Olli Savela

Tuottavuutia vai laatua
kuntapalveluihin?

Viime vuosina on alettu puhua yha enemman julkisten
palveluiden ja julkisen hallinnon tuottavuudesta ja kus-
tannustehokkuudesta. Vaaditaan valtion ja kuntien pal-
veluiden ja hallinnon tuottavuuden kohottamista ja kus-
tannustehokkuuden lisddmista. Yrityksissd ndma ovat
olleet tuttuja asioita jo pitkdan, kun yritykset ovat pyr-
kineet voittojensa maksimointiin. Mutta mitd ne mer-
kitsevat julkisessa toiminnassa, erityisesti kuntapalve-
luissa?

Yritystoiminnan tulokset, tuotokset, voidaan yleensa
laskea helposti euroissa ja niiden avulla voidaan seura-
ta toiminnan tuottavuutta ja kustannustehokkuutta.
Julkisissa palveluissa nain ei voi tehd4, koska palvelut
ovat ilmaisia tai niistd peritdan hinta, joka kattaa useim-
miten vain osan kustannuksista.

Mita tuottavuus on?

Miten siis mitata julkisten palveluiden tuloksellisuutta?

Erilaisissa tuottavuus- ja kustannustehokkuuslaskel-
missa julkisen toiminnan tuotosta eli tuotettujen palve-
lujen maaraa mitataan erilaisilla suoritteilla. Esimerkiksi
koulussa suorite voi olla oppitunti tai opintoviikko, van-
hainkodissa ja paivikodissa hoitopéaiva, sairaalassa hoi-
toepisodi, terveyskeskuksessa asiakaskaynti, kirjastos-
sa kirjastokaynti tai lainaus. Vaihtoehtoja on periaat-
teessa paljon, mutta kdytannossa tietoja on saatavissa
vain joistakin suoritteista.
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Tallaiset suoritteet ovat selkeasti méidramittareita. Ne
eivat kerro, kuinka suuri opetusryhma oli, oliko opetus
hyvaa vai huonoa. Ne eivat myoskadan kerro, millaista
hoitoa vanhainkodissa, sairaalassa tai ladkarin vastaan-
otolla asiakkaat saivat. Lyhyesti: suoritemittarit eivat
kuvaa palveluiden laatua. Laadun mittaaminen on toki
vaikeaa, mutta jos palvelun laatua ei oteta ollenkaan
huomioon, jaavat pelkat maaramittarit vakisinkin vain
karkeiksi toiminnan kuvaajiksi. Nain on kaynyt nykyi-
sille tuottavuus- ja tehokkuusmittareille.

Jotta saadaan selville toiminnan tuottavuus, on tuo-
tokset eli suoritteiden lukumaara suhteutettava kaytet-
tyihin panoksiin. Jos suoritteet suhteutetaan tehtyyn
tydoméaaraan, puhutaan tyén tuottavuudesta. Tyon mai-
raa mitataan yleensa tehdyilla ty6tunneilla. Toinen vaih-
toehto olisi tydntekijéiden lukuméaara, mutta osa-aika-
tydn ja muiden epatyypillisten tydsuhteiden yleistyessa
se ei kuvaa tydpanosta yhta hyvin kuin tehdyt ty6tun-
nit.

Panoksiin voidaan tydpanoksen lisdksi laskea mukaan
myo6s muut kustannukset. Niitd ovat kaytetty pAdoma-
panos (rakennukset, koneet ja kalusto) seka valituote-
panos (ostetut tarvikkeet ja palvelut). Tall6in puhutaan
Icokonaistuottavuudesta.

Viralliset tuottavuuslaskelmat perustuvat kansanta-
louden tilinpitoon. Tilastokeskus on julkaissut julkis-
ten palvelujen tuottavuuslaskelmia muun muassa Tuot-
tavuuskatsaus -julkaisussa vuosittain. Myos Valtion ta-
loudellinen tutkimuskeskus (VATT) ja Sosiaali- ja terve-
ysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus (STAKES) ovat
julkaisseet viime vuosina eri toimintojen tuottavuuslas-
kelmia.

Laskelmat kertovat, etta tuottavuus on viime vuosina
alentunut kouluissa, vanhainkodeissa, paivikodeissa,
terveyskeskuksissa ja sairaaloissa, kun tuottavuuden
laskennassa kaytetdan edellda mainitun kaltaisia suorit-
teita ja panoksia.
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Miksi koulujen tuottavuus alenee?

