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Johdanto

Suomen hyvinvointivaltio on totuttu nakemaén osana Pohjoismaista mallia. Hyvinvointivaltio ja
julkinen hyvinvointivastuu ovat Suomessa kuitenkin selvésti suppeampia kuin muissa Pohjois-
maissa. Esimerkiksi Suomen sosiaalimenojen taso on hadin tuskin eurooppalaista keskitasoa.
Rakenteeltaan ja periaatteiltaan Suomen sosiaaliturva on kuitenkin selvésti pohjoismainen, ja
Suomen mallia kuvataankin usein “riisuttuna” pohjoismaisena mallina. Mallia luonnehtii laaja
universaali hyvinvointivaltio ja julkinen hyvinvointivastuu. Sosiaalipolitiikan kohteena on koko
viesto, ja julkinen valta takaa kaikille maassaan asuville kattavan toimeentuloturvan seka palve-
lut, ja ne rahoitetaan kollektiivisesti verovaroin. Pohjoismaiselle hyvinvointivaltioajattelulle on
ominaista pyrkimys universaaliin tasa-arvoon, ja eriarvoisuus itsessddn on totuttu nikemain
epdoikeudenmukaisena.

Julkisessa hyvinvointivastuussa on oleellisesti kyse kollektiivisesta riskien jakamisesta. Kun
oikeus tulonsiirtoihin ja palveluihin on yksil6llistd, ja niiden rahoitus yhteistd, hyvinvointivaltio
toimii vakuutuksena taloudellisten ja sosiaalisten riskien varalta. Juuri se nayttda olevan Pohjois-
maiden menestyksen taustalla: universaalit ja riittdvdn korkeatasoiset sosiaaliturvajarjestelmit
suojaavat riskeiltd ja luovat sosiaalista turvallisuutta, mika lisdd yhteiskunnan ja talouden vakautta
sekd yhteiskunnan jasenten avoimuutta riskien ottoon. Viime vuosina hyvinvointivaltio on yhi
laajemmin alettu ndhdé vakuutuksena globalisaation riskien varalle, ja kyseinen rooli tulee yhé
korostumaan. Ilman kollektiivista riskienjakamista monet hyddylliset riskit jdisivdt ottamatta,
mika olisi haitallista taloudelliselle tehokkuudelle. Tétd taustaa vasten oleellinen kysymys hy-
vinvointivaltion tulevaisuuden kannalta on, kuinka kollektiivisten riskienjakamismekanismien
toimintaa saadaan parannettua.

Julkisilla palveluilla on erityinen rooli pohjoismaisessa mallissa. Oleellinen osa mallia on
pyrkimys korkeaan dekommodifikaatioon (kansalaisten vapaus markkinoista), ja sen saavutta-
misessa julkisesti jarjestettyjen ja kollektiivisesti rahoitettujen palvelujen merkitys on keskeinen.
Kattavat julkiset palvelut takaavat kaikille kansalaisille tasa-arvoiset oikeudet tyydyttda perustar-
peitaan markkinoiden ulkopuolella. Julkisten palvelujen rooli elintasoerojen tasoittajana onkin
pohjoismaisessa mallissa merkittdvi, ja oleellinen sitd muista malleista erottava tekija. Samalla
palvelut my6s tehostavat markkinoiden toimintaa, kun ne lisdavat markkinoiden kéytdssi olevien
tuotannontekijoiden maira4 ja parantavat niiden laatua. Esimerkiksi laadukkaat péivihoitopal-
velut mahdollistavat erityisesti naisten tyossidkdynnin, koulutuspalvelut lisddvit tuottavuutta ja
terveyspalvelut turvaavat vdeston tyokykya.

Pohjoismainen malli on osoittautunut paitsi taloudellisesti tehokkaaksi myos tehokkaaksi
kéyhyysriskin pienentdjaksi ja tulojen tasaajaksi. Tulonjaolla mitattuna Pohjoismaat ovat edelleen
maailman tasa-arvoisimpia maita, ja kdyhyys on niissé alhaista. Julkiset palvelut ovat oleellinen
osa myos pohjoismaista uudelleenjaon strategiaa. Ensinnékin laadukkailla ja tasa-arvoisilla kou-
lutuspalveluilla taataan kaikille tasavertaiset mahdollisuudet tulojen hankkimiseen. Téltd osin
my0s lopputulos on kaikissa Pohjoismaissa ilmeisen tasa-arvoinen. Lisdaksi my6s muut sosiaali-
ja terveyspalvelut tasoittavat hyvin toimiessaan koko véeston tulonhankkimismahdollisuuksia
pitdmalla esimerkiksi kansalaisten tydkyvystd huolta. Palvelut tasoittavat elintasoeroja myds
sitd kautta, ettd ne itse asiassa pienentévét tuloeroista johtuvaa epitasa-arvoa: mitd laajemmin
yksilot voivat julkisten palvelujen kautta tyydyttdd tarpeitaan markkinoiden ulkopuolella, sitd
vahemmin kaytettdvissd olevalla tulolla on merkitysta.
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Sosiaalipolitiikan epaonnistuminen

