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Sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelman
murros ja kunnallisten vaikuttajien mieli-
piteet toimivasta palvelujarjestelmasta

Katariina Perttula

ABSTRACT

A reassessment of the current model of welfare
state has taken place because of the current crises
in public financing and in the welfare norms. At the
theoretical level the article examines some of those
critics, which have been presented against the
welfare state. It describes the steps involved in
moving towards providing welfare and health
services through the market or trough increasing
customers role in financing the costs of production.

Current changes in the service production depend
on attitudes of local actors, although the choices are
made within a national framework of legislation. At
the empirical level the article compares attitudes of
the leading representative and executive actors with
each other; each of them have their own angle of
vision to services. Actors of eight municipality were
interviewed by telephone in November 1993 and
January 1994.

The municipal executive managers were most
inclined of all actor groups to use private producers
in public service production. It was seen to be
possible to gain savings by using market models.
They were also ready to increase service charges.
The leading social and health authorities suggested
that market based production may cause the
weakening in coordination of a service-system and
consequently system as a whole becomes
fragmented. Attitudes in favour of the direct costs to
customers in financing service production were
cautious or even little suspicious.

The leading municipal representatives looked at
changes both from the customers and municipalities
side. The aim was to defend customers’' rights,
although at same time they wanted to work out a
more effective service production through
competitive markets. Especially leading social and
health sector representatives were nevertheless
quite doubtful of the results of market mechanisms.
The increase charges among people of the high
income group were accepted.

Among all groups the move towards the use of
internal markets are considered to be an attempt to
create more efficient system in social services. The
role of the private market was still regarded mostly
as a supplement to the public production and the
significance of control in markets and hierarchies
was highlighted.

Saapunut 8. 6. 94. Hyvaksytty julkaistavaksi 13. 1. 95.

JOHDANTO

Tassa artikkelissa tuotetaan kahdeksan kunnan
johtavien viranhaltijoiden ja luottamusmiesvaikut-
tajien kasityksia toimivasta palvelujarjestelmas-
ta. Erityisesti ollaan kiinnostuneita heidan mieli-
piteistadn ostopalveluista, maksuista, kilpailutta-
misesta tai palvelujen suoranaisesta yksityista-
misesta.

Kullakin valtiollisen kehityksen aikakaudella on
ollut oma erityinen havaitsemis- ja hallitsemista-
pansa (Hellsten 1993, 468), mikd muodostuu
kunkin aikakauden ideologian tai ideologioiden,
institutionalisaation ja politiikan objektin valisten
kytkdsten seurauksena. Yksildiden tasolla tama
ajattelutapa voidaan purkaa kysymyksiksi »mik-
si», »miten» ja »mitd». (Anttiroiko 1993, 54).
Havaitsemis- ja hallitsemistapa ei synny pelkés-
sa kokemuksen sfaarissa vaan jokaisen paatok-
sen taustalla on jokin tietty mielletty realiteetti
(Anttiroiko 1993), joka on yhteydessa seka jar-
jestelman kokonaisuuteen etta yhteiskunnallisiin
ehtoihinsa. Nyt nykyista hyvinvointijarjestelmaa
arvioidaan uudelleen. Se on térméannyt taloudel-
lisiin reunaehtoihinsa. Hyvinvoinnin perustana
olevien normien ja strategioiden konkreettisista
sisdlldista tai painoarvoista, jotka olivat selvia
esimerkiksi palvelujarjestelmaa rakennettaessa,
ei ole enaa yksimielisyytta. Ns. uudet palvelujen
tuottamisen tavat ovat yksi yritys ratkaista nama
hyvinvointivaltion ongelmat.

Hyvinvointijarjestelmaa tarkastellaan usein val-
tiollisena entiteettina. Silti kunnallinen ja valtiolli-
nen sosiaalipolitikka syntyy viimekadessa yksi-
16iden mielipiteiden, yksittaisten paatésten ja
perusteluketjujen kautta. Hyvinvointivaltiojarjes-
telman rakennuskaudella palvelujarjestelméan
kehittaminen tapahtui pitkalti valtiollisin yksittais-
paatdksin kansalaisten valitsemien eduskuntalai-
tosedustajien ja heidan saatamien lakien kautta
ja toisaalta vaitiollisen keskushallinnon ohjauksen
alla. Nyt palvelujarjestelmasta paatetaan enene-
vassa maarin kuntien demokraattisissa paatok-
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sentekoprosesseissa, kun valtionosuusjérjestel-
manuudistus laajensi kuntien mahdollisuuksia
valita erilaisia palvelujen tuottamisen tapoja ja
maéarata palveluista perittavistd maksuista. Hy-
vinvointipalvelujen kohtalo muotoutuu siten
yhé useammin viranhaltijavalmistelun, lautakun-
tien esitysten ja kunnanhallituksen valmistelun
pohjalta kunnanvaltuustojen paéatoksissa ja ne
myds toimeenpannaan ndiden paatdsten mukai-
sesti.

Artikkelin empiirisen osan painopiste on nais-
s& kuntatason toimijoissa. Kunnallisen demokra-
tian tarkastelu jaa artikkelissa silti marginaaliseen
asemaan. Artikkelissa ei késitella kunnallisten
palvelujen jarjestamisté poliittisena prosessina
vaan lahtokohtana on valaista erilaisia kunnalli-
sia toimijanakdkulmia. Tutkimuksen empiirises-
s& osassa on haastateltu seka sektori- etta kes-
kushallinnon johtavia viranhaltijoita ja luottamus-
miehid. Jokaisella naista toimijasta on oman ase-
mansa perusteella hieman erilainen n&kdkulma
palveluiden jarjestamiseen. Kukin heist& on silti
merkittavasti vaikuttamassa oman kuntansa so-
siaali- ja terveyspalveluihin. Valtionosuusuudis-
tuksen jalkeisessa hyvinvointivaltiossa heidan
valinnoillaan on myds merkittava vaikutus palve-
lujarjestelmén valtiolliseen kokonaisuuteen. Téas-
s& artikkelissa sosiaali- ja terveyspalvelujarjes-
telman muotoutumista tarkastellaankin toisaalta
valtiollisen jarjestelman muotoutumisen ja toisaal-
ta yksildiden mielipiteiden tasoilla. Liséksi kuntia
tarkastellaan toiminnallisena kokonaisuutena
suhteessa valtioon.Tutkimuksen empiirisen osan
haastattelut on tehty vuosien 1993 ja 1994 vaih-
teessa Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja ke-
hittdmiskeskus STAKESissa ja artikkeli kokonai-
suudessaan pohjautuu pro gradu tutkielmaan,
joka on valmistunut Jyvaskylan yliopistosta, ja
sen tuloksiin.

Artikkeli jakaantuu kahteen osaan. Teoreetti-
sessa osassa esitelldan aluksi historiallisesti kun-
nan roolin muutoksia hyvinvoinnin tuottajana.
Tamén jalkeen esitellaén hyvinvointivaltion mah-
dollisia muutossuuntia ja hyvinvointivaltiokriittisia
nakemyksia joiltain osin. Luvussa kolme suh-
teutetaan yksityisen ja julkisen rajaa julkispalve-
luissa ja siirrytdan ajattelumalleihin; asetetaan
tutkimuksen varsinainen teoreettinen viitekehys.
Empiirisessa osassa mielikuvia ostopalveluista ja
kilpailuttamisesta, maksuista seka palveluraken-
teesta verrataan vaikuttajaryhmittéin. Katri Hell-
stenin (1993, 468) mukaan hyvinvointivaltion ja
sosiaalipolitiikan analyysi voi tapahtua kahdella
tasolla. Ensimmainen taso on objektiivisten tosi-
asioiden ja todellisten kaytantdjen taso. Tutkimuk-

sen toinen taso kohdistuu instituutioiden ja eri
keinojen merkitystéa koskeviin ndkemyksiin siité,
»mitéd tavoitteita niiden nahdééan palvelevan» ja
siitd, »hyvaksytdankd ne sosiaalisen jarjestelman
tarkeina elementteind». Tassa artikkelissa vaikut-
tajien mielipiteita tarkastellaan myds heidan os-
topalveluille, maksuille ja palvelujen supistamisel-
le antamien merkitysten kautta. Vaikuttajien suh-
tautumiset esitetadn asenneulottuvuuksien avul-
la. Lisaksi artikkelissa eritellaan, miten vastaajat
eri palvelujen osalta suhtautuvat eri kehittdmisen
vaihtoehtoihin ja mik& naiden tutkimuksen koh-
teena olleiden vaihtoehtojen keskindinen tar-
keysjarjestys tassa tutkimuksessa oli.

