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Kommentti: Tehokkuutta vai markkinaromantiikkaa

SEIJA PARVIAINEN*

Reino Hjerpen esitelmi tarkastelee julkisen
sektorin tehokkuuskysymyksid hyvin monipuo-
lisesti, mutta kovin perinteisestd nékokulmasta.
Julkisen sektorin toimintaan, myods sen tehok-
kuuteen, vaikuttavat voimakkaasti mm. kan-
sainvilistyminen, teknologinen kehitys sekd
ympdristotekijat. Julkinen talous ei ole endi
muulta maailmalta suljettu sektori, jonka toi-
mintaa voisi tdysin kontrolloida poliittisin ja
hallinnollisin p#itoksin. Julkisen talouden
herkkyys kansainvilisen talouden muutoksille
on merkittévisti kasvanut.

Ihmisten ja paiomien kansainvilinen liik-
kuvuus on omiaan lisddméidn maiden vélistd
verokilpailua tai jopa laajempaa fiskaalista kil-
pailua, jossa tuotannontekijoitd. houkutellaan
my06s julkisten palvelujen tarjonnalla. Tami
voi muuttaa sekd verotuksen ettd julkisten pal-
velujen médrdytymisperusteita ja kohdentumis-
ta.

Teknologinen kehitys, erityisesti uusi tieto-

* Kommentti tutkimusjohtaja Reino Hjerpen esi-
telmiin Kansantaloudellisen yhdistyksen vuosi-
kokouksessa 16.2.1995.
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tekniikka, muuttaa myos julkisten palvelujen
luonnetta. Tekniikka antaa uusia mahdollisuuk-
sia kéyttdjakunnan laajentamiseen tai rajaami-
seen. Kehitys voi pakottaa médrittelemaén uu-
delleen, mitkd ovat ns. puhtaita julkishyodyk-
keitd. Se luo myos kokonaan uusia hyédykkei-
td ja palveluja, joiden médrittely yksityisiksi tai
julkisiksi voi olla hankalaa. Informaatio mark-
kinoista levidd tietoverkkojen kautta hetkessd
ympéri maailmaa. Suurimpien julkisten han-
kintojen kilpailuttaminen ETA-alueella onkin
jo arkipdivia.

Ympiristdongelmat ovat lisdnneet tarvetta
kansainviliset rajat ylittaviin julkisiin palvelui-
hin, investointeihin ja tulonsiirtoihin. Samalla
kun julkinen sektori pyrkii supistamaan toimin-
tojaan monilla perinteisilld toiminta-alueillaan
siirtdmalla niitd markkinoille, saa se samaan ai-
kaan uusia tehtdvid mm. ympéristopolitiikan
alueella.

Tehokkuuden monet mddritelmdit

Tehokkuuskeskustelun 1dht6kohtana tulisi olla
jonkinlainen yksimielisyys julkisen talouden
tavoitteista. Kuitenkin on luonnollista, etta niis-



td vallitsee mitd polttavimpia poliittisia nike-
myseroja. Paitoksenteossa on tehokkuuskri-
teerin ohella myds kilpailevia kriteerejd, kuten
tasa-arvo ja oikeudenmukaisuus.

Tehokkuuden korostaminen ei aina johda oi-
keudenmukaiseen lopputulokseen. Mutta te-
hokkuuden ei tarvitse olla myoskéén sen este.
Tiedon ja tutkimuksen odotetaankin vastaavan
sithen, kuinka 10yt4d allokaatio- ja insentiivi-
ratkaisut, jotka johtavat tehokkaasti oikeuden-
mukaiseen lopputulokseen siten ettd yhteiskun-
nan kokonaishyvinvointi kasvaa.

Tehokkuuskeskustelussa on ollut usein vai-
kea erottaa toisistaan menojen leikkaaminen ja
todelliset tehostamistoimet. Jos lopputuote ei
ole sdistojen jalkeen laadullisesti tai méaaralli-
sesti endd entisen veroinen, on kysymyksessd
toimintojen supistaminen eiké tehostaminen.

