyo-
ryhma (2002) on todennut, ettd vaikka yhteistyGsopimuksien keston
rgjoittaminen voi johtaa taloudellisesti epaedullisiin ratkaisuihin, olisi sopimuk-
Sia arvioitaessa huomioitava ” finanssipoliittiset joustavuuden ja julkisen talou-
den liikkumavaran tarpeet” seka sopimuksiin liittyvét riskit, joiden arviointi on
usein hankalaa. Lyhyella sopimuskausilla voitaisiin aina etsia parasta mahdollista
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ratkai sua seka varmistaa finanssipolitiikan liikkumavara muuttuneiden olosuhtei-
den varata.

Sopimuksiin ja kannustimiin liittyvia kysymyksiéa on pohdittu tarkemmin kappa
leessa 4.2. Lisdks koska kilpailu ja sen kautta saavutettavat tehokkuushyodyt

tia on tarkasteltu tarkemmin kappal eessa 3.3.
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3 Markkinamekanismit julkisessa toiminnassa

3.1 Tieinfrastruktuuri —julkishytdyke vai yksityishyodyke?

Tieinfrastruktuuriin liittyy useita erikoispiirteitd, joiden vuoksi sen tuotanto julki-
sesti on erittéin perusteltavaa. Nama julkishyddykkeen ominaisuudet aiheuttavat
sen, etta teiden tuottamisen ja vayldpalveluiden tarjoamisen yksityistdminen ja
siirtyminen markkinal&htdiseen toimintatapaan ei ole yksinkertaista. Jo pelkés-
téan se, ettd kyseessa on yleensakin infrastruktuuri, mutkistaa tilannetta, sillainf-
rastruktuureilla on jo itsessddn merkittéava rooli, kun niiden osuutta tuotanto-
toimintaan tarkastellaan esim. panos-tuotos-tutkimusten perusteella. Liikenne-
vaylét, telekommunikaatio, energia jne. vaikuttavat |dhes joka sektorin toimin-
taan, ja tuotannon nakokulmasta niillé on térked osa eri sektoreiden tuottavuuden
kehityksessa. Infrastruktuurien strategisen merkityksen, niiden paéomavaltai suu-
den ja niiden osittaisen julkishytdykeominaisuuden vuoksi julkisella sektorilla
on ollut ja on edelleen merkittéva rooli infrastruktuuripalvelujen tuotannossa ja
rahoituksessa. Julkisen sektorin rooli ja menettelytavat ovat tosin viimeisen
kymmenen vuoden aikana olleet kiivaan keskustelun kohteena. Kilpailu uusista
vientimarkkinoista on korostanut infrastruktuurien asemaa ja erityisesti liiken-
teessa | ogistiikkakustannusten merkitysta.

Monet infrastruktuuripalvelut ovat |dhella markkinahyodykkeita (private good),
eli yhden kuluttgjan kulutus vahentada toisen kuluttgjan mahdollisuuksia (kilpailu
kulutusmahdollisuuksista) ja yhden kuluttgjan kulutus sulkee pois toisen kulut-
tajan kulutuksen. Milloin edella mainitut ehdot tayttyvéat, voidaan sanoa, etta
markkinaohjaus toimii parhaiten kyseisten hyddykkeiden tuotannossa. Julkishyo-
dykkeiden (public goods) kohdalla tilanne on pédinvastainen, eli kilpailullisuus ja
poissulkevuus eivét toteudu, jolloin markkinatasapainon maarittely kdy mahdot-
tomaks ja ratkaisut tuotannon méarista ja hinnoista (verot) on tehtava poliittisen
ohjauksen keinoin. Monet infrastruktuuripalvelut ovat poissulkevia tietyssa tek-
nisessa mielessd, siten etta niiden kéyttd edellyttda tiettya saavutettavuutta ku-
luttajan kannalta. Teknisesti esim. liikennevaylien kéyttda voidaan rgoittaa
tietullityyppisten ratkaisujen avulla, jolloin maksuhal ukkuusperiaate voidaan to-
hyodyn perusteella, koska tarjonnan ragjakustannukset ovat vahaiset, ruuhkautu-
mista el esiinny merkittavasti tai hyddyn mittaaminen hinnan avulla on teknisesti
vaikeaa. Lisdksi Suomessa liikennemaarét ovat niin alhaiset, etta tietullityyppisen
kayttomaksujarjestelméan kustannukset olisivat nykyisella tekniikalla liian kor-
keat.

Maailmanpankki on paatynyt omissa tutkimuksissaan siihen, etteivét tiet ole
markkinahyodykkeitd ainakaan koko tieverkon osalta. Erityisesti julkisia hyo-
dykkeita ovat paikallistiet ja ruuhkautumattomat kaupunkienvaliset yhdysvaylét,
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osan potentiaalisista kayttgjista. Monet tekniset ratkaisut maksujen perinnassa
ovat tuoneet klubihyoddykkeitéd |ahemmas markkinahytdykkeen méaritelmaé. Li-
séks tieverkostoon julkisena tai markkinahyodykkeena liittyy seka negatiivisia
ettd positiivisia ulkoisvaikutuksia, jotka palvelujen arvon maarityksessa on otet-
tava huomioon.

Taloustieteellisessa tarkastel ussa julkishytdyke méarittyy sen suhteessa markki-
noihin ja sen toimintaan. Kyosti Holma (1982) on véitoskirjassaan
"Tieoikeudesta yleiseen tiehen” kasitellyt jonkin verran tieoikeutta julkisena esi-
neend. Han on tutkinut asiaa omistuksen ja kayton nakokulmasta ja pyrkinyt sel-
vittdmaan minkdaisia rajoituksia oikeudelliselta kannalta asiasta voi syntya.
Oikeudellisen kirjallisuuden perusteella omistus ja kéaytto on jaettu julkisiin esi-
neisiin ja yksityisiin esineisiin. Jaolla sanotaan olevan merkitysta erityisesti
kiinteistooikeudessa, mutta sen merkitysta vahentéa Zitting & Rautialan (1976)
mukaan se seikka, etta julkisen esineen kasitetta kaytetédén eri merkityksessa vii-
taten valilla omistussuhteeseen ja vdlilla kayttooikeuteen. Julkiset esineet rgjoi-
tetussa merkityksessa kuuluvat julkisoikeudelliselle yhteistlle ja ovat tarkoitetut
palvelemaan julkisoikeudellista tarkoitusta. Sen vuoks niita el yleensa saa luo-
vuttaa yksityiseen omistukseen. Julkisia esineité lagjassa merkityksessa ovat sel-
laiset yksityisomistuksen alaiset esineet, jotka ovat tarkoitetut yleisesti
kéytettdvaksi. Nama esineet saattavat kuulua joko yksityisoikeudelliselle subjek-
tille tai julkisoikeudelliselle yhteisolle finanssivarallisuutena. Nykyisin kiinteistd
on ollut tapana méaéritella aineellisoikeudel lisella perusteella maanpinnan alueel-
lisesti rgjoitetuksi osaksi ja muodollisella perusteella rekisteriyksikoksi.

Tieoikeusjérjestelméan siirtymista perustettiin ailkanaan rekisteriteknisin syin:
Rasitteen kaltaisten oikeuksien kasittelya pidettiin perustamis-, lakkauttamis-, ja
rekisterdintivaiheessa kiinteistdjen kasittelyd yksinkertaisempana. Kaytannossa
tieoikeuspohjainen alueiden hankintatapa ei vattamatta ole tuonut sééstéja mis-
s&4n mainituista tydvaiheista. Holman (1982) mukaan tieoikeus &rjestelma, johon
aikanaan pdadyttiin kiinteistoteknisin perustein, on johtanut rekisterilaitoksen
selvyyden kannalta heikkoon tulokseen (vrt. property rights/Coasen teoreema,
taloudellinen tehokkuus edellyttéd hyvin méadariteltyja varallisuusoikeuksia).
Kiinteistorekisterin kehittamistarpeet olisivat pikemminkin tukeneet Ahlan ko-
mitean aikanaan esittdmaa omistuspohjaista tiealueiden hallintaa ja rekisteroi-
mista.

Rahoituksen tehottomuus ja rahoitusldhteiden ehtyminen ovat olleet |ahtbkohtia
uusien ohjausmallien etsimiselle tieverkoston yllapitémiseksi. Lahestymistavat
eri maissa ovat olleet varsin pragmaattisia, ja yleensa lahtokohtana ovat eri astel-
set markkinamekanismien kayttéonottoon liittyvét ratkaisut. Kaupallisten oh-
jausmekanismien omaksumisessa infrastruktuuripalvelujen tuotantoa tarkastel-
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laan "palvelutoimialana’, jossa laadukkaat palvelut tyydyttévat kuluttajien tar-
peet (kysyntd). Tamantapainen nakemys edellyttéa hyvaa kasitysta markkinoista
ja asettaa eri toimijoille suuria vaatimuksia informaatiotuotannon suhteen, jotta
ohjaugarjestelman muutoksen gatellut hyodyt toteutuisivat. Kustannusten las-
kennalle ja taloudellisten riskien arvioinnille joudutaan asettamaan huomattavan
suuret laatuvaatimukset verrattuna perintei seen ohjausmalliin.

Tarkea tekijd markkinaohjaukselle on miten tienkayttdjdt saadaan mukaan uusien
rahoitusmallien taakse. Kannustinvaikutukset tdmén tyyppisissi malleissa tulevat
"omistgjuuden” kautta, jolloin sitoutuminen pitkan aikavalin rahoitukseen kay
ymmarrettdvammaksi. Nykyisessid mallissa tienkayttgjien edustus tulee eri intres-
siryhmien toiminnan kautta, jolloin padasialiseks keinoks tulee vaikuttaminen
poliittisiin paattgjiin, jotka viimekadessa tekevat rahoituspagttkset. Uusissa ra-
hoitusmalleissa omistajuutta on jonkin verran kartoitettu. Yleensa silla on ym-
marretty tienkayttdjien sitouttamista tienpidon tuottamiseen tavalla, joka yllapitéa
vakaata palvelujen rahoitusta ja antaa mahdollisuuden vaikuttaa alan liiketoi-
mintaan ja sen kehittamiseen. Tienkayttgjilla on eri tutkimusten mukaan motiivi
maksaa palveluista, mikdli tallainen yhteys on olemassa. Kuten edell& todettiin
julkishyodykkeiden osalta maksujarjestelman luominen yksittdisten kuluttagjien
tasolla on ongelmallinen markkinoiden epdonnistumisten vuoksi. Tienkayttgjien
mukanaolo, mikali se onnistutaan tyydyttavalla tavalla ratkaisemaan, mahdollis-
taa ns. markkinakurin yll&pitamisen, koska pal autteen saanti tulee mahdolliseks.

Omistgjuuden kayttdonotossa on padasiassa selvitetty niitd institutionaalisia
kéytantoja, joilla voidaan edistéd yksityisen ja julkisen tahon kumppanuussopi-
muksia. Naissa sopimuksissa on poliittisen tahon ohjaus edustanut ns. yleista
etua ja tienkayttgjien edustus on mukana kaupallisten sopimusten kautta. Kay-
tannossa tienkayttgien mukanaolo toteutuu erillisten yhdistysten (esim. tieyh-
distys ja kuorma-autoliitto) kautta, joilla on vaikutusmahdollisuus tieverkkoon
liittyvissa suunnitteluprosesseissa. Néin ollen vayldpalvelut tullaan ainakin Suo-
messa kasittamaan viela pitkéan julkisina valtion rahoittamana hyddykkeing, joi-
denka tarjontaan loppukayttgat voivat vaikuttaa ndiden vélillisten tahojen ja
poliittisen keskustelun kautta.

3.2 Julkisen sektorin rooli infrastruktuurin tuotannon saatelijana

Uusmmassa taloudellista sdéntelya koskevassa tutkimuksessa gjatellaan, ettéa
julkisen sektorin ei tulisi ohjata resurssien kohdentumista hintaohjauksen kautta.
Y leensé |&htokohtana on téll6in, ettd markkinat kykenevét parhaiten ohjaamaan
resurssgja kuluttgjan tarpeista lahtien. Taman periaatteen pohjalta onkin viimei-
sen 15 vuoden aikana yksityistetty huomattavasti julkisen sektorin toimintoja
tehokkuushyotyjen saavuttamiseksi. Tahan paasdantéon ovat poikkeuksena ti-
lanteet, jossa tuotannolla on voimakkaita ulkoisia vaikutuksia tai ne aiheuttavat
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markkinoilla vaaristymid esimerkiksi monopolivaikutusten vuoksi. Vayl&palve-
lujen osalta késiteltiin jo niiden julkishyodykeominaisuuksia.