1. KUNNALLISEN ITSEHALLINNON ASEMA
KUNNAN TEHTAVIEN KASVAESSA 1900-
LUVUN ALUSTA 1990-LUVULLE SAAKKA

Lasse Oulasvirran (1990, 37) mukaan kunnan
roolin muutokset liittyvat kahteen pohjoismaisen
hyvinvointiyhteiskunnan arvoon, kansalaisten
yhdenvertaisuuteen, tasa-arvoon ja toisaalta it-
sehallintoon ja kunnalliseen demokratiaan. Hy-
vinvaintivaltion rakentamiskaudella valtio mobili-
soi kunnat hyvinvointipalvelujen tuottajiksi. Talla
aikakaudella tasa-arvoideologia vahvistui itsehal-
linnon kustannuksella.

Valtion keskushallinnon ohjauksen kasvu, seka
uusien lakien ettd lisddntyneen normiochjauksen
kautta, on liittynyt vahvasti julkisten palvelujen
véhittdiseen laajentumiseen. Vield 1800-luvun
puolella suuret ratkaisut olivat kuuluneet kuntien
paatantavaltaan. Kuntien tehtavaksi alettiin maa-
rata lakisaateisia tehtavia varsinkin 1900-luvun
alusta lahtien. Saadettiin mm. kdyhainhoitolaki
(1922), katildlaki (1920), laki yleisesta sairaan-
hoidosta (1939). (Soikkanen 1966, 644). Sittem-
min valtion kunnille maaraamat tehtavat ovat laa-
jentuneet merkittavasti.

Valtionavut olivat keskeiselld sijalla kuntien
palvelujarjestelman rakentamisessa. Harjoitettu
valtionapupolitiikka oli erityisesti 1960—80-luvuil-
la keino edistdd hyvinvointipoliittisia tavoitteita
julkisten palvelujen tuotannossa, jakelussa ja
kustannusten tasaamisessa (Helin 1991, 20;
Helin & Poteri 1991, 30; Temmes 1989, 251,
Oulasvirta 1990; Kosonen 1987). Samalla valtio
tavallaan osti kunnilta mahdollisuuden valvoa
niita talla alueella. (Soikkanen 1966, 670-675).

Kuntien toimintakentan riippuvuus- ja vuorovai-
kutussuhteet ovat monimutkaistuneet ja ristiriitai-
set vaatimukset ovat voimistuneet sitten kunta-
hallinnon alkuaikojen. (Harisalo 1984, 1). Valtion
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yksityiskohtainen kuntien ohjaus ei silti kaikissa
suhteissa johtanut optimaalisiin tuloksiin. Tallai-
nen byrokraattinen rationaalisuus saattaa olla
alunperin tarkoituksenmukainen, mutta aikaa
my®dten siita tulee toiminnallisen rationaalisuuden
este (Offe 1986, 300). Ongelma on siina, etta niin
sanottu byrokratianhenki tuo kahdenlaisia seu-
rauksia. Se voi olla sitkeaa edistyksen ajamista,
mutta jossain vaiheessa siita saattaa muodostua
edistysta rajaavaa ja kahlitsevaa vallankayttéa.
(Temmes 1989, 12).

Julkisissa organisaatioissa yleisesti on nyt néh-
tavisséd selva siirtyma juridis-byrokraattisesta
hallinnosta funktionaaliseeen, tehtavakohtaiseen
malliin. Uudella hallinnoimistavalla on ollut vai-
kutuksensa muun muassa niihin lakeihin ja nor-
meihin, jotka koskevat organisaatioiden toimin-
tamalleja. Lakien sisaltd on siirtynyt kaskyista
resursseihin. (Offe 1986, 304-305). Suomessa
valtionosuusjarjestelmanuudistus heijastaa yhta
tallaista siirtymaa. Tama kuntien toimintatilan laa-
jentaminen valtionosuusuudistuksen yhteydessa
muutti valtionhallinnon suhdetta kuntakenttaan.
Ainakin byrokraattis-rationaalisia toimintameka-
nismeja karsittiin. Harisalon (1984, 3) mukaan
»hyva kunta» on kansalaisidheinen. Se pystyy
sovittamaan toimintansa yhteensopivaksi kunta-
laisten ongelmien, tarpeiden ja toiveiden kans-
sa. Myds Offe uskoo, ettd monilla alueilla suun-
nittelun ja tehtavien siséltdéa ei enda voida pitaa
pelkastaan julkisen hallinnon omana asiana. Toi-
mintamallien muutosten ainakin periaatteellises-
ti pitdisi merkita sita, etta hallinnollisen toiminnan
jalki kunnissa on kuntahallinnon ja asiakkaiden
yhteistydn tulosta ei enda vain valtion kunnille
etukateen asettamien saantdjen toimeenpane-
mista. (Offe 1986, 309-313).

Edustuksellisen demokratian kautta kansalai-
silla on oliut vaihtelevassa maarin valtaa vaitiol-
lisissa ja kunnallisissa poliittisissa elimissa. Kun
kuntien itsehallintoa lisataan, viranhaltijoiden ja
varsinkin edustuksellisen demokratian edusmie-
hina toimivien kunnallisten luottamushenkil6iden
vaikutusvalta kasvaa. Nain kunnallisten viranhal-
tija- ja luottamushenkildvaikuttajien ja kuntalais-
ten asenteet palvelujarjestelmaa kohtaan nouse-
vat siten uudella tavalla merkittaviksi tekijoiksi.
Kunnallisen itsehallinnon lisd&ntyminen tai mah-
dolliset julkisen jarjestelman toimintamekanismin
muutokset eivéat ole kiinnostavia vain valtasuh-
teiden muuntumisen valossa vaan palvelujarjes-
telman kannalta. Muutoksilla halutaan lisata jar-
jestelman joustavuutta, mika edellyttaa tiettyja
valmiuksia ja tuo seurauksia; Offen mukaan jous-
tavassa organisaatiossa paatdksentekijat hank-
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kivat toimintansa tueksi lain yldpuolella olevia
konkreettisia kasityksia tai ideoita siita, mita on
ja mita pitaisi olla. Naiden kasitysten avulla he
arviovat ja pyrkivat vakauttamaan yhteiskunnal-
lista jarjestysta. Toisaalta strategisesti tarkeiden
alueiden poliitikko- ja virkamiesjohtajien tilanne-
sidonnaisesta konsensuksen rakentamisesta
muodostuu tarked tekija. (Offe 1986, 309-11).
Nama kaksi edelld mainittua asiaa ovat myds
tdman artikkelin mielenkiinnon keskidssa.

2. PLURALISTINEN JA LIBERALISTINEN
NAKEMYS HYVINVOINTIVALTION
KEHITYKSEEN

Piersonin mukaan on todenn&kdista, etta hy-
vinvointivaltiot rakentuvat uudelleen. Erot maiden
valilla kasvavat. Erot eivat ole valttamatta keski-
maaraisissa sosiaalimenoissa vaan hyvinvointi-
valtiojarjestelman muodossa. (Pierson 1991,
184).

