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Padtoksenteon julkisuus Suomen konsensus-
jarjestelmdssa: tapaustutkimus valtion tuottavuus-
ohjelmasta

ABSTRACT
Publicity of
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Political System of
Finland: A Case
Study of the State
Productivity
Programme

JUHO VESA

The article studies how political decision-making processes are debated in public in the consensual
political system of Finland. The article asks how Finnish political institutions, political culture and
media system affect the style and volume of public debate. A case study of the State Productivity
Programme (2002-2011) is presented. The study shows how the consensus-seeking practices
limit publicity. The core decision-makers managed the media in order to avoid publicity during
policy negotiations. Elite actors went public mostly in situations where they were unable to achieve
their goals through negotiations. The study shows how the coalition partners used the media to
maintain distinct political profiles. However, it is shown that in multi-party governments the minis-
ters can also keep a low public profile when making unpopular decisions. This leaves the Ministry
of Finance civil servants a visible role in public. The media agenda was to a great extent dependent

on political situations inside the political elite.

Johdanto'’

Tarkastelen artikkelissa paitoksenteon julkisuutta
Suomen konsensusjirjestelmissi. Poliittisten jirjes-
telmien vaikutusta poliittiseen viestintddn tutkitaan
enenevissd mairin (esim. Brown 2011; Pfetsch 2001;
Van Dalen 2012). Jirjestelmien vaikutusta poliittisen
péddtoksenteon julkisuuteen on kuitenkin tutkittu
vain vihin. Tarkastelen valtion tuottavuusohjelmaa
koskevan tutkimuksen kautta, miten Suomen kon-
sensusjirjestelmidn ominaispiirteet ja mediajérjes-
telma vaikuttavat poliittisen pditoksenteon julkisuu-
teen.

Aiemmissa tutkimuksissa on havaittu, etti julki-
sella keskustelulla on usein vain pieni rooli suoma-
laisessa poliittisessa paitoksenteossa. Tétid on selitet-
ty esimerkiksi konsensushakuisella pdatoksenteolla
sekd Suomen eliitin yhtendisyydelld. (Kantola 2002a,
292-296; Kunelius ym. 2009; Reunanen ym. 2010;
Ruostetsaari 2003, 306-307.) Konsensusjirjestelmin
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vaikutuksesta paitoksenteon julkisuuteen on kui-
tenkin vain vihin yksityiskohtaisia tapaustutkimuk-
sia.

Analysoin valtion tuottavuusohjelmaan (2002—
2011) liittynyttd julkista keskustelua. Tuottavuusoh-
jelmassa valtion tyopaikkoja vihennettiin, ja samal-
la pyrittiin tehostamaan tyontekoa valtionhallinnos-
sa. Ohjelman kaynnisti Matti Vanhasen ensimméinen
hallitus. Se pditti vuonna 2005, ettd valtiolta vihen-
netddn padosin elikoitymisen my6td noin 17 500
tyopaikkaa vuoteen 2011 mennessi. Téstd padatok-
sestd ei kdyty kdytinngssi lainkaan julkista keskus-
telua ennen kuin se tehtiin. Vuonna 2006 hallitus
tiputti tavoitteen 9 645 henkilotydvuoteen. Matti
Vanhasen toinen hallitus jatkoi ohjelmaa ja asetti
vuonna 2007 uuden 4 800 henkiltyévuoden vihen-
nystavoitteen vuosille 2012-2015. Vanhasen toisen
hallituksen aikana tuottavuusohjelmaa kohtaan esi-
tetty julkinen kritiikki koventui, ja julkisuudessa
nihtiin myos ministerien vilisid kiistoja. Lopulta
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Jyrki Kataisen hallitus paitti hallitusohjelmassaan
2011 korvata tuottavuusohjelman vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelmalla, jossa asetetaan henkil6tyo-
vuosien vihennysten sijasta ennen kaikkea euromai-
rdisid tavoitteita.

Julkinen keskustelu vaihteli tuottavuusohjelman
eri vaiheissa sekd volyymiltaan ettd sisalloltddn. Ku-
vaan, milld tavoin piitoksentekoprosessi nousi eri
vaiheissa julkiseen keskusteluun, ketki keskusteluun
osallistuivat ja millaisin argumentein. Ensin tarkas-
telen kuitenkin teoreettisesti sitd, miten Suomen
konsensusjirjestelmin ominaispiirteet saattavat vai-
kuttaa paitoksid koskevaan julkiseen keskusteluun.

Paatoksenteko ja julkinen keskustelu Suomen
konsensusjarjestelméssa

Jakoa konsensus- ja enemmistéjirjestelmiin (Lijphart
1999) on kiytetty poliittisen viestinnin tutkimuk-
sessa paljon. On esimerkiksi tarkasteltu, onko niiden
jarjestelmien vililld eroja poliittisten instituutioiden
medianidkyvyydessd (Van Dalen 2012) ja kansalaisten
taipumuksessa keskustella politiikasta (Nir 2012).
Myds poliittisten jarjestelmien vaikutusta padtok-
senteon julkisuuteen on sivuttu (esim. Reunanen
ym. 2010; Sporer-Wagner ja Marcinkowski 2010),
mutta asiaa ei ole tarkasteltu kovin systemaattisesti.
Suomessa on konsensusjdrjestelmi, jossa on mon-
ta puoluetta, laajapohjaiset monipuoluehallitukset
ja suhteellinen vaalitapa, ja jossa eturyhmit otetaan
usein kiintedsti mukaan padtosvalmisteluun (Lijphart
1999, 3). Pidtoksenteko perustuu yleensd yhteisym-
mirryksen tai kompromissien etsimiseen neuvotel-
len tai sopimalla. Suomen erityispiirteend on myos
poliittinen kulttuuri, jossa on korostunut valtaeliitin
yksimielisyys politiikan suurista linjoista.
Neuvotteleminen on julkisuutta "hylkiva” pastok-
sentekotapa, koska julkisuus politisoi asioita ja jiy-
kistdd neuvotteluasetelmia ja vaikeuttaa siten komp-
romissien saavuttamista (Pekonen 2011, 156—168;
Reunanen ym. 2010, 295; Sporer-Wagner ja Marcin-
kowski 2010). Suljettujen ovien takana asioista voi-
daan keskustella vapaammin, ja neuvottelijat voivat
tehdd myonnytyksid menettimittd kasvojaan taus-
taryhmiensi silmissd (Sporer-Wagner ja Marcin-
kowski 2010, 8). Liian aikainen julkisuuteen mene-
minen voi vaikeuttaa yhteisymmarryksen tai komp-
romissin saavuttamista, ja Suomessa padttdjit pyr-
kivitkin vilttimain julkista keskustelua erityisesti

péitosvalmistelun aikana (Kantola 2002a, 287; Ku-
nelius ym. 2009, 426-427). Risto Kuneliuksen ja
kumppaneiden (2009, 427) tutkimus suomalaisesta
valtaeliitistd osoitti, ettd “julkista keskustelua vilte-
tddn erityisesti silloin, jos asiassa osataan odottaa
ristiriitoja eri osapuolten kesken ja tavoitteena on
silti jonkinlaisen kompromissin l6ytiminen”. Kaksi
kolmasosaa padttdjistd esimerkiksi kertoi vilttavan-
sd "konkreettisten tavoitteiden ja mielipiteiden jul-
kista esittimistd keskeneriisissi asioissa” (mt., 428).
Toisaalta tilannetekijit voivat nostaa neuvottelut
julkisuuteen: esimerkiksi alakynteen jd4vi osapuoli
voi pyrkiid torpedoimaan esityksid vuodattamalla
neuvotteluista tietoja julkisuuteen (Sporer-Wagner
ja Marcinkowski 2010, 10-11).

Suomen erityispiirre on myds poliittinen kulttuu-
ri, jossa on korostunut keskeisten eliittiryhmien yk-
simielisyys eli konsensus politiikan suurista linjoista
(Kunelius ym. 2009, 229-230; Ruostetsaari 2003,
300). Konsensus on nikynyt ainakin turvallisuus-,
talous- ja sosiaalipolitiikassa esimerkiksi siind, ettd
keskustelua ja julkisia konflikteja on viltetty (Kan-
tola 2002a, 292-293). Valtaeliitin kaikilla toimijoilla
ei tietenkddn ole yhtd paljon vaikutusvaltaa: joissain
kysymyksissi ja politiikkaverkostoissa konsensus
muodostuu sisdpiirissd, kun taas toisissa tapauksissa
péddtoksenteossa huomioidaan laajasti eri intressi-
ryhmien toiveet. Erityisesti ne toimijat, joiden ni-
kokantoja ei oteta padtosvalmistelussa huomioon,
saattavat turvautua mediajulkisuuden kautta vaikut-
tamiseen. (Kunelius ym. 2009, 223, 449.)

Yksimielisyyden sisilto on toki vaihdellut eri ai-
koina. 1990-luvulta lihtien siind on korostunut eri-
tyisesti markkina-ajattelu ja tehokkuuden vaatimus
(Kantola 2002b, 270). Esimerkiksi hallintopolitiikas-
sa on 1980-luvun lopulta lihtien vallinnut poliittiset
rajat ylittivd konsensus, jossa managerialistiset opit
ja pyrkimys tuottavuuden parantamiseen ovat olleet
keskeisid (Tithonen 2006, 92-96). Laman jilkeiselle
eliittikonsensukselle on ollut leimallista padtoksen-
teon epépolitisoituminen: politiikka on muuttunut
vaihtoehdottomalta nayttaviksi “kiytinnon hallin-
noinniksi” (mt., 98). Aatteiden sijasta paatoksid on
perusteltu markkinoiden vilttimattomilli tosiasi-
oilla” (Kantola 2002b, 280). Epépolitisoituminen on
todennikoisesti entisestddn heikentianyt julkisen
keskustelun merkitystd paatoksenteossa.

Ideologisten kamppailujen korvautuminen kiy-
tannon hallinnoinnilla on nikynyt myos hallituksen
toimintatavoissa, johon on tullut keskustelua ja
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asioiden politisoitumista ehkaisevid piirteitd. Suuret
linjat lyodédian usein lukkoon hallitusohjelmassa,
josta pidetddn tiukasti kiinni (Kunelius ym. 2009,
246-247,449). Yksittidisten ministerien vastuu omas-
ta sektoristaan on korostunut: ministerit johtavat
oman hallinnonalansa hankkeita, eiki niistd yleensa
keskustella kollektiivisesti edes hallituksen sisalld
(esim. Nousiainen 2000, 90; Tiili 2004). Ndma4 toi-
mintatavat ovat todennikoisesti vahentineet median
kiinnostusta asiakysymyksiin (vrt. Kunelius ym. 2009,
249) ja myos julkisen keskustelun merkitysti halli-
tustyossd.

Vaikka konsensusjirjestelmissd mediajulkisuus
on paitoksentekoprosessien kannalta usein hyodyton
tai haitallinen, poliitikot tarvitsevat mediaa kommu-
nikoidakseen didnestéjien kanssa (vrt. Pfetsch 2001,
50). Monipuoluejirjestelmissi poliitikot kiyttivit
julkisuutta erityisesti ratkoakseen kompromissien
tekemisen ja erillisen poliittisen profiilin ylldpitdmi-
sen vilistd jannitettd. Julkisuudessa puolueet voivat
perustella d4nestéjille hallitusyhteistyon edellyttimii
kompromisseja ja irtautumista vaalilupauksista
(Martin ja Vanberg 2008). Hallituksen jasenet voivat
myds ilmaista julkisuudessa erimielisyytensd halli-
tuksen paitoksiin ja ndin siilyttdd identiteettinsi
monipuoluehallituksen yhdenmukaisuuspaineessa
(Boston ja Bullock 2012). Suomen ehdokaskeskeisen
vaalijirjestelmin vuoksi ministereilld on intressi
profiloitua julkisuudessa my6s henkilokohtaisesti
(esim. Pekonen 2011, 109-110).

