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Tiivistelma

Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

Valtion tuottavuusohjelma kdynnistyi pdaministeri Matti Vanhasen en-
simmadisen hallituksen Tuottavuuden toimenpideohjelmana. Pad&ministeri
Vanhasen toinen hallitus on jatkanut tuottavuusohjelman toteuttamista si-
ten, ettd toimenpiteiden vaikutus ulottuu vuoteen 2015 asti. Tuottavuusoh-
jelma tunnetaan julkisuudessa henkil6tyovuosivahennyksistd, joista halli-
tus paitti ensimmaéisen kerran kehyspaatoksessdaan maaliskuussa 2005.

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd tuottavuusohjelman vaikuttavuu-
den edellytyksid ja muodostaa perusta myohemmin toteutettavalle tuotta-
vuusohjelman vaikutuksia koskevalle tarkastukselle. Tarkastuksen péédky-
symyksend oli, onko tuottavuusohjelmaa valmisteltu ja ohjattu siten, ettd
on luotu riittdvi perusta saavuttaa ohjelman tavoitteet.

Tarkastus osoitti, ettd tuottavuusohjelman alkaessa vuonna 2003 tuotta-
vuuden parantaminen néytti aidosti olleen ohjelman ensisijainen tavoite,
mutta vuoden 2005 hallituksen kehyspddtoksestd lahtien ensisijaiseksi ta-
voitteeksi ndyttdd tulleen valtion henkiloston vihentdminen. Hallituksen
kehyspiétosten sanavalintojen perusteella hallitus on pitényt tuottavuuden
parantamista ensisijaisena tavoitteena, jonka ansiosta henkilosto vihenee.
Kéytannossd valtiovarainministerid on kuitenkin pitédnyt ensisijaisena ta-
voitteena sitd, ettd henkilotydvuosipanos vihenee, riippumatta siité, tapah-
tuuko se tuottavuustoimenpiteiden ansiosta vai ei.

Kumpikin tuottavuusohjelman tavoite, henkiloston védhentdminen ja
tuottavuuden parantaminen, olivat kuitenkin ohjelman vilitavoitteita, joil-
la pyritddn varsinaisiin tavoitteisiin. N&itd puolestaan ovat, ettd talouskas-
vu pysyisi ylld tydvoiman vihentyessi, ja ettd ikddntymisen aiheuttamien
menojen kasvua pystyttdisiin hillitsemédéin ja rahoittamaan. Tarkastuksessa
osoitettiin, ettd yksinomaan valtiosektorin toimin ohjelman varsinaisiin
tavoitteisiin ei paasta.

Hallituksen kehyspaitdsten ja niiden perustelumuistioiden analyysi nosti
esiin kaksi yleisintd tuottavuusohjelman perustelua, jotka olivat tyovoi-
man tarjonnan vihentyminen ja julkisen talouden menopaineet. Tarkas-
tuksessa kiinnitettiin huomiota niiden perustelujen pétevyyteen ja tehtyi-
hin oletuksiin.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd valtiovarainministeri6 ei ole eritellyt val-
tio- ja kuntasektorin itsendistd vaikutusta esittdessdén tydovoiman tarjon-
nan vdhenemiseen liittyvid uhkakuvia, joiden mukaan julkisen sektorin
tyovoiman kysyntd syrjayttdd yksityisen sektorin tydvoiman kysyntda tu-
levaisuudessa. Esitetty skenaario ldhti siitd yksinkertaistuksesta, ettd tyo-



voimapula syntyy, kun suuret ikédluokat jaavit elidkkeelle. Skenaariossa ei
huomioitu kokonaiskuvaa, jossa tyodllisten mééran kehitys on avainase-
massa sen suhteen, syntyykd tyévoimapula vai ei. Valtiovarainministerio
esitti pahimman mahdollisen skenaarion, johon vedoten se kiirehti henki-
lotyovuosiviahennysten toteuttamista. Tarkastuksessa on pidetty ongelmal-
lisena sitd, ettd tuottavuusohjelman henkilotyévuosivdhennykset painottu-
vat hallituskaudelle 2007-2011, kun eldkoityminen painottuu vuosille
20112015, ja tyoikdisen vdeston madrakin kadntyy laskuun vasta vuoden
20009 jialkeen.

Tarkasteltaessa julkisten menojen vdhentdmispainetta perusteluna tuot-
tavuusohjelmalle, tarkastuksessa havaittiin, etti laskennallinen sddst6 val-
tion budjetista on suuruusluokaltaan vain 1,5 prosenttia, kun vihennykset
on tdysimddrdisesti toteutettu. Lisdksi suuren osan sddstostd lohkaisee se,
ettd kaudella 2007-2011 keskiméérin 40 prosenttia sddstostd jaa hallin-
nonaloille. Hallinnonalan kdyttoon jadva sddstd on kaudella 2012-2015
jopa 75 prosenttia, jolloin henkil6stén vihennykset 1dhinné luovat uudel-
leen kohdennusvaraa hallinnonalojen sisélld. Tilannetta voidaan kuitenkin
pitdd tarkoituksenmukaisena, jotta hallinnonaloilla on kannustin parantaa
tuottavuutta.

Tarkastuksessa kysyttiin, onko henkilétyévuosivihennyksien valmiste-
lussa otettu huomioon eri hallinnonalojen ja virastojen tuottavuuspotenti-
aalit. Tarkastelutasoja oli kolme: hallituksen péétoksenteko, valtiovarain-
ministeriossd tehty valmistelu ja sektoriministeridissd tehty valmistelu.
Tarkastuksessa muodostettiin kuva siitd, mihin henkil6tyovuosivihennys-
ten kokonaismitoitus ja hallinnonaloittainen kohdennus ovat perustuneet
sekd tarkasteltiin kuuden esimerkkiministerion avulla, miké on ollut viras-
totason kohdennuksen yhteys tuottavuustoimenpiteisiin.

Henkilotyovuosivihennysten kokonaismitoitus 14hti ohjelmassa alun pe-
rin liikkeelle kahden prosentin tuottavuustavoitteesta. Lahtokohtaisesti oh-
jelman tavoite oli aito tuottavuuden parantamistavoite. Kun tavoite kui-
tenkin tulkittiin samassa suhteessa henkil6ston vdhennyksiksi, jdi tuotta-
vuuden parantaminen henkildstén vihentdmistavoitteen jalkoihin.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd niin sanottua juustohdylé-
periaatetta ei toteutettu pédtettdessd eri hallinnonalojen henkil6ty6-
vuosivdhennystavoitteista. Henkiloston vahentdmistavoitteet eri hallin-
nonaloilla vaihtelevat suhteutettuna henkilostén luonnolliseen poistumaan
ja lahtotason henkilostomédrddn. Ne hallinnonalat, joilla henkilotyopanos-
ta on vaikea korvata, ovat saaneet suhteellisesti pienimmét vihennysta-
voitteet. Hallinnonaloittaisen kohdennuksen perusteluja ei kuitenkaan
voida pitdd riittdving eikd ldpindkyvind, silld ne ovat olleet epaméadriisia.
Tarkastuksessa havaittiin, ettd kohdennusten perusteluja ei tuottavuusoh-
jelman asiakirjoissa ole kirjattu muutoin kuin yleisessé - ja ilman varsinai-



sia perusteluja olevassa - muodossa: hallinnonalojen tavoitteet perustuvat
tuottavuutta lisddviin, hallinnonaloilla suunniteltuihin toimenpiteisiin.

Tarkastuksessa on osoitettu, ettd vihennystavoitteiden méérittely ei ole
perustellusti nojannut todelliseen tuottavuuspotentiaaliin eikd vdhennysten
taustalta kaikilta osin 16ydy tuottavuustoimenpiteitd. Henkilotyovuosiva-
hennysten yhteys tuottavuustoimenpiteisiin on ollut liiaksi valtiovarain-
ministerion arvion varassa eikd arvio ole kaikilta osin perustunut todelli-
seen nikemykseen siitd, milld toimilla vaikutuksiin pdédstddn. Tatd kuvas-
taa jo sekin, ettd eri vaiheissa vdhennysten tavoitetaso on ollut tiedossa
ennen kuin on tiedetty, milld tuottavuustoimenpiteilld tavoitteisiin voitai-
siin péadsta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd henkil6tyovuosivihennystavoitteiden tasol-
le tulisi esittdd nykyistd patevammaét perusteet. Lisdksi henkilostovahen-
nykset on aikataulutettu liian varhaisiksi. Viraston ndkemyksen mukaan
lisdaika voisi kannustaa hallinnonaloja suunnittelemaan tuottavuustoi-
menpiteitd myos niilld toimialoilla, joissa tdhdn mennessd on tuntunut
mahdottomalta saavuttaa aitoon tuottavuuspotentiaaliin perustuvia vdhen-
nyksid.



Resumé

Beredningen och ledningen av
produktivitetsprogrammet

Statens produktivitetsprogram startade som statsminister Matti Vanhanens
forsta regerings Atgirdsprogram for produktivitet. Statsminister Van-
hanens andra regering har fortsatt med att genomfora produktivitetspro-
grammet sd, att dtgidrdernas verkningar striacker sig till ar 2015. Produk-
tivitetsprogrammet dr i offentligheten kédnt for de nedskérningar i antalet
arsverken, om vilka regeringen beslot forsta gdngen i sitt rambeslut i mars
2005.

Syftet med revisionen var att klargora forutséttningarna for effekter av
produktivitetsprogrammet och att skapa en grund for en senare revision av
produktivitetsprogrammets verkningar. Huvudfrdgan vid revisionen var,
huruvida produktivitetsprogrammet har beretts och styrts sa, att en till-
racklig grundval har skapats for att programmets mélséttningar skall upp-
nas.

Revisionen visade, att nir produktivitetsprogrammet tog sin borjan ar
2003 forefoll en forbattring av produktiviteten att genuint ha varit pro-
grammets priméra malsittning, men allt sedan regeringens rambeslut fran
ar 2005 verkar den primédra malséttningen ha blivit att minska pé statens
personal. Att doma av ordvalen i regeringens rambeslut har regeringen
sett en forbattring av produktiviteten som den priméra malséttningen, tack
vare vilken personalen minskar. I praktiken har finansministeriet emeller-
tid sett som den primira malséttningen att insatsen av arsverken minskar,
oberoende av huruvida detta sker tack vare produktivitetsatgirder eller in-
te.

Vardera malséttningen for produktivitetsprogrammet, att minska pa per-
sonalen och forbittra produktiviteten, var emellertid etappmal f6r pro-
grammet, med vilka man efterstrivar de egentliga malsittningarna. Dessa
ar for sin del att den ekonomiska tillvixten skall bibehallas nédr ar-
betskraften minskar, och att den utgiftsokning som beror pa aldrandet
skall kunna bemistras och finansieras. Vid revisionen visades, att enbart
med atgirder av den statliga sektorn kommer programmets egentliga mal-
sdttningar inte att uppnas.

En analys av regeringens rambeslut och deras motiveringspromemorior
lyfte fram de tva vanligaste motiveringarna till produktivitetsprogrammet,
som var det minskade arbetskraftsutbudet och trycken pa den offentliga
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utgiftsekonomin. Vid revisionen dgnades uppmirksamhet at hur grundade
dessa motiveringar var och at de antaganden som gjorts.

Vid revisionen observerades, att finansministeriet inte har skiljt mellan
stats- och kommunsektorns fristiende inverkan nir det har presenterat de
med minskningen av arbetskraftsutbudet forenade hotbilderna, enligt vilka
i framtiden efterfragan pa arbetskraft pa den offentliga sektorn kommer att
Overstiga efterfrigan pa arbetskraft pa den privata sektorn. Det pre-
senterade scenariot utgick fran den forenklingen, att arbetskraftsbrist
uppkommer nér de stora aldersklasserna gar i pension. I scenariot beak-
tades inte helhetsbilden, dir utvecklingen av antalet sysselsatta dr i ny-
ckelstillning betridffande det, huruvida en brist pa arbetskraft uppkommer
eller inte. Finansministeriet presenterade det vérsta mojliga scenariot, och
paskyndade med hénvisning till detta att nedskédrningar i antalet arsverken
skulle goras. Vid revisionen har betraktats som problematiskt, att produk-
tivitetsprogrammets nedskdrningar i antalet arsverken hanfor sig till fram-
for allt till regeringsperioden 2007-2011, nir avgangarna med pension
framst intrdffar under &ren 2011-2015 och dven befolkningen i arbetsfor
alder borjar minska till antalet forst efter ar 2009.

Vid en granskning av trycket pa att minska de offentliga utgifterna som
en motivering till produktivitetsprogrammet, observerades vid revisionen
att den kalkylmaéssiga inbesparingen i statsbudgeten dr av storleksordnin-
gen endast 1,5 procent, ndr nedskérningarna har gjorts till fullt belopp.
Dessutom beskirs en stor del av inbesparingarna av det, att under perio-
den 2007-2011 i genomsnitt 40 procent av inbesparingen blir kvar hos
forvaltningsomradena. Den inbesparing som blir kvar till férfogande pa
forvaltningsomradet dr under perioden 2012-2015 rentav 75 procent, var-
vid personalminskningarna ndrmast skapar utrymme f6r omférdelningar
inom forvaltningsomradena. Situationen kan @nda betraktas som dndamal-
senlig, genom att forvaltningsomradena ges ett incitament att forbéattra
produktiviteten.

Vid revisionen stélldes fragan, om de skilda férvaltningsomradenas och
ambetsverkens produktivitetspotentialer har beaktats i beredningen av
nedskédrningarna i antalet &rsverken. Granskningen skedde pa tre nivéer:
regeringens beslutsfattande, beredningen vid finansministeriet och bered-
ningen vid sektorministerierna. Vid revisionen skapades en bild av det,
vad den totala volymen for nedskdrningarna i antalet arsverken och deras
inriktning enligt forvaltningsomrade har baserat sig pd, samt granskades
med hjélp av sex exempelministerier vilket samband inriktningen pa am-
betsverksniva har haft med produktivitetsatgirderna.

Den totala volymen for nedskdrningarna i antalet arsverken kom i pro-
grammet ursprungligen i gang utgdende fran en produktivitetsmalséttning
pa tva procent. A priori var programmets malséttning en genuin malsétt-
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ning att forbdttra produktiviteten. Nédr malsdttningen emellertid tolkades
som personalnedskédrningar i samma proportion, blev forbéttrandet av
produktiviteten 6verkort av malséttningen att minska pa personalen.

Pa basis av revisionen kan konstateras, att den s.k. osthyvelprincipen in-
te foljdes nir man fattade beslut om de skilda forvaltningsomradenas mal-
sdttningar i friga om minskning av antalet arsverken. Malséttningarna att
minska pa personalen pa olika forvaltningsomraden varierar i férhéllande
till personalens naturliga avgang och personalstyrkan i utgangsldget. De
forvaltningsomraden, dir det 4r svart att ersitta den personella arbetsinsat-
sen, har tilldelats de forhallandevis minsta nedskédrningsmalséttningarna.
Motiveringarna till inriktningen enligt forvaltningsomrade kan emellertid
inte betraktas som tillrickliga eller transparenta, for de har varit obestim-
da. Vid revisionen observerades, att motiveringarna till inriktningarna i
produktivitetsprogrammets dokument inte har noterats pd annat sétt &n i
en allmén form som saknar egentliga motiveringar: forvaltningsomrade-
nas malséttningar baserar sig pa atgirder som planeras pa forvaltningsom-
radena och som hojer produktiviteten.

Vid revisionen har visats, att definieringen av malséttningarna for ned-
skdrningarna inte underbyggt har stott sig pa den faktiska produk-
tivitetspotentialen och bakom nedskérningarna ligger inte till alla delar
produktivitetsatgiarder. Sambandet mellan nedskédrningarna av antalet ars-
verken och produktivitetsatgdrderna har alltfor mycket utgatt fran finans-
ministeriets bedomning och bedémningen har inte till alla delar baserat sig
pa en reell uppfattning om det, med vilka atgdrder verkningarna skall
uppnas. Detta avspeglas redan som att i olika skeden har den malsatta
nivan for nedskédrningarna varit kénd fére man har haft vetskap om, med
vilka produktivitetsatgidrder malsittningarna kunde uppnas.

Revisionsverket anser att béttre grundade motiveringar dn for nirva-
rande borde presenteras for nivan pa de malsatta nedskdrningarna av anta-
let &rsverken. Dessutom har personalminskningarnas tidtabell forlagts till
ett alltfor tidigt skede. Enligt verkets formenande kunde tillaggstid sporra
forvaltningsomradena till att planera produktivitetsatgdrder ocksd pa de
branscher, dir det hittills har forefallit vara oméjligt att uppnd minsknin-
gar som baserar sig pa en genuin produktivitetspotential.
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1 Johdanto

Paadministeri Matti Vanhasen ensimméiinen hallitus kdynnisti tuottavuus-
ohjelman vuonna 2003. Aluksi ohjelma oli osa normaalia hallinnon kehit-
tdmistoimintaa ja sitd toteutettiin hankemuodossa Tuottavuuden toimenpi-
deohjelmana. Julkiseen keskusteluun tuottavuusohjelma nousi hallituksen
kehyspédtoksen 11.3.2005 myotd. Padtoksessddn hallitus linjasi, ettd vain
puolet valtionhallinnon poistuman vuoksi vapautuvista tydpaikoista tdyte-
tadn. Samalla tuottavuusohjelmasta tuli osa valtiovarainministerién val-
misteluvastuulla olevaa kehys- ja budjettiprosessia.

Vaikka hallituksen ilmeinen tarkoitus ei ollut toteuttaa tuottavuusohjel-
maa jaykésti siten, ettd vain joka toinen avautuva virka hallinnossa téyte-
tddn, jai mielikuva eldméddn senkin jilkeen, kun hallitus vuotta myShem-
min pienensi henkiloston vdhennystavoitetta. Tuottavuusohjelman jul-
kisuuskuvaa on entisestddn huonontanut syksylld 2008 kiyty keskustelu
henkil6ston irtisanomiskeinosta ohjelman toteuttamiseksi.

Eduskunta on ottanut aktiivisesti kantaa tuottavuusohjelmaan. Eduskun-
nan tarkastusvaliokunta on kisitellyt asiaa mietinndssdén' valtion tilinpaa-
toskertomuksesta vuodelta 2006 ja valtiontalouden tarkastusviraston eril-
liskertomuksesta eduskunnalle valtion varainhoitovuoden 2006 tilinp&a-
toksen ja valtion tilinpdédtoskertomuksen tarkastuksesta. Valiokunta totesi
yhtyvinsi valtiovarainvaliokunnan kantaan®, jonka mukaan julkisen ta-
louden ja wvaltionhallinnon tuottavuuden parantaminen on tarpeellista.
Tarkastusvaliokunta kuitenkin painotti, ettd tuottavuusohjelman tavoittee-
na tulee olla ennen muuta tuottavuuden parantaminen eiké vain henkil6s-
ton mdirdn vihentdminen. Valiokunta toivoi myds, ettd tuottavuusohjel-
man toteutuksessa otettaisiin paremmin huomioon virastojen palvelukyky
ja toiminnan tuloksellisuus.

Vuotta myshemmin tarkastusvaliokunta kritisoi tuottavuusohjelmaa pe-
rusteellisesti vastaavassa mietinndssian’. Valiokunnan kannanotossa on
ndhtivissd Valtiovarain controller -toiminnon teettimén ja Pricewater-
houseCoopers Oy:n toteuttaman tuottavuusohjelman viliarvioinnin® vai-
kutus. Valiokunnan kannanotto-osion keskeinen viesti on seuraava: "Tar-
kastusvaliokunta korostaa, ettd tuottavuushankkeen perusteita ei ole riit-

L TrvM 1/2007 vp - K 12/2007 vp K 13/2007 vp.

2 VaVM 4/2006 vp, VaVM 45/2006 vp ja VaVM 6/2007 vp.
I TrVM 1/2008 vp - K 6/2008 vp K 10/2008 vp.

* PricewaterhouseCoopers Oy (2008).
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tavdsti selvitetty hanketta kdynnistettdessd. Hankkeen muuntuminen val-
tiovarainministerion toimesta henkilostovihennyksiin perustuvaksi on ai-
heuttanut sen, ettd aidot tuottavuushankkeet ovat jidneet tosiasiassa mar-
ginaaliseen asemaan tuottavuuden kehittimisessd samalla, kun tuotta-
vuutta on ryhdytty arvioimaan henkilostovihennyksid kdyttden ja tuotta-
vuuden kdsitettd virheellisesti tulkiten. Valiokunta pitdd merkittdvind vdi-
liarvioinnin johtopddtdstd, jonka mukaan kumpikaan tuottavuusohjelman
keskeisistd perusteluista (heikko tuottavuuskehitys ja julkishallinnon sito-
ma tyévoiman mddrd) ei itse asiassa perustele ensisijaisesti valtionhallin-
toon kohdistuvia toimenpiteitd." Valiokunta piti kuitenkin hyviksyttavina
ja vélttdméttoménd tuottavuusohjelman tavoitetta vapauttaa tydvoimaa
yksityiselle sektorille ikédluokkien pienentyessd. Tuottavuusohjelmaa si-
nénsd pidettiin tarpeellisena, mutta toteuttamistapaa ei pidetty oikeana.

Mybs hallintovaliokunta on lausunnossaan® vuonna 2008 Valtioneuvos-
ton selonteosta valtiontalouden kehyksistd vuosille 2009-2012 pitanyt
valttamattomand, ettd hallitus edistdd julkisen sektorin tuottavuuden kas-
vua. Hallintovaliokunta tdhdentdi aitoa tuottavuustyotd, jossa tuottavuutta
arvioidaan tehtdvén tai palvelun vaikuttavuuden kannalta. Valiokunta ei
pidd asianmukaisena sitd, ettd "vield tdllikin hetkelld tuottavuusohjelma
nayttéytyy liiallisesti matemaattisiin henkilostoleikkauksiin perustuvana
saneeraushankkeena ja sddstdmisend kokonaistaloudellisesta ndikokul-
masta tarkasteltuna kustannuksista piittaamatta". Hallintovaliokunta toi
esiin myds tyytymittomyytensd valtiovarainministerion osaamiseen:
"Tuottavuustydtd koordinoivan ministerion on parannettava olennaisesti
omaa osaamistaan ja panostaan sindnsd vdlttimdittomdssd julkisen sekto-
rin tuottavuuden nostamista vaativassa tyossd."

Substanssivaliokuntien kannanotoissa puolestaan on korostunut huoli
joko koko hallinnonalan tai jonkin toimialan henkildston riittdvyydesta.
Esimerkiksi sivistysvaliokunta on esittdnyt, ettei henkiloty6vuosivihen-
nyksid tule kohdentaa yliopistojen opetus- ja tutkimushenkilstoon®, ja
my6s lakivaliokunta on vuonna 2007 pitdnyt valttimattomand, ettd oike-
usministerion hallinnonalalle ei aseteta lisdd vihennystavoitteita’.

Tuottavuusohjelman valtiontaloudellinen merkitys perustuu ohjelman
vililliseen vaikutukseen valtiontalouteen ja laajemmin koko julkiseen ta-

> HaVL 9/2008 vp - VNS 2/2008 vp.
0 SiVL 1/2007 vp - VNS 1/2007 vp.
" LaVL 8/2007 vp - VNS 1/2007 vp.
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louteen. Tarkastusvirasto on arvioinut, ettd valtion tuottavuusohjelman
onnistumisen riskit kohdistuvat ohjelman ohjaukseen ja johtamiseen®.

Tamén tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd tuottavuusohjelman vaikut-
tavuuden edellytyksid. Huomio kiinnitettiin tuottavuusohjelman valmiste-
luun ja johtamiseen.

Yksi Valtiontalouden tarkastusviraston strategiassa vuosille 2007-2012
esitetyistd tarkastustoiminnan strategisista teema-alueista on "Tuottavuus
ja taloudellisuus seki vaikuttavuus ja palvelukyky"’. Tarkastus palvelee
tarkastusviraston tuottavuusteeman raportointia ja muodostaa perustan
tuottavuusohjelman vaikuttavuuden tarkastukselle. Tarkastus tuottaa myos
perusteltua tietoa tuottavuusohjelmasta julkisuudessa kaytdvddn varsin
vilkkaaseen keskusteluun.

8 Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan va-

rainhoitovuodelta 2008.
? Valtiontalouden tarkastusviraston strategia vuosille 2007-2012.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

Valtion tuottavuusohjelmalla tarkoitetaan nykyddn kehysmenettelyn yh-
teydessd tehtyjd henkil6tyovuosivahennyspédétoksid. Valtiovarainministe-
riossé korostetaankin, ettd valtion tuottavuusohjelmassa on kyse hallituk-
sen politiikasta. Tdmin ilmenemdnd pidetdén muun muassa sité, ettd tuot-
tavuusohjelmaa toteutetaan valtiontalouden kehysmenettelyn ja valtion ta-
lousarvion kautta. Ohjelman synty ajoittuu kuitenkin kehysmenettelya
edeltdneeseen vaiheeseen. Seuraavassa kuvataan tuottavuusohjelman pe-
rusldhtokohdat.

Kun tuottavuusohjelmasta alettiin puhua vuonna 2003, se néhtiin ohjel-
maksi, joka toteutettaisiin hankkeina'®. Alkuperiinen valtiovarainministe-
rion asettaman tyoryhmén esitys maaliskuussa 2003 oli se, ettd tuottavuu-
den ja kilpailukyvyn lisd&minen toteutettaisiin hallituskauden mittaisena
ohjelmana, nimelld "Kilpailukyky- ja tuottavuusohjelma". Ohjelma koos-
tuisi kolmesta osaohjelmasta: "Tuottavuusohjelma", "Tulevaisuuden tyo-
paikka" -ohjelma ja "Tulevaisuuden julkinen hallinto ja palvelut"
-ohjelma''. Tdmi suunnitelma ei kuitenkaan sellaisenaan toteutunut, ja
hallitus pééttikin kdynnistdd vain tuottavuusohjelman nimelld kulkevan
ohjelman.

Péadministeri Matti Vanhasen ensimméiinen hallitus kdynnisti julkisen
hallinnon tuottavuusohjelman. Hallitusohjelman mukaan "julkisen hallin-
non ja palvelujen saatavuutta, laatua, tuottavuutta ja tehokkuutta lisd-
tadn". Taméd tavoite konkretisoitui hallituksen strategia-asiakirjassa
25.9.2003: "Parannetaan julkisen hallinnon ja palvelujen tuottavuutta
toimenpideohjelmalla. Valtiovarainministerié aloittaa tuottavuuden toi-
menpideohjelman.” Tdaméan mukaisesti valtiovarainministeriéon hallinnon
kehittdmisosasto asetti Tuottavuuden toimenpideohjelman 3.11.2003.
Hankkeen toimikausi oli 3.11.2003-31.12.2007.

Tuottavuuden toimenpideohjelma koostui kuudesta osahankkeesta, joilla
kullakin oli oma kokoonpanonsa ja puheenjohtaja (Kuvio 1). Osahankkei-
siin nimetyt henkilot olivat pddasiassa valtiovarainministerion virkamie-

" TyGsuunnitelman tilannekatsaus Tuottavuuden toimenpideohjelmaan nimetyil-
le, 26.9.2003.
Ty (2003, 47-48).
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hid.'”? Toimenpideohjelma oli organisoitu ministerion osastojen yhteis-
hankkeena siten, ettd mukana olivat budjetti-, hallinnon kehittdmis-, hen-
kilosto- ja kansantalousosastot. Kolmea osahanketta nimitettiin asettamis-
paitoksessd selvityspainotteisiksi ja kolmea toteuttamispainotteisiksi'’.

Tuottavuuden toimenpideohjelma

— "Neuvoa-antava
Johtoryhma

Hallinnonalojen Johtoryhma
seurantaryhma

VM:n ]ory
Halke

PR N It A |

VALTIOVARAINMINISTERIO
Jaakko Kuusela 22.09.2003 1

KUVIO 1. Tuottavuuden toimenpideohjelma (Léhde: Valtion tuottavuusohjelma).

Hallinnonalojen seurantaryhmé koostui eri ministerididen tuottavuusoh-
jelmaa varten nimedmistd vastuuhenkildistd, joiden kunkin vastuulla oli
aikaansaada asianomaisen hallinnonalan tuottavuusohjelma. Johtoryh-
madn oli nimetty 1&hinnd ne valtiovarainministerion virkamiehet, jotka
johtivat osahankkeita, sekd VATT:n ylijohtaja. Johtoryhmén puheenjohta-
jana toimi valtiovarainministerion alivaltiosihteeri. Kuvioon 1 merkitty4
"neuvoa-antavaa johtoryhmid" ei varsinaisesti perustettu, vaan sen sijaan
asetettiin ohjelman ohjausryhmé 13.10.2004. Ryhmaéssé oli valtiovarain-
ministerion liséksi neljan ministerion (opetusministerid, sisdasiainministe-
rid, sosiaali- ja terveysministerio sekd kauppa- ja teollisuusministerio),
Pardia ry:n, Kunta-alan ammattiliitto KTV ry:n, Espoon kaupungin, Suo-
men Kuntaliiton ja AKAVA-JS ry:n edustus. Koko Tuottavuuden toimen-

12 Joukossa oli kaksi valtiokonttorin virkamiesti yhteensd kolmessa hankkeessa ja
vksi Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen (VATT) edustaja yhdessd osahank-
keessa. Yhdessd osahankkeessa oli sen luonteen vuoksi edustus valtion henkilds-
tod edustavista henkilostojdrjestoistd.

B Tuottavuuden toimenpideohjelma, asettamispdicitos 3.11.2003.
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pideohjelmalle asetettiin projektijohtaja, joka toimi valtiovarainministeri-
Ossd aluksi osastoihin sijoittamattomana, kunnes syksylld 2007 hénen teh-
tdvinsa sijoitettiin budjettiosastolle.

Paaministeri Matti Vanhasen toinen hallitus jatkoi tuottavuusohjelman
toteuttamista. Hallitusohjelmassa todetaan: "Julkisten menojen kasvun hil-
linndssa tairkeimpid ovat kunta- ja palvelurakennehanke seké valtion tuot-
tavuusohjelma, jonka toteuttamista hallitus jatkaa ja paittdd kevdan 2008
kehyksen yhteydesséd uusista toimenpiteistd." Uusilla toimenpiteilld viita-
taan henkilostovihennystavoitteisiin ja niiden yhteydessd pédtettaviin
tuottavuustoimenpiteisiin. Ensimmdisen kerran henkil6ston vdahentdmista-
voitteesta ~ pédtettiin ~ valtiontalouden kehysmenettelyn  yhteydessd
11.3.2005. Hallituksen kehyspéitoksessd todettiin, ettd "Hallitus asettaa
tavoitteeksi valtion toiminnan tuottavuuden ja tehokkuuden lisdédmisen si-
ten, ettd seuraavan vaalikauden loppuun mennessé keskiméirin puolet val-
tion henkil6ston poistuman johdosta vapautuvista tyopaikoista tdytetddn."
Poistumaksi arvioitiin tuolloin noin 35 000 henkildd vuoteen 2011 men-
nessd, jolloin laskennallinen viahennystavoite olisi ollut noin 17 500 hen-
kilod. Vuonna 2006 vidhennystavoite kuitenkin tdsmennettiin, ja se oli
huomattavasti pienempi kuin vuotta aiemmin, 9 645 henkil6tydvuotta.
Eduskuntavaalien jdlkeen pédtettiin lisdtoimenpiteistd, jotka nostivat yh-
teisvaikutuksen 14 445 henkil6tyévuoteen. Kehyspaitoksessd 13.3.2008
paétettiin tavoitteista hallinnonaloittain. Vahennyspaétokset on koottu tau-
lukkoon 1.

TAULUKKO 1. Hallituksen kehyspaatoksen yhteydessa paatetyt henkilétyovuosiva-
hennykset (htv-vdhennykset).

Kehyspaéatoksen vuosi HTV-vahennystavoite Aikajénne
2005 (n. 17 500 henkil63) -2011
2006 9645 -2011
2008’ 4 800 2012-2015

"Tavoite todettiin jo kehyspaatoksessa 25.5.2007, mutta hallinnonaloille jaettuna vasta
13.3.2008.
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2.2 Tarkastuskysymykset, -kriteerit ja
rajaukset

Tarkastuksen padkysymys oli: Onko tuottavuusohjelmaa valmisteltu ja
ohjattu siten, ettd on luotu riittdvd perusta saavuttaa ohjelman tavoitteet?
Paakysymys jaettiin neljdén osakysymykseen:

1. Mitkd ovat tuottavuusohjelman tavoitteet?

2. Ovatko tuottavuusohjelman ldht6kohdat, oletukset ja perustelut olleet
patevid?

3. Mikd merkitys ja rooli Tuottavuuden toimenpideohjelma
-hankekokonaisuudella oli tuottavuusohjelman johtamisessa ja toteut-
tamisessa?

4. Onko henkilotyovuosivihennyksien valmistelussa otettu huomioon eri
hallinnonalojen ja virastojen tuottavuuspotentiaalit (so. mahdollisuu-
det tuottavuuden parantamiseen)?

Tarkastuskriteereind kdytettiin ohjelman pohjatietojen oikeellisuutta, pe-
rustelujen riittdvyyttd ja ldpindkyvyyttd. Perustelujen ldpindkyvyys tar-
koittaa sitd, ettd dokumenttiaineistossa on tuotu perustelut selkeésti esiin.
Kriteeri viittaa myds siihen, kokivatko hallinnonalat vihennysten perus-
teet lapindkyviksi.

Tarkastuksessa otettiin tarkastuskriteerind kantaa myos sithen, onko
eduskunnan lausumaa hallintoselonteon kisittelyn yhteydessd noudatettu.
Siind eduskunta "edellyttdidi hallituksen huolehtivan siitd, ettd muun muas-
sa valtiontalouden kehysmenettelyssd valtion henkildstomdidrd arvioidaan
kaavamaisen matemaattisen laskentamallin sijasta ottaen huomioon valti-
on tehtdvdt sekd tuottavuutta tehostavien hankkeiden ja prosessien hyo-
dyt"

Tuottavuusohjelman toteuttamisen aikajédnne on tdlld hetkelld vuoden
2015 loppuun. Ajallisesti tdmi tarkastus rajattiin vuosiin 2002-2008:
"Valtionhallinnon  Kkilpailukyvyn ja tuottavuuden parantaminen"
-hankkeen asettamisesta 16.8.2002 vuoden 2008 loppuun.

Tarkastus kohdistui ensisijaisesti valtiovarainministerioon. Tuottavuus-
ohjelman johtamisen osalta tarkasteltiin valtiovarainministerién roolia ko-
ko ajanjaksolla, mutta tarkastuksessa ei kuitenkaan asetettu erityisti joh-
tamiseen liittyvéda tarkastuskysymystd, vaan kysymys oli implisiittisesti
mukana, kun valtiovarainministerion roolia eri vaiheissa arvioitiin.

" EK 6/2006 vp - VNS 2/2005 vp.

19



Sektoriministerididen osalta tarkastus rajattiin kuuteen hallinnonalaan.
Maérarahoiltaan suurin sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala sekd
henkilomaéraltdén suurin opetusministerion hallinnonala tulivat valituiksi
sen vuoksi, ettd ne edustavat hyvinvointivaltion ydintd. Oikeusministerion
hallinnonala on maéérdrahoiltaan pieni, mutta henkilostomédrdn suhteen
keskikokoinen; ja se edustaa valtion perinteisid tehtdvid. Toinen valtion
perinteisid tehtdvid edustava sisdasiainministerion hallinnonala oli henki-
16madriltddn toiseksi suurin'®. Liikenne- ja viestintiministerion hallin-
nonala valittiin tarkastelun kohteeksi siksi, ettd se on kokenut suurimman
muutoksen 1990-luvun hallinnon uudistuksissa liikelaitostamisten ja yhti-
oittdmisten myotd. Elinkeinojen kehittdmiseen keskittyvistd ministeridisté
valittiin tarkastuskohteeksi maa- ja metsdtalousministerio, koska sen hal-
linnonalalla ei ollut tapahtunut rakenteellisia suurempia muutoksia (vrt.
kauppa- ja teollisuusministerién ja tyoministerion yhdistymiseen vuoden
2008 alussa tydvoima- ja elinkeinoministerioksi).

Tarkastus rajattiin valtion tuottavuusohjelmaan, jolloin kuntasektoriin
kohdistuvat toimenpiteet jaivét tarkastelun ulkopuolelle.

Konsernitason'® tuottavuushankkeita ei tarkastuksessa kisitelty erillisini
kokonaisuuksina vaan ainoastaan silti osin, kuin ne aineistossa tulivat
esiin tuottavuuspotentiaalien ja hallinnonalojen toimenpiteiden yhteydes-
sé.

Tarkastuksen ulkopuolelle rajattiin sinénsd relevantti ndkokulma, miten
valtion muut toimet, kuten alueellistaminen, ovat sopineet yhteen tuotta-
vuusohjelman kanssa.'”

Tarkastuksen tarkoituksena ei ollut arvioida tuottavuusohjelman vaiku-
tuksia eri hallinnonaloilla. Luvussa 3.5 on kuitenkin tarkasteltu, milti
tuottavuusohjelman tavoitteiden toteutuminen néyttéé tdssd vaiheessa. To-
teutumisen tarkastelu on kuitenkin hyvin alustavaa, koska varsinaisia tuot-
tavuusohjelman toteutusvuosia on takana vasta kaksi. Liséksi tiedot tuot-
tavuuskehityksestd ja henkilostoméadran kehityksestd tulevat pienelld vii-
veelld.

> Tilanne ennen 1.1.2008, jolloin yli 2 000 henkildd siirtyi valtiovarainministeri-
on hallinnonalalle. Vuonna 2008 puolustusministerion hallinnonalan vahvuus oli
suurempi.

16 Konsernihankkeilla tarkoitetaan talous- ja henkilostéhallintoon (palvelukes-
kukset), tietohallintoon, hankintatoimeen ja toimitiloihin liittyvid hankkeita.

7 Tuottavuuden ja alueellistamisen yhteyttci yhdelli osa-alueella on kdsitelty toi-
minnantarkastuskertomuksessa 178/2008, Poliisin tietohallintokeskuksen alueel-
listaminen.
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2.3 Tarkastusaineisto ja -menetelmat

Tarkastusaineisto koostui pédasiassa hallinnon asiakirjoista ja haastatte-
luista. Myos tilastoja valtion henkilostoméérdstd ja tuottavuudesta hyo-
dynnettiin.

Tuottavuusohjelman asiakirjoja olivat ensinnékin tuottavuuden toimen-
pideohjelmaan liittyvit asiakirjat. Toisen aineistokokonaisuuden muodos-
tivat kuuden hallinnonalan tuottavuusohjelmat, niiden péivitykset ja tuot-
tavuustoimenpidelistaukset sekd niihin liittyvét valtiovarainministerion
selvityspyynnét, yhteenvedot ja neuvottelumuistiot.

Kolmas aineistokokonaisuus liittyi hallituksen tason péédtoksentekoon.
Aineistona olivat hallituksen kehyspaitokset, kehyksen perustelumuistiot,
valtion talousarvioesitykset ja hallituksen strategia-asiakirjat sekd halli-
tuksen iltakoulun ja talouspoliittisen ministerivaliokunnan muistiot silloin,
kun tuottavuusohjelmaa on niissé késitelty.

Lisdksi kiytettdvissd oli epédvirallisempaa arkistoimatonta valtiovarain-
ministeridssé tuotettua valmisteluaineistoa.

Tarkastusta varten hankitut valmisteluasiakirjat eivit sisdlly ldhdeluette-
loon, mutta asiakirjan otsikko ja pdivimadrd ilmenevat alaviitteista.

Tarkastuksessa tehdyt haastattelut toimivat sekd asiakirja-aineistoa téy-
dentévini ettd itsendisend aineistona. Haastatteluja toteutettiin 17, ja néis-
sd oli lasnd yhteensd 24 henkilod. Heistd valtiovarainministerion edustajia
oli 16 ja sektoriministerididen edustajia kahdeksan. Valtiovarainministeri-
on edustajista 10 oli budjettiosaston niin sanottuja sektorihenkiloit.
Lisiksi esiselvitysvaiheessa tehtiin yksi haastattelu ja tarkastuksen aikana
useita tiedusteluja sdhkopostitse tai puhelimitse. Haastattelut olivat muo-
doltaan puolistrukturoituja siten, ettd kysymysluettelo oli laadittu ennalta
ja haastateltavien vastaukset olivat vapaamuotoisia. Kysymysluettelosta
kuitenkin poikettiin tarpeen mukaan, joten haastattelussa oli myds teema-
haastattelun piirteita.

Aineisto analysoitiin laadullisin menetelmin.

Tarkastuksen on tehnyt johtava tuloksellisuustarkastaja Minna Tiili ja
tyotd on ohjannut tuloksellisuustarkastuspaillikko Arto Seppovaara.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin ja saatiin palaute valtiova-
rainministerioltd. Saatu palaute on otettu huomioon tarkastuskertomusta
laadittaessa.
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24 Tarkastuskertomuksen paéapiirteinen
sisaltdé

Tarkastushavainnot -luku on jaoteltu tarkastuskysymysten mukaisesti.
Luvussa 3.1 tarkastellaan tuottavuusohjelman tavoitteenasettelua ensin
virkamiesvalmistelussa ja sitten hallituksen linjauksissa. Tarkoituksena on
madrittdd tuottavuusohjelman todelliset tavoitteet. Tamén jélkeen arvioi-
daan tuottavuusohjelman tavoitteiden takana olevien perustelujen ja ole-
tusten patevyyttd (3.2).