Pohjoismaisen sosiaaliturvajéirjestelman kohtaamista ja sen tuottamista ongelmista on keskus-
teltu viime vuosina paljon. Laaja yksimielisyys vallitsee siitd, ettd sosiaaliturvan nykyiset raken-
teet eivdt vastaa parhaalla mahdollisella tavalla timédn ajan ja tulevaisuuden ongelmiin eivitka
sosiaaliturvaa kohtaan asetettuihin odotuksiin. Useat sosiaalipolitiikan onnistumista mittaavat
indikaattorit ovat kehittyneet huonoon suuntaan: viime vuosina tuloerot ovat kasvaneet, suh-
teellinen koyhyys on lisddntynyt, palvelujen kéyton epétasa-arvo on kasvanut ja huoli palvelujen
saatavuudesta ja niiden laadusta on kasvanut ainakin palvelujen kéyttdjien ja niiden parissa ty0s-
kentelevien arkikokemuksen perusteella. Jos esimerkiksi talouspolitiikan onnistumista mittaavat
vastaavankaltaiset indikaattorit olisivat kehittyneet yhtd heikosti, harjoitettua talouspolitiikkaa
pidettiisiin tdysin epdonnistuneena. Sosiaalipolitiikan uudistamista koskevaa keskustelua vaivaa
se, ettd politiikan ilmeinen epdonnistuminen ei ohjaa tarpeeksi keskustelussa esitettdvid konk-
reettisia uudistusehdotuksia. Ensin on oltava olemassa vahva analyysi yhteiskunnan nykytilasta
sekd visio siitd, millainen sen on oltava, sen jilkeen on luotava strategia sen saavuttamiseksi ja
lopuksi kdytannon politiikka strategian toteuttamiseksi. Nykyistd keskustelua vaivaa kahden
ensimmadisen vaiheen hahmottamisen puuttuminen.

Talla hetkelld yhteiskunnallisia ongelmia ja sosiaalipolitiikan epdonnistumista kasittelevét
puheenvuorot (joita on suuret maérit olemassa) esiintyvit ikdan kuin irrallaan tehtavistd uu-
distuksista ja ehdotetuista politiikkatoimenpiteistd, tai korkeintaan tyytyvit niidenkin kriti-
soimiseen. Toiset tyytyvdt havainnoimaan yhteiskunnallisia ongelmia ja kritisoimaan tehtévid
uudistuksia, ja toiset keskittyvat pelkkdan uudistamiseen perehtymatta riittavasti niihin ongel-
miin, joihin sosiaaliturvan tulisi pystyd vastaamaan. Synteesid ndiden vilille ei ndytd syntyvén.
Julkista sektoria on esimerkiksi viimeisen noin kahdenkymmenen vuoden ajan uudistettu pal-
jolti uuden julkisjohtamisen oppien mukaan, jonka perusteet ovat paljolti uusklassisessa talo-
ustieteessd, jossa puolestaan sosiaalisilla ongelmilla saati niiden ratkaisemisella ei ole kovinkaan
suurta roolia. Sosiaalipoliitikot taas eivit ole osanneet rakentaa selkedd uudistusagendaa - tai
ovat ainakin epdonnistuneet sellaisen kommunikoinnissa — vaan ovat sen sijasta tyytyneet pal-
jolti pelkkddn nykymenon kritisointiin.

Sosiaaliturvan kollektiivisesta
luonteesta pidettava kiinni

Sosiaaliturvan uudistamiskeskustelussa ehka eniten huomiota ovat saaneet jérjestelmien talo-
udelliseen kestdvyyteen liittyvat teemat, joista eniten esilld on ollut vieston ikdantymisestd ja
huoltosuhteen heikkenemisesta aiheutuvat ongelmat sosiaaliturvan rahoitukselle. Osittain krii-
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sitietoisuus on liioiteltua: ikddntymiseen on Suomessa varauduttu jo nyt suhteellisen hyvin ja
odotettavissa oleva ikdantymisen aiheuttama rasitus julkiselle taloudelle ei edes ole niin suuri
kuin usein kuvitellaan. Osana kriisitietoisuutta hyvinvointivaltiorakenteet on alettu nahda taak-
kana, joihin ei tulevaisuudessa vilttamaittd ole varaa ja joita on asteittain karsittava. Valtavir-
takeskustelussa tarkastellaan kuitenkin harvoin esitettyjen uudistuskeinojen merkitystd hyvin-
vointimallin periaatteiden ja sen taloudellista ja sosiaalista tehokkuutta tuottavien mekanismien
toteutumisen kannalta. Hyvinvointivaltion kohtaamiin ongelmiin esitetyt ratkaisuehdotukset on
usein esitetty ikddn kuin valttamattdmina teknisin toimenpitein, joita ilman hyvinvointivaltio
lakkaa olemasta ja joille ei yksinkertaisesti ole vaihtoehtoja.

Sosiaaliturvajérjestelmén koon supistamisen lisdksi ongelmien ratkaisuna on esitetty vastuun
siirtamistd pois julkiselta sektorilta kohti yksil6itd ja perheitd. Téllaisissa ehdotelmissa lisattéisiin
yksiloiden riippuvuutta markkinoista ja ldhipiiristddn, miké on suoraan ristiriidassa pohjoismai-
sen jarjestelmdn menestyksen taustalla olevien mekanismien kanssa. Palvelujen osalta keskuste-
lussa on ollut esilld rahoitusvastuun siirtdiminen kohti yksiloa esimerkiksi erilaisten hoitovakuu-
tusten tai yksilollisten tilien avulla. Tilimalleissa yksilot sadstaisivat henkilokohtaiselle hoito- tai
sosiaaliturvatililleen, josta sitten ensisijaisesti rahoitettaisiin heille maksettavia etuuksia, kun he
niitd tarvitsevat. Ajatuksena on vdhentdd etuuksien ja palvelujen rahoittamiseksi tarvittavien
verojen médrdd, minkd on katsottu helpottavan tulevaisuuden rahoituspaineita. Tilimallit kui-
tenkin romuttaisivat kokonaan sosiaaliturvajarjestelman vakuutusluonteen - periaatteen, jonka
ohjaamana koko jdrjestelmé on luotu ja jota varten se on olemassa. Sosiaalivakuutus perustuu
sithen, ettd kustannuksista vastataan yhteisesti ja riskit sattuvat sitten kenelle sattuvat, eivitka
riskejé kokeneet joudu kantamaan riskien realisoitumisen kustannuksia kohtuuttomasti. Tama
periaate jéisi toteutumatta tai ainakin heikentyisi merkittévésti, jos sosiaaliturvaa rahoitettaisiin
yksil6llisten tilien kautta.

