Acta Universitatis Tamperensis 2242

MIKKO LILJA

Hyotya vai haittaa’
®

| me nakodkulmaa

e~
alaisten sairaanhoitopiirien
sisaiseen valvontaan

\




MIKKO LILJA

Hyotya vai haittaa?

Kolme nakokulmaa
suomalaisten sairaanhoitopiirien
sisaiseen valvontaan

AKATEEMINEN VAITOSKIRJA
Esitetidn Tampereen yliopiston
johtamiskorkeakoulun johtokunnan suostumuksella
julkisesti tarkastettavaksi Tampereen yliopiston Pinni A:n

Paavo Koli -salissa, Kanslerinrinne 1, Tampere,
16. pédivdni joulukuuta 2016 klo 12.

TAMPEREEN YLIOPISTO



MIKKO LILJA

Hyotya vai haittaa?

Kolme nakokulmaa
suomalaisten sairaanhoitopiirien
sisaiseen valvontaan

Acta Universitatis Tamperensis 2242

Tampere University Press
Tampere 2016



il [AMPEREEN
YLIOPISTO

AKATEEMINEN VAITOSKIRJA
Tampereen yliopisto
Johtamiskorkeakoulu

Tdmin julkaisun alkuperidisyys on tarkastettu Turnitin OriginalityCheck -ohjelmalla
Tampereen yliopiston laatujirjestelmin mukaisesti.

Copyright ©2016 Tampere University Press ja tekiji

Kannen suunnittelu

Mikko Reinikka

Acta Universitatis Tamperensis 2242 Acta Electronica Universitatis Tamperensis 1742
ISBN 978-952-03-0301-3 (nid.) ISBN 978-952-03-0302-0 (pdf)

ISSN-L 1455-1616 ISSN 1456-954X

ISSN 1455-1616 http://tampub.uta.fi

Suomen Yliopistopaino Oy — Juvenes Print '/({I/;/
Tampere 2016

441 729
Painotuote



ESIPUHE

Sairaanhoitopiirin  sisdisen tarkastuksen tehtdvissd, suuren listatun yhtion
padkonttorin konsernilaskennassa sekd erilaisten organisaatioiden
tilintarkastustehtivissé ldhes kahdenkymmenen vuoden aikana saamani kokemuksen
jalkeenkin kysymys organisaation sisdisen valvonnan tuottamasta hyodystd ja sen
aitheuttamasta haitasta on mielestdni edelleen kiinnostava. Tamai kiinnostus nékynee
tutkimuksen taustalla.

Valitsin tdmén tutkimuksen tarpeisiin kvalitatiivisen tutkimusmenetelmén.
Saksassa Paderbornin yliopistossa viettimini kuukaudet saivat minut kuitenkin
kiinnostumaan aikaisempaa enemmén myos kvantitatiivisesta tutkimustavasta télla
tutkimusalueella. Arvioni mukaan kvantitatiivisella tutkimustavalla tullaan saamaan
erittdin kiinnostavia tutkimustuloksia siséisestd valvonnasta, ja néin lisdtddn edelleen
ymmaérrysté tasti vaikeasti rajattavasta ilmidstd. Mainittakoon vield tésséd yhteydessa,
ettd erityisen kiinnostavina koin professori Wendelin Schnedlerin tutkimustyon
koskien valvonnan aiheuttamaa haittaa. Lisdksi hénen tutkimuksensa liittyen ryhmén
valvontaan (group governance) voinevat kerryttdd uutta tietoa teemasta.

Haluan tdssd yhteydessd kiittdd kaikkia ohjaajiani eli Jarmo Vakkuria, Lasse
Oulasvirtaa ja Jan-Erik Johansonia, jotka tukivat ja kannustivat minua tdssa
tutkimustyossd. Heiddn asiantuntemuksensa innoitti minuakin tekemédn parhaani.
Heiddn ohjaustyonsd merkitystd ei voi liioitella. Aloittaessani tdimin tutkimuksen
Jarmo totesi, ettd sisdisen valvonnan alueella on tilaa monenlaiselle tutkimukselle.
Péattdessdni titd useiden vuosien tutkimustyotini olen entistikin varmemmin samaa
mieltd hinen kanssaan.

Professori Pertti Ahonen ja dosentti Sakari Mottonen toimivat esitarkastajina télle
vaitoskirjalle. Kiitdn heitd kaikista niistdi kommenteista, jotka olivat osaltaan
saattamassa titd vditOstyOotd valmiiksi. Samalla kiitdin vield dosentti Mottostd
toimimisesta vastavdittdjana.

Pirkanmaan sairaanhoitopiirin  johtoa kiitdin kannustuksesta ja kaikista

myonnetyistd opintovapaista. [lman niiden lukuisten kuukausien kirjoitusrauhaa



tdmén vaitoskirjan valmistuminen olisi siirtynyt kauas tulevaisuuteen. Kiitos myds
muille vaitdstyotd tukeneille, joita on niin paljon, etti en mainitse heitd nimelti.
Toivottavasti kaikki ndma tdrkedt ihmiset tietdvit itse tukeneensa vaitdstyoténi.
Erityisen suuret kiitokset osoitan vanhemmilleni, jotka ovat antaneet minulle
hyvén pohjan ponnistaa eldmén raitille. Rakkaimmat kiitokset suuntaan tietysti
vaimolleni Ullalle, joka on tukenut minua kaikki ndmi yhteiset vuodet. Hénen

ansiostaan tdmakin oli mahdollista.

Pirkkalassa loppuvuodesta 2016

Mikko Lilja



TIIVISTELMA

Erikoissairaanhoidon kulujen voimakas kasvu on todettu olevan yksi kuntien
taloudenpidon suurimmista ongelmista (Kuosmanen et al. 2004, 7; Suomen
Kuntaliitto 2014). Kustannusten nousu ei aina ole ollut suunniteltua, vaan
sairaanhoitopiirien talousarviot ovat ylittyneet varsin usein (vrt. esim. Punnonen
2013, 1). Toisaalta lienee selvéd, ettd sairaanhoitopiirit eivit ensisijaisesti tavoittele
tietyn rahaméérdn kuluttamista. Ne ennemminkin pyrkivit tarjoamaan asianmukaista
hoitoa hyodyntiden tarkoituksenmukaisella tavalla kdytettavissd olevia voimavaroja
eli toimimaan mahdollisimman tuloksellisesti. Julkisen erikoissairaanhoidon
luonteesta johtuen mahdollisimman tuloksellisen toiminnan varmistaminen on
kuitenkin osoittautunut ongelmalliseksi. (Kaplan & Porter 2011). Téssi véitoskirjassa
tutkitaan sisdistd valvontaa sairaanhoitopiirikontekstissa. Tutkimuksen ldpikdyvéna
teemana on sisdisen valvonnan tuottaman hyodyn ja haitan ajattelu.

Sisdinen valvonta voidaan médritelld prosessiksi, jonka avulla pyritddn
varmistumaan organisaation tavoitteiden saavuttamisesta (Sisdiset tarkastajat ry
2012b). Laajasti kiytdssd olevan COSO':n (2013, 3) sisdisen valvonnan mallin
mukaan sisdisen valvonnan jdrjestimiseen vaikuttavat ainakin organisaation rakenne,
sen toiminta ja toimintaympéristd. Kéytdssd ei kuitenkaan ole tutkittua tietoa siité,
miten ndiden tekijoiden tulisi vaikuttaa sisdiseen valvontaan yhteiskunnallisesti
merkittdviassd sairaanhoitopiirikontekstissa. Tutkimuksen kolme rinnakkaista
teoreettista ldhtokohtaa kytkeytyvit ndihin kolmeen tekijddn. Sairaanhoitopiirien
rakenteeseen liittyvdnd teoriana hyddynnetdin monitoimialaisen organisaation
johtamiseen liittyvdd  parenting-teoriaa. Toimintaa jdsentdvdnd teoriana
tutkimuksessa on monitulkintaisuus, koska erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden
tulkitseminen on ndhty usein ongelmallisena (vrt. esim. Niiranen et al. 2005, 29;

Silvennoinen-Nuora 2010, 5). Julkisen erikoissairaanhoidon toimintaymparistdssa on
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havaittavissa monen tyyppisié tilivelvollisuussuhteita. Tilivelvollisuutta jdsennetdin
tutkimuksessa paamies-agenttiteoriaa hyodyntien.

Tutkimuksen keskeisend empiirisend aineistona toimivat kunnallisen
erikoissairaanhoidon sisdisen valvonnan asiantuntijoiden haastattelut. Tétd aineistoa
tdydentdvit ladkarijohtajien haastattelut. Lisdksi tutkimuksessa hyddynnetddn
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan dokumentteja. Monipuolinen empiirinen
aineisto mahdollistaa tutkimuksen tavoitteiden saavuttamisen. Tdssd véitoskirjassa
tutkitaan  ensimmadistd  kertaa  Suomessa  laadullisella  tutkimusotteella
sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa. Laadullinen tutkimusote mahdollistaa seki
monipuolisen ettd syvéllisen tarkastelutavan. Tutkimuksen tuloksena esitetdin
nykytilaa tdydentdvid ajatuksia  sairaanhoitopiirien sisdiseen valvontaan.
Tutkimuksen mukaan on muun muassa tarpeen arvioida nykyisti systemaattisemmin

sisdisestd valvonnasta mahdollisesti aiheutuvia hy6tyji ja haittoja.

Avainsanat: sisdinen valvonta, tilivelvollisuus, padmies-agenttiteoria,

monitulkintaisuus, parenting-teoria, sairaanhoitopiiri



ABSTRACT

The increase in the costs of public health care is one of the major economic problems
for municipalities in Finland (Kuosmanen et al. 2004, 7; Suomen Kuntaliitto 2014).
This increase has not always been planned, and the costs have quite often exceeded
the budgets of hospital districts (Punnonen 2013, 1). But costs are not the only issue.
The hospital districts are committed to offering effective and quality health care using
the appropriate resources. However, controlling the effectiveness and cost efficiency
of public health care has been a problematic task (Kaplan & Porter 2011). The object
of this study is to research internal control in the context of hospital districts. The
theme of the study relates to the advantages and disadvantages of internal control.

Internal control is defined as a process designed to provide assurances regarding
the achievement of objectives (Sisdiset tarkastajat ry 2012b). The widely used COSO?
Internal Control Framework (2013, 3) states that different entity structures, industries
and operational environments can affect the application of the internal control
process. However, the theoretical discussion is limited with respect to the impact of
these factors on internal control in the context of hospital districts. The three parallel
theoretical starting points for this study are connected to the three factors identified
by the COSO framework. The theory that is related to the structure of hospital districts
is parenting theory. This theory originates from the research work of corporate
headquarters of multi-business companies. The theory that relates to the industry of
public health care is ambiguity because the efficiency of public health care is often
considered difficult to assess (Niiranen et al. 2005, 29; Silvennoinen-Nuora 2010, 5).
The operational environment of public health care organisations includes many types
of accountabilities. The theory that is connected to accountability in this study is
principal-agent theory.

The key empirical data consists of interviews with internal control specialists. This

is supported by interviews with physicians who work as a head of department. The

2 The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission



study also benefits from the internal control documents of hospital districts. The use
of versatile empirical data enables the study to reach its goal. This is the first
qualitative study in Finland concerning internal control in public health care
organisations. The qualitative approach enables the study to be both diverse and deep.
As a result, the study reveals complementary considerations and thoughts about
internal control in health care organisations. Among the conclusions of the study is
that it is necessary to assess more systematically the potential advantages and

disadvantages of internal control.

Key words: internal control, accountability, parenting theory, ambiguity, principal-

agent theory, hospital district
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1. Tutkimusasetelma

1.1 Sisaisen valvonnan tutkimus
sairaanhoitopiirikontekstissa

1.1.1 Tutkimusvirike

Valtiovarainministerion (2010) julkaiseman raportin mukaan talouskriisi ja heikko
tyollisyystilanne yhdessd vdeston ikddntymisen kanssa ovat syventdneet julkisen
talouden kestiivyysvajetta’. Valtiovarainministerion laskelmat antavat ymmérti, etti
ilman sopeutustoimia ja myonteistd tuottavuuskehitystd julkinen talous ajautuu
kestdméttomadn tilanteeseen. Kysymykset, miten turvataan terveyspalvelujen miira,
laatu ja saatavuus muuttuvassa yhteiskunnassa ja miten julkisten palvelujen
tuloksellisuutta voidaan parantaa, néyttdvitkin olevan jatkuvasti esilld (Vakkuri
2009a, 5). Ongelmaan on pyritty 10ytdmddn ratkaisua myos kansallisella tasolla.
Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa todetaan, ettd sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelurakennetta uudistetaan tarkoituksenmukaisten palvelujen
saatavuuden varmistamiseksi (Valtioneuvoston kanslia 2011, 56). Uudistaminen on
kuitenkin osoittautunut varsin ongelmalliseksi tehtdvidksi, joten tyotd ei ole saatu
toteutettua esitetyssd aikataulussa. Kunnallisen erikoissairaanhoidon organisointia
ollaan kuitenkin myds kevailla 2015 valitun eduskunnan toimesta muuttamassa osana
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamista (Valtioneuvoston kanslia 2015). Sisdisen
valvonnan ndkdkulmasta organisaatiorakenteisiin kohdistuvien muutostilanteiden on

usein arvioitu vaikuttavan riskeihin, jolloin my0s sisdisen valvonnan jérjestdmiseen

3 Poyhosen (2012, 14) mukaan kestivyysvajeella hallitus tarkoittanee siti, etti kuntien menot eivét

saa olla tuloja suuremmat tésta ikuisuuteen.
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mahdollisimman  tuloksellisen toiminnan varmistamiseksi saattaa syntyé
muutostarpeita (ks. esim. Gleim 2009, 141-143).

Julkinen terveydenhuolto muodostaa merkittdvédn osan julkisesta taloudesta, joten
taloustilanteen kiristyessi toiminnan tehostamisen arvioidaan olevan vilttiméitonti®.
Erikoissairaanhoidon menojen voimakkaan kasvun on toki jo aiemmin todettu olevan
yksi kuntien taloudenpidon suurimmista ongelmista (Kuosmanen et al. 2004, 7).
Kustannusten nousu ei kuitenkaan aina ole ollut suunniteltua, vaan sairaanhoitopiirien
talousarviot ovat ylittyneet varsin usein (Punnonen 2014; 2013, 1). Samalla
erikoissairaanhoidon vaikuttavuus on arvioitu monitulkintaiseksi (Silvennoinen-
Nuora 2010, 5; Vakkuri 2010). Naméa kaksi edelld esitettyd erikoissairaanhoidon
sisdiseen valvontaan linkittyvdd ongelmaa heréttavitkin kysymyksen, ettd puuttuuko
sisdisen valvonnan ajattelutavoista sairaanhoitopiirikontekstissa vield jotain?
Tuloksellisuutta® aiempaa paremmin edistéivin sisdisen valvonnan® jirjestiminen
monimuotoisessa kunnallisen erikoissairaanhoidon toimintaympdristossd ndyttdisi
olevan tarpeen, mutta siitd on olemassa vain vdhédn tutkimustietoa. Aihe on siten
ajankohtainen, mutta samalla my0s ajaton, koska erikoissairaanhoidon
organisaatioiden ja toiminnan kehittiminen sekd tuloksellisuuden haasteet
ndyttdisivét jatkuvan myds ldhivuosina.

Tutkijan omasta nikokulmasta sisdinen valvonta on ollut aiheena kiinnostava jo
lahes kaksikymmentd vuotta, silli tdmé vaikeasti hahmotettava aihe laittoi
pohdiskelemaan jo aloittelevan tilintarkastajan tydssd. Vaihtuneiden tyotehtdavien
kautta (tilintarkastaja, Financial Analyst ja sisdinen tarkastaja) kiinnostus on ajan
mittaan vain lisddntynyt. Pirkanmaan sairaanhoitopiirissd tyoskennellessdni olen
pyrkinyt ymmaértdméédn sisdistd valvontaa juuri sairaanhoitopiirikontekstissa ja
padtynyt myos kdytinnon ndkokulmasta ajattelemaan, ettd uudelle tdydentivélle

tiedolle olisi tarvetta. Samalla mieltd on askarruttanut ajatus, ettd ajoittain sisdisesté

4 Taloussanomat 7.7.2008: “Terveydenhuollossa miljardien tehostamisvara: Konsultointiyritys
BearingPoint véittdd, ettd tehostamisvaraa on edelleen miljardien edestd.”

5 Julkishallinnon onnistumista toiminnassaan kutsutaan useissa tulkintamalleissa
tuloksellisuudeksi. Tillaisessa toiminnassa tuloksellisuuden alakésitteind ovat taloudellisuus,
tuottavuus/tehokkuus ja vaikuttavuus. Niistd ensimmadiset kuvaavat tuotosten ja panosten suhdetta.
Vaikuttavuus koskee tuotoksilla aikaansaatuja vaikutuksia. (Meklin 2009, 45-47).

® Esim. Anttosen (2011, 148) mukaan yhteni ratkaisevana tekijdnd kuntien menestyksessi on

johtamiskulttuuri ja vahva taloudenpito, joka sisiltdd tiukan menokurin.
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valvonnasta ndyttdisi olevan haittaa. Vuosien pohdinnan jilkeen tdmdn tyon
tutkimuskysymykseksi valikoitui: Millaisia sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa
tdydentdvid ndkokohtia voidaan esittdd kontekstiin soveltuvien teoreettisten
ndkokulmien ja ndihin ndkékulmiin liittyvien sisdisen valvonnan asiantuntijoiden

haastattelujen avulla?

1.1.2 Sisaisesta valvonnasta sairaanhoitopiireissa

Julkiset palvelut voidaan toteuttaa monin eri tavoin: valtion ja kuntien tuottamana,
kolmannella sektorilla, yksityisesti tai kotitalouksien toimesta. Suomessa, kuten
muissakin pohjoismaissa, pddosa julkisista palveluista on toteutettu julkishallinnon
tuottamina. (Harisalo et al. 2007, 127). Erikoissairaanhoidon kunnat ovat jarjesténeet
yhdessad, silld toimiakseen taloudellisesti ja tarkoituksenmukaisesti se vaatii riittdvan
suuren viestopohjan (Oulasvirta & Bréannkdrr 2001, 43). Erikoissairaanhoidon
palvelujen kysynti ylittdd kuitenkin usein tarjonnan, mika sindnsi on subventoidulle
suoritteelle ominaista. Tarjontaa rajoittaa erityisesti kéytettdvissd olevat varat.
(Akerberg 2006, 51). Kuntien omistamat sairaanhoitopiirit ovat niin ollen merkittivii
julkisten palveluiden tuottajia ja samalla julkisten varojen kdyttdjid, joten osana
terveydenhuollon  uudistamista  my0s  erikoissairaanhoidon  jérjestdmisen
muutostarpeet ovat olleet julkisen keskustelun kohteena’.

Sairaanhoitopiirit on alun perin perustettu jarjestimdin alueensa julkinen
erikoissairaanhoito.® Titi tehtiivdd varten ne tuottavat viestdn tarpeisiin perustuvia
erikoissairaanhoidon palveluja tdydentden terveyskeskusten sairaanhoidollisia
palveluja. Esimerkiksi erikoissairaanhoidon ympérivuorokautinen pédivystys on
keskitetty  sairaanhoitopiirien sairaaloihin, kuten wuseilla alueilla myo0s
perusterveydenhuollon ydaikainen ja viikonloppujen pdivystys. Ne huolehtivat lisdksi

alueensa tutkimus-, kehittdmis- ja koulutustoiminnasta yhteisty0ssa terveyskeskusten

7 Esim. Ylen Suora Linja 31.5.2012: Sairaanhoitopiirit lakkautetaan, muuttuuko mik&an?” ja
toisaalta esimerkiksi Pihlajaniemen (2012, 68) nikemyksen mukaan erikoissairaanhoito tulisi siirtdé
valtion kustannusvastuulle ja jarjestiminen maakunnille.

8 Terveydenhuoltolain (1326/2010) 3 §:n mukaan erikoissairaanhoidolla tarkoitetaan ldiketieteen
ja hammaslddketieteen erikoisalojen mukaisia sairauksien ehkdisyyn, tutkimiseen, hoitoon,

ensihoitoon, pdivystykseen ja ladkinnilliseen kuntoutukseen kuuluvia terveydenhuollon palveluja.
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kanssa. Monet sairaanhoitopiirit huolehtivat edellisten lisdksi myos erityishuollon
palveluista. (Suomen Kuntaliitto 2012).

Sairaanhoitopiirien lainsdddédnnollinen tausta tulee erikoissairaanhoitolaista
(1062/1989), jonka 7 §:n perusteella Suomi on jaettu sairaanhoitopiireihin ja saman
lain 3 §:n mukaan kunnan on kuuluttava johonkin sairaanhoitopiirin kuntayhtymn®.
Koska sairaanhoitopiiriin kuuluminen on pakollista, muodostuu téstd kaikki kunnat
kasittdvd erikoissairaanhoidon kokonaisuus, jossa kunnat omistavat alueensa
sairaanhoitopiirin. Erikoissairaanhoitolaki nojautuu taas perustuslain 19 §:4n, jonka
mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja
edistettivd vdeston terveyttd. Yleiselld tasolla kuntayhtymien tarkoitusta voidaan
tarkastella kahdella ulottuvuudella. Muodollisesti niiden tarkoituksena on kuntien
vilisen yhteistyon organisointi itsendiseksi kokonaisuudeksi, jolla on siten oma talous
ja hallintoelimet. Siséllollisesti kuntayhtymét toteuttavat samankaltaisia tehtdavid kuin
kunnatkin, yleensd vain rajatuimmilla ja selkedmmin maéadritellyilld aloilla, kuten
erikoissairaanhoidossa. (Valkama 2004, 81).

Manner-Suomi on jaettu 20 sairaanhoitopiiriin, jonka lisdksi Ahvenanmaan
maakunta vastaa erikoissairaanhoidosta alueellaan. Suurimman eli Helsingin ja
Uudenmaan sairaanhoitopiirin vdestopohja oli vuoden 2011 lopussa runsas 1 545 000
asukasta ja pienimmén, eli Itd-Savon sairaanhoitopiirin, reilut 45 000 asukasta.
Jasenkuntien méérd vaihtelee sairaanhoitopiirien valilld merkittdvésti ja on vuoden
2012 alusta vdhimmilladn kuusi (Itd-Savo, Kymenlaakso ja Lénsi-Pohja) ja
enimmillddn 35 (Pohjois-Pohjanmaa). Suomalaisista noin 1,7 miljoonaa kayttda
vuoden aikana sairaanhoitopiirien palveluja. Suurimmassa sairaanhoitopiirissa (HUS)
henkilokuntaa oli vuonna 2011 yli 21 000 ja pienimméssd noin 550.
Sairaanhoitopiirien vuoden 2011 erikoissairaanhoidon toimintatuotot olivat 6 329
miljoonaa euroa ja toimintakulut yhteensd 6 068 miljoonaa euroa. Toimintakuluista
suurimman (HUS) osuus oli noin 1 585 miljoonaa ja pienimmén noin 70 miljoonaa
euroa. (Suomen Kuntaliitto 2012).

Sairaanhoitopiirien ylimmit toimielimet ovat valtuusto ja hallitus. Kunnat
vaikuttavat sairaanhoitopiirien toimintaan ldhinnd omistajaohjauksen keinoin, kuten

tuomalla esiin tavoitteitaan ja paédttdmalla talousarviosta valtuustossa. Virkamiesjohto

% Kuntalakia (365/1995) sovelletaan kuntayhtymiin
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on keskeisessi asemassa paitdsten valmistelussa ja toimeenpanossa. (Lauslahti 2007,
40-41). Erikoissairaanhoidon jdrjestdmistd kuntayhtymirakenteella on viime vuosina
kritisoitu. On esitetty, ettd erityisesti pienen kunnan vaikutusmahdollisuudet ovat
varsin véhdiiset, toisaalta on kuitenkin havaittu, ettei erikoissairaanhoitoa voida
jérjestid tehokkaasti kovin pienissi yksikdissi!®. Kuntien ja kuntayhtymien on myds
arvioitu muodostavan liian monimutkaisen palvelutuotannon rakenteen, jotta ohjaus-
ja vastuusuhteet pysyisivit selkeind. (Poysti 2012, 104). Niiranen et al. (2005, 14)
ndkevitkin, ettd jo organisointimuotona kuntayhtymd eroaa kunnasta. Heiddn
mukaansa suhde kuntalaisiin jii taustalle, jolloin korostuu suhde palveluja kéyttéviin
asiakkaisiin ja erilaisiin sidosryhmiin. Liséksi kuntayhtymien poliittinen
padtoksenteko suhteessa kuntalaisiin voidaan ndhdd vilillisempdnd, koska
kuntayhtymien luottamushenkil6t ovat omistajakuntien valitsemia.

Sairaanhoitopiirit ovat muuttuneet paljon vuodesta 1991, jolloin viimeisetkin
sairaanhoitopiirit aloittivat toimintansa. Monet sairaanhoitopiirit ovat nykyéén
monitoimialaisia kuntayhtymié tai kuntayhtymikonserneja. Alla olevassa kuvassa on
tutkijan  havainnollistamistarkoituksessa  laatima  esimerkki  mahdollisesta
sairaanhoitopiirikonsernista (ks. Kuva 1: vrt. esim. Pirkanmaan sairaanhoitopiiri).

(Suomen Kuntaliitto 2012).

Sairaanhoitopiiri

Tytaryhtio Saatio

Tytaryhtio Osakkuusyhtio Tytaryhtio

Kuva 1 Esimerkki sairaanhoitopiirikonsernista

10 Esimerkiksi Tuori (2012, 119) on esittéinyt, etti maakuntaitsehallinto, joka mahdollistaisi
kuntayhtymien purkamisen, on suositeltavampi vaihtoehto kuin sote-alueet, jotka hinen mukaansa

vain lisdisivét kuntien yldpuolisen hallintotason hajanaisuutta.
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Nykyisin  sairaanhoitopiireithin ~ muutospainetta  tuo  osaltaan  myos
terveydenhuoltolaki (1326/2010), joka antaa potilaalle aiempaa suuremman vapauden
valita hoitopaikkansa. Jotta valinnanvapaus voisi aidosti toteutua, potilaat ja muut
osalliset tarvitsevat vertailutietoa valinnan perusteeksi. Ennakoitu kilpailun
lisddntyminen ja uudenlaisen luotettavan tiedon tarve aiheuttavat sairaanhoitopiireille
kannusteen kehittdd toimintaansa ja osoittaa sekd laadullista ettd taloudellista
tehokkuutta.

Sairaanhoitopiirien  kuvaaminen ja  rajaaminen  ymmarrettdvasti  on
ongelmattomampaa kuin sisdisen valvonnan, jolle ei kovin ole yksiselitteistd
méadritelmad (Ahokas 2012, 11-13). Kuntaliiton "Hyvidi hallinto- ja johtamistapaa
koskeva suositus kuntakonsernissa" —ohjeen (2009, 39) mukaan sisdinen valvonta on
osa johtamista. Toisaalta esimerkiksi kuntalaki méidirittelee kuitenkin hyvin
yleispiirteisesti mitd johtaminen kuntakentélld tarkoittaa. (Niskakangas et al. 2011).
Sisdiset tarkastajat ry:n (2012b) mukaan sisdinen valvonta on prosessi, jonka avulla
pyritddn varmistumaan organisaation tavoitteiden saavuttamisesta. Tavoitteet
ryhmitellddn tdlloin seuraaviin neljddn luokkaan eli strategiset, toiminnalliset,
raportointia koskevat ja vaatimustenmukaisuutta koskevat. Sisdinen valvonta késitt4a
tdmin madritelmidn mukaan kaikki ne toimenpiteet ja menettelyt, joiden avulla
tavoitteiden saavuttaminen pyritddn varmistamaan. Sisdiseen valvonnan osa-alueiksi
madritellddn tdlloin organisaation sisdinen toimintaympadristd, tavoiteasetanta,
riskienhallinta, valvontatoimenpiteet, tiedonkulku ja viestintd sekd seuranta (vrt.
COSO 2004).'! Mikiin kontrollijirjestelmi ei kuitenkaan voi taata tiytti varmuutta
toiminnan tehokkuuden osalta (COSO 2012). Siten on tarpeen samalla arvioida, mika
on oikea tai riittdvd valvonnan méérd. Ennakoitujen hy6tyjen tulisi ainakin olla
haittoja suuremmat.

COSO ja muut yleisesti kdytetyt sisdisen valvonnan viitekehykset tarjoavatkin
lahtokohtaisesti kaikille organisaatioille tarkoitettuja laajoja ja geneerisid valvonnan
malleja, mutta ymmarrettdviasti ne eivét pyri tavoittelemaan erilaisten kompleksisten
toimintaympadriston soveltamisen edellytyksid. Geneerisyys voidaan ndhda tilloin
sekd hyotyna ettd haittana. My0Oskaén lainsdddannostd, kuten esimerkiksi kuntalaista,

ei ole saatavissa syvillisid tulkintoja sisdisen valvonnan jérjestimisestd kunnallisessa

1 Sisdiset tarkastajat ry:n kuvaus perustuu Committee of Sponsoring Organizations of the

Treadway Commission (COSO) julkaisemaan viitekehitykseen.
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erikoissairaanhoidossa. COSO:n (2013, 3) mukaan sisdisen valvonnan jérjestdmiseen
vaikuttavat kuitenkin kontekstikohtaiset tekijit'? eli organisaation rakenne, sen
toiminta ja toimintaympdristd. Télléin voidaan ndistd 1dhtokohdista todeta tarve
normistoa syvemmalle ymmarrykselle.

Sairaanhoitopiirit ovat laatineet ohjeistuksia sisdisen valvonnan asianmukaiseksi
hoitamiseksi. Sisdisen valvonnan ohjeistuksessa niilli onkin keskendén varsin
samankaltaiset COSO Internal Control -malliin pohjautuvat ldht6kohdat. Hyvin
hallinnon ja sisdisen valvonnan ohjeiden lisdksi on laadittu myds paljon muita ohjeita,
joiden yhtend tarkoituksena on ohjaaminen hyvéédn sisdiseen valvontaan, koska
ohjeilla varsin yleisesti pyritddn ohjaamaan tavoitteenmukaisiin toimintatapoihin.
Laadittujen sisdisen valvonnan ohjeiden soveltaminen kéytdntoon on kuitenkin
osoittautunut usein ongelmalliseksi (vrt. Kiviaho et al. 2014).

3

Tuloksellisuuden varmistaminen on ollut yleisesti jo pitkidn!® sisdisen

14 tavoitteena. Erikoissairaanhoidossa'? erityisesti

valvonnan
vaikuttavuuskomponentti on kuitenkin osoittautunut varsin ongelmalliseksi
valvottavaksi (vrt. Silvennoinen-Nuora 2010, 5). Toisaalta mahdollisimman
tuloksellisen toiminnan selked mééritteleminen kunnallisessa erikoissairaanhoidossa
on itsessddn ongelmallista, kuten on myo0s tavoitteiden muotoileminen sellaisiksi, ettd
niitd voidaan tehokkaasti valvoa'®. Jos tavoitteita ei onnistuta asettamaan selkesti ja
ymmarrettidvasti, niiden toteutumisen varmistaminen ei mydskddn ole ongelmatonta.

Lisdksi on tarpeen tunnistaa, ettd poliittisesti ohjatussa organisaatiossa, kuten

sairaanhoitopiirissd, tavoitteista  voidaan  ylimmissd  toimielimissd olla

12 Esimerkiksi ~strukturaalisen kontingenssiteorian mukaan €i ole olemassa yhti

organisaatiorakennetta, joka toimisi kaikissa organisaatioissa ja olosuhteissa. Strukturaalinen
kontingenssiteoria esittdd, ettd optimaalinen organisaatiorakenne on riippuvainen muun muassa
organisaation toimintastrategiasta ja koosta. (Koivumaiki 2007, 27)

13 Esimerkiksi COSOn (1992) midrittelemén Internal Control - Integrated Frameworkin mukaan
sisdisen valvonnan avulla pyritdén tavoitteiden varmistamaan tavoitteiden saavuttaminen.

14 K. lisdd sisdisen valvonnan médrittelysti 2.1.

15 Kuntaliiton (2012b) mukaan sairaanhoitopiirien strategioiden perustana ovat toimintaa ohjaavat
arvot, joista keskeisimpind ovat potilaslihtéisyys, ihmisen arvostaminen, oikeudenmukaisuus,
vastuullisuus ja tuloksellisuus.

16 Hiironniemi (1992, 131) on todennut: "tdydellistd tuloksellisuuden arviointijérjestelmd ei tehdd

ensimmadisell kerralla eikd koskaan".
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jasenkohtaisesti hyvinkin erimielisié, jolloin my0s tulkinnat asetetuista tavoitteista
voivat poiketa toisistaan.

Viime vuosina kunnallisissa organisaatioissa on keskusteltu varsin paljon hyvésta
hallinnosta. Kirjallisuudessa hyvii hallintoa on pyritty maarittelemédén monin tavoin,
mutta hyvin hoidettu sisdinen valvonta!” niyttii piisiintdisesti olevan johtamisen
ohella osa hyvéa hallintoa (esim. Suomen Kuntaliitto 2009). Riskienhallintaa kohtaan
nousseen kiinnostuksen myotd on tuotu aikaisempaa painokkaammin esiin ajatus
sisdistd valvontaa laajempana esitetystd kokonaisvaltaisesta riskienhallinnasta (ks.
The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission 2004).
Téssd tutkimuksessa lahtokohtana pidetdédn kuitenkin ajatusta, ettd sisdisen valvonnan
kasitettd tulkitaan laajasti ja sithen sisdltyy myos riskienhallinta. Sisdisen valvonnan
kdsite maddritellidn tdmdn tutkimuksen tarpeeseen tarkoituksenmukaiseksi
arvioidussa laajuudessa luvussa 2.

Sisdinen valvonta sairaanhoitopiireissé tyypillisesti rakentuu
organisaatiohierarkiassa ylimpénd olevien poliittisten toimielimien eli valtuuston ja
hallituksen asettamalle perustalle (ks. Kuva 2). Kdytdnnossé tdmé perusta muodostuu
ensisijaisesti valtuuston pdéttdmista sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista
ja hallituksen titd tiydentiviisti sisdisen valvonnan ohjeistuksesta'®. Seuraavana
sisdisen valvonnan tasona voidaan nidhda sairaanhoitopiirin organisatorisesti ylimpien
viranhaltijoiden johtama yhtyma- tai keskushallinto (tmv.), joka taas johtaa niiden
alaisia toimintayksikoité, joissa toteutetaan sairaanhoitopiirin ydintoimintaa. Tama
yksinkertaistetusti esitetty rakenne kuvaa sisdisen valvonnan ndkdkulmasta
valvontavastuun perusrakenteen ja samalla hierarkkisen tilivelvollisuusrakenteen.
Sairaanhoitopiireissd voidaankin siten kuntaorganisaatioille tyypilliseen tapaan

erottaa toisistaan poliittinen, hallinnollinen ja suorittava taso'® (Oulasvirta 1996, 75).

17 Hallituksen esityksessd kuntalain muuttamisesta (24/2012) on esitetty, ettéi sisdisen valvonnan
tarkoituksena on edistdd organisaation tehokasta johtamista, riskien hallintaa ja toiminnan
tuloksellisuuden arviointia.

18 Katso lisdd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista ja hallituksen titd tiydentdvisti
sisdisen valvonnan ohjeistuksesta luvusta 2.

19 Poliittinen taso tarkoittaa poliittisesti valittuja toimielimis, jotka kunnallisen demokratiamallin
mukaan ohjaavat organisatoorisesti alempien tasojen toimintaa. Suorittava taso on palvelujen

tuottaminen ja hallinnollinen taso on edellisten vilissd (Oulasvirta 1996, 75).

20



VALTUUSTO Tarkastuslautakunta
Tilintarkastaja
HALLITUS Ulkoinen tarkastus

YHTYMAHALLINTO Perusterveydenhuolion yksikkd
Tiedekeskuksen vastuualue

Johtoryhma  Johtajisto Yleishallinnon vastuualue
TAYS TOIMIALUE 1 Sisdtautien vastuualue Valkeakosken Johto-
Keuhko-, iho- ja allergiasairauksian va. J sairaala kunta
TAYS TOIMIALUE 2 Kirurgian vastuualue Vammalan Johto-
Gastroenterologian vastuualue sairaala kunta
Sydvédnhoidon vastuualue

TAYS TOIMIALUE 3 Neuroalojen ja kuntoutuksen vastuualue
Talous- j

Korva ja suusairauksien vastuualue .
ja Silmakeskuksen vastuualue Kuvantamiskeskus [EGLGE
laskentapalvelut TULES-vastuualue ja apteekkiliikelaitos BLAULE]

»
Tietohallinto ja LY TAYS TOIMIALUE 4  Naistentautien ja synnytysten va.
teknologia Lastentautien vastuualue
Toimitilat Lastenpsykiatrian vastuualue TAYS Hallitus

TAYS
PALVELUKESKUS

Henkilosto- ja
asiakaspalvelut

Sydidnkeskus Oy
Ruokapalvelut TAYS TOIMIALUE 5  Aikuispsykiatrian vastuualue
Sairaala- ja Nuorisopsykiatrian vastuualue Fimlab Hallitus
vélinehuolto Laboratoriot Oy
TAYS TOIMIALUE 6 Tukikeskus vastuualue
Erityishuollon vastuualue Coxa Oy Hallitus
TAYS TOIMIALUE 7 Ensihoidon, kivunhoidon ja anestesian va.
Tehohoidon vastuualue FinnMedi Oy Hallitus

Acutan pdivystyksen vastuualue

Kuva 2 Pirkanmaan sairaanhoitopiirin  (2015) organisaatiokaavio esimerkkina

sairaanhoitopiirin organisaatiosta

Sairaanhoitopiirin keskushallinto pyrkii ndin ollen varmistamaan koko konsernin
tuloksellisuuden asetelmassa, jossa sen edustajat eivit suoraan osallistu varsinaiseen
erikoissairaanhoidon palvelutuotantoon. Tatd varten keskushallinnon tulee jirjestda
sisdinen valvonta®® siten, ettii voitaisiin varmistaa tirkeiksi arvioitujen tavoitteiden?!
saavuttaminen. Keskushallinnon olemassaolon valtuutus tulee siten osoittaa
vilillisesti, esimerkiksi tdssd tutkimuksessa kiinnostuksen kohteena olevan sisdisen
valvonnan avulla. Mahdollisimman hyvd onnistuminen tehtdvissd edellyttda
kuitenkin sisdisen valvonnan ymmértdmistd juuri kunnallisen erikoissairaanhoidon

kontekstissa.

20 Sisdiset tarkastajat ry:n (2012b) mukaan sisdinen valvonta on prosessi, jonka avulla pyritdin
varmistumaan organisaation tavoitteiden saavuttamisesta. Sisdisen valvonnan tavoitteet jaotellaan
usein tavoitteiden saavuttamisen, raportoinnin oikeellisuuden ja vaatimustenmukaisuuden
varmistamiseen (ks. esim. COSO 2013).

2l Tavoitteita sairaanhoitopiirille asetetaan esimerkiksi perussopimuksessa, strategiassa ja

talousarviossa.
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1.1.3 Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden uudistamisen
prosessista

Viime vuodet Suomessa on pyritty uudistamaan sosiaali- ja terveydenhuollon
rakenteita. Paddministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa  sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistamisen rakenteelliseksi perustaksi hahmoteltiin vahvoja
peruskuntia. Uudistus oli kytketty osaksi kuntarakenteen uudistamisesta

(Valtioneuvoston kanslia 2011, 56).

Sosiaali- ja terveydenhuollon laadukkaiden, vaikuttavien ja oikea-aikaisten
palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden varmistamiseksi uudistetaan sosiaali-

ja terveydenhuollon palvelurakennetta osana kuntarakenteen uudistamista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestdmis- ja rahoitusvastuu sdilytetddn
kunnilla. Laadukkaiden sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuden
varmistamiseksi ja rahoituksen turvaamiseksi tulee muodostaa sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestimis- ja rahoitusvastuuseen kykenevid vahvoja

peruskuntia. (Valtioneuvoston kanslia 2011, 56).

Kataisen hallitusohjelmaa seuranneessa pddministeri Alexander Stubbin
hallituksen ohjelmassa tyoté oli tarkoitus jatkaa. Uudistuksen keskeisend osana olivat
viisi sote-aluetta, joilla olisi ollut kyseisessd organisointimallissa sosiaali- ja
terveydenhuollon tuotannon ohjaamisessa merkittdvd asema. (Valtioneuvoston

kanslia 2014, 2).

Hallitus  sitoutuu  pddministeri ~ Kataisen  hallituksen = yhdessa
oppositiopuolueiden kanssa tekemddn linjaukseen, jonka mukaisesti
suomalaisten  keskeiset hyvinvointipalvelut turvataan toteuttamalla
perusteellinen sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistus. Kansallisella ja sote-
alueiden ohjauksella varmistetaan, ettd uudistukselle asetettu tavoite
kestdvyysvajeen supistamisesta saavutetaan. (Valtioneuvoston kanslia 2014,

2).
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Uudistaminen on kuitenkin osoittautunut ongelmalliseksi, joten merkittdvid
muutoksia ei saatu kevédseen 2015 mennessd toteutettua. Puolueet ovat kuitenkin
sopineet uudistuksen valmistelun jatkamisesta laajalla pohjalla kevddn 2015 vaalien
jalkeen. Pddministeri Juha Sipildn hallitusohjelmassa sosiaali- ja terveydenhuollon

rakenteiden uudistaminen onkin tirked tavoite (Valtioneuvoston kanslia 2015).

Sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistamisen tavoitteena on terveyserojen
kaventaminen ja kustannusten hallinta. Uudistus toteutetaan palveluiden
tdydelliselld  horisontaalisella ja  vertikaalisella integraatiolla sekd
vahvistamalla jérjestdjien kantokykyé. Télla on merkittdvé vaikutus julkisen
talouden kestdvyysvajeeseen. Tavoitteena on ihmisen hyvinvoinnin ja

terveyden kannalta tarked palveluketjujen saumaton kokonaisuus.

Hallitus ~ valmistelee  sosiaali- ja  terveyspalveluiden  (SOTE)
jarjestimisratkaisun kuntaa suurempien itsehallintoalueiden pohjalta. Alueita
on yhteensd enintddn 19. Alueet vastaavat sosiaali- ja terveyspalveluiden
jarjestdmisestd alueellaan. Hallitus uudistaa sairaaloiden tyonjakoa siten, etti
osa  vaativasta  erikoissairaanhoidosta  keskitetdin  sosiaali-  ja
terveysministerion ohjauksessa erityisvastuualueille. Kansanvaltaisuuden
turvaamiseksi SOTE-alueita johtavat wvaaleilla wvalitut valtuustot.

(Valtioneuvoston kanslia 2015, 26).

Terveydenhuollon organisoinnin muuttaminen on ollut Suomen hallituksen
keskeisia tehtdvié siten jo useiden vuosien ajan. Tdmédn perusteella voidaan pitdd siis
selvdnd, ettd nykyistd organisointia ei pidetd keskeisten tavoitteiden saavuttamisen
kannalta tyydyttivdnd. Toisaalta uudesta tuloksellisuutta aikaisempaa paremmin

edistdvésti organisoinnistakaan ei ole viime vuosina 16ydetty yhteistd ymmaérrysta.
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1.2 Tutkimuskysymys, tutkimuksen tavoite ja
johtoajatus

Tutkimuskysymykselld** suunnataan tutkimusta ja vaikutetaan siten keskeisesti
sithen, mitd syntyneestd aineistosta kasitellddn ja julkistetaan valmiissa tutkimuksessa
(Salonen 2007, 88-89). Témin viitostydn tavoitteena on lisdtd tietoa sisdisestd
valvonnasta kunnallisessa erikoissairaanhoidon organisaatiossa. Laajasti kdytossd
olevan COSO:n (2013, 3) sisdisen valvonnan mallin mukaan sisdisen valvonnan
jarjestimiseen vaikuttavat ainakin organisaation rakenne, sen toiminta ja
toimintaympdristd. Kéytossd ei kuitenkaan ole yleistd tasoa tdydentdavia
kontekstikohtaista tutkittua tietoa siitd, miten ndiden tekijoiden tulisi vaikuttaa
sisdiseen valvontaan yhteiskunnallisesti merkittiavissd sairaanhoitopiireissd. Tama luo
perustan tutkimuskysymyksen asettamiselle. Tulkintani mukaan sisdinen valvonta
ymmérretddn usein varsin rationaalisena prosessina, jossa hyvin pelkistetysti
esitettynd voidaan ajatella, ettd valittaessa oikea keino saadaan padsadntdisesti haluttu
tulos?®. Koska sisdiseen valvontaan liittyy kuitenkin monitulkintaisuutta, on ilmidsti
ndin ollen ldhtokohtaisesti tehtidvissd uusia tulkintoja. Tietoa ilmidstd pyritddn
lisddmédn ensisijaisesti valitun teoreettisen aineksen ja haastattelujen avulla suhteessa
sairaanhoitopiirien sisdisestd valvonnasta kertovien dokumenttien avulla tehtyyn

analyysiin kyseisten organisaatioiden valvonnan nykytilasta®*.

Tutkimuskysymys ja alakysymykset:

Millaisia sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa tdydentévid ndkokohtia voidaan
esittdd kontekstiin soveltuvien teoreettisten ndkokulmien ja ndihin nidkokulmiin
liittyvien sisdisen valvonnan asiantuntijoiden haastattelujen avulla?

e Millaisia sisdiseen valvontaan kytkeytyvid nédkokohtia voidaan esittdd

valittujen teorioiden avulla sairaanhoitopiirikontekstissa?

22 Tutkimuskysymyksen muotoilussa on kiinnitettivd huomiota sen esittimiseen teoreettisesti
relevantilla tavalla, mikd tarkoittaa samalla koko tutkimusongelman asettamista teoreettiseen
viitekehykseen. (Saukkonen 2012).

B Tillaiseen tulkintaa viitataan tissi tutkimuksessa termilld tekninen.

24 Tulkintoihin voi lisdksi vaikuttaa tutkijan noin kuusi vuotta kestinyt (2009->) sisdisen
tarkastuksen tyOtehtdvd Pirkanmaan sairaanhoitopiirissd. Viimeisend noin kahtena vuotena

tarkastuskohteena on ollut myo6s Kanta-Hdmeen sairaanhoitopiiri yhteistydsopimuksen perusteella.
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e Miten asiantuntijahaastattelut tarkentavat valittuja sisdiseen valvontaan

liittyvid ndkokulmia?

Tédmain tutkimuksen 1dpikdyvana teemana on sisdisen valvonnan tuottaman hyodyn
ja sen aiheuttaman haitan ajattelu. Tutkimuksen tarkoituksena on lisété tieteellistd
tietoa sisdisestd valvonnasta kunnallisen erikoissairaanhoidon kontekstissa.
Tutkimuksen tarkoituksena ei kuitenkaan ole luoda uutta teoriaa tai tdydentdé jotain
olemassa olevaa teoriaa. Tutkimuksessa ei myoOskddn pyritd luomaan uutta
viitekehysti sisdiselle valvonnalle. Toisaalta tutkimuksessa esitetdén kuitenkin yksi
ajattelutapa, jonka avulla voidaan pyrkid ymmartdmiin sisdistd valvontaa valitussa
kontekstissa.  Pyrkimys sisdisen valvonnan parempaan ymmairtdmiseen
yhteiskunnallisesti merkittdvissd julkisen terveydenhuollon organisaatioissa tuo
kiinnostavan lisdn sisdisestd valvonnasta kéytdvddn tieteelliseen keskusteluun.
Kéytannon kontribuutiona toimivat tutkimuksen tuottamat ajatukset mahdollisista
kehitystarpeista julkisten erikoissairaanhoidon organisaatioiden sisdisen valvonnan
suunnitteluun ja jérjestimiseen. Tutkimuksessa yleisesti sisdiselle valvonnalle
médritellyisti tavoitteista®> painottuu tuloksellisuustavoitteiden saavuttamisen
turvaaminen.

Tutkimuksen johtoajatus voidaan tutkimuksen keskeisten teorioiden
nikokulmasta ja vanhemmuuden®” metaforaa hyddyntien esittéii seuraavanlaisesti:
Julkisessa erikoissairaanhoidossa sisdinen valvonta voidaan tulkita vanhemmuudeksi,
jota madrittdd kaksi keskeisti ongelmaa. 1) Miten vanhemmat (keskushallinto)
kykenevit valvomaan tyttériddn (yksikot), joiden tavoitteet ovat monitulkintaisia ja
keskenddn eri suuntaan vetdvid? 2) Miten vanhempien toteuttamaan valvontaan
vaikuttaa se, ettd tytdrten tilivelvollisuussuhteet eivit ole yksiselitteisid?
Vanhempienhan voidaan ajatella valvovan tyttéridén, jotta heidédn toimintansa olisi
mahdollisimman tuloksellista (jolloin tulkintana on, ettd tuloksellinen toiminta on
tytdrten edun mukaista). Samalla heiddn tarkoituksenaan on tuottaa valvonnalla

mahdollisimman vdhdn haittaa tyttdrilleen. Tutkimuksessa hy0dynnetddn

% Ks. esim. COSO 2013.
26 Parenting-teoria, monitulkintaisuus ja agenttiteoria (ks. laajemmin luku 3)

27 Parenting-termisté kiytetddn tissi tutkimuksessa suomenkielisend vastineena vanhemmuutta (ks.

lisad 4.3.1) .
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vanhemmuuden metaforaa jidsentdméédn sisdistd valvontaa 1dhinnd empirian
yhteydessa. Sisdisen valvonnan rinnastaminen vanhemmuuteen nostaa esiin ajatuksen
mahdollisuudesta tulkita tutkittavaa ilmi6ta uusilla tai tdydentdvilla tavoilla.
Nykyisin  sairaanhoitopiirien sisdinen valvonta perustuu ensisijaisesti
lainsdédénnon ja yleisesti hyviksyttyjen kansainvélisten mallien (ensisijaisesti COSO
Internal Control) perustalle. Sisdisen valvonnan malleilla on pyritty jisentdméén tété
vaikeasti madriteltivad ilmiotd selkeimmin ymmarrettdvaksi, mikéd sindnsi lienee
tarpeellista. Voi kuitenkin olla, ettd téssd erityisessd kontekstissa voimakkaasti

8 tulkinta sisdisestd

lainsdddintodn ja malleihin nojautuva varsin tekninen’
valvonnasta ei tuota kaikilta osin tyydyttavéa tulosta. Néin ollen onkin tarpeen kysyé,
ettd voitaisiinko sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan ymmarrystd tdydentdd
tieteellisen tutkimuksen keinoin (vrt. Hopwood & Miller 1994).%° Tutkimuksessa
pyritddn lisddmidn sisdisen valvonnan ajattelutapoihin teoreettista ja empiirista
sisdltéd kunnallisen erikoissairaanhoidon kontekstissa. Teoreettisen sisdllon
lisidminen tapahtuu teoreettisten ndkokulmien avulla ja empiirisen sisdllon
lisidminen kunnallisen erikoissairaanhoidon kontekstiin sidonnaisen empiirisen
aineksen eli l&hinnd asiantuntija- ja ldékarihaastatteluiden avulla. Sisdisen valvonnan
osaaminen kunnallisen erikoissairaanhoidon kontekstissa on tirkedd resurssien
niukkuuden nédkokulmasta (vrt. esim. Meklin 2007; Sinervo 2011), koska juuri
sisdisen valvonnan avulla pyritddn varmistamaan resurssien tarkoituksenmukainen
kohdistaminen, jotta toiminta olisi mahdollisimman tuloksellista.

COSO:n (2013, 3) mukaan sisdiseen valvontaan vaikuttavat organisaation rakenne,
toimiala ja toimintaympdristd. Sairaanhoitopiirit ndyttdytyvit kaikkien nididen
kolmen tekijdn osalta kiinnostavana kontekstina. Sairaanhoitopiirien moninaisen
toiminnan®® johdosta rakenteet ovat varsin kompleksisia. Sairaanhoitopiirien

rakenteen vaikutuksen syvempdd ymmartdmisté tavoitellaan ensisijaisesti parenting-

28 Tulkintani mukaan sisdinen valvonta ymmirretiin usein varsin rationaalisena prosessina, jossa
ajatellaan, ettd valittacssa oikea keino saadaan padsdantoisesti haluttu tulos.

2 Vertaa Hopwoodin ja Millerin (1994) teokseen ” Accounting as social and institutional practice”,
jossa kirjanpitoa ja yleisemminkin laskentatointa tulkitaan aikaisempaa yleisté ajattelua syvemmin tai
laajemmin, jolloin voidaan 16ytdd uusia ndkokulmia tai merkityksid. Tdmin tutkimuksen metodinen
juoni ndyttdytyy vastaavanlaisena.

30 Esimerkkejd sairaanhoitopiirien toiminnan moninaisuudesta ovat muun muassa ensiapu,

tekonivelleikkaustoiminta, psykiatria, apteekkitoiminta, synnytystoiminta ja laboratoriotoiminta.
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teorian®! niikokulmasta. Rakenteiden kompleksisuuden ohella erikoissairaanhoidon
tuloksellisuuden arviointi on ndhty ongelmallisena (Vakkuri 2010). Sairaanhoitopiirit
julkisen erikoissairaanhoidon tuottajina toteuttavat tarkoitustaan l&hinnd julkisella
rahoituksella ja tdlloin niiden keskeisend tavoitteena on tuottaa mahdollisimman
vaikuttavaa hoitoa eli terveyshyotyi®? (vrt. Kaplan & Porter 2011). Tidmén tavoitteen
toteutumisen arviointi on kuitenkin todettu hyvin ongelmalliseksi, koska
terveydenhuollon vaikuttavuudesta ja laajemmin my0s tuloksellisuudesta, voidaan
tehdd monia toisistaan eroavia tulkintoja. T&hdn toiminnan tuloksellisuuden
ongelmaan kiinnittyy tissa tutkimuksessa erityisesti monitulkintaisuus.

Toiminnan ja organisaatiorakenteen lisdksi myds toimintaympérist6114 on COSO:n
(2013, 3) mukaan merkitystd sisdisen valvonnan jarjestimiseen. Koska toimintaan
merkittdvasti vaikuttavia tahoja on useita, tavoitteiden asettamiselle muodostuu
moniarvoinen perusta (vrt. Nivala 2006, 129). Sairaanhoitopiirin toimintaan
vaikuttaminen voi tapahtua kaikilla organisaation tasoilla, koska erikoissairaanhoidon
asiantuntijaorganisaatioluonteesta johtuen tosiasiallista pditosvaltaa on kaikilla
tasoilla®>. Seuraavassa olevassa kuvassa* (ks. tutkijan
havainnollistamistarkoituksessa laatima esimerkki, Kuva 2) onkin pyritty
havainnollistamaan sairaanhoitopiirid erilaisten sidosryhmien ajamien, osittain
yhtenevienkin, pyrkimysten kohteena. Samalla on hyvd huomata, ettd kuva on vain
esimerkki, eli my0s muita merkityksellisid sidosryhmid voidaan tulkita olevan
olemassa, kuten lddketeollisuus. Potilaat on esitetty kuvan alalaidassa kuvaamassa
sitd, ettd heiddn pyrkimyksensd kohdistuvat ensisijaisesti palveluja tuottavaan
henkil6kuntaan. Sairaanhoitopiirit toimivat siten ymparistdssd, johon kuuluu useita

merkittdvid sidosryhmid. Siten kuvassakin on havaittavissa moninaisia padamies-

31 Ks. lisdd teoreettisesta viitekehyksesté 1.3.3. ja luku 3.

32 Teperin (2015, 3) mukaan terveyshydtyd voidaan kuvata seuraavalla yhtilolld: intervention
jalkeinen terveydentila — terveydentila ilman interventiota samalla hetkelld = intervention terveyshyoty

33 Sairaanhoitopiireissd kustannuksia aiheuttavia pétoksid tehdiin organisaation kaikilla tasoilla,
esimerkiksi osana terveydenhuollon ammattilaisten jokapéivéistd tyotd. Toisaalta osa kustannuksista
syntyy ilman omaa paitoksentekoa, esimerkiksi hoitokdytintdjen muuttuessa tai vapaan hoitopaikan
valinnan kautta.

34 Kuvassa esitettyjen tahojen avulla ei ole pyritty kertomaan tyhjentdvisti kaikkia sidosryhmid,
vaan ldhinni kuvaamaan asetelmaa, jossa sairaanhoitopiirissa tyoskentelevit henkil6t voivat kokea eri

tahoja paamiehikseen, jolloin tavoitteet ja niiden tulkinnatkin voivat poiketa toisistaan.
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agenttisuhteita. NA&itd tilivelvollisuuden erilaisia muotoja mahdollisesti luovia
suhteita on sekd organisaation siséllé ettd sidosryhmien kanssa. Sisdiseen valvontaan
liittyvdd tilivelvollisuutta jédsennetddn tdssd tutkimuksessa ensisijaisesti pddmies-
agenttiteorian avulla. Téll6in padmies-agenttiteoria auttaa tulkitsemaan keskusjohdon
ja toimintayksikon vilistd suhdetta, mutta samalla se auttaa myds ymméartdmain

tilivelvollisuutta laajemmin suhteessa sisdiseen valvontaan.’

Valtio Jasenkunnat m Poliitikot
Potilas- o
R S, Ammattiliitot
jarjestot

(
1 17 1 1

Kuva 3 Sairaanhoitopiiri eri sidosryhmien pyrkimysten kohteena.

Sairaanhoitopiiriin  viitataan tutkimuksessa my0s kaisitteelld kunnallisen
erikoissairaanhoidon organisaatio®, koska kiinnostus kohdistuu kyseisti toimintaa

tuottaviin organisaatioihin, jotka on organisoitu timdn tutkimuksen aikana

3 Ks. lisdd alaluvuista 3.3.2 Tilivelvollisuus teoreettisena Kkisitteend ja 3.3.3 Luottamus ja
avoimuus osana tilivelvollisuussuhdetta.

36 Termilld organisaatio viitataan tissi tutkimuksessa yhteistydn jirjestiytyneeseen organisointiin,
koordinointiin ja yhteistydjarjestelmdin. Organisaatiolla on rakenteet, toimintaprosessit, henkildsto ja
kulttuuri. (Salminen 2004, 11). Organisaatiolla viitataan samalla kahden tai useamman
oikeushenkildiden muodostamaan taloudelliseen kokonaisuuteen eli konserniin, koska organisaatiossa

padtosvaltaa kdyttdvien valitsema organisoitumistapa voi sisiltid useita oikeushenkilita.
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sairaanhoitopiireiksi. Keskushallinnolla ja keskusjohdolla viitataan sairaanhoitopiirin
varsinaisen toiminnan yldpuolella olevaan johtoon kokonaisuutena (ks. lisdd
parenting-teoriaa késittelevastd osuudesta). Tutkimuksen ydinkésite on sisdinen

valvonta.

1.3 Menetelma- ja teoriavalinnoista

Tutkimuksen menetelméllisten valintojen kokonaisuutta voidaan kutsua myos
tutkimusstrategiaksi®’. Tilld viitataan periaatteellisiin valintoihin, jotka ohjaavat
tutkimuksen menetelmien valintaa ja kiyttod seké teoreettisella ettd kiytannolliselld
tasolla. (Salonen 2007, 90; ks. myos Jyviskylan yliopisto 2012). Hirsjdrvi, Remes ja
Sajavaara (2013, 132) méérittelevét tutkimusstrategian tutkimuksen menetelmallisten
ratkaisujen kokonaisuudeksi. Tutkimusstrategiset valinnat taas riippuvat valitusta
tutkimustehtivésti. (Salonen 2007, 90).

Tutkimusprosessi on osin tiedekohtainen asia, joten tdmédkin tutkimus sisdltda
kunnallistieteelle tyypillisid piirteitd. Kuitenkin eri tieteiden vélillda on empiiristen
tutkimusten alueella my0s paljon yhtdldisyyksid. Tallaisissa empiirisissé
tutkimuksissa on ajatuksena kohdata todellisuus, jotta saadaan tarvittavia havaintoja.
Tétd tutkimusprosessia voidaan keskeisimpien kohtien osalta kuvata seuraavana
jatkumona: tutkimusongelma — menetelmét — teoria ja empiria — havainnot — tulokset.
(Salonen 2007, 86-87; Tuomi & Sarajarvi 2013, 19-22; Salmi & Jarvenpaa 2000, 266-
267). Tutkimus ei silti etene suoraviivaisesti, vaan tehty tutkimustyd vaikuttaa
tutkimuksen muihin osioithin. Tédmin tutkimuksen keskeiset osa-alueet ovat

paédpiirteissddn siten seuraavat:

1) Tutkimusongelman asettaminen

2) Tutkimusmenetelmien valitseminen

3) Yliopistollisten sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan keskeisen kirjallisen
dokumentaation analysoiminen

4) Aihealueen teoreettiseen aineistoon perehtyminen

5) Teoreettisen tulkintapohjan kokoaminen

37 Termejd tutkimusstrategia ja tutkimusote kiytetdin usein synonyymeina kuvaamaan

kokonaisvaltaisesti sitd, kuinka tutkimuksessa tuotetaan tietoa (Henttonen 2008, 1).
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6) Yliopistollisten sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan asiantuntijoille
suunnatun teemahaastattelun suunnittelu ja toteutus. Tatd tdydennetidin
ladkarijohtajien lomakehaastatteluilla

7) Tutkimustulokset
8) Péitelmat ja pohdintaa

Tutkimuksen rakennetta ja sisdllollistd etenemistd voidaan puolestaan kuvata
seuraavalla kaaviolla. Kaavio kuvaa sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilan
analyysin lidhtokohdaksi, jota tdydentdmiin tutkimustulokset rakentuvat kolmen

rinnakkaisen ja toisiaan tdydentdvian nadkokulman kautta.

Tutkittava ilmio

Kontekstija ilmion nykytilan Sairaanhoitopiirien sisdisen

arviointi (dokumenttiaineisto) ‘

e e n . " ‘ |

Sisdisen valvonnan jarjestamiseen Organisaation Organisaation e -

vaikuttavat tekijat (ndkokulmat) S kenne it Toimintaymparisto

N&kokulmaan kiinnittyva teoria . ] e "
Parenting-teoria Monitulkintaisuus Agenttiteoria

Teorioihin liittyva empiria Haastatteluaineistot (teema- ja lomakehaastattelut)

valvonnan nykytila

Tutkimustulokset Sairaanhoitopiirien sisdisen

valvonnan nykytilaa
taydentavia nakdkohtia

Kuva 4 Tutkimuksen eteneminen

Téssé alaluvussa kuvataan tdméan tutkimuksen keskeiset menetelméilliset valinnat.
Perusldhtokohdiltaan kyseessd on sisdiseen valvontaan kohdistuva kunnallistalouden

alan laadullinen tutkimus.

1.3.1 Laadullinen tutkimus

Tassd tutkimuksessa kiinnostus kohdistuu sisdisen valvonnan ymmaértamiseen
kunnallisessa erikoissairaanhoidon organisaatiossa. Tutkimus suuntautuu siten
sairaanhoitopiireisséd tapahtuviin luonnollisiin ja todellisiin tilanteisiin, joita ei voida

jarjestdd koetilanteiksi eiké kaikkia vaikuttavia tekijoitd voida kontrolloida (vrt. esim.
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Metsamuuronen 2008, 14). Kohdetta pyritddn tutkimaan kokonaisvaltaisesti
(Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2013, 161), joten kvalitatiivinen tutkimus on luonteva
valinta tdmén tutkimuksen tarpeisiin. Koska tutkimuksen aineistoksi tarvitaan niin
ollen asiantuntijandkemyksié sisdisestd valvonnasta kunnallisen erikoissairaanhoidon
kontekstissa, tutkimuksessa haastateltavien kohdejoukko valittiin
tarkoituksenmukaisuuden periaatetta noudattaen. Tétd ensisijaisesti haastateltavien
joukko laajennettiin  vield lddkédrijohtajien  haastatteluilla  vahvistamaan
asiantuntijahaastattelujen aineistoa.

Viimeisten vuosikymmenten aikana yleistynyt jaottelu erottaa toisistaan yhtaaltd
kvantitatiiviset®® eli médrilliset ja toisaalta kvalitatiiviset’® eli laadulliset metodit.
Erottelu saattaa olla harhaanjohtava, silld yksittdisissd tutkimuksissa esiintyy usein
kumpaakin metodista ldhestymistapaa. (Ahonen 2006). Jakoa kvantitatiivisiin eli
madrillisiin ja kvalitatiivisiin eli laadullisiin menetelmiin kdytetddn kuitenkin usein
ja sitd voidaan kritiikistd huolimatta pitdd varsin kuvaavana (Kakkuri-Knuuttila &
Heinlahti 2006, 12). Kvalitatiivisessa tutkimuksessa painopiste on siirtynyt
aikaisemmista aineiston keruuseen painottuneista pohdinnoista aineiston analyysiin
eli toisin sanoen laadullisessa tutkimuksessa on siirrytty syvemmalle. Tdmai edellyttéa
samalla tutkimuksen aineiston ja analyysin suhteen pohtimista. Aineiston kerdédmista
ja analyysia ei kuitenkaan ole tarkoituksenmukaista erottaa toisistaan, vaikka
laadullinen tutkimusote mielletddn tdssdkin tutkimuksessa enemmén aineiston
analyysin kuin sen keruun kautta. (Tuomi & Sarajirvi 2013, 68; ks. myos Totté 2000).

Laadullisessa tutkimuksessa ei voida irtautua arvoldhtokohdista, koska arvot

muokkaavat sitd, miten ymméarrimme tutkittavaa ilmioti*’. Tiyttd objektiivisuutta ei

38 Lahtokohtaisesti kvantitatiivisessa tutkimuksessa aineisto muokataan matemaattiseen muotoon
ja pyritddn yleistimédédn sen tulokset. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa fokuksessa on merkitys, joka
tutkittavalla ilmi6ll4 on omassa asiayhteydessdian. (Kakkuri-Knuuttila & Heinlahti 2006, 12).

39 Kvalitatiivisille tutkimuksille tyypillisid piirteitd 16ytyy erilaisten dikotomialuetteloiden avulla
paljonkin. Tyypillisind piirteind edelld mainittujen lisdksi ovat esimerkiksi laadullisten metodien
kéyttd aineiston hankinnassa (kuten teemahaastattelu), tarkoituksenmukaisen kohdejoukon valinta (ei
siis satunnaisotosta), tutkimuksen joustava toteuttaminen, suunnitelmien muuttaminen olosuhteiden
mukaisesti seké aineiston késittely ainutlaatuisena, jolloin tulkinta on sen mukaista. (Hirsjirvi, Remes
& Sajavaara 2013, 164).

40 Yhteiskuntatieteissi tutkittavat ilmidt ovat usein ihmisten valintojen seurauksia, eiviitki ole niin

ollen Iuonnonilmidihin verrattavissa. Kun todellisuus ndhdddn subjektiiviseksi méédrdytyneeksi,
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kuitenkaan tdssdkaddn tutkimuksessa voida saavuttaa, koska tutkija eli tietdja ja se,
mitd tiedetddn yhdistyvit toisiinsa. Ndin ollen on mahdollista saada vain ehdollisia
selityksié aikaan ja paikkaan rajoittuen. (Hirsjarvi et al. 2013, 161).

Laadullisessa tutkimuksen kokonaisuuden hahmottaminen konkretisoituu
luotettavuuskysymyksend eli mitd lopullisen raportin tulee siséltdd ollakseen
luotettava? Tamé kysymys voidaan palauttaa ymmaértimisen ongelmaan eli miten
toista ihmistd voidaan ymmaértdd. Laadullisessa tutkimuksessa kysymys on
kaksisuuntainen. Toisaalta tutkijan mahdollisuus ymmartéé haastateltavaa ja toisaalta
kolmannen ihmisen mahdollisuus ymmaértdd tutkijan lopullista tutkimusraporttia.
Téssd  tutkimuksessa pyritddn tdtd ongelmaa pienentdmddn  esittdméllad
menetelmivalinnat mahdollisimman avoimesti tidssd ensimmaéisessd luvussa, jotta
lukija voisi ymmartia tehdyt valinnat. (Tuomi & Sarajédrvi 2013, 68-69).

Téssd tutkimuksessa empiirisind tapauksina toimivat kaikki viisi suomalaista
yliopistollista sairaanhoitopiirii, joita kuitenkin kisitelldéin yhteni kokonaisuutena®!.
Tutkimuksessa ei siis pyritd 16ytdmédin eroja sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan
painotusten vililld, vaan ymmaértdméain ilmiotd tdssd valitussa kontekstissa
mahdollistaen siten nykytilaa tdydentdvien ajatusten 16ytdmisen. Tatd tarkoitusta
varten kerdtddn ndkemyksid sisdisestd valvonnasta edelld mainituissa suurissa
kunnallisen  erikoissairaanhoidon  organisaatioissa.  Tapauksista  kertovina
informantteina toimivat kunnallisen erikoissairaanhoidon sisdisen valvonnan
asiantuntijat, joita on haastateltu kaikissa nidissd viidessd yliopistollisessa
sairaanhoitopiirissd. Kaikki viisi yliopistollista sairaalaa*® sijaitsevat oman

erityisvastuualueensa suurissa kaupungeissa ja niihin on keskitetty erityistason

samalla oletetaan, ettd ihmisten arvostuksissa on eroja. Tdmai taas johtaa siihen, ettd ihmiset voivat
reagoida eri tavoin samaan ongelmaan. T&lloin samalla tukeudutaan ymmartivdin menetelméian
analysoitaessa todellisuutta. Tutkimusmenetelmien valinnan ndkokulmasta tdmd ohjaa siihen, ettd
subjektiivista todellisuutta korostavat kvalitatiiviset menetelmét ovat 1dhtokohtana. (Harisalo et al.
2006, 32-33).

4 Niilld viidelld yliopistollisella sairaanhoitopiirilli on toisiaan vastaava lainsdddinndssi
madritelty perusldhtokohta ja —tavoite toimia oman alueensa laaja-alaista erikoissairaanhoitoa ja
yliopistollista koulutusta antavana sairaalana, jolloin sairaanhoitopiirit muodostavat tdmén
tutkimuksen tarpeisiin eheidn kokonaisuuden.

42 Erikoissairaanhoitolain (1062/1989) mukaan sairaanhoitopiireissi, joiden alueella Helsingin,

Turun, Oulun, Tampereen ja Kuopion yliopistot sijaitsevat, tulee olla yliopistollinen sairaala.
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sairaanhoitoa, joten on luonnollista, ettd sairaanhoitopiirit, joihin kyseiset sairaalat
kuuluvat, ovat tyontekijaméadriltdén ja kuluiltaan suurimmat. Nédin ollen myds
resurssit panostaa sisdiseen valvontaan ovat l&htokohtaisesti verrattain hyvit.
Kaikissa edelld mainituissa sairaanhoitopiireissd on myods oma sisdisen tarkastuksen

43 Valitsemalla

yksikkonsd, jota ldheskddn kaikissa sairaanhoitopiireissd ei ole.
haastateltavat asiantuntijat kyseisistd viidestd sairaanhoitopiiristd, saadaan samalla

valtakunnallista kattavuutta.

1.3.2 Systemaattinen dokumenttianalyysi sisaisen valvonnan
nykytilan analysoimiseksi

Sairaanhoitopiirit eiviit ole liheskdiin aina saavuttaneet tavoitteitaan®, joten on
syntynyt perusteltu késitys, ettd sisdisen valvonnan nykytilaa on mahdollista
tdydentdd uusilla ajatuksilla. Sisdisen valvonnan nykytilasta on néin ollen suoritettava
tatd tarkoitusta varten analyysi. Yliopistollisten sairaanhoitopiirien sisdisen
valvonnan nykytilasta voidaan saada tietoa sairaanhoitopiirien keskeisten sisdistad
valvontaa ohjaavien, kuvaavien tai arvioivien dokumenttien avulla, koska julkisina ja
lainsddddannon  edellyttdmind asiakirjoina nd@md ovat saatavissa kaikista
sairaanhoitopiireistd. Tdssd tutkimuksessa tdmdn aineiston analyysimenetelmina
kdytetddn dokumenttianalyysia. Dokumenttianalyysi on systemaattinen menetelma
dokumenttiaineiston analysointiin. Analyysin kohteena voivat olla hyvin monenlaiset
dokumentit, kuten valittujen organisaatioiden erilaiset kirjalliset aineistot. Menetelma
sisdltdd aineiston etsimisen, valinnan, arvioinnin ja yhdistelemisen. Menetelma
soveltuu hyvin tillaiseen laadulliseen tutkimukseen. (Bowen 2009). Analyysin
luotettavuuden nédkokulmasta tarkedéd on prosessin selkeys ja aineiston saavutettavuus
myo6s lukijalle. Talloin lukija voi arvioida sekd prosessia ettd pddstd késiksi
alkuperdiseen aineistoon. (Guba & Lincoln 1994). Sairaanhoitopiirin sisdisen
valvonnan nykytilan kuvauksessa hyodynnettavit dokumentit ovat kaikki julkisia ja
lukijoiden saavutettavissa. Itse analyysiprosessi on pyritty pitiméén hyvin selkeéna

ja havaintoja tukemaan on liitetty suoria lainauksia dokumenttiaineistosta.

4 Tutkija tydskentelee Pirkanmaan sairaanhoitopiirin sisdisessi tarkastuksessa (suoritetut
tarkastusalan tutkinnot: KHT-tutkinto 2002, CIA-tutkinto 2013 ja CGAP-tutkinto 2013).
4 Ks. esim. Punnonen 2014; 2013
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Dokumenttianalyysin onnistumiselle tirke#s on dokumenttien 16ytimisen® lisiksi
oikeiden dokumenttien valinta. Tédssd tutkimuksessa dokumenteiksi valitaan kaikki
pakolliset sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa ohjaavat, kuvaavat tai arvioivat
dokumentit. Né&itd ovat kuntalain perusteella ndissd organisaatioissa laadittavat
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet, titd tarkentavat sisdisen valvonnan
ohjeet, tilinpddtoksen sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan selonteot sekd
tarkastuslautakunnan arviointikertomukset. Nami muodostavat omat alaryhménsa.
Talloin rajaavana perustelu on, ettd sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa arvioidaan
niiden ilmidstd kertovien dokumenttien perusteella, jotka lainséétdja on velvoittanut
ndmd organisaatiot laatimaan, jotta ndiden julkisten organisaatioiden sisdisestd
valvonnasta saataisiin riittdva kuva. Rajausta tukee se, ettd samalla varmistetaan, ettd
kaikista sairaanhoitopiiristd saadaan vertailukelpoiset aineistot. Lisdksi voidaan
todeta, ettd sairaanhoitopiirit ovat toimineet jo yli 20 vuotta, joten on todennédkoisti,
ettd merkittivimmat lainsddddnndn puutteet tdltd osin olisi korjattu. Jos kaikilta
viideltd sairaanhoitopiiriltd lasketaan mukaan yksi dokumentti per edelld lueteltu
ryhmi, tulee kokonaismaiiriksi 25 kappaletta®s. Arvioni mukaan timi on riittivi
madrd nykytilan arviointiin. Téssd tutkimuksessa nykytilan arviointia vahvistetaan
vield taustoittamalla sisédistd valvontaa relevantin normiston avulla.

Samalla kun normisto taustoittaa analyysia, sen avulla asetetaan myo0s
arviointindkokulma analyysia varten. Keskeinen ohjaava lainsddadanto eli kuntalaki
médrittelee sisdisen valvonnan tydvilineeksi?’. Ajattelumallina titi voidaan pitii
varsin teknisesti orientoituneena, mikd voi heijastua myos itse dokumentteihin.
Lainsdddantohdn maarittdd, mitkd sisdistd valvontaa kisittelevdt dokumentit tulee
laatia ja mitéd niiden tulee ainakin siséltdd. Analyysissa etsitddn ja kerdtddn ndin ollen
kunkin viiden aineistoalaryhmidn osalta sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa

kuvaavia piirteitd, jonka jdlkeen arvioidaan, ettd ndyttaytyyko kyseinen piirre 1dhinné

45 Loytimisen mahdollistaa niiden dokumenttien julkisuus (Ks. julkisuuslaki).

46 Vrt. Kvalen (1996, 102) mukaan tyypillinen haastateltujen méird kvalitatiivisissa tutkimuksissa
on viisitoista henkil5a.

4T HE 268/2014, 145 ja 167: ”Sisiinen valvonta on osa kunnan johtamisjérjestelméd sekd kunnan
johdon ja hallinnon tydvéline, jonka avulla arvioidaan asetettujen tavoitteiden toteutumista,
toimintaprosesseja ja riskejd.” ja ”Sisdinen valvonta on selkedsti johtamisen véline ja sen
keinovalikoimaan kuuluu muun muassa sisdinen tarkastus, jonka tehtivinid on varmentaa sisdisen

valvonnan toimivuus”
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teknisend (T) vai ei-teknisend (ET). Tekniseksi arvioitiin piirteet, jotka toteuttivat
ajattelua, ettd tekemadlld tietty toimenpide saavutetaan haluttu lopputulos. Rajanveto
vaatii toki tutkijan arviointia, mutta arvioinnin toistettavuutta tuetaan esittdimalld
keskeiset piirteet ja niiden taustat selkednd taulukkona. Tétd taulukkoa pidetddn
tutkimuksessa arviona piirteistd, jotka maiérittdvit sairaanhoitopiirien sisdisen
valvonnan nykytilaa. Arviota ei toki voi pitdd tdydellisend kuvauksena kyseisen
ilmidén nykytilasta, vaan ennemminkin riittdvdnd arviona tdmédn tutkimuksen

tarpeisiin®®.

1.3.3 Tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat

Teoreettiset 1dhtokohdat luovat tissé tutkimuksessa ajatuspohjan, joka auttaa tutkijaa
tutkimuskysymyksen ratkaisemisessa ja lukijaa atheen ymmartdmisessd sekd sen
arvioinnissa, miten tutkimus sijoittuu alan tutkimuskenttddan (Viskari 2009, 35-36).
Teoriat on samalla madriteltdvissd kisitteellisiksi malleiksi, jolloin késittein
ilmaistavat kysymykset ovat tirkeiti ja kieli vastaavasti jdé vélineen asemaan. Teoriat
ndin ollen mallintavat todellisuutta kasitteellisesti, eivitka kielellisesti. (To6ttdo 2004,
51). Teorioiden luonteeseen kuuluu lisdksi se, ettd samasta ilmidstd voi olla useita
teorioita ja ne voivat olla myds ristiriitaisia keskenddn. Tutkijan tehtdvind onkin valita
omaan tutkimukseensa sopivat teoreettiset Idhtokohdat. (Metsdamuuronen 2000, 26).
Tamin tutkimuksen ldhtokohdan ja teorioiden valintaa ovat ohjanneet monet
tutkimuksen alkuvaiheessa ja myO6hemminkin kdydyt keskustelut, perehtyminen
aihealueen tieteelliseen kirjallisuuteen sekéd tutkijan yli viidentoista vuoden eri
ndkokulmia sisdiseen valvontaan sisdltavd tyokokemus. Sisdisen valvonnan nykytilan
tdydentdmisen perusajatuksena on COSO-viitekehyksen ldhtokohta, jossa sisdiseen
valvontaan vaikuttavat ainakin organisaation rakenne (1), sen toiminta (2) ja
toimintaympiristd (3)* (COSO 2013, 3; ks. myds Otley 1999; Chenhall 2003; Fisher
1998). Niihin jokaiseen edelld mainittuun tekijddn on kytketty tekijdd ilmentdvit

teoriat, jotka muodostavat tutkimuksen kolme rinnakkaista nikokulmaa, jotka yhtyvit

4 Varsinkin kun huomioidaan, ettd timin tutkimuksen ansioksi voidaan laskea esille tuotu
mahdollisuus monipuolistaa tieteellisti keskustelua sisdisesti valvonnasta erityisessd kontekstissa.
4 Timi ei ehdottomasti sulje pois, etteikd muitakin olennaisia tekijoitd voisi olla. Tdmin

tutkimuksen tarpeisiin niméa kolme tekijéa tuottavat kuitenkin riittdvat kolme nikokulmaa.
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takaisin uutena tietona sairaanhoitopiirin sisdisen valvonnan nykytilaa tdydentéviksi
tutkimustuloksiksi. Tutkimusaihetta ldhestytdén ylimmén operatiivisen johdon eli
keskushallinnon ndkdkulmasta, jossa organisaation rakenteen merkityksen tulkintaan
hyddynnetddn vastaavan nikokulman omaavaa monialaisen organisaation johtamista
késittelevdd parenting-teoriaa (1). Sairaanhoitopiirien toimintaa kuvaa tutkimuksessa
sen tuloksellisuuden arvioinnin ongelmallisuus. Télloin tuloksellisuus ndhddén
tutkimuksessa  monitulkintaisena  (2).  Toimintaympdristoon  kiinnittyvaa
teoriavalintaa on ohjannut ajatus, etti sisdisen valvonnan — hyddyllisend®® osana
julkisen erikoissairaanhoidon organisaation toimintaa — tulisi olla useiden eri tahojen,
kuten esimerkiksi potilaiden, tyontekijoiden ja kuntalaisten, edut huomioivaa
toimintaa. Talloin kiinnostuksen kohteena ovat moninaiset tilivelvollisuussuhteet
pddamies-agenttiteoriaa (3) hyoddyntden. Asetelmassa rinnakkaisina ndkokulmina
toimivat siten parenting-teoriaan’! linkittyvi organisaation strategisen tason sisiinen
valvonta, kunnallisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden monitulkintaisuus seké
moninaiset pdédmies-agenttisuhteet.

Parenting-teorian, monitulkintaisuuden ja pddmies-agenttiteorian aineksista
muodostetut ndkokulmat mahdollistavat uudella tavalla sairaanhoitopiirien sisdisen
valvonnan nykytilaa tdydentivien tutkimustulosten l0ytdmisen. Kokonaisuus
yhdistdd siten teoreettisia aineksia kolmen keskeisen sisdistd valvontaa eri
konteksteissa ~ méérittivin  tekijdn, eli  toiminnan, organisoitumisen ja
toimintaympariston, osalta mahdollistaen uusien havaintojen tekemisen sisdisestd
valvonnasta sairaanhoitopiireissd. Kéytettyjd teorioita ei siis pyritd varsinaisesti
kytkemédén toisiinsa, vaan ndméd kolme kaytettyd teoriasuuntausta toimivat toisiaan
tdydentidvind ndkokulmina. Néin saadaan tuotettua valitussa kontekstissa keskeisten
tekijoiden kautta monimuotoinen tutkimustulos sairaanhoitopiirien sisdisen
valvonnan nykytilaa tiydentdmaan.

Téssd tutkimuksessa mielenkiinto kohdistetaan sisdiseen valvontaan ylimmén
operatiivisen johdon eli organisaation sisdisen valvonnan jérjestimisvastuullisen
tahon ndkokulmasta. Tutkimuksen kontekstina on sairaanhoitopiiri eli suuri ja

kompleksinen julkisen erikoissairaanhoidon organisaatio. Niin ollen keskushallinnon

30 Samalla sisdisestdi valvonnasta ei saisi koitua aiheetonta haittaa.
5! Parenting-teoria on edelleen ajankohtainen pyrittiessi ymmirtiméiin keskusjohdon ja

toimintayksikkojen suhdetta (ks. Hannus 2015 ja Kunisch et al. 2015).
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ja sen alaisten toiminnasta vastaavien yksikdiden vélisid suhteita kasitteleva
parenting-teoria on tdmén tutkimuksen kontekstissa kiinnostava teoria. Parenting-
teoria pohjautuu erityisesti Michael Gooldin, Andrew Campbellin ja Marcus
Alexanderin tekemille tutkimustydlle (ks. esim. Goold & Campbell 1992, 2002;
Campbell & Goold 2000; Goold, Campbell & Alexander 1994, 1995, 1998).
Parenting-teorian ydin késittelee keskusjohdon ja toimintayksikdiden vélistd suhdetta
monitoimialaisen taloudellisen kokonaisuuden kontekstissa (Goold et al. 1995, 170).
Parenting-teorian mukaan keskusjohdolla on olennainen merkitys organisaation
menestyksessd, koska sen tehtivini on muun muassa suunnitella
tarkoituksenmukaiset ohjaus- ja valvontajérjestelmét (Nilsson 2000, 89-90).
Keskusjohdolla termind viitataan organisaation tai konsernin ylimpééin sisdiseen
johtoon, joka toimii yksikoiden ulkopuolella (ks. Goold et al. 1994, 399). Vaikka
parenting-teoriaa hyodynnetddn tutkimuksessa ensisijaisesti sen teoreettisen aineksen
johdosta sairaanhoitopiirien strategisen tason sisdisen valvonnan tulkinnassa,
tunnistetaan samalla mahdollisuus vanhemmuuden késitteen hyddyntdmisesté
sisdisessd valvonnassa.

Kunnalliset organisaatiot ovat luonteeltaan moniulotteisia sosiaalisia jarjestelmia,
jotka joutuvat jatkuvasti reagoimaan erilaisiin tarpeisiin (Harisalo 1995, 11-14).
Paitoksenteon oikeellisuuden arvioimiseksi ei endd riitd lainmukaisuus, vaan sen
tulee ottaa huomioon erilaiset intressit kohtuullisella tavalla ja tuottaa niin
optimaalinen tulos. On my0s huomattava, ettd kompleksiset yhteisot edellyttavat
hallinnon ratkaisujen mahdollisimman suurta hyvéksyttdvyyttd. (Ryynidnen 2012,
217). Samalla on voitu arvioida, ettd erikoissairaanhoidon vaikuttavuuden arviointi
on ongelmallista (Vakkuri 2010). Julkisen terveydenhuollon tavoitteiden asettajien ja
niiden tulkitsijoiden joukko on laaja ja moniarvoinen. Naiistd l&dhtokohdista
kunnallisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuus on néhtdvissd monitulkintaisena.
Teoreettiseksi ldhtokohdaksi kunnallisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden
ymmartdmiselle onkin tdssd tutkimuksessa valittu monitulkintaisuuden (ambiguity)
teoria. Esimerkiksi ~ Meklin  (2009) onkin  pyrkinyt  jdsentimiin
tuloksellisuuskdsitteistod  julkishallinnossa ~ monitulkintaisuusajattelun  kautta.
Monitulkintaisuuden teoria on jatkoa rajoittuneen rationaalisuuden tutkimukselle.
Rajoittuneen rationaalisuuden késitteen tutkimukseen laajasti toi 1940-luvulla

Herbert A. Simon. Hénen tohtorioppilaansa James G. March on jatkanut
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tutkimustyotd aihealueella ja kehittdnyt monitulkintaisuusajattelua. (Vakkuri 2009b,
20-21).

Vakkurin (2001, 183) mukaan monitulkintaisuusajattelussa organisaatiotaloutta
koskevia olettamuksia viljennetdin suhteessa rationaalisen valinnan malliin, koska
ithmisten ja organisaatioiden toiminta ei aina tdytd rationaalisen valinnan mallin
periaatteita. Rationaalisen valinnan osalta keskeisend olettamuksena on toimijoiden
suoriutuminen  optimaalisesti monenlaisissa  olosuhteissa, kun  taas
monitulkintaisuusajattelussa oletetaan, ettd toimijat ovat kylld pyrkimyksissddn
rationaalisia, mutta kuitenkin toimissaan vain vaillinaisesti. Tutkimuksen kannalta
teoria tarjoaa kasitteellisen viitekehyksen sairaanhoitopiirin monitulkintaisen
tuloksellisuuden vaikutusten jdsentdmiseksi sisdisen valvonnan ndkokulmasta. (ks.
Vakkuri 2009b, 30).

Tutkimuksessa hyodynnetddn agenttiteoriaa kunnallisen erikoissairaanhoidon
toimintaympéristén monitahoisen tilivelvollisuusasetelman —ymmirtimiseen’?.
Agenttiteoria on keskeinen sisdistd valvontaa késittelevd teoreettinen viitekehys. Sen
mukaan toiminta kuvataan pddmiechen ja agentin véiliseksi vaihtosuhteeksi, jossa
pddmies intressinsd saavuttaakseen tarvitsee agentin palveluja. Mikéli agenttina
toimiva johto ei kuitenkaan huomioi riittdvasti pddmiehen etuja, syntyy ongelmia.
(Jensen & Meckling 1976, 2-5; Oulasvirta 1994, 150-151; Martikainen, Meklin,
Oulasvirta & Vakkuri 2002). Agenttiteorian mukaan yleiseni lihtdkohtana™ on, etti
sisdinen valvonta (kuten yleensd muukin organisoitu toiminta) tulisi suorittaa
tuloksellisesti, koska pddmies haluaa toiminnasta kokonaisuutena arvioiden
mahdollisimman hyvén tuloksen.

Eisenhardtin (1989, 71) mukaan agenttiteorialla on selkedt hyvét puolensa, mutta
se ei kykene huomioimaan organisaatioiden kompleksisuutta riittdvassd maarin (ks.
my0s Cuevas-Rodriguez et al. 2012, 15 ja Ingraham & Kneedler 2000, 239). Tdma
nidkemys ohjaa ajattelemaan, ettd agenttiteorian yhteyteen voidaan joissain tilanteissa
tarvita my0s muuta teoreettista ainesta. Tdssd tutkimuksessa agenttiteorian lisdksi
hyddynnetddn, kuten edelld todettiin, parenting-teoriaa ja monitulkintaisuutta. Sekéa

parenting-teorian ettd agenttiteorian yhteydessa esitetdén, ettd sisdinen valvonta tulee

52 Agenttiteoriaan liittyvét informaation epdsymmetria ja tavoiteristiriidat ovat samoin tihin
tutkimukseen kytkeytyvié teemoja.