Konsensuaalisissa maissa on perinteisesti ollut
niin sanottu demokraattis-korporatiivinen media-
jarjestelmd, jossa poliittinen jirjestelmai ja mediajir-
jestelmd ovat olleet tiiviisti kytkoksissa toisiinsa:
Julkisen palvelun ideologia on ollut voimakas, ja
puolueiden ja toimittajien vilinen suhde on ollut
laheinen. Siten poliittisella eliitilld on perinteisesti
ollut paljon valtaa suhteessa median agendaan. (Hal-
lin ja Manicini 2004, 143-197.) Suomen kaltaisissa
pienissd konsensusmaissa toimittajat ovat suhtautu-
neet korostuneen kunnioittavasti poliittiseen eliittiin
ja jakaneet eliitin kanssa yhteiseksi koetun vastuun
kansakunnan edusta (Brown 2011, 67; Herkman
2009, 84; Kantola 2012).

Demokraattis-korporatiiviset mediajirjestelmat
ovat muuttuneet viimeisten vuosikymmenten aika-
na huomattavasti: media on niissi pitkilti kaupal-
listunut ja irtautunut poliittisista instituutioista
(Hallin ja Mancini 2004, 279; Herkman 2009). Suo-
messa esimerkiksi sanomalehdet eivit ole endi si-

toutuneita puolueisiin, ja Yleisradion monopoli on
murtunut. Toimittajat alkoivat ottaa kriittistd etdi-
syyttd poliittiseen eliittiin 1970-luvun lopulta lihtien
(Aula 1991; Kantola ja Vesa 2013).

Nima muutokset ovat osa lansimaissa laajemmin-
kin havaittua polititkan medioitumista (esim. Kune-
lius ja Reunanen 2012; Mazzoleni ja Schulz 1999;
Strombick 2008). Sen lisiksi, ettd mediasta on tullut
alempaa itsendisempi instituutio, se on myds aiem-
paa keskeisempi poliittisen tiedon kanava. Kun puo-
lueiden asema on samaan aikaan heikentynyt ja
liikkuvien ddnestdjien maird lisidntynyt, julkisuus
on erityisesti poliitikoille aiempaa tirkeimpi paikka.
Medioitusmisteesi viittii, ettd saadakseen julkisuut-
ta politiikan toimijat sopeuttavat toimintaansa me-
dian esitystapoihin ja uutiskriteereihin eli median
logiikkaan. (Mt.)

Medioitumisteesin olettama toimittajien ja pdit-
tdjien vilisen etdisyyden kasvu voi merkiti sité, ettd
julkisuus saa aiempaa suuremman merkityksen po-
liittisessa padtoksenteossa (vrt. Viliverronen ja Ku-
nelius 2009, 226). Pdittidjien pyrkimys vilttad julki-
suutta ei esimerkiksi vilttdimattd endd onnistu, jos
aiempaa drhakkdammit toimittajat eivit sitd hyvak-
sy (vrt. Sporer-Wagner ja Marcinkowski 2010, 9). Ei
ole kuitenkaan selvii, miten vahvaa median itsenii-
syys tdssd suhteessa on, eli missd médrin poliittisista
instituutioista muodollisesti irrottautunut media
tosiasiassa hallitsee julkisen keskustelun agendaa.
Esimerkiksi Suomessa toimittajien ja eliitin vilinen
etdisyys ei vilttimittd ole kasvanut niin suureksi
kuin usein viitetddn (Noppari 2010). Median agen-
da saattaakin olla indeksointihypoteesin (Bennett
1990) mukaisesti riippuvainen poliittisesta eliitista.
Indeksointihypoteesin mukaan media herittid po-
liittisista kysymyksistd kriittistd keskustelua vain, jos
eliitin sisilld on huomattavaa erimielisyyttd (mt.).

Teoriassa myos poliittisten paittijien sopeutumi-
nen median logiikkaan voi lisité julkisuuden roolia
pédatoksenteossa. Julkisuuden strateginen merkitys
vallankiyton vilineend (ks. esim. Kunelius ja Reu-
nanen 2012) saattaa kasvaa. Esimerkiksi aiempaa
liikkuvampaan julkiseen mielipiteeseen vetoamises-
ta voi tulla poliittinen ase (vrt. Kernell 1997).

Aiemman tutkimuksen perusteella voidaan siis
muodostaa oletuksia Suomen konsensusjirjestelman
ja mediajirjestelmin vaikutuksesta paitoksenteon
julkisuuteen. Tarkastelen valtion tuottavuusohjelman
kautta seuraavia kysymyksid: Miten neuvotteleminen
pédtoksenteon muotona ja yksimielisyyttd korostava
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poliittinen kulttuuri vaikuttavat julkiseen keskuste-
luun? Miten poliitikot kayttavit julkisuutta poliitti-
sen profiloitumisen paikkana? Miten itsendisesti
media seuraa piitoksentekoprosesseja?

Aineistot ja menetelmat

Tutkimukseni valtion tuottavuusohjelmasta perustuu
sanomalehti-, haastattelu-, asiakirja- ja viestinti-
materiaaliaineistoon. Sanomalehtiaineisto koostuu
Helsingin Sanomien (HS) ja Aamulehden (AL) val-
tion tuottavuusohjelmaa kisittelevistd uutis- ja mieli-
pideartikkeleista heinidkuusta 2002 kesikuuhun 2011.
Etsin artikkelit lehtien verkkoarkistoista laajalla ha-
kulausekkeella.? Loydetyistd artikkeleista valitsin
aineistoon ne, joissa valtion tuottavuusohjelma oli
pédaiheena tai joissa artikkelin pédaihe liitettiin sii-
hen esimerkiksi siten, ettd sen sanottiin olevan seu-
rausta tuottavuusohjelmasta. Tdmin valikoinnin
seurauksena sanomalehtiaineiston kooksi tuli yh-
teensd 323 artikkelia. Nistd 180 on uutisartikkelei-
ta (HS: 128, AL: 52) ja 143 mielipideartikkeleita® (HS:
109, AL: 34).

Tein neljitoista (14) puolistrukturoitua teema-
haastattelua aikavililld lokakuu 2010 — marraskuu
2011. Haastattelin tuottavuusohjelmaa valmistellei-
ta ja siitd pddttineitd tai sitd liheisesti seuranneita
ministereitd, ministerien poliittisia avustajia, valtio-
varainministerion virkamiehid, kansanedustajaa,
tyontekijijarjeston edustajaa sekd kolmea toimittajaa.
Haastattelut kisittelivit muun muassa seuraavia
teemoja: Miten tuottavuusohjelma sai alkunsa ja
miten prosessi eteni? Millaisia keskusteluja ja neu-
votteluja ohjelmasta kéytiin hallituksessa, eduskun-
nassa ja valtiovarainministeriossi? Miten ohjelmas-
ta viestittiin julkisuuteen? Miten toimittajat saivat
prosessista tietoa, ja mika prosessissa oli uutisoinnin
arvoista? Kolme haastateltavaa tidydensi haastattelu-
ja myohemmin sihkopostitse. Haastattelut ovat
anonyymeja, ja viittaan niihin seki tidydentiviin
sihkopostiviesteihin haastatellun roolia kuvaavalla
termilld kuten ”ministeri”, "ministerin avustaja” jne.
Anonymiteetin varmistamiseksi jatin vililld roolin
mainitsematta ja viittaan haastatteluihin yleisemmin
("haastattelu”, “haastattelut™).

Asiakirja-aineisto muodostuu talouspoliittisen
ministerivaliokunnan poytikirjoista ja niiden VM:ssi
valmistelluista liitteistd sekd hallituksen padtoksista.
Viitatut asiakirjat on mainittu lihdeluettelossa. Kéy-

tin aineistona myos eduskunnan valiokuntamietin-
toji sekd eduskunnan tdysistuntojen poytakirjoja.

Viestintdmateriaaliaineisto koostuu tiedotteista
ja puheista. Etsin hakukoneiden avulla sellaiset VM:n
ja valtioneuvoston kanslian (VNK) verkkosivuilla
julkaistut tiedotteet ja ministerien puheet, joissa
tuottavuusohjelma mainitaan.*

Aluksi muodostin sanomalehti- ja eduskunta-
aineiston perusteella yleiskuvan julkisesta keskuste-
lusta. Julkisen keskustelun volyymia kuvaa tuotta-
vuusohjelmaa kisittelevien artikkelien puolivuosit-
tainen madri (kuvio 1). Kaksi laajalevikkisinti pii-
vittdin ilmestyvid sanomalehted antavat volyymista
riittdvin tarkan kuvan. Niin on siksi, ettd toimitus-
ten aihevalinnat ovat jokseenkin yhdenmukaisia,
koska ne perustuvat yleensi organisaatiorajat ylitti-
viin mediarutiineihin ja uutiskriteereihin (Cook
1998, 71-82), ja toimitukset myos seuraavat toisten-
sa agendoja (Roberts ja McCombs 1994). Koodasin
uutisartikkeleista, keitd niissi siteerattiin suoraan tai
epidsuoraan, ja mielipideartikkeleista niiden kirjoit-
tajan® (kuvio 2°). Tuottavuusohjelman nikyvyytti
eduskunnan julkisella agendalla tarkastelin laske-
malla eduskunnan verkkosivujen hakukoneen avul-
la, kuinka monessa tdysistuntopuheenvuorossa ja
kirjallisessa kysymyksessd tuottavuusohjelma mai-
nittiin (kuvio 3).

Analysoin paitoksenteon ja julkisen keskustelun
vilistd suhdetta haastattelujen, asiakirjojen, sano-
malehtiartikkelien ja viestintimateriaalin avulla.
Haastattelujen ja asiakirjojen avulla analysoin, mi-
ten poliittiset neuvottelut etenivit. Kiinnitin huo-
miota erityisesti sithen, missd méérin eri toimijoi-
den vilisissd neuvotteluissa pédastiin yhteisymmaér-
rykseen tai kompromissiin: mité tavoitteita toimi-
joilla oli, ja missd médrin ne saivat niitd lapi. Tdméin
rinnalla katsoin sanomalehtiaineistosta ja eduskun-
nan kirjallisista kysymyksist4 ja tdysistuntopuheen-
vuoroista, miten eri toimijat nostivat tuottavuus-
ohjelmaa eri vaiheissa julkiseen keskusteluun. Kat-
soin myos, mistd paitoksentekoprosessin vaiheista
hallitus tiedotti, ja miten ohjelma esitettiin tiedot-
teissa ja puheissa eri vaiheissa. Yhdistimalld neu-
votteluja ja julkisuutta koskevat havainnot pystyin
péittelemiin, miten neuvottelujen kulku vaikutti
julkisuuteen.

Tarkastelin poliitikkojen profiloitumista julkisuu-
dessa katsomalla, missd maérin ja miten ministerit
puhuivat ohjelmasta sanomelehdssi. Kivin myds
l4pi kaikki valtiovarainministerien tuottavuusohjel-
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Kuvio 1. Tuottavuusohjelmaa kasittele-
vat artikkelit Aamulehdessa ja Helsingin
Sanomissa.

Henkilosto
- - - - Hallinto
4— Ministerit

— - — Kansanedustajat

Kuvio 2. Puhujaryhmit kaikissa sanoma-
lehtiartikkeleissa.

Taysistuntopuheenvuorot
*— Kirjalliset kysymykset

- - - = Sanomalehtiartikkelit

Kuvio 3. Tuottavuusohjelman mainitse-
vien eduskunnan taysistuntopuheenvuo-
rojen, kirjallisten kysymysten ja kaikkien
sanomalehtiartikkelien maara.
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maa kisittelevit puheet ja puheenvuorot eduskunnan
tdysistunnossa ja katsoin, miten ministerit niissd
linjasivat tai perustelivat ohjelmaa. Kiinnitin huo-
miota erityisesti siithen, oliko eri puolueiden minis-
terien julkisten kannanottojen vililld eroja. Vahvistin
tulkintojani haastatteluilla, joissa haastateltavat toi-
vat esille kdsityksiddn omien tai muiden toimijoiden
julkisten ulostulojen taustalla olevista motiiveista tai
niiden kontekstista.

