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Uusi julkisjohtaminen ja valtion
tuottavuusohjelman kova ydin

Olli Herranen

ABSTRACT

New Public Management in the Finnish
state administration reforms of the 21st
century

In this article, I analyze the role of New Public
Management (NPM) in the Finnish state ad-
ministration reforms of the 21st century. A pro-
ductivity programme was introduced into state
administration in 2003 and has been active ev-
er since. Surprisingly, however, no attempt has
been made to study its impact. I analyze the
reforms through the critical review of a variety
of documents concerning the productivity pro-
gramme. Questions have also been raised about
the role of NPM in the Finnish state administra-
tion of the 21st century. In this research, I will
identify the core principles of NPM and analyze
their influence on the productivity programme
reforms. The findings indicate how these re-
forms influenced by NPM have changed the
structure of state administration. Furthermore,
the reforms continue to spread throughout pub-
lic sector organizations.
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JOHDANTO

Tassd artikkelissa tutkin uuden julkisjohtami-
sen (New Public Management) roolia suomalai-
sen valtionhallinnon 2000-luvun uudistuksissa.
Empiirisend tutkimuskohteena ovat valtion
tuottavuusohjelma ja sen johdannaisohjelmat.

Tarkastelua puoltaa kaksi syytd. Ensiksi, suo-
malaisen valtionhallinnon 2000-luvun uudis-
tuksista on olemassa vahan tutkimusta ja yh-
destd sen merkittdvimmastd reformiohjelmas-
ta — valtion tuottavuusohjelmasta - ei lainkaan.
Lisdksi tarkempi valtionhallinnon muutosten
ja uuden julkisjohtamisen sekd niiden yhteyk-
sien tutkimus rajoittuu 1970-, 80- ja 90-luvuille
(esim. Lahdesmaki 2003; 2011; Yliaska 2014).
Tuottavuusohjelma jatkuu edelleen ja on levin-
nyt vuosikymmenen vaikutuksen jilkeen val-
tionhallinnon siséltd myos kohti kuntasektoria
(VM 2009).

Toisekseen, uuden julkisjohtamisen oppien
tdmédnhetkinen ilmeneminen suomalaisessa val-
tionhallinnossa on epaselvé. Esimerkiksi Mark-
ku Temmestd on ihmetyttinyt uuden julkisjoh-
tamisen kritiikin jalkijattoisyys: "Kriitikot ovat
pahasti myohdssé ja argumentointi on padosin
ollut kansainvilistd tuontitavaraa, joka ei eritte-
le kotimaisia reaalikokemuksia” (Himaldinen &
Temmes 2012, 161). Valtionhallinnon 2000-lu-
vun reformien empiiriselle tutkimukselle ja
uuden julkisjohtamisen roolille niissd on ndin
ollen tarvetta.

Esittelen ensin tarkemmin uutta julkisjohta-
mista kisittelevdd tutkimusta. Seuraavaksi esit-
telen aineiston ja menetelmat sekd tuottavuus-
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ohjelmasta kdytya keskustelua ja sen historial-
lista taustaa. Taman jdlkeen eristdn siitd vield
uutta julkisjohtamista ilmentavid kehityslinjoja.
Lopuksi teen johtopaitoksid ja vastaan tutki-
muskysymyksiin:

I) Kuinka tuottavuusohjelma asettuu hallin-
topoliittis-vetoisten muutosten historialli-
seen jatkumoon Suomessa?

II) Kuinka uuden julkisjohtamisen ideat ovat
ohjanneet tuottavuusohjelman kehitysta?

UUSI JULKISJOHTAMINEN
‘Kova ydin’

Uusi julkisjohtaminen on julkishallintojen vii-
me vuosikymmenten uudistusaaltoa kuvaava
yleiskdsite. Tdssd mielesséd se on teoria, joka ko-
koaa yhteen niité yleisid piirteitd, jotka yhdista-
vit eri puolilla maailmaa tapahtuvia reformeja.
Toisaalta se pitdd sisdlladn usein hallinnon uu-
distamisen 'tyokalupakiksi’ tai ‘ostoskoriksi’ kut-
sutun kokoelman jérjestelyjd, joita eri kansallis-
valtioissa on toimeenpantu eri tavoin.

Keskustelua on kéyty siitd, millainen rooli
uudella julkisjohtamisella on talld hetkelld seka
kansainvilisissd ettd suomalaisissa julkishal-
linnon uudistuksissa. On myds pohdittu, onko
uusi julkisjohtaminen jo menneen talven lumia.
Padsadntoisesti uuteen julkisjohtamiseen nojaa-
vista uudistuksista puhutaan OECD-maiden yh-
teydessd, mutta koska siitd keskustellaan usein
my6s uusliberalismin, globalisaation ja tietoyh-
teiskunnan kanssa rinnan, on véite sen levidmi-
sestd maailmanlaajuiseksi ilmidksi herattanyt
paljon keskustelua. (Niemeld 2008; Temmes
2008; 2013; Diefenbach 2009; Goldfinch &
Wallis 2010; Hyyryldinen & Viinaméki 2011; De
Vries & Nemec 2012; Christensen & Laegreid
2013.)

Uuteen julkisjohtamiseen liittyvét teoreetti-
set ideat voidaan tyypitelli muutamaan katto-
kisitteeseen, joita edelleen yhdistdd erityisesti
uusliberalismin kasite. Uusliberalismilla tarkoi-
tetaan poliittisen taloustieteen teoriaa, “jonka
mukaan ihmisten hyvinvointia voidaan parhai-
ten edistdd vapauttamalla yksilon yrittelidisyys
ja osaaminen sellaisessa institutionaalisessa
viitekehyksessd, jota madrittavit vahva yksityi-
nen omistusoikeus, vapaat markkinat ja vapaa-

kauppa. Valtion tehtdvind on luoda ja vaalia tita
institutionaalista viitekehystd.” (Harvey 2008, 7.)

Vapaiden markkinoiden ajatukseen liittyy
kilpailun korostaminen taloudellista toimintaa
tehostavana tekijana. Markkinoilla toimivan yk-
silon taas katsotaan olevan sekd lapeensa ratio-
naalinen, ettd omaa etuaan tavoitteleva ja mak-
simoiva agentti. Oleellista on my6s huomata,
ettd uusliberalismiteoriassa kansalaisuus rinnas-
tetaan tyypillisesti asiakkaaseen, kuluttajaan, tai
yleisemmin markkinatoimijaan. Uusliberalismi
on oppi yksityisen markkinatoiminnan ylivoi-
maisuudesta.

Vaikka kisitteellistiminen on aina ongel-
mallista, voidaan sanoa ettd uusliberalismin ja
uuden julkisjohtamisen suhteeseen ja toisaalta
uuteen julkisjohtamiseen itseensa liittyvat kasit-
teellistykset ovat melko vakiintuneita ja hyvak-
syttyjd. Yhteys ei ole reduktionistinen tai yksi-
suuntainen kausaalivaikutus, vaan paremmin-
kin ilmididen monimutkainen yhteen kietoutu-
minen, joka ottaa eri paikallisuuksissa erilaisia
ilmenemismuotoja. Silti niiden ideaalityyppisia
piirteitd on loydettdvissd erityistapauksista.
Tédhén vaikuttaa se, ettd ideoina uuden julkis-
johtamisen “tyokalut” antavat itsestddn helposti
kopioitavan ja teoreettisesti vedenpitdvéin kuvan,
jolloin kynnys niiden soveltamiseen on matala
(Brunsson 2013; Verhoest 2013).

Taulukossa 1. eritellddn uutta julkisjohta-
mista sitd madritteleviin kattokasitteisiin ja
kasitteitd médritteleviin ideaalityyppisiin muut-
tujiin. Taulukko perustuu etupédssid Bostonin
(2013) jaotteluun, jossa uusliberalismi myos
madritellddn uuden julkisjohtamisen yhteydes-
sd esiintyvéksi laajemmaksi yhteiskunnalliseksi
kehityskuluksi ja ideologiaksi.

Uusliberalismin yhteydessa esitellddn laa-
jimmat ja yleisimmissd muodossaan olevat ka-
sitteet, joista osa esiintyy hyvin suoraan muissa
ideoissa, osa vilittyneemmin. Esimerkiksi jul-
kisen valinnan teoria on syntynyt ajallisesti en-
nen kuin uusliberalismista on alettu puhumaan,
mutta sen ideat ovat vakiintuneet myéhemmin
osaksi laajempaa uusliberalismin ja uuden jul-
kisjohtamisen eetosta (Yliaska 2014; uuslibera-
lismista esim. Harvey 2008).

Bostonin (2013) lisdksi olen valinnut tauluk-
koon tuoretta uutta julkisjohtamista kasittele-
vad teoreettista (Diefenbach 2009; Goldfinch
& Wallis 2010) ja yhteen kokoavaa (De Vries
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Taulukko 1.