53 Lahtokohta on yhtenevé parenting-teorian kanssa.
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olla hyodyllistd toimintaa. Tdm& johdattaa samalla tulkitsemaan, ettd sisdisestd
valvonnasta voi koitua myds haittoja (ks. esim. Schnedler ja Vadovic 2011, 986 ja
Campbell & Faulkner 2003, 4). Valitut teorialihtokohdat tukevat siten ajatusta, ettd
sisdistd valvontaa voidaan ymmaértd4 monin tavoin nostaen tutkimuksen lapikayviksi
teemaksi hyddyn ja haitan ajattelun.

Tutkimuksessa hyddynnetdén siis kolmea rinnakkaista ndkokulmaa, joihin
kuhunkin kytkeytyy oma teoriasuuntauksensa: parenting-teoria, monitulkintaisuus ja
agenttiteoria. Kun agenttiteoria juontuu taloustieteen valtavirran piiristd, voidaan
monitulkintaisuuden tutkimuksen suhtautuvan tuohon valtavirtaan jossain méérin
kriittisesti. Parenting-teoria puolestaan rakentuu ensisijaisesti Gooldin ja Quinnin
monialaisten konsernien péédkonttorien ja toimintayksikkojen vélisid suhteita
kasittelevien tutkimusten perustalle (Goold & Quinn 2002). Valittujen teorioiden
lahtokohdat eroavat siis toisistaan. Tutkimuksessa ei kuitenkaan pyritd yhdistiméan
tai edes vertailemaan valittuja teoriasuuntauksia, vaan ennemminkin hyddyntdméain
niitd tarkoituksena tdydentdd monindkokulmaisesti sisdisen valvonnan ajattelua
sairaanhoitopiirikontekstissa. Samalla hyddynnettyjen teoreettisten nédkokulmien
moninaisuus korostaa mahdollisuutta tehdi sisdisestd valvonnasta monia tulkintoja.
Kolmen teoriasuuntauksen asema suhteessa toisiinsa voisi tutkimuksessa toki
lahtokohtaisesti olla toisenlainenkin. Esimerkiksi tiukkojen
rationaalisuusolettamusten alainen agenttiteoria voisi olla tietynlainen késitteellinen
lahtotaso, sen ahdasta ndkokulmaa laajentaen voitaisiin siirtyd soveltamaan
monitulkintaisuusteoriaa. Nédkokulmaa voitaisiin edelleen laajentaa parenting-
teorialla. Tétd tutkimusta varten valituksi tuli kuitenkin kolmen ndkdkulman
rinnakkaisuus, joka sopii hyvin tutkimuksessa hyodynnettyyn COSO-viitekehyksen
lahtokohtaan, jossa sisdiseen valvontaan vaikuttavat ainakin organisaation rakenne,
sen toiminta ja toimintaympdristdé (COSO 2013). Kun ndihin kytketddn edelld
mainitut teoriat, saadaan tutkimuksen kolme rinnakkaista ndkokulmaa. Arvioin

valitun asetelman olevan varsin selked ja toteuttavan tutkimuksen tavoitetta.

1.3.4 Asiantuntijoiden teemahaastattelu
tiedonhankintamenetelmana

Sisdistd valvontaa voidaan kuvata esimerkiksi olemassa olevaksi prosessiksi, joka

tapahtuu jatkuvasti ja osin jopa tiedostamatta (vrt. COSO 2013). Sisdisen valvonnan
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sisdllon médritteleminen onkin osoittautunut ongelmalliseksi: erityisesti kun
huomioidaan kontekstikohtaisen tulkinnan tarve®*. Tutkimuskysymys suuntaa
kiinnostuksen yliopistollisissa sairaanhoitopiireissd toimivien asiantuntijoiden
arvioihin® sisdisen valvonnan jirjestimisesti julkisen erikoissairaanhoidon
kontekstissa. Aineistonhankintamenetelmind tdmin tutkimuksen tarpeisiin soveltuu
teemahaastattelutyyppinen asiantuntijahaastattelu®®. Vaikka teemahaastattelussa
tutkija méérad aihepiirit ja teemat, on siind myds joustavuutta. Tétd kuvaa esimerkiksi
se, ettd teemahaastattelussa edetddn haastateltavan esiintuoman tiedon avulla
lisakysymyksid tekemélld ja pyytdmalld vastauksiin tarkennuksia. (Harisalo et al.
2006, 28-29). Teemahaastattelu ottaa siten huomioon ihmisen ajattelevana olentona,
mikd on tarpeen tdllaisen vaikeasti hahmottuvan ilmion ymmartdmisessa. (Hirsjarvi
& Hurme 1995, 8).

Haastattelu®’ on perusmenetelmi, joka sopii monenlaisiin tutkimuksiin. Erityisesti
haastattelu sopii tilanteisiin, joista ei ole kdytettdvissd objektiivisia testejd, kuten
tillaiseen tutkimukseen, jossa pyritddn l0ytdmédn sisdisen valvonnan nykytilaa
tdydentdvad tietoa. (Metsdmuuronen 2008, 39). Tutkittaessa ihmisten tapaa
hahmottaa tai jasentdd asioita, tulee aineiston olla sellaista tekstié, jossa haastatellut
henkil6t kertovat omin sanoin (Alasuutari 2001, 83). Tdméi tulkinta on omiaan
sulkemaan strukturoidun kyselyhaastattelun mahdollisuuden pois timén tutkimuksen
ensisijaista haastattelutapaa valittaessa.

Strukturoitujen ja strukturoimattomien haastattelujen viliin voidaan sijoittaa
puolistandardoidut tai puolistrukturoidut haastattelut. Teemahaastattelu sisaltda
kaikkien haastateltavien osalta nimensd mukaisesti samat teemat, mutta kisiteltyjen

atheiden jdrjestysti tai muotoilua voidaan vaihdella. (Tiittula & Ruusuvuori 2005, 11;

34 K. lisdd luku 2.

35 Kiinnostus kohdistuu till6in esitettyjen tulkintojen sisiltdon (ei siis ilmaisun tapaan).

36 Alastalon (2012, 20) mukaan asiantuntijahaastattelujen tekotapana voidaan kiyttdd kasvokkainen
tapahtuvaa haastattelua, puhelinhaastattelua tai sdhkopostihaastattelua. Tdstd voidaan erottaa
lomaketutkimus, jolla usein viitataan numeroaineistoja kéyttdvéaéan yhteiskunnalliseen tai sosiologiseen
tutkimukseen (Alastalo 2005b, 14).

57 Yksinkertaisimmillaan haastattelu voidaan méiritelli keskusteluksi, jolla on ennalta piitetty
tarkoitus (Hirsjarvi & Hurme 1995, 25). Alastalo (2005a, 76-77) toteaakin, ettd tutkimushaastattelun
kaytdnnoissd on 1900-luvun aikana tapahtunut merkittivid muutoksia, joista ehkd merkittdvin oli

siirtymad tietojen kerddmiseen suoraan tutkimuksen kohteilta.
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Hirsjarvi & Hurme 2011, 47). Teemahaastattelu ohjaa siten haastateltavaa puhumaan
aihealueesta, josta halutaan tietoa, mutta mahdollistavan silti tietyn joustavuuden,
jotta haastateltavalla on mahdollisuus tuoda esiin tirkedksi kyseiselld aihealueella
kokemansa seikat. Teemahaastattelu onkin paljon kéytetty haastattelumenetelméa
tdmén tyyppisissd kvalitatiivisissa tutkimuksissa. (Hirsjérvi, Remes & Sajavaara
2013, 208). Teemahaastattelurungon rakentamiseen tarvitaan tietoa tutkittavasta
kohteesta, joten tutkijan ldhes kaksikymmenté vuotta jatkunut tyokokemus sisdisestd
valvonnasta moninaisissa organisaatioissa tukee osaltaan teemahaastattelun valintaa
(Eskola & Suoranta 2008, 78).

Keskeisend informaation ldhteend, eli informantteina, toimivat tissé tutkimuksessa
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan asiantuntijat. Ennakkoarvioni mukaan
kysymykset on tarkoituksenmukaista esittdd juuri asiantuntijoille, koska ilmion
moninaisuuden ja maédrittelemisen vaikeuden johdosta esimerkiksi satunnaisten
haastateltujen vastaukset eivit todennédkdisesti olisi tuoneet tdssd tutkimuksessa
tarvittua tietoa (Saunders 2012, 39; vrt. myds Tammi 2006). Tutkimuksessa
informanteiksi valittiin ndin ollen tutkimuksen konteksti huomioiden julkisen
erikoissairaanhoidon sisdisen valvonnan asiantuntijoita. Ensimmaéisend kriteeriné oli
siten vaatimus, ettd henkild on yliopistollisen sairaanhoitopiirin palveluksessa.
Toisena kriteerind oli, ettd henkilon tyonkuvaan liittyy sisdisen valvonnan
asiantuntemus. Arvioni mukaan ainakin sairaanhoitopiireissd toimivat tarkastajat ja
pitkddn taloushallinnon kontrollointiin liittyvissd tehtdvissd toimivat tdyttavit ndma
edellytykset. Haastateltaviksi valikoitui siten yksitoista tarkastajaa ja nelja
taloushallinnon tehtdvissd olevaa. Talloin asiantuntijuus perustuu ensisijaisesti
sisdisen valvonnan ilmion tuntemiseen tutkimuskontekstissa. Merkitykselliseksi
arvioin lisdksi sen, ettd keskushallinnon nikdkulma on haastatelluille osa tyonkuvaa.
Tadma toteutui kaikkien haastateltujen kohdalla, koska haastateltujen tarkastajien ja
taloushenkildston tyo kohdistui sairaanhoitopiireihin kokonaisuutena.

Tassd tutkimuksessa asiantuntijahaastattelulla viitataan nédin ollen toimintatapaan,
jossa tavoitellaan valistunutta tietoa tutkittavasta ilmidstd suoraan haastateltavilta.
Talloin kiinnostus ei ensisijaisesti kohdistu asiantuntijaan itseensd, vaan henkilod
haastatellaan hénelld olevan tiedon vuoksi. Haastateltavien valinta perustuu tdssa
tutkimuksessa péddasiassa heiddn asemaansa organisaatiossa, jolloin asiantuntija on
hallitsemansa informaation johdosta vahvassa asemassa (Alastalo & Akerman 2011,

373; Tienari et al. 2005, 104). Haastateltavien asiantuntijuus syntyy siis siité, ettd he
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ovat osallisia ja todistajia tutkittavassa ilmidssd. Haastateltavat ovat lisdksi hyvin
rajallisesti vaihdettavissa (Alastalo 2012, 3). Néin ollen oli tirkedi jo tutkimuksen
alkuvaiheessa varmistaa, ettd halutut asiantuntijat suostuivat osallistumaan tidhén
tutkimukseen (Saunders 2012, 36-38). Koska tdssd tutkimuksessa ei pyritd
tilastollisiin yleistyksiin, vaan ennemminkin kerryttdmdén uutta ymmarrysti,
aineiston koko on vidhidinen suhteessa mdiirélliseen tutkimukseen. Niin ollen
tutkimuksessa tiarkedksi nousee se, ettd haastateltavat tietdvat tutkimuksen kohteesta
mahdollisimman  paljon.  Téstdkin  johtuen haastateltavien joukko on
tarkoituksenmukaista olla harkittua ja juuri tdhdn tutkimukseen sopivaa. (Tuomi &
Sarajarvi 2013, 85-86). Téllaisessa kvalitatiivisessa tutkimuksessa ei siis tavoitella
tilastollisia yleistyksid, vaan pyritddn ymmartimdan tutkimuksen kohteena olevaa
ilmiétd. Mielenkiinto kohdistetaan siten suhteellisen pieneen méiriin tapauksia®®,
koska aineiston tieteellisyyden kriteeri on laatu®. (Eskola & Suoranta 2008, 18 ja 61).

Henkildt, joita voidaan mahdollisimman objektiivisesti arvioida olevan edelld
kuvattuja asiantuntijoina, on Suomessa suhteellisen vihédn. Tdmé johtaa siithen, ettd
useimmat haastateltavat tuntevat tai véhintddn tietdvit toisensa, kuten myo0s
haastattelijana toimivan tutkijan. Sekd tdmén ettd tutkimuskysymysten vaikeuden
johdosta halusin antaa haastatelluille aikaa tutustua kysymyksiin itsendisesti. Arvioin,
ettd tdimad ennakkoon toteutettu tutustuminen mahdollistaisi harkitumman ajatusten
jasentdmisen. Arvioin lisdksi, ettd tdima itsendinen valmistautuminen suojaa jossain
méadrin riskiltd, ettd haastattelutapaamisemme sisdltimét keskustelut vaikuttaisivat
merkittdvisti vastauksiin. Kerroin haastateltaville myos, ettd mielesténi kysymyksiin
el ole oikeita vastauksia, jotta vastaajat vastaisivat oman kisityksensd mukaisesti.
Vaikka kysymykset ldhtokohtaisesti olivat kaikille samanlaiset, oli tarkoituksena
luoda tilanne, jossa haastateltava voi tuoda esiin laajasti ajatuksiaan tutkimusaiheesta.

Samalla arvioin tarpeelliseksi luottamuksen saavuttamiseksi luvata haastatelluille

8 Siind missd kvantitatiivisesta tutkimuksesta usein etsitddn tilastollisia yhteyksid, niin
kvalitatiivisessa tutkimuksessa tavoitteena on tyypillisesti jonkin ilmién ymmaértdminen. Tdmén on
puolestaan katsottu johtavan siihen, ettd tutkimusaineiston ei tarvitse laadullisessa tutkimuksessa
valttamatti olla suuri. (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2006).

3 Toki suurista kvalitatiivisista aineistoista on ldydettivissi positiivisiakin puolia, mutta niiden
kerdédminen ja analysointi on 1dhtokohtaisesti varsin tyolastd. On lisdksi olemassa riski, ettd aineiston

suuri koko saattaa johtaa analyysin pinnallisuuteen. (Pyoréla 1995, 20).
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anonymiteetin, koska sisdistd valvonnan tyGtehtéviin keskittyvét henkilot ovat arvioni
mukaan ldhtokohtaisesti varsin varovaisia tulkinnoissaan. Pyrkimyksend kun oli
mahdollistaa laajasti erilaiset tulkinnat tutkittavasta ilmiostd. Perusajatuksenahan oli
kuulla asiantuntijoiden omia tulkintoja sisdisestd valvonnasta ilmiond tutkimuksen
kontekstissa. Tdlloin on samalla hyvd huomioida, ettd kiinnostus ei ensisijaisesti
kohdistu siithen, mikd tilanne tosiasiallisesti vallitsi kussakin sairaanhoitopiirissé
haastatteluaikana, vaikkakin silld luonnollisesti voi olla vaikutusta asiantuntijan
tulkintaan.

Koska itse toimin osana erikoissairaanhoidon sisdisen valvonnan kokonaisuutta,
piddn mahdollisen liiallisen ldheisyyden aiheuttaman objektiivisuuden puutteen
uhkan takia tdrkednd pyrkimystd minimoida tutkijan vaikutusta vastaajien vastausten
sisdltoon. Toisaalta haastattelussa on tarkoitus kéyttda riittdvan avoimia kysymyksia,
jotta asiantuntijat voivat ilmaista harkitun ndkemyksensd kulloinkin kysyttyyn
teemaan. My0s ndmi nidkokohdat tukevat teemahaastattelun valintaa. Haastattelut
toteutetaan siten asiantuntijoiden teemahaastatteluina, joiden runko® muodostetaan
aikaisemmin kuvattujen teoreettisten ndkokulmien antaman tulkintapohjan tukemana.

Haastattelut tehtiin syksyn 2013 ja kevddn 2014 vélisend aikana kaikissa niissd
viidesséd sairaanhoitopiirissd, joihin kuuluu yliopistollinen sairaala. Haastattelujen
kokonaiskesto oli reilusta 37 minuutista vajaaseen puoleentoista tuntiin. Haastattelut
nauhoitettiin ja sitten litteroitiin nauhojen perusteella. Ensimmaéiset kolme
haastattelua tein Pirkanmaan sairaanhoitopiirissi keskushallintoon kuuluville sisdisen
valvonnan asiantuntijoille. Tdmidn jédlkeen arvioin haastattelukysymyksid siitéd
ndkokulmasta, ettd tulevatko haastattelut todennidkoisesti antamaan sitd tietoa, mitd
tutkimusta varten tarvitaan. Padsdéntoisesti kysymykset tayttivét tarkoituksen, mutta
tein kuitenkin pienid muutoksia, koska vastauksissa esimerkiksi syntyi mielesténi

tarpeetonta paillekkéisyyttd. Haastatteluteemat toki pysyivét tdysin samoina jo siksi,

6 Laadullisen tutkimuksen tekotapojen voidaan ajatella noudattavan operationalismin logiikkaa.
Empiiristd aineistoa hankittaessa joudutaan pohtimaan sitd, miten hankkia havaintoja teoreettisista
késitteistd ja tdlloin joudutaan kddntdmaddn sanat arkikielelle. (Eskola & Suoranta 2008, 77).
Teemahaastatteluun valmistautuessaan tuleekin laatia haastattelukysymykset etukiteen. Koska
haastateltavat eivit suoraan kerro tutkimuksen tuloksia, johtaa tima siihen, ettd tédssdkin tutkimuksessa
tutkimuskysymys tulee operationalisoida haastattelukysymyksiksi. (Ruusuvuori & Nikander &
Hyvérinen 2011, 9-10).
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ettd pddteemat rakentuivat kolmen wvalitun teoreettisen ndkdkulman ympérille.
Alateemoiksi jésentyivét sisdisen valvonnan uutta tietoa ldhestyvit kysymykset.
Tamid ldhtokohta tarjosi selkedn ldhtokohdan teoreettisen aineksen tukemaan
aineiston analyysiin.

Tutkimuksen aineiston koon méérittdmiseksi on hyddynnettdvissd muutamia
kiytannossd koeteltuja sddntdjd. Aineisto voidaan katsoa riittdvéksi, kun uusista
tapauksista ei saada ongelman ratkaisemiseksi uutta tietoa. Téhdn liittyen voidaan
puhua saturaatiosta eli kylldédntymisestd. (Eskola & Suoranta 2008, 62; Pyorala 1995,
20). Saturaatiosta puhuttaessa on huomioitava, ettd haetaanko tutkimuksessa
samuutta ja yhdenmukaisuutta vai erilaisuutta. Samuus tulee esiin tiettyjen teemojen
toistona. Jos haetaan erilaisuutta, saturaation ajatus on ongelmallisempi, jolloin on
usein tarpeen kerdtd suurempi aineisto. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 89-90). Téssa
tutkimuksessa haetaan samuutta, jolloin saturaation ajatus on relevantti. Tuomen ja
Sarajarven (2013, 87) mukaan noin viisitoista vastausta ndyttdd tilloin riittdvéan
aineiston kyllddntymiseen, vaikka he toteavatkin lisdksi, ettd kokemukset
kyllddntymispisteestd ovat vaihtelevia (ks. myos Eskola & Suoranta 2008, 62). My0s
Hirsjarvi ja Hurme (2011, 58-60) ottavat esiin saturaation késitteen, mutta samalla
nédkevit, ettd on monesti hyvin vaikeaa tietdd, milloin tapaukset eivit tuota endd uutta
tietoa. He viittaavat kuitenkin esimerkinomaisesti Kvaleen (1996, 102), jonka mukaan
tyypillinen haastateltujen mééra kvalitatiivisissa tutkimuksissa on jo edelld esitetty
viisitoista henkil6d. Taustalla on aristoteelinen ajatus, ettd yksityisessd toistuu
yleinen, vaikka aineistosta ei ldhtokohtaisesti tehddkddn péddtelmid yleistettdvyyttd
ajatellen. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2013, 183). Niin ollen tdméan tutkimuksen
haastateltujen® mairiksi on valittu viisitoista®”. Saundersin (2012, 45) selvityksen
perusteella  téllaisessa  varsin ~ samantyyppisid  henkil6itd  koskevassa
teemahaastattelussa haastateltavia voisi olla vihemmaénkin, jolloin jo 12 haastattelua
voisi hyvinkin olla riittdvaa.

Haastatteluaineiston analyysimenetelmdd suunniteltaessa tulee ratkaista, ettd
kiinnostaako kieli kommunikaation vélineend vai kulttuurina. Tdsséd tutkimuksessa

kiinnostuksen kohteena on kieli kommunikaation vilineenéd ja tarkastelun kohteena

61 Ks. liséd alaluvusta 1.3.
62 Kansallisen kattavuuden saamiseksi haastateltaviksi pyydettiin edustus kaikista viidesti

yliopistollisesta sairaalasta.

44



on kommunikaation siséltd. (Tuomi & Sarajérvi 2013, 47). Haastatteluaineiston
analyysissa on tdlloin hyddynnettivissé erilaisia analyysikeinoja, kuten teemoittelua,
laskemista ja yhteyksien tarkastelua. Téssa tutkimuksessa hyodynnetdédn teemoittelua,
joka sopii luontevasti teemahaastattelun yhteyteen (Tuomi & Sarajarvi 2013, 93).
Teemoittelussa tarkastellaan aineistosta esiin nousevia piirteitd, jotka ovat usealle
haastateltavalle yhteisid. On tdrkedd huomata, ettd valitut teemat ovat tutkijan
tulkintoja haastateltavien sanomisista. (Hirsjarvi & Hurme 2011, 153-173). Koska
tutkimuksen teemahaastattelurungon rakentamisessa on hyddynnetty teoreettista
aineistoa, kédytetddn tdtd runkoa apuna analyysissa. Tédmén rungon avulla
tekstimassasta etsitdén ja erotellaan tutkimusongelman ratkaisun kannalta olennaiset
asiat (Eskola & Suoranta 2008, 152). Aineisto on niin ollen tarpeen kdyda lépi siten,
ettd siitd saadaan esiin tietoa, jota ei suorissa lainauksissa vield sellaisenaan ole
(Ruusuvuori, Nikander & Hyvérinen 2011, 19). Samalla on huomioitava, etti
teemahaastattelurunko ei valttamattd ohjaa kaikkea kyseiseen teemaan liittyvéa
tekstimassa ennalta laaditun rungon mukaiseen jarjestykseen (Krippendorff 2013,
109). Tamidn tutkimuksen teemoittelu perustuu kolmen valitun teorian mukaisesti
jaoteltujen osioiden ja niiden alaosioiden perustalle (ks. Liite 1). Informanttien
sitaatteja hyodynnetddn tdssd tutkimuksessa sekd perustelemaan tutkijan tekemii
tulkintaa ettd aineistoa kuvaavina esimerkkeind. (Eskola & Suoranta 2008, 174-175).
Aineiston analyysissa tuodaan tutkimuksen aineistoon selkeyttd, jotta kyetddn
tuottamaan uutta tietoa. Tiivistiminen tehdddn ndin ollen siten, ettd informaatioarvoa
kasvatetaan saattamalla aineisto selkedksi ja mielekkaéksi. (Eskola & Suoranta 2008,
137).

Tallaisissa laadullisissa tutkimuksissa on tarvetta arvioida myds analyysin
jatkaminen kvantifioimalla aineisto. Kéytdnnossd ongelmaksi kuitenkin usein
muodostuu se, ettd aineistot ovat haastateltujen lukumaédirien ndkokulmasta
suhteellisen pienid, joten kvantifiointi ei tuo erityistd lisétietoa tutkimusta varten.
(Tuomi & Sarajarvi 2013, 120-121). Tiassdkddn tutkimuksessa ei ole
tarkoituksenmukaista painottaa kvantifiointia, koska pyrkimyksend on 16ytdd uusia
tai vallitsevaa tulkintaa syventdvié tulkintoja. Tastd huolimatta tutkimuksessa on toki
merkitystd silld, ettd jokin tutkimuksen kannalta kiinnostava tulkinta esiintyy eri
haastatteluissa. Télloin on ilmeistd, ettd myds tutkija pyrkii analysoimaan laajemmin

kyseisen usein toistuvan nikemyksen merkitysté.
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1.3.5 Laakarijohtajien lomakehaastattelu taydentavana
tiedonhankintamenetelmana

Tdydentdvdnd  haastatteluaineistona  tutkimuksessa  kdytetddn  Pirkanmaan
sairaanhoitopiirissd 2016 alkuvuonna tehtyjd lddkérijohtajien lomakehaastatteluja.
Haastattelulomakkeella (Ks. Liite 2) pyrittiin selvittiméén sisdisen valvonnan
toteuttamista ja kehitystarpeita kunkin 14ékérijohtajan johtamalla alueella. Kaikkiin
kysymyksiin tuli esittdd lyhyt sanallinen vastaus. Haastattelukokonaisuus toteutettiin
ensisijaisesti Pirkanmaan sairaanhoitopiirin tarpeisiin, mutta on menetelméltidin ja
sisdlloltddn hyvin tdmén tutkimuksen aineistoa tdydentdmddn sopiva. Tassd
tutkimuksessa tdlld aineistolla haluttiin monimuotoistaa sinidnsd kattavaa
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan asiantuntijahaastattelu- ja dokumenttiaineistoa
ottamalla mukaan myos johtajina toimivien terveydenhuollon ammattihenkil6iden
nikemyksid. Tidstd aineistosta ei kuitenkaan tehdd suoria lainauksia (kuten
asiantuntijahaastatteluista), koska haastateltavilta ei ole kysytty téllaisiin lainauksiin
lupaa etukiteen.

Tiittulan ja Ruusuvuoren (2005, 11) mukaan strukturoitujen haastattelujen
adripddssd on lomakehaastattelu valmiine kysymyksineen ja vastausvaihtoehtoineen,
jajotka vield esitetddn kaikille haastateltaville samanlaisina ja samassa jéarjestyksessa.
Talloin pyritdén varmistamaan, ettei haastattelija vaikuta haastateltavan vastauksiin
omilla mielipiteillddn. Tédmén tutkimuksen hyOdyntiméssd lomakehaastattelussa
haluttiin kuitenkin antaa vastaajalle mahdollisuus vapaasti kertoa omia arvioitaan
esimerkiksi sisdisen valvonnan kehittdmistarpeista, joten vastauskentit olivat
kaikkien kysymysten osalta avoimia. Tdima ominaisuus tuki aineiston hyddyntdmisté
tassa tutkimuksessa, koska tutkimuksessa tavoitellaan uutta tietoa sisdisen valvonnan
nykytilan tdydentdmiseksi.

Kéytetyn menetelmén hyotyihin voidaan lukea vastaajan mahdollisuus vastata
oman aikataulunsa mukaisesti. Samalla myonteistd on, ettd kysymyksiin on nopeaa
vastata ja vastaukset ovat haastattelijan ndkokulmasta valmiiksi kirjallisessa
muodossa. Lomakehaastattelua voidaankin ndin ollen hyvin kéayttdd tadssdkin
laadullisessa tutkimuksessa lisdaineistona (Hirsjarvi & Hurme 2001). My6s ndiden
haastattelujen analysointiin hyddynnetddn teemoittelua (ks. edellinen alaluku

teemoittelusta).
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1.4 Empiirinen aineisto

Tissikin viitoskirjatutkimuksissa tutkija kerdis oman aineistonsa®’. Tima empiirinen
tietoaines sisédltdd vilitontd tietoa tutkimuskohteesta (primaariaineisto). Lisdksi
tutkimuksessa kéytetdin my0s muiden kerddmiéd aineistoja (sekundaariaineisto).
(Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2013, 186). Téllaisessa laadullisessa tutkimuksessa
voidaan siten kéyttdd monenlaisia aineistotyyppejd. Koska tutkimuskohdetta
kuitenkin tutkitaan valittujen tutkimusasetelmien ja aineistojen avulla, on tarpeen
etukéteen pohtia, minkélaisella aineistolla voidaan vastata juuri tdimén tutkimuksen
tutkimuskysymykseen. (Pyoréld 1995, 17).

Tédmain tutkimuksen empiirinen aineisto kasittdd haastatteluaineistoja ja valmista
kirjallista materiaalia. Haastatteluaineistoihin luetaan sekd teemahaastattelujen etté
lomakehaastattelujen avulla kerdtyt aineistot (Hirsjarvi & Hurme 2011, 44).
Teemahaastatteluilla on tarkoitus kerétd tutkimusaiheesta ajatuksia yliopistollisissa
sairaanhoitopiireissd tydskenteleviltd sisdisen valvonnan asiantuntijoilta koskien

julkisen erikoissairaanhoidon sisdisti valvontaa.

Tieto Kuvaus

Haastattelija Tutkija

Haastattelujen tapahtumapaikka Haastateltavien omalla tyopaikalla
Haastattelun muoto Puolistrukturoitu teemahaastattelu
Haastateltujen méaéra 15

Haastatteluajankohdat 16.9.2013, 16.9.2013, 16.9.2013,

28.10.2013, 28.10.2013, 31.10.2013,
31.10.2013, 1.11.2013, 1.11.2013,
6.11.2013, 6.11.2013, 7.11.2013,
7.3.2014, 7.3.2014, 27.2.2014

Haastattelukysymykset Liite 1

Haastattelujen kestot lyhin 37 min 19 s, pisin 1 h 26 min 21 s
Haastateltavan tyonantaja HUS, PSHP, VSSHP, PPSHP tai
haastatteluhetkelld PSSHP

Haastateltavien jakautuminen eri 2 — 6 henkildé/sairaanhoitopiiri

sairaanhoitopiireihin
Haastateltavan keskeinen ominaisuus | Sisdisen valvonnan asiantuntija
sairaanhoitopiirikontekstissa
Haastateltavien tyokokemus Useiden vuosien kokemus

tutkimuksen aiheeseen liittyen sairaanhoitopiirissd sisdisen tai ulkoisen

8 Yleisimmit aineistokeruumenetelmit laadullisessa tutkimuksessa ovat haastattelu, kysely,

havainnointi ja monenlaisiin dokumentteihin perustuva tieto. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 71).
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tarkastuksen tehtdvissé tai
vaihtoehtoisesti kontrollertehtdvissa.
Mahdollisuus tutustua Tutkija ldhetti kysymykset
haastattelukysymyksiin etukdteen haastateltaville sdhkopostitse etukéteen.

Taulukko 1 Tietoja asiantuntijahaastatteluista

Lomakehaastatteluja ~ kédytetddn  tdydentdmidin  teemahaastatteluaineistoa
hyddyntden saatuja ajatuksia sairaanhoitopiirin sisdisestd valvonnasta valituista
kolmesta nidkokulmasta. Teemahaastatteluaineistot ovat tutkijan pelkdstdén tata
tutkimusta varten kerddméd aineistoa, kun taas lomakehaastattelut on kerétty
ensisijaisesti Pirkanmaan sairaanhoitopiirin sisdisen valvonnan arviointia ja
kehittamistd varten. Tutkija on osallistunut aktiivisesti ndiden kysymysten laadintaan
osana omaa tydnkuvaansa sairaanhoitopiirin sisdisend tarkastajana hyodyntéen téssa
vaitoskirjatyOossd saatua tietoa. Vastaajina ndihin lomakehaastatteluihin ovat
toimineet toimintayksikdiden johtajat, jotka ovat kaikki esimiesasemassa olevia
ladkarijohtajia.  Lomakehaastattelun ~ kysymykset  perustuvat  Pirkanmaan
sairaanhoitopiirin sisdisen valvonnan ohjeistukseen, jonka taustalla on kansainvélinen
COSO Internal Control -viitekehys. Tdtd samaa viitekehystd on hyddynnetty seka
nykytilaa taustoittamaan ettdi kolmea nykytilaa tidydentimddn tarkoitettua

nikokulmaa valittaessa.

Tieto Kuvaus

Haastattelija Tutkija (osallistumalla lomakkeiden
laadintaan)

Haastattelujen tapahtumapaikka Haastateltavien omalla tyopaikalla

Haastattelun muoto Strukturoitu lomakehaastattelu
sahkopostin vilitykselld

Haastateltujen mééra 11

Haastatteluajankohdat alkuvuosi 2016

Haastattelukysymykset Liite 2

Haastateltavien tyOnantaja PSHP

haastatteluhetkelld

Haastateltavan keskeinen ominaisuus | Ladkarijohtaja

Haastateltavien tyokokemus Useiden vuosien kokemus esimiehend

tutkimuksen aiheeseen liittyen

Mahdollisuus tutustua Kysymykset ldhetettiin haastateltaville

haastattelukysymyksiin etukiteen sdhkopostitse kuten aikaisempinakin
vuosina.

Taulukko 2 Tietoja laakarijohtajien lomakehaastatteluista
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Valmis kirjallinen aineisto késittdd sairaanhoitopiirien sisdiseen valvontaan
liittyvadt keskeiset dokumentit. Tatd kirjallista aineistoa hyddynnetdén ensisijaisesti
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilan arviointiin. Tdémi arviointi luo
pohjan tdydentdvian ajattelun mahdollisuudelle. (Eskola & Suoranta 2008, 62). Tassa
tutkimuksessa nykytilan arviointitarkoitukseen valittiin dokumenteiksi kaikki
olennaiset pakolliset sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa ohjaavat, kuvaavat tai
arvioivat dokumentit. N&itd ovat kuntalain perusteella ndissd organisaatioissa
laadittavat sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet, titd tarkentavat sisdisen
valvonnan ohjeet, tilinpddtoksen sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan selonteot
sekd  tarkastuslautakunnan  arviointikertomukset.  Jos  kaikilta  viideltd
sairaanhoitopiiriltd lasketaan mukaan yksi dokumentti per edelld lueteltu ryhma, tulee
kokonaismairiksi 25 kappaletta®®. Arvioni mukaan tdmi on riittivd méiri nykytilaa

kuvaavien piirteiden arviointiin.

1.5 Aikaisempi tutkimus aihealueella

Kunnallistaloutta on ollut toimintana niin kauan, kuin on ollut olemassa itsendista
paikallishallintoa (Meklin 2001, 6). Kunnallistalouden oppiaineen kehitykseen
Suomessa ovat vaikuttaneet niin yhteiskuntapoliittinen muutos kuin Tampereen
yliopiston linjaukset opetukseensa liittyen (Johansson et al. 2011, 144).
Hallintotieteisiin ~ sisdltyvd  kunnallistalouden  oppiaine  kuuluu  samalla
kunnallistieteiden piiriin, samoin kuin kunnallispolitiikka ja kunnallisoikeus.
Kunnallistalous oppiaineena on siis hallintotiedettd, mutta silld on myds yhteytensé
taloustieteeseen, laskentatoimeen ja kansantaloustieteeseen. (Sinervo 2011, 58).
Hallintotieteessd kohdistetaan mielenkiinto tyypillisesti hallinnon toimintaan ja sen
kehittdmiseen. Samalla huomiota kiinnitetdiin my6s hallinnollisten prosessien
tuloksellisuuden parantamiseen. (Salminen 2004, 10). Julkisen sektorin kasvun
rajoittamistavoitteistakin huolimatta kunnallisten toimijoiden merkitys yhteiskunnan

kehittdjand ja ylldpitdjand on suuri, joten kuntasektorin taloutta tulee hoitaa hyvin.

64 Vrt. suuruusluokan hahmottamiseksi, etti Kvalen (1996, 102) mukaan tyypillinen haastateltujen

maara kvalitatiivisissa tutkimuksissa on viisitoista henkilo4.
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Tédma edellyttdd kuntataloudesta jatkuvaa ja monipuolista tutkimusta. (Ndsi 1996;
Anttiroiko et al. 2007, 352).

Kunnallistalouden alan tutkimusta voidaan méérittdd myos kuntanédkdkulmasta eli
esimerkiksi kunta paikallistalouden osana, kunnallisen konsernin talousjohtaminen ja
valtio—kunta-suhde sekd erilaiset vaikuttavuustutkimukset (Anttiroiko et al. 2007,
355). Kunnallistalouden tutkimuksen tarkoituksena on kuvata, selittdd ja ennustaa
talouden perusongelmiin, kuten niukkuuteen, pohjautuvia ilmioditd. Niukkuuden
ongelma eli se, ettd tarpeita on aina voimavarojen enemmin, on ratkaisematta
ymmaérrettdvisti myds kuntien toiminnan kontekstissa. (Meklin 2007, 352-353).
Myos tdmd kunnallistalouden alaan kuuluva tutkimus pyrkii auttamaan tdmédn
ongelman  hallinnassa.  Ensisijaisesti  sisdisen  valvonnan  jdrjestimistd
sairaanhoitopiireissi ja sairaanhoitopiirikonserneissa ei ole tieteellisesti tutkittu, mika
on hieman yllattavaa, varsinkin kun suhteuttaa asian sairaanhoitopiirien suureen
taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen merkitykseen. Toisaalta on toki huomioitava, ettéd
suomalainen voimakkaasti hajautettu ja kuntien ensisijaisesti rahoittama
kuntayhtymépohjainen erikoissairaanhoidon organisointi on kansainvilisesti
arvioituna poikkeuksellinen. Seuraavissa kappaleissa kdydédén tiiviisti 1dpi sisdistd
valvontaa sairaanhoitopiireissd sivuavia tieteellisid tutkimuksia sekd kuvataan
lyhyesti tutkimukseen valittujen teoreettisten nakokulmien taustaa.

Sisdiseen valvontaan liittyvdd tutkimusta on kansainvilisesti tehty ensisijaisesti
yksityiseen sektoriin liittyen, joista yhtend tdhdn tutkimukseen vaikuttavana voidaan
mainita Jan A. Pfisterin "Managing Organizational Culture for Effective Internal
Control: From Practice to Theory” wvuodelta 2009. Sarbanes-Oxley Actin
voimaantulon jdlkeen taloudelliseen raportointiin liittyvid valvonnan puutteita on
tutkittu monissa tutkimuksissa, kuten Ge ja McVay vuonna 2007 artikkelissa ”The
disclosure of material weaknesses in internal control after the Sarbanes-Oxley Act”
ja Ashbaugh-Skaife, Collins, Kinney Jr. ja LaFond vuonna 2008 ”The effect of SOX
internal control deficiencies and their remediation on accrual quality”. Suomessa
yritysten sisdisestd valvonnasta on viitostutkimuksen tehnyt Annukka Jokipii (2006)
otsikolla ”The Structure and Effectiveness of Internal Control: A Contingency
Approach” ja Emma-Riikka Myllymiki (2015) “Essays on Internal Control and
External Auditing in the Context of Financial Reporting Quality”. Jokipiin (2006)
tutkimuksen mukaan sisdisen valvonnan rakenteeseen vaikutti eniten strategiavalinta

ja toimintaympadriston epdvarmuus. Myllyméden (2015) tutkimus nostaa esiin tietoa
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sisdisen valvonnan puutteisiin liittyvistd ongelmista. Lidhiaihealueilta, kuten
esimerkiksi tilintarkastuksesta, viitoskirjoja on tehty useita.
Sairaanhoitopiirikontekstissa laadullisella tutkimusotteella toteutettuja sisdiseen
valvontaan keskittyvid véaitdstutkimuksia ei ole tehty. Huomioiden kuntien talouden
suuri merkitys, erikoissairaanhoidon kustannuskehitys ja aikaisemmin tehdyn
julkisten organisaatioiden sisdisen valvonnan tutkimusten varsin vdhdinen miérd, on
téllaiselle tutkimukselle mielesténi tarvetta (vrt. Anttiroiko et al. 2007, 360-361).
Sairaanhoitopiirikontekstissa véitoskirjatutkimuksen kunnallistalouden alalla on
kustannushallintaa késitellen tehnyt Sanna Lauslahti (2007) otsikolla “Kunnan
erikoissairaanhoidon kustannushallinnan keinot ja niiden kéyttimisen esteet”.
Lauslahden mukaan kunnilla on monenlaisia erikoissairaanhoidon kustannusten
hallinnan keinoja, vaikkakin h&nen mukaansa varsinaiset projektit ja
jarjestelmallisyys  kustannusten hallintaan  puuttuvat.  Erikoissairaanhoidon
sopimusohjauksen aihealueella tutkimusta ovat tehneet Thalainen (2007) otsikolla
”Sopimusohjaus erikoissairaanhoidon palvelujen tuottamisen ohjauksessa” seké
Kuosmanen, Meklin, Rajala ja Sihvonen (2004) otsikolla “Kunnat
erikoissairaanhoidosta sopimassa”. lThalaisen (2007) tutkimuksessa todetaan, ettd
sopimusohjaus on erikoissairaanhoidon ohjausmenettelyni varsin toimiva. Menettely
on tutkimuksen mukaan lisdnnyt avoimuutta ja kustannustietoisuutta. Kuosmanen et
al. (2004) toteavat huomion kiinnittyvén erityisesti organisaatioissa tyoskentelevien
merkitykseen. Osaaminen néyttdd heiddn mukaansa korostuvan kriittisend tekijané
uudistetuissa palvelujirjestelmissd. Namé tutkimukset poikkeavat yhtenevista
kontekstistaan huolimatta tavoitteiltaan merkittavasti tistd tutkimuksesta.
Valvontaan  ja  tarkastukseen  liittyvdd  kansainvélistd  tutkimusta
sairaalakontekstissa on myos tehty jonkin verran. Esimerkiksi Nyland ja Pettersen
vuonna 2015 aiheesta “Hybrid controls and accountabilities in public sector
management: Three case studies in a reforming hospital sector”, Kurunmiki ja Miller
vuonna 2006 “Modernising government: the calculating self, hybridisation and
performance measurement”, Pridgen ja Wang vuonna 2012 ”Audit Committees and
Internal Control Quality: Evidence from Nonprofit Hospitals Subject to the Single
Audit Act”, Keclikova ja Bris vuonna 2011 ”Risk Management and Internal Audit in
Integrated Process Management of Hospitals” sekd Urbancic ja Hauser vuonna 1991
”Hospital Audit Committees: A Comparative Analysis of Structural and Functional

Characteristics”.  Jalkimmadisissd  tutkimuksissa  keskitytddn  ensisijaisesti
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tarkastustoimintaan (ldhinné tarkastusvaliokunta tai vastaava ja sisdinen tarkastus),
mutta esimerkiksi Nylandin ja Pettersenin edelld mainittu tutkimus tuo hyvin esiin
joitakin julkisen terveydenhuollon organisaation tilivelvollisuussuhteisiin liittyvid
ongelmia hallinnon reformien yhteydessd ja toisaalta toiminnan tuloksellisuuteen
liittyvdn monitulkintaisuuden. Kurunméen ja Millerin edelld mainitussa artikkelissa
taas kisitellddn julkisen sairaanhoidon tuloksellisuuden mittaamisen ongelmaa
muuttuvassa toimintaymparistossd. Vaikka ndiden tutkimusten tavoitteet ja
ndkokulmat ovat tistd tutkimuksesta poikkeavia, ovat niiden havainnot olleet osaltaan
tdminkin tutkimuksen taustalla.

Sairaanhoidon varsinaisen toiminnan asianmukaisuuden varmistamiseen
kytkeytyvdi tutkimusta voidaan médritelld tehtivin ainakin “medical audit”®® —
termin alla. Toiminta liittyy silloin enemmainkin l4édketieteellisten prosessien laadun
arviointiin. Keskeisend tarkoituksena télloin on ajateltu olevan toiminnan
kehittdiminen ja kouluttaminen, jolloin auditoijina toimivat ldhinnd lddkarit. (Pollitt
1993, 209). "Medical auditia” voidaan pitdd osana sisdisen valvonnan laajaa
kokonaisuutta ja kohdistuvan ldhinnd sairaanhoidon ydintoiminnan prosesseihin.
Téssd  tutkimuksessa mielenkiinto kohdistuu sitd vastoin ensisijaisesti
organisaatiotasoisen sisdisen valvonnan arviointiin ja jdsentimiseen, jolloin “medical
audit” —tutkimuksen merkitys ei ldhtokohtaisesti tdimén tutkimuksen ndkékulmasta
ole kovin suuri.

Agenttiteoriaa on tutkittu 1970-luvulta alkaen varsin paljon. Esimerkiksi Jensenin,
Faman, Eisenhardtin, Arrow:n, Holmstrémin ja Maystonin tekemét tutkimukset ovat
olleet pohjana useille myohemmille tutkimuksille. Agenttiteoriaa on hyddynnetty
useilla tutkimuksen alueilla, my6s valvonnan ja tarkastuksen aihepiireissd. Toisaalta
laaja tutkimus on osoitus teorian kayttokelpoisuudesta, varsinkin kun teorian
yhdistdminen joihinkin muihin teorioihin lisdd aina uusia mahdollisuuksia hyddyntda
teoriaa ja lisdtd siten hyodyllisen tiedon médrdd. Suomessa paikallishallintoa tai
laajasti tulkiten valvontaa kisittelevid tutkimuksia, joissa agenttiteoria on keskeisena
teoreettisena viitekehyksend, on kuitenkin varsin rajallinen mééra. Ainakin seuraaviin
teemoihin liittyen tutkimusta on kuitenkin tehty: tilintarkastuksen hinnoittelu

(Nikkinen & Sahlstrom 2004) ja kunnallishallinto (Oulasvirta 1994, Méttonen 2000,

85 Google Scholar 16ysi 18 300 tulosta siséltien tarkan ilmauksen “medical audit”
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Meklin 2000 ja 2002). Agenttiteoriaan pohjautuvia viitdskirjoja suomalaisessa
julkisen  hallinnon  kontekstissa ovat laatineet Tampereen yliopistossa
kunnallistaloudessa Pekka Valkama otsikolla “Kilpailuneutraliteetin toteutuminen
kuntapalveluiden ndenndismarkkinoilla” vuonna 2004, hallintotieteen alalla Jussi
Kivistd késitellen valtion ja yliopiston suhdetta otsikolla ”Agency Theory as a
Framework for the Government-University Relationship” vuonna 2007,
kansanterveystieteen alalla Rauno Thalainen edelld kerrotusti ja kunnallispolitiikan
alalla Tlona Lundstrom otsikolla ”Kuntien palveluhankintojen murros. Tutkimus
kuntien palveluhankintojen kilpailuttamisessa esiintyvistd ongelmista ja niiden
syistd.” Valkaman (2004) toteaa, ettd hinen tutkimuksensa perusteella voidaan
esittdd, ettd teoriat eivdt voi sellaisenaan toimia radikaaleina muutosvoimina
taloudellisissa toimeksiantojérjestelmissd. Kivistd (2007) havaitsi tutkimuksessaan,
ettd agenttiteoria siséltdd paljon heikkouksia. Tédllaisina hdn mainitsee esimerkiksi
puutteelliset oletukset ihmisluonnosta ja motivaatiotekijdista.

Monitulkintaisuus on jatkoa rajoittuneen rationaalisuuden kisitteelle, jota
erityisesti Herbert A. Simon hyddynsi monilla tieteenaloilla (Vakkuri 2009b, 20).
Aidemark (2001) on kirjoittanut monitulkintaisuudesta terveydenhuollon hyvin
hallinnon ja tasapainotetun mittariston yhteydessd. Vakkuri on tutkinut
monitulkintaisuutta ja merkittdvdnd kiinnostuksen kohteena hidnelld on ollut
julkishallinnon tehokkuus (ks. Vakkuri & Meklin 2006 ja Vakkuri 2006, 2008,
2009b). Viitoskirjoja, joissa monitulkintaisuus on ollut keskidssd, ovat laatineet
ainakin Lotta-Maria Sinervo otsikolla ”Kunnan talouden tasapaino monitulkintaisena
ilmiond” vuonna 2011 ja Anniina Autero otsikolla ”Ambiguity of Performance
Measurement in the Fire Safety Policy of Finland” vuonna 2012. Sinervon (2011)
mukaan kuntien talouden tasapainoa on mahdollista tulkita monin tavoin, vaikkakaan
ndma tulkinnat eivdt ole samanarvoisia. Tasapainossa tulee hinen mukaan painottaa
pitkén aikavélin resurssien riittdvyyttd. Autero (2012) nostaa tutkimuksessaan esiin,
ettd tulipalokuolemien vdhentdmisessd tirkedssd asemassa ovat ennaltachkdisevit
toimenpiteet.

Parenting-teorian merkittdvié tutkijoita ovat esimerkiksi Michael Goold, Andrew
Campbell ja Marcus Alexander (ks. esim. Goold & Cambell 2002 ja 1992; Campbell
& Goold 2000; Goold, Campbell & Alexander 1998, 1995 ja 1994). Parenting-teoria
el ole ollut mukana suomalaisessa kontekstissa tehdyssd tutkimuksessa kovinkaan

paljoa, mutta esimerkiksi Tuija Virtanen (2005) on sisillyttanyt artikkelin
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”Konsernijohtaminen parenting-teorian nékokulmasta” véitdskirjaansa “Johdon
ohjausjérjestelmét muuttuvassa toimintaymparistdssa”. Lisdksi Matti Lainema (1996)
on vaitdskirjassaan ”Monialayrityksen johtaminen - Miten monialayrityksen johto voi
lisdta tulosryhmiensa tai yksikkdjensé arvoa” viitannut parenting-teoriaan strategisen
johtamisen yhteydessd. Virtasen (2005) tutkimuksen mukaan yritykset voivat
hyodyntdi erilaisia johdon ohjausjérjestelmid siitd huolimatta, ettd niiden strategiat
olisivat varsin samankaltaisia. Tutkimuksen kolmeen ndkokulmaan kytkeytyvid
edelld titviisti esitettyjd teorioita ja niihin liittyvéé aikaisempaa tutkimusta késitelldan
tdmén tutkimuksen tarpeisiin laajemmin luvussa 3.

Aikaisempi tutkimus luo perustaa uudelle tutkimukselle. Niin ollen tdmikin
tutkimus hyodyntdd varsin suurta méadrdd aikaisempia tutkimuksia, kuten
lahdeluettelosta voidaan havaita. Samalla tdméan vaitoskirjan on tarkoitus tuoda oman
lisénsé tieteelliseen tutkimukselle kohdistuen sisdiseen valvontaan erityisessi julkisen
erikoissairaanhoidon kontekstissa. Aikaisemman tutkimuksen ldpikdynti osoittaa, ettd
téllaista laadullista sisdisen valvonnan tutkimusta sairaanhoitopiirikontekstissa ei ole

aikaisemmin tehty, joten tiltd osin voidaan todeta olevan selked tutkimusaukko.
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2. Sisainen valvonta
sairaanhoitopiirikontekstissa

Sisdisen valvonnan kisitetti% on tarpeen kiisitelli monipuolisesti timén tutkimuksen
tarpeisiin. Valvonta (Control®”) on Druckerin (2006, 347) mukaan monitulkintainen
sana. Se voi viitata sekd toisen henkilon hallintaan ettd kykyyn ohjata omaa toimintaa.
Moniaineksisena ja vaikeasti rajattavana ilmiond sisdisen valvonnan selked
maédritteleminen on ollut ongelmallista. Vaikka siséisen valvonnan késitteelle ei ole
yhtd yleisesti hyvéksyttyd yksiselitteistd mééritelméd (Drucker 2006, 347; Ahokas
2012, 11), on sisdiselle valvonnalle toki luotu useita mdidritelmid. Késitteen
ymmaértdmistd tukee sen kiinnittiminen osaksi suurempaa kokonaisuutta.
Johtamiskirjallisuudesta (ks. 2.2) sisdinen valvonta on jo pitkddn tulkittu osaksi
julkisen organisaation johtamista, vaikka painotukset ovat vaihdelleet eri
koulukunnilla (vrt. esim. Salminen 2004; Evered & Selman 1989, 31; Welch 2005,
342-346; Anttiroiko et al. 2007, 71-73). Myd6s nykyinen ja edellinen kuntalaki
(410/2015 ja 365/1995) esittavit sisdisen valvonnan osana johtamista. Néin ollen
johtaminen on néhtivissé téllaisena suurempana kokonaisuutena Tédmdikin osaltaan
vahvistaa kisitystd ilmion moninaisuudesta ja useiden tulkintojen mahdollisuudesta.
Tassd tutkimuksessa ldhestytdén sisdisen valvonnan kdsitteen madrittelya siten, ettd
ensin kuvataan termin siséltod, jonka jélkeen selvitetdén sen suhdetta johtamiseen ja

hyvéén hallintoon.

66 Kisitteet ovat ihmisen muodostamia ajatusmalleja, jotka vastaavat tiettyjd ympérdivin
todellisuuden kohteita ja joita kdytetddn tiedon jasentdmiseen. Kasitteen siséltd kuvataan kielellisesti
madritelmén avulla. Termit taas ovat kisitteiden kielellisid nimityksid, joiden avulla voidaan lyhyesti
viitata késitteen koko sisdltoon, mikéli se on tunnettu. (Terminologian sanasto 2006, 6-10).

87 Tissi tutkimuksessa kiytetddn termid sisdinen valvonta vastaamaan englanninkielistd internal
control —termid. On kuitenkin mahdollista, ettd termi “control” koetaan proaktiivisemmaksi

toiminnaksi kuin termi “valvonta”. (ks. Pfister 2009, 15)
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Sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan tulkintaa ohjaavat erityisesti pakottava
lainsdddintd, kansainvilisesti yleisesti kdytetyt sisdisen valvonnan mallit (kuten
COSO IC, COSO ERM ja ISO 31000 -standardi), kansallinen muu ohjeistus (kuten
Kuntaliiton laatimat ohjeet) sekéd sairaanhoitopiirien oma ohjeistus. Luvussa 2.3
esitetddn kuvaavia piirteitd sisdisen valvonnan nykytilasta sairaanhoitopiireissa.
Esitetyt piirteet perustuvat siten keskeisiin sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa
ohjaaviin ja kuvaaviin kirjallisiin aineistoihin. Toki analyysiin vaikuttaa myos
tutkijan yli viidentoista vuoden kokemus sisdisestd valvonnasta eri ndkokulmista
(tilintarkastaja, Financial Analyst, sisdinen tarkastaja) sisdltien kuuden vuoden
kokemuksen sisdisestd valvonnasta juuri sairaanhoitopiireissd (Pirkanmaan
sairaanhoitopiiri ja Kanta-Hdmeen sairaanhoitopiiri). Tutkimuksessa on téstd
huolimatta pyrkimys esittdd kirjallisen aineksen perusteella mahdollisimman
objektiivisesti kuvaus yliopistollisten sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan
nykytilan piirteistd, mikd on my0s tutkimuksen onnistumisen kannalta

tarkoituksenmukaista.

2.1 Sisaisen valvonnan maarittelya

Monet tunnetut sisdisen valvonnan viitekehykset, kuten COSO Internal Control,
COSO ERM, ISO 31000 -standardi, CoCo®® ja Turnbull Guidance® sisiltivit
madritelman sisdisestd valvonnasta (Pfister 2009; Jokipii 2009; Purdy 2010). Kaikissa
edelld mainituissa malleissa sisdinen valvonta ndhddin prosessina, joka tukee
tavoitteiden saavuttamista. Téllaisina tavoitteina ndissd malleissa on padsddntdisesti
toiminnan tuloksellisuus, vaatimustenmukaisuus ja raportointi. Yhteistdi on myos
ajatus siitd, ettd sisdinen valvonta on integroitu osaksi toimintaa. (IFAC 2006, 5).
Sisdiset tarkastajat ry:n (2012b) mukaan sisdinen valvonta voidaan kuvata prosessina,
jonka avulla pyritdin varmistumaan organisaation tavoitteiden saavuttamisesta.
Tavoitteet ryhmitellddn téssd mdidritelmissd neljddn luokkaan eli strategiset,

toiminnalliset, raportointia koskevat ja vaatimustenmukaisuutta koskevat. Sisdinen

8 CoColla viitataan CICAn Criteria of Control Board Guidance on Control —ohjeistukseen
6 Ks. Financial Reporting Council: FRC Internal Control Revised Guidance for Directors on the

Combined Code (Turnbull Guidance) (October 2005)
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valvonta kisittdd tdmin kuvauksen mukaan kaikki ne toimenpiteet ja menettelyt,
joiden avulla tavoitteiden saavuttaminen pyritddn varmistamaan. Mééritelméa on siis
hyvin laaja. Sisdisen valvonnan tavoitteisiin luetaan usein my0s véédrinkdytosten
estdminen tai havaitseminen (Farber 2005). Vaarinkdytokset ovat kuitenkin vain yksi
alaosio tavoitteiden vastaisen toiminnan kokonaisuudessa. Néin ollen téssd
tutkimuksessa ei erityisesti keskitytd vadrinkaytoksiin, vaan niiden mahdollisuuden
huomioiminen on ennemminkin osa kokonaisuutta.

Sisdiseen valvontaan sisdltyy COSO:n (2012) mukaan organisaation sisdinen
toimintaympdristd, riskienarviointi, valvontatoimenpiteet, tiedonkulku ja viestintd
seki seuranta.”” COSO:n mukaan sisdinen valvonta ei voi olla pelkistiin erilaisiin
ohjeisiin dokumentoituja tehtdvid, vaan ennemminkin organisaation kaikilla tasoilla
toimivien henkildiden toimintaa, joka kytkeytyy tavoitteiden saavuttamiseen yhdelld
tai useammalla erilliselld, mutta mahdollisesti limittyvilld osa-alueella. Téllaisessa
laajassa médritelméassé kaikki johdon ohjausjérjestelmait, joiden tarkoituksena on taata
toiminnan tuloksellisuus ja laillisuus, sisdltyvét sisdiseen valvontaan. Sisdinen
valvonta on kaikissa organisaatioissa erilainen riippuen muun muassa koosta,
rakenteesta ja toimialasta. Se voidaan myds jaotella kdsittimaén monenlaisia osa-
alueita, kuten hyviksymisvaltuudet, tyotehtdvien jako ja erilaiset kontrollit. Sisdisen
valvonnan jdrjestimistapaa ei moninaisuudestaan johtuen juurikaan sddnnelld
lainsdddannolla. (Ahokas 2012, 11-13).

Euroopan komissio (2011) toteaa ldhinnd wvaltioiden tasolle keskittyvéssd
raportissaan, ettd Euroopan Unionin valtioissa on kiytossd kaksi tapaa madritelld
julkisen organisaation sisdinen valvonta (internal control). Niitd tapoja voidaan
kuvata hajautetuksi ja keskitetyksi sisdiseksi valvonnaksi. Useimmissa valtioissa
julkinen sisdinen valvonta ymmarretdédn hajautetuksi ja kattavaksi hallinnon
lahestymistavaksi, jolla varmistetaan, ettd kaikki julkisen hallinnon palveluksessa
olevat esimiehet luovat, ylldpitévit ja valvovat yhtendisid johtamisprosesseja. Ndissé
maissa sisdinen valvonta on suunniteltu havaitsemaan riskejd ja tarjoamaan
kohtuullisen varmuuden tavoitteiden saavuttamisesta. N4&itd tavoitteita ovat
toiminnan eettisyys, taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus, tilivelvollisuuden

tdyttiminen, lakien ja madrdysten noudattaminen, sekd varojen turvaaminen.

70 Sisdiset tarkastajat ry:n kuvaus perustuu Committee of Sponsoring Organizations of the

Treadway Commission (COSO) julkaisemaan sisdisen valvonnan viitekehitykseen.
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Muutamissa maissa sisdinen valvonta ymmérretddn kuitenkin painokkaammin
keskitetyn valvontayksikon tekemiksi julkiseen hallintoon kohdistuvaksi
valvontatyoksi. (Euroopan komissio 2011, 13). Suomalaisessa kunnallisessa
toimintaympadristdssd, jota tdmid tutkimus koskee, on tdssd Euroopan komission
luokittelutavassa kéytdssd hajautettu toimintatapa.

Sisdinen valvonta (internal control) ja sisdinen valvontajédrjestelmd (internal
control system) on tarpeen erottaa toisistaan. Sisdiselld valvonnalla viitataan ilmi6on
yleisesti sisiltien seki formaalin ettd informaalin’' valvonnan, kun taas jirjestelmalld
tai systeemilld viitataan ldhtokohtaisesti formaaliin valvontaan. Esimerkkind
formaalista valvonnasta ovat muun muassa suunnitelmanmukaiset dokumentoidut
tdsmaytykset. Informaalia valvontaa ovat sitd vastoin esimerkiksi tavoitteiden
varmistamiseen pyrkivit satunnaiset keskustelut organisaation sisélld. (Pfister 2009,
24).

Sisdinen valvonnalla ja arvioinnilla on toisiaan ldhelld olevia tehtévid. Arvioinnilla
tai evaluaatiolla tarkoitetaan jonkin asian arvon méérittimistd valittujen kriteerien
mukaan (Robson 2001, 24). Arvioinnin ydintehtdvd on siis asian arvottaminen.
Arviointi on maédriteltdvissd myos systemaattiseen tiedonkeruuseen perustuvaksi
arvon madrittelyksi (Silvennoinen-Nuora et al. 2003, 8-9). Hallituksen esityksessa
kuntalain muuttamisesta (24/2012) on esitetty, ettd sisdisen valvonnan tarkoituksena
on edistdd organisaation tehokasta johtamista, riskien hallintaa ja toiminnan
tuloksellisuuden arviointia. Prahalad (2011, 272-273) ei niinkdén puhu valvonnasta,
mutta pitdd johtamisen kannalta tirkeénd, ettd organisaatiolla on tarkkoja mittareita,
joilla voidaan mitata tavoitteiden saavuttamista. Télloin valvonta 1dhestyy toimintana
arviointia. Sisdiselld valvonnalla pyritdédn siis varmistamaan informaation
oikeellisuutta my6s arvioinnin tarpeisiin, toisaalta arviointitietoa voidaan hyodyntda
sisdisessd valvonnassa. Sisdiselld valvonnalla ja arvioinnilla voidaan ndin ollen ndhda
olevan kiinted yhteys.

Mitdén valvontajdrjestelmdd ei voida arvioida toiminnasta irrallisena. Sen
tehokkuus riippuu ensisijaisesti siitd, miten se soveltuu organisaation toimintaan.

(Collis ja Montgomery 1998, 78). Koska organisaatiot ovat keskenédén ainakin jossain

! Mintzbergin, Ahlstrandin ja Lampelin (2010, 13) mukaan paljon tirked4 tietoa on informaalissa
muodossa raportoinnin ulkopuolella. Hinen mukaansa tdmé johtaa siihen, etti esimiehet kdyttavit

paljon aikaa suulliseen dokumentoimattomaan kommunikaatioon.
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médrin erilaisia ja sisdinen valvonta ei ole itsetarkoituksellista toimintaa, ei voitane
ajatella 16ydettavéin yhta kiytdnnonlidheistd sisdisen valvonnan systeemid, joka olisi
paras kaikille organisaatioille. Talloin eri organisaatioiden siséistd valvontaa ei voida
suoraan verrata toisiinsa, vaan tulee huomioida muitakin tekijoitd, kuten
organisaation rakenne, toimiala ja toimintaympdristd (COSO 2013, 3). Valvonta
perustuu lisdksi aina jossain méiérin subjektiiviseen arviointiin valvonnan
kohdistamisesta. Valvontajdrjestelmit eivdt ihmisten rakentamina siten ole
neutraaleja tai objektiivisia. Nidin ollen maéédrdatyn ilmidjoukon valitseminen
valvottavaksi viestii sidosryhmille, ettd mitattavaa asiaa pidetdén tarkednd. Siten
valvonta vaikuttaa sekd organisaatioon ettd sidosryhmiin. Tastdkin syystd on tarkeda
pyrkié jatkuvasti arvioimaan etti seurantajérjestelmailld valvotaan tirkeiksi arvioituja
asioita. (Drucker 2006, 292).

Sisdisen valvonnan késite voidaan niin ollen tulkita hyvin laajana, koska mika
tahansa toiminta, systeemi, jérjestelmé tai jokin muu, joka edesauttaa, tai jonka
tarkoituksena on edesauttaa, tavoitteiden saavuttamisen varmistamista, voidaan lukea
osaksi sisdistd valvontaa. Téllainen mééritelmd mahdollistaa hyvin monenlaisten
asioiden lukemisen osaksi sisdistd valvontaa, jolloin sisdisestd valvonnasta voidaan
myo0s tehdd monia tulkintoja. Téllainen l&htokohta mahdollistaa ilmion tutkimisen

hyvin monista ndkdkulmista.

2.1.1 Sisaisen valvonnan rajoitteista

Sisdisen valvonnan késitteen ymmartdmisessd on tirkedd pyrkid hahmottamaan
millaisia rajoitteita tai puutteita ilmidon liittyy. Sisdisen valvonnan puutteiden
ymmaértdminen voi auttaa osaltaan ratkaisemaan niité tai ainakin vdhentiméan niiden
negatiivisia vaikutuksia. Perusldhtokohtana voidaan pitdd sitd, ettd mikddn
valvontajirjestelmai ei voi taata tiyttd varmuutta esimerkiksi toiminnan tehokkuuden
ja véérinkdytosten estimisen osalta. (COSO 2012). Hyvinkdén jérjestetty sisdinen
valvonta ei siis valttdmatta estd kaikkien riskien toteutumista, koska sisdinen valvonta
antaa vain kohtuullisen varmuuden (COSO 2004, 6). Néin ollen jdljelle jd4 aina
residuaali riski (Pfister 2009, 30).

Sisdisen valvonnan rajoitteet juontuvat monista tekijoistd, kuten esimerkiksi

padtoksentekokyvyn puutteista, valvonnan hyodtyjen ja haittojen ennakoinnin

59



vaikeudesta, virheistd, mahdollisuudesta kiertdd valvonta useiden ihmisten
yhteistyolld ja organisaation johdon mahdollisuudesta ohittaa valvonta (COSO 2004,
6). Niin ollen sisdistd valvontaa suunniteltaessa tulee siis huomioitavaksi riski, ettid
valvonta ei varmista tavoitteiden saavuttamista. Tdmé ominaisuus vaikeuttaa osaltaan
sisdisen valvonnan suunnittelua, mutta on omiaan lisddmadn riskienarvioinnin
merkitystd. Lisdksi on tarpeen tunnistaa, ettd kaikkea ei voida kontrolloida. Téllaisia
julkisiin terveydenhuollon organisaatioihin merkittidvasti vaikuttavia asioita ovat
esimerkiksi vaalit, erilaiset taloudelliset ja sosiaaliset olosuhteet sekd media
(Ingraham & Kneedler 2000, 251).

Sisdisen valvonnan luontaisista rajoitteista johtuen on tarpeen pyrkid
hahmottamaan, miten voidaan maééiritelld oikea tai riittdva valvonnan méaara. Sisdiset
tarkastajat ry:n (2010, 23) mukaan valvonta on riittdvaa, kun johto on suunnitellut ja
jarjestidnyt toiminnan tavalla, joka antaa kohtuullisen varmuuden siitd, ettd riskit on
hallittu tarkoituksenmukaisesti ja ettd organisaation padméérdt ja tavoitteet
saavutetaan tuloksellisesti ja taloudellisesti. Sisdisen valvonnan jérjestimistd tdma
ohjaa, mutta riittdvin valvonnan méérdn arvioiminen on edelleen ongelmallista,
koska tavoitteiden saavuttamiseen vaikuttavat useat monitulkintaisetkin seikat.
Lisdksi on huomattava, ettd vaikka valvontamekanismien avulla pyritdin
ensisijaisesti valvomaan valvottavan toimintaa, toisaalta samalla pyritddn kuitenkin
myo6s ohjaamaan toimintaa pddmiehen haluamaan suuntaan (Bushman & Smith 2001,
238).

ISO 31000  Riskienhallintastandardin ~ mukaan  riskienhallintatapojen
toteuttamisesta aiheutuvia kustannuksia ja tyOomiddrdd tulee verrata saataviin
hy6tyihin. Valinnassa on tilloin huomioitava my0s lakien ja viranomaisten
vaatimukset. Standardin mukaan kaikkien riskien késittelyd ei kuitenkaan voida
perustella taloudellisilla syilld. Esimerkkind mainitaan vakavat, mutta harvinaiset
riskit. (Suomen standardoimisliitto SFS 2011, 44). Riittdvdn valvonnan ongelmaa
voidaan siis tulkita taloudellisesta ndkokulmasta siten, ettd sisdisestd valvonnasta
ennakoitujen hyotyjen tulisi ainakin yleensd olla haittoja suuremmat tai vahintdin
samansuuruiset. Ainakin yksityiselld sektorilla voidaan usein ajatella, ettd arvioitujen
taloudellisten hy6tyjen tulisi olla vihintédn kustannusten suuruiset (vrt. Ahokas 2012,
19-20). Julkisissa organisaatioissa sama ajatus on my0s tarpeen huomioida, mutta
koska tavoitteet ovat usein moninaisemmat, myds muut kuin taloudelliset seikat ovat

hyvinkin merkityksellisid riittdviin varmuuden tavoitteiden toteutumisesta antavan
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sisdisen valvonnan asianmukaisessa jarjestdmisessd. Esimerkiksi
erikoissairaanhoidossa tavoitteiden mukaisen hoidon laadun valvonta on tirke&s,
vaikka tdstd valvonnasta ei nykyjérjestelméssé voitaisikaan selkeésti osoittaa suoria
taloudellisia nettohyotyjd sairaalaorganisaatiolle. Toisaalta siirryttdessd potilaan
vapaan liikkuvuuden ja lisddntyvén valintaa ohjaavan tiedon my6td kohti aidompaa
sairaaloiden vilistd vertailua tai jopa kilpailua, my0s sairaaloiden antaman hoidon
laatu voi vaikuttaa merkittdvistikin taloudelliseen kannattavuuteen. Talloin
taloudellisten hyotyjen ja haittojen ajattelu on ainakin teoriatasolla aikaisempaa
suuremmassa painoarvossa.

Téssd yhteydessd on myds hyvéd huomata, ettd samanlainen valvontanékdkulma ei
valttdmattd sovi kaikenlaisille tyontekijaryhmille. Druckerin (2000, 163-170) mukaan
tietotyontekijéa tulee johtaa eri lailla kuin ruumiillisen tyon tekijad. Hinen mukaansa
tietotyoléiselle tulee sdlyttdd vastuu tuottavuudesta, koska he tarvitsevat itsendisyytté
toimiakseen mahdollisimman tuottavasti. Tdmi johtuu hdnen mukaansa erityisesti
siitd, ettd tietotyOntekijit omistavat tuotantovilineet eli tietimyksensa.
Tuotantoprosessi ja tuotantokoneet sitd vastoin ovat organisaation omistuksessa tai
ainakin hallinnassa. Druckerin ndkemys on varmastikin tarkoituksellisen
suoraviivainen, mutta tuo esiin sen, ettd osaamisen levitessd laajasti organisaation
sisdlld, my0Os vastuun on luontevaa levitd laajasti. Tama tarkoittaa analogisesti sité,
ettd my0Os valvontavastuu on télloin jakautunut laajasti. Sairaanhoitopiirit voidaan
hyvin mainita tdssd yhteydessd esimerkkind organisaatioista, joissa osaaminen on

hyvin suurella joukolla henkiloit.

2.1.2 Kuntakontekstin merkityksesta sisaisessa valvonnassa

Julkisen hallinnon taloutta on hoidettava suunnitelmallisesti, avoimesti ja
vastuullisesti. Vaikka julkisen toiminnan yhteiskuntapoliittisia tarkoitusperid ja
hyddynsaajia on ajoittain vaikea madritelli, on viranomaisten tarpeen pyrkia
taloudelliseen tehokkuuteen. (Harisalo et al. 2007, 39). Voidaan samalla todeta, ettéd
vaatimus julkisen menotalouden kurissa pitdmiseen on ollut tdrkein hallinnon
uudistamisperuste jo vuosikymmenid (Ryynénen 2012, 234).

Kunnallisessa toimintaymparistossd valvonta on usein tulkittu jakautuvan

ulkoiseen ja sisdiseen valvontaan. Kunnallisessa toiminnassa ulkoinen valvonta

61



késittdd ainakin tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan suorittaman valvonnan seké
mahdolliset muut ulkopuoliset valvontatoimintaa tekeviit tahot.”? Sisiiseen
valvontaan sitd vastoin kuuluu viranhaltija- ja luottamushenkiléjohdon vastuulla
oleva valvonta, joka perustuu kuntalakiin ja kuntien valtuustojen hyviksymiin
johtosdédntoihin. (Sisdiset tarkastajat ry 2012a). Ulkoisen valvonnan puolelle
tulkittavissa oleva valtion valvonta on kuitenkin usein varsin vihdistd (Kulla 2012,
33). Porokka-Maunuksela, Huuskonen, Koskinen ja Siild (2004, 47) maéérittelevét
kunnan sisdisen valvonnan olevan johtamis- ja hallintojirjestelmén osa, jonka avulla
johto saa organisaation toimimaan haluamallaan tavalla ja joka tuottaa johdolle
riittdvasti tietoa organisaation tilasta ja aikaansaannoksista. Heiddn mukaansa
kuntakontekstissa sisdiselld valvonnalla tavoitellaan oikean ja riittdvin tiedon
varmistamista toiminnan kehityksestd ja siten tuetaan tavoitteiden saavuttamista.
Kuntaorganisaatiossa voidaan erottaa toisistaan poliittinen, hallinnollinen ja
suorittava taso. Poliittinen taso tarkoittaa poliittisesti valittuja toimielimid, jotka
kunnallisen demokratiamallin mukaan ohjaavat organisatorisesti alempien tasojen
toimintaa. Suorittava taso on palvelujen tuottaminen ja hallinnollinen taso on
edellisten vélissd. (Oulasvirta 1996, 75). Kunnallisen organisaation hallituksen tulee
siten valvoa, ettd organisaatio toimii tarkoituksensa mukaisesti. Néiissd
organisaatioissa hajanainen hallitus on kuitenkin ajoittain ongelma, mikd liittyy
hallituksen jésenten taustoista nouseviin peruserimielisyyksiin sekd organisaation
toiminnan tarkoituksen tirkeyteen.”> Niimi osaltaan lisdivit julkisen organisaation
hallituksen jdsenten tehtivin tarkeyttd, mutta myos kiistanalaisuutta. (Drucker 331).
Hallituksen esityksessd kuntalain muuttamisesta (24/2012) on esitetty
kunnallisessa kontekstissa sisdisen valvonnan késitteen madritelmd. Sen mukaan
sisdiselld valvonnalla tarkoitetaan sisdisid menettely- ja toimintatapoja, joilla pyritdan
varmistamaan toiminnan laillisuus ja tuloksellisuus. Se on osa kunnan

johtamisjérjestelméd, ja sen avulla arvioidaan asetettujen tavoitteiden toteutumista,

72 Kuntalain 73 §:n mukaan tilintarkastajien on tarkastettava muiden muassa, ettd onko kunnan ja
kuntakonsernin sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekd konsernivalvonta jarjestetty asianmukaisesti.
(15.6.2012/325) Tama L:1la 325/2012 muutettu 4 kohta tulee voimaan 1.1.2014.

73 Kriittisen nikemyksen mukaan suuret kuntayhtymit ovat tosiasiallisesti irtautuneet kuntien

ohjauksesta. (Ryynédnen 2012, 198).
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toimintaprosesseja ja riskeji.”* Heurun (2006, 269-270) mukaan kuntakentissi
sisdiselld valvonnalla tarkoitetaan jérjestelmaéllistd toimintaa, joka voidaan jaotella
kolmeen osaan: sisdiseen tarkkailuun, seurantaan ja sisdiseen tarkastukseen. Siséiselld
tarkkailulla tarkoitetaan hidnen mukaansa ensisijaisesti johtavien viranhaltijoiden
suorittamaa toiminnan ja varojen kdytdon valvontaa. Seuranta taas liittyy toiminnan
ohjaukseen ja johtamiseen, ja toteutuu erilaisten raportointien kautta. Seurannan
avulla todetaan, ettd toteutuvatko valtuuston asettamat tavoitteet. Pddasiallinen
tarkoitus on hdnen mukaansa toimia johdon apuna, jotta hallinto saadaan sujumaan
tehokkaasti, tuottavasti, virheettomaésti ja tavoitteet saavuttavasti.

Kuntalaki méérittelee varsin yleispiirteisesti kunnan johtamisjérjestelmén ja
toimielimet. Kuntalain 13 §:n mukaan valtuuston tulee paittdid kunnan ja
kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista’>. Niin ollen
sisdisen valvonnan kohdistuminen konserniin on selkedd, mutta konsernivalvonta
toimintana tai osakkuusyhteis6ihin kohdistuva valvonta eivét sitd vastoin aina ole
kunnissa ja kuntayhtymissi vakiintunutta’®. Tytir- ja osakkuusyhtididen ohjauksen
toimivuus onkin ndhty erityishaasteena johtamisjédrjestelmin suunnittelijalle, koska
ndiden yhtididen jaddminen kunnan nékodkulmasta irrallisiksi toimijoiksi on realistinen
uhka. (Niskakangas et al. 2011). Osakkuusyhtiorajan alittavien merkittdvien
osakeomistusten valvonnassa ei myoskddn saamani késityksen mukaan ole
vakiintunutta toimintatapaa. Varsinkin yhtidissd, jotka julkiset toimijat omistavat
tdysin, mutta joissa suurin omistus alittaa tytdryhtidrajan, voidaan monissa tilanteissa
arvioida olevan tarkoituksenmukaista harkita, milld tavoin julkinen sektori varmistaa
omistustensa asianmukaisen valvonnan.

Kuntien ja kuntayhtymien organisoitumisen piirteend on nykyisin nihtévissa yha
enemmaéan monimuotoisuus tai hybridimaisyys. Viime vuosina on samalla enenevéssa

méadrin pyritty erottamaan jirjestdmisvastuu ja tuottamisvastuu. Témé kehitys on ollut

4 Vastaavasti Kuntaliiton "Hyvii hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus kuntakonsernissa" —
ohjeen (2009, 39) mukaan sisédisen valvonta on osa johtamista. Ohjeessa todetaan lisdksi, ettd kyseessé
on organisaation johdon niakdkulma.

75 Saman lain 16a §:n mukaan kunta tytiryhteisdineen muodostaa kuntakonsernin.

76 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain muuttamisesta (24/2012): ~Ylimmin
viranhaltijajohdon tietoisuus kokonaisvaltaisesta sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta on usein
riittimatontd. Myoskéédn valtuuston ja hallituksen sitoutuminen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan

jarjestdmiseen ei ole ollut joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta riittavaa.”
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omiaan lisddmiédn tilaajan valvontavastuuta (Keski-Petdjd 2009, 68-70), jolloin
sisdisen valvonnan painotus on kuntakentdssé siirtynyt aikaisempaa painokkaammin
tille osa-alueelle. Nopeasti muuttuvassa ja verkostoituneessa toimintaympéristossa
onkin kyettivd reagoimaan ja uudistamaan toimintaa tarpeiden mukaan, mikali
organisaatio haluaa olla Kkilpailukykyinen (Juuti 2006, 236). Vaikka julkisessa
toiminnassa ei ldheskddn aina ole vilitontd ja avointa kilpailua, erilaiset vertailut
maan sisdlld tai maiden vililld ovat omiaan lisddméadn painetta, ettd myos julkisen
toiminnan on kyettdva esittdmdin, ettd varat on kéytetty tuloksellisesti. Asetettujen
pddmairien saavuttamisen toteaminen julkisessa toiminnassa on usein arvioitu olevan
yksityistd sektoria ongelmallisempaa, koska onnistumisen arvioinnissa taloudellista
tulosta tdrkedmpdnd kohteena voidaan ndhdd esimerkiksi erikoissairaanhoidon
vaikuttavuus. Téstd huolimatta kustannustehokkuuden merkitys on saanut jatkuvasti
lisdd painoarvoa myds julkisessa toiminnassa. Tdhdn vaikuttaa omalta osaltaan
esimerkiksi terveydenhuoltolain vapaan valinnan yhteydessd esitetty tarve
sairaanhoitopiirien laajempaan vertailuun sekd Euroopan Unionin luomat paineet
julkisen talouden tasapainosta. Valkaman (2004, 194—-195) mukaan valvonta ja
lapindkyvyyden tarve itse asiassa vain korostuvat monopolinomaisissa olosuhteissa.

Téllaisina voidaan pitdd useita julkisesti jdrjestettyji toimintoja.”’

Myos
sairaanhoitopiirien voidaan todeta esimerkiksi erikoissairaanhoidon péivystyksellisen
toiminnan osalta toimivan monesti 1dhes monopolinomaisessa tilanteessa. Valvontaa
voidaan pitdd siten yleisen edun suojaamisen kannalta perusteltuna. Ajatuksen
taustalla on toki télldinkin oletus valvonnan hyddyllisyydestd organisaatiolle.

Sisdisen valvonnan hahmottamista kunnissa selventénee tieto sellaisista puutteista,
joista on annettu tilintarkastuskertomuksessa sisédistd valvontaa koskeva huomautus
tai muistutus. Téllaiseen arvioon sisdisen valvonnan puutteellisuudesta johtaneita
seikkoja ovat esimerkiksi (Porokka-Maunuksela et al. 2004, 55):

1. Suunnittelu- ja seurantajirjestelmit ovat puutteellisia
Raportointi on puutteellista

2
3. Kaéytettdvid raportteja ei ole mééritelty riittdvén selkeésti
4

Annettujen ohjeiden noudattamista ei seurata riittdvasti

77 Judith Gruber on tuonut esiin byrokratiaan kuuluvina valvonnan lihteini muun muassa seuraavia
elementtejé: kansalaisten osallistuminen, julkisen intressin mukanaan tuoma valvonta ja byrokratian

itsekontrolli. (Keski-Petdja 2009, 71; Salminen 1993).
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5. Organisaation rakenteessa ei ole otettu huomioon tehokkaan sisdisen
valvonnan vaatimuksia

Valvontaan liittyvié tehtdvid ei ole jaettu selkedsti

Sisdistd valvontaa ei ole ymmarretty osaksi johdon tehtdvakenttdd

Riskienhallintaa ei ole yhdistetty toiminnan suunnitteluun

o o =2

Atk-jédrjestelma ei mahdollista toimivaa kontrollijérjestelmaa

10. Atk-jdrjestelmien hyddyntdminen puutteellista

Kokonaisuutena voidaan esittid, ettd kuntakontekstilla voi olla merkitysta sisdisen
valvonnan jdrjestimiseen. Kunnallisen organisaation valvonnan jérjestdmiseen voi
vaikuttaa esimerkiksi se, ettd toimintaympéristossd on jossain mddrin monopolia
muistuttavia tunnusmerkkejd, mutta myos se, ettd toiminnan tarkoituksena ei ole
tuottaa voittoa, ja siten se on ongelmallista arvottaa. Liséksi muiden muassa ylimmain
johdon poliittisuus ja mahdollisesti vaihtuvuuskin voivat vaikuttaa esimerkiksi

valvottavien tavoitteiden painotukseen.

2.1.3 Alihankinnan valvonnasta sairaanhoitopiireissa

Julkisia palveluja voidaan toimeenpanna monin eri tavoin. Nykyisessi julkishallinnon
ajattelussa  on  lisddntyvidsti  ollut esilldi  julkisen  palvelujarjestelmén
monipuolistaminen. Tosiasiallisesti muutos on suuntautunut kohti markkinaehtoisia
palveluntuottamistapoja aikaisemmin varsin virastomuotoisista palvelumalleista.
Palvelutuotannon keskioon ovat samalla nousseet asiakasléhtdisyys, vaikuttavuus ja
kustannustehokkuus. (Harisalo et al. 2007, 126-134). Yksityistimisen’® vaikutusten
korvaamiseksi joudutaan kuitenkin luomaan uusia valvontamenettelyjd. Valvontaa,
kuten esimerkiksi sopimusvalvontaa, tarvitaan, koska myds yksityistetyssa
toiminnassa on toki tarkoitus varmistaa yleisen edun toteutuminen. (Ryynénen 2012,
132-134).

Sopimuksilla maariteltavat julkiset tehtdvédt ovat jatkuvasti monipuolistuneet.

Kunnalliset toimijat ovat jo pitkdén ja jatkuvasti kasvavassa méérin hyddynténeet

8 Yksityistimisti voidaan pitid yleiskésitteend julkisten toimintojen siirtdmiselle

liiketaloudelliselle alueelle. Yksityistimisen argumentiksi mainitaan usein, ettd siten voidaan toteuttaa

palvelutoimintaa ilman politiikan painolastia. (Ryyninen 2012, 132-134).
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my0s terveyspalveluissa ulkopuolisia tuottajia. Samalla on voitu todeta, ettd
ostopalvelujen ongelmakohtana on ollut niiden valvonta, vaikka kuntayhtymén
sisdisen valvontajirjestelmin tulisi vastata myds ulkoistetun toiminnan valvonnasta’
(Anttiroiko et al. 2007, 209). Erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa kunnallisilla
toimijoilla voidaan edellyttdd olevan velvollisuus valvoa hankitun palvelun sisélt6é
ja luoda toimintatavat preventiiviselle valvonnalle. Asianmukainen valvonta voidaan
katsoa olevan kuntalaisten oikeusturvan kannalta keskeinen vaatimus. (Hallituksen
esitys 77/2004, 13—14).

Terveyspalveluiden jirjestdmiseen liittyvit valvontakysymykset nousevat usein
esiin sairaanhoitopiirien toimintojen ulkoistamisen yhteydessd. Ainakin osassa
tapauksista ongelmana néyttdé olevan se, ettd kyseiset organisaatiot ovat panostaneet
ennemminkin toimintatapojen uudistamiseen kuin niiden valvontaan. (Komulainen
2010, 263-264). Sairaanhoitopiirit ovat kuitenkin viime vuosina alkaneet kiinnittia
aikaisempaa enemmaén huomiota sopimusvalvontaan. Tilinpdatoksissé on esimerkiksi
tuotu esiin, ettd sopimusvalvonnan jérjestelmid ja sopimusosaamista on pyritty

vahvistamaan.

Sopimuksiin perustuvan laskutuksen seurannan on todettu olevan joidenkin
sopimuskumppaneiden osalta erittdin vaikeaa ja tyolésta.

Sopimusten hallintaa ja seurantaa tullaan parantamaan
asianhallintaohjelmistojen  kdyttdonoton mydtd.  Sairaanhoitopiiri  on
suorittanut vuonna 2013 sopimuksiin liittyvdn jatkuvuuskartoituksen.

(PSSHP 2014, 5).

Sairaanhoitopiirin ~ yhteinen  sopimusten hallinnan tietojirjestelmén
kayttoonotto on jatkunut jo kolmen vuoden ajan ja jérjestelmd saatiin

kattavasti kdyttoon vuoden 2013 aikana. Jalkikdteen voidaan todeta, ettd tima

7 Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta (3.8.1992/733)
edellyttds, ettd hankittaessa palveluja yksityiseltd palvelujentuottajalta kuntayhtymén on varmistuttava
siitd, ettd hankittavat palvelut vastaavat siti tasoa, jota edellytetdén vastaavalta kunnalliselta

toiminnalta.

66



hanke olisi pitdnyt resursoida alusta l&htien paremmin, jolloin jérjestelmén

hy6dyt olisi saatu nopeammin kdyttoon. (PSHP 2014, 44-45).

Sairaanhoitopiirissi ~ on  keskitetty = sopimushallinnan KTweb —
sopimusrekisteri otettu kdyttdon vuonna 2010 ja sairaanhoitopiirin keskeiset
sopimukset on tallennettu jérjestelméén... Sopimusosaaminen ja sopimusten
valvonta on osa riskienhallintaa. Hyvin laaditut kilpailutukset ja sopimukset
tuovat suoraan kustannussdéstod ja tehostavat toimintaa. Tdmén johdosta on
sairaanhoitopiiriin palkattu vuonna 2012 hankinta- ja sopimuslakimies.

(VSSHP 2014, 19).

Sopimusvalvonnan kehittiminen kuvaa sairaanhoitopiirien sopimustoiminnan
merkityksen kasvun lisdksi valvonnan kohdistumista aikaisempaa enemmin
ulkopuolisten toimijoiden toiminnan valvontaan. Titd havaittua ongelmaa
hallitakseen sairaanhoitopiirit ovat pyrkineet kehittiméén sopimusvalvontaa. Talloin
valvontaketju samalla pidentyy, koska valvonta koskee kyseisessd tilanteessa my0s
organisaation ulkopuolella olevaa toimintaa. Tdémd my0s sairaanhoitopiireissé
havaittavissa oleva kehitys alleviivaa sisdisen valvonnan moninaisuutta ja laajaa
vaikutusaluetta ulottuen mahdollisesti my0s kunnallisen toimintaympériston

ulkopuolelle.

2.2 Sisaisen valvonnan suhde johtamiseen ja hyvaan
hallintoon

Tieteellisessd johtamiskirjallisuudessa kisitellddn usein sisdiseen valvontaa
luettavissa olevia toimia (vrt. Salminen 2004). Sisdisen valvonnan késitteen
ymmaértdmistd tukemaan on tarpeen liittdéd kdsite suurempaan kokonaisuuteen. Téssd

tutkimuksessa kisite liitetdsin johtamiseen ja hallintoon. 3° Tissid alaluvussa

8 Timi tukee ajatusta sisdisen valvonnan nikemisestd johtamisosaamisena, minkd on ajateltu
kasvattavan esimiesten kiinnostusta siséistd valvontaa kohtaan. ”’Sisdinen valvonta ymmaérretdan viela
liian usein osaksi tarkastusta eikd johtamista...”’(Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain

muuttamisesta 24/2012).
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hahmotetaan sisdistd valvontaa hallintotieteen ndkdkulmasta viime vuosikymmenten
keskeisten johtamissuuntausten ja hyvén hallinnon alueilla. Samalla hahmotetaan
sisdisen valvonnan siséltymistd johtamisen ja hyvd hallinnon késitteisiin. Suhde
johtamisen ja hallinnon kaésitteisiin luo sisdiselle valvonnalle ymmarrettivin
kontekstin organisaation toiminnassa.