Luvussa 3.3 vastataan tarkastuskysymykseen: Mikd merkitys ja rooli
Tuottavuuden toimenpideohjelmahankkeella on ollut tuottavuusohjelmas-
sa? Téamén jilkeen arvioidaan sitd, onko ohjelman mitoituksessa ja henki-
lotyovuosiviahennysten kohdennuksessa otettu huomioon eri hallinnonalo-
jen ja virastojen tuottavuuspotentiaalit: todelliset mahdollisuudet tuotta-
vuuden parantamiseen.

Luvussa 3.5 arvioidaan ohjelman tavoitteiden toteutumisen tilannetta ja
luvussa neljd esitetddn tarkastusviraston kannanotot: johtopéitokset ja
suositukset.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Tuottavuusohjelman tavoitteet

3.1.1 Tarkastelutapa

Tuottavuusohjelmalla tarkoitetaan tdssd sitd, miten tuottavuuden paranta-
mistavoitetta valtionhallinnossa on edistetty vuosina 2003—-2008: osittain
Tuottavuuden toimenpideohjelmana mutta myds osana kehys- ja budjetti-
prosessia.

Tarkastuksessa tuottavuusohjelman tavoitteita koskevan analyysin vai-
keutena oli se, ettd tuottavuusohjelman perustelut ja tavoitteet sekoittuvat.
Tamai johtuu tuottavuustavoitteen luonteesta vilitavoitteena, jonka avulla
tavoitellaan muita tavoitteita. Tuottavuuden parantamista voidaan toisaalta
perustella silld, ettd tyovoiman tarjonta supistuu, mutta toisaalta voidaan
asettaa tavoitteeksi se, ettd tuottavuutta parantamalla tyGvoiman riittdvyys
turvataan.

Seuraavassa tarkastelu on jaettu kolmeen osaan. Ensin analysoidaan vir-
kamiesvalmistelun asiakirjoissa esitetty tavoitteenasettelu. Tdmén jilkeen
arvioidaan hallituksen tavoitelinjauksia. Kolmannessa alaluvussa tarkas-
tellaan kahden pédtavoitteen vilistd suhdetta ja tdsmennetdin tarkastuksen
péddkysymys.

3.1.2 Tavoitteenasettelu virkamiesvalmistelussa

Tuottavuusohjelman taustalla voidaan nihda talouspolitiikan strategiatyon
esiin nostamia havaintoja. Valtiovarainministerién toukokuussa 2001 jul-
kaiseman katsauksen "Talouspolitiikan lihivuosien haasteista"'® kannessa
on kuvattu véeston ikdrakenteen muutos vuosina 1950-2050 kayrilld, jois-
ta toinen kuvaa ty6ikiisid (20—64-vuotiaita) ja toinen eldkeikdisia (yli 65-
vuotiaita). Keskeinen huolenaihe katsauksessa on vanhushuoltosuhteen
heikkeneminen, silld se on Suomessa muita EU-maita dramaattisempaa'’.
Kesédkuussa 2002 valtiovarainministeri6 julkaisi katsauksen "Kestidvi ta-

YM (2001).

VM (2001, 23). Tuoreessa Talousneuvoston sihteeriston tuottamassa Ikdcinty-
misraportissa (2009, 154) on arvioitu, ettd kansainvdilisessd vertailussa Suomen
Julkisen talouden kestivyysvaje ei ole vieston nopeasta ikddntymisestd huolimat-
ta poikkeuksellinen vaan varsin keskinkertainen.
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. . . 20 - .. .. . . .
lous, hyvinvoinnin perusta"~, jossa nostettiin esiin kuilu, joka syntyy noin

vuodesta 2003 alkaen tyomarkkinoille tulevien ja sieltd poistuvien vilille.
Tatd pohdittiin tyollisyysastetavoitteen saavuttamisen ndkdkulmasta, mut-
ta esilld ei vield ollut skenaariota siitd, kuinka suuren osan tyomarkkinoil-
le tulevasta tydvoimasta julkinen sektori tulevaisuudessa vie. Julkaisun
yhteenvedosta voi kuitenkin lukea perusteluja, joiden voi jalkikéteen nih-
dé ennakoivan Valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantami-
nen -hankkeen asettamista 16.8.2002:

"Vuodesta 2004 alkaen tyovoima alkaa supistua noin %> % vuodessa. Mi-
kdli tyollisyysastetta ja tydpanosta ja/tai tyon tuottavuutta ei kyetd selvdisti
nostamaan nykyisestd, tydvoiman supistuminen hidastaa merkittavdsti ta-
louskasvua ja murentaa siten hyvinvointivaltion rahoitusperustaa. Talo-
uskasvu uhkaa hidastua yhteen prosenttiin vuodessa, ellei tyon tuottavuus
nouse riittivdsti kompensoimaan tyépanoksen viihenemisté." '

Edelleen katsauksesta voidaan lukea:

"Kansainvdlisissd vertailuissa Suomi on kyennyt tuottamaan julkiset pal-
velut suhteellisen tehokkaasti. Hyvdistd suoriutumisesta huolimatta palve-
lutuotannossa on edelleen tehostamisen varaa. Nykyistd paremmat julkiset
palvelut on mahdollista jdrjestdd nykyistd halvemmalla ja haasteena on-
kin palvelutuotannon tehostaminen laadusta tinkimdittd. Tdmdin liséksi jul-
kisen palvelutuotannon suurena haasteena on se, ettd nykyisestd tyovoi-
masta on ldhivuosina siirtymdssd suuri osa eldkkeelle. Tdmd muutos edel-
Iyttid hyvdd henkildstojohtamista, joka mahdollistaa julkisen sektorin
tuottavuuden huomattavan parantamisen. Samalla tulee huolehtia julkisen
sektorin asemasta kilpailukykyisend tyénantajana.” >

Katsauksessa viitataan tulevaan eldkoitymiseen. Tdmén takia katsotaan
tarvittavan hyvad henkilostojohtamista, mikd mahdollistaa julkisen sekto-
rin tuottavuuden huomattavan parantamisen. Epdselviksi kuitenkin jii,
mitd hyvélld henkilostdjohtamisella tdssd yhteydessd tarkoitetaan. Rivien
vilistd voi lukea, ettd on avautumassa sellaisia mahdollisuuksia, jotka tu-
lee hyodyntas.

Samoihin aikoihin katsauksen ilmestymisen kanssa valtiovarainministe-
rion hallinnollinen alivaltiosihteeri kirjoitti muistion "Julkisen hallinnon
tuottavuuden ja kilpailukyvyn parantaminen", jossa hén esitti muun muas-

VM (2002).
2LyM (2002, 7).
2YM (2002, 11-12).
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sa: "Olisiko nyt julkisen sektorin "tuottavuushypyn' aika?". Télld ilmaisulla
alivaltiosihteeri viittasi siithen, miten yksityiselld sektorilla on saatu aikaan
tuottavuuden kasvua erityisesti tieto- ja viestintdtekniikan alueella. Muis-
tio liittyi "Valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantaminen"
-hankkeen asettamiseen. Parisivuisen muistion painopiste oli julkisen hal-
linnon tyévoimakilpailukyvyn turvaamisessa. Siinéd ei vield niinkdén pe-
rusteltu tuottavuuden parantamistavoitetta.

Elokuussa 2002 asetettu "Valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuu-
den parantaminen" -hanke julkaisi Tuottavuuskehitys ja kilpailukyky ta-
voitteiksi -raportin maaliskuussa 2003. Ajoituksella tdhdéttiin siihen, ettd
tuottavuus ja valtionhallinnon tydvoimakilpailukyky otettaisiin huomioon
seuraavassa hallitusohjelmassa. Kovin vahvasti tuottavuus ei kuitenkaan
hallitusohjelmaan noussut: ohjelman tuottavuuden lisddmisen tavoite
esiintyi kohdan "Valtionhallinnon kehittiminen" ensimmaéisené lauseena,
omana kappaleenaan ja ilman perusteluja. Voidaan kuitenkin ajatella, ettid
lause "Julkisen hallinnon ja palvelujen saatavuutta, laatua, tuottavuutta ja
tehokkuutta lisctddn.” kehysti kaikkea pddministeri Matti Vanhasen en-
simmdisen hallituksen hallinnon kehittimistyoti®.

"Tuottavuuskehitys ja kilpailukyky tavoitteiksi" -raportissa®* valtionhal-
linnon tuottavuuden ja tehokkuuden lisddmistavoitetta perusteltiin meno-
kehityksen sopeuttamisella kiristyviin rahoitusmahdollisuuksiin ja resurs-
sien kohdentamiselle uusiin ja lisévoimavaroja vaativiin tehtéviin. Tuotta-
vuuden ohella keskeinen raportin huoli liittyi valtion tyévoimakilpailuky-
kyyn, jonka nihtiin joutuvan koetukselle, kun henkilston poistuma tulisi
olemaan huomattavan suuri samaan aikaan, kun tyomarkkinoille tulevat
ikdluokat ovat entistd pienempid. Koko kansantalouden tasolla ongelmaksi
néhtiin se, ettd tydvoiman riittdméttomyys hidastaa talouden kasvua.

Toinen raportti, johon tuottavuusohjelman valmistelussa on nojattu, on
valtiovarainministerion "Talouspolitiikan strategia" -ryhmén ohjaama ra-
portti Hyvinvointipalvelujen turvaaminen®. Siini valtionhallinnon tuotta-
vuuden parantamista perusteltiin valtion menojen kasvun hillinnéll4. Ra-
portissa kuvattiin ns. Baumolin tautia. Julkisten palvelujen tuottavuuske-

¥ Liscksi hallitusohjelman luvussa "Talous-, tyéllisyys- ja veropolitiikka" on ala-
luvussa "Hallituksen toimintastrategia" kohta, jossa tuottavuuden kehittiminen
néhddcn osana Suomen kilpailukyvystd huolehtimista: "Suomen kilpailukyvystd
huolehditaan pitden painopisteind tutkimuksen ja tuotekehityksen edistdmistd,
vdeston koulutustason kohottamista, vakaan talous- ja ansiokehityksen tukemista
Jatkamalla tulopoliittista yhteistyotd sekd julkisen sektorin tuottavuuden kehittd-
mistd."

VM (2003).

P VM (2003b).
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hitys on ollut heikompaa kuin yksityisen sektorin, mutta samanaikaisesti
ansiotasokehitys on noudattanut yksityisen sektorin ansiotasokehitysta.
Tamai tarkoittaa sitd, ettd jos tuottavuuskehityksen erot sdilyvit ja ansiota-
sokehitys sdilyy yhtendisend, julkisten palvelujen menot suhteessa brutto-
kansantuotteeseen kasvavat ilman julkisten palvelujen méairéllistd kasvua-
kin®. Raportissa tuli esiin se myshemmin toistettu uhkakuva, jonka mu-
kaan julkisen sektorin tydvoiman kysyntd lohkaisee liian suuren osan
tyomarkkinoille tulevista ikdluokista, jos mitddn ei tehdad: "Jos julkisen
sektorin henkildston arvioitu poistuma ja ikdrakenteen vaatima palvelujen
lisdtarve toteutetaan ilman merkittivid rakenne- ja tuottavuusmuutoksia,
Julkisen sektorin tydvoiman kysyntd kattaisi vuosikymmenen lopulla lihes
puolet tydmarkkinoille tulevista ikdiluokista.” *’

Ohjelman tavoitteet méériteltiin tuottavuuden toimenpideohjelman aset-
tamisen yhteydessd ensimmaéisen kerran poliittisellakin tasolla: "Valtiova-
rainministerio aloittaa tuottavuuden toimenpideohjelman. Hallituksen ta-
voitteena on suunniteltu ja todennettavissa oleva julkisen hallinnon ja
palvelujen tuottavuuden kasvu ja tuottavuushyétyjen kiytto."® Tekstin
lomassa oli kuitenkin myos "laatikko", jossa tuottavuusohjelman tavoit-
teeksi ilmoitettiin "rakenteellinen ja toiminnallinen uudistuminen, jonka
tuloksena on julkisen hallinnon ja palvelujen todennettava tuottavuuden
kasvu ja tuottavuushydtyjen suunnitelmallinen kdytto". Ndin rakenteellista
ja toiminnallista uudistumista pidettiin vélitavoitteena: etenemistiend saa-
vuttaa varsinaiset tavoitteet.

Tuottavuuden toimenpideohjelman hankesuunnitelman® yhteenvedossa
ohjelman tavoitteeksi tiivistettiin "suunniteltu ja todennettavissa oleva
Jjulkisen hallinnon ja julkisten palvelujen tuottavuuden ja tehokkuuden
kasvu, joka saadaan aikaan toiminnallisin ja rakenteellisin muutoksin ja
tieto- ja viestintdtekniikan kéytolld, tehostamalla yleishallinnon toimintoja
ja kayttimdlld yksityisia palveluja tehokkaammin julkisten palvelujen
tuottamisessa." Tavoitteena oli siis sekd tuottavuuden ettd tehokkuuden
kasvu. Epéselviksi kuitenkin jdi, mitd tehokkuuden kasvulla tdssd yhtey-
dessid tarkoitetaan. Kisitteiden ymmartdmistd ei edesauta "Valtionhallin-
non tuottavuuskehitys ja kilpailukyky tavoitteeksi" -hankkeen raportissa
omaksuttu ndkemys: “Tuottavuus-kdsitettd kdytetddn tdssd raportissa tar-

? Tuottavuuden liscicimistd perusteltiin raportissa myds yksikoiden vilisilld tuot-
tavuuseroilla, mutta kyse on ldhinnd kuntien tuottamista sosiaali- ja terveyspalve-
luista, samoin kuin julkaisussa "Parempaa halvemmalla?".

7 VM (2003b, 20).

* Hallituksen strategia-asiakirja 25.9.2003.

* Tuottavuuden hankesuunnitelma 28.10.2003.
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koittamaan tuottavuutta laajassa mielessd, jolloin sen piiriin kuuluvat
tuottavuus, tehokkuus ja taloudellisuus.” Tehokkuuden arviointi liittyy
yleensi toiminnan tai yksikon vertailuun johonkin toiseen kohteeseen™.
Tavoitteeksi puettuna se voisi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd tuottavuu-
deltaan heikompien yksikoiden tuottavuus nousee tuottavuudeltaan pa-
rempien yksikoiden tasolle.

Tuottavuusohjelman tavoitteiden analysoinnin kannalta olennaista mate-
riaalia ovat myos valtiovarainministerion valmistelemat muistiot, joissa
tuottavuusohjelmaa on perusteltu hallitukselle. Iltakoulukésittelyjd on ol-
lut kaksi, 28.1.2004 ja 30.11.2005*'. Kun Tuottavuuden toimenpideohjel-
maa esiteltiin hallituksen iltakoululle 28.1.2004, perusteltiin ohjelmaa val-
tiontalouden tasapainopyrkimyksilld ja kasvavilla menopaineilla, joita
vdeston ikddntyminen aiheuttaa. Jos julkisen sektorin laskeva tuottavuus
kéaantyisi nousuun, menopaineet helpottuisivat. Liséiksi mainittiin julkisen
sektorin tyovoimakilpailukyky perusteena uudistaa julkista hallintoa ja
palvelutuotantoa. Esitetyissd kuvioissa havainnollistettiin sitd, miten julki-
sen sektorin jidlkeenjddava tuottavuuskehitys kasvattaa julkisten kulutus-
menojen osuutta bruttokansantuotteesta (Baumolin tauti), ja sitd, miten ve-
roaste olisi merkittdvésti alempi, jos palvelutuotanto tehostuisi. Myos val-
tion budjettitalouden henkil6stén poistumaa vuosina 2002—-2010 kuvattiin
graafisesti.

Hallituksen iltakoulun kisittely 30.11.2005 oli tuottavuusohjelman ete-
nemisen kannalta keskeinen, ja sithen valmisteltuun taustamuistioon oli-
kin ladattu paljon perusteluja. Muistio alkoi lauseella: "On tarpeen, ettd
hallitus linjaa iltakoulussa valtionhallinnon kehittdmistd vihenevdn tyo-
voimatarjonnan oloissa". Lauseesta voi tunnistaa tavoitteeksi valtionhal-
linnon kehittdmisen ja kontekstiksi vdhenevdn tydvoiman tarjonnan.

3 Meklinin (2002, 87) mukaan tehokkuus saatetaan kirjallisuudessa samaistaa
tuottavuuteen, mutta yleisimmin tehokkuus liittyy toiminnan tai yksikon vertailuun
Jjohonkin toiseen kohteeseen. Kangasharju puolestaan on jakanut tehokkuuden
tekniseen ja allokatiiviseen tehokkuuteen. Tekniselld tehokkuudella tarkoitetaan
sitd, ettd panosten kdytto on niin tuottavaa kuin teknologian puitteissa on mah-
dollista. Allokatiivisessa tehokkuudessa panosvalinta on optimaalisinta olemassa
olevilla panoshinnoilla. Kun molemmat ehdot tdiyttyvdt, tuotantoyksikkc on kus-
tannustehokas (Kangasharju 2008, 176).

3! Néiiden jcilkeen vuonna 2006 siirryttiin tuottavuusohjelman kisittelyyn hallituk-
sen talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa (liscksi hallituksen neuvottelu mar-
raskuussa 2007), mutta tdilloin oli jo kyse siitd, ettd tuottavuusohjelman tarve ja
tavoitteet oli hyvdksytty. Valtiovarainministerion mukaan tuottavuusasioita kdsit-
televiin talouspoliittisen ministerivaliokunnan kokouksiin on systemaattisesti kut-
suttu kaikki ministerit.
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Muistio jatkuu: "Tdmd on vdlttdmdton edellytys sille, ettd luodaan tilaa
vksityisen sektorin kehittymiselle Suomessa ja ettd ikdrakenteen muutok-
sen takia lisddntyvdt palvelutarpeet voidaan tyydyttdid vaarantamatta jul-
kisen talouden kestéivyyttd. Valtionhallinnon tuottavuuden voimakas pa-
rantaminen on tarpeen palvelujen mddrdn ja laadun turvaamiseksi." Pe-
rusteluja valtionhallinnon kehittdmiselle vdhenevéin tydvoimatarjonnan
oloissa olivat siis yksityisen sektorin kasvun turvaaminen, julkisen talou-
den kestdvyys ja palvelujen méiran sekd laadun turvaaminen. Mydhem-
min muistiossa tulee esiin eri ndkokulmia: julkisen talouden tasapaino,
yksityisen sektorin tydvoiman riittdvyys, hyvinvointiyhteiskunnan tur-
vaaminen, menopaineiden hillinté ja vapautuvien voimavarojen uudelleen
kohdentaminen. Olennainen osa valtiovarainministerion perusteluja oli
myos esitetyn kalvosarjan ensimméinen kuvio. Siind kuvattiin OECD:n
tekemd skenaario julkisen sektorin rekrytointitarpeesta suhteessa nuoriin
tyomarkkinoille tuleviin ikdluokkiin vuosina 2005-2025. Kuviosta valtio-
varainministeri sai vilttimattomyysretoriikkaan hyvin soveltuvan véli-
neen. Kuvion perusteella nimittdin voidaan esittdd, ettd jos mitdédn ei teh-
dd, vuonna 2025 seitsemédn kymmenestd nuoresta, tyomarkkinoille tule-
vasta, rekrytoidaan julkiselle sektorille. Kuvioon ja sen perusteisiin pala-
taan luvussa 3.2.1.

3.1.3 Hallituksen tavoitteenasettelu

Edelld on kuvattu tuottavuusohjelman virkamiesvalmistelua. Millaiset ta-
voitekirjaukset hallitus on tuottavuusohjelmasta hyviksynyt? Koska tuot-
tavuusohjelma otettiin osaksi kehys- ja budjettiprosessia, tavoitteita kos-
keva analyysi on tehty hallituksen kehyspditosten ja niiden perustelumuis-
tioiden pohjalta ja lopuksi on vield arvioitu, tuovatko valtion talousarvio-
esitysten perustelut jotakin uutta niihin verrattuna.

Taulukkoon 2 on koottu hallituksen kehyspédtoksiin ja kehysten perus-
telumuistioihin koottuja perusteluja ja tavoitteita tiivistetyssd muodossa.
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TAULUKKO 2. Tuottavuuden parantamisen perusteluja ja tavoitteita hallituksen ke-
hyspéaatoksissa ja perustelumuistioissa 2003-2008 (pelkka vuosiluku viittaa kehys-
paatokseen, vuosiluku ja pm kehyksen perustelumuistioon).”

2003 (kehysp&atoksessé ei ilmaisuja tuottavuudesta).

2003pm talouskasvun turvaaminen vahenevan tyévoiman oloissa (tuottavuuden pa-
rantamistavoitteen ja tyéllisyysasteen parantamistavoitteen yhteisvaikutus)

2004 (eri hallinnonalojen tuottavuutta ryhdytdén kohentamaan tuottavuusohjel-
min)

2004pm talouskasvun turvaaminen, julkisen talouden kestavyys

2005 menopaineet, uudelleen kohdentaminen, vakaus, talouskasvu, tyévoima

(kunnat ja yksityinen sektori)

2005pm menopaineet
2006 julkisen talouden tasapaino, talouskasvu, tyévoima
2006pm menopaineet, talouskasvu, kv vertailu, tydvoima (uhka yksityiselle sektoril-

le), kestavyys, uudelleen kohdentaminen, tukee hallituksen tavoitteita pal-
velujen laadun ja saatavuuden turvaamisesta seka tietoyhteiskuntatavoit-
teita, tuottavuustoimenpiteet luovat edellytyksia alueellistamiselle

2007 tyévoimakilpailu, menopaineet

2007pm menopaineet, uudelleen kohdentaminen, tyévoima, yksityisen sektorin kas-
vun turvaaminen, kv vertailu

2008 menopaineet, uudelleen kohdentaminen, tydvoimakilpailukyky (valtion)

Taulukosta 2 voidaan havaita, ettd useimmin esiintyvé perustelu tai tavoite
on tyévoimaan liittyva (seitsemén mainintaa). Niistd neljdssd maininnassa
on kyse yleisestd viittauksesta joko kilpailuun tyévoimasta tai tydvoiman
tarjonnan supistumiseen, joka pakottaa tuottavuuden nostamiseen. Kol-
messa maininnassa kyse on muiden sektoreiden, siis muiden kuin valtion,
tyovoimatarpeista. Lisédksi hallituksen kehyspéitoksissd ja niiden peruste-
lumuistioissa huomautettiin, ettd koska kunnissa jatkuu ty6voiman netto-
lisdyksen tarve, valtion tydvoiman tuntuvan véhentdmisen valttimatto-
myys korostuu. Vuonna 2006 tydvoimaan liittyvissé perusteluissa oli kyse
uhkakuvasta, ettd yksityistd sektoria uhkaa tydvoiman tarjonnan heikke-
neminen, mikd johtaa investointiedellytyksien heikentymiseen ja siihen,
ettd paineet tuotantotoiminnan siirtymiselle ulkomaille voimistuvat. Vuo-

3 Perustelu on otettu kyseisend vuonna huomioon vain kerran, jos kehyspiicitok-
sen teksti on toistettu perustelumuistiossa.
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den 2008 kehyspadtoksessd palattiin siithen, misté kilpailukyky- ja tuotta-
vuushanke vuonna 2002 aloitti, eli valtion tydvoimakilpailukykyyn: "Ki-
ristyvdn tydvoimakilpailun takia tuottavuusohjelman tehtdvind on muiden
tavoitteiden ohella parantaa valtionhallinnon tyévoimakilpailukykyd tar-
joamalla kiinnostavia tehtdvid ja palvelussuhteen ehtoja.”

Toiseksi eniten esiintyvd maininta tuottavuuden lisddmiselle on tarve
hillitd julkisten menojen kasvua tai erityisesti ikddntymiseen liittyvien
menopaineiden hallinta (kuusi mainintaa). Tavoitemuodossa menopaineet
esiintyvit siten, ettd tuottavuutta parantamalla tavoitellaan menojen kas-
vun pysdyttdmistd tai sitd, ettd kun muualta nipistetdin menoista, menoja
voidaan uudelleen kohdentaa lisédéntyviin palvelutarpeisiin. Téhén liittyen
uudelleen kohdentaminen mainittiin lisidksi nelja kertaa. Uudelleen koh-
dentaminen tarkoittaa joko rahaméaéraa tai henkiloresursseja.

Talouskasvun turvaaminen mainittiin kehyspaétoksissd tai perustelu-
muistioissa viisi kertaa ja liséksi kerran muodossa yksityisen sektorin kas-
vun turvaaminen. Julkisen talouden kestdvyys mainittiin kaksi kertaa, va-
kaus kerran samoin kuin talouden tasapaino. Kansainvélinen vertailu mai-
nittiin perusteluna kaksi kertaa. Vuonna 2006 asia esitettiin ndin: "Swo-
messa julkiset menot ovat kansainvdlisessd vertailussa suuret ja menojen
suhde bruttokansantuotteeseen on viime vuosina jopa lievdsti kohonnut.”
Koska ilmauksessa tavoitellaan menojen kasvun rajoittamista, voidaan
nimd maininnat laskea otsikon "menopaineet" alle.

Edelld mainittujen tavoitteiden joukosta erottuvat vuoden 2006 kehys-
padtoksen perustelumuistioon laveammin kirjatut tavoitteet: "Samalla
[nostamalla tuottavuutta] tuetaan hallituksen tavoitteita palvelujen laadun
Jja saatavuuden turvaamiseksi sekd hallituksen tietoyhteiskuntatavoitteita.
Monet tuottavuustoimenpiteet luovat myds edellytyksid hallituksen tavoit-
teelle alueellistaa valtion toimintoja."

Kehyspaitosten lisdksi tuottavuusohjelman tavoitteita voidaan tarkastel-
la valtion talousarvioesitysten pohjalta. Esitysten perusteluista ei tule esiin
muuta uutta kuin Valtion vuoden 2007 talousarvioesityksen lavea tavoi-
temuotoilu:"...samalla osaltaan...vaikuttaa mydnteisesti tyoolojen ja tyo-
tyytyvyyden kehittymiseen ja tuottaa muita hyotyja."

Hallituksen kehyspaétoksistd ja kehysten perustelumuistioista hahmot-
tuu kansantalouden kokonaistarkastelun luoma konteksti, jossa huomion
keskipisteend on huoli ty6voiman vidhenemisestd ja julkisten menojen
kasvusta. Nama ovat yleisimmin mainitut perustelut tuottavuuden lisddmi-
selle. Tuottavuuden lisddminen on kuitenkin kédytdnnossd luonteeltaan va-
litavoite, joka tdhtdd siihen, ettd talouskasvu pysyisi ylld tyovoiman vé-
hentyessé ja ettd ikdantymisen aiheuttamien menojen kasvua pystyttéisiin
hillitseméén ja rahoittamaan. Talouskasvun turvaaminen osaltaan edesaut-
taa jalkimmadistd tavoitetta. Nditd kahta tavoitetta yhdessd voidaan nimit-
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tdd varsinaisiksi tuottavuusohjelman tavoitteiksi: niiden yhteisend nimitté-
jéné on julkisen talouden pitkédn aikavilin kestévyys.

Miten tdhin perustelu-vilitavoite-varsinainen tavoite -jaotteluun sitten
asettuu henkiloston vihentdmistavoite? Tarkastuksessa on katsottu, ettd
tuottavuuden parantaminen ja henkildston vdhentdiminen ovat teknisessd
mielesséd samanarvoisia vilitavoitteita, joilla pyritdén edelld esitettyihin
varsinaisiin tavoitteisiin. Joudutaan kuitenkin kysymiin, kumpi on ollut
virkamiesvalmistelun ja hallituksen ensisijainen tavoite: tuottavuuden li-
sdaminen vai henkiloston vdhentdminen? Ajatellaanko, ettd tuottavuutta
parantavien toimenpiteiden ansiosta henkilostd vdhenee vai ettd henkilos-
tod vahentdmalld tuottavuus paranee? Hallituksen kehyspadtosten sanava-
linnoista (taulukko 3) voidaan havaita, ettd hallitus pitdd tuottavuuden pa-
rantamista ensisijaisena tavoitteena, jonka ansiosta henkilosté vdhenee.
Vuoden 2005 kehyspiétoksen sanamuoto on hankalasti tulkittavissa, mut-
ta vuodesta 2006 eteenpéin kehyspadtoksissd ndyttdd silté, ettd julkilausut-
tu etenemistie on se, etti toteutetaan tuottavuustoimenpiteiti, ja niiden an-
siosta henkil6stétarve pienenee, jolloin voidaan toteuttaa hallituksen ta-
voitteena oleva henkilostovahennys.

TAULUKKO 3. Hallituksen kehyspaatésten henkilostovahennystavoitteiden sanamuo-
dot 2005-2008 (korostus lisétty).

Kehyspaatds 11.3.2005: Hallitus asettaa tavoitteeksi valtion toiminnan tuottavuuden ja
tehokkuuden lisddmisen siten, ettd seuraavan vaalikauden loppuun mennessé keski-
maarin puolet valtion henkiléstén poistuman johdosta vapautuvista tydpaikoista tdyte-
taan.

Kehyspaatés 23.3.2006: Tuottavuutta lisdévien toimenpiteiden tarkoituksena on, ettd ne

Johtavat valtion henkilbstéméérén pienenemiseen vuoteen 2011 mennessd yhteensa
noin 9 600 henkilétyévuodella.

Kehyspaatds 25.5.2007: Hallitus tarkastelee tuottavuustoimia koskevia uusia ehdotuksia
loppusyksysta 2007 ja tekee paatdkset lisatoimista kevaan 2008 kehyksen yhteydessa.
Hallitus téhtaa siihen, etté uusilla toimenpiteilld voidaan tuottavuutta parantaa siten ettéa
valtion henkiléstémééré supistuu edelleen 4 800 henkilétyévuodella.

Kehyspaatés 13.3.2008: Hallitusohjelman ja 25.5.2007 kehysp&atdksen mukaisesti
kaynnistetdan uusia tuottavuutta lisdévié toimenpiteitd, joiden henkiléstétarvetta véhen-
tédvé vaikutus kohdistuu paaosin vuosille 2012-2015. Niiden tulee johtaa yhteensa 4 800
henkilétyévuoden henkiléstétarpeen vahenemiseen.

Julkisessa keskustelussa tdimé ajattelutapa on voimakkaasti kyseenalaistet-
tu ja on vditetty, ettd tuottavuusohjelma on pelkkd henkiloston vihennys-
ohjelma — ilman kytkentdd tuottavuuden parantamiseen. Valtiovarainmi-
nisterion argumentaatiossa tuottavuusohjelman tarpeellisuutta ja henkilos-
ton vidhentdmistd perustelevat samat syyt kuin tuottavuuden lisddmisti,
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jolloin kumpikin voidaan nihdi vélitavoitteeksi varsinaisiin tavoitteisiin
padsemiseksi. Tavoitteiden, perustelujen ja vilitavoitteiden yhteen kytkey-
tyminen mahdollistaa my6s skeptisen tulkinnan, ettd valtion tehtévid halu-
taan vdhentdd joko yleisend linjavalintana tai sen vuoksi, ettéd jotkin tehté-
vit koetaan tarpeettomiksi tai vanhentuneiksi.

Seuraavassa luvussa pyritdédn tarkemmin arvioimaan sité, onko tuotta-
vuuden lisdédminen vai henkiloston vihentdminen tuottavuusohjelman en-
sisijainen tavoite ja miten mahdollisten ohjelman erilaisten tavoitteiden
suhde on muuttunut tuottavuusohjelman aikana.

314 Henkildston véahentamista vai tuottavuuden
parantamista?

Tuottavuusohjelman tavoitteiden méirittely on ollut epdmaérdistd. Se jét-
tdd tilaa monille tulkinnoille. On myd6s vaikea erottaa, mikéd on tavoittei-
den perustelua, mikd vilitavoitetta ja mikd varsinaista tavoitetta. Lukujen
3.1.2 ja 3.1.3 tarkoituksena on ollut hahmottaa tuottavuusohjelman tavoit-
teita, jotta voitaisiin vastata tarkastuksen padkysymykseen: "Onko tuotta-
vuusohjelmaa valmisteltu ja ohjattu siten, ettd on luotu riittdvd perusta
saavuttaa ohjelman tavoitteet?" Tarkastuksessa on tarkoituksenmukaista
rajoittua tarkastelemaan tuottavuusohjelman vélitavoitteiksi tdssé esitetty-
jé tavoitteita eli tuottavuuden paranemista ja henkil6ston vdhentdmista.
Tarkastuksen piddkysymys on siten muotoa: Onko tuottavuusohjelmaa
valmisteltu ja ohjattu siten, ettd on luotu perusta parantaa valtionhallin-
non tuottavuutta ja vihentdd valtion henkilostod? Padkysymyksen muo-
toilu ei vield ota kantaa siithen, kumpi néistd vélitavoitteista on ensisijai-
nen tavoite. Edelld, luvussa 3.1.3, hallituksen julkilausumaksi ensisijai-
seksi tavoitteeksi tunnistettiin tuottavuuden parantaminen, mutta kéytin-
nossd ndytetddn kuitenkin pyrityn ennen kaikkea henkiloston vihentdmi-
seen.

Ensisijaisen tavoitteen pohdinnassa voidaan nostaa esiin kaksi yksinker-

taistettua skenaariota:

1. Oletetaan, ettd tuottavuus paranee mutta henkilost6 ei kuitenkaan vi-
hene. Télloin varsinainen tavoite sopeutumisesta tydvoiman tarjonnan
vidhenemiseen ei toteudu.

2. Oletetaan, ettd tuottavuus ei parane mutta henkilostd vihenee. Talloin
varsinaisella tavoitteella sopeutumisesta tyévoiman tarjonnan véhe-
nemiseen on edellytykset toteutua, mutta palveluiden méérda ja ny-
kyisentasoista laatua ei todennikoisesti pystytd turvaamaan.
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Valtiovarainministerion olisi ilmeisen vaikeaa hyviksyéd ensimmaéistd ske-
naariota, jolloin ministerion kannalta henkildston vihentiminen on nous-
sut kahdesta vilitavoitteesta ensisijaiseksi pyrkimykseksi. Tarkastuksessa
tehtyjen haastattelujen ohella tédtd tulkintaa tukee valtiovarainministeri
Jyrki Kataisen mielipidekirjoitus Helsingin Sanomissa 29.11.2008>°, jossa
hén toteaa: "Lopulta tullaan siis kysymykseen siitd, ettd mitkdidin ohjelmat,
tuottavuushankkeet ja mdcdrdrahalisdykset eiviit auta yhtdcdn, jos valtion
henkiloston mdcird ei tulevaisuudessa laske suunnitellulla tavalla."

Skenaarion 2 osalta on huomioitava se, ettd poliittista mandaattia palve-
luiden heikentédmiseen ei ole. Hallituksen talouspoliittinen ministerivalio-
kunta on linjannut 12.12.20006, ettd "tuottavuutta lisddvdt toimenpiteet tu-
lee kohdentaa ja ajoittaa siten, ettei niilld vaaranneta valtion tehtdvien
hoitoa eikd heikennetd palvelutasoa ja saatavuutta”. Hallituksen kehys-
paitokseen 23.3.2006 sisdltyi muotoilu, jossa palvelutason parantaminen-
kin oli esilla**. Poliittisten paitoksentekijoiden, sekd hallituksen etti eri-
tyisesti eduskunnan, huolena onkin ollut, pystytdédnko palvelujen laatu ja
saatavuus turvaamaan tuottavuusohjelmaa toteutettaessa. Sen vuoksi val-
tiovarainministerion on pyrittiva pitdmédn huolta siitd, ettd tuottavuus
my0s aidosti nousee, vaikka henkiloston vihentdiminen onkin ollut pyrki-
myksissd péddllimméisend. Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perus-
teella nayttdd kuitenkin siltd, ettd valtiovarainministerion johtavien virka-
miesten keskuudessa esiintyy nidkemyksié, joiden mukaan valtion on kar-
sittava tehtédvid, jitettavd jotakin tekemittd ja tehtdvd vaikka huonommin,
kunhan valtio antaa tilaa yksityisen sektorin tyévoiman kysynnille. Tassd
ajattelutavassa tuottavuuden parantaminen jii taka-alalle.

Y1l4 oleva havainto siitd, ettd henkiloston vdhentiminen on tosiasialli-
sesti ollut padllimmadisend pyrkimyksend, koskee nykytilannetta. Tuotta-
vuusohjelman alkaessa nidin ei valttdimattd ollut. [Imeisesti vuosien 2002—
2003 valmisteluvaiheessa ja vield alkuvaiheen toteutuksessa 2003-2004
tuottavuusohjelman ldhtokohtana oli aito tarve parantaa tuottavuutta julki-
sella sektorilla. Valtiovarainministerion analyysi oli, ettd se ei voi riittd-
visti vaikuttaa kuntasektoriin, joten sen on vaikutettava valtiosektoriin.
Analyysi jatkui havainnolla valtiosektorin tyévoimaintensiivisyydestd,
minkd vuoksi kyseeseen tuli tyon tuottavuuden parantaminen. Tyon tuot-

3 Helsingin Sanomat 29.11.2008. Jyrki Katainen: Tuottavuudella huolehditaan
meiddn hyvinvoinnistamme.

 "Tuottavuuden kasvun mydtd voidaan valtion palveluksessa olevan henkildstin
mddrdd hallitusti sopeuttaa koko kansantalouden kéytettivissd oleviin tyévoima-
resursseihin pitden kuitenkin huolta valtion vastuulla olevien tehtdvien hoitami-
sesta ja julkisen hallinnon palvelutason parantamisesta."
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tavuuden parantamistavoitteen kautta pohdintaan tulivat henkilotyo-
vuosivdhennykset. Kun vuodenvaihteessa 2004-2005 ilmestyi OECD:n
skenaario siité, ettd pahimmillaan seitsemédn kymmenestéd tyomarkkinoille
tulevasta nuoresta pitdisi rekrytoida tulevina vuosikymmenind julkiselle
sektorille, henkiloston vdahentdmiseen toden teolla heréttiin. Toki alun pe-
rinkin oli huomattu, ettd kiihtyvé eldkoityminen avaa "mahdollisuuksien
ikkunan", mutta aluksi toivottiin, etté kehitys olisi kdynnistynyt ilman val-
tiovarainministerion voimakasta ohjausta. Koska jdmerdd ohjauskeinoa
kuitenkin tarvittiin, valtiovarainministerio otti kdytt6on henkilétyévuosien
vihentdmisen, mikéd on sisddnrakennettu kehys- ja budjettiprosessiin. Al-
kuperiinen tavoite oli siis parantaa tuottavuutta, ja keinoksi néin tuli hen-
kiloston vahentdminen ja konkreettiseksi mittariksi henkilotyovuosi.

Valtiovarainministerion mukaan kunnolliset tyévoiman tarjonta- ja ky-
syntilaskelmat tulivat vasta 2005, eli tietopohja muuttui ja dramaattisem-
paan suuntaan. Dramaattisuudella ilmeisesti viitattiin OECD:n skenaa-
rioon, joka tosin koskee vain nuoria tydmarkkinoille tulevia. Téhdn raja-
tun ndkokulman ongelmaan palataan luvussa 3.2.1 tydvoimaennusteiden
ja OECD:n skenaarion kisittelyn yhteydessa.

Kaiken kaikkiaan voidaan sanoa, ettd hallituksen kehyspadtoksen
11.3.2005 mydtd henkiloston vahentdmisestd tuli kdytdnnossd tuottavuus-
ohjelman ensisijainen tavoite ja tuottavuuden noususta toivottu sivu-
tuote.”® Tuottavuuden parantamistavoitteen osalta on kuitenkin korostetta-
va, ettd vaikka valtion tuottavuusohjelman kontekstissa henkiloston va-
hentdminen onkin noussut toimeenpanossa tirkeimmalle sijalle, koko kan-
santalouden tasolla tuottavuuden kohottaminen on keskeinen talouspolitii-
kan tavoite. Professori Matti Pohjola on havainnollistanut ty6n tuottavuu-
den merkitystd seuraavasti: "bruttokansantuotteen kasvuvauhti = tyon
tuottavuuden kasvuvauhti + tyopanoksen kasvuvauhti, ja koska typanos
ei voi jatkuvasti kasvaa, niin pitkéllad aikavélilld bruttokansantuotteen kas-
vuvauhti = tyon tuottavuuden kasvuvauhti."*®

Talousneuvoston sihteeriston tuottamassa Ikddntymisraportissa huomau-
tetaan, ettd vaikka koko kansantalouden tuottavuuden kasvu vaikuttaa
myonteisesti myds julkisen talouden tasapainoon, silld ei ndyttiisi olevan
ratkaisevaa merkitystd ikddntymisen aiheuttamille julkisen talouden kes-

3 Kyse on toisin sanoen paljolti ollut siitd, kumpaa etenemistdi on pidetty ensisi-
Jaisena: 1) ensin parannetaan tuottavuutta, josta saadaan mahdollisuus vihentdd
henkilostod ilman, ettd palveluista joudutaan tinkimdidn, vai 2) ensin vihennetddn
henkildstod, jolla luodaan paineita tuottavuuden nostamiseen, jonka seurauksena
palvelut eivdt kdrsisi. Poliittisella tasolla kdsitellyissd asiakirjoissa on aina ko-
rostettu sitd, ettd palveluiden laadusta ei tingitd.

