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Tiivistelma:

Suomessa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamista on aktiivisesti pyritty uudistamaan
vuodesta 2005 lahtien, kuitenkaan siina onnistumatta. Viimeisin epaonnistunut yritys oli
paaministeri Juha Sipilan hallituksen esitys maakunta- ja sote-uudistuksesta. Sipilan
hallituksen rakenneuudistusyrityksessa esitettiin perustettavaksi uusi julkisen hallinnon
taso, maakunnat, joille vastuu sote-palvelujen tuottamisesta olisi asetettu. Lisaksi sote-
palvelujen tuottamisen tapa olisi uudistettu valinnanvapausmallin muodossa.

Tassa tutkielmassa selvitetdan miten hallinta ja vallankaytté muotoutuvat Sipilan hallituksen
esittdmassa sote-palvelujen rakenneuudistuksessa. Aineistonani kaytan Sipilan hallituksen
esityksia maakunta- ja sote-uudistuksesta seka valinnanvapausmallista. Tutkielmani
teoreettinen viitekehys muodostuu Michel Foucault’'n vallan ja hallinnan analyysista seka
Foucault’'n tutkimuksista liikkeelle 1ahteneesta hallinnan analytiikan teoriasta. Hallinnan
analytiikan teorian ja tarkemmin uusliberaalin hallinnan kasitteiden avulla aineistosta on
pyritty paikantamaan eri subjektiuksia ja hallinnan tekniikoita, joiden kautta esitetyt
hallintapyrkimykset oikeutetaan. Hallintapyrkimyksista on nain mahdollista havaita
hallinnallisen jarkeilyn tyyleja, joiden avulla hallinta ja vallankayttd voidaan liittaa laajempiin
yhteiskunnallisiin kehityskulkuihin.

Analyysin kautta aineistosta nousi kolme Suomen julkishallinnon tasoa ilmentavaa
subjektiutta: kunta-, maakunta- seka valtiosubjektius. Naille julkisen hallinnon subjektiuksille
maariteltiin erilaisia uusliberaalia subjektiutta maarittelevia ominaisuuksia suhteessa
aineistossa esitettyihin riskeihin. Kuntasubjektius maariteltiin haavoittuvaisena,
maakuntasubjektius sopeutumiskykya lisaavana seka valtiosubjektius eraanlaisena
julkishallinnon mukautuvaisuuden edistajana. Naiden subjektiuksien kautta hallinta pyrittiin
oikeuttamaan hallituksen esityksessa samalla uudistaen suomalaista julkishallintoa jo
kauemmin Suomessakin kaynnissa olleen uuden julkishallintojohtamisen ajatusmallin
mukaisesti. Yhdistamalla nama analyysihavainnot aiempien Suomen julkishallinnon
reformeja kasittelevien tutkimuksien tuloksiin voi tutkielmani tulokset liittaa osaksi
laajempaa nakemysta valtasuhteiden uudelleen jarjestamisen kehityksesta suomalaisessa
yhteiskunnassa, jonka mukaan valta pyritaan keskittdmaan valtionhallinnolle toiminnan
tuloksellisuuden ja kustannustehokkuuden tavoitteiden nimissa.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman taustaa

Sosiaali- ja terveydenhuollon (jatkossa sote) rakenneuudistusta on Suomessa pyritty
toteuttamaan 16 vuoden ajan vuodesta 2005 ldhtien. Sote-rakenneuudistukset on néhty
valttimattomind vastaamaan véeston ikdrakenteen muutokseen, kuntien eriytyneeseen
kantokykyyn palvelujen jérjestaimisessd sekd palvelutarpeen kasvuun (HE 15/2017 vp, 12).
Rakenneuudistusten aalto on alkanut wvuonna 2005 aloitetusta kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta (Paras), jonka tavoitteena oli vahvistaa kuntarakennetta seka
perusterveyden- ja sosiaalihuollon palveluja kuntaliitosten ja kuntien yhteistoiminnan
lisddmisen avulla (HE 155/2006 vp, 1). Vuonna 2011 aloitetun pddministeri Jyrki Kataisen
hallituksen kuntauudistuksen tavoitteena oli sote-palvelujen varmistaminen osana
kuntarakenteen uudistamista (HE 15/2017 wvp, 12). Kuntauudistus ei kuitenkaan
mahdollistanut sote-palvelujen integraatiota ja Kataisen hallituksen esitys kaatui

perustuslaillisiin ongelmiin (ks. Valli-Lintu 2017, 13-26).

Péaministeri Juha Sipildn hallitusohjelmaan Kkirjattiin tavoite rakenneuudistuksen
toteuttaminen palveluiden horisontaalisen ja vertikaalisen integraation avulla, eli siirtimalla
perus- ja erikoistason sote-palvelut yhden palvelunjirjestéjén alle sekd siirtimalla vastuu
ndiden palvelujen jirjestimisestd suuremmille ja kantokykyisemmille toimijoille
(Hallituksen julkaisusarja 2015, 28). Hallitusohjelman tavoitteita tdsmennettiin vuosien
2015 ja 2016 aikana useita kertoja ja hallituksen esitys maakunta- ja sote-uudistuksesta (HE
15/2017 vp) annettiin eduskunnalle maaliskuussa 2017. Sipildn hallituksen esitys oli aiempia
rakenneuudistus tavoitteita laajempi ja siind ehdotettiin sdddettdvdksi sosiaali- ja
terveyspalvelujen jérjestimisestd, maakuntien hallinnon, talouden ja rahoituksen
jarjestimisestd, henkildsto- ja omaisuussiirroista kuntien ja maakuntien vélilld sekd
maakuntavaaleista. Sipildn hallituksen valinnanvapausjarjestelméa koskeva esitys annettiin
erikseen toukokuussa 2017 (HE 47/2017 vp). Perustuslakivaliokunta esitti hallituksen
esitykseen perustavanlaatuisia muutoksia ja esitys péétettiin laatia kokonaan uudestaan. Uusi
esitys valinnanvapausjirjestelméstd (HE 16/2018 vp) annettiin maaliskuussa 2018. (Valli-
Lintu 2019, 8-11.) Sipildn hallituksen maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelu kaatui

8.3.2019, kun padministeri Juha Sipild pyysi hallituksensa eroa tasavallan presidentilta.



Sote-rakenneuudistus on jatkunut myds péddministeri Antti Rinteen ja mydhemmin
pdidministeri Sanna Marinin hallitusten toimesta. Marinin hallituksen esitystd eduskunnalle
hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen
Jadrjestimisen uudistusta koskevaksi lainsddddnnoksi sekd Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 241/2020

vp) ei ole vield kisitelty eduskunnan tiysistunnossa titi tutkielmaa kirjoitettaessa.

Sote-rakenneuudistusten tavoitteena on koko ajan ollut sote-palveluiden saatavuuden
parantaminen sekd palvelutuotannon yhdenvertaisuuden turvaaminen sekd toiminnan
tehostaminen. Tavoitteet ovat olleet samat, mutta keinot ovat muuttuneet kuntien
yhteistoiminnan lisddmisestd maakuntien ja nyt hyvinvointialueiden perustamiseen. (Valli-
Lintu 2017, 40-42.) Sote-rakenneuudistus on jo sen vuoksi poikkeuksellinen tutkimusaihe,
ettd sitd on pyritty toteuttamaan niin pitkén aikaa. Tdmaén lisdksi aihe valikoitui tutkielmani
aineistoksi, silld se on laajuudeltaan ja sitd kautta merkitykseltdén hyvin olennainen osa

suomalaisen hyvinvointivaltiojarjestelmidn muotoutumista nyt ja tulevaisuudessa.

1.2 Tutkimuskysymys

Tavoitteenani on tutkia miten hallinta ja valtasuhteet muotoutuvat suomalaisessa
poliittisessa keskustelussa, tarkemmin pd&dministeri Juha Sipildn hallituksen esityksessd
maakunta- ja sote-uudistuksesta. Tutkiakseni vallankdyttdd ja hallintaa analysoin hallituksen
esityksid hallinnan analytiikan teorian késitteiden avulla. Hallinnan analytiikan teorian
kautta pyrin tunnistamaan, millaisia ulottuvuuksia hallinnan pyrkimykset saavat
pddministeri Juha Sipildn hallituksen esityksissié maakunta- ja sote-uudistuksesta.
Analyysini keskittyy focault’laisen tiedonintressin mukaan vallan muotojen analyysiin.
Tavoitteenani on selvittdd millaisten toimijoiden vélilld, missd ja miten valta toimii

(Foucault 2010, 19).

Mielenkiintoni tdhin tutkimusaiheeseen ja aineistoon nousi, kun seurasin julkista
keskustelua liittyen Sipilédn hallituksen esityksiin maakunta- ja sote-uudistuksesta. Vaikka
kyseessd oli sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimisen rakenneuudistus, jota oli pyritty
toteuttamaan jo pitkddn, julkinen keskustelu keskittyi merkittiviltd osin pitkalti

taloudellisten hyoty-, tulo-, meno- ja tehokkuuskeskustelun ympérilli. Talous sekd



taloudellinen kannattavuus ja tehokkuus otettiin itsestdfinselvana tavoitteena sote-palvelujen
uudelleenjérjestdmiselle. Téllaisten itsestddn selvdnd nidhtdvien ilmididen Kkriittinen
tarkastelu on yksi sosiaalisen konstruktionismin tavoitteista (Burr 1995, 3). Naiden
premissien kautta méadrittelin tutkielmani tutkimuskysymyksen seuraavasti: Miten valta ja
hallinta muotoutuvat pddaministeri Juha Sipilin hallituksen esityksissd maakunta- ja sote-

uudistuksesta?

Sosiaalisen konstruktivismin ja tdsmennettynd hallinnan analytiikan teorian avulla pyrin
hahmottamaan niin Sipildn hallituksen maakunta- ja sote-uudistusesityksen, sote-
palvelujarjestelmdreformin  ilmién  kuin  my6s laajemmin  julkishallinnollisen
palveluntuotannon tilaa Suomessa. Liitdn havaintoni Sipildn hallituksen esityksessi
tapahtuvasta  hallinnasta  laajempaan  uusliberaalin ~ hallinnan  sekd  uuden
julkishallintojohtamisen kontekstiin. Tavoitteenani on paljastaa argumenttien poliittinen
luonne arvioimalla sitd, minkédlaiset arvot ja arvotukset sote reformia ohjaavat. Tami
mahdollistaa sen, ettd poliittista keskustelua voidaan kiydd arvopohjaisemmin eikd
keskustelu ole vain esimerkiksi vertailua siitd, mikd tapa tuottaa sote-palvelut on

taloudellisesti tehokkain.

Hallinnan analytiikan kisitteiston avulla on mahdollista tunnistaa aineistosta millaisia
subjektiuksia hallituksen esitykset tuottavat, millaisille hallinnan tekniikoille nédma
subjektiudet alistetaan sekd millaista hallinnan jédrkeilyd ndméa subjektiudet ja tekniikat
ilmentdvéat. Perehdyttydni aineistoon ja laajemmin julkisen palvelutuotannon kehitykseen
lansimaissa havaitsin, ettd kehityksessd ei ole kyse vain uusliberalistisen hallinnan
leviamisestd uusille eldméanalueille vaan kyse on myds julkishallinnollisen johtamisen ja
julkisten palvelujen arvostuksen muutoksesta. Kisittelemdllda myds titd julkisen
palvelutuotannon muutosta tutkielma on mahdollista liittdd aiempaan tieteelliseen

keskusteluun ilmigGsta.

Arvioin Sipildn, enkd Rinteen ja my6hemmin Marinin, hallituksen sote-uudistusta kolmesta
syystd: ensinndkin 1dpi mennessddn Sipildn hallituksen uudistus olisi ollut Suomen
itsendisyyden ajan suurin hallintouudistus (Rautiainen, Taskinen & Rissanen 2020, 24). Jo
tdstd syystd aihe sopii hyvin hallinnan analytiikan tutkimuksen aiheeksi. Toiseksi Sipildn
uudistuksessa  esitettiin  radikaali  yhteiskunnallisen palveluntuotannon uudistus,
valinnanvapausmalli. Valinnanvapausmalli sai julkisessa keskustelussa paljon huomiota ja

se oli ainakin osatekijd hallituksen esityksen epidonnistumiseen sekd hallituksen eroon.



Tédmin lisdksi valinnanvapausmalli oli aivan uudenlainen puheenvuoro siitd, miten julkista
sosiaali- ja terveydenhuoltoa tulisi Suomessa uudistaa. Valinnanvapausmallin vuoksi
hypoteesi siitd, ettd Sipildn hallituksen esitys sopii erittdin hyvin hallinnan analytiikan ja
uusliberaalin hallinnan tutkimukseksi oli perusteltu. Kolmanneksi Sanna Marinin
hallituksen uudistusta ei vield tutkielmaa tehdessdni ole esitetty eduskunnalle. En voi siis
varmistua siité, ettei nykyinen kunnille lausuntokierrokselle ldhetetty lakiluonnos muuttuisi
tietyiltd osin ennen kuin se vieddédn esitykseksi eduskunnan tiysistunnon kasiteltdviksi tai

miten hallituksen esityksen sisdlté muuttuisi eri lainsdddéntotyon vaiheissa.

1.3 Aikaisempaa tutkimusta aiheesta - uusliberaalin hallinnan monet

muodot

Suomalaisen sosiaali- ja terveydenhuollon kehitystd on tutkittu laajalti yhteiskuntatieteissa.
Mydoskddn sosiaali- ja terveyspolitiikan ja hallinnan suhde ei ole jddnyt suomalaisen
yhteiskuntatutkimuksen ulkopuolelle. Esimerkiksi Arto Selkild (2013) on véitoskirjassaan
tutkinut kansalaisuuden hallintaa suomalaisessa sosiaali- ja terveyspolitiikassa 1970-luvulta
2010-luvulle. Selkéald havaitsi tutkimuksessaan, ettd kansalaisuuden hallinta on muuttunut
tarkasteluajanjaksolla enemmin yksilon omaa aktiivisuutta korostavaksi. Etenkin
heikommassa taloudellisessa asemassa olevissa kunnissa kansalaisten vastuullisuuden
korostaminen vaikutti heikentdvésti heikommassa asemassa olevien kansalaisten
tukimahdollisuuksiin. (Emt., 189-191.) Uusliberaali hallinta korostaa yksildiden vastuuta
heiddn omista ongelmistaan, jolloin myds yhteiskunnan rooli tuen antajana asetetaan

uudelleenarvioinnin kohteeksi (emt., 195-196).

OECD-maiden julkishallinnollisia reformeja on 1980-luvulta alkaen ohjannut uuden
julkishallintojohtamisen ideaali. Vanhaa julkishallintoa on kritisoitu byrokraattisuudestaan,
joka on nihty jaykkénd, asiakasta viheksyvéna ja asiakkaan ndkymyksid sivuuttavana seka
organisaation kokoa ja kustannusten kasvua lisddvénd ongelmana. Poliittinen jérjestelma
korostaa lyhytkatseisia, seuraaviin vaaleihin téhtddvid péaatoksentekijoitd. Téllaisten
ominaisuuksien madritteleminen julkisen sektorin ongelmiksi ohjaa vastauksia etsivaa
suuntaamaan katseensa yksityiselle sektorille. Tietenkdén tillaiset ajatukset eivét ole kuin
osittain totuutta kuvastavia, jonka vuoksi radikaaleimmat esimerkiksi sosiaali- ja

terveydenhuollon uudistukset ovat kaatuneet valmisteluvaiheeseen. (Lehto 2003, 35-37.)



Palvelujirjestelmén kokonaisuuden ndkokulmasta myos pienilld uuden
julkishallintojohtamisen ideaalin mukaisilla reformeilla voi kuitenkin olla suuria
vaikutuksia. Esimerkiksi markkinat eivét vélttimittd synny alueelle vain silld, ettd julkisen
sektorin monopoli palveluntuotannossa puretaan ja markkinoita avataan yksityisille
toimijoille. Kun julkinen sektori avaa palveluntuotantonsa osa-alueen markkinoille,
tarvitaan my0s kyseisid markkinoita luovaa elinkeinopolitiikkaa ja markkinoiden sidintelya
palvelutuotannon tason takaamiseksi. Esimerkiksi Suomessa sote-politiikassa tapahtunut
muutos kuntien palveluntuotantovelvollisuudesta palvelujen jarjestimisvelvollisuuteen ei
tarkoita vain palvelujen ostamista yksityiseltd sektorilta vaan myds palvelukentén sdantelya.

(Emt., 40-41.)

Sosiaali- ja terveyspolitilkan markkinallistuminen ja uuden julkishallintojohtamisen
soveltaminen hoitoalalle on nédyttdytynyt selvind suomalaisessa mielenterveyspolitiikassa.
1980- ja 90-luvuilla mielenterveyspolitiikassa tapahtui siirtyminen sairaalakeskeisestd
hoitojarjestelmistd avoihoitoa painottavaan palvelutuontantoon. Tatd dehospitalisaatiota
perusteltiin kansainvélisen vertailun kautta sekd ajatuksella siitd, ettd suomalainen
mielisairaalajirjestelmi oli vanhentunut sekd taloudellisesti ja hoitotuloksiltaan tehoton.
(Helén, Haméldinen & Metteri 2011, 12—13.) Mielenterveyspolititkan muutos on vaikuttanut
merkittavisti my0s potilaaseen, kun yksilon oman vastuun korostaminen ja ennakoiva hoito
ovat tulleet osaksi mielenterveyshoitoa. Tdmai tulee esille esimerkiksi masennusldidkkeiden
mainonnan laventumisessa ammattilaisilta my0ds potilaille, omahoidon roolin
korostamisessa ja masennusvalistuksen kasvussa. Masennuksen hoidossa painotetaan
nykyddn ennaltachkédisevin hoidon tirkeyttd. Hoitamisen painopiste on keskittynyt oireiden
hoidosta riskien hoitoon. (Hautamidki, Helén & Kanula 2011, 92-98.) Samalla myds
psyykenlddkkeiden kdyttd on kasvanut 1970-luvulta 2010-luvulle merkittévasti (emt., 71—
78). Ennakointi muodostaa uuden biopolititkan muodon. Niin sote-palvelujen tuottamisessa
kuin ladketieteessdkin korostuvat ennaltachkiisy ja sairauden mahdollisuuden arviointi ja

sitd kautta my0s hallinta (Helén 2016, 238).

Suomalaisesta sote-politiikan markkinallistumisesta hyvéd esimerkki on myds 1990-luvun
aikana omaksuttu sopimusohjausmalli. Mallissa on pyritty erottamaan palveluiden tuottaja
palveluiden ostajasta. Esimerkiksi sairaanhoitopiiri myy mielenterveyspalveluja alueensa
kunnille. Tilanne on sinédllddn absurdi, ettd ensinndkin kyseisessd jdrjestelyssd palveluja

myydédin ja ostetaan verovaroin. Toiseksi palvelujen ostajat ovat my0s palvelujen tuottajia,



kun palveluja ostavat kunnat muodostavat palveluja myyvén sairaanhoitopiirin. Markkina-
ajattelun mukaisesti palveluja tuottavista osastoista on tehty tuotantoyksikoitd ja niiden
toimintaa standardoidaan, hinnoitellaan ja arvioidaan. Samalla johtamisen roolia
korostetaan. Suhtautuminen asiakasldahtdisyyteen on myds muuttunut: aiemmin asiakas
tarkoitti palvelun kéyttdjda, nyt asiakas on seka potilas, ettd palveluja ostavat kunnat. Myos
toiminnan tyyli muuttuu ihmisten hoitamisesta palvelujen myyntiin ja ostamiseen. Ndin
hoitopalvelun tuottamisesta tulee taloudellista priorisointia, joka voi johtaa esimerkiksi
sithen, ettd kunta palvelun ostajana vaatii potilaiden hoitoon padsyn ehtojen kiristimisté, kun
hoitokustannukset pitdd saada sopimaan budjettiraamiin. (Himéldinen & Metteri 2011, 126—

131.)

Sosiaali- ja terveyspolitiikka ei ole nykypdivin Suomessa ainoa esimerkki uusliberaalin
hallinnan soveltamisesta julkisten palvelujen jdrjestimiseen. Esimerkiksi suomalainen
koulutusjdrjestelma oli mittavien reformien kohteena pddministeri Juha Sipildn hallituksen
aikana. Reformeja perusteltiin  uusliberalistiselle hallinnalle tutuilla késitteilla:
kilpailukyvyn, tehokkuuden ja tuottavuuden lisddmiselld. Yliopistojen perusrahoitusta
leikattiin ja rahoitus ohjattiin markkinoita mydtdileviin malleihin ja markkinaldht6ista
tehokkuutta korostettiin. (Brunila 2019, 350-352.) Yliopistouudistusta perusteltiin
muuttuneella toimintaympéristolld sekd johtamisen kehittdmisen tarpeella (Juppo 2011,

149).

Yliopistopolitilkan muutos 1990-luvun ja 2000-luvun taitteessa on mukaillut
uusliberalistisia periaatteita. Markkinamuotoisuus, suorituskeskeisyys ja johtamisen
tirkeyden korostaminen ovat toteutuneet kaytinnoOssd eri suunnittelu, arviointi- ja
raportointikdytdntdjen kautta. Suoritekeskeisyys on konkretisoitunut niitd kéytantdja
ilmentdvien toisarvoisten tyotehtdvien lisddntymisen kautta. Koulutus on myds
markkinallistunut. Korkeakoulut joutuvat kilpailemaan méérarahoista, rekrytoimaan
opiskelijoita kansainvélisiltd markkinoilta, opetus on massoittunut sekd sellaisia
opetussisidltojd suositaan, jotka vastaavat suoraan tyonantajien tarpeisiin. (Jauhiainen 2011,

166-169.)

Uusliberaalin hallinnan soveltaminen yliopistojen toimintaan on vaikuttanut muun muassa
sithen, miten toimintaa arvotetaan. Kristiina Brunila (2019) on kuvannut titd ilmiGta
numerovallaksi. Se tarkoittaa sitd, ettd numeroiden avulla mitataan, arvioidaan, tehdidin

vertailua ja asetetaan toimijoita paremmuusjirjestykseen. Numerot mahdollistavat



akateemikon tulosyksildinnin, vertailtavaksi ja mitattavaksi asettamisen samalla muokaten
todellisuuden néyttdmiin objektiiviselta ja kiistattomalta. Numeroilla voidaan mitata
esimerkiksi tieteellisten julkaisujen mairdé tai opetussuorituksia. Numerot mahdollistavat
paitsi toimijoiden asettamisen paremmuusjérjestykseen, myds toimijoiden toiminnan
itsereflektoinnin suhteessa toisiin. Vastuu toiminnasta suunnataan yksildlle itselleen. Brunila
nikee, ettd koko ldnsimaista koulutusjirjestelméé uudistetaan uusliberalistisen hallinnan

mukaisesti. (Emt., 366-370.)

1.4 Tutkielman rakenne

Tamén tutkielman rakenne on seuraava. Johdantoluvussa 1 olen esitellyt tutkielmani taustaa
sekd aiempaa aiheeseen liittyvdd tutkimusta. Luvussa 2 esittelen hallinnan analytiikan
teorian taustoja ja itse teoriaa. Luvussa 3 esittelen tarkemmin tutkielmani aineiston seka sen,
millaisilla menetelmallisilld tydkaluilla olen aineistoani analysoinut. Tdmén jélkeen seuraa
kolme analyysilukua, joissa esittelen aineistostani nousseet subjektiudet ja niihin kohdistetut
hallinnan tekniikat sekd sen, millaisina kyseiset subjektiudet esitetiin ja sitd kautta ehdotettu
hallinta oikeutetaan. Ensimmaisessd analyysiluvussa eli luvussa 4 esittelen ensiksi ne riskit,
joihin hallintapyrkimykset kohdistetaan seki aineistossa esiin nousevan kuntasubjektiuden
haavoittuvaisuuden. Luvussa 5 esittelen hallituksen esityksessd haavoittuvaiselle
kuntasubjektiudelle ratkaisuna esitetyn sopeutumiskykyisemmén maakuntasubjektiuden.
Luvussa 6 esittelen hallituksen esityksessd esiin nousseet mukautumisen toimet
valtiosubjektin vahvistamisen kautta. Luvussa 7 kokoan analyysilukuni yhteen seka esittelen

tutkielmani tulokset, pohdinnan, tutkimuksen arvioinnin ja mahdolliset jatkotutkimusaiheet.



2 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

2.1 Sosiaalinen konstruktionismi

Koko tutkielmani keskittyy vahvasti sosiaalisen konstruktionismin piiriin, joka perustuu
ajatukseen siité, ettd todellisuus rakentuu sosiaalisesti. Ihmiset eivét vain pidd maailmaa,
jossa he eldvit itsestdén selvéni todellisuutena, vaan he myds tuottavat timén maailman
ajattelullaan ja toiminnallaan ja tdméa todellisuus on olemassa vain heiddn ajattelunsa ja
toimintansa kautta. Tietoisuus tdssd todellisuudessa on aina johonkin kohteeseen
suuntautuvaa (engl. intentional). Tietoisuus on siis tietoisuutta jostakin, eikd ole olemassa
niin sanottua tietoisuuden perustaa, josta kaikki tietoisuus lidhtee liikkeelle. Tamé pitda
paikkansa niin fyysisessdé maailmassa kuin subjektiivisessa tietoisuudessakin: olipa
tietoisuus sitten urheilusuorituksen tekemistd tai sen suorituksen nostattamien tunteiden
syiden pohtimista. (Berger & Luckmann 1966, 29-31.) Téamén vuoksi tietoisuutta ja
ymmaérrystd maailmasta tulee tutkia osana sitd todellisuutta, jossa tdmaé tietoisuus tapahtuu.

Toisin sanoen ilmiodité tulee tarkastella siind viitekehyksessé, jossa ne tapahtuvat.

Maailmaa tuotetaan sosiaalisessa vuorovaikutuksessa, joka vaihtelee toisten toimijoiden
kanssa  kdytdvdastdi  kasvokkain  tapahtuvasta = vuorovaikutuksesta  kehenkddn
kiinnittyméttomien abstraktioiden kanssa kidytdviin pohdintoihin. Tdéméd vuorovaikutus
tuottaa sosiaalisen todellisuuden, jossa toimijat eldvdt. Merkkijarjestelmét ja néistd
tarkeimpdnd kieli ovat tdssd todellisuudessa viline, jolla luomme tietoisuuttamme ja
vuorovaikutustamme. Kieli liittdd meiddt ja meiddn todellisuutemme muiden ihmisten
todellisuuteen vilineend, jolla vélitimme ja vastaanotamme merkityksid. Kieli on
merkkijarjestelmd, jota luonnehtii irrotettavuus, vastavuoroisuus sekd objektiivisuus: se
pystyy vilittdimaan merkityksid, jotka eivit ole yksildllisten toimijoiden vélittdmid ilmauksia
siind tarkassa hetkessé. Kieltd kaytettiessd toimijat myds kykenevét havainnoimaan samalla
hetkelld sen, mitd toinen sanoo. Tédméd mahdollistaa jatkuvan ja vastavuoroisen
kanssakdymisen keskustelukumppanien vililld. Kieli ndhddédn myds ulkoisena tosiasiana,
joka kohdistaa yksiloihin vaatimuksia: pystyédksesi puhumaan toisen ihmisen kanssa taytyy
sinun esimerkiksi kdyttdd ennalta médritettyjd suomen kielen sanoja. (Berger & Luckmann
1966, 44-48.) Kieli on hyvin keskeisessd asemassa sosiaalisen konstruktionismin

tutkimuksessa, silld sen avulla pystymme muita eldimid laajempaan vuorovaikutukseen niin



toisten ihmisten kuin itsemme kanssa. Kieli merkkijérjestelménd mahdollistaa omankin

tutkielmani tekemisen.

Sosiaalisen konstruktionismin tutkimusta ei voi yksiselitteisesti madritelld tietynlaiseksi.
Sellaiseksi luonnehdituilla tutkimuksilla on yhteisid piirteitd, mutta ei ole mitddn tiettyd ja
tarkkaa ajatusta tai ldhtokohtaa, joka ilmenisi jokaisessa sosiaaliseksi konstruktionismiksi
maédritellyssd ajattelumallissa. Sosiaaliseksi konstruktionismiksi voi 16yhdsti mééaritelld
lahestymistavan, joka pohjautuu yhdelle tai useammalle seuraavista olettamuksista:
Kriittinen suhtautuminen itsestdén selvdnd ndhdylle tiedolle. Historiallisten ja kulttuuristen
vaikutusten huomioiminen. Tiedon ja sosiaalisen toiminnan yhteen kietoutuneisuus. Tiedon
rakentuminen sosiaalisten prosessien kautta. (Burr 1995, 2—5.) Sosiaalinen konstruktionismi
painottaa siis ymmarrysté, jossa tieto ndhddin syntyvén sosiaalisessa vuorovaikutuksessa ja
tidten se on aina aikaan ja paikkaan sidonnaista. Tdmén vuoksi esimerkiksi tdnd pdivina
itsestddn selvdnd ndhdyt asiat voivat ndyttdytyd naiiveilta ja jopa suorastaan naurettavilta
tulevaisuudessa tai nykyaikana jossain toisessa kulttuurissa. Tiedon sosiaalisen
rakentumisen sekd sen ajallisen ja kulttuurisen ulottuvuuden ymmaértdminen auttaa meita

tarkastelemaan nykypéivan rakenteita kriittisestd ndkokulmasta.

2.2 Valta ja hallinta

Tutkielmani  keskittyy valtasuhteiden rakentumisen havainnointiin  nykypéivédn
suomalaisessa yhteiskunnassa. Jotta valtasuhteiden rakentumisen havainnointi on
mahdollista, tdytyy ensin méiritelld vallan késite. Analyysini teoreettinen perusta nojautuu
Michel Foucault’n ajatuksiin vallasta. Téssd luvussa esittelen Foucault’n ajatuksia vallasta,
hallinnasta ja hallinnallisuudesta. Sen jdlkeen esittelen tarkemmin Foucault’n ajattelusta,
etenkin hallinnallisuuden késitteestd (ks. esim. Miller & Rose 2010, 26-42) johdettua

hallinnan analytiikan teoriaa, joka on tutkielmani teoreettinen viitekehys.

