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Palmia-liikelaitoksen toiminta- ja hallintomallien järjestäminen

Pöydälle 25.08.2014

HEL 2014-001702 T 00 01 00

Esitysehdotus

Kaupunginhallituksen konsernijaosto esittää kaupunginhallitukselle 
seuraavaa:

Kaupunginhallitus esittää kaupunginvaltuustolle seuraavaa:

Kaupunginvaltuusto päättää

 hyväksyä Palmia-liikelaitoksen ruokahuoltopalvelutoiminnan 
(pois lukien henkilöstöruokailu) sekä puhelin- ja 
hyvinvointipalvelutoimintojen jatkamisen liikelaitosmuodossa 
kilpailuneutraliteettisäännösten edellytykset täyttävällä tavalla, 

 hyväksyä Palmia-liikelaitoksen henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, 
siivous- sekä turvapalvelutoimintoja välittömästi jatkavan 
osakeyhtiön (palveluyhtiö) perustamisen kaupungin 
omistukseen, 

 hyväksyä Palmia-liikelaitoksen henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, 
siivous- sekä turvapalvelutoimintojen siirtämisen palveluyhtiölle 
31.12.2014 mennessä,

 hyväksyä palveluyhtiön toiminnan järjestämisen tämän 
päätöksen perusteluissa kuvatun siirtymäaikajärjestelyn 
periaatteiden mukaisesti siten, että kaupunki alkaa 
siirtymäkauden aikana hallitusti ja vaiheittain kilpailuttaa 
tarvitsemansa palveluyhtiöön siirrettävät palvelut, 

 hyväksyä palveluyhtiön perustamiseen ja toiminnan siirtoon 
liittyvät pääomajärjestelyt,

 kehottaa opetuslautakuntaa lisäämään kilpailuttamisen määrän 
viiden vuoden kuluessa suunnitellusti ja vaiheittain noin 32,5 
prosenttiin opetusviraston tarvitsemista ruokahuoltopalveluista 
siten, että kilpailutettavat kohteet valitaan tasapuolisesti ja 
tarkoituksenmukaisesti, ja kilpailuttamisen ehtoihin sisällytetään 
vaatimus siitä, että kilpailun voittanut palveluntuottaja on 
velvollinen ottamaan palvelukseensa liikkeenluovutuksen 
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periaatteen mukaisesti kilpailun kohteessa mahdollisesti ilman 
työtä jäävän henkilöstön, 

 kehottaa sosiaali- ja terveyslautakuntaa sekä 
varhaiskasvatuslautakuntaa lisäämään kilpailuttamisen määrän 
viiden vuoden kuluessa suunnitellusti ja vaiheittain noin 20 
prosenttiin niiden alaisten virastojen tarvitsemista 
ruokahuoltopalveluista siten, että kilpailutettavat kohteet valitaan 
tasapuolisesti ja tarkoituksenmukaisesti, ja kilpailuttamisen 
ehtoihin sisällytetään vaatimus siitä, että kilpailun voittanut 
palveluntuottaja on velvollinen ottamaan palvelukseensa 
liikkeenluovutuksen periaatteen mukaisesti kilpailun kohteessa 
mahdollisesti ilman työtä jäävän henkilöstön, 

 kehottaa opetuslautakuntaa, sosiaali- ja terveyslautakuntaa sekä 
varhaiskasvatuslautakuntaa huolellisesti seuraamaan 
ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen lisäämisen vaikutuksia 
erityisesti palvelujen hintaan ja laatuun sekä henkilöstön 
asemaan ja tekemään saatavien kokemusten pohjalta 
tarvittaessa esityksiä kilpailuttamisessa tarvittaviksi muutoksiksi,

 hyväksyä kaupungin ruokahuoltopalvelukonseptia koskevan 
kokonaisselvityksen käynnistämisen ja toteuttamisen, 

 hyväksyä opetusviraston omana toimintana tuottamien 
ruotsinkielisen päivähoidon siivouspalvelujen ja koulujen 
teknisentyön kalustonhoitopalvelujen sekä 
varhaiskasvatusviraston omana toimintana tuottamien puhtaus-
/siivouspalvelujen siirtämisen, tehtäviä hoitava henkilöstö 
mukaan luettuna, perustettavan palveluyhtiön hoidettavaksi 
ennen kuin yhtiö lakkaa olemasta kaupungin laissa julkisista 
hankinnoista tarkoitettu sidosyksikkö sekä

 oikeuttaa kaupunginhallituksen päättämään Palmia-liikelaitoksen 
toiminnan, omaisuuden ja henkilöstön siirtoon liittyvistä 
järjestelyistä, palveluyhtiön toimintaan sekä 
ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen lisäämiseen liittyvistä 
siirtymäaikajärjestelyistä sekä kaupungin ruoka-
huoltopalvelukonseptia koskevan kokonaisselvityksen 
reunaehdoista.

Tiivistelmä

Selvitystyöryhmän johtopäätökset

Kuntalain 1.9.2013 voimaan tulleen muutoksen johdosta kuntien on 
annettava kilpailutilanteessa markkinoilla hoitamansa tehtävät 
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osakeyhtiön, osuuskunnan, yhdistyksen tai säätiön hoidettavaksi 
(yhtiöittämisvelvollisuus). Yhtiöittämisvelvollisuutta koskeva 
siirtymäaika päättyy 31.12.2014.

Kaupunginhallituksen kehotuksesta kaupunginkanslian ja Palmia-
liikelaitoksen (Palmia) edustajista muodostettu selvitystyöryhmä 
valmisteli ehdotukset toiminta- ja hallintomallien järjestämisestä 
kuntalain kilpailuneutraliteettisäännösten edellyttämällä tavalla.

Selvitystyöryhmän ehdotusten mukaan Palmian toiminta saatetaan 
kilpailuneutraliteettisäännösten mukaiseen tilaan järjestämällä Palmian 
toiminnot siten, että ruokahuolto- ja puhelin-/hyvinvointipalvelutoiminnot 
jäävät liikelaitokseen, kun taas kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelutoiminnot siirretään perustettavalle yhtiölle. 
Henkilöstöruokailutoiminta yhtiöitetään siltä osin kuin se on 
toiminnallisesti tarkoituksenmukaista. 

Esitetyn toiminta- ja hallintomallin perusteena on se, että ruokahuolto- 
ja puhelin-/hyvinvointipalvelutoimintojen osalta kaupungilla on 
strateginen intressi varmistaa palvelujen luotettavuus ja toimivuus. 
Kilpailuneutraliteettisääntelyn mukainen tilanne saavutetaan 
lopettamalla toiminta kilpailutilanteessa markkinoilla eli luopumalla 
kyseisiin toimintoihin liittyvästä ulkoisesta myynnistä sekä luopumalla 
osallistumisesta kaupungin omiin kilpailutuksiin.

Kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelutoimintojen osalta kaupungilla ei ole 
vastaavaa strategista intressiä, vaan kaupungin intressi on 
taloudellinen eli palvelujen kustannustehokas toteutus. Myöskään 
henkilöstöruokailuun ei nähdä liittyvän strategista intressiä, joten 
toiminta esitetään yhtiöitettäväksi pois lukien ne toimipisteet, joissa 
henkilöstöruokailu on järjestetty osana hallintokuntien 
asiakasruokailutoimintaa (koulu-, sairaala- yms. ruokailu). 

Henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelutoimintojen 
yhtiöittäminen mahdollistaa sen, että kyseisten toimintojen osalta 
voidaan tulevaisuudessa toimia kilpailluilla markkinoilla. Samalla se 
tarkoittaa sitä, että kaupungin tulee avata omat hankintansa kyseisissä 
palveluissa siirtymäkauden aikana vaiheittain kilpailulle.

Jatkovalmistelupäätös

Kaupunginhallituksen konsernijaosto päätti 26.5.2014, 96 § kehottaa 
kaupunginkansliaa yhteistyössä Palmia-liikelaitoksen kanssa 
jatkamaan selvitystyöryhmän raportin johtopäätösten pohjalta 
valmistelua Palmia-liikelaitoksen toiminta- ja hallintomallien 
järjestämiseksi. 
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Toiminta- ja hallintomallien järjestämisen jatkovalmistelussa on 
valmisteltu ruokahuoltopalvelutoiminnan (pois lukien 
henkilöstöruokailu) sekä puhelin- ja hyvinvointipalvelutoimintojen 
jatkamista liikelaitosmuodossa sekä valmisteltu ehdotus Palmia-
liikelaitoksen henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelutoimintojen yhtiöittämiseksi sekä yhtiöittämiseen liittyväksi 
siirtymäajaksi.

Palveluyhtiön toiminta ja siihen liittyvä siirtymäaika

Jatkovalmistelun osana palveluyhtiön elinkelpoisuudesta on laadittu 
taloudellisia selvityksiä. Perustamisensa jälkeen palveluyhtiö kehittää 
toimintaansa liiketaloudellisista lähtökohdista kaupungin 
omistajapoliittisten linjausten ja tavoitteiden mukaisesti. Yhtiöllä tulee 
olla kilpailukyvyn mahdollistamiseksi vastaavat toimintaedellytykset 
kuin kilpailijoillaan. Tämä tarkoittaa muun muassa mahdollisuutta siirtyä 
noudattamaan vastaavaa työehtosopimusta kuin kilpailijat.

Palmian henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelutoiminnan yhtiöittämisen yhteydessä tulee varmistaa se, 
että kaupunki saa jatkossakin tarvitsemansa laadukkaat tukipalvelut 
kustannustehokkaasti. Lisäksi perustettavalle palveluyhtiölle tulee 
antaa mahdollisuus valmistautua toimimaan kilpailluilla markkinoilla. 

Näiden tavoitteiden saavuttamiseksi on suunniteltu 
siirtymäaikajärjestely, jonka keskeinen lähtökohta on se, että 
kaupungin tarvitsemista palveluyhtiön toimialaan kuuluvista palveluista 
luodaan viisi tarkoituksenmukaista kokonaisuutta, kukin noin 20 
prosenttia yhtiöitettävien toimintojen yhteenlasketusta liikevaihdosta. 
Kaupungin virastot ja laitokset solmivat palveluyhtiön kanssa kuhunkin 
kokonaisuuteen kuuluvista palveluista määräaikaiset sopimukset, 
joiden pituus on kokonaisuudesta riippuen 3–7 vuotta. Määräaikaisten 
sopimusten päätyttyä virastot ja laitokset hankkivat palvelut 
kilpailuttamalla julkisista hankinnoista annetun lain (348/2007, 
jäljempänä hankintalaki) mukaisesti.

Palmian yhtiöitettävien toimintojen osalta siirrot palveluyhtiöön 
toteutetaan kuntalain siirtymäsäännöksen puitteissa eli 31.12.2014 
mennessä. Yhtiöittämisessä noudatetaan liikkeenluovutuksen 
periaatetta eli henkilöstö siirtyy yhtiöön ns. vanhoina työntekijöinä. 
Siirtyvien henkilöiden osalta siirtosopimus neuvotellaan ja valmistellaan 
työntekijäjärjestöjen kanssa sen jälkeen, kun yhtiöittämisestä on 
päätetty.

Ruokahuoltopalvelukonseptia koskeva selvitys
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Kaupungin nykyinen vanhaan ruokatehtaaseen perustuva 
ruokahuoltopalvelun toteutustapa (ruokahuoltopalvelukonsepti) ei 
mahdollista riittävän modernia ja tehokasta toiminta- ja tuotantotapaa. 
Kaupungin on suunniteltava ja otettava käyttöön uusi 
ruokahuoltopalvelukonsepti, joka mahdollistaa sen, että liikelaitokseen 
jäävässä ruokahuoltopalvelutoiminnassa pystytään tulevaisuudessa 
paitsi toimimaan tehokkaasti myös sopeutumaan nopeasti 
toimintaympäristössä ja asiakkaiden sekä toimipaikkojen tarpeissa 
tapahtuviin muutoksiin. 