Rahoitusvastuun siirtiminen kohti yksilod heikentdd myos sosiaaliturvan saamaa poliit-
tista tukea, koska yksiloiden saama hyoty kollektiivisista sosiaaliturvajarjestelmistd heikkenee.
Varsinkin jos laaja keskiluokka joutuu laajamittaisesti tukeutumaan omaan rahoitukseen ja
markkinoihin sosiaaliturvansa saamiseksi, heiddn motiivinsa kannattaa julkista sosiaaliturvaa
heikkenee. Hyvinvointivaltion rapautumiskehityksesti tulee helposti itse itseddn vahvistava pro-
sessi. Joidenkin uudistusvaatimusten taustalla onkin selvd ideologinen pyrkimys péddsta eroon
pohjoismaisesta, laajaa julkista interventiota vaativasta mallista kohti yhd markkinavaltaisempaa
jarjestelméa - asia, joka valtavirtakeskustelussa jad useimmiten havaitsematta.

Naistd lahtokohdista késin kaikkia sosiaaliturvaan tehtdvid reformeja olisi arvioitava sen
mukaan, mitéd ne tarkoittavat pohjoismaisen mallin periaatteiden toteutumisen kannalta. Naistd
periaatteista ja niiden hyddyista vallitsee laaja yhteisymmarrys, jolloin niistd on syyté pitaa
kiinni. Tehtdvit uudistukset on rakennettava siten, ettd ne vahvistavat kollektiivisen hyvinvoin-
tivastuun toteutumista ja johtavat sen parempaan ja tehokkaampaan toteutumiseen. Nykyisin
tama kokonaiskuva unohtuu keskustelussa liian usein, ja useat esitetyt ja jo tehdyt kehitysehdo-
tukset toimisivat kdytdnndssé pdinvastaiseen suuntaan hyvinvointimallin periaatteisiin ndhden.
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Mita palveluntuotannon
uudistamisessa on muistettava?

Palvelujen uudistamisessa on aina oltava kirkkaana mielessd uudistettavan palvelun olemassaolon
tarkoitus ja ne yhteiskunnalliset lopputulokset, jotka palvelujen avulla halutaan saavuttaa. Uudis-
tusten toimintalogiikka on rakennettava timén mukaan, eiki sitd voida kopioida mistd sattuu.
Viime aikoina palveluja on kehitetty vahvasti yritysmaailmasta ja liilkkeenjohdosta lainattujen
oppien mukaan. Tehokkaampaan lopputulokseen on julkisella sektorilla pyritty kopioimalla mik-
rotason kannustinrakenteita yritysmaailmasta, vaikka ne ovat muotoutuneet palvelemaan tdysin
erilaisia tarkoitusperid kuin mihin julkinen sektori pyrkii. Kun yksityiselta sektorilta lainattuja
toimintamalleja ja mittareita kdytetdan julkisen sektorin uudistamisen ldhtokohtana, huomio
kiinnittyy helposti vdiriin asioihin ja palvelujen sosiaalinen luonne ja yhteiskunnallinen rooli
jadvit lifan vahalle huomiolle. Talléin julkisen sektorin rooli sille omalaatuisten pdamédrien ta-
voittelijana hamartyy. Jo nyt on nihty paljon merkkej siité, ettd sosiaalinen asiantuntemus on
vaarassa syrjaytya tai jo syrjaytynyt liilkkeenjohdosta kopioitujen oppien tieltd. Tuskin on sat-
tumaa, ettd palvelutuotantoon ja laajemmin sosiaaliturvaan tehtyjen rakenteellisten muutosten
danekkaimpid kritisoijia ovat usein juuri sosiaalipoliitikot ja sosiologit. Kaikessa heiddn esitté4-
mdssadn kritiikissé ei voi olla kyse pelkdstd muutosvastarinnasta.

Palvelujen uudistamisessa huomio on keskittynyt vahvasti hallinnon ja palvelujen tuottami-
sen ohjauksen uudistamiseen, jolloin itse palvelujen merkitys ja ruohonjuuritaso unohtuvat liian
helposti. Se, miten uudistukset koetaan ruohonjuuritasolla ja palvelujen kayttdjien joukossa, olisi
kuitenkin oltava kaiken uudistustoiminnan ytimessd. Nykytilassa téssd olisi paljon parantamisen
varaa. Byrokratian uudistaminen on luonteeltaan enemmin tekninen kysymys, ja jos huomio
kiinnittyy liiaksi sithen, metsa jaa helposti nakemittd puilta.