Foucault’n ajattelussa valtaa ei ndhda vain valtioiden harjoittamana suvereenina toimintana
tietylld maantieteelliselld alueella, vaan vallan ndhdédédn olevan ldsni sosiaalisissa suhteissa,
jolloin kaikki toimijat voidaan ndhdd joko wvallan kéyttdjind tai kohteina. Valta on
dynaamista, joten vaikka valta keskittyykin ajoittain joillekin toimijoille, ei valta koskaan

ole niin sanottua universaalia valtaa, vaan se muuttuu koko ajan eri toimijoiden vélisissé
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sosiaalisissa kanssakdymisissd. (Kaisto & Pyykkonen 2010, 10.) Valta ei ole ominaisuus,
vaan valta on toimintaa. Se ei ole etuoikeus, joka jollain toimijalla on ja toisella ei, vaan se
on kamppailua. Valtaa voi kéyttdd, mutta sitd ei voi omistaa. (Foucault 1980, 34.) Valta
muodostuu lukuisista toimijoista ja suhteista, jossa se muodostuu vallan harjoittamisen
tilanteeksi, joka on olemassa vain vallan harjoittamisen ajan. Valta on hajautunutta eiki sita
voi palauttaa aina johonkin tiettyyn tilaan. Focault’laisesta nakdkulmasta valta on biovaltaa,
eli ihmisiin kohdistuvaa vallankédyttod. Biovalta on erottamattomasti yhteydessd my0s

thmistieteisiin, josta vallankéytto saa oikeutuksensa. (Helén 2010, 27-28.)

Foucault esitteli ensimmaistd kertaa hallinnallisuuden késitteen vuonna 1978 pitdmaélldan
luentosarjan Turvallisuus, alue, vdesto luennolla, josta on julkaistu myds suomennettu
luentokooste (2010). Hallinnallisuudella hén tarkoitti ensin tietynlaista valtiollisen hallinnan
kehittymistd kurinpitovallasta ihmisten ohjaamiseen hallinnan avulla (emt., 115).
Myohemmin hidn laajentaa hallinnallisuuden késitettdin analysoimaan ylipadtddn sitd
strategista tapahtumaa, jolla ihmisjoukkojen kaytdstd ohjataan (Foucault 2008, 186).
Hallinnallisuus on se kenttd, jossa hallinta tapahtuu. Hallinta tarkoittaa hallinnallisuuden
kontekstissa niitd konkreettisia toimia, joilla muokataan ihmisten toiminnan
mahdollisuuksia. Toisin sanoen hallinta tarkoittaa toimintaa, jolla vaikutetaan muiden
thmisten toiminnan mahdollisuuksiin. Hallinta ja valta kytkeytyvit tdssd mielessd
erottamattomasti vapauden kautta hallintaan: toisin kuin kurinpitovalta, jossa toimija
pakotetaan toimimaan tietylld tavalla, hallinta ohjaa ja rajaa toimintaa tiettyyn suuntaan.
Valtaa on tissd mielessd olemassa vain silloin, kun vallankdyton kohteella olisi mahdollisuus

toimia toisin. (Foucault 2001, 341-342.)

Foucault ei vallan mekanismien analyysilld pyrkinyt esittiméén yleistd teoriaa vallasta. Hin
keskittyi enemmaén vallan ja hallinnan muotojen analyysiin: miten, keiden valilld sekd missi
tiloissa valta toimii. Valta ei ole itsendinen asia, joka on olemassa vakiona, vaan valta kuuluu
toimijoiden viélisiin suhteisiin ja on olemassa niissd suhteissa. (Foucault 2010, 19-20.)
Valtaa ei voi siis Foucault'n mukaan madritelld objektiivisesti tai paikasta riippumattomasti,
vaan sosiaalisen konstruktionismin ajatuksen mukaan se on paikkaan, aikaan ja eri
toimijoista riippuvaista. Foucault’n ajatuksessa valta ei ole staattinen ominaisuus vaan
pdinvastoin dynaamista toimintaa. Télloin valta-analyysin keskioon nousee vallan
tekeminen ndkyvéksi. Tdmé on juuri myds oman tutkielmani tavoite: Ensinnédkin tuoda

ndkyviksi péddministeri Juha Sipildn hallituksen sote- ja maakuntauudistusesityksessi
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tapahtuvat vallankdyton tilanteet. Toiseksi tuoda ndkyvéksi se, miten uudistus olisi
muuttanut voimassa olevia valtasuhteita Suomen poliittisten instituutioiden kesken ja niiden

vililla.

2.3 Hallinnan analytiikka

Hallinnan analytiikka on Michel Foucault’n ajatteluun perustuva tutkimussuuntaus, jonka
tunnetuimpia nimid ovat esimerkiksi Mitchell Dean, Peter Miller ja Nikolas Rose.
Sosiaalisen konstruktivismin perinteeseen kuuluvana teoreettisena ajattelutapana hallinnan
analytiikka tutkii kriittisesti yhteiskuntaan hajautunutta vallankéyttod. Se pyrkii vastaamaan
yleisesti kysymykseen “miten meitd hallitaan”, tarkentaen kysymystd aiheesta riippuen.
(Kaisto & Pyykkonen 2010, 7-9.) Hallinnan analytiikka pyrkii tuomaan nakyvéksi sen, ettéd
itsestddin selvdnd pitdmét toiminta- ja ajattelutapamme eivét olekaan tiysin itsestdédn selvid

tai edes tarpeellisia (Dean 2010, 31).

Hallinta ndhdééan erityisend vallankdytdon muotona, joka on ldsné kaikilla yhteiskunnan osa-
alueilla. Se on laskelmoitua ja johdonmukaista toimintaa, jonka tavoitteena on toimijoiden
toiminnan ohjaaminen tietyn tavoitteen saavuttamiseksi. Tehokas hallinta korostaa ihmisen
tai ryhmin yksil6llisida ominaisuuksia esittden heidét erilaisina toimijoina, esimerkiksi
opiskelijoina tai tyoOldisind, rikkaina tai koyhind. Luomalla téllaisia yksilollisyyden
kategorioita on mahdollista vaikuttaa toimijoiden itseohjautuvuuteen. Yksildiden vapautta
ja vastuullisuutta korostetaan ja hallinnan esitetddn edistdvdn nditd yleisesti positiivisena
pidettyjd ominaisuuksia, vaikka hallinnan tuottaminen juuri nojaa vapauden ja toimijoiden
vastuullisuuden korostamiseen. Vapaus ei télldin ole ihmisen absoluuttista vapautta toimia
juuri haluamallaan tavalla, vaan se tarkoittaa vapaasti toimimista annetun toiminnallisen
viitekehyksen sisdlld. (Kaisto & Pyykkonen 2010, 10-12; Dean 2010.) Esimerkiksi
opiskelijoina yliopistossa saamme vapaasti valita ennalta annetuista
sivuainekokonaisuuksista mieleisemme, valinnaisista pddainekursseista ne kurssit, jotka
haluamme sekd saamme my0s vapaasti valita, milloin kdymme valitsemamme kurssit.
Kuitenkin saadaksemme tutkintotodistuksen meiddn tdytyy suorittaa vaaditut kurssit
vaaditulla tietotaidolla. Opiskelijoita hallitaan tiettyjen luokittelujen ja niihin liitettyjen

ominaisuuksien kautta.
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Hallinnan analytiikkaa voidaan harjoittaa sen esittimien késitteiden kautta. Se ei tarjoa
mitddn valmista universaalia teoriaa. Olisikin kummallista, jos teoria, jossa valta ndhdéan
dynaamisena ja alati muuttuvana, mihinkddn pysyvésti  kiinnittymattomané
vuorovaikutusten suhteena, antaisi tdysin valmiin sapluunan, jonka kautta téllaista
moninaista valtaa voitaisiin tutkia. Kuten Foucault’n valtakésitys seké hallinnan analytiikan
teoria, myOs siihen liittyvét késitteet ovat alati muuttuvia ja niiden sisdltd muuttuu ajan
kuluessa. Hallinnan analytiikan tydkaluja tulee koetella, kehittdd ja tarvittaessa hylétd
(Kaisto & Pyykkonen 2010, 13). Hallinnan analytiikan keskeisimmét kédsitteet ovat hallinnan
subjektiudet, tekniikat ja rationaalisuudet. Ndiden kolmen késitteen kautta on mahdollista
havainnoida, miten hallinta toteutuu eri yhteyksissid (Dean 2010, 18). Seuraavaksi avaan

naita kisitteita.

Hallinnan subjektiuden kasite tarkoittaa toimijuuksia, joita harjoitettava hallinta méérittelee.
Subjektius ei ole mikddn tietynlainen toimija, joka harjoittaa tai jota kohtaan harjoitetaan
valtaa, vaan se tarkoittaa eri hallintatilanteisiin liitettdvid toimijuuksia, jotka syntyvit ja ovat
hallinnallisten toimien alaisuudessa ja samalla muovautuvat hallinnan kautta. Subjektiutta ei
voida maédritelld etukéteen, silld sithen liitettdvdt ominaisuudet ovat aina tapauskohtaisia.
Subjektiudet ovat luokittelevia eli erilaisiin subjektiuksiin liitetdén eri ominaisuuksia ja
tdimédn kautta voidaan madritelld niiden valtasuhteita keskenddn. Kuten valta, my0s
subjektius on siis dynaaminen késite eiké silld sindnsé ole ennalta annettuja ominaisuuksia.
Subjektius on vain jonkin asteinen toimija, joka joko kdyttdd valtaa, on sen kohteena tai (mitd

todenndkdisemmin) tekee néitd molempia. (Kaisto & Pyykkonen 2010, 17-18.)

Hallinnan tekniikat tarkoittavat kaytdntojd, joiden kautta hallintaa toteutetaan. Ne ovat
tiettyjd tekniikoita ja taktiikoita asetettujen pddmaéirien tavoittamiseksi. Mitchell Deanin
(2010, 28) mukaan hallinta voidaan ndhda hallinnan taiteena, jos se onnistuu méérittimaan
tietyt subjektiudet hallinnan kohteille ja hallintaa harjoittaville sek, jos silld on edes jossain
maédrin havaittavat hallinnan toteuttamisen tavat. Eli toisin sanoen hallinnan taiteesta
voidaan puhua silloin, kun voidaan havaita jonkin pdidmaddrdn tavoittamiseksi asetetut
tekniikat sekd se, millaisia subjektiuksia nima tekniikat tuottavat. Deanin mukaan hallinnan
vertaaminen taiteeseen tarkoittaa sitd, etti hallinta on toimintaa, joka vaatii taitoa,
mielikuvitusta, kykyé toteuttaa keinoja, joiden kautta subjektiuksia on mahdollista hallita

tietyn pddmadrian saavuttamiseksi.
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Tekniikat ovat siis keinoja, joilla subjektiuksien kdyttaytymisti ja itse subjektiuksia voidaan
ohjata. Tallaisia keinoja ovat esimerkiksi tavat, joilla tietoa kerdtddn ja esitetdéin tai yksilon
toimintaa muokkaavat toimet. Nykypdivdnd hallinnan tekniikat ohjaavat ihmisten elamii
usein kaukaa, esimerkiksi rahallisten tukien tai rahoituksen kautta. Pakottamisesta on
siirrytty houkuttelemiseen seké subjektiuksien vapauden ohjaamiseen eli sen viitekehyksen
muodostamiseen, jonka sisdlld toimija voi vapaasti toimia sekd wvalita annetuista

vaihtoehdoista. (Kaisto & Pyykkonen 2010, 16; Miller & Rose 2008, 16.)

Hallinnan tekniikoiden kautta hallinta toteutuu eli voidaan sanoa, ettd tekniikat
vilineellistavét hallinnan. Tekniikoiden avulla hallinnan harjoittajat jasentévit todellisuuden
ymmarrettdviin, havaittavaan sekd samalla myds hallittavaan muotoon. Tieto hallinnan
kohteesta médrittdd syyt hallinnan oikeutukselle. Hallitseminen edellyttdé hallinnan kohteen
kuvaamista niin, ettd se voidaan ottaa poliittisen keskustelun kohteeksi. Hallinta on téten
tdysin riippuvaista hallittavaa koskevasta tiedosta. Hallinnan tekniikoihin liittyy
erottamattomasti myos hallinnan analytiikan kolmas kisite, hallinnan rationaalisuudet.

(Miller & Rose 2010, 29-30, 93, 292.)

Hallinnan rationaalisuudet (tai hallinnallisen jarkeilyn tyylit) tarkoittavat yksinkertaisesti
mitd vain ajattelutapaa, joka pyrkii olemaan mahdollisimman selked, systemaattinen ja
eksplisiittinen siitd, kuinka asiat ovat ja kuinka niiden tulisi olla. Néitd ajattelutapoja on
useita ja ne eldvét rinnakkain. Rationaalisuudet ovat my6s dynaamisia, mutta ne ovat laajoja
aikaan ja paikkaan sidonnaisia jarkeilyn tyylejd, jotka yleensd kestavét pitkén aikaa. (Dean

2010, 42.)

Nikolas Rose méérittdd rationaalisuuksille nelja piirrettd, joiden kautta niitd voi tutkia.
Rationaalisuuksilla on tietynlainen moraalinen muoto, ne ovat luonteeltaan episteemisic
sekd niilld on omanlainen kielensd. Hallintaa ohjaavat siis tietynlaiset moraaliset periaatteet,
esimerkiksi vapaus, oikeudenmukaisuus, tasa-arvo, vastuullisuus, autonomisuus ja niin
eteenpdin. Rationaalisuudet muodostuvat myos jonkinlaiseen tieteelliseen tietoon
pohjautuvaan késitykseen siitd, miten hallinnan kohteena olevat toimijat, ongelmat ja muut
kohteet ymmarretddn. Neljdnneksi rationaalisuudet ovat kddnnettivissa eli rationaalisuuksia
voidaan soveltaa monissa eri yhteyksissd ja ne voivat ilmetd monilla eri tavoilla.
Kédnnettivyys selittdd esimerkiksi sitd, miten hyvin eri taloudellisissa tilanteissa olevissa
valtioissa on pyritty soveltamaan samanlaisia talouspoliittisia malleja. (Rose 1999, 26-27,

48; Kaisto & Pyykkonen 2010, 15.)
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Hallinnassa oleellisessa asemassa on tieto. Tieto mahdollistaa sen, ettd tietty subjektius
voidaan maédritelld poliittisen padtoksenteon kohteeksi. (Miller & Rose 2010, 93.) Tieto
toisin sanoen mahdollistaa hallinnan ongelmallistamisen. Ongelmallistaminen tuo hallinnan
tarpeen nakyvidksi. Sen kautta on mahdollista kysya, kuinka me voimme muokata tai ohjata

omaa tai toisten toimintaa. (Dean 2010, 39.)

Ongelmallistamisen kautta jokin ilmi6 tuodaan yhteisdd uhkaavaksi riskiksi tai ongelmaksi
ja sitd kautta sithen pitdd puuttua hallinnan keinoin. Ongelmallistamisen kautta on
mahdollista havaita ne subjektiudet, joihin hallintatoimia tulee kohdistaa riskin tai ongelman
korjaamiseksi. Ongelmallistaminen tekee lajittelun niiden subjektiuksien vililld, joiden
toiminta on toivottavaa ja niiden, joiden toimintaa pitdd muokata kohdistamalla ne hallinnan
alaisiksi. Ongelmallistaminen siis aiheuttaa eriytymistd eri subjektiuksien valilla.
Esimerkkind ongelmallistamisesta voisi vaikka olla tyoikdisten luokittelu tyottomiksi ja
tyossikayviksi. Thminen on tydikdinen, mutta hin on syysté tai toisesta tyoton, joten héanelle
tulee laatia valmennus- tai uudelleenkouluttautumisohjelmia, joiden avulla hin péésee
tyossdkidyviksi. Henkilod tulee myds kannustaa osallistumaan niille ty6llisen eheytymisen
ohjelmiin, esimerkiksi ty6ttomyyspaivdrahakarenssin kautta. (Miller & Rose 2010, 150—
153.) Ongelmallistaminen on se toimi, jonka kautta jostakin asiasta tulee ongelma, joka pitda
kohdata ja johon pitdd puuttua. Ongelmallistaminen voi tapahtua erilaisin todellisuutta
jasentdvien tulkintamallien eli teorioiden ja toiminnan vertailun kautta. Toiminta sitten
kytketddn laajempiin yhteiskunnallisiin kehityskulkuihin. (Emt., 252.) Ongelmallistaminen
on siis toimi, joka tuotetaan tiedon ja muiden hallinnan tekniikoiden kautta méaritteleméén
hallinnan subjektiuksien ominaisuuksia sekd tdtd kautta oikeuttamaan subjektiuksiin
suunnattuja hallintatoimia. Kaésittelen aineistoni ongelmallistamista analyysini alussa,

luvussa 4.1.

2.4 Uusliberaali hallinta

Uusliberalismi on poliittisen taloustieteen teoria, jonka mukaan vahva yksityinen
omistusoikeus, vapaat markkinat ja vapaa kauppa luovat ihmisten hyvinvointia parhaiten
edistidvin institutionaalisen viitekehyksen. Namé arvot korostavat yksilon yrittelidisyytté
sekd osaamista ja tdten valtion tehtdva on turvata ndiden arvojen mukainen toiminta. Valtion

tehtdvind ndhddidn rahan arvon vakauden ja luotettavuuden takaaminen sekd sellaisen
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turvallisuuteen liittyvén lainsddddnndn tuottaminen, joka turvaa yksityisen omistusoikeuden
sekd markkinoiden toimivuuden. Valtion tulee luoda markkinat, mutta sen jilkeen sen tulee
valttdd niihin puuttumista. 1970-luvun jdlkeen sddntelyn purkaminen, yksityistdminen seka
valtion vetdytyminen palvelujen tuottajan roolista on yleistynyt kansainvélisesti. Se on myds
vaikuttanut ihmisten arkiajatteluun, eli miten tulkitsemme ja ymmirrimme maailmaa.
(Harvey 2005, 7-10.) Uusliberalismia alettiin ensimmaéisend soveltaa Yhdysvalloissa, Iso-
Britanniassa ja Kiinassa 1970-luvun lopulla. Margaret Thatcherin ja Ronald Reaganin
alaisuudessa valtiot vdhensivit silloin voimissaan olevan tyovaenliikkeen valtaa, purkivat
sddntelyd teollisuuden ja raaka-aineiden osalta sekd alkoivat vapauttaa rahamarkkinoita.
Deng Xiaoping aloitti laaja-alaisen talouden vapauttamisen kommunistisessa Kiinassa

vuonna 1978. (Emt., 6-7.)

Uusliberaali hallinta kritisoi liian laajalle levinnyttd valtion roolia yhteiskunnassa. Se tarjoaa
markkinoista ammentavia hallinnan tekniikoita ja rationaalisuuksia sellaisillekin aloille,
jotka ovat aiemmin valttyneet kritiikiltd, muun muassa koulutukseen ja terveydenhoitoon.
Uusliberaali  hallinta tapahtuu usein etddltd korostaen yksildiden vapautta ja
itsemadrddmisoikeutta. Hallinta tapahtuu uudenlaisten tekniikoiden kuten arvioinnin,
budjetoinnin ja riskienhallinnan kautta. Uusliberaali hallinta korostaa subjektiuksien
vapauden lisdksi niiden jarkevyyttd ja vastuullisuutta: vapaita subjektiuksia ohjataan
tekeméén jirkevid padtoksid tuottamalla niiden toiminnasta sellaista tietoa, ettd ne toimivat

toivotulla tavalla. (Miller & Rose 2008, 18.)

Nojaan kasityksessdni uusliberaalista subjektiudesta David Chandlerin maéédritelméaén.
Chandlerin mukaan uusliberaalia subjektiutta voidaan hahmottaa kolmen késitteen kautta:
haavoittuvaisuus (vulnerability), sopeutumiskyky (engl. resilience) ja mukautuvaisuus (engl.
adaptivity). Namé kolme toisiinsa kietoutunutta késitettd tai ominaisuutta méérittelevét
uusliberaalin subjektiuden. (Chandler & Reid 2016, 7.) Uusliberaalin subjektiuden
madrittyminen keskittyy tietoon siitd, mikd tekee siitd haavoittuvaisen. Haavoittuvaisuus
tarkoittaa, ettd subjektius on joko epdonnistunut 16ytdmidn rationaalisen péddtdksenteon
tueksi tarvittavaa tietoa tai se on kyvyton kyseisen tiedon késittelyssd ja ymmartamisessa.
Mukautuvuuden ja sopeutumiskyvyn ominaisuudet ovat riippuvaisia haavoittuvaisuudesta:
uusliberaalista subjektiudesta voi tulla sopeutumiskykyisempi sen haavoittuvaisuuksien
tunnistamisen ja ymmartdmisen sekd ndihin haavoittuvaisuuksiin mukautumisen kautta.

Jotta subjektiudesta voi tulla sopeutumiskykyisempi, tiytyy ensin voida méérittdd mika
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tekee subjektiudesta haavoittuvaisen. Uusliberaalissa hallinnassa hallinnon interventio
oikeutetaan haavoittuvaisen subjektiuden sopeutumiskyvyn kasvattamisella. (Chandler

2016, 122-127.)

Sopeutumiskyky tarkoittaa uusliberaalin subjektiuden kykyd mukautua muutokseen.
Sopeutumiskykyinen subjektius on aktiivinen ja se ndkee muutoksen hyddyllisend
mahdollisuutena itsetietoisuuden kasvattamiselle ja sitd kautta subjektiuden kehittdmiselle.
Sopeutumiskyky on dynaaminen ominaisuus, jota ei voi koskaan tdysin saavuttaa.
Uusliberaalin subjektiuden tiytyy jatkuvasti tuottaa sopeutumiskykyédén ja subjektiuden
kyky sopeutua voidaan méérittad vain vertailun kautta. (Chandler 2016, 14—15.) Toisin kuin
haavoittuvaisella subjektiudella, sopeutumiskykyiselld subjektiudella on hallussaan keinoja
uhkien tiedostamiseen sekd ndihin uhkiin reagoimiseen (emt., 122). Sopeutumiskyky
madritellddn useimmiten ominaisuutena eikd materiaalisena resurssina. Tdmén vuoksi
uusliberaali hallinta ei nojaa perinteisiin hallinnan keinoihin kuten toiminnan rajoittamiseen
tai sddntelyyn vaan esimerkiksi subjektiuksien ennakointikyvyn ja vastuullisuuden
lisddmiseen tiedon kautta. Sopeutumiskyvyn myotd turvallisuusajattelu on muuttunut
ulkoisten uhkien torjunnasta alueen sisdisen sopeutumiskyvyn kasvattamiseen. (Emt., 29—

30.)

Mukautuvaisuus on toiminta tai ominaisuus, joka mahdollistaa sopeutumiskykyisen
uusliberaalin  subjektiuden positiivisen reagoinnin muutoksiin, joita se kohtaa.
Mukautuminen on se toimi  joka tekee  uusliberaalista  subjektiudesta
sopeutumiskykyisemmaén. Se voidaan ndhdi subjektiuden sopeutumiskyvyn maérittdjana.
Mitd enemmin subjektiuden mukautumiskykyd tuetaan ja  edistetddn, sitd
sopeutumiskykyisempi subjektius on. Nédin ollen sopeutumiskykyd voidaan kehittdd
lisadmalla subjektiuden mukautumiskykyé ja mukautumisen kapasiteettia. (Chandler 2016,
15.) Uusliberaalin subjektiuden mukautuvuutta ei sopeutumiskyvyn tapaan méiéritelld
tiettyjen universaalien ominaisuuksien kautta, vaan subjektiuden kykynd hyodyntdi sille
tuotettua informaatiota sen tehdessd eri valintoja (emt., 77). Uusliberaalin subjektiuden
haavoittuvaisuus on siis ominaisuus, joka estdd subjektiutta hyddyntdmédn sille
kéytettdvissd olevaa tietoa sen valintojen tueksi. Mukautuvaisuus on se tapauskohtainen
toimi, jonka kautta subjektius pystyy paremmin kdyttiméén informaatiota hyvékseen ja titen
siitd tulee sopeutumiskykyisempi. Ndmé kaikki kolme wuusliberaaleja subjektiuksia

madrittavid kdsitettd ovat toisistaan riippuvaisia ja tdmén takia haavoittuvaisuutta ja
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sopeutumiskykyd voidaan arvioida vain vertailun kautta sekd tapauskohtaisesti:
subjektiuden haavoittuvaisuutta tai sopeutumiskykya voidaan arvioida vain vertailemalla

samassa ajassa ja paikassa olevia subjektiuksia keskendén.

Uusliberaalissa hallinnassa markkinat ovat hyvin keskeisessd asemassa, jopa niin, etti
nykypéivin hallinnan tapaa voidaan kutsua markkinahallinnaksi. Tém4 tarkoittaa sité, ettd
markkinat ovat rationalisoinnin peilauspinta, joka tarjoaa kritisoinnin vilineen aiemmalle
hyvinvointiyhteiskunta- tai sosiaalivaltiolliselle hallinnan mallille sekd vaihtoehdon télle
ajattelutavalle. Markkinat toimivat myds julkishallinnon ja julkisten palvelujen
uudistamisen rationaalisoinnin vélineend. Markkinahallinnan yleistyminen merkitsee
yhtééltd sitd, ettd valtion olemassaolo markkinaolosuhteissa vaatii erillisen perustelun ja
titen valtio ei endd voi ajaa erityistd taloudellisesta jérjestd poikkeavaa poliittishallinnollista
ajattelua, joka ohjaisi hallintakdytdntdjd. Elaméin hallinta yhdistyy markkinajarkeen.
Uusliberaalissa hallinnassa valtion perustehtiviksi maéritelladn markkinoiden vapauden
takaaminen. Tédmin lisdksi julkisen hallinnan tulee olla markkinamallin mukaisia.
Uusliberaalissa hallinnassa kilpailu on hyvin keskeisessd asemassa, koska markkinoilla
kilpailu tuo esiin ilmididen arvoerot niiden hinnan kautta ja titen valinta méérittyy ilmion
niin sanotun laadun tai kustannustehokkuuden kautta. Ajattelumallissa kilpailu takaa

hallinnan taloudellisen jarkevyyden. (Helén 2016, 178—-181.)

Hallinnan muotona uusliberaali jérkeily tarjoaa sosiaalivaltiota tdydellisemmin vastauksen
yhteiskunnan hallittavuuden kysymyksiin. Uusliberaalia jérkeilyd noudatettaessa ei tarvita
taloudellisesta  arvomaailmasta  poikkeavaa  poliittishallinnollista  argumentointia.
Markkinakilpailun periaate maarittda hallinnan jarkevyyden. Taloudellinen ajattelu voidaan
my0s laajentaa minka vain toiminnan tarkasteluun. Ilpo Helénin mukaan tdmé aiheuttaa sen,
ettd uusliberalististen oppien ajama markkinakilpailullinen ajattelu johtaa hallinnan
yhdenmukaistumiseen. Uusliberalismi muokkaa yhteiskunnasta markkinoiden “monoliitin”.

(Helén 2016, 187.)

Hallinnan analytiitkka ei méaéritd subjektiuksia ainoastaan yksildiksi, vaan ne voivat myos
olla toimijoiden ryhmié tai instituutioita. Tilannetta, jossa hallinnan harjoittaja asettaa itse
itsensd arvioinnin ja  kehittdmisen kohteeksi kuvataan késitteelld hallinnan
hallinnallistuminen (Dean 2010, 11). Jos hallinta yleisesti ymmarretdén hallintainstituution
toimena, jolla se vaikuttaa yksiléiden tai ryhmien eldméain, hallinnan hallinnallistumisessa

hallinto itse on ongelmallistamisen ja muutoksen kohde. Hallinnan hallinnallistuminen tekee
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julkisorganisaatioista refleksiivisid arvioinnin ja budjetoinnin kohteita. (Emt., 223.)
Refleksiivinen hallinto ei rajaudu vain taloudelliseen arviointiin (emt., 225). Hallinnan
hallinnallistumisen myo6td kiinnostus riskeihin on kasvanut: hallintaa harjoittava toimija on
tullut tietoisemmaksi sitd itsedédn uhkaavista riskeistd ja téten alistaa itsensd refleksiivisen
hallinnan alaiseksi. Todellisuudessa riskid ei ole olemassa vaan se on tapa jirjestdd
todellisuus ja tuoda itsereflektion kohde nidkyvéksi. (Helén 2010, 40.) Téten on oleellista
arvioida, miten hallinnan hallinnallistuminen tapauskohtaisesti oikeutetaan. Tutkielmani on
laajalti hallinnan hallinnallistumisen analyysid, silld pdédministeri Juha Sipildan hallituksen
esitys maakunta- ja sote-uudistuksesta olisi ollut julkishallintoon keskittyva organisatorinen
uudistus. Poikkeuksena tdhdn ovat tietyt valinnanvapausmalliin siséltyvit oletukset

yksiloille sote-palvelujen kuluttajina, mutta palaan tdhin luvussa 5.2.