Julkishyoddykkeisiin liittyvét argumentit voidaan jakaa karkeasti kahteen ryh-
maan: Ensinndkin on otettava huomioon markkinoiden epdonnistumiseen liitty-
vat riskit ja toiseksi saantelyyn liittyvan informaation ongelmat. Perimmainen
syy markkinoiden epaonnistumisiin ovat koordinaatio-ongelmat, jotka edellytta-
vét viranomaisten puuttumista resurssien ohjaukseen. Informaation ja sdantelyn
valisia kytkentdja voidaan havainnollistaa seuraavan kuvion avulla:

Kuval. Kasitteet jariippuvuudet julkisten palveluiden hankinnassa

Kayttajamaksut

Kuluttaja : Tuottaja

Palvelut (terveys, kulutus jne.)

Politiikan sdantely Politiikan sdantely

Palvelu/ .

Vakuutus kate Tilaaja Vaatimuk
(keskushallinto, aatimukset
markkinat,

paikallishallinto,
asiantuntijayksikko)

X

Verot/
Maksut
Vakuutusmaksut/ (siirrot, tuet)
Rahastomaksut '

Politiikan saantely

Rahoitus
(julkinen, vakuutus-
yhti6t, rahastot)

Lahde: Reino Hjerppe (1997).

Informaatiotuotannon ndkokul masta kuviossa olevat politiikan sdantelya kuvaa-
vat nuolet ovat ensisijaisen tarkeita valittaessa toimintamallegja vayl&palvelujen
markkinaohjauksen vahvistamiseksi. Kansainvaliset kehityssuunnat ovat merkin-
neet osakeyhtion ja siithen liittyvien sopimusverkostojen kayttdonottoa ohjausinst-
rumenttina. Téhan suuntaan on edetty my6s Suomessa, kun Lahdentien
jalkirahoitushankkeen toteuttanut projektiyhtié oli osakeyhtio. Seuraavassa tar-
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symyksia séantelyn ndkokulmasta. H. R. Hahlon mukaan voidaan erottaa seitse-
man osakeyhtion peruspiirretta:

1. osakeyhtio on (luonnollisten jaltai juridisten) henkilGiden yhteenliittyma, joka
on muodostettu voitontavoittelua varten,

oi keus arjestelmé on suonut osakeyhtidlle oikeushenkil 6llisyyden,
osakeyhtidlle on mééritelty pddoma, joka on jaettu osakkeisiin,

osakeyhtion osakkeet ovat vapaasti vaihdettavia,

osakkeenomistgjien henkiltkohtainen vastuu osakeyhtion veloista on rajoi-
tettu heidan osakkel staan maksamansa yhtion takasin pal auttamaan maaraan,

6. osakeyhtion pddtosvaltaa kayttavat yhtadltd yhtiokokoukseen kokoontuneet
osakkeenomistgjat, toisaalta yhtion johto ja

a kc WD

7. osakeyhtion voitto, vahennettyna yhtion johdon palkkioilla ja silla maaralla,
jonka johto on katsonut hyvaks rahastoida, jaetaan yhtion osakkeenomista-
jien kesken voitonjaolla.

Osakeyhtitlle ominainen osakkeenomistaja-padomansijoittajien rajoitettu vastuu
liittyy pd&omansijoitukseen ja siihen liittyvaan riskiin. Rajoitettu vastuu tarkoit-
tag, ettad riski liittyy vain oman padomanehtoiseen panostukseen. Rgjoitettu vas-
tuu liittyy siisitse investointiin, ei esim. osakeyhtion juridiseen statukseen. Riski
ja tuotto vastaavat toisiaan; Sijoituksen tuotto on ragattu residuaaliin, j&8nnOsoi-
keuteen, riski on rgjattu alkuperaiseen padomasij oitukseen.

Arvioitaessa osakeyhtitta vaylanpidon sdantelyinstrumenttina on ensin tarkas-
teltava miten itse osakeyhti6ta séannelléén. Varsinainen yhtitoikeus on vain pie-
ni 0sa sité s8anndstod, jolla osakeyhtiota ohjataan. Jukka Mahonen jakaa (Alfred
F. Conard) nama sééntel ykoodit kahdeksaan ryhmaan:

osakeyhtidlait

osakeyhtidita koskeva ennakkotapausoikeus
arvopaperioikeus
arvopaperimarkkinaoikeus

Kilpailuoikeus

vero-oikeus

arvoparimarkkinoiden sisdiset s8annot
Kirjanpitostandardit

© N U~ wDNPRE

Kirjanpitostandardit ovat Suomessa my@s sé&dannai soikeutta elvatka vain hyvaa
Kirjanpitotapaa kuten esim. USA:ssa.
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Saantelyyn liittyvan informaatiotuotannon nékokulmasta on mielenkiintoinen
Gangolly ja Hussein véite, etta kirjanpidon konventiot perustuvat liberaalille oi-
keudenmukaisuuskésitykselle, jonka olennaiset osat ovat allokatiivinen tehok-
kuus ja investointien ja velkojien neutraliteettikasitys. Tama ndkokulma on
heidan mielestéén liian kapea modernissa informaati oyhteiskunnassa. He koros-
tavat lagjempaa nakemystd, jossa painotetaan sopimustoiminnan informaatiotar-
peita.

Yrityksen teoria e suoraan ilmaise, miks taloudellinen toiminta on niin suuressa
méaérin jarjestetty osakeyhtiomuotoon. Jukka Mahonen on péatellyt omassa tut-
kimuksessaan, etta syy tdhan on tydvoiman ja pagoman suhde tuotannontekijoi-
n& yritykset, joissa tarkein tuotannontekija on tyévoima, on yleensa jarjestetty
liikkeen tai avoimen yhtion muotoon. Osakeyhti6 sen sijaan on ensisijaisesti kei-
no ratkai sta pd&domavaltai sen tuotantotoi minnan tarvitseman padoman kerddmisen
ongelma. Kasitteellinen ero yrityksen ja osakeyhtion valilla on tarkeg; yritys on
tapa organi soida tuotantoa ja osakeyhti6 on véline kerryttaa yritykseen paéomaa.

Edella mainittua sopimusverkkomallia lagjempana kuvauksena osakeyhtiosta
voidaan pitéa Oliver Williamsonin kasitysta yhtiosta institutionaalisena rakentee-
na ja siihen liittyvia hierarkkisia hallintgjarjestelmia. Tama synnyttéd epasym-
metriseen informaatioon liittyvan ongelman ja mahdollistaa johdon opportu-
nistisen kayttaytymisen seka heikentda ulkopuolisten kykya saada tietoa yhtion
osakkeen oikeasta hinnasta.

Riskien méarittdminen oikean hinnan kautta tapahtuu julkishyddykkeiden osalta
normien ja niiden taustalla olevan riskitypologian avulla (ks. myos taulukko 3).
Soveltamalla Reino Maijalan (1987; 1992) ja Nobesin ja Parkerin ym. (1986)
typologiaa voidaan riskien kuvaamista informaation tuotannolla tarkastella seu-
raavan viitekehityksen pohjalta.

Taulukko 4.  Institutionaaliset riskit yleisella tasolla

KULTTUURITASO Historiallinen ja taloudellinen kehitys kansallisesti ja sen
suhde omiin jakansainvalisiin instituutioihin.

TEORIATASO Kirjanpitoteoriat, taloudellinen kasvu ja tuottavuus, inno-
vaatiot, sopimusteoriat

SAATELYTASO Lait, asetukset, standardit, ohjeet ja suositukset sekéins-
tituutiot

PRAKTINEN TASO Tutkimukset, tuloslaskelman ja taseen kaavat, sopimuk-
set, johtaminen
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Tarkein informaatiojarjestelmien kehitysté ohjaava ja hallitseva tekija on kulttuu-
r ja erityisesti talouden institutionaaliset rakenteet ja niiden kehittyneisyys. Ins-
titutionaalinen jarjestelma vaikuttaa yhteiskunnan paatoksentekojérjestelmaan,
informaatiomekanismeihin, omistugarjestelmiin, yhteiskunnallisen kehityksen
tavoitteisiin ja intressiryhmien kayttaytymiseen. Esimerkkiné informaatiotuotan-
non muutoksista voidaan ottaa kirjanpidon omaisuuslaskenta, jonka perinne on
voimakas nykyisessa gjattelussa. Konkreettisesta yha abstraktisempaan kehitty-
vassa yritysel @massa omai suuslaskentaa on jouduttu arvioimaan uudelleen (esim.
henkil Ostotilinpaétokset). Aineelliset tuotannontekijét eivat endad valttamétta ole
liiketoiminnan ydin vaan yrityksen tulontuottamiskyky perustuu pdéaosin muuhun
kuin aineelliseen omaisuuteen, organisaatioon, tietoon ja sopimuksiin.

3.3 Kilpailu, sopimukset ja sdantely

3.3.1 Kilpailu vaylainfrastruktuurimarkkinoilla

Jos vayldpalvelut tuotettaisiin teiden osalta tdysin markkinaehtoisesti, rakentais
yksityinen maanrakennusyritys yksityisella rahoituksella tien ja tarjoais sité yk-
sittéisille kuluttajille kaytettéavaks tiettyyn hintaan. Markkinaehtoisessa tuotan-
nossa e gis tarvittais julkisen vallan toimintaa lainkaan. Edella on kuitenkin
todettu, etta tieverkostolla on julkishyddykkeen piirteitd, minka vuoks julkisella
vallalla on térkea osansa niiden tuotannon jarjestamisessa. Markkinat jakaantuvat
kahtia: vaylapalveluiden tuottamiseen ja niiden tarjoamiseen loppukuluttajille.
Valtio toimii kéytdnntssa ainoana vayldpal veluiden tarjogjana, jolloin tutkittaes-
sa markkinoiden toimintaa ollaan oikeastaan kiinnostuneita siitd, kuinka vayla
palvelut tulis hinnoitella. Tata kysymysta on késitelty mm. liikenne- ja
viestintaministerion tydryhmassg, joten tassa tutkimuksessa keskitytéaan lahinna
tarkastelemaan vayldpal vel ui dentuotannon kilpailukysymyksié.

Viime vuosikymmenind mm. Euroopassa on pyritty luomaan kil pailua myos sel-
laisille aoille, joita on aiemmin pidetty luonnollisina monopoleina. Tdlaisa
aloja ovat mm. telekommunikaatio, energiantuotanto ja osittain jopa liikenne,
joita voidaan yleisesti kutsua verkostoiksi. Niiden tuotannon yksityistamisen toi-
vottiin lisdavan tuotannon tehokkuutta kilpailun lisdantymisen kautta. Lisdks
paikallismarkkinat ja rahoitusriskeiltd suojautuminen olivat niité kasitteitd, joiden
avulla yksityistamista perusteltiin. Lisaksi yksityistamalla infrastruktuurin tuo-
tantoaan valtiot ovat kerénneet varoja muiden toimintojensa rahoittamiseen tai
veronalennuksiin, luoneet liikekirjanpidon mukaisia taseita (Suomessa VALKI-
tase) ja sirtaneet kulutuksen suoraan loppukuluttajien maksettavaks kéyttomak-
suinaverojen sijaan. (Helm 2001.)

Y ksityistaminen on koettu tarpeelliseksi kilpailun positiivisten vaikutusten vuok-
s monilla verkostotoimialoilla (kuten telekommunikaatio, energiamarkkinat, lii-
kenne- ja kuljetusmarkkinat). Teiden voidaan gatella muodostavan muiden
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saavansa lisdhyotyd pédastessaan kayttamadan useampia verkon osia (kuin esim.
omaa kotikatuaan; Rovaniemelld asuja padsee kulkemaan eri teitd yhdistellen
Hankoon). Tieinfrastruktuuri eroaa kuitenkin muista toimialoista sen omistgjaoi-
keuden suhteen: Suomen tielain mukaan yleiset tiet omistaa valtio. Né@n ollen
verkostokilpailua ei voi syntyd, valtio on aina lopullinen tilagja. Vastaavaan kil-
pailutilanteeseen paastdisiin vasta, jos omistusoikeus voitaisiin luovuttaa teiden
rakentajille ja samalla kéyttgjilta voitaisiin peria kayttomaksu sen mukaan, kuin-
ka paljon he tietd kayttavét. Lisdks maankayttd estdd mahdollisuuden rakentaa
useita rinnakkaisia linkkeja ja verkostoja pisteestd A pisteeseen B.

Véaylien rakentaminen markkinaperusteisesti edellyttéa jonkinasteista yhteistoi-
mintaa tilagjan (julkinen sektori) ja tuottajan (yksityinen toimija) valilla. Aiem-
min tdysin julkisesti tuotetut markkinat avataan ndin ollen kilpailulle, minka
vuoksi on tarkeda analysoida vayl arakentamisen markkinoiden kilpailuedel lytyk-
siajatilanteita, joissa toteutuva kilpailu el olekaan riittavéd. Yleisena riskind on
ns. kartellisoitumiskehitys (oligopolin tai monopolin muodostuminen), eli vain
muutaman mahdollisesti toimintatavoistaan yhdessa sopivien yritysten markki-
noiden syntyminen.