Uuden julkisjohtamisen "kovaa ydinta’ maarittavat kattokasitteet/ideat ja

niitd maarittelevat ideaalityyppiset muuttujat

Uusliberalismi Agenttiteoria

Markkinoita ja yksityisomistusta tukeva valtio

Padmies-agentti-teoria

Luottamus yksityiseen toimintaan ja markkinoihin

Osa-aikaisten tydsopimusten suosiminen

Kilpailun korostaminen

Yleinen sopimusajattelu

Talouskuri ja menoleikkaukset

"Ydintehtéva'-ajattelu

Kansalaisuuden mieltdminen asiakkuudeksi/
kuluttajuudeksi

Managerialismi

Geneerinen ja instrumentaalinen yKksityisen sektorin
Jjohtamisoppi

Epdluottamukselliset suhteet

Liiketoimintakustannusten taloustiede

Suhteellisten (liike)toimintakustannusten tarkastelu

Johtajien auktoriteetti ja pdatésvalta

Ulkoistaminen

Taloudellisten kannustimien ensisijaisuus

Organisaatiotason nakékulma sopimusajattelussa

Suoritteiden ja tehtdvien mddrittely ja mittaaminen

Markkinatyyppiset mekanismit/markkinamekanismit

'Pehmeét taidot’

Julkisen valinnan teoria

Julkisten organisaatioiden vélinen kilpailu

Tuottavuusajattelu
Muita maareita

Kéyttajaldhtoisyys/’konsumerismi’

Markkinoiden ja politiikan rinnastaminen

‘Digitalisaatio’

Hajauttamisen ja pienten yksikdiden suosiminen

Kulttuurillinen muutos

& Nemec 2013; Christensen & Laegreid 2013)
tutkimusta. Taulukon keskeiset muuttujat 16y-
tyvat myo6s julkishallintoa kasittelevistd perus-
teoksista (Pollitt 2003; Pollitt & Bouckaert 2011).
Kutsun téltd pohjalta laadittua koontia uuden
julkisjohtamisen ’kovaksi ytimeksi:

Kisitteet liittyvét vuorovaikutteisesti toisiin-
sa ja tukevat toisiaan teoreettisesti, jolloin yksi
oletus tukee toista ja tuottaa ndin itseddn selit-
tavid kehid. Tutkimuksessa korostuu esimerkik-
si tuottavuusajattelun ja ulkoistamisen lisaksi
luottamus yksityiseen toimintaan ja markkinoi-
hin, joka implikoi samalla julkisen toiminnan
tehottomuutta. Nam4 ajatukset tukevat toisiaan,
koska liiketoimintakustannusten taloustieteen
taustalla on sama oletus rationaalisesta ja omaa
etuaan maksimoivasta yksilostd kuin yleisem-
missd markkinaopissa.

Teoreettisiin selityksiin tukeudutaankin uu-
den julkisjohtamisen yhteydessd usein kisittei-
den sisdisen johdonmukaisuuden vuoksi. Tyypil-
lisesti uudistuksia perustellaan valttimattomina

modernisointeina ja tehostamisina, mutta usein
ideoilla perusteltujen tehostamistoimien todel-
liset vaikutukset ovat jadneet todentamatta. Itse
asiassa empiiriset todistukset ovat monesti anta-
neet viitteitd pdinvastaiseen suuntaan kuin mita
teoria lupaa. (Brunsson 2013, 65-66.) Brunsson
(emt. 70-71) tuokin esille, ettd uuden julkisjoh-
tamisen soveltamisen ongelma on, ettei sisdisesti
johdonmukainen teoria tunnu aina uudistajan
mielestd kaipaavan testausta.

Esimerkiksi kun julkishallinnon rakenteita
on hajautettu OECD-maissa, on teoreettisena
perusteena toiminut julkisen valinnan teorian
ajatus pienistd yksikoistd, jotka omaa etuaan
ajaessaan kilpailevat keskenddn ja ndin tehos-
tavat toimintaansa. Ongelmaksi tdssd on muo-
dostunut se, kuinka selittdd positiivisiksi nahty-
jen vaikutusten johtuvan juuri hajauttamisesta.
Vield vaikeamman ongelman edessé ollaan, kun
pyritddn rajaamaan yksittdisten organisaatioiden
dynamiikka niiden yhteiskunnallisesta viiteke-
hyksestd. Muutoksista aiheutuneiden seurauksien
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kontrollointi on osoittautunut mahdottomaksi.
(James & van Thiel 2013.)

On siis hyvd erottaa uutta julkisjohtamista
koskeva teoria, puhe, pditokset, toimeenpan-
nut kdytdnnot ja tulokset toisistaan. Kéytannot
saattavat tuottaa ennustamattomia vaikutuksia,
eikd nditd menetelmid toimeenpanneet valtiot
valttdmattd muistuta niiden kédyttoonoton jal-
keen toimintatavoiltaan toisiaan. Tdméan vuoksi
on tarpeen tutkia erilaisia tapausesimerkkeja
kriittisesti.

Uusi julkisjohtaminen ja suomalainen
hyvinvointivaltio

Suomi on tutkimuskirjallisuuden mukaan ollut
uuteen julkisjohtamiseen perustuvien uudistus-
ten mallimaa, vaikkei uudistusten tyokalupak-
kia olekaan kaytetty tyhjentavisti (Pollitt 2003;
Lidhdesmaki 2003; 2011; Temmes 2008; 2013).
Temmeksen (2013, 221) mukaan Suomen ta-
pauksessa uuden julkisjohtamisen kehitystd pi-
taa tarkastella hyvinvointivaltion nakokulmasta.
Nihdékseni nédiden suhdetta voi tulkita kahta-
laisesti.

Yhtdalta hyvinvointivaltion kasvun on néhty
kasvattaneen hallintokoneistoa yli suoritusky-
vyn rajojen. “Huippuvuonna 1988 valtionhal-
linnon palveluksessa oli noin 215000 tyonte-
kijad ja kunnallishallinnossa ldhes 500000 [...]
kun koko ty6voima oli runsaat 2 miljoonaa.
Yhteiskunnalliseen keskioon oli noussut hal-
linnon ja koko yhteiskunnan byrokratisoitumi-
nen sekd samalla hallinnon huono palvelukyky”
(Temmes 2013, 222.) Toisaalta laajemmassa
yhteiskunnallisessa viitekehyksessd voidaan
néhdi, ettd 1990-luvun laman aikana tapahtui
uusliberalistinen suunnanmuutos, joka kohdis-
tui hyvinvointivaltioon ja julkisen vallan toi-
mintaan erilaisina uudistuksina, leikkauksina ja
poliittisten jarjestelmien uudelleenmuotoiluina
(Julkunen 2001).

Asennoitumisessa valtion toimintaan ta-
pahtui eetoksellinen muutos, joka Julkusen
(2001, 63) mukaan mahdollisti talouseliitin jo
1980-luvulla tavoitelleen politiikan: “markki-
naehtoisuuden lapilyonnin, tulonjakosuhteiden
kadnnoksen pddomatulojen ja voittojen hyviksi,
viennin kilpailukyvyn palautuksen, valtion teh-
tavien uudelleenarvioinnin ja julkisen sektorin
laajenemisen pysaytyksen”.

Julkishallinnon uudistushalu oli jo olemassa
lamasta riippumatta ja sitd ohjasi rationaliteetin
muutos jako- ja hyvinvointikysymyksista kohti
julkisten resurssien tehokasta allokaatiota. Siind
vajheessa kun laman merkit olivat ilmassa, re-
formihaluinen eliitti kaytti “lamaa ldakkeend”
sopeuttaakseen kansantaloutta. (Julkunen 2001,
69-70.) Vaikka suomalaiselle hyvinvointivaltiol-
le ja sitd kautta julkishallinnolle on ollut leimal-
lista ettd se toimii liike-elamén valttdmattomana
tdydentdjand ja vastakohtana, ei sen sisall6llisten
muutosten seurauksista Rantalan ja Sulkusen
(2006, 15-16) mukaan “kdyty aikoinaan avointa
poliittista keskustelua vaan uudistukset toteutet-
tiin osana hallintopolitiikkaa”. (ks. my6s Yliaska
2014.)

Pidemmain tdhtdimen suomalaista hallin-
topolitiikkaa on madrittanyt muutostrendi, jo-
ta Temmes (2013, 225) kutsuu “keskityksen ja
hajautuksen vuorovesi-ilmioksi”. Kdytdnnossa
tdmé tarkoittaa jatkumoa, jossa 1800-luvun
alusta ldhtien hallintopolitiikan pitkid aaltoja on
maédritellyt voimakas keskityksen ja hajautuksen
heiluriliike. Siind “keskittiminen yhdistyneena
vahvaan keskushallintoon on ollut tunnus-
omaisin suomalaisen hallintopolitiikan pitkén
aikavilin piirre, mutta 1990-luvulla toteutetut
uudistukset ovat siirtdineet Suomen hallinnon
vahvan keskushallinnon mallista malliin, jos-
sa valtion keskushallinnon rinnalla ja osin sen
kanssa kilpaillen toimii Kunta-Suomi” (Temmes
2008, 73).

Vuodesta 1984 vuoteen 1995 myds kun-
tapuolen reformien perustelut noudattivat
“vahvasti uuden julkisjohtamisen periaatteita
[ja] OECD:n lanseeraamia kisitteitd ja ideoi-
ta” (Niemeld 2008, 47). Ennen ja jilkeen lamaa
tapahtuneet uudistukset perusteltiin samoilla
opeilla.