Palvelujen tuottamistavalla on valia

Ei ole yhdentekevad, tuotetaanko palvelut yksityisesti vai julkisesti. Pelkkié lyhyen aikavilin
tuotantokustannuksia ja laatutekijoitd (joista huomio on yleensé korostuneesti edellisessd) tar-
kasteltaessa jompikumpi tapa voi joskus nayttda toista paremmalta. Mitdédn yleispétevad koke-
musta kummankaan kategorisesta paremmuudesta tai tehokkuudesta ei ole. Lyhyen aikavilin
suppea tarkastelu ei kuitenkaan ole riittdvé tapa ratkaista sitd, kenen toimesta jokin palvelu on
syyté tuottaa. Jonkin tietyn hetken kustannukset eivit kerro mitdén siitd, miten ne eri toimijoilla
pidemmaéllé aikavililld kehittyvit, jolloin ne eivat useinkaan ole riittava peruste palvelujen han-
kinnan valintaan. Tietysti ongelma voidaan ratkaista tekemalld hankintasopimukset vain lyhy-
eksi ajaksi, joka mahdollistaa tilanteen uudelleentarkastelun sen mahdollisesti muuttuessa, mutta



KSS WORKING PAPERS 1 * 2009 | HVVINVOINTIPALVELU_]EN UUDISTAMINEN — PERIAATTEET JA KANSAINVALISET KOKEMUKSET 8

talloin havitdan ennustettavuudessa ja vakaudessa, ja palvelujen tuottamisesta tulee tempoilevaa
ja epdvarmaa. Se puolestaan on haitallista useimmiten kaikille osapuolille.

Yksityisen ja julkisen tuotannon toimintalogiikat poikkeavat perustavanlaatuisesti toisis-
taan. Oleellinen kysymys on, mikd tuotantotoimintaa todella motivoi. Yksityiselld sektorilla se
on ldhes aina voiton tavoittelu. Ellei niitd sosiaalisia padmaarid, joihin palveluilla pyritddn, saada
osaksi yritysten voittofunktiota, ndmé paamadrat jaavit padsaantoisesti yrityksessa tapahtuvan
paatoksenteon ulkopuolelle. Kun huomio on voitontavoittelussa, keskitytddn liian helposti pelk-
kien kvantitatiivisten suureiden (kuten kustannusten) minimointiin tai maksimointiin, jolloin
kvalitatiiviset ominaisuudet (kuten laatu) jaavit liian vahalle huomiolle. Tdéma on syyta pitdd
mielesséd palveluntuotantotapoja pohdittaessa: kaikissa olosuhteissa on huolehdittava, etté valittu
tuotantotapa on sopusoinnussa palveluille asetettujen laatuvaatimusten ja laajempien yhteis-
kunnallisten padméarien kanssa. Laadunvalvontaan liittyvat kustannukset ovat helposti suuret.

Kéytannossa laadullisten pddamadrien saattaminen osaksi yritysten paitoksentekoa on han-
kalaa ja monimutkaista, usein mahdotonta. Julkisen sektorin ja yritysten vélisid sopimuksia on
hyvin vaikea rakentaa sellaisiksi, ettd niihin saadaan mukaan kaikki yhteiskunnan kannalta ta-
voiteltavat asiat. Hyva yksittdinen esimerkki tastd on paivikotien ruokahuolto: erityisesti useissa
suurissa kaupungeissa sitd on ulkoistettu yksityiselle sektorille kustannustehokkuuden nimissa.
Kustannukset ovat usein alentuneet, mutta se on tapahtunut laadun kustannuksella. Julkisuudes-
sakin on ollut esilld useita tapauksia, jossa ruoka on paivakodeista jatkuvasti loppunut kesken,
se ei ole ollut sitd mitd on tilattu ja sen laatu on selvésti heikentynyt. Kuvaavaa on, ettd monissa
péivikodeissa henkilokunta on lopettanut péivikotiruuan syonnin ja sen sijaan alkanut syoda
omia eviitd. Samalla on my6s menetetty péivikotien keittion ja sen henkilokunnan panos las-
ten arkeen ja kasvatukseen. Tillainen tehokkuuden lisdédminen olisi onnistunut varmasti ilman
ulkoistamistakin, toki kustannusten minimointi laadun kustannuksella onnistunee kuitenkin
paremmin voittoa tavoittelevan yrityksen toimesta.

Vaikka laatua on kiytinnossa vaikea tuoda osaksi yritysten paatoksentekoa edes huolellisesti
laadittujen ostosopimusten avulla, julkisten palvelujen yksityistd tuotantoa perustellaan usein
laadulla. Ovathan esimerkiksi yksityisten ladkariasemien odotustilat usein miellyttavampia kuin
terveyskeskusten vastaavat. Todellisuudessa saavutettava laatu ei ole kummankaan tuottajasekto-
rin leimallinen ominaisuus, vaan se riippuu siitd, ettd kdytssd on riittdvd méard osaavia ihmisid
ja resursseja. Niitd voi olla kummalla sektorilla tahansa.