Median itsendisyyttd tarkastelin sanomalehti-,
haastattelu- ja tiedoteaineiston avulla. Katsoin esi-
merkiksi, missd méirin toimittajat olivat hallituksen
tiedotteiden varassa, ja miten itseniisesti ja aloitteel-
lisesti he toisaalta etsivit tietoa. Tarkastelin myos,
millid tavoin padkirjoitukset eri vaiheissa suhtautui-
vat ohjelmaan, ja vertasin niitd poliittisen eliitin
julkisiin kannanottoihin.

Olen jakanut tuottavuusohjelman kolmeen vai-
heeseen, jotka eroavat toisistaan julkisen keskustelun
volyymin sekd hallituspohjan perusteella (ks. esim.
kuvio 1).

Vaihe 1: Valmistelun aloittamisesta henkil6-
tydvuosivihennyspdatokseen (elokuu 2002-
maaliskuu 2005)

Vaihe 1 ulottuu tuottavuusohjelman valmistelun
aloittamisesta elokuussa 2002 hallituksen kehyspaa-
tokseen maaliskuussa 2005. Valtiovarainministerio
(VM) asetti elokuussa 2002 hankkeen valmistele-
maan valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuuden
parantamiseen tihtd4vad ohjelmaa (Valtiovarain-
ministerid 2002). Hanke julkaisi kevailld 2003 ra-
portin, jolla pyrittiin nostamaan kysymys valtion-
hallinnon tuottavuudesta hallitusohjelmaan (VTV
2010, 25). Matti Vanhasen ensimmainen hallitus
(keskusta, SDP, RKP) péittikin hallitusohjelmassaan
2003 lisdtd julkisen hallinnon ja palvelujen saata-
vuutta, laatua, tuottavuutta ja tehokkuutta (Valtio-
neuvosto 2003, 50). Varsinainen tuottavuusohjelma
kdynnistyi marraskuussa 2003, jolloin VM asetti
“Tuottavuuden toimenpideohjelman” valmistele-
maan julkisen hallinnon ja julkisten palvelujen tuot-
tavuutta ja tehokkuutta lisddvid uudistuksia (Valtio-
varainministerid 2003). Aluksi VM pyysi ministe-
rioitd laatimaan suunnitelmat tuottavuuden paran-
tamisesta omilla hallinnonaloillaan. Ministerididen
esityksid ei kuitenkaan koettu riittdviksi, ja hallitus
pédtti asettaa valtion tyopaikkojen vihentimiselle

lukumaériisen tavoitteen, joka “vauhdittaisi” minis-
terioitd tekemddn tuottavuutta lisadvid uudistuksia.
(Virkamies/VM, VTV 2010, 51-52.) Maaliskuussa
2005 hallitus linjasi kehyspaitoksessidn, ettd vuoteen
2011 mennessi valtion tyontekijoiden maarid vi-
hennetéin noin 17 500 henkil6tyévuodella niin, ettd
keskimdirin vain joka toisen elidkkeelle jadvin tai
muiden tydnantajien palvelukseen siirtyvin tyonte-
kijin tilalle palkattaisiin uusi tyontekija. Valtionhal-
linnon tuottavuuden tulisi samalla aikavililld nous-
ta 2 prosenttia. (Valtiovarainministerié 2005, 8.)

Vaiheessa 1 tuottavuusohjelma oli vain vihin
esilld julkisuudessa. Ennen vuoden 2005 kehyspia-
tostd tuottavuusohjelma mainittiin vain kymmenes-
sd (10) uutisessa. Niistd vain kahdessa (2) uutisessa
mainittiin kysymys valtion tydpaikkojen viahenti-
misestd.® (Kuvio 1.) Hallitus piti julkisuudessa ma-
talaa profiilia: ministerit eivit yrittineet myyda pai-
tostd kansalaisille. Valtiovarainministerion ja -mi-
nisterin sekd valtioneuvoston julkisessa viestinnissi
ohjelman tavoite tyopaikkojen vihentdmisesti esi-
tettiin epdmadriisesti ja sité ei korostettu. Julkisuu-
dessa ohjelmaa kritisoi tdssd vaiheessa ainoastaan
valtion henkilostod edustava palkansaajajirjestd
Pardia.

Valmistelun alusta asti ohjelman keskeiseni ta-
voitteena oli vihentid valtion tyontekijoiden maaraa.
Tétd voidaan pitidd yksiselitteisend ja konkreettisena,
uutiskriteerit tayttivina tavoitteena: “Tyopaikkojen
viheneminen on aina uutinen” (toimittaja). Tavoite
my6s mainittiin tuottavuusohjelmaa valmistelleen
hankkeen julkaisussa: ”[...] voitaisiin asettaa koko
valtionhallinnon tavoitteellisia henkilostomaarata-
voitteita esim. vuodelle 2011 [...]” (Kuusela ja Sdas-
kilahti 2003, 46). VM:n virkamiehille tyopaikkojen
viheneminen oli itsestddn selv asia:

K: Oliko siind ihan alusta asti ajatuksena, etti
sitd mddrdd voidaan vihentid [...]?

V: [...] Me lihdettiin siitd, etti samat, suurin
piirtein samat, tdmdntasoiset tehtdivit hoidetaan
vihemmilld panoksilla. Ja silloin [...] kun ollaan
kuitenkin tyovaltaisella alalla, niin tietysti ne pa-
nokset ovat henkilopanoksia. (Virkamies/VM.)

Tyopaikkojen vihentdmisen sijasta VM, VNK,
péddministeri Matti Vanhanen (kesk.) ja valtiovarain-
ministeri Antti Kalliomiki (sd.) korostivat tiedot-
teissaan ja julkisissa kannanotoissaan tuottavuuden
parantamista. Henkiloston vihentiminen kylld mai-
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nittiin tiedotteissa, joissa kerrottiin tuottavuusohjel-
maa pohjustaneen raportin julkistamisesta, ohjelman
aloittamisesta ja hallituksen iltakoulusta, mutta se
ilmaistiin abstraktein sanankiintein. Yhdessi tie-
dotteessa esimerkiksi todettiin, ettd ”valtion henki-
16ston kasvava siirtyminen elidkkeelle lisid mahdol-
lisuuksia toteuttaa sellaisiakin uudistuksia, joilla on
suuria henkildstovaikutuksia” (VM 10.3.2003). Toi-
sessa tiedotteessa todettiin alaotsikon ”Henkilosto-
nikokulma tirked” alla, ettd “kasvava elikkeelle
siirtyminen antaa [...] mahdollisuuden toteuttaa
julkishallinnossa ja -palveluissa laajojakin luonnol-
liseen poistumaan sopeutettavia rakenne- ja toimin-
tatapamuutoksia” (VM 16.9.2003). Nimai tiedotteet
eivit johtaneet uutisiin tutkituissa sanomalehdissa.
Edelld mainitut abstraktit ilmaisut oli sijoitettu tie-
dotteiden viimeisiin kappaleisiin, kun taas tavoite
tuottavuuden lisddmisestd ja “pehmeit” keinot, kuten
tietotekniikan tehokkaampi kiyttiminen, oli mai-
nittu otsikoissa ja tiedotteiden aluissa. Haastatteluis-
sa ndytin kahdelle toimittajalle VM:n tiedotetta
maaliskuulta 2003. Toimittajat totesivat, ettd sen
kaltaisia tiedotteita tulee sihkopostiin pdivittdin
useita. Tiedotteet eivit todennikdisesti ole heritti-
neet toimittajien kiinnostusta:

Otsikossa on jo aika kaameita sanoja: “valtion-
hallinto”, “tuottavuus”. Ja sitten kun tdissi sano-
taan “valtionhallinnon tuottavuuden paranta-
mista on jatkettava’, ettd on siis olemassa jotain
mitd pitid jatkaa. [...] Niin se ei kuulosta kau-
hean, uudelle eikii sihdkdlle eiki uutiselle. [...]
Tdllainen tuottavuuden parantaminen, se on to-
della epikonkreettista ja loysdd, se ei tarkoita mi-
tadn. [...] Mind luulen ettid moni toimittaja voi
jattiad tuon lukemisen jo tuohon ensimmudiseen
lauseeseen. (Toimittaja.)

Aiempi tutkimus vahvistaa, ettd toimittajat heit-
tidvit suuren osan tiedotteista "pelkin otsikon tai
nopean silmdilyn perusteella suoraan roskakoriin”
(Juntunen 2011, 21).

Sekd VNK:n (28.1.2004) tiedote etti valtiovarain-
ministeri Antti Kalliomaki myos korostivat, ettd ky-
seessd ei ollut sddsto- tai leikkausohjelma (HS
1.4.2004). Erds haastateltava oli eri mieltd: "No kyl-
14 minun mielestédni oli [kyse leikkauksista ja sdds-
toistd] ja kylldhén siind [puolueen X] ryhmissikin
oli sitd nikemysti, ettd saatana, ettd timdhin on just
tatd leikkaamista” (haastattelu). Myohemmin halli-
tuksen kehystiedotteessa ohjelmaa perusteltiinkin
“menojen sddstoilla” (VNK 10.3.2005). Ohjelman

saattoi siis madritelld monella tavalla, ja valmistelu-
vaiheessa valtioneuvosto ja valtiovarainministeri
korostivat médritelmai, jonka mukaan ohjelmassa
ei ole kysymys sddstoisti eiki leikkauksista.
Kehyspditoksessdan 2005 hallitus asetti luku-
midriisen kokonaistavoitteen tyopaikkojen vahen-
tamiselle. Ohjelman tavoitteista viestittiin julkisuu-
dessa epdmdiridisesti mys kehyspddtoksen yhteydes-
sd, ja pditos sai tuoreeltaan vain vihidn huomiota
mediassa. Kehyspiaitos linjasi, ettd keskiméérin puo-
let vuoteen 2011 mennessi valtiolta vapautuvista noin
35 000 tyopaikasta jitetddn tdyttamaittd (Valtio-
varainministerio 2005, 8). Kehyspaitoksestd kertova,
edelliseni pdivini julkaistu tiedote ilmaisi saman
asian kuitenkin monimutkaisesti ja abstraktisti:

Eri hallinnonalojen talousarvioiden mitoituksessa
otetaan huomioon mahdollisuudet menojen sdds-
toihin henkiloston luonnollisen poistuman ja hal-
linnon rakenteiden uudistamisen mydtd. (VNK
10.3.2005.)

Kumpikaan tutkittu sanomalehti ei maininnut
pédtostd vihentdd valtion tyopaikkoja kehyspaitos-
téd kasittelevissd uutisissaan 11. maaliskuuta. Kehys-
pédtos julkaistiin kokonaisuudessaan vasta 11. maa-
liskuuta, ja lehdet julkaisivat asiasta vasta 12. maa-
liskuuta lyhyen STT:n uutisen. Haastateltu toimitta-
ja olikin havainnut, ett4 valikoiva ja asioita piilotta-
va tiedottaminen kehyspiitoksestd voi vihentdd
yksittdisten paidtosten saamaa mediahuomiota (toi-
mittaja). Aiemmassakin tutkimuksessa havaittiin,
ettd toimittajien mielestd ’todellisia uutisia’ on usein
tapana peitelld tai sivuuttaa upottamalla niiti tiedot-
teiden sivulauseisiin” (Kuutti 2011, 460).