% Pohjola (2007).
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tavyysongelmille’’. Raportin mukaan koko kansantalouden tuottavuuden
suhteellisen vaatimaton vaikutus julkisen talouden kestdvyyteen perustuu
sithen, ettd tuottavuuden kasvu heijastuu ajan mittaan my6s julkisen sek-
torin reaalipalkkatasoon. Niin julkisen sektorin tuottavuus ei kasva vas-
taavasti. Sen sijaan vaatimatonkin julkisen toiminnan tuottavuuden kasvu

vaikuttaa voimakkaasti julkisen talouden kestivyyteen®.

3.2 Tuottavuusohjelman perustelujen
patevyys

3.2.1 Tarkastelutapa

Téassd luvussa tarkastellaan tuottavuusohjelman tavoitteiden takana olevia
perusteita ja oletuksia. Tuottavuusohjelman keskeisimmaét perustelut, ku-
ten luvussa 3.1 on osoitettu, ovat olleet tydvoiman tarjonnan viheneminen
ikdluokkien pienentyessi ja kasvavat julkisen talouden menopaineet, kun
vdestd ikddntyy. Nédiden perustelujen tarkastelua puoltaa myods se, ettd
haastattelujen mukaan poliittisen tuen saaminen on ollut pitkalti talouspo-
liittisen perustelun varassa ja liittynyt siten tydvoiman riittdvyyteen ja jul-
kisen talouden uhkaavaan epitasapainoon.

Tuottavuusohjelman perusteluihin liittyvd perusongelma on se, ettd pe-
rustelut on luotu pitden silmilld laajempaa julkisen sektorin tuottavuusoh-
jelmaa, jolloin kuntasektori on volyyminsa vuoksi avainasemassa julkisen
sektorin tuottavuuden parantamisessa. Témén seikan lisdksi voidaan nos-
taa esiin yksinomaan valtion tuottavuusohjelmaan liittyvien oletusten ja
perustelujen heikkouksia.

3.2.2 Tyévoiman kysynta ja tarjonta seka toimenpiteiden
ajoitus

Julkisen sektorin tyévoiman kysyntd

Tuottavuusohjelmaa arvosteltacssa on tapana huomauttaa, ettd valtion
osuus tyollisestd tydovoimasta on hividvén pieni ja siksi todellinen potenti-
aali vahentdd julkisen sektorin tydvoimaa on kuntasektorilla, silld se muo-
dostaa kolme neljdsosaa julkisen sektorin tydvoimasta. Tilastokeskuksen

7 Ikdicintymisraportti (2009, 224).
8 Ks. enemmcin Ikicntymisraportti (2009, 224-225).
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tyossikéyntitilaston vuoden 2006 tietojen mukaan julkisella sektorilla on
yhteensé noin 644 000 tydpaikkaa, joista valtion tyopaikkojen osuus on 23
prosenttia.”’ Timi lihtokohta valtiovarainministeriossd on tiedostettu,
mutta on my0s tiedetty, ettei valtion toimin voida kovinkaan tehokkaasti
vaikuttaa tuottavuuteen kunnallisen itsehallinnon alaisissa kunnissa.
Vaikka kuntien vilisistd tuottavuuseroista on tutkimustietoa eri sektoreil-
ta, kdytdnnon toimien organisoiminen tuottavuuserojen kiinni kuromiseksi
ndyttdd vaikealta. Kuvaavaa on, ettd kun Kansallinen terveyshanke pyrki
tuottavuustavoitteisiin, joista olisi laskennallisesti saavutettu 250 miljoo-
nan euron sdistot, joutui sosiaali- ja terveysministerio toteamaan, ettd "fa-
voitteet olisi laskennallisesti saavutettu, jos pilottien tuottavuutta lisddvdit
hyvdt kdytdnnot ja teknologia olisi otettu kattavasti kdyttoon koko maassa
(mm. leikkaustoiminnan keskittiminen, kuvantamisen ja laboratoriotoi-
minnan keskittiminen, ajanvarausmenetelmdit ja jononhallinta).”™ Valti-
olla ei kuitenkaan ole keinoja pakottaa kuntia tai sairaanhoitopiirejd
omaksumaan parhaita kiytint6;ja.

Valtion keinojen riittiméttomyys ei ole ainoa syy, miksi henkildston vé-
hentdmistavoite on kohdistunut vain valtiosektoriin. Hallituksen kehys-
paitoksessd 11.3.2005 todettiin, ettd koska peruspalveluohjelman mukaan
kunnissa jatkuu tyovoiman nettolisdyksen tarve, valtion tydvoiman tuntu-
van vihentdmisen vilttdmaittomyys korostuu. Lahtokohta on siis se, ettd
julkisen sektorin kokonaistydvoima ei saa endé kasvaa, ja koska valtiova-
rainministerié pelkdd kuntien tyovoiman jatkavan kasvuaan, valtion on
tehtdvd tyovoimaviahennyksid omalla sektorillaan.

Kuntien henkilokunnan kehityksestd valtiovarainministeriolld ja kun-
tasektorilla on eridvit késitykset. Kunnat uskovat henkilostomééran pysy-
vin ennallaan®', kun taas valtiovarainministerion piirtima henkilostokiyri
on nouseva'’. Molemmat uskovat sosiaali- ja terveyspalveluiden henkilos-
ton kasvavan, mutta kunnissa uskotaan kasvun pysyvén sen verran maltil-
lisena, ettd se voidaan tasapainottaa muiden sektoreiden henkilostod vé-
hentdmailld. Valtiovarainministeriossé taas ei uskota, ettd kunnat pystyvit
pysdyttdiméadn henkilostolisdykset muillakaan sektoreilla. Kuntien arvio
vaikuttaa realistiselta sikili, ettd tyopaikkojen tayttdmisessd on jo nyt ollut

¥ Tilastokeskus, tydssdkdyntitilasto 2006. Kaikista tydpaikoista valtion tydpaik-
kojen osuus on noin kuusi prosenttia.

“ Vastaus T uottavuusohjelman vdliarviointiin, Valtiovarainministerié 25.9.2008,
VM 103/09/2008.

! Kunnallinen tyomarkkinalaitos, ajankohtaista kuntasektorilla -tiedustelu huhti-
kuu 2007, arvio vuoteen 2015 asti.

VM (2008, 59).
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ongelmia, mikd alkaa jarruttaa vield ilmennyttd henkilostomééran kasvua.
Valtiovarainministerid perustaa arvionsa sen varaan, mité tulee tapahtu-
maan, jos mitdén ei tehdd, ja siksi pelko julkisen sektorin tydvoiman kas-
vusta on perusteltu. Voidaan kuitenkin kysyé, onko palvelutarpeen kasva-
essa todellinen uhkakuva tyovoiman saatavuudessa se, ettd yksityinen sek-
tori joutuu kdrsiméén tydvoimapulasta tyontekijoiden siirtyessd tyoskente-
leméédn vanhainkoteihin ja terveyskeskuksiin, vai se, ettd julkisen sektorin
palvelut rapautuvat.

Tydvoiman tarjonnan uhkakuvat

Valtiovarainministerion esittdmissé uhkakuvissa katsotaan, ettd mikali jul-
kisen sektorin henkilostomaéra ei vahene, julkisen sektorin tydvoiman ky-
syntd syrjayttad yksityisen sektorin tydvoiman kysyntdd. Koska kunnissa
henkilostomairi ei ainakaan vidhene, sen on supistuttava valtiolla. Tdmén
uhkakuvan perustana on ollut OECD:n Suomi-raporttiin® sisiltynyt ku-
vio, jossa esitettiin julkisen sektorin rekrytointitarvetta suhteessa nuoriin
tyomarkkinoille tuleviin ikédluokkiin. Skenaarion aikajdnteend olivat vuo-
det 2005-2025. Kuvio koostui kolmesta tekijéstd. Ensinnédkin, kuinka suu-
ri osuus nuorista tydmarkkinoille tulevista pitdisi rekrytoida julkiselle sek-
torille, jotta eldkepoistuma saataisiin korvattua. Toiseksi, miké olisi ikédén-
tymisen vuoksi aiheutuvan palvelujen lisdtarpeen tyydyttdmisen osuus.
Kolmantena tekijani oli se, kuinka paljon henkildstod tarvitaan, jos vuosi-
na 20002003 toteutunut kasvu jatkuisi. OECD:n mukaan aiempi kasvu ei
vield liittynyt demografisiin muutoksiin. OECD:n suositus oli huomattava
parannus julkisen sektorin tuottavuuteen, jotta kasvava palvelutarve voi-
daan tyydyttdd ilman, ettd julkisen sektorin ty6voiman kysyntd syrjayttaa
yksityisen sektorin tydvoimatarpeet. Tédssdkin ldhtokohta oli siis se, ettd
yksityinen sektori joutuisi kédrsimédn ikdluokkien pienenemisestd. Kuvion
mukaan vuonna 2005 nuorista tyomarkkinoille tulevista runsaat 30 pro-
senttia olisi pitdnyt rekrytoida julkiselle sektorille. Vuonna 2010 rekry-
tointiosuus olisi jo 50 prosenttia ja vuonna 2020 jopa 70 prosenttia.**
OECD:n tarkastelussa kyse oli siis vain nuorista tydmarkkinoille tulevista,

“ OECD (2004, 52).

“ Valtiovarainministerio on palautteessaan todennut, ettd tdmdn hetken ndko-
kulmasta 70 prosenttia kuvaa Ilihinnd arvion vaihteluviilin yldrajaa, jossa julki-
sen sektorin henkiloston mddrd kasvaisi myds tulevina vuosina samaa vauhtia
kuin 2000-luvun alkuvuosina. Palautteessa on todettu, ettd tilanne on nyt toinen
yhtddltd tuottavuusohjelman ja toisaalta PARAS-hankkeen vuoksi.
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ei tyovoiman kokonaistarkastelusta, eikd kuviossa ollut eroteltu kuntien ja
valtion henkil6stoa.

Valtiovarainministerion nidkdkulmasta OECD:n tarkastelu oli innovatii-
vinen, vaikka valtiovarainministerio toki itsekin oli harrastanut védeston
ikddntymisvaikutusten tarkastelua. Innovatiiviseksi kuvion teki 1dhinna se,
ettd siind huomioitiin, mité tapahtuisi, jos viime vuosina jatkunut henki-
16stomédran lisdys jatkuisi. Skenaario oli tehokas uhkakuva. OECD:n
skenaario sindnsd lienee oikein ja hyvin laadittu, mutta se on vain yksi
mahdollinen skenaario, joka niyttéisi toisenlaiselta toisenlaisin oletuksin.

Valtiovarainministerié kaytti kuviota tuottavuusohjelman perusteluna
esittdmattd, miltd kuvio nidyttdisi, jos se olisi pilkottu valtiosektoriin ja
kuntasektoriin. Valtiovarainministeri6é ei my6skédédn laatinut vaihtoehtoisia
skenaarioita eri aikajdnteiden kasvuoletuksilla, saati ettd ministerio olisi
laatinut skenaarion, jossa olisi osoitettu suunnitteilla olleen tuottavuusoh-
jelman vaikutus. Koska kéytetty kuvio siséltyi OECD:n jo joulukuussa
2004 julkaisemaan raporttiin, olisi maaliskuun 2005 tai 2006 kehyspéa-
toksen linjausten vaikutusta voitu tarkastella.* Kuviosta kiy ilmi vain
prosentuaalinen osuus kunkin vuoden nuorista tyomarkkinoille tulevista,
joten se, minkélaisista madristd on kyse, ei suoraan ilmene pelkin kuvion
perusteella.

Valtiovarainministerion kansantalousosastolla paivitettiin marraskuussa
2008 OECD:n kuvion mukainen skenaario. Vaihtoehtoisia skenaarioita
esitettiin kaksi. Toisessa menneen kehityksen mukainen kasvu perustui
vuosien 2001-2007 lukuihin ja toisessa vuosien 2005-2007 lukuihin. Uu-
sissa skenaarioissa menneen kasvun osuudella ei ole lainkaan niin keskei-
nen merkitys kuin OECD:n kuviossa, minké valtiovarainministerio katsoo
tuottavuusohjelman ja PARAS-hankkeen ansioksi. Henkilostomdarian
kasvua on siis pystytty hillitseméén. Siitd huolimatta uusien skenaarioiden
mukaan parhaimmillaankin julkisen sektorin osuus nuorista tyomarkki-
noille tulevista jdisi niukasti alle 50 prosentin. Pelkéstdén eldkoitymisen
korvaaminen "nielaisisi" yli 30 prosenttia nuoresta tydvoimasta. Vertailun
vuoksi todettakoon, ettd julkisen sektorin osuus tydllisistd on viimeisim-
pien tietojen mukaan noin 27 prosenttia.*® Suunta on ollut viihenevi jo en-
nen tuottavuusohjelmaa. Tilastokeskuksen tydssdkéyntitilaston vuoden

¥ Valtiovarainministerié ei hankkinut alkuperdistc kuviota vaan alkoi kéyttic si-
td esityksissddn skannattuna versiona, johon oli pddlle laitettu suomenkieliset
tekstit. Liihde "OECD" muistettiin mainita esimerkiksi, kun kuviota esiteltiin hal-
lituksen iltakoululle 30.11.2005, mutta kuvion alkuperd alkoi hdmdrtyd, kun sitd
alettiin kayttdd yleisesti esiteltdessd uhkakuvaa.

S Tilastokeskus, tyovoimatutkimus marraskuu 2008.
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2006 tietojen mukaan julkisten tydpaikkojen osuus kaikista tyGpaikoista
on vihentynyt kolme prosenttiyksikkod vuosina 1996-2006: prosent-
tiosuus oli 27,8 vuonna 2006
Valtiovarainministeri6 ei ole esittdnyt julkisen sektorin tyopaikkaosuu-
den tavoitetasoa, johon tuottavuuden parantamisella pyritddn. Mihin ta-
soon tulisi pyrkid nuorten tyomarkkinoille tulevien osalta, jos halutaan
sailyttad julkisten tyopaikkojen osuus alle 30 prosentissa? Laskelmia siit4,
minkdilaisilla valtion ja kuntien toimilla téllainen tilanne saavutettaisiin, ei
esitetty. Ministerion skenaarion puutteena on myds se, ettd siind julkinen
sektori kuvataan kokonaisuutena. Valtiovarainministerion toimien riittd-
vyyden arviointia uhkakuvaan vastaamisessa edesauttaisi se, jos esitettdi-
siin skenaario koko julkisen sektorin lisdksi valtio- ja kuntasektorin mu-
kaan eriteltynd ja valtion osalta esimerkiksi ilman tuottavuusohjelmaa,
nykyisenkaltaisen tuottavuusohjelman kanssa ja mahdollisesti vield eri-
laisten variaatioiden kera. Toinen mahdollisuus olisi esittdi julkisen sekto-
rin skenaario kokonaisuutena, mutta esimerkiksi kolmena eri vaihtoehtona
varioimalla kahta keskeistd oletusta:
1. valtion tuottavuusohjelmaa ei toteuteta, valtiovarainministerién arvio
kuntien tydvoiman kysynnésté
2. wvaltion tuottavuusohjelma toteutetaan, valtiovarainministerién arvio
kuntien tydvoiman kysynnésti
3. wvaltion tuottavuusohjelma toteutetaan, kuntien oma arvio tyévoiman
tarpeesta.

OECD:n laatiman kuvion ja sen innoittamina valtiovarainministeriossi
tehtyjen uusien skenaarioiden kdyttiminen uhkakuvina aiheuttaa sen, ettd
tyomarkkinoiden kokonaisuus jad huomiotta. Mainitut skenaariot nimit-
tdin eivdt huomioi muuta kuin nuoret tyomarkkinoille tulevat, joilla tar-
koitetaan 15-24-vuotiaiden ikdluokkaa. Kokonaiskuvaa ei saada pelkis-
tddn tarkastelemalla eldkoityvien suurten ikdluokkien ja pienten nuorien
ikdluokkien vilistd epdsuhtaa, vaan on otettava huomioon koko tydvoi-
man kehitys ja ty6llisyysasteen kehitys. Valtiovarainministerio on palaut-
teessaan perustellut tarkastelun rajoittamista 15-24-vuotiaiden ikéluok-
kaan tilasto- ja analyysiteknisilld syilla.

Ty6voiman médrin vdheneminen suurten ik&luokkien siirtyessd eldk-
keelle ei automaattisesti johda tydvoimapulaan. Tydvoima 2025
-raportissa pidetddnkin keskeisend sitd, miten hyvin kotimaassa jo olevat,

7 Tilastokeskus, tyossckéyntitilasto 2006. Kaikkien tydpaikkojen mdicrd oli kas-
vanut kymmenessd vuodessa 357 000 eli 18,2 prosenttia ja julkisten tyopaikkojen
madidird 39 000 eli 6,4 prosenttia.
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kayttamattomait tyovoimavarat saadaan kayttoon. Tyottomien ohella kyse
on my6s tyovoiman ulkopuolisesta véestostd, joka olisi vedettdvissd tyo-
elamdin. Keskeisimpénd potentiaalina pidetddn yli 50-vuotiaiden tyohon
osallistumisen lisaamisti.**

Pohjoismaisessa vertailussa Suomen ty6llisyysaste eli tyollisten osuus
tyoikdisestd, 15—64-vuotiaasta vdestostd, on pieni. Vuonna 2007 korke-
ampi ty6ttomyys selitti alle puolet Suomen ty6llisyysaste-erosta muihin
Pohjoismaihin®. Tilastokeskuksen tydvoimatutkimukseen ja viestotilas-
toon perustuen VATT on arvioinut, ettd 75 prosentin tydllisyysasteella
tyollistd tydvoimaa voi vield vuonna 2040 olla nykyistd enemmin, vaikka
tysikiinen viestd vihenisi Tilastokeskuksen ennakoimalla tavalla®'. Halli-
tuksen pitkdn aikavilin tavoitteena onkin 75 prosentin tyollisyysaste.
Pdaministeri Matti Vanhasen toisessa hallituksessa on myds kdynnissd
Ty6n, yrittdmisen ja tyoeldmén politiikkaohjelma, jonka yhtend paétavoit-
teena on huolehtia kansalaisten tyopanoksen saamisesta mahdollisimman
tdysimadrdisesti kdyttoon, jotta tydvoiman tarjonta lisdédntyisi.

Kuinka paljon tydvoiman ja tyollisten méédrdn on sitten ennakoitu vihe-
nevdn? TyOministerion asettamina projekteina on tuotettu loppuraportit
Ty6voima 2020 ja Tydvoima 2025. Vuonna 2002 laaditussa Tydvoima
2020 -raportissa tydvoiman arvioitiin pienenevdn 144 000:1la vuodesta
2005 vuoteen 2020. Tyollisten médrdn arvioitiin samassa ajassa vihene-
vin kuitenkin vain 33 000. Tyo6llisyysaste nousi tdssd perusuran mukaises-
sa arviossa 68,1 prosentista 71,6 prosenttiin.’> Kun tarkastellaan vuonna
2006 laadittua Tyovoima 2025 -raporttia ja verrataan sen peruskehityslas-
kelmaa neljian vuoden takaiseen perusuraan, ndkymait muuttuivat positiivi-
semmiksi: TyOvoiman arvioitiin pienenevén vain 53 000:lla vuodesta
2005 vuoteen 2020, ja vuoteen 2025 arvioitu vdhenemdi olisi 89 000.
Tyollisten méédrdn arvioitiin jopa kasvavan, 26 000:1la vuoteen 2020 siten,
ettd vuoteen 2010 kasvua oli 44 000, ja sen jilkeen tyollisten médrd alkoi
hiipua siten, ettd vuodesta 2005 vuoteen 2025 médran kumulatiivinen kas-
vu oli 24 000. Laskelmassa ty6llisyysaste kehittyi vuoden 2005 68 prosen-
tista asteittain kohti vuoden 2020 72:a prosenttia ja vuoden 2025 74:44
prosenttia.>®

* Tyoministeric (2007, 170).

¥ Parkkinen (2008, 15).

0 Parkkinen (2008, 15).

I Ks. myos Ikccntymisraportti (2009, 49, 137-141).
2 Tyoministeric (2003, 157).

> Tyoministeric (2007, 232).
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Vaikka laskelma olikin niin sanotun peruskehityksen mukainen, tavoit-
teellisen kehityksen ollessa tyollisyysasteen osalta vieldkin optimistisem-
pi, voidaan jo nyt epdilld, ettd tyollisyysaste kokee taloustaantuman vuok-
si notkahduksen vuonna 2009 eikd seuraavien vuosienkaan kehityksen va-
raan voida laskea™. Tyovoimapula ei kuitenkaan néyttinyt yhti uhkaaval-
ta pddministeri Vanhasen toisen hallituksen aloittaessa kuin tilanne oli
Vanhasen ensimmdisen hallituksen aloittaessa ja tuottavuusohjelman al-
kaessa.”

Edelld kuvatulla ennusteiden muuttumisella vihemmin dramaattiseen
suuntaan ei ndytid olleen vaikutusta valtiovarainministerion arvioon tar-
peesta leikata valtion henkilostéd. Valtiovarainministerié on palauttees-
saan korostanut sitd, ettd suhdanneluontoisten tekijéiden vaikutus jii tila-
pédiseksi eivitkd ne muuta tyomarkkinoiden pitkdn aikavélin ndkymié po-
sitiivisemmiksi.

Toimenpiteiden ajoitus

Henkil6stovdahennystoimenpiteiden ajoittamisen suhteen valtiovarainmi-
nisterion valmistelemat hallituksen linjaukset eivdt ole kohdistuneet par-
haalla mahdollisella tavalla. Valtiovarainministerién 3.1.2008 pédiviimaés-
si kuviossa®® nimittdin valtion henkilostostd jaa vuosina 2007-2015 van-
huuseldkkeelle joka vuosi aiempaa enemmén. Kun vuonna 2007 eldakoity-
vid oli vain 1 916, vuonna 2010 eldkoityvid on ensimmadisen kerran yli
3 000 ja sen jédlkeen vuoteen 2015 joka vuosi hieman enemmin (kuvio
paittyy vuoteen 2015). Vuosina 2007-2011 jai vanhuuseldkkeelle viides-
sd vuodessa yhteensd 13 244 henkil6d, kun taas vuosina 2012-2015 nel-
jassd vuodessa yhteensd 14 307 henkil6d. Vastaavien ajankohtien tuotta-
vuusohjelman mukaiset henkilotyovuosivihennykset ovat 9 645 ja 4 800.
Henkilotyovuosivdhennyksen ja vanhuuseldkkeelle jddvien henkildiden

' Marraskuussa 2008 tyéllisyysaste oli 69,8 % (Tilastokeskus, tyovoimatutki-
mus).

7 Viiestoennusteiden osalta Tyévoima 2025 -raportti perustui Tilastokeskuksen
vuoden 2004 viestoennusteen uudistettuihin laskelmiin kevddlti 2006. Kun verra-
taan Tyovoima 2025 -raportissa ennakoitua tydikdisen vdeston mddrdd vuosina
2015 ja 2020, havaitaan, etti Tilastokeskuksen uusin viestoennuste vuodelta
2007 on hieman optimistisempi kuin Tyovoima 2025 -raportin perusurassa kdyte-
tvt luvut, eli 15—64-vuotiaita on uusimman tiedon mukaan 4 000 aiemmin arvioi-
tua enemmdn vuonna 2015 ja vastaavasti 18 000 enemmcdin vuonna 2020.

6T alouspoliittinen ministerivaliokunta 11.1.2008, tausta-aineistoa.
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vilinen suhde on siis 2/3 tuottavuusohjelman ensimmdiselld kaudella,
mutta vain 1/3 toisella kaudella.”’

Kun tarkastellaan henkilostovihennystoimenpiteiden ajoittamista enna-
koidun tyovoimapulan suhteen, havaitaan, ettd tyoikdisten méédrdn enna-
koidaan supistuvan vasta vuodesta 2010 alkaen®®. Tydvoimaan kuuluvien
madrdd on tosin vdhentdnyt jo aiemmin se, ettd tyOikdisistd tyokyvytto-
myyseldkkeelle siirtyvien méiréd on ollut kasvussa. Nykytietimyksen mu-
kaan olisi luontevaa painottaa vdhennyksid ajanjakson 2007-2015 jil-
kimmadisille vuosille. Valtiovarainministerion esittdméd uhkakuva ei siten
edellytékéédn niin kiireellisid toimia kuin ministerion kéyttdmén vélttamat-
tomyysretoriikan perusteella voisi olettaa. Seki eldkkeelle siirtyminen ettd
tyoikdisen véeston vdhenemisarvio ovat myGhentyneet, mutta valtiova-
rainministerio pitdd edelleen kiinni siitd, ettd ensimmaéisen kauden vdhen-
nykset tulee saavuttaa vuoteen 2011 mennessa.

Toimenpiteiden ajoituksesta voidaan kysyé, miksi vdhennykset alun pe-
rin aikataulutettiin padttyméian vuoteen 2011, vaikka oli néhtivissd, ettd
eldkoitymisen tarjoama "mahdollisuuksien ikkuna" on auki pidempéén.
Kaytettdvissd olleen tarkastusaineiston perusteella ndyttdd siltd, ettd val-
tiovarainministerio ei tarjonnut hallitukselle vaihtoehtoisia toteuttamisai-
katauluja. Valmisteluaineistoa voidaan pitdd puutteellisena myos siind
mielessd, ettd vuoden 2006 kehyspédtostid edeltdvissd ratkaisevassa vai-
heessa hallituksen iltakoululle 30.11.2005 ei suoraan esitetty vuositason
elakoitymisarvioita, vaikka se vilillisesti aineistosta olikin saatavissa
esiin. Kuvioaineistossa esitettiin nimittdin graafisesti, kuinka paljon vuo-
den 2004 henkil6stostd on jéljelld vuoteen 2020 mennessd sekd elakoity-
misen ja muun poistuman kumulatiivinen kertyméi. Toisessa iltakouluai-
neiston kuviossa oli esitetty, kuinka suuren prosentuaalisen osuuden pois-
tumasta eldkoityminen muodostaa vuosina 2005-2011 eri hallinnonaloilla
ja kaikilla hallinnonaloilla yhteensd ajanjaksolla kokonaisuutena. Kum-
mastakaan kuviosta ei kuitenkaan néhnyt lukumaéiréisesti, kuinka paljon
elakoityvid arvioitiin olevan vuosittain. Kokonaispoistumasta hallituksen
iltakoululle 30.11.2005 ilmoitettiin koko kauden 2005-2011 poistumalu-
vut  hallinnonaloittain.  Hallituksen iltakoulun tausta-aineistossa
28.1.2004% vield niytettiin pylviskuviona vuositason poistumat 2002—

7 Vanhuuseldkkeelle siirtymisen lisciksi hyddynnetdiéin muuta poistumaa. On
myos huomioitava, ettd vanhuuseldkkeelle siirtyminen ei jakaudu tasaisesti eri vi-
rastojen kesken.

8 Tilastokeskus, viestoennuste 2007-2040 (31.5.2007).

¥ Valtiovarainministerié, Hallituksen iltakoulu 28.1.2004, tausta-aineisto, liite 1.
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2016. Tuossa vaiheessa ei vield konkreettisesti pohdittu henkilotyo-
vuosivihennystavoitteen asettamista.

Lisdvdhennyksistd pédtettiin vuonna 2007. Talloin valtiovarainministe-
ri6 olisi ajanut uusiakin 4 800 henkil6tyovuoden vdhennyksid ainakin
padosin vuoteen 2011 mennessd, ellei eduskunta olisi vaatinut toimenpi-
teiden aloittamista vasta vuosina 2012-2015. Hallitus olisi ollut valmis
kohdistamaan lisdvdahennykset hallituskaudelle®®, mutta eduskunnan talo-
usarviokisittelyssd hyviksymé kanta, jonka mukaan lisdvihennysten toi-
meenpano tulisi aloittaa vuoden 2011 jilkeen, sai valtiovarainministerion
ja hallituksen taipumaan siihen, ettd uudet toimenpiteet kohdistuvat koko-
naisuudessaan vuosille 2012—-2015°".

Sen, ettd valtiovarainministerid pyrki kiirechtimédédn henkilotyévuosien
viahentdmistéd jo hallituskaudella 2007-2011, voi nidhd4 johtuvan ministe-
rion tekemistd hyoty- ja olosuhdearvioista. Tatd kuvastaa esimerkiksi ke-
hyskauden poikkeuksellinen pidentiminen. Normaalisti kehyskausi on
neljd vuotta, mutta pddministeri Matti Vanhasen ensimmaéinen hallitus teki
23.3.2006 kehyspaditoksen viideksi vuodeksi. Pddtos ulottui ndin vuoteen
2011. Syyné pidennykseen oli tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen pe-
rusteella tuottavuusohjelma.

Vaikuttaa siltd, ettd henkilotyovuosileikkaukset olisi saavutettu huomat-
tavasti helpommin siirtdmélld painopistettd ajanjaksolle 2011-2015. Eu-
romairiiset sddstot olisi saavutettu myohemmin, mutta myShempi ajoitus
olisi mahdollistanut toimenpiteiden paremman suunnittelun, jolloin mah-
dollisuudet aidolle tuottavuuden paranemiselle olisivat olleet paremmat.
Valtiovarainministerié on palautteessaan perustellut ajoitusta osaksi sillé,
ettd toimenpiteiden toteuttaminen valtionhallinnossa vie aikaa ja niistd
saatava hyoty realisoituu yleensé hitaasti.

Ajanjaksona 2007-2011 vdhennysten kohdentuminen eri vuosille on ol-
lut eldkoitymisen kiihtymisen mukaista siten, ettd vihennykset ovat vuosi
vuodelta olleet suuremmat. Taulukossa 4 on esitetty henkilotydvuosiva-
hennysten ennakoitu jakauma ensimmdiisen vaiheen tuottavuustoimenpi-
teistd. Hallituksen kehyspédtoksissi tdllaista arviota ei ole esitetty, eikd
hallitus ole pdittinyt vuositason tavoitteista, vaan valtiovarainministerié

% Hallituksen kehyspiiditoksessi 25.5.2007 todettiin, etti uusilla toimenpiteillci
vaikutetaan erityisesti kehyskauden loppuvuosien tuottavuuskehitykseen, tarkoit-
taen mahdollisesti vuosia 2010-2011. Lisdksi toimenpiteiden vaikutuksen todet-
tiin ulottuvan vuoden 2011 jdlkeiseen aikaan.

" Valtiovarainministerion muistiossa talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle
11.1.2008 esitettiin: "Maaliskuussa 2008 kehyspdcitoksen valmistelussa otetaan
huomioon eduskunnan talousarviokdsittelyssd hyviksymd kanta, jonka mukaan
lisdvihennysten toimeenpano tulisi aloittaa vasta vuoden 2011 jéilkeen."
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on koonnut tiedot ministerididen esittimistd arvioista. Varsinaisesti tuot-
tavuusohjelman ensimmdiisen vaiheen toimenpiteet kohdistuvat vuosille
2007-2011, mutta vuoden 2006 osalta on hyvéksytty tuottavuustoimenpi-
teind mukaan 474 henkilotyovuoden vidhennykset puolustusministerion
hallinnonalalta ja vastaavasti 122 vuoden valtiovarainministerion hallin-
nonalalta.

Kokonaistavoitteesta puolet ennakoidaan saavutettavan vuoden 2009 lo-
pussa ja puolet kahtena viimeisend vuotena 2010-2011 (Taulukko 4).
Vuosien 2012-2015 vihennysten kohdentumisesta eri vuosille ja niihin
liittyvistd toimenpiteistd on kdyty neuvotteluja valtiovarainministerion ja
ministerididen kevadn 2009 kehyspaitoksen yhteydessd. Neuvottelujen tu-
loksista ei ollut vield tietoa tarkastuksen tiedonkeruuvaiheessa. Joka tapa-
uksessa vuosille 2012-2015 tasaisesti jaettuna henkil6tyovuosivahennyk-
sid olisi 1 200 kunakin neljédnd vuonna, eli huomattavasti vihemmén kuin
vuosina 2008-2011.

TAULUKKO 4. Kehyspaatoksen 13.3.2008 mukainen vuosien 2006—2011 henkil6tyo-
vuosivahennysten ennakoitu jakautuminen eri vuosille. (Ldhde: Valtion tuottavuusoh-
jelma).

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Vahennys/vuosi 596 871 1492 1881 2095 2722
Kumulat. vahennys 596 1467 2960 4 840 6 935 9 657*
Vahennys/vuosi % 6 % 9% 15 % 19 % 22 % 28 %

Kumulat. % 6 % 15 % 31 % 50 % 72 % 100 %

* Liian suuri luku johtuu VM:n p&aluokassa momentista 28.01.10, jolla paallekkaiset htv:t vrt.
TEM rakennerahastoasiat.

Valtiovarainministerid on koordinoinut vdhennystoimenpiteitd ja niiden
aikatauluja, mutta ei ole suoranaisesti médrannyt, kuinka paljon kunkin
hallinnonalan tulee mindkin vuonna vahentdd. Joissakin tapauksissa val-
tiovarainministerid on halunnut joitakin toimenpiteitd etupainotettavan
kehyskauden alkupuolelle. Télld on pyritty kehyksen menokehityksen hal-
lintaan. Ministeri6itd on myo6s ohjattu siihen, ettd toimenpiteet aloitetaan
ajoissa, jotta henkiloston luonnollinen poistuma tulee hyddynnettya tasai-
semmin ja viltetddn mahdolliset ongelmat kehyskauden viimeisind vuosi-
na. Valtiovarainministerién padasiallisena huolena on ollut se, ettd hallin-
nonalan tavoite kokonaisuutena tayttyy. On pidetty kiinni siitd, ettd vuo-
sille 2007-2011 asetettu tavoite on saavutettava vuoden 2011 loppuun
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mennessd eikd tavoitteen vierittdmistd vuosille 2012-2015 ole sallittu.
Tédma on ollut myos poliittinen tahto.

Syksylla 2008 alkanut talouden taantuma on nostanut esiin keskustelun
tuottavuusohjelman keskeyttdmisesti muun muassa siksi, ettd tuottavuus-
ohjelma on tulkittu irtisanomisohjelmaksi. On kuitenkin tdrkedd erottaa
tuottavuusohjelman aiheuttamat irtisanomiset tuottavuusohjelman vuoksi
vapautuvien tydpaikkojen tayttimattd jattimisestd. Valtiovarainministeri-
on henkilostéosasto valmisteli talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle
16.12.2008 muistion toteutuneista tai kdynnissd olevista irtisanomisista.
Listaan kertyi 130150 henkil6d. Henkilostoosaston mukaan valtion hen-
kilostod oli vuoden 2007 lokakuusta viahentynyt vuoden 2008 lokakuuhun
3 202 henkil6lld, joten tdhdn suhteutettuna irtisanomisten kautta toteutu-
neet vihennykset eivét ole olleet mittavia. Henkildstdosasto lisdksi huo-
mautti, ettd irtisanomiset eivit valttimatta liity tuottavuusohjelmaan tai se
ei ainakaan ole ainoa peruste. Ei siis voida perustellusti viittdd, ettd tuot-
tavuusohjelma olisi laajamittainen irtisanomisohjelma. Sen sijaan tuotta-
vuusohjelman vuoksi jdd avautumatta monia tyomahdollisuuksia ja maa-
rdaikaisuuksia jatkamatta, joten tuottavuusohjelmalla voi olla méirdai-
kaisten ja nuorten tyomarkkinoille tulevien tyottomyyttd kithdyttava vai-
kutus.

Kun yksityisen sektorin tyévoiman kysyntd heikkenee taloustilanteen
vuoksi ja kuntasektorikin on ajautumassa talousvaikeuksiin, on todenné-
koistd, ettd poistuma valtionhallinnosta muille tyovoimasektoreille vihe-
nee. Tdmd vdhentdd muusta kuin eldkoitymisestd johtuvaa luonnollista
poistumaa pienentden luonnolliseen poistumaan perustuvaa henkiloston
vihentdmisvaraa. Taantuman aikana ei myoskdén ole tarvetta vapauttaa
nuoria tyomarkkinoille tulevia henkil6itd yksityiselle sektorille, koska
tyovoiman kysyntd on heikentynyt. Kun lisdksi otetaan huomioon se, ettd
eliakoityminen on voimakkaampaa tuottavuusohjelman toisella kaudella
2012-2015 ja ettd tyoikdisen védeston madran ennakoidaan kddntyvén las-
kuun vasta vuoden 2009 jélkeen, ei voida pitdd perusteltuna sitd, ettd en-
simmdiselle kaudelle 2007-2011 péétettyjen henkil6tyovuosivahennysten
edellytetddn kaikilta osin toteutuvan suunnitellussa aikataulussa vuoden
2011 loppuun mennessé. Valtion henkilotyévuosivihennysten toteuttamis-
ta vuosina 2009-2010 voidaan pitd4d perusteltuna niissé tapauksissa, joissa
jo aloitetut tuottavuustoimenpiteet aidosti vihentdvit tyovoiman tarvetta,
jolloin poistuman tilalle rekrytoitaville ei olisi tarjolla mielekéasta tyota.
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3.2.3 Julkisten menojen kasvun hillitseminen

Tuottavuusohjelmaa on perusteltu myds julkisten menojen kasvun hillin-
nilld. Koska tuottavuustoimenpiteet ovat keskittyneet vain valtion henki-
l6ston pienentdmiseen, ei valtaosaan edes valtion budjetin menoista tosi-
asiassa pystytd vaikuttamaan. Valtion tilinpdiatoskertomuksen 2007 mu-
kaan valtion budjettitalouden kuluista 27 007 miljoonaa euroa meni siirto-
talouden kuluihin eli 1dhinnd kunnille ja kuntayhtymille sekd sosiaalitur-
varahastoille mutta myds esimerkiksi kotitalouksille ja elinkeinoeldmdille.
Valtion oman toiminnan kulut olivat 10 817 miljoonaa euroa, misti henki-
l6stokuluja oli 5 583 miljoonaa euroa. Valtion talousarvion toteutumalas-
kelma vuodelta 2007 antaa loppusummaksi 43 252 miljoonaa euroa, joten
suhteutettuna sithen henkildstomenojen osuus oli 13 prosenttia.

Vuoteen 2011 mennessd eldkoityvid tai muiden tyonantajien palveluk-
seen siirtyvid valtion tyOntekijoitd arvioitiin vuonna 2005 olevan noin
35 000 henkil6d. Tami vastaa 1,5 miljardin euron tyévoimakustannuk-
sia®. Vuoteen 2008 mennessé hallitus on péittinyt 14 445 henkilotyd-
vuoden vihentdmisestd, joten karkeasti arvioiden kyse on 620 miljoonan
euron siistostd tydvoimakustannuksiin.® Tiaysimédriisesti vuositason
vaikutus tulisi esille vasta 2015 jilkeen, silld tavoitteena on vihentdd
9 645 henkilotyovuotta vuoteen 2011 mennesséd ja 4 800 vuosina 2012—
2015. Tyovoimakustannusten 620 miljoonan euron sddsto vastaisi 43 mil-
jardin budjetista 1,4:44 prosenttia. Pelkké valtion henkilostomenoista vé-
hentdminen ei siis riitd, kun valtiovarainministerié on arvioinut julkisten
menojen vihentdmistarpeen olevan noin 1,5 prosenttia suhteessa koko-
naistuotantoon®. Vuoden 2006 167 041 miljoonan euron BKT:sti 1,5 pro-
senttia on 2 506 miljoonaa euroa eli nelinkertainen summa suhteessa val-
tion henkilostomenojen laskennalliseen sdastoon.

Ministeriét ovat voineet kohdentaa tuottavuustoimenpiteiden ansiosta
vapautuneista sddstoistd hallinnonalalleen keskimdirin 40 prosenttia, ja
kaudella 2012-2015 osuus tulee olemaan 75 prosenttia. Valtion henkilds-
ton vdhentdminen siis vastaa julkisen talouden menopaineisiin osittain

%2 Kehyksen perustelumuistio 14.3.2005.

% Todenndkdisesti arvio on liian suuri, sillid 35 000 henkilon arviossa mukana
ovat olleet myds johtajat, joiden eldkoityminen on suhteellisesti suurinta (ks. VM
(2003, 40)). On kuitenkin epditodenndikoistd, ettd johtajien virat jditettdisiin téiyt-
timdittd suurelta osin. Ndin palkkasddstot jddvit pienemmdksi kuin silloin, jos
kaikki virat tasapuolisesti jdtettdisiin tdyttdmdittd. Lisdksi, jos tuottavuustoimenpi-
teiden ansiosta rutiiniluonteiset tehtdvdit vihenevdt ja tyo muuttuu vaativammak-
si, palkat nousevat.

