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JULKISRAHOITTEISET PALVELUT OSANA
UUDELLEENJAKO- JA HYVINVOINTI-
JARJESTELMAA: POHJOISMAINEN MALLI

Tdmd kirjoitus esittelee modernin julkistalouden tutkimuksen ndkokulmaa julkisten
hyvinvointipalveluiden tarjontaan ja myés julkisen palvelutuotannon tarpeellisuuteen.
Julkisten hyvinvointipalveluiden kdytté edistdd usein tyon tarjontaa. Ndin voidaan
lieventdd tuloverotukseen ja rahatukeen perustuvan tulonsiirtopolitiikan kannustin-
vaikutuksia. Lisdksi niissd korkean rajaveroasteen maissa, joissa on laaja tyon tarjontaa
tukeva julkinen palvelutarjonta, verotus voi muita maita vihemmdn vddristdd tyén
tarjontapddtoksid. Tdllainen palveluiden tarjontaan perustuva hyvinvointipolitiikka
on suojatumpaa maiden vdliseltd vero- ja muulta jarjestelmdkilpailulta kuin pelkkiin
tulonsiirtoihin perustuva politiikka. Julkisia palveluita tarvitaan usein nimenomaan tur-
vaamaan lasten, nuorten, vanhusten ja muiden haavoittuvassa asemassa olevien asema.

Moni talouden ja politiikan johtohenkilo pitdi julkista sektoria/hyvinvointivaltiota
liian suurena. Esimerkiksi presidentti Sauli Niinisté6 kommentoi julkisen sektorin
kokoa 15.1.2014 elinkeinoministeri Vapaavuoren (kok) jirjestdmiissi Selkdranka-
seminaarissa: Julkisen sektorin osuus bkt:sta on 58 prosenttia. Tilanne ei ole terve”.
Pian julkisuuteen tuli Tilastokeskusta my6ten oikaisu siit4, ettd Niiniston ilmoittama
luku tarkoittaa julkisten kokonaismenojen suhdetta bkt:en. Julkisen sektorin bkt-osuus
on noin 20 prosenttia. Julkisen sektorin tyontekijéiden osuus kaikista tyontekijoisté
on noin neljannes.

Niinistén virhetulkinta on kuitenkin jééinyt sitkeéisti elim#éin. ELINKEINOELA-
MAN KESKUSLIITON (2014) ”Kasvun manifestin” sparrausryhmén puheenjohtaja,
vuorineuvos Eloranta samasti Niinist6n tavoin julkisen sektorin koon julkisten ko-
konaismenojen suhteeseen bruttokansantuotteesta, kun hiin totesi Talouseldmissi
25.9.2014: ”Sen pitdd tulla alle 50 prosentin, mutta se on pidempiaikainen vddnto...”
Edelleen hin kommentoi: ”Verotusta on hankala muuttaa, koska sielld on se iso moh-
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kdle, julkinen sektori. Jos julkinen sektori on liian suuri, on verotus liian suuri, mikd on
myrkkyd investoinneille”}!

EK:n manifesti vuorostaan lausuu: "Haluamme Idhivuosien keskeiseksi tavoitteeksi
kestdvdn talouskasvun, yritysten investointiedellytysten edistdmisen sekd tyopaikkojen
[uomisen yksityisrahoitteiselle sektorille” Manifesti toteaa myos, ett# julkinen sektori on
suuri ongelma kasvun edistimisessi. Eloranta itse on kuitenkin valtioenemmistoisen
Neste Oilin hallituksen puheenjohtaja!?

Julkisten kokonaismenojen suhde bkt:en on varmaan suosittu sen takia, ett# siini
ilmenee vaihtelua talouden tilan mukana, kuten kuviosta 1 ndhd&én. Niin presidentti,
vuorineuvos ja monet muut voivat kauhistella sen kasvua kertomatta, misté kasvu on
johtunut. Se tarjoaa kuitenkin vakavampaan keskusteluun keinon seurata ainakin
karkeasti, miten julkisen sektorin budjetin (seki tulonsiirroissa etti veroissa) ns.
automaattiset vakauttajat reagoivat talouden kulloiseenkin tilaan. Kuvio 1 paljastaa
selvisti, miten tuo suhde on kasvanut talouden laskukausina tulonsiirtojen (erityisesti
tyottomyyskorvauksien) kasvaessa ja bkt:n laskiessa.

Usein moni poliitikko tai ns. asiantuntija samastaa automaattisten vakauttajien
aikaansaamat muutokset fiskaaliseksi elvytykseksi. Fiskaalista elvytystihén on vain
tilapdinen julkisten menojen kasvattaminen ja/tai verojen alentaminen, jotka ns.
kerroinvaikutuksen kautta kulkeutuvat koko talouteen.

Mielenkiintoista on my6s havaita kuviosta 2, miten julkisten menojen suhde bkt:en
on ollut muissa Pohjoismaissa laskevalla trendilld jo 1980-luvulta ldhtien. Muut julki-
sen sektorin kokoa kuvaavat mitat kuten julkisen sektorin bkt- tai ty6llisyysosuudet
ovat olleet melko vakaita. Timékéin ei kaikkia oikeistopoliitikkoja tyydytd. RKP:n
puheenjohtajan Carl Haglundin mukaan “julkinen sektori ei voi palkata endd enempdd
ihmisid” (Yle 25.10.2014). EK:n toiveen mukaisesti Haglund sanoo, ettd uudet ty6paikat
tullaan luomaan yksityiselle sektorille. Muissa Pohjoismaissa julkisen sektorin tyol-
listen osuus on selvisti korkeampi kuin Suomessa, noin 30 prosenttia. Miksi ne ovat
voineet palkata enemmin ihmisi4 julkiselle sektorille kuin Suomi?

Pohjoismaisen mallin kriitikot eiviit erottele talouden perusteiden (esimerkiksi
ikddntyminen) tekijoitd ja itse talouden organisointitapaa toisistaan. Esimerkiksi
ikddntymisongelma olisi olemassa, vaikka hyvinvointivaltio-termii ei olisi koskaan

1Suomen kokonaisveroaste oli vuonna 2013 (Tilastokeskus, Findikaattori) 44 prosenttia. ”Pit4iko sen
alkaa nelosella? Ei pid&”, totesi Eloranta (Talouseldmai 25.9.2014). Julkisten menojen suhde bruttokan-
santuotteeseen oli Suomessa vuonna 2012 56,7 prosenttia (kuvio 1). Luulisi, etti EK:n jdsenyritysten
intressi olisi saada analyyttisempii — tutkimukseen perustuvaa — informaatiota julkisen sektorin ja
kasvun vilisestd yhteydesti ikivanhan onton propagandan sijasta.

2 EK:ltaja vuorineuvos Elorannalta on ehké jddnyt huomaamatta, etti monet innovaatiot on kehitetty
julkisella sektorilla tai julkisen sektorin rahoituksella. Nokialla on téllainen tausta. Ehké 1dhivuosilta
tunnetuin esimerkki on iPhone. Toisin kuin usein viitetéin, julkinen sektori (veronmaksajat) on ollut
mukana kaikkein riskipitoisimmissa hankkeissa. Yksityinen sektori on pééssyt nauttimaan tillaisesta
riskinotosta. Téssd valossa on kovin harhaanjohtavaa puhua dynaamisesta yksityisesti sektorista ja
jamihtineesti julkisesta sektorista. Ks. MAZZUCATO (2013)
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keksitty. Talouden ongelmat ovat néille ryhmille pelkéstéin tarjontavetoisia. Ne eivét
tunnusta, ettd kysynnin puute voisi olla syy nykyiseen jo kuusi vuotta jatkuneeseen
Euroopan lamaan. Tyypillisti néille ryhmille on nihdi liian hyvin uudelleenjakavan
sosiaaliturvan laiskistavan ihmisié. Ty6té uskotaan olevan kaikille halukkaille. Tyon-
teon esteeksi on ndiden ryhmien mukaan tullut 1ihinn4 tyohaluttomuus ja laiskuuden
mahdollistava sosiaaliturva.

Niihin nikemyksiin ei tietenkéin vaikuta se, ettd yksikéén sosiaalivakuutusjirjes-
telmad ei ole pelkistiin uudelleenjakava tai riskeiltd suojautumista (eli vakuutusta) vaan
molempia. Vaikka sosiaaliturva ja verotus nihtyné kokonaisuutena jakavat uudelleen
tuloja rikkaiden ja koyhien vélill (tosin timé vaikutus on verotuksen kautta jatkuvasti
vihentynyt viimeisen 15 vuoden aikana), se on piiasiassa uudelleenjakoa elimén eri
vaiheiden ja tilanteiden vililld (elinkaaritulojen tasoittaminen).

Taloustieteessé sosiaalivakuutuksen (elike-, sairaus- ja ty6ttomyysvakuutuksen)
tirkein perustelu on markkinoiden epdonnistuminen; markkinat eivit sovellu ndiden
vakuutusten tarjontaan. Tima tieto ei tietenkéin horjuta erityisesti libertaareja. Heid4n
maailmassaan ei ole markkinoiden epdonnistumisia. Markkinat ovat tasapainossa, paitsi
jos julkisen vallan talouspolitiikka on niit4 sotkenut. Timéi ajatussuunnan nakyvimpii
edustajia ovat olleet Friedrich Hayek ja Milton Friedmanin ympérille syntynyt ns.
Chicagon koulukunta.