Toimittajat ndyttivitkin olleen tdssd vaiheessa
pitkilti VM:n ja VNK:n tiedotteiden ja ministerien
julkisten linjausten varassa, vaikka muutakin julkis-
ta tietoa olisi ollut saatavilla. Esimerkiksi hallituksen
strategia-asiakirjoista 2003—2006 olisi voinut “koval-
la tyolla” saada selville hallituksen tekemisii (virka-
mies/VM). Toimittajien riippuvuus valmiiksi pake-
toidusta uutismateriaalista tuli esille myos toimitta-
jan haastattelussa:

[...] jos Kalliomdki olisi sanonut ettd “mind nyt
aloitan timmodisen ohjelman, jossa pannaan po-
rukkaa pihalle tidltd ja sen nimi on tuottavuus-
ohjelma, jota mitataan timmodoiselld mittarilla’,
ihan varmana siitd olisi, se olisi kylld asiaankuu-
luvalla tavalla uutisoitu silloin 2005. (Toimitta-
ja.)
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Matalan profiilin tiedotuslinjaa nayttiisi selittdvin
se, ettd kyseessi oli ristiriitoja sisdltivi ja vastustus-
ta herdttivi asia. Haastateltu silloisen hallituspuo-
lueen edustaja selitti, ettd tuottavuusohjelma oli
vaikea asia, ja totesi, etteivit poliitikot mielelldin
“keljuja, ikdvii asioita lihde rummuttaan” (hallitus-
puolueen edustaja).’ Toinen hallituspuolueen edus-
taja totesi, ettd "kukaan ei ottanut titd omalle agen-
dalleen” (hallituspuolueen edustaja). Hinen mu-
kaansa kyseessd oli “vaikea pditos, joka harkinnan
jilkeen todettiin ettd se on vihiten huono”, ja siksi
”on poliittisesti viisasta ja ymmarrettivis, ettd ku-
kaan ei riennd sanomaan, etti tima on hyvi pditos
jonka olemme tehneet” (hallituspuolueen edustaja).
Pidtostd ei siis yritetty vahvasti myydd kansalaisille
julkisuudessa. Tistd kertoo myos se, ettd VM:n vies-
tinndn pddkohderyhmi oli alusta alkaen hallinto
(virkamies/VM).

Matalan profiilin ylldpitoa edesauttoi se, etté hal-
lituksen sisilld vallitsi yhteisymmarrys siité, ettd
tuottavuutta tulee lisitd valtionhallinnossa. Kysees-
sd oli yleisesti hyviksytty ja niin yleiselld tasolla ole-
va tavoite, ettd se ei juuri synnyti poliittista keskus-
telua (ministeri), ja hallitusneuvotteluissa se oli
“itsestddnselvyys” (ministeri):

Se oli vaan tavallaan yksi niitd itsestidn selvid,
niin kun koko ajan on ollut, ettd tuottavuuden
nostaminen on tirkedtd. Ja minusta tuntuu, etti
sitd ei kukaan kiistd vieldkddn. (Ministeri)

Tuottavuuden lisddmisen tavoitteesta ei siis kiyty
laajaa periaatteellista keskustelua hallituksen sisll4,
ja kukaan ministeri ei my6skain tissd vaiheessa rii-
tauttanut asiaa julkisuudessa. Ohjelman toteuttamis-
tavasta hallitus kylld keskusteli kollektiivisesti (esi-
merkiksi iltakoulussa 28.1.2004 ), mutta siitdkiin ei
tullut esille suurta erimielisyyttd. Eris hallituksen
toimintaa ldheltd seurannut haastateltu kuvasi hal-
lituksen sisiistd keskustelua seuraavasti:

Se oli rakenteellinen kysymys ja sen takia se ei
[...] herittinyt sellaista laajempaa kriittistd tai
laajempaa rakentavaa keskustelua. Ei tullut sel-
laista palautetta [...] ettd olisi todettu ettd ajatus
on hyvi mutta teemme sen tdysin toisella tavalla
tai ettd ajatus on huono [...]. (Haastattelu.)

Vaikka ohjelman toteuttamistavasta vallitsi yh-
teisymmarrys ainakin hallituspuolueiden johtajien
vililld, pditos oli kuitenkin vaikea erityisesti halli-
tuspuolue SDP:lle (haastattelut). Tdma nékyi julki-

suudessa. Esimerkiksi SDP:n ulkoministeri Erkki
Tuomioja irtisanoutui koko ohjelmasta (Uutispéivid
Demari 3.1.2007; HS 4.1.2007): hin piti ohjelmaa
verukkeena, jolla ajetaan alas julkinen hallinto ja
julkiset tehtivit. Tuomioja tuli kuitenkin julkisuu-
teen vasta eduskuntavaalien alla 2007, kun Vanhasen
I hallitus oli lyonyt lukkoon tuottavuusohjelmaa
koskevat padtoksensi jo kevidlld 2006. Pdaministeri
ja valtiovarainministeri olivat sitoutuneet ohjelmaan,
ja siten muiden ministerien oli kdytinnossd pakko
sopeutua sithen (ministeri). Eri mieltd ollut Erkki
Tuomioja pystyi kuitenkin ottamaan julkisuudessa
etiisyyttd ohjelmaan.

Sektoriministerididen virkamiehet ja valtion vi-
rastojen edustajat eivit vaiheessa 1 eli elokuusta 2002
maaliskuuhun 2005 ottaneet ohjelman valmisteluun
kantaa julkisuudessa (kuvio 2). Timai johtui toden-
nikoisesti siitd, ettd VM pyrki aluksi etenemidn kes-
kustelemalla ministerividen kanssa ja kartoittamal-
la yhdessd mahdollisia tuottavuustoimenpiteiden
kohteita. Konsensusta ei kuitenkaan saavutettu:
keskustelemalla ei saatu VM:n ja hallituksen mieles-
td aikaan riittdvid tulosta, mikd niyttdd olleen kes-
keinen syy siihen, ettd hallitus asetti mairillisen
henkilstyovuosivihennystavoitteen (virkamies/VM;
VTV 2010, 51-52). Virkamies kuvasi asiaa ndin:

Hyviiksytty metodi on se, etti ministerididen
kanssa keskustellaan ja kdydddn ldpi missd voi-
daan tehostaa. Mutta se ei tuottanut tulosta. [...]
Se piti sitten lyodi kylmdt luvut, niin sitten alkoi
tapahtua. (Virkamies/VM.)

Julkisuudessa kritiikkii hallituksen suunnitelmia
kohtaan esitti elokuusta 2002 maaliskuuhun 2005
ainoastaan valtion tyontekijoitd edustava ammatti-
liitto Pardia. Se moitti tuottavuusohjelmaa muun
muassa teollisuudesta kopioidusta tehokkuusajatte-
lusta (HS 1.4.2004) ja viitti, ettd henkilosté on syr-
jaytetty ohjelman valmistelusta (HS 2.9.2003; HS
25.8.2004). Ainakin Kunta-alan ammattiliitto ja Par-
dia kylld otettiin mukaan tuottavuusohjelman oh-
jausryhmian vuodesta 2004 lihtien, mutta ohjaus-
ryhmalld ei ollut vaikutusta pdidtoksiin, vaan sen
roolina oli ldhinni sitouttaa tyontekijdjirjestot oh-
jelmaan (tyontekijdjirjeston edustaja; VIV 2010, 50).
VM:n virkamiehet ja poliittinen johto kivivit neu-
votteluja tyontekijijirjestdjen kanssa (haastattelut),
mutta niiden kanssa ei saavutettu yhteisymmaérrysta:

[Tyontekijdjarjestot] eivit hyviksyneet yhtiin
mitddn. Mutta kai nekin sitten ymmirsivit, tai
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en tiedd ymmiirsivitks, mutta ne tietylld tavalla
sitten totesivat, ettd tdmd nyt menee vaan eteen-
pdin. (Virkamies/VM.)

Kun henkildston edustajat eivit saaneet tavoittei-
taan ldpi, ainakin Pardia yritti vaikuttaa hallitukseen
ja valtiovarainministerioon julkisuuden kautta jo
valmisteluvaiheessa. Pardian kannanotot uutisoitiin
kuitenkin yleensi vain pikku-uutisina, ja ne eivit
herittineet julkisuudessa vastakaikua.

Vaihe 2: Hallitus pienentda vahennystavoitetta
(maaliskuu 2005-huhtikuu 2007)

Toinen vaihe ulottuu hallituksen kehyspéatoksesti
maaliskuussa 2005 Vanhasen IT hallituksen alkamiseen
huhtikuussa 2007. Maaliskuun 2005 kehyspaitoksen
jalkeen hallitus ja ministeri6t alkoivat neuvotella vi-
hennysten tarkoista méairistd eri hallinnonaloilla.
Hallitus péitti lopulta pienentdi alkuperiistd tavoi-
tettaan: se asetti maaliskuun 2006 kehyspéatoksessi
vuosien 2007-2011 vihennystavoitteeksi 9 645 hen-
kilotyovuotta (Valtiovarainministerié 2006, 11).

Tiéssd vaiheessa tuottavuusohjelma alkoi saada
mediassa aiempaa enemmin huomiota (kuvio 1).
Vaikka lehdet uutisoivat jo kehyspaitoksestd maa-
liskuussa 2005, julkinen keskustelu kdynnistyi kui-
tenkin kunnolla vasta, kun julkishallinnon kehitti-
miskonsultit, tydntekijdjirjestot ja hallinnonalojen
edustajat kritisoivat ohjelmaa julkisuudessa (esim.
HS 9.5.2005; 18.5.2005; AL 2.6.2005; HS 4.9.2005).
Nikyvimmin ohjelmaa kritisoivat hallinnonalojen
edustajat (kuvio 2), jotka arvostelivat erityisesti oman
sektorinsa vihennystavoitteita ja ohjelman toteutta-
mistapaa. Esimerkiksi yliopistojen rehtorit, oikeus-
kansleri ja puolustusvoimien komentaja kritisoivat
tuottavuusohjelmaa julkisuudessa. VM:n neuvotte-
lutyyli koettiin monella hallinnonalalla sanelupoli-
titkaksi: ministerividen edustajien mielestd VM "sa-
neli ministerién kokonaistavoitteen” (VTV 2010, 96).
Myos henkiloston edustajia, nyt muitakin kuin Par-
diaa, siteerattiin runsaasti (kuvio 2).

Ministerit olivat sanomalehdissd maaliskuusta
2005 huhtikuuhun 2007 selvisti vihemman didnessd
kuin tydntekijjirjestojen ja hallinnonalojen edusta-
jat (kuvio 2). Pdatoksentekotapa ehkiisi sektorimi-
nisterien vilisid kiistoja: Henkilotyovuosivihennysten
kohdennuksesta sovittiin kahdenvilisissd neuvotte-
luissa VM:n ja sektoriministerididen vililld. Hallitus

oli hyviksynyt kokonaistavoitteen yhdessd, mutta
yksityiskohdista ei pdtetty kollektiivisesti, vaan niis-
td vastasivat sektoriministerit (ministeri; vrt. Tiili
2004, 138). Niin yksittdiset, konkreettiset vihennys-
péitokset eivit politisoituneet, kun sektoriministerit
eivit joutuneet toisiaan vasten (ministeri). Myos sek-
toriministerien ja valtiovarainministerin (ja hanti
vahvasti tukeneen padministerin) viliset kiistat olivat
vain lievid: syksylld 2005 valtiovarainministeriksi
SDP:n puheenjohtajuuden myoti tullut Eero Heina-
luoma oli tavoitteiden pienentimisen kannalla, ja
moni ministeri oli asiasta samaa mieltd (haastattelut).
Heindluoman johdolla hallitus pienensi VM:n virka-
miesten vihennysesitystd runsaasti (haastattelut; VIV
2010, 56). Kun yksityiskohdista ja tarkoista luvuista
ei siis padtetty kollektiivisesti, ja valtiovarainministe-
ri oli muiden ministerien kanssa samaa mielti tavoit-
teiden pienentidmisestd, ministerit eivit asettuneet
julkisuudessakaan nokikkain: Ministerien julkiset
ulostulot eivit olleet VM:44 tai muita ministereitd
kohtaan osoitettuja vaatimuksia. Opetusministeri
Antti Kalliomiki (HS 5.10.2005) ja oikeusministeri
Leena Luhtanen (sd.) (HS 4.9.2006; HS 28.1.2007)
péinvastoin tyynnyttelivit hallinnonalojen edustajien
esittimad kritiikkid. Sisaministeri Kari Rajamaki (sd.)
linjasi, miten vahennykset kohdistetaan sisaministe-
rion hallinnonalan sisilld (HS 7.9.2005; HS 9.2.2006).
Kuten edelld todettiin, ulkoministeri Erkki Tuomio-
ja irtisanoutui koko ohjelmasta julkisuudessa, mutta
hin teki sen vasta vaalien alla.