Kaikkein tdrkein panos hyvinvointipalveluiden tuotta-
misessa on tydntekija ja hinen tyénsa. Henkildstokulut
ovat suunnilleen kaksi kolmasosaa kaikista kustannuk-
sista koulutus-, terveys- ja sosiaalipalveluissa.

Kun panoksena kaytetdan tehtya tydmaaraa, on silla
tietysti ratkaiseva vaikutus tuottavuuteen ja sen muu-
toksiin. Kun kouluissa joudutaan kasvavien oppimis-
vaikeuksien takia lisddmaan kouluavustajia, tehty tyo-
maara kasvaa, mutta suoritteet eli oppitunnit pysyvat
entiselldéan. Talléin tydon tuottavuus laskee. Oppilaiden
ja opettajien kannalta se on hyvéa asia. He voivat parem-
min keskittyd oppimiseen ja opettamiseen verrattuna
siihen, ettei kouluavustajia olisi.

VATT julkaisi joulukuussa 2005 tutkimuksen perus-
koulun tuottavuuden kehityksesta vuosina 1998 - 2003.
Tutkimuksen mukaan "tuottavuus” oli alentunut viides-
sa vuodessa noin 14 prosenttia. Opettajien ammattijar-
jestd OAJ kiinnitti aivan oikein huomiota niihin tekijoi-
hin, jotka olivat kehityksen taustalla. Samana aikana
erityisopetukseen siirrettyjen oppilaiden méaara kasvoi
70 prosenttia ja kouluavustajien maara 50 prosenttia.
Opettajien eldkemaksut siirtyivit tuona aikana kokonaan
kuntien maksettaviksi. Listaan voisi lisata kiinteistoku-
lut, silld usein kunnissa sisdiset vuokrat ovat ylimitoi-
tettuja ja niitd on viime vuosina keinotekoisesti paisu-
tettu muun muassa Helsingissa. Kaikki nama tekijat li-
saavat vaistamatta kuluja.

Tutkimuksessakin todetaan, ettd kunnan vaestoteki-
jat, oppilasrakenne ja talous selittavat kaksi kolmasosaa
“tehokkuuseroista”. Esimerkiksi koulujen pieni koko ja
suuri muiden kuin suomenkielisten oppilaiden osuus
vahentavat tehokkuutta. Kunnan talous taas vaikuttaa
siten, ettd vauraammilla kunnilla on enemmaén varoja
kaytettavissd opetukseen, jolloin "tehokkuus” alenee.
Kaytannossa tama tarkoittaa opetuksen laadun para-
nemista, mutta tutkimuksen sanoin: opetuksen laatua
ei tutkimuksessa voitu ottaa huomioon”.

Tutkimuksen mukaan keskiméaridinen kunta yltaa
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vain 78 prosenttiin parhaiden kuntien tehokkuudesta
ja tehostamisvaraa olisi 22 prosenttia. Todellisuudessa
edellda kerrotut tekijat selittavat, miksi tehostamisen
varaa ei ole ja miksi kaikki kunnat eivat voi koskaan
yltaa "tehokkaimpien” kuntien tasolle ja miksi niiden ei
pida siihen pyrkidkaan.

Miksi sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottavuus
alenee?

Kun vanhainkodissa lisdtdan hoitajia suhteessa hoidet-
tavien madraan, tuottavuus alenee. Syyna hoitajien
madran lisdykseen voi olla vaikkapa potilaiden aikaisem-
paa huonompi kunto. Vanhainkoteihin paasevat poti-
laat ovatkin nykyaan aiempaa huonokuntoisempia, kos-
ka vanhusten maara kasvaa, mutta vanhainkotipaikko-
ja on karsittu.

Hyvinkaalla Kauniston vanhainkodissa oli syksylla
2005 vain 0,44 hoitajaa yhta hoidettavaa kohti. Jos kun-
ta lisda hoitajien maaraa sosiaali- ja terveysministerién
ja STAKESin suositusten tasolle (0,5 - 0,6 hoitajaa hoi-
dettavaa kohti), hoitopaivien maara pysyy entisellaan,
joten tuottavuus laskee.

Kun paivakodissa pienennetdan lapsiryhmié, hoitaji-
en maara pysyy entisellddn, mutta hoitopaivat vahene-
vat. Jalleen tuottavuus alenee, mutta henkilékunta voi
paremmin paneutua yksittaisten lasten kasvatukseen,
lapset saavat yksil6llisempaa kasvatusta ja vanhemmat
lienevat tyytyvaisia hoidon laatuun.

