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Esipuhe

Vesihuollon käsite kattaa laajassa mielessä vedenhankinnan ja -jakelun, jäte-
vesien kokoamisen, käsittelyn ja johtamisen vesistöön sekä näihin liittyvän

ympäristönsuojelun. Vesihuolto on täten yksi keskeinen osa yhdyskuntien tek-
nisiä palveluita ja käytännön ympäristönsuojelua. Julkisten ja teollisten toimin-
tojen ohella me kaikki kuluttajina käytämme näitä palveluita kymmeniä kertoja
päivässä. Niiden tarpeellisuutta tuskin tarvitsee asettaa kyseenalaiseksi. Sähkö-
ja energiapalveluissa monet maamme kunnat päättivät varsin lyhyessä ajassa luo-
pua laitosten omistuksesta. Tältä osin kunnat luopuivat varsin kevein perustein
teknisestä monopolistaan. Kansainvälisesti on 1990-luvulla ryhdytty voimakkaasti
edistämään myös vesihuoltopalveluiden yksityistämistä.

Vesi- ja viemärilaitoksien yksityistämisen tunnetuin esimerkki on Englan-
nista ja Walesista, missä vuonna 1989 yksityistettiin alueelliset vesi- ja viemäri-
laitokset myymällä ne yksityisille sijoittajille. Ranskassa puolestaan yksityiset yri-
tykset ovat jo 1800-luvulta lähtien harjoittaneet laitosten käyttötoimintaa. Siir-
tymätalouksissa ja kehitysmaissa vesi- ja viemärilaitosten yksityistämistä tai yk-
sityisen sektorin osallistumista on pyritty lisäämään tuntuvasti tällä vuosikym-
menellä. Pääväite on ollut, että tarvittavia investointivaroja ei julkiselta sektoril-
ta tule löytymään.

Yksityistämistä on yleensäkin perusteltu väitteellä, jonka mukaan yksityi-
nen sektori pystyisi aina toimimaan julkista sektoria tehokkaammin tuottaes-
saan palveluita. Näin saattaa ollakin joidenkin puhtaasti kaupallisten kulutus-
hyödykkeiden kohdalla. Vesi- ja viemärilaitostoiminnassa tilanne on kuitenkin
toinen. Näiden laitosten keskeisinä tavoitteina on järjestää juomakelpoista ta-
lousvettä kotitalouksille, yleiseen käyttöön ja joillekin teollisille toiminnoille sekä
sammutusvettä yhdyskunnille. Samoin niiden tulee huolehtia yhdyskuntien jä-
tevesien johtamisesta ja riittävän tehokkaasta käsittelystä sekä sadevesien keräi-
lystä ja johtamisesta. Molemmissa toiminnoissa on keskeistä turvata kuluttajille
terveellinen elinympäristö sekä kestävän kehityksen että taloudellisten periaat-
teiden mukaisesti.
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Tämän tutkimushankkeen keskeisenä tavoitteena on herättää keskustelua
maamme vesi- ja viemärilaitostoiminnan kehittämisestä sekä tuoda esille vesi-
huollon kansainväliseen yksityistämisen liittyviä taustatietoja ja selittäjiä. Han-
ke suhtautuu vesi- ja viemärilaitosten täydelliseen tai materiaaliseen yksityistä-
miseen eli omistuksen siirtoon kriittisesti. Samoin toivomme myös lukijoiden
tekevän tätä tutkimusta lukiessaan.

Tutkimus on tehty Tampereen teknillisen korkeakoulun vesi- ja ympäris-
tötekniikan laitoksella yhteistyössä Turun kauppakorkeakoulun tulevaisuuden tut-
kimuskeskuksen kanssa. Tutkimuksen on rahoittanut Kunnallisalan kehittämis-
säätiö, jolle esitämme parhaimmat kiitoksemme. Tutkimusraporttia ovat sen luon-
nosvaiheessa kommentoineet professorit Pertti Ahonen, Briitta Koskiaho ja Pentti
Meklin sekä tutkija Pentti Siitonen Tampereen yliopistosta, kunnallistalousasiain
päällikkö Arto Laitinen Suomen Kuntaliitosta, seniorikonsultit Kaj Hedberg,
Kari Homanen, Tauno K. Skyttä ja Hannu Vikman, Jouni Paavola Oxfordin
yliopistosta, toimitusjohtaja Rauno Piippo Vesi- ja viemärilaitosyhdistyksestä,
emeritusprofessori Matti Viitasaari Tampereen teknillisestä korkeakoulusta ja
viimeksi mainitussa vesihuoltopalveluiden kehittämisen tutkimusryhmään kuu-
luvat Pekka Pietilä, Sirpa Sandelin ja Osmo Seppälä. Kyseiset henkilöt edusta-
vat insinööritieteiden ohella muun muassa kunnallistiedettä, sosiaalipolitiikkaa
ja julkista finanssihallintoa. Kaikille heille esitämme parhaimmat kiitoksemme.

Tutkimuksen sisältö ja johtopäätökset ovat kuitenkin kirjoittajien omia, ei-
vätkä ne millään muotoa edusta hankkeen rahoittajan, tutkimuslaitosten tai kom-
mentoijien virallisia kantoja.

Tampereella, Suomen Mansessa 30.9.1999

Tekijät
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1 Tutkimuksen tausta, tavoitteet ja
menetelmät

”Yksityinen yritys on hyvä renki,
mutta huono isäntä
vesihuollossakin.”

Hukka & Katko 1999

1.1 Tausta ja tavoitteet

Vesihuolto on yksi keskeinen yhdyskuntien tekninen palvelu. Sen järjestämises-
tä ja usein myös palvelujen tuottamisesta ovat Suomessa vastuussa kunnat joko
perinteisen kunnallisen laitoksen, liikelaitoksen, kunnan omistaman yhtiön tai
ylikunnallisen laitoksen kautta. Haja-asutusalueilla vesihuollon yhteishankkeis-
ta huolehtivat yksityisoikeudelliset osuuskunnat, joiden perustamista ja toimin-
taa kunnat useimmiten tukevat. Yksityissektorilta laitokset ostavat suunnittelu-,
rakentamis- ja kunnossapitopalveluita ja hankkivat tarvittavia materiaaleja. Suo-
men kuten muidenkin Pohjoismaiden vesihuolto onkin toteutettu julkisen ja yk-
sityisen sektorin yhteistyönä (public-private partnership, PPP, P3).

Kansainvälisessä keskustelussa on viime vuosina suuresti lisääntynyt kiin-
nostus vesi- ja viemärilaitostoiminnan yksityistämiseen. Vanhimmat tällaiset esi-
merkit löytyvät Ranskasta, jossa yksityiset yritykset hoitavat noin 30 vuotta kes-
täviä toimilupasopimuksia (concession), lyhyempiaikaista laitosten vuokrausta tai
ylläpitourakointia. Nämä ranskalaisyritykset hoitavat vesihuoltopalveluita ene-
nevässä määrin eri puolilla maailmaa.

Englannissa ja Walesissa yksityistettiin vuonna 1989 noin kaksi kolmas-
osaa vesilaitoksista ja lähes kaikki viemärilaitokset. Syynä tähän oli se, että jul-
kiset vesilaitokset eivät olleet saaneet 15–20 vuoteen kerätä riittävästi varoja tar-
vittavia investointeja varten. Nämä varat olivat reaalisesti vähentyneet koko ajan.
Tältä kannalta yksityistäminen oli noissa oloissa ilmeisesti sangen onnistunut
ratkaisu. Mutta miksi tällaiseen tilanteeseen ajauduttiin?
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Skotlannissa vuonna 1996 järjestetyssä kansanäänestyksessä oli vesi- ja vie-
märilaitosten yksityistämistä vastaan lähes 90 prosenttia kuluttajista. Britannian
hallitus perusti tämän jälkeen 3 alueellista vesilaitosta, joiden arvioidaan olevan
Skotlannissa askel kohti yksityistämistä. Yhdysvalloissa on julkisten vesihuolto-
laitosten toimintoja ulkoistettu lisääntyvässä määrin siten, että erään arvion mu-
kaan ne ensi vuosituhannella muodostavat jo enemmistön. Toisaalta kunnat ovat
myös ottaneet omistukseensa yksityisiä laitoksia.

Ruotsissa on joitakin suurimpien kaupunkien vesilaitoksia muutettu yhtiö-
muotoon, mutta niiden omistus on kuitenkin edelleen kuntien käsissä. Malmössä
järjestettiin muutama vuosi sitten kilpailu vesi- ja viemärilaitoksen käyttöura-
kasta, johon ranskalaisilla yrityksillä oli kovasti mielenkiintoa. Tuossa vaiheessa
päädyttiin kuitenkin kunnallisen vaihtoehtoon.

Erityisesti Itä-Euroopan siirtymätalouksissa monet suuret kaupungit ovat
perustaneet yhteisyrityksiä, joissa ovat mukana alan kansainväliset suuryrityk-
set. Yksityistämistä ovat viime vuosina suosineet myös kansainväliset rahoitta-
jat.

Yksityistämiseen liittyvät ongelmat rupeavat kuitenkin vähitellen paljastu-
maan. Esimerkiksi Englannissa vesimaksut ovat nousseet huomattavasti ja lai-
tosten henkilökuntaa on vähennetty runsaasti samalla, kun laitosten johtajien
palkkoja on nostettu. Paikoitellen tästä on seurannut muun muassa talousveden
laatuun ja määrään sekä ympäristöön liittyviä ongelmia (Martin 1996). Alun perin
tavoitteena oli houkutella yksityistä riskipääomaa vesihuoltolaitoksille, mikä ei
kuitenkaan näytä käyvän toteen.

Yksityistämisen aalto herättää erityisesti kysymyksen, mikä on vesi- ja vie-
märilaitostoiminnan varsinainen tavoite. Suomessa ja monissa muissa maissa on
lähdetty siitä, että järjestetyllä vesihuollolla taataan kuluttajille teknisten palve-
lujen ohella talousveden terveydellisten vaatimusten täyttyminen, varmistetaan
yleinen hygienia ja otetaan myös erityisryhmien tarpeet huomioon. Yhdyskun-
nissa vesihuoltoa tarvitaan palontorjuntaan, kasteluun ja muuhun julkiseen käyt-
töön ja erityisesti elintarviketeollisuudelle kunnallinen vesihuolto on välttämät-
tömyys. Teollisuus, varuskunnat ja muut vastaavat laitokset ovat enenevässä mää-
rin liittyneet kunnallisiin vesihuoltojärjestelmiin.

Vesihuollolla on siis monta funktiota: vesihuolto on samalla kertaa yksityi-
nen hyödyke, julkinen hyödyke, teollinen raaka-aine ja sosiaalinen peruspalvelu.
Miten tällainen monimuotoinen palvelu tulisi siis järjestää kestävän kehityksen
ja taloudellisten periaatteiden mukaisesti?

Kööpenhaminassa vuonna 1991 pidetyssä kansainvälisen vesilaitosjärjestön
(IWSA) 18. maailmankongressissa käytiin vilkasta keskustelua vesilaitosten yk-
sityistämisen tarpeesta. Englantilaiset esitelmöitsijät olivat tuolloin vielä voimak-
kaasti yksityistämisen kannalla. Ranskan edustaja painotti sitä, että heillä on ole-
massa kilpailua yksityisten ja julkisten vesilaitosten välillä (IWSA 1991). Tutki-
muksen keskeisiä kysymyksiä onkin, kuinka todellista tämä kilpailu käytännössä
on.

Kansainvälisessä keskustelussa ovat erityisesti yksityistämisen puolestapu-
hujat (mm. Spulber & Sabbaghi 1998, Myers 1998, Funk Jr. 1998) usein esittä-
neet väitteen, ettei julkisella sektorilla ei ole kilpailua. Tämä tutkimus pyrkii osoit-
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tamaan, että kyseessä on lähinnä myytti ja että yksityistetyt vesilaitokset todelli-
suudessa pitkälti hävittävät kilpailun.

Tämän hankkeen tavoitteena on tuottaa tietoa vesihuollon kansainvälisestä
yksityistämiskehityksestä ja siitä, miten Suomen kuntien tulisi varautua tällai-
siin muutospaineisiin. Erityisesti haetaan vastauksia seuraaviin keskeisiin kysy-
myksiin:

1) Mitkä seikat selittävät kansainvälisen kiinnostuksen laitosten yksityistä-
miseen?

2) Minkälaisia seurauksia laitosten yksityistämisellä on ollut eri maissa?
3) Mitä mahdollinen yksityistäminen merkitsisi Suomen kuntien ja kunta-

laisten kannalta ja miten yksityistämisvaatimuksiin tulee varautua?
4) Millaisia vaihtoehtoja on julkisten vesihuoltopalveluiden tehostamiseksi

Suomessa?
Tulosten julkistamisen kautta tavoitteena on herättää julkista keskustelua ai-

heesta ja vaihtoehtoisista keinoista varautua muutospaineisiin.

1.2 Menetelmät

Hankkeessa on kartoitettu kansainvälisiä yksityistämiseen liittyviä kokemuksia
kirjallisuushaun ohella suorilla tutkija- ja ammattikollegakontakteilla muun muas-
sa Ruotsiin, Englantiin, Skotlantiin ja Yhdysvaltoihin. Hankkeessa on myös käy-
tetty hyväksi kirjoittajien jäsenyyttä kansainvälisessä vesilaitosjärjestössä (Inter-
national Water Services Association, IWSA), kansainvälisessä vesivarajärjestös-
sä (International Water Resources Association, IWRA) ja kansainvälisessä ve-
siensuojelujärjestössä (International Association on Water Quality, IAWQ) sekä
näiden alaisten asiantuntijaryhmien kautta luotuja yhteyksiä. Myös Hukan (1998)
väitöskirjassa on käsitelty vesihuollon yksityistämistä ja siihen liittyvää kansain-
välistä problematiikkaa.

Hankkeessa on hyödynnetty kirjoittajien kansainvälisistä työtehtävistä saa-
maa kokemusta sekä erityisesti seuraavien, 1990-luvulla tehtyjen konferenssi- ja
opintomatkojen materiaalia:

– 18th IWSA Congress, Kööpenhamina, 27.–31.5.1991
– Water Supply and Sanitation Collaborative Council (WSSCC), Global

Forum, Oslo, 18.–20.9.1991
– Stockholm Water Symposium, Tukholma, 10.–14.8.1992 ja 9.–12.8.1999
– Sound institutional strategies for water supply and sanitation services.

UETP-EEE short modular course, TTKK, Tampere, 8.–9.12.1993
– Management of Water Utility Transition in Baltic countries. World Bank

Regional Mission. Ligetne, Latvia, 28.–29.8.1996
– Water Policy: Allocation and Management in Practice, Cranfield Uni-

versity, Englanti, 23.–24.9.1996
– IWSA Specialised Conference on the Challenges of the Next 50 Years.

Harrogate, Englanti, 16.–17.6.1997
– matkaraportti opintomatkasta Colorado State Universityyn Yhdysvalloissa

12.5.–11.7.1997
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– Expert Group Meeting on Strategic Approaches to Freshwater Manage-
ment. Department of Economic and Social Affairs, UN. Harare, Zim-
babwe, 27.–30.1.1998 (YK:n kestävän kehityksen komitean asiantuntija-
kokous)

– Water Africa ’98. Nairobi, Kenia, 30.6.–2.7.1998
– APWA Congress: Las Vegas, 13.–18.9.1998
– WSSCC, Africa Consultive Forum, Abidjan, 17.–20.11.1998
– WSSCC, Vision 21, Knowledge synthesis workshop, Wageningen, 20.–

22.4.1999.
Kansainvälisten kokousten ohella tutkimushankkeesta on pidetty esitelmät

Valtakunnallisilla vesihuoltopäivillä vuosina 1998 ja 1999 (Hukka & Katko 1998,
1999).

1.3 Lähestymistapa ja rakenne

Tutkimuksen lähestymistapa on yhdistelmä insinööritieteitä, kehitystutkimusta,
institutionaalista taloushistoriaa (North 1990) sekä tulevaisuudentutkimusta.
Taloustieteen nobelisti ja ns. uuden institutionaalisen taloustieteen guru Doug-
las C. North onkin todennut, että historialla on merkitystä. Vaikka historia ei
toistaisikaan itseään sellaisenaan, niin hämmästyttävän paljon jo 1800-luvun lop-
pupuolella ja 1990-luvun alussa käytiin keskustelua julkisen ja yksityisen sekto-
rin yhteistyöstä ja esimerkiksi vesihuoltopalveluiden organisoinnista. Tämä to-
siasia on jäänyt lähes kokonaan pimentoon 1990-luvun kansainvälisessä keskus-
telussa.

Tarkastelun yhtenä lähtökohtana on tulevaisuudentutkija Bellin (1997,
s. 73–114) perusajatus, että tutkimuksella on otettava kantaa asioihin ja puolus-
tettava näitä näkemyksiä. Bell pitääkin yhtenä tulevaisuudentutkimuksen tehtä-
vänä määrittää toivottavaa tulevaisuutta: voimme itse vaikuttaa siihen, millai-
nen tulevaisuus meillä on. Samoin pitkän aikavälin kehitystä eli historiaa ja ny-
kyisyyttä voidaan analysoida tulevaisuudentutkimuksen näkökulmasta: entä, jos
olisikin tehty toisin? Bellin mukaan tutkimuksen tehtävänä on myös yhdistää
tietoja ja arvoja sosiaalisen toiminnan suunnittelussa sekä lisätä demokraattista
osallistumista tulevaisuuden hahmottamisessa ja suunnittelussa (Niiniluoto 1999).
Toisaalta Tapion (1999) mukaan tulevaisuudentutkimuksella tulisi pikemmin-
kin lisätä vaihtoehtojen määrää.

Hankkeen tavoitteiden ja lähtökohtien jälkeen käsitellään ja arvioidaan ve-
sihuollon yksityistämisen keskeisiä käsitteitä ja vaihtoehtoja. Vesihuollon yksi-
tyistämistä käsitellään lähinnä kronologisessa järjestyksessä. Varhaisimpia esi-
merkkejä esitellään Yhdysvalloista, Manner-Euroopasta ja Pohjoismaista. Rans-
kan yksityisten vesilaitosten perinteen jälkeen kerrotaan Britannian kokemuk-
sista 1990-luvulla ja viime aikojen esimerkkejä eri puolilta maailmaa. Tätä taus-
taa vastaan kuvataan suomalainen, yksityisen ja julkisen sektorin yhteistyöhön
perustuva vesihuollon toteutusmalli. Näiden pohjalta tehdään analyysi ja arviointi,
ehdotetaan keskeiset jatkotutkimusaiheet, esitetään johtopäätökset ja annetaan
suositukset.
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2 Tutkimuksen lähtökohdat

2.1 Vesihuollon vaikutukset ja toimintakenttä

Vesihuoltoa koskeva perimmäinen kysymys on: mikä on sen tarkoitus? Vesihuol-
toa eli vedenhankintaa ja järjestettyä viemäröintiä mukaan luettuna kunnollinen
jätevesien puhdistus ja johtaminen vesistöön voidaan perustella sen positiivisil-
la, suorilla ja epäsuorilla vaikutuksilla (kuvio 1).

Vesihuoltoinvestoinnit kohentavat terveysoloja veden määrän lisääntymi-
sen ja sen laadun parantumisen kautta. Näitä terveyshyötyjä syntyy parantuneen
ravinnon, elinympäristön ja henkilökohtaisen hygienian ansiosta. Samalla veden
ja jäteveden välityksellä leviävät taudit voidaan ehkäistä. Taloudellisen kehityk-
sen kautta ravinnon ja hygienian välityksellä saavutetaan myös epäsuoria ter-
veyshyötyjä. Lisäksi vesihuoltoinvestoinnit palvelevat usein teollista ja kaupal-
lista toimintaa. Erityisesti vesiensuojeluinvestoinnit parantavat ratkaisevasti ym-
päristömme suojelua ja tilaa. Yhdyskunnissa vesihuolto voi myös edistää sosiaa-
lista kehitystä ja tasa-arvoa. Talousvesi on tuotettuna taloudellinen hyödyke, mut-
ta perusluonteeltaan vesi on kuitenkin luonnonvara. Hyötyihin voisi vielä lisätä
palveluiden ansiosta lisääntyneen mukavuuden sekä taloudelliset seikat kuten
maan ja kiinteistön arvon nousun jne. Huonosti hoidetusta vesihuollosta voi ai-
heutua tauteja ja erityisesti kehitysmaissa myös kuolemaa.

Vesi- ja viemärilaitostoiminta muodostaa varsin monimutkaisen ympäris-
tön, jossa on suuri määrä erilaisia sidos- ja vaikuttajaryhmiä (kuvio 2). Instituu-
tioista vesihuoltoon vaikuttavat Euroopan unioni, valtio ja kunnat. Kuntalaisilla
on niin yksityishenkilöinä kuin organisoituneina järjestöinä omat mielipiteensä
ja vaikutuskanavansa ( Juhola 1995).

Vesi- ja viemärilaitostoiminta voidaan jakaa siihen liittyvien vastuiden poh-
jalta keskeisiin tai ydintoimintoihin (central functions, core activities) ja tuki-
toimintoihin (peripheral functions, non-core activities, kuvio 3). Ydintoimintoihin
kuuluu päävastuu investointien rahoituksesta tai ainakin niiden järjestämisestä,
laitoksen omistuksesta, pitkän aikavälin suunnittelusta ja kehitystyöstä. Tukitoi-
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Kuvio 1. Järjestetystä vesihuollosta saatavat suorat ja epäsuorat hyödyt (Cvjetanovi 7c 1985).

mintoihin voivat kuulua esimerkiksi yksityiskohtainen suunnittelu, rakentami-
nen, laitetoimitukset, ajoneuvot ja koneet, korjaukset, tarkastustoiminta, ylläpi-
to, tiedon prosessointi, mittariluenta, laboratoriopalvelut ja tutkimus.

2.2 Vesihuollon luonne

Vesi- ja viemärilaitostoiminta on muihin julkisiin palveluihin verrattuna luon-
teeltaan poikkeuksellisen pääomavaltaista. Vesi- ja viemärilaitoksen vuosikustan-
nuksista ovat pääomakustannukset eli poistot ja korot usein 70–75 prosenttia
(kuvio 4). Näistä puolestaan selvästi suurimman osan muodostavat verkostot.
Vastoin yleistä käsitystä on tehokkaasti toteutetun ja nykyaikaisen veden ja jäte-
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Kuvio 2. Vesihuollon monitahoinen toimintakenttä (Juhola 1995).

Kuvio 3. Hahmotelma vesi- ja viemärilaitosten ydin- ja tukitoiminnoista (Kraemer 1998
s. 324, tekijöiden muokkaama 1999).
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veden käsittelyn osuus vuosittaisista käyttömenoista suurimmillaankin vain 10–
15 prosenttia. Koska vesihuollon terveys- ja ympäristövaikutukset ovat tärkeitä,
korostuu kuitenkin veden käsittelyn ja jäteveden puhdistuksen merkitys.

Toinen vesi- ja viemärilaitostoiminnan ominaispiirre on se, että kiinteiden
eli tuotantomäärästä riippumattomien kustannusten osuus on noin 80 prosent-
tia. Kuitenkin monien laitoksien tulot riippuvat lähes yksinomaan myydyn ve-
den määrästä. Maksurakenteita onkin jatkossa pakko tarkistaa ja kehittää moni-
puolisemmiksi.

Kolmas ja tämän hankkeen kannalta ehkä kaikkein keskeisin ominaispiirre
on se, että vesihuolto on luonteeltaan ns. luonnollinen monopoli. Tietylle alueelle
on järkevää rakentaa vain yksi vesi- ja viemäriverkosto, ei useampia. Taloustie-
teiden nobelisti Milton Friedman onkin todennut, että tällaisissa tapauksissa on
olemassa vain huonoja vaihtoehtoja. On valittava kolmen pahan välillä: yksityi-
sen säännöstelemättömän monopolin, yksityisen valtion säätelemän monopolin
ja julkisen monopolin välillä (Williamson 1987, s. 33).

2.3 Suomen vesihuollon kehitysvaiheet

Juholan (1995) mukaan Suomen vesihuollon pitkän aikavälin kehityskaari voi-
daan jakaa jo viime vuosisadalla alkaneeseen esittelyvaiheeseen, toisen maailman-
sodan jälkeiseen laajennusvaiheeseen sekä 1980- ja osin 1990-luvun vallinnee-
seen vakaan toiminnan vaiheeseen (kuvio 5).

Vesihuollon esittelyvaiheessa vesihuoltolaitteita rakennettiin kaupungeissa
julkisen sektorin toimesta ja maaseudulla kuluttajien itsensä voimin. Molem-
missa vesihuollosta vastaava yksikkö valvoi voimakkaasti omistustaan. Vesihuollon
laajennusvaiheessa toteutusvastuu siirtyi yhä enemmän kunnille. Tämä julkisen
omistajuuden kasvu on osin perusteltavissa suurilla vesihuoltoinvestoinneilla, joita
tehtiin erityisesti 1970-luvulla. Vesihuollon vakaan toiminnan vaiheesta siirry-

Kuvio 4. Esimerkki vesi- ja viemärilaitoksen vuosittaisista käyttömenoista ja niiden jakau-
masta (TKVL 1998).
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tään tulevaisuuteen, jossa on nähtävissä sekä mahdollisuuksia että uhkia. Vesi-
huollon perusrakenteet on suurelta osin tehty ja asetetut tavoitteet tietyssä mie-
lessä saavutettu. Toiminnan kokonaisvolyymi kasvaa nykyisessä muodossaan ja
entisin tavoittein vain vähän, joskin yksittäisillä osa-alueilla saattaa olla suuria-
kin kasvumahdollisuuksia ( Juhola 1995). Tällaisia voivat olla esimerkiksi lisään-
tyvä vesi- ja viemärilaitosten ylikunnallinen yhteistyö (Hukka & Katko 1993),
väestön keskittyminen kasvukeskuksiin ja suurimpien laitosten tuleminen mu-
kaan kansainvälisiin hankkeisiin.

Edellä esitetyt vesi- ja viemärilaitostoiminnan perustavoitetta ja luonnetta
kuvaavat seikat muodostavat sen viitekehyksen, jota vastaan voidaan arvioida
näiden palveluiden yksityistämistä tai yksityissektorin osallistumista palveluiden
tuottamiseen muodossa tai toisessa.

Kuvio 5. Keskitetyn vesihuollon kehityskaari Suomessa (Juhola 1995).
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3 Julkiset palvelut ja yksityistäminen

Ranskan pitkää yksityisten vesilaitosten perinnettä lukuun ottamatta euroop-
palaisen yksityistämisprosessin voidaan katsoa alkaneen toden teolla Bri-

tanniasta, jossa Margaret Thatcherin hallitusohjelmaan 1979 sisältyi keskeisesti
julkisen sektorin pienentäminen yksityistämällä (Rasinmäki 1997, s. 2). Tämä
johti myöhemmin myös alueellisten vesihuoltolaitosten yksityistämiseen Eng-
lannissa ja Walesissa vuonna 1989. Suomessa yksityistämisen periaatteet esitet-
tiin vuoden 1992 tulo- ja menoarviossa. Hallituksen julkilausuman 7.5.1992
mukaan julkinen ja yksityinen sektori täydentävät toisiaan kansallisen kilpailu-
kyvyn edistämiseksi. Julkisen palvelun voi tuottaa yksityinen tai julkinen sekto-
ri. Lipposen hallituksen ohjelmassa 13.4.1995 todetaan erikseen, että kunnat
päättävät itse palvelujen tuottamistavasta (Rasinmäki 1997, s. 5).