 Kehyksen perustelumuistio 24.3.2006.
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vain vilillisesti siten, ettd virastoille palautuvat tuottavuussidistot rahoitta-
vat niiden tavanomaisia menotarpeita. Kun virastot tulevat saamaan palau-
tuksina suurimman osan tuottavuussddstoistd, tuottavuussiédstdja voi vain
rajatusti kayttdd apuna muiden kohteiden, kuten kuntien valtionosuuksien
rahoittamisessa.

3.3 Tuottavuuden toimenpideohjelma
-hankekokonaisuus

3.3.1 Tarkastelutapa

Luvussa 2.1 on esitetty Tuottavuuden toimenpideohjelman muodostavat
hankkeet. Tésséd luvussa tarkastellaan, mikd merkitys ja rooli Tuottavuu-
den toimenpideohjelma -hankekokonaisuudella oli tuottavuusohjelman
johtamisessa ja toteuttamisessa. Ensin hankekokonaisuutta arvioidaan pro-
jektinhallinnan mallin mukaisesti. Seuraavaksi tarkastellaan hankemuotoi-
sen tuottavuusohjelman hiipumista ja lopuksi analysoidaan hankekokonai-
suuden asettamisen syita.

3.3.2 Hankekokonaisuus projektinhallinnan
nakokulmasta

Tuottavuuden toimenpideohjelmaa tarkasteltaessa voidaan soveltaa pro-
jektinhallinnan mallia, vaikka terminologisesti kyse on hankekokonaisuu-
desta, joka koostui osahankkeista. Yksinkertaisuuden vuoksi Tuottavuu-
den toimenpideohjelmaa nimitetdén tdssd hankkeeksi ja kuutta alahanketta
osahankkeiksi. Projektinhallintaan kuuluu selked projektisuunnitelma,
projektin organisointi, projektin tarkoituksen, tehtdvien, vastuiden ja re-
surssien médrittely seké aikataulutus. Projektin toteutusta ohjataan ja edis-
tymistd seurataan systemaattisesti. Lopuksi tehdddn projektin jéalkiseuran-
ta.

Tuottavuuden toimenpideohjelman hankesuunnitelma osoittaa, ettd oh-
jelmaa ldhdettiin aluksi toteuttamaan projektinhallinnan periaatteiden mu-
kaisesti. Projektisuunnitelmaa vastasi 19-sivuinen hankesuunnitelma.
Tuottavuuden toimenpideohjelman johtoryhméissd todettiin 28.10.2003,
ettd ohjelma on késitelty valtiovarainministerion johtoryhmaissé ja minis-
teri on pédttanyt sen toteuttamisesta hankesuunnitelman mukaisesti. Johto-
ryhmé my6s vahvisti omalta osaltaan ohjelman toteuttamisen.

Tuottavuuden toimenpideohjelman hankesuunnitelmassa on mééritelty
projektin organisointi, tarkoitus, tehtévét ja vastuut. My6s hankkeen re-
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sursointia on késitelty: tyotd tehdddn virkatyond ja tilattavina tutkimuksi-
na, selvityksind ja konsultointi- ja koulutushankkeina. Hankesuunnitelman
yhteenvedossa mainitaan lisdksi, ettd ohjelman menoja rahoitetaan valtio-
varainministerion toimintamenoista sekd momentilta 28.80.20 (kehitta-
mis- ja koulutustoiminta). Euromé&érid ei kuitenkaan mainita. Hyvén pro-
jektihallinnon vastaisesti myoskddn aikataulutusta ei varsinaisesti tehty.
Todettiin vain, ettd ohjelma on hallituskauden mittainen ja suoritteita edel-
lytetddn ohjelmakauden aikana. Vaikutuksia ohjelmalta odotettiin vuosina
2005-2015. Edelleen hyvéaan projektinhallintaan kuuluisi, ettid toteutusta
ohjataan ja edistymistd seurataan systemaattisesti. Ndin aiottiinkin tehda.
Hankesuunnitelmassa todettiin, ettd johtoryhmé seuraa osahankkeita ja et-
td ohjelma raportoi valtiovarainministerion laajennetulle johtoryhmdlle
valtiovarainministerion keskeisten hankkeiden raportointisuunnitelman
mukaisesti. Lisdksi oli suunniteltu, miten sisiltdtavoitteita seurataan: "Oh-
jelma jdttdd loppuraporttinsa 31.12.2006 mennessd valtiovarainministe-
riolle.”

Tarkastuksessa on havaittu, ettd suunnitelmat seurannasta ja loppurapor-
toinnista ovat suurelta osin jdéneet toteutumatta. Selitys tédhén 10ytyy siité,
ettd toimenpideohjelman osahankkeet eivit toimineet hankemuotoisesti
kovinkaan pitkddn. Nédin ei ollut paljoakaan seurattavaa. Loppuraportin
tekemdttd jattdminen liittynee samaan ongelmaan: siihen ettei ollut pal-
jonkaan raportoitavaa vield vuoden 2006 lopussa. Vuonna 2006 oli myos
siirrytty kehys- ja budjettiprosessin menettelyihin, joiden yhteydessd ra-
portointi tehtiin talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle. Toteuttajien na-
kemyksen mukaan raportoinnin tarvetta paikkasi se, ettd valtion tilinpaa-
toskertomukseen 2007 tuli tuottavuusraportointi.

Myo6s hankkeen jdlkiseuranta tai -arviointi on osa hyvdd projektin hal-
lintaa. Hankkeen arvioinnista hankesuunnitelmassa todetaan vain, ettd ar-
viointia tdydennetddn myohemmin. Arviointi oli kuitenkin tarkoitus tehda,
ja se toteutuikin vuonna 2008. Arvioinnin tilaaja oli valtiovarain controller
-toiminto. Arviointi 14hti kuitenkin liikkeelle controller-toiminnon ja tuot-
tavuusohjelman yhteisestd nikemyksestd, ettd ajankohta olisi sopiva arvi-
ointiin.

Néyttdd siltd, ettd alun perin projektihallinnan malli oli sisdénrakennet-
tuna tuottavuuden toimenpideohjelman hankesuunnitelmaan. Sitd mukaa
kuin hankemainen toteutustapa alkoi osoittautua hedelmittomiksi ja
hankkeiden toiminta hiipui, projektihallinnan mallista luovuttiin.
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3.3.3 Hankekokonaisuuden hiipuminen

Tuottavuuden toimenpideohjelma kokonaisuutena pééttyi virallisesti toi-
mikautensa lopussa 31.12.2007, mutta kolme osahanketta paitettiin lopet-
taa jo 15.10.2004, vain vajaan vuoden toiminnan jdlkeen. Tuolloin paitet-
tiin osahankkeet Toimintojen ja voimavarojen kédyton tehostamishanke,
Tuottavuuden mittaamis- ja todentamishanke ja Hallinnonalojen tuotta-
vuusohjelmahanke. Péittidessddn osahankkeiden lopetuksesta Tuottavuu-
den toimenpideohjelman johtoryhmé totesi 15.10.2004: "Seuraavat aset-
tamispdcdtoksen mukaiset hankkeet lakkautetaan, koska niiden tyé on jcr-
Jjestetty muulla tavalla.” Hallinnonalojen tuottavuusohjelmahankkeessa oli
kyse hallinnonalojen tuottavuusohjelmiin tdhtddvéstd tyostd. Toimintojen
ja voimavarojen kdyton tehostamishankkeesta ei jadnyt lainkaan virallista
hankearkistoa ja Tuottavuuden mittaamis- ja todentamishankkeesta vain
yksi kokousmuistio, joten niiden toiminnasta ei tarkastuksessa ole voitu
muodostaa kuvaa. Tarkastuksessa ei néhty tarpeelliseksi ldhted selvittd-
middn ndiden hankkeiden aikaansaannoksia hankkeina. Molempien osa-
hankkeiden toimialueella on kuitenkin tehty kehittdmistyota: tuottavuuden
mittaamista on kehitetty ja toimintoja ja voimavarojen kéyttod on pyritty
tehostamaan niin sanottujen konsernihankkeiden avulla (talous- ja henki-
l6stohallinto, tietohallinto, hankintatoimi ja toimitila- ja kiinteistdhallinto
ja -palvelut).

Kolmesta muusta osahankkeesta osahanke Julkisen palvelutuotannon
tehostamishanke toimi muodollisesti vuoden 2007 loppuun asti, mutta to-
siasiallisesti senkin aktiivinen kausi pééttyi vuoden 2004 aikana. Viides
osahanke, Julkisen palvelutuotannon tuottavuusohjauksen kehittdmishan-
ke, sai 15.10.2004 hieman uudistetun toimeksiannon uudella nimell: Pe-
ruspalvelujen tuottavuusohjauksen kehittdmishanke. Arkistomateriaalin
perusteella hankkeen toiminta hiipui vuoden 2006 aikana. Julkisen palve-
lutuotannon tehostamishanke pyrki 16ytdméédn julkisen palvelutuotannon
tehostamiskeinoja ja teetti selvityksid kuntien palveluista, mutta hahmotte-
li my6s yleisid tuottavuuden kehittdmiskeinoja julkisella sektorilla. Tuot-
tavuusohjauksen kehittdmishanke rajautui selvemmin kuntasektorin tuot-
tavuuskysymyksiin, ja sen puitteissa my0s tehtiin pohjaty6téd kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen eli PARAS-hankkeen kdynnistdmiseksi. Osahan-
ke Tuottavuusyhteistoiminta oli ainoa, jonka toiminta aktiivisesti jatkui
vuoden 2007 loppuun asti, joskin sen toiminta aktivoitui vasta vuosina
2006-2007. Sen tehtdvind oli toimia valtiovarainministerién ja valtion
henkilostod edustavien henkildstojéarjestdjen yhteistoimintafoorumina, ja
samalla idealla on jatkanut Tuottavuusohjelman yhteistyoryhmé toimi-
kaudella 1.10.2008-31.12.2010.
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Hankemuotoisen ohjelman toimeliaisuutta voidaan arvioida hankkee-
seen nimettyjen ohjausryhmien aktiivisuudella. Tuottavuuden toimenpi-
deohjelman johtoryhmi kokoontui alkuvaiheessa aktiivisesti, seitsemén
kertaa vuoden aikana, mutta sen viimeiseksi kokoukseksi jdi kokous
15.12.2004. Taméd ilmentdnee sitd, ettd kun puolet ohjelman hankkeista
lopetettiin, hankkeita koordinoivalle ryhmélle ei nihty endé tarvetta. Hal-
linnonalojen edustajista koostuva seurantaryhmékin hiipui alkuunsa: se
kokoontui kerran vuonna 2003 ja kaksi kertaa vuonna 2004. Sen jilkeen
hallinnonalojen edustajia koottiin yhteen pari kertaa tuottavuusseminaa-
reihin. Kun tuottavuusohjelmasta tuli osa kehys- ja budjettiprosessia hen-
kilotyovuosivihennystavoitteineen, hallinnonalojen tuottavuusyhdyshen-
kiloille on pidetty yhteisid informaatiotilaisuuksia valtiontalouden kehyk-
siin liittyen. Lisdksi tuottavuusohjelmaa on kisitelty kansliapaallikkoko-
kouksissa ja ministerididen talouspiillikkokokouksissa®, mutta nimi
keskustelut on péddosin organisoitu ilman tuottavuusohjelman ohjausta.
Tuottavuuden toimenpideohjelman ohjausryhméd puolestaan kokoontui
asiakirja-aineiston mukaan kerran vuonna 2004, 2005 ja 2006 ja kaksi
kertaa vuonna 2007. Sen rooliksi voi ndhdd kuntasektorin yleisesti sekd
kuntien ja valtion suurimpien palkansaajajérjestjen sitouttamisen tuotta-
vuusteemaan, eikd se siten ollut Tuottavuuden toimenpideohjelmaa varsi-
naisesti ohjaava ryhma.

Kaiken kaikkiaan hankemuotoinen Tuottavuuden toimenpideohjelma
ndyttdd hiipuneen alkuunsa ja suurin osa hankemuotoisesta toiminnasta
tapahtui ensimmaéisen vuoden aikana. Toiminnan hiipumista on tarkastuk-
sessa tehdyissd haastatteluissa selitetty silld, ettd kehys- ja budjettiproses-
siin siirtymisen rinnalle ei sopinut muuta ohjausjirjestelmad. Tama liittyy
sithen, ettd budjettiosastolla on esittelyoikeus hallitukselle ja se myos pi-
tad kiinni viimekétisestd kannanmuodostusoikeudestaan. Voidaan kuiten-
kin kysyd, eiko olisi ollut mahdollista jatkaa jonkinlaista asiantuntijaryh-
mien toimintaa siten, etti tuottavuustoimenpiteiden valmisteluun olisi ol-
lut kéytettédvissd laajempi asiantuntemus. Téhén kysymykseen vastattiin
tarkastuksessa saatujen haastattelutietojen pohjalta siten, ettei hankemuo-
toisen toiminnan loppumisella valttamattd ollut suurta merkitysti kéytet-
tivissd olleen asiantuntemuksen syvyyteen ja laajuuteen.

Ensimmadisend syyni tdhdn oli se, ettd 40 prosenttia ensimmaéisen vai-
heen (vuosien 2007-2011) tuottavuustoimenpiteisti liittyy niin sanottuihin
tukipalveluihin. Valtiovarainministeridssé toimii Valtlt-yksikko, ja budjet-
tiosastolla on muista konsernihankkeista vastaavia virkamiehid. Konserni-

% Tuottavuusyhdyshenkildistd suurin osa on ministerididen talousjohtajia.
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hankkeet rajattiin tarkastuksen ulkopuolelle, joten arvioita siitd, kuinka
hyvin niihin liittyvéa tukea on ollut saatavilla, ei voida esittéé.

Toiseksi hankkeiden lakkauttaminen ei merkinnyt sitd, ettd hankkeisiin
nimetyt henkil6t eivét olisi enédd olleet kdytettdvissd. Siind vaiheessa, kun
tuottavuustoimenpiteitéd alettiin kartoittaa valtiovarainministerion sisdises-
sa késittelyssé hallinnonalakohtaisesti, valtiovarainministerion eri osasto-
jen soveltuvia asiantuntijoita pyydettiin mukaan. Nopeasti kuitenkin ha-
vaittiin, ettd riittdvan syvéllistd hallinnonalakohtaista asiantuntemusta
oli vain vdhin ja se oli keskittynyt pddosin valtiovarainministerion budjet-
tiosaston sektorihenkildille. Koska tuottavuuspotentiaalien etsintéproses-
siin palataan vield luvussa 3.4.3, riittdd tédssd yhteydessd todeta, ettd han-
kemuotoisen toiminnan loppumisella ja tuottavuusohjelman siirtymiselld
lahinnd vain budjettiosaston harteille ei ole ollut kovinkaan suurta merki-
tystd siihen, millaista asiantuntemusta ohjelmalla on ollut kdytettdviss.
Se, ettd tuottavuusohjelmasta tuli kehys- ja budjettiosaston asia henkil6-
tyovuosivihennyksineen, merkitsi kuitenkin sitd, ettd samalla suljettiin
pois suurempaan omachtoisuuteen perustuvien etenemistapojen mahdolli-
suuksia.

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella siirtyminen pakotta-
vampaan menettelyyn oli kuitenkin tilanteen sanelema ainoa mahdollinen
toimintatapa, kun ensimmdiset hallinnonalojen tuottavuusohjelmat olivat
hyvin vaatimattomia eikd niiden pohjalta olisi saavutettu hallituksen pit-
kin aikavélin finanssipolitiikan strategian tavoitteita. Hallituksen kehys-
padtoksen myotd vuonna 2005 tuottavuusohjelma sai hallinnonalojen kan-
nalta katsottuna aivan uudenlaisen painoarvon: siitd oli tullut hallituksen
politiikkaa eikd se ollut endéd pelkdstdén valtiovarainministerion hanke.
Valtiovarainministeriotd ohjelmasta kuitenkin syytettiin, ja tuottavuusoh-
jelma sai hallinnonaloilla leikkausohjelman leiman, miké ei ollut eduksi
sen tavoitteelle parantaa tuottavuutta.

3.34 Miksi hankekokonaisuus asetettiin?

Miksi tuottavuuden edistdmiseksi asetettiin hankemuotoinen toimenpide-
ohjelma? Vaihtoehtoisia tulkintoja voidaan esittdd kaksi. Ensimmadisen
tulkinnan mukaan ohjelman aluksi edettiin hallinnon kehittdmisen l&hto-
kohdista ja vasta silloin, kun térméttiin umpikujaan, ymmaérrettiin, ettd
suoremmat keinot ovat tarpeen. Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen pe-
rusteella hankemuotoisen organisoinnin yksi tirked tavoite oli saada kyt-
kettyd tavanomaista tiiviimmin mukaan valtiovarainministerion eri osasto-
jen asiantuntijoita. Lisdksi haluttiin kytked mukaan muiden ministerididen
edustajia ja henkilostojarjestojd. Organisoinnilla tavoiteltiin siis osastora-
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jat ylittavad yhteistyotd, kuitenkin siten, ettd ministerioitd lahestyttiin hal-
linnon kehittdmisosaston rationalisointitradition nikokulmasta laatimalla
muistioita, joissa osoitettiin tuottavuusohjelman tarpeellisuus ja pyydettiin
ministerifitd laatimaan suunnitelmat, miten ne omalta osaltaan toteuttavat
tuottavuuden parantamistavoitetta. Kun ymmarrettiin, ettei ndin etenemaél-
li padsti tavoiteltuihin tuloksiin®, tulivat pohdittavaksi henkil6tyd-
vuosivihennykset.

Toisen mahdollisen tulkinnan mukaan suoremmat keinot olivat heti
aluksi ministeriossd harkinnassa, mutta nditd ei esitetty, koska siirtymistd
henkilotyovuosileikkauksiin ei olisi poliittisesti hyvéksytty.

Tarkastuksessa analysoidun asiakirja-aineiston ja haastattelujen perus-
teella tukea 10ytyy molemmille tulkinnoille, mutta ristiriitaisuuksien
vuoksi vélimuotoinen tulkinta lienee kuitenkin ldhimpénd tapahtunutta.
Tulkinnan mukaan aluksi toivottiin, ettd tuottavuuden parantamistavoitteet
voidaan saavuttaa hallinnonalojen tuottavuusohjelmien avulla. Tuotta-
vuuskehitys ja kilpailukyky tavoitteiksi -raportissa tuottavuustavoitetta ja
madrillisid tavoitteita pohdittiin monelta kannalta. Raportissa paadyttiin
sithen tulokseen, ettd ensin voidaan asettaa ohjelmallinen tavoite ja sitten,
kun hallinnonalat ovat selvittdneet omat mahdollisuutensa tuottavuutta li-
sddviin toiminnallisiin ja rakenteellisiin muutoksiin, voidaan siirtyd kehys-
ja budjettiohjaukseen viimeistdan vuonna 2006. Hallinnonalojen oman
selvitystyon tulos jdi kuitenkin vihdiseksi, ja henkil6tyovuositavoitteet
jouduttiin ottamaan kéyttoon uudistuksia vauhdittamaan. Valtiovarainmi-
nisterion perustelujen avuksi ilmestyi OECD:n esittiméi uhkaskenaario sii-
td, miten julkinen sektori vie pahimmillaan seitsemédn kymmenestd nuo-
resta tyomarkkinoille tulevasta ldhivuosikymmenind. Henkilostén vihen-
timinen n#htiin vilttimittdméiksi, mutta samalla toivottiin, ettd henkilo-
tydvuositavoitteet vauhdittaisivat tuottavuutta lisddvien toimien etsintdi,
miké oli aiemmin alkanut hallinnonaloilla hitaasti.

% Haastattelujen lisciksi dokumentaatiotakin asiasta loytyy. 16.8.2004 Tuottavuu-
den toimenpideohjelman johtoryhmdin muistiossa todettiin: "ministerididen oma-
aloitteisuuteen luotettu liikaa — tarvitaan enemmdn ohjausta”, ja 16.12.2004
Tuottavuuden toimenpideohjelman johtoryhmdn keskustelussa todettiin, ettd hal-
linnonalojen tuottavuusohjelmissa ei yleensd kerrota, mitd tehddcdn tuottavuuden
kehittimiseksi.
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3.4 Henkilbtybvuosivahennystavoitteet

341 Kokonaistason mitoitus

Henkil6tyovuosiviahennystavoitteesta on tullut tuottavuusohjelmaa hallit-
seva kasite. Hallituksen kehyspéitokseen 11.3.2005 kirjattiin, kuinka
suurta henkildston vihennystd kahden prosentin tuottavuuden nousu edel-
lyttdd. Tavoitteena tuolloin oli kahden prosentin tuottavuuden kasvu, ja
tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen mukaan henkilotyovuosivihennys-
tavoite onkin midrdytynyt tuosta tavoitteesta kasin. Henkiloston viahenté-
misestd tuli hallitseva tavoite kehyspaatoksen jialkeen.

Valtiovarainministerion mukaan kahden prosentin tuottavuustavoitetta
etsittiin siten, ettd tarkoituksena oli 16ytdd luku, joka ei olisi liilan kunni-
anhimoinen, riskialtis tai vaikeasti perusteltava. Tuottavuustavoite perus-
tui menneen tuottavuuskehityksen arviointiin, paitsi kansantaloudessa
yleensd niin myos palvelualoilla erikseen. Valtiovarainministeridssé ei us-
kottu, ettd valtionhallinnossa voitaisiin pddstd yhtd hyvéén tuottavuuskehi-
tykseen kuin esimerkiksi pankki- ja vakuutusalalla, mutta néhtiin kuiten-
kin, ettd monet valtionhallinnon prosessit ovat sellaisia tietoprosesseja,
joita voidaan tehostaa paljonkin kehittdmélld informaatioteknologiaa. Val-
tiovarainministeridssi oltiin melko luottavaisella miclelld, ettei kahden
prosentin tuottavuustavoite olisi liian korkea.

Tarkastuksen asiakirja-aineistosta kéy ilmi, ettd kahden prosentin tavoite
oli esilld jo vuoden 2002 lopussa. Se mainitaan Valtionhallinnon kilpailu-
kyvyn ja tuottavuuden parantaminen -hankkeen poytékirjassa 23.12.2002:
"...sovittiin, ettd tuottavuustavoitteeksi kirjataan alustavasti 2 %". Poyta-
kirja ei kerro perusteluja kahden prosentin tavoitteelle, mutta voidaan to-
deta, ettd hankeryhmé keskusteli tuottavuuden kasvutavoitteen asettami-
sesta. Ryhmé totesi, ettd "henkildstomdidrdtavoite ei ole toimiva tdssd yh-
teydessd, vaan parempi olisi asettaa tavoitteeksi kokonaistuottavuuden
kehittymistd koskeva prosenttiluku". Tdmin luvun ongelmaksi todettiin
sen mittaamisen vaikeus. Poytdkirjan mukaan samaa tavoitetta kaikille
hallinnonaloille pidettiin hyvand, mutta ministerit paattdisivét itse, kuin-
ka se kohdennettaisiin. Télld tavoin haluttiin vastuuttaa ministeriot. Kah-
den prosentin tavoitetta ei kuitenkaan kirjattu hankkeen raporttiin maalis-
kuussa 2003, mikd johtunee siité, ettd tavoite ei voisi olla vuositasoinen,
vaan 4-8 vuoden jénteelle asetettava. Seuraavan kerran kahden prosentin
tavoite tuli asiakirjoissa esiin vasta 11.3.2005 kehyspéatoksessa.
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Miksi juuri 17 500 henkilotydvuoden vihentiminen?

Kuinka kahden prosentin tuottavuuskehityksestd pééstiin sithen, ettd vain
puolet vapautuvista valtionhallinnon tyopaikoista tdytetddn? Miten voitiin
perustella 11.3.2005 hallituksen kehyspédtoksen tavoitetta 17 500 henki-
16ty6vuoden vihentimisestd? Tavoitetta ei suoraan mainita hallituksen
kehyspédtoksessd tai sen perustelumuistiossa.

Hallitus linjasi 11.3.2005 kehyspaitoksesséddn, ettd "keskimdicirin puolet
valtion henkildston poistuman johdosta vapautuvista tydpaikoista téyte-
tddn". Hallitus ilmoitti poistuma-arvioksi vuoteen 2011 mennessd noin
35 000 henkildd; nédin tavoitteeksi saadaan 17 500 henkilotyévuoden vé-
hennys. Luku oli my6s esilld hallituksen iltakoulussa 30.11.2005. Tarkas-
tuksessa haastateltujen mukaan kyse ei kuitenkaan ollut siité, ettd 17 500
henkiléon vdhentdmistavoite olisi syntynyt "puolet poistumasta"
-periaatteella, vaan pohdinta 14hti litkkeelle siitd ndkemyksestd, ettd tuot-
tavuutta on parannettava. Kun mahdollista tuottavuuden nostamistavoitet-
ta "haarukoitiin", paddyttiin kahteen prosenttiin siten, kuin edelld on ku-
vattu. Tamén jidlkeen tarkasteltiin toimintamenojen menorakennetta ja
paddyttiin siihen, ettd on pyrittdva tyon tuottavuuden parantamiseen ja ettd
on asetettava henkiloston vidhentdmistavoite, jotta tuottavuus paranisi.
Tarkastuksessa ei ole voitu jdljittdd sitd, millaisella laskukaavalla henki-
16ston vdhentdmistavoitteeseen on piaddytty, mutta laskutapaa voidaan
mallintaa kahden prosentin vihennystavoitteen avulla.

Ei ole tarkkaa tietoa siitd, mikd valtion henkilstéluku on ollut alkuvuo-
desta 2005, kun hallituksen kehyspéétostd on valmisteltu. Kuitenkin ke-
hyspaétoksessd 35 000 henkilén poistuman ilmaistiin vastaavan vajaata
29:44 prosenttia palveluksessa olevien méadrdstd. Taméa osuus tarkoittaisi
120 690:n suuruista henkiloméadrad. Koska valtiovarainministerié on myo-
hemmin, 28.10.2005 tuottavuusohjelman valmisteluvaiheessa kéyttanyt
henkilomairdalukua 122 706, on seuraavaan laskelmaan valittu pohjalu-
vuksi 122 000 henkil6d. Kahden prosentin vuotuinen tuottavuustavoite
henkilostovihennykseksi muutettuna merkitsisi sitd, ettd vuosien 2005—
2011 aikana henkil6std vahentyisi 122 000:sta 105 911 henkiloon eli vé-
hennysté olisi ollut 16 089 henkil6d. Mikili laskelma olisi tehty karkeasti
huomioiden vain vuosien midrd ja kahden prosentin vdhentdmistavoite
mutta ei sité, ettd pohjaluku on joka vuosi pienempi, 14 prosenttia pohja-
luvusta tuottaisi luvun 17 080.

Tasmélleen kahden prosentin vihennys vuosittain olisi johtanut runsaan
16 000 henkilén viahennystarvearvioon. Tdmén lisdksi ohjelmassa on otet-
tu huomioon eldk6ityminen ja muu luonnollinen poistuma. Hallituksen il-
takoululle 30.11.2005 esitetty valtiovarainministerion tarkka poistumalu-
ku oli 35 928, joskin alkuvuodesta 2005 poistuma-arvio on voinut olla
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pienempi. Kehyspéitoksessd 11.3.2005 esiintyi ty6voimapoistuma-
arviona pyoristetty luku 35 000 ja vdhennystavoite ilmaistiin muodossa:
"Hallitus asettaa tavoitteeksi valtion toiminnan tuottavuuden ja tehokkuu-
den lisddmisen siten, ettd seuraavan vaalikauden loppuun mennessd kes-
kimddirin puolet valtion henkiloston poistuman johdosta vapautuvista tyo-
paikoista taytetddn." Esitys antaa kisityksen siité, ettd puolet poistumasta
olisi ollut péaatoksentekoa ohjaava sdéntd. Edellistd tavoiteilmaisua tiy-
dennettiin seuraavasti: "Tdmd merkitsee koko kaudella keskimdicirin run-
saan 2 prosentin vuosittaista henkilostomdidrdn vihennystd ja vastaavaa
tuottavuuden nousua.” Tdsmennys antaa ymmartis, ettd runsaan kahden
prosentin vuotuinen vdhennystavoite ja tuottavuustavoite olisivat muodos-
tuneet vasta "puolet poistumasta" -pddtoksen jélkeen. Niin ei kuitenkaan
tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen mukaan ole ollut, ja kahden prosen-
tin tavoitteen esiintyminen jo mainitussa valmisteluhankkeen poytékirjas-
sa 23.12.2002 kertoo siitd, ettd tdsmdillisen vdhennysluvun muodostumi-
nen on ldhtenyt liikkeelle kahden prosentin tavoitteesta. Kun sen yhteen-
sopivuutta luonnolliseen poistumaan on tarkasteltu, on havaittu, ettd "puo-
let poistumasta" vastaa suurin piirtein tavoiteltua tuottavuuden kasvua.
Henkil6ston vihennystavoite oli médraytynyt siten kahden prosentin tuot-
tavuustavoitteesta késin eikéd toisinpdin.

Kahden prosentin tuottavuustavoitteen realistisuus voidaan asettaa ky-
seenalaiseksi siihen liittyvén olettamuksen takia: miksi henkilostomaéran
vihentyminen siirtyisi samassa suhteessa tuottavuuden kasvuksi? Kaytin-
ndssd ndin ei tuottavuustilastojen perusteella néyttédisi kdyneenkéddn edes
tyon tuottavuuden osalta (ks. luku 3.5.1). Kun my6s pddomapanoksen
kaytto vaikuttaa tuottavuuteen, voidaan kysyd, tarkoitettiinko valtiova-
rainministeriossd todella, ettd vaikuttamalla tyon tuottavuuteen vaikutet-
taisiin samassa suhteessa kokonaistuottavuuteen. Olisiko hallituksen ta-
voitteen pitinyt oikeammin olla muotoa: "Tdmi merkitsee koko kaudella
keskimédrin runsaan 2 prosentin vuosittaista henkilostoméadrin vihennysta
ja vastaavaa tyon tuottavuuden nousua"? Hallituksen strategia-asiakirjassa
5.12.2007 tavoitemuotoilu sisélsikin tismennyksen "tyon tuottavuuden
nousu"*’.

Miksi 9 645 henkilotydvuoden vihennys?

Edelld on pyritty jéljittimédn ja 10ytdmédn perusteita sille, mistd syntyi
valtion tuottavuusohjelman alkuperdinen 17 500 henkilon vihennystavoi-

7 Strategia-asiakirjan kohdassa "Julkisen palvelutuotannon tuottavuus" tavoit-
teeksi mainitaan "julkisten menojen kasvun hillintd ja tyén tuottavuuden nousu”.
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te. Koska tavoite esiintyi vain vuoden ajan hallituksen piittdessd kehys-
paétoksesséddn 23.3.2006 uudesta henkilostoviahentdmistavoitteesta, on pe-
rusteltua kysyd, mistd syntyi luku 9 645. Luvun perusteluaineistona ovat
olleet ministerididen esittdmét tuottavuusohjelmat. Valtiovarainministeri-
Ossd 27.10.2005 pdivityn taulukon mukaan ministeri6t esittivit vuoden
2005 tuottavuusohjelmissaan 5 358 henkilotydvuoden vihenemiseen joh-
tavat suunnitelmat®. Valtiovarainministerié esitti oman arvionsa, joka oli
10 840 henkilotyovuoden vdhennys. Tdmé perustui osin ministerididen
esittimien toimenpiteiden "kehittimiseen"®” ja osittain myos valtiova-
rainministeriossé laadittuihin arvioihin talous- ja henkilostéhallinnon sekd
tietohallinnon vdhennysmahdollisuuksista. Liséksi valtiovarainministeri-
ossd arvioitiin 30.11.2005 iltakoulukisittelyid varten,”® etti "tuottavuutta
pystytddn tdmdn lisdksi edelleen parantamaan merkittdvdsti siten, ettd
valtion henkilostotarve pienenee kehyspddtoksen tavoitteen mukaisesti
kaikkiaan 17 500:1la vuoteen 2011 mennessd". Niitd valtiovarainministe-
rioén arvioinnin perusteluja késitelldén luvussa 3.4.3.

Valtiovarainministerion kehysvalmistelussa oli vield 3.2.2006 esilld
henkilostovahennyslukuna 16 062, kun 23.3.2006 hallitus paitti 9 645:sté.
Valtiovarainministerion virkamiesvalmistelussa syntyneistd listoista jaivat
poliittisen harkinnan jélkeen jéljelle 9 645 henkilotyovuoden vihennykset.
Poliittisen késittelyn tuloksena sekd poistettiin ongelmalliseksi néhtyja
toimenpiteitéd ettd maltillistettiin tavoitteita. Voidaan siis sanoa, ettd 9 645
henkil6tyovuoden véhennystavoite 23.3.2006 kehyspaitoksessd on selke-
asti poliittisen harkinnan tulosta. Valtiovarainministerion virkamiehillé oli
pyrkimys mahdollisimman l&helle alkuperdistd 17 500:n vdhennystavoitet-
ta, koska tavoitteesta tinkiminen merkitsisi sitd, ettei kahden prosentin
tuottavuustavoitetta saavutettaisi eikéd tyovoiman tarjonnan vdhenemiseen
sopeutumistavoite etenisi toivotussa médrin. Useimmilla ministerisilld sen
sijaan oli pyrkimys saada itselleen henkilostotyovuosivihennyksissd mah-
dollisimman pienet tavoitteet, silld vield poliittisen harkinnan jilkeenkin
alentuneen luvun jilkeen ministerididen tuottavuusohjelmissaan esittdmét
luvut jdivdt keskimédédrin 28 prosenttia alle hallituksen kohdentaman ta-
voitteen (taulukko 5).

% Luvusta puuttuvat ainakin opetusministerion yliopistoille esittimdt 1 500 hen-
kilotyovuoden vihennykset, mistd syystd taulukossa 5 kokonaismdiciré on suurem-
pieli6902.

9 v joita edelleen kehittimdilld ja asettamalla niille uudelleen arvioituja henki-
lostomdicircin vihentdmistd koskevia tavoitteita”, Valtiovarainministerio, Tuotta-
vuuden toimenpideohjelma 1.11.2005.

" Valtiovarainministerié, P.M. Julkisten palvelujen tuottavuusohjelman toimeen-
pano. Hallituksen iltakoulu 30.11.2005.
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TAULUKKO 5. Ministerididen tuottavuusohjelmassaan esittdmien henkil6tyévuosiva-
hennyspéaatosten ja hallituksen paattamien vdhennysten vilinen ero.

Ministerion Kehyspaatos Nakemysero
tuottavuusohjelma 23.3.2006 (%)
2005

OPM 1612 1300 +24
MMM* 500 580 -14
SM 803 960 -16
YM 207 250 -17
UM 103 133 -23
VM 1239 1630 -24
oMm* 500 720 -31
PLM 1200 1860 -35
™ 197 380 -48
KTM 342 700 -51
VNK 9 22 -59
LVM* 140 480 -71
STM 50 340 -85
Kohdentamattomat 290
Yhteensa 6 902 9645 -28

* Niistd kuudesta hallinnonalasta, jotka olivat tarkastuksessa tarkemman tarkastelun kohtee-
na, voidaan havaita, etta joulukuun 2005 TTS:ssd MMM:n esittdma luku oli 361, minka vuok-
si todellinen ndkemysero oli -38 %, ja OM:n esittdma luku 670 ja todellinen ndkemysero vain
-7 %. LVM:n TTS:ssé luku 140 oli nettovdhenema siten, ettd ilman Rautatieviraston ja limai-
luhallinnon perustamista védhennys olisi ollut 305.

Taulukko 5 perustuu valtiovarainministeriossd koottuun yhteenvetoon
ministerididen tuottavuusohjelmissaan esittimistd luvuista.”' Taulukossa
kuvattu nikemysero ei kuvasta neuvottelutilanteen eroa vaan sitd, mihin
ministerid omassa tuottavuusohjelmassaan ennen neuvotteluja oli valmis
ja mihin lopputulokseen hallitus pédtyi. Neuvottelujen alkutilanteessa val-
tiovarainministerid 1dhti liikkeelle huomattavasti suuremmilla luvuilla
kuin hallituksen paattamaét.

! Hallinnonalojen tuottavuusohjelmien hankkeet ja keskeiset tunnusluvut vuonna
2005.
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Opetusministerié on ainoa, joka esitti tuottavuusohjelmassaan suurem-
paa vdhennyslukua kuin mihin poliittisella tasolla oltiin valmiita. Kyse oli
yliopistojen vdhennyksistd. Erityisen haluton esittdméédn viahennyksid hal-
linnonalalleen oli sosiaali- ja terveysministerio, jonka oma esitys oli vain
15 prosenttia hallituksen kehyspéédtoksen luvusta. Ministerididen esitysten
ja lopullisten henkilotyovuosivahennyslukujen vélilla ei kuitenkaan tule
ndhdd suoraa vastaavuutta, silld ministerididen esityksissd oli paljon vaih-
televuutta sen suhteen, kuinka vakavasti otettavia ne valtiovarainministe-
rion mielestd olivat eli missd médrin ministerion esittdima toimenpide ja
sen vaikutukset voitiin ottaa huomioon valmistelussa. Hallinnonalakoh-
taisten tuottavuusohjelmien valmistumisen jélkeen kéytiin vield neuvotte-
luja valtiovarainministerion ja ministerididen vililld, jolloin péistiin la-
hemmas yhteisymmarrystd. Lopulliset luvut ovat kuitenkin poliittisen har-
kinnan tulosta.

Miksi 4 800 henkilotydvuoden vihennys?

Hallitus vaihtui 19.4.2007, ja valtiovarainministeriossd oli halukkuutta ku-
roa umpeen kuilua, joka jdi alkuperdisen tavoitteen ja 23.2.2006 pédtetyn
9 645 henkilotyovuoden véliin. Heti toukokuussa hallituksen kehyspéé-
toksessd 25.5.2007 mainittiin henkilotyovuosiluku 4 800, vaikka hallin-
nonaloille kohdennettuna se tuli vasta 13.3.2008 kehyspéédtoksessd. Ke-
hyspéatoksen muotoilu kertoo siitd, ettd luku pidtettiin ennen kuin tiedet-
tiin, milld toimenpiteilld sithen pyritdan: "Hallitus tarkastelee tuottavuus-
toimia koskevia uusia ehdotuksia loppusyksysti 2007 ja tekee pdditokset
lisdtoimista kevddn 2008 kehyksen yhteydessd. Hallitus téhtdd siihen, ettd
uusilla toimenpiteilld voidaan tuottavuutta parantaa siten ettd valtion
henkildstomddrd supistuu edelleen 4 800 henkilotyovuodella.”" Téysin
vailla pohjaa luku ei tietysti ollut, silld aiemmasta 17 500 henkilotyévuo-
teen tdhtddvistd valmistelusta oli jaddnyt toimenpiteitd toteuttamatta. Ne
olivat ldhinni sellaisia, joilla ei ollut poliittisia edellytyksid aiemmassa
vaiheessa. My0s ministeriot itse olivat esittineet sellaisia toimenpiteitd,
jotka eivit saaneet poliittista hyviksyntdd. Toisaalta valtiovarainministe-
riossd my0s epdiltiin, ettd ministeri6t eivét ole tuoneet esiin kaikkia hank-
keitaan. Lisdksi uudessa hallitusohjelmassa oli linjauksia aluehallinnon
kehittdmisestd, sektoritutkimuksen uudistamisesta ja virastojen uudelleen
jérjestelyistd, joihin ajateltiin liittyvan tuottavuuspotentiaalia. Samaten uu-
si hallitus suhtautui myonteisemmin tukipalvelujen hankkimiseen ostopal-
veluina.

Miksi luku kuitenkin on juuri 4 800 henkil6tyévuotta? Tahén ei yksise-
litteistd vastausta tarkastuksessa tehdyistd haastatteluista saanut. Yksi pe-
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ruste on voinut olla se, ettd se on puolet aiemmasta tavoitteesta, esiintyy-
hén 9 645 henkilotyovuosivihennystavoite usein muodossa 9 600. Haas-
teltavienkin joukossa on erilaisia nikemyksii ja erilaisia muistikuvia siit4,
mistd luku 4 800 tuli. Jotain kertonee se, ettd erds haastateltava muisti lu-
vun mainitun jo hallitusohjelmassa, vaikka sielld sitd ei mainittu. Kun hal-
litusohjelma on piivétty 19.4.2007 ja kehyspadtos 25.5.2007, tdmé véara
muistikuva saattaa kertoa siité, ettd luku 4 800 on kuitenkin tosiasiallisesti
jo péitetty hallitusneuvotteluissa. Sama haastateltava arvioi, ikddn kuin
hallituksen ajattelua selventddkseen, ettd 4 800 on puolet 9 600:sta, kun
tiedettiin, ettd pyrkiminen kohti alkuperdistd 17 500:aa olisi liian haasta-
vaa mutta ei myOskéan haluttu jaada liian alhaiselle tavoitetasolle. Muisti-
kuvien tueksi valtiovarainministeriosti ei pystytty osoittamaan kirjallista
materiaalia luvun 4 800 taustasta.