Johtamisen madrittelyt (vrt. esim. Evered & Selman 1989, 31; Welch 2005, 342-
346; Anttiroiko et al. 2007, 71-73) liittdvat johtamisen henkilondkokulmasta
lahtokohtaisesti johtajaan ja hdnelld olevaan esimiesasemaan. Tdma ei kuitenkaan
valttaméttd vield tarkoita, ettei sisdiseen valvontaan voisi liittyd johtamisen
médritelmén ulkopuolella olevaa toimintaa, kuten asiantuntijoiden toteuttamaa
valvontaa tai organisaatiorakenteessa ylospdin suuntautuvaa valvontaa. Mikali
madritellddn edelld kuvatut muiden kuin esimiesten tekemét toimet sisdiseksi
valvonnaksi, jota ei tehdd osana johtamista, niin tilldin sisdinen valvonta ei ilmidné
kaikilta osin sisélly johtamisen médritelmén sisdlle. Tdma ei kuitenkaan sulje pois

perusldahtokohtaa tulkita sisdinen valvonta osaksi johtamista.

2.2.1 Sisaisen valvonnan suhde johtamiseen

Johtamista pidetddn usein laajana késitteend. Mary Parker Follettiin liitetty varsin
tunnettu ilmaisu the art of getting things done through people” voitaneen pitda yhtend
varsin hyvin aikaa kestdneend johtamisen médrittelynd (Evered & Selman 1989, 31).
Maiirittelyssd johtaminen tapahtuu ihmisten vélisessd vuorovaikutuksessa ja timédn
vuorovaikutuksen avulla pyritdén edesauttamaan tavoitteiden saavuttamista. Henry
Fayolin maéritelmd taas jakaa johtamisen viiteen elementtiin: suunnittelu,
organisointi, koordinointi, toimeenpano ja valvonta. Tdssd johtaminen voidaan nihda
osaprosesseihin jaettuna prosessina (Fells 2000). Johtamiselle onkin 1oydettdvissa
useita madritelmid. Tdmédn tutkimuksen kannalta kiinnostavia ovat julkisen
organisaation johtamiseen liittyvét maaritelmat.

Anttiroiko et al. (2007, 71-73) jasentédvit julkista johtamista kolmella eri tavalla:

1) asioiden ja ihmisten johtaminen

2) strateginen ja operatiivinen johtaminen (asioiden merkittivyys ja

padtoksenteon taso)

3) poliittinen ja ammatillinen johtaminen
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Poliittisella johtamisella tarkoitetaan sitd, ettd toimielimet ja niissd toimivat
luottamushenkildt vastaavat poliittisista ja ideologisista linjauksista. Ammatillisella
johtamisella taas viitataan viranhaltijaorganisaatioon, joka vastaa ensisijaisesti
valmistelusta ja toimeenpanosta. Kdytannossi toki nimé kaksi johtamisen lajia ovat
useilla tavoilla kytkoksissd toisiinsa suomalaisissa kunnallisissa organisaatioissa,
koska kiytannossd esimerkiksi tosiasiallisia poliittisia ratkaisuja tehddén jo
valmistelun aikana ja toisaalta taas luottamushenkil6illd voi ajoittain olla suurikin
vaikutusvalta kunnallisen organisaation toiminnan ohjauksessa. (Anttiroiko et al.
2007, 71-73). Kunnanhallituksella onkin operatiivisessa johtamisessa merkittdva
asema®!, koska se joutuu kisittelemiin niitd kiytinndn kysymyksii, joiden kautta
valtuuston asettamia tavoitteita pyritddn saavuttamaan. Hallitusta taas tukee usein
johtavista viranhaltijoista ja luottamushenkil6istd koostuva johtoryhmi. (Anttiroiko
et al. 2007, 71-73).

Julkisen organisaation johtamisen erilaiset suuntaukset voidaan jaotella niille
tyypillisten ominaisuuksien avulla. Seuraavassa kuvataan tiiviisti viime
vuosikymmenten julkisen hallinnon keskeiset kehitysopit eli New Public
Management (NPM), Neo-Weberian State (NWS) ja New Public Governance (NPG)
(vrt. esim. Pollitt & Bouckaert 2011). Néitd taustoittamaan on lisdtty vield julkisen
hallinnon kehitykselle merkittdvin byrokratiateorian suhde sisdiseen valvontaan.
Esityksessd painotetaan sitd, mikd on tai on ollut sisdisen valvonnan tehtdvé ndiden
suuntausten mukaisissa hallintomalleissa. Ndin saadaan tausta sille, minkélaisten
johtamisoppien osana sisdinen valvonta on viime aikoina kehittynyt osana julkisen

organisaation johtamista.

81 General Electricin entisen toimitusjohtajan Jack Welchin (2005, 342-346) mukaan hallituksen
tulee varmistua siité, ettd yritykselld on tiukat siséiset prosessit ja valvontamenettelyt ja oikeanlainen
kulttuuri. Hallitus ei kuitenkaan saa hdnen mukaansa unohtaa, ettd heidén padasiallisena tehtidvanadn
auttaa johtoa. Welch jatkaa vield, ettd sddntdjen noudattaminen riippuu kuitenkin viime kaddessd
organisaation ihmisistd, kulttuurista, prosesseista ja valvontamenettelyistd sekd hallituksen jisenista.
Hén asemoi siten siséisen valvonnan keskeiseksi osaksi johtamista ja samalla tavoitteiden toteutumisen

kannalta merkittaviksi osa-alueeksi.
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Byrokratiateoria ja sisiiinen valvonta

Byrokratiateoreetikko Max Weber esitti byrokratian rationaalisimpana ja
tehokkaimpana hallinnon muotona. Vaikka julkisilla hallinnoilla on aikaisemminkin
ollut varsin kehittyneita ja rationaalisia piirteitd, Weber arvioi, ettd vasta kapitalismi
sekd rationaalis-legaalinen hallitsemisjdrjestelmé johtivat tehokkaaseen hallintoon eli
byrokratiaan. (Vartola 2009). Byrokratiateoriaa voidaan pitdd hallintotieteen
perusteoriana. Kyseisen teorian tavoitteena on selittdd organisaatioiden
perusrakenteiden muotoutuminen. Samalla se pyrkii vastaamaan kysymyksiin miten
ja miksi ne ovat syntyneet. (Vartola 2004). Byrokratian voidaan arvioida olevan
ennustettava, oikeusvarma ja vakaa, mutta toisaalta se voidaan kokea myds hitaaksi,
jaykaksi ja epiluottamukseen perustuvaksi. (Vartola 2009). Byrokratian yhtend
epidkohtana on myds ndhty olevan siihen liittyvé autoritddrinen johtamistapa, koska
se voi passivoida ja vihentid siten luovuutta®’. Ongelmaksi voidaan lukea myds
koordinointia vaikeuttava organisaatioiden moniportaisuus. (Oulasvirta 1996, 164).

Viranhaltijat ovat weberildisessd byrokratiassa systemaattisen ja tarkan valvonnan
kohteena, joten sisdinen valvonta ndyttdytyy kiintednd osana byrokratiaa. (Vartola
1979, 94-96.). Vartola (2009) esittdd byrokratian ja sisdisen valvonnan lidheisesti

yhteydestd seuraavaa:

Vuosisataisen kulttuurisen perinnén vuoksi byrokratioille on ollut tyypillista
vahva sisdinen valvonta, mikd on selvimmin ndkynyt darimmilleen vietyni
legalismina. Kaiken toiminnan on oltava lakiin, sithen perustuviin asetuksiin
ja sitd tdydentdviin viranomaisten pddtoksiin ja madrdyksiin perustuvaa.
Hallinnon sisdinen laillisuus- ja taloudellisuusvalvonta on ollut laajaa. Sen
sijaan tarkoituksenmukaisuusvalvonta ja arviointikin on toistaiseksi ollut vield

varsin vahaista.

82 Robert Quinnin “Kilpailevat arvot ja johtaminen” —mallissa (1996) esitetiin kontrolli ja
joustavuus janan ddripdind. Ajatus kuvastaa haasteellista 1dhtokohtaa, jossa molemmat ndhdéddn
tarpeellisina, mutta jossain méérin ristiriitaisina. Mallin antina voidaan ndhdi ainakin se, ettd se
kannustaa etsiméén johtamisratkaisuja, joissa sekd suunnitelmallinen hallinta ettd joustava ympériston

muutoksiin reagointi ovat huomioitu. (Vesterinen 2006, 152-153).
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Edelld esitetty lainaus tuo esiin byrokraattiseen hallintoon liittyvén sisdisen
valvonnan merkittdvin aseman, mutta myds siihen liittyvén heikkouden. Sisdinen
valvonta ei edelld esitetyn tulkinnan mukaan ensisijaisesti kytkeydy organisaation
tuloksellisen toiminnan varmistamiseen. Riskind tdmin tapaisessa valvonnan
tarkoituksen tulkinnassa on esimerkiksi se, ettd sisdisen valvonnan toimintatapojen

aiheuttamaa suoraa tai epdsuoraa haittaa ei aktiivisesti arvioida.

New Public Management ja sisidinen valvonta

Mielenkiinto New Public Management —ajattelua (NPM) kohtaa oli suurimmillaan
vuosikymmenilld 1980-2000 (Pollitt & Bouckaert 2011, 212). NPM suosii
markkinamekanismeja tarkoituksena tuottaa yleisen edun mukaisia tuotoksia ja sité
voidaankin  pitdd  selkednd  irtiottona  byrokratiateoriaan  perustuvasta
johtamisajattelusta (Pollitt & Bouckaert 2011, 208-209). Téassd uudessa
julkisjohtamisessa huomio ndin ollen kohdistuu prosessien sijasta entistd enemmén
suoritteisiin ja niiden kontrollointiin (Salminen 2004, 78). Tdima on omiaan siirtdmaan
kontrolloinnin painopistettd toiminnan onnistumisen valvonnasta taloudellisen
valvonnan suuntaan (Brignall & Modell 2000).

Julkisessa terveydenhuollossa taloudellisen valvonnan lisddntyminen on
torméannyt ajoittain terveydenhuollon ammattihenkildiden vastustukseen, jota on
sitten pyritty vdhentdmddn ottamalla ndmi terveydenhuollon asiantuntijat osaksi
organisaation johtamisrakennetta (Brignall & Modell 2000, 292-293). Suomalaisten
sairaanhoitopiirien toimintaa tutkineen Lauslahden (2003, 52) mukaan kunnallisia
organisaatioita voidaan johtaa samoilla metodeilla kuin yrityksidkin. Perusteeksi hin
esittdd yhtildisyydet, joita ovat muun muassa strateginen ja operatiivinen johtaminen,
palvelutuotantomallit, padtoksentekoprosessit ja henkiloston palkitseminen. Talloin
tulee kuitenkin ottaa huomioon kuntien erityisominaisuudet, kuten demokratiaan
pohjautuva toiminta.

Anttiroikon et al. (2007, 169) mukaan nykyaikaisemman johtamisajattelun omaava
hallinto toimii dynaamisemmin ja kehittdmisorientoituneemmin kuin aikaisempi
kontrolliorientoitunut hallinto. Ryynésen (2012, 83) mukaan keskeisend heikkoutena
uudessa julkisjohtamisessa voidaan pitéd siti, ettei se ole tarjonnut tyydyttdvad mallia
jarjestdd politilkkan ja hallinnon vélistd suhdetta. Vaikka my0s uudessa

julkisjohtamisessa politiikka madrda tavoitteista ja hallinto keinoista, on huomioitava,
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ettd suomalaisessa kunnallishallinnossa raja poliitikon ja hallintovirkamiehen vililla
on usein epéselvi, koska henkildille on mahdollista toimia molemmissa rooleissa.
Liséksi on vield tarpeen huomioida, ettd itse termi new public management” jakaa
jossain maddrin mielipiteitd. Esimerkiksi Hughesin (2008, 2-3) mukaan “public
management” on hyddyllisempi termi kuin “new public management”, koska se
viittaa kylld selvisti julkiseen hallintoon, mutta ei esitéd, ettd kyseessd olisi jokin

koherentti teoria.

Neo-Weberian State ja sisiinen valvonta

Neo-Weberian State —suuntauksessa (NWS) ndhddédn tdrkednd eurooppalaisen
sosiaalisen mallin (European social model) séilyttiminen ja julkisen johtamisen
modernisointi. NWS:a voidaankin kuvata vaihtoehtona viime vuosikymmenind
vallalla olleelle NPM:lle. Toisaalta on tarpeen huomata, ettei liene mahdollista
osoittaa mitdén tiettyd maata, joka toimisi puhtaasti NWS:n tai edes NPM:n oppien
mukaisesti (Pollitt & Bouckaert 2011, 208-209).

NWS-kehys muodostuu nimensd mukaisesti osittain weberildisistd ja osittain
uusista elementeistd. Weberildisiksi elementeiksi voidaan lukea valtion ja
edustuksellisen demokratian roolien vahvistaminen, hallinnollisten lakien
merkityksen korostaminen seka julkisten palveluiden erityisasema. Uusiksi teemoiksi
on nostettu suuntautumisen kdéntdminen ulospéin esimerkiksi kansalaisndkokulmaa
vahvistamalla, johtamiskdytdntdjen modernisointi tuloksia painottavammaksi ja
kansalaisten  tarpeiden nostaminen ammattimaisen johtamisen keskidoon
lainmukaisuuden painottamisen tilalle. (Kiveld 2010, 30).

Perusajattelu NPM:n ja NWS:n osalta ovat sisdisen valvonnan jarjestimisessa
suhteellisen ldhelld toisiaan. Toisaalta eroakin on havaittavissa. NPM painottaa
valvonnan tavoitteena taloudellisten tavoitteiden saavuttamista pyrkien kuitenkin
huomioimaan sovitut laatukriteerit. NWS-kehyksessd valvonnan tavoitteet ndhdédan
jossain madrin eri lailla. Jatkuvaan kehittdmiseen perustuvassa ajattelussa pyritdén
pitkdjénteisesti ja organisaation kulttuurin tukemana varmistamaan laadun ja
taloudellisuuden tavoitteet kuntalaisen tarpeista 14htien. (Pollitt & Bouckaert 2011,
192-193).

Voidaankin ajatella, ettd valvontanikokulmasta NWS-ajattelussa kohtaavat
weberildisen lainmukaisuuden varmistamisen ja NPM:n korostaman tuloksellisuuden

varmistamisen jossain maddrin erilaiset logiikat. Tamé korostaa sisdisen valvonnan
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jarjestdmistd monindkdkulmaisena tehtdvind. (Ongaro 2009, 272). Ajattelu sopii
hyvin Sisdiset tarkastajat ry:n (2012b) ndkemykseen asianmukaisesta monet

nikokulmat huomioivasta sisdisesti valvonnasta.

New Public Governance ja sisiinen valvonta

New Public Governancen (NPG) on esitetty perustuvan yhteiskunnan ohjaamiseen
verkostojen ja kumppanuuksien avulla (Pollitt and Bouckaert, 2011). Talloin
tavoitellaan tehokkaampia ja joustavampia tapoja tuottaa julkisia palveluja
monimuotoistuviin tarpeisiin huomioiden kompleksiset tilivelvollisuussuhteet
(Hyndman & Liguori 2016, 10). NPG:n keskeiset ajatukset voitaneenkin tiivistda
seuraaviin termeihin: verkostot, yhteistyd, public-private partnerships ja uudet tavat
osallistaa aktiivisia kansalaisia (Greve 2015). Osbornen (2010) mukaan perinteinen,
jossain médrin byrokratiateoriaan perustuva, julkinen hallinto ja NPM ovat olleet
reitti paremmin kompleksisuutta huomioivaan NPG-ajatteluun. Tastd ndkokulmasta
NWS néyttaytyy kilpailevana suuntauksena NPG:lle.

Valvonta-ajattelussa pyritddn siirtymddn hierarkkisen rakenteen ohjaamasta
valvonnasta osallistavampiin ja toimintokohtaisempiin kontrolleihin. Télloin
painottuvat aikaisempaa enemmaéan moninaiset tilivelvollisuussuhteet ja ldpindkyvyys.
Tavoitteiden osalta pyritddn painokkaammin varmistamaan vaikuttavuuden ja
asiakastyytyviisyyden toteutumista. (Hyndman & Liguori 2016, 10). Voidaankin
ndhda, ettdi NPG-kehyksessd pyritddn uudistamaan laajasti julkisen johtamisen
ajattelua huomioiden myos sisdinen valvonta. Tdméa osaltaan avaa tarpeen pyrkid
ymmaértdmaén sisdisen valvonnan mahdollisuuksia muuttuvassa, kompleksisessa ja

moninaisia tilivelvollisuussuhteita sisdltdvassd toimintaympéristossa.

2.2.2 Hyvan hallinnon kasitteen yhteys sisaiseen valvontaan

Kunnallisten toimijoiden siséisistd hallintasuhteista on kiyty keskustelua pitkdin®’.
Keskustelu liittyy poliittisten paatoksentekijoiden, johtavien viranhaltijoiden ja

kunnan tyontekijoiden suhteisiin, joissa kiinnostuksen kohteiksi ovat nousseet

8 Suomessa kiisitettsi on alettu jossain médrin kiyttda kirjallisuudessa 1960-luvulla. Sen sisiltd oli

kuitenkin tdlloin varsin jasentymédton. (Heuru 2003, 141).
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esimerkiksi avoimuuden, vastuunjaon ja luottamuksen aihealueet. Tdmé voidaan
hyvin rinnastaa yksityisen sektorin corporate governance —keskusteluun. (Anttiroiko
et al. 2007, 173). Politiikan ja hallinnon tutkijat ovat muiden muassa kaivanneet
hallinnon késitettd (government) monimuotoisempaa kasitettd, joka samalla siséltiisi
sekd kehittamistehtdavén ettd koordinoinnin mutta myds muutakin aktiivista toimintaa.
Téssd yhteydessd on ryhdytty kdyttdmidn englanninkielistd termid governance.
Suomenkielessd on kiytetty ainakin kddnnostd hallinta. Téatd kdédnndstd Heuru ei
kuitenkaan pidd onnistuneena, koska termid kdytetddn jo esineoikeudellisena
kisitteend. Samalla Heuru toteaa, etti Good governance tai suomeksi esimerkiksi
hyvé hallintotapa ei voi syrjayttdd hallinnon kisitettd, jolla on lainsdddannollinen
tausta, mutta se voidaan liittd4 hyvin hallinnon késitteeseen. (Heuru 2006, 99 ja 2003,
152).

Governance-késitteen siséltdod ei sen syntyalueellakaan eli politiikkatieteissa ole
taysin tyydyttiviisti selvitetty®®. Késitettd kiytetdéin kirjavasti, joten laajasti
tyydyttavaa selitystd ei ole kyetty laatimaan. Mikéli uutta julkisjohtamista laajentava
Good Governance — uusi hallintotapa — ndhddidn painottavan yhteistoimintaa
kuntalaisten ja yksityisten kanssa, voidaan ainakin teoriassa pitdd suomalaisen
kunnallishallinnon jo pitkddn olleen tdssd mielessd hyvin hallintotavan mukainen.
Governance-kdsite ndin ymmarrettynd orientoituu Ryyndsen mukaan ohjauksen
muotoon ja tarkoittaa samalla kédinnettd tehokkuuden taloudellisista kriteereistd
hyvén hallintotavan suuntaan. (Ryynénen 2012, §9-92).

Governance-késite on tulkittavissa sekd suppeasti ettd laajasti. Suppeasti
madriteltynd silld tarkoitetaan yhtion hallituksen rakennetta ja tehtdvid. Laajalla
madritelmalld viitataan moninaisiin juridisten, kulttuuristen ja institutionaalisten
jarjestelyjen joukkoon. Tamid kokonaisuus taas puolestaan méérittdd organisaation
toiminta-alueen, kontrollointivallan ja -tavan sekd riskien ja tuottojen jaon.
(Anttiroiko et al. 2007, 236). Hyvddn hallintoon voidaan liittdd myds erilaisia
ndkokulmia, kuten good management, good governance sekd good administration.

Management —ndkokulma voidaan liittdd hallinnon sisdisen toiminnan tehokkuuteen.

84 Seppisen (2003) mukaan hyvin hallinnon (good governance / administration) ksitettd alettiin
kayttdd kylmin sodan jilkeen Maailmanpankin kehitysohjelmissa. Kaisitteen kayttdo yleistyi
myShemmin my0s muissa instituutioissa kuten esimerkiksi Kansainvélisessd valuuttarahastossa

(IMF), OECD:ssa ja YK:n kehitysyhteistyoohjelmissa.

74



Governance —nidkokulmassa taas painotetaan julkishallinnon laatukriteereitd seké
suhdetta julkisen ja yksityisen vililld. Administration —ndkokulma puolestaan
keskittyy yleensd asiakkaan ja hallinnon vilisiin suhteisiin. (Hautamidki 2004, 23).
Hallinnon tulisi siten olla hyvd erityisesti suhteessa toiminnan tarkoituksen
toteutumiseen ja yksiloihin (Heuru 2003, 150).

Julkishallinnossa hyvilld hallintotavalle voidaan ndahdd perusta perustuslaissa,
hallinto-oikeudellisessa lainsddddanndssd ja julkisuusperiaatteessa. Poystin (2005)
mukaan julkishallinnossa hyvélld hallintotavalla tarkoitetaan ndin ollen
toimintatapojen ja -rakenteiden laatua, tehokkuutta, ldpindkyvyyttd ja
tilivelvollisuutta. ~ Hyvd  hallintotapa  edellyttddkin ~ hdnen = mukaansa
organisaatiorakenteiden ja johdon eri tasojen roolien selkeyttd. Kuntaliiton (2009, 12)
mukaan hyvélld hallinto- ja johtamistavalla yleensi tarkoitetaan yhtion hallinnointi-
ja ohjausjérjestelméé, joka midrittelee yritysjohdon eli hallituksen ja toimitusjohtajan
tehtévit, velvollisuudet ja heiddn suhteensa osakkeenomistajiin. Hyvdé hallinto- ja
johtamistapaa koskevilla suosituksilla on tarkoitus tdydentdd lakisddteisiad
menettelytapoja. Tdmé pitdd sisdllddn myos sisdisen valvonnan (vrt. myds esim.

Jensen 1993 ja Jones 2008).

2.2.3 Kokoavia ajatuksia sisaisesta valvonnasta osana
johtamista ja hyvaa hallintoa

Sisdinen valvonta on kuulunut jo pitkdin johtamisen ja hyvin hallinnon aihepiiriin.
Sisdisen valvonnan tulkitseminen osaksi johtamista ja hallintoa auttaa asettamaan
ilmidn suurempaan kontekstiin. Samalla se kiinnittdd sisdisen valvonnan osaksi
esimiesten tyonkuvaa. Téllainen analyysi sisdisen valvonnan asemasta tukee timén
vaikeasti rajattavan  ilmion  ymmartidmistd luontevana osana  julkisen
erikoissairaanhoidon organisaatioiden toimintaa.

Sisdiseen valvontaan voi toki liittyd muutakin kuin johtamiseen luettavissa olevaa
toiminta. Esimerkkind tillaisesta muusta toiminnasta voidaan esittdd asiantuntijan
suorittama valvontatyd tai organisaation hierarkiassa ylospdin suuntautuva valvonta.
Taméa ei kuitenkaan mielestdni tarkoita, cttei olisi asianmukaista kutsua sisdistd
valvontaa osaksi johtamista ja hyvdd hallintoa. Niin ollen voidaan siis esittda, ettd
samalla kun sisdinen valvonta sisdltyy johtamisen ja hyvén hallinnon kisitteisiin, se

voi jatkua myos niiden ulkopuolelle. Ajatus tukee pddtelméd sisdisen valvonnan

75



vaikeasta rajattavuudesta. Samalla voidaan véittdd, ettei ilmidn rajaaminen olekaan
vélttdmattd tarpeellista, vaan se voidaan jattdd avoimeksi uusille tulkinnoille.
Johtamisen kehitys perinteisestd byrokratiateoriaan nojaavasta ajattelusta kohti
New Public Management —ajattelua ja edelleen nykyisin paljon keskustelun kohteena
olevaa New Public Governancea nostaa osaltaan esiin kysymyksen sisdisen
valvonnan uudistumistarpeista. Voidaankin esittdd, ettd kun NPM-, NWS- ja NPG-
kehyksissd pyritddn uudistamaan julkista johtamista, uudistamisajattelu on luontevaa
kohdistaa samalla sisdiseen valvontaan. Tdmi osaltaan painottaa tarvetta pyrkia
aktiivisesti ymmartdmaéén sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan mahdollisuuksia ja
tarpeita kompleksisessa ja moninaisia tilivelvollisuussuhteita  sisdltdvassa

muuttuvassa toimintaympéristossa.

2.3 Sairaanhoitopiirien sisaisen valvonnan nykytilaa
kuvaavia piirteita

Kuntalain (410/2015) mukaan kunnallisen toiminnan tarkoituksenmukaisuuden
varmistamista varten tarvitaan valvontaa’. Valvonnan jirjestimiseen velvoittava
perusta 16ytyy ndin ollen lainsddddnnostd. Voidaan siten pitdd 1dhtokohtana, ettéd
asianmukaisesti jarjestetty sisdinen valvonta on samalla myos lainmukaista.
Varsinkin, kun yhtend sisdisen valvonnan tarkoituksena on lainmukaisuuden
varmistaminen. Tatd tarvetta tiytetddn kulloiseenkin tarkoitukseen jirjestetyn
valvonnan avulla, joten kaikkiin tilanteisiin asianmukaisesti sopivaa valvontaa ei ole
kuitenkaan mahdollista sdétdé lain tasolla kovin tarkasti.

Kuntien ja kuntayhtymien toiminta perustuu vastaavasti lainsdddantoon.
Kunnallishallinnon  sddddspohja  16ytyy  ldhtokohtaisesti  kolmesta laista:
perustuslaista, hallintolaista ja kuntalaista. (Harjula 2012, 6-9). Kunnallisessa
organisaatiossa toimintaan vaikuttaa lainsddddnnon lisdksi sithen perustuva valtion
ohjaus. Ne yhdessé saattavatkin ajoittain olla varsin merkityksellisid kuntayhtymén
johtamisessa (Anttiroiko et al. 2007, 71-73). Perustuslaissa ja hallintolaissa tuodaan

esiin hyvén hallinnon keskeinen asema kunnallisessa hallintotoiminnassa. Niissé ei

85 Kuntalain 73 pykilidn mukaan tilintarkastajien on tarkastettava onko kunnan ja kuntakonsernin

sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekéd konsernivalvonta jirjestetty asianmukaisesti.
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kuitenkaan yksiselitteisesti madritelld elementtejd, joita hyvadn hallintoon kuuluu.
Kuntia ja kuntayhtymid ohjaava kuntalaki tuo jo tarkemmin esiin valvonnan asemaa
osana hyvédi hallintoa. Tdméa kunnallisia organisaatioita ohjaava lainsdddantd ja
yleisimmét kansainviliset sisdisen valvonnan mallit (kuten COSO IC, COSO ERM ja
INTOSAI) arvioidaan tdssd tutkimuksessa sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan
nykytilan yleiseksi perustaksi.

Kuntalain velvoitteet edellyttivit, ettd sairaanhoitopiireilld on oltava kirjallinen
dokumentaatio tavasta, jolla asianmukainen sisdinen valvonta on jirjestetty®S.
Julkisen erikoissairaanhoidon organisaatioiden sisdisen valvonnan tulkintaa voidaan
siten ldhestyd lainsddddnndn asettamissa puitteissa kyseisten organisaatioiden
tuottamien dokumenttien avulla. Vaikka dokumentit eivit valttdméittd aukottomasti
kerro siitd, miten sisdinen valvonta tosiasiallisesti on jdrjestetty tai toimeenpantu,
voidaan niilld arvioida oleva merkitystd pyrittdessd ymmartdmiin keskeisid sisdisen
valvonnan painotuksia tai periaatteita valitussa kontekstissa. Témin tutkimuksen
kannalta merkityksellistd on, ettd dokumentit kuvaavat ylimmén johdon tulkintaa
asianmukaisesti jarjestetystd sisdisesti valvonnasta tai, mikili olennaisia puutteita on,
erosta asianmukaiseen sisdiseen valvontaan.

Keskeisind, ja samalla kaikille yhteisind, julkisina dokumentteina sisdisen
valvonnan jérjestimisestd toimivat téssd tutkimuksessa seuraavat aineistot: sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan perusteet, sisdisen valvonnan keskeinen ohjeistus ja
tilinpadtoksessd esitettdvit selonteot sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan
jarjestdmisestd sekd tarkastuslautakuntien arviointikertomukset. Ndiden aineistojen
avulla, ymmartden keskeiset normit ja mallit taustana, esitetdin tatd tutkimusta varten
piirteitd, jotka kuvaavat sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa.
Ensimmadisessd alaluvussa esitetddn kuitenkin taustaksi sairaanhoitopiirien nykyistd
organisointia ja raportointijirjestelmié sisdisen valvonnan nidkokulmasta painottaen
keskushallinnon ja toimintayksikdiden suhdetta, koska nidmi elementit luovat

perusrakenteen sisdisen valvonnan jirjestdmiselle.

86 Kuntalaki (410/2015) edellyttdd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteiden laatimista.

Hallituksen tulee ohjeistaa ndiden perusteiden toimeenpano.
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2.3.1 Sairaanhoitopiirien organisaatiot ja formaalit sisaisen
valvonnan jarjestelmat

Sairaanhoitopiirien organisaatiot ovat vuonna 2015 varsin léhelld toisiaan, vaikkakin
poikkeavat silti jossain méérin toisistaan. Esimerkiksi HUS:ssa toiminta on jérjestetty
yhtymédhallinnon alaisiin sairaanhoitoalueisiin ja toimintaa tukeviin palveluihin.
Pirkanmaa sairaanhoitopiirissd kokonaisuus muodostuu yhtymihallinnon alaisista
toimialueista, tukipalveluista sekd aluesairaaloista ja tytdryhtidistd. Pohjois-
Pohjanmaan sairaanhoitopiirissi yhtymdhallinnon alaisuudessa toiminta on
organisoitu tulosalueille. Varsinais-Suomessa varsinainen toiminta on organisoitu
hallituksen alaisille tulosalueille ja johtokuntien alaisille tulosalueille, jolloin
sairaanhoitopiirin johtoryhmé koordinoi kokonaisuuden toimintaa. Pohjois-Savon
sairaanhoitopiirissd toiminta on jaettu neljdlle palvelualueelle. Hallintokeskus vastaa
télloin sairaanhoitopiirin johtamisesta ja siihen liittyvistd hallinnollisista tehtdvista.
Sairaanhoitopiirien organisaatiothin voi kuulua myds liikelaitoksia. Vaikka
sairaanhoitopiirit eroavatkin jossain méérin toisistaan, voidaan kuitenkin tunnistaa
yhteinen yleisajattelu, jossa ylin operatiivinen johto johtaa toimintayksikdihin jaettuja
toimintoja. Toimintayksikdt voivat tdlloin olla joko wvarsinaista toimintaa tai
tukipalveluja tuottavia kokonaisuuksia. Tdmid on samalla varsin ymmarrettavaa,
koska esimerkiksi psykiatria ja kirurgia ovat molemmat erikoisosaamista vaativaa
toimintaa, mutta toisaalta hyvin erilaisia toiminnan tosiasialliselta sisélloltdén. Tastd
ndkokulmasta sairaanhoitopiirit muodostavat monitoimialaisia kokonaisuuksia (ks.

kuva 5).
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Kuva 5 Pohjois-Pohjanmaan sairaanhoitopiiri (2015) esimerkkind sairaanhoitopiirin

organisaatiokaaviosta.

Padperiaatteena voidaan pitdd sitd, ettd vastuusuhteet ja siten myo0s
raportointisuhteet muodostuvat edelld esitetyn organisoinnin mukaisesti. Kaikilla
sairaanhoitopiireilld on lakisdéteisen kirjanpidon ja sen perusteella laaditun
tilinpaitdksen luoma taloudellisen ja toiminnallisen raportoinnin perusrakenne, jota
tdydennetddn kaikissa kuvatuissa sairaanhoitopiireissd johtamisen tarpeisiin
toteutetuilla toiminta- ja talousraporteilla. Raportoinnin voidaankin ndhda
muodostavan sisdisen valvonnan tukirangan, koska sen avulla voidaan pyrkié
selvittimiin asetettujen tavoitteiden saavuttamista ja mahdollisesti myds siihen
liittyvid puutteita. Raportoinnin ja normien merkitystd osana sairaanhoitopiirien

sisdisen valvonnan jirjestdmista késitelldén lisdd seuraavissa alaluvuissa.

2.3.2 Kansallinen lainsaadanto luo valvonnan perustaa

Perustuslaista  (731/1999) 16ytyvat keskeiset kunnalliseen pddtoksentekoon
vaikuttavat pykaldt koskevat oikeusvaltioperiaatetta (2 §), julkisuusperiaatetta (12 §),

vaali- ja osallistumisoikeuksia (14 §), oikeutta omaan kieleen (17 §), hyvén hallinnon
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takeita (21 §)%” ja vastuuta virkatoimista (118 §) (Harjula 2012, 6-9). Kunnallisen
paitoksenteon sdédntelyn lisdksi hyvdd hallintoa takaavat myds asianomaisten
henkil6iden riittdvd koulutus ja sopivuus kyseiseen tehtdvddn sekd toiminnan
valvonta. Téllaisia hyvén hallinnon takeita ei kuitenkaan voida aukottomasti
médritelld hallintolaissa®® (434/2003). (Mienpii 2008, 30). Hallintolaista 15ytyvit
sitd vastoin hallinnon oikeusperiaatteet, jotka ovat yhdenvertaisuusperiaate,
tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja
luomuksensuojaperiaate (Harjula 2012, 7). Hallintolaissa maaritelladnkin erityisesti
lain tarkoitukseksi toteuttaa ja edistdd hyvdd hallintoa sekd oikeusturvaa
hallintoasioissa sekd samalla edistdd hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta
(Méenpada 2008, 58).

Hallintolain mukaan kunnallisen viranhaltijan péédtoksenteko on oltava
puolueetonta ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paddméaarain ndhden. Tdmin voidaan
katsoa ilmentdvdn hallinto-oikeudellista objektiviteettiperiaatetta. Nédin ollen
padtoksenteko ei voi pohjautua epdasianmukaisiin perusteisiin, jollaisia voisivat olla
esimerkiksi ystdvien suosinta, henkilokohtaisen hyodyn tavoittelu tai julkisyhteison
erityisten etujen tavoittelu. Hallintolain tarkoituksen toteutumisen varmistamiseksi
tulee pddtoksentekoa myods valvoa. Valvontatarve perustuu siihen, ettd julkisen
organisaation on voitava uskottavasti ja todistettavasti perustella toimivansa timén
keskeisen hallintoa ohjaavan lain mukaisesti. (Midenpdd 2008). Niin ollen
hallintolaista voidaan 16ytdd velvoite sisdiselle valvonnalle, mutta ei erityisesti
ohjeistusta sen jarjestimisestd tai toimintatavoista.

Perustuslaissa ja hallintolaissa tuodaan esiin hyvéan hallinnon keskeinen asema
suomalaisessa hallintotoiminnassa. Kuntia ja kuntayhtymid ohjaava kuntalaki
madrittelee jo hieman tarkemmin sisdisen valvonnan velvoitteita. Kuntalain
muutoksessa (15.6.2012/325) liséttiin valtuuston tehtdviin pééttdd kunnan ja
kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista. Hallituksen

esityksen (24/2012) mukaan ehdotetulla lisdykselld vahvistetaan sisdisen valvonnan

87 Arjola-Sarja (2010) mukaan hyvin hallinnon kisite saa sisiltonsi siinnoksen kokonaisuudesta.
Silla tarkoitetaan sekd vaatimuksia viivytyksettomasté ja asianmukaisesta viranomaistoiminnasta etti
esitettyd luetteloa hyvéin hallinnon osakysymyksistd. Hyvan hallinnon sisdlt6 ei kuitenkaan ilmene
lainkohdasta tyhjentavésti.

8 Hallintolaki tuli voimaan 1.1.2004 kumoten hallintomenettelylain (598/1982).
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institutionaalista asemaa kuntien ja kuntayhtymien hallinnossa. Hallituksen
esityksessd todetaan liséksi, ettd sisdinen valvonta on osa kunnallisen organisaation
johtamisjérjestelmid ja sen avulla arvioidaan asetettujen tavoitteiden toteutumista,
toimintaprosesseja ja riskejd. Valvonnan tarkoitukseksi mééritellddn organisaation
tehokkaan johtamisen, riskien hallinnan ja toiminnan tuloksellisuuden arvioinnin
edistiminen. Kuntalaki nidin ollen velvoittaa sisdisen valvonnan jirjestimiseen.
Lainsdéatdja siis arvioi sisdisen valvonnan niin hyodylliseksi toiminnaksi, ettd se tulee
sdatdad kunnallisissa organisaatioissa pakolliseksi.

Kuntalain muutoksessa (15.6.2012/325) lisdttiin myds kuntalain 50 pykéldan
kohta, joka wvelvoittaa ottamaan hallintosdéntoon sisdistd valvontaa koskevia
madrdyksid. Niiden mukaan valtuusto hyvdksyy hallintosdédnnon, jossa annetaan
tarpeelliset madraykset sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta. Muutoksen
taustalla on hallituksen esityksessd (24/2012) esiin tuotu nidkemys, ettd sisdinen
valvonta ja riskienhallinta eivit aina ole kytkeytyneet osaksi toiminnan suunnittelua
ja péaatoksentekoa. Samassa yhteydessd mainitaan, ettd toiminnan ja talouden
suunnitteluun ja padtdksentekoon ei vélttdmaittd ole sisdltynyt riskien ja vaikutusten
ennakkoarviointeja, mikd on voinut johtaa toiminnallisiin ja taloudellisiin riskeihin.
Lainsddtdjd ndin ollen halusi muun muassa painottaa riskienarvioinnin asemaa
sisdisessd valvonnassa, jotta keskeisid tavoitteita uhkaavat olennaiset riskit voitaisiin
ennakoida tai ainakin havaita mahdollisimman aikaisin. Muutokset kéytinnossa
velvoittavat ldpikdyméédn sairaanhoitopiirien valvontajérjestelméd ja arvioimaan,
onko niiden sisdinen valvonta asianmukaisesti jdrjestetty. Toisaalta on arvioitavissa,
ettd niille sairaanhoitopiireille, jotka jo aikaisemminkin ovat hoitaneet valvonnan
asianmukaisesti, lainsddddnnon edellyttimat muutokset ovat varsin vahiisia.

Kuntalain 23 pykédldn mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja
taloudenhoidosta sekd valtuuston pditdsten valmistelusta, tdytdntdonpanosta ja
laillisuuden valvonnasta. Kunnanhallitus valvoo kunnan etua ja, jollei johtosdénndssa
toisin méératd, edustaa kuntaa ja kdyttdd sen puhevaltaa. Tdhén kunnanhallituksen
tehtavddn kuuluu myos sisdisen valvonnan ohjeistaminen. Sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan ohjeita on toki ollut sairaanhoitopiireissd jo aiemminkin, mutta
jatkossa kyseisen ohjeistuksen laatiminen on ldhtokohtaisesti valttimatonta.
Hallituksen esityksestd (24/2012) ohjeistamisvelvoite kohdistetaan kuntayhtymén
hallitukselle:
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Kunnanvaltuuston paittimiin kunnan ja kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan perusteisiin tulisi sisdllyttdd médrdykset ainakin sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan tehtdvisti ja vastuista kunnassa ja
kuntakonsernissa. Maéardyksiin  tulisi  siten  sisédllyttdd madrdykset
kunnanhallituksen velvollisuudesta ohjeistaa sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jérjestiminen ja toimeenpano, lauta- ja johtokuntien
velvollisuudesta valvoa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimeenpanoa
sekd johtavien viranhaltijoiden velvollisuus toimeenpanna sisdinen valvonta

ja riskienhallinta vastuualueillaan.

Kuntalaissa on vield erikseen sddntelyd liikelaitosten sisdisestd valvonnasta.
Kuntalain 87c¢ pykidlin mukaan kunnallisen liikelaitoksen johtokunta valvoo
likkelaitoksen toimintaa ja vastaa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
asianmukaisesta jarjestdmisestd. Saman lain 87d §:n mukaan liikelaitoksen johtaja
huolehtii sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestdmisestd. Kyseiset pykalat
painottavat liikelaitoksen sisdistd valvontavastuuta suhteessa johtamaansa toimintaan.
Tdmid ajattelu sopii hyvin parenting-teorian itsendisen kokonaisuuden selkeddn
vastuuseen omasta sisdisestd valvonnastaan.

Kuntalain 69 pykild edellyttdd kuntayhtymidd tekeméin selkoa kuntayhtymén ja
sen konsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestdmisestd. Lisdksi on
kerrottava tdhdn liittyvét keskeiset johtopdédtokset. Kuntayhtymilld on ndin ollen
velvoite tehdd tilid omistajilleen sisdisen valvontansa asianmukaisuudesta sekd
omasta ettd koko konsernin puolesta. Vaikka velvoite liséttiin 15.6.2012/325
lainmuutoksessa, oli jo aikaisemmin kirjanpitolain kuntajaoston yleisohje
tilinpdatoksen ja toimintakertomuksen laatimisesta velvoittanut tdhdn raportointiin.
Voimassa oleva yleisohje tilinpdétoksen ja toimintakertomuksen laatimisesta (2013)

tdydentdd kuntalain antamaa késitysté siitd, miten sisdisen valvonnan tulisi toteutua.

Sisdisen valvonnan tulisi toteutua kunnan johtamis-, suunnittelu- ja
ohjauskdytannoissa. Sisdisen  valvonnan  jérjestdmisesti  vastaa
kunnanhallitus. Liséksi kaikki ne toimielimet ja viranhaltijat, joille on annettu
toimivaltaa kunnan varojen kdytéssd ja jotka toimivat viranomaisina,
vastaavat sisdisen valvonnan toteuttamisesta. (Kirjanpitolautakunnan

kuntajaosto 2013, 19).
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Kuntalaki ja sitd tdydentdva kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohje
painottavat tilinteon tdrkeyttd. Tilinteon rakenne muotoutuu siten, ettd
lainsdddannolld itsendistd padtOsvaltaa saaneilla on tilinteon velvoite omasta
puolestaan ja konsernin emo-organisaatiolla, tissd tapauksessa sairaanhoitopiirilld,
my0s kokonaisuuden puolesta. Samalla kuntalaissa korostuu riskiajattelu eli sisdisté
valvontaa tulee ldhestyé riskienarvioinnin kautta. Tadssd yhteydessd néyttéédkin silté,
ettd sisdisen valvonnan keskeisiksi tekijoiksi nousevat riskiajattelu ja tilinteon
velvoite.

Sairaanhoitopiirien ylimmin paédtoksentekijén eli valtuuston paitdsten laillisuuden
valvonnasta vastaa kuntalain 96 pykilin mukaan ensisijaisesti kunnanhallitus®’.
Pykéldn mukaan pditoksen ollessa lainvastainen hallituksen on jétettivd pddtos

panematta taytantoon.

Jos kunnanhallitus katsoo, ettd valtuuston pédétds on syntynyt virheellisessa
jarjestyksessé taikka ettd valtuusto on ylittdnyt toimivaltansa tai ettd pdétds on
muuten lainvastainen, kunnanhallituksen on jétettdvd pddtds tiytdntoon

panematta. Asia on viipymattd saatettava valtuuston uudelleen kasiteltavéksi.

Yleisesti valvonta kohdistuu organisaatiohierarkiassa alempaan tasoon, joten
hallituksen valvontavastuu suhteessa valtuustoon néyttdytyy tdssd suhteessa
poikkeavana. Toisaalta avoimuuden periaatteella toimivassa julkisessa
organisaatiossa tosiasiallinen valvonta on muissakin yhteyksissd mahdollista toimia

myds organisaatiorakenteessa ylospiin.”°

8 My®és otto-oikeus voidaan nihdd osaksi sisdistd valvontaa kuntalain alaisissa organisaatioissa.
Harjulan (2012, 13) mukaan valvontaan liittyvd otto-oikeus voidaan tiivistdd kunnanhallituksen ja
lautakunnan laajaksi mahdollisuudeksi puuttua organisatorisesti niiden alapuolella tehtyihin paétoksiin
ottamalla asiat uuteen késittelyyn. Otto-oikeus on hidnen mukaansa siten keskeinen osa kunnallista
paitoksenteko- ja valvontajérjestelméaa.

% Tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessi tillaisen asiantuntijavalvonnan edellytykseksi on
esitetty avoimuutta. Kuntalaissa ei tillaista ajattelua yleisesti esiinny, vaan sisdinen valvonta kytkeytyy
vahvasti johtamiseen. Tdmén ei toki voida tulkita tarkoittavan sitd, ettei ensisijaisen hierarkkisesti

jarjestettyd valvontaa tdydentdméain voitaisi luoda muitakin toimintatapoja.
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Julkista erikoissairaanhoitoa koskevat monet erityislait. Tdmin tutkimuksen
kannalta keskeisiii ovat erikoissairaanhoitolaki ja terveydenhuoltolaki®!, koska niissi
on sdantelyd sairaanhoitopiirin organisoinnista ja johtamisesta.
Erikoissairaanhoitolain 32 §:n mukaan sairaalassa ja muussa toimintayksikéssa sekd
muualla nédiden vastuulla annettavaa sairaanhoitoa johtaa ja valvoo asianomainen
ylilddkari tai muu johtosddnndssd madritty sairaanhoitopiirin kuntayhtymén ladkari.
Niin ollen esimerkiksi sairaanhoitopiireissd sairaanhoidon valvontavastuuta on
osoitettu johtajaylilddkérille tai vastaavalle. Tdmi ei toisaalta tulkintani mukaan
olennaisesti eroa perusperiaatteesta, jossa esimiesasemassa olevalla kunnallisella
viranhaltijalla on valvontavastuu suhteessa johtamaansa toimintaan.

Terveydenhuoltolain 57 §:ssd mairitellddn vastuu toimintayksikon terveyden- ja
sairaanhoidosta. Terveydenhuollon toimintayksikdssd on oltava vastaava ladkari.
Vastaavan lddkarin on lainkohdan mukaan johdettava ja valvottava toimintayksikon
terveyden- ja sairaanhoitoa’?. Hallituksen esityksen (90/2010) mukaan pykili vastaa
sisdlloltddn erikoissairaanhoitolain vastaavaa pykaldd. Pykéldsséd viitataan kyseisen

hallituksen esityksen mukaan “’kokonaisuuden vastuunkantamiseen”.

Vastaavan ladkdrin olisi esimerkiksi kannettava vastuu siitd, ettd
sairaanhoitopiirissd silmitautien ja synnytysten tai kardiologian ja
gastrokirurgian jarjestdmisessd perusteena on vain vaeston tarpeet eika
organisaationosien tai yksiloiden omat intressit. Sen lisdksi vastaava
ladkari vastaisi my0s jokaisen organisaatiossa hoidetun potilaan
hoitoperusteiden asianmukaisuudesta ja hoidon tasojen oikeasta
valinnasta. Niistd asioista ei voi vastata minkddn muun koulutuksen
saanut johtaja, joka sen sijaan voi hyvin hallinnollisesti johtaa

organisaatiota, niin kuin monessa tapauksessa tapahtuukin. Jokainen

ol Laissa potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992) tehddin tdsmennyksié siihen, milld tavalla
potilasta tulee kohdella. Paitsi muiden perusoikeuksien suhteen, lain 2 luvussa olevat sddnnokset
potilaan oikeuksista ovat huomioon otettavia myds hyvén hallinnon toteutumisen osalta. Hyvén
hallinnon mukaista on esimerkiksi huolehtia terveyden- ja sairaanhoidon laadusta. (Hautaméki 2004,
98). Vaikka tima ei suorasanaisesti velvoitakaan valvomaan sairaanhoidon laatua, niin voitaneen
ajatella, ettd hoidon laadukkuuden uskottavuus vaatii jonkinlaisia valvontakéytantoja.

92 Hallituksen esityksen (90/2010) mukaan terveydenhuoltolain pykild vastaa sisilloltdan nykyisid

kansanterveyslain ja erikoissairaanhoitolain saannoksia.
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ammattihenkild vastaa oman ammattipitevyytensa perusteella yksilon
hoidosta ja silloinkin ladkdri vastaa aina yksilon sairaudenhoidon
kokonaisuudesta ja viime kédessd vastaava lddkdri linjausten

mukaisista hoitopdétoksistd. (Hallituksen esitys 90/2010).

Vastaavasti kuin edelld oleva erikoissairaanhoitolaissa osoitettu velvoite, ei
terveydenhuoltolain vastaava velvoite toiminnallisesti eroa periaatteeltaan
esimiesasemassa olevan valvontavastuusta. Hallituksen esityksen edelld lainatusta
tekstistd voidaan kuitenkin tehdd tulkinta, ettd lainsddtdja on kiinnittdnyt huomiota,
ettd eri tahojen intressit voivat olla toisistaan eroavia. Tdmdn tukee ajatusta
moninaisesti rakentuvien tilivelvollisuussuhteiden merkityksestd tavoitteiden
toteutumisen riskind. Nidin tulkittuna asia on tarpeen huomioida myds sisdisen
valvonnan jarjestimisessa.

Kunnat ja kuntayhtymdt ovat kasvaneet julkis- ja yksityisoikeudellisesti
organisoiduiksi  verkostoiksi. Téstd johtuen taloudellisen kokonaisuuden
hallitsemiseen on tullut entistd vaikeammaksi. Myos kaikilla viidelld yliopistollisella
sairaanhoitopiirilli on konsernirakenne. Valvontakdytintja valittaessa on
huomioitava, ettd tytdryhteisot ovat itsendisid oikeushenkil6itd. Nidin ollen
kuntayhtymékonsernin tytdryhteisdjen valvontakeinot poikkeavat kuntayhtymain
sisdlld kdytettdvistd keinoista. (Hallituksen esitys 268/2014, 72-73). Tytéryhteiséjen
ollessa osakeyhtiditd, niiden tulee noudattaa osakeyhtidlain valvontaa koskevia
kohtia. Osakeyhtidlain 1:8 pykildssa todetaan liséksi, ettd yhtion johdon tulee
huolellisesti toimien edistid yhtion etua®®. Kuntayhtymin konsernijohdolla on niin
ollen velvoite hallita seki kuntalain etti osakeyhtidlain® keskeiset vaatimukset.

Kuntalain 25a pykéldn kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus,
kunnanjohtaja tai pormestari ja muut johtosdénndssd méérityt viranomaiset. Ndiden

tahojen muodostaman konsernijohdon tehtdvind on vastata kuntakonsernin

% HE 109/2005: “Toimiminen yhtidn edun mukaisesti merkitsee yhtidn johdolle asetettua
lojaliteettivelvollisuutta yhtiotd ja viimekddessd kaikkia osakkeenomistajia kohtaan. Yhtion edun
mukaan toimiminen sisdltdd Iuonnollisesti toimimisen yhtion tarkoituksen mukaisesti. Jollei
yhtidjirjestyksessd toisin méérdtd, tarkoituksena on, ettd yhtion liiketoiminta tuottaa
osakkeenomistajille etua yhtion vilitykselld.”

%4 Tytiiryhteisdn asemassa voi toki olla myds muita yhteis6ji kuin osakeyhtiditi.
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ohjauksesta ja konsernivalvonnan jérjestamisestd. Konsernin ohjauksen ja valvonnan
tehtévit osoitetaan siten selkedsti ylimmédn johdon vastuulle. Konserniohjauksella
tarkoitetaan edelld mainitun pykédldin mukaan omistajaohjausta ja tytdryhteisdjen
valvontaa koskevien ohjeiden antamista. Tytdryhtididen valvontaa koskevia ohjeita
annetaan kuntayhtymén omille toimielimille ja viranhaltijoille. Konsernijohdon
paitokset eivdt kuitenkaan oikeudellisesti sido tytdryhteisdjen toimielimid, koska
yhteisdjen toimitusjohtajan sekd toimielinten jdsenten velvoitteet ja vastuut
madrdytyvit kyseistd yhteisod koskevan lainsddddnnon mukaan. (Harjula & Prattala
2012, 290; HE 263/2006).

Konsernivalvonnalla tarkoitetaan kuntakontekstissa tytéryhteis6jen toiminnan
tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seurantaa, analysointia ja raportointia.
Konsernivalvonnassa tulee erityisesti seurata valtuuston tytéryhteisdille asettamien
tavoitteiden toteutumista sekéd konserniohjeen noudattamista keskitetysti hoidetuissa
konsernitoiminnoissa ja konsernin sisédisten palvelujen kdytdssd. Konsernivalvontaan
kuuluu myo6s riskienhallintajirjestelmien toimivuuden seuranta tytdryhteisoissa.
(Harjula & Préttdla 2012, 290; HE 263/2006). Taydennystd kuntalain tarkoittamaan
konsernivalvontaan saadaan kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeesta
koskien toimintakertomuksen laatimista, ja erityisesti selonteosta konsernivalvonnan
jarjestimisesta.

Hallituksen esityksessd (HE 268/2014, 74-75) pidetdén tytaryhteison hallitukseen
kuntayhtymédn toimesta nimettyjen henkildiden asemaa valvontandkdkulmasta
keskeisend. Samalla tuodaan esiin kuitenkin huoli, ettd he eivét aina tiedosta rooliaan
omistajan tahdon ja tavoitteiden toteutumisen varmistajana. Lisdksi todetaan, ettd
nykyisin hallituksen jdsenten nimitysprosesseissa ei ole mahdollista varmistaa, ettd
patevyys- ja osaamisvaatimukset tayttyisivat. Ongelmallisena pidetddn viela sitd, ettd
vaikka asiakirja- ja péatostasolla konsernin johtaminen voikin olla kunnossa,
kdytinnon  toiminnassa  ndyttdd  usein olevan  puutteita. Mikali
kuntayhtymékonsernissa vallitsee hallituksen esityksessd kuvattu tilanne, vaikeuttaa
se kuntayhtymédkonsernin valvonnan toteuttamista.

Termind konsernivalvonta on varsin kuvaava. Konsernivalvonta ilmiéné voidaan
tulkita tehtdvisiséaltonsé perusteella sisdltyvan konsernitasoiseen sisdiseen valvontaan
eli osaksi taloudellisen kokonaisuuden sisdistd valvontaa. Samalla néayttdd

kokonaisuutena tarkastellen siltd, ettd lainsddtdjda on pitdnyt ensisijaisena, ettd
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tytidryhteisd tosiasiallisesta valvoo omaa toimintaansa ja tekee uskottavasti tilid

emoyhteisolle. Néin tulkittuna ajatus myoétéilee parenting-teoria ldhtdkohtaa.

2.3.3 Sairaanhoitopiirien sisaista valvontaa ohjaavat
kansainvaliset normit ja mallit

Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Comission (COSO) —
jarjeston COSO Internal Control ja COSO ERM viitekehykset sekd samoilla
perusperiaatteilla laadittu The International Organisation of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI) —jdrjeston julkisille organisaatioille tarkoitettu sisdisen
valvonnan viitekehys ovat vaikuttaneet merkittdvésti sairaanhoitopiirien tulkintaan
sisdisestd valvonnasta. Ainakin HUS, PSHP, PPSHP ja PSSHP ilmoittavat sisdisen
valvonnan dokumentaatioissaan hyddyntévénsa jotain nidisté toisiaan ldhelld olevista
malleista. Useissa sairaanhoitopiireissd hyddynnetddan COSO-viitekehyksessé
esitettyd sisdisen valvonnan jakoa viiteen osa-alueeseen: valvontaympdristoon,
riskienarviointiin, valvontatoimenpiteisiin, tiedonkulkuun ja kommunikaatioon seké
seurantaan. (COSO 2013, 4-5). Koska kyseiset mallit ovat varsin laajoja ja pddasiassa
englanninkielisid, voidaan olettaa, ettd esimiechet eivét ole niihin kovinkaan laajasti
perehtyneet. Télloin mallien vaikutus sairaanhoitopiirien sisdiseen valvontaan tulee
lahinni niiden oman ohjeistuksen, koulutuksen ja omaksuttujen hyvien kiyténtdjen
kautta. Samalla on hyvd huomioida, ettdi mallit ovat yleisesti monenlaisten
organisaatioiden kéyttoon tarkoitettuja, jolloin niissd ei toisaalta 10ydykéédn
suomalaisen kunnallisen erikoissairaanhoidon tarpeisiin kovin kéytdnnonléheista
ohjeistusta, vaan ne keskittyvét 1dhinna periaatetasolle.

Sarbanes-Oxleyn lain (SOX) johdosta monilla listatuilla yrityksilld l&dhinna
Yhdysvalloissa on tarkasti dokumentoidut prosessit. Talloin niihin liittyva sisdinen
valvontakin on varsin tarkkaan harkittua. C.K. Prahalad ja M.S. Krishnan (2011, 130)
ndkevdt kuitenkin ndin tarkan keskittymisen sddnndsten noudattamiseen
ongelmallisena, koska se voi jadhmettdd organisaatiota, jolloin vaistimattomien
muutosten tekeminen hidastuu. Sarbanes-Oxleyn laki kuitenkin paljasti monia
heikkouksia kyseistd lakia soveltaville yrityksille, mutta korjauksista huolimatta,
esimerkiksi yhteensopimattomia jarjestelmid on toki edelleen kdytdssd (Prahalad &
Krishnan 2011, 164). Sarbanes-Oxleyn lain mukaista sisdistd valvontaa soveltaville

organisaatioille yhtena riskind voikin olla se, ettid saadut hyddyt jadvit organisaation
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jahmettymisestd ja lisdkustannuksista aiheutuvia haittoja pienemmiksi. Tulkintani
mukaan Sarbanes-Oxleyn lailla on ollut vélillistd merkitystd my6s suomalaisten
sairaanhoitopiirien sisdiseen valvontaan, koska ainakin asiantuntijoiden vililli on
kayty keskustelua esimerkiksi prosessikuvauksiin liitettdvistd kontrolleista ja niiden
dokumentoidusta testaamisesta. SOX-dokumentaatio ei kuitenkaan ole sellaisenaan
kéytossd suomalaisissa sairaanhoitopiireissd. Samalla voidaan véittdd, ettd kun
sisdisessd valvonnassa painotetaan prosesseja, niissa olevia riskejd, kyseisten riskien
kontrollointia, kontrollien testausta ja tdmidn kokonaisuuden dokumentointia,

muodostuu sisdisen valvonnan tulkinta varsin tekniseksi.

2.3.4 Ohjeistus sairaanhoitopiirikontekstissa

Kuntalaki edellyttdd, ettd valtuusto pdittdd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteista. Téstd johtuen kaikilla valituista sairaanhoitopiireistd on valtuuston
paattdma dokumentti, jossa esitetddn kyseiset perusteet. Pirkanmaan (PSHP), Pohjois-
Pohjanmaan (PPSHP) ja Pohjois-Savon (PSSHP) sairaanhoitopiireissd on paadytty
laatimaan  erillinen dokumentti perusteista. Helsingin ja  Uudenmaan
sairaanhoitopiirissd (HUS) on laadittu perusteet ja sisdisen valvonnan ohjeistusta
yhdistdvd "HUS-konsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan periaatteet” —
asiakirja. Varsinais-Suomen sairaanhoitopiirissd (VSSHP) maédrdykset on otettu
tiiviisti esitettynd osaksi hallintosdéntod. Tdssd tutkimuksessa mielenkiinto kohdistuu
ensisijaisesti ohjeistuksen siséltoon, eikd niinkddn sen muotoon. Esitysmuodolla voi
kuitenkin olla merkitystd asian kommunikoinnin kannalta, jolloin erillisen
dokumentin laatiminen voi olla selked ratkaisu, mutta toisaalta perusteiden
yhdistiminen toiseen dokumenttiin vdhentdd sisdisen valvonnan dokumenttien
maérdd yhdella.

Sisdinen valvonta mielletddn sairaanhoitopiireissd kyseisten dokumenttien
perusteella yleisesti osaksi johtamis- ja hallintojarjestelméd. Samalla sisdisen
valvonnan  vastuusuhteet mdiéritellddn  hierarkkisesti  johtamisjdrjestelmén

esimiessuhteiden mukaisesti.

Kullakin toimielimelld ja jokaisella esimiesasemassa olevalla on vastuu

sisdisen valvonnan toteuttamisesta (PSSHP 2013).
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Hallitus ja sairaanhoitopiirin johtaja vastaavat siitd, ettd sairaanhoitopiirilld on
hyvdn johtamis- ja hallintotavan mukainen johtamisjirjestelméd ja ettd
sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan liittyvdt menettelytavat ja
organisaation eri toimijoiden toimivalta, velvoitteet ja vastuut on hyviksytty.
Kukin johtokunta vastaa oman vastuualueensa osalta riittdvien ja toimivien
menettelytapojen hyvéksymisestd ja niiden toimeenpanon valvonnasta ja
varmentamisesta. Sairaanhoitopiirin johtaja vastaa sisdisestd valvonnasta ja
riskienhallinnasta. Talousjohtaja vastaa riskienhallinnan toimeenpanosta.
Jokaisen esimiehen velvollisuus on toimeenpanna sisdinen valvonta ja

riskienhallinta vastuullaan olevalla alueella. (PSHP 2013).

Tdmd hierarkkisena, ja siind mielessd my0Os teknisend, niyttdytyva
vastuunjakomalli kuvaa varsin selkedsti sisdisen valvonnan jérjestimisvastuun
jakautumista. Tdma on samalla omiaan tukemaan kisitysté, ettd sisdinen valvonta ei
muodosta erillistd toimintaa, vaan se pyritidn ymmaértdmaan osana johtamista. Se
nikyy myos jirjestimisvastuun painottumisena ensisijaisesti hallituksen ja ylimmaén
johdon vastuulle. Sisdisen valvonnan toimeenpanovastuu ndyttdisi sitd vastoin

jakautuvan kaikille esimiehille.

Sisdiselld valvonnalla tarkoitetaan menettely- ja toimintatapoja, joilla pyritdin
varmistamaan toiminnan laillisuus ja tuloksellisuus. Se on osa

johtamisjérjestelmaid, johdon ja hallinnon tyovéline. (HUS 2013)

Sisédiselld valvonnalla tarkoitetaan kuntayhtymén sisdisid menettely- ja
toimintatapoja, joilla pyritddn varmistamaan toiminnan laillisuus ja
tuloksellisuus. Se on osa kuntayhtymédn johtamisjirjestelméd sekd
kuntayhtymaén johdon ja hallinnon tydvéline, jonka avulla arvioidaan asettujen

tavoitteiden toteutumista, toimintaprosesseja ja riskejd. (PPSHP 2013)

Sisdinen valvonta ja riskienhallinta on osa johtamista. Sisédiselld valvonnalla
tarkoitetaan sairaanhoitopiirin sisdisid toimia, joilla pyritddn varmistamaan
toiminnan laillisuus ja tuloksellisuus. Siihen sisdltyvét toimenpiteet, joilla

hallitaan riskejd seké edistetddn tavoitteiden saavuttamista. (PSHP 2013)
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Sisdinen valvonta itsessddn médritellddn siséltdvin menettely- ja toimintatapoja,
joilla pyritddn varmistamaan tavoitteiden saavuttamista. Sen kuvataan olevan samalla
“tyoviline”. Tama luo mielikuvaa ilmidsti varsin teknisend kokonaisuutena. Télloin
voitaisiin yksinkertaistaen ajatella, ettd tekemdlld jonkinlaisia sisdisen valvonnan
toimia saavutetaan tdhdn toimeen liittyvid todennettavia tuloksia. Vaikka
sairaanhoitopiirit eivdt ole asiaa varmastikaan néin yksiselitteisend ndhneet,
ilmaisumuodon perusteella mielikuva ilmion teknisyydestd voi dokumenttien
lukijalle hyvinkin syntyd. Toisaalta voidaan myo0s ajatella, ettd vaikka ilmidstéd
viestitddn teknissdvytteisin termein, ei se vield vélttdméttd sulje ulkopuolella muita
nikokulmia.

Sisédiselld valvonnalla pyritddn péédsdantoisesti tavoitteiden saavuttamisen
varmistamiseen tai sen edistimiseen. Tdmd on ymmarrettdvad, koska yleinen
ohjeistus puhuu ensisijaisesti tavoitteiden saavuttamisesta ja toisaalta kunnallisten
organisaatioiden lainsdddédntotausta ohjaa tavoittelemaan valtuuston asettamia
tavoitteita, joita ei jatkuvasti muuteta. Voitaisiin kuitenkin ajatella, ettd yleisen hyvin
nimissd olisi ainakin teoriassa tarkoitus pyrkid mahdollisimman hyvédn
tuloksellisuuteen, jolloin asetetut tavoitteet eividt olisi tdtd ainakaan estdméssi.
Ohjeistuksesta ei kuitenkaan ndy ainakaan selkeésti ajatusta, ettd sisdinen valvonta
ohjaisi pyrkimididn mahdollisimman hyvddn tuloksellisuuteen, vaikkakin tavoitteista
paitettidessd ndin voitaisiinkin ajatella.

Itsendisend dokumenttina sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet on
varsin tiivis kokonaisuus, jossa kuvataan yleisesti sisdisen valvonnan tavoitteet seka
keskeiset vastuut ja velvoitteet. Sisdisen valvonnan jarjestdminen jadkin ndin ollen
paljolti hallituksen ja ylimmin viranhaltijajohdon ohjeistettavaksi. Samalla voidaan
kuitenkin havaita, ettd vastuuta asianmukaisesta sisdisestd valvonnasta kohdistetaan
my0s koko henkilokunnalle. Esimerkiksi HUS:n ja PSSHP:n dokumentaation
mukaan vastuuta osoitetaan koko henkilokunnalle muun muassa riskien

tunnistamisen ja niisti raportoinnin osalta.

Henkiloston tulee osallistua riskien tunnistamiseen ja arviointiin osana
normaalia tyotd sekd tyOyksikossd sovitulla tavalla, raportoida
havaitsemistaan turvallisuuspoikkeamista, perehtyd ohjeisiin ja osallistua

koulutuksiin (HUS 2013, 21).
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Jokainen sairaanhoitopiirin tyontekijd vastaa omalta osaltaan riskienhallinnan
ja turvallisuuden ohjeistuksen noudattamisesta sekd poikkeamien

asianmukaisesta kasittelystd (PSSHP 2012, 4).

Julkisessa erikoissairaanhoidossa osaaminen ja vastuu ydintoiminnan
toteuttamisesta jakautuvat varsin laajalle. Téssd johtuen vastuu sisdisen valvonnan
aktiivisesta toteuttamisesta kohdistuu varsin luontevasti koko henkilostoon. Tadma
vastaa aikaisemmin esitettyd tulkintaa, ettd sisdinen valvonta voi olla muutakin kuin
johtamista. Samalla voidaan esimerkkienkin kautta havaita, ettd tyontekijoiltd
edellytetddn toimia. Toisaalta voidaan hyvin ymmairtdd, ettd esimerkiksi hyvaa
motivaatiota (kontrolloinnista huolimatta) ei sisdisen valvonnan ohjeilla edellyteta.

Sisdisen valvonnan ohjeiksi voidaan kutsua ohjeita, joilla kuvataan sisdisen
valvonnan jérjestimistd organisaatioissa. Sairaanhoitopiireissd tdma tarkoittaa siten
ohjeistusta, jonka avulla valtuuston paittimat sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteet  saatetaan  sisdisen  valvontajdrjestelmidn  kuvaukseksi.  Kaikilla
yliopistollisilla sairaanhoitopiireilld on ollut jo vuosia sisdisen valvonnan ohjeet.
Kuntalain muutos (15.6.2012/325) kdytdnndsséd velvoitti sairaanhoitopiirit kuitenkin
analysoimaan uudelleen omaa ohjeistustaan ja timéan analyysin lopputuloksena kaikki
edelld mainitut sairaanhoitopiirit totesivat tarpeen uudistaa ohjeistustaan. HUS,
PSHP® ja PSSHP® ovatkin vuosina 2012-2014 ottaneet kiiyttoon uuden ohjeistuksen.
PPSHP ja VSSHP ovat valtuuston kokouksissaan todenneet, ettd sisdisen valvonnan
ohjeet tullaan péivittimaan®’. Tulkintani mukaan VSSHP:n ja PPSHP:n tissi
tarkoitetut sisdisen valvonnan ohjeet eivit siten endd kuvaa kaikilta osin kyseisissa
sairaanhoitopiireissd olevaa késitystd tarkoituksenmukaisesta ohjeistuksesta.

PPSHP:n uusien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteiden yhteydessid on

%5 PSHP:n sisdinen valvonta ja hyviin johtamis- ja hallintotapa -ohjetta tiydentid vuonna 2010
laadittu riskienhallintapolitiikka.

% PSSHP:n sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan ohjeistukseen siséltyy vuonna 2012 laadittu
riskienhallinnan kasikirja.

97 VSSHP:n valtuusto pdittinyt sisdisen valvonnan ohjeen uusimisesta 26.11.2013 (aikaisempi
vuodelta 2006). PPSHP:n valtuusto péittinyt sisdisen valvonnan ohjeen uusimisesta 16.12.2013

(aikaisempi vuodelta 2000).
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kuitenkin sairaanhoitopiirin ajantasainen riskienhallintapolitiikka, joka kisittelee
sisdisen valvonnan jirjestimiseen liittyvid teemoja. Ndin ollen tdssd tutkimuksessa
keskitytddn sisdistd valvontaa koskeviin ohjeisiin niissd neljdssi sairaanhoitopiirissa,
jotka ovat saaneet uusia ohjeita valmiiksi.

Sisdinen valvonta voidaan myds sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan ohjeiden
kautta ndhda yleiselld tasolla perusteiden tavoin osana johtamista ja hyvéé hallintoa.
Sairaanhoitopiireissd on ollut tarvetta kiinnittda sisdinen valvonta osaksi suurempaa
kokonaisuutta, jotta sisdinen valvonta ei olisi itsendinen tai irrallinen asia.
Sairaanhoitopiireissd tdima on siind mielessd merkityksellistd, ettd niissd on erittdin
suuri méérd esimiehid, joiden tyonkuvan sisélloksi koetaan kokemukseni mukaan
ensisijaisesti terveydenhuollon asiantuntijuus, johon annettu terveydenhuollon
koulutuskin on heidét patevoittanyt.

Uusissa ohjeissa riskit, riskienarviointi ja riskienhallinta kokonaisuutena nousevat
keskeiseksi osa-alueeksi. Samalla sisdinen valvonta ja riskienhallinta mielletddn
aikaisempaa voimakkaammin osa-alueiksi, jotka kuuluvat yhteen ja muodostavat
yhdessd kokonaisuuden. Sisdistd valvontaa onkin dokumenteissa ohjeistettu
tekeméén valvonnan kohdistus aikaisempaa selkeimmin riskiperusteisesti. Tdssd on
taustalla ensisijaisesti se, ettd ndin pyritddn hallitsemaan ainakin suurimpia riskeji,
jolloin on tunnistettu sisdiseen valvontaan kédytettdvissd olevien voimavarojen

rajallisuus.

Kokonaisvaltainen riskienhallinta on keskeinen osa sisdistd valvontaa.
Riskienhallinnan késikirja on liitetty osaksi sisdisen valvonnan yleisohjetta ja

ne muodostavat yhdessé kiintedn kokonaisuuden. (PSSHP 2012, 1).

Sisdisen valvonnan tarkoituksena on edistdd organisaation tehokasta
johtamista, riskienhallintaa ja toiminnan tuloksellisuuden arviointia (PPSHP

2014, 2).

Pirkanmaan sairaanhoitopiirin vuosisuunnitteluun siséltyy yhdenmukainen,
kuntayhtymaétasoinen riskienhallintaprosessi. Johdon toteuttama strategisten
riskien hallinta keskittyy merkittdviin kuntayhtymétason asioihin, jotka
uhkaavat toiminnan tavoitteiden saavuttamista. Organisaation eri tasoilla

tehtévi operatiivinen riskienhallinta on aktiivista ja jatkuvaa. (PSHP 2014, 6).
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Riskienhallinta ndhddén ohjeiden mukaan prosessina, jossa riskejd ainakin
tunnistetaan, arvioidaan, hallitaan ja seurataan. Riskienhallinta méérittyy ndin ollen
ensisijaisesti erilaisten tehtdvien ja toimijoiden kokonaisuutena, jossa tekemdilld
suunnitelmallisesti asioita pyritddn saavuttamaan tietty pddamadrd. Arvioisin
riskienhallinnan nousun keskeiseksi osaksi sisdistd valvontaa korostaneen osaltaan
sisdisen valvonnan teknisluonteista madrittymista.

Tyontekijoistd erottuvia erityisid toimijoita ovat ohjeiden mukaan tukipalveluiden
asiantuntijat. Heille on kohdistettu sisdisen valvonnan velvoitteita myds oman
organisaation ulkopuolelta. Tatd tehtdvdd sisdisessd valvonnassa kutsutaan tdssd
tutkimuksessa asiantuntijavalvonnaksi. Esimerkiksi HUS:n ja PSHP:n ohjeissa

viitataan useisiin tillaisiin asiantuntijatahoihin.

Yhtymaéhallinnon tydsuojelun, valmiuden, turvallisuuden, tietoturvallisuuden,
potilasturvallisuuden ja laadunhallinnan asiantuntijoilla on myds omien
tehtavikuvaustensa mukaisia vastuita riskienhallinnan osalta. (HUS 2014,

21).

Talous- ja laskentapalvelut vastaa kuntayhtymin sisdisestd ja ulkoisesta
laskennasta. Kyseisid tehtdvid hoitavat henkilot tekevét jatkuvaa ja
sdaannonmukaisesti toistuvaa talouden sekd toiminnan valvontaa. Tédmin
avulla tuetaan johtoa etenkin taloudellisten riskien tunnistamisessa ja
hallinnassa. Riskienhallinnan ja turvallisuuden asiantuntijat avustavat johtoa
riskienhallinnan  kehittdmisessd, toteuttamisessa ja  raportoinnissa.
Lainsddaddnnon asiantuntijat tukevat johtoa, muita esimiehid ja henkilostod

paitoksentekoon, hyvddn johtamis- ja hallintotapaan sekd lainsdddédnnon

tulkintaan liittyvissé asioissa. (PSHP 2013, 9-10).

Taminkin perusteella on esittdvissd, ettd sisdinen valvonta ndhdddn myds
johtamisen ulkopuolelle ulottuvaksi tehtidvdksi. Samalla voidaan havaita, ettd
sairaanhoitopiirien mukaan pelkki esimiesvalvonta ei ole aina riittdvad. Taustalla on
ndhtivissd toiminnan kompleksisuuden ja tuloksellisuuden monitulkintaisuuden
kysymyksid. Téllainen johtamisaseman ulkopuolinen tosiasiallinen valvontaan

liittyvd tehtdvd edellyttdd tiedonsaantia, koska kysymyksessd on ilmeinen
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tuloksellisuuden valvontatehtédva (ei siis pelkkd toiminnan valvonta). Tdmé on omiaan
korostamaan raportoinnin merkitysté sairaanhoitopiireissa.

Sairaanhoitopiirien sisdinen valvonta perustuu vahvasti lainsddddnnén ja muun
normiston maarittdmalle perustalle. Sairaanhoitopiirien oma ohjeistus esittda sisdisen
valvonnan erityisesti erilaisten vastuiden, toimijoiden, toimien, prosessien ja
raportoinnin kokonaisuudeksi. Tassd kokonaisuudessa painottuu ajattelu, ettd kun
vastuuhenkil6t toimivat asianmukaisesti prosessin mukaan, voidaan saavuttaa halutut
vaikutukset. Arvioinkin ohjeistuksen mukailevan kuntalain asettamaa ldhtokohtaa,
jossa sisdinen valvonta méadrittyy jonkinlaisena teknisluonteisena tydvilineend”.

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa sekd sisdisen valvonnan
ohjeissa esitetiddn varsin laajasti sisdisen valvonnan tarkoitusta ja siitd saatavia tai silla
tavoiteltavia  hyotyjd. Saamani  kédsityksen mukaan mikddn kuvatuista
sairaanhoitopiireistd ei esitd, ettd sisdisestd valvonnasta olisi haittaa tai arvioi sen
mahdollisuutta. My06skddn mahdollisista motivaatiovaikutuksista tai niiden
arvioinnista ei ole merkint6ja. Yleisesti voidaan kuitenkin olettaa, ettd kaikesta
toiminnasta voi olla my0s haittaa. Samalla voidaan esittéd4, ettd jos halutaan vihentda

tai valttdd nditd mahdollisia haittoja, niiden tunnistaminen on tarpeen.

2.3.5 Selonteot ja arviointikertomukset kaytantojen
kuvauksina

Toimintakertomukseen  sisédltyvdssd  sisdisen valvonnan selonteossa on
kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeen (2013, 17) mukaan selvitettidvi, miten
sisdinen valvonta ja riskienhallinta on sairaanhoitopiirissé jérjestetty. Tarkoitus on
siis todeta, onko sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet ja niitd tukeva
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan ohjeistus toimeenpantu ja toteutunut
suunnitellusti. Tdmén tutkimuksen kannalta merkityksellisimmét osuudet selonteossa
ovat tilikaudella valvonnassa mahdollisesti havaitut puutteet ja sisdisen valvonnan
kehittamiseksi aiotut toimenpiteet. Puutteista ja kehitysehdotuksista voidaan arvioida,
miltd osin tavoiteltu sisdisen valvonnan jérjestelma ei ole toiminut suunnitellusti.
Koska selonteossa on tarkoitus esittdd vain olennaisia puutteita, voidaan

lahtokohtaisesti tulkita, ettd esitetyt asiat koetaan olennaisiksi.
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Selonteot ovat keskenddn suhteellisen erilaisia ottaen huomioon, ettd niiden
tekemistd ohjeistaa kirjanpitolautakunnan yleisohje’®. Vuodelta 2013 laadittujen
selontekojen pituudet vaihtelevat kahdesta seitsemédén sivuun. Sisdlloltddn selonteot
vaihtelevat varsin yleistasoisesta selvésti seikkaperdisempiin. Puutteita tuodaan esiin
varsin véhdisesti. Huomionarvoista mielestdni on kuitenkin se, ettd tayttd
tyytyvdisyyttd sairaanhoitopiireissd ei ndyttéisi olevan esimiesten kédytdssd oleviin
johtamista tukeviin tietojirjestelmiin. Kolmessa sairaanhoitopiirissd tuodaan esiin
tarve kehittdé raportointia. Raportointijarjestelmén kehitystarpeet voivat viestia siité,
ettd laaja esimieskunta tarvitsee eri puolilla organisaatiota keskenéén erilaista ja
samalla moninaista tietoa toiminnan johtamiseen. Samalla raportointi itsessddn
madrittyy varsin teknisluontoisena toimintana, koska siind pddsiddntoisesti

tietojarjestelmaavusteisesti tuotetaan usein vield numeerista tietoa toiminnasta.

Alkaneella tilikaudella jatketaan raportoinnin, kustannuslaskennan ja
laskutuksen ldpindkyvyyden kehitystyotd, jotta johtamisen ja sisdisen
valvonnan tueksi saadaan luotettavaa tietoa ja realistisia ennusteita (PSHP

2014a, 42).

Vuoden 2012 selonteossa tuotiin esille, ettd kuntayhtymaéssé ei ole kattavaa
raportointijarjestelmad, jonka avulla péétoksid tekevilld tahoilla olisi
kiytossddn luotettavaa ja ajantasaista tietoa toiminnan hiiriéttomyydesta,
lainmukaisuudesta ja riskienhallinnasta. Vastaavia puutteita on tuotu esille
myos kertomusvuoden osalta. Vastauksissa on tuotu esiin, ettd johdon

raportointijarjestelmai ollaan kehittiméssa. (PPSHP 2014a, 30).

Toimintakertomukseen  sisdltyvdssd  konsernivalvonnan selonteossa  on
kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeen (2013, 33) mukaan selvitettidvi, miten
konsernivalvonta on jérjestetty. Samalla tulee esittdd valvonnassa havaitut olennaiset
puutteet ja nithin liittyvdt kehitysehdotukset. Kaikilla viidelld yliopistollisella
sairaanhoitopiirilld on konsernirakenne. Kuitenkin vain Pirkanmaan sairaanhoitopiiri

-konsernissa on jo muutamia vuosia ollut merkittdivd osa ydintoiminnasta

%8 Yleisohje kunnan ja kuntayhtymin tilinpéitoksen ja toimintakertomuksen laatimisesta
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tytiryhtidissd (TAYS Sydadnkeskus Oy, Fimlab Oy ja Coxa Oy). Kdéintden voidaan
todeta, ettd neljdssé sairaanhoitopiirissd ydintoiminta tuotetaan tiysin tai ldhes tiysin

100 Nin ollen

kuntayhtymissi®® ja vain yhdessi olennainen osa siitd on yhtiditetty
sairaanhoitopiirit ovat pitdneet konsernirakenteet hyvin selkeind. Samalla on
huomattava, ettd kuntayhtymén sisdlldkin sairaanhoitopiirien rakenteet ovat
keskenddn jossain méérin erilaisia. Perusajattelu keskusjohdosta ja toimintayksikoisté
on kuitenkin havaittavissa kaikissa tarkastelluissa sairaanhoitopiireissa.
Yksinkertaiset konsernirakenteet vaikuttavat myds konsernivalvonnan selonteon
laadintaan. Selonteot ovatkin padsdintdisesti varsin lyhyité, jolloin niissé oleva siséltd
antaa varsin védhin aineksia tulkintaan. Tutkimuksen kannalta kiinnostavaa on
kuitenkin PSHP:n, PPSHP:n ja PSSHP:n seclonteoissa esitetty tarve kehittdd
riskienhallintajdrjestelmid edelleen myds konsernitasolla. Paremmin kohdistetun
sisdisen valvonnan avulla voidaankin odottaa myos valvonnan tuloksellisuuden

kehittyvin myonteisesti. Tdmé edelleen tukee riskienhallinnan merkittdvad asemaa

osana sisaista valvontaa.

Konsernijohdon on ndhty saavan riittdvdsti luotettavaa tietoa
konserniyhteisdjen riskienhallinnasta. Vuoden 2014 aikana kdynnistetddn

tytdryhtididen kokonaisvaltainen riskienhallintahanke. (PPSHP 2014a, 42).

Suurissa konserniyhtidissd on kdytdssd my0ds yhtididen toimintaan soveltuvia
omia riskienhallintajérjestelmié. Konsernin riskienhallintamallin
yhtendistdminen on tarkoituksenmukaista tehdd luonnollisen kehittdmistyon

osana. (PSHP 2014a, 46).

% Varsinaiseen kuntayhtymémuotoiseen toimintaan kohdistuu rajoitteita. Ne eiviit voi ottaa
yksityiseen toimintaan verrattuna yhtd vapaasti taloudellista riskid. Samalla spekulatiivista
litketoimintaa voidaan pitdd kiellettynd. (Harjula & Préttiala 2004, 230; Anttiroiko et al. 2007, 205).

100 Ryynisen (2008, 156) tulkinnan mukaan tuloksena voisi olla joillekin aloille "aluekartelli",
mik&li kunnat eivét voisi ulottaa liiketoimintaansa rajojensa ulkopuolelle. Kuntayhtymilla ei vastaavaa
omaa aluetta samalla lailla ole, joten ne ovat ulottaneet luontevammin liiketoimintansa useiden kuntien

alueelle.
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Tytdryhteisjen  toiminnan  kasvaessa  omistajapolitiikan  merkitys
tulevaisuudessa tulee kasvamaan. Téstd syystd myds tytdryhteisot ovat
mukana riskienhallintaohjelmassa, joka toteutetaan vuosien 2012 - 2014

aikana. (PSSHP 2014a, 46).

Tarkastuslautakunnan arviointikertomus perustuu kuntalakiin (410/2015) ja siind
esitetddn valtuustolle vuosittain tarkastuslautakunnan tekemén arviointityon tulokset.
Nadin ollen jokaisesta sairaanhoitopiiristd on julkisesti saatavilla kyseinen asiakirja.
Koska arviointikertomus késittelee muun ohessa sisdiseen valvontaan ja
riskienhallintaan liittyvid kysymyksid, voidaan myos sen avulla esittdd arvioita
sisdisen valvonnan vallitsevasta tilasta.

Tarkastuslautakunnat  painottavat asianmukaisen ohjeistuksen tdrkeyttd
ohjaamassa sisdistd valvontaa. Ajatus on omiaan vahvistamaan késitystd sisdisestd
valvonnasta toimintana, joka voidaan ohjeistaa ja jos sen mukaan toimitaan, niin
lopputulokset ovat ldhtokohtaisesti myonteisid. Tdmd on toki ohjeistuksen
tarkoituskin ja on myds luontevaa arvioida, ettd formaali ohjeidenmukainen valvonta
muodostaa jonkinlaisen valvonnan perustason, jonka paille on mahdollista toteuttaa

tamén ulkopuoliseksi jddvid valvonnan elementtejd, kuten informaalia valvontaa.

Valvontajirjestelmén toimivuutta tulee edistid mm. péivittimalld ohjeistusta
sekd lisddmalld tiedottamista hallituksen ja toimitusjohtajan ohjeistuksista ja

linjauksista (HUS 2014b, 46).

Sisdisen valvonnan kéaytdnnon toteuttaminen mm. erilaisin tarkistus-,
hyvidksymis- ja valvontatoimenpitein kuuluu jokaisen esimiesasemassa
toimivan henkilon toimenkuvaan. Tarkastuslautakunta edellyttds, ettd
jokaisessa tyOyksikOssd kdydddn ldpi pdivitetty, henkilostonkin roolia

korostava, sisdisen valvonnan ohjeistus. (PSHP 2014b).

Ohjeistuksen lisdksi arviointikertomuksissa kiinnitetddn huomiota raportointiin ja
sen seurantaan. Raportoinnin painottaminen ndkyvénd ja keskeisend valvonnan
elementtind (vrt. esim. COSO 2013) sopii varsin tekniseen sisdisen valvonnan

lahestymistapaan.
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Taloudellisen toteutumisen osalta tarkastuslautakunta toteaa, etté tavoitteita ei

saavutettu ja edellyttdd talouden seurantaa (PPSHP 2014b, 8).

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan raportointia paitoksentekijéille on

tarpeen kehittia ja lisatd (PSSHP 2014b, 18).

Tarkastuslautakunta pitdd valttiméattomand, ettd osoitetaan selkedsti kenen
kuuluu  huolehtia  sairaanhoitopiirin  tilastoinnista ja tilastotiedon
luotettavuudesta. Sairaanhoitopiirin tulee valvoa ja ohjata nykyistd tarkemmin
omaa ja Medbit Oy:lle ulkoistettua tilastointia ja raportointia. (VSSHP 2014b,
40).

Tarkastuslautakunta kiinnitti vuoden 2012 arviointikertomuksessa huomiota
systemaattiseen henkildstomenojen  budjetointivirheeseen. Henkildsto-
menojen budjetointi on edelleen epétarkkaa, mikd hankaloittaa talousarvion

noudattamisen valvontaa. (VSSHP 2014b, 42).

HUS:n (2014) arviointikertomuksessa on mittarina todettu olevan seuraava:
”Vaikuttavuutta voidaan mitata HUS-tasolla ja yksikoittdin. Hoitosuositusten kéyttoa
mitataan”. Sekd hallitus ja tarkastuslautakunta ovat todenneet, ettei tavoitetta ole
saavutettu. Tdma kuvaa yksittdisen esimerkin kautta varsin hyvin kansallistakin
tilannetta sairaanhoitopiireissd laajamittaisen ja ajantasaisen vaikuttavuuden
mittaamisen osalta: tuloksellisuuden komponenteista erityisesti vaikuttavuuden
mittaaminen koetaan varsin ongelmallisena.

Kaikki tutkimuksen sairaanhoitopiirien tarkastuslautakunnat kiinnittaviat huomiota
sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaa. Koska esimerkiksi sisdisen valvonnan
ohjeistuksen, raportoinnin ja talousarviossa esitettyjen tavoitteiden voidaan nihda
kuuluvan sisdisen valvonnan peruselementteihin, on asianmukaista ja
ennakoitavissakin, ettd tarkastuslautakunnat kiinnittdvdt ndihin varsin teknisind
méadrittyviin teemoihin huomiota. Samalla véhiiselle huomiolle jdd tdtd sisdisen
valvonnan perustaa tdydentdvien tekijoiden kasittely, kuten vaikkapa sisdisen
valvonnan haittojen pohdinta, toimintatapojen merkitys motivaatiotasoon tai

informaali valvonta.
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2.3.6 Kokoavia ajatuksia sisaisen valvonnan nykytilasta
sairaanhoitopiireissa

Sisdiseen valvontaan velvoittava lainsdédanto ja yleisimmét sisdisen valvonnan mallit
luovat perustan sairaanhoitopiirien sisdiselle valvonnalle. Lainsdddannolla
velvoitetaan sisdisen valvonnan jérjestimiseen ja siten edellytetiin myo0s
riskienarviointia ja -hallintaa!®! kaikilta kunnallisilta organisaatioilta. Koska sisiisti
valvontaa on tarkoitus kohdistaa kunkin organisaation oman riskienarvioinnin avulla,
kovin tarkasti maédriteltyjd toimintamalleja ei ole voitu ottaa lainsdddantdon.
Kansallinen lainsdddidntd velvoittaa sisdiseen valvontaan siten varsin yleisilld
madrdyksilld. Kéytdnnossé se edellyttdd 1dhinna kirjallisen ohjeistuksen laatimista ja
sen noudattamisen valvontaa. Normit luovat yleisyydestdén huolimatta yhtendisen
lahtokohdan ja perussisdllon sairaanhoitopiirien sisdiselle valvonnalle. Samalla
lainsddddnndn  asettama  velvoite tuottaa olettaman sisdisen valvonnan
hyddyllisyydesti!®.

