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Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutoiminnan jérjestamisestd vastaavat padasiassa lautakunnat.
Niissa varsinaisina paatoksentekijoind toimivat luottamushenkil6t sekd viranhaltijat. Paatoksenteko sosi-
aali- ja terveydenhuollon lautakunnassa on erityistd kunnan muihin paatoksentekoelimiin verrattuna, silla
lahes jokaisen paatoksen kohteena on ihminen. Tamén erityispiirteen vuoksi jokaiseen paatdkseen liittyy
eettinen ndkdkulma. Etiikkandkdkulma ja arvojen merkitys julkishallinnon péatoksenteossa ovatkin ko-
rostuneet viime vuosien aikana koko ajan enemmén. T&hén on vaikuttanut muun muassa julkisen sektorin
suuret uudistukset sek& markkinasektorille tyypillisien toimintatapojen ja arvojen omaksuminen. Koska
hallinnon korkean eettisen tason sailyttdminen ja kansalaisten luottamuksen yllapitdminen ovat tarkeitd
julkisen sektorin tavoitteita, uusien julkishallintoa muokkaavien markkinaperusteisten arvojen liséksi tar-
vitaan paatoksenteon tueksi pehmeitd ja kestdvia toimintatapoja, periaatteita sekd arvoja. Taman tutki-
muksen tarkoituksena onkin selvittdd, millaista on eettinen paatdksenteko sosiaali- ja terveydenhuollon
lautakunnassa, ja miten paatoksenteon eettiset piirteet nakyvat luottamushenkiliden ja viranhaltijoiden
paéatoksissa.

Tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessé tarkastellaan hallinnollista paatoksentekoa seké julkishallin-
non lautakunnan paatdksentekijoiden etiikkaa ja arvoja. Paatoksentekijén ratkaisuihin lautakunnassa vai-
kuttavat lainsdadannon lisaksi omat arvot, etiikkandkemys ja motiivit sekd organisaation laatimat ohjeis-
tukset. Paatoksia tekevat luottamushenkil6t ja viranhaltijat muodostavat ratkaisunsa usein eri perustein,
johtuen erilaisista asemista kunnallishallinnossa. Luottamushenkilon paatehtdvand on tehdé paatoksia vi-
ranhaltijan esitysten perusteella kuntalaisten etujen mukaisesti. Viranhaltija puolestaan toimii ratkaisuesi-
tysten tekijana ja paatdsten toteuttajana molempien, kuntalaisen ja kuntaorganisaation parasta ajatellen.
Tavoitteena luottamushenkil@illa ja viranhaltijoilla on mahdollisimman hyvien paatosten tekeminen.

Té&mén tutkimuksen tulokset pohjautuvat empiriaan, joka on keratty teemahaastattelun avulla yhteenséa 13
luottamushenkil6lta ja viranhaltijalta. Tuloksista kdy ilmi, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan
paatoksenteko on haastavaa lautakunnan péatdsten moninaisuuden vuoksi. Paatokset tulee tehdd paitsi
lainsd&dannén puitteissa myds siten, ettd ne ottavat huomioon taloudelliset resurssit ja yhteiskunnassa val-
lalla olevat arvot. Tulosten mukaan luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden paatoksenteon perusteissa on
eroja. Seikat, joihin yksild lopulta paatoksensd perustaa, riippuvat paatoksentekijan asemasta paatoksen-
tekoprosessissa. Luottamushenkilot muodostavat padtoksensa padsaéntoisesti viranhaltijan esityksen poh-
jalta tukeutuen vankasti omiin sekd oman poliittisen ryhman arvoihin ja periaatteisiin. Paatokset perustu-
vat siis suurimmaksi osaksi valmiiksi mietittyihin ratkaisuehdotuksiin seké poliittisiin ideologisiin arvoi-
hin ja periaatteisiin. Oma asioiden pohdinta ja& usein taka-alalle. Viranhaltijat puolestaan muodostavat
paatoksensd yleensd ainoastaan oman pohdinnan kautta. Heill& p&atokset saavat perustansa padasiassa
lainsd&dénnostd, kunnan médrittelemistd toimintaohjeista ja taloudellisista resursseista sekd ammatillises-
ta etiikkandkemyksesté.
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen tausta

Kuntien tehtédvédna on edistda asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa kestévaa kehitystéa.
Niiden keskeisimpina tavoitteina voidaan pitéda kestdvien ja samalla mahdollisimman
hyvien péaatdsten tekemista. Kunnan hallinnossa paatoksié tekevat virkamiehet ja luot-
tamushenkil6t paivittdin. Paatoksentekijoihin ja samalla paatoksiin vaikuttavat oikeu-
dellisten normien, organisaation tavoitteiden ja tehtdvien seké ohjeistusten lisaksi yksi-
I6n kyvyt tehdd paatoksia. Paasaantona on, ettd yksilo pyrkii tekemaéan aina mahdolli-
simman hyvié ratkaisuja. Tdman vuoksi hallinnolliseen paatoksentekoon liittyy paatok-

senteon rationaalinen luonne. (Simon 1979.)

Suomessa viime vuosien muutokset valtion kuntiin suuntaamassa ohjauksessa ovat an-
taneet kunnille lisdéd mahdollisuuksia ja valtaa paattaa palveluiden jérjestamisestad. Myos
lainsaadanto jattada paljon harkintavaraa muun muassa siihen, missa laajuudessa sosiaa-
li- ja terveydenhuollon palvelut tulee tuottaa, mita palvelut siséltavat, ja milla tavoin ne
jarjestetaan. Padvastuu sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestamisestd on kun-
nilla. Koska kuntien menoista suurin osa koostuu sosiaali- ja terveydenhuollon alueen
toiminnasta, ovat kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa tehdyt paatokset
aina merkittavia. (Kuntalaki 1995/365; Sosiaali- ja terveysministerio 2001: 6; Kuntata-
lous 2008; Kunnallisalan kehittamissaatié 2009: 34-36.)

Kunnalliset sosiaali- ja terveydenhuollon paatoksentekoelimet painivat monimutkaisten
ja vaikeiden ongelmien kanssa jatkuvasti. Esimerkiksi paatoksenteko terveydenhuoltoon
liittyvissa asioissa tai politiikkaohjelmien toteuttaminen on vaikeaa todellisissa tilanteis-
sa, silld selvid ja helposti 10ydettdvia ratkaisuja ei ole. (Vartiainen 2008: 41-42.) Etiikan
kysymykset ovatkin nousseet julkishallinnon puheenaiheeksi viime vuosien aikana.
Voisiko etiikan avulla saada ratkaisuja vaikeisiin paatoksentekotilanteisiin? Erityisesti
julkisorganisaatiossa eettisia haasteita ja keskusteluita aiheuttavat palvelujen kysynnan
ja niukkojen resurssien kohtaaminen. Kansalaiset odottavat ja vaativat koko ajan pa-
rempia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja, ja kuntaorganisaatiot pyrkivat parhaan



kykynsd mukaan vastaamaan niihin. Tosiasia on, etta kehittyneissdkaan yhteiskunnissa
ei ole mahdollista jarjestad kaikkien kansalaisten toiveiden mukaisia ja yhdenvertaisia
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja toteuttamiskelpoisilla menoilla. Tdman vuoksi

paatoksentekijét joutuvat kaytdnnon tydssé tekemaén vaikeita valintoja paivittéin.

1.2. Tutkimusasetelma ja tutkimuskysymykset

Tutkimuksia kunnallisten virkamiesten ja luottamushenkil6iden paatoksentekoon liitty-
en on tehty Suomessa jonkin verran. Ne ovat késitelleet l&hinn& virkamieseettisia kysy-
myksié yleisella tasolla sekéd virkamiesten ja/tai luottamushenkildiden kasityksia kun-
nallisesta paatoksenteosta, paatoksentekoon vaikuttamisesta ja yhteistyosta eri tahojen
valilla. Etiikkaa on tarkasteltu esimerkiksi valtiovarainministerién vuonna 2000 julkais-
tussa selvityksessa virkamiesetiikan perustasta, nykytilasta ja kehittdmisalueista. Selvi-
tysten mukaan valtionhallinnon virkamiesetiikan kysymykset ovat viime vuosien aikana
korostuneet julkishallinnon toiminnassa. Sari Pikkalan (2005) kunnallista paatoksente-
koa tarkastelleessa tutkimuksessa puolestaan nousi esiin, ettd paatokset kunnissa tapah-
tuvat melko sopuisasti. Tarkastelu Pikkalan tutkimuksessa kohdistui kuntien luottamus-
henkildihin ja viranhaltijoihin vuosina 1995-2003. MyGs Ruostetsaaren ja Holttisen
(2001) kuntien luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden yhteistyohon liittyvassa tutki-
muksessa ilmeni, ettd kuntien paatoksenteossa yhteistyd luottamushenkil6iden ja viran-
haltijoiden seka poliittisten ryhmien valilla koetaan paaosin hyvéksi. Esiin nousi lisaksi,
etta joissain kunnissa yhteisty6ta ei koettu toimivaksi ja valtuutetut kokivat vallan kun-

nassa keskittyneen pienelle virkamiesjoukolle.

Koska kunnalliseen sosiaali- ja terveydenhuollon paatoksentekoon liittyvid eettisia piir-
teitd sekd luottamushenkildiden ettd viranhaltijoiden ndkékulmasta ei kansallisissa tut-
kimuksissa ole tarkasteltu, paatoksentekoa ja sen eettisia piirteitd kunnan lautakunnan
tasolla on mielenkiintoista tarkastella. Lisdksi lautakunnassa tehdyt p&étokset vaikutta-
vat yksiloon enemmaén kuin esimerkiksi valtion tasolla tehdyt paatokset. Koska paatok-
senteon kohteena on ihminen, tehtyihin paatoksiin liittyy lahes aina eettinen nakdkulma.

Se tekee kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan paatdksenteosta erityista.



Paatoksenteon erityisyyttd kuvaa myos toiminta-alueen laajuus: alue on kunnan suurin,
kun tarkastellaan kunnan budjettia. Vastuu tehdyisté ratkaisuista on suuri, silla paatok-

silld saattaa olla kauaskantoisiakin seurauksia kuntalaisten hyvinvointiin.

Taman tutkimuksen tavoitteena on vastata kunnallishallinnon etiikasta tehtyjen tutki-
musten jattdmaan tietoaukkoon. Tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella ja kuvailla,
millaisia eettisia piirteita liittyy kunnan sosiaali- ja terveydenhuollossa tehtyihin paatok-
siin, ja miten eettiset periaatteet otetaan huomioon luottamushenkil6iden ja viranhaltioi-

den paatoksissa.

Liséksi tutkitaan, miten poliittinen paatdksenteko eroaa virkamiespaatoksista. Tutki-
muksessa tarkastelu on rajattu kunnan tai usean kunnan muodostaman kuntayhtyman
sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa tehtyihin poliittisiin paatoksiin sek& viran-

haltijapaatoksiin.

Tutkimus perustuu seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1) Millaista on eettinen paatoksenteko kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon lautakun-

nassa?

2) Miten eettiset piirteet ndkyvat luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden paatoksente-

0ssa?
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2. HALLINNOLLISEN PAATOKSENTEON EETTISET PERIAATTEET

Julkisissa organisaatioissa paatoksia tehdaan paivittain kaikilla hallinnon tasoilla. Paa-
toksenteko muodostaakin julkisten organisaatioiden perustan. Vaikka paatokset julkisis-
sa organisaatioissa tehd&én usein asiakohtaisesti, vain osa paatoksista on uusia tai ainut-
kertaisia. Yleensa paatoksen tekee yksi henkil tai yhtendinen ryhmé. Paatokset voivat
olla yksittéisia tai monista yksittaisista paatoksistd muodostuneita paatosketjuja. (Sal-
minen 2004b: 59-61.)

Paatoksenteko on valintojen tekemistd. Yksilon toimintaa ja paatoksentekoa organisaa-
tiossa méaérittelevat paitsi organisaation tavoitteet myos lojaalius organisaatiota kohtaan.
(Simon 1997: 199.) Valinnoillaan paatoksentekijéa pyrkii tekemaan parempia ja jarkevia
ratkaisuja sekd ottamaan ratkaisuissaan kaikki mahdolliset asiat huomioon. Jokaiseen
paatdkseen liittyy aina objektiivinen ja subjektiivinen prosessi. Objektiiviseen proses-
siin kuuluvat tavoitteiden laatiminen ja tehokkaan prosessin muotoilu tavoitteiden saa-
vuttamiseksi ja yllapitdmiseksi. Subjektiiviseen padtoksentekoprosessiin kuuluvat 18-
hinnd paatoksentekijan henkilokohtaiset mieltymykset ja arvot. (Guseh 2003: 317.)

Kun organisaatiossa toimiva yksilo hakee ratkaisua ongelmaan, valitsee hédn ratkaisunsa
monien vaihtoehtojen joukosta parhaan mahdollisen ratkaisun saavuttaakseen. Téllainen
yksilon tapa ajatella kertoo paatoksenteon rationaalisesta luonteesta. Padtoksenteon ra-
tionaalisella luonteella tarkoitetaan sitd, ettd yksilo paatoksia tehdessaan tarkastelee asi-
oiden syy-seuraussuhteita jarkiperaisesti ja valitsee parhaan ratkaisuvaihtoehdon. (Si-
mon 1997: 10, 2; Salminen 2004b: 60.)

2.1. Paatdksenteon teoria

Yksilon péaatoksentekoa selittdvid malleja on olemassa useita. Rationaalisissa paatok-

sentekomalleissa oletuksena on, ettd yksilo tekee paatoksensd maksimoidakseen hyo-

tynsa. (Zey 1992: 15-17.) Julkisten organisaatioiden paatoksenteossa korostuu rationaa-
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lisuus, tehokkuus seka péaatoksentekosuorituksen maksimointi. Tamén vuoksi julkishal-
linnon paatoksentekoa sopii hyvin kuvaamaan rationaalisen valinnan teorian lahtokoh-
dat. (Simon 1997: 10, 2; Guseh 2003: 317; Salminen 2004b: 60.) Rationaalisen valinnan
teorialle ei ole olemassa yhtd ainoaa tarkkaa maaritelméaa. Yhdistava tekija rationaalisen
valinnan teorian eri méaritelmille on kuitenkin perusolettamus siita, etta yksilo on ratio-
naalinen toimija. Klassisessa rationaalisen valinnan teoriassa yksilo ndhdaan jarkiperéai-
send yksilona, joka pystyy paattelemaan kussakin tilanteessa tavoitteisiinsa sopivan rat-
kaisun. Teorian mukaan yksilo pystyy asettamaan kaikki asiat preferenssijarjestykseen
ja arvioimaan asioiden keskindista paremmuutta. Johtavana ajatuksena rationaalisen va-
linnan teoriassa on, ettd yksilo valitsee sellaisen vaihtoehdon, jolla hdn saavuttaa aina
omalta kannaltaan parhaana pitdmansé ratkaisun. (Herne & Setald 2000: 180-191.) Ra-
tionaalinen valinta perustuu oletukseen, ettd yksilé on economic man (taloudellinen ih-
minen). Kasitteelld tarkoitetaan sitd, ettd paatoksentekija saavuttaa asetetut tavoitteet
maksimaalisesti tai ideaalisesti tietyin resurssein. Economic man pyrkii siis taydelliseen
rationaalisuuteen, tehokkaaseen toimintaan ja hyddyn maksimoimiseen. (Simon 1979:
88-89; Guseh 2003: 318; Salminen 2004b: 65.)

Rationaalisen valinnan teoria on kuitenkin saanut osakseen paljon kritiikkid, koska se
olettaa yksiloiden pystyvan tekemé&an aina taysin rationaalisia p&&toksid. Yksi teorian
kuuluisimmista kritisoijista oli yhdysvaltalainen, muun muassa taloustieteeseen ja hal-
lintotieteeseen keskittynyt tutkija Herbert A. Simon. Han esitti, ettd rationaalisen valin-
nan teoria on epdrealistinen, eika sitd esiinny sellaisenaan todellisuudessa. Simonin Kri-
tiikki rationaalisen valinnan teorialle kohdistui erityisesti yksilon mahdollisuuksiin toi-
mia taysin jarkiperaisesti paatoksentekotilanteessa. Hanen mukaansa todellisuutta pa-
remmin kuvaava vaihtoehto rationaalisen valinnan teorialle on teoria yksilon rajoittu-
neesta rationaalisuudesta. Edelld mainittu teoria kyseenalaistaa klassisen rationaalisen
valinnan teorian oletukset yksilon rationaalisuudesta. (Simon 1979: 88-89.)

Simonin mukaan todellista yksilon p&atoksentekoa kuvaavassa teoriassa yksilon teho-
kasta paatoksentekoa rajoittaa paatoksentekijén rajoittunut rationaalisuus ja paatoksen-
tekija joutuu tyytymaan paatoksissadn parhaaseen mahdolliseen vaihtoehtoon. Toisin

sanoen pééatoksentekija on todellisuudessa administrative man (hallinnon mies), joka
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ymmartad rajoittuneen rationaalisuutensa vaikutuksen paatoksentekotilanteissa ja tyytyy
siihen, ettei voi saavuttaa tdydellista ratkaisua. Kaytdnnossa administrative man tekee
parhaansa niilla tiedoilla, mitd on saanut kayttéonsa ja on valmis tyytymaan riittavaan ja
asianmukaiseen ratkaisuun. (Simon 1979: 88-89; Guseh 2003: 318; Salminen 2004b:
65.)

Paatoksentekijan rajoittunut rationaalisuus johtuu siitd, ettd ihminen ei pysty késittele-
maan kaikkea mahdollista saatavilla olevaa tietoa kompleksisessa toimintaymparistos-
séan. Tahan vaikuttavat yksilon kognitiivisen toimintakyvyn rajat seka puutteet havain-
nointikyvyssé. Yksilo ei pysty arvioimaan kaikkia mahdollisten p&atdsvaihtoehtoja ja
ratkaisuja ja joutuu rajoittuneen rationaalisuutensa vuoksi tekemaén paatoksensa jatku-
vassa epdvarmuudessa. Koska paatoksentekija ei koskaan ylla taydellisen rationaalisiin
ratkaisuihin, hanen on tyydyttava sellaiseen ratkaisuvaihtoehtoon, joka péaatoksenteko-
hetkell& toteuttaa parhaiten padtoksentekijén ja samalla paatoksentekijan edustaman or-
ganisaation tavoitteen. Yksilo osaa kuitenkin sopeutua kompleksiseen ja epavarmaan
ymparistoonsa, ja tehty paatds on oikea silloin, kun yksild valitsee sopivat keinot asete-
tun tavoitteen saavuttamiseksi. (Simon 1982: 100; Ahonen 1989: 19-21, 23; Zey 1992:
19; Simon 1997: 102, 120; McDevitt, Giapponi & Tromley 2007: 220-221; lbrahim
2009: 5.)

Nykyédan Simonin luomaa rajoittuneen rationaalisuuden teoriaa pidetdan paatoksenteon
perusteoriana, johon uudemmat mallit paatoksenteosta pohjautuvat. Siksi teorian lahto-
kohdat sopivat myds parhaiten kuvaamaan hallinnollista paatoksentekoprosessia. Simo-
nin (1997: 88-89) mukaan hallinnollinen péaatoksenteko voidaan jakaa neljaan eri vai-
heeseen (kuvio 1): 1) tilanteen ja ympariston hahmottamiseen (intelligence) 2) toimin-
tavaihtoehtojen hahmottamiseen (design) 3) varsinainen valintaan eri toimintavaihtoeh-
tojen vélilla (choice) seka 4) tehtyjen paétdsten arviointiin (review).
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Tilanteen ja Eri toimintavaih- Valinta
ympériston kar- toehtojen hah- | toiminta- Arviointi
toitus mottaminen =~ [— 2 vaihtoehtojen va- (review)
(intelligence) (design) lilla
(choice)

Kuvio 1. Hallinnollisen p&atdksenteon vaiheet Simonia (1979) mukaillen.

Paatoksentekoprosessi alkaa tilanteen ja ympdriston hahmottamisella, jossa kartoitetaan
esimerkiksi julkisen organisaation poliittiset ja sosiaaliset taustatekijat sek& taloudelliset
resurssit, jotka vaikuttavat paatoksentekoon. Eri toimintavaihtoehtojen hahmottamisella
puolestaan pyritaan etsimaan paatoksenteon toimintamalli ja tarvittaessa kehittdmaan ja
analysoimaan sitd. Lisdksi hahmottamisessa tulee ottaa huomioon péaatoksentekoon liit-
tyvét sidosryhmét ja yksilot. Varsinaisessa valinnassa eri toimintavaihtoehtojen valilla
valinta tehddan todellisten ratkaisuvaihtoehtojen vélill4. Tehtyjen p&atdsten arvioinnissa
tarkastellaan péaatdksenteon toteutumista seké toimeenpanoa. (Simon 1979: 48-55; Sal-
minen 2004b: 62, 79-86.)

Simonin péatoksentekoteoria olettaa, ettd paatoksentekijanad yksilo voi tehdd paatoksia
joko rutiininomaisesti tai tarkasti harkiten. Simon erottikin teoriassaan toisistaan paa-
tokset, jotka yksilo tekee itsenaisesti, sellaisista paatoksista, jotka yksilo tekee osana or-
ganisaatiota. Kun yksilé tekee itsendisesti ohjelmoituja eli rutiininomaisia paatoksia,
saattavat ratkaisut perustua aiemmin tehtyihin paatoksiin, eikd yksild ajattele niitd sen
kummemmin. Toisaalta yksilo voi tehdd harkittuja, ohjelmoimattomia paatdksia. Tal-
I6in han suunnittelee ja harkitsee eri vaihtoehtoja tarkasti ennen lopullista valintaa. Oh-
jelmoimattomia péatoksien tekniikoina voidaan kayttadé esimerkiksi luovuutta, analyysia,
arviointia seka intuitiota ja nyrkkisdént6ja. Nain tehdyt paatokset ovat ainutkertaisia ja
ennen kokemattomia. (Simon 1979: 46-47, 137-143.)

My®0s organisaatio voi kehittda erilaisia prosesseja ohjelmoitujen paatosten kasittelya
varten. Talla tavalla organisaatio helpottaa toimintaansa, lisad tehokkuuttaan, ja luovalle
ongelmanratkaisulle ja harkintaa edellyttaville p&étoksille jad enemman aikaa. Rationaa-

lisuuden aste kasvaa, kun paatoksentekoon vaikuttavaa tietoa on helposti ja pelkistetys-
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s& muodossa saatavilla. Sen sijaan ohjelmoimattomiin tilanteisiin ei ole olemassa erityi-
si& prosesseja niiden ratkaisemiseen, vaan organisaatio pyrkii hallitsemaan niité eri on-

gelmanratkaisumenettelyjen avulla. (Simon 1979: 132-134; Salminen 2004b: 65.)

2.1.1. Paatdksenteon strategiat

Organisaatioiden rationaalinen, ja sita kautta tehokas toiminta edellyttaé oikean paatok-
sentekomenettelyvaihtoehdon valitsemisen lisdksi oikean toimintatavan valintaa seka
vastuullisuutta asioiden hoitamisessa ja kykyé saada asiat tehdyksi (Salminen 2004b:
60). Prosessinomaisesti tehty pé&atds auttaa paatoksentekijan urakkaa. Padtoksenteko-
prosessien, eli paatdksentekostrategioiden tarkoituksena on valita sopivat vaihtoehdot ja
keinot asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Paatoksentekostrategioina voidaan kayt-
taé ennalta kéytettyja paatoksentekomenetelmid. Ne helpottavat p&étosten tekoa, jolloin
paatoksentekijalta saastyy aikaa ja hén voi ennustaa paatoksensé vaikutukset kulloisel-
lakin paatoksentekostrategialla. (Simon 1982: 51, 101,119; 1997: 77-78.)

Paatoksentekoprosessit voidaan jakaa kolmeen erilaiseen strategiaan, jotka kuvaavat
hallinnon pa&toksenteon luonnetta. N&ita ovat rationaalinen paatoksenteon strategia, in-
krementaalinen paatoksenteon strategia sekd kahden edella mainitun strategian yhdis-
telma, mixed-scanning -tyyppinen péaatoksenteon strategia. Koska julkishallinnossa pééa-
toksia tekevat rationaalisuuteen pyrkivét yksilot, voidaan paatoksentekoa kuvata myods
julkisen valinnan teorian avulla. (Salminen 2004: 78-80.)

Rationaalisen paatoksenteon strategian tehtdavana on valita paatoksentekovaihtoehdois-
ta se, joka toteutuessaan johtaa parhaaseen tulokseen. Rationaalista paatoksentekostra-
tegiaa hyodynnettdessa tulee tilannetta osata ajatella kokonaisvaltaisesti, tehokkaasti ja
tavoitteellisesti, silla strategiassa haluttuihin tavoitteisiin paastaan valitsemalla sopi-
vimmat keinot. Padmaarakeskeisyys kuvaakin parhaiten rationaalista paatoksenteon
strategiaa. Kun hallinnossa kaytetdan rationaalista paatoksentekostrategiaa, vaaditaan
siltd erikoistumista paatoksentekoon seka muodollista ja hierarkkista rakennetta. Ratio-

naalisen paatoksenteon strategia soveltuu parhaiten tilanteisiin, joissa padmaarista val-
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litsee yksimielisyys. Usein hallinto on my6s ammattijohtajien kasissa. (Simon 1982:
105, 111; Salminen 2004b: 60.)

Inkrementaalisen paatoksenteon strategian avulla pyritdén tekemadn paatoksia ottaen
huomioon olemassa oleva tilanne ja asettamalla tavoitteet sen mukaisesti. Se on strate-
giana huomattavasti yksinkertaisempi kuin rationaalinen péaatoksenteon strategia. Teh-
tyihin paatoksiin edetddn askel kerrallaan, keinoja korostaen, lisdyksia tehden ja tarvit-
taessa tavoitteita muotoillen. Tamé paatdksenteon strategia kuvaa parhaiten todellista
poliittis-hallinnollista paatoksentekoa ja sen avulla on helpompi késitelld esimerkiksi
arkoja poliittisia tehtédvéalueita. Strategian tavoitteena onkin saada aikaan organisaatioi-
ta tyydyttavid ratkaisuja kompromissien ja konsensuspaatdsten avulla. (Guseh 2003:
318; Salminen 2004b: 61.)