Sopimus, jolla vaylapalvelujen médara ja laatu kiinnitetdan suhteessa hintaan, on
kuin mika tahansa sopimus, joka allekirjoitetaan vasta kun voiton ndkymét ovat
riittavan hyvét. Vaikka sopimus tuottgjan nakokulmasta nayttaisi tyydyttavalta,
nain e valttamétta ole vaylapalveluiden kayttdjien ndkokulmasta. Kuluttgjille voi
syntya hyvinvointitappioita siirryttéessa yha voimakkaammin markkinaohjattuun
jarjestelmaan, jossa hintojen maaréytyminen jéa epataydellisten markkinoiden
sopimugjarjestelyjen varaan. Markkinoiden epgonnistumisia voidaan toki vattaéa
muokkaamalla samanaikaisesti sééntelyjarjestelmaa siihen suuntaan, etta synty-
via vaaristymia voidaan korjata tehokkaasti.

Taloudellista analyysia voidaan kayttaa tunnistamaan niita ominaisuuksia, jotka
edesauttavat tehokkaan hinnoittelun toteutumista tuotantoketjun ja rahoitusmark-
kinoiden eri osissa. Seuraavassa on lyhyesti kuvattu niita ongelmakohtia, joita
voi syntya jarjestelmamuutosten yhteydessa (kuten uusien hankintamenettelyjen
myo6td). Erityisesti julkishyodykkeiden osalta ndihin seikkoihin tulee kiinnittda
huomiota.

1. Tuotantopuolen sopimustoimittgjien lukumaéra ja siihen liittyvét rakenteet
voivat synnyttda kartellisoitumista. Tiehallinnon (2003) mukaan suunnittelus-
sa, rakentamisessa ja yllapidossa kilpailuttaminen on perinteisempaa ja useat
yritykset osalistuvat tarjouskilpailuihin silloin, kun hanke toteutetaan perin-
teisilla hankintamenettelyilla (eli valtio hankkii rahoituksen). Sen sijaan jalki-
rahoitushankkeena toteutetun Lahdentien tarjouskilpailuun osallistui vain 5
yritystéd (LVM 2001c). Laékkeena kartellisoitumiskehitykseen voidaan kéyt-
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taa kilpailun edistémista koskevia jarjestelyitd. Samalla on otettava huomioon
liiketoimintakustannuksiin liittyvét kysymykset.

. Kysynnén hintgousto. Mikali kysynnan hintaousto on jaykkad, monopoli-
voittojen mahdollisuus paranee ja kannustimet monopolikehitykseen ovat
voimakkaat. Toisin sanoen, jos tiehanke ollaan vamiita toteuttamaan |ahes-
tulkoon riippumatta siitd, miten korkeaks sen kustannukset nousevat, sita to-
denndkdisemmin alalla toimivat yritykset pyrkiva saamaan toiminnalleen
suurempaa tuottoa.

. Markkinoille paésy ja sen esteet. Helppo markkinoille paasy estéa luonnolli-
sesti kartellisoitumiskehitystd, silla kilpailu on sitd suurempaa mité useampia
yrityksida markkinoilla toimii. Tilanteen selvittaminen edellyttda pitkan aika-
valin kustannusten tarkastelua. Liittyy osittain edelliseen kohtaan. Viime vuo-
sien kehitysten valossa valkuttaisi siltd, ettd markkinoille on tullut
kohtuullisen paljon uusia yrittgjia siité huolimatta, ettd ala on hyvin pddoma-
valtainen.

. Tuotteen homogeenisuus voi vahvistaa kartellisoitumiskehitystd, koska laatu-
kilpailu j88 heikoksi (standardeihin liittyva kayttéytyminen). Elinkaarimallin
mukai nen toimintamalli, jossa yrityksilta pyydetdan vaylapalvelun tuottamista
ilman tarkkoja tien rakenteeseen liittyvia vaatimuksia lisdd innovaatioita ja
tata kautta edistda laatukil pailua.

. Hintakilpailun ja muun kilpailun suhteellinen merkitys. Laatukilpailun mer-
kitys voi vaikuttaa heikentvasti kartellisoitumiskehitykseen. Vatiolla tulisi-
kin tilagjana olla riittavéasti tietotaitoa ja sellainen tarjousmenettely, ettd sen
on mahdollista verrata annettujen tarjousten laatusisdltoa hintaan. Talaoin ti-
lauspéatosta el tarvitsisi perustaa pelkastéén hintaan.

. Ovatko markkinat kasvavat, supistuvat vai vakaat tarkastelujakson puitteissa.
Mikali markkinat ovat kasvussa, kartellisoitumiskehityksen havaitseminen on
vaikeampaa, koska uusia palvelujen kysyjia tulee markkinoille ja uusille so-
pimuksille |6ytyy enemman tilaa. Mikai markkinat ovat supistuvat tai vakaat,
putoaminen markkinoilta tai osuuden supistuminen voi johtua kartellijarjes-
telyistd. Erityisesti supistuvat markkinat ovat otollisia kartellijarjestelyille.
Vaikka Suomessa tieverkosto on nykyéaan jo kohtuullisen kattava, avaa val-
tion tuotantotoiminnan liikelaitostaminen markkinoita muille yrittgille.

. Ostgiien maara markkinoilla. Jos ostajien maéra ja koko markkinoilla on
kohtalaisen suuri, kartellisoitumisen riskit ovat pienia. Mikali ostgjia on har-
valukuinen maarg, kartellisoitumiskehitys on ilmeinen ja sen havaitseminen
valkeaa harvojen transaktioiden vuoksi. Tama seikka on erityisen tarkeé har-
Kittaessa elinkaarimallin mukaiseen hankintatoimintaan, jossa valtio toimii
ainoana ostgjana ja hankinnan kohteena ovat suuret tieinvestoinnit.
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Kartellisoitumiskehityksen seurauksena markkinoilla on tilaa vain muutamille
(oligopoli) tai ainoastaan yhdelle yritykselle (monopoli). Oligopoliset markkinat
eiva vattamatta ole pelkka valivaihe mentéessa kohti monopolia. Empiirisissa
tutkimuksissa on havaittu, ettd kun markkinoiden keskittymistd mitataan esim.
viiden suurimman yrityksen myynnilla koko alan myynnistd, se on monilla
aloillavarsin suuri eiké siind ajan my6ta ole havaittu suuria muutoksia. Oligopoli
on siis verrattain tavallinen ja vakaa markkinamuoto. Tama el kuitenkaan merkit-
se, ettd oligopolin muodostavat yritykset pysyisivét |aheskdan aina samoina. Jot-
kut voivat kehittya suuryrityksiksi ja osa pudota pois markkinoilta.

Osaselityksena téhan ovat suurtuotannon edut, jotka vaylapalveluyrityksille ovat
varsin ilmeiset. Suurtuotannon eduissa on kuitenkin rgjansa, ja useinkin markki-
noilla j&a tilaa useammalle kuin yhdelle yritykselle. Monopoli ja téydellinen kil-
pailu ovat varsin yksinkertaisia markkinamuotoja. Oligopolin tutkiminen on
monimutkaista, koska oligopoleja on varsin monenlaisia elka yleista teoriaa ole
samassa maarin kuin kahdella muulla markkinamuodolla. Tasta syysta oligopo-
lien analyysi hajaantuu yleensa erilai sten tapausten markkina-analyysiksi. Toinen
tarkea piirre téllaisilla yrityksilla on niiden riippuvuus kilpailijoiden paatoksista.
Jos taydellisen kilpailun tilanteessa yritys ottaa hinnan annettuna ja monopoli
asettaa itse hinnan tunnetulla tavalla, niin oligopoliset yritykset etsivét hintaa
markkinapelissi. Eli yritykset toimivat strategisesti, jolloin oletetaan, etté odo-
tukset kayttaytymisesta ovat rationaalisia. Oligopolisilla markkinoilla myds pda-
toksenteon kohteet oval moninaisemmat kuin pelkastdan tuotannon méaara ja
hinta. Paatosten kohteena ovat liséks tuotedifferentiaatio ja markkinat, jne.

Kun lahdetéan liikkeelle elinkaarimallin tyyppisista vayléanpidon ratkaisuista ja
pyritéan soveltamaan markkinamekanismeja, joudutaan tarkastelemaan myo6s
mahdollisia hyvinvointitappioita, joita markkinarakenteet aiheuttavat. Monopoli-
voittojen taustalla syntyvét hyvinvointitappiot liittyvét tilanteisiin, jossa resurs-
sgja tuhlataan erilaisten tehokkuustappioiden muodossa. Kannustimet innovaa-
tioiden (tekniset ja organisatoriset) tekemiseen saattaa helkentyd, koska kilpai-
lullista painetta el esiinny. Tama merkitsee, etté hinnat ovat huomattavasti kor-
keammalla tasolla verrattuna rajakustannuksiin. Hyvinvointitappioita aiheuttaa
my0s sellaisten tuottojen havittelu, jotka eivat perustu reaalitaloudelliseen kayt-
taytymiseen.

Joissain tapauksi ssa monopolivoiman avulla voidaan saavuttaa kustannusten ale-
nemista, joita voidaan verrata niihin haittoihin mitd monopolista seuraa. Esim. O.
E. Williamsson (1968,1969) on tutkinut tallaisia tapauksia ja paétynyt siihen tu-
lokseen, ettd monopolivoiman maéran taytyy olla varsin huomattava ennen kuin
haitat ylittavat hyodyt. Naissa laskelmissa el kuitenkaan ollut otettu huomioon
sitg, ettd marginaalikustannusten vahentaminen edellyttéa panostuksia tutkimus -
ja kehittdmistoimintaan ja henkilokunnan koulutukseen. Nama kustannukset
kuitenkin kuuluvat kiinteisiin kustannuksiin ja siten lisdavét monopolivoittojen
hyvinvointitappioiden painoa laskel missa
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Erilaisissa sopimuksissa, jotka méérittelevat hintoja tai maksusuorituksia, voi-
daan niiden monopolivoimaa mitata Abba P. Lernerin ehdottamalla tavalla. H&
nen mukaansa monopolivoima voidaan arvioida hinta-kustannus marginaalina
suhteessa hintaan. Kun hintaa merkitéan p:lla ja rgjakustannusta M C:l1a seka ky-
synnén hintajoustoa E:l1& voidaan mitta ilmaista seuraavasti:

p-MC 1
Y

Koska kysynnan hintgjousto kuvaa reaktiota, jonka hinnanmuutos aiheuttaa, se
kuvaa ostgjien riippuvuutta monopolista. Riippuvuus on ahainen, jos ostgjilla on
suuri maara vaihtoehtoja tarjolla, joilla kysynta voidaan tyydyttéa.

Riittdva ehto monopolivoiman syntymiselle on, ettd markkinoilla on riittdvan
pieni mdara palvelun tarjogjia. Tasta seuraa, ettd monopolivoiman syntya edistéa
horisontaalisten kilpailurgjoitusten syntyminen. Tama ilmenee erityisesti johta-
vien tarjogjien suurena markkinaosuutena, joka on seurausta kilpailurajoituksista
ja antaa mahdollisuuden hintojen kiinnittamiseen. Horisontaalinen yhteistyo ei
kuitenkaan aina johda monopolivoiman syntyyn, mik&li markkinoille pdasy on
suhteellisen helppoa.

Potentiaalisen ja todellisen kilpailun esiintymista ovat tutkineet (Baumol, Panzar
ja Willig, 1982) tilanteessa, jossa kustannukset eivét ole uponneita (e voida
markkinoilta poistuttaessa kattaa millaan). Taldin yksittdinen tarjogja riittéa ta-
kaamaan sen, ettd tuotteen hinta el ylita keskimédadrdisia kustannuksia. Todelli-
suudessa tilanne on kuitenkin se, etta kiintedt kustannukset ovat uponneita
kustannuksia. Talléin markkinoille etabloitunut yritys kykenee monopolihin-
noitteluun ja sitd kautta monopolivoittoihin houkuttelematta alalle kilpailijoita.
Jos kilpailijoita ilmaantuu, hinta voidaan ajaa keskimaardisten kustannusten ta-
solle. Markkinoilta poistuminen tekee uponneista kustannuksista lopullisia tap-
pioita. Koska potentiaaliset markkinoille pyrkijét tietévat taman, etabloituneitten
yritysten monopolivoitot séilyvét markkinaesteiden vuoks (Stigliz 1994).