Ruokahuoltopalvelun tarkoituksenmukaisimmasta toteutustavasta 
päättäminen edellyttää kokonaisselvitystä kaupungin nykyisen 
keittiöverkoston kunnosta ja mahdollisuuksista sen nykyistä 
tehokkaampaan hyödyntämiseen. Kokonaisselvitys käynnistetään 
Palmian toiminta- ja hallintomallien järjestämistä sekä 
ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamista koskevan päätöksen tekemisen 
jälkeen. Selvitys tehdään kaupunginkanslian johdolla siten, että siihen 
osallistuvat Palmian sekä sen keskeisten asiakasvirastojen ja 
kiinteistöviraston tilakeskuksen edustajat. 

Selvityksessä on otettava huomioon erityisesti tulevaisuuden 
ruokahuoltotarpeet ja tuotanto-/valmistustavat, ruokahuoltopalvelujen 
kilpailuttamisen määrästä tehtävä linjaus sekä olemassa olevan 
keittiöverkon tehokkaampi hyödyntäminen ruokahuoltopalveluihin 
liittyvien investointien pienentämiseksi.

Kaupungin ruokahuoltoon liittyvä tulevien vuosien investointitarve on 
erittäin merkittävä. Investointitarvetta voidaan pienentää 
suunnittelemalla kaupungin ruokahuoltopalvelukonsepti niin, että 
kaupungin olemassa olevaa keittiökapasiteettia hyödynnetään nykyistä 
tehokkaammin. Lisäksi tarvetta kaupungin omalle 
ruokahuoltokapasiteetille ja siihen kohdistuville investoinneille voidaan 
vähentää hankkimalla nykyistä enemmän ruokahuoltopalveluja 
kilpailutuksen kautta markkinoilta.

Ruokahuollon kilpailutuksen lisääminen

Nykyisellään opetusviraston ruokahuollosta on kilpailutettu noin 12,5 
prosenttia ja sosiaali- ja terveysviraston ruokahuollosta noin 6 
prosenttia. Kaupungin ruokahuoltotuotannon joustavuuden ja 
kustannustehokkuuden lisäämiseksi, ruokahuoltoon tarvittavien 
investointien rajaamiseksi sekä vertailuhintojen saamiseksi kaupungin 
ruokahuoltopalvelujen kilpailutusta on tarpeellista lisätä. 

Selvitystyöryhmä lähti loppuraportissaan opetusviraston, sosiaali- ja 
terveysviraston sekä varhaiskasvatusviraston näkemyksiin perustuen 
siitä laskennallisesta oletuksesta, että kilpailutuksen määrä kaupungin 
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ruokahuoltopalveluissa tulisi olemaan tulevaisuudessa noin 30 
prosenttia. 

Opetuslautakunta esitti lausunnossaan, että opetusviraston 
ruokahuoltopalvelujen kilpailutusta avataan vähintään 32,5 prosenttiin 
(yhteensä noin 60 kohdetta) nykyisen 12,5 prosentin sijaan. Sosiaali- ja 
terveyslautakunta sekä varhaiskasvatuslautakunta puolsivat 
lausunnoissaan myös kilpailuttamisen lisäämistä, mutta pitivät 30 
prosentin määrää liian suurena. Sosiaali- ja terveyslautakunta totesi 
lausunnossaan, että kilpailutuksen määrää sosiaali- ja terveysviraston 
ruokahuoltopalveluissa tulisi lisätä maksimissaan 10 prosenttiin. Ottaen 
kuitenkin huomioon kilpailutuksen lisäämisellä tavoitellut vaikutukset 
sekä sen, että sosiaali- ja terveysviraston ruokahuoltopalveluista on jo 
nykyisellään kilpailutettu noin 6 prosenttia, tulee kilpailutuksen määrää 
lisätä noin 20 prosenttiin myös sosiaali- ja terveysviraston 
ruokahuoltopalveluista.

Lautakuntien lausunnot huomioon ottaen kilpailutusta esitetään 
lisättäväksi viiden vuoden kuluessa hallitusti ja vaiheittain noin 32,5 
prosenttiin opetusviraston ruokahuoltopalveluista sekä noin 20 
prosenttiin sosiaali- ja terveysviraston sekä varhaiskasvatusviraston 
ruokahuoltopalveluista.

Tukipalvelujen keskittäminen

Kaupungin tukipalveluja on tehtyjen linjausten perusteella keskitetty 
Palmiaan. Kaupunginvaltuuston hyväksymässä strategiaohjelmassa 
2013–2016 on todettu, että tukipalvelujen keskittämistä jatketaan. 

Palveluyhtiölle on tarkoituksenmukaista keskittää opetusviraston 
ruotsinkielisen päivähoidon omana toimintana tällä hetkellä tuottamat 
siivouspalvelut ja teknisentyön kalustonhoidon palvelut sekä 
varhaiskasvatusviraston omana toimintana tuottamat puhtauspalvelut.

Tukipalvelujen keskittäminen perustettavalle palveluyhtiölle toteutetaan 
siten, että ko. toiminnot ja niitä hoitava henkilöstö siirtyy 
liikkeenluovutuksen periaatteen mukaisesti palveluyhtiön palvelukseen 
sen perustamisen jälkeen. Lisäksi kyseiset palvelut otetaan osaksi 
aiemmin kuvattua siirtymäaikajärjestelyä ja siihen liittyviä kaupungin 
tarvitsemista palveluyhtiön toimialaan kuuluvista palveluista 
muodostettavia sopimuskokonaisuuksia.

Sosiaali- ja terveysviraston laitoshuoltopalveluiden osalta on 
tarkoituksenmukaista odottaa sosiaali- ja terveydenhuollon 
valtakunnallisten järjestämisratkaisujen suuntaviivoja ennen kuin 
päätetään palvelujen keskittämisestä. Ennen päätöstä tulee myös 
tarkastella vaihtoehtoa, jossa laitoshuoltopalvelut keskitettäisiin 
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Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymän HUS-Desiko -
liikelaitokselle. Samassa yhteydessä selvitetään sosiaali- ja 
terveysviraston omana toimintana tuottamien vahtimestaripalvelujen 
keskittämistä palveluyhtiöön.

Kaupungin muiden hallintokuntien omana toimintana tuottamien 
kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelujen osalta keskittämistä selvitetään 
erikseen palveluyhtiön toiminnan käynnistämiseen liittyvän siirtymäajan 
aikana.

Esittelijän perustelut

Taustaa

Kaupunginvaltuusto päätti strategiaohjelman 2013–2016 
hyväksymisestä 24.4.2013, § 122. Kaupunginhallitus päätti 
strategiaohjelmaa koskevassa täytäntöönpanopäätöksessään 
20.5.2013, § 605 kehottaa talous- ja suunnittelukeskusta yhteistyössä 
Palmia-liikelaitoksen kanssa valmistelemaan ehdotukset Palmian 
toiminta- ja hallintomallien järjestämisestä 
kilpailuneutraliteettisäännösten edellyttämällä tavalla.

Asian valmistelua varten muodostettiin selvitystyöryhmä talous- ja 
suunnittelukeskuksen, sittemmin kaupunginkanslian sekä Palmian 
edustajista. Työryhmän työskentelyn tukena käytettiin NAG Oy:n 
konsultteja.

Selvitystyöryhmä kuuli työskentelynsä aikana Palmian suurimpia 
asiakasvirastoja sekä henkilöstöjärjestöjen edustajia. Lisäksi 
valmistelun aikana Palmiassa informoitiin henkilöstön edustajia työn 
etenemisestä. 

Esityslistan liitteenä oleva selvitystyöryhmän loppuraportti esiteltiin 
henkilöstöjärjestöjen edustajille 15.4.2014. Kaupungin 
henkilöstötoimikunnalle asiaa esiteltiin 30.4.2014.

Kaupunginhallituksen konsernijaosto päätti 26.5.2014, 96 § merkitä 
tiedoksi selvitystyöryhmän loppuraportin, ja kehottaa 
kaupunginkansliaa yhteistyössä Palmia-liikelaitoksen kanssa 
jatkamaan raportin johtopäätösten pohjalta valmistelua liikelaitoksen 
toiminta- ja hallintomallien järjestämiseksi niin, että tarvittavat 
muutokset on mahdollista toteuttaa 31.12.2014 mennessä. 

Konsernijaoston päätöksen mukaan toiminta- ja hallintomallien 
järjestämisen jatkovalmistelussa valmistellaan 
ruokahuoltopalvelutoiminnan (pois lukien henkilöstöruokailu) sekä 
puhelin- ja hyvinvointipalvelutoimintojen jatkamista liikelaitosmuodossa 
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sekä valmistellaan 31.8.2014 mennessä ehdotus Palmia-liikelaitoksen 
henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelutoimintojen 
yhtiöittämiseksi sekä yhtiöittämiseen liittyväksi siirtymäajaksi.

Konsernijaosto päätti myös kehottaa kaupunginkansliaa yhteistyössä 
Palmia-liikelaitoksen ja keskeisten asiakasvirastojen kanssa 
valmistelemaan kaupungin ruokahuoltokonseptia koskevan 
kokonaisselvityksen toteutusta. 

Lisäksi konsernijaosto päätti pyytää lausuntoa Palmia-liikelaitoksen 
johtokunnalta, opetuslautakunnalta, sosiaali- ja terveyslautakunnalta 
sekä varhaiskasvatuslautakunnalta.

Palmian toiminta- ja hallintomallien järjestämisen jatkovalmistelua on 
jatkettu konsernijaoston päättämien linjausten mukaisesti. 
Jatkovalmistelun loppuraportti on esityslistan liitteenä.

Kilpailuneutraliteettisääntely

Eduskunta hyväksyi 18.6.2013 lain kuntalain muuttamisesta 
(626/2013). Laki velvoittaa kunnat antamaan kilpailutilanteessa 
markkinoilla harjoittamansa tehtävät osakeyhtiön, osuuskunnan, 
yhdistyksen tai säätiön hoidettavaksi (yhtiöittämisvelvollisuus) 31.12 
2014 mennessä. Pääosin Euroopan komission EU-
valtiontukisäännöksien vastaisiksi katsomien tukien poistamiseen 
perustuva lakimuutos tuli voimaan 1.9.2013.

Kuntalain muutoksen tavoitteena on poistaa aiemmin voimassa olleen 
lainsäädännön mahdollistamia toiminnan organisointitavasta johtuvia 
kilpailuneutraliteetti- ja valtiontukiongelmia silloin, kun kunta tai 
kuntayhtymä toimii kilpailutilanteessa markkinoilla. 

Kuntalain uudistettujen säännösten mukaan kunnan hoitaessa tehtävää 
kilpailutilanteessa markkinoilla sen tulee pääsääntöisesti antaa tehtävä 
osakeyhtiön, osuuskunnan, yhdistyksen tai säätiön hoidettavaksi (ns. 
yhtiöittämisvelvollisuus). Yhtiöittämisvelvollisuus koskee myös 
liikelaitosten toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla. 