Hallinnan analytiikan tutkimus on yleistynyt viimeisten parinkymmenen vuoden aikana. Sen
kiyton yleistymisestd on seurannut usein tapahtuva ilmid: se on laajentunut useiksi
tulkinnoiksi ja titen vaikeammin hahmoteltavaksi kokonaisuudeksi. (Helén 2010, 48.) Kun
hallinnan analytiikan kdyttd on yleistynyt, sen késitteestd on myds tullut vaikeammin
hahmotettava. Tdémi johtuu siitd, ettd jokainen voi hieman muokata omaa késitystidin
hallinnan analytiikasta omassa tutkimuksessaan, jolloin koko ajan litkutaan kauemmaksi
teorian alkuperdisistd ajatuksista. Hallinnan analytiikan tutkimus kuvaa yleisesti jotain
yhteiskunnan ilmi6té tai kehityskulkua, kuinka hallinta on muuttunut ja miten timi muutos
on vaikuttanut ymmairrykseemme yhteiskunnasta ja siitd, mitd tehtévid yhteiskunnalla on.
Néitd 1lmiditd ovat esimerkiksi hyvinvointivaltio, kilpailukyky sekd yksityistaminen.
Tallaisista yleisistd kisitteistd tulee helposti tutkimusta johdattelevia ilmioitd, jolloin ne
eivit endd ole niin sanottuja tutkimustuloksia. Hallinnan analytiikan tutkimus on keskittynyt
lilkaa vastaamaan kysymykseen: mifen meitd hallitaan? Hallintaa tarkastellaan siind
muodossa missd se ilmenee, eikd tutkita esimerkiksi sitd, missd yhteyksissd hallinnan
kaytdnnot ja keinot muovautuvat esimerkiksi poliittisiksi tai taloudellisiksi. Hallinnan
analytiikan tutkimuksessa poliittisen ja taloudellisen eroa toisistaan ei havaita. (Helén 2016,

189.)

Téssd tutkielmassa en pyri tarkastelemaan pddministeri Juha Sipildn hallituksen esityksié
sote- ja maakuntauudistuksesta tiettyjen ilmididen valossa, vaan tarkoituksenani on tutkia
miten ja kenelle vallankdyttdo hallituksen esitysten kautta madritelldadn. Tavoitteenani on

hallinnan analytiikan késitteitd hyvikseni kdyttden tuoda nikyvidksi ne ongelmallistamiset,
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subjektiudet ja hallinnan tekniikat, joiden kautta hallintapyrkimykset oikeutetaan.
Havaitsemalla ndmé hallinnan muodot on mahdollista havaita aineistossa ilmenevistad
hallintapyrkimyksistd ne rationaalisuudet, jotka hallintaa ohjaavat. Ndin on mahdollista
analysoida sitd, miten tietynlainen hallinnallisen jdrkeilyn tyyli muovaa valtasuhteita
aineistossa esiintyvien subjektiuksien vililla. Tavoitteenani ei ole esimerkiksi kilpailukyvyn
tai yksityistimisen ilmididen médritteleminen hallinnan analytiikan késitteiden avulla, vaan
sen havaitseminen, miten hallituksen esityksissd pyrittiin vaikuttamaan voimassa oleviin

valtasuhteisiin suomalaisessa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisessa.

2.5 Uusit julkishallintojohtaminen

Uusi julkishallintojohtaminen (engl. New Public Management, NPM) on julkishallinnon
johtamisen ajattelutapa, joka pyrkii vastaamaan kysymykseen, mikd on paras tapa
organisoida ja johtaa julkista organisaatiota tai toimintaa. Sen mukaan julkishallinnollista
johtamista voidaan tehostaa sisdistdmailld yksityissektorin johtamisen kdytantoja julkiselle
puolelle, korostamalla tehokkuuden ja taloudellisuuden merkitysti seké vahvaa johtamista.

(Lahdesmaki 2003, 53; Maittd 2010, 189.)

Uuden julkishallintojohtamisen ajattelutapa perustuu julkisen valinnan teoriaan. Se on
taloustieteellinen teoria, joka perustuu ajatukseen, ettei ole olemassa sellaista asiaa kuin
yhteison “yhteinen hyvad”. Sen sijaan asioiden arvotus tapahtuu tapauskohtaisesti eli
subjektiivisesti. Koska asioita arvotetaan subjektiivisesti, on mahdotonta sanoa, mika
annetuista valinnan vaihtoehdoista on absoluuttisesti paras, jolloin toimija arvottaa eri
vaihtoehdot asettamalla ne keskendén paremmuusjérjestykseen. Toimijoiden valinnan
motiivina on vain oman edun maksimoiminen. Koska yhteistd hyvai ei ole olemassa vaan
arvotus tapahtuu subjektiivisesti, ovat markkinat tila, jossa voidaan tehdi loogisia valintoja.
Teoria korostaa markkinoiden roolia ja pitdd tirkednd estdd valtion puuttumista

taloudelliseen toimintaan. (Yliaska 2014, 95-97.)

Uuden julkishallintojohtamisen mukainen ajattelumalli markkinaistaa julkista sektoria
monin eri keinoin jéljittelemélld markkinoiden toimintaa. Mallin mukaisessa ajattelussa
julkista palveluntuotantoa ohjataan sopimuksin, joissa erotetaan palveluiden tuottajat

palveluiden ostajista, vaikka molemmat olisivatkin julkisia organisaatioita. Eri
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toimintayksikoitd eritelldén tuotannon yksikoiksi, joiden toimintaa voidaan arvioida ja
hinnoitella. Yksikoiden tulee kehittdd palveluidensa tuotteistamista, laaduntarkkailua ja
mittaamista. Standardoitujen mittaristojen avulla tuloksia voidaan tehokkaasti verrata
asetettuihin tavoitteisiin seki eri yksikoiden tehokkuutta voidaan vertailla keskenddn. Kun
toimintaa on palvelusopimusten kautta palveluiden ostajat ja tuottajat on eroteltu,
asiakkuusnikokulma on laajentunut vain palvelun kayttijistd (esimerkiksi potilas) myos
palveluiden ostajiin (esimerkiksi kunnat, jotka ostavat palveluja sairaanhoitopiiriltd).

(Hémaéldinen & Metteri 2011, 126-130.)

Uusi julkishallintojohtaminen on noussut 1970-luvulta alkaen hyvinvointijirjestelmén
uulisberaalina kritiikkind. Kansainvélisesti muutokseen vaikuttivat muun muassa
rahamarkkinoiden globaali aukeaminen ja yritysten kansainvélistymisen myota lisddntynyt
kilpailukyvyn  korostaminen. (Hidmaéldinen &  Metteri 2011, 144.) Uusi
julkishallintojohtaminen tarjoaa julkisen sektorin uudistamisen vilineitd, mutta se ei esiti
yksiselitteistd madritelméé hyvistd johtamisesta, vaikka sen nimessa on sana “johtaminen”.
Ajattelumallilla on sen sijaan viitattu julkisen palvelutuotannon markkinaistamiseen.
(Yliaska 2014, 11-12.) Uusi julkishallintojohtaminen nojaa kuitenkin johtamisideaaliltaan
managerismiin. Se tarkoittaa toiminnan tehostamista johtamisen avulla. Se perustuu
ajatukseen, jossa tehokas johtaminen n#hdddn ratkaisuna erilaisiin taloudellisiin tai

sosiaalisiin ongelmiin. (Emt., 44.)

Tutkielmassani késittelen uutta julkishallintojohtamista yhtend tapana hahmottaa
markkinahallinnan mukaista ajattelua Juha Sipildn hallituksen maakunta- ja sote-
uudistuksessa. Uusi julkishallintojohtaminen ei ole pelkkdd uusliberalistisen ajattelun
toimeenpanoa (Helén 2016, 184) ja sitd mydtd puhtaasti markkinahallinnan tekniikka. Uusi
julkishallintojohtaminen on kuitenkin tuonut esimerkiksi budjettiajattelun alueelle, jota on
aiemmin hallittu asiantuntija-arvioinnin ja virkakoneiston toimesta. Budjettivastuun tullessa
osaksi asiantuntijatyotd, myos hallinnan kiytinnot ja arvotus muuttuvat. Uuden
julkishallintojohtamisen ajattelutapa edellyttdd toiminnan suunnittelemista kustannusten ja
hyotyjen ndkokulmasta eikéd asiantuntijuuden omalla késitteistolld. Esimerkiksi sote-alan
tdytyy suunnitella ja muuttaa toimintansa numeroilla mitattavaksi menojen ja tulojen
tuloslaskelmaksi, jolloin toimintaa myds arvioidaan myos lukujen, ei vain alan oman
kasitteiston avulla. Uusi julkishallintojohtaminen on muuttanut asiantuntijatoiminnan

hallintaa. (Miller & Rose 2008, 160-161.) Téten uusi julkishallintojohtaminen osaltaan
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edistdd [lpo Helénin ajatusta siit4, ettd uusliberalismi muokkaa yhteiskunnasta markkinoiden
monoliittin.  Tamén  lisdksi uudistus on  kiistatta merkittdvd osa  uuden
julkishallintojohtamisen kehittymistd Suomessa, joten en voi jattdd sitd analyysini

ulkopuolelle.
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3 MENETELMAN JA AINEISTON KUVAUS

3.1 Aineiston kuvaus

Tutkielmani aineistona kéytdn kahta pédédministeri Juha Sipildn hallituksen esitysté
maakunta- ja sote-uudistuksesta. Kaikkien hallitusten esitykset ovat julkisesti nihtdvilla
eduskunnan verkkosivuilla. Hallituksen esityksestd safdetdén perustuslaissa (§ 70) ja se on
yleisin tapa lakiesityksen vireilletuloon eduskunnassa. Hallituksen esitykset valmistellaan
valtioneuvoston ministeridissd ja hallitus paittdd esityksen antamisesta valtioneuvoston
yleisistunnossa. Tamin jilkeen eduskunta késittelee hallituksen esityksen ja, joko esittda
sithen muutoksia tai paattada sen hyviksymisesta tai hylkdamisestd. (Holkeri et al. 2019, 5.)
Tutkielmani aineistona olevia hallituksen esityksid kisiteltiin eduskunnan tiysistunnoissa,
joten vaikka hallituksen esitykset raukesivat Sipilén hallituksen eroon, voidaan niitd pitdd
vihintddn toimineen hallituksen késityksend siitd, miten maakunta- ja sote-uudistus tulisi
toteuttaa. Tédten ne ovat aikaansa kuvaavia politiikkaprosessin osia. Politiikkaprosessilla
tarkoitan julkista poliittista toimintaa, jossa miéritelldén julkisen palvelun toteuttaminen,
paitettyjen palvelujen tuottaminen sekd nédiden palvelujen valvonta (Harisalo et al. 2007,
27-28). Politiikkaprosessit ovat ajassa muuttuvia merkityskamppailuja, joiden kautta on
mahdollista hahmottaa sen hetkistd yhteiskuntaa, valtasuhteita ja tapahtuvaa hallintaa

(Héiki6 & Leino 2014, 7).

Aineistonani kdytdn pddministeri Juha Sipildn hallituksen esitystd eduskunnalle maakuntien
perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jdrjestimisen uudistusta koskeviksi
lainsddddnnoiksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan
mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp). Niin sanotun maakunta- ja sote-
uudistuksen emolain (HE 15/2017 vp) liséksi aineistona kdytin myds hallituksen esitystdi
eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja erdiksi
siihen liittyviksi laeiksi (HE 16/2018 vp) eli niin sanottua valinnanvapauslakia. Tutkielman
luettavuutta parantaakseni olen tekstin sisdisissd viitteissd viitannut hallituksen esityksiin
HE-lyhenteilld. Ndiden hallituksen esitysten analysoinnin liséksi olen jatkanut tarkastelua
tapauskohtaisesti ja sen ollessa tarkoituksenmukaista niihin tutkimuksiin ja selvityksiin,

joihin hallituksen esityksissé viitataan.
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Maakunta- ja sote-uudistuksen emolain esityksessé esitettiin sdddettdviksi maakuntalaki,
laki sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd sekd ndiden lakien yhteinen
voimaanpanolaki. Hallituksen esityksen mukaan Suomeen olisi perustettu 18
itsehallinnollista maakuntaa, joiden keskeisend tehtdvana olisi ollut sote-palveluista seké
pelastustoimesta vastaaminen. Maakunnat olisivat vastanneet organisatoriselta rakenteeltaan
kuntia: maakunnan ylin pééttavé toimielin olisi ollut vaaleilla valittu maakuntavaltuusto.
Tamin lisdksi esitettiin valtion ohjausmahdollisuuksien vahvistamista sote-palvelujen
osalta. Maakuntien toiminta esitettiin rahoitettavaksi pddosin yleiskatteellisella valtion
rahoituksella. Rahoitusvastuun siirtymisen myotd kuntien rahoitusosuutta esitettiin
siirrettdvaksi valtiolle. Kunnallisveroa olisi esityksen mukaan leikattu jokaisessa kunnassa
yhtd paljon (12,47 %) seka kiristetty valtion ansiotuloverotusta saman verran. Uudistuksen
tavoitteena oli my0ds viahentdd julkisen talouden kestidvyysvajetta kolmella miljardilla eurolla
vuoteen 2030 mennessd. Hallituksen esityksen mukaan palvelujen ja tehtdvien

jarjestamisvastuu olisi siirtynyt maakunnille vuoden 2019 alusta. (HE 15/2017 vp, 1-3.)

Valinnanvapauslain esityksessd esitettiin sdddettdvéksi asiakkaiden valinnanvapaudesta
sosiaali- ja terveydenhuollossa. Lain tavoitteena oli edistdd sote-palveluiden asiakkaiden
mahdollisuutta valita itse heiddn palveluntuottajansa ja samalla palvelujen laadun ja
saatavuuden kehittdminen. Asiakkaan valinnanvapaudella tarkoitetaan hallituksen
esityksessd asiakkaan oikeutta valita sote-palvelujen tuottaja, palveluyksikko sekd henkilot,
jotka palvelua hinelle antavat. Palveluja olisi voinut hallituksen esityksessd tuottaa
maakunnan perustamat liikelaitokset (maakunnan olisi pakko yhtidittid oma
palveluntuotantonsa) sekd yksityiset tai kolmannen sektorin palveluntuottajat. Asiakkaan
valintaoikeus olisi ollut valtakunnallinen, eli valintaoikeus ei olisi rajoittunut vain oman
maakunnan sisdlle. Maakunnan tehtiviksi olisi tullut valinnaisen palveluntuotannon lisiksi
hyviksyd alueellaan toimivat sote-palveluntuottajat, laatia sopimukset palvelujen
tuottamisesta eri toimijoiden kanssa, ylldpitdd asiakas- ja potilastietorekisterejd seké vastata
siitd, ettd asiakkailla olisi saatavilla riittdvét tiedot palveluntuottajansa valintaa varten.
Valinnanvapauslaki olisi tullut hallituksen esityksen mukaan voimaan 1.1.2020 vaiheittain.

(HE 16/2018 vp, 1-2.)

Hallituksen esitystd valinnanvapauslaiksi kdytdn tutkielmani aineistona siksi, ettd siind
esitellddan  valinnanvapausmallin ~ vaikutuksia,  perusteita ja  taustaa  paljon

yksityiskohtaisemmin ja kattavammin kuin niin sanotussa emolaissa. Jos olisin kéyttinyt
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aineistonani vain niin sanottua emolakia, en olisi kyennyt analysoimaan
valinnanvapausmallin kautta tapahtuvaa vallankdyttd luotettavasti. Juha Sipildn hallituksen
valinnanvapausmalli oli kuitenkin oleellinen osa hallituksen esitysti maakunta- ja sote-
uudistuksesta, silld se olisi muuttanut sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jarjestamisti

ja tuottamista hyvin olennaisesti verrattuna nykyiseen jérjestelméén.

Hallituksen esitykset noudattavat yleisesti samaa rakenteellista kaavaa, joka on kuvattu
oikeusministerion laatimassa hallituksen esitysten laatimisohjeessa. Laatimisohjeen mukaan
hallituksen esityksessé tulee kuvata tiiviisti ne lainvalmistelun tulokset ja johtopédétokset,
jotka ovat merkityksellisid eduskunnan paitdksenteon kannalta. Esityksessé tulee perustella
lakiesityksen tarpeellisuus sekéd esittdd miten lakiesitys toteuttaa sille asetetut tavoitteet
tarkoituksenmukaisesti. (Oikeusministerid, 2018.) Hallituksen esitykset toimivat hyvin
tutkielmani aineistona, silld vaikka analysoimani aineistot ovat pitkid sivumé&érallisesti,
noudattivat ne oikeusministerion laatimisohjeen mukaista rakennetta. Esityksissa eritellddn
laatimisohjeen mukaisesti nykytilan arviointi, hallituksen esityksen tavoitteet seka keskeiset
ehdotukset seké niiden valmistelu (emt., 17). Koska aineistoni noudattaa ennalta méériteltya
rakennetta, oli analyysin suunnittelu ja toteuttaminen helpompaa ja tdten sivuméaérallisesti
pidemmaén aineiston késittely on ollut luotettavampaa ja tehokkaammin toteutettavissa.
Hallituksen esityksissd esitellddn myds asian valmistelu, esityksen riippuvuus muista
esityksistd sekd jokaisen lakipykildn yksityiskohtaiset perustelut, mutta analyysini ei

keskittynyt asiakirjojen néihin osiin.

3.2 Hallinnan analytiikka menetelméana

Tutkielmani analyysi on luonteeltaan laadullista analyysid. Laadullisessa analyysissa
aineistoa tarkastellaan kokonaisuutena ja aineiston nidhddin hahmottavan jotain tiettyd
ilmidtd. Aineiston havainnointi laadullisessa analyysissdé muotoutuu kahdesta toisiinsa
liittyvastd vaiheesta: havaintojen pelkistdmisestd ja tulosten tulkinnasta. Laadullisessa
tutkimuksessa aineistoa tarkastellaan wvain valitusta teoreettisesta ndkOokulmasta.
Teoreettisen ndkokulman rajaamisen kautta aineisto pelkistyy helpommin hallittavaksi
kokonaisuudeksi niin sanottuja “raakahavaintoja”. Raakahavaintojen kerdamisen jilkeen

niistd etsitddn yhteisid piirteitd ja sitd kautta havaintoja yhdistellddn joukoiksi. Kun
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havainnot on yhdistelty joukoiksi, voidaan niistd muodostaa tulkinta tutkittavasta ilmidsta.

(Alasuutari 2011, 31-36.)

Olen analyysissdni seurannut nditd aineiston havainnoinnin vaiheita, jossa olen hyddyntanyt
hallinnan analytiikan sekd uusliberaalin subjektiuden késitteitd. Ensiksi selvitin, miké oli
pddministeri Juha Sipildn hallituksen maakunta- ja sote-uudistuksen hallinnan
ongelmallistaja: mitd ongelmaa tai asiaa hallituksen esitykset pyrkivédt korjaamaan.
Maakunta- ja sote-uudistuksen tavoitteet linjattiin jo Sipildn hallitusohjelmassa: “Sosiaali-
ja terveyspalveluiden uudistamisen tavoitteena on terveyserojen kaventaminen ja
kustannusten hallinta. (Hallituksen julkaisusarja 2015, 28).” Témén jélkeen madirittelin ne
subjektiudet, joita hallituksen esitykset maakunta- ja sote-uudistuksesta luovat: miti
toimijoita uudistuksen eri vaiheissa nidhdédén olevan. Ldysin aineistosta kolme uudistusta
médrittelevdd subjektiutta, joilla kuvattiin Suomen yhteiskunnallisen jirjestelmin kolmea
institutionaalista tasoa. Ndmé subjektiudet olivat kunta, valtio seké hallituksen esityksessi
perustettavaksi ehdotettu maakunta. Sen jéilkeen pystyin hallinnan ongelmallistamisen
nakokulmasta aloittamaan tulosten tulkintaa eli méaaritteleméaén sen, millaisia ominaisuuksia
eri subjekteille annetaan hallituksen esityksessd. Namé kolme subjektiuden tasoa tulivat

myo0s analyysilukujeni nimeksi.

Hallinnan tekniikoiden kisitteen avulla pystyin tunnistamaan ne tiedon tuottamisen tavat,
joiden kautta eri subjektiuksien ominaisuudet aineistossa madériteltiin ja sitd kautta esitetyt
hallintatoimet oikeutettiin. Hallinnan tekniikoiden avulla oli mahdollista vahvistaa myos
késitystdani hallinnan tiedonintressistd eli siitd, millaiset asiat aineistossani maédrittelevit
hallinnan tavoitetilan: millaisia subjektiuksia hallinta pyrkii tuottamaan. Tédten pystyin
liittdmaan hallinnan uusliberalismin, markkinahallinnan sekd uuden
julkishallintojohtamisen kontekstiin. Ndin ollen pystyin vastaamaan tutkimuskysymykseeni:
miten valta ja hallinta muotoutuvat pddministeri Juha Sipildn hallituksen esityksissé

maakunta- ja sote-uudistuksesta?



26

4 KUNTASUBJEKTIUS JULKISHALLINNON
HAAVOITTUVAISUUTENA

4.1 Julkisen talouden kestidvyysvaaje uusliberaalin hallinnan

ongelmallistajana

Ensiksi esittelen, mihin uhkakuviin tai riskeihin hallituksen esitykset maakunta- ja sote-
uudistuksesta pyrkivit puuttumaan. Riski itsessdédn mahdollistaa hallinnan. Se mahdollistaa
todellisuuden hahmottamisen hallittavassa muodossa. Kun riskit yhdistetéén asioihin, joilla
kyseistd riskin realisoitumista voidaan vihentédd, pystytddn luomaan loogisia ajatteluketjuja
ja kéyttdytymisehdotuksia: “Tédma4 asia on riski, joten se pitdé ottaa huomioon toiminnassa”.
(Dean 2010, 206.) Riskit voidaan nidhdé hallinnan oikeutuksien perusteina, jotka nousevat
esiin uusliberaalin hallinnan ongelmallistamisina. Ongelmallistaminen tapahtuu vertailun
kautta, jossa hallintavaltaa kiyttdva toimija vertaa madrittelemédnsa todellisuutta suhteessa
ideaalitilanteeseen. (Miller & Rose 2008, 61-62.) Tarkastelemalla nditd ongelmallistamisia
on mahdollista havaita, millaisia ominaisuuksia aineisto esittdd eri subjektiuksille. Kun
havaitaan ne asiat, joita aineisto ongelmallistaa, voidaan aineistossa késiteltdavit subjektit tai
subjektien ominaisuudet luokitella karkeasti haavoittuviin ja sopeutumiskykyisiin.
Uusliberaalin hallinnan ongelmallistamisen kohteena on haavoittuvainen subjektius.
Haavoittuvaisuus tdssd yhteydessé tarkoittaa subjektiutta joka ei pysty tekemdin oikeita ja
hyvia valintoja eldméassdén, nimé ongelmat ndhdién uusliberaalin hallinnan mukaan syini
yhteiskunnallisille ongelmille. Tdmén vuoksi yhteiskunnallisia ongelmia voidaan ratkaista

tuottamalla vihemmaén haavoittuvaisia subjektiuksia. (Chandler 2016, 121-125.)

Téssd luvussa esittelen aineistoni haavoittuvaisuuden vertailukohdan. Toisin kuin joissain
hallinnan analytiikan tutkimuksissa, tutkielmani uhkakuvat eivét suoraan kohdistu yksiloon
vaan suomalaiseen yhteiskuntaan ja sitd kautta yksiloon vilillisesti. Aineistossa e1 my9skdan
madritelld suorasti subjektiutta yksildille, joihin hallinta kohdistuu. Sen sijaan
hallintapyrkimykset kohdistuvat enemménkin alueelliseen hallintoon ja sen kautta
vilillisesti kansalaisiin. Téllaisia uusliberaalin hallinnan tapaa kutsutaan hallinnan
hallinnallistumiseksi, jossa hallintaa harjoittava toimijan, esimerkiksi valtion,
tiedonhankinnan ja arvioinnin kohteeksi muodostuu sen omat hallintatoimet (Dean 2010,

11).
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Esitys keskittyy sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimisen uudelleenorganisoinnin liséksi
korjaamaan julkistaloudellista rakenteellista ongelmaa Suomen yhteiskunnan nykytilassa:
julkisen talouden kestédvyysvajetta. Uudistuksen tavoitteena on vihentéda julkisen talouden
kestidvyysvajetta kolmella miljardilla eurolla vuoteen 2030 mennessa (ks. esim. HE 15/2017
vp, 2, 14, 115). Pddministeri Juha Sipildn hallituksen strateginen ohjelma (Hallituksen
julkaisusarja 2015) linjasi julkisen talouden tasapainottamisen toimia, joihin hallitus oli
sitoutunut. Hallitus sitoutui yhteensd 10 miljardin euron kestdvyysvajeen kattamiseen
hallituskauden aikana. Pitkilla aikavélilld vaikuttaviksi keskeisiksi toimiksi hallitus linjasi

sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksen sekd kuntien tehtdvien vihentimisen. (Emt., 13.)

10 miljardin euron kestévyysvajepotista kolme miljardia katettaisiin hallituksen esityksen
mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon integraatiolla, jossa vastuu sote-palvelujen
jarjestdmisestd siirretddn kunnilta alueellisille maakunnille. Pd&ministeri Juha Sipildn
hallitusohjelmassa sote-uudistuksen tavoitteita ovat kestdvyysvajeen kuromisen liséksi
terveyserojen kaventaminen sekd sote-palveluketjujen selkeyttdminen. Sipildn hallituksen
tavoitteena ylipddtddn oli vdhentdmddn kuntien kustannuksia karsimalla lakisdéteisid
tehtdvid. (Hallituksen julkaisusarja 2015, 28.) Maakunta- ja sote-uudistuksen tavoitteena ei

siis ollut pelkistddn julkisen talouden kestidvyysvajeen kurominen.

Julkisen talouden kestdvyysvajeella tarkoitetaan sitd, ettd julkisen talouden tulot eivit
pitkéalla aikavililld riitd menojen kattamiseksi. Késite ei itsessddn esitd mitdén toimenpiteitd,
joita tulisi ottaa kestdvyysvajeen kuromiseksi. Se on luku, joka ilmaisee julkisen talouden
sopeuttamistarpeen. (Oksanen 2014, 54.) Kestdvyysvaje tarkoittaa sitd, kuinka paljon
julkisia menoja tdytyy leikata tai tuloja lisdtd suhteessa bruttokansantuotteeseen nykyisten
asiantilan vallitessa sekd videston ikddntyessi, jotta lisdvelan ottamiselta voitaisiin vilttya
(Kangas, Palme & Kainu 2015, 77). Luku on siis ennuste, joka pyrkii esittdméén sen, miten
julkisen talouden tilanne kehittyy, jos nykytila sdilyy ja videstorakenne kehittyy oletetun

mukaisesti.

Aineistossa esitetdén, ettd nykymuotoiset julkisen sektorin toiminnot on rakennettu nopean
talouskasvun ja suotuisan videstonkehityksen aikaan. Tulevaisuuden kasvundkymit ovat
taasen historiaan verrattaessa vaisut. Kasvundkymiin vaikuttavat muun muassa
vdestorakenteen raju muutos, kun tyoikdisten madrd vdhenee ja yli 65-vuotiaiden madra
kasvaa. Tdméa luonnollisesti vaikuttaa julkisen talouden rahoituspohjaan verotulojen

heikentyessd. Samalla véestdon ikddntyminen aiheuttaa palvelutarpeen lisddantymisti
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erityisesti terveys- ja hoivapalvelujen osalta. Tdma aiheuttaa sen, ettd julkinen talous on
jaamaissd rakenteellisesti alijddmaiiseksi tilanteessa, jossa véestorakenteen muutokseen

reagointi edellyttdisi julkisen talouden rakenteellista ylijddmaa. (HE 15/2017 vp, 140.)

Ikédrakenteen kehitys esitetddn péadasialliseksi syyksi julkisen talouden kestdvyysvajeeseen.
Ikdrakennetta kuvataan usein huoltosuhteen késitteen kautta. Huoltosuhde tarkoittaa sitd,
kuinka monta ihmistd tydvoiman ulkopuolella on suhteessa tydvoimaan. Tilastokeskus
kuvaa tilannetta esimerkiksi vdestollisen huoltosuhteen kautta: kuinka paljon alle 15 ja yli
65-vuotiaita on suhteessa 1565 vuotiaisiin. Videstollinen huoltosuhde on noussut vuoden
1970 luvusta 50,7 (vuonna 1970 jokaista alle 15 ja yli 65-vuotiasta kohden oli kaksi 15-65-
vuotiasta) vuoden 2020 lukuun 62,0 ja kehityksen on arvioitu kiithtyvin (vuoden 2070
luvuksi on ennustettu 81,1). (Tilastokeskus 2019a.) Tyodidn ulkopuolella olevien
suomalaisten madrd on kasvanut ja tulee tulevaisuudessa kasvamaan lisdd suhteessa

tyoikdaisiin.

Ilman rakenteellisia uudistuksia valtion sekd kuntien velka tulee hallituksen esityksen
mukaan kasvamaan nopeasti. Kunnat ovat myos keskenién erilaisissa asemissa ikdrakenteen
alueellisten erojen vuoksi. Téten alueellisesti yhdenvertaisen palvelutarjonnan turvaaminen
on entistd haasteellisempaa tulevaisuudessa. Hallituksen esityksesséd esitetddn myos, etti
julkisesti rahoitettujen sote-palvelujen kustannusten ennakoidaan kasvavan keskiméérin 2,4
% vuodessa vuosien 2019-2029 vililla: Vuoden 2019 menotasoksi ennakoidaan noin 17,9
miljardia euroa ja ilman uudistuksia menojen ennakoidaan kasvavan 4,4 miljardilla eurolla
vuoteen 2030 mennessd. Aineistossa ennakoidaan myds, ettd viaestorakenteen muutos lisdd
palveluntarvetta sosiaalipalveluissa 70 % ja terveydenhuollossa noin 20 % nykytasoon
verrattuna. (HE 15/2017 vp, 140.) Sote-palvelujen palvelutarpeen arvioidaan jo pelkastddn
ikdrakenteen muutoksen seurauksena kasvavan vuosittain 1,5 % seuraavan kymmenen
vuoden aikana. Soten palvelurakenneuudistus pyrkii palvelutuotantoa tehostamalla ja

tuottajien vélistd kilpailua lisddmalld madaltamaan kustannusten nousua. (Emt., 157.)