Syyskuussa 1999 kauppa- ja teollisuusministeriön kansliapäällikkö Erkki
Virtanen otti julkisuudessa kannan, jonka mukaan Suomessakin pitäisi kuntien
palveluita yksityistää (Rautio 1999). Hän totesi muun muassa, että ”on korkea
aika kysyä, onko yksityisten yritysten pieneen osuuteen julkisissa palveluissa syynä
yritysten tehottomuus vai se, ettei yksityinen sektori saa samoja mahdollisuuk-
sia palvelutuotannon harjoittamiseen kuin julkisen ja kolmannen sektorin orga-
nisaatiot”. Näin voi tietysti joillakin aloilla ollakin, mutta vesihuollossa, joka on
luonnollinen monopoli, kysymyksen voisi kääntää toisinkin päin. Eikö julkisel-
lekin sektorille pitäisi antaa samanlaiset mahdollisuudet järkevään toimintaan?
Erityisesti kehitysmaissa näin ei ole tehty, vaan yksityistäminen on nähty lähes
ainoana vaihtoehtona toiminnan tehostamiseksi.

3.1 Keskeiset käsitteet

3.1.1 VESIHUOLLON KÄSITE JA TARKOITUS

Max-Neef (1986) määrittelee ihmisen yhdeksän perustarvetta seuraavasti: py-
syvyys (tai olemassaolo), suojelus, rakkaus, ymmärtämys, osallistuminen, vapaa-
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aika, luominen, identiteetti (tai tarkoitus) ja vapaus. Tällaisesta luokituksesta seu-
raa, että esimerkiksi puhdas juomavesi ei ole tarve, vaan pysyvyyden tai olemas-
saolon perustarpeen tyydyttäjä. Tästä ajattelutavasta seuraa myös kaksi perus-
olettamusta: ensiksi, ihmisen perustarpeet ovat rajallisia, harvoja ja luokitelta-
vissa olevia ja toiseksi, ihmisen perustarpeet ovat samoja kaikissa kulttuureissa
ja kaikkina aikoina. Se mikä muuttuu ajan myötä ja eri kulttuureissa, on muoto
tai keinot, millä näitä tarpeita tyydytetään.

Grigg (1988, s. 1) määrittelee infrastruktuurin fyysisiksi järjestelmiksi, jot-
ka tuottavat palveluja kuten kuljetusta, vettä, rakennuksia ja muita julkisia pal-
veluja, jotka ovat tärkeitä yhteiskunnan sosiaalisen ja taloudellisen hyvinvoinnin
kannalta. Ihmiset tarvitsevat näitä palveluja huolimatta heidän taloudellisen ke-
hityksensä asteesta. Maailmanpankin raportti (The World Bank 1994, s. 2) puo-
lestaan luokittelee vesihuollon kuuluvaksi taloudelliseen infrastruktuuriin (eco-
nomic infrastructure).

Griggin (1986, s. 3) mielestä fyysinen infrastruktuuri vesihuolto mukaan
lukien on kaupungin perusta, jonka varaan sosiaaliset ja taloudelliset toiminnot
rakentuvat (kuvio 6). Maailmanpankin (The World Bank 1994, s. 13) mukaan
infrastruktuuripalvelujen järjestäminen yrityksille, kotitalouksille ja muille käyt-
täjille on yksi taloudellisen kehityksen suurimpia haasteita. Grigg (1988, s. 56)
katsoo, että infrastruktuurin merkityksestä yhteiskunnan kehitykselle ja olemas-
saololle ollaankin yhtä mieltä; keskustelua käydään tavallisesti siitä, kuinka pal-
jon, millaista, missä, koska ja kuka maksaa.

Kuvio 6. Infrastruktuurin, sosioekonomisen järjestelmän ja ympäristön suhde (Grigg 1988).

Vesi- ja viemärilaitostoimintojen teknisellä ja hallinnollisella kehittämisel-
lä pyritään ensisijaisesti parantamaan asiakaspalvelua, tehostamaan toimintoja
ja kohentamaan taloudellista tulosta. Tavoitteisiin pyrittäessä tulee ottaa huo-
mioon tulevaisuuden tarpeet, ja kaikissa oloissa on turvattava korkeatasoinen ve-
sijohtoveden laatu, jätevesien käsittely sekä laitosten ja verkostojen toimivuus
(SKOY 1991, s. 11).
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3.1.2 PALVELUJEN JÄRJESTÄMINEN JA TUOTTAMINEN

Rasinmäen (1997, s. 167) mukaan lakisääteisten tehtävien ja velvollisuuksien
hoitamisessa on kyse järjestämisvastuusta, joka tulee terminologisesti erottaa pal-
velujen tuottamisesta. Järjestämisvastuu sisältää viranomaistehtäviä, päätöksen-
tekoa, rahoitusvastuuta, valvontaa, julkisen vallan käyttöä sekä huolehtimista
palvelujen tuottamisesta. Jääskeläisen (1994, s. 11) mukaan monet julkiset pal-
velut ovat ns. luonnollisia monopoleja. Vesihuoltojärjestelmä on tällainen mo-
nopoli, mikä johtuu siihen tarvittavien investointien ja teknisten järjestelmien
luonteesta. Vesihuoltolaitoksista voidaan käyttää myös nimitystä tekninen mo-
nopoli ( Jääskeläinen 1994, s. 49).

Yksityistämisen keskeisiä käsitteitä ovat Rasinmäen (1997, s. 2) mukaan
muun muassa sopimusperusteinen tuotanto (contracting out), sääntelyn purka-
minen (deregulation), sääntelyn vapauttaminen (liberalisation), pakollinen kil-
pailu (competitive tendering), kiinteän ja irtaimen omaisuuden myyminen (as-
sets sales), tehtävien ja palvelujen ulkoistaminen (outsourcing) sekä toimintojen
yksiköittäminen (hiving out). Vesihuollon yksityistämisen eri vaihtoehtoja ja nii-
den ”vaikutusastetta” on tarkasteltu kuviossa 7. Keskeiset vaihtoehdot ovat pal-
veluiden alihankinta ja ostopalvelu, ylläpitourakointi, vuokraaminen, toimilupa
ja omaisuuden yksityistäminen. Taulukossa 1 on esitetty tyypillisiä yksityissek-

Kuvio 7. Yksityissektorin vaihtoehtoja osallistua vesihuollon palvelutuotantoon (WASH 1992,
tekijöiden muokkaama 1999).
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torin palveluiden tuotantoon liittyviä osallistumisvaihtoehtoja ja niihin liittyviä
sopimuksen kestoaikoja. Kestoajat vaihtelevat parin vuoden ostopalveluista noin
30-vuotisiin toimilupiin. Monesti sopimuksia voidaan myös jatkaa.

3.2 Julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyömallit

Stiglitzin (1988, s. 10) mukaan taloustiede on niukkuuden eli sen tutkimista,
kuinka yhteiskunnat tekevät päätöksiä rajallisten resurssien käytöstä. Neljä kan-
santalouteen liittyvää peruskysymystä ovat: Mitä tuotetaan? Kuinka tuotetaan?
Kenelle tuotetaan? Miten edellisiä kysymyksiä koskevat päätökset tehdään?

Julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyö (public-private partnership, PPP,
P3) palvelujen tuottamisessa on saanut kansainvälisessä keskustelussa lisäänty-
vää huomiota (Suomen Kuntaliitto 1997, s. 7). Tämä toiminta on tavoitteellista,
ja siinä tulee kummallakin osapuolella olla omat tavoitteensa ja päämääränsä.
Kuntaliitto (1997, s. 9) määrittelee tämän yhteistyön neljä keskeistä osaa:

– Yksityisellä sektorilla on omat, taloudelliseen voittoon pyrkivät tavoit-
teensa.

– Julkisella sektorilla on omat, kehittämistavoitteita tukevat päämääränsä.
– Molemmat osapuolet osallistuvat hankkeen toteutukseen omalla talou-

dellisella riskillään.
– Hanketta ei joko kyetä toteuttamaan lainkaan muuten kuin yhteistyöllä

tai hankkeen yhtä tehokas toteutus ei ole muilla keinoin mahdollista.
Joissain yhteyksissä on esitetty, että julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyö

olisi todellista kumppanuutta vain silloin, kun molemmat osallistuvat siihen yhtä
suurella taloudellisella riskillä ja panoksella. Näin kategorista jakoa ei tässä tut-
kimuksessa tehdä, vaan yhteistyötä katsotaan voivan tapahtua hyvinkin monessa
muodossa. Vesihuollon toiminnan luonteen vuoksi on ilmiselvää, että julkisen ja
yksityisen sektorin yhteistyö tulee jakaa niin, että molempien puolien vahvuu-
det korostuvat ja samalla turvataan toiminnan perimmäinen tarkoitus.

Suomessa teknis-verkollisten monopolien hallinnassa on käytetty perintei-
sesti paljon alihankintaa ja -urakointia erityisesti rakentamisessa ( Jääskeläinen
1994, s. 49). Vesi- ja viemärilaitoksia voidaan pitää yleisesti määräävässä mark-
kina-asemassa olevina laitoksina (Rasinmäki 1997, s. 288–289). EU:ssa mää-
räävää markkina-asemaa ei sinänsä ole kielletty, ainoastaan sen väärinkäyttö.
Väärinkäytön muotoja ovat KilpRajL 7 §:n nojalla pitäytyminen liikesuhteesta,
rajoittavat ehdot, yksinmyynti-/yksinosto-sopimukset, kohtuuton hinnoittelu ja
subventio sekä muun ohella -tilanne.

Rasinmäki (1997, s. 44) on esittänyt yksityistämisestä kunnallishallinnossa
nelijakoisen mallin seuraavasti:

– yksityissektorin toimintaperiaatteiden soveltaminen eli formaali yksityis-
täminen

– osittainen eli funktionaalinen yksityistäminen
– organisatorinen yksityistäminen
– täydellinen eli materiaalinen yksityistäminen.
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Taulukko 1. Yksityissektorin päävaihtoehdot osallistua vesihuoltopalveluiden tuottamiseen ja
niihin liittyvät tyypilliset sopimusten kestoajat (The World Bank 1997).

Toimintamalli Kesto (vuotta)

Alihankinta ja ostopalvelu (Service contract) 1–2
Ylläpitourakointi (Management contract) 3–5
Vuokraustoiminta (Lease contract) 8–15
Toimilupa (Concession) 25–30
Rakenna–käytä–siirrä (BOT) 25–30
Omaisuuden yksityistäminen (Divestiture) määräämätön tai lisenssillä

rajoitettu

Taulukko 2. Kooste yksityissektorin vaihtoehdoista osallistua palvelutuotantoon jaoteltuna
neljään päävaihtoehtoon (The World Bank 1994, muokannut Hukka 1999).

Taulukossa 2 on kooste yksityissektorin vaihtoehdoista osallistua palvelu-
tuotantoon jaoteltuna neljään päävaihtoehtoon. Optiossa A on valtion osaston
tai julkisyhteisön yritys. Kuntien omistamaa laitosta ei tässä luokittelussa ole kui-
tenkaan eritelty, pikemminkin julkinen vaihtoehto korostaa valtion roolia. Op-
tio B sisältää vuokraamisen ja toimiluvan. Optio C kuvaa yksityistä laitosta ja
optio D kuluttajien järjestämää self-help-järjestelmää. Jossain mielessä suoma-
lainen vesiosuuskunta sijoittuu optioiden C ja D välimaastoon.

Taulukossa 3 on esitetty Rasinmäen (1997) laatima ja kunnallishallintoon
sovellettu yksityistämisen käsitepuu. Tässä jaottelussa on eroteltu formaalinen
eli muodollinen, funktionaalinen eli toiminnallinen, organisatorinen ja mate-
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riaalinen yksityistäminen. Yleisessä kielenkäytössä yksityistämisellä kuitenkin
useimmiten tarkoitetaan materiaalista eli omistamiseen keskittyvää yksityistä-
mistä ja vesihuoltoon liittyvänä osin myös ylläpito-, vuokraus- ja toimilupatoi-
mintaa. Näin ollen yksityisen ja julkisen sektorin yhteistyö tai toimintojen kau-
pallistaminen voisi ehkä paremmin kuvata muodollista, toiminnallista ja orga-
nisatorista yksityistämistä.

Kuluvalla vuosikymmenellä on selvästi tullut esille tarve kehittää asiakas-
lähtöistä palvelua niin vesihuoltoon kuin muihinkin palveluihin. Vaikka muo-
dollisesti asiakkaana voidaan pitää sitä tahoa, jolla on vedentoimitussopimus ve-
silaitoksen kanssa, on varsinaisena asiakkaana de Faria & Alegren (1995) mu-

Taulukko 3. Yksityistämisen lainopillinen käsitepuu kunnallishallinnossa (Rasinmäki 1997,
s. 51).
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kaan pidettävä tuotteen loppukäyttäjää ja hyödynsaajaa eli kuluttajaa. De Faria
& Alegre (1995) tunnistavat suorien käyttäjien ohella myös epäsuoria käyttäjiä,
reagoivia käyttäjiä ja taustavaikuttajia.

Vesihuollossa on myös tapahtunut toimintafilosofian muutos. Perinteinen
suunnitteluorientoitunut rakenne rohkaisi keskittymään tarjontapuolelle tai tuo-
tantosuuntaiseen ajatteluun kuten resurssien hankintaan, henkilöstöön, inves-
tointeihin ja talousarvioon. Julkinen kilpailu edellyttää kuitenkin, että huomio-
ta kiinnitetään kysyntäpuolelle ja asiakaslähtöisyyteen. Niin sanottua responsii-
vista johtamismallia voidaan kuvata iskusanoilla yritysmäinen, palveluorientoi-
tunut, yrittäjyyttä kannustava, desentralistinen ja käyttäjäorientoitunut. Tässä
mallissa voidaan erottaa kaksi rinnakkaista järjestelmää: rakenteellinen ja inhi-
millinen (Anttiroiko 1994, s. 189; Hukka & Katko 1998).

Dominy (1999) toteaa, että keskustelu julkisen ja yksityisen sektorin roo-
lista sekä julkisten palveluiden tehostamiskeinoista vaatii selviä käsitteitä ja mää-
ritelmiä. Hän ehdottaa seuraavaa jaottelua, jossa siirrytään asteittain täysin si-
säisistä toiminnoista ulkoisiin toimintoihin: 1) tunnuslukujen käyttö (benchmark-
ing), 2) toimintojen uudelleen arviointi (reengineering), 3) tavoitteeseen sidotut
tarjoukset (bid to goal), 4) hallittu kilpailu (managed competition), 5) ylläpito-
urakat (contract operations) sekä 6) varsinainen yksityistäminen (privatization).
Yksittäisiä tunnuslukuja voidaan käyttää arvioitaessa tuloksellisuutta (perform-
ance benchmarking), kun ns. process benchmarking puolestaan vertaa sitä, mi-
ten parhaimmat organisaatiot ovat hoitaneet tiettyjä toimintoja. Jälkimmäinen
toiminto ei välttämättä vaadi hallinnollisia tai omistuksellisia muutoksia. Ns.
reengineering tarkoittaa itsearviointia, jossa työntekijät tutkivat, kuinka he voi-
vat parhaiten parantaa palvelua. Bid to goal viittaa tiettyyn omaksuttuun tavoit-
teeseen, jolla saavutetaan tiettyjä säästöjä. Managed competition kuvaa kilpai-
lua, jossa julkisen ja yksityisen operaattorin toimintaa verrataan toisiinsa otta-
malla huomioon toimintojen erilainen luonne kuten erilaiset tuottovaatimukset.
Kahdessa viimeisessä yksityinen operaattori vastaa toiminnoista.

Useimmissa yhteyksissä suomalaisessa keskustelussa yksityistämisellä tar-
koitetaan lähinnä materiaalista yksityistämistä. Vesihuoltoon sovellettuna yksi-
tyistämisellä tarkoitetaan tässä tutkimuksessa joko pitkäaikaisia ylläpitourakoita
(ns. ranskalainen malli) tai omaisuuden siirtoa yksityisille omistajille (ns. britti-
läinen malli).

3.3 Keskustelua julkisen ja yksityisen sektorin merkityksestä

Jääskeläisen (1994, s. 152) mukaan erilaisten ohjausmallien kannalta elinkaari-
ajattelun tulos on se, että omistusta tai yritysmuotoa ei kannata lukkiuttaa jos-
sain kehitysvaiheessa tarkoituksenmukaiseksi nähtyyn malliin. Organisaatio- ja
omistusmallien on muututtava organisaation ja toimintaympäristön muuttues-
sa. Esimerkiksi energialaitoksia arvioitaessa tällaiset elinkaaret ovat perustuneet
tyypillisiin, kasvua painottaviin vaiheisiin. Sen sijaan vesihuollossa tulevat alueel-
liset rajat vastaan varsin pian: liian suuria järjestelmiä ei ole taloudellista raken-
taa. Toisaalta organisaatioita voidaan yhdistää ilman laitosten fyysistä yhteyttä.
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Martinin (1994, s. 18) keskeisiä yksityistämistä ja julkisen sektorin uudis-
tamista koskevia johtopäätöksiä ovat erityisesti seuraavat:

– Valtiolla on perustavanlaatuisen tärkeitä sosiaalisia ja taloudellisia tehtä-
viä.

– Näiden tehtävien tehokas toteuttaminen vaatii uusia lähestymistapoja sii-
hen, miten julkista sektoria hoidetaan.

– Ottamalla käyttäjät ja työntekijät mukaan julkisten palvelujen suunnitte-
luun ja arviointiin ei vain paranneta palveluita, vaan näin luodaan laaja
yksimielisyys siitä, miten tehokkaiden palveluiden tuottamiseen tarvitta-
via resursseja myönnetään.

Myös Willner (1997, s. 26) toteaa, että osa julkisten yritysten perusteluista
saattaa olla ristiriidassa kustannusten minimoinnin kanssa, mitä ei kuitenkaan
tulisi sekoittaa tehottomuuteen. Pint (1991, ks. Willner 1997) katsookin, että
tavoitteellisuutta asianmukaisesti painottamalla julkinen monopoli on tehok-
kaampi kuin (säännelty) yksityinen monopoli. Willnerin (1996, ks. Willner 1997)
laajan selvityksen mukaan julkinen omistus ei ole useinkaan huonompi vaihto-
ehto ja joillakin toimialoilla se on jopa yksityistä parempi. Julkinen omistus näyt-
tää menestyvän erityisen hyvin tai vähintään yhtä hyvin kuin yksityinen omistus
sähkö- ja vakuutusalalla, rautatietoiminnassa ja vesihuollossa. Hänen mukaansa
yrityksen ulkoiset tavoitteet, ylijäämän sisäinen jakaminen sekä aidot erot tek-
nisessä ja organisatorisessa tehokkuudessa saatetaan sekoittaa toisiinsa.

Rasinmäen (1997, s.14) mukaan uusi markkinatalousmalli korostaa sosiaa-
lista ja eettistä vastuuta osin voiton maksimoinnin kustannuksella. Yksityistä-
misen oikeudelliset rajat eivät siten määräydy ainoastaan sen mukaan, onko ky-
seessä julkinen vai yksityinen organisaatio. Periaatteessa julkisen omaisuuden
myynti eli täydellinen yksityistäminen voi olla mahdollista, mikäli sääntelyssä
otetaan riittävästi huomioon uuden tilanteen edellyttämät kansalaisten edut ja
oikeusturvanäkökohdat. Rasinmäki toteaa, että yksityistämisessä on päätehtä-
vänä määritellä oikeudellinen julkinen vastuu sekä toisaalta ne ydinalueet ja teh-
tävät, joita ei voida yksityistää. Kunta voi organisoida tehtäviensä hoidon edel-
lyttämien palvelujen tuotannon yksityisille organisaatiolle, joita eivät koske lain-
säädännössä kunnalle asetetut velvoitteet (Rasinmäki 1997, s. 90). Tällöin de-
mokraattinen päätöksenteko, valvonta, julkisuus ja oikeusturva eivät kuitenkaan
toteudu samalla tavalla kuin kunnallishallinnossa. Kunnan itsensä tuottaman
palvelutoiminnan etuina ovat muun ohella kunnan toiminnan hallittavuus, kun-
nallinen demokratia ja kansalaisen oikeusturva (Rasinmäki 1997, s. 391).

Rasinmäen (1997, s. 476) mielestä julkisiin palveluihin mahdollisesti so-
vellettavat kuluttajansuojanormit eivät anna yksityisessä palvelutuotannossa vas-
taavaa oikeussuojaa kuin hallinnolliset normit julkisessa palvelutuotannossa. Suo-
messa harjoitetun yksityistämisen tavoitteena ei ole ollut materiaalinen yksityis-
täminen, vaan toimivan markkinatalouden luominen julkisiin hankintoihin ja
palveluihin (Rasinmäki 1997, s. 489). Lisäksi on osaksi pyritty tehostamaan ja
rationalisoimaan toimintoja ja vähentämään kustannuksia. Englannissa ja
Walesissa toteutettua vesilaitosten materiaalista yksityistämistä voidaankin tä-
ten pitää hyvinvointivaltion periaatteiden vastaisena. Tuomala (1997, s. 116) pi-
tää myös paradoksaalisena sitä, että brittiläisessä sääntelyssä yksityistämisen
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myötä kehitettyjä sääntelyjärjestelmiä kehuttiin yksinkertaisiksi, mutta säänte-
lyn laajuus yksityistetyillä aloilla on kuitenkin nyt suurempaa kuin se oli ennen
yksityistämistä.

Reesin (1984, ks. Willner 1997) mukaan ainoa asiallinen tapa arvioida jul-
kisen yrityksen toimintaa on arvioida, kuinka hyvin se kykenee saavuttamaan
asetetut tavoitteensa. Tämä seikka on unohdettu, kun julkisen sektorin yrityksiä
on kritisoitu tehottomiksi. Martin (1994, s. 23) toteaakin, että yksityistämistä
koskeva keskustelu on keskittynyt siihen, onko yksityinen vai julkinen omistus
tai johto parempi. Tämä kysymyksenasettelu on saanut aikaan paljon porua mutta
vähän villoja. Hänen mielestään vika onkin kysymyksessä eikä vastauksessa. Paljon
vähemmälle on jäänyt keskustelu julkisen palvelun periaatteiden ja voitontavoit-
telun välisestä erosta. Tämä ero on hänen mukaansa kysymyksen ydin, mikä ei
kuitenkaan tarkoita sitä, että vain julkinen sektori voi toteuttaa julkisten palve-
lujen arvot tai että julkisella sektorilla ei olisi lainkaan tarvetta yksityisen sekto-
rin toimintatavoille.

Rasinmäen (1997, s. 109) mukaan OECD:n yksityistämisstrategiaa ja yk-
sityistämissuosituksia Keski- ja Itä-Euroopan maille sekä kehitysmaille voidaan
arvostella kritiikittömyydestä ja vaihtoehdottomuudesta. Eettisesti arveluttavaksi
pakkovallan muodoksi kehitysmaalainoituksen hänen mielestään tekee se, jos lai-
nan saanut valtio joutuu sitoutumaan taloutensa tasapainottamisessa vain yh-
teen keinoon eli yksityistämiseen.
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4 Varhaisia esimerkkejä yksityisen
ja julkisen sektorin yhteistyöstä
vesihuollossa

4.1 Manner-Euroopan ja Yhdysvaltain ensimmäiset vesi- ja
viemärilaitokset

Yleisesti voidaan todeta, että ensimmäisiä nykyaikaisia vesilaitoksia rakennet-
tiin perustajaurakointina tai toimilupamenettelyllä monissa Euroopan maissa ja
Pohjois-Amerikassa. Useimmissa tapauksissa kaupungit kuitenkin varsin pian
ottivat vesi- ja viemärilaitokset haltuunsa. Esimerkiksi vuonna 1912 Saksan kau-
punkien vesijohtolaitoksista 93 prosenttia oli kunnallisia, Ruotsissa samoin kuin
Suomessa kaikki kaupunkien vesilaitokset (Wuolle 1912).

4.1.1 YKSITYISTEN JA JULKISTEN VESI- JA VIEMÄRILAITOSTEN KEHITYS
YHDYSVALLOISSA

Useimmat Yhdysvaltain asukkaat saivat juomavetensä 1800-luvun viimeiselle
neljännekselle saakka yksityisistä kaivoista tai muista vesilähteistä. New Yorkin
kaupunki alkoi järjestää tukirahoitusta rohkaistakseen uusien kaivojen rakenta-
mista 1780- ja 1790-luvuilla. New Yorkissa Manhattan Water Company sai teh-
täväkseen 1700-luvun lopulla järjestää vesihuoltoa. Yhtiö kuitenkin keskittyi lä-
hinnä pankkitoimintaan. Tutkijoiden – kuten Joel A. Tarrin, Stuart Calishoffin
ja Nelson Blaken – mukaan kaupunkien vesilaitosten syntyyn vaikuttivat liike-
elämän ja teollisuuden, talonomistajien, paloyhtiöiden ja terveysviranomaisten
tarpeet, ja niiden pohjalta tulivat julkiset työt (public works) välttämättömiksi.
Esimerkiksi New York ja Chicago alkoivat järjestää vedenhankintaa yksityisten
yritysten voimin. Ne siirsivät kuitenkin laitokset julkiseen omistukseen, koska
yksityiset yhtiöt kieltäytyivät järjestämästä riittävästi vettä yleisiin tarkoituksiin
kuten katujen huuhteluun, palojen sammuttamiseen, saastumisen estämiseen,
verkostojen laajentamiseen ennustetun väestönkasvun vuoksi tai kauempana ole-
vien alueiden palvelemiseen. Samoin tarvittavat pääomat osoittautuivat liian suu-
riksi monille yksityisille yrityksille (Keating 1989).
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Yhdysvalloissa julkisessa omistuksessa olevien vesilaitosten osuus oli vuon-
na 1800 vain 6,3 prosenttia, mutta vuonna 1896 jo runsaat 53 prosenttia. Muu-
tos näkyi erityisen voimakkaana suurissa kaupungeissa. Esimerkiksi vuonna 1860
kaikki 16 suurinta kaupunkia omistivat itse vesilaitoksensa, kun pienimmillä kau-
pungeilla vielä tuossa vaiheessa saattoi olla yksityisten omistamat laitokset. Muu-
tamissa suurissa kaupungeissa kuten Denverissä ja Kansas Cityssä vesijärjestel-
mät olivat yksityisessä omistuksessa tälle vuosisadalle saakka. Vuoteen 1896 men-
nessä noin 200 kaupunkia oli ottanut haltuunsa yksityiset vesilaitokset, kun vain
20 julkisessa omistuksessa olevaa laitosta oli siirtynyt yksityiseen omistukseen.
Keatingin (1989) mukaan julkiseen omistukseen siirtymisen trendi selittyy kah-
desta syystä: yksityisen sektorin riittämättömästä investointihalukkuudesta, jot-
ta tarvittavat parannukset voidaan tehdä, tai joidenkin yritysten haluttomuudesta
järjestää palveluita, jotka katsottiin tarpeelliseksi yleisen hyvinvoinnin kannalta.

Eräät tapaustutkimukset osoittavat, että Yhdysvalloissa siirtymävaihe yksi-
tyisestä julkiseen vesilaitostoimintaan aiheutti runsasta keskustelua usean vuo-
den ajan. Esimerkiksi Atlantassa kokeiltiin useita erilaisia vaihtoehtoja 1800-
luvulla ennen kuin päätettiin rakentaa kaupungin omistama vesilaitos. Viime vuo-
sisadan yleinen trendi oli siirtyä julkisessa omistuksessa oleviin vesilaitoksiin. Kui-
tenkin 1870- ja 1880-luvuilla taloudellisen laman aikana julkisia vesilaitoksia
siirtyi jossain määrin yksityiseen omistukseen. Keatingin (1989) mukaan tämä
on ainoa ajanjakso Yhdysvaltojen historiassa, jolloin yksityisten vesilaitosten suh-
teellinen osuus lisääntyi. Toinen vastaavanlainen trendi lienee ollut vasta 1990-
luvulla. Ensimmäiseen maailmansotaan mennessä noin 70 prosenttia vesilaitok-
sista oli julkisessa omistuksessa, mikä vastaa suurin piirtein tilannetta 1980-lu-
vun lopulla.

