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THVISTELMA:

Julkisen hallinnon tulee toimia tehokkaasti ja sen on oltava vastuussa toimistaan. Tehokkuuden merkitys
kasvaa varsinkin silloin, kun resursseista on pulaa. Tehokkuutta kannattaa kuitenkin tavoitella aina, koska
resurssien haaskaaminen ei ole jarkevaa. Tilivelvollisuus yhdistetddn vastuuseen toiminnan tuloksista,
séantdjen noudattamiseen sekd yleisesti vastuulliseen toimintaan. Siksi tilivelvollisuuden varmistaminen
julkisella sektorilla on tarkeaa.

Té&mén tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, mitka ovat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuu-
distuksen keskeiset keinot tehokkuuden parantamiseksi, ja miten tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan il-
menee uudistuksen valmistelussa. Tutkimus on luonteeltaan laadullinen ja tutkimusmenetelmana kayte-
td&dn dokumenttianalyysia. Tutkimusaineisto koostuu vuosina 2011-2016 laaditusta sote-uudistuksen
valmisteluaineistosta ja uudistusta kasittelevista tutkimuksista.

Tutkimuksen teoreettisena viitekehyksend toimi julkisen valinnan teoria ja julkisen hallinnon tilivelvolli-
suutta kasitteleva teoreettinen keskustelu. Julkisen valinnan teoria tutkii julkista sektoria ja sen toimijoita
taloustieteellisistd lahtokohdista. Julkinen valinta olettaa, ett4 toimijat ovat rationaalisia ja ajavat omaa
etuaan. Julkista sektoria arvostellaan tehottomaksi ja tehokkuuden parantamiseksi julkinen valinta tarjoaa
julkisen sektorin altistamista Kilpailulle ja markkinoille.

Tutkimusaineistosta nousi esiin kolme keskeistd keinoa, joilla sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuutta
pyritdan parantamaan. Namé olivat sosiaali- ja terveydenhuollon integraatio, kilpailu ja rahoitusratkaisut.
Integraatio mahdollistaa tehokkuuden parantamisen toimivamman yhteistydn ja organisoinnin kautta ja
kilpailun lisadmiselld on tarkoitus parantaa allokatiivista tehokkuutta. Rahoituksen uudistamisella halu-
taan véhentaa sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoiden hoitovastuiden ja kustannusten siirtelya ja ohjata
toimijoita kokonaisuuden kannalta parempaan toimintaan. Rahoitustaholla voi myds olla merkittava vai-
kutus toiminnan tehokkuuteen. Tilivelvollisuus ilmeni sote-uudistuksessa tavoitteena vahvistaa demokra-
tiaa, avoimuuden ja responsiivisuuden lisdédmisend ja kilpailusta johtuvana markkinapohjaisena tilivelvol-
lisuutena.

Tutkimus osoittaa, ettd julkisen valinnan ehdottamat julkisen sektorin uudistamiskeinot ovat ajankohtaisia
ja teoria kuvaa hyvin julkisten organisaatioiden tehokkuusongelmia. Sosiaali- ja terveydenhuollon tehok-
kuuden parantaminen vaatii paatoksia palveluverkon sopeuttamiseksi ja tulevaisuudessa toimivan Kilpai-
lun varmistamiseen on kiinnitettdvd huomiota. Riskina on, ettd markkinoilla on liian vahan toimijoita,
jolloin asiakkaan valinnanvapaus jaa kapeaksi ja kustannukset saattavat nousta. Rahoitukseen tulisi Kiin-
nittdd enemman huomiota, koska se muodostaa toiminnan kannustimet, joiden pohjalta sosiaali- ja ter-
veydenhuollon toimijat osittain tekevét paatoksid. Kansalaisten luottamuksen parantamiseksi on tarkeda
varmistaa poliittisen tilivelvollisuuden toteutuminen ja hyddyntdd horisontaalisia tilivelvollisuusmeka-
nismeja.
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen tausta

Julkishallinnon ja koko julkisen sektorin toimintaan ja sen tehokkuuteen kiinnitetddn
entistd enemman huomiota. Pitk&&n on keskusteltu siitd, etta julkishallinnon on kyettdva
hoitamaan tehtavénsé tehokkaammin, toisin sanoen on saatava aikaan enemman samoil-
la resursseilla. Tehokkuus hallinnossa ei ole kuitenkaan uusi asia, silla Max Weber esitti
jo 1800-luvulla byrokratian olevan tehokkain mahdollinen tapa hallinnon jarjestamiseen
sen rationaalisen ja hierarkkisen olemuksen vuoksi (Lane 1993: 49). Voidaan sanoa, etta
julkisen hallinnon periaatteisiin kuuluu tehokkuus, ja esimerkiksi hallintolaki pyrkii

Suomessa varmistamaan julkishallinnon tuloksellisen ja laadukkaan toiminnan.

Hallinnon tutkimuksen kehittyessé byrokratiaa ja sen tehokkuutta kohtaan on alettu esit-
taa kritiikkia. Byrokratian ja julkisen hallinnon kritiikissé erityisesti on noussut esille
julkisen valinnan teoria. Julkisen valinnan synty voidaan sijoittaa 1960-luvulle Yhdys-
valtoihin, kun julkisen sektorin kasvu alkoi jakaa mielipiteitd siind mé&érin, ettd joiden-
kin mielestd se oli kasvanut niin suureksi, etta julkinen hallinto uhkasi jo demokratiaa.
Julkisen valinnan teoria on merkittava hallintotieteessd myos siind mielessa, etté se vai-
kutti paljon New Public Management-johtamisdoktriinin kehittymiseen. (L&hdesmaki
2003: 43-44.)

Julkisen valinnan teoriassa on kyse poliittisen paatoksenteon ja julkisen sektorin tutki-
misesta taloustiedetta hyddyntden: lyhyesti kuvattuna se on markkinoiden ulkopuolisen
paatdksenteon tutkimista (Mueller 1989: 1). Vaikka julkisella valinnalla on vahva yhte-
ys taloustieteeseen, voidaan sitd soveltaa hallinnon tutkimukseen. Julkisen hallinnon
osalta julkinen valinta tarjoaa vaihtoehtoja esimerkiksi siihen, miten julkinen hallinto
voi vastata paremmin kansalaisten palvelukysyntdan ja millainen hallintomalli tahén

parhaiten soveltuu (Salminen 2011: 66).

Julkinen valinta keskittyy yksilon ja eri ryhmien pé&atoksenteon ja valintojen tarkaste-

luun suljetuissa jarjestelmissa. Teoriassa oletetaan, ettd yksilot ja ryhmét ovat rationaa-



lisia ja heitd ohjaavat intressit, joiden pohjalta he kykenevét tekemadn omalta kannal-
taan parhaan mahdollisimman valinnan. Markkinakayttaytymisen sijaan julkinen valinta
tutkii toimijoiden kayttaytymista poliittisissa jarjestelmissa ja julkisissa organisaatiois-
sa. Julkisen valinnan mielenkiinnon kohteena on usein julkisten organisaatioiden tehok-
kuus. Teorian kannattajat nékevét jatkuvasti kasvavat julkiset organisaatiot ja niiden
paisuvat budjetit ongelmana ja siksi julkinen valinta etsii ratkaisua julkisen sektorin
tehokkuusongelmiin. (Salminen 2011: 66-69.)

Tehokkuuden ohella tilivelvollisuus ja vastuullisuus liittyvat olennaisesti julkishallinnon
toimintaan. Vastuullisuus ja vastuun ottaminen ovat sanoja, jotka ovat olleet viime ai-
koina usein esilla yhteiskunnallisessa keskustelussa, mutta monelle on saattanut jaada
hamaraksi, mitd nailla sanoilla tarkoitetaan. Ilman tarkempaa maéarittelya vastuullisuu-
den voi ymmartéad, kuten itse parhaaksi nékee. Tdman vuoksi on hyvé perehtya kasittee-
seen ja sitd koskevaan keskusteluun tarkemmin. Vastuullisuudessa ongelmallista on,
ettd toimivalta jakaantuu usealle eri julkiselle ja myos yksityiselle toimijalle lakien ja
sopimusten kautta. Keskustelua Kiusaa se tosiasia, etta toimijoille on annettava riittavét
valtuudet hoitaa tehtavansa tuloksellisesti, mutta samalla heitd on kyettavé valvomaan
riittavasti. (Osborne 2002: 451.)

Tutkielman tutkimuskohteeksi on valittu sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenne-
uudistus. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistukseen viitataan tutkimuk-
sessa sote-uudistuksella. Tutkimuskohteen valintaan vaikutti uudistuksen ajankohtai-
suus ja sen suuri merkitys yhteiskunnalle, koska toteutuessaan sote-uudistus tarkoittaa
merkittdvid muutoksia sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Sosiaali- ja terveydenhuolto vie
merkittdvan osan kuntien ja valtion budjetista ja kyseisten palveluiden merkitys kansa-
laisten hyvinvoinnin kannalta on suuri, mik& lisd4 tutkimuksen merkittavyyttd. Sote-
uudistus on ollut pitkaan virkamiesvalmistelussa ja julkisen keskustelun kohteena, mut-

ta sité ei ole vielakaan saatu paatokseen ja uudistus tuntuu muuttuvan jatkuvasti.



1.2. Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Taman tutkimuksen tavoitteena on tutkia tehokkuutta ja tilivelvollisuutta osana sosiaali-
ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistusta. Julkisen valinnan teorialle ominaista on
oletus tehottomuuden esiintymisesté julkisella sektorilla sekd byrokratian jatkuva kas-
vaminen. Julkiseen valintaan sisdltyy useita muitakin elementtejd, mutta tutkimus on
rajattu julkisen sektorin tehokkuusongelmien tarkasteluun. Tutkimus ei perustu toteutet-
tuun uudistukseen, jota voidaan verrata ja arvioida uudistusta edeltaneeseen tilanteeseen
néhden, vaan tutkimus analysoi l&hitulevaisuudessa toteutettavaa sote-uudistusta saata-
villa olevan tutkimusaineiston pohjalta. Asetelma antaa tutkimukselle tulevaisuuteen
suuntautuvan kehitysndkdkulman. Tutkimuksen tarkoituksena on vastata seuraaviin

tutkimuskysymyksiin:

1. Mitk& ovat sote-uudistuksen keskeiset keinot sosiaali- ja terveydenhuollon te-
hokkuuden parantamiseksi?
2. Miten tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan ilmenee sote-uudistuksen valmistelus-

sa?

Ensimmaéinen tutkimuskysymys etsii vastausta siihen, minkalaisin keinoin sosiaali- ja
terveydenhuollon tehokkuutta parannetaan. Nain laajamittaista uudistusta ei tehda ilman
syytd, joten voidaan olettaa, ettd nykyisessa jarjestelméassa on tehokkuusongelmia. Tut-
kimuksen tavoitteena on tdman kysymyksen osalta selvittdd, miten sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelut jarjestetdén ja tuotetaan uudistuksen jélkeen tehokkaammin. Milla
tavoin entista korkeampi tehokkuus saavutetaan ja mitk& ovat ne keinot, jotka mahdol-

listavat tehokkuuden parantamisen?

Toisen tutkimuskysymyksen tarkoituksena on selvittdd, miten tilivelvollisuus ilmenee
sote-uudistuksessa. Tilivelvollisuudella tarkoitetaan tdssa sitd, ettd kansalaisten tahto on
edustettuna sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevassa paatoksenteossa ja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon toimijat toimivat vastuullisesti kansalaisia kohtaan. Keskeinen ajatus
tilivelvollisuutta tutkittaessa on, ettd kansalaiset rahoittavat veroillaan sosiaali- ja ter-

veydenhuollon, joten vastineeksi veronmaksusta heidédn on paédstava hoitoon ja saatava
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asianmukaista palvelua. Poliitikot ja virkamiehet ovat tilivelvollisia kansalaisille sosiaa-
li- ja terveydenhuollon tilasta, joten kansalaisilla taytyy olla keinot valvoa heité jollain

tavalla.

1.3. Tutkimuksen keskeiset kasitteet

Tehokkuus

Tehokkuus on keskeinen késite hallintotieteessa. Tehokkuudella tarkoitetaan tassa tut-
kimuksessa sitd, mitd julkisella sektorilla saadaan aikaan kéytettavissa olevilla resurs-
seilla. Yhteiskuntatieteissd tehokkuudella viitataan usein taloudelliseen tehokkuuteen.
Taloudellinen tehokkuus voidaan jakaa makro- ja mikrotaloudelliseen tehokkuuteen.
Makrotaloudellinen tehokkuus viittaa julkisen ja yksityisen sektorin suhteeseen, kuten
siihen, miké on kansantalouden kannalta tehokkain julkisen sektorin koko. Mikrotalou-
dellisella tehokkuudella tarkoitetaan markkinoiden tehokkuutta tai organisaation sisdista
tehokkuutta. Markkinoiden tehokkuudella pyritddn madrittelemaén, tuottaako julkinen
vai yksityinen sektori tehokkaammin jotain hyddyketta tai palvelua. (Tomkins 1987: 3—
5.) Vakkurin (2009: 12, 15) mukaan organisaation tehokkuutta voidaan arvioida sen
perusteella, miten se muuntaa rajalliset resurssinsa tuotoksiksi. Talldin on kyseessa or-
ganisaation tekninen tehokkuus. Allokatiivisella tehokkuudella tarkoitetaan Vakkurin
mukaan resurssien optimaalista kohdentumista organisaatiossa tai tuotosten kohdentu-

misen ja jakautumisen rationaalisuutta yhteiskunnassa.

Byrokratia

Byrokratialla tarkoitetaan organisaatiota, joka on rakenteeltaan hierarkkinen ja jossa
toimivalta on jaettu selvasti ylhaalta alaspdin. Tyypillista byrokratialle on tarkka velvol-
lisuuksien ja vastuiden jako viranhaltijoiden valilla sekd muodolliset sd&nnot ja kéytan-
not, jotka madradvat organisaation tehtavia ja sen jasenien kaytdstd. Viranhaltijoilta
vaaditaan muodollista patevyytta tehtdvaén ja yleneminen perustuu ansioihin ja tulok-

siin. (Warwick 1976: 4.) Byrokraateiksi kutsutaan henkiloitd, jotka tydskentelevat py-
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syvasti suuressa, yleensd julkisessa organisaatiossa. Heidan panostaan organisaation
tehokkuuteen on vaikea arvioida. (Dunleavy 1991: 148, lainaus teoksesta Downs,
1967.) William Niskasen maarittely byrokratiasta on enemman taloustieteellinen. Byro-
kratiat ovat organisaatioita, joilla on seuraavat ominaisuudet: 1) omistajat ja tyontekijat
eivat omi tulojen ja menojen vélistd osuutta itselleen henkilokohtaiseksi tuloksi, 2) jokin
osa organisaation jaksollisista tuloista saadaan muusta kuin tuotannon yksikkotuotoksen
myynnistd. Yksinkertaisemmin sanottuna byrokratia on julkinen organisaatio, jonka

toimintatuloista oleellinen osa on julkisen hallinnon myontdmaa. (Lane 1987: 13, 54.)

Tilivelvollisuus

Tilivelvollisuudella tarkoitetaan tassa tutkimuksessa englannin kielen kasitetta accoun-
tability. Accountabilityn k&annos on yleensa tilivelvollisuus, mutta joissakin tapauksissa
tilivelvollisuuden ohella tutkimuksessa kéaytetddn muitakin accountabilityn kd&nndssa-
noja, kuten vastuu ja vastuullisuus. Tama johtuu siitd, ettd accountabilitya kaytetaan
englanninkielisessa Kirjallisuudessa huomattavasti laajemmassa mielessa kuin tilivelvol-

lisuutta suomen kielessa.

Tilivelvollisuus voidaan maaritellda velvollisuudeksi selittdd tekojaan jollekin toiselle
henkildlle tai toimielimelle (Osborne 2002: 453). Virkamiesten on oltava tilivelvollisia
toimistaan, koska heidan tyéhonsa siséaltyy ndkdkohtia, jotka voivat johtaa vaariin tul-
kintoihin julkisesta intressistd ja korruptiosta (Rosenbloom, Kravchuk & Clerkin 2009:
508). Taloudellisessa mielessa tilivelvollisuudella tarkoitetaan julkisen hallinnon vel-
vollisuutta kayttaa julkisia varoja harkiten ja tuhlailematta. VVastuu verovarojen kaytosta
on poliittisilla paattajilla seka toimintayksikdilld, joita johtavat viranhaltijat. (Meklin
2002: 43)

Tilivelvollisuuteen viitataan toisinaan hallinnon vastuullisuudella (administrative res-
ponsibility), jolla tarkoitetaan sité, ettd hallinto hoitaa sille laissa sd&detyt ja poliitikko-
jen maaradmat velvollisuudet. Julkisella hallinnolla ei tule olla valtaa p&&ttad menettely-

tavoistaan tai toteuttaa haluamaansa politiikkaa. Poliittisista ja moraalisista kysymyksis-
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td maaratadn siis laeissa, sdannoissé tai ne tulevat korkeammalta taholta kuten poliiti-
koilta virkamiesten toteutettavaksi. (Burke 1986: 10-11.)

Herman Finerin mukaan viranhaltijoiden hallinnollinen vastuu (administrative responsi-
bility) on vahintddnkin yhtd merkittdvéda demokraattisessa hallinnossa kuin hallinnon
tehokkuus ja se toimii pidemman p&élle tehokkuutta parantavana tekijana. Finerin mie-
lestd julkiset viranhaltijat eivat paatad toimintatavoistaan itse, vaan he ovat vastuussa
kansan valitsemille edustajille, jotka paattavét julkisten viranhaltijoiden toimintatavois-
ta. (Bruce 2001: 5,7.)

Penncock (1979: 267) toteaa, ettd henkil6a voidaan pitda vastuullisena tekemisistaan
toiselle henkil6lle, kun tdma toinen henkil® voi vaatia hanta tilille teoistaan. Vastuulla
on toinenkin merkitys, johon liittyy vahvasti rationaalisuus ja moraali. Penncockin mu-
kaan henkilon kdytos on vastuullista, jos se on harkinnan sanelemaa ja perustuu tosiasi-
oiden seké seurausten pohtimiseen. Vastuu merkitsee Penncockin mukaan rationaali-
suutta, rehellisyytta ja muiden oikeuksien ja hyvinvoinnin seké julkisen intressin huo-
mioon ottamista. Petter (2005: 285) puhuu julkisesta vastuusta, jolla tarkoitetaan suoraa
yhteiskunnallista vastuuta. Julkinen vastuu kattaa muun muassa julkisen intressin huo-
mioon ottamisen sek& kansalaisten kuuntelemisen. Keskeisia arvoja ovat avoimuus,

responsiivisuus ja julkinen osallistuminen.

1.4. Tutkimusmetodi, tutkimusaineisto ja tutkimuksen rakenne

Kvalitatiivinen tutkimus

Tama tutkimus toteutetaan kvalitatiivisena tutkimuksena. Kvalitatiivinen eli laadullinen
tutkimus tarkoittaa sité, ettd tutkimuksen l&htokohtana on todellisen eldmén kuvaami-
nen. Flick (2002: 5) esittad, ettd kvalitatiivista tutkimusta ja sen metodeita tarvitaan mo-
nimutkaisten ilmididen ja asioiden tutkimiseen, joita olisi vaikea tutkia noudattamalla
kvantitatiiviselle tutkimukselle tyypillistd syy-seuraussuhde-mallia. Kvalitatiiviselle

tutkimukselle tyypillista on tutkimuskohteen kokonaisvaltainen kuvailu ja tutkimus-
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suunnitelman joustavuus; tutkimuksen kannalta ei ole valttaméatonté asettaa hypoteeseja
tai testata jotain teoriaa. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009: 161, 164.) Flick (2002: 5)
Kirjoittaa, ettd tutkimuskohde mééraa mitad metodia tutkimuksessa kéytetdan. Tutkimus-
kohdetta tutkitaan kokonaisuutena ja juuri niin monimutkaisena kuin se on, eika sita

pelkisteta yksinkertaisesmpaan muotoon (Flick 2002: 5).

Tutkimusta tehdaén ennakkoluulottomasti ja aineistolla on suuri merkitys tutkimuksen
kehittymiselle, jonka etenemisen my6ta myos tutkimussuunnitelmaa voidaan muuttaa,
miké&li aineistosta paljastuvat asiat tai muut olosuhteet antavat siihen aihetta. Aineistosta
Ioytyvét seikat méaarittavat, miten tutkimus kehittyy. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara
2009: 161, 164.) Laadullinen tutkimus ottaa huomioon tutkimuksen eri osapuolien eri
nakokulmat tutkimuskohteeseen. Lahtokohtana on kuitenkin tutkijan subjektiivinen na-
kemys. (Flick 2002: 6-7.)

Laadullisessa tutkimuksessa aineiston kerddminen tapahtuu haastattelemalla, havain-
noimalla tai hankkimalla dokumentteja ja teksteja (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009:
161, 164). Metodeja on useampia eiké laadullinen tutkimus ndin ollen perustu yhteen
ainoaan teoreettiseen ja metodologiseen tapaan vaan sitd leimaa useat erilaiset teoreetti-
set ja metodologiset lahestymistavat (Flick 2002: 7). Uusitalo (1991: 80) kirjoittaa, etta
kvalitatiivisessa tutkimuksessa tavoitteena on aineiston teoreettinen edustavuus, eli ai-
neistossa tulee olla esilla tutkimusongelman kannalta olennaiset piirteet. Laadulliselle
tutkimukselle ominaista on, ettd aineiston keradminen, kasittely ja analyysi kietoutuvat
yhteen. Aineisto ei ole tilastoina esitettyja lukuja, kuten kvantitatiivisessa metodissa,
vaan se on verbaalista ja kuvailevaa. Kun kvantitatiivisessa tutkimuksessa analyysi on
tiukasti tilastotieteellistd, kvalitatiivisessa tutkimuksessa analyysi on aineistosidonnaista
ja vapaampaa. Aineiston kattavuus on tarke&, jotta tutkijan tulkinnat eivat perustuisi
satunnaisiin poimintoihin. Lukija pystyy seuraamaan tutkijan paattelya ja analyysissa on
kaytetty yksiselitteisia luokittelu- ja tulkintasaantdjd, jotta analyysi on toistettavissa.
Kvalitatiivisen tutkimuksen merkitys on sen teoriaa kehittelevassé luonteessa. (Uusitalo
1991: 81.)
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Dokumenttianalyysi

Tutkimusmenetelmaksi olen valinnut dokumenttianalyysin. Kyseinen menetelma sovel-
tuu hyvin sote-uudistuksen tutkimiseen, koska uudistusta varten on tuotettu ja tuotetaan
jatkuvasti aineistoa. Erilaisia dokumentteja on runsaasti saatavilla sote-uudistuksen eri
vaiheista ja niitd voidaan hyodyntdd kokonaiskuvan muodostamiseen uudistuksesta.
Dokumenttianalyysissa aineisto on valmiina tutkijaa varten eika sita tarvitse erikseen
kerétd, koska aineisto on useimmiten julkisesti saatavilla (Rapley 2007: 10). Aineistona
voidaan kayttdd melkein mitd tahansa tekstejd, kuten aikaisempia tutkimuksia, tilastoja,
henkilokohtaisia dokumentteja ja organisaatioiden asiakirjoja, joita ovat muun muassa
vuosikertomukset, tilinpaatdkset ja poytakirjat, ja joukkotiedotuksen sekd kulttuurin
tuotteita, kuten sanomalehdet. (Uusitalo 1991: 94.)

Corbin (2015: 48, 51) jakaa aineiston tekniseen ja ei-tekniseen aineistoon (technical and
non-technical literature). Teknista aineistoa hanen mukaansa ovat tutkimusraportit, teo-
reettiset ja filosofiset teokset sekd muu ammatillinen ja tieteellinen kirjallisuus. Téllaista
aineistoa voidaan kéyttaa esimerkiksi vertailuun ja tutkimustulosten varmistamiseen. Ei-
tekninen aineisto pitaa sisallaén kirjeet, elamakerrat, paivakirjat, sanomalehdet, muis-

tiinpanot ja monet muunlaiset materiaalit.

Gillham (2010: 42) kirjoittaa dokumenttien tulkinnasta ja niiden kayttdmisesta tutki-
musaineistona. Han toteaa, ettd hankitut dokumentit eivat vastaa tutkimuskysymyeksiin,
mutta ovat osa todistusaineistoa. Gillham muistuttaa, ettd dokumentit eivét edusta sitd,
mité tosiasiassa tapahtuu, mutta niilla on jokin yhteys siihen. On tutkijan tehtdva selvit-
taa, milla lailla dokumenteilla on tekemisté tosielaman tapahtumien kanssa. Millainen
painoarvo dokumenteille tutkimuksessa annetaan, riippuu siitd, kuinka oleellisia ne ovat
tutkimuskysymysten kannalta. Joka tapauksessa jo silla on merkitystd, ettd sopivia do-

kumentteja tutkimuksen kannalta on ylipaataéan saatavilla. (Gillham 2010: 43.)
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Tutkimusaineisto

Tutkimusaineistoksi on valittu vuosina 2011-2016 sosiaali- ja terveydenhuollon uudis-
tusta varten laadittuja sosiaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministerion raportte-
ja ja muistioita. Tutkimusaineistona on lisaksi kaytetty sote-uudistusta kasittelevia tut-
kimuksia ja artikkeleita. Koko tutkimusaineisto on julkaistu verkossa, joten ne ovat hel-
posti kaikkien halukkaiden néhtévissd. Sote-uudistus on muuttunut vuosien varrella ja
on aina mahdollista, ettd se muuttuu myos tulevaisuudessa. Sen vuoksi ei ole varmaa,
etta tehdyt paatokset pysyisivat muuttumattomina. Tutkimusaineistoa on kerétty useilta
vuosilta ja dokumenttianalyysin avulla siita pyritdén erottamaan sellaisia yleisia uudis-
tamisehdotuksia sosiaali- ja terveydenhuoltojérjestelméén, jotka ovat pysyneet muuttu-
mattomina huolimatta poliitikkojen ndkemysten muutoksesta sote-uudistuksen valmiste-
lun aikana. Tavoitteena on erottaa sote-uudistuksen johtoajatus ja tunnistaa tehokkuu-
teen seké tilivelvollisuuteen liittyvat ongelmat sek& tunnistaa tutkimusaineistosta kes-

keiset keinot, joilla ongelmat pyritdéan ratkaisemaan.

Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen toinen péaluku kasittelee tehokkuutta ja julkisen valinnan teoriaa. Julkisen
valinnan suhteen tarkastellaan teorian lahtdkohtia, rationaalista kédyttaytymisté ja teori-
assa esitettyja julkisten organisaatioiden tehokkuuteen liittyvia ongelmia. Kolmannessa
paaluvussa késitell&an tilivelvollisuutta ja tuodaan esiin erilaisia nakokulmia tarkastella
tilivelvollisuutta julkisessa hallinnossa. Tutkimuksen neljés ja viides padluku muodos-
tavat tutkimuksen empiirisen osuuden. Neljannessa péaluvussa esitelladn empiirinen
tutkimuskohde eli sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus. Luvussa esitel-
l4&n myo6s nykyinen sosiaali- ja terveydenhuoltojérjestelma ja sitd koskeva lainsdadanto
paapiirteittdin seka sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitus, menot ja resurssit. Sen jal-
keen esitelldan sote-uudistuksen tausta ja tavoitteet. Viidennessa paaluvussa toteutetaan
dokumenttianalyysi, jossa kdydaan lapi sote-uudistuksen valmisteluaineistoa ja tutki-
muksia, joiden pohjalta vastataan asetettuihin tutkimuskysymyksiin. Kuudennessa paa-
luvussa esitetddn tutkimuksen johtopéatokset ja kdydaéan loppukeskustelu.
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2. HALLINNON TEHOKKUUS JA JULKISEN VALINNAN TEORIA

Toisessa luvussa perehdytadn tehokkuuden merkitykseen julkisella sektorilla ja julkisen
valinnan teoriaan. Luvussa kasitellaan julkisen hallinnon tehokkuutta, jota tarkastellaan
erilaisista nakokulmista. Luvussa kaydaan I&pi julkisen valinnan teorian ldhtokohdat ja
kasitellaan julkisen sektorin tehokkuuteen liittyvid ongelmia sekd julkisessa valinnassa

esitettyja ratkaisuja tehokkuusongelmiin.

2.1. Tehokkuus julkisessa hallinnossa

Alexander (2008:1) toteaa, ettd tehokkuudesta on tullut keskeinen arvo teollisissa yh-
teiskunnissa, itsestadnselvyys, joka yhdistetddn kurinalaisuuteen, etevaan johtamiseen ja
kasvaviin voittoihin, ja jota ylistetddn. Tehokkuus on kiistanalainen asia, jota kriitikot
eivat nde pelkastaan edistyksen edesauttajana, vaan myos valvonnan ja hyvéksikéaytta-
misen keinona. Ranskalainen filosofi Jacques Ellul néki tehokkuuden ihmisten vapau-
den vastakohtana ja uskoi, ettd &d&rimmaéinen tehokkuuden tavoittelu johtaa kaiken inhi-
millisen analysointiin ja jarjestamiseen hallittavaksi jarjestelmaksi. Alun perin tehok-
kuus oli filosofinen kasite, mutta myohemmin tehokkuus ilmeni koneiden suoritusky-
vyn teknisend mittaamisena. Sittemmin tehokkuuden kasitetta alettiin kayttaa taloustie-
teessd ja koko kasite siirtyi lopulta kaikkien yleisesti kayttdmaksi sanaksi. Joka tapauk-
sessa tehokkuus on ajankohtaista edelleen ja kritiikki sitd kohtaan on harvinaista. Te-
hokkuus n&dhd&an ratkaisuna niukkuudelle, kun véhemméll& voidaan tehdd enemman ja
sille on aina kayttod, kun resursseista on pulaa. Siksi tehokkuutta pidetaan yleisesti hy-
vana asiana ja hyvin sekéa taloudellisesti hoidettu tyo yhdistetddn tehokkuuteen. (Ale-
xander 2008: 1-3.)