Hyvin yleinen skenaario on pluralistinen hyvin-
vointiyhteiskunta, jossa hyvinvoinnin tuottajina on
julkisen tahon ohella enenevassa maarin myds
markkinat (kaupalliset yksityiset palvelut tai yksi-
tyisten ja/tai julkisten yksikéiden keskindinen kil-
pailuttaminen) ja niin sanottu epavirallinen sek-
tori. Raija Julkusen (1992) mukaan syy erilais-
ten welfare mix-mallien suosioon on kasitteen tiet-
ty epamaaraisyys. Niilla on hallinnollisia, radikaa-
leja, ekologisia, liberaaleja ettd konservatiivisia
puolustusargumentaatioita (Anttonen 1989). Eri-
laisista welfare mix-argumenteista lahinna hallin-
nolliset argumentaatiot suuntautuvat palvelujen-
tuottajien tyénjakoon ja kombinaointiin (Julkunen,
1992, 89). Silti mallit esitetdan usein jyrkdn mus-
tavalkoisesti. Kuitenkin esimerkiksi Raija Julku-
sen (1992, 94-95) mukaan mielenkiintoisia ovat
juuri erilaisten periaatteiden sekoitukset. Anneli
Anttonen on pitanyt todennakdisenda myds sita,
ettd hyvinvointivaltio hajautuu tulevaisuudessa
useille periaatteille rakentuviksi sosiaalipoliittisiksi
jarjestelmiksi, jotka toimivat rinnakkain saman
kansallisvaltion sisalla (Anttonen 1989, 169).
Mik&an ei estd ennakoimasta, etta eri palveluis-
sakin kehitys saattaa kulkea eri tavoin tai tahtiin.
Téllaista palvelutuotannon variaatioiden lisdénty-
mista voidaan kuvata esimerkiksi Eversin kolmion
avulla kuten alla olevassa kuviossa on osoitettu.

Kuviossa palvelun D tuottajana on useimmiten
julkinen sektori. Palvelu F tuotetaan itse, saadaan
muiden epavirallisten verkostojen kautta, tai os-
tetaan kaupallisilta palveluntuottajilta. Edelleen
palvelun C palvelun tuottaa joko julkinen sektori,
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JULKINEN PERHE / KOLMAS SEKTORI

MARKKINAT

Kuvio: Sovellettu eversin kolmio palvelujen sijoit-
tumisesta welfare-mixin sisélld

perhe/asiakas tai muu kolmanteen sektoriin kuu-
luva taho, mutta sita vain harvoin ostetaan kau-
pallisilta palveluntuottajilta jne.

Welfare mixia kannattavilla tahoilla on kuiten-
kin toisistaan poikkeavia kasityksia tarkoituksen-
mukaisesta julkisen sektorin roolista. Pluralistit ei-
véat pyri varsinaiseen valtion roolin vahentami-
seen, vaikka palvelujen tuottajien monimuotoi-
suus lisdantyisikin. Valttamattémana ei pideta
valtion menojen hyvinvointipalvelujen tuotannon
jarjestamisessa niinkaan laskevan, mutta niiden
kohdistuvan enemman erilaisille vapaaehtoissek-
torin ja epavirallisen sektorin jarjestelyille. (John-
son 1987, 176). Valtio voi séilya silti paarahoit-
tajana (Johnson 1987, 63). Monet uskovat val-
tion lainsdadanndllisen roolin pluralistisessa mal-
lissa jopa korostuvan (Johnson 1987; Pierson
1991). Kaupallisiin — selkeasti yksityisiin ~ pal-
veluihin pluralistit suhtautuvat epardéivammin.
(Johnson 1987, 57). Sensijaan oikeistolle plura-
lismi nayttaytyy poliittisesti sopivana keinona rat-
kaista hallinnon liikakasvun tuomat ongelmat pie-
nentdmalla valtion roolia seka keskus- etta pai-
kallishallinnon tasoilla. Se on myés mahdollisuus
siirtdd julkisia palveluita yksityiselle sektorille tai
vahvistaa perheen roolia hoivan tuottajana.
(Johnson 1987).

Kysymys on pitkalti siitd, missd mahdollisen
hyvinvointipalvelujarjestelmaé koskevan ongel-
man kukin taho ajattelee olevan. Claus Offen
mukaan hyvinvointivaltiolliset jarjestelyt ovat alun-
perin syntyneet harmonisoimaan yhteiskunnallis-
ta jarjestysta niin, ettd kapitalistisen talouden
kasaantuminen ja legitimiteetti olisivat mahdolli-
sia. Hyvinvointivaltio poliittisine jarjestelyineen
onkin menestyksellisesti harmonisoinut ristiriito-

ja sosiaalisten voimien ja yksityisen tuotannon
valilla pitkdan toisen maailmansodan jalkeen.
Pidemmalla tahtaimella hyvinvointivaltion sovit-
telumahdollisuudet néyttavat kuitenkin mahdot-
tomilta siité syysta, etta hyvinvointivaltioon itseen-
s& sisaltyy kriisin logiikka. (Offe 1984, 51-61).
Sen taloudelliset ja hallinnolliset ongelmat ai-
heuttavat sen, etta se ei pysty tayttdmaan lupauk-
siaan tai kansalaisten sille asettamia odotuksia,
jolloin se vaajaamattd menettaa legitimiteettiaan
(Offe 1984; Johnson 1987, 40). Tasta seka oi-
keistolainen ettd vasemmistolainen kritiikki on
ollut samaa mielta.

Rahoitukselliset ongelmat syntyvét silloin, kun
kansalaisten hyvinvointivaltiolle asettamat odo-
tukset ja halukkuus maksaa veroja joutuvat risti-
riitaan (Johnson 1987, 38). Ongelmat eivat valt-
tamatta johda motivaatiokriisiin. Ne voidaan rat-
koa, joko alentamalla yksildiden odotuksia ja leik-
kaamalla palveluita tai lainaamalla rahaa ja te-
kemalla alijaamaisia budjetteja. (Johnson 1987,
39). Offe (1984) ajattelee kriisilogiikan olevan
siind, ettd budjeteista muodostuu helposti itsedan
syoOvia. Toisaalta taloudelliset kriisit synnyttavat
individualistisia asenteita, jotka sitten kdantyvat
hyvinvointivaltiota vastaan. (Offe 1987, 529-34).
Kaikki eivat kuitenkaan ole sitd mielta, etta so-
siaalimenot olisivat syy heikkoon taloudelliseen
tilanteeseen. Syy on siina, ettd samaan aikaan
kun julkiset tulot verotulojen ehtyessa laskivat
sosiaalimenot kasvoivat (Pierson 1991, 162).
Ongelmat karjistyvat, koska julkinen hyvinvointi-
jarjestelma on suhdanneherkka.

Oma kysymyksensa on myods se, millaisia vai-
kutuksia kansanvalisten markkinoiden ja taloudel-
listen instituutioiden saantelyn vahentamisella on
hyvinvointivaltioon, kun valtion kapasiteetti vahe-
nee. Hyvinvointivaltio on perustunut keynsildiseen
talouspolitiikkaan. Pierson arvioi, etta talla key-
nesilaisyyden alassyoksemisella saattaa olla ma-
terialisoituvia seurauksia hyvinvointijarjestelyihin
ja on mekanismi, joka voi siirtda hyvinvointival-
tiota kohti residuaalista, markkinaorientoitunutta,
liberaalia hyvinvointijarjestelmaa (Pierson 1991,
186). .

Pierson silti kyseenalaistaa hyvinvointijarjeste-
lyjen legitimiteetin murenemista ounastelevan
ajattelun sindnsd. Hanen mukaansa arkiajattelu
ei punnitse hyvinvointivaltion tai demokraattisen
jarjestelméan oikeutusta tai hallinnon viranomais-
ten rajoja tavalla, jolla oletetun kriisin tutkijat us-
kovat. Jarjestelman legitimiteetti perustuu enem-
man tallaisen pohdinnan hyvinvointivaltion legi-
tiimiteetistd puuttumiseen. (Pierson 1991, 164).
Kun hyvinvointivaltiota arvostellaan, onkin erotet-
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tava kriittisyys, jonka pyrkimyksena on jarjestel-
man parantaminen ja toisaalta se kritiikki, joka
kyseenalaistaa koko jérjestelmén. Esimerkiksi
Raija Julkunen (1992, 88) pitd& hyvinvointivaltion
ongelmia luonnollisenakin. Kypsa instituutio jou-
tuu tehokkuutta, sopeutuvuutta, joustavuutta ja
uudistumiskykya koskevaan testiin, kun sen voi-
mavarat eivat enda kasva. Talléin taloudellisuus
ja tehokkuus ovat ne tekijat, jotka muodostuvat
hyvinvointivaltion legitimiteetin ydinkysymyksiksi.