Valtiovarainministeri Eero Heindluoma sen sijaan
profiloitui julkisuudessa ottamalla vihennystavoit-
teen pienentimisen omiin nimiinsid. Hin antoi
HS:lle pari piivdd ennen kehyspaitoksen julkista-
mista haastattelun, jossa hin kertoi, ettd hallitus
pienentdd vihennystavoitettaan (HS ja AL
19.3.2006). Paaministeri Matti Vanhanen ei pitinyt
ulostulosta: hdn huomautti verkkopdivikirjassaan,
ettd “uutiset kerrotaan vasta [kehys]riihen jilkeen”
(AL 20.3.2006). Haastateltu ministeri tulkitsi tapa-
uksen hallituksen ilmapiirid tulehduttavaksi ”pis-
teiden keruuksi’, jossa yksi ministeri otti nimiinsi
suuret “helpotukset”:

Sielld oli iso rivi ministereitd, jotka olivat itse ko-
keneet vaikeaksi sitoutua tiettyihin lukuihin ja
olivat ehdottomasti samaa mieltd, olisivat vieli
saattaneet mennd alemmaksi [...] Silloin 2006
me valmistauduttiin eduskuntavaaleihin [...]
SPD:lle ndmd ovat kipeitd juttuja, koska he oli-
vat kuitenkin olleet siind korkeassa luvussa myds
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mukana [...] Niin héinelli [Heindluomalla] oli iso
tarve sitten myds uutena puheenjohtajana linja-
ta, osoittaa ettd nyt tilld kaudella mennddn ndin.
(Ministeri.)

Kukaan ministeri ei kuitenkaan vaiheessa 2 pe-
rustellut tai puolustanut tuottavuusohjelmaa sinin-
sd mediajulkisuudessa. Valtiovarainministeri Eero
Heindluomaa siteerattiin yhteensi kuudessa uutises-
sa, mutta hin ei puolustanut tai perustellut ohjelmaa
vaan kertoi tavoitteen pienentidmisesti tai kuvaili
neuvottelujen kulkua (esim. HS ja AL 1.12.2005).
Padministeri Matti Vanhasta siteerattiin tidssi vai-
heessa yhdessd uutisessa: hin vahvisti, ettd hallitus
pienentid alkuperiistd tavoitetta (AL 20.3.2006).
Ohjelmasta paivastuussa olleet ministerit siis pitivit
edelleen matalaa profiilia julkisuudessa. Hallitus-
puolueen edustajan mukaan ohjelma ei ollut “mikain
julkisuusaihe [...] tekijoiltd pdin” (hallituspuolueen
edustaja). Hin selitti, ettd esimerkiksi seuraavan
kaltainen otsikko ei olisi nayttinyt hyviltd: ”[Minis-
teri X]: nyt vihenndmme 1 000 ihmistd” (hallitus-
puolueen edustaja).

Sanomalehdissd ohjelmaa puolustivat ja peruste-
livat tdssd vaiheessa ministerien sijasta VM:n virka-
miehet. Esimerkiksi tuottavuusohjelman projekti-
johtaja Jaakko Kuusela perusteli ohjelmaa toteamal-
la, ettd “kaikkialta muualta varoja olisi saatava liik-
kumaan sosiaali- ja terveydenhuollon suuntaan” (HS
7.9.2005). Kuusela myos kirjoitti yleisonosastolle
otsikolla ”Tuottavuutta parannettava pikaisesti” (HS
5.12.2005). VM:n virkamiehet niyttdvit ottaneen
julkisuudessa tietoisesti vahvan roolin (vrt. Heikki-
nen ja Tiithonen 2010, 474-483; Heiskala ja Kantola
2010, 142-143):

Kylld mind luulen, etti ministerit olivat aika tyy-
tyvdisid siitd, ettd [...] virkamiehet titd hoiti ja
me tehtiin se likainen tyd, mydskin julkisuuteen
liittyen ja otettiin tdstd se vastuu. (Virkamies/
VM.)

Virkamiesten nikyvyyttd mediassa kasvatti toi-
saalta myos se, ettd toimittajat myos haastattelivat
mielellddn nimenomaan VM:n virkamiehis, joilta
sai ohjelmasta yksityiskohtaisinta tietoa (toimittaja).

Vaikka valtiovarainministerit eivit perustelleet
ohjelmaa sanomalehdissd, eduskunnan taysistun-
nossa ja muutamissa muissa puheissa he kuitenkin
linjasivat sitd. Niissé julkisissa puheenvuoroissa
SDP:ldiset valtiovarainministerit korostivat sddstjen

kayttamistd palveluiden parantamiseen, eivitka he
painottaneet tyopaikkojen vihentidmista. Valtio-
varainministeri Antti Kallioméki sanoi ohjelman
vapauttavan “voimavaroja uudelleenkohdennetta-
vaksi” (puhe Tuottavuus ja kunnat -seminaarissa
8.9.2005). Valtiovarainministeri Eero Heindluoma
korosti eduskunnan téysistunnoissa, ettd henkilgston
vihentiminen ei ole olennaista, ja ettd tukitoimin-
toja karsimalla ja informaatioteknologian avulla
saadaan vahennettyi byrokratiaa ja siirrettyd voima-
varoja palveluihin (PTK 134/2006 vp 134; PTK
25/2006 vp 25; PTK 30/2006 vp 30; PTK 54/2006 vp).

Oppositio ei nostanut Vanhasen I hallituksen ai-
kana ohjelmaa kovin nikyvisti julkisuuteen (kuviot
2 ja 3). Keskeinen syy tidhin lienee se, ettd suurin
oppositiopuolue kokoomus ei vastustanut ohjelman
tavoitteita.

Hallitus tiedotti tuottavuusohjelmaa koskevista
neuvotteluistaan niukasti (kaksi virkamiestd / VM).
Virkamiehet olivat valmistelleet tiedotteita, esimer-
kiksi iltakoulua ja talouspoliittisen ministerivalio-
kunnan istuntoja varten, mutta ministerit paattivit
jattad niitd julkaisematta siten, ettd kymmenti val-
misteltua tiedotetta kohden julkaistiin haastatellun
virkamiehen arvion mukaan keskimdirin vain yksi
(virkamies/VM). Maaliskuusta 2005 huhtikuuhun
2007 yhdestikain iltakoulun tai talouspoliittisen mi-
nisterivaliokunnan tuottavuusohjelmaa koskevasta
kasittelysti ei tiedotettu. Yksi peruste tiedottamisen
niukkuudelle oli budjettisalaisuus, jonka vuoksi neu-
votteluista ei voinut kertoa kovin paljon (virkamies/
VM). Ministerididen, virastojen ja laitosten budjet-
tiesitykset tulevat julkiseksi vasta, kun “valtiovarain-
ministeri6 on allekirjoittanut ensimmaisen kannan-
ottonsa talousarvioehdotukseksi” (Laki viranomais-
ten toiminnan julkisuudesta 1999, § 6.4). Julkisuus-
laki siis takaa hallitukselle mahdollisuuden suojata
budjettineuvotteluja julkisuudelta. Ohjelmaan liitty-
vit padtokset kuitenkin mainittiin VM:n ja VNK:n
kehys- ja budjettipaitoksistd kertovissa tiedotteissa.

Media seurasi paitoksentekoprosessia vaiheessa
2 oma-aloitteisemmin kuin vaiheessa 1. Lehdet esi-
merkiksi uutisoivat tuottavuusohjelmaan liittyvien
neuvottelujen etenemisesti silloinkin, kun neuvot-
teluista ei tiedotettu (esimerkiksi HS 7.9.2005; AL
7.3.2006). Muutamat suurten toimitusten toimitta-
jat seurasivat ohjelmaa aktiivisesti ja, toisin kuin
vaiheessa 1, toimittajat eivit olleet tiedotteiden va-
rassa. Toimittajat saivat neuvotteluista tietoja varsin-
kin VM:n virkamiehilti (toimittaja). Virkamiehet
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eivit kuitenkaan olleet toimittajien suuntaan aloit-
teellisia, vaan toimittajat ottivat itse virkamiehiin
yhteytti (kaksi toimittajaa).

Vaihe 3: Hallitus pdittaa uusista vahennyk-
sistd (huhtikuu 2007 - kesakuu 2011)

Kolmas vaihe ulottuu Matti Vanhasen II hallituksen
(keskusta, kokoomus, RKP, vihreit) aloittamisesta
huhtikuussa 2007 kesikuuhun 2011, jolloin Jyrki
Kataisen hallitus (kokoomus, SDP, RKP, vasemmis-
toliitto, vihreit, kristillisdemokraatit) lopetti tuotta-
vuusohjelman. Matti Vanhasen toinen hallitus jatkoi
tuottavuusohjelman toteuttamista ja asetti kehys-
péditoksessd 2007 uuden 4 800 henkilotydvuoden
viahennystavoitteen, jonka se ajoitti pddosin vuosille
2012-2015 (Valtioneuvosto 2007, 16; Valtiovarain-
ministerio 2007, 15; Valtiovarainministerié 2008a,
14). Helmikuussa 2009 hallitus 161 lopullisesti luk-
koon uusien vihennysten tarkan kohdentumisen eri
hallinnonaloilla.

Tissd vaiheessa julkinen keskustelu oli vilkkaam-
paa kuin muissa vaiheissa, varsinkin keviistd 2008
kevaidseen 2009 (kuvio 1). Ministerit ja kansanedus-
tajat olivat julkisuudessa enemmin ddnessi kuin
muissa vaiheissa. Hallinnonalojen ja henkiloston
edustajat kritisoivat edelleen ohjelmaa ja uusia ta-
voitteita julkisuudessa. (Kuvio 2.)

Ministerien aiempaa nakyvampi rooli mediassa
niyttdd johtuneen ensinnikin siitd, ettd vaiheessa 3
oli vihemmin neuvotteluvaraa kuin vaiheessa 2,
jolloin alkuperdisii tavoitteita lievennettiin huomat-
tavasti: Vaiheessa 3 hallitus piti tiukasti kiinni halli-
tuskauden alussa paitetystd 4 800 henkilotyévuoden
kokonaistavoitteesta. Tésti tavoitteesta pidettiin kiin-
ni, vaikka ministeriot esittivit marraskuussa 2007
yhteensi vain noin 1 300 henkil6tydvuoden vihen-
nyksid (VTV 2010, 59). Neuvottelujen tiukkuus ni-
kyy myos siini, ettd talouspoliittinen ministerivalio-
kunta jitti loppuvuodesta 2008 tuottavuusohjelman
kaksi kertaa poydille ja 161 vasta 5.2.2009 lopulliset,
tasmennetyt luvut lukkoon. Pieni neuvotteluvara
nédyttid johtaneen siihen, ettd — toisin kuin vaihees-
sa 2 — vaiheessa 3 sektoriministerit vaativat julkisuu-
dessa lievennyksid tavoitteisiin. Julkisuudessa esi-
merkiksi kokoomuksen sisiministeri Anne Holm-
lund toivoi lievennystd ministerionsi tavoitteisiin
(AL 26.9.2007). Kokoomuksen opetusministeri Sari
Sarkomaa halusi, ettd VM peruu yliopistoille kaa-

vaillut ”11 miljoonan euron ja tuhannen henkil-
tyovuoden leikkaukset” (AL 27.10.2007).