Kuvio 1. Julkisyhteiséjen menot 1990-2012, sulautetut kokonaismenot.
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Lshde: Tilastokeskus, Julkisyhteisdjen menot tehtavittain.
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Erityisen vaikeaa suomalaisille libertaareille ja kameralisteille (esimerkiksi monille
VM:n entisille ja nykyisille virkamiehille) on ollut pohjoismaisen mallin erikoispiirtei-
den ymmaértiminen. Pohjoismaisessa mallissa julkisella sektorilla on merkittévi rooli
terveydenhoidossa, sosiaaliturvassa, hoivapalveluissa ja koulutuksessa. Miksi markki-
nat eiviit hoida ndiden hy6dykkeiden/palvelujen tarjontaa? Ovathan ne padsiéantoisesti
yksityishyodykkeitd. Meidiathén on opetettu, kiitos taloustieteen perusoppikirjojen
ensimmdisten lukujen, ajattelemaan, ettd markkinat ovat luontevin ja tehokkain tapa
tarjota yksityishy6dykkeitd. Pohjoismaissa julkinen sektori myos pidsidiantoisesti
tuottaa néitd palveluita.

On tirkedd tehd4 ero julkisen sektorin tarjonnan/rahoituksen ja julkisen sektorin
tuotannon vililla. Julkinen sektori voi verotuksella rahoittaa palveluja tuottamatta niité
itse. Tai kuten péésdintoisesti Pohjoismaissa on tilanne, tuotanto tapahtuu julkisen
sektorin toimesta. Miten timé& on perusteltavissa? Seuraako nédiden palvelujen luon-
teestakin jotakin, miki selittdd, ettéd ne ovat julkisesti rahoitettuja (verorahoitettuja) ja
padsadntoisesti myos julkisen sektorin itsensi tuottamia? Erityisesti tuottamistapa on
julkisessa keskustelussa heijastanut ideologisia uskomuksia. Taloustieteen tarjoamat
nikemykset ovat saaneet hyvin vihin huomiota, jos ollenkaan.

Kuvio 2. Julkiset kokonaismenot BKT:n suhteutettuna Pohjoismaissa 1960-2012.
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Markkinat voivat aiheuttaa pettymyksid monella tavalla. Ne voivat tuottaa joi-
takin asioita liikaa, kuten saasteita, ja vastaavasti joitakin asioita liian vihin, kuten
koulutusta. Merkittéivi osa julkisen sektorin kasvusta viimeksi kuluneen vuosisadan
aikana selittyy sill4, ettd yksityiset markkinat ovat epdonnistuneet monien keskeisten
sosiaalisten tavoitteiden kuten korkean ty6llisyyden ja talouden vakaan kehityksen ja
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kasvun saavuttamisessa. 1930-luvun laman seurauksena léntisessi maailmassa juuri
noiden syiden vuoksi julkisen vallan taloudellinen rooli kasvoi huomattavasti.

Toki monet markkinoihin perustuvat taloudet ovat olleet tuottavia ja tehokkaita
varallisuuden kasaamisessa. Tamén kddntopuolena on kuitenkin ollut monissa maissa
suuret tuloerot. Siksi markkinoiden tuottamaan tulonjakaumaan pettyneeni monet ovat
vaatineet ja saaneet julkiselle sektorille merkittéivin roolin tulojen uudelleenjaossa.
Vallitsi pitkéén vallitsi suuri yksimielisyys seki politiikassa ettd taloustieteessa siité,
ettd julkista sektoria tarvitaan tulojen uudelleenjaossa; erimielisyytti oli ja on edelleen
siitd, mik4 olisi sopiva tulojen uudelleenjaon méiri ja paras tapa toteuttaa siti. Missi
méérin olisi kdytettévd rahassa tapahtuvia tulonsiirtoja ja milloin hyodykesidonnainen
uudelleenjako on paikallaan?

Ideaalisessa tdydellisen kilpailun markkinateoriassa jirkevistid oman edun ta-
voittelusta kehittyy kollektiivinen hyvi, kun hinta toimii vélittdvind mekanismina.
Hinta heijastaa kaikkia oleellisia asioita kuten niukkuuksia ja runsauksia. Taydellisen
kilpailun markkinateoria ei kuitenkaan ole asianmukainen kuvaus talouden toimin-
nasta - eiké edes haluttava normatiivinen pddmaéra. Nailld markkinoilla liiketoimien
osapuolten informaatio on tdydellistd ja symmetristd (so. molempien osapuolten
hallussa). Niin ei meiddn maailmassamme ole. Todellinen talous toimii toisin kuin
markkinatulkinnassa oletetaan. Koska informaatio on epétéydellistd ja epdsymmetris-
t4, tarvitaan markkinoiden ohella myos muita instituutioita hoitamaan voimavarojen
kohdentamista. Thmiskunnan historiassa onkin kehittynyt joukko t#llaisia instituutiota.
Julkinen sektori tai hyvinvointivaltio on yksi esimerkki.

Valtavirtataloustieteessi tapahtui merkittévi edistysaskel, kun tdydellisen
informaation epérealistisesta olettamuksesta luovuttiin 1970-luvulla. Episymmetrisen
informaation siséllyttdminen taloustieteeseen avasi myG6s keinon ymmértid paremmin
julkisen sektorin roolia voimavarojen kohdentajana ja tuloerojen tasaajana. Molemmat
roolit ovat vahvasti myos oikeudenmukaisuuskysymyksié.

Toinen merkittdvd murros on koettu viimeisen vuosikymmenen aikana
niin sanotun psykologisen (behavioraalisen) talousteorian esiinmarssin myoté.
Toisin kuin perinteinen taloustiede, psykologinen teoria ottaa vakavasti ihmisten
poikkeamat rationaalisuudesta, virheelliset paitokset sekd esimerkiksi lyhyen
paitoksentekohorisontin.

Julkinen tarjonta osana hyvinvointivaltiopolitiikkaa
Kysymys julkisten palveluiden tarjonnan tarpeellisuudesta ja tarjonnan oikeasta tasosta

on julkisen sektorin taloustieteen yksi tirked sovellusalue. Téll6in tarvitaan joku kisitys
yhteiskunnallisista tavoitteista (teknisemmin: yhteiskunnallisesta hyvinvointifunkti-
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osta), jotka pitévit sisélladn tyypillisesti seké talouden tehokkuuden tavoittelun etté
nikemyksen siitd, millaista tulojen tai hyvinvoinnin jakaumaa pidetéifin suotuvana.

Tulonjakotavoitetta ei tarvitse tarkasti tisment#4, vaan optimaalista talouspolitiik-
kaa voidaan tarkastella erilaisilla vaihtoehtoisilla tulonjakotavoitteilla. Jonkinlainen
hyvinvoinnin jakauman tavoite kuitenkin tarvitaan, jotta monista taloudellisista on-
gelmista tulisi ylipaatiin mielekkéita.

Esimerkiksi verotus olisi helposti ratkaistavissa, jos tulonjakotavoitetta ei olisi
ollenkaan. Till6in kiinte# kaikille sama euroméiériinen vero tarjoaisi ratkaisun, joka
vaikuttaisi mahdollisimman vihén talouden toimintaan ja maksimoisi silloin hy-
vinvoinnin. Tdm4 ratkaisu on kuitenkin useimpien mielesti eettisesti mahdoton, ja
siksi on pakko etsid kompromisseja taloudellisen tehokkuuden ja yhteiskunnallisesti
oikeudenmukaisen hyvinvoinnin jakauman kesken.

Talousnobelisti JAMES MIRRLEESIN (1971) luoma kehikko on se tapa, jolla mo-
dernissa taloustieteellisessé tutkimuksessa kisitelld&in monia hyvinvointitalouden
kysymyksid. Mirrlees tarkasteli optimaalista tuloverotusta, kun julkinen valta tavoit-
telee tuloerojen kaventamista mutta ottaa samalla huomioon sen, miten verotus voi
vaikuttaa mahdollisesti haitallisesti talouden toimintaan, esimerkiksi vihentimalli
tyOntarjontaa, sidstimisti tai investointeja. Pelkké rahaan perustuva uudelleenjako
johtaa siis kannustinongelmiin ja rajoittaa mahdollisuuksia hyvinvoinnin uudelleen-
jakoon (ks. tarkemmin TUOMALA 2009, luku 10.2).

Miksi julkinen sektori tarjoaa yksityishyddykkeits?