Inkrementaalisella paatoksentekostrategialla tehdyt paatokset keskittyvat lyhyen aikavé-
lin vaikutuksiin ja siksi strategian heikkoutena voidaan pitaé sitd, ettd se pyrkii hyvin
usein ratkaisuihin, jotka séilyttdvat olemassa olevan tilanteen. Strategialle on myos
ominaista ongelmia véltteleva paatoksenteko. Edelld mainittujen syiden vuoksi strategia
sopii tilanteisiin, joissa ollaan tyytyvéisid olemassa olevaan tilanteeseen ja sellaisiin ti-
lanteisiin, joissa ei kaivata suuria muutoksia. (Guseh 2003: 318; Salminen 2004b: 61.)

Mixed-scanning tyyppinen paatoksentekostrategia yhdistaa rationaalisen ja inkrementaa-
lisen péatoksentekostrategioiden parhaat osat. Strategiassa erotellaan peruspéatokset ja
rajoitetut paatokset toisistaan. Peruspaatoksilla tarkoitetaan paatoksia, jotka ovat pitka-
aikaisia ja tavoitteellisia. Rajoitetut paatokset ovat puolestaan péatoksia, jotka tehdaan
peruspaatoksien ja niiden tavoiteasettelujen puitteissa. Strategiaa saattaa olla kuitenkin
hankala soveltaa kaytantoon, silla siitd ei ole olemassa kuin muutamia esimerkkeja,
kuinka ja milloin sit4 voidaan hyddyntda. (Guseh 2003: 319-320; Salminen 2004: 61.)

Paatoksentekoa julkisissa organisaatioissa voidaan tarkastella myods julkisen valinnan
teorian (Public Choice) oppien kautta. Teoria soveltaa taloustieteitd politiikkatieteisiin.
Siind ndhd&an hallinnolliset ja poliittiset paattajat rationaalisina yksildina, jotka toimivat

omaa maksimaalista hy6tyaan tavoitellen ja asemaansa turvaten. Olettamuksena on, ettd
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yksilon paatoksentekoon vaikuttavat organisaation motiivien liséksi olennaisesti paatok-
sentekijan omat motiivit. Teorian mukaan yksilot saattavat ajaa omia etujaan ja néke-
myksidan organisaatiossa méaariteltyjen tavoitteiden sijaan. Esimerkiksi kunnallishallin-
nossa poliittisille paattajille tamé merkitsee kannatuksen tavoittelua, kun taas virkamie-
hille oman edun maksimoinnilla pyritdédn oman hallinnonalan resurssien varmistamiseen.
(Buchanan & Tullock 1965: 31-33; Niskanen 1996: 181-202; Lahdesmaki 2003: 43, 52;
Mueller 2003: 1.)

Kaikkia edelld mainittuja paatoksenteon strategioita yhdistad ajatus siitd, ettd ihmisen
perusluonne on rationaalinen, ja yksil0 etsii sen vuoksi aina parasta mahdollista ratkai-
suvaihtoehtoa. Rationaalisuuden tdydellinen saavuttaminen Kkaikissa strategioissa jaa
kuitenkin kaytannossa aina saavuttamatta yksilon inhimillisten rajoitusten vuoksi. (Sal-
minen 1993: 76.) Esimerkiksi kunnallishallinnossa rationaalisia p&atoksida on miltei
mahdotonta tehdd, silla paatdkset ovat hyvin usein poliittisia eikd niiden valmisteluun
ole kéytettavissa rajattomasti aikaa, rahaa tai muita resursseja. Kaikissa paatoksenteko-
strategioissa tavoitteena on silti mahdollisimman hyva ratkaisu. Erot tavoitteisiin liitty-
en eri strategioiden valilla ilmenevét siind, kenen etua tavoitellaan ja milla tavoin. Kun
kyseessa on hallinnollinen p&atos, taytyy paatoksentekijan valita ratkaisunsa mahdollis-
ten ratkaisuvaihtoehtojen valiltd, vaikka ratkaisuvaihtoehtojen oikeellisuudesta tai vir-
heellisyydesta ei olisi varmaa tietoa. Paatoksen tekemistéd helpottaa kuitenkin tieto siité,
ettd paatds on oikea silloin, kun ratkaisuvaihtoehto toimii asetetun tavoitteen tai tavoit-
teiden saavuttamiseksi. (Simon 1979: 90, 100, 117.)

2.1.2. Taloudelliset motiivit julkisorganisaatioiden paatoksentekoprosessien taustalla

Varsinkin suurissa rationaalisuuteen pyrkivisséa julkisorganisaatioissa tavoitteellisuus ja
ennen kaikkea taloudellisen ajattelun merkitys paatoksenteossa on nykypéivana koros-
tunut. Organisaatiot pyrkivat noudattamaan niille asetettuja ohjeita, normeja, tehtavia
seké taloudellisia odotuksia, ollen jatkuvan tarkastelun alla. Kun organisaation toimin-
taa rajoittavat niukat resurssit, taloudellisuusajattelu voi muodostua organisaation kes-

keisimmaksi tavoitteeksi. Talloin esimerkiksi budjetissa pysyminen saattaa muodostua
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organisaatiolle tarkeimmaksi paamadraksi. Taloudellisuuden, tehokkuuden ja tuotta-
vuuden periaatteet julkishallinnon toiminnassa ovatkin viime vuosikymmenien aikana
vahvistuneet. Suurimpana vaikuttaja tdhan on ollut uuden julkisjohtamisen, New Public

Management, NPM, oppien rantautuminen Suomeen. (Maesschalck 2004: 465.)

New Public Managementin opeilla tarkoitetaan malleja, jotka nousivat teollistuneissa
maissa suosituiksi julkishallintoa ohjaaviksi opeiksi 1980-luvulta lahtien. Uudet mallit
ovat tuoneet muutoksia muun muassa johtamistapoihin, virkamiesten vastuuseen ja jul-
kisen sektorin asemaan sen toimintaymparistossa. (Maesschalck 2004: 465.) Esimerkik-
si Suomessa, NPM:n oppeihin pohjautuen, valtio aloitti vuonna 2005 kunta- ja palvelu-
rakenteiden uudistamisen taloudellisen ja kattavan palvelurakenteen turvaamiseksi koko
maassa. Uudistusten myota julkishallinnon toimijoilta on vaadittu ottamaan mallia
markkinasektorin toimintatavoista, keskittymall& tuottavuuteen, tuloksellisuuteen ja te-
hokkuuteen pienemmill& kuluilla. (L&hdesméki 2003; Kyarimpa & Garcia-Zamor 2006:
32; Valtiovarainministerio 2009: 8-13.)

Se, kuinka paljon julkishallinnossa toimivaan yksiloon vaikuttavat vallalla olevat jul-
kishallinnon opit, tapahtuneet uudistukset, julkiset odotukset, ohjeistukset ja tavoitteet
sekd omat motiivit organisaatiossa, riippuu yksilostd. Vaikka ihmisen luonteeseen kuu-
luu oman edun ja vallan tavoittelu, yksilo ei aina pdady ainoastaan oman hyotynsa mak-
simoimiseen. Koska lahes kaikki julkishallinnossa tehdyt paatokset vaikuttavat kansa-
laisten elamaan, liittyy paatoksentekoon myos eettinen osa-alue. Taman vuoksi tarkas-
teltaessa julkishallinnon pé&atoksentekoa, tulee ymmartéa etiikan vaikutuksia paatoksen-
tekoon. (Simon 1955; Simon 1959: 257; Niskanen 1996: 181-202; Simon 1997: 57, 87—
88; Wittmer 2001: 481; Lahdesmaki 2003: 43, 52; Bovaird & Loffler 2009: 3-6; Terry
2007: 25.)

2.2. Etiikka, moraali ja arvot kunnallista p&atoksentekoa ohjaamassa

Etiikkaa voidaan pitdd moraalisia kysymyksié tutkivana tieteenalana. Toisin sanoen

etiikka tutkii sitd, mitkd asiat ovat oikein ja vaarin, mitka asiat hyvéa ja pahaa. (Hallberg
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1999: 130; Perheentupa 1996: 62.) Etiikan tehtdvané on auttaa ihmisid tekemé&an valin-
toja, ohjaamaan ja arvioimaan omaa ja toisten toimintaa sek& tutkimaan toimintansa pe-
rusteita. Etiikan avulla voidaan tarkastella tehtyjen asioiden moraalisuutta. Moraalilla
tarkoitetaan hyvan ja pahan erottamista toisistaan. Sill& voidaan tarkoittaa myos yksilon
omia kasityksia periaatteista ja arvoista, jotka ovat muotoutuneet yksilén oman eldmén-
kokemuksen kautta. Toisaalta moraali voidaan maéritelld yhteison hyvaksyméksi ja yl-
lapitamaksi tapojen ja kayttdytymisperiaatteiden jarjestelmaksi. Jokaisella kulttuurilla ja
yhteisolla on oma moraalinsa, joiden perustana ovat useimmiten uskonto, perinne ja/tai
tapakulttuuri. (Aadland 1993: 20-21; af Ursin 1993: 7-8; Pietarinen & Poutanen 1998:
12; Sihvola 2005: 7; Terry 2007: 19-21; Salminen & lkola-Norrbacka 2009: 9.)

Etiikka muodostuu arvoista, periaatteista ja ihanteista. Kasitteend arvo voidaan tulkita
monella eri tavalla. Laajasti madriteltynd arvo-kasitteelld viitataan periaatteisiin, joita
tulee noudattaa, tai tapaan, jolla toiminta tulee toteuttaa. Arvot ovat kulttuurisidonnaisia
ja sen vuoksi erilaisissa kulttuureissa ja yhteiskunnissa arvot poikkeavat toisistaan. Ne
ovat my6s aikakausisidonnaisia ja voivat samassakin yhteiskunnassa muuttua ajan mit-
taan. Joskus arvot nahdaén samoina kuin yksilon tai ryhman kiinnostuksen tai mielty-
mysten kohteet. Siksi eri intressiryhmilld voi samassa yhteiskunnassa ja samana ajan-
kohtana olla erilaisia arvoja. Tallaisia ryhmia voivat olla esimerkiksi poliittiset puolueet,
ammattiryhmat ja jopa ikaryhmat. Arvot ovat ndin ollen myos eturyhma- ja ikékau-
sisidonnaisia. (Nurmi 2005: 20; Valtiovarainministerié 2005: 7; Kyarimpa & Garcia-
Zamor 2006: 31.)

Kluckhohn (1962: 395) madrittelee arvot abstrakteiksi ja yksilollisiksi kasityksiksi asi-
oista, joita pid@mme tavoiteltavina. Arvojen kokeminen ja merkitys vaihtelee yksilolli-
sesti tilanteen, ympadriston ja ajan mukaan. Niihin kuuluvat seka tunteet etté rationaali-
nen ajattelu. Arvot ratkaisevat sen, mita arvostetaan, mihin sitoudutaan ja panostetaan.
Arvojen mukaan yksilot priorisoivat asioita, eli suosivat yhta ratkaisua toisen kustan-
nuksella, pitavat yhta ratkaisua parempana kuin toista sek& arvioivat, mika on sopivaa ja
sopimatonta ja miten tulisi toimia, ettd toiminta olisi yleisesti hyvéksyttavad. Ihanneti-
lanteessa arvojen avulla voidaan péaasté selvyyteen oikeasta ratkaisusta. Esimerkiksi eet-

tiseltd kannalta epdvarmoissa tilanteissa arvot ohjaavat valitsemaan oikean toimintata-
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van. Yleisesti voidaan sanoa, etta arvot vaikuttavat siihen, miten ihmiset toimivat ja te-
kevat ratkaisunsa kulloinkin olevien vaihtoehtojen ja tarkoitusperien mukaan. (Nurmi
2005: 20; Kyarimpa & Garcia-Zamor 2006: 31.)

Eettisilla arvoilla tarkoitetaan yksilon toiminnassa tai kéyttaytymisessa tavoiteltuja, tar-
keina pidettyjé asioita tai paamaaria. Niill& voidaan viitata my0s sellaisiin toimintata-
poihin, jotka kuvaavat eettisesti ja moraalisesti oikeanlaista ratkaisua: eettisesti oikean-
lainen ratkaisu on arvokas. Eettiset arvot ohjaavat usein huomaamatta yksildiden toi-
mintaa, kuten paatoksentekoa ja suorituksia. (ETENE 2001; Sosiaali- ja terveysministe-
ri6 2001b: 4; Viinaméki 2008; Salminen 2010: 15.)

Eettisilla periaatteilla puolestaan tarkoitetaan arvoihin pohjautuvia sdént6jé, oikeuksia ja
velvollisuuksia. Periaatteella tarkoitetaan myos universaalia kasitettd, jonka merkitys on
kaikille sama. (Valtiovarainministerié 2005: 43; Kernaghan 2003: 712.) Universaalilla
kasitteelld voidaan tarkoittaa esimerkiksi ammattieettisia ohjeita, jotka ohjaavat samassa
ammatissa toimivia yksildita samalla tavalla toiminta-alueesta riippumatta. Téllaisia eet-
tisid, tiettyd ammattikuntaa koskevia periaatteita ja ohjeita ovat muun muassa sosiaali-
ja terveydenhuollon eettiset periaatteet. (Isosaari, Ollila & Vartiainen 2009: 244.) Eetti-
sid ihanteita puolestaan ovat esimerkiksi rehellisyys ja luotettavuus. Ihanteet ovat ideaa-
limielikuvia jostain tilanteesta, jotka ovat tavoittelemisen arvoisia. Usein ihanteet ovat

subjektiivisia kasityksia mieluisasta asiasta. (Launonen & Pulkkinen 2004, 14, 16.)

2.2.1. Virkamiehen etiikka

Julkishallinnossa toimivien virkamiesten kaikkea toimintaa ja paatoksentekoa tukee ja
ohjaa virkamiesetiikka. Summa (1993: 52) toteaa, etté etiikan ja moraalin merkitykset
virkamiesten hallinnollisessa toiminnassa ovat merkittavia, silla kayttaytymista ohjaavat
lain lisdksi moraaliset valinnat. Tdmén vuoksi etiikan ja moraalin merkitykset virka-
miesten hallinnollisessa ja markkinaperustaisessa toiminnassa ovat merkittavia. Virka-
miesetiikalla tarkoitetaan virkamiesten ja viranomaisten arvoja ja periaatteita, jotka oh-

jaavat kaytannon tyota. Virkamiesetiikka kuuluu myos oleellisena osana koko julkishal-
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linnon etiikkaan. Julkishallinnon etiikalla tarkoitetaan virkamiesten virkasuhteessa ta-
pahtuvaa toimintaa, ammattietiikkaa sekd virkamiesten toimintaa ohjaavia arvoja ja pe-
riaatteita, jotka liittyvét julkiseen toimintaan, virkamies-kansalainen suhteeseen tai vir-
kamiesten keskindiseen kanssakaymiseen. (Valtiovarainministerio 2005: 7; Peiponen
2007: 23-24; Salminen 2008: 101; Pedersen 2009; Ikola-Norrbacka 2010: 16.) Yleista
kasitystd noudatettavista julkishallinnon hyvista tavoista, jotka kertovat, miten virka-
miesten tulisi kayttaytyad, kutsutaan virkamiesmoraaliksi. Virkamiesmoraalin noudatta-
minen tarkoittaa sitoutumista tiettyihin arvoihin ja periaatteisiin. Arkikielessa virka-
miesmoraalista puhutaan myos virkamiesetiikkana, vaikka maéritelméat moraalin ja etii-
kan valilla poikkeavatkin. (Koskinen & Kulla 2005: 27-28.)

Suomalainen virkamiesetiikka ja sen arvot koostuvat seka kansallisista saannoksista etta
kansainvélisista kootuista eettisista periaatteista (Salminen 2004a: 105). Lains&dadanto
asettaa virkamiesetiikalle silti ainoastaan vahimmaiskriteerit. Virkamiesetiikan periaat-
teet eivat myoskaan kuulu mihinkaan virallisiin oikeuslahteisiin. Koska virkamiesetii-
kalla on kuitenkin kaytdnnon tydssé suuri vaikutus virkamiesten hyvaksyttavaan kayt-
taytymiseen, on virkamiesetiikan periaatteet huomioitu monissa oikeusnormeissa, kuten
hyvan hallinnon periaatteissa. (Ryyndnen 2004: 31-32.) Kaytdnnon tydssa virka-
miesetiikkaa voi olla hankalaa siséistdd nopeasti, silld sitd ei opeteta erikseen. Virka-
miesten tuleekin osata kehittaa itselleen taito kayttdd normeihin perustuvaa etiikkaa ja
omaa henkilokohtaista etiikkaa sopusoinnussa lain sallimissa rajoissa. (Valtiovarainmi-
nisterio 2005: 46; Cooper 2006: 14, 176.)

Valtion kuntiin suuntaaman valvonnan vaheneminen yhdessa tulosjohtamisperiaatteiden
kanssa ovat muokanneet kunnallishallinnon hallintokulttuuria. Muutosten my6td myos
kunnallishallinnon viranhaltijat ovat saaneet paljon lisdé valtaa paattda kuntalaisia kos-
kevia asioita. Koska julkinen toiminta on perimmiltd&n toimimista kansalaisten valtuu-
tuksella, kansalaisten varoilla ja kansalaisten eduksi, on virkamiehelld, julkisen vallan
kéyttajand vastuu toimia puolueettomasti, riippumattomasti ja tasapuolisesti. Né&ihin
paéaperiaatteisiin perustuu myos virkamiesetiikka. Vastuun lisaksi myds kansalaiset olet-
tavat paatoksia tekevien virkamiesten toimivan eettisesti oikein ja yhteisen hyvén vuok-
si. (Airaksinen 2002: 28, 31.)
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Julkishallinnon toimijoilla, kuten virkamiehilld, arvot nakyvat jokaisen yksilon toimin-
nassa ammatista riippumatta. Jokaisen hallinnossa toimivan yksilon etiikkaa ohjaavatkin
samat péaperiaatteet ja arvot. Téllaisia arvoja ovat toisen yksilon kunnioitus, tasa-arvo,
rehellisyys ja oikeudenmukaisuus. Virkamiesetiikan keskeisia arvoja ja periaatteita on
kuitenkin vaikea madritella tarkasti, silla ne vaihtelevat virka-aseman ja hallinnonalan
mukaan. Yksi tapa méaaritell& virkamiesetiikkaan kuuluvia arvoja on tarkastella virka-

miesten ammattieettisia arvoja. (Sosiaali- ja terveysministerio 2001b: 5-6.)

Etiikka esiintyy erilaisena eri ammattiryhmissé, silla eettiset velvoitteet painottuvat eri
tavoin eri toimintayksikoissa, tyotehtavista riippuen. Toisin sanoen eri ammattiryhmien
edustajia ohjaavat ammatille tyypilliset ammattieettiset arvot ja periaatteet. Esimerkiksi
kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnossa toimivilla virkamiehilla saattaa olla
koulutustaustastaan johtuen erilaiset ammattieettiset periaatteet omaa kéyttaytymisté oh-
jaamassa. Ammattieettiset periaatteet sosiaali- ja terveydenhuollon toiminta-alueella pe-
rustuvat kuitenkin samoihin arvoihin. Keskeisimpina arvoina niissa ovat ihmisarvon, it-
semaaraamisoikeuden ja ihmiselaman suojelu ja kunnioittaminen, terveyden edistami-
nen sek& luottamuksellisuus, kollegiaalisuus ja muiden ammattiryhmien kunnioittami-
nen. (Sosiaali- ja terveysministerio 2001b: 5—6; Geuras & Garofalo 2005: 7, 16; Menzel
2006: 9.)

Ammattietiikan vaikutus julkishallinnon paatoksenteossa on merkittavé, silla virkamies
nahdaan usein myds oman alansa asiantuntijana. Joskus kunnan asiantuntijatehtévissé
ammattietiikka voi olla jopa tarkedmmaéssa asemassa péatoksid tehtéessd kuin virka-
miesetiikka. Selvad eroa ammattietiikan ja virkamiesetiikan vélille ei voida kuitenkaan
tehdd, vaan ammattietiikka voidaan nahda virkamiesetiikan taydentdjana. (Sosiaali- ja
terveysministerié 2001b: 5—6; Geuras & Garofalo 2005: 7, 16; Menzel 2006: 9.)

Yleisesti virkamiesetiikan vaatimukset ovat melko yksiselitteisid. Niiden kaytdnnon to-
teuttaminen saattaa virkamiehen kuitenkin jatkuvasti vaikeiden ratkaisujen eteen. Haas-
teita virkamiesten eettisten periaatteiden noudattamiseen aiheutuu esimerkiksi tilanteis-

sa, jolloin oma etiikkandkemys ja lainsdddannon vaatimukset eivat kohtaa kitkattomasti.
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Virkamiesetiikan avulla virkamies voi kuitenkin etsia ratkaisua siihen, miten haastavis-
sa tilanteissa tulisi toimia. (Martinez 1998: 692—693.)

Sheeran (1993: 82-83) on sitad mieltd, ettd virkamiesten on mahdotonta tehda paatoksi-
aan pelkastaan lain ja erilaisten sééntelyjen tai annettujen ohjeiden mukaan. He tarvitse-
vat paatoksenteon tueksi myds omaa moraalista omaatuntoaan. Toisaalta, vaikka virka-
miehen henkilékohtainen moraali ohjaa paatoksentekoa tdman elaméssd, asema julkisen
vallan harjoittajina tekee paatoksentekijan oman moraalin kéyttdmisestd rajatumpaa.
Muutkin kuin omat ké&sitykset oikeasta ja vaarasta vaikuttavat paatoksentekoon ja jos-
kus virkamiesetiikan toteuttaminen saattaa velvoittaa virkamiesta edistdmaén asioita,
joita tdma ei itse pida parhaina mahdollisina. (Airaksinen 2002: 28,31; Valtiovarainmi-
nisterio 2005: 6-8, 49.)

2.2.2. Luottamushenkilon etiikka

LuottamushenkilOiden eettiselle toiminnalle padpiirteet on esitetty kuntalaissa. Siina
luottamushenkildiden velvollisuuksiksi on madritelty kunnan, ja sen asukkaiden parhaan
edistdminen. Lisaksi luottamushenkilOiden etiikkaan siséltyy edellytys, etta yksilo toi-
mii luottamustehtavassaan arvokkaasti, tehtavéan edellyttdmalla tavalla. Koska luotta-
mushenkilot on valittu tehtdvadnsa l&hes aina vaalien kautta, luottamushenkildiden
etilkka saa perustansa heiddn tehtdvastddn edustaa kansalaisia. Toisin sanoen luotta-
mushenkil6illa on eettinen vastuu toimia kansalaisten edun mukaisesti. (Kuntalaki 1995;
Myllymaéki 1996: 41-44; Uhr 1999: 16, 18.)

Luottamushenkildiden moraalilla tarkoitetaan heidan toimintaansa ja toiminnan periaat-
teita. Moraalin merkitys kasvaa silloin, kun yksilo tekee konkreettisia vaihtoehtoja kos-
kevia valintoja. Luottamushenkilén moraaliin vaikuttavat paitsi oma arvomaailma myds
muiden luottamushenkildiden sek& intressiryhmien arvot ja arvostukset. (Kuntalaki
1995; Myllyméki 1996: 41-44; Uhr 1999: 16, 18; Ryynanen 2006: 123.)
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Luottamushenkilon asemaan pé&toksentekijand liittyy monenlaisia paineita, minka
vuoksi eettisen vastuun kantaminen tehtdvéssa ei aina ole helppoa. Paineita voivat aihe-
uttaa esimerkiksi henkilékohtainen elaméntilanne, kuntalaiset, tyo, tai jopa oma poliitti-
nen puolue. Odotukset luottamushenkilGita kohtaan ovat suuret. Heilt4 odotetaan annet-
tujen, joskus suurtenkin vaalilupausten toteuttamista ja oman poliittisen ryhman tavoit-
teiden eteenpdin ajamista. Vaikka poliittinen luottamushenkil edustaakin tiettyéd ryh-
maa ja pyrkii toimimaan ryhman arvojen, tavoitteiden ja toimintaperiaatteita mukaisesti,
tulee luottamushenkilon valituksi tultuaan osata toimia koko edustamansa yhteison par-
haaksi. Esimerkiksi vaaleilla valitut kunnan luottamushenkil6t joutuvat miettiméaan paa-
toksia tehdessaan, millainen ratkaisu olisi paitsi omien arvojen, mutta myds oman puo-
lueen tahdon mukaista, mité aanestajat haluavat ja miké vaihtoehto tuo koko yhteisén

kannalta asiaan oikean ja hyvan ratkaisun. (Hakaméki & Majoinen 1992: 7678, 90.)

Usein luottamushenkil6t joutuvat tekemé&an ratkaisunsa nopeasti ja véhaisin eettisin
pohdinnoin. Tahén vaikuttavat luottamushenkil6ty6td ohjaavat normit ja ennen kaikkea
totutut tavat. Joskus asioiden vahaiselle pohdinnalle ainoana syyné on kiire. Toisaalta,
koska kunnallinen péaatoksenteko tapahtuu padasiassa poliitikkojen toimesta, on myods
politiikalla suuri vaikutus tehtyihin paatoksiin. Koska politiikka perustuu erilaisiin ar-
vonakokulmiin, arvot ovat usein perustana poliittisessa paatoksenteossa etenkin silloin,
kun haetaan ratkaisuja ongelmiin tai perustellaan niitd. Onkin tavallista, ettd kunnal-
lishallinnossa paatoksia tekevét luottamushenkilét muodostavat oman ratkaisunsa paa-
séantoisesti puolueen tahdon mukaisesti. Kun péatokset perustuvat pelkastaan poliittisen
puolueen tahtoon, voi luottamushenkilon oma nédkemys asiasta hamartya. Tallaisissa ti-
lanteissa eettisia periaatteita voidaan kayttdd apuna tilanteiden ratkaisuissa. (Hakamaki
& Majoinen 1992: 76-78, 90; Stoker 1992: 370; Kakabadse, Korac-Kakabadse &
Kouzmin 2003: 478; Lewis & Gilman 2005: 6.)