Kuntalain voimaantullessa kilpailutilanteessa markkinoilla harjoitetulle 
toiminnalle on säädetty siirtymäaika vuoden 2014 loppuun (työvoima- 
ja yrityspalvelusta annetun lain mukaisten palvelujen tuottamisen osalta 
2016 loppuun). Kunnan tai kuntayhtymän on viimeistään siirtymäajan 
puitteissa siirrettävä kilpailutilanteessa markkinoilla hoitamansa tehtävä 
hoidettavaksi yhtiö-, yhteisö- tai säätiömuodossa taikka järjestettävä 
toiminta muutoin siten, ettei toiminta vääristä kilpailua. 
Siirtymäsäännöksen tarkoituksena on mahdollistaa kilpailutilanteessa 
harjoitettujen toimintojen hallittu siirtäminen markkinoille.
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Kuntalain muutoksen taustalla on osaltaan alustava ratkaisu, jonka 
Euroopan komissio antoi Palmiaa koskevassa kanteluasiassa 
14.4.2010. Komission näkemyksen mukaan oikeudellisesta asemasta 
johtuvaa konkurssiin liittyvän liiketaloudellisen riskin puuttumista 
voidaan pitää kunnallisille liikelaitoksille myönnettynä 
rajoittamattomana valtiontakauksena. Lisäksi kunnalle myönnetyt 
veroedut (vapautus yhtiö-, kiinteistö- ja pääomaverosta) ovat komission 
näkemyksen mukaan valikoivia ja EU:n valtiontukisäännösten vastaisia 
etuja.

Komissio ilmoitti 20.8.2013, että Palmiaa koskeva kantelu ratkeaa 
kuntalain kilpailuneutraliteettia koskevien muutosten myötä. Komissio 
kuitenkin totesi, että se tulee seuraamaan kuntalain muutoksen 
vaikutuksia valtiontukikysymyksiin. Komissio ilmoitti lisäksi 1.4.2014 
päättäneensä Palmiaa koskevan kantelun käsittelyprosessin, mutta 
muistutti samalla, että syyskuussa 2014 järjestetään erillinen 
tilannekatsaustapaaminen kuntalain kilpailuneutraliteettisäännösten 
noudattamiseen liittyen. Komissio totesi myös, että uusi 
tutkintamenettely voidaan käynnistää, jos kilpailuneutraliteettiin liittyvät 
ongelmat jäävät ratkaisematta.

Kansallisena valvontaviranomaisena toimivan Kilpailu- ja 
kuluttajaviraston edustajat olivat 2.4.2014 keskustelemassa 
kaupunginkanslian edustajien kanssa Palmiaa koskevista 
kilpailuneutraliteettikysymyksistä sekä kuntalaissa säädetyn 
siirtymäajan noudattamisesta.

Palmian markkinatoiminta

Kuntalaissa tai sen perusteluissa (HE 32/2013 vp) ei ole selkeästi 
määritelty, milloin kyse on toimimisesta kilpailutilanteessa markkinoilla. 
Hallituksen esityksessä on kuitenkin esitetty tiettyjä kriteerejä, joiden 
perusteella on mahdollista tapauskohtaisesti harkita, onko kyse 
toiminnasta kilpailutilanteessa markkinoilla vai ei. Näitä kriteerejä ovat 
muun muassa yksityisen elinkeinonharjoittajan tarjoaman palvelun 
vastaavuus, palvelun hinnoittelu sekä toiminnan kohdistuminen 
rajoittamattomaan asiakaskuntaan.

Kilpailuneutraliteettisäännökset koskevat kaikkea kaupungin toimintaa 
niin virasto- kuin liikelaitosmuodossa. Palmian tuottamien palvelujen 
osalta ei ole kyse kuntalaissa yhtiöittämisvelvollisuuden ulkopuolelle 
nimenomaisesti rajatusta toiminnasta, esim. kunnan lakisääteisestä 
tehtävästä. Tästä syystä selvitystyöryhmä on arvioinut Palmian osalta 
toimintokohtaisesti sitä, toimiiko se kilpailutilanteessa markkinoilla, ja 
jos toimii, niin miten asia on tarkoituksenmukaista ratkaista kuntalaissa 
säädetyn siirtymäajan puitteissa.
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Palmian toimintojen osalta voidaan todeta, että markkinoilla on 
yksityisiä elinkeinonharjoittajia, jotka tuottavat vastaavia ruokahuolto-, 
puhelin-/hyvinvointi-, kiinteistö-, siivous- ja turvapalveluita kuin Palmia. 

Palmia on osallistunut myös kaupungin ulkopuolisiin kilpailutuksiin ja 
sillä on toimintaa, joka kohdistuu kaupungin ulkopuolisiin tahoihin eli 
ns. rajoittamattomaan asiakaskuntaan. Näin ollen Palmian toiminnot 
täyttävät useammankin hallituksen esityksessä mainitun kriteerin 
toimimiselle kilpailutilanteessa markkinoilla. 

Vaikka Palmian ulkoisen myynnin osuus koko liikelaitoksen 
liikevaihdosta on ollut varsin pieni, kyse ei ole kuntalaissa sallitusta 
vähäisestä eli satunnaisesta myynnistä. Palmian harjoittama ulkoinen 
myynti ei ole satunnaista ylikapasiteetin myyntiä, vaan perustuu 
tehtyihin pitkäaikaisiin palvelusopimuksiin. Palmia ei siten voi 
liikelaitoksena jatkaa nykyisen kaltaista myyntiä ulkopuolisille. Palmian 
toiminnan osalta on kuntalain säännöksistä johtuen toteutettava 
tarvittavat muutokset ennen siirtymäajan päättymistä 31.12.2014. 
Tämä tarkoittaa joko liikelaitoksen yhtiöittämistä kokonaan/osittain tai 
ulkoisesta myynnistä luopumista. 

Siltä osin, kuin Palmia tuottaa palveluja kaupungin hallintokunnille 
ilman kilpailutusta, kyse ei ole toimimisesta kilpailutilanteessa 
markkinoilla vaan kunnan omasta toiminnasta. Kunnan oma toiminta ei 
muodosta markkinoita, eikä kuntalaissa säädetty 
yhtiöittämisvelvollisuus koske sitä.

Selvitystyöryhmän johtopäätökset

Kaupunginkanslian ja Palmian edustajista koottu selvitystyöryhmä esitti 
loppuraportissaan, että Palmian

 ruokahuoltopalvelutoimintaa ja puhelin-
/hyvinvointipalvelutoimintaa jatketaan liikelaitosmuodossa, 

 kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelut yhtiöitetään,

 henkilöstöruokailutoiminta yhtiöitetään siltä osin, kuin se on 
toiminnallisesti tarkoituksenmukaista.

Loppuraportin mukaisessa toimintamallissa ruokahuolto- ja puhelin-
/hyvinvointipalvelutoimintaa harjoittavan liikelaitoksen toimintaa ohjaa 
liikelaitoksen johtokunta. Yhtiömuotoista toimintaa ohjataan kaupungin 
tytäryhtiöitä koskevien omistaja- ja konserniohjauksen periaatteiden 
mukaisesti konsernijaoston toimesta. 

Edelleen työryhmä esitti, että kaupungin tulee tehdä linjaus 
kilpailuttamisen mahdollisesta lisäämisestä ruokahuoltopalvelujen 



Helsingin kaupunki Esityslista 14/2014 11 (31)
Kaupunginhallituksen konsernijaosto

Kj/3
8.9.2014

Postiosoite Käyntiosoite Puhelin Y-tunnus Tilinro
PL 10 Pohjoisesplanadi 11-13 +358 9 310 1641 0201256-6 FI0680001200062637
00099 HELSINGIN KAUPUNKI Helsinki 17 Faksi Alv.nro
kaupunginkanslia@hel.fi http://www.hel.fi/kaupunginkanslia +358 9 655 783 FI02012566

hankkimisessa sekä tukipalvelujen keskittämisen mahdollisesta 
jatkamisesta Palmiaan tai palveluyhtiöön, jos se päätetään perustaa.  

Lisäksi selvitystyöryhmä esitti loppuraportissaan, että kilpailuttamista 
koskevan linjauksen jälkeen tulee käynnistää kattava kokonaisselvitys 
kaupungin keittiöverkostosta kaupungin tulevan 
ruokahuoltopalvelukonseptin määrittelemiseksi ja siihen liittyvien 
investointitarpeiden pienentämiseksi. 

Palmian edustajat selvitystyöryhmässä esittivät eriävän mielipiteen 
työryhmän loppuraportista. 

Selvitystyöryhmän loppuraportti ja siihen liittyvä eriävä mielipide ovat 
esityslistan liitteinä.

Liikelaitoksessa jatkettavan toiminnan järjestäminen kilpailuneutraliteettisääntelyn mukaisesti

Kaupungilla on strateginen intressi Palmian 
ruokahuoltopalvelutoimintaan kuuluvissa oppilaitos-, päiväkoti-, 
sairaalaruokailussa sekä vanhusten ruokailussa. Strategisena 
intressinä on ruokahuollon tarjoaminen laadukkaasti sekä ruokahuollon 
toimintavarmuuden varmistaminen. Tämä strateginen intressi tukee 
sitä, että ruokahuoltopalveluja tuotetaan jatkossakin 
liikelaitosmuodossa.

Jatkamalla ruokahuoltopalvelutoimintaa liikelaitosmuodossa, on lisäksi 
mahdollista säilyttää oppilasruokailun arvonlisäverotukseen liittyvä 
taloudellinen etu, jonka määräksi on arvioitu vuositasolla yli miljoona 
euroa. Oppilasruokailu on arvonlisäverotonta toimintaa, joten siihen 
liittyviin hankintoihin sisältyvät arvonlisäverot eivät ole 
vähennyskelpoisia. Liikelaitosmuodossa oppilasruokailun raaka-aine- 
ym. hankintoihin sisältyvät arvonlisäverot voidaan kuitenkin käsitellä 
kuntapalautusjärjestelmässä, jolloin ne eivät jää kaupungille 
kustannukseksi. Yhtiömuodossa ko. arvonlisäverot sen sijaan jäisivät 
yhtiölle kustannukseksi, koska kuntapalautusjärjestelmää ei sovelleta 
osakeyhtiöihin. 

Vastaava arvonlisäveroetu liittyy liikelaitosmuodossa myös 
ruokahuoltoinvestointeihin siltä osin, kuin ne kohdistuvat 
arvonlisäverottomaan toimintaan (lähinnä oppilasruokailu). 
Investointeihin liittyvä arvonlisäveroetu on kertaluonteinen ja riippuu 
arvonlisäverottomaan toimintaan kohdistuvan investointiosan 
suuruudesta. Selvitystyöryhmän loppuraportissa on tarkasteltu 
tilannetta, jossa ruokahuoltoinvestointeihin liittyvä liikelaitosmuodossa 
kuntapalautusjärjestelmän kautta (oppilasruokailuun kohdistuvan 
investoinnin osalta) saatava kertaluonteinen arvonlisäveroetu olisi 7–9 
miljoonaa euroa. 
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Arvonlisäverottoman oppilasruokailutoiminnan siirtämisestä yhtiöön 
aiheutuisi myös kertaluonteinen arvonlisäverokustannus, koska 
siirtyvien tavaroiden ja palvelujen siirtoa pidettäisiin arvonlisäverolain 
(1501/1993) näkökulmasta myyntinä. Kaupunki joutuisi tilittämään 
valtiolle myyntiin sisältyvän arvonlisäveron määrän.

Kaupungilla on strateginen intressi myös Palmian toteuttamissa 
puhelin- ja hyvinvointipalveluissa. Palmia vastaa muun muassa koko 
kaupungin vaihdepalveluista strategisesti tärkeää Merex-tietokantaa 
käyttäen. Lisäksi Palmia hoitaa matkapalvelukeskustoimintaa ja tarjoaa 
ympärivuorokautisia turvapuhelin- ja virtuaalihoitopalveluja. Strategisen 
intressin vuoksi puhelin- ja hyvinvointipalvelutoiminnan harjoittaminen 
liikelaitosmuodossa on jatkossakin perusteltua.