Sen jélkeen, kun 4 800 henkildtydvuoden taso oli jo pditetty, syksylld
2007 valmisteltiin toimenpiteité, ja siind yhteydessé valtiovarainministeri-
on haarukka uusille toimenpiteille oli 5 010—7 060%. Ministerididen omat
ehdotukset muodostivat tdstd vain pienen osan, silld kun valtiovarainmi-
nisterié pyysi ministerididen ehdotuksia 23.11.2007 mennessé, ministeri-
Oistd vain puolet esitti tuottavuuden lisddmiseen perustuvia ehdotuksia
henkilostomédristd, yhteensd noin 1 300 henkilotyovuoden verran’. Ta-
louspoliittiselle ministerivaliokunnalle 5.3.2008 valtiovarainministerié
esitti kaksi vaihtoehtoa, 6 017 henkil6tydvuoden tai 4 836 henkilotyévuo-
den vihennykset. Niin 13.3.2008 kehyspiitokseen olisi voinut tulla suu-
rempikin luku kuin aiemmin péétetty, mutta hallitus ilmeisesti halusi py-
syd aiemmassa paitoksessddan.

Uusista toimenpiteistd on huomattava, ettd niiden toteuttamisen aikajéan-
ne on 2012-2015. Vaikuttaa kuitenkin silté, ettd alun perin uudet tavoit-
teet oli ajateltu hallituskaudelle ja vasta eduskunnan vastustus sai valtio-
varainministerion ja hallituksen ajoittamaan uudet toimenpiteet vuosille
2012-2015.

7 Valtiovarainministerion muistio 14.12.2007 talouspoliittiselle ministerivalio-
kunnalle 18.12.2007.

7 Valtiovarainministerion muistio 14.12.2007 talouspoliittiselle ministerivalio-
kunnalle 18.12.2007.

™ Talouspoliittinen ministerivaliokunta 5.3.2008, liitetaulukot 1 ja 2. "Tuotta-
vuustoimenpiteiden henkilostovaikutukset hallinnonaloittain”.
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Yhteenveto

Edelld esitetyn perusteella alkuperdinen henkildty6vuosivihennystavoite
17 500 pohjautui vuosittaiseen kahden prosentin tuottavuustavoitteeseen,
joka sovitettiin yhteen elédkditymisen ja muun poistuman kanssa. Talloin
havaittiin, ettd kahden prosentin tavoite vuositasolla, vuodet yhteen las-
kien, on hyvin ldhelld sitd lukua, jonka puolet poistumasta muodostaa.
Kahden prosentin tuottavuustavoitteen ja siithen perustuvaa henkilotyo-
vuosivdhennystavoitteen asettamista voisi pitdd hyvin perusteltuna, mikali
pystyttdisiin pitimidn huolta siitd, ettd henkiloston vdhentdminen heijas-
tuu suorassa suhteessa tuottavuuden kasvun kanssa, minkd voi asettaa ky-
seenalaiseksi. Lisdksi on perusteltua kysy4, pohdittiinko tuottavuuskasitet-
téd riittédvésti tuottavuusohjelman alkaessa. Samoin on epéselvéd, tavoitel-
tiinko kokonaistuottavuuden kasvua vai riittiko tavoitteeksi tyon tuotta-
vuuden kasvu.

Alkuperdinen henkil6tydvuosiviahennystavoite osoittautui kuitenkin po-
liittisesti liian kunnianhimoiseksi, kun alettiin toden teolla miettid, millad
hallinnonalojen toimenpiteilld ndin suureen vihennykseen pééstdisiin. Po-
liittisesti elinkelvottomien ehdotusten karsimisella ja tavoitteiden maltil-
listamisella pédstiin lukuun 9 645. Tavoitteen asettaminen on ollut poliit-
tinen péitds. Tarkastuskertomuksen luvussa 3.4.3 selvitetddn, millaiseen
valmisteluun pditds pohjautui.

Uusi hallitus paitti 4 800 henkilotyovuoden lisdvdahennyksistd. Mitoi-
tuksen peruste vaikuttaa tarkastuksen perusteella olleen epdmidridinen.
Taustalla nidytti olleen jonkinlainen kohtuullisen toteuttamiskelpoisuuden
pohdinta: noin puolet aiemmasta tavoitteesta. Taémén poliittisen péaatoksen
osalta tarkastuksessa ei ole ollut kdytettdvissd kirjallista valmistelumateri-
aalia, miké johtuu ilmeisesti siitd, ettd luku on vain péitetty hallituksen ja
valtiovarainministerién johdon kesken. Kertomuksen luvussa 3.4.3 kési-
tellddn kuitenkin sitd, miten luvusta padttdmisen jialkeen on edetty.

3.4.2 Kohdentuminen hallinnonaloille

Julkisessa keskustelussa tuottavuusohjelma on saanut juustohdyldn mai-
neen. Kun hallitus ensimmaéisen kerran linjasi henkiloston vdhentdmista-
voitteen kehyspaitoksessdan 11.3.2005, tavoitteen muotoilu synnytti epé-
luulon juustohdyldstd: "seuraavan vaalikauden loppuun mennessd keski-
mddrin puolet valtion henkildston poistuman johdosta vapautuvista tyo-
paikoista tdytetddn". Viitteelld ei ole todellisuuspohjaa sen osalta, miten
vihennykset on kohdennettu eri hallinnonalojen kesken. Sen sijaan hallin-
nonalojen sisdlld tilanne voi olla toinen (ks. luku 3.4.4). Vaikka tavoite
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onkin ilmaistu muodossa "keskiméérin", ministerididen edellytettiin esit-
tdvin péivitetyissd tuottavuusohjelmissaan syksyllda 2005, miten hallin-
nonalan tuottavuushankkeet kattavat hallituksen vuosiksi 2005-2011 aset-
taman tavoitteen, ettd vain puolet henkil6ston luonnollisesta poistumasta
korvataan rekrytoinnein”. Ilmeisesti valtiovarainministerién todellinen
aikomus ei kuitenkaan missdidn vaiheessa ollut ndin mekaaninen, silld val-
tiovarainministerid totesi hallituksen iltakoululle 28.1.2004, etti "tuotta-
vuuden kehittimistavoitetta ei ole tarkoituksenmukaista kytked mekaani-
sesti todenndikdisiin poistumamdidriin. " T4t4 selitettiin silld, ettd eldkepois-
tuma on alle puolet todennékoisestd kokonaisliikkuvuudesta ja se ajoittuu
ja kohdistuu hyvin eri tavoin eri tehtdviin, toimintoihin, ammatti- ja kou-
lutusryhmiin ja organisaatioihin. Iltakoulukésittelyyn 30.11.2005 valtiova-
rainministerid tarjosikin vidhennyslukuja, jotka suhteutettuna poistumaan
vaihtelivat valtioneuvoston kanslian 32,6 prosentista tydministerion peréti
81,9 prosenttiin. Tyoministerion korkeaa prosenttiosuutta selittdd se, ettd
valtiovarainministerion arviossa sen vdhennykset perustuivat pitkélti yhti-
oittdmiseen ja ostopalveluihin.

Kuviossa 2 on havainnollistettu hallituksen vuosiksi 20072011 paatta-
mien henkil6tyovuosivdahennystavoitteiden jakautumista suhteessa kunkin
hallinnonalan poistuma-arvioon 2007-2011. Vuoden 2006 kehyspa&tok-
sen leikkaustavoite merkitsi sitd, ettd vuosien 2007-2011 vdhennystavoite
oli 36,1 prosenttia arvioidusta poistumasta kaikki hallinnonalat yhteen
laskien ja hallinnonaloille kohdentamattomat vdhennykset pois lukien.
Mikdli vihennykset olisi kohdennettu tasan hallinnonaloille, olisi kaikilla
hallinnonaloilla vdhennysten osuus hallinnonalan poistumasta ollut 36
prosentin tienoilla. Vihennysten vaihtelu on kuitenkin suuri: opetusminis-
terion 15,3 prosentista aina valtiovarainministerion 74,2 prosenttiin. Luvut
kertonevat siitd, ettd opetusministerion hallinnonala, kdytinnossd yliopis-
tot, on ollut hallituksen erityinen huolenaihe. On koettu, ettei poistumaa
voida hyodyntdd yhtéd laajamittaisesti kuin muilla hallinnonaloilla. Valtio-
varainministerion korkea prosenttiluku puolestaan saattaa kertoa siité, ettd
vdhennystavoitteen valmistelusta vastanneella valtiovarainministeriolld on
ollut paras kisitys omasta tuottavuuspotentiaalistaan, ja se on siksi uskal-
tanut toimia suunnanndyttdjand muille hallinnonaloille. Valtiovarainminis-
terién potentiaali on perustunut suurelta osin verotuksen automatisointiin.
Juustohoylaviitteelle ei siis ole katetta ainakaan suhteessa hallinnonalojen
poistumaan.

7 Valtiovarainministeric 26.4.2005. Hallinnonalojen tuottavuusohjelmien tarkis-
taminen.
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Kaikki

KUVIO 2. Henkil6tyévuosivahennystavoitteen suhde kunkin hallinnonalan poistuma-
arvioon 2007-2011 (prosenttia) (Lukujen lahde: Hallituksen kehyspéaatos 23.3.2006).

Toinen henkil6tydvuosien vihennysten kohdennusperiaate olisi ollut jakaa
kokonaistavoite hallinnonaloille suhteellisesti henkildston méédran perus-
teella. Valtiovarainministerio esitteli hallituksen iltakoululle 30.11.2005
taulukon, jossa 17 500 henkil6tyovuoden vihennystavoite oli jaettu hal-
linnonaloittain. Taulukossa 6 on laskettu kyseisestd taulukosta poimituista
luvuista, miten suunniteltu tavoite jakaantui hallinnonalojen kesken pro-
sentuaalisesti, ja verrattu sitd henkiloston jakautumiseen. Kyse ei siis ollut
hallinnonaloja velvoittavasta kohdentumisesta, vaan taulukko kuvastaa
valmistelun véliaikatilannetta. Todellisen kohdentumisen vertaamiseksi
taulukkoon on otettu kehyspaétoksessd 23.3.2006 pidtettyjen tavoitteiden
jakauma, jota voidaan verrata viliaikatilanteeseen ja henkiloston jakau-
maan vuonna 2004.”°

76 Kehyspiiditoksen ja iltakouluvalmistelun pohjatietona oli vuoden 2004 henkilds-
tomdidird (VM:n henkilostotiedustelu 11/2004), koska uudempaa tietoa ei vield ol-
lut saatavilla. Henkilostoluku kuvaa henkiloston mdicdrdd, kun taas HTV-tavoite
henkilotyovuosia.
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TAULUKKO 6. HTV-tavoitteen jakautuminen valmisteluvaiheessa ja 23.3.2006 kehys-
paatoksessa (prosenttia).

Henkilés-  VM:n esitys  HTV-tavoite 11/2005- 3/2006-
t6 vuonna iltakoululle 23.3.2006 tavoite/ henki- tavoite/ henki-
2004 30.11.2005 9% vahene- 16st6 |6st6 2004
% hlos- % véhene- masta 2004
témaarés- masta
ta

VNK 0,2 0,2 0,2 10,8 7,9 (3,9)
UM 1,3 1,6 1,4 17,0 8,1
oM 7,9 6,3 75 11,3 7.4
SM 14,6 12,3 10,0 12,0 5,3
PLM 14,7 14,3 19,3 13,8 10,3
VM 9,0 11,4 16,9 18,0 14,7
OPM 29,7 26,9 13,5 12,9 3,6
MMM 4,5 4,9 6,0 15,2 10,4
LVM 2,7 4,0 5,0 20,8 14,3
KTM 5,6 6,3 7,3 16,0 10,2
STM 3,4 4,0 3,5 16,8 8,2
™ 3,7 5,1 3,9 20,0 8,4
YM 2,6 2,8 2,6 15,4 7,8
Ei kohdennettu 290 htv 23.3.2006 3,0
Yht. 100,0 100,0 100,0 14,2 7,8
N 122985 17 500 9645

* Valtioneuvoston kanslian luku 22 sisélsi 11 valtioneuvoston kanslialle ja 11 muille hallin-
nonaloille.

Taulukon 6 kolmen ensimmaéisen sarakkeen perusteella nayttdd siltd, ettd
tavoitteita ei ole kohdennettu hallinnonaloille mekaanisesti suhteellisen
henkilostdosuuden mukaan, mutta jossain miérin vastaavuutta kuitenkin
16ytyy. Kolme hallinnonalaa on saanut molemmissa vaiheissa pienemmén
osuuden henkilotyévuosivihennystavoitteista kuin niiden suhteellinen
osuus valtion henkilostoméadrastd edellyttdisi. Téllaisia ovat opetusminis-
terio, sisdasiainministerio ja oikeusministerid. Muilla hallinnonaloilla suh-
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teellinen osuus vihennyksistd on molemmissa vaiheissa ollut vahintidénkin
yhtd suuri kuin hallinnonalan henkilostén suhteellinen osuus’’. Erityisen
korkea osuus henkilotydvuosivihennystavoitteista suhteessa osuuteen val-
tion henkilostostd tuli lopullisessa kohdennuksessa valtiovarainministeri-
olle ja litkkenne- ja viestintdministeriolle (seuraavina maa- ja metsitalous-
ministerio ja puolustusministerio).

Taulukon 6 kaksi viimeistd saraketta vertaavat véliaikatavoitteen ja ke-
hyspddtoksen velvoittavan tavoitteen suhdetta henkil6stén kokonaismai-
rddn. Néiden lukujen tarkoitus on valottaa sitd, missd madrin henkil6tyo-
vuosivihennystavoitteiden asettamisessa on kiytetty sellaista mekaanista
prosentuaalista kohdennusta, jossa leikattaisiin tietty prosenttiosuus henki-
16stostd. Téllaisesta ajattelusta 16ytyy merkkejd loppuvuodelta 2005, jol-
loin valtiovarainministeriossd laadittiin kooste hallinnonalojen tuotta-
vuusohjelmista. Muistion kohdassa "jatkohaasteet" todettiin: "Ldhtékoh-
tana voidaan pitdd sitd, ettd kaikkien hallinnonalojen olisi tuottavuusoh-
Jjelmien avulla kyettivd vihentdmddn henkildstoddn 15 prosenttia vuoden
2004 henkildstitilanteeseen nciihden.” Kéaytannossd ndin ei kuitenkaan ole
tapahtunut. Alkuperdiseen 17 500 henkilotydvuoden tavoitteeseen téhtaa-
vén valmistelun vaiheessa hallinnonalojen prosentuaaliset tavoitteet 1dhto-
tilanteen henkilostoméaaristd vaihtelivat 11 ja 21 prosentin valilla. Keski-
madrin pyrittiin 14 prosentin vdhenemddn. Kokonaisuuden tasolla siis
noudatettiin noin 15 prosentin tavoitetta, mutta hallinnonaloja ei kohdeltu
mekaanisesti. Kun tavoitetta kehyspédtoksessd lievennettiin 9 645 henki-
16ty6vuoteen ja se kohdennettiin hallinnonaloittain, keskiméérdinen véi-
henemd oli 8 prosenttia vaihteluvilin ollessa vajaasta 4 prosentista ldhes
15 prosenttiin.

Poliittisen piitoksenteon vaiheessa tavoitteiden” keskihajonta oli hie-
man suurempi kuin virkamiesvalmistelun tuloksena (3,40 > 3,17), mikd
kuvastaa sité, ettd poliittinen harkintavaihe korosti virkamiesvalmistelua
voimakkaammin eri hallinnonalojen erilaista kohtelua. Siirryttdessd vir-
kamiesvalmistelusta poliittiseen padtoksentekoon, erityisesti opetusminis-
terion ja tyoministerion tavoitteissa tapahtui lieventymistd. Hallitus kohte-
li helldvaraisimmin opetusministeriotd (3,6 % henkil6stostd), valtioneu-
voston kansliaa (3,9 %), sisdasiainministeri6td (5,3 %) ja oikeusministe-
1iotd (7,4 %). Valtioneuvoston kansliaa lukuun ottamatta hallituksen linja
heijastaa yliopistojen erityiskohtelun lisdksi nidkemystéd siitd, ettd ndilld

"7 Tosin puolustusministeriéssi 30.11.2005 tavoite jii hieman alle.
8 Taulukon 6 kaksi viimeisti saraketta, vihennystavoitteen prosentuaalinen
osuus hallinnonalan henkilostomdicirdstd.

64



tydvoimavaltaisilla hallinnonaloilla ihmistyon korvaaminen automatisoin-
nilla ja digitalisoinnilla ei merkittdvissda maérin ole mahdollista.

Hallitus paatti kehyspéatoksessddan kohdistaa suurimmat suhteelliset vé-
hennystavoitteet valtiovarainministeridlle (14,7 %) ja liikenne- ja viestin-
taministeriolle (14,3 %), ja maa- ja metsdtalousministerio, puolustusminis-
terio sekd kauppa- ja teollisuusministerié ovat tasavahvoina kolmansina
(10,4-10,2 %).

Hallitus péétti 13.3.2008 uusista toimenpiteistd, joiden tulee johtaa yh-
teensd 4 800 henkilotydovuoden vdhenemiseen vuosina 2012-2015. Kun
lasketaan uusien toimenpiteiden prosenttiosuus aiemman kehyspéédtoksen
pohjaluvusta 122 985 henkil6d vuonna 2004, pédédstddan tasan puoleen vuo-
den 2006 kehyspaitoksen tavoitteesta eli 3,9 prosenttiin. Hallinnonaloit-
tain tarkasteltuna tilanne on jilleen hyvin vaihteleva. Tadmi osoittaa sen,
ettei juustohoylédajattelua ole esiintynyt, mutta kuten jéljempéna tulee esil-
le, tietohallinnon ja talous- ja henkilostohallinnon osalta on esiintynyt me-
kaanista ajattelua. Kokonaistarkastelua hankaloittavat hallinnonalojen vé-
liset toimialajdrjestelyt, mutta yleisesti voidaan todeta, ettd kahden minis-
terion, sosiaali- ja terveysministerion sekd ympéristoministerion tavoite
vuosille 2012-2015 oli suurempi kuin vuosien 2007-2011 tavoite.

Kokonaiskuva vuosien 2007-2015 henkiloty6vuositavoitteen jakautu-
misesta hallinnonaloittain saadaan taulukosta 7. Lukujen ldhteend on val-
tiovarainministeriossé joulukuussa 2008 laadittu taulukko. Siind ovat yh-
teistarkastelussa kaikki vuosille 2007-2015 paétetyt henkilotydvuosiva-
hennystavoitteet siten, ettd vertailukohtana on vuoden 2006 lopun henki-
16stomaidri ja nykyinen poistuma-arvio. Luvuissa on huomioitu ministeri-
oiden viliset henkilstosiirrot. Tamé taulukko ei kuvaa sitéd tietopohjaa,
joka on ollut paitoksid tehdessd, vaan jilkikiteistd kokonaishahmotusta
siitd, minkd suuruiset henkilostovaikutukset vihennyspaatoksilld yhteensa
on eri hallinnonaloilla.
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TAULUKKO 7. Henkil6tyovuosivahennykset suhteessa henkil6st6on 12/2006 ja luon-
nolliseen poistumaan vuosina 2007-2015 kehyspaatoksen 13.3.2008 tilanteen mukai-

sina.”?

HI6st6 Ikm Htv-tav. Htv-tav. Poistuma hlét Htv-tav.
12/2006* 2007-2015 % yht. %

hlostosta 2007-2015** poistu-

masta
VNK 261 11 4,2 71 15,5
UM 1736 143 8,2 773 18,5
oM 9216 788 8,6 4 496 17,5
SM 16 099 1097 6,8 5010 21,9
PLM 17 331 2973 17,2 7 497 39,7
VM 13014 2326 17,9 5057 46,0
OPM 5325 565 10,6 2571 22,0
Yliopistot 31420 1000 3,2 13122 7,6
MMM 5489 908 16,5 2234 40,6
LVM 3442 795 23,1 1474 53,9
TEM 11322 2247 19,8 4110 54,7
STM 4463 803 18,0 2005 40,0
YM 3049 569 18,7 1148 49,6

Poikkihall. 220

Yhteensa 122 167 14 445 11,8 49 568 29,1

* Jalkikateinen laskennallinen rakennemuutoksista johtuva htv-siityma: SM:sta 2 213+51
henkil6d VM:66n, SM:sta 55 henkilod TEM:66n, TM:sta 88 henkil6d SM:66n.

** Poistumista poistettu/lisatty siirtyneiden poistumaennusteet/-arviot kayttden henkilosto-
osaston ennustetta (Iaaninhallitukset, VRK, maistraatit) tai laskennallista ko. hallinnonalan
kokonaispoistumaprosenttia.

7 Luvut ovat alkuperdislihteestd, mutta sarakkeiden otsikointi poikkeaa siten, et-
ti tdssd taulukossa kéytetyn htv-tav. termin sijasta alkuperdisessd taulukossa
kdiytettiin termid tuot.tav.htv ja myos taulukon otsikko oli muotoa "Tuottavuusvd-

hennykset suhteessa...".

”

Lukujen ldhde: Valtiovarainministerio, budjettiosas-

to/Jaakko Kuusela 12.12.2008, Liite 3 talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle

16.12.2008.
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Molemmilla mittareilla, sekd suhteessa ldhtotason henkilostoon ettd pois-
tuma-arvioon, leikkaukset ovat vihiten kohdistuneet yliopistoihin (Tau-
lukko 7). Namé on taulukossa erotettu opetusministerion sektorista erik-
seen, silld niiden asema muuttuu uuden yliopistolain my&td vuoden 2010
alusta. Toinen tuottavuusohjelman kevyesti kohtelema sektori on valtio-
neuvoston kanslia. Néiden liséksi nelja sektoriministeriotd erottuvat jou-
kosta, silld ne jadviat molemmilla mittareilla alle keskiarvon: ulkoasiain-
ministerid, oikeusministerid, sisdasiainministerié ja opetusministeri6 (il-
man yliopistojakin). Kun tarkastellaan niitd hallinnonaloja, jotka ovat jou-
tuneet suurimpien leikkausten kohteeksi, lista ei ole tiysin identtinen mo-
lemmilla mittareilla. Prosenttiosuutena suhteessa henkilostomaérdan ko-
vimmat leikkaukset kohdistuvat liikenne- ja viestintdministerion, tyo- ja
elinkeinoministerion, ympédristoministerion seké sosiaali- ja terveysminis-
terion hallinnonaloihin. Prosenttiosuutena suhteessa poistumaan suurim-
man taakan kantavat ty6- ja elinkeinoministerio, liikenne- ja viestintdmi-
nisteri, ympéristoministerio sekd valtiovarainministerio.

Kuten edelld on erilaisten tarkastelujen avulla tullut esiin, hallin-
nonaloittaisessa kohdennuksessa ei kokonaisuutena ole ollut juustohdylén
kaltaista mekaanista ajattelua. Sen sijaan joitakin osa-alueita on arvioitu
mekaanisesti. Ainakin talous- ja henkildstohallinnosta vuoden 2006 ke-
hyspddtostd varten valtiovarainministerié on arvioinut potentiaaleja me-
kaanisesti. Valtiovarainministerién hallinnon kehittdmisosastolla laaditus-
sa 24.10.2005 piivityssd muistiossa "Talous- ja henkildstohallinnon pal-
velukeskusten perustamisen vaikutukset hallinnonalojen henkilostoméaa-
riin" todettiin: "Edelld esitetyn perusteella talous- ja henkildstohallinnon
palvelukeskusten perustamisen johdosta voidaan tehdd noin 30 % vihen-
nykset hallinnonalojen henkildstokehyksisti®’. Mekaanisesti lasketut vii-
hennykset hallinnonaloittain ovat seuraavat:”. Tdmai ei tietysti vield osoita
sitd, ettd mekaaninen ajattelu olisi ulottunut lopulliseen kohdennukseen
asti. Ainakaan muistiossa ilmoitettu 2 433 henkilotyévuoden kokonaista-
voite ei vastaa valtiovarainministerion talouspoliittiselle ministerivalio-
kunnalle 2.5.2006 esittiméd lukua 1 700, mutta tavoitteen putoaminen
heijastaakin yleistd kompromissiajattelua, mitd henkilotydvuosivihennys-
tavoitteiden osalta tehtiin ldhestyttidessd 23.3.2006 kehyspéatosta.

Kehyspaditokseen 13.3.2008 puolestaan siséltyi jokaiselta hallinnonalal-
ta kohdennettuja vihennyksid tietohallintoon sekd talous- ja henkil6sto-
hallintoon. Talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa 18.12.2007 oli puol-
lettu valtiovarainministerion esitystd, jonka mukaan valtiovarainministerié

% Muistion sanamuodosta huolimatta hallinnonalojen henkildstokehykselléi tar-
koitettiin talous- ja henkilostohallinnon sitomaa noin 8 000:ta henkilotyévuotta.
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kokoaa kahdenkeskisiin kehysneuvotteluihin mennessd mittaluokaltaan
300-500 henkilotyovuoden mukaiset tuottavuustoimenpiteet talous- ja
henkilostohallinnon kehittdmisestéd ja mittaluokaltaan 500—1 000 henkilo-
tyovuoden vaikutuksiin johtavat tuottavuustoimenpiteet valtion tietohal-
linnon kehittimisestd. Kehyspaitoksessa toteutuneet luvut olivat 320 hen-
kilotyovuotta talous- ja henkilostohallinnossa sekd 364 tietohallinnossa.
Niiden osalta valtiovarainministerié on arvioinut potentiaalit ja melko
kaavamaisesti vastuuttanut vihennysosuudet ministeridille.

3.4.3 Yhteys tuottavuuspotentiaaleihin: kokonaiskuva

Edell4d henkilotydvuosivihennysten mitoitusta on késitelty 1dhinnd numee-
risena asiana. Varsinainen kysymys kuuluu kuitenkin, perustuivatko luvut
tuottavuuspotentiaaliin. Mikili vihennysten takana on aitoja tuottavuus-
toimenpiteitd, ei ole suurta merkitysti silld, onko ensisijainen tavoite va-
hentédd henkil6stod vai parantaa tuottavuutta, kun molemmat toteutuvat ja
niiden vélilld on selvd vastaavuus. Tdssd luvussa arvioidaan sitd, minké-
laiseen valmisteluun perustuen valtiovarainministerié on hallitukselle esi-
tellyt tuottavuuspotentiaalia ja missd méérin hallinnonaloittaisilla hallituk-
sen padttamilld henkilotyovuosivihennystavoitteilla on yhteys tuottavuus-
potentiaaliin.

Tarkastelun aluksi voidaan esittdd taulukon 8 muodossa, milld yleisen
tason toimenpiteilld henkildtydvuosivahennystavoitteisiin  on ajateltu
paéstidvan. Taulukosta ndhdddn, ettd tuottavuuden lisddmisessd tdrkeim-
missi roolissa ovat rakenne- ja prosessimuutokset, joiden odotetaan koko
kaudella 2007-2015 kattavan 62 prosenttia henkilotyévuosien leikkaus-
tarpeesta. Tietohallinnon seké talous- ja henkil6stohallinnon osalta usko-
taan siihen, ettd jalkimmadiselld kaudella 2012-2015 pédosa henkil6tyo-
vuosividhennyksistd on jo saavutettu ja siten tuottavuuden nousua ei endd
niinkddn odoteta ndistd tukipalveluista, joiden yhteenlaskettu prosent-
tiosuus laskee 34 prosentista 13 prosenttiin. Toimitilojen osalta tuotta-
vuustavoitteet on tarkoitus saavuttaa kokonaan vuoteen 2011 mennessé.
Kauden 2012-2015 uusina tuottavuuden lisdyskohteina on nostettu esiin
valtion aluehallinnon uudistus eli ALKU-hanke (12 %) ja sektoritutki-
muksen rakenneuudistus (10 %).
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TAULUKKO 8. Ryhmiteltyjen tuottavuustoimenpiteiden vaikutus henkilétyévuositar-
peeseen vuosina 2007-2011 ja 2012-2015.>'

Toimenpiteiden ryhmittely talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle 2007- 2012—-
2.5.2006 /kehyspaatos 2008 2011 2015
Rakenteelliset muutokset (24 %) 2300
Toiminnalliset muutokset (36 %) 3500

/Rakenne- ja prosessimuutokset (65 %) 3381

Yhteens& 2007-2015: 9 181 (62 %)

Tietotekn. kayttoon liittyvat muutokset ja tietohall. konsernimainen 1600
ohjaus ja palvelut (17 %)

[Tietohallinto (7 %) 364
Yhteens& 2007-2015: 1 964 (13 %)

Talous- ja henkiléstéhallinnon palvelutuotannon keskittéminen 1700
palvelukeskuksiin (18 %)

[Talous- ja henkiléstéhallinto (6 %) 320
Yhteensd 2007-2015: 2 020 (14 %)

Tuottavuutta lisdavat toimitilaratkaisut, toimitilahallinto ja -palvelut 500
(5 %)

/Sektoritutkimuksen rakenneuudistus (10 %) 500
/ALKU-hanke (12 %) 625
Yhteensé (2007-2015: 14 790) 9600 5190

* Kun huomioidaan 390 HTV:n hyvitys ulkopuolisesta tutkimusrahoituksesta, paastaan va-
hennyslukuun 4 800.

Sekd kehyspéidtoksen 2006 taustalla ettd kehyspédédtoksessd 2008 suoraan
ilmaistuna oli siis taulukon mukainen késitys tuottavuuspotentiaaleista.
Kun huomioidaan se, ettd vuosien 2007-2011 vdhennyksistéd 60 prosenttia
liittyi rakenteellisiin ja toiminnallisiin muutoksiin ja vastaavasti vuosien
2012-2015 vahennyksistd 65 prosenttia rakenne- ja prosessimuutoksiin,
havaitaan, ettd konkreettisemmalle tasolle pddseminen tuottavuuspotenti-
aalien osalta edellyttdéd tarkempaa tarkastelua. Rakenne- ja prosessimuu-
tosten (aiemmin rakenteelliset ja toiminnalliset muutokset) osalta voidaan

5 Léihde: Valtiovarainministerion muistio talouspoliittiselle ministerivaliokunnal-
le 2.5.2006 sekd hallituksen kehyspdictos 13.3.2008, liite 3.
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lisdksi esittdd se kysymys, missd miérin on kyse aidosta luokittelusta eri
kategorioihin vai onko tdhén luokkaan siséllytetty kaikki sellaiset henki-
16ston vihennystoimenpiteet, joita ei voitu luokitella tukipalveluihin, riip-
pumatta siitd, onko niiden taustalla aito tuottavuutta lisd4ava rakenteellinen
tai prosessuaalinen muutos.

Seuraavassa tarkastelu jactaan kolmeen vaiheeseen: vuosien 20022004
valmisteluvaiheeseen, vuoden 2006 kehyspditosti edeltdineeseen valmiste-
luun ja vuoden 2008 kehyspaitostd edeltdneeseen valmisteluun. Molempi-
en kehyspédtosten tilanne on kuitenkin se, ettd tarkastelua ei voida lopet-
taa kehyspédtokseen, vaan erityisesti vuosille 2012-2015 kohdentuvien
viahennysten valmistelu on jatkunut kiivaana kehyspéitoksen jilkeen,
mutta myos vuosien 2007-2011 toimenpiteitd on kisitelty talouspoliitti-
sessa ministerivaliokunnassa vuosien 2006-2008 ajan. Tarkastuksen aika-
janne pédttyy vuoden 2008 loppuun.

Valmisteluvaihe vuosina 2002-2004

Valmisteluvaiheella tarkoitetaan tdssd ajanjaksoa, joka alkoi Valtionhal-
linnon Kkilpailukyvyn ja tuottavuuden parantaminen -hankkeen asettami-
sesta 1.9.2002 ja padttyi syksyn 2004 aikana Tuottavuuden toimenpideoh-
jelman hankkeiden hiipumisen my6td. Seuraavan alaotsikon alla késittely
jatkuu konkreettisemmasta valmistelusta, joka tdhtisi vuoden 2006 kehys-
paitokseen, alkaen syksystd 2005.

Tuottavuuden toimenpideohjelman asettamispadtoksessd 3.11.2003 to-
dettiin: "Ohjelman ldhtdkohtina olevissa raporteissa ja muissa selvityksis-
sd on tullut ilmi, ettd tuottavuuspotentiaalia on runsaasti ja on olemassa
keinoja saada se kéyttoon". Alla on pyritty selvittdimédn, mitd tdmé konk-
reettisesti tarkoitti eli millainen tuottavuuspotentiaaleihin liittyvd valmis-
telu Tuottavuuden toimenpideohjelman asettamista edelsi. Tarkastelua on
jatkettu vuoden 2004 loppuun pyrkien yleisemmin selvittdiméiin, missa
mairin valmisteluvaihe tuotti tietoa tuottavuuspotentiaaleista.

Valtionhallinnon  kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantaminen
-hankkeen alettua 1.9.2002 tehtiin ensiksi haastattelukierros, johon kuului
haastateltavia valtiovarainministerién sisdltd, ministerididen kansliapaalli-
koitd ja muita valikoituja ministerididen edustajia sekd VATT:n ja Tilas-
tokeskuksen asiantuntijoita. Kirjallista aineistoa keréttiin myds. Konkreet-
tisin materiaali koski liikelaitostamistapauksia ja talous- ja henkildstohal-
linnon tuottavuuspotentiaalin selvitystd, jota Valtiokonttorissa tehtiin.
Muilta osin julkisen hallinnon piiristé ei juurikaan ollut saatavilla aineis-
toa, vaan jouduttiin luottamaan yksityisen sektorin oppeihin, esimerkiksi
mittakaavaetujen saavuttamisesta. Suurelta osin ldhdettiin siis yksityisen
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sektorin kokemuksista; mitd kannattaa tehd4, jotta tuottavuutta saadaan li-

sattyd. Néin ollen oltiin vdistamattd melko yleisen tason hahmotuksien va-

rassa, mikd nidkyy myos hankkeen lopputuloksena syntyneessd Tuotta-

vuuskehitys ja kilpailukyky -raportissa.

Mainitussa raportissa tuottavuuden lisddmistoimet on jaoteltu viiteen

ryhméén:

1. Keskittyminen ydintehtdviin

2. Toiminnan mittakaavan suurentaminen

3. Voimavarojen suuntaaminen varsinaiseen toimintaan yleishallinnon ja
tukipalvelujen kehittamiselld

4. Tilaaja-tuottaja-mallit, kumppanuudet, tehtdvien ulkoistaminen ja
markkinamekanismit

5. Maksullisen toiminnan tuottavuuden lisdédminen.

Kutakin néistd kuvattiin yhden kappaleen verran. Néin ollen voidaan sa-
noa, ettd Valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantaminen
-hanke tuotti puolentoista sivun yhteenvedon siitd, miten "tuottavuutta ja
tehokkuutta voidaan lisdtd merkittdvdsti seuraavin toiminnallisin ja ra-
kenteellisin uudistuksin"®* Lisiksi tieto- ja viestintitekniikan tuottavuus-
ja tehokkuuspotentiaalille oli omistettu oma kahden sivun lukunsa, josta
puoli sivua kisitteli niitd tapoja, joilla tieto- ja viestintitekniikkaa voidaan
kiyttdd valtionhallinnon tuottavuuden ja tehokkuuden lisdimiseen.™

Toinen tuottavuusohjelman ldhtokohtana mainittu raportti, "Hyvinvoin-
tipalvelujen turvaaminen" on laadittu valtiovarainministerion Talouspoli-
titkan strategia -ryhmén ohjauksessa. Se keskittyi kuntien vastuulla olevi-
en hyvinvointipalvelujen haasteisiin, joten se ei tuottanut tietoa valtionhal-
linnon tuottavuuspotentiaalista eikd siten ole ollut ldhteend valtionhallin-
non tuottavuuspotentiaalia arvioitaessa.

Tuottavuuden toimenpideohjelman Palvelutuotannon tehostamishank-
keen puitteissa laadittiin muistio "Tehostamispotentiaalit ja niiden hyo-
dyntiminen ydinpalveluissa" **. Muistiossa on kyse ydinpalveluista, ja sii-
né tarkastelutaso on verraten konkreettinen. Muistio on kolmen sivun mit-
tainen, ja siind on pohdittu, mistd eri ndkokulmista ydinpalvelujen tehos-
tamispotentiaaleja ja -keinoja on tarpeen tarkastella, ja ndistd nikokulmis-
ta on laadittu kysymysluettelo. Esimerkkiné: "Onko hallinnonalalla tehos-
tamisndkokulmasta merkittivid omia tai muiden hallinnonalojen kanssa

2 M (2003, 34-35).

B yM (2003, 37-38).

8 Palvelutuotannon tehostamishanke 31.9.2004, muistioluonnos, T ehostamispo-
tentiaalit ja niiden hyddyntdminen ydinpalveluissa.
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Vvhteisid kahden tai useamman kdsittelyn palveluprosesseja? Mitd proses-
seja ei ole mahdollista uudistaa yhden kdsittelyn prosessiksi?" Tarkastuk-
sen asiakirja-aineisto ei viittaa siihen, ettd nditd kysymyksié olisi kdytetty
hyvéksi hallinnonalojen tuottavuusohjelmaty6ssi. Valtiovarainministerion
vuoden 2004 tuottavuusohjelmia koskenut pyynt6 ohjeineen léhti jo maa-
liskuussa, kun taas arkistoitu muistio on syyskuulta eikd muistion siséltoa
ole hyddynnetty vuoden 2005 tuottavuusohjelmakirjeen ohjeissa. Valtio-
varainministerion sisdisissd hallinnonalojen tuottavuuspotentiaalinetsinti-
talkoissa sitd on kuitenkin saatettu hy6dyntaa.

Hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhmaélle 18.9.2003 laaditussa
muistiossa (16.9.2003) on viliotsikko "Tuottavuuden lisddmisen keinot ja
esimerkkejéd julkisen sektorin tuottavuuspotentiaalista”. Valtionhallinnon
tuottavuuden ja tehokkuuden lisdamiskeinoiksi nimetddn rakenteiden ja
toimintatapojen uudistaminen, tietotekniikan hyddyntdminen sekd yleis-
hallinnon, talous- ja henkildstohallinnon, hankintatoimen ja tukipalvelujen
tehostaminen. Konkreettisia arvioita esitetdén hankintatoimen potentiaali-
sista euromadrdisistd sddstoistd ja talous- ja henkil6stohallinnon seka tuki-
palveluiden osalta mainitaan useiden kymmenien prosenttien tehostamis-
mahdollisuudet.*” Kun vastuuhenkilét raportoivat tuottavuuden toimenpi-
deohjelmasta 23.2.2004 Hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhmaélle,
kymmenien prosenttien tehostamismahdollisuus oli tarkentunut vaihtelu-
viéliksi 20—-80 prosenttia koskien talous- ja henkilostohallintoa. Liséksi to-
dettiin, ettd "Helpohkosti realisoitavaksi tuottavuuskasvuksi on arvioitu
50 %."%°

Muut Hallinnon ja aluekehityksen ministerityéryhmélle syyskuussa
2003 ja helmikuussa 2004 esitetyt tuottavuuden parantamismahdollisuudet
olivat samoja yleisen tason hahmotelmia kuin vuoden 2003 Tuottavuus-
kehitys- ja kilpailukyky -raportissa. Lueteltiin siis mittakaavaedut, ydin-
toimintaan keskittyminen, erikoistuminen, tietotekniikan tuottavuutta
edistiavd kaytto sekd tilaaja-tuottajamallin kdyttoonotto ja markkinoiden
hyodyntdminen. My6s se tuotiin esille, ettd julkisia palveluja tuottavien
organisaatioiden tehokkuus- ja tuottavuuserot ovat huomattavan suuria.
Molemmissa muistioissa olikin kyse julkisen hallinnon tuottavuuspotenti-
aalista, ei pelkdstddn valtionhallinnon. Konkreettisena esimerkkind kunti-

% Valtiovarainministeri 16.9.2003, Hallinnon ja aluekehityksen ministerityi-
ryhmdi 18.9.2003.

5 Arvio perustui muistion mukaan yleishallinnon ja tukipalvelujen tuottavuuden
liscidmiseksi asetetussa hankkeessa tehtyyn selvitystyéhon. Selvitystyélld todenncdi-
kdisesti viitattiin Valtiokonttorin Bearing Point Finland Oy:lld teettdmiin talous-
hallintoselvitykseen 2003 ja henkilostéhallintoselvitykseen 2004.
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en tuottamista palveluista mainittiin sosiaali- ja terveyspalvelujen ja ope-
tuspalvelujen tuottavuuspotentiaaliarvioksi 10-20 % *’.

Hallituksen iltakoululle 28.1.2004 valtiovarainministerio esitteli tietosi-
sélloltddan samanlaisia arvioita tuottavuuden parantamismahdollisuuksista.
Muistiossa kuitenkin todettiin, ettd Tuottavuuden toimenpideohjelmassa
tarkennetaan "tdtd nykyd puutteellista kuvaa siitd, minkd suuruiseen tuot-
tavuuden kasvuun on mahdollisuuksia”. Liséksi todettiin, ettd toimenpide-
ohjelmalle ei ainakaan toistaiseksi ole asetettu maardllisid tavoitteita ja et-
td "Mistdcin scicisto- tai leikkausohjelmastahan téssd ei olekaan kyse." ™
Iltakoulun tausta-aineistossa tuottavuuspotentiaalia koskevista arvioista
todettiin, ettd vaikka ne osoittavat tuottavuuspotentiaalin olemassaolon ja
suuruusluokan, ne eivét sellaisinaan kelpaa tuottavuusohjelman konkreet-
tisiksi mitattaviksi tavoitteiksi. Tuottavuuspotentiaalit osoittavat yleisiéd
mahdollisuuksia, kun taas eri hallinnonalojen ldhtokohdat ja mahdollisuu-
det poikkeavat toisistaan.® Tarkoitus olikin, ettd hallinnonaloittaiset tuot-
tavuusohjelmat olisivat tismenténeet kuvaa hallinnonaloittain.