Kuntalain mukaan sisdisen valvonnan jérjestelmé rakentuu varsin hierarkkisesti
kattaen laajasti sekd sisdlloltdéin ettd alueeltaan koko kuntayhtymékonsernin
toiminnan, huomioiden myds ulkoistetun toiminnan. Samalla kun toimintayksikolle
on lainsddddnndssd annettu péidtdsvaltaa, edellytetddn l&htokohtaisesti tilintekoa,
kuten liikelaitosten osalta voidaan todeta. Teoreettisesta nikokulmasta arvioituna
lainsddddnnon  velvoittama  asetelma  rinnastuu = pddmies-agenttiteorian
perusasetelmaan. Normien kautta muotoutuu kuva sisdisen valvonnan minimitasosta,
jossa sisdinen valvonta kattaa koko taloudellisen kokonaisuuden ja hyodyntdd
valvontatoimien kohdistamisessa riskienarviointia tarkoituksenaan tavoitteiden
saavuttamisen varmistaminen. Sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan dokumenttien
avulla voidaan havaita, ettd sisdisen valvonnan tosiasiallisia vastuita ulottuu
sairaanhoitopiireissd myos esimiehille kohdistetun johtamistehtdvén ulkopuolelle.
Sairaanhoitopiireissd sisdinen valvonta ndhddén vastuun ndkokulmasta néin ollen
hyvin laajaa henkilomidrad koskevana tyotehtdvinid. Tamé laaja tulkinta ei

ndhdédkseni ole tarkoitettu vdhentdméén johdon vastuuta, varsinkaan jirjestdmisen

191 Hallituksen esitys 24/2012: “Riskienhallinta on osa sisiisti valvontaa.”
102 Hallituksen esitys 24/2012: “Valvonnan tarkoituksena on edistdd organisaation tehokasta

johtamista, riskien hallintaa ja toiminnan tuloksellisuuden arviointia.”
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osalta. Alla olevassa kuvassa tosiasiallinen sisdinen valvonta on kuvattu normien

edellyttimii laajempana johtamisen ulkopuolelle ulottuvana ilmiona.

Sisdinen valvonta

Normien velvoittama

sisdinen valvonta

Kuva 6 Sisainen valvonta osana johtamista

Vaikka sisdisen valvonnan suunta sairaanhoitopiireissd on toki ensisijaisesti
hierarkiassa alaspdin, asiantuntijavalvontaa voidaan todeta myds painotetun.
Varsinaista organisaation sisdistd hierarkiassa ylospéin suuntautuvaa valvontaa ei ole
juurikaan ohjeistettu, mutta se ei késitykseni mukaan tarkoita, ettei sellaista
tosiasiallisesti olisi. Tdstd ovat esimerkkejd terveydenhuollon ammattihenkildiden
esille tuomat nikemykset johtajia valittaessa tai organisaatiorakenteita muutettaessa.

Sisdisen valvonnan dokumentit vahvistavat riskienarvioinnin merkittdvii asemaa
sairaanhoitopiirien sisdisessd valvonnassa. Kaikki sairaanhoitopiirit néyttidvat
painottavan sen tarkeyttd. Havainnolle voidaan 16ytdd tukea Oulasvirran, Paanasen,
Kiviahon ja Sandstrémin (2014, 263) tutkimuksesta koskien riskienhallintaa muun
muassa sairaanhoitopiireissd. Kyseisessd tutkimuksessa nostettiin lisdksi esiin, ettd
sairaanhoitopiirien ydintoimintaan liittyvét riskit ovat niin vakavia, ettd se ohjaa
ymmaérrettdvasti kohdistamaan riskienhallintatoimia esimerkiksi
potilasturvallisuuteen. Toki  kokonaisvaltaiseen riskienhallintaan  tulkittiin
vaikuttavan ~ myos sairaanhoitopiirien ~ suuren  koon  mahdollistamat
riskienhallintaresurssit.

Kun pyritddn 10ytdmédn sairaanhoitopiirien tarpeisiin soveltuvat toimintatavat
hyvén sisdisen valvonnan jérjestimiseksi, on tarpeen ottaa huomioon kansallinen
normisto ja kansainvélisesti laajasti sovellettavat mallit. Tama ldhtokohta ndyttaa
ohjaavan sairaanhoitopiirejd ndkeméén sisdisen valvonnan varsin teknisend asiana,

jonkinlaisena “apuvélineend”. Télldin asianmukainen sisdinen valvonta niyttiytyy
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kansainvilisid malleja myo6téilevdnid prosessina, jonka rungon muodostavat ohjeiden
laatiminen, riskien arviointi ja valvontatoimenpiteiden toteuttaminen, ja jossa
tarkedssd asemassa on tietoteknisavusteisesti toteutettu raportointi. Koska kansallinen
lainsdddanto ja kansainvéliset mallit ohjaavat sisdisen valvonnan jarjestdmisessd, on
toki luontevaa, ettd hyvd sisdinen valvonta tulkitaan paljolti dokumentoitujen
ohjeiden seka riskienarviointi- ja valvontatoimenpiteiden kokonaisuudeksi. Taémé on
kuitenkin omiaan lisddméén valvonnan teknisen ndkoékulman painotusta. Esimerkiksi
informaalia sisdistd valvontaa ei ndytettdisi késiteltivin sairaanhoitopiirien
ohjeistuksessa juurikaan. Toisaalta voidaan toki yleiselld tasolla esittdd, ettd
suurimpien sairaanhoitopiirien sisdinen valvonta sisdltdnee keskeiset elementit
asianmukaiseksi arvioitavissa olevasta sisdisestd valvontajarjestelmésta.

Mikili sisdinen valvonta ndhdddn Il&hinnd normien, mallien ja ohjeiden
kokoelmana seké niiden tdytantdonpanona, tulkinta sisdisestd valvonnasta ilmioné jéa
jossain midrin suppeaksi suhteessa erittdin laajoihin sisdisen valvonnan
méidritelmiin'®. Tilloin voidaan esittdd kysymys, etti voitaisiinko tieteellisen
tutkimuksen keinoin tdydentda sisdisen valvonnan ymmérrysté sairaanhoitopiireissa.
Téssd tutkimuksessa ldhtokohdaksi nykytilan tdydentdmiselle on otettu ajatus, etté
sairaanhoitopiirien sisdiseen valvontaan vaikuttavat organisaation rakenne, toiminta
ja toimintaympdristd'%*. Tilldin sairaanhoitopiirit nihd4in muodostuvan monista
varsin itsendisistd toimintayksikdistd, joiden toiminnan tuloksellisuuden arvioiminen
on ongelmallista. Liséksi sairaanhoitopiirien ndhddédn toimivan ympéristossé, jossa on
paljon erilaisia tilivelvollisuussuhteita. Seuraavaan taulukkoon on kerdtty
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa kuvaavia piirteitd. Esitetyn piirteen
viereen on koottu niiden alalukujen numerot, joissa tétéd piirrettd késitellddn ja arvio
piirteen teknisyydestd (keskimmdiisessd sarakkeessa viittaus alalukuun, jossa aihetta

kisitellddn, oikealla arvio piirteen painottumisesta: tekninen (T) tai ei-tekninen (ET)).

103Esimerkiksi COSO:n (2013, 3) mukaan sisdisen valvonnan méiritelmé on tarkoituksella laaja,
koska sisdisen valvonnan avulla on tarkoitus varmistaa tavoitteiden saavuttaminen erilaisissa
organisaatiorakenteissa, toimialoilla ja toimintaympéristdissd. Tallaiset geneeriset mallit eivét
kuitenkaan voi tavoittaa syvillistd tulkintaa erilaisissa monimutkaisissa konteksteissa, vaan mallissa
ennemminkin ohjeistetaan huomioimaan kontekstikohtaisia asioita.

104 Myds esimerkiksi toimeenpanon on todettu vaikuttavan olennaisesti sisdisen valvonnan

merkitykseen kdytdnnossa (vrt. Kiviaho et al. 2014).
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Sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa kuvaavia piirteitd Ks. luku T/ET

Perusoletuksena on, ettd sisdinen valvonta on hyodyllistd. | 2.3.4,2.3.5 T

Sisdisen valvonnan  jédrjestdmisessd  painottuvat | 2.3.1,2.3.4 T

kuntalainmukainen ja hierarkkinen tilivelvollisuus.

Sisdisen valvonnan ensisijainen painotus on formaalissa | 2.3.1,2.3.4, |T

valvonnassa. 2.3.5
Sisdisen valvontajérjestelmén muuttamisessa | 2.3.2,2.3.4, T
dokumentoitu ohjeistus on keskeisessd asemassa. 2.3.5
Sisdisen valvonnan keskiOssd on asetettujen tavoitteiden | 2.3.4,2.3.5 T

saavuttamisen varmistaminen.

Vaikuttavuuden mittaaminen koetaan ongelmalliseksi. 2.3.5

Sisdisen valvonnan motivaatiovaikutuksia ei kartoiteta | 2.3.4,2.3.5

systemaattisesti.
Kokonaisuutena arvioiden sisdinen valvonta mddrittyy | 2.3.4,2.3.5, |T
sairaanhoitopiireissd varsin teknisend toimintana. 2.3.6

Taulukko 3 Tutkimuksen sairaanhoitopiirien sisaisen valvonnan nykytilaa kuvaavia piirteita.

Edelld olevan taulukon sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan varsin tekniseksi
arvioimaani nykytilaa kuvaavat piirteet perustuvat tdssd luvussa esitettyihin
aineistoihin. Taulukko 3 osoittaa ldhtokohdan seuraavien lukujen aikana
muodostettaville ajatuksille sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa
tdydentimédn. Viidennen luvun tutkimustuloksissa esitetddn vastaavanlainen
taulukko esittiméén ndmé tdydentdmaén tarkoitetut ajatukset.

Yleisimmat sisdisen valvonnan mallit kuvaavat sisdistd valvontaa laajana, jolloin
sisdiseen valvontaan voidaan periaatteessa lukea asiat, jotka tukevat tavoitteiden
saavuttamista. Koska mallit ovat ldhtokohtaisesti kaikenlaisille organisaatioille
tarkoitettuja, niiden antama ohjeistus on luonnollisesti geneeristd (IFAC 2006, 5).
Tdmd on omiaan lisddmddn tarvetta ymmartdd sisdiseen valvontaan vaikuttavia
tekijoitd kulloinkin kyseessd olevassa organisaatiossa. COSO:n (2013, 3) mukaan
onkin huomioitava, ettd organisaation toiminnalla, rakenteella ja toimintaymparistolla
on merkitystd sisdisessd valvonnassa. Tdlloin on siten tarpeen pyrkid havaitsemaan

kyseessd olevan kontekstin kannalta lakeja ja malleja tidydentdvdt tarpeet.
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Sairaanhoitopiireissd ilmidn monipuolisen ymmaértimisen tarve tulee muun muassa
yleisestd resurssien niukkuudesta, ja kohdistetusti siitd, ettd sairaanhoitopiirit eivét
ole ldheskddn aina tyydyttdavilla tavalla saavuttaneet tavoitteitaan eli toisin sanoen
sisdinen valvonta ei ole nykytilansa mukaisena tdysin tyydyttavisti onnistunut (vrt.

esim. Punnonen 2015; 2013).
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3. Kolme teoreettista nakokulmaa
sisaiseen valvontaan
sairaanhoitopiireissa

Tutkimuksen teoreettiset ndkokulmat voidaan néhdé ajattelun pohjana, joka auttaa
lukijaa aiheen ymmaértdmisessd (Viskari 2009, 35-36). Tamén tutkimuksen kolme
teoreettista ndkokulmaa ovat parenting-teoria, monitulkintaisuus ja agenttiteoria.
Néama teoriat ndhdaan tdssa tutkimuksessa rinnakkaisina ja siten toisiaan tiydentdvind
nidkokulmina (ks. kuva 4). Monialaisen tai monista varsin itsendisesti toimivista
yksikoistd muodostuvan organisaation johtamista késittelevd parenting-teoria antaa
tulkintapohjaa useisiin toimintayksik6ihin jakautuneen kunnallisen
erikoissairaanhoidon organisaation sisdisen valvonnan ymmaértdmiselle rakenteen
osalta. Julkisen toiminnan tuloksellisuuden jdsentdmiseen hyddynnettiva
monitulkintaisuuden teoria yhdistetéén toiminnan ndkdkulmaan. Agenttiteoria taas on
pitkddn ollut keskeinen valvonnan merkitystd ja oikeutusta késittelevd teoria
(Martikainen et al. 2002, 15; vrt. my6s esim. Wiberg & Salonen 1991, 160 ja Cuevas-
Rodriguez et al. 2012, 15). Tédssd tutkimuksessa agenttiteoria kytketddn erityisesti
tilivelvollisuuden jésentdmiseen kiinnittyen toimintaympariston nakoékulmaan.
Valitut kolme teoreettista nikokulmaa esitetdsin tissd luvussa'®. Nimi
ndkokulmat esitetddn rinnakkaisina siten, ettd sisdinen valvonta ilmidnd on integroitu
kyseisten alalukujen sisddn. Tutkimuksen lopuksi esitetddn kolmen nidkdkulman
avulla saatu kokonaisuus sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa

tdydentdvistd ajatuksista. Sisdisen valvonnan kiasite méaériteltiin edellisessd luvussa.

105 Ks. 1is44 teorioiden valinnasta luvusta 1.3

104



3.1 Sisainen valvonta parenting-teoria nakokulmasta

Téssd tutkimuksessa sisdisen valvonnan ymmarrystd keskushallinnon ja
toimintayksikon suhteessa pyritdén syventimadn parenting-teorian avulla. Kyseisen
teorian nimessd kéytetylld parenting-termilldi on vahva kytkds suomen kielen
vanhemmuus-termiin  ja varmastikin jokaisella on jonkinlainen tulkinta
vanhemmuudesta. Téssd tutkimuksessa vanhemmuus taloudellisessa
kokonaisuudessa tulkitaan keskushallinnon ndkdkulmana hyddyntéen ensisijaisesti
siis parenting-teoriaa, mutta lisdten sithen my0s muita kyseistd teoriaa tukevia tai
tdydentdvid teoreettisia aineksia.

Parenting-teoria asettuu strategisen johtamisen aihealueelle. Teoria pohjautuu
erityisesti Michael Gooldin, Andrew Campbellin ja Marcus Alexanderin tekemélle
tutkimustyodlle (Esim. Goold & Cambell 2002 ja 1992; Campbell & Goold 2000;
Goold, Campbell & Alexander 1998, 1995 ja 1994). Parenting-teorian ydin kisittelee
keskusjohdon ja toimintayksikdiden vilistd suhdetta monitoimialaisen taloudellisen
kokonaisuuden kontekstissa. Teorian mukaan tillaisen konsernin rakenteessa on
keskeistd keskusjohdon kompetenssi ja resurssit (Goold et al. 1995, 170).

Pettiferin ja Gooldin (2005, 26) mukaan vasta 2000-luvulla on alkanut viritd
laajempaan kiinnostusta keskusjohdon suoriutumisen tarkasteluun. Keskusjohdon
merkitykseen sisdisen valvontajirjestelmén luomisessa on Suomessakin kiinnitetty
huomiota esimerkiksi vuonna 2012 tehdyssi kuntalain (365/1995) muutoksessa'®.
Parenting-teorian mukaan keskusjohdolla on olennainen merkitys organisaation
menestyksessd, koska sen tehtivini on muun muassa suunnitella
tarkoituksenmukaiset ohjaus- ja valvontajérjestelmédt (Nilsson 2000, 89-90).
Tulkintaa tukien my6s Rumelt (1991, 173) pitdd valvontaa mahdollisena
keskusjohdon lisdarvon tuottamisen keinona. Keskusjohdolla viitataan téssé
tutkimuksessa organisaation tai konsernin ylimpdén sisdiseen johtoon, joka toimii
hierarkkisesti ajateltuna varsinaisten toimintayksikdiden ylépuolella. Keskusjohdon

henkildstoon lasketaan mukaan ne tyontekijat, jotka eivét kuulu toimintayksikoiden

196 Hallituksen esityksen (24/2012, 5) mukaan viranhaltijajohdon tietoisuus sisdisesti valvonnasta
on usein riittdiméatontd. Esityksen mukaan sisdinen valvonta ymmaérretdén vield liian usein osaksi

tarkastusta eikd johtamista ja luottamushenkildiden taholta viranhaltijoiden tehtidviaksi.
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henkildstoon, kuten esimerkiksi ylimmén johdon tukena toimivat group controllerit.
(Goold et al. 1994, 399; Campbell & Goold 2000, 9; Campbell 2003, 73).
Keskusjohdolla ei parenting-teorian perusasetelmassa ole ulkoisia asiakkaita eikd
se generoi itsendistd rahavirtaa. Ndin ollen keskusjohdon rooli voidaan siis pelkistda
siten, ettd sen tavoitteena on vaikuttaa toiminnallisiin yksikdihin positiivisesti
kokonaisuuden kannalta. Téllaisia mahdollisia vaikuttamistapoja on tulkittu olevan
esimerkiksi  hyodyllisten  yhteistydmahdollisuuksien = luominen, osaamisen
kehittdminen, kannustaminen, aktiivinen valvonta, resurssien tarjoaminen ja
konsernin rakenteen muuttaminen. (Campbell & Goold 2000, 9-10).
Parenting-teorian  kytkeytyy ldhtokohtaisesti yksityisten organisaatioiden
johtamiseen. Goold (1997, 291-293) toteaa kuitenkin, ettd vaikka kaikki yksityisen
sektorin  johtamisopit sovi voittoa tavoittelemattomiin  organisaatioihin,
organisaatioissa on myds yhtéldisyyksid, joita kannattaa hyddyntdd. Tekeméni arvion
mukaan parenting-teorian avulla voidaan tulkita myds julkisen organisaation
toimintaa. Yhtend esimerkkind valvontaan liittyen Goold esittdd, ettd benchmarkingia
tulisi pyrkid hyodyntdmidan, vaikkei suoria kilpailijoita voittoa tavoittelemattomalla
organisaatiolla olisikaan. Gooldin esittdmi esimerkki kuvastaa tulkintani mukaan
parenting-teoriaan sisdltyvad pyrkimystd huomioida tavoitteen saavuttamisen lisiksi
myo6s mahdollinen tuloksellisuuteen liittyvd potentiaali. Sisdisen valvonnan ei niin
ollen tulisi ohjata alkuperdisen heikomman tavoitteen toteuttamisen varmistamiseen,
mikali organisaatiolla olisi kyky ja mahdollisuus saavuttaa parempi tulos.
Parenting-teorian  kontekstina oleva monitoimialaisuuden kisite voidaan
madritelld monella tavalla. Pitts ja Hopkins (1982, 620-621) esittdvit kaksi
vaihtoehtoista tapaa miiritelld monitoimialaisuutta. Naitd ovat toimintojen erilaisuus
ja strategioiden erilaisuus. Liikuttaessa vaihtoehtojen vililld monitoimialainen tai ei-
monitoimialainen, toimintojen erilaisuuden tulkitseminen ndhddén selkedmmaiksi
valinnaksi. Vaihtoehtoisiksi ldhestymistavoiksi edelliseen he esittévit (1) tuotteiden
tai palveluiden erilaisuutta, (2) resurssien erillisyyttd, tai (3) markkinoiden
erillisyyttd. Sairaanhoitopiirit voidaan niistd kaikista ndkokulmista todeta
monitoimialaisiksi toimijoiksi, koska ne tarjoavat hyvin laajasti toisistaan poikkeavia
terveydenhuollon palveluja (kuten laboratorio-, mielenterveys- ja leikkauspalveluja),

joihin tarvitaan keskenddn erilaiset resurssit. Palveluja voidaan myos tarjota eri
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alueille (omalle alueelle, erityisvastuualueelle tai koko Suomeen, laajimmillaan jopa
Suomen rajojen ulkopuolelle).'%’

Sadtler, Campbell ja Koch (1997, 12-13) esittivit, ettd monitoimialainen rakenne
yksityiselld sektorilla syntyi ajatuksesta, ettd siten ylin johto kykenisi hallitsemaan
kokonaisuutta, vaikka se suuntautuisikin erilaisille liiketoimintasegmenteille.
Kyseiset tutkijat tulkitsevat, ettd vaikka ratkaisu ndyttikin jossain méérin
perustellulta, todellisuudessa jérjestely aiheutti kokonaisarvon vdhenemisen
ongelman. Syitd tdhdn olivat muun muassa pédédtoksenteon hidastuminen, péaatosten

laadun huonontuminen ja ylimmaén johdon liiketoimintaosaamisen heikentyminen.

3.1.1 Parenting-teorian viitekehys

Tassd tutkimuksesta parenting-teoriasta ollaan kiinnostuneita sisdisen valvonnan
ndkokulmasta. Teoria késitelldén aluksi tiiviisti, minka jélkeen keskitytdan sen antiin
sisdisen  valvonnan tulkintaan. Parenting-teorian 14htokohtana on, ettd
monitoimialaisilla organisaatioilla on taipumus vdhentdd kokonaisuuden arvoa
johtuen  esimerkiksi  yleiskustannuksista,  pddtoksenteon  hidastumisesta,
tarpeettomista interventioista ja liian vidhéisestdi hyddyn tuottamisesta. Tété
taipumusta tulee hallita myds siksi, ettd synergioiden tuomaa positiivista vaikutusta
kokonaisuuteen arvioidaan usein liian suureksi. (Goold & Campbell 2002, 187; Goold
et al. 1998, 310-312). Myods Rumelt (1991, 182) toteaa tutkimuksessaan, ettd
konsernitasoisia synergioita ei juuri havaittu. Niskasen mukaan julkisilla
viranhaltijoilla on lisdksi usein pyrkimys kasvattaa johtamansa organisaation kokoa,
mika lisdd kustannuksia (Salminen 2004, 80).

Campbell ja Faulkner (2003, 4) painottavat parenting-teoriassa sité, ettd yhtd suuri
paino annetaan arvon tuottamiselle kuin sen tuhoamisellekin. Siten sekd hyddyn
tuottamisen ettd haitan vilttimisen logiikka tulee ymmaértdd. Heiddn mukaansa
teorian taustalla oleva monien vuosien havainnointi on osoittanut, ettd keskusjohdon
toimilla on vaikutusta toimintayksikéiden tekemiin pédétdksiin. Niin ollen voidaan

esittdd, ettd keskusjohdon ja toimintayksikdiden vilisesséd suhteessa on potentiaalinen

107 Terveysturismin esimerkiksi Venijiltd Suomeen odotetaan kasvavan tulevaisuudessa. Ks. esim.
Finnmedi (2012) Terveysturismin markkinat: Tutkimus suomalaisten terveyspalveluiden kysynnasti

Pietarissa ja venéldisten matkailijoiden keskuudessa
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tilanne sekd tuottaa hyotya ettd haittaa. Arrow (1985) tiydentdi teemaa kirjallisuuteen
viitaten, etté tietimystd optimaalisesta tuottavuudesta kussakin yksikdssé ei voi siirtdé
sellaisenaan keskushallintoon. T&lloin keskushallinnon tehtaviksi hdnen mukaansa
jaa, ilman tehtdvan suorittamiseen tarvittavaa parasta asiantuntemusta, saada yksikko
toimimaan keskushallinnon tavoitteen mukaisesti. (Arrow 1985, 39).

Lainema (1996, 17) on esittdnyt monialayritysten yleisiksi kilpailukeinoiksi kykya
luoda etua esimerkiksi edullisen pddoman, osaamisen tai valvonnan avulla. Lisdksi
on kuitenkin huomioitava, ettd konsernitasoisten prosessien, kuten suunnittelun ja
valvonnan muokkaaminen yleisesti hyvéksyttyjen toimintatapojen mukaisiksi ei
valttdméttd tue tavoitetta saavuttaa erinomaisia tuloksia vaan ehkd ennemminkin
keskimaardisid. (Goold et al. 1998, 310-312). Parenting-teorian perusasetelman
muodostaa siten ajatus, ettd oikeuttaakseen olemassaolonsa, monitoimialaisen
organisaation keskusjohdon tulee vaikuttaa siten, ettdi kokonaisuus suoriutuu
paremmin kuin itsendiset yksikot olisivat suoriutuneet ja samalla paremmin kuin
yksikot olisivat suoriutuneet muiden omistuksessa. Tiivistetysti todettuna
keskusjohdosta tulisi kokonaisuutena arvioiden olla enemmain hyotyé kuin haittaa ja
nettohydty tulisi samalla olla suurempi kuin muiden omistuksessa. Tdmin taustalla
on oletus, ettd monien yksikdiden olisi mahdollista toimia my®0s itsendisind tai osana
toista taloudellista kokonaisuutta. (Goold et al. 1998, 309). Pettiferin ja Campbellin
(2005, 25) mukaan arvioinnin padpaino tulee olla keskusjohdon yksikoille tuottamien
hyotyjen ja haittojen arvioinnissa, vaikka keskusjohdon omat kustannuksetkaan eivit
ole toki merkityksettomid. Myos Nilsson ja Olve (2001, 355) painottavat sisédisestd
valvonnasta saatavia hyotyjd. He toteavatkin, ettd koska strategiseen johtamiseen
liittyva sisdinen valvonta kohdistuu suunnitteluun, koordinointiin ja seurantaa, tulisi
sitd suorittavien henkildiden osaamisen olla ennemmin toiminnan kehittdmisen kuin
kirjanpidon tai rahoituksen osa-alueilla.

Teorian tausta-ajatuksena on, ettd toimintayksikdiden johto pyrkii toimimaan
oman yksikkonsd edun mukaisesti, jolloin keskusjohdon on hyoddyllistd puuttua
yksikdon toimintaan ainoastaan, kun interventiolla on positiivinen vaikutus
kokonaisuuteen. Téllainen tilanne on vain silloin kun hyddyt eivit realisoidu
luonnollisen oman edun tavoittelun kautta tai keskusjohto kykenee tukemaan
hy6tyjen saavuttamisessa. (Campbell & Goold 2000, 58-59). Parenting-teorian
perusteella Goold, Campbell ja Alexander (1998, 312-313) siten esittidvit, ettd

taloudellinen kokonaisuus tulisi muodostaa huomioiden yksikdiden tarpeet ja
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keskusjohdon mahdollisuudet tukea yksikditd, ei niinkddn yksikdiden keskindisen
laheisyyden periaatteella. Toisaalta organisaation sisélld yksikoiden vilisilld rajoilla
ja raportointisuhteilla on olennainen merkitys menestyksen kannalta, koska ne
madrittdvdt muun muassa synergiamahdollisuuksia ja johdon tydnjaon eri osien

kesken.

3.1.2 Hyddysta ja haitasta

Parenting-teoria pohjautuu usean vuoden tutkimukselle, jossa on voitu todeta, ettd
keskusjohto vaikuttaa alaisiinsa yksikdihin. Témi asetelma luo mahdollisuuden
tuottaa hyotyd, mutta samalla keskusjohdon toimista voi koitua haittaa. (Campbell &
Faulkner 2003, 4). Hyodyn tuottaminen parenting-teorian kontekstissa voidaan jakaa
neljiin kokonaisuuteen'%: itsendiseen vaikuttamiseen (stand-alone), synergioiden tai
yhteistyon edistdmiseen vaikuttamiseen (linkage), keskitettyihin palveluihin ja
kehitystoimintaan. Vaikka niilld alueilla on tulkittu olevan mahdollisuuksia tuottaa
hy6tyd, niilld on ndhty myos riski vastakkaisiin vaikutuksiin. (Campbell 2003, 73).
Vakiintuneessa toiminnassa edelld esitettyjd mahdollisuuksia on havaittu esimerkiksi
tuottavuuden parantamisen, kulujen kontrolloinnin ja liiaksikin vakiintuneiden
hallinnollisten toimintatapojen osa-alueilla. Hyvin hitaasti kasvavien tai jopa
pienenevdssd toiminnassa mahdollisuudet on todettu kohdistuvan kapasiteetin
hallintaan, investointien tiukkaan kontrolliin ja toiminnan uudelleen suuntaamiseen.
(Goold 1996, 359-362).

Keskusjohdon mahdollisuus tuottaa sen olemassaoloon vaadittavaa hydtyd
(parenting opportunity) edellyttdd, ettd selkedd parantamisen varaa on havaittavissa
(Campbell et al. 1995, 123). Lisdksi esimerkiksi Gottschalg (2005, 2) toteaa
tutkimuksensa perusteella hydtyjen tuottamisen olevan mahdollista vain, mikéli
keskusjohdon hallussa on yksikdiden hyddynnettavissd olevia resursseja ja yksikoilld
on tarvetta néille resursseille. Campbell (2003, 80) esittdd kahden edellisen ehdon
lisdksi sitd, ettd keskusjohdolla tulee olla riittdvd ymmarrys toimintayksikdiden

toiminnasta, jotta se kykenee tulkitsemaan toimiensa vaikutukset riittdvin hyvin. Han

198 Campbell tulkitsee, ettd hiinen esittiminsi luokittelu on varsin samanlainen kuin Collisin (1991)

aikaisemmin esittdma.
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esittdd samalla hyvin erikoissairaanhoitoon sopivan esimerkin, jonka mukaan
ladkarilldkin tulee olla hoitotoimenpiteisiin tarvittava osaaminen ja riittdva tietimys
potilaan tilasta, jotta hdn kykenee ennakoimaan potilaalle todenndkdisesti koituvia
hy6tyjd ja haittoja.

Nettomddrdiseen hyotyyn on aikaisemmin todetusti huomioitava myos
keskusjohdon aiheuttamat kustannukset. Goold, Pettifer ja Young (2001)
kannustavatkin vertailemaan keskusjohdon henkilostomaééria ja heidan tutkimuksensa
mukaan mainitulla vihimmadistasolla noin 20 tuhannen tyontekijdn yksityisen
sektorin organisaatiossa tulisi keskusjohdossa riittdd yhteensd 5-6 henkilod hoitamaan
taloudelliseen raportointiin, sisdiseen valvontaan ja sisdiseen tarkastukseen liittyvét
keskusjohtotasoiset tyotehtdvit. (Goold, Pettifer & Young 2001, 85-89). Erilaisissa
toimintaympadristdissd on toki mahdollista olla lisdvaatimuksia, jotka aiheuttavat
suuremman henkildstoméaarin tarpeen. Lisdksi tutkimukset ovat osoittaneet, ettd yhta
oikeaa mallia keskusjohdolle tuskin 16ytyy (Young 1998, 933). Tdma ei kuitenkaan
estd vertailemasta varsinkin yhdessd valtiossa tai yhden toimialan sisdlld olevia
organisaatioita, koska selitettivissd olevien erojen syyt ovat usein tunnistettavissa.
Youngin (1998, 936) mukaan vertailu tulee tulkita mahdollisuutena saada tietoa oman
toiminnan kehittdmiseen, ei niinkdin ajatuksena, ettd samanlainen toimintatapa sopisi
kaikille organisaatioille.

Goold, Campbell ja Alexander (1998, 309) esittdvit, ettd mahdollisuudesta tuottaa
hyotyd pédstadan keskeiseen parenting-teorian késitteeseen eli parenting-etuun
(parenting advantage). Heiddn mukaansa monitoimialaisessa kokonaisuudessa
keskeisend tavoitteena onkin tuottaa toimintayksikoille enemmain hyotya kuin muut
tuottaisivat. Campbellin ja Faulknerin mukaan (2003, 5) parenting-teoria rakentuukin
erityisesti parenting-edun —késitteen pohjalle.

Jotta keskushallinto voisi tuottaa nettohyotyd toimintayksikoille, sen tulisi pystyé
parantamaan toimintayksikdiden johdon toimintaa. Keskushallinnosta kun on joka
tapauksessa my0s haittaa, koska siitd syntyy véistdmaéttd kustannuksia. Campbell
(2003, 78) esittadkin neljd paradoksia, jotka liittyvdt pyrkimykseen tuottaa hyotya,
mutta voivat kuitenkin tosiasiassa aiheuttaa haittaa kokonaisuudelle.

Ensimmadisend Campbell (2003, 78-80) nostaa esiin oletuksen, ettd keskusjohto
tietdd paremmin mikd on hyvéksi kullekin toiminnolle kuin toimintojen oma johto.
Oletuksen ongelmana on kuitenkin se, ettd keskusjohto voi kayttdd kunkin toiminnon

johtamiseen vain vihdisen osan ajastaan, kun taas toiminnon oma johto kiyttda siithen
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kaiken aikansa. Néin ollen oletus ei 1dhtokohtaisesti tulisi olla paikkansa pitéva. (ks.
my0s Campbell, Goold & Alexander 1995, 79).

Toinen Campbellin (2003, 79) esittdimid paradoksi liittyy ensimmadiseen. Usein
oletetaan, ettd keskusjohto voi 10ytdd synergioita ja yhteistydmahdollisuuksia
toimintayksikoiden vililld. Jos kuitenkin oletetaan, ettd toimintayksikdilld on osaava
johto, niin on todenndkoistd, ettd he osaavat itse ndhdd ja tulkita paremmin
hyodyttavit yhteistydmahdollisuudet.

Kolmas Campbellin (2003, 79-80) esittdimad paradoksi liittyy keskusjohdon
tuottamiin palveluihin. Usein oletetaan, ettd keskittdmilld palvelut keskusjohdon
alaisuuteen saadaan hyotyd kokonaisuudelle. Kun kuitenkin tavoitteena on paras
mahdollinen ratkaisu, niin tulisi 10ytda syyt miksi itse tuotettu keskitetty palvelu olisi
laadukkaampaa ja tehokkaampaa kuin kilpailluilta markkinoilta hankittu
erityisosaaminen.

Neljas ja viimeinen Campbellin (2003, 80) esittimd paradoksi liittyy
todenndkoisyyteen. Oletuksena voi olla, ettd keskusjohto kykenee muita paremmin
onnistumaan toiminnan laajentamisessa uusille toiminta-alueille. Kun huomioidaan,
ettd monilla toiminta-alueilla on varsin kova kilpailu, oma paremmuus ei ole
laheskédn aina selvéa.

Sisdisen valvonnan ndkokulmasta relevantteja tulkintoja voidaan tehdéd ainakin
ensimmadisestd ja toisesta paradoksista. Néihin liittyvit keskushallinnon valvontaan
hyodyntdmén tiedon puutteellisuuden sekd aiheettomien valvontainterventioiden

riskit.

3.1.3 Sisainen valvonta parenting-teorian viitekehyksessa

Goold ja Quinn (1990, 43) sekd Nilsson ja Olve (2001, 345) tulkitsevat
valvontajirjestelmén (control system) ldhinnd ohjauksen ja valvonnan siséltidviksi
prosessiksi. Heiddn maaritelmédstddn voidaan péételld, ettd ohjaus ja valvonta ovat
sidoksissa toisiinsa ja ettd niiden erottamista ei useinkaan ole tarpeellista. Seuraavassa

lainauksessa on esitetty heiddn tulkintansa:

The control system is the process which allows senior management to

determine whether a business unit is performing satisfactorily, and which
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provides motivation for business unit management to see that it continues to
do so. It therefore normally involves the agreement of objectives for the
business between different levels of management; monitoring of performance
against these objectives; and feedback on results achieved, together with
incentives and sanctions for business management. The control system also
provides the basis for decisions on actions to correct deviations from planned

objectives. (Goold ja Quinn 1990, 43).

Keskusjohdon tehtdvit voidaan jakaa kahteen osaan eli toisaalta yksittdisen
yksikon johtamiseen ja toisaalta yhteistyon edesauttamiseen. Sisdinen valvonta
ndhdddn osana yksittdisen yksikon johtamista. Sisdiseen valvontaan kuuluvia tai
sithen ldheisesti liittyvid toimia ovat rajojen asettaminen yksikon toiminnalle,
strategian ja budjetin hyvdksyminen, tavoitteiden saavuttamisen valvonta (kuten
tulosseuranta), toimintaohjeiden antaminen sekd toiminnan seuranta ja reagointi
havaittuihin ongelmiin. (Campbell & Goold 2000, 126).

Valvontavallan avulla keskusjohto kontrolloi yksikditd. Gooldin ja Campbellin
(1992, 26-28) mukaan valvontamenetelmdt médrdytyvit paljolti sen mukaan
millainen merkitys on budjeteilla ja niihin sisdltyvilld tavoitteilla. Heiddn empiirisen
tutkimuksensa perusteella valvontamenetelmét voidaan jakaa kolmeen ryhméin:
joustava strateginen valvonta (valvotaan, ettd tuloskehitys on oikean suuntaista ja
toiminta perustuu strategiaan), tiukka strateginen valvonta (valvotaan tiukasti sekd
lyhyen ettd pitkdn aikavilin tavoitteita) ja tiukka taloudellinen valvonta (valvotaan
tiukasti budjetin toteutumista).

Keskusjohto voi ottaa vastuun monenlaisista sisdisen valvonnan tehtévisti, mutta
vahimmaistasollakin ~ keskusjohdon  tehtdviin ~ kuuluu  parenting-teorian
viitekehyksessd sisdisen valvonnan jirjestiminen (Pettifer 1998, 783). Yleensa
keskusjohdon tehtdvikenttdan kuuluvat kuitenkin my6s padtdksenteon valvonta liian
riskipitoisten toimien vélttimiseksi sekd merkittdvimpien péétdsten toimeenpanon
varmistaminen. (Goold & Campbell 2002, 189). Esimerkiksi silloin kun arvioidaan,
ettd riski strategisen valinnan virheellisyydelle on kasvanut, tulee kiinnittda erityistéd
huomiota sisdisen valvonnan toimivuuteen muun muassa siten, ettd maaritelldan

kyseisen valinnan seurantaan selkedt valvontatoimet ja -ajankohdat. (Whitehead &
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Campbell 2010, 9). Valvontaan vaikuttaa niin ollen aina riskianalyysi.!® Timi johtaa
tulkintaan, ettd valvonta tulee kohdistaa niihin osa-alueisiin, joissa valvonnasta
saatava hyoty olisi perusteltavissa. Riskienarviointi on ndin ollen keskeinen sisdisti
valvontaa ohjaava asia.!' Tulkintaa tukee niin iki#n hallituksen esitys kuntalain
muuttamisesta (24/2012), jonka mukaan riskienhallinta katsotaan osaksi sisdisté
valvontaa. Sen mukaan riskienhallinnan merkitys on jatkuvasti korostunut erityisesti
kunnan tehtéivien organisointitapojen monimuotoistuessa'!!.

Nilssonin (2000, 103) tutkimuksessa haastatellut henkilot kokivat, ettd
vihimmadistasolla kontrollijdrjestelmid kéytettiin ldhinnd keskeisten tavoitteiden
asettamiseen ja strategisten valintojen onnistumisen seurantaan. Nilsson (2000)
tdydentddkin parenting-teoriaa sisdisen valvonnan ndkokulmasta havaitsemalla, ettd
johto kaikilla tasoilla pitdé tarkednd sopeuttaa kontrollijarjestelmét kyseiselle tasolle.
Héanen mukaansa tutkijat ovat toki pitkéédn piténeet tirkeéni téllaista sopeuttamista,
mutta olemassa on ollut vain rajoitetusti tutkimustietoa keskusjohdon yhdenmukaisen
valvonnan tarpeen ja  toimintayksikon tiedon tarpeen  onnistuneesta
tasapainottamisesta. Hidnen mukaansa konsernit pyrkivdt standardoimaan
kontrollijarjestelmis, vaikka taloudelliset vaikutukset voivat olla negatiivisia.
Nilssonin parenting-teoriaan kytkeytyvéssd case-tutkimuksessa ruotsalaisista
yrityksistd kuitenkin todettiin, ettd niilli kdytossdén olleen toimintaperiaatteen
mukaan pyrittiin konsernitasoiseen yhtendisyyteen, mutta samalla huomioitiin
yksikkotasoisiin tarpeisiin sopeuttaminen. Ehtona sekéd konserni- ettd yksikkdtasoa
tukevalle raportointijarjestelmalle tulkittiin yksikdiden ja niiden strategioiden riittava
samankaltaisuus. (Nilsson 2000, 108-110). Virtasen (2006, 152) tutkimus tukee

Nilssonin esittimaii tulkintaa tarpeesta yksikkdkohtaiseen sopeutukseen. '

10 Tulkinta saa tukea agenttiteoriasta, jonka mukaan pddmichen tulee jérjestdd valvonta
kustannustehokkaasti eli kohdistetusti, jotta agenttikustannukset ovat kokonaisuudessaan
mahdollisimman pienet (ks. esim. Jensen & Meckling 1976).

0 T3td tukee myds COSOn (2011, 51) nikemys riskienarvioinnin tirkeydestd osana sisiisti
valvontaa.

M Merkittéivi osa kunnan tehtéivisti hoidetaan usein peruskunnasta erillidn olevissa
organisaatioissa, kuten osakeyhtidissd ja kuntayhtymissd (Hallituksen esityksessd kuntalain
muuttamisesta 24/2012, 4).

2 Myos Pirkanmaan sairaanhoitopiirissi on viime vuosina kiyty keskusteluja samasta teemasta ja

télloin keskidssd on ollut raportointijarjestelmidn muokkaaminen sellaiseksi, ettd keskusjohdon,
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3.1.4 Strateginen sisainen valvonta

Parenting-teorian ndhdddn asettuvan ldhtokohtaisesti strategisen johtamisen
aihealueelle. Strategisen johtamisen késitteistd ja tietimys kehittyvdt jatkuvasti.
Nakemysta siitd, mistd strategisessa johtamisessa ilmidnd on kysymys tai siitd miten

3 muuttuessa.

strategista johtamista pitdisi tehdd, muuttuu toimintaympériston
(Laurila 2007, 83). Strategiaan siséllytetdén yleisen ajattelun mukaan organisaation
keskeiset tavoitteet ja keinot. Julkisissa organisaatioissa strategia fokusoituu usein
toiminnan tarkoituksesta johdettuun missioon. Talloin siis huomioidaan samalla
julkisessa toiminnassa olevat rajoitteet. Strategian tarkoitukseksi voidaan mairitelld
organisaation toiminnan kehittdminen ja siten sen tuloksellisuuden parantaminen.
Tutkimuksissa onkin voitu todeta, ettd tehdyilld strategisilla valinnoilla on ollut
vaikutusta organisaation tuloksellisuuteen, vaikka samalla on todettava, ettd evidenssi
on ajoittain ollut ohutta. (Walker 2010, 227 ja 248).

Strategialla voidaan siis esittdd toiminnan tavoitteet ja keinot. Télloin strategia
ilmaisee mihin julkinen organisaatio pyrkii ja kuinka se aikoo pdisti tavoitteeseensa.
Kunnallisen organisaation tavoitteita ja keinoja ei ndin tulkiten tulisikaan erottaa
toisistaan. Pitdmaélla tavoitteet ja keinot yhdessd voidaan strategian rationaalisuutta
mitata esimerkiksi arvioimalla, kuinka hyvin valituilla keinoilla halutut tavoitteet
voidaan toteuttaa. (Harisalo et al. 2007, 30). Mantereen, Suomisen ja Vaaran (2011,
179) painotus strategiassa tulisi olla keinoissa, joilla tavoitteeseen péaéstaan.

Kunnallisen organisaation strategia on myos kommunikaatiota, joka saavuttaa
monenlaisia sidosryhmid. Tdaméd voi olla taustatekijdnid siithen, ettd strategiat
pysyttelevit yleisella tasolla, jolloin konkreettiset tavoitteet voivat puuttua tai jaada
vahiin. (Sorsa 2011, 143). Sairaanhoitopiirien strategiat voidaan ndhdé valtuustojen
hyvidksyminé ldhivuosien kehittdmisen tavoitetiloina ja toimintaohjelmina. Kyseisten
strategioiden perustana ovat toimintaa ohjaamaan tarkoitetut arvot, joista

keskeisimpind ovat potilasléhtdisyys, thmisen arvostaminen, oikeudenmukaisuus,

toimintayksikdiden tiedontarpeet saadaan tyydytettyd perusperiaatteiltaan yhtendiselld, mutta eri
tasojen tarpeet riittdvasti huomioivalla tavalla.

!13 Strategian ja organisaatiokulttuurin suhde voidaan nihdi siten, ettd organisaatiokulttuurin tulisi
tukea valittua strategiaa ja toisaalta strategian tulisi sopia vallitsevaan organisaatiokulttuuriin.
Organisaatiokulttuuri voidaan tulkita luovan yhtendistd identiteettid, vaikuttavan organisaation

vakauteen ja ohjaavan organisaation jasenten kéyttdytymistd. (Silen 1998, 34-35).
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vastuullisuus ja tuloksellisuus. Useat sairaanhoitopiirit ovat jisentdneet strategiansa
tasapainotetusta mittaristosta johdetulla jaottelulla: asiakas, osaaminen ja
henkil6kunta, toimintaprosessit ja rakenne seka talous. (Suomen Kuntaliitto 2012b).

Freedman ja Tregoe (2003, 197-205) kirjassaan "Strategisen johtamisen taito"
esittidvat, ettd strategian onnistumisen valvonta voidaan jakaa neljdin kysymykseen:
Miten strategian yleissuunnitelmaan kuuluvat projektit onnistuvat, ohjaako strategia
padtoksentekoa, pitdviatkd alkuperdiset toimintaympiristod koskevat oletukset
edelleen paikkansa ja onko strategia toimiva. He pitdvét strategian onnistumisen
puutteellista valvontaa yleisend epdonnistumisen syyna.

Strategisen valvonnan tulisi parenting-teorian mukaan kohdistua strategisten
tavoitteiden asianmukaisuuden ja toteutumisen valvontaan. Strategisen valvonnan
tulisi kattaa kaikki olennaiset tavoitteet, sekd kvantitatiiviset ettd kvalitatiiviset.
Télloin erityistd huomiota on tarpeen kiinnittdd siithen, etteividt lyhyen tdhtdimen
taloudelliset ja helposti mitattavat tavoitteet painotu litkaa. Goold ja Quinn (1992, 7-
15) totesivat tutkimuksensa perusteella, ettd formaali strategisten tavoitteiden
valvontaprosessi tuotti monia hydtyja, kuten vastuiden hajauttamisen helpottumisen
toimintayksikoille. Samalla he kuitenkin havaitsivat myds haittoja. Téllaisia olivat
muun muassa muuttuviin olosuhteisiin liittyvdn reagoinnin hidastuminen ja
valvontaprosessin kallistuminen. Strategisen sisdisen valvonnan jasentdminen omaksi
osa-alueekseen sisdisen valvonnan kokonaisuuden sisdlla voi kuitenkin

parhaimmillaan selkeyttéé ilmion hahmottamista.

3.1.5 Motivaation ja luottamuksen yhteydesta sisaiseen
valvontaan

Tyontekijoiden erikoistuminen on kasvattanut tuottavuutta ja samalla on
osoittautunut, ettd useat asiantuntijat voivat saada enemmaén aikaan yhdessd kuin
kukin erikseen. Téstd on seurannut organisaatioiden kasvaminen. Yksi merkittdva
ndkokulma on se, ettd kuinka saadaan organisaation jdsenet motivoitua toimimaan

yhtd tuloksellisesti, kuin jos he olisivat omistajia. (Pratt & Zeckhauser 1985, 8).
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Anderson ja Oliver (1987, 86) huomauttavatkin, etti myos sisdisen valvonnan
toimintatavat vaikuttavat muun ohella organisaation jisenten motivaatioon!!*,

Toimintayksikdiden aktiivisuuden ja luovuuden taso muodostuu monista
tekijoistd, kuten esimerkiksi kunnianhimosta, yhteistydsuhteista, ryhmien
toiminnasta, johtajuudesta, uskomuksista ja arvoista. Parenting-teorian mukaan
keskusjohdon interventiot vaikuttavat tdhdn tasoon, jolloin vaikutukset voivat olla
positiivisia tai negatiivisia. Varsin merkittdvéksi on arvioitu ndiden interventioiden
vaikutus motivaatioon ja innovaatiokykyyn, jotka taas on havaittu korreloivan
keskenéén. Lisdéntyvin sisdisen valvonnan, kuten lisddntyvien
valvontatoimenpiteiden tai raportointitarpeiden, vaikutus motivaation on arvioitu
olevan varsin usein negatiivinen. (Campbell & Goold 2000, 128-129).

Goold (2002) toteaa valvonnan ja sitoutumisen ongelman liittyvin hajautetun
organisaation ongelmaan: Kuinka keskusjohto varmistaa tarkoituksenmukaisen
sisdinen valvonnan, kun samalla tulee pyrkiéd yllépitimédan tai saavuttamaan korkea
motivaation taso. Aiheettomien interventioiden vélttdmiseksi yksikkdjen tulisi
itsendisesti kokea tarvetta virheiden ja puutteiden korjaamiseen, samalla kun
keskushallinnon tulisi kuitenkin kyetd tunnistamaan ongelmat ajantasaisesti ja
helposti, esimerkiksi raportoinnin avulla, jotta se voi tarvittaessa tuottaa lisdarvoa
valvonnan avulla. (Goold 2002, 8). Lisdksi voidaan olettaa, ettd mitd
monimutkaisempi hajautettu organisaatio on, sitd vaikeampaa on toiminnan arviointi,
ja sitd pienempi on paine itse pyrkid valvomaan ja korjaamaan oman yksikon
puutteita. Monimutkaisuus heikentdd myos keskusjohdon mahdollisuutta valvoa eri
yksikoiden toiminnan tuloksellisuutta. (Goold & Campbell 2002, 193-194).

Yleisesti voidaan ajatella, ettd lisddntynyt raportointi ja valvontatoimenpiteet
maksavat, kuluttavat energiaa ja vaikuttavat motivaatioon negatiivisesti. Campbell ja
Goold (2000) kuitenkin arvioivat, ettd ldhes kaikilla interventioilla voi olla seka
positiivisia ettd negatiivisia vaikutuksia motivaatioon, mistd johtuen kaikki
interventiot toimintayksikkodjen toimintaan tulee suunnitella hyvin. (Campbell &
Goold 2000, 128-129). Valvontajarjestelmé (control system) voikin parhaimmillaan

olla tirkedssd osassa keskindisen luottamuksen kehittimisessd. Ensinnikin

114 Vertaa myds julkisen valinnan teoriaan, jonka perustana on ajatus yksilon vapaudesta, jota ei
voida rajoittaa kovinkaan paljoa tuottamatta suuria haittoja esimerkiksi innovatiivisuudelle ja

tuloksellisuudelle (Anttiroiko 1994, 27)
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toimintayksikon johto voi parantaa keskusjohdon luottamusta toimintaansa kohtaan
osoittamalla kykynsd saavuttaa tavoitteet. Raportoinnin uskottavuuden tueksi
tarvitaan toki toimintayksikon oma asianmukainen sisdisen valvonta. Toisena tekijana
on keskusjohdon tapa reagoida poikkeamiin. Oikeisiin asioihin keskittyvd ja
yhteistyohenkinen asioiden ldpikdynti voi parantaa toimintayksikon luottamusta
keskusjohtoon. Kolmantena asiana voidaan nostaa esiin, ettd asianmukainen sisdisen
valvonnan prosessi tai systeemi sisidltdd mahdollisuuden selkeddn henkilokohtaiseen
palautteeseen suhteessa tavoitteisiin. Luottamus ndhdddnkin keskeisend tekijand
tehokkaalle sisdiselle valvonnalle. (Goold & Quinn 1990, 54). Goold ja Campbell
(2002, 83) esittdvitkin, ettd toimintayksikon vahva Iluottamus keskusjohdon
toiminnan syvalliseen tuntemukseen voisi mahdollistaa toimivan hierarkkisen
kontrollin pitden valvonnan kustannukset kohtuullisella tasolla, mutta siilyttden
samalla toimintayksikdn johdon motivaation hyvdnd. Heiddn tutkimustensa
perusteella téllainen suhde ei kuitenkaan ole vallitseva.

Vaikka sisdisen valvonnan jérjestimisen voidaankin siis ajatella olevan yhteydessa
motivaatioon, erilaisten kannatettavissa olevien valvontatapojen vaikutuksen
tutkiminen on tyolédstd. Jotta kaikki relevantit motivaatioon vaikuttavat tekijét
organisaatiossa voitaisiin selvittdd, tulisi suorittaa yksityiskohtainen tutkimus
organisaation kulttuurista, filosofioista ja toimintatavoista sekd haastatella laajasti
henkilostod. (Demski & Sappington 1999, 34). Motivaation on vaikeasta
tutkittavuudestaan huolimatta tulkittu olevan erityisesti riippuvainen yksildiden
tyoskentelyolosuhteista, johon vaikuttavat esimerkiksi tydyhteison yhteisiksi koetut
tavoitteet, sisdiset suhteet, sisdinen kilpailu tai yksikon oma identiteetti, jolloin
keskusjohdon ajama byrokratia ndhddén usein negatiivisena tekijdnd. Arvioitaessa
taas keskusjohdon pyrkimysten vaikutusta tulisi tuntea niiden vaikutus
tuloksellisuuteen sekd organisaation ja yksilon toimintaan. Téllaisen tiedon saaminen
on kuitenkin erittdin vaikeaa, joten mahdollista vaikutusta motivaatioon ei voida
koskaan sulkea pois. (Campbell & Goold 2000, 130-131).

Valvonnalla ja motivaatiolla ndyttdisi olevan yhteys myds tuloksellisuuden
mittaamisen kautta. Tuloksellisuusmittausta hyddynnetdén usein valvontatehtdvassa
sen varmistamiseen, ettd kaikki organisaatiossa tekevit oikeita asioita. Samalla
tuloksellisuusmittaus voi auttaa motivoimaan johtoa ja henkilostod tuloksellisuuden
parantamiseen, koska oppimisen lisdksi toiminnan tuloksellisuudesta saadun

palautteen on tulkittu vaikuttavan positiivisesti motivaatioon. (Sihvonen et al. 2005,
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91; Behn 2003, 587-590). Informaatiota voidaan siten hyodyntééd sekd valvonnassa
ettd motivoinnissa, jolloin informaation parantamisella voisi olla positiivinen
vaikutus ndihin molempiin osa-alueisiin. Sisdisen valvonnan myonteisten asioiden
korostaminen voisikin joissain tilanteissa vaikuttaa valvontaa suorittavan ja
valvottavan motivaatioon. Esimerkiksi kehittimiseen ja oppimiseen liittyvét
tavoitteet voivat hdlventdd pelkoa virheiden osoittamisesta ja valvonnan jatkuvasta
lisddntymisestd. (vrt. Niiranen et al. 2005, 19).

Druckerin (2006, 231) mukaan my0s erityisesti kustannusvalvonnan ja
motivaation yhteys olisi tarpeellista ymmartéd. Hinen mukaansa kustannustehokkuus
riippuu  padsddntdisesti toiminnon rakenteesta, eikd niinkddn valvonnan
menetelméstd. Talloin voidaankin arvioida, ettd kustannusvalvonnassa tulisi
ensisijaisesti keskittyd kustannusten torjuntaan, eikd niiden leikkaamiseen. Samalla
henkil6sto voisi ottaa kustannusten valvonnan osaksi toimintakulttuuria. Henkiloston
motivaatio kustannusten valvontaan on ldhtokohtaisesti parempi, jos asia
ymmaérretddn toimintaa turvaavana yliméérédisten kustannusten torjumisena, eikd
tyopaikkoja uhkaavana leikkaamisena.

Parenting-teorian mukaan keskusjohdon keskeiset toimet voidaan jakaa esteiden
poistamiseen, hyotyjen lisddmiseen ja kustannusten pienentdmiseen. Parenting-
teorian viitekehyksen nidkokulmasta ndhdddn tirkeédnd, ettd keskusjohto keskittyy
selkedsti kokonaisuutta hyodyttdviin toimiin ja ettei keskusjohto heikenna
toimintayksikon motivaatiota heikosti suunnitelluilla toimilla. (Campbell & Goold

2000, 59-60).

3.1.6 Sisainen valvonta eri organisaatiorakenteissa

Taloudellinen kokonaisuus voidaan organisoida monin tavoin. Yksinkertaisena
monitoimialaisena rakenteena voidaan pitdd keskusjohdon ja muutaman suhteellisen
itsendisen yksikon muodostamaa kokonaisuutta. Erindisistd syistd on kuitenkin ollut
joidenkin organisaatioiden kohdalla tarve muodostaa monimutkaisempia rakenteita,
joissa esimerkiksi eri yksikoiden viliset yhteydet ovat merkittévéssd osassa. Goold ja
Campbell (1992, 156) ovat kuitenkin tutkimuksissaan todenneet, ettd
perusldahtokohtana voidaan pitdd ajatusta, ettd yksinkertaisuus ja johdonmukaisuus

ovat tehokkaan organisaatiorakenteen tunnusmerkkeja. Tatd selittivdt muun muassa
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valta- ja  vastuusuhteiden selkeys, tiedonkulun ja  viestinndn sekd
tarkoituksenmukaisen palkitsemisjérjestelmén helpompi jérjestiminen.
Parenting-teorian mukaan yksinkertaisessa rakenteessa yksikon tuloksellisuuden
arviointi on helpompaa, minkd nidhddidn johtavan selkedmpdin tilivelvollisuuteen.
Voimakkaan tilivelvollisuuden tunteen taas on todettu tuovan tarpeen itse valvoa
oman toiminnan tavoitteiden toteutumista. Néin ollen keskusjohdon valvontatehtivin
toteuttaminen on helpompaa ja vihemmaén kustannuksia aiheuttavaa. (Campbell &
Goold 2000, 81-113). Whittingtonin (2003, 331) toteaa vastaavasti, ettd keskusjohdon
interventioita tarvitaan todennikoisesti vahemman, mikali toimintayksikon johdolla
on selkednd hahmottuva vastuu yksikon toiminnasta, koska télloin heitd voidaan pitéa
myos tilivelvollisina yksikon toiminnasta. Samalla on riskind huomioitava, ettd
voimakas tilivelvollisuuden tunne voi johtaa helposti mitattavien asioiden
korostumiseen, jolloin muut tirkedt ndkokulmat voivat jidda vidhemmalle huomiolle
(Goold & Campbell 2002, 113). Tilivelvollisuuden on sitd vastoin havaittu usein
olevan heikompaa, mikéli toimintayksikolld ei ole ulkoisia asiakkaita, sen
tuloksellisuuden arvioiminen on vaikeaa ja sen toiminta kytkeytyy monin tavoin
muiden toimintayksikdiden toimintoihin. (Goold & Campbell 2002, 11). Myds
kunnallisen sairaanhoidon yksikdistd voidaan 10ytda tillaisia piirteita.
Monimutkaisessa organisaatiorakenteessa vastuiden ja toiminnan tuloksellisuuden
madrittely on ongelmallisempaa ja siten tilivelvollisuuden sisédlté on vaikeasti
hahmotettavissa. Edellisistd johtuen yksikdn kokema paine valvoa aktiivisesti omaa
tuloksellisuuttaan voi heiketd. Koska yksinkertaisia relevantisti tuloksellisuudesta
kertovia mittareita on tyolddmpi rakentaa, joudutaan kayttimddn useampia tai
monimutkaisempia mittareita, joten myds yksikon valvonta keskusjohdon taholta on
vaikeampaa ja tyoladmpdd. Nama tekijat tuovat padsidintoisesti lisdd kustannuksia.
(Campbell & Goold 2000, 134). Monimutkaisissa, kuten moninaisesti verkottuneissa,
rakenteissa keskusjohdon on vaativampaa tuottaa valvonnan avulla hyotyd. Tama
vaatiikin onnistuakseen keskusjohdolta varsin syvillistd ymmarrystd toimintayksikon
toiminnasta. (Goold & Campbell 2002, 195). Paljon sisdisid toiminnallisia ja
taloudellisia riippuvuuksia siséltdvissd organisaatiossa valvonnan suunnittelu on
siten vaativaa. Toisaalta on huomattava, ettd keskusjohdon kyvylld rakentaa toimiva
sisdinen valvonta on suurempi merkitys ja samalla valvonnalla voidaan tuottaa
lisdarvoa, mikéli sen avulla voidaan ohjata sisdisti toimintaa tuloksellisempaan

suuntaan. (Goold & Campbell 2002, 226).
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Voidaan my0s médritelld, ettd organisaation integriteettiin sisdltyvdt muiden
muassa rakenteet ja arvot. Vahvalla integriteetilld tavoitellaan organisaatiossa
toimivien yksildiden eettisesti kestdvid valintoja, joiden tarkoituksena on ehkiistd
ristiriitoja yksilon edun ja organisaation edun vililld. Néin ollen organisaation
integriteetti on ominaisuus, jota on tarpeen hallita. (Heiskanen & Salo 2007, 152).
Niéin tulkitsemalla valvontainterventioiden tarve tulisi olemaan ainakin teoreettisesti
pienempédd, mikdli tarkoituksenmukaisella rakenteella voitaisiin  vdhentdd
eturistiriitoja.

Parenting-teoriaa ei mielestdni tule tulkita siten, etteikd voisi olla kannattavaa
jdrjestdd toimintaa siten, ettd konsernissa on monenlaisia taloudellisia ja
toiminnallisia sisdisid riippuvuuksia''®>. Parenting-teorian nikdkulmasta voidaan
kuitenkin esittdd, ettd organisaation rakenteella on lahtokohtaisesti vaikutusta sisdisen
valvonnan jdrjestimiseen: mitd monimutkaisempi organisaatiorakenne on, sité
vaikeampaa tai ty6lddmpdd on sisdisen valvonnan jdrjestiminen ja sitd enemmin
kustannuksia syntyy organisaatiorakenteeseen sopivan sisdisen valvonnan
jarjestimisestd. Toisaalta on ndhtdvissi, ettd monimutkaisessa organisaatiossa hyvalla
valvontaosaamisella on mahdollista saavuttaa selkeitd hyotyjd, koska valvonnan

vaikeudesta johtuen valvontajérjestelmé voi hyvinkin olla puutteellinen.

3.1.7 Parenting-teorian anti sairaanhoitopiirin sisaiselle
valvonnalle

Parenting-teorian tausta-ajatuksena on, ettdi monitoimialaisilla organisaatioilla on
taipumus vdhentdd kokonaisuuden arvoa johtuen esimerkiksi yleiskustannuksista,
tarpeettomista interventioista ja litan vahéisestid hyodyn, tai jopa haitan, tuottamisesta.
Tamin organisoitumismuotoon liittyvén riskin ymmartdminen luo itsessdin tarpeen
arvioida sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan mahdollisuuksia ja tarpeita, mutta

toisaalta pyrkid my0s selvittdimididn millaista haittaa valitusta sisdisestd

115 Esimerkiksi strukturaalisen kontingenssiteorian mukaan e€i ole olemassa yhtd

organisaatiorakennetta, joka toimisi kaikissa organisaatioissa ja olosuhteissa. Strukturaalinen
kontingenssiteoria esittdd, etti optimaalinen organisaatiorakenne on riippuvainen muun muassa

organisaation toimintastrategiasta ja koosta. (Koivumaiki 2007, 27)
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valvontajirjestelméstd on. Samalla tdmd ymmérrys voi kuitenkin osaltaan olla
oikeuttamassa sisdistd valvontaa hyddyllisend osana hallintoa.

Parenting-teorian perustana oleva tutkimus on kohdistunut 1dhinnéd yksityiselle
sektorille, mutta ajankohtainen keskustelu julkisen erikoissairaanhoidon
jarjestimisestd eri organisaatioissa (kuten esimerkiksi sairaanhoitopiireissi,
erityisvastuualueilla, itsehallintoalueilla, SOTE-alueilla tai vahvojen kuntien
toimesta) kertoo mielestdni keskusjohdon tai konsernin emon tarpeesta osoittaa
kilpailukykyisyytensd myds julkisella sektorilla. Yhtend keskushallinnon
mahdollisuutena tuottaa hydtyd kunnallisessa toiminnassa on sisdinen valvonta
samoin kuin yksityisellikin sektorilla!'®. Goold (1997, 291-293) esittii liséksi, etti
benchmarkingia tulisi pyrkid hyddyntdméddn, vaikkei suoria kilpailijoita voittoa
tavoittelemattomalla organisaatiolla olisikaan. Esimerkki kuvaa parenting-teoriaan
sisdltyvad pyrkimystd huomioida tavoitteen saavuttamisen lisdksi myds mahdollinen
tuloksellisuuteen liittyvd potentiaali. Sisdisen valvonnan ei niin ollen tulisi ohjata
alkuperdisen heikomman tavoitteen toteuttamisen varmistamiseen, mikali
organisaatiolla olisi kyky ja mahdollisuus saavuttaa parempi tulos. Onkin siis
aktiivisesti tavoitteita, koska saavutettavissa olevat tavoitteet voivat hyvinkin muuttua
ajan kuluessa.

Sisdisestd valvonnasta voi olla hyodyllistd jdsentdd keskushallinnon tehtéva
sisdisessd valvonnassa omaksi alakokonaisuudekseen. Goold ja Quinn (1992, 7-15)
totesivat tutkimuksensa perusteella, ettd formaali strategisten tavoitteiden
valvontaprosessi tuotti monia hyotyjd, kuten vastuiden hajauttamisen helpottumisen
toimintayksikdille. Samalla he kuitenkin havaitsivat myos haittoja. Téllaisia olivat
muun muassa muuttuviin olosuhteisiin liittyvén reagoinnin hidastuminen ja
valvontaprosessin kallistuminen. Strategisen sisdisen valvonnan jasentdminen omaksi
osa-alueekseen sisdisen valvonnan kokonaisuuden sisélld voi kuitenkin selkeyttda
ilmién hahmottamista.

Osaksi strategisen tason sisdisen valvonnan tulkintaa voidaan parenting-teorian
viitekehyksessd ndhdd valittujen toimintatapojen vaikutus motivaatioon.
Toimintayksikdn aktiivisuuden ja luovuuden taso muodostuu monista tekijoistd,

kuten esimerkiksi kunnianhimosta, yhteistyOsuhteista, ryhmien toiminnasta,

116 Sisdisen valvonnan tarpeellisuutta kuntasektorilla voidaan perustella my6s agenttiteorian avulla.
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johtajuudesta, uskomuksista ja arvoista. Parenting-teorian mukaan keskusjohdon
valvontainterventiot vaikuttavat tdhdn tasoon, jolloin vaikutukset voivat olla
positiivisia tai negatiivisia. Lisddntyvdn sisdisen valvonnan, kuten lisdéntyvien
valvontatoimenpiteiden tai raportointitarpeiden, vaikutus motivaation on tulkittu
olevan usein negatiivinen. (Campbell & Goold 2000, 128-129). Motivaatiolla onkin
ndin ollen seki agenttiteorian (ks. Pratt & Zeckhauser 1985, 8) ettd parenting-teorian
ndkokulmista merkitystd kunnallisen toimijan sisdisen valvonnan jirjestdmisessa.
Talloin on tarkoituksenmukaista pyrkid huomioimaan vaikutukset motivaatioon jo
valvontajirjestelmad luotaessa.

Edelld esitettyjen liséksi parenting-teorian mukaan organisaation rakenteella on
vaikutusta sisdisen valvonnan jérjestimiseen. Voidaan edelleen esittdd, ettd mitd
monimutkaisempi organisaatiorakenne on, sitd ongelmallisempaa on sisdisen
valvonnan  jdrjestiminen, ja  sitd  enemmin  kustannuksia = syntyy
organisaatiorakenteeseen sopivan sisdisen valvonnan jérjestamisestd. Toisaalta on
todenndkoistd, ettd monimutkaisessa organisaatiossa hyvélld valvontaosaamisella
voidaan saavuttaa hyotyjd, koska valvonnan vaikeudesta johtuen valvontajirjestelma

voi olla puutteellinen.

3.2 Monitulkintaisuus kunnallisen erikoissairaanhoidon
tuloksellisuudessa

Julkisen vallan perinteinen tehtdvd on ollut koordinointi ja yhteisten asioiden hoito.
Tassd yhteisen hyvin tuottamisessa fokus toki nykyaddnkin on, joskin moniarvoisessa
yhteiskunnassa yhteinen hyvi voi ndyttdytyd monitahoisena asiana. (Nivala 2006,
129). Julkinen toiminta on ndin ollen pohjimmiltaan eri tekijoiden, eli politiikan,
hallinnon, talouden ja oikeuden, yhteisvaikutuksen tulema. Julkista hallintoa ei voi
siten riittdvan hyvin ymmartdd keskittymalld nidistd vain yhteen ja sulkemalla muut
toiminnan alueet analysoinnin ulkopuolelle. (Harisalo et al. 2007, 13). Salmisen
(2004, 128) mukaan julkisessa hallinnossa mukana olevat poliittisen toiminnan arvot
ja virkamiesarvot riittdvit jo itsessddn aiheuttamaan arvojen moninaisuuden tilanteen.
Tdmid moninaisuus toimii kdytdnndssd pohjana julkisen toiminnan tavoitteiden

asettamiselle.
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Niirasen et al. (2005, 15) mukaan kunnalliset organisaatiot, kunnallinen
itsehallinto ja kunnalliset demokraattisen pdatoksenteon jérjestelmét yhdessa valtion
ohjausmekanismien kanssa ovat muodostamassa sekd moniulotteista ettd
monitasoista toimintaympdaristdd. Mekanismien kerroksellisuus ja erilaiset
riippuvuussuhteet ndkyvét heiddin mukaansa muun muassa kuntalaisten tarpeiden
tyydyttdimiseen tarkoitettujen kunnallisten palveluiden verkostoissa. Kunnalliset
organisaatiot ovat ndin ollen luonteeltaan moniulotteisia sosiaalisia jarjestelmid, jotka
joutuvat jatkuvasti reagoimaan erilaisiin tarpeisiin. Mikdli kunnat toimisivat
ainoastaan keskitetysti tehtyjen pédédtdsten toimeenpanijoina, olisi niilld vain
vilinearvo. Ja mikdli kuntien valinnat voitaisiin korvata muilla tavoin,
kunnallishallinto néyttdisi télloin olevan vain tarkoituksenmukaisin tapa jarjestda
paikallinen valinta. Historia sitd vastoin on osoittanut kunnat paikallisen valinnan
instrumentteina kaytdnndssd kutakuinkin ainoaksi vaihtoehdoksi. (Harisalo 1995, 11-
14). Paikallisen julkisen toiminnan jérjestdmisen kunnallisen organisaation avulla
voidaan véittdd edellisen perusteella olevan tuloksellista suhteessa muihin
jarjestimistapoihin. Kunnalliset organisaatiot ovat toisaalta keskendin erilaisia, mika
on omiaan herdttdméadn kysymyksen parhaasta tavasta hoitaa kunnallista toimintaa.
Samalla voidaan esittdd, ettd moninaisuus tarkoittaa ennemminkin sitd, ettd
kunnallisen toiminnan tuloksellisuus on monitulkintaista. (ks. Vakkuri 2009a, 5).

Kuntalaisen nédkdkulma on olennainen julkisen padtdksenteon laadun arvioinnissa.
Péaatoksenteon oikeellisuuden arvioimiseksi ei riitd pelkkéd lainmukaisuus, vaan sen
tulee ottaa huomioon erilaiset intressit kohtuullisella tavalla ja tuottaa niin
optimaalinen tulos. On néin ollen huomattava, ettd kompleksiset yhteisot edellyttavit
hallinnon ratkaisujen mahdollisimman suurta hyvaksyttavyyttd. (Ryyndnen 2012,
217). Téastad ndkokulmasta voidaan esittdd, ettd kunnallisen toiminnan tuloksellisuus
on monitulkintaista, koska tavoitteiden asettajien ja niiden tulkitsijoiden joukko on
laaja (ks. esim. Vakkuri 2009a, 6) ja moniarvoinen (Nivala 2006, 129).

Matheson ja Kwon (2003, 45) muistuttavat, ettd julkisen hallinnon reformeissa on
epdonnistuttu, kun ei ole otettu huomioon ndiden organisaatioiden toimintaan liittyvia
rajoitteita.  Téllaisina huomioon otettavina tekijoind he nostavat esiin
monimutkaisuuden ongelman ja rajoittuneen rationaalisuuden. Kunnallisen
organisaation tuloksellisuuden varmistamiseen pyrkivééd sisdistd valvontaa varten
tuleekin ymmartad, miten tdllaisen organisaation tuloksellisuus voidaan ymmaértéa.

Téssd alaluvussa pyritddnkin hahmottamaan kunnallisen toiminnan tuloksellisuuden
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tulkintaan vaikuttavia tekijoitd sisdisen valvonnan nékokulmasta pitden teoreettisena

lahtokohtana monitulkintaisuuden (ambiguity) teoriaa.

3.2.1 Monitulkintaisuuden teoriasta

Monitulkintaisuus viittaa asiaan, jota ei kyetd médrittelemdin eikd tulkitsemaan
eksaktisti. Tieteessd hyddynnettynd kisitteend monitulkintaisuus tarkoittaa monia
tulkintoja, joista jotkut ovat kohde huomioiden relevantimpia kuin toiset. Tulkintoja
voi tilloin olla lukemattomia, mutta ne eivét kuitenkaan ole keskendén samanarvoisia.
(Sinervo 2011, 69; ks. my6s Rainey & Jung 2010, 44-47). Martin ja Meyerson (1988,
112) ovat havainneet, ettd voi olla hyddyllistd jakaa monitulkintaisuus kolmeen
osaan: epdvarmuuteen (uncertainty), ristiriitaisuuteen (contradiction) ja
episelvyyteen (confusion). Epdvarmuudella voidaan viitata esimerkiksi
ennakoitavuuden vaikeuteen, ristiriitaisuudella tarkoitetaan monia merkityksid ja
epaselvyyttd taas aiheuttaa vélinpitimattdmyys tai tiedon puute.
Monitulkintaisuuden teoria on jatkoa rajoittuneen rationaalisuuden tutkimukselle.
Rajoittuneen rationaalisuuden késitteen tutkimukseen laajasti toi 1940-luvulla
Herbert A. Simon. Hénen tohtorioppilaansa James G. March on jatkanut
tutkimustyotd aihealueella ja kehittdnyt monitulkintaisuusajattelua. (Vakkuri 2009b,
20-21). March ja Simon (1964, 169) esittivit muun muassa, ettd ihmisen ajattelun
kapasiteetti suhteessa organisaatioissa eteen tuleviin ongelmiin on rajallinen ja siksi
tarvitaan yksinkertaistettuja malleja, joihin ei kuitenkaan kyetd huomioimaan kaikkea
kompleksisuutta. Yksinkertaistuksesta taas seuraa erilaisia vaikutuksia, kuten
optimaalisuuteen pyrkiminen korvautuu tyydyttdvéan ratkaisun tavoittelulla.
Vakkurin (2001, 183) mukaan monitulkintaisuuden teoriassa organisaatiotaloutta
koskevia olettamuksia viljennetddn merkittdvisti suhteessa rationaalisen valinnan
malliin, koska ihmisten ja organisaatioiden toiminta ei kaikilta osin ndyttéisi
mukailevan sitd. Siind missd rationaalisen valinnan mallin perusolettamana on
toimijoiden suoriutuminen optimaalisesti erilaisissa olosuhteissa,
monitulkintaisuudessa oletetaan, ettd toimijat ovat toki pyrkimyksissdén rationaalisia,
mutta toimissaan kuitenkin vain vaillinaisesti. Pohjana tille ovat ainakin

padtoksentekijoiden rajoitettu rationaalisuus, kognitiiviset ja informaation rajoitteet
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(Simon 1978), mutta my0s rajoitettu rationaalisuus, joka kytkeytyy kollektiiviseen
yhteistoimintaan. (Vakkuri 2001, 183).

Marchin (1978, 595) tulkinnan mukaan monitulkintaisuuden ongelmat johtuvat
osittain yksiloiden vilisistd erimielisyyksistd tavoitteiden suhteen, mutta kuitenkin
yleisemmin ne ovat hdnen mukaansa sekd yksiloiden ettd organisaatioiden
valintatilanteissa esiintyvid ongelmia liittyen relevanssiin, prioriteettiin, selkeyteen,
johdonmukaisuuteen ja tavoitteiden pysyvyyteen. March (2005, 42) viittadkin, ettd
on idealistista pyrkid eliminoimaan monitulkintaisuus organisaatioiden toiminnasta.

Monitulkintaisuuden teoriassa ajatuksena ei kuitenkaan ole, ettei paatoksid voitaisi
tehdd, koska tdydellisté ratkaisua ei voida 16ytdd. Ennemminkin tavoitellaan parasta
mahdollista toimintatapaa, jota ei kuitenkaan ldhestytd poikkeamana oletetusta
ideaalista. Monitulkintaisuuden teorian mukaan péaitoksentekija ei siis kykene
vakuuttumaan minkddn todellisuutta koskevan oletuksen totuudenkaltaisuudesta,
vaan hdnen rakentamansa syitd ja seurauksia kuvaavat kausaalimallit ovat aina
epatdydellisid.  Monitulkintaisuuden  ndkokulmasta  tehokkuutta  pyritdin
ymmaértdmadn pdidtdsten ja valintojen toteutuneita vaikutuksia tarkastelemalla.
(Vakkuri 2009b, 22-24). Monitulkintaisuus voidaan siten ndhdad valttimattomana
kustannuksena johtuen yksildiden puutteellisesta kyvystd kisitelld tietoa, koska
yksilot tai organisaatiot tuskin rationaalisesti valitsisivat monitulkintaisen

mieltymyksen. (March 1978, 598).

3.2.2 Tavoitteiden monitulkintaisuudesta

Tutkijat ndyttdvit olevan laajasti yhtd mieltd siitd, ettd julkisilla organisaatioilla on
usein moninaisia, vaikeasti mitattavia ja jopa keskenddn ristiriitaisia tavoitteita.
Lisdksi on havaittu, ettd monissa tapauksissa muut viranomaiset ja intressiryhmat
pyrkivit aktiivisesti vaikuttamaan organisaation tavoitteisiin, mikd voi myds osaltaan
vaikuttaa tavoitteiden asettamiseen tai tulkintaan. (Rainey & Jung 2010, 35).
Lahtokohtana tavoitteiden ymmartdmisen ongelmalle voidaan pitdd Marchin ja
Olsenin (1976, 72) tulkintaa, ettd tavoitteet muuttuvat ajan myotd. Tdma perusajatus
suuntaa ajattelemaan siten, ettei organisaatiolle voida 10ytdd pysyvéd optimaalista

tavoitetta, vaan tavoitteita joudutaan ajan kuluessa muuttamaan. Tdéma asetelma
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tuokin  tarpeen  jatkuvalle uudelleentulkinnalle  kulloisenkin  tavoitteen
ymmaértamiseksi.

Epdvarmuus tulevaisuuden vaikutuksista ja ihmisten rajoitteet niiden
kidsittelemisessd voidaan ndhdd luontaisena osana péaidtoksentekotilannetta.
Vaikeampaa on kuitenkin ymmartdd milld lailla monitulkintaiset preferenssit ovat
tarpeellisia ihmisille. Voidaan vdittdd, ettd paatoksentekijdt toimivat tilanteessa
rajoittuneen rationaalisuuden ajattelun mukaisesti. Samalla herd kysymys, ettd miksi
kuitenkin pdddytddn monitulkintaisiin ja muuttuviin tavoitteisiin. Tall6in ainakin
osana vastausta on juuri rajoittunut rationaalisuus. Tiedonkésittelykyvyn ja
suunnitelmallisuuden rajallisuuden vaikutusten vuoksi ihmiset asettavat epdvakaita,
epdjohdonmukaisia ja epdtarkkoja tavoitteita. Jos tdtd voitaisiin muuttaa
kohtuullisella kustannuksella, ndin varmaankin tehtéisiin. (March 1978, 598)

Monitulkintaisilla tavoitteilla on havaittu olevan monenlaisia, mutta yleensi
negatiivisia, vaikutuksia. Epdselvit tavoitteet voivat esimerkiksi heikentdé julkisten
organisaatioiden esimiesten tyotyytyvdisyyttd tai sitoutumista organisaation
toimintaan. On lisdksi todettu, ettd ristiriitaiset tavoitteet ovat osaltaan vaikeuttaneet
tehokkaan hallinnon ja samalla valvonnan toteuttamista. Téllaiset tavoitteet voivat
myOs lisdtd organisaation byrokraattisuutta, koska tavoitteiden toteutumisen
mittaaminen on usein vaikeaa, joten erilaisilla sddnndgillé tai tiukoilla valtuuksilla seka
muilla kontrolleilla pyritddn ohjaamaan ja valvomaan toimintaa. (Rainey & Jung
2010, 36-37).

Tutkimuksissa on voitu havaita, ettd selkeit tavoitteet vaikuttavat lahtokohtaisesti
myonteisesti motivaatioon. Samalla on voitu véittid, ettd tuloksellisuus on yleisesti
korkeampi organisaatioilla, joilla on selkeét tavoitteet. Toisaalta on huomioitava, ettd
monet tutkimukset kohdistuvat vain yhteen tuloksellisuuden dimensioon, kuten
esimerkiksi asiakastyytyvéisyyteen. Tadlloin jdd epéselviksi vaikutukset muihin
mahdollisesti merkittdviin tuloksellisuuden dimensioihin, kuten esimerkiksi
vaikuttavuuteen tai kustannustehokkuuteen. (Boyne, Brewer & Walker 2010, 269).

Vaikka organisaatioissa pyrittdisiin tekeméén selkeitd tavoitteita, on yleistd, ettd
niitd ei pystytd muuttamaan edes yksityiselld sektorilla taysin kvantitatiivisiksi. Ndin
ollen joudutaankin tasapainottelemaan toisaalta vaikeasti mitattavien tavoitteiden ja
toisaalta mittareiden, joiden tulokset eivdt tdysin kuvaa strategisen tavoitteen
toteutumista, valilld. Samalla on vield huomioitava, ettid tavoitteiden toteutumista

tulisi pystyd valvomaan vihintéén kohtuullisen objektiivisesti. (Goold & Quinn 1992,

126



23). Sihvonen (2004, 59) on havainnut, ettd kunnallisten organisaatioiden
toiminnallisia tavoitteita ei ole aina médritelty lainkaan tai niissd on puutteita. Ne
voivat hdnen mukaansa olla my6s hyvin epdmaddrdisid, jolloin esimerkiksi
tarkastuslautakunnan on vaikeaa todeta, ovatko tavoitteet tdyttyneet. Bouckaert ja van
Dooren (2003, 133) tulkitsevat, ettd poliittisesti ohjatussa toiminnassa on tilanteita,
joissa on jopa rationaalista jattdd tavoitteet selventdmaittd ja monitulkintaisiksi, jotta
voidaan valttdd konflikti. Vaikka julkisen organisaation johto usein néissé tapauksissa
haluaisikin selkedmpéd tulkintaa tavoitteista, sité ei ole vélttimattd mahdollista antaa,
koska taustalla ovat erilaiset arvoperustat.

On tdrkedd ymmairtéd heterogeenisyyttd liittyen julkishallinnon organisaatioiden
tavoitteiden asettamiseen, tavoitteiden struktuuriin sekd tuotosten
monimuotoisuuteen (Vakkuri 2003, 259). Julkisen hallinnon tehostaminen vaatii
kiinnekohtaa eli sen on oltava tehostamista suhteessa johonkin vertailukohtaan.
Téllaisia vertailukohtia voivat olla esimerkiksi ulkoiset kriteerit (esimerkiksi jokin
normisto), muiden toiminta (benchmarking-menetelma), yksikon oma aikaisempi
toiminta (Vakkuri 2009b,12; Vakkuri 2003).

Toiminnan tavoitteen pelkistiminen selvéksi ja saavuttamiskelpoiseksi on yleensd
edellytys sille, ettd kyetddn suuntaamaan valvontaa tyydyttdvisti. Téllainen
selkeyttiminen ei aina ole kuntakentdssi onnistunut, vaan tuloksellisuuden arvioinnin
perustana olleet kunnan strategiat ja visiot ovat jdédneet monelle epdselviksi, jolloin
epaselviksi on jadnyt myos se, mitd tarkoitusta tuloksellisuuden arviointi palvelee.
(Niiranen et al. 2005, 250). Huhtinen ja Mantere (2011, 124) esittavitkin, ettd mikali
tavoitteet ovat ymmarrettdvia ja henkilosto on sisdistédnyt ne hyvin, voi silld olla my0s
kontrolloinnin tarvetta vdhentdva vaikutus.

Hoffin (1992) mukaan tavoitteiden saavuttamiseen voidaankin kohdistaa ainakin
kolmenlaista kritiikkid: 1) tavoitteet voivat olla ristiriitaisia tai epdselvid, 2)
arvioinnissa huomioidaan vain tavoitteen mukaiset tulokset, ja 3) arviointi ei kerro
miksi tavoitteita ei saavuteta. Mottonen (1997, 163-164) toteaakin tavoitteisiin
liittyviksi tarpeiksi seuraavat:

1) Selkeys

2) Mitattavuus

3) Tyontekijoiden osallistuminen tavoitteiden asettamiseen

4) Palautteen antaminen tuloksista

5) Palkitseminen tavoitteiden saavuttamisen jélkeen
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6) Johdon tuki

7) Toiminnan kehittdiminen tavoitteiden ohjaamana

Tuloksellisuuden monitulkintaisuuden ymmartdmisessd on tarpeen havaita, ettd jo
tavoitteet voivat olla monitulkintaisia. Jos tavoitteet jddvdt epéselviksi tai
ristiriitaisiksi, my0s toiminnan tuloksellisuus voidaan arvioida monin eri tavoin.
Toisaalta voidaan pohtia, miten julkisen toiminnan tavoitteet pitdisi yleiselld tasolla
tulkita sisdisen valvonnan nédkokulmasta. Pitdisiko sisdiselld valvonnalla pyrkid
varmistamaan esimerkiksi talousarviossa esitetyt tavoitteet vai ennemminkin paras

mahdollinen tuloksellisuus? (vrt. Goold 1997, 291-293)

3.2.3 Tuloksellisuuden monitulkintaisuudesta

Julkisessa toiminnassa, kuten kunnallisessa erikoissairaanhoidossa, onnistumista
kutsutaan useissa tulkintamalleissa tuloksellisuudeksi. Téillaisessa toiminnassa
tuloksellisuuden alakésitteind ovat useimmiten taloudellisuus, tuottavuus/tehokkuus
ja vaikuttavuus. Ndiistd ensimmdiset kuvaavat tuotosten ja panosten suhdetta.
Vaikuttavuus taas koskee tuotoksilla aikaansaatuja vaikutuksia. (Meklin 2009, 45-47;
Oulasvirta & Briannkdrr 2001, 150). Tuloksellisuuskisitteistd on muovautunut
kansalliseen kdyttoon brittildisen kolmen E:n mallin mukaan. Se pohjautuu teoriaan
julkishallinnon ja poliittisen jérjestelmidn toiminnasta avoimena systeeminé.
Téarkedksi kyseisessd mallissa koetaan huomion kiinnittdminen poliittis-
hallinnollisiin vaikutusketjuihin, kansalaisiin ja palvelujen kéyttdjiin. (Vakkuri
2009b, 16). Tuloksellisuustutkimukselle 16ytyy pohjaa myds taloustieteellisestd
tehokkuustutkimuksesta. Késitettd tuloksellisuus tarvittiin muun muassa siksi, ettd
haluttiin laajentaa talouteen keskittyvdd ajattelua julkisen palvelutoiminnan
tarpeisiin. (Sihvonen 2004, 13; Kuusela 2001,49).

Ajatus tuloksellisuuden mittaamisesta ja sen aktiivisesta valvomisesta on keskeista
monissa julkisen sektorin hallinnon kehityshankkeissa ympédri maailmaa.
Tuloksellisuuden valvonnan onkin tulkittu vihentdvdn pddmiehen ja agentin vélisid
ongelmia ja siten mahdollistaa parempien tulosten saavuttamisen. Samalla on
huomioitava, ettd tutkimuksissa ei aina ole voitu havaita kovinkaan voimakasta

korrelaatiota tavoitteiden valvonnan ja tuloksellisuuden parantumisen valill4.
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Toisaalta yleensd ei ole voitu havaita olennaisia negatiivisia vaikutuksiakaan
tuloksellisuuteen. (Boyne 2010, 207-208 ja 221-223).

Suomessa hallintoa uudistettaessa 1990-luvulla tehokkuusvaatimusta pidettiin
keskeisend ldhtokohtana. Tehokkuusvaatimus sellaisenaan edellyttda vihiten
kustannuksia aiheuttavan vaihtoehdon valitsemista. Julkisessa hallinnossa
tehokkuusvaatimus yhdistetdin usein joihinkin muihin vaatimuksiin, kuten
vaikuttavuuteen ja riittdvyyteen: mikéli tavoitetta ei saavuteta, toiminta on télloin
riittdmétontd. Tehokkuusvaatimuksen on todettu olevan yksi hallinnon jérjestimista
ohjaava periaate, joten tehokkuusvaatimus huomioidaan, kun se ei muodosta
ristiriitaa hyviin hallinnon periaatteen kanssa'!’. (Heuru 2003, 328-329). Salmisen
(2004, 128) mukaan johtajuuden onnistumista julkisessa hallinnossa maarittaa
erityisesti poliittisen johtamisen tehokkuus eli kyky saada aikaan kestévia tuloksia ja
vaikutuksia.

Kunnallinen tyomarkkinalaitoksen (2008, 4) suosituksen mukaan kunnallisissa
organisaatioissa tuloksellisuudella tarkoitetaan toiminnan paddmaéaédrien saavuttamista
(yhteiskunnallinen vaikuttavuus sekd asiakas- ja kuntalaisvaikutukset), jotka on
toteutettava sekd taloudellisesti ettd laadukkaasti osaavalla ja motivoituneella
henkildstolld. Suosituksen mukaan tuloksellisuudessa korostuu pitkdn tédhtdimen
strategiatyd, ennakointi ja  kehitystyd. Mittaamisessa suositus korostaa
kustannusvaikuttavuutta sekd aineettoman pddoman huomioimista aineellisen
rinnalla. Kaplanin ja Nortonin!'® tunnetuksi tekemi Balanced Scorecard —malli on
tulkittu sopivan hyvin Kunnallisen tydmarkkinalaitoksen tuloksellisuusajattelun
yhteyteen. Sen suomalaista versiota kutsutaan yleisesti tasapainotetuksi mittaristoksi.
Mittaristosta tuli vuonna 2000 annetun kunta-alan tuloksellisuussuosituksen pohja,
koska sen mnihtiin korostavan monipuolisen arviointitiedon hyddyntdmista.
Tuloksellisuuden nikokulmasta malli edustaa moniulotteista

. (Niiranen et al. 2005, 27-30). Tulosjohtamiseen

kokonaisarviointimallia''®,

117 Pirkanmaan sairaanhoitopiirin strategiassa 2012-2016 (Pirkanmaan sairaanhoitopiiri 2011, 10)
esitettiin tdhén kytkettévissd oleva ajatus: taloudellisuus on eettista.