Toiminnan jatkaminen liikelaitosmuodossa edellyttää kuntalain 
säännösten nojalla kuitenkin sitä, että liikelaitos ei harjoita toimintaa 
kilpailluilla markkinoilla eli käytännössä luopuu ulkoisesta myynnistä ja 
tarjouskilpailuihin osallistumisesta. 

Arvion mukaan Palmialla on liikelaitokseen jäävissä toiminnoissa 
ulkoista myyntiä yhteensä noin 3,8 miljoonaa euroa (noin 4 prosenttia 
liikevaihdosta). Ulkoisen myynnin määrään sisältyy myös sellainen 
palvelutuotanto, jonka Palmia on voittanut kaupungin omissa 
kilpailutuksissa. Liikelaitosmuodossa osallistuminen edes kaupungin 
omiin kilpailutuksiin ei ole kuntalain säännösten johdosta mahdollista. 

Ulkoisen myynnin osuus suhteessa Palmian kokonaisliikevaihtoon on 
vähäinen, joten siitä luopumisella ei ole olennaista taloudellista 
vaikutusta Palmian toimintaan. Luopumisella voi sen sijaan olla 
henkilöstö-vaikutuksia, joiden suuruus riippuu luonnollisen 
vaihtuvuuden lisäksi siitä voidaanko ko. tehtävissä olevat henkilöt 
siirtää uuden palveluntuottajan tai palveluntuottajien palvelukseen 
kilpailutusten yhteydessä. 

Palmian ruokahuoltopalveluiden ulkoisesta myynnistä luopuminen 
tarkoittaa arvioiden mukaan nykyisellä ruokahuollon toimintamallilla 
noin 50 henkilötyövuoden vähenemistä. Siltä osin kuin kyse on 
kaupungin omista kilpailutuksista, joihin liikelaitosmuotoinen Palmia ei 
voi enää osallistua, kilpailutus- ja sopimusehdoin on mahdollista 
edellyttää uuden palveluntuottajan ottavan ko. tehtäviä hoitanut 
henkilöstö palvelukseensa. Palmian kaupungin ulkopuolisille tahoille 
tuottamien palvelujen osalta henkilöstön siirto ei ole mahdollista.

Henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelutoimintojen yhtiöittäminen

Kaupungilla ei ole strategista intressiä Palmian kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelujen osalta. Kaupungin intressi on taloudellinen eli 
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palvelujen kustannustehokas toteutus. Kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalveluja tarjoavat Palmian ohella myös useat markkinatoimijat. 

Henkilöstöruokailupalveluissa ei ole vastaavaa strategista intressiä kuin 
muissa ruokahuoltopalveluissa. Henkilöstöruokailu on kilpailtu toimiala, 
ja markkinoilta on saatavissa kaupungin tarvitsemassa laajuudessa 
vastaavaa palvelua. Henkilöstöruokailuun liittyviä toimenpiteitä tulee 
siten arvioida muusta ruokahuoltopalvelutoiminnasta erikseen 
taloudellisen intressin näkökulmasta. 

Osakeyhtiömuoto edistää henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelujen kustannustehokasta tuottamista sekä mahdollistaa 
palvelujen tarjoamisen kilpailluilla markkinoilla. Yhtiöllä on myös 
liikelaitosta paremmat edellytykset kehittää toimintaansa 
liiketaloudellisista lähtökohdista ja markkinaehtoisesti. Lisäksi 
osakeyhtiömuodossa voidaan säilyttää olemassa oleva ulkoisen 
myynnin liikevaihto. Henkilöstöruokailun liikevaihdosta erittäin 
merkittävä osa muodostuu myynnistä ulkopuolisille asiakkaille. Tästä 
myynnistä jouduttaisiin luopumaan, jos henkilöstöruokailutoiminta jäisi 
harjoitettavaksi liikelaitoksessa. Taloudellisten vaikutusten lisäksi 
liikevaihdon vähenemisellä olisi huomattavia henkilöstövaikutuksia, 
joiden suuruuteen vaikuttaisi jossain määrin henkilöstön luonnollinen 
vaihtuvuus. 

Palmian toiminta- ja hallintomallin järjestämistä valmistellut 
selvitystyöryhmä tarkasteli myös Palmian kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelujen mahdollisen yhtiöittämisen markkinavaikutuksia. 
Kyseisten toimintojen kannalta relevanteilla toimialoilla toimii 
pääkaupunkiseudulla useita suuria yrityksiä sekä lukuisa joukko 
pienempiä yrityksiä, joten markkinoilla on kilpailua. Palmian 
mahdollisesti yhtiöitettävien toimintojen liikevaihto suhteessa 
markkinoiden kokoon ei ole myöskään niin suuri, että yhtiöittämisellä 
voitaisiin katsoa olevan merkittävää vaikutusta markkinoihin. 

Edellä mainituilla perusteilla Palmian henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, 
siivous- ja turvapalvelutoiminta on tarkoituksenmukaista yhtiöittää. 
Perustettavalla palveluyhtiöllä tulee olla kilpailukyvyn 
mahdollistamiseksi vastaavat toimintaedellytykset kuin kilpailijoillaan. 
Tämä tarkoittaa muun muassa mahdollisuutta siirtyä noudattamaan 
vastaavaa työehtosopimusta kuin yhtiön kilpailijat. Palveluyhtiön 
hallitus päättää yhtiössä sovellettavasta työehtosopimuksesta 
kaupungin konserniohjeistuksen mukaisella tavalla. 

Perustamisensa jälkeen palveluyhtiö kehittää toimintaansa kaupungin 
päättämien omistajapoliittisten linjausten ja tavoitteiden mukaisesti.

Palveluyhtiön perustaminen
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Kaupunginkansliassa on laadittu henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, 
siivous- ja turvapalvelutoiminnan yhtiöittämistä koskeva suunnitelma 
yhteistyössä Palmian kanssa. Esityslistan liitteenä on luonnos 
palveluyhtiön perustamissopimukseksi sekä yhtiöjärjestykseksi. 

Lisäksi kaupunginkanslia on valmistellut yhteistyössä Palmian kanssa 
taloudelliset selvitykset palveluyhtiön kilpailukykyisyydestä. 
Taloudellisten selvitysten teossa on ulkopuolisena asiantuntijana 
toiminut NAG Oy. Taloudelliset laskelmat sisältyvät esityslistan liitteenä 
olevaan jatkovalmistelun loppuraporttiin.

Henkilöstön siirto palveluyhtiöön

Palveluyhtiöön siirrettävien toimintojen henkilöstö siirtyy palveluyhtiön 
palvelukseen. Henkilöstön siirto toteutetaan liikkeenluovutuksen 
periaatteen mukaisesti.

Lähtökohtana on, että kaikki 31.12.2014 vakinaisessa virka- tai 
työsuhteessa olevat henkilöt niistä liikelaitoksen toiminnoista, jotka 
siirretään perustettavaan palveluyhtiöön, siirtyvät yhtiöön. 
Määräaikaisessa työsuhteessa olevat henkilöt, joiden 
määräaikaisuuden peruste säilyy 31.12.2014 jälkeen, siirtyvät yhtiön 
palvelukseen aiemmin sovituksi määräajaksi samalla periaatteella kuin 
vakinaisessa palvelussuhteessa oleva henkilöstö. Palvelussuhteen 
ehdot säilyvät ennallaan siirtymätilanteessa. 

Palveluyhtiön henkilömäärän arvioidaan olevan vuoden 2015 alussa 
noin 1 400 henkilöä.

Palveluyhtiöön siirtyvien henkilöiden osalta siirtosopimus neuvotellaan 
ja valmistellaan työntekijäjärjestöjen kanssa sen jälkeen, kun 
henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelutoimintojen 
yhtiöittämisestä on päätetty. 

Henkilöstön eläke-etuudet järjestetään kunnallisen eläkelain tasoisina. 
Yhtiö ottaa eläkevakuutuksen Kevasta.

Kaupungin henkilöstötoimikunta käsitteli Palmian toiminta- ja 
hallintomallien järjestämisasiaa kokouksessaan 21.8.2014.

Omaisuuden siirto ja palveluyhtiön pääomitus

Palveluyhtiölle on perusteltua siirtää yhtiöittämiseen liittyen 
liikelaitoksen taseessa oleva yhtiön liiketoiminnan kannalta tarpeellinen 
käyttö-omaisuus sekä toimintaan kohdistuvat varat ja velat. 
Käyttöomaisuus siirretään perustettavalle yhtiölle käyvästä arvosta. 
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Yhtiön avaavan taseen loppusumma tulee olemaan tämänhetkisen 
arvion mukaan noin 23 miljoonaa euroa, josta oman pääoman osuus 
on noin 14 miljoonaa euroa. Oma pääoma jakautuu osakepääomaan ja 
sidottuun vapaaseen omaan pääomaan. Oma pääoma maksetaan 
yhtiölle osittain rahana ja osittain apporttina eli luovuttamalla 
liikelaitoksen taseessa olevia omaisuuseriä yhtiön osakkeita vastaan. 
Apportin lopulliset arvot määräytyvät vuoden 2014 tilinpäätöksen 
perusteella.

Verotus

Varainsiirtoverolain (931/1996) mukaan varainsiirtoveroa on 
maksettava kiinteistön ja arvopaperin luovutuksesta. Palveluyhtiöön 
siirrettävä käyttöomaisuus on irtainta omaisuutta, joka ei ole 
varainsiirtoveron alaista. Omaisuuden siirtoon liikelaitoksesta 
palveluyhtiöön ei siten liity varainsiirtoveroseuraamuksia. 

Arvonlisäverolain 19 a §:n mukaan myyntinä ei pidetä liikkeen tai sen 
osan luovutuksen yhteydessä tapahtuvaa tavaroiden ja palvelujen 
luovuttamista liiketoiminnan jatkajalle, joka ryhtyy käyttämään 
luovutettuja tavaroita ja palveluja vähennykseen oikeuttavaan 
tarkoitukseen. Omaisuuden siirto liikelaitokselta palveluyhtiölle 
toteutetaan apporttiluovutuksena, joka on arvonlisäverolain 19 a §:ssä 
tarkoitettu liikkeen luovutus. Palveluyhtiö ryhtyy lisäksi käyttämään 
kaikkia apportin kohteena olevia tavaroita ja palveluja 
arvonlisäverotuksessa vähennykseen oikeuttavaan tarkoitukseen. Näin 
ollen omaisuuden siirrosta palveluyhtiölle ei aiheudu 
arvonlisäveroseuraamuksia. 

Liikelaitosmuodossa toimiessaan Palmia ei ole maksanut tuloksestaan 
tuloveroa. Palveluyhtiö joutuu muiden osakeyhtiöiden tapaan maksa-
maan vuotuisesta verotettavasta tuloksestaan tuloveroa 
yhteisöverokannan (tällä hetkellä 20 prosenttia) mukaan.

Palveluyhtiön toiminnan käynnistäminen

Perustettavan palveluyhtiön toiminnan käynnistäminen on suunniteltu 
kaksivaiheiseksi. Ensi vaiheessa perustetaan yhtiö, ja huolehditaan sen 
toiminnan käynnistämiseen liittyvistä käytännön toimenpiteistä ja niihin 
liittyvistä sitoumuksista. Tätä toiminnan käynnistämisvaihetta varten 
yhtiölle valitaan kolmijäseninen kaupungin viranhaltijoista ja 
työntekijöistä muodostettava väliaikainen hallitus ja oman toimen ohella 
toimiva väliaikainen toimitusjohtaja. 