Kaiken kaikkiaan ei voida edellyttédd, ettd valtiovarainministeri6 olisi al-
kuvaiheessa pystynyt eritteleméén tuottavuuspotentiaaleja kovinkaan pal-
jon tarkemmin. Siind mielessd oli oikea ldhestymistapa pyytdd hallin-
nonaloja laatimaan omat tuottavuusohjelmansa. Ne eivét kuitenkaan tuot-
taneet toivottua tulosta, kuten luvussa 3.3.2 on osoitettu kuvattaessa Tuot-
tavuuden toimenpideohjelman hiipumista ja kehys- ja budjettiprosessiin
siirtymisté.

Missd médrin hallinnonalojen tuottavuusohjelmien laiha lopputulos voi-
daan lukea hallinnonalojen haluttomuuden ja kyvyttomyyden syyksi ja
missd madrin valtiovarainministerion ohjauspanoksen riittimattomyyden
syyksi? Tarkastuksessa kéytettidvissd olleen aineiston perusteella néyttéa
siltd, ettd valtiovarainministerién ministeridille antama ohjeistus ensim-
mdistd vuoden 2004 tuottavuusohjelmaa varten oli riittdimétontd. Hallin-
nonalojen tuottavuusohjelmien tuottamista tukemaan luodusta hallin-
nonalojen seurantaryhmaistdkddn ei ollut paljon apua. Ryhmé kokoontui
kaksi kertaa alkuvaiheessa pilottihallinnonalojen tuottavuusyhdyshenki-
l6iden kesken. Kolmannen ja viimeisen kerran ryhmé kokoontui kaikkien
hallinnonalojen kokoonpanolla siind vaiheessa, jossa hallinnonalojen tuot-

8 Valtiovarainministerié, Tuottavuuden toimenpideohjelma, Muistio 23.2.2004
Hallinnon ja aluekehityksen ministerityoryhmdille.

8 Valtiovarainministerié, Hallituksen iltakoulu 28.1.2004, Julkisen sektorin tuot-
tavuus.

8 Valtiovarainministerié, Hallituksen iltakoulu 28.1.2004, tausta-aineisto, Liite
1.
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tavuusohjelmien olisi pitdnyt olla jo valmiita. Monen ministerion osalta
tyo oli vield kuitenkin kesken. Nayttdd siltd, ettd annetun ohjeistuksen ja
tuen pohjalta valtiovarainministerion ei ollut realistista odottaa hallin-
nonalojen tuottavuusohjelmista muodostuvan kovin tdsmaéllistd kuvaa hal-
linnonalan tuottavuuspotentiaalista. Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen
perusteella voidaan esittdd myos sellainen arvio, ettd valtiovarainministe-
rion omakaan osaaminen ei tuottavuusohjelman alkuvaiheessa ollut riittd-
villd tasolla.

Valtiovarainministerion tarjoaman tuen nidkokulmasta on huomioitava
tuottavuusohjelman kaytossé olleet vihiiset henkiloresurssit. Pddtoimisen
projektijohtajan apuna on ollut vain yksi virkamies, ja kaikki muut tuotta-
vuusohjelman toteuttamiseen osallistuneet asiantuntijat ovat olleet muka-
na oman perustyonsid ohella. Voidaan kuitenkin kysyd, eikoé nédin merkit-
tavan hankkeen resursseja olisi pitdnyt luoda vahvemmiksi.

Vastaviitteend ohjauksen ja tuen vihiisyydelle voidaan esittdd se epdi-
lys, onko valtiovarainministeriéon panoksen suuruudella lopulta ollut mer-
kitystd, kun perusongelma on se, ettd ministerion intressien mukaista on
vidhitelld tuottavuuden paranemisesta aiheutuvia henkilsto- tai euromas-
rdisid sddst6jd. Kannustimien nikokulmasta valtiovarainministeriéon oh-
jeistus oli kuitenkin alkuun puutteellista. Se, kuinka suuren osan tuotta-
vuussddstostd hallinnonala voi saada itselleen, muotoutui vasta valmistel-
taessa 23.3.2006 kehyspaitostd, joten vield hallinnonalojen vuosien 2004
ja 2005 tuottavuusohjelmissa ministeridt eivit tienneet, mitd euromaarii-
sid seuraamuksia henkil6st6d vihentdvistd tuottavuustoimenpiteistd tulee
olemaan.

Vuoden 2005 tarkistettuja tuottavuusohjelmia laadittaessa ministerioilld
oli tarkemmat ohjeet. Ministerididen edellytettiin esittdvén, miten hallin-
nonalan tuottavuushankkeet kattavat hallituksen vuosiksi 2005-2011 aset-
taman tavoitteen, kun vain puolet henkiloston luonnollisesta poistumasta
korvataan rekrytoinnein®. Siini missi jotkin hallinnonalat viel edelliselli
tuottavuusohjelmakierroksella olivat epitietoisia, mitd heiltd odotetaan,
toisella kierroksella henkilovdhennysten aikaansaaminen oli noussut toi-
minnan keskiéon.

Kaiken kaikkiaan ndyttdd siltd, ettd Tuottavuuden toimenpideohjelman
asettamispéitoksessd todettu ja myShemmin eri yhteyksissé toistettu viite,
"Ohjelman ldhtokohtina olevissa raporteissa ja muissa selvityksissd on
tullut ilmi, ettd tuottavuuspotentiaalia on runsaasti ja on olemassa keinoja
saada se kdyttoon", oli varsin kevyelld perustalla. Runsaasta tuottavuus-

* Valtiovarainministerié 26.4.2005. Hallinnonalojen tuottavuusohjelmien tarkis-
taminen.
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potentiaalista valtionhallinnon osalta ei oikeastaan ollut todisteita muualta
kuin talous- ja henkildstohallinnosta. Usein toistettu lause, ettd yksikoiden
viliset tehokkuuserot ovat merkki tuottavuuspotentiaalista, liittyy tosiasi-
assa kuntien palveluihin. Valtion toimintayksikoistd vastaavia tehok-
kuuseroja on vaikea osoittaa muutoin kuin tukipalveluista, kun palvelut
eivét ole vertailukelpoisia. Keinoja runsaaksi véitetyn tuottavuuspotenti-
aalin kdyttoon ottamiseksi esitettiin sen perusteella, mité kirjallisuuden ja
yksityisen sektorin tapausten pohjalta voitiin esittdd. Valtionhallinnon
osalta valmisteluvaiheen ajatuksena oli, ettd tdsméllisempi tuottavuuspo-

tentiaali selvidd vasta, kun hallinnonalat laativat tuottavuusohjelmansa’’.

Vuoden 2006 kehyspdiitostd edeltdnyt valmistelu ja jatkovalmistelu

Jdljitettdessd hallinnonaloittaisen kohdennuksen yhteyttd tuottavuuspoten-
tiaaleihin voidaan erottaa konkreettisten tuottavuustoimenpiteiden etsintd
syksylld 2005 ja vield vuoden 2006 alussa seki sitd edeltdnyt, mutta osin
paillekkdinen, yleisemmin tason tuottavuuspotentiaalihahmotus. Konk-
reettisten toimenpiteiden etsintd oli sekd tuottavuusohjelman vastuuhenki-
loiden ettd valtiovarainministerion sektorihenkildiden harteilla, kun taas
yleisempi hahmottelu oli 1dhinnd tuottavuusohjelman vastuuhenkildiden
mutta myos muiden soveltuvien, ministerion eri osastojen asiantuntijoiden
alaa. Tdmi yleisempi hahmottelu pohjautui jo aiemmassa valmisteluvai-
heessa tehtyyn tyohon, jota on kuvattu edelld. Edelld kuvattuun ei kuiten-
kaan vield liittynyt hallinnonaloittaista kohdennusta.

Milla perusteilla valtiovarainministerio sitten pystyi hahmottamaan tuot-
tavuuspotentiaaleja eri hallinnonaloilla, kun se valmisteli hallitukselle
henkilotyovuosivihennysten kohdentumista? Vield vuoden 2005 kehys-
padtoksessd ei ollut kuvitelmaa siitd, ettd tiedettédisiin, milld toimenpiteilld
"puolet poistumasta" -tavoite saavutettaisiin. Valtiovarainministeriossi
27.10.2005 pédivityn taulukon mukaan vuoden 2004 ensimmaéiset tuotta-
vuusohjelmat sisdlsivdt ehdotuksia, jotka merkitsivdt 3 356 henkilotyo-
vuoden védhentymistd. Valtiovarainministerion ja hallituksen tarkoitus oli
poliittisen tavoitteenasettelun kautta saada hallinnonalojen tuottavuusoh-
jelmat konkreettisemmiksi, jotta hallinnonaloittaiset tuottavuustoimenpi-
teet saataisiin selville. Kun tuottavuusohjelmat vuonna 2005 laadittiin tie-
toisina hallituksen maaliskuussa asettamasta 17 500 henkil6tyévuoden
viahentdmistavoitteesta, ministerididen esitykset ylsivit vain lukuun 6 902.

Hallinnonalojen vuosina 2004 ja 2005 laatimat tuottavuusohjelmat ovat
olleet lahtokohtana valtiovarainministeriossékin. Ne eivit kuitenkaan péa-

LVM (2003, 32, 45-46).
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osin tarjonneet selkeitd suuntaviivoja sille, minkélaisia tuottavuustoimen-
piteité hallinnonalalla kdynnistetddn, missé aikataulussa ja millaisin vaiku-
tuksin. Silloin kun valtiovarainministerié arvioi jossakin ministerion eh-
dottamassa hankkeessa olevan potentiaalia, se arvioi potentiaalin roh-
keammin kuin ministerio itse: "Ministerididen omien arvioiden mukaan
toimenpiteiden mukainen tyévoimatarpeen viheneminen olisi n. 6000—
7000 vuoteen 2011 mennessd ja VM:n arvion mukaan samoja toimenpitei-
tii tehostaen 10 800 henkilétyévuoden verran” . Kaikki ministerididen
suunnitelmat eivét kuitenkaan olleet valtiovarainministerion mielestd to-
teuttamiskelpoisia. Yksi kriittisen tarkastelun peruste oli hallinnonalan ai-
empi kyky tehdd muutoksia. Myds toimenpidekohtaisesti tehtiin jonkin-
laista riskianalyysia hankkeiden toteuttamiskelpoisuudesta, esimerkiksi
aikataulujen ja kustannus-hyotysuhteen osalta. Aikataulujen osalta edelly-
tettiin hyotyjen osumista vuoteen 2011 mennessi. Kustannusten osalta va-
rottiin sellaisia hankkeita, jotka olisivat edellyttdneet suuria investointeja
mutta joiden vaikutuksista ei ollut riittdvésti tietoa.

Hallinnonalojen tuottavuusohjelmissaan esittdmien toimenpiteiden li-
sdksi valtiovarainministerio hahmotteli tuottavuuspotentiaalia omatoimi-
sesti. Hallituksen iltakoululle 30.11.2005 valtiovarainministerié pystyi
esittdimddn alustavan hallinnonaloittaisen jaon 17 500 henkil6tyévuoden
osalta. Jako perustui hallinnonalojen tuottavuusohjelmiin ja valtiovarain-
ministeriossd laadittuun listaan "Hallinnonalakohtaiset tuottavuuden pa-
rantamismahdollisuudet, joita ei ole esitetty lainkaan tai kattavasti tuotta-
vuusohjelmissa"”. Listassa ei ilmoitettu kunkin erikseen mainitun toi-
menpiteen henkil6tyovuosivaikutusta vaan hallinnonalan kokonaistavoite:
"em. asioiden ja hallinnonalan tuottavuusohjelman mukainen arvio henki-
l6tydvuosien vihennysmahdollisuudesta yhteensd". Ainoastaan tukipalve-
luista oli esitetty oma henkil6tydvuositavoite. Listalla oli sekéd epamadrai-
sid tehostamis- ja kehittdimistoimenpiteitd ettd tdsmaéllisempid organisaa-
tiouudistuksia. Tdsmaéllisimpid toimenpiteitd olivat yhtidittimiseen liitty-
vét suunnitelmat. Pddosin toimenpiteet olivat kuitenkin senkaltaisia, ettd
niiden henkilétyévuosivaikutusten arviointi ei ole voinut perustua kovin-
kaan perusteelliseen analyysiin.

Tarkastuksessa tehdyissd haastatteluissa tiedusteltiin virkamiesvalmiste-
lua ohjanneita periaatteita. Néin saatiin yleisen tason késitys siitd, minké-
laisia asioita valtiovarainministerién tuottavuuspotentiaalihahmotuksessa
otettiin huomioon, kun hallinnonalojen kokonaistavoitteita méériteltiin.

2 Valtiovarainministeri, P.M. Julkisten palvelujen tuottavuusohjelman toimeen-
pano. Hallituksen iltakoulu 30.11.2005.
% Valtiovarainministerio 28.11.2005, esitetty hallituksen iltakoulussa 30.11.2005.
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Ensinnédkin tavoitemédrittelyissd huomioitiin hallinnonalojen erilainen
luonne ja rakenne. Tunnustettiin se, ettd joissakin tehtdvissd on vaikea
saada aikaan sellaisia muutoksia, jotka vidhentdisivit tydvoiman tarvetta.
Digitoitavuus, prosessien muuttaminen séhkéiseen muotoon, oli keskeinen
analyysin kohde. Sddd6ssidonnaisuus huomioitiin myos siind mielessd, et-
td vaikka sdadoksidkin voidaan muuttaa, niiden muuttaminen voi olla ko-
van tyon takana. Téytyi ottaa huomioon myos se, mitka tehtiavit edellytta-
vit virkamiesasemaa; timé toimi siis rajoitteena ulkoistamiselle ja yhtigit-
tamiselle. Erityiskysymyksend oli nettobudjetoidun toiminnan ja ulkopuo-
lisen rahoituksen huomioiminen, joka on ollut vaikeaa, eiké téitd ongelmaa
ole vieldkéddn pystytty ministerididen mielestd ratkaisemaan tyydyttévis-
ti.”,

Yleisind reunaehtoina tavoiteasetannassa otettiin huomioon hallituksen
prioriteetit, selkeimpénéd panostus tutkimus- ja kehittdmistoimintaan. Yk-
sittdisend esimerkkind voidaan todeta myss kehitysyhteistyovarojen kas-
vu, mikd edellyttdsd vastaavasti henkiloméédrian kasvua kehitysyhteistyova-
rojen hallintoon. Alueellistamisesta valtiovarainministeriossd kannettiin
huolta siitd, ettd alueellistamispédtokset eivit kaatuisi liian koviin tuotta-
vuus- ja henkildstonvihennystavoitteisiin.” Henkildstohallinnollinen ja
poliittinen hallittavuus olivat myos reunachtoja. Tavoitteiden suhdetta
luonnolliseen poistumaan tarkasteltiin toimenpidekohtaisesti. Toisaalta
otettiin my6s huomioon, olisiko erityisen suuria uudistusmahdollisuuksia
sellaisissa virastoissa, joissa poistuma on erityisen suurta. Poliittinen hal-
littavuus kytkeytyi valmisteluvaiheessa 1dhinnd henkilostéhallinnolliseen
hallittavuuteen, mutta padtoksentekovaiheessa poliittiset padtoksentekijat
itse ovat harkinneet, mitkd toimenpiteet ovat poliittisesti hyviksyttivia.

Valtiovarainministerion sektorihenkil6t tulivat mukaan pohdintoihin
syksylld 2005. Osa heisti oli ollut mukana jo aiemmin, ainakin epdviralli-
sissa keskusteluissa. Lisdksi heitd oli voitu konsultoida joissakin erityis-

% Nettobudjetoidussa toiminnassa on kyse siitd, ettci Jjonkin palvelun kysyntd kas-
vaa mutta tuottavuustavoitteiden vuoksi henkildstid ei voida palkata lisdd. Ulko-
puolisen rahoituksen ongelma koskee yliopistoja ja tutkimuslaitoksia. Ndiissd val-
tion budjetin ulkopuolinen rahoitus aiheuttaa hankaluuksia, koska lisdviiked ei
saa palkata. Vuoden 2008 kehyspdditoksessd neljéin hallinnonalan tutkimuslaitok-
set saivat hyvitystd henkilotyovuositavoitteisiinsa ulkopuolisen tutkimusrahoituk-
sen takia. Hyvitystd pidetdidn hallinnonaloilla kuitenkin riittimdttomdnd.

? Valtiovarainministerié on kertomusluonnokseen antamassaan palautteessaan
tuonut esille, ettd parhaimmillaan alueellistaminen voi sellaisenaan lisdtd tuotta-
vuutta ja kustannustehokkuutta. Ministeric ilmoitti myds asettaneensa tyoryhmdn
valmistelemaan toimenpiteitd alueellistamisen taloudellisten vaikutusten arvioin-
nin ja seurannan tehostamiseksi.
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kysymyksissé. Sektorihenkildiden mukaantulo oli vilttimétonté tietysti jo
siitd syystd, ettd vuoden 2006 kehyspéitokseen piti saada mukaan henkil6-
tyovuosien vihenemisestd aiheutuva euromdirdinen vaikutus. Tuotta-
vuuspotentiaalin etsimistalkoiden osalta taustana sektorihenkil6iden mu-
kaantuloon oli se, ettd lokakuussa 2005 valtiovarainministerid ei ollut tyy-
tyvdinen ministerididen tuottavuusohjelmien tuottamaan henkil6tyo-
vuosivihennysten saldoon, joka oli 6 902 vuotta (ks. luvun 3.4.1 taulukko
5). Télloin vield tavoitteena oli 17 500 henkil6tyévuoden vdhennys, jota
valtiovarainministerio piti tavoitteenaan vield siihen saakka, kunnes poliit-
tisen tason harkinta pudotti luvun 9 645 henkilotydvuoteen. Joka tapauk-
sessa ministerididen ndkemyksen ja silloisen 17 500 henkildtyévuoden ta-
voitteen vilisen eron umpeen kurominen vaati valtiovarainministerioltd
pikaisen aivoriihitydskentelyn, jotta saataisiin kasaan lisdéd tuottavuustoi-
menpiteitd. Valtiovarainministerion sektorihenkil6t saivat ohjeet alkaa et-
sid tuottavuustoimenpiteitd. Eteneminen ldhti kuitenkin tuottavuusohjel-
man ja budjettiosaston johdon antamista luvuista kdsin liikkeelle. Kyse ei
ndin ollut siitd, ettd ensin olisi etsitty toimenpiteet ja sen jdlkeen arvioitu
niiden henkildtyovuosivaikutus. Kysymys oli ennemminkin siitd, ettd
pakkotilanteessa oli saatava kasaan toimenpiteitd, joilla yhteenlaskettuna
olisi tavoiteltu henkildtyovuosia vihentidva vaikutus.

Hallinnonaloittaisten tuottavuuspotentiaalien etsintdtalkoot paljastivat
sen, kuinka ohut asiantuntemus valtiovarainministeriossé lopulta oli. Ta-
mi nikemys perustuu haastateltavien, myos ministerién johtoon kuuluvi-
en, arvioon. Kultakin hallinnonalalta 16ytyi vain kolme tai neljd henkil64,
joilla oli asiantuntemusta tuottavuuspotentiaalien arviointiin. Asiantunte-
musta oli 1dhinné budjettiosaston sisélld; luontevimmin sektorihenkiloilla,
mutta heiddnkin osaltaan asiantuntemuksen laajuus ja syvyys vaihteli.
Aluksi sektorihenkil6illd oli myos vaikeuksia orientoitua heiltd vaadittuun
uuteen rooliin. Vaihtelevasti saatavilla olleen asiantuntemuksen vuoksi
valtiovarainministerion kyky ottaa kantaa tilanteisiin eri hallinnonaloilla
vaihteli, mutta jokaiselle sektorille pyrittiin kuitenkin 16ytdméiin oikeu-
denmukaisia toimenpiteitd. Epitarkoituksenmukaiset ehdotukset tulisivat
joka tapauksessa tyrmétyiksi hallinnonalalla. Toisaalta ajatus oli myos se,
ettd samalla pakotetaan hallinnonala keksiméin korvaavat toimenpiteet.

Tuottavuuspotentiaalin kerddmisessd perusteina olivat my0s arviot talo-
us- ja henkildstohallinnon, tietohallinnon, hankintatoimen ja toimitilojen
potentiaalista. Budjettiosaston liséksi henkil6stdosaston ja hallinnon kehit-
tdmisosaston asiantuntijoita hyddynnettiin. Myos konsultit olivat mukana
valtiovarainministerion sisdisissd pohdinnoissa. Lisdksi valtiovarain cont-
roller -toiminto oli valjastettu etsimédén tuottavuuteen liittyvid ehdotuksia
hallinnonaloittain. Controller-toiminnon esittiméssd muistiossa toimenpi-
teiden kerrottiin perustuvan toiminnon budjettiosastolle esittdmiin lausun-
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toihin ministerididen kehysehdotuksista ja toiminta- ja taloussuunnitelmis-
ta sekd ndissd lausunnoissa esittdmaéttd jadneisiin toimenpide-ehdotuksiin
tai mahdollisuuksiin™.

Tarkastuksessa tehdyissd valtiovarainministerion sektorihenkiléiden
haastatteluissa tuli esiin se, mihin heiddn tekeménsa valmistelu perustui.
Sektorihenkildiden tekemén tuottavuustoimenpidekartoituksen pohjalla oli
ensinnékin heididn aiempi kokemuksensa kyseisestd hallinnonalasta. Sen
perusteella heille oli kertynyt tietoa siitd, misséd virastoissa oli "loysdd" ja
misséd taas ei niinkddn. "Loysemmin" organisoitujen virastojen rationali-
sointi oli yksi tapa ldhestyd tuottavuuspotentiaalia. Toisaalta sektorihenki-
16 saattoi tietdd jonkin viraston tai laitoksen ryhtyneen rationalisointitoi-
menpiteisiin jo ennen tuottavuusohjelmaa ja niin saavuttaneen henkilGs-
tosddstojd. Mikéli sektorihenkild arvioi, ettd merkittdvat lisdsddstot eivit
olisi mahdollisia, haluttiin téllainen virasto suojata kovilta leikkauksilta ja
tatd viestid vietiin valtiovarainministerion budjettiosaston ja tuottavuusoh-
jelman johdolle.

Toinen tapa valmistella tuottavuustoimenpiteitd oli kaivaa esiin hautau-
tuneet selvitykset ja suunnitelmat niistd hankkeista, jotka olivat aiemmin
jédneet toteutumatta, ldhinnd poliittisen tuen puuttuessa. Téllaisilla hank-
keilla saattoi olla myos hallinnonalan tuki. Tuottavuusohjelma antoi hy-
van mahdollisuuden yrittdd ndiden ldpiviemistd uudestaan, jos niissd oli
nihtdvissd mahdollisuuksia henkiloty6vuosien vihenemiseen esimerkiksi
paillekkdisyyksid poistamalla, prosesseja yksinkertaistamalla tai yhdisté-
milld toimipisteita.

Yhtioittdmis- ja ulkoistamismahdollisuuksien kartoitus oli myos osa
sektorihenkil6iden toimintatapaa l0ytdd tuottavuustoimenpiteitd. Tuotta-
vuuspotentiaalin etsimisen lisédksi huomioitiin jo kdynnisséd olevien hank-
keiden mahdollisuudet henkil6tydvuosien vihentdmiseksi.

Tuottavuuspotentiaalin ja henkilotyovuosivihennysten vélisen yhteyden
nikokulmasta on huomioitava, ettd hallituksen 23.3.2006 kehyspédtoksen
hallinnonaloittainen kohdennus on valtiovarainministerion valmistelun
pohjalta syntynyt, mutta kuitenkin lopulta poliittisin perustein syntynyt
paitos. Poliittisia padtoksentekijoitd tarkastuksessa ei ole haastateltu, mut-
ta virkamiesten haastattelujen pohjalta voidaan muodostaa késitys, ettd
valtiovarainministeriossd ja hallinnonaloilla tehdyn valmistelun pohjalta
muodostettu henkilotydvuosivihennyslista oli ldhtokohtana ja siitd karsit-
tiin poliittisesti epdsuositut ja hankalasti toteutettavat hankkeet. Valtiova-
rainministerion johtotasoon kuuluvatkaan eivét osanneet kovin tdsmélli-

% Valtiovarainministerio, Valtiovarain controller 24.1.2006. Tuottavuuteen liitty-
vid ehdotuksia hallinnonaloittain.
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sesti haastatteluissa kertoa, miten lopullinen kohdennus syntyi. Valtiova-
rainministerion sektorihenkildiden haastatteluissa esitettiin ndkemys siité,
ettei lopullisessa kohdennuksessa enédd ole yhteyttd tuottavuuspotentiaa-
leihin, vaan se on muilla perusteilla muodostunut. Toisaalta haastatteluissa
huomautettiin, ettd oltiin turvallisella alueella, kun alkuperdiset luvut pie-
nenivét poliittisessa prosessissa. Télla tarkoitettiin ilmeisesti sitd, ettei vé-
hennyksilléd ole katastrofaalisia seurauksia, vaikkei niilld olisikaan yhteyt-
td tuottavuuspotentiaaliin.

Vuoden 2006 kehyspditokseen ei ole liitetty toimenpidekohtaista listaa.
Pédtoksessd annetaan kuitenkin ymmaértdd, ettd toimenpiteet ovat selvilla,
koska henkil6tyovuosivihennystaulukon jilkeen todetaan, ettd "edelld
olevat tavoitteet perustuvat tuottavuutta lisddviin, hallinnonaloilla suunni-
teltuihin toimenpiteisiin”. Toisaalta kuitenkin esitetdén, ettd "jatkovalmis-
telu toteutetaan toimenpiteiden hallinnonaloittaisen mitoituksen mukaan."”
ja: "Toimenpiteiden sisdltod ja henkilostotavoitteen jakautumista niiden
kesken valmistellaan edelleen ministerididen johdolla kullakin hallin-
nonalalla. Tuottavuusohjelman edellyttimdit toimenpidelinjaukset tismen-
netddn ministerityoryhmdssd, jona toimii hallituksen talouspoliittinen mi-
nisterivaliokunta.” Ilmauksissa ei vilttdmattd ole ristiriitaa, silld kehys-
valmistelussa oli ollut esillé eri toimenpiteitd. Selvai kuitenkin on, etté lis-
tatut asiat ovat vaatineet tdsmentdmistd edetessddn kohti toteutusta. En-
simmdiinen tdsmennysvaihe oli toukokuussa, kun valtiovarainministerio
pyysi ministeri6itd selvittdimain, mihin toimenpiteisiin ne ovat ryhtyneet
tuottavuuden parantamiseksi. Selvitysten tuli kattaa kehysvalmistelussa
esilld olleet toimenpiteet, mutta selvityksen yhteydessd oli myds mahdol-
lisuus tehdd ehdotuksia toimien uudelleenkohdennuksiksi. Selvitysten
pohjalta tuottavuusohjelmaa késiteltiin talouspoliittisessa ministerivalio-
kunnassa 6.6.2006 ja hyvidksyttiin toimenpidelista ja niiden henkil6tyo-
vuosivaikutus.”’

7 Vuonna 2007 hallitus késitteli 6.11.2007 talouspoliittisessa ministerivaliokun-
nassa 6.6.2006 hyvdksyttyd listaa ja siihen ehdotettuja muutoksia. Lista oli esilld
myos talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa 9.11.2007. Muutoksissa oli kyse
sekd hallinnonalamuutosten aiheuttamista siirroista ettd hallinnonalojen sisdiisis-
td uudelleenkohdennuksista. Tdmdin jilkeen vuosille 2007-2011 pdidtettyjd toi-
menpiteitd késiteltiin talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa 25.11.2008. Tditd
varten kootusta raportoinnista voi havaita, ettd ministericiden suunnitelmat kat-
tavat 23.3.2006 kehyspdicitoksen tason tai oikeammin 13.3.2008 kehyspdicitoksen
tason, silld lukuja tarkistettiin vuoden 2008 kehyspdcitoksessd. Ainoastaan maa-
Ja metsdtalousministerion osalta oli erimielisyys siitd, saavutetaanko kiinteisto-
asioiden kirjaamistehtdvien siirron henkilotyévuosivaikutus vuoden 2011 loppuun
mennessd.
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Ei voida kuitenkaan véittdd, ettd ministerididen tekemésséd jatkovalmis-
telussa olisi ollut kyse pelkéstién tismentdmisestd, sillda 28.11.2006 val-
tiovarainministerio itse kuvaili tilannetta ndin: "Erdiden ministerididen
tuottavuushankkeet eivdit toistaiseksi riitd 23.3.2006 kehyspdcitoksen hen-
kilgstomdicirin vihentimistavoitteen toteuttamiseen.” ** Tami lause oli vi-
liotsikon "Pdidiosa ministeridistd on vahvasti sitoutunut kehyspdicitoksen to-
teuttamiseen, mutta joidenkin ministerididen tavoiteasettelu ja hankkeissa
eteneminen kaipaa terdvoittimistd” alla. Nayttad siltd, ettd henkilotyo-
vuosivihennysten yhteys tuottavuustoimenpiteisiin on ollut hyvin vahvasti
valtiovarainministerion arvion varassa eiké se ole kaikilta osin perustunut
todelliseen nikemykseen siitd, milld toimenpiteilld vaikutuksiin padstaan.

Kaiken kaikkiaan tuottavuusohjelman asetelma on kuitenkin ollut mah-
doton: kenelldkdin ei ole voinut olla eikd ole vieldkddn taydellistd késitys-
td siitd, mikd eri toimenpiteiden yhteenlaskettu tuottavuuspotentiaali on.
Valtiovarainministerié pyysi ministeri6iltd ehdotuksia ja ministeriot teki-
vét niitd varovaisesti. Valtiovarainministerio puolestaan arvioi samojen
ehdotusten vaikutuksia rohkeasti ja teki lisdksi omia arvioitaan. Ministeri-
oiden nidkemys perustui virastoista pyydettyihin arvioihin ja virastot itse-
adn ilmeisesti suojellakseen pyrkivit salaamaan tuottavuuspotentiaaliaan —
silloin, kun sitd on ollut tai se on osattu méiritelld. Tuottavuusohjelmien
valmisteluprosessi eteni ensin alhaalta ylos, mutta kun se tuotti laihan
lopputuloksen, siirryttiin ylhédltd tapahtuvaan ohjaukseen. Niin toimenpi-
teiden vaikutus oli ikddn kuin annettu ennen kuin tiedettiin, mistd toimen-
piteistd vaikutus koostui. Tdssi asetelmassa ei ole ylléttidvaa, ettd henkilo-
tyovuosivihennykset eivit aukottomasti ole yhteydessd tuottavuuspotenti-
aaliin. Tdhén saadaan lisdvahvistusta alaluvussa 3.4.4, jossa kisitellddn
tuottavuuspotentiaaleja virastotasolla.

Vuoden 2008 kehyspdicitostd edeltdnyt valmistelu ja jatkovalmistelu
vuoden 2008 loppuun

Hallituksen kehyspddtostd 13.3.2008 edelsi 25.5.2007 kehyspéétos, jossa
oli jo paitetty henkilotyovuosivihennyksen kokonaistasosta, joka oli
4 800. Tilanne oli siind mielessd vastaava vuoden 2006 kehyspéidtoksen
kanssa, ettd sitdkin edelsi aiempi p#dtds, jossa ei vield ollut kohdennettu
vidhennyksié hallinnonaloittain. Siind missd vuoden 2006 kehyspaitokses-
sd tavoite pieneni, vuoden 2008 kehyspddtos pysyi aiemmin pédtetyn ta-
solla. Vaikuttaa siis siltd, ettéd koska tavoitetaso oli jo tiedossa ennen kuin

* Valtiovarainministerion muistio 28.11.2006 talouspoliittiselle ministerivalio-
kunnalle 30.11.2006: "Selvitys tuottavuusohjelman toimeenpanotilanteesta”.

81



hallinnonaloittaisesta kohdennuksesta ja sitd kautta tuottavuustoimenpi-
teistd oli sovittu, vihennysten yhteys tuottavuuspotentiaaliin oli jélkiké-
teen keinotekoisesti luotu. Kun otetaan huomioon taustalla ollut aiempi
valmistelu, joka valtiovarainministeriossd tdhtdsi 17 500 henkilotyo-
vuosividhennysten tasoon, ja toisaalta se, ettd hallitus pditti vain 9 645
henkil6tyovuoden vdhennyksestd, voitaisiin olettaa, ettd "varastossa" oli
tuottavuuspotentiaalia 7 855 henkilotydvuoden verran. Tarkastuksessa ei
kuitenkaan ole voitu perustellusti nihdid suoraa vastaavuutta edes 9 645
henkil6tydvuoden tavoitteen ja tuottavuuspotentiaalin vililld, joten tdhédn
"varastoon" tukeutuminen ei olisi aukoton selitys. Tarkastuksessa tehtyjen
haastattelujen perusteella "varastoon" jddneiden toimenpiteiden joukossa
ilmeisesti oli kuitenkin myds sellaisia aitoja tuottavuustoimenpiteits, jotka
jéivdt toteutumatta poliittisista syistd tai tuottavuusohjelman aikataulun
takia. Aikataulun mukaan edellisen kierroksen toimenpiteiden hyotyjen
tuli realisoitua vuoteen 2011 mennessé.

Vuoden 2008 kehyspaétostd edelsi hieman vastaava mutta huomattavas-
ti vihemmain raskas prosessi kuin vuoden 2006 kehyspéétostd. Ministe-
rioiltd pyydettiin hallituksen kehyspéatoksen 25.5.2007 vuoksi uusien
tuottavuustoimenpiteiden valmistelua ensimméisen kerran kirjeelld
20.6.2007. Pyynto uudistettiin 13.11.2007, jolloin vastauksia odotettiin
23.11.2007 mennessd. Vastausten pohjalta valtiovarainministerid raportoi
talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle 18.12.2007, ettd ministeridistd
puolet esitti tuottavuuden lisd&miseen perustuvia ehdotuksia henkilsto-
méristi, yhteensd noin 1 300 henkildtyévuoden verran®. Talouspoliitti-
sen ministerivaliokunnan auktoriteettiin vedoten pyynto uudistettiin vield
18.12.2007. Maidrdaika oli 16.1.2008. Samalla tarkennettiin sitd, etti toi-
menpiteiden vaikutus saisi ulottua vuoteen 2015 asti.

Talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle ei kuitenkaan en&é raportoitu,
paljonko timd uusi pyyntd tuotti tulosta hallinnonaloilta. Sen sijaan
5.3.2008 talouspoliittisen ministerivaliokunnan késittelyssd oli jo valmis
esitys siitd, miten 4 800 henkilotyovuoden vahennystavoite jaetaan hallin-
nonaloittain ja miten ne jakautuvat eri toimenpidetyyppeihin. Tuossa vai-
heessa kuilu ministerididen esitysten ja valtiovarainministerion esityksen
vililld on tdytynyt vield olla verraten suuri, koska talouspoliittisen minis-
terivaliokunnan késittelyssd 25.11.2008 valtiovarainministerié raportoi
ministerididen viahennysesitysten yltdvan vain lukuun 3 629 vuotta, jolloin
erotusta jii edelleen 1 171 vuotta. Lisdksi erotus ndin laskettuna oli liian
pieni, silld valtiovarainministerion tekemissd yhteenvedossa sektoritutki-

? Valtiovarainministerio  14.12.2007, T alouspoliittinen  ministerivaliokunta
18.12.2007, Valtion tuottavuusohjelman uudet toimenpiteet.
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muksen rakenneuudistuksen ja valtion aluehallinnon uudistuksen (ALKU-
hanke) yhteenlasketut 1 125 henkilotyovuotta oli sisdllytetty kehyspa&tok-
sen mukaisina, vaikka ne eivit ohjeistetulla tavalla pddosin sisdltyneet mi-
nisterididen esityksiin.'”

Milld perusteilla valtiovarainministerio sitten jakoi 4 800 henkil6ty6-
vuoden vidhennystavoitteen hallinnonaloittain? Perustuiko jako tuotta-
vuuspotentiaalien arviointiin?

Vuoden 2008 kehyspéétos poikkesi aiemmista siten, ettd sen yhteydessa
julkilausuttiin, millaisiin toimenpideryhmiin vdhennykset on jaettu, jopa
hallinnonalatasolle tismennettyni'®'. Jako toimenpideryhmiin oli luvun
3.4.3 taulukossa 8 esitetyn mukainen. Kuten luvussa 3.4.2 on esitetty, vi-
hennysten kohdentamisessa hallinnonaloille ei ole kéytetty "juustohoyla-
ajattelua”. Joskin erityisesti vuoden 2008 kehyspaitoksessd valtiovarain-
ministerio arvioi talous- ja henkilostéhallinnon ja tietohallinnon potentiaa-
lit melko kaavamaisesti ja vastuutti kullekin ministeridlle sen pohjalta vé-
hennysosuuden. Valtuutuksen vdhennysten etsimiseen valtiovarainminis-
terié sai talouspoliittiselta ministerivaliokunnalta 18.12.2007. Valiokunta
puolsi valtiovarainministerion esitystd, jonka mukaan ministerié kokoaa
kahdenkeskisiin kehysneuvotteluihin mennessé mittaluokaltaan 300-500
henkilotyovuoden mukaiset tuottavuustoimenpiteet talous- ja henkilsto-
hallinnon kehittdmisestd sekd mittaluokaltaan 500—1000 henkil6tydvuo-
den vaikutuksiin johtavat tuottavuustoimenpiteet valtion tietohallinnon
kehittdmisestd. Kehyspaétoksessd toteutuneet luvut olivat 320 henkil6tyo-
vuotta talous- ja henkilostohallinnossa ja 364 tietohallinnossa.

Sektoritutkimuksen rakenneuudistuksesta talouspoliittinen ministeriva-
liokunta samassa yhteydessd velvoitti opetusministerion valmistelemaan
mittaluokaltaan 500 henkilotyévuoden vdhennykseen tdhtdadvit toimenpi-
teet. Kehyspaatoksessd pdddyttiinkin samaan lukuun. Vihennykset koski-
vat seitseméd ministeriotd. ALKU-hankkeen osalta valtiovarainministerio
arvioi talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle esittiméssdin muistiossa,
ettd tehostamisarvio on 450-800 henkilotyovuotta. Kehyspditoksen luku
oli 625 vuotta.'””

" Valtiovarainministerié, talouspoliittinen ministerivaliokunta 25.11.2008. Tuot-
tavuustoimenpiteiden tarkastelu.

" Hallituksen kehyspdits 13.3.2008, Liite 3.

192 Talouspoliittinen ministerivaliokunta ei vield halunnut sitoutua ALKU-
hankkeen tavoitteisiin joulukuussa 2007. 11.1.2008 se kuitenkin puolsi valtiova-
rainministerion pdcdtosehdotusta, johon siscltyi ALKU-hankkeen 450-800 htv, ja
5.3.2008 talouspoliittinen ministerivaliokunta puolsi ALKU-hankkeelle asetetun
tavoitteen pienentdmistd 800:sta 625:een siten, ettd erotus kohdennetaan muihin
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Talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa 18.12.2007 esilld olleessa
valtiovarainministerion muistiossa 14.12.2007 ministerid arvioi, ettd hen-
kiltyovuosia voidaan vihentdd yhteensd 5 010—7 060 vuotta. Vaihteluvili
johtui siitd, ettd puolet arvioidusta kahdeksasta kokonaisuudesta esitettiin
vaihteluvilind. Valtiovarainministerio siis arvioi vdhennysmahdollisuudet
suuremmiksi kuin hallitus oli 25.5.2007 péattanyt eli 4 800 henkilotyo-
vuoden vihennyksesti'”. Suurempien lukujen esittiminen oli nihtivisti
neuvottelustrategia valtiovarainministerién ja ministerididen vélisiin kah-
denkeskisiin kehysneuvotteluihin'®. Lukujen pohjaksi valtiovarainminis-
terid mainitsi jo todettujen neljan poikkihallinnollisen kokonaisuuden li-
siksi neljd toimenpidekokonaisuutta:

1. Palvelujen hankinnat ulkopuolisilta toimittajilta (arvio tuottavuustoi-
menpiteiden henkildstovaikutuksista 2 000-3 000 htv). Esimerkkeind
valtiolle kunnilta siirtyvéit holhoustoimen edunvalvontapalvelut ja ku-
luttajaneuvontapalvelut sekd puolustushallinnon rakennuslaitoksen
tuottamat palvelut.