Vaikka suurimmat kaupungit yleensä omistivat vesilaitoksensa ja vastasivat
niiden toiminnasta 1800-luvun lopulla ja 1900-luvun alussa, vain harvoilla niis-
tä oli omia insinöörejä ja asiantuntemusta laitosten suunnittelemiseksi ja raken-
tamiseksi. Monet kaupungit palkkasivat konsultteja suunnittelemaan ja valvo-
maan rakentamista. Jotkut näistä konsulttiyritysten insinööreistä siirtyivät myö-
hemmin kaupungininsinööreiksi ja yleisten töiden johtajiksi ja toiset suunnitte-
livat ja valvoivat rakentamista eri puolilla maata (Keating 1989).

Yhdysvaltain länsiosissa ja erityisesti Kaliforniassa oli kuitenkin vedenhan-
kinnan järjestely pitkälti yksityisten henkilöiden ja yritysten varassa. Länsiran-
nikon kaupungeilla kesti huomattavasti kauemmin ottaa vastuu yleisen veden-
hankinnan järjestelyistä kuin muilla Yhdysvaltain alueilla. Julkiset vedenhankin-
tajärjestelyt saivat monin paikoin alkunsa kasteluveden eikä niinkään yhdyskun-
tien tarvitseman juomaveden hankinnasta (Keating 1989).

Vuonna 1902 tuli voimaan laki, joka edisti erityisesti veden käyttöä kaste-
luun ja vesivoiman tuottamiseen (ns. Reclamation Act). Tällöin liittovaltio (fed-
eral government) tuli mukaan vesisektorin toimintaan. Laki antoi liittovaltiolle
oikeuden rakentaa patoja ja kanaaleja veden varastoimiseksi ja jakelemiseksi eri-
tyisesti kasteluun. Ne tehtiin yhdessä olemassa olevien yksityisten kastelupro-
jektien kanssa. Todd Shallatin mukaan tämä lainsäädäntö edisti sitä ajatusta, että
suurten vesijärjestelmien, kuten vedenhankinnan, tulisi olla julkisessa omistuk-
sessa. Rooseveltin talouspolitiikka 1930-luvulla (ns. new deal) edisti julkisten
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palveluiden rakentamista ns. public works actin kautta, jonka kautta rahoitettiin
35–50 prosenttia kaikista tuon ajan vesijohto- ja viemäröintitöistä. Näin new
deal -ohjelmat tekivät mahdolliseksi sen, että monet pienetkin kunnat saattoi-
vat rakentaa omia vesihuoltojärjestelmiään. Samantapaisia ohjelmia jatkettiin vielä
1930-luvun jälkeen (Keating 1989).

4.1.2 VIEMÄRÖINNIN KEHITYS YHDYSVALLOISSA

Ennen varsinaisia laajempia viemäröintijärjestelmiä Yhdysvaltojen kaupungeissa
kuten muuallakin maailmassa jätevedet kerättiin sakokaivoihin tai jätekaivoi-
hin, joita kuntien palkkaamat tai yksityiset henkilöt tyhjensivät. Joissain kau-
pungeissa katujen varsilla olevien talojen omistajat rakennuttivat yhdessä yksi-
tyisiä viemäreitä. Järjestelmällinen viemäröinti alkoi ilmestyä Yhdysvaltojen kau-
punkeihin 1800-luvun puolivälissä, vaikka useimmat järjestelmät rakennettiin
kuitenkin vasta vuosisadan loppupuolella. Pieniin kaupunkeihin viemäröinti-
järjestelmä rakennettiin ensimmäisen kerran 1930-luvulla public works actin
rahoituksella. Nämä järjestelmät rakennettiin melkein yksinomaan julkisin va-
roin.

Eräissä tapauksissa viemärijärjestelmät rakennettiin yksityisten aloitteesta
ja rahoituksella. Yksityiset liikemiehet ja uudistajat tekivät suosituksia järjestel-
mien tehostamiseksi ja parantamiseksi eri puolella maata. Esimerkiksi Kenil-
worthin lähiössä Illinoisissa 1800-luvulla rakennettiin yksityinen järjestelmä pal-
velemaan rikkaita chicagolaisia. Joissakin tapauksissa viemärijärjestelmiä laajen-
nettiin liiketoiminta- ja omakotitaloalueille siten, että yksityiset aluerakentajat
(private developers) halusivat parantaa kiinteistöjensä arvoa. Esimerkiksi erääs-
sä Chicagon lähiössä aluerakentaja maksoi kaupungille siitä, että kaupunki laa-
jensi jätevesiverkkoaan. Yksityisiä urakoitsijoita palkattiin suunnittelemaan ja
rakentamaan viemäröintijärjestelmiä 1800-luvun lopulla ja 1900-luvun alussa.
Kaupungeilla ja kunnilla ei useinkaan ollut omaa asiantuntemusta, ja erityisesti
viemärijärjestelmän suunnitteluun palkattiin yksityisiä asiantuntijoita ja konsult-
teja (Keating 1989, s. 100–102).

4.1.3 JÄTEHUOLTO

Yhdysvalloissa käytettiin jätehuollossa urakointia jo 1880- ja 1890-luvuilla. Näitä
yksityisten järjestämiä jätehuoltojärjestelmiä kuitenkin kritisoitiin, ja niinpä kun-
tien omistus ja jätehuollon järjestely ja toteutus kasvoivat suhteellisesti. Vuonna
1880 Yhdysvaltain kaupungeista 24 prosentilla oli kunnallisesti järjestetty jät-
teiden keräysjärjestelmä, mutta vuonna 1900 vastaava kuntien järjestämien jäte-
huoltojen osuus oli jo 65 prosenttia ja vuonna 1920 lähes 90 prosenttia. Melo-
sin (1989) mukaan kuitenkin lähiöiden rakentaminen, kaupunkialueiden muut-
tunut väestödynamiikka ja liittovaltion lisääntynyt rahoitus muuttivat asenteita.
Muutamat kaupungit alkoivat 1960-luvulla jälleen tehdä jätehuollosta yksityis-
ten yritysten kanssa urakka- tai toimilupasopimuksia. Vuonna 1973 noin 40 pro-
sentilla Pohjois-Amerikan kaupungeista oli täysin kunnallinen jätteidenkeräys-
järjestelmä. Melosin mukaan jätehuollossa järjestelmien muutos ei niinkään hei-
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jastanut jonkin järjestelmän paremmuutta, vaan perustui enemmän kunkin ajan-
kohdan poliittiseen, taloudelliseen ja sosiaaliseen ilmastoon (Keating 1989, s. 84).

4.2 Kotimaisia ja pohjoismaisia esimerkkejä

Tehtailija William von Nottbeck teki Tampereella vuonna 1865 maistraatin pyyn-
nöstä tarjouksen vesijohdon rakentamiseksi. Nottbeck ehdotti, että 7 500 ho-
pearuplalla saataisiin rakennetuksi puinen johto Mältinrannasta Koskenniskalta
Keskustorille. Toisen ehdotuksen mukaan 28 000 ruplalla saataisiin verkosto koko
silloisen kaupungin alueelle. Maistraatti päätti siirtää asian jatkokäsittelyyn.
Nottbeckiltä pyydettiin kirjallinen selvitys ehdoista, joilla hän ottaisi asian hoi-
taakseen. Nämä ehdot, joissa on 10 kohtaa (taulukko 4), voidaan lyhyesti tiivis-
tää ajatukseen, että tehtailija ottaa rahat, jos kaupunki ottaa kantaakseen kaikki
riskit. Vaikka suunnitelmaan ryhtyminen olisi saattanut merkitä kaupungille
melko suurta taloudellista vastuuta, on kuitenkin muistettava, että suunnitellus-
ta vesijohdosta von Nottbeckille koituva tulo olisi ollut vain murunen upporik-
kaan aatelismiehen tuloissa. Jo hänen osinkotulonsa tuona aikana olivat kuusi-
numeroiset ( Juuti & Katko 1998). Kaupunki kuitenkin päätti olla hyväksymättä
tarjousta ja ryhtyi kehittämään vesilaitosta osana kunnallista hallintoaan.

Tampereen tarjousta muistuttava ehdotus tehtiin muun muassa Ruotsin
Sundsvallissa vuonna 1874, jolloin tehtailija J. W. Bergström Tukholmasta tar-
joutui rakentamaan vesijohdon 250 riikintaalarilla. Kaupunki kuitenkin kääntyi
Göteborgissa tuolloin vaikuttaneen J. G. Richterin puoleen ja pyysi häntä teke-
mään sekä vesijohto- että viemärisuunnitelman. Linköpingissä rakennettiin 1870-
luvulla yksityinen vesilaitos, jolla oli 30-vuotinen toimilupasopimus. Tämän jäl-
keen on tiettävästi ollut muutamia vastaavia tapauksia Ruotsin kaupungeissa,
mutta muutoin laitokset ovat olleet osa kuntien teknillistä toimintaa (Isgård
1998).

Vuonna 1866 laadittiin senaatin toimeksiannosta ehdotus Helsingin vesi-
laitoksen perustamiseksi. Tuolloin pietarilainen liikemies A. V. Åberg tarjoutui
toteuttamaan hyväksytyn suunnitelman, ja pitkällisten neuvottelujen jälkeen kau-
punki allekirjoitti vuonna 1871 toimilupasopimuksen Åbergin kanssa. Tällä so-
pimuksella toimiluvan haltija sitoutui rakentamaan vesijohdon, minkä ohella hän
sai erikoisluvan vedenjakeluun maksua vastaan. Toimilupa myönnettiin peräti
75 vuodeksi, mutta Åberg vetäytyi kuitenkin hankkeesta ja siirsi kesällä 1872
toimiluvan berliiniläiselle Neptun-yhtiölle.

Uusi yhtiö ryhtyi insinööri Robert Huberin johdolla rakentamaan vesilai-
tosta, mutta yleiseurooppalaisen laman (ns. Wienin romahdus) vuoksi hanketta
ei saatu valmiiksi sovitussa ajassa (Norrmén 1979, s. 7; Turpeinen 1995, s. 223).
Laman vuoksi Neptun-yhtiö joutui rahavaikeuksiin ja sen oli pakko keskeyttää
vesijohtotyöt useissa kaupungeissa mukaan luettuna Helsinki, jossa työt olivat
vuonna 1874 ja vuoden 1875 alkupuoliskon melkein kokonaan pysähdyksissä.
Neptun-yhtiö jättikin maistraatille kirjelmän, jossa se ehdotti, että kaupunki, jota
vesijohdon nopea valmistuminen epäilemättä eniten kiinnosti, ottaisi korvausta
vastaan haltuunsa puolivalmiit vesijohdot ja yhtiölle myönnetyn vedenjakelun
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erikoisoikeuden. Yhtiö puolestaan sitoutui, mikäli kaupasta tuli tosi, viemään
työt määrätyillä ehdoilla päätökseen. Valmiin vesijohdon hinnaksi ehdotettiin
kahta miljoonaa markkaa. Monien pitkien neuvottelujen jälkeen kaupunki osti
1,2 miljoonan markan hinnasta takaisin toimiluvan ja vesijohdon, jolloin yhtiö
puolestaan sitoutui suorittamaan rakennustyöt loppuun (Waselius 1954, s. 25;
Norrmén 1979, s. 8).

Aluksi Neptun-yhtiö huolehti laitoksen toiminnasta kaupungin maksamaa
korvausta vastaan. Yhtiö sai myös yksinoikeuden liittää talojohdot katujohtoi-
hin sekä yhdessä kolmen muun toiminimen kanssa oikeuden asentaa putkijoh-

Taulukko 4. Tehtailija von Nottbeckin ehdot yksityisen vesilaitoksen perustamiseksi Tampe-
reelle vuonna 1866 (kieliasu alkuperäinen, Juuti & Katko 1998).

1. Että vesi voidaan aluksi johtaa joko Mältinrannasta tai Mustastalahdesta kau-
pungin läpi Kauppatorille jolloin putket saavat sellaiset mittasuhteet, jotka ovat
tarkoituksenmukaiset;
2. Että vesijohto saadaan vetää keskelle katuja, sekä että talonomistajat, joiden
tontit ovat näiden katujen varsilla, voivat kohtuullista maksua vastaan saada tar-
vittavan veden;
3. Että kyseessä olevaa vedenjohdatusta pidetään minun tai perillisteni omai-
suutena ja että siten minä saan käyttää sitä omaan tarpeeseeni; samoin kuin maist-
raatti sitoutuu, sinä aikana kuin minä pidän vedenjohdatusta asianmukaisessa
kunnossa ja vähitellen laajennan sitä muihin kaupunginosiin tarpeen mukaan,
siihen, että mitään muuta vesijohtoa ei saa rakentaa ilman minun lupaani kau-
pungin alueelle;
4. Jos minä möisin laitoksen toiselle henkilölle tai luopuisin kyseisestä laitok-
sesta, sitoudun sitä ennen tarjottuun hintaan tarjoamaan sitä maistraatille;
5. Jos jonkun ennalta arvaamaton luonnonmullistuksen takia vesijohto olisi jon-
kin aikaa käyttökelvoton, sitoudun minä korjaamaan sen mutten siitä aiheutu-
neita vahinkoja;
6. Maistraatti sitoutuu asettamalla sopivan sakon estämään vahingonteon vesi-
johtoa ja kaikkea siihen kuuluvaan kohtaan;
7. Kaupungin kassa suorittaa minulle vuosittaisen 200 Suomen markan mak-
sun, sitä vastaan että Raatihuone, ylempi alkeiskoulu ja sairaala käyttävät vesi-
johtoa, maksu suoritetaan minulle vaikka kyseiset laitokset eivät käyttäisi sitä;
8. Sikäli kuin vesijohto myötävaikuttaa yleiseen turvallisuuteen ja mm. tuo mu-
kanaan kaupungin asukkaille sen hyödyn, että heidän kiinteistöjensä vakuutus-
maksut laskisivat, pidän halpana 40 pennin maksua Maistraatin perimästä kuu-
destoistaosasta, jota vastaan niin markkinoille kuin tavallisina toripäivinä voi to-
riväki käyttää vettä ilmaiseksi;
9. Maksu siitä vedestä, joka kulutetaan Kauppatorilla ja sen lisäksi erityisiin paik-
koihin asennetuista paloposteista, sitoudun asettamaan maksun siitä niin koh-
tuulliseksi kuin mahdollista;
10. Jos kuudestoistaosan määrä tulevaisuudessa pienenisi alle 2500, maistraatti
vastaa puuttuvista maksuista.



32

toja taloihin. Vuonna 1879 yhtiö perusti erityisen putkiasennusosaston, ja tästä
katsotaan Huberin asennusliike syntyneeksi. Heinäkuussa 1880 Helsingin kau-
punki otti haltuunsa vesijohdon sekä vastuun sen toiminnasta ja huollosta, jol-
loin Neptun-yhtiön yksinoikeus lakkasi ja kaupungin sopimus yhtiöön päättyi.
Tässä vaiheessa laitoksen hoito ja kunnossapito annettiin vesijohdon rakentajan
Robert Huberin tehtäväksi kaupungin kanssa sovittua vuotuista korvausta vas-
taan. Tätä toimintaa Huber hoiti joulukuulle 1882, kunnes vuoden 1883 alusta
Helsingin kaupunki otti huolehtiakseen sekä käytöstä että hoidosta (Lillja 1938,
s. 281).

4.3 Keskustelua ensimmäisillä kaupunkipäivillä vuonna 1912

Ensimmäisillä kaupunkipäivillä Helsingissä syyskuussa vuonna 1912 piti Hel-
singin sähkölaitoksen johtaja Bernard Wuolle esitelmän, jossa hän käsitteli laa-
jasti kuntien teknillisiä liikeyrityksiä ja teknisiä peruspalveluita (Wuolle 1912,
s. 88–103). Esitelmässään Wuolle käsitteli kunnallista liiketoimintaa ja erityi-
sesti veden, valon ja energian keskitettyä hankintaa ja jakamista sekä raitioteitä
ja kaupunkiratoja. Wuolteen mukaan vesijohtolaitokset eroavat jossakin määrin
edellä mainituista muista toimialoista ”erityisesti siinä suhteessa, ettei niitä pe-
rustettaessa panna pääpainoa niiden taloudelliselle kannattavaisuudelle, tai ei ai-
nakaan vaadita, että niiden ehdottomasti tulee tuottaa rahallista voittoa vaan pan-
naan pääpaino näiden laitosten terveydenhoidollisille ja muille epäsuorille eduil-
le”.

Vuonna 1912 kaupungeissamme oli 24 kunnallista ja 15 yksityistä sähkö-
laitosta. Viimeksi mainittujen joukossa oli muutamia pieniä kaupunkeja, jotka
ostivat sähkövirran läheiseltä teollisuuslaitokselta ja jakoivat siitä virtaa yksityi-
sille vain rajoitetussa määrin. Wuolteen mukaan monet tuolloin kuntien omis-
tuksessa olleista sähkölaitoksista olivat aluksi yksityisiä ja vasta 1900-luvun al-
kupuolella siirtyivät ostojen kautta kaupunkien haltuun. Kokonaisuudesta Wuolle
totesi, että kehitys 1910-luvulla näytti käyvän siihen suuntaan, että kunnat itse
ottavat vähitellen haltuunsa sekä kaasu- että sähkölaitokset ja raitiotiet tai aina-
kin kaasun ja sähkövirran jaon alueellaan.

Wuolteen mukaan oli helposti selitettävissä, että ”koko kaupunkia koske-
vat teollisuusyritykset aluksi useimmissa tapauksissa perustuivat yksityiseen yrit-
teliäisyyteen”. Hänen mukaansa ”ensiksikin oli paljon helpompaa yksityiselle ja
pienemmälle ryhmälle perehtyä tekniikan uusiin saavutuksiin ja päästä selville
niiden kannattavaisuudesta käytännössä kuin koko kaupunkikunnille tai niiden
heterogeenisille edustajaryhmille”. Wuolle arvioi tilannetta näin: ”Viime maini-
tuissa on tietenkin arkuus tällaisiin yrityksiin nähden (ns. riskinotto, kirjoittaji-
en huomautus) paljon suurempi kuin pienessä yksityispiirissä sekä yllämainitus-
ta syystä, että myöskin sen tähden, että heidän on tunnettava edesvastuu tällai-
siin yrityksiin tarvittavien kunnan varojen sijoittamisesta. Sitäpaitsi on, varsin-
kin uusiin tuntemattomiin yrityksiin nähden otettava huomioon se seikka, että
yrityksen tai yhtiön on helpompi rajoittaa tällaiset yritykset sellaiseen osaan kau-
punkia, missä sillä on suurimmat taloudellisen menestymisen mahdollisuudet.”
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Wuolle jatkoi arviotaan seuraavasti: ”Tietysti olisi kaupunkien myöntäes-
sään yksityisille toimilupaa tällaisiin yrityksiin vaadittava joitakin sitoumuksia
siihen nähden, että toimiluvan saajan, mikäli mahdollista on tyydytettävä kaik-
kien kunnan jäsenten kysymyksenalaiset tarpeet kohtuullisilla ehdoilla. Kaikki
toimilupa- ja konsessiooni (tapaukset) osoittavat kuitenkin päivän selvään, ettei
kuntain puolelta tällaisissa kysymyksissä joko osata tai voida tarpeeksi tehok-
kaasti valvoa kuntalaisten etuja. Mutta tällaisessakaan tapauksessa ei yleinen nu-
rina milloinkaan pääse nousemaan yhtä suureksi kuin jos kunta itse yrittäisi seu-
rata samoja puhtaasti taloudellisia periaatteita. Yleinen ja oikeutettu on se vaa-
timus, että jos kunta itse ryhtyy monopolina harjoittamaan jotain liikeyritystä,
sen on tehtävä se sellaisessa muodossa, että kunnan kaikilla veroa maksavilla jä-
senillä on samat mahdollisuudet päästä nauttimaan niitä suuriakin etuja, joita
kysymyksen alaisen yrityksen avulla on tarkoitus kunnan jäsenille hankkia.”
Wuolle muistutti vielä, että tuohon aikaan voimassa ollut kunnallislainsäädäntö
ei monissa maissa erityisemmin ottanut huomioon kuntien liiketoimintaa.

Wuolle jatkaa vuoden 1912 pohdintaansa seuraavasti: ”Suuressa periaatteel-
lisessa riitakysymyksessä: onko kuntain yleensä ryhdyttävä tällaisiin liikeyrityk-
siin vai jätettävä ne yksityisen yritteliäisyyden käsiin, johon kinasteluun luon-
nollisista syistä tuskin milloinkaan yksityiset edut ovat kokonaan vaikuttamatta,
on ainakin minun mielestäni kaikkiin niihin väitteisiin, joiden nojalla kuntain
liiketoimintaa periaatteessa vastustetaan, mahdollisuus antaa tyydyttävä vastaus
sen nojalla mitä edellä esitin kuntain vaikeuksista tällä alalla. Vaikka tämä riita
tätä nykyä (vuonna 1912, kirjoittajien huomautus) tosiasiain pakosta onkin jo
suuressa määrin heikennyt, ei se kumminkaan ole vielä läheskään tauonnut.”
Tuskinpa Wuolle arvasi, kuinka vastaava ja vieläpä kovempi keskustelu syntyi
näistä toiminnoista noin 80 vuotta myöhemmin.

Wuolle viittasi englantilaisen pankki- ja tiedemiehen lordi Aveburyn kir-
joituksiin ja esitti niihin vasta-argumentteja (taulukko 5).

Wuolle jatkaa Aveburyn näkemysten arviointia ja toteaa, että ”vaikka kun-
nallishallinnon työtaakka voikin olla suuri varsinkin suuremmissa kaupungeissa,
ei tämän pitäisi estää kuitenkaan kuntien liikeyrityksiä”. Liian suuri työtaakka
osoittaa Wuolteen mielestä huonoa organisointia ja on siis korjattavissa sopival-
la työnjaolla. Wuolle toteaa, että oli tavallista tuohon aikaan suomalaisissakin
oloissa, että rahatoimikamari sai kaikki niskoilleen pienimmissä oloissa usein ns.
teknillisten laitosten valvonnan, kirjanpidot jne. ”Siihen nähden, miten rahatoi-
mikamarit toimeen pannaan, olisi siis suotavaa, että niille, ainakin teknillisiin
laitoksiin nähden jäisi vaan käsittelyvelvollisuus laitosten rahallisissa kysymyk-
sissä ja varsinainen hallinto uskottaisiin aina joko kykenevälle erikoisammatti-
miehelle sopivasti kokoonpannun ja mahdollisimman laajoilla valtuuksilla va-
rustetun johtokunnan valvonnan alla tai pienemmissä oloissa kaupungin insi-
nöörille, joka voi isännöitsijänä hoitaa useampia teknillisiä laitoksia jonka tuke-
na on erityinen liikemies tai ammattisivistyksen omaava johtokunta.”

Kunnallisten laitosten kirjanpitoa Wuolle arvioi seuraavasti: ”Pitäisin muu-
ten perin suotavana, että nyt alkanut lähempi yhteistyö kaupunkien välillä myös-
kin saisi yhteistoimin aikaan yhtenäiset kirjanpitokaavakkeet teknillisiä laitok-
sia varten. Täten olisi eri kaupunkien hallinnolla parempi tilaisuus suoraan ver-
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tailemalla laitosten taloudellisia tuloksia muiden samantapaisten ja kokoisten
tuloksia, oppia toisiltaan ja usein huomata, missä kohdin tehdään hoidossa ja
hallinnossa virheitä ja miten päästään parempiin tuloksiin.” Ns. benchmarking-
ajattelua oli siis havaittavissa jo 1910-luvulla.

Wuolle toteaa edelleen: ”Kuntain teknillisiä liikeyrityksiä ei saa pitää mi-
nään vanhainkotina eikä turvana, vaan on sellaisissa pidettävä ainoastaan täysin
työkykyinen henkilökunta ylemmästä alempaan. Paras kiihotin johtaville hen-

Taulukko 5. Ote B. Wuolteen ensimmäisillä kaupunkipäivillä vuonna 1912 pitämästä esi-
telmästä (Wuolle 1912, kieliasu alkuperäinen).

Englantilaisen pankki- ja tiedemiehen lordi Aveburyn yleistetyt, kunnallisia pal-
veluja koskevat väitteet olivat seuraavat:
1) Kaupunkien hallinnolla on ilman liikeyrityksiäkin tarpeeksi, ellei jo liikaakin
lain määräämiä tehtäviä ja velvollisuuksia
2) Liikeyritykset lisäävät hirvittävässä määrin kaupunkien velkataakkaa ja vai-
keuttavat siten niiden lainausta muihin tärkeisiin tarpeisiin
3) Kaupunkien hallinnot sekaantuvat täten työtaisteluihin
4) On luultavaa, ellei aivan varmaa, kun kuntain liikeyritysten hoidossa ei ole
samaa kiihotinta säästäväisyyteen, että yritys joko toimii tappiolla tai joka ta-
pauksessa suuremmilla kuluilla kuin yksityinen. Tämä taasen vaikuttaa kunnan
verojen kohoamiseen, joka puolestaan enemmin koskee työtä tekevää luokkaa.
Avebury väitti myös, että kuntain liikeyrityksissä saavutetut voitot useimmiten
ovat vaan näennäisiä, virheellisen kirjanpidon ja riittämättömien arvonvähen-
nysten aikaansaamia
5) Kunnan liiketoiminnan pitäisi Aveburyn mielestä estää kehitystä ja uusien
keksintöjen käyttöönottoa.
Wuolle totesi käsityksenään, että lordi Aveburyn väitteessä voi sellaisenaan olla
paljonkin perää. Kuitenkin hänen todistuksensa eivät aina näytä muuta kuin että
joissakin tapauksissa mainittuja epäkohtia on olemassa. Wuolteen mielestä ylei-
siä päätöksiä, joihin hän tahtoi tulla, ei niiden nojalla voi tehdä. Jos Avebury
esimerkiksi voi näyttää jossakin kunnallisessa lihanhankinnassa tai kutomossa
epäkohtia, teki hän Wuolteen mielestä siitä sen johtopäätöksen, ettei kunta yleen-
sä kykene hoitamaan esim. vesijohto-, kaasu- ja sähkölaitoksiakaan. Jos näin
menettelee, on olevien olojen perusteella yhtä helppo todistaa, ettei yksityiset-
kään kykene liikeyritysten hoitoon. Wuolle painotti, että jokapäiväinen koke-
mus näyttää, että on olemassa huonosti hoidettuja yksityisiäkin liikeyrityksiä.
Sitäpaitsi näyttää Aveburyn esityksistä käyvän selville, että Englannin kunnalli-
nen lainsäädäntökin voi osaltaan olla syynä tehtyihin tuhmuuksiin. Wuolle ar-
vioikin, että ”on kumminkin syytä epäillä, ovatko sellaiset kunnallisen liiketoimin-
nan seuraamuksia ja eikö olisi parempi koittaa parantaa ja kehittää lainsäädäntöä,
sen sijaan, että kehotetaan palaamaan yksityiseen yritteliäisyyteen sellaisillakin aloil-
la, jotka yleisistä käytännöllisistä ja kunnallispoliittisista syistä ovat luonnollisempia
kuntain liikeyrityksille”.
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Wuolle viittasi myös energia- ja sähkölaitoksiin ja muun muassa piti usein
varsin suotavana, ”että kaupungin liikeyritykset ryhtyvät yhteistoimintaan yksi-
tyispääoman kanssa: näin on etupäässä asian laita, mitä kaasun ja sähkövirran,
eli yleensä voimanhankintaan tulee”. Koko uudempi teknillinen kehitys käy
Wuolteen mukaan nimittäin siihen suuntaan, että suuret voimakeskukset perus-
tettuna sopiviin paikkoihin joko luonnollisten voimalähteiden tai sopivan suur-
teollisuuden varaan tulevat jakamaan voimaa suurille alueille, ne kun voivat teh-
dä sen halvemmalla. Wuolle totesi kuitenkin mielipiteenään, että ”kuntain on pi-
dettävä käsissään niin sanoakseni vähittäiskauppa ja käytön järjestely omien rajo-
jensa sisällä, voidakseen pysyä herrana talossaan ja edistääkseen kunnallispoliittista
kehitystään”.