2.3. Julkishallinnon arvot virkamiehen ja luottamushenkilon etiikan perustana

Julkishallinnossa virkamiesten ja luottamushenkildiden tekemien valintojen ja paattsten

perustana ovat lainsdddannon ja ammattieettisten arvojen liséksi valtiotasolla maaritellyt
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arvot ja eettiset periaatteet. Laki ei suoranaisesti maérittele arvoja kaikkiin julkishallin-
non toimintoihin, vaan jattaa hyvin paljon tulkinnanvaraa. N&in ollen julkishallinnossa
toimivilla on paljon valtaa lain tulkinnassa, ja sitd kautta arvojen maarittelyssa. (Orlic
2004: 1-3.) Esimerkiksi kunnat voivat méaritelld itse omat arvonsa, sill& yhtenaisia ar-
voluetteloita tai ohjeistuksia ei niille ole laadittu. Kuntien arvot ndyttdvat pohjautuvan
kuitenkin valtionhallinnon arvoihin. (Ikola-Norrbacka 2010: 36.)

Suomessa valtionhallinnon yhteinen arvoperusta maariteltiin vuonna 2001 valtioneuvos-
ton tekeméssa periaatepadtoksessd, joka koski valtion henkilostopolitiikan linjaa. Tuol-
loin valtioneuvosto vahvisti henkilostopolitiikkaan kuuluvat ja valtionhallinnon yhteisen
arvoperustan muodostavat arvot, joita ovat avoimuus, laatu ja asiantuntemus, luottamus,
objektiivisuus, palvelu- ja asiakaslédhtoisyys, riippumattomuus seka tasa-arvo ja tulok-
sellisuus. Avoimuudella tarkoitetaan toimintaa, joka on julkista suhteessa kansalaisiin,
laadulla ja asiantuntemuksella puolestaan viitataan laadukkaisiin julkishallinnon palve-
luihin ja ammattitaitoon. Luottamus kuvaa julkisen toiminnan luotettavuutta ja tasapuo-
lisuutta, objektiivisuudella taas tarkoitetaan sitd, etta julkishallinnon toiminta perustuu
asiallisiin p&atoksiin ja niiden perusteluihin. Palvelu- ja asiakasl&htdisyys on koko julki-
sen hallinnon toiminnan perusta. Riippumattomuus kuvaa hallinnon lainalaisuutta, tasa-
arvo puolestaan yhdenvertaista kohtelua. Tuloksellisuudella viitataan toiminnan vaikut-

tavuuteen ja taloudellisuuteen. (Valtiovarainministerio 2005: 7.)

Julkisorganisaatioiden yksikkokohtaiset arvot méaraytyvat niiden tehtdvien mukaan or-
ganisaatiokohtaisesti (Viinamaki 2008). Né&in ollen organisaation arvot ja tosiasialliset
paamaarat maarittelevat sen paatoksentekoa ja ovat mukana kaikessa organisaation toi-
minnassa. Arvot toimivat siis pohjana koko organisaation toiminnalle. Ne on usein Kir-
jattu organisaation strategiaan. Niiden tarkoituksena on kertoa siitd, millaista toimintaa
organisaatio haluaa tuottaa ja millaista toimintaa pidetdén toivottavana. Julkisorganisaa-
tioiden arvojen tulee kuitenkin olla yhteensopivia yhteiskunnan muiden arvojen kanssa.
(Nurmi 2005: 20-21.)

Julkishallinnossa toiminta perustuu yhteisien arvojen ymmartdmiseen ja soveltamiseen

ké&ytannon tyossa seké viranhaltijan ja luottamushenkilon omaan kayttaytymiseen arvo-
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jen mukaisesti. Eettiseltd kannalta epdvarmoissa tilanteissa arvot ohjaavat julkishallin-
nossa tyoskentelevaa valitsemaan oikean toimintatavan. Voidaankin todeta, ettd mité
paremmin organisaation arvot ovat tiedossa, sitd enemman ne vaikuttavat paatoksente-
koon ja antavat mahdollisuuden tehdé eettisesti kestavia ratkaisuja. Arvot pyritddn maa-
rittelemadn ja ottamaan osaksi julkishallinnon arkipdaivan toimintaa, silla arvojen avulla
organisaatio voi eettisesti kestavin ratkaisujen saavuttamisen lisaksi ohjata virkamiesten
ja luottamushenkildiden toimintaa tavoitteidensa saavuttamiseksi. Liséksi organisaatios-
sa yhteisesti maaritellyt arvot tuovat lahemmaksi organisaation eri yksikdiden toiminta-
tapoja. Arvot aktivoituvat varsinkin sellaisissa valintatilanteissa, joissa tuttujen rutiinei-
den mukainen kayttaytyminen ei ole mahdollista. (Noris & Swift 2001: 251-255; Val-
tiovarainministerio 2005: 7-16, 25; Peiponen 2007: 14, 17; Valtiovarainministerié 2007:
13, 23; Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 161).

Arvot kytkeytyvét tiiviisti julkishallinnon etiikkaan, silla hallinnon toimijat kohtaavat
paivittdin tilanteita, joissa he joutuvat tekemaan valintoja kilpailevien arvojen vililla se-
k& sovittelemaan asioiden ristiriitaisuuksia. Joskus vastaan saattaa tulla tilanteita, joissa
toimiminen tietylla tavalla olisi lainsdddannén mukaista, mutta eettisesti jopa hyvén hal-
lintotavan vastaista. Toisaalta, vaikka organisaatiossa olisikin yhteisesti méaaritellyt ar-
vot, yksilon henkilokohtaiset arvot eivat vélttdmatta kohtaa niiden kanssa. Yksilo voi
kuitenkin sitoutua noudattamaan organisaation arvoja ja toimimaan niiden mukaan.
(Prattala 2003: 15; Nurmi 2005: 20-21; Ollila 2006: 187.)

Myds kansainvélisesti arvojen ja etiikan merkitysté julkishallinnon toiminnassa on ko-
rostettu muun muassa Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston, OECD:n, Public
Management — komitean toimesta, jonka toiminnassa myds Suomi on ollut mukana. Jar-
jestd on esimerkiksi koonnut virkamiesetiikan arvot ja periaatteet ohjeistukseksi, jossa
kahtena padtavoitteena on hallinnon p&atoksenteon avoimuus ja julkisen valvonnan alai-
suus. Naméa samat periaatteet siséltyvat myos Suomen lainsaadannossa saadettyyn hy-

vaan hallintotapaan. (Virkamiesetiikka 2000: 11.)
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Hyva hallintotapa

Hyvéa hallintotapa tarkoittaa julkishallinnon toimintatapojen ja -rakenteiden laatua, la-
pindkyvyytta seka tehokkuutta ja tilivelvollisuutta. Hyvélla hallintotavalla tarkoitetaan
my0s vaatimuksia, jotka kohdistuvat julkishallintoon ja joilla taataan asioiden asianmu-
kainen Kkasittely ja oikeusturvan vaatimusten toteutuminen. Liséksi hyvéalla hallintota-
valla tarkoitetaan kunnan hallinnossa noudatettava hallinto-oikeuden periaatteita, joita
sovelletaan, vaikkei siitd olekaan erikseen sdadetty. Hyvaan hallintotapaan julkishallin-
nossa kuuluu olennaisena osana myos kansalais- ja asiakaslédhtdinen toimintatapa. Kos-
ka asiakaslahtoisyys ja kansalaisten luottamus hallintoa kohtaan toimivat laht6kohtina
koko julkishallinnon toiminnalle, on kansalaisilla oikeus odottaa julkishallinnolta hyvan
hallintotavan mukaista toimintaa. (Pdysti 2005; Salminen & lkola-Norrbacka 2009: 109.)

Suomessa lainsdadanto turvaa hyvén hallinnon perusteet, minka vuoksi jokaisella Suo-
men kansalaisella on oikeus hyvéaéan hallintoon. Perustuslaki (1995) maarittelee myds
hyvan hallinnon keskeiset arvot, joita ovat julkisuus, laillisuus, puolueettomuus, vas-
tuullisuus, tasa-arvo ja oikeusturva sek& hyvé palvelu, tuloksellinen toiminta ja korkea
laatu. My0s hallintolain (434/2003) tarkoituksena on edisté ja toteuttaa hyvaa hallintoa
ja oikeusturvaa hallintoasioissa. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007; Maenp&é 2008:
5-11.) Hallintolain mukaan hyvén hallinnon takeita ovat hallinnon oikeusperiaatteet,
palveluperiaate, neuvontaperiaate sekd hyva kielenkayttd. (Hallintolaki 2003). Hyvén
hallinnon perustana voidaan pitdd myos sitd, ettd virkamiehet ja luottamushenkilét toi-
mivat moraalisesti oikein (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 51, 109).

Kansainvalisesti hyvélle hallintotavalle on mééritelty monia erilaisia arvoja, periaatteita
ja mééreité. Yhteisid, monissa maissa samankaltaisia hyvan hallinnon periaatteita on siis
useita. Tallaisia periaatteita ovat muun muassa oikeudenmukaisuuden, avoimuuden ja
tasa-arvoisuuden periaatteet. Esimerkiksi Euroopan Unionin tasolla jasenmaat ovat si-
toutuneet yhteisiin julkishallinnon hyviin toimintatapoihin seka eettisiin arvoihin ja pe-
riaatteisiin. Naistd Euroopan neuvosto on koonnut julkishallinnon kansallisen ja paikal-
lisen péaatoksenteon tueksi kasikirjan. Késikirja antaa muun muassa neuvoja julkishal-

linnon toimijoille siitd, kuinka hyvaa toimintatapaa pidetééan ylla ja kuinka julkisen toi-
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minnan etiikkaa voidaan parantaa. (Council of Europe 2006: 1, 3.) Liséksi Euroopan yh-
teisdjen komission valkoisessa kirjassa on esitetty viisi hyvan hallintotavan periaatetta,
joihin jokaisen jasenvaltion tulee pyrkid. Periaatteet ovat avoimuus, osallistuminen, vas-

tuun selkeys, tehokkuus ja johdonmukaisuus. (Euroopan yhteisdjen komissio 2001.)

Muuttuva toimintaymparisto julkishallinnon arvoja muokkaamassa

Arvot heijastavat aikaansa, niin myos julkishallinnossa. Koska arvot ovat aikasidonnai-
sia, poliittiset paatokset, kuten noudatetun politiikan sisélto ja yhteiskuntapoliittisten oh-
jelmien toteutus muovaavat julkishallinnon arvoja ja samalla sen etiikkaa. (Kyarimpa &
Garcia-Zamor 2006: 32.) Yhteiskunnallisten asioiden ja julkisen sektorin toiminnan
muutoksissa arvojen ymmartamisen merkitys kasvaa. Esimerkiksi New Public Mana-
gement -oppiin kuuluvat arvot ovat muokanneet perinteisia julkishallinnon arvoja ja
toimintatapoja Suomessa viime vuosikymmenten aikana valtavasti. NPM:n opit painot-
tuvat tehokkaisiin lopputuloksiin, perinteisten byrokraattisten keinojen sijaan. Samalla
yrittdjyysnakokulma on korostunut ja julkisen seka markkinasektorin valinen raja hé-
martynyt. Sektorien l&hentyminen on tuonut mukanaan myds sektoreille tyypillisten ar-
vojen yhdistymista. Nakyvimmin julkishallinnon muutokset ovat keskittyneet toiminnan
rationalisointiin ja tuloksellisuuden kehittdmiseen. Tastd syystd tdman aikakauden tar-
keiksi julkisorganisaatioita ohjaaviksi arvoiksi ovat perinteisten arvojen rinnalle tulleet

tehokkuus, taloudellisuus ja tuottavuus. (Peiponen 2007: 19; Jargensen 2007: 392.)

Arvoista kaytdva keskustelu seka virkamies- ja luottamushenkildetiikkaan liittyvét ky-
symykset ovat nousseet uudella tavalla esiin viime vuosikymmenten aikana. Paasyina
arvokeskustelun lisdantymiselle ja etiikan korostumiselle ovat olleet muun muassa
maassamme valtio- ja kuntatasolla meneilldan olevat rakenteelliset uudistukset, valtion
ja kuntien taloudellisen tilanteen heikkeneminen seka huoli tulevaisuuden yhteiskunnal-
lisista tarpeista. Koska julkisorganisaatiossa varautuminen tuleviin yhteiskunnallisiin
haasteisiin on erittdin vaikeaa, julkisorganisaatioiden paatoksenteossa tulisi ottaa huo-
mioon markkinaperusteisten arvojen, kuten taloudellisuuden, tuottavuuden ja tehokkuu-

den lisaksi my6ds muita pehmedmpid arvoja ja nakokulmia. Arvokeskustelu ja etiik-
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kan&dkemys tulisi ottaa mukaan erityisesti sellaisiin padtoksentekotilanteisiin, joissa tu-
levaisuus on hankalasti ennakoitavissa. Tallaisia tilanteita ovat muun muassa véeston
ikaantymiseen liittyvien palvelutarpeiden ennakointi, globalisoituminen seké valtion ja
kuntien taloudellisen tilanteen ennustaminen. (Pursiainen 2001: 15; Kakabadse, Korac-
Kakabadse & Kouzmin 2003: 479; Niemeld 2004: 300; Ghere 2005: 9; Parjanne 2006;
Jargensen 2007: 365; Terry 2007: 29; Salonen 2010: 123.)

Esimerkkind uuden nakokulman tulosta julkishallinnon péaatoksentekokulttuuriin voi-
daan pitad kestavan kehityksen periaatteita. Kestavalla kehityksella tarkoitetaan sellaista
kehitystd, joka tyydyttdd ihmiskunnan nykyiset tarpeet, mutta ottaa samalla huomioon
tulevien sukupolvien tarpeet vaarantamatta niitd. Se sisaltaa ekologisen, taloudellisen ja
sosiaalisen nakokulman. (Valtionvarainministerio 2000: 39; Wittmer 2005: 49; Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitos 2007; Bowman & Connolly Knox 2008: 627; Salonen 2010:
123.) Erityisesti kuntalaisten peruspalveluja koskevassa padtoksenteossa, sosiaalisen
kestavén kehityksen nakékulma on korostunut. Sosiaalisella kestavalla kehityksella tar-
koitetaan yhteiskunnallista toimintaa, jossa pyritddn tasaamaan eri vaestoryhmien ja
alueiden valisessé hyvinvoinnissa olevia eroja. Sosiaaliseen kestavéaan kehitykseen liit-
tyy olennaisesti myds yhteisten arvojen kunnioittaminen, osallistumis- ja vaikutusmah-
dollisuuksien kehittdminen ja parantaminen sekd mahdollisuuksien tasapuolinen jakau-
tuminen eri ihmisryhmien valilld. Suomessa sosiaalisia kestdvéan kehittdmisen haasteita
ovat esimerkiksi tyottomyys, syrjaytyneisyys seka sosiaalisten erojen kasvu. (Wittmer
2005: 49; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2007; Salonen 2010: 123.)

Eettinen toiminta julkisorganisaatioissa

Eettisesti oikeanlaisen toiminnan ja padtoksenteon tulisi olla jokaiselle julkishallinnossa
tyoskentelevélle rutiininomaista. Julkishallinnossa eettinen toiminta sisaltdd paljon paa-
toksentekoon liittyvié asioita. Eettiselld paatoksenteolla tarkoitetaan sellaista paatoksen-
tekoa, joka on yhtd aikaa laillista ja moraalisesti hyvaksyttavaa yhteiskunnassa. Ratkai-
suihin eivat saisi vaikuttaa paatoksentekijan henkilokohtaiset motiivit tai mielipiteet asi-

asta. Kaytannossa tama tarkoittaa, ettd julkishallinnon paatoksié ei voi tehdd siten kuin
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yksittdinen kansalainen omassa eldmdsséan tekisi, vaan huomioon tulisi ratkaisuja teh-
dessé ottaa lukuisten eri intressiryhmien tarpeet. Epéeettista padtoksenteko on silloin,
kun paatds on lain vastainen tai se ei ole moraalisesti hyvaksyttava. (Jones 1991: 367,
Kakabadse ym. 2003: 478; Wittmer 2005: 54-60, 582-483; Terry 2007: 25; Loyens &
Maesschalck 2010: 81.)

Julkishallinnossa toimivien virkamiesten ja luottamushenkildiden voi olla kuitenkin
ajoittain hankalaa arvioida tehtyja paatoksia eettiseltd kannalta, silla vastuu ja tehtavat
julkishallinnossa ovat lisadntyneet ja oletuksena on, ettd paatoksia tehdaan nopeasti.
Paattajat joutuvat tekemaddn nopeita valintoja monien vaihtoehtojen vélill4 ja usein rat-
kaisuna on kompromissi. Kunnallishallinnossa esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa téllaisia tilanteita tulee vastaan usein, silla ratkaistavat asiat ovat kompleksisia, ei-
ka niihin ole olemassa yht4 ainoaa oikeaa ratkaisua. Rutiininomaisesti tehdyt ratkaisut
saattavat helpottaa paatoksentekotilannetta, mutta toisaalta rutiininomaisesti tehdyt paa-
tokset ja paine saada nopeasti paatoksia aikaan voivat vaikeuttaa paattdjien moraalista
arviointia. (Hayden 1999: 56; Gilman 2005: 6; Lewis & Gilman 2005: 6; Tuomikorpi
2005: 64; Raisio 2010.)

Hankalia tilanteita varten ja helpottaakseen paatoksentekijoidensé tyotd, organisaatiot
ovat luoneet omia toimintaa ohjaavia strategioita ja eettisia ohjeistuksia. Laadituilla oh-
jeilla pyritaan usein vaikuttamaan esimerkiksi virkamiehen paatésharkinnan kayttami-
seen sekd tulkintaan erilaisista saannoksista lain sallimissa rajoissa, taloudellisuus, te-
hokkuus ja tuottavuus huomioon ottaen. (Salminen 2004a: 44.) Vaikka etiikan koodit ja
ohjeistukset on laadittu kayttaytymisen ohjaamiseksi, on eettisen toiminnan valvominen
julkishallinnossa silti hankalaa. VValvontaa on luotu helpottamaan erilaisia menettelyoh-
jeistuksia. Esimerkiksi Eurooppalainen menettelyohjeisto kunnallisille tai alueellisille
luottamushenkildille (Kuntaliitto 2007) korostaa kunnallisten luottamushenkiléiden vel-
vollisuutta toimia luottamustehtavassaan lain mukaisesti, eettisia menettelyohjeita kun-

nioittaen ja yleista etua tavoitellen.

Myos kansallisesti on laadittu ohjeistuksia ja oppaita eettisestd julkishallinnon toimin-

nasta. Naistd esimerkkeind ovat Valtion tydmarkkinalaitoksen laatima késikirja, jossa
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kuvataan valtionhallinnon yhteisten arvojen sisaltoa seké& virkamiesaseman ja johtami-
sen keskeisid periaatteita eettisesti korkeatasoisen toiminnan yllapitdmisen kannalta. Li-
séksi on laadittu luottamushenkildille ohjekirja luottamusmiehend toimimisesta, joka
kehottaa luottamusmiehid harkitsemaan jokaista tehtyd paatostd ja pohtimaan tehdyn
paatoksen vaikutuksia kuntalaisten elamaan (Valtiovarainministerié 2005; Gilman 2005:
6; Mykkanen 2009: 18-21).

Keskustelua on kayty siita, tarvitseeko julkishallinnon paatoksentekija ylipaataan lain-
sédadannon liséksi erillisia eettisid ohjeistuksia toimintansa tueksi. Riittddko lainsdadanto
ohjaamaan paatoksentekotyota? Eettisten ohjeistusten merkitys k&ytdnnon tydssé on
kuitenkin koettu merkittaviksi, silla eettisesti vaikeita tilanteita syntyy jatkuvasti. Esi-
merkiksi silloin, kun yksild joutuu valitsemaan ratkaisunsa vaihtoehdoista, jossa erilai-
set Kilpailevat arvot ja poliittiset tavoitteet ovat ristiriidassa, eikd paatoksentekijalla ole
kaytosséan selvia ohjeita tai argumentteja paatoksensé tueksi, etiikan rooli korostuu.
(Pedersen 2009.) Toisaalta, vaikka paatoksentekijalla olisikin kaytossaan lainsdadannon
ldhteet sekd puhdas omatunto, ei han vélttdmatta pysty aina erehtymattomaan paatok-
sentekoon. Tamé tosiasia huomioiden on silti todettu, ettd hallinnossa toimiville virka-
miehille ja luottamushenkilQille etiikan periaatteilla ja sdannoksill& on positiivinen vai-
kutus kayttaytymiseen. Eettisia periaatteita ja saannoksié korostavissa organisaatioissa
paatoksentekijat eivéat sorru niin helposti epdeettisiin valintoihin péaatoksenteossaan.
Hyva eettinen taso myos edistaa julkisorganisaation toiminnan tuloksellisuutta (Sheeran
1993: 86; Gilman 2005: 5—8; Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007).

2.4. Julkinen hallinto Suomessa

Suomessa julkisen hallinnon muodostavat valtio ja kunnat, joiden tehtdvéna on turvata
yhteiskuntaamme ja toteuttaa perusoikeuksia. Valtion tehtaviin kuuluvat kansainvélisten
suhteiden hoitaminen, ulkoisesta turvallisuudesta huolehtiminen, lakien s&&taminen, oi-
keuslaitoksen yllapitdaminen, sosiaaliturvan yll&pitdminen seka yhteisten voimavarojen
kaytosta paattaminen. Kuntien tehtédvéana puolestaan on turvata perus- ja ihmisoikeuksi-

en toteutuminen sekd edistad asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvaa kehitysta alueellaan.
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Niiden tarkeimmaéksi tehtdvaksi voidaan ajatella kuuluvan lakisaateisten hyvinvointi-
palvelujen, eli sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestaminen kuntalaisille. Kuntien osuus
julkisten palvelujen jarjestajand onkin merkittava, silla niilla on padvastuu kuntalaisten

sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen tuottamisesta. (Kuntalaki 1995.)

Lains&adanto ei tarkasti maéarittele miten sosiaali- ja terveyspalvelut tulee kunnassa jar-
jestdd. Se médrittelee ainoastaan riittdvit” palvelut. Koska lainsdddanto jattdd kunnalle
valinnanvapauden palveluiden jarjestamisessd, on viranhaltijoilla ja luottamushenkil6il-
I& paljon valtaa suunnitellessaan kunnan resurssien kayttdd. Tdma huomioiden, paatok-
senteko kunnissa, erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa on tarkeda. So-
siaali- ja terveydenhuollon toiminta-alueeseen kuuluvien palveluiden jarjestaminen
muodostaa kunnan budjetista suurimman osan, ja siksi erityisesti kunnan sosiaali- ja
terveydenhuollon lautakunnassa toimivien luottamushenkildiden tehtdva paatoksenteki-
jand on vaativa. Lis&haasteita tehtdvaan tuo lautakunnan laaja ja monipuolinen toiminta-
alue. (Kuntalaki 1995; Wilskman, Heistaro & Ahshorn 2004: 40; Ryynénen 2006: 7-8,
32; Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen 2007: 21-22; Husa & Pohjolainen 2008:
275.)

Perinteisen mallin mukaisesti Suomessa kunnallishallinto on jaettu dualismin periaat-
teen mukaan péaatdsvallan kayttoon ja valmisteluun, taytdntéonpanoon ja muuhun hal-
lintoon. Dualismilla tarkoitetaan ajattelutapaa, jonka mukaan poliittiset paatoksentekijat
edustavat kuntalaisia ja tekevéat paatokset eri hallintoelimissa. Virkakoneiston tehtavaksi
jaa péatosten valmistelu ja toimeenpano. (Harjula & Prattala 2007: 65.) Kunnallinen
hallinto ja paatdksenteko perustuvat siis edustukselliseen demokratiaan. Edustuksellisen
demokratian mukaan kuntalaiset valitsevat edustajansa &anestamalla kunnan valtuute-
tuiksi. Valituilla on vaalikauden, eli neljan vuoden ajan toimivalta pdattdd kunnan ta-
loudellisista asioista seka kunnan asukkaiden yhteisista asioista. Kunnan hallinto perus-
tuu néin olleen luottamushenkildiden méaarddvaan asemaan, jossa kunnan asukkaiden
itsehallintoa hoitavat vaaleissa valittujen valtuutettujen lisaksi heille vastuulliset val-
tuuston valitsemat muut luottamushenkil6t. (Wiberg 2001: 90; Ryynanen 2006: 7; Har-
jula & Préttala 2007: 8.)
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Paatoksenteko kunnassa tapahtuu monijasenisissé luottamushenkil6istd koostuvissa hal-
lintoelimiss4, joita ovat muun muassa kunnanhallitus, kunnanvaltuusto ja lautakunnat.
Edella mainituista toimielimista voidaan kayttdd myos nimitysta viranomainen. Viran-
omaiset ovat kunnan toimielimid, joilla on oikeus kayttaa tehtavassaan itsendistd paa-
tosvaltaa. Vaikka kunnanhallitus ja -valtuusto tekevatkin kuntaa koskevat suuret linja-
ukset, varsinainen kunnallinen toiminta kunnan palvelutuotannossa tapahtuu lautakunti-
en toimesta. (Ryynanen 1988: 162; Husa & Pohjolainen 2008: 277, 279, 285.)

Kunnalliset lautakunnat voivat olla lakisaateisia tai vapaaehtoisia, riippuen niiden tehta-
vistd. Erityislaeissa on kuitenkin méaaritelty, mitk& lautakunnat kunnan on ainakin ase-
tettava. Tallaisia niin sanottuja pakollisia lautakuntia ovat esimerkiksi sosiaali- ja terve-
yslautakunta ja tarkastuslautakunta. Lainsdadantd ei kuitenkaan maaraa sitd, millainen
lautakunnan tulee olla. Nykyisin kunnissa on noin neljésta viiteen lautakuntaa, joiden
tehtavéalue voi olla hyvinkin laaja. Lautakuntien nimet ja toiminnan laajuus vaihtelevat
kunnittain. Lautakuntien perustehtévinad on vastata niille asetettujen, rajattujen tehtava-
aluein hoitamisesta. Ne vastaavat myds oman hallinnonalansa kehittdmisestéd seka talo-
usarvion valmistelemisesta ja taytdntéonpanosta. Kaytdnnossa lautakuntien paatoksen-
teko kohdistuu kunnan muita toimintaelimia enemman toteuttamiseen. Liséksi lautakun-
tien vastuualueeseen kuuluu viranhaltijoiden toiminnan valvominen. (Ruostetsaari &
Holttinen 2001; Harisalo & Aarrevaaran 2006: 259; Harjula & Préttalad 2007: 201; Husa
& Pohjolainen 2008: 277, 279, 285; Kuntien tehtavat ja hallinto 2008.)