Olennainen kysymys on, miten julkisia palveluita kannattaa kiyttdi osana tuloja
uudelleenjakavaa politiikkaa. Kannattaako osa tulonsiirroista hoitaa julkisen pal-
velutarjonnan kautta vai kannattaako sosiaalipolitiikassa pitdytyéd vain rahaméi-
rdisiin tulonsiirtoihin? Useimpien yksityishyodykkeiden osalta kuluttajan vapaan
valintaoikeuden tuottamat edut ylittdvit mahdolliset julkiseen tarjontaan liittyvit
hyo6tynikokohdat. Julkinen valta ei juuri missiin maassa tarjoa kansalaisille sellaisia
tavaroita kuin kodinkoneet ja viihde-elektroniikka tai palveluita kuten tukanleikkuu
jaravintolapalvelut. Sen sijaan monet koulutus-, hoiva- ja terveyspalvelut ovat useissa
maissa julkisesti rahoitettuja ja niiti tarjotaan kansalaisille ilmaiseksi tai alihintaan.
Niiden osuus bkt:sta on varsin korkea, 15-20 prosenttia. Mutta miten ne kohdistuvat
eri tulotasoille? Viimeinen tieto Suomesta on vuodelta 1990 (SUONIEMI 1994; SULL-
STROM JA RITHELA 1995).

Julkisen sektorin rahoitusosuus néissi palveluissa ei ole aina ollut korkealla tasolla.
Esimerkiksi vuonna 1960 julkisen sektorin rahoituksen osuus terveydenhuoltomenois-
ta Suomessa oli 59 prosenttia ja vuonna 1980 noin 80 prosenttia. Timén jilkeen tuo
osuus on pysynyt lihes ennallaan tai pikemminkin lievésti laskenut.
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Tarkastellaan aluksi julkisen sektorin tarjoamien yksityishyodykkeiden ominais-
piirteita.

(1) Niita palveluja on vaikea jalleenmyydé. Niiden siirtiminen ihmiselti toiselle on
kiytdnnossda mahdotonta. Henkilon on vaikea joutumatta kiinni siirtd4 koulutus- tai
laitospaikkaansa jollekin toiselle. Tdsti syysté niitd palveluja voidaan jakaa ihmisille
suoraan.

(2) Osa julkispalveluista on sellaisia hyodykkeit4, joiden tuotantoon liittyy mer-
kittévid ulkoisvaikutuksia, misté seuraa, ettd markkinoilla niitd ei tuoteta riittavésti.
Esimerkiksi koulutuksesta on enemmén hy6tyd ympéristossé, jossa myos muut ymmér-
tévit asiat vastaavalla lailla. Sairauksien ehkéisystd on hyotyd my6s muille, jos sairaudet
voivat vaikuttaa muiden toimintaan. Esimerkiksi rokotuksilla voidaan ehkéistd myos
muiden kuin rokotuksen saajan sairastumista.

(3) Osalla julkisista palveluista on mittakaava- eli skaaletuja (esimerkiksi rautatie-
verkosto), so. tuotannon kasvaessa kustannukset alenevat. Tillaisia aloja kutsutaan
luonnollisiksi monopoleiksi.

(4) Julkiset palvelut saattavat edistéé tyollisyyttd tekemélld tyonteosta houkutte-
levampaa kuin se muuten olisi, erityisesti jos ty6llisyys on alhaista verotuksen aihe-
uttamien védristymien vuoksi. Ne ovat luonteeltaan sellaisia, etti niiden tuotanto on
hyvin tyovaltaista. Pohjoismaissa timé on merkinnyt korkeaa julkisen sektorin ty6l-
lisyysosuutta. Suomessa se on kuitenkin selvisti pienempi kuin Ruotsissa, Tanskassa
ja Norjassa. Onko tdma ollut tietoista politiikkaa Suomessa viime vuosikymmenten
aikana?

(5) Julkiset palvelut vaikuttavat vilittomdmmin kuin muut hyédykkeet ihmisten
kykyyn ja mahdollisuuteen toimia yhteiskunnassa, erityisesti tydmarkkinoilla. Niit
saatetaan tarjota kaikille tai niitd vaaditaan kéytettéviksi vastoin ihmisten omaa tahtoa.
Esimerkiksi lapsilla on oppivelvollisuus riippumatta vanhempien tai lasten valinnoista.

DASGUPTA (1986) puhuu positiivisten vapauksien hyédykkeisti. Positiivisten
vapauksien kisite on ldhelld SENIN (1985) capability to function-késitettd. Sen méia-
rittelee toimimisen henkil6n saavutuksina; mitd hin onnistuu tekeméién ja olemaan.
Konkreettisempi tapa kuvata capability-késitettd on tulkita se jonkinlaisena suhteena
henkilon taloudellisten resurssien (tulon) ja hdnen tarpeidensa vililla: mitd hin pystyy
tekemain, kun hinen tarpeensa tiedetdén. Senin ja Dasguptan ajattelu asettaa julkiselle
sektorille merkittiviin vastuun ihmisten toimintamahdollisuuksien edistéimisessi ja
ylldpitdmisessé.

Selittavitko nuo ominaisuudet, miksi julkinen sektori tarjoaa niitid hyodykkeit4?
Eriis varhaisimmista perusteluista on vetoaminen ns. meriittihyodykkeeseen tai pa-
ternalismiin. Toisin sanoen ihmiset eiviit aina tiedd omaa parastaan. Behavioraalinen
taloustiede (kiisitelldfin myohemmin téssé kirjoituksessa) on uudellen kiynnistéinyt
keskustelua paternalismista. Positiivisiin ulkoisvaikutuksiin vetoaminen esimerkiksi
lukutaidon poistamisessa tai kulkutautien ehkdisemisessi on varsin kiypé perustelu.
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Liiketoimikustannukset voivat olla merkittévi osa joidenkin hyodykkeiden tarjonnan
kokonaiskustannuksista.

TOBIN (1970) on esittinyt hyodykekohtaisen egalitarismin perusteluna tiettyjen
hyodykkeiden yhtildiselle tarjonnalle. Keskeist ei ole kaikkien tulojen tasaisuus vaan
tasa-arvo tulisi olla tiettyjen hybdykkeiden suhteen. N&iti ei tulisi alistaa markkinoil-
le. Monet uskovat, ettd dénioikeuden tulisi olla yhtildinen kaikille. Emmehén salli,
ainakaan periaatteessa, etté yksil6t voivat ostaa tai myyd& d44nid. Suurin osa modernin
hyvinvointivaltion palveluista on sellaisia, joiden tarjonnalle ominaispiirteet 4 ja 5 ovat
olennaisia. Seuraavissa luvuissa perehdymme niihin tarkemmin.

Julkiset palvelut ja tysllisyys

Yksi keskeinen perustelu julkisten palveluiden tarjonnalle on, ettd korvaamalla osa
rahaméériisisti tulonsiirroista tavara- tai palvelumuotoisilla tulonsiirroilla voidaan
vihentdd progressiivisen verotuksen aiheuttamia védristymié tyon tarjontaan. Jos
ty6llisyys on verotuksen johdosta alhaisempi kuin se muuten olisi, voidaan sellaisilla
palveluilla, jotka tekevit tyostd houkuttelevampaa, vihent#4 verotuksen aiheuttamaa
alityollisyytta.

Téllaisia palveluita ovat erityisesti hoivapalvelut. Esimerkiksi laadukas ja edullinen
lasten piivihoito mahdollistaa molempien vanhempien ty6ssidkédynnin, ja tyossi-
kéynti voi olla molemmille houkutteleva valinta, vaikka verotus olisikin kiredhkod.
Korvaamalla osa tulonsiirroista tyontekoa tiydentévilld hoivapalvelulla pystytdin
torjumaan verotuksen ja rahatuen aiheuttamia negatiisia kannustinvaikutuksia. Taté
kautta voidaan tietty uudelleenjaon tavoite saavuttaa pienemmin kustannuksin kuin
pelkistiin tuloverotusta ja muita veroja kiyttden.? Vanhusten hoivapalveluja voidaan
perustella vastaavalla tavalla.

Terveydenhoidossa tyokyvyn yllépito, toisin sanoen ty6tapaturmien ja tydperdisten
sairauksien hoito, edistidd tyon tarjontaa seki vilittomaésti ettd vilillisesti ammatin-
ja toimialanvalinnan kautta. Jilkimma&inen mahdollisuus syntyy siitd, ettd kattavan
julkisen tarjonnan vaihtoehtona olisi yksityinen sairausvakuutus, jonka riskisidon-
naiseen maksutasoon vaikuttavat ammatti, toimiala ja muut tyon tarjontapaitokseen
ammatinvalinnan kautta vaikuttavat seikat. Till6in yksil6kohtaiset maksut ehkiiseviit
esimerkiksi korkean tapaturmariskin aloille hakeutumista.

Voitaisiinko julkinen tarjonta korvata kiyttimélld vastaavien yksityisten palvelui-
den hintasubventioita, esimerkiksi Kela-korvauksilla ja palveluseteleiden kiytolla?
BLOMQUIST JA CHRISTIANSEN (1995, 1998) ovat osoittaneet, ettd pelkké hintasub-

3 Ks. tarkemmin BLOMQUIST JA CHRISTIANSEN (1995, 1998), PIRTTILA JA TUOMALA (2002) seké
CURRIE JA GAHVARI (2008).
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vention kéytto ei ole riittévii, vaan julkinen palvelutarjonta on aina osa tehokasta
uudelleenjakopolitiikkaa. Erityisesti timi pétee heidéin mallissaan, kun tuottavammat
henkil6t kayttévit julkista palvelua enemmén kuin muut.