Kestidvyysvaje on taloustieteellinen késite ja se nojaa taloustieteen tapaan esittdd asiat
faktoina. Vaikka késite itsessddn ei ehdota mitddn toimia kestdvyysvajeen kuromiseen,
voidaan sitd kdyttdd hallinnan tekniikkana, ongelmallistamisen vilineend, uusliberaalissa
hallinnassa. Kestdavyysvajeen késite vertaa nykytilaa ideaalitilanteeseen, tilanteeseen, jossa
julkisen talouden tulot riittivdt menojen kattamiseen. Valtaa pitdva subjekti, tdssa tilanteessa

Suomen hallitus on ongelmallistaja (engl. problematizing activity). Yhteiskunnan hallinnan
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ideaalitilat oleellisesti linkittyvit nithin ongelmiin, joita se esittdd yhteiskunnan ongelmiksi.
(Miller & Rose 2008, 61.) Téiten on luonnollista, ettdi Suomen hallitus esittdd
ongelmallistamisia liittyen Suomen julkisen talouden tilaan. Ongelma perustellaan
vertaamalla nykytilaa menneeseen aikaan, jolloin vdestokehitys oli suotuisaa ja talous kasvoi

nopeasti.

Kestidvyysvajeeseen reagoiminen menoja leikkaamalla liittyy vahvasti aiempaan julkisen
talouden kestdvyysvajeen tutkimukseen, jossa esitetddn, ettd kestdvyysvajetta kaytetddn
yleisesti vahvana argumenttina hyvinvointivaltiomalliin kohdistuvissa leikkauksissa (ks.
esim. Taimio 2015, 9; Kangas, Palme & Kainu 2015, 77-78.) Perusteluja kestdvyysvajeen
kattamiseksi pddosin menoleikkauksilla ei ole kuitenkaan esitetty. Potentiaalisia valinnan
mahdollisuuksia olisi menojen leikkausten lisdksi esimerkiksi verotuksessa. (Tanninen &

Tuomala 2015, 125.)

On my0s huomion arvoista, etti kestdvyysvajeen kisitettd ja etenkin valtiovarainministerion
kestdvyysvajelaskelmia on kritisoitu niiden soveltumattomuudesta talouspolitiikan
suunnittelussa (Haaparanta, Kanninen & Taimio 2019). Kiriitikoiden mukaan
kestdvyysvajeen kaytto talouspolitiitkan oikeutuksena nédhdéén toimimattomana ja kayttoon
tulisi ottaa muita finanssipolitilkan sdantdjd, jotka antaisivat tilaa muun muassa
elvytyspolitiikalle (emt., 74). Laskelmissa on esimerkiksi arvioitu védrin lainojen pitkdn
aikavilin korko-oletus (emt., 78—80). Valtiovarainministerion kestdvyysvajelaskelmissa ei
ole kuvattu lukujen saamiseksi kdytettyd menetelmdd, joten malleja ei voida alistaa
vertaisarvioinnille. Kirjoittajat myds huomauttavat, ettei kestivyysvajetta tulisi kayttaa
yksittdisten polititkkatoimenpiteiden suunnitteluun. (Emt., 80-81.) Lukujen kaytto ei siis
taloustieteellisessé keskustelussakaan ole tdysin ongelmatonta. Kritiikki kuitenkin kiinnittyy
sithen, kuinka hyvin kdytetty mittari kuvaa todellisuutta. Kriittinen keskustelu ei keskity
sithen, voidaanko todellisuutta ylipdédtdan yksinkertaistaa ja hahmottaa mitattavien seka

keskendin vertailukelpoisten matemaattisten mittareiden kautta.

Kestidvyysvajeen késite voidaan ndhdd hallituksen esityksessd esitettdvdan hallinnan
tekniikkana. Hallinnan tekniikoiden avulla todellisuutta muokataan muotoon, jossa se
voidaan nostaa keskusteluun. Informaatiota, téssd tilanteessa kestdvyysvajetta ei tule
ymmartdéd vain neutraalina tiedon ja todellisuuden esittimisend. Kestdvyysvaje on itsessddn
tapa puuttua todellisuuteen. Se esittdd todellisuuden niin, ettd kyseessd olevaa aluetta,

kestidvyysvajetta ja Suomen julkishallinnon taloudellista tilannetta, on mahdollista arvioida.
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Tiedon keruu ja sen esittdminen mahdollistavat kyseisen tiedon pohjalta tehtévén arvioinnin
ja arvioinnin mukaisten toimien esittdmisen. Informaatio itsessdin on mekanismi, jonka
kautta on mahdollista luoda suhteita eri ilmididen valilld. (Miller & Rose 2010, 98-99.)
Hallituksen esityksessd kestdvyysvajeen késite siis mahdollistaa julkisen talouden
supistamisen tarpeen mittaamisen sekd tdtd kautta luo suhteen kestdvyysvajeen ja

esitettdvien toimien vélille.

Uusliberaalissa hallinnassa subjektiuden haavoittuvaisuuden méérittda sen kyky joko saada
tai kayttdd hyodyksi télle tuotettua tietoa. Hallittavien subjektiuksien haavoittuvaisuus
madritellddn tuottamalla niille tietoa niiden haavoittuvaisuuksista ja samalla niiden
potentiaalista. Sopeutumiskykyiselld subjektiudella on keinoja, joilla se pystyy tiedostamaan
sitd uhkaavat riskit ja mukautumaan niihin, haavoittuvaisilla subjektiuksilla ei. Keskiéon
uusliberaalissa hallinnassa nousee tieto sekd haavoittuvaisuuden méérittiminen ja sen

ymmartdminen. (Chandler 2016, 122.)

Hallituksen esityksen mukaisen uudistuksen tarve perustellaan julkisen talouden
kestdvyysvajeella. Markkinahallinta ndkee maailman kustannuksina ja tuloina, yli- ja
aljjddmind. Se edellyttdd, ettd hallinnan kohteet ovat laskettavissa, matemaattisesti saatua
tietoa pidetddn objektiivisena. Ilmididen muuttaminen laskettavaan muotoon on vain
helpottunut tietotekniikan kehityksen ja sitd kautta laskentatehon kasvamisen myota.
Laskettavuus mahdollistaa my0s asioiden yhteismitallistamisen, silldi matemaattiseen
muotoon muutettuja ominaisuuksia on mahdollista vertailla keskenédédn. (Helén 2016, 196—
200.) Julkisen talouden kestdvyysvaje hallinnan tekniikkana tuo laskettavaksi ja
havaittavaksi taloudellisia haasteita, joissa Suomen julkishallinto on nyt ja tulee olemaan
tulevaisuudessa. Tdmén vuoksi on oleellista tarkastella, mitd subjektiuksia hallituksen esitys

luo ja miten se midrittdd ne haavoittuvaisina, sopeutumiskykyisind ja mukautuvina.

Aineistossa kuvataan tekijoitd, jotka vaikuttavat Suomen julkisen talouden kestdvyysvajeen
syntyyn. Viestollisen huoltosuhteen kasvaessa on luonnollista, ettd myds sotemenot
kasvavat. Tdma luo luontevan tuntuisen yhtélon siithen, miksi juuri soteuudistus on osaltaan
esitetty yhtend ratkaisuna julkisen talouden kestidvyysvajeen kuromiseen. On
huomionarvoista, ettd Juha Sipilan hallitus pyrki vaikuttamaan julkisen talouden
kestdvyysvajeeseen maakunta- ja soteuudistuksen lisdksi muun muassa asettamalla
kuntataloudelle menorajoitteen sekd valmistelemalla kuntatalousohjelman osana julkisen

talouden suunnitelmaa (HE 15/2017 vp, 139). Sote- ja maakuntauudistus ei siis ole ainoa
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ladke kestidvyysvajeen seldttimiseen, mutta kolmen miljardin euron sdéstdtavoitteen myoté

se on suurin yksittdinen hallituksen esittima ratkaisu ongelmaan.

Hallituksen esitys esittdd Suomen julkiselle hallinnolle kolmenlaisia subjektiuksia
julkishallinnon organisaatiorakenteen mukaisesti: alueellisen itsehallinnon omaavat kunnat,
valtionhallinnollisen Suomen valtion sekd esityksessd perustettavaksi esitetyt maakunnat.
Seuraavaksi erittelen, millaisia ominaisuuksia néihin subjektiuksiin liitetddn sekd miten
hallituksen esitys pyrkii reagoimaan subjektien haavoittuvaisuuksiin julkisen talouden
kestdvyysvajeen ndkokulmasta. Analysoin subjektiutta kolmen késitteen kautta:
haavoittuvaisuuden, sopeutumiskyvyn sekd mukautumisen (Chandler & Reid 2016).
Julkisen hallinnon instituution subjektiudet voidaan jakaa karkeasti ndiden kolmen kasitteen
alle: kunnat ndhdé4én haavoittuvaisina, maakunnat sopeutumiskykyisend seka valtio ndhdédéan
tietynlaisena mukauttajana toiminnan arvioinnin ja ohjaajan roolien kautta. Olen jakanut
analyysilukuni tdmin jaon mukaisesti. Esittelen myo0s, millaisten hallinnan tekniikoiden
kautta subjektiuksien ominaisuudet maiiritellddn. Koska ongelmallistaminen tapahtuu
hallituksen esityksessd haavoittuvaisen subjektiuden luokittelun kautta, kisittelen téssa
luvussa julkisen hallinnon kuntasubjektiuden madrittymistd. Luvussa 5 kisittelen
maakuntasubjektiuden maiirittymistd ja luvussa 6 sitd, miten valtionhallinnon roolia

hallituksen esityksen myota vahvistettaisiin.

4.2 Kuntasubjektius uusliberaalina haavoittuvaisuutena

Padministeri Juha Sipildn hallituksen aikana Suomessa oli 295 kuntaa, jotka ovat vastuussa
julkisen sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisestd ja rahoittamisesta. Aineistossa sote-
palvelujen jirjestdmisvastuuta kuvataan epdselviksi. Tdméd on aiheuttanut palvelujen
pirstaloitumista ja kokonaisvastuu on ollut epaselvd. Toiminnan johtaminen on vaikeutunut
pirstaloitumisen myotd. Kansallinen ohjaus ndhdddn puutteellisena ja titen ei ole voitu
riittdvisti turvata yhdenvertaisia palveluja. Palvelun jirjestdjien pirstaloituminen
yhdistettynd valtion heikkoihin ohjausmahdollisuuksiin on johtanut tilanteeseen, jossa
vahvemmat ja paremmin toimintaedellytyksin toimivat palvelujdrjestelmidn osat ovat
kehittyneet muita  voimakkaammin. Esimerkiksi sairaanhoitopiirien  vastuulla
erikoissairaanhoito on kehittynyt voimakkaammin kuin yksittéisten kuntien vastuulla oleva

perusterveydenhuolto. Hallituksen esityksen mukaan tdmé on aiheuttanut vdestéryhmien
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vilisid eroja terveyspalvelujen kéytossi sekd suoraan terveyserojen kasvua. (HE 15/2017 vp,

135-136.)

1990-luvulla toteutettiin hallinnon desentralisaatio, jossa palvelujirjestelmédéd hajautettiin
kunnille. Aineiston mukaan desentralisaatio sopeutti sotepalvelujirjestelmén paikallisiin
oloihin ja selkeytti taloudellisia vastuita, mutta samalla aiheutti vakavia ongelmia
jarjestelmin ohjattavuudelle, palvelujen yhdenvertaiselle laadulle sekd kustannusten
hallitsemiselle. (HE 15/2017 wvp, 135.) Desentralisaation jélkeiset kunnat esitetddn
pirstaloituneina, vaikeasti johdettavina ja hahmotettavina palvelukokonaisuuksina.
Palvelujdrjestelmit ovat kehittyneet epétasaisesti ja monet kunnat ovat pienid ja
resursseiltaan heikkoja. Nykyinen kuntarakenne ei takaa pitkdlld aikavililld palvelujen
tasavertaista saatavuutta ja laatua. Erot kuntien koossa ja resurssien rajallisuudessa ovat
aiheuttaneet aineiston mukaan kuntien vélisen yhteitoimintatarveen kasvamisen. Tadméi
osaltaan on aiheuttanut alueellisen demokratian vilillistymisen: yhteistoiminnan kautta osa
kunnan budjetista sidotaan yhteistoimintaan, jolloin paitosvaltaa sidotun budjetin osalta ei

kiytd endd demokraattisesti valittu kunnanvaltuusto. (HE 15/2017 vp, 131.)

Palvelujen pirstaloituminen on aiheuttanut episelvin kokonaisuuden. Pirstaloituminen
osaltaan johtuu siité, ettd kunnat saavat itse paattia miten ne palvelut jarjestavét: hoidetaanko
palvelu pelkéstdén kunnan omana toimintana, kuntayhteistydssd muiden kuntien kanssa tai
esimerkiksi palvelusetelilld. Vastuun episelvyys ndhdddn haavoittuvaisuutena, joka on
mahdollistanut sen, ettd eri sote-palvelut ovat kehittyneet epétasaisesti. Kehitystd mitataan
palveluun kiytettyjen varojen perusteella. Tehokkuus mielletddan myds vertailun kautta:
uudistuksen tavoitteena on etsid eri palvelujen jéarjestimistavoista parhaita kdytdnt6jd sekéd
lainata sopivia elementtejd muista jérjestelmisté ja timédn kautta lisétd kustannustehokkuutta.
Kustannusten kasvun hillintdé auttavat menotavoitteiden asettaminen, menojen valvominen
sekd menokehitystd valvovien mittaristojen kayttd. (HE 15/2017 vp, 163.) Desentralisaation
ndhddin vaikeuttaneen juuri toiminnan ohjaamista sekd kustannusten hallintaa. Ndméa ovat
haavoittuvaisuuksia julkisen hallinnon kuntasubjektiudessa, joihin aineisto pyrkii
puuttumaan. Ohjaaminen ndhddin hallituksen esityksessé toimina, joilla valtio voisi ohjata

aluehallinnon toimintaa.
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Subjektiuden haavoittuvaisuus voi ilmetd monissa eri muodoissa. Se ilmenee esimerkiksi
tarvittavan informaation kautta: miten subjekti on tietoinen tarvittavasta informaatiosta seké
miten silld on pddsy ja kyky kayttda titd informaatiota. Haavoittuvaisuus ilmenee tdimin
lisdksi my0s sen kautta, miten subjektilla on kykyja sopeutua useisiin ja limittdin ilmeneviin
riskeihin ja uhkiin. Tdssd mielessé julkisen hallinnon subjektin haavoittuvaisuuden voidaan
ndhdi realisoituvan estyneend kykynid pdistd tarvittavan tiedon dérelle (parhaat kiytdnnot
palvelujen jérjestimiseen) sekd kyvyttomyytend reagoida subjektia kohtaaviin riskeihin ja
uhkiin (toiminnan ohjaus on heikkoa ja kustannusten hallinta ei toimi). (Chandler 2016,
122.) Nykytilanteessa sirpaloituneet kunnat eivdt voi havaita parhaita tapoja palvelujen
jarjestamiseen eivitkd ne pysty tehokkaasti valvomaan toiminnan kustannusten kehitysta.
Uusliberaalin subjektiuden médarittdmisessd huomio on haavoittuvaisuuden havainnoinnissa:
mikd tai mitkd ominaisuudet tekevidt subjektista haavoittuvaisen (emt., 122).
Haavoittuvaisuus maédritellddn suhteessa ongelmallistamiseen: mikd tekee kunnista

haavoittuvaisen suhteessa tavoitteeseen leikata julkisen talouden kestivyysvajetta?

Suomen kuntarakennetta kuvataan pirstaleiseksi ja monet kunnat ovat pienid ja
resursseiltaan heikkoja. Kuntarakenne ei takaa pitkén aikavélin palvelujen saatavuutta ja
laatua. Kuntien koon ja resurssien rajallisuuden vuoksi kuntien vélinen yhteistoimintatarve
on kasvanut. Yhteistoiminta aiheuttaa osaltaan alueellisen demokratian vilillistymisen:
kunnan budjetista osa sidotaan yhteistoimintaan, jolloin pditdsvaltaa siitd osasta budjettia ei
kiytd endd demokraattisesti valittu kunnanvaltuusto. (HE 15/2017 vp, 131.) Haavoittuvuus
el siis ilmene pelkistddn informaation saatavuuden ja kdyton kautta vaan konkreettisesti
pienten ja resursseiltaan heikkojen kuntien kyvyttomyytend taata palvelujen saatavuus

tulevaisuudessa.

Perusterveydenhuollon palvelujen vahvistaminen ndhddén tarpeellisena. Hoitoon péddsyé
(toisin sanoen hoitotakuu) kéytetddn aineistossa perusterveydenhuollon palvelujen laadun
mittarina. Hallituksen esityksen mukaan hoitoon pédédsy on epityydyttdavilld tasolla. Vain
neljdnnes suomalaisista asuu alueella, jossa kiireettomassi tilanteessa ladkérin vastaanotolle
péésee alle kahdessa viikossa. Saman verran ihmisid asuu alueella, jossa odotusaika on yli
neljd viikkoa. Suun terveydenhuollon osalta yli viidesosa véestostd asuu alueilla, joissa on
ongelmia saavuttaa kuuden kuukauden hoitoon pddsyn tavoitetta. Palveluihin péésyssd on
my0s sosioekonomisen aseman tuomia eroja, kun parempituloisten on todettu kéyttdvian

enemman tyodterveyshuoltoa sekéd yksityisid lddkaripalveluja, joissa hoitoon padsyn aika on
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lyhyempi. Henkiloston saatavuus nostetaan myos haasteeksi, kun tilannetta vertaillaan

alueellisesti. (HE 15/2017 vp, 136-137.)

Vaikka sote-palveluissa ndhdddn puutteita aineistossa nostetaan esiin, ettd kansainvalisesti
vertailtuna suomalaisten sote-palvelujen laatu on hyvad. Viestd on myds tyytyvdinen
palvelujen tasoon. Kustannusten hallinta ndhddin kuitenkin hajautetussa palveluiden
jarjestamisvastuussa liian tehottomana. Kun kokonaisvastuuta ei ole, myds esimerkiksi

palvelutuotannon ldpindkyvyys ja vertailtavuus on ongelmallista. (He 15/2017 vp, 138.)

Sote-palvelujen laatu ndhdédédn siis aineistossa varsin ristiriitaisena: hallituksen esityksen
kdyttdméan mittarin, hoitotakuun, kautta arvioituna eri alueet ovat varsin eriarvoisessa
asemassa. Kuitenkin tehtyjen selvitysten ja kyselyjen pohjalta palvelujen laatu néhdédn
varsin hyvdnd. Matti Tuomala (2009) on huomauttanut, ettd terveydenhuollon laadun
mittaaminen on haastavaa osittain siksi, etteivit thmiset ole tietoisia mahdollisista hoidoista,
joita heiddn vaivaansa voitaisiin soveltaa. Useimmin ihmisten saama tieto hoidoista on
perdisin siltd taholta, joka palvelun tuottaa, esimerkiksi ladkériltd. Ihmiset eivit
padsdintoisesti kiyté terveydenhuollon palveluita niin usein, etti he pystyisivét luotettavasti
hyodyntdmédn oppimiaan asioita palvelun laadun arvioinnissa tulevaisuudessa. (Emt., 349.)
Julkista ja yksityistd terveyspalvelujen laatua vertaillessa yhtend mittarina voidaankin
kayttdd palvelujen jonotusaikoja, jossa yksityinen palveluntarjoaja on yleisesti ottaen
tehokkaampi (emt. 352). Sote-palvelut eivit siis asetu markkinahallinnan asettamaan
laskettavuuden imperatiiviin saumattomasti. Jonotusajan kayttd mittarina on sindnsd
tehokasta, ettd se on vertailtavissa, toisin kuin esimerkiksi useimmissa tilanteissa tehdyn

hoitotoimenpiteen laatu.

Vertailemalla eri alueiden perusterveydenhuollon sekd julkisen ja yksityisen
palvelutuotannon jonotusaikoja toisiinsa aineisto nostaa esiin kaksi julkisen hallinnon
haavoittuvaisuutta. Ensinndkin kuntien vililld on eroja. Pienemmadt ja resursseiltaan
heikommat kunnat eivét voi tarjota palveluja yhtd tehokkaasti (nopeasti) kuin suuremmat ja
resursseiltaan  vahvemmat kunnat. Tadm& julkisen hallinnon kuntasubjektiuden
haavoittuvaisuus ndyttdytyy alueiden vilisend epétasa-arvona. Hallituksen esityksen
mukaan alueelliset erot kasvavat entisestddn sisdisen muuttoliitkkeen (HE 15/2017 vp, 138)
ja alueittaisten ikdrakenteiden erojen (emt., 140) vuoksi. Julkisen hallinnon subjektin
heikkous ilmenee siis myds sen sisdisen epitasa-arvoisuuden kautta, kaikki yksilot eivét saa

tasavertaista hoitoa yhtd nopeasti. Toiseksi ihmisten vélinen epédtasa-arvo ilmenee



35

sosioekonomisen aseman mukaan siind, millainen mahdollisuus yksililld on kayttda
tyoterveyshuoltoa tai yksityisten terveyspalvelujen tarjoajia. Haavoittuvaisuus ei siis koske

vain instituutiota vaan my0s sen alla olevia yksittdisid ihmisia.

Uusliberaalin hallinnan keskeisend teemana on se, kuinka subjektiudet pystyvét
selviytymédn ja kasvamaan ulos haavoittuvaisuudestaan sekd oppisivat kisittelemiin
informaatiota, jonka kautta ne tulevat tietoisemmiksi itsestdén ja titen ovat kykenevid
ohjaamaan itseddn joustavammin uhkien ja riskien ympéristéssd. Huomio on juuri
haavoittumisen muodostumisessa ja sen ymmartdmisessd. (Chandler 2016, 122—123.) Jotta
subjekti voi muuttua sopeutumiskykyisemmaéksi tulee sen tunnistaa (tai sille tuoda tietoon)

asiat, jotka tekevit subjektista haavoittuvaisen.

Kunnat ndhddén julkisen talouden kestdvyysvajeen kuromisen kautta haavoittuvaisina
pddosin kolmella tapaa: Ensinndkin ne ovat epidonnistuneet jirjestimédédn toimintansa niin,
ettd vastuut olisi helppo tunnistaa ja toimintaa olisi helppo johtaa ja ohjata. Toiseksi kunnat
ovat epdonnistuneet saatavilla olevan informaation kiytossd, jolloin ne eivit ole kyenneet
tunnistamaan  parhaimpia  ja  tehokkaimpia  tapoja  jdrjestdd  toimintaansa
kustannustehokkaasti. Kolmanneksi erityisesti pienet, ikédrakenteeltaan vanhat sekd
muuttotappiolliset kunnat ndhdddn resurssiensa puolesta kyvyttomind takaamaan
asukkailleen yhdenvertaisten sote-palvelujen toteutuminen etenkin tulevaisuudessa.
Kuntasubjektiuden haavoittuvaisuus maédritellddn selvésti joukon haavoittuvaisimpien,
pienien, resursseiltaan heikkojen sekd ikdrakenteeltaan vanhentuvien kuntien kautta.
Kuntasubjektin sisdlld on paljon eroja: suurien, muuttovoittoisten sekéd ikdrakenteeltaan
nuorien kuntien toiminnassa esiin nostetut ongelmat eivét toteudu, tai eivét ainakaan toteudu

samalla volyymilla kuin haavoittuvaisimpien kuntien osalta.

Sote-palvelujen tehokkuutta mitataan aineistossa kahdella tapaa: kuinka paljon ne maksavat
sekd kuinka pitka jonotusaika tietyn palvelun saamiseksi on. Mittaustapa heijastuu aineiston
problematisointiin:  koska korjattavana ongelmana ndhdddn julkisen talouden
kestdvyysvajeen kurominen, mittarina oleva raha havainnollistaa hallinnallisten toimien
tehokkuutta. Sote-palvelujen alistaminen hallinnallisille toimille oikeutetaan rahan kautta.
Esityksessé sote-palvelut nostetaan kuntien ongelmaksi sitd kautta, ettd ne vievit ensinndkin
kuntien budjetista noin 50 prosenttia. Toiseksi sote-palvelut ovat kuntien talouden

kestdvyysvajeen ongelma sitd kautta, ettd niiden kasvun ei ennakoida palvelutarpeen vain
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kasvaessa hiipuvan vaan pédinvastoin kasvavan. Menojen kasvua selitetddn padosin silld, ettd

Suomen véeston ikdrakenne vanhenee koko ajan.
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5 MAAKUNTAUSBIJEKTIUS
SOPEUTUMISKYVYN KASVATTAJANA

5.1 Sopeutumiskykyd maakuntien kautta

Paédministeri Juha Sipildn hallituksen esityksessd maakunnat esitettiin perustettavaksi
julkisen hallinnon kolmanneksi itsendiseksi organisatoriseksi toimijaksi. Maakunnat
muodostettaisiin nykyisen maakuntajaon pohjalta ja ne olisivat julkisoikeudellisia yhteisdj4,
joilla olisi alueellaan itsehallinto siten kuin siitd maakuntalaissa sdddetddan. Maakunnat
vastaisivat lakiehdotuksen mukaan organisatoriselta rakenteeltaan pitkélti samaa linjaa kuin
kunnat: Ylintd paitosvaltaa kiyttéisi suorilla vaaleilla valittava maakuntavaltuusto, muita
pakollisia toimielimid olisivat maakuntahallitus sekd tarkastuslautakunta. Maakuntaa
johdettaisiin maakuntavaltuuston hyvidksymidn maakuntastrategian mukaisesti, jossa
linjattaisiin maakunnan pitkdn aikavilin tavoitteet. Maakunnan toimintaa, hallintoa ja
taloutta johtaisi maakuntahallitus, jonka alaisena toimisi maakuntajohtaja. (HE 15/2017 vp,

174-176.)

Uudistuksen tavoitteena oli luoda maakunnalliseen itsehallintoon perustuva palvelu- ja
hallintojérjestelmd, joka nykyistd mallia selvemmin vastaisi ihmisten palvelutarpeisiin.
Uudistuksen kautta pyrittiin kaventamaan ihmisten vilisid hyvinvointi- ja terveyseroja sekd
parantamaan palvelujen yhdenvertaisuutta, saatavuutta ja vaikuttavuutta. Néiden
tavoitteiden lisdksi pyrittiin hillitseméédn kustannusten kasvua. Hallitusohjelman mukaisesti
sote-uudistuksen avulla julkisen talouden kestdvyysvajetta pyrittiin supistamaan kolmen
miljardin euron verran. (HE 15/2017 vp, 155.) Sopeutumiskyky on yhteydessd niihin
haavoittuvaisuuden ominaisuuksiin, joita subjektille mééritellddn (Chandler 2016, 124).
Kunnat maééritellddn subjektiuksina, jotka eivdt pysty takaamaan sote-palvelujen
yhdenvertaisuutta ja nykyinen palvelujédrjestelma ei pysty supistamaan julkisen talouden
kestdvyysvajetta. Kunnilla ei siis ole kykyéd hallita toimintaansa (kustannus)tehokkaasti.
Maakuntien perustaminen on hallituksen esitys sopeutumiskyvyn lisddmisestd. Maakunta on
toimijana vékilukunsa vuoksi sopeutumiskykyisempi reagoimaan niihin ongelmiin, jotka

hallitus esityksessddn alueelliselle hallinnolle maarittaa.

Taten hallitus esitti, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jirjestimisvastuu

siirrettdisiin  kunnilta itsehallinnollisille maakunnille. Tdmi mahdollistaisi hallituksen
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esityksen mukaan sen, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut voitaisiin suunnitella ja
toteuttaa kustannusvaikuttavalla tavalla ilman alueellisia palveluvajeen syntymisid.
Palvelujen integraatiolla voitaisiin turvata ihmisten riittdvédt ja laadukkaat palvelut
keskittdmalld sekd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ettd perus- ja erityistason palvelut
saman palvelunjirjestdjan alle. Toisin kuin nykytilassa, jossa perustason palvelut jéirjestda
kunta ja erityistason palvelut jarjestdd sairaanhoitopiiri, yhdistimalld sote-palvelujen eri
tasot saman organisaation alle voitaisiin hallituksen esityksen mukaan luoda tilanne, jossa
palvelujen jérjestdjdlld olisi vahva peruste kehittdd palvelukokonaisuuden kaikkia osia
tasapuolisesti. Tdémén ndhtiisiin vahvistavan erityisesti perusterveydenhuollon tasoa. (HE
15/2017 vp, 155-156.) Sopeutumiskykyéd liséttdisiin siis luomalla subjektille
toimintamahdollisuudet arvioida ja kehittdd toimintaansa itse. Maakuntasubjektiuden
sopeutumiskykya lisdisi hallituksen esityksen mukaan siis my0s se, ettd sille luotaisiin

kannustin estié palvelujirjestelmén epétasapainoinen kehittyminen.

Integroitu palvelurakenne lisdksi mahdollistaisi alueella kéytdssd olevien voimavarojen
vaikuttavamman ja kustannustehokkaamman hyddyntdmisen. Jotta hallitus pystyisi
vastaamaan julkisen talouden kestdvyysvajeeseen, olisi esityksen mukaan olemassa olevat
voimavarat saatava tdysimddrdisesti kdyttoon ja ne on saatava jaetuksi mahdollisimman
tasapuolisesti. Kun jirjestdimisvastuu maédriteltdisiin maakunnille, voitaisiin palvelut
suunnitella ja toteuttaa ottamalla huomioon sekd haja-asutusalueiden ettd kasvukeskusten

tarpeet. (HE 15/2017 vp, 156.)