Hallituksen jäsenten ja toimitusjohtajan nimeämistä koskeva asia 
tuodaan konsernijaoston päätettäväksi erikseen toiminta- ja 
hallintomallien järjestämistä koskevien päätösten tekemisen jälkeen.
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Perustettava yhtiö aloittaa täysipainoisesti toimintansa vuoden 2015 
alussa. Tätä toista vaihetta varten yhtiön on tarkoitus pitää joulukuussa 
2014 ylimääräinen yhtiökokous, jossa päätetään muun muassa osake-
annista Helsingin kaupungille sekä muista tarvittavista toiminnan 
siirtämiseen ja perustettavan yhtiön aloittamiseen liittyvistä 
yhtiökokouksen päätettäviin kuluvista asioista.

Lisäksi ylimääräisessä yhtiökokouksessa yhtiölle valitaan väliaikaisen 
hallituksen tilalle yhtiöjärjestyksen mukainen varsinainen hallitus 
(kolmesta viiteen jäsentä). Yhtiön varsinaisen hallituksen jäsenten 
valinnassa tulee ottaa huomioon palveluyhtiön toimiminen kilpailluilla 
markkinoilla ja varmistua siitä, että hallituksella on kollektiivisesti riittävä 
asiantuntemus, osaaminen ja kokemus yhtiön toimialaan ja 
liiketoimintaan kuuluvissa asioissa.

Varsinainen hallitus valitsee täysipainoisen toiminnan alkaessa yhtiölle 
kokopäivätoimisen toimitusjohtajan.

Yhtiöittämiseen liittyvä siirtymäaikajärjestely

Palmian henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelutoiminnan yhtiöittämisen yhteydessä tulee varmistaa se, 
että kaupunki saa jatkossakin tarvitsemansa laadukkaat tukipalvelut 
kustannustehokkaasti. Lisäksi perustettavalla palveluyhtiöllä tulee olla 
mahdollisuus valmistautua toimimaan kilpailluilla markkinoilla ennen 
kuin kaupunki alkaa kilpailuttaa palveluyhtiön tuottamia palveluita. 
Vastaavasti kaupungin virastot ja laitokset tarvitsevat aikaa 
valmistautua tarvitsemiaan palveluja koskevien kilpailutusten 
järjestämiseen. 

Edellä mainittujen tavoitteiden saavuttamiseksi jatkovalmistelun aikana 
on laadittu siirtymäaikajärjestelyä koskevat periaatteet, joiden tarkempi 
kuvaus on esityslistan liitteenä. Siirtymäaikajärjestelyn keskeinen 
lähtökohta on se, että kaupungin tarvitsemista palveluyhtiön toimialaan 
kuuluvista palveluista luodaan viisi tarkoituksenmukaista kokonaisuutta. 
Kukin kokonaisuus vastaa noin 20 prosenttia yhtiöitettävien toimintojen 
yhteenlasketusta liikevaihdosta. Kokonaisuuksien muodostamisessa 
otetaan liikevaihdon lisäksi huomioon muun muassa nykyisten 
kaupungin sisäisten sopimusten kesto, asiakasvirasto sekä 
maantieteellinen alue. Sopimuskokonaisuudet määritellään syksyn 
2014 aikana yhteistyössä kaupunginkanslian ja Palmian kesken 
asiakasvirastojen tarpeet huomioon ottaen.  

Siirtymäaikajärjestelyn toteuttamiseksi kaupungin virastot ja laitokset 
solmivat palveluyhtiön kanssa kuhunkin kokonaisuuteen kuuluvista 
palveluista määräaikaiset sopimukset, joiden pituus on 
kokonaisuudesta riippuen 3–7 vuotta. Kunkin määräaikaisen 
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sopimuksen päätyttyä virastot ja laitokset hankkivat kyseiseen 
sopimukseen perustuneet palvelut hankintalain mukaisesti julkisina 
hankintoina. Kutakin kokonaisuutta koskevien sopimusten 
voimassaolon päättyessä kilpailutukseen tulee siten aina kerrallaan 20 
prosenttia kaupungin tarvitsemista palveluyhtiön tuotettavaksi 
siirrettävistä palveluista. Palveluyhtiö voi halutessaan osallistua näihin 
tuleviin kilpailutuksiin, mutta kaupungin virastot ja laitokset eivät enää 
määräaikaisten sopimusten päätyttyä hanki siltä palveluja ilman 
kilpailutusta.  

Suunnitellun siirtymämallin osalta on riittävää, että palveluyhtiö on eri 
kokonaisuuksia koskevien määräaikaisten sopimusten 
solmimisajankohtana kaupungin hankintalain mukainen sidosyksikkö. 
Sidosyksikköasema edellyttää, että palveluyhtiö harjoittaa pääosaa 
toiminnastaan kaupungin kanssa. Oikeuskäytännössä tämän on tulkittu 
tarkoittavan enintään noin 10 prosentin suuruista ulkoisen myynnin 
osuutta.

Palmian henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja 
turvapalvelutoimintojen tämänhetkinen ulkoinen myynti on alle 10 
prosenttia liikevaihdosta, joten sidosyksikköaseman säilyttäminen 
yhtiöittämisen yhteydessä ei edellytä nykyisestä ulkoisesta myynnistä 
luopumista.

Valvontaviranomaisena toimivan Kilpailu- ja kuluttajaviraston kanssa on 
käyty alustavia keskusteluja siirtymäaikajärjestelyn hyväksyttävyydestä 
kilpailuneutraliteettisäännösten kannalta.

Kaupungin ruokahuoltopalvelukonsepti ja keskitetyn tuotannon investointitarpeet

Kaupungin ruokahuollon nykyinen toimintamalli rakentuu erityisesti 
oppilas- ja päiväkotiruokailun osalta pitkälti Pakkalan vanhan 
ruokatehtaan varaan. Palmian kehittämistoiminnasta huolimatta 
nykyinen ruokatehdas ei mahdollista riittävän modernia ja tehokasta 
toiminta- ja tuotantotapaa. Kaupungin on suunniteltava ja otettava 
käyttöön uusi ruokahuoltopalvelukonsepti, joka mahdollistaa sen, että 
liikelaitokseen jäävässä ruokahuoltopalvelutoiminnassa pystytään 
tulevaisuudessa paitsi toimimaan tehokkaasti myös sopeutumaan 
nopeasti toimintaympäristössä ja asiakkaiden sekä toimipaikkojen 
tarpeissa tapahtuviin muutoksiin. 

Ruokahuoltopalvelukonseptin päivittämisen tarpeeseen vaikuttaa myös 
se, että kaupungin ruokahuoltoon liittyvä tulevien vuosien 
investointitarve on erittäin merkittävä. Ruokahuollon keskitetyn 
tuotantomallin edellyttämien ruokatehdas-/keskuskeittiöinvestointien 
(Pakkala, Kivikko) suuruudeksi on selvitystyöryhmän loppuraportissa 
arvioitu 150–200 miljoonaa euroa toteutustavasta ja laajuudesta 
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riippuen. Mainitut investoinnit eivät sisälly kaupungin kymmenen 
vuoden investointiraamiin, joten ne eivät ole toteutettavissa kaupungin 
toimesta. Palmia ei myöskään pysty rahoittamaan ruokatehdas-
/keskuskeittiöinvestointeja omalla tulorahoituksellaan. Kaupungin 
ruokahuoltokonseptia suunniteltaessa on siten tarkasteltava 
mahdollisuuksia pienentää tarvittavia ruokahuoltopalveluinvestointeja. 

Kaupungin omana toimintana tuotettavan ruokahuoltopalvelun 
tarkoituksenmukaisimmasta toteutustavasta 
(ruokahuoltopalvelukonsepti) päättäminen on merkittävä ratkaisu, joka 
edellyttää kokonaisselvitystä kaupungin olemassa olevan 
keittiöverkoston kunnosta ja mahdollisuuksista sen nykyistä 
tehokkaampaan hyödyntämiseen. 

Kokonaisselvitys on syytä käynnistää Palmian toiminta- ja 
hallintomallien järjestämistä sekä ruokahuoltopalvelujen 
kilpailuttamisen määrää koskevan päätöksen tekemisen jälkeen. 
Selvitys tulee tehdä kaupunginkanslian johdolla siten, että siihen 
osallistuvat Palmian sekä keskeisten asiakasvirastojen ja 
kiinteistöviraston tilakeskuksen edustajat, jotta pystytään 
muodostamaan kokonaisvaltainen näkemys 
tarkoituksenmukaisimmasta ruokahuoltokonseptista. 

Ruokahuoltokonseptiselvityksessä on otettava huomioon erityisesti 
tulevaisuuden ruokahuoltotarpeet ja käytettävissä olevat tuotanto-
/valmistustavat, linjaus ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen määrästä 
sekä olemassa olevan keittiöverkon tehokkaampi hyödyntäminen 
ruokahuoltopalveluihin liittyvien investointien pienentämiseksi. Vasta 
selvityksen jälkeen voidaan muodostaa perusteltu näkemys tulevasta 
ruokahuoltopalvelun investointitarpeesta ja päättää investointien 
tarkoituksenmukaisesta rahoitus- ja toteutustavasta.

Kaupungin ruokahuoltopalvelukonseptia koskeva kokonaisselvitys on 
tarpeen käynnistää ja toteuttaa siten, että sen tulokset voidaan ottaa 
huomioon kaupungin vuoden 2016 talousarviovalmistelussa ja vuosien 
2016–2018 taloussuunnitelmavalmistelussa.

Kaupungin tarvitsemien ruokahuoltopalvelujen kilpailuttaminen

Palmian toiminta- ja hallintomallien järjestämisestä päätettäessä tulee 
ottaa kantaa myös siihen kuinka suuri osa kaupungin 
ruokahuoltopalveluista hankitaan kilpailuttamalla. Kilpailuttamisen 
määrää koskeva linjaus on välttämätön kaupungin tulevan, nykyistä 
joustavamman, ruokahuoltopalvelukonseptin suunnittelemisen 
kannalta. 
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Tällä hetkellä kilpailutusta on lähinnä opetusviraston 
ruokahuoltopalveluissa, noin 12,5 prosenttia tarvittavista palveluista 
(oppilas-/opiskelijamäärään perustuen). Näistä kilpailutuksista Palmia 
on voittanut puolet. Lisäksi opetusvirasto on yhteistyössä 
varhaiskasvatusviraston kanssa kilpailuttanut ruokahuoltopalvelut 
neljään päiväkotiin, joilla on yhteiset keittiöt koulujen kanssa. Sosiaali- 
ja terveysvirasto on kilpailuttanut vuonna 2010 kolmen palvelutalon 
ruokahuoltopalvelut, mikä vastaa noin 6 prosenttia viraston 
ruokahuoltopalveluiden tarpeesta. Uusi kilpailutuskierros ko. 
palvelutalojen osalta on vastikään päättynyt, sosiaali- ja 
terveyslautakunta teki hankintapäätöksen 17.6.2014, 265 §. 

Selvitystyöryhmä lähti loppuraportissaan opetusviraston, sosiaali- ja 
terveysviraston sekä varhaiskasvatusviraston näkemyksiin perustuen 
siitä laskennallisesta oletuksesta, että kilpailutuksen määrä kaupungin 
ruokahuoltopalveluissa tulisi olemaan tulevaisuudessa noin 30 
prosenttia. Tämä tarkoittaisi vuoden 2013 mukaisilla toteumilla noin 7,5 
miljoonaa ateriasuoritetta vuositasolla. Yhteensä ateriasuoritteiden 
määrä vuonna 2013 oli noin 24,9 miljoonaa, josta kilpailutettua 
tuotantoa noin 1,8 miljoonaa suoritetta (Palmia voittanut osan 
kilpailutuksista). Lähivuosina ateriatarpeen määrä tulee arvioiden 
mukaan kasvamaan oppilasten ja opiskelijoiden, päiväkotilasten sekä 
vanhusten määrän kasvaessa.