Jotta palvelujen yksityistaimisestd ja markkinaistamisesta voitaisiin saada niisté teoriassa saa-
tavissa oleva hyoty, markkinoilla on oltava riittdvd maira tuottajia. Muutoin todellista kilpailua ja
siitd saatavia hy6tyja ei synny. Koko sen ajan, kun yksityisen sektorin roolia palveluntuotannossa
on lisdtty, tdssd on kuljettu paradoksaalisesti toiseen suuntaan: palveluntuotantomarkkinat ovat
ajautuneet yha harvempien toimijoiden kasiin. Ndin on tapahtunut erityisesti sellaisissa maissa,
joissa markkinaistamisessa on menty Suomea pidemmille. Esimerkiksi Ruotsissa hoivamarkki-
nat ovat voimakkaasti keskittyneet vain muutaman toimijan késiin. Pienyritysten ja yhdistysten
asema ndyttad heikentyneen, ja palveluntuotannosta huolehtivat yhd vahvemmin suuryritykset.
My®s institutionaalisten padomasijoittajien rooli palveluntuotantomarkkinoilla on kasvanut. An-
nettuna niiden korkeat vaatimukset sijoitetun padoman tuotolle, julkisen sektorin rooli muuttuu
helposti sosiaalisten pddmairien tavoittelijasta kohti sijoittajille voittoa tuottavaa automaattia.

Yksityinen ja julkinen tuotanto poikkeavat toisistaan lapindkyvyyden ja avoimuuden osalta.
Télla hetkelld julkiselta tuottajalta vaaditaan suurempaa avoimuutta toiminnastaan kuin yksi-
tyiseltd. Julkisella sektorilla kaikki kustannukset ja taloudenpito on julkista. Yksityisten tuotta-
jien toiminnalta vaadittu avoimuus on sen sijaan huomattavasti rajoitetumpaa, eiké niilld ole
velvollisuutta saati motivaatiota tehda julkisesti yksityiskohtaista selkoa taloudenpidostaan. Ero
on térked palvelujen demokraattisen kontrollin kannalta. Toisinaan palvelutuotannon ulkois-
tamista kuitenkin perustellaan juuri lapinakyvyydella: kun jokin yksittdinen palvelu hankitaan
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ostopalveluna, saadaan palvelun todelliset kustannukset lapindkyviksi ja samoin saadaan tasmal-
lisesti selville, mistd maksetaan ja kuinka paljon. Niiden selvittdmisen ja palvelun tuotanto- tai
ostotavan vililla ei kuitenkaan ole mitadn yhteytta: koska kaikki julkisen sektorin taloudenpito
on julkista, palvelujen kustannusrakenteen selvittiminen onnistuu my6s ilman ulkoistamista.

Palveluntuotantoa on jossain médrin siirretty my®s voittoa tavoittelemattomille yhdistyksille
erityisesti esimerkiksi vanhusten ja vammaisten hoidossa. Yhdistykset eivit ole suoraan verrat-
tavissa yrityksiin, koska niiden toimintalogiikka ja tavoitteet eivdt perustu voiton tavoitteluun,
vaan ne ovat usein olemassa jonkin yhteiskunnallisen padmaééran saavuttamiseksi tai joidenkin
erityisryhmien auttamiseksi. Télloin palvelujen sosiaalinen luonne on niiden toimintaa ensi-
sijaisesti madrittava tekija. Kun tdmé yhdistyy usein vahvaan asiantuntemukseen, yhdistykset
sopivat usein hyvin palveluntuottajiksi.

Kansainvalisia kokemuksia: Englanti

Pisimmalle julkisen sektorin uudistamisessa lienee menty Englannissa. Sielld uudistusten johta-
vina ajatuksina ovat olleet palvelujen yksil6llisyyden ja kayttdjalahtoisyyden lisédminen, valin-
nanvapauden korostaminen seké julkisen ja muiden sektorien vélisen kumppanuuden rakenta-
minen. Uudistamisen tavoitteena on ollut kansalaisten henkilokohtaisen vastuun ja aktiivisuuden
lisddminen, osallisuuden vahvistaminen ja samalla myo6s yhteisollisyyden vahvistaminen. Julkisen
sektorin roolia on kehitetty koordinoijan suuntaan, ja itse palvelujen hankkiminen ja tuottaminen
on tapahtunut enenevissd madrin markkinoilla. Pisimmilldan kehitys on johtanut siihen, ettd
palveluja tarvitseville kansalaisille on alettu laatia henkilokohtaisia budjetteja ja heidan riippu-
vuuttaan perheestdin ja markkinoista on lisatty, mikd on merkinnyt julkisen hyvinvointivastuun
ja kollektiivisen riskienjakamisen kaventumista.

Englannissa uudistukset eivit ole johtaneet toivottuihin lopputuloksiin. Kansalaisten vastuu
on kylld kasvanut, mutta aktiivisuuden ja osallisuuden tavoitteita ei ole saavutettu. Pahimmil-
laan uudistukset ovat johtaneet tilanteeseen, jossa palvelujen saatavuus on heikentynyt, palve-
luita tarvitsevat ovat epétietoisia oikeuksistaan, eivitké oikeudet aina toteudu. Suuri joukko on
jaanyt kokonaan palvelujen ulkopuolelle kollektiivisen hyvinvointivastuun murentuessa. My0s
sosiaalinen eriarvoistuminen on kasvanut. Erityisesti vanhustenhoidossa hoitoon péisy on ollut
hidasta, ja hoidon tuottaminen on siirtynyt vahvasti suuryritysten késiin. Alan tydntekijoiden
tyytyméttomyys uudistuksiin on laajaa. Vanhustenhoidon osalta on alettu puhua jo hoitokrii-
sistd.' Pohjimmiltaan ongelmat palautuvat julkisten resurssien vahyyteen, jota ei ole onnistuttu
paikkaamaan kansalaisten vastuun kasvattamisella. Palvelujen jarjestimistavan uudistukset eivit
onnistu, ellei itse palveluihin ole kiytossa riittavasti resursseja. Lisdksi on hyva huomata, ettd
kansalaisten valinnanmahdollisuuksien lisddmisen edellytykseni ei ole yksityisen tuotannon
lisidminen, vaan niitd voidaan vahvistaa myds julkisesti tuotetuissa palveluissa.