Uusliberaalissa ajattelussa joustavuuden tai mukautuvuuden kapasiteetti ndhdadn
sopeutumiskyvyn mittarina. Mitd enemmén joustavuutta ja mukautuvuutta saadaan
tehostettua, sitd sopeutumiskykyisempi subjekti on. Téten sopeutumiskykyd saadaan
kehitettyd parantamalla joustavuuden ja mukautuvuuden kapasiteettia. Mitd
sopeutumiskykyisempi subjekti on, sitd 1dhempéni se on uusliberaalin subjektin ideaalia.
(Chandler 2016, 15.) Joustavuuden ja mukautuvuuden kapasiteettia saataisiin hallituksen
esityksen mukaan kehitettyd yhtiaikaisella palvelujen vertikaalisella sekd horisontaalisella
integraatiolla: Sekd perus- ettd erikoisterveydenhuollon palvelujen jérjestimisvastuu
keskitettdisiin yhden toimijan vastuulle. Vastuu ndiden palveluiden jdrjestdmisestd
siirrettdisiin kantokyvyiltddn ja resursseiltaan epdtasa-arvoisilta kunnilta suuremmille ja

kantokykyisemmille maakunnille.
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Hallitus esittdd tekemiensd sote-palvelurakenneuudistuksen valmisteluun liittyvien
selvitysten perusteella, ettd tidrkeimpind keinoina korjata palvelujen riittimattomyytta,
eriarvoisuusongelmia seké parantaa palvelujen kustannusvaikuttavuutta on pirstaloituneen
sote-palvelujen jarjestimisvastuun integroiminen samaan kokonaisuuteen peruspalvelujen
sekd erikoistason palvelujen osalta. Jotta integraatio voidaan toteuttaa, tulee
jarjestamisvastuussa olevien toimijoiden kantokykyé vahvistaa merkittavésti. (HE 15/2017

vp, 155.)

Sosiaali- ja terveysministerion seka valtiovarainministerion asettama
asiantuntijaselvitystyoryhmi totesi, ettd taloudellisen kantokyvyn sekd henkildston
saatavuuden nékokulmasta yli 200 000 asukkaan viestopohjaa perustettaville maakunnille.
Selvitystyoryhmén mukaan perustettavat maakunnat jdisivét liian pieniksi eikd niilld voisi
taata palveluiden yhdenvertaista toteutumista. (POysti, Niiranen & Haveri 2015, 25.)
Alueellisen itsehallinnon ndkdkulmasta maakuntien suurempi maaré on selvityksen mukaan
kuitenkin perusteltu. Tyoryhméd néki, ettd taloudellisuustavoitteet voitaisiin saavuttaa
kannustamalla maakuntia keskindiseen yhteistyohon sekd luomalla valtionhallinnon

vastuulla oleva yleinen toiminnan ohjaus- ja seurantamalli. (Emt., 55-56.)

Keskittiminen selkeyttdisi nykyisin moniportaisia hallintorakenteita, mahdollistaisi
erityisosaamisen keskittdmisen sekd resurssien keskittdmisen tehtidvien ja palvelujen
kehittdmiseen. Kuntiin uudistuksella on tietenkin suuri vaikutus, kun sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtdvét sekd henkilosto siirtyisivat maakuntiin. Tdmé vaikuttaisi myos
kunnan jéljelle jddviin hallintorakenteisiin, kun kuntakentén suurin toimiala poistuisi. My0s
kuntien viliset yhteistyoverkostot muuttuisivat. Uudistus edellyttdisi kunnilta osaavaa

muutosjohtamista. (HE 15/2017 vp, 209-212.)

Johtamisen tdrkeyden korostus liittyy uuden julkishallintojohtamisen ajatteluun, johon
linsimaiden peruspalveluiden markkinamuotoistuminen yleensd mielletdén. Uusi
julkishallintojohtaminen painottaa tulosvastuullisuutta, julkisten laitosten muuttamista
liikelaitoksiksi ja konserniyhteisoiksi, palvelujen ulkoistamista sekd kilpailutusta. Ajattelu
on aiheuttanut osaltaan niin sanotun palvelupluralismin eli sen, ettd yksityiset yritykset ja
kolmannen sektorin toimijat tulevat palvelun tuottajiksi julkisten toimijoiden rinnalle.
(Helén 2016, 185.) Uusi julkishallintojohtaminen voidaan hahmottaa markkinahallinnan
tekniikan ylékasitteend, jonka avulla pyritdédn ohjaamaan toimijoita asetettujen tavoitteiden

saavuttamiseksi keinovalikoimana muun muassa julkisen hallinnon keventdminen.
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Uusliberalistiseen  ajatteluun  perustuen wuusi julkisjohtaminen nojaa ajattelunsa
markkinoiden vapauden, yksildiden aktiivisuuden sekd valtion vidhdisen puuttumisen
ideaaleille. (Pyykkonen 2010, 123—124.) Toisaalta hallituksen esitys pyrkii puuttumaan
vastuun hajautumiseen eri toimijoille, mutta hallituksen esityksestd valinnanvapausmallista

on loydettivissa selvid yhtenevéisyyksid myos uuteen julkisjohtamiseen.

Hallituksen esittdma uudistus ei automaattisesti alenna sosiaali- ja terveydenhuollon menoja.
Ilman toimenpiteitd sote-menojen kasvun ennustetaan kuitenkin kiithtyvan noin 1,5 prosentin
vuosivauhtia. Hallituksen esityksen tavoitteena on hillitd tdtd kasvua. Se edellyttda
maakunnalta sen vdeston sote-palvelutarpeiden ymmairtdmistd ja sen mukaista resurssien
kohdentamista seké pitkdjénteistd johtamista. Menokasvua hillitsevien toimien odotetaan
realisoituvan hitaasti. Kasvun hillinndsséd keskeistd on my0s valtion vahva ohjaus. Esitys
myds olettaa, ettd nykyisestd hajautuneesta hallintorakenteesta vapautuu henkilokuntaa
integraation johdosta. Toisaalta sote-palvelujen jirjestimisen ja tuottamisen erottaminen,
toiminnan yhtidittdminen sekd palvelujen seuranta voi myos aiheuttaa henkildstotarpeen
lisddntymistd. Vaikka niin sanotut muutoskustannukset voivat uudistuksen alkuvaiheessa
kasvattaa menoja, hallituksen esitys nikee, ettd kilpailullisuuden lisdéintyminen aiheuttaa

kustannushyétyja. (HE 15/2017 vp, 217-218.)

Niin uusi julkishallintojohtaminen kuin ylipddtddn markkinajirkeily keskittda
tiedonhankintansa intressin subjektiuden toiminnan kannattavuuden kehittdmiseen eri
mittarein. Koska tavoitteena on toiminnan kehittiminen, on tiedonhankinta ja sen arviointi
ennakoivaa: toiminnan arviointi ei keskity nykytilaan vaan toimintaan tulevaisuudessa.
(Helén 2016, 196.) Tamé ilmenee myos hallituksen esityksessd. Tavoitteena on juuri hillitd
kasvuennusteen toteutumista. Télloin menojen kasvun ennakoimisesta tulee hallinnan
tekniikka, mittari jonka avulla ehdotetut hallintatoimet oikeutetaan. Ilman mukautumista
kuntasubjektiudessa méériteltyihin haavoittuvaisuuksiin julkisen talouden kestdvyysvajetta
el saada sote-palvelujen osalta hillittyd. Kilpailullisuuden lisdédntymisen tavoittelu johtaa
juurensa  uudessa  julkishallintojohtamisessakin  tavoiteltavaan  instituutioiden
markkinallistamisen tavoitteeseen, jossa kilpailulla ndhddén olevan palvelujen hintaan ja

laatuun positiivinen vaikutus. Téstd aiheesta lisdd luvussa 5.2.

Muutoskustannusten mairié on hallituksen esityksen mukaan vaikea ennakoida. Hallituksen
esitys kuitenkin argumentoi, ettd nykyisessd palveluiden jérjestimis- ja tuottamistavassa

syntyy huomattavia hallinnollisia ja muita kustannuksia moninaisista kuntasektorin
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toimijoiden yhteistydmuodoista. Rakenteellisilla muutoksilla sekd toiminnallisilla
uudistuksilla on titen mahdollista saavuttaa pitkélld aikavililld tavoitteiden mukaisia
sddstojd. Tamédn kaiken realisoituminen kuitenkin edellyttdd tiukkaa talousohjausta.
Keskeisimmiksi kustannusten kasvua hillitseviksi mekanismeiksi listataan kalliiden
laitospalveluiden vdhentdminen palveluintegraation vaikutuksesta, perustason palveluiden
tuottavuuden kasvattaminen, erikoistason palveluiden kehittiminen niin palvelujen laadun,
vaikuttavuuden kuin tuottavuudenkin ndkokulmasta sekd digitalisaation ja sdhkdisten
palveluiden myo6ta resurssitarpeen kokonaisvaltainen vahentdminen. (HE 15/2017 vp, 218.)
Kilpailullisuuden lisddntymisen lisdksi hallituksen esityksen esittdma
kustannushy6typotentiaali on siis mahdollista saavuttaa tehokkaalla johtamisella ja
talousohjauksella. =~ Uuden  julkishallintojohtamisen = mukaan  julkishallinnollisia
organisaatioiden johtamisen on otettava mallia yksityisen sektorin johtamistavoista.
Ajattelutavan mukaan organisaation ongelmat voidaan hoitaa tehokkaamman johtamisen

avulla. (Pyykkonen 2010, 123.)

Hallituksen esityksen mukaan maakunnan olisi erotettava sote-palvelujen jirjestiminen ja
tuottaminen. Tédmid mahdollistaisi hallituksen esityksen mukaan toimintatapojen
vertailtavauden ja vertailun kautta tapahtuvan johtamisen parantumisen, kustannusten
hallinnan seké laadun kehittimisen. Maakunta voisi tuottaa palveluita itse tai tarjota niitd
yksityisen ja kolmannen sektorin kautta. Tavoitteena on kilpailuneutraliteetti. Jos maakunta
haluaa itse tuottaa sote-palveluja, tulee se tehdd yhtiditetyn liikelaitoksen kautta. (HE
15/2017 vp, 208.) Markkinajarkeilyn tiedonintressind on asioiden arvioinnin
mahdollistaminen. Arviointi edellyttdd, ettd arvioitavat asiat ovat yhteismitallisia, keskendan
vertailukelpoisia. Markkinajirkeilyn yleisin yhteismitallistamisen keino on laskettavuus.
(Helén 2016, 199.) Hallituksen esityksen kautta sote-palvelujen jdrjestimisen keskioon
nousisi palvelujen vertailun ja arvioinnin kehittdminen. Niin julkinen, yksityinen kuin
kolmannen sektorin palvelutuotanto pyrittéisiin yhteismitallistamaan ja alistamaan samojen
tehokkuusarviointimenetelmien alaisiksi. Hallituksen esityksen mukainen maakuntien sote-
palvelutuotannon yhtidittdmisvelvoite mukailee uuden julkishallintojohtamisen mukaista

trendid (emt., 185).

Syyt sille, miksi hallitus esittdd kyseistd uudistusta ovat ensinnékin se, etté siirtdmalla sote-
palvelujen jérjestimisvastuu kuntia alueellisesti suurempien maakuntien vastuulle

toiminnan johtaminen selkeytyy ja kokonaisvastuu tulee selvdsti yhden toimijan alle.
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Toiseksi suuremmat maakunnissa on tehokkaamman johtamisen ja laajemman seké
paremmin kisillda olevan informaation ansiosta mahdollista havaita parhaat kdytannot
jarjestdd palveluita ja tdten toiminta on helpompi organisoida kustannustehokkaasti.
Kolmanneksi julkisen talouden kestdvyysvaje kurittaa jo nyt pienié ja keskenéén eriarvoisia
kuntia ja tilanne tulee vain huonontumaan tulevaisuudessa. Véeston ikdrakenteen
kehittyminen aiheuttaa tulevaisuudessa tilanteen, jossa syrjdseutujen, ikirakenteeltaan
vanhojen sekd muuttotappiollisten alueiden kohdalla lakisddteisten sote-palvelujen
yhdenvertainen tarjoaminen vaarantuu. Téllaisilla alueilla ei yksinkertaisesti tule olemaan
resursseja  tarvittavien  palveluiden  tuottamiseen.  Kalliiden  sote-palveluiden
jarjestdmisvastuun siirtiminen pois pieniltd kunnilta helpottaa hallituksen esityksen mukaan
talousvaikeuksissa olevien kuntien asemaa. Sopeutumiskykyiseksi muodostuminen tapahtuu
uusliberaalissa hallinnassa haavoittuvaisuuksien tunnistamisen kautta. Sopeutumisen tavat
ovat yhteydessd haavoittuvaisuuteen. Toiminnan tehokkuus mahdollistuu, jos subjektille

annetaan kyky hallita itseddn uusliberaalin jarkeilyn mukaisesti. (Chandler 2016, 124.)

Huomionarvoista maakuntien rakenteessa sekd niille kaavailluissa tehtdvissd on se, ettd
vaikka ne organisatoriselta rakenteeltaan vastaavat kuntien rakennetta, ovat niiden
mahdollisuudet hoitaa omaa talouttaan paljon rajatummat. Maakunnilla ei esitetd
verotusoikeutta, vaan rahoitus tulisi lahes kokonaan valtiolta. Maakunnat eivat my0dskdin
voi ottaa pitkdaikaista lainaa ja ne voivat tehdd investointeja vain, jos ne on hyviksytty
valtioneuvoston julkisen talouden suunnitelmassa. Kun maakunnan mahdollisuudet
vaikuttaa omaan talouteensa ovat rajatut, ovat myods maakunnan kannustimet tehokkaaseen
taloudenpitoon huonommat. Kuten hallituksen esityksessékin todetaan, kun vastuu
palvelujen jarjestimisestd ja rahoituksesta on samalla toimijalla, parantaa se kannustimia
tehokkaampaan taloudenpitoon kuin tilanne, jossa rahoitus tulee muualta. Valtion rahoitusta
kuitenkin perustellaan maakuntien suurella méaérdlld sekd niiden toisistaan eroavalla

ikdrakenteella ja téstd seuraavilla eroilla sote-menoissa. (HE 15/2017 vp, 163.)

Y114 kuvattujen tavoitteiden saavuttamiseksi julkiset sote-palvelut yhdistetddn kuntien ja
kuntayhtymien vastuulta lailla perustettavien maakuntien vastuulle. Jotta hallituksen
asettamat tavoitteet saavutetaan, sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausta ja toimintamalleja
uudistetaan. Vahvan ohjauksen tavoitteena on varmistaa kustannustehokkaasti nykyisti

asiakasldhtdisemmait, paremmin integroidut ja vaikuttavammat palvelut.
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5.2 Valinnanvapausmalli melkein uusliberaalin kilpailun ideaalina

Osana sote- ja maakuntauudistusesitystdéin pddministeri Juha Sipildn hallitus esitti
valinnanvapauden laajentamista. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan
valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa (HE 16/2018 vp) tuotiin sote- ja
maakuntauudistuksesta  erillisend  esityksend.  Esityksen = mukaan  asiakkaan
valinnanvapaudella  tarkoitetaan  yksilon oikeutta valita hidnen sote-palvelun
palveluntuottajansa. Julkisesti rahoitettuja sote-palveluja voisivat tarjota sekd julkiset,
yksityiset sekd kolmannen sektorin toimijat. Valintaoikeus olisi valtakunnallinen, eli asiakas
voisi valita minkd vain palveluntuottajan Suomessa riippumatta hinen asuinpaikastaan.
Valinnanvapaus olisi hallituksen esityksen mukaan padsaanto sote-palveluiden perustasolla
sekd soveltuvin osin erikoistason palveluissa. Hallituksen esityksen mukaisen
valinnanvapausmallin tarkoituksena oli vahvistaa perustason palveluita, taata nopeampi

hoitoon péésy seki palvelujen saanti. (HE 16/2018 vp, 7-8.)

Téssd luvussa analysoin sitd, miten valinnanvapausmalli toimii uusliberaalin hallinnan
tekniikkana Sipildn hallituksen sote- ja maakuntauudistusestyksessd. Valinnanvapausmallin
voidaan ndhda ilmentévin uuden julkishallintojohtamisen mukaista ajattelua, joka ndhdaén
perusteluna  lidnsimaiden  julkisten  palveluiden = markkinallistamiselle.  Uusi
julkishallintojohtaminen voidaan néhdd erdédnlaisena uusliberaalin hallinnan mukaisena
jarkeilynd, jonka kautta julkishallintoa on wuudistettu noudattamaan markkinoiden
lainalaisuuksia soveltamalla siithen liitkkeenjohtoa jéljittelevdd toimintatapaa. (Helén 2016,
184-185.) Uuden julkisjohtamisen lainalaisuuksien lisdksi valinnanvapausmallissa on
puhtaampia uusliberaaliin ajatteluun pohjautuvia sovelluksia, joita kisittelen timén luvun
loppupuolella. Namé sovellutukset noudattavat markkinahallinnan jarkeilya ja ovat ainakin

Suomessa uudenlaisia markkinahallinnan avauksia julkishallinnon kehittdmiselle.

Juha Sipildn hallituksen esityksen mukainen valinnanvapausmalli loisi Suomeen tdysin
uudenlaisen sote-jdrjestelmédn. Uudessa jirjestelmissd korostuisi maakuntien asukkaiden
yhdenvertainen oikeus tehdd valintoja liittyen omiin sote-palveluihinsa. Esityksessd
asiakkaan valinnanvapaudella tarkoitetaan yksilon oikeutta valita itse palveluntuottaja.
Palveluntuottaja voisi olla joko maakunnan liikelaitos, yksityinen palveluntuottaja tai
kolmannen sektorin toimija. Valintaoikeus olisi valtakunnallinen. Valinnanvapaus olisi
padsaantd perustason palveluissa sekéd soveltuvin osin erikoistason palveluissa. Tavoitteena

hallituksen esityksessd on dynaaminen toimintaympdristd, joka kannustaa palveluntuottajia
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innovatiivisuuteen ja palvelujen jatkuvaan kehittdmiseen ja tdtd kautta vahvistaisi perustason
sote-palveluja seké turvaisi nopeamman hoitoon paisyn ja palvelujen saannin. (HE 16/2018

vp, 7-9.)

Hallituksen esityksen mukaisen uuden palvelujarjestelmidn luominen ja ylldpito olisi
perustettavien maakuntien vastuulla. Maakunta tekisi palvelusopimuksen alueensa
palveluntuottajien kanssa ja paéttdisi heille maksettavan korvauksen méiérdstd valtion
madrittdmien periaatteiden pohjalta. Keskeisté esityksen mukaan on se, ettd itsehallinnolliset
maakunnat toteuttavat valinnanvapauden huomioiden oman alueensa erityispiirteet. Taten
vaikutusten tarkka arviointi on vaikeaa, koska ne riippuvat maakuntien kyvysta tehdé oikeita
paitoksid sekd myds palvelun tuottajien ettd asiakkaiden valinnoista. Maakunta voi itse
tuottaa palveluita yhtiittdmailld toimintaansa liikelaitokselle ja sen tulee viime kddessd
turvata asukkaidensa lakisdéteisten palveluiden saanti. (HE 16/2017 vp, 8-10.)
Valinnanvapausmalli voidaan ndhdé uudistuksessa esitetyn hallinnan tekniikkana, koska se
asettaa maakuntien itsehallinnolliselle toimintaympéristolle hyvin tarkat rajat, joissa ne
voivat operoida. Maakuntien itsehallinto maédritellddn hallituksen esityksessd kuntien
nykyistd itsehallintoa paljon suppeammin. Maakuntien itsehallintoa rajataan
valinnanvapausmallin kautta, silld se asettaa maakuntien sote-palvelujen jarjestimiselle
tiukat ehdot sekd pakottaa maakuntia yhtidittiméén toimintansa, jos ne haluavat itse tuottaa
sote-palveluja. Nykypdivdan hallinnan tekniikat ohjaavat subjektien eldmdid kaukaa
madritellemdlld sen viitekehyksen, jonka sisdlld subjektit voivat toimia vapaasti. (Kaisto &

Pyykkonen 2010, 16; Miller & Rose 2008, 16.)

Hallituksen esityksessd sote- ja maakuntauudistuksesta esitetddn perustettavaksi 18
itsehallinnollista maakuntaa, jotka vastaavat niille laissa annetuista tehtdvista itsehallintonsa
puitteissa. Perustuslaissa ei ole tarkemmin médéritelty kuntaa suuremman alueen
itsehallinnon ominaispiirteistd, joten harkintavalta maakunnan itsehallinnon maéérittelyssé
on pitkdlti lainsdatdjalli (HE 15/2017 vp, 661). Aineistossa maakunnan asukkaiden
itsehallinto toteutuu heiddn maakuntavaltuustoon valitsemiensa edustajien kautta (emt.,
333). Maakunnan piétdsvalta kuuluisi maakuntavaltuustolle ja se voi hallintosddnnolla
delegoida toimivaltaansa muille viranomaisille ja se voi nimittdd muita maakunnan
toimielimid (emt., 662). Maakunnat paéattiisivit itsehallintonsa nojalla valtion myontdmén
rahoituksen kéyttamisestd sille annettujen tehtdvien hoitamiseen (emt., 413). Néin aineiston

mukaan maakunnan hallinto perustuu asukkaiden itsehallintoon.
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Itsehallintoon liittyy vahvasti kansanvaltaisuuden periaate, josta sdddetédn perustuslain 2 §:n
2. momentissa: “Kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan
ja elinympdristonsd kehittdmiseen.” Perustuslakivaliokunta (2014) on linjannut, etti
olennaista kansanvaltaisuuden toteutumisessa on, ettd alueen asukkaat pystyvat valittomilla
vaaleilla valitsemaan itsehallintoalueen ylimmén paédtoksentekoelimen eli tissd tilanteessa
maakuntavaltuuston, jolla on tosiasialliset mahdollisuudet pééttdd alueen taloudesta ja
toiminnasta. Ottamatta kantaa siihen, toteutuuko alueellinen itsehallinto ja sitd kautta
kansanvaltaisuuden vaatimus hallituksen esityksessd on selvii, ettd alueellinen itsehallinto
kapenisi verrattuna nykyiseen tilaan. Seuraavaksi avaan tapoja, joilla alueellinen itsehallinto

kapenisi.

Hallituksen esityksen mukaisen valinnanvapausmallin ajattelu tehokkuudesta, palvelujen
laadun parantamisesta sekd osittain valinnan mahdollisuuksien lisdéntymisestd mukailee
pitkélti uuden julkishallintojohtamisen mukaista ajattelua. Uuden julkishallintojohtamisen
mukaiseen ajatteluun kuuluu esimerkiksi toiminnan avaaminen markkinoilla toimiville
yrityksille, julkisten palveluinstituutioiden organisaation muokkaaminen yksityisyritysten
kaltaiseksi seka liikkeenjohdon mallien omaksuminen julkisten palveluiden jirjestimiseen.
(ks. esim. Helén 2016, 184.) Yhtend uuden julkishallintojohtamisen mukaisen ajattelun
keskeisend vaikutuksena on julkisten laitosten muuttaminen liikelaitoksiksi ja konserneiksi
(emt., 185). Tdma yhtidittdmisvelvoite on hyvin vahvasti osa hallituksen esitystd, silld
maakunnan oma palveluntuotanto niin sote- kuin pelastuspalveluissakin olisi pakko
taloudellisesti eriyttdd maakunnan liikelaitoksen alaiseksi (ks. esim. HE 15/2017 vp, 176).
Tama yhtidittdmisvelvoite mahdollistaa sen, ettd maakuntien oman palvelutuotannon
alainen toiminta olisi yhteismitallista valinnanvapausmarkkinoilla toimivien yksityisten
sekd kolmannen sektorin palveluntuottajien kanssa, silld liikelaitoksella tulisi luonnollisesti
olla oma maakunnasta eriytetty talousarvio ja tilinpddtds. Yhtioittdmisvelvoite tekisi
maakunnista organisaatiorakenteeltaan konsernitoimijoita, jossa strategista valtaa kayttiisi
itsehallinnollinen maakuntavaltuusto, mutta operatiivinen toiminta olisi vélillisesti
lavennettu liikelaitoksille. Kunnat voivat perustaa jo nyt liikelaitoksia “liiketaloudellisten

periaatteiden mukaan hoidettavaa tehtdvéa varten (Kuntalaki 410/2015 § 65).”

Uuden julkishallintojohtamisen mukaan julkispalvelujen tehostaminen ja laadun
parantaminen edellyttavit sitd, ettd palvelun tuottaminen avataan julkisten instituutioiden

liséksi yksityisille yrityksille ja kolmannen sektorin toimijoille eli niin sanottua
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palvelupluralismia. Julkispalvelujen palvelupluralismi luo toimintaympaéristostd verkoston,
jossa toimijat yhdistyvit ja kommunikoivat keskendén sopimussuhteiden kautta. Tdméan
kautta palvelujen jarjestimistd alkavat ohjaamaan tulosvastuun ja kilpailuttamisen
periaatteet. Esimerkiksi terveydenhoitoa aletaan arvioimaan liiketoiminnan kriteerein ja
terveydenhuollon toiminnot ajatellaan tavaroina, jotka voidaan hinnoitella. (ks. esim. Helén
2016, 185; Hamildinen & Metteri 2011, 127.) Hallituksen esityksen mukainen
valinnanvapausmalli  perustuu osittain  samoille lainalaisuuksille kuin uuden
julkishallintojohtamisen mukainen palvelupluralismi. Valinnanvapausmallissa maakunta
olisi se toimija, joka méadrittdisi sote-palvelujen palveluverkoston alueellaan sekd valvoisi
sopimusten noudattamista. Liiketoiminnalliseen jarkeilyyn perustuvat késitteet kuten
kustannustehokkuus, kilpailun aiheuttama innovointi ovat harjoitettavan hallinnan
oikeuttamisen tekniikoita. Sote-palvelujen tuottamisen avaaminen kilpailulle luo
instrumentin, jonka kautta sosiaali- ja terveyspalvelut nihddin ja arvotetaan tuotteiden
vilisend kilpailuna siind missd muukin kaupankéynti. (Dean 2010, 40.) Rahallisen arvon
kautta tehokkuuden mittaaminen aiheuttaa sen, ettd hallituksen esityksesséd sote-palvelujen
tarjoamista ja ostamista markkinoilla voidaan hahmottaa samoilla kisitteilld, kuin mité vain

muuta kaupankéyntia.

Hallituksen esityksen mukaista valinnanvapausmallia ei voida kuitenkaan luonnehtia
taydellisesti uutta julkishallintojohtamista mukailevaksi projektiksi. Ensinnékin esitys loisi
Suomen  julkiseen hallintoon aivan uuden toimijan, maakunnat. Uuden
julkishallintojohtamisen mukaiset hankkeet ovat markkinahallinnan tekniikoiden kuten
palveluiden arvon ja tehokkuuden yhteismitallistamisen kautta pyrkineet uudistamaan tapaa,
jolla esimerkiksi sote-palveluja tuotetaan. Toiseksi uudistus esittdd sote-palvelujen
jarjestimiselle uutta tapaa, valinnanvapausmallia, joka ei myoskddn mukaile uuden
julkishallintojohtamisen suuntaviivoja. Toisin kuin uudessa julkishallintojohtamisessa
yleisesti ottaen, hallituksen esityksen mukainen malli ei esitd julkisorganisaation, tdssd
tilanteessa maakunnan, rooliksi kilpailuttamisen jdrjestdjad. Maakunta ei olisi vain
palveluiden ostaja. Sen sijaan sote- ja maakuntauudistuksen sekd valinnanvapausmallin
mukainen maakunta olisi vélillisesti tytdryhteisdjensd kautta myods itse ldhestulkoon
yhdenvertainen toimija markkinoilla. (ks esim. HE 16/2018 vp, 180.) Tdémén vuoksi on
tarkasteltava laajemmin, mihin oletuksiin hallituksen uudistukselle esitetyt vaikutukset

pohjautuvat.
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Hallituksen valinnanvapausmallin esityksessé asiakkaan, toisin sanoen kuluttajan, rooli on
hyvin keskeisessd asemassa. Esityksessd kuvaillaan toistuvasti kuinka uudessa mallissa raha
seuraa asiakasta. Lopullisen pédédtoksen palveluntuottajasta tekisi asiakas. Verrattuna uuden
julkishallintojohtamisen mukaiseen jarjestelyyn palveluntuottajien ansaintalogiikka
muuttuisi, kun kilpailutukseen osallistumisen sijasta voiton tekeminen perustuisi asiakkaan
tekemién valintaan. (ks esim. HE 16/2018 vp, 14, 181.) Rationaalisen ja hydtyd maksimoivat
toimijan ajatuksen esitteli ensimmdistd kertaa Adam Smith taloustieteen perustan
madrittdneessd kirjassaan Wealth of Nations. Yksinkertaisesti ilmaistuna rationaalisen
valinnan teoria esittdd, ettd padtostd tekevd toimija pystyy laittamaan hénelle annetut
valintavaihtoehdot = paremmuusjérjestykseen. Paremmuusjérjestys riippuu  toimijan
preferensseistd eli mieltymyksistd. Toimija tilloin valitsee kaikissa tilanteissa
vaihtoehdoista sen, joka on hinen preferenssiensd mukaan paras. (ks. esim. Halko 2008,
151.) Kun rationaalisen valinnan ehdot toteutuvat, voi kilpailu markkinoilla olla tidydellista.
Taydellisen kilpailun ehdot ovat seuraavat: Markkinoilla on runsaasti ostajia ja myyjid.
Kaupankdynnin kohteena olevat hyddykkeet ovat keskenddn samanlaisia. Kaikki ostajat ja
myyjét tietdvat muiden myyjien ja ostajien tuotteiden hinnat. Markkinoilla toimivat yritykset
pystyvit hankkimaan yhdenvertaisesti tuotannontekijoitd. Markkinoille tulolle ei ole asetettu

esteitd (Pekkarinen & Sutela 2005, 65).

Asiakkaan, eli yksilon vastuullistaminen omasta terveydestdédn ja hyvinvoinnistaan korostuu
hallituksen esityksessd vapauden kautta. Foucault’laisen valtakésityksen mukaan valta on
biovaltaa, eli juuri tillaista ithmisiin kohdistuvia pyrkimyksid muovata ja ohjata heiddn
kykyjdédn ja ominaisuuksiaan. Valtaan sisdltyy oleellisesti myds sen tueksi tuotettava tieto,
josta se saa oikeutuksensa. (Helén 2010, 28.) Vastaavasti uusliberalistisen hallinnan
ajattelun mukaan ihmisten tulee olla vastuullisia yksilditd, jotka hallitsevat itsedén ja
kykenevit laskelmoimaan toimintansa tuloksia. Uusliberalismi korostaa vapauden kautta

hallintaa, jonka mukaiset hankkeet perustuvat yksilon vastuullistamiselle. (Emt., 38.)