Kun eduskunnan oikeusasiamies Riitta-Leena Pau-
nio marraskuussa 2005 huomautti Helsingin kaupun-
kia siita, ettd paivikodeissa tulee koko paivan olla riit-
tava maara hoitajia, hén itse asiassa vaati, yhtaan kar-
jistamatta, ettd paivakotien tuottavuutta pitaa alentaa.

VATT:n syyskuussa 2005 julkistaman tutkimuksen
mukaan myos terveyskeskusten tuottavuus on alentu-
nut viime vuosina. Kuntien vélisia eroja selittavat tutki-
muksen mukaan muun muassa yli 85-vuotiaiden osuus
ja tyokyvyttomyyseldketta saavien osuus. Kun naiden
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osuudet ovat kunnassa suuret, jaa "tuottavuus” alhai-
semmaksi, koska hoitoa vaaditaan enemman.

My6s taméan tutkimuksen mukaan vauraammat kun-
nat kayttavat enemman rahaa palveluiden tuottamiseen,
myo0s terveyspalveluihin. Niilld on varaa panostaa asi-
anmukaiseen laatuun, mutta sitd ei oteta huomioon
tuottavuudessa. Tamékin kertoo, miten mielivaltainen
tuottavuuden késite kunnallisissa palveluissa on.

Mielenkiintoista on, etta tutkimuksessa saadaan sel-
lainenkin tulos, etta "asiakaspalveluiden ostojen lisdan-
tymisella on terveyskeskusten tuottavuutta lievasti las-
keva vaikutus”.

Tuottavuus ja palvelviden laatu yleensa
vastakkain

Ei ole vaikea nadhda, mistd tuottavuuden aleneminen
kuntien hyvinvointipalveluissa on aiheutunut. Se on la-
hinnd seurausta siitd, etta lasten ja nuorten ongelmat
ovat vaikeutuneet ja laitoshoitoon paasee vain entista
raskaampaa hoitoa vaativia potilaita. Téllaisessa tilan-
teessa on totta kai aivan oikein lisdta tyontekijoiden
madraa.

Tyontekijéiden méaran lisddaminen ei valttamatta
muutenkaan ole huono asia. Kouluissa oppimistulok-
set ja viihtyvyys ovat parempia pienemmissa luokissa.
Vanhainkodeissa jad enemmén aikaa hoidokeille, jos
hoitajia on riittavasti. Suomessa on paljon ty6ttomia,
jotka olisi viisaampi tyo6llistdd kunnan palvelukseen kuin
antaa olla jouten. Muutaman vuoden kaytossa olleella
tyollistamisvelvoitteella pyrittiin juuri tdhén. Valitetta-
vasti Esko Ahon hallitus lakkautti sen vuonna 1992.

Voi tietysti olla toisenlaisiakin palveluita, joissa teh-
tavaa tyota voidaan vahentaa esimerkiksi tietotekniikan
avulla ja siten lisatad tuottavuutta. Téllaisia palveluita
lienee 1ahinna julkisessa hallinnossa. My6s terveyden-
huollossa voi olla mahdollista kehittda hoitoprosessia
esimerkiksi siirtymalla sahkéisiin potilaskertomuksiin.
Jarkevia parannuksia ei varmaan kukaan vastusta.
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Monissa hyvinvointipalveluissa tietotekniikan mahdol-
lisuudet ovat kuitenkin hyvin rajalliset. Vanhuksille voi-
daan laittaa turvarannekkeet, joiden avulla voi tarvitta-
essa halyttda apua ja koululaiset voidaan istuttaa tieto-
koneen aarelle, mutta todellisuudessa hoito- ja opetus-
tyosséa ei ihmiskontaktia voi millddn tekniikalla korva-
ta.

Kokonaistuottavuuslaskelmissa otetaan tyopanoksen
lisédksi huomioon kaytetyt valituotepanokset ja pAdoma-
panokset. Myos naissa voidaan sidastaa. Ateriat tehdaan
mahdollisimman halvalla, koulukirjoja kierratetdan, toi-
mitaan huonokuntoisissa ja ala-arvoisissa tiloissa, pai-
vakotien lelut ostetaan kirpputorilta, kirjastohankinnois-
ta nipistetddn. Esimerkkejd Suomen kunnista 16ytyy
runsaasti. Kaikki tallaiset sdastot nakyvat laskelmissa
"kokonaistuottavuuden” kohoamisena.