1 Englannin uudistuksista ja niiden onnistumisesta tarkemmin, ks. Koskiaho 2008.
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Kansalaisten suoran henkilokohtaisen vastuun lisédminen palvelujen ja niiden tuottajan va-
litsemisessa on Englannissa osoittautunut ongelmalliseksi. Ensinnékin palvelujen valinnan eteen
joutuvat ovat usein niin heikossa kunnossa (esim. dementiapotilaat), ettd eivit edes kykene itse
arvioimaan vaihtoehtoja. Tdmé ongelma korostuu paradoksaalisesti tehdyissd uudistuksissa, kun
osana vastuun uusjakoa kohti yksilo4 julkisia palveluja suunnataan yha heikkokuntoisemmille.
Toiseksi palvelujen tarvitsijoiden on vaikea saada riittavasti informaatiota palveluista ja tuot-
tajista, joiden vililld valinta on tehtdvé. Valinnan tekeminen vaatii palvelun kayttajalta todelli-
suudessa hyvin paljon. Pelkka julkisen vallan ohjauksessa laadittu esite erilaisista palveluvaih-
toehdoista ei riitd antamaan sité tietoa, joka valinnan pohjaksi tarvittaisiin. Aidosti relevantin
informaation I6ytiminen valinnan tueksi on usein mahdotonta, koska se selvida usein vasta,
kun palveluja kéytetddn. Toki palveluntuottajan vaihtaminen on mahdollista, mutta usein ongel-
mallista. Néin ollen valinnanvapaus on todellisuudessa usein hyvin ndenndist, ja siitd saatavat
hyodyt jaavat vahaisiksi. Hyodyt ovat helposti olemattomat itse valintatilanteeseen ja valinnan
tekemiseen liittyviin hankaluuksiin ndhden.

Keskeisend uudistusten taustavoimana on ollut ndkemys julkisten palvelujen byrokraatti-
suudesta. Uudistusten pddméarand on ndin ollen ollut byrokratian keventaminen. Nyt ollaan
kuitenkin kohtuullisen yksimielisid siitd, ettd tehdyt uudistukset ovat pdinvastoin lisinneet by-
rokratiaa. Uudistusten tavoitteena ollutta yksilollisten valinnanmahdollisuuksien - tai valinnan-
pakon - lisddmisté varten on jouduttu luomaan kokonaan uutta hallintoa.

Sosiaalitydssd on kansalaisten palveluvalinnan tueksi jouduttu luomaan erityinen palveluvi-
littdjajarjestelma, jossa sosiaalitydntekijat yhdessd palvelun tarpeessa olevan kanssa kéyvat ldpi
kaytettavissd olevia vaihtoehtoja, jotta yksilon valinta voisi onnistua. Nama resurssit voitaisiin
varmasti kdyttdd tehokkaamminkin, vaikkapa itse palvelujen tuottamiseen ja niiden laadun pa-
rantamiseen.

Palveluntuottajien mairan kasvaminen vaatii myos lisda hallintoa. Tuottajien valvontaan
tarvitaan resursseja, jotta voidaan seurata, ettd ne toimivat niille asetettujen velvoitteiden mu-
kaisesti. Tata valvontaa tehdddn toki myos julkisella sektorilla, mutta ero on siind, ettd sielld
se onnistuu helpommin ja vihemmin resurssein kuin hajautuneessa yritysviidakossa. Lisdksi
valvontaa tarvitaan hajautetusti tuotettujen palveluiden laadun varmistamiseen yhd enemmaén.
Tdmai on jokseenkin paradoksaalista: yhtend yksilon valinnanmahdollisuuksien lisddamisen
tausta-ajatuksena on ollut, ettd sen avulla my6s laatu saadaan varmistettua tehokkaammin. Jos
jokin palvelu on laadultaan huonoa, sen kiyttdjithin voisivat ddnestdd jaloillaan ja vaihtaa pal-
veluntuottajaa, minka vuoksi kaikilla tuottajilla on selked kannustin panostaa laatuun toisin kuin
julkisella sektorilla. Todellisuudessa asia ei ole ainakaan Englannissa mennyt ndin: kayttéjat ovat
kirsineet heikkolaatuisista palveluista my0s yksityisesti tuotetuissa tapauksissa, ja julkisen val-
vonnan tarve on osoittautunut suureksi. Valvontaan alun perin ajatellut resurssit ovat osoittau-
tuneet tdysin riittimattomiksi. Hallintorakenteiden keventdmiseen pyrkineet uudistukset ovat
johtaneet jadhmedn valvontaorganisaation syntyyn.