4.4 Arviointia

Kokonaisuutena voidaan todeta, että Wuolteen pohdinnoissa vuodelta 1912 on
varsin keskeisiä asioita, jotka ainakin osaksi ovat kansainvälisessä keskustelussa
vesihuollon yksityistämisestä 1990-luvulla syystä tai toisesta jääneet taka-alalle.
On myös muistettava, että Wuolle esitti ajatuksensa aikana, jolloin Suomi oli
vielä Venäjän tsaarin suurruhtinaskunta. Wuolle vaikutti myöhemmin muun
muassa teknillisen korkeakoulun professorina, ja aikanaan opiskelijat nimittivät

Taulukko 6. Ote B. Wuolteen ensimmäisillä kaupunkipäivillä vuonna 1912 pitämästä esi-
telmästä (Wuolle 1912, kieliasu alkuperäinen).

”Mitä siihen tulee, että kuntain liiketoiminta s. o. kuntain teknilliset laitokset
estäisivät kehitystä ja uusien keksintöjen käyttöönottoa, on tämä väite liian van-
hanaikainen. Kuitenkin on todettava, että ainoastaan terve taloudellinen hoito,
jossa tarpeelliset arvonvähennykset otetaan huomioon, tekee kuntain laitoksille
mahdolliseksi nykyisen nopean teknillisen kehityksen vallitessa pysyä aikansa
tasalla. Jotta tämä kävisi mahdolliseksi pienemmissäkin oloissa olisi välttämä-
töntä, että kunnan hallinto voisi paitsi välttämättömiä arvonvähennyksiä, muo-
dostaa jonkunmoisen vararahaston uudistuksia varten. Tällöin ei jokainen uu-
distus ja laajennus vaatisi lainavaroja ja se helpottaisi suuresti teknillisen työteh-
tävän hoitoa.”
Tämäkin on varsin ajankohtainen kommentti 1990-luvulla, jolloin maassamme
on kehitetty liikelaitoksia niin vesihuollossa kuin muillakin sektoreilla.

kilöille on osallisuus voittoon ja pitäisi tätä tapaa voida käyttää yhtä hyvin kun-
nan kuin yksityisissäkin liikeyrityksissä. Varsinkin on se sopiva sellaisissa tapauk-
sissa, joissa kunnan hallinto, vertailuja peläten ei katso voivansa tehdä samanar-
voisten virkailijoiden pohjapalkassa kovin suurta eroa.” Wuolle viittasi esityk-
sessään myös mahdollisuuteen rahastoida varoja tulevia investointeja varten –
yksi keskeinen seikka 1990-luvun liikelaitoksia kehitettäessä (taulukko 6).
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hänet ensimmäiseksi ikiteekkariksi (Hanski 1997, s. 219). Vaikka ajat ovatkin
muuttuneet, ovat Wuolteen esittämät pohdinnat lähes kaikki hyvin ajankohtai-
sia yhdeksän vuosikymmentä myöhemmin. Tällaisia seikkoja ovat muun muassa
liiketoiminnan hoitaminen alan erikoisosaajien avulla sekä toimintojen kilpai-
luttaminen.

Yksityistämistä tai yleisemmin julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyötä esi-
tetään usein 1990-luvun loppupuolella uutena ratkaisuna vanhoihin ongelmiin,
mikä Keatingin (1989) mukaan ei voisi olla kauempana totuudesta. Myös Me-
losi (1989) muistutti siitä, että nämä kysymykset eivät suinkaan ole uusia, vaik-
ka nykyisin keskustelua käydään ikään kuin vastuukysymyksiä pohdittaisiin nyt
ensimmäistä kertaa.

Yksi keskeisimpiä seikkoja keskustelussa on erottaa julkisen vallan järjeste-
lyvastuu ja palveluiden tuottamisvastuu. Esimerkiksi Yhdysvalloissa valtiovalta
on kautta aikojen lisännyt vastuutaan yleisten töiden järjestelyistä, kun taas näi-
tä palveluita on tuotettu hyvinkin monenlaisilla julkisen ja yksityisen sektorin
yhteistyömalleilla (Keating 1989, s. 80).

Melosin (1999) käsityksen mukaan Yhdysvaltain kaupungit halusivat ottaa
vastuun infrastruktuuripalveluista neljästä pääsyystä. Ne halusivat valvoa omia
asioitaan (ns. home rule) ja valvoa tarkemmin kaupungille palveluista tulevia ra-
havirtoja sen sijaan, että ne menisivät yksityisille yrityksille. Vesi- ja jätehuol-
lossa kaupungit katsoivat velvollisuudekseen taata hygieeniset ja terveelliset olot,
eivätkä ne luottaneet yksityisten yritysten kykyyn hoitaa näitä seikkoja. Kau-
pungit myös ottivat huomioon kuluttajilta tullutta, palvelun laatuun kohdistu-
vaa arvostelua. Melosin käsityksen mukaan Yhdysvaltain poliittisen järjestelmän
luonne selittää taipumuksen korostaa julkisessa omistuksessa olevia palveluita.
Samoin hänen mukaansa jätehuollossa yksityisen sektorin osallistuminen on ol-
lut laajempaa kuin vesihuollossa. Suomalainen yleinen käsitys, että Yhdysval-
loissa olisi yksityinen sektori ratkaisevassa asemassa palvelujen tuottajana, saat-
taakin perustua vain terveydenhoidon kokemuksiin.



37

5 Ranskalainen vesihuollon toteutusmalli

5.1 Ranska ja muut maat

Kuntien lukumäärä ja niiden koko asukasmäärällä mitattuna vaihtelee suuresti
Länsi-Euroopassa. Esimerkiksi Ranskassa kuntia on erityisen paljon. Ranskan
vesihuollon organisaatioista on Morange (1993) tehnyt suomenkielisen selvityk-
sen. Kunnallisteknisen palvelutuotannon monimuotoisuus on ranskalainen eri-
koisuus. Ranskassa on pitkä perinne, jossa yksityiset ja kaupunkien vesi- ja vie-
märilaitokset periaatteessa kilpailevat vesihuoltopalveluiden tuottamisesta. Nii-
den järjestämisvastuu on kuitenkin kunnilla tai kuntien yhteenliittymällä. Kun-
nilla on myös oikeus määrätä palveluista perittävät maksut riippumatta siitä, kuka
palvelut tuottaa. Monet kuntien yhteenliittymät hoitavat tehtäviä itse ja kilpai-
levat niistä yksityisten yhtiöiden kanssa. Yleinen trendi on, että palvelutuotan-
toa siirretään yksityisille yrityksille.

Vuonna 1990 Ranskassa oli noin 37 000 kuntaa ja 14 000 itsenäistä vesi-
laitosta (Morange 1993). Kunnat voivat lain mukaan määritellä vesihuollon to-
teuttamismallin (Haarmeyer 1994). Kunta tai kuntien yhteenliittymä voi tuot-
taa palvelut itse tai se voi antaa palvelun tuottamisen yksityiselle yritykselle so-
pimusperusteisesti. Sopimusperusteinen tuotanto on varsin yleistä, koska 45 mil-
joonaa ranskalaista eli noin 78 prosenttia väestöstä saa palvelut joko toimilupa-
tai vuokrasopimuksien perusteella (kuvio 7). Tämä osuus on kasvanut lähes kak-
sinkertaiseksi viimeisten 40 vuoden aikana. Kunnat voivat myös muodostaa yh-
dessä ns. vesiliiton palvelujen tuottamiseksi. Tällaiset järjestelyt ovat olleet tar-
peen kuntien pienen koon vuoksi. Keskimääräinen asukasluku on vain 1 500, ja
kaksi kolmasosaa kunnista onkin liittoutunut vesihuoltolaitosten hoitamiseksi
(Morange 1993).

Morange (1993) on luokitellut vesihuollon palvelutoiminnan seuraavasti:
(i) Yksinkertainen kunnan laitos. Laitoksella ei ole taloudellista, juridista

eikä kirjanpidollista itsenäisyyttä eikä yleensä erillistä talousarviota. Erillinen
talousarvio on pakollinen, mutta käytännössä harvoin tehty. Näitä laitoksia on
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90 prosenttia kokonaismäärästä, mutta ne jakavat vettä vain noin neljännekselle
väestöstä.

(ii) Taloudellisesti itsenäinen kunnan laitos. Laitoksella on taloudellinen it-
senäisyys, mutta se ei ole itsenäinen oikeushenkilö. Laitoksella on erillisiä hal-
lintoelimiä, mutta kunnanvaltuusto pitää toiminnan omassa valvonnassaan.

(iii) Yksityisoikeudellinen kunnallinen liikelaitos. Laitoksella on taloudel-
linen itsenäisyys ja se on itsenäinen oikeushenkilö. Pormestari nimittää hallin-
tokomitean jäsenet ja johtajan komitean esityksen perusteella. Laitoksen johto
on virkamiehiä, mutta henkilöstö kuuluu yksityisen sektorin työehtolain piiriin.

(iv) Toimilupa (concession, BOT [build–operate–transfer]). Kunta antaa
yksityiselle yritykselle toteutettavaksi ja vastattavaksi kaikki tarvittavat investoin-
nit. Yritys tuottaa palvelut ja vastaa niistä sopimuksen määrittelemällä tavalla.
Kunnanvaltuusto päättää kuitenkin asiakkailta perittävän maksun suuruudesta.
Sopimusten kesto on yleensä 20–30 vuotta.

(v) Vuokraaminen (affermage, lease). Kunta tai kuntien yhteenliittymä vastaa
investoinneista. Yritys vastaa palvelujen tuottamisesta. Vuokraaminen seuraa usein
toimilupasopimusta ja on kestoltaan 10–15 vuotta. Toimilupa- ja vuokraussopi-
musten yhdistelmät ovat myös mahdollisia.

(vi) Osittainen palvelu tai palvelusuoritus/urakka. Kunnan tai kuntien yh-
teenliittymän ylläpitämä laitos ostaa yksityiseltä yritykseltä erilaisia ylläpitoon
liittyviä palveluja.

(vii) Kiinteähintainen palvelu-urakointi (gérance). Kunta vastaa laitoksen
investoinneista. Yksityinen yritys, kuntainliitto tai läänin (departementti) osas-
to vastaa laitoksen ylläpidosta, ja kunta maksaa sovitun korvauksen saadun pal-
velun mukaan riippumatta laitoksen asiakkailta saamista tuloista. Kunta määrää
palvelumaksut.

(viii) Tulokseen sidottu palvelu-urakointi (régie intéressée). Kunta maksaa
yritykselle kaksiosaisen korvauksen, johon sisältyy vakio-osa ja tuloksista riip-
puva osa. Se on kuitenkin palkkionomainen eikä suorassa suhteessa voittoon.

(ix) Julkinen osakeyhtiö (Société d’Economie Mixte). Julkinen osakeyhtiö
on kunnan ja yksityisen sektorin yhteinen yritys. Kunnalla on oltava ehdoton
enemmistö pääomasta ja äänistä yhtiöneuvostossa, kuitenkin korkeintaan 80 pro-
senttia. Julkiset osakeyhtiöt ovat yksityisoikeudellisia. Palvelut voidaan antaa
kokonaan tai osittain julkisen osakeyhtiön tuotettaviksi edellä kuvattujen sopi-
musmallien mukaisesti.

5.2 Arviointia

Ranskassa yksityiset yritykset ovat osallistuneet yli sadan vuoden ajan vesilai-
tosten ylläpitoon (Kraemer 1998, s. 335). Alan tunnetuin yritys Compagnie
Générale des Eaux (nykyiseltä nimeltään Vivendi) perustettiin keisarillisella ase-
tuksella jo vuonna 1853 (Goubert 1989, s. 175). Morangen (1993) mukaan to-
dellista kilpailua ei kuitenkaan ole, koska neljä yritystä on hallinnut markkinoi-
ta. Oikeusviranomaiset ovatkin kritisoineet sekä julkisen että yksityisen sekto-
rin johtamistapoja (Myers 1997). Ongelmat ovat liittyneet huonoon hallintoon,
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tiedon ja kilpailun puutteeseen, ylipitkiin sopimuksiin ja yksityisten yritysten
valvontaan, joka on ollut joko puutteellista tai olematonta. Onpa Ranskassa muu-
tama vuosi sitten ministeri saanut oikeudessa tuomion korruptioon liittyvästä
toiminnasta. Tämän vuoksi onkin säädetty kaksi lakia, joiden avulla toivotaan
saatavan paremmin tietoa yritysten toiminnoista ja samalla parannettavan val-
vontaa.

Ranskalaisten yritysten koosta on esimerkkinä Vivendi, joka maailman joh-
tavana teknisten palvelujen tuottajana toimii useissa eri maissa kuten Englan-
nissa, Yhdysvalloissa, Australiassa ja Norsunluurannikolla. Henkilökuntaa sillä
on 1 600 ja tytäryhtiöissä yhteensä 173 000. Vuotuinen liikevaihto on noin 20
miljardia dollaria eli noin kaksi kertaa Stora Enson liikevaihto. Ranskalaiset jät-
tiläiset käyttävät taloudellista valtaansa valtaamalla pieniä kilpailevia yrityksiä.
On myös ilmeistä, että tarvittaessa ne pystyvät suuren taloudellisen taustansa
vuoksi toimimaan tappiollisesti esimerkiksi taloudellisen laman aikana ja kom-
pensoimaan tappiot pitemmällä aikavälillä.

Ruotsalaisen selvityksen mukaan (Mattisson 1993) Ranskan vesilaitosten
toimiluvat lähes poikkeuksetta jatkuvat saman yrityksen hallinnassa. Tämä joh-
tuu pitkälti siitä, että vain kyseisellä yrityksellä on tarkat tiedot laitoksesta, ja
näin se pystyy kilpailijoitaan paremmin minimoimaan riskit. Ainakin pitkissä
toimiluvissa tämä haitta on ilmeinen, mutta lyhyempikestoisissa palvelusopimuk-
sissa tilanne voi olla toinen. Samoin kyseiset suuryritykset ovat jakaneet Rans-
kan omiin reviireihinsä, jolloin niiden keskinäinen kilpailu on käytännössä ole-
matonta.
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6 Kokemuksia vesihuollon
yksityistämisestä Britanniassa

”Liika raha tekee hulluksi”.

Englanti1

6.1 Englanti ja Wales

Britanniassa vesilaitostoiminta alkoi 1800-luvulla yksityisen sektorin toimesta
ja asteittain myös parlamentin säännöstelemänä. Kuten monissa muissakin maissa
suurin osa vesilaitoksista ja käytännöllisesti katsoen kaikki viemärilaitokset oli-
vat viime vuosisadan lopussa tai viimeistään tämän vuosisadan alussa kuntien
(local government) vastuulla. Tällä vuosisadalla keskushallinnon rahoitus lisääntyi
jatkuvasti.

Nykyaikainen vedenhankinta ja viemäröinti voidaan katsoa alkaneeksi juu-
ri Englannissa, josta se 1840-luvulla levisi Saksaan ja muualle Manner-Euroop-
paan. Ensimmäiset Englannin laitokset olivat yksityisten yritysten omistamia.
Sen sijaan mannermaalla oli julkisella sektorilla alusta alkaen näkyvämpi osa lu-
kuun ottamatta Ranskassa vuonna 1853 syntynyttä yksityistä yritystä Compag-
nie Générale des Eaux (nykyisin Vivendi). Vedenhankinnassa brittiläiset yrityk-
set olivat vielä vuoden 1870 tienoilla kilpailijoitaan edellä. Tämä myös selittää
sen, miksi englantilaiset yritykset olivat mukana perustamassa vesi- ja viemäri-
laitoksia moniin Manner-Euroopan kaupunkeihin. Tämä saattoi tapahtua kol-
mella eri tavalla: 1) englantilainen yksityinen yritys osallistui rahoitukseen ja
omistukseen, 2) laitevalmistaja perusti vesilaitoksen taatakseen itselleen mark-
kinat, 3) laitoksia ryhdyttiin kehittämään kutsumalla englantilaisia asiantunti-
joita laitosten vetäjiksi (van Craenenbroeck 1998).

1  Kuusi & Lauhakangas 1993, s. 306.
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Samaan kehitykseen liittyy Helsingin vesilaitoksen synty 1870-luvulla (kap-
pale 4.2). Näiltä ajoilta on myös esimerkki Antwerpenin vesilaitoksesta, jota vuon-
na 1879 ryhtyi kehittämään englantilainen insinööritoimisto Easton & Ander-
son toimilupasopimuksen pohjalta. Tämä toimilupa kesti aina vuoteen 1930, vaik-
ka Antwerpenin kaupunki yrittikin saada laitoksen hallintaansa jo aiemmin (van
Craenenbroeck 1998).

Englannissa muun muassa liberaalien edustaja Joseph Chamberlain kam-
panjoi 1880-luvulla voimakkaasti sen puolesta, että valtion on hoidettava vesi-
ja jätevesihuolto. Hän muun muassa totesi vuonna 1884, että ”on vaikeaa tai liki
mahdotonta sovittaa toisiinsa kansalaisten oikeudet ja edut ja yksityisen yrityk-
sen edut, sillä yksityinen yritys pyrkii luonnolliseen ja oikeutettuun tavoittee-
seensa eli suurimpaan mahdolliseen voittoon”. Martin (1994) arvelee, että sata
vuotta myöhemmin Chamberlain olisi ajettu näkemystensä vuoksi ivahuutojen
saattelemana ulos Konservatiivisesta puolueesta, johon hän myöhemmin liittyi.

Hassanin (1985) mukaan ennen ensimmäistä maailmansotaa Britanniassa
puhuttiin yleisesti kunnallisesta sosialismista (municipal socialism). Suomessa ja
Pohjoismaissa ei ymmärtääksemme ainakaan kuntien omistamia vesi- ja viemä-
rilaitoksia ole nähty samantapaisena ideologisena tai poliittisena kysymyksenä.

Vesihuolto säilyi keskushallinnon tukemana ja rahoittamana toimintana aina
vuoteen 1974 saakka. Tuohon aikaan ei ollut pakotejärjestelmää (enforcement),
jolla olisi voitu taata riittävän hyvä talousveden laatu. Vuonna 1974 parlamen-
tissa suurella, puolueiden rajat ylittävällä enemmistöllä siirrettiin vesi- ja jäteve-
sipalveluiden järjestelyvastuu paikallishallinnolta (local authorities) alueellisille
vesipiireille (regional water authorities). Näiden vesipiirien rajat valittiin valu-
ma-alueiden rajojen mukaan. Organisatorisesti ja perustuslaillisesti nämä piirit
muodostivat kansallistetun teollisuuden (nationalised industries). Vesipiirejä joh-
tivat johtokunnat (board), jonka nimittivät yhdessä ministeriöt ja ainakin alku-
vaiheessa paikallishallinto. Lainsäädännön mukaan piirien johtokunnilla oli tuossa
vaiheessa jo omistusoikeus. (Summerton 1998.)

Summertonin (1998) mukaan käytännössä kansallistettujen teollisuusalo-
jen yhteydessä suuri yleisö ja valtiovalta tulkitsivat tilannetta niin, että valtio
omisti vesipiirit. Alueelliset vesipiirit olivat vastuussa myös ympäristönsuojelus-
ta, ja ne säätelivät muun muassa vedenkäyttöä maanviljelijöille, teollisuuteen ja
muihin tarkoituksiin. Alueelliset vesipiirit toimivat kuitenkin samanaikaisesti sekä
palvelujen tuottajana että valvontaviranomaisena. Vesihuoltoalan erään kuului-
simman grand old manin D. Okunin (1977) mielestä valuma-aluekohtaiset ve-
sipiirit olivat tuohon aikaan alansa edelläkävijöitä ja ympäristönsuojelun kan-
nalta järjestelyä voitiin pitää järkevänä ja uraauurtavana. Okun (1992) onkin to-
dennut, että julkisista laitoksista luovuttiin varsin kevein perustein juuri, kun oli
saatu järjestelmä, joka olisi antanut mahdollisuudet kehittää palveluita ja ympä-
ristönsuojelua kokonaisuudessaan.

Vesipiirien perustamisesta ja valtiovallan ottamasta roolista seurasi Sum-
mertonin (1998) mukaan se, että vesihuoltopalveluja ruvettiin pitämään voimak-
kaasti lyhytnäköisen poliittisen päätöksenteon kohteena (dominance of short-
term political consideration). Suuren yleisön silmissä alueellisten vesipiirien pe-
rustaminen oli tehnyt keskushallinnon vastuulliseksi kaikista palvelujen järjes-



42

tämiseen liittyvistä asioista. Erityisesti keskushallinto oli ottanut vastuulleen ve-
simaksut ja niiden tason.

Myös öljykriisien vuosina 1974 ja 1979 Britannian hallitus käytti vesisek-
toria makrotaloudellisena säännöstelyinstrumenttina. Pitääkseen alhaalla ns. jul-
kisen sektorin lainausvaatimukset (public sector borrowing requirements) ja pi-
tääkseen alhaalla vesimaksut poliittisista vaalisyistä keskushallinto vähensi suu-
resti alueellisille vesipiireille antamaansa rahoitusta. Niinpä 1980-luvun alku-
puolella investoinnit olivat vain kolmannes 1970-luvun alun tasosta. Hallitus jätti
näin huomiotta pitemmän aikavälin ympäristönsuojelulliset tavoitteet ja myös
sen, että Britannia oli tuolloin liittymässä Euroopan yhteisöön. Se oli luvannut
pikemminkin lisätä sektorin investointeja, jotka tuskin riittivät järjestelmien kun-
nossapitoon. Lisäksi Britannian vesi- ja viemärijärjestelmät olivat hyvin vanho-
ja, joten tuossa vaiheessa kunnossapitoon olisi pikemminkin pitänyt lisätä varo-
ja (Summerton 1998).

Semplen (1993) mukaan yksi keskeinen ongelma oli juuri se, että keskus-
hallinto kielsi alueellisilta vesipiireiltä mahdollisuuden ottaa riittävästi lainaa. Il-
man tätä lupaa vesipiirit eivät voineet lainaa saada. Pääsyy oli Semplen (1993)
mukaan kuitenkin poliittinen ja ideologinen. Kirjoittajien eri yhteyksissä britti-
läisten kollegojen kanssa käymät keskustelut ovat poikkeuksetta vahvistaneet tätä
näkemystä. Summertonin (1998) mukaan toinen keskeinen vesipiirien kehityk-
seen liittynyt ilmiö oli se, että palveluiden järjestelyvastuu ja valvontavastuu se-
koittuivat. Piirit valvoivat omaa toimintaansa varsin heikosti, ja esimerkiksi vie-
märilaitosten toiminta oli varsin huonoa.

Kolmantena kehitysvaiheena Summerton (1998) näkee yksityistämisen ja
markkinatalouden tuonnin vesihuoltosektorille. Konservatiivihallituksen yksityis-
tämisohjelma vuosina 1979–1997 perustui siihen, että markkinataloutta ja kil-
pailua pidettiin ideaalisena ja varsinaisena takuuna kuluttajien intressien takaa-
miseksi. Ajatuksena oli, että myös terveyttä, turvallisuutta ja ympäristöseikkoja
voitiin katsoa puhtaasti markkinatalouden näkökulmasta. Konservatiivihallituksen
yksityistämisohjelmaan kuului monta sektoria kuten lentoyhtiö British Airways,
kaasuteollisuus, sähköteollisuus, teletoiminta jne. Vesi- ja viemäripalveluiden
yksityistämisessä kuitenkin kohdattiin Summertonin (1998) mukaan kaksi kes-
keistä vaikeutta:

1) Luonnollisen monopolin laajuus ja luonne vesihuoltosektorilla. Vesihuolto
on luonteeltaan sellaista, että siinä on vaikea saada teknillisten järjestelmien vä-
lillä aikaan kilpailua. Esimerkiksi kaksin- tai kolminkertaisia verkostoja ei ole
järkevä rakentaa, ja ainakin näillä näkymillä kaksivesijärjestelmät ovat useim-
missa tapauksissa liian kalliita. Summertonin käsityksen mukaan vesihuollon yk-
sityistämisessä olisi ehkä voitu harkita vaihtoehtoa, jossa vedenjakeluun liittyvät
toiminnot olisi eroteltu veden otosta ja käsittelystä.

2) Vesihuollon keskeiset vaatimukset terveyden, turvallisuuden ja ympäris-
tönsuojelun osalta. Alun perin konservatiivihallituksen tavoitteena vuoden 1986
ehdotuksessa oli, että kaikki alueellisten vesipiirien toiminnot mukaan luettuina
tulvasuojelu ja valvontatoiminnot pitäisi yksityistää, jolloin ympäristönsuojeluun
liittyvä valvontavastuu olisi siirtynyt yksityisten yritysten osakkeenomistajille.
Ehdotusta seuranneen julkisen keskustelun jälkeen tämä kuitenkin osoittautui
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mahdottomaksi. Jos julkiset organisaatiot toimivat siten, että ne vähensivät in-
vestointeja ja käyttökustannuksia, mitä vastaavassa tilanteessa tekisi yksityinen
yritys voittoa tavoitellessaan, Summerton kysyykin. Täten vuonna 1989 Eng-
lannissa ja Walesissa yksityistettiin vesihuollon järjestelyt ja vesihuoltolaitokset,
mutta ympäristö- ja juomavesivalvonta säilyi julkisilla viranomaisilla.

Englannin ja Walesin vesisektorin yksityistämisen jälkeen institutionaali-
set järjestelyt olivat seuraavat (Summerton 1998, s. 58; kuviot 8 ja 9):

1) Toimintalinjojen ja standardien järjestäminen on poliittisesti valitun hal-
lituksen ja erityisesti ympäristöalan valtiosihteerin (Secretary of state of envi-
ronment, transport and regions) vastuulla.

2) Juomavesivalvonnasta vastaa oma viranomainen (Drinking water inspec-
torate), ja se toimii yllä mainitun teknisenä toteuttajana.

3) Vesiympäristön suojelu (protection of water environment) on ympäris-
töviranomaisen (Environment agency) vastuulla. Tämä viranomainen peri aikai-
sempien alueellisten vesipiirien valvontaroolit.

4) Taloudellista ”valvontaa” (economic regulation2) tekee ns. Director ge-
neral of water services, jonka palveluksessa on yli 200 henkilöä vesiasiain toi-
mistossa (Office of water services, OFWAT).

5) Vesihuoltopalveluiden järjestely (provision of water and waste water ser-
vices) on yksityisten yritysten vastuulla. Yrityksillä on tietynlainen toimilupa, li-
senssi, jonka Director general myöntää ja joka voidaan periaatteessa poistaa, jos
yritykset eivät hoida tehtäviään tyydyttävästi. Yksityiset yritykset perustettiin si-
ten, että kymmenen vesipiirin hallinnassa ollutta laitosta siirrettiin kymmenelle
uudelle yksityiselle yritykselle. Alun perin yritykset olivat kokonaan hallituksen
omistuksessa. Yritykset yksityistettiin viemällä suurin osa osakkeista osakean-
tiin joulukuussa 1989. Loput osakkeista myytiin markkinoilla. Myös ranskalai-
set alan yritykset omistavat osia Englannin ja Walesin laitoksista.