Saastoja voidaan tietysti tehda jarkevissakin paikois-
sa. Usein tarvikkeita ja palveluita kunnille kauppaavat
yritykset pyrkivéat laskuttamaan ylihintaa. Jos tallaiset
ylihinnat, vaikkapa yllattden kohonneet urakkatarjous-
hinnat tai keikkalddkaripalkkiot, pystytddn torjumaan,
se on tietysti hyviksyttavaa sdastamista ja siiné sivus-
sa my0s tuottavuus paranee tai ei ainakaan heikkene.

Edella kerrotut esimerkit osoittavat, ettd melkein aina
tuottavuuden aleneminen kuntien hyvinvointipalveluissa
on palvelujen kayttdjien kannalta myonteinen asia. Se
merkitsee yleensa palveluiden laadun paranemista, kun
tyontekijoitda suhteessa asiakkaiden tai esimerkiksi kou-
lulaisten ja opiskelijoiden maardan on enemman.

Kustannustehokkuuslaskelmat

Kustannustehokkuuslaskelmat ovat hyvin lahella koko-
naistuottavuuslaskelmia. Tuotoksina kaytetdan yleen-
sd samoja suoritteita kuin tuottavuuslaskelmissa ja pa-
noksina kaytetdan kustannuksia.

Kaikki edelld kerrotut esimerkit tyontekijoiden luku-
maadran vaikutuksesta tuottavuuteen koskevat myos
kustannustehokkuutta. Kun tydntekijéoiden méaraa li-
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satdan, kustannustehokkuus laskee. Mutta kustannus-
tehokkuuslaskelmissa otetaan huomioon myos tydnte-
kijoiden palkkataso. Tama tarkoittaa sita, ettd jos tyon-
tekijat saavat jossakin kunnassa parempaa palkkaa kuin
toisessa, on kunnan kustannustehokkuus huonompi.
Tama tulos saadaan esimerkiksi Heikki A.Loikkasen ja
IIkka Susiluodon tutkimuksessa ”Paljonko verorahoilla
saa?”.

Tyontekijoiden kannalta tallainen "kustannustehot-
tomuus” on hyva asia. Suurin osa hyvinvointipalvelui-
den tuottajista on pienituloista ja koulutukseen ndhden
alipalkattua vakea: paivahoitohenkilékuntaa, luokan-
opettajia, kouluavustajia, hoitohenkildstéa, sosiaalitydn-
tekijoita, kirjastotydntekijoitd jne. Olisi vain oikeuden-
mukaista, etta heille maksettaisiin nykyista parempaa
palkkaa.

Loikkasen ja Susiluodon tutkimuksessa panostieto-
na kaytetdan nettokayttémenoja, ei bruttomenoja niin
kuin kokonaistuottavuuslaskelmissa. Nettokayttomenot
ovat kayttémenojen ja kayttétuottojen erotus. Kaytto-
tuotot ovat 1ahinné asiakasmaksuja.

Koska asiakasmaksut vihennetddn menoista, vaikut-
taa niiden suuruus "kustannustehokkuuteen”. Jos jos-
sakin kunnassa peritddn pienempid asiakasmaksuja,
ovat nettokustannukset suuremmat ja kustannustehok-
kuus alhaisempi. Joissakin kunnissa ei esimerkiksi ole
peritty terveyskeskusmaksua. Téalloin ndiden kuntien
kustannustehokkuus muodostuu laskelmissa talta osin
heikommaksi. Terveyspalveluja kayttavien, usein vaha-
varaisten kuntalaisten kannalta téllainen "kustannus-
tehottomuus” on hyva asia.

Loikkasen ja Susiluodon tutkimuksessa kaikkein “te-
hottomimmiksi” osoittautuivat Lapin isot kunnat: Kitti-
14, Muonio, Enonteki6, Inari ja Kolari. Syyta ei ole vai-
kea nahda: pitkat valimatkat ja syrjdinen sijainti. Niille
ei ole mitdan tehtavissa.

Tutkimuksen anti jad muutenkin vahaiseksi. Tutki-
muksessa ei pystyta osoittamaan, etta "kustannustehot-
tomat” kunnat olisivat jotenkin epdonnistuneita tai tuh-
laisivat rahojaan. Ehka niiden asukkaat saavat sitten-
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kin laadukkaampia palveluita. Tutkimuksen tulosten
mukaan nimittdin "kustannustehottomissa” kunnissa
palvelut ovat monipuolisempia kuin muualla.