Erityisen voimakkaasti julkisuuteen nousi syk-
sylld 2008 keskustelu tydvoimatoimistoista. Kehys-
pédtoksessd 2008 tydvoimatoimistojen vihennysta-
voitteeksi asetettu 813 henkilovuotta (Valtiovarain-
ministerié 2008b, 17) olisi tyo- ja elinkeinominis-
terion mukaan johtanut 20 tyévoimatoimiston
sulkemiseen (HS 4.12.2008). Vastaperustetun tyo- ja
elinkeinoministerion tyoministeri Tarja Cronberg
(vihr.) ja elinkeinoministeri Mauri Pekkarinen
(kesk.) totesivat julkisissa kannanotoissaan, etti
esitetyt vihennykset olivat liian suuria. Pekkarinen
ilmoitti kantansa laajasti uutisoidussa tiedotustilai-
suudessa (AL 4.12.2008; HS 4.12.2008; HS
6.12.2008). Vastaperustetussa ministeriossi vallinnut
epidselvyys ministerien vastuista niytti paisuttavan
asiaa julkisuudessa: Pekkarinen kertoi, ettd hin oli
jo kehysriihessd maaliskuussa 2008 ilmoittanut, et-
tei hdn hyviksy tavoitteita, ja hidn kertoi my®os, ettei
olisi halunnut kisitelld asiaa julkisuudessa. Pekka-
rinen ilmoitti kuitenkin ulostulonsa syyksi sen, etti
asia oli jo tullut julkisuuteen muun muassa Cron-
bergin kannanottojen kautta, minki takia hinen,
asiasta vastuussa olevan ministerin, oli tultava jul-
kisuuteen. (Nykypiiva 5.12.2008.) Lopulta hallituk-
sessa kaytiin “pelisadntokeskustelu” (HS 6.12.2008):
valtiovarainministeri Jyrki Katainen moitti Cron-
bergin ja Pekkarisen ulostuloja (HS 6.12.2008), ja
pdaministeri Matti Vanhanen nuhteli hallitusryhmii
tuottavuusohjelman arvostelemisesta (HS
7.12.2008).

Julkisuudessa myos perusteltiin ddnestdjille halli-
tusyhteistyon edellyttimii kompromisseja. Oikeus-
ministeri Tuija Brax (vihr.) muistutti, linjatessaan
tuottavuusohjelman toteuttamista vankeinhoidossa,
ettd “kiistelty valtion tuottavuusohjelma syntyi edel-
lisen hallituksen aikana” (AL 8.3.2008). Eduskunta-
vaalikampanjassaan vihreit olivat vaatineet lisdi
vanginvartijoita (HS 5.2.2007).

Ministerit kiistelivit julkisuudessa myds hallitus-
ohjelmassa sovittujen alueellistamistavoitteen ja
tuottavuusohjelman yhteensovittamisesta. Hankkeet
muodostivat kitkaa keskustan, kokoomuksen ja vih-
reiden vilille. Mauri Pekkarinen kritisoi Tarja Cron-
bergin julkisuudessa esittimai viitettd, jonka mu-
kaan tuottavuusohjelman ja alueellistamisohjelman
vililld oli ristiriita (HS 4.12.2008). My6hemmin pia-
ministeri Matti Vanhanen ja tydministeri Tarja Cron-
berg ehdottivat tuottavuusohjelmaan muutoksia
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alueellistamisen vuoksi, ja kokoomuksen valtiova-
rainministeri Jyrki Katainen (kok.) ja asuntominis-
teri Jan Vapaavuori tyrmisivit nima ehdotukset (HS
14.5.,25.5.,29.5.2009). My6s syksylld 2008 synken-
tynyt taloustaantuma kirvoitti ministerien ulostulo-
ja. Elinkeinoministeri Mauri Pekkarinen vetosi taan-
tumaan vastustaessaan tydvoimatoimistojen vihen-
nyksid, ja myohemmin hén vaati julkisuudessa koko
ohjelman keskeyttimistd taantuman ajaksi (HS
25.11.2008; HS 30.5.2009).

Julkisuudessa hallituksen rivit ndyttivit siis rakoi-
levan vililld voimakkaastikin. Haastattelujen valossa
vaikuttaa kuitenkin silti, ettd edelld kuvattuja riito-
ja ei kiyty hallituksen sisilld valttimattd ainakaan
yhti kirjistetyssd muodossa kuin julkisuudessa. Esi-
merkiksi kysymys tuottavuusohjelman keskeyttami-
sestid ei ndyttiisi olleen hallituksen sisaisissd keskus-
teluissa todellisena pédtosvaihtoehtona esilld: missdan
vaiheessa ei ollut pelkoa, ettid tuottavuusohjelma
romuttuisi tai jdisi tekemittd (ministeri). Ohjelmas-
ta oli sovittu hallitusohjelmassa, ja pddministeri ja
valtiovarainministeri pitividt ohjelmasta edelleen
vahvasti kiinni (haastattelut). Samaa mieltd olivat
myos hallituksen sisiisid keskusteluja ldheltd seuran-
neet kaksi haastateltavaa:

[...] jos hallitusohjelmassa on sanottu, ettdi tuot-
tavuusohjelmaa jatketaan, niin ei ministeri tule
silloin ministerivaliokunnan kokoukseen sano-
maan, ettd emme teekdidn niin kuin hallitusohjel-
massa sanotaan. (Haastattelu.)

Voi sanoa, etteiviit hallituksen rivit edes revenneet
tissd. Ne eiviit kehdanneet mennd riitelemdiin
hallituksen sisdlld tistd. (Haastattelu.)

Valtiovarainministeri Jyrki Kataisen julkinen re-
toriikka erosi edellisen hallituksen SDP:ldisten val-
tiovarainministerien retoriikasta. Edeltdjiensi tavoin
Katainen tosin kylla linjasi, ettd tuottavuusohjelman
my6td palvelujen laatu parantuu (PTK 43/2007 vp
43; PTK 86/2009 vp 86; PTK 124/2010 vp 124).
SDP:ldisten valtiovarainministerien retoriikasta Ka-
taisen retoriikka kuitenkin erosi olennaisesti siini,
ettd Katainen piti tydvoiman vapautumista yksityi-
sen sektorin kiytto6n ohjelman “ensisijaisena ta-
voitteena” ja perusperiaatteena (PTK 124/2010 vp
124; PTK 88/2010 vp 88; PTK 97/2009 vp 97; PTK
60/2009 vp 60). Hin totesi, ettd tuottavuusohjel-
masta ei ole hyotyi, ”jos valtion henkilostéon maira
ei tulevaisuudessa laske suunnitellulla tavalla” (HS

29.11.2008). Erot linjauksissa kertovat siitd, ettd
jokainen pystyi loytdmain tuottavuusohjelmaan
julkisuudessa oman nikokulmansa (ministerin avus-
taja; virkamies/VM). Puolueiden tarve profiloitua
julkisuudessa otetaan huomioon myos hallituksen
asiakirjoissa, jotka usein

[...] kirjoitetaan niin ettd, ettd sieltd sitten jokai-
nen poliittinen viri tavallaan voi loytid sen oman
tulkintansa sille asialle. [...] Jokainen voi sielti
sitten vihdn henkilostomydonteisemmin tai tuot-
tavuusmyonteisemmin tai yksityistimismyontei-
semmin, milld niin kun tavalla haluaa, sitd ldhes-
tyd. (Ministerin avustaja.)

Hallitus tiedotti neuvotteluistaan edelleen kohta-
laisen niukasti. T4ssd vaiheessa tuottavuusohjelmaa
kasiteltiin talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa
13 kertaa, ja vain kahdesta kasittelysté julkaistiin
tiedote. Tiedottaminen ei ollut yhtd niukkaa kuin
vaiheessa 2. VM alkoi esimerkiksi julkaista uutiskir-
jettd, jossa kuvailtiin muutaman kerran myds talous-
poliittisen ministerivaliokunnan keskusteluja.

Vaiheessa 3 puoluepoliittisen eliitin sisiltd alkoi
nousta aiempaa laajempaa ja kokonaisvaltaisempaa
kritiikkid ohjelmaa kohtaan. Kritiikin kirkend oli
vdite siitd, ettd ohjelmassa oli keskitytty liikaa hen-
kiloston vihentiamiseen. Kritiikin koveneminen ni-
kyy esimerkiksi valiokuntamietinnoissi. Aiemmin
eri valiokunnat olivat lihinn linjanneet, etti palve-
lujen laadusta on pidettivi kiinni, ja ettd kyse ei saa
olla vain henkilston supistamisesta (esim. VaVM
4/2006 vp; VaVM 6/2007 vp; TrVM 1/2007 vp). Ke-
sikuussa 2008 tarkastusvaliokunta kuitenkin piti yli
hallitus- ja oppositiorajojen faktana, ettd "alkupe-
rdiset tuottavuusperustelut ovat korvautuneet hen-
kilston vihennystavoitteilla” (TrVM 1/2008 vp).
Valiokunnan lausuntoon ndyttdd vaikuttaneen VM:n
ulkopuolisella konsulttiyhtiolld teettdima tuottavuus-
ohjelman viliarviointi (VTV 2010, 13). Sen mukaan
henkiloston vihentiminen oli muodostunut tuot-
tavuusohjelman paitarkoitukseksi (PriceWaterHou-
seCoopers 2008). Tutkimushaastattelujen perusteel-
la myds osa ministereisti koki, ettd henkilostovihen-
nykset painottuivat ohjelmassa liikaa (ministeri; vrt.
Kiveli 2010, 249).

HS:n paikirjoitukset muuttuivat kriittisemmiksi
sitd mukaa kun kritiikki koveni puoluepoliittisen
eliitin sisilld: Vuonna 2005 pidkirjoituksessa vield
kannatettiin tuottavuusohjelmaa lahes varauksetto-
masti (HS 8.9.2005), mutta joulukuussa 2007 pai-
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kirjoitustoimittajat jo linjasivat, ettd “tuottavuusoh-
jelma ei saa olla vain saneerausta” (HS 2.12.2007).
Vuonna 2008 kriittinen péikirjoitus totesi konsult-
tien ja tarkastusvaliokunnan kantaa my®étiillen, ettd
“tavoitteeksi on noussut vain pidluvun vihentimi-
nen eikd suinkaan aito tuottavuuden lisddminen”
(HS 26.11.2008). Myos Aamulehti esitti padkirjoi-
tuksissaan samansuuntaista kriitikkid (AL 14.6.2008;
AL 1.12.2008).

Valtiovarainministeri Jyrki Katainen kirjoitti edel-
14 mainittuun HS:n paikirjoitukseen vastineen, jos-
sa hin perusteli tuottavuusohjelmaa ja puolusti sitd
voimakkaasti (HS 29.11.2008). Tama oli ensimmii-
nen kerta, kun Katainen — tai kukaan mukaan mi-
nisteri — perusteli paitostd valtion tyopaikkojen
vihentdmisestd AL:ssd tai HS:ssa. Hallituskauden
alkupuolella VM:n virkamiehet olivat edelleen pe-
rustelleet ja puolustaneet ohjelmaa mediassa (esi-
merkiksi HS 28.10.2007; HS 12.5.2008). VM:n po-
liittinen johto my®s kehotti virkamiehid antamaan
ohjelmasta asiantuntijalausuntoja julkisuudessa
(haastattelu). Kun poliitikot eivit olleet perustelleet
ohjelmaa mediassa ennen Kataisen ulostuloa mar-
raskuussa 2008, ei ole ylldttidvid, ettd ohjelmasta
syytettiin valtiovarainministerioti (ks. VTV 2010,
51). Tama nakyi esimerkiksi mielipidekirjoituksissa,
joissa kyseltiin poliittisen vastuun perdan:

Tuottavuusohjelma lienee laadittu jossain valtio-
varainministerion kabineteissa. [...] Olisi kui-
tenkin vihintidnkin kohtuullista, etti ohjelman
arkkitehdit ja sen puolesta maan edellisissi hal-
lituksissa toimineet astuisivat esiin perustelemaan
padtdstensd jarkevyytti. (Esa Huhta, johtaja, Ko-
larin toimintayksikko, Metsiantutkimuslaitos,
HS 21.10.2007.)