18 K. lisdd Kaplan & Norton (1996) Translating Strategy into Action: The Balanced Scorecard

119 Kokonaisarvioinnilla tarkoitetaan laajimmillaan kaikkien olennaisten méiris, laatua,
kustannuksia ja vaikutuksia kuvaavien tunnuslukujen yhtdaikaista ja yhdistelevai tarkastelua (Niiranen

et al. 2005, 27-30).
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liitettdvissd olevaa Balaced Scorecard —mallia on kritisoitu siité, ettd se on kehitetty
valvonta- ja seurantajérjestelmiksi (Malmi et al. 2006, 96). Positiivisena puolena
voidaan  kuitenkin  pitdd sisdisen valvonnan ndkokulmasta sitd, ettd
johtamisjérjestelmissa on télloin luontevasti mukana valvonnan elementtejd. Malmin
et al. (2006, 145) mukaan Balanced Scorecardia voidaan kéyttdd myo0s

120

hélytysjarjestelméni, jossa mittareille’ asetetaan raja-arvot ja ndiden ylittyminen tai

alittaminen laukaisee toimenpiteet!?!

. Tallaisissa hilytysjarjestelmissé on siten selked
sisdisen valvonnan ulottuvuus.

Uusi-Rauvan (2006, 55) mukaan tuottavuuden analysoimisessa ja kehittdmisessé
haasteet kohdistuvat jatkossa asiantuntijatyohon ja aineettomaan pddomaan.
Heiskanen (2011) toteaakin, ettd tietointensiivisessd organisaatiossa aineettoman
pddoman, jonka keskeisin erd on inhimillinen p#&foma, vaikuttaa olennaisesti
tuottavuuteen. Mikéli néitd ihmisten ominaisuuksia ei saada kohdistettua
organisaation edun mukaisesti, kérsivét hinen mukaansa sitoutuminen ja motivaatio,
mikd taas heijastuu ihmisten suorituskykyyn ja sitd kautta organisaation
tuloksellisuuteen. (Heiskanen 2011, 53).

Samalla kun tuloksellisuusinformaatiota'??

hyodynnetddn organisaatioissa
tilivelvollisuuden toteutumista todentamassa, se tukee toki myds toiminnan
johtamista organisaatioissa. Informaation tuottamis- ja kéyttotavat eivét kuitenkaan
aina ole samanlaisia molempia tarpeita varten. N&in ollen esimerkiksi
tuloksellisuusinformaation objektiivisuuden osatekijit eivét vélttimittd saa samaa
huomiota toiminnan kehittdmisen kéyttotarkoituksessa kuin tilivelvollisuuden

ndkokulmassa. (Vakkuri 2001, 172-173). Pauni (toim.) (2012, 6) vertaa monialaisen

kuntakonsernin ja  yksityissektorin johtamista toisiinsa. Hinen mukaansa

120 Taloudellisen onnistumisen mittaaminen on ollut painottunut osa-alue julkisessa johtamisessa.
Tulosjohtamista hyddyntdneissd organisaatioissakin keskityttiin 1dhinnd taloudellisuuteen, vaikka
suuremman madrin vaikuttavuuden mittaamista olisi voinut sisillyttdd tulosjohtamisen ideologiaan.
Julkisen toiminnan tuloksellisuuteen siséltyy tehokkuuden ja tuottavuuden lisdksi tyypillisesti
saatavuus ja laatu. (Nivala 2006, 136-137).

121 Ylisirni6 (2011, 214) toteaa strategian mittaamiseen liittyen, ettd varsinaisen mittausoperaation
jélkeen tulee analysoinnin liséksi varmistaa saatujen johtopéatosten toteutus eri organisaatiotasolla.

122 Kunnallisen tydmarkkinalaitoksen (2008, 1) mukaan keskeinen tuloksellisuuden kehittimisen
pddmaard on kunnallisten palvelujen parantaminen vastaamaan palvelujen kdyttdjien ja kuntalaisten

tarpeita. Palveluista on siten tuotettava kattavasti arviointitietoa toiminnan johtamista varten.
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kuntakonsernin johtaminen on haasteellisempaa, koska se edellyttdd laajasti
kansalaisyhteiskunnan tarpeiden, poliittisen ilmapiirin, hyvinvointipalvelujen
jarjestimisen sekd julkis- ja yksityisoikeudellisen lainsddddnnon hallitsemista.
Tallainen tulkinta tukee ajattelua kunnallisen toiminnan tuloksellisuuteen luontaisesti
liitettdvastd monitulkintaisuudesta.

Tuloksellisuuden arviointiin vaikuttaa merkittdvisti mittaamiseen liittyvét
vaikeudet. Mitattavan ja ei-mitattavan tiedon tasapainottaminen néyttdd olevan
organisaatiolle jopa pysyvd ongelma. Kun mitattavat osa-alueet pystytdin
raportoimaan paremmin, mahdollisuus kasvaa sille, ettd ei-mitattavat osa-alueet
jadvat huomioimatta. Jos ndin kdy, paremmat tietojérjestelmédt voivat jopa heikentda
seurantaa. (Drucker 2006, 294). Samoin on huomioitava, ettd mikili kunnalliseen
erikoissairaanhoitoon ei onnistuta 10ytdméédn yhtendisid tuloksellisuuden mittareita,
voi vertailutiedon puuttuminen vaikuttaa negatiivisesti toimintayksikdiden johdon
motivaatioon tavoitella mahdollisimman hyvéé tuloksellisuutta (Goold & Campbell
2002, 85).

Strategiasta johdetut merkittivimmat onnistumiseen liittyvit tekijdt ovat samalla
keskeisid valvonnan ja ennustamisen kohteita. Muut kohteet kuuluvat tdlloin
enemminkin operatiivisen johtamisen alueelle. (Akerberg 2006, 97). Silvennoinen-
Nuora et al. (2003, 11 ja 311) nédkevétkin kunnallisen tuloksellisuuden arvioinnin
selkeind lahtokohtina vision ja strategian, jotka osoittavat toivotun tulevaisuuden
aseman ja keinot sen saavuttamiseksi. Samoin Drucker (1990, 107; 2006, 340) nikee
strategian erityisen merkittavéksi voittoa tavoittelemattomille organisaatioille, koska
strategian tarkoituksena on ohjata tyOskentelemddn toimintasuuntautuneesti eli
tuloksellisen  toiminnan  aikaansaamiseksi.  Samoin  pyrkimys téllaisten
organisaatioiden selkeddn tavoitteiden madrittimiseen sekd tuloksellisuuden
mittaamiseen ja arviointiin voidaan vaikeudestaan huolimatta tulkita olevan tarkedi.
Nékokulmat painottavat siten strategian merkitystd tuloksellisuuden valvonnan
perustana, vaikka sithen siséltyisikin tuloksellisuuden monitulkintaisuuden
aitheuttamia ongelmia.

Julkisissa organisaatioissa seké tavoitteet ettd tuloksellisuus ovat monitulkintaisia
késitteitd, eli on ongelmallista saavuttaa yksimielisyyttd késitteiden sisdllosta.
Tuloksellisuuden kehittdminen edellyttdékin siten riittdvin hyvadd késitteellistd

pohjaa, mutta on samalla tarpeen tiedostaa kisitejarjestelmien yleiset rajoitteet.
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Kasitteellinen keskustelu on siis tidrkedd, kunhan se ei vaaranna toiminnan

kehittdmisté. (Vakkuri 2010).

3.2.4 Erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden erityispiirteista

Robert S. Kaplanin ja Michael E. Porterin (2011) tulkitsevat, ettd terveydenhuollon
organisaation tdrkein tavoite on potilaalle tuotetun arvon parantaminen.
Terveydenhuollossa arvo mitataan télloin potilaalle tuotetun hyddyn suhteella
kaytettyihin rahayksikdéihin, ei siis esimerkiksi annettujen hoitojen méérélla. Heidan
mukaansa onkin tarkedd huomata, etteivit annetut lisdhoidot tai toisaalta kalliimmat
hoidot tuota vilttdmatta lisdarvoa. Niiranen, Stenvall, Lumijérvi, Meklin ja Varila
(2005, 29) tulkitsevat Kaplanin ja Porterin (2011) nidkemystd tukien, ettd tavoiteltu
hyvinvointivaikutus kuntaympéristossd vastaa jossain mdiédrin yritysympériston
kannattavuus- ja markkinaosuustavoitteita, jolloin kustannusvaikuttavuus on heididn
ndkemyksensd mukaan kunnan palveluissa onnistumisen tirkein mittari.
Terveydenhuollossa tdméd tarkoittaa sitd, ettd hoidon vaikuttavuus eli potilaiden
terveyden sdilyminen tai palauttaminen on ensisijainen mittari huomioiden samalla,
ettd hoito on jérjestettivd mahdollisimman taloudellisesti.

Kustannusten pitdminen aikaisemmalla tasolla tai jopa niiden karsiminen on
kuitenkin osoittautunut ongelmalliseksi tehtdvéksi kunnallisessa terveydenhuollossa.
Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin entinen toimitusjohtaja Lauri A. Laitinen
(2011) toteaakin, ettd terveydenhuollossa kustannusten karsimisessa on ongelmana
kolmiodraama, jossa ovat mukana kunnat, henkildkunta ja potilaat. Potilailla on
hinen mukaansa lisddntyvdsti tietoa ja he haluavat ymmaérrettdvasti parasta
mahdollista tiedossa olevaa hoitoa. Lédkdrin on kuitenkin monesti hyvin vaikeaa
selvittdd uudemman (ja usein aikaisempaa kalliimman) hoidon vaikuttavuus. Kunnat
taas joutuvat maksamaan hoidon, mutta eivdt voi vaikuttaa ladkérin ja potilaan
suhteeseen. Téllainen asetelma johtaa monin paikoin jatkuvaan epiilyyn
kustannustehokkuudesta kuntien ndkokulmasta. Laitinen nédkeekin, Michael E.
Porteria siteeraten, ettd erikoissairaanhoidossa ainoa tapa sdéstdd on tehdd asiat
kerralla oikein. (Laitinen 2011, 129-130). Téllaisen “kerralla oikein” -ajattelun voi
perustella myo6s inhimillisen kérsimyksen minimoimisen ndkokulmasta, mutta

samalla siind on vaikeutensa hoitoprosessin jarjestimisen ja kustannusten hallinnan
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kannalta, koska tarvittavat palvelut olisi saatava kerralla, mutta taas liiallinen
kapasiteetti voi heikentdd kustannustehokkuutta.

Porter ja Kaplan ovat pyrkineet selvittimddn Yhdysvaltojen ja Saksan vililla
olevia varsin merkittdvid erikoissairaanhoidon palvelujen hintaerojen syita.
Selvitystensd perusteella he arvioivat, ettd ainakin Yhdysvalloissa on mahdollista
alentaa merkittdvasti hoidoista aiheutuneita kustannuksia ilman, ettd hoidon laatu
karsii. Korkeisiin kustannuksiin johtavia tekijéitd ovat heiddn mukaansa ainakin
yliresursoidut hoitotilat, hoitohenkilokunnan ajankdyttd asiantuntemusalueensa
ulkopuolisiin tehtdviin, puutteellisesti organisoidut hoitoprosessit. (Porter 2011).

Fisher ja Welch (1999) ovat puolestaan tunnistaneet nelji tapaa, joissa
puutteellinen  informaatio ja  virheellinen  péadttely  voivat  aiheuttaa
erikoissairaanhoidossa vahingollisten kédytdntdjen omaksumisen, jotka voivat
osaltaan heikentdi tuloksellisuutta:

1) Potilaat usein kokevat sairaudet dikotomiana eli he ovat joko terveitd tai
sairaita. Vaikka lddkarit toki tunnistavat, ettd sairauksissa on vakavuusasteita,
kaytetyt diagnostiset kokeet eivét valttiméttd osoita kovinkaan tarkasti
sairauden vakavuutta, vaan usein toteavat vain sairauden olemassaolon. Taméa
voi johtaa liian kalliiden tai raskaiden hoitojen valintaan, joista voi olla myds
haittoja.

2) Laidketieteellisid  tutkimuksia tehdddn wusein tarkasti  maédéritellyille
potilasjoukoilla ja tuloksia sen jélkeen extrapoloidaan koskemaan laajempaa
joukkoa, kuten vahemman riskid omaavia potilaita.

3) Hoitoprosessien muutoksista (esimerkiksi kéyntitiheyksien, avustavan
hoitohenkilokunnan méérén tai diagnostisten kokeiden maarien muutoksista)
aitheutuneiden hyGtyjen ja haittojen analyysi voi olla puutteellista.

4) Terveydenhuollossa ajatellaan 1dhtokohtaisesti, ettd tulos on sitd parempi mité
enemmdn on hoitoja. Hoitoon péddsyn kynnystd laskemalla kuitenkin
todenndkdinen hyoty pienenee, jolloin interventioihin aina sisdltyva riski voi
ajoittain ylittdd saadun hyddyn. On my0s huomattava, etti mitd enemmaén
kokeita potilaalle tehdddn, sitd enemmaén on tietoa, mutta samalla tarpeettoman
tiedon madrd kasvaa. Suuri tietomddrd tuo hoitopddtokseen lisda
kompleksisuutta, jolloin virheellisen paatoksen mahdollisuus kasvaa. Hoitojen

vaikuttavuuden arvioiminen on samalla usein vaikeaa.
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Goldmanin et al. (2010; ks. myds Goldman & Romley 2008) tutkimuksen mukaan
sairaalan  investoiminen mukavuuksiin  tuottaa = suuremman  vaikutuksen
potilasvolyymiin kuin investoiminen laatuun. Mukavuuksilla voi heiddn mukaansa
olla toki vaikutusta myos laatuun, koska ne voivat parantaa tydilmapiirid. On
heiddnkin tulkintansa mukaan my6s mahdollista, ettd hoidon laadun
monitulkintaisuus vaikeuttaa sen ymmaértamistd. Mikéli terveydenhuollossa
ajatellaan, ettd potilas on pddmies, niin mukavuuksien vaikutusta
potilastyytyvéisyyteen ei voitane siten ohittaa haluttaessa parantaa tuloksellisuutta.

Edell4 esitettyjen tulkintojen lisdksi erikoissairaanhoidossa voidaan havaita, ettd
suuri madrd ladkdreitd ja hoitajia tekee tosiasiallisia pdétoksid, jotka vaikuttavat
hoidon laatuun ja kustannuksiin. Maynard-Moody ja Leland (2000, 109) arvioivat
tdmén ndkokulman jddneen perinteisesti varsin vihélle kiinnostukselle tieteellisissd
tutkimuksissa. Tutkimuksessaan he toteavat lisdksi, ettd tyontekijoiden ratkaisuja
ohjaa ammattitaidon lisdksi myds arvot, jotka voivat poiketa eri tyontekijoiden vélilld
merkittavastikin. Téalloin myos tavoitteiden ja tuloksellisuuden tulkinnat voivat olla

poikkeavia.

3.2.5 Monitulkintaisuuden anti sairaanhoitopiirin sisaisen
valvonnan ymmartamiseksi

Kunnallisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuus on monitulkintainen kéasite. Tdma
johtaa siihen, ettd pyrittdessd parantamaan tuloksellisuutta, tulee ymmartda laajasti
tuloksellisuuteen vaikuttavat tekijdt, mutta my0s sen tulkitsemiseen liittyvét
vaikuttavat rajoitteet. Sisdisen valvonnan osaamiselle voidaan niin ollen véittda
olevan erityinen tarve kunnallisissa erikoissairaanhoidon organisaatioissa, koska
monitulkintaisen tuloksellisuuden varmistaminen laajasti tyydyttdvélla tavalla on
ongelmallista.

Tuloksellisuuden monitulkintaisuuden ymmartdmisessé on tarpeen havaita, etti jo
tavoitteet voivat olla monitulkintaisia. Monitulkintaisilla tavoitteilla on havaittu
olevan monenlaisia, ja yleensd negatiivisia, vaikutuksia. Epdselvit tavoitteet voivat
esimerkiksi heikentdd julkisten organisaatioiden esimiesten tyOtyytyvéisyyttd tai
sitoutumista organisaation toimintaan. On lisdksi todettu, ettd ristiriitaiset tavoitteet
ovat osaltaan vaikeuttaneet tehokkaan hallinnon ja samalla valvonnan toteuttamista.

Tallaiset tavoitteet voivat myoOs lisdtd organisaation byrokraattisuutta, koska
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tavoitteiden toteutumisen mittaaminen on usein vaikeaa, joten erilaisilla sddnnoill4 tai
tiukoilla valtuuksilla sekd muilla kontrolleilla pyritddn ohjaamaan ja valvomaan
toimintaa. (Rainey & Jung 2010, 36-37). Kéintden voidaan siis todeta, ettd
tavoitteiden selkeydelld on merkitystd sisdiselle valvonnalle. Huhtinen ja Mantere
(2011, 124) esittivitkin, ettd mikéli henkildsto on sisdistdnyt organisaation tavoitteet
hyvin, silld voi olla kontrolloinnin tarvetta vdhentiva vaikutus.

Kunnallisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden arvioinnin 1dhtokohtana
voidaan pitdd strategiaa, joka osoittaa toivotun tulevaisuuden aseman ja keinot sen
saavuttamiseksi. Strategia ndyttidytyy tdlldin erityisen merkittdvdand juuri voittoa
tavoittelemattomalle  erikoissairaanhoidon organisaatioille, koska strategian
tarkoituksena on ohjata tyoskenteleméén toimintasuuntautuneesti eli tuloksellisen
toiminnan aikaansaamiseksi. Samoin pyrkimys tillaisten organisaatioiden selkedin
tavoitteiden madrittimiseen sekd tuloksellisuuden mittaamiseen ja arviointiin on
vaikeudestaan huolimatta valvonnan kannalta varsin tarkeda. (Silvennoinen-Nuora et
al. 2003, 11 ja 311; Drucker 1990, 107; 2006, 340). Talloin tuloksellisuuden
monitulkintaisuus johtaa valvontaosaamisen merkityksen korostumiseen, jotta
voidaan uskottavasti pyrkid varmistumaan strategisten tavoitteiden saavuttamisesta
tuloksellisuuden arvioinnin ongelmallisuudesta huolimatta.

Tuloksellisuuden kehittdminen edellyttdd riittivan hyvaa késitteellistd pohjaa
(Vakkuri 2010). Mikéli erikoissairaanhoitoon ei onnistuta 16ytdmddn yhtendisid
tuloksellisuuden mittareita, voi téstd aiheutuvat valvonnan puutteet vaikuttaa
negatiivisesti esimerkiksi toimintayksikdiden johdon motivaatioon tavoitella
mahdollisimman hyvéa tuloksellisuutta (vrt. Goold & Campbell 2002, 85). Talloin
sisdisen valvonnan puutteellisuus voi aiheuttaa merkittivdd haittaa organisaatiolle.
Monitulkintaisuuden teorian avulla voidaan kuitenkin jdsentdd julkisen
erikoissairaanhoidon  tavoitteiden  asettamiseen  liittyvdd  problematiikkaa
moniarvoisessa kunnallisen erikoissairaanhoidon organisaatiossa. Tdmad muuttuvien
tavoitteiden ja niiden tulkintojen kokonaisuus edellyttdd sisdisen valvonnan
jarjestamiseltd aktiivisuutta, jotta tarpeenmukaiset voimavarat kyetdéan kohdentamaan

olennaisten tavoitteiden saavuttamisen varmistamiseen.
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3.3 Agenttiteoria ja erikoissairaanhoidon
kuntayhtymakonsernin sisainen valvonta

Agenttiteoriasta on kirjoitettu varsin paljon 1970-luvulta alkaen aina nykypdivain
asti, mistd johtuen teoriasta on materiaalia laajasti kdytettdvissd. Tédssd alaluvussa
hahmotetaan agenttiteorian avulla kunnallisen erikoissairaanhoidon organisaation
sisdisen valvonnan jarjestdmiseen vaikuttavia teoreettisia ndkokulmia. Tarkeitd
teemoja ovat tilivelvollisuus ja informaatio, jotka kytkeytyvit sisdisen valvonnan

nikokulmasta agenttiteoriassa  keskeiseen agentin'??

pddmiehelle tekeméddn
raportointiin  eli tilitykseen. Liséksi tavoitteena on jésentdd kunnallisen
erikoissairaanhoidon organisaatiorakenteisiin liittyvid erityispiirteitd, mikd osaltaan
tukee tilivelvollisuuteen liittyvien ndkokulmien tulkintaa.

Agenttiteoria on tunnettu valvontaa késittelevd teoreettinen viitekehys. Sen
perusldhtokohtana on omistajuuden ja kontrollin erottaminen, mutta sen avulla
voidaan jdsentdd suhteita myOs organisaation sisélld. Teorian mukaan toiminta
kuvataan pddmiehen ja agentin véliseksi vaihtosuhteeksi tai sopimukseksi, jossa
pddmies intressinsd saavuttaakseen tarvitsee agentin palveluja. Téssd suhteessa
padmies delegoi valtaa agentille. Jos pdémies ei voi kontrolloida agenttia, saattaa tima
painottaa padamiehen ndkdkulmasta liiallisesti omaa hyvinvointiaan. Jotta pddamies
saisi agentin toimimaan asettamiensa tavoitteiden mukaisesti, joutuu hén kiyttdméaan
erilaisia kannustimia, laatimaan sopimuksen tai jirjestimadn sisdisen tai ulkoisen
valvonnan. (Jensen & Meckling 1976, 2-5; Eccles 1985, 151; Meklin 2000, 136;
Martikainen et al. 2002, 15, ks. my0s esim. Mayston 1993, 68 ja Niiranen & Meklin
2005, 221-222).

Agenttisuhteissa taustaoletuksena on, ettd padmiehen ja agentin vélilld vallitsee
tavoitteiden vélinen ristiriita, josta johtuen sekd pédmies ettd agentti toimivat omaa
etuaan tavoitellen. Pdamiehelld on siten tarve, mutta ei kuitenkaan mahdollisuutta
ilman kustannuksia varmistua riittdvassd madrin agentin kyvystd ja halusta pyrkid
saavuttamaan samoja tavoitteita. Asetelmasta syntyy ongelmia, joita kutsutaan
agenttiongelmiksi. Ndiden taustalla on ndhty olevan muun muassa moraalikatoa

(moral hazard), haitallista valikoitumista (adverse selection) ja erilaista suhtautumista

123 Agentti voidaan ymmiirtii esimerkiksi toimijana, edustajana tai tekijani (Salonen 2003, 13).
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riskiin (risk sharing). (Jensen & Meckling 1976, 5, Haubrich 1991, ks. my&s esim.
Eisenhardt 1989, 59 Mayston 1993, 68).

Agenttiongelmia voidaan siis pyrkid hallitsemaan, mutta téstd aiheutuu
kustannuksia, joita agenttiteoriassa kutsutaan agenttikustannuksiksi. Jensen ja
Meckling  (1976)  luokittelevat  agenttikustannukset — kolmeen  ryhmaéin:
valvontakustannukset ~ (monitoring),  sitouttamiskustannukset (bonding) ja
jaannoskustannuksiin. Ndmé kustannukset vdhentdvit nettohyotyd, jonka pddmies
olisi saavuttanut, mikdli hin ei olisi tarvinnut agenttia. Teorian mukaan pddmichen
pyrkimyksend on pienentdd agenttikustannuksia, ottaen samalla huomioon, etti
valvonta- ja sitouttamiskustannusten kasvattaminen kannattaa vain, mikéli
jaannoskustannukset pienevét vihintdén samalla maarélla. (Jensen & Meckling 1976,
5-6, ks. myos Watts & Zimmermann 1983, Pratt & Zeckhauser 1985, Mayston 1993).
Agenttiteoriaan perustuvana tulkintana voidaan edellisen perusteella esittdd, ettd
valvonta (kuten yleensi muukin organisoitu toiminta) tulisi suorittaa
kustannustehokkaasti ja vaikuttavasti.

Agenttiteoriassa ldhtokohtana on siis tilanne, jossa péddmies on antanut
omistamansa varat agentin hallintaan sovittua tarkoitusta varten (Mayston 1993, 68).
Péamiehind voivat toimia esimerkiksi veronmaksajat ja osakkeenomistajat, kun taas
agentteina esimerkiksi organisaatioiden toimiva johto ja palvelun tuottaja.
(Martikainen et al. 2002, 15). Mikédli pdédmies ei henkilokohtaisesti kykene
tarpeellisessa méérin valvomaan agenttia, hdnen tulee jdrjestdd asianmukainen
valvonta. Vaihtoehtoina ovat organisaation sisdinen valvonta tai organisaation
ulkopuolisen asiantuntijan (esimerkiksi tilintarkastajan tai ulkoistetun sisdisen
tarkastuksen) suorittama ty0 tai ndiden yhdistelméa. Mikili perusperiaatteena pidetdian
ajatusta, ettd organisaation johtaminen, ja sen erottamattomana osana oleva sisidinen
valvonta, ovat pddsdéntdisesti organisaation omaa toimintaa, ei valvontaa voitane
perustaa kokonaan ja pysyvisti vain ulkopuolisen osapuolen tehtiviksi'?*. Tdmin
tulkinnan mukaan asianmukaisesti jdrjestetty sisdinen valvonta voidaan siis ndhda
ainakin suurten organisaatioiden toiminnassa valttimattoméana.

Tarkastus liittyy pdédmiehen ja agentin suhteeseen kolmantena osapuolena siten,

ettd tarkastaja hankitaan varmistamaan, ettd agentin tilitys antaa oikeaa ja riittavia

124 K atso johtamisen ja sisdisen valvonnan yhteydesti enemmiin alaluvusta 2.2
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informaatiota'?. Tilld ajattelutavalla agenttiteoria selittii myds tilintarkastuksen
olemassaolon. (Meklin 2000, 136, ks. myds esim. Watts & Zimmermann 1983). Antle
(1982, 512-513; ks. myds Vuorinen 1995, 105) kytkee tilintarkastuksen tarpeen
erityisesti agenttiteoriaan sisdltyvéén riskin jakamisen, ja sithen liittyvddn voitonjaon,
ongelmaan. Erityisesti tilanteissa, joissa riskid on jaettu padmiehen ja agentin kesken,
tarvitaan tilintarkastajaa, koska agentin palkitseminen riippuu tuloksesta, jolloin
agentilla voi olla hinen mukaansa tarve raportoida puutteellisesti.

Watts ja Zimmerman (1983, 613-633) kdyvit artikkelissaan ”Agency Problems,
Auditing and the Theory of the Firm: Some Evidence” lépi englantilaisen, ja jossain
médrin  yhdysvaltalaisen, materiaalin perusteella itsendisen tilintarkastuksen
muotoutumista 1200-luvulta nykypéiviin. Alun perin tarkastuksia suorittivat 1dhinna
omistajat ja johtajat, mutta 1800-luvun puolivilissd tarkastus oli kehittynyt
ulkopuolisten ja riippumattomien tarkastajien suuntaan. Heiddn mukaansa téllainen
ilman lainsdatdjin asettamaa pakkoa kehittynyt ulkopuolinen tarkastustoiminta tukee
omalta osaltaan agenttiteorian sisdltimid ajatusta pddmiehen ja agentin oman edun
pyrkimyksestd ja tdstd aiheutuneiden agenttiongelmien hallintaan tarvittavasta
kolmannesta osapuolesta eli tdssd tapauksessa tilintarkastajasta.

Tilintarkastuksen tarpeellisuuden argumenttina pidetéén siis pddmiehen ja agentin
valistd jannitettd, jota varten tarvitaan riippumaton kolmas osapuoli verifioimaan asia.
Tilintarkastuksessa verifioinnin katsotaan piddasiassa kohdistuvan informaatioon,
jolla agentti raportoi toimeksiantojensa toteutumisesta lainsddddnnén ja muiden
normien puitteissa. Jotta tilintarkastaja voi riittdvin hyvin varmistua tilityksen
oikeellisuudesta, hinen on kyettivéd toteamaan, ettd agentin laskentajirjestelmét ja
sisdinen tarkastus, toimivat asianmukaisesti. (Meklin 2000, 136). Tdssd mielessd
tilintarkastus painottuu myos kuntakentdssd jélkikdteiseen kunnan toimintaa
koskevan laskentainformaation oikeellisuuden verifiointiin. Tuloksellisuuden
arviointi liittyy kuitenkin ennen kaikkea siihen, miten valtuuston asettamat tavoitteet
kunnassa saavutettu. Tdma taas sisdltdd sellaisten osa-alueiden tarkastelua, joita ei

kyetd verifioimaan puhtaalla tilintarkastuksella. (Martikainen et al. 2002, 15-16).

125 Kirjanpitolain 3:2 §:n vaatimuksena on, etti tilityksinid pidettivien tilinpditosten ja
toimintakertomusten tulee antaa oikeat ja riittavét tiedot kirjanpitovelvollisen toiminnan tuloksesta ja

taloudellisesta asemasta (oikea ja riittdva kuva).
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Néin ollen sekd kunnan sisdisen valvonnan ettd tilintarkastuksen olemassaololle
voidaan 10ytdd agenttiteoriaan pohjautuva perustelu.

Tilintarkastus, mutta my0s kuntalain maédrittelemd tarkastuslautakunnan
arviointitehtdva, liittyvét pddmiehen ja agentin vélisen suhteen ongelmiin eli sithen,
ettd pdamies ei itse kykene syysta tai toisesta vakuuttumaan tilityksen oikeellisuudesta
riittdvdssd madadrin. Voidaan siis agenttiteorian pohjalta tulkita sekd kunnan
tilintarkastuksen ettd tarkastuslautakunnan arvioinnin tehtdvind olevan varmistaa,
ettd valtuuston tahto on toteutunut ja ettd agentin raportoimat tiedot ovat oikeita ja
riittdvid. (Niiranen & Meklin 2005, 222). Teorian mukaan agentin tehtiviin voidaan
ndhda siten kuuluvan oikea ja riittdvé raportointi sekd sen uskottavasti osoittaminen,
ettd toiminta on ollut tavoitteiden mukaista. Tété tukee osaltaan myos Vuorisen (1995,
105) vastaava tulkinta, ettd informaation oikeaksi osoittaminen voidaan nihda seka

paddmiehen ettd agentin edun mukaisena.

3.3.1 Agenttiteorian taustaoletukset

Agenttiteorian mukaan pdédmiehen ja agentin suhde tulisi olla organisoitu tehokkaasti
koskien tietoon ja riskeihin liittyvid kustannuksia. Tdlloin analyysi siis kohdistuu
pddmiehen ja agentin suhteeseen, jonka perusongelmana ovat jossain méiérin
toisistaan eroavat tavoitteet ja erilainen suhtautuminen riskiin. Téhédn vaikuttavat
osapuolten hallussa olevien tietojen eroavaisuus. Koska tieto ei ole tdydellisté eikd se
ole kaikkien ilmaiseksi ja vapaasti kdytettdvissd, pdédmiehelld ei ole mahdollisuutta
ilman kustannuksia varmistua agentin kyvystd ja halusta pyrkid saavuttamaan
pddmiehen asettamia tavoitteita. (Jensen & Meckling 1976, 5, Pratt & Zeckhauser
1985, Haubrich 1991, Jager 2008, 16). Agenttiteorian taustaoletuksia voidaan jaotella
ja luokitella moni tavoin. Téssd tutkimuksessa kdytetdén Eisenhardtin (1989, 59)
esittimaa oletusten luokittelua kolmeen alaryhméén:

1) Thmisiin liittyvét oletukset

2) Organisaatioihin liittyvét oletukset

3) Informaatioon liittyvét oletukset

Luokittelu kohdistaa oletukset valvonnan ndkokulmasta niille tahoille tai
kohteisiin, joihin sisdistd valvontaa jérjestettdessd tulee kiinnittdd huomiota.

Agenttiteorian viitekehyksessi edelld luetelluista alaryhmistd ensimmaiseen (ithmisiin
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liittyvét oletukset) voidaan liittdd ainakin oman edun tavoittelu, rajoitettu
rationaalisuus ja riskin vélttdminen, toiseen (organisaatioihin liittyvdt oletukset)
osanottajien tavoitteiden eroavuus, tehokkuuden tavoite sekd informaation
epdsymmetrisyys pddmiechen ja agentin vélilld. Kolmanteen alaryhméén
(informaatioon liittyvét oletukset) voidaan liittda se, ettd informaatio on ostettavissa
oleva hyddyke. (Eisenhardt 1989, 59, ks. myos Jensen & Meckling 1976, Pratt &
Zeckhauser 1985).

Tutkimuskohteena olevassa erikoissairaanhoidossa on sen toiminnan luonteen
vuoksi usein todettu esiintyvin merkittdvdad informaation epdsymmetrisyyttd, mutta
myo0s tavoiteristiriitoja on tunnistettu (ks. esim. Mayston 1993 ja Lauslahti 2007).
Seuraavissa alakohdissa madiritellddn edelld lueteltujen taustaoletusten sisdlto.
Samalla on hyvd ymmartdd, ettd kaikissa taloustieteellisessd malleissa tehdddn

oletuksia, jotka eivét tarkalleen vastaa todellisuutta (Lehtinen 2001, 10).

1) Ihmisiin liittyvit oletukset

Oman edun tavoittelu

Seka padmiehen ettd agentin on todettu tyypillisesti tavoittelevan ennemmin omaa
kuin toisen hyvinvointia (Mayston 1993, 68). Jensenin (1994, 45) mukaan
historiankin voidaan ndhdé osoittaneen, ettd ihmisilld on ensisijainen taipumus ajaa
omaa etuaan. Hyvin pelkistetty tulkinta tarkoittaisi politiikan alueella sitd, ettd yleisen
intressin  kidsite hylattdisiin tdysin julkisten organisaatioiden kadyttdytymisen
motivaatioperustana (Oulasvirta 1994, 156). Vaikkakin oman edun tavoittelu
ndhdéddnkin ensisijaisena motiivina, se ei tdysin sulje pois altruismia. [hmisten on
todettu usein kiyttaytyvan epditsekkéisti, josta yhtend esimerkkind voidaan ndahda
hyvéntekevéisyys. Thmiset on ndhtdvissd tilloin ennemminkin rajatusti itsekkdin.
(Mullainathan & Thaler 2000, 5; ks. myds Oulasvirta 1994, 156-157).

Agenttiteoriaan sisdltyy myds ajatus, ettd omaa etua tavoittelevilla ithmisilld on
yhteisissd pyrkimyksissd aina kannuste vihentéa tai hallita ristiriitoja vdhentiddkseen
niistd aiheutuvia tappioita. Niin saavutetut hyddyt voidaan jdlkeenpdin jakaa
osapuolten kesken. (Jensen 1994, 45). Agenttiteorian viitekehyksessd oman edun
tavoittelu ilmentdd siten toki ensisijaisesti padmiehen ja agentin suhdetta, mutta ei

tdysin poissulje muiden tahojen hyvinvoinnin huomioimista.
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Opportunismi, ei-toivottua kayttdytymistd sisdltivdnd oman edun tavoittelun
muotona, eroaa niin sanotusta rehellisen oman edun tavoittelusta, joka tulkitaan usein
kehitysta tuottavana tekijani. Opportunismiin sisdltyy myds yksilon tietoisesti tehty
valinta. (Kivist6 2009, 94; Williamson 1985, 47).

Druckerin (2006, 295) mukaan kaikki organisaatiot koostuvat ihmisistd, joilla on
omat ajatuksensa, tavoitteensa ja tarpeensa. Tamé perusldhtokohta asettaa hénen
mukaansa kvalitatiivisen hallinnan, arvo- ja palkitsemisrakenteineen, toimivan
seurantajarjestelmédn edellytykseksi. Druckerin ndkemys korostaa siis arvojen
keskeisestd merkityksestd sisdisen valvonnan kannalta ja sopii hyvin agenttiteorian

tulkintaan ihmisten omista tavoitteista.

Rajoitettu rationaalisuus

Herbert Simon (1955) oli ensimmadisid tutkijoita, jotka suhtautuivat kriittisesti
ithmisen mahdollisuuteen rajattomasta kyvystd hyodyntdd tietoa. Hinen mukaansa
rationaalisuuden rajoitteiden vuoksi pddtdoksenteko on vain rajoitetusti rationaalista.
Hién esittikin teorian rajoitetusta rationaalisuudesta (bounded rationality) kuvaamaan
paremmin ihmisen ongelmanratkaisukykyd. (Mullainathan & Thaler 2000, 1)
Rajoitetun rationaalisuuden tunnetuimpia edustajia ovat Herbert Simonin lisdksi
Richard Cyert ja James G. March. (Harisalo et al. 2007, 67-68).

Hallintoteorioissa ihminen tulisi ymmaértdd rationaalisuuteen pyrkivdnd, mutta
rajoitetusti tietoa ja kykyjd omaavana toimijana, johon ympéristd ja kdytettdvissé
oleva aika vaikuttavat. Thmiset etsivit tdstd syystd tyydyttdvdd vaihtoehtoa, joka ei
valttdmattd ole tdydellinen valinta. (Simon 1955, 100-114). Ryynidsen (2012, 186)
mukaan ajatusta kauttaaltaan rationaalisesti toimivasta hallinto-organisaatiosta
voidaan pitdd irrationaalisena.

Kunnallistenkin pééttdjien toiminnassa rajoitetun rationaalisuuden ajattelu
konkretisoituu, kun heiddn huomiostaan kilpailevat samanaikaisesti monet erilaiset
ongelmat, joita on vaikea ja jopa mahdoton asettaa tirkeysjarjestykseen kohtuullisen
ajan kuluessa. Kaikkia ongelmia ei voida edes ottaa yhté aikaa ratkaistaviksi, koska
paittéjat tietdvit kokemuksesta, ettd he voivat keskittyd vain muutamaan ongelmaan
kerrallaan. (Harisalo et al. 2007, 67-68). Aikaongelman osalta on huomioitava myds
virkamiesten vaihtuvuus sekd lainsddddnnén muuttuvat ja mittavat vaatimukset

(Salminen 2004, 91).
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Rajoitettua rationaalisuutta selittdvit paatoksentekijdin liittyvit rajoitteet (kuten
laskennallisten kykyjen ja asiantuntijuuden rajallisuudet), paatoksenteon seurauksiin
liittyvat tekijat (kuten vaikeasti ennakoitavat lopputulokset) ja pédédtdsvaihtoehtojen
rajallisuus (pdatoksentekijd ei tiedd kaikkia vaihtoehtoja tai ne ovat poliittisesti
epérealistisia) (Salminen 2004, 63-64; Simon 1982, 105-110). Termid rajoitettu
rationaalisuus kéytetddn varsin laajasti taloustieteellisessé kirjallisuudessa, ja termié
kaytetddn tarkoittamaan oikeastaan mitd tahansa poikkeamaa tdydellisestd tai

ideaalisesta rationaalisuudesta. (Lehtinen 2001, 10).

Riskin vilttdminen

Kaikki yksilot pyrkivit karttamaan suuria riskejd, joten pyrkimys siirtdd kaikki
riskit agentille epdonnistuu viimeistdédn siind vaiheessa, kun agentti kokee riskit liian
suuriksi suhteessa varallisuuteensa. Sekd pdamies ettd agentti ovat siis yleiselld tasolla
tarkasteltua riskinkarttajia. Lisdksi molempien osalta on voimassa vdhenevin
rajahyddyn funktio. (Arrow 1985, 43-45). Agenttiteoriassa agentti ndhddin riskia
kaihtavampana kuin pdamies. Tami perustuu ajatukseen, ettd agentti sitoutuu koko
tyopanoksellaan sopimukseen, kun pddmiehelld on sitd vastoin mahdollisuus
hajauttaa investointejaan eri kohteisiin. (Eisenhardt 1989, 60-61).

Monet pitkéaikaisetkaan pdamiehen ja agentin suhteet eivét ole ongelmattomia,
mutta silti kuitenkin jatkuvat ilman, ettd edes pyritddn 10ytdméaén korvaavia osapuolia.
Esimerkkind kiy tilanne, jossa agentti pyrkisi 10ytdmddn uusia alihankkijoita
nykyisten kohtuullisesti toimivien tilalle. Ymmarrettdvisti tdstd on agentille paljon
vaivaa ja riski epdonnistua. Mikéli kannusteet tdhdn ovat pienet, hyoty agentille
jadnee pienemmaéksi kuin haitta, vaikka pddmiehen puolelta tilanne olisikin
pdinvastainen. (Pratt & Zeckhauser 1985, 16). Lopputulos on pddmiehen kannalta
epityydyttdva, koska riskinottohalukkuudet ovat erilaiset, eikd asiaa ole kyetty

hallitsemaan.

2) Organisaatioihin liittyvdt oletukset

Toimijoiden tavoitteiden eroavuus

Agentin ndkemys tavoitteista ei valttimattd ole paddmiehen kanssa yhtenevi, koska
agentin oletetaan tuntevan tehtdvén yksityiskohdat paremmin. Hénelld voi olla sekd

motivaatio ettd mahdollisuus toimia oman ndkemyksensd mukaan, vaikka se ei
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olisikaan paamiehen edun mukaista. (Lassar & Kerr 1996, 614; ks. my6s esim. Fama,
1980). Tavoitteiden eroavuutta tarkastellaankin agenttiteoriassa ldhtokohtaisesti
siten, ettd agentin tavoitteet eroavat pddmiehen tavoitteista. Agentin suunnasta
katsottuna ongelma saattaa olla my0s sellainen, ettd pddmiehid on useita ja heidin
tavoitteensa eroavat toisistaan. (Shapiro 2005, 278).

Wibergin ja Salosen (1991, 150) mukaan polititkassa tdydellinen
tavoitekongruenssi on ennemminkin poikkeus kuin sddnto. Poliittisille suhteille
tunnusomaisia ovat heiddn mukaansa intressiriidat, koska eri toimijoiden edut
poikkeavat ainakin osittain toisistaan, jolloin kaikkien etuja ei edes voida
tdysimadrdisesti toteuttaa. Tamé ajattelu osaltaan tukee tarvetta tunnistaa julkisessa

toiminnassa padmiehet ja heidédn tavoitteensa.

Tehokkuuden tavoite

Agenttiteorian ~ mukaan  pddmiehen  pyrkimyksend ~ on  pienentdd
agenttikustannuksia, = ottaen  samalla ~ huomioon, ettdi  valvonta- ja
sitouttamiskustannusten kasvattaminen kannattaa vain, mikali jadnndskustannukset
pienevét vidhintddn samalla madrdlli. Optimaalinen tilanne saavutetaan, kun
agenttikustannuksia ei voida pienentdd ilman, ettd se heikentiisi toisen osapuolen
asemaa. (Jensen & Meckling 1976, 5-6, 30-32).

Tehokkuuskriteeri siis ohjaa toimintojen midrdd ja siten myods kustannuksia
(Lassar & Kerr 1996, 614-615). Tehokkuuskriteerin voidaan ndhdid olevan
yhdenmukainen sen tulkinnan kanssa, ettd kunkin organisaation sisdisen valvonnan
optimaalinen taso on teoreettisesti olemassa, ymmartden samalla, ettd se on

riippuvainen monista tekijoistd ja vaikeasti todennettavissa.

Informaation epdsymmetrisyys

Agenttiteorian yhteydessd mainitaan usein epdsymmetrisen informaation
aitheuttamat ongelmat. Informaation epdsymmetrisyys vallitsee aina kun osapuolilla
el ole samaa tietoa ja tistd asetelmasta odotetaan syntyvédn ongelmia. (esim. Jensen &
Meckling 1976, Arrow 1985, Mayston 1993). Tyypillisesti, ja erityisesti
asiantuntijatehtdvissd, agentilla on enemmain tietoa vaaditun tehtdvin suorittamisesta,
kun taas pddmies ymmarrettdvésti tuntee omat tavoitteensa yleensd paremmin (Pratt
& Zeckhauser 1985, 3). Lahtokohtaisesti voidaan siten esittdd, ettd silloin kun eri

puolilla ovat eri tahot, my0s jonkinasteinen tiedon epdsymmetrisyys vallitsee.
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Informaatiota voidaan toki hankkia lisdd, mutta se aiheuttaa kustannuksia (Jensen &
Meckling, 5). Pratt ja Zeckhauser (1985, 32) huomauttavat, ettd jos kaikki informaatio
olisi kustannuksitta jaettavissa ja tdydelliset sopimukset mahdollisia, organisaatioita
el tarvittaisi, vaan ihmiset toimisivat itsendisind agentteina. Ajatus on toki pelkastidan
teoreettinen, mutta kuvaa hyvin tiedon suurta merkitysté.

White (1985) nidkee, ettd olisi hyodyllisempéé tulkita informaation asymmetria
merkkind ohjauksen ja valvonnan puutteellisuudesta, kuin ongelmien aiheuttajana.
Teemaan liittyy hidnen mukaansa se, ettd ajan myotd agentista tulee tehtdvinsa
asiantuntija, miké teoriassa heikentdd paamiehen suhteellista asemaa, miké taas voi
siirtdd kontrollointimahdollisuuden agentille. Téll6in riski kasvaa, ettd suhde ei endd
tdhtadkadn sithen tavoitteeseen, johon se on alun perin suunniteltu. Tilanteessa, jossa
autonomia kasvaa ja suoran kontrolloinnin mahdollisuus heikkenee, rajojen eli
toimintakulttuurin merkitys kasvaa, silld siten pddmies kykenee edelleen sdilyttiméain
ohjaus- ja valvontamahdollisuutensa. Samalla kasvaneen asiantuntijuuden ja
osaamisen lisddma autonomia tulee pddsddntdisesti hyodyttimadn myds pddmiestd
tuloksellisuuden paranemisen muodossa. (White 1985, 204-209). Whiten tulkinta
agenttiteorian pohjalta koskien toimintakulttuurin merkitystd on mielestdni hyvin
linjassa sisdisen valvonnan yleisesti kéytettyjen periaatteiden mukaisen ndkemyksen
kanssa, jossa toimintakulttuurin osaksi tulkittavissa oleva valvontakulttuuri ndhdaan
hyvin merkityksellisend (ks. esim. COSO 2011, 25). Ecclesin (1985) esittimé
oikeudenmukaisuuden tarve voidaan samoin tulkita siséltyvan Whiten médrittelemén,
rajat sisdltdvan, toimintakulttuurin siséén.

Organisaation tietojérjestelmat tuottavat kvantitatiivista tietoa sen taloudellisesta
tilanteesta ja toiminnasta. Tietojdrjestelmit taas tarjoavat tietoa edelleen
organisaation valvontamekanismeille. Hyvian hallintotavan ndkdkulmasta on tirkeda
pyrkié selvittimdin kuinka paljon tietojdrjestelmien tuottaman tiedon avulla voidaan
vihentdd agenttiongelmia. Agenttiongelmien pieneneminen voisi mahdollistaa
niukkojen voimavarojen kohdistamista aikaisempaa tuloksellisemmin. (Bushman &
Smith 2001, 238).

Bushman et al. (2000) ovat tutkineet suurten yritysten joukossa epétdsmaillisten
tietojérjestelmien vaikutusta muunlaisten ohjaus- tai valvontamekanismien
tarpeeseen. Heiddn tutkimuksensa antaa tukea hypoteesille, ettd organisaation
tietojarjestelmien antaman tiedon hyddyllisyydelldi on negatiivinen korrelaatio

suhteessa tarpeeseen muilla tavoin kerdtd ja prosessoida kustannuksia aiheuttavaa
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lisdtietoa. (Bushman et al. 2000, 42-43). Tutkimuksen tulos on looginen ja
merkityksellinen varmasti my0s julkisella sektorilla, vaikka julkisen sektorin
tuloksellisuuden maérittdminen ja mittaaminen voidaankin arvioida olevan
monitulkintaisempaa kuin yksityiselld sektorilla. Tulosta voidaan kuitenkin laajentaa
tukemaan agenttiteorian ajatusta siitd, ettd hyodylliselld ja ajantasaisella tiedolla on
informaation epdsymmetriaa pienentdvdn vaikutuksen kautta agenttiongelmaa
pienentdvd vaikutus. Mikidli pienentynyttd agenttiongelmaa voidaan pitdd
indikaationa sisdisen valvonnan tuloksellisuudesta, on tiedon hyddyllisyyden
varmistaminen sisdisen valvonnan merkitystd omaava tehtava.

Informaation epdsymmetrisyyden vallitessa paémies ei esimerkiksi tiedd, toimiiko
johto mahdollisimman tehokkaasti pddmiehen hyvéksi. Ongelma voitaisiin teoriassa
ratkaista osapuolten véliselld niin sanotulla taydelliselld sopimuksella, mutta tillaisen
ongelmat poissulkevan sopimuksen Kkirjoittamisen estdd kuitenkin kadytdnnossa
johdon tyoétehtdvien moninaisuus ja tulevien tapahtumien ennustamisen vaikeus.
Johdon toimia on itse asiassa vaikea arvioida jopa jdlkikéteen, silli pddmies ei
laheskddn aina tiedd johdolle pédédtoksentekohetkelld avoimina olleita vaihtoehtoja.
(Kauppa- ja teollisuusministerio 2006, 16).

Niiranen ja Meklin (2005, 222) toteavat, ettd informaation epdsymmetrisyytti
esiintyy selvésti myos kunnallisissa pddmies-agenttisuhteissa. Heiddn mukaansa
tarkedd onkin, miten epdsymmetriaa voidaan vihentdd esimerkiksi strategiaprosessin

avulla.

3) Informaatioon liittyvit oletukset

Informaatio on ostettavissa oleva hyodyke

Hyodykkeitd ovat sellaiset tavarat tai palvelut, joita voidaan omistaa ja kuluttaa
joko lopputuotteina tai valmistettaessa muita tavaroita tai palveluita, ja niitd voidaan
ostaa tai vaihtaa muihin hyddykkeisiin (Parker, 1994). Vaikka informaatiota voidaan
tuottaa ja kuluttaa, sen madritteleminen hyddykkeeksi tuo myos lisdhaasteita, koska
informaation kvantifiointi ja arvon maéérittiminen ovat vaikeita tehtdvid. Néin ollen
informaatio poikkeaa muista hyddykkeistd (Nilsen 2010, 430-431). Stiglitzin (2000,
1449) mukaan on hyvd my0s ymmartdd, ettd informaation ostajalla on aina
epatdydellistd informaatiota informaatiosta, koska muuten hénelld ei olisi tarvetta

hankkia sitd. Eisenhardt (1989, 64) nikee, ettd agenttiteorian esiin nostama tulkinta
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informaatiosta hyddykkeend on merkittdvd kontribuutio organisaatioajattelulle.
Nékokulma painottaa tietojarjestelmien, hallituksen ja johdon suorittaman valvonnan
tarkeyttd. Néin ollen organisaatioiden kannattaa sijoittaa sekd formaaliin ja
informaaliin tietojen késittelyyn ja hallintaa, jotta on mahdollista kontrolloida agentin
opportunismia.

Agenttiteorian perusteella ndhddén pdédmiehelld olevan kaksi tapaa, joilla hin voi
parantaa mahdollisuuksia varmistua agenttisuhteen tavoitteenmukaisuudesta:
suunnittelemalla ja kdyttoonottamalla paremmin tietoa jisentidvid jérjestelmid tai
toimintatapoja tai sitten seurata varsinaista toimintaa. (Kohli & Kettinger 2004, 369).
Téllainen jdsentely on omiaan painottamaan tietojirjestelmien ja niiden
hyddyntdmisen merkitysti sisdisessd valvonnassa. Tulkinta ei toki sulje pois paikan
péélld tapahtuvan toiminnan seurannan merkitystd, mutta suurten ja kompleksisten
organisaatioiden esimiesten ajankdyton ja tulosten tulkinnan kannalta
tietojérjestelmien avulla tehdyn sisdisen valvonnan voidaan néhdé olevan térkedssé
asemassa.

Laajaa  kiinnostusta  2000-luvulla  herdttdneen  governance-tutkimuksen
perustavoite on tarjota ndyttod siitd, miten tiedon hallinnan ja vilityksen avulla
voidaan vidhentdd agenttiongelmia ja mahdollistaa niukkojen voimavarojen
kohdistaminen tuloksellisesti. (Bushman & Smith 2001, 238). Tutkimuksen voidaan
odottaa lisddntyméssd méirin kykenevian maéérittiméén tietoon ja tietojirjestelmiin
sijoitettujen varojen hyddyllisyyden. Myos kuntaorganisaatioiden kannalta on
hyodyllistd kiinnittdd huomiota informaatioon hyddykkeend. On tirkedd pyrkié
selvittimédn, millaisen monitorointi- ja informaatiosysteemin hankkiminen on
tuloksellisuuden ndkokulmasta kannattavaa. On kuitenkin mahdollista, ettd
tehokkaimman valvontasysteemin kéyttoonoton voivat estdd kuntaorganisaatiossa
valtaan liittyvét seikat ja ryhméintressit. (Oulasvirta 1994, 159).

Péamiehen odottaman ja agentin tosiasiallisen toiminnan vélilld on eroa, misté
syntyy agenttiongelmia. Agenttiongelmien aiheuttajiksi on esitetty muun muassa
moraalikatoa (moral hazard), haitallista valikoitumista (adverse selection) ja
odotettuun hyotyyn liittyvédn riskin jakamisen ongelmaa (risk sharing). (Jensen &
Meckling 1976, 5; Shavell 1979, 55; ks. my6s esim. Eisenhardt 1989, 59 ja Mayston
1993, 68).

Moen (1984, 755) mukaan moraalikato ja haitallinen valikoituminen ovat

teoreettisina késitteind erityisen arvokkaita sellaisten tilanteiden ymmaértamiselle,
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joissa yksi osapuoli pyrkii kontrolloimaan toisen toimintaa parantaakseen
tavoiteltujen lopputulosten toteutumisen todennékdisyyttd. Moraalikadon taustalla on
usein tilanne, jossa agentti on tehnyt havainnon tai omaa tietoa, jollaista pdédmiehelld
el ole kdytettdvissddn. Talloin agentti voi kiyttda tietoa padtoksenteossa ja paddmies ei
kykene arvioimaan, onko tietoja kdytetty paddmiehen edun mukaisesti. (Arrow 1985,
39). Moraalikadolla tarkoitetaan siten tilannetta, jossa osapuolilla on toisistaan
poikkeavia tavoitteita ja jossa pddmies ei voi joko havaita agentin tekoja tai niitd
olosuhteita, joiden vallitessa teko on tehty. (Wiberg & Salonen 1991, 152-153).
Moraalikato voi liittyy my®ds tilanteisiin, joissa pddmies kykenee kylld havainnoimaan
toimia, mutta ei kuitenkaan osaa tulkita niitd. Téllaisia ovat esimerkiksi erityistéd
ammattitaitoa vaativat palvelut, kuten erikoissairaanhoidon palvelut. Naissd
tilanteissa taustalla ndhdédén siten informaation epdsymmetrisyyttd. Pdédmies voi siis
joissain tapauksissa tunnistaa agentin opportunistisia kayttdytymismalleja, mutta ei
voi kuitenkaan ldheskdén aina estdd sitd. Ongelmaksi tdmé tulee toki vasta sitten, kun
agentti tekee padtoksid, joita ei voida ilman kustannusvaikutuksia peruuttaa. (Jager
2008, 26). Moraalikato liittyy siis tyypillisesti agentin toimintaan. Usein téllaisissa
tilanteissa toiminnan suurempi méérd ei tuota lisdhyotya agentin ndkokulmasta. On
kuitenkin todenndkoistd, ettd suuremmasta toiminnan madrdstd olisi hyGtyé
pddmiehelle, koska suurempi médrd toimintaa tuottaa yleensid suuremman tuotoksen.
(Arrow 1985, 38).

Esimerkki yleisestd tilanteesta, johon ei yleensi liittyne moraalikatoa, mutta jossa
padmies ei pddsdintdisesti kykene arvioimaan agentin toiminnan laatua, on potilaan
ja ladkérin suhde. Téssd suhteessa lddkérilld ei mydskddn ole yleensd kannusteena
tulokseen sidottua palkkiota. Télloin teorian mukaisena tulkintana kannusteesta
toimia paddmiehen edun mukaisesti voidaan kuitenkin nihdd mahdollinen vastuu
hoitovirheestd. (Arrow 1985, 49). Tidma asetelma heréttdd kysymyksen, ettéd
soveltuuko pelkistetty ja suppeasti tulkittu agenttiteoria kaikilta osin potilaan ja
ladkarin suhteeseen. Toisaalta esimerkiksi ld4kdrin (verrattain hyvin ansaitsevana
asiantuntijana) kokema hyoty on tarpeen nihdd my0s laajempana kuin pelkdstidén
vélittdména taloudellisena hydtynd, kuten esimerkiksi arvostuksena.

Haitallisella valikoitumisella tarkoitetaan tilannetta, jossa agentilla on ennen
sopimuksen solmimista sellaista yksityistd informaatiota, jota pddamiehelld ei ole.
Paamiehen ongelmana on, ettd hédn ei tiedd kuka halukkaista agenteista olisi paras

vaihtoehto, koska kuka tahansa agenttiehdokas voi itse vdittdd olevansa sopivin.
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(Wiberg & Salonen 1991, 152). Koska pddmiehen tiedossa ei informaation
epdsymmetrisyydestd johtuen ole ennen sopimusta tiedossa kaikki piirteet tai
ominaisuudet, jotka liittyvit esimerkiksi tuotettavan palvelun laatuun, voidaan kaikki
laaturiskit saada selville vasta sopimusvalvonnan avulla (Jiger 2008, 25-26).
Téllainen agenttiteoriaan pohjautuva tulkinta tuo varsin selkedsti esiin
sopimusvalvonnan eli sisdisen valvonnan tarpeen sopimuksiin liittyen.
Sopimusvalvonnan parantaminen on ajankohtaista myds kuntasektorilla, koska
kuntalain uudet saddokset sisdisestd valvonnasta on tulkittu edellyttdvin aikaisempaa
voimakkaammin asianmukaisen sopimusvalvonnan jérjestdmistd (Hoppu-Maenpéé
2012, 96).

Agenttiongelmia voidaan pyrkié hallitsemaan, mutta tdsti aiheutuu kustannuksia,
joita agenttiteoriassa kutsutaan agenttikustannuksiksi. Jensen ja Meckling (1976)
luokittelevat — agenttikustannukset kolmeen ryhmdédn: valvontakustannukset,
sitouttamiskustannukset ja jadnndskustannuksiin. Agenttikustannuksiin siséltyvat siis
esimerkiksi sopimuskustannukset, transaktiokustannukset, moraalikadosta johtuvat
kustannukset ja informaatiokustannukset. Jidnnoskustannukset kuvaavat eroa agentin
toiminnan ja pddmiehen hyvinvointia maksimaalisesti optimoivan toiminnan vélissa.
Eli optimaalisessakin tapauksessa jdédnndskustannuksia on, koska péddmiehen ja
agentin suhde tai sopimus ei ole tdydellinen. Edelld luetellut kokonaiskustannukset
viahentdvit nettohyotyé, jonka pdamies olisi saavuttanut, mikali hén ei olisi tarvinnut
agenttia. Agenttiteorian mukaan pddmiehen pyrkimyksend on pienentdd
agenttikustannuksia, ottaen  samalla  huomioon, ettd  valvonta- ja
sitouttamiskustannusten kasvattaminen kannattaa vain, mikali jadnndéskustannukset
pienevit vihintddn samalla méérdlla. Suhteen pareto-optimaalisuus saavutetaan, kun
agenttikustannuksia ei voida pienentdd ilman, ettd se heikentdisi toisen osapuolen
asemaa. (Jensen & Meckling 1976, 5-6; Jensen & Smith 1985, 3, ks. my6s Watts &
Zimmerman 1983, Pratt & Zeckhauser 1985, Mayston 1993).

Valvontakustannuksiin on luonteva sisdllyttdd sisdisestd valvonnasta ja
tarkastuksesta aiheutuvat kustannukset. Sisdinen tarkastus tukee valvontatehtdvii ja
on ndin osatekijdnd tuomassa varmuutta siitd, ettd agentti pyrkii toimimaan
pddmiehen asettaman tavoitteen mukaisesti. Sisdisen tarkastuksen hyddyttdd
padsddntoisesti myos agenttia, koska se lisdd pddmiehen luottamusta agentin

toimintaan. (Adams 1994, 8).
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Matemaattisesti esittden voidaan laatia kaava, jossa teoreettisesti paras ratkaisu
olisi A, jolloin agenttiteorian taustaoletukset ja agenttiongelmat huomioiva paras
mahdollinen ratkaisu olisi B, jota puolestaan voidaan kutsua “toiseksi parhaaksi
vaihtoehdoksi”. Tilloin paras mahdollinen agenttikustannusten taso saataisiin

99 9

viahentamaélld “toiseksi parhaasta” “’paras” vaihtoehto. Téllaisia laskelmia on pyritty
tekemédn, mutta niiden tulkinnoissa tulee olla varovainen. (Spremann 1989, 6-8). On
tarpeen huomata, etteivét jaddnnoskustannukset ole tosiasiallisesti havaittavissa, eikd
funktion matemaattisen kaavan kvantitatiivisella laskemisella, tai sen yrittdmiselld,
ole teoriassa keskeistd merkitystd, vaikka voidaankin ajatella esimerkiksi “parhaan”
vaihtoehdon ja toiseksi parhaan” eron laskemista. Ei myoskéén ole 1dhtokohtaisesti
tarkoitettu, ettd padmiehet pyrkisivit laskemaan yhtilod harkitessaan kannusteita tai
valvontaa. Agenttikustannukset voidaan ndhdd ennemminkin metaforana, jonka
keskeisend tarkoituksen on kiinnittdd huomiota tekijoihin, joilla on olennainen
merkitys pddmiehen ja agentin suhteessa. Tdmi ei kuitenkaan valttdmaitta tarkoita
heikkoutta teoriassa, koska teorian merkityksen voi ndhdd olevan riippuvainen
kayttotarkoituksestaan. (Schmidt 1989, 495-508; ks. myos Schneider 1989).
Agenttikustannukset voidaankin médritelld myos tdydellisen tiedon arvoksi, mikd on
vihemmin monitulkintainen tapa. Rahaméddrd, jonka pddmies olisi halukas
maksamaan, jotta voisi observoida agentin toimintaa ja paatoksentekoa saaden oikean
tiedon, voidaan maééritelld olevan valvontakustannusten yldraja. Mikéli valvonnan
jarjestdminen tulisi parhaalla jirjestelmalld titd kalliimmaksi, parasta jirjestelmai ei
lahtokohtaisesti valittaisi. (Spremann 1989, 8).

Schnedler ja Vadovic (2011, 986) kutsuvat epdsuoriksi kuluiksi (hidden costs)
valvonnan haittaa, jonka valvonta voi aiheuttaa epadsuorasti sithen osaan tyoti, jota ei
voida valvoa. Tama voisi ndkyéd esimerkiksi heikentyneen motivaation aiheuttavana
tuloksellisuuden laskuna. Schnedler ja Vadovic (2011, 986) toteavat liséksi, ettd
voidaan havaita usein tilanteita, joissa valvonta ei aiheuta olennaisia negatiivisia
vaikutuksia. He ovatkin tutkineet, ettd voiko silld, ettd valvonta on hyvéksytty, olla
vaikutusta ndihin epdsuoriin kustannuksiin. Heidén tutkimusasetelmassaan voitiinkin
todeta, ettd mikdli valvonta koettiin oikeutetuksi, silli voitiin havaita olevan
viahentdvd vaikutus epdsuoriin kustannuksiin. Sisdisen valvonnan epdsuorien
haittavaikutusten mittaaminen voidaan kuitenkin arvioida olevan ongelmallista. Néin

ollen myds hydty sisdisen valvonnan hyviksyttavyydesta tyontekijoiden keskuudessa
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on vaikeasti osoitettavissa. Téstd huolimatta sisdisen valvonnan hyviksyttivyyden

teemalla ndyttéisi olevan merkitystd pohdittaessa valvonnan epdsuoria kuluja.

3.3.2 Tilivelvollisuus teoreettisena kasitteena

Tilivelvollisuus on sekd julkisen hallinnon ettd agenttiteorian keskeisid késitteit.
Vaikka se on késitteend monitulkintainen, sen tirkeydesti ollaan padsddntoisesti yhtéd
mieltd. Tilivelvollisuudelle on monitulkintaisuudesta johtuen esitetty useita
madritelmid. (Koppell 2005, 94-98). Tilivelvollisuudella (accountability)
perimmadisessd tarkoituksessa viitataan vastuuseen jollekin liittyen odotettuun
toimintaa. Julkisella sektorilla ndméi odotukset voivat kuitenkin olla epéselvid tai
ristiriitaisia. (Romzek & Ingraham 2000, 241). Nididen odotusten asettajia voi olla
varsinkin julkisessa toiminnassa useita. Esimerkkeind tahoista, jotka voivat asettaa
odotuksia, voidaan mainita ainakin ylimmaét toimielimet, kuntalaiset, asiakkaat seka
terveydenhuollossa vaikkapa vaikutusvaltaiset alan yhdistykset. Ketd tai keitd
pidetiin ja kuinka tirkeinid pdimiehinid'?® johtuu ainakin toimintaympéristosti,
valitusta strategiasta ja kulloisestakin tehtdvéstd. (Romzek & Dubnick 1987, 228).
Suomessakin tilivelvollisuus on nihty ongelmallisena médritelld yksiselitteisesta.
Esimerkiksi Niirasen ja Meklinin (2005, 222) mukaan tilivelvollisuuteen liittyen
voidaan esittdéd selventdvid kysymyksié eli kuka on tilivelvollinen, kenelle ja misti.
Suppeimmillaan tilivelvollisuus koskee heiddn mukaansa rahojen lainmukaista
kayttod ja laajimmillaan yhteiskunnallista vastuullisuutta. Niirasen et al. (2005, 302)
mukaan tilivelvollisuudella  teoreettisena  kisitteend tarkoitetaan  agentin
velvollisuutta tehdi selvitys (tilitys) padmiehen antaman tai hdnen kanssaan sovitun
tehtavin hoitamisesta. Meklinin (2000, 138-139) mukaan kunnallishallinnossa on
tarkedd pohtia, miten pddmies ja agentti laativat sopimuksen, miki on sen sisélto ja
erityisesti misté asioista agentti on pddmiehelle tilivelvollinen. Yleiselld tasolla tilitys
perustuu sithen, mitd on sovittu tai mitd paddmiehelld on oikeus odottaa agentilta.
Sopimuksena tdma on hinen mukaansa kuitenkin epdaito, koska osapuolet eivéit ole

riittdvén tasavahvoja sopijapuolia. Ndin ollen merkityksellistd on myds se, mitd on

126 Piimichen midrittimistdi on kisitelty laajemmin kappaleessa “Agenttiteoria julkisessa

hallinnossa”.

150



oikeus odottaa, koska vaatimukset eivét voi myoOskédn olla kohtuuttomia. Sihvonen
et al. (2005, 90) tiivistdvit tilivelvollisuuden vastuullisuudeksi, joka muodostaa
julkisella sektorilla byrokraattisuuden ja professionalismin sekd demokratian
yhdyssiteen.

Julkisiin palveluihin kohdistuu nykyisin vertikaalisessa mielessd kahdensuuntaisia
tilintekovastuun paineita. Julkisten palvelujen tuottajat ovat olleet perinteisesti
tilintekovastuussa “’ylospdin” hallintorakennetta tarkasteltaessa eli palveluntuottajat
raportoivat esimerkiksi valtuustoille. Nykyisin tilintekovastuun toiseksi tirkedksi
suunnaksi on esitetty “alaspdin” suuntautuvaa tilintekovastuuta eli palveluntuottajat
ovat tilintekovastuussa myds palvelujen kiyttdjille. Témén taustalla voidaan nidhda
ainakin value for money -ajattelu. Sen ilmentymiana julkisten palvelujen tuottajat
esimerkiksi kerddvit asiakaspalautetta ja pyrkivdt parantamaan palvelutuotantoaan
kokemusten perusteella. (Harisalo et al. 2007, 128). Tami “alaspdin” tapahtuva

127 Niiranen et

tilinteko nostaa samalla pohdintaan "yldspdin” tapahtuvan valvonnan
al. (2005, 14) ndkevat, ettd erityisesti kuntayhtymissd suhde kuntalaisiin jai taustalle
ja sen sijaan korostuu suhde palveluja kéyttdviin asiakkaisiin ja erilaisiin
sidosryhmiin. Samalla kuntayhtymien poliittinen pédtoksenteko suhteessa
kuntalaisiin voidaan heidin mukaansa ndhdé vilillisempéni, koska kuntayhtymien
luottamushenkil6t ovat omistajakuntien valitsemia. Né&in tulkiten kunnan ja
sairaanhoitopiirin kuntayhtymén tilivelvollisuus ovat jossain méiérin toisistaan
poikkeavia.

Erilaisissa odotussuhteissa painottuvat erilaiset tilivelvollisuuden tyypit.
Tilivelvollisuus voidaan luokitella valvonnan ja autonomian suhteen huomioiden
kuitenkin, ettd samaan aikaan ty6hon voi vaikuttaa useampikin tilivelvollisuuden
tyyppi. Alla olevassa taulukossa on ensin esitetty tilivelvollisuuden tyypit mainittujen

kahden muuttujan suhteen ja seuraavassa taulukossa selkeytetddn luokittelua ja eri

tyyppien vilisid keskeisié eroja (Romzek & Ingraham 2000, 242):

127 Vit. Pfister (2009, 191)
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Odotusten ja/tai valvonnan lihde

Sisdinen Ulkoinen
Autonomian Matala Hierarkkinen Oikeudellinen
taso Korkea Ammatillinen Poliittinen

Taulukko 4 Tilivelvollisuussuhteisen tyypit (Romzek & Ingraham 2000, 242; Romzek &
Dubnick 1987, 229)

Tyyppi Painotus Odotettu kiyttiytyminen

Hierarkkinen Tehokkuus Organisaation toimintaohjeiden
noudattaminen

Oikeudellinen Lainsdadanto Ulkoisten vaatimusten noudattaminen

Ammatillinen Asiantuntemus Yksiloiden harkinnan ja

asiantuntemuksen kunnioittaminen

Poliittinen Responsiivisuus Responsiivisuus tirkeimmille ulkoisille

sidosryhmille

Taulukko 5 Tilivelvollisuussuhteiden tyyppien painotukset ja odotettu kayttaytymismalli
(Romzek & Ingraham 2000, 242)

Kuntalaisten ja poliittisten pédttdjien suhteessa on l&hinnd kyse poliittisesta
tilivelvollisuudesta, joten konkreettista ja jérjestelmillistd tilitystd ei suhteeseen
kaytdnnossd kuulu, vaan arviointi tapahtuu ensisijaisesti vaaleissa. Poliitikkojen ja
toimintayksikdiden suhteessa taas voi esiintyd sekd ammatillista (manageriaalista) tai
oikeudellista tilivelvollisuutta. (Meklin 2000, 138; ks. my6s Glynn 1993, 16-20).
Kuntalain 75 pykédldn 1 momentin tarkoittama tilivelvollisuus valtuuston ja ylimmén
johdon vilisend suhteena seka sithen liittyvand valvontana médrittyy edella esitetyssa
tyypittelyssd 1dhinnd oikeudelliseksi tilivelvollisuudeksi, kuten alla olevasta

kyseisestd momentista on todettavissa:
“Tilintarkastajien on annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta kertomus,

jossa esitetddn tarkastuksen tulokset. Kertomuksessa on my0s esitettévi, onko

tilinpadtos hyvéksyttidva ja voidaanko toimielimen jdsenelle ja asianomaisen
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toimielimen tehtidvialueen johtavalle viranhaltijalle (¢ilivelvollinen) myontaa

vastuuvapaus.”

Sisdisen valvonnan kannalta my0s organisaation sisdinen tilivelvollisuus on
kiinnostuksen kohteena. Ulkoinen oikeudellinen tilivelvollisuus kuntalain 75 pykédldn
tarkoittamassa  merkityksessd =~ voidaankin  ndhdd  sisdisen  hierarkkisen
tilivelvollisuuden jatkumona.

Sairaanhoitopiirin sisdiset johtamismallit korostavat ensisijaisesti hierarkkista
tilivelvollisuutta, jota kuvaavat esimerkiksi sairaanhoitopiirien organisaatiokaaviot.
Toisaalta on tulkittu, ettd julkishallinnossa pelkkd hierarkkinen tilivelvollisuus on
usein riittdimétontd. Erikoissairaanhoitoa tuottavan asiantuntijaorganisaation sisdisen
valvonnan  kannalta ammatillinen tilivelvollisuuden tyyppi onkin jo
erityisasiantuntemuksen kautta luonnollisesti merkityksellinen. Julkishallinnon
kontekstissa on voitu havaita, ettd tdllainen horisontaalinen'?® tilivelvollisuus voi
tdydentdd puutteellisesti toteutuvaa vertikaalista tilivelvollisuutta. Horisontaalisen
tilivelvollisuuden ei kuitenkaan tdlloin tulkittu voivan tdysin korvata kokonaan
puuttuvaa hierarkkista tilivelvollisuutta. (Schillemans 2011, 396, 409-410; Scott
2000).

Sihvonen et al. (2005, 90) tyypittelee kunnallisen toiminnan arviointiin liittyvan
tilivelvollisuuden neljddn nidkokulmaan: poliittisen padtoksentekijdn, hallinnon ja
toimijoiden, kansalaisten seké asiakkaiden eli palveluiden kiyttdjien ndkokulmiksi.
Paatoksentekijin tilivelvollisuus liittyy vastuullisuuteen @ddnestdjida kohtaan, kun
hallinnon ja toimijoiden kohdalla se liittyy kykyyn tehda tuloksellista tyota. Poliittiset
paattdjat ovat kuntalaisten edustajia ja julkiset palvelut tuotetaan verovaroin, joten
oikeutus toimintaan tulee kuntalaisilta. Asiakkaiden ndkokulmasta on toki tirkedd
tietdd miten palvelut toimivat. Vaikka tdmaé esitystapa eroaa jonkin verran Romzekin
tulkinnasta, voidaan sen kuitenkin ndhdd tukevan tulkintaa julkiseen hallintoon
kuuluvastaa eri tahoille tapahtuvasta tilivelvollisuudesta.

Koppellin (2005) tilivelvollisuuden jakaminen dimensioihin pohjaa Romzekin
(artikkeleita useiden tutkijoiden kanssa, kuten Romzek & Ingraham 2000 ja Romzek
& Dubnick 1987) tyohon koskien julkisen sektorin tilivelvollisuuden késitettd.

128 Horisontaalisella tilivelvollisuudella tarkoitetaan tilannetta, jossa osapuolien vililli ei ole

hierarkkista tilivelvollisuussuhdetta (Schillemans 2011, 390).

153



Koppellin miéritelmén mukaan tilivelvollisuus voidaan jakaa viiteen dimensioon:
avoimuus (transparency), vastuunalaisuus (liability), valvottavuus (controllability),
vaatimustenmukaisuus (responsibility) ja responsiivisuus (responsiveness). (Koppell

2005, 94-98).

Dimensio Merkitys

Avoimuus Avoimuus on perusldhtokohta tilivelvollisuudelle.

Tilivelvollisen tahon tulee tehdi tilid toiminnastaan.

Vastuunalaisuus Tilivelvollinen on vastuussa toiminnastaan ja téiten

héinen tulee vastata toimintansa seuraamuksista.

Valvottavuus Valvonta ja ohjaus ovat paamiehen ja agentin vélisen
tilivelvollisuuden perustat. Péadmiehelld on

valvontaoikeus agenttiin.

Vaatimustenmukaisuus | Tilivelvollisen tulee noudattaa lakeja ja muita normeja.
Vaatimustenmukaisuuteen voidaan liittdd myds

esimerkiksi epavirallisia kdyttdytymisnormeja.

Responsiivisuus Responsiivisuudella tarkoitetaan huomion
kiinnittamisti ddnestdjiin tai asiakkaisiin.
Asiakasndkdkulman painoarvo on lisddntynyt julkisella

sektorilla uudistusten myota.

Taulukko 6 Tilivelvollisuuden dimensiot (Koppell 2005, 94-99)

Julkisissa organisaatioissa on havaittavissa kaikkia edelld kuvattuja dimensioita.
On kuitenkin tilanteita (esimerkiksi erikoissairaanhoidon hoitoon péédsyn
jarjestiminen), joissa valtuuston pédétdsten, lainsdddéannon ja asiakkaiden (potilaiden)
vaatimusten noudattaminen on osoittautunut erittdin vaikeaksi. (ks. Koppell 2005,
99). Myos julkisissa erikoissairaanhoidon asiantuntijaorganisaatioissa voidaan
tilivelvollisuuden dimensioista ndhdd merkityksellisiksi kaikki edelld mainitut:
Avoimuus on tilivelvollisuuden perusta, jota julkisuuslaki on edesauttamassa.
Vastuunalaisuudella on keskeinen merkitys esimerkiksi viranhaltijoiden

nidkokulmasta. Valvottavuus ja vaatimustenmukaisuus (responsibility) ovat
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merkittivid jo sisdisen valvonnan médritelmin'?® kautta. Julkisen toiminnan
tuloksellisuuteen lisdéntyvisti kytketty asiakastyytyvéisyys taas on omiaan lisddméadn
responsiivisuuden merkitysta tilivelvollisuuden dimensiona myos
terveydenhuollossa.

Tilivelvollisuuden on todettu voivan aiheuttaa merkittdvid lisdkustannuksia.
Esimerkiksi Yhdysvaltojen terveydenhuollon kustannusten korkealle tasolle on
yhtend tekijand ndhty tilivelvollisuuteen kytkeytyvét kustannukset. Konkreettisena
esimerkkind tédstd voidaan mainita terveydenhuoltoa koskevien oikeustapausten
merkittivd maard, mika aiheuttaa suoria kustannuksia, mutta tilivelvollisuuden on
tulkittu lisddvan myds muun muassa vakuutusmaksuja ja suojautumistarkoituksessa”
tehtavid lisdtutkimuksia. Tilivelvollisuudella voidaan ndhdd vaikutusta myos
ladkarien haluun toimia ammatissaan. (Mayston 1993, 76).

Agenttiteoriaa kasittelevéssa artikkelissaan Principals, Agents and the Economics
of Accountability in the New Public Sector” David Mayston (1993) ottaa esiin my0s
teeman tilittdmisen oikeasta madrdstd. Samalla kun hdn nékee, ettd voisi olla hyva
ceteris paribus eli muiden asioiden pysyessd ennallaan aina parantaa
tilivelvollisuuden toteutumisen laatua, my6s muita huomioon otettavia asioita voi
olla. Nditd seikkoja voivat olla mahdollisesti lisdéntyvien kustannusten ohella myos
organisaation heikkenevd tehokkuus. Paremmin toteutunut tilivelvollisuus siis
ndhdéddn kannattavana vain, mikaéli siitd on saatu nettohyotyd suhteessa heikommin
toteutuneeseen tilivelvollisuuteen. (Mayston 1993, 68-69).

Tilivelvollisuuden jakaminen eri dimensioihin tukee tdmdn monitulkintaisen
kdsitteen hahmottamista. Samalla jaottelu auttaa - yhdessd edelld esitettyjen
tilivelvollisuussuhdetyyppien kanssa - ymmairtimidn eri sidosryhmien esittdmia
tilivelvollisuuteen liittyvid vaatimuksia ja tukee niiden arvottamista suhteessa
toisiinsa. Tilivelvollisuuden osien erilaisilla painotuksilla on siten merkitysta sisdisen
valvonnan nidkokulmasta, koska sisdinen valvonta kohdistetaan riskienarvioinnin
pohjalta ja riskienarviointiin taas vaikuttavat eri tekijoiden merkitys organisaation

toiminnan tavoitteiden kannalta.'3°

129 Ks. luku 2.

130 Ks. 1isd4 2.1: sisdisen valvonnan méiritelma
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3.3.3 Luottamus ja avoimuus osana tilivelvollisuussuhdetta

Pelkistettynd tulkintana agenttiteorian pohjalta voitaisiin ajatella, ettd agentteihin ei
voida luottaa. Nédin pelkistetty tulkinta ohittaa kuitenkin mahdollisuuden, ettd osaan
agentteja voidaan luottaa silloinkin kun heitd ei valvota. Siksi luottamus voidaankin
ndhdd merkittdviand tekijdnd suunniteltaecssa kannustin- ja valvontamekanismeja.
(Institute of Chartered Accountants in England & Wales 2005, 8). Luottamuksen
késitteen siséltd on teoreettisesti moniaineksinen ja osin monitulkintainen (Kervinen
et al. 2005, 137). Organisaatioympadristossd luottamus on kisitteend liitetty moniin
avoimuuteen, ja samalla se tarkoittaa myds ennustettavuutta ja loogisuutta. Luottamus
kytkeytyy myds ajatukseen, ettd henkildllda on perusteet toimia tietylld tavalla.
(Niiranen et al. 2005b, 34). Luottamus liittyy lisdksi ihmisten véliseen
vuorovaikutukseen (Harisalo & Stenvall 2004, 52). Toisaalta epdluottamuksen ja
epdoikeudenmukaisuuden vélilld voidaan ndhdi olevan yhteys (ks. Harisalo 2009,
56). Myos Meklin (2000, 136-137) nédkee luottamuksen péddmiehen ja agentin
suhteessa merkityksellisend. Hinen mukaansa on sekd padmiehen ettd agentin etu,
ettd tilintarkastaja varmistaa tilityksen oikeellisuuden. Tdmi on hdnen mukaansa
omiaan tukemaan luottamuksen myonteisté kehitystd osapuolten vililld, milld taas on
positiivinen vaikutus pddmiehen ja agentin yhteistyosuhteeseen.

Luottamuksen arvioidaan yhtend osatekijand vaikuttavan organisaation
tuloksellisuuteen. Esimerkiksi jos esimiehen ajatellaan toimivan organisaation
parhaaksi, useampi tyontekijd todennédkdisesti luottaa héneen. Tidlloin esimiehen
toimintaedellytykset ovat ldhtokohtaisesti paremmat. Luottamuksen kannalta
merkityksellisin tekijoind voidaan pitii ainakin avoimuutta ja lipindkyvyytta'3!,
(Niiranen et al. 2005b, 35-36). Epéluottamus sitd vastoin on taloudellinen realiteetti,
koska se heikentdd organisaation menestysmahdollisuuksia. Epédluottamus tuottaa
siten tarpeettomia kustannuksia, jotka ovat omiaan heikentimdin my0s

tuloksellisuutta. (Harisalo 2009, 57).

131 Davis (2003, 222) tulkitsee, ettd vuosituhannen vaihteessa useissa OECD-maissa kdyttdonotetut
julkisen hallinnon dokumenttien julkisuutta lisddvit lait perustuvat olettamaan, ettd ldpindkyvyys
vihentdd korruptiota. Talloin ldpindkyvyys toimii itsessddn ennaltachkdisevdnd valvonnan

elementtind.
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Menestyvidt organisaatiot eivdt rakennu endd samassa miérin kdskyjen varaan,
vaan luottamus on noussut merkittdvéiksi tekijdksi. Luottamuksen edellytyksen
voidaan pitéé sitd, ettd ihmiset ymmartavit toisiaan. Toimiva kommunikaatio on siten
tarkedd ja tdméa edellyttdd, ettd organisaation yksil6illi on suhdevastuu eli vastuu
suhteista jokaiseen, jonka kanssa hin toimii. (Drucker 2000, 211). Suhdevastuu
korostuu esimiesasemassa olevilla, koska heilld on ensisijainen vastuu organisaation
toiminnasta kokonaisuutena. Sisdisen valvonnan ndkokulmasta tdhdn voidaan
sisdllyttdd siten ajatus, ettd esimiehen on tarpeen olla kiinnostunut siitd, ettd hénen
alaisensa ovat seka tietoisia ettd ymmartévét toiminnalliset ja tulokselliset tavoitteet.

Druckerin (2000, 163-170) mukaan tietotyontekijdd tulee johtaa eri lailla kuin
esimerkiksi Taylorin periaatteiden pohjalta tulisi johtaa ruumiillisen tyon tekijéa.
Tietotyoléiselle tulee hanen mukaansa sdlyttdd vastuu tuottavuudesta, koska he hinen
esittdménsd arvion mukaan tarvitsevat itsendisyyttd toimiakseen mahdollisimman
tuottavasti. Tdmd johtuu erityisesti siitd, ettd tietotyontekijait omistavat
tuotantovilineet eli tietdmyksensd. Tuotantoprosessi ja tuotantokoneet sitd vastoin
ovat organisaation omistuksessa tai ainakin hallinnassa. Druckerin ndkemys on
varmastikin tarkoituksellisen suoraviivainen, mutta tuo esiin sen, etti osaamisen
levitesséd laajasti organisaation sisdlld, myds vastuun tulee hinen mukaansa levitd
laajasti. Téméa tarkoittaa analogisesti sitd, ettdi myds valvontavastuu on tdlloin
jakautunut laajasti. Sairaanhoitopiirit voidaan hyvin mainita tidssd yhteydessd
esimerkkind organisaatioista, joissa osaaminen on hyvin suurella joukolla henkil6ita.

Eccles (1985) painottaa luottamukseen kytkeytyvin oikeudenmukaisuuden
ongelman merkitystd agenttisuhteissa. Hidnen mukaansa oikeudenmukaisuus on
erityisen tarkedd agentin kannalta, mutta sen méadritteleminen on hyvin ongelmallista.
Kéytannossd ongelmia esiintyy, koska suhteisiin liittyy epdvarmuutta, esimerkiksi
tulevien tapahtumien osalta. Agentti voi esimerkiksi kokea, ettd hénelld ei ole
riittdvisti mahdollisuuksia vaikuttaa omiin tavoitteisiin tai hén ei koe toiminnastaan
tehtyd arviointia oikeudenmukaiseksi. Mikéli agentti kokee, ettd hintd ei kohdella
oikeudenmukaisesti, hinen motivaationsa toimia pddmiehen edun mukaisesti voi
heikentyd. Tdmé aiheuttaa teorian mukaan lisdd agenttikustannuksia, (joko
sitouttamis- tai valvontakustannuksia), koska tarve pddmiehen edun varmistamisesta
kasvaa. Néin ollen my0s oikeudenmukaisuudella ja motivaatiolla voidaan nidhda
yhteys tuloksellisuuteen. (Eccles 1985, 152-154). Ecclesin esiin nostama nidkokulma

oikeudenmukaisuuden ja motivaation taloudellisesta vaikutuksesta voidaankin nahda

157



merkityksellisend julkisessa erikoissairaanhoidon organisaatioissa, joissa erilaisten
taloudellisten kannusteiden kiyttd sitouttamiskeinoina on usein yksityistd puolta
rajatumpaa.

Ylimméllad johdolla on todettu monissa merkittdvissd vadrinkdytostapauksissa
ollut mahdollisuus kiertdd kontrollitoimenpiteet (American Institute of Certified
Public Accountants (AICPA) 2005, 8). Ylin johto toimiikin useammin valvojan kuin
valvottavan roolissa. Pfister (2009, 191) nédkeekin avoimuuden edellytykseksi sille,
ettd alhaalta ylospéin tapahtuva valvonta olisi mahdollista. Vastaavasti Joseph Stiglitz
(2002, 227) pitdd erittdin tirkednd avoimuuden ja ldpindkyvyyden parantamista.
Stiglitzin ndkemys tukee kantaa, jonka mukaan julkisten organisaatioiden ylimmén

johdon valvonnan mahdollistajana on juuri avoimuus.

3.3.5 Agenttisuhteet sairaanhoitopiirissa ja konsernissa

Agenttiteorian tutkimus on varsin usein kohdistunut yksityisen sektorin toimintaan,
mutta esimerkiksi Jensen ja Meckling (1976, 6-7) painottavat, ettd agenttiongelmat
ovat olemassa kaikenlaisissa organisaatioissa. Yhteisend asiana seké yksityiselle ettd
julkiselle sektorille on tarve kehittéé tilivelvollisuuden toteutumista. (Mayston 1993,
93). Julkisessa toiminnassa toki tulee maériteltivdksi, miten tavoitteena olevaa
taloudellista hyvinvointia véhintddn tdydennetdén voittoa tavoittelemattomaan
toimintaan sopivilla tuloksellisuuden indikaattoreilla (ks. Mayston 1985, 71). Wiberg
ja Salonen (1991, 150-152) tulkitsevatkin, ettd agenttiteoria tarjoaa selkedn
teoreettisen viitekehyksen edustuksellisen demokratian keskeisille ongelmille, vaikka
politiikkan vuorovaikutussuhteiden kompleksisuus vaikeuttaakin agenttisuhteiden
mallintamista. He edelleen toteavat, ettd on liséksi tarpeen huomata, ettd toimijoilla
on ainakin osittain keskenédén poikkeavat edut ja tavoitteet.

Yrityksissé hallintoprosessi on lahtokohtaisesti julkista sektoria yksinkertaisempi,
koska hallituksen tarkoituksena on edustaa ja edesauttaa omistajien tavoitteita.
Julkisissa organisaatioissa ylintd valtaa pitdvét vaaleilla valitut henkil6t, joiden kausi
kestdd seuraaviin vaaleihin asti ja joista useiden luonnollisena intressind on
uudelleenvalinta tulevissa vaaleissa. Télloin heiddn valintansa kyseessd olevan
julkisen organisaation valtuustoon tai hallitukseen ei ldheskdén aina riipu

ensisijaisesti siitd, miten hyvin he ovat pystyneet kehittdméaan kyseisen organisaation
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toimintaa. Téstd Kaplan (2008) tulkitsee, ettd julkisessa organisaatiossa agentin on
omalta osaltaan tiedostettava, ettd rooli vaatii suhteellisesti suurempaa
proaktiivisuutta ja sitoutumista organisaatiota kehittdviin strategisiin toimenpiteisiin,
jotta poliittisen paatoksenteon kautta myonnetddn rahoitus néille toimille.