Edellä mainitut ruokahuollon kannalta keskeiset asiakasvirastot ovat 
selvitystyöryhmän työskentelyn yhteydessä esittäneet pääasiallisina 
perusteluina kilpailutuksen laajentamiselle palvelutuotannon 
joustavuuden lisäämisen (asiakastarpeiden huomioon ottaminen, 
sopeutuminen muutoksiin), kustannustehokkuuden sekä 
vertailuhintojen saamisen. Opetuslautakunta esitti lausunnossaan 
kilpailutuksen lisäämistä vähintään 32,5 prosenttiin. Sosiaali- ja 
terveyslautakunta sekä varhaiskasvatuslautakunta puolsivat myös 
kilpailuttamisen lisäämistä, mutta pitivät 30 prosentin määrää liian 
suurena. Sosiaali- ja terveyslautakunta totesi lausunnossaan, että 
kilpailutuksen määrää sosiaali- ja terveysviraston 
ruokahuoltopalveluissa tulisi lisätä maksimissaan 10 prosenttiin.

Asiakasvirastojen toiminnan kannalta perusteltujen syiden lisäksi 
kilpailutuksen lisääminen on välttämätöntä myös ruokahuoltopalvelujen 
tulevien investointien pienentämiseksi. Vähentämällä kaupungin 
tarvitsemaa oman keskitetyn tuotannon kapasiteettia voidaan 
pienentää tulevien vuosien investointitarvetta. Tämä edellyttää paitsi 
uudenlaista ruokahuoltopalvelukonseptia myös sitä, että nykyistä 
suurempi osuus kaupungin tarvitsemista ruokahuoltopalveluista 
hankitaan markkinoilta. Ottaen huomioon kilpailutuksen lisäämisellä 
tavoitellut vaikutukset sekä sen, että sosiaali- ja terveysviraston 
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ruokahuoltopalveluista on jo nykyisellään kilpailutettu noin 6 prosenttia, 
tulee kilpailutuksen määrää lisätä noin 20 prosenttiin myös sosiaali- ja 
terveysviraston ruokahuoltopalveluista.

Lautakuntien lausunnot huomioon ottaen kilpailutusta esitetään 
lisättäväksi viiden vuoden kuluessa hallitusti ja vaiheittain noin 32,5 
prosenttiin opetusviraston ruokahuoltopalveluista sekä noin 20 
prosenttiin sosiaali- ja terveysviraston sekä varhaiskasvatusviraston 
ruokahuoltopalveluista. 

Kilpailutuksen lisääminen tarkoittaa Palmian liikevaihdon vähenemistä 
ja vastaavasti henkilöstötarpeen pienenemistä, koska Palmia ei 
liikelaitoksena voi kilpailuneutraliteettisyistä osallistua kaupungin 
järjestämiin kilpailutuksiin. Kaupunki voi kuitenkin kilpailutus- ja 
sopimusehdoilla varmistua siitä, että kunkin ruokahuoltokilpailutuksen 
voittajalla on velvollisuus ottaa palvelukseensa ko. tehtäviä Palmiassa 
hoitaneet henkilöt liikkeenluovutuksen periaatetta noudattaen. Tällöin 
kilpailun kohteena olevan toiminnon vakinainen ja määräaikainen 
henkilöstö siirtyy tarjouskilpailun voittaneen yrityksen palvelukseen ns. 
vanhoina työntekijöinä. Siirtyvien henkilöiden palvelussuhteeseen 
liittyvien etuuksien, kuten lomakorvausten, lomarahojen ja 
säästövapaiden, kustannukset ja vastuut määritellään yksiselitteisesti 
kilpailutusten tarjouspyynnöissä.

Opetuslautakunta esitti lausunnossaan, että ruokahuoltopalvelujen 
ohella myös siivouspalvelujen kilpailutusta laajennetaan vähitellen 
vähintään 32,5 prosenttiin. Edellä tarkemmin kuvatulla tavalla 
siivouspalvelut tullaan kuitenkin avaamaan vaiheittain kokonaan 
kilpailutukselle osana palveluyhtiön toimintaan liittyvää 
siirtymäaikajärjestelyä.

Ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen lisäämiseen liittyvät selvitykset

Kaupungin itse hoitamien tehtävien saattamisesta kilpailuttamisen 
piiriin päättää kaupunginvaltuusto tilaajahallintokunnan tai 
keskushallinnon esityksestä. Kaupungin oman toiminnan 
kilpailuttamisen periaatteissa (Khs 11.2.2008, 170 §) edellytetään, että 
ennen kilpailuttamispäätöstä selvitetään päätöksenteon kannalta 
oleelliset asiat. Näitä ovat selvitys kyseisen toimialan markkinoiden 
toimivuudesta, arvio kilpailuttamisen kohteeksi joutuvan kaupungin 
yksikön kilpailukyvystä, arvio kilpailuttamisen avulla saavutettavista 
hyödyistä ja kilpailuttamisen kustannuksista sekä arvio kilpailuttamisen 
vaikutuksista kaupungin oman tuottajayksikön arvoon. Lisäksi 
kilpailuttavalla hallintokunnalla tulee olla käytössään kilpailun 
toteuttamisen kannalta riittävä asiantuntemus ja resurssit. 
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Palmian ruokahuoltopalvelujen osalta selvitystyöryhmän työskentelyn 
ja jatkovalmistelun aikana on arvioitu edellä mainittuja seikkoja. 

Ruokahuoltopalvelujen osalta on olemassa toimivat markkinat, joilta 
osa kaupungin tarvitsemista ruokahuoltopalveluista pystytään 
hankkimaan. Markkinoilla toimii useita isoja yrityksiä, joilla on 
kapasiteettia tuottaa kaupungin kilpailuttamat ruokahuoltopalvelut. 
Toisaalta kilpailutettavien toimipistekokonaisuuksien 
tarkoituksenmukaisella rakentamisella voidaan pyrkiä luomaan 
edellytyksiä myös pienempien palveluntuottajien osallistumiselle 
tarjouskilpailuihin.  

Kuntalain kilpailuneutraliteettisääntelystä johtuen liikelaitosmuotoon 
jäävä Palmian ruokahuoltotoiminto ei voi osallistua kaupungin 
tarjouskilpailuihin, joten liikelaitoksen liikevaihto perustuu jatkossa 
yksinomaan palvelutuotantoon kaupungille. Liikelaitoksen kilpailukyky 
suhteessa markkinatoimijoihin on merkityksellinen sen 
varmistamiseksi, että liikelaitos pystyy toteuttamaan kaupungin 
tarvitsemat palvelut kustannustehokkaasti. Palmialle jää kilpailutuksen 
lisäämisen jälkeenkin merkittävän suuruinen ruokahuoltokokonaisuus 
hoidettavaksi. Kilpailuttamisen lisääminen ei estä tämän toiminnan 
järjestämistä kustannustehokkaalla ja kaupungin kannalta 
tarkoituksenmukaisella tavalla, joka mahdollistaa asiakastarpeiden ja 
toimintaympäristön muutosten nykyistä paremman huomioon 
ottamisen. 

Kilpailutuksen laajuudella on merkittävä vaikutus 
kustannustehokkuuden ohella kaupungin tulevaan 
ruokahuoltokonseptiin sekä ruokahuollon investointitarpeeseen. Jos 
kilpailutusta laajennetaan nykyisestä, voidaan ruokahuoltokonseptista 
tehdä nykyistä joustavampi, ja saada tulevaa investointitarvetta 
pienennettyä. Nämä ovat kustannustehokkuuden ohella kilpailutuksen 
lisäämisen keskeisiä lähtökohtia ja tavoitteita. 

Kaupungin tarvitsemien ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen 
lisääminen pienentää Palmian liikevaihtoa. Liikelaitoksen hoidettavaksi 
jäävä palvelukokonaisuus on kuitenkin mahdollista järjestää siten, että 
toiminta on kilpailukykyistä. Erityisesti sen jälkeen, kun kaupungin 
ruokahuoltokonsepti on kokonaisselvityksen tekemisen jälkeen 
päivitetty nykyaikaisemmaksi, joustavammaksi ja tehokkaammaksi.

Ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen lisäämisen toteutus

Ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen käytännön toteuttaminen on 
kunkin palveluja hankkivan hallintokunnan vastuulla. Niiden tulee 
varmistua etukäteen siitä, että niillä on riittävä asiantuntemus ja 
resurssit kilpailutuksen toteuttamiseksi. Opetuslautakunnan 
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näkemyksen mukaan opetusvirastolla on nykyisellään asiantuntemus ja 
resurssit kilpailutuksen lisäämiselle. Varhaiskasvatuslautakunta 
puolestaan katsoo, että hankintakeskuksen resursseja on jatkossa 
hyödynnettävä entistä enemmän ruokahuoltopalvelujen 
kilpailutuksissa. 

Kilpailutuksen lisääminen tulee tehdä suunnitelmallisesti asteittain. 
Tämä edellyttää niin asiakasvirastojen, Palmian, kaupunginkanslian 
kuin hankintakeskuksenkin yhteistyönä tehtävää jatkovalmistelua, jotta 
kilpailutettavista kohteista pystytään muodostamaan kaupungin 
kannalta tarkoituksenmukaisia, monipuolisia ja vertailukelpoisia 
kokonaisuuksia, ja jotta kilpailutusten hoitamiseen on käytettävissä 
riittävät asiantuntijaresurssit. Tämä voi tarkoittaa myös 
ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen asiantuntijuuden keskittämistä 
osin tai kokonaan hankintakeskukseen. 

Lisäksi asiakasvirastojen tulee huolehtia riittävien seuranta- ja 
raportointijärjestelmien kehittämisestä, jotta ne voivat huolellisesti 
seurata kilpailuttamisen lisäämisen vaikutuksia erityisesti palvelujen 
hintaan ja laatuun sekä henkilöstön asemaan. Saatavien kokemusten 
perusteella asiakasvirastot voivat tehdä tarvittaessa esityksiä 
kilpailuttamisessa tarvittaviksi muutoksiksi.

Tukipalvelujen keskittäminen

Kaupunginvaltuuston hyväksymässä strategiaohjelmassa 2013–2016 
on todettu, että tukipalvelujen keskittämistä jatketaan. 

Kaupungin tukipalveluja on suurelta osin keskitetty Palmiaan, mutta 
virastot tuottavat tukipalveluja vielä osin myös omana toimintanaan. 
Merkittävin yksittäinen tukipalvelu, jota ei ole keskitetty Palmiaan, on 
sosiaali- ja terveysviraston omana toimintanaan tuottama 
laitoshuoltopalvelu (noin 670 vakanssia). 

Selvitystyöryhmä totesi loppuraportissaan, että tukipalvelujen 
keskittäminen Palmiaan on järkevää tehokkaan toiminnan 
varmistamiseksi toiminta- ja hallintomalleista riippumatta. Keskittämällä 
voidaan saavuttaa muun muassa mittakaavaetuja, ja lisäksi 
hallintokunnissa voidaan keskittyä niiden ydintoimintaan. 