3. HYVINVOINTIJARJESTELMAN MUOTO -
VAIKUTTAJIEN AJATTELUTAVAT
HEIJASTUVAT INSTITUUTIOISSA

Kohl on jaotellut maita sen mukaan, paljonko
niissa kadytetdan julkisia menoja suoraan palve-
luihin tai siirtomenoihin. Kosonen (1987) kayttaa
eri tavoin rakentuvista hyvinvointivaltiomalleista
nimitysta julkispalveluvaltio ja jakovaltio. Jakoval-
tio jattda viimesijaisen kulutuspéatéksen kulutta-
jalle. Julkispalveluvaltiossa kollektiivinen valinta
muovaa suoraan tarjonnan rakennetta ja valvon-
taa. (Kohl 1981, 313-14).

Rajanveto julkisen ja yksityisen toiminnan va-
lild on kuitenkin vaikeaa, koska ne usein ovat
kietoutuneina toisiinsa useilla tavoilla (Johnson
1987, 125). Esimerkkin& tastad voivat olla osto-
palvelut. Yksityistdminen pohjimmiltaan tarkoittaa
julkisen roolin vahentdmista ja siirtdmista infor-
maalille sektorille tai kaupallisille palvelujen tuot-
tajille (Johnson 1992, 7). Yksityisten palvelujen
asema maaratyy silti kahta kautta. Miten palve-
lut rahoitetaan ja miss& maarin julkinen lainsaa-
danndllisesti sédatelee palvelun laatua, maaraa ja
hintoja (Johnson 1987). Esimerkiksi sosiaalipal-
veluissa yksityisid palveluja muovataan muun
muassa avustuksien, vouchereiden ja lain-
sd&dannoén avulla. Avustuksia voivat saada joko
tuottaja tai kuluttaja. (Johnson 1987, 124-126).
Lisdksi valtio voi sdéddell sitd, kuka palvelut jar-
jestdd, myds omien tuottamiensa julkisten palve-
lujen tarjonnan kautta (Johnson 1992, 7-8).

Tutkimuksessani tarkastelin kunnallisten vaikut-
tajien mielikuvia sosiaalipalvelujarjestelmésta
kolmen kysymyksenasettelun avulla; Mitd mielta
he ovat ostopalveluista, palvelujen rahoittamises-
ta seka ylipaataan kunnallisten palvelujen laajuu-
desta. Alla olevassa kuviossa kuvataan erilaisia
rahoituksen ja palvelujen tuottamistavan variaa-
tioita hyvinvointijarjestelmaan vaikuttavina tekijoi-
nd. Kuvion pd&dimensioiksi on valittu palvelujen
rahoitus ja palvelujen tuottamistavan valinta. Nain
kuvioon muodostuu neljd pdddimensiota. Jokai-

3. Julkinen rahoitus
Ykeityieen valinnan 1is&4-
minen

1. Julkinen rahoitus
Kollektiivinen valinta

b. Heikko
Sidntely

b. Heikko
Sa&&ntely

a. Vahva
Sadntely

a. Vahva
Si4ntely

2. Yksityisen rahoituksen 4.
lis&aminen
Kollektiivinen valinca

Yksityinen rahoitus
Yksityinen valinca

b. Heikko a.
Siintely

Vahva
SAdntely

b. Heikko
SAintely

a. vahva
SAidntely

1. Pohjoismainen valtiollisesti s&&nnelty verotuk-
sen kautta rahoitettu jarjestelma.
l.a. Hyvinvointivaltiollinen jarjestelma, jossa
valtion rooli ja s&&ntely on suuri.
I.b. Palveluiden rahoitus ja tuotantotavan va-
linta on julkista, mutta vihemman sdannelty;
ostopalvelullistaminen, jossa asiakkaan valinta
ei kuitenkaan lisdanny;
Kuntien vapausasteiden lisdantyminen ylipaa-
td&n — kuntien palvelutuotannon pluralismi.
2. Julkisesti madritellyt palvelut, mutta kansalai-
sen omavastuun lisddminen palvelujen kaytén
mukaan.
2.a. Omavastuuosuuksien lisdédminen valtion
tiukassa kontrollissa.
2.b. Maksujen vapauttaminen.
3. Julkinen rahoitus, mutta yksilélle jonkinastei-
nen vapaus valita tuottaja.
3.a. Julkinen sdéantely on kuitenkin tiukkaa.
Esimerkkin& ostopalvelut, jossa myds asiak-
kaan valinnanmahdollisuuksia laajennetaan,
vaikka ovat silti rajalliset;
vouchersysteemi, jossa asiakkaan vapaus
valita esimerkiksi lapsen hoitotapa on rajalli-
nen.
3.b. Jéarjestelmd, jossa asiakkaan palvelun
kayttdmisen muotoa/tasoa sadnnelldén edel-
listd véhemman. Voucher, joka annetaan asi-
akkaalle tulonsiirtona.
4. Sosiaali- ja terveyspalvelujen markkinat.
4.a. Julkinen sdantely tiukkaa.
4.b. Saantely heikkoa.

sella dimensiolla on vield kaksi alidimensiota.
Alidimensiot kuvaavat tuottamisen sdéntelya.

Kuvion oikea yldnurkka kuvaa pohjoismaista
verovaroin rahoitettua, julkista hyvinvointijarjes-
telm&a, jossa jarjestelma on ollut myés tiukasti
s&annelty. Julkisen ja yksityisen suhteissa tapah-
tuvia muutoksia havainnollistetaan kuvion alla
olevan listan avulla. Lista ei ole taydellinen ku-
ten ei kuviokaan. Siihen on koottu tutkimukseni
kannalta mahdollisia muutoksia yksityisen ja jul-
kisen suhteissa.
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Kuviota seuraten ostopalvelujen lisdaminen
siintéisi palvelujarjestelmaamme vasemman puo-
leisesta ylalaatikosta oikealle, tosin silla edelly-
tyksella, ettd asiakkaan valinnanvapautta lisa-
taén. Muussa tapauksessa ostopalvelujen kayt-
toonotto ilmentda pelkédstaan julkisen saantelyn
hienoista vahenemista tai sen siirtymista alem-
mas kuntatasolle. Maksujen korotus siirtaa jarjest-
elmaéa vasempaa alakulmaa kohti. Ostopalvelut,
joissa valintaa ei uloteta asiakkaaseen saakka,
siirtéda jarjestelmaa tahan suuntaan silloin, jos
samalla lisatdan asiakkaan omavastuuosuuksia.
Kunnallisen palveluvalikoiman tai julkisten palve-
lujen kayttdjajoukon rajaaminen merkitsisi palve-
lujarjestelman siirtymaa kohti oikeata alanurkkaa.
Myés valtiollisen saantelyn maara kussakin vaih-
toehdossa voi vaihdella.