2. Hyodynnetddn tehtdvien kokoamista ja keskittamistd sekd virastojen
ja laitosten yhdistymisid toiminnan tehostamisen mahdollistajana (ar-
vio tuottavuustoimenpiteiden henkilostovaikutuksista noin 350 htv).
Esimerkkeind liikennealan virastojen kokoaminen, rekisteri- ja tilasto-
tehtdvit, verotus- ja tullitehtdvét ja laboratoriopalvelut.

3. Hyodynnetddn virastojen ja laitosten rakenneuudistuksia tuottavuuden
parantamiseksi (tdlld hetkelld tunnistetuin toimenpitein henkildstovai-
kutuksien potentiaali olisi noin 580 htv). Esimerkkeind tyo- ja elin-
keinoministerion perustaminen ja poliisitoimen rakenneuudistukset.

4. Hyodynnetddn tietoteknisid ratkaisuja operatiivisen tyon ja palvelu-
prosessien kehittdmisessd (tdlld hetkelld tunnistetuin toimenpitein
henkilgstovaikutuksien potentiaali olisi noin 330 htv). Esimerkkini
tyovoimapalvelujen prosessien ja tuottamistavan kehittdminen.

toimenpiteisiin. Tavoitteen pienentdminen viittasi siihen, ettd valtiovarainministe-
rion valmistelemassa taulukossa luku oli 800.

1055.3.2008 valtiovarainministeric esitteli talouspoliittiselle ministerivaliokun-
nalle kaksi taulukkoa, joista ensimmdiisessd vihennys oli 6 017 ja toisessa 4 836.
Hallitus pdicitti 13.3.2008 aiemman pdditoksensd mukaisesti 4 800 henkilotyovuo-
den vihennyksistd.

1% Teiméi tulkinta perustuu talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle 5.3.2008 esi-
tettyyn liitetaulukkoon, jossa "uusien tuottavuustoimenpiteiden hallinnonalakoh-
taiset henkilostotavoitteet on esitetty VM:n kahdenkeskisissd kehysneuvotteluissa
esittdmdn mukaisina". Yhteenlaskettu tavoite olisi ollut 6 017 eli 1 217 enemmdin
kuin 25.5.2007 hallituksen kehyspdcitoksessd.
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Vuoden 2008 kehyspditos siis valmisteltiin osakokonaisuuksina, mutta
kuitenkin suurin osa, 65 prosenttia, henkil6tyovuosiviahennyksistd kohdis-
tui rakenne- ja prosessimuutoksiin. T&hdn kategoriaan voitiin sijoittaa
myds ne "toimenpiteet", joista vield tuossa vaiheessa ei ollut tietoa. Toi-
menpiteiden tdsmennystd onkin jatkettu aina tarkastuksen ajallisen rajauk-
sen pédttymiseen asti, siten ettd talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa
16.12.2008 oli esilld "kehyspdcditdksen 13.3.2008 toimien tdsmentdiminen”
195 Asia jai kuitenkin poydille, kuten toimenpiteiden kisittely jai myds
edellisessd, 25.11.2008 talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa. Tuossa
vaiheessa tuottavuusohjelmasta oli tullut poliittisesti arka aihe, koska
elinkeinoministeri Mauri Pekkarinen ilmoitti joulukuun alussa julkisesti,
ettei aio hyviksyi tyo- ja elinkeinotoimistoille kohdennettuja vahennyksia
tdysiméaardisesti.

Tyo6- ja elinkeinotoimistot eivét ole ainoa tuottavuusohjelman kohde,
jossa vield toimenpiteiden tdsmentdmisvaiheessa oli eroa tyo- ja elinkei-
noministeriéon suunnitelmien ja hallituksen péatdksen vélilld, kun ministe-
ri6t raportoivat kauden 2012-2015 toimenpiteistddn talouspoliittista mi-
nisterivaliokuntaa varten marraskuussa 2008'°. Muiden ministerididen
osalta oli kyse ldhinni siitd, ettd vaikka vdhennystavoitteeseen oli sitou-
duttu, toimenpiteitd ei ollut vield pystytty kattavasti méaérittelemiin. Hei-
koimmassa tilanteessa oli sosiaali- ja terveysministerio, joka ei vield ollut
esittdnyt tdsmaéllisid tuottavuustoimenpiteitd ja niiden henkilostotarvetta
vihentdvid vaikutuksia lainkaan. Lukujen perusteella myds sisdasiainmi-
nisterion suunnitelmissa oli vajausta hallituksen péittdmédn vihennykseen
ndhden. Ministerio oli kuitenkin sisdisesti kohdistanut vdhennykset polii-
sitoimeen mutta sisdllytti luvut valtiovarainministeridlle esitettyyn vain
siltd osin, kuin poliisitoimi oli pystynyt esittimaén toimenpiteitd. Maa- ja
metsidtalousministerion luvut ndyttdisivit tismddvian muuten kuin aikatau-
lullisesti. Toisaalta raportin tekstiosasta havaitaan, ettd ministerié ei ole
esittinyt maataloustukijérjestelman uudistuksen lisdksi muita konkreetti-
sia hankkeita ja tdménkin hankkeen henkil6tydvuosivaikutukset kohdistu-
vat tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalaan. Muilla hallinnonaloilla
saattoi olla pienempid kohdennusvaikeuksia, mutta ne eivit kuitenkaan
raportoinnista tule esiin.

Vihennystavoitteen sisdisen jakautumisen osalta on ilmeistd, ettd hallin-
nonalojen tuottavuustoimenpiteet eivit jakaudu valtiovarainministerion

195 yaltiovarainministerio, talouspoliittinen — ministerivaliokunta  16.12.2008,
Liite 1, Tuottavuustoimenpiteiden valmistelu.

19 yaltiovarainministerio, talouspoliittinen ministerivaliokunta 25.11.2008. Tuot-
tavuustoimenpiteiden tarkastelu.
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arvioiman tuottavuuspotentiaalin mukaisesti. Erityisesti valtiovarainminis-
terion tekemd mekaaninen vdhennysten kohdennus tietohallintoon sekéd
talous- ja henkilostohallintoon ei ole ollut toimiva hallinnonalojen néko-
kulmasta. Tdmé voidaan havaita edelld mainitusta raportoinnista talouspo-
liittiselle ministerivaliokunnalle mutta myos tarkastuksessa tehdyistd haas-
tatteluista.

Tietohallinnon osalta kolme ja talous- ja henkildstohallinnon osalta nelja
ministeriotd esitti niiden tavoitteeksi nolla henkildty6vuotta. Lisdksi kaksi
ministeriotd esitti kummankin toiminnon osalta pienemmain tavoitteen
kuin kehyspditokseen 13.3.2008 oli sisédltynyt. Yhteensd ministerididen
esitykset kattoivat 71 prosenttia tietohallinnon kohdennuksesta ja talous-
ja henkil6stohallinnon osalta vain 26 prosenttia. Valtiovarainministerion
nikemyksen takana ei siis monilta osin ole ollut todellinen tietimys néi-
den toimintojen tuottavuuspotentiaalista kullakin hallinnonalalla. Hallin-
nonalojen oma ndkemys perustuu siihen, ettd talous- ja henkil6stéhallin-
non tuottavuushyodyt saavutetaan p#dosin jo vuoteen 2011 mennessi.
Ministeriot ovatkin pyrkineet siirtdmain huonosti kohdennettuja tavoittei-
ta rakenne- ja prosessimuutosten kategoriaan. Ainoastaan sosiaali- ja ter-
veysministerid oli vield raportointihetkelld siind tilanteessa, ettei se ollut
pystynyt esittimédn mitdén. Tosin senkin kohdalle valtiovarainministerié
oli lukenut sektoritutkimuksen ja ALKU-hankkeen tavoitteet tdysimaéri-
sind, mutta niistd kaikissa asianosaisissa ministeridissd oli vield paljon
avoimia kysymyksid, miten henkil6tyévuosivihennystavoitteeseen todella
padstddn. Niin ei voida viittds, ettd ALKU-hankkeen ja sektoritutkimuk-
sen vihennystavoitteita paitettdessd valtiovarainministeriolld olisi ollut
todellinen ndkemys tuottavuuspotentiaalista ja siitd, milld tuottavuutta pa-
rantavilla toimenpiteilld vihennyksiin pédéstién.

Sekd rakenne- ja prosessimuutosten ettd kehyspddtoksessd erikseen
mainittujen asiakokonaisuuksien kohdennusvaikeudet kertovat siitd, ettd
hallituksen tekemén vdhennyspaétoksen taustalla ei ole ollut riittdvésti tie-
toa tuottavuuspotentiaalista. Toimenpiteitd on tdsmennetty vasta sen jil-
keen, kun hallinnonalakohtaisista vihennysluvuista on paitetty. Ei siis ole
takeita siitd, ettd vihennykset kaikilta osin pystyttiin kohdistamaan tuotta-
vuuspotentiaalia omaaviin kohteisiin. Tdmén luvun alussa esitettiin kysy-
mys, missd médrin tuottavuustoimenpiteiden luokittelu rakenne- ja proses-
simuutoksiin, tukipalveluihin ja muihin kokonaisuuksiin on aito luokitte-
lu. Tahén voidaan vastata tarkastuksen perusteella, etti muiden kuin ra-
kenne- ja prosessimuutosten luokittelu perustui valtiovarainministerion
arvioon ja kaikki jaljelle jaava, vuosina 2007-2015 kaikkiaan 62 prosent-
tia vihennyksistd, médriteltiin rakenne- ja prosessimuutoksista aiheutu-
viksi, riippumatta siitd, oliko niiden taustalla aito tuottavuutta lisddva ra-
kenteellinen tai prosessuaalinen muutos.
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344 Yhteys tuottavuuspotentiaaleihin: virastotaso

Edella tarkasteltiin henkilotydvuosien yhteyttd tuottavuuspotentiaaliin hal-
linnonalojen kokonaisuuden tasolla. Téssd luvussa kokonaiskuvaa tarken-
netaan tarkastelemalla hallinnonalojen siséistd kohdennusta, kdyttden esi-
merkkind kuutta hallinnonalaa. Ministerididen edustajien haastattelujen ja
asiakirja-aineiston avulla on hahmotettu, missd méédrin henkilotyo-
vuosivihennystavoitteilla on vastaavuutta tuottavuuspotentiaaliin viras-
toissa.

Alustavan vastauksen kysymykseen saa valtiovarainministerion rapor-
toinnista talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle marraskuussa 2006. Sil-
loin valtiovarainministerid arvioi, ettd pddosa ministerididen henkilgstota-
voitteista perustuu todellisiin, tuottavuutta pysyvisti lisddviin uudistuk-
siin. Tilanne ei kuitenkaan ollut ongelmaton: "Ministeriot eivdit kuitenkaan
ole kaikilta osin kdynnistineet tai ohjanneet virastoja kdynnistdmdidn tdl-
laisia hankkeita. Kehyspdcitoksen mukaiset henkildstotavoitteet on osoitet-
tu joillekin virastoille pelkkind tulossopimuksiin kirjattuina vihennysta-
voitteina. Tdmd saattaa johtaa mm. suoritetuotannon vihenemiseen tai
laadun heikkenemiseen ja osaltaan antaa aihetta ohjelman leimaamiseen
pelkiksi sdicistéohjelmaksi.” '’ Samaa viestid kertoi Tuottavuuden toi-
menpideohjelman ohjausryhmén kokous 27.11.2006. Télloin todettiin, ettd
valtaosa hallinnonalojen hankkeista on oikealla tavalla tuottavuutta paran-
tavia (rakenteet, prosessit, [T-uudistukset). "Joidenkin ministerididen
osalta on kuitenkin havaittavissa kehyspdcitoksestd poikkeavia tavoitteita
eikd kaikilta osin esitetd riittdvin selkeitd tuottavuutta lisddvid toimenpi-
teitd.  Joissakin  tapauksissa  on  tyydytty  osoittamaan  htv-
véihennystavoitteita hallinnonalojen virastoille nimedmdittd tuottavuutta
lisiidviii toimenpiteitd.” ' Oikealla tavalla tuottavuutta parantavista
hankkeista todettiin, ettd "ne eivdt siten suinkaan vaaranna vaan paranta-
vat palveluja”. Analoginen johtopiétds olisi, ettd palvelut ovat vaarassa
silloin, kun henkil6tyovuosivdahennystavoitteilla ei ole kytkentdd tuotta-
vuustoimenpiteisiin. Sen vuoksi onkin huolestuttavaa, mitd ministerididen
edustajat kertoivat haastatteluissa tuottavuuspotentiaalin ja henkilotyo-
vuosivdhennysten vélisestd yhteydesta.

Ensinnidkin on selvéi, ettd ministerididen edustajien nikokulmasta hen-
kilotyovuosividhennyksilld ei ole voinut olla aukotonta yhteyttd tuotta-

7 Valtiovarainministerién muistio 28.11.2006 talouspoliittiselle ministerivalio-
kunnalle 30.11.2006: "Selvitys tuottavuusohjelman toimeenpanotilanteesta”.

198 yaltiovarainministerio, kokousmuistio 30.11.2006, Tuottavuuden toimenpide-
ohjelman ohjausryhmdi.
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vuuspotentiaaliin, koska vihennystavoite on pédtetty hallituksessa valtio-
varainministerion valmistelun pohjalta siten, ettd ministeriot eivét ole pys-
tyneet ainakaan tdysimédrdisesti 10ytdmédan vdhennysten taakse toimenpi-
teitd. Kuten edellisestd luvusta on kdynyt ilmi, valtiovarainministeriolla-
kadn ei ole ollut todellista mahdollisuutta mitoittaa vihennyksid potentiaa-
lista késin siten, ettd kullekin hallinnonalalle olisi tullut juuri oikea véhen-
nystavoite sen potentiaaliin ndhden.

Hallitus on péittanyt hallinnonalan kokonaistavoitteesta. Toimenpidelis-
tojen késittely kehysvalmistelussa ja myohemmin talouspoliittisessa mi-
nisterivaliokunnassa on antanut joitakin suuntaviivoja hallinnonalan sisii-
selle kohdentamiselle, mutta henkil6tyovuositavoitteen jakaminen viras-
toille ja laitoksille on ollut ministerididen vastuulla. Hallinto-lehdessd
haastatellun valtiovarainministerion budjettipddllikon mukaan ldhtokohta-
na kohdennuksissa on ollut hallinnonaloilla tehty tarveharkinta, jossa val-
tiovarainministeriollé ei ole roolia, jos ministerié on sitoutunut hallituksen
paittimadn tavoitteeseen: "Valtiovarainministerio tulee mukaan vain siltd
osin, kuin ministeriot eivdt ole suostuneet vihennystavoitteisiin." 199 Hal-
linnonalojen edustajat olivat tarkastuksessa tehdyissd haastatteluissa yk-
simielisid siitd, ettd hallinnonalan sisdiseen kohdennukseen ministerié on
itse voinut vaikuttaa vdhintddankin "aika paljon". Ajattelutapa oli pddosin
se, ettd ministerid sai lilan suuren kokonaistavoitteen, mutta sen sisilld on
ollut vapaus kohdentaa vihennykset.

Seuraavassa henkil6tyovuosivihennysten yhteyttd virastotason tuotta-
vuuspotentiaaliin on késitelty kauden 2007-2011 vidhennystavoitteiden
osalta, koska kauden 2012-2015 toimenpiteiden tdsmennys on vield osit-
tain kesken. Ministerididen nimid ei tdssd kohtaa mainita, silld haastatel-
tavien anonymiteettia hallinnonalansa edustajina ei siind tapauksessa pys-
tyttdisi takaamaan. My6hemmin tdssd luvussa esitetddn ministeriokohtai-
sia esimerkkejé tuottavuustoimenpiteista.

Erddstd ministeriostd todettiin suoraan, ettd hallinnonalan tavoite on si-
sdisesti jaettu suhteellisten osuuksien mukaan. Témé lahestymistapa oli
kuitenkin voimakkaimmillaan alkuvaiheessa, kun ministerid valmisteli
omaa tuottavuusohjelmaansa ja vasta ennakoi hallinnonalalle tulevan ko-
konaistavoitteen suuruutta. Myohemmin suhteellisten osuuksien mukaista
kohdennusta on vdhén lievennetty, painottaen vdhennyksid sinne, missd
potentiaalia on ndhty enemmén. Vaikeutena on kuitenkin ollut se, ettd hal-
linnonalalta toimenpiteitd on noussut niukasti, joten ministerion edustaja
ndki tuottavuuspotentiaalin ja vidhennysten vélisen yhteyden heikoksi.
Henkiloston vdhentdmisen suhteen ministeriossd oli kuitenkin edetty hy-

19 fallinto 1-2009, 10.
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vin. Tdmé on kuitenkin johtunut niukentuneesta rahoituksesta eiki siit4,
ettd tuottavuustoimenpiteet olisivat vapauttaneet tydvoimaa. Vastaava ti-
lanne néytti olevan yleinen tarkastuksen kohteena olleilla hallinnonaloilla.
Esimerkiksi erddsséd toisessa ministeriossd tuottavuustoimien ja henkilos-
toviahennysten vilille nédytti sinédlldén rakentuneen tiivis yhteys, mutta ai-
kataulu muodosti ongelman: uudistukset painottuvat kauden loppupuolel-
le, mutta kun vdhennyksid on viety kehykseen jo aiemmin, médrdrahati-
lanteen vuoksi vdhennyksid on tehty jo ennen kuin uudistukset vaikutta-
vat. Ministerié on saanut hallinnonalalta kritiikkid siitd, ettd henkilostovi-
hennyksid toteutetaan ennen kuin tuottavuustoimenpiteiden vaikutus on
voimassa.

Niukkaa rahatilannetta selitettiin sekd yleisestd niukkuudesta késin ettd
tuottavuusohjelmasta johtuvaksi. Tuottavuusohjelman méérarahoja vihen-
tavd vaikutus tulee kahta kautta. Ensinnékin siitd, ettd henkilotyovuosiva-
hennystd kohden méérirahoista leikataan noin puolet pois. Kun tuotta-
vuusohjelman toteutuksessa on jyvitetty vihennyksid eri vuosille, vihen-
nykset alkavat vaikuttaa resursseihin heti. Toinen vaikutus seuraa siitd, et-
td ministerié on tehnyt tuottavuusyhteistydsopimuksen. Tdma on valtiova-
rainministerion ndkokulmasta investointi, jonka ministeriot maksavat ta-
kaisin pysyvénd vidhennyksend madrdrahakehykseen. Investoinnin ta-
kaisinmaksu voi siis alkaa ndkyd kehyksessd ennen kuin investoinnilla to-
teutettava uudistus on voimassa. Kun hallituksen asettama tavoite on ollut
muotoa "tuottavuustoimenpiteet johtavat henkil6stomddrdn pienenemi-
seen", on erityisen epitarkoituksenmukaista, ettd sellaisillakin hallin-
nonaloilla, joilla tuottavuustoimenpiteiden ja vihennystavoitteen vililla ei
ole kuilua, joudutaan resurssisyistd tekemddn henkiloston vdhennyksid,
jotka eivit ole seurausta tuottavuustoimenpiteist.

Eri ministerioitd tarkasteltaessa esiin nousi myos paradoksaalisia tilan-
teita. Erddlld hallinnonalalla oman ideoinnin tuloksena syntyneet kauden
2007-2011 toimenpiteet kattoivat piddosan vihennystavoitteesta. Siitd
huolimatta ministerion edustajat mainitsivat vain yhden esimerkin sellai-
sesta toimenpiteestd, jossa on aidosti kyse tuottavuuspotentiaalista. Suu-
rimmaksi osaksi néin ei kuitenkaan ollut, vaan tuottavuus paranee, jos pa-
ranee, kun henkilotyOpanoksen kéytto vihenee. Erdélld toisella hallin-
nonalalla tilanne oli liki pdinvastainen: vaikka asiakirja-aineisto ja tarkas-
tuksessa tehdyt haastattelut valtiovarainministeridssa tukivat sitd tulkintaa,
ettd hallinnonalan tuottavuustoimenpiteet ovat syntyneet valtiovarainmi-
nisteriossd, ministeriossd suhtauduttiin luottavaisesti sithen, ettd potentiaa-
lia on ja vdhennykset pystytddn toteuttamaan. Ministerion edustaja piti
kuitenkin itsestddn selvénd, ettd tuotosmééré laskee, joten paradoksi selit-
tynee silld, ettd haastateltava tarkoitti potentiaalilla valmiutta vdhentdd
henkilostod.
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Kahdella muulla hallinnonalalla ldht6tilanne oli pelkistetysti se, ettd mi-
nisteri6illd oli omia suunnitelmia vihennystavoitteen taustalla, mutta ei
kuitenkaan kattavasti. Toisessa ministerigssd tunnelma oli alistuneempi,
ikddn kuin motivaatio tuottavuuden parantamiseen olisi menetetty silld
hetkelld, kun tavoite méardttiin ylhééltd kdsin. Valtiovarainministerion
budjettiosaston kyseisen hallinnonalan sektorihenkil6illd oli kisitys, ettd
kyseisessd ministeriossd on tarkkaan katsottu virastojen toimintaa ja sen
mukaan kohdennettu tavoitteet. Ministeridssa ei kuitenkaan néyttanyt ole-
van kisitystd siitd, mitd virastoissa todella tapahtuu tuottavuustoimenpi-
teiden tasolla. Pikemminkin uskottiin, ettd virastot ovat joutuneet vihen-
tdmédn henkilostod madrarahojen puutteessa, ja néhtiin, ettd henkiloston
vihentdminen perustuu suurelta osin muihin kuin tuottavuutta lisddviin
toimenpiteisiin. Toisella hallinnonalalla puolestaan haastattelujen perus-
teella vaikutti siltd, ettd tuottavuushyotyjd on aidosti etsitty ja kdyty toi-
mintoja ldpi, mutta kdytdnnossd on kuitenkin kdynyt niin, ettd kaikista
toiminnoista ei rationalisointimahdollisuuksia ole helposti 16ytynyt. Mi-
nisterion periaatteena onkin ollut: "Sieltd mistd ei voi vihentdd, on vihen-
netty vihemmdn."

Yhteenvetona ministerididen edustajien esittdmistd arvioista vilittyy se
kuva, ettd vdhennystavoitteiden yhteys tuottavuuspotentiaaliin on hyvin
heikko. Ainoastaan yhdessd ministeriossd kuudesta ongelmaa vihennysten
ja tuottavuusohjelman potentiaalin vélilld ei ndhty, mutta siellékin véhen-
nyksid oli aikataulu- ja resurssiongelmien vuoksi tehty ennen kuin tuotta-
vuustoimenpiteiden ansiosta henkil6sto alkaa vidhentyé. Aitoja tuottavuus-
toimenpiteitékin hallinnonaloilla toki on tehty, mutta ylldttdvdn vdhdn mi-
nisterididen edustajat niitd omalta hallinnonalaltaan nimesivét. Kun minis-
terididen edustajat haastatteluissa pohtivat, missd tuottavuuspotentiaalia
aidosti on, esiin nousivat sellaiset toimet, joissa tietotekniikan kaytolld tai
yhtidittdmiselld voidaan pienentdd valtion henkilostotarvetta. Padosin hen-
kilotyovuositavoitteisiin ndytetddn kuitenkin pyrittdvan vihentamalla
henkil6stod ilman, ettd mikdédn erityinen tuottavuustoimenpide vapauttaa
henkilotyopanoksen kysyntdd. Tdméd koskee niin sanottuja rakenne- ja
prosessimuutoksia, jotka valtiovarainministerién suunnitelmissa kattavat
noin 65 prosenttia kauden 2007-2011 tavoitteesta. Tukipalveluiden tilan-
teeseen tarkastuksessa ei oteta kantaa.

Ministerididen edustajia pyydettiin haastatteluissa nimedméin oman
hallinnonalansa yksittdinen merkittdvin tuottavuushanke. Merkittavyydel-
14 tarkoitettiin tuottavuushy6dyn suuruutta, jonka mittarina tuottavuusoh-
jelmassa on siis kédytdnnossd henkilotyovuosivihennyksen suuruus. Seu-
raavassa on vastauksista poimitut kdrkihankkeet hallinnonaloittain.
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TAULUKKO 9. Hallinnonalojen merkittavimmat tuottavuushankkeet

Hallinnonala Merkittavin tuottavuushanke

Oikeusministerit Palvelukeskushanke

Vankiluvun véhentamiseen tahtaavat toimet

Sisaasiainministerit Palvelukeskushanke

Poliisin hallintorakenteen, johtamisjarjestelméan ja yhteis-
toiminnan uudistamishankkeet PORA | ja PORA Il. PORA
I:n myéta paikallispoliisin yksikdiden maara vaheni 90:sta
24:aan. PORA Il:n kohteena on poliisin ylijohdon, poliisin
laaninjohdon, valtakunnallisten yksikéiden ja Helsingin
poliisilaitoksen kehittdminen.

Opetusministeri® Palvelukeskushanke
Opetusalan koulutuskeskuksen yhtiéittdminen
Maa- ja metsatalousminis- Kiinteist6ja koskevien kirjaamisasioiden siirtdminen kara-

terio jaoikeuksista Maanmittauslaitokselle ja sen jalkeen siir-
tyminen séhkdiseen kiinteistonvaihdantaan.

Metsakeskusten sahkoisen asioinnin kehittdminen ja sii-
hen liittyva tiedonhallinnan kehittdminen (ei htv-vaikutusta
MMM:n hallinnonalalla, koska valtionavun piirissa)

Liikenne- ja viestintaminis- Merenkulkulaitoksen sisaisen tuotannon yhtidittdmishan-
terio ke

Liikennehallinnon virastouudistus
Sosiaali- ja terveysministe- Kansanterveyslaitoksen ja STAKESIin yhdistaminen Ter-
rié veyden ja hyvinvoinnin laitokseksi

Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskuksen
yhdistéminen Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavi-
rastoksi

Kahden hallinnonalan, liikenne- ja viestintiministerion sekd sosiaali- ja
terveysministerion, kédrkihankkeissa on kyse virastokentén uudistuksesta.
Kummallakaan hallinnonalalla ei voida sanoa, ettid virastouudistus olisi
kdynnistynyt tuottavuusohjelman ansiosta ja ettd uudistus olisi ensisijai-
sesti tuottavuushanke. Tuottavuusohjelma on kuitenkin vauhdittanut uu-
distuksia ja tuonut niihin henkil6tyovuosivihennystavoitteet mukaan. On
kuitenkin vaikea arvioida, miten ndmé uudistukset kidytinnossd parantavat
tuottavuutta.

My0s sisdasiainministerion hallinnonalan ydintoiminnan kirkihankkees-
sa on kyse organisaatiouudistuksesta, tosin vain yhden toimialan siséll4.
Poliisitoimi muodostaa henkilostomaariltdan suuren osan hallinnonalasta,
joten sen vaikutus on suuri. Sisdasiainministerié on kuitenkin rajannut
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operatiivisissa tehtdvissd toimivat poliisi- ja rajavartiomiehet sekd hétd-
keskuspaivystdjdt tuottavuusohjelman ulkopuolelle. Valinta on ollut ensi-
sijaisesti sisdasiainministerin, mutta rajaukselle on tukea my6s eduskun-
nassa. Siitd huolimatta valtiovarainministerié on esittdnyt toimenpiteiden
ulottamista tdhén joukkoon, joka muodostaa noin kaksi kolmasosaa koko
hallinnonalan vahvuudesta''’. Myéskiin poliisitoimeen kohdistuvissa uu-
distuksissa ei ensisijaisesti ole kysymys tuottavuudesta, mutta uudistuksen
yhteydessd voidaan katsoa mahdollisuudet henkiloston vidhennyksiin.
Esimerkiksi poliisilaitosten méérdan vdhentdminen tarkoittaa paillikdiden
tehtédvien vahenemistd, mutta henkiltydvuosina vaikutus ei heti realisoidu
muiden kuin tietylld hetkelld eldkoityvien padllikoiden kohdalla.

Yhtisittdminen kérkihankkeena tuli esiin virastouudistusten ohella lii-
kenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla sekéd palvelukeskushankkei-
den ohella opetusministerion hallinnonalalla. Palvelukeskushanke oli kér-
kihanke myos oikeusministerién ja sisdasiainministerion hallinnonalalla.
Haastatteluissa oltiin kuitenkin kiinnostuneita nimenomaan ydintoimin-
nasta. Oikeusministerion hallinnonalalla monien toimenpiteiden vaikutus
yksinddn on melko pieni, mutta tuomioistuinlaitoksessakin tapahtuu muu-
toksia, joihin voidaan yhdistdd henkilotyovuosivaikutuksia. Suurin ydin-
toiminnan henkil6tyovuosivaikutus tulee kuitenkin sitd kautta, ettd palve-
lun kéyttdjien, tdssd tapauksessa vankien, mddrdd saadaan erilaisin toi-
menpitein vihennettyé.

Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonala oli ainoa, jossa tieto- ja
viestintdteknologian hyodyntdmisen tuomat tuottavuushyddyt nousivat
kérkihankkeeksi. Tdmai ei kuitenkaan tarkoita sitéd, etteiko tédllaisia hank-
keita olisi muillakin hallinnonaloilla, ne vain eivit yltineet vaikutuksil-
taan hallinnonalan suurimmiksi. Esimerkkeind voidaan mainita ulkomaa-
laishallinnon tietojérjestelmahanke, sdhkoinen asiointi riidattomien vel-
komusasioiden késittelyssd, sdhkoiset hakujérjestelmit Opetushallitukses-
sa ja digitointihanke Ndkdvammaisten kirjastossa.

Tuottavuusohjelman tyyppitapaukset virastotasolla

Sektoriministerididen ja valtiovarainministerion edustajien haastattelujen
sekd asiakirja-aineiston pohjalta voidaan hahmottaa viisi erilaista tapausta,

""" Esimerkiksi valtiovarainministerion muistiossa 2.11.2007 hallituksen neuvot-
teluun 6.11.2007: "Sisdasiainministerié on tuottavuusohjelmassaan sulkenut sen
ulkopuolelle poliisin, rajavartiolaitoksen ja hdtikeskusten operatiivisissa tehtd-
vissd tyoskentelevdit, n. 11 000 hallinnonalan yhteensd n. 16 000 (1.1.2008 jdil-
keen) suuruisesta henkilostostd. Tiille ei ole perusteita.”
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joita tuottavuusohjelman nimissé esiintyy. Niistd vain ensimméinen on ai-
dosti hallituksen tavoittelemaa muotoa "Tuottavuutta lisdcvien toimenpi-
teiden tarkoituksena on, ettd ne johtavat valtion henkildstomdidircin piene-
nemiseen” ', jossa etenemistie on tuottavuustoimenpiteiden kautta henki-
l6stomadrdn vihenemiseen. Tyypit eivit todellisuudessa esiinny véltté-
méttd puhtaina muotoina, vaan on olemassa sekamuotoja. Tyypittelyn tar-
koitus on hahmottaa, minkélaisia toimenpiteitd tuottavuusohjelmaan sisél-
tyy ja onko niissd aidosti kyse tuottavuuden paranemisesta. Myohemmissa
tuottavuusteemaan liittyvissd Valtiontalouden tarkastusviraston tulokselli-
suustarkastuksissa tullaan kiinnittimdidn huomiota sithen, minkilaisia vai-
kutuksia tuottavuustoimenpiteilléd on ollut hallinnonaloilla.

Ensimmadinen toimenpiteiden tyyppi voidaan nimetd aidoksi tuottavuus-
toimenpiteeksi. Aito tuottavuustoimenpide parantaa tuottavuutta siten, etta
jonkin toimenpiteen ansiosta tuotosméird ei vdhene, vaikka henkil6tyo-
panos vihenee''?. Tillaisia voivat olla rakenteen ja prosessien uudistukset,
jotka on harkittu tdstd ndkokulmasta sekd tieto- ja viestintdteknologian
hyodyntdminen. Parhaimmillaan aito tuottavuustoimenpide parantaa myos
asiakkaiden kokemaa toiminnan laatua. Ndin on tyypillisesti silloin, kun
sdahkoinen asiointi vdhentdd rutiininomaista ty6td ja helpottaa asioimista.
Verohallinnon tuottavuusohjelma on mittavin esimerkki timéntyyppisesti
uudistuksesta. Vaarana on kuitenkin, ettid sdhkoisen asioinnin tuoma tuot-
tavuushyoty arvioidaan ylédkanttiin, jolloin aitoa tuottavuuden kasvua ei
synny, jos henkilostod leikataan liikaa jonkin tuottavuutta aidosti lisddvin
uudistuksen varjolla. Ulkomaalaishallinnon tietojirjestelmauudistus puo-
lestaan on esimerkki, jossa tietotekniikan luomat mahdollisuudet yhdistet-
tiin rakenne- ja prosessimuutokseen. Organisaatiorakenteiden uudistuksil-
la yksindédnkin voidaan parhaimmillaan saavuttaa hyotyja, kun paallekkai-
syyksid karsitaan, etenkin tukipalveluissa. My6s ydintehtdvissd voidaan
saavuttaa tuottavuushyotyjd esimerkiksi keskittdmalld harvemmin kisitel-
tiavid tapauksia tiettyyn yksikkoon, jolloin erikoistuminen my0s parantaa
toiminnan laatua. Organisaatiorakenteiden uudistaminen kuitenkin usein
tarkoittaa toimipaikkaverkon supistamista, minkd vuoksi toimenpiteissd
on vaarana se, ettd palveluiden saatavuus heikkenee. Toimipaikkaverkon
karsiminen voi olla hankalaa myds aluepolitiikan vuoksi. Haastateltavien
mukaan onkin esiintynyt tilanteita, joissa virkamiesvalmistelussa rationaa-

"I Hallituksen kehyspiiditos 23.3.2006.

112 Teisséi oletetaan, et tuottavuustoimenpiteessd on aina kyse siitd, ettd henki-
losto vihenee. Ndinhdn kdytdinndssd onkin, koska valtion tuottavuusohjelman
mukaiseksi tuottavuustoimenpiteeksi kelpaavat vain henkilotyovuosivaikutuksia
omaavat hankkeet.
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lisina pidettyjd tuottavuustoimenpiteitd ei ole voitu toteuttaa aluepoliitti-
sista syisté.

Toinen tuottavuusohjelman toimenpidetyyppi on ulkoistaminen tai yhti-
oittdminen. Hallituksen asettaman tavoitteen muotoon nihden yhtioitta-
minen tai ulkoistaminen tarkoittaa sitd, ettd vastuu tuottavuuden paranta-
misesta siirtyy yksityiselle sektorille. Pddasia on, ettd valtion henkilostd
vihenee. Voidaan kuitenkin kysyd, miten valtion henkildston vdhentdami-
nen siirtdmalld tehtdvid yksityiselld sektorilla tuotettavaksi palvelee tavoi-
tetta, ettd tydvoimaa vapautuu yksityisen sektorin kdytt6on. Onko palve-
lun tuottaminen yksityiselld sektorilla tehokkaampaa? On esimerkkeji sii-
td, ettd markkinamekanismien piiriin siirryttydén toiminta tehostuu ja tuot-
tavuus kasvaa, mutta pahimmassa tapauksessa kuitenkin tyon tekisi sama
madrd ihmisid mutta kalliilmmalla. Haastatteluissa esitettiin my6s sellainen
arvio, ettd esimerkiksi tietotekniikkapalveluiden ulkoistaminen johtaa sii-
hen, ettd virastoihin jdd sellaista henkilostod, jolle ei tosiasiassa 16ydy
endd jarkevad tyotd. Toisaalta palvelujen ostaminen vaatisi, ettd virastoon
jéisi osaamista ostopalvelujen hankinnassa. Tuottavuusohjelmassa on pi-
detty tarkeimpénd sitéd, ettd valtionhallinnon henkil6sto véhenee, eiké riit-
tavisti ole kiinnitetty huomiota siihen, miten palvelun tuottamisen kustan-
nukset muuttuvat. Ministeridt ovat teettédneet selvityksié ja todenneet jois-
sakin tapauksissa, ettei valtiovarainministerién esittima yhtidittdminen tai
ulkoistaminen ole jarkevid taloudellisista tai muista syist.

Kolmannessa toimenpidetyypissd henkiloston tarve vihenee palvelutar-
peen pienentyessd, esimerkkind vankiluvun vdhentdminen. Oikeusministe-
ri6 tietoisesti tavoittelee vankiluvun vihenemisti'", jolloin vankeinhoi-
dossa ei tarvita niin paljon henkilokuntaa. Téssd ei kuitenkaan ole kyse
tuottavuuden paranemisesta, koska sekd suorite ettd henkil6ty6panos pie-
nenevit. Myos pddomapanoksen osuus suhteessa suoritteeseen pysyy en-
nallaan, ellei samanaikaisesti toteuteta muita uudistuksia, jotka johtavat
panoskdyton tehostumiseen. Vankeinhoidon tapauksessa vidhentynyt van-
kimé#ird voidaan kddntdd tuottavuushyddyksi, jos samalla uudelleen orga-
nisoidaan vankilaverkostoa, mihin oikeusministerié onkin pyrkinyt. Li-
séksi tietenkin vankeinhoidon kustannukset pienenevit, kun panoskayttd
vihenee. Mutta koska tuottavuus on tuotoksen ja panoksen vilinen suhde,
tuottavuus ei muutu, ellei suhde muutu. Lisédksi, jos vankiluku saadaan
laskuun, mutta mydhemmin se taas jostakin syystd kasvaa, henkilostod
joudutaan taas lisddmaén. Toimenpiteet voivat kylléd olla tarkoituksenmu-

3 Téhén liittyvid toimenpiteiti ovat sakon muuntorangaistuksen kéiyton vihen-
tdminen ja siirtyminen valvottuun koevapauteen sekd valmisteluvaiheessa oleva
valvontarangaistuksen kdyttéonotto.
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kaisia, jos ne lisddvit vankeinhoidon yhteiskunnallista vaikuttavuutta.
Tuottavuus ei kuitenkaan parane, ellei pienentynyt palvelutarve johda
tuottavuutta lisddviin uudistuksiin.

Neljds toimenpidetyyppi on sellainen, jossa valtion toiminnoista tietoi-
sesti tingitddn. Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella selvin
esimerkki téllaisesta ovat sektoritutkimuslaitoksiin kohdistuvat vihennyk-
set. Ministeriisséd ei ndhdé yhtd suuria mahdollisuuksia tutkimuslaitosten
rationalisointiin kuin valtiovarainministeriossi. Toisaalta kuitenkin minis-
terididenkin ndkokulmasta vihennysten kohdentaminen tutkimuslaitoksiin
on helppo ratkaisu, silld niiden yhteiskunnallinen vaikuttavuus on vaike-
ammin osoitettavissa kuin jonkin kansalaisiin kohdistuvan palvelun tai
sdddosten toimeenpanoon liittyvin tehtidvan vaikuttavuus. Sektoritutki-
muksen asemaa tuottavuusohjelmassa osoittaa se, ettd kauden 2007-2011
tuottavuustavoitteet monilla hallinnonaloilla kohdistuvat voimakkaasti
tutkimuslaitoksiin. Liséksi kaudelle 2012-2015 on tulossa lisdtavoitteita
kohdennetusti sektoritutkimukseen.

Viides toimenpidetyyppi ndyttdd olevan varsin yleinen ministeriissé to-
teutettujen haastattelujen perusteella. Neljén ylld mainitun toimenpidetyy-
pin jélkeen jai vield jéljelle se osa henkilotyovuosivihennystavoitteesta,
jota ei voida kohdistaa mihinkdén varsinaiseen tuottavuustoimenpiteeseen
tai joka ei liity markkinaistamiseen, palvelutarpeen vihenemiseen tai sii-
hen, ettd tietoisesti vdhennetdén jonkin toiminnan volyymia. Henkilostod
pitdd kuitenkin vdhentid, koska sitd on pédtetty vihentdd. Hallitus on val-
tiovarainministerion valmistelun pohjalta vastuuttanut ministeriot teke-
miin vihennykset, ja ministeri6 puolestaan on vastuuttanut hallin-
nonalansa virastot ja laitokset toteuttamaan véhennykset. Haastatteluissa
ja asiakirja-aineistossa on tullut esiin, ettd monilla hallinnonaloilla vdhen-
nyksid on pystytty toteuttamaan etuajassa. Tdmi ei ole kuitenkaan perus-
tunut siihen, ettd henkilosto olisi vdhentynyt tuottavuustoimenpiteiden an-
siosta. Virastot ovat olleet pakotettuja jattimaén virkoja tayttamattd, koska
miérdrahat ovat vihentyneet tuottavuusohjelman tai muun syyn takia. Li-
sdksi on kyse siitd, ettd hallinnonaloilla ei tiedetd, miten osa henkiloston
vihentdmistavoitteesta tullaan saavuttamaan jiljelld olevina tuottavuusoh-
jelman vuosina. Virkoja vain jitetddn tdyttaméttd. Tuottavuus paranee sitéd
enemmadn, mitd enemmaéin jdljelle jaavit tyontekijat pystyvit tekemddn
myd6s pois ldhteneiden ty6tehtdvid. Henkiloston motivaation kannalta timéa
on ongelmallista. Lisdhuolta tuo monin paikoin sekin, ettd tehtdvét tosi-
asiassa myos lisddntyvit. Vihennysten vaikutuksista hallinnonalan yhteis-
kunnalliseen vaikuttavuuteen ei ole selvdd késitystd. Ministeriosséd toivo-
taan virastojen selviytyvin védhenevilld resursseilla, mutta kukaan ei voi
olla varma, miten palvelujen saatavuuden ja laadun kdy. Téssd viidennes-
sdakddn tyypissd ei valttdimattd ole kyse "juustohoyldstd", vaan erddn mi-
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nisterion edustajan lausahdusta mukaillen: vihennetdén vihemmaén sielta,
mistéd ei voi vihentdd. Ministeriossi siis tiedetdén, ettd vihennysti ei voi
perustella milldédn tuottavuustoimenpiteelld. Kun hallinnonalan vdhennys-
tavoite on kuitenkin saatava kohdennetuksi, supistetaan myos sellaista toi-
mintaa, jossa henkilotyopanoksen kéyttdtarve on pysynyt ennallaan.