Paatoksentekijoiné lautakunnassa toimivat luottamushenkil6t. Luottamushenkil6illa tar-
koitetaan valtuutettuja ja muihin kunnan toimielimiin tai luottamustoimiin valittuja hen-
kiloita. Lautakuntien jasenet valitaan kunnanvaltuuston toimesta aina valtuuston toimi-
kauden ajaksi. Lautakuntien kokoonpanot muodostuvat p&dosin poliittisen kannatuksen
mukaan niin, ettd lautakunnissa olisi mahdollisimman laaja kirjo erilaisia intressejé ja
lahtdkohtia. Osa lautakuntajasenistd saattaa olla valittu valtuuston ulkopuolelta. (Ryy-
nénen 1988: 162; Pikkala 2005; Kuntien tehtavét ja hallinto 2008.)

Lautakunnissa asiat valmistellaan ratkaistavaksi esittelijan jondolla. Lautakunnassa paa-

tettdvien asioiden esittelijdna toimii lahes aina johtava viranhaltija. Esittelijan ehdotus
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ratkaisusta on lautakunnassa asian kasittelyn pohjana. Esittelija vastaa aina valmistelun
asianmukaisesta suorittamisesta ja on valmistelun perusteella velvollinen tekemaan asi-
assa toimielimelle nimenomaisen péaatésehdotuksen. Lautakunnat voivat ottaa kasitelta-
vakseen my0s niin sanottuja ylimaaréisia asioita toimielimen jasenen tekemasta ehdo-
tuksesta. Esimerkiksi toimielin voi erityisesta syystd paattaa, ettd asia kasitelld&dn pu-
heenjohtajan selostuksen pohjalta ilman viranhaltijan esittelyd. Téalloin ratkaistaan
enemmistopaatoksella otetaanko asia késiteltdvaksi. (Jalonen 2007: 39; Kuntien tehtévét
ja hallinto 2008.)

Viranhaltija kuntaorganisaation sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa

Virkamiehelld tarkoitetaan valtion tai kunnan palveluksessa olevaa henkilog, joka on
valtioon tai kuntaan julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa. Julkisoikeudellinen palve-
lussuhde tarkoittaa sitd, etta virkamiehelld on lakiin perustuvia velvollisuuksia ja valta-
asema. Valtioon virkasuhteessa olevaa kutsutaan virkamieheksi ja kuntaan virkasuh-
teessa olevaa puolestaan viranhaltijaksi. Julkishallinnossa virkamiesten toimintaa saan-
televét useat eri normistot ja ohjeistukset. Tarkeimmat niistd ovat maamme perustuslaki,
valtion virkamieslaki, laki kunnallisesta viranhaltijasta, hallintomenettelylaki, laki vi-
ranomaisten toiminnan julkisuudesta, laki naisten ja miesten vélisesta tasa-arvosta seké
laki julkisista hankinnoista. Liséksi rikoslaissa sdadetdén virkamiesten ja julkisyhteiso-
jen tyontekijoiden rikosoikeudellisesta vastuusta. Virkamiehid ohjaavat myos yleiset
hallinto-oikeudelliset periaatteet, jotka toimivat erityisesti eettisind normeina. (Husa &
Pohjolainen 2008: 276, 285, 295-296.)

Kunnallishallinnon viranhaltijan velvollisuuksista sdénnelldan kunnallisissa virkas&én-
noissd. Ne ovat kaytdnnossa ldhes samanlaiset kuin valtion virkamieslaissa saannellyt
virkamiesten velvollisuudet. Virkamiehen velvollisuuksia koskevan yleissadnnoksen
mukaan virkamiehen on suoritettava tehtdvansa asianmukaisesti ja viivytyksettd. Lisaksi
hénen on noudatettava tyonjohto- ja valvontamaaréyksid seka suoritettava tehtavét
mahdollisimman tehokkaasti ja taloudellisesti. Virkamiehen on myos kéyttdydyttava

asemansa ja tehtdviensa edellyttdmalla tavalla. Liséksi virkamieslaissa sdédetdan kiel-
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losta ottaa vastaan taloudellisia tai muita etuja, jos se voi heikentdd luottamusta virka-
mieheen tai viranomaiseen. (Valtion virkamieslaki 1994; Valtiovarainministerié 2005;
Husa & Pohjolainen 2008: 280, 285, 295-296.)

Virkamiehen velvollisuuksista asetetuilla saannoksilla on tarked merkitys paitsi virka-
miehen kayttaytymistd koskevina eettisind normeina myods virkamiehen tehtédvékuvan
muodostumisessa. Yleisesti virkamiehen tehtdvankuva muotoutuu organisaation tehta-
vien perusteella. Tehtdvat kuntaorganisaation eri yksikoissé saattavat erota toisistaan
paljonkin. Eri tehtévissa toimivia virkamiehid yhdistdvana tekijana voidaan kuitenkin
pitad virkamiehen velvollisuutta toteuttaa hanelle maaréatyt tehtdvat noudattaen virka-
mieshallintoperiaatetta. Virkamieshallintoperiaatteen kivijalkana on oikeus julkisen val-
lan kayttdon, jota voivat kayttda vain viranomaiset ja viranomaisten nimissa vain lailli-
sesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet. (Husa & Pohjolainen 2008: 280, 295-296.)

Hirvosen & Maékisen (2006: 20-21) mukaan julkisen vallan kayttoa liittyy sellaisiin teh-
taviin, joissa voidaan yksipuolisesti paattad yksilon oikeusasemasta puuttumalla tdmén
etuihin, oikeuksiin tai velvollisuuksiin. Julkista valtaa kaytetadn myos erilaisten julkis-
ten etuuksien myontamisessa ja toimielimelle esittelyssa sekda merkittavissé valmistelu-
toimissa. Virkamieshallintoperiaatteen tarkoituksena on turvata julkisen vallan kaytt6a
koskevan paatoksenteon lainmukaisuus, yhtendisyys ja objektiivisuus. Periaatteeseen
liitetddn myds julkisoikeudellisia laadullisia vaatimuksia. Téllaisia vaatimuksia ovat
esimerkiksi yleinen salassapitovelvollisuus seka hyvén hallinnon asettamien velvoittei-
den noudattamisen vaatimus. (Husa & Pohjolainen 2008: 280, 295-296.)

Viime vuosien aikana paatosvaltaa kunnissa on delegoitu koko ajan enemman yksittai-
sille viranhaltijoille. Esimerkiksi laajat viranomaiselle kuuluvat tehtévat joudutaan usein
pilkkomaan pienempiin kokonaisuuksiin, jolloin tehtdvédkokonaisuuksia voi hoitaa yksi
henkild. Téallaisia tehtdvékokonaisuuksia hoitavaa henkiléd kutsutaan virkamieheksi.
Yksittdinen virkamies ei ole viranomainen, mutta hanelld on silti valta k&yttaa paatos-
valtaa. Virkamiehen tekemaa péatosta pidetadn kuitenkin viranomaisen paatoksené. Vi-
ranhaltijoiden tydn yhtend keskeisend osana voidaan pitad yksittaista paatoksentekoa ja

siihen liittyvad valmistelua. Néiden tehtévien liséksi tarked osa viranhaltijan tyot4 on
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tuottaa vaihtoehtoja kunnan poliittisille paatoksentekoelimille seké edistédd kéytannon
toimenpiteilla korkeatasoista virkamiesetiikkaa sen ohella, etta tuloksellisuusvaatimuk-
set toteutuvat. (Husa & Pohjolainen 2008: 280, 285, 295-296.)

Suomessa kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon virkatehtdvissa toimiville on valtiotasol-
la madritelty erilaisia pelisadnt6ja ohjaamaan tyontekoa. Liséksi lainsd&ddannolla on
maadritelty ammattipatevyyksien sisalttja samanlaisiksi koko maassa seka sovitettu niita
koko ajan enemman yhteen Euroopan Unionin muiden maiden sdadosten kanssa. Kun-
nissa kaytossa oleva kunnallinen ty6ehtosopimus edellyttad, ettd kunnan sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa tydskentelevilld johtavilla viranhaltijoilla on oltava ylempi korkeakou-
lututkinto. Kunnat voivat kuitenkin itse paattad viran hoidon edellyttdmisté erityisista
kelpoisuusvaatimuksista. Kuntien on noudatettava johdonmukaisesti asettamiaan kel-
poisuusvaatimuksia, jotka voivat madritella esimerkiksi virkaan soveltuvan tutkinnon
tietyltd koulutusalalta. Yleensa sosiaali- ja terveydenhuollossa toimivilla johtavilla vi-
ranhaltijoilla on jokin sosiaali- tai terveydenhuollon koulutustausta, mutta poikkeuksia-

kin 16ytyy. (Hirvonen & Makinen 2006: 89; Kunnallinen virkaehtosopimus 2007.)

Luottamushenkild kuntaorganisaation sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa

Luottamushenkil6iden kelpoisuusvaatimukset toimia kunnallisessa toimielimessa ovat
valjemmat kuin viranhaltijoilla. Henkil6t astuvat luottamustehtdvadnsa usein yhteiskun-
nan monilta eri toimintasektoreilta, eika luottamushenkilon tehtdvaén ole olemassa mi-
tdan pakollista koulutusta. Lahtokohdat luottamushenkilon tehtaviin, kuten koulutus-
tausta ja ikd, saattavatkin poiketa eri henkildiden vélilla merkittavasti. Luottamushenki-
I6n yleisia kelpoisuusvaatimuksia méarittelee p&aasiassa kuntalaki. Sen mukaan luotta-
mushenkilon tehtdvéaédn valittavan on taytettavé yleisen vaalikelpoisuuden edellytykset,
muun muassa kotikunnan ja taysi-ikdisyyden osalta. Lisaksi luottamushenkilén valin-
nassa tulee huomioida toimielinkohtaiset vaalikelpoisuuden rajoitukset. (Kuntalaki
395/1995; Weinstock 2002: 1; Kuntaliitto 2011.)
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Luottamustoimea méaarittavia tunnuspiirteita ovat vaalikelpoisuuden liséksi pakollisuus,
erottamattomuus, mééraaikaisuus, virkavastuu seka poliittinen ja eettinen vastuu. Luot-
tamustehtdvan pakollisuudella tarkoitetaan sitd, ettd luottamustoimen hoitaminen on
eraddnlainen kansalaisvelvollisuus, ja siitd on oikeus kieltdytya vain laissa saadetyilla pe-
rusteilla. Erottamattomuudella viitataan siihen, ettei luottamushenkild yleensa ole ero-
tettavissa kesken toimikautensa. Poikkeuksista on sdadetty erikseen. Padsaantona on,
ettei yksittdistd luottamushenkiléd voida erottaa muuten kuin rikoksen perusteella.
(Kuntalaki 395/1995; Kuntaliitto 2011.)

Luottamustoimi on aina méaéaraaikainen, silla luottamushenkil6 valitaan tehtavéaéansa asi-
anomaisen toimielimen toimikaudeksi. Luottamushenkilon virkavastuulla tarkoitetaan
Sitd, ettd tdma on luottamustehtévassa toimessaan rikosoikeudellisessa virkavastuussa ja
haneen sovelletaan rikoslain 40 luvun virkarikoksia koskevia sdadnnoksid. Luottamus-
henkilon poliittinen vastuu puolestaan merkitsee, ettd luottamushenkilé on vastuussa
luottamustoimistaan valitsijoilleen, edustamalleen puolueelle ja jérjestdlle tai ryhmélle.
Luottamushenkil6lla on myds vastuu toimia eettisesti, joka on mainittu myds kuntalain
32 pykalassa. (Kuntaliitto 2007.)

Vaikka edellda mainitut ehdot luottamushenkiliden kelpoisuudesta ovatkin 16yhemmat
kuin viranhaltijoilla, lautakuntien jasenet ovat usein varsin kokeneita kunnallispoliitik-
koja ja heilld on laajaa tietdmysta seka perspektiivid kunnan asioihin. Toki lautakunnan
jasenind on usein myo6s aivan uusia luottamushenkiléuraansa aloittavia, joilla ei valtta-
mattd ole kokemusta kunnallishallinnossa toimimisesta. Toisaalta heilla monesti innos-
tus ja luottamustehtavéaan vihkiytyminen kompensoivat kokemuksen puutetta. Harisalon
& Aarrevaaran (2006) tutkimuksen mukaan asiantuntemusta ja kokemusta arvostetaan
kuntien paatoksentekokulttuurissa. Samassa tutkimuksessa havaittiin, ettd lautakuntien
jasenten péatoksentekoon vaikuttavat eniten oma kiinnostus alaan, poliittinen puolue-
kanta sekd henkilokohtainen nakemys péaatettavaan asiaan. Wilskman, Heistaro &
Ahshorn (2004) puolestaan toteavat, ettd poliittisen p&atoksentekijan sosiaali- tai terve-
ysalan koulutuksen tuoma nakemys asioihin voi olla merkittava liséresurssi paatoksia

tehtdessa. Toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa toimivilla poliittisilla
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paatoksientekijoilld ei tarvitse olla alan koulutusta taustallaan suoriutuakseen tehtavis-
taan hyvin.

Luottamushenkildiden asema kunnallishallinnossa on heréttanyt keskustelua viime vuo-
sina. Tutkimuksissa (vrt. esimerkiksi Ruostetsaari & Holttinen 2001) on tullut esille, et-
td luottamushenkildiden valta tehdd paatoksida on kunnallishallinnossa kaventunut.
Muun muassa paatéksenteon delegointi virkamiehille, alueellistuminen seké yksityista-
minen ovat siirtdneet luottamushenkilot aikaisemmasta konkreettisesta paatoksenteosta
periaatteellisten tavoitepa&tosten tekijoiksi ja kontrolloijiksi. Kuntakentalld tapahtunei-
den uudistusten myota asioiden valmistelu, paatosvallan kayttaminen ja tdytantoonpano
ovat lahentyneet toisiaan. Poliittisia paatoksia toimeenpanevilla virkamiehilld on luot-
tamushenkil6ihin verrattuna nyt suuri rooli valittaessa keinoja tavoitteiden saavuttami-
seksi. (Heuru 2000: 272.) Nakokulmaa tukee myds Kunnallisalan kehittdmissaation
(2008: 19) julkaisema tutkimus, jonka mukaan melkein kolme neljastd valtuutetusta
(72 %) katsoo kunnallishallinnon “luisuneen liiaksi virkamiesten hallintaan luottamus-
henkildiden ollessa vailla todellista valtaa”. Toisaalta tutkimukset (vrt. esimerkiksi Pik-
kala 2010) osoittavat, ettd paatoksenteko lautakunnissa on sujuvaa muutoksista huoli-

matta.

2.5. Yhteenveto edellisista kappaleista

Julkishallinnossa on tapahtunut suuria muutoksia viime vuosikymmenten aikana. Kunti-
en vastuu omista toiminnoistaan on lisaantynyt ja kuntalain tulkinnan merkitys eri sdan-
ndsten osalta on kasvanut. Lisaksi julkishallinnon toimintaan on vaikuttanut sdadoéksin
tapahtuvan ohjauksen véhentyminen ja korvautuminen muilla ohjausmuodoilla. Erityi-
sen suuri vaikutus on ollut julkisen ja yksityisen toiminnan samankaltaistuminen kohti
markkinaohjautuvaa mallia. T&méa on johtanut siihen, etta julkisen hallinnon toiminnalta
vaaditaan entistd enemmén markkinasektorille tyypillisid tavoitteita: taloudellisuutta,
tuottavuutta ja tuloksellisuutta. (Kyarimpa & Garcia-Zamor 2006: 32; Harjula & Prétta-
14 2007: 8, 18, 32.)
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Edell&d mainitut vaatimukset asettavat suuria vaateita julkiselle hallinnolle, niin valtiolle
kuin kunnille. Kuntatasolla haasteita paatoksentekijoiden ty0dssé aiheuttavat erityisesti
palvelujen jarjestamiseen, riittdvyyteen, laadukkuuteen ja kustannuksiin liittyvat ristirii-
dat sek& muuttuva toimintaymparistd. Koska kuntien tulee vaikeissakin tilanteissa huo-
lehtia perustehtévastddn ja turvata asukkaidensa perusoikeuksia, on sen lilkkumavara
lopulta aika pieni. Erityisesti kuntien peruspalveluista vastaavat lautakunnat ovat suuren
muutospaineen edessd. Tahan vaikuttavat paitsi tuottavuus- ja taloudellisuusvaatimuk-
set, myo6s vaatimukset palvelujen vaikuttavuudesta, oikeasta kohdentumisesta, kestévas-
t4 kehityksestd, asiakaslahtoisyydestd ja joustavuudesta. (Aaltonen 2005: 7.) Kunnan
suurimman toiminta-alueen lautakunnan luottamusmiehet ja viranhaltijat joutuvat tasa-
painottelemaan jatkuvasti kuntalaisten kasvavien toiveiden ja niukkojen resurssien valil-
l&. Taman vuoksi paatdksissa on tehtava priorisointia, ottaen huomioon, ettd kaikkien
paatosten tulee olla myds moraalisesti hyvaksyttavia. (Alanen 1999: 126; Mooney 2003:
11; Menzel 2005: 147.)

Paadtoksenteon haasteita luovat lisaksi paattajien erilaiset arvonakdkulmat ja uskomukset.
Luottamusmiehet ja viranhaltijat muodostavat paatoksensa joskus hyvinkin erilaisin pe-
rustein. Samalla he joutuvat miettiméan, onko tehty paatos sellainen, etté se pitkalla ai-
kavalilla ottaa kuntalaisten yhteisen edun parhaiten huomioon. Vaikeita, mutta mahdol-
lisimman hyvia ja eettisesti kestavia ratkaisuja tehdessaan paatoksentekijoilla tulee olla
vahva tuntemus toimintakentastd, hyva itsetuntemus seka kykya tehda ratkaisut itsendi-
sesti ja ennustaa ratkaisujensa vaikutuksia. Joskus ratkaisut on tehtdva nopeasti ilman
riittdvéa informaatiota tai tietoa ratkaisun vaikutuksista. Jotkut ratkaisut taas vaativat
enemman keskustelua ja joskus vaikeitakin paatoksia. (Hakaméki & Majoinen 1992:
76-78, 90; Alanen 1999: 126; Mooney 2003: 11.)

Usein péaatettaviin asioihin ei ole olemassa tdydellista ja kaikkia osapuolia tyydyttavéaa
ratkaisua. Toisaalta hyvaksyttava tosiasia on, etteivat tehdyt paatokset voi tyydyttaa
kaikkien kuntalaisten tarpeita. Aina jotkut joutuvat pettymaan. Tdma hallinnon p&atok-
senteon erityispiirre kertoo siitd, ettd julkishallinnon toimijat tarvitsevat tuekseen toi-

mintaperiaatteita ja ohjeita erilaisiin haastaviin paatoksentekotilanteisiin sekd kykya aja-
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tella asioita etiikan kannalta. (Hakamaki & Majoinen 1992: 7678, 90; Summa 1993: 53;
Alanen 1999: 126; Mooney 2003: 11; Askim 2007: 454-455.)

Vaikeiden ratkaisujen edessa eettisten ohjeistusten ja periaatteiden kayttd voi helpottaa
tilannetta. Erilaisten eettisten ohjeiden kéytté onkin lisadntynyt sen jalkeen, kun mark-
kinasektorille ominaiset toimintatavat ja arvot tulivat osaksi julkishallinnon arvoja. Pel-
kat eettiset ohjeistukset eivét aina kuitenkaan riitd ohjaamaan paatoksentekoa. Kaytan-
nodssa julkishallinnossa poliittinen paatoksentekija ja viranhaltija tekevétkin paatoksensa
paitsi organisaation antamia eettisia ohjeita noudattaen, myds omien henkilokohtaisten
ominaisuuksien ja preferenssien mukaisesti. (Council of Europe 2006: 3; Husted & Al-
len 2008: 294.) Myds ammattietiikalla on merkittava vaikutus tehtyihin ratkaisuihin, sil-
Ia julkishallinnossa tydskentelevilla paatoksentekijoilla on hyvin usein taustallaan jouk-
ko ammattikunnan séént6jd, periaatteita ja ihanteita, jotka ohjaavat heidén toimintaansa.
Vaikka ammattietiikka ohjaa vahvasti esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa toimi-
van viranhaltijan tyoskentelyd, on ammattietiikka silti aina alisteista yleiselle etiikalle,
eiké poikkeuksia yleisista moraalisdédnnoista voi oikeuttaa vain viittaamalla ammatin si-

séisiin arvoihin ja ihanteisiin. (Valtiovarainministerio 2005: 7-11.)

Korkean eettisen tason toteutuminen niin valtionhallinnossa kuin kunnallishallinnossa
vaatii kaikkien toimijoiden sitoutumista ennalta sovittuihin arvoihin seka ennen kaikkea
niiden ymmartamista kaytannon tydn kannalta. Nykypéivana toimintaa ohjaavat arvot
ovat kuitenkin julkisorganisaatioissa viel& kuitenkin melko hajanaisia ja erill4an arjen
tyostd. Myos laaditut eettiset ohjeet saattavat olla epaméaéraisia ja abstrakteja, minka
vuoksi niité voi olla vaikea soveltaa arjen tilanteissa. Vaarana on, etta eettisia ohjeita ei
oteta kayttdon, vaan ne saavat ainoastaan nimellisen merkityksen organisaation toimin-
nassa. (Valtiovarainministerié 2005: 6; Argyriades 2006: 164-165; Kyarimpa & Garcia-
Zamor 2006: 33; Valtiovarainministeri¢ 2007: 13.)
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Taulukko 1. Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden paatdksenteon eettiset periaatteet.

Viranhaltijat

Luottamushenkilt

Tehtava
lautakunnan
paatoksenteko-
prosessissa

Kunnan edustaja

Valmistelevat paatettavan asian
Tekevét esityksen ratkaisusta
Voivat tehda yksittaisia paatoksia
ilman lautakunnan kasittelya

Kuntalaisten edustaja
Paatosten teko, usein esityk-
sen perusteella

Eivét voi tehdd péatoksia yk-
sittaisend henkilona

Lainsaadanto
Virkamiesetiikka

Lainsaadanto
Luottamushenkilon etiikka
Viranhaltijan esitys

periaatteet

ja periaatteet

Y hteiskunnan arvot
Kansainvéliset arvot ja periaatteet
Omat arvot

Paatdksenteon Kunnan_ ja valtion ohjaus Poliittisen ryhmén tavoitteet,
perusteet Resurssit . :
o - arvot ja periaatteet
Kansainvéliset ohjeistukset .
e Resurssit
Ammattietiikka . .
Omat intressit
Lainsaddannon méarittelemat
Lainsdadanndn maarittelemat arvot arvot ja periaatteet
ja periaatteet Hyvan hallinnon arvot
Toimintaa Hyvan hallinnon arvot Luottamushenkilon etiikka
ohiaavat Organisaation arvot ja periaatteet Henkilokohtaiset arvot
ar\J/ ot ja Virkamies- ja ammattieettiset arvot Poliittisen ryhman arvot ja

periaatteet

Organisaation arvot ja periaat-
teet

Yhteiskunnan arvot

Omat arvot ja periaatteet
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3. TUTKIMUSAINEISTO JA -MENETELMAT

3.1. Tutkimusaineiston kuvaus

Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnat kayttavat paljon valtaa suunnitelles-
saan ja organisoidessaan kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutoimintaa. Lauta-
kunnissa paatoksentekoprosessista vastaavat luottamushenkilt sekd viranhaltijat. Siksi
tdman tutkimuksen aineisto paatettiin kerata kyseisissé lautakunnissa toimivilta luotta-
mushenkildilta ja lautakunnan alaisuudessa toimivilta johtavilta viranhaltijoilta. Tutki-

musmenetelmaéksi valittiin haastattelu.

Tutkimukseen haastatellut henkil6t edustivat kuntia tai kuntien muodostamia yhteistoi-
minta-alueita, jotka valittiin niiden maantieteellisen sijainnin (Lansi-Suomen laani) pe-
rusteella. Lisaksi tutkimuksen luotettavuuden lisddmiseksi haastateltavat henkil6t valit-
tiin kunnista tai yhteistoiminta-alueilta, joiden sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan
toiminta-alueen asukasméaré oli vuonna 2010 vahintd&n 20 000. Riittavan suuren alu-
een luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden haastattelujen ajateltiin antavan kattavan
kuvan kuntien ja yhteistoiminta-alueiden sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan po-
liittisesta ja hallinnollisesta paatoksenteosta seké niiden eettisistd piirteistd. Haastattelut

toteutettiin Naantalissa, Porissa, Salossa, Seindjoella, Tampereella, Turussa ja Vaasassa.

Tutkimuksen empiria keréttiin syksylla 2010. Haastattelut sovittiin aluksi kuudentoista
haastateltavan kanssa. Kolme haastateltavaa perui kuitenkin haastattelunsa viime hetkel-
l4. Haastateltavia oli lopulta yhteensa kolmetoista. Haastatteluun osallistui seitseman
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja, eli peruspalveluja jarjestavén tai tilaavan lauta-
kunnan alueella toimivaa johtavaa viranhaltijaa seké kuusi peruspalveluja jéarjestavan tai
tilaavan lautakunnan luottamushenkiltjasenta. Haastatteluun valittiin kuntien tai yhteis-
toiminta-alueen sosiaali- ja terveydenhuollon alueen johtavista viranhaltijoista sellaiset
henkil6t, joiden tutkija arvioi antavan parhaiten tietoa tutkimusteemoista. Pddasiassa va-
litut viranhaltijat toimivat sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan esittelijana. Luot-

tamushenkil6t valittiin haastatteluihin osittain haastatellun viranhaltijan suosituksesta,
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osittain tutkijan toimesta siten, ettd luottamushenkildiden poliittinen edustavuus oli

mahdollisimman laaja.