Hyvinvointivaltion muutosta on 1980-luvulla
useimmiten tutkittu organisatorisella tasolla. Kul-
loinenkin hyvinvointijarjesteima syntyy silti yksi-
I6iden kasitysten ja toiminnan seurauksena. Ni-
colas Rose tarkasteleekin hyvinvointivaltiota mie-
luummin toisesta lahtékohdasta. Hanen mieles-
taén kysymysta pitdisi lahestya niin, ettd hyvin-
vointivaltion kriisi miellettaisiin enemman »tapa-
na ajatella» hyvinvointi, poliittinen valta ja vallan
harjoittamisen tavoitteet. Kyse olisi ensisijaisesti
ajattelutapojen muutoksesta, joka heijastuu insti-
tutionaaliselle tasolle. (Rose 1991, 5-6). Sakari
Hanninen kéyttaa tasta nimitysta hallintataju. Han
erottaa hallintatajussa kaksi seikkaa; kulloisiakin
hyvinvointijarjestelyja voidaan arvioida yhtaala
niiden hyvaksyttavyyden ja toisaalta perustelta-
vuuden mukaan. Hyvinvointivaltion kannatusta
kansalaisten keskuudessa on tutkittu usein hy-
vinvointivaltion hyvaksyttavyytta mittaavin kysy-
myksin. Hannisen mukaan eri asia on silti »ar-
vostaa jotakin» ja »katsoa, ettd hyvinvointivaltio
suoriutuu edessa olevista haasteistaan». (Han-
ninen 1993a, 160). Jos asioiden oikeutus tavoit-
teensa kannalta maaritellaan argumentin pate-
vyyden perusteella, se ei aina ole hyvaksyttavin
vaihtoehto. (Hanninen 1993b, 31). Tavallisen
kansalaisen ei aina edellytetakaan arvioivan jo-
kaista perustetta erikseen »tielld tavoiteltuun».
Vaikuttajilta tata kuitenkin edellytetaan. Tullaan
resurssikysymyksiin. Perusteltavuuteen liittyvat
hyvaksyttavyyden lisiksi sen kaltaiset kysymyk-
set kuin »mihin meillad on varaa» tai »mika on
tehokasta». Vuokko Niirasen mukaan mielikuvat
»hyvasta palvelujarjestelmasta» ja olemassa ole-
vista resursseista vaikuttavat ratkaisevasti paa-
toksenteossa. Nama ajattelumallit muotoutuvat ja
muuttuvat aina vuorovaikutuksessa toimintaym-
paristéén (Niiranen 1991, 9).

4. KUNNALLISTEN VAIKUTTAJIEN
HAASTATTELUT

4.1. Haastattelututkimuksen ongelman
asettelu ja aineisto

Haastattelututkimuksessa tarkasteltiin sosiaa-
li- ja terveydenhuollon uudelleenarviointia néyt-
tamé-metaforan avulla. Organisaatio on naytta-
mo, jossa jokainen toimija tulkitsee samoja ta-
pahtumia hieman eri tavalla (Czarniawska-Joer-
ges 1992). Hyvinvointivaltiollisista paAamaarista ja
keinoista on ollut pitkdan yksimielisyys. Nyt yh-
teisia kasityksia paamaarista ja keinoista arvioi-
daan ainakin jossain méaarin uudestaan. Jacob-
sonin (1989, 54-71) mukaan p&atoksenteossa
usein on kysymys hyvin rutiininomaisista asiois-
ta. Kuitenkin jotkut paatoksista ovat merkittavams-
pid kuin toiset. Tall6in on kyse yhteiskunnallisesti
periaatteellisista asioista. Valtionosuusuudistuk-
sen voitiin katsoa olevan valtiollisella tasolla tal-
lainen merkittdva paatos. Se oli merkittava myés
sikdli, ettd sen johdosta myos kunnissa voidaan
tehdé pitkalie kantavia valintoja. Vaikuttajien ajat-
telumalleja tarkasteltiin nimenomaan normatiivi-
sen ja strategisen tulkintakehyksen kautta. »Mika
koetaan tehokkaaksi, tarkoituksenmukaiseksi tai
sosiaalisesti oikeaksi?»

Tutkimusta varten on haastateltu puhelimitse
40 kunnallista vaikuttajaa Keski-Suomen ja Kuo-
pion 1danistd. Tutkimukseen valittiin 8 kuntaa si-
ten, ettd laaneista oli edustettuna kahden suu-
ren, koimen keskisuuren ja kolmen pienen kun-
nan vaikuttajahaastateltavat. Kunnallisina vaikut-
tajina haastateltin  kunnan/kaupunginjohtajaa,
sosiaali-/ sosiaali- ja terveysjohtajaa, terveyskes-
kuksen johtavaa laakaria, kunnan hallituksen
puheenjohtajaa ja sosiaalilautakunnan puheen-
johtajaa. Kahdessa kunnassa kunnan/kaupungin-
johtajan sijaan kysymyksiin vastasi taloushailin-
nosta vastaava johtava viranhaltija.

Empiirisia tuloksia esitettaessa kunnanjohtajis-
ta tai yleishallinnon virkamiesjohtajista kaytete-
taan nimitysta kuntajohtaja. Sosiaali-/ sosiaali- ja
terveysjohtajista ja johtavista ladkéareista kayte-
taan yhteistermia sektorijohto. Jos heidan mieli-
piteet halutaan erotella toisistaan, kaytetaan ni-
mityksi& sosiaalijohto (tai johtajat) ja ldékarijoh-
to. Lautakunnan puheenjohtajista kaytetaan yk-
sinkertaisuuden vuoksi myés nimitysta lautakun-
tajohto ja kunnanhallituksen puheenjohtajista hal-
lituksen puheenjohtajat. Termia luottamushenk-
6t kaytetaan silloin, kun tarkoitetaan kumpaa-
kin edellistd ryhmaa. Edelleen keskushallinnon
edustajista puhutaan, kun tarkoitetaan seka
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kuntajohtajia ettd kunnanhallituksen puheenjoh-
tajia. Sensijaan sektorijohtajia ja lautakuntajohta-
jia ei yhdistetd minkdan yhteisnimityksen alle.

Haastateltaville 1&hetettiin etukdteen haastat-
telukysymykset. Haastattelumetodi oli siten jon-
kinasteinen kyselyn ja teemahaastattelun vali-
muoto. Suurin osa kysymyksistad oli avoimia ky-
symyksid. Mielipiteitéd ostopalveluista tarkennet-
tiin liséksi véitteiden avulla. Haastatteluaineiston
analyysi on tehty eri vaikuttajaryhmien ajattelu-
malleja vertaamalla. Vastausten kokoamiseksi ja
vastaajien mielipiteiden selventdmiseksi vastauk-
set on luokiteltu asenneulottuvuuksiksi. Ulottu-
vuudet ovat seuraavat:

~ Praktinen: Ulottuvuus koskee pelkastdan pe-
rusasennetta; Vastauksiin liittyy selke&d mieli-
pide.

— Pohtiva: Vastaaja pohtii vaikutuksia kaytta-
jaan.

— Varovaisuus: Suhtautuu muutoksiin varo-
vaisesti, pitdd sitdA myds suositeltavana
asenteena.

— Skeptinen: Epéilee. Ei usko parannuksia saa-
vutettavan.

— Suhdanteiden mukaan eritteleva: Suhteuttaa
vastauksensa talouteen.

~ Tulojen mukaan eritteleva: Erittelee asennet-
taan sen mukaan onko kyse v&h&- vai hyva-
tuloisista.

Kullakin vastaajalla on useampi asenneulottu-
vuuksia kuvaava luokitus, joista yleensa yksi ku-
vasi pd&asennoitumista. Muut asenneulottuvuudet
tukevat tatd mielikuvaa. Artikkelissa esitetddn
merkittdvimmat vastaajien asennoitumisen erot.

4.2. Mielikuva nykyisestad palvelurakenteesta

Suurinosa kuntajohdon edustajista ajatteli, ettd
»palveluja on joka tapauksessa arvioitava perus-
teellisesti uudelleen». My6s |&&karijohtajat ajat-
telivat yksimielisesti, ettd palvelurakenteen uudel-
leenarviointi on tirke&a. Sosiaalijohtajien mieli-
kuva palvelurakenteesta ei ollut yhta selva. Kun-
nanhallituksen puheenjohtajat arvioivat, etta ai-
nakin osaa palveluista olisi syyta arvioida uudel-
leen. Sen sijaan lautakuntajohdon edustajien
osalta mielipiteet hajaantuivat.