Termilla contestable markets tarkoitetaan kilpailu-uhan alaisia markkinoita, eli
markkinoita, joilla kéytdnndssa toimii vain yks tai muutama toimija (monopoli
tai oligopoli), joka e kuitenkaan pysty hyddyntdmaén monopoliasemaansa ja
tuottamaan itselleen ylisuuria voittoja. Ajatuksen taustalla on kilpailun mahdolli-
suus, eli pelko gita, ettd jos hinnat asetetaan liian korkealle, kilpailijoilla on
mahdollisuus tulla markkinoille ja asettaa omat hintansa vallitsevaa hintatasoa
alemmas. Jotta kilpailun uhka olisi todellinen, seka markkinoille tulon etta sielta
poistumisen kustannusten taytyy olla alhaiset. Poistumisen mahdollisuuden kan-
nalta on tarkedd, ettd uponneet kustannukset ovat alhaiset. Kysymys ei siis ole
sitd, muodostuuko markkinoille monopoli, vaan siitd, aiheuttaako monopoli hy-
vinvoinnin menetyksen.
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Kéaytannossa horisontaalista keskittyneisyytta arvioidaan yhdistelemalla johta-
vien ja muiden yritysten markkinaosuuksia toimialalla. Taman tyyppiseen mit-
taan datan saaminen on suhteellisen helppoa nykyisista tilastoista. Eras
mahdol lisuus arvioida monopolivoimaa on ns. Herfindahlin indeksi:

H = Zn: s’ , missa s on yrityksen i myynnin osuus toimialan myyn-
i=1
nista. Herfindahlin indeksi on myds mahdollista esittéd muodossa, jossa yritysten
koon mukainen varianssi (V) on mukana. Eli:

H :1+nv
n

Herfindahlin indeksi saa arvon H =1 monopolitilanteessa. Se saa arvon 1 yri-
n

tysten ollessa hyvin toistensa kaltaisia. Herfindahlin indeksin arvo nousee yri-
tysten koon varianssin kasvaessa.

3.3.2 EU:n kilpailusddnnoksiin liittyvid nakokohtia

Edella todettiin, etté julkisen sektorin hankinta- ja rakennuttamismenettelyilla on
ratkaiseva merkitys myds maanrakennusalan kehittymiselle. Suomessa julkisen
sektorin hankintoja ja urakoita séétel ee laki julkisista hankinnoista, joka perustuu
niita koskeviin EU:n direktiiveihin sek& Euroopan yhteison perustamissopi muk-
siin. Naita direktiiveja ollaan uudistamassa.

Perustamissopimuksen 81 artiklassa kielletdan yhteismarkkinoiden kannalta hai-
talliset kartellit. Artikla koskee sekéa samalla tuotanto-jakelutasolla toimivien
yritysten keskinaisia kartellgja (horisontaaliset kilpailurgjoitukset) etté eri tasoilla
toimivien yritysten vélisia rgjoitustoimia (vertikaaliset kilpailurgjoitukset). Nai-
den toimenpiteiden l&htokohtainen kielto on tarkempine tdsmennyksineen artik-
lan 1 kohdassa.

L ahtokohtana artiklan 1 kohdassa on "yrityksen” (undertaking) kéasite. Talla k&
sitteell& on erityinen kilpailuoikeudellinen merkityksensd, joka el suoraan vastaa
jasenvaltioiden siviili- ja kauppaoikeudellisia yhti6itd (companies) tai juridisia
henkilgita (legal persons). Vain kilpailuoikeudellisesti itsendisind pidettavien
yritysten valiset toimenpiteet voivat kuulua sdantelyn piiriin.

Kilpailuoikeudellisten yritysten kasitteeseen on liitettavd muutamia tdsmennyk-
sia. Ensinndkin "yrityksend’ voidaan pitda tassa merkityksessa myos tavallista
fyysista henkil6g, milloin tdma toimii kaupallisissa suhteissa esim. keksijana tai
taiteilijana, patentti- tai tekijénoikeussuhteissa alan yrityksiin. Toiseksi voidaan
tahan liittyen todeta, ettei juridisen henkilon muoto myodskaan ole ratkaiseva.
Aattedlliset yhdistykset ja esim. julkisoikeudelliset laitokset tai yhteistt voivat
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toisasialista taloudellista toimintaa harjoittaessaan olla "yrityksi&” kilpailuoi-
keudellisessa mielessa.

Omana suhteellisen lagjana kysymyksenaan on erityyppinen julkisen vallan kil-
pailua vinouttava toiminta. Ensinnakin voidaan todeta, ettei valtio eika alueelli-
nen tai paikallinen julkisoikeudellinen viranomainen voi olla ”yritys’. Sen sijaan
taloudellista toimintaa harjoittavat ”julkiset yritykset” ovat kilpailuoikeuden alai-
Sia, ottaen huomioon ne poikkeukset, jotka 86 artiklasta seuraavat.

EU:n perustamissopi muksen |ahtokohta julkisiin yrityksiin on neutraali. Artiklas-
sa 295 todetaan, ettei sopimus vaikuta jasenvaltioiden omistusoikeutta koskeviin
jarjestelmiin. Perustamissopimuksen 86 artiklan 1 kohdan mukainen pdasdantt
on kuitenkin, etta kyseisen tyyppiset yritykset ovat tdysimaaréisesti EU:n perus-
tamissopimuksen 12 ja 81-89 artiklojen madraysten alaisia. Julkisia yrityksia
koskeva 86 artiklan 1 kohta on siten perusluonteeltaan viittausnormi, joka saa
sisdltonsa EU:n perustami ssopimuksen ja sen nojalla séédetyn eri aojen johdetun
oikeuden materiaalisesta sisallosta. Artiklan 2 kohta siséltéa yleishyodyllisia pal-
veluja ja fiskaalisia monopolega koskevan materiaalisen poikkeussaénnén, ja 3
kohdassa sdadetdan menettel ysta julkisten yritysten erityiskysymysten osalta.

Kéasitettd ”julkinen yritys’ (public undertaking) ei 86 artiklassa ole maaritelty
enempaa kuin sitékaan, mita tarkoitetaan " erioikeuksilla’ tai " monopolilla’. Jul-
kisen yrityksen kasite koko lagjuudessaan kéasittda 86 artiklassa seuraavan tyyp-
piset yksikot.

1. Yhtidt, joissa vatio, alueellinen tai paikallinen julkisyhteisd omistaa kont-
rolloivan enemmiston/liikkeenjohdollisen kontrollin

2. Julkiset laitokset, jotka harjoittavat taloudellista toimintaa

3. Yksityiset yritykset, joille julkinen valta on antanut monopolin tai taloudelli-
siaerioikeuksia

Julkinen yritys kattaa Siten késitteend paitsi tuotantotoimintaa harjoittavat
"valtion yritykset”, myos valtion ja kuntien yll&pitamét, julkisia palveluja tuotta-
vat laitokset (séhko-, vesi-, liikenne-, yms. laitokset). Kategorian 1. ja 3. yritykset
ovat lahtokohtaisesti kunkin jasenvaltion yhtidoikeuden mukaisia oikeushenki-
|6it&. Ratkai sevana tekijand tuomioistuin pitda niiden osalta funktionaalista testi&
pystyyko julkinen valta suoraan tai valillisesti kéyttamaan ratkaisevaa vaikutus-
valtaa kyseiseen yritykseen sen liiketaloudellisessa kayttaytymisessg, olivat ky-
seisen "yrityksen” juridinen toimintamuoto ja juridiset omistussuhteet sitten
minkdaisia tahansa. Korostettakoon, ettd tassa tarkoitetaan valtion valittomia
vaikutusmahdollisuuksia omistuksen ja liikkeenjohdon kautta eika valtion valilli-
sia vaikutusmahdollisuuksia esim. verotuksen ja tukitoimien kautta.
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Esimerkiksi Sacchin® tapauksessa on todettu, ett ratkaisevaa e ole tietyn organi-
saation pédasiallinen tarkoitus vaan sen sijaan kulloinkin kyseisessa oikeustoi-
messa sen yksilollinen luonne. Taloustieteelliseltda kannalta monopolivoiman
kaytto liittyy oikeustoimien summautuviin kokonaisuuksiin, joiden vaikutusten
Kriittinen arviointi ilmenee hinnoissa ja voitonjaossa. Oikeustoimen luonne voi
ilmeté julkisen vallan kéyton piiriin kuuluvana yleishyodyllisena palveluna tai
yksityista liiketaloudellista etua gjavana toimena.

Kategorian 2. yksikot ovat 1ahinna julkisoikeudellisia laitoksia ja toimivat jasen-
valtioissa niiden hallinto-oikeudellisen normiston mukaan. Hallinnollinen yksik-
ko esm. e voi joutua konkurssiin eika sen taloudellisia toimintoja ole aina
selkeasti eriytetty hallintotoiminnasta. Tél6in ongelmaks voi nousta kysymys
sitd, milloin kyseessa on julkinen viranomainen julkisen vallan haltijan ominai-
suudessa, milloin taas julkisen palvelun tuottga liiketaloudellisen yksikén omi-
naisuudessa.

Y hteistjen tuomioistuin totesi jo tapauksessa komissio v. Italia °, etta kysymys
sitd, onko kyseinen toimihenkil® juridisesti eriytetty (esim. yhtigitetty) julkisoi-
keudellisesta viranomaisesta, on irrelevantti. Oleellista on sen sijaan se, €tté jos
ko. halinnollinen yksikk® ”harjoittaa kaupallista toimintaa tarjoamalla tavaroita
ja palveluksia yhteismarkkinoilla’, kyseessa on 86 artiklassa tarkoitettu julkinen

yritys.

Y hteisgjen tuomioistuin on myéhemmin vahvistanut tdman linjanvedon muissa
tapauksissa. Siten hallintoviranomaisiakin tarkastellaan funktionaalisen testin
mukaan, eli sen mukaan miten ao. yksikkd toimii. Jos se osalistuu liiketaloudel -
lisen tyyppisena toimijana tavaroiden ja palvelusten markkinoille (joilla on mui-
takin taloudellisesti kilpailevia toimijoita), niin julkinenkin hallintoyksikké on
siltd osin julkinen yritys artiklan 86 merkityksessa

Paésaanto on, ettd julkisia yrityksia koskevat kaikki yhteison oikeuden velvoit-
teet, mm. syrjintékiellon periaate, kilpailuoikeus ja valtion tukitoimien kielto.
Tassd yhteydessa on todettava, etté 86 artiklan velvoitteet ovat kaksiulotteisia: ne
koskevat seka jasenvaltioita etta julkisia yrityksia. Epaselvaa oli silti melko pit-
k&an, oliko 86(1) artikla luonteeltaan pelkastdan kielto perustaa uusia kilpailun
rgjoituksia julkisten yritysten valityksella vai perustaako sdantd jasenvaltioille
aktiivisen velvoitteen purkaa julkisten yritysten erityisasemasta johtuvia kilpailun
vinoutumia

Kun 86 artiklan 1 kohdan padasdantd koskee lahtokohtaisesti kaikkia “julkisia
yrityksi@” niin 86(2) artiklassa méérétaan poikkeuksista suhteessa yrityksiin, jot-

8 Asia 155/73, Sacchi, ECR 1974, s. 409, Kok.Ep. 11, 5.269

° Asia 118/85, Komissio v. Italia, ECR 1987, 5.2599. Kyseessi oleva yksikko oli AAMS (Amministrazio-
ne Autonomadei Monopoli di Stato), joka huolehtii Italiassa keskusvirastona valtionyritysten hoidosta.
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katuottavat yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja seka fiskaalisiin
monopoleihin. Tassa 86(2) artiklassa todetaan, etta kyseisen tyyppiset yritykset
ovat perustamissopimuksen ja varsinkin sen kilpailuoikeudellisten méaéraysten
alaisia "silta osin, kuin ne eivat oikeudellisesti tai tosiasiallisesti esta yrityksia
hoitamasta niille uskottuja erityistehtaviad’.