Julkisen sektorin tehokkuutta voidaan tarkastella eri ndkdkulmista ja eri tasoilla, mika
tekee sen arvioinnista monimutkaista. Julkisen sektorin tehokkuus on moniulotteinen
kasite eikd sitd voi selittdd yhdelld tyhjentavélld tavalla. Tarkasteltiinpa tehokkuutta
missé yhteydessé tahansa, tehokkuudelle on ominaista kuitenkin se, ettd kéaytettavissa

olevilla resursseilla saavutetaan mahdollisimman paljon. Toiminnan tehokkuus riippuu
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siitd, mitka kriteerit toiminnan tehokkuudelle on asetettu eli tehokkuutta voidaan arvioi-
da eri ndkokulmista. Esimerkiksi organisaation toiminta voi olla tehokasta, kun se tuot-
taa resursseillaan mahdollisimman suuren maaran hyodykkeita tai palveluita. Toisaalta
vaikka tuotanto on tehokasta, eivét tuotetut suoritteet valttdmatta vastaa ihmisten tarpei-

ta. Hallintotieteessa tah&n ongelmaan viitataan vaikuttavuudella. (Vakkuri 2009: 12.)

Julkisten organisaatioiden tehokkuuden mittaaminen on vaikeampaa kuin yksityisten,
koska yksityisten organisaatioiden tehokkuus ilmenee rahamaaréisesti voittoina. Julkiset
organisaatiot eivat voi kayttd4d samaa tapaa, joten ne joutuvat luottamaan tuottavuuden
ja asiakkaiden hyotyjen mittaamiseen. (Lane 2000: 63.) Julkisella sektorilla tehokkuu-
teen alettiin kiinnittdd enemmaéan huomiota 1970-luvun epédvakaiden taloudellisten aiko-
jen jalkeen. Tehokkuus ilmeni ajatuksena pienentdd julkisen sektorin kuluja ja saada
aikaiseksi resursseilla mahdollisimman paljon, haluttiin siis saada vastinetta rahoille.
(Pollitt 1990: 57.)

Vakkurin (2009: 11) mukaan julkista hallintoa ja sen tehokkuutta voidaan tarkastella
kokonaisrationaalisuuden kautta. Kokonaisrationaalisuus on erdanlainen ajatus siitd, etta
julkisessa toiminnassa otetaan huomioon tasapainoisesti erilaiset nakékulmat, joiden
pohjalta toimintaa ohjataan. Liittyen kokonaisrationaalisuuteen Vakkuri (2009: 13) sa-
noo, etta yhteiskuntatieteissa nayttaa olevan pakonomainen tarve 16ytaa julkishallinnon
tehokkuutta selittavd “kaiken teoria”. Hén tiivistad ajatuksen kaiken teoriasta ja koko-

naisrationaalisuudesta seuraavasti:

“Kaiken teoria on ajatus kokonaisrationaalisuudesta, erdanlaisesta rationaalisten
valintojen summamuuttujasta, jossa erilaiset julkishallinnon toiminnan taloudelli-
set, poliittiset ja eettiset nakokulmat otettaisiin huomioon optimaalisella tavalla.
Se on ajatus julkishallinnon toimintajarjestelméasta, toimintapolitiikasta tai orga-
nisaatiosta, joka kykenisi vastaamaan kaikkiin asiakkaiden, kansalaisten ja mui-
den tarkeiden sidosryhmien odotuksiin parhaalla mahdollisella tavalla ja kaytta-
maan samalla hallussaan olevia voimavaroja optimaalisesti.”

Talous- ja hallintotieteen periaatteena on rajallisten resurssien ajattelutapa. Kyseinen
ajattelutapa juontaa juurensa oletuksesta, etté tavoitteiden ja keinojen valilld on ristiriita.
Rajallisten resurssien vuoksi keinojen valinnassa, yhdistelyssa ja arvioinnissa tulisi pyr-

kia parhaaseen mahdolliseen ratkaisuun eli optimiin. Téllaisessa asetelmassa tehokkuus
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kuvaa toiminnan kokonaisrationaalisuutta hyvin. Tehokkuus oletetaan laaja-alaisesti
sosiaalisen toiminnan rationaalisuuteen kytkeytyvaksi ajattelumalliksi, joka maéarittaa
tavoitteiden ja keinojen jannitettd paatoksissd niukkojen resurssien kohdentamisesta.
(Vakkuri 2009: 14.)

Tehokkuus kuvaa toiminnan kokonaisrationaalisuutta jakautumalla erilaisiin lajityyp-
peihin toiminnan osa-alueiden mukaan, Vakkuri (2009: 15) kirjoittaa. Toiminnan koko-
naisrationaalisuutta voidaan tarkastella teknisen tehokkuuden, allokatiivisen tehokkuu-
den ja kustannustehokkuuden kautta. Tekninen tehokkuus tarkoittaa organisaation Ky-
kya muuntaa panokset tuotoksiksi ja allokatiivinen tehokkuus tarkoittaa panosten koh-
dentamisen optimaalisuutta tai tuotosten kohdentumisen ja jakautumisen rationaalisuut-
ta yhteiskunnassa. Kustannustehokkuudella viitataan panos- ja tuotosyhdistelmien op-

timaalisuuteen hinnat huomioon ottaen. (Vakkuri 2009: 15.)

Epdilematta tehokkuudella on nykyadn suuri merkitys julkisessa hallinnossa. Lahdes-
maéaen (2003: 66) mukaan tehokkuudesta, taloudellisuudesta ja vaikuttavuudesta on uu-
den julkisjohtamisen my6ta tullut julkisen hallinnon toimintaa ohjaavat arvot. Uuden
julkisjohtamisen myoté alettiin laajemmin vaatimaan vastinetta verorahoille. Jo aiem-
min julkinen valinta oli vaatinut parempaa julkisten varojen kaytt64. Vastinetta verora-
hoille tarkoittaa, etté julkisen sektorin on tuotettava kansalaisille mahdollisimman hyvia
julkisia palveluita tuhlailematta yhteisia resursseja. Vastinetta rahalle -ajattelussa tehok-
kuutta kdytetddn kahdessa merkityksessa: ensimmadiseksi suoritteiden ja niiden tuotta-
miseen kaytettyjen voimavarojen suhteena. Tehokkuus paranee, jos samoilla resursseilla
kyetaan tuottamaan enemman. Tehokkuudesta voidaan puhua my®s silloin, kun arvioi-
tavien organisaatioiden toimintaa verrataan johonkin standardiin. Vaikuttavuus kuvaa,
miten toiminnalla on vaikutettu toiminnan kohteena olevaan asiaan tai ilmioon. (L&h-
desmaki 2003: 66-67.)

Julkisen sektorin tehokkuuden tarkasteluun voidaan ottaa mikro-, meso- tai makron&ko-
kulma. Mikron&kokulma keskittyy tietyn hallinnonalan, organisaation tai yksikon tuo-
tannon mé&arén, kustannusten ja laadun mittaamiseen. Makrondkokulma viittaa koko-

naisarvion tekemiseen julkisen sektorin tehokkuudesta ja julkisen sektorin toimien vai-
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kutuksien arvioimiseen. Kolmantena ndkdkulmana on mesotaso, joka edustaa palvelu-
ja ohjelmatasoa. Mesotasolla kiinnitetddn huomiota erityisesti palveluiden vaikutuksiin,
niiden tasaiseen jakaantumiseen asiakkaiden kesken ja itse asiakkaisiin. Tehokkuutta ja
tuottavuutta arvioidaan aikaansaatujen vaikutusten kautta. (Lane 2000: 60; Lumijarvi
1990: 5.)

2.1.1. Allokatiivinen tehokkuus

Taloustieteessd tehokkuudella voidaan tarkoittaa allokatiivista tehokkuutta eli sitd, mi-
ten resurssit kannattaisi kohdentaa ja miten palvelut ja hyodykkeet kannattaisi tuottaa.
Allokatiivinen tehokkuus kuvaa kysynnén ja tarjonnan suhdetta; mitd suurempi méaéara
ihmisia saa haluaamansa palvelua, sitd tehokkaampi allokaatio on. Julkinen valinta pyr-
kii parantamaan julkisen hallinnon tehokkuutta muutamilla markkinapohjaisilla keinoil-
la. Ensinndkin kilpailun eri toimijoiden valilla nahdaén parantavan tuottavuutta ja re-
surssien allokaatiota. Toiseksi vaihtoehtoiset palveluntarjoajat lisadvat vaihtelua palve-
luiden vélilla ja tdmén vuoksi pystytddn paremmin vastaamaan ihmisten erilaisiin tar-
peisiin, mik& parantaa allokatiivista tehokkuutta. Julkisen valinnan mukaan kilpailu ja
valinnanvapaus ovat avainasemassa allokatiivisen tehokkuuden parantamisessa, koska
kilpailu parantaa tuottavuutta ja valinnanvapaus saa suuremman maaran ihmisié tyyty-
vaisiksi. (Dowding 2011: 44; Lane 2000: 61.)

Allokatiivinen tehokkuus jaetaan kulutuksen ja tuotannon tehokkuuteen seka yleiseen
sosiaaliseen tehokkuuteen. Allokatiivinen tehokkuus saavutetaan, kun tuotetaan sellai-
nen maara palveluita, jolla hyddykkeen tai palvelun rajahyddyt ovat yhta suuret kuin
sen rajakustannukset. Allokatiivista tehokkuutta voidaan selittdd Pareto-tehokkuuden
kautta. Pareto-tehokkuuden paraneminen kulutuksessa tai tuotannossa nakyy yksilon
hyodyn kasvuna ilman, ettd kenenkdan muun hyoty pienenee. Pareto-tehokkuutta voi-
daan parantaa vain siten, ettd kukaan ei kéarsi muutoksesta, esimerkiksi yhden hyddyk-
keen tuotannon kasvu ei saa vahentdd jonkun toisen hyddykkeen tuotantoa. (Dowding
2011: 44; Lane 2000: 61.) Allokatiivisen tehokkuuden voidaan katsoa edustavan mak-
ronédkokulmaa, koska allokatiivisella tehokkuudella pyritddn saavuttamaan optimaalinen

resurssien kohdentaminen ja palvelujen tuotanto yhteiskunnan tasolla.
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2.1.2. Tekninen tehokkuus

Toinen, rajoitetumpi méaéaritelmé taloudelliselle tehokkuudelle on tekninen tehokkuus,
joka kuvaa panosten ja tuotosten suhdetta. Tuotanto on teknisesti tehokasta, kun keski-
maadréiset tuotantokustannukset minimoidaan. Yritysten ei valttdmatta tarvitse tuottaa
sellaisia maaria, joilla keskimaardiset tuotantokustannukset ovat mahdollisimman pie-
net, koska yritykset saattavat tehda voittoa muutenkin. Eri asia on, voivatko yritykset
pidemman péalle vélttaa teknisesti tehokkainta tuotantomaardd, koska on mahdollista,
etta ajan kuluessa kilpailu pakottaa yritykset tuottamaan mahdollisimman l&hella tekni-
sen tehokkuuden méarittelemé&a tuotantomadrad. Teknista tehokkuutta mitataan valitet-
tavan usein tuijottamalla pelkastadn kustannuksia. On muistettava, ettd kustannuksia
leikatessa tehokkuus kasvaa vain, jos tuotosten mééra ja laatu eivat laske. Kustannusten
leikkaaminen ei siis vélttdmétta johda tehokkuuden paranemiseen. (Dowding 2011: 44;
Lane 2000: 61.)

Organisaatioteoriassa késitys tehokkuudesta ulotetaan kaikenlaisiin organisaatioihin.
Organisaation tehokkuus jaetaan siséiseen ja ulkoiseen tehokkuuteen, jossa sisdinen
tehokkuus tarkoittaa organisaation toimien tuottavuutta ja ulkoinen tehokkuus tarkoittaa
organisaation toimien vaikutusta yhteiskuntaan eli vaikuttavuutta. Tuottavuus voidaan
rinnastaa tekniseen tehokkuuteen ja vaikuttavuus allokatiivisen tehokkuuteen. Organi-
saatiotutkimuksessa kasitys tehokkuudesta on laajempi kuin taloustieteessa ja sita voi-
daan soveltaa paremmin markkinoiden ulkopuolella toimiviin organisaatioihin. (Lane
2000: 62.)

Lumijarven (1990: 2) mukaan tuottavuuden kasitteen sisaltéd on ollut vaikea maaritella
julkisen hallinnon kohdalla. Lumijarvi (1990: 2) erottaa julkisen hallinnon tuottavuuden
tarkastelussa kolme ndkokulmaa: laaja panos-tuotos-lahestymistapa, hallinnollisen ra-
tionaalisuuden lahestymistapa ja managerialistinen lahestymistapa tuottavuuteen. Lé&-
hestymistavoilla on eroja keskenddn. Laaja panos-tuotos-l&hestymistapa painottaa ta-
loudellisuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta tuottavuuden arvioinnissa ottaen huomioon
laadun ja tulokset. Hallinnollisen rationaalisuuden lahestymistapa huomioi asken mai-

nittujen kriteerien liséksi julkiset arvot, kuten demokratian ja laillisuuden. Managerialis-
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tinen lahestymistapa yhdistd4 organisaation toimivuuden ja henkilokunnan panoksen
tuottavuuteen teknisen tehokkuuden lisaksi. Lahestymistapojen pohjalta voidaan muo-
dostaa julkisen hallinnon tuottavuuden nelja ulottuvuutta. Ne ovat 1) organisaation si-
séinen taloudellisuus ja tehokkuus 2) organisaation siséinen sosiaalinen toimivuus 3)
tuotettujen palveluiden ja tuotosten laatu 4) toiminnan ulkoinen vaikuttavuus ja hyodyl-
lisyys suhteessa kustannuksiin. (Lumijarvi 1990: 3, 11-12.)

2.1.3. X-tehottomuus

X-tehokkuus ja X-tehottomuus liittyvat laheisesti tekniseen tehokkuuteen. X-tehokkuus
tarkoittaa tuotosten maksimointia kéytettavissa olevilla panoksilla. X-kapasiteetiksi kut-
sutaan organisaation kykya minimoida kustannukset ja saavuttaa paras mahdollinen
panos-tuotos-suhde, se on kyky kéayttad panokset tehokkaimmalla mahdollisella tavalla.
X-tehottomuudella taas tarkoitetaan sitd, kun organisaatio ei saavuta teknisen tehokkuu-
den tilaa. X-tehottomuus on erdénlaista organisaation “velttoilua”, joka ilmenee liialli-
sena panoksien kayttdmisena suhteessa tuotoksiin, eikd X-tehokkuutta sen vuoksi saa-
vuteta. Sen sijaan, ettd organisaatio tuottaisi maaréllisesti liikaa, se tuottaa liian véhén
korkeammilla yksikkokustannuksilla. X-tehottomuutta sovelletaan sek& yrityksiin etta
julkisiin organisaatioihin selittdm&&n tehotonta toimintaa. X-tehottomuus selittyy silla,
ettd organisaatiolla ei ole kilpailupaineita eiké& ndin valitonta tarvetta leikata kustannuk-
sia. Byrokratialla on harvemmin kilpailua, joten voidaan oikeutetusti olettaa sen tuotan-
tokustannusten olevan korkeammat kuin mill& se mahdollisesti pystyisi tuottamaan.
Organisaation “velttoilu” tekee eldméstd helpompaa ja mieluisampaa, kun tyotahti on
hitaampi ja ylimaaraiset resurssit varmistavat organisaation selviytymisen pidemman
paalle. Ylimaardiset resurssit voidaan kayttdd myds henkilokunnan luontaisetuihin ja
muuhun vastaavaan. (Lane 2000: 61, 72-73.)

2.2. Julkisen valinnan teoreettiset lahtokohdat

Julkisen valinnan teoria alkoi kehittymdan 1950-luvulla taloustieteilijdiden toimesta

Yhdysvalloissa. Teoriaan on pééasiassa vaikuttanut liberaali talousajattelu ja jotkin jul-
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kisen valinnan ndkemykset julkisesta sektorista ovat hyvin radikaaleja. Teorian arvo on
siing, ettd se selittdd hyvin julkiselle sektorille tyypillisid ongelmia, kuten julkisen sek-
torin paisumista. Julkisen valinnan teoria suosii markkinaohjautuvuutta ja kilpailua jul-
kisella sektorilla, joiden kautta sen tehokkuutta pyritdén parantamaan. Myds monopolit
nahdaan haitallisina ja julkinen sektori ndhd&an teoriassa usein suurena monopolina.
(Salminen & Niskanen 1996: 28, 30-31, 36.)

Mueller (1989: 1) kuvailee julkista valintaa selkeésti. Han kirjoittaa, ettd perinteisesti
valtio- ja taloustiede on eroteltu toisistaan sen perusteella, mihin ne pyrkivét vastaa-
maan, millaisia oletuksia niissa tehdd&n yksiloéiden motiiveista ja millaisia metodeja
tutkimuksessa kéytetdan. Poliittinen tiede tutkii ihmisten kayttaytymistd politiikassa ja
taloustiede markkinoilla. Tieteiden ihmisistd tekemissa oletuksissa on huomattavia ero-
ja: poliittinen tiede nakee poliitikot yhteistd etua ajavina ihmising, kun taas taloustiede
olettaa ihmisten tavoittelevan omia, yksityisia intressejd. Julkinen valinta yhdistdd mo-
lempien tieteiden ndkemykset. Mueller (1989: 1) maarittelee julkisen valinnan markki-

noiden ulkopuolisen paatoksenteon taloustieteelliseksi tutkimukseksi.

Julkisen valinnan teoria pyrkii mallintamaan julkisen sektorin toimintaa ja kayttayty-
mistad taloustieteen avulla. Kyseisen maaritelman kautta julkisen valinnan luonne on
helpompi ymmartaa. Se kuvaa hyvin, millaiset oletukset muodostavat teorian perustan.
Julkinen valinta kuvaa eri toimijoita taloustieteen pohjalta. Julkisilla toimijoilla tarkoite-
taan poliitikkoja, puolueita, virkamiehid ja byrokratioita eli erilaisia julkisia virastoja ja
laitoksia. Ominaista teorialle on se, etté siind oletetaan itseintressin (self-interest) ohjaa-
van julkisten toimijoiden paatdksentekoa ja valintoja. Yhta lailla kuin kuluttajat ja yri-
tykset pyrkivat maksimoimaan hyotynsa markkinoilla, pyrkivét julkisen sektorin toimi-

jat maksimoimaan intressinsd parhaansa mukaan. (Lane 1993: 81.)

Julkinen valinta on yksilpainotteinen teoria julkisesta sektorista ja teorian nakemys on,
ettd kaikki ryhmét koostuvat viime kédessa yksiloista ja tata kautta yksilo on péaatoksia
tekeva perusyksikko. (Lane 1993: 155.) Kéytannossd tdma tarkoittaisi, ettd johtaviin
julkisiin asemiin nousseet henkil6t tavoittelevat vain omia taloudellisia etujaan; poliiti-

kot haluavat tulla uudelleenvalituiksi ja saada palkkioita, virkamiehet haluavat lis&4
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palkkaa, valtaa ja tunnustusta. Vaikka individualistisella l&hestymistavalla on merkitta-
va rooli teoriassa, julkinen valinta ei rajoitu pelkéstaén tarkastelemaan yksilétason in-
tresseja tai tutkimaan julkista sektoria yksilollisesta ndakdkulmasta. Collective action eli
kollektiivinen toiminta ja sen analysointi on merkittavd kiinnostuksen kohde julkisen
valinnan teoriassa. Kollektiiviseen toimintaan liittyy olennaisesti ryhmaéintressit ja ryh-
mien vaikuttaminen yhteiskunnalliseen paatoksentekoon. Ryhmaintressit voivat olla
pienen ryhmén, kuten lobbarin, ajamia itsekkéita intresseja tai laajemman yleison kan-
nattamia julkisia intresseja. Julkisen valinnan raameissa on siis mahdollista, etta jotain

julkista intressid edistetaan erilaisten ryhmien toimesta. (Lane 1993: 160.)

2.3. Rationaalinen kayttaytyminen julkisen valinnan teoriassa

Julkisen valinnan teoriassa kaytetadan taloustieteelle ominaista oletusta eri toimijoiden,
kuten poliitikkojen, virkamiesten ja kansalaisten, rationaalisesta kédyttaytymisesta. Ihmi-
set ndhdaan rationaalisesti kayttaytyvina yksiloind, jotka kykenevat tekemaan omalta
kannaltaan parhaan ratkaisun. (Dunleavy 1991: 3.) Rationaalisen toimijan malli asettaa
Dunleavyn (1991: 3) mukaan seuraavia oletuksia:

ihmisilla on tietyt prefenssit, joista he ovat tietoisia ja he voivat vertailla ja ar-

vottaa niita

e heidan preferenssinsd ovat johdonmukaisia

e ihmiset ovat “maksimoijia”, jotka etsivat aina suurinta hyotya ja pyrkivat mini-
moimaan paatoksenteon kustannukset. He toimivat rationaalisesti ja ovat tehok-
kaita tavoitellessaan preferenssejaan.

e ihmiset ovat yleisesti ottaen itsekkéitd ja omahyvaisid ja he toimivat sen mu-

kaan, mité seurauksia heidén valinnoistaan on heidan hyvinvoinnilleen

Malli rationaalisesta toimijasta juontaa juurensa rationaalisen valinnan teoriasta. Ratio-
naalisen valinnan teorian mukaan toimija valitsee parhaat mahdolliset keinot saavut-
taakseen padmaaransa, mita ne ikiné ovatkaan. Teoria on kuitenkin kohdannut kritiikkia

esimerkiksi sen osalta, ettd ihmisten oletetaan olevan taysin rationaalisia. Teoriaa voi-
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daan hyvin soveltaa taloudellisten ilmididen tutkimiseen, mutta sitd ei kuitenkaan ole
pidetty yhta hyvéané poliittisissa tieteissa. Kritiikistd huolimatta rationaalisen valinnan
teorialla on néhty olevan arvoa kriitikkojen mukaan teoriana, joka selittad, miten olisi

pitdnyt toimia tai mika vaihtoehto olisi teoriassa paras. (ks. Eriksson 2005.)

Rationaalisilla preferensseilld eli mieltymyksilla tarkoitetaan sitg, ettd ihminen pystyy
asettamaan eri vaihtoehdot loogiseen arvojarjestykseen. Tata voidaan kuvata seuraavalla
esimerkilla: jos vaihtoehto a on parempi kuin b ja b parempi kuin c niin vaihtoehto a on
siiné tapauksessa parempi kuin c. Rationaaliseen kayttaytymiseen vaikuttaakin vahvasti
seké toimijan preferenssit ettd uskomukset. Rationaalisen valinnan teorian ytimesséa on
omaa etuaan tavoitteleva ihminen, economic man, joka pyrkii maksimoimaan materiaa-
lisen hyvinvointinsa. Oletus materiaalisen hyvinvoinnin tavoittelusta on kuitenkin hyvin
yksioikoinen eikd materiaalisen hyvinvoinnin tavoittelu voi olla ainoa pdamaaré ja siksi
on syyté keskittya rationaalisuuteen johdonmukaisena toimintana. Rationaalinen valinta

on se vaihtoehto, joka auttaa toimijaa saavuttamaan toiveensa. (Eriksson 2005: 3-14.)

Rationaalisen valinnan teorian oman edun tavoittelu ymmarretddn usein itsekkyydeksi,
toiminnaksi, jolla yritetdan saavuttaa vain omaa hyvinvointia parantavia asioita. Ratio-
naalisuutta ei tule ymmartaa néin yksinkertaisesti, koska rationaalisia toimijoita ei voida
kuitenkaan pitad automaattisesti omahyvaisiné ja itsekkaina. Rationaalisuus ei sulje pois
eettisia tai altruistisia valintoja; on palattava takaisin pohtimaan preferensseja ja ymmar-
rettava, ettd eri ihmisill& on erilaisia preferensseja. Jollekin voi olla tarkeda perheensé ja
ldheistensd hyvinvointi tai julkiselle viranhaltijalle on tarkedd kansalaisten asianmukai-
nen palvelu, jolloin han tydskentelee tdmén asian puolesta. Téllaista toimintaa voi pitaé
rationaalisena ja “itsekkddnd”, koska toimija noudattaa preferenssejaén johdonmukai-
sesti. (Eriksson 2005: 75-77.) Rationaalisuus tarkoittaa siis omien preferenssien joh-
donmukaista seuraamista, eik&d automaattisesti oman hyédyn maksimointia. On siis
muistettava, ettd julkisen valinnan oletus rationaalisesta, omaa etuaan tavoittelevasta

toimijasta ei valttamatta tarkoita etujen ja resurssien haalimista muista valittdmatta.
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2.4. Byrokratian tehottomuus

William Niskasen tutkimukset byrokratiasta edustavat Dunleavun (1991: 154) mukaan
uusoikeistolaista julkisen valinnan suuntausta. Niskasen nakemykset byrokraatista ovat
mikrotaloustieteen mukaiset: siind missd yksityiset yrittdjat pyrkivat maksimoimaan
voittoja, pyrkivat byrokraatit maksimoimaan virastonsa budjettia. Budjetin maksimoin-
tia Niskanen perustelee silld, ettd byrokraatin tavoittelemat hyddyt, joihin han lukee
esimerkiksi palkan, virkaan liittyvat edut ja vallan, voidaan saavuttaa kasvattamalla vi-
raston budjettia. Matemaattisesti ilmaistuna byrokraatin saama hyoty on viraston koko-
naisbudjetin funktio eli byrokraatit hyotyvét suuremmasta budjetista. Budjetin maksi-
moimisen syy on se, ettd yksikon paallikot eivat saa kayttaa ylijadmaa yksikkonsa tar-
peisiin budjettisidonnaisuuden vuoksi ja tdmén takia ainut tapa paastd kasiksi ylijaa-

maan on kasvattaa budjettia tasaisesti. (Ahonen 1989: 10-11.)

Sen lisaksi, ettd budjetin kasvattaminen parantaa mahdollisuuksia nauttia parempaa
palkkaa, suurempi budjetti antaa johtaville viranhaltijoille paremman kyvyn nujertaa
vastustus ja vaikuttaa erilaisiin tapahtumiin. Niskasen mielestd budjetin maksimointi on
byrokratian selviytymisen kannalta valttamatonté kahdella tavalla: kasvattamalla budjet-
tia voidaan osoittaa sponsoreille — hallitukselle, kunnanvaltuustolle yms. — viraston tar-
keys ja vélttamattomyys. Jos vaatimuksia budjetin kasvattamisesta ei esitetd, sponsorit
saattavat tulkita asian niin, ettd virasto on menettanyt merkitystaan eika sita tarvita. Toi-
seksi, budjetin kasvattaminen mahdollistaa organisatoriset muutokset. VVaéranlaisia hen-
kilGita voidaan siirtad eri tehtéviin tarvittaessa, kun budjetti joustaa. Suuremmat budjetit
ovat myos asiakasryhmien mieleen, jotka ovat saattaneet lobata viraston puolesta. (Dun-
leavy 1991: 155-156.)

Niskasen ajatuksen mukaan virastoilla on monopoli tarjoamissaan palveluissa ja tdman
vuoksi virastoilla on monopolistisia etuja, kun ne neuvottelevat budjetista sponsorinsa
kanssa. Viraston monopoliaseman ja tuotosten luonteen vuoksi sponsoreiden on ostetta-
va viraston tuotokset yhtend pakettina, koska ne eivat harjoita samanlaista vaihdantaa
kuin yritykset, jotka voivat luonnollisesti myyda yksittdisia tuotoksia. Niskanen mygs

ehdottaa, ettd yksikot siséllyttavat budjettiin enemman tuotoksia kuin olisi yhteiskunta-
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taloudellisesti optimaalista. (Ahonen 1989: 11.) Niskanen pééatyy lopputulokseen, etta
byrokratian kayttdytyminen johtaa “sosiaaliseen tuhlaamiseen”, jolla tarkoitetaan yh-
teiskunnan resurssien tehotonta kohdentamista (Lane 1993: 61). Budjetin kasvattamista
helpottaa my®ds se, etta poliitikot eivét usein tiedd, paljonko viraston palvelujen tuotta-
minen maksaa, jotta se pystyisi vastaamaan asiakkaidensa vaatimuksiin. Poliitikoilla on
luonnollisesti omiakin intressejé, kuten tulla uudelleenvalituksi. TallGin on parasta lisatéa

julkisia palveluja, jolla voidaan ostaa &ania kansalaisilta. (Lahdesméki 1999: 55.)

Ratkaisuksi tehottomuuteen Niskanen ehdottaa uudistuksia byrokratian rakenteeseen.
Uudistuksilla rajoitetaan tai havitetdan byrokratian informaatioetu suhteessa sen rahoit-
tajaan. Niskasen uudistusehdotuksiin kuuluu, ettd byrokratiat taytyy altistaa Kilpailulle.
(Lane 1993: 61-62.) Byrokratioiden vilille tdytyy luoda keskindinen Kilpailu perusta-
malla useita samoja palveluja tuottavia byrokratioita. Kilpailu johtaisi lopulta tehok-
kaampiin tuotantoprosesseihin ja nédin kustannusten pienenemiseen. Myo6s yksityisten
yritysten tulee voida osallistua julkisten palvelujen tarjontaan siind mééarin kuin se on
mahdollista. Niskanen ehdottaa virkamiehille tulospalkitsemista motivoimaan heita ta-

loudellisesti tehokkaampaan tydskentelyyn. (Salminen & Niskanen 1996: 37-38.)