Tämä järjestely poikkeaa luonteeltaan ratkaisevasti ranskalaistyyppisestä toi-
milupajärjestelystä. Summertonin (1998) mukaan ranskalaisessa järjestelmässä
kuluttajien intressit eivät tule myöskään riittävästi näkyviin ja siksi siellä on pe-
rustettu ns. observatoire des prix, hintavalvontaviranomainen.

Taloudellisen valvojan (OFWAT) päätehtävänä puolestaan on varmistaa,
että lisenssin omaavat yksityiset yritykset hoitavat tehtävänsä hyvin ja pystyvät
sijoittamaan riittävästi pääomaa rahoittaakseen kunnolla toimintansa.

Englannin ja Walesin vesilaitosten yksityistäminen on Summertonin (1998)
mukaan onnistunut ainakin siinä suhteessa, että sen kautta oli mahdollista saa-
da aikaan massiivinen investointiohjelma, joka rahoitettiin yksityisellä pääomalla.
Yksityistäminen ja siihen liittyvä keskustelu on hänen mukaansa kuitenkin ve-
sisektorilla ollut ristiriitaisempaa kuin muilla yksityistetyillä teollisuuden alueil-
la ehkä rautateitä lukuunottamatta. Vuosina 1995–1998 sademäärät olivat ta-
vallista pienempiä, mistä seurasi akuuttia veden puutetta. Summertonin (1998)
mukaan yksityiset yritykset eivät varautuneet tähän riittävän vakavasti. Englan-
nissa ja Walesissa ei muista länsimaista poiketen harrasteta veden mittaukseen
perustuvaa laskutusta, joten kulutusta on vaikeampi hillitä. Yksityistämisen jäl-

2  Regulation = ”regulaatio”, yksityisiä vv-laitoksia koskeva ”sääntely”.
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keen asiasta on tosin käyty runsastakin keskustelua. Muualla länsimaissa siirryt-
tiin veden mittaukseen jo yli sata vuotta sitten.

Yksityistämisen yhtenä ajatuksena lienee alun perin ollut, ettei valtiovallan
tarvitsisi sekaantua vesiasioihin yhtä paljon kuin aiempien vesipiirien aikana.
Vesialan talousasioita valvova Director of water services ja OFWAT ovat kui-
tenkin asteittain tulleet mukaan niin laajaan valvontatoimintaan, ettei sitä alun
alkaen osattu lainkaan ennakoida. Yleisesti onkin myönnetty, että tämänkaltai-
sessa vesi- ja viemärilaitostoiminnan yksityistämisessä on keskeistä, että yksi-
tyistä sektoria valvotaan riittävästi kuluttajien etujen säilyttämiseksi. Summer-
tonin (1998) käsitys on, että Englannin ja Walesin vesi- ja viemärilaitostoimin-
nan yksityistämisen ansiosta veden laatu ja muutenkin pintavesien laatu on pa-
rantunut. Hän kuitenkin väittää, että muissa kehittyneissä Euroopan valtioissa
kuntien omistamilla järjestelmillä olisi ollut suuria vaikeuksia saavuttaa Euroo-
pan yhteisön vaatimuksia. Tietämättä tarkemmin, mitä maita Summerton tar-
koittaa, ei tämä Pohjoismaiden osalta ainakaan pidä paikkaansa.

Kinnersley (1998) arvioi Englannin ja Walesin yksityistettyä vesi- ja vie-
märilaitostoimintaa ja aloittaa vesihuollon luonteen kuvauksella: ”Ensiksikin ve-
den hankinta ja viemäröinti ovat palveluja, joista me melkein kaikki olemme riip-
puvaisia kotona ja työpaikalla. Vesihuollolla on myös keskeinen yleisen tervey-
den ja vesipolitiikan rooli, johon valtiovalta joutuu joka tapauksessa ottamaan
kantaa, vaikka toiminnasta vastaavat laitokset olisivatkin täysin yksityisessä omis-
tuksessa.” Toinen keskeinen ominaisuus Kinnersleyn mielestä on se, että vesi-
sektorilla on hyvin vähän tilaa tavanomaiselle kilpailulle. Molemmat johtopää-

Kuvio 8. Englannin ja Walesin vesi- ja viemärilaitostoimintojen valvonta, sääntely ja tuo-
tanto (OFWAT 1992).
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Kuvio 9. Englannin ja Walesin alueellisten vesi- ja viemärilaitosten toiminta-alueet
(OFWAT 1997).

tökset vaikuttavat pettymyksiltä ainakin yksityistämistä kannattaneiden polii-
tikkojen keskuudessa. Käytännössä vesisektorin valvontatarve Englannissa ja
Walesissa on lisääntynyt ja valvonnasta on tullut erittäin monimutkainen. Val-
tiovalta ei yksinkertaisesti voi lakaista vesisektoria pöydältään pelkästään yksi-
tyistämällä laitostoimintoja.



46

Kinnersleyn (1998) mielestä Englannin ja Walesin vesilaitostoiminnan yk-
sityistämisellä on kuitenkin ollut seuraavia positiivisia vaikutuksia:

– Valuma-alueisiin ja vesistöihin liittyvät toiminnot kuten vesivarat, joki-
vesien laatu, tulvasuojelu, kalastus, navigointi jne. ovat onnistuneet varsin hyvin.
Kansallinen jokiviranomainen (national river authority, NRA) on julkisessa omis-
tuksessa ja valvonnassa. Se kohtelee yksityisiä vesihuoltoyrityksiä rankemmalla
kädellä kuin ehkä muita teollisuuden aloja.

– Yksityiset yritykset ovat onnistuneet lisäämään sijoituksiaan etenkin jä-
tevedenpuhdistamoihin. Vuosina 1991–1996 vuosittaiset pääomasijoitukset oli-
vat noin 3,1 miljardia dollaria eli melkein kaksi kertaa niin paljon kuin ennen
yksityistämistä.

– Kansallisen jokiviranomaisen NRA:n onnistui saada aikaan tehokasta jä-
tevesien valvontaa. Alueelliset vesipiirit olivat ennen yksityistämistä jättäneet
huomiotta laittomat jätevesipäästöt ja vastaavat.

Vesisektorilla on Kinnersleyn (1998) mukaan varsin keinotekoista puhua
kilpailusta. Kullakin yrityksellä on omat toiminta-alueensa. Näiden alueiden si-
sälle on Kinnersleyn mielestä vaikeaa ellei peräti mahdotonta saada aikaiseksi
kilpailua. Näissä Kinnersleyn kuten monen muunkin arvioissa ei ole kuitenkaan
tuotu esille pohjoismaista kilpailuttamismallia, jossa kunnilla on hallussaan ydin-
toiminnot ja jossa suunnittelu, rakentaminen, huoltotoiminta ja muut varsinai-
seen tuotantoon liittyvät toiminnot pitkälti kilpailutetaan yksityisillä yrityksillä
tapauskohtaisesti. Perinteisesti ainakin suunnittelu ja rakentaminen – eli enin
osa rahavirroista laskettuna – on kilpailutettu ja teetetty yksityisillä yrityksillä.

Osana Englannin ja Walesin vesi- ja viemärilaitostoiminnan yksityistämis-
tä on sovittu, että vesimaksujen osalta tulee muutoksia vallitsevaan käytäntöön,
joka perustuu kiinteistöjen verotusarvoihin (property values). Kaupallisissa toi-
minnoissa vesiyhtiöt ovat laajasti ottaneet käyttöön veden mittauksen, mutta
kotitalouksissa ne eivät ole juurikaan lisänneet mittareita. Britannia onkin erit-
täin poikkeuksellinen kehittynyt maa, sillä sen lisäksi vain Norja on ilman laaja-
mittaista veden kulutuksen mittausta. Suomessa ja muissa Pohjoismaissa tämä
on omakotitaloissa ollut itsestäänselvyys jo runsaat sata vuotta.

Kinnersleyn (1998) mukaan vesi- ja viemärilaitostoiminnan yksityistämi-
nen Englannissa ja Walesissa on kokonaisuutena ollut pettymys huolimatta muu-
tamista parannuksista erityisesti investointitasoissa. On esimerkiksi ilmeistä, että
osa saadusta voitosta tulisi käyttää myös kuluttajien eikä vain osakkeenomista-
jain hyödyksi. Valvontaviranomainen tekee vuonna 1999 uuden arvion vesimak-
superusteista seuraaviksi 10 vuodeksi, ja jännitys tämän toimiston ja ympäristö-
viranomaisten välillä on lisääntynyt. Yksi keskeinen kysymys on, paljonko ihmi-
set ovat halukkaita maksamaan paremmasta ympäristöstä. Kinnersleyn mielestä
on vaikea nähdä, että vesiasioita voisi kokonaan erottaa politiikan teosta. Vesi-
ja viemärilaitospalvelut ovat yksinkertaisesti luonteeltaan sellaisia, että niihin liit-
tyy yleismaailmallisuus, luonnollinen monopoli sekä kuluttajien maksukyky ja
-halukkuus.

Martin (1996) esittää purevaa kritiikkiä vesi- ja viemärilaitostoiminnan yk-
sityistämistä kohtaan (taulukko 7). Yksityistämisohjelmilla ei ole kyetty ratkai-
semaan velkaongelmia, valtion omistusta ja hallintaa, vaan niillä on tehty mah-
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Vuosina 1981–1989 Englannissa ja Walesissa perustetut yksityiset vesilai-
tokset ovat myös jossain määrin levittäytyneet muille sektoreille. Esimerkiksi
Welsh Water ja North West Water ostivat vastaavat alueelliset sähköyhtiöt
Swalecin ja Norwebin haltuunsa vuonna 1995. North West Water on puolestaan
linkkiytynyt yhdysvaltalaisen rakennusjätin Bectelin kanssa. Welsh Water, kuten
muutamat muutkin englantilaiset yritykset, on myös enenevässä määrin levinnyt
kehitysmaihin tai siirtymätalouksiin joko suoraan tai yleensä yhteistyössä paikal-
lisen yrityksen kanssa. Myös Thames Water, joka palvelee lähinnä Lontoon aluetta,
on tehnyt yhteistyötä vesisektorin suurimman yrityksen Compagnie Générale des
Eaux’n kanssa. Martin (1996) toteaa, että vesihuoltopalveluiden yksityistämistä
on perusteltu ja väitetty oikeutetuksi sillä perusteella, että hallitukset ovat vuosi-
kausia olleet kyvyttömiä investoimaan riittävästi vesi- ja viemäriverkostoihin, jotka
sitten pääsevät rappeutumaan. Palvelujen yksityistäminen julkisten investointien
sijasta on Martinin mielestä aiheuttanut tilanteen, jossa kuluttajilla on keskenään
huomattavan erilaiset mahdollisuudet saada vesihuoltopalveluita.

Taulukko 7. Kriittistä arviointia Englannin ja Walesin vuonna 1989 yksityistetyistä vesi-
ja viemärilaitoksista (Martin 1996).

Artikkelissaan ”From many to the few”, useilta harvoille, Martin toteaa, että jo
toista vuosikymmenentä kansainväliset rahoituslaitokset ovat uusliberalistisen
politiikan pohjalta käyneet järjestelmällistä hyökkäystä julkisia palveluja kohtaan.
Keskeisenä argumenttina on ollut, että valtiovallan rooli tulisi rajoittaa mini-
miin ja yksityisen sektorin pitäisi sen sijaan luoda hyvinvointia, joka sitten tih-
kuisi alas koko kansantalouteen (trickles down). Kehitysmaissa tämä politiikka
tarkoitti ns. rakenteiden sopeuttamisohjelmia (structural adjustment programs),
joissa vaadittiin hallituksia suuntaamaan toimintansa pois julkisista palveluista
ja julkisesta omistuksessa olevista yrityksistä ja hoitamaan tätä kautta valtion vel-
kaa. Kehittyneissä maissa samantapaisia keinoja on käytetty, vaikkakaan raken-
teiden sopeuttamisohjelmista ei virallisesti ole puhuttu. Tavoitteena on ollut ve-
lan vähentäminen ja tehokkuuden lisääminen. Monissa maissa julkisen sektorin
varsin huonosti toimivat palvelut ovat luoneet pohjaa yksityistämisajatuksille yhtä
lailla kuin kommunistisen järjestelmän ja Neuvostoliiton hajoaminen.

dolliseksi ylikansallisen pääoman liikkuvuus ja globalisaatio. Kansainvälisissä
yksityistämisprosesseissa valta ja rikkaus ovat lisääntyvässä määrin keskittyneet
ylikansallisille järjestelmille ja korporaatioille, jotka eivät ole tilivelvollisia kelle-
kään. Martinin mielestä merkittävin yksityistämisestä aiheutunut muutos ei ole
ollut vallansiirto julkiselta sektorilta yksityiselle eikä myöskään valtiolta mark-
kinoille vaan paikallisilta ja kansallisilta poliittisilta päätöksentekijöiltä kansain-
välisille päättäjille, joita ei voida kontrolloida millään demokraattisen hallinnon
prosesseilla ja periaatteilla. Kehitysmaissa yritykset ovat yksityistämisen seurauk-
sena siirtyneet paikallisen eliitin ja ulkomaisten kansainvälisten yritysten huos-
taan.
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Martinin mukaan Independent on Sunday -sanomalehti oli tutkinut 10:tä
yksityistettyä vesiyhtiötä ja todennut, että niiden oli 1990-luvun alkuvuosina to-
dettu 237 kertaa saastuttaneen vesistöjä, ja siten voidaan katsoa niiden olleen
Britannian suurimpia saastuttajia. Labour-puolueen teettämä tutkimus osoitti,
että keskimääräisesti vesiyhtiöiden johtajien palkat olivat tuona aikana ainakin
viisinkertaistuneet verrattuna palkkatasoon ennen yksityistämistä (Martin 1996,
s. 149).

Sexton & Hilldiardin mukaan (1996) Thames Water ilmoitti marraskuus-
sa 1995 korottavansa 10 prosenttia voittojaan ja 12 prosenttia osinkojaan. Tämä
tapahtui sellaisen kesän jälkeen, jolloin vedenjakelu oli kuivuuden vuoksi kat-
kaistu monilta kuluttajilta. Morgan & Chapman (1997) toteavat, että korkeat
hinnat, huono laatu ja tehottomuus ovat Britannian yksityistettyjen vesilaitos-
ten arkipäivää. Muutos takaisin julkiseen omistukseen on kuitenkin epätoden-
näköinen, sillä yksityistettyjen laitosten osakkeiden arvo on noussut huomatta-
vasti 10 vuodessa.

6.2 Skotlanti

Summertonin (1998) mukaan konservatiivihallitus harkitsi vuosina 1979–1997
vesi- ja viemärilaitoksien yksityistämistä myös Skotlannissa. Se ei kuitenkaan
ollut mahdollista, sillä toisin kuin Englannissa ja Walesissa paikalliset viranomai-
set omistivat laitokset. Vielä tärkeämpänä Summerton pitää Skotlannin poliit-
tista tilannetta, jossa konservatiivien kannatus on perinteisesti huomattavan pieni
verrattuna työväenpuolueeseen, Skotlannin kansallispuolueeseen ja Liberaalide-
mokraattiseen puolueeseen. Sen sijaan huhtikuussa 1996 vesi- ja viemärilaitos-
palvelut siirrettiin kolmelle itsenäiselle alueelliselle organisaatiolle, jotka kunin-
gaskunnan keskushallinto asetti. Tämä askel vastasi pitkälti samaa, mikä oli ta-
pahtunut Englannissa ja Walesissa vuonna 1974. Skotlannin vesihuollon orga-
nisaatiomuutokseen kuitenkin liittyi selvä aikomus tuoda yksityistä pääomaa vesi-
ja viemärilaitosinvestointeihin ns. private finance initiativen kautta (Anon 1996a,
Kinnersley 1998, Summerton 1998).

Kinnersleyn (1998) mukaan oleellinen ero Englantiin ja Walesiin on se, että
Skotlannissa alueelliset vesi- ja viemärilaitokset ovat julkisessa omistuksessa.
Yksittäisten tutkijoiden kuten Ashleyn (1996) mukaan on tavoitteena ainakin
ollut, että vesihuollon yksityistämiseen siirryttäisiin Skotlannissa asteittain. Jul-
kisessa omistuksessa olevien vesiorganisaatioiden johtoon konservatiivihallitus
nimitti poliittisilla perusteilla omia henkilöitään ottamatta huomioon Skotlan-
nin poliittista tilannetta.

6.3 Arviointia

Englannissa ja Walesissa vuonna 1974 perustettuja valuma-aluekohtaisia vesi-
piirejä on kiitetty (mm. Okun 1977) siitä, että malli tekee mahdolliseksi käsitel-
lä vesi- ja ympäristöasioita yhdennetyn lähestymistavan (integrated approach)
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pohjalta. Lienee kuitenkin niin, että juuri nämä alueelliset järjestelmät tekivät
ylipäänsä mahdolliseksi sen, että vesi- ja viemärilaitokset voitiin sellaisenaan hel-
posti yksityistää.

Vuonna 1989 yksityistetyt Englannin ja Walesin alueelliset vesi- ja viemä-
rilaitokset ovat ainutkertainen tapaus vesi- ja viemärilaitostoiminnassa koko
maailmassa. Niistä saadut kokemukset ovat ainakin kuluttajan kannalta katsot-
tuna vain osin positiivisia. Useat englantilaiset kollegat ovatkin yksityiskeskus-
teluissa myöntäneet, että tässä muodossa yksityistämistä tuskin voi toteuttaa sel-
laisenaan muualla. Eräs walesilainen tutkijakollega on todennut, että heillä on
palattu tilanteeseen, joka vallitsi 150 vuotta sitten (Cooper 1999). Porter (1998,
s. 249) on puolestaan todennut, että Margaret Thatcherin aikana otettiin käyt-
töön uudestaan viktoriaanisen ajan instituutio monine viktoriaanisine ongelmi-
neen. Yksityistämisen seurauksena on jouduttu joka tapauksessa luomaan val-
vontajärjestelmä, joka on esimerkiksi suomalaiseen järjestelmään verrattuna varsin
monimutkainen. Järjestelmän kuluttajille ja veronmaksajille aiheuttamia todel-
lisia kustannuksia voi vain arvailla.

Johanssonin (1997) mukaan Ison-Britannian keskushallinnon ja paikallis-
hallinnon suhde on muuttunut kahden viime vuosikymmenen aikana merkittä-
västi. Kyseessä on laajempi historiallinen kehitys, jossa paikallishallinnon asema
on heikentynyt ja samalla keskushallinnon rooli kasvanut. Ennen toista maail-
mansotaa paikallishallinnon suhde esitettiin kumppanuuteen perustuvan mallin
avulla. Sodan jälkeisenä aikana hyvinvointivaltion toimintaan liittyvät tehtävät
lisääntyivät räjähdysmäisesti Britanniassa kuten muuallakin Euroopassa. Osa
näistä tehtävistä annettiin paikallishallinnolle, jota keskushallinto ryhtyi samal-
la aktiivisemmin valvomaan.

Johanssonin (1997) mukaan Britannian paikallishallinnon erittely voi saa-
da suomalaisen paikallishallinnon luottamusmiehen ja virkamiehen huokaisemaan
helpotuksesta. Suomessa kilpailuttamista ja yksityistämistä koskevat hankkeet
on pikemmin toteutettu kunnallishallinnon ehdoilla kuin keskushallinnon suo-
ran väliintulon avulla kuten Britanniassa.

On ilmeistä, että toisaalta Britannian mustavalkoinen, dualistinen poliitti-
nen järjestelmä ja toisaalta historiallinen kehitys, jossa paikallishallinnon osuus
on jatkuvasti vähentynyt, selittävät myös pitkälti vesi- ja viemärilaitostoimin-
nan yksityistämistä. Vesi- ja viemärilaitoksethan ovat perinteisesti kuntien omis-
tuksessa olevia paikallistason organisaatioita. Englanninkielisessä kansainvälisessä
kirjallisuudessa onkin hämmästyttävän vähän mainintoja nimenomaan kuntien
ja paikallisviranomaisten omistamista laitoksista. Yleensä puhutaan vain julki-
sesta sektorista lainkaan erittelemättä, minkälaisista organisaatioista ja mistä hal-
linnon tasosta on kysymys.

Ranskassa yksityisten yritysten laaja vesi- ja viemärilaitostoiminta selittyy
osin suurella kuntien määrällä. Englannissa ja Walesissa on paikallishallinnon
merkitys puolestaan vähentynyt jatkuvasti. Kunnallisen demokratian ja paikal-
lishallinnon kehittämisen kannalta nämä kaksi mallia ovat kuitenkin erikoista-
pauksia. Kaikissa muissa kehittyneissä maissa vesihuoltopalvelut on hoidettu
kuntien omistamien laitosten kautta yhteistyössä yksityissektorin kanssa. Poh-
joismaat toivat tätä periaatetta esille voimakkaasti käsiteltäessä erityisesti kehi-
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tysmaiden vesihuoltoa: palveluja tulisi tuottaa mahdollisimman alhaisella hal-
linnon tasolla (lowest appropriate level, ICWE 1992). Vuonna 1992 tämä peri-
aate hyväksyttiin Dublinissa pidetyssä kansainvälisessä alan konferenssissa. Pe-
riaate vahvistettiin myöhemmin samana vuonna Riossa pidetyssä maailman ym-
päristö- ja kehityskokouksessa (UNCED). Tätä periaatetta voisi nyt 2000-lu-
vun kynnyksellä tuoda uudestaan esille laajemminkin. Toisaalta kuluttajien int-
ressit liittyvät erityisesti palvelun laatuun, luotettavuuteen ja hintaan.
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7 Esimerkkejä ja kokemuksia muista
maista

7.1 Esimerkkejä kehittyneistä maista

Vesihuollon toteutusmalleja ja yksityisen sektorin osuutta voidaan tarkastella eri-
tyisesti sellaisissa kehittyneissä maissa, joissa palvelut ovat korkealla tasolla mu-
kaan luettuna tehokas ja kattava jätevesien käsittely ja vesiensuojelu. Tällaisia
maita lienevät Suomen lisäksi ainakin Ruotsi, Sveitsi ja Alankomaat.

Vuonna 1993 Ruotsissa vesihuolto oli järjestetty ylläpitourakoinnilla (man-
agement contract) kuudessa kunnassa, muun muassa Vaxholmissa ja Åressa
(Lindblad 1993). Örebrossa on toteutettu ns. tilaaja-toteuttajamalli. Malmös-
sä oli 1990-luvun alussa käyttöurakkakilpailu, jossa oli mukana ranskalainen
yritys ja jossa lopulta päädyttiin kunnalliseen vesilaitokseen. Esimerkkinä kan-
sainvälisestä monipalveluyrityksestä on keväällä 1999 tiettävästi Tukholman
metro siirtynyt osin ranskalaisen jättiyrityksen CGEA:n hallintaan (Litukka
1999).

Vikmanin (1999) mukaan Ruotsin vesi- ja viemärilaitokset ovat laitosten
autonomian lisäämisessä ja liikelaitostamisessa Suomea selvästi jäljessä. Yhtenä
syynä tähän lienee se, että Ruotsissa vesi- ja viemärilaitokset eivät saa tuottaa
voittoa. Suomessa voittoa ei sinänsä laissa kielletä, kunhan se on niin sanotusti
kohtuullista. Norrköpingissä on tosin muutama vuosi sitten perustettu yhteinen
energia- ja ympäristöyhtiö, johon kuuluu myös vesi- ja viemärilaitos. Tästä infra-
struktuuriyhtiöstä on suunniteltu myytäväksi 49 prosentin osuus kansainvälisel-
le, ranskalaisperäiselle yritykselle.

Sveitsiläisten kokemusten pohjalta Kilchmann (1997) painottaa sitä, että
periaatteessa vesihuoltotoiminnan kaupallistaminen on hyvä asia. Vesihuoltopal-
veluiden luonne ja olosuhteet ovat kuitenkin sellaisia, että käytännössä kaupalli-
sia periaatteita on vaikea toteuttaa. Kilchmannin mukaan tärkeintä on vapaut-
taa vesi- ja viemärilaitostoiminta poliittisesta kontrollista. Antamalla laitoksille
riittävästi autonomiaa voidaan kaupallisia toimintaperiaatteita saavuttaa ilman,
että jouduttaisiin hyväksymään yksityistämisestä aiheutuvia haittoja. Mahdolli-
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sia haittoja ovat esimerkiksi haluttomuus palvella yrityksen kannalta vähemmän
hyödyllisiä alueita.

Hankkimalla lisäomistuksia tai muutoin kartellisoitumalla laitevalmista-
jien tai rakennusurakoitsijoiden kanssa monopoli laajenee ja siten kilpailu vähe-
nee. Kestävä pitkän aikavälin investointien suunnittelu voidaan uhrata lyhyen
aikavälin voiton tavoittelussa. Yksityisyrityksen osakkeenomistajat haluavat tuot-
toa sijoituksilleen eivätkä ihanteellista yritystä, jolla on yleviä toimintaperiaat-
teita ja lausumia. Voiton tavoittelu valvonnan alaisena rohkaisee epäsuoraa voit-
tojen jakamista kuten johtohenkilöiden palkankorotuksia. Jotta ongelmaton ve-
sihuoltopalvelu voidaan taata, tarvitaan todella monimutkaisia ja -muotoisia so-
pimuksia eri osapuolten välillä. Esimerkiksi verkoston hoitoa ja kunnossapitoa
on vaikea arvioida. Entä mitä tapahtuu, jos yksityinen vesilaitosyritys menee kon-
kurssiin? Sveitsissä onkin keskeistä voimakas paikallinen itsehallinto (Kilchmann
1997).

Hollannin vesi- ja viemärilaitosten historia voidaan palvelujen toteutuksen
puolesta jakaa kolmeen vaiheeseen (kuvio 10):

1) vuodet 1854–1920, jolloin suurinta osaa laitoksista hoitivat yksityiset yri-
tykset

2) vuodet 1921–1975, jolloin suurin osa laitoksista toimi osana kuntien hal-
lintoa

3) vuoden 1975 jälkeinen aika, jolloin laitokset ovat kuntien ja maakunta-
hallitusten (provincial government) omistuksessa mutta toimivat hyvin
itsenäisesti kaupallisilla periaatteilla (Blokland ym. 1999).

Vesilaitosten kokonaismäärä oli suurimmillaan vuonna 1938, minkä jälkeen
se on jatkuvasti vähentynyt (kuvio 10). Vuonna 1957 tuli voimaan uusi veden-
hankintalaki, joka velvoitti muodostamaan suurempia vesilaitoksia. 1990-luvun
loppupuolella niitä on noin 30. Osa vesi- ja viemärilaitoksista on 1990-luvulla
siirtynyt osaksi julkisessa omistuksessa olevia energialaitoksia. Mikäli energia-
laitos siirtyisi ulkomaiseen omistukseen, jäisi vesi- ja viemärilaitos kuitenkin jul-
kiseen omistukseen. Tiettävästi Hollannissa ollaan uudistamassa näitä pelisään-
töjä, mutta ainakin keväällä 1999 näytti siltä, että vesi- ja viemärilaitokset säily-
vät julkisessa omistuksessa.

Saksalaisesta näkökulmasta Kraemer (1998) luokittelee Euroopan vesi- ja
viemärilaitosten toiminnan kolmeen päätyyppiin: 1) anglosaksiseen keskitettyyn
malliin, jossa kunnilla ei käytännössä ole mitään roolia, 2) ranskalaiseen malliin,
joka painottaa markkinoita ja monopolien välistä kilpailua ja 3) saksalaiseen
malliin, jossa kilpailu säilytetään ja jossa kunnat huolehtivat demokraattisesta
valvonnasta.