Koska julkisen sektorin tehokkuutta on vai-
kea mitata tuotosten avulla, paddytddn usein
vain panoskustannusten tarkasteluun. Tyovoi-
mavaltaisissa julkisissa palveluissa huomattava
osa panoskustannuksista muodostuu palkoista,
jotka eivit midrdydy markkinoilla. Hyvinvoin-
tipalvelut hoidetaan Suomessa suurimmaksi
osaksi alipalkatun naistyovoiman avulla. Eri-
tyisen arveluttavaa onkin puhua tehostamisesta
silloin, kun kustannuksia karsitaan palkkata-
sosta tinkimdlld. T&lloin on kysymys tulopoli-
tilkkasta ja tulonjakopolitiikasta, eikd silld ole
mitédn tekemistd tehostamisen kanssa. Olisikin
erotettava selvisti toisistaan kustannustehok-
kuus ja varsinaisen toiminnan eli reaaliproses-
sin tehokkuus.

Esityksessd todettiin, ettd pyrkimys tehok-
kuuteen ei saisi olla vain suhdannepoliittinen
ilmi6. Vaarana onkin, ettd rahoituskriisissa
preferoidaan nopeasti saavutettavia tehokkuus-
voittoja jopa pitkdn aikavilin tehokkuuskehi-
tyksen kustannuksella. Tulisi myds selvitettsd,
mikd yhteys s#istoilld ja tehokkuudella on --
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ovatko sddstot aina lisdnneet tehokkuutta, vai
onko vaikutus joissain tapauksissa voinut olla
my0s pdinvastainen.

Markkinavoimat ja tehokkuus

Markkinat allokoivat resurssit tehokkaasti --
tietyilld oletuksilla, jotka sellaisinaan vain har-
voin pitevit reaalimaailmassa. Jos markkinoi-
den toiminnassa on puutteita, tehokkuus ei to-
teudu. Julkinen sektori on syntynyt korjaamaan
markkinoiden epdkohtia; perusteena ovat olleet
mm. julkisten palvelujen erityisluonne, ulkois-
vaikutukset, tasa-arvotavoitteet, meriittihyo-
dykkeet ja paternalismi. Kun maailma ympéril-
14 muuttuu, joudutaan nditd perusteita arvioi-
maan uudelleen. Samalla raja julkisen ja yksi-
tyisen sektorin vililld hdmértyy.

Jos ennen elettiinkin suunnitteluromantii-
kassa, niin viime vuosina on voitu puhua lihes
markkinaromantiikasta. Niin voimakas on ollut
monilla tahoilla usko markkinoiden kykyyn
ratkaista julkisen sektorin ongelmia. Yksityisti

sektoria on pidetty varsin kritiikittomasti aina
automaattisesti julkista sektoria tehokkaampa-
na ja yksityistdiminen on suorastaan samaistettu
tehostamiseen.

Todelliseen markkinahenkisyyteen kuuluu
ennen kaikkea asiakkaan kuuleminen: kayttd-
jan ndkokulman tulisi olla kaiken lahtokohtana.
Sen jadminen liian vihélle huomiolle monissa
uudistuksissa paljastaa, ettd markkina-ajattelus-
ta on omaksuttu vain toinen puoli.

On helppo yhtyd ndkemykseen, jonka mu-
kaan markkinavoimilla on julkisella sektorilla
tiydentdjan rooli. Markkinamekanismi voi olla
tirked informaation tuottaja, joka auttaa pid-
toksentekijoitd paljastamaan kéyttdjien todelli-
sia preferenssejé ja maksuhalukkuutta sekd ha-
kemaan optimaalista allokaatiota ja oikeita hin-
toja.
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Tehokkuutta tavoittelevat uudistukset
Suomessa

Suomessa on toteutettu viime vuosina useita te-
hokkuusstrategiaan liittyvid uudistuksia, joilla
on tavoiteltu markkinaohjausta julkisen sekto-
rin toimintoihin organisoimalla niitd yksityisen
sektorin tavoin.