Y htei sdjen tuomioistuin on oikeuskaytanndssdan johdonmukaisesti korostanut 86
artiklan 2 kohdan julkisten palveluiden tuottajien (utilities) ja veromonopolien
poikkeusmahdollisuuksien suppeaa tulkintaa. Jo edell& mainitussa asiassa Sacchi
yhteisdjen tuomioistuin totesi, etta poikkeukset ovat mahdollisia vain, jos taydet
velvollisuudet estéisivét juridisesti tai tosiasialisesti ko. yritysten tehtévien suo-
rittamisen. Niinpa esim. lentoyhtion ristisubventointia siten, etta kannattavien
linjojen tietylla ylihinnoittelulla pidettiin ylla kannattamattomia linjoja, ei pidetty
sdlittavana

Poikkeusmahdollisuuden entistd lagjempaa soveltamista tuomioistuin vahvisti
linjapastokselladn komissio v. Alankomaat™® vuonna 1997. Tassi tapauksessa
tuomioistuin nimenomaan totes riittavéa olevan, etta kilpailusdantéjen noudat-
taminen "estéis oikeudellisesti tai tosiasiallisesti téman yrityksen erityisten vel-
vollisuuksien tayttamisen. Ei ole vdattamatonts, ettd yrityksen jatkuvuus
vaarantuisi”. Perustamissopimuksen 86 artiklan 2 kohdan termin "yleisiin talou-
dellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen” tulkinta on melko keskeisessa ase-
massa koko 86 artiklan soveltamisessa. Kyseessa on oltava yritys, jolle
valtiovalta on aktiivisesti luonut sen aseman, erioikeudet tai monopolin.
"Palvelun” elementti kyseisessd ilmaisussa viittaa taas siihen, etta kyseisen ta-
loudellisen toiminnan tulee olla tarjolla kaikille potentiaadisille kuluttgjille sa-
moin ehdoin seka yleensd myds talousarviossa osoitetuin julkisin varoin ns.
kaupallista tarjontaa edullisimmilla ehdoilla. Jos kyseisen yksikon toimintaperi-
aatteisiin kuluu liiketaloudellisen voiton tuottaminen, on léhtokohtainen johto-
padtos kyseisen toiminnan jadmisestd 86(2) artiklan ulkopuolelle, vaikkei
Kyseista sdantta voikaan pitaa absol uuttisena.

10 Asia C-157/94, komissio v. Alankomaat, ECR 1997, s. 1-5699
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4 Julkishyodykkeiden rahoituksesta

4.1 Onkorahoitustavallavalia?

Teoreettisella tasolla taloustieteissa vallitsee ndkemys (ns. Modigliani-Miller-
irrelevanttiusteoreema), jonka mukaan ideaalissa maailmassa projektien rahoi-
tustavalla el ole valid Rahoituspaétokset pitéis pystya tekemaan perustuen ny-
kyarvolaskelmiin, eli rahoituksen antgjat olisivat vain kiinnostuneita saamaan
takaisin sijoittamansa summan, eika rahoituksen ottgjalle ole valia, milla tavoin
rahoitus hoidetaan. Se saisi joka tapauksessa itselleen liiketoiminnasta saadun
voiton. (Hart 2002.) Ideaalisella maailmalla tarkoitetaan taloutta, jossa e ole ve-
roja, kannustimia tai epédtaydellisen informaation ongelmaa — toisin sanoen tilan-
netta, joka e ole todellinen. Jokaisesta ndista aiheutuu seurauksia, joiden vuoksi
jokin rahoitusmuoto voi osoittautua muita paremmaksi. Seuraavassa pyritaan 1&
hinn& tarkastelemaan, milta PPP/PFI-hankkeet vaikuttavat rahoitus- ja rahoitus-
sopimusteorioiden nakokul masta.

Verotuksen kannalta yritykselle voi olla hyodyllistéd maksaa kaikki voittonsa kor-
koina rahoituskulujen muodossa, jolloin niistd e joudu maksamaan veroja. Té&
man vuoksi toimintaa kannattaisi rahoittaa ottamalla lainaa rahoitusmarkkinoilta.
Koska valtio e maksa veroja omasta hankintatoiminnastaan, verotus-rgjoitteella
el ole merkitysta valtion rahoituspagttksissa — Modigliani-Miller-teoreeman mu-
kaisesti valtiolle e rahoitustavalla ole valia. Sen sijaan hankkeen toteuttavaan
proj ektiyhtioon verotus vaikuttaa ja saattaa vai kuttaa sen rahoituspaétoksiin.

Kannustimilla tarkoitetaan tekijoita, jotka vaikuttavat taloudelliseen toimijaan
siten, etta tdma pyrkii toimimaan mahdollissmman tehokkaasti. Taustalla on
gattelumalli, jonka mukaan yrityksen arvo el suinkaan ole vakio, vaan riippuu
johdon toimista. Y leisestikin voidaan sanoa, etta yritys toimii tehokkaammin, jos
sen saama tuotto on riippuvainen sen saavuttamasta tuloksesta. Tata on kaytetty
hyvin paljon PPP-projektien perusteluna. Yksityisella projektiyhtiolla on kan-
nustin toteuttaa projekti hyvin ja nopeasti, koska sen tuotto riippuu tysin siita,
miten hyvin se hoitaa annetun tehtévan (esim. nopea toteutusaikataulu aikaistaa
my0s kassavirtaa, hyvét tigjarjestelyt lisdavét liikennettd, johon kéayttdmaksu on
usein sidottu, korkea kunto liséa gjonopeutta jne.).

Epasymmetrisella informaatiolla tarkoitetaan tilannetta, jossa toinen toimijoista
tietdd kahden toimijan vélille solmittavaan sopimukseen vaikuttavista tekijoista
enemman kuin toinen. Talla on vaikutuksia etenkin silloin, kun pyritéén lainan-
antotilanteessa selvittamaan lainanottajan maksukykyd. Mita véahemman lainan-
antgjala on informaatiota projektista tai sen toteuttgjasta, sitd korkeampi on sen
lainalle asettama riskipreemio. Mm. tdman vuoksi valtio saa yleensé lainaa a hai-
semmilla koroilla kuin yksityiset toimijat, missd valossa vation kannattaisi ra-
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hoittaa tiehankkeensa ennemmin lainaamalla suoraan rahoitussektorilta kuin vé
lillisesti lainaamalla projektiyhtion kautta. Elinkaarimallin mukaisesti toteutetut
(valtion talousarviokehikossa jalkirahoitushankkeen nimella kulkevat) tiehank-
keet ovat ensisijaisesti maksusitoumus, joten niita tulisi paatoksenteossakin kut-
sua velkarahoitukseksi sen sijaan, ettd rahoitustapaa usein nimitetéén budjetin
ulkopuoliseks rahoitukseksi. Néin tulisi toimia etenkin sen vuoksi, etté jalkira-
hoitushankkeet joka tapauksessa kasitelléan valtion tilinpidossa pitkdaikaisena
velkana.

Jos tiehankkeet paétetédan rahoittaa elinkaarimallin mukaisesti yksityisella rahoi-
tuksella, hankkeen toteuttava projektiyhtio hankkii itse rahoituksen markkinoilta.
Yleinen kaytantd on, ettd jokin taho takaa yhtidlle korkean luottoluokituksen,
jolloin lainarahoitus saadaan luultavasti suurin piirtein samalla hyvin alhaisella
korolla kuin valtiokin. Valtiolle myonnetyilla lainoilla on kuitenkaan tuskin lain-
kaan riskipreemiota, joka aiheutuisi epdvarmasta velanmaksusta projektin epéon-
nistuessa. Yksityinen projektiyhti6 on aina epavarmempi maksgja. Valtio voi
kuitenkin itse aentaa projektiyhtion toimintaan liittyvia riskeja takaamalla, etta
se maksaa projektiyhtion ottaman velan, vaikka projekti e liiketaloudellisesti
kannattaisikaan (huono tienlaatu, vaarin arvioidut kayttomaarat jne.). Talldin lai-
nanantajalla ei todellisuudessa ole suurempaa riskid antaa lainaa yksityiselle val-
tion projektia toteuttavalle projektiyhtiolle, kuin lainattaessa valtiolle. Mm.
Espanjassa on toteutettu joitakin sellaisia projektga, joissa valtio on toiminut
projektiyhtio lainan takagjana, mitd on lagjasti kritisoitu kannustinvaikutuksen
alentamisesta ja riskin ndenndisesti siirrosta.

Hart (2002) toteaakin, ettéa PFI-hankkeista kaytya keskustelua on pitkaan leiman-
nut illuusio yksityisen rahoituksen hal puudesta, vaikka todellinen ongelma liittyy
hankkeesta solmittavaan sopimukseen aiheuttamiin kustannuksiin. Samaan ovat
padtyneet useat muutkin Ison-Britannian, Y hdysvaltojen ja Irlannin PPP- ja PFI-
hankkeita tutkineet tyoryhmét ja tutkijat. Mm. Hallmans & Stenberg (1999) ovat
todenneet, etta houkutellakseen pddomainvestoijia infrastruktuuriprojektin tuotto-
odotuksen taytyy yleensa olla korkeampi kuin riskittdman investoinnin (joukko-
velkakirjalainat) ja sen rakenteen sellainen, ettd se tarjoaa sijoittgjille korkeam-
man tuoton projektin kehitys- ja rakennusvaiheissa. Sijoituksen suuruuteen
vaikuttavia tekijoita ovat takaisinmaksuaika, valuutta- ja veroseikat, kaupallisen
projektin riskit, investoinnin likviditeetti, kaupalliset tuotot, investoinnin gjoitus,
kansantalouden tila ja sééntely-ympéristd. Jos infrastruktuuriprojektin tuotto-
odotus on todella riskitontd investointia korkeampi, ja silti yksityisesti toteutettu
hanke vaikuttaa valtiolle tilagjan nédkokulmasta edullisemmalta, on mahdollista,
ettd hanke voitaisiin toteuttaa viela edullissmmin julkisella rahoituksella.
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4.2 Sopimukset ja kannustimet

Yksityisen ja julkisen sektorin yhteistyoll& tavoitellaan tehokkaampaa tuotantoa.
Jos valtio tilagjana ei kuitenkaan pysty havainnoimaan todellisia kustannuksia
(epasymmetrinen informaatio), se el voi olla varma siitd, maksaako se liikaa vai
juuri oikean verran. Ongelma lagjenee silloin, kun solmitaan elinkaarimallin mu-
kainen sopimus, jossa sopimuksen eri osa-alueiden kustannuksia ei eritella. Tal-
|6in todelliset rahoitusmenot jéavét arviointien varaan ja kéytanndssa valtio
voikin olla tilanteessa, jossa 0sa sen maksamista kayttémaksuista onkin tulon-
siirtoa veronmaksgjilta yksityisille toimijoille €li tuottagjalle ja rahoittgjille sen
Sijaan, etta valtio sééstaisi tehokkaammalla hankintamenettelyll &

Edellistd gatuskulkua samoin kuin Modigliani-Miller-teoreemaa voidaan kriti-
soida Siitd, ettei se ota huomioon kannustimia. Jensen & Meckling (1976) toivat
esille kannustimiin liittyvat argumentit, joiden mukaan omistusoikeuden ja hal-
lintaoikeuden erottaminen aiheuttaa ns. agentuuri-kustannuksia, jotka aiheutuvat
hallintaoikeuden omaavan toimijan kannustimista toimia vain omaa etua tavoi-
tellen. Etujen ristiriitaa kutsutaan usein p&amies-agentti-ongelmaksi. Perintei sesti
ongelman ratkaisuksi on esitetty mahdollisimman selkeitéd sopimuksia ja valvon-
taa.

Hart (2000) kritisoi Jensen & Mecklingin teoriaa siitd, etteivét he huomioi mah-
dollisuutta asettaa kannustimia ilman varsinaisen omistusoikeuden siirtamista
Jos hallintaoikeuden omaavan toimijan tulotaso sidotaan yrityksen tulokseen,
sisdltyy jarjestelyyn sama kannustinvaikutus kuin omistusoikeuden siirrolla. Toi-
sin sanoen PPP-hankkeiden kohdalla el olisikaan tarpeen siirtéa omistusoikeutta
yksityiselle toimijalle vaan sitoa vain tdman tulot toiminnan tulokseen — mita
tehokkaammin yksityinen toimija tieprojektia toteuttaa, sitd suuremmat ovat sen
omat tulot. Sopimusteoria onkin nostettu PPP-hankkeista keskusteltaessa hyvin
térkeddn osaan. Elinkaarimallin kohdalla kannustin syntyy juuri mahdollisuu-
desta saavuttaa normaalia suurempia voittoja toimimalla tehokkaammin. Kan-
nustin kohdistuu nimenomaan yksityiseen tuottgjaan, joka vastaa tilagjalle
tuotteen laadusta, ja rahoittajiin, jotka saavat kohtuullisen suuruisen ja taatun
tuoton sijoitukselleen.