Ehkd helpommin ymmaérrettiva perustelu julkisten palvelujen paremmuudesta
hintatukiin verrattuna on se, ettd ihmiset tekevit monissa pa#toksissd virheitd (beha-
vioraalisen taloustieteen lihtokohtia). Julkisten palvelujen ominaisuus, etti niité ei
voi edelleen siirtdd eikd myyda muille kansalaisille, takaa sen, etté jokainen kuluttaa
ainakin minimitason térkeiksi katsottua julkista palvelua (koulutusta, terveydenhoitoa
jne.). Hintatuessa ei téti takuuta ole.

Paidsidntoisesti empiirisessi tutkimuskirjallisuudessa verotusta ja sen aiheuttamia
tehokkuuskustannuksia, esimerkiksi tyon tarjonnan vihenemist, tarkastellaan erilliéin
julkisesta menotaloudesta. TAmai johtaa harhaan ja vaikeuttaa maiden vilisii vertailuja,
jos kéytetdin samaa tyOn tarjonnan (verotettavan tulon) joustoarviota rajaveroasteen
suhteen, vaikka mailla on eritasoiset julkiset palvelut (esimerkiksi FELDSTEIN 1995,
1999).* Jos kahdella vertailtavalla maalla on kullakin tulotasolla samat rajaveroasteet,
niin tyon tarjonta ja verotettava tulo on suurempaa siind maassa, jossa tyon tarjontaa
tukeva julkinen palvelutarjonta on laajempaa.

Julkinen palvelutarjonta rahoitetaan verotuksella. Tésté syystd tehokkuussyyt
edellyttivit laajan julkisen palvelutarjonnan maissa korkeampia rajaveroasteita kuin
maissa, joissa vastaavat palvelut hankitaan markkinoilta yksityisin ostoin.®

Jos verotusta ja julkisia menoja tarkastellaan toisistaan erilldén, tehdééin helposti
harhaisia arvioita esimerkiksi rajaveroasteiden vaikutuksesta talouden tehokkuuteen.
Syy on siind, etti tulojen rajaveroaste sisiltda maksun niisté julkisesti tarjotuista palve-
luista, joiden kéytto riippuu yksilotasolla suoraan ty6n tarjonnan mééirasti. Rajavero-
asteen voidaan nihd4 samalla siséltévin maksun niisté julkisesti tarjotuista palveluista,
joiden kiytto kytkeytyy yksilotasolla tydnteon méadriin. Niin rajaveroaste jiljittelee
markkinahintaa ja tuottaa tietoa seki liséity6tunnin todellisesta yhteiskunnallisesta
rajakustannuksesta etté palvelun maksuhalukkuudesta vihentéen palvelutarjonnan
ja tuloverotuksen erikseen aiheuttamia vadristymii (BLOMQUIST ET AL. 2009, 2010).

Till4 tavalla laaja julkinen palvelutarjonta voi osaltaan selittd sen, miksi Poh-
joismaat ovat taloudellisesti ja yhteiskunnallisesti menestyneet huolimatta korkeista
rajaveroasteista. Perusteluna Pohjoismaiden menestykselle Ruotsin entisen pdimi-
nisterin Goran Perssonin viitetéifin sanoneen: ”Vaikka aerodynamiikan lakien mukaan
kimalaisen ei pitéisi pystyd lentdméén, se kuitenkin lentda.”

4 Verotettavan tulon jousto (verotettavan tulon muutos kun verotusta kiristetdéin) katsotaan usein
olevan hyvi mittari verotuksen aiheuttamista kokonaisvéiristymisti taloudelle, silld verotettavaan
tuloon heijastuvat seki tydmaira ettd koulutuspaitokset, kuten myos veronkierto.

5 Kansantalouden tilinpidon mukaan saadut yksil6lliset luontaismuotoiset sosiaaliset etuudet, jotka
muodostuvat pdéosin julkisista hyvinvointipalveluista, ovat Suomessa noin neljénnes ja kotitalouk-
sien kulutusmenot kolme neljdsosaa niistd yhteenlasketusta kotitalouksien todellisesta yksilollisestd
kulutuksesta.
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Koska naisten tyon tarjonnan katsotaan olevan erityisen joustavaa taloudellisten
kannustimien suhteen, BLOMQUIST ET AL. (2009, 2010) arvioivat teoriamallin empii-
ristd merkitysti suhteuttamalla tyon tarjontaan liittyvien julkisten palveluiden mééria
ja keskimaériisid tuotantokustannuksia rajaveroasteisiin ja vertaamalla eri-ikdisten
naisten tyohon osallistumisasteita Ruotsissa ja Yhdysvalloissa. He péittelevit, ettid
Ruotsin julkinen palvelutarjonta alentaa merkittévisti “efektiivisid marginaaliveroas-
teita”, joissa on otettu huomioon palveluiden maksut verrattuna vastaaviin nimellisiin
ja'Yhdysvaltojen arvoihin, ja ettd vaikutus on taloudellisesti merkittavi (ks. tarkemmin
BLOMQUIST ET AL. 2010).

Erityisesti naisten tyon tarjontaan vaikuttavina palveluina BLOMQUIST ET AL.
(2009, 2010) nostavat esiin lasten pdivihoidon, vanhusten ja vammaisten hoivapalvelut,
varhaiskasvatuksen ja peruskoulutuksen. Merkitystid on myos tyokykya ylldpitivilld ja
tyoperdisten sairauksien ja ty6tapaturmien hoitoon liittyvilld terveyden- ja sairaan-
hoidolla seki tyohon liittyvilld julkisilla sosiaalivakuutusjérjestelmilld (ty6eldkkeet
ja sairasvakuutus), jotka vihentévit yksityisten vakuutusten ja sdfstimisen tarvetta.

PIRTTILA JA SUONIEMI (2010) ovat tutkineet empiirisesti Tilastokeskuksen kulu-
tustutkimuksen aineistolla sitd, millaisessa yhteydessi erilaiset kulutuspaitokset ja
julkisten palveluiden kéytto ovat ty6tunteihin. Ideana oli selvittid, miten edelli esitetyt
teoreettiset argumentit ndkyvéit suomalaisessa aineistossa. He tarkastelevat tilastollisia
malleja, jossa selitetddn kotitaloustason ty6llisyytti erilaisten julkisten palveluiden
kaytolld sekd kulutuskysynnill, kun kotitalouden kokonaistulot otetaan huomioon
(kontrolloidaan) mahdollisimman joustavalla, niin sanotulla ei-parametrisella tavalla.
Tulosten mukaan erityisesti lasten paivihoito on sellainen hyédyke, joka on positiivises-
sa yhteydessi tyon tarjontaan, vaikka kokonaistulojen vaikutus olisi puhdistettu pois.
Toisaalta taas asumismenot ja pddomatulot vihentévit tyon tarjontaa. Nima tulokset
antavat tukea sille, ettd lasten paivihoitoa kannattaa tukea julkisesti (ja pAdomatuloja
ja asumista taas verottaa).

KOSONEN (2011) tarkasteli, miten lasten kotihoidon tuen kuntalisin suuruus vai-
kuttaa alle 3-vuotiaiden lasten vanhempien ty6llisyyteen kiyttiden tulonjakotilaston
yksilotason aineistoa. Ideana on se, etté lasten kotihoidon suhteellinen hinta verrattuna
paivdhoitoon on muuttunut perheisti itsestdén riippumattomista syisti eri aikaan
eri kunnissa, miki tarjoaa luotettavan mahdollisuuden tarkastella lasten hoidon
kustannusten syy-seuraussuhdetta heidin vanhempiensa tyon tarjontapditoksiin.
Tulosten mukaan lasten hoidon kustannuksilla on suuri merkitys pienten lasten ditien
ty6llisyydelle: 10 prosentin lisdys t6ihin menon aikaansaamaan nettotulonlisiykseen
(mukaan luettuna verot ja lasten paivihoitomaksut) lisdé ndiden naisten tyollisyytta
10 prosentilla. Tulos on suuruusluokaltaan merkittéivé verrattuna perinteisiin tyon
tarjontajoustoihin. Sekd Pirttilin ja Suoniemen ettid Kososen tutkimusten mukaan
julkisen vallan tekemilld lasten péiviihoitoa koskevilla paitoksilld on siis olennainen
merkitys ty6llisyyden edistimisessa.
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Psykologisen taloustieteen perusteita julkisten palveluiden tarjonnalle

Perinteisesti taloustieteessi on ajateltu yksilon tavoittelevan kapeasti omaa etuaan
ja omaavan rajoittamaton lasku- ja ymmérryskyvyn. Tunteet eivit vaikuta paatok-
sentekoon, eiki yksil6 kiirsi tahdon heikkoudesta. On selvid, ettd monissa tilanteissa
tillaiseen kuvaan perustuva taloustiede johtaa pahasti harhaan. Psykologinen (beha-
vioraalinen) taloustiede on syntynyt korjaamaan tété tilannetta. Yksi sen keskeisisti
piirteistd on, ettd teemme virheitd, laskentakykymme on rajoitettu emmeka usein pida
lilan monimutkaisista piétostilanteista.® Toinen sen korostama havainto on tahdon
heikkouden ongelma. Thmisilld on taipumus painottaa esimerkiksi vilittomia hyotyja
pitemmién ajan haittojen kustannuksella, vaikka etukéteen kyseinen henkil6 ymmiér-
téisikin halunsa toimia pitkéin aikavilin etujen mukaisesti: lyhyen ja pitkén aikavilin
intressit eivit ole sopusoinnussa.