Englannin esimerkki osoittaa, kuinka palvelujen jérjestimisen uudistamisessa on huolelli-
sesti valittava ne arvot ja ldhtokohdat, joiden pohjalta palveluita uudistetaan. Kayttajalahtoisyys
ja yksilon vastuun lisdédminen lahtokohtina johtavat varmasti erilaisiin johtopaétoksiin tarvitta-
vista uudistuksista verrattuna esimerkiksi sosiaalisten ongelmien vdhentdmisen tai tasa-arvon
lisadmisen tavoitteisiin. Valittujen uudistamisen lahtokohtien jalkeen on arvioitava huolellisesti,
miten suunnitellut uudistukset suhtautuvat kyseisiin ldhtokohtiin. Englannissa epdonnistuttiin
erityisesti tdssd suhteessa. Pelkka reformien tekeminen ilman ndiden kysymysten perusteellista
pohdintaa johtaa helposti epdonnistuneisiin lopputuloksiin.
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Kansainvalisia kokemuksia: Ruotsi

Myos Ruotsissa julkisesti rahoitettujen palvelujen tuotantovastuuta on siirretty merkittavasti
yksityiselle sektorille viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana® Ruotsissa on erityisesti luo-
tettu palveluntuotannon tilaaja-tuottaja -malliin, jossa palvelujen tilaaja- ja tuottajaorganisaatiot
on erotettu toisistaan. Mallin avulla luotiin ensin pseudomarkkinat julkisen sektorin sisille, ja
mydhemmin tuotantoa on siirretty suoraan yksityiselle sektorille. Malli on levinnyt Ruotsista
my0ds Suomeen - tosin hieman hupaisasti laajamittaisemmin vasta sen jalkeen, kun mallin on-
gelmat alkoivat nousta esiin Ruotsissa. Myohemmassa vaiheessa Ruotsissa on Englannin tavoin
korostettu kansalaisten valinnanmahdollisuuksien lisdédmistd uudistuksia ohjaavana periaatteena.
Ruotsissa ollaan monin paikoin siirtymaéssé palveluissa ns. hoitovalintajérjestelmddn (Vardval),
jossa yksittdinen palvelujen kayttdjd voi valita palvelunsa tuottajan vapaasti rahoituksen pysyessd
julkisena. Hoitovalintajarjestelméssd rahoitus kohdistetaan ikddn kuin yksilolle, jolle annetaan
vapaus ja vastuu valita palveluntuottajansa.

Tilaaja-tuottajamallin ongelmaksi on Ruotsissa luettu se, etti sitd sovellettaessa huomio
kohdistuu helposti palvelujen kannalta taysin vddranlaisiin ja irrelevantteihin asioihin. Tilaaja-
tuottaja -malli perustuu teknis-taloudelliseen logiikkaan, jossa esimerkiksi hoitotyon tavoitteet
ja logiikka eivdt ndy lainkaan. Palvelujen todelliset yhteiskunnalliset tavoitteet hamartyvit ja
jadvét hallinnollisen puuhastelun varjoon. Jos tilaaja-tuottaja -mallista katsotaan jossain tilan-
teessa olevan hyotya palvelujen tuotannon jérjestaimisessd, Ruotsin (ja nykyisin myds Suomen)
kokemusten mukaan on oltava tarkkana, ettd mallia kiytettdessa palvelujen todelliset tavoitteet
ja palvelujen luonne pysyvat mukana paatoksenteossa ja arvioinnissa.

Tilaaja-tuottaja -mallin ensimmaisessd vaiheessa koko toiminta tapahtui Ruotsissa julkisen
sektorin sisdlld. Jo tdssd vaiheessa byrokratia lisddntyi, ja organisaatiot joutuivat koetukselle, kun
ne siirtyivat jatkuvan muutoksen ja epavarmuuden aikaan. Toisessa vaiheessa palveluja alettiin
tilata laajamittaisesti yksityiseltd sektorilta, jolloin ongelmat alkoivat kérjistya. Itse tilaamispro-
sessit eivdt usein onnistuneet ja palvelujen tuotannon sekd niiden kiytoén ennustettavuus ja pit-
kdjanteisyys karsivit. Palveluntuottaja valittiin useimmiten pelkéstdan halvimman hinnan perus-
teella, eikd suunnitelmista ja julkilausutuista tavoitteista huolimatta laadulle jadnyt suurtakaan
roolia valintapddtoksissa. Tastdkddn huolimatta ei ole voitu todeta, ettd kilpailuttaminen olisi
yleisesti alentanut palvelujen kustannuksia. Merkittaviksi ongelmaksi nousi myos poliittisten ja
hallinnollisten paitoksentekijoiden heikko kyky ymmartda niitd markkinamekanismeja, joiden
ohjaamana yksityiset palveluntuottajat toimivat. Vastaavankaltaisia ongelmia on noussut esiin
my6s Suomessa tilaaja-tuottaja -mallia sovellettaessa.

Hoitovalintajarjestelmassa Ruotsin kokemuksissa on paljon yhtenevdisyyksid Englannin vas-
taavien kokemusten kanssa. Myos Ruotsissa palvelujen hallinto on paisunut, koska ensinnakin
palvelujen tilaamisprosessi vaatii paljon byrokratiaa ja toiseksi on jouduttu luomaan kokonaan
uusia yksityisten palveluntuottajien valvontakoneistoja. Ruotsissa valvonnan laajuuden tarve
tuli osittain yllatyksend, ja kun yksityisesti tuotetut palvelut eivit olleetkaan niin laadukkaita
kuin odotettiin, syntyi ongelmia. Palvelujen kayttajat kirsivat useissa paikoissa heikkolaatuisista
palveluista, eiki niistd valittaminen tuottanut tulosta, kun julkisella vallalla ei ollut riittdvasti

2 Ruotsin kokemuksia on kuvattu kattavasti teoksissa Koskiaho, B. (2008): Hyvinvointipalvelujen tavaratalossa,
Osuuskunta Vastapaino, sekd Lindgren A.-M. (2008): Ta tillbaka demokratin - En genomgdng av effekterna

av privatiseringar inom tre sektorer, Arbetarrorelsens Tankesmedja rapport nr 8/2008. Tissd keskitytdidn em.
teoksissa esille tuotuihin johtopddtoksiin.
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resursseja asioiden korjaamiseen. Samalla tuli esiin my6s palvelujen kayttdjien vaikeus vaihtaa
valitsemaansa palveluntuottajaa. My6s Ruotsissa hoiva- ja hoitopalvelumarkkinat ovat padosin
ajautuneet muutamien suuryritysten késiin.