Australian perustuslaki ei varsinaisesti tunne kunnallishallintoa, vaan pai-
kallishallinto katsotaan keskushallinnon jatkeeksi. Uuden hallituksen tultua val-
taan vuonna 1992 on hallinnon uudelleenjärjestely tarkoittanut sitä, että valtio-
valta on ryhtynyt valvomaan paikallishallintoa ensimmäisen kerran yli sataan
vuoteen (Bard-Brucker ym. 1998). Esimerkiksi Viktorian osavaltio muutti poli-
tiikkaansa siten, että 3 vuodessa kuntien määrä väheni 210:stä 78:aan. Samalla
tuli voimaan kansallinen hankkeiden kilpailuttamispakko. Vapaaehtoisia kunta-
liitoksia periaatteessa kannatettiin, mutta niitä ei edellä mainittujen kirjoittajien
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Kuvio 10. Hollannin vesilaitosten organisaatiomuodot ja -määrät vuosina 1850–1995
(Braadbaart & Blokland 1997).

mukaan synny kuin pakolla. Vesihuoltoa varten on kuitenkin omat organisaa-
tionsa (authority). Australiassa on ainakin perimmältään kysymys paikallishal-
linnon asemasta ja roolista. Samankaltainen kehitys on nähtävissä Englannissa
ja Walesissa, vaikka tämä seikka onkin jäänyt yksityistämiskeskustelussa varsin
vähälle huomiolle.

Italiassa tuli vuonna 1994 voimaan uusi laki, joka määrittelee vesihuollon
uudelleenorganisoinnin. Aikaisemmin vesihuollosta vastasi yli 6 000 eri organi-
saatiota, ja uudistuksen tavoitteena oli muodostaa 80–120 vyöhykettä (ambiti).
Jokaisen vyöhykkeen vesihuollosta vastaisi vain yksi organisaatio. Lisäksi tarkoi-
tuksena oli lisätä yksityisen sektorin osallistumista vesihuollon toimintaan. Val-
tion ylivelkaantuminen pakottaa hallituksen myymään julkista omaisuutta yksi-
tyiselle sektorille (Willsher 1995).
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Spulberg & Sabbaghin (1998, s. 199) mukaan Yhdysvalloissa oli 1990-lu-
vun alkupuolella kaikkiaan 54 477 yhdyskuntien vesilaitosta. Niistä 13 prosent-
tia palveli yli 3 300:aa asukasta ja 87 prosenttia vähempää kuin 3 300 asukasta.
Kuitenkin nämä pienet laitokset palvelivat vain 10:tä prosenttia koko väestöstä
ja suuremmat 90:tä prosenttia väestöstä. Yhdyskuntien vesilaitoksista 45 pro-
senttia oli julkisessa omistuksessa, enimmäkseen paikallishallinnon ja kuntien
tai liittovaltion omistamia. Yksityisomistuksessa oli 28 prosenttia laitoksista.
Loput laitokset palvelivat enimmäkseen instituutioita, puistoja ja asuntovaunu-
alueita (Spulber & Sabbaghi 1998, s. 203).

Kiurun (1996) mukaan USA:sta saatavissa olevien tietojen perusteella yk-
sityisessä omistuksessa olevien vesi- ja viemärilaitosten luotettavuus ja laatutaso
näyttäisivät olevan selvästi heikompia kuin yhteiskunnan omistuksessa ja hal-
linnassa olevien laitosten. Merkittäviä yksityisiä toimijoita vesihuollon yksityis-
tämisessä Yhdysvalloissa ovat ranskalaisten ja englantilaisten omistuksessa ole-
vat yritykset (Spulber & Sabbaghi 1998, s. 204). Westerhoffin (1999) mukaan
marraskuuhun 1998 mennessä toteutettuja toimilupasopimuksia oli Yhdysval-
loissa yhteensä 67 kappaletta ja niiden rahallinen arvo oli noin 4 miljardia Yh-
dysvaltain dollaria. Uusia hankkeita oli vireillä vajaat 40 kappaletta.

Heilman & Johnsonin (1992, s. 191) yleinen johtopäätös on, että yksityis-
täminen on käyttökelpoinen ja tuloksellinen vaihtoehto sekä tehokkuudeltaan
että tuottavuudeltaan joillakin infrastruktuurin osa-alueilla. Kuitenkin heidän
mielestään public-private partnershipin muodoista yksityistäminen, erityisesti
menestyksellinen yksityistäminen, on paradoksi (jäteveden käsittelyssä, tekijöi-
den huom.). Yksityisestä sektorista tulee heidän mielestään enemmän julkisen
sektorin kaltainen kuin päinvastoin. Lisäksi yksityistäminen on äärimmäisen
kompleksista, siihen sisältyy korkeita transaktiokustannuksia (liiketoiminnan
kustannuksia, esim. Lamberg ym. 1997)3 sekä monia toteuttamiseen liittyviä vai-
keuksia.

Vaikka palvelujen yksityistämiseen Yhdysvalloissa vaikuttavatkin monet sei-
kat, kuten esimerkiksi kasvava valtiontalouden velka ja yleinen tietoisuus ja odo-
tukset yksityisen sektorin osallistumisesta perinteisten julkisten sektorin palve-
lujen tuottamiseen, todellinen syy on poliittisissa perinteissä ja prosesseissa. Yh-
dysvaltain poliittinen järjestelmä on sillä tavoin pragmaattinen, että se kannus-
taa innovatiivisia ratkaisuja tiettyihin ongelmiin. Yksityistäminen nähdään in-
novatiivisena vaihtoehtona monilla aloilla, ja sitä on sovellettukin muutamilla
aloilla vaihtelevin tuloksin. Heilman & Johnsonin (1992, s. 193) mukaan poliit-
tiset syyt painavatkin yksityistämisessä enemmän kuin taloudelliset seikat.

Yhdysvalloissa yksityiset laitokset suunniteltiin ja toteutettiin kuitenkin sel-
västi lyhyemmässä ajassa kuin valtionavulla tai jopa omarahoituksella toteutetut
laitokset. Yksityisten ja julkisten laitosten suunnittelu- ja rakentamiskustannus-
ten eroja oli vaikea todeta tilastollisten analyysien perusteella, mutta Heilman
& Johnsonin (1992, s. 193) mukaan yksityinen laitos voidaan rakentaa halvem-

3  Transaktiokustannukset liittyvät suunnitteluun, päätöksentekoon, neuvotteluihin, sopi-
musten valvontaan, riita-asioiden käsittelyyn, järjestelyihin ja vastaaviin toimiin (Ou-
lasvirta 1994, s. 147).
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malla. He totesivat myös olevan mahdollista, etteivät kaikki yksityiset yritykset
ottaneet täyttä hyötyä yksityisen sektorin toimintamahdollisuuksista laitoksen
suunnittelu- ja rakennusprosessissa. Paradoksaalista on, että yksityisen sektorin
väitetty tehokkuus menetettiin, kun suunnittelussa ja rakentamisessa ei käytet-
tykään kilpailumenettelyä. Yksityisen ja julkisen sektorin väliset sopimukset ovat
siirtäneet huomattavan osan riskeistä julkiselle sektorille, vaikka yksityistämistä
usein on perusteltu nimenomaan sillä, että yritykset ottaisivat jätevedenkäsitte-
lyyn ja laitosten ylläpitoon liittyvät riskit, jolloin julkinen vastuu (public accoun-
tability) paranisi ja selkeytyisi. Merkillepantavaa on myös, että yksityistäminen
oli onnistunutta niissä osavaltioissa, joissa viranomaiset osallistuvat enemmän
kansallisten päästövaatimusten täytäntöönpanon valvontaan ja vähemmän yksi-
tyistämisprosessin säätelyyn.

Morgan & Chapman (1997) toteavat tutkimuksessaan, että myyteistä ja ste-
reotypioista ei ole hyötyä keskusteltaessa vakavasti yksityistämisestä ja sen so-
veltuvuudesta vesihuoltoon. Todellisuudessa yksityiset yritykset tuottavat tehok-
kaasti korkealuokkaisia palveluita kohtuuhintaan ympäristössä, jossa on todel-
lista kilpailua. Tämä ei johdu siitä, että ne olisivat luonnostaan parempia kuin
julkiset organisaatiot vaan siitä, että markkinat pakottavat ne toimimaan tehok-
kaasti. Monopolitilanteessa kuitenkin puuttuvat riittävät kannusteet, jolloin pal-
velun laatu saattaa kärsiä ja hinnat voivat nousta.

Tehostaakseen toimintojaan jotkut julkisessa omistuksessa olevat vesilai-
tokset ovat kilpailuttaneet omia organisaatioitaan yksityisiä yrityksiä vastaan
muun muassa Pohjois-Carolinassa ja Floridassa (Gullet & Bean 1997, Pontek
& Wehmeyer 1997). Molemmissa tapauksissa laitosten omat organisaatiot voit-
tivat laitosten ylläpitourakat. Toisaalta lienee vaikea arvioida, kuinka todellista
kilpailu on tällaisessa tilanteessa. Las Vegas Valley Water District on ulkoista-
nut joitakin toimintojaan, ja esimerkiksi asfaltti- ja betonipäällysteen uusimi-
nen, suoja-esteiden asettaminen ja liikenteen ohjauksen suunnittelu tapahtuu
sopimuspohjaisesti ( Jones Jr. 1999). Seattle on käyttänyt public-private-yhteis-
työhanketta (DBO, suunnittele–rakenna–ylläpidä) toteuttaakseen ensimmäisen
vedensuodatuslaitoksensa (Kelly ym. 1998). Tärkeänä syynä tähän oli se, että
kaupungilla ei ollut kokemusta laitoksen suunnittelusta, rakentamisesta eikä yl-
läpidosta, kun taas tarvittavaa kokemusta oli saatavilla yksityissektorilta.

Haarmayerin (1994) mukaan Yhdysvalloissa ei ilmeisesti tule käymään ku-
ten Britanniassa, vaan pikemminkin kunnat ottavat haltuunsa yksityisiä vesiyh-
tiöitä. Näin on käynyt esim. Pelhamissa (Myers 1997). Yhdysvaltain julkisten
palveluiden yhdistys American Public Works Association (APWA) puolestaan
korostaa ei-ydintoimintojen ulkoistamista (outsourcing of non-core operations,
APWA 1999).

7.2 Esimerkkejä kehitysmaista ja siirtymätalouksista

Kehitysmaissa on yksityissektorin osallistuminen vesi- ja viemärilaitoshankkei-
siin lisääntynyt suuresti 1990-luvulla (kuvio 11). Ylläpitourakointi (management
contract) ja vuokraaminen (leasing) ovat houkuttelevia maissa, joissa yksityis-
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sektori pitää varsinaisia investointeja liian riskialttiina. Kaikista hankkeista näi-
den mallien osuus on 13 prosenttia. Afrikan 10 hankkeesta kuitenkin 7 kuuluu
tähän joukkoon. Julkisen omaisuuden osto (divestiture) on toisaalta harvinaista.
Kyseisessä Maailmanpankin tilastossa näiden osittaisten ostojen osuus on 6 pro-
senttia. Useimmissa hankkeissa on kyse toimilupaan perustuvasta toiminnasta,
johon liittyy myös investointien ja käyttömenojen rahoitusta (kuvio 12). Tämä
rahoitus on voimakkaasti kasvusuunnassa (The World Bank 1998).

Kuvio 11. Kumulatiivinen käyrä kehitysmaiden vesi- ja viemäröintiprojekteista, joissa on
yksityissektorin osallistumista, vuosina 1990–1997 (The World Bank 1998).

Yleensä kehitysmaissa on annettu enemmän painoa vesilaitosinvestoinneille.
Kuitenkin Latinalaisessa Amerikassa ovat yleisempiä sellaiset toimiluvat ja BOT-
järjestelyt, joissa on mukana sekä vesi- että viemärilaitos. Maailmanpankin (The
World Bank 1998) mukaan näissä maissa vesilaitosinfrastruktuuri on jo suhteel-
lisen kehittynyt, mikä tekee kunnille mahdolliseksi laajentaa toimintaa viemä-
röinnin suuntaan. Taulukossa 8 on esitetty 5 suurimman yksityisen yrityksen in-
vestoinnit kehitysmaihin. Niissä ranskalaisperäisillä yrityksillä on keskeinen ase-
ma. Eniten näitä hankkeita vuoteen 1997 mennessä oli Itä-Aasian ja Tyynen-
meren alueella sekä Latinalaisessa Amerikassa ja vähiten Afrikassa.

Vaikka kansainväliset yksityisyritykset ovatkin lisänneet investointeja ke-
hitysmaihin, on esimerkiksi Braadbart & Bloklandin (1997) mukaan suurin osa
kaupungeista sen kokoisia, että ne ovat liian suuria kuluttajien hallinnoitaviksi.
Toisaalta niitä on liian paljon ja ne ovat liian pieniä, jotta yksityisyritykset olisi-
vat niistä kiinnostuneita. Samankaltainen tilanne on nähtävissä vaikkapa Bal-
tiassa.

Kehitysmaissa ja siirtymätalouksissa vesi- ja viemärilaitostoiminnan yksi-
tyistäminen toimilupien muodossa näyttäisi siis olevan suosiossa ja voimakkaas-
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sa kasvussa. Tiettävästi vielä ei ole tullut vastaan tilannetta, jossa näitä pääosin
1990-luvulla yksityistettyjä laitoksia oltaisiin ottamassa takaisin julkiseen omis-
tukseen. Sen sijaan muilla infrastruktuurin aloilla on tästä jo esimerkkejä muun
muassa Malesiassa, jossa Aasian talouskriisin jälkeen on osin ryhdytty kansallis-
tamaan aiemmin yksityistettyjä jätehuoltolaitoksia ja rautateitä (Korhonen 1999).

Vuosina 1994–1996 oli Keniassa 9 kaupungilla (Kitale, Kericho, Nyahuru-
ru, Eldoret, Kisumu, Nakuru, Nanyuki, Nyeri ja Thika) tarkoituksena perustaa
autonomiset vesi- ja viemäriosastot, joilla on oma toimitusjohtaja, talouspääl-
likkö sekä oma pankkitili ja kirjanpito erillään kaupungin yleisestä kirjanpidosta
(MacDougall 1999). Näiden toimenpiteiden tarkoituksena oli parantaa kaikin
puolin teknistä ja taloudellista toimivuutta. Autonomisten vesi- ja viemäriosas-
tojen perustaminen ei kuitenkaan ratkaissut muun muassa seuraavia ongelmia:

Taulukko 8. Viiden suurimman yksityisyrityksen kansainväliset sijoitukset kehitysmaiden
vesihuoltohankkeisiin vuosina 1990–1997 (The World Bank 1998).

Yritys Hankkeita Kokonaisinvestoinnit
kpl milj. USD*

Suez Lyonnaise des Eaux 28 16 153
Vivendi (aiempi CGE) 13 5 275
Aguas de Barcelona 6 9 072
Thames Water 6 1 375
SAUR International 5 38

* vuoden 1997 hintataso

Kuvio 12. Kumulatiivinen käyrä yksityissektorin investoinneista kehitysmaiden vesi- ja vie-
märöintiprojekteihin vuosina 1990–1997 (The World Bank 1998).
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– Kalastellakseen äänestäjien suosiota poliitikot eivät hyväksy kustannuk-
sia kattavia käyttömaksuja.

– Käyttömaksujen ja budjettien vahvistaminen viivästyy byrokraattisen hy-
väksymisprosessin vuoksi.

– Vesimaksuista saatuja tuloja käytetään muihin tarkoituksiin kuin vesihuol-
lon kehittämiseen ja ylläpitoon.

– Laitoksilla on hankaluuksia palkata ja pitää palveluksessa ylintä ja keski-
tason johtoa sekä muuta ammattitaitoista henkilökuntaa.

– Ammattitaidottoman henkilökunnan määrä on aivan liian suuri.
Kehittääkseen edelleen vesi- ja viemärilaitostensa toimintaa Nyerin, Ke-

richon ja Eldoretin kaupunki perustivat kukin omistamansa vesi- ja viemäri-
laitosyhtiön vuonna 1997. Näistä toimintansa on aloittanut Nyeri Water and
Sewerage Company lokakuussa 1998. Vesi- ja viemäriosastojen sekä yhtiöiden
perustamista on tukenut saksalainen teknisen kehitysavun organisaatio GTZ
(Deutsche Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit).

Algeriassa on perustettu 5 alueellista vesipiiriä, joiden tarkoituksena on edis-
tää periaateohjelmaa, jonka mukaan vesihuoltolaitosten ylläpitoa tullaan siirtä-
mään yksityisille yrityksille (IRC 1996). Guineassa kaupunkien vesihuoltoa on
ylläpitänyt ranskalaisten yritysten (51 prosenttia) ja valtion (49 prosenttia) omis-
tama yritys 10 vuoden vuokrasopimuksella (Triche 1990). Tehokkuus ja jake-
lualue kasvoivat, ja vesimaksut nousivat vuoden 1989 tasosta USD 0,12/m3 vuo-
den 1993 tasolle USD 0,75/m3. Norsunluurannikolla on toiminut ranskalainen
yritys vuodesta 1974 lähtien. Sillä on toimilupa 300:aan Abidjanin ulkopuolella
olevaan vesilaitokseen, toimilupa Abidjanin vesilaitokseen sekä ylläpitourakka-
sopimus Abidjanin viemäröinnin kunnossapidosta. Myös Keski-Afrikan Tasa-
valta, Gambia, Sao Tomé, Senegal, Ghana, Guinea-Bissau, Kongo ja Marokko
valmistelevat vesihuollon yksityistämistä (Logan 1995).

Latinalaisessa Amerikassa ranskalaistyyppisiä toimilupa-, ylläpitourakoin-
ti- ja palveluiden ostosopimuksia on tehty erityisesti Meksikossa (Haarmeyer
1994). Puerto Vallartasta on solmittu toimilupasopimus englantilaisen yrityk-
sen kanssa, Monterreyssä toimilupasopimus ja Meksiko Cityssä ylläpitourakka
neljän eri eurooppalaisen ja meksikolaisen yrityksen muodostaman konsortion
välillä asiakasrekisterin uudistamisesta, vesimittarien asennuksesta, laskutukses-
ta ja verkoston kunnossapidosta ja saneerauksesta (Casasús 1994). Myös Can-
cun, Guadalajara, Naucalpan ja Puebla ovat aloittaneet sopimusten teon yksi-
tyisten yritysten kanssa (Water Sources 1995).

Buenos Airesissa Argentiinassa on ranskalaisten ja argentiinalaisten yritys-
ten muodostama konsortio saanut 30 vuoden toimilupasopimuksen vedenkäsit-
telylaitokseen, johon on tarkoitus investoida noin miljardi Yhdysvaltain dollaria
(The World Bank 1995). Myös Chile on alkanut houkutella yksityisiä yrityksiä
investoimaan infrastruktuuriin toimilupasopimuksilla (Hayward 1996). Surabayas-
sa Itä-Jaavalla Indonesiassa on tehty 15 vuoden toimilupasopimus vesijohtolin-
jan rakentamisesta ja veden toimittamisesta (The World Bank 1993). Manilassa
on yksi suurimmista 1990-luvulla kehitysmaissa yksityistetyistä laitoksista.

Westerhoff (1999) on vertaillut suurimpia kansainvälisiä vesi- ja viemäri-
laitosten toimilupasopimuksia. Argentiinan, Filippiinien ja Malesian hankkeet



59

ovat varsin suuria, kun taas Yhdysvalloissa yksittäiset sopimukset ovat paljon pie-
nempiä. Westerhoffin mukaan toimilupasopimukset ovat globaalisesti lisäänty-
mässä. Marraskuuhun 1998 mennessä kyseisiä sopimuksia oli tehty noin 150
kappaletta (27 miljardia USD), kun suunnitteilla oli noin 190 hanketta (38 mil-
jardia USD).

7.3 Arviointia

Kokonaisuutena voidaan todeta, että yksityissektorin investoinnit kansainväli-
siin vesihuoltohankkeisiin ovat kasvamassa. Hyvin todennäköisesti yksityiset yri-
tykset eivät kuitenkaan ota omalta kannaltaan kohtuuttomia riskejä, vaan inves-
toivat suhteellisen varmatuottoisiin kohteisiin. Toisaalta yritykset ovat valinneet
strategiakseen välttää riskejä ja keskittyvät vain vuokraamiseen ja ylläpitoura-
kointiin (esim. Anon 1996b). Lähinnä tämä siis koskee siirtymätalouksien ja
kehitysmaiden suurimpia kaupunkeja. On huomattava, että esimerkiksi Viven-
din liikevaihto on vuositasolla noin 120 miljardia markkaa eli yli puolet Suo-
men valtion budjetista. Halutessaan näin suuret pääomanomistajat voivat myös
alihinnoitella palvelujaan päästäkseen markkinoille ja kerätäkseen tuottoja myö-
hemmässä vaiheessa. Kehitysmaissa on myös ilmiselvästi tapauksia, joissa samat
henkilöt edustavat toisaalta osin kansainvälisessä omistuksessa olevaa yritystä ja
toisaalta tilaajaa tai valvontaviranomaisia (esim. Martin 1996). Poliittiset pää-
töksentekijät voivat täten suojella ”omia” yrityksiään todelliselta kilpailulta (Ost-
rom ym. 1993). Näistä jääviysongelmista ei ole juurikaan käyty keskustelua.

Vesihuollon yksityiset kansainväliset sijoitukset ovat keskittyneet muuta-
mien yritysten käsiin. Kun otetaan huomioon monen kehittyneen valtion kuten
Suomen vesihuollon korkea taso ja palveluiden huippuluokan toimivuus verrat-
tuna muihin maihin, voitaisiin tilanne ehkä nähdä myös mahdollisuutena. Sen
sijaan, että edes harkittaisiin laitosten osittaistakaan vuokraamista tai ylläpito-
urakointia ainakaan kansainvälisille urakoitsijoille, voitaisiin ehkä harkita tämän
osaamisen kokoamista vientitoimintaan sopiviksi kokonaisuuksiksi Suomen oman
osaamisen ja kokemuksen pohjalta. Laitosten kummiorganisaatiotoiminta eli
”twinning” ehkä laajennetussa muodossa voisi olla tässä yksi vaihtoehto. On myös
ilmeistä, että suuret kansainväliset yksityisyritykset ovat kiinnostuneita vain riit-
tävän suurista laitoksista. Tällöin suurin osa keskisuurten ja pienten kaupunkien
laitoksista jää tällaisen mahdollisen investoinnin ulkopuolelle. Niiden kehittä-
miseksi on löydettävä ratkaisuja, jotka jossain muodossa perustuvat paikallisten
organisaatioiden kehittämiseen.
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8 Suomalainen vesihuollon toteutus-
malli: yksityisen ja julkisen sektorin
yhteistyö

8.1 Suomen vesihuollon kolmiportainen malli

Suomessa yleisenä vesi- ja viemärilaitoksena voi toimia joko kunnallinen tai muu
tehtävään soveliaan yhteisön omistama laitos (Rasinmäki 1997, s. 219). Yleisis-
tä vesi- ja viemärilaitoksista annettu laki ei rajoita kunnan laitoksen yksityistä-
mistä yksinomaan funktionaaliseen yksityistämiseen. Myös materiaalinen ja or-
ganisatorinen yksityistäminen ovat mahdollisia (Rasinmäki 1997, s. 268).

Rasinmäen mukaan ongelmana on, kuinka kunta voi täyttää vesi- ja vie-
märilaitoslain 5.2 §:n vaatimukset vedenhankinnan ja viemäröinnin järjestämi-
sestä yksityisen toimijan toiminnan epäonnistuttua tai päätyttyä (Rasinmäki 1997,
s. 220). Kunta omistajana voi jo ennakolta varautua ongelmatilanteisiin. Rasin-
mäki arvelee myös, että mahdolliset rahoitukseen liittyvät ongelmat verkoston
ja laitteiston saneerauksessa ja lisärakentamisessa ovat hoidettavissa kestävän
kehityksen mukaisesti tehokkaammin kuin esittämällä vaatimuksia yksityisille
yrityksille terveydenhoitolain nojalla. Viime kädessä kunnanvaltuusto voi peruut-
taa yksityiseltä laitokselta oikeuden toimia yleisenä vesi- ja viemärilaitoksena
(Rasinmäki 1997, s. 268 ja s. 355). Kilpailuvirasto katsoo puolestaan vesi- ja vie-
märilaitoksen olevan elinkeinonharjoittaja, koska se vastiketta vastaan myy käyt-
tövettä ja kerää jätevettä (Rasinmäki 1997, s. 284).

Organisaatiomuotonsa ja toimintansa puolesta Suomen vesi- ja viemärilai-
tokset voidaan jakaa kolmeen päätyyppiin: pienet lähinnä maaseudun ja haja-
asutusalueiden yksityisoikeudelliset vesiyhtymät, taajamien ja kaupunkien kun-
nalliset vesi- ja viemärilaitokset sekä eri tavoin toteututetut ylikunnalliset lai-
tokset.

Vesiyhtymät voivat olla joko avoimia yhtymiä, vesiosuuskuntia tai lähinnä
kuntien omistamia osakeyhtiöitä. Näitä yhtymiä oli vuonna 1988 kaikkiaan lä-
hes 1 000 kappaletta (kuvio 13). Kunnallisia vesilaitoksia oli samaan aikaan noin
500. Vuoteen 1993 mennessä oli toteutettu lisäksi noin 20 ylikunnallista veden-
hankinta- ja/tai viemäröintijärjestelmää.
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Pienet vesiyhtymät huolehtivat yleensä vain vedenhankinnasta, kun viemä-
röinnistä vastaavat useimmiten kunnalliset laitokset. Vesi- ja viemärilaitokset ovat
ryhtyneet hoitamaan näitä molempia toimintoja enenevässä määrin saman or-
ganisaation kautta, vaikka esimerkiksi 1990-luvulla osa näistä laitoksista käyt-
tääkin organisaatiostaan lyhennettyä vesilaitos-nimitystä.

Vuoden 1976 lopussa maassamme oli yhteensä 776 yli 200 asukkaan vesi-
laitosta ja 642 viemärilaitosta. Vuoden 1991 lopussa vastaavat luvut olivat 812 ja
617. Vesilaitokset ovat siis määrältään lisääntyneet ja viemärilaitokset hieman
vähentyneet. Erityisesti teollisuuden, sairaaloiden ja varuskuntien laitokset ovat
siirtyneet tai liittyneet kunnallisiin laitoksiin. Vesi- ja viemärilaitosten keskiko-
ko on suurentunut, ja kunnallisten laitosten osuus on lisääntynyt kaikissa koko-
luokissa. Kaupungeissa vesi- ja viemärilaitoksilla on nykyisin yleensä yhteinen
organisaatio, mutta pienemmissä taajamissa ne ovat usein erillään toisistaan.
Kunnallisia palvelulaitoksia on yhtiöitetty toistaiseksi lähinnä energian tuotan-
nossa, mikä antaa viitteitä myös vesi- ja viemärilaitostoiminnalle (Katko 1993).

8.1.1 PIENET YKSITYISET VESILAITOKSET

Yksityisillä pienillä vesiyhtymillä on Suomessa pitkä perinne ( Juhola 1990; Katko
1991, 1992). Osa vesiosuuskunnista on hävinnyt tai sulautunut osaksi suurem-

Kuvio 13. Suomen vesilaitosten organisaatiojakauma vuonna 1988 (Katko 1991, 1992).
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pia yksiköitä, mutta samalla on haja-asutusalueille syntynyt uusia osuuskuntia
myös 1990-luvulla. Vesiyhtymissä ja erityisesti vesiosuuskunnissa voidaan erot-
taa kolme pääosapuolta: ”vetäjä”, yhtymän hallitus ja kuluttajat/jäsenet (kuvio
14). Jokaisesta osuuskunnasta löytyy tyypillisesti yksi aktiivinen vetäjä, joka on
usein laittanut hankkeen alulle ja ollut myös mukana pitämässä laitosta toimin-
nassa. Viranomaisten rooli on ollut varsin vähäinen, joskin viime vuosina vesi-
osuuskunnat ovat monesti saaneet valtion ja kunnan rahallista tukea hankkeil-
leen. Päävastuu toiminnasta on kuitenkin osuuskunnalla itsellään.