Julkisen talouden tutkimukselle monet niistd havainnoista tarjoavat periaatteessa
uuden syyn puuttua ihmisten valintoihin ja markkinoiden toimintaan perinteisempien
perustelujen (julkishyodykkeet, ulkoisvaikutukset, epdsymmetrinen informaatio jne.)
lisdksi. Kyse on siitd, etti jos yksityiset ihmiset tekevit virheitd, pystyyko julkinen valta
korjaamaan ndma4 virheet.

Ajatus on sindlldén julkisessa taloudessa vanha, silld niin sanotussa meriittihy6dyk-
keiden tarjonnassa ja sdéintelyssd on kyse samasta asiasta (MUSGRAVE 1959; KANBUR ET
AL. 2006). Kun ihmiset ovat eteenpiin katsovia ja ymmértévit esimerkiksi kirsivinsi
tahdon heikkoudesta, he saattavat itse asiassa haluta siirtdd osan paitosvallastaan
julkiselle vallalle sitoakseen kitensi: esimerkiksi sauhuttelun lopettamista yrittivit
tupakoitsijat voivat dénest#i tiukkojen tupakkalakien puolesta. Tima voidaan tulkita
uudentyyppiseksi paternalismiksi (ks. esim. CAMERER ET AL. 2003).

Julkisten palveluiden tarjonnalle behavioraalinen taloustiede ja uusi paternalismi
tarjoavat uusia perusteita. Julkiset palvelut vaikuttavat valittomadmmin kuin muut
hyodykkeet ihmisten kykyyn ja mahdollisuuteen toimia yhteiskunnassa. Ilmaisen
koulutuksen ja julkisen terveydenhuollon kautta voidaan edesauttaa lasten, nuorten
jamuiden heikossa asemassa olevien kehittymisti téysivaltaisiksi kansalaisiksi, joilla
on kyky tehdé pitkédn aikavilin todellisten tavoitteiden mukaisia valintoja.

Ulkoistaminen versus julkinen tuotanto
Julkinen sektori, Suomessa yleensé kunta, voi olla tilaaja ja rahoittaa palvelut, mutta
niiden tuotanto voidaan ulkoistaa yksityisen sektorin tuottajille. On hyvin tavallista

puhua ulkoistamisen sijaan yksityistimisestd, vaikka jalkimméinen on térkeéssi

6 Hyvi yleisesitys behavioraalisen taloustieteen perusteista on CAMERER JA LOEWENSTEIN (2004).
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mielessd aivan eri asia: jos julkinen palvelu yksityistetdén, niin julkinen valta ei endi
edes tilaa eiké rahoita siti.

SUONIEMI ET AL. (2003) ovat kisitelleet julkisen palvelutuotannon ja pelkén pal-
velutarjonnan (rahoitus julkista, tuotanto yksityisté) vilistéd eroa hyvinvointipolitiikan
kannalta. Tuotannon organisointiin liittyviit nikokohdat vaatisivat oman tarinansa,
mutta palautamme mieleen mahdollisuuden vaikuttaa palveluilla tulonjakoon vé-
lillisesti seké palkkatason etté tyollisyyden kautta, miké antaa lisdperusteen julkisen
sektorin tyopaikkojen korkealle maérille.

Yksi tilaaja-tuottaja-mallien yhteydessid huomiotta jaéinyt seikka on se, etté julkinen
sektori on usein ainoa tuotantopanoksen ostaja eli monopsoni. Ennen kaikkea julki-
nen sektori on monelle tyontekijille monopsonin asemassa, eli monessa ammatissa
julkinen sektori on ainoa ty6nantaja. Talousteorian mukaan monopsonivoiman pitisi
hillitd kustannuksia.

Tisti lihtokohdasta on perusteltua kysyé, onko esimerkiksi ulkoistamis- tai yksityis-
tamispolitiikka ollut sekd kustannustehokkuuden etti tyollistimisen kannalta viisasta
politiikkaa. Suomen terveydenhoidon sekajirjestelmi (sekoitus julkista ja yksityisté)
on tistd hyvi esimerkki. Kansainvélisissi vertailuissa Pohjoismaiden padsddntoisesti
julkiset jarjestelmét ovat osoittautuneet paremmiksi seké kustannustehokkuuden etti
tasa-arvon kannalta’.

Yksityisen puolen Kela-korvausten olemassaolo on tirkeimpii syitd terveyden-
hoidon tasa-arvon heikkenemiseen Suomessa (ks. TEPERI 2005). Vield paremman
kontrastin tarjoaa vertailu Yhdysvaltain puhtaasti yksityiseen vakuutusjirjestelmain
nojaavan terveydenhoidon ja Kanadan julkisen terveydenhoitojirjestelmén valilla.
Tyovoimakustannukset ovat Yhdysvalloissa huomattavan paljon suuremmat kuin
Kanadassa (ks. GRUBER 2010).

Taloudellisen toiminnan organisoimiseksi taloudella on kaksi perusvaihtoehtoa:
markkinat ja yrityksen organisaatio. Jilkimmaéinen voi olla yksityisessi tai julkisessa
omistuksessa. Markkinoille on ominaista, ettd ne asettavat omistamisen keskeiseksi
motivaatiotekijiaksi. Omistajalla on oikeus ostaa, myyd4 ja pitdd voitto. Nitd kutsutaan
vahvoiksi kannustimiksi. Sen sijaan organisaation sisiisilld kannustimilla ei pystyté tai
ei ole joistakin yrityksistd huolimatta pystytty korvaamaan omistamisesta juontuvia
motiiveja.

Omistajuus on usein liian vahva kannustin. Markkinoilla on vaikea tehd4 yhteis-
tyoté, koska jokainen tyGskentelee omaksi edukseen. Yhteistyokumppaniin ei aina
luoteta. Taimén ovat monet alihankkijat saaneet karvaasti kokea. Yritys tai miké hyvansi
organisaatio on olemassa sitéi varten, etti se poistaa tai jarjestdd uudelleen virheellisié
kannustimia ja saa ihmiset toimimaan yhdessé.

7 BESLEY JA GOUVEIA (1994) osoittavat timén. 2000-luvun alussa piivitetyt Besley-Gouveia-laskelmat
eivit olleet muuttaneet tilannetta.
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Markkinat toimivat hyvin, jos toimijoita on paljon. Jos néin ei ole ja/tai jos laatua
on vaikea arvioida, toiminnan tuominen firman (organisaation) sisélle on hyvin luon-
nollista. Tilaaja-tuottaja -malli ei voi titd muuksi muuttaa.

Perusteluja julkiselle tuotannolle

Isossa-Britanniassa 1980-luvulla konservatiivipddministeri Margaret Thatcherin
hallituksen aikana kédynnistynyt ja yhé jatkuva yksityistdmis- ja ulkoistamistrendi on
hamértinyt kysymysti siitd, mika rooli sopii julkiselle sektorille tuotannossa. 2000-lu-
vun taloustieteessi sekd julkisen ettd yksityisen sektorin omistuksen ja tuotannon veto-
voimaa arvioidaan onnistumisten ja epdonnistumisten kautta. Molemmilla sektoreilla
voidaan epédonnistua johtuen esimerkiksi kilpailun puutteesta seki epétiydellisesti
informaatiosta ja epétiydellisistd markkinoista. Niihin seikkoihin perustuen on tutkittu
valintaa julkisen ja yksityisen sektorin vlill4.

Kasvavat mittakaavatuotot tuotannossa tai vihenevit keskiméériiset kustannuk-
set - esimerkiksi energian tuotannossa ja infrastruktuurissa tarvitaan valtavat kiinteét
kustannukset ennen kuin tuotantoa voi aloittaa — ovat olleet vankimpia perusteluja
julkisen sektorin tuotannolle, koska kilpailuolosuhteita ei voi syntya téllaisilla aloilla.
Niitd kutsutaan luonnollisen monopolin aloiksi. Monet verkkojen (sihko-, puhelin-
ja vesijohtoverkot) omistukseen tai kidyttoon perustuvat toiminnot ovat kuitenkin
edelleen vankasti luonnollisen monopolin aloja.