3.4.5 Valtiovarainministerién ja ministeriéiden roolit ja
vastuut

Henkil6ty6vuosiviahennystavoitteiden asettamista tarkasteltaessa on jo tul-
lut esiin, ettd valtiovarainministerion rooli on ollut varsin vahva. Téssé lu-
vussa pyritddn vield kohdennetummin hahmottamaan valtiovarainministe-
rién ja muiden ministerididen vilistd tyonjakoa.

Tarkastelun ldhtokohdaksi voidaan ottaa hallituksen kehyspadtosti
23.3.2006 edeltdnyt valtiovarainministerion ja ministerididen kdyma dia-
logi. Valtiovarainministerion esittdmi kuvaus talouspoliittiselle ministeri-
valiokunnalle 2.5.2006 oli seuraavanlainen: "Tuottavuutta lisddvit toi-
menpiteet perustuvat ministerididen v. 2004 ja 2005 kehysvalmistelun
osana laatimiin tuottavuusohjelmiin. Niistd on neuvoteltu VM:n ja kunkin
ministerion vililld neljilld kansliapddllikkotasoisella neuvottelukierrok-
sella sekd varsinaisten ministerickohtaisten kehysneuvottelujen osana.
Hallinnonaloittaisten hankkeiden toimenpidelinjoista ja niiden yhteenlas-
ketusta henkilostovaikutusten mittaluokasta on olemassa neuvotteluissa
saavutettu yhteisymmdrrys.” Kuvauksesta saa sen kisityksen, ettd 1) tuot-
tavuustoimenpiteet ovat perdisin ministerididen omista ohjelmista ja ettd
2) toimenpiteiden henkilostovaikutuksista on olemassa yhteisymmarrys
ministerion ja valtiovarainministerion vélilla.

Kuten aiemmin on tullut ilmi, ministerididen omat ohjelmat kattoivat
vain osan hallituksen tavoitteesta. Siitd, missd midrin ministerididen ja
valtiovarainministerion vililld vallitsi véitetty yhteisymmarrys toimenpi-
teiden mittaluokasta, saatiin ministerididen edustajien haastatteluissa hy-
vin erilainen késitys kuin talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle esite-
tystd kuvauksesta. Haastateltavat kokivat tilanteen siten, ettd valtiova-
rainministerid saneli ministerion kokonaistavoitteen. Myds asiakirja-
aineistosta kdy ilmi, ettd kuudesta tarkastellusta hallinnonalasta miltei
kaikkien kohdalla erimielisyyttd oli vield hallituksen kehyspaétoksen jél-
keenkin.

Esimerkiksi valtiovarainministerion ja sosiaali- ja terveysministerion
neuvottelumuistioon 5.10.2006 valtiovarainministerié oli kirjannut, ettd
kehyspédtoksen henkilotyovuosisddstoksi oli sosiaali- ja terveysministe-
riotd kuulematta paddytty 340 henkiltyovuoteen. Sosiaali- ja terveysmi-
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nisterion laatimassa ohjelmassa 24.5.2006 toimenpiteet oli mitoitettu 250
henkil6tyovuoden suuruisiksi, joten alkuvaiheessa ministeri ei ollut si-
toutunut esitettyyn tavoitteeseen. Ministerion késityksen mukaan yksimie-
lisyys oli neuvotteluissa saavutettu 250 henkildtydvuoden sdéstoista.

My®ds valtiovarainministerién ja maa- ja metsdtalousministerion neuvot-
telumuistiossa 3.10.2006 todettiin ldhtokohtana, ettd hallituksen kehyspaé-
toksen mukaiseksi maa- ja metsitalousministerion hallinnonalan henkil6-
tyovuosiviahennykseksi kirjattiin 580 vuotta, vaikka hallinnonalan omat
suunnitelmat perustuivat 360 henkil6tyovuoden vidhennystavoitteeseen.
Maa- ja metsidtalousministerio kuitenkin sitoutui tavoitteeseen, silld
19.5.2006 raportoinnissa lukuna oli 580.

Sisdasiainministerion tilanne oli erikoinen. Hallitus oli péittinyt 960
henkil6tyovuoden vihennyksestd, mutta sisdasiainministerion johtoryhma
paitti 10.5.2006 kokouksessaan, ettd hallinnonalan henkiloston hallituk-
sen kehyspéidtoksen mukainen tuottavuusvihennys tulisi laskea 840 henki-
16ty6vuoteen, ja sitd lukua sisdasiainministerid kdytti myos raportoinnis-
saan. Eri luvut aiheuttivat hankaluuksia kehys- ja budjettikésittelyssé, kun
sisdasiainministerion virkamiesten kéyttdmét luvut perustuivat 840 henki-
16tydvuoden tasoon.

Liikenne- ja viestintiministeriossd ongelmia oli tavoitteen jakamisessa.
Ministerion vastauksesta valtiovarainministerion selvityspyyntoon touko-
kuussa 2006 kidy ilmi, ettd kehyspadtokseen ja valtiovarainministeriostd
tulleeseen toimenpiteiden selvityspyynt6on sisdllytetyt toimenpiteet ja
niiden ajoittuminen perustuivat pitkilti valtiovarainministerion alkuperéi-
siin ehdotuksiin eikd 10.3.2006 aikaan saatuun neuvottelutulokseen.

Opetusministerion kohdalla erimielisyyttd oli vdhennysten kohdentamis-
tavasta.  Opetusministerion  vastauksessa  valtiovarainministeriolle
24.5.2006 ministerid kritisoi sitd, ettd valtiovarainministerié oli kohdenta-
nut 70 henkilotyovuoden vihennyksen kéytinnossd valmiiksi kolmelle vi-
rastolle. Vdhennystd pidettiin liian suurena, ja lisdksi ministerio vastusti
valtiovarainministerion pyrkimystd lakkauttaa Vendjdn ja Itd-Euroopan
instituutti. Oikeusministerion osalta asiakirja-aineistossa ei ole merkkeja
vastaavista erimielisyyksista.

Kaiken kaikkiaan valtiovarainministerion ja muiden ministerididen vali-
sissd "meuvotteluissa saavutettu yhteisymmdrrys” on varsin kaunopuhei-
nen ilmaus neuvottelujen kulusta ja lopputuloksesta.

Neuvottelukulttuuri on kuitenkin kehittynyt vuosien mittaan. Tuotta-
vuusneuvotteluissa mukana olleet valtiovarainministerion virkamiehet ku-
vasivat ministerididen asenteen kehittyneen paljon vuosien varrella. Kun
ohjelman alkuvaiheessa keskustelu piti aloittaa siitd, tarvitseeko tuotta-
vuustoimenpiteitd ylipdétddn tehdd, vuonna 2006 neuvoteltiin jo siitd, mi-
ten tehdddn. Taméa koskee vuosien 2007-2011 toimenpiteitd. Uusi vastus-
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tus oli edessd, kun valtiovarainministerio 14dhti hakemaan toimenpiteitd
hallituksen 25.5.2007 paéttaméan 4 800 henkilétyovuoden vihentdmista-
voitteeseen. Tdlldin puolet ministeriGistd ei esittdnyt mitddn vihennyksié.
Osa ministeridistd vetosi siihen, ettd lisdvdhennykset eivit ole mahdolli-
sia. Osa taas vetosi siihen, ettd toimenpiteitd ei voida vield tdsséd vaiheessa
tdsmentdd, koska edellisen tuottavuusohjelmakauden uudistukset ovat
kesken tai koska merkittdvien uudistusten selvitystyé on vield kesken tai
kdynnistimittd. Valtiovarainministerion ja ministerididen vélisestd kir-
jeenvaihdosta vilittyi neuvottelukulttuuriin sisiltyvd yleisempikin perus-
asetelma, jossa sektoriministerio esittdd menonlisdyksid ja valtiovarainmi-
nisteri taas pyrkii rajoittamaan menojen kasvua.

Henkil6tyovuosivihennysten valmisteluvaiheessa syksylld 2005 valtio-
varainministerion strategiana oli lahted neuvotteluilla hakemaan korkeinta
mahdollista vihennystasoa. Ministeritille tehtiin ehdotuksia, joiden tar-
koitus oli pakottaa ministeriot reagoimaan ja esittdmédn vastachdotuksia.
Valtiovarainministeriossé ei kuviteltu, ettd he tietdisivét hallinnonaloja pa-
remmin, missd tuottavuuspotentiaalia on. Sen sijaan ajateltiin, etti jos ja
kun valtiovarainministerion ehdotusten joukossa on myds epédtarkoituk-
senmukaisia toimenpiteitéd, hallinnonalat korjaavat huonoksi havaitseman-
sa ehdotukset kohdentamalla vastaavat henkilotyovuosivihennykset tar-
koituksenmukaisiin kohteisiin. Valtiovarainministerion pettymykseksi
kaikilla hallinnonaloilla ei toimittu néin, vaan tyydyttiin valittamaan val-
tiovarainministerion huonoja kohdennuspaétoksia.

Tuottavuusohjelman etenemisen ndkokulmasta on ollut valttdimatonts,
ettd valtiovarainministerié on tehnyt pohjaesityksen, josta on alettu kes-
kustella ministeridon kanssa. Neuvottelussa ministerid on voinut osoittaa,
mitkd toimenpiteet eivit tule onnistumaan joko poliittisista tai muista syis-
td. Ministerioiltd on kuitenkin edellytetty vastaavansuuruisten hyotyjen
osoittaminen muualta, mikd on monesti ollut ylivoimaista. Tuottavuus-
toimenpiteiden késittelyn edettyd tdsmentdmisvaiheeseen hallitus linjasi,
ettd jatkossa ministeriot voivat muuttaa hallinnonalansa toimenpiteitd il-
man erillistd neuvottelua valtiovarainministerién kanssa, mikéli kehysvai-
kutus pysyy samana. Téll4d on edelleen korostettu ministerididen vastuuta
tuottavuustoimien toimeenpanossa.’’

Valtiovarainministerion ndkoékulmasta tuottavuusohjelmaa kohtaan jul-
kisuudessa esitetty kritiikki huonosta kohdentamisesta on ollut kohtuuton-
ta, koska hallinnonaloilla on ollut mahdollisuus kohdentaa toimenpiteet
parhaaksi katsomallaan tavalla. Vastuuketju on siis kulkenut niin, ettd val-

" Tuottavuuden toimenpideohjelman yhteistoimintaryhmd 19.12.2007, viitaten
valtioneuvoston tuottavuustarkasteluihin 6.11. ja 9.11.2007.
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tiovarainministerid on valmistellut hallitukselle henkil6tydvuosivihen-
nykset, ja kun ne on hallituksessa péitetty, vastuu niiden toteutuksesta on
siirretty ministeridille ja ministeriot ovat edelleen vastuuttaneet virastoja.
Valtiovarainministerion ja ministerididen vastuun problematiikkaa kuvaa
my6s valtiovarainministeri Jyrki Kataisen mielipidekirjoitus Helsingin
Sanomissa 29.11.2008: "Siihen, mistd yksikoistd ja toiminnoista henkilds-
ton mddrdd tulevina vuosina vihennetddn sekd miten hallintoa ja tydpro-
sesseja uudistetaan, on annettu ministeridille asiantuntijaorganisaatioina
mahdollisimman itsendiset ja vapaat kddet. Jos siis sisdllollisesti henki-
l6stod vihennetddn 'vddrin ja vddrdstd paikasta', niin silloin asianomai-
nen ministerid on oikea valitusosoite.” Valtiovarainministerio siis ikd4n
kuin katsoo vapautuvansa vastuusta silld, ettd hallinnonala itse voi paéttaa
toimenpiteistd. Kuitenkin, kun hallitus on valtiovarainministerién valmis-
telun pohjalta paittanyt henkilotyovuosivihennystavoitteista, hallituksen
on annettu ymmaértié, ettd on olemassa tuottavuustoimenpiteet, joilla vé-
hennystavoitteisiin padstddn. Jos tuottavuustoimenpiteiden ja henkil6tyo-
vuosivdhennysten vililld ei olekaan ollut viitettyd vastaavuutta, valtiova-
rainministeriolld sdilyy osavastuu siitd, ettd henkilotyovuosivahennykset
pystytdédn toteuttamaan pitden huolta siitd hallituksen asettamasta reuna-
ehdosta, ettd "tuottavuutta lisddviit toimenpiteet tulee kohdentaa ja ajoit-
taa siten, ettei niilld vaaranneta valtion tehtdvien hoitoa eikd heikennetd
palvelutasoa ja saatavuutta” "

Muodollisesti valtiovarainministerié onkin pyrkinyt pitdméén huolta sii-
td, ettd henkilostotavoitteilla on aito yhteys tuottavuustoimenpiteisiin:
"Ministerioiden kanssa kdydyissd neuvotteluissa on erityisesti pyritty
varmistamaan, ettd kehyspdcitdksen mukaiset henkilostotavoitteet ovat to-
teutumassa tuottavuutta pysyvdsti parantavien toimenpiteiden avulla ja et-
td hankkeet ja niiden toteuttamisen henkildstovaikutukset perustuvat mah-
dollisimman realistisiin suunnitelmiin ja toimenpiteisiin.” '*® Tdmd muo-
dollinen tavoite ei kuitenkaan vakuuta, kun tarkastuksessa tehdyissd haas-
tatteluissa on tullut ilmi, ettd valtiovarainministeriolld ei kdytinndssd ole
ollut mahdollisuutta valvoa henkildtyovuosien vdhentdmisen ja tuotta-
vuustoimenpiteiden vilistd vastaavuutta eikd ministerioilld ole halukkuut-
ta siitd raportoida. Valtiovarainministerié on pyrkinyt ohjaamaan ministe-
riditd talouspoliittisen ministerivaliokunnan tai hallituksen kannanotoilla

"5 Talouspoliittinen ministerivaliokunta 12.12.2006. Hallituksen kehyspdicitokses-
sd 23.3.2006 muodossa "Tuottavuustoimenpiteiden kohdentamisessa otetaan
huomioon...ettd toimenpiteet eivit ole uhkana palveluille vaan varmistavat palve-
lujen saatavuuden ja laadun sekd pddtetyn kehittcimisen".

"6 yaltiovarainministerion muistio 2.11.2007 hallituksen neuvotteluun 6.11.2007.
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ja niiden mukaisesti vaatinut raportointia ministerioiltd. Ministeri6t eivét
kuitenkaan ole ottaneet vakavasti esimerkiksi vaatimusta raportoida "uusi-
en tuottavuustoimenpiteiden vaikutuksista yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den kehittymiseen, palvelujen mdidirciiin, laatuun ja saatavuuteen” ', Val-
tiovarainministerié on my0s ohjeistanut toiminta- ja taloussuunnittelua
sekd kehys- ja talousarvioehdotusten laadintaa siten, ettd ministerididen
on osoitettava, miten tuottavuustoimenpiteet vaikuttavat hallinnonalan
henkilostomadrdan''®. Samanaikaisesti valtiovarainministerion, haastatte-
luissa esiin tulleena, linjana on kuitenkin ollut se, ettd henkil6tyo-
vuosipanoksen vihentdminen on aina tervetullutta riippumatta siitd, pys-
tyyko ministeri6 kertomaan, milla keinoilla se tapahtuu. Kaiken kaikkiaan
ndyttdd siis siltd, ettd valtiovarainministerioll ei ole tosiasiallista mahdol-
lisuutta eikd vilttdmittd haluakaan kontrolloida sitd, mitd tuottavuustoi-
menpiteiden varjolla tapahtuu. Vastuu on siirretty ministerioille.

Onko ministeri6illé sitten edellytyksid seurata, mitd virastotasolla tapah-
tuu? Yksi osoitus valtionhallinnon tuottavuusohjauksen puutteellisuudesta
on Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastusyksikon tekemét ha-
vainnot, joiden mukaan tuottavuustavoitteiden asettamisessa ja tuottavuu-
desta annettavissa tiedoissa on merkittdvid puutteita. Vain pienelle osalle
virastoista ja laitoksista on asetettu kattavasti tuottavuustavoitteita tulos-
sopimuksissa. Vuonna 2007 tuottavuustavoitteita oli asetettu kattavasti 23
prosentissa tulossopimuksia ja tuottavuustavoitteet kattoivat 26 prosenttia
valtion omasta toiminnasta.'”” Tilinpaitostietojen perusteella tarkastusvi-
rasto on todennut, ettd tuottavuudesta esitetyt tiedot olivat oikeita ja riittd-
vid 75 virastossa ja laitoksessa, mikd vastaa 64:44 prosenttia. Pelkén riit-
tavyyden osalta 93 virastoa ja laitosta téytti kriteerit, ja vastaavasti oikeina
tuottavuudesta esitettyjd tietoja pidettiin 81 virastossa ja laitoksessa. Ti-
linpédtostietojen perusteella oikeat ja riittdvét tuottavuustiedot kattoivat
41 prosenttia valtion omasta toiminnasta. '*°

"7 yaltiovarainministerié 4.9.2008, Uusien tuottavuustoimenpiteiden esittdminen
10.10.2008 mennessdi.

"8 Valtiovarainministerion mddircys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekd kehys-
Ja talousarvioehdotusten laadinnasta 2.4.2008: "Tuottavuutta liscidvien toimenpi-
teiden tarkoituksena on, ettd ne osaltaan johtavat valtion henkilostomdicirdn pie-
nenemiseen. Tdmdn periaatteen mukaan on ensinndikin osoitettava, miten tuotta-
vuustoimenpiteet vaikuttavat hallinnonalan henkilostomddrddn."

9 yaltiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan va-
rainhoitovuodelta 2007, 60—61.

120 yaltiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan va-
rainhoitovuodelta 2007, 61-62.
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3.5 Tavoitteiden toteutumisen
valiaikatilanne

Tarkastuksen tavoitteena ei ole ollut selvittdd tuottavuusohjelman vaiku-
tuksia, silld vasta pieni osa tuottavuusohjelman toimenpiteistd on toteutet-
tu ja toteuttaminen jatkuu ensimmadisen vaiheen osalta vuoteen 2011 ja
toisen vaiheen osalta vuoteen 2015. Sen sijaan tarkastellaan tuottavuuden
paranemistavoitteen ja henkiloston vdhentdmistavoitteen osalta, miten
niissd on edetty tuottavuusohjelman alkuvuosina. Molemmista mittareista
on tosin huomattava, ettd tuottavuuden muutoksiin ja henkilostomaarian
kehitykseen vaikuttavat muutkin tekijat kuin tuottavuusohjelma.

3.5.1 Onko tuottavuus parantunut?

Taulukossa 10 on kuvattu tuottavuuskehitystd tuottavuusohjelman alku-
vuodesta 2003 alkaen vuoteen 2007, vaikka vasta vuosi 2007 olikin en-
simmdinen, jolloin kehyspdiatoksen mukaiset henkilostovahennykset al-
koivat vaikuttaa. Tuottavuuden mittaaminen markkinattomille palveluille
ei ole yksinkertaista'”', mutta kiytinnossi ainoastaan Tilastokeskuksen
tuottavuustilaston lukujen perusteella voidaan tehdé jotain péédtelmié val-
tion tuottavuuden kehityksestd. Tietojen kattavuus alkaa olla jo varsin hy-
vd; vuonna 2007 se oli 78 prosenttia kokonaiskuluista. Tarkastusvirasto
selvittdd erikseen, missd madrin valtion tuottavuustilastoinnin voi katsoa
antavan luotettavan ja oikean kuvan tuottavuuden muutoksista.

2! Hautakangas ja Heikkinen (2008).
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TAULUKKO 10. Valtion virastojen ja laitosten tuotoksen, tuotantopanosten ja tuotta-
vuuden kehitys 2003-2007, prosenttia edellisvuodesta. (Léhde: Valtion tuottavuusti-
lasto 2007, Tilastokeskus).

2003 2004 2005* 2006 2007
Tuotos 0,5 1,1 1,0 -0,1 -0,3
Tybpanos 0,3 1,2 -0,2 -0,5 -0,6
Kokonaispanos 2,7 1,2 0,0 -1,0 1,6
Ty6n tuottavuus 0,2 -0,1 1,1 0,4 0,3
Kokonaistuottavuus -2,1 0,0 1,0 0,9 -1,9
Kattavuus™* 70 72 75 75 78

* Tiedot eivat taysin vertailukelpoisia edellisten vuosien kanssa.

** Vuoteen 2004 asti kattavuus mitattu henkiléstékuluilla ja vuodesta 2005 alkaen kokonais-
kuluilla.

Tyopanoksen kéytté kddntyi laskuun vuonna 2005 ja lasku on hieman
voimistunut seuraavina vuosina (Taulukko 10). Koska tuottavuusohjelman
mukaiset henkilostovdhennykset alkoivat varsinaisesti vasta vuonna 2007,
tarkastellaan tdssd tarkemmin vain vuoden 2007 lukuja. Valtion tilinpda-
toskertomuksen 2007 mukaan henkilotyovuosien miérd tuottavuusohjel-
man piiriin kuuluvilla hallinnonaloilla'** viheni 753:1la, miké vastaa 0,6
prosenttia vuoden 2006 henkilotydvuosimédrastd (119 957). Prosentuaali-
nen viheneminen on siis sama kuin taulukon 10 ty6panoksen vihenemi
0,6 prosenttia. Tydpanoksen viheneminen ei ole kuitenkaan kanavoitunut
tyon tuottavuuden paranemiseen kuin puolittain, silld tyon tuottavuus pa-
rani vuodesta 2006 vuoteen 2007 vain 0,3 prosenttia. Tuotos puolestaan
viheni 0,3 prosenttia. Kokonaispanoksen kéyton lisddntyminen yhdessd
tuotoksen vihenemisen kanssa johti siithen, ettd kokonaistuottavuus painui
1,9 prosenttia miinukselle. Tilastokeskus huomauttaa, ettd vuosittaisista
muutoksista ei voida paitelld trendin muutoksia, silld valtionhallinnon
hankintaprosessien valmistelu, organisaatiomuutokset ja kehittimishank-
keet kuormittavat sen vuoden panoskdyttéd, mille kulut kirjanpidossa
kohdistuvat, kun taas niilld panostuksilla aikaansaatavat muutokset tuo-
toksessa tai tuottavuudessa voivat niikyi vasta tulevina vuosina'>. Valtio-
varainministerion oma arvio on, ettd kokonaistuottavuuden heikkenemisti

122 Budjetin pdciluokista eduskunta ja tasavallan presidentin kanslia eiviit kuulu
tuottavuusohjelman piiriin.
1233 Tilastokeskus, valtion tuottavuustilasto 2007, 3.
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selittavit liikekirjanpidon heikkoudet ja toiminnan vuosittaisiin kuluihin
kirjattujen investointiluonteisten erien, ldhinné IT-investointien osuminen
vuodelle 2007. Kun téllaisia investointeja ei jaksoteta eri vuosille, suuret
padomapanoksen lisdykset ndkyvét heikkona tuottavuuskehityksend. Ndin
ollen siis pitdisi kdyd4 niin, ettd kun investointien vaikutukset realisoitu-
vat, tuottavuus paranee.

Vuodesta 2006 vuoteen 2007 toteutunut 0,3 prosentin ty6n tuottavuuden
paraneminen valtiolla vaikuttaa vaatimattomalta. Talousneuvoston sihtee-
riston tuottaman "Ikd&dntymisraportin" mukaan kuitenkin jo noin 0,3 pro-
sentin pysyvéd vuotuinen julkisten palveluiden tyon tuottavuuden kasvu
riittdisi poistamaan raportissa esitetyn peruslaskelman mukaisen julkisen
talouden kestivyysvajeen'>*. Iso haaste on kuitenkin kuntasektori, silli ar-
viossa oli kyse julkisen sektorin kokonaisuudesta.

Vuoden 2008 valtion tuottavuustilaston perusteella seké tyon tuottavuus
ettd kokonaistuottavuus olisivat kasvaneet vuonna 2008 (+1,7 % ja +1,0
04).128

3.5.2 Onko henkilostd vahentynyt?

Kuviosta 3 ndhdéédn henkilotyévuosien kehitys vuosina 2003-2009 tuotta-
vuusohjelman piiriin kuuluvilla hallinnonaloilla. Eduskunta ja tasavallan
presidentin kanslia eivét kuulu tuottavuusohjelman piiriin, joten niiden
henkilotyovuodet eivit sisdlly lukuihin. Vuoden 2003 ldhtétaso pddminis-
teri Matti Vanhasen hallituksen aloittaessa oli 119 702 henkil6tyovuotta.
Henkil6ty6vuosiviahennysten kohdentamisesta hallinnonaloittain péétettiin
vuoden 2006 kehyspéitoksessd. Vahennysten toimeenpano alkoi varsinai-
sesti pdaministeri Vanhasen toisen hallituksen aikana vuonna 2007.

Vuosimuutoksena lasketut vihennykset olivat vuodesta 2006 vuoteen
2007 1 324 henkil6tyovuotta (119 957:std 118 633:een) ja vuodesta 2007
vuoteen 2008 2 402 henkil6tyovuotta (118 633:sta 116 231:een). Vuodes-
ta 2008 vuoteen 2009 henkilotyovuodet kasvoivat 413:1la. Kaiken kaikki-
aan verrattuna vuoden 2006 lukuihin, henkilotydvuodet olivat vihentyneet
vuoteen 2009 mennessd 3 313:lla (119 957:std 116 644:44n). Ilman yli-
opistoja ja harjoittelukouluja vdhenema olisi ollut 4 417 (89 458:sta 85
041:een).

124 Ikéicintymisraportti 2009, 225. Kestivyysvajeen poistumisella tarkoitetaan sitd,
ettd julkiseen talouteen ei muodostu alijddmdid muuttumattomien menoperustei-
den ja veroasteen oloissa. Raportin peruslaskelma on luonnollisesti vain yksi ar-
vio, johon liittyy epdvarmuustekijoitd, ja se perustuu tietyille oletuksille.

123 Tilastokeskus, valtion tuottavuustilasto 2008.
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KUVIO 3. Henkilotyévuosimaaran (HTV) kehitys tuottavuusohjelmaan kuuluvilla hal-
linnonaloilla vuosina 2003-2009. (Léhde: Valtion tuottavuusohjelma/TAHTI-
jarjestelma).

Vuodesta 2008 vuoteen 2009 henkilotyovuosimddrd kddntyi siis kas-
vuun. Vaikka henkil6ty6vuosimuutosta tarkasteltaisiin ilman yliopistouu-
distukseen kuuluvia virastoja ja laitoksia, vihenema vuodesta 2008 vuo-
teen 2009 jdd vain 498 henkilotyovuoteen, mikd on 1 180 henkil6tyovuot-
ta tavoiteltua vihemmin.'”® Hallituksen kehyspiitoksessd 30.3.2010 to-
dettiinkin, ettd "hallitus kdy kevdilld 2010 ldpi tavoitteesta jclkeen jécmi-
sen syitd ja tarkastelee tdimdn merkitystd tuottavuusohjelman toteuttami-
selle”.

Kokonaisuudessaan tuottavuusohjelman toteutus oli vuosien 2009 ja
2010 vaihteessa 931 henkilotyévuotta vuonna 2008 ennakoidusta jiljessé.
Tama ndhdédédn, kun verrataan ylla laskettua 3 313 henkil6tyovuoden vi-
henemid vuodesta 2006 vuoteen 2009 luvussa 3.2.2 esitettyyn taulukkoon
4, jonka mukaan vihennyksii olisi pitanyt toteutua 4 244.'*

126 Valtiontalouden kehykset vuosille 2011-2014.

27 Taulukon 4 mukaan vihennyksic ennakoitiin toteutuvan yhteensd 4 244 vuo-
desta 2006 vuoteen 2009, kun jdtetddn huomioimatta vuodelle 2006 merkityt puo-
lustusministerion ja valtiovarainministerion vihennykset, jotka toteutuivat vuosi-
en 2005 ja 2006 vdlisend muutoksena.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tuottavuusohjelman tavoitteet

Tarkastuksen pddkysymyksend oli, onko tuottavuusohjelmaa valmisteltu
ja ohjattu siten, ettd on luotu perusta sille, ettd ohjelman tavoitteet voidaan
saavuttaa. Ohjelman tavoitteiksi tarkastuksessa todettiin tuottavuuden pa-
rantaminen ja henkiloston védhentdminen. Tarkastus osoitti, ettd tuotta-
vuusohjelman alkaessa vuonna 2003 tuottavuuden parantaminen naytti ai-
dosti olleen ohjelman ensisijainen tavoite, mutta vuoden 2005 hallituksen
kehyspédtoksestd ldhtien ohjelman toteutusta ohjanneeksi ensisijaiseksi
tavoitteeksi ndyttad tulleen henkiloston vihentdminen.

Tarkastuksessa tehdyn asiakirja- ja haastatteluaineiston perusteella hen-
kiloston vihentdminen ja tuottavuuden parantaminen olivat ohjelman véli-
tavoitteita, joilla pyritddn varsinaisiin tavoitteisiin. N&itd puolestaan ovat,
ettd talouskasvu pysyisi ylld tyovoiman vdhentyessd ja ettd ikdédntymisen
aiheuttamien menojen kasvua pystyttdisiin hillitseméén ja rahoittamaan.
Tarkastuksessa osoitettiin, ettd yksinomaan valtiosektorin toimin ohjel-
man varsinaisiin tavoitteisiin ei pdistd. Koska tarkastuksen kohteena oli
vain valtion tuottavuusohjelma eivitkéd kuntasektoriin kohdistuvat toimet,
ei tarkastuksessa otettu kantaa varsinaisten tavoitteiden saavuttamisen
edellytyksiin muutoin kuin kiinnittimélld huomiota niihin ongelmiin, jot-
ka liittyvit valtion tuottavuusohjelman perusteluihin.

Tuottavuusohjelman perustelujen pcitevyys

Hallituksen kehyspédtosten ja niiden perustelumuistioiden analyysi nosti
esiin kaksi yleisintd tuottavuusohjelman perustelua, jotka olivat tydvoi-
man tarjonnan véhentyminen ja julkisen talouden menopaineet. Pdédminis-
teri Vanhasen molemmat hallitukset ovat piténeet tavoitteenaan julkisen
sektorin tuottavuuden paranemista, ja siksi tuottavuuden parantamisen pe-
rustelut ovat olleet julkiselle sektorille yhteisid.

Tyo6voiman tarjontaan liittyvisté perusteluista keskeisen aseman on saa-
nut valtiovarainministerion esittdmd, alun perin OECD:n julkaisemaan
skenaarioon perustuva uhkakuva: mikéli tuottavuus ei parane ja henkilos-
ton madrd vihene julkisella sektorilla, julkisen sektorin tydvoiman kysyn-
td syrjdyttdd tulevina vuosikymmenind yksityisen sektorin tyévoiman ky-
syntdd. Uhkakuva sisilsi arvion, ettd vuonna 2020 seitsemén kymmenesti
nuoresta tyomarkkinoille tulevasta on rekrytoitava julkiselle sektorille, jos
mitddn ei tehdd. Tarkastusvirasto katsoo, ettd esitetty uhkakuva perustuu
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osin kapeaan tarkasteluun. Esimerkiksi hyvin todennékoinen tarkastele-
matta jadnyt riski on se, ettei koulutettua henkilokuntaa riitd sosiaali- ja
terveyspalveluihin, erityisesti vanhustenhoitoon. Kuitenkin on tarpeen
painottaa, ettd ndkokulmasta riippumatta julkisen sektorin tuottavuuden
parantamisen tarpeellisuutta ei voi kiistaa.

Valtiovarainministerion tuottavuusohjelman perusteluina esittdmissé
skenaarioissa ei julkisen sektorin kokonaistarkastelun rinnalla eritelld val-
tion ja kuntien skenaarioita erikseen. Ministerion esittimé nakemys on pe-
rustunut eldkoitymisen korvaamiseen, nykyisen kasvun jatkumiseen ja
ikddntymiseen liittyvien palveluiden luomaan lisdtarpeeseen. Kukin niistd
kolmesta tekijéstd on erilainen kuntasektorilla ja valtiosektorilla, mutta
valtiovarainministerién skenaariot eivdt mahdollista valtio- ja kuntasekto-
reiden vaikutusten tarkastelua erillisesti.

Valtiovarainministerion esittdiméd uhkaskenaario alkoi esiintyd tuotta-
vuusohjelman perusteluna vuonna 2005. Téll6in ei esitetty vaihtoehtoisia
skenaarioita esimerkiksi eri aikajénteiden kasvuoletuksilla. Skenaarioita ei
myo&skéddn esitetty henkilotyovuosivihennysohjelman vaikutusten mukai-
sesti. Tarkastusvirasto katsoo, ettd vain yhden skenaarion esittiminen ei
ollut perusteltua. Valtiovarainministerién olisi tullut esittdd tuottavuusoh-
jelman perustaksi tavoitetaso, johon pyritddn, ja osoittaa, mitd toimia ta-
voitetasoon péddseminen edellyttdd. Yksinomaan valtion henkilostod va-
hentdmailld ikdluokkien pienenemisen aiheuttamaan ty§voiman tarjonnan
vihenemiseen ei voida vastata, koska valtion osuus julkisen sektorin hen-
kilostostd on vain 23 prosenttia.

Valtiovarainministerion esittdimé skenaario koskee vain tyomarkkinoille
tulevia nuoria (15-24-vuotiaita). Ndin sen suurin ongelma on se, ettd se ei
ota huomioon koko ty6voiman kehitystd ja tyollisyysasteen kehitysti.
Suurten ikdluokkien eldkoityminen ei automaattisesti johda tydvoimapu-
laan. Kohdennetuilla toimilla Suomi voisi paéstd 14hemmaés pohjoismaista
tyollisyysastetta, jolloin tyollisten maard ei vilttdimaittd vahene lainkaan.
Tarkastuksessa havaittiin, ettd arviot tyovoiman tarjonnasta ja tyollisyys-
kehityksestd muuttuivat tuottavuusohjelman aikana positiivisempaan
suuntaan, mutta tilld ei ollut vaikutusta valtiovarainministerion ndkemyk-
seen henkilostén vihentdmistarpeesta. Tarkastusvirasto kuitenkin toteaa,
ettd tyollisyyskehityksen arvioiminen on epdvarmaa ja ndin on perusteltua
kiinnittdd huomiota tyoikdisen vdeston mddridn tulevaan pienenemiseen.
Tarkastusvirasto nikee tuottavuuden lisddmisen ja palvelujen laadun né-
kokulmasta ongelmalliseksi sen, ettd tuottavuusohjelman henkildstova-
hennykset on painotettu padosin vuosille 2007-2011. Tyoikdisen véeston
madrd jatkaa kasvuaan vield vuoteen 2009 saakka, ja eldkoityminen pai-
nottuu hallituskaudelle 2011-2015. Painottumisen ongelmallisuutta lisda
vield tuottavuusohjelman ensimmdiisen kauden loppuvuosina alkanut ta-
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louden taantuma, jota ei toisaalta tietysti pystytty ennakoimaan vihennyk-
sid suunniteltaessa. Kun yksityisen sektorin tyovoiman kysyntd vidhenee
taantuvan talouden vuoksi ja kun kuntasektorikin on ajautumassa talous-
vaikeuksiin, on todenn#koistd, ettd poistuma valtionhallinnosta muille
tyovoimasektoreille vihenee. Tama vdhentdd muusta kuin eldkoitymisestd
johtuvaa luonnollista poistumaa ja pienentdd luonnolliseen poistumaan pe-
rustuvaa henkildston vihentdmisvaraa. Taantuman aikana ei my6skéén ole
tarvetta vapauttaa nuoria tyomarkkinoille tulevia henkilditd yksityiselle
sektorille, koska tyovoiman kysyntd on heikentynyt. Valtion henkil6tyo-
vuosivihennysten toteuttamista vuosina 2009-2010 voidaan varauksetta
pitdd perusteltuna niissé tapauksissa, joissa jo aloitetut tuottavuustoimen-
piteet aidosti vihentidvit tydvoiman tarvetta.

Tarkastusvirasto huomauttaa valtiovarainministerién liioitelleen riskia,
ettd eldkoitymiseen liittyvd "mahdollisuuksien ikkuna" jaa kayttamétta,
jos eldkkeelle siirtymisen my6té vapautuvat paikat olisi nyt taytetty. Ikku-
na on auki ainakin vuoteen 2015, koska eldkoityminen kiihtyy vuosi vuo-
delta. Valtiovarainministerié on johdonmukaisesti esittdnyt hallitukselle
tuottavuustoimenpiteiden ajoittamista vuoteen 2011 mennessd mutta ei ole
esittanyt hallitukselle vuosikohtaisia eldkoitymisarvioita ennen kuin vuo-
den 2008 alussa, jolloin eduskunnan vaatimuksesta 4 800 henkil6tyévuo-
den lisdtoimenpiteet siirrettiin vuosille 2012-2015.

Hallinnonalojen olisi huomattavasti helpompi toteuttaa henkil6tyo-
vuosividhennyksid, jos niiden painopistettd siirrettdisiin hallituskaudelle
2011-2015 ja mahdollistettaisiin joustot niissd tilanteissa, joissa on ollut
aikatauluvaikeuksia henkilotyovuosien sopeuttamisessa. Euromédridiset
sadstot viitvastyisivit, mutta myohempi ajoitus mahdollistaisi toimenpitei-
den paremman suunnittelun, jolloin mahdollisuudet aidolle tuottavuuden
paranemiselle olisivat paremmat. Valtiovarainministerié on itsekin esittd-
nyt huolensa siitd, ettd tuottavuusohjelma voi johtaa lyhytndkoisiin séds-
toihin, mutta se ei kuitenkaan ole ollut valmis joustamaan aikatauluista,
ellei ministeri6 ole pystynyt osoittamaan korvaavia toimenpiteitd kaudelle
2007-2011.

Tuottavuusohjelman perusteena olleeseen julkisten menojen véhenti-
mispaineeseen liittyen tarkastuksessa todettiin, ettd ohjelmasta aiheutuva
laskennallinen sdést6 valtion budjetista on noin 1,5 prosenttia, kun vidhen-
nykset on tdysimédridisesti toteutettu. Suuren osan sddstostd vie se, ettd
kaudella 2007-2011 keskimédrin 40 prosenttia sddstostd jdd hallin-
nonaloille ja vastaavasti kaudella 2012-2015 jopa 75 prosenttia, jolloin
henkil6ston vihennykset 1dhinnd luovat uudelleen kohdennusvaraa hallin-
nonalojen sisélld. Tilannetta voidaan kuitenkin siind mielessd pitdd tarkoi-
tuksenmukaisena, ettd tdlloin hallinnonaloilla on kannustin parantaa tuot-
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tavuuttaan. Vaikka menopaineissakin suurin haaste kohdistuu kuntasekto-
riin, on tarkedd, ettd valtionhallinnossa on pyritty vastaamaan haasteeseen.

Tuottavuuden toimenpideohjelman merkitys

Valtion tuottavuusohjelma alkoi Tuottavuuden toimenpideohjelmana.
Hankekokonaisuuden toimikausi oli 3.11.2003-31.12.2007. Kaytdnnossa
hankekokonaisuus kuitenkin hiipui jo vuoden 2004 loppuun mennessa.

Vuosi 2005 oli toisaalta tuottavuusohjelman kédannekohta, jolloin tuotta-
vuusohjelma tuli osaksi kehys- ja budjettiprosessia. Tarkastuksen perus-
teella Tuottavuuden toimenpideohjelma -hankekokonaisuus ei juurikaan
tuonut lisdarvoa tuottavuusohjelmassa, eikd sen jatkaminen kehys- ja bud-
jettiprosessin rinnalla olisi onnistunut valtiovarainministerion budjetti-
osaston toimintakulttuurin takia. Jos Tuottavuuden toimenpideohjelman
toiminta olisi jatkunut aktiivisena eika olisi siirrytty kehys- ja budjettipro-
sessiin, tuottavuustyotéd olisi tehty tai ainakin suunniteltu, mutta henkil6s-
ton vihennyksiksi suunnitelmat eivit ehké olisi realisoituneet laajassa mi-
tassa.

Tarkastusviraston arvio on, ettd Tuottavuuden toimenpideohjelman hii-
puminen on my®étavaikuttanut sithen, ettd valtiovarainministerié on liiaksi
voinut vetdytyd vastuusta tuottavuuden edistimispyrkimyksissd ja keskit-
tyd pitdmddn huolta pddasiassa vain siitd, ettd henkiloston vdhennykset
etenevit. Tarkastusviraston suorittamat virastojen ja laitosten tilintarkas-
tukset