PPP-hankkeita kasittelevassa tutkimuksessa on esitelty useita sopimuksilla saa-
vutettavia tapoja kannustaa yksityisid toimijoita tehokkuuteen (mm. Palmer
2000):

e Sopimukset tulisi muotoilla siten, etta toimintatavan sijasta sovitaan tavoitel-
lusta lopputuloksesta. Tall6in toteuttajalle jaéa vapaus paatyd haluttuun lop-
putul okseen parhaaksi katsomallaan tavalla, mika lisé&a innovaatiota.

e Hinnoittelulla voidaan jakaa kustannuksia. Kustannusperusteinen hinnoittelu
sirtda riskin ostgjale, kiintedhintainen sopimus kohdistaa riskin myyjélle.
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Néiden valimuodoilla voidaan siis sovittaa riski sopivalle tasolle. Sopimuksen
yksityisté osapuolta taytyy palkita niista asioista, joihin se voi vaikuttaa, eika
sitd saarangaista niista asioista, joihin se el voi vaikuttaa.

e Sopimuksen voimassaologjalla voidaan saavuttaa seka tehokkuushyotyja etta
-tappioita. Jotta riskit voitaisiin jakaa riittdvan hyvin, sopimusten olisi hyva
olla pitkaaikaisia. Tall6in ne kuitenkin ovat joustamattomia, kun sopimuksen
ehtoja @ voida muuttaa vaikka toimintoymparistd muuttuisi esimerkiksi po-
liittisten muutosten vuoksi (mik& myoskin edistéd riskien jakamista). Sopi-
muksen solmimishetkelld sopijaosapuolilla  voi  olla kustannuksista
epasymmetrinen informaatio. Palmer (2000) suosittelee lyhyita sopimuksia
kuten yksityisella sektorilla yleensé on kayttssa, silla talléin sopimusehtojen
uusi minen on helpompaa.

Sopimuksen voimassaol oaikaan liittyy paljon asioita, jotka ovat erityisen tarkeita
julkisen vallan rahoituspdatoksia tarkasteltaessa. Vaikka on selvag, ettd tehokkain
riskien siirto voidaan saavuttaa tarkoilla pitk&aikaisilla sopimuksilla, ne aiheutta-
vat joustamattomuutta valtion taloudenpitoon. Jos sopimuksen solmimishetkella
el ole varmuutta siitg, etta sopimuksen ehtoja noudatetaan sopimusajan loppuun
asti, e voida saavuttaa kaikkein tehokkainta riskien siirtoa ja haluttuja tehok-
kuushyotyja. Toisadta julkinen valta joutuu sitoutumaan sopimuksen gjaks tiet-
tyyn toimintatapaan, mika vahentéa valtiontalouden joustavuutta.

4.3 Syitayksityisen rahoituksen kaytt6on

Isossa-Britanniassa PPP-hankkeita on kaytetty useita vuosia, ja niita on tutkittu
melko paljon. Spackmanin (2002) mukaan PPP-hakkeiden rahoittamisessa voi-
taisiin kayttéa useita erilaisia vaihtoehtoja, kuten osittaista takausta Maailman-
pankin tapaan tai jonkinlaista julkisen ja yksityisen rahoituksen yhdistelmaa.
Néilla tavoin voitaisiin jakaa seka riskit ettéd kannustimet jarkevammin, mutta
gjatusta on vastustettu | sossa-Britanniassa, missa PFI-hankkeet pyritéan pitamaan
budjetin ulkopuolisena rahoitustapana. Lisaks riskin kustannukset eivét pienene

rahoituksen uudelleenjarjestamisell& (Modigliani-Miller).

Spackman (2002) korostaa myos valtion kirjanpidon vaikutuksia paatoksente-
koon. Isossa-Britanniassa jokaisella valtion yksikélla on nykydan erikseen seké
juoksevien menojen budjetti ettd pagomabudjetti. Ensimmaiseen kuuluvat poistot
ja korkokulut. Tavanomainen pddoma siis tavallaan kuuluu kahteen eri budjetti-
luokkaan (kuten yksityiselld sektorilla yleensd), joista ensmmaéinen kasittelee
padoman kulutusta ja toinen pagoman riittamisté pal veluihin myéhempina vuosi-
na. Budjetin ulkopuolista rahoitusta koskettaa vain jakimmainen.

PPP/PFI-hankkeita on puolustettu useilla perusteilla, joiden paikkansapitavyys
voidaan kyseenalaistaa:
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1) Yksityinen rahoitus on kannattava vaihtoehto julkiselle rahoitukselle, jos sen
avulla voidaan vélttda sellaisia rgjoituksia, jotka koskevat julkista rahoitusta
mutteivat yksityista rahoitusta. Julkinen sektori ragjoittaa omaa lainaustaan sen
vuoksi, ettd se vakuttaa tulevaisuuden maksukykyyn ja toimintaedellytyksiin.
Jos néista rgjoituksista pdastaisiin eroon yksityisen rahoituksen avulla, olisi pe-
rusteltua siirtya PFI-malliin. Asiasta on keskusteltu vain vahan, ja téssakin vé
héssa keskustelussa on todettu, ettd siirtymisesta yksityiseen rahoitukseen on
saatavilla vain lyhyen aikavalin vaikutuksia, eli sen aikaa, kun PFI-markkinat
"kypsyvat® ja pddomamarkkinat sopeutuvat uusiin olosuhteisiin. Nén ollen ke-
hittyneissa talouksissa el voida saavuttaa makrotal oudellisia hy6tyja — yksityinen
rahoitus kannattaa, jos siita saadaan mikrotaloudellisia hyttyja.

2) Jos julkinen investointi olisi liian ahaista (mikd on seké Tiehallinnon etta
LVM:n peruspalvel utasotydéryhman nakemys), eika julkista rahoitusta voida li-
sétd, on perusteltua pyrkia hankkimaan yksityista rahoitusta. Tama lieneekin pe-
rustana Suomessa esitetyille vaatimuksille. Spackman (2002) véittaa kuitenkin,
etta lilan alhainen julkinen rahoitustaso johtuu budjetointitavoista ja voitaisiin
siten korjata muuttamalla budjetointijarjestelmda. Myds VM on korostanut (VM
2002b) mahdollisuutta helpottaa eri hankkeiden vertailua yhtenaistamalla inves-
tointisuunnitelmien laatimista ja esittdmista.

3) Isossa-Britanniassa valtion lainanottoa sitoo kaksi muodollista rgjoitetta: gol-
den rule (kultainen sdant®) ja sustainable investment rule (kestévan investoinnin
séantd). Ensimmaisen noudattaminen tarkoittaa, etta valtio ottaa lainaa vain in-
vestointethin. JAkimmainen tarkoittaa, etta julkisen sektorin nettovelka (otetut
lainat — myonnetyt lainat) suhteessa BKT:hen e saa ylittéd 40%. PPP-
hankkeiden velvoitteiden maksamiseen sidotut varat tulisi sisdllyttéa téhan vel-
kaan, mutta vaikka ndin tehtéisiin, el valtion nettovelkaylittéisi 40%.

Maastrichtin sopimuksessa on sovittu, ettel valtion talouden alijéédma saa ylittéa
3% BKT:sta. My0s téhan alijaamaéan pitdisi siséllyttéd valtion sitoumukset pro-
jektien rahoituksen kattamiseksi. Jalleen |sossa-Britanniassa tdmé e ole osoit-
tautunut rgjoitteeksi. Maastrichtin sopimuksessa on my6s madritelty ylarga
valtion bruttovelalle, jonka tulisi olla ale 60% BKT:sta (vertaa |son-Britannian
kestédvan investoinnin saanto ylld). Velalla kasitetéan tassa yhteydessa nimen-
omaan otettua lainaa suhteessa BKT:hen. Suomessa valtion bruttovelka on télla
hetkella hiukan yli 40%.

4) Budjetin ulkopuol€elta rahoitettujen julkishyddykkeiden kayttomaksujen koro-
tusta voi olla helpompi perustella poliittisesti, kuin budjetista rahoitettujen hank-
keiden. Tama taas e koske tiehankkeita, jotka joka tapauksessa rahoitetaan
varjotulleina veroilla. Tama perustelu on gjankohtaisempi silloin, jos poliittinen
ilmapiiri muuttuu sallivammaksi tietullien kaytt6onoton suhteen. Taloin olis
kuitenkin otettava huomioon tietullien mahdollisesti aiheuttamat véaéristymaét rei-
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tinvalinnassa (mik& voi toki olla tavoitekin, kuten esimerkiks Lontoon kaupun-
gin sisdisessa liikenteessd).

5) Vaikka yksityiset rahoitushankkeet eivét kansallisella tasolla tuo kayttoon li-
S84 resursseja, voivat ne vaikuttaa yksittdisten toimijoiden (esim. Tiehallinnon)
ké&ytossa oleviin varoihin. Jos yksityisilla hankkeilla tavoitellaan sééstdja valtion
budjettiin, luultavasti Tiehallinnon budjettiosuudesta vahennetdan se osuus, joka
olis julkisista varoista kéytetty kyseiseen hankkeeseen. Jos kuitenkin yksityinen
rahoitus ohjataan nimenomaan niihin hankkeisiin, joita e olis voitu toteuttaa
ilman ulkopuolista rahoitusta, on kayténtd perustellumpi. Toisaalta, jos PPP-
hankkeita suositaan nimenomaan niiden alhaisemman kustannustason vuoksi
(tehokkaampi tuotanto), miksi vain osa tiehankkeista toteutettaisiin télla tavoin?
Perustelu toimii siis vain PPP-hankkeita aloitettaessa (esim. Suomessa nyt),
mutta kaytannon jatkuessa tulisi kytannon perusteena olla muita hyotyja

Sen sijaan Spackman (2002) toteaa seuraavien perustelujen puoltavan selkedm-
min PFl-hankkeita:

1) Yksityiset rahoittgjat seuraavat tehokkaammin sijoituksensa kehittymistd,
mink& vuoks urakoitsijat kokevat yksityisen sektorin rahoittgjana painostavan
voimakkaammin tehokkaaseen tydskentel yyn.

2) Y ksityinen rahoitus sitoo urakoitsijan pitk&aikaiseen sitoumukseen, kun taman
omat varat ovat sidottuina projektiin.

3) Koko elinkaaren tarkastelu ennen projektia pakottaa molemmat osapuolet
kartoittamaan tapoja tehostaa toi mintaa.

Nayttédkin siis mahdolliselta, ettd suurin osa ulkopuolisesti rahoitettujen hank-
keiden hyodyista voitaisiin itse asiassa saavuttaa vain tilaamalla hankkeet ulko-
puolelta, mutta huolehtimalla edelleen rahoituksesta julkisen sektorin kautta.
(Palmer 2000.)

4.4 PFl-hankkeiden ja vanhojen menetelmien vertailun ongelma

PFI-hankkeen kustannukset tilagjalle (valtio) muodostuvat projektiyhtion teke-
mien palvelusopimusten maksujen nykyarvosta. Tuottgja (projektiyhtio) tekee
sopimuksen rakentamisesta rakennusyrityksen kanssa seka yllapidosta yll&pito-
yrityksen kanssa. Liséks se hankkii rahoituksen rakentamiskustannusten katta-
miseksi yksityisilta padomamarkkinoilta ja maksaa siitéa korkokul uja korvauksena
pddoman kaytosta. Nama kaikki (rahoituskustannukset ja yllapitokustannukset)
siis diskontataan nykyarvoon ja peritdan tilagata yhdistettyna kayttémaksuna.
(Palmer 2000.) Joskus sopimuksessa voidaan eritella investointiosuus, mika hel-
pottaa etenkin hinnoittelua ja valtion tilinpitoa.
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Isossa-Britanniassa on esitetty kritiikkia PFI-hankkeiden arviointitapaa kohtaan.
On vaéitetty, ettd osasyy niiden todettuun tehokkuuteen l6ytyy arviointitavasta,
jossa tulevien kustannusten diskonttaamisessa voidaan kayttéa joko pddoman
kustannusta tai sosiaalista aikapreferenssid. Jalkimmainen arvioidaan yleensa 4-
6%:n suuruiseks ja Isossa-Britanniassa onkin pitkaan kéytetty 6% |askettaessa
hankkeiden kannattavuutta. Taloustieteilijét sen sijaan suosivat pienempéa aika-
preferenssia ja uusi ohjeellinen arvo onkin alennettu 3,5%:iin. Julkisen pé&oman
kustannus koostuu reaalikorosta, tyypillisesti yksityiselle pddomalle maksetusta
vero-osuudesta sekd systemaattisen riskin kattavasta osuudesta. Laskennalliset
ohjeelliset arvot liikkuvat samoissa luvuissa kuin sosiaalinen aikapreferenss,
mutta todelliset perusteltavissa olevat kustannukset ovat valtion obligaatioiden
normaalikorko (2-2,5%) plus noin prosenttiyksikén suuruinen riskitekija. Alem-
paa diskonttausarvoa puoltaa mm. valtion ottamien lainojen alhainen korkotaso
seka se seikka, ettei valtio todellisuudessa koskaan ota lainaa kattaakseen kaikki
investoinnista aiheutuvat kustannukset, vaan osa katetaan verovaroilla. N&in ol-
len markkinakorkotason kéayttdminen diskonttausarvona johtaa selkeasti liian
korkeisiin kustannusten nykyarvoon ja vastaavasti valtion oman lainanoton
néenndiseen kalleuteen.