Keskushallinnon edustajat — sek& kunnanjoh-
tajat ettd kunnan hallituksen puheenjohtajat — rin-
nastivat palvelujen uudelleen arvioinnin usein
talouden tilaan. Sektorijohdon uudelleenarvioin-
tiperustelut keskittyivat I&hinna toiminnallisiin ar-
gumentteihin. Tehottomuuksien karsiminen, so-

siaali- ja terveydenhuolion yhteistybalueiden et-
siminen, voimavarojen kohdentaminen né&htiin
tarkeiksi. Sektorijohto arvioi yleisjohtoa selvem-
min, etta rakenteiden korjaaminen ei saisi tai sen
ei tarvitse merkitd huononnusta aiempaan. Lau-
takuntajohto tarkasteli kysymystad kaikkein sel-
keimmin palvelutasoon liittyen. Osa hyvéaksyi
véliaikaisen tinkimisen. Osan mielesta laman ni-
missa ei saa tinkid palvelutasosta. Silti lautakun-
tajohtokin piti rakenteellisia uudistuksia tarpeelli-
sina.

4.3. Mielikuva julkisten palvelujen
rahoituksesta

Kuntajohtajat suhtautuivat maksujen korotuk-
siin selvasti mydnteisimmin. Kuntajohtajat olivat
vastauksissaan myds praktisimpia. He pitivat
maksujen etuna, ettd niiden avulla voidaan kar-
sia turhaa k&yttda ja palvelujen arvostus nousee.
Osa kuntajohtajista kuitenkin porrastaisi maksu-
ja nykyistd enemman. Lisdksi maksujen kohtuul-
lisuutta pidettiin tarke&na.

Sektorijohtajien vastaukset olivat huomattavasti
varovaisempia maksujen korotusten suhteen kuin
kuntajohtajien vastaukset. Varsinkin sosiaalijoh-
to oli varovainen. He ajattelivat silti maksujen
uudelieenkohdentamisen olevan aiheellista. Sek-
torijohtajista |1&&karijohto oli pikemminkin skepti-
nen kuin varovainen. Skeptikot hyvaksyivat va-
rauksin kohtuulliset maksujen korotukset ja nii-
den kohdentamisen,' mutta ajattelivat, ettd mak-
suilla »ei voida saada paljoa aikaan».

Luottamusmiesten vastauksissa hyvin leimaa
antavana piirteena oli maksukykyisyyteen perus-
tava erottelu. Luottamusmiehet ajattelivat, ettad
hyvétuloisilla on maksukykya enemman kuin mita
joutuvat maksamaan. Hallituksen puheenjohtajat
olivat praktisia. Palvelut haluttiin sailyttda. Lau-
takunnan puheenjohtajat olivat skeptisid. Heid&n
mukaan suurimmalla osalla ei kuitenkaan olisi
varaa maksaa paljoa enempaa.

Tyypillisimmin paivdhoitoon haluttiin ns. »su-
permaksuluokka». Terveyskeskusmaksua pidet-
tiin hyvana uudistuksena. Osa vastaajista oli val-
mis sitd hieman korottamaankin. Muutama yksit-
téinen vastaaja piti aiheellisena korottaa omavas-
tuita erikoissairaanhoidon polikliinisess& hoi-
dossa.

Maksujen perimisen ehtona vastaajat pitivat

' Skeptisen ja varovaisen asenneulottuvuuden ero on
siiné, ettd varovaisuus liittyy rahoitusperusteisiin
skeptisyystuloksiin.
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kuitenkin, etta perimisessa otetaan huomioon ns.
sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja maksukyky.
Noin kolmasosa vastaajista sanoi, etta sosiaali-
ja terveyspalvelut olisi padosin kustannettava
verovaroin. Osa silti ajatteli, etta joissakin palve-
luissa maksukykyisimmiltd voidaan peria taysi-
maaraisten kustannusten mukainen maksu.
Kotipalvelua pidettiin yleisimmin tallaisena
palveluna.

4.4. Ostopalvelu — vaihtoehto, ongelma vai
ratkaisu?

Vastaajat sijoittivat ostopalvelut osaksi palve-
lujarjestelméa kahdella tavalla. Luottamushenki-
16t ja sektorijohtajat painottivat ostopalvelujen
merkitysta tdydentavana palveluna. Vastauksiin
siséltyy pohtiva sévy. Sen sijaan kuntajohtajat
varoittelivat pikemminkin »liiasta yksityistamises-
ta» kuin korostivat ostopalvelujen taydentavaa
merkitystd. TAma on enemman praktinen kuin
palvelujen merkitysta pohtiva asennoituminen.

Kilpailun syntyminen palvelutuotantoon koettiin
yleisesti etuna. Kuntajohtajat korostivat melko
praktisesti hinta-laatusuhdetta. He ajattelivat yk-
simielisesti, ettd ostopalveluilla voidaan saavut-
taa saast6ja. Kuntajohtajien mukaan yksityiset
palvelut olivat vayla keventaa palvelurakennet-
ta. Ostopalvelut olivat askel pois byrokraattises-
ta palvelujariestelmasta. Kuntajohtajat pitivat li-
saksi oleellisena etuna sit3, ettd myds julkinen
tuotanto tehostuu. Palveluiden jatkuvuudesta
kuntajohtajat eivat olleet huolissaan. Sopimusten
ajateltiin takaavan sen, ettad palvelutuotannon
turvalliset rakenteet sailyvat. Ostopaivelujen vai-
kutuksista palvelujen laatuun kuntajohtajat eivat
mielelladn ottaneet kantaa. He pitivat laadun ar-
viointia vaikeana asiana. Muutama kuntajohtaja
oli tosin taipuvainen ajattelemaan, etta arviointi
on vain aluksi vaikeaa. Laatumittareita he pitivat
edellytyksend seka julkisen etta yksityisten tuot-
tamien palvelujen laadunarvioinnille. Kuntajohdon
mukaan ostopalvelut lisdavat kunnan valinnan-
mahdollisuuksia. Sensijaan asiakkaan vaikutus-
mahdollisuuksien lisdantyminen ei heidan mie-
lestaan ole yksiselitteinen asia.

Sektorijohtajat olivat praktisia pohtijoita, 1aakarit
joskus jopa skeptisid. Sektorijohtajat painottivat
kokonaisjérjestelman toimivuutta. Sektorijohtajien
mukaan yksityiset palveluntuottajat voivat lisata
palvelujen tuottamisen ja myés julkisen toimin-
nan tehokkuutta. He uskoivat kustannustietoisuu-
den liséantyvan. Hintaa painotti lahinna 1aakari-
johto. Sektorijohtajat pitivét ostopalvelujen etu-

na myfs sita, ettd ne vastaavat palvelutarpee-
seen nopeammin kuin julkisesti tuotettava palve-
lu. He asennoituivat silti varauksellisesti ostopal-
velujen vaikutuksiin (saistéihin, tehostumiseen,
joustavoitumiseen) palvelujarjestelman tai asiak-
kaan hoidon tai hoivan kokonaisuuden kannalta.
Jarjestelman pelattiin sirpaloituvan. Sosiaalijoh-
tajat eivat kuitenkaan pelanneet byrokratian li-
saantymista. Sen sijaan ladkarijohto ajatteli, etta
téllainen vaara tosiaankin on olemassa. Myés
ostopalvelujen vaikutuksesta palvelujen laatuun
sosiaali- ja terveyssektoreiden johtaijilla oli toisis-
taan erilaiset késitykset. Sosiaalijohtajat ajatteli-
vat praktisesti, ettd laatu paranee, koska siihen
on panostettava. Laakarijohto oli sensijaan skep-
tinen laadun suhteen. He kokivat ongelmaksi ob-
jektiivisen tiedon saamisen palvelujen laadusta.
Asiakkaan valinnanmahdollisuuksien lisaantymi-
seen sektorijohtajat suhtautuivat varovaisesti.
Heidan mukaan valinnanmahdollisuudet voivat
lisdantya vain, jos on useampia tuottajia.