Niskasen ajatukset budjettiaan maksimoivasta byrokratiasta ovat ristiriitaisen keskuste-
lun alla. Toisaalta vaitteet ovat jarkeenkdypié ja taloustiede tukee niitd, mutta Niskasen
teoriaa on arvosteltu todisteiden puutteen vuoksi. Teoria nojaa vahvasti oletukseen ra-
tionaalisesti kayttaytyvésté toimijasta eiké niinkaan havaintoihin, jotka tukisivat teoriaa.
Mydhemmin on kuitenkin tehty empiiristé tutkimusta, joka tukee Niskasen véitetta siit,
ettd byrokraatit hyotyvat kasvavasta budjetista ja henkilostomaarasta. Erds ndista on
Changin ja Turnbullin (2002) tutkimus, jossa selvitettiin byrokratian hyétyfunktiota
analysoimalla paikallishallinnon tyollisyys- ja kulutusdataa. Tulokseksi saatiin, ettd by-
rokratiat toimivat sen mukaan kuin niilla olisi selvat preferenssit henkilostoméarén suh-
teen paikallishallinnon erilaisissa palveluissa. (Chang & Turnbull 2002: 205). Nakemys-
t4 ja tutkimusta, jonka mukaan julkiset organisaatiot ovat tehottomia ja haaskaavat re-
sursseja, on pidetty yhtend syyna yksityistamistoimille ympari maailman. Makriksen
(2006: 285-287) mielesta asia ei ole kuitenkaan néin yksioikoinen. Julkiset organisaati-

ot voivat olla tehokkaita siind misséa muutkin, mutta talle on tietyt ehdot. Vaikka viras-
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tolla on budjettineuvottelussa etu rahoittajaansa néhden, rahoittaja voi varmistaa viras-
ton tehokkaan toiminnan kayttaméll& poliittista valtaansa ja maaréta selvét sdannot bud-

jetinmuodostamisessa.

Tullock (1987) nakee jatkuvasti kasvavan byrokratian uhkana demokratialle. Hanen
mukaansa parantamalla julkisen hallinnon tehokkuutta kansalaisten vapaus ja valta heité
koskevista asioista lisdantyisi. Julkisen hallinnon tehtévat olivat kasvaneet niin laajoiksi,
etta byrokratioiden valvominen oli kdynyt mahdottomaksi kansalaisten kannalta. Byro-
kratioiden ei mydsk&an tulisi olla kooltaan liian suuria, koska talldin on hyvin todenna-
koistd, ettd edes byrokratiassa tydskentelevat paallikot eivat pysty kontrolloimaan alai-
siaan puhumattakaan siitd, ettd kansalaisia edustavat poliitikot pystyisivat tehokkaasti
valvomaan julkisten organisaatioiden toimia. Kontrollin ja valvonnan puutteen vuoksi
olisi mielekk&ampéaé pitaa julkisen hallinnon tehtdvat realistisissa mittasuhteissa, koska
talloin resurssit riittdvat parempaan lopputulokseen. Tullockin mielesta julkisen hallin-
non tulisi olla enemman desentraloitua, jotta niiden koko pysyisi kurissa. Etenkin pai-
kallishallintoa han pitda hyvana vaihtoehtona. (Tullock 1987: 221-225.)

Tullockin idea byrokratiasta voidaan tiivistdd siihen, ettd se on sosiaalisesti tehoton.
Tahan on useita eri syitd; johtavien byrokraattien on esimerkiksi pidettdva huolta, ettd
heilla on tarpeeksi uskollisia alaisia. Alaisten avulla virastolle asetetut tehtavét saadaan
tietysti hoidettua, mutta alaisten maaré liittyy myos heita johtavan byrokraatin valtaan:
jos jostain syystad on mahdollista, ettd tyontekijoiden méérad vahennettaisiin, se tarkoit-
taisi myos vallan pienenemistd. Johtavat virkamiehet eivat ole usein halukkaita suostu-

maan toimiin, jotka pienentdisivat henkilokunnan maaraa. (Tullock 1987: 118, 135.)

Tullockin idea hallinnon hajauttamisen eduista saa kannatusta julkisessa valinnassa.
Eradksi keinoksi rajoittaa julkisen sektorin jatkuvaa kasvua on ehdotettu hallinnon pilk-
komista pienempiin osiin hallinnollisten kulujen vahentdmiseksi. Tama sotii yleista ka-
sitystd vastaan, jonka mukaan yhdistdmall& organisaatioita hallinto tehostuu paallekkai-
syyksien poistuessa. Idea piileekin siind, ettd pieneksi pilkottujen virastojen valille luo-
daan kilpailua tehokkuutta parantamaan ja virastojen monopoliasemat alueillaan este-

taan. Itsehallinnolliset ja pienet organisaatiot ndhdaan julkisen valinnan teoriassa tehok-
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kaina. Kun normaalisti virasto pyrkii kasvattamaan budjettiaan, toimii itsehallinnollinen
virasto toisin; tyontekijat pyrkivat maksimoimaan tehokkuutensa, etteivét viraston me-
not kasvaisi liian suuriksi tuloihin nahden. Itsehallinnollisilla organisaatioilla on muita-
kin etuja, kuten laajempi osallistuminen yhteiskunnalliseen paatdksentekoon ja demo-
kratian lisddntyminen. (Salminen & Niskanen 1996: 36-37, 40-41.)

2.5. Rent-seeking ja intressiryhmét yhteiskunnassa

On mahdollista, etté julkinen valta auttaa jotain ryhm&& luomaan tai yll&pitdmaan mo-
nopolia. Téllaisessa tapauksessa monopolia hallitseva taho hyétyy monopolin asiakkai-
den kustannuksella asiakkaiden maksaessa normaalia korkeampaa hintaa tuotteesta tai
palvelusta. Siksi julkisen vallan mahdollistamia monopolituottoja kannattaa tavoitella.
(Mueller 1989: 229.) Tatd monopolituottojen jahtaamista kutsutaan rent-seekingiksi eli
valistavetamiseksi. Rent-seekingid on syyté késitella sen vuoksi, ettd se liittyy seka te-
hokkuuteen ettd tilivelvollisuuteen. Anne Krueger kaytti kasitetta rent-seeking kuvaa-
maan tuottoja, joita joku osapuoli saa julkisen vallan talouden saéntelyn johdosta, mutta
my0s lahjonnan tai korruption tai muun laittoman toimen takia. Yleisesti rent-seeking
katsotaan tuottojen etsimiseksi, josta on yhteiskunnallisesti enemman haittaa kuin hyo-
tyd. Se voidaan myods madritella valittdmasti tuottamattomaksi voitontavoitteluksi.
(Udehn 1996: 28.)

Kun tavallisesti tuottoja etsitddén markkinoilta, rent-seeking on sitd vastoin toimintaa,
jossa pyritadn saamaan hyotya, joka riippuu erityisesta etuoikeudesta. Jotta rent-seeking
olisi mahdollista, taytyy sita varten olla institutionaaliset puitteet, johon liittyvat inter-
ventionistinen (taloudelliseen toimintaan puuttuva) julkinen valta ja intressiryhmat. In-
tressiryhmét yleensa lobbaavat saadakseen jonkin etuoikeuden tai hyddyn, joka voi olla
verotukseen liittyva seikka tai valtion teollisuudelle maksama tuki. Tallainen toiminta,
valistaveto, keskittyy siirtdméén varoja taskusta toiseen ja on siksi nollasummapelié.
Mutta koska etujen saavuttaminen vaatii panostuksia lobbauksen ja muun vastaavan
toiminnan muodossa, toiminta kaantyy lopulta arvoltaan negatiiviseksi. Rent-seeking

voidaankin katsoa epailyttavéksi, ellei jopa korruptoituneeksi toiminnaksi (ks. esim.
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Lambsdorff 2002). Taméan vuoksi julkisen valinnan kannattajat ovat pohtineet keinoja
ilmion kitkemiseksi ja esimerkiksi James Buchanan on paatynyt ratkaisuun, joka kuvas-
taa julkisen valinnan teoriaa hyvin: valtion valtaa tulisi vahentda ja sitd kautta myos

intressiryhmien rooli menettad merkitystaan. (Udehn 1996: 28-29.)

Julkisen valinnan teoriaan kuuluu olennaisena osana intressiryhmaét, jotka pyrkivat vai-
kuttamaan niin poliittisiin paattajiin kuin myos johtaviin virkamiehiin. Kaikkiin poliitti-
siin jarjestelmiin kuuluu jonkinlainen intressien ilmaiseminen ja niiden yhteenkokoami-
nen. Eri intresseja on soviteltava yhteen, koska luonnollisesti eri ryhmien esittdmaét vaa-
timukset ovat ristiriidassa toisen ryhmén kanssa. Tdma on ensisijaisesti poliitikkojen
tehtdva, mutta myos virkamiehet saattavat jossain maarin tehda sitéd. Intressien kasitte-
Iylla on myds seuraamuksia poliitikkojen ja virkamiesten rooleille. Heikosti valvottu
lainsaadantoelin mahdollistaa poliitikoille &&nien hankkimisen lupaamalla tukea tietyille
intresseille. T&t4 toimintaa kutsutaan poliittiseksi (kaupan)vélitykseksi (political broke-
rage). Poliitikko pyrkii maksimoimaan intressiryhmiensa edut ja minimoimaan ne, joita
han vastustaa. Taytyy kuitenkin muistaa, ettd toiminta ei kaytdnndssa toteudu taysin
tallaisena, koska poliitikot joutuvat alistumaan puolueen tahdon ja julkisen intressin
alle. (Dunleavy 1991: 22; Self 1982: 155-156.)

Intressiryhmien hallinnollinen kohtelu lahtee oikeudellisista perusteista. Oleellisten
ryhmien nakemykset kootaan yhteen ja ne valitetdan eteenpdin ilman puolueellisia na-
kemyksid. Usein suurien ja hyvin jarjestaytyneiden ryhmien ndkemykset saavat enem-
man huomioita, kun pienempien tai vahemman merkittdvien ryhmien ndkemykset jaavat
usein véhemmélle huomiolle. Intressiryhmat ovat tietysti usein vuorovaikutuksessa seké
poliitikkojen etta intresseilleen oleellisten virastojen kanssa. Intressiryhmat pyrkivat
monesti vaikuttamaan suoraan virastoon tai muuhun vastaavaan laitokseen, mutta epa-
onnistuessaan tassé ne siirtyvat etsiméan tukea poliitikoilta. (Self 1982: 156-157.) Dun-
leavyn (1991: 22) mukaan poliitikkojen kannattaisi ottaa huomioon seuraavat seikat,

jotka vaikuttavat intressiryhmén vaikutusvaltaan poliittisessa paatoksenteossa:

e Absoluuttinen koko. Mitd suurempi intressiryhmg, sitd enemman silld on vaiku-

tusvaltaa
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e Jarjestaytyneisyyden taso. Ryhmét, joiden todellinen jasenmaaré on korkea suh-
teessa potentiaaliseen jasenmadrdan ovat vaikutusvaltaisempia kuin ne ryhmét,
joilla suhdeluku on alempi.

e Preferenssien voimakkuus. Ryhmét, jotka uskovat asiaansa kovemmin ovat vai-
kutusvaltaisempia kuin valinpitdmattomat ryhmét.

e Keskeinen asema. Ryhmat, jotka onnistuvat saamaan enemman sosiaalisia ja

poliittisia asemia ovat vaikutusvaltaisampia kuin ne, jotka eivat t4ssa onnistu.

Usein lobbauksen ajatellaan kohdistuvan pelkéstdan poliitikkoihin. McKayn (2011:
123) mukaan intressiryhmien viranhaltijoita kohtaan harjoittama lobbaus on jaényt tut-
kimuksessa vahemmalle huomiolle. McKay (2011: 123) toteaa, ettd lainsd&ddantdelimen
kuten eduskunnan lobbaaminen on hyvin erilaista kuin viraston lobbaaminen. Lainsaa-
dantdelimen lobbaaminen on julkisesti ndkyvaa, koska intressiryhmat péésevat esitta-
maan vaatimuksiaan tilaisuuksissa, jotka esimerkiksi uutisoidaan. Ne myds tiedottavat
jasenilleen siitd, miten ne yrittdvat vaikuttaa paatoksentekijoihin. Viranhaltijoihin koh-
distuva lobbaaminen taas ei ole avointa ja julkista ja sen vuoksi sitd on hyvin vaikea
tutkia. Lobbaaminen voi tapahtua esimerkiksi sdéhkdpostien kautta eika tieto siitd paady

suuremmalle yleisolle.

McKayn tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, milloin intressiryhmat paattavat lobata
jotain tiettyd virastoa lainsaadantdelimen liséksi tai sen sijasta. McKayn (2011: 135-
136) mukaan intressiryhmat, joiden ehdotukseen liittyi ristiriitoja, pyrkivat mieluummin
lobbaamaan monia eri hallinnonaloja, siis sek& lainsaadantoelintd ettd asiaankuuluvaa
virastoa. Mikéli lobbari oli tietyn viraston entinen tyontekija, oli todennakdisempas, etta
han lobbasi kyseista virastoa. McKayn (2011: 136) 16ydokset voidaan kiteyttaa niin, etta
lainsaadantéelimen ja virastojen lobbaaminen on pyrkimyksiltadn hyvin erilaista ja se

saattaa johtaa myos erilaiseen politiikkaan tai paatokseen.

Intressiryhmiin liittyy vapaamatkustajuuden ongelma. Ryhmien toiminta perustuu us-
koon, ettd sen jasenilld on yhteiset intressit jonkin asian suhteen. Ei ole poissuljettua,
etteikd ryhmaan kuulumattomilla tahoilla olisi samoja intresseja kuin ryhman jésenilla.

Vapaamatkustajuus intressiryhmien kustannuksella houkuttelee, kun kyse on edusta,
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joka koskee suurta yleis6d. Taméan vuoksi on helpompaa muodostaa intressiryhmid, kun
potentiaalinen jadsenmé&&ra on pieni. Vapaamatkustajuus on hankalampaa pienemmissé
ryhmissa kuin suurta jasenmaérad edustavissa intressiryhmissa. Suurissa edunvalvonta-
organisaatioissa kaytetddn vapaamatkustajuuden kitkemiseen erillisia ja valikoituja kan-
nustimia sen jasenille. Tallaisia voivat olla esimerkiksi ammattiyhdistyksen tapauksessa
sopimukset, joilla tydnantaja suostuu kayttdmaan vain ammattiyhdistyksen jésenia tyon-
tekijoinaan. (Mueller 1989: 308.)

Mancur Olson on tutkinut intressiryhmien vaikutusta maiden talouskasvuun. Tarkaste-
lussa hénelld oli ryhmét, joiden tavoitteena on jakaa etuisuuksia omien tarkoitusperien
mukaan. Tallaisia ryhmia ovat esimerkiksi erilaiset elinkeinoelama- ja ammattijarjestot.
Etuisuudet voivat olla rajoituksia jollekin alalle, kuten laéketieteellisten opiskelijoiden
maarén rajoittaminen tai tullimaksujen asettaminen ulkomaisille tuotteille. Intressiryh-
mien keskittyminen etuisuuksien hankkimiseen johtaa rajoitusten ja séantelyn lisaanty-
miseen, joka heikentda redistribuutiotehokkuutta. Olson selittdd redistribuutiotehok-
kuushavikilla eroja maiden talouskasvussa. Olsonin mukaan vahvat intressiryhmat hei-
kentavat talouskasvua. Td&ma johtuu siitd, ettd ne ovat usein hitaita tekemaan péaatoksia
ja sen vuoksi hitaita reagoimaan muutoksiin ja hidastavat vaikuttamiensa organisaatioi-
den mahdollisuuksiin vastata uusiin tilanteisiin. Yhteiskunnan kyky ottaa k&yttoon uutta
teknologiaa ja kohdentaa resurssinsa uudelleen heikentyy ja sen vuoksi talouskasvu hi-
dastuu. (Mueller 1989: 311-312.)

Intressiryhmi& pidetd&n yhtend syynd, miksi julkinen sektori kasvaa jatkuvasti. Ei ole
kuitenkaan varmaa tietoa, miten ja miksi ne edistavat julkisen sektorin paisumista vai
edistavatko ollenkaan. Intressiryhmien tavoitteilla on merkitystd, kun etsitdan vastausta
tdhan kysymykseen. Ryhmat saattavat pyrkid ohjaamaan osan yhteisistd varoista jase-
niensé hyodyksi eli niilld on redistribuutiotavoitteita. Jotkut intressiryhmét tavoittelevat
tiettya julkisen sektorin jarjestamaa julkishyodyketta. Néiden tietojen valossa on mah-
dollista, ettd intressiryhmat omalta osaltaan kasvattavat julkista sektoria ajaessaan omia
tavoitteitaan. (Mueller 1989: 334.)
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3. TILIVELVOLLISUUS JULKISESSA HALLINNOSSA

Tama luku kasittelee tilivelvollisuutta julkisessa hallinnossa. Tilivelvollisuus rinnaste-
taan sen englanninkieliseen k&&nndssanaan accountability. Suomen kielen tilivelvolli-
suus on kasitteena kapeampi kuin accountability tilivelvollisuuden tarkoittaessa padasi-
assa taloudellista vastuuta. Accountability on laajempi eiké yhta yksiselitteinen kasite,
kuten tassd luvussa tullaan huomaamaan. Tassé tutkimuksessa tilivelvollisuudella viita-

taan siis accountabilityyn.

3.1. Tilivelvollisuuden kasite

Tilivelvollisuuden ongelmana on, etté silla saatetaan tarkoittaa eri tapauksissa eri asioi-
ta. Dubnick ja Frederickson (2010: 4) kirjoittavat, kuinka tilivelvollisuutta ké&ytetdén
kuvaamaan esimerkiksi vastuuta, demokratiaa tai tehokkuutta — tilivelvollisuus tarkoit-
taa eri asioita eri tilanteissa. Tilivelvollisuudella on tdmén vuoksi useita erilaisia méaari-
telmid, eikd varsinaista yhtd ainoaa oikeaa méaéaritelméa ole olemassa. Sen vuoksi tili-
velvollisuuden madrittely on mielekkddmpéé aloittaa siitd, mita tilivelvollisuudella ylei-
sesti tarkoitetaan. Amerikkalaisessa keskustelussa tilivelvollisuudella usein tarkoitetaan
tiettyja standardeja, joita vasten virkamiesten ja poliitikkojen toimintaa arvioidaan. Tili-
velvollisuuden noudattaminen, vastuullinen toiminta, on tavoiteltava asia, hyve, johon
poliitikkojen, virkamiesten ja kokonaisen organisaation tulisi pyrkid. (Dubnick & Frede-
rickson 2010: 4.)

Julkisessa hallinnossa tilivelvollisuus tarkoittaa sité, ettd virkamies on vastuussa toimis-
taan esimiehilleen, mutta laajemmassa mielessd myds poliitikoille ja muille, jotka ovat
hanta ylempana hierarkiassa (Dicke & Boonyarak 2005: 187). Morthin (2008: 25) mu-
kaan yleinen maaritelma tilivelvollisuudelle on, ettd kaskyvaltaa omaava toimija saate-
taan vastuulliseksi hénen tekemisistdan. Julkisessa hallinnossa tilivelvollisuudella tar-
koitetaan vaaleilla valittujen padttajien ja viranhaltijoiden vélill& vallitsevaa suhdetta,

jota usein kuvataan paamies-agentti-suhteena. Tilivelvollisia ovat ne julkishallinnon
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viranhaltijat, joille on annettu paatdsvalta, jonka avulla he toteuttavat poliitikkojen ké&s-
kyja. (Wang 2002: 350, 353.)

Toisinaan tilivelvollisuus rinnastetaan vastuullisuuteen. Behn (2001: 6-7.) kasittelee
vastuullisuutta jakamalla sen eri kategorioihin: taloudelliseen vastuullisuuteen, vastuul-
lisuuteen oikeudenmukaisuudesta, vallankayton vastuullisuuteen ja tulosvastuullisuu-
teen. Taloudellinen vastuullisuus on luonteeltaan melko yksinkertaista — taloudellisessa
vastuullisuudessa on kyse siitd, miten verovaroja kéytetddn. Julkisten viranhaltijoiden
on tietenkin k&ytettava verovaroja jarkevasti ja tatd varten on luotu sdénnot, menettely-
tavat ja sdadetty lakeja varmistamaan kansalaisten rahojen harkittu kayttd. Vastuullisuus
oikeudenmukaisuudesta viittaa siihen, etta julkishallinnon odotetaan kohtelevan kansa-
laisiaan tasapuolisesti, kun ndma kayttavat sen tarjoamia palveluita, maksavat veroja tai
joutuvat oikeuteen. Julkishallinnon on toteutettava yhteiskunnassa hyvéksyttya normia
tasapuolisesta ja yhdenvertaisesta kohtelusta.

Julkishallinnon tyontekijat ovat luonnollisesti vastuullisia vallankaytostaan. Vastuulli-
suus vallank&aytosta on erityisen tarkedd, koska monilla viranomaisilla ja poliitikoilla on
paljon valtaa kaytettdvanadn. Siksi kansalaiset haluavat varmistua siitd, ettd valtaa ei
kaytetd vaarin ja haluavat rajoittaa poliitikkojen ja viranomaisten péatdsvaltaa. Kansa-
laisten &anestdamat edustajat saatdvat lakeja ja sdantoja, joita julkishallinnon tyontekijat
ovat velvollisia noudattamaan. Vallan véaarinkayton valvomisella toteutetaan kahta ai-
emmin mainittua periaatetta; tilivelvollisuutta verovaroista ja kansalaisten yhdenvertais-
ta ja tasapuolista kohtelua. Sen liséksi, ettd julkishallinnon on kaytettdvd verovaroja
harkiten, sen on saatava niilla tuloksia aikaan. Julkishallinnon viranomaisilla taytyy olla
tulosvastuu siitd, mitd he kayttamilladn resursseilla ovat saaneet aikaan. Jotta tuloksia
voitaisiin mitata, tdytyy ensin asettaa tavoitteet, joita vasten tuloksia lopulta arvioidaan.
(Behn 2001: 9-10.)
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3.2. Tilivelvollisuuden tyypit ja ulottuvuudet

Tilivelvollisuuden késitteen moniulotteisuuden vuoksi on syyta erotella tilivelvollisuu-
den erilaiset tyypit. Romzek ja Dubnick (1987: 228-230) erottavat nelj tilivelvollisuu-
den tyyppid: poliittinen, byrokraattinen, oikeudellinen ja professionaalinen tilivelvolli-
suus. Tilivelvollisuuden tyyppeja kuvataan taulukossa 1. Taulukko 1 havainnollistaa,
millainen on organisaation kontrollin lahde ja taso tilivelvollisuuden tyypeissé. Profes-
sionaalisen ja poliittisen tilivelvollisuuden kontrollin taso on matala, koska niihin ei liity
tiukkoja keinoja tilivelvollisuuden varmistamiseksi. Vastavuoroisesti korkea kontrollin
taso byrokraattisessa ja oikeudellisessa tilivelvollisuudessa johtuu virallisista sd&nnoista
ja mekanismeista, joilla organisaatiot ja sen jasenet pidetaén tilivelvollisena. Kontrolli-
nen lahde on byrokraattisessa professionaalisessa tilivelvollisuudessa sisdinen, koska se
on lahtdisin organisaatiosta tai toimijasta itsestdan. Ulkoinen kontrollin lahde tarkoittaa
organisaatioon tai yksiloon ulkopuolelta suunnattua kontrollia, esimerkiksi viranomais-

valvontaa.

Taulukko 1. Erilaiset tilivelvollisuuden tyypit (mukaillen Romzek & Dubnick 1987:
229).

Kontrollin lahde

Sisdinen Ulkoinen
Korkea 1. Byrokraattinen 2. Oikeudellinen
Kontrollin taso
Matala 3. Professionaalinen 4. Poliittinen

Poliittisen tilivelvollisuuden kontrollin lahde on ulkoinen, kun virkamiehet ovat vas-

tuussa poliitikoille. Vastaavasti poliitikot ovat vastuussa kansalaisille, jotka antavat
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tuomionsa poliitikon toiminnasta vaaleissa. Poliittinen tilivelvollisuus on tdman vuoksi
keskeistd demokratian toteutumisen kannalta. Poliittiseen tilivelvollisuuteen liittyy res-
ponsiivisuus eli kyky vastata odotuksiin, ja kysymys siitd, kenelle virkamies on vastuus-
sa. Mahdollisia tahoja on useita kuten esimerkiksi kansalaiset, poliitikot tai viraston
johtajat. Oli taho mika hyvansa, virkamiehen odotetaan toteuttavan valittua politiikan
linjaa ja mé&arattyja ohjelmia. Poliittisella tilivelvollisuudella on térkea rooli avoimem-

man ja demokraattisemman hallinnon toteuttamisessa. (Romzek & Dubnick 1987: 229.)

Byrokraattinen tilivelvollisuus tarkoittaa virkamiehen vastuuta organisaatiolleen ja sita
toteutetaan hierarkkisten suhteiden, sdéntdjen ja valvonnan kautta. Esimiehill& on vahva
kaskyvalta alaisiinsa, jotka toteuttavat méaardykset kyseenalaistamatta. Oikeudellinen
tilivelvollisuus muistuttaa byrokraattista tilivelvollisuutta siing, etta julkisen hallinnon
toimintaa valvotaan jatkuvasti. Oikeudellinen tilivelvollisuus perustuu ulkopuolisen
valvovan tahon ja viraston véliseen suhteeseen, jossa ulkopuolinen valvoja voi asettaa
virastolle lakiin perustuvia rangaistuksia tai vaatia virastoa suorittamaan sopimusperus-
teiset velvollisuutensa. Ulkopuolinen taho yleensa paattaa laeista ja toimintapolitiikasta,
jota hallinto toteuttaa. Oikeudellinen tilivelvollisuus ei siten perustu esimiehen ja alai-
sen valiseen suhteeseen vaan kahden autonomisen tahon suhteeseen, joka realisoituu
muodollisena sopimuksena niiden vélill4. Professionaalinen tilivelvollisuus on tilivel-
vollisuuden tyyppi, jossa vastuullinen toiminta perustuu henkilén ammattitaitoon ja
asiantuntijuuteen. Toisinaan virkamiesten on kaytettava jonkun alan ammattilaisia tai
asiantuntijoita ongelmien ratkaisemiseen. He odottavat saavansa tdyden luottamuksen ja
paatosvallan tydskentelyynsd ja ottavat myos tdyden vastuun tydskentelystadn ja sen
mahdollisista negatiivisista seurauksista. (Romzek & Dubnick 1987: 228-229.)

Demokraattisessa yhteiskunnassa poliittinen tilivelvollisuus on erityisen tarkeéé. Poliit-
tinen tilivelvollisuus tarkoittaa poliitikkojen ja viranomaisten vastuuta kansaa kohtaan.
Poliittinen tilivelvollisuus on paadmies-agentti-suhde, jossa kansalaiset siirtavat paatos-
valtansa vaaleilla edustajille parlamenttiin, ja edustajat puolestaan siirtdvat osan paatan-
tavaltansa ministereille. Ministerit puolestaan siirtdvat valtaansa alaspdin virkamiehille
tai erilaisille hallinnollisille elimille. Poliittinen tilivelvollisuus toimii siten, ettd vallan-

kéyttaja on vastuussa valtaansa siirtdneelle taholle, eli virkamiehet ovat tilivelvollisia
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ministerille, ministeri parlamentille ja kansanedustajat &&nestéjille. Tdma asetelma
muodostaa poliittisen tilivelvollisuuden ongelman, eli miten kansalaisten tahto valittyy
poliitikkojen kautta virkamiehille ja miten kansalaiset voivat valvoa, etté poliitikot toi-
mivat danestdjiensd intressien mukaan. (Bovens 2007: 455; Adsera, Boix & Payne
2003: 447.)

Adseran, Boixin ja Paynen (2003: 478-479) mukaan hallinnon toimivuus riippuu siit,
kuinka hyvia kansalaiset ovat pitaméan poliitikot vastuussa toimistaan. Kansalaisten
ensisijainen keino kontrolloida poliitikkoja on vapaat ja sadnnolliset vaalit, jolloin polii-
tikkojen uhkana on paikan menettdminen seuraavissa vaaleissa ja siksi heidan kannattaa
palvella ddnestéjiensa intresseja. Vaalien ohella yhta tarkeda on kansalaisten informaati-
on maard, joka hillitsee poliitikkojen korruptiivista kéayttaytymista. Hallinnollinen te-
hokkuus paranee, kun kansalaiset saavat tarkkaa informaatiota poliitikkojen ajamista
asioista ja paatoksenteon olosuhteista. Hyvin informoidut, politiikkaa seuraavat danesta-

jat vahvistavat mahdollisuuksia poliitikkojen luotettavuudelle ja tehokkuudelle.

Salminen ja Lehto (2012: 154-155) selvittivat kansalaisten ja kansanedustajien nake-
myksid Suomessa siitd, kenelle virkamiesten tulisi olla tilivelvollisia. Kavi ilmi, ett4
kansalaisten mielestd virkamiesten tulisi olla ensi kadessa tilivelvollisia asiakkailleen ja
yleisemmin kansalaisille. Tdma néakemys edustaa poliittista tilivelvollisuutta. Toiseksi
kansalaiset katsoivat, ettd virkamiesten tulee olla byrokraattisesti tilivelvollisia eli vas-
tuussa omalle virastolleen. Mielenkiintoista on, etta virkamiesten katsotaan olevan tili-
velvollisia jossain mé&érin myos liike-elamalle. Kansalaiset yhdistavat tilivelvollisuuden
kasitteet usein vastuullisuuteen ja nakevat, ettd virkamiehilla on useita tilivelvollisuus-
suhteita, koska heidan odotetaan vastaavan usean eri tahon vaatimuksiin ja olevan vas-
tuussa toimistaan. Kansanedustajien mielestd virkamiesten tulee olla tilivelvollisia en-
sinnakin lainsaatéjille, toiseksi kansalaisille ja kolmanneksi omalle virastolleen. Kan-
sanedustajien mielesta naiden kolmen tahon jalkeen virkamiehet ovat tilivelvollisia hal-
litukselle ja julkisen sektorin asiakkaille. Toisin kuin kansalaiset, kansanedustajat kat-

soivat, ettd virkamiehet eivat ole tilivelvollisia liike-elamaa kohtaan.
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Romzek ja Dubnick erottivat siis tilivelvollisuudesta nelja eri tyyppid, jotka ovat byro-
kraattinen, oikeudellinen, professionaalinen ja poliittinen tilivelvollisuuden ulottuvuus.
Taten virkamiesten vastuuta komentoketjussa ylospdin aina poliitikkoihin saakka kuvas-
taa byrokraattinen ja poliittinen tilivelvollisuus. Tallgin tilivelvollisuutta toteutetaan
hierarkkisten pdamies-agentti-suhteiden kautta. Myos poliitikot ovat vastuussa kansalle
viime k&dessd, ainakin teoriassa. (Dicke & Boonyarak 2005: 187-188.)