Suomessa Lahdentien jélkirahoitusprojektia arvioitaessa Tielaitos kaytti inves-
tointikustannusten korkokulujen laskennassa 8% korkokantaa. Myo6s valtionta-
louden tarkastusvirasto (2000) on kritisoinut diskonttauskorkoa huomattavasti
lilan korkeaksi verrattuna uusien valtion ottamien lainojen korkotasoon. On toki
huomioitava, etta vertailulaskennat suoritetaan aina epavarmojen tietojen pohjal-
ta, mutta seké Suomen etta | son-Britannian kokemusten valossa on syyta tarkas-
taa kustannusten diskonttauksessa kéytettdva korkotaso, silla investointi-
hankkeiden lagjuus huomioon ottaen muutaman prosentin vaihtelu aiheuttaa
huomattavan muutoksen arvioituihin korkokustannuksiin.

Kaytettavdan laskennalliseen korkotasoon liittyvét arviointiongelmat hankaloit-
tavat julkisen ja yksityisen rahoituksen kustannusten vertailua. Ongelma on olen-
nainen ja liittyy perimmaiseen kysymykseen julkisen ja yksityisen rahoituksen
valisista kustannuseroista. Toisaalta on vaitetty, etta taydellisten pddomamarkki-
noiden vallitessa julkisen pdédoman ahaisemmat korkokustannukset ovat illuusio,
silla yksityisesti rahoitetun hankkeen pa&domakustannukset heijastelevat tuotan-
nolle luontaista hankkeen arvonvahentymiseen liittyvaa riskia. Yksityisen rahoi-
tuksen antgjat pyrkivat mahdollismman kattavasti siséllyttamaan sopimuksen
hintaan kaikki ennustettavissa olevat riskit, joista yksi on hankkeen lopputul ok-
seen liittyva variaatio. Valtion toimiessa lainanottgjana el lainanantgjalla ole tie-
dossa kayttokohdetta tai siihen liittyvia riskegjd vaan tarkeimpana pagtdksenteon
perusteena on arvio valtion yleisesta velanmaksukyvysta. Arrow & Lind (1970)
ovat my0s todenneet, ettd variaatioriskin kustannus julkiselle sektorille on ole-
maton, koska se jakautuu tasaisesti kansalaisten kesken.
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Julkista rahoitusta puoltaa osaltaan se seikka, etté yksityinen rahoitus vaikuttaa
riskien ja niista aiheutuvien kustannusten jakautumiseen ja voi téten itse asiassa
aikaansaada uusia riskejd. Perinteiseen julkiseen rahoitukseen ei liity tdllaisia
hintaa nostavia piirteita valtion varmemman maksukyvyn vuoksi.

Suurimmat hyddyt seka PPP- ettd PFI-hankkeista on todettu syntyneen julkisen
jayksityisen sektorin yhteistyosta ja siitd, ettd on sitouduttu pitkéikaisiin projek-
tethin. Itse rahoituksella ei ndyta olevan niin suurta merkitysta — useimmat yksi-
tyista rahoitusta kannattavat nakokohdat liittyvéat yleensa tiettyihin kaytantoihin,
jotka voitaisiin toteuttaa myds julkisella rahoituksella.

4.5 Yksityisen jajulkisen rahoituksen yhteispeli

Kansainvalisen kehityksen mukaisesti on syytd Suomessakin pyrkia ainakin tar-
kastelemaan mahdollisuuksia 10ytdd menetelmia lisatéa julkisen ja yksityisen
sektorin yhteistyota tieinvestointien rahoittamiseksi. Yhteistyon laguutta on
kuitenkin mahdollista ragjoittaa ja harkita, mika yhteistydmalli sopii parhaiten
Suomen kaytantoihin.

Schaeffer ja Loveridge (2002) ovat pyrkineet maarittelemadn, mita oikeastaan
tarkoitetaan julkisen ja yksityisen sektorin yhteisty6lld He erittelevét yhteistoi-
mintaan vaikuttavia syita sektoreiden eroavaisuuksiin. Yksityisella sektorilla
paédtoksiin el yleensa vaikuta muiden kuin osakkeenomistgjien mielipiteet. Julki-
sella sektorilla sen sijaan myds pagtdksenteko ja sita edeltéava keskustelu on jul-
kista. Julkinen sektori kohtaa aina pienemman riskin kuin yksityiset toimijat,
koska silla on erivapauksia tietyista lainmukaisista vastuista. Toisaalta pakollisiin
veroihin perustuva julkinen maksukyky on vakaampi, kun taas yksityisella sekto-
rilla kassavirta on riippuvainen kuluttgjien ostopaéttksista. Kuitenkin, jos inves-
toinnit rahoitetaan muista kuin yleisista verovaroista (esim. lainanotolla), myds
julkinen rahoitus saattaa olla yhta riskialtista kuin yksityinen. Viimeiseksi, yksi-
tyinen sektori voi toimia paljon julkista sektoria lagjemmalla alueella, silla julki-
sen sektorin toimia rgjoittavat niin lainséadantd kuin maantieteelliset rgjatkin.

Juuri ndiden eroavaisuuksien vuoks yhteistoiminnasta voikin aiheutua saasttja
molemmille sektoreille. Noudatettavan yhteistoiminnan muoto riippuu projektin
luonteesta, laguudesta ja siithen liittyvista riskeistd. Schaeffer & Loveridge
(2002) esittavét neljaeri toimintamallia:

1) Johtaja-seuraaja-suhde (leadership-follower relationship)

Osapuolet ovat hyvin erikokoisia toimijoita. Klassinen esimerkki on veronkoro-
tuksen rahoitus, jossa julkinen toimija panttaa tulevan omaisuusveron nousun
maavarallisuuden parantamiseen houkutellakseen yksityisen sektorin sijoituksia,
mika vuorostaan nostaa omai suusveron tuottoja.
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Julkisen toimijan taytyy ottaa huomioon yksityisen sektorin tavoitteet tai infra-
struktuuri-investoinnit eivat kohdistu oikein. Liséks taytyy asettaa riittdvan hy-
vid kannustimia.

2) Myyjé-ostaja-suhde (vaihdantasuhde, buyer-seller relationship)

V apaaehtoi suuteen perustuvassa vaihdannassa markkinat toimivat taydellisesti ja
johtavat sopimukseen, joka tyydyttdd molempia. Julkisen ja yksityisen sektorin
vdlille solmittavat vaihdantasuhteet elvét kuitenkaan yleensd muodostu yhta hel-
posti vaan vaativat pitkdaikaisia neuvotteluja. Taléin julkinen sektori voi joutua
"myymaan” gjatuksen yhteistyosta yksityiselle sektorille, joka suostuessaan yh-
teistydbhon "ostaa’ itselleen sopimuksen suostumalla tiettyihin sopimusehtoihin.
Toisaalta joskus yksityinen toimija/sektori voi myyda julkiselle sektorille sopi-
muksen, jonka mukaan se huolehtii erdiden toimintojen hoitamisesta. Ominaista
valhdantasuhteelle on se, etta huolimatta yhteistydsta osapuolet kilpailevat sopi-
muksen sisdll6sta (eli maksettavasta hinnasta).

3) konsortio (yhteishanke, joint venture)

Kéaytetddn etenkin, jos toimijat kokevat hydtyvansa laheisesta yhteistyosta tietyn
projektin kohdalla, mutta eivét tahdo olla toisistaan riippuvaisia. Konsortio to-
teutetaan tietyn tavoitteen vuoksi ja kaikki osapuolet pyrkivét selkeésti rajaamaan
rahallisen sitoutumisensa.

Asianosaiset yritykset ja julkinen edustgja jakavat toiminnot ja investoinnit ja
talla tavoin pyrkivét jakamaan riskid. Konsortio toimii etenkin silloin, kun pelk-
ka&an julkiseen rahoitukseen pohjautuvan toiminnan riskit olisivat liian suuret.

4) yhteistydsuhde (partnership)

Todellinen yhteistyésuhde muodostuu, kun sopimusosapuolet sitoutuvat toimi-
maan yhdessa maéadrittelemattoméan gjan. Yhteistyon tavoitteet on méaritelty,
mutta toiminta on avointa uusille ideoille ja kehitykselle.

Toteutettu Lahdentie noudatti konsortio-yhteistyomallia. Kaytannossa myos 1sos-
sa-Britanniassa kaytdssa olevat PPP-/PFI-mallit ovat konsortio-mallgja, eivétka
varsinaisia yhteistyosuhteita. Tavoitteena siellakin lienee idealistinen toimintaa
kehittdva yhteistyd, jonka saavuttaminen e kuitenkaan ole hel ppoa.

Roll & Verbeke (1998) ovat tutkineet mahdollisuutta rahoittaa EU:n alueen suu-
ria rautatiehankkeita EU:n tukirahastojen, jasenvaltioiden ja yksityisen sektorin
yhteisrahoituksella. Ehdotuksen taustalla on pyrkimys innostaa yksityisia rahoit-
tgjia lahtema&dn mukaan suuriin infrastruktuurihankkeisiin sitomalla nithin myads
julkista rahoitusta. Talla tavoin hankkeet ovat houkuttelevampia ja niiden toteu-
tumismahdollisuudet ovat paremmat.
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Y ksityista rahoitusta voitaisiin saada yksityisilta projektiyrittgjilta ja séésto- ta
rahoitusinstituuteilta. Sellaiset yksityiset yritykset, jotka hyotyvét paljon tule-
vasta investoinnista saattaisivat myos olla halukkaita sijoittamaan tieinvestoin-
tiin. Lisaks pankit ovat luonnollisesti potentiaalisia rahoitus dhteita.

Eroja 16ytyy my6s paéomasijoittgjien ja lainarahoittagjien valilla Ensmmaisilia
on suurempi kannustin nopeaan ja tehokkaaseen toimintaan, koska heidan tulon-
sariippuvat toiminnan kannattavuudesta ja nopeudesta. Lainarahoittagjat taas ovat
kiinnostuneempia siitd, kuinka todenndkoistéa on, etta lainanottaja selvida rahoi-
tustaakastaan. Naiden kahden erilaisen nékokulman on todettu hidastavan rahoi-
tushankkeita.

Seka Roll & Verbeke (1998) ettd Spackman (2002) kannattavat julkisen sektorin
osallistumista PPP-hankkeiden rahoittamiseen myontamalla joko valtionavustuk-
sen (public grant), lainan tai takauksen. He perustelevat kaytantda seka parem-
malla riskinjaolla ettd kannustimien lisédmisella. Vaikka kaytantd e sirtaisi
tieinvestointien rahoitusta tdysin budjetin ulkopuoliseksi, se lisdisi budjetin ulko-
puolisen rahoituksen maraa.

Roll & Verbeke (1998) nostavat esille mahdollisuuden hankkia infrastruktuuri-
hankkeille julkista tukea ja rahoitusta mm. Euroopan investointipankilta (EIB),
Euroopan investointirahastosta (EIF) tai Euroopan Unionin TEN-rahastoista. On
kuitenkin selvadd, ettd tdma mahdollisuus on kaytettavissd ainoastaan siina ta-
pauksessa, etta kohteena oleva infrastruktuuri hyodyttda useita EU-maita. Suo-
messa tédllaisia hankkeita voisivat olla mm. Suomenlahden kasvukolmio-alueen
valisen rautatieyhteyden parantaminen. Maiden sisdisiin tieinvestointeihin on
my0s saatavilla TEN-rahoitusta, mutta kéytannossd Suomen saamat TEN-rahat
ovat olleet hyvin véhdisiaja ne on kéaytetty p&&osin rahoituskul ujen kattamiseen.

Dias & loannou (1995a, 1995b) ovat tutkineet yksityisen projektiyhtion opti-
maalista rahoitusrakennetta ja todenneet, etta jos julkinen sektori myontaa infra-
struktuuriprojektille riittdvan suuren takauksen, projektilla on suuremmat
mahdollisuudet saada lainarahoitusta. Taustalla on projektin riskitason laskemi-
nen ja rahoittajien halukkuus tarjota lainarahoitusta alhaisemmalla korkotasolla.
Toisin sanoen julkisen ja yksityisen rahoituksen yhteispelilla voitaisiin naiden
tutkimusten perusteella saavuttaa yksityisen tuotannon tehokkuushyddyt ilman
etta rahoituskustannukset nousisivat julkista lainanottoa kalliimmiksi.