Haastateltavista naisia oli kuusi ja miehié seitseman. Viranhaltijoiden kokemus sosiaali-
ja terveydenhuollon lautakunnan toimintakentasta vaihteli vajaan kahden ja kuuden
vuoden valillg, luottamushenkildiden kokemus sosiaali- ja terveydenhuollon lautakun-
nan jasenyydesta vaihteli puolentoista ja viidentoista vuoden valilla. Monella viranhalti-
jalla ja luottamushenkil6lla oli liséksi kokemusta kunnallishallinnon toiminnasta huo-
mattavasti pidemmalta ajalta. Haastatelluista viranhaltijoista kaikilla oli suoritettuna
ylempi korkeakoulututkinto. Neljalla viranhaltijalla oli sosiaali- tai terveydenhuolto-
alaan liittyva korkeakoulutausta, kuten valtiotieteiden maisterin koulutus (sosiaality®
padaineena), kolmen koulutustaustana oli jokin muu kuin sosiaali- ja terveydenhuolto-
alan koulutus, kuten esimerkiksi kauppatieteiden maisterin koulutus. Luottamushenki-
I6iden koulutustaustat erosivat paljon toisistaan. Yksi oli k&ynyt kansakoulun, kaksi toi-
sen asteen koulutuksen, kolmella oli ylempi korkeakoulututkinto. Neljalla luottamus-
henkil6lla oli sosiaali- ja/tai terveydenhuollon koulutus, kahdella jokin muu koulutus-

fausta.

3.2. Haastattelu tutkimuksen menetelménéa

Tutkimusmenetelman valinta maaraytyy sen mukaan, millaista tietoa, kenelta tai mista
sité etsitdan. Tutkimuksen tarkoituksena on ymmartaa tutkimuskohdetta ja kuvata todel-
lista eldm&&. Siksi tutkimuksen aineiston hankintamenetelméksi valittiin haastattelu.
Koska haastattelu on yksi laadullisen tutkimuksen menetelmd, tdma tutkimus on luon-

teeltaan laadullinen eli kvalitatiivinen. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009: 187.)

Kvalitatiivisella tutkimuksella pyritddn ymmartamaan tutkittavaa ilmiétd kokonaisval-
taisesti ja syvallisesti. Se mahdollistaa myos sen, etté tutkittavien ndkemyksille voidaan
antaa tilaa tarpeen mukaan. Kvalitatiivisen tutkimuksen avulla pyritdan tekemééan paa-
telmi& ja myos yleistyksia tutkimusaineistosta nousevien asioiden perusteella. Haastatte-

lu valitaan usein tutkimusmenetelmaéksi silloin, kun haastattelija haluaa saada syvéllista
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tietoa tutkittavasta aiheesta, eika tutkija tieda etukateen vastausten suuntia. (Hirsjarvi &
Hurme 2008: 35; Hirsjarvi ym. 2009: 187.)

Haastattelulajeja on olemassa useita. Haastattelulajit jaotellaan sen mukaan, miten
strukturoitu ja tarkasti maaritelty haastattelutilanne on. Tdman tutkimuksen haastattelut
toteutettiin teemahaastatteluina. Teemahaastattelu on puolistrukturoitu haastattelumene-
telma, eli siihen siséltyy lomake- ja avoimen haastattelun elementteja. Teemahaastattelu
kohdennetaan tiettyihin keskusteluteemoihin ja haastattelu etenee keskeisten teemojen
varassa yksityiskohtaisten kysymysten sijaan. Tiedon kerddmiseen teemahaastattelu on
ainutlaatuinen menetelmd, silla siind ollaan suorassa kielellisessa vuorovaikutuksessa
tutkittavan kanssa. (Hirsjarvi & Hurme 2008: 34-36, 48-49; Hirsjarvi ym. 2009: 204—
208.)

Yleisesti ottaen haastattelun suurimpana etuna voidaan pitad sen joustavuutta: haastatte-
lutilanteessa haastateltavalla on mahdollisuus tuoda vapaasti esille itseddn koskevia asi-
oita, haastateltavan vastauksiin voidaan pyytdd perusteluja ja samalla voidaan kéyttaa
lisdkysymyksid tarpeen mukaan. Teemahaastattelu tutkimusmenetelmana sallii myods
tdsmennykset, joiden avulla voidaan saada havainnollistavia esimerkkejd. Keskustelun
luonteva kulku maéraa teemojen puhumisjarjestyksen, eikéd kaikkien haastateltavien
kanssa tarvitse puhua kaikista asioista yhta laajasti. Teemahaastattelun erityispiirteena
voidaankin pitaa sitd, ettd haastattelun teemat ovat tiedossa ja kaikille haastateltaville
samat, mutta kysymysten tarkka jarjestys ja muoto puuttuvat. (Hirsjarvi & Hurme 2008:
34-36, 48-49; Hirsjarvi ym. 2009: 204-208.)

Taman tutkimuksen haastateltaviin otettiin yhteytta aluksi puhelimitse tai sahkopostilla,
ja sovittiin haastatteluajankohta ja -paikka. Ennen haastattelua jokaiselle haastateltavalle
lahetettiin haastattelukysymykset luettavaksi etuké&teen. Samalla haastateltavien kanssa
sovittiin, etti he saavat vastata haastattelussa nimettdmasti. Haastatteluista 11 toteutet-
tiin kunnan yleisissa tiloissa, kokoushuoneissa tai tydhuoneessa, yksi haastattelu haasta-
teltavan kotona ja yksi muussa julkisessa tilassa. Keskiméaarin haastattelut kestivat noin
45 minuuttia, lyhyin haastattelu oli kestoltaan noin puoli tuntia, pisin puolitoista tuntia.

Kaikki haastattelut tallennettiin nauhurilla. Aineiston kasittely ja analysointi aloitettiin
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heti haastatteluiden jalkeen. Tallennettu aineisto kirjoitettiin sanasta sanaan puhtaaksi,
eli litteroitiin. Litteroidut haastattelut analysoitiin kayttdmalla apuna sisallénanalyysia,
jolloin aineistosta etsittiin yhtélaisyyksia ja eroja. Esiin nousseiden erojen ja yhtalai-
syyksien avulla aineisto teemoitettiin haastattelussa esiin tulleiden teemojen mukaan.
Teemoittelun yhteydessa tutkimusaineistosta erotettiin tutkimusongelman kannalta kes-
keisimmat aiheet ja tarkasteltiin sellaisia aineistosta nousevia piirteitd, jotka olivat yh-

teisia usealle haastateltavalle.

Tutkimuksen tutkimusmenetelmdan valintaan vaikutti merkittavasti aiheen arkaluontoi-
suus. Teemahaastattelu tutkimusmenetelmané antoi mahdollisuuden l&hestyé seké tutkia
arkaa ja vaikeaa aihetta. Tutkijalle selventyi tutkimuksen aikana, ettd haastattelu on tut-
kimusmenetelmé&na melko vaativa, silla valmiita malleja haastattelun analysointiin, ra-
portointiin ja tulkintaan ei ole olemassa. Tutkijan oli otettava huomioon vastausten ana-
lysoinnissa liséksi se, ettd haastateltavat saattoivat antaa tietoisesti suotuisia ja sosiaali-
sesti hyvéksyttavia vastauksia. Kuitenkin, koska tdssa tutkimuksessa haastateltavien
kanssa sovittiin, ettd he voivat vastata nimettomasti, tutkija on vakuuttunut, etta haasta-
teltavat kayttivat mahdollisuutensa kertoa ja kuvailla kysytysté ilmiosta rehellisesti. Li-
séksi haastattelukysymykset lahetettiin haastateltaville ennen haastattelua, jolloin haas-
tateltavat saivat aikaa valmistautua haastatteluun sek& pohtia haastattelukysymyksia ja
haastattelun teemoja etukéteen. (Hirsjarvi & Hurme 2004: 35, 41; Hirsjarvi ym. 2009:
206-207.)

Haastattelu suunniteltiin toteutettavaksi alkuperin 16 henkiltlle. Osa haastateltavista
kuitenkin perui haastattelunsa, jolloin alkuperdinen suunnitelma haastateltavien maaras-
td ei toteutunut. Tutkija joutui haastattelujen peruuntumisen vuoksi arvioimaan, antoi-
vatko tehdyt haastattelut riittdvasti tietoa tutkittavasta ilmiosté. Tutkija paatyi kuitenkin
siihen, ettd 13 henkilon haastattelut antoivat tdman tutkimuksen kannalta tarpeeksi tie-
toa kattavan empirian saamiseksi. Tutkijan kantaa puoltaa se, ettd tehdyissa haastatte-

luissa toistuivat samat asiat, eika uusia piirteité tutkittavasta aiheesta tullut en& esiin.

Tassa tutkimuksessa haastateltavat edustavat kahta eri p&atoksentekijaryhmaa, luotta-

mushenkil6ita ja viranhaltijoita. Tutkimuksen teoriaosuudessa on tarkasteltu luottamus-
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henkil6iden ja viranhaltijoiden p&atoksentekoa ja sen eettisid periaatteita sosiaali- ja ter-
veydenhuollon lautakunnassa erikseen, paatoksentekoon ja sen eettisiin periaatteisiin
liittyvien erojen I0ytdmiseksi. Tutkimuksen tulososiossa (luku 4) molempien ryhmien
haastatteluja kuitenkin tarkastellaan yhteisesti haastatteluissa nousseiden teemojen mu-
kaisesti. Koska tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella luottamushenkilGiden ja viran-
haltijoiden p&atoksenteossa esiintyvien eettisten piirteiden eroja, haastattelujen avulla
saadut tulokset on esitetty tutkimuksen yhteenveto-osuudessa (luku 5) luottamushenki-

I6iden ja viranhaltijoiden osalta erikseen.
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4. SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON LAUTAKUNNAN PAATOKSEN-
TEON EETTISET PIIRTEET

Tassa kappaleessa esitelladn tdman tutkimuksen tulokset. Tutkimustulosten perusteella
kunnan tai kuntayhtymén sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan péatoksenteko on
monimuotoista ja haastavaa. Muuttuva toimintaymparisto, niukat resurssit seka tulevai-
suuden yhteiskunnalliset haasteet luovat paatoksentekijoille moninaisen toimintakentén

eettisesti kestdvien péaatosten tekemiselle.

4.1. Paatdksenteon perusteet

Tutkimustulosten mukaan viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden paatoksentekoa oh-
jaavat paéapiirteittdin samat perusteet. Tarkeimpéana paatoksentekoa ohjaavana perustee-

na molemmilla, viranhaltijoilla ja luottamushenkil6illd, on lainsaadanto.

”Sote-puolella suurimmat perusteet asettaa tietysti laki, koska niin monet paatok-
set on lakiin perustuvii ja laki on mik& meitd ohjaa.”

Tutkimustulosten mukaan viranhaltijoilla lain merkitys paatoksenteossa on erityisen ko-
rostunut. Tahan vaikuttaa viranhaltijoiden mukaan enimmakseen se, ettd viranhaltijoi-
den paatosten lahtékohtana tulee virka-aseman vuoksi aina olla lainsaadanté. Viranhalti-
jat toimivat myos tarkasti sdéénnellylld virkavastuulla, joka asettaa omat vaatimuksensa
paatoksentekoon. Viranhaltijoiden tekemiin p&atoksiin eivét saa vaikuttaa politiikka tai
henkilokohtaiset intressit. He perustelevatkin paatoksiaan lainsdadannon lisaksi esimer-

kiksi selvityksilla tai erilaisilla tilastoilla.

“Viranhaltija perustelee paatoksiaan ehka tammosella faktatiedolla ja erilaisilla
tilastoilla ja taulukoilla ja talousluvuilla. ”

Haastattelujen perusteella viranhaltijat muodostavat paatoksensd, paitsi lainsdadéannon

ohjaamana, myds koulutuksen, kokemuksen ja ammattitaidon avulla. He kokivat hyoty-
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vansé suuresti oman koulutustaustan tuomasta nakemyksesta asioihin, riippumatta siitg,

milta alueelta koulutus on hankittu.

”Ma koen sen silla tavalla et kun mulla on kauppatieteilijan koulutus taustalla
niin se helpottaa tAmmaost rationaalista suhtautumista téhan paattamiseen. ”

Kuitenkin, erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon koulutuksen saaneet viranhaltijat ko-
Kivat, ettd paatoksentekoon vaikuttaa vahvasti oman toimintakentén subtanssiosaaminen.
Heiddn mukaansa hankittu koulutustausta ja osaaminen sosiaali- tai terveydenhuollon
alalta antaa tietyll& tapaa varmuutta paatoksentekoon. Esimerkiksi vaikeita paatoksente-
koprosesseja, kuten suuria sosiaalihuollon palveluja koskevissa uudistuksia, on helpom-
pi viedd eteenpdin, kun omaa ndkemysta alan toiminnasta. Erityisesti sosiaali- ja tervey-
denhuollon koulutuksen tuomalla ammattietiikalla koetaan olevan hyvin paljon vaiku-

tusta tehtyihin paatoksiin.

”Ku itekki tulee tuolt sosiaalitydn tai sosiaalipolitiikan puolelta niin kyllahan se
niinku nakyy. ”

”Ammattietiikan nakokulmasta, niin sote ala jos mik& on sen kaltainen alan jossa
koulutuksen luoma eettinen perusvire on niin vahva ja selkea et télla alalla ei voi
toimia eettisté koodistoa vastaa. ”

Paadtoksenteon perusteita viranhaltijat saavat myos kunnan toimintasuunnitelmasta. Vi-
ranhaltijat pyrkivatkin toteuttamaan asioiden ja paatosten valmisteluissa kunnan ennalta
laadittua pitkén tahtaimen suunnitelmaa, joka pohjautuu kunnan strategian mukaiseen
toimintalinjaukseen, arvoihin ja periaatteisiin. Strategian mukaisella toiminnalla paatok-

sentekoon tulee pitkajannitteisyytta ja tulevaisuutta on helpompi ennakoida.

”Virkamiesvalmistelussa ja paatoksen valmistelussa ja paatoksenteossa yritetdan
viedd semmosta pitkdd linjaa.”

Koska viranhaltija saa perusteensa pééatoksilleen monista eri nadkokulmista, on talla
mahdollisuus perustella esimerkiksi valmisteltavia asioita useasta eri lahtokohdista. Vi-
ranhaltijan vastuu pé&atoksen valmistelijana on siis suuri. Paljon riippuu viranhaltijasta,

miten h&n valmistelee ja esittelee asioita lautakunnalle.
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”Siind suhteessa virkamiehen rooli on keskeinen, et miten han haluaa sen lauta-
kunnalle esitelld. Jos han esittdd sen vajavaisesti niin silloin lautakunta voi joutua
harhaan. Eli sen takia tda virkamiesvalmistelu on aivan avainasemassa. ”

Luottamushenkil6t kokevat, ettd heidan tekemiin paatoksiin lain vaikutus on vahaisem-
pand kuin viranhaltijoilla, vaikka se suuressa roolissa onkin paatoksentekotilanteessa.
Kunnan strategiaa, arvoja tai toimintaperiaatteita ei mydgsk&an mainittu keskeisimmiksi
perusteiksi paatoksenteolle. Luottamushenkil6t nékivét, ettd he saavat tarkeimman pe-
rustansa paatdksenteolle kuntalaisilta. Koska luottamushenkil6t saavat oikeutuksen teh-
tdvdansa ddnestdjilta, ovat he ennen kaikkea poliittisessa vastuussa tehdyisté paatoksista.
Siksi he perustavat paatoksensa hyvin usein siihen, mika on heidan mielestdan kunta-
laisten etu tai miten kuntalaiset ajattelevat asioista. Myds yksittdiset, joskus yllattavat-
kin kuntalaisia koskevat tilanteet saattavat toimia luottamushenkilon paatoksenteon pe-
rusteena. Téllaisia tilanteita voivat olla esimerkiksi kuntalaisten suorat yhteydenotot
luottamushenkildon jonkin havaitun epakohdan vuoksi.

”Luottamusmiehet sitten perustaa (paatoksensa) sit siihen mitd ne ajattelee, et
mika on kuntalaisten mielipide. ”

”Jonku lahisukulainen tai tammaonen on kayttanyt palvelua ja tarvitsee palvelua
ja asenne (luottamushenkil611&) on sit sen mukanen mita siell& on kohdattu. ”

Haastattelujen mukaan luottamushenkildiden paatoksentekoon vaikuttavat merkittavasti
kuntalaisille annetut vaalilupaukset sekd oman poliittisen ryhmén arvot ja asetetut val-
tuustokauden tavoitteet. Poliittisesti valittua luottamushenkil6a siis sitoo paatoksenteos-
sa poliittinen paine, toisaalta kuntalaisten eli &&nestéjien kautta, toisaalta oman poliitti-
sen ryhmén kautta. Vaikka luottamushenkil6 saisikin tehdé p&atokset omana itsendén,
on poliittinen paine silti niin kova, etta yleensd ryhman kantaa noudatetaan. Varsinkin
suurissa paatoksissa ryhmakuri koetaan kovaksi, eikd oman puolueen arvomaailmaa ja
kantaa vastaan l&hdetd sotimaan. Poliittiseen tahtoon ollaan kuitenkin niin sitoutuneita,

ettei ryhmakuria koeta negatiivisena asiana.

”Tietysti poliittisilla ryhmittymilla on omat valtuustokauden tavotteensa ja niit pi-
taa sit muistaa valtuustokauden aikana.”

"Meilld on selkeesti se ajatus, et meilla tulee moneen asiaan ryhmén kanza. ”
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”Paatoksenteon perustana on poliittiset intressit. On se sitte henkildkohtanen asia
tai poliittinen asia niin kyl se on poliittinen osa, et hyvin véahan on perusteluilla
tai faktalla tai jarjella osuutta. ”

Haastatteluissa ilmeni, etté erot viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden paatdksenteon
perusteissa johtuvat myos erilaisista vastuista. Luottamushenkilot kokivat, ettd vastuu
tehdyista paatoksista on heilla suurempi kuin viranhaltijoilla, sill& he toimivat kuntalais-
ten aanend ja heidén valtuutuksellaan. Luottamushenkil6iden mukaan viranhaltijoiden
pienempi vastuu tehdyistd paatoksista johtuu siitd, ettd viranhaltijoiden vastuu koostuu

l&hinnd paatosten toteuttamisesta.

"Se vastuunkanto on erilainen tai se, et mista kantaa vastuuta ja kenelle kantaa
vastuuta, ni se on erilaista.”

“Virkamiehen ei tarvitse vastata vaaleissa mita on tehnyt. ”

Viranhaltijat itse kokevat vastuuseen liittyvat kysymykset taysin painvastoin. Heidédn
mielestdan vastuu tehdyisté ratkaisuista on heilld, paattsten toteuttajina, suurempi kuin
luottamushenkiloilla:

)

“Toteutuneita toimenpiteitd on helpompi Kritisoida kuin itse pddtostd.’

“Onko se sitte ollu viisas tai tyhmd pddtos, niin siitd ei joudu luottamushenkil6t
vastuuseen. Poliittinen muisti on lyhyt.”

Vastuu-kysymykset jakoivat mielipiteita luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden vélil-
14, mutta silti yhtd mieltd oltiin siit4, ettd tavoitteena jokaisessa paatoksessa ja tilantees-
sa on kuntalaisten edun toteuttaminen ja on mahdollisimman hyvien ratkaisujen tekemi-

nen.

4.2. Paatoksenteko on monipuolista ja haastavaa

Kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan luottamusjasenet ja lautakunnan alu-

eella toimivat viranhaltijat kokevat paatoksenteon mielenkiintoiseksi ja monipuoliseksi

tehtévéksi. Luottamushenkildiden keskuudessa sosiaali- ja terveydenhuollon lautakun-
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nan jasenyytta pidetdankin yleensé tavoiteltuna luottamustehtédvand. Haastatteluista kavi
ilmi, ettd lautakunnan luottamushenkil0jasenet ovat erittdin motivoituneita toimimaan
kyseisessé lautakunnassa. Innostus toimia paatoksentekijana sosiaali- ja terveydenhuol-
lon lautakunnassa lahtee ldhes aina luottamushenkilon omasta mielenkiinnosta toimia
paatoksentekijand juuri sosiaali- ja terveydenhuollon alueella. Myds lautakunnan alai-
suudessa toimivat viranhaltijat kokivat yleisesti paatoksentekoprosessin kyseisen lauta-

kunnan alueella haastavaksi, mutta mielenkiintoiseksi kokonaisuudeksi.

”Sote -lautakunta on aina haluttu lautakunta. ”

”Kyl mua ennen kaikkea kiinnostaa se, et mika on sen asiakkaan tai kuntalaisen
oikeudet ja ihmisoikeudet. ”

Haastattelujen perusteella luottamushenkilGjasenet, tiedostavat, ettd kyseisen lautakun-
nan paatoksentekijoilla on paljon valtaa ja vastuuta pédattaa kunnan ja kuntalaisten asi-
oista. Tdma nakyy vastuullisena suhtautumisena omaan tehtavaan lautakunnan jasenena

ja kuntalaisten edustajana:

“Md sanoisin et sosiaali- ja terveyslautakunnalla on vahva toimivalta ja sen kaut-
ta paljon vastuuta.”

”Minka lautakunta tekee, niin sen pitéaa kantaa myos se vastuu. ”

Luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden tehtévét sosiaali- ja terveydenhuollon lauta-
kunnan paatoksentekoprosessissa olivat yleisesti hyvin tiedossa. LuottamushenkilGiden
paatehtavana nahtiin selkeésti paatosten tekeminen. Lautakunnassa paatokset tehdaan
ldhes aina johtavan viranhaltijan ratkaisuesitykseen pohjautuen. Vain harvoin paatosesi-

tyksia tekevat muut kuin viranhaltijat.
“Valmistelu lautakuntaa varten lahtee aika usein ja paasaantoisesti viranhaltija-
portaasta.”
“Mun, virkamiehen, perusperiaate on se, ettd virkamies valmistelee, paattaja

pddttdd.”

Haastattelujen perusteella viranhaltijoiden keskeisena tehtavana lautakunnan péatoksen-

tekoprosessissa on siis valmistella paatosesityksiéd luottamushenkil6ille heidan ratkaisu-
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jaan helpottamaan. Vaikka yhden ratkaisuesityksen malli onkin vakiintunut kaytanto
suomalaisessa kunnallisessa paatoksenteossa, nykyaan lautakunnan luottamushenkil§jé-
senet toivovat saavansa useampia vaihtoehtoja ratkaisuesityksiksi. Taté toivetta pysty-

taén toteuttamaan kuitenkin vain harvoin, johtuen viranhaltijoiden aikapulasta.

”Se mika tana paivana korostuu mun mielesta selvasti aikasempaa enemman, on
tallanen vaihtoehtojen hakemiseen tarve. Eli luottamushenkil@ille on kovin tarke-
&4 se, ettd kun tuodaan ratkaistavaksi asioita niin siina olisi vahintédan 2 tai mie-
lella&n useampia vaihtoehtosia malleja, joilla voidaan ratkaista. ”

”Jos ajatellaan niinku paattajan kannalta, niin tuota se tiedon laajuus, tiedon
saaminen niin se on varmaan semmonen kaikist merkittavin asia mihin pain tas
toivoo. ”

Yleisesti koko paatoksenteon prosessi koettiin sujuvaksi ja asioiden néhtiin etenevén
lautakunnassa hyvin. Paatoksentekoprosessin sujuvuuteen vaikuttavat haastateltavien
mukaan oleellisesti lautakunnan asema ja pysyvyys kuntaorganisaatiossa. Mitd kauem-
min lautakunta on ollut nykyisessd muodossaan olemassa, sitd paremmin péatosten te-
keminen sujuu. Toisaalta lautakunnan vakaa asemakaan ei ole tae siitd, ettei hankalia
paatdksentekotilanteita voisi tulla vastaan. Esimerkiksi meneillaan olevat suuret yhteis-
kunnalliset rakenteelliset muutokset ovat osaltaan tuoneet lisamausteensa péaatoksente-
koon myds sellaisten lautakuntien paatoksentekoprosesseihin, jotka ovat olleet olemassa

JO useita vuosia.

Politiikan lasndolo tekee lautakunnan paatdksentekotilanteesta joskus jannittynytta.
Haastattelujen mukaan politiikka kuuluu luonnollisena osana lautakuntatydskentelyyn ja
silld on usein voimakas vaikutus asioiden ratkaisuihin paatoksentekotilanteessa. Ei ole
itsestaan selvaa, ettd lautakunnassa on aina lasna ymmarryksen ja keskustelun ilmapiiri.
Joskus tunteet voivat kuumentua ja poliittisen tahdon vaikutus paatoksentekoon yliko-
rostua. Esimerkiksi esitetyt paatésehdotukset, huolimatta siitd kuka ne on tehnyt, saatta-
vat kaatua helpostikin, jos paattdjien ndkemykset asian oikeasta ratkaisusta eivat kohtaa
kesken&én tai viranhaltijan esityksen kanssa. Liiallinen paatoksenteon politisoituminen
saattaa siksi aiheuttaa turhaa jannitetta poliittisten ryhmien seka luottamushenkilGiden ja
viranhaltijoiden vélille. Kitkaa p&atoksentekotilanteeseen tuovat varsinkin sellaiset ti-

lanteet, joissa ratkaisut ovat arvolatautuneita.
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”Ja sitte ku liikutaan sellasilla alueilla mis ne poliittiset erot tulee nakyviin, niin
sit syntyy aika kipakkaa keskustelua.

”Meil on just nyt iso ristiriita virkamiesten ja poliittisten paattajien kesken et mi-
ten sita asiaa viedaan eteenpain”

Valtaosa haastatelluista oli kuitenkin sitd mieltd, ettd lautakunnan paéatoksentekotilantei-
siin kuuluu olennaisena osana poliittinen keskustelu, vaikka se joskus saisikin erimieli-

syyksid aikaan. Tarkeinté on, ettd asioista keskustellaan ja paatoksid saadaan aikaan.

”Se on aika vaativa lautakunta, silld tavalla et osataan tehdd hankalia kysymyksid,
mutta paatoksenteko on kylla hyvaa. Etta asiat menee hyvin eteenpdin, ehka pie-
nelld viiveelld vililld mutta kuitenkin.”

”Ppaatokset kylla saadaan valmiiksi, jos ajattelee sitd mita on listalla asioita, mut-
ta niista kaydaan hyvin vilkas keskustelu silla lailla puolesta ja puolesta. ”

“Asiat saattaa olla niin vaikeita et niihin ei vaan niinku paase kiinni et se vaatii
aikamoista ponnistelua, kun se paatos saadaan syntymaan. ”

Vaikka poliittisesti jannittyneitd paatoksentekotilanteita tuleekin vastaan usein, sosiaali-
ja terveydenhuollon lautakunnan paatokset tehdaan yleensa yhteisymmarrykseen tah-
taavina konsensuspaatoksind. Adnestyspaitoksiakin toki tehddan, mutta haastattelujen
mukaan yleisend pyrkimyksena on vélttad &anestyspadtoksid. Etenkin pienten poliittis-
ten ryhmien jasenet kannattavat konsensuspaatosten tekoa, silla danestystilanteissa usein

enemmistoryhman aanet ratkaisevat aanestystuloksen.