Vaikka Ruotsissa palvelujen rahoitus on padosin pysynyt julkisena, ja kyseesséd on siten ollut
puhtaasti palvelujen tuotantotapojen uudistus, on my®0s sielld ndhtavissé siirtymad kohti rahoi-
tusvastuun siirtdmistd kohti yksilod. Sehin onnistuu helpommin, kun palveluntuotanto on ha-
jautettua. Ruotsin hoitovalintajarjestelméssd kansalainen saa julkisesti rahoitetun palvelusete-
lin, jolla hdn maksaa palvelun, johon hin on oikeutettu. Julkista hyvinvointivastuuta on helppo
kaventaa, kun setelien arvon annetaan alentua. T4ll6in kansalaiset joutuvat itse maksamaan yha
suuremman osan kdyttamastaan palvelusta, kun setelin arvo ei endi riitd. Palveluntuotannon
hajauttaminen onkin usein askel kohti yha suurempaa yksilon vastuuta ja kollektiivisen hyvin-
vointivastuun murenemista.

Ruotsissa hoitovalintajérjestelmi on myos vahvistanut vdestoryhmien vilisten terveyserojen
kasvua. Yksityinen palveluntuotanto on voimakkaasti keskittynyt hyvin toimeentulevan véieston
alueille. Useilla téllaisilla alueilla on terveydenhuollossa ylikapasiteettia, miké tekee kokonai-
suudesta luonnollisesti tarpeettoman kallista. Sen sijaan pienituloiset alueet, joilla my6s sairas-
tavuus on korkeampaa, jaavit julkisen palveluntuotannon varaan. Terveyspalvelujen tarjonta ja
niiden tarve eivit ndin ollen néytd kohtaavan, mika kasvattaa viestoryhmien vilisid terveyse-
roja. Kyseessd on siis ilmeinen kermankuorinta. Hoitovalintajarjestelméan sisdltyva rahoituksen
yksilollistaminen - vaikka se sdilyisi julkisena — vahvistaa edelleen terveydenhuollon resurssien
allokoitumista hyvéosaisia suosivalla tavalla.

3 Teemaa on kisitelty yksityiskohtaisesti Tukholman osalta artikkelissa Dahlgren, G. (2008), Swedish Primary
Health Care Reforms - for whom and for what purpose? International Journal of Health Services, 38, 697-715.
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Yhteenveto

Lahteet

Julkiset hyvinvointipalvelut ovat leimallinen osa pohjoismaista hyvinvointivaltiota ja oleellinen
sen muista hyvinvointimalleista erottava tekijé. Palvelujen avulla on taattu kaikille kansalaisille
tasa-arvoiset mahdollisuudet tyydyttdd perustarpeitaan markkinoiden ulkopuolella. Samalla
palvelut ovat suoraan lisénneet markkinoiden kédytossd olevien tuotannontekijéiden maéras,
parantaneet niiden laatua ja uudelleen suunnanneet niitd tehokkuutta edistavalld tavalla. Ko-
kemus on osoittanut, ettd yksityisen ja julkisen sektorin suhde on muodostunut Pohjoismaissa
tasapainoiseksi. Markkinat ja julkisen vallan rooli on osattu yhdistda tehokkuutta ja oikeuden-
mukaisuutta edistavalld tavalla, ja tdssd yhtalossa palvelujen rooli on keskeinen.

Palvelujen tuotannon uudistamisessa ldhtokohtana on oltava palvelujen olemassaolon yhteis-
kunnalliset padmaérit ja niiden sosiaalinen luonne, minki mukaan uudistukset on rakennettava.
Kaikissa olosuhteissa on huolehdittava, ettd valittu tuotantotapa on sopusoinnussa palveluille
asetettujen laatuvaatimusten ja laajempien yhteiskunnallisten padméédrien kanssa. Samoin pal-
velujen tuottajien toimintaa motivoivien tekijoiden rooli on tiedostettava ja otettava keskeiseksi
osaksi tuotantotavan valinnan arviointia.

Téhén asti palveluja on uudistettu paljolti yksityiseltd sektorilta lainattujen oppien ja mitta-
reiden perusteella, jolloin huomio on helposti keskittynyt palvelujen yhteiskunnallisen roolin
kannalta vadriin asioihin. Useat uudistuspyrkimykset néayttavitkin lahinné hallinnolliselta puu-
hastelulta, jolloin esimerkiksi todellinen tehostuminen tai laadun paraneminen on jaanyt va-
hdiseksi. Kansainviliset kokemukset osoittavat liséksi, ettd toteutettavien uudistusten todelliset
vaikutukset ja niiden suhde palveluille asetettuihin tavoitteisiin on arvioitava hyvin huolellisesti
ennen konkreettisiin toimiin ryhtymistd. Muuten on suuri vaara ajautua ennalta arvaamatto-
miin lopputuloksiin.
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