Toisaalta Maailmanpankin tutkimuksissa (Esim. Irwin et al. 1997; Thobani 1999)
on todettu, ettda myontamalla takauksia yksityisille infrastruktuurihankkeille mai-
den hallitukset itse asiassa ottavat kantaakseen suuren osan hankkeisiin liittyvista
riskeistd. Talloin riskingiirtoa el tapahdukaan, elkéd yhteistythakkeiden avulla
saavuteta arvioituja hyotyja. Y ksiselitteista ratkaisua ja tasapainoa riskinsiirron ja
investointikannustimien valilla el ole 10ydetty.
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4.6 Tierahastot rahoitusmallina

Suomessa kdydyssa investointien rahoitusvajetta koskevassa keskustelussa on
siis viime aikoina korostettu yksityisen sektorin mukanaolon tuomia tehokkuus-
vaikutuksia. Uusia ratkaisumallga on haettu etenkin Isosta-Britanniasta, jossa
yksityisella rahoituksella on huomattava merkitys kaikenmuotoisten julkisten
palvelujen tuotannossa. Sen sijaan tierahasto, joka on kaytdssa mm. Uudessa
Seelannissa, on usein sivuutettu ilman tarkempaa analyysia. Silti gjatus tierahas-
tosta on mainittu usein yhtena tieinvestointien rahoituksen ratkaisumallina (mm.
LVM 2000, LVM 20023, Tiehallinto 2000). Talousarviokaytdnnon joustavuutta
voitaisiinkin lisdta esmerkiks joko yhdistamalla kaikki kehityshankkeet yhden
momentin alaiseksi (mm. LVM 2003; VM 2003) tai siirtamalla niihin myonnetyt
varat valtion talousarvion ulkopuoliseen rahastoon (LVM 2000). Rahasto voitai-
siin toteuttaa joko nykyisen talousarviokdytanntn mukaisesti tai rahoitusmarkki-
noihin perustuvan jérjestelyn muodossa.

Ajatus tierahastosta e ole suinkaan uusi. Jo 1990-luvun alussa liikenne- ja vies-
tint&ministerio asetti tydryhmén laatimaan esitysta tierahaston ja sinne ohjattavan
tiemaksun edellyttamasta lainséadannosta. Esitysta ei kuitenkaan pantu koskaan
taytantoon, vaikka gjatusta tierahastosta on kannatettu lagjasti mm. autopiirei ssi.
Kaavaillun lain periaatteena oli ohjata osa polttoaineveroilla kerédtyista verova-
roista rahastoon. Valtionvarainministerion kannanottojen mukaan tdma ei kuiten-
kaan naytd mahdolliselta. Kuitenkin mm. Tielaitoksen vuoden 2000 raportissa
(Tienpidon linjaukset 2015) tierahasto mainitaan mahdollisena keinona litkenne-
jarjestelman kehittamisen rahoitukseen yhdessa aueellisten tai tiekohtaisten
kayttémaksujen tai kuntien ja elinkeinoel@man lisdpanostusten kanssa.

Perinteisesti tierahastoihin on ohjattu varoja suoraan valtion verotuloista, esimer-
kiksi osa liikennesuoritteisiin kohdistuvista kayttdmaksuista (autovero, polttoai-
nevero tms.) dirrettéisiin ns. korvamerkittyina rahastoon. Jos kuitenkaan ei
haluta sallia korvamerkintda, varat rahastoon voitaisiin ohjata myds eduskunnan
padtoksella tal ousarvioesityksessa. Talousarvion paatdsosassa maaritelléan nyky-
aankin vain rahasumma ja periaatteet, joiden mukaisesti annetut varat tulee allo-
koida. Padtososa on budjetin sitova, lainvoimainen osa. Selvitysosassa, joka el
sido juridisesti, on perinteisesti eritelty hankkeet, joihin myonnetyt varat tulisi
kohdentaa. Taman kaytannon on kuitenkin koettu estavén varojen tehokasta koh-
distamista sellaisiin hankkeisiin, joiden toteuttaminen kulloinkin olisi tehok-
kainta. Jos tietty vuosittainen summa valtion verotuloja ohjattaisiin paatésosassa
tierahastoon ja selvitysosassa vain listattaisiin ne hankkeet, joihin varoja saa
kéyttda, teiden rakennuttamisesta vastaavalle taholle jdisi enemman liikkumava-
raa paattaa varojen kaytosta tehokkaaseen tierakentamiseen. Eduskunnan paatos-
valtaa e tdlla tavoin kavennettaisi, silla eduskunta edelleen vastaisi hankkeiden
priorisoinnista sisdllyttamalla tarkedks nakemansa hankkeet selvitysosaan. Sen
sijaan valtyttaisiin tilanteelta, jossa useat kannattavat hankkeet odottavat rahoi-
tuspaétdstd samaan aikaan kun toisten hankkeiden viivastymisen takia niihin
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myoOnnetyt varat j&8vat kayttamétta. Rahaston varoja voitaisiin myos joustavasti
siirtdd hankkeelta toiselle ilman ylimaéraista tal ousarviokasittel ya, jos hankkeelle
on kerran myonnetty rakennuslupa, jolloin kaytanndsta aiheutuisi selkeité tehok-
kuushyotyja.
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5 Tutkimuksen johtopaatoksia

Tehdyn tutkimuksen tavoitteena on ollut nostaa esille nykyiseen budjettimenet-
telyyn liittyvia ongelmia ja tarkastella niihin ehdotettuja ratkaisuja tal ousteorian
puitteissa. Tehokkuus rakentamisessa ja yllapidossa on olennaista, eiké rahoitus
saisi olla esteena tdman tehokkuuden toteutumiselle. Oma ongelmansa on rahoi-
tuksen tehokkuus ja riittavyys. Pyrkimyksend el ole ollut antaa yksiselitteista rat-
kaisua, kuinka investointeihin voitaisiin saada lisirahoitusta, vaan tarkastella niin
markkinamekanismien kuin yksityisen rahoituksen ja elinkaarimallin kéyttoon-
oton vaikutuksia.

Nykyisessa budjetointijarjestelméssa ongelmia tuottaa talousarvion jaykkyys,
joka aiheutuu siitd, ettd talousarviossa tieinvestointeihin téytyy valtuuksista huo-
limatta vuosittain méaréta hankekohtaiset madérérahat sen sijaan, etta kehittamis-
investointeihin kohdistettaisiin yhteinen méararaha, jota Tiehallinto vois ohjata
tehokkaasti. Tehokkaalla ohjailulla véltettéisiin nykyiset ongel matilanteet, joissa
osa médrarahoista j&a kayttamétta hankkeiden viivastyessa samaan aikaan kun
monia kannattavia hankkeita e voida aloittaa, koska niihin ei ole suunnattu han-
kekohtaista rahoitusta. Ongelmaa on pyritty ratkaisemaan valtuusmenettelyll g,
jolla hankkeelle myodnnetddn sopimusvaltuus myonnettyjen maarérahojen puit-
teissa. Nain ollen, hanketta voidaan periaatteessa toteuttaa siind tahdissa, joka
vaikuttaa optimaalisimmalta eika lisdrahoitusta tarvitse hakea vuosittain erikseen
lisdtal ousarvioissa.

Liikenne- ja viestintaministerio on kartoittanut tie- ja rataverkon peruspal vel uta-
soa. Samaan aikaan on esitetty, etta ministerion eri virastot yhdistettéisiin yhdek-
s asiantuntijavirastoksi, joka muotoilisi valtiolle yhtendisen liikennepolitiikan ja
pyrkisi toimillaan optimoimaan kaikkien liikennemuotojen yhteispelilla liiken-
netarpeet (kts. Haapasalo & Korte 2002). Tall6in talousarviokéytantda voitaisiin
muokata siten, etta peruspalvelutason saavuttamiseks tarvittavat toimenpiteet
rahoitettaisiin omalta momentiltaan, joka voitaisiin jakaa rakentamiseen ja yll&
pitoon. Uudet tiehankkeet, joiden katsotaan ylittavan peruspalvelutason, rahoi-
tettaisiin  omalta momentiltaan. |sossa-Britanniassa vastaavaa agjatuskulkua
noudatteleva kaytantd on toteutettu siten, etta valtiolla on erikseen paéomabud-
j€etti ja juoksevien menojen budjetti. Jos budjetin ulkopuolinen rahoitus katsotaan
Suomessa tarpeelliseksi, uusien tiehankkeiden momentti voitaisiin toteuttaa ta-
lousarvion ulkopuolisena rahastona. Rahasto palvelisi tarkoitustaan etenkin, jos
uudet investoinnit osoittautuvat erityisen riskipitoisiks eika niitd tdman vuoksi
kannata rahoittaa PFI-hankkeena.

rién tyoryhma paétyi esittdmaan nykyisten liikenneverojen korvaamista erilaisilia
kéyttomaksuilla (LVM 2002a). Kayttomaksujen kayttdonotto riippuu hyvin pit-
kalti tekniikan kehittymisestd; jos tekniikka kehittyy sellaiseksi, etta kayttdjia
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voidaan veloittaa tienkéytosta esimerkiks EU:n esittdméan kilometriperusteisen
taksan mukaan, voidaan periaatteessa siirtya téaysin yksityisiin teihin, joiden ra-
mahdollista, voitaisiin gatella siirtymista vaylapaveluista veloitettaviin kaksi-
osaisiin kayttomaksuihin (kuten LVM 2002a). Talloin perittdisiin seka kiintea
ettd muuttuva kayttomaksu, joilla katettaisiin sekd kiintedt kustannukset etta
muuttuvat, kulumisesta aiheutuvat kustannukset.

Liikenne- ja viestintaministerion uudistushakuisen toiminnan taustalla lienee
pyrkimys markkinal@htdiseen toimintaan samalla tavoin kuin telemarkkinoiden
vapauttamisen yhteydessa. Teiden hankinnassa markkinalaht6isyyden saavutta-
minen on kuitenkin muita verkostoaloja vaikeampaa, silléa tieomaisuuden kéay-
tostd on vaikea perid maksua ja tastéa johtuen (yleisten) teiden yksityinen
omistaminen on vaikeaa ellei mahdotonta. Taysin yksityisiin tethin siirtyminen
on tuskin todennakdista niin Suomen teiden alhaisten kayttdasteiden kuin poliitti-
sen vastustuksenkaan vuoksi. Tiepavelut ovatkin, paitsi luonteeltaan, vield vah-
vemmin imagoltaan julkishyddykkeitd, ja niista huolehtimista pidetdan julkisen
vallan tehtévana. Tiet tultaneen siis edelleenkin rahoittamaan valtion budjetista ja
niiden kayttdmaksut peritdan ns. varjotulleina verovaroista.

Yksityisen sektorin toiminnan tehokkuutta voidaan kuitenkin tavoitella yhteis-
toiminnalla ilman, etta vaylépalveluiden tuotanto vapautetaan téaysin markkina-
voimien hoidettavaksi. Tiehallinnossa kehitelty elinkaarimalli pyrkii juuri t&han.
Toteutettavaan yhtei stoiminnan muotoon on kiinnitettdva huomiota, jotta saavu-
tettaisiin halutut tehokkuushyodyt mutta véatyttéisiin solmimasta toimimattomia,
nadenndisen halpoja tai liian pitkia elinkaarisopimuksia. Budjetin ulkopuolisen
(yksityisen) rahoituksen hankinta tulisikin rajoittaa suuriin tieinvestointeihin, ja
yhteistyohankkeisiin ryhtymista on harkittava tapauskohtaisesti ennen kuin toi-
mintamallista on saatu riittavasti kokemuksia. Toisadta liian véhanen hankkei-
den mééra voi aiheuttaa alalle kartellisoitumista. Jos valtiolla tilagjana on viela
yksityista tuottgjaa vahemman tietoa hankkeen todellisista kustannuksista, voi
lopputul oksena olla monopolivoittojen maksaminen.

Tehdyn tutkimuksen valossa e voida selkeasti sanoa, miten vaylahankkeisiin
voitaisiin hankkia lisérahoitusta, silla mikdan esitetyista ratkaisuista e tarjoa
budjetin ulkopuolista rahoitusta. Ajatus ulkopuolisesta rahoituksesta e olekaan
olennainen Suomen tilanteessa, kun valtion roolista vaylgpalveluiden hallinnoi-
kautta aina lopullinen maksga). Sen sijaan peruspalvelutason ja tierahaston
kayttéonoton myota varoja voitaisiin ohjata tienpitoon joko suoraan verotul oista,
perityista kayttomaksuista (varjotullit) tai tulorahoituksesta (esim. Tieliikelaitok-
sen tulot, hallitusohjelma 2003) tai eduskunnan pagttksella talousarvioesitykses-
Sa.
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Elinkaarimalliin liittyy useita tehokkuusndkokohtia, joita tulisi tarkastella. Eten-
kin edellytyksia vertailla vanhoja toteutustapoja ja uuden mallin mukaista toteu-
tusta pitéisi lisdtd. Lisaks gjatusta tierahastosta el tulisi hylété suoralta kadelta
ilman syvempéa tarkastelua. Siitd olis saatavilla kdytannon kokemuksia paitsi
siirtymatalouksista myds kehittyneista talouksista kuten Y hdysvalloista ja Uu-
desta-Seelannista. My6s Ison-Britannian budjetointimenettelyjen tarkempi ar-
viointi olisi paikallaan.
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