On kuitenkin esitetty myds argumentteja siitd, ettd kansalaisilla tai
ddnestdjdkunnalla ei ole riittdvid mahdollisuuksia tai kykyjd kannustaa ja motivoida
julkista sektoria mahdollisimman tulokselliseen toimintaan (Pratt & Zeckhauser
1985, 23). Oulasvirta (1994, 15) nidkee, ettd ddnestdjd-pddmichen kannalta on
ongelma, ettd poliittiset instituutiot muuntavat matkalla kansalaisten preferenssejé.
Suomessa keskustelua onkin kéyty esimerkiksi siitd, ovatko kuntayhtymét
kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien kannalta optimaalinen ratkaisu'*2.

Oulasvirta (1994, 159) toteaa liséksi, ettd agenttiteoria kiinnittdd huomion
kuntasektorilla relevantteihin seikkoihin, kuten informaatio- ja kannustusjarjestelmin
rakentamiseen kuntasektorilla. Agenttimalli olettaa, ettd tulosten ollessa vaikeasti
mitattavissa ~ paddytddn  kdyttdytymisperusteiseen  palkitsemiseen,  kuten
kuukausipalkkaan. Ndin on perinteisesti my0s kdynyt, koska jos péiddyttdisiin
tuotosperusteiseen resurssien jakoon, agentti oletettavasti suuntaisi toimintansa
pddmiehen mittaamiin ja valvomiin suoritteisiin, vaikka ne eivit valttimatta edistéisi
pddamiehen tavoitteiden toteutumista. Voidaan nidin ollen arvioida, ettd julkisessa
erikoissairaanhoidossa pddmiehen kannattaisi pyrkiéd tavoitekongruenssiin. (Wiberg
& Salonen 1991, 158-161).

Harkittaessa agenttiteorian soveltumista kunnallishallintoon joudutaan etsiméédn
vastausta myds kysymykseen: kuka on paéimies'>*? Tilld on merkitysti, koska agentin
tulisi pyrkid tekemiin tilid ensisijaisesti pddmiehelle!>*. Mayston (1993) esittii
mahdollisiksi vaihtoehdoiksi ddnestdjdkunnan, julkisten palveluiden kuluttajat tai

vallassa olevat poliitikot. Vaikka yksinkertaisimman demokratianikemyksen mukaan

132 Esimerkiksi Niiranen, Stenvall, Lumijérvi, Meklin, Varila (2005, 14) tulkitsevat, ettd
toimintaympéristond kuntayhtymé eroaa kunnasta. Heiddn mukaansa suhde kuntalaisiin jaa taustalle
ja sen sijaan korostuu suhde palveluja kayttdviin asiakkaisiin ja erilaisiin sidosryhmiin. Lisdksi
kuntayhtymien poliittinen padtoksenteko suhteessa kuntalaisiin nidhdddn vélillisempéani, koska
kuntayhtymien luottamushenkildt ovat omistajakuntien valitsemia.

133 Kysymykselld viitataan padmies-agenttiketjun osalta ylimpéén pdadmicheen

134 Tihiin problematiikkaan kytkeytyy tilivelvollisuus, ks. lisd tilivelvollisuudesta 3.3.2.
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ddnestdjadkunta on ilmeinen ratkaisu, tilivelvollisuuden nikokulmasta hén ndkee
tarkedksi huomata, ettd julkisella sektorilla tilivelvollisuus ei ole yksiselitteinen
pddamiehen ja agentin suhde. Ennemminkin hédn nikee, ettd on monia ryhmié, joiden
intressit ovat joiltain osin samansuuntaiset, mutta ei kuitenkaan kaikilta osin. Néistd
valtaa omaavista ryhmistd hin nostaa esiin jo edelld mainitut vaikutusvaltaiset
poliitikot ja julkisten palveluiden kuluttajat, joiden intressit eivét 1dheskéédn aina ole
samat kuin keskiméddrdiselld &énestdjdlld. Teoreettisesti voidaan siten ajatella, ettd
mikdli vaikutusvaltaisten poliittisten pééattdjien pyrkimykset eroavat kuntalaisten
(ddnestdjien tai palvelujen kéyttdjien) tavoitteista, kuntalaisten pitkdn aikavélin
hyvinvointi on optimaalista tilannetta heikompaa. (Mayston 1993, 76-88). Julkisten
palvelujen arvioinnissa on ndin ollen tarkeéa tunnistaa eri toimijoiden ja sidosryhmien
tavoitteet. Valtakunnallisesti hyvéksytyissd arvioinnin suosituksissa korostetaan
sidosryhmistd palvelun kayttdjaa eli asiakkaita, silld julkisesti rahoitettuihin
palveluihin on tulkittu liittyvdn vahvasti sekd vastuu kansalaisille ettd toiminnan
tillivelvollisuusndkokulma. Kunnan palveluissa asiakkaiden palvelukokemuksille
onkin annettava tirked asema onnistumisen todentamisessa, koska hallinto toimii
poliittisen ohjauksen alaisena ja palveluiden olemassaolo perustuu kuntalaisten
tarpeisiin. (Niiranen et al. 2005, 13 ja 28).

Wiberg (2005, 23) tulkitsee varsin yksiselitteisesti, ettd kunta on olemassa
kuntalaisia varten, eikd silld hdnen mukaansa kdytdnndssa ole muuta olemassaolon
oikeutusta. Koska kuntayhtymét ovat kuntien yhteistydn muoto, tdmé ajattelu koskee
myo0s niitd. Télloin ylimméksi pddmieheksi ketjussa nédhtiisiin kuntalaiset. Keski-
Petdja (2009, 78) tulkitsee vastaavasti kunnan organisaation agenttina eli toimijana ja
kuntalaiset pddmiehind eli tahdonmuodostajina. Hén nédkee tdméan tulkinnan olevan
vastaava Woodrow Wilsonin politiitkka-hallinto —dikotomian kanssa. Ajattelussa
tahdon maarittda tilloin politiikka ja hallinto toimii tahtoa noudattavana tahona.

Monitasoinen kunnallinen organisaatio koostuu ketjuista pddmies-agenttisuhteita.
(Valkama 2004, 47). Lukuun ottamatta pdadmies-agenttiketjun ddripditd toimijoilla on
kaksoisrooli eli he toimivat sekd padamiehind ettd agentteina (Oulasvirta 1994, 158).
Wiberg ja Salonen (1991, 152) nikevit, ettd politiikka itsessddn on tdssd kontekstissa
yhdenlainen pddmies-agenttiketju: kansalaiset — poliitikot — johtavat byrokraatit.
Samoin Niiranen ja Meklin (2005, 221) ndkevit, ettd kunnallisessa organisaatiossa on
useita péddmies-agenttisuhteita eli esimerkiksi kuntalaiset ovat pddamiehid ja

valtuutetut heididn agenttejaan, seuraavassa tasossa valtuusto on padmies ja johto
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heiddn agenttinsa. Kuntakontekstiin liittyen he tulkitsevat liséksi, ettd paamies-
agenttisuhteiden ketjussa tilivelvollisuus yhdistdd demokratian ja hallinnon. Samalla
on tarpeellista huomata, ettd terveydenhuollossa pdédmiehen ja agentin vilinen suhde
on tulkittu muodostuvan myds potilaan (pdémies) ja lddkérin (agentti) valille. Téssa
agenttisuhteessa erityisend piirteend on se, ettd potilas tekee palvelun
hankintapditoksen vain hoitoon hakeutumisen osalta. Sen jilkeiset paitokset tekee
normaalisti 14&kdri. Tdssd asetelmasta aiheutuu, ettd hoitojen péadasiallisena
maksajana toimivat kunnat kohdistavat ladkareihin odotuksia kustannusten hallinnan
onnistumiseksi. (Oulasvirta et al. 2002, 69-70). Laajasti tulkittuna voidaan siis todeta,
ettd aina kun toinen taho on riippuvainen toisen toiminnasta, muodostuu
agenttisuhde'*®. (Pratt & Zeckhauser 1985, 2).

Bebchuk ja Fried (2003) huomauttavat, ettd kuten ei ole siis syytd olettaa, etti
operatiivinen johto automaattisesti pyrkisi maksimoimaan omistajien hyvinvointia, ei
taitd voida olettaa hallituksen jdsenistdkddn. Koska agenttiongelmat koskettavat
hallituksen jédsenidkin, tulkitaan tdmédn heikentdvdn heiddn kykyddn arvioida
parhaalla mahdollisella tavalla agenttiongelmaa omistajien ja toimivan johdon valill&.
Tdhdn vaikuttaa esimerkiksi se, ettd operatiivisella ylimmalld johdolla on usein
vaikutusvaltaa hallituksen jdsenid valittaessa. (Bebchuk & Fried 2003, 73-74).
Nakokulma tuo monitulkintaisuutta padmies-agenttiketjujen aihealueelle. Nayttdisi
olevan tarpeen ajatella, ettd agenttiketjut eivit kulje tidydellisind hierarkian tasolta
toiselle, vaan esimerkiksi omistajalla ja konserniin kuuluvan tytiryhteison
operatiivisella johdolla voi olla pdamies-agenttisuhde, vaikka mainitun operatiivisen
johdon ensisijaisena padmiehend ndhtiisiinkin kyseisen tytaryhteison hallitus.

Samoin kuin voidaan ajatella, ettd organisaatio sisdltdd paamies-agenttiketjuja, se
sisdltdd myds monia tapahtumia ja tapahtumaketjuja, jolloin toiset tapahtumat voivat
vaikuttaa seuraaviin. Nidin ollen korkeammalla pddamies-agenttiketjussa oleva
tavoitteesta poikkeava tai tavoitteenvastainen toiminta voi vaikuttaa ketjussa
eteenpdin. Télloin alempana ketjussa toimiva voi toimia ylimmén pddmichen

tavoitteesta poikkeavasti, vaikka hén ei tillaiseen pyrkisikdan. (Piga 2011, 154-155).

135 Pitkien ja monimutkaisten pddmies-agenttiketjujen on arvioitu heikentivin informaatiovirtaa,
lisddvin erilaisten tavoitteiden méérdd ja vaikeuttavan valvontaa ja tilivelvollisuuden toteutumista.
Adriesimerkkind tillaisesta tilanteesta voidaan mainita kansainvilinen avustustoiminta. (Radelet 2006,

15-16).
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Téllainen tulkinta yhdistettynd edelld olevaan Bebchukin ja Friedin pohdintaan
voidaan katsoa antavan tukea ylimmén pddmiehen edustajan, kuten esimerkiksi
valtuuston, tarpeesta varmistaa, ettd organisaatiossa on laajasti tiedossa keskeisimmaét
tavoitteet, jotta ndma eiviat muutu pddmies-agenttiketjussa. Keskeisimmat tavoitteet
voidaan esittdd ja viestid esimerkiksi selked ja ymmarrettdvén strategian avulla.
Kunnat ja kuntayhtymét ovat siirtdneet huomattavan osan taloudestaan (mukaan
lukien velanotto) emoyhteison ulkopuolelle, joten riskeistd ei voi tistdkddn johtuen
saada riittdvdn hyvaa kuvaa tarkastelemalla pelkdstdédn kunnan omia riskejd. Nédiden
seikkojen perusteella sisdisen valvonnan onkin tarpeen kohdistua koko
kuntakonserniin. (Hallituksen esitys kuntalain muuttamisesta 24/2012, 4).
Konsernivalvonnan'3® tarkoituksena on varmistaa, ettd kuntakonsernin toiminta on
taloudellista ja tuloksellista, péditdsten perusteena oleva tieto on riittdvdd ja
luotettavaa sekd lain sddnnoksid, viranomaisohjeita ja toimielinten péatoksid
noudatetaan. Lisdksi konsernivalvonnan avulla pyritddn turvaamaan omaisuutta ja
voimavaroja. (Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2009, 32). Konsernivalvonta
sisdisen valvonnan osa-alueena perustuu méidrdysvaltasuhteeseen juridisten
organisaatioiden vélilli ja kohdistuu tytdryhteison asemassa olevaan, joten
konsernivalvonnan edellytyksend on konsernisuhde. Konsernivalvontaan ei
kuitenkaan ndytd kuuluvan tytdryhtion “ylospdin” emo-organisaatioon kohdistama
valvonta esimerkiksi emo-organisaation vallankdyton toimintatavoista tytdryhtiotd
kohtaan, mikd voidaan kuitenkin siséllyttdd tytdryhtion omaan sisdisen valvonnan

toimintaan esimerkiksi lainsdaddnnon noudattamisen valvontana.

136 Kuntalain (1995) 25a pykilissi todetaan, ettd konsernijohto vastaa kuntakonsernin ohjauksesta
ja konsernivalvonnan jarjestamisestd. Hallituksen esityksen (263/2006) mukaan konsernivalvonta
tarkoittaisi tytiryhteisdjen toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seurantaa, analysointia
ja raportointia. Konsernivalvonnassa tulisi erityisesti seurata valtuuston tytiryhteisoille asettamien
tavoitteiden  toteutumista  sekd  konserniohjeen  noudattamista  keskitetysti  hoidetuissa
konsernitoiminnoissa ja konsernin sisdisten palvelujen kédytdssd. Konsernivalvonnassa seurattaisiin
myos riskienhallintajérjestelmien toimivuutta tytdryhteisdissd. Téstd voitaneen kokonaisuutena
ymmartdd, ettd konsernissa sisdisen valvonnan tulee kattaa koko taloudellinen kokonaisuus eli
konserni. Vaikka tytdryhtidind toimivien osakeyhtididen hallitukset vastaavat osakeyhtidlakiin
(2006/624) perustuen ensisijaisesti johtamansa osakeyhtion sisdisestd valvonnasta, voidaan sisdiseen
valvontatehtdviin rinnastettavaa vastuuta katsoa osoitetun my0s emo-organisaationa hallitukselle

konsernivalvonnan muodossa.
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Kunnallisessa omistuksessa olevissa yhtidissd kunnan yhtiokokousedustaja paisee
kiyttdimadn puhevaltaansa vasta yhtiokokouksessa. Téstd syystd yhtididen hallinto
voi jddda kuntalaisille etdiseksi. Kauimpana kuntalaisista voidaan esittdd olevan
kuntayhtymien, kuten esimerkiksi sairaanhoitopiirien, omistamat osakeyhtiot.
(Anttiroiko et al. 2007, 234). Kunnan yhtidittdmat toiminnot voivatkin organisaation
johtamisen ndkokulmasta alkaa eriytyd kunnasta tai kuntayhtymadsti, jolloin niille
kasvaa oma yrityskulttuurinsa. Tdlloin kuntalaisten edun ajaminen voi vaikeutua.
Lauslahti (2003) nidkeekin, ettdi on tirkedd miettid, voitaisiinko laatua ja
kustannustehokkuutta parantaa kehittamalld sisdistd ohjausta ja delegointia, koska
tdlloin kunnan poliittinen johto kykenee tiiviimmin johtamaan, ja samalla valvomaan,
kokonaisuutta. (Lauslahti 2003, 49-50).

Konsernitilanteissa, joissa péddmiehen asemassa toimii emo-organisaation
keskushallinto ja agenttina tytdryhtion johto, voitaisiin pelkistetyn teoreettisesti
ajatella, ettd merkittivdd informaation epdsymmetrisyyttd ei vallitsisi, koska
varsinkin tdysin omistetussa tytaryhtiossd emolla on pditosvalta johtoa valitessaan
nimetd omat edustajansa  hallitukseen. Toki  tdssdkin  l&htokohdassa
valintatilanteeseen voi liittyd informaation epdsymmetriaa, jolloin esimerkiksi
tavoitteet eivdt olekaan tdysin yhteneviiset. Havaitessaan ristiriitaa tavoitteissa,
keskushallinto, eli tdssd emo-organisaation johto, voisi kuitenkin ainakin teoriassa
vaihtaa johdon, joka ei toimi omistajan tavoitteiden mukaan. Téstd teoreettisesta
nidkemyksestd huolimatta on julkishallinnon omistamien yhtididen omistajaohjauksen
ja konsernivalvonnan parantamisen tarpeesta ollut paljon keskusteluja'’.

Omistus ja vaikutusvalta eivit ldheskddn aina ole sata prosenttisia, vaan ne voivat
vaihdella nollasta sataan prosenttia. Né&in ollen tulee pohtia erilaisten
vaikutusvaltasuhteiden merkitystd: muuttuuko informaation epadsymmetrisyyden
merkitys esimerkiksi vaikutusvaltasuhteen mukaisesti tai onko erilaisilla
omistuskategorioilla (tytdryhtio, yhteisyritys, osakkuusyhtid, omistusyhteysyritys) tai
omistajan roolilla (pddomistaja tai vdhemmistdomistaja) olennainen merkitys.

Omistuksen jakautuminen laajalle voi johtaa valvonnan matalaan tasoon vahvan

137 Esimerkiksi hallituksen esityksen kuntalain muuttamisesta (2012, 5) mukaan ylimméin
viranhaltijajohdon tietoisuus kokonaisvaltaisesta sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta on usein
riittimatontd. Myoskéédn valtuuston ja hallituksen sitoutuminen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan

jarjestdmiseen ei heiddn mukaansa ole ollut joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta riittdvaa.
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kontrollimahdollisuuden omaavan voiman puuttuessa pddmiehen puolelta.
Keskittynyt omistus, esimerkiksi yhdelle voimakkaalle omistajalle tai
omistajaryhmdlle, sitd vastoin voi tukea valvontaa, mutta tdlléin agenttiongelmia voi
syntyd pddomistajan ja vihemmistdomistajien vilille. (Crespi-Cladera & Renneboog
2000, 1). Suurimman osakkeenomistajan ddnivallan suuruudella on todettu olevan
olennainen asema johdon, suurimman osakkeenomistajan ja
vahemmistoosakkeenomistajien vélisessd agenttiongelmassa. Suurimman omistajan
kassavirtaoikeuksien kasvulla on todettu tutkimuksissa olevan seké positiivisia ettd
negatiivisia vaikutuksia vdhemmistdomistajille. Valvonnan osalta vaikutus on
positiivinen eli mitd enemmaén suurin osakkeenomistaja omistaa yrityksen dénivaltaa,
sitd paremmin ja sitoutuneemmin timéi kykenee valvomaan yritysjohtoa. (Aho &
Kaivo-oja 2009, 301-304). Julkisen sektorin sisdisen valvonnan ndkokulmasta
erityistd mielenkiintoa tilanteessa voidaan ndhda silloin, kun yhti6td omistaa useita
julkisia organisaatioita. Jos kyseinen yhtio ei kuulu mihinkdin konserniin, mutta
adritapauksessa koko osakekanta on julkisen sektorin omistuksessa, on julkisen edun
turvaamisen ndkokulmasta tarpeen 10ytéé jarjestely, jossa kunnallisten omistajien eli
pddmiehen valvontatehtivd on selkedsti sovittu. Laajalle jakautuneen omistuksen
tilanteissa voi siis olla tarpeellista arvioida, kiinnitetddnkd yhtidssd omistajien
kollektiivisesta edusta huolehtimiseen riittdvésti huomiota.

Kuntayhtymét ja ndin ollen my0s sairaanhoitopiirit yhdistellddn kuntien
konsernitilinpdétoksiin rivi riviltd jasenosuuksien suhteessa (Kirjanpitolautakunnan
kuntajaosto 2011, 26). Yhdisteleminen toteutetaan pédperiaatteiltaan samoin kuin
kirjanpitolainmukaisen yhteisyrityksenkin. Kirjanpitolaissa (1997/1336) todetaan

yhteisyrityksen tilinpdatostietojen yhdistelemisestd seuraavaa:

Jos konserniyritys, jonka tilinpddtds yhdistellddn konsernitilinpdétokseen,
vastaa sellaisen yhden tai useamman muun omistajan kanssa, jonka
tilinpéatosta ei yhdistelld samaan konsernitilinpdatokseen, osakkuusyrityksen
johtamisesta, saadaan tdmédn osakkuusyrityksen (yhteisyritys) tase- ja
tuloslaskelmaerdt sekd niiden liitetiedot yhdistelld konserniyrityksen

omistusosuuden mukaisina.

Edellisen perusteella tulkintana voisi olla, ettd yhteisot, jotka yhdistelldén

omistusosuuksien mukaisesti, ovat tavallisia osakkuusyhteis6jd voimakkaammin
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omistajiensa johtamia ja oletetusti myds valvomia. On tarpeen rakentaa toimiva
valvontaketju'*® koko konserniin samalla huomioiden ainakin yhteisyritykset ja
kuntayhtymaét. Samalla voidaan esitté4, ettd hyvin toimiva valvonta pitkissd padmies-

agenttiketjuissa vaatii valvontaosaamista'’.

3.3.6 Agenttiteorian kritiikkia

Agenttiteoriasta on kirjoitettu varsin laajasti, joten on luonnollista, ettd teoriaa on
myo6s kritisoitu. Esimerkiksi Schneider (1989, 492-493) pitdd merkittdvina
ongelmana, jos agenttikustannuksia ei maédritelld todellisina kvantitatiivisina
kustannuksina, vaan ennemminkin metaforana. Hin ndkee, ettei teoria tdlloin auta
ratkaisemaan  agenttiongelmaa.  Schmidtin (1989,  495-508)  mukaan
agenttikustannusten matemaattisen arvon laskemisen vaikeus tai mahdottomuus ei
kuitenkaan vélttdmatta tarkoita heikkoutta teoriassa, koska teorian merkityksen voi
ndhdé olevan riippuvainen kayttotarkoituksestaan.

Clark (1985, 56) pitdd ongelmallisena agenttiteorian 1&htokohtaa, jossa esitetddn
toimiva johto (ei tdssd yhteydessa sisdlld hallitusta) agenttina ja omistajat pddmiehiné.
Koska organisaatiot on padsddntdisesti rakennettu siten, ettd omistajat valitsevat
hallituksen ja hallitus toimivan johdon, ei hdnen mukaansa omistajilla ole laissa
sdddettyd suoraa ohjausmahdollisuutta toimivaan johtoon. Tulkintani mukaan
pddamies-agenttiketjujen kautta voidaan kuitenkin esittdd agenttiteoriaan pohjautuva
tulkinta omistajien ohjausmahdollisuudesta toimivaan johtoon.

You (2006, 19) huomauttaa, etti agenttiteoria kohdistuu liian voimakkaasti
agenttiin, jolloin ongelmatilanteissa painotetaan agentin toimintamahdollisuuksien

pienentdmistd ja valvonnan lisddmistd. Talloin ei kyetd hidnen mukaansa

138 Nykyisessd sairaanhoitopiirirakenteessa kuntalaisesta voi olla pitkd valvontaketju

erikoissairaanhoidon palveluntuottajaan, koska vélissd voi hyvinkin olla kunta, sairaanhoitopiiri ja
sairaanhoitopiirin tytdryhtio. Toiminnan organisoinnin ensisijaisena tavoitteena ei toki ole sisdisen
valvonnan helppous, mutta mikali sisdistd valvontaa ei saada toimimaan, on mahdollista, ettd asetettuja
tavoitteitakaan ei saavuteta.

139 Valtiovarainministerion (2012, 30) mukaan kokemukset osoittavat, etti kunnan ja
konserniyhteisdjen erilainen toimintalogiikka vaatii konserniyhteisoissé erityisosaamista. Esimerkiksi

yhtendisten ohjaus- ja johtamismallien rakentaminen on vaikeaa.
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havaitsemaan epdoikeudenmukaisia sddntdja ja korruptoituneita pddmiehid. Youn
nidkemys herdttdd osaltaan kysymyksen tarpeesta arvioida valvonnan suuntaamista
myos ylospéin.

Kivistd (2007, 9) havaitsi vaitoskirjassaan agenttiteorian vahvuuksien lisdksi myds
heikkouksia. Hdnen mukaansa teorian perusolettamukset rakentuvat kapealle
késitykselle ihmisluonnosta, eivitkd kyseenalaista padmiehen asettamia paamadrii.
Tama tulkinta toisaalta tukee ajatusta, ettd agenttiteorian yhteydessa voi olla tarpeen
huomioida my6s muita tdydentdvii teorioita.

Wibergin ja Salosen (1991, 160) mukaan agenttiteorian kritisoiminen
yksinkertaistuksena on siind mielessd epérelevanttia, ettd kaikki teoriat ovat
yksinkertaistuksia. Toisaalta Cuevas-Rodriguez et al. (2012, 15) esittdvit, ettd on aika
laajentaa paddmies-agenttimallia kuvastamaan monimutkaisempaa vuorovaikutusta
tilanteessa, jossa pddmies tarvitsee agenttia tehtdvdn suorittamiseen. Ingraham ja
Kneedler (2000, 239) nékevidt, ettd agenttimallin selitysvoima julkisissa
organisaatioissa heikkenee, mikili ei huomioida julkisen toiminnan moninaisuutta.
Tassd tutkimuksessa tdhdn pyritddn vastaamaan monitulkintaisuuden teoreettisilla

nikokulmilla.

3.3.7 Agenttiteorian antia sairaanhoitopiirin sisaiseen
valvontaan

Agenttiteoriaa tutkineet Pratt ja Zeckhauser (1985, 35) nostavat esiin kolme asiaa
kdytdnnon ja agenttiteorian yhteydestd: 1) ithminen on ollut kekselids tuottamaan
ratkaisuja informaation epdsymmetrisyydestd aiheutuneisiin ongelmiin, joten
kaytdnndssd muotoutuneista toimintatavoista on opittavaa, 2) yhteiskunta muuttuu
nopeasti, joten optimaalinen organisoitumisen muotokin voi muuttua nopeasti, ja 3)
késitteellinen ajattelu on kehittényt agenttisuhteisiin liittyvien ongelmien hallintaa.
Samoin kuin parenting-teorian, my0s agenttiteoria viitekehyksessé voidaan esittda,
ettd sisdinen valvonta tulee olla hyddyllistd toimintaa. Tdma johtaa tulkitsemaan, ettd
sisdisestd valvonnasta koituvia haittoja on tarpeen pyrkid valttimédn. Schnedler ja
Vadovic (2011, 986) toteavatkin, ettd voidaan havaita usein tilanteita, joissa valvonta
el atheuta olennaisia negatiivisia vaikutuksia. He ovat tutkineet, ettd valvonnan

legitimiteetin vaikutusta ndihin epasuoriin kustannuksiin. Heidén
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tutkimusasetelmassaan voitiin todeta, ettd mikéli valvonta koettiin oikeutetuksi, silld
voitiin havaita olevan vihentdvd vaikutus epdsuoriin kustannuksiin. Koska
kunnallisen erikoissairaanhoidon organisaatiossa tosiasiallinen péétdsvalta on
hajaantunut hyvin laajalle, valvonnan oikeutetuksi kokemisella on tédté taustaa vasten
merkitysta.

Tilivelvollisuussuhteiden tyypittely ja niihin liittyvdt odotetut kiyttaytymismallit
auttavat jasentdmddn kunnallisen erikoissairaanhoidon moninaista vaikutussuhteiden
verkkoa. Tdméa auttaa ymmartiméin eri tahojen tulkintaldhtékohtia organisaation
tavoitteille. Sisdisen valvonnan jdrjestimisen kannalta voidaan télld ymmaérrykselld
arvioida olevan merkitysti, koska tunnistettuun asiaan voidaan kiinnittdd huomiota jo
ennakolta. Myos tilivelvollisuuden jakaminen eri dimensioihin tukee osaltaan
kyseisen monitulkintaisen késitteen hahmottamista. Samalla jaottelu auttaa
ymmaértdimédn eri sidosryhmien esittdmii tilivelvollisuuteen liittyvid vaatimuksia ja
tukee niiden arvottamista suhteessa toisiinsa.

Tilivelvollisuuden on tulkittu suuntautuvan nykyisessd kunnallisessa
erikoissairaanhoidossa sekéd ylos- ettd alaspdin. Analogisesti voidaan ajatella, ettd
myo0s valvonta voi suuntautua sekd ylos-" ettd “alaspdin”. Suurissa kunnallisessa
erikoissairaanhoidossa tulkinta on kiinnostava, koska niissd on paljon hajallaan
olevaa erikoisosaamista. Talloin paras valvontaosaaminen ei vélttdimittd aina ole
hierarkiassa ylempéna olevilla, vaan se voi olla esimerkiksi kollegoilla tai alaisilla.
T&lloin tosiasiallinen valvonta on teoriassa mahdollista toteutua useista eri suunnista.
Télle edellytykseksi voidaan tulkita olevan avoimuus, joka parhaimmillaan voi luoda
ennaltachkéisevian tosiasiallisen kontrollin. Edelleen voidaan siten tulkita, ettd
monimutkaisissa erityisasiantuntemusta edellyttdvissd organisaatioissa, kuten
sairaanhoitopiireissd, uskottavan sisdisen valvonnan jirjestelméssd korostuu juuri
avoimuuden merkitys.

Sisdinen valvonta voidaan vield jakaa kiyttdytymisen valvontaan ja tuotoksen
valvontaan. Anderson ja Oliver (1987, 86) viittdvit, ettd mitd enemmaédn valvonta
kohdistuu kéyttaytymiseen, sitd parempi on luontainen motivaatio. Perusteena heidin
mukaansa on valvonnan yhteydessd tuloksellisesta tyostd saatu tydyhteison antama
tunnustus. Tuotoksen valvonta ei kohdista samassa méadrin huomioita toimintaan,
jolloin yhteys tyOyhteisoon jdd heikommaksi. Tulkinta on varsin kiinnostava
erikoissairaanhoidon kontekstissa, jossa tyon tuloksellisuutta on ongelmallista valvoa

tuotoksen raportoinnin avulla, mutta toisaalta asiantuntijaty0ssd ei kovinkaan
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jatkuvaa kéyttdytymisen valvontaa voida jérjestdd kustannustehokkaasti. Tulkinta
tdstd voisi siten olla, ettd erikoissairaanhoidossa on tarpeen hyddyntdd sdédnndllisesti
sekd tuotoksen ettd kdyttdytymisen valvontaa, jotta voidaan tyydyttdvésti varmistaa
tavoitteiden saavuttaminen. Tama tukee lisdksi ndkemysté, ettd sisdisen valvonnan

toimintatapoja  suunniteltaessa on tarpeen huomioida valvonnan vaikutus

motivaatioon.
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4. Sairaanhoitopiirien sisainen
valvonta asiantuntijoiden
nakokulmasta

4.1 Tutkimuksen haastatteluista tiivistetysti

Sisdisen valvonnan uudenlaiseen ajatteluun tidssd monimutkaisessa kontekstissa
tarvitaan edellisessd luvussa kuvatun teoreettisen tulkintapohjan lisdksi empiiristi
aineistoa. Empiirinen aines kertoo samalla teoreettisen osuuden soveltuvuudesta
tdhdn  tutkimukseen. Té&médn tutkimuksen empiirinen aineisto  késittda
haastatteluaineistoja ja valmista kirjallista materiaalia. Haastatteluaineiston
muodostaa teemahaastattelujen ja lomakehaastattelujen avulla kerdtty aineisto.
Teemahaastatteluilla  kerdttiin ~ tutkimusaiheesta  tulkintoja  yliopistollisissa
sairaanhoitopiireissd tydskenteleviltd sisdisen valvonnan asiantuntijoilta koskien
julkisen erikoissairaanhoidon sisdistd valvontaa. Kysymykset perustuvat edellisessé
luvussa kuvattuun kolmeen nikokulmaan. Ladkarijohtajien
lomakehaastatteluaineiston tehtivind on tdydentdd teemahaastatteluilla kerdttya
aineistoa. Valmis kirjallinen aineisto késittdd sairaanhoitopiirien keskeiset sisdisen
valvonnan dokumentit (kuten sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan ohjeistukset seké
tilinpadtosten sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan selonteot). Valmista kirjallista
aineistoa hyodynnetdin ensisijaisesti sisdisen valvonnan nykytilan analyysiin.
Keskeisend informaation ldhteend, eli toisin sanoen informantteina, toimivat tassa
tutkimuksessa sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan asiantuntijat. Ennakkoarvioni
mukaan kysymykset on tarkoituksenmukaista esittdd juuri asiantuntijoille, koska
ilmién moninaisuuden ja madrittelemisen vaikeuden johdosta esimerkiksi
satunnaisten haastateltujen vastaukset eivdt todennédkoisesti olisi tuoneet tdssd
tutkimuksessa tarvittua tietoa (vrt. esim. Tammi 2006). Tutkimuksessa informanteiksi
valittiin ndin ollen tutkimuksen konteksti huomioiden julkisen erikoissairaanhoidon

sisdisen valvonnan asiantuntijoita. Ensimmaéisend kriteerind oli siten vaatimus, ettd
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henkild on yliopistollisen sairaanhoitopiirin palveluksessa. Toisena kriteerini oli, ettd
henkilon tyonkuvaan liittyy sisdisen valvonnan asiantuntemus. Arvioni mukaan
ainakin sairaanhoitopiireissd toimivat tarkastajat ja pitkddn taloushallinnon
kontrollointiin  liittyvissd tehtdvissd toimivat tdyttdvat ndmd edellytykset.
Haastateltaviksi valikoitui siten yksitoista tarkastajaa ja neljd taloushallinnon
tehtévissd olevaa. Télloin asiantuntijuus perustuu ensisijaisesti sisdisen valvonnan
ilmién tuntemiseen tutkimuskontekstissa. Merkitykselliseksi arvioin lisdksi sen, ettd
keskushallinnon nédkdkulma on haastatelluille osa tyonkuvaa. Tdma toteutui kaikkien
haastateltujen kohdalla, koska haastateltujen tarkastajien ja taloushenkildston tyd
kohdistui sairaanhoitopiireihin kokonaisuutena.

Haastattelujen jélkeen oli mahdollista arvioida, ettd perusndkemys oli laajasti
varsin yhtendinen, mikd toi lisivarmuutta sithen ennakkokisitykseen, ettd téssd
lahinnd samuutta etsivdssd tutkimuksessa valitut viisitoista haastattelua tuovat
riittdvdn madrdn vastauksia aineiston kyllddntymiseksi. Toisaalta arvioin, ettd
viisitoista asiantuntijahaastattelua on riittdvésti nostamaan esiin myds mahdollisia
yksittdisid tutkimuksen kannalta kiinnostavia nidkokulmia. Jélkikdteen voidaan
arvioida, ettd jonkin verran vdhemminkin haastatteluja olisi riittinyt saman
ymmaérryksen kerryttimiseen, mutta haastatteluja tehdesséni péétin, ettd toteutan
varmuuden vuoksi suunnitellut haastattelut. Toisaalta voidaan todeta, ettd kaikissa
haastatteluissa on tutkimuksen kannalta kiinnostavaa tietoa, vdhintddn tukemaan
jossain toisessa haastattelussa esiin tullutta seikkaa. Téstd huolimatta
haastatteluaineistoa  laajennettiin ~ vield edelld mainituilla l4&kérijohtajien
lomakehaastatteluilla. Tamad vahvisti aineistoa entisestidn ja toi samalla
haastateltaviin heterogeenisuutta. Haastatteluaineistojen analyysiin hyddynnettiin

teemoittelua'#’.

4.2 Tuloksellisuuden merkityksesta ja johdon
valvontatehtavasta

Haastattelujen aluksi, erdénlaisina yleisind kysymyksind, haastateltavilta kysyttiin

heidén tulkintansa liittyen toisaalta usein esitettyyn ndkemykseen tuloksellisuuden

140 K. lisdd 1.3. Menetelmi- ja teoriavalinnoista.
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parantamistarpeesta kunnallisessa erikoissairaanhoidossa ja toisaalta johdon ja
esimiesten asemasta tavoitteiden saavuttamisen valvonnassa. Kysymykset loivat
perustaa myohemmille vastauksille. Samalla kysymykset johdattivat haastateltavat
pohtimaan sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa erityisesti tuloksellisuuden
ndkokulmasta, mika oli tutkimuksessa painottunut ndkdkulma.

Tédmain tutkimuksen ldhtokohtiin sisdltyy ajatus, ettd hyvalld tuloksellisuudella on
merkitystd julkisessa erikoissairaanhoidossa. Julkisen keskustelun ja oman
kokemukseni mukaan ndin ldhtokohtaisesti onkin. Halusin kuitenkin saada selville
teemahaastateltavien eli julkisen erikoissairaanhoidon valvonnan asiantuntijoiden
tulkinnan asiasta. Erityisesti pidin tirkeénd kuulla haastateltavien tulkinnan tarpeesta
tuloksellisuuden parantamiselle. Mikili parantamistarvetta ei ndhtdisi yleisesti
olevan, tulisi mielestdni pohtia uudelleen, onko tuloksellisuustavoitteiden
toteutumisen varmistamiseenkaan liittyvd tutkimus kiinnostava, koska vallitsevan ja
staattisen tilanteen ennallaan pysymisen varmistaminen ei pitdisi sisdllddn samassa
madrin sisdiseen valvontaan sisdltyvdd toiminnan kehittimisen ndkokulmaa. Téssa
tutkimuksessa olennaisena pidetyn ajatuksen mukaan sisdisestd valvonnasta tulisi
lahtokohtaisesti olla hyotyd, ja toiminnan kehittimisen ndkokulman puuttuessa myds
hy6dyn tuottamisen potentiaali jdisi vajavaiseksi.

Asiantuntijat nakivat laajasti, ettd julkisessa erikoissairaanhoidossa on tarvetta
tuloksellisuuden parantamiselle. Saamani késityksen mukaan kaikki haastateltavat
olivat aikaisemminkin pohtineet teemaa ja sithen liittyvid kysymyksid. Téma oli
ennakkokdsityksen mukaista, mutta samalla tdrked ldhtokohta haastatteluille.
Monissa haastatteluissa tuli esiin huoli siitd, ettd resurssit ndyttdytyvit jo nykyisin
niukkoina, mutta samalla arvioidaan tarpeiden olevan kasvussa. Tdmé niukkuuden
yhtdld tulkittiinkin usein syyksi vélttdimittomalle tuloksellisuuden parantamisen

tarpeelle.

No siis kylldhén potilaiden tarpeet lisddntyy koko ajan. Koko ajan véestd
ikddntyy ja tormitddn siihen, ettd resurssit on niukkoja. Ettid kylldhdn siina
ristipaineessa ollaan. Ja mun mielestd se johtaa silloin tuloksellisuuden
arviointiin ja parantamiseen, jos ymmadrretddn, ettd tuloksellisuus on
vaikuttavuutta ja taloudellisuutta ja tuottavuutta, niin ilman muuta ne on ihan

yhteydessa. Sitd on kylld pohdittu ja pohditaan tistd eteenpdin varmaan.
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Naéen, ettd erikoissairaanhoidossa on aika paljon ollut potilaiden tarpeet se
avainasia, mutta siind on ehké napasuus sillai vaihtumassa, ettd nyt aika paljon
enemmaén otetaan taloudellisia tarpeita huomioon. Ja tota niin, edelleenkin se
potilas on varmaan keskidssd, mutta kylld se on tasapainottumassa, mun
mielestd néditten resurssien tarve. Tavallaan, ettd se tuloksellisuus on vasta

mukaan tunkemassa.

Kylldhdn toi niukkuuden ongelma on tddlld ehké karjistyneempi tiddlla kuin
monessa muussa timmaoisessd palvelussa. Mutta tietysti tissd on eroteltava,
ettd puhutaanko ihan objektiivisesta kliinisestd tarpeesta vai sitten sellaisesta
jossa on tdimmdinen koettu, kokemuselementti mukana, joka tietysti sitten
muuttuu ehka vield nopeammin markkinoinnin ja timmdisten asioiden kautta.
...tuloksellisuuspaine on niin kuin jatkuva, koska kuitenkin sitd kliinistdkin
tarvetta ndyttdd kasvavassa médrin olevan, ei ehkd kuitenkaan niin jyrkésti
kasvavassa, mitd usein on viestorakenteen muutoksen kautta esimerkiksi

ajateltu.

Haastatteluissa esiin tulleita tarpeiden lisdéntymiseen vaikuttavia tekijoitd

arvioitiin olevan esimerkiksi ikddntyminen, lddketieteen kehittyminen, potilaiden

tiedon lisdéntyminen ja odotus jatkuvasti laadukkaammasta palvelusta. Haastattelujen

perusteella voidaan arvioida myos, ettd terveydenhuoltoon liittyvien kaikkien

tarpeiden tyydyttdminen ei liene kdytdnnosséd edes mahdollista.

Mahdollisuuksia resurssien kasvattamiseen, ainakaan kysynndn mukaisesti, ei

ndhty juuri olevan. Julkisen talouden arvioitiin jatkuvan tiukkana, jolloin ristiriita

tarpeiden odotetun kehityksen ja taloudellisten mahdollisuuksien valilli néhtiin

haastateltavien joukossa usein ilmeisena.
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No, on ilman muuta tarvetta tuloksellisuuden parantamiseen. Siind on tietysti
suuri ristiriita siind, kun lddketiede kehittyy ja uusia menetelmid, ladkkeitd
kehitetdin ja ne on monesti aika kalliita ja yhd useampi pystytddn pelastamaan
mut ja tarve on ihan rajaton et ihan niin paljo ku pystytddn tuottamaan
terveydenhuoltoa niin se otetaan vastaan. Mut kuitenkaan niin kuntien sote-

menojen kasvattaminen ei oo mahdollista samalla tavalla kun aikaisempina



vuosina ja kunnat nostaa veroja mut joutuu silti lomauttamaan ja irtisanomaan

henkilostod. Meillon tullu seind vastaan tdssé, talouspuolella.

...erikoissairaanhoitohan sy® aika suuren osan kuntien nykyisistd tuloista,
mutta toisaalta meillon tissd ongelma myds se, ettd meidén viestd ikddntyy.
Ja videston ikddntyminen véistimittd jossakin miérin tulee todenndkdisesti
nostaan meidédn kuluja, erikoissairaanhoidon kuluja. Niin kylla tda gippi joka
ndiden kahden asian viliin tulee, niin siind on tdd tuloksellisuuden
parantamisen, sanosko ettd se on myds mahdollisuus tietylld tavalla, ja mutta

se on myos pakko.

Potilaitten tarpeet kasvavat nopeammin, kuin meidn kéytettdvissd olevat
resurssit. Tarpeitten kasvu tulee kahta kautta; vdki vanhenee ja heilld on
enemmain hoidettavia vaivoja ja sitte lddketiede kehittyy niin nopeesti, ettid
tulee uusia hoitomahdollisuuksia, uusia ladkkeitd. Ettd timin takia tarpeet

kehittyy huomattavasti nopeammin ku resurssit.

Esiin tuli my6s muutamassa haastattelussa suorien taloudellisten tekijéiden liséksi
henkil6ston osaamiseen liittyvét huolet, jos tarpeisiin pyritddn vastaamaan pelkdstdin
henkilostod lisddmaélld. Tamékin tulkinta oli omiaan korostamaan tarvetta juuri
tuloksellisuuden kehittdmiselle. Huomionarvoisena piddn myds muutamassa
haastattelussa esitettyd ajattelua, ettd koettuun tuloksellisuuden parantamistarpeeseen
voidaan yhdistdd kehityskulku, jossa taloudellisia ndkokohtia painotetaan
aikaisempaa enemman.

Toisena teemahaastatteluja pohjustavana kysymyksend oli kartoittaa ajattelua
johdon valvontatehtiviain liittyen. Pddmies-agenttiteorian voidaan johtaa teoreettinen
tarve johdon ja esimiesten toteuttamalle valvonnalle!*!. Toisaalta voidaan viitti, etti
yleisesti hyvidksyttyd varsinaista sisdisen valvonnan teoriaa ei sellaisenaan ole.
Tutkimuksessa halusinkin saada ymmaérryksen edelld esitetyn tuloksellisen toiminnan

tarpeen liséksi johtamistehtiviin sisédltyvdn valvonnan merkityksen tulkinnasta.

141 Katso tarkemmin luvun 3 agenttiteoriaa késittelevisti osuudesta.
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Asiantuntijat  pitivit selvdnd, ettd johtamistehtivddn sisdltyy myds
valvontatehtdvé, joten tdmid vahvisti selkedsti padmies-agenttiteoriaan perustuvaa
oletusta. Ndkemys on samalla varsin odotettu, koska haastateltavat ovat sisdisen
valvonnan asiantuntijoita, joten muunlainen tulkinta olisi toki ollut yllattava.
Kiinnostavampaa olikin se, ettd vaikka kaikkien esimiesten yleisesti ndhtiin olevan
valvontavelvollisia johtamansa toiminnan osalta, niin ylimmén johdon vastuu

valvonnasta painottui tulkintani mukaan haastatteluissa.

...kylld minusta se on ehdoton vastuu johdolla ja sitd kautta my6s esimiehilld
toimia niin, ettd niitd tavoitteita pyritidén sitten saavuttamaan. ...meidénkin

talon ylin johto sen tdysin tunnistaa se vastuun.

No johto ja muut esimiehet, he vastaa tavoitteiden saavuttamisesta ja heiin
tehtdvidnd on ohjata alaisiaan ja valvoa heilin toimenpiteitd tavoitteiden
saavuttamiseksi. Kyl se on ihan selkeesti heidn tehtdva... Toinen asia on sitte
se, ett miten heilld riittdd aikaa sithen ja ja kiinnostus. Et ku monesti on niinku
paljo mielenkiintosempia tehtdvid ku se valvonta. Se voi olla aika ikdva

tehtava.

...kylldhdn johdolla ja esimiehilld on keskeinen rooli tdmdn valvonnan
osalta... Aika paljonhan se on ymmairretty jélkikdteisvalvontana, joka minun
mielestdni ei ole ihan optimaalisin tilanne. Ettd nimenomaan tdmi

péivittdisvalvonnan rooli on se keskeinen.

Niin kuin ettd jokaisella on vastuu omasta toiminnasta, ihan tyontekijatasolta

lahtien esimiehelleen. Ja sitten se menee ihan ylos asti.

Toimintayksikkdjen johtajina toimivat ladkadrit pitivdt lomakehaastattelujen
mukaan esimiesten suorittamaa sisdistd valvontaa vastaavasti luontevana osana
pdivittdistd johtamista. He arvioivat samalla analysoivansa talouden kehitysté
aktiivisesti mm. palkkojen ja laskutuksen osalta. Tédmid osaltaan tukee
asiantuntijahaastattelujen perusteella saatua késitystd sisdisestd valvonnasta

keskeisend johtamisen osa-alueena.
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Arvioin ylimmin johdon merkityksen painottamisen asiantuntijahaastatteluissa
viittaavan ldhinnd ylimmén johdon suureen rooliin valvontakulttuurin luomisessa
sekd ohjeiden ja valvontakdytintdjen suunnittelussa ja toimeenpanossa. Toisaalta
vastuuta koettiin laajimmallaan olevan jokaisella erikoissairaanhoidon tyontekijalla.
Tama taas kuvaa osaltaan yliopistollisten sairaanhoitopiirien
asiantuntijaorganisaatioluonnetta, jossa asiantuntijuus on jakautunut hyvin laajalle.
Arvioin tdmédn tukevan ajatusta sisdisen valvonnan laajasta ajattelusta, joka ei siten
rajoitu pelkdstdin esimiesten toteuttaman johtamisen alueelle.

Asiantuntijahaastatteluissa tuli esiin ndkemyksié, joiden mukaan ylin johto myds
tunnistaa valvontavelvollisuutensa muita esimiehid paremmin. Témé ei kuitenkaan
mielestdni vihentdnyt sen merkitystd, ettd hyvin hoidettu kaikilla esimiestasoilla
tapahtuva pdivittdisvalvonta ndhdddn tirkednd osana sisdisen valvonnan
kokonaisuutta. Kokonaisuutena arvioin, ettd taustoittavat kysymykset vahvistivat
teoreettisessa osuudessa kisiteltyd ajatusta sisdisestd valvonnasta tirkednd osana
johdon ja esimiesten vastuulla olevaa hyvddn tuloksellisuuteen tidhtddvaa
johtamistehtavaa.

Tédmin taustoittavan osuuden lopuksi on hyva vield todeta, ettd ladkérijohtajien
lomakehaastatteluissa nostettiin esiin monenlaisia tarpeita parantaa sisdistd valvontaa.
Tamain haastattelun ndkokulmasta erityisen kiinnostavaa oli todeta, etti ndité tarpeita
liittyi toimintaympériston, organisaatiorakenteen ja toiminnan muutokseen. Tama
osaltaan tukee nidihin kolmeen ndkokulmaan liittyvdd valintaa pyrittdessé

tdydentdméén sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa.

4.3 Parenting-teoria asiantuntijahaastatteluiden
tulkintapohjana

Parenting-teorian mukaan keskusjohto ansaitsee oikeutuksensa tuottamalla hyotya
toimintayksikoille ilman varsinaista suoraa osallistumista ydintoiminnan
suoritetuotantoon (Campbell & Goold 2000, 9-10). Tutkimuksen teoreettista pohjaa
valittaessa arvioin parenting-teorian asetelman sopivan hyvin julkiseen
erikoissairaanhoitoon, koska organisaatiot ovat tyypillisesti sekd suhteellisen suuria
ettd jakautuneet keskusjohtoon ja useisiin varsin itsendisesti toimiviin

toimintayksikoihin. Samalla arvioin tarpeelliseksi kéyda asetelmaan liittyvéa
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keskustelua osana haastatteluja, jotta voisin arvioida uudelleen tekeméddni
ennakkoarviota. Haastateltavien vastauksista pystyin pdittelemddn, ettd asetelma
sopii myos heiddn tulkintansa mukaan tutkimuksen kontekstiin, vaikka kaikki eivit
itse parenting-termin suomenkielisen kaddnnoksen (vanhemmuus) kayttéd kovin
myoOnteisend pitdneetkddn.

Monet haastatellut nidkivdt julkisessa erikoissairaanhoidossa optimaalisena
tyonjakona tilanteen, jossa toimintayksikot ottavat aktiivisen roolin toimintansa
johtamisessa ja valvomisessa, mutta samalla ndkivét, ettd keskusjohdolla on tirked
hy6dyn tuottajan rooli toimintayksikoille. Yksi tapa tuottaa tdtd hyotyd néhtiin
yleisesti olevan keskusjohdon sisdisen valvonnan osaaminen. Haastateltavien
tulkinnat ~ vahvistivat siten  késitystdni  parenting-teorian  soveltuvuudesta

sisalloltaan'*? timén tutkimuksen tavoitteiden saavuttamiseen.

4.3.1 Parenting-termin yhteys vanhemmuuteen

Tutkimuksessa hyddynnetddn parenting-teoriaa jakamalla erikoissairaanhoidon
organisaatio kyseisen teorian perusasetelmaan eli jakoon non-operatiiviseen
keskusjohtoon ja toiminnallisesti varsin itsendisiin operatiivisiin toimintayksikoihin
(Goold et al. 1995, 170). Tdma selkedhko jako nostaa esiin kysymyksen keskusjohdon
tuottamasta hyodystd. Koska keskusjohto ei osallistu suoraan ydintoimintaan eli
erikoissairaanhoitoon, tulee vaikutusten olla siten epédsuoria, mika taas tarkoittaa, ettad
keskusjohdon ja toimintayksikko6jen vililld tulee olla yhteys. Arvioin teoriaosuuden
perusteella yhteyden merkityksen térkedksi, joten esitin haastatelluille useita
kysymyksii liittyen keskusjohdon ja toimintayksikén yhteyksiin.!*

Koska parenting-teoria nimensé kautta tuo ajatuksen analogiasta vanhemmuuteen,
voitiin ndhd4 kiinnostavana kysyé haastateltavilta millaisia yhtymékohtia tai eroja he
tulkitsevat keskusjohdon valvontatoiminnassa suhteessa vanhempien suorittamaan
lastensa toiminnan valvontaan. Tarkoituksena oli samalla ymmaértda, auttaako
suomenkielinen vanhemmuuden kisite tulkitsemaan ja ymmaédrtdmadn myos

organisaation sisdisid suhteita. Tdssd tutkimuksessa hyddynnetyssd parenting-

142 Joskaan ei tiysin terminologialtaan, vrt. edelld parenting vanhemmuutena.

143 Katso kysymykset liitteesti ”Teemahaastattelukysymykset”.
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teoriassa ei kdytetd rinnastusta vanhempien vanhemmuuteen, mutta ajatuksellisesti
haastateltava voi toki rinnastuksen termistd luonnollisesti tehdd. Useimpien
haastateltavien mielestd rinnastuksen voi ainakin jossain méddrin toimivasti
tutkimuksen kontekstissa tehdd. Moni haastateltava oli my0s sitd mieltd, ettd rinnastus
voi auttaa ymmértimédn paremmin vaikeasti hahmottuvaa sisdisen valvonnan
késitettd. Yhtdldisyyksid ndhtiin muun muassa rajojen asettamisessa, ohjeistuksessa

ja ohjaamisessa.

No vanhemmat asettaa tietyt rajat. Ehkd tavoitteetkin, miten ik&&n kuin
toimitaan. Tietty vapausaste sit sdilyy kuitenkin, tai pitdd sailyttaé... Et ehki
sitd kautta sit, jos aattelee emoa ja tytirtd, niin tietty vapausaste tdytyy olla
tyttarelld, mut ettd emo kuitenki vastaa viime kédessd siitd toiminnan
tuloksellisuudesta. Ja sillon se valvontarooli. Tyttirell on sitten taas

tilivelvollisuusrooli.

...joka perheessd vanhemmat asettaa tavallaan rajoja joiden puitteissa lasten
on toimittava...Ja sitten niissd puitteissa on toimittava. Yksikot sielld ja lapset
sitten toimii niinku toimii. Ja toivottavasti mahdollisimman hyvin noudattaa
niitd raameja ja saa sitd vastuuta ja valtaa itelleen enemmain kun noudattaa
niitd ohjeita. Jos sitten ldhdetddn poukkoilemaan niin sitten tulee

keskusjohdon tai didin tiukempi ote.

Esimerkilld johtamista minun mielesti se on se, timmonen vanhemmuuden

ottaminen.

Kaikki eivdt kuitenkaan piténeet rinnastusta tdysin osuvana, joten myos eroja
tulkittiin olevan. Erona tuli esiin muun muassa se, ettd tunnetasolla nditd kahta ei
voida kovin hyvin rinnastaa. Talloin huomio kohdistuu ainakin kokonaisuuden ja

yksiléiden edun viliseen mahdolliseen ristiriitaan.

Miné ajattelen niin, ettd kun organisaatio toimii niin sanotusti ilman tunteita
tavallaan. Jos ihan rinnastusta siihen ajattelen, ettd miten lapsi-vanhempi-
suhde, niin tavallaan tdma pitdd tavallaan poissulkea, ettd enemmaén tavallaan

tekninen rakennelma tadlld organisaatiopuolella.
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Mut se mikd eroaa niinku timmosestd vanhemmuudesta niin sehin on tda
ndkokulma, ettd konsernissa koko konsernin etu ohittaa aina tyttdrien edun.
Se on tdysin pdinvastoin, et vanhemmuudessa tai perheessd niin lasten etu
yleensd ohittaa vanhempien edun. Ja se tarkoittaa aina, et toimitaan sit niin,
ettd tyttdrilld on hyvé ja sit vanhemmat voi véhin kérsid, karsii nahoissaan

tarvittaessa...se perustuu tunnesiteeseen.

Haastatteluissa tuli esiin myds ajatus, ettd julkisessa erikoissairaanhoidossa
rinnastuksesta voi syntyd mielikuva, etté tarkoitetaan tilannetta, jossa vanhemmilla ja
keskusjohdolla on kaikki tietdmys ja valta. Téllaisen mielikuvan ei koettu kovin hyvin
auttavan asianmukaisesti toimivan sisdisen valvonnan ymmartdmistd kunnallisessa

asiantuntijaorganisaatiossa.

...tdd on pikkusen toisenlainen tdd toimintaympdristd, niinku siitd
kielikuvasta, jota ndmi kisitteet tuo ensimmdiisend mieleen...timmdnen
paternalistinen, voimakas juttu, niin se ei ehké tdilla oo se parhaiten joukkoja
puhutteleva, jossa kuitenkin pitéis saada mydskin se professioiden johto tille

valvonta-asialle mukaan.

Vaikka siis yhtéldisyyksidkin 10ytyi, haastattelut ohjasivat tulkitsemaan, etté
tutkimuksessa ei painoteta vanhemmuutta sindnsi, vaan hyddynnetddn ennemminkin
parenting-teorian ytimessd olevaa organisaation toimintaa kasittelevdd teoreettista
aineistoa pyrittdessa 10ytdmaan uusia ajatuksia sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan
nykytilan tdydentdmiseen. Toisaalta vastausten perusteella ndyttdd myos siltd, ettd
vanhemmuus herdttdd ajattelemaan sisdistd valvontaa epétyypillisestd ndkdkulmasta,
jolloin tdhdn monitahoiseen ilmidon voidaan saada uusia aineksia. Nidin ollen
pohdinta sisdisen valvonnan ja vanhemmuuden yhtéildisyyksisti ja eroista on
ristiriitaisuudestaan huolimatta kiinnostavaa pyrittdessd lisddmadn ymmarrysta

sisdisestd valvonnasta sairaanhoitopiireissa.
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4.3.2 Keskusjohto strategisena sisaisena valvojana

Tutkimuksessa hyddynnetédan tulkintani mukaan hyvin  julkiseen
erikoissairaanhoitoon sopivaa asetelmaa, jossa keskusjohdon tehtdvdnd on tuottaa
hy6tya ja vilttdd haitan tuottamista toimintayksikoille ilman, ettd toiminnan paras
asiantuntemus vélttdmatta olisi keskusjohdossa (vrt. Campbell & Goold 2000, 9-10).

144 Niin ollen

Télloin hyotyd voidaan tuottaa esimerkiksi valvonnan avulla
tutkimuksessa oli tarpeen selvittdd, miten asiantuntijat ndkevidt keskusjohdon
osallisena sisdisessd valvonnassa.

Haastatteluissa nimitin keskusjohdon valvontatehtdvdd teoriaosuuden pohjalta
strategiseksi sisdiseksi valvonnaksi ja se sai pddsddntoisesti haastateltavilta varsin

myoOnteisen vastaanoton. Yhtend perusteluna myonteiselle kannalle esitettiin, ettd se

voisi olla hyvd markkinointikeino lisdtd ylimmén johdon kiinnostusta asiaan.

Kylld se vois olla hyvé, ettd olisi ikddn kuin tdsmentdvid valvonnan osa-
alueita. Se voisi olla myoskin hyvd markkinointikeino, milld sitd avataan

ylimmalle johdolle.

Haastattelujen perusteella keskusjohdon sisdisen valvonnan tehtidvai pidetidn sekd
laajana ettd samalla erityisend. Laajuutta kuvastaa se, ettd valvonta ulottuu koko
taloudelliseen kokonaisuuteen, mutta tulkintani mukaan myos se, ettd sen vastuulla
ndhdddn olevan valvontajirjestelmédn suunnittelu. Erityisyyttd keskusjohdon

tehtédvikenttddn tuo strategian ja/tai strategisten tavoitteiden toteutumisen valvonta.

Johdolla on erilainen rooli sisdisessd valvonnassa ku jollain muulla...Et

organisaation tason mukaan tehtdvit midraytyy sisdisessd valvonnassa.

...mitd strategisuus on valvonnassa. Se on kai sitd, ettd tulee valvottua jonkun
asian kannalta ne kaikkein tirkeimmaét asiat. Yritetddn keskittyd johonkin,
esimerkiksi resurssien niukkuuden takia. Osattais keskittyd niihin kaikista

olennaisimpiin asioihin.

144 Tarkemmin parenting-teoriasta teoreettista viitekehysti kisittelevéssd luvussa.
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Se on nimenomaan sitd keskusjohdon vahvaa kannanottoa eettisiin asioihin
mitd hyviksytdin ja mitd ei hyviksytd, joka sitten luo pohjan muille sisdisen
valvonnan komponenteille. Se on varmaan ehka tissi se yks seikka, joka vois
tuoda esiin jos tuota strategista termié kayttda, joka luo strategisessa mielessi

pohjan muille komponenteille.

Haastateltujen mukaan ylimmalld johdolla on vastuu toiminnan tuloksellisuuden
valvonnan kokonaisuudesta siten, ettd se mahdollistaa mahdollisimman suuren
tuloksellisuuden tavoittelun. Teoreettisesti asetelmaa voidaan ymmartdd parenting-
teoriaa hyoddyntden oman edun tavoitteluun liittyvind ongelmana, jolloin
toimintayksikot eivdt voi olla ensisijaisessa vastuussa kokonaisuudesta, vaan
kokonaisuuden etua ajaa kokonaisuudesta vastuussa oleva keskusjohto. Nakokulma
tukee samalla parenting-teoriaan perustuvaa ajattelua sekd keskusjohdon ettd
toimintayksikon johdon tirkeistd, mutta samalla erilaisista, rooleista koko
organisaation sisdisessd valvonnassa.

Koska keskusjohdon valvontatehtdvaa pidetdédn varsin yleisesti muiden esimiesten
tai toimintayksikkojen tehtivistd poikkeava, néki usea haastateltu perusteltuna, etté
keskusjohdon valvontatehtdvdd pyrittdisiin méérittimaén ja ymmartimdin omana
erityisend kokonaisuutena. Tadltd osin vastaukset eivét kuitenkaan olleet kaikilta osin
yhtenevid. Mikéli ylimméan johdon valvontatehtdvistd kuitenkin muodostettaisiin
tdllainen oma osa-alueensa, voitaisiin ylimmélle johdolle kohdistettavia tehtdvid
oletettavasti jossain mddrin tdsmentdd. Tdsmentdminen taas voisi sindnsd olla
hyddyllistd, koska sisdisen valvonnan hahmottaminen voisi helpottua.

Arvioni mukaan strategisen sisdisen valvonnan termid hyddyntden on useimmiten
mahdollista méarittdd ja tarkentaa ylimman johdon tehtdvii sisdisessd valvonnassa.
Néin voitaisiin samalla selventdd, mitd ylimmailtd johdolta ainakin odotetaan
sisdisessd valvonnassa. Niin ollen haastattelut vahvistivat teoreettisessa osuudessa
kisiteltyd teemaa sisdisestd valvonnasta erikseen hahmotettavissa olevasta strategisen
sisdisen valvonnan osiosta merkityksellisend asiana. Arvioin teorian ja haastattelujen
perusteella myds, ettd termin kdyttd kannustaa pohtimaan ylimmén johdon osuutta

sisdisessd valvonnassa erityisend ja tarkedna.
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4.3.3 Sisaisesta valvonnasta hyotya ja haittaa

Parenting-teorian mukaan keskusjohdon toteuttamasta sisdisestd valvonnasta voi olla
sekd hyotyd ettd haittaa (Goold et al. 1998, 309). Kaikki haastatellut sisdisen
valvonnan asiantuntijat olivat sitd mieltd, ettd keskusjohto voi tuottaa hyotya
valvonnalla. Myds haittoja tuli esille, mutta sisdisen valvonnan vaikutukset nihtiin
kuitenkin 14htokohtaisesti varsin myonteisind. Haastateltavien nikemykset hyodyn
tuottamisen tavoista olivat varsin moninaisia, vaikka niissd oli samalla myds
yhtéildisyyttd. Esiin tulleet hyotyjen tuottamisen tavat voidaan ryhmitelld seuraavasti:
aktiivinen toimintayksikon tuki, tiedonkulku ja kommunikaatio, riskienhallinta,
vadrinkdytosten ennaltachkdisy, virheiden ja puutteiden havaitseminen ja

toimintamallit (ml. raportointimallit).

He saavat semmoisen keskustelukumppanin, joka tulee tdstd valvonnasta. Ja

siindhdn tulee semmoinen tuki heidén toiminnalleen myos tété kautta.

Se antaa semmosta toiminnan tukea. Ku me toimimme néin, voimme olla

varmoja, ettd rapsut on pienet ja on johdon tuki sitten tiukoissa tilanteissa.

...mi ymmarrin sen toiminnan kehittimisen kautta, ettd ndhddén ne riskit. Ja
sitten sitd kautta véltetddn karikot tai sitten osataan hyddyntédd mahdollisuudet.
Ja sitten sen toiminnan tuloksellisuuden kautta, et kyllahdn se valvonta siihen,

sen kautta pystytdén sitd toteamaan, onko toiminta tuloksellista tai ei.

No kylld se varmaan liittyy nédiden tavoitteiden asettamiseen jos miettii titi
perinnettd ettd meilld on tavoitteet, sitten meilld on riskit tavoitteen
saavuttamiselle ja sitten meilli on yleensd kontrollit joilla pyritdén sitten

vastaamaan niin kylldhén se téssd mielessd aika paljon liittyy téhén...

Jos niitd yhdessd puretaan ja yhdessd suunnitellaan ja palaute on asiallista
huolimatta virheiden laadusta, niin onhan siitd hyotyd. Ne oppii siind ja kasvaa
ja kenties luottamus sitten puolin ja toisin voi lisdéntyd. Ja siis tuloksellisuus

voi kasvaa ja todennékoisesti kasvaa jos valvonnan kautta havaitut puutteet
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kisitelldén ja hoidetaan kuntoon, niin onhan se selvé, ettd se nikyy toiminnassa

parempana.

...valvonnalla pyritddn ennaltachkdiseméin tillasia virheita tai téllasia ldheltd
piti —tilanteita tai liian ison riskin ottamista, joka voi sitten realisoitua ikdvésti
ja yllattavisti. Ja tietysti siind on se hydty téstd valvonnasta, ettd silld varmaan

on tdma ennaltaehkéiseva vaikutus.

... pystytddn ohjaan sinne tavoitteitten suuntaan sitd hommaa ja ehkéseen niita

véadrinkaytoksid ja muita haitallisia tapahtumia. ..

... se lisdd sitd oikeudenmukaisuutta, ettd on tietyt valvontaelementit kaikille.

Vaikka hyodyt néhtiinkin haittoja suurempina, myds useimmat pitivét riskind, ettd
valvonta voi aiheuttaa kustannusten lisdksi myds muuta haittaa. Useat haastatellut
pitivdt ongelmallisena tilannetta, jossa valvonta on liian tiukkaa, koska heidin
mukaansa tilloin saatetaan menettdd mahdollisuuksia tuloksellisuuden kehittdmiselle.
My®ds vadriin asioihin kohdistuvaa valvontaa eli aiheettomia valvontainterventioita
pidettiin useissa haastatteluissa aitona riskind, koska niilld ndhtiin olevan
mahdollisuus vaikuttaa muun muassa luottamukseen ja motivaatioon negatiivisesti.
Haastateltujen asiantuntijoiden ndkemykset ovat yhdensuuntaisia Boynen, Brewerin
ja Walkerin (2010, 273) esittdmin hyvin parenting-teorian ajatteluun sopivan
olettamuksen kanssa, ettd kaikessa hallinnon toiminnassa hyoddylliseksi tarkoitettu

toiminta voi liian laajana toteutettuna tuottaa haittaa.

Haittapuolet on ehkd sitte tietysti ndin ettd jos ei mietitd sitd ettd
valvontahan aina aiheuttaa kustannuksia ettd jos ne ei oo oikeassa suhteessa
hy6tyihin niin se voi turhautua byrokratiaan ja vaikeuttaa kiytdnnon

toimia.

...tarkotan autoritddriselld [valvonnalla] sitd ettd sitd vastuuta ei oo sield
alemmalla, vaan ettd ne asiat tehdddn juuri niin ku on sanottu, niin siind
tapauksessa tavallaan se, ku sielld alhaalla ei oo vastuuta, niin se vastuu

siirtyy my0s ylospdin koko ajan, elikka silld varmaan saadaan sinne alas
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sitte jonkindkostd turvaa tai selkdnojaa, mutta sitte sieltd saadaan, tai

karsitaan kylld semmosta omaa luovuutta.

...jos valvova osapuoli ldhtee niin kun sitoon sen toimijan kdsié, niin sielld
voi luovuus kirsid. Ettd sielld ei oikeesti niin kun pédstikddn sithen

parhaimpaan mahdolliseen tulokseen mité sielld voitais saavuttaa

...jos valvonta on semmoista liian tarkkaa ja yksityiskohtaista. Ja tietysti
siind tapauksessa, etti se kohdistuu niinku véairiin asioihin eli sitd ei
fokusoida oikein, niin se voi aiheuttaa sen perustoiminnankin

suuntaamiseen vadralla tavalla tai vaariin asioihin...

... ylimédérdinen raportointi voi tyollistaa.

Mut et siitd heti tulee semmonen juonne, et sen pitdd olla
tarkoituksenmukaista sen valvonnan. Et sekin pitdd olla silld tavalla

tuloksellista.

Oikee balanssi on tirkee siina valvonnassa.

Teemahaastattelun perustana oleva parenting-teoria antoi toimivan kehyksen
ymmaértdd keskusjohdon toteuttaman sisdisen valvonnan mahdollisuudesta tuottaa
hyotyd kokonaisuudelle ja oikeutusta keskusjohdon olemassaoloon. Samalla
haastattelut mielestdni  selkeyttivdt organisaatioissa ajoittain  nettohyGtyyn
painottunutta ajattelua sithen suuntaan, ettd on tarpeen ajatella sisdisen valvonnan
hy6tyjd ja haittoja erikseen, jotta havaittuihin valvonnan haittoihin'* voitaisiin
puuttua. Témé vahvistaa sairaanhoitopiirikontekstissa parenting-teorian pohjalta
esitettyd merkitystd sisdisen valvonnan hyddyn ja haitan itsendisestd arvioinnista.
Sisdisen valvonnan aiheuttamien haittojen arviointia voidaankin siten pitdd sellaisena

piirteend, jota ei voitu havaita sisdltyvdn sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan

145 T4hin voidaan liitti4 Schnedlerin ja Vadovicin (2011, 986) méirittelemi termi “hidden cost”,
joka tarkoittaa valvonnasta aiheutuvia negatiivisia ei-toivottuja vaikutuksia. Katso tarkemmin

padmies-agenttiteoriaa késittelevasta osuudesta.
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nykytilaan. Samalla voidaan todeta, etti sisdisen valvonnan haittoihin liittyvéda

keskustelua ja tutkimusta on kuitenkin vield varsin rajallisesti.

4.3.4 Luottamuksen merkityksesta

146 611

Parenting-teorian mukaan luottamus mahdollistaa tuloksellisemman valvonnan
kddntden epdluottamus voi lisdtd valvonnan suoria kuluja tai episuoria vaikutuksia
(vrt. my6s Schnedler ja Vadovic, 2011). Haastatellut asiantuntijat arvioivat
padsddntoisesti, ettd luottamuksella on olennaista vaikutusta valvonnan
jarjestimiseen.  Luottamus nidhtiin padsdéntdisesti myOnteisend asiana, mutta
muutamat haastateltavat huomauttivat liiallisen luottamuksen aiheuttamasta uhkasta.
Tamin uhkan hallintaan liittyy ajatus, ettd luottamus tulee ansaita, esimerkiksi
toimintayksikon hyvin toimivan oman sisdisen valvonnan tuella. Luottamuksen
nihtiin mahdollistavan esimerkiksi avoimemman kommunikaation

ongelmatilanteissa, riittdvin toimintavapauden toimintayksikolle sekd paremmin

mitoitetun ja siten kustannustehokkaamman valvonnan.

... onhan se ihan selvé, etti jos keskusjohto ei luota johonki, niin sehin kylla

tarkottaa sitd, tai pités tarkottaa sité, ettd valvontaa kiristetdan.

...jos on luottamusta, ja luottamus on syntyny sen kautta, et huomataan, et
homma hoituu ja rahoja ei tuhlata ja ndin péin pois, niin sillon ehké voi sitid

valvonnan astetta vdhentda.

Toisaalta ylempien tahojenki pitdd luottaa siihen, ettd sielld toimitaan oikein,
mutta, ja yritetdén parhaansa, mutta silti pitdd ne kontrollikeinot siind olla, ja
mekanismit, ettd voidaan varmistua siité, ettd tdd toiminta on sen luottamuksen

arvoista.

...Jos on luottamus, niin valvontatoimenpiteet voidaan keskittdd niihin

olennaisiin asioihin.

146 Ks. 1isd4 3.1.5.
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...tietysti jos vallitsee téllanen luottamuksen ilmapiiri niin sit uskalletaan eri
tasoilla tuoda esille timmoset epdkohdat helpommin. Ja ajoissa ennenku jo

ongelma on jo syntynyt.

Muuten ei mun mielestd voida voida olla avoimia, jos ei siind ole sitd
luottamusta... Ettd jos on sitd luottamusta, niin varmaan syntyy helpommin

keskustelua, jolloin ne asiat tulee esiin vdhédn niin kuin itsestdan.

Luottamusta voi olla litkaa. Sen varaan on vaarallista tuudittautua. Pitiis

jotenki pystyd varmentamaan, etté sille on joku peruste.

Epédluottamuksen yksikon toimintaan néhtiin yleensd lisddvédn valvontaa, jolloin
riskeiksi mainittiin riski liiallisesta tai vdérin kohdistuvasta valvonnasta. Samalla
uhkaksi arvioitiin esimerkiksi toimintayksikon liikkkumavaran liiallisen kaventumisen
tai motivaation heikkenemisen. Epéluottamuksen aiheuttamana riskind néhtiin
muutamassa haastattelussa myos tiedon kulun heikkenemisen, jolloin riskejéd tai
ongelmia ei oteta esiin riittdvin aikaisin, mistd johtuen korjaavien toimenpiteiden

tekeminen voi viivdstyd. Tdma taas voi aiheuttaa tuloksellisuuden heikentymista.

Jos me ajatellaan, et joku yksikkd on epéluotettava, niin totta kai sithen

kohdistetaan erilaisia valvontatoimenpiteité, niinku johdon ndakdékulmasta.

...jos on niinku epdluottamus puolin ja toisin olemassa, niin tuota, se tarkottaa
kaytdnnossa sitte sitd, ettd...menndédn ylivalvontaan...liiallinen valvonta, se

luo nimenomaan tehottomuutta ja jaykistid. . .rakenteita.

Ma nékisin, ettd jos se valvonta sisdltdd luottamusta, niin sillon se on varmaan
enemmaén yhteistydmoodissa, jolloin siitd on hyotyd molemmille... Ettd jos
sitd on, niin sillon on motivoivaa ja jos sité taas ei 0o, niin sillon se on vidha

kyttéavaa.

Jos ei 0o luottamusta, niin kaikki tieto on vééristynytta.
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Epédluottamus yhdistettiin haastatteluissa siten useisiin valvonnan potentiaalisiin
haittavaikutuksiin. Teoreettinen tulkintapohja nosti siten keskusteluun tarked aiheen
eli luottamuksen merkityksen sisdiseen valvontaan. Blommaert, Van Den Broek ja
De Pooter (2014, 51) esittdvdat samansuuntaisia tuloksia tekeménsd tutkimuksen
perusteella. Heiddn tulkintansa mukaan kiristyvassé kilpailussa toimijoilla ei ole endd
varaa kaikkiin sisdisen valvonnan suoriin ja epdsuoriin kuluihin. Niin ollen he
esittavatkin timén tutkimuksen havaintojen kanssa vastaavasti, ettd organisaatioiden
tulisi aktiivisemmin analysoida luottamuksen ja valvonnan tasapainoa. Arvioinkin
siten tdmdn tutkimuksen perusteella, ettd sairaanhoitopiirien olisi hyvd huomioida
sisdisen valvonnan toimivuutta analysoitaessa ottaa luottamuksen ja valvonnan

tasapainon merkitys systemaattisemmin huomioon.

4.3.5 Valvonnan mahdollisuudesta vaikuttaa motivaatioon

Parenting-teorian mukaan keskusjohdon interventiot vaikuttavat toimintayksikon
aktiivisuuden ja luovuuden tasoon, jolloin vaikutukset voivat olla joko positiivisia tai
negatiivisia. Hyvin merkittdvdksi on tulkittu nédiden interventioiden vaikutus
motivaatioon ja innovaatiokykyyn, joiden taas on esitetty korreloivan keskenéén.
Lisddntyvdn sisdisen valvonnan, kuten lisddntyvien valvontatoimenpiteiden tai
raportointitarpeiden, vaikutus motivaation on tulkittu olevan usein negatiivinen.
(Campbell & Goold 2000, 128-129). Goold (2002) toteaakin valvonnan ja
sitoutumisen ongelman liittyvén hajautetun organisaation haasteeseen: Kuinka
keskusjohto varmistaa tarkoituksenmukaisen sisdinen valvonnan, kun samalla tulee
pyrkid yllapitdméadn tai saavuttamaan korkea motivaation taso.

Asiantuntijat olivat varsin yksimielisid siitd, ettd keskusjohdon toteuttaman
valvonnan tapa voi vaikuttaa toimintayksikdssd toimivien motivaatioon. Samalla
myo0s tulkittiin, ettd on tarpeellista valvontaa suunniteltaessa pyrkid ennalta

arvioimaan miten valvonta voi vaikuttaa motivaatioon.
Ettd jos on oikeanlainen organisaatiokulttuuri, se tukee toimintayksikon

toimintaa. Ja jos valvonta on huonosti jdrjestetty, niin kylld se vie

motivaatiota, jos johto ei oo meistd kiinnostunut. Oikea tasapaino, eli
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oletetaan ettd toimintayksikon johto on fiksu, niin sellainen johto kokee

puutteeksi jos sisdinen valvonta ei ole kunnossa.

Riippuu taas siitd, ettd minki tyyppistd se valvonta on. Jos valvonta on sen
tyyppistd, ettd valvottava yksikko kokee, ettd tehdddn me niin tai niin, niin

mikadn ei mee ldpi ja mikddn ei miellytd. Kylldhén siind motivaatio menee.

...kaskyttavd malli voi johtaa motivaation laskemiseen, mutta sit kannustavaa
ja nimenomaan sen sisdisen valvonnan myynti/markkinointi sanoisko
alaspdin, silli nimenomaan pyritdén tavoitteiden saavuttamiseen ja se
nimenomaan auttaa myos sitd toimintayksikkéd siind, ettd on yleensd sitd

motivaatiota nostanu.

Haastateltavat olivat varsin yleisesti my0s sitd mieltd, ettd kun sisdisen valvonnan
toimintatavat ja tarkoitus on kommunikoitu siten, ettd se ymmarretidan ja hyviksytian,
valvonnan negatiiviset vaikutukset motivaatioon on arvioitavissa olennaisesti
pienemmiksi. Néhtiin jopa, ettd parhaimmillaan sisdinen valvonta voi vaikuttaa
motivaatioon myonteisesti. Tulos on tulkintani mukaan samansuuntainen kuin
valvonnan legitimiteettid tutkineilla Schnedlerilld ja Vadovicilld (2011). Heidén
kvantitatiivisessa tutkimuksensa tutkimusasetelmassa havaittiin, ettd mikéali valvonta
koetaan legitiimiksi, negatiiviset reaktiot valvontaan ovat havaittavasti pienemméit,

parhaimmillaan haviévit.

Se on vidhé niinku ettd kun johonki asiaan johto kiinnittdd huomiota, tai on

kiinnostunu, niin kylld méa uskon ettd sillon niinku motivoiva merkitys.

Kylldhidn se, jos nyt ajattelee ihan vanhemmuutta yleisesti, niin kylldhdn se
kiinnostus nyt lisdd motivaatioo myos sielld valvottavassa, ettd se varmaan on

tavallaan yks niistd hyotyjd, mitd se valvottava saa.
Kylld méé uskon siihen, ettd jos pystytddn tuomaan se valvonta positiivisessa

mielessd, niin kylld se sellaista sisdistd motivaatiota varmaan lisdd sen asian

tekemisessakin.
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Osa haastateltavista esitti arvionsa siitd, milld valvontaan liittyvilld
toimintatavoilla heiddn mukaansa voi olla negatiivisia vaikutuksia motivaatioon.
Haastatteluissa mainittuja tekijoitd olivat muun muassa episelvisti viestitty
valvonnan tarkoitus, liian raskas ohjeistus tai raportointivelvoite seka liian tiukka tai
epédolennaisuuksiin puuttuva valvonta. Toisaalta valvontaa voi olla my®ds liian vdhén,
jolloin voidaan kokea, ettei johto ole kiinnostunut toimintayksikon toiminnasta.
Tulkintani mukaan sisdistd valvontaa sairaanhoitopiireissd jirjestettiessd ei aina
kiinnitetd riittdvasti huomiota valvonnan aiheuttamiin negatiivisiin viélillisiin
vaikutuksiin kuten motivaatiovaikutuksiin. Seké tutkimuksessa kéytetty teoreettinen
tausta ettd asiantuntijoiden haastattelut antavat ymmarta, ettd tdima olisi osa-alue,

jolla on merkitystd valvonnan tuloksellisuuden kannalta.

4.3.6 Toimintayksikon sisainen valvonta kohdistamassa
keskusjohdon valvontaa

Valvontaa tehdddn usein my0s dokumentaation, kuten esimerkiksi erilaisten
raporttien, padtosten, sopimusten tai muiden asiakirjojen, avulla. Nilssonin (2000) ja
Virtasen (2006) parenting-teoriaan tukeutuvissa tutkimuksissa todettiin, ettd
taloudellisissa  kokonaisuuksissa  pyrittiln ~ raportoinnissa  konsernitasoiseen
yhtendisyyteen, mutta samalla huomioitiin yksikkdtasoisiin tarpeisiin sopeuttaminen.
Ehtona eri tasoja tukevalle raportointijarjestelmaélle Nilsson (2000) tulkitsi yksikdiden
ja niiden strategioiden riittdvdn samankaltaisuuden. Arvioni mukaan yliopistollisissa
sairaanhoitopiireissé strategioiden samankaltaisuus on riittdvélla tasolla siihen, jotta
kukin sairaanhoitopiiri voi siitd ndkokulmasta toimia yhdelld
sairaanhoitopiiritasoisella raportointijarjestelmélld. Asiantuntijat pitivat yleisesti
hyvin toimivaa raportointijdrjestelmdd sisdisen valvonnan kannalta erittdin
merkityksellisend, =~ muun  muassa  koska  kyseessd  olevan  suuren
asiantuntijaorganisaation valvonta havainnoimalla tai mahdollisilla muilla
vaihtoehtoisilla tavoilla ei ndhty kovin tehokkaaksi, eikd aina valttdmaéttd kaytannossa

mahdolliseksikaan.

...tdd toimiva raportointijirjestelmé, jossei sitd ole, niin eihdn meilloo

valvontaakaan.
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Nékisin ettd tdméd on aika keskeinen tekijd sisdisen valvonnan ja myoskin

johtamisen kannalta yleisesti ottaen.

Mitd monimutkaisempi organisaatio, niin sehdn, jos ajattelee sitd

raportointijirjestelmad, niin sehin korostuu totta kai.

Kommunikaation onnistumisen kannalta néhtiin tirkednd, ettd keskeiset
raportoitavat tiedot ymmarrettiisiin  tdrkeiksi sekd keskusjohdossa ettd
toimintayksikossd. Mikili keskusjohdolla on péddsy samoihin tietoihin kuin
toimintayksikoilld ja keskusjohto valvoo toimintaa pelkdstddn raportoinnin kautta,
toimintayksikon toimintaan tosiasiallisesti puuttuvaa ja mahdollisesti haittaa
aitheuttavaa valvontainterventiota ei vield tapahdu. Keskusjohdolla on toki

mahdollisuus tehdi tarvittaessa raporttien perusteella interventio.

Sen tiedon pitdisi ldhtokohtaisesti sitten palvella molempia. Ettd se olisi aika
kamala tilanne, ettd johto vaatis tillasia raportteja ja se yksikko kokee, ettei
tollasia kdytetd, ei noista oo mitddn hyotyd ja he ei tollasta tietoa itse tartte. Ja

sitten tulee mieleen, ettd kumpi ei oo ymmaértanyt asiaa oikein.

Onhan sielld ihan selkeet erot, ettd keskusjohdon tdytyy ndhdéa se niinku koko
konsernin tasolla ja toimintayksikon tdytyy ndhdé yksityiskohtasesti ne oman

yksikon tiedot.

Heikosti toimivalla tietojirjestelmédlld voi haastateltavien mielestd olla
pahimmillaan erittdin merkittdvid negatiivisia vaikutuksia tuloksellisuuteen, koska
talloin ei voida perustellusti arvioida toiminnan tuloksellisuutta, jolloin tehdyt

paitokset voivat olla virheellisia.
Kuitenkin se keskeinen asia siind on se, ettd tiedon tulisi olla saatavilla hirvedn
nopeasti ja oikea-aikaisesti ja sen pitdis olla luotettavaa, ettd ois varmasti

sitten, ettd sithen on luottaminen.

Tehdéén paitokset oikeisiin tietoihin perustuen, oleellisiin tietoihin perustuen.
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Lédkarijohtajien lomakehaastattelujen perusteella myods he nékevit raportoinnin
tarkednd osana toimivaa tiedonkulkua. He arvioivat samalla, ettd heidén yksikossddn
esimichilld ja henkilostolld on péddsddntoisesti riittdvasti tietoa oman yksikon
toimintaan vaikuttavista seikoista. Enemméin ndyttdisikin painottuvan tiedon
ajantasaisuuden ja helppokéyttdisyyden kysymykset. Tdmén voidaan ajatella olevan
luonnollista, koska péivittdisen toiminnan johtamisessa jatkuvan ajantasaisen tiedon
tarve voidaan arvioida olevan tirkedmpéd kuin keskushallinnossa. Ladkarijohtajien
haastattelut vahvistavat arviota eri tasoille soveltuvan yhteisen raportointijarjestelmén
merkityksesta.

Monet asiantuntijat pitivét heikosti toimivan tietojdrjestelmédn ongelmallisimpana
vaikutuksena viidrien pédétosten tekemistd. Erds haastateltava totesi, ettd ellei ole
toimivaa raportointijirjestelmdd, silloin ei pystytd seuraamaan tavoitteiden
toteutumista, jolloin todenndkdisesti myds tavoitteiden ohjaava vaikutus heikkenee.
Muutama haastateltu totesi vield, ettd tulee ymmartdd, ettei tietojdrjestelmd ole
koskaan tdydellinen, jolloin véhdisten puutteiden ei tulisi estdd tietojdrjestelmin
hyodyntdmistd. Asianmukaisesti toimivan tietojarjestelmén ndhtiin olevan yksi
keskeisimpid tekijoitd sekd tuloksellisen toiminnan varmistamisessa ettd samalla
myo0s tuloksellisessa sisdisessd valvonnassa. Arvio pitdd sisdlldin sekd teknisen
toimivuuden etti tietosisdllon hyddynnettivyyden.

Keskusjohdolla voi olla sisdisessd valvonnassa erilaisia painotuksia, mutta
vihimmadistasollakin ~ keskusjohdon  rooliin  tulkitaan = parenting-teorian
viitekehyksessd kuuluvan ainakin merkittdvimpien pédtosten hyvédksyminen,
pédtoksenteon valvonta liian riskipitoisten tai vilpillisten pdatosten valttamiseksi ja
tehtyjen pditosten toimeenpanon varmistaminen. (Pettifer 1998, 783; Goold &
Campbell 2002, 189). Ymmairrys paitoksenteon valvonnan merkityksestd voinee
myo0s osaltaan parantaa sisdisen valvonnan legitimiteettid kyseisissé organisaatioissa.

Kaikki haastateltavat arvioivat, ettd péadtoksenteon valvonta julkisessa
erikoissairaanhoidossa on tarkeéé. Jo sitd pidettiin hyodyllisend, ettd padtoksentekija
on tietoinen valvonnasta, koska katsottiin silld olevan ennaltachkdiseva vaikutus.
Samalla nidhtiin, ettd toimivaltuuksien valvonta on hyodyllistd sekd valvojan etti
valvottavan kannalta. Tdmi voidaan yleisempénd tulkita olevan osa pédatoksenteon
asianmukaisuuden valvontaa, sisédltien samalla péddtoksenteon laillisuuden
valvonnan, joka esiintyi useassa vastauksessa. Konkreettisena esimerkkiné esitettiin,

ettd yksittdiseen lainsddddannon tulkintaan liittyvid pédétoksid on toimintayksikossé
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harvoin, mutta keskusjohdolle ne voivat olla kuitenkin yleisid, jolloin keskusjohto voi

tuottaa hyotyéd kokonaisuudelle sisdisen valvonnan avulla.

. nimenomaan niinku julkisella puolella ldpindkyvyyden kannalta, tdstd
vinkkelistdhén se on tirkeda ja sitten juuri tima laillisuusaspekti ja my6skin

sitte tarkoituksenmukaisuusaspekti. ..

No ei se varmaan oo sen péidtdksentekijankdén etu, ettd jos se on vaikka
ylittinyt ~ toimivaltuutensa, niin voi tulla seuraamuksia niinku
henkilokohtasella tasolla sitten, etté siitd hyotyy kyllad tda henkilokin jos hdn
saa palautteen siitd, ettd on tehny pédétoksen, joka ylittdd paatosvallan. Kylla

se semmosta ennaltachkésyé on tietysti kanssa.

... valttdmattd toimintayksikdissé ei oo tietoa niistd kaikista laeista, mitd on

olemassa.

... huomataan et timmdnen virhe on tehty, niin pystytddn sitte ylemmaélld

tasolla puuttumaan siithen niin, ettei se vddrinymmarrys toistu muuallakin.

... tavallaan tdma byrokraattisuus julkisessa organisaatiossa vélttimattoméana
ominaisuutena, se ohenee litkaa. Ja sillon voi tulla sitte erheitd ja
vadrinkaytoksidksin. Ettd jos tiedetddn, ettd ei ole mitddn systeemid, joka

valvoo.

Muutamissa haastatteluissa nostettiin esiin strategian noudattamisen valvonta.
Konkreettisina tdhdn osa-alueeseen liittyvind esimerkkeind esitettiin henkildstoon

liittyvdt “pelisddnndt”, osaoptimointiin liittyvédt riskit, hankintakdytdnnot ja

ulkoistamiskdytannot.