Temmeksen (2008, 76) mukaan uuden julkis-
johtamisen seurauksena “perinteisen hallintopo-
litiikan asema on uhattuna. Hallintouudistukset
valmistellaan nykyisin hajautetusti ja pédosin
konsulttityénd” Tdmén perusteella Temmes
(emt. 76-77) my6s manaa hallintopolitiikalle lo-
pun alkua ja katsoo, etti tehty hajautuspolitiikka
saa jatkoksi jonkinlaisen vasta-aallon, jossa kes-
kushallinnon ohjausmahdollisuuksia pyritdan
parantamaan.

Myos Kuusela ja Ylonen (2013, 7) toteavat,
ettd ”[k]onsulteista on tullut osa suomalaisen
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politiikan ja virkamiestyon arkipdivdd” ja ta-
ménkin ilmién taustalla on uuden julkisjoh-
tamisen opit sekd valtion tuottavuusohjelma
- tuottavuusohjelman petaamissa puitteissa on
“jarkevampédd maksaa konsultille 200000 euroa
vuodessa kuin palkata hyvinvoinnin asiantunti-
ja omaan organisaatioon” (emt. 117).

Tdama pikakatsaus historiaan avaa kiinnos-
tavan nakymin uuden julkisjohtamisen roolin
tarkastelulle tuottavuusohjelmassa. Tuottavuus-
ohjelman analyysi kuvaa sitd suhdetta, jossa sa-
maan aikaan on merkkeji ilmassa Temmeksen
(2008, 76-77) ounastelemasta uudesta keskitta-
mispyrkimyksestd, ja toisaalta uusliberalististen
uuden julkisjohtamisen oppien soveltamisesta
valtionhallinnon uudistuksessa.

VALTION TUOTTAVUUSOHJELMA
TUTKIMUSKOHTEENA

Kéytan tutkimuksessa dokumenttiaineistoa. Ai-
neistona on Valtiontalouden tarkastusviraston
(VTV) tuottavuusohjelmaa koskevia tarkastus-
kertomuksia ja valtiovarainministerion (VM)
dokumentteja, joiden sisdltd taustoittaa tuot-
tavuusohjelman perusteita ja jotka kytkeytyvit
keskeisesti sekéd Valtiontalouden tarkastusviras-
ton ettd tdman tutkimuksen kysymyksiin.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on peran-
nut tarkastuskertomuksiinsa valtavan madrdn
dokumentti- ja haastatteluaineistoa, joiden
laajuuden, yksityiskohtaisuuden ja tarkkuu-
den vuoksi aineisto on siséllollisesti riittdvin
kattava tdmédn tutkimuksen johtopditosten
tekemiseksi. Kéytdn tdtd aineistoa siksi, ettd
valtion tuottavuusohjelmasta saatava tieto ra-
joittuu pitkalti ndihin tarkastuskertomuksiin ja
sen ympdrille tuotettuihin julkishallinnollisiin
dokumentteihin.

Valtiontalouden tarkastusviraston raport-
tien lisdksi tuottavuusohjelman vaikutuksia on
tarkasteltu vain Valtion taloudellisen tutkimus-
keskuksen selvityksessd Mainettaan parempi
tuottavuusohjelma (Kangasharju & Pdakkonen
2010), jonka nidkokulma on vuosien 2001-2008
tyohyvinvoinnin kehityksen ja tuottavuuden
kasvun vilisessd yhteydessd. Vaikka tuottavuus-
ohjelma on tdmidn lisdksi nostanut vain kes-
kustelupuheenvuoroja (Kuusela 2008) ja sitd
on sivuttu tutkimuksissa (Kivela 2010), sen
merkittivyydestd kuitenkin kertonee se, ettd

”[t]uottavuusvastuun keskitys vuodesta 2003
lahtien valtiovarainministerio6n merkitsi sité,
ettd tuottavuusohjelmasta tuli konserniohjauk-
sen padhanke ja samalla tuottavuuden asema
valtiovarainministerion tavoitteistossa vahvistui’
(emt. 173).

Artikkelini vastaa eri tutkimuskysymyksiin
kuin Valtiontalouden tarkastusvirasto ja tdméi
tarjoaa mahdollisuuden hyodyntdd esisuoda-
tettua aineistoa uudelleen. Dokumentteja voi
lukea kuvauksena todellisuudessa tapahtuneista
uudistuksista. Valtiovarainministerién aineis-
to kuvaa syitd, joiden vuoksi uudistuksiin on
ryhdytty ja Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastuskertomukset tuovat esille niitd monen-
laisia seurauksia ja ristiriitoja joita tuottavuus-
ohjelmaan liittyy.

Tuottavuusohjelmaa ei ole aiemmin tarkas-
teltu minkdén teorian valossa. Itse kdytdn teo-
riaa niin, ettd olen muodostanut uuteen julkis-
johtamiseen liittyvia kategorioita, jotka ovat ide-
aalityyppisia yleistyksid todellisuuden ilmioista.
Aineisto taas edustaa erityistapausta, jota tutkit-
taessa havaitaan kuinka siind esiintyvit ilmiot
vastaavat teoriaa. Téten tutkimusmenetelméni
on sisdllonanalyysid muistuttava ldhiluku ja te-
maattinen tekstianalyysi.

Menetelmdni noudattaa siind mielessd
deduktiivisen sisdllonanalyysin perusajatusta,
ettd sisdllonanalyysi on tarkoitettu systemaatti-
seen ilmididen kuvailuun ja méarittelyyn. Se so-
pii erityisesti dokumenttiaineistojen késittelyyn.

Siséllonanalyysin keskeinen tarkoitus on
luokitella aineistoa ymmarrettaviksi sisdltolah-
toisiksi systemaattisiksi kategorioiksi, jolloin
mahdollisesti aineistossa hajanaisilta vaikutta-
vat ja ilman ilmeistd yhdistdvaa tekijaa esiin-
tyviat merkitykset voidaan yhdistdd tutkimus-
teoriaan. Ndin siséllonanalyysilld suoritettu
empiirinen tutkimus asettuu osaksi laajempaa
kokonaisuutta ja aiempaa tutkimusperinnetta.
Deduktiivista sisdllonanalyysia kdytetddn silloin,
kun tutkimus suuntaa aiemmin muodostetun
teorian testaamiseen. Liséksi deduktiivinen ote
on erityisen perusteltu niissé tapauksissa, joissa
olemassa olevaa aineistoa koetellaan uudessa
viitekehyksessé. (Elo & Kyngis 2007.)

Tutkimuksessani koettelen uuden julkisjoh-
tamisen teoriaa sellaisen aineiston puitteissa, jo-
ta ei ole tuotettu tdmén tutkimuksen tarpeisiin.
Aineiston tuntemus ja temaattinen kategorisointi

>
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takaavat, ettd tekstianalyysilli voidaan tehdd
tutkimuskysymyksiin vastaavia johtopaatoksia.
Olen kéynyt aineiston ensin lapi ja tehnyt ha-
vaintoja toistuvuuksista. Toistuvuuksien ylos
kirjaamisen jélkeen olen kiinnittanyt tarkempaa
huomiota sithen missd yhteydessé ne esiintyvit,
kuinka niitd perustellaan ja millaisia kytkent6ja
ja jatkuvuuksia niiden valilld on.

Tama on tehty vastaavalla tavalla kuin Lehto-
puu ym. (2012, 298-299), jotka ovat soveltaneet
sisdllonanalyysid ja havainnoineet aineistosta
keskeisid kategorioita ja teemoja, ja rakentaneet
niistd kasitteellisid kokonaisuuksia. Saari (2012,
193) taas tekee teoriaohjaavaa sisdllonanalyysid,
joka vastaa tdssd artikkelissa kédytettyd metodia
siind, ettd menetelmd on lahiluku”, jossa kes-
kitytddn laajempiin kuin virkkeiden kokoisiin
kokonaisuuksiin. Saarella (emt.) on kuitenkin
kdytossa ensikdden aineisto, eikd hénen pyrki-
myksendin ole testata teoriaa.

Sisdllénanalyysistd menetelmini poikkeaa
hieman siksi, ettd aineisto on osin toiskatinen,
joka tekee puhtaan sisdllonanalyysin hankalaksi.
Toisaalta aineiston laajuuden vuoksi (noin 600
sivua) ollaan vdistimattd melko yleisten tulkinto-
jen varassa, jolloin pikkutarkan menetelméan so-
veltaminen ei ole tarkoituksenmukaista. Olen siis
joutunut poimimaan menetelmaéni piirteitd vas-
taavissa tutkimuksissa kaytetyistd menetelmistd.

Lisdksi nden, aivan kuten Totté (2000, 85—
88), ettd laadullisessa tekstianalyysissd on poh-
jimmiltaan kyse semioottisesta analyysistd. Pi-
dattaydyn ottamasta voimakasta kantaa todellis-
ten kéytintojen ja tekstien suhteeseen ja tutkin
valmiiden raportteihin kirjattujen havaintojen

pohjalta niiden vastaavuutta teorian kategorioi-
hin.