Lahinna luottamusmiehet pohtivat ostopalvelu-
jen merkitysta kansalaisnakékulman kautta. Hei-
dan mielestaan yksityisen palvelun etu on sen
asiakasystavallisyydessa. Niin sanottu jono-on-
gelma on vahaisempi yksityiselld kuin julkisella
sektorilla.

Kunnanhallituksen puheenjohtajat suhtautuivat
ostopalveluihin praktisesti, mutta he olivat kuiten-
kin varovaisia kannanotoissaan tehokkuuden li-
saantymisesta. He mielsivat mahdollisen tehos-
tumisen ja kustannuss&astét nimenomaan kilpai-
lun ansioksi. Joustavoitumisen he mielsivat muis-
ta poiketen byrokratian vdhenemiseen. Hallituk-
sen puheenjohtajien mielesta ostopalvelut eivat
kuitenkaan takaa aivan yhta turvallisia rakentei-
ta palvelujarjestelmalle kuin julkinen, koska yksi-
tyinen palvelu voi mahdollisesti lopettaa toimin-
tansa. Hallituksen puheenjohtajien mielesta pal-
velujen laatu ehka paranee, mutta laadun ar-
viointi saattaa vaikeutua. He arvioivat, etta »hinta-
laatu- suhde nousee maaradviaksi tekijaksi».
Toisaalta myds julkisen sektorin palvelujen laa-
tua pidettiin hyvana. Hallituksen puheenjohtajat
korostivat laadun arvioinnissa kokemusta. Osto-
palvelujen etuna he pitivat asiakkaan valinnan-
mahdollisuuksien lisadntymista.

Lautakuntajohtajat olivat skeptisempia ja varo-
vaisempia ostopalvelujen ja kilpailuttamisen vai-
kutuksista kuin muut vaikuttajaryhmat. Lautakun-
tajohtajat eivat olleet varmoja esimerkiksi hinto-
jen alenemisesta tai byrokratian vahenemisesta.
He uskoivat kuitenkin ostopalvelujen joustavoit-
tavan palveluja asiakkaan kannalta. Puolet lau-
takuntajohtajista ei halunnut kuitenkaan ottaa
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kantaa, kumman valinnanmahdollisuudet lisdan-
tyvat enemman, kunnan vai asiakkaan. Mydskaan
laadun sailyminen ei heidan mielestaan ole itses-
taan selvaa. Lautakuntajohtajat ajattelivat pikem-
minkin, ettd lopulta »palvelu riippuu tekijasta» ei
tuotantotavasta. Vastauksissa painotettiin valvon-
taa ja ostopalvelujen kayton ehdoksi asetettiin se,
ettd laadun arviointiin pystytaan.

Yleisesti ottaen ostopalvelun on vastaajien
mielestd oltava tavalla tai toisella tehokkaampaa
oikeuttaakseen olemassaolonsa. Muutamat vas-
taajat arvioivat, etta yksityinen soveltuu lahinna
kevytta palveluorganisaatiota edellyttaviin palve-
luihin. Varsinkaan terveydenhuollossa raskaita
investointeja vaativissa palveluissa vastaajat ei-
vat pitdneet yksityista palveluntuottajaa kilpailu-
kykyisena. Lisaksi tarkedksi ajateltiin se, etta jul-
kista jarjestelmaa ei lahdeta tuhoamaan lyhyen
tahtaimen voiton tavoittelun toivossa. Vastaajat
puhuivat myés mieluummin hintojen vertaamises-
ta kuin selkeasta kilpailuttamisesta. Useimmat
vastaajat pitivat hintavertailua jarkevana. Keskus-
hallinnon edustajien suhtautumista kilpailuttami-
seen voi luonnehtia praktiseksi, vaikka aivan
ehdoitta kilpailuttamista ei hyvaksytty. Lautakun-
nan puheenjohtajat ja sektorijohtajat olivat kan-
noissaan varovaisempia kuin keskushallinnon
edustajat, vaikka suhtautuivat kilpailuttamiseen
praktisesti. Muutamat heista ajattelivat, etta vain
osaa palveluista voidaan kilpailuttaa. Periaate
»kumpikaan ei saa muodostua itseisarvoksi» oli
tyypillinen asenne kaikissa vastaajaryhmissa. Jo-
kaisessa vastaajaryhmassa ainajoku ajatteli, etta
kilpailuttaminen ei ole tdysin mahdollista, koska
ei ole valinnanvaihtoehtoja. Julkisella sektorilla
on tiettyja etuja ja toisaalta velvoitteita (oma in-
frastruktuuri), etta todellinen kilpailuttaminen ei
onnistu.

Vastaajat mainitsivat usein kotipalvelun palve-
luna, joka hyvin soveltuu ostopalveluksi. He oli-
vat valmiita siivouspalvelujen yksityistamiseen.
Ostopalvelun soveltuvuus paivahoitoon jakoi sek-
torijohdon mielipiteitd. Osa sosiaalijohtajista suh-
tautui vahintaankin ristiriitaisesti paivahoidon
ostamiseen. Sen sijaan laakarijohdon mielesta
paivahoito soveltuu ostopalveluksi. Myds erityis-
ryhmien palveluiden osalta vaikuttajaryhmat oli-
vat eri mielisia siitd, mikd soveltuu ja mika ei.
Lahinnd viranhaltijat olivat valmiita ostamaan
vanhusten laitoshoivaa. Terveyspalvelujen os-
toon vastattiin niukasti. Perusterveydenhuolto oli
alue, johon moni vastaajista ei ottanut kantaa.
Muutama vastaaja piti perusterveydenhuollon
palvelujen ostamista epasuotavana. Asiaa he
perustelivat silld, ettd koska »julkinen tuottaa
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kattavasti, miksi pitaisi» ostaa. Jos perustervey-
denhuollosta jotakin yksityistettaisiin, vastaajat
esittivat vaihtoehtoina hammashuoltoa, neuvola-
toimintaa, kotisairaanhoitoa. Erikoissairaanhoidon
toimenpiteiden ostoon he suhtautuivat suopeam-
min. Varsinkin hallituksen puheenjohtajat kannat-
tivat erikoissairaanhoidon toimenpiteiden ostoa.
Kaikkein eniten vastaajat lampesivét ajatukselle
kuntoutuspalvelujen ostopalvelullistamisesta. Sen
sijaan sairaalapalvelujen ostamiseen vaikuttajat
suhtautuivat epailevasti.

4.5 Vaikuttajien mielipiteiden kokonaiskuva

Vastaajia pyydettiin arvioimaan myés nykyista
julkista palvelurakennetta. Usein vastaajat yksin-
kertaisesti kielsivat vaitteen, etta joitain palvelu-
ja pitéisi ehdottomasti rajata pois kunnan jarjes-
tamien palvelujen piiristd. Jos vaitetta ei taysin
kielletty, moni vastasi, ettd »Vaikea yhtakkia sa-
noa» tai »ei ainakaan suinpdin». Osa haastatel-
tavista ennakoi jollakin tasolla taloudellista kehi-
tystd. Yleisimmin vaikuttajat sopeutuisivat ta-
louden heikkenemiseen kuitenkin mieluummin
tiukentamalla palvelujen saantia tai korottamalla
maksuja kuin rajaamalla sosiaali- ja terveyspal-
veluja kokonaan pois julkisten palvelujen piirista.
Jos supistamaan joudutaan, halusivat kaikki vai-
kuttajaryhmét vahentaa lahinna ns. »marginaali-
sia» palveluja.