Mutta se, ettd jos meil on yhteinen strategia, niin tdytyyhdn niilld joku

yhdenmukainen linjakin olla...
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...silld varmistutaan siité, ettd se toiminta on tavoitteiden mukaista, mika on
niinku se kumminki se paéjuttu, ja sitte se, ettd pystytdén varmistuun siitd etta

toiminta on lainmukaista.

...0saoptimoinnin estdminen.

Myos muita perusteluita esitettiin pddtoksenteon valvonnan hyddyllisyydelle.
Naihin lukeutuivat vadrinkdytoksiin ja niiden ennaltachkdisyyn kohdistuva valvonta.
Lisiksi esitettiin, ettd pddtoksenteon taustalla olevat ohjeet on voitu ymmartié védrin
tai ettd padtoksestd ei ole tiedotettu riittdvan laajasti, jolloin valvonnan avulla pyritdin
havaitsemaan ajoissa timid puute, jonka jidlkeen se ehditdén korjata pienemmin
haittavaikutuksin.

Monissa haastatteluissa tuotiin esiin my0s muiden esimiesten tirked osuus
valvonnan toimeenpanossa, varsinkin kun tavoitellaan mahdollisimman tuloksellista
toimintaa. Haastateltavat varsin laajasti arvioivat, ettd toimintayksikkdjen tulisi kyeté
suhteellisen itsendisesti valvomaan omaa toimintaansa. Télléin keskusjohdon
voimavarat suuntautuisivat todennékoisesti kokonaisuuden kannalta
tarkoituksenmukaisemmin. Samalla keskusjohdon valvonta on tuloksellisempaa eli
keskusjohto voi suunnata tyotd paremmin toimintayksikko6jad hyodyttavélla tavalla ja
ndin oikeuttaa omaa olemassaoloaan. Parenting-teorian mukaan my0s haittaa
tuottavien aiheettomien interventioiden riski pienenee, koska keskusjohdon ei olisi
tarve puuttua mahdollisesti puutteellisin tiedoin toimintayksikdn toimintaan. Osa
haastatelluista painotti, ettd valvontaa ei voi misséén tilanteesta kuitenkaan kokonaan

poistaa.

Tavoitteena tietysti olis varmaan se, ettd olis tdmmonen uskottava oma
valvonta sielld ja oma sisdinen valvonta yksikdssd, jonka tuottamaa tietoa sitte
hyddynnettdis sielld ylitasolla ja sinne vaan niinku koottais ja kerittdis se, ja
testattais aika ajoin ettd se toimii se hyvékin sisdinen valvonta sielld

yksikoissa.

Voi sitten keskittyd tdmdn toimintayksikon valvontaprosessin niinkun

arviointiin ehkd enemminkin ja sen sitaateissa testaamiseen, ettd siind
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merkityksessd silli on varmasti vaikutusta...voi sitten isompiin asioihin

keskittyd keskusjohdon puolelta.

Julkisessa erikoissairaanhoidossa organisaatiot ovat varsin suuria, joten
esimiehidkin on paljon ja esimiehistd pdfosa on luonnollisesti terveydenhuollon
ammattilaisia. Ndin ollen esimiesten koulutukseen ei ole siséltynyt kovinkaan laajasti
sisdisen valvonnan koulutusta. Haastattelujen perusteella sain kuitenkin kiasityksen,
ettd ylimmélle johdolle on kertynyt vdhintdén tyydyttdvésti sisdisen valvonnan
osaamista. Muiden esimiesten osaamisessa néyttiisi sitd vastoin olevan varsin paljon
variaatiota. Koulutustarpeita néhtiinkin siten erityisesti ndiden esimiesten osalta.

Riskienarviointi  ndhdddn  haastateltavien  keskuudessa  pédédsddntoisesti
keskushallinnon ja toimintayksikon yhteisend tehtdvaalueena, jossa toimintayksikon
vastuulla on toimintaan liittyviin riskeihin liittyvd asiantuntijuus ja kun taas
keskusjohdon asiantuntijuutta arvioitiin tarvittavan erityisesti strategisten riskien
(mukaan lukien rahoitusriskit) ja riskienhallintaprosessin osalta. Vaikka yleisesti
ndhtiin, ettd keskusjohdon aktiivisuus riskienarvioinnissa on tirkeda, toimintayksikon

osuus ydintoimintaan liittyvien riskien osalta painottui my®os.

Jos menndédn riskienhallinnan puolelle, niin nden ettd toimintayksikossa
tehtéisiin se riskianalyysi ja ne vastaukset valvonnan keinoin kohdistettaisiin
sielld yksikodssd. Kylldhdn se ndin on, ettd kokonaistulos tdssékin talossa

tehddin sielld pienistéd palasista. Nden ettd se on keskeinen.

Toimintayksikéiden johtajina toimivien lddkdrien lomakehaastattelujen
perusteella toimialuetasoinen riskienarviointi, ja laajemminkin riskienhallinta, on
luonteva osa toimintayksikdn johtamista. Kaikissa toimintayksikoissd todettiin
noudatettavan organisaatiotasoista riskienhallintapolititkkaa ja titd tukemaan
annettiin esimerkkejd kdytdnnon riskienhallinnasta. Samalla kaikki ld4kérijohtajat
esittivit johtamansa toimintayksikon keskeiset riskit, joka luo osaltaan kuvaa sisdisen
valvonnan kohdistamisesta tavoiteltavan hyddyn ndkokulmasta. Toisaalta
lomakehaastattelujen perusteella syntyy késitys, ettd sairaanhoitopiiritasoinen ehed
riskienhallinnan prosessi- ja tietojdrjestelmikokonaisuus edellyttdd aktiivista
keskushallinnon osallisuutta ja osaamista. Tdmé riskienhallinnan tuki ei sindnsa

vélttdmattd sulje pois toimintayksikdiden erilaisten tarpeiden huomioimista.
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Toimintayksikdlle koituu haastattelujen ja teoriaosuuden perusteella suoraa hyotya
hyvin hoidetusta sisédisestd valvonnasta. Toimintayksikdiden arvioitiin esimerkiksi
kykenevin paremmin itse vastaamaan yksikkonsd kehittimisestd, jos ovat
saavuttaneet keskusjohdon luottamuksen hyvin hoidetulla valvonnalla. Samoin
tuotiin esiin, ettd koska toimintayksikolld on paras asiantuntemus omasta
toiminnastaan, he itse pystyvét parhaiten hyodyntimédn valvonnasta saatavaa tietoa
toiminnan tuloksellisuuden kehittdmiseksi. Tilanteen arvioitiin myds mahdollistavan
avoimemman kommunikaation keskusjohdon kanssa. Perinteisestd keskusjohtoisesti
ohjeistetusta sisédisestd valvonnasta painopisteen siirtiminen dynaamisesti muuttuviin
toimintayksikkdkohtaisiin valvontakéytintoihin asettaa samalla tiukasti ohjeistetun
konsernitasoisen valvontaprosessin kyseenalaiseksi. Mikéli halutaan mahdollistaa
jatkuvasti kehittyvdt valvontakdytinndt, on sindnsd pakollisen ohjeistuksen
edellytyksend joustavuus, jolloin sisdisen valvonnan toimintatavat voivat muuttua,

vaikka ohjeistus ei muutukaan.

4.3.7 Kokoavia ajatuksia parenting-teoriaan pohjautuvista
haastatteluista

Haastattelujen ja teoreettisen aineksen perusteella sisdinen valvonta ndhddén olevan
padsddntoisesti hyddyllinen osa sairaanhoitopiirin johtamista ja toimintaa.
Sairaanhoitopiirien keskushallinnon tehtidvédksi kuuluva sisdisen valvonnan
jarjestimisvastuu voidaan hahmottaa omaksi osuudekseen sisdisessd valvonnassa,
joka on nimetty tdsséd tutkimuksessa strategiseksi sisdiseksi valvonnaksi. Nimitys ei
kuitenkaan ole tirkeédssd asemassa, vaan merkityksellistd on, ettd sairaanhoitopiirin
keskushallinnossa ymmarretddn tehtdvdan merkitys ja moninaisuus eli ainakin
strategiassa ilmaistujen tirkeimpien tavoitteiden toteutumisen varmistaminen. Jotta
taas itse strategialla on mahdollisuus toimia samalla ennaltachkéisevina kontrollina
organisaation sisdlld, on sen tarpeen olla laajasti organisaatiossa ymmarretty. Télloin
strategian kanssa ristiriitaisia pddtoksid tai toimia voidaan ajatella esiintyvin
vihemmaén.

Haastattelut vahvistivat parenting-teorian pohjalta esitetyn olettamuksen, ettd
sisdisestd valvonnasta voi olla hyddyn lisdksi sekd vilitontd ettd vilillistd haittaa
sairaanhoitopiirin tuloksellisuudelle. Esimerkiksi sisdisen valvonnan interventiot

voivat aiheuttaa epdsuoraa haittaa organisaation toiminnalle ja tdmai haitta voi ilmeta
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muun muassa motivaation laskuna. Haastatteluissa mainittuja motivaatiota
mahdollisesti laskevia tekijoitd olivat muun muassa epéselvisti viestitty valvonnan
tarkoitus, lilan raskas ohjeistus tai raportointivelvoite sekd liian tiukka tai
epdolennaisuuksiin puuttuva valvonta. Toisaalta valvontaa voi olla my®s liian vdhén,
jolloin voidaan kokea, ettei johto ole kiinnostunut toimintayksikon toiminnasta.
Sisdistd valvontaa jarjestettdessd ei aina kiinnitetékaén riittdvasti huomiota valvonnan
aitheuttamiin negatiivisiin valillisiin vaikutuksiin. Sekd tutkimuksessa kéytetty
teoreettinen tausta ettd asiantuntijoiden haastattelut antavat kuitenkin ymmartaa, ettd
tdmé on osa-alue, jolla on merkitysté sisdisen valvonnan tuloksellisuuden kannalta.
Mikili sairaanhoitopiirissd ymmaérretddn laajasti sisdisen valvonnan tarkoitus ja
hyodyllisyys, voivat téllaiset vélilliset haitat vihentyd. Hyotyjé sitd vastoin voidaan
tavoitella suuntaamalla sisdistd valvontaa tarkoituksenmukaisen riskienarvioinnin
avulla. Julkisessa erikoissairaanhoidossa riskienarviointiin nidhdéén tarpeelliseksi
osallistua henkilG6itd siten, ettd kokonaisuudessa edustettuna olisi asiantuntemusta
kaikista tavoitteiden nikokulmasta olennaisiksi katsotuilta osa-alueilta, jotta riittdvan
laaja ymmarrys sairaanhoitopiirien moninaisesta toiminnasta tulisi otettua huomioon.

Luottamus  nihtiin ~ vaikeasta  mitattavuudestaan  huolimatta  varsin
merkityksellisiksi asioiksi sisdisen valvonnan kannalta. Epdluottamuksen yksikon
toimintaan néhtiin yleensa lisddvén valvontaa, jolloin nostettiin esiin riski liiallisesta
tai vadrin kohdistuvasta valvonnasta. Samalla uhkaksi arvioitiin esimerkiksi
toimintayksikon litkkumavaran liiallisen  kaventumisen tai  motivaation
heikkenemisen. Epdluottamuksen aiheuttamana riskini néhtiin osassa haastatteluista
myos tiedon kulun heikkenemisen, jolloin riskejd tai ongelmia ei oteta esiin riittdvin
aikaisin, mistd johtuen korjaavien toimenpiteiden tekeminen voi viivéstyd. Tama taas
voi aiheuttaa tuloksellisuuden heikentymistd. Haastattelujen perusteella nayttiisi
olevan hyddyllistd analysoida tdmén teeman merkitystd osana sisdisen valvonnan
tuottamia hyotyjd ja haittoja. Samalla ajatus tukee parenting-teoriaan perustuvaa
tulkintaa, ettd toimintayksikon tulee ensisijaisesti itse pyrkid valvomaan omaa
toimintaansa. Keskusjohdon valvontainterventioita tarvittaisiin ndin ollen vasta, jos

yksikko ei itse kykene suoriutumaan tilitystehtévista uskottavasti.
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4.4 Tavoitteiden ja tuloksellisuuden monitulkintaisuus
sairaanhoitopiireissa

Keskeisend sisdisen valvonnan tarkoituksena on usein esitetty olevan tavoitteiden
saavuttamisen varmistaminen (IFAC 2006, 5). Julkisessa erikoissairaanhoidossa on
monia aktiivisesti ndiden tavoitteiden asetantaan vaikuttamaan pyrkivié tahoja, kuten
esimerkiksi omistajakunnat, luottamushenkil6ind toimivat poliitikot, toimiva johto,
terveydenhuollon ammattilaiset, potilaat ja potilasjarjestot, valtio ja media. Samalla
erikoissairaanhoidon tavoitteet ovat monilta osin sanallisia tai vaikeasti eksakteiksi
tavoitteiksi méaariteltdvissd olevia, varsinkin kun tavoitellaan vaikuttavuutta osana
tuloksellisuutta. Tdmé perustilanne eli moniarvoiset tavoitteenasettajat ja vaikeasti
mitattaviksi muutettavat tavoitteet antavat ldhtokohtaisen olettaman, ettd tavoitteet
voivat muodostua monitulkintaisiksi eli ne voidaan tulkita monella eri tavalla.
Haastateltavien vastauksien mukaan keskeiset tavoitteita asettavat tahot ovat
varsin yhtd mieltd peruslédhtokohdasta eli sairaanhoitopiirien tarkoituksena on tuottaa

vaikuttavaa ja kustannustehokasta erikoissairaanhoitoa siti tarvitseville.

No kaikille on varmaan se yhteistd, ettd kaikki haluu terveyttid. Se on niinku
se perusfundamentti on sielld olemassa. Mut sen jdlkeen ma ndén, etté siini,
sen sisélld, on kylld aika merkittdvidkin eroja. Elikka tuota potilas, varmaan
ladkariki, haluaa terveyttd hinnalla milld hyvénsd. Mut sitte ku mennéén tonne
rahoittaja-maksajapuolelle, niin sielld sit tulee aika paljo muita intressejé jo
sithen mukaan. Ettd pitdis ruveta priorisoimaan véhin, ettd minkélaisia
vaivoja hoidetaan ja suhteuttamaan, ettd onko se nyt sitte vaikuttavaa hoitoa

ja ettd siind on aika vahvaki intressiristiriita.

Jokaisella on omat tavoitteensa. Hyvi hoito voi olla tietysti kaikille, tai lahes
kaikille, yhteinen. Jokainen nékee sen omalla tavallaan. Jossain méiéirin omalla

tavallaan.

Tulkinnat ja painotukset voivat kuitenkin monien haastateltavien mukaan erota
voimakkaastikin varsin talouspainotteisesta naikemyksesti erittdin hoitopainotteiseen.
Edellistdi ei voida pitdd kuitenkaan erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden

vaihtoehtojen &déripdind, vaan myos esimerkiksi poliittiset ndkemyserot voivat
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vaikuttaa tavoitteiden painottamiseen. Télldin siis moninainen tavoitteisto voi
painottua eri tavoin myds tulkitsijasta riippuen. Vastauksissa hoitopainotteiseen
tulkintaan kytkettiin usein potilaat, terveydenhuollon ammattilaiset ja potilasjérjestot.

Talouspainotteisina ndhtiin 1dhinnd omistajakunnissa toimivat paattdjét.

Kuntalaisilla on véhén erilaiset odotukset kun sitten taas poliittisilla
paattdjilla, joiden pitéis kuntalaisia edustaa. Ja sitte johdolla on véhi erilaiset
tavoitteet joskus ku poliittisilla pééttdjilld. ja ammattilaisilla on omat
tavoitteensa sitten ja. Kylld ndé niinku eroaa jossain mairin kaikki toisistaan,
mut tietysti paljon yhteistékin sielld on, timmosta niinku konsensusta, ainakin
tdhdn saakka on ollu ettd, etti kaikkien pitdd niinku samojen kriteerien

perusteella padstd hoitoon ja saada se hoito.

Ristiriitaa on varmasti enemmén siind, ettd mité silld rahalla pitéisi saada ja

minkélaiset vaikutukset silld rahalla pitéisi saada.

No mi haluan ainaki uskoo siithen ettd nda eri intressiryhmien tavoitteet on
sovitettu yhteen sairaanhoitopiirin kuntayhtymén valtuuston hyvéksymissé

talousarviotavoitteissa ja strategiassa.

Varsin yleisesti haastatellut olivat sitd mieltd, ettd tulisi pyrkid selkeisiin
tavoitteisiin laaja-alaisen ja avoimen keskustelun lopputuloksena. Télloin voitaisiin

muodostaa kohtuullinen tavoitteisto, jota vastaan tuloksellisuutta voitaisiin peilata.

Kylldhdn meiddn pitdis pyrkiéd selkeisiin ja yhtendisiin tavoitteisiin. Muuten
on vaikee toimia. Ja varmaan sitten just se tieto, sen mahdollistaa, et miti
enemmdn me puhutaan julkisuudessa nditten resurssien rajallisuudesta ja
tieteellisen tutkimuksen tuomista uusista mahdollisuuksista, niin kai se lisda
ymmaérrystd joka puolella ja sen avulla pystyttdis yhtendistidn niitd

tavoitteitakin.

Kylldhdn siind pitdis olla eri sidosryhmien kanssa semmonen aktiivinen

vuoropuhelu.
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Avoimuutta lisddmalld, enemmédn mediassa, jérjestimdlld avoimia

keskustelutilaisuuksia, politiikkojen pitéis rantautua. ..

Niin varmaan semmosta ihan kristallinkirkasta yhtenevaé tavoitetta noitten eri

intressien takia ei koskaan tuu.

Mikili julkiselle erikoissairaanhoidon organisaatiolle ei saada sovittua
kohtuullisen selkedd tavoiteasetantaa, tulkinnat tavoitteista voivat olla varsin
moninaisia, jolloin niiden ohjaavuuskin voi heiketd. Témén puolestaan vaikeuttaa
sisdisen valvonnan toteuttamista, koska epéselvien tavoitteiden toteutumisen

varmistaminen on jo ldhtokohtaisesti ongelmallista.

4.4.1 Strategia tukemassa sairaanhoitopiirien valvontaa

Kaikilla tutkimukseen valituilla sairaanhoitopiireilld on strategia, joka laaditaan
ohjaamaan toimintaa péédsddntdisesti usean vuoden ajaksi. Strategia sisdltda
sairaanhoitopiirin keskeiset tavoitteet. Toiminta- ja taloussuunnitelmassa asetetut
tavoitteet pohjaavat siten ldhtokohtaisesti strategiaan. Strategiaa voidaan pitdd yhtena
keinona, jolla tirkeimmat tavoitteet pyritdén viestimién kaikille tasoille yhtendisini,

jotta ne myds tulisivat ymmiirretyiksi yhteniiselld tavalla'’.

No se on varmaan yks tdrkeimmistd asioista, ettd sithen strategiaan
panostetaan ja pyritddn tekemdin siitd mahdollisimman selked ja sitten

viemddn se sinne ruohonjuuritasolle asti, ettd jokainen ymmartia sen.

Kylld se semmoinen keskeinen asiakirja toi strategia on ja sielld pitéis olla ne
peruslinjaukset mééritettyjd. Sen pohjalta ndé yksityiskohtasemmat tavoitteet
pitdis sitte méadrittdd. Mutta se tarkoittaa sitd, ettd se strategia pitdis olla
semmonen ymmarrettdva ja ettd siitd pystys johtaa niitd tavoitteita. Aina nda

strategia ei 00 semmosia.

147 Piimies-agenttiteoriaan perustuvana tulkintana voidaan esittii, etti on ylimmén pidmiehen
edun mukaista, ettd organisaation tavoitteet kulkevat pddmies-agenttiketjussa yhdenmukaisina kaikille

tasoille.
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Vihin ettd jos sielld ei korostu asiat, ettd sielld halutaan véhin kaikkee, ja sit
se valvontaki pitdis varmaan keskittdd johonki asiaan, et ihan kaikkee ei voi
valvoa. Eli strategian nden kylla sillai merkittdvina, mutta strategian pitda olla

hyvin muotoiltu, ettd siitd padstddn eteenpiin.

Haastatellut arvioivat padsdintoisesti, ettd strategialla voidaan pyrkia hallitsemaan
ainakin jossain méérin monitulkintaisten tavoitteiden ongelmaa. Osa haastatelluista
koki strategian osalta ilmeisend riskind sen, ettd strategiasta tulee toisaalta liian laaja
ja yksityiskohtainen tai sitten toisaalta liian yleinen tai vaikeaselkoinen, jolloin
strategian ohjaava ja tavoitteistoa selventdva vaikutus voi jaddd saavuttamatta. Kaksi
vastaajaa toi esiin tasapainotetun mittariston, jolla on pyritty tuomaan strategiaa
paremmin ohjaavaan, ja siten my0s valvottavampaan, muotoon. Erds haastateltava
arvioi, ettd koska strategia laaditaan niin harvoin ja toimintaymparistd muuttuu
nopeasti, niin strategian ei ehké tosiasiallisesti odotetakaan ohjaavan toimintaa koko

sen suunniteltua kestoaikaa.

...strategiois on vélilld se huono, et ne on niin pyoreitd, ei niistd saa mitddn
otetta. Sillon ku on hyvé strategia niin totta kai se otetaan, hyvai ja selki, selked

tavoite niin, se otetaan sitte huomioon tén sisdisen valvonnan jarjestdmisessa.

...strategia pitis olla osa timmdstd vuotuista budjetointia, ikdén kuin eldd
kaiken aikaa... Budjetti on, sehdn on klassinen totuus, ettd budjetti on se
kompromissi, jossa on kaikki asiat késitelty jollain tavalla. Mikd ei oo

budjetissa niin siti ei ole.

Hiukan se strategiakin on sellaista moniselitteistd, mihin ei pédéstd edes

sisdisen valvonnan keinoin pureutumaan.

Ongelma on vaan se, ettd kun timmosessa neljdn vuoden, ndin harvatahtisessa
strategiaprosessissa, niin se tuppaa unohtumaan viimeistién toisena vuonna.
Ja se on ihan oikeinki, koska toimintaympiristén muutos on sen verran

voimakasta, ettd ei sinne voi takertua.
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Haastateltavien mukaan sisdisen valvonnan tulee kohdistua strategian ja
strategisten tavoitteiden toteutumiseen. Toki néhtiin yleisesti, ettd itse strategialla on
varsin suuri merkitys sithen, miten sen toteutumista voidaan valvoa. Vastaajien
kidsitykset erosivat suhteellisen paljon toisistaan siind, ettd onko sisdinen valvonta
kohdistunut strategian toteutumisen valvontaan. Monet vastaajat olivat kuitenkin siti
mieltd, ettd strategian toteutumisen valvontaan ainakin pyritdén. Laajasti kuitenkin
arvioitiin, ettd tosiasiallisesti  strategian  toteutumisen valvonnassa on
parantamistarvetta. Suurimmaksi tekijdksi ideaalitasolla olevan valvonnan ja
tosiasiallisen valvonnan véliselle erolle arvioin haastattelujen perusteella vaikeuden

tulkita strategian siséltd valvottaviksi tavoitteiksi.

... sisdinen valvonta on osa niitten strategisten tavoitteiden toteuttamista. Tai
toimeenpanoa. Ja kylld musta yleensd ndin on. Asia on ymmarretty, mutta
valttdmattd ei ymmarretd, ettd siind on kyse sisdisestd valvonnasta kun

seurataan nditten tavoitteiden toteutumista.

...strategian pitéis olla tarpeeksi selvi. Ja sen pitiis olla ssmmonen, ettid sen
jalkauttaminen on jdmeréd. Ettd jokaiselle tulee nyt ihan varma ymmérrys

siitd, ettd mikéd se strategia on.

Térkee asia, ettd keskitytddn valvonnassa sithen strategisesti olennaisiin
asioihin ja valvotaan niitd merkityksellisid juttuja. Ja varmaan se tuo
mahdollisuuden siihen, ettd jokainen tyontekijékin voi tehdé sitd valvontaa
sielld ruohonjuuritasolla, ku se tietdd, ettd minké takia se tddlld on ja mitd

tavoitteita kohti taalla pitdis menna.

Haastattelujen perusteella strategia voi toimia sairaanhoitopiireissé ainakin jossain
madrin my0s itse kontrolloinnin vilineend, jolloin sen avulla voidaan pyrkid
vihentdmadén tai ennaltachkdisemddn strategian ulkopuolisia toimia. Edellytyksind
tille pidettiin muun muassa strategian selkeyttd, ymmaérrettdvyyttd, tiiviyttd ja
konkreettisuutta, jolloin tulisi toisin sanoen kiinnittdd huomiota monitulkintaisuuden
mahdollisesti aiheuttamiin ongelmiin. Strategian toimiminen kontrollina edellyttda
toki my0s sen kommunikointia siten, ettd tahot, joihin silld pyritddn vaikuttamaan,

ymmaértavét strategiassa esitetyt tavoitteet.
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4.4.2 Monitulkintaisuus tavoitteiden saavuttamisen
arvioinnissa

Erikoissairaanhoidon tavoitteiden saavuttaminen on mainittu usein vaikeaksi asiaksi
havainnoida (ks. esim. Kaplan ja Porter 2011). Sithen voidaan liittdd yhtené tekijana
edelld késitelty tavoitteiden asettamiseen liittyvd ongelmat, kuten myo0s
erikoissairaanhoidon tuotoksen vaikuttavuuden monitulkintaisuus. Léaédkarijohtajat
arvioivat ~ lomakehaastatteluissa'®s,  etti  johtamassaan  toimintayksikossi
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet ovat jokapdivédisen tyon ndkokulmasta
padsddntoisesti asianmukaisessa suhteessa toisiinsa. Ongelmallisina ndhtiin kuitenkin
esimerkiksi sairauksien esiintyvyydessé olevan sattumanvaraisuuden sekd muidenkin
muutosten tai poikkeavien tilanteiden hallitseminen. Erds lddkérijohtaja otti esiin
tirkedn  periaatteellisen seikan eli  ettd julkisen erikoissairaanhoidon
toimintaympadristossd +/-1 prosentin tarkkuudella kokonaiskulujen ennusteeseen
pddseminen on jo ldhtokohtaisesti  vaikeaa. Esimerkiksi = Pirkanmaan
sairaanhoitopiirin osalta yhden prosentin nousu kokonaiskuluissa on yli 7 miljoonaa
euroa, jolloin tdtd yhtd prosenttia voidaan hyvinkin pitdd merkityksellisena.
Asiantuntijoiden  haastattelussa  kysymykset  kohdistuivat ~ mahdollisiin
periaatteellisiin ongelmiin julkisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuudessa. He
painottivat  laajasti  tuloksellisuuden mittaamisen ongelman kohdistuvan

vaikuttavuuskomponenttiin  eli terveyshydtyyn!#,

Samalla haastatteluista on
ndhtivissd, ettd vaikuttavuuden yksiselitteisyyden puuttuessa titd vajetta voidaan

pyrkid paikkaamaan ottamalla huomioon monia nékokulmia.

Miki on tuloksellista? Ettd kenen ndkokulmasta on tuloksellista, kunnan, sen

ladkarin kannalta...vai sen potilaan?

Jos miettii tatd vaikuttavuutta ja taloudellisuutta ja tuottavuutta niin tuota tiesti

ithmiset kokee asioita, niin tai mittaamisen vaikeus on tdilld sitte varmaan

148 On tarpeen huomioida, etti lddkireiden haastatteluissa €i ollut tarkoitus problematioida
tavoitteita vaikuttavuuden arvioinnin vaikeudella, vaan tausta-ajatteluna tissd voidaan pitda
periaatetta, ettd potilaille annetaan vaikuttavaa hoitoa.

149 Teperin (2015, 3) mukaan terveyshyotyd voidaan kuvata seuraavalla yhtilolld: intervention

jalkeinen terveydentila — terveydentila ilman interventiota samalla hetkelld = intervention terveyshyoty
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mitenkd koetaan miki se on se tuota hyva palvelu, ettd ollaan se saavutettu ja
sitte varmaan terveydenhuollossa tdméd syy-seuraus —ketju ehkd voi olla

semmonen ettd mitkd johtuu mistikin, niin miten se voidaan osottaa.

Siind varmaan pééstiin erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden maéritelméan,
ettd ku siind vaikuttaa raha mutta siind vaikuttaa myos tdd hyva hoito tai
hoidon onnistuminen...Niin se tavallaan tdd ympariston kompleksisuus tai

monitulkintaisuus tekee tdsti kyllda ongelmia.

Niin se varmaan optimaalisen hinta-laatusuhteen méaarittiminen, kun se laatu
koetaan niin subjektiivisesti. Joka asiakas ja potilas varmasti ndkee omista
ndkokulmista saanko hyvid hoitoa vai en. Ja sitten siihen pitdis taas ndissi
taloudellisissa tilanteessa ja tuloksellisuus- ja tehokkuusajattelussa pyrkié etti

se olisi mahdollisimman kustannustehokasta.

Monet haastatellut olivat sitd mieltd, ettd vaikuttavuuden mittaamisessa siten, ettd

sitd voitaisiin laajasti ja aktiivisesti hyodyntdad julkisessa erikoissairaanhoidossa,

ollaan vield varsin alussa.

Ettd sitd on vield tosi vdhén titd vaikuttavuuden tutkimusta. Ettd sithenhédn
pdin ollaan menossa. Etti tarttis ihan yhtd paljon tutkia niitd menetelmid kun
on nyt kdytossd kuin hakee niitd uusia hoitomenetelmii. Miten ndd vanhat

toimii.

Vaikuttavuuden puoli, tddlldhdn on ndytt6on perustuva ajattelu, ndyttoon ja
tietoon perustuva toiminta. Ja kun se vaikuttavuusnédyttd on tieteellisessd
mielessd niin ddrettdman haastava todistaa. Ettei siind ole jokin muu
vdliintuleva juttu kumminkin ja esimerkiksi potilaan oma kayttdytyminen,

joka tekee tyhjiksi ne toimenpiteet, joita tadlla laitoksessa tehddén.

Jo terveyshyddyn mééritteleminen siten, etti sitd voitaisiin mitata luotettavasti,

arvioitiin varsin haasteelliseksi tehtdvaksi. Esimerkkind edelliseen mainittiin

fyysisten vaivojen hoidosta mahdollisesti aiheutuvat psyykkiset vaikutukset.
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Se, ettd terveyshyotyjd on kauhean vaikea mitata. Jos sulla paranee joku

fyysinen vaiva, niin sulle saattaa jdéda joku psyykkinen trauma, esimerkiksi.

Varmaan se semmonen terveyshyoty, tai se hyoty, mika tulee siitd ithmiselle,
kun se tulee sairaana tidnne ja ldhtee terveend tai terveempénd pois, sen
asteikon madrittdminen, ettd kuinka paljon se terveys on lisdéntyny, onkse
lisddntyny paljon vai véhdn, vai onkse jopa huonontunu jossain tapauksessa.
Ei oo mittareita. Onhan niitd 15D-mittareita ja muuta, mutta nii tulokset tulee
sitte vuosien padstd, ettd ei ne timmdseen niinku vuositason johtamiseen tai

sitd lyhyemmain aikaviliin johtamiseen sovellu mitenkéan.

Muutama asiantuntija toi esiin myos epdilyksen, ettd onko edes tarvittavaa

tahtotilaan pyrkid viemédn asiaa nopeasti eteenpdin.

Toisaalta tésséd voi olla ssmmonen inhimillinenki tekija minun mielesté. Et se
on osaltaan timmonen haluttomuus, ettei haluta antaa kyseista tietoa. Voidaan

selittdd niin se on vaan sitte harmaata massaa, misti ei saa selvaa.

Erikoissairaanhoitoon kuuluu suhteellisen laaja kirjaamisvelvoite, joten paljon
tietoa on keratty vuosien ajan myos tuloksellisuuden arviointia varten. Haastateltavat
nakivatkin, ettd tuloksellisuutta voidaan arvioida vahintdan kohtuullisesti muilta, kuin

vaikuttavuuden osalta.

Jos jdtetddn se vaikuttavuus vahemmadlle, niin kylldhéan téélla tuloksellisuutta
pystytddn mittaamaan kohtalaisen hyvin. Sanoisin, ettd paljon paremmin kuin

peruspalveluissa, koska tddlld on kuitenkin dataa tdstd toiminnasta.

Seka erikoissairaanhoidon tavoitteet ettd tuotokset on nidhtdvissd monitulkintaisina
asioina, kuten monitulkintaisuuden teoreettinen osuus antoi olettaakin. Tata
monitulkintaisuutta voidaan perustella sekd toiminnan keskeisiin tuotoksiin liittyvin
mittaamisen vaikeudella ettd moniarvoisella ja laajalla tavoitteiden asettajien ja niiden
tulkitsijoiden  joukolla. = Tdmdn  ymmaértdminen ei  sindnsd  ratkaise
monitulkintaisuuden ongelmaa julkisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuudessa,

mutta voi kuitenkin tukea sisdisen valvonnan suunnittelemisessa, koska se auttaa
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ymmértdimédn tavoitteisiin ja niiden saavuttamiseen liittyvdd epdvarmuutta. Tdmédn
epavarmuuden hallinnassa voidaan sekd sisdisen valvonnan asiantuntijoiden etté
ladkarijohtajien haastattelujen tukemana ndhda hyddyllisend, ettd sairaanhoitopiirien
sisdisen valvonnan suunnitteluun osallistuu sekd toiminnan ettd valvonnan
asiantuntijoita. Télloin toimintaan ja talouteen liittyvien riskien hallintaan on
saatavissa erilaisia ndkokulmia, miké tukee valvonnan laaja-alaista ja asianmukaista

kohdistamista.

4.4.3 Sisaisen valvonnan mahdollisuuksista
monitulkintaisessa toimintaymparistossa

Mikali arvioidaan, ettd osa julkisen erikoissairaanhoidon tavoitteista ja samalla myos
tuotosten vaikuttavuus ovat tuloksellisuuden nidkdkulmasta monitulkintaisia, herda
kysymys sisdisen valvonnan mahdollisuudesta tuottaa hyotyd. Mikili hyodyt jaavét
védhiisiksi, on mahdollista, ettd nettohydty voi jdddd jopa negatiiviseksi. Haitaksi
voidaan ainakin laskea valvontaan kiytetyt kustannukset, mutta kuten aikaisemmin
on todettu, myds muunlaisia epdsuoria haittoja voi aiheutua.

Haastateltavat tulkitsivat laajasti, ettd sisdisestd valvonnasta saadut hyddyt ovat
ilmeisid my0s tdssd kunnallisen erikoissairaanhoidon monitulkintaisen tai
puutteellisen tiedon tilanteessa. Varsin yleinen ndkemys on, ettd sisdiselld valvonnalla
el valttimattd kovin nopeasti saada ongelmallista tilannetta muutettua, vaan kyse on
ennemminkin pitemmaéstd jatkuvan valvonnan tuottamasta tiedon ja ymmérryksen
lisddntymisestd. Tétd kertynyttd tietoa voidaan kéyttdd toiminnan edelleen
kehittdmiseen ja myds valvonnan kohdistamiseen. Asia siis néhtiin iteratiivisena

prosessina, jossa vanha tieto korvautuu uudella.

...sisdisen valvonnan kautta voidaan fokusoida niitd asioita, mistd kuitenkin
pitdisi saada se tieto ja olla tietoisia sen tiedon kaikenkattamattomuudesta, ettd
se on rajoittunnutta, mutta kumminkin térkeetd... Osa ndistd tiedon puutteista

on sellaisia, ettd ne korjaantuu sitd mukaa, kun jérjestelmaét paranee.

No kylld se lisdd sité tietoa joka tapauksessa. Et se valvonnan yks funktiohan,

se ei oo pelkéstddn se valvonta, kylld musta niinko se, se tavallaan se liittyy
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sithen johtamiseenki tietylld tavalla, se liittyy koko tdhén prosessiin, se ettd

me saatais siitd omasta toiminnasta enemmaén tietoo.

Kun lisda tietoa saadaan ja valvotaan ja valvotaan, niin vékisinkin sielté tulee
vélilld uutta informaatiota, jolla sitten taas pystytdén ohjaan sitd toimintaa

oikeeseen suuntaan.

Maid nékisin ettd jotenkin ettd kyky analysoida sitd omaa toimintaansa sielld

toimintayksikossd kasvaa kun siitd omasta niinku raportoikin sdédnnollisesti.

Mutta téssd tapauksessa niin se tarkoittaa ndiden yksikoiden sisdistd
valvontaa. Sieltd pitda tulla ne tiedot siitd ettd mihinka niitd voimavaroja tulee
kohdentaa. Ja tietysti johtotasolla tehddfn ndd suuremmat linjaukset eri

yksikoiden vililld, mutta tavallaan se perustelu tulee taas sieltd yksikdista.

Puutteellisen tiedon tilanteessa siis sisdiseen valvontaan liittyvd uuden tiedon
kerryttdmisen ndkdkulma painottuu. Sisdisen valvonnan ndkeminen aikaisempaa
vahvemmin iteratiivisena ja kehittdmisndkdkulmaisena toimintana tdydentdisi
sisdisen valvonnan nykytilaa kuvaavia piirteitd. Talld sisdisen valvonnan varsin
myonteiseksi tulkittavissa olevalla ja kehittimiseen kytkeytyvilld nédkokulmalla
voidaan perustella osaltaan myds sisdisen valvonnan tarkoitusta. Télloin myds

sisdiseen valvontaan suhtautuminen voi kehittyi mydnteiseen suuntaan. '3

4.4.4 Kokoavia ajatuksia monitulkintaisuuteen pohjautuvista
haastatteluista

Seka erikoissairaanhoidon tavoitteet ettd tuotokset ndhtiin monitulkintaisina asioina,
kuten monitulkintaisuuden teoreettinen osuus antoi olettaakin. Tatd voidaan
perustella sekd toiminnan keskeisiin tuotoksiin liittyvd mittaamisen vaikeudella etté
moniarvoisella ja laajalla tavoitteiden asettajien ja niiden tulkitsijoiden joukolla.

Tdmdn ymmartdminen voi ongelmallisuudestaan huolimatta tukea sisdisen valvonnan

150 Sill4, ettd valvonta koetaan hyviksytyksi, on voitu todeta olevan mahdollisuus vihentid

negatiivisia vélillisid vaikutuksia. Ks. Schnedler & Vadovic, R. (2011) Legitimacy of Control
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suunnittelussa, koska se auttaa havaitsemaan tavoitteisiin ja niiden saavuttamiseen
liittyvdd tulkinnallista epdvarmuutta. Mikili sairaanhoitopiirille ei saada sovittua
kovin selkedd tavoiteasetantaa, tulkinnat tavoitteista voivat olla varsin moninaisia,
jolloin niiden ohjaavuus voi heiketd. Tdmd on omiaan vaikeuttamaan my0s
tavoitteiden toteutumisen valvontaa. Tdtd voidaan osaltaan perustella silld, ettd
julkisen toiminnan tuloksellisuuden monitulkintaisuus johtaa siihen, ettd pyrittdessa
parantamaan tuloksellisuutta, on tarpeen ymmaértdd laajasti sekd tuloksellisuuteen
vaikuttavat tekijét ettd ndkokulmat, joista tuloksellisuutta arvioidaan.

Haastattelujen perusteella strategia voi toimia myos kontrolloinnin vélineend,
jolloin sen avulla voidaan pyrkid vdhentdmidin tai ennaltachkdiseméén strategian
ulkopuolisia toimia. Edellytyksind télle voidaan pitdd muun muassa strategian
selkeyttd, tiiviyttd ja konkreettisuutta eli toisin sanoen pyrkimystd hallita
monitulkintaisuuden mahdollisesti aiheuttamia ongelmia. Strategian toimiminen
kontrollina edellyttdd toki myds sen kommunikointia siten, ettd tahot, joihin silld
pyritddn vaikuttamaan, ymmartdvit strategiassa esitetyt tavoitteet.

Kuten edelld esitettiin, julkisessa erikoissairaanhoidossa sekéd tavoitteet ettd
toiminnan tuotos, erityisesti vaikuttavuuden osalta, voidaan n#hdd olevan
monitulkintaisia. Asetelmasta huolimatta sisdisen valvonnan avulla voidaan kuitenkin
saada hyotyd jatkuvan valvonnan tuottamana uutena tietona ja ymmairryksen
lisaintymiseni'!. Puutteellisen tiedon tilanteessa sisdiseen valvontaan liittyvi uuden
tiedon kerryttdminen luonnollisesti painottuu. Tétd kertynyttd tietoa on mahdollista
kiyttdd toiminnan edelleen kehittimiseen tai valvonnan kohdistamiseen. Asia
voidaan siis nihda jonkinlaisen iteratiivisena prosessina, jossa vanha tieto korvautuu
uudella. Télld sisdisen valvonnan varsin myonteiseksi tulkittavissa olevalla ja
kehittdmiseenkin kytkeytyvélld ajattelulla voidaan taas perustella osaltaan sisdisen
valvonnan tarkoitusta. Talloin myds suhtautuminen siséiseen valvontaan voi kehittyé
myoOnteiseen suuntaan. Haastattelut toivat téltd osin esiin ajattelua, jota teoreettisessa
osuudessa ei kyetty tdysin ennakoimaan, mutta joka voisi kiinnostavalla tavalla

tdydentdd sairaanhoitopiirin sisdisen valvonnan nykytilaa.

B1Ks. 4.4.3.
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4.5 Sairaanhoitopiirien moninaiset paamies-
agenttisuhteet

Paamies-agenttiteoriaa  késittelevdssd kirjallisuudessa on todettu julkisessa
erikoissairaanhoidossa olevan monenlaisia pddmies-agenttisuhteita (ks. esim. Meklin
2000, 138). Kyseisen teorian mukaan on pddsdintdisesti padmiehen edun mukaista
valvoa agentin toimintaa tai tuotosta. Jotta voidaan ymmartad valvonnan tosiasiallista
rakentumista, on tarpeen ymmartdd myos erilaisten pddmies-agenttisuhteiden tai -
ketjujen eroja sekd niitd tilanteita, joissa agentilla on useita, keskendédn erilaisia
tavoitteita omaavia paédmiehia.

Ennakoin tarpeelliseksi keskustella haastateltavien kanssa ensin siitd, millaisia
pddmies-agenttisuhteita he tunnistavat julkisessa erikoissairaanhoidossa, jotta he
pohtisivat laajasti toimintaan liittyvid olennaista merkitystd omaavia suhteita.
Informantteina toimivien sisdisen valvonnan asiantuntijoiden tyOssd painottuu
kuntalain mukainen tilivelvollisuus, mikd voi mahdollisesti ohjata liitkaakin heiddn
ajatteluaan siitd, mitd tdssd tutkimuksessa kaytetylld laajalla tilivelvollisuuden
madritelmalld tarkoitetaan. Kuntalain mukainen tilivelvollisuus on toki yksi tissa
tutkimuksessa ~ madriteltyyn  tilivelvollisuuskisitteeseen  sisdltyvd ~ muoto.
Lédkarijohtajien lomakehaastattelun perusteella voidaan esittdd, ettd vielédpd varsin
keskeinen muoto, koska kaikki haastatellut johtajat totesivat, ettd tilivelvollisuus
toteutuu toimintayksikon sisélld organisaatiorakenteen mukaisesti. Kaikki esittivét
vield lyhyen kuvauksen raportoinnin tosiasiallisesta tapahtumisesta.

Kun asiantuntijaroolissa haastateltavat esittévit tarkeiksi tulkitsemansa padamies-
agenttisuhteet, ennakoin heiddn myo6s kykenevdn arvioimaan ndiden
tilivelvollisuussuhteiden luonnetta. Haastateltavien vastauksissa tirkeimmiksi
padmies-agenttisuhteiksi nousivat hierarkkisen suhteen liséksi sairaanhoitopiirin
suhde omistajakuntiin ja potilaan suhde l4ikériin'>?. Niin ollen l4#kéirin on agenttina
ainakin kolmessa merkityksellisessd péddmies-agenttisuhteessa: potilas - ladkéri,
esimies - 1ddkédri ja ammattijéarjesto - lddkéri. Mikéli ndma eri paddmiehet painottavat
asioita selkedsti toisistaan poikkeavalla tavalla, voivat ne hyvinkin néyttiytya

agentille jossain méérin ristiriitaisina.

152 Niiti kahta suhdetta on kisitelty myds kirjallisuudessa varsin laajasti.
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Ensimmadisend tulee mieleen tuo yhteys tuonne kuntakenttdén. Ettd sinnehdn
me ollaan aika lailla velvollisia raportoinnin suhteen ja toisaalta ehkd nekin
on tullu vaativammiks sieltéki pdin, ettd nekin haluu tietoo meiltd. Tietenkin
aina sitte se suhde siihen potilaaseen, mut se on enemmaén sitte tuolla 1adkéri-

potilassuhteessa.

...td4 on aika pitkd ketju péddmies-agenttisuhteita. Ettd se ldhtee just
nimenomaan sieltd kunnat ja sitten meiddn sairaanhoitopiiri... Josta sit
paistddn sithen meidédn ehkd ydin pddmies-agenttisuhteeseen eli 14édkéri-
potilassuhteeseen. Missi on tavallaan aika pitkd ketju ja sit siind tulee varmaan

monia roolejakin. Moni on yhti aikaa sekéd pdamies ettd agentti.

Haastatteluissa tunnistettiin myds muita sairaanhoitopiirin kannalta tirkeitd
paddmiehid, kuten valtio vaatimustenmukaisuuden ndkokulmasta, kuntalaiset ketjun
ylimpéna toimijana seki erilaiset ammatti- tai potilasjérjestot. Mainintoja saivat myos

ladkeyritykset ja media.

No sanotaan, et ne jotka asettaa meille tavoitteita tai vaatii meiltd jotain,
niin sehdn on pitkd lista. se on kuntalaiset, veronmaksajat, potilaat,
potilasjdrjestét, Valvira, THL, ministeriot, valtio, muut viranomaiset,
KELA, yliopisto, tutkijat, terveydenhoitoalan opiskelijat, 1dékeyritykset,
henkilOstojérjestdt,  henkilostd,  kunnat,  poliittiset  puolueet,
perusterveydenhuolto tai terveyskeskukset, aluepelastuslaitos, yksityiset
ladkariyritykset, muut sairaanhoitopiirit, 1ddkérikolleegat Suomessa ja
muualla maailmassa, lddketieteen erikoisalajérjestot, alaiset, esimiehet,

sitd listaa vois jatkaa ihan loputtomiin.

Sairaanhoitopiireissd on siis my0s haastateltavien mukaan tunnistettavissa
monenlaisia pddmiehid ja agentteja, mutta myos pitkid paddmies-agentti —ketjuja.
Tosiasiallinen padamies-agentti —suhde voidaan kokea muodostuvan ndin ollen moniin
eri suuntiin, ei siis pelkéstddn hierarkkisesti. Sairaanhoitopiireissd esiintyy
teoreettisen osuuden mukaisesti moninaisia paddmies-agentti —suhteita. Haastattelut

itse asiassa loivat kuvan, jonka voi ndhdd jopa jonkinlaisena paddmies-agentti —
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suhteiden verkkona. Tdmd on toisaalta ymmarrettdvad, koska teorioiden

tarkoituksena onkin usein pelkistdd asioiden tosiasiallista tilaa.

4.5.1 Moninaisista tilivelvollisuuden tulkinnoista julkisessa
erikoissairaanhoidossa

Paamies-agenttiteorian kirjallisuudessa on esitetty, ettd pddmies-agenttisuhde luo
tilivelvollisuussuhteen ndiden kahden toimijan vélille. Niirasen et al. (2005, 302)
mukaan tilivelvollisuudella  teoreettisena  késitteend  tarkoitetaan  agentin
velvollisuutta tehdé selvitys (tilitys) pddmiehen antaman tai hidnen kanssaan sovitun
tehtdvén hoitamisesta. Erilaisissa suhteissa voidaan teoreettisesti ndhdd painottuvan
erilaiset tilivelvollisuuden tyypit. Tilivelvollisuus voidaan luokitella valvonnan ja
autonomian suhteen huomioiden kuitenkin, ettd samaan aikaan ty6hon voi vaikuttaa
useampikin tilivelvollisuuden tyyppi. Romzek & Ingraham (2000, 242) esittdvit
tamin perusteella tilivelvollisuuden tyypeiksi hierarkkinen, oikeudellinen,
ammatillinen ja poliittinen.

Tavoitteiden painotuksen ja niiden valvonnan kannalta oli tarpeen saada
asiantuntijoiden késitys, ettd nadyttdytyvitko kaikki tai osa ndistd tilivelvollisuuden
tyypeistd merkityksellisind julkisessa erikoissairaanhoidossa. Vastaajalla oli
mahdollisuus antaa myds muunlaisia nikemyksié tilivelvollisuuden tulkitsemisesta,
koska edelld esitetyt oli annettu vain esimerkkeind tilivelvollisuuden muodoista
yleiselld tasolla. Oikeudellisen tilalla kéytin termid kuntalainmukainen, koska
kyseinen termi on sisdisen valvonnan asiantuntijoiden keskindisissd keskusteluissa
ndhdékseni yleisimmin pohdittu tyyppi ja tulkintani mukaan se ilmentéé toiminnassa
keskeisend olevaan oikeudellista tilivelvollisuustyyppid. Termit eivét tokikaan ole
synonyymejd, vaan oikeudellinen on laajempi koskien kaikkea oikeudellista
tilivelvollisuutta. Muutamassa haastattelussa tulikin esiin pohdintaa néistéd
muunlaisista oikeudellisista tilivelvollisuustulkinnoista. Sekd hierarkkinen ettd
oikeudellinen tilivelvollisuus ndhtiin julkisen organisaation peruselementteini. Myos
ladkarijohtajien haastattelut tukivat tdtd kasitystd. Kaikki asiantuntijat eivit
kuitenkaan olleet vakuuttuneita siitd, ettd kumpikaan nédistd olisi aina
tarkoituksenmukaisella tasolla. Néissé tilanteissa erojen néhtiin olevan yksildtasolla

varsin suuria.
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Kylldhdn poliittinen tilivelvollisuus on olemassa, luonnollisesti... tietysti
omalle esimiehelleen, ja toimintayksikot suhteessa tonne keskusjohtoon. Ja
tosiaan sitten hallitus, valtuusto... No siis sehdn on selvd tda
kuntalainmukainen tilivelvollisuus... Ja tietysti ensijaisesti pitdisi olla

tilivelvollinen potilaille ja kuntalaisille, jos ajatellaan, ettd miks tadlla ollaan.

...potilas-lddkéarisuhteessahan on tavoitteena se potilaan hoitaminen. Ja sit ku
otetaan kunnat, sairaanhoitopiiri, toki sielldkin on sairaiden ihmisten
hoitaminen yks merkittdva tekijd, mut sielld tulee se raha myos merkittavani
tekijdnd. Ja monesti sitten se hoidon mééri ja raha on tavallaan vastakkaiset

asiat...siitd voi tulla kylld jonkinnékosta ristiriitaa jossain kohtaa ketjua

Silld han on iso merkitys jos ajatellaan, ettd joku hoitotakuu, kun siitd ollaan
tilivelvollisia. Se vaan vaikuttaa, sanoi organisaation johto mitd tahansa.

Budjetti on hoitojonon osalta toissijainen.

Ammatillinen tilivelvollisuus oli laajasti esilld vastauksissa. Vastaajat

padsddntoisesti arvioivat, ettd ammatillinen tilivelvollisuus on selkedsti havaittavissa

ja silld ndhdddn olevan vaikutusta toimintaan. Professioiden voidaankin siten tulkita

kayttivin merkittivdd tosiasiallista valtaa julkisessa erikoissairaanhoidossa.

Muutama vastaaja toi esiin, ettd talld on olennaista merkitysté pyrittdessa hallitsemaan

julkisen terveydenhuollon kustannuksia.

210

Joskus se on oma kunta, kotikunta. Ammatilliset on tilivelvollisia. Ja
julkisuudelle ollaan entistd enemmain tilivelvollisia mitd ollaan tehty tddlla. Ja
THL. Tuntuu, ettd on niin monta tahoa, kenelle ollaan tilivelvollisia tai joka

ainakin antaa ymmartéa, ettd ollaan tilivelvollisia.

Se riippuu  hyvin paljon ndiden valmistelijoiden henkilokohtaisista
verkostoista ja kontaktipinnoista, et kuka heihin on yhteydessé, keneen he on
itse yhteydessd ja minkilaisissa verkostoissa valtakunnallisesti on mukana,

mistéd he saa tietoa.



Varsin tyypillisesti toimintaan katsottiin liittyvén my0s poliittinen tilivelvollisuus.
Silld nédhtiin olevan merkitystd, mutta se ei tulkintani mukaan korostunut vastauksissa
niin laajasti kuin ammatillinen tilivelvollisuus. Téssd voidaan ndhdd analogiaa
Niirasen et al. (2005, 14) tulkintaan, jonka mukaan kuntayhtymd eroaa
toimintaymparistond kunnasta siten, ettd suhde kuntalaisiin jdi taustalle ja sen sijaan
korostuu suhde palveluja kdyttiviin asiakkaisiin ja erilaisiin sidosryhmiin. Télloin
kuntayhtymien poliittinen paitoksenteko suhteessa kuntalaisiin voidaan heidin
mukaan ndhdé vélillisempand. Tdmé asetelma voi siten jossain madrin vidhentda
poliittista tilivelvollisuutta dénestdjiin ndhden.

Yksinkertaisessa  rakenteessa  yksikon  tuloksellisuuden arviointi  on
lahtokohtaisesti helpompaa, miké johtaa puolestaan selkedmpéin tilivelvollisuuteen.
Voimakkaan tilivelvollisuuden tunteen taas on todettu tuovan tarpeen itse valvoa
oman toiminnan tavoitteiden toteutumista. Néin ollen keskusjohdon valvontatehtivin
toteuttaminen on helpompaa ja vihemmén kustannuksia aiheuttavaa. (Campbell &
Goold 2000, 81-113). Kaytannossé julkisessa erikoissairaanhoidossa rakenteet eivit
ole kuitenkaan aina kovin yksinkertaisia. Edelld voitiin myds todeta pddmies-
agenttisuhteiden moninaisuus ja useiden tilivelvollisuustyyppien esiintyvyys. Néin
ollen on tirkedd saada ymmarrystd julkisen erikoissairaanhoidossa havaittavista
tilivelvollisuuden vaikutuksista. Haastateltavat arvioivat yleisesti, ettd mikaéli
tilivelvollisuus tiedostetaan, silld on yleensd myonteinen vaikutus kyseisen
tilivelvollisuustyypin toteutumisen ndakokulmasta. Yhdeksi ongelmaksi varsin moni
haastateltava kuitenkin esitti, ettd kaikki eivét tilivelvollisuutta kovin voimakkaana
koe tai edes ymmarrd sen olemassaoloa. Muutama vastaaja arvioi lisdksi, ettd mikéli

tilivelvollisuuteen ei liity sanktioita, sen merkitys voi tosiasiallisesti jadda vahdiseksi.

Toisaalta mdd ajattelen myos silld lailla timédn kysymyksen, ettd jos se
tilivelvollisuus olisi niinku olemassa ja se olis hyvin méadritelty, kaikki ihmiset
tietdisivét tilivelvollisuutensa, niin kylld maa olettaisin, ettd ndihin asioihin
paneuduttaisiin jollakin lailla vakavammin. Semmoinen hyvin huolellinen
valmistautuminen tai valmistelu vois olla semmoinen lopputulema tésti

asiasta.

Muutama haastateltava arvioi myds, ettd eri tilivelvollisuustyypit voidaan

tosiasiallisesti tiedostaa, mutta toinen voidaan kokea toista voimakkaampana. He
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arvioivat, ettd ydintoiminnan tasolla ammatillinen tilivelvollisuus koetaan usein

merkityksellisempéna kuin hierarkkinen tilivelvollisuus.

Ja sit tuol toiminnassa huomaa et siinon niinku ristiriitaa siind, etti oikeestaan
se voimakkain tilivelvollisuus niin koetaan, ettd on potilaalle. Eli tia ladkérin
eettinen vala. Ja sit vasta toissijaisesti tyonantajalle. Tdd on niinku yks
perussyy sille, et mitd varten ehkéd julkisella sektorilla on vdhd vaikeempaa

tehda sddstdja ku yksityiselld puolella.

...koetaan olevan tilivelvollisia jollekki muulle ku kuntayhtymalle. Sille vdha

lahempéna olevalle, joka ei 0o niin abstrakti.

Kun koetaan ensisijaista tilivelvollisuutta potilaita kohtaan, voi asetelma johtaa
hoidon laadun painottamiseen kustannustenhallinnan sijaan. Téllainen asetelma on
omiaan vaikuttamaan kunnallisen erikoissairaanhoidon kustannustenhallinnan
ongelmallisuuteen. Toisaalta haastattelujen perusteella tilivelvollisuus ilmentyy
hyvin moninaisesti ja erilaisin painotuksin. Kun edelld todettiin, ettd pd&dmies-agentti
—suhteista muodostuu  laajimmillaan  erilaisten  suhteiden verkko, niin
ongelmallisuutta tuo lisdd ndiden eri suhteiden tilivelvollisuuden moninaiset
painotukset. Arvioisinkin, ettd teoreettisen osuuden antama jdsentynyt kuva
mahdollisista tilivelvollisuuden ilmentymistd moninaistuu kdytdnnon tasolla laajaksi
kirjoksi. Tdémi tuo haasteen perinteiselle hierarkkiseen organisaatioon luodulle

sisdiselle valvonnalle.

4.5.2 Sairaanhoitopiirin organisointitavan merkityksesta

Aina kun toinen taho on riippuvainen toisen toiminnasta, muodostuu agenttisuhde.
Padmiesten ja agenttien suhteet voivat mennd myos ketjussa (Pratt & Zeckhauser
1985, 2). Pitkien ja monimutkaisten pdédmies-agenttiketjujen on arvioitu heikentidvén
informaatiovirtaa, lisddvén erilaisten tavoitteiden méaérii ja vaikeuttavan valvontaa ja
tilivelvollisuuden toteutumista. (Radelet 2006, 15-16). Piga (2011, 154-155) onkin
tulkinnut, ettd kun organisaatio sisdltdd padmies-agenttiketjuja, se sisdltdd myos

monia tapahtumia ja tapahtumaketjuja, jolloin toiset tapahtumat voivat vaikuttaa
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seuraaviin. Niin ollen korkeammalla pddmies-agenttiketjussa oleva tavoitteesta
poikkeava tai tavoitteenvastainen toiminta voi vaikuttaa ketjussa eteenpdin. Talloin
alempana ketjussa toimiva voi toimia ylimmén pdamiehen tavoitteesta poikkeavasti,
vaikka hin ei téllaiseen pyrkisikdén.

Kaikissa tutkituissa sairaanhoitopiireissd on télld hetkelld useita tasoja, jolloin
niissd muodostuu edelld kuvattuja ketjuja. Monet vastaajat mielsivitkin useiden
tasojen muodostavan ketjuja, joissa tieto kulkee. Haastateltavien padsdéntoisen arvion
mukaan organisaation monet tasot todennidkoisesti heikentdvét tiedonkulkua eri

tasojen vililla.

Vaikka menetelmid on nyt sitte monia tietysti, mutta kylld jos joka tasolla
hukkuu viidennes tai neljdnnes siitd tiedosta, ja jos niitd on nyt vaikka viis

tasoa, eihén siind kauheen paljon endi oo sinne pohjalle tule.

Kylld méd ainaki sen kidytdnndssd oon ndhny, ettd se on hyvin haastavaa, ettd

se tieto kulkis ja se pysys luotettavanaki vield sitte.

Tiedonkulun mahdollisia heikkenemisen tapoja esitettiin olevan muun muassa
tiedonkulun hidastuminen, katkeaminen, vaaristyminen ja puutteiden lisddntyminen.
Muutama vastaaja arvioi kuitenkin hyvélld suunnittelulla pystyttivan hallitsemaan
ongelmaa vihintddn kohtalaisesti. Erds vastaaja néki avoimuuden voivan ainakin
jossain miirin tukea ongelman ratkaisussa. Muutamassa vastauksessa tuotiin esiin

mahdollinen intressiristiriita eri tasojen vélilla.

...voi olla just nditd tavoitteiden ristiriitoja pikkasen. Et sitd ei vilttdmatta

haluta aina ihan samansiséltdisend pitdakaan.

Ladkarijohtajat  arvioivat  lomakehaastattelujen  perusteella ~ saavansa
padsddntoisesti riittdvisti tietoa sairaanhoitopiirin sisdltd oman toimintayksikkonsa
toimintaan vaikuttavista tekijoistd. Toisaalta tuotiin my0s esiin, ettd ajoittain asiat ja
vastuut pirstaloituvat, joten vililla oikean tahon hahmottaminen koetaan
ongelmalliseksi. Lisédksi pidettiin mahdollisena, ettd henkildstolle asti viesti ei aina

tarkoituksenmukaisella tavalla.
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Haastateltavien vastaukset sekd edelld esitetty Pigan tulkinta nayttdytyvét
kokonaisuutena tulkiten sellaisena, etti omistajan ndkokulmasta on tarpeellista
valvoa, ettd ydintoimintaa tekevilli on tiedossaan omistajan asettamat tavoitteet,
koska tavoitteet voivat muuttua ketjuissa. Tdstd ndkokulmasta ymmarrettavasti
viestitty strategia on omistajan mahdollinen tapa hallita pitkien pédmies-
agenttiketjujen tuomia ongelmia. Télloin strategia toimii siis valvonnan vilineena.
Strategia voidaankin ndhdi erddnlaisena putkena, jonka sisélld alatavoitteiden tulee
olla. Mikédli ndin ei ole, strategiset tavoitteet tiedostava agentti voi havaita
virheellisyyden.

Erilaisiin ~ organisointimuotoihin ~ kuuluvat ~ myds  konsernirakenteet.
Sairaanhoitopiireissd ei kuitenkaan ole tyypillisesti ollut kovin paljon toimintaa
tytdryhtidissd. Varsinkin ydintoiminta on ollut padisddntdisesti osa sairaanhoitopiirin
kuntayhtymda. Viime vuosina konsernimaista kehitystd on jossain méérin ollut
havaittavissa, varsinkin PSHP:n, mutta myds HUS:n osalta (HYKSin kliiniset
palvelut Oy). Samalla myos erilaiset yhteistydmuodot ovat lisddntyneet eri julkisten
tahojen kanssa, kuten esimerkiksi sen kunnan kanssa, jossa yliopistollinen sairaala
sijaitsee. Ndin on toimittu esimerkiksi Oulussa ja Kuopiossa. Joissakin yhtidissé taas
on muutama sairaanhoitopiiri yhdessd omistajana, kuten Fimlab Oy:ssi.

Kuntalaki méérittelee varsin yleispiirteisesti kunnan johtamisjérjestelmin ja
toimielimet. Tytdr- ja osakkuusyhtididen ohjauksen toimivuus onkin ndhty
erityishaasteena johtamisjérjestelmén suunnittelijalle, koska ndiden yhtididen
jaaminen konsernista irrallisiksi toimijoiksi on realistinen uhka. (Niskakangas et al.
2011). Haastateltavat tulkitsivatkin yksimielisesti, ettd hajautuneella omistuksella on
heikentdvad vaikutusta tiedonkulkuun, koska esimerkiksi avoimuuden arvioitiin

vahenevan.

Kyl se varmaan vaikeuttaa sitd tiedonkulkua ja avoimuus vidhenee ja eri
omistajilla voi olla ristiriitasia intressejd, jotka vield niinku vaikeuttaa sitd

avoimuutta.

Silld jos on hyvin hajautunut omistus niin hyvin vaikee sitten on saada sitten
varmaankaan tarvittavaa informaatiota. Tama on tietysti keskeinen kun miettii
tidtd toimintojen jarjestimistd. Kuinka se kédytdnndssd jdrjestetddn juurikin

tdmén konserninohjauksen ja valvonnan nidkokulmasta.
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Ja tietenkinhin se, ettd osakeyhtiothéin ei ole julkista toimintaa, heilldhdn se

tiedonantovelvollisuus on vahén eri kuin meilla.

Hajautuneella omistuksella nédhtiin tuovan ongelmallisuutta tehokkaan valvonnan
jarjestimiseen. Muutama haastateltava arvioi, ettd hyvin suunnitellulla ja

systemaattisesti toteutetulla valvonnalla ongelmaa voidaan jossain méérin hallita.

Vaikeempi se informaatio saada, mutta tietenkin taas jos on

voimakastahtoinen johto ja selkeét mallit, niin jotenkin saadaan se tieto.

Toisaalta tuotiin esiin, ettd konsernivalvonta vaatii uutta osaamista, jota vasta

ollaan sairaanhoitopiireissd kartuttamista.

Mutta ei varmasti semmosia vakiintuneita toimintamalleja ei ole.

Muutama haastateltava toi esiin, ettd konsernirakenteessa voi olla suurempi riski
sithen, ettd tytdryhtion johto pyrkii optimoimaan aktiivisemmin omaa hyotyaan kuin
sairaanhoitopiirin kuntayhtymaén sisdlld toimivan toimintayksikon johto. Talloin tima
voi niyttdytyd osaoptimointina konsernin kannalta, jolloin tdhdn valvontaan on
kiinnitettivd enemmin huomiota. Samalla on toki huomattava, ettdi monissa

tilanteissa osakeyhtion etu voi hyvinkin olla my6s konsernin etu.

Mun mielestd se, mitd monimutkaisempi organisaatio, siti enemmin se
korostaa valvonnan térkeytta... ja sitte se tavallaan kokonaisetu huomioidaan

eikd sitd osaoptimointia tapahdu.

Myoskddn  osakkuusyhtidrajan  alittavien — merkittdvien  osakeomistusten
valvonnassa ei tulkintani mukaan ole sairaanhoitopiirien keskuudessa vakiintunutta
toimintatapaa. Varsinkin yhtidissd, jotka julkiset toimijat omistavat tdysin, mutta
suurimman omistus alittaa tytdryhtidrajan, on siten tarpeen kehittdd toimintatapoja
sithen, miten julkinen sektori varmistaa omistustensa asianmukaisen valvonnan.
Muutama vastaaja arvioi tdssd sairaanhoitopiirien vilisen yhteistyon tarkedksi

1dhtokohdaksi.

215



Kylld se on ongelma on, jos ei oo tytidryhtid esimerkiks, niin se
tiedonkulkuhan rajautuu sitten heti sieltd osakeyhtidstd ja mennéddn sen
osakeyhtidlain taakse helposti, vaikka se ois mahdollista tiedottaa... mutta
riskit suurenee mitd enemmain on hajautunu se omistus ja sitte tosiaan ku se
tarpeeks pitkille menee niin se tavallaan jdd omistajaohjauksen ulkopuolelle
jos ndmd omistajat ei oo kauheen hyvid siind yhteistydssé tai suunnittele sen
yhtion ohjaamista keskendédn, keskendén sitte sovi niistd periaatteista.
Yhteistyd, ja osakassopimuksillahan nditd usein sovitaan nditd asioita,

voidaan ihan yksityiskohtaisestikin sopia, ettd se on niinku hyvé véline siiné.

Paljon sisdisid toiminnallisia ja taloudellisia riippuvuuksia sisdltdvassd
organisaatiossa valvonnan suunnittelu on vaativaa. Toisaalta on huomattava, ettid
keskusjohdon kyvylld jérjestdd toimiva sisdinen valvonta on suurempi merkitys ja
samalla valvonnalla voidaan tuottaa lisdarvoa, mikéli sen avulla voidaan ohjata

sisdistd toimintaa tuloksellisempaan suuntaan. (Goold & Campbell 2002, 226).

Naita tulee sitte yleensa jélkikéteen, voi tulla esille, jos ilmenee, ettd valvonta
pettédd, niin silloin ruvetaan miettimiin ettd ai niin tdsson timmonen muutos
ettd ei toimitakaan endd samalla tavalla, jolloin siind on tdmmosid aukkoja

jadny ehka valvontaan.

Haastateltavat arvioivat varsin yleisesti organisaatiorakenteen vaikuttavan
olennaisesti sisdisen valvonnan jérjestimiseen. Perusajatus on, ettdi mitd
monimutkaisempi organisaatio, sitd monimutkaisempaa on myds valvonnan
jarjestiminen. Konsernimainen rakenne arvioitiin myos usein monimutkaisemmaksi

valvoa kuin malli, jossa koko toiminta olisi kuntayhtymin sisélla.

Ettd mitd enemmaén organisaatiotasoja, mitd enemman eri himmeleitd on, niin

sitd enemmaénhén se tarkottaa valvontaa.

Muutamat arvioivat matriisiorganisaatiomallin lisddvdn riskid valvonnan
katvealueisiin, koska nihtiin, ettd kyseinen organisaatiomallin on monimutkaisempi

ja  vastuusuhteiltaan haastavampi kuin perinteinen hierarkkinen malli.
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Matriisiorganisaatiomallin voitiin samalla my6s muutaman haastateltavan mukaan

lisdtd epdselvyyttd valvontavastuista.

Ajatellaan nyt vaikka jotain matriisiorganisaatiota tai tilldistd uudenlaista
lainausmerkeissd modernia organisaatiota, kylldhdn se on selvd, ettd se
sisdinen valvonta on hankalampi jérjestid semmosessa monimutkasessa
organisaatiorakenteessa ja himmelissd, verrattuna semmoseen perinteiseen

linjaorganisaatioon.

...ongelmana on td4 matriisthomma. Ettd siind varmasti jid semmoisia

katvealueita.

Organisaation rakenteella on haastattelujen ja agenttiteorian mukaan vaikutusta
sisdisen valvonnan jérjestimiseen. Voidaan edelleen véittdd, ettd mitd
monimutkaisempi organisaatiorakenne on, sitd ongelmallisempaa on sisdisen
valvonnan jérjestiminen ja sitd enemmin kustannuksia l&dhtOkohtaisesti syntyy
organisaatiorakenteeseen sopivan sisdisen valvonnan jdrjestimisestd. Toisaalta
voidaan  toki arvioida, ettd ~monimutkaisessa  organisaatiossa  hyvélld
valvontaosaamisella voidaan saavuttaa hyotyjd, koska valvonnan jarjestiminen voi
télloin olla vaikeampaa.

Asiantuntijoiden haastattelujen perusteella konsernivalvontaosaaminen ja —
kdytannot ovat vield kehitysvaiheessa. Tdméd on varsin luonnollista, koska kehitys
konsernirakenteiden osalta on tapahtunut vasta viime vuosien aikana. Niin ollen
erilaisten konsernitasoisten valvontainterventioiden aiheuttamista hyddyistd ja

haitoista on tarvetta saada lisai tietoa.

4.5.3 Avoimuus informaalin valvonnan mahdollistajana

Organisaation avoimuuden méidrittely sisédltdd subjektiiviseen ajatteluun liittyvid

elementtejd. Ndmad 14dhtokohdat tuovat avoimuuden merkityksen ymmairtdmiseen
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ongelmallisuutta'>®. Teoriapohjan avulla voidaan kuitenkin tulkita, etti avoimuudella
voi olla vaikutuksia sisdisen valvonnan jirjestimiseen. Tucker ja Parker (2013, 255)
huomioivatkin omassa tutkimuksessaan, ettd kirjallisuudessa on laskettu avoin
kommunikaatio organisaation sisdlld osaksi informaalia kontrollia.

Haastateltavat olivat ldhes yksimielisesti sitd mieltd, ettd avoimuudella voi olla
vaikutusta valvontaan. Varsin yleinen nidkemys on, ettd avoimuus voi nopeuttaa
oikean tiedon kulkua, jolloin sekd keskusjohdolla ettd toimintayksik6lld on enemmén
ja aikaisemmin samoja tietoja kaytossddn. Télloin arvioitiin, ettd erityisten

valvontatoimien médrdéd voidaan tarpeettomina vihentaa.

. mitd avoimempia ollaan, niin sitd vidhemmaén tarvitaan sitd varsinaista
valvontaa. Kun se tulee jo sellaisen normaalin kommunikoinnin ja

keskustelun kautta jo se tieto sinne keskusjohdolle.

...se vihentéa tarvetta erillisille valvontatoimenpiteille, jos johdolla koko ajan
on suurinpirtein kdsitys et missd mennéén...Ja sehdn on tavallaan, just nda
keskustelut, nehidn on osa sitd johtamista, osa sitd valvontaa. Ne on niin

sisdkkdin ndé johtaminen ja valvonta, et ei niitd pysty erottamaan toisistaan.

Muita esiin  tulleita ndkemyksid avoimuuden vaikutuksesta olivat
ennaltachkdisevini valvontana toimiminen, valvonnan kohdistamisen helpottuminen,
valvontaan suhtautumisen mahdollinen paraneminen ja valvontakulttuurin

kehittyminen.

...mun mielestd avoimuus, se niin kuin jollain tavalla on niin kuin valvonnan

tuki eli se ennaltachkéisee asioita.

...esimerkiksi julkiset raportit. Totta kai se aiheuttaa paineita sitten ja

valvontaa tarvitaan ehkd vdhemmaén. Ja sitte tdmmonen avoimuuden

153 Avoimuus voidaan varsin luontevasti liittdd agenttiteorian liséiksi myos parenting-teoriaan ja
monitulkintaisuuteen pohjautuvaan ajatteluun. Téssd tutkimuksessa avoimuutta késitelldén

ensisijaisesti pddmies-agenttiteorian yhteydessa.
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vaatimus, tai huomioonottaminen, aiheuttaa myoski sit sité, ettd se tietosisaltd

my0Os paranee.

Siis jos on avoin ilmapiiri ja on sitd tietoa saatavilla, niin se valvontahan

saattaa kohdistua johonkin ihan toiseen asiaa kun mihin se muuten kohdistuisi.

...kun asioista puhutaan avoimesti ja ei oo salailtavaa, niin sit se luottamuskin
pelaa. Téarkeetdhdn se viestintd niinku molemminpdin on ja mitd avoimempi
yksikkd on viestiin niitd omia tekemisiddn, niinku ehkd itekkin
alotteellisestikin sieltd piin, niin sitd vihemmin on keskusjohdon puolelta

tarvetta suorittaa sitten niitd valvontatoimia.

Péadsdantoisesti  valvontatilanteessa toinen osapuoli valvoo toista, mutta
teoreettisen osuuden ja haastattelujen perusteella tilanne ei vélttdmaittd ole tdysin
mustavalkoinen, varsinkin jos valvontaa tulkitaan laajasti. Tdssd yhteydessa
kiinnostavaksi arvioinkin kahdessa haastattelussa esiin tulleen ndkemyksen, ettd
avoimuus mahdollistaa myds muun suuntaista valvontaa kuin pelkéstddn ylhdélta
alaspdin tapahtuvaa. Télloin voidaan esimerkiksi pitdd toimintayksikon johdon
tosiasiallisena velvollisuutena valvoa talousarvion valmistelua heiddn yksikkonsa
osalta, jotta talousarvioon ei siséltyisi olennaisia virheitd sellaisiin asioihin liittyen,
jotka ovat toimintayksikon tiedossa, mutta eivét vilttiméattd muiden. Kun tieto on
laajasti organisaation kéytossd, havaintoja tai kehitysehdotuksia toiminnan
tuloksellisuuden parantamiseksi voidaan odottaa laajemmalta piiriltd. Parhaimmillaan

tdman arvioitiin aktivoivan henkilostoa osallistumaan toiminnan kehittimiseen.

Se ei vilttdmattd ole edes johto, se voi olla joku ithan muu, joka sen sieltd
huomaa. Joku joka ihan oikeesti on sielli alemmalla tasolla ja rupee

ihmettelemaéin, ettd kuin tdd néin voi olla.

Huolena esitettiin nikemys, ettd avoin toimintakulttuuri voi toimia joillekin

tahoille pelotteena, jolloin epdonnistumisia voidaan pyrkid peitteleméaan.

Ja voihan se olla sitten semmonen pelote, ettd jos ei onnistuta ja jos on kauhean

avointa, niin toisetki saa tietdd, ettd ei mee niin hyvin. Voi olla tietysti
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toiseenki suuntaa, ettd ruvetaan pimittdén joitaki tietoja jos kaikki on kauheen

avointa, ettd vaikee sanoo.

Avoimuuskaan ei  haastateltavien mukaan voi suuressa  julkisessa
erikoissairaanhoidon organisaatiossa poistaa kokonaan valvonnan tarvetta. Téhdn
voidaan liittdd esimerkiksi suuren henkilostomairén ja monitulkintaisen toiminnan

tuomat kysymykset.

Ei niin avointa ookkaan, ettd se poistais timmdsen valvontakésitteen. Ehka
jossain pienessd organisaatiossa...mutta ei tddlld julkishallinnossa o0

juurikaan tin tyyppisia.

. vahentdd valvonnan tarvetta ja lisdd luottamusta eli siis se ei tietenkddn
poista sitd valvontavastuuta, mutta siind saattaa olla, ettd padstdin
helpommalla, kun ilmapiiri ja kulttuuri on semmonen, etti sielld on luotu ne

keskusteluyhteydet ja yhteiset pelisddnnot timmosille.

Avoimuus tulkittiin laajasti merkitykselliseksi sisdisen valvonnan kannalta.
Jarjestettdessd sisdistd valvontaa kunnallisissa erikoissairaanhoidon organisaatioissa
on siten tarkoituksenmukaista pohtia avoimuuden tarjoamia mahdollisuuksia
hyodyntdd informaalia valvontaa formaalin valvonnan tukena. Tdmaé olisi omiaan

monipuolistamaan sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa.

4.5.4 (Osaamisella oikeutusta sisaiselle valvonnalle

Schnedler ja Vadovic (2011, 986) toteavat, ettd voidaan havaita usein tilanteita, joissa
valvonta ei aiheuta olennaisia negatiivisia vaikutuksia. He ovatkin tutkineet, etté
voiko silld, ettd valvonta on hyvidksytty, olla vaikutusta ndihin epdsuoriin
kustannuksiin. Heiddn tutkimusasetelmassaan voitiin todeta, ettd mikéli valvonta
koettiin oikeutetuksi, silld voitiin havaita olevan véhentdvd vaikutus epdsuoriin
kustannuksiin. Erikoissairaanhoidon esimiehilld onkin tarpeen olla osaamista seké

valvontakdytdnnoistd ettd niiden vaikutuksista sairaanhoitopiirikontekstissa.
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Niin, siind varmaan on valvonnassa semmosiakin haittoja, mitd ei pysty
mittaamaan  vilttdimattad, jotka on just nditd, ettd liittyy vaikka
epiluottamukseen... jos yritetddn suitsia niitd haittoja niin ne voi muuttua
hyodyks samalla elikkd se valvonta, jos se koetaan vaikkapa sen
epéluottamuksen takia haittana, niin kun sithen saadaan semmonen hyvi,
luottamuksellinen suhde, niin se kdintyykin hyddyks. Tavallaan ne ei oo
toisistaan irrallisia asioita, vaan liittyy toisiinsa ne haitta ja hydty. Siind
mielessd varmaan toi haittojen mahdollisten ldpikdynti voi olla ihan

tehokaskin keino saada lisdd hyotya.

Sisdisen valvonnan koulutusta on tietojeni mukaan annettu sairaanhoitopiireissa
lahinnd esimiehille. Haastattelujen perusteella sisdiseen valvontaan liittyvid

koulutustarpeita on edelleen yleisesti sairaanhoitopiireissa.

No sanotaan ettd terveydenhuollossa, kun lddkérin ja terveydenhoitajan
koulutus ei sisdlld paljonkaan sitd hallinnollista koulutusta eiké taloudellista
koulutusta niin kylhdn se esimieskoulutuksen tarve on ihan jatkuvaa
tdmmoses isossa organisaatiossa, jossa koko ajan henkildstod vaihtuu ja

tehtavat muuttuu.

No niin kauan kun yliopistolliset sairaanhoitopiirit, tdssd on nyt tda
erikoissairaanhoidon konteksti, niin sielld erityisesti halutaan, ettd l4édkarit
voivat johtaa lddkéreitd ja vain hoitajat osaavat johtaa hoitajia. Niin kylla
sillon kun puhutaan johtamisesta ja sisdisestd valvonnasta, niin on suuri tarve

saada sitd koulutusta ja lisdd ammattitaitoa talle sektorille.

Kylldhin siis, kun tadlla ympéristdsséd ollaan, niin se valvonta koetaan kylla
aika negatiivisesti... Sitd ei ehkd mielletd osana johtamista. Se on niinku

erillinen tarkastus.
Asiantuntijahaastattelujen perusteella sisdisen valvonnan osaamista voitaisiin

parantaa ldahtokohtaisesti sitd enemmén mitd alempana organisaation hierarkiassa

sijaitaan.
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Mutt sitte mitd alemmaks mennéén niin sitd huonompaa on se tietdminen ja

osaaminen.

Kylld on minun mielesténi, tarvetta on lisdta titd osaamista osalle seké niinkun
esimiestasolla  tdmdn  sisdisen  valvonnan, nimenomaan  timéin
paivittdisvalvonnan, niinku  riittdvdn  rutiinien, sanoisko  niinku
terdvoittamisessd ja sitte mydskin ihan yksittdisen tyontekijdn tasolla, koska
sisdinen valvontahan ulottuu mydskin sinne asti. Mutta nimenomaan tdma

tietoisuuden lisddminen, ehdottomasti.

Tamai on sindnsé loogista, koska alemman esimiestason henkilot eivét valttimatta
ole saaneet yhtd paljon koulutusta ja toisaalta kokemustakaan sisdisen valvonnan
tehtdvistd. Useissa vastauksissa kévi ilmi, ettd asiantuntijat kokivat tirkedksi, ettd
esimiesten keskuudessa ymmarretdin, mistd sisdisessd valvonnassa on kysymys.
Puutteellinen osaaminen voi aiheuttaa muun muassa vadrinymmarryksid ja

negatiivista suhtautumista valvontaan.

Than jos aattelee karkeesti timmdsen sisdisen valvonnan, niinku myonteisen
valvonnan ideologian ldpivieminen ldpi organisaation olis yks timmodnen
tirked asia. Ja sitte ettd se miellettdis ithan jokapdividseen toimintaan kuuluvaks

asiaks. Ja se ymmaérrys ettd misti siind on kysymys.

Ensinndkin ihmisten pitdisi ymmartdd se konsepti, ettd mitd se sisdinen
valvonta tarkoittaa, koska ne tekee, ainakin osa néitd asioita, mutta ei mielld

sitd siksi.

Haastatteluaineiston perusteella ndyttda siltd, ettd sisdisen valvonnan osaamista
pidetddn tirkednd sairaanhoitopiireissi ja koulutustarpeita aihealueella on.
Voidaankin viittda, ettd sisdistd valvontaa kouluttamalla voitaisiin lisdtd sisdisen
valvonnan tarkoituksen ja merkityksen ymmarrystd, jolloin sisdinen valvonta
voitaisiin hyvéksyd organisaatiossa laajemmin hyddylliseksi osaksi organisaation
toimintaa. Tdm& olisi omiaan mahdollistamaan my0s sisdisen valvonnan

innovatiivisen kehittimisen monista nakokulmista.
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4.5.5 Kokoavia ajatuksia agenttiteoriaan pohjautuvista
haastatteluista

Sairaanhoitopiirit ndyttdytyvit moninaisten tilivelvollisuussuhteiden vyyhtina, jolloin
tilivelvollisuutta voidaan kokea moniin eri suuntiin, jopa saman agentin osalta.
Sairaanhoitopiireissé tilivelvollisuussuhteet eivét siis rakennu puhtaasti hierarkkisen
organisaatiorakenteen mukaisesti. Haastateltavat sisdisen valvonnan asiantuntijat
arvioivat yleisesti, ettd tilivelvollisuuden tiedostamisella on yleensd mydnteinen
vaikutus kyseisen tilivelvollisuustyypin toteutumisen nédkokulmasta. Ongelmana
kuitenkin ndhtiin, ettd kaikki eivit tilivelvollisuutta kovin voimakkaana koe tai
toisaalta ymmaérrd sen olemassaoloa. Muutama haastateltava arvioi myds, ettd eri
tilivelvollisuustyypit voidaan tosiasiallisesti tiedostaa, mutta toinen voidaan kokea
toista selkedsti voimakkaampana. Haastattelujen perusteella ydintoiminnan tasolla
ammatillinen tilivelvollisuus koetaan usein merkityksellisempand kuin hierarkkinen
tilivelvollisuus. Asetelma voi ymmarrettidvéasti johtaa hoidon laadun painottamiseen
kustannustenhallinnan sijaan, milld voi osaltaan olla vaikutusta julkisen
erikoissairaanhoidon kustannustenhallinnan ongelmallisuuteen.

Tosiasiallisen valvontavastuun levittdytyminen hyvin laajalle tukee teoreettista
tulkintaa, ettd erikoissairaanhoidon kompleksisuus ja lddkariagenttien (ja muidenkin
tosiasiallista pdédtosvaltaa omaavien terveydenhuollon ammattihenkildiden) merkitys
painottavat  toimintayksikoitd  tuloksellisuuden  kehittimisessd.  Samalla
toimintayksikkdjen asianmukaisesti toteutettu oma sisdinen valvonta ndyttiisi
tehostavan keskusjohdon suorittamaa valvontaa, koska sen voitiin arvioida télloin
kohdistuvan ldhtokohtaisesti olennaisimpiin asioihin. Toimintayksikdille voitiinkin
tulkita olevan hyodyllistd, ettd ne toteuttavat omaa toimintaansa koskevan sisdisen
valvonnan asianmukaisesti my0s siksi, ettd ne voivat todenndkdisemmin télloin
sdilyttdd suuremman liikkumavaran ja paitosvallan oman toiminnan kehittimiseen.

Haastateltavat nikivit erilaisten rakenteiden vaikuttavan sisdisen valvonnan
jarjestimiseen. Tastd syystd sisdiseen valvontaan on tarpeen kiinnittdd huomiota
rakenteita muutettaessa. Lisdksi haastatteluissa tunnistettiin, etti monimutkaisiksi
rakenteissa, jollaisiksi myds konsernirakenteet on madriteltdvissd, voidaan ndhda
kohonnut riski informaatiovirran heikkenemiselle. Téllaisissa rakenteissa korostuu

siten asianmukaisten informaatiojérjestelmien olemassaolo. Samalla voidaan esittd4,
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ettd monimutkaisessa organisaatiossa hyvélld valvontaosaamisella voidaan saavuttaa
olennaisia hyo6tyjé, koska valvonnan jérjestiminen on tilldin ongelmallisempaa.
Avoimuus vaikuttaa haastattelujen perusteella sisdiseen valvontaan monella
tavalla. Se voi esimerkiksi nopeuttaa tiedon kulkua ja lisiti luottamusta. Tdlld voi olla
merkitystd, koska aiheeton luottamuksen puute voi omalta osaltaan lisdti tarpeettomia
valvontainterventioita. Avoimuuden voidaan lisdksi arvioida mahdollistavan
paremmin asiantuntijavalvonnan, koska ilman esimiesasemaa oleva henkild voi
havaita helpommin mahdollisuuden kehittdd organisaation toimintaa. Téllainen
ndkokulma on sairaanhoitopiireissa relevantti, koska erikoissairaanhoidon osaaminen
on hajautunut erittdin laajasti organisaation sisdlld. Samalla se laajentaa ja
monipuolistaa edelleen voimakkaasti hierarkkiseen suhteeseen perustuvaa siséistd

valvontaa.
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5. Tulokset ja paatelmat

5.1 Tutkimustulokset

Tdmdn tutkimuksen tavoitteena on lisdtd ymmairrystd sisdisestd valvonnasta
kunnallistalouden kannalta merkityksellisissd organisaatioissa eli yliopistollisissa
sairaanhoitopiireissid. Pyrkimyksend oli néin ollen 16ytdd nykyistd varsin tekniseksi
tulkittavissa olevaa ldhestymistapaa tidydentdvdd ajattelua. Nykytilan piirteitd
analysoitiin dokumenttianalyysin keinoin. Lisdymmaérrystd pyrittiin 16ytdméadn
erityisesti valitun teoreettisen aineksen ja kunnallisen erikoissairaanhoidon sisdisen
valvonnan asiantuntijoiden teemahaastattelujen sekd ladkarijohtajien
lomakehaastattelujen avulla. Haastateltuja henkil6itd on kaikista niistd viidestd
sairaanhoitopiiristd, joiden alueella on yliopistollinen sairaala. Tutkimuksessa ei
kuitenkaan haettu eroja sairaanhoitopiirien vililld, vaan ndin voitiin ennemminkin
varmistaa kansallisesti laajan asiantuntemuksen ndkyminen haastateltujen
vastauksissa.