TUOTTAVUUSOHJELMAN TAUSTAA
JA TOIMEENPANO

Valtion tuottavuusohjelmana paremmin tunnet-
tu tuottavuuden toimenpideohjelma kdynnistyi
vuonna 2003 Matti Vanhasen ensimmiisen hal-
lituksen toimesta. Valtiovarainministerio antoi
ohjelmasta asettamispdatoksen 3.11.2003 (VM
2003a). Ohjelman alkuperdinen julkilausuttu
tarkoitus oli taata julkishallinnon kilpailukyky
ja yksityisen sektorin tyévoiman saatavuus
markkinoilla. Valtiovarainministerion (2003a,
5) mukaan ”[t]yomarkkinoille tulevat nuoret

ikaluokat eivat riitd korvaamaan tydvoiman
poistumaa joten kaikilta sektoreilta edellytetddn
talouden kasvun jatkumiseksi tuottavuuden
kasvua ja ty6voimakilpailukyvyn parantamista”
Tuottavuusohjelman toimeenpanon motiiviksi
esitettiin siis huoli yksityisen sektorin kehitty-
mismahdollisuuksista ja vdeston ikdrakenteen
muutoksista

Alun perin tuottavuusohjelma koostui kuu-
desta osahankkeesta, joilla kullakin oli oma ko-
koonpano sekéd puheenjohtaja. Osahankkeisiin
nimitettiin pitkalti valtiovarainministerion
virkamiehid. (VTV 2010, 16.) Alkujaan tarkoi-
tus oli antaa yksikoiden vapaaehtoisesti 1oytaa
omat tuottavuuskohteensa, mutta tdstdi mah-
dollisuudesta luovuttiin pian. Tuottavuuden toi-
menpideohjelman johtoryhmin elokuussa 2004
julkaisemassa muistiossa — alle vuosi tuottavuu-
den toimenpideohjelman asettamisen jilkeen
- todetaan: “ministerididen oma-aloitteisuuteen
luotettu litkaa - tarvitaan enemmdn ohjausta”
(VTV 2010, 52).

Kuudesta hankkeesta kolme paitettiin viral-
lisesti jo lokakuussa 2004 ja kolmea jatkettiin
muodollisesti vuoden 2007 loppuun, vaikka
kéytannossd niidenkin aktiivinen kausi paattyi
vuoden 2004 aikana. Hankkeiden raportointi jai
laihaksi, ja itse asiassa koko tuottavuuden toi-
menpideohjelma hiipui toiminnallisesti hyvin
nopeasti. Timd on myohemmin Valtiontalouden
tarkastusviraston tekemissd haastatteluissa seli-
tetty silld, ettei kehys- ja budjettiprosessiin siir-
tymisen oheen sopinut muuta ohjausjirjestel-
mai. (VTV 2010, 47-51.) Valtionhallinnossa oli
nimittdin péitetty jo ennen tuottavuusohjelman
toimeenpanoa, ettd kehys- ja budjettiohjaukseen
siirryttdisiin kaikilla hallinnonaloilla viimeis-
tdan vuonna 2006 (VM 2003b, 14).

Harrinvirran ja Puoskarin (2001, 447-448)
mukaan “monissa maissa yleistynyt kehysme-
nettely voidaan tulkita pyrkimykseksi keskittaa
budjettitavoitteiden madrittelyd sekd vahentda
sisaltoon vaikuttavien (budjettia kasvattavien)
toimijoiden lukumiédrad” Kaytinnossd tima
kasvattaa ja keskittda valtaa rahaministeriéille,
eli Suomen tapauksessa valtiovarainministe-
ridlle. Ongelmallista tdssd on se, ettd kun ke-
hysmenettelyn myotéd valtiontalouden tasapai-
notus ndyttdytyy ldhes ainoana pyrkimyksend,
jaavat muut asetetut tavoitteet sivummalle
(emt. 449).
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Kehys- ja budjettiprosessiin siirtyminen teki
ohjelmasta rakenteellisen vdhennysohjelman.
Hallitus linjasi kehyspéatoksessd 11.3.2005, ettd
ainoastaan puolet poistuman vuoksi valtionhal-
linnossa vapautuvista tyopaikoista tdytetddn.
Tamin jalkeen tuottavuusohjelma oli valtiova-
rainministerion valmisteluvastuulla. (VTV
2010, 13.) Se oli osa hallituksen politiikkaa ei-
kéd vain valtiovarainministerion hanke, ja sen
myo6td ministeriot joutuivat kaikki vdhennys-
neuvotteluihin valtiovarainministerion kans-
sa. Ministeriéille kuitenkin saneltiin yhtéldiset
kahden prosentin vihennystavoitteet, jotka pyr-
kivat 17 500 henkil6ty6vuoden vihentdmiseen
vuoden 2011 loppuun mennessé. (Emt. 53-54.)

Kun ministerioiltd poistettiin mahdollisuus
tehdd omat tuottavuusohjelmansa ja niille sa-
neltiin yhtaldiset vahennystavoitteet, jai niiden
mahdollisuudeksi vain yrittdd hilata tatd kah-
den prosentin tavoitetta mahdollisimman pie-
neksi. Ministeriét antoivat oman vastineensa
annetuille tavoitteille ja vuonna 2006 hallitus
hillitsi paatosta ldhes 8000 henkilotydvuodella.
Heti seuraavana vuonna hallituksen vaihdut-
tua valtiovarainministerio esitti eri yhteyksissad
lisavahennyksid 4836-7060 henkil6tyévuoden
valiltd, josta hallitus lisdsi 4800 henkil6ty6vuotta
2008 kehykseen. (VTV 2010, 54-59.) Kyseisessé
13.3.2008 kehyspadtoksessa (VM 2008) linjat-
tiin vield "uusi tuottavuusohjelma’, joka sisdlsi
vuosille 2012-2015 yli sadan henkil6tyévuoden
lisatavoitteet. Nédin lopulta padstiin yli 14500
henkil6tyévuoden vihennykseen vuoden 2015
loppuun menness.

Vihennystavoitteet lopulta saneltiin ja toteu-
tettiin ldhes taysimittaisina (83 % alkuperdisestd
ehdotuksesta), vaikka ministerioilla oli aluk-
si ndenniisesti mahdollisuus sekd valita omat
tuottavuuskohteensa, ettd kdydd neuvotteluja
tyovuosivihennyksistd. Tama herattdad kysy-
myksen tuottavuusohjelman todellisista tavoit-
teista.

Tuottavuusohjelman todelliset tavoitteet

Arvioidessaan tuottavuusohjelmaa Valtion-
talouden tarkastusvirasto (VTV 2010, 31) kysyy,
“kumpi on ollut virkamiesvalmistelun ja halli-
tuksen ensisijainen tavoite: tuottavuuden lisda-
minen vai henkil6ston vdhentdminen?” Tarpeen
kysymykselle asettavat tarkastuskertomuksen

havainnot, joiden mukaan ”[t]Juottavuusohjel-
man tavoitteiden maddrittely on ollut epamaa-
rdistd. Se jattda tilaa monille tulkinnoille. On
my0s vaikea erottaa, mikd on tavoitteiden pe-
rustelua, mika vilitavoitetta ja mika varsinaista
tavoitetta” (emt. 23).

Huomionarvoista siis on, ettd tuottavuusoh-
jelman edetessd niin tavoitteet kuin perusteet
toimenpiteille vaihtelevat aikakausittain (VTV
2010, 29). Tastd huolimatta yhteisend muut-
tujana sdilyy se, ettd valtionhallinnon henki-
16st6n vahentdmiselld oletetaan saavutettavan
automaattisesti eri tavoitteet. Valtiontalouden
tarkastusvirasto tuleekin johtopaitokseen, jon-
ka mukaan ”[t]uottavuusohjelmassa on pidetty
tarkeimpdna sitd, ettd valtionhallinnon henki-
16sto vahenee” (emt. 94).

Valtiovarainministerié toimi alusta asti tuot-
tavuusohjelman toimeenpanossa aktiivisesti ja
esitti vélttamattomyysskenaarioita sen peruste-
lemiseksi. Sen esittelemdn uhkakuvan ja vilt-
tdméttomyysretoriikan perusteena kiytettiin
OECD:n Suomi-raporttiin sisiltynyttd kuviota,
“jossa esitettiin julkisen sektorin rekrytointitar-
vetta suhteessa tydomarkkinoille tuleviin, nuo-
riin ikédluokkiin ja demografisiin muutoksiin.
[...] OECD:n suositus oli huomattava parannus
julkisen sektorin tuottavuuteen, jotta kasvava
palvelutarve voidaan tyydyttdd ilman, ettd jul-
kisen sektorin tydvoiman kysynta syrjayttaa yk-
sityisen sektorin tyovoimatarpeet” (VTIV 2010,
37.)