Pienet yksityiset vesilaitokset ovat kuluttajien itsensä hallinnoimia, ja nii-
den päätavoitteena on tuottaa riittävän hyväksi koettua palvelua mieluimmin
minimikustannuksin. Erityisesti aiemmin tämä tarkoitti sitä, että tehtiin run-
saasti talkootyötä ja voitiin hyväksyä myös jonkinasteiset vedenjakelukatkokset.
Tiettyyn rajaan saakka nämä vesiosuuskunnat pystyvät järjestämään palvelun
varsin edullisesti esimerkiksi laskettuna veden kuutiohintana. Nämä pienet kus-
tannusten minimointiin pyrkivät yksityiset vesilaitokset ovat kuitenkin luonteel-

Kuvio 14. Suomalaisen vesiyhtymän toimintaan vaikuttavat keskeiset osapuolet (Katko 1992).
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taan erilaisia kuin voittoa tuottavat ja sitä vaativat varsinaiset yksityiset yrityk-
set. Tätä eroa on kansainvälisissä keskusteluissa harvemmin tuotu esille. On myös
ilmeistä, että on olemassa raja, jossa mittakaava-etua ei enää saavuteta. Tämän
jälkeen kustannukset yksikköä kohti rupeavat nousemaan. Liian laajoja järjes-
telmiä on hankalampi hoitaa suhteellisesti lisääntyvien transaktiokustannusten
(ks. kpl 7.1) vuoksi. Olosuhteet kuitenkin vaikuttavat, joten tällaista rajaa on
tutkittava tapauskohtaisesti. Teknologian kehittyminen ja muut muutokset muut-
tavat myös näitä ylikunnallisen toiminnan rajoja.

Kullakin vesiyhtymätyypillä on omat etunsa ja haittansa, mutta ainakin pie-
nempiin hankkeisiin vesiyhtymät tuntuvat sopivan hyvin. Avoimia yhtiöitä ei
viime aikoina enää ole suosittu, sillä niissä päätöksenteon tulee olla yksimielistä,
mikä on käytännössä hankalaa. Vesiosuuskunnilla on pitkä perinne ja kokemus.
Kuluttajat osallistuvat niiden toimintaan ja kantavat oman vastuunsa. Niiden
päätöksenteko on joustavaa ja tasa-arvoista. Aiemmin vesiosuuskunnat saattoi-
vat olla haluttomia laajentamaan jakelualuettaan ja myös tekninen asiantunte-
mus saattoi olla puutteellista. Samoin on esiintynyt sukupolven vaihtumiseen
liittyviä ongelmia ja mahdollista yhteistyön puutetta viemärilaitosten kanssa (tau-
lukko 9).

Osakeyhtiöiden suurin etu on niiden joustava, omistukseen suhteutettu pää-
töksenteko. Vesiyhtiöiden on myös ollut helpompi kattaa kustannuksiaan, nos-
taa tarvittaessa maksujaan ja sitä kautta laajentaa verkostoa. Koska osakeyhtiöi-
den päätöksenteko on painotettu omistussuhteen mukaan, saattaa vaarana olla,
että suurkuluttajien edut painottuvat liiaksi (taulukko 10). Vesiosuuskunnat ja
-osakeyhtiöt ovat lähentyneet toisiaan osuuskuntalain uudistamisen myötä 1990-
luvulla. Osakeyhtiöitä on vesihuollossa käytetty jo niin pitkään, että niistä saa-

Taulukko 9. Vesiosuuskuntien edut ja haitat (Juhola 1990, Katko 1991).

EDUT
– Pitkä perinne ja kokemus (12)
– Kuluttajien osallistuminen ja vastuunkanto (6)
– Joustava päätöksenteko (6)
– Tasa-arvoinen järjestelmä (5)
– Soveltuu, kun kuluttajat ovat samantyyppisiä (4)
– Soveltuvuus pienille laitoksille (3)
– Jäsenien omaisuus ei vaarassa (2)

HAITAT
– Mahdollinen haluttomuus laajentaa jakelualuetta (9)
– Mahdollinen teknisen asiantuntemuksen puute (7)
– Mahdolliset ”sukupolven vaihtoon” liittyvät ongelmat (7)
– Mahdollinen yhteistyön puute viemäröinnin kanssa (6)
– Rajoitettu mahdollisuus kerätä investointirahoitusta (6)
– Pyrkimys minimoida maksuja ja rahoitusriskejä (5)
– Suurkuluttajien rajoitettu päätöksenteko (2)
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tua kokemusta on suhteellisen helppo hyödyntää, jos kunnallisia vesi- ja viemä-
rilaitoksia halutaan muuttaa kuntien omistamiksi vesiyhtiöiksi.

8.1.2 KUNNALLISET VESI- JA VIEMÄRILAITOKSET

Kaupunkien vesi- ja viemärilaitokset ovat perinteisesti toimineet teknisen lau-
takunnan, rakennus- ja kiinteistölautakunnan tai vastaavan alaisena laitoksena.
Talous- ym. asioihin liittyvät päätökset on pitänyt käsitellä kaupungin- tai kun-
nanhallituksessa ja suuremmat asiat valtuustossa. Perinteisen kunnallisen vesi-
ja viemärilaitoksen tulot ja menot on määritelty erikseen kunnan budjetissa, ei-
vätkä ne ole vaikuttaneet toisiinsa. Tämä asetelma ei ole edistänyt taloudellista
tehokkuutta. Vesilaitokset ovat suhteellisen hyvin pystyneet kattamaan kulunsa,
mutta erityisesti viemärilaitosten toimintaa on jouduttu subventoimaan.

Perinteiset kunnalliset vesi- ja viemärilaitokset ovat lisänneet autonomiaansa
hyväksyttämällä delegoivia ohje- ja toimintasääntöjä. Jotkut kaupungit ovat aset-
taneet laitoksilleen erillisiä tuloutusvaatimuksia. Maaseudulla vedenhankinnas-
ta ja joskus myös viemäröinnistä ovat vanhastaan huolehtineet yksityisoikeudel-
liset vesiyhtiöt (avoimet yhtiöt, osuuskunnat, osakeyhtiöt), jotka ovat säilyttä-
neet asemansa. Osa niistä on sulautunut muihin organisaatioihin tai yhdistynyt
keskenään. Useimmiten vesiosuuskunnat hoitavat vain vedenhankintaa.

Huhtikuussa 1993 tehtiin kuntien vesi- ja viemärilaitoksille liikelaitosta-
mista koskeva kysely, jonka keskeiset tulokset on esitetty taulukossa 11. Uusi
kunnallislaki tuli voimaan 1.1.1993, ja se antoi paremmat mahdollisuudet lisätä
liikelaitosten taloudellista itsenäisyyttä. Kunnan omassa harkinnassa on, kuinka
laajasti se soveltaa näitä ominaisuuksia. Lähes kolmasosassa kaupungeista oli to-
teutettu tai suunniteltu laitosten yhtiöittämistä kunnallisen omistuksen pohjal-
ta. Aiemmin yhtiömuotoista toimintaa ovat harjoittaneet vain maaseutukaupun-
kien tai taajamien laitokset sekä alueelliset tukkuyhtiöt. Viime vuosina myös suu-
rimpien kaupunkien laitokset ovat selvittäneet mahdollisuuksia yhtiöittää toi-
mintaansa. Usein tätä ennen on samassa kaupungissa yhtiöitetty energia- tai säh-
kölaitos. Lisäksi on suunniteltu alueellisia osakeyhtiöitä, jotka hoitaisivat vesi-
ja viemärilaitostoimintaa kokonaisuudessaan useamman kunnan alueella.

Taulukko 10. Vesiosakeyhtiöiden edut ja haitat (Juhola 1990, Katko 1991).

EDUT
– Joustava päätöksenteko (10)
– Päätöksenteko suhteessa omistukseen (10)
– Kustannusvastaavuus kunnollisilla vesimaksuilla (3)
– Verkostoa voidaan laajentaa nopeasti (2)

HAITAT
– Vaara, että suurkuluttajien edut painottuvat liikaa (3)
– Mahdolliset ongelmat lisätä jatkuvasti osakepääomaa (3)
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LV Lahti Vesi Oy lienee toistaiseksi ainoa kaupunkien yhtiöitetty vesi- ja vie-
märilaitos.

8.1.3 YLIKUNNALLINEN YHTEISTYÖ

Perinteisin vesihuollon yhteistyö kuntien välillä on sopimuspohjaista veden myyn-
tiä tai jätevesien vastaanottamista. Tällaista yhteistyötä naapurikuntiensa kanssa
oli vuonna 1993 noin joka neljännellä kaupungilla. Samana vuonna oli ylikun-
nallisia vesilaitoksia kaikkiaan 21 kappaletta. Niitä hallinnoivat ns. yhteislauta-
kunnat (2), kuntayhtymät (entiset kuntainliitot, 4), tukkuyhtiöt (14) tai vähit-
täisosakeyhtiöt (1). Ne jakoivat vettä noin 310 000 kuutiometriä vuorokaudessa,
mikä on 27 prosenttia maamme vesilaitosten jakamasta vesimäärästä. Tästä mää-
rästä valtaosan eli noin 20 prosenttia toimittaa Pääkaupunkiseudun Vesi Oy.
Kehitteillä oli tuolloin ainakin 14 muuta hanketta, joista osa on myöhemmin
toteutunut tai edennyt. Ylikunnallisia viemäröintihankkeita oli vastaavasti 7 ja
ainakin toiset 7 oli kehitteillä. Kunnilla ja teollisuudella on lisäksi kuntien kans-
sa muutamia yhteisiä vesi- ja/tai viemäriyhtiöitä. Vesi- ja viemärilaitokset ja läm-
pölaitokset olivat kiinteässä yhteistyössä viidellä paikkakunnalla.

Tukkuyhtiöillä on vedenhankinnasta maassamme jo pitkäaikaista kokemusta.
Varhaisimmat tukkuyhtiöt ovat syntyneet Pohjanmaan jokilaaksoihin. Varsinai-
set jakeluyhtiöt ovat tällaisessa tapauksessa kunnallisia laitoksia, osakeyhtiöitä
tai osuuskuntia. Suurille vedenkuluttajille saatetaan myös myydä vettä tukku-
hintaan ainakin, jos ne ovat olleet perustamassa yhteistä hanketta. Erityisesti

Taulukko 11. Vesi- ja viemärilaitosten toteutuneita ja kehitteillä olevia organisaatiomuu-
toksia. Tiedustelu Suomen kaupungeille huhtikuussa 1993 (Katko 1993). 1)

Vesi- Vesi- ja Viemäri- Yhteensä
laitokset viemäri- laitokset

laitokset

T S E T S E T S E T S E
Liikelaitos 1 1 – 7 21 17 – 1 6 8 23 23
Nettobudjetointi 1 – – 4 20 16 – 1 6 5 21 22
Liikel. Rahastointi – 1 – 7 10 29 – – 6 7 11 35
Yhtiöittäminen 3 – 1 3 10 34 1 1 5 7 11 40
Muut organisaation
muutokset – – – 1 10 – – 1 1 1 11 1
Sopimuspohjainen
– veden toimitus 1 1 – 15 2 – 16 3 –
– jäteveden
 toimitus 16 1 – – – 16 1 –

1) kohdekaupunkeja 102 kpl, vastanneita 68
T = toteutunut S = suunnitteilla E = ei kehitteillä
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suurissa hankkeissa pohjavettä tuodaan kaukaa yleensä varsinaisen käyttöalueen
ulkopuolelta. Isommissa hankkeissa vesioikeudellinen lupaprosessi on kestänyt
pitkään.

Ylikunnallisia viemärilaitoksia toimii osakeyhtiöinä ja kuntayhtyminä. Osa-
keyhtiöt joko vain käsittelevät jäteveden tai sekä kokoavat jätevedet runkovie-
märeillä että käsittelevät ne. Jäteveden puhdistusta varten on perustettu 3 osa-
keyhtiötä ja jätevesien johtamista ja puhdistusta varten toiset 3 yhtiötä.

Vesi- ja viemärilaitosten yhteistyö ei kuitenkaan välttämättä edellytä sitä,
että niiden verkostot olisi liitetty toisiinsa. Yhteistyötä voidaan tehdä huolto- ja
hankintapalveluissa sekä hankinnoissa. Monet kunnat ovat tukeneet haja-asu-
tusalueiden yhteistä vesihuoltoa tukemalla vesiosuuskuntia. Keskustaajaman ve-
sihuoltolaitos tai yksityiset yritykset voivat myydä osuuskunnille huolto- ym.
palveluja. Maamme pienillä laitoksilla on käyttöön liittyviä ongelmia, jotka vaa-
tivatkin toimintamallien kehittämistä.

Yhdyskuntien vesi- ja viemärilaitoksilla on suurimpien teollisuuslaitosten
kanssa erillissopimukset veden toimittamisesta, hankinnasta tai jäteveden joh-
tamisesta. Alueellisissa hankkeissa on usein osakkaina ja rahoittajina elintarvi-
keteollisuutta, joka tarvitsee hyvälaatuista pohjavettä. Johdettaessa jätevesiä teol-
lisuudelta yhdyskunnan puhdistamolle peritään korvaus jätevesien laadun mu-
kaan. On ilmeistä, että vastaisuudessa tuon jäteveden laadun seuranta kiristyy.
Tämä koskee erityisesti pientä ja keskisuurta teollisuutta. Jos teollisuuden jäte-
vesimäärät ovat suuria, tulevat kyseeseen myös yhteisesti toteutettavat ja rahoi-
tettavat hankkeet.

Alueellista yhteistyötä varten perustettu kuntayhtymä tai osakeyhtiö voi olla
luonteeltaan tukkuyhtiö, käyttöyhtiö tai yhteinen vähittäisosakeyhtiö. Tukkuyhtiö
ostaa vedenottamot, vedenkäsittelylaitokset ja yleensä myös siirtolinjat osakas-
kunnilta tai rakentaa ne itse. Käyttöyhtiö voi olla kuntayhtymä tai osakeyhtiö,
joka vuokraa vastaavat laitoksen osat osakaskunniltaan. Esimerkiksi pääkaupun-
kiseudulle aiemmin ehdotetussa yhteisessä vesi- ja viemärialan käyttöyhtiössä
kukin osakaskunta päättäisi alueellaan perittävistä vesi- ja jätevesimaksuista. Jos
halutaan yhdistää useamman kunnan laitokset ilman kuntaliitosta, yksi keskei-
nen ongelma on, miten eri-ikäisten ja erilaisten laitosten pääoma-arvot tulisi
laskea niin, että osapuolten edut tulevat riittävästi otetuiksi huomioon. Jos kun-
taliitos tapahtuu, vastaavaa ongelmaa ei synny. Kuntien määrän vähentäminen
radikaalisti lienee liian yksioikoinen ratkaisu, ja siihen liittyy luonnollisesti mui-
takin kysymyksiä.

Kuviossa 15 on esitetty arvio maamme vesi- ja viemärilaitosten alueellisis-
ta yhteistyömalleista ja yhteistyön kiinteyden asteesta. Löyhintä sitovuutta edustaa
kertaluontoinen ja vapaamuotoinen yhteistyö ja kiinteintä yhteistyötä yhteinen
osakeyhtiö.

8.2 Rahoitus ja vesimaksut

Valtion rahoitus on kasvanut reaalisesti 1980-luvulle saakka, mutta sen osuus
kokonaisinvestoinneista on suurimmillaankin ollut alle 10 prosenttia. Rahoitus-
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ta on 1970- ja 1980-luvuilla ohjattu pohjavesivarojen kartoitukseen ja erityisesti
suurimpien alueellisten hankkeiden aikaansaamiseksi vesihuolto- ja vesiensuo-
jelutöihin. On kuitenkin huomattava, että kokonaisuudessaan valtion rahoitus-
tuki vesihuoltoon on ollut varsin pieni ja sillä on haluttu nimenomaan edistää
mainittuja hankkeita. Päävastuun ovat kantaneet laitokset yhdessä kuntien kanssa.
Kunnat ovat aiemmin rahoittaneet laitosten hankkeita verovaroista mutta eri-
tyisesti 1980- ja 1990-luvuilla enenevässä määrin kuluttajamaksujen kautta.

8.3 Arviointia

Kuviossa 16 on arvio vesi- ja viemärilaitosten organisaation alisteisuudesta ja
päätöksenteon autonomiasta. Perinteinen kunnallinen vesi- ja viemärilaitos voi
lisätä autonomiaansa delegoivilla ohje- ja toimintasäännöillä, tilaaja-tuottajamal-
lin avulla ja kunnallisen liikelaitoksen, osakeyhtiön, tukkuyhtiön tai vesiosuus-
kunnan kautta. Taajamissa ja ainakin kaupungeissa tosin viimeinen vaihtoehto
tullee tuskin kysymykseen siitäkin huolimatta, että maamme suurimmalla vesi-
osuuskunnalla lienee runsaat 10 000 kuluttajaa.

Juholan (1995) mukaan lisääntyvä automaatio, kiristyvät veden laatuvaati-
mukset ja yhä kauempana oleva hyvä raakavesi aiheuttavat sen, että syntyy en-
tistä suurempia alueellisia vedenhankinta- ja mahdollisesti myös jakelujärjestel-

Kuvio 15. Suomen vesilaitosten alueellisen yhteistyön vaihtoehdot ja arvio niiden sitoutu-
misasteesta (Katko 1993).
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miä. Näiden tukkuyhtiöiden luonne muuttunee jatkossa ”isännöitsijäyhtiöiden”
suuntaan, jolloin ne myyvät varsinaiselle jakeluyhtiölle suunnittelu-, huolto- ja
kirjanpitopalveluja. Pieniä yhtymiä sulautuu suuremmiksi, vaikka haja-asutus-
alueilla ei ole tarkoituksenmukaista yhdistää liian kaukana toisistaan olevia ver-
kostoja. Kunnallisten laitosten itsenäisyyttä lisätään, ja mahdollisesti niitä myös
yhtiöitetään. Vesi- ja viemärilaitokset tulevat vastedes saman yksikön alaisiksi,
jolloin todennäköisesti syntyy yhdistettyjä vesi- ja viemäriyhtymiä. Ne voivat syn-
tyä joko nykyisten yksityisoikeudellisten vesiyhtymien tai kunnallisten viemäri-
laitosten pohjalle. Ensimmäinen vaihtoehto tuntuisi luonnollisemmalta. Tällöin
palattaisiin osittain tilanteeseen, joka oli jo 1950-luvulla ( Juhola 1995).

Vesiyhtymien ja yleensäkin vesilaitosten ei ole enää syytä pelätä mahdollis-
ta maksujen reaalista nousua. Vettä ei saisi pyrkiä jakamaan liian halvalla. Jos
investointeihin ja saneerauksiin tarvitaan välttämättä rahaa, tulee tämä tarve pys-
tyä perustelemaan kuluttajille ja päätöksentekijöille. Kysymys on markkinoin-
nista ja samalla koko alan uskottavuudesta. Yhtenä mahdollisena kehityslinjana
voisi olla esimerkiksi Kuusamossa toteutettu malli, jossa vesi-, jätevesi- ja ener-
gialaitos toimivat saman yhtiön alaisena. Tällainen monipalveluyhtiö on toteu-
tettu myös Norrköpingin kaupungissa Ruotsissa (Miljö & Energi).

Kuvio 16. Suomen vesilaitosten organisaatiovaihtoehdot ja niiden suhteellinen autonomia
(Katko 1993).
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Alueellisen yhteistyön mallia valittaessa tulee ottaa huomioon kaikkien osal-
listujien kannalta muun muassa tekniset mahdollisuudet yhteistyöhön, yhteis-
työllä saavutettavat synergiaedut ja kustannussäästöt, verkoston kunto, pääoma-
kustannuslaskenta, taksakysymykset, laitosten toimivuus, työllisyys- ja henkilös-
töpolitiikka, verotukselliset ja lainsäädännölliset seikat sekä erityisesti asiakkail-
le koituvat hyödyt.

Alueellisen yhteistyön vaihtoehtoina voidaan pitää seuraavia: 1) ei tehdä
mitään -strategia, 2) jatketaan nykyistä käytäntöä -strategia, 3) edetään asteit-
tain -strategia, 4) rysäytetään kerralla -strategia, 5) myydään muille -strategia.
Ei tehdä mitään -vaihtoehto lähtee ajatuksesta, että kuntien välinen yhteistyö
on joka tapauksessa liian vaikeaa eikä sitä sen vuoksi tule yrittääkään. Jatketaan
nykyistä käytäntöä -vaihtoehto pitää nykytilannetta riittävänä ja valmiina. Ede-
tään asteittain -strategiassa ajatellaan, että on parempi kehittää yhteistyötä vä-
hitellen olemassa olevien organisaatioiden pohjalta. Rysäytetään kerralla -stra-
tegiassa voidaan esimerkiksi muuttaa perinteinen kunnallinen vesi- ja viemäri-
laitos suoraan alueelliseksi vähittäisosakeyhtiöksi. Myydään muille -strategiassa
esimerkiksi ulkomaiset yritykset hoitaisivat toiminnan (Hukka & Katko 1993).

Organisaatiomuodosta riippumatta omistajille eli lähinnä kunnille tulee taata
riittävä sananvalta suuremmissa linjakysymyksissä, jotka koskevat toiminnan ta-
voitteita. Mahdolliset esteet ja kielteiset asenteet alueelliseen yhteistyöhön ja
yleensä laitosten kehittämiseen tulee pyrkiä kartoittamaan ja selvittämään. Ku-
viossa 17 on kooste julkisen sektorin tehtävistä kullakin hallinnon tasolla. Julki-

Kuvio 17. Keskus-, alue- ja paikallishallinnon roolit Suomen vesihuollossa.
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sesta sektorista puhuttaessa on syytä korostaa valtiovallan, aluehallinnon ja kun-
tatason keskeisiä tehtäviä ja rooleja.

Vaikka kuntien omistus hyvinvointivaltion kuten Suomen vesihuoltolaitok-
sissa on monessa suhteessa perusteltua, on laitosten toiminnassa myös kehitet-
tävää. Toiminnan taloudellisuutta ja tuloksellisuutta voidaan lisätä omaksumalla
kaupallisia toimintaperiaatteita. Toimintojen benchmarking soveltuu erityisesti
oman laitoksen kehittämisen seurantaan, mutta antaa myös suuntaa samankal-
taisissa olosuhteissa toimivien laitosten vertailuun. Kehitysmaiden ja siirtymä-
talouksien vesihuoltoasioita 1990-luvulla pohdittaessa on korostettu hyvän hal-
lintotavan (good governance) kehittämistä, läpinäkyvyyttä (transparency) ja avoi-
muutta (openess). Käytännössä nämä voisivat tarkoittaa esimerkiksi nykyistä avoi-
mempaa rekrytointipolitiikkaa, jossa ammatillinen osaaminen ohittaisi poliitti-
sen sopivuuden, joista viimeksi mainitusta on tehty varsin kriittisiäkin havain-
toja (Majuri 1988).

Asiakaslähtöisyyden korostuessa voitaisiin harkita erilaisia keinoja, joilla
tavallisten kuluttajien näkemyksiä saataisiin paremmin otetuksi huomioon. Sa-
moin voitaisiin harkita vaihtoehtoa, jossa kuntien omistamien liikelaitosten joh-
tokuntiin tai vastaaviin nimettäisiin poliittisten perusteiden ohella asiantuntija-
jäseniä. Oli organisaatiomuoto mikä tahansa, lopulta kuitenkin on ratkaisevaa,
minkälaisilla henkisillä resursseilla ja potentiaalilla näitä palveluita hoidetaan.
Tämä puolestaan korostaa koulutuksen, tutkimuksen ja kehittämistyön merki-
tystä.
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9 Analyysi ja toimintamallien vertailu

9.1 Keskeiset kehityslinjat ja havainnot

Taulukossa 12 on arvio Suomen vesihuollon kehityksen kannalta keskeisistä te-
kijöistä sekä erityisesti julkisen ja yksityisen sektorin suhteellisesta osuudesta ja
niissä tapahtuneista muutoksista 1860-luvulta nykypäivään. Suurin suhteellinen
muutos tapahtui 1870- ja 1880-luvuilla, jolloin kaupungit ottivat selvän vastuun

Taulukko 12. Arvio julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyöhön ja suhteellisen osuuden muu-
toksiin vaikuttavista keskeisistä tekijöistä Suomen vesi- ja viemärilaitostoiminnassa, 1860–
1990.

Vuosi Tapahtuma/toiminto Muutos (+/–)
Julkinen Yksityinen

ennen 1866 Yksityisiä hankkeita
1866 Von Nottbeckin tarjous

Tampereella hylättiin + –
1876 Helsingin vesilaitoksen

toimilupa – +
1879 Terveydenhoitoasetus + –
1883 Helsingin vesilaitoksen

toimilupa kaupungille + –
1902 Vesioikeuslaki + –
1912 Ensimmäinen urakoitsija – +
1949 Ensimmäinen konsulttiyritys – +
1962 Vesilaki + –
1970 Vesihallituksen perustaminen + –
1993 Kuntalain uudistus – +
+ lisääntyi – vähentyi
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vedenhankinnan ja viemäröinnin kehittämisestä. Yksityissektorin osuus palve-
luiden tuottajana on koko aikajaksolla ollut kuitenkin merkittävä, mikä juuri
korostaa julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyötä.

Kuviossa 18 on pelkistetty esitys neljästä keskeisestä tavasta hoitaa vesi- ja
viemärilaitostoimintaa. Kansainvälisessä yksityistämistä koskevassa keskustelussa
viitataan usein kilpailuun kuitenkaan erikseen mainitsematta, millaista kilpailua
itse asiassa tarkoitetaan. Luonnollisen monopolin aiheuttaman rajoituksen vuoksi
eniten kilpailua on ns. demokraattisessa mallissa, jossa ydintoimintoja lukuun
ottamatta erilaiset tuotantoon liittyvät palvelut kilpailutetaan. Ranskalaisessa
mallissa käydään kilpailua monopoleista ja sitä kautta osin myös pyritään voiton
maksimointiin, mikä taas englantilais-walesilaisessa mallissa on perimmäinen
lähtökohta. Vain suomalaisessa demokraattisessa mallissa ja ranskalaisessa mal-
lissa kunnilla on päätösvaltaa asioihin. Huomattavaa on, että suomalaisen mal-
lin kaltaisesti on hoidettu ja hoidetaan vesihuoltopalveluja useimmissa länsimais-
sa. Palvelujen laatu erityisesti viemäröinnin ja vesiensuojelun osalta on kuiten-
kin vain harvassa valtiossa yhtä korkealla tasolla kuin Suomessa.

Kuvio 18. Kaupunkimaisen vesihuollon neljä päämallia: suomalainen, anglosaksinen, rans-
kalainen sekä kehitysmaiden ja siirtymätalouksien malli.

9.2 Suomen kuntien varautuminen muutospaineeseen

Vesi- ja viemärilaitostoiminnan tehokkuutta voidaan verrata erilaisilla tunnus-
luvuilla. Eräs, todennäköisesti varsin soveltuva tunnusluku on henkilöstön mää-
rä jaettuna verkostoon liittyneiden kuluttajien määrällä. Tunnusluku ei kuiten-
kaan ota huomioon, missä määrin toimintoja tehdään laitoksen voimin ja missä
määrin toimintoja on ulkoistettu. Tunnusluvut antavat siis suuntaa, mutta eivät
välttämättä ole täysin vertailukelpoisia. Myös veden ominaiskulutuslukuja voi-
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daan verrata. Laskevat luvut voivat kuvata muun muassa vähentyneitä verkosto-
jen vuotoja.