Vaikka tukipalvelujen keskittäminen ei suoraan liity Palmian toiminta- ja 
hallintomalleista päättämiseen, on otettava huomioon, että mahdolliset 
keskittämistoimenpiteet ovat toteutettavissa vain, jos kyseisiä toimintoja 
harjoitetaan liikelaitosmuodossa tai inhouse-yhtiönä. Tukipalvelujen 
keskittäminen palveluyhtiölle tulee siten toteuttaa ennen kuin yhtiö 
menettää sidosyksikköasemansa kaupunkiin nähden. 
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Tukipalvelujen keskittämistä koskevan linjauksen tekemistä varten 
keskittämisen kannalta keskeisiltä lautakunnilta on pyydetty lausuntoja 
keskittämisestä.

Opetuslautakunnan näkemyksen mukaan Palmialle on 
tarkoituksenmukaista keskittää opetusviraston ruotsinkielisen 
päivähoidon omana toimintana tällä hetkellä tuottamat siivouspalvelut 
(11 vakanssia) sekä teknisentyön kalustonhoidon palvelut (20 
vakanssia).

Varhaiskasvatuslautakunta puoltaa varhaiskasvatusviraston omana 
toimintana tuotettujen puhtauspalvelujen keskittämistä Palmiaan. 
Keskittäminen tulisi koskemaan noin 280 vakanssia, joista noin 250 on 
tällä hetkellä täytettynä. Siivous- ja ruokahuoltopalvelusopimuksen 
mukaisten, Palmiaan vuonna 2010 keskitettyjen, yhdistelmävakanssien 
osalta lautakunta katsoo, että vakanssit tulee säilyttää jatkossakin niin, 
että tilaaja voi hankkia palvelut päivähoidon tarpeen mukaan cateringin 
puolelta. Lisäksi lautakunta toteaa lausunnossaan, että on 
varmistettava siivouspalvelujen pysyminen saumattomana osana 
päiväkotien toimintaa. Keskittäminen ei saa johtaa tilanteeseen, jossa 
tilaajan ja tuottajan roolit rajaavat turhaan toimenkuvia, eikä mielekäs 
yhteistyö toteudu. 

Varhaiskasvatusviraston omana toimintana tuottamien 
ylläpitosiivouspalvelujen lisäksi Palmiaan tulisi 
varhaiskasvatuslautakunnan näkemyksen mukaan keskittää myös 
viraston tällä hetkellä ulkopuolisilta palveluntuottajilta hankkimat 
perussiivouspalvelut.

Sosiaali- ja terveysviraston laitoshuoltopalveluiden osalta on sosiaali- ja 
terveyslautakunnan esittämällä tavalla tarkoituksenmukaista odottaa 
sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten järjestämisratkaisujen 
suuntaviivoja ennen kuin tehdään lopullisia päätöksiä palvelujen 
keskittämisestä. Ennen lopullisia keskittämispäätöksiä tulee myös 
tarkastella vaihtoehtoa, jossa laitoshuoltopalvelut keskitettäisiin 
Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymän HUS-Desiko -
liikelaitokselle. Tarkastelu voidaan tehdä palveluyhtiön toiminnan 
käynnistämiseen liittyvän siirtymäkauden aikana ennen kuin yhtiö 
menettää ulkoisen myynnin lisääntymisen myötä 
sidosyksikköasemansa kaupunkiin nähden.   

Sosiaali- ja terveyslautakunnan esittämästä kannasta poiketen sosiaali- 
ja terveysviraston vahtimestaripalvelujen (97 vakanssia) keskittämistä 
perustettavalle palveluyhtiölle on tarkoituksenmukaista tarkastella 
samassa yhteydessä laitoshuoltopalvelujen keskittämistä koskevan 
selvityksen kanssa. 
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Sosiaali- ja terveyslautakunnan lausunnon mukaisesti sosiaali- ja 
terveysviraston turvapalvelut on tarkoituksenmukaista hankkia 
jatkossakin kilpailuttamalla. Turvapalvelut eivät ole sellaisia strategisia 
palveluita, jotka olisi tarpeen tuottaa kaupungin omana toimintana. 
Lautakunnan näkemyksen mukaan kilpailuttamisella on voitu turvata 
viraston tarpeisiin nähden tarkoituksenmukaiset ja kustannustehokkaat 
palvelut.

Kiinteistöpalveluja järjestetään omana toimintana kiinteistöviraston tila-
keskuksessa (65 vakanssia) sekä liikuntavirastossa, 
pelastuslaitoksessa ja rakennusvirastossa. Lisäksi kiinteistö-, siivous- 
ja turvapalveluja tuotetaan omana toimintana vähäisessä määrin 
eräissä muissakin kaupungin hallintokunnissa. Näiden tukipalvelujen 
osalta keskittämisen tarkoituksenmukaisuus on syytä harkita erikseen. 

Kaupungin on mahdollista hankkia tarvitsemiaan palveluja 
sidosyksikköyhtiöiltään ilman kilpailutusta, ja sopia samalla ko. 
palveluja tuottavan henkilöstön siirrosta yhtiöön. Näin ollen kaupungin 
hallintokuntien omana toimintana tuottamien kiinteistöpalvelujen 
mahdollinen keskittäminen palveluyhtiöön tulee tehdä yhtiön toiminnan 
käynnistämiseen liittyvän siirtymäkauden aikana ennen kuin yhtiö 
menettää ulkoisen myynnin lisääntymisen myötä 
sidosyksikköasemansa kaupunkiin nähden. Ennen keskittämistä 
koskevan päätöksen tekemistä on tarpeen saada ao. virastojen ja 
lautakuntien näkemykset keskittämisestä. 

Virastojen ja laitosten omana toimintana toteuttamien tukipalvelujen 
keskittäminen perustettavalle palveluyhtiölle toteutetaan siten, että 
kyseiset palvelut otetaan osaksi aiemmin kuvattua 
siirtymäaikajärjestelyä ja siihen liittyviä kaupungin tarvitsemista 
palveluyhtiön toimialaan kuuluvista palveluista muodostettavia 
sopimuskokonaisuuksia. Lisäksi ko. tehtäviä hoitava henkilöstö siirtyy 
liikkeenluovutuksen periaatteen mukaisesti palveluyhtiön palvelukseen 
sen perustamisen jälkeen. Siirron yhteydessä solmittavien 
määräaikaisten palvelusopimusten voimassaolon päättymisen jälkeen 
virastot kilpailuttavat ko. tukipalvelut.

Palveluyhtiön tarvitsemat kaupungin palvelut

1.9.2013 voimaan tulleen kuntalain muutoksen mukaan, kunta voi 
yhtiöittämisvelvollisuuden estämättä tuottaa omana toimintanaan 
tukipalveluja kuntakonserniin kuuluvalle tytäryhteisölleen. Helsingin 
kaupunki ja sen Palmia-liikelaitos voivat siten tuottaa perustettavalle 
palveluyhtiölle sen tarvitsemia tukipalveluita ilman 
yhtiöittämisvelvollisuutta. Tällaisia tukipalveluja ovat kuntalain 
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perustelujen mukaan esimerkiksi kirjanpitoon ja palkkahallintoon sekä 
tietojärjestelmiin ja niiden ylläpitoon liittyvät palvelut.

Kuntalain 66 a §:n mukaan kunnan on hinnoiteltava tytäryhteisöille 
tarjoamansa tukipalvelut markkinaperusteisesti. Näin pyritään 
varmistamaan, että kilpailu ei vääristy, vaikka kunta voi 
poikkeussäännöksen nojalla tuottaa tukipalveluja kilpailutilanteessa 
markkinoilla omana toimintanaan. 

Markkinaperusteisella hinnoittelulla tarkoitetaan sitä hintatasoa, jonka 
suuruiseksi vastaava yksityinen toimija hinnoittelisi palvelut. 
Lähtökohtana ovat siten toiminnasta saadut tulot ja siitä aiheutuvat 
muuttuvat kulut sekä toimintaan kohdistettavissa oleva osuus kiinteistä 
kuluista. Lisäksi hinnoittelussa on otettava huomioon välttämättömien 
investointien kustannukset sekä kohtuullinen tuotto sitoutuneelle 
pääomalle.

Kaupungin palveluyhtiölle mahdollisesti tarjoamia tukipalveluja tulee 
arvioida yhtiön tarpeiden näkökulmasta siten, että pyritään 
mahdollistamaan yhtiölle sen tarvitsemien kaupungin tarjoamien 
tukipalvelujen käyttö markkinaperusteiseen hintaan. 

Selvitystyöryhmän loppuraportissa ja sen liitteissä on kuvattu 
liikelaitoksen ja palveluyhtiön välisiä mahdollisia palvelutarpeita.

Palmia-liikelaitoksen johtokunnan sekä lautakuntien lausunnot

Konsernijaosto päätti 26.5.2014 pyytää lausuntoa Palmian 
johtokunnalta toiminta- ja hallintomalleista sekä Palmian keskeisten 
asiakasvirastojen lautakunnilta kaupungin ruokahuoltopalvelukonseptin 
kokonaisselvitykseen liittyvistä lähtökohdista ja reunaehdoista, 
ruokahuoltopalveluihin liittyvän kilpailutuksen laajuudesta sekä 
hallintokuntien omana toimintana tuottamien tukipalvelujen 
keskittämisestä. Lausunnot ilmenevät kokonaisuudessaan asian 
päätöshistoriasta.

Palmian johtokunta toteaa lausunnossaan muun muassa, että 
selvitystyöryhmän raportti ei anna perusteita luopua hyvin toimivasta 
liikelaitosmallista. Palmia on liikelaitoksena tuottanut toimialansa 
palvelut laadukkaasti, tehokkaasti ja luotettavasti, ja sen on perusteltua 
jatkaa toimintaansa nykyisen laajuisena liikelaitoksena. Palmian 
toiminnan taloudelliset edellytykset voidaan varmistaa hyväksymällä 
kaupungin palvelujen hankintastrategia, jossa määritellään merkittävä 
osa kaupungin
virastojen ja laitosten palvelujen hankinnoista tehtäväksi suorina 
kaupungin sisäisinä hankintoina Palmialta. Johtokunta esittää, että 
kaupunginkansliaa kehotetaan valmistelemaan vuoden 2014 aikana 
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hyväksyttäväksi Palmian johtosääntöön muutos, jossa määritellään 
Palmian tuottavan toimialansa palveluita kaupunkikonsernin virastoille, 
laitoksille ja yhteisöille, ja jossa todetaan Palmian toimivan markkinoilla 
kuntalain mukaisesti vain vähäisessä määrässä.  

Opetuslautakunta toteaa lausunnossaan ruokahuoltokonseptin 
kokonaisselvityksen lähtökohtien osalta muun muassa, että 

 ruokapalvelun tuote- ja palveluvalikoimat, ruoan valmistus- ja 
palveluprosessi toteutetaan tarvelähtöisesti ja toimintavarmasti 
asiakasta ja tilaajaa kuullen,

 opetusviraston ja varhaiskasvatusviraston keittiökapasiteettien 
hyödyntäminen konseptin toteuttamisessa selvitetään, sekä

 konsepti sopeutuu nopeasti toimintaympäristössä ja 
asiakassegmenteissä tapahtuviin ja ennalta arvaamattomiin 
muutoksiin.

Lisäksi opetuslautakunta toteaa lausunnossaan ruokahuoltopalvelujen 
kilpailuttamisen laajuuden ja aikataulun osalta muun muassa, että 

 opetustoimen ruoka- ja siivouspalvelujen kilpailutusta avataan 
vähitellen ja hallitusti vähintään 32,5 prosenttiin asti,

 kilpailutuksen laajentaminen tehdään opetusviraston omana 
työnä ja olemassa olevilla resursseilla,

 kilpailutettavat kohteet pyritään valitsemaan koulu-, oppilaitos- ja 
päiväkotiverkkoa pienoiskoossa kuvaavalla tavalla, sekä

 kilpailutuksen laajentaminen jaksotetaan esimerkiksi kahteen 
osaan viiden vuoden ajalle.