Erityisesti yksityisen sektorin katsottiin kér-
sivan ikdluokkien pienenemisestd. Valtionta-
louden tarkastusviraston (VTV 2010, 33) haas-
tattelujen mukaan alkuvaiheessa perusteena ol-
lut yksityisen sektorin tydvoimatarpeen kysynta
ndyttdytyi niin tarkednd pddmadridnd valtiova-
rainministerion johtaville virkamiehille, ettd he
olivat valmiita karsimaan valtion tehtdvid tai
tekemidédn jotain huonommin, jotta tavoitteet
saavutettaisiin. Talld skenaariolla perusteltiin
tuottavuuden toimenpideohjelman asettamis-
pédtoksessd uudistusten vélttaiméttomyytta, sa-
malla kun ne ndhtiin my6s “hyvana mahdolli-
suutena” 1990-luvun linjausten jatkamiseen:

”Tamé tilanne antaa hyviat mahdollisuu-
det toteuttaa julkisessa sektorissa luonnolli-
seen poistumaan sopeutettuja toiminnallisia ja
rakenteellisia uudistuksia, jotka lisdavat julkisen
sektorin tyovoimakilpailukykyé ja kykya huo-
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lehtia kasvavista tehtavistddn. [...] 90-luvulla
on kehitetty julkisen hallinnon tuottavuuden ja
tehokkuuden tutkimusta, mittausta ja tilastoin-
tia. Ohjelman ldhtokohtana on osaltaan tukea
niiden edelleen kehittdmistd. Ohjelma palvelee
my0s osaltaan tulosohjauksen, tulosbudjetoin-
nin, tilivelvollisuuden ja tulosvastuun kehitta-
mistd” (VM 2003a, 5-6)

Valtiovarainministerié kaytti mainittua
OECD:n ndkymadi perusteluna esittimatta mi-
tadn vaihtoehtoisia skenaarioita. Lisaksi se jétti
huomioimatta, ettd OECD:n raportti puhui vain
nuorista tyomarkkinoille tulevista tuomatta
esille lukuja nuorten absoluuttisesta maarast,
eikd mitdédn jakoa tehty valtio- ja kuntasektorin
kesken. Tuottavuusohjelman perusteena kaytet-
tiin jatkuvasti koko julkisen sektorin tydpaikko-
jen osuutta, vaikka valtionhallinnossa tapahtu-
villa tuottavuustoimilla ei ole suoraa vaikutusta
kuntasektoriin niiden itsemddrddmisoikeuden
vuoksi. (VTV 2010, 37-38.)

Valtiovarainministerion hallituksen iltakou-
lulle 30.11.2005 laatiman muistion mukaan
valtionhallinnon kehittiminen oli vélttamaton
edellytys myos yksityisen sektorin kehittymi-
selle Suomessa (VTV 2010, 27-28). Yksi suuri
tuottavuusohjelman perusongelma on kuiten-
kin se, ettéd perusteet ohjelmalle on luotu silmil-
1a pitden koko kansantaloutta, vaikka valtion
osuus kaikista julkisen sektorin tyopaikoista on
vain noin neljannes (emt. 35-36).

Vuoden 2009 alusta tuottavuusohjelman rin-
nalle nousi Kestdva tuottavuus -hanke (KeTu).
Sen lahtokohdat paikallistuvat pitkalti tuotta-
vuusohjelman perusteisiin. N&itd ohjelmia yh-
distdd pyrkimys eri organisaatioiden vilisten
toimintamallien yhdenmukaistamiseen ja toi-
mintaa ohjaavien mittareiden kehittdminen.
Lisdksi nditd toimia halutaan jalkauttaa saman-
muotoisina koko julkiselle sektorille. (VM
2010a.) KeTu-hanketta seurasi myoéhemmin
tuottavuusohjelman korvannut vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelma, joka on téllakin hetkelld
(11/2014) meneillddn ja osa laajempaa keskus-
hallinnon kokonaisuudistusta.

Historiallisessa katsannossa tuottavuusoh-
jelma néyttdisi olevan ennen kaikkea valtion-
hallinnon henkiloston vahennysohjelma ja
1990-luvun hallinnonuudistuksia jatkava kehi-
tysohjelma. Henkiloston vihentdmistd on moti-
voinut huoli yksityisen sektorin kehittymismah-

dollisuuksista, joiden edistiminen on valtiova-
rainministerion virkamiesten mukaan saanut
tapahtua vaikka valtion tehtdvid karsimalla.
Tavoitteena siis vaikuttaisi olleen valtion toimin-
nan volyymin vdhentdminen, eiké tuottavuuden
lisadminen.

TUOTTAVUUSTOIMENPITEITA
JA YKSITYISEN SEKTORIN OPPEJA

Yksi kansainvilisessd tutkimuskirjallisuudessa
esitetty teoreettinen distinktio uuden julkisjoh-
tamisen kategorioiden vililld on jako "kovaan’
ja ’pehmeddn’ linjaan. Néitd jakaa juopa véhii-
seen luottamukseen perustuvan ekonomisti-
sen mallin ja johtajuuteen sekd innovaatioihin
kiinnittyvin managerialistisen mallin vililla.
Ensimmdinen ndistd korostaa rationaalisten
jarjestelmien rakentamista palkkioiden ja ran-
gaistusten varaan, siind missd jalkimmdinen
panostaa luovien managerialististen tekniikoi-
den fasilitointiin. (Pollitt & Bouckaert 2011,
10.) Tulkitsen, ettd ndma kaksi jakolinjaa pystyy
paikallistamaan valtion tuottavuusohjelman
kronologisesta jatkumosta ja ne myos osaltaan
jakona mukailevat sitd, mitd kutsun tuottavuus-
ohjelman ensimmaiseksi ja toiseksi aalloksi.

Tuottavuuskasitteisté ja mittaaminen

Kuten Pertti Totto (2000) on todennut, numerot
eivit itsessddn selitd vield maailmasta mitdan,
vaan merkityksellinen tulkinta mahdollistuu
vasta niitd selittdvédn teorian avulla. Vastaavasti
teoria voi ohjata havainnoijan tulkintaa ja tuot-
taa sen tyyppisid johtopditoksid todellisuudesta,
jotka vastaavat teoreettista kuvaa. Pisimmalle
logiikka menee jos toimijalla on valtaa muuttaa
todellisuutta muistuttamaan teoriaa. Uuden jul-
kisjohtamisen tapauksessa tutkimus on paljas-
tanut ndin kdyneen - uudistajilla on ollut niin
vankka luottamus teorian selitysvoimaan, ettd
siitd johdettuja reformeja on jalkautettu empi-
mattd (esim. Aucoin 2013; Brunsson 2013). Jos
siis toiminnan logiikkaa haluaa ymmartéi, kan-
nattaa aloittaa sitd ohjaavista teoreettisista mal-
leista ja kasitteista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto selvitti tuot-
tavuusohjelman taustalla vaikuttavia ajatuksia
ja jaljitti, mistd tuottavuuden toimenpideohjel-
man asettamispdatoksessd (VM 2003a) mainittu
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oletus ’runsaasta tuottavuuspotentiaalista ja
keinoista saada se kayttoon” oli syntynyt. Kavi
ilmi, ettd Valtionhallinnon kilpailukyvyn ja
tuottavuuden parantaminen -hankkeen tiimoil-
ta tehtiin vuonna 2002 haastattelukierros johon
kuului eri ministerididen, Valtion taloudellisen
tutkimuskeskuksen ja Tilastokeskuksen asian-
tuntijoita. Tdmén lisaksi kerittiin kirjallista ai-
neistoa.

Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV
2010, 70-71) mukaan ”[k]onkreettinen mate-
riaali koski liikelaitostamistapauksia ja talous-
ja henkil6stohallinnon tuottavuuspotentiaalin
selvitystd, jota Valtiokonttorissa tehtiin. Muilta
osin julkisen hallinnon piiristd ei juuri ollut
saatavilla aineistoa, vaan jouduttiin luottamaan
yksityisen sektorin oppeihin, esimerkiksi mit-
takaavaetujen saavuttamisessa. Suurelta osin
ldhdettiin siis yksityisen sektorin kokemuksista;
mitd kannattaa tehd4, jotta tuottavuutta saadaan
lisdttyd. Néin ollen oltiin vaistamattd melko ylei-
sen tason hahmotuksien varassa, mikd nikyy
myds hankkeen lopputuloksena syntyneesté
Tuottavuuskehitys ja kilpailukyky -raportissa.”

Mainittu raportti (VM 2003b) antoi tuotta-
vuuden kehittdmisen ldhtokohdaksi seuraavat
toimintamallit: keskittyminen ydintehtéviin,
tuottavuuteen lisédmiseen pyrkivdn toiminnan
mittakaavan laajentaminen, tilaaja-tuottaja-mal-
lit, kumppanuudet, ulkoistamiset, markkiname-
kanismit ja maksullisen toiminnan tuottavuu-
den liséaminen. Kun tuottavuustoimien perus-
malleista oli paitetty, oli vdistimédtonta ettd ne
tulisivat mairittelemain tulevia toimenpiteita.

Tuottavuustoiminnan mittakaavan laajenta-
minen vaatii tuottavuuskisitteistod. Pentti
Meklin (2009, 35) toteaa valtiovarainministe-
rion omaksuman ekonomistisen tuottavuus-
késitteiston olevan yleisen kansainvilisesti
kéytetyn, yksityisen sektorin tuloksellisuuden
kasitteiston kanssa yhdenmukaista. Tdmé on
Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV 2011c,
11) havaintojen kanssa linjassa — tuottavuus on
lahtokohtaisesti ymmaérretty valtiolla vain pa-
nosten ja tuotosten valiseksi suhteeksi, vaikka
soveltamalla téllaista mallia yksittdisiin valtion-
hallinnon organisaatioihin ei voi péatelld toi-
mien laajempia yhteiskunnallisia vaikutuksia tai
niiden yhteiskunnallista arvoa.