Koppell (2005: 95) arvostelee Romzekin ja Dubnickin mallia siita, ettd se sekoittaa kes-
ken&an tilivelvollisuuden tyypit, jotka ovat oleellisesti erilaisia. Hdnen mukaansa mallin
heikkous kulminoituu kontrolliin. Esimerkking Koppell (2005: 95) k&yttaa sité, kuinka
poliittiselle tilivelvollisuudelle ominaista on vastata sidosryhmien odotuksiin. Agenttia
kontrolloidaan ulkoisesti ja hanen oma paatantavaltansa on suuri. Toisaalta pddmiehena
saattaa olla osapuoli, jolla on muodollinen kaskyvalta agenttiin tai osapuoli, jolla on
vain vaikutusvaltaa mutta ei varsinaista kdskyvaltaa. Siksi Koppellin (2005: 96) mieles-

t& naité tulisi kohdella kahtena eri kasityksena tilivelvollisuudesta.

Koppell (2005: 94-95) kaésittelee artikkelissaan sitd ongelmaa, miten tilivelvollisuudella
on monia eri madritelmié ja siksi tilivelvollisuutta on vaikea késitella. Han haluaa sel-
ventaa tilivelvollisuuden merkitystd mutta ei luoda taas uutta madritelmaa, koska niita
on hdanen mukaansa jo riittavasti. Koppell ehdottaa tilivelvollisuudelle viitta ulottuvuut-
ta. Lapinakyvyys on tilivelvollisuuden perusarvo ja sen ajatuksena on, ettd organisaati-
on taytyy pystya perustelemaan toimensa ja olemaan vastuussa niistd. L&pinakyvyys
estad tai ainakin vaikeuttaa sitd peitteleméstd vaarinkdytoksia ja virheitd. Siksi avoi-
muus tai lapindkyvyys on tarkein keino organisaation tuloksien arvioimiseen ja se on
myos perusta muille tilivelvollisuuden ulottuvuuksille. Kéytannossa lapinakyvyys tar-
koittaa, ettd virkamiehid arvioidaan ja kuullaan saannéllisin véliajoin ja vaarinkaytokset
ja virheet on tutkittava ja selitettdvad. Lapinakyvasti toimiva julkinen organisaatio suos-
tuu luovuttamaan tietoja toiminnastaan medialle, intressiryhmille ja kansalaisille. Oleel-
lista tilivelvollisuuden kannalta on, onko organisaation julkaisema informaatio sen tu-

loksista ja toiminnasta luotettavaa. (Koppell 2005: 96.)
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Organisaatioiden ja yksildiden on oltava vastuussa toimistaan ja organisaatiota tai sen
jasenia taytyy rankaista vaarinkéaytoksisté ja palkita hyvista tuloksista. Tilivelvollisuus
tarkoittaa tassd mielessa siis vastuunalaisuutta (liability). Poliitikot ovat vastuunalaisia,
koska &énestdjét voivat rankaista heita vaaleissa olemalla daanestaméttd. Viranhaltijoilla
vastuunalaisuus realisoituu virkavelvollisuutena, jonka rikkomisesta voi seurata rikos-
lain mukaiset seuraamukset. Rangaistusten ei tarvitse olla vélttdmatta tuomioita, vaan
rangaistukseksi voidaan vahentda valtaa tai leikata budjettia, jos kyseessé on esimerkik-
si organisaation kykeneméttdmyys saavuttaa asetettuja tavoitteita. (Koppell 2005: 96—
97.)

Kolmas tilivelvollisuuden ulottuvuus on organisaation valvottavuus (controllability).
Jotta organisaatiot ja yksilot saadaan pidettya tilivelvollisina, on oltava keinot, miten
heitd valvotaan ja kontrolloidaan. Julkiset organisaatiot voidaan ndhd& tahoina, jotka
toteuttavat kansalaisten tahtoa edustajien kautta ja tdman vuoksi niiden valvominen ja

kontrollointi on oleellista tilivelvollisuuden kannalta. (Koppell 2005: 97.)

Tilivelvollisuuden neljés ulottuvuus on vastuu (responsibility). Organisaatioilla ja niissa
toimivilla viranhaltijoilla on vastuu noudattaa lakeja ja muita s&&ntojd, jotka saatelevat
organisaation toimintaa. Lakien ja sdénttjen liséksi vastuu voi ilmeta virallisina ja epé-
virallisina ammatillisina kaytantoinéd ja kayttaytymisnormeina, jotka voivat kannustaa
virkamiehid parempaan kayttaytymiseen, ja asettavat tason, jota vasten virkamiehia voi-
daan arvioida. Virkamiesten ei tulisi pelké&stdédn noudattaa kaskyja, vaan kayttaa asian-
tuntijuuttaan parhaansa mukaan ammatillisten ja moraalisten standardien rajoissa. Vas-
tuu voi kuulua sisaisiin kayttaytymis- ja suoritusstandardeihin, jotka eivat ole lailla saa-
dettyja. Tallaiset vastuut voivat esimerkiksi parantaa kansalaisten luottamusta hallin-
toon. (Koppell 2005: 98.)

Viimeinen tilivelvollisuuden ulottuvuus Koppelin (2005: 98-99) mallissa on responsii-
visuus, joka tarkoittaa organisaation kykya vastata asiakkaiden tarpeisiin ja vaatimuk-
siin. Responsiivisuus painottaa asiakaskeskeisyyttd hallinnon toiminnassa ja tilivelvolli-
suuden ulottuvuutena se kuvaa organisaation vastuuta ulospéin sidosryhmille. Vaati-

mukset ja tarpeet eroavat hieman toisistaan. Organisaatio voi vastata vaatimuksiin mo-
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nilla tavoin: kartoittamalla asiakkaidensa toiveita tai pyytamalla palautetta kohderyh-
malta. Myos intressiryhmét kokoavat yhteen ja tuovat esiin jaseniensd nédkemyksia ja
toiveita. Asiakkaiden vaatimuksiin vastattaessa vastuullisuus ilmenee kuluttajatyytyvai-
syytend. Tarveperustainen responsiivisuus keskittyy organisaation varsinaisiin tavoittei-
siin. Organisaatio toimii vastuullisesti, jos se saavuttaa sille asetetut tavoitteet ja sen
toiminta on vaikuttavaa. Responsiivisuusmielessa tilivelvollisuus on sité, ettd organisaa-

tio pystyy vastaamaan asiakkaidensa tarpeisiin.

3.3. Vertikaalinen, horisontaalinen ja viisto tilivelvollisuus

Tilivelvollisuussuhteita on erisuuntaisia sen mukaan, millaisia velvollisuuksia toimijalla
on ja kenelle h&n on vastuussa. Yleisin tilivelvollisuussuhde on vertikaalinen, joka on
tavanomainen hierarkkinen paamies-agentti-suhde. Vertikaalisuus viittaa siihen, etta
paamies ohjaa agentin toimintaa ylhaalta késin antamalla sille tarvittavat tiedot ja oi-
keudet toimia itsensa puolesta. Poliittinen tilivelvollisuus on vertikaalinen tilivelvolli-
suussuhde, esimerkiksi viraston johtaja on tilivelvollinen ministerille, ministeri edus-

kunnalle ja eduskunta on vastaavasti tilivelvollinen kansalaisille. (Bovens 2007: 460.)

Horisontaalinen tilivelvollisuussuhde on luonteeltaan epdavirallisempi kuin vertikaali-
nen, koska siind suhteen osapuolet eivét ole hierarkkisessa suhteessa. Horisontaalinen
tilivelvollisuus tarkoittaa toimijan vastuuta sidosryhmia kohtaan yhteiskunnassa. Sidos-
ryhmilla tarkoitetaan tassd esimerkiksi kansalaisjarjestoja, asiakkaita ja muita intressi-
ryhmid, jotka ovat kiinnostuneita organisaation toiminnasta. Tilivelvollisuus on luon-
teeltaan moraalista, organisaation velvollisuudentunteesta johtuvaa eikd muodollista,
lainsd&dannollistd, vaikka joitakin velvollisuuksia tilivelvolliselle osapuolelle on voitu
virallisesti asettaa. Horisontaalinen tilivelvollisuus ilmenee esimerkiksi viraston sidos-
ryhmien informoimisena ja yleisena tiedottamisena. Jos horisontaalisesta tilivelvolli-
suudesta puhutaan varsinaisena mekanismina, toimijan ja kolmannen osapuolen vélilla
tulee olla kuitenkin muodollinen suhde, jossa toimijalla on velvollisuus selittda tekojaan

sille varatussa tilaisuudessa. Molemmilla osapuolilla on oltava mahdollisuus esittda né-
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kemyksensa ja pddmiehelld oikeus asettaa virallisia tai epdvirallisia rangaistuksia toimi-
jalle. (Bovens 2007: 460; Schillemans 2011: 390.)

Schillemans (2011: 393) tuo esiin hierarkkisen (vertikaalisen) tilivelvollisuuden mah-
dottomuuden demokratiassa, kun demokraattiset padmiehet eivat k&ytdnnossé pysty
suoraan kontrolloimaan virastojen toimintaa. Kontrollin puute aiheuttaa virastojen tili-
velvollisuusvajeen. Mitd suuremmat valtuudet virastolla on, sitd suurempaa valtaa ne
kayttavat ja tdma on ongelmallista demokratian kannalta. Horisontaalisilla tilivelvolli-
suusmekanismeilla on merkitysta vain, jos ne vélillisesti parantavat demokraattisten
paamiesten kontrollia toimijoista. Schillemansin (2011: 410) mukaan horisontaaliset
tilivelvollisuusmekanismit pystyvét jossain méaarin kuromaan umpeen tilivelvollisuus-
vajetta, mutta eivat kuitenkaan paranna demokraattista kontrollia virastoista. Horison-

taaliset tilivelvollisuusmekanismit toimivat enemmankin lisana muille keinoille.

Kolmas tilivelvollisuussuhde on viisto tilivelvollisuus. Viisto tilivelvollisuussuhde ei
myoskadn ole paadmies-agentti-suhde, mutta viisto tilivelvollisuus vaikuttaa julkiseen
organisaatioon epésuorasti. Monet valvonta- ja tarkastusviranomaiset ja esimerkiksi
tilintarkastajat eivat ole minkaanlaisessa hierarkkisessa suhteessa julkisen organisaation
kanssa, eivatka nain voi vaikuttaa niiden toimintaan. Ne kuitenkin raportoivat organi-
saatiosta ministerille, parlamentille tai jollekin muulle elimelle, jolla on kaskyvalta or-
ganisaatioon ja joka voi puuttua organisaation toimintaan saamansa informaation perus-
teella. (Bovens 2007: 460.)

3.4. Tilivelvollisuuden varmistaminen organisaatiossa

Perinteinen managerialistinen nékokulma painottaa organisaation sisdistd yhtenevai-
syytté tilivelvollisuutta vahvistavana tekijana. Tilivelvollisuuden varmistamiseen kayte-
t4an byrokratiateoriasta tuttuja keinoja — toimivalta ja vastuu eri toimijoiden valill4 on
madriteltdva organisaatiossa, jotta mahdollisilta paallekkaisyyksiltd voidaan vélttya.
Toimivaltarajojen taytyy olla selvat ja yksiselitteiset tyotehtdvien kohdalla. Kuten hie-

rarkkiseen organisaatioon kuuluu, kaskyvaltasuhteet ovat jyrkat ja alaisilta odotetaan
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tarkkaa ké&skyjen noudattamista, joka mahdollistaa tehokkaan ja vastuullisen toiminnan
organisaatiossa. Ongelmana on, miten varmistetaan, ettd alaiset noudattavat esimiesten
kaskyja. Ratkaisu tahdn on esimiehen alaisten maarén rajaaminen. (Rosenbloom ym.
2009: 522-523.)

On tarke&d, ettd alaisia kannustetaan noudattamaan kaskyja ja olemaan uskollisia orga-
nisaatiolle. Keinoina on usein organisaation tehtavén tarkeyden painottaminen ja eri-
koistuminen, jonka vuoksi tyontekijat eivat helposti 16yda uutta vastaavaa tyota. Myos
taloudellisia kannustimia kaytetdan edellisten ohella ja esimerkiksi ty6std mahdollisesti
saatava eléke motivoi pysymaan organisaatiossa. Lopuksi, perinteisen managerialistisen
nakokulman mukaan tarvitaan kurinpitojarjestelma vastuullisuuden kontrolloimiseksi ja
sisdisia tarkastuksia viraston taloudenhoidon ja tuloksellisuuden varmistamiseksi. Ku-
rinpitojérjestelmélla pyritdan tunnistamaan mahdollisia vaarinkaytoksia organisaation
ohjesaantdjen noudattamisessa ja sisdisilla tarkastuksilla pyritddn estdimaan varojen vaa-
rinkayttd. (Rosenbloom ym. 2009: 523-524.)

Dubnick ja O Kelly (2005: 147) kirjoittavat odotusten ja tilivelvollisuuden suhteesta.
Julkisen hallinnon tyontekijoiden toimintaa ajaa tarve selviytyd heitd kohtaan suunna-
tuista odotuksista, jotka muotoutuvat virkamiesten tyoskentelyd ohjaavan tilivelvolli-
suusjarjestelmén pohjalta. Odotuksilla tarkoitetaan téssa sitd, mitd yksilot kokevat, etta
heiltd odotetaan organisaation puolelta. Ké&sitykset muiden odotuksista yksiléd kohtaan
voidaan n&hda rationaalisena vastauksena niille institutionaalisille puitteille, joiden ra-
joissa yksil6 toimii. Odotukset ovat perdisin rationaalisen laskelmoinnin kolmesta tasos-
ta (Dubnick & O Kelly 2005: 147)

1. Ottaen huomioon institutionaalisten toimijoiden tavoitesuuntautuneisuuden, pééa-
syy odotuksille johtuu ajatuksesta, millaisia seurauksia tietyista toimista mahdol-
lisesti voi tulla.

2. Odotukset ovat toiminto puhtaasti itsekkaille reaktioille ympériston tekijoita
kohtaan. Virkamiehet reagoivat institutionaalisiin merkkeihin valitsemalla joko
vahimmaén vastarinnan tai kayttaytymisen, joko johtaa ylenemiseen tai muuhun

palkkioon.
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3. [Institutionaalisen tai professionaalisen kulttuurin maarittdmat normatiiviset ihan-

teet asettavat odotukset

Dubnick ja O Kelly (2005: 148) toteavat, ettd koska yksil6t eivét ole organisaationsa
moraalisia orjia, ymmartaakseen yksildiden valintoja on kasitettava millaisessa ymparis-
tssa valinnat tapahtuvat. Kirjoittajat viittaavat yksilon toimintaa ja valintoja rajoittaviin
séantoihin ja vastuisiin, jotka muodostavat organisaatiota séatelevan tilivelvollisuusme-
kanismin. Epavirallisten ja virallisten tilivelvollisuusmekanismien tehtdvana on muoka-
ta odotuksia tietyin tavoin. Mekanismeilla on usein padllekkdinen ja samanaikainen
vaikutus yksilon ymmarykseen siitd, miten muut odottavat hanen reagoivan tietynlaisiin
tilanteisiin. Ne voivat my6s tuottaa ristiriitaisia odotuksia siind missa ne tuottavat joh-

donmukaisia ja vahvistavia odotuksia.

Tilivelvollisuusmekanismit voidaan jakaa neljaén eri kategoriaan, joista jokainen edus-
taa erilaista sosiaalista identiteettid. Useimmiten tilivelvollisuus yhdistetdan vastuulli-
suuteen, vastuunottamiseen, joka perustuu yksilon asemaan jasentyneissd, usein hie-
rarkkisissa suhteissa. Toinen tilivelvollisuuden muoto on velvollisuus, joka sitoo yksi-
I6n identiteetin muodollisiin odotuksiin, jotka muodostuvat sadntdjen, sopimusten ja
lainsd&ddannon pohjalta. Kolmantena tilivelvollisuuden muotona ovat roolipohjaiset odo-
tukset. Roolipohjaiset odotukset vahvistavat moitittavuutta sekd muokkaavat ja ohjaavat
yksilon kaytostd. Lopuksi, odotukset vastuullisuudesta juontuvat yksilon kasityksesta
asemastaan yhteisossa. (Dubnick & O Kelly 2005: 148.)

3.5. Tilivelvollisuuden ja tehokkuuden ristiriita

Toisinaan hallintotieteellisessé keskustelussa tehokkuuden nidhdaén olevan ristiriidassa
tilivelvollisuuden kanssa. Aiemmin esitetyn julkisen valinnan oletuksen mukaan julki-
sen sektorin tyontekijat pyrkivat maksimoimaan hyotyaan ja edistdmaan omia intresse-
jaan. Julkisen valinnan kannattajat eivét katso, ettd virkamiehid ohjaisi halu auttaa muita
ja tyoskennelld yhteisen hyvan vuoksi vaan he ovat rationaalisia ja tavoittelevat itselleen

tarkeitd pdamaarid. Taman vuoksi esimerkiksi johtavat virkamiehet haluavat kasvattaa
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virastonsa budjettia jatkuvasti; siitd on heille hyotyd, koska he saavat kayttoonsa enem-
man resursseja ja viraston merkitys seké heidan valtansa kasvaa. Toki on huomioitava,
ettd omien intressien tavoittelu ei aina tarkoita itsekkyyttd vaan on mahdollista, etta

joillekin on térkeaa edistéa julkista intressia.

Toisaalta virkamiesten pitéisi noudattaa s&&ntoja ja olla samaan aikaan tilivelvollisia
tyonsa tuloksista, tai toisin sanoen olla tulosvastuullisia. On ilmiselvaa, etta tdmé on
ristiriidassa julkisen valinna véitteen kanssa, ettd virkamiehet ovat padosin kiinnostunei-
ta omista intresseistadn. Tilivelvollisuus on my®s ristiriidassa sen sisaltdmien erilaisten
vaatimusten kanssa, kuten miten varmistaa tasapuolinen kohtelu mutta samaan aikaan
kyeté tekeméaén tydnsa tehokkaasti. (Behn 2001: 10-11.)

Selfin (1972: 277-278) mukaan vaatimukset vastuullisuudesta ja tehokkaasta toimin-
nasta samaan aikaan muodostavat julkishallinnon klassisen dilemman. Kun julkishallin-
nossa alettiin painottaa tehokkuutta ja tulosvastuuta, samalla alettiin keskustella, heiken-
taako tarkka séantdjen noudattaminen julkisen organisaation kykya suoriutua tehtavis-
tdan tehokkaasti. Keskustelun ytimessa on véite, ettd vastuullisesti toimiva hallinto luo-
puu mahdollisesta potentiaalistaan tehda asiat tehokkaammin. Vaikka vallitseva néke-
mys on, ettd kyky tehokkaaseen toimintaan heikkenee virkamiehiéd kontrolloivien s&an-
tojen ollessa liian tiukat, on tiukalla linjalla silti kannattajansa. Tiukkoja saantoja kan-
nattavat perustelevat kantansa silld, ettd julkishallinnolla on muita tarkeitd arvoja tulok-
sellisuuden liséksi, kuten demoktratian ja kansalaisten oikeuksien suojelu. (Kassel 2008:
241.) Aggresiiviset tilivelvollisuusstrategiat saattavat kadntdd huomion pois tuloksista ja
tilivelvolliset keskittyvat siihen, etteivat riko saantdja. Tallainen strategia voi myos saa-
da virkamiehet liian varovaisiksi, jolloin kaikenlainen ideointi ja ideoiden toteuttaminen
voi véhentyd, koska ep&onnistumisesta rangaistaan ankarasti. Ei ole mitdan kannustimia

yrittdd, vaan on parasta pitdytyéd vanhoissa opituissa tavoissa. (Behn 2001: 14.)

Aggressiiviset tilivelvollisuusstrategiat saattavat heikentdd hallinnon toimintakykya.
Esimerkiksi helposti jaettavat tuomiot séanttjen rikkomisesta voivat ajaa pois kyvykkai-
t4 tyontekijoitd tai huonontavat mahdollisuuksia toimeenpanna hallinnolle mééarattyja

ohjelmia. Ylipaataan liian tarkka valvonta voi johtaa suurempiin méariin vaarinkaytok-
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sid ja petoksia. (Behn 2001: 15.) Radin (2006: 57) kirjoittaa asiantuntijuuden ja tilivel-
vollisuuden suhteesta kéyttden esimerkkin& Onora O Neillin kommentteja “uudesta tili-
velvollisuudesta”, jolle hdnen mukaansa on ominaista yksityiskohtainen valvonta, mu-
kautuminen maarattyihin menettelytapoihin ja protokolliin sek& tiukka kurinpito.
O Neillin mielesta tallainen tilivelvollisuusjarjestelmd vaaristaa asiantuntijoiden amma-
tinharjoittamista ja vahingoittaa ammattiylpeyttd sekd ammatillisia periaatteita. Amma-
tinharjoittaminen keskittyi aiemmin enemman ammattilaisten vuorovaikutukseen asiak-
kaidensa kanssa. O Neillin mukaan tiukkojen saéntdjen vuoksi ammattilaiset eivét voi
keskittyd asiakkaisiinsa vaan aikaa kuluu liian paljon raportointiin ja suojautumiseen

enemman ja véhemmaén todennakdisiltd valituksilta. (Radin 2006: 57.)

Behn (2001: 12) kysyy, pitéisikd toimijoiden olla vastuussa ennalta maarattyjen proses-
sien ja standardien noudattamisesta vai tuloksellisuudesta tai aikaansaaduista tuloksista?
Hén vastaa itse kysymykseensd, ettd on jarkevampaa keskittya prosessin kuin tulosten
seuraamiseen, silla késitykset halutuista tuloksista voivat vaihdella eri tahojen valilla
eikd niitd ole helppo tyhjentdavasti maaritelld. Tilivelvollisuutta, jota arvioidaan selvia
standardeja kuten rahaa vasten, on yksinkertaisempaa, muodollisempaa ja objektiivi-
sempaa tarkastella.

Tama asetelma luo Behnin (2001: 13) mukaan tietynlaisen painotuksen tilivelvollisuu-
teen, johon han viittaa kasitteelld accountability bias. Tilivelvollisia valvova osapuoli
keskittyy s&éntéjen ja menettelytapojen noudattamisen valvomiseen tehokkuuden ja
tuloksellisuuden sijaan. Syy tdhan on se, ettd on helpompaa valvoa tilivelvollisia tarkasti
madriteltyjen séantdjen perusteella kuin yrittaa pitad jotakuta vastuussa tuloksista, joi-

den arviointiin vaikuttavat subjektiiviset késitykset.

Millaisia tulosvaatimusten sitten pitéisi olla ja kuka ndma vaatimustasot maéaraisi? Behn
(2001: 13-14) esittaa tulospohjaisen tilivelvollisuuden sisaltavan useita ongelmia valvo-
jien kannalta huolimatta onnistuneesti luoduista tulosstandardeista. Esimerkiksi mité
siitd seuraa, kun virasto ei saavuta asetettuja tulostavoitteita? Onko vika johtajissa, ta-
vallisissa tyontekijoissé vai riittdmattomissa resursseissa, jotka virastolle on budjetoitu?

Ongelmana on se, ettd syyllista ei ole helppo I6ytdd, mutta sd&ntdjen rikkominen on
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helpompi todeta. Tilivelvollisten valvojien on tehokkaampi etsié virheitd menettelyisté
ja sdéntojen noudattamisesta kuin yritta4 etsia syyta epdonnistuneelle lopputulokselle.

Kritiikista huolimatta tiukasti sdénnellylla tilivelvollisuudella on kannattajansa. Kassel
(2008: 241) kirjoittaa, ettd moni saantdjen kannattaja rajoittaa perustelunsa saantdjen
tarkeydeystd viranomaisten vallankdyton valvontaan ja demokraattisten arvojen seka
kansalaisten oikeuksien suojelemiseen. Moni séantdjen puolustajista kuitenkin tunnus-
taa saantdjen tehokkuutta kuristavan vaikutuksen. Kassel (2008: 242) pyrkii tutkimuk-
sessaan osoittamaan, etta sadntdjen noudattaminen on olennaista hankkeiden onnistumi-
selle ja vastuulliselle toiminnalle julkisella sektorilla. Hypoteesina on, ettd hankinta- ja
sopimussaanndsten Kiertdminen ja niistd vapautuminen saattaa johtaa heikkoon suori-
tuskykyyn ja epéonnistumisiin seké vastuullisuuden heikkenemiseen julkisissa hankin-
noissa. Sitd vastoin kyseisten séantdjen noudattaminen johtaa todenndkdisemmin onnis-

tumiseen.

Kassel (2008: 241, 249-250) tutki kolmea hankintaprojektia, jossa jokaisessa tapauk-
sessa oli jollain tavalla rikottu tai jatetty noudattamatta hankinta- ja sopimusséaantojéa.
Yhdessé hankkeessa johtaville virkamiehille oli annettu harkintavaltaa hankkeen toteut-
tamisen suhteen. Tdma johti siihen, ettd hanke ylitti kustannusarvion eik& useissa tapa-
uksissa asetettuihin tavoitteisiin paasty. Jos hankinta- ja kilpailuttamissaantoja olisi
noudatettu, lopputulos olisi voinut olla toisenlainen. Johtavien virkamiesten tavoitteena
oli saastad aikaa ja rahaa ohittamalla hankinta- ja kilpailuttamissadnnot, mutta jokaises-
sa hankkeessa kavi toisin. Yleensékin kaikki kolme hanketta karsivat huonosta projekti-
suunnittelusta ja useat tavoitteet jaivat saavuttamatta. Kasselin (2008: 250) tarkoitukse-
na on osoittaa tapausten kautta, ettd sdantdjen noudattaminen voi auttaa julkisjohtajia

saavuttamaan hyvié tuloksia ja parantamaan tehokkuutta.
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3.6. Tilivelvollisuus ja julkinen sekd yksityinen sektori

Julkisten palvelujen tuotanto on muuttunut ulkoistamisen, yksityistamisen ja julkisen
seka yksityisen sektorin kumppanuuksien my6ta. Tama tarkoittaa sitd, etta julkinen sek-
tori ei en&d& tuota yksinoikeudella joitain palveluita vaan vaihtoehtoisesti tuotanto voi-
daan ulkoistaa yrityksille. Valtion ja kuntien omistamia yhtigitd on yksityistetty ja toi-
mialoja, jossa vallitsi julkisen hallinnon monopoli, on avattu kilpailulle. Uudistukset
ovat luoneet haasteita tilivelvollisuudelle ja demokratialle, kun julkiselle vallalle kuulu-
vaa tehtdvad saattaa hoitaa yritys, joka saa tuottonsa verovaroista. Tamé kappale késitte-
lee tilivelvollisuuden haasteita, kun julkisen ja yksityisen sektorin rajat hamértyvat.

Yhteistyd julkisen ja yksityisen sektorin valilla ei ole mitdén uutta vaan julkinen sektori
on aina ollut vuorovaikutuksessa yksityisen sektorin kanssa esimerkiksi taloudellisissa
ja paikallisissa kysymyksisséd. Sektoreiden perinteinen yhteistyd on muuttunut enemman
suuntaan, jota kutsutaan yksityisen ja julkisen sektorin kumppanuudeksi (public-private
partnership, PPP). (Morth 2008: 14.) Kasitykset PPP:std ovat Kirjallisuudessa epamaa-
réiset ja siksi Morthin (2008: 14) mielesta on vaikea méaéritell& tarkalleen, mitd PPP:I14
tarkoitetaan. Julkisen ja yksityisen sektorin ammattilaiset viittaavat PPP:Il& monenlai-
siin sektoreiden vélisiin yhteistyohankkeisiin.

Kaikkea yhteistyotd ei katsota PPP:ksi vaan PPP maaritelladn usein yhteiseksi hank-
keeksi, joka perustuu osapuolten véliseen sopimukseen, jonka tavoitteena on myontei-
nen lopputulos kummallekin osapuolelle, joka voi olla taloudellinen, sosiaalinen tai mo-
lempia hyddyttava synergiaetu. Yhteisty6lla on tarkoitus saavuttaa tavoitteita paremmin
kuin ettd kummatkin osapuolet tydskentelisivat omillaan, kumppanuus perustuu mo-
lemminpuoliseen hy6tyyn. Riskindakdkulmasta katsottuna PPP:n avulla julkinen osapuo-
li hakee riskipadomaa ja yksityinen osapuoli vastavuoroisesti mahdollisia voittoja. Osa-
puolet eivat suostu sopimukseen, mikali silld ei kyetd saamaan transaktio- ja rahoitus-
kustannuksia tarpeeksi alas. (Morth 2008: 15.)

Forrer, Kee, Newcomer ja Boyer (2010: 475) toteavat, ettd julkis-yksityis-

kumppanuuksilla haetaan ratkaisuja julkisen hallinnon ongelmiin ja tarpeisiin. He néke-
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viét, ettd PPP:t lisdantyvét tulevaisuudessa, kun hallinto kamppailee rahoitusongelmien
kanssa ja etsii uusia tapoja tuottaa palveluja kansalaisille. Kumppanuuksille on ideolo-
giset ja kaytannolliset perustelut. PPP:n kannattajat pitdvat yksityistad sektoria tehok-
kaampana palveluiden ja hyddykkeiden tuotannossa. Kéytdnnon kannalta PPP:t ovat
tapa hankkia asiantuntemusta, rahoitusta, innovaatiota ja johtamisosaamista yksityiselta
sektorilta ratkaisemaan julkisen sektorin ongelmia. Forrer ym. (2010: 476) mé&érittelevat
PPP:t kolmen kriittisen ehdon kautta: 1) julkisen ja yksityisen organisaation suhde on
pitkakestoinen 2) yksityinen sektori osallistuu seka paatoksentekoon siita, miten on pa-
rasta tarjota julkista palvelua tai hyodyketté ettd kyseisen palvelun tai hyddykkeen tuo-
tantoon 3) molemmat osapuolet jakavat riskit eiké pelkastadn julkinen sektori.