Vaikuttavuuden pitdisi olla lopullinen tavoite

Julkisten palvelujen tuloksellisuutta olisi huomattavasti
mielekkddmpaa mitata naiden palvelujen vaikuttavuu-
della kuin tuottavuudella tai kustannustehokkuudella.
Vaikuttavuudella tarkoitetaan sité, millaisia lopputulok-
sia toiminnalla saadaan aikaiseksi. Hoitopaivat, oppi-
tunnit tai asiakaskéynnit eivat ole toiminnan lopullinen
tarkoitus vaan ainoastaan keinoja syvempien tavoittei-
den saavuttamiseksi.

Koulun tavoitteena eivat ole oppitunnit vaan etta op-
pilaat oppisivat elamé&a varten. Sairaalan tavoitteena ei-
vat ole hoitoepisodit vaan potilaan paraneminen, elin-
ian pidentyminen ja paluu normaalielaméén. Paivako-
tien tarkoitus eivat ole hoitopaivat ja lasten sailytys vaan
lasten kasvaminen ja oppiminen. Vanhainkodeissa taas
pyritddn luomaan eldman laatua myo6s viimeisiin elin-
vuosiin.

Tallaisten tavoitteiden saavuttamista on vain huomat-
tavan vaikea mitata. Yleensa ei ole my6skdan mahdol-
lista erottaa eri tekijéiden vaikutusta tavoitteiden saa-
vuttamisessa. Esimerkiksi elinikdan vaikuttavat tervey-
denhuollon lisdksi muun muassa elintavat ja perintote-
kijat.

Yksi mahdollisuus ovat asiakastyytyvaisyystutkimuk-
set. Peruskoululaisten oppimista taas on kansainvali-
sesti verrattu Pisa-tutkimuksissa, joissa Suomi on me-
nestynyt hyvin. My6s Suomen terveydenhuoltojarjestel-
ma on saanut kiitosta, muun muassa OECD:1ta.

Yksityisten palveluiden tuottavuus on myo6s laskenut

Julkisten palveluiden tuottavuuden rinnalla voidaan
tarkastella myo6s yksityisten palveluiden tuottavuuden
kehitysta. Tilasto kertoo, ettd yksityisten terveyspalve-
luiden ty6n tuottavuus on alentunut 30 vuodessa yli 30
prosenttia. Erityisesti tuottavuus aleni vuosina 1975-
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1995. Viimeisen kymmenen vuoden aikana tuottavuus
on pysynyt suunnilleen ennallaan.

Yksityisen terveydenhuollon tuottavuus, 1975 = 100
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L&hde: Tilastokeskus, kansantalouden tilinpito

Tama kertoo havainnollisesti, miten vaikeaa tuottavuu-
den parantaminen on ylipddnsa terveydenhuollossa ja
muissa henkilépalveluissa riippumatta siita, tuotetaan-
ko ne yksityisesti vai julkisesti. Se kertoo my0s, mista
terveyspalveluiden yksityistimisessa ei ainakaan ole
kysymys. Siind ei ole kysymys siita, etta yksityiset pys-
tyisivat tuottamaan palvelut jotenkin tuottavammin ja
tehokkaammin kuin julkinen sektori. Kysymys on yk-
sinkertaisesti siitd, etta yha suurempi osa hyvinvointi-
palveluista halutaan siirtda yksityisen voitontavoittelun
piiriin.

Vanhasen hallituksen ja eliitin tavoitteena on selke-
asti julkisten palveluiden vdhentdminen ja niiden yksi-
tyistaminen. Tama kay hyvin ilmi entisen padministerin
Esko Ahon lausunnosta pankkien irtisanomisiin liitty-
en: "My0s julkisen sektorin tydpaikkoja on saatava ha-
vidmaan” (Helsingin Sanomat 19.8.2005).

Kun seuraavan kerran térmaat vaatimuksiin hyvin-
vointipalveluiden tuottavuuden ja kustannustehokkuu-
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den parantamisesta, kannattaa miettid, mita silloin itse
asiassa vaaditaan. Eiké silloin vaadita tyontekijoiden
maaran vahentamista, jaljelle jdavien tyétahdin kirista-
mista, tyontekijéiden palkkojen rajoittamista, kohoavia
asiakasmaksuja ja viime kddessa huonompia palvelui-
ta?
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