Olisi myds mielenkiintoista tietid, mitkd poliit-
tiset puolueet ja ketkd poliitikot ovat tistd tuot-
tavuusohjelmasta vastuussa. Hanketta ovat aja-
neet valtiovarainministerion virkamiehet, mutta
olettaisi eduskunnallakin vield olevan sanansa
sanottavana. (Pentti Kauranen, Helsinki, HS
27.11.2008.)

Oppositiolla, ja erityisesti SDP:114, nayttda olleen
vaikutusta siihen, ettd tuottavuusohjelma nousi syk-
sylld 2008 nakyviksi aiheeksi mediassa. Oppositio,
lahinna SDP ja vasemmistoliitto, nosti tuottavuus-
ohjelman nikyvisti esille eduskunnan julkisella
agendalla, ja lehdet siteerasivat kansanedustajia ja
valiokuntia tdssd vaiheessa enemmin kuin aiemmin

(kuviot 2 ja 3). SDP teki marraskuun 2008 puoli-
vilissd myos tuottavuusohjelmaa koskevien kirjal-
listen kysymysten sarjan: se antoi kirjallisen kysy-
myksen tuottavuusohjelman toteuttamisesta kuu-
della eri hallinnonalalla. Oppositio loi ministereihin
siis erityisen kovaa painetta juuri silloin, kun tuot-
tavuusohjelman medianikyvyys alkoi marraskuun
puolivilissd kasvaa. Esimerkiksi HS:n ensimmaiinen
uutinen ty6- ja elinkeinotoimistojen lakkautuksista
sai alkunsa tdysistuntokeskustelusta, jossa Mauri
Pekkarinen vastasi opposition kysymyksiin (HS
14.11.2008). Haastatellun opposition kansanedus-
tajan mukaan julkisen paineen luominen oli oppo-
sitiolle kuitenkin vasta toissijainen vaikuttamiskeino.
Hallituspuolueiden kanssa oli ensin turhaan yritetty
keskustelemalla padstd kompromissiin ja "avata”
tuottavuusohjelmaa (kansanedustaja/oppositio).
Alun perin oli tarkoituksena, etti asiaa ei politisoi-
taisi siten, ettd "hallitus puolustaa hallituksen esitys-
td ja oppositio arvostelee” vaan asiaa kisiteltiin "pii-
lossa julkisuudesta”:

K: Kyllidhdn julkisestikin sitten otitte kantaa sii-
hen..?

V: Joo kylli me sen jilkeen kun siind ei tapahtunut
mitddn.. [...] Sitten tietysti puhuttiin niin kuin
monista muistakin budjetin ongelmista. Mutta se
alkuperdinen tavoite oli se, ettd yritettdisiin, ettd
siitd ei tule tammdistd hallitus ja oppositio -nd-
kokantaa, koska sen tietdd, ettd herkdsti sitten
mennddn niihin poteroihin tissi talossa. (Kan-
sanedustaja/oppositio.)

Myos joidenkin hallinnonalojen edustajat kriti-
soivat ohjelmaa edelleen julkisuudessa. Toukokuun
2007 kehyspéaitoksen jilkeen hallinnossa nousi uusi
vastustuksen aalto: moni ministerio ei suostunut
esittimain uusia vihennyskohteita ollenkaan (VTV
2010, 97-98).

Syksystd 2009 lidhtien julkinen keskustelu hiipui
huomattavasti (kuvio 1). Téti selittidd ensinnikin se,
ettd hallitus oli lyonyt hallinnonaloittaiset vihennys-
midrit lukkoon jo helmikuussa 2009. Siten eniten
kiistelyd herittaneet esitykset hallinnonalojen vi-
hennysméiristi ja yksittéisistd hankkeista eivit endi
olleet hallituksen poydailld. Samalla nayttdd siltd, ettd
vaikka ohjelmasta edelleen puhuttiin eduskunnan
tdysistunnossa (kuvio 3), ja vaikka esimerkiksi hen-
kiloston edustajat yrittivit edelleen herittdd ohjel-
masta julkista keskustelua (tyontekijdjirjeston edus-
taja), uutismedia ei endi noteerannut tita keskuste-
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lua yhté paljon kuin aiemmin. Tyontekijdjirjeston
edustaja esimerkiksi kertoi haastattelussa, ettd hinen
jarjestonsd oli vaikea ylittdd “Helsingin median” eli
erityisesti HS:n uutiskynnys ilman uutta tai raflaavaa
sanottavaa (tyontekijdjirjeston edustaja).

Eduskunnan tarkastusvaliokunta totesi marras-
kuussa 2010, ettd nykymuotoista tuottavuusohjelmaa
ei tule endd seuraavalla hallitus- ja kehyskaudella
jatkaa. Valiokunnan mielestd tuottavuusohjelma
edisti huonosti kokonaistuottavuutta, kun esimer-
kiksi ulkoistamisesta oli aiheutunut kustannuksia, ja
harmaan talouden voimavaroja oli vihennetty.
(TrVM 8/2010 vp.) Padministeri Jyrki Kataisen hal-
litus korvasikin tuottavuusohjelman “vaikuttavuus-
ja tuloksellisuusohjelmalla” (Valtioneuvosto 2011,
77). Tarkastusvaliokunnan kantaa myotiillen hallitus
linjasi, ettd henkilostomaardin liittyvit ratkaisut
eivit johda ”julkisen hallinnon kokonaistuottavuu-
den heikentymiseen” (mt.). Tdmin artikkelin kir-
joittamisajankohtana tammikuussa 2013 on vield
vaikea arvioida, miten uusi ohjelma konkreettisesti
eroaa vanhasta. Hallitus on kuitenkin tiedottanut,
ettei ohjelmassa enii aseteta sitovia henkil6tyovuo-
sien enimmadismadrid vaan euromédriisid tavoittei-
ta. Ohjelman taustalla on silti edelleen oletus val-
tionhallinnon henkiléstomiérian vihenemisesta.
(VNK:n tiedote 10.4.2012.)

Valtion tuottavuusohjelman kaudella 2005-2011
valtion henkilotydvuosien méari viaheni noin 7 900
henkilotyovuodella (Valtiovarainministerié 2012).

Johtopaatokset

Olen tarkastellut valtion tuottavuusohjelmaa koske-
van tapaustutkimuksen kautta paitoksenteon julki-
suutta Suomen konsensusjirjestelmissi. Konsensus-
jarjestelmissi paatoksenteko perustuu usein yhteis-
ymmirryksen tai kompromissien etsimiseen neu-
vottelemalla. Tutkimus vahvisti kisitysti, ettd neu-
vottelujen osapuolet pyrkivit usein vilttimain jul-
kisuutta (esim. Kantola 2002a; Kunelius ym. 2009;
Sporer-Wagner ja Marcinkowski 2010): tuottavuus-
ohjelmassa hallitus suojeli neuvotteluja julkisuudel-
ta vaikenemalla kokonaan, tiedottamalla niukasti ja
valttamalld konkreettisten, ristiriitoja herittivien
tavoitteiden korostamista julkisessa viestinnassa.
Neuvottelujen osapuolet eivit yleensd menneet jul-
kisuuteen niin kauan kuin neuvottelut etenivit. Ala-
kynteen jddneet toimijat tulivat julkisuuteen usein

vasta, kun neuvotteluissa oli kitkaa, tai yhteisymmir-
rysti tai kompromissia ei saavutettu.

Tutkimus tuki my6s kisitystd, ettd suuria linjoja
koskeva eliittikonsensus vahentid julkisen keskus-
telun merkitystid paiatoksenteossa. Tdmi nikyi eri-
tyisesti tuottavuusohjelman valmisteluvaiheessa
2002-2005. Poliittinen eliitti ndyttdd olleen yhti
mieltd siitd, ettd valtionhallinnossa tulee parantaa
tuottavuutta. Tamad tavoite oli ollut hallinnon uu-
distamispolitiikassa keskeinen jo 1980-luvun lopul-
ta lihtien (ks. Tithonen 2006, 92-96). Niin kauan
kuin hallitus korosti tuottavuuden parantamista
yksiloimittd konkreettisia keinoja, julkista keskus-
telua ja kiistoja ei juuri syntynyt. Se, ettd ohjelma
oli jatkoa aiemmin piitetyille linjauksille, ndyttda
myds vihentidneen toimittajien kiinnostusta valmis-
telua kohtaan. Tuottavuuden parantaminen ei ollut
uusi eikd ylldttivi asia. Tuottavuuden parantamisen
keinoista ei kuitenkaan saavutettu laajaa eliittikon-
sensusta: valtion henkilostod edustavien jirjestojen
ja johtavien virkamiesten vastustus tyopaikkojen
vihennystavoitteita kohtaan nosti ohjelman julki-
seen keskusteluun.

Hallitustydskentelyyn on tullut keskustelua ja
asioiden politisoitumista ehkiisevii piirteitd. Halli-
tusohjelmasta pidetiin tiukasti kiinni, ja yksittdisten
ministerien vastuu on korostunut kollektiivisen pda-
toksenteon kustannuksella (Kunelius ym. 2009,
246-247, 449; Nousiainen 2000, 90-91; Tiili 2004).
Tutkimustulosten perusteella téillainen hallitsemis-
tapa nayttiisi hillitsevin julkista keskustelua. Tuot-
tavuusohjelmassa ministerien vilinen keskustelu
nousi niakyvimmin julkisuuteen tilanteessa, jossa
hallituksen "normaaliin” tyoskentelytapaan tuli hii-
riditd: ministerien vastuista oli epaselvyyttd, halli-
tusohjelmassa sovittujen hankkeiden vilille muo-
dostui kitkaa, ja muuttunut taloustilanne sai osan
ministereistid kyseenalaistamaan hallitusohjelmassa
sovitun hankkeen mielekkyyden.

Tutkimus vahvisti késitysti julkisuudesta profiilin
tekemisen paikkana, jossa monipuoluehallitusten
jasenet perustelevat kompromisseja ddnestijille ja
erottautuvat toisistaan (Boston ja Bullock 2012; Mar-
tin ja Vanberg 2008). Profiloituminen nikyi esimer-
kiksi ministerien tarkkaan ajoitettuina ulostuloina
ja julkisina irtisanoutumisina sekd eridvini tapoina
perustella ohjelmaa julkisuudessa. Ohjelma oli vaikea
SDP:lle, miki nikyi mediajulkisuudessa siten, ettid
puolueen ministerit eivit perustelleet ohjelmaa, ir-
tisanoutuivat siitd tai ottivat kunnian tavoitteiden
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pienentimisestd. Matti Vanhasen II hallituksen ai-
kana kokoomus profiloitui julkisuudessa ohjelman
kannattajana, kun taas jotkut keskustan ja vihreiden
ministerit ehdottivat ohjelmaan muutoksia tai jopa
vaativat sen keskeyttimistd. Tutkimus tuki myds
teoriaa, ettd monipuoluehallitusten ja konsensus-
kulttuurin vuoksi poliitikkojen profiloituminen
julkisuudessa ja varsinainen paitoksenteko saattavat
Suomessa eriytyd toisistaan (vrt. Kunelius ym. 2009,
254, 448-449): Ministerit tekivit yleensi julkiset
irtiottonsa tilanteissa, joissa hallitus oli jo padtok-
sensi tehnyt, ja siten julkinen politikointi ei endi
vaarantanut sovun syntymistid. Kun ministerit teki-
vit julkisuudessa hallitusohjelman vastaisia kannan-
ottoja, hallitusohjelmasta péitetystd pidettiin kui-
tenkin tiukasti kiinni.