Julkisen sektorin toimintoja on ulkoistettu ja yksityistetty siirtaméalla niita yksityisten
yritysten ja kolmannen sektorin hoidettavaksi. Ulkoistamalla pyritddn parempaan julkis-
ten varojen kayttoon ja tehokkaampaan palvelutarjontaan. Ulkoistaminen on eras sovel-
lus julkisen sektorin ongelmaan, tuottaako itse vai ostaako ulkopuoliselta jokin palvelu,
jopa sellainen, joka on perinteisesti kuulunut julkisen sektorin vastuulle. Valtionyhtidi-
den yksityistdminen on toinen suosittu julkisen sektorin uudistamisstrategia. YKksityis-
tdminen on julkisen sektorin toiminnan ja sen omaisuuden siirtdmista yksityiselle sekto-
rille ja se voi tapahtua myymalla julkista omaisuutta, myontamalla toimilupia jollekin
alalle tai jollain muulla tavalla. Yksityistamisessa julkinen hallinto luopuu suorasta val-
lankaytostaan ja omistajuudestaan yhtidssa tai kokonaisella toimialalla. Jos yksityista-
minen on kokonaisvaltaista, julkinen sektori luopuu palvelutuotannostaan kokonaan
tietylla toimialalla. Joissain tapauksissa valtio voi jddda osakkeenomistajaksi yksityistet-
tyyn yhtioon ja sailyttdd osittain paatantavaltansa yhtiossa. Vaikka ulkoistamisessa ja
yksityistamisessa julkinen sektori on tekemisissa yksityisen sektorin kanssa, eivat ne

vaadi kumppanuutta sektoreiden vélille. (Forrer ym. 2010: 476.)

Tilivelvollisuutta julkisen ja yksityisen toimijan kumppanuudessa maérittelee osapuo-
lien hyvaksymat velvollisuudet ja vastuut. Jos kumppanuus on suunniteltu kunnolla,
julkista ja yksityista organisaatiota kumppanuussuhteessa ohjaavat kannustimet hyddyt-
tavat molempia. Huonosti toteutettu kumppanuus ei tietenk&an hyddyta osapuolia tyy-

dyttavalla tavalla ja koko kumppanuuden idea romuttuu; julkinen organisaatio olisi voi-



48

nut yht4 hyvin hoitaa asian omin voimin ja pdastd samaan tai parempaan lopputulok-
seen. Tilivelvollisuuden varmistamiseen PPP:ssé ei ole yhta oikeaa mallia vaan se riip-
puu tapauksesta. Julkisjohtajien on eroteltava, arvioitava ja keskityttava tilivelvollisuu-
den moniin ulottuvuuksiin, jos he aikovat muodostaa kumppanuuksia. (Forrer ym. 2010:
477.)

Forrer ym. (2010: 477) toteavat, etta tilivelvollisuus on oleellista menestyksekkéan jul-
kisen hallinnon kannalta. Erilaisten kumppanuuksien lisédantyessa julkisella sektorilla
samat keinot tilivelvollisuuden jérjestamiseksi eivét sovi kaytettavéksi kuin normaalin
virastotoiminnan kohdalla. Yksityisten kumppanien osallistuminen julkisen hallinnon
paatdksentekoon ja ohjelmien toteuttamiseen muuttaa tilivelvollisuutta, tai julkista vas-
tuuta. Tilivelvollisuuden haasteet johtuvat siitéd, ettd julkinen hallinto palvelee kansaa
investointihankkeissa ja yksityisen sektorin kumppanit keskittyvét kattamaan investoin-
nista aiheutuneet kulut ja tekemé&an voittoa. Julkis-yksityis-kumppanuudessa on var-
mistettava, ettei julkisista palveluista tingitd yksityisten voittojen vuoksi. Julkisen ja
yksityisen sektorin yhteistydssa on yleistd vastuunjaon epatasaisuus, jolloin joillakin
organisaatioilla saattaa olla enemmén velvollisuuksia toista osapuolta kohtaan. Tavan-
omaisen hierarkkiseen organisaatioon tai sopimussuhteisiin soveltuvan pdédmies-agentti-
suhteen sijaan kumppanuudessa on kyse molemminpuolisesta vaikutusvallasta, jossa
synergia ja toimijoiden itsendisyys ovat tasapainossa ja osapuolet kunnioittavat toisiaan,
osallistuvat tasapuolisesti paatdoksentekoon ja ovat yhteisesti vastuussa seka lapinakyvia

toimissaan. (Forrer ym. 2010: 477.)

Julkisten toimijoiden taytyy miettid, miten pitaé yksityistda kumppaniaan vastuussa mut-
ta niiden on myos pohdittava, miten he ovat tilivelvollisia yksityiselle toimijalle. Byro-
kratialle tyypillisen ylhaalta ohjatun tilivelvollisuuden sijaan PPP:n horisontaalinen tili-
velvollisuus asettaa haasteita julkisjohtajille. Kumppanuussuhde tuo mukanaan useita
horisontaalisia suhteita yhteistyon, yhteisymmarykseen perustuvan péatoksenteon ja
muiden organisatoriselle kumppanuudelle ominaisten piirteiden kautta. Viime kadessa
tilivelvollisuuden toteutuminen kumppanuuksissa riippuu vastuiden maéarittelysta sopi-
muksessa. Julkisen hallinnon on toimittava valvojana PPP:ssa varmistaakseen, ettd jul-

Kinen intressi toteutuu jarjestelyn avulla. Vaikka kyseessa on kumppanuussuhde, julki-
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sen vallan taytyy ottaa johtava rooli. Tilivelvollisuuden hallinta julkisen ja yksityisen
kumppanuudessa vaatii julkisjohtajilta tasapainottelua monien vaatimusten, kuten kus-
tannustehokkuuden, riskinjaon, innovaation, luotettavuuden, aikataulun, sidosryhmien

osallistumisen, lapinakyvyyden ja turvallisuuden valilla. (Forrer ym. 2010: 477-479.)

Trebilcock ja lacobucci (2003) kasittelevét artikkelissaan yksityistdmisen ja tilivelvolli-
suuden suhdetta. Monella toimialalla on mukana julkiset arvot, mutta se ei silti tarkoita,
etta toimiala pitdisi olla julkisen vallan hallussa. Usein yksityiset voittoa ja voittoa ta-
voittelemattomat tuottajat ja palveluntarjoajat pystyvét toteuttamaan kyseisia arvoja ja
kykenevat motivoimaan toimijoitaan paremmin kuin julkinen hallinto. Kirjoittajat tun-
nustavat tarkean eron olevan siing, ettéd julkiset toimijat ovat vastuussa toimistaan useal-
la tavalla toisin kuin yksityiset toimijat ja yksityistaminen voi mahdollistaa julkisia toi-

mijoita koskevien sdéntojen kiertamisen. (Trebilcock & lacobucci 2003: 1447.)

Treblicock ja lacobucci (2003: 1447-1448) painottavat, ettd yksityisid palveluntarjoajia
kontrolloivien tilivelvollisuusmekanismien pienemmasta maarastd huolimatta ne eivat
siltikdan ole vastuuvapaita vaan yksityisia toimijoita kontrolloi muunlaiset, ehk& jopa
tiukemmat menetelmét. Markkinapohjainen tilivelvollisuus kontrolloi yrityksia kysyn-
nan ja tarjonnan kautta, kun yritysten tuotteita ja kykya tuottaa kilpailukykyiseen hin-
taan koetellaan markkinoilla. Mutta pelkén selviytymisen lisdksi markkinavoimat oh-
jaavat yrityksia toimimaan ikéan kuin niitd maaraisivat julkiset tilivelvollisuussaannot.
Esimerkiksi yritykset pyrkivét olemaan lapindkyvié ja informoivat toimintatavoistaan ja
saavutuksistaan asiakkaita. Yksityiset tilivelvollisuusmekanismit saavat yritykset toi-

mimaan julkisten arvojen mukaan. (Treblicock & lacobucci 2003: 1447-1448.)

Julkisten organisaatioiden oletetaan toteuttavan demokratiaa, suojelevan kansalaisten
oikeusturvaa ja kohtelevan heité tasa-arvoisesti. Kéytannossa julkisen hallinnon toimin-
ta saattaa olla kaukana néistd tavoitteista. Virastossa tydtehtdvat on usein maaritelty
jaykasti, yleneminen perustuu palvelusvuosiin eika tuloksista ja uusista innovatiivisista
tai tuottavuutta parantavista ideoista palkita. Tydsuhteet ovat virastoissa usein varmoja
ja budjetointikdytdnndt ohjaavat kuluttamaan saastetyt varat tilikauden loppupuolella,

koska ylijaddmainen budjetti johtaa usein rahoituksen leikkaukseen seuraavana vuonna.
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Namaé kaikki ongelmat hankaloittavat paitsi julkisen organisaation tuotantoa myds nii-
den tilivelvollisuusmekanismeja. Liséksi tilivelvollisuus nojaa monesti tiettyihin oike-
uksiin, kuten oikeuteen tulla kuulluksi tai saada tietoa. Virastojen itsendinen paatoksen-
teko rajoittuu vain siltd osin, mika sen toimista on julkisen keskustelun kohteena ja laa-
jan yleison tiedossa. Tdman vuoksi virastot voivat ajaa agendaa, joka ei vélttdmatta
edusta julkista intressid. Virastojen toteuttamaan politiikkaan saattaa vaikuttaa intressi-
ryhmaét, mika heikentad vastuullisuutta. (Treblicock & lacobucci 2003: 1448-1449.)

Treblicock ja lacobucci (2003: 1449-1450) huomauttavat, ettd julkinen valvonta saattaa
joissain tapauksessa heikentad yksityistdmisen hyotyjd. Jos julkinen valta puuttuu jatku-
vasti yrityksien toimintaan jollakin toimialalla, luo se epavarmuutta, eivatkd yritykset
halua epétietoisuuden vuoksi investoida télle alalle. Julkinen valvonta voi kuitenkin olla
tarkoituksenmukaista silloin, kun valvonnan kustannukset ovat markkinahéiridista ai-
heutuneita kustannuksia pienemmaét. Joka tapauksessa Treblicock ja lacobucci (2003:
1450) ovat sita mieltd, etta paras varmistus viranomaisten huonosti toteutettua saéntelya
vastaan on se, ettd julkinen valta puuttuu toimintaan mahdollisimman vahan. Julkisen
vastuun painottaminen ei saa johtaa siihen, ettd mitd julkisempaa ja mitd séannellympaa

jokin on, sitd parempi.

Treblicockin ja lacobuccin (2003: 1450) mielesta yksityisen sektorin tilivelvollisuus-
mekanismit parjaavat hyvin julkisten tilivelvollisuusmekanismien rinnalla. He eivét
keksi, millaisia demokraattisia arvoja yksityistdminen vaarantaa. He kayttévat esimerk-
kind jatehuoltoa, sdhkontuotantoa ja puistojen yll&pitoa, joiden yksityistamisté ei heidan
mielestddn voida pitdd uhkana demokratialle. Jopa toimialoilla, joissa demokraattiset
arvot tulevat enemman kysymykseen, yksityistamisen puolustajat pystyvat perustele-
maan, ettd yksityistdmisen edut paihittavat siitd mahdollisesti aiheutuvan tilivelvolli-
suusvajeen haitat. Kirjoittajat nostavat viel& esiin argumenttinsa markkinoiden luomista
yksityisista tilivelvollisuusmekanismeista ja toteavat, ettd mikali ne katsotaan riittamaét-

tomiksi, voi valtio asettaa yrityksille lainsaadanndéllisia tilivelvollisuusvaatimuksia.
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4. EMPIIRISEN TUTKIMUSKOHTEEN ESITTELY

Tassa luvussa perehdytédén tutkimuksen empiiriseen tutkimuskohteeseen, joka on sosi-
aali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus. Tutkimuksen kannalta on oleellista
kayda l&pi, millainen on sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeva lainsdadanté ja miten
palvelut rahoitetaan. Lopuksi esitelladn sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuu-

distuksen tausta ja tavoitteet.

4.1. Suomen sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelméa

Suomen sosiaali- ja terveydenhuollon lahtékohtana on perustuslain 19 §, jonka mukaan
julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettava
vaeston terveyttd. Sosiaali- ja terveydenhuollon saatavuus ja saavutettavuus ovat térkei-
t4 asioita kansalaisten kannalta. Sosiaalihuoltolain 33 § ja terveydenhuoltolain 10 8§ saa-
tavat sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden saatavuudesta ja saavutettavuudesta.
Kunnan ja sairaanhoitopiirin tulee huolehtia alueen asukkaiden palveluiden saatavuu-
desta ja jarjestamisesta yhdenvertaisesti koko alueella. L&ht6kohtaisesti terveydenhuol-
lon palvelut on jérjestettavé lahelld asukkaita, mutta palveluita voidaan keskittad laadun
varmistamiseksi. Sosiaalihuollon palveluihin pitdd pystyd hakeutumaan oma-

aloitteisesti ja sosiaalipalvelut on toteuttava niin, ettd ne sopivat kaikille asiakkaille.

Sosiaalihuoltolain 3 8:n mukaan sosiaalipalveluilla tarkoitetaan kunnallisia sosiaalipal-
veluja ja niihin siséltyvia tukipalveluja sekd muita toimia, joilla sosiaalihuollon amma-
tillinen henkildsto edistaa ja yllapitaa yksilon, perheen ja yhteison toimintakykya, sosi-
aalista hyvinvointia, turvallisuutta ja osallisuutta. Kunnallisia sosiaalipalveluita ovat
sosiaalihuoltolain 14 §:n mukaan sosiaality®, sosiaaliohjaus, sosiaalinen kuntoutus, per-
hetyd, kotipalvelu ja kotihoito, asumis- ja laitospalvelut, lilkkumista tukevat palvelut,
paihde- ja mielenterveystyd, kasvatus- ja perheneuvonta sekd vanhemman ja lapsen

vélisten tapaamisten valvonta.
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Terveydenhuolto jakautuu perusterveydenhuoltoon ja erikoissairaanhoitoon. Kansanter-
veyslain 5 §:ssé ja 15 8:ssd sdddetéan, ettd perusterveydenhuolto kuuluu kunnan vas-
tuulle ja kunnalla tulee olla terveyskeskus terveydenhuoltolaissa maarattyjen toimien
hoitamiseen. Terveydenhoitolain perusteella téllaisia ovat muun muassa terveystarkas-

tukset, neuvolapalvelut, sairaanhoito, suun terveydenhuolto ja mielenterveystyo.

Perusterveydenhuollosta asiakkaat ohjataan tarpeen vaatiessa sairaalaan erikoissairaan-
hoitoon. Suomessa on 20 sairaanhoitopiirid, jotka muodostuvat kunkin sairaanhoitopii-
rin alueella olevista kunnista. Terveydenhuoltolain 32 § sadtaa, ettd sairaanhoitopiirin
kuntayhtyman on yhdessa perusterveydenhuollon kanssa suunniteltava ja kehitettava
erikoissairaanhoitoa siten, ettd perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito muodostavat
toiminnallisen kokonaisuuden. Terveydenhuoltolain 33 8:n mukaan sairaanhoitopiirien
tehtdvana on antaa alueen terveyskeskuksille erikoissairaanhoidon palveluja, joita ei ole
tarkoituksenmukaista tuottaa perusterveydenhuollossa. Liséksi sairaanhoitopiirien teh-
tdvana on vastata terveyskeskusten tuottamien rontgen- ja laboratoriapalvelujen, laékin-
nallisen kuntoutuksen seka muiden vastaavien erityispalvelujen kehittamisesta ja val-
vomisesta ja huolehtia alueellaan tehtdvanalaansa kohdistuvasta tutkimus-, kehittamis-

ja koulutustoiminnasta.

Sairaanhoitopiirit kuuluvat johonkin viidesta erityisvastuualueesta, jotka on muodostet-
tu yliopistollisten keskussairaaloiden ymparille. Terveydenhuoltolain 42 §:ssa saddetdéan
erityisvastuualueen tehtdvista. Erityisvastuualueilla sovitetaan yhteen erikoissairaanhoi-
don palvelujen tuotantoa, tietojarjestelmid, ladkinnallistd kuntoutusta ja hankintoja. La-
kisaateisten palvelujen liséksi on yksityisid sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita,
joita ihmiset voivat halutessaan kayttad, mutta ne eivat valttamatta kuulu julkisen saira-

usvakuutuksen piiriin.

4.1.1. Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaminen

Perustuslain 124 §:n mukaan merkittdvaa julkista vallan kaytt6a sisaltavia tehtavia voi-

daan antaa vain viranomaisille. S&&ddoksen vuoksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-

tdmisvastuu voi olla vain kunnilla tai muulla viranomaisella. Laissa sosiaali- ja tervey-
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denhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta (4 8) sd&detdan, ettd kuntien on jarjes-

tettava sosiaali- ja terveyspalvelut joko

hoitamalla toiminta itse,
sopimuksin muun kunnan tai kuntien kanssa,

olemalla jdsenend toimintaa hoitavassa kuntayhtymassg,

M w0np e

hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymalta tai muulta jul-
kiselta taikka yksityiselta palvelujen tuottajalta; taikka

5. antamalla palvelunkayttdjélle palvelusetelin, jolla kunta sitoutuu maksamaan
palvelun ké&yttdjan kunnan hyvéksymaltd yksityiseltd palvelujen tuottajalta

hankkimat palvelut kunnan péaatoksella asetettuun setelin arvoon asti.

Kuntien jarjestamisvastuu ei estd vaihtoehtoisten tuotantotapojen kaytt6d, vaan kunta
voi hankkia palveluita esimerkiksi toiselta kunnalta, yksityiselta yritykselta tai jarjestol-
t4. Kunta vastaa kuntalain 8 §:n mukaan jarjestdmiensa palveluiden tarpeen, méarén ja
laadun maéarittelemisestd, joten palveluiden sisalté voi vaihdella kunnittain. Kuntalain
49 § saataa kuntien valisista yhteistydmuodoista, joita ovat yhteinen toimielin, yhteinen
virka, sopimus viranomaistehtavén hoitamisesta ja kuntayhtymd. Kuntalain 51 §:ss&
séadetdan yhteisesta toimielimestd, joka tarkoittaa sitd, ett4 kunta hoitaa tehtavéa yhden
tai useamman kunnan puolesta ja tehtdvan hoitamiseen on perustettu kuntien yhteinen
toimielin. Tehtdvaa hoitavaa kuntaa kutsutaan vastuukunnaksi. Terveydenhuoltolain 10
8:ssd séadetaan kunnallisten terveydenhuoltopalvelujen jarjestamisestd ja saatavuudesta

seuraavasti:

“"Kunnan ja sairaanhoitopiirin kuntayhtymdn on jdrjestettivd terveydenhuollon
palvelut sisalléltaan ja laajuudeltaan sellaisiksi kuin kunnan tai sairaanhoitopii-
rin kuntayhtyman asukkaiden hyvinvointi, potilasturvallisuus, sosiaalinen turvalli-
suus ja terveydentila sekda niihin vaikuttavien tekijoiden seurannan perusteella
ladketieteellisesti, hammaslaéketieteellisesti tai terveystieteellisesti arvioitu pe-
rusteltu tarve edellyttavat.

Kunnan ja sairaanhoitopiirin kuntayhtyman on huolehdittava vastuullaan olevien
asukkaiden palvelujen jarjestamisestda ja saatavuudesta yhdenvertaisesti koko
alueellaan.
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Kunnan tai sairaanhoitopiirin kuntayhtymén on jarjestettava terveydenhuoltopal-
velut alueellaan lahella asukkaita, paitsi jos palvelujen alueellinen keskittaminen
on perusteltua palvelujen laadun turvaamiseksi.”

Huolimatta kunnille perustuslain 121 §:ss& taatusta itsehallinto-oikeudesta ja kuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisvastuusta kansanterveyslain 2 8:n mukaan sosi-
aali- ja terveysministeri6ll& on vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta, ohja-
uksesta ja valvonnasta. Sosiaali- ja terveysministerié madarittelee sosiaali- ja terveyspo-
liitikan suuntaviivat sekd vastaa keskeisten uudistusten valmistelusta ja ohjaa niiden

toteuttamista.

Erikoissairaanhoito jarjestetddn sairaanhoitopiirin kuntayhtyména, joka perustetaan kun-
tien valisella valtuustojen hyvéksymalla perussopimuksella, kuten kuntalain 55 ja 56
8:ssd kuntayhtymastd maaratédén. Sairaanhoitopiirin ylin paattava toimielin on liittoval-
tuusto, johon valtuutetut valitaan sairaanhoitopiirin jasenkuntien asukasluvun perusteel-

la (Erikoissairaanhoitolaki 16 §).

4.1.2. Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitus, menot ja resurssit

Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitusmalli on monikanavainen, joka tarkoittaa sitd, etta
sosiaali- ja terveydenhuoltojéarjestelmélld on useita rahoituslahteitd. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon pééaasiallisia rahoittajia ovat kunnat, valtio, kotitaloudet, Kansanelakelaitos
ja tyonantajat. Kunnilla on verotusoikeus ja niiden osuus terveydenhuollon rahoitukses-
ta vuonna 2013 oli 37,7 % valtion osuuden ollessa 24,4 %. Kotitalouksien osuus rahoi-
tuksesta oli noin 19 % ja koostui padosin asiakasmaksuista ja ladkemenoista ynna muis-
ta vastaavista. Kansanel&kelaitoksen hoitama sairausvakuutus korvaa esimerkiksi ladke-
kuluja, matkakustannuksia ja kuntoutusta. Kelan osuus rahoituksesta vuonna 2013 oli
13,6 %. Yksityisten ja muiden rahoituslahteiden osuudeksi jai noin 3 %. (Terveyden ja

hyvinvoinnin laitos 2015: 6.)

Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen julkaiseman raportin mukaan vuonna 2013 ter-
veydenhuollon menot olivat 18,5 miljardia euroa. Tdma on 3 395 euroa asukasta kohden

ja 9,1 % suhteessa bruttokansantuotteeseen. Suurin menoeré oli erikoissairaanhoito (6,8
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miljardia euroa) ja toiseksi suurin perusterveydenhuolto, jonka kustannukset olivat 3,8
miljardia euroa. Yhdessd n&ma muodostivat hieman yli puolet terveydenhuollon koko-
naismenoista. Vuodesta 2003 terveydenhuoltomenot ovat kasvaneet vuoteen 2013 men-
nessa 22 %. (THL 2015: 1.)

Kuvio 1 esittdd Pohjoismaiden ja OECD-jasenmaiden terveydenhuollon menot suhtees-
sa bruttokansantuotteeseen. Suomen terveydenhuoltomenot suhteessa bruttokansantuot-
teeseen ovat alemmat kuin muissa Pohjoismaissa ja hieman alemmat kuin OECD-
maissa keskimaarin. (THL 2015: 7.) Tamén perusteella ei voida sanoa, ettd Suomessa
kaytettaisiin suhteettoman paljon resursseja terveydenhuoltoon. Mutta jos bruttokansan-
tuote kehittyy pitkdan huonosti niin kuin on tapahtunut, muodostuu tietenkin sosiaali- ja
terveydenhuollon menoista ongelma, vaikka niiden kasvua pystyttéisiin hidastamaan

merkittavasti.
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Kuvio 1. Terveydenhuoltomenot Suomessa. (THL 2015: 7.)

Suomessa on 3 l&dkarid tuhatta asukasta kohden, joka on hieman vdhemman kuin

OECD-maiden keskiarvo 3,3 1d&karid. Sairaanhoitajia on 14,1 tuhatta asukasta kohden,
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mik& on neljanneksi eniten OECD-maista. OECD-maissa on keskimé&arin 9,1 sairaan-
hoitajaa tuhatta asukasta kohden. Sairaanhoitajien maaran suhde l&ékéreihin on Suo-
messa OECD-maista suurin, yhta laakaria kohden on Suomessa 4,7 sairaanhoitajaa, kun
OECD-maissa on keskiméérin 2,8 sairaanhoitajaa ladkéria kohden. Magneettikuvaus-
laitteita Suomessa on 22,1 laitetta miljoonaa asukasta kohden keskiarvon ollessa 14,1
laitetta. ROntgenlaitteita on hieman véhemman kuin muissa OECD-maissa, 21,7 ront-
genlaitetta miljoonaa asukasta kohden. Magneetti- ja réntgenkuvauksia tehdédan huomat-
tavasti vahemman kuin muissa maissa. Sairaansijojen maara suomalaisissa sairaaloissa
on lahella OECD-maiden keskiarvoa. (OECD 2015: 81, 91, 103-105.)

4.2. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen tausta ja tavoitteet

Sote-uudistusta edelsi kunta- ja palvelurakenneuudistus eli Paras-hanke, jonka tavoit-
teena oli luoda Suomeen ehed kuntarakenne, parantaa tuottavuutta ja hillitd kustannuk-
sia. Hankkeen mydté tuli voimaan Paras-puitelaki, jonka tarkoituksena oli vahvistaa
kunta- ja palvelurakennetta, kehittdd palvelujen tuotantorakenteita ja organisointia seka
uudistaa valtionosuuksia ja rahoitusta. (Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
169/2007) Paras-hanke paatettiin lopettaa 2011 ja siirryttiin valmistelemaan nykyisté

sote-uudistusta, jota aluksi kutsuttiin kunta- ja sote-uudistukseksi.

Sote-uudistus on mittakaavaltaan suurin koskaan Suomessa toteutettava julkisen sekto-
rin uudistus. Sote-uudistuksen toteutuessa luovutaan kuntien ja kuntayhtymien jarjesta-
mista sote-palveluista ja jarjestamisvastuu siirtyy kuntia suuremmille alueille. Aiemmin
tavoitteena oli muodostaa 5 sote-aluetta, jotka vastaavat sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisesta alueellaan. Juha Sipilédn hallitus on linjannut, ettd maakuntien pohjalta
muodostetaan 18 itsehallintoaluetta, joista 15 aluetta toimii sote-palveluiden jérjestdja-
na. Nykyisellaan sote-palveluiden jarjestdmisestd vastaa noin 200 kuntaa tai kuntayh-
tymaa. (Valtioneuvoston tiedote 9.11.2015.) Uudistukseen ryhdyttiin, kun todettiin, etta
nykyiselld kuntien hallintorakenteella ei pystytd tarjoamaan kansalaisille tasapuolisesti
ja tasalaatuisesti sosiaali- ja terveyspalveluita. Myods kustannukset ovat muodostuneet

ongelmaksi monelle kunnalle. Varsinkin perustasolla palveluihin paasy on heikentynyt
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ja tyontekijoitd on vaikeaa rekrytoida. Tulevaisuudessa sosiaali- ja terveyspalvelujen
tarve kasvaa entisestddn véeston ikdantyessd. Uudistuksen perustelut ovat sek& hallin-
nolliset ettd taloudelliset. Nykyinen sosiaali- ja terveydenhuoltojérjestelma ei kykene
tarjoamaan palveluita tasa-arvoisesti kansalaisille ja tuotantokustannukset kuntien vélil-
l4 saattavat vaihdella paljon. Juha Sipilén hallitusohjelmassa (Valtioneuvoston kanslia
2015: 28) sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksesta todetaan seuraa-

vasti:

“Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen tavoitteena on terveyserojen kaven-
taminen ja kustannusten hallinta. Uudistus toteutetaan palveluiden taydellisella
horisontaalisella ja vertikaalisella integraatiolla seka vahvistamalla jarjestajien
kantokykya. Talla on merkittava vaikutus julkisen talouden kestévyysvajeeseen.
Tavoitteena on ihmisen hyvinvoinnin ja terveyden kannalta tarkea palveluketjujen
saumaton kokonaisuus.”

Hallitus on asettanut sote-uudistuksen tavoitteeksi siirtad julkisten sosiaali- ja terveys-
palveluiden jarjestamisvastuu kunnilta ja kuntayhtymilté itsehallintoalueille ja vahent&a
julkisen talouden kestavyysvajetta 3 miljardilla eurolla. Uudistuksen tavoitteena on
varmistaa palvelujen perustuslain mukainen yhdenvertainen laatu ja saatavuus seka yk-
sinkertaistaa sosiaali- ja terveydenhuollon monikanavaista rahoitusta. Liséksi sote-
uudistuksen tavoitteena on laajentaa asiakkaan valinnanvapautta koskemaan myds yksi-
tyisen ja kolmannen sektorin tuottamia palveluja ja monipuolistaa tuotantorakennetta.
(Valtioneuvoston tiedote 9.11.2015)



58

5. TEHOKKUUS JA TILIVELVOLLISUUS SOTE-UUDISTUKSESSA

Edellisessé luvussa perehdyttiin sosiaali- ja terveydenhuoltoon seka sote-uudistukseen
tutkimuskohteena. Taman luvun tarkoituksena on tutkia dokumenttianalyysin avulla
tehokkuutta ja tilivelvollisuutta sote-uudistuksessa. Luvussa esitelldan tarkemmin tut-

Kimusaineisto ja vastataan sen pohjalta tutkimusongelmiin.

5.1. Tutkimusaineiston kuvailu ja analyysin eteneminen

Tutkimusaineisto koostuu yhteensa 20 sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuu-
distusta késittelevasta raportista, muistiosta ja tutkimuksesta. Sosiaali- ja terveysminis-
teridn ja valtiovarainministerion vuosina 2011-2016 julkaisemia sote-uudistuksen val-
misteluraportteja ja muistioita on 15 kappaletta ja mukana on myo6s yksi hallituksen
esitys. Ministerididen raportit ja muistiot ovat virkamiehistd ja asiantuntijoista koostu-
vien tyoryhmien laatimia ja ne on laadittu sote-uudistuksesta vastaavalle ministerityo-
ryhmalle pdatoksenteon tueksi. Ne ovat pituudeltaan 20-140 sivun mittaisia. Lisaksi
tutkimusaineistona kéytetd&n neljaa sote-uudistusta kasittelevaa tutkimusta ja artikkelia,

joiden tarkoituksena on tuoda toisenlaista ndkokulmaa tutkimusongelmaan.