Esimerkiksi Helsingin vesilaitoksella oli 1970-luvun puolivälissä noin 700
vakituista työntekijää. Toimintoja tehostamalla ja ulkoistamalla määrä on laske-
nut noin 300:aan. Yksityistämiskeskustelun kannalta on keskeistä, että vesi- ja
viemärilaitosten osalta puhutaan hyvin erityyppisestä ilmiöstä kuin esimerkiksi
sähkölaitosten kilpailun vapautumisessa.

Kuviossa 19 on hahmoteltu vesi- ja viemärilaitostoiminnan kehittämisen
yleistä viitekehystä. Lähtökohtana tulee olla vesihuoltopalveluiden perimmäi-
nen tarkoitus. Toteutustapaa tai -tapoja valittaessa tulee muistaa pitkän aikavä-
lin kokemukset ja palvelujen luonne, kun toimitaan kansainvälisten paineiden ja
vaatimusten puristuksessa. Lopulta on kuitenkin kyse tietoisesta arvovalinnasta
eli siitä, mitä päättäjät pitävät kaikkein keskeisimpänä. Vesi- ja viemärilaitostoi-
minnan luonne jo pelkästään edellyttää, että päätöksenteossa on otettava huo-
mioon pitemmän aikavälin tähtäin ja julkisen vallan tehtävä hyvinvointiyhteis-
kunnassa. Tällöin laitosten muille myyminen on ainakin kirjoittajien käsityksen
mukaan viimeinen vaihtoehto jos sellainenkaan.

Kuvio 19. Suomen vesi- ja viemärilaitosten kehittämisen yleinen viitekehys.

Kuviossa 20 on pyritty symbolisesti esittämään demokraattisen valtion ve-
sihuollon toteutusmalli. Vesitornin täyttöaste vaihtelee tyypillisesti 30:n ja 100
prosentin välillä, ja niin tekee myös yksityissektorilta ostettavien palvelujen määrä.
Vesitornin jalka kuvaa vesihuoltolaitoksen ydintoimintoja ja kunnallista omis-
tusta. Ydintoimintoihin kuuluvat erityisesti strateginen suunnittelu ja päätök-
senteko, palveluiden kilpailuttaminen ja laitosten yleinen hallinnointi. Valtio-
vallan tulee suojella vesihuollon toimintalinjoja (policy) alueellisten viranomais-
ten avustamana.
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Kuviossa 21 on arvio vesihuollon keskeisistä haasteista ja visio keinoista
näihin haasteisiin vastaamiseksi. Huomattavan korkealla tasolla olevaa palvelun
laatua ja toimivuutta voidaan edelleen parantaa julkisen ja yksityisen sektorin
lisääntyvällä yhteistyöllä, palveluiden kaupallistamisella, laitosten yhtiöittämi-
sellä, ylikunnallisella yhteistyöllä sekä kohdistetulla tutkimuksella ja kehittämis-
työllä. Vesihuolto kilpailee muiden sektoreiden kanssa, ja parempaa imagoa voi-
daan luoda suunnitelmallisella maineen hallinnalla ja tiedotustoiminnalla. Myös
koulutuksessa eri asteilla voidaan asioihin vaikuttaa samoin kuin kansainvälisel-
lä yhteistyöllä eri muodoissaan. Pienten laitosten palvelua voidaan parantaa ke-
hittämällä uusia toimintamalleja yksityisen ja julkisen sektorin yhteistyönä.

Kansainvälisillä foorumeilla olisi syytä tuoda voimakkaammin esille suo-
malaisen ja ylipäätään useimpien kehittyneiden maiden vesihuollon toiminta-

Kuvio 20. Kehittyneen yhteiskunnan vesihuollon suositeltavin julkisen ja yksityisen sektorin
yhteistyömalli: ydintoiminnot ovat kuntien omistamilla, autonomisilla laitoksilla, jotka os-
tavat kilpailuun perustuvia palveluja yksityissektorilta.
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periaate, jossa autonomiset ja julkisessa omistuksessa olevat laitokset vastaavat
palveluista yhteistyössä yksityisen sektorin kanssa. Ainakin Pohjoismaat ja useat
Keski-Euroopan maat ovat tällöin luonnollisia yhteistyökumppaneita. Asia liit-
tyy oleellisesti myös EU:n kehittämiseen ja nähtävillä olevaan integraation laa-
jenemiseen. Haluamatta dramatisoida on asia lopulta myös kansallinen strate-
giakysymys.

9.3 Jatkotutkimusaiheita

Tämän hankkeen pohjalta nousevia jatkotutkimusaiheita voidaan kuvata muun
muassa seuraavilla kysymyksillä:

(i) Miten julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyö ja osapuolten roolit ja vas-
tuut ovat kehittyneet pitkällä aikavälillä, mitkä seikat ovat olleet keskeisiä muu-
tosten aiheuttajia, mitä vaikutuksia näillä muutoksilla on ollut ja millaisia mah-
dollisia kehityspolkuja on nähtävissä?

(ii) Missä laajuudessa maamme vesi- ja viemärilaitokset kilpailuttavat yksi-
tyissektorilta ostamiaan palveluita, miten tämä osuus on kehittynyt ja missä mää-
rin tätä osuutta on vielä mahdollista lisätä?

Kuvio 21. Näkemys vesihuollon tulevaisuuden haasteista ja keinoista niihin vastaamiseksi
julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyöllä ja toimintojen tehostamisella (Juhola ym. 1999,
muunneltu).
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(iii) Millaisia tunnuslukuja voidaan käyttää ja kehittää erityisesti Suomen
vesi- ja viemärilaitosten toimivuuden arviointiin? Millaisia palvelun laatua ku-
vaavia tunnuslukuja voidaan käyttää taloudellisten tunnuslukujen ohella ja mi-
ten, kun otetaan huomioon koko vesihuoltopalvelun ketju vesistöstä kuluttajalle
mukaan luettuna tehokas yhdyskuntien vesiensuojelu?

(iv) Miten Suomen vesi- ja viemärilaitostoimintojen avoimuutta ja läpinä-
kyvyyttä voidaan parhaiten lisätä ja imagoa parantaa?

(v) Millaisia ylikunnallisen yhteistyön kokemuksia Suomessa on saatu eri
yhteistyömalleista ja millaisilta kehittämismahdollisuudet näyttävät tulevaisuu-
dessa?

(vi) Miten laitostoiminnan tuloksellisuutta voidaan parantaa?
(vii) Miten julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyön kautta voidaan kohot-

taa pienten laitosten palvelun tasoa?
(viii) Miten vesi- ja viemärilaitosten asiantuntijoiden osallistumista kan-

sainväliseen vesialan kehittämiseen voitaisiin lisätä?
Näiden kysymysten lisäksi on koko sektorin kehittämisen kannalta tärkeää

tutkia vaihtoehtoisia kehityspolkuja sekä hahmotella ja laatia skenaarioita. Ul-
komailla yksityistettyjen vesi- ja viemärilaitosten kokemuksia on syytä tutkia ja
tuoda keskeisiä kysymyksiä esille. Samalla kuitenkin tulee myös tutkia kriitti-
sesti maamme vesi- ja viemärilaitosten harjoittamaa ilmeistä piiloverotusta, sen
perusteluita ja vaihtoehtoisia menettelytapoja.
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10 Keskeiset tulokset, johtopäätökset ja
suositukset

10.1 Keskeiset tulokset

Julkisista palveluista kuten vesihuollosta puhuttaessa on suositeltavaa käyttää ter-
miä yksityistäminen vain silloin, kun kyseessä on ns. täydellinen eli materiaali-
nen yksityistäminen, jolloin omaisuus myydään yksityiselle sektorille. Julkisen
ja yksityisen sektorin yhteistyö -käsitettä (public-private partnership, PPP, P3)
olisi selkeyden vuoksi käytettävä silloin, kun kyseessä on rakenna–käytä–siirrä
(BOT), toimilupa (concession), vuokraustoiminta (lease contract), ylläpitoura-
kointi (management contract) tai alihankinta ja ostopalvelu (service contract).
Vaikka eräissä yhteyksissä on käytetty kunnallishallinnon osalta käsitteitä for-
maali, funktionaalinen ja organisatorinen yksityistäminen, on niitä vallitsevan
käytännön mukaisesti suositeltavaa kutsua palvelutuotannon kaupallistamiseksi.

Julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyöstä vesihuollossa pitkällä aikavälillä
ulkomailla ja Suomessa on saatu seuraavia keskeisiä kokemuksia:

(i) Lähes kaikissa OECD-maissa kaupunkien vesi- ja viemärilaitoksia yri-
tettiin 1800-luvun puolivälissä ja loppupuolella toteuttaa yksityisten yritysten
toimesta, mutta varsin pian laitokset siirtyivät kuntien vastuulle. Yhdysvalloissa
on liittovaltio aikanaan tukenut voimakkaasti laajoja vedenhankintaratkaisuja ja
myöhemmin yhdyskuntien jätevedenpuhdistamoiden rakentamista tavalla, jota
Pohjoismaissa pidettäisiin liiallisena valtiovallan puuttumisena.

(ii) Suomessa kaupunkien ja taajamien vesi- ja viemärilaitostoiminta ja lai-
tosten omistus on kuulunut kunnille 1880-luvulta lähtien. Vesilaitokset ovat ra-
hoittaneet toimintansa etupäässä kuluttajilta perittäviltä maksuilla, mutta eri-
tyisesti aiemmin viemärilaitoksia rahoitettiin kuntien verovaroista. Maaseudun
pienet laitokset ovat perinteisesti kuluttajien itsensä hallinnoimia osuuskuntia.
Vaikka ne ovat yksityisiä laitoksia, ne pyrkivät voiton maksimoinnin sijasta kus-
tannusten minimointiin osin palvelun laadun kustannuksella.

(iii) Ranskassa yksityiset vesilaitokset syntyivät 1800-luvun puolivälissä ja
ovat vähitellen vallanneet markkinoita eri puolilla maailmaa myös muilla palve-
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lusektoreilla. Nämä yritykset ovat saaneet toimiluvan laitosten hoitamiseksi aina
30 vuoteen saakka. Tämän jälkeen kilpailu on varsin rajoitettua. Laitoksen tar-
vitsemat ulkopuoliset palvelut ostetaan samaan konserniin tai vastaavaan kuulu-
valta yritykseltä. Uudesta toimiluvasta käytävä kilpailu on näennäistä, koska vain
kyseinen yritys tuntee laitoksen niin hyvin, että se pystyy minimoimaan riskit.
Käytännössä toimialueet on samalla jaettu yritysten kesken.

(iv) Englannissa ja Walesissa vuonna 1989 toteutettu vesi- ja viemärilai-
tosten myynti yksityisille omistajille on vesihuoltosektorilla ainutkertainen ta-
paus. Yksityistämisen taustalla oli uusliberalistinen, thatcheriläinen ideologia sekä
lainsäädäntö, joka rajoitti aiempien julkisten vesi- ja viemärilaitosten lainanot-
toa. Samalla Englannin ja Walesin paikallishallinto on suhteellisesti menettänyt
merkitystään. Vesi- ja viemärilaitosten yksityistämisen seurauksena on toisaalta
pystytty tekemään lisäinvestointeja aiempaan verrattuna.

(v) Englannin ja Walesin vesi- ja viemärilaitosten yksityistämisestä saadut
kokemukset ovat monessa suhteessa kyseenalaisia eivätkä sellaisenaan sovi poh-
joismaisiin hyvinvointivaltioihin, joissa tavoitteena on hoitaa palveluja alhaisim-
malla hallinnon tasolla kunnallisen demokratian kautta. Alun perin yksityistä-
mistä perusteltiin muun muassa sääntelyn vähenemisellä. Yksityistämisen jäl-
keen jouduttiin kuluttajien etujen varjelemiseksi kuitenkin perustamaan varsin
monimutkainen sääntelyorganisaatio. Tällainen järjestelmä on suomalaisen mit-
tapuun mukaan yliorganisoitu. Yksityistäminen ei poista sitä tosiasiaa, että jul-
kisella sektorilla hallinnon eri tasoilla on omat vesihuoltoon ja laajemmin ym-
päristönsuojeluun kuuluvat vastuunsa ja tehtävänsä.

10.2 Johtopäätökset

Vesi- ja viemärilaitostoiminnan ja vesihuoltopalveluiden luonteesta sekä koke-
muksista voidaan tehdä seuraavia yleisiä johtopäätöksiä:

(i) Vesi- ja viemärilaitostoiminta on ja tulee olemaan luonnollisen mono-
polin asemassa, koska useita verkostoja ja laitoksia ei ole mielekästä rakentaa
samalle alueelle.

(ii) Luonnollisen monopolin vuoksi ei ainakaan Englannissa ja Walesissa
eikä Ranskassa toteutettujen yksityistämis- sekä julkisen ja yksityisen sektorin
yhteistyömallien seurauksena kilpailu lisäänny, vaan julkisesta monopolista siir-
rytään yksityiseen monopoliin.

(iii) Hankkeessa ei löytynyt empiiristä todistetta siitä, että yksityiset yri-
tykset harjoittaisivat vesi- ja viemärilaitostoimintaa paremmin kuin julkiset lai-
tokset.

(iv) Suomen vesi- ja viemärilaitostoimintaan kuuluvat palvelut on suurelta
osin jo ulkoistettu. Liikevaihdosta suurin osa päätyy hyödyntämään yksityissek-
toria sieltä ostettujen ja kilpailutettujen palvelujen kautta.

Julkisen ja yksityissektorin yhteistyössä vesihuoltosektorilla nousevat kes-
keiseksi seuraavat periaatteet:

(i) Varsinaisen yksityistämisen sijasta tulee edistää julkisen ja yksityisen sek-
torin yhteistyötä (public-private partnership, PPP, P3). Vesi- ja viemärilaitosten



79

ydintoiminnot tulee useistakin syistä pitää kunnan omistaman laitoksen käsissä,
jos demokratiaa, kansalaisten etuja ja oikeusturvaa halutaan vaalia. Tukipalve-
luita voidaan ostaa yksityissektorilta kilpailuttamalla niitä jatkuvasti.

(ii) Toiminnan luonteen ja sen perimmäisten tarkoitusten vuoksi vesi- ja
viemärilaitostoiminnan yksityistämiselle Englannin ja Walesin tai Ranskan mallin
mukaisesti ei Suomessa ole perusteita eikä tarvetta. Vesi- ja viemärilaitostoimin-
nasta saatavat hyödyt kunnat voivat siirtää täysimittaisesti kuntalaisille esimer-
kiksi parempana palveluna, alhaisempina veroäyreinä ja parantuneena ympäris-
tönsuojeluna. Kuntalaisten eli laitosten varsinaisten omistajien etujen ja hyvin-
voinnin maksimoinnin tulee olla kehittämisen lähtökohtana.

(iii) Hyvinvointivaltiossa kuten Suomessa voidaan kilpailua edistää parhai-
ten kuntien omistamien laitosten ja niiden yksityissektorilta ostamien palvelui-
den kautta. Näitä toimintoja voivat olla esimerkiksi suunnittelupalvelut, raken-
taminen, käyttö ja kunnossapito, saneeraus, huoltotoiminta, laskutus, tutkimus
ja laboratoriopalvelut. Yksityissektorin laajempi osallistuminen ylläpitourakoin-
nin, vuokraamisen tai toimiluvan muodossa voi tulla kyseeseen maissa, joissa
paikallishallinnon kapasiteetti ei riitä laitosten hallintaan. Laajempi osallistu-
minen edellyttää kuitenkin järkevää sääntelyä: selviä pelisääntöjä ja vastuita eri
osapuolille. Juuri tästä kapasiteetista on noissa maissa kuitenkin yleensä eniten
puutetta.

10.3 Suositukset

Kotimaan toiminnassa kuntien omistamien vesi- ja viemärilaitosten toimintaa
tulee edelleen kehittää esimerkiksi seuraavilla toimenpiteillä:

(i) Lisätään kaupallisten periaatteiden käyttöä ja yksityisen sektorin toimin-
tatapoja laitostoiminnassa.

(ii) Lisätään toimintojen avoimuutta ja läpinäkyvyyttä.
(iii) Edellisen pohjalta käydään julkinen keskustelu siitä, millaisia tulou-

tusvaatimuksia kunnat voivat kohtuudella osoittaa omistamilleen laitoksille kun-
talaisten historiallisesti sijoittamasta pääomasta. Samalla näitä tuottoja tulee koh-
dentaa erityisesti vesihuoltopalveluiden kehittämiseen tutkimuksen ja kehitys-
työn kautta.

(iv) Vesi- ja viemärilaitosten ja viime kädessä kuntien on siirryttävä avoi-
meen rekrytointipolitiikkaan, jossa poliittisesti sopivien henkilöiden sijasta py-
ritään valitsemaan ammatillisesti pätevimmät henkilöt. Toisaalta erityisesti kor-
keakouluissa annettavan koulutuksen tulisi ottaa huomioon vesi- ja viemärilai-
tostoiminnan monimuotoisuus ja eri osapuolten roolit.

(v) Liikelaitoslautakuntiin ja vastaaviin vesi- ja viemärilaitostoimintaa oh-
jaaviin elimiin tulisi nykyisen lainsäädännön jo salliessa valita ammatillisia edus-
tajia poliittisesti valittujen henkilöiden lisäksi. Samoin voitaisiin ottaa käyttöön
tavallisista kuluttajista koostuvia arviointipaneeleja osana asiakaslähtöisen vesi-
huollon kehittämistä.

Lopulta vesihuollon tai muidenkin julkisten palveluiden toimintatavoissa
on kuitenkin kyse tietoisesta arvovalinnasta: mitä kansalaiset ja päättäjät pitävät
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kaikkein keskeisimpänä. Vesi- ja viemärilaitostoiminnan luonne jo pelkästään
edellyttää, että päätöksenteossa on otettava huomioon pitemmän aikavälin täh-
täin. Tällöin lyhytnäköinen omaisuuden myynti ei voi olla edes vakavasti otetta-
va vaihtoehto. Yksityistämisestä saatujen kokemusten mukaan sen haitat näyt-
tävät olevan hyötyjä suuremmat ainakin Suomen vesihuollossa, jos julkisen ja
yksityisen sektorin yhteistyö toteutettaisiin yksioikoisesti Englannin tai Rans-
kan mallien mukaan.

Maamme vesi- ja viemärilaitoksilla on osaamista ja kokemusta, josta on
huutava pula esimerkiksi maamme lähialueilla ja kehitysmaissa. Suomen kan-
sainvälisen yhteistyön ja kaupallisen vientitoiminnan edistämiseksi tulee edel-
leen kehittää erilaisia vaihtoehtoisia malleja, joiden avulla tätä maailmaan huip-
puluokkaa olevaa osaamista voidaan hyödyntää. Tietyssä määrin on järkevää läh-
teä oman maan kokemuksen ja osaamisen pohjalta, mutta uusiakin toiminta-
malleja on syytä hahmotella ja toteuttaa.

Suomessa julkisen vallan tulee järjestää ja säädellä julkisen vallan ja yksi-
tyisten yritysten roolit, vastuut, oikeudet, tehtävät ja suhteet. Tämän ns. institu-
tionaalisen kehyksen säädöksineen, määräyksineen ja rajoituksineen tulee olla
sellainen, että kaikki osapuolet hyötyvät yhteistyöstä. Valittiin mikä toiminta-
malli tahansa, laitosten omistus on Suomessa perusteltua säilyttää kunnilla, joissa
vallankäytön pitäisi ainakin teoriassa olla kansalaisten valvottavissa ja vaikutus-
mahdollisuuksien ulottuvilla. Vaikka yrityksiltä voitaisiin vaatia nykyistä parempaa
toimintaetiikkaa, ei kansalaisia pitäisi kuitenkaan jättää niiden armoille. Viime
kädessä vastuu vesihuollon järjestämisestä on kuitenkin julkisella sektorilla.
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Privatization of water services?
by Dr. Jarmo J. Hukka, Turku School of Econonomics and Business Administra-
tion (TSEBA), and
Dr. Tapio S. Katko, The Academy of Finland c/o Tampere University of Tech-
nology, IWEE

Executive summary

1. Backround and objectives

Water supply and sanitation form a central technical service of communities
which in Finland is organized, and often also provided, by municipalities either
through the traditional municipal utility, an autonomous utility, a company owned
by the municipality or an intermunicipal utility. In sparsely populated areas, joint
water service systems are implemented by private water cooperatives whose found-
ing and operation are nevertheless in most cases supported by municipalities.

International interest for privatization of municipal water services has in-
creased strongly in the last few years. The oldest examples of private service are
from France where private enterprises have been granted concessions of about
30 years’ duration, shorter-term leases of facilities, or management contracts (af-
fremage). Such French companies provide water services throughout the world
to an increasing extent. In 1989 England and Wales privatized about two thirds
of their water works and nearly all sewage works including their assets.

The central aim of the study is to give rise to a debate concerning the de-
velopment principles of water and sanitation services and to generate concrete
information about the international privatization occurring in water services as
well as to find out what lies behind such phenomena.

2. Methods and approaches

The study has charted international experiences from privatization through lit-
erature reviews and direct contacts with researchers and colleagues in, for in-
stance, England, Scotland, Sweden and the United States. The authors’ mem-
berships in international professional associations, particularly AWWA, IAWQ,
IWSA, and IWRA and related specialist groups and task forces, have also been
made use of.
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The research approach is a combination of engineering sciences, develop-
ment studies, institutional economics and futures research. Although history does
not necessarily repeat itself exactly, surprisingly heated debates were held al-
ready in the late 1800s, and the early 1900s, about cooperation between the public
and private sectors as well as the organization of water services. This fact has
been ignored almost completely in the international debate of the 1990s.

3. Key results

In relation to public services, such as water supply and sanitation, it is advisable
to use the term privatization only in case of full or material privatization, i.e.
when the assets are sold to the private sector. The term “public-private partner-
ship” (PPP, P3) should be used when referring to build–operate–transfer (BOT),
concession, leasing, management contracting or service contracting. Although
in some cases the concepts of formal, functional and organizational privatiza-
tion have been used in municipal administration, it is advisable to place these
activities in the category of commercialization of service production.

The following experiences have been gained over the long-term from the
development and implementation models of water supply and sanitation:

(i) Nearly all of today’s OECD countries tried to establish water supply
and sewerage systems run by private companies in the mid- and late 1800s. Yet,
municipalities acquired ownership of these facilities quite rapidly. In the U.S.,
the Federal Government used to give strong support to large-scale water supply
projects and, later, the construction of communal sewerage systems in a way that
would be considered excessive intervention by the state in the Nordic countries.

(ii) In Finland municipalities have operated and owned the water supply
and sewerage systems of cities and other population centres since the 1880s.
Water works have financed their operations primarily by consumer fees, but,
especially earlier, sewage works were financed with municipal taxes. Small facil-
ities have traditionally been consumer-managed water cooperatives. Although
the latter are private enterprises, they aim at cost minimization instead of profit
maximization, partly at the expense of service quality.

(iii) In France, private water works were established in the mid-1800s and
have gradually captured markets around the world also in other service sectors.
These enterprises have won concessions of up to 30 years to run facilities. There-
after, there is scarcely any competition as the external services needed by a utili-
ty are bought from a member of the same or an affiliated group. The competi-
tion for a new concession or lease (affremage) is not real since only the enter-
prise itself knows the facility well enough to be able to minimize risks. More-
over, the markets have in practice been divided geographically to a large extent.

(iv) The sale of water and sewage works to the private sector in England
and Wales in 1989 is a unique incident in the water service sector. Neoliberal
ideology, “thatcherism” and legislation, which curtailed the borrowing by earlier
public water and sewage utilities, lie behind that privatization drive. As a result,
the English and Welsh regional governments have lost their relative importance.
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On the other hand, the privatization of utilities has allowed making additional
investments.

(v) The experiences from the privatization of the English and Welsh water
and sewage works are questionable in many respects and, as such, hardly fit for
“welfare states” where the goal is to administer the services at the lowest level of
municipal administration. After privatization, a quite complicated control or-
ganization had to be formed in order to safeguard consumers’ interests. This
type of system is over-organized by Finnish standards. Privatization cannot elim-
inate the fact that, in the public sector, the various levels of administration have
their own tasks and liabilities with regard to water service – and environmental
protection in general.

In international discussion, public versus private service is too often seen
as a black or white issue. Yet, in countries with the most comprehensive and the
best operative water and sanitation services public-private partnership is prac-
ticed. In a symbolic way public-private partnership in Finnish water services
can be described by a water tower. Under normal conditions, the water level and
filling ratio of a tower fluctuates from about 30 to 100 percent, and so does the
share of services bought from the private sector. The stem of the tower repre-
sents the core competence of the municipality-owned utility. The tower is rest-
ing on a community of customers under the rule of a local government. De-
mand is satisfied by water service. Through the “roof ” the central government
guides sector policies supported by regional administration.

4. Conclusions

The following general conclusions can be drawn with regard to the nature of
water and sanitation services and gained experiences:

(i) Water supply and sanitation systems are, and will remain, natural mo-
nopolies since it is not sensible to build several networks and facilities in the
same area.

(ii) The privatization of a natural monopoly, as implemented in France,
England and Wales, does not increase competition – instead a public monopoly
is only replaced by a private one.

(iii) The research did not find any empirical proof that private enterprises
operate facilities more efficiently than public ones.

(iv) Finnish municipal water and sewage utilities have already, to a large
extent, implemented outsourcing of their services. Most of their turnover ends
up benefitting the private sector through the services that the utilities buy from
it.

The following principles occupy centre stage in public-private partnership
in water services:

(i) Instead of privatization, it is better to promote public-private partner-
ship. The core businesses of water and sewage works should be kept under a
municipality-owned enterprise. Support services could then be bought from the
private sector through continuous competitive bidding.
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(ii) In a welfare state like Finland, competition may be best promoted
through municipality-owned utilities that buy services from the private sector.
These services can include, for instance, design, construction, operation and
maintenance, renovation, servicing, invoicing, research, and laboratory services.
Wider participation by the private sector in the form of maintenance contract-
ing, leases or granted commissions may come into question in countries where
the local government has insufficient capacity to manage utilities. One alterna-
tive for building the capacity would be arrangements like BOTT (build-oper-
ate-train-transfer). Such participation does, however, require prudent regulation:
clear-cut rules and liabilities between the parties.

5. Recommendations

The municipality-owned water and sewage utilities in Finland, and probably
also in many other countries, could be developed further, for instance, as fol-
lows:

(i) Increased application of commercial principles and private sector pro-
cedures in operation of utilities.

(ii) More openness and transparency in operations.
(iii) Water and sewage works – ultimately the municipalities themselves –

must adopt open recruitment policies where professional qualifications instead
of political considerations determine staff selections. On the other hand, insti-
tutional, policy and stakeholder related issues should also be touched in the rel-
evant university curricula.

(iv) Organs that supervise the provision of water and sanitation services
should include professional members in addition to political appointees. Also,
assessment panels consisting of regular consumers could be formed as part of
the development of customer-oriented water supply and sanitation.

In the selection of the mode(s) of water service implementation, one must
consider the long-term experiences and the nature of the services. Ultimately, it
is a question of a conscious value judgment: what do decision makers consider
most central. The nature of water-and-sanitation-service activity itself requires
that the longer term be considered in decision making.

In Finland, the government has been entrusted with the task of organizing
and regulating the roles, liabilities, rights, tasks and relations between itself and
private enterprises. This so-called institutional framework with all its decrees,
provisions and limitations must be such that all parties benefit from coopera-
tion. Whatever operational model is selected, the ownership of the utilities
should, at least in Finland, remain in the hands of municipalities where, at least
in theory, citizens should be able to control the exercise of power and influence
it. Although higher operational ethics could be demanded of enterprises, citi-
zens should nevertheless not be left at their mercy. Ultimately, the responsibili-
ty for arranging water services lies with the public sector.
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