Hallituksen esityksessd oikeus vaikuttaa omiin palveluihin ndhdddn juuri oikeutena. Sen
nidhdddn kasvattavan véestoryhmien mahdollisuuksia vaikuttaa heille itselle tirkeisiin
palveluihin. (HE 16/2018 vp, 9.) Yksilon valinnat vaikuttaisivat palvelujen toteuttamiseen,

silld toimijoiden voitot méarittyisivit asiakasmaksujen kautta (emt., 155).
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Valinnanvapauden toteutumiseksi vertailutiedon saatavuus sekd neuvontapalvelujen
toteutuminen on keskeistd. Voidakseen tehdd valintoja asiakas tarvitsee monipuolista ja
helposti ymmarrettdvad tietoa eri vaihtoehtojen vertailua varten. (HE 16/2018 vp, 11.)
Selvitysten perusteella asiakkaan valintaan vaikuttavat asiakaskokemukseen liittyvét tekijat.
Néitd ovat esityksen mukaan toimipaikan sijainti ja aukioloajat, palvelun laatu ja
turvallisuus, jonotusaika, ajanvarauksen helppous, palveluntarjoajan maine. Talldin
toimijoiden tulisi panostaa palvelujen markkinointiin ja asiakastyytyvéisyyden
kasvattamiseen. Hallituksen esityksessd perustettaisiin asiakkaan pditoksenteon tueksi
kansallinen tietopankki, johon keréttdisiin monipuolista tietoa palveluntarjoajien palvelujen
laadusta, sisdllostd, saatavuudesta sekd aiempien asiakkaiden kokemuksista. Koska
valinnanvapausmarkkinat olisivat hallituksen esityksessd hintasdénnellyt, palveluista
tuotettu tieto ohjaa asiakkaan valintaa. Tdémén ndhdédén puolestaan johtavan hintakilpailun
sijasta laatukilpailuun ja sen myotd palvelujen laadun parantumiseen. Vertailutiedon

saamiseksi palveluntarjoajille asetettaisiin tietotuotantovaatiumus. (Emt., 181.)

Asiakkaiden, eli sote-palveluiden kiyttdjien siis odotetaan uusliberaalin ajatteluun
pohjautuen olevan kykeneviisid rationaaliseen valintaan. Tdméin myoOtd uusliberaalin
hallinnan subjektina yksilo vastuullistetaan oman hyvinvointiinsa liittyvien valintojen
tekemisestd. Rationaalisen valinnan ndhdddn tapahtuvan palveluista tuotettavan tiedon
perusteella, joka on asiakkaiden saatavilla julkishallinnon yllépitiméssd tietoverkossa.
Toiminnan riskeind ndahddén hallituksen esityksessd se, ettd asiakkaat eivit saa tarpeeksi
kattavaa tietoa paidtoksentekonsa tueksi. Asiakkaiden kyvykkyyttd péddtoksentekoon ei
sindllddn kyseenalaisteta. Hallinta téll6in tapahtuu juuri yksildille tuotettavan tiedon kautta,
silld hallituksen esitys olettaa, ettd asiakkaat tekevit valintansa palveluntuottajasta siitd
tuotetun tiedon perusteella. Hallituksen esitys nojaa oletuksensa aiheesta tehtyyn
selvitykseen (Pitkdnen & Pelkola 2016). Selvityksessd todetaan, ettd aiheesta ei ole tehty
pidemmin aikavélin vaikutusten tutkimusta, mutta “teoreettisen intuition mukaan tuottajien
valisen kilpailun tulisi johtaa palveluiden laadun paranemiseen erityisesti silloin kun hinnat
ovat kiintedt (emt., 27).” Olennaista kuitenkin selvityksen mukaan on, ettd palvelujen laadun

tulee vaikuttaa asiakkaiden valintoihin (emt., 28).

Valinnanvapausmalli loisi hallituksen esityksessd niin sanotun tidydellisen kilpailun alustan,
jossa yksilot tekisivét heille tuotetun objektiivisen tiedon perusteella rationaalisia valintoja

palveluntuottajistaan. Palvelujen laatu edistyisi, koska se olisi ainoa tekijd joka vaikuttaisi
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asiakkaiden valintaan palveluntuottajasta palvelumaksujen ollessa vakioitu. Markkinajérjen
ja tarkemmin tdydellisen kilpailun ehtojen soveltaminen terveydenhuoltoon ei kuitenkaan
toimi. Tdma johtuu siitd, ettd ihmisten tieto eri terveyspalveluista, hoidoista seké jopa heiddn
omasta terveydentilastaan on varsin epatdydellinen. Kun kuluttaja ei tiedé alasta paljon, hin
joutuu nojaamaan vahvasti palvelusta tuotettuun informaatioon. (Tuomala 2009, 349-350.)
Kuinka yksilo pystyisi vertailemaan palvelujen laatua, kun hénelld ei ole tietoa itse
palvelusta? Hallituksen esitys ei esitd tarkkoja tapoja, milld eri palveluntuottajia
tietokannassa arvioidaan, joten tdhdn kysymykseen ei voida antaa vastausta. Kuitenkin
rationaalisen yksilon ideaalin ja tédydellisen kilpailun ehtojen soveltaminen tilanteessa, jossa

yksilon tieto palvelusta on rajallinen, on kyseenalaista.

Maakunnan  tehtdvdnd  valinnanvapausmallissa on  sopimussuhteiden  kautta
palveluverkoston ylldpito, sovittujen sopimusten noudattamisen valvominen sekd itse
markkinoilla ndin halutessaan toiminen yhtiditetyn tytdryhteison kautta. Uuden
julkishallintojohtamisen ajattelua mukailevissa hankkeissa julkishallintoon iskostetaan
ajatus julkisen toiminnan sisdisistd markkinoista, joissa tuotettavat palvelut voidaan mieltda
vaihdettaviksi ja rahassa mitattaviksi hyodykkeiksi (Helén 2016, 195). Ehdotettu malli on
siind mielessé poikkeava sosiaalivaltion uudistus, ettd sote-markkinoille tuloa ei rajoitettaisi
endd alueellisen julkishallinnon puolesta, vaan julkishallinnon piirissd olleet markkinat

avattaisiin kaikille toimijoille.

Nykyisessd mallissa kunta pddttdd, tuottaako se sote-palvelunsa omana tuotantona,
yhteistydssd muiden alueen julkishallinnollisten toimijoiden kautta vai ostopalveluna
yksityiseltd sektorilta. Hallituksen esityksen mukaisessa valinnanvapausmallissa markkinat
olisivat niin sanotusti vapaat, kunhan palveluntuottaja tayttdd valtion ehdotuksen mukaiset
maakunnan asettamat palveluntuottajalle asetetut ehdot ja solmii sopimuksen sen
maakunnan kanssa, jonka alueella timéa toimii. Kunta tai muu julkisen hallinnon toimija ei
endd toimisi “portinvartijana” lakisddteisille sote-palveluille. Tdmén lisdksi myos
julkishallinnollinen instituutio, maakunnat, toimisivat uudistuksen luomilla markkinoilla
muiden Kkilpailijoiden tavoin. Tédssd mielessd alueellinen itsehallinto heikkenisi
huomattavasti. Tdmid aiheuttaa sen, ettd palveluntuottajan laadun mittariksi tulisi
padsaantoisesti sen asiakasmddrdt. Toisin sanoen palveluntuottajien onnistumista
mitattaisiin markkinahallinnan periaatteiden mukaisesti voittojen kautta. Uudessa

julkishallintojohtamisessa ja markkinahallinnassa toiminnan arviointi on keskiossd (Helén
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2016, 186). Seuraavassa luvussa kisittelen sitd, kuinka hallituksen esitys vahvistaisi

valtionhallinnon roolia alueellisen julkishallinnon arvioijana sekd ohjaajana.
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6 VALTIOSUBJEKTIUDEN KAUTTA
MUKAUTUVAISUUTTA

6.1 Valtio — hallinnan interventio alueelliseen itsehallintoon

Kuten olen jo aiemmin tuonut esiin, hallituksen esittdma uudistus ei automaattisesti alentaisi
sosiaali- ja terveydenhuollon menoja. [lman toimenpiteitd sote-menojen kasvun ennustetaan
kuitenkin kiithtyvén noin 1,5 prosentin vuosivauhtia. Hallituksen esityksen tavoitteena on
hillitd titd kasvua. Se edellyttdd maakunnalta sen véeston sote-palvelutarpeiden
ymmaértdmistd ja sen mukaista resurssien kohdentamista sekd pitkdjénteistd johtamista.
Menokasvua hillitsevien toimien odotetaan realisoituvan hitaasti. Kasvun hillinndssa
keskeistd on valtion vahva ohjaus. Vaikka niin sanotut muutoskustannukset voivat
uudistuksen alkuvaiheessa kasvattaa menoja, hallituksen esitys nikee, etti kilpailullisuuden
lisddntyminen aiheuttaa kustannushyotyjd. (HE 15/2016 vp, 217-218.) Uudistuksen
tavoitteena on maakuntien ohjausjdrjestelmi, jonka avulla on mahdollista varmistaa
potentiaalisten tehokkuushydtyjen realisoituminen ja titd kautta kustannuskehityksen

hidastuminen (emt., 157).

Kuten luvussa 4.2 mainitsin, yhdeksi syyksi sote-palvelujen keskenddn epédtasaiseen
kehittymiseen (perusterveydenhuolto - erikoissairaanhoito) esitettiin sité, ettd valtiolla ei ole
ollut mahdollisuuksia ohjata sote-palvelujen kehitystd tehokkaasti (HE 15/2017 vp, 136).
Tassd luvussa esittelen, miten hallituksen esitys esittdd maakuntasubjektin sopeutumiskykya
vahvennettavaksi vilillisesti lisddmaélld valtion arviointi- ja ohjausvaltaa suhteessa
alueelliseen itsehallintoon, jotta sote- ja maakuntauudistus pystyisi vastaamaan julkisen
talouden kestidvyysvajeeseen. Sopeutumiskyky ei ole sellainen ominaisuus, minka subjektius
pystyy kokonaan omaamaan. FEi ole sellaista subjektiutta, joka olisi tdysin
sopeutumiskykyinen. Sopeutumiskyky voidaan nidhdi ideaalina, jota pitda tavoitella, mutta
sitd ei voida koskaan tdysin saavuttaa. Sopeutumiskykyd voidaan lisdtd sellaisten toimien
kautta, jotka lisddvat subjektin kykyd mukautua erilaisiin haasteisiin. Sopeutumiskyky ja siti
myd6td myos mukautuminen hahmotetaan ongelmallistamisen sekd haavoittuvaisuuden
kautta. (Chandler 2016, 14—15.) Hallituksen esityksessd mukautumisen keinoina esitetddan
alueellisen itsehallinnon sekd sote-palvelujen keskittiminen suuremmille alueellisille

toimijoille, maakunnille. Té&min lisdksi mukautumista lisddvind toimina esitetddn
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valtionhallinnon roolin vahvistaminen. Téssd luvussa esittelen ne mukautumisen keinot,
joilla hallituksen esitys tukisi maakuntasubjektin sopeutumiskykyd vahvistamalla

valtionhallinnon roolia toiminnan arvioijana ja ohjaajana.

Hallituksen esitys mukautuisi méadérittelemddnsd ongelmaan niin, ettd valtion roolia
toiminnan valvojana, arvioijana seki toimintakentéin maérittelijdnd vahvistettaisiin. Vahvan
johdon merkitysta julkisen talouden kestidvyysvajeen torjumiseksi korostetaan uudistuksessa
useaan otteeseen. Valtion roolin vahvistamisen sekd maakuntien perustamisen avulla
hallituksen esitys pyrkii vastaamaan ongelmallistamisensa kautta Kkorjattavaksi
ominaisuudeksi médrittelemiinsd ominaisuuksiin kuntasubjektiudessa ja titen vahvistamaan
koko julkisen sektorin sopeutumiskykyd suhteessa julkisen talouden kestdvyysvajeen

kasvuun.

Hallituksen esitys poikkeaa valtion roolin vahvistamisen osalta merkittdvisti uuden
julkishallintojohtamisen trendistd, jolla Suomen julkista sektoria on uudistettu 1980-luvun
lopulta alkaen. Suomen julkisen hallinnon uudistamista on ohjannut valtion méiéraysvallan
vihentiminen ja paikallisen pédtoksenteon lisddminen. T&md on tehnyt tilaa
markkinasuhteiden omaksumiselle julkishallinnossa. Valtiovallan auktoriteetti on
omaksunut uuden roolin kun maéirdykset korvattiin toimintasuosituksilla. Madrdysvallan
tilalle tuli informaatio-ohjaus, jonka avulla kunnille jaettiin tietoa asianmukaisista
kdytannoistd. Jaettu informaatio on koostunut merkittiviltd osin indikaattoreista. Nama
indikaattorit ovat tilastollisia tunnuslukuja liittyen toimintaan, kustannuksiin ja véestoon.
Kun sosiaali- ja terveyspolitiikka tuli kuntien vastuulle, my6s indikaattoreiden méérittima
ja esittdmd eldmd tuli ldhemmaids paatoksentekoa. (Helén 2016, 202-205.) Tahén
kehityssuuntaan viitataan hallituksen esityksessd puhumalla desentralisaatiosta. Kuten olen
ailemmin maininnut, hallituksen esityksessd desentralisaation ndhddén aiheuttaneen vakavia
ongelmia sote-palvelujen ohjattavuudelle, laadulle ja kustannusten hallitsemiselle (HE

15/2017 vp, 135).

1980-luvun lopulta alkanutta trendié on leimannut uuden julkishallintojohtamisen mukainen
julkisten palvelujen ulkoistaminen ja markkinallistuminen. Tdmid on muuttanut myds
hallinnan teknologista ulottuvuutta: hallinnan tueksi halutaan erilaista tietoa. Toiminnan
suunnittelun merkitys on heikentynyt ja se ndhdddn ihmisid holhoavana ja toimintaa
jaykistdvind. Uusliberalistiset uudistukset ovat normalisoineet ajattelun, jossa toiminnot

muutetaan rahassa mitattaviksi hyddykkeiksi. Ilpo Helén kuvaa ilmidtd laskettavuuden
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imperatiiviksi, jonka mukaan uusliberaalin hallinnan ndkdkulmasta asiat ovat olemassa vain,
jos niitd voidaan kisitelld ja arvottaa matemaattisesti. (Helén 2016, 194-195.) Téten
oleellista on arvioida, miten hallittavia asioita muutetaan matemaattisesti kasiteltaviksi seka
arvotettaviksi. Ensiksi esittelen, miten hallituksen esitys pyrkii lisédmédén valtion
arviointivaltaa suhteessa perustettavaksi ehdotettaviin maakuntiin. Sen jdlkeen esittelen

valtiolle ehdotettuja tapoja lisdtd sen ohjausvaltaa.

6.2 Valtion arviointivallan lisdaminen

Padministeri Juha Sipildn hallituksen mukainen sote- ja maakuntauudistus ei itsessddn
vihennd sote-menoja. Sen sijaan hallituksen esitys ndkee kustannushydtypotentiaalia
useassa toiminnossa: Maakuntien tehokkaamman resurssien kohdentaminen, valtion
vahvempi ohjausrooli sekd organisatoriset  jérjestelyt. Néma kaikki
tehokkuuspotentiaalioletukset perustuvat uuden julkishallintojohtamisen mukaiseen
ajatteluun, jossa keskidssd on johdon vastuun ja vallan painottaminen sekd toiminnan
jatkuva mittaaminen. Tehokkuuden mittaamisen keskidssd on arviointi, joka pyrkii
muuntamaan kehitettdvind olevan toiminnan laskettavaksi ja titen madrittiméédn toimintaa

tuloksellisesti. (Helén 2016, 184-186.)

Hallituksen esittdma sote- ja maakuntauudistus on hyvin laaja ja vaikutusten tdysméérdinen
ennakointi on esityksen mukaan mahdotonta. Vaikutukset riippuvat olennaisesti
maakunnista ja siitd, miten ne toteuttavat niille méérittyjen tehtdvien hoitamisen. Tdméan
vuoksi hallituksen esityksessd korostetaan uudistusten vaikutusten seuraamista maakuntien
oman seurannan lisdksi kansallisen seurantajérjestelmin rakentamisella. Seuranta tulee
hallituksen esityksen mukaan toteuttaa niin, ettd eri alueiden vélinen vertailu on mahdollista
ja sen avulla voidaan selvittdd uudistuksen vaikutuksia suhteessa tavoitteisiin. Seurannan
tiedoilla voidaan kohdentaa kansallista ohjausta ja valvontaa sekd maakuntien oman
toiminnan seurantaa ja suunnittelua. Seuranta kohdistuisi sekd sote-palvelujen ettd

maakuntien talouden kehittymiseen. (HE 15/2017 vp, 295.)

Hallinnan tekniikat méérittdvit sen, kuinka subjektien toimijuus ja toiminta médritetdan
(Dean 2010, 202). Tidssd keskeisti on juuri se, millaista tietoa toimijoista halutaan

tuotettavan. Arviointitiedon tuottamisessa keskeistd on, ettd tiedon kerddmisen tavoitteena
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on selvittdd miten kyseinen toiminta on tulee jirjestdd tulevaisuudessa. Tiedon ja sen
pohjalta tehdyn arvioinnin tarkoitus on selvittdd, ovatko toimijat kyvykkéitd ja onko toiminta
kustannustehokasta tulevaisuudessa sekd miten toimintaa tulee kehittdd. (Helén 2016, 200.)
Hallituksen esitys ei suoraan esitd, milld mittareilla arviointitietoa tuotetaan, mutta se luo
toimintakentén, jossa maakuntien toiminta voidaan asettaa aiempaa tarkemman
valtionhallinnon arvioinnin ja sen kautta ohjaamisen alaiseksi. Valtionhallinnon vahvempi
ohjaus ndhdiin edellytyksend sille, ettd maakuntien toiminta on taloudellisesti tehokasta ja
tarkoituksenmukaista ja tdten mahdollistaa hallituksen esityksen tavoitteet kustannuksen

kasvun hillinnésta.

Muutoskustannusten miirda on vaikea ennakoida. Hallituksen esitys kuitenkin vaittaa, etta
nykyisessé palveluiden jirjestimis- ja tuottamistavassa syntyy huomattavia hallinnollisia ja
muita kustannuksia moninaisista kuntasektorin toimijoiden yhteistydmuodoista.
Rakenteellisilla muutoksilla sekd toiminnallisilla uudistuksilla on titen mahdollista
saavuttaa pitkélld aikavililld tavoitteiden mukaisia sddstojd. Tamén kaiken realisoituminen
kuitenkin edellyttdd tiukkaa talousohjausta. Seuraavaksi erittelen konkreettisia tapoja, joilla

hallituksen esitys pyrki lisddméaén valtionhallinnon arviointivaltaa.

Hallituksen  esityksessd =~ maakunnille  perustettaisiin =~ oma  tarkastuslautakunta.
Tarkastuslautakunnan tehtdvdt mukailisivat samaa, kuin mitd kuntalaissa on
tarkastuslautakunnan osalta sidddetty (ks. Kuntalaki 410/21015 § 121). Yhteni ndisté olisi
tehtidvd arvioida, ovatko maakuntavaltuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoitteet
maakunnassa  toteutuneet ja  onko toiminta  jérjestetty  tuloksellisesti  ja

tarkoituksenmukaisesti (HE 15/2017 vp, 410).

Kuitenkin my0s valtiontalouden tarkastusviraston tarkastusoikeus laajennettaisiin
hallituksen esityksessd koskemaan maakuntien toimintaa. Tarkastusvirastolla olisi oikeus
tarkastaa maakunnan ja sen mairdysvallassa olevien yhteis6jen toiminnan ja taloudenhoidon
laillisuutta, tarkoituksenmukaisuutta ja tuloksellisuutta. (HE 15/2017 vp, 414.) Aiemmin
valtiontalouden tarkastusviraston tehtdvind on ollut valtion taloudenhoidon laillisuuden ja
tarkoituksenmukaisuuden arviointi sekd valtion talousarvion noudattamisen tarkastaminen
(Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 676/2000 § 1). Uudistuksen mydtd valtiontalouden
tarkastusviraston arviointia ei siis vain lisattdisi koskemaan myds maakuntien toiminnan

arviointia vaan sitd laajennettaisiin koskemaan myds tuloksellisuuden arviointia.
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Tuloksellisuuden arviointi mahdollistaisi valtion interventiot maakunnan toimintaan, jos
valtiontalouden tarkastusvirasto nékisi, ettei maakunnan toiminta olisi tarpeeksi
tuloksellista, eli toisin sanoen tehokasta. Tuloksellisuuden arviointi on tyyliltddn
laadullisempaa kuin laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden arviointi. Tuloksellisuus myds
madritellddn sellaisten mittareiden ja tiedon kautta, joka toiminnassa ndhddén vaikuttavan
tuloksen muodostumiseen. Toiminnan mittarina ja tiedon intressind hallituksen esityksessi
ovat taloudelliset mittarit: esimerkiksi asiakasmidrien myotd muodostuvat asiakasmaksut
(ks. luku 2.2). Markkinahallinta muokkaa todellisuutta matemaattisesti mitattavaan

muotoon, jota sen tiedonintressi edellyttaa.

Valtiontalouden tarkastusviraston roolin laajentaminen maakuntien toiminnan arviointiin
sekd arvioinnin laajentaminen koskemaan myds tuloksellisuuden arviointina voidaan ndhda
keinona, jolla julkishallinnon mahdollisuutta mukautua erilaisiin tilanteisiin halutaan
vahvistaa. Jos arviointia verrataan esimerkiksi nykypéivian kunnalliseen toimintaan, niin
toiminnan arviointi keskittyy vahvasti siithen, ovatko toiminnalle asetetut tavoitteet
toteutuneet (Harjula & Prittdla 2019, 812). Tavoitteita maakuntien toiminnalle asetettaisiin
sekd maakunnan ettd valtion tasolla: maakuntavaltuusto méérittdisi maakunnan strategiset
tavoitteet maakuntastrategiassa, jotka kuitenkin tehtdisiin valtion linjausten pohjalta (HE
15/2017 vp, 182). Valtion ohjausta tavoitteiden asettelun ndkokulmasta kisittelen

seuraavassa alaluvussa.

My®0s sosiaali- ja terveysministerion arviointivaltaa kasvatettaisiin hallituksen esityksessa.
Ministerid voisi tehdd valtiovarainministeridlle aloitteen maakunnan arviointimenettelyn
kdynnistdmisestd, jos sen kyky jérjestdd sote-palvelut olisi vaarantunut (HE 15/2017 wvp,
178). Ministeri0 arvioisi maakuntien kykyi jirjestdd niiden sote-palveluita vertaamalla
palvelujen saatavuutta, saavutettavuutta, laatua, kustannuksia muihin maakuntiin. Ministerid
arvioisi my0s maakunnan kykyd varmistaa henkilOston tarvittava méddrd ja osaaminen
suhteessa muihin maakuntiin. Se voisi tehdi aloitteen my®0s, jos se nékisi maakunnan kyvyn
jarjestdd sote-palvelut muuten vaarantuneeksi. (Emt., 745-746.) Sosiaali- ja
terveysministeridon perustettaisiin titd arviointia sekd ohjaamista varten uusi ohjausyksikko
(emt., 213). Jos hallituksen esitystd vertaa esimerkiksi kuntalakiin, voi kunta joutua
arviointimenettelyyn vain, kun se on erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa (ks.

Kuntalaki 410/21015 § 118).
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Sosiaali- ja terveysministerion arviointi perustuisi valtaosin eri maakuntien vertailulle. TAima
edellyttiisi sellaisten indikaattorien madrittdmistd, jotka mahdollistaisivat eri maakuntien
toiminnan yhteismitallistamisen. Indikaattorien, eli arviointitiedon tuottamisen valta jdisi
ministerididen vastuulle. Toiminnan arviointi etddntyisi maakuntien omasta toiminnasta
valtionhallinnon tasoille. Nykytilassa valtio tuottaa asiantuntijatietoa kuntien paatoksenteon
tueksi, mutta kunnalla on alueelliseen itsehallintoonsa nojaten valta pdittdd, miten se
tulkitsee ja kayttdd niille tuotettua asiantuntijatietoa. Maakuntien toiminnan strategiset

linjaukset tekisi valtionhallinto, ei demokraattisesti valittu maakuntavaltuusto.

Uudistus olisi erittdin laaja ja sen myo6td muodostettaisiin kokonaan uusi hallinnon taso.
Tadmidn vuoksi vaikutusten laajamittainen ennakointi on hallituksen esityksen mukaan
mahdotonta. Vaikutusten laajamittaisen ennakoinnin mahdottomuus edellyttidd kansallisen
seurantanjirjestelmdn luomista, jotta wuudistuksen vaikutusten arviointi onnistuu.
Seurannalle keskeistd olisi se, ettd maakuntien keskindinen vertailu olisi mahdollista.
Arviointi keskittyisi maakuntien kykyyn jarjestid niille méarétyt palvelut seka sithen, miten

maakuntien talous kehittyisi. (HE 15/2017 vp, 296-297.)

Valtiojohdon roolia maakuntien toiminnan arvioijana vahvistettasiin sen instituutioiden
vallan lisddmisen kautta. Tdmé noudattaa hyvin uusliberaalille subjektille mairiteltyja
ominaisuuksia: tavoitteena on sopeutumiskyvyn kasvattaminen. Sopeutumiskykyd ei
kuitenkaan kasvateta suhteessa johonkin konkreettiseen uhkaan, vaan sopeutumiskyky
kasvaa lisddmélld subjektin mahdollisuutta mukautua erilaisiin ylldttdviin uhkiin.
Sopeutumiskyky voidaankin ndhdd subjektiuden ideaalina. Téysin ja kaikkiin uhkiin
sopeutumiskykyistd subjektiutta ei ole olemassa. Sopeutumiskyky kehittyy ja méérittyy
uudestaan sitd myo6td, kun uusia haavoittuvaisuuksia ja muutoksia syntyy. Sopetumiskyvyn
kehitys on koko ajan jatkuva prosessi ja sen tuottamista ei voi lopettaa. Sopeutumiskykya
voidaan mitata vain vertailun kautta, eli miten subjektiuden sopeutumiskyky kasvaa tietyn
mukautumisen myo6td tai millainen subjektiuden x sopeutumiskyky on subjektiuteen y.
(Chandler 2016, 14-15.) Hallituksen esityksessd maakuntasubjektin sopeutumiskykyéa
kasvatettaisiin vahvistamalla valtionhallinnon arviointivaltaa ja tdten julkisen sektorin
mahdollisuuksia mukautua sille esitettyihin haasteisiin  nyt ja tulevaisuudessa.
Sopeutumiskykyi kasvatetaan mahdollistamalla toiminnan arviointi. Arviointi on keskeinen

markkinahallinnan tapa (Helén 2016, 201).
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On hyvd huomauttaa, ettd usean uuden julkishallintojohtamisen mukaiset hallinnon
uusliberaalit arviointi- ja kehityshankkeet kehittyvét asteittain ajan saatossa. Vaikka
hallituksen esitys ei esitd niin sanottuja mittareita tai tiettyjd tehokkuusvaatimuksia
toiminnan tuloksellisuuden arvioinnille, kehittimiselle ja tehostamiselle, esitys olisi luonut
hyvin otollisen maaperdn laajamittaiselle maakuntien toiminnan arvioinnille esimerkiksi
painottamalla maakuntien vélistd vertailua. Vertailun vaikutuksia ~maakuntien
tuloksellisuuden vaikutuksille voidaan vain arvailla, mutta monissa perustettavaksi
esitetyissd maakunnissa olisi suuria eroja esimerkiksi ikdrakenteen, tulotason ja
asukastiheyden nédkokulmasta. Ndma tekijdt aiheuttaisivat todennidkoisesti suuria eroja

maakuntien vélilli niin palveluntarjoajien kuin palvelun kannattavuuden ndkokulmasta.

6.3 Valtion ohjausvallan lisddminen

Valtion roolia kuntatalouden ohjaajana on vahvistettu muutenkin kuin aineistonani olevan
uudistuksen osalta. Viimeisimpana laajana esimerkkind on julkisen talouden suunnitelma
(JTS), joka mainitaan myos hallituksen esityksessé sote- ja maakuntauudistuksesta. Julkisen
talouden suunnitelma on laadittu EU-sddnndsten pohjalta ja sen tarkoituksena on tukea
julkista taloutta koskettavaa pdédtoksentekoa. JTS laaditaan vaalikaudeksi ja se tarkistetaan
vuosittain. Kuntia koskien JTS:ssa laaditaan kuntatalouden rahoituskehys (asetetaan
kuntataloudelle rahoitusasematavoite ja péétetddn toimista sen saavuttamiseksi),
kuntatalouden menorajoite (euromédrdinen raja, kuinka paljon valtion toimet saavat
vaikuttaa kuntien menojen muutokseen) sekd kuntatalousohjelma (arvioidaan rahoituksen
riittdvyyttd kunnittain ja alueellisesti). (HE 15/2017 vp, 139; Valtiovarainministerio 2015,
25; Valtioneuvoston asetus 2014.) Niin julkisen talouden suunnitelma kuin siind kiytetyt
kuntien talouden ohjauksen vilineet ovat suoran ohjauksen keinoja, joilla valtionhallinto
ohjaa kuntien taloudellista tilaa ja suuntaa maérittamélld omaa kuntiin liittyvad toimintaansa.
Kunnilla kuitenkin on péitdsvalta oman toimintansa rahoituksesta ja sen kattamisesta, eli
oikeus laatia  maéddrdrahakehyksensd  talousarvion = muodossa  sekd  asettaa

kunnallisveroprosenttinsa.