Tukipalvelujen keskittämisen osalta opetuslautakunta lausuu muun 
muassa, että 

 se puoltaa ruotsinkielisen päivähoidon omana toimintanaan 
tuottamien siivouspalvelujen keskittämistä siten, että tilaaja ja 
palveluntuottaja ovat eri organisaatioissa, 

 sen omana toimintana tuottamat kalustonhoitopalvelut voidaan 
keskittää kaupungin strategiaohjelman mukaisesti, sekä

 keskittämisen yhteydessä on selvitettävä, missä 
kalustonhoitopalvelun edellyttämät määrärahat 
kaupunkiorganisaatiossa ovat.
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Sosiaali- ja terveyslautakunta toteaa lausunnossaan 
ruokahuoltokonseptin kokonaisselvityksen lähtökohtien sekä 
ruokahuoltopalvelujen kilpailutuksen laajuuden osalta muun muassa, 
että

 lautakunta kannattaa ruokahuoltopalvelutoiminnan jatkamista 
liikelaitosmuodossa ja kilpailutuksen lisäämistä asteittain, mutta 
pitää 30 prosentin kilpailutettua osuutta liian korkeana,

 ruokahuoltopalveluita voidaan kilpailuttaa vertailuhintatietojen 
saamiseksi ja oman toiminnan kehittämiseksi maksimissaan 10 
prosenttia, 

 ruokahuoltopalvelujen tuotantotapojen tulee sopeutua 
tarvittaessa nopeasti viraston toiminnassa tapahtuviin 
muutoksiin ja vaatimuksiin, 

 kilpailutuksessa on huolehdittava toimintavarmuudesta, sekä

 vertailuhintatiedon saamiseksi kilpailutukseen on perusteltua 
valita erityyppisiä kohteita.

Sosiaali- ja terveysviraston omana toimintana tuottamien tukipalvelujen 
keskittämisen osalta sosiaali- ja terveyslautakunta lausuu muun 
muassa, että 

 laitoshuoltopalvelut ovat siivoustoimintaa laajempi ja vaativampi 
kokonaisuus,

 ennen laitoshuollon tulevasta järjestämisestä päättämistä on 
tärkeää katsoa valtakunnallisen sote-ratkaisun suuntaviivat ja 
niiden pohjalta arvioitava laitoshuollon palvelujen säilyttäminen 
viraston omana toimintana tai yhdistäminen HUS-Desikoon, 

 laitoshuoltopalvelujen siirtäminen yhtiöön saattaisi vaikuttaa 
negatiivisesti potilasturvallisuuteen ja sairaalainfektioiden 
hallintaan ja viraston mahdollisuudet palvelujen sisällön 
johtamiseen heikkenisivät nykyisestä,

 vahtimestaripalvelut tulee jatkossakin säilyttää viraston omana 
toimintana, sekä

 turvallisuuspalvelujen hankkiminen kilpailutuksella on 
jatkossakin välttämätöntä.

Varhaiskasvatuslautakunta toteaa lausunnossaan 
ruokahuoltokonseptin kokonaisselvityksen lähtökohtien osalta muun 
muassa, että 
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 lautakunta ei pidä järkevänä ruokahuollon toimintamallin 
muuttamista hajautetusta kokonaan keskitettyyn, koska 
kaupunki on investoinut laajaan päiväkotien keittiöverkostoon,

 ruokahuolto on kokonaispalvelu, josta vastaa palveluntuottajan 
henkilökunta päiväkodin tarpeen mukaan,

 ruoan tuotantoprosessin on oltava lähellä ja tuotevalikoiman 
oltava mahdollisimman luonnonmukaista tuoretta ruokaa, sekä

 palveluntuottajan on järjestettävä toiminta toimipisteiden 
käytössä olevien tilojen mukaan, sillä lisäinvestoinnit eivät ole 
mahdollisia.

Lisäksi varhaiskasvatuslautakunta toteaa lausunnossaan 
ruokahuoltopalvelujen kilpailuttamisen laajuuden osalta muun muassa, 
että 

 lautakunta pitää 30 prosentin kilpailutettua osuutta 
varhaiskasvatusviraston osalta liian korkeana,

 kilpailuttamista tulee harkita kohdekohtaisesti,

 koulujen yhteydessä kilpailutetut päiväkodit ovat 
kilpailuttamattomia edullisempia. Edulliseen hintaan vaikuttaa 
kilpailutuksessa mukana oleva koulu- ja päiväkotikokonaisuus,

 asteittaista alueellista kilpailuttamista voidaan lisätä nykyisen 
käytännön mukaisesti yhteistyössä opetusviraston kanssa 
seuraavan viiden vuoden aikana,

 kilpailutettavista kohteista voidaan muodostaa useamman 
kohteen osakokonaisuuksia (ns. koulu- ja päiväkotiryppäitä) 
virastojen yhteisen suunnitelman pohjalta,

 kilpailuttamisen lisääntyessä on hyödynnettävä entistä 
enemmän hankintakeskuksen asiantuntijaresursseja, sekä

 kilpailuttamisen toteuttaminen edellyttää siirtymäaikaa.

Puhtauspalvelujen keskittämisen osalta varhaiskasvatuslautakunta 
lausuu muun muassa, että 

 lautakunta puoltaa varhaiskasvatusviraston omana toimintana 
tuotettujen puhtauspalvelujen keskittämistä Palmiaan,

 nykyisen siivous- ja ruokapalvelusopimuksen mukaiset 
(Palmiaan vuonna 2010 siirretyt) yhdistelmävakanssit tulisi 
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säilyttää jatkossakin niin, että virasto voi hankkia palvelut 
päivähoidon tarpeen mukaan cateringin puolelta,

 jos siivous keskitetään Palmiaan, on varmistettava, että siivous 
pysyy saumattomana osana päiväkotien toimintaa, eikä 
keskittäminen saa myöskään johtaa tilanteeseen, jossa tilaajan-
tuottajan roolit rajaavat turhaan toimenkuvia,

 Palmiaan keskitettäviin puhtauspalveluihin tulee sisältyä 
ylläpitosiivouksen lisäksi myös perussiivoukset, jotka tällä 
hetkellä ostetaan kaupungin ulkopuolisilta 
puitesopimuskumppaneilta,

 varhaiskasvatusviraston puhtauspalvelujen asiantuntijaresurssin 
riittävyys on taattava jatkossakin, sekä

 asia tulisi tuoda uudelleen lautakuntaan lausunnolle ennen 
valtuustokäsittelyä, kun Palmian hallintomalli on päätetty 
konsernijaostossa.

Esittelijän kannanotto

Tehdyn selvityksen perusteella on selvää, että Palmia ei voi kuntalain 
säännöksistä johtuen jatkaa toimintaansa nykymuodossa. Nykyisellään 
liikelaitoksen toiminta on ulkoisen myynnin osalta 
yhtiöittämisvelvollisuuden piirissä. 

Palmian toiminta- ja hallintomalleista päättämiseen liittyy useita erilaisia 
ja koko kaupungin kannalta merkittäviä näkökohtia. Lisäksi kuntalain 
yhtiöittämisvelvollisuus ja valtiontukea koskevat säännökset asettavat 
omat reunaehtonsa käytettävissä oleville vaihtoehdoille. 

Kaupungin ruokahuoltopalvelujen toimintaympäristössä sekä 
asiakkaiden ja toimipaikkojen tarpeissa tapahtuviin muutoksiin 
reagoimisen parantamiseksi sekä ruokahuoltopalveluihin 
tulevaisuudessa kohdistuvien merkittävien investointitarpeiden 
pienentämiseksi, on tarpeellista laatia ruokahuoltopalvelukonseptia 
koskeva kokonaisselvitys, jossa osana tulevan tuotantotavan 
suunnittelua tarkastellaan olemassa olevan keittiöverkon nykyistä 
tehokkaampaa hyödyntämistä. Lisäksi ruokahuoltopalveluiden 
kustannustehokkuuden ja joustavuuden lisäämiseksi, 
investointitarpeiden pienentämiseksi sekä vertailuhintatietojen 
saamiseksi on tarpeen lisätä kaupungin ruokahuoltopalvelujen 
kilpailutuksen määrää.

Palmian henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelujen 
osalta kaupungin intressi on taloudellinen. Ottaen huomioon kyseisten 
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palveluiden olemassa olevat toimivat markkinat, on perusteltua 
yhtiöittää kyseiset Palmian tuottamat palvelut omaksi 
palveluyhtiökseen. Palveluyhtiö voi kehittää toimintaansa 
liiketaloudellisista lähtökohdista kaupungin omistajapoliittisten 
linjausten ja tavoitteiden mukaisesti. 

Henkilöstöruokailu-, kiinteistö-, siivous- ja turvapalvelutoiminnan 
yhtiöittämisen yhteydessä tulee varmistaa se, että kaupunki saa 
jatkossakin tarvitsemansa laadukkaat tukipalvelut 
kustannustehokkaasti. Perustettavalla palveluyhtiöllä tulee myös olla 
mahdollisuus valmistautua toimimaan kilpailluilla markkinoilla ennen 
kuin kaupunki alkaa kilpailuttaa palveluyhtiön tuottamia palveluita. 
Lisäksi kaupungin hallintokuntien tulee omalta osaltaan pystyä 
valmistautumaan tarvitsemiensa palvelujen kilpailuttamiseen, jotta ei 
vaaranneta tarvittavien palvelujen katkeamatonta toimittamista. Näiden 
tavoitteiden saavuttamiseksi on välttämätöntä toteuttaa siirtyminen 
palveluyhtiön toimialaan kuuluvien palvelujen kilpailuttamiseen hallitusti 
siirtymäaikajärjestelyn kautta. 

Palmian toiminta- ja hallintomallien järjestämisestä päätettäessä tulee 
ottaa kantaa myös siihen kuinka suuri osa kaupungin 
ruokahuoltopalveluista hankitaan kilpailuttamalla. Kilpailuttamisen 
määrää koskeva linjaus on tarpeen kaupungin tulevan, nykyistä 
joustavamman, ruokahuoltopalvelukonseptin suunnittelemisen 
kannalta. 

Kilpailutuksen laajentaminen on välttämätöntä palvelutuotannon 
joustavuuden lisäämiseksi (asiakastarpeiden huomioon ottaminen, 
sopeutuminen muutoksiin), kustannustehokkuuden parantamiseksi 
sekä vertailuhintojen saamiseksi.

Opetuslautakunnan ja varhaiskasvatuslautakunnan lausunnot 
huomioon ottaen kilpailutusta on lisättävä noin 32,5 prosenttiin 
opetusviraston ja noin 20 prosenttiin varhaiskasvatusviraston 
ruokahuoltopalveluista. Sosiaali- ja terveyslautakunta on 
lausunnossaan todennut, että kilpailutuksen määrää sosiaali- ja 
terveysviraston ruokahuoltopalveluissa tulisi lisätä maksimissaan 10 
prosenttiin. Ottaen kuitenkin huomioon kilpailutuksen lisäämisellä 
tavoitellut vaikutukset sekä sen, että sosiaali- ja terveysviraston 
ruokahuoltopalveluista on jo nykyisellään kilpailutettu noin 6 prosenttia, 
tulee kilpailutuksen määrää lisätä noin 20 prosenttiin myös sosiaali- ja 
terveysviraston ruokahuoltopalveluista. Kilpailuttamisen lisäämiselle on 
tarpeen asettaa opetuslautakunnan lausuntoon pohjautuen viiden 
vuoden määräaika.

Esittelijä
kaupunginjohtaja
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