Tutkimuskysymysten perusteella tutkimuksen ensimmadisena tavoitteena on dokument-
tianalyysin avulla tunnistaa sote-uudistuksen valmistelussa esiintyvét keskeiset keinot,
joiden avulla sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuutta parannetaan. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon tehokkuudella tutkimuksessa tarkoitetaan 1) hallinnollista tehokkuutta ja 2)
tuotannollista tehokkuutta. Tutkimuksen toisena tavoitteena on selvittdd, miten tilivel-
vollisuus kansalaisia kohtaan ilmenee sote-uudistuksen valmistelussa. Tilivelvollisuus
kansalaisia kohtaan tarkoittaa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden saatavuuden ja

laadun varmistamista seka vastuuta resurssien kaytosta.

Olen pitanyt tutkimusongelmat yleiselld tasolla, koska sote-uudistukseen on tullut muu-
toksia tahankin mennessé ja nain voi kdyda myos tulevaisuudessa. Yleisella tasolla py-

syminen tarkoittaa, ettd tutkimuksessa ei keskitytd sote-uudistuksen yksityiskohtiin,
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vaan siind pyritddn muodostamaan kokonaiskuva uudistamiskeinoista, joita uudistuksel-
la haetaan. Tavoitteena on siis 10yt ne tehokkuuteen ja tilivelvollisuuteen liittyvat il-
miot, jotka ovat pysyneet muuttumattomina sote-uudistuksen valmistelun aikana. Tut-
kimuskysymyksiin vastaaminen vaatii sen vuoksi tutkimusaineistosta tehtyjen havainto-

jen yksinkertaistamista, havaintojen yleistdmisté ja niiden kasitteellistamista.

Dokumenttianalyysi toteutetaan tarkastelemalla tutkimusaineistoa tutkimuksen teoriaa
vasten. Julkisen valinnan teorian suhteen Kiinnitetddn huomiota erityisesti toimijoiden
itseintressiin ja kilpailuun, jotka molemmat ovat teorian mukaan keskeisi& asioita julki-
sen sektorin tehokkuuden kannalta. Tilivelvollisuuden suhteen tutkimusaineistoa analy-
soidaan erityisesti tilivelvollisuuden tyyppien ja ulottuvuuksien nakdékulmasta. Nousee-
ko tutkimusaineistosta esiin esimerkiksi jokin tietty tilivelvollisuuden tyyppi tai ulottu-

vuus?

Olen jakanut dokumenttianalyysin kahteen osaan, joista ensimmadisessa kasitelldan te-
hokkuutta ja toisessa tilivelvollisuutta. Tehokkuusosassa késitelladn tutkimusaineistosta
havaitut keskeiset keinot, joilla sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuutta on tarkoitus
parantaa. Tilivelvollisuusosassa kasitelladn tutkimusaineistosta erottuvat tilivelvolli-
suusmekanismit, joilla pyritd&dn varmistamaan sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoiden

vastuullisuus.

5.2. Tehokkuuskeinot sote-uudistuksen valmistelussa

Julkisen sektorin tehokkuutta ja julkisen valinnan teoriaa késiteltiin tutkimuksen toises-
sa luvussa. Sote-uudistuksen yhtend tavoitteena on luoda aiempaa kustannustehok-
kaampi ja vaikuttavampi sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelma. Dokumenttianalyysin
ensimmaisessa osassa kasitell&&n tutkimusaineistosta erottuvat sote-uudistuksen keskei-
set tehokkuuskeinot, joilla sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuutta pyritddn paranta-
maan. Julkisen valinnan teoriassa julkisen sektorin tehokkuusongelmina pidet&én kilpai-
lun puuttumista ja byrokratian itseintressistd johtuvaa jatkuvaa kustannusten kasvua.

Voidaanko sosiaali- ja terveydenhuollossa havaita tallaisia tehokkuusongelmia?
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5.2.1. Integraatio tehokkuuskeinona

Integraatio on tutkimusaineiston perusteella yksi sote-uudistuksen keskeisista keinoista
parantaa sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuutta. Integraatiolla tarkoitetaan suurempi-
en jarjestajavastuullisten tahojen muodostamista sosiaali- ja terveydenhuollon palveluis-
ta jarjestamisvastuussa olevien kuntien ja kuntayhtymien tilalle. Toiseksi integraatiolla
tarkoitetaan sosiaali- ja terveydenhuollon kokoamista saman organisaation alle, jolloin
asiakkaiden palvelukokonaisuudet ovat yhden organisaation kasissd. Monien asiakkai-
den palvelut voivat koostua seka sosiaali- ettd terveyspalveluista, mik& nykyisessa jar-
jestelmassa aiheuttaa erilaisia ongelmia. Askeisten seikkojen pohjalta integraation voi

jakaa alueelliseen ja toiminnalliseen integraatioon.

Alueellisesta integraatiosta on erilaisia hyotyja palveluiden jarjestamisen kannalta. Pe-
ruslinjauksia valmistellut tydryhma (STM 2011: 60) linjasi, ettd sosiaali- ja terveyden-
huolto tulee jarjestaa laajemmilla vaestopohjilla. Linjausta perustellaan silla, etta palve-
lujen jarjestdjan on kestettava palvelujen satunnaisvaihtelusta aiheutuvien kustannusten
vaihtelut. Laajempia véestOpohjia perustellaan myds silld, ettd suurempi vaestopohja
mahdollistaa paremmat taloudelliset ja toiminnalliset resurssit terveydenhuollon jarjes-
tdmiseen. Palvelurakennetyéryhman véliraportissa (STM 2012b: 27) vertaillaan vées-
tomaaraltaan erikokoisten sote-alueiden vaikutuksia niiden kantokykyyn ja palvelutar-
peeseen. Vertailusta kay ilmi, ettd mitd suurempi alue on vaestoltaan, sitd helpompi on

ennustaa palvelukysyntéa ja sita vakaampi on alueen talous menojen osalta.

Voidaan ajatella, ettd suuremmat jarjestajatahot auttaisivat jakamaan taloudellista taak-
kaa sote-alueen kuntien valilla. Tama hyodyttad varsinkin pienia kuntia, joissa tyoikéi-
set ja nuoret vahenevét nopeammin kuin kaupungeissa. Suurempien sote-alueiden myo-
td tyoikdiset eivat voisi muuttaa “karkuun” kaupunkiin, vaan alueen resursseja voitaisiin
kohdentaa paikkakunnille, missa niité tarvittaisiin eniten. Se, haluaako jarjestaja panos-
taa liséé esimerkiksi pienten kuntien vanhuspalveluihin ja onko silla siihen varaa, on

taas eri asia.
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Sote-uudistuksen valmistelussa (STM 2012a; STM 2013b; Poysti 2015) puhutaan jar-
jestelmén horisontaalisesta ja vertikaalisesta integraatiosta. Horisontaalinen integraatio
tarkoittaa sosiaalihuollon ja terveydenhuollon yhdistdmista samaan organisaatioon ja
vertikaalinen integraatio vastaavasti perustason ja erityistason yhdistamista. Laajan in-
tegraation ansiosta eri toimijoilla on edellytykset vastata kokonaisuudesta ja kannusti-
met siirtdd asiakas toisen toimijan vastuulle poistuvat. Integraatiolla voidaan estéa toi-
mijoita ajamasta omaa etuaan muiden kustannuksella, kun alueen toimijat kuuluvat sa-
man jarjestajan alaisuuteen, jolla on valta ohjata niitd. Tata kasitelladn myéhemmin hal-

linnon tehokkuuden ja rahoituksen yhteydessé.

Miten laaja palvelutasojen integraatio toteutetaan vaikuttaa siihen, kuinka suuret vées-
topohjat sote-alueilla tulee olemaan. Mitd laajemmin sosiaali- ja terveydenhuoltojarjes-
telmd halutaan integroida, sitd suurempi taytyy olla sote-alueiden vdestdpohja ja sitd
pienempi on alueiden lukumé&é&rd. Seuraava laatimani taulukko havainnollistaa, miten

alueellinen integraatio vaikuttaa toiminnallisen integraation laajuuteen.

Taulukko 2. VV&estopohjan ja integraation laajuuden riippuvuus.

Alueen vaestopohja Toiminnallisen integraation laajuus
alle 20 000 asukasta korkeintaan perustason palvelut
vahintdan 20 000-50 000 asukasta perustaso ja joitain erityistason palveluita
vahintdan 50 000-100 000 asukasta koko perus- ja erityistason integraatio

Nykyisen lainsddddnnén mukaan alle 20 000 asukkaan alueella ei pitdisi olla sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestdmisvastuuta, eika sote-uudistuksen valmistelussa yleisesti pi-
detd tarkoituksenmukaisena antaa jarjestamisvastuuta ndin pienille alueille. Alle 20 000
asukkaan alueella ei pystyté jarjestdamadn kuin peruspalvelut ja nekin monessa tapauk-
sessa rajallisesti (STM 2012c: 18). Siksi sote-uudistuksessa on lahtokohtaisesti tavoitel-

tu huomattavasti suurempia alueellisia kokonaisuuksia, jotka véhentévét jarjestajien
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maaréd4d huomattavasti. Rissasen (2014: 22) mielestd perustason alueet eivat edistaisi
uudistuksen tavoitteita integraation suhteen.

Palvelurakennetydryhman loppuraportissa esitetyn ndakemyksen mukaan perustervey-
denhuolto ja erikoissairaanhoito voidaan onnistuneesti integroida, jos alueen vaestépoh-
ja on véhintddn 50 000-100 000 asukasta (STM 2012c: 18). Taydellinen sosiaali- ja
terveydenhuollon integraatio vaatisi tatdkin suurempia vaestopohjia. Integraation laa-
juus madrittdd myos, kuinka vahva on valtiollinen ohjaus sosiaali- ja terveydenhuollos-
sa. Ehka t&ssd on syy, miksi sote-alueiden méérasta ja hallintomallista ei olla péasty
lopulliseen sopimukseen. Puolueet haluavat ratkaisun, joka tukee heidan intressejaan,

joita voivat olla esimerkiksi paatantavallan tai tyépaikkojen sailyminen maakunnissa.

Huomioon otettavaa on, ettd THL on jattdnyt palvelurakennety6ryhmén loppuraporttiin
(STM 2012c: 35) eriavdn mielipiteen. THL:n mukaan erikoissairaanhoidon laadukas
jarjestaminen edellyttaa vahintdan 200 000-400 000 asukkaan vaestépohjaa. Nakemysté
perustellaan kansainvélisilla kokemuksilla, eikd THL:n mukaan ole hyétya siirtaa eri-
koissairaanhoidon toimintoja nykyisid sairaanhoitopiireja pienimmille alueille. Lopulta
hallituksen esityksesséd (HE 324/2014 vp) esitettiin jarjestdmisvastuuta viidelle sote-
alueelle ja tuotantovastuuta korkeintaan 19 kuntayhtymalle. Hallituksen esityksen kaa-
duttua perustuslakivaliokunnassa sote-uudistusta on jatkettu maakuntiin perustuvilla 18
alueella, joista 15 jarjestaa palvelut itse. Alueita epéilladn olevan liian monta, jotta toi-
mintoja voitaisiin riittdvasti tehostaa ja siksi Kinnula, Malmi ja Vauramo (2015: 96-97)
ehdottavat tutkimuksessaan 12 sote-aluetta, jolloin pienimmalla alueella olisi 170 000
asukasta. Taman kokoisilla alueilla olisi paremmat edellytykset selviytyé niille asete-

tuista tehtavista.

Tutkimusaineistosta erottuu integraation mahdollistamiksi tehokkuuskeinoksi hallinnon
yksinkertaistaminen ja tuotannon mittakaavaetujen hyddyntaminen. Taulukko 3 esittaa
tiivistetysti hallinnon yksinkertaistamisen ja tuotannon mittakaavaetujen tuomat hyddyt
sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuuden nédkékulmasta, joita tarkastellaan seuraavak-

Si.
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Taulukko 3. Integraation mahdollistamat tehokkuuskeinot.

Hallinnon yksinkertaistaminen Tuotannon mittakaavaedut

e Pirstaleisuudesta johtuvista paal- e Joidenkin palveluiden suurtuo-
lekkaisyyksista padstaan eroon tannon mahdollisuudet

e Asiakkaan palvelukokonaisuus e Erikoistumisen mahdollisuudet
yhden organisaation vastuulla erikoissairaanhoidossa

e Tietojarjestelmien ja hankintojen e Tuotantokapasiteetin parempi
yhteensovittaminen hyodyntdminen sote-alueella

e Resurssien tehokkaampi koh-
dentaminen alueella

Hallinnon yksinkertaistaminen

Integraation johdosta jérjestdjien koko kasvaa ja méaré vahenee. Tdméan vuoksi palve-
luiden jarjestamiseen liittyvaa hallintoa voidaan vahentad, kun sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestamisvastuu siirtyy kunnilta suuremmille organisaatioille. Hallintoon
avautuu mahdollisuuksia hyodyntdd alueiden suurempia vaestomaaria ja taloudellisia
resursseja palveluiden tehokkaampaan organisointiin. Jarjestdjien maaran vaheneminen
tarkoittaa, etta paastddn eroon nykyisesta lainsdadannosta johtuvista paallekkaisyyksista
ja monimutkaisista jarjestelyista. Hallintohenkilokuntaa voidaan vahentda, kun paallek-
kaisia tehtavid karsitaan, mutta hallintoa karsimalla ei saada aikaan merkittavid suoria
kustannusséaéstoja, koska puhtaiden hallintokustannusten osuus jarjestelmén kokonais-
kustannuksista on noin 3 % (STM & VM 2015b: 10). Siksi hallinnolla aikaansaatujen

séastdjen on synnyttava toiminnan paremmasta organisoimisesta ja resurssien kaytosta.

Hallinnon yksinkertaistaminen ja yhdistdminen tuo useita mahdollisuuksia tehokkaam-
man toiminnan jarjestamiseen. Sosiaali- ja terveyspalvelut voidaan koota saman organi-
saation alaisuuteen, jolloin asiakkaiden palvelujen hallinta helpottuu nykyiseen tilantee-
seen verrattuna, jossa palvelukokonaisuus voi olla hajautunut useammalle jérjestajata-
holle (HE 324/2014 vp s. 70). Nykyinen jarjestelm& on mahdollistanut joissakin tapauk-
sissa kustannusten ja hoitovastuun siirtdmisen sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelmén

toisille osille, jota kutsutaan raporteissa osaoptimoinniksi.
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Osaoptimointia voidaan selittdd rationaalisen toimijan itseintressina (kappale 2.4.),
erdénlaisena toimijan oman edun ajamisena. Sosiaali- ja terveydenhuollossa ongelmana
on, ettd yksikon intresseissd saattaa olla vélttdd vastuutaan ja siirtdd palvelu seka sen
kustannukset toiselle taholle, jos se on mahdollista. Meklinin (2015: 6) mukaan myods
yksikon vaikuttajahenkildiden intressit saattavat ohjata toimintaa. Osaoptimointi ei vas-
taa Niskasen budjetin maksimointiteoriaa, jonka mukaan virastojen budjetti kasvaa jat-
kuvan ylituotannon takia. Budjetin maksimoimisen sijaan palveluiden jarjestdja tai tuot-
taja pyrkii siirtimdan omat kustannuksensa tai velvoitteensa toiselle taholle. Kyse ei
kuitenkaan ole kustannusten minimoimisesta, koska toiminta tapahtuu muiden kustan-
nuksella ja lopputuloksena voi olla kokonaiskustannusten kasvu. Selityksend saattaa
olla, ettd toimijan resurssit eivét ole riittavat, joten kéaytetdan hyvaksi mahdollisuus siir-
tdéd vastuita ja kustannuksia muille. Esimerkiksi perusterveydenhuollon resurssit ovat
saattaneet jaada erikoissairaanhoitoa heikommaksi, jos kunnat ovat joutuneet sééstami-
sen vuoksi leikkaamaan jarjestamistdan peruspalveluista (STM 2013a: 150). On muis-
tettava, ettd kyseessd on asiakas, jota liikutellaan jarjestelméssé edestakaisin, koska jar-
jestelmé& mahdollistaa tallaisen toiminnan ja siksi ilmié on ikava varsinkin asiakasko-

kemuksen kannalta.

Osaoptimointia voidaan hillitd hallinnollisin keinoin, joita ovat toimintojen ja resurssien
parempi hallinta. Kun toteutetaan sosiaali- ja terveyspalveluiden horisontaalinen ja ver-
tikaalinen integraatio, pystytdan asiakkaan palvelukokonaisuutta koordinoimaan pa-
remmin, koska asiakkaan palvelut ovat jatkuvasti saman organisaation hallinnassa. Jar-
jestamislain valmisteluryhman loppuraportissa (STM 2013b: 59) todetaan, etta kuntien
yhteistoiminta mahdollistaa sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamisen saman organi-
saation toimesta, mika auttaa nivomaan yhteen asiakkaiden ja potilaiden erilaiset palve-
lutarpeet. Asiakkaiden palvelut voidaan samalla suunnitella ja toteuttaa niin, ettei synny
palvelukatveita. Palveluiden laaja integraatio olisi tyéryhmén (STM 2013b: 60) mukaan
tarkedd sen vuoksi, ettd eri toimijoilla olisi edellytykset kantaa vastuu kokonaisuudesta,
eik& niilla olisi endd kannustetta asiakkaiden siirtdmiseen vastuutaholta toiselle. Kun
saman hallinnon ja budjetin alaisuudessa on alueen jokaisen tason sosiaali- ja tervey-

denhuollon palvelut, pystyy jarjestdja tasapainottamaan resursseja eri toimintojen kes-
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ken loytaakseen mahdollisimman hyvéan tasapainon alueen toimintojen resurssien koh-
dentamisen suhteen (STM 2013a: 140; HE 324/2014 vp s. 69).

Valmisteluaineistosta vélittyy yleisesti kuva, etta sote-uudistuksella on tarkoitus ohjata
sosiaali- ja terveydenhuoltoa asiakaskeskeisempéén suuntaan. Asiakaskeskeinen jarjes-
telma voi parantaa tehokkuutta, jos resursseja sééstetdan paremman palvelusuunnittelun
ansiosta. Myos kansantalouden tehokkuus paranee, jos uuden jarjestelmén ansiosta asi-
akkaan palvelut pystytdan jarjestdimaan niin, ettd asiakas on hoidon takia poissa toista

vahemman aikaa ja tuottaa talouteen enemman.

Hallinnon yhdistamisen myo6té voidaan yhdenmukaistaa tietojarjestelmét ja hyodyntéa
alueen suurempaa véaestomaaraa hankinnoissa. Paéllekkaisyyksien poistamisella ja alu-
een yhteisilla hankinnoilla estetddn kuntien valisté kilpavarustelua, josta raporteissa (ks.
esim. STM 2011; STM 2012b; STM 2013a; STM 2015b) on mainittu useampaan ottee-
seen. Kilpavarustelua ei tarkemmin madritell& raporteissa, mutta valmisteluaineistosta
saa kasityksen, ettd kunnat ja sairaanhoitopiirit ovat pyrkineet tarjoamaan palveluja
mahdollisimman laajasti, jottei niitd lopetettaisi omasta kunnasta tai sairaalasta. Kilpa-
varustelu edustaa itseintressia, kun ei mietita todellista tarvetta, vaan keskitytadn tur-

vaamaan oma tulevaisuus vélittamaétta investointien jarkevyydesta.

Hallinnon tehokkuuskeinot liittyvat seka tekniseen tehokkuuteen ettd allokatiiviseen
tehokkuuteen. Tekninen tehokkuus kasittad keinot, joilla tuotantopanoksia voidaan
kayttdd tehokkaammin ja saavuttaa korkeampi tuotanto samoilla panoksilla. Suurempi
jarjestdja pystyy paattamaan tuotantopanosten kéaytdsta sosiaali- ja terveydenhuollon eri
tasoilla ja varsinkin monia palveluita kdyttavien asiakkaiden hoitoa voitaisiin nopeuttaa.
Allokatiivista tehokkuutta voidaan parantaa suuntaamalla tuotantoa sellaisiin palvelui-
hin, jotka tuovat kokonaisuuden kannalta suurimman hyddyn, eli pyritddn vastaamaan
kysyntdan sielld, missé on eniten puutetta. Tama tarkoittaisi suurempia panostuksia pe-
rusterveydenhuoltoon, jossa tarjonta ei ole riittdvalla tasolla (STM 2011: 27). Meklin
(2015: 6-7) kritisoi sitd, kuinka palveluiden tuotanto on jaanyt uudistuksessa vahélle

huomiolle, vaikka konkreettinen ty0 tehdadn nimenomaan palvelutuotannossa.
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Tuotannon mittakaavaedut

Kuten hyodykkeiden tuotannossa, myods palveluiden tuotannossa voidaan hyodyntéa
mittakaavaetuja. Mittakaavaetu tarkoittaa, ettd tuotantokustannukset tuotettua yksikkoa
kohden laskevat suuremman tuotantoméaarén johdosta. Sosiaali- ja terveydenhuoltojar-
jestelman integraation vuoksi alueiden suuremmat véestopohjat tuovat mahdollisuuksia
tehostaa palvelutuotantoa. Palvelutuotantoon ja sen tehostamiseen Kiinnitetddn vahem-
man huomiota STM:n raporteissa, koska niissd kasitelladn padosin palveluiden jarjes-
tdmiseen liittyvid seikkoja. Joitakin viittauksia niista 10ytyy liittyen palveluverkon te-
hokkaaseen hyddyntamiseen.

Palvelutuotanto on merkittdva osa jarjestelméaa, koska sielld tydskentelevat ovat lahim-
pané asiakkaita ja tuottavat heidan tarvitsemat sosiaali- ja terveyspalvelut. Luonnollises-
ti palvelujen tuotanto aiheuttaa suurimman osan sosiaali- ja terveydenhuollon kustan-
nuksista, joten tuotannossa aikaansaadut saastot ja tuotannon tehostaminen ovat merkit-

tavia sote-uudistuksen onnistumisen kannalta.

Tutkimusaineistosta erottuu pyrkimykset saavuttaa palvelujen tuotannossa mittakaava-
etuja. Mittakaavaetujen tavoittelemista ei kuitenkaan suoraan kasitelld raporteissa lu-
kuun ottamatta valtiovarainministerion kahta muistiota. VVoi olla, ettd raporteissa ei ha-
luta mainita suurempien jarjestdjien tarkoittavan esimerkiksi palveluverkoston karsimis-
ta. Sosiaali- ja terveysjarjestelmén integraatiota tulee hyodyntdd muutenkin, kuin jaka-
malla sote-alueen sisélla verotuloja uudelleen. Pelkka verotulojen uudelleenjako alueel-
la voisi johtaa siihen, ettei palvelutuotannon rakenteeseen valttamatta puututtaisi miten-

kaan.

Suuremman vaestdpohjan ansiosta palvelujen tuotannossa voitaisiin hyddyntaa joissakin
tapauksissa suurtuotannon etuja. Palvelurakennetyoryhman loppuraportissa (STM
2012c: 18) todetaan, ettd tarvitaan riittavid tuotantovolyymeja palvelujen laadun ja tur-
vallisuuden varmistamiseksi. Raportissa tuotantovolyymeja ei kuitenkaan yhdisteté tuo-
tantokustannusten alenemiseen, vaikka suuremmat tuotantovolyymit mahdollisesti las-

kisivat palveluiden yksikkokustannuksia. Kyseisessa raportissa ei mydskaan mainita,



67

miten riittdva tuotantovolyymi saavutetaan vaan siitd puhutaan riittdvan véestépohjan
yhteydessé yleiselld tasolla. Jos véestdn maara ja sairastavuus pysyy suunnilleen samal-
la tasolla, taytyy tuotantovolyymien kasvattaminen tapahtua keskittdmalla asiakasvirto-

ja.

Suuremman véestopohjan katsotaan olevan edellytys peruspalveluiden varmistamiseen.
Selvityshenkilotyéryhman (STM 2013a: 18) ndkemys tukee tuotannon mittakaavaetujen
hyodyntamistd. Tyoryhman mukaan jarjestimisvastuuta ei kannata antaa vain 20 000-
50 000 asukkaan kokoisille kunnille, koska tdman kokoiset kunnat eivét pysty vastaa-
maan ikaantyvan véeston tuomaan palvelutarpeen kasvuun. Myos eriarvoisuus saata-
vuuden suhteen kasvaisi, eikd tuottavuutta pystyttéisi kasvattamaan yhtd paljon kuin
tyéryhméan ehdottamassa ratkaisussa. Taytyy huomata, ettd tdssa vaiheessa sote-
uudistuksen valmistelua kunnille vield kaavailtiin jarjestamisen ja tuottamisen roolia.
20 000-50 000 asukkaan kuntien tuotannosta péatettdisiin erityisvastuutasolla, jossa
paatettdisiin, mita palveluja tuon kokoisten kuntien on jarkeva tuottaa. Kaytanndssa

tdma tarkoittaa palveluverkon keskittdmista alueella.

Parempi tuotantotehokkuus voidaan saavuttaa kayttdmalla olemassa olevia tiloja ja lait-
teita tehokkaammin, mikéli joillakin yksikoilla on yli- tai alikapasiteettia tuotannossaan.
Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislain valmisteluryhmén loppuraportissa maini-

taan nykyisen kapasiteetin kdytosta seuraavasti (STM 2013b: 60):

“Julkisen talouden kestivyysvaje edellyttdd, ettd olemassa olevat palvelut ovat
taysimaaraisesti kaytossa. Maarittelemalla palvelujen jarjestamisvastuu nykyista
suuremmille alueille, voidaan ne suunnitella ja toteuttaa tavalla, joka ottaa huo-
mioon seké haja-asutusalueiden ettd taajamien ja keskusten tarpeet.”

Tiettyja palveluja voidaan esimerkiksi keskittad sote-alueen sisélla yksikolta toiselle,
jotta Kiinteistot, laitteet ja tydvoima olisivat mahdollisimman tehokkaassa kaytOssa.
Valtiovarainministerion keskustelualoitteessa Vihriald (2014: 12) arvioi palvelutuotan-
non tehokkuuden yhteyttd jérjestdja- ja tuottajatahon kokoon. Terveyskeskuksen asia-
kaskohtaiset menot ovat alimmillaan noin 25 000 asukkaan vaestopohjalla. Erittéin pie-
nen ja erittéin suuren vaestopohjan terveyskeskukset ovat tehottomampia kuin keskiko-

koiset terveyskeskukset. Vihridla (2014: 12-13) arvioi, ettd mahdollisuus mittakaava-
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etujen hyoddyntdmiseen on erikoisaloilla parempi kuin perusterveydenhuollossa. Esi-
merkiksi leikkausjonojen yhdistdminen ja sairaaloiden erikoistuminen parantaisivat re-
surssien kayttéd, kun tuotantokapasiteettia voitaisiin optimoida. Vihridlan (2014: 19)
mukaan sote-uudistuksesta mahdollisesti saatavat mittakaavaedut eivat seuraa sairaaloi-
den tai terveyskeskusten koon kasvattamisesta, vaan yksikodiden suuremmasta erikois-

tumisesta ja tydnjaosta.

Sosiaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministerion alustavassa virkamiesselvityk-
sessa (2015b: 6) todetaan, ettd sote-uudistuksessa tavoiteltua kustannusten kasvun hil-
lint&d ei voida saavuttaa pelkastadn tuottavuutta parantavilla toimilla, vaan sairaalaverk-
koa tulisi uudistaa ja toimipisteitad karsia. Palveluverkon optimointi on keskeinen keino
toiminnan tehostamisessa, koska alueelliset erot vaestdn kasvussa ja vaestorakenteessa
ovat hyvin erilaisia (STM & VM 2015b: 3). Palveluverkon optimointi tarkoittaa tietty-
jen tehtdvien keskittdmistd, jotta saadaan tarpeeksi suuria asiakasmaarié ja kiinteistot ja
laitteet tehokkaampaan kéyttoéon. Joissakin tapauksissa palveluverkon optimointi voi
tarkoittaa toimipisteiden lopettamista, esimerkiksi liian pienien ja kalliiden toimipistei-
den tapauksissa. Kinnulan, Malmin ja Vauramon (2015: 85) tutkimus tukee tata paatel-
maa — esimerkiksi laboratorioiden, kuvantamisen ja leikkaussalien kaytté on alhaisella
tasolla Suomessa ja véhentdamélld niiden maaréa voitaisiin saada aikaan merkittavia
séastdja. Tuotannon sopeuttaminen voi kuitenkin osoittautua hankalaksi, koska tuottava
henkildsto tuo verotuloja kunnille ja ne eivat todennédkdisesti halua luopua yksikoistaan,
vaikka se kokonaisuuden kannalta olisi jarkevdd. Samat kunnan pééattjat saattavat myos
toimia aluetason paattdjind ja hankaloittaa toimipisteiden karsintaa, eika sdéastoja saada
aikaiseksi. (Kauhanen, Kotiranta, Kulvik, Lassila, Maijanen, Téhtinen ja Valkonen
2016: 14.)

5.2.2. Kilpailu tehokkuuskeinona

Teoriaosuudessa on selvitetty, ettd julkinen valinta pitdd kilpailua toimijoiden vélilla
tarkednd keinona parantaa julkisten organisaatioiden tehokkuutta. Julkinen valinta nakee
Kilpailun puutteen olevan merkittadvé syy siihen, miksi julkinen sektori on usein tehot-

tomampi kuin yksityinen sektori ja miksi julkinen sektori ei valttdmatta parjaa palvelu-
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tasossa ja laadussa yrityksille. Korkeat kustannukset, resurssien hukkaaminen ja huono
laatu johtuvat julkisen valinnan mukaan siit4, etta julkisella sektorilla on monopoliase-
ma jonkin palvelun tuottamiseen eika silld ole painetta tehostaa toimintaansa kilpailun
puutteen vuoksi. Allokatiivisen tehokkuuden nakdkulmasta yksipuolinen palvelutarjonta
ei ole tavoiteltavaa, koska useampi tarjoaja pystyisi tdyttdmaan useamman ihmisen vaa-
timukset palvelujen suhteen. Myods X-tehottomuuden kautta (kappale 2.2.3.) havainnol-
listettiin, kuinka kilpailupaineiden puute nostaa organisaatioiden kustannuksia, koska ei
ole tarvetta toiminnan tehostamiseen. X-tehottomuus koskee myds yksityisia organisaa-
tioita eli laiskuus voi isked kehen tahansa, jos kilpailupaineita ei ole. X-tehottomuuden

huomio on, ettd organisaatio tuottaa liian vahan liian korkeilla kustannuksilla.