Hallituksen esitys sote- ja maakuntauudistuksesta esittdd, ettd julkisen talouden
suunnitelmaa tultaisiin laajentamaan koskemaan my0s maakuntien osalta omana

kokonaisuutenaan saman rakenteen mukaan, kuin kuntia nyt ohjataan (HE 15/2017 vp, 181).
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Ylipdédtddan valtion ohjausroolin korostamisella voidaan néhdd olevan yhtymékohtia
Suomessa julkishallinnon uudistamisen trendind olevaan uuteen julkishallintojohtamiseen,
jossa korostetaan oman toiminnan mittaamista sekd johdon roolin vahvistamista. Julkiselle
hallinnolle yksityissektorin mukaisten tulostavoitteiden asettaminen on altistanut Suomen
julkishallinnon aivan uudenlaisen hallinnalle, jota leimaavat oman toiminnan jatkuva
arviointi ja kehittdiminen matemaattisten, yhteismitallistavien mittareiden kautta (Helén
2016, 184-187, 196-200). Jotta mittareiden avulla saatuja tuloksia alueiden tilasta voidaan
hyodyntéé, tarvitaan joku taho, joka toimintaa ohjaa. Seuraavaksi erittelen, milld tavoin

valtion roolia toiminnan ohjaajana vahvistettaisiin hallituksen esityksessa.

Hallituksen esityksessd perustettaisiin viisi yhteistyoaluetta yliopistosairaaloiden jaon
pohjalta, joiden tehtdvénd olisi varmistaa alueellinen yhteistyd ja tarkoituksenmukainen
palvelurakenteen varmistaminen. Yhteistyoalueille laadittaisiin maakuntien
yhteistydsopimus valtuustokaudeksi. Kuitenkin, jos maakunnat eivdt yksimielisesti
hyvéksyisi yhteistydsopimusta, valtioneuvostolla olisi oikeus pdittdd sopimuksen sisallosta.
Valtioneuvostolla olisi oikeus pdittdd yhteistyosopimuksen sisdllostd myo0s, jos se ei olisi
lainsdddédnndn tai valtakunnallisten tavoitteiden mukainen. Suunnitelmaan siséltyisi
investointisuunnitelma, jossa méaariteltdisiin alueen merkittivét investoinnit. Investointien
toteuttaminen  kuitenkin  edellyttdd  sitd, ettd  valtioneuvosto  hyviksyisi

investointisuunnitelman. (HE 15/2017 vp, 178.)

Hallituksen esityksessd luotaisiin siis niin sanottu varaventtiilisdénto, jonka avulla se voisi
riitatilanteissa padttdd yhteistydsopimuksen sisdllostd. Valtiolla olisi interventio-oikeus
myds, jos yhteistydsopimus ei noudattaisi valtakunnallisia tavoitteita, jotka valtio itse siis
asettaa. KaytinnOssd tdmd mahdollistaisi sen, ettd valtio voisi pitkélti sekd sanella
maakuntien kehittdmisen strategiset periaatteet ettd pakottaa maakunnat noudattamaan néité
periaatteita. Hallinnon interventiot ndhdéin tarpeellisina silloin, kun subjektin sopeutuva
padtoksenteko muuttuvassa tilanteessa ndhdddn heikkona. Intervention avulla hallinta
pystyy kehittimédn subjektin kehittymisen kapasiteettia. (Chandler 2016, 76.) Valtiollisen
intervention mahdollisuus tilanteessa, jossa alueelliset toimijat eivdt piédse
yhteisymmarrykseen tai muuten kykene tekemdin mukautuvia pditoksid parantaa koko

julkisen hallinnon sopeutumiskykya erilaisissa muuttuvissa tilanteissa.

Valtio my0s péittidisi maakuntien laajoista investoinneista sekd niiden toteuttamisesta

yhteistydsuunnitelman yhteydessd. Maakunnille jdisi oikeus investointien linjauksesta vain
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suhteellisten pienten investointien, esimerkiksi laitteiston, koneiden ja muun irtaimiston,
osalta. Toimitiloihin kohdistuvat investoinnit toteutettaisiin valtakunnallisen maakuntien

yhdessd omistaman toimitilaosakeyhtion kautta. (HE 15/2017 vp, 182.)

Valtioneuvosto vahvistaisi joka neljds vuosi sote-palveluille valtakunnalliset strategiset
tavoitteet. Samalla voitaisiin vahvistaa yksittdistd maakuntaa koskevia tavoitteita.
Maakunnat itse laatisivat sote-palvelustrategian. Siind maakunta pééttiisi alueensa sosiaali-
ja terveydenhuollon pitkdn aikavdlin tavoitteet. Valtioneuvostolla olisi kuitenkin
mahdollisuus paittdd maakuntaa sitovasti sote-palvelurakenteen kehittimisen edellyttdmista
toimista. Jos maakunnan kykyéd jdrjestdd sote-palvelut olisi vaarantunut, sosiaali- ja
terveysministerio voisi tehdi aloitteen maakunnan arviointimenettelyn kdynnistimisesta.

(HE 15/2017 vp, 182.)

Hallituksen esityksen mukaan sosiaali- ja terveysministerion tehtéviksi tulisi maakuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon ohjaaminen. Ohjauksen vélineind ministeriolld olisi muun
muassa sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten tavoitteiden valmistelu, maakuntien
toiminnan ohjaaminen seki yhteisty6alueiden yhteistydsopimusten arviointi. Tdmén lisdksi
ministerid kdvisi vuosittain neuvotteluja maakuntien kanssa sekd arvioisi sote-palvelujen
saatavuuden ja rahoituksen riittivyyttd. Néitd toimintoja varten ministeridon perustettaisiin

uusi ohjausyksikkd. (HE 15/2017 vp, 213.)

Valtioneuvoston roolia toiminnan ohjaamisessa vahvistettaisiin siis usein eri tavoin.
Hallituksen esityksen mukaan tavoitetta valtiontalouden kestdvyysvajeen kuromiseen ei
voida saavuttaa ilman tehokasta keskushallinnon ohjausta, joka koskee sekd sote-
palvelurakenteen ettd -tuotannon ohjausta seka julkisen rahoituksen ohjausta (HE 15/2017
vp, 183). Esityksessé siis suoraan esitetddn, ettd hallitus ei kykene saavuttamaan tavoitettaan
ilman ohjauksen vahvaa lisddmistd. Haavoittuvaisuuksien korjaamiseksi ei riitd siis vain
vastuun  siirtdminen kooltaan ja videstomdidriltdin suuremmille alueille, vaan
sopeutumiskykyad tdytyy myos edistidd siirtdmaélld ohjausvastuuta alueellisen itsehallinnon

piiristd valtiolle.

Ohjausvastuun tiarkeys nostetaan hallituksen esityksessid esiin usein. Valtion ohjausvastuun
tarkeys korostuu, kun puhutaan uudistuksen kustannussdistopotentiaalista. Taloudellisia
vaikutuksia tulisi niin sosiaali- ja terveyshuollon menojen, valtiontalouden, maakuntien

talouden seké kuntatalouden nakokulmasta. Taloudellisia vaikutuksia on esityksessé arvioitu
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ennakkoarviointien pohjalta. Taloudelliset arviot ovat luonteeltaan kuitenkin hyvin
spekulatiivisia. Aineistossa nostetaan esiin konsulttiyritys Nordic Healthcare Groupilta
(NHG) tilattu raportti, jossa terveydenhuollon tehostamispotentiaalia on 10ydetty
paivystystoiminnassa, operatiivisessa toiminnassa, konservatiivisessa elektiivisessi
erikoissairaanhoidossa, perustason avohoidossa sekd suun terveydenhuollossa.
Sadstopotentiaalia kokonaisuudessaan on raportin mukaan vajaa 1,4 miljardia euroa ja timéa
arvio perustuu parhaiden nykykdytdntdjen kdyttdonottoon. Sairaalaverkon uudistaminen
aiheuttaa kustannusten hillintdd. Vanhuspalveluissa tehostamispotentiaali on arvion mukaan
noin 900 miljoonaa euroa, vammaispalveluissa 200 miljoonaa euroa, lasten, nuorten ja
perheiden palveluissa 400 miljoonaa euroa seké péihde- ja mielenterveyspalveluissa 100—
200 miljoonaa euroa. Yhteenlaskettu kustannusten jarruttaminen olisi titen noin 3 miljardia

euroa. (HE 15/2017 vp, 218.)

Kun tarkastellaan NHG:n raporttia, sielldi ndiden toimien ja ylipddtddn toiminnan
kehittdmisen keskeisin vaikutus ndhdéén olevan rahoitusmallilla. Kustannukset miardytyvat
sen mukaan, kuinka paljon resursseja ylipddtddn on kéytettdvissd. Suuremmat resurssit
tarkoittavat palvelutuotannon lisdédmistd, mutta samalla kustannusvaikuttavuuden
vihenemistd. Téamén vuoksi raportissa esitetdén, ettd tiukempi talousohjaus on tarpeellinen.
Liséksi tulee madritelld, mitd palveluja tarjotaan julkisesti sekd etenkin sen, mitd palveluja
el tarjota. Kéytettdvissd olevalle rahalle on médriteltivd sitova katto ja jdrjestdjien on
annettavilla resursseilla tarjottuja palveluja mahdollisimman kustannusvaikuttavasti.
(Paulus et al. 2016, 47-48.) Ylipéditian taloudellisten sddstdjen potentiaali sitoutuu siis hyvin
vahvasti oletukseen, ettd sddstot tapahtuvat rahoituksen tiukalla méérittelylld sekd vahvalla

ohjauksella.

Ohjausvastuun lisddminen voidaan nihdd mukautumisena ongelmaan, joka esityksen kautta
pyritddn korjaamaan. Julkistalouden kestdvyysvajeen kurominen ja arvioitujen
kustannussddstdjen realisoituminen edellyttdd mukautumista, eli toimintatapojen
muuttamista niin, ettd valtiolla on vahvempi rooli toiminnan ohjaajana kuin
aiemmin. Chandler (2016, 123) esittdd, ettd myds yhteiskunnallisia ongelmia voidaan
ratkaista  tuottamalla  subjektiuksia, jotka ovat sopeutumiskykyisempid sekd
toimintaedellytyksiltddn kyvykkddmpié rationaalisten valintojen tekemiseen kuin nykytilan
haavoittuvaiset subjektiudet. Vahvistamalla valtion ohjausvaltaa julkishallinnon

subjektiuden  sopeutumiskykyd saadaan vahvistettua juuri  ongelmallistamisen
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ndkokulmasta. Julkisen talouden kestdvyysvajeen hillitsemisen nédkokulmasta alueellisella
itsehallinnolla on sellaisia haavoittuvaisuuksia, jotka vaativat hallinnon intervention eli
hallituksen esityksen sote- ja maakuntauudistuksesta. Intervention kautta pyritddn
muodostamaan sopeutumiskykyisempi subjektius (emt.). Hallituksen esityksen lisdksi
valtion interventio-oikeutta alueelliseen itsehallintoon halutaan vahvistaa tdssd luvussa
esittelemilléni tavoilla. Seuraavaksi késittelen NHG:n raportissa tirkeénd esiin noussutta

maakuntien rahoitusta.

6.4 Valtio maakuntien kirstunvartijana

Maakuntien toiminta rahoitettaisiin valtion rahoituksella sekd osittain sote-palvelujen
asiakasmaksujen kautta. Valtion rahoitus olisi yleiskatteellista, eli maakunta paittiisi itse
rahoituksen kdytostd ja kohdentamisesta itsehallintonsa rajoissa. Itse rahoituksen madrdsta

paattaisi valtio. (HE 15/2017 vp, 181.)

Sote-menojen osuus kuntien menoista on keskiméédrin noin 50 prosenttia. Kun sote-
palvelujen jérjestdmisvastuu siirretdén kunnilta maakunnille ja rahoitusvastuu kunnilta
valtiolle, olisi valtion tuloja lisattdvé ja kuntien tuloja vahennettdva rahoitusvastuun verran.
Vuoden 2017 tasossa valtion tuloja olisi lisdttdvé ja kuntien vihennettdvd 17,4 miljardia
euroa. Hallituksen esityksessd valtionosuudesta ehdotetaan poistettavaksi 5,8 miljardia
euroa, joten verotuksen kautta siirrettdvéksi jdisi 11,6 miljardia euroa. Valtion verotuloja
lisattdisiin kiristdmélld ansioverotusta ja kuntien verotulojen vdhentdminen toteutettaisiin
puolestaan laskemalla kunnallisveroa. Jokaisen kunnan kunnallisveroa esityksen mukaan
leikattaisiin 12,47 prosenttiyksikkod ja valtion ansiotuloverotusta korotettaisiin saman
verran. (HE 15/2017 vp, 185-186.) Kunnallisveroprosentin laskeminen ja valtion
ansiotuloverotuksen korottaminen ei nimellisesti korota tai laske eri kuntien asukkaiden
verotusta. Uudistus kuitenkin aiheuttaa kuntien veroprosentin suhteellisten erojen
voimakkaan kasvun. Tdmi puolestaan voi aiheuttaa kuntien eriarvoisuuden kasvamista.
Lisdksi muutos korostaisi valtionosuusjdrjestelméin tirkeyttd kuntien talouden

madrdytymisessd. (ks. esim. Kuntaliitto 2020.)

Maakuntatalouden toimenpiteitd  kisiteltdisiin  julkisen talouden suunnitelmassa.

Maakuntien tehtédvit ja niille suunnattava rahoitus sovitettaisiin yhteen julkisen talouden
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tilan kanssa huomioiden julkisen talouden pitkdn aikavilin kestdvyys. Valtioneuvosto
asettaisi rahoitusasematavoitteet ja esittdd yksiloidyt toimenpiteet tavoitteiden
saavuttamiseksi. Suunnitelma tarkistettaisiin vuosittain ja samalla arvioitaisiin yksiloityjen
tavoitteiden ja tehtyjen toimenpiteiden suhdetta ja arvioitaisiin rahoitusperiaatteen
toteutumista niin koko maan kuin yksittdisen maakunnan osalta. Koska valtion rahoitus
muodostaa valtaosan maakuntien rahoituksesta on valtion vastuu rahoitusperiaatteen

toteutumisesta suuri. (HE 15/2017 vp, 181-182.)

Maakuntien taloudellisesti merkittidvid tai muutoin merkittdvien investointien tekeminen
edellyttdisi  niiden  etukdteisen  linjauksen  valtioneuvoston  hyvidksymédssi
investointisuunnitelmassa. Rahoitusmallin tavoitteina esityksessé linjattiin yksinkertainen,
mahdollisimman hyvin maakuntien toiminnan keskeisten perusteiden kattava malli.
Rahoitusmalli varmistaa, ettd julkinen valta turvaa perusoikeuksien toteutumisen eri puolilla
maata. Rahoituksen perusteet koostuisivat pddosin sote-huollon palveluntarvetta ja
maakunnan olosuhteita koskeviin maardytymisperusteisiin. (He 15/2017 vp, 182.) Hallitus
linjaa, ettd osana uudistusta tavoite on luoda ohjausjérjestelmd, jolla voidaan varmistaa
saavutettavissa olevien tehokkuushydtyjen toteutuminen sekd kustannuskehityksen

hidastuminen. Ohjausjérjestelmén tulee ohjata maakuntia yhdenmukaisesti. (Emt., 157.)

Hallituksen esitys vastaa esittdmiinsd haasteisiin suomalaisessa yhteiskunnassa
toteuttamalla sote-palvelujen integraation ja keskittdmailld palvelujen jarjestimisvastuun
perustettaville maakunnille. Integroimalla palvelut kunnilta alueellisesti suurempien
maakuntien alle sekd yhdistdmailld perus- ja erityistason palvelujen jirjestamisen yhdelle
toimijalle pystytdén hallituksen esityksen mukaan takaamaan yhdenvertaisten palvelujen
tuottaminen myds haja-asutusalueilla ja ikdrakenteeltaan vanhenevilla alueilla. Suurempi
palvelujen jarjestimiskokonaisuus yhdistettynd valtion aiempaa tehokkaampaan ohjaukseen
ja valvontaan mahdollistaa voimavarojen kustannustehokkaamman kdyton ja timan myota

saadaan hidastettua julkisen talouden kestavyysvajetta.

Uuden julkishallintojohtamisen mukainen ajattelu ohjaa julkisia organisaatioita
yritysméisempéddn suuntaan antamalla niille tulostavoitteita ja arvioimalla toimintaa eri
talousmittareiden avulla. Julkishallinnollisten organisaatioiden haasteet voidaan korjata
johtamisella, toiminnan  (tehokkuuden) kehittimiselld, innovatiivisuudella ja
dynaamisuudella. Uuden julkishallintojohtamisen mukainen ajattelu arvottaa toimintaa

laadun, tuloksellisuuden ja tehokkuuden arvioinnin ja mittaamisen kautta. Uuden
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julkishallintojohtamisen johtajaa ajatellaan managerina, joka nditd arvoja soveltamalla
onnistuu valjastamaan hinelle annetut resurssit mahdollisimman tehokkaasti (Kantola 2002,
253). Ajattelumallin mukaisella julkisten palvelujen organisoinnilla ja taloudenpidolla on
selvid yhtymékohtia uusliberaaliin hallintaan ja se korostaa hyvin, kuinka merkittava rooli
markkinatoiminnan soveltamisella on ollut julkisten palvelujen murroksessa (Helén 2016,
184). Vallankdyton mielessd se my0s sopii uusliberaalin hallinnan ohjausvallankdyton

ajatukseen.

Kuitenkin uuden julkisjohtamisen vastaisesti hallituksen esitys pyrkii lisddméaan valtion
suoraa ohjausvaltaa suhteessa esityksessd perustettaviin alueellisiin julkishallinnollisiin
toimijoihin, maakuntiin. Valtion roolina ei olisi uudistuksen myotd kiyttdd ohjausvaltaa,
vaan se olisi suora vallankdyttdja suhteessa maakuntiin esimerkiksi rahoituksen
méadrittdmisen ja julkisen talouden suunnitelman kautta. Suoran vallankédyton oikeuttaminen
kansalaisten tai tissa tilanteessa alueellisen julkishallinnon, omaksi parhaaksi vaikka vékisin
ei ole kuitenkaan mikédan uusi ajatus. Esimerkiksi Michael Porter (1998) painottaa valtion
kilpailukyvyn parantamiseksi valtiollisen suunnittelun ja ohjauksen tirkeyttd ihmisten
motivoimiseksi, jotta heiddn toimintansa palvelisi valtion kilpailukyvyn kehittymisti.
Valtionhallinnon tehtivina on luoda painetta tavoitteiden saavuttamiseksi, vaikka se olisikin
epamiellyttavai. Porter painottaa johtajien vastuuta ja roolia yhteiskunnan kilpailullisuuden
kehittymisessd. (Emt., 681; Kantola 2010, 116.) Porterin teoriaan perustuvia
kilpailukykyanalyysejd on tehty useissa maissa, muun muassa Suomessa (Kantola 2010,

103).

Pédaministeri Juha Sipildn hallituksen sote- ja maakuntauudistus olisi muokannut
oleennaisesti myds julkishallinnollista organisaatiorakennetta sen liséksi, ettd se olisi
luopunut uuden julkishallintojohtamisen lanseeraamasta valtion roolista ohjausvaltaa
kayttdvdand toimijana. Uusi hahmoteltu organisaatiorakenne kuitenkin osaltaan mukailisi
suomalaisen julkishallinnollisen  organisaation kehitystd siind, miten kuntien
organisaatiorakennetta ~on  kehitetty = konsernimaisempaan  suuntaan.  Kuntien
organisaatiokehityksessd konsernimaiseen suuntaan ominaispiirteind on ollut kuntien
keskushallinnon lisdéntynyt péétosvalta, tuloksellisuusvaatimukset, palveluntuotannon
ohjauksen vilillistyminen sekd omistaja- ja sopimusohjauksen lisdédntyminen (Maittd 2010,
75-76). Tatd kehityskulkua mukailee my06s hallituksen esityksen maakuntien oman

palveluntuotannon yhtiéittdmisvelvoite (HE 15/2017 vp, 208).
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Kuten olen jo aiemmin luvussa 5.1 todennut, maakuntien mahdollisuuksia oman taloutensa
hoitoon on hallituksen esityksessé rajattu huomattavasti suhteessa kuntien mahdollisuuksiin.
Maakunnille ei esitettdisi verotusoikeutta, oikeutta ottaa pitkdaikaista lainaa tai tehda
julkisen talouden suunnitelman ulkopuolisia investointeja. Hallituksen esityksessé nostetaan
esille, ettd rajatut mahdollisuudet vaikuttaa omaan talouteen karsivat myds kannustimia
tehokkaaseen taloudenpitoon. (HE 15/2017 vp, 163.) Taloudenpidollisten kysymysten
poistaminen maakunnilta veisi myos oleellisen osan alueellisesta poliittisesta keskustelusta
valtionhallintoon. Tdmén myota valta sekd my0ds dénestdjien kiinnostus politiikkaa kohtaan
keskittyisi entistd enemmaén valtion tasolle. Jo nyt kuntavaalien dénestysaktiivisuus (58,9 %
vuonna 2017) (Tilastokeskus 2017) on eduskuntavaalien dinestysaktiivisuutta (72,1 %
vuonna 2019) (Tilastokeskus 2019b) on merkittdvésti pienempi. Vallan keskittdminen
valtionhallintoon  ja  eduskunnan  paittdjille = voidaan  ndhdd  kasvattavan
ddnestysaktiivisuuden eroa, maakuntavaalien &éinestysaktiivisuudesta puhumattakaan.
Maakunnille kaavailtu rooli hallituksen esityksessd voidaan nihdd enemmaénkin péitosten
toimeenpanijana ja toimintaympdriston valvojana kuin pddtosten tekijdnd, jos

paatoksenteko-oikeuksia verrataan kuntiin tai valtionhallintoon.

Hallituksen esityksen mukaan kustannussédéstdjen lopullinen saavutustapa on tiukempi
valtionohjaus. Sote- ja maakuntauudistuksen onnistuminen madritellidn hallituksen
esityksessd pitkdlti sen mukaan, kuinka maakunnat pystyisivdt jirjestiméddn toimintansa
kannattavasti. Valtionhallinnon valtaa lisattdisiin arviointivaltaa ja ohjausvaltaa lisdamaélla
etenkin taloudellisesta ndkokulmasta. Maakuntien rooli hallituksen esityksessd etenkin
alueellisen itsehallinnon ndkdkulmasta olisi paljon suppeampi kuin kuntien rooli
nykytilassa. Hallituksen esityksessd tavoitteet mielletddn ja arvotetaan pitkélti
taloudellisesta ndkokulmasta. Toiminnan ymmaértdminen ja arvottaminen taloudellisesta
nidkokulmasta epipolitisoi kysymystd sote-palvelujen jérjestimisestd tulevaisuudessa.
Toimintaa arvioidaan ja mitataan tehokkuuden ja kannattavuuden mittareiden kautta ja
mittauksen tekee valtionhallinto. Hallituksen uudistus olisi heikentdnyt alueellisen

itsehallinnon péétdsvaltaa siirtdmalld pddtdsvaltaa valtionhallinnolle.

Poliittisiksi kysymyksiksi hallituksen esityksen mukaisessa maakunta- ja sote-uudistuksessa
nousisi maakuntien kyky selviytyé niille asetetuista tehtivistd, eikd niinkdin valtion roolin
korostuminen. Valtionohjaus nidhdddn hallituksen esityksessd pakollisena epépoliittisena

paitoksend, jotta haavoittuvaisten kuntien taloudellinen tilanne saadaan korjattua ja julkisen
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talouden kestdvyysvajetta hillittyd. Teivo Teivaisen esittelemd ekonomismin késite
madrittdd tietyt kysymykset taloudellisiksi, jolloin asioita ajatellaan taloudellisen
puolueettomuuden kautta. Taloudellisen puolueettomuuden ajatus eli ajatus siitd, ettd
taloudellinen toiminta perustuu vain objektiiviselle, arvolatautumattomalle tiedolle, luo eron
taloudelliselle ja arvoihin perustuvalle poliittiselle toiminnalle. Taloudellisen
puolueettomuuden ajattelumallin kautta ilmidt mielletddn epédpoliittisiksi, poliittisten
valtataistelujen ulkopuolella tapahtuvaksi toiminnaksi. (Teivainen 2002, 318.)
Ekonomismin ajattelumallin mukaan demokratia kuuluu vain poliittisiin kysymyksiin. Kun
taloudelliset kysymykset eivdt ole poliittisia, ei niitd pidd alistaa demokraattiselle
paitoksenteolle. (Teivainen 2016, 108.) Valtion ohjaus voidaan n#hdd hallituksen
esityksessd epédpoliittisena asiana, jossa valtio mittaisi ja arvioisi maakuntien onnistumista
niille annetussa tehtdvissd. Poliittisen keskustelun aiheeksi ei tdlloin nousisi hallituksen
esityksen markkinajirkeilyyn perustuvat rationaalisuudet tai sen ekonomismin kasitteeseen
perustuva tapa esittdd taloudelliset kysymykset poliittisesti arvolatautumattomina.
Poliittinen keskustelu ja mahdolliset poliittiset toimet keskittyisivét titen siithen, miten
maakuntia voisi tukea tai ohjata jdrjestimiin omaa toimintaansa aiempaa paremmin. On
tuskin katteetonta esittdd, ettd ndissidkin kysymyksissd keskioon nousisivat hallituksen

esityksen mukaiset toiminnan mittarit: tuloksellisuus ja tehokkuus.
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7.1 Uusliberaalin hallinnan paétepysdkkind vallan keskittyminen

valtionhallinnolle

Péédministeri Juha Sipildn hallituksen esitys maakunta- ja sote-uudistuksesta ilmentdd
uusliberaalin  jarkeilyn mukaista hallintaa. Hallituksen esitys loi suomalaisen
yhteiskuntamallin instituutioille erilaisia subjektiuksia pyrkiessdén oikeuttamaan sosiaali- ja
terveyspalvelujen reformiaan. Uusliberaalin hallinnan ongelmallistamisen kohteena on
haavoittuvainen subjektius. Haavoittuvaisuuden vuoksi kyseinen subjektius ei pysty
tekemddn oikeita valintoja ja tdimi ndahdddn syynid yhteiskunnallisille ongelmille. Téten
uusliberaalin hallinnan mukaan yhteiskunnallisia ongelmia voidaan ratkaista tuottamalla

sopeutumiskykyisempié subjektiuksia. (Chandler 2016, 121-125.)

Padministeri Juha Sipildn hallituksen esitys maakunta- ja soteuudistuksesta pyrki
jarruttamaan julkisen talouden kestévyysvajetta kolmella miljardilla vuoteen 2030 mennessa
(ks. esim. HE 15/2017 vp, 2, 14, 115). Esityksessd julkisen talouden kestidvyysvajeen
kasvundkymiin vaikuttaa véestdrakenteen raju muutos tulevaisuudessa. Témi vaikuttaa
talouden rahoituspohjaan samalla lisdten palvelutarpeen lisdéntymistd sote-palveluissa. (HE
15/2017 vp, 140.) [lman rakenteellisia uudistuksia valtionvelka tulee hallituksen esityksen
mukaan kasvamaan nopeasti. Kestivyysvajetta kéytetddn hallituksen esityksessd
ongelmallistamisen vélineend. Kestdvyysvaje muokkaa Suomen valtion julkisen talouden
mitattavaan ja arvioitavaan muotoon. Kadsite mahdollistaa julkisen talouden tilan
yksinkertaisen ymmartdmisen ja sen kehittymisen seuraamisen ja arvioinnin. Kuntien
haavoittuvaisuus madiritellddn hallituksen esityksessd julkisen talouden kestivyysvajeen

késitteen kautta.

Hallituksen esityksessd sote-palvelujen kokonaisvastuu ndhdddn epidselvdnd ja
palvelujédrjestelmd on pirstaloitunut. Témd on vaikeuttanut toiminnan johtamista ja
kansallisen ohjauksen puutteellisuus on vaikeuttanut yhdenvertaisten palvelujen turvaamista
(HE 15/2017 vp, 135-136). Tilanne on osaltaan aiheuttanut palvelujdrjestelman eri osien
epdtasaisen kehittymisen. Tilanteen juurisyynd ndhddéin julkisen hallinnon desentralisaatio,
jossa palvelujirjestelmdd hajautettiin  kuntien vastuulle 1990-luvulla (emt., 135).

Desentralisaation jidlkeinen kuntarakenne on pirstaloitunut ja vaikeasti hahmotettava.
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Kunnat ovat kehittyneet epétasaisesti, monet kunnat ovat pienid ja resursseiltaan heikkoja
(emt., 131). Vastuu sote-palvelujen jarjestimisestd on kunnilla ja se on hallituksen esityksen
mukaan aiheuttanut osaltaan pirstaloituneen ja heikosti ohjattavan palvelujarjestelmén (emt.,
163). Ohjaamista ajatellaan valtionhallinnon ohjaamisena: toimina, joilla valtio voisi ohjata
alueellisen itsehallinnon toimintaa. Kuntasubjektiuden haavoittuvaisuus ndyttiytyy kuntien
rajoittuneena kykynd havaita parhaita kdytdntdjad palvelujen jirjestdmiseen, toiminnan
heikkona ohjattavuutena, kustannusten hallinnan toimimattomuutena sekd pienempien
kuntien kyvyttdmyytena taata palvelujen saatavuus tulevaisuudessa. Sote-palvelujen laadun
méadrittdmisen  ja  arvioinnin  haasteellisuus on  nostettu  esiin  aiemmassa

tutkimuskirjallisuudessa (ks. esim. Tuomala 2009, 349—-350).