Sisdisen valvonnan jédrjestimiseen tulkittiin vaikuttavan organisaation rakenne, sen
toiminta ja toimintaympéristd (vrt. COSO 2013, 3). Tutkimuksen teoreettiset
ndkokulmat liittyvdt niihin tekijoihin. Kolmen nékdkulman avulla pyrittiin
tdydentimédn sisdisen valvonnan ymmarrystd valitussa kontekstissa. Téssd
tutkimuksessa sairaanhoitopiirien rakenteeseen liittyvand teoreettisena nakdkulmana
hy6dynnettiin monitoimialaisen organisaation johtamiseen liittyvdd parenting-
teoriaa. Toimintaan ensisijaisesti kytkeytyvianad ndakokulmana oli monitulkintaisuus,
koska erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden tulkitseminen on ndhty usein
ongelmallisena. Erityisesti hoidon vaikuttavuuden arvioinnin ongelmaa ei ole kyetty
tyydyttavésti ratkaisemaan. Erikoissairaanhoidon toimintaympéristossdé on

havaittavissa, ettd sairaanhoitopiirien sisdlld ja suhteessa sidosryhmiin esiintyy
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monen tyyppisid tilivelvollisuussuhteita. Sisdiseen valvontaan kiintedsti liittyvaa
tilivelvollisuutta tulkittiin tdssd tutkimuksessa pdédmies-agenttiteoriaa hyddyntéen.
Tutkimuksen paatutkimuskysymyksend oli: “millaisia sairaanhoitopiirien sisdisti
valvontaa tdydentdvid ndkokohtia voidaan esittdd kontekstiin soveltuvien teoreettisten
ndkokulmien ja ndihin ndkokulmiin liittyvien sisdisen valvonnan asiantuntijoiden
haastattelujen avulla?”. Néin ollen nykytilaa kuvaavien piirteiden hahmottaminen oli
tarkedd tdydentdvén ajattelun esittdmistd varten. Kokonaisuutena sairaanhoitopiirien
sisdisen valvonnan nykytila maérittyy tdméan tutkimuksen mukaan jossain méérin
teknisend, mikd avaa mahdollisuuden uusille tiydentdville ajatuksille.
Padkysymyksen keskeiset tdydentdvit ndkokohdat on keritty taulukoon 8, jossa
esitetddn piirteitd sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa tdydentdvid
ajatuksia. Tutkimus ei pyrkinyt olemaan tyhjentéva esitys tdmdn monitulkintaisen
ilmion kaikista mahdollisista ajatuksista valitussa kontekstissa, vaan ennemminkin
yksi esitys niistd. Laajana vastauksena pddkysymykseen toimiikin siten tutkimus
kokonaisuudessaan, koska kokonaisuudella on tarkoitus osoittaa yksi tapa, miten
sisdisen valvonnan ymmarrystd voidaan lisdté valitussa kontekstissa. Kokonaisuutena
sisdisen valvonnan ongelmallisuus sairaanhoitopiirikontekstissa liittyy kysymykseen:
kuinka tuottaa suoraa ja epdsuoraa hyOtyd, samalla vilttden haitan tuottamista,
monitulkintaisen  tuloksellisuuden ja  moninaisten tilivelvollisuussuhteiden
tilanteessa. Tdmé samalla kuvaa tarvetta pyrkid ymmaértdméaédn sisdistd valvontaa
monitulkintaisena ilmiénd. Myohemmin téssd luvussa esitetddn tutkimuksen
keskeisid ajatuksia valittujen teoriataustojen mukaisesti jaoteltuina. Jaottelu on tehty
helpottamaan lukijaa kuvaten samalla teorioiden rinnakkaisuutta. Liséksi on
huomattava, ettd tutkimuksen eri nikokulmat yhtyvét tutkimustuloksissa kuvaamaan
tutkitun ilmidn nykytilaa tiydentdviksi ajatuksiksi. Seuraavassa taulukoissa esitetdin
yhteenvedonomaisesti tutkimustuloksena nykytilaa (taulukko 7) ja sitd tdydentdvia
nikokohtia (taulukko 8) sairaanhoitopiirien sisdisesti valvonnasta. Taulukoissa
esitetddn numeroituina vastinpareina kuvaus nykytilasta ja sitd tdydentdva ajattelu (ks.

alla olevat taulukot, T = tekninen piirre, ET = ei-tekninen piirre!>).

154 ks. lisdd 1.3.2
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Sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa kuvaavia piirteitéd Ks. luku T/ET

1. Perusoletuksena on, ettd sisdinen valvonta on |2.3.4,2.3.5 T
hyodyllista.

2. Sisdisen valvonnan jdrjestimisessd  painottuvat | 2.3.1, 2.3.4 T
kuntalainmukainen ja hierarkkinen tilivelvollisuus.

3. Sisdisen valvonnan ensisijainen painotus on |2.3.1,2.34, |T
formaalissa valvonnassa. 2.3.5

4. Sisdisen valvontajérjestelmin muuttamisessa | 2.3.2,2.34, | T
dokumentoitu ohjeistus on keskeisessi asemassa. 2.3.5

5. Sisdisen valvonnan keskidssd on asetettujen | 2.3.4,2.3.5 T
tavoitteiden saavuttamisen varmistaminen.

6. Vaikuttavuuden mittaaminen koetaan ongelmalliseksi. | 2.3.5

7. Sisdisen valvonnan motivaatiovaikutuksia ei kartoiteta | 2.3.4, 2.3.5 T
systemaattisesti.

8. Kokonaisuutena arvioiden sisdinen valvonta mddrittyy | 2.3.4,2.3.5, | T
sairaanhoitopiireissd varsin teknisend toimintana. 2.3.6

Taulukko 7 Sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa kuvaavia piirteita vertailukohtana

tutkimustuloksille.

avoimuuden ja luottamuksen merkityksen valvonnalle.

Sairaanhoitopiirien ~ sisdisen  valvonnan  nykytilaa | Ks. luku T/ET

taydentdvid nikokohtia

1. Siséisestd valvonnasta mahdollisesti aiheutuvia hyotyja | 3.1.2,3.2.5, | T/ET
ja haittoja arvioidaan systemaattisemmin. 3.3.7,4.3.3,

2. Avoimuuden lisddntyminen mahdollistaa monien | 3.3.3,3.3.5, T/ET
tahojen (kuten henkilokunta) osallistumisen aktiivisesti | 4.5.1, 4.5.3,
mahdollisimman tuloksellisen toiminnan | 4.5.4
varmistamiseen.

3. Formaalia valvontaa tiydentdvi informaali valvonta on | 3.1.5, 3.3.4, T/ET
olennainen osa sisdistd valvontaa samalla huomioiden | 4.3.4,4.5.3
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4. Sisdinen valvonta on organisaation ja|3.1.6,4.3.6 T/ET
toimintaympdriston mukana aktiivisesti kehittyvai
toimintaa, vaikka ohjeistuksen asema edelleen

tunnustetaan.

5. Sisdisen valvonnan painopistettd siirretdéin jatkuvan | 3.2.3,3.2.4, | T/ET
parantamisen suuntaan, jolloin sisdinen valvonta pyrkii | 4.4.3

ohjaamaan parhaaseen mahdolliseen tulokseen.

6. Mittaamisen lisdksi ongelmalliseksi tunnistetaan | 3.2.2, 3.2.3, T/ET
julkisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden | 3.2.4,4.4.1,
monitulkintaisuus, mutta samalla nahdédin | 4.4.2,4.4.3,
mahdollisuus kerryttda tietoa sisdisen valvonnan avulla | 4.5.2
pyrittdessd hallitsemaan tdtd ongelmaa. Liséksi
arvioidaan strategian tarjoama mahdollinen tuki

sisdiselle valvonnalle.

7. Sisdisen valvonnan vaikutukset motivaatioon pyritddn | 3.1.5, 4.3.5 ET

analysoimaan systemaattisesti etukéteen.

8. Tiarkedn teknisend mdidrittyvdn ndkokulman lisdksi | Luvut3ja4 | T/ET

tdydentavét nakokulmat monipuolistavat

sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan ajattelua.

Taulukko 8 Sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa tdydentavia nakdkohtia.

Edellé esitetyt keskeiset tutkimustulokset voidaan ymmartia laajemmassa kuvassa
ndyttond mahdollisuudesta etsid ja 10ytdd moninaisia ndkokohtia organisaation
sisdiseen valvontaan. Arvioin tdméin olevan asiana véhintddn yhtd arvokas kuin
yksittdiset edelld taulukossa esitetyt yksiloidyt tutkimustulokset. Tutkimus ei pyri
kritisoimaan vallitsevia kidsityksid sisdisestd valvonnasta. Tutkimuksen perusteella
voidaan kuitenkin esittdd, ettd esimerkiksi COSO:n laajoja ja geneerisid sisdistd
valvontaa jdsentdvid viitekehyksid voi ainakin monimutkaisissa kunnallisissa
erikoissairaanhoidon organisaatioissa olla tarpeen tdydentdd kyseiseen kontekstiin
sopivalla erityiselld aineksella. Samalla voidaan todeta, ettd juuri COSO:n (2013, 3)
sisdisen valvonnan viitekehyksen tulkinta, ettd sisdiseen valvontaan vaikuttavat
organisaation rakenne, toiminta ja toimintaympéristd, oli hyva ldhtokohta tille

tutkimukselle.
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Tdmidn tutkimuksen perusteella voidaan lisdksi esittdd, ettd monipuolisempi
sisdisen valvonnan ymmirrys ja osaaminen olisivat omiaan muuttamaan
organisaation sisdistd valvontaa dynaamisemmaksi, jolloin myds erilaisiin
muutoksiinkin voitaisiin reagoida aktiivisemmin. Ajantasaisesti olennaisiin asioihin
huomiota  kiinnittdvdn sisdisen valvonnan voidaan ennakoida tukevan
mahdollisimman tuloksellisen toiminnan tavoittelua. Sairaanhoitopiirien, ja
yleisemminkin julkisen erikoissairaanhoidon organisaatioiden, tuloksellisuutta
varmistettaessa ja moninaista toimintaa kehitettdessd voidaan sisdisen valvonnan
osaamisella ndhdd kasvavien odotusten ympéristossd siten myds jatkossa tirked
tehtava.

Tutkimuksen ensimméinen alakysymys on: “Millaisia sisdiseen valvontaan
kytkeytyvid = ndkokohtia  voidaan  esittdd  valittujen  teorioiden avulla
sairaanhoitopiirikontekstissa?” Tdhdn tutkimuksen teoreettisia ndkdkulmia
késittelevddn alakysymykseen vastauksena toimivat kolmannen luvun valittujen
teorioiden antia sairaanhoitopiirien sisédiselle valvonnalle koostavat alaluvut.
Tutkimuksen toinen alakysymys on: “Miten asiantuntijahaastattelut tarkentavat
valittuja sisdiseen valvontaan liittyvid ndkokulmia?” Tdhdn tutkimuksen keskeiseen
empiiriseen ainekseen viittaavaan kysymykseen vastauksena toimivat neljinnen
luvun kokoavia ajatuksia esittavét alaluvut. Seuraavassa vield yhteenvedonomaisesti
taustoitetaan tutkimustuloksia teoriakokonaisuuksittain tukemaan edelld esitettya

tiivistd taulukkomaista kokonaisyhteenvetoa.

Tutkimustulokset parenting-teoriaa hyédyntden

Parenting-teorian taustalla oleva tutkimus on kohdistunut l&hinnd yksityiselle
sektorille (vrt. Goold 1997, 291-293), mutta ajankohtainen keskustelu julkisen
erikoissairaanhoidon  jérjestamisestd  erilaisissa  organisaatioissa  (kuten
sairaanhoitopiireissé, erityisvastuualueilla, SOTE-alueilla tai vahvojen kuntien
toimesta) kertoo muun ohella keskusjohdon tai konsernin emon tarpeesta osoittaa
kilpailukykyisyytensd myds julkisella sektorilla. Sisdinen valvonta voidaan timén
tutkimuksen perusteella ndhdd yhdeksi keskusjohdon mahdollisuudeksi tuottaa
hyotyd kunnallisessa erikoissairaanhoidossa. Hyotyd voidaan tuottaa esimerkiksi
tavoitteiden saavuttamisen varmistamisen avulla, mutta tdlléin on tarpeen huomioida
my6s mahdollinen tuloksellisuuteen liittyvd potentiaali. Sisdisen valvonnan ei

tulisikaan ohjata alkuperdisen heikomman tavoitteen toteuttamisen varmistamiseen,
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mikali organisaatiolla olisi kyky ja mahdollisuus saavuttaa parempi tulos. Tdmin
tulkinnan mukaan saavutettavissa olevat tavoitteet voivat siten muuttua ajan kuluessa.
Samalla hyddyn tuottamisen tarve johtaa riskienarvioinnin keskeiseen asemaan
sisdisessd valvonnassa, jotta voidaan jo ennalta arvioida sisdisen valvonnan tuottamat
hyodyt ja haitat. Télloin valvontatoimenpiteet on kohdistettavissa ennakoitavissa
olevan hyddyn ohjaamina.

Sisdisen valvonnan tuottamien suorien ja epédsuorien haittojen arviointi on timén
tutkimuksen perusteella tirked osa-alue sisdisen valvonnan jirjestelmad
suunniteltaessa. Osaksi strategisen tason sisdisen valvonnan tulkintaa juuri
mahdollisen epdsuoran haitan tuottamisen ndkdkulmasta voidaan parenting-teorian
viitekehyksesséd ndhda valittujen toimintatapojen vaikutus motivaatioon. Lisddntyvin
sisdisen valvonnan, kuten lisdéntyvien, tai pahimmillaan jopa aiheettomien,
valvontatoimenpiteiden tai raportointitarpeiden, vaikutus motivaatioon arvioidaan
usein olevan negatiivinen (vrt. myos Campbell & Goold 2000, 128-129). Taméin
tutkimuksen perusteella motivaatiolla on merkitysti myo6s kunnallisen
erikoissairaanhoidon toimijan sisdisen valvonnan jérjestimisessd. Nédin ollen on
tarkoituksenmukaista  pyrkid ~ huomioimaan vaikutukset motivaatioon jo
valvontajirjestelmdd luotaessa. Samalla toimintayksikkdjen on hyddyllistd seké
motivaation ettd liilkkumavaran séilyttimisen ndkokulmasta pyrkid toteuttamaan
omaa toimintaansa koskeva sisdinen valvonta asianmukaisesti. Keskusjohdon
valvontainterventioita tarvittaisiin télloin vasta, kun yksikkd ei itse kykene
suoriutumaan tilitystehtdvéstd uskottavasti, mikd taas osaltaan mahdollistaa
tarkemman keskusyksikon resurssien kohdistamisen.

Sisdisestd valvonnasta on joissain tilanteissa tarkoituksenmukaista jdsentdd
strateginen sisdinen valvonta omaksi alakokonaisuudekseen. Goold ja Quinn (1992,
7-15) totesivat tutkimuksensa perusteella, ettdi formaali strategisten tavoitteiden
valvontaprosessi tuotti monia hyotyjd, kuten vastuiden hajauttamisen helpottumisen
toimintayksikdille. Samalla he kuitenkin havaitsivat myos haittoja. Téllaisia olivat
muun muassa muuttuviin olosuhteisiin liittyvén reagoinnin hidastuminen ja

valvontaprosessin kallistuminen. Tdmi tutkimuksen perusteella!> tulkitsen, etti

155 Ks. 4.3.2.
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strategisen sisdisen valvonnan jdsentiminen omaksi osa-alueekseen sisdisen

valvonnan kokonaisuuden sisélld selkeyttdd useissa tilanteissa ilmion hahmottamista.

Tutkimustulokset monitulkintaisuutta hyodyntden

Kunnallisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuus on timén tutkimuksen perusteella
monitulkintainen késite. Monitulkintaisuuden teorian avulla voidaan siten jasentdd
julkisen erikoissairaanhoidon tavoitteiden asettamiseen ja niiden toteutumiseen
liittyvdd  problematiikkaa moniarvoisessa kunnallisen erikoissairaanhoidon
organisaatiossa. Tdma ajassa muuttuva monitulkintaisten tavoitteiden ja toteutumien
kokonaisuus edellyttdd sisdisen valvonnan jdrjestdmiseltd aktiivisuutta, jotta
tarpeenmukaiset voimavarat kyetddn kohdentamaan olennaisten tavoitteiden
saavuttamisen varmistamiseen.

Tuloksellisuuden monitulkintaisuuden ymmaértimisessd on siis tarpeen havaita,
ettd jo tavoitteet voivat olla monitulkintaisia. Monitulkintaisten tavoitteiden on voitu
havaita vaikeuttavan sekd organisaation toiminnan ohjaamista ettd sen tehokkaan
valvonnan toteuttamista. Koska vaikeasti hahmotettavien tavoitteiden toteutumisen
mittaaminen on ongelmallista, téllaiset tavoitteet ovat lisdksi omiaan lisddméddn
organisaation byrokraattisuutta, jolloin erilaisilla sddnn6illa tai tiukoilla valtuuksilla
sekd muilla kontrolleilla pyritddn ohjaamaan ja valvomaan toimintaa. (vrt. myos
Rainey & Jung 2010, 36-37). Asetelma johtaa timén tutkimuksen perusteella siithen,
ettd pyrittdessd parantamaan tuloksellisuutta, on tarpeen ymmaértdd laajasti
tuloksellisuuteen vaikuttavat tekijit, mutta my0s siihen vaikuttavat rajoitteet. Toisin
sanoen organisaation tavoitteiden monitulkintaisuus tekee sisdisen valvonnan
tuloksellisesta toteuttamisesta ongelmallisempaa, koska valvonnalla ei télloin ole
selkedd tavoiteperustaa. Toisaalta taas voidaan esittdd, ettd jos henkildstd on
sisdistdnyt organisaation tavoitteet hyvin, selkeilld tavoitteilla voi olla kontrolloinnin
tarvetta vihentdva vaikutus (vrt. my6s Huhtinen & Mantere 2011, 124).

Kunnallisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden arvioinnin 1dhtokohtana
voidaan pitdd strategiaa, koska strategian tarkoituksena on ohjata tyoskentelemiin
toimintasuuntautuneesti eli tuloksellisen toiminnan aikaansaamiseksi. Pyrkimys
sairaanhoitopiirien selkeddn tavoitteiden maérittimiseen sekd tuloksellisuuden
arviointiin on vaikeudestaan huolimatta valvonnan kannalta varsin tarkeda. (vrt. esim.
Drucker 1990, 107; 2006, 340). Tuloksellisuuden monitulkintaisuus johtaa timén

tutkimuksen perusteella valvontaosaamisen merkityksen korostumiseen, jotta
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voidaan varmistua arvioinnin ongelmallisuudesta huolimatta strategisten tavoitteiden
saavuttamisesta. Tdmin tutkimuksen perusteella voidaan edelleen viittdd, ettd
julkisen erikoissairaanhoidon tavoitteiden ja toiminnan tuloksen
monitulkintaisuudesta huolimatta voidaan sisdisen valvonnan avulla saada hyotya
jatkuvan valvonnan tuottamana uutena tietona ja ymmérryksen lisdéintymiseni! S,
Kun tété uutta tietoa kertyy, voidaan sitd kdyttdd toiminnan edelleen kehittamiseen ja
valvonnan kohdistamiseen. Asia on siis néhtdvissd iteratiivisena prosessina, jossa

vanha tieto korvautuu uudella. Voidaan siis tulkita, etti prosessissa tapahtuvan

oppimisen my6td monitulkintaisuuden ongelmaa voidaan pienentda.

Tutkimustulokset agenttiteoriaa hyodyntden

Tilivelvollisuussuhteiden tyypittely ja niihin liittyvit odotetut kayttdytymismallit
auttavat jasentdmaiin kunnallisen erikoissairaanhoidon moninaisten
vaikutussuhteiden verkkoa. Se auttaa myods ymmértdiméddn organisaatiossa olevia
erilaisia tavoitteiden tulkintaldhtokohtia. Sisdisen valvonnan jérjestimisen kannalta
tilld ymmarrykselld on merkitystd, koska tunnistettuun asiaan voidaan kiinnittda
huomiota jo ennakolta. Samalla tilivelvollisuuden jakaminen eri dimensioihin tukee
osaltaan kyseisen monitulkintaisen késitteen hahmottamista. Jaottelu auttaa
ymmaértdmaén eri sidosryhmien esittimia tilivelvollisuuteen liittyvid vaatimuksia ja
tukee niiden arvottamista suhteessa toisiinsa. Tilivelvollisuuden osien erilaisilla
painotuksilla on siten merkitystd sisdisen valvonnan nidkokulmasta, koska sisdinen
valvonta kohdistetaan riskienarvioinnin avulla ja riskienarviointiin taas vaikuttavat
eri tekijoiden merkitys organisaation tavoitteiden kannalta.

Tilivelvollisuus  suuntautuu tdmédn tutkimuksen perusteella nykyisessd
kunnallisessa erikoissairaanhoidossa hierarkkisesti sekd ylospdin ettd alaspéin
(potilaalle). Kun koetaan ensisijaista tilivelvollisuutta potilaita kohtaan, voi asetelma
johtaa hoidon laadun painottamiseen kustannustenhallinnan sijaan. Tdlld taas on
yhteys kunnallisen erikoissairaanhoidon kustannustenhallinnan ongelmallisuuteen.
Samalla voidaan analogisesti tulkita, ettd my0s valvonta voi suuntautua
organisaatiohierarkiassa sekd ylos- ettd alaspdin. Suurissa sairaanhoitopiireissé

tulkinnalla on merkitystd, koska niissd erikoisosaaminen on laajasti levittdytynyt.

136 Ks. lisd4 4.4.3.
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Télloin paras tosiasiallinen valvontaosaaminen ei vilttdimattd ole hierarkiassa
ylempiné olevilla, vaan se voi olla myds kollegoilla (sivulla) tai alaisilla. Valvonnan
on siten mahdollista toteutua useista eri suunnista verkostomaisesti eikd niink&in
puhtaan hierarkkisesti. Télloin on siis huomioitava, ettd hierarkkinen valvonta on
edelleen tdrkedd, jolloin sitd ennemminkin tidydennetdén verkostomaisesti (vrt.
Schillemans 2011). Téllaiselle verkostomaiselle valvonnalle edellytyksend toimii
tdimédn tutkimuksen perusteella avoimuus, jonka avulla on samalla luotavissa
ennaltachkdisevi tosiasiallinen kontrolli.

Sisdinen valvonta voidaan jakaa kéyttdytymisen valvontaan ja tuotoksen

157, Tdmin tutkimuksen kontekstissa tydn tuloksellisuutta on ongelmallista

valvontaan
valvoa tuotoksen raportoinnin avulla esitetystd vaikuttavuuden monitulkintaisuudesta
ja mittaamisongelmasta johtuen. Toisaalta erikoissairaanhoidon asiantuntijatydssa ei
kovinkaan jatkuvaa kdyttdytymisen valvontaa voida jérjestdd kustannustehokkaasti,
koska wvalvojalla tulisi olla valvottavan kanssa vastaava osaaminen. Taméin
tutkimuksen perusteella erikoissairaanhoidossa on tarkoituksenmukaista hyodyntda
sekd tuotoksen ettd kdyttdytymisen valvontaa, jotta voidaan tyydyttdvésti varmistaa
tavoitteiden saavuttaminen.

Parenting-teorian, mutta myos agenttiteorian, viitekehyksessé sisdisen valvonnan
tulee olla hyoddyllistd. Tdmé johtaa tulkitsemaan, ettd sisdisestd valvonnasta koituvia
haittoja on tarpeen pyrkié vilttiméén. Schnedler ja Vadovic (2011, 986) toteavatkin,
ettd on havaittavissa tilanteita, joissa valvonta ei aiheuta olennaisia negatiivisia
vaikutuksia. He ovatkin tutkineet, ettd valvonnan legitimiteetin vaikutusta néihin
epdsuoriin kustannuksiin. Heidén tutkimusasetelmassaan voitiin todeta, ettd mikali
valvonta koettiin oikeutetuksi, silld voitiin havaita olevan vidhentdva vaikutus
epdsuoriin kustannuksiin. Koska kunnallisen erikoissairaanhoidon organisaatiossa
tosiasiallinen pédtosvalta on hajaantunut hyvin laajalle, valvonnan oikeutetuksi

kokemisella voidaan myds tdssd kontekstissa agenttiteorian ja haastattelujen

perusteella arvioida olevan merkitysta.

157 Anderson ja Oliver (1987, 86) viittivit, etti miti enemmin valvonta kohdistuu
kayttdytymiseen, sitd parempi on luontainen motivaatio. Perusteena heiddn mukaansa on valvonnan
yhteydessa tuloksellisesta tyosti saatu tyoyhteison antama tunnustus. Tuotoksen valvonta ei kohdista

samassa méérin huomioita toimintaan, jolloin yhteys tydyhteis6on jai heikommaksi.
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5.2 Paatelmat ja pohdintaa

Onko sisdisestd valvonnasta hyotyé vai haittaa? Tutkimuksen nimi johdattaa tutkijan
ja lukijan pohtimaan sisdisen valvonnan tuottamaa hydtyd, mutta ehkdpd vield
erityisemmin sen mahdollisesti aiheuttamaa haittaa. Tutkimuksen ldpikdyvd ja
kolmea nidkokulmaa yhdistdvéd ajatus onkin sisdisen valvonnan tuottama hyoty tai
haitta. Tutkimus osoittaa, etti sisdisestd valvonnasta on sairaanhoitopiirikontekstissa
sekd hyotya ettd haittaa. Tutkimuksen keskeinen pédédtelmé onkin, ettd systemaattinen
hyddyn ja haitan arviointi on olennainen osa sisdistd valvontaa. Kuten nykytilan
arvioinnin avulla voidaan esittdd, nykyisin sairaanhoitopiirien jossain méérin
teknisesti orientoituneessa sisdisen valvonnan jarjestimisessd tdmé ei tule ainakaan
vield selkedsti ndkyviin. Sisdisen valvonnan jérjestimisen yhteydessid pditelmdna
ndin ollen onkin, ettd hyodyn ja haitan arviointi on tarpeellinen osa organisaation
valvontakulttuuria'®®. Esimerkiksi avoimuuden merkitysti osana sisdisti valvontaa
voidaan ldhestyd sen tuottaman arvioidun hyddyn ja haitan ndkokulmasta. Tama
lahestymistapa tuottaa samalla perusteluja sille, miksi esimerkiksi laajaa
tiedonsaantia halutaan (tai mahdollisesti joissain tapauksissa ei haluta) tukemaan
organisaation sisdistd valvontaa.

Vaikka sisdinen valvonta ndhddinkin péadsdéntdisesti asiantuntijapiireissi
myOnteisend asiana, hyOdyistd ja haitoista on tarpeellista keskustella, jotta
organisaatiossa ymmarrettdisiin laajasti sisdisen valvonnan tarpeellisuus, mutta myos
mahdolliset ongelmakohdat. Erityisesti sisdisen valvonnan aiheuttamat epédsuorat
haitat voivat jaddd huomioimatta ilman toimintatapojen monipuolista analysointia.
Samalla voidaan pitdd tdrkednd myoOs sisdisestd valvonnasta saatavien hydtyjen
kommunikointia koko henkilostolle, koska tieteelliseen tutkimukseen pohjautuen on
voitu vaittdd, ettd valvonnan ymmaértdminen ja sen hyvdksyminen voi vdhentda
epdsuoria negatiivisia vaikutuksia toiminnan tuloksellisuuteen (vrt. Schnedler 2011).

Sisdisestd valvonnasta saatavaa hydtyé on usein tarpeellista pyrkié arvioimaan niin
ennakolta kuin jélkeenpdinkin. Sisdisen valvonnan organisointi ja valitut toimenpiteet
toteutetaan ennakkoarvioinnin perusteella ja aiheuttavat kuluja. Niitd kuluja vastaan
tulisi mahdollisten muiden haittojen lisdksi saada hyotyjd, joiden rahallinen

arvottaminen julkisessa erikoissairaanhoidossa on ongelmallista. Néin ollen laaja-

138 Valvontakulttuuri osana sisdistd valvontaa vrt. esim. Coso 2013.
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alainen tavoitteiden saavuttamista uhkaavien riskien arviointi voidaan ndhda
edellytyksend tavoitteiden turvaamiseksi toteutettavan sisdisen valvonnan
tulokselliselle jarjestimiselle. Voidaankin siten esittdd, ettd sisdisen valvonnan
jarjestiminen edellyttdd oman riskienarviointinsa, jotta valittu tapa toteuttaa sisdisté
valvontaa olisi sellainen, jossa tavoiteltu hyoty ei jdd saavuttamatta valvonnan suorien
ja epdsuorien haittavaikutusten johdosta. Haastattelujen ja kdytetyn teoriapohjan
perusteella sisdinen valvonta edellyttdd ndin ollen kaksinkertaista riskienarviointia:
ensin tavoitteiden saavuttamiseen liittyvdn arvioinnin, mutta lisdksi my0s sisdisen
valvonnan jérjestelmén riskien arvioinnin.

Varsinaisen tutkimuskysymyksen ldhtokohtana oli halu tidydentdd vallitsevaa
kidsitystd sisdisestd valvonnasta kunnallisen erikoissairaanhoidon organisaatiossa.
Tutkimustehtédvén perustan muodostivat ennakkoarvion perusteella valitut teoreettiset
ndkokulmat:  parenting-teoria, monitulkintaisuus ja  pddmies-agenttiteoria.
Kontekstiin  kytkettyjd teoreettisia ndkokulmia tiydennettiin  haastatteluilla
hankittujen empiiristen aineistojen avulla. Julkisessa erikoissairaanhoidon sisdisen
valvonnan jisentdmisessd on viime vuosina ollut keskeinen osa muutamilla
kansainvilisilld sisdisen valvonnan malleilla, kuten COSO:n Internal Control —
viitekehykselld. Tdssd tutkimuksessa ei kuitenkaan ollut tarkoitus luoda uutta sisdisen
valvonnan mallia tai kiistdd yleisesti kdytdssd olevien viitekehysten ansioita, vaan
tdydentdd olemassa olevaa ymmarrysta valitussa kontekstissa.

Teoreettisten ndkokulmien avulla tehtyjen teemahaastattelujen perusteella voidaan
esittdd, ettd haastatellut sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan asiantuntijat nidkevét
sisdisen valvonnan hyvin tdrkednd ja ldhtokohtaisesti hyddyllisend osana
organisaation johtamista. Samalla he arvioivat, ettd sairaanhoitopiirien sisdisessd
valvonnassa on vield kehitettivdd. Heiddn ndkemyksensd vahvistavat ajatusta, ettd
sisdinen valvonta on ilmiond laaja ja vaikeasti rajattava, mutta samalla
kontekstikohtaisesti méérittyvd. Tdmé oli omiaan tukemaan tutkimuksen tavoitetta
esittdd sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa tdydentidvid ajatuksia.
Samalla haastattelut kokonaisuuksina tuottivat padtelmén, ettd on mahdollista ja
tarpeellista tutkia sisdistd valvontaa kontekstikohtaisesti.

Tutkimuksessa avoimuuden arvioitiin padsddntdisesti vaikuttavan myonteisesti
sisdisen valvonnan onnistumiseen. Parhaimmillaan avoimuus voisi jopa vdhentdi
valvontaa, mutta samalla sen arvioitiln my0s itsessddn parantavan valvonnan

mahdollisuuksia. Téssd yhteydessd merkittdvind voidaan pitdd hierarkkisesti
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tapahtuvan valvonnan ohella myds toisaalta asiantuntijoiden tekemid valvontaa ja
toisaalta ylospdin suuntautuvaa valvontaa. Voidaan jopa esittdd, ettd avoimuus on
edellytys ylimmén johdon toiminnan valvonnalle, jonka on ajoittain todettu olevan
ongelmallista  sisdisen  valvontajirjestelmédn  rakentamisessa.  Avoimuuden
merkityksestd asianmukaisen sisdisen valvonnan jdrjestimisessd kunnallisessa
erikoissairaanhoidossa on tarpeen jatkaa keskustelua.

Mikili tdssd tutkimuksessa esitettyd tdydentdvad sisdisen valvonnan ajattelua
haluttaisiin hyddyntdd organisaatiossa, niin se edellyttdisi esimiesten ja
parhaimmillaan myds muun henkildston koulutusta. Vuosia sairaanhoitopiireissi
tyoskennelleend arvioisin, ettd edelld mainittujen koulutettavien olisi tarpeen olla
padsddntoisesti sekd kiinnostuneita asiasta ettd halukkaita kehittimiidn omaa ja
organisaation toimintaa. Talloin odottaisin tillaisen johtamisosaamisen kehittdmisen

tuottavan hyotyd vihintdan siihen osoitetun panostuksen (haitan) verran.

5.2.1 Tutkimuksen tieteellinen anti

Tassd véitoskirjassa tutkitaan ensimmadistd kertaa Suomessa laadullisella
tutkimusotteella sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa'>®. Tutkimus lihestyy siten
erikoissairaanhoidon sisdistd valvontaa uudenlaisella ajattelutavalla. Laadullinen
tutkimusote mahdollistaa sekd monipuolisen ettd syvillisen tarkastelutavan. Samalla
voidaan vaittdd, ettd kunnallisen erikoissairaanhoidon sisdisen valvonnan tutkimus on
tieteellisesti kiinnostava ja haastava kohde.

Toisena tieteelliselle tutkimukselle merkityksellisend asiana on nostettavissa esiin
tutkimuksessa hyodynnetty ajatus kolmesta ndkokulmasta ja kuhunkin niistd
kytketystd teoriasta, mikd luo kuvaa moninaisesti hahmottuvasta sisdisestd
valvonnasta. Samalla kun eri ndkokulmat tdydentdvit kokonaiskuvaa sisdisestd
valvonnasta, ne myds vahvistavat ajatusta, ettd sisdistd valvontaa voidaan tutkia
monista ndkokulmista. Parenting-teorian, monitulkintaisuuden ja péddmies-
agenttiteorian aineksista muodostetut ndkokulmat mahdollistavat uudella tavalla

sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa tdydentdvien tutkimustulosten

159 Suomalaisen erikoissairaanhoidon varsin poikkeuksellinen kuntavetoinen jirjestimistapa ja
monikanavainen rahoitusmalli huomioiden arvioin, etti tdysin vastaavassa kontekstissa téllaista

tutkimusta ei ole tehty kansainvélisestikaan.
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16ytdmisen. Kokonaisuus yhdistdd siten teoreettisia aineksia kolmen keskeisen
sisdistd valvontaa eri konteksteissa maidrittivin tekijin, eli toiminnan,
organisoitumisen ja toimintaympériston, osalta mahdollistaen uusien havaintojen
tekemisen sisdisestd valvonnasta sairaanhoitopiireissd. Parenting-teoria onkin
edelleen  ajankohtainen  pyrittdessd ~ ymmairtdmdidn  keskusjohdon  ja
toimintayksikkdjen suhdetta (ks. esim. Hannus 2015 ja Kunisch et al. 2015). Téassa
tutkimuksessa  parenting-teorian  anti  oli  erityisesti  keskusjohdon ja
toimintayksikkojen vélisen suhteen jidsentdminen sisdisen valvonnan tuottaman
hyodyn ja haitan avulla. Monitulkintaisuuden kautta tuotettiin lisiymmarrysta
sairaanhoitopiirien tuloksellisuuden arvioinnin ongelmallisuuden yhteydesta
sisdiseen  valvontaan.  Pddmies-agenttiteorian  avulla  voitiin  jisentdd
toimintaympadristdssad olevia tilivelvollisuussuhteita sisdisen valvonnan yhteydessé.
Vaikka informaalia valvontaa késiteltiin erityisesti pddmies-agenttiteorian
yhteydessd, voidaan ajatella, ettd kokonaisuuden tuottama moninaisuus painotti
informaalin valvonnan merkitystd. Kédytettyjd teorioita ei siis pyritty kytkeméédn
toisiinsa, vaan nimé kolme kéytettyd teoriasuuntausta toimivat toisiaan tdydentavind
nidkokulmina. Ndin saatiin tuotettua valitussa kontekstissa keskeisten tekijéiden
kautta monimuotoinen tutkimustulos sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa
tdydentdméédn. Sisdistd valvontaa olisi toki voinut tdssdkin tutkimuksessa tutkia
perinteiselld tavalla nojautuen ldhinnd pddmies-agenttiteoriaan (ks. esim. Jensen &
Meckling 1976; Watts & Zimmerman 1983; Jensen & Smith 1985; Pratt &
Zeckhauser 1985; Mayston 1993), mutta arvioin kolmen rinnakkaisen teoreettisen
ndkokulman jo itsessdén vahvistaneen kuvaa mahdollisuudesta tutkia ilmi6td uusin
tavoin ja tuottaneen samalla uudenlaisia tutkimustuloksia.

Kolmantena tieteellistd antia sisdltdvdnd kokonaisuutena voidaan mainita
tutkimuksen  keskeisend  empiirisend  aineistona  toimivat  kunnallisessa
erikoissairaanhoidossa toimivien sisdisen valvonnan asiantuntijoiden haastattelut ja
niiden anti tutkimustuloksille. Téllaista aineistoa sisdltdvaa tieteellistd tutkimusta ei
ole aikaisemmin tehty. Huomioiden sairaanhoitopiireissd tydskentelevien sisdisen
valvonnan asiantuntijoiden rajallinen mééré, voidaan aineistoa pitdd hyvin erityisend
ja samalla kattavana. Titd aineistoa vield tdydennettiin ladkérijohtajien
lomakehaastatteluilla, joten kokonaisuutena haastatteluaineisto ja sen anti ovat

merkittdvid. Lisdksi voidaan todeta, ettd nykytilaa arvioitaessa hyodynnetty
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dokumenttiaineisto kisittdd kaikki keskeiset yliopistollisten sairaanhoitopiirien
sisdistd valvontaa koskevat julkiset dokumentit.

Neljantend  kontribuutiona tieteelliselle  tutkimukselle voidaan  esittda
tutkimuksessa ~ monipuolisesti  késitelty  ajatus  sisdisestd ~ valvonnasta
monitulkintaisena ilmiond. Témi tukee samalla tarvetta tehdd ilmidstd uusia ja
nykyistd ymmaérrystd tdydentdvid tulkintoja. Tutkimuksessa sisdinen valvonta
ndhdddn organisaatiolle hyddyllisend, mutta mahdollisesti my6s haittoja
aitheuttavana, johtamiseen kuuluvana ilmiond. Lisédksi moninaisesti muotoutuvan
tilivelvollisuuden merkitys tavoitteiden toteutumisen varmistamiselle avaa ajattelua
sisdisen valvonnan ongelmallisuudesta julkisessa erikoissairaanhoidossa. Toivon
tdmén ajattelun kannustavan muita tutkijoita 10ytiméén yhd uusia ja teoreettisesti
kiinnostavia ndkokulmia sisdisestd valvonnasta julkisessa kontekstissa.

Tutkimuksen tieteellisen annin yhteydessd on tarpeen pohtia myos tutkimuksen
suhdetta aikaisempaan tutkimukseen. Sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa ei ole
aikaisemmin tieteellisesti tutkittu, joten selked tutkimusaukko oli havaittavissa.
Samalla voidaan esittdd, ettd tutkimus tdydentdd sairaanhoitopiirien johtamiseen
kohdistunutta tutkimusta, jota kuvattiin ensimmaéisessd péddluvussa. Tutkimus tuo
my0s oman lisdnsd yleiseen sisdisen valvonnan tutkimukseen, mutta on erityisesti
avaamassa keskustelua tarpeesta kohdistaa lisdd tutkimusta sisdiseen valvontaan

erityisissd konteksteissa.

5.2.2 Tutkimuksen kaytannollinen anti

Kuntalaki velvoittaa sairaanhoitopiirit toteuttamaan tarkoituksenmukaista siséistd
valvontaa. Koska sisdinen valvonta on pakollista, on toki sairaanhoitopiirin edun
mukaista, etti se saa siitd mahdollisimman paljon hy6tyd ja véhdn haittaa.
Muuttuvissa rakenteissa ja toimintaympdristdissd, toiminnan ollessa vield
tuloksellisuudeltaan monitulkintaista, tdma asetelma edellyttdd jatkuvaa sisdisen
valvonnan tarkoituksenmukaisuuden arviointia ja siten my0s kehittimistd. Tadmén
tutkimuksen yhtend tausta-ajatuksena on ollut, etti se haastaa asiantuntijoita ja
vastuuhenkil6itd pohtimaan sddnnoéllisesti sisdisen valvonnan mahdollisuuksia
varmistaa ja tukea julkisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden myonteistéd

kehitysta.
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Sisdinen valvonta on tdrked osa johtamista kaikilla esimiestasoilla. Tétd ei
kuitenkaan ole tutkimuksen perusteella aina tdysin ymmarretty. Tétd kirjoittaessani
Suomi on tekemaissé suurta ja kauaskantoista sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta,
jolla on monenlaisia tavoitteita, kuten oikeudenmukaisuuteen, laatuun ja
taloudelliseen liittyen. Samalla kun esitetyt tavoitteet ovat tarkeitd, ne on myds
haastavia tavoittaa. Toivonkin tdmédn véiitdskirjan osaltaan alleviivaavan sisdisté
valvontaa merkityksellisend osana nédiden tavoitteiden saavuttamisen kokonaisuutta.
Kéytannossd tdma tarkoittaisi esimerkiksi monindkokulmaista ja aktiivista
olennaisten puutteiden tai kehitystarpeiden havainnointia ilman tarpeetonta
viivytysta.

Tutkimuksen alaluvussa 5.1 esitetyt tutkimustulokset ovat jo sinédllidn antia
kaytdnnon sisdisen valvonnan kehittdmiselle. Ne antavat ideoita kehittdmiskohteista,
jotka tutkimuksen perusteella odottaisin olevan arvioinnin arvoisia useimmissa
sairaanhoitopiireissd. Esimerkiksi avoimuuden, motivaatiovaikutusten ja informaalin
valvonnan analyysid arvioisin voitavan padsdantoisesti syventda
sairaanhoitopiireissd. Naiilld asioilla voi hyvinkin olla merkitystd esimerkiksi
pohdittaessa mihin toimintaan tulee kohdistaa tosiasiallisia formaaleja
valvontatoimenpiteitd. Vastaavasti voidaan todeta sisdisen valvonnan haittojen
systemaattisesta arvioinnista. Tutkimuksen perusteella erillinen haittojen arviointi
voisi tuoda hyvin lisén sisdisen valvonnan luonteen ymmartdmiseen ja toki estda tai
vihentda joidenkin haittojen realisoitumista.

Tutkijan kiytdnndllisen annin yhteydessé voi pohtia myds antia tutkijalle itselleen.
Olen jo toistakymmentd vuotta ajatellut sisdisen valvonnan olevan asia, jota voi
ymmaértdd monin eri tavoin. Olen toisaalta ajatellut, ettd késitykset ilmiostd muuttuvat
jopa yllattdvdan hitaasti suhteessa siithen, kuinka paljon siitd esimerkiksi
asiantuntijapiireissd puhutaan. Olen oppinut tutkimusta tehdessdni ilmidstd paljon
lisdd, kuten sen, ettd valitut kolme nédkdkulmaa oli hyvd alku ilmion
monipuolisempaan ymmaértdmiseen. Toisaalta olen pddtynyt samalla ajattelemaan,
ettd opittavaa on vield jiljelldi enemmin mitd osasin etukidteen odottaa. Sisdisen
valvonnan koko mysteerid ei siis késitykseni mukaan ole edelleenkéén selvitetty. En

toisaalta niin odottanut kdyvankaén.
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5.2.3 Tutkimuksen tavoitteiden saavuttaminen

Tutkimuksen tarkoituksena oli ymmartdd sisdistd valvontaa laajana ilmidna
kunnallisen erikoissairaanhoidon kontekstissa. Toimin tilintarkastajana yli
kymmenen vuoden ajan hyvin monenlaisissa organisaatioissa ja tulkitsen sitd taustaa
vasten suuret julkisen erikoissairaanhoidon organisaatiot moniarvoisiksi ja
saavutettujen tulosten osalta ongelmallisiksi analysoida. Témé ldhtokohta ja
moninaiset keskustelut tieteellisen tutkimuksen asiantuntijoiden kanssa ohjasivat
minua valitsemaan teoreettisiksi  1dhtokohdiksi kolme nédkdkulmaa eli
keskushallinnon ja sen alaisten toimintayksikdiden suhteeseen kytkeytyvin
parenting-teorian (ks. esim. Goold & Cambell 1992, 2002; Campbell & Goold 2000;
Goold, Campbell & Alexander 1994, 1995, 1998), julkisen erikoissairaanhoidon
tuloksellisuuteen yhdistettdvissd olevan monitulkintaisuuden (ks. esim. March 1978
ja 2005; Vakkuri 2010) ja tilivelvollisuuden jidsentdmisessd moninaisesti
hyodynnetyn agenttiteorian (ks. esim. Jensen & Meckling 1976; Oulasvirta 1994;
Martikainen et al. 2002). Nikokulmat tdydensivdt toisiaan muodostaen
tutkimustuloksissa kokonaisuuden, joka on omiaan tdydentimiidn ymmarrysté
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilasta. Téssd tarkoituksessa kaikilla
valituilla teorioilla oli oma tarked tehtdvinsd kokonaisuudessa osoittamalla tutkitun
ilmién moniaineksisuutta.

Jalkikédteisarvioni mukaan teoriavalinta sopi tdman tutkimuksen tarkoituksiin,
koska se monipuolisuudessaan auttoi osoittamaan, ettd sisdisestd valvonnasta voidaan
tehdd moninaisia tulkintoja. Samalla teorioiden ndkdkulmat tukivat uusien ajatusten
16ytdmistd kolmen keskeisen sisdisen valvonnan kontekstikohtaisen tekijdn
lahtokohdasta (ks. esim. COSO 2013, 3). Tama ei kuitenkaan tarkoita sitid, ettei
erilaisella teoreettisella aineksella olisi voitu pééstd esimerkiksi kaytdnnon
hy6dyntdmisen kannalta mahdollisesti jopa hyddyllisempiin tuloksiin. Tutkimuksen
tarkoituksena ei kuitenkaan ensisijaisesti ollut 16yt4é parasta mahdollista ymmarrysti,
vaan ennemminkin osoittaa, miten valitun teoreettisen ja empiirisen aineksen avulla
voidaan tunnistaa tieteellisin keinoin piirteitd sairaanhoitopiirien sisdistd valvontaa
nykytilaa tdydentimédn. Tutkimuksessa vastattiin tutkimuskysymyksiin tehdyn
tutkimuksen perusteella ymmarrettdvasti teoreettiseen ja empiiriseen aineistoon

perustuen, joten tiltdkin osin katson tutkimuksen tavoitteiden tayttyneen.
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Tutkimuksen onnistumisen teemaan on hyvd kytked teoriavalintojen
onnistuminen. Parenting-teorian  kautta organisaation keskushallinnon ja
toimintayksikdiden vélinen tyonjako sisdisessd valvonnassa nousi tutkimuksessa
tarkedksi teemaksi. Samalla sisdisen valvonnan aiheuttaman haitan ajatus oli
aktiivisesti lasnd tutkimuksessa. Kaiken kaikkiaan teoria toi uudenlaisia ajatuksia
sairaanhoitopiirien  sisdisen valvonnan jdsentdmiseen. Sairaanhoitopiireissé
tuloksellisuus ~ on  ollut  vuosia  keskustelun  kohteena. Erityisesti
vaikuttavuuskomponenttia on pidetty hyvin ongelmallisena. Téssd tutkimuksessa
monitulkintaisuus kytkettiin teoreettiseksi nékokulmaksi toiminnan
kontekstikohtaiseen ajatteluun. Tdmaé teoriavalinta tuki hyvin sisdisen valvonnan
mahdollisuuksien arviointia monitulkintaisen tuloksellisuuden ymparistossa. Julkista
terveydenhuoltoa tuottavien organisaatioiden pddmies-agenttisuhteet on todettu
moninaisiksi. Tadmé tutkimus tuki titd ajattelua. Samalla pdamies-agenttiteoria auttoi
jasentdmiin sairaanhoitopiirien toimintaympariston moninaisia
tilivelvollisuussuhteita sisdisen valvonnan yhteydessd. Niin ollen kaikilla valituilla
teorioilla oli merkittidva ja tirked asema tutkimuksessa my0s itsessdédn, vaikkakin
niiden yhteistulos vasta kokoaa kaikki kolme nédkdkulmaa yhteen, jolloin kaikkia
tarvittiin myds osana kokonaisuutta.

Tutkimus voi saavuttaa tavoitteensa, vaikka kaikki tutkimuksen alkuvaiheessa
olleet ajatukset eivét olisikaan johtaneet myonteisiin tutkimustuloksiin. Esimerkiksi
parenting-teoriaan kytkemini vanhemmuuden analogia sai varsin ristiriitaisen
vastaanoton asiantuntijoiden haastatteluissa. Vaikka siind ndhtiin aineksia nykytilaa
tdydentdvadn sisdisen valvonnan ajatteluun, se kohtasi my0s selkedd kritiikkid
esimerkiksi tunteiden merkityksen erilaisuudessa perheessa ja
organisaatioympéristossd. Nidin ollen vanhemmuusteema jii tdssd tutkimuksessa
vidhdisemmadlle huomiolle kuin alun perin oli suunnitelmissa. Toisaalta voidaan
ajatella, ettd tutkimus pysyi ndin ollen selkeammin kunnallistalouden alalla.

Tutkimusasetelma edellytti arvion tekemistd sairaanhoitopiirien sisdisen
valvonnan nykytilasta. Tdma ei tarkoittanut yksittdisten asioiden kuvaamista, vaan
ennemminkin ilmidn tapaa ndyttdytyd organisaatioissa. Tdhdn tarkoitukseen
empiriaksi sopivat hyvin julkiset asiakirjat sisdisestd valvonnasta kaikista
yliopistollisista sairaanhoitopiireistd, koska ne tarjosivat tarvittua tietoa politiikoista,

prosesseista ja toimintatavoista (vrt. Lee 2012, 389). Dokumenttien (n. 25 kappaletta)
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julkisuus antaa mahdollisuuden myos lukijalle arvioida tdltd osin titd tutkimusta
taaten esitetylle hyvén ldpindkyvyyden.

Tutkimuksen onnistumisen teemaan on tarpeen kytked myos haastatteluaineiston
riittdvyys. Tutkimuksessa aineistona kdytettiin teemahaastatteluja (15 kappaletta) ja
lomakehaastatteluja (11 kappaletta). Haastatteluaineiston riittdvyyteen voidaan
vastata saturaation avulla, mutta tutkimuksen nidkokulmasta on tarpeen katsoa
empiiristd aineistoa myods kokonaisuutena. Monipuolinen ja kattava aineisto on
antanut osaltaan hyvit ldhtokohdat onnistua tutkimustehtévassa.

Laadullisen tutkimuksen onnistumisen arviointi tyhjentdvalld tavalla ei liene
mahdollista. Samalla on todettava, ettd itse en esittdd olevani tiysin objektiivinen
arvioidessani omaa tutkimustani. Lisdksi oma varsin monipuolinen kokemukseni on
varmasti muovannut ennakkokésitystdni ilmiosta tdssé tutussa kontekstissa. Toisaalta
ajattelen, ettd ennakkokasitys on ollut tukemassa tutkimuksen laatimista, koska olen
kuitenkin voinut ainakin jossain médrin arvioida oman tutkimukseni sisdltod
suhteessa vuosien saatossa asiantuntijoiden kanssa kaymiini keskusteluihin, ja
toisaalta jatkaa edelleen nditd keskusteluja tutkimuksen edetessd. Tdmén odotan
tukeneen tutkimukseni uskottavuutta ja siten myds onnistumista. Ndin ollen omana
arvionani rohkenen esittdd, ettd tutkimus on kokonaisuutena arvioiden savuttanut

tavoitteensa.

5.2.4 Tutkimuksen laatu ja luotettavuus

Tieteellisen tutkimuksen arvioinnin taustalla on kysymys esitettyjen viitteiden
perusteltavuudesta ja  totuudenmukaisuudesta. Téllaisessa  kvalitatiivisessa
tutkimuksessa arvioinnin kannalta keskeisti on tutkimusprosessin luotettavuus.
Toisaalta on huomioitava tutkijan subjektiviteetti, jolloin kvalitatiivisen tutkimuksen
keskioon nousee tutkija itse. Ndin ollen kysymys luotettavuudesta muodostuu eri
tavoin kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimuksen vililld. (Eskola & Suoranta
2008, 208-212). Téssd tutkimuksessa sisdisen valvonnan ilmidtd pyritdin
ymmértdiméadn tunnustaen, ettd yli viidentoista vuoden tydkokemus sisdiseen

valvontaan liittyvisté tyotehtivistd vaikuttaa ajatteluun. Tehtyé analyysid onkin avattu
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tutkimuksen edetessa'®®

, jotta lukija voi arvioida sen asianmukaisuutta ja
perusteltavuutta. Toisaalta tutkijan tydskentely sisdisen valvonnan toteuttajana
(Financial Analyst), tarkastajana (KHT-tilintarkastaja), arvioijana ja kehittdjana
(sisdinen tarkastaja, CIA, CGAP) on antanut varsin monipuolisen taustan tutkia
ilmidtd. Samalla on hyvé todeta, ettd tima tutkimus ei ole minkdan ulkopuolisen tahon
tilaama, eikd tutkijalla ole tutkimusaiheeseen liittyvda liiketoimintaa, joten
tutkimustulokseen tai tutkimusasetelmaan ei vaikuta téllaiset taloudelliset intressit.
(Symon & Cassell 2012, 204-221). Samalla on hyva painottaa, ettd vaikka tutkijalla
on kvalitatiivisessa  tutkimuksessa merkitystd, niin tdmdn tutkimuksen
tutkimustuloksia perustellaan teoreettisella ja empiiriselld aineksella, jolloin tutkijan
mahdolliset omat ennakkokisitykset eivdt sellaisenaan voi muodostua
tutkimustuloksiksi (Krippendorff 2013, 44-45).

Tutkimuksellisen onnistumisen otsikoksi on valittu Hirsjdrved ja Hurmetta (2011,
184-190) mukaillen ”Tutkimuksen laatu ja luotettavuus”. Tdma muun muassa siksi,
ettd osa tutkijoista on pitdnyt esimerkiksi reliabiliteettia ja validiteettia jossain méérin
ongelmallisina termeind kvalitatiivisen tutkimuksen arviointiin. Tutkimuksen
reliaabeliudella tarkoitetaan kykyd antaa ei-sattumanvaraisia tuloksia ja validiudella
eli patevyydelld viitataan usein tutkimusmenetelmén kykyyn mitata sitd, mité on ollut
tarkoituskin. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa edelld mainitut késitteet on usein nihty
kuitenkin eri lailla kuin kvantitatiivisessa tutkimuksessa, jossa ne ovat syntyneet. Joka
tapauksessa niin tutkimuksen luotettavuutta kuin pétevyyttikin on tarpeen arvioida,
vaikka kvalitatiivisen tutkimuksen alueella ei vallitsisikaan tdyttd konsensusta
kaytettavistd termeistd. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2013, 231-232). Téssa
alaluvussa késitellddn niitd teemoja, jotka on hyva huomioida tutkimuksen laatua ja
luotettavuutta arvioidessa.

Tutkijan on kyettdvd esittdimdin tutkimuksen aikana tekeminsd valinnat
uskottavasti. Tdstd huolimatta voi kdydd niin, ettd toinen tutkija pédtyy erilaiseen
tulokseen. Tadmdkddn ei kuitenkaan vélttimattd tarkoita tutkimuksen tai
tutkimusmenetelméin heikkoutta. (Hirsjarvi & Hurme 2011, 189). Esimerkiksi
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa kuvaavia piirteitd arvioitaessa

tutkimuksessa hyddynnettiin keskeisti sairaanhoitopiirien aineistoa, mutta analyysiin

160 Esimerkiksi sisdisen valvonnan nykytilaa ja tutkimustuloksia on esitetty kootusti taulukoissa,

joista viitataan niihin kohtiin, joihin ajatukset perustuvat.
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on omiaan vaikuttamaan myds tutkijan vuosien kokemustausta sekd sisdisestd
valvonnasta ettd sairaanhoitopiireistd. Nédin ollen toisen tutkijan tekemd analyysi voi
hyvinkin ainakin jossain maddrin poiketa tdssd tutkimuksessa tehdystd. Téssd
tutkimuksessa on kuitenkin pyritty tutkimustulosten taulukoinneilla ja niissé olevilla
viittauksilla mahdollistamaan tutkimuskysymyksiin esitettyjen vastausten ja niiden
perusteiden arvioitavuus. Tutkimuksen luotettavuutta voidaan joka tapauksessa
parantaa tutkimuksen toteuttamisen tarkalla kuvauksella (Hirsjdrvi, Remes &
Sajavaara 2013, 232). Olen tissé tarkoituksessa pyrkinyt tutkimuksen asetelmaa ja
arviointia kasittelevien lukujen lisdksi myOs tutkimuksen muissa luvuissa
mahdollisimman selkedsti avaamaan tutkimuksessa kulloinkin késiteltdvaa vaihetta,
jotta lukija voi arvioida tutkimuksen luotettavuutta.

Tutkimuksessa hyddynnettiin kolmea erilaista nidkdkulmaa, joihin kuhunkin
kytkeytyi eri teoriasuuntaus: parenting-teoria, monitulkintaisuus ja agenttiteoria.
Kolmen teoriasuuntauksen keskindinen esittdmisjdrjestys olisi voinut tutkimusta
suunniteltaessa olla toki toisenlainenkin. Tiukkojen rationaalisuusolettamusten
alainen agenttiteoria olisi voinut olla tietynlainen késitteellinen 14ht6taso, sen ahdasta
nidkokulmaa laajentaen voitaisiin siirtyd soveltamaan monitulkintaisuusteoriaa.
Nékokulmaa voitaisiin edelleen laajentaa parenting-teorialla. Ndinkin olisi varmasti
voitu saada aikaan kiinnostava ja ehké toteutettua kunnianhimoisempikin tutkimus.
Tatd tutkimusta varten valituksi tuli kuitenkin kolmen ndkokulman rinnakkainen
esittdminen. Arvioisin valitun esitystavan olevan selked ja toteuttaneen tutkimuksen
tavoitetta.

Haastatteluaineiston riittivyyttd voidaan arvioida saturaation avulla'S!.
Tutkimuksen aineiston koon madrittdmiseksi on hyddynnettdvissi muutamia
kaytdnnossd koeteltuja sddntdjd. Aineisto voidaan katsoa riittdvaksi, kun uusista
tapauksista ei saada ongelman ratkaisemiseksi uutta tietoa. Samalla on tarpeen
tunnistaa, ettd kvalitatiivisen tutkimuksen aineisto on aina rajallinen ja siten
epatidydellinen. (Eskola & Suoranta 2008, 62; Pyordld 1995, 20, 215). Tuomen ja
Sarajarven (2013, 87) mukaan noin viisitoista vastausta ndyttdd usein riittdvin
aineiston  kyllddntymiseen, vaikka he  toteavatkin, ettd  kokemukset

kylladntymispisteestd ovat vaihtelevia (ks. my6s Eskola & Suoranta 2008, 62). Myds

161 Saturaatiota on kisitelty laajemmin tutkimusasetelmaa kuvaavassa osuudessa.
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Hirsjdrvi ja Hurme (2011, 58-60) ottavat esiin saturaation késitteen, mutta samalla
ndkevit, ettd on monesti hyvin vaikeaa tietdd, milloin tapaukset eivit tuota endd uutta
tietoa. He viittaavat kuitenkin esimerkinomaisesti Kvaleen (1996, 102), jonka mukaan
tyypillinen haastateltujen mééra kvalitatiivisissa tutkimuksissa on jo edelld esitetty
viisitoista henkil6d. Eskola ja Suoranta (2008, 215) huomauttavat téssd yhteydessa,
ettd aineistoa ei ole myOskédn tarkoituksenmukaista kerété litkkaa. Teemahaastatteluja
olisi arvioni mukaan voinut tehdd muutaman vidhemmaénkin ilman, ettd tulokset
olisivat olennaisesti muuttuneet, mutta katsoin kuitenkin tarpeelliseksi varmistaa
haastatteluaineiston riittdvyyden tekemélld alun perin suunnitellut viisitoista
haastattelua. Tédssd on hyvd huomioida, ettid teemahaastatteluaineistoa tdydennettiin
ladkarijohtajien lomakehaastatteluaineistolla, joka antoi samaan asiaan uutta
niakokulmaa. Tdma aineisto toki vahvisti kokonaisuutta, vaikkakaan ei olennaisesti
muuttanut tutkimustuloksia. Tdméi oli toisaalta odotettuakin, koska keskustelen
sairaanhoitopiirin ~ sisdisen  tarkastajan  tehtivissd  pdivittdin  julkisessa
erikoissairaanhoidossa toimivien esimiesten kanssa sisdiseen valvontaan liittyvista
asioista. Mikéli asiantuntijahaastattelut eivdt olisi tuottaneet késitykseni mukaan
tarkoituksenmukaista haastatteluaineistoa tutkimuskysymyksen ratkaisemiseksi, olisi
ollut tarpeen harkita olennaista muutosta tutkimuskysymyksiin ja/tai -menetelmiin.
Tutkimuksen luotettavuutta voidaan arvioida myos ldhteiden luotettavuuden
avulla. Tamin tutkimuksen nidkokulmasta tdrkedksi on arvioitavissa haasteltujen
henkildiden luotettavuus informantteina sisdisen valvonnan saralla julkisessa
erikoissairaanhoidossa. Tétd voidaan tulkita haastateltavien kohdalla varmentavan se,
ettd kaikki haastatellut tyoskentelivét haastatteluhetkelld suurissa
sairaanhoitopiireissd. Kéytdnndssa tima tarkoitti, ettd he tyoskentelivét joissain niista
viidestd sairaanhoitopiiristé, joihin kuuluu yliopistollinen sairaala. Lisdksi henkil6illa
on joko tarkastuskokemusta (12 haastateltua) tai he toimivat kontrollereina (3
haastateltua), jolloin sisdisen valvonnan on arvioitavissa kuuluvan luontevasti
haastateltujen tyonkuvaan. Tadmén lisdksi haastatteluja tdydennettiin ladkarijohtajien
lomakehaastatteluilla. Voitaneen arvioida, ettd niilld tahoilla on erityistd tietoa
sairaanhoitopiirien sisdisestd valvonnasta. Vaikka téssd tutkimuksessa painotettiin
sisdisen valvonnan asiantuntija-arvioita tdydennettyni ladkérijohtajien ajatuksilla,
voitaneen olettaa, ettd tulkinta olisi toki voinut edelleen tdydentyd, jos edellisten

lisdksi olisi haastateltu vield esimerkiksi poliitikkoja tai hoitajia.
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Luotettavuutta arvioitaessa on hyvd huomioida my6s kéytetty kirjallisuus (Tuomi
& Sarajarvi 2013, 159). Nykyisin varsinkin englanninkielisté tieteellisti kirjallisuutta
on varsin mittavasti, joten on jopa todenndkdisti, ettd osa tima tutkimuksen kannalta
kiinnostaviksi arvioitavissa olevista artikkeleista on jddnyt lapikdymattd tata
tutkimusta tehtéiessd. Olen kuitenkin kiynyt kirjallisuutta lipi varsin laajasti'®? ja
lahdekritiikkid harjoittaen, jotta riittdvésti laadukasta tieteellistd kirjallisuutta on
tutkimuksen luotettavuutta lisddméssd. Tétd lukija voi arvioida esimerkiksi
lapikdymallé Idhdeluetteloa, joka on késitykseni mukaan verrattain laaja.

Térkedd on pohtia myds analyysin kattavuuteen liittyvid seikkoja. Perinteisesti
voidaan ajatella, ettd kattavuudella tarkoitetaan sitd, ettd tulkintoja ei tehda
sattumanvaraisin poiminnoin aineistosta. Tutkimuksessa on hyddynnetty varsin
laajasti suoria sitaatteja asiantuntijahaastatteluista sekd tuotu esiin sitd kuinka
yhtenevid haastateltavien ndkemykset olivat. Tdmén tutkimuksen nékdkulmasta on
liséksi kiinnostavaa nostaa esiin Eskolan ja Suorannan (2008, 215) arvio, ettid yha
useammin aineisto toimii tutkijalle idealdhteend, eikd siis ainoastaan kuvauksena
todellisuudesta. Heiddn mukaansa aineistot eivat tidlloin latista tutkijan ajattelua, vaan
vauhdittavat sitd. Vaikka tdma tutkimus seuraa perinteistd ndkemysté, olen halunnut
kuunnella haastateltavia tarkasti, koska myds yksittdisid merkityksellisid
asiantuntijandkemyksid voi aineistoon toki sisdltyd. Samalla olen kuitenkin pitdnyt
johtavana periaatteena, ettd sitaatit ja analyysi kuvaavat laajasti aineistoa.

Tuomi ja Sarajdrvi (2013, 159) nostavat esiin yhtend mahdollisena tutkimuksen
tuloksiin vaikuttavana seikkana tutkijan kokemuksen haastattelutilanteissa. Omalta
osaltani arvioin yli viidentoista vuoden kokemuksen tarkastustehtdvissd kerryttineen
varsin paljon kokemusta sisdiseen valvontaan liittyvistd haastatteluista. Vaikka
aikaisempia kerddmiéni aineistoja onkin kaytetty eri tarkoitukseen, pidén aikaisempaa
kokemusta  vahvuutena. Samalla on  kuitenkin  huomioitava, ettd
haastattelukokemuksesta huolimatta kyseesséd on aina haastattelijan ja haastateltavan
yhteistoiminta (Hirsjarvi & Hurme 2011, 189), jossa kaikkia tutkimuksen kannalta
mahdollisesti kiinnostavia ajatuksia ei tule esiin.

Tutkimuksen laatuun liittyvdnd tekijind voidaan nostaa esiin myds

tutkimustulosten siirrettdvyys (transferability) eli miten tuloksia voidaan hyddyntéa

162 Hyddyntien esimerkiksi Nelli-portaalin ja Google Scholarin hakuja esimerkiksi sanoilla ja

sanapareilla kuten control, internal control, risk management, sisdinen valvonta ja riskienhallinta.
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muissa konteksteissa'®® (Krippendorff 2013, 89). Tutkimuksen kolme nikdkulmaa
muodostettiin kolmen yleisesti hyvédksytyn sisdiseen valvontaan vaikuttavan tekijan
lahtokohdasta. Néin ollen ldhtokohta ei sindnsd rajoita tutkimustulosten
yleistettavyyttd. On kuitenkin huomattava, ettd tutkimus kiinnittyi alusta ldhtien
suuriin ~ julkisen terveydenhuollon yliopistollisiin  organisaatioihin, joten
yleistettdvyyttd voidaan hakea ensisijaisesti ndihin rinnastettavissa olevien
organisaatioiden osalta. Téllaisia olisivat ensisijaisesti muut suuret sairaanhoitopiirit
ja toiseksi muut monialaiset julkiset organisaatiot, joiden tuloksellisuuden
arvioiminen on ongelmallista. Télloin parenting-teoria, monitulkintaisuus ja padmies-
agenttiteoria voisivat olla omiaan ainakin joinakin ndkokulmina tukemaan uuden
tiedon hankintaa, koska kaikki ndmai teoriandkokulmat toivat oman antinsa télle
tutkimukselle. Kuten aikaisemmin on tdssdkin tutkimuksessa todettu, jokaisella
organisaatiolla on kuitenkin omia tarpeitaan sisdiselle valvonnalle ja niitéd tarpeita
arvioidaan vastuullisten tahojen nidkokulmasta. Niin ollen tutkimustuloksia voidaan
ensisijaisesti pitdd indikaatioina mahdollisista kehittdmiskohteista yliopistollisille
sairaanhoitopiireille ja nithin rinnastettavissa oleville organisaatioille.

Tédmin osion lopuksi on hyvé pohtia vield sité, ettd koskeeko tutkimus sitd, mité
sen oli tarkoitus koskea. Koin alussa ongelmallisena, etti sairaanhoitopiirien sisdinen

164 Niin ollen esiin nousi

valvonta ei ole riittdvidn usein onnistunut tyydyttdvisti
kysymys, ettd miten nykyistd ymmaérrystd voitaisiin lisdtd. Tdtd varten tarvittiin
jonkinlainen vertailukohta eli nykytila. Tdmén jélkeen oli mahdollisuus tutkimuksen
keinoin pyrkid tdydentdmidn titd nykytilaa. Tutkimustulokset esitettiin edelld.
Arvioinkin siten, ettd tutkimus koskee sitd, mitd sen oli tarkoituskin koskea. Lisdksi
tutkimus mielestidni osoittaa sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan olevan niin

moninainen asia, ettd siitd voi tehdé vield useita muitakin tutkimuksia.

5.2.5 Jatkotutkimusaiheita

Sisdistd valvontaa on tutkittu ja pyritty kehittimééan vuosikymmenié. Téstd huolimatta

sisdisessd valvonnassa on epdonnistuttu monissa suurissakin organisaatioissa aivan

163 Yleistiminen ei lihtokohtaisesti tulisi olla itsetarkoitus, vaan esimerkiksi Staken (2005, 448)
mukaan tutkimuskohteen ymmartdminen on oleellisempaa.

164 Tille 16ytyi myds tukea sairaanhoitopiirien tilinpditoksisti ja vertailuista.
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lahivuosina. Téstd esimerkkind voidaan pitdd myos nykyistd taloudellista kriisié.
Samoin voidaan ajatella, etti nykyinen halu tehdd sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistus liittyy ajatteluun, ettd nykyiselld toimintatavalla ei ole kyetty saavuttamaan
tavoitteita riittdvdn hyvin. Téma l&dhtokohta avaa mahdollisuuden tehdéd laajasti
tutkimusta siséisen valvonnan aihealueella myds kunnallisessa kontekstissa.

Tamén tutkimuksen perusteella sisdisestd valvonnasta on seké hyotyé ettd haittaa.
Julkisen erikoissairaanhoidon organisaatioissa moninaiset tilivelvollisuussuhteet ja
tuloksellisuuden monitulkintaisuus tuovat esitetysti kuitenkin oman lisdnsd myos
hyodyn ja haitan arviointiin. Vaikka tdssd tutkimuksessa pureuduttiin juuri tdhin
aithealueeseen, sen moninaisuus mahdollistaa vield useiden jatkotutkimusten
tekemisen. Esimerkiksi sisdisen valvonnan haittojen tutkimuksen voidaan arvioida
olevan vield varsin vdhiista.

Téassd tutkimuksessa késiteltiin avoimuuden merkitystd sisdiselle valvonnalle.
Avoimuuden voitiin tulkita tehostavan sisdistd valvontaa. Avoimuus voi esimerkiksi
nopeuttaa tiedon kulkua tai lisdtd luottamusta. Avoimuus voi samalla mahdollistaa
paremman asiantuntijavalvonnan eli ilman esimiesasemaa oleva henkild voi
avoimessa organisaatiossa havaita helpommin mahdollisuuden kehittdd toimintaa.
Avoimuus voi siten olla hyvinkin merkittivd tekija monimutkaisissa
asiantuntijaorganisaatioissa tosiasiallisen valvonnan mahdollistajana. Tédstd syysta
avoimuuden merkitystd sisdisen valvonnan tuloksellisuudelle olisi tarpeen tutkia
laajemmin.

Muina jatkotutkimusaiheena tdmdn viitdskirjan pohjalta nousee esimerkiksi
sairaanhoitopiirien sisdisen valvonnan nykytilaa tdydentdvien piirteiden (ks.
Taulukko 8) hyddyntdmisen merkitykset sairaanhoitopiireissd tai muissa niihin
rinnastettavissa konteksteissa. Mahdollisiksi muiksi soveltuviksi konteksteiksi
voidaan arvioida erilaiset julkiset asiantuntijuuteen perustuvat organisaatiot.

Sisdisestd valvonnasta kdytdvissd keskusteluissa painottuvat ajoittain varsin
voimakkaasti valvontatoimenpiteiden suunnittelu ja toteuttaminen. Kiinnostavaa olisi
varmastikin tutkia laajemmin myos sisdisen valvonnan mahdollisuuksia kohdistuen
toimintaan, johon ei voida esimerkiksi kustannussyistd kohdistaa juurikaan
suoranaisia valvontatoimenpiteitd. Téllaisia voivat olla esimerkiksi erilaiset julkiset
asiantuntijuuteen perustuvat itsendisesti hoidettavat tehtdvit, joiden tuotoksia on

ongelmallista mitata.
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Vaikka tdssd tutkimuksessa ei tavoiteltukaan uuden teorian luomista, erityisen
kiinnostavaksi arvioisin hankkeen, jossa kehiteltdisiin teoria, jota voitaisiin nimittia
yleisesti hyvéksytyksi sisdisen valvonnan teoriaksi. Kaiken kaikkiaan sisdisestd
valvonnasta voidaan tehda vield lukematon mddra kiinnostavia ja uutta tietoa tuottavia

tutkimuksia.
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Liite 1. Asiantuntijahaastattelujen kysymykset

(Ennen haastattelua kdydaan lapi keskeiset teoriat ja sisdisen valvonnan kasite tassa

tutkimuksessa.)

Yleiset kysymykset

¢ Millaisena naet potilaiden tarpeiden kehityksen suhteessa julkisen
erikoissairaanhoidon resurssien kehitykseen (tarve tuloksellisuuden
parantamiselle)?

e Mita ajattelet johdon ja muiden esimiesten roolista liittyen organisaation
tavoitteiden saavuttamisen valvontaan?

Teema 1: Sisdinen valvonta keskusjohdon nakokulmasta (parenting-teoria)

1.1 Keskusjohdon rooli strategisena sisaisena valvojana

o Miten tulkitset sisaista valvontaa keskusjohdon eli ylimman johdon
nakokulmasta?

e Millaisia yhtymakohtia naet keskusjohdon valvontatoiminnassa suhteessa
vanhemmuuteen (parenting) eli vanhempien suorittamaan lastensa toiminnan
valvontaan (yritysmaailmassa kaytdssa kasitteet emo ja tytar)?

e Mita ajattelet keskusjohdon jarjestaman valvonnan ja vanhemmuuden
rinnastuksesta? Yhtalaisyyksia ja eroja?

1.2 Strateginen sisdinen valvonta valvottavan saaman hyédyn/karsiman haitan

nakokulmasta

¢ Mita hyotyja voi valvonnasta olla toimintayksikaille?

e Entapa haittoja?

e Millaisina naet keskusjohdon ja toimintayksikon roolit, kun pyritaan
parantamaan toimintayksikon tuloksellisuutta?

e Miksi toimintayksikon (tai tyttaren) paatdksenteon valvonta on tarkeaa?

¢ Millaisia vaikutuksia luottamuksella/epaluottamuksella voisi olla sisaisen
valvonnan jarjestamiseen?

¢ Millaisia vaikutuksia keskusjohdon jarjestamalla valvonnalla voi olla
toimintayksikdn johdon motivaatioon?

1.3 Viestinta ja tiedonkulku keskusjohdon ja toimintayksikén valilla

e Millaisina ndet keskusjohdon ja toimintayksikon tarpeet raportointijarjestelmille?

o Jos toimintayksikon kaytdssa on heikosti toimiva raportointijarjestelma, niin
millaisia vaikutuksia silla voi olla?

o Millaisia ovat avoimuuden mahdollisuudet vaikuttaa valvonnan tapaan tai
maaraan?

¢ Jos toimintayksikkd kykenee uskottavaan omaan valvontaansa perustuen
raportoimaan keskusjohdolle, niin millaisia vaikutuksia silla voisi olla
keskusjohdon jarjestdmaan valvontaan?

o Entapa toimintayksikélle itselleen?
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Teema 2: Tavoitteiden monitulkintaisuus kunnallisessa erikoissairaanhoidossa

2.1 Monitulkintaisuus tavoitteiden asettamisessa

¢ Miten yhteneviksi arvioit kuntalaisten, poliittisten paattajien,
erikoissairaanhoidon organisaation johdon, terveydenhuollon ammattilaisten ja
potilaiden/asiakkaiden tavoitteet erikoissairaanhoidolle?

¢ Miten voitaisiin pyrkia I6ytamaan eri sidosryhmia tyydyttava tavoitteiden
kokonaisuus?

e Mikali tavoitteet jaavat epaselviksi, millaisia vaikutuksia arvioit silla olevan
toimintaan ja sen valvontaan?

e Millaisia olisivat hyvat tavoitteet julkiselle erikoissairaanhoidolle?

2.2 Strategia monitulkintaisuuden taustalla

¢ Millaisena naet strategian roolin suhteessa tavoitteiden monitulkintaisuuden
ongelmaan?

¢ Miten strategiset tavoitteet tulisi nakya sisaisen valvonnan jarjestamisessa?
Mielikuva siita, ettd onko yleensa nain?

2.3 Julkisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden tulkinnan vaikeus

o Miksi julkisen erikoissairaanhoidon tuloksellisuuden tulkitsemisen koetaan
haasteelliseksi?

e Erikoissairaanhoidon toiminnallinen osaaminen on hajautunut erikoisaloille.
Miten ylin johto voi tukea valvonnan avulla eri yksikéiden mahdollisuuksia
parantaa tuloksellisuutta?

e Erikoissairaanhoidossa kaytdssa olevan tiedon puutteellisuus (esim.
vaikuttavuuden osalta) tuo haasteen voimavarojen oikealle kohdistamiselle.
Onko sisaisella valvonnalla mielestasi annettavaa tdman ongelman hallintaan?

Teema 3: Moninaiset padmies-agenttisuhteet kunnallisessa erikoissairaanhoidossa

3.1 Erilaisista paamies-agenttisuhteista ja niiden luomista tilivelvollisuussuhteista

e Millaisia sidosryhmien ja erikoissairaanhoidon tuottajan valisia suhteita
(p@a@mies-agenttisuhteet) tunnistat julkisessa erikoissairaanhoidossa?

¢ Miten erilaiset padmies-agenttisuhteet voivat vaikuttaa tavoitteiden
asettamiseen?

¢ Millaisia tapoja ymmartaa tilivelvollisuus olet havainnut (esimerkiksi
kuntalainmukainen, poliittinen, ammatillinen, omalle esimiehelle)

e Millaisia vaikutuksia tilivelvollisuudella voi olla (toisin sanoen velvollisuudella
vastata ja raportoida toiminnastaan jollekin tietylle taholle)?

3.2 Erilaisten paamies-agenttisuhteiden vaikutukset

e Miten organisaation monet tasot voivat vaikuttaa tiedonkulkuun?

¢ Millaisia vaikutuksia tiedonkulkuun arvioit olevan hajautuneella omistuksella?

¢ Miten arvioit erilaisten organisaatiorakenteiden vaikuttavan sisaisen valvonnan
jarjestamiseen?

3.3 Sisadinen valvonta moninaisessa toimintaymparistossa

¢ Mita tahoja olisi hyva osallistua riskienarviointiin julkisessa
erikoissairaanhoidossa, jotta valvonta saataisiin kohdistettua tehokkaasti?

o Yliopistolliset sairaanhoitopiirit ovat organisaatiorakenteeltaan varsin
monitasoisia ja samalla myds suhteellisen monimutkaisia, joten
esimiestasojakin on useita. Miten luonnehtisit eri esimiestasojen
osaamistarpeita sisaisen valvonnan osalta?
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Liite 2. Laakarijohtajien haastattelukysymykset

Sisaisen valvonnan kartoitus tilinpaatoksen sisaisen valvonnan
selontekoa varten
Toimialuejohtaja/toimitusjohtaja (tmv.)

Vastauspaivamaara

SISAISEN VALVONNAN TAVOITTEET

Sisainen valvonta on osa johtamista. Sisdinen valvonnan avulla pyritddn saamaan
kohtuullinen varmuus tavoitteiden saavuttamisesta. Kun sisainen valvonta on
asianmukaista, varmistetaan:

o tuloksellisuus: edistetdan organisaation taloudellisuutta, tuottavuutta ja
vaikuttavuutta seka tuotteiden ja palvelujen laatua,

e resurssien turvaaminen ja hybdyntédminen: valtytdan menetyksilta, jotka
aiheutuvat asioiden huonosta hoidosta, vaarinkaytoksesta tai muista
epasaannénmukaisuuksista,

e toiminnan laillisuus ja johdon ohjeiden noudattaminen: noudatetaan lakeja,
asetuksia, sdanndksia ja muita ohjeita seka

o tietojen oikeellisuus: kehitetaan ja yllapidetaan luotettavia tietoja toiminnasta
ja taloudesta ja esitetdan ne rehellisesti maaraaikaisissa raporteissa.

Esimiehet vastaavat johtamansa toiminnan sisdisesta valvonnasta.

SISAISEN VALVONNAN OSA-ALUEET

1) Johtamistapa ja valvontakulttuuri
Johtamistapaan ja valvontakulttuuriin sisaltyvat hallituksen ja johdon asenne seka
toimenpiteet koskien valvonnan tarkeytta organisaatiossa. Johtamistapa luo
puitteet sisaisen valvontajarjestelman tavoitteiden saavuttamiselle. Johtamistapa ja
valvontakulttuuri sisaltavat muun muassa seuraavat osatekijat:

e rehellisyys ja eettiset arvot

e johdon periaatteet ja toimintatapa

e organisaatiorakenne

¢ henkildstéhallinnon menettelytavat

Kysymys Vastaus

Toimitaanko toimialueella/yhtiéssa sairaanhoitopiirin
eettisten periaatteiden (hyva hoito, ihmisen
kunnioittaminen, osaamisen arvostaminen,
yhteiskuntavastuullisuus) mukaisesti?

Ovatko toimialueelle/yhtidlle asetetut taloudelliset
tavoitteet oikeassa suhteessa toiminnallisiin
tavoitteisiin, onko niiden seuranta jarjestelmallista ja
reagoidaanko poikkeamiin asianmukaisesti?

Miten toimialueen/yhtién johto pyrkii varmistamaan
lainsdadanndn ja ohjeiden mukaisen toiminnan?

Raportoivatko esimiehet sdannéllisesti omille
esimiehilleen vastuullaan olevasta toiminnasta ja
taloudesta? (Eli toteutuuko tilivelvollisuus
toimialueen/ yhtién sisalla organisaatiorakenteen
mukaisesti?)
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2) Riskienhallinta

Prosessi, jonka avulla tunnistetaan, arvioidaan ja raportoidaan riskeja.

Kysymys

Vastaus

Onko toimialueen/yhtidn riskienhallinta toteutettu
PSHP:n riskienhallintapolitikan mukaisesti?

Miten seurataan merkittavimpien tunnistettujen
riskien hallintaa?

Mihin asioihin liittyvat suurimmat vaarinkaytosriskit?

Mita konkreettisia riskienhallinnan toimenpiteita on
tehty paattyneena vuotena?

Kayttaako toimialue/yhtié riskienhallinnan
arvioinnissa ja dokumentoinnissa aktiivisesti PSHP:n
sahkdista riskienhallintajarjestelmaa (Granite)?

3) Valvontatoiminnot

Menettelytavat, joita kayttamalla riskeja pyritdan hallitsemaan tehokkaasti.

Kysymys

Vastaus

Onko esimiesten suorittama paivittaisvalvonta
luonteva osa toimialueella/yhtiéssa tapahtuvaa
johtamista?

Onko talouden (ml. palkkojen ja laskutuksen)
analysointi hyvalla tasolla?

Ovatko kirjalliset hyvaksymisvaltuudet ajan tasalla?

Onko rekistereihin paasy ja niiden kayttd
asianmukaisesti jarjestetty?

4) Raportointi ja tiedonvalitys

Tarvittava tieto tunnistetaan ja viestitaan tarkoituksenmukaisella tavalla, jotta tieto
tukee johdon ja henkildkunnan tyétehtavien hoitamista.

Kysymys

Vastaus

Onko toiminnan ja talouden raportointi luotettavaa,
ajantasaista ja tarpeellisen tiedon antavaa?

Saako toimialueen/yhtion johto ja henkil6sto
riittavasti tietoa sairaanhoitopiirista ja omalta
toimialueelta/yhtiésta toimintaan vaikuttavista
olennaisista tekijoista?

Onko esimiestehtavissa oleville viestitty heidan
valvontavastuustaan koskien heidan johtamansa
toiminnan tavoitteiden saavuttamista?

Onko kommunikaatio riittavaa toimialueiden,
konserniyhtididen ja ulkoisten sidosryhmien valilla?

5) Seuranta

Siséaisen valvonnan toimivuutta seurataan ja muutoksia tehdaan tarpeen mukaan.
Seuranta toteutetaan johdon jatkuvan toiminnan ja/tai erillisten arviointien avulla.

Kysymys

Vastaus

Arvioiko toimialueen/yhtion johto saanndllisesti
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan onnistumista
ja pyrkiiké korjaamaan mahdolliset puutteet?

Millaisia sisaisen valvonnan tai riskienhallinnan
kehitystarpeita toimialueella on havaittu?
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Liite 3. Sairaanhoitopiirit, erityisvastuualueet ja niiden

asukasluvut

Sairaanhoitopiiri Asukkaita
H:gin ja Uudenmaan 1581450
Eteld-Karjalan 132 252
Kymenlaakson 173 864
HYKS erva 1887 566
Varsinais-Suomen 474 053
Satakunnan 224 556
Vaasan 168 848
TYKS erva 867 457
Pirkanmaan 521 540
Etela-Pohjanmaan 198 831
Kanta-Hameen 175 481
Paijat-Hameen 213 428
TAYS erva 1109 280
Pohjois-Savon 248 430
Etelda-Savon 104 407
Ita-Savon 44 444
Keski-Suomen 250773
Pohjois-Karjalan 169 112
KYS erva 817 166
Pohjois-Pohjanmaan 403 555
Kainuun 76782
Keski-Pohjanmaan 78 284
Lapin 118 314
Lansi-Pohjan 64 200
OYS erva 741 135
Manner-Suomi 5422 604
Ahvenanmaa 28 666
Koko maa 5451 270

Viesto 31.12.2013, Aluejako 1.1.2015

(Suomen Kuntaliitto 2015a)
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Liite 4. Sairaanhoitopiirien toimintatuotot ja —kulut 2014

SAIRAANHOITOPIIRIEN TAMMI-JOULUKUU 2014 (14TOT)

VERRATTUNA ALKUPERAISEEN TALOUSARVIOON (14TA)
JA VUODEN 2013 TILINPAATOKSEEN (13TP)

TOIMINTATUOTOT
shp:n Monitoimialaiset
osuusS kuntayhtymat

Muutos Muutos |  tiyht yht eshn
shp | 14TOT 14TA % 13TP % % VE %-0suUs

H:gin ja Uudenmaan 1906,95 18784 1,5 1848,01 3 26,3

Etela-Karjalan 165,50  164,9 04 159,29 4, 23 43746 379

Kymenlaakson 182,45 1855 A7 18472 A, 25 20689 882

HYKS erva | 225499 2228,95 1,2 2192,02 29 3,

Varsinais-Suomen 693,79 677,23 24 661,72 4.d 9.6

Satakunnan 297,00 285,70 4,j 283,40 4.j 41 328,89 90,3

Vaasan 233,74 226,13 34 22659 3, 3,2

TYKS erva | 122453 1189, 30 117,71 16,9 [

Pirkanmaan 709,23 6855 35 693,88 2,2 98 74211 956

Etela-Pohjanmaa 284,44 2850 0 276,98 2,7 39

Kanta-Hameen 207,45 204, 1, 197,16 5,2 29

Paijat-Hameen 281,48 278,91 09 28212 0,2 39 38899 724

TAYS erva | 1482,60 145373 2,0 145014 22 204

Pohjois-Savon 413,60 4137 n,g 406,18 1, 57

Etela-Savon 160,35  156,0 2 152,96 4, 2,2

Iti-Savon 83,04 782 6,1 78,86 5, 1,1 15654 53,0

Keski-Suomen 32560 3238 05 32654 -0, 45 360,61 90,3

Pohjois-Karjalan 22717 224, 1,3 218,57 3 31 24576 924

KYS erva . 1209,76 11 11 118311 23 16, |

Pohjois-Pohjanmaa| 549,90 531,90 % 532,00 34 76 57384 958

Kainuun 118,57 11513 3, 119,59 09 1,6 376, 35

Keski-Pohjanmaan 121,97 12233 -0, 118,72 2,7 1,7 176, 69,3

Lapin 181,99 177,85 2, 166,55 9,3 2,5

Lansi-Pohjan 107,68 101,15 6, 100,48 7,2 1,5

0YS erva 108011 1 | 3,q‘ 103734 41 149

Yhteensa | 725199 7116,30 1,9 703432 31 1000

(Suomen Kuntaliitto 2015b)
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SAIRAANHOITOPIIRIEN TAMMI-JOULUKUU 2014 (14TOT)

VERRATTUNA ALKUPERAIS&EN TALOUSARVIOON (14TA)
JA VUODEN 2013 TILINPAATOKSEEN (13TP)

TOIMINTAKULUT
shp:n Montoimialaiset
osuus kun 3

Muutos Muutos | tiyht yht eshin

shp 14707 14TA % 13TP % % NE “-0suUus

H:gin ja Uudenmaan 1784,23 17572 1,8 1721,12 37 25

Etela-Karjalan 163,99 160, 21 158,24 3,6 2,3 417,96 39,2

Kymenlaakson 181,78  186,7 -2.7 180,84 0,5 2, 204,99 88,7

HYKS erva 2130,00 2104,62 1,2 2060 34 30

Varsinais-Suomen 643,72 624,1% 3,% 622,35 3,3 9,3

Satakunnan 291,70 2814 3, 278,02 4, 42 32259 904

Vaasan 218,17 216,71 0, 216,93 0, 3,2

TYKS erva 11 1122,33 28 1117 32 16,

Pirkanmaan 674,34 647,17 4, 659,21 2,3 9, 707,08 95,4

Etela-Pohjanmaa 275,72 271,31 1, 267,4 31 4,

Kanta-Hameen 199,81 195,73 21 196, 1,6 2,

Paijat-Hameen 268,84 266,71 0, 268,91 -0,0 3, 37509 71,7

TAYS erva 1418,71 1380, 27 139222 1 20,6

Pohjois-Savon 39596  397,0 -0, 390, 1, 5,

Eteld-Savon 156,13 152, % 1481 5, 2,

Ita-Savon 82,42 77, 6 78,1 5, 1, 152,71 54,0

Keski-Suomen 31583  307,0 2, 308,81 1 4, 350,86 90,0

Pohjois-Karjalan 21485 2133 0, 209,0 2, 31 23143 928

KYS erva 116519 1147, 1,5 113454 27 1

Pohjois-Pohjanmaa 531,77 506,90 4, 511,1 4,0 7.7 556,51 95,

Kainuun 116,40 111,45 4, 112,2 3,7 1,7 36554 31,

Keski-Pohjanmaan 116,09 117,40 11 112, 3,0 1,7 170,30 68,2

Lapin 170,96 169,31 1, 156, 9,3 2,5

Lansi-Pohjan 99,16 96,81 2. 98,1 1,0 1,4

OYS erva 10 1001 3,2% 990711] 1

Yhteensa 6901,87 6757, 21 669496 31 1000

(Suomen Kuntaliitto 2015b)
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