”Ldhtokohta on se et paatokset on yksimielisia. Se on tietenkin silla lailla, et sii-
hen vaikuttaa moni muukin asia, Niinku se et oltais samaa mieltd. Mut kun tiede-
taan se, ettd meil on eradn puolueen enemmistd, onks niit 7 ja toisia on 5. Niin jos
se menee aanestykseen niin tota enemmistd aina voittaa. Se rauhottaa sité halua
ddnestyttdd asioista.”

”Aika paljon danestetaan ja aika paljon on yksimielisia paatoksia ja se on hyva,
ettei pakoteta yksimieliseen pddtokseen”
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4.3. Paatoksenteon erityispiirteet

4.3.1. Ihminen paatoksenteon kohteena

"Sote lautakunnan pdcdtéksenteko on kunnan yks vaikeimmista, koska paatoksen-
teon kohteena on konkreettisesti ihminen.”

Sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan paatoksisté suurin osa kohdistuu jollain taval-
la kuntalaiseen. Tutkimustulosten mukaan juuri tdma seikka tekee lautakunnan paatok-
senteosta erityista. Haastateltavat totesivat, ettd kuntalaisiin kohdistuvia paatoksia ei ole
helppoa tehd4, vaikka ne olisivatkin lain mukaan oikeutettuja. Joskus téllaisten ratkaisu-
jen tekeminen tuntuu vaikealta ja joskus jopa vaarélta. Haastaviksi koettiin etenkin paa-
tokset, jotka kohdistuvat suoraan yksiloon. Tdman tyyppisia ovat paatokset, joissa jou-
dutaan kajoamaan ihmisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin tai paattdmadn asia yksilon

kannalta kielteisesti.

”Se, et se ajattelun 1&htd paatoksentekoon tapahtuu aina sen ihmisen kautta. Aja-
tellen et vaikka meilléa on normeja ja sovelletaan normeja, niin silti niit ei voi me-
kaanisen kylmasti soveltaa, vaan aina, mis tilantees sovelletaan niin siel on ihmi-
nen jolla on tunteet. ”

Myos paatokset, mitka liittyvat asiakasmaksujen nostoon, hakemuksen hylkaamiseen tai

etujen ja palvelujen karsimiseen todettiin hankaliksi.

"Kyl tind pdivind koetaan vaikeeks kaikki missd joudutaan kajoamaan ihmisen
ndihin niinku oikeuksiin tai valvollisuuksiin.”

Vaikeita paatettdvista asioista tekee erityisesti se, jos paatoksentekijan on itse helppo
samastua paatoksenteon kohteena olevan yksilon tilanteeseen. Usein paatokset kosket-
tavat paatoksentekijoitd paitsi kuntaorganisaation paatoksentekoelimen tasolla, myds
paatdksentekijoiden henkilokohtaisella tasolla, silla yksittéisilla lautakunnan ratkaisuilla
voi olla yksilén ja yhteison kannalta merkittdviéd seurauksia. Paatoksentekijat kertoivat-
kin kokevansa joskus epadvarmuutta sellaisissa paatoksentekotilanteissa, joissa he joutu-
vat tekemaén pitkalla aikavalilla vaikuttavia ratkaisuja. Luottamushenkil®, joka on me-

nettanyt younensa pééatettavien asioiden vuoksi, ei ole harvinaisuus.
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4.3.2. Toimintaympariston muutokset

Kuntakentalla uudistuksia on tapahtunut viimeisten kymmenen vuoden aikana paljon.
Suurimmaksi osaksi muun muassa uusien kuntarakenteiden ja organisaatioiden muodos-
tumiseen on vaikuttanut kunta- ja palvelurakenneuudistus. Muutosten my6t4 on synty-
nyt uusia kuntia seké erilaisia yhteistoiminta-alueita ja liikelaitoksia sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelujen laadun ja saatavuuden varmistamiseksi seké tuottavuuden paran-
tamiseksi. Samalla on perustettu uusia kunnallisia paatoksentekoelimia, kuten lautakun-
tia, paattdmaan alueen peruspalvelujen jérjestamisestd. Lautakunnan toiminta-alueen

muutos nékyy tutkimustulosten mukaan selvasti kaytannon paatoksentekotydssa:

"Pddtoksenteon kannalta se on valtava haaste ollu siin mieles, et koko ajan ollaa
uuden organisaation ja uuden organisaation niinku muutosten kanssa tekemisissa.
Ja se heijastuu paatoksentekoon.”

Erityisesti kuntaliitoksiin tai yhteistoiminta-alueen perustamiseen liittyvat uudistukset
ovat muuttaneet lautakuntatydskentelya. Esimerkiksi yhteistoiminta-alueilla toimivan
uuden lautakunnan toimintatavoista sopiminen ja eri kuntien lautakuntatyoskentelykult-
tuurien sulauttaminen yhteen on vienyt paljon aikaa kaytannon paatoksentekotyolta.
Varsinkin viranhaltijat kokivat, ettd muutokset ovat lisdnneet tydmééaraa ja hidastaneet
asioiden etenemistd. Téahan on vaikuttanut padasiassa se, ettd asioiden valmistelussa on
taytynyt ottaa uuden lautakunnan jasenet paremmin huomioon ja asioiden valmistelu-

ty0ssé on joutunut tekema&n enemman selvitys- ja pohjatyoté.

”Paljon on nimenmaan tallast niinku valmistelevaa paatoksentekoa. ”

Muutokset ovat osa tdmén paivén julkisorganisaatioiden toimintaa. Siksi kuntaorgani-
saatiossa paatokset tulee osata tehdd muutosten keskella tulevaisuuden tarpeet huomioi-
den. Viime vuosien aikana kunnat ovat joutuneet miettimaan esimerkiksi sitd, miten
palvelut jarjestetddn tulevaisuudessa. Viranhaltijoiden, paatosesitysten valmistelijoina,
ja luottamushenkildiden péatdksentekijoina tulisi osata ennakoida, miten meneillaan
olevat yhteiskunnan muutokset tulevat vaikuttamaan esimerkiksi lautakunnan toimialu-
een sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutoimintaan, vaestorakenteen, muuttoliikkeen tai

kansallisen ja alueellisen elinkeinoeldméan kehityksen myotd. Muutokset liittyen muun
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muassa sosiaalisesti kestdvien paatdsten tekemiseen ja sitd kautta palvelurakenteen uu-
distamiseen ovatkin todella merkittavasti puhuttaneet lautakunnissa muutaman viime

vuoden ajan ja vaikuttaneet paatdksenteon sujuvuuteen.

"Kyl ne suurimmat haasteet liittyy just téhan muutoksen sisaltoon, se et osataan
nadhda vahan pidemmalle ku tahan hetkeen. Et pystytéan tekemaan sellasii ra-
keenteellisii toiminnallisii pddtoksii, jotka vaikuttaa pidemmdn ajan kuluessa.”

“Ja sit tis pikkuhiljaa tapahtuvat toiminnalliset muutokset, kun lahdetaan tavotte-
lemaan jotai sellasta mité ei vield ole olemassakaan, et kyl siin sit isot ja pienet
haasteet menee niinku sit siind sekasi.”

"Kyl md koen suurimpana haasteena valtavat rakenteelliset muutokset mité tas ny
on ollu kaynnissa. ”

Muutosten myo6ta viranhaltijoiden ja uuden lautakunnan jasenten on ollut pakko tarttua
uuteen tilanteeseen esimerkiksi uuden kunnan muodostumisen jalkeen ja opetella hallit-
semaan koko ajan suurempia kokonaisuuksia. Koska muutokset ovat tulleet nopeasti,
viranhaltijat kokivat, ettd etenkin luottamushenkil6t ovat joutuneet kovien paineiden al-
le. Viranhaltijat paattelivét, ettd luottamushenkil6illa ei ole ollut riittavésti aikaa sopeu-
tua uudistuksiin ja halua tai valmiutta luopua vanhoista tutuista tavoista ja menneisyy-
destd. Tata viranhaltijoiden nakemysta tukivat myos luottamushenkididen omat kasityk-
set asiasta. Luottamushenkil6iden mukaan uuden lautakunnan jasenend on ollut vaikea
ajatella uuden alueen tai kunnan kannalta asioita. Myo6s lautakunnan jasenten uusien
roolien I6ytdminen on vienyt aikaa uudistusten keskella ja vaikeuttanut paatoksentekoti-
lanteita. Joissain kunnissa jo pelkéstddn sosiaali- ja terveyssektorien yhdistyminen on
tuonut haasteensa kaytannon lautakuntatydskentelyyn, silla erot jopa yhden kunnan si-

salla eri lautakuntakulttuurien valilla ovat olleet suuria.

“Hankalaa jdrjestdd toimintaa uudelleen, koska juuret on vanhoissa tavoissa ja
menneisyydessd.”

"Tdd kuntaliitosasia se siind on nyt... ja kun kaikki, koko sddnnosto on luotu uutta
kuntaa varten uusiks niin tarvitaan myos niité vallankayton rajoja. Tassa on haet-
tu tassa alkuvaiheessa, ettd kuka voi pddittdd ja mistd.”
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4.3.3. Talous ja taloudellisuus ohjaavina tekijoina

Rakenteellisten ja organisatoristen muutosten liséksi sosiaali- ja terveydenhuollon lau-
takunnan tulee sopeutua olemassa olevaan taloustilanteeseen. Lautakunnan paatoksen-
tekoprosessissa taloudella ja taloudellisuudella on suuri rooli, silla lautakunnassa pééate-
tdén palveluista, jotka muodostavat kunnan budjetista suurimman osan. Siksi p&atosten
tulee olla paitsi lainsdadédnnon ja kunnan budjetin mukaisia, mutta myés kuntalaisten
oikeuksia turvaavia nyt ja tulevaisuudessa. Paatdksentekijat kokevat padtoksenteon kui-
tenkin hankalaksi, sill& talous asettaa raamit sille, mité todellisuudessa voidaan toteuttaa.
Lains&adannon ja taloudellisten kehikkojen mukaan toimiminen ei ole helppoa. Haastat-
telujen mukaan talous saa liian usein korostuneen roolin paatéksenteossa ja budjetti se-

k& annetut resurssit toimivat tarkeéna, joskus ainoana perusteena paatoksenteolle.

”Siin& on sit semmonen jannite just resurssien ja sit paatosten valilla. Se on jat-
kuvasti.”

“Kaikki sellaiset asiat, jotka liittyvat talouteen ja sen asettamiin raameihin aihe-
uttavat eniten haasteita paatoksentekoon. ”

Ristiriitaisuutta paatoksen valmisteluvaiheessa ja itse paatoksentekotekotilanteessa ai-
heutuu esimerkiksi silloin, kun lautakunnan tulisi jarjestad tietyt lainmukaiset peruspal-
velut, vaikka resurssit olisi kaytetty. Niukoista resursseista johtuen hyvin usein palvelut
joudutaan tuottamaan minimiperiaatteella. Myos vaihtoehtoisten paatdsehdotusten kar-
toittaminen ja esittdminen jaa usein haaveeksi, silla tiukkojen taloudellisten raamien si-

sélle ei mahdu euronkaan ylitysta.

"Ne kaikkein vaikeimmat tai yksi osa vaikemmista kysymyksista liittyy talouden
puntarointiin. Et kaikkea sitd mita tarvitaan ei ole mahdollista tehdd. ”

”Se, et kui paljon tdna pdaivana viranhaltijan ratkaisuvaihtoehtoja hakiessa pai-
naa talous niin se on varmaan niinku semmonen niinku erityinen tekija. Et jos sul-
la ei ois niin kovaa painetta sen suhteen, niin sa voisit ehk& hieman laajemmalti
miettii et mikd tds on jdrkevdd ja mikd ei.”

Késitykset siitd, miten niukkoja resursseja tulisi suunnata, poikkeavat luottamushenki-

I6iden ja viranhaltijoiden valilla joskus todella selkeasti. Siksi talouteen liittyvissa p&a-
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toksissa esimerkiksi kéytdssa olevien resurssien allokoinnissa tulee l&hes aina mielipi-
de-eroja. Varsinkin silloin, kun budjetin asettamat reunat on ylitetty, kiristyy paatoksen-

tekotilanne helposti.

“Talouteen liittyvdt isot asiat, sillloin kun on ndyttdd ettd budjetti menee yli, niin
kyl ne haastavii on...”

“Tullaan tilanteeseen, jossa palvelujen ldhtokohtana on ihminen, mutta talous tai
budjetti sanelee ehdot.”

4.3.4. Helppoja paatoksia on vahan

Viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden mukaan paatokset kunnan sosiaali- ja tervey-

denhuollon lautakunnassa eivat ole koskaan helppoja.

“Ratkaisut ei oo koskaan helppoja, ne on aina omalla tavalla vaikeita.”
“Meilld ei oikeestaan oo ollu semmosia helppoja asioita.”

”Se on niinku semmosta monisyista ja toisaalta erittdin vastuullista. Ja aika lailla
lakiin sidottua. et se on niinku...ndin vois ehkd sanoa et se on timmaoses yleispiir-
teend et se on niinku haastavaa. ”

Haastatteluissa selvisi, ettd hankalia paatoksia tehdessaan paatoksentekijat turvautuvat
usein lainsdadantoon. Koska lainsdadannon harkintavara antaa kunnan palvelutuotannon
jarjestamisesta vastaaville elimille mahdollisuuden p&attdd, miten esimerkiksi palvelut

jarjestetaan, lain avulla vaikeakin asia on helppo perustella.

“Joskus tuntuu siltd et myoski me talla alalla erityisesti menndén taan lainsaa-
dannon taakse, ja se et lainséddannon taakse meneminen ei sit aina kaikissa koh-
dissa oo sit kuitenkaan ihan sama mika olis sit kuntalaisen kannalta paras vaihto-
ehto.”

Yleisesti paatoksenteko koetaan helpoksi silloin, kun asiat on valmisteltu hyvin tai kun
paatettdvat asiat ovat rutiininomaisia ja yksinkertaisia tai koskettavat vain vélillisesti
palvelun kayttajad. Esimerkiksi lautakuntien tarkastuspoytékirjojen hyvaksyminen, oi-

kaisuvaatimukset seké asiat, jotka saavat ratkaisuperusteensa suoraa méaaritellyista nor-
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meista koetaan helpoiksi. Tuloksissa ilmeni yllattden, ettd suuret muun muassa sopi-
muksiin ja sitd kautta talouteen liittyvat paatokset koetaan helpommiksi tehda kuin yksi-

164 koskettavat ratkaisut.

”Kun puhutaan oikein isoista massiivisist miljoonaluokan jutuista, niin joskus
must tuntuu et ne menee niin kuin tosta vaan ja sitten tarraudutaan johonkin
meian mielesta suhteellisen pieneen ja rajattuun ongelmaan. ”

”Pikkuasioihin takerrutaan helpommin.”

Luonnollisesti helpoiksi koettiin ratkaisut, jotka tuovat kuntalaisille tai palvelunkéytta-
jille parannuksia palveluihin, liséetuuksia, vahvistavat kunnan resursseja tai antavat

mahdollisuuden kehittdmistoimenpiteille.

“Tietenki aina semmosia on helppo paattadd, mitk& parantaa ihmisen siis joko
etuuksia tai oikeuksia tai tekee niinku paremmaks sitd palvelua.”

Haastavasta toimintakentdstd huolimatta, tehtyihin p&aatoksiin ollaan p&&osin tyytyvaisia.
Luottamushenkildiden mukaan hyvié ratkaisuja ovat erityisesti olleet ratkaisut, jotka
ovat parantaneet jollain tapaa kuntalaisen asemaa tai heille suunnattuja palveluita ja joi-

ta luottamushenkil® on itse ollut ajamassa:

”Jos sote-lautakunnan tasolla ollaan, niin ne ovat helpompia paattaa sellaaset,
jotka liittyvat asioihin joissa voidaan lisata palveluja ja muuta. ”

“Mun mielest hyva paatos on aina silloin, jos kokee et jos me ollaan oikeen tosis-
samme jotakin asiaa viety, hyvin perusteltu ja sit kun se menee paatokseen niin
totta kai se tuntuu hyvdlle.”

“Sellaset asiat mitd itse on ollut ajamassa tai minkd puolesta on puhunut niin se
on kiva”

Viranhaltijoiden arviot tehdyistd hyvista ratkaisuista painottuvat enemman suurten lin-
jojen toteutumiseen, esimerkiksi kuntaliitosten tai uuden yhteistoiminta-alueen jalkeis-

ten yhteisten pelisaantdjen 16ytymiseen tai taloudellisten resurssien riittavyyteen.

“Sanotaan suoraan, ettd sellaset pddtokset ovat hyvid, jotka on alentanu kustan-
nuksia. Kuitenkin niin, etta palvelutaso ei oo heikentyny. ”
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"Kun ollaan pystytty yhdistdmddn sosiaali- ja terveyssektorit, erilliset organisaa-
tiot, kdytinnon palvelutuotannon ja lautakunnan tasolla.”

“Sellaset isot ratkaisut, jossa paatos tehdaan ja kaikki pysyy linjassa”

Viranhaltijat kokevat hyviksi paatoksiksi myos kehittdmistyéhon panostamisen, erilais-
ten hankkeiden vakinaistamiset ja kuntaorganisaation koulutuksen lisdéantymisen. Hyvia

paatoksia ovat liséksi olleet ratkaisut, jotka on tietoisesti voitu jattaa tekematta.

”Kaiken kaikkiaan paljon semmoseen kehittdmiseen ja voimavarojen vahvistami-
seen liittyvat ratkaisut. ”

”Se, et jotkut paatokset on jaany tekematta esim. se ettd me ollaan pystytty sailyt-
tdmaan lapsiperheiden kotipalveluja. Sekin on paatos etta ei leikata. ”

4.4. Etiikka paatoksenteon prosesseissa

Useimmat haastateltavista olivat sitd mieltd, ettei sosiaali- ja terveydenhuollon lauta-
kunnassa voida tehda paatoksia ilman eettisté harkintaa, silla jokaiseen kunnan sosiaali-
ja terveydenhuollon lautakunnan paatoksentekoprosessiin liittyy jollain tasolla eettinen
osa-alue. Etiikka kuitenkin nayttaytyy paatoksentekijoilla paatdksentekotilanteessa

usein eri tavalla.

"Tdd eettinen puoli on vihd vaikeesti ldhestyttivd kysymys, ettd kuinka koetaan
eettisyys paatoksenteossa. Toinen ndkee sen keskeisend ja toinen ei nae siind mi-
taan eettista puolta. Se on vaha niinku veteen piirretty viiva.”

”Joillakin saattaa olla tdalla mielessa ettéd tammaonenkin (eettinen) puoli téssa on.
Mutta ei nouse niin vahvasti paatoksenteossa se puoli esiin. Virkamiesten puolella
se on varmaan vahan enempi. Nain ma olen taan kokenu.”

Teorian mukaan etiikka ohjaa paatoksentekoa monin eri tavoin. Kéytannon tyossa etii-
kan merkitys on kuitenkin erilainen. Luottamushenkil6t olivat sitd mieltg, ettd eettinen
nakokulma paatoksenteossa ei tule esille kovinkaan selvésti kaytannon paatoksentekoti-
lanteessa. Asioita ei myoskaan perustella oikeastaan ollenkaan eettisin argumentein,
vaikka etiikan merkitys paatoksentekoa ohjaavana asiana koetaankin tarkedksi. Mo-

lemmat, luottamushenkil6t ja viranhaltijat kokivat, ettd paatoksia tehtdessa tarkastelu
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asian eettisestd nakokulmasta tulisi ottaa mukaan ndkyvammin péatoksentekoon. Lauta-
kunnan tekemiin p&aatoksiin pitaisi liittyd enemman eettisté arviointia ja pohdintaa. Tois-
taiseksi etiikan rooli kdytannén paatoksentekotilanteessa loistaa kuitenkin poissaolol-

laan.

“Ei oo kdytetty perusteena et onks eettisesti jonku asian ldpimeneminen tietylld
tavalla eettisesti parempi ku jonku muun vaihtoehdon. Toki siitd keskustellaan va-
lillisesti arvojen kautta, mut niinku suoraan eettiset periaatteet nii ei se millaa ta-
valla ndy.”

"Ehkd aattelee niin, ettd se (etiikka) on yksi ndkokulma, joka aivan varmasti an-
saitsis suuremman painoarvon kuin mika sil talla hetkella on. Mut se on niinku
semmonen asia, jota ei varmaan oo ehka totuttu ajattelemaan ihan siltd kannal-
ta.”

Viranhaltijoiden ndkemysten mukaan virkamiestyossa etiikka nékyy ja vaikuttaa
enemman. Etiikan kannalta asioita joudutaan miettimaan esimerkiksi silloin, kun asioita
valmistellaan lautakunnan esittelya varten tai tehdaén yksittaisia paatoksia. Eli lahes jo-
kaisessa paatoksessa.

’

"Md koen sen silld lailla, et eettinen nakokulma kyl ohjaa sitd valmistelua.’

Myaos luottamushenkil6t luottavat viranhaltijoiden tekemaan valmistelutyéhon ja etiikan
pohdintaan. Suurin osa haastatelluista luottamushenkilista kertoi, ettei eettisid asioita
tarkastella kovinkaan usein itse paatoksentekotilanteessa, koska eettinen harkinta sisél-
tyy asioiden valmisteluun. Tutkimustulosten perusteella lautakunnassa tehtévien paatos-

ten eettinen harkinta on siis lahes yksin viranhaltijoiden harteilla.

“Sanotaan nyt, et suurin osa paatoksista menee virkamiesesittelyn mukaan. Sillon
voi ajatella et lautakunta hyvaksyy sen. Se taytdd eettiset kriteerit myds.”

4.4.1. Arvot ja periaatteet lautakunnan tydskentelyssa

Palvelujen organisointiin ja jarjestamiseen liittyviin p&&toksiin kytkeytyy tiiviisti ar-
vonakokulmia. Haastateltavien mukaan arvot liittyvat paatdksentekoon sosiaali- ja ter-
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veydenhuollon lautakunnassa, silld ne saavat perustansa lainsaddanndsta ja erityisesti
perustuslaista. Raamit seka tavoiteltavat arvot ja periaatteet kuntaorganisaation toimin-
nalle on madritelty lainsd&ddannon liséksi usein kunnan strategiassa tai muissa ohjeistuk-
sissa. Haastatteluissa tulikin esiin, ettd padasiassa kunnan madarittelemét arvot ja periaat-
teet hallintoelimien toiminnalle oli kirjattu kunnan strategiaan. Tavoitteena kunnan stra-
tegiassa yleensa on, ettd koko kunnan péatoksentekoa ohjaavat periaatteet ja arvot nah-
daan yhteneviksi jokaisessa kuntaorganisaation yksikdssa. Lahes kaikki haastateltavat

olivatkin sitd mieltd, etteivat kunnan ja lautakunnan arvot ja periaatteet voi olla erilaisia.

”Ldhtékohtana on se, ettd pidetdidn ohjenuorana kunnan arvoja.”

Vaikka arvot vaikuttavat merkittavasti paatoksentekoon, kunnan yhteiset toimintaa oh-
jaavat arvot ja periaatteet koetaan kuitenkin olevan erillaan lautakunnan kaytannon toi-
minnasta. My0s niiden soveltaminen arjessa on véhaistd, silla arvojen nékyvyys lauta-
kunnan tydskentelya ohjaavina tekijéina on lahes olematonta. Harvoin kunnan maaritte-
lemid arvoja pohditaan tietoisesti, kun lautakunnassa mietitd&n ratkaisuja. Varsinkin
luottamushenkil6t kokivat yhteiset maaritellyt arvot kaytdnnon péaatoksenteosta kaukai-

siksi asioiksi.

"Vaikea kysymys, arvomaailma...Totta kai strategisesti tollee arvotkin tulee mu-
kaan. Mutta tota...Ohjaako meitd jotku arvot?”

Koska kunnan yhteisesti maaritellyt arvot tuntuivat haastateltavien mukaan olevan arjen
padtoksentekotilanteesta vield hyvin kaukana, tarkeind koettiin arvot, jotka pohjautuivat
padasiassa haastateltavien henkilokohtaisiin ndkemyksiin. Tarkeimmiksi péaatoksente-
koa ohjaaviksi arvoiksi luottamushenkildiden haastatteluissa nousivat tasa-arvo ja yh-
denvertaisuus, oikeudenmukaisuus, taloudellisuus, ihmisarvon kunnioittaminen ja ih-
mislahtoisyys, kestava kehitys seké lapindkyvyys ja avoimuus paatoksenteossa. Samat
arvot nahtiin tarkeiksi myds viranhaltijoiden kesken. Viranhaltijoiden arvoissa korostui-

vat liséksi lainmukaisuus ja ammattietiikan tuomat arvonédkemykset.

Nimetyt arvot nahtiin p&éasiassa positiivisiksi paatoksentekoa ohjaaviksi arvoiksi. Ai-

noastaan taloudellisuus koettiin pé&atoksentekotilanteessa negatiivisena arvona. Viran-
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haltijoiden haastatteluissa useimmat mainitsivat taloudellisuuden térkeana arvona oman

asemansa vuoksi. Arvo piti mainita, koska se koettiin arjen tydssa niin merkittavaksi.

“Taloudellisuus pitds tietysti virkani puolesta mainita.”

Suurin osa haastatelluista luottamushenkildista korosti haastatteluissa oman poliittisen
ryhman arvoja. Luottamushenkil6illd omat arvot tulivat esiin puolueen arvojen jalkeen.
Erityisesti toiminnan siséltdd koskevien asioiden paatoksentekoprosessissa poliittiset
arvot korostuivat. Esimerkiksi silloin, kun lautakunnassa otetaan kantaa siihen, tuote-
taanko jokin palvelu kunnan omana toimintana vai ostetaanko palvelu kunnan ulkopuo-
liselta palveluntuottajalta puoluepoliittiset arvot nousevat esiin. Viime aikoina varsinkin
palvelujen ulkoistamiseen liittyvét ratkaisut ovat kuohuttaneet ja korostaneet paatoksen-
tekijoiden ryhmakantoja. Perinteinen vasemmisto - oikeisto -jako nakyi myos haastatte-
luissa arvoista keskusteltaessa, vaikka haastateltavat eivat itse kokeneet puolueen arvo-

jen liittyvan niin tiiviisti paatoksentekoon.
“Kun kysymys on politikasta niin kyl siel on selkeitd ideologisii painatuseroja eli
puolueryhmittymien vdlilla.”