Téllaisen tuottavuuskdsityksen nakokulmas-
ta indikaattoreiden kehittdiminen on térked osa

kdytantojen vakiinnuttamista. Valtiontalouden
tarkastusvirasto (VTV 2011c, 15) tekeekin joh-
topadtoksen, jonka mukaan ”[k]okonaisvaltai-
nen valtion viraston suorituskyvyn mittaus pel-
kistyy Tilastokeskuksen mallintamaan tuotta-
vuuden mittaamiseen.” Kun esimerkiksi vuoteen
2009 asti tuottavuutta oli tuottavuusohjelman
puitteissa seurattu puhtaasti vain henkil6tyo-
vuosien nikokulmasta, tuli opetusministeriolle
ja Opetushallitukselle tehtdvéksi saada aikaan
tuottavuusmittari toiminnalleen ennen vuotta
2011. Tilastokeskuksen mittarin muodostamis-
ta varten Opetushallituksen nekin yksikét, jotka
eivit ole tottuneet mieltimédn esimerkiksi ke-
hittdmistoimintaa tuotoksina, joutuivat maérit-
telemddn, mitkéd ovat yksikon tuotoksia. Tdéméan
tuloksena esimerkiksi toimintamallit, verkostot
ja oppaat madriteltiin tuotoksiksi” (VTV 2011a,
65.)

Tarkasteltaessa tatd suhteessa Opetushalli-
tuksen yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen to-
detaan, ettd se “ilmenee siind médrin epésuo-
rasti, ettei tarkastuksessa ole pyritty indikaatto-
ripohjaisesti tarkastelemaan vaikuttavuuden
kehittymistd tuottavuusohjelman aikana” (VIV
2011a, 71). Merkkeja oli ndhtévissda kuitenkin
siitd, ettd "henkilston vihentdminen heikentdd
palvelukykyd” (emt. 72). Toimintaa on selkeésti
ohjannut halu tarkastella tuottavuutta taloudel-
lisena kehityksend sen sijaan, ettd toiminnan
kehittdmistd ohjaisi yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden nékokulma.

Vaikka indikaattoreiden kehittaiminen voi olla
monella tapaa hyvi ja toivottava asia, liittyy nii-
hin kéytannollisia ongelmia. Tilastokeskuksen
(Pasanen 2010) tekemasta katsauksesta val-
tion tuottavuuteen kidy ilmi, kuinka vaikeita ja
moniulotteisia rahamaérdisestikin madritelta-
vit tuottavuusmittarit ovat ja kuinka vahvasti
ne ovat erilaisiin esioletuksiin sidottuja. Esi-
merkiksi eri toimialojen kokonaistuotokseen
perustuvan kokonaistuottavuuden muutoksen
mittaamiseen liittyy oletus, “ettd tuottajat toimi-
vat tdydellisilld markkinoilla ja pyrkivit maksi-
moimaan voittojaan tai minimoimaan kustan-
nuksiaan” (emt. 22).

Vaikka oletus tdydellisistd markkinoista
mielletddn usein vain taloustieteen oppikir-
joissa toistuvaksi fraasiksi, voi sen myds tul-
kita implikoivan tahtoa viedd valtionhallin-
non toimialoja kohti markkinaopin mukaista
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taydellisen kilpailun mallia. Tdma sopii hyvin
yhteen uuden julkisjohtamisen teorian kanssa,
jonka taustaideat nojaavat voimakkaasti luotta-
mukseen yksityisen sektorin toimintakyvysta ja
tehokkuudesta.

Ulkoistaminen ja ydintehtaviin
keskittyminen

Tuottavuusohjelmassa ulkoistamisista ja yhtioit-
tamisistd palkittiin taloudellisesti, joka teki
ulkoistamisesta toimintojen uudelleen organi-
soinnin ohella yleisimmén tuottavuustoimenpi-
teen vuosina 2006-2009 (VTV 2011a, 7, 18-19).
Valtiontalouden tarkastusvirasto (emt. 76) tuo
kuitenkin esille tdhédn liittyvén ristiriidan, ni-
mittdin “ulkoistaminen toteuttaa tuottavuus-
ohjelman tavoitetta, vaikka se heikentiisi koko-
naistuottavuutta. T4td [on pidettdvé] yleisempa-
né tuottavuusohjelman paradoksina”

Talla viitataan siihen, ettd “tuottavuusohjel-
massa on henkiléiden siirtymat budjettitalou-
den ulkopuolelle luettu vihentamistavoitteiden
tayttamiseksi’, vaikka kyse olisi vain yhti6it-
tamisestd (VIV 201la, 18-19). Ongelmaksi
Valtiontalouden tarkastusvirasto (emt. 76) ra-
portoikin, ettd tehtdessd ostopalvelusta tapa
kiertad budjettitaloutta, voi samalla olla melko
varma, ettd henkil6stovahennyksiin pakotetut
yksikot kayttavat tita mahdollisuutta, oli se
halvempaa tai ei. Seurauksena onkin ollut, etta
”[k]oko valtionhallinnon mitassa palvelujen os-
ton reaalinen kasvu [tarkasteltaessa vuodesta
2006 vuoteen 2010] ylitti henkilstokulujen ale-
nemisen” (emt. 151).

Herdd kysymys mikéd tuottavuusohjelmaa
motivoi, jos toimintojen ulkoistaminen ja hen-
kiloston vdahentdminen ndyttdytyy ndin tirked-
nd paamddrani. Yksi vastaus liittyy aiemmin
esille nousseeseen teemaan, nimittdin ydinteh-
taviin keskittymiseen. Ydintehtaviin keskittymi-
nen tuli esille jo Tuottavuuskehitys ja kilpailu-
kyky -raportissa (VM 2003b), mutta korostui
entisestdadn hallituksen toimesta vuoden 2005
kehyspaatoksessa (VM 2005).

Tuottavuusohjelman seurauksena esimerkik-
si opetusministerié raportoi, ettd sen alaisuu-
dessa olevat virastot ja laitokset ovat joutuneet
keskittdmadn resurssinsa niille lainsaidddnndssa
madriteltyihin ydintehtéviin ja valtioneuvoston
asettamien tavoitteiden toteuttamiseen (VTV

2011a, 50, 57). Tamd kehitys on johtanut sii-
hen, ettd opetusministerié saattaa jatkossa-
kin pystyd hoitamaan lakisditeiset tehtdvinsd,
mutta erilaiset kehittdmistehtdvdt ovat supis-
tuneet ja on vain ajan kysymys, koska tima
alkaa ndkyd koulutuksen yhteiskunnallisessa
vaikuttavuudessa (emt. 83).

Vield pidemmalle ydintehtavi-logiikka me-
nee oikeusministerion hallinnonalalla. Tama
hallinnonala on erityinen siksi, ettd se “koostuu
olennaisilta osiltaan valtion ydintoiminnoista,
joiden toimintakykyisyys on turvattava kaikissa
olosuhteissa” (VTV 2011b, 18). “Oikeusminis-
terion hallinnonalalla hoidetaan tehtévid, jotka
ovat oikeus- ja yhteiskuntajarjestyksen sekd de-
mokratian ja kansantalouden toiminnan kan-
nalta perustehtdvid. Hallinnonalan tehtévit ovat
tarkasti lainsdddannossd madriteltyjd ja saadel-
tyjd, ja niiden toteutuminen ja vaikutukset ovat
yhteiskunnan ja oikeusvaltion kulmakivid” (emt.
19). On ehka turvallista esittad, ettd muutetta-
essa yhteiskunnan lainsdddannoéllistd perustaa,
muutetaan samalla yhteiskunnan toimintaperi-
aatteita.

Téssd tapauksessa myds tuottavuusohjelman
ristiriitaiset kokonaispyrkimykset korostuvat,
koska oikeusministerion hallinnonalalla lihes
kaikki tuottavuussadstoja edistdvat hankkeet
ovat edellyttidneet lainsdaddnnon muuttamista
(VTV 2011b, 19). Henkil6stovahennysten pa-
kottamilla lainsdiddannén muutoksilla avataan
tatd kautta portti ydintehtdviin keskittymisen
lisdksi jo niiden uudelleen madrittamiselle.
Ydintehtdvien uudelleenmadirittely asettuukin
tdssd suhteeseen aiemmin esille nousseen tilas-
toindikaattoreiden kehittimisen kanssa: Kun
oikeusministerié antoi palautetta tuottavuusoh-
jelmasta Valtiontalouden tarkastusvirastolle, ko-
rosti se ettd jos oikeusvaltion kannalta “vdhem-
mén tirkedd tekemistd” halutaan karsia, edellyt-
tad se “tuottavuustilastoinnin ja -indikaattorei-
den mittavaa kehittdmista” (VTV 2011b, 111).