Toisaalta tuli esille, ettd ministerit voivat noudat-
taa myos pdinvastaista, matalan profiilin julkisuus-
linjaa, jolloin he eivit erotu toisistaan. Hallituksen
pédidtoksestid asettaa tyopaikkojen vidhennystavoite
ehti kulua yli kolme ja puoli vuotta ilman, ettd yksi-
kédan ministeri perusteli sitd tutkituissa sanomaleh-
dissd. Monipuoluehallituksissa timi saattaa olla
ikdvien piitosten kohdalla houkutteleva toiminta-
tapa. Kansalaisten on vaikea arvioida, ketkd moni-
puoluehallitusten jdsenet ovat vastuussa mistikin
paitoksesti (ks. Powell 2000, 53). Adnestijien “ran-
gaistus” kohdistuu todennidkoisemmin niihin polii-
tikkoihin, jotka perustelevat paitoksida mediassa (ks.
esim. McGraw ja Ling 2003, 27-28). Jos ministeri ei
perustele ikidvid paiatostd mediassa, pienenee toden-
nikoisyys sithen, ettd ddnestdjit rankaisevat paatok-
sestd juuri hinti. Konsensusjirjestelmissi hallitusten
ei yleensi tarvitse kovin vahvasti myydi uudistuksia
kansalaisille niiden lipiviemiseksi (Schmidt 2002,
171-173). Koska piddtosten myyminen ei ole valtti-
mitontd, poliitikot voivat harkita julkisuuteen me-
nemistd poliittisen profiilinsa nikokulmasta.

Jos poliitikot eivit markkinoi pddtoksidian, vir-
kamiehille jad keskeinen rooli julkisuudessa. Se voi
helpottaa vaikeiden poliittisten pditosten tekemistd
(vrt. Heiskala ja Kantola 2010, 143). VM:n virka-
miesten 1990-luvulta lihtien korostunut julkisuus-
rooli (Heikkinen ja Tiihonen 2010, 474—475) vah-
vistaa myds erityisesti talous- ja hallintopolitiikan
epipolitisoitumista. Epdpoliittisen leiman” (mt.
475) sdilyttineet VM:n virkamiehet ovat julkisuu-
dessa korostaneet talouden realiteetteja piidtosten
perusteluina. Ndin puoluepoliittinen julkinen kes-
kustelu vihenee, miki sujuvoittanee hallituspuo-

lueiden yhteistyotd (vrt. Heiskala ja Kantola 2010,
142-143).

Vaikka media on Suomessa muodollisesti irtau-
tunut poliittisista instituutioista, median agenda oli
kuitenkin indeksointihypoteesin mukaisesti huo-
mattavan riippuvainen poliittisen eliitin nikokul-
mista (vrt. Bennett 1990; Lounasmeri 2010): Vasta
eliittitoimijoiden esittimai julkinen kritiikki teki
tuottavuusohjelmasta nikyvin aiheen mediassa. Li-
siksi padkirjoitukset myotiilivit puoluepoliittisessa
eliitissd vallitsevaa kantaa. Valmisteluvaiheessa media
my6s ndyttid olleen valmiiksi paketoidun — tai pi-
kemminkin paketoimatta jitetyn — viestintdmate-
riaalin varassa (ks. myds Juntunen 2011). Tdma
saattaa kertoa kaupallisen journalismin uudenlaises-
ta, tehokkuusvaatimuksista juontuvasta riippuvuu-
desta rutiinildhteistd (Viliverronen ja Kunelius 2009,
245). Media seurasi kuitenkin eliittien agendaa vah-
vasti valikoiden: se kiinnitti esimerkiksi eduskunnan
agendaan hyvin vihan huomiota, kun taas ministe-
rien julkisen agendan media noteerasi yleensi naky-
visti. Suomessa median kiinnostus hallituksen agen-
daa kohtaan saattaa korostua enemmistéhallitusten
vuoksi (ks. esim. Van Dalen 2012). Toisaalta tutkimus
kertoi myos median itsendisyydesti: kun toimittajat
olivat kiinnostuneita pditoksentekoprosessista, he
saivat siitd tietoa virallisten tiedotuskanavien ohi.

Medioitumisteesin mukaisesti haastateltavat ko-
kivat, ettd poliitikoille on myos vaalien vililld tar-
kedd, miltd heiddn toimintansa nayttai julkisuuteen
(vrt. Strombick 2008, 239-240). Julkisuuskuvasta
huolehtiminen ei kuitenkaan nakynyt julkisen vies-
tinndn sopeuttamisena median logiikkaan (vrt.
Mazzoleni ja Schulz 1999, 251), vaan usein toimittiin
pikemminkin péinvastoin. Poliitikot vilttivit nega-
tiivista julkisuutta ja virkamiehet “uhrautuivat”
julkisuudessa syntipukeiksi poliitikkojen sijasta.
Medioitumisesta kertoo myos se, ettd poliittista
kamppailua kiytiin mediajulkisuudessa (vrt. Davis
2009, 207): tuottavuusohjelmaa kritisoineet toimi-
jat kayttivit julkisuutta edistddkseen tavoitteitaan.
Hallitus ei kuitenkaan kayttinyt julkisuuteen me-
nemisen (“going public”) (Kernell 1997) strategiaa
ajaakseen ohjelmaa ldpi. Tdma4 strategia ei liene
toimiva konsensusjirjestelmissi, koska se edellyttai
poliittisen vallan keskittymisti ja saattaa rikkoa
monipuoluehallitusten pelisddntojd (Kriesi 2004,
202-203). Konsensusjirjestelmin instituutiot saat-
tavatkin ehkdistd medioitumista (vrt. Reunanen ym.
2010).
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Tutkimus vahvisti kisitystd, ettd medioituminen
ei ulotu kovin syville poliittiseen pddtoksenteon
ytimeen: median logiikka ei yleensi juuri vaikuta
sithen, millaisia poliittisia padtoksia Suomessa teh-
déddan (Kunelius ja Reunanen 2012, 72). Esimerkiksi
Matti Vanhasen II hallitus ei luopunut tuottavuus-
ohjelmasta, vaikka mediajulkisuus oli erittdin nega-
tiivista. TAma viittaa jatkuvuuteen suomalaisessa
poliittisessa ja hallintokulttuurissa, jossa on perin-
teisesti ollut “kovakorvaisuutta” venettd keikuttavia
keskustelunavauksia kohtaan (Luostarinen ja Uska-
1i 2006, 191).

Journalismi tukee edustuksellista demokratiaa,
jos se tarjoaa kansalaisille tietoa vallassa olevien po-
liitikkojen toiminnasta sekd heididn kannoistaan ja
tarjoamistaan vaihtoehdoista (vrt. Strombick 2005,
339-340). Aamulehti ja Helsingin Sanomat toteut-
tivat tdtd tehtdvai siltd osin hyvin, ettd ne uutisoivat
hallituksen toiminnasta — siitikin huolimatta, etti
hallitus ei siitd aina tiedottanut. Sen sijaan hallitus-
puolueiden rooli ja poliittinen vastuu jiivit mediassa
osittain hdmdrin peittoon. Toimittajat olisivat voi-
neet hanakammin vaatia perusteluja hallituspuo-
lueiden johtajilta virkamiesten sijasta tai lisdksi.
Tuottavuusohjelman kaltaisten heikosti politisoitu-
neiden prosessien kohdalla timin tehtivin toteut-
taminen ei kuitenkaan ole helppoa tai yksiselitteisti:
kun puolueet eivit ota hanketta agendalleen, median
on vaikea yksiloida, ketkd hanketta ajavat ja siitd
vastaavat.

Journalismi vahvistaa demokratian osallistavaa ja
deliberatiivista ulottuvuutta herittamalld julkista
keskustelua poliittisista paatoksistd (Meyer 2002, 8;
Strombick 2005, 340). T4std ndkokulmasta on ongel-
mallista, ettd tuottavuusohjelma nousi julkiseen
keskusteluun kiytinnossid vasta sen jilkeen, kun
hallitus oli paittinyt, miten ohjelmaa alettiin toteut-
taa. Kun paitosvalmistelijat eivit oma-aloitteisesti
tarjonneet aihetta toimittajille, keskustelun hertta-
minen olisi edellyttinyt toimittajilta aktiivista otet-
ta. Toimittajat olisivat voineet valmisteluvaiheessa
esimerkiksi tarttua Pardian esittimién kritiikkiin ja
vaatia hallituspuolueita vastaamaan siihen. Jilkivii-
saana voi myos todeta, etti toimittajat olisivat voineet
yrittdd selvittdd, millaisia konkreettisia valintoja ja
ristiriitoja tuottavuuden lisddmisen yleinen tavoite
piti sisdlldan. Medialla ei ole kapasiteettia jirjestdd
perusteellista keskustelua kaikista pidtoksenteko-
prosesseista, ja toimiessaan pidosin kaupallisen lo-

giikan perusteella silld ei vilttamitti ole sithen edes
vahvaa pyrkimystd. On kuitenkin ongelmallista, jos
median agenda on systemaattisesti vinoutunut siten,
etti sille nousevat vain ne kysymykset, joista poliit-
tinen eliitti on erimielinen (vrt. Lounasmeri 2010,
161).
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VIITTEET

Kiitdn avusta ja kommenteista erityisesti véitoskirjani ohjaajia
Anu Kantolaa ja Juha Herkmania, Power Shifts in Agenda
Setting -projektin jasenid sekd artikkelin arvioitsijaa. Kiitdn
myos muita kisikirjoituksen aiempia versioita kommentoinei-
ta henkiloitd. Tutkimusta ovat rahoittaneet Koneen S#itio ja
Suomen Akatemia.

Hakulauseke oli ”tuottavuusohjelma OR tuottavuushanke OR
((vdhentdmistavoite OR vdenvihenny* OR henkilostovihenny*)
AND (valtio OR valtionhallinto OR (julkinen sektori) OR
valtioneuvosto)) OR ((julkinen palvelu) NEAR10 tehost*) OR
((valtionhallinto OR valtio OR (julkinen sektori) OR (julkinen
hallinto)) NEARI10 tuottavuu*)”.

Mielipideartikkelit ovat yleisonosastokirjoituksia, padkirjoi-
tuksia ja toimittajien kolumneja tai uutisanalyyseja.

Kéytin muun muassa hakusanoja tuottavuu*, tehokk* ja hen-
kilosto*.

Koodausrungossa oli seuraavat 13 luokkaa: VM:n virkamiehet,
muiden ministerididen virkamiehet, virastojen ja laitosten
johtajat, padministeri, valtiovarainministeri, muut ministerit,
valtion ja julkisen sektorin tyontekijdjarjestot, sektorikohtaiset

ammattiliitot ja virastojen ja laitosten yksittdiset tyontekijit,
oppositiopuolueiden kansanedustajat, hallituspuolueiden kan-
sanedustajat, asiantuntijat, toimittajat, muut toimijat. Kooda-
sin kunkin toimijan kustakin artikkelista aina vain kerran
riippumatta siitd, kuinka monta samaan toimijaluokkaan
kuuluvaa henkil6d artikkelissa esiintyi. Ministereiksi koodattiin
myd6s ministerien poliittiset valtiosihteerit (n = 1).

Kuviossa 2 on esitetty seuraavat nelja tutkimuskysymysten
kannalta olennaisinta puhujaryhméi: henkildsto (valtion ja
julkisen sektorin tyontekijdjdrjestot, sektorikohtaiset ammat-
tiliitot ja virastojen ja laitosten yksittiiset tyontekijit); hallinto
(muiden ministerididen virkamiehet, virastojen ja laitosten
johtajat); ministerit ja kansanedustajat.

Hakusana oli "tuottavuusohjelma”

Kysymys oli Pardian toiveesta, ettd uusi hallitus ei vihentisi
valtion henkilostod (HS 10.4.2003) ja Pardian puheenjohtajan
Matti Kratsin epdilystd, ettd tuottavuusohjelmassa “yhdi suu-
rempi tyomidrd tehdidn yhi pienemmilli henkilostomdidrdlli
” (HS 1.4.2004).

Hallituspuolueen edustajilla tarkoitan tdssid ja myohemmin
ministereitd tai heiddn poliittisia avustajiaan, mukaan lukien
poliittiset valtiosihteerit.