Valtion virastojen ja laitosten siirtyminen
tulosbudjetointiin viimeistddn timin vuoden
loppuun mennessé tarkoittaa niiden itsendisyyt-
td pdattdd taloudenhoidostaan ja toimintansa
jérjestamisestd. Uudistus pakottaa virastot ja
laitokset arvioimaan omaa tuotostaan ja kiinnit-
tam#dn huomiota tehokkuuteensa.

Liian kapeasti ymmirrettynd tulosohjauk-
seenkin liittyy ongelmia. Kun kukin yksikko
keskittyy vain oman tehokkuutensa kohentami-
seen, voi siitd aiheutua ongelmia yksikoiden
viliselle yhteistyolle, jolloin kokonaistehok-
kuus saattaakin laskea. Toinen ongelma on tu-
losten madrittely. Harkitsemattomasti méaritel-
Iyt tulostavoitteet voivat johtaa toimintojen
vadristymiseen -- erityisesti, jos laatutekijoi-
den siséllyttdminen niihin on hankalasti toteu-
tettavissa. Tulosohjausta pidemmille menevid
uudistuksia ovat virastojen ja laitosten muutta-
minen liikelaitoksiksi ja liikelaitosten yhti-
oittdminen.

Osa uudistuksista on tihdannyt kilpailun li-
sadamiseen julkisten palvelujen tuottamisessa.
Useissa tapauksissa markkinavoimien sovelta-
minen kuitenkin vaatisi jo alunperin kilpailun
ja kehittyneiden markkinoiden olemassaoloa
toimialalla. Hyva kysymys onkin, kuka hydtyy,
kun julkisista monopoleista tehddan yksityisid
monopoleja?

Suomessa kuntien tehtdviksi on annettu
kansalaisten peruspalveluista huolehtiminen.
Niiden, erityisesti terveys- ja sosiaalihuollon
sekd opetus- ja sivistystoimen palvelujen koh-
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dalla on alettu eriyttdd palvelun tilaajan ja tuot-
tajan roolia. Kunnan vastuuta on tismennetty
siten, ettd sen tehtdviand on jarjestdd ndiden pal-
velujen saatavuus joko tuottamalla ne itse tai
ostamalla ne markkinoilta.

Peruspalvelujen jérjestdmisessdé on ollut
kahdenlaisia kokeiluja. Tuottaja-tilaaja-mallis-
sa kunta ostaa palvelut kuntalaisten kéytt6on
yksityiseltd sektorilta tarjouskilpailun perus-
teella. Vield pidemmille markkina-ajattelussa
menee palvelusetelikokeilu, jossa asiakas saa
tiysin vapaasti itse hankkia palvelut sieltd mis-
td haluaa. Kunta maksaa tietyn summan ja sen
ylimenevistd osuudesta vastaa kuluttaja itse.
Setelin kiyton uskotaan lisddvin asiakkaiden
laatu- ja kustannustietoisuutta. Tosin laadun
kontrollissa on edelleen puutteita. Epéselvid on
myos se, miten palvelusetelit vaikuttavat mark-
kinahintoihin. Setelin arvosta tulee markkinoil-
la helposti minimitaso, jonka alle hinnat eivit
misséin olosuhteissa laske.

Nimi molemmat mallit edellyttdavit toimi-
akseen todellisten vaihtoehtojen ja aidon mark-
kinakilpailun olemassaoloa tuottajien kesken.
Suomessa ongelmana on usein asukasmiiril-
tadn liian pieni kuntakoko ja pitkét vélimatkat.
Todelliset edellytykset aidon kilpailun synty-
miselle rajoittunevatkin pidkaupunkiseudulle