Kiaytdnnossa oikeusministerié sanoo, ettd
kun he saavat tietdd mikd maddritellddn oikeus-
valtion ydintoiminnoksi, he voivat karsia mui-
ta toimintojaan ja muuttaa lainsdddédntod sen
mukaan. Tuottavuusmittareiden kehittdmiselld
avataan portti samaan aikaan valtion lainsaai-
ddnnollisen perustan muutoksille kun myos
madritellddn jatkoa varten se, milld toimilla
budjettirajoitteidensa kanssa toimiva valtion-
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hallinto - ja kasvavassa mdérin koko julkinen
sektori — pystyy tuottavuustavoitteet tayttimaéan.

Uusi alku valtionhallinnon kehittamiselle:
Kestdva tuottavuus seka vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelma

Tuottavuusohjelman toisen aallon avasi vuoden
2009 alusta alkanut Kestdva tuottavuus -hanke
(KeTu) (VM 2010a). Sen ldhtokohdat paikallis-
tuvat pitkalti samoihin perusteisiin kuin tuotta-
vuusohjelman ensimmdisen aallon, eli julkisen
talouden kestdvyyshuoleen, vdeston ikdraken-
teen muutokseen ja uuden teknologian kéyt-
toonottoon.

KeTu:n kiytannollisemmit ldhtokohdat kiin-
nittyvét henkiloston toimintaprosesseihin, ver-
kottumiseen, uusien innovaatioiden ja innovaa-
tiojohtamisen kayttoonottoon ja eri organisaa-
tioiden vélisten toimintamallien yhdenmukais-
tamiseen. Kaikkea tdtd varittda toimintaa oh-
jaavien mittareiden kehittdminen samalla kun
toimia halutaan jalkauttaa samanmuotoisina
koko julkiselle sektorille. (VM 2010a.) KeTu:ssa
johtamis- ja ohjausjdrjestelmien kehittdiminen
kytkeytyvit organisaatioiden vilisten toiminta-
mallien yhdenmukaistamiseen:

“Tuottavuuden laajemman tulkinnan toi-
meenpano riippuu ratkaisevasti siitd, kuinka
hyvin uudet ndakokulmat onnistutaan integroi-
maan osaksi virastojen ja laitosten ohjaus- ja
johtamisjérjestelmid. Kestdvin tuottavuuskehi-
tyksen varmistavan ohjaus- ja johtamisjéarjestel-
mén rakentaminen toimivaksi kokonaisuudeksi
edellyttdd hallinnon eri osapuolten hyvia yh-
teisty6td ja on osa tulosohjauksen kehittdmista.”
(VM 20104, 18.)

Vastauksena tuottavuusohjelmakritiikille
KeTu-hanke loi pohjan sen korvanneelle vaikut-
tavuus- ja tuloksellisuusohjelmalle (VaTu). Sen
on tarkoitus olla ”uusi alku valtionhallinnon
kehittamiselle” (VM 2014). Siitd annettiin aset-
tamispddtds 21.10.2011 (VM 2011a) ja se jatkuu
aina 2015 huhtikuuhun saakka. Ylld oleva si-
taatti kuitenkin osoittaa, ettd vaikka puheeseen
tuottavuudesta on jo omaksuttu laajempi tul-
kinta, kytkos tulosohjaukseen on siilynyt edel-
leen vahvana. On my6s hieman epdselvad, milla
tavalla toinen aalto poikkeaa kdytdntojen osalta
ensimmaisesta.

Valtiovarainministerion (VM 2014) esit-
tdmien perustelujen mukaan VaTu:n viiteke-
hyksessd “on luontevaa, ettd ohjelman sitovat
tavoitteet asetetaan rahassa aiempien henkilo-
ty6évuosien sijasta. Mittaluokaltaan toimintojen
tehokkuuden lisddmiselle asetetut tavoitteet sdi-
lytetadn taloudelliselta kokonaisvaikutukseltaan
ennallaan. Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusoh-
jelma ei siis anna lupaa tinkié tuloksellisuuden
parantamisesta, mutta se vapauttaa etsimdin
keinoja saavuttaa tavoitteet aiempaa avarammin
[...]7

Vaikka muutoksella henkilovdhennyksista
euromédriin vastataan Valtiontalouden tarkas-
tusviraston (esim. VTV 2011b, 68) esittaméddn
kritiikkiin, tuottavuuden perimmdinen maéri-
telmd ei ole juurikaan muuttunut.

Kestdvdan tuottavuuden miéritelmiassd jul-
kisen hallinnon toiminta madiritelldan tulok-
selliseksi, ”jos se on vaikuttavaa, tuottavaa ja
taloudellista. Tuottavuus on médritelmallisesti
tuotosten ja panosten suhde. Tuotannontekijat
saadaan yhteismitallisiksi, kun ne hinnoitellaan
ja kaikista tuotannontekijoistd aiheutuvat kus-
tannuksen lasketaan yhteen” (VM 2010a, 12.)
VaTu:n valmistelussa taas edelleen painottuu
“erityisesti tulosohjauksen kehittiminen” (VM
2014).

Nyt vaikutelmaksi muodostuukin, ettd tiuk-
kaa tulosohjausta ei holldtd, vaan muut tuot-
tavuuden kannalta keskeiset médreet tuodaan
edellisten tuottavuustoimien péille, ei niitd kor-
vaamaan.

Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman
teemat

VaTu:n keskeiset teemat rakentuvat sitd valmis-
telleiden alatyoryhmien ympdrille, joita olivat
Inhimillinen pddoma-, Tuloksellisuusajattelu ja
arviointi- sekd Ydintoimintoryhma.

Inhimillinen pddoma -tyéryhmé on niista
selkedsti eniten managerialistinen. Ryhman ta-
voitteenasettelu “keskittyy ldhinnd osaamisen
kehittdmiseen ja uudistumiseen, henkisen, fyy-
sisen, eettisen ja sosiaalisen toimintakyvyn edis-
tdmiseen sekd johtamisen, osallistumisen ja esi-
miestyon kehittamiseen” (VM 2014).

Uuden julkisjohtamisen managerialismia
kisittelevdssa tutkimuksessa ’pehmedt taidot)
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kuten neuvottelu, kommunikointi, verkostoi-
tuminen ja stressin hallinta ovat oleellinen osa
sitd, mikd tulee agenttiteoriasta ja liiketoimin-
takustannusten taloustieteestd ponnistavan joh-
tajuusajattelun péille. Se tiivistyy ndkemykseen,
jossa johtajat ovat minka tahansa organisaation
tarkeimpid henkil6ita. (Painter 2013.)

Tuloksellisuusajattelu- ja arviointiryhma jat-
kaa tuottavuusohjelman linjaa “selkeyttdmalld
ja uudistamalla tuloksellisuuteen liittyvaa ka-
sitteistod tasapainoisesti hallitusohjelman pai-
nopisteiden mukaisesti, kehittamalld tuloksel-
lisuusajattelua ja kehittdmilld menettelytapoja
ja tyovilineitd tuloksellisuuden osa-alueiden
mittaamiseen, arviointiin ja tilastointiin” (VM
2014.) VaTu siis jatkaa niiltd osin virastojen
suorituskyvyn mittaamista ja mittareiden kehit-
tamista.

Kolmas osaporukka oli Ydintoimintoryhmd,
joka on jo julkaissut loppuraporttinsa (VM
2013). Ydintoimintoryhmén tavoitteena oli
kéytannossd priorisoida, uudistaa, kehittdd ja
miettid valtion palveluiden ja toiminnan jér-
jestdmistd. Lisaksi se pohti, minkd palveluiden
rahoittamisesta ja jarjestimisestd valtio voi luo-
pua. Tarkastelu tuli ulottaa myo6s lakisdateisiin
tehtdviin ja kaikilta valtiohallinnon aloilta keré-
tyistd 230 ehdotuksesta yli puolet edellyttadkin
lainsdadannollisia muutoksia. (Emt.)

Némé kolme ryhmaii siséllonasetteluineen
tekevit vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmas-
ta tuottavuusohjelman luontevan jatkumon, jota
on laajennettu ’pehmeiden’ managerialististen
kéytdntojen suuntaan. Voimakkaille taloudel-
lisesti pakotetuille vdahennyksille ei ole enédd
tarvetta, koska ne on jo toteutettu. VaTu:ssa
toimintalogiikan yksi keskeinen elementti kui-
tenkin vield on, ettd toiminnan mittakaavaa tie-
toisesti laajennetaan yli valtionhallinnon rajojen.
Yhtend instrumenttina tdssd toimii valtion ja
kuntien vilinen tuottavuusohjelmatyd, jota paa-
lutettiin valtiovarainministerion julkaisemassa
20 suurimman kunnan ja valtion tuottavuusoh-
jelmatyo -tyosuunnitelmassa:

“Tuottavuusohjelmaty6n tavoitteena on va-
kiinnuttaa erityisesti suurimpien kuntien ja val-
tion kdyttdma tuottavuuden kisitteisto ja tuot-
tavuutta parantavien toimenpiteiden luokittelu.
Keskeisend tavoitteena on myos tuottavuuden
mittaustapojen yhdentdminen, jotta eri keino-

»

jen vaikuttavuuden vertailu on mahdollista.
(VM 2009, 1.)