Voidaan siis olettaa, ettd kilpailulla on mahdollista parantaa sosiaali- ja terveydenhuol-
lon kustannustehokkuutta ja palveluiden laatua siind missa muillakin toimialoilla. Kap-
paleessa 2.1. todettiin, kuinka kilpailu parantaa tuottavuutta ja resurssien allokointia
seka lisaa palveluiden monimuotoisuutta, jolloin suurempi mééra ihmisia saa haluaman-
sa palvelun. Kilpailu parantaa allokatiivista tehokkuutta ja sote-uudistuksessa on mah-
dollista hyddyntaa kilpailun tuomia etuja sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuuden

parantamiseksi, mikali kilpailu eri palvelutuottajien vélill& toimii.

Sote-uudistuksen valmisteluaineiston pohjalta laatimani kuvio 2 esittada Kilpailun kehit-
tymista sosiaali- ja terveydenhuollossa. Nykytilanteessa asiakas voi terveydenhuoltolain
47 8:n perusteella valita kotikuntansa terveyskeskuksesta mieleisensa terveysaseman ja
vuonna 2014 voimaan tulleen terveydenhuoltolain 48 8:n perusteella kuntalaisella on
oikeus valita perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon hoitopaikka koko maan
alueelta. Asiakkaan valinnanvapautta voi tulkita jonkinlaiseksi Kilpailuksi julkisessa
terveydenhuollossa. Kilpailun kehittymisen toinen vaihe on vaihtoehtoisten tuottajien
kilpailuttaminen, joka mahdollistaa yksityisen ja kolmannen sektorin osallistumisen
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotantoon. Kuntalain 9 §:n mukaan kunta tai kuntayhty-
m& voi tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen
perustuen muulta palvelujen tuottajalta. Kolmas vaihe on vapaa kilpailu, jossa palvelu-

tuottajat kilpailevat keskendén asiakkaista sosiaali- ja terveydenhuollon markkinoilla.
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Kilpailu julkisen Vaihtoehtoisten Vapaa kiloailu

terveydenhuollon tuottajien paa kipaiu

ey o . tuottajien vélilla
piirissd kilpailuttaminen

Kuvio 2. Kilpailun kehittyminen sosiaali- ja terveydenhuollossa.

Julkisen valinnan nédkokulmasta pelkan tuottajien kilpailuttamisen ei voida olettaa luo-
van riittdvaa kilpailua tuottajien vélill4, vaan se voi johtaa paikalliseen monopoliin, jos
Kilpailun voittaja j4& ainoana toimijana alueelle (Kauhanen ym. 2016: 75). Siksi on
varmistettava, ettei jéarjestdja jaa riippuvaiseksi yksittaisestd tuottajasta (STM 2012a:
22). Kilpailuttaminen voi luoda mahdollisuuksia vélistdvetamiseen. Myodskéan asiak-
kaan valinnanvapaus julkisen terveydenhuollon piirissa ei luo riittavaa kilpailua, koska
on epatodennékoistd, ettd kunnat ja sairaanhoitopiirit yrittéisivat viedd toisiltaan asiak-
kaita.

Kilpailu erottuu tutkimusaineistossa kuvion 2 kahdella viimeiselld tavalla: vuosien
2011-2014 valmistelussa jarjestdjan mahdollisuutena valita julkisen tuottajan rinnalle
tuottajiksi yksityisia yrityksia tai kolmannen sektorin tuottajia. Tilanne ei tdten muuttui-
si nykyisestd, jossa kunta tai kuntayhtyma voi kilpailuttaa muiden palveluiden ohella
sosiaali- ja terveyspalvelunsa ja valita tarjousten perusteella yksityisen tuottajan vas-
taamaan niistd. Marraskuussa 2015 hallitus linjasi, ettd tulevaisuudessa asiakkaalla tulee
olla vapaus valita palveluiden tuottaja kaikista tarjolla olevista vaihtoehdoista. Vaikka
nakemys Kilpailusta on vaihtunut vapaampaan suuntaan, koko sote-uudistuksen valmis-
telun ajan on haluttu mahdollistaa yksityisen ja kolmannen sektorin osallistuminen sosi-

aali- ja terveyspalveluiden tuotantoon.

Ensimmaisend kasitelladn kilpailun ilmeneminen valmistelussa vuosina 2011-2014.
Néakemyksend oli, ettd jarjestija voi tuottaa palvelut itse, yhteistydssa toisen kunnan

kanssa tai ulkoistaa tuotannon yksityiselle tuottajalle. Peruslinjauksia valmistellut tyo-
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ryhmé (STM 2011: 60) linjasi jarjestdqjadn mahdollisuudesta valita palvelutuottaja seu-

raavasti:

“Julkinen jarjestdja voi huolehtia palveluista tuottamalla palveluja itse, yhteis-
tyossd muiden palvelujen jarjestdjien kanssa tai hankkimalla palveluja muilta
palvelujen tuottajilta. Palvelujen hankkiminen edellyttd& julkiselta jarjestajalta
riittdvasti asiantuntemusta jarjestettavista sosiaali- ja terveyspalveluista seka ta-
h&n pohjautuvaa hankintaosaamista. Mahdollisuudet erilaisiin tuottamistapoihin
vaihtelevat alueellisesti ja vaestéryhmittéin. Palvelujen jarjestamisessa voidaan
hyddyntaa myos erilaisia kumppanuusmalleja. ”

Linjaus ei poikkea nykyisesta tilanteesta, jossa jarjestdjalla on kéytettdvissddn samat
keinot palvelujen tuotannon jarjestdmiseen. Hallituksen esityksen muotoon laaditussa
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislain valmisteluryhman loppuraportissa (STM
2013b: 27) esitetddn samaa kuin peruslinjauksia laatineen tydéryhmaén raportissa: jérjes-

tajalla olisi oikeus paattaa tarjottavien palveluiden méarasta, laadusta ja tuotantotavasta.

Jarjestdjan oikeus paattad tuotantotavoista voi parantaa kustannustehokkuutta, jos jérjes-
t4ja onnistuu saamaan aikaiseksi hyvid sopimuksia ja kumppanuus sopimusosapuolen
kanssa toimii. Kuitenkin jarjestdjan oikeus paattaa siitd, ketkd péasevat tuottamaan jul-
Kisrahoitteisia terveyspalveluja rajoittaa kilpailua merkittavasti. Kilpailu rajoittuu sii-
hen, kuka parjaa parhaiten Kilpailutuksessa sen sijaan, etta kaikki halukkaat tuottajat
tarjoaisivat vapaasti palvelujaan ja voittajiksi kilpailussa valikoituvat esimerkiksi laadu-
kasta palvelua tarjoavat tuottajat. Pienten tuottajien mahdollisuudet osallistua sosiaali-
ja terveydenhuollon Kilpailutuksiin ovat usein rajalliset sellaisissa tapauksissa, joissa
kunta hakee yhta tuottajaa vastaamaan tietyn palvelun tuotannosta (STM 2012a: 19-20).
Kilpailutuksen heikkous kulminoituu siihen, ettd vain voittajalle on tiedossa julkista
rahaa. Muut voivat yrittad parjaté kilpailussa, mutta heidén on tyydyttdva myyntituloi-
hin ja Kela-korvauksiin, jotka eivat riitd hintojen pudottamiseen riittdvéan alas, jotta he

olisivat tasavékisia markkinatoimijoita.

Kilpailu on ylhaalta ohjautuvaa jarjestajan valitessa tuottajan sen sijaan, ettd kilpailu
perustuisi asiakkaiden omiin valintoihin. Peruslinjauksia valmistellut tydryhmé (STM
2011: 13) toteaakin loppuraportissaan, ettd vuonna 2014 voimaan astuva valinnanvapa-

us (Terveydenhuoltolaki 48 8) muokkaa palvelujarjestelmaa asiakas-ohjaavampaan
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suuntaan. Kilpailutus voi myds suosia isoja ja tunnettuja toimijoita, jotka kykenevat
esittdmain pienid toimijoita paremman tarjouksen ja uskottavamman suunnitelman kil-
pailutuksessa. On syyta harkita kilpailutuksen mielekkyyttd, kun kyseessé ei ole hanke,
joka aiheuttaa kertaluonteisen kustannuksen, vaan sopimuksen kokonaiskustannukset

muodostuvat pitkélta ajalta.

Marraskuusta 2015 eteenpdin nakemys kilpailusta on muuttunut kohti vapaata kilpailua
kaavaillun asiakkaan valinnanvapauden myo6td. Valinnanvapautta selvittdva selvitys-
henkilotyéryhma on véliraportissaan (STM 2016: 11) maaritellyt mahdollista valinnan-
vapautta tarkemmin. Valinnanvapaus tarkoittaa asiakkaan oikeutta valita mieleisensa
palvelun tuottaja, joka voi olla julkisen, yksityisen tai kolmannen sektorin toimija.
Luonnollisesti tdma edellyttdd, ettd palveluntarjoajia on paikkakunnalla tai alueella riit-
tavasti. Hallituksen linjauksen mukaan valinnanvapaus koskisi padsaantoisesti perusta-
soa ja soveltuvin osin erikoistason sosiaali- ja terveyspalveluita. Valtio maksaisi kaikille
jarjestdjien hyvéaksymille tuottajille samasta palvelusta saman korvauksen ja paattaisi
perittavistd asiakasmaksuista, jotka olisivat samat tuottajasta riippumatta. Asiakkaiden
valinnat méaarittaisivat tuottajien saamaa rahoitusta, jolloin asiakkaat ohjaisivat markKki-

noita.

Ehdotettu valinnanvapaus toisi vapaamman ja tasapuolisemman Kilpailun julkisen ja
yksityisten toimijoiden vélille. Tasapuolisempi siksi, ettd kukaan toimijoista ei olisi
paremmassa asemassa muihin verrattuna, vaan julkinen valta korvaisi kaikille tuottajille
samansuuruisen osan asiakasta kohden. Jarjestelmé olisi myds parempi pienille tuottajil-
le, koska niiden ei tarvitsisi osallistua raskaaseen kilpailutukseen (STM 2016: 15). Kil-
pailussa menestyédkseen on tuottajan kyettdva toimimaan riittdvan tehokkaasti ja palve-
lun on oltava riittdvan laadukasta, jotta se menestyisi markkinoilla. Samat asiakasmak-
sut samoissa palveluissa estavat kuitenkin toimivan hintakilpailun. Jos palvelujen kus-
tannukset valittyisivat asiakasmaksun kautta asiakkaille asti, olisi myds hinnalla vaiku-
tusta asiakkaan valintaan. Kilpailuttamisen toimivuutta selvittdnyt tyéryhma painottaa
toimivan hintamekanismin merkitystd markkinoiden tuomien hyotyjen kannalta (STM
2012a: 17). Laaja valinnanvapaus painottaa laatua hinnan sijaan, joten asiakkaiden hin-

ta-laatu-preferenssit eivat péése esiin. Laadulla kilpailu voi kuitenkin Kauhasen ym.
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(2016: 22) mukaan parantaa laatua nostamatta kustannuksia, joten se voi olla toimiva

vaihtoehto varsinkin vaikuttavuutta ajatellen.

Kilpailun tehokkuusvaikutus riippuu myos toimijoiden méaarasta markkinoilla. Toimiva
kilpailu ei anna toimijoille mahdollisuuksia vélistavetoon tai laadun heikentdmiseen,
vaan karsii huonot toimijat pois markkinoilta. Toimivan kilpailun kannalta mallissa on
riskinsa; onko markkinoilla riittdvasti toimijoita tehokkaaseen kilpailuun? Toimiva kil-
pailu edellyttaa riittdvad maaraa tuottajia maaratylla alueella (STM 2012a: 19). Suomes-
sa on vahén asukkaita ja maa on harvaan asuttu, joten vaarana on, ettd valinnanvapaus ja
Kilpailu jaavat maantieteellisesti hyvin rajatuksi. Tamén ovat huomioineet myos Kauha-
nen ym. (2016: 75) ja Rissanen (2014: 23).

Monikanavaista rahoitusta selvittanyt tydoryhma (STM 2015a: 40-41) arvioi kilpailun
vaikutuksia kustannuksien hillintd&n maltillisiksi, riippuen vaihtoehtoisten tuottajien
maarasta ja kilpailun intensiivisyydesta. Erilaisten tuottajien neutraalilla kohtelulla ja
yhtendisilla korvauksilla voidaan luoda kilpailua niiden valille. Kauhanen ym. (2016:
12) arvioivat, ettd valinnanvapaus kasvattaa kustannuksia palvelujen saatavuuden para-
nemisen ja lisdantyvéan kayton vuoksi. Hintakilpailu on vaikeaa muissa kuin standardi-
palveluissa, eikd kilpailu vélttaméattd kompensoi valinnanvapauden tuomia kustannuk-
sia. Siksi valinnanvapauteen liittyy kustannusriski. Kilpailun toinen kielteinen vaikutus
on, ettd yhteistydhon perustuvat sujuvat, integroidut palveluketjut voivat vaarantua
(Kauhanen ym 2016: 50).

5.2.3. Rahoitusratkaisut tehokkuuskeinona

Sote-uudistuksessa toteutetaan rahoituksen uudistus, jolla yksinkertaistetaan moni-
kanavaista rahoitusta. Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitus on tehokkuuden kannalta
tarkeda sen vuoksi, ettd rahoituksella ja kannustimilla ohjataan sosiaali- ja terveyden-
huollon toimijoiden kayttaytymistd haluttuun suuntaan. Monikanavaisen rahoituksen

tehokkuusongelma on kiteytetty seuraavasti:

“Koska kunkin rahoittajan pddtéksenteko on itsendistd ja riippumatonta muiden
rahoittajien paatoksista, huomio kiinnittyy usein rahoittajan intressipiiriin kuulu-
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viin palveluihin sekd mahdollisuuksiin siirtdd hoito- ja rahoitusvastuuta toisille
rahoittajille kokonaisuuden jéddessd toissijaiseksi.” (STM 2011: 36.)

Tutkimusaineiston perusteella rahoitusratkaisulla tulee puuttua sosiaali- ja terveyden-
huollon osaoptimointiin ja kannustaa toimijoita resurssien tehokkaaseen ja vaikuttavaan
kayttdmiseen. Toinen ratkaistava asia on, tuleeko palvelujen jarjestdjalla olla verotusoi-
keus vai rahoittaako valtio sosiaali- ja terveydenhuollon, jolloin jérjestdjé vastaisi valti-
olta saamansa rahoituksen kaytosta. Ensimmaéisend tassa kappaleessa kasitelladn osaop-
timointiin puuttumista rahoituksen keinoin ja toisena rahoituslahteen merkitysté tehok-

kuuden kannalta.

Peruslinjauksia valmistellut tyéryhma (STM 2011: 62) linjasi, ettd rahoituksen on kan-
nustettava vaikuttavuuteen ja kustannustehokkuuteen. Tyoryhman toinen tehokkuuden
kannalta merkittava linjaus on, ettd rahoituksen ei tule mahdollistaa osaoptimointia.
Asiakkaan hoitopaatoksen on perustuttava hoidon tarpeeseen, eika siihen, miké taho
rahoittaa hoidon. Palvelun jarjestdjélla ei tule olla kannustinta siirtdéd rahoitusvastuuta
muille. Niin ik&éan palvelujen tuottajalla ei pida olla kannustinta siirtdd suuria kustan-

nuksia aiheuttavia asiakkaita muille tai ylipaataan valikoida asiakaskuntaansa.

Rahoituksen uudistaminen on keino puuttua osaoptimointiin, johon valmisteluaineistos-
sa (ks. esim. STM 2011; STM 2013b; STM 2016) viitataan useampaan otteeseen. Osa-
optimointiin on rahoitusta uudistamalla tarkoitus puuttua tekemalla muutoksia julkiseen
sairausvakuutukseen. Peruslinjauksia valmistellut tyéryhma (STM 2011: 72) ehdottaa,
ettd sairausvakuutuksesta tulisi siirtdd kunnan rahoitettavaksi ne palvelut, jotka kuuluvat
kunnan vastuulla oleviin palveluihin ja aiheuttavat eniten kustannusten ja hoitovastui-
den siirtoja. Monikanavarahoituksen yksinkertaistamista selvittanyt selvityshenkil6tyo-
ryhmé (STM 2016: 29) ehdottaa, ettd nykyiset kuntien rahoitusosuudet ja sairausvakuu-
tuksen sairaanhoitovakuutusta vastaava osuus seka osa sairausvakuutuksen tyotulova-

kuutusta vastaavasta osuudesta keratéan jatkossa valtion toimesta.

Molemmissa tapauksissa sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitusvastuu keskitettdisiin
kokonaan tai p&éosin yhdelle taholle, edellisessa jarjestajalle ja jalkimmaisessa rahoitta-
jana toimivalle valtiolle. Rahoituksen kayttdminen olisi joka tapauksessa sote-alueen
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vastuulla. Uudistus voi vahent&a houkutusta siirtdd kustannuksia muille, koska toimijat
saisivat rahoituksensa sote-alueen yhteisesta budjetista, eika kustannusten siirtely hyo-
dyttaisi ketdan. Osaoptimointia voitaisiin myos vahentaa kehittdmalla tuottajille tehok-
kuuteen ja vaikuttavuuteen ohjaavia kannustimia, joilla palkitaan omien vastuiden hy-
vasta hoitamisesta. Saman organisaation ja budjetin alla toimiminen ei valttamétta pois-
ta lopullisesti osaoptimointia, koska sisdinen budjetointi ja organisaation siséiset rajat
voivat edelleen johtaa siihen (Meklin 2015: 6; STM 2015a: 21).

Rahoituksen toinen tarke& kysymys on, rahoittaako valtio vai jarjestaja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon tulevaisuudessa. Rahoitus kerdtddn péadosin verotuksen kautta, joten on
ratkaistava, katetaanko sosiaali- ja terveydenhuollon menot valtion verotuksella vai on-
ko jarjestajalla itselladn verotusoikeus. Peruslinjauksia valmistelleen tyéryhman loppu-
raportissa esitetddn, ettd jarjestamisvastuullisella taholla tulee olla kyky rahoittaa mer-
kittdva osa sosiaali- ja terveydenhuollosta omalla tulorahoituksellaan (STM 2011: 63).

Raportissa ei mainita tarkemmin tulorahoituksen vaihtoehdoista tai vaikutuksista.

Valmisteluaineistossa kiinnitetddn huomiota rahoittajatahon vaikutuksiin toiminnan
kannalta. Itsehallintoalueiden valmisteluraportissa (Poysti, Niiranen & Haveri 2015:
36-37) arvioidaan sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitusmahdollisuuksia ja katsotaan,
ettd lahtokohtaisesti valtio vastaisi rahoituksesta, mutta itsehallintoalueen verotusoikeus
voisi myos olla mahdollista. Itsehallintoalueen verotusoikeuden myota alueella olisi
vastuu toiminnan jarjestdmisesta ja rahoittamisesta, joka voisi kannustaa toiminnan ta-
loudellisuuteen ja tekisi alueesta itsehallinnollisemman. Itsehallintoalueen verotusoike-
us ratkaisisi myos asymmetrisen informaation ongelman, joka tarkoittaa aluetason paa-
toksentekijoiden valtiota parempaa tietoa alueen toiminnasta. Ongelma on tosin vahen-

tynyt tieto- ja raportointijarjestelmien kehittymisen myo6ta. (STM & VM 2015a: 5-6.)

Rahoitusratkaisulla pyritaan siihen, ettd se ohjaa sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoita
taloudelliseen ja vastuulliseen kayttdytymiseen. Tehokkuuden kannalta on merkitystd,
tuleeko rahoitus valtiolta vai kerddko paikallishallinto sen itse veroina (kappale 2.5.).
Valtion rahoitus ei valttaméattd motivoi toimijoita yhta korkeaan tehokkuuteen kuin alu-

een omiin verotuloihin perustuva rahoitus (Kauhanen ym. 2016: 10). Huolimatta tieto-
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jarjestelmien kehityksesta paikallistason toimijalla voi olla budjettineuvottelussa infor-
maatioetu valtioon ndhden, jota se voi kayttdd hyvakseen. Toiseksi, valtiolta tuleva ra-
hoitus ei kannusta kustannusten kontrolloimiseen samassa maarin kuin paikallisesti ve-
roina keratty rahoitus. Itsehallinnollinen organisaatio muuttaa toimijoiden kaytosta hyo-
dyn maksimoinnin suuntaan, joka itsehallinnon kohdalla nékyy pyrkimyksing saastaa

kustannuksissa.

5.3. Tilivelvollisuus sote-uudistuksessa

Tilivelvollisuutta kasiteltiin monipuolisesti kolmannessa luvussa. Téassa kappaleessa
pyritddn selvittdmaan, miten tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan ilmenee sote-
uudistuksen valmistelussa. Tilivelvollisuus yleisesti ottaen viittaa vastuullisuuteen ja
vastuunottamiseen toiminnasta ja sen tuloksista (kappale 3.1.). Poliitikkojen ja virka-
miesten tulee olla vastuussa kansalaisille sosiaali- ja terveydenhuollon tilasta ja tulok-
sista. Vastuu tuloksista tarkoittaa, mité jarjestelman resursseilla saadaan aikaan. Miten
poliitikot ja virkamiehet ovat vastuussa kansalaisille ja miten varmistetaan, ettd kansa-
laiset saavat verorahojen vastineeksi asianmukaista palvelua? Tilivelvollisuuden kes-
keinen ongelma on, miten padédmies saa agentin toimimaan haluamallaan tavalla, kun
agentti toimii paamiehen resursseilla. Koska agentilla on informaatioetu padmieheen
nahden, voi agentti kayttaa sitd myos paamiehen etujen vastaisesti. Sen vuoksi paamie-
helld taytyy olla keinot, joilla kontrolloida agenttia, jotta pddmies voi varmistaa agentin
toimivan hanen hyvakseen. Keinoina voidaan kéayttaa esimerkiksi kannustimia, rangais-

tuksia ja velvollisuuksia.

5.3.1. Demokratia tilivelvollisuuden varmistajana

Kansalaisten oikeutta paattaa asioistaan turvaa perustuslain 2 8, jonka mukaan kansan-
valtaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa
kehittdmiseen. Koska sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdminen on t&hédn mennessa
ollut kunnan vastuulla, on kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia turvannut myos perus-

tuslain 121 §, joka takaa kunnille itsehallinnon. Kun demokratiaa tarkastellaan padmies-
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agentti-suhteen kautta, pddmiehend ovat kansalaiset ja agenttina poliitikot. Poliitikot ja
virkamiehet ovat padmies-agentti-suhteessa, ja siksi virkamiehet ovat viime k&dessa
vastuussa kansalaisille. Kansalaisilla ei ole kdskyvaltaa poliitikkoihin tai virkamiehiin,
joten ongelmana on, miten kansalaiset voivat valvoa ja tarvittaessa rangaista heitd huo-

noista tuloksista tai kayttaytymisesta.

Sote-uudistuksen valmisteluaineistossa huomioidaan demokratian merkitys kansalaisten
kannalta. Peruslinjauksia valmistelleen tydoryhman (STM 2011: 31) mukaan sosiaali- ja
terveyspalveluista tulee p&attad palveluita kdyttavan vdeston tasolla, etteivat palvelut
erkane kuntien tehtdvasta edistda asukkaidensa hyvinvointia. Demokraattinen paatok-
senteko vahvistaa tydryhman mukaan julkisen vallan vastuuta kansalaisten tasavertaisis-
ta palveluista. Sote-uudistuksen yhdeksi tavoitteeksi mainitaan demokraattisen paatok-
senteon vahvistaminen sosiaali- ja terveydenhuollossa (STM 2012b: 18). Demokratian
kannalta ongelmaksi n&hddan muodostuneen kuntayhtymissd ja sairaanhoitopiireisséa
tapahtuva ylikunnallinen paatoksenteko. Paatdksenteko on né&enndisdemokraattista,
koska sosiaali- ja terveydenhuollosta paatetaan erillddn kunnan muista asioista kuntayh-
tymissé ja sairaanhoitopiireisséd (STM 2011: 64; STM 2012b: 18). Ylikunnallisen paa-
toksenteon takia kaikki kunnallisvaltuutetut eivat ole mukana paattdmassé sosiaali- ja
terveydenhuollosta, koska kuntayhtymien ja sairaanhoitopiirien valtuustoihin valitaan
vain osa jasenkuntien valtuutetuista. Tdmén voidaan katsoa aiheuttavan demokratiava-
jeen, kun kaikkien dédnestdjien edustajat eivat suoraan osallistu sote-palveluita koske-

vaan paatoksentekoon.

Tydryhmien esittamat hallintomallit eivét kuitenkaan tarjoa ratkaisua demokratiavajeen
ongelmaan, vaan valmistelun edetessa siirrytdan kohti entistéa valillisempaa ja monimut-
kaisempaa demokraattista paatoksentekoa. Vuosina 2011-2014 raporteissa (ks. esim.
STM 2011: 69-71; STM 2012b: 24-26; STM 2013a: 139) ehdotetut hallintomallit pe-
rustuvat kuntayhtymiin ja vastuukuntiin, jotka jarjestaisivét alueellaan sosiaali- ja terve-
yspalvelut. Ehdotukset ovat ristiriidassa demokratian vahvistamisen tavoitteen kanssa,
koska nimenomaan ylikunnallista paitOksentekoa pidettiin n&enndisdemokraattisena,
jonka vuoksi asukkailla on yhd vdhemman vaikutusvaltaa. On syyta kyseenalaistaa, mi-

ten suuremmat kuntayhtymat voisivat vahvistaa demokratiaa, jos pienempia kuntayhty-
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mi& vaivaa néenndisdemokratia. Varsinkin vastuukuntamallia on pidetty demokratian
kannalta ongelmallisena, koska pienten kuntien vaikutusmahdollisuudet saattavat olla
huonot tallaisessa jarjestelyssa (STM 2013a: 152-153).

Lopulta paadyttiin esittaméan (HE 324/2014 vp) viittd jarjestdmisvastuullista sote-
aluetta ja korkeintaan 19 tuotantovastuullista kuntayhtymé&é. Esitys kaatui perustuslaki-
valiokunnan tulkintaan, jonka mukaan se on ristiriidassa perustuslain kanssa kansanval-
taisuuden ja kunnallisen itsehallinnon osalta. N&in ollen voidaan sanoa, ettd kuntayhty-
mé- ja vastuukuntamallit eivat kykene takaamaan riittdvan suoraa demokratiaa ja kan-
sanvaltaisuutta. Nyt sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisen pohjana on maakuntiin
perustuvat itsehallintoalueet. Itsehallintoalue voi vahvistaa demokratiaa nykyiseen tilan-
teeseen verrattuna, kun kansalaiset padsevat valitsemaan oman edustajan suoraan sosi-

aali- ja terveydenhuollosta paattavaan toimielimeen.

Itsehallintoalueiden maaran olisi hyva perustua siihen, ettd asukkailla on yhteinen iden-
titeetti ja asukkaat ovat tasavertaisesti edustettuina, jolloin he ovat kiinnostuneempia
vaikuttamaan alueen asioihin. Liian suuret alueet eivat ole tavoiteltavia demokratian
kannalta, koska osa alueen vdestosta ei valttdmatta tulisi kunnolla edustetuksi. (STM
2015h: 10-15.) Itsehallintoalueen ylint4 paatantavaltaa kayttava toimielin olisi alueval-
tuusto, joka valitaan vélittomilla vaaleilla (Pdysti, Niiranen & Haveri 2015: 8). Itsehal-
lintoalueilla voisi myos jarjestaa kansanaanestyksia ja alueen asukkailla olisi aloiteoike-
us (Valtiovarainministerid 2015: 4). Itsehallintomallia edeltdvéssa valmistelussa kan-
sandanestyksestd ei mainittu mitddn. Itsehallintomallissa kansalaisten ja poliitikkojen
suhde olisi suoraviivaisempi kuin kuntayhtyma- ja vastuukuntamalleissa ja kansalaisten

olisi helpompi arvioida poliitikkojen toimintaa.

Voidaan sanoa, ettd mitd yksinkertaisemmin demokraattinen paitoksenteko on toteutet-
tu, sitd helpompi kansalaisten on pitad poliitikot tilivelvollisina toimistaan. Monimut-
kainen paatoksenteko, johon kaikki demokraattisesti valitut edustajat eivat paése osallis-
tumaan, on aluksi epddemokraattista, mutta toisaalta tarjoaa myds suojan niille edusta-
jille, jotka eivat ole paattdmassa sosiaali- ja terveydenhuollosta. Namé edustajat voivat

sanoa, etteivat pysty vaikuttamaan paatoksentekoon, joten heilld ei voi mydskééan olla
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vastuuta tehdyistd paatoksistd. Mahdollisimman suoraviivaisella demokratialla pé&éstéi-
siin eroon téllaisista ongelmista, eika kenellekaan jaisi epaselvaksi, ketka asioista paat-

tavat ja kenelle vastuu kuuluu.

5.3.2. Avoimuus ja responsiivisuus tilivelvollisuusmekanismeina

Demokraattinen paatoksenteko on keino pitaé valtaa kayttavat poliitikot ja virkamiehet
vastuussa kansalaisille ja varmistaa poliittinen tilivelvollisuus. Toinen puoli jarjestel-
masté on sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajat, joiden toimintaan kansalaiset eivat pys-
ty kéytdnnodssa puuttumaan. Kansalaisten ja tuottajien vélinen suhde on erilainen kuin
kansalaisten ja politiikkojen vélinen, koska kansalaiset ovat tuottajille ensisijassa asiak-
kaita ja potilaita. Teoriassa sosiaali- ja terveydenhuollon henkilésto on vastuussa kansa-
laisille ja poliitikoille, mutta kaytanndssé kummallakaan ei ole suoria mahdollisuuksia
vaikuttaa toimintaan. Siksi vertikaaliset tilivelvollisuuskeinot toimivat heikosti tuottaji-

en toiminnan kontrollointiin.