”Tassa palvelurakenteen uudistamisessa joudutaan naita eettisia arvokysymyksia
aika paljon pohtimaan. ”

”Jos ajatellaan luottamushenkildiden kautta, et miké nousee niin kyl sielt tulee sit
n&a& ideologisetkin asiat siit, et tuotetaanko itse vai hankitaanko palveluja. ”

4.4.2. Arviointi osana eettista paatoksenteon prosessia

Eettiseen paatoksentekoprosessiin liittyy tehtyjen paatdsten arviointi. Arviointia voi-
daan pitdd my0s eettisend periaatteena, joka kuuluu paatoksenteon prosessiin.

“Mun mielest se (eettinen periaate) liittyy siihen et arvioidaan palveluiden kaytta-
jan nakokulmasta sita asiaa ja pyritdan toimimaan mahdollisimman tasapuolises-
"
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Haastattelujen perusteella sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa paatettyjé asioita
ei arvioida riittavasti. Paatoksentekoprosessi menettaa luotettavuuttaan, kun arviointi jaa
taka-alalle. T&ma mieltd olivat niin luottamushenkil6t kuin viranhaltijat. Tutkimuksessa
ilmeni, ettei lautakunnilla ei ole olemassa suunnitelmallista, systemaattista arviointipro-
sessia, jota kéytettaisiin apuna paatoksenteossa. Jossain maarin arviointia tehdaan, mut-
ta silloin keskitytddn padasiassa isojen kokonaisuuksien jéalkikateisseurantaan, painotta-

en laskennallisten tai taloudellisten asioiden arviointia.

Tyovélineind lautakunnan arviointitydssé kaytetdan yleensa maaréllisia mittareita, kuten
erilaisia barometreja ja tuloskatsauksia. Talous néyttelee arviointiprosessissakin suurta
osaa, silla yleisemmin arviointia tapahtuu talousarvion toteutumisen tarkastelun kautta
ja tarkastuslautakunnan toimesta, esimerkiksi tilinpaatokseen ja osavuosiraportteihin

liittyen.

”Se on enemmdn sitd rahan mittaamista et onko riittavasti ollu resursseja ja onko
pystytty saavuttamaan tamd palvelutaso.”

"Tarkastelu tulee sit kun ne rahat loppuu, et mitds nyt tehdddn.”

Yhtena tarkednd lautakunnan paatdksentekoprosessin ja toiminnan arvioinnin vélineena

nahtiin suora palaute kuntalaisilta ja palvelujen kayttajilta.

"Yks joka suorittaa sen arvioinnin on ddnestdjdt”

“Asiakaspalautetta tulee tietysti.”

Suoraa kuntalaisilta tullut palaute koettiin hyvéna arviointitydkaluna lautakunnan tyos-
kentelylle. Usein kuntalaisilta saatu palaute koskee kuitenkin ainoastaan jotain tiettyd
yksittéista paatosta. Toisaalta, haastattelujen mukaan kuntalaisten on vaikea antaa ko-
konaisarviointia lautakunnan tydskentelystd, silla kuntalaisten kosketuspinnat lautakun-
nan toimintaan tapahtuvat usein vain yksittdisen luottamushenkildiden kautta. Suurin
osa viranhaltijoista ja luottamushenkilGista harmittelivat, ettei suoraa palautetta kunta-

laisilta keratd saannollisesti ja systemaattisesti esimerkiksi suurten ratkaisujen jalkeen.
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Joissain tapauksissa arviointia tehdaan toki saannollisesmmin. Téllaisia asioita ovat suo-
raan yksiloihin kohdistuvien, esimerkiksi lastensuojeluun liittyvien paatdsten arvioinnit.
Usein tallaisissa tapauksissa arviointia tehdaéan, koska siitd on saadetty erikseen lainsaa-
danndsséd. Kunnissa on kaytdssaan myos jonkin verran laadullisen mittaamisen vélineité
ja vaikuttavuusarviointeja, mutta niiden k&yttoé on ainakin vield vahaista. Tutkimustulos-
ten mukaan tdmé johtuu siitd, ettd lautakunnan alueen palvelujen, esimerkiksi sosiaali-
palvelujen vaikuttavuutta on vaikea mitata. Jonkin verran laadullisina arviointimenetel-
mind kaytetéan erilaisia myos selvityksid. Tulevaisuuden kannalta erityisesti viranhalti-
jat nékivat myonteisend asiana, ettd uusia laadullisia arviointimenetelmi& on tulossa yk-
sittdisten kunnallisten viranhaltijoiden ja p&atoksentekoelimien paatoksenteon tueksi.
Esimerkiksi Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi (IVA) -menetelma on loyta-

massa kunnalliset paatoksentekoprosessit.

Paatoksentekoprosessin arviointi koetaan silti vield melko erilliseksi toiminnaksi paa-
toksentekoprosessista, silla arviointia lautakunnan puolesta tekevat ulkopuoliset tahot,
kuten kunnan tarkastuslautakunta. Lautakunta ei tee yksittdisia tapauksia lukuun otta-
matta juurikaan itsearviointia, vaan luottaa siihen, etta arviointi tapahtuu muiden toimi-

joiden kautta.

Seuraavalla sivulla esitettyyn taulukkoon 2 on tutkimusaineiston perusteella koottu
kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa toimivien viranhaltijoiden ja luot-

tamushenkil6iden eettisen padtoksenteon piirteita.
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Taulukko 2. Paatoksenteon eettiset piirteet sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa.

Viranhaltijat

Luottamushenkilot

Tehtava
lautakunnan
paatoksenteko-
prosessissa

- Asioiden valmistelu ja esittely

- P&&tdsvaihtoehtojen tuottaminen
- Paatosten toimeenpano

- Valta tehda yksittaisia paatoksia

- P&atoksenteko viranhaltijoiden
esitysten perusteella

- Paétosten arviointi

- Ei valtaa tehda paatoksia yksilo-
nd

Asema
Kunnallis- - Pysyvéa - Maérdaikainen
hallinnossa

- Lainsééadanto - Lains&adanto

- Toimintaorganisaation tavoitteet ja - Kdytdssa olevat resurssit

o arvot - Luottamushenkildn etiikka

Paatoksenteon | . Kiytossa olevat resurssit - Oman poliittisen ryhman arvot
perusteet - Virkamiesetiikka ja tavoitteet

- Ammattietiikka - Omat arvot

- Omat arvot

- Tasa-arvo

- Yhdenvertaisuus - Tasa-arvo

- Oikeudenmukaisuus - Yhdenvertaisuus

- Taloudellisuus - Oikeudenmukaisuus
Toimintaa - Ihmisarvon kunnioittaminen ja ihmis- | - Taloudellisuus
ohjaavat lahtdisyys - Ihmisarvon kunnioittaminen ja
arvot ja - Kestava kehitys ihmislahtoisyys

periaatteet

- Lapindkyvyys ja avoimuuspaatoksen-
teossa

- Lainmukaisuus

- Puolueettomuus ja riippumattomuus

- Kestava kehitys
- Lapindkyvyys ja avoimuus paa-
toksenteossa

Paatoksenteon
erityispiirteita

- Talous ohjaamassa vahvasti paatok-
sentekoa

- Poliittisesti neutraali toiminta paatok-
senteossa

- Hallinnollinen n&kemys asioihin

- P&éatosten pitkajanteisyys

- Ei poliittista vastuuta

- Oman etiikkanakemyksen kayttd
rajallista

- Virkamiesetiikalla / ammattietiikalla
suuri vaikutus

- Kansainvalisesti méaritellyt eettiset
ohjeistukset eivat ndy kaytannon péa-
toksenteossa

- Poliittinen toiminta p&atdksente-
0ssa

- Poliittinen vastuu

- Intressindkokulma péétettaviin
asioihin

- Oman etiikkandkemyksen kaytto
vahvaa

- Poliittisilla arvoilla ja periaat-
teilla suuri vaikutus tehtyihin
ratkaisuihin
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5. JOHTOPAATOKSET JA YHTEENVETO

Tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella ja kuvailla, millaisia eettisia piirteita liittyy
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista vastaavan lautakunnan péaatoksiin ja miten eet-
tiset periaatteet otetaan huomioon poliittisissa padtoksissd ja viranhaltijapadtoksissa.
Tassa tutkimuksessa tarkasteltiin myds, miten poliittinen paatoksenteko eroaa viranhal-

tijapaatoksista.

Paatoksenteon eettiset periaatteet koostuvat arvoista. Koska hallinnollisessa paatoksen-
teossa etiikkandkokulma ja eettiset periaatteet nayttaytyvat kaytannon tyossa lahinna ar-
vojen kautta, esitetddn yhteenveto ja johtopédatokset paatdksenteon eettisista piirteista
empiriasta nousevien arvonakokulmien kautta. Tutkimuksen tuloksia késitellaan ja ana-
lysoidaan viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden osalta erikseen, vertailemalla teorias-
ta keréttyj4 tietoja (ks. taulukko 1) saatuihin tuloksiin (ks. taulukko 2). Tutkija korostaa,
etta tdssa kappaleessa esitetyt johtopaatokset perustuvat tutkijan omaan tulkintaan tut-

kittavasta aiheesta.

5.1. Sosiaali- ja terveydenhuollon paatoksenteko muuttuvassa toimintaymparistossa

Padvastuu julkisten sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestamisesta on kunnilla.
Niiden tuottamista johtaa padasiassa lautakunta, silla nykyaan kunnan, kuntayhtyman tai
yhteistoiminta-alueen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestamisesta vastaaval-
le lautakunnalle on delegoitu oikeastaan kaikki paatoksenteko sosiaali- ja terveyden-
huoltoon liittyvissa asioissa. Siksi lautakunnat ovat kuntien hallinnossa tarkeassa ase-

massa ja niiden tekemét paatokset aina merkittavia.

Haastattelujen perusteella suurin lautakuntien toimintaan vaikuttanut tekija on ollut
vuonna 2005 alkanut muutos kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseksi, ja erityisesti
2007 voimaan astunut laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta. Lain tarkoituksena on

ollut luoda kuntien vastuulla oleville palveluille riittdv&n vahva rakenteellinen ja talou-



67

dellinen perusta niin, ettd laadukkaat hyvinvointipalvelut voidaan turvata jatkossakin ta-
sapuolisesti maan kaikissa osissa. Uudistus on vaikuttanut erityisesti kunnallisten palve-
luiden jarjestdmiseen, niiden rahoitukseen sekd kunnan ja valtion tehtavédjakoon (Ks.
Valtiovarainministerio 2009: 8-13). Tavoitteena uudistuksessa on, ettd kunnat pystyvat

vastaamaan kasvavaan palvelukysyntaan, ottamalla huomioon niukat resurssit.

Uudistusten vaikutukset ovat nakyneet lautakunnan arjen tydssd muun muassa kuntaor-
ganisaatioiden yhdistymisina. Tulosten mukaan, erityisesti lautakuntien yhdistymisien
jalkeen uusissa lautakunnissa padtettavat asiat ovat muuttuneet monimutkaisimmiksi,
eika paatoksia ole voinut tehda endé samalla tavalla kuin aikaisesmmin. Muutosten myo-
t& on jouduttu sulauttamaan yhteen myos vanhojen organisaatioiden toimintatapoja seka
kuntien strategioita, vaikka todellista halua rakentaa yhteista paatoksentekoelinta on ol-
lut aluksi hankalaa 10ytaa. Ylipdatadn huono varautuminen tulleisiin uudistuksiin seké
tapahtuneiden muutosten pakollisuus ovat vieneet paatoksentekoty6lta paljon huomiota
ja lautakunnan aikaa on kulunut runsaasti muun muassa jasenten ja viranhaltijoiden uu-

sien roolien 16ytymiseen.

Organisaatioihin liittyvien rakenteellisten uudistusten lisaksi muutoksia kunnissa on
tehty palvelurakenteen uudistamiseksi kunta- ja palvelurakenteen uudistamislain mukai-
sesti. Lautakunnassa tehdyt paatokset ovat viime aikoina muuttaneet monissa kunnissa
rajusti palvelurakennetta. Koska muutokset palvelurakenteissa ovat olleet joissain kun-
nissa erittdin suuria, on lautakunnan péaatoksenteko saanut myds runsaasti huomiota ja
kuntalaisten odotukset ihmisten tarpeet huomioivista paatoksistad ovat nousseet. Varsin-
kin luottamushenkil6t kokevat lautakuntien nykyisen tilanteen kiperaksi, koska heilta
vaaditaan uskallusta tehda vaikeita paatoksia yli oman vaalikauden, vailla tarkkaa tietoa
siitd, mita seurauksia tehdyilla ratkaisuilla tulee olemaan. Rohkeutta tarvitaan todella,
sill& joskus tehtyjen ratkaisujen oikeellisuutta voivat puntaroida vasta seuraavat suku-
polvet. Paatoksentekijoina viranhaltijat ja luottamushenkilét joutuvatkin jatkuvasti pun-
taroimaan erilaisia paatdsvaihtoehtoja, etenkin suurissa ratkaisuissa, ja miettimaan, mil-
lainen p&é&tos olisi kestava tulevaisuuden kannalta, kun otetaan huomioon kunnan kéy-

t0ssa olevat resurssit sekd muuttuvan véestorakenteen tulevaisuuden palvelutarpeet.
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Uudistusten myota talouden asettamat raamit ovat merkittavassa osassa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon lautakunnan paatoksentekoprosessissa, silla tulosten mukaan lautakun-
nan paatoksentekijoiden todelliset mahdollisuudet tehda paatoksia ilman kunnan talou-
dellisten raamien huomioimista ovat olemattomat. Paatoksentekijat ovat joutuneet tot-
tumaan siihen, ettd taloudellisuuden periaatteita noudattaessa paadytaan hyvin usein ti-
lanteisiin, joissa tehdaan vaikeita valintoja. Paatoksentekijat ovat pakotettuja tekeméén
vaikeita paatoksid suuntaamalla resursseja jollekin tietylle toimialalle. Téllaisia tilantei-
ta voivat olla esimerkiksi ratkaisut, joissa palvelutuotantoa joudutaan priorisoimaan

niukkojen resurssien vuoksi.

Erityisesti luottamushenkilét kokevat hankalaksi sen, ettd heiltd odotetaan hyvia talou-
dellisia taitoja, vaikkei luottamustehtdvan hoitaminen niitd edellytdakaan. Luottamus-
henkilGiden osalta taloudellisten asioiden osaaminen tai hallinta ei ole siis itsestdén sel-
vad. Tama vaatii viranhaltijoilta taitoa esittdd merkittavat asiat ymmérrettavasti luotta-
mushenkildille. Toisaalta suuret, talouteen liittyvét asiat eivét ole helppoja kasiteltavia
viranhaltijoillekaan, vaikka heilla tuleekin virkatehtéviensa puolesta olla kykya ja ym-
marrysta hallita taloudellisia kokonaisuuksia. Tosiasia kuitenkin on, ettei tehtyjen paa-
tosten vaikutuksia pysty kukaan ennakoimaan téydellisesti, vaikka luottamushenkil6illa
ja viranhaltijoilla olisikin taydelliset taidot, kyky ja ymmarrys kasitell& suuren alueen

taloudellisia resursseja.

Koska niukat resurssit toimivat niin suuressa roolissa paatoksentekotilanteissa, viranhal-
tijat ja luottamushenkil6t kokevat toimivansa kuntalaisen edun mukaisesti vain tietyin
osin. Moni haastatelluista viranhaltijasta ja luottamushenkildsta harmittelee, etta suures-
ta toimintakentéstéd ja niukoista resursseista seké valtavista palvelurakenteen uudistuk-
sista johtuen asiat ké&sitelladn lautakunnassa usein isoina kokonaisuuksina, joissa ei yk-
silon etua voida suoraan osoittaa ja huomioida. Erityisesti luottamushenkilot kokevat,
ettd valtiotasolta tulleet tehokkuus- ja talousvaatimukset ovat vahentaneet heidan mah-

dollisuuksiaan huolehtia henkilokohtaisesti kuntalaisten asioista.
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Viranhaltijat ja luottamushenkil6t paatoksentekijoina

Padtoksenteon prosesseihin ja asioiden kasittelyn sujuvuuteen lautakunnassa vaikuttavat
monet seikat. Siksi padtoksentekoprosessi ei aina kulje saman kaavan mukaisesti. Esi-
merkiksi hallinnollista paatoksentekoprosessia kuvaava teoria ei toteudu sellaisenaan
oikeastaan koskaan kaytanndssa, silla se ei ota huomioon yksilén kykyjé tai tdman edus-
tamaan organisaatioon siséisesti tai ulkoisesti vaikuttavia tekijoitd, kuten sosiaalisia
suhteita, talousjarjestelmaé tai valtasuhteita (ks. Simon 1979: 88-89). Teorian vaiheet,
suunnittelu ja valmistelu, varsinainen péatoksenteko- ja valintatilanne, tdytantéonpano
sekd valvonta ja seuranta kyll& nakyvat lautakunnan toiminnassa, mutta kaikkien edella
mainittujen paatoksentekoprosessin vaiheiden organisoitu ja suunnitelmallinen kéytté
on erittdin harvinaista. Suunnitelmallista p&atoksentekoprosessia on liian hankalaa ja
vaivalloista hyddyntdd kaytdnnon paatoksentekotilanteissa, silld nykyddn paatettavat
asiat pyritddn tekemaan nopeasti, eika niihin ei ole kaytettavissa kovinkaan paljon aikaa.
Paatokset myds muodostuvat padasiassa rutiineista, jotka hoidetaan saman kaavan mu-
kaan joka kerta. Rutiininomaisesti tehtyja p&&atoksia lautakunnassa ovat esimerkiksi
toimeentulotukihakemukset ja viranhaltijan tekemien péatosten hyvéksyminen.

Lautakunnassa paatoksentekoprosessiin osallistuvat luottamushenkil6t ja virassa toimi-
vat viranhaltijat. Luottamushenkil6t toimivat lautakunnan jasenina ja siten myos varsi-
naisina paitoksentekijoind. Lautakunnan alueella tytskentelevét viranhaltijat toimivat
luottamushenkildtoimielimen alaisina. Arjen tydssé roolijako luottamushenkilGiden ja
viranhaltijoiden kesken on selvé: lautakunta toimii paaasiallisena paatdksentekijana ja
viranhaltijoiden tehtdvana on valmistella lautakunnalle ratkaisuesityksia seka toimeen-

panna tehtyja paatoksia.

Lautakunnan luottamushenkil6jasenten ja viranhaltijoiden paédtoksentekoa ohjaavat
lainsaadantd, hallintomenettelyd koskevat yleiset periaatteet, hallinnollinen kaytanto,
organisaation toimintatavat ja ohjeistukset. Liséksi esimerkiksi sosiaali- ja terveyden-
huollon lautakunnassa julkishallinnon toimijoilla on velvollisuus ottaa huomioon paa-
toksid tehdessééan kansainvaliset sopimukset, organisaationsa tavoitteet ja toimintatavat
sekd ammattieettiset ohjeistukset ja kaytannot. Nykyaan lautakunnat voivat kuitenkin

toimia melko itsendisesti ja kéayttdd paljon harkintaa toimissaan, silla lainsd&ddanncélla
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voidaan kunnan toimijoille antaa ainoastaan toimintaa koskevat reunaehdot (ks. Ryyné-
nen 2006: 7-8). Arjessa luottamushenkildsto ja viranhaltijat ratkaisevat, miten saddetty-
jen kehysten sisalla toimitaan. Kaytannossa lautakunnan paatoksentekoa ohjaavat lain-
séadanto, totutut tavat, kdytettavissa olevat resurssit seka paatoksentekijoiden nakemyk-
set tavoitelluista asioista. Organisaation méaérittelemét toimintatavat ja kansainvaliset
sopimukset eivat sen sijaan saa arjen tydssa juurikaan huomiota. Ne saattavat ohjata

paatdksentekoa taustalla, mutta niitd ei kéyteté tietoisesti paatoksenteon tukena.

Se, milla perusteilla paatokset k&ytdnnon tydssa muodostetaan, eroavat viranhaltijoiden
ja luottamushenkil6iden vélill4. Erot paatoksenteon perusteissa viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkildiden paatdksenteon perusteissa johtuvat paatdksentekijoiden erilaisista
asemista, rooleista ja vastuista kuntaorganisaatiossa. Luottamushenkil6t ovat tehtévés-
s&an ainoastaan maaratyn ajan kuntalaisten valtuuttamana. Heill& on myds usein paatyo
muissa tehtdvissa, joten luottamustehtévid hoidetaan padosin vapaa-ajalla, oman mie-
lenkiinnon mukaan. Toisille luottamushenkil6ille on tarke&& hoitaa luottamustehtavaa
mahdollisimman perusteellisesti ja tunnollisesti, jotkut luottamushenkil6t taas saattavat
pitad luottamustehtdvassa toimimista véhemman tarke&na asiana. Suurin osa luottamus-
henkildistd kuitenkin kokee tehtavénsa tarkeédksi ja mielenkiintoiseksi sek& kunniak-
kaaksi edustustehtavaksi.

Tulosten perusteella kuntalaisten tahdolla on suuri merkitys siihen, miten luottamus-
henkil6t muodostavat ratkaisunsa. Luottamushenkilot kokevat, ettd heilla on oikeudelli-
nen velvollisuus ottaa huomioon kaikissa tehdyissa ratkaisuissa kuntalaisten etu. Heidan
tehtdviinsa kuuluu myds vahvistaa ja tuoda esille kuntalaisndkdkulma palvelutuotantoa
kehitettdessd. Kuntalaisten tahdolla on suuri merkitys luottamushenkilén tekemiin rat-
kaisuihin myos siksi, ettd he voivat vaalien ja ddnestysten kautta vaikuttaa siihen, ketka
heitd lautakunnissa edustavat. Joissain tilanteissa luottamushenkilon toiminta saattaakin
tdhdatd oman kannatuksen varmistamiseen seuraavissa vaaleissa. Téllaisia tilanteita voi
tulla esiin esimerkiksi ennen kunnallisvaaleja. Luottamushenkil6t eivat kuitenkaan pyri
tietoisesti edistdmé&an ainoastaan omia tai puolueen intresseja pa&toksillaan, vaikka sii-

hen hyvin usein tarjoutuisikin mahdollisuus.
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Joskus luottamushenkil6t nakevat itsensa enemman poliitikkoina, toisinaan kuntalaisina.
Tama kaksoisrooli vaikuttaa jossain méérin luottamushenkildiden tekemiin ratkaisuihin
ja siksi luottamushenkiléiden paatdksenteossa voivat silloin talléin korostua omat tun-
teet. Jos tunteet saavat tilaa luottamushenkilon tehdessé péatoksia, saattavat ratkaisuja
ohjata yksittéiset pienet ja jopa henkilokohtaiset asiat. Luottamushenkil6t kuitenkin
pyrkivét pitdmadn tunteet poissa paatoksentekotilanteessa siitd huolimatta, ettd joskus

paatettavat asiat voivat kohdistua lahelle luottamushenkilon henkilokohtaista elamaa.

Oman poliittisen ryhman arvomaailman ja tavoitteiden mukaan toimiminen nahdééan eri-
tyisen tarkednd luottamushenkilon toiminnan perusteena. Luottamushenkilon péaatokset
saavatkin perusteensa usein oman poliittisen ryhmén toimintaperiaatteista, arvoista ja
etilkkandkemyksesta. Kuntalaisia edustetaan harvoin esimerkiksi muihin kuin oman
ryhmén toimintaperiaatteisiin vedoten. Oma nakemys asioista jaa helposti ryhman kan-
nan taakse, vaikka ryhman jasenend oleminen ei henkilokohtaisen kannan kertomista es-
takaan. Liséksi poliittisilla ryhmilla saattaa olla niin sanottuja sisdisia palkitsemisjarjes-
telmid, jotka kannustavat luottamushenkil6d muodostamaan paatoksensd ryhman ideo-
logian mukaisesti. Koska valtaosa paatoksistd tehdaan virkavalmistelun pohjalta, on
my0s viranhaltijan esittelylld merkittdvéd vaikutus luottamushenkildiden pé&&atoksente-
koon. Haastattelutulosten mukaan luottamushenkil6t luottavat virkavalmisteluun, silla
viranhaltijan oletetaan tekevén esityksia puolueettomasti ja yhteisen hyvan toteuttami-

seksi.

Viranhaltijoiden asema kuntaorganisaatiossa on puolestaan pysyvd. He eivat vastaa
toimistaan suoraan aanestéjille, joten he ovat poliittisen vastuun ulottumattomissa. Vi-
ranhaltijoiden tulee kuitenkin olla lojaaleja virkamiesty6td ohjaaville hyvéan hallinnon
arvoille, organisaation toimintatavoille ja ennen kaikkea lainsaadannélle. (ks. Husa &
Pohjolainen 2008: 280, 285). Lain merkitys tehtyjen paatésten perusteena on Kkiistaton,
silla viranhaltijan tyota ohjaa paaasiassa lainsdadantd. Lisaksi sosiaali- ja terveyden-
huollon lautakunnan alaisuudessa toimivan viranhaltijan tehtavakentan palveluja maarit-
televat useat lait, tdrkeimpéna perustuslaki. Viranhaltijoiden mukaan paatoksissa koros-
tuu objektiivinen ja puolueeton toiminta seka lainsd&ddédnnon, kunnan omien ohjeiden ja

menettelytapojen noudattaminen. Asemansa vuoksi viranhaltijat suhtautuvat tehtéviin
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padtoksiin ammattimaisesti, eika tunteille anneta tilaa. Tama selittyy viranhaltijoiden
mukaan silla, ettd heidan tehtéviinsd on olemassa tarkat lainsdddanndssa maaritellyt vir-

kamiehen velvollisuudet, joita tulee noudattaa.