Tamd kuntapuolelle edelleen laajentuva tuot-
tavuustyd sitoutuu luontevasti tavoitteiltaan ja
toimintatavoiltaan tuottavuusohjelmaan. Siind
yhdistyvdat vahva teknisen tuottavuuden ja
tuottavuusmittareiden kehittdmisen painotus
sekd henkilostohallinnan ja johtamisen teemat.
Tuottavuusty6td my6s koordinoi edelleen valtio-
varainministerio. (VM 2009.)

Kuntasektorille ulottuva tuottavuusohjelma
on julkishallinnon toimintakulttuurin ja raken-
teiden yhtendistimisen ja uudistamisen, seka
tuloksellisuuskdytdntojen kehittdimisen uusi
vaihe, joka tarjoaa nakoalapaikan 2000-luvun
suomalaisen julkishallinnon kehitykseen.

JOHTOPAATOKSET

Olen edelld kasitellyt valtion tuottavuusohjelmaa
ja sen suhdetta uuden julkisjohtamisen oppiin.
Kysyin ensin, kuinka tuottavuusohjelma asettuu
hallintopoliittis-vetoisten muutosten historialli-
seen jatkumoon Suomessa. Historiallisessa
katsannossa suomalaisen julkishallinnon uu-
distukset on tehty keskusjohdettuna hallintopo-
litiilkkana, ilman avointa keskustelua (Rantala
& Sulkunen 2006). Tidssd jatkumossa tuotta-
vuusohjelma on ollut henkilostéon vihenta-
misohjelma, jonka toimeenpanosta keskustelu
kaytiin valtionhallinnossa.

Ensinnékin, valtiovarainministerié on toimi-
nut uudistajan roolissa ja pddssyt méarittelemadn
syyt, joiden vuoksi uudistetaan. T4ll6in ongel-
mien madritteliji on ollut myds etulyontiase-
massa niiden ratkaisuehdotuksia laadittaessa.
(VTV 2010.) T4td uudistusstrategiaa on kaytetty
monissa kansainvilisissd tapauksissa, joissa re-
formeja on tehty nojaten uuden julkisjohtami-
sen ideoihin (Brunsson 2013, 69-71).

Toisekseen, valtionhallinnossa oli paitetty jo
ennen tuottavuusohjelman toimeenpanemista,
ettd kehys- ja budjettiohjaukseen siirryttiisiin
joka tapauksessa viimeistddn vuonna 2006 (VM
2003b, 14). Niin toimimalla vihennystavoitteet
ja muut toimenpiteet voitiin sanella valtionhal-
linnon yksikéihin. Valtiovarainministerio teki
hallitukselle esitykset joiden pohjalta henkilo-
ty6vuosivahennykset kirjattiin kehyspéatoksiin.
Muiden ministeriéiden kanssa kdydyistd neu-
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Taulukko 2. Tuottavuusohjelman ‘kova ydin’. Arvio uuden julkisjohtamisen oppien ilmenemisesta val-

tion tuottavuusohjelmassa: (++) erittdin voimakas ilmeneminen (9 kertaa); (+) selked
ilmeneminen (9 kertaa); (/) llmenee harvoin (4 kertaa); (-) ei ilmene (4 kertaa)

Uusliberalismi Agenttiteoria

Markkinoita ja yksityisomistusta tukeva valtio (++)

Pddmies-agentti-teoria (-)

Luottamus yksityiseen toimintaan ja markkinoihin

(++)

Osa-aikaisten tydsopimusten suosiminen (/)

Kilpailun korostaminen (+)

Yleinen sopimusajattelu (/)

Talouskuri ja menoleikkaukset (++)

‘Ydintehtéva'-ajattelu (++)

Kansalaisuuden mieltdminen asiakkuudeksi/
kuluttajuudeksi (+)

Managerialismi

Geneerinen ja instrumentaalinen yksityisen sektorin
Jjohtamisoppi (+)

Epdluottamukselliset suhteet (/)

Liiketoimintakustannusten taloustiede

Suhteellisten (liike)toimintakustannusten tarkastelu

(++)

Johtajien auktoriteetti ja paatdsvalta (/)

Ulkoistaminen (++)

Taloudellisten kannustimien ensisijaisuus (+)

Organisaatiotason ndk6kulma sopimusajattelussa (-)

Suoritteiden ja tehtdvien mddrittely ja mittaaminen

(++)

Markkinatyyppiset mekanismit/markkinamekanismit

(+)

‘Pehmeét taidot’ (+)

Julkisen valinnan teoria

Julkisten organisaatioiden vélinen kilpailu (-)

Tuottavuusajattelu (++)
Muita maareita

Kéyttajalahtoisyys/’konsumerismi’ (+)

Markkinoiden ja politiikan rinnastaminen (+)

‘Digitalisaatio’ (++)

Hajauttamisen ja pienten yksikéiden suosiminen (-)

Kulttuurillinen muutos (+)

votteluista huolimatta vahennykset jalkautettiin
lopulta lahes téysimittaisina yksikoihin. (VIV
2010, 53-59.)

Kolmanneksi, tuottavuuden toimenpideoh-
jelman asettamispéitoksessa (VM 2003a, 5-6)
tuodaan jo esille, ettd ohjelma antaa hyvit mah-
dollisuudet jatkaa 1990-luvulla aloitettua “jul-
kisen hallinnon tuottavuuden ja tehokkuuden
tutkimusta, mittausta ja tilastointia. Ohjelman
ldhtokohtana on osaltaan tukea niiden edelleen
kehittamistd. Ohjelma palvelee my6s osaltaan
tulosohjauksen, tulosbudjetoinnin, tilivelvolli-
suuden ja tulosvastuun kehittimista.” Ohjelma
on jatkunut muodoltaan hyvin samantyyppise-
né tahédn pdivain saakka.

Kysyin my6s kuinka paljon uuden julkisjoh-
tamisen ideat ovat ohjanneet tuottavuusohjel-

man kehitysté. Vastatakseni tdhan kysymykseen
jasensin aineistoa uuden julkisjohtamisen kate-
gorioihin (Taulukko 1). Kuvatakseni esiintymis-
td olen merkinnyt taulukkoon kuinka voima-
kasta uuden julkisjohtamisen ilmeneminen on
tuottavuusohjelman tapauksessa. Lisdksi olen
merkinnyt arvioita ilmenemisistd niihinkin
kohtiin, joita ei ole tdsméllisesti kdsitelty ana-
lyysissa, mutta joita olen havainnut aineistossa.

Kutsun taulukkoa 2. tuottavuusohjelman "ko-
vaksi ytimeksi:

Tuottavuusohjelman toimien voi katsoa
ensiksikin noudattavan uusliberalismin maa-
ritelmid, joissa korostuu yksityinen markki-
natoiminta ja luottamus niiden tehokkuuteen.
Tastd luottamuksesta yksityistd toimintaa
kohtaan seuraa, ettd ulkoistaminen ja ydinteh-
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taviin keskittyminen ovat myds korostuneet
ohjelman toiminnallisina padmaéérind, ja ne
ilmenevit aineistossa erittdin voimakkaasti.
Tuottavuusohjelman tavoitteena néyttad olevan
valtion toiminnan volyymin viahentiminen, eika
tuottavuuden parantaminen.

Toiseksi tuottavuusohjelmassa ilmenivit erit-
tain voimakkaasti myds tuottavuuskasitteistoon
ja tuottavuuden mittaamiseen liittyvit tavoitteet,
jotka on ammennettu yksityisen sektorin tuot-
tavuuskasitteistostd ja -ajattelusta (Meklin 2009;
VTV 2010,70-71; VTV 2011c¢). Valtiontalouden
tarkastusviraston (VIV 2011c, 15) mukaan laa-
jempi valtion suorituskyvyn mittaus pelkistyy
Tilastokeskuksen mallintamaan rahaméaraiseen
tuottavuuden mittaamiseen.

Lisdksi, mittarit antavat mahdollisuuden
madritelld valtion kannalta enemmain tai va-
hemmin tirkedd tekemistd, jolloin mittarin
madrittelijastd tulee samalla valtion toiminto-
jen madrittelija. Oikeusministeri6 raportoi ettd
mittareiden mukaan voidaan karsia toimintoja
ja muuttaa lainsdadant6d uusia tehtdvid vastaa-
vaksi (VTV 2011Db, 111). Tuottavuusmittareiden
kehittdminen avaa siis portin valtion lainsda-
dénnollisen perustan muutoksille, jolloin kyse
ei ole vain mittaamisesta.

Tuottavuusohjelman toisessa, kestavdn tuot-
tavuuden vaiheessa tuottavuustavoitteista tai
tuottavuuden madritelmistd ei ole juurikaan
luovuttu, vaikka se esiteltiin uutena, kesta-
véan tuottavuuden vaiheena (VM 2010a; 2014).
Toisessa vaiheessa tulosohjauksen ja tilastoin-
dikaattoreiden kehittdmista on jatkettu. Lisdksi
mukaan on tullut pehmeampié yksityisen sekto-
rin johtamisoppeja, jotka keskittyvit "henkisen,
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