Tilivelvollisuuden ulottuvuuksia kasiteltiin aiemmin kappaleessa 3.2. Analysoitaessa
tilivelvollisuuden ulottuvuuksia sote-uudistuksen valmistelusta havaitaan tavoitteet lisa-
t4 avoimuutta ja lapindkyvyyttd sosiaali- ja terveydenhuollossa. Avoimuus tarkoittaa
organisaation velvollisuutta tiedottaa ja antaa tietoja toiminnastaan eri sidosryhmille,
tdman tutkimuksen tapauksessa erityisesti kansalaisille. Avoimuus ja lapindkyvyys ovat
keskeisia asioita organisaation vastuullisuuden kannalta, koska niiden avulla voidaan
estaa tai ennaltaehkaistd mahdollisia vaarinkaytoksid. Tulevaisuudessa eri palvelutuotta-
jien méaran kasvaessa avoimuudella ja lapindkyvyydelld on entistda suurempi merkitys

kansalaisten ja tuottajien toimivan tilivelvollisuussuhteen varmistajana.

Toinen tutkimusaineistossa esiintyva tilivelvollisuuden ulottuvuus on responsiivisuus.
Responsiivisuudella tarkoitetaan julkisen hallinnon kykya vastata kansalaisten palvelu-
tarpeisiin ja vaatimuksiin (kappale 3.2.). Kun esimerkiksi perusterveydenhuollon palve-
lujen saatavuus on usein heikolla tasolla, on jérjestelmén responsiivisuudessa paranta-
misen varaa. Kaytanndssa se tarkoittaa, ettd esimerkiksi jonotusaikoja on lyhennettéva,

jotta palveluihin paésy paranee.
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Sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelmén avoimuutta ja lapinakyvyyttd halutaan paran-
taa, jotta kansalaiset saisivat paremmin tietoa palvelujen laadusta ja kustannuksista.
Avoimuuden lisddmiseksi suunnitellaan mittarien ja menetelmien laatimista palveluiden
tehokkuuden ja vaikuttavuuden arviointiin. Mittareiden avulla saadaan tietoa eri sote-
alueiden ja tuottajien palveluiden laadusta ja kustannuksista. Tarkoituksena on julkaista
tiedot kaikkien n&htaville, jolloin ihmiset voivat vertailla eri palveluntarjoajia keske-
naan. Kerdamalla vertailukelpoista tietoa sote-alueilta voidaan myds kehittda kaikkien
alueiden toimintaa hyodyntamalla parhaimpien alueiden kéytantdja. Kustannus- ja laa-
tutietojen julkistamisen lisdksi toiminnan lapinédkyvyyden uskotaan lisddntyvan, kun
hallinnon organisaatioiden maaré véhenee. (HE 324/2014 vp s 68; STM 2015: 41; POys-
ti, Niiranen & Haveri 2015: 32.)

Hallituksen esityksessa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislaista (HE 324/2014 vp
s. 155) lain 30 8§:ssd ehdotetaan, ettd kansanvaltaisuutta ja véeston osallistumismahdolli-
suuksia edistettdisiin keraamalla tietoja kansalaisten nakemyksista esimerkiksi asiakas-
palvelusta, palvelujen laadusta ja saatavuudesta. Konkreettisiksi toimiksi esitetdan kes-
kustelutilaisuuksien ja kansalaisraatien jarjestamistd ja palvelujen kayttdjien edustajien
valitsemista eri toimielimiin. Tilaisuuksien myo6téd kansalaiset péésisivat esittdmaan né-
kemyksiddn suoraan palveluista vastaaville henkil6ille, eikd avoimuus jéisi vain tiedot-
tamisen tasolle. Keskustelu- ja kuulemistilaisuudet ovat keino lisatd avoimuutta ja edis-
tdd kansalaisten demokraattisia mahdollisuuksia kehittda sosiaali- ja terveydenhuollon

toimintaa.

Vaihtoehtoisen tarjonnan lisaantyessa tulevaisuudessa avoimuudella on yha suurempi
merkitys, koska asiakkaat tarvitsevat luotettavaa ja ajantasaista tietoa palveluista ja nii-
den tuottajista, jotta he voivat tehda informoituja valintapaatoksia. Avoimuuden voidaan
ajatella ohjaavan tuottajia toimimaan vastuullisemmin, kun niitd vertaillaan jatkuvasti
keskenddn ja tieto huonosta palvelusta levida julkisuuteen nopeasti. Sinédllaan tassa ei
ole mit&én uutta, koska asiat ovat aina levinneet suullisesti, mutta tietojen julkaiseminen
esimerkiksi virallisilla nettisivuilla saattaa kontrolloida tuottajien toimintaa paremmin
kuin pelkk& ihmisten puhe. L&pindkyvyyden lisdédntyminen organisaatioiden vahentymi-

sen vuoksi voidaan kyseenalaistaa, koska ei ole mitenk&an varmaa, ettd suurempi orga-
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nisaatio tarkoittaa parempaa toiminnan lapinakyvyyttd; asia voi yhtd hyvin olla toisin

pain, eli pienemmat organisaatiot ovat toiminnassaan avoimempia ja lapindkyvampia.

Responsiivisuus liittyy sosiaali- ja terveydenhuollon integraatioon sekd kansalaisten
osallistumismahdollisuuksiin. Integraatiota ké&siteltiin aiemmin (kappale 5.2.1) tehok-
kuuden n&kodkulmasta, mutta integraatio voi parantaa myos toiminnan responsiivisuutta.
Valmisteluaineistossa todetaan, ettd integraation tavoitteena on luoda asiakaskeskei-
sempi jarjestelmad, joka pystyy vastaamaan asiakkaan tarpeisiin joustavammin ja nope-
ammin (ks. STM 2011: 57; STM 2012c; 17; Poysti 2015: 5). Asiakkaiden osallistumi-
nen palvelujensa ratkaisuihin tekisi jarjestelméstd hyvaksyttdvamman heidan nakokul-
mastaan ja voisi auttaa vaikuttavampien palvelujen kehittdmisessa. Asiakasosallistumi-
nen lisdisi tietoa jarjestelman toimimisesta ja toimintaa voitaisiin kehittdd asiakaskes-
keisempdadn suuntaan. (STM 2011: 31; STM 2012b: 18.) Onnistuessaan integraatio pa-
rantaa toiminnan tehokkuutta ja realisoituu parempana responsiivisuutena, joka tukee
toiminnan vastuullisuutta, kun kansalaiset saavat nopeammin palvelua. Responsiivisuu-
dessa yhdistyy mielenkiintoisesti tehokkuus ja tilivelvollisuus, kun tehokkaampi jérjes-

telma pystyy palvelemaan asiakkaita nopeammin ja sdastaméén samalla kustannuksissa.

5.3.3. Markkinapohjainen tilivelvollisuus

Kappaleessa 3.5. keskusteltiin julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuudesta seké Kil-
pailuun perustuvasta markkinapohjaisesta tilivelvollisuudesta. Julkisen ja yksityisen
sektorin kumppanuudesta esimerkkejé sosiaali- ja terveydenhuollossa ovat vanhuspalve-
lujen tai terveydenhuollon palvelujen kilpailuttaminen ja ostaminen yksityisilta yrityk-
siltd. Palvelujen ostaminen ulkopuoliselta perustuu sopimukseen jarjestdjan ja tuottajan
valilla, jolla julkinen palvelujen jarjestdja siirtdd tuotantovastuun osittain tai kokonaan
yksityiselle tai kolmannen sektorin toimijalle. Tilivelvollisuuden kannalta se tarkoittaa,
ettd sopimuksessa taytyy méaaritella ennalta palvelujen laadusta, saatavuudesta ja muista
seikoista, ja siksi sopimusosaaminen on tarkead lopputuloksen kannalta. (STM 2012a:
13.) Tilivelvollisuuskeinoja ovat sopimuksen velvoitteet ja sanktiot, jotka osapuolet
hyvéaksyvét toteuttavansa, jos sopimuksen mukaisiin tavoitteisiin ei p&astd tai ehtoja
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muuten rikotaan. Sopimuksellisessa tilivelvollisuudessa suhde toimii myos toiseen

suuntaan eli julkisella toimijalla on myo6s vastuu sopimuskumppaniaan kohtaan.

Markkinapohjainen tilivelvollisuus tarkoittaa markkinakilpailuista johtuvaa tilivelvolli-
suusmekanismia. Treblicockin ja lacobuccin mukaan (kappale 3.5.) kilpailu testaa
markkinatoimijoiden kykyé tuottaa palveluita riittdvan tehokkaasti ja laadukkaasti, jol-
loin vain parhaat toimijat menestyvat tassa kilpailussa. Sote-uudistuksen valmistelussa
ehdotetaan laadulla Kilpailua, joka katsotaan varmemmaksi kuin hintakilpailu (Kauha-
nen ym. 2016: 22). Kilpailu motivoi toimijoita lisdksi vapaaehtoiseen lapinakyvyyteen
ja avoimuuteen, koska ne haluavat usein erottua edukseen kilpailijoistaan. Markkina-
pohjaista tilivelvollisuutta voidaan soveltaa sote-uudistukseen ja kaavailtuun valinnan-
vapauteen. Valinnanvapauden toteutuessa markkinapohjainen tilivelvollisuus tulee ky-
seeseen, kun tarjonta ja Kilpailu sosiaali- ja terveydenhuollossa kasvaa. Voidaan olettaa,
etta kilpailu pitdd sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajat vastuullisina, koska ne eivat
halua menettaa asiakkaita kilpailijoilleen huonon palvelun vuoksi. Kansalaisen valinnat
ohjaavat palvelutuottajien kayttdytymistd, ja kansalaiset rankaisevat huonoja tuottajia

kieltaytymélla kayttamasta niiden palveluja.

Kilpailua késiteltiin aiemmin tehokkuuden ndkokulmasta kappaleessa 5.2.2. ja kilpailul-
la on my6s yhteys tilivelvollisuuteen, kuten juuri todettiin. Teoriassa toimivat markkinat
tarjoavat ratkaisun tehokkuus- ja tilivelvollisuusongelmaan, mutta kuten tehokkuuden
tapauksessa, kilpailun taytyy olla riittdvan kovaa, jotta markkinapohjainen tilivelvolli-
suus toimisi. Muuten on vaarana, ettd toimijoilla ei ole tarvetta pitdé ylla esimerkiksi
korkeaa palvelutasoa. Riski on todellinen ja kilpailua késittelevassa raportissa (STM
2012a: 17) todetaan, ettd palvelun tarjoajia ja ostajia on Suomessa vahan ja toimivan
kilpailun aikaansaaminen voi olla vaikeaa. Erittdin kova kilpailu voi myos olla haitallis-
ta, mikéli se johtaa esimerkiksi vaarinkdytoksiin kustannusten karsimisen vuoksi. Siksi
pelkéastddn markkinoiden varaan ei kannata laskea liikaa, eikd néin tehdakéan, koska
lainsd&ddanndssa maarataan seké julkisia ja yksityisid sosiaali- ja terveydenhuollon toi-
mijoita koskevasta valvonnasta. Markkinapohjaista tilivelvollisuutta voidaan pitad kui-

tenkin tdydentévana tilivelvollisuusmekanismina viranomais- ja omavalvonnan ohella.
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6. JOHTOPAATOKSET

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli tutkia tehokkuutta ja tilivelvollisuutta sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksessa. Tutkimuksen teoreettisena viitekehyk-
sené toimi julkisen valinnan teoria ja julkisen hallinnon tilivelvollisuuskeskustelu. Jul-
kisen valinnan teoria soveltuu kaytettavéksi hallintotieteessa julkisten organisaatioiden
ja laajemmin julkisen sektorin tutkimiseen. Julkisen valinnan teoriassa nojataan mark-
kinapohjaisiin keinoihin julkisen sektorin uudistamisessa, joista osa voi olla vaikea to-
teuttaa sellaisenaan. Né&en kuitenkin, ettd julkisen valinnan arvo on sen kyvyssa tunnis-

taa julkisen sektorin ongelmia ja niiden syita.

Tutkimuksen tavoitteena oli vastata seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1. Mitk& ovat sote-uudistuksen keskeiset keinot sosiaali- ja terveydenhuollon te-
hokkuuden parantamiseksi?
2. Miten tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan ilmenee sote-uudistuksen valmistelus-

sa?

Tutkimuskysymyksiin etsittiin vastauksia dokumenttianalyysin avulla tutkimalla vuosi-
na 2011-2016 virkatyona laadittua sote-uudistuksen valmisteluaineistoa ja sote-
uudistusta kasittelevia tutkimuksia. Tutkimuksen luotettavuutta parantaa késitteiden
tarkka madrittely ja huolellisesti rakennettu teoria sek& tutkimusaineiston laajuus. Tut-
kimuksen luotettavuutta lisdd myo6s sen toistettavuus, joka on mahdollista, koska tutki-

musaineisto on vapaasti kaikkien saatavilla.

Sote-uudistuksen keskeisiksi tehokkuuskeinoiksi havaittiin integraatio, kilpailu ja rahoi-
tusratkaisut. Integraatio on merkittava keino, koska se vaikuttaa sosiaali- ja terveyden-
huollon henkiléstoon, poliitikkoihin, virkamiehiin ja asiakkaisiin. Integraatio edellyttada
nykyistad laajempia vaestOpohjia sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisessd, koska
sote-uudistuksen tavoitteena on integroida horisontaalisesti sosiaali- ja terveydenhuolto
sekd vertikaalisesti perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito saman organisaation

alaisuuteen, jolloin toimijoiden yhteisty6td voidaan parantaa ja resursseja kohdentaa



84

joustavammin. Integraation ansiosta sote-alueella voidaan hyddynt&é tuotantokapasi-
teettia tehokkaammin ja tietyilld aloilla pystytddn hyodyntdmaan tuotannon mittakaava-
etuja, joka laskee yksikkokustannuksia. Tama ei kuitenkaan tapahdu itsestaan, vaan
edellyttdad poliitikkojen kykenevan paatoksiin, jotka jarkeistavét tuotantorakennetta.
Kéytdnnossé se tarkoittaa toimipisteiden karsimista ja tuotannon keskittdmisté palve-
luissa, jotka vaativat suuria asiakasméaéria ja kalliita investointeja. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon integraation tehokkuusedut liittyvat tekniseen ja allokatiiviseen tehokkuu-
teen. Tekninen tehokkuus paranee, jos panos-tuotos-suhde kasvaa tuotantokapasiteetin
tehokkaamman kayton ja toimijoiden sujuvamman yhteistyon myotd. Allokatiivinen
tehokkuus taas paranee, jos sote-alue kykenee kohdentamaan resurssit sinne, missé niitéa

tarvitaan eniten.

Toinen sote-uudistuksessa hyddynnettdva keskeinen tehokkuuskeino on kilpailu. Kilpai-
lua syntyy kilpailuttamisesta ja asiakkaan valinnanvapaudesta, jota sosiaali- ja tervey-
denhuollossa on jarjestelmallisesti pyritty lisadmaan. Nakemys kilpailusta on muuttunut
uudistuksen aikana palvelujen kilpailuttamisesta vapaaseen markkinakilpailuun. Valin-
nanvapauden myoté tuottajien mééara lisdantyy, miké parantaa palveluiden saatavuutta ja
oletettavasti myos laatua. Kustannusten lasku on epévarmaa ja todettavissa vasta myo-
hemmin. Kustannukset voivat my6s nousta paremman saatavuuden vuoksi. Tutkimusai-
neistosta selvisi, etté laatu riippuu siitd, painotetaanko kilpailussa hintaa vai laatua. Laa-
tupainotteinen kilpailu todennakdisesti parantaa palveluiden laatua ja vaikuttavuuteen
pyrittdessd se on parempi valinta. Julkisen valinnan teoria pitd4 kilpailua padkeinona
parantaa julkisen sektorin tehokkuutta. Kilpailun toimivuuteen liittyy kuitenkin riskeja,
kuten markkinatoimijoiden maaré ja kilpailun intensiivisyys. Vahéinen ja huonosti toi-
miva Kilpailu ei paranna allokatiivista tehokkuutta, jolloin valinnanvapaus voi jaada
kapeaksi ja kustannukset voivat nousta. Pahimmillaan voi syntya valistavetoa, jos yksi-
tyinen toimija onnistuu saamaan monopoliaseman. Riskit ovat aiheellisia, kun ottaa
huomioon Suomen véhaisen asukasmaaran ja suuren pinta-alan seka keskittyneet mark-

kinat monilla muilla toimialoilla.

Viimeisena keskeisena tehokkuuskeinona tutkimusaineistosta erottui rahoitusratkaisut.

Rahoitusta ei kasitelty sote-uudistuksen valmisteluaineistoissa siind maarin kuin se olisi
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mielesténi ansainnut huomiota. Julkisessa valinnassa kasitelldan paljon julkisten organi-
saatioiden rahoitusta ja siihen yhdistetd&n toimijoiden (yksildiden, ryhmien ja organi-
saatioiden) rationaalisuus. Rationaaliset toimijat pyrkivat ajamaan omaa etuaan ja toi-
mivat sen mukaan, ettd niilla on mahdollisuus saavuttaa tavoitteensa. Rahoituksen kan-
nalta rationaalisuus tarkoittaa sit4, ettd rahoituksen tulee kannustaa oikeanlaiseen toi-
mintaan koko jarjestelman nakokulmasta ja rangaista haitallisesta toiminnasta. Siksi
rahoituksella on merkittdva rooli sosiaali- ja terveydenhuollon tehokkuudessa. Siirta-
malla rahoitusvastuu yhdelle taholle eli sote-alueelle tai valtiolle poistetaan toimijoiden
kannustimet siirtdd hoitovastuita ja niiden kustannuksia jarjestelmén sisélld. Myos ra-
hoittajataholla ndyttaa olevan vaikutusta tehokkuuteen. Valtio rahoittajana tasoittaa alu-
eiden vélisia taloudellisia eroja, mutta se ei kannusta yhtad hyvin hillitsemaan kustan-
nuksia kuin sote-alueen oma verotusoikeus. Teoriasta ja tutkimusaineistosta selviaa, etta
sote-alueen verotusoikeus ohjaisi sédastamadn kustannuksissa. Liséksi jarjestajalla olisi
kokonaisvastuu sosiaali- ja terveydenhuollosta. Alueen verotusoikeuden vaarana on

houkutus nostaa veroja liian helposti.

Tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan ilmeni sote-uudistuksen valmisteluaineistossa en-
sinnékin tavoitteena vahvistaa demokraattista paatoksentekoa. Tavoite vaikutti kuiten-
kin ristiriitaiselta sen rinnalla, millaisia hallintomalleja suunniteltiin vuosina 2011-
2014. Kuntayhtymia pidettiin epddemokraattisina, mutta ratkaisuksi esitettiin entista
suurempia kuntayhtymia tai vastuukuntamallia, joissa kansalaisten aani merkitsisi yha
vdhemman ja heidén olisi entistd vaikeampi arvioida poliitikkojen ja virkamiesten toi-
mintaa. Demokratiavaje pyritddn korjaamaan itsehallintoalueilla, joissa kansalaiset aa-
nestavat edustajansa suoraan maakuntavaltuustoon. Itsehallintoalueissa on kuitenkin
omat ongelmansa, koska niitd on 18, mutta itse sosiaali- ja terveyspalvelut jarjestavia
alueita on 15, joten kolme aluetta ei kykene itsendisesti jarjestdmaan sote-palveluita.
Voidaan aiheellisesti kysya, millainen on itsehallintoalue, joka ei pysty itsenéisesti vas-
taamaan tarkeimmaésté tehtdvastdan. Siten 18 itsehallintoalueen malli ei ratkaise demo-
kratiaongelmaa lopullisesti, vaan alueita tulisi olla vdhemman. Johtop&d&atokseni on, etta
demokratian vahvistaminen toimii vertikaalisena tilivelvollisuusmekanismina, jolla py-

ritdéén varmistamaan poliittisen tilivelvollisuuden toimiminen jarjestelmassa.
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Tutkimuksessa havaittiin tilivelvollisuuden ulottuvuuksista avoimuus ja responsiivisuus
keinoiksi varmistaa sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoiden vastuullinen toiminta.
Avoimuudella lisétadn kansalaisten tietoa sosiaali- ja terveyspalveluiden tarjonnasta,
laadusta ja kustannuksista, mika on tarkead varsinkin, kun toimijoiden maaré kasvaa.
Kansalaisten asema muuttuu kuluttajamaisemmaksi, kun he perustavat valintansa mark-
kinainformaatioon. Ongelmana on luoda mittarit, jotka tuottavat vertailukelpoista tietoa
tuottajien toiminnasta. Avoimuutta suunniteltiin parannettavan lisaksi kuulemistilai-
suuksilla ja kansalaisraadeilla, joissa kansalaiset paéasisivat keskustelemaan tilivelvollis-
ten poliitikkojen ja virkamiesten kanssa. Eri asia on, kuinka moni osallistuu tilaisuuk-
siin, kun kuntavaalitkaan eivét kiinnosta ihmisia. Tarkeinta on aluksi varmistaa mahdol-
lisimman valitén demokratia. Responsiivisuus ilmenee sote-uudistuksen tavoitteena
parantaa asiakkaiden palveluketjujen koordinointia ja luoda asiakaskeskeinen jarjestel-
m4, joka antaa asiakkaalle mahdollisuuden vaikuttaa palvelun suunnitteluun. Responsii-
visuutta parantaa myos palveluiden saatavuuden paraneminen kohdentamalla enemmén
resursseja ruuhkaisille aloille ja asiakkaan valinnanvapaus, joka todennékoisesti kasvat-
taa tarjontaa. Avoimuus ja responsiivisuus ovat horisontaalisia tilivelvollisuusmekanis-

meja, koska niilla ei kontrolloida toimijoita hierarkkisesti.

Valinnanvapauden ja lisdantyvan kilpailun my6ta sosiaali- ja terveydenhuoltoon syntyy
uudenlainen, markkinapohjainen tilivelvollisuusmekanismi. ldeaalitilanteessa kilpailu
pakottaa tuottajat toimimaan tehokkaasti ja laadukkaasti, koska pelko asiakkaiden me-
nettdmisesta kannustaa tuottajia vastuullisuuteen. Kansalaisten asiakaskokemus maéarit-
telee organisaation tulevaisuuden, joten niiden on syyta panostaa palveluiden laatuun.
Koska markkinapohjainen tilivelvollisuus perustuu kilpailulle, se vaatii toimiakseen
riittdvan maaradn markkinatoimijoita, joten siihen sisaltyy riski liian véahaisesta kilpai-
lusta. Tamé ei kuitenkaan ole ongelma, jos sosiaali- ja terveydenhuollossa on aina tar-
jolla julkinen vaihtoehto. Markkinapohjainen tilivelvollisuus ei ole virallinen tai lain-
sédadantoon perustuva tilivelvollisuusmekanismi, vaan se syntyy puhtaasti markkiname-
kanismista ja kilpailusta. Sitd voidaan pitda viranomais- ja muuta valvontaa tadydentéva-
na tilivelvollisuusmekanismina. Julkisen valinnan teoriassa julkisen sektorin altistamista

markkinoilla pidetddn hyvané keinona kontrolloida julkisia organisaatiota ja motivoida
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niitd parantamaan palveluaan. Sosiaali- ja terveydenhuollon valinnanvapaus toteuttaa

ideaa hyvin.

Julkisen valinnan teorian kannalta sote-uudistuksessa on monta mielenkiintoista asiaa.
Tutkimuksen perusteella julkisen valinnan oletus toimijoiden itseintressista vaikuttaa
pitdvan paikkansa. Sosiaali- ja terveydenhuollon toimijat pyrkivat joissakin tapauksissa
siirtdaméén hoitovastuita ja kustannuksia muille sééstdédkseen omissa kustannuksissaan,
vaikka se kasvattaisi kokonaiskustannuksia. Tilannetta saatetaan katsoa vain oman toi-
minnan kannalta. Toisaalta terveydenhuollosta 10ytyy palveluita, joissa kapasiteettia ei
hyddynneta tehokkaasti, kuten laboratorio- ja kuvantamispalvelut seka leikkaussalit.
Vaikuttaa siltd, ettd ylikapasiteetista ei ole haluttu luopua, koska on haluttu turvata
oman kunnan tai sairaalan tyopaikat tarjoamalla palveluita mahdollisimman laajasti.
Lopputuloksena on palveluiden korkeat yksikkdkustannukset ja ylitarjonta. Niskasen
budjetin maksimointiteoria ndyttdd kuvaavan julkisten organisaatioiden kayttaytymista
epavarmasti. Niskasen malli voi patea silloin, kun resursseista ei ole pulaa ja budjettia
on helppo kasvattaa, mutta niukkuudessa pyritadnkin minimoimaan omia kustannuksia
kaikin keinoin. Molemmissa tapauksissa toimija pyrkii kuitenkin ajamaan omaa etuaan.
Laajemmin ajateltuna kyse on sosiaali- ja terveydenhuollon resurssien kohdentamisesta.
Resursseja suunnataan vaarin perustein vaariin asioihin, jolloin resursseja ei ole koh-
dennettu tehokkaasti, joka johtaa liikatuotantoon jollakin alalla ja liian véhdiseen tuo-

tantoon toisella alalla.

Tutkimuksen mukaan sote-uudistuksen myoté sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestami-
sessd ja tuotannossa on tarkoitus siirtyd kokonaisuuden optimointiin. Kokonaisuuden
optimoinnilla tarkoitetaan palvelujen toimivaa organisointia ja palveluverkon sopeutta-
mista optimaaliselle tasolle. Tutkimus osoittaa, ettd julkisen valinnan teorian oletus ra-
tionaalisesta toimijasta ja itseintressista on varteenotettava tapa analysoida yksiloiden ja
organisaatioiden toimintaa julkisella sektorilla, kun muistaa, ettd kyse on yksinkertais-
tuksesta. Sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatiot saattavat hyédyntdd mahdollisuutta
ajaa omaa etuaan muiden kustannuksella ja siksi rationaalisuus ja itseintressi kannattaa

pitd& mielessé organisaatioita ja jarjestelmia rakennettaessa.
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Johtop&éatokseni tilivelvollisuuden suhteen on, ettd nykyinen monimutkainen sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestaminen ja ylikunnallinen paatoksenteko on heikentanyt demo-
kratiaa ja kansalaisten mahdollisuuksia arvioida poliitikkojen ja virkamiesten toimintaa.
Sosiaali- ja terveydenhuollon monimutkaisuuden vuoksi on vaikea hahmottaa, mika
taho on vastuussa jarjestelmén mistékin osasta. On muistettava, ettd kansalaiset tuskin
ovat perehtyneet sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelmaan kovin tarkasti ja siksi jarjes-
telman demokraattinen ohjaus pitdisi olla mahdollisimman yksinkertainen. Kaikki eivat
valttamatta tieda, ettd myos sairaanhoitopiirit ovat kuntalaisten rahoittamia ja kuntalai-
silla on yhté lailla oikeus vaatia poliitikkoja ja virkamiehid vastuuseen sairaanhoitopii-
rin tuloksista kuin terveyskeskuksen. Sairaanhoitopiirin paatoksenteko voi tuntua kau-
kaiselta, kun liittovaltuusto koostuu valikoiduista usean eri kunnan edustajista. Liséksi
perusterveydenhuollon péatoksenteko on saattanut eriytyd kunnallisvaltuustosta kun-
tayhtyman yhtymaévaltuustolle. Kansalaisten taytyy olla hyvin perilld koko sosiaali- ja
terveydenhuoltojarjestelmésté ja sen paatoksenteosta, jotta he tietdvat, ketkd ovat kansa-

laisille vastuussa.

Sote-uudistuksessa on keskitytty pitkalti jarjestamisvastuuseen, hallintomalliin ja sote-
alueiden madraan. Mielestéani liian vahan huomiota ovat saaneet varsinaiset konkreetti-
set toimet, joilla sdastotavoitteisiin padstddn ja miten uudistus toteutetaan tyontekijata-
solla. Sote-uudistuksen virkamiesvalmistelusta jad mielikuva, ettd tavoitteet saavute-
taan, kunhan saadaan véhennettya jarjestdjien maaraa ja integroitua sosiaali- ja tervey-
denhuoltojarjestelmd. Kustannusten hillitseminen puhumattakaan leikkaamisesta vaatii
toimia suorittavalla tasolla, eik& vain hallinnon uudelleenjarjestdminen riitd tehostami-
seen. Ennen kaikkea saastotavoitteiden saavuttaminen vaatii sote-alueilta kykya tehda
tosiasioihin ja lukuihin perustuvia paatoksia. Nykyisessa taloudellisessa tilanteessa ei
ole varaa jaad& puolustamaan alueellisia etuja, eikd itse asiassa olisi muussakaan tilan-
teessa, koska resurssien haaskaaminen on aina haitallista. Investoinneista paattamisessa
olisi huomattavasti kehittamistd, jotta ei panosteta paallekkaisiin palveluihin. Samoin
resurssien kohdentamista tulisi parantaa tulevaisuudessa. S&astdjen on synnyttava te-
hokkaammasta toiminnasta suorittavalla tasolla, silla se kasvattaa toiminnan tuottavuut-
ta. Tassa tutkimuksessa todettiin, ettd tuottavuutta voidaan parantaa useilla aloilla pel-

k&stdan purkamalla tuotannon ylikapasiteettia, joten on paattdjista kiinni, pystytaanko
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tdhan. Sote-uudistuksen tavoitteena oli varmistaa palveluiden yhdenvertainen saatavuus,

mutta todennakoisesti monilla alueilla osa palveluista siirtyy pidemman matkan paghan.

Jatkotutkimuksen aiheita sote-uudistuksesta 16ytyy useita. Ensimmadisend tulee mieleen
valinnanvapauden ja kilpailun vaikutusten tutkiminen sosiaali- ja terveydenhuollossa.
Pystyytdanko kilpailulla hillitsemadn kustannuksia ja mitéd tapahtuu palveluiden laadul-
le? Tatd tullaan varmasti paljon tutkimaan, mutta sitd voidaan tehdé vasta pitkén ajan
jalkeen, kun on tarpeeksi dataa tutkimista varten. Toinen kiinnostava aihe on julkisten
organisaatioiden tuotannon tutkiminen. Miten julkisen organisaation tuotanto vertaantuu
yksityiseen ja miten julkiset organisaatiot hy6dyntavat tuottavuutta kasvattavat innovaa-

tiot?
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