Vuoden 1993 alussa toteutettu valtionosuus-
jarjestelmén uudistus pyrki lisdamédn kuntien
autonomiaa. Vanhaa kustannusperusteista jar-
jestelmdi kritisoitiin siitd, ettd se ei kannusta-
nut tehokkuuteen eikd kustannussédstoihin.
Uudessa jérjestelmissd kunnan valtiolta saa-
man miidrdrahan kiyttotarkoitusta ei ole endd
tarkasti méadritelty. Periaatteessa kunnat voivat
jérjestdd palvelunsa entistd tarkemmin kunta-
laisten tarpeita vastaaviksi. Paikallistasolla us-
kotaan olevan parempi tietdimys kuntalaisten
preferensseistd. Tédssd hengessd on ehdotettu
my0s koko tuloverotuksen siirtdmistd kunnille.



Samoin on ehdotettu valtionosuuksien sito-
mista valtion tulo- ja varallisuusverojen tuot-
toon. Tam4 olisi varmaankin valtiontaloudelli-
sesti jarkevdd, mutta sithen liittyisi myds on-
gelmia. Koska kunnat vastaavat pitkalti juuri
peruspalvelujen tuottamisesta, niiden reagointi
suhdannevaihtelujen mukaan vaihtuviin vero-
tuloihin olisi paitsi hankalaa se myos liséisi yh-
teiskunnallista epéstabiilisuutta. Viime vuosien
lamassa kunnat ovat olleet tasapainottava ele-
mentti. Stabilisaatio kuuluu luontevimmin
ylemmaén tahon, siis valtion tehtdviin. Valtiolla
on selvisti kuntia parempi riskinottokyky ja
paremmat toimintaedellytykset kansainvélisilla
rahoitusmarkkinoilla.

Tehokkuuden nimissd Suomen julkisen sek-
torin p#itdksentekoa on milloin hajautettu, mil-
loin keskitetty. Tarke#d olisi 16ytdd hajautuk-
sen ja keskityksen oikea tasapaino niin paatok-
senteossa, rahoituksessa kuin toteutuksessakin.
Varsinkin nyt EU-jdsenyyden my6td olisi syy-
td arvioida, mikd on muuttuneissa olosuhteissa
optimaalinen taso julkisen sektorin eri toimin-
tojen toteuttamiselle: EU, valtio vai kunta --
vaiko mahdollinen maakuntataso.

Uudistusten yhteydessd ongelmia on aiheut-
tanut eri viranomaisten toimintojen koordinoi-
mattomuus. Julkinen sektori itse on usein aihe-
uttanut hankaluuksia uudistustensa toteuttami-
selle. Esimerkiksi julkisen ja yksityisen tuotta-
jan vilistd kilpailua viéristad erilainen kustan-
nusrakenne, kun tyOnantajan sivukulut ovat
korkeammat julkisella kuin yksityiselld sekto-
rilla. Kuntien entiset tyontekijét, jotka ovat siir-
tyneet tuottamaan kunnalle palveluja yksityis-
yrittdjind, ovat torméneet ongelmiin verottajan
kanssa yrittdjyyden késitteen tuottaessa tulkin-
taongelmia. Kunnat ovat my6s voineet menet-
téd valtionosuuksia siirtyessddn kiyttdmadn os-
topalveluja.
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Insentiivit ja tehokkuus tulonsiirroissa

Erityisen hankala on arvioida tulonsiirtojér-
jestelmien tehokkuutta, koska tasa-arvotavoit-
teet ovat perinteisesti korostuneet niissi tehok-
kuutta enemmén. Toisaalta tasa-arvoakin voi-
daan edistd# tehokkaasti tai tehottomasti. Tél-
16in tarkoitetaan ldhinnd tulonsiirtojen vaiku-
tuksia muun talouden toimintaan.