Monissa maissa kuten Isossa-Britanniassa ja Yhdysvalloissa on kuitenkin yksityi-
sesti omistettuja luonnollisia monopoleja, ja niiden mééri on yksityistimiskehityksen
myGti itse asiassa kasvanut. Téstd on seurannut tarve sdénnelléd niiden toimintaa. Yksi-
tyistdmisen myoté kehitettyji siéintelyjirjestelmid on esimerkiksi Isossa-Britanniassa
kehuttu yksinkertaisiksi, mutta sidfintelyn laajuus ja néin ollen julkinen puuttuminen
yksityistetyilld aloilla on kuitenkin nyt suurempaa kuin ennen yksityistdmisti. Tama
on melkoinen paradoksi.

Yksityinen tai julkinen organisaatio kannustinjérjestelmané
Informaation taloustieteen ydinkysymys on, miten sopimuksia laaditaan tilanteessa,
missé sopimusosapuolilla on erilainen informaatio sopimuksen keskeisistii elemen-

teistd. Kyseessd on “pééimies-agentti” -ongelma. Taloudessa ja yhteiskunnassa on
lukemattomia padmies-agentti -tilanteita.
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Seuraavaksi kuvataan lyhyesti perusasetelma. Pagmies-agentti -ongelmassa paamies (P)
ei havaitse taydellisesti agentin toimintaa (A). Yrityksen tai organisaation tulos riippuu
sekd A:n ponnistuksista ettd niistd ulkoisista tekijdists, jotka eivét ole sen paremmin
A:n kuin P:nk&an kontrolloitavissa. A:n palkkio pyritdan sitomaan tulokseen esimerkiksi
palkkiojarjestelmalls, joka koostuu kiinte&sta tulosta ja tulokseen sidotusta bonuksesta.

Usein julkisen sektorin palkkausjirjestelmié on syytetty siité, etteiviit ne tarjoa
riittdvin voimakkaita kannustimia. Toisin sanoen bonus-komponenttia ei juurikaan
kiytetd. Kannustimien ei kuitenkaan vilttimétti tarvitse toimia juuri tilld tavalla.
Uuttera toiminta voidaan palkita my6s uralla etenemiseni. Pddmies-agentti -teori-
assa kannustin tarkoittaa materiaalista korvausta, mutta yleisend motivointiteorian
kysymykseni ja etenkin julkiseen organisaatioon sovellettuna se voi olla aivan liian
puutteellinen nikékulma.

Yksi hankalimmista ongelmista liittyy tuloksen mittaamiseen julkisella sektorilla,
silléd julkisen organisaation tavoitteet ovat monitahoisemmat kuin yksityisen yrityksen.
Pelkistddn timé saa epdilemédn yksityisen yrityksen kannustinjérjestelmien suoran
soveltamisen jarkevyytti julkisen sektorin ohjenuorana.

Usein yksityistimisté tai ulkoistamista perustellaan sill4, ettd julkisista organi-
saatioista puuttuvat vahvat kannustimet. Tdimén taustalla taas on uskomus siité, etti
yksityisissi yrityksissd on vahvat kannustimet (so. palkkaus perustuu suoritukseen eli
marginaalikorvaus lisituotoksesta on suuri). Julkiset yritykset tai organisaatiot ovat
kuitenkin hyvin samanlaisia kuin suuret kompleksiset yksityiset yritykset.

Voimakkaiden kannustimien kiytt64 hillitsee seki julkisessa etti yksityisessé or-
ganisaatiossa se, ettd agenttien (so. tyontekijéiden) ty6 koostuu useista luonteeltaan
erilaisista tehtévistd. Kannustinteoria (esimerkiksi TIROLE 1994 ja DIXIT 2002) ei en-
nusta vahvoja kannustimia organisaatioihin, joissa ihmiset tekevét useita eri tehtévii ja
joiden tuloksista jotkut ovat helpommin mitattavissa kuin toiset. Toiseksi jos rahalliset
tai tuloskannustimet ovat heikot, muut hienovaraisemmat kannustimet kuten yhteisén
normit, kulttuuri ja moraali pééisevit voimakkaammin esille.

Julkisilla organisaatioilla on my®ds tiettyjé erikoispiirteitd yksityisiin organisaatioi-
hin ndhden. Monet niisti tarjoavat palveluja koyhille, vanhoille ja/tai vammaisille. Tasti
syystd niiden johtajien ja/tai tyéntekijéiden tyéntekoa voi materiaalisia kannustimia
enemmén motivoida my6titunto tai sosiaalinen huoli. Tyontekijéit voivat menni jopa
niin pitkille asiakasta auttaessaan, ettd he ajautuvat ristiriitaan julkisen organisaation
muiden tavoitteiden kanssa.

Piddmies-agentti -teorian keskeinen nikemys julkisen ja yksityisen omistuksen
eroista on se, ettei omistusmuoto ole niinkiin tirkea vaan kontrolli. Niin ollen seki
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julkinen etté yksityinen omistus voivat olla yhta hyvii tai huonoja valvomaan johdon
toimintaa.

Sddntelyongelmassa julkinen viranomainen, esimerkiksi kunta tai ministerio,
on padmies, joka valvoo yksityistd sopimustuottajaa eli agenttia. Sdéintelyjirjestelméa
on téllin samalla kannustinjérjestelmi. Perimmiiseni kysymyksené on, millainen
kannustinjirjestelmi johtaa yhteiskunnan kannalta parhaaseen lopputulokseen.
Saantelyjarjestelmén suunnittelussa huomion erityisend kohteena on piémiehen ja
agentin vilinen informaation vaihto. Pddmiehen tavoitteet voidaan saavuttaa vain
agentin toiminnan kautta, silli agentilla on keinot tavoitteiden saavuttamiseksi, kuten
parempi ja luotettavampi tieto kustannuksista ja vastuu konkreettisista paatoksista.

Jos laatua tarkistetaan harvoin, voittoa tavoitteleva yritys on selvistikin suuntau-
tunut liiaksi voittoon ja vihemmén laatuun. Standardiargumentti kannustinteoriassa
on se, ettd jos yritykset tekevit virheen, niiden on maksettava siité, jolloin niilld on
vahva kannustin tuottaa laadukasta tyoti. Mutta jos virheitd tapahtuu erittdin harvoin,
on “takaisinkytkennin” mekanismi harvoin tapahtuvan tarkistuksen tilanteessa aivan
liian heikko.

Epataydelliset sopimukset

Alun perin HARTIN ET AL. (1997) kehittimin epétiydellisten sopimusten teorian kes-
keiseni tehtévina oli pyrkié selittimaéén yrityksen laajuutta ja sen rajoja. My6hemmin
teorian avulla on yritetty vastata myos kysymykseen, mitki toiminnot olisi luontevinta
tuottaa yksityisesti, mitk# yksityiselld sektorilla sopimustuotantona ja mitké taas ko-
konaan julkisella sektorilla. Hyvin pelkistetysti ilmaistuna heiddn mallissaan on kaksi
keskeist# seikkaa, kustannusten leikkausponnistukset ja tuotteen tai palvelun laatu.
Johtaako yksityinen sopimustuotanto viistimittd huonompaan laatuun? Kilpaillessaan
keskeniin yksityiset tuottajat saattavat leikata kustannuksia tavalla, jonka seurauksena
palvelun laatu putoaa sosiaalisen optimin, so. julkisen vallan tavoitetason alapuolelle.

Terveydenhoidon ja sosiaalipalvelujen kuten vanhustenhoidon ulkoistaminen vaatii
laadun takaamista. Ulkoistamista harkittaessa on muistettava pohtia myos, ovatko
saavutetut kustannusvoitot suuremmat kuin laadun valvonnasta koituvat lisékustan-
nukset. Hartin ja kumppaneiden mallissa julkisen sektorin managerin ponnistukset
suhteessa julkisen vallan tavoitetasoon ovat liian alhaiset sekd kustannusten viithen-
tdmisen ettd laadun parantamisen kannalta. Sen sijaan yksityisen sopimusmanagerin
ponnistukset kustannusten vihentimiseksi ovat liian suuret ja toisaalta liian vihéiset
laadun parantamisen kannalta.

Jos kustannusten viihentiminen huonontaa laatua merkittéivésti, Hartin ja kump-
panien mukaan julkinen tuotanto on parempi kuin yksityinen sopimustuotanto. Toisin
sanoen julkinen tuotanto on kustannustehokkaampaa kuin ulkoistaminen, jos (1)
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laadun valvonnan lisdkustannukset ovat korkeat ja jos (2) epidvarmuus mahdollisista
kustannuksista on suuri. On tirkeéi huomata, etté timi teoria ei korosta juuri lainkaan
kilpailun roolia.

SANDMO (2003) tuo esille tirkein palvelun laatuun liittyvén tekijén eli institutio-
naalisen vakauden. Taméi nidkokohta puuttuu Hartin ja kumppanien analyysista. Jos
kioski tai ravintola p#éttia sulkea ovensa tai menee konkurssiin, voi téll4 olla ainakin
hetkellisesti kuluttajan kannalta ikévid seurauksia. Ne eivit ole mitenkéin verrattavissa
niihin haittoihin ja ongelmiin, jotka syntyisiviit vanhusten hoivakodin tai sairaalan
lakkauttamisesta. Institutionaalinen vakaus on tirked seikka, joka puhuu julkisen
tuotannon puolesta.