Hallinnan hallinnallistumisen my®6ta refleksiivisyydestd on tullut uusliberaalin hallinnan
taidon tavoite. Niin kuin uusliberaali hallinta ohjaa yksil6itid ennaltachkéisevédédn toimintaan
erilaisten riskien vélttimiseksi, myds yhteiskunta asettaa itse itsensd reflektiivisyyden
vaateen alle. Toimintaa uhkaavat riskit ovat moninaisia ja riskeissd korostuu niiden l&heinen
suhde tietoon. (Helén 2010, 39—40.) Kuten Mitchell Dean asian ilmaisee, oikeasti ei ole
olemassa sellaista asiaa kuin riski. Riski on joukko erilaisia tapoja jarjestdd todellisuus niin,
ettd se voidaan ymmaértdd laskettavassa muodossa. (Dean 2010, 206.) Riski on
ymmarrettdvissd Deanin luonnehdinnan mukaan myds hallituksen esityksissa: riski julkisen
talouden kestévyysvajeesta on olemassa vain niiden tekniikoiden kautta, joilla tietoa julkisen
talouden kestdvyysvajeesta tuotetaan. Néin julkisen talouden kestivyysvajeesta tuotetulla
tiedolla oikeutetaan, tai oikeastaan vaaditaan, rakenteellisten reformien toteuttaminen. Ilman
uudistuksia valtionvelka tulee kasvamaan tulevaisuudessa. Riski pohjautuu siis riskistd
tuotettuun tietoon ja samalla se ohjautuu tulevaisuuteen: nyt on pakko toimia ja tehdi
toiminnasta entistd refleksiivisempdd tai tulevaisuudessa riski realisoituu. Riski julkisen
talouden kestdvyysvajeesta toimii hallituksen esityksen ongelmallistajana ja sen valossa
kunnat ndhdddn haavoittuvaisina subjektiuksina, joihin rakenteelliset uudistukset tiytyy

kohdistaa, jotta hallinnosta saadaan refleksiivisempi, sopeutumiskykyisempi.

Kuntasubjektiuden haavoittuvaisuus maéritellddn hallituksen esityksessd toiminnan
(kustannus)tehokkuuden sekéd palvelujen jirjestimisen turvaamisen ndkokulmasta. Riski
palvelujen jarjestdmisen vaarantumisesta noudattaa myos Deanin ajattelun mukaista mallia
riskien episteemisyydestd. Palvelujen jéarjestimisen turvaamiseksi hallituksen esitys esittda

perustettavaksi uutta julkishallinnon subjektiutta: maakuntia. Toiminnan tehokkuuden
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ndkokulmasta hallituksen uudistuksessa esitettiin valinnanvapausmallin kdyttdonottoa
maakuntien sote-palvelujen jarjestdmisessd, perus- ja erikoistason sairaanhoitopalvelujen
jarjestimisvastuun yhdistdmistd maakunnille sekd valtion roolin vahvistamista toiminnan

ohjaajana ja arvioijana.

Ylipddtddn kunnallisen sote-palvelutuotannon tila ndyttdytyy hallituksen esityksessd
sekavalta, raskaalta ja tehottomalta. Ndiden ominaisuuksien liittiminen niin sanottuun
vanhaan julkiseen hallintoon ja samalla uuden julkishallintojohtamisen mukaisen reformin
tarpeellisuuden perustelu ei ole uusi ilmid, pdin vastoin. Vanhaa tapaa tuottaa palveluita on
uuden julkishallintojohtamisen argumenttien —mukaan kuvattu muun muassa
byrokraattiseksi, tehottomaksi ja alttiiksi kustannusten kasvulle. Kun tdllaiset ominaisuudet
madritellddn julkiselle sektorille tyypilliseksi, luodaan tilaa vaikutteiden ottamiselle
yksityiseltd markkinasektorilta. (Lehto 2003, 35-37.) Taémai havainto ei ole merkittiva vain
tamin tutkielman kontekstissa. Kuten Nikolas Rose (1999, 48) esittdd, hallinnallisen
jarkeilyn tyylit ovat kddnnettidvissid. Kun kunnallinen palvelutuotanto mééritelldin sekavana,
raskaana ja tehottomana Sipildn hallituksen esityksessd sote-palvelujen osalta, on ajatus
kunnallisen palvelutuotannon heikkouksista ja kehittdmistarpeista kaddnnettdvissa
koskemaan my0s laajemmin muuta kunnallista ja mahdollisesti ainakin osittain muutakin
julkista palvelutuotantoa. Téten tulevaisuuden alueelliseen itsehallintoon kohdistettavat
hallintapyrkimykset =~ on  mahdollista  oikeuttaa  jo  aiemmin  médritettyjen

haavoittuvaisuuksien perusteella.

Hallituksen esityksessd sote-palveluiden jirjestdmiselle toteutettaisiin niin sanottu
horisontaalinen ja vertikaalinen integraatio: sote-palvelujen jérjestimisvastuu siirrettdisiin
alueellisesti suuremmille maakunnille ja jarjestimisvastuuseen kuuluisi sekd perustason, etté
erikoistason palveluiden jirjestiminen. Integraation kautta pyrittdisiin parantamaan
palvelujen yhdenvertaisuutta, saatavuutta ja vaikuttavuutta sekd hillitseméén kustannusten
kasvua (HE 15/2017 wvp, 155). Perustettavaksi esitettivdt maakunnat olisivat
sopeutumiskykyisempiéd alueellisen hallinnon toiminnan riskeihin reagoimisessa ensinnédkin
vikilukunsa vuoksi. Toiseksi perus- ja erityistason palvelujen jérjestiminen yhden
palvelunjirjestdjan toimesta vahvistaisi hallituksen esityksen mukaan palvelunjirjestdjan
kannustimia kehittdad palvelukokonaisuuden kaikkia osia tasapuolisesti. Integraatio edistdisi
myos alueen voimavarojen vaikuttavampaa ja kustannustehokkaampaa kéyttéd. (Emt., 156.)

Maakuntien sopeutumiskykyd ei maéiritelld suhteessa johonkin tiettyyn uhkaan vaan
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suhteessa niithin potentiaalisiin riskeihin, joita sote-palvelujen jarjestdmiselle hallituksen
esityksessd luodaan miirittelemélld kuntasubjektiuden haavoittuvaisuuksia. Riskit ja siti
myo6td haavoittuvaisuudet mééritellddn suhteessa tulevaan: hallituksen esityksen tavoitteena
on toiminnan kehittdminen ja titen tiedonintressind on toiminnan jdrjestdmisen
tarkoituksenmukaisuuden takaaminen tulevaisuudessa. Tamé korostaa riskien kautta
hallinnan hallinnallistumisen refleksiivisyyden vaatimusta ja ylipddtddn sitd ilmiotd, ettd
hallinnan hallinnallistumisen myo6td riskeistd on tullut enenevissd maddrin hallinnan
tiedonintressin kohde. Riskien kautta hallinta mahdollistaa osaltaan subjektiuksien

toiminnan laskennallistamisen. (Helén 2010, 40—41.)

Koko sote-palvelujirjestelmén arviointia ja vertailua pyrittiisiin kehittiméan velvoittamalla
maakuntia yhtidittdimain oma palvelutuotantonsa. Yhtidittdmisvelvoite yhteismitallistaisi
eri palveluntuotannon muotoja ja mahdollistaisi niiden vélisen vertailun ja arvioinnin. (HE
15/2017 vp, 208.) Yhteismitallistamisen ja laskettavuuden edellytykset mahdollistavat
markkinajérkeilyn mukaisen hallinnan: se mahdollistaisi eri tuotantotapojen vilisen
vertailun ja jirkeilyn mukaisen kustannustehokkaimman palvelujen tuottamisen
vaihtoehdon l0ytdmisen. Markkinahallinnassa todellisuutta kuvaava tieto tuottaa maailman
kustannusten, kannattavuuden, yli- ja alijadmien kautta. Télloin keskioon tulee toiminnan
suunnittelun sijaan toiminnan arviointi ja sen kautta standardit. Toisin sanoen laskettavaan
ja yhteismitallistettuun numerotietoon muutettu todellisuus mahdollistaa uusliberaalin

hallinnan levidmisen yhé uusille eliménalueille. (Helén 2016, 196-201.)

Eri sote-palvelutuottajien yhdenvertaistaminen tapahtuisi myds hallituksen sote- ja
maakuntauudistukseen sisdltyvdt valinnanvapauslain (HE 16/2018 vp) kautta.
Valinnanvapausmallin ~ kautta  maakuntien alueellista itsehallintoa  nykyiseen
kuntajérjestelmédn verrattuna rajattaisiin merkittdvasti palvelujen tuottamisen ndkdkulmasta
sadtimdlld  palvelujen  jirjestdmiselle  tiukat ehdot sekd  palvelutuotannon
yhtidittdmisvelvoitteen kautta. Valinnanvapausmalli edistédisi osaltaan markkinajarkeilyn
mukaista sote-palvelujen arvon yhteismitallistamista, joka edistdisi terveydenhuollon
toimintojen  késittdmistd hinnoiteltavina tuotteina. Valinnanvapausmalli perustaa
tehokkuusodotuksensa siihen, ettd sote-palvelujen asiakkaat, eli kansalaiset olisivat
kykeneviisid tekeméin rationaalisen valinnan parhaasta palveluntarjoajasta. Rationaalisen
valinnan teorian mukaisen ajattelun mukaan rationaaliset yksilét mahdollistavat

kilpailutilanteesta saatavien laatu- ja kustannushydtyjen saavuttamisen.
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Valinnanvapausmalli vastuullistaisi palvelujen kdyttdjid tekemién rationaalisia valintoja
liittyen heidédn omaan terveyteensi. Hintasdénneltyjen valinnanvapausmarkkinoiden vuoksi
tieto palvelujen laadusta ohjaisi yksilon valintaa ja ohjaisi palveluntuottajat hintakilpailun
sijasta laatukilpailuun (HE 16/2018 vp, 181). Uusliberaalin hallinnan késitten kautta on
mahdollista hahmottaa hallituksen esitystd valinnanvapausmallin  jirkevyydesta.
Uusliberaali hallinta perustaa ajattelunsa rationaalisen valinnan sekd vapaan kilpailun
ideaaleille. Hintasddnnellyssd ympadristossd vapaa kilpailu ei voi olla tdydellistd, mutta
hallituksen esityksen mukaan se ohjaisi toimijat kilpailemaan keskendédn palvelujen laadun
kautta. Rationaalisina yksiloind kansalaiset valitsisivat sen palveluntuottajan, joka tuottaa
parhaat palvelut. Tami aiheuttaisi palveluntarjoajat kilpailemaan keskenddn ja, kun
hallituksen valinnanvapausmallissa hinnat ovat sddnneltyjd, kilpailu tapahtuisi palvelun
laadun kautta. Kuitenkin terveyspalvelujen kiyttdjille palvelun laadun miérittiminen
etenkin  etukdteen on hyvin haastavaa. Hallituksen esityksen mukaisessa
valinnanvapausmallissa erittdin maarittdvéksi tekijaksi muodostuisi valtion ylldpitdma

tietopankki, jonka kautta asiakkaat saisivat tietoa eri palveluista padtoksentekonsa tueksi.

Toiminnan riskeind hallituksen esityksissd ndhddin esimerkiksi se, ettd asiakkaat eivét saisi
tarpeeksi kattavaa tietoa tukemaan valintaansa. Téten uusliberaalin subjektiuden kisityksen
mukaan yksilon haavoittuvaisuus madrittyisi informaation kautta: joko yksilolld ei olisi
hallussaan tarpeeksi kattavaa tietoa rationaalista valintaa varten tai hidn ei osaisi kdyttda
hénelle tarjottua tietoa tehokkaasti hyddykseen. Hallituksen markkinajarkeily ja
rationaalisen valinnan odotukset kuitenkin ontuvat terveydenhuollon valinnanvapauden
palveluissa, koska yksildiden tieto heille tarjottavista terveyspalveluista on hyvin rajallinen
(Tuomala 2009, 349). Palvelujen kayttdjille tuotetun tiedon hyddynnettivyys
valinnanvapauden mahdollistamien valintojen tukena on merkittdva kriittinen kysymys.
Tukipalvelujen rooli korostuisi mallissa merkittavésti ja valintaa palveluntuottajasta ei tekisi
ainoastaan yksilo vaan sithen vaikuttaisi merkittdvdsti myds tietoa tuottava taho.
Valinnanvapausmallissa yksiloiden hallinta olisi tapahtunut vapauden kautta: esitys olisi
antanut ihmisille vapauden valita omat palveluntuottajansa sekd avannut sote-markkinoita
laajemmin yksityisille ja kolmannen sektorin palveluntuottajille. Uusliberaalin subjektiuden
haavoittuvaisuuden yhtend padtekijdnd pidetddn subjektiuden epidonnistumista hyddyntdd
sille tuotettua tietoa valintoja tehdessd (Chandler 2016, 123). Tédten on perusteltua olettaa,
ettd jos hallituksen esityksen mukainen valinnanvapausmalli olisi tullut kiyttoon Suomessa,

olisi se yksittdisen kansalaisen tasolla tarkoittanut sitd, ettd yksilon vastuullistaminen hinen
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omasta terveydentilastaan olisi kasvanut merkittivisti. Yksilo ei olisi ollut vastuussa vain
oman terveydentilansa ylldpidosta vaan myds siitd, kuka héntd tarvittaessa hoitaa. Arto
Selkdldn tutkimushavaintoja mukaillen tdmd olisi voinut vaikuttaa vakavimmin

heikoimmassa asemassa olevien kansalaisten palveluihin (Selkdld 2013, 191).

Hallituksen esitys mukautuisi kuntien haavoittuvaisuuteen julkisen talouden
kestivyysvajeen  hoitamisessa my0s lisddmilld  maakuntien  sopeutumiskykyad
valtionhallinnon arviointi- ja ohjausvallan vahvistamisen kautta. Valtionhallinnon suoran
arviointi- ja ohjausvallan kasvattaminen poikkeaa siitd ideaalimallista, jonka ajatteluun
pohjautuen suomalaista julkishallintoa on uudistettu viime vuosikymmenten aikana. Uuden
julkishallintojohtamisen mukainen ajattelu korostaa valtion miirdysvallan vdhentdmista ja
paikallisen autonomian lisddmistd. Valtionhallinnon tehtéviksi on mééritelty vallank&ytto
alueellisten autonomisten yksikdiden informaatio-ohjauksen kautta (Helén 2016, 202).
Hallituksen esityksen mukaan paikallisen pédatoksenteon korostaminen on aiheuttanut
vakavia ongelmia palvelujen ohjattavuudelle, laadulle ja kustannusten hillinnédlle (HE
15/2017 vp, 135). Hallituksen esitys lisdisi valtion arviointi- ja ohjausvaltaa lisddmalla
valtion arviointitoimintaan liittyvid suoran intervention keinoja maakuntien toimintaan seké
lisddmalld valtion ohjausvaltaa maakuntien taloudellisten ja strategisten tavoitteiden

madrittdjand. Valtio vastaisi myds maakuntien médédrarahakehyksen maarittamisesta.

Hallituksen esityksen mukainen maakuntien rooli voidaan ndhdéd valtionhallinnon vahvan
arviointi- ja ohjausvallan vuoksi hyvin rajallisena verrattuna julkishallinnon muihin
asteisiin. Maakuntien toiminnan tiukkaa arviointia ja ohjaamista perustellaan
kustannustehokkuushyddyilld. Toisin sanoen markkinahallinnan mukainen jarkeily
hallituksen esityksessd arvottaa taloudellisen tuloksellisuuden arvokkaammaksi kuin
alueellisen itsehallinnon. Tdma arvostus johtuu pédosin hallituksen esityksen
ongelmallistamisesta: koska hallituksen esitys pyrki hillitseméddn julkisen talouden
kestdvyysvajeen kasvamista, on kestdvyysvajeen kurominen tirkedmpdd kuin alueellinen
itsehallinto. Julkisen talouden kestdvyysvajeen kuromista pyrittiin kiyttiméan uudenlaisen
alueellisen itsehallinnon hallinnan oikeutuksena. Hallinnan tekniikkana julkisen talouden
kestdvyysvaje médrittdd sen, milld tavoin toimenpiteitd arvotetaan. Kehitys mukailee jo
pitkddn Suomen julkishallinnon uudistamista ohjannutta uuden julkishallintojohtamisen
ajattelutapaa, jossa julkishallinnon organisaatioiden tehtdvid on pyritty ymmartimain ja

hahmottamaan enenevissd méérin yksityisen sektorin lainalaisuuksien kautta.
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Kuten jo johdantoluvussa nostin esiin, sosiaali- ja terveyspolitiikka ei ole ainoa nykypéivin
esimerkki Suomessa uusliberaalin hallinnan vaikutuksista julkisten palvelujen reformeista
vaan esimerkiksi koulutusjirjestelma oli myds pdédministeri Juha Sipildn hallituskaudella
rakenneuudistusten kohteena. Koulutuspolitiikan reformeja perusteltiin uusliberalistisessa
hengessé tehokkuuden ja kilpailukyvyn lisidmisen kautta. (Brunila 2019, 351.) Esimerkiksi
2010-luvun alun yliopistouudistuksen péépiirteend oli yliopistojen autonomian
vahvistaminen (Tomperi 2009, 146). Tavoitteena oli joustavat koulutuslaitokset, jotka
voisivat joustavammin reagoida yhteiskunnallisiin muutoksiin ja joiden profiloitumista voisi
kannustaa yliopistojen keskindisen kilpailun kautta. Muutokset ovat kuitenkin lisdnneet
rahoitusjarjestelmin kautta valtion ohjausvaltaa suhteessa yliopistoihin. (Seuri & Vartiainen

2018, 100.)

Yliopistoreformin tavoitteena oli samaisia ideaaleja tehokkaammista autonomisista
tulosyksikoistd. Toiminnan tehostamiseksi esitettiin my0s samanlaisia ajatuksia siitd, kuinka
keskindinen kilpailu lisdd autonomisten koulutusyksikdiden tuottavuutta. Kuitenkin
rahoitusmallin uudistamisen kautta kokonaisrahoituksen méérd on vdhentynyt ja yliopistot
on asetettu keskindiseen kilpailuun, jonka reunaehdot méiirittelee rahoituksen myontd;ja,

valtionhallinto (Seuri & Vartiainen 2018, 101-103).

Ville Yliaska (2014) on viitoskirjassaan tutkinut uuden julkishallintojohtamisen ajatteluun
perustuvia reformeja Suomessa 1970-1990-lukujen aikana. Yliaska esittdd, ettd uuden
julkishallintojohtamisen mukaiset reformit ovat Suomessa liittyneet julkista sektoria
muokannesseen prosessiin, jossa hyvinvointivaltiota on muokattu mentroivaksi ja
kannustavaksi valmentajavaltioksi. Yleisesti uuden julkishallintojohtamisen ajatukset on
liitetty hallinnon modernisointiin, jonka tavoitteena on ollut yhtiaikaisesti tehostaa julkisen
sektorin toimintaa ja pienentdd sen kokoa. Yliaska kuitenkin esittdd, ettd uuden
julkishallintojohtamisen mukaisten reformien tarkoitus Suomessa ei ollut pelkéstiddn
pienentia ja tehostaa julkista sektoria, vaan kyseessd on ensisijaisesti ollut vallan ja julkisten
resurssien keskittdiminen kunnilta valtiolle sekd valtionhallinnon sisdlld keskusvirastoilta
ministeridille. Samalla julkisten varojen kayttdd siirrettiin  hyvinvointipalveluista
valmentajavaltion tarpeisiin, joita ovat muun muassa elektroniikkateollisuuden tutkimus- ja
kehitystyo sekd riskirahoitus. Valtiota ei ole uusliberaalista retoriikasta huolimatta ajettu
alas, vaan valtaa on reformien kautta keskitetty valtionhallintoon. Markkinoiden avaaminen

ja palveluntuotannon liikelaitostaminen kautta mahdollistettiin uusien tuotantoalojen
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syntyminen informaatio- ja palvelutaloudelle, esimerkiksi biotekniikan aloille. Uuden
julkishallintojohtamisen reformien tavoite Suomessa ei ole ollutkaan ajattelumallin
keskeisin tavoite, toiminnan tehostaminen, vaan resurssivallan keskittiminen valtiolle ja

julkisen sektorin kutistaminen. (Emt., 518-520.)

Uusliberalistinen hallinnan jarkeilyn mukaan hallituksen esityksissd ehdotetut hallintatoimet
oikeutettiin uusliberaalien ideaalien ja uuden julkishallintojohtamisen ajattelun mukaisilla
arvoilla. Kuitenkin vallansiirto valtionhallinnolle olisi tapahtunut Sipildn hallituksen
maakunta- ja sote-uudistuksessa ensinndkin niin, ettd alueellisen itsehallinnon roolia
palvelujen tuottajana olisi heikennetty avaamalla sote-markkinat myods yksityisen ja
kolmannen sektorin toimijoille. TAma itsessdédn olisi pienentdnyt julkista sektoria. Toiseksi
valtaa julkisen sektorin sisilld olisi siirretty merkittavésti alueellisen itsehallinnon piirista
valtionhallinnon alaiseksi. Ottamatta kantaa siihen, olisiko Sipildn hallituksen esitys
maakunta- ja sote-uudistuksesta pystynyt saavuttamaan sille tavoitteeksi asetettuja
kustannussddstojd on kuitenkin selvda, ettd uudistus olisi ollut erittdin merkittdvd vallan
siirto  alueellisen  itsehallinnon  piiristd  valtionhallinnolle.  Yliaskan  (2014)
tutkimushavaintoja mukaillen voidaan my0s asettaa kyseenalaiseksi se, oliko Sipildn
hallituksen sote-reformin tosiasiallinen tavoite julkisen talouden Kkestdvyysvajeen
kaventaminen ja sote-palvelujen jérjestimisen turvaaminen tulevaisuudessa vai vallan
siirtdminen valtionhallinnolle. Téhén kysymykseen ei voida tietenkdén saada vastausta, silld
hallituksen esitys ei tullut voimaan. Kuitenkin kysymys on perusteltua esittdd
tulevaisuudessa, kun uusia suomalaisen julkishallinnon reformiesityksid perustellaan
toiminnan tehostamisella ja kustannusten leikkaamisella. Hallinnan analytiikan késitteet

antavat tdmén kysymyksen esittdmiseen hyvit valmiudet.

Hallinnan muotona uusliberaali jirkeily tarjoaa sosiaalivaltiota tdydellisemmén ja
yksinkertaisemman ratkaisun yhteiskunnan ja sen yksiloiden elimén hallittavuuden
ongelmiin. Noudatettaessa uusliberaalia jarkeilyd markkinakilpailun periaate maéarittda
hallintatoimien jarkevyyden. Téll6in taloudellisesta jarjestd poikkeavaa logiikkaa ei tarvita.
Taloudellinen ajattelu my0s kaidntyy minké tahansa toiminnan arvon méérittdjaksi. Ilpo
Helénin mukaan tdméd aiheuttaa sen, ettd uusliberalististen oppien ajama
markkinakilpailullinen ajattelu johtaa hallinnan yhdenmukaistumiseen. Uusliberalismi
muokkaa yhteiskunnasta markkinoiden monoliitin. (Helén 2016, 187.) Tutkielman analyysi

sekd tulosten liittiminen aiempaan tutkimukseen aiheesta osoittaa, ettei uusliberaalin
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jarkeilyn mukainen hallinta ole arvovapaata. Markkinajérkeilyn tullessa yhd suuremmaksi
osaksi yhd useammilla yhteiskunnan osa-alueella se kuitenkin alkaa niyttdytymédn
epdpoliittiselta, objektiiviselta totuudelta siitd, mitd yksildiden ja laajemmin yhteiskunnan
tulee tavoitella. Se muokkaa yhteiskunnasta markkinoiden monoliitin. Tdmén vuoksi
markkinajérkeilyn arvopohjaisuuden esille tuominen on oleellista yhteiskuntatieteellisessi

keskustelussa, se mahdollistaa arvovalintojen tekemisen.

7.2 Tutkimuksen arviointia ja mahdolliset jatkotutkimusaiheet

Tutkielmani ottaa osaa keskusteluun siitd, kuinka uusliberaali jérkeily vallankdyton muotona
oikeuttaa hallintansa hallinnan kohteena olevien subjektiuksien haavoittuvaisuuksien kautta.
Hallinnan hallinnallistuminen edellyttdd suomalaista hyvinvointivaltioinstituutiota
asettamaan itse itsensd tarkastelun kohteeksi tullakseen ldhemmaéksi uusliberaalin
subjektiuden sopeutumiskykyistd ideaalia. Uusliberaali hallinta laajenee yhteiskunnan
uusille osa-alueille asettaen uusia vaatimuksia niin yksiloille kuin yhteisdillekin.
Uusliberaali hallinta ja uuden julkishallintojohtamisen mukaiset rakenteelliset reformit eivit
kuitenkaan tavoittele ainoastaan tehokkuutta ja tuloksellisuutta vaan kyse on myos vallan
uusjaosta yhteiskunnallisten instituutioiden vilillé ja niiden siséll4. Ndiden tulosten valossa

on perusteltua todeta, ettd tutkielmani on onnistunut vastaamaan tutkimuskysymykseensa.

Tutkielmani onnistuu mielestdni suhteellisen kattavasti kuvaamaan péddministeri Juha
Sipildn hallituksen maakunta- ja sote-uudistuksen siséltdd. Jasentdmdilld analyysitulokset
aineistossa esiintyneiden subjektiuksien kautta lukija saa melko kattavan ja ymmaérrettdvin

padpiirteisen kuvauksen hyvin laajasta yhteiskunnallisesta ilmiosta.

Hallinnan analytiikka on yhteiskuntatieteissd hyvin suosittu teoreettinen viitekehys. Tamén
myo6td se on laajentunut useiksi eri tulkinnoiksi ja samalla vaikeammin maéaériteltavéksi ja
tunnistettavaksi kokonaisuudeksi. Pyrin itse vastaamaan tihidn haasteeseen niin, ettd
tutkielmani tavoitteena oli tutkia aineistossa ilmenevdd hallintaa ja vallankdyttoad
sellaisenaan ilman, ettd liittdisin sen johonkin tiettyyn uusliberaaliin 1lmidon, esimerkiksi
kilpailukykyyn tai palveluiden yksityistimiseen. Tavoitteenani oli Michel Foucault’n
hallinnallisuuden tutkimuksen tapaan vallan muotojen analyysi ja kuvailu, jossa mielestdni

olen onnistunut hyvin.
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[Imeisimpénd haasteena tutkielmalleni oli valitsemani aineisto: pdéministeri Juha Sipildn
hallituksen esitykset maakunta- ja sote-uudistuksen emolaiksi sekd valinnanvapauslaiksi
ovat sivumddrélliseltd pituudeltaan hyvin laajat maisteritason opinndytetyotd varten.
Aineiston pituus tuotti haasteita etenkin analyysini alkuvaiheessa. Kuitenkin
suunnittelemalla analyysin toteuttamisen huolellisesti, perehtymailld laadullisen tutkimuksen
tutkimustraditioon sekd seuraamalla hallinnan analytiikan késitteistod, olen mielestdni
pystynyt haasteisiin ndhden kuvaamaan Sipilén hallituksen maakunta- ja sote-uudistuksessa

ilmenevéi hallintaa selkeésti ja johdonmukaisesti.

Toinen ilmeinen kritiikin kohde on tutkielmani aihe. Onko tarkoituksenmukaista tutkia
sellaisia hallituksen esityksii, jotka eivét koskaan tulleet voimaan? Ensinndkin tutkielma-
aihetta valitessani Sipildn hallituksen esitys maakunta- ja sote-uudistuksesta oli vield
kdynnissd, vaikkakin jo silloin sote-reformi oli kovan kritiikin kohteena. En kuitenkaan
voinut olla varma siitd, ettd hallituksen esitys ei tulisi meneméién lapi. Toiseksi tutkielmani
keskittyy pitkalti sellaisiin aihealueisiin, joita ei julkisessa keskustelussa kritisoitu Sipilidn
hallituksen sote-reformiesityksen ollessa kdynnissd. Keskustelu ja krititkki keskittyivit
vahvasti valinnanvapausmallin ja rahoitusmallin riittdvyyden arvostelemiseen. Kuten
tutkielmassani huomataan, nimi asiat ovat eivdt ole ensisijaisia hallinnan analytiikan
ndkokulmasta. Valinnanvapausmalli ja rahoitusmalli ovat vain osia niistd
laajamittaisemmista hallintapyrkimyksisté, joita Sipildn hallituksen esitykset tavoittelivat.
Esimerkiksi kuntien haavoittuvaisuuden argumentteja ei ainakaan laajamittaisesti kritisoitu.
Kun jokin subjektius on hyvéksytysti madritelty haavoittuvaiseksi, voidaan sithen kohdistaa
muitakin hallinnan keinoja, vaikka hallituksen esitys maakunta- ja sote-uudistuksesta
kaatuikin. Téten tutkimusaiheeni on politiikkatieteellisesti relevantti, vaikka hallituksen

esitys kaatuikin.

Tutkielma on avannut joitain mielenkiintoisia jatkotutkimusaiheita. Ensinnékin
uusliberaaliin ajatteluun ja uuteen julkishallintojohtamiseen pohjautuvien suomalaisten
julkishallinnon reformien tutkimusta 2000-luvulla tulisi tehdd lisdd etenkin siitd
valtatutkimuksen nidkokulmasta, miten uudistuksille annetut tavoitteet oikeasti vastaavat
niitd toimenpiteitd, joita reformien kautta toteutetaan. Asian tarkastelu suomalaisessa
kontekstissa voisi avata uudistusten vaikutuksia uusista ndkokulmista ja tdten tuoda

suomalaisen yhteiskuntajirjestelmén tutkimukseen uusia tutkimusaiheita.
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Toiseksi Sipildn hallituksen maakunta- ja sote-uudistuksen analyysi luo hyvin pohjan
tulevien sote-reformien ja muidenkin julkisen palveluntuotannon uudistusten tutkimiselle.
Tatd tutkielmaa kirjoittaessa Suomen nykyinen hallitus on ajamassa eteenpédin omaa sote-
rakenneuudistustaan. Tutkimustulokseni avaavat mielenkiintoisia kysymyksid esimerkiksi
suomalaisen alueellisen itsehallinnon tulevaisuudesta ja yhteiskunnallisen vallan uudelleen
jakamisesta, joiden ndkdkulmasta paddministeri Sanna Marinin uudistusta olisi mahdollista

tutkia.
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