Kysyttyjen kehittdmisen vaihtoehtojen keskinai-
sen painoarvon selvittamiseksi vastaajille annet-
tiin nelja vaihtoehtoa, joista he valitsivat merki-
tykseltdan tarkeimman keinon kehittda nykyista
palvelujarjestelmaa?. Kuntajohtajien ja sosiaali- ja
terveysjohtajien mielesta realistisin vaihtoehto on
ostopalvelujen kehittdaminen. Maksujen lisddmis-
td he pitivat tiettyyn rajaan asti mahdollisena.
Kaikkein voimakkaimmin sosiaali- ja terveyspal-
velujen ostopalveluja kehittivat kuntajohtajat.
Luottamushenkiléille palveluiden omavastuiden
lisddminen maksukykyisimpien osalta oli varteen-
otettava keino kehittda sosiaali- ja terveyspalve-
luja. Ladkarit esittivat maksuja yhta usein varteen-
otettavana kehittdmisvaihtoehtona kuin ostopal-
velujakin. Kaikissa vastaajaryhmissa kuntalaisen
omavastuun lisddmiseen palveluiden tuottamises-
sa suhtauduttiin ristiriitaisesti. Kansalaisten vas-
tuuta lahimmaisesta haluttiin tukea. Usean mie-

2 Vaihtoehdoiksi esitettiin — ostopalveluiden kayttd/
maksujen korotus/ palvelujen supistaminen/ kunta-
laisten vapaaehtoistydn ja kansalaisaktiivisuuden
lisddminen.
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lesta oli silti eparealistista nojata kuntalaisiin pal-
velujen kehittamisessa.

Vaikuttajien asenteet maksuihin ja ostopalve-
luihin tiivistetaan vieressa olevan Eversin kolmion
avulla. Pisteet kuvaavat vaikuttajien yleisia val-
miuksia lisata maksuja tai ostopalveluita. Esimer-
kiksi valmius lisata asiakasmaksujen osuutta kus-
tannusten kattamisessa ilmenee kunkin pisteen
sijainnista suhteessa toisaalta nykyiseen tilantee-
seen (kolmion vasen kulma) ja toisaalta palve-
lun kayttdkustannuksiin (kolmion oikea kulma).
Huomattava on, ettad kolmion avulla mitataan ni-
menomaan valmiuksia. Varsinkin maksuissa vas-
taajien mielipiteet vaihtelivat sen mukaan, oliko
kysymys pieni- ja suurituloisista. Taman vuoksi
pieni- ja suurituloisille on tehty eri kuviot:

5. TUTKIMUKSEN ARVIOINTIA

Hannisen mukaan ideaalissa priorisointikeskus-
telussa jokaiselle keskusteluun osallistuneelle
sallitaan yhtalainen osallistumis- ja argumentaa-
tio-oikeus. Menettelytapojen valinnassa ei tyydyta
vain siihen, etta toimijat saadaan sitoutumaan
toimintatapoihin. Ei olla my&skaan kiinnostunei-
ta pelkastaan menettelytavan kaypyydesta vaan
patevyydesta ja argumentaatioiden oikeellisuu-
desta. ldeaalista priorisointikeskustelua Hanninen
kutsuu »koestusmalliksi». (Hanninen 1993b, 31).

~Vaikka taman tutkimuksen haastattelut eivat
varsinaisesti kasitelleet priorisointia, Hannisen
ideaalimalli soveltuu myos tassa tutkimuksessa
tehtyjen haastattelujen arviointiin. Jokaisen vas-
taajan mielipiteet saivat yhtalaisen arvon, joten
sikali haastattelut tilanteina olivat ideaalisia. Te-
hokkaimman toimintatavan I6ytaminen edellyttaa
kuitenkin myds sita, etté on riittavan hyvin »koes-
tettu» se, mika on tehokasta tai oikeudenmukais-
ta. Tassa tutkimuksessa tama koestus oli mah-
dotonta. Tutkimuksessa haastattelut pikemmin-
kin muodostivat kasitysta niiden vaihtoehtoisten
argumentaatioiden joukosta, joiden mukaan paa-
toksia tehdaan.

Viime kédessa tutkimustulosten ymmaérretta-
vyyden ja arvioinnin kannalta on tarkeda, etta
vaikuttajien argumentaatiot pystytaan suhteutta-
maan nykyiseen palvelujarjestelméan. Ostopal-
velujen etuja ja ongelmia pystyttiin véitteiden
avulla koettelemaan melko monipuolisesti. Se,
ettd ostopalvelut osoittautuvat (tdydentavinékin)
onnistuneiksi ratkaisuiksi, riippuu tutkimustulos-
ten mukaan siitd, miten niihin liittyvat mahdolli-
set ongelmat pystytaan valttaméaan. Laadunval-
vonnan ja toimivien sopimuskaytantéjen kehitts-

Julkisesti tuotettuy
limalspatvelu

Palvelun maksullisuuden
lishiminen

As piivihoito

B« kotipatvelut

Cs laitoshotva

De perusterveyden—
huotlto avopalveiut

E= erikolssairaanhoito
toimenpiteet

Fs kuntoutus

Ge sairaalahoito

Psiveluiden tuottaminen
ostopaiveluna

Sosiaail- jJa terveyspalvelujen siirtymi maksukykyisten osalta

Julkisest tuotetut
limaispatveiu

Palvelun maksullisuuden
lisdaminen

As piivihoito

Ba= kotipalvelut

C= laitoshoiva

D= perusterveyden-
huoito avopaivelut

E= erikoissairaanholto
wimenpiteet

Fs kuntoutus

G= sairaalahoito

Palveluiden tuottaminen
ospalveluna

Sosiaali- ja terveyspaivelujen silrtyma pienituloisten osalta

minen osoittautui tarpeelliseksi. Sensijaan mak-
suja olisi pitanyt voida verrata hieman paremmin
verotukseen. Ovathan ne tavallaan verotuksen
vaihtoehto. Tassa suhteessa vastaukset jaivat
hieman irrallisiksi, kuten mielikuvien tutkimukses-
sa helposti kay.

Tutkimusotoksen perusteella vaikuttaisi kuiten-
kin silta, ettd suomalaiset vaikuttajat ovat lopulta
melko sitoutuneita nykyiseen hyvinvointivaltioon.
L&hinna vain kuntajohtajat olivat valmiita etsi-
maan erilaisia palvelujérjestelman pluralistisia
sovelluksia. Sektorihallinnon nakoékulmasta mie-
lenkiintoista oli lisaksi se, ettd ladkarijohto vai-
kutti olevan jopa sitoutuneempi nykyiseen palve-
lujériestelméan kuin sosiaalisektorin virkamies-
johto. Tulokset olivat samansuuntaisia kuin Uu-
sitalon ja Sihvon tutkimuksessa, jossa tuloksek-
si saatiin, etta kansalaiset ovat kenties valmiita
lisddamaan nykyiseen palvelujdrjestelmaan niita
yksityisen sektorin palvelujen tuottamiselle omi-
naisia piirteitd, jotka mahdollisesti parantavat
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palvelujen tuottamisen tehokkuutta, mutta palve-
luja ei haluta silti suoranaisesti yksityistaa (Uusi-
talo ja Sihvo 1993). Tosin vaikuttajat suhtautui-
vat tahankin ajatukseen tietyin varauksin. Vaikut-
tajien palvelujarjestelman uudistusintoa jarrutti
huoli yksityistdmisen ja maksujen korottamisen
sosiaalisista vaikutuksista (vrt. Kunnallisalan ke-
hittdmissaatié 1993) ja yksityistdmisen vaikutuk-
sista palvelujen tuottamisen kokonaisuuteen.

Kaikenkaikkiaan vaikuttajien mielikuva tehok-
kuuden, laadun ja sosiaalisen nakdkulman yh-
teyksistd kokonaisjarjestelman toimivuuteen
osoittautuivat tarkeiksi kysymyksiksi osana pal-
velurakenteen ja palvelujen tuottamisen tapojen
arviointia. Nama nakokulmat tuntuivat olevan ns.
kolikon kaksi puolta, mutta tietylla tavalla myds
toistensa edellytyksia. Palveluista paatetdan ene-
nevassa maarin kuntatasolla, siksi tutkimuksen
perusteella onkin tarkeaa, etta naita erilaisia ka-
sityksia testataan ja niista keskustellaan tasaver-
taisesti juuri kuntatasolla kaytannén paatdoksen-
teossa.
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