Parkano on hyvi esimerkki. Parkano teki syksylla 2014 pitkdaikaisen sopimuksen
yksityisen yrityksen kanssa sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamisesta. Parkano
perusteli valintaansa sill4, etté se sdéistdd 4 miljoona euroa télld ulkoistuksella. 4 miljoo-
naa syntyy siitd, ettd uuteen sote-alueeseen liittymisesti se olisi joutunut maksamaan
1,8 ja miljoonaa ja yksityisen yrityksen tarjous leikkaisi kustannuksia 2,2 miljoonaa.®

Miksi yksityisen yrityksen tarjous on sitten niin paljon edullisempi kuin julkinen
vaihtoehto? Kunnan kamreeri ei vilttimiitt ole huolissaan tistd. Suomalaisten veron-
maksajien pitéisi olla. Jos kummassakin vaihtoehdossa laatu pidetiin samana, niin
misté erot tulevat? Miké rooli on Suomen verojirjestelmalla?

Vuonna 2008 Korkein hallinto-oikeus siunasi paitékselldan 2000-luvun alkuvuo-
sina yleistymaéssi olleen jérjestelyn, jolla yksityiselld puolella tyoskentelevit lddkarit
saattoivat hyvin helposti muuntaa ty6tulojaan osingoiksi ja yleensé kevyesti verotetuik-
si luontoiseduiksi. Téss# niin sanotussa osakaslddkarimallissa esimerkiksi yksityisilla
ladkariasemilla vastaanottoa pitidneet lddkéarit menivit osakkaaksi lddkéariyhtioon,
jolle lddkéariasema maksoi ladkérin tyostd. Porsaanreidn avulla monet muutkin kuin
lddkérit kuten juristit ja muut asiantuntijat ovat muuttaneet palkkatulojaan kevyemmin
verotetuiksi osingoiksi.

Vuoden 2010 alusta porsaanreikii yritettiin tukkia siten, ettd tydpanokseen perus-
tuvat osingot on verotettu sen henkil6n ansiotuloina, jonka tekemé&én ty6hon osinko
perustuu. Edelleen osakaslaikérimallista piésee hyotyméin suhteessa palkkaty6hon
esimerkiksi niin, ettd jarjestdd kdyttdiméansi auton ja puhelimen ld4kériyhtion kautta sen
sijaan, ettd hankkisi ne verojen jilkeen kiteen jaavilla tuloillaan. Edut verotetaan kuin
ne olisivat palkkaa, mutta niiden verotusarvot ovat yleensi todellista arvoa pienemmiit.

Lisdksi tyopanososinkoja nostamalla saa edelleen enemmén rahaa kiteen kuin
palkkana saisi. Verokohtelu on kylld sama, mutta koska tydpanososingosta ei tarvitse
maksaa esimerkiksi muita tyénantajan sivukuluja kuin sosiaaliturvamaksu eik elidke-
maksuja, saa ladkari selvisti enemmin rahaa kiteen palkkaan verrattuna. “Sanoisin,

8 Tiedot ovat niinkin luotettavasta lihteesti kuin Matti Apusen kolumnista (HS 14.10.2014).
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ettd se on sellaiset 25-27 prosenttia edullisempaa tuloa kuin palkka”, arvioi Terveyden
tuottajien liiketoimintajohtaja Christian Preetzmann (Yle 25.8.2014).

Miksi julkinen sektori on itse suunnittelemansa verojérjestelméin omituisuuksien
takia asettanut julkisen tuotannon yksityisti tuotantoa epidedullisempaan asemaan?
Ttse asiassa verouudistus téltd osin olisi tirked sote-uudistus! Verojirjestelmi yhdessi
nykymuotoisen kilpailutusjirjestelmén kanssa on my6s ollut tirkea tekijé yksityisen
sote-sektorin keskittymisen taustalla. Eiko juuri yksityistdmistd/ulkoistamista ole
yritetty perustella kilpailun lisdémiselld?

PIRTTILA JA TAIMIO (2011) tutkivat tuottajan merkitysti (yksityinen yritys, kunta,
kolmas sektori) vanhusten tehostettujen asumispalveluiden kustannuksiin. Aineisto
on maassamme ainutlaatuinen siksi, etti siinid on vanhusten hoidon vaativuutta mi-
tattu luotettavimmalla mahdollisimmalla tavalla niin sanottua RAI-mittaria kdyttden
(aineistosta lisdd ks. SINERVO ET AL. 2010). Samalla on keritty tietoja palveluiden
yksikk6kustannuksista seké erilaisia hoidon laatua heijastavista mittareista (joita ovat
esimerkiksi psyykeldikkeiden kiytto ilman diagnoosia, kaatumiset, masennusoireet,
kova péivittdinen kipu, makuuhaavat jne.) Palveluiden laadussa ei paljastunut syste-
maattista eroa eri tuottajien kesken, sen sijaan kustannuksissa oli suuri ero. Julkinen
tuotanto osoittautui selvisti muita tuotantomuotoja halvemmaksi. Yksi syy tdhén
néyttid olevan julkisten laitosten suurempi yksikkokoko. Kun koko kontrolloidaan,
julkisten ja muiden palvelumuotojen vilinen kustannusero pieneni. Timén tutkimuk-
sen perusteella kyseisessi palvelutyypissi yksityiselli sektorilla ei ole kustannuksissa
etulyontiasemaa julkiseen tuotantoon verrattuna.

Julkinen tuotanto ja tyéllisyys

Kuvio 3 osoittaa, ettd koulutuksen, terveydenhoidon ja hoivapalvelujen laaja tuotanto
Pohjoismaissa merkitsee my0s sité, ettd julkisen sektorin ty6llisyysosuus on selvisti
korkeampi erityisesti Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa kuin muissa kehittyneissi
maissa. On huomattava, ettd Suomi ei ole yltinyt julkisen sektorin ty6llisyysosuudessa
muiden Pohjoismaiden tasolle.

Kuviossa 3 Saksan luvut eivit ole vertailukelpoiset Pohjoismaiden lukujen kans-
sa, koska Saksan tyollisyysluvuissa terveydenhoidon ty6lliset on ldhes kaikki luettu
yksityiseen sektoriin. Tdm4 taas johtuu siitd, ettd Saksan terveydenhoito luetaan ns.
voittoa tavoittelemattomaan (kolmanteen) sektoriin.

Monopsoniasemassa oleva julkinen sektori voi halutessaan tyollistid enemmén
niitéd tyontekijoité, joiden suosiminen on jakopolitiikan ja tasa-arvon kannalta edul-
lista. Samalla suositun ryhmin tyon kysynti kasvaa koko taloudessa, ja ryhmén palkat
nousevat seki yksityiselld etté julkisella sektorilla. Maksamalla esimerkiksi alemman
tuottavuuden tyontekijoille korkeampaa palkkaa kuin mitd kustannusten minimointi
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Kuvio 3. Julkisen sektorin tyéllisyysosuus eri maissa 2000-luvun lopulla.

Norja
Ruotsi
Tanska
Suomi
Ranska
Kanada
Unkari
Islanti
Iso-Britannia
Belgia
Slovenia
Tsekki
Puola
Italia
Yhdysvallat
Luxemburg
Turkki
Espanja
Portugali
Uusi-Seelanti
Australia
Irlanti
Itavalta
Kreikka
Korea
Alankomaat
Saksa
Meksiko
Japani

Lshde: Suoniemi et al. (2010).

edellyttéi voi julkinen sektori kaventaa palkkaeroja ja néin lieventii vero- ja tulon-
siirtopolitiikan kannustin- tai valikoitumisrajoitetta. T#td kautta tarve fiskaaliselle,
budjetin kautta tapahtuvalle, tulonjaolle pienenee (PIRTTILA JA TUOMALA 2002, 2005).

Wagnerin laki, Baumolin tauti ja yksityistdminen

VALTIOVARAINMINISTERION (2010) raportti ja KORKMANIN (2011) EVA-raportti
nostavat Wagnerin lain ja Baumolin taudin keskeisiksi selityksiksi julkisten menojen
kasvulle. Kehittyneiden maiden historiasta 2. maailmansodan jilkeen, erityisesti 1960-
ja1970-luvuilla (ks. kuvio 2), tieddmme, etti julkisen sektorin tarjoaminen palvelujen
jahyodykkeiden osuus on monissa tutkimuksissa osoitettu kasvaneen voimakkaammin
kuin tulotaso. Toisin sanoen julkisen sektorin palveluiden ja hyédykkeiden tulojousto
olisi ollut yli ykkosen. Tétd ilmiotd kutsutaan Wagnerin laiksi.
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Kuitenkin Wagnerin jo 1880-luvulla esittiméé hypoteesia, jota hin perusteli
ennen muuta teollistumisen vaatimilla julkiselle sektorille luontuvilla palveluilla,
on alettu epdilld. Jos tarkastellaan reaalisia julkisia menoja, kuva ei ole enéi yhti
selked. Muina tirkeind kysyntitekijoind on pidetty julkisen sektorin ja yksityisen
sektorin suhdetta siind mielessd, ovatko ne toisiaan tidydentivid (komplementteja)
vai korvaavia (substituutteja). Esimerkkeini tdydentévistd toiminnoista voi mainita
monet infrastruktuuriin liittyvét palvelut kuten tieverkko, satamat, lentokentit jne.
My0s vieston kokoa ja siind tapahtuvia muutoksia on pidetty tiirkeini selittéjiné.
Monet julkisen sektorin tarjoamat hyodykkeet kytkeytyvit suoraan tai epdsuoraan
asukkaiden ikdén tai lukumairaén.