Maataloustuki ja koko elinkeinotuki ovat
erinomaisia esimerkkeji tulonsiirtojérjestelmis-
td, joiden tehostamisessa on sekd tiedon ettd
tahdon ongelma. My®s néiden jérjestelmien te-
hokkuuden tulee olla yhtd avoimesti arvioita-
vissa kuin palkansaajienkin tulonsiirtojérjestel-
mien. Mik#4n jarjestelma ei saisi tulla niin mo-
nimutkaiseksi, ettd muodostuu asiantuntijaval-
taa -- erityisesti kun on kyse néin suuren mitta-
luokan tukijérjestelmistd. Niin kauan kuin yksi-
tyinen yritystoiminta tarvitsee mittavaa yhteis-
kunnan tukea, voidaan my0s syystd kysyé, mi-
ki on yksityisen sektorin tehokkuus Suomessa.

Tulonsiirtojarjestelmien tutkimukselle, eri-
tyisesti sukupolvitilinpidolle, tuottaa yhi suu-
rempia haasteita ihmisten kansainvélisen liik-
kuvuuden lisddntyminen. Suomessa on tuudit-
tauduttu késitykseen, ettd tyovoiman liikku-
vuus Euroopassa ei tule merkittivisti kasva-
maan nykyisestd. Tama ndyttdskin todennikoi-
seltd, mutta historia osoittaa suurten muutto-
liikkeiden joskus ylldttdvidn padtoksentekijat.
Jos niin kdy Euroopassa, joudutaan miettiméaén
radikaalejakin uudistuksia niihin periaatteisiin,
joilla maksumiehet ja etuuksien saajat masrdy-
tyvét. On myos ratkaistava, miten koordinoi-
noidaan elinaikanaan eri maissa asuvien ja
tyoskentelevien ihmisten maksuja ja tulonsiir-
toja.
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Tutkimustiedon merkitys tehokkuus-
strategialle

Tehokkuus on paitsi tahdon ongelma, myos
mitd suurimmassa médrin tiedon ongelma. Tie-
toisuus tehokkuudesta ja tehokkuusvertailut
kannustavat itsessddn tehokkuuden tavoitte-
luun. Runsaan rahan aikana tehokkuuteen ei
yksinkertaisesti kiinnitetty riittdvésti huomiota
tai elettiin siind illuusiossa, ettd uusi tekniikka
automaattisesti edistié tehokkuutta samalla kun
se liséé tuottavuutta.

Kun maailma muuttuu yhd monimutkaisem-
maksi, tehokkaiden ratkaisujen 10ytdminen kay
yhid hankalammaksi. Meiltd puuttuu riittiva
seuranta ja arviointi tehdyistd hyvinvointiuu-
distuksista. Eri reformeilla voi olla merkittidvia
paallekkaisyyksid ja yhteisvaikutuksia, joiden
seurauksia ei tunneta. Kokonaisuus saattaa
usein hamértyd, varsinkin jos samoilla markki-
noilla toimii sekd julkinen sektori ettd yksityi-
sid yrittdjid. Julkisen sektorin toimia tulisi tar-
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kastella my0s koko yhteiskunnan tehokkuuden
kannalta.

Tarvitaan my0s tdsméllisempad tietoa siitd,
minkélaisten muutospaineiden edessi julkinen
sektori on niin ldhitulevaisuudessa kuin pidem-
milldkin aikavililli. Kun muutoksia voidaan
ennakoida, jdd sopeutumiseen riittivisti aikaa.
Julkisen talouden monimutkaisia jarjestelmia ei
voi muuttaa hetkesss, paniikkitunnelmissa. Te-
hokkuuden nimissd tehdyt liian lyhytndkdoiset
uudistukset voivat johtaa pitkdlld aikavalilld te-
hokkuustappioihin.

Informaationtuotannon ja politiikkatavoittei-
den viliset suhteet eivit ole aina ongelmatto-
mia tehokkuustutkimuksessakaan. Epamiellyt-
tavit tutkimustulokset helposti torjutaan ja nii-
den merkitystd viahitellddn. Usein jo pelkkd
keskustelu tehokkuudesta koetaan uhkaksi,
mutta se ei saa olla esteend sen enempii tiedon
tuottamiselle kuin sen ennakkoluulottomalle
soveltamisellekaan.