Vaikka viranhaltijat eivat osallistukaan varsinaiseen lautakunnan péatoksentekoon, vas-
tuu tehdyisté ratkaisuista on heilla kuitenkin suuri. T&mé johtuu siitd, ettd viranhaltijat
tuottavat asian suunnittelu- ja valmisteluvaiheessa informaatiota paatdksentekijéiden
kayttodn oman harkinnan mukaan. Yleensa luottamushenkil6illa ei ole aikaa eik&d mah-
dollisuuksia selvittad paatettavaksi tulevien asioiden taustatekijoitd, vaan vastuu asioi-
den taustojen selvittdmisesté jaa viranhaltijalle. Koska asian ratkaisuesityksen merkitys
on suuri asioista paatettaessa, esittelijalla on mahdollisuus ohjata lautakunnan paatok-
sentekoa. Viranhaltijoilla on tilaisuus esimerkiksi ratkaisuesitysta valmistellessaan poh-
tia asian ratkaisua monesta eri nakokulmasta ja valita esitykseenséa sellainen vaihtoehto,
jonka ajattelee toteuttavan parhaiten kuntalaisten ja kunnan etua. Liséksi tilanteissa,
joissa lautakunta delegoi yksittaisten pienten asioiden péatdsvaltaa viranhaltijoille, on
viranhaltijoilla mahdollisuus tehda asiassa ratkaisu omaa harkintakykyaan kayttaen.
Toisaalta viranhaltijoilla on vastuu omasta toiminnasta suoraan kuntalaisille, jotka hei-
jastavat ja arvioivat viranhaltijoiden tekemi ja toteuttamia paatoksia kéyttdessaan sosi-

aali- ja terveydenhuollon palveluja.

Politiikka mukana paatoksenteossa

Usein lautakunnan paatoksenteossa on kysymys monien, joskus ristiriitaistenkin néake-
mysten, asenteiden ja arvojen yhdistamisesta yhteiseksi tahtotilaksi tai ratkaisuksi. Siksi
lautakunnan paatoksentekoprosessiin kuuluu politiikka. Se voidaan n&dhda luokkien tai
ryhmien vélisend kamppailuna ja joidenkin etujen ja arvojen ajamisena. Joillekin poli-
tilkkka on oikeudenmukaisuuden etsintad, joskus jopa henkilokohtaisista asioista voi tul-
la poliittista. Haastattelujen perusteella kdytannon tyossa politiikka ndhd&én kuitenkin

keinona hoitaa yhteisié asioita.
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Poliittinen valtataisto lautakunnassa saattaa olla joskus rajua, ja poliittisia nakemyseroja
voi syntya helpostikin. Muun muassa silloin, kun paatoksentekoon liittyy ristiriitojen ja
epavarmuuden piirteitd suurten ratkaisujen edelld, paatoksentekotilanteet voivat karjis-
tya nopeasti. Tulosten mukaan lautakunnan sisalla eniten ristiriitoja ja kilpailutilanteita
seka eettisesti hankalia tilanteita syntyy silloin, kun taistellaan niukkojen resurssien
saamisesta jollekin tietylle paatokselle. Tallaisissa tilanteissa paatoksentekoon voi liittya

ryhmien voimakasta vastakkainasettelua tai niin sanottua poliittista kaupankayntia.

Melko usein poliittisten ideologioiden tormétessa, suuret ryhmat koettavat hyodynt&é
poliittista ylivoimaansa ja kayda poliittista kauppaa omien tavoitteidensa saavuttami-
seksi. Toisin sanoen jotain tiettyd asiaa ajamaan voidaan pyytaa pienempid ryhmia mu-
kaan siksi, ettd oma ndkemys asiasta menisi varmasti lapi. Pienemmille ryhmille vuo-
rostaan annetaan vastineeksi tuki jossain heille tarkeéssé asiassa. Koska pienill& ryhmil-
l& ei useinkaan ole todellista mahdollisuutta vaikuttaa asioihin ilman suurten ryhmien
tukea, ainakaan aanestystilanteissa, liittoumia syntyy ja asioista paatetdan ilman todel-
lista poliittista keskustelua. Haastattelujen mukaan poliittinen kaupankaynti néhdaan
osana normaalia poliittista lautakuntakayttaytymistd, vaikka sen kéyttoa ei pidetakaan

parhaana mahdollisena tapana muodostaa ratkaisuja.

Tutkimustulosten perusteella tunteita ja politiikan valtapelia ei siis voi Kieltaa, silla ne
ovat mukana paatoksentekotilanteessa joka tapauksessa jonkin verran koko ajan. Viran-
haltijoiden ja luottamushenkildiden mukaan politiikkaa tarvitaan, ja se on usein véltta-
matonta ristiriitaisten tilanteiden ratkaisemisessa. Pelkét poliittiset argumentit toimivat
silti harvoin ainoina perusteina péaatoksille. Siksi asioista paatettaesséa faktatiedoilla on
vankka jalansija. Toisinaan, yleensa viranhaltijan ehdottama tietoon perustuva ratkaisu-
esitys ei kuitenkaan tyydytd lautakunnan paatoksentekijoitd, vaan tunteet ja poliittiset
nakemykset saavat vallan paatoksentekotilanteessa. Tilanne voi johtaa siihen, ettei luot-
tamushenkil6ille paatoksenteon tueksi annettuja faktatietoja oteta huomioon ollenkaan,

vaan paatokset tehdaan tunteiden ja politiikan ehdoilla.
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5.2. Etiikka ja arvot k&ytannon p&atoksentekoa ohjaamassa

Etiikan ja arvojen mukaisella toiminnalla kunnallishallinnossa pyritddn parhaaseen
mahdolliseen toimintaan yksilon ja yhteiskunnan kannalta. Eettiseltd kannalta tarkastel-
tuna paatokset ovat hyvié silloin, kun ne ottavat huomioon kansalaisen ja organisaation
edun kokonaisvaltaisesti lyhyell& ja pitkalla tdhtdimelld. Eettisesti hankalia paatettavia
asioita tulee kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa vastaan kuitenkin l&hes
paivittdin. Hankalia tilanteita aiheutuu muun muassa silloin, kun asioihin ei ole olemas-
sa ainoastaan yhtd ainoaa oikeaa ratkaisuvaihtoehtoa (ks. Raisio 2010). Eettisesti hanka-
lien paatosten edessé paatoksentekijat joutuvat usein pohtimaan esimerkiksi sitd, teh-
daanko asioita ainoastaan vahimmaisvaatimusten mukaan vai tuotetaanko jotain enem-
man. My0os yksiloon kohdistuvat seka periaatteelliset ja poliittisesti latautuneet ratkaisut
nostavat etiikkanédkokulmaa ja erilaisia periaatteita ja arvoja esiin. Tilanteissa, joissa ar-
vokysymykset ovat ristiriidassa, paatoksentekijoitad voivat ohjata etiikan koodit ja oh-
jeistukset. Ne maarittavat sitd, kuinka julkishallinnon paattksentekijén tulisi toimia tie-
tyissé tilanteissa. Mitaan yhta tarkkaa méaaritelmaa tai ohjeistusta eettisesti oikeanlaisten

ratkaisujen tekoon ei kuitenkaan ole olemassa.

Julkishallinnossa vaikeita ratkaisuja helpottamaan voidaan kayttda apuna virkamies- ja
luottamushenkiltetiikkaa. Ne saavat raaminsa maamme lainsdadannosta seka valtion ja
kuntien tyontekijoilleen antamista ohjeistuksista, arvoista ja periaatteista. Naiden eettis-
ten ohjeistusten tarkoituksena on ohjata julkishallinnon pé&atoksentekijéiden jokapéi-
vaista kayttaytymistd, esimerkiksi arvovalintoja, ja antaa tukea vaikeiden ratkaisujen te-
kemiseen. Virkamies- ja luottamushenkilGetiikat eivét kuitenkaan toimi ainoina eettisen

paatdksenteon perusteina.

Myos arvojen avulla voidaan helpottaa eettisesti kestavien ratkaisujen tekemista. Eetti-
sesti kestavien ratkaisujen arviointi on kuitenkin kaytannon lautakunnan paatoksenteko-
tyossa hankalaa, silla paatdsten positiiviset vaikutukset saattavat nékya vasta useiden
vuosien kuluttua. P&attajilla tulee olla kykya néhda positiiviset seuraukset vuosienkin
paastd. Paatoksia ei tulisi siksi koskaan tehda lyhyen aikavélin suunnittelulla. Tehtyja

paatoksia tulisi myos arvioida enemman, etenkin laadullisien menetelmien avulla, ett4
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saataisiin todellista tietoa ratkaisujen vaikutuksista. Tehtyjen pa&tGsten arviointia vaike-
uttaa kuitenkin se tosiasia, ettd arvioinnin ytimen& voidaan pitad arvottamista eli sen
osoittamista, onko jokin asia hyva vai huono, arvokas vai arvoton, hyédyllinen vai hyo-
dytén. Koska yksilojen ndkemykset arvoista poikkeavat usein, jo paatoksia tehdessé
padtoksentekijoiden on hankalaa arvioida ja paésta yhteisymmarrykseen siitd, miké rat-
kaisusta tekee hyodyllisen ja arvokkaan tai mika ylipadtdan on hyodyllista ja arvokasta.
Vaikka lautakunnan jésenet paasisivétkin yhteisymmarrykseen ratkaistavan asian arvo-

perusteista, tehdaén arviointia silti kdytannon tyossa aivan liian vahéan.

Haastattelujen mukaan arvot tulevat lahelle p&atoksentekoa tehtavien ratkaisujen eetti-
sen luonteen vuoksi. Viranhaltijat ja luottamushenkilot kokevat, etta etiikkaa ja arvoja
tarvitaan paatoksenteon tueksi, koska sosiaali- ja terveydenhuollon péaatdkset kohdistu-
vat lahes poikkeuksetta ihmisiin. Koska etiikka koostuu arvoista, jotka ovat yksilollisia
kasityksid ja uskomuksia tavoiteltavista asioista ja kéyttdytymisen periaatteista, jul-
kishallinnossa toimivien luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden paatoksentekoa oh-
jaavat arvot poikkeavat usein toisistaan. Joillekin arvolahtokohdat ovat tarkeampia kuin
toisille, toisaalta niiden merkityksissé saattaa olla tulkintaeroja. Esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon lautakunnan péa&toksentekotilanteessa jokin arvo voi merkitd toiselle
paatoksentekijélle konkreettisesti eri asioita kuin toiselle.

Luottamushenkilon eettisiin ratkaisuihin ja arvovalintoihin vaikuttavat yksilon ominai-
suudet, omat arvot ja kokemukset, paamaéarat ja motiivit sekd toimintaympéristd. Myos
ulkoiset paineet, kuten sosiaaliset normit, poliittinen tahto ja taloudelliset tekijat seka
yleiset kayttaytymissdannot vaikuttavat merkittavasti tehtyihin valintoihin. Luottamus-
henkilot kéayttavat asioiden perusteina melko usein arvolahtokohtia, silla luottamushen-
kilGilla henkilokohtaiset arvot toimivat motivoijana ja saavat tdiman ponnistelemaan ja
toimimaan omien arvojen mukaisesti. Silti erityisesti hankalissa paatoksentekotilanteis-
sa omia arvoja ja periaatteita ei tuoda julki. Tahan saattaa olla syyna se, ettei omaa kan-
taa tai ndkemysta osata tai uskalleta perustella julkisesti. P&atoksentekotilanteessa var-
sinkin uudet luottamushenkilGjasenet luottavat konkareiden tulkintaan asiasta ja ratkai-
suehdotuksen arvol&htokohdista. Tutkimustulokset tukevat sitd, etta luottamushenkilil-
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l& omat henkil6kohtaiset arvot vaikuttavat paatoksentekoon vasta puolueen arvojen jal-
keen. Politiikan vaikutus nakyy siis selvésti arvoja maariteltaessa.

Viranhaltijoiden arvovalintoihin puolestaan vaikuttavat paitsi omat kasitykset arvoista,
my0ds ammattietiikka ja lainsaadantd sekd organisaation laatimat ohjeistukset, arvot ja
kaytannot. Viranhaltijoilla oman arvondkemyksen kayttdminen péaatoksenteossa on kui-
tenkin rajatumpaa kuin luottamushenkil6illa. Esimerkiksi ristiriitatilanteissa kuntaor-

ganisaation arvot menevat kaytannon tydssa viranhaltijan omien arvojen edelle.

Julkishallinnon tyGskentelyd ohjaava arvopohja muodostuu padasiassa lainsaadannossa
esiintyvista arvoista seka valtionhallinnon arvoista (ks. Valtiovarainministerio 2005: 7).
Tutkimustuloksissa tarkeimmiksi lautakunnan paatoksentekoa ohjaaviksi arvoiksi nou-
sivat tasa-arvo, yhdenvertaisuus, oikeudenmukaisuus, taloudellisuus, ihmisarvon kunni-
oittaminen ja ihmisl&htOisyys, kestavé kehitys seka lainmukaisuus, puolueettomuus,
riippumattomuus lapinakyvyys ja avoimuus paatoksenteossa. Tulosten perusteella lain-
sédadanndossa ja valtionhallinnossa maéritellyt arvot ovat lahes samat kuin haastatteluissa
esiin tulleet arvot. VVoidaankin pééatelld, ettd yhteisesti valtiotasolla méaaritellyt arvot ovat
tarkeitd myos kuntatasolla luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden arjen ty6ssa.

Jokaisen luottamushenkilon vastauksissa toistuivat oikeudenmukaisuus, tasa-arvo, yh-
denvertaisuus ja taloudellisuus. Nimetyt arvot, taloudellisuutta lukuun ottamatta, nahtiin
ideaalisina toimintaa ohjaavina periaatteina, jotka toteutuvat kaytdnnon lautakunnan
tyossa paaosin. Luottamushenkilot kokivat periaatteiden téydellisen noudattamisen erit-
téin vaikeaksi, miltei mahdottomaksi tehtavaksi. Esimerkiksi oikeudenmukaisuus toteu-
tuu arjen paatoksissa ainoastaan lainsdadannon ja/tai kunnan maarittelemélla vahim-
maistasolla. Paatds siis tehddén annettujen kriteereiden ja lainsaddannén mukaisesti,

mutta paatoksen perusteina olevat kriteerit néhdaan joskus liian tiukkoina.

Yleisimmin haastatteluissa esiin nousseet luottamushenkil6iden arvot kuvastavat sitd,
ettd huoli ihmisten hyvinvoinnista on suuri. Taloudellisuuden korostuminen lautakun-
nan paatoksentekoprosessissa nahdaén melko yleisesti negatiivisena asiana ja siksi luot-

tamushenkiloiden vastauksissa korostuvat ihmislahtdiset arvot. Luottamushenkil®t to-
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della kokevat olevansa turvaamassa kuntalaisten perusoikeuksia edustaessaan heité lau-

takunnassa.

Viranhaltijoiden kaikissa haastatteluissa toistuivat taloudellisuuden, yhdenvertaisuuden,
tasa-arvon seké avoimuuden ja lainmukaisuuden arvot. Namé& yleisimmin nimetyt arvot
kuvastavatkin hyvin viranhaltijan tehtavaéd kunnallishallinnossa. Koska viranhaltija toi-
mii tehtdvassaan kuntalaisten etua edistadkseen, vaikuttavat ihmisiin liittyvéat arvot ta-
man toimintaan. Toisaalta viranhaltijalla on velvollisuus toimia tehtdvassaan myos kun-
nan etujen mukaisesti. Silloin toiminnassa korostuvat paatoksenteon avoimuus, lainmu-
kaisuus ja taloudellisuus. Luottamushenkildiden tapaan taloudellisuus puhutti my6s vi-

ranhaltijoita ja se mainittiin toimintaa ohjaavaksi arvoksi usein sen viran vuoksi.

Mielenkiintoista on, ettd luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden tarkeind pitévét arvot
ovat kesken&an yhtenevid. Huomio haastatteluiden tuloksissa kiinnittyykin siihen, ettei-
vat luottamushenkil6t ja viranhaltijat koe mainitsemiensa arvojen olevan aktiivisesti
lasna kaytannon paatoksentekoprosessissa. Edes kunnan laatimat yhteiset ohjeistukset ja
maadrittdmat, koko organisaatiolle yhteiset ja tavoitellut periaatteet ja arvot eivédt ndy
paatoksentekotilanteessa. Erityisesti tatd mieltd ovat luottamushenkil6t. Joidenkin luot-
tamushenkil6iden mielestd paatoksentekoon todellisuudessa vaikuttavien arvojen koe-
taan jopa edustavan enemman irrallisia yksilo- tai ryhmakeskeisia arvoja kuin yhteisia
ja yhteista toimintaa ohjaavia arvoja ja periaatteita. Viranhaltijoiden nakemys asiaan on
lievempi. He toteavat kunnan arvojen olevan mukana arjen tydssa jonkin verran, ei kui-

tenkaan riittavasti.

Arvojen avulla pyritddn nostamaan esiin organisaatiolle maariteltyja kayttaytymissaan-
toja sek& tuomaan organisaation arvot lahelle kdytantda. Suomessa julkinen hallinto on-
kin tdynnd julkikirjoitettuja arvoja. Viime vuosien kuluessa julkisorganisaatioissa on
tietoisesti korostettu etiikan ja arvojen merkitysta julkisen sektorin toiminnassa myds
eettisesti korkeatasoisen hallinnon yllapitdmiseksi. Yleisend oletuksena on, ettd jul-
kishallinnossa vahvistetut arvot, hyva hallintotapa sekda péatoksentekijoiden etiik-
kanakemykset muodostavat kokonaisuuden, jonka avulla on mahdollista yll&pitéa eetti-
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sesti kestavaa paatoksentekokulttuuria. Ehk&pa juuri tdiman vuoksi nykyaan on vaikea
I0yt&4 julkisorganisaatiota, jossa ei olisi maariteltynd omia organisaatiokohtaisia arvoja.

Jotta etiikan nakdkulmia ja arvoja voitaisiin hyodyntaéd kaytannon paatoksenteossa, tuli-
si kunnan yhteiset arvot olla selkeat ja ymmarrettavat. Arvojen merkitysta k&ytannon
padtoksentekotyon tukena tulisi korostaa ja ne tulisi myos kayda paatoksentekijoiden
kanssa yhdessa lapi, ettd niita voitaisiin ymmartaa ja hyodyntaa paremmin arjessa. Se,
miten arvot otetaan osaksi kaytantoa, riippuu yksilosta ja organisaation kulttuurista, ra-
kenteesta ja prosesseista. Arvojen ja periaatteiden tarkedd merkitysta julkishallinnon
toiminnassa on helppo puolustaa, silla ne maarittelevat koko kunnan ja samalla lauta-
kunnan toimintaa. Siksi erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa ar-
vonakokulmat tulisi ottaa ndakyvammin esiin ja niiden tulisi olla 1asné jokaisessa paatok-
senteon prosessissa. Liséksi jokaisen padtoksentekijén ratkaisuja tulisi ohjata jonkinlai-
nen arvopohja ja jokaiseen padtoksentekoon tulisi ottaa mukaan laaja ndkemys eettisia
arvoja ja periaatteita. Kun paatokset julkishallinnossa tehdéan yhteisesti sovittujen arvo-

jen mukaisesti, sailyy mydés toiminnan korkea eettinen taso.

Kéytannon paatoksentekoprosessissa arvojen ja eettisten periaatteiden merkitys jaa kui-
tenkin melko pieneksi. Harvoin yhteiset arvot ja eettiset periaatteet korostuvat paatok-
sentekotilanteessa, vaan pohdinta paatettdvan asian eettisestd nakokulmasta ja arvova-
linnoista tapahtuu usein ainoastaan yksilotasolla. Syyné tédhan lienee se, ettd kuntaor-
ganisaatiossa maéariteltyja arvoja ei ole osattu selkeasti tuoda l&helle kaytannon tyota,
vaan ne ovat hukkuneet monien kirjattujen tavoitteiden taakse. Ei riitd, ettd arvot ovat
Kirjattuna esimerkiksi kunnan strategiaan, silld paatoksentekijat eivat hyddy niista, ellei
niitd ei ole tehty nakyvéksi kaytannon tyohon. Toisin sanoen, jos arvot ovat erilldén ar-
jen tyostd, niiden toimintaa ohjaava tehtdvé jaa usein paatoksentekijoilta piiloon. Vaara-
na on, ettd arjen paatoksentekotilanteessa paatoksentekijat eivat née arvojen yhteyttad

kaytannon paatdksentekoon.

Viranhaltijat ja luottamushenkilt kokevat arvot tarkeiksi k&ytdnnon paatoksentekoa oh-
jaaviksi asioiksi ja niitd haluttaan kayttad paatosten perusteena enemman kuin mita kay-

tdnnon tyodssd on mahdollista. Koska loppujen lopuksi arvot maarittelevat toiminnan si-
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séltoa, niiden kayttamista paatoksenteon tukena tulee kannustaa, silld kunnallishallinto
ja erityisesti sen palvelutoiminnasta vastaavat lautakunnat tarvitsevat nakyvié arvoja ja
eettisid periaatteita paatoksenteon tueksi. Etiikkaa ja arvoja ei kuitenkaan tulisi nahda
paatdksentekoa vaikeuttavina tekijéind, vaan ne pitéisi ottaa mukaan paatdksenteon pro-

sessiin yhtend luonnollisena osana.

Sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan jasenten tehtavéd paatoksentekijoina ei ole
helppo, silld sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut tulee kunnassa jarjestaa kaikille kan-
salaisille tasapuolisesti ja laadukkaasti. Paatoksentekijat ovat jatkuvassa ristitulessa kun-
talaisten toiveiden ja vaatimusten vuoksi: padtoksentekijat ovat asemansa vuoksi velvol-
lisia toimimaan lain mukaan sekd kunnan ja sen kansalaisten edun mukaisesti. Heidéan
tulisi toimia tuloksellisesti, tehokkaasti ja taloudellisesti ja valttaa kaikenlaisia konflik-
teja. Paatoksia tulisi lisaksi tehdd valtionhallinnon ja kunnan madarittelemien eettisten
ohjeiden mukaisesti samalla oman ammattiryhman eettisia ohjeistuksia tai poliittisen
puolueen arvoja noudattaen. Kaikkien ndiden vaatimusten yhtdaikainen toteuttaminen

on nykyajan yhteiskunnassa erittdin haasteellista.

Kéaytannossé, kunnan tehtévissa toimiessaan, viranhaltijoiden ja luottamushenkil@iden
on loydettava ja lunastettava oma paikkansa siten, ettd he saavat oikeutuksensa kuntalai-
silta myds pitkélla tahtaimelld. On tarkeéd, ettd ihmiset voivat luottaa tehtyihin ratkai-
suihin ja siihen, ettd tehdyt paatokset ovat eettisesti kestavid. Jokaisen kunnallishallin-
nossa toimivan paatoksentekijan on tunnettava vastuunsa ja ymmadrrettdva tehtévien
paatosten seuraukset. Paatoksia ei voi tehda esimerkiksi ottamalla tietoisesti taloudelli-
sia riskejd, vaan ne tulee tehda tiedostaen, etta rajalliset resurssit kohtaavat jatkuvan tar-
peen. Jokaisen paatoksentekijan on sitouduttava myds siihen, ettd paatokset tehdaan
demokratian séantdja noudattaen. Hyvien ratkaisujen tekeminen on vastuun kantamista

koko kuntayhteisosta.
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Jatkotutkimusehdotukset

Nykypaivan kuntaorganisaation pééattajilla tulee olla taitoa ennakoida tulevaisuuden
palvelutarpeita seka suunnitella kunnan uusia palveluiden tuottamismalleja ja rakenteita.
Niukat resurssit eivat ole ainoa huolenaihe tulevaisuuden paatoksenteossa. Esimerkiksi
kansalaisten eriarvoistuminen, asiakaskeskeisyys, tehokkuus, vaikuttavuus, kustannus-
tehokkuus ja sosiaali- ja terveysalan vetovoimaisuus asettavat haasteita paatoksenteolle.
Tarvitaan taitoa tehda eettisesti kestavia ratkaisuja. Eettisesti kestavia paatoksia voidaan
saada aikaan, kun kansalaisten nakdkulma huomioidaan paremmin péatoksenteossa.
Kestavat ratkaisut tarvitsevat tuekseen kansalaisten mielipiteita. Liséksi péattdjien rooli
paatoksentekijoind voisi helpottua, jos evéita ja perusteita paatoksenteon tueksi saatai-
siin kansalaisilta. Paatoksia olisi ehka myos helpompi toteuttaa, jos ne olisi laadittu yh-
teistydssa kansalaisten kanssa. Jatkossa voisi olla mielenkiintoista tutkia, miten kansa-
laiset voitaisiin ottaa mukaan lautakunnan pé&atoksentekoon nékyvdmmin niin, ettd saa-

taisiin aikaan tulevaisuuden tarpeet huomioivia ja eettisesti kestavia paatoksia.

Toisena jatkotutkimusaiheena voisi olla kiintoisaa tutkia, koota, yhdistaa ja kehitella
koko julkiselle sektorille yhdenmukaiset eettiset paatoksentekoa ohjaavat periaatteet.
Koska julkishallinnon toimintaa ohjaavat arvot ja eettiset periaatteet ovat ainakin viela
kovin hajallaan, eivatkd ne ndy kdytannon paatoksentekotydssa tarpeeksi, olisi niille to-
dennékdisesti suuri kysynta ainakin kuntakentalld. Yhtendisten eettisten periaatteiden

tarve on tullut myos tassa tutkimuksessa esille.
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LIITE 1. Haastattelulomake.

Haastattelulomake.

Haastattelu pohjautuu seuraaviin tutkimuskysymyeksiin:
1) Millaista on eettinen paatoksenteko kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon alueella?
2) Miten eettiset periaatteet otetaan huomioon poliittisissa paatoksissa ja virkamiespaa-

toksissa?

Taustakysymykset:
- Millainen koulutustausta Teilla on?

- Kauanko Olette toimineet nykyisessa tehtavassanne?

Paatoksenteon prosessiin liittyvat kysymykset:

- Millaisena Koette paatoksenteon kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnas-
sa?

- Mitka asiat vaikuttavat paatoksiin sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnassa?

- Poikkeavatko paatoksentekotavat viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden valilla?

Paatoksenteon etiikkaan liittyvat kysymykset:

- Miten péaatoksenteon prosessit toimivat eettiseltd kannalta?

- Millaisia haasteita on tullut eteen sosiaali- ja terveydenhuollon lautakunnan paatok-
senteossa?

- Millaisia eettisia periaatteita paatdksentekoon edelld mainitussa lautakunnassa liit-

tyy?
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