Wagnerin lain empiirinen todentaminen on osoittautunut hankalaksi. Ongelma on
se, miten todennetaan kausaalisuus (syy-seuraus -suhde) julkisten menojen ja tulotason
vililld. Wagnerin lain mukaan talouden tulotaso selittdi julkiset menot. Toisaalta
erityisesti keynesildinen makroteoria niikee julkisten menojen selittéivéin tulotasoa.
Lisiksi on hyvd huomata, ettd Wagnerin laki keskittyy vain kysyntéipuoleen.

Julkisen sektorin tuottamien palvelujen ja hyodykkeiden keskeisend ominaisuutena
on pidetty niiden tydvoimavaltaisuutta. BAUMOLIN (1967) esittimi ennuste tydvaltaisten
sektorien kuten julkisen sektorin kasvusta nojaa tihén. Baumol hahmotteli kehittyvin
ja ei-kehittyvin sektorin mallin. Kehittyvii sektoria luonnehtii tuottavuuden jatkuva
nousu, jonka aiheuttavat taloudelliset mittakaavaedut ja teknologinen muutos. Ei-
kehittyvin sektorin tuottavuuden kasvu on hitaampaa kuin kehittyvilld sektorilla.
Tamd ei kuitenkaan tarkoita sité, etteikd kasvua lainkaan olisi. Térkein syy sektoreiden
tuottavuuseroihin on ei-kehittyvin sektorin tydvoimavaltaisuus. Usein ei-kehittyvi
sektori samastetaan julkiseen sektoriin. Kuitenkin my0s yksityinen palvelusektori on
tyovoimavaltainen. VM:n raportti aivan oikein huomaa, ettd sama ongelma koskee
my0s yksityisié palveluja. Sen sijaan KORKMAN (2011) kirjoittaa “tuottavuuden kasvulle
on teknologisista syistd paremmat edellytykset... yleensd yksityisessd sektorissa kuin
julkisten palvelujen tuotannossa”.

Sovellettuna kaavamaisesti julkiseen sektoriin Baumolin hahmotelma tarkoittaa
sité, etté jos julkisen sektorin palkat nousevat samassa tahdissa kuin tuottavamman
yksityisen sektorin’ (ei vilttdmaitta yksityisen palvelusektorin), julkisen sektorin
tarjoamien palvelujen ja hyédykkeiden hinta tyévoimakustannusten nousun takia
kasvaa. Baumolin selitys on siis teknologinen. Se jittii syrjddn kysynnén ja tarjonnan
sek poliittiset prosessit.

Vaikka julkisessa sektorissa tyo on usein myos itse lopputuote, on paljon my6s sel-
laista toimintaa, jossa teknologinen muutos on mahdollista. Esimerkiksi sairaanhoitoa

9 MACZULSKIJN (2014) mukaan ainakin Suomessa viime vuosikymmenini yleensé yksityisen sektorin
palkat ovat nousseet nopeammin kuin julkisen sektorin palkat. 2000-luvulla tapahtui jonkinlainen
kéinne, jolla ei ole mitdén tekemistd Baumolin taudin kanssa vaan ehki ”Sari Sairaanhoitaja”-
vaalilupauksen kanssa.
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voidaan automatisoida joiltakin osin, mutta ihmistyo on olennainen osa hoitoa. Baumol
itse ei suinkaan maalannut samanlaisia tulevaisuuden kauhukuvia kuin suomalaisessa
keskustelussa Sailas (Kanava 3/2010) ja Korkman ovat tehneet. Alun perinhén Baumol
toi ilmién esille esittéviin taiteen rahoittamisongelmana. Hénen selked viestinsi oli,
ettd ratkaisuksi tarvitaan julkista tukea esittéville taiteelle. Hén piti tété sivistysvaltion
tunnusmerkkini.

Baumolin taudin vallitessa julkisten palvelujen tason yllapitiminen vaatii verojen
nostamista. Usein ja my6s VM:n raportissa oletetaan ainakin implisiittisesti, etté lisé-
veroeuron kustannukset kasvavat. Palvelujen tuomista lisihyodyisti ei sanota mitdin.'°

Jotkut ovat myos ehdottaneet ratkaisuksi julkisten palvelujen yksityistdmisté. Jos
télla tarkoitetaan palvelujen ostamista markkinoilta, niin edelld olleen BLOMQUISTIN
ET AL. (2010) argumentin perusteella timéi voisi johtaa Baumolin taudin pahenemi-
seen entisest&én.

VM:n raportin ja Korkmanin kirjoitusten luomat kauhukuvat Wagnerin laista ja
Baumolin ilmiGstd ovat uponneet median kautta hyvin poliitikkoihin, toimittajiin ja
suureen yleis6on. VM:n raportin innoittamana entinen valtiosihteeri Sailas nikee
Wagnerin lain (1), Baumolin taudin (2) ja vdestén ikdintymisen ja huoltosuhteen
heikkenemisen (3) syiksi kestivyysvajeeseen. “Kaksi ensimmadistd alati vaikuttavia ja
kolmas ldhivuosikymmenien erityshaaste”. ”Paineet julkisten menojen karsimiseksi tai
verojen kiristdmiseksi ovat hdtkdhdyttdvan suuria” (Sailas, Kanava 3/2010).

Korkman kirjoittaa: "Wagnerin laki vuorostaan tarkoittaa, ettd kasvun nopeutumi-
nen jopa heikentdd julkisen talouden tasapainoa kasvattamalla alati julkisiin palveluihin
kohdistuvia vaatimuksia.” VM, Korkman ja Sailas ovat tuoneet (3):n seuraksi (1):n ja
(2):n. Miten niill4 selittyy viime vuosien julkisten menojen kehitys? Nikyvitko kau-
hukuvat Wagnerin lain ja Baumolin taudin kulusta julkisten menojen kehityksess#?
Julkiset menot kasvoivat vuodesta 2000 vuoteen 2008 nimellisesti keskiméirin 4,6
prosenttia vuodessa. Kriisin jilkeisessi ajassa vuodesta 2008 vuoteen 2012 kasvu
oli keskiméérin 4,5 prosenttia vuodessa (téssikin yksi indikaattori siité, ettd finans-
sipolitiikka ei ole ollut ainakaan elvyttéivi#). Bkt taas kasvoi vuodesta 2000 vuoteen
2008 nimellisesti keskiméirin 4,3 prosenttia vuodessa ja vuodesta 2008 vuoteen
2012 keskiméérin 0,9 prosenttia vuodessa. Julkisten menojen kasvuvauhti on pysynyt
samana kriisin puhjettua, mutta bkt:n kasvu on pudonnut. Olisiko tisti péiteltivi,
ettd Sailaksen mukaan alati vaikuttava Baumolin tauti tulikin finanssikriisin mukana
Suomeen vasta 20082

10 Ks. tistd tarkemmin Tannisen ja Tuomalan artikkeli tissé kirjassa.
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Térkein heikkous Baumolin taudissa ja Wagnerin laissa on se, etté julkisten meno-
jen osuus suhteutettuna bkt:en on noussut kasvaneiden tulonsiirtojen (automaattiset
vakauttajat) seurauksena, ei niinkéén palvelujen tarjonnan kasvun vuoksi®. Taimé nikyy
hyvin kuviossa 1. Tit4 eivit jostain syysté yo. tahot ole huomanneet.

Lopuksi

Tissé artikkelissa on tuotu esille modernin julkistalouden tutkimuksen nikékulma
julkisten hyvinvointipalveluiden tarjontaan ja myos julkisen palvelutuotannon tar-
peellisuuteen. Julkisten hyvinvointipalveluiden kiytt6 edistdd usein ty6n tarjontaa.
Niin voidaan véljentid tuloverotukseen ja rahatukeen perustuvan tulonsiirtopolitii-
kan kannustinrajoitteita. Lisiksi niissd korkean rajaveroasteen maissa, joissa on laaja
ty6n tarjontaa tukeva julkinen palvelutarjonta, verotus voi muita maita vihemmén
vadristdd tyon tarjontapiitOksid. Voidaan myos esittid, ettd tdllaisten palveluiden
tarjontaan perustuva hyvinvointipolitiikka on suojatumpaa maiden viliseltd vero- ja
muulta jirjestelmikilpailulta kuin pelkkiin tulonsiirtoihin perustuva politiikka. Julki-
sia palveluita tarvitaan usein nimenomaan turvaamaan lasten, nuorten, vanhusten ja
muiden haavoittuvassa asemassa olevien asema. Julkisesti rahoitettujen palveluiden
tuottajan valinta on monimutkainen kysymys, jossa vaativinta on varmistaa palvelui-
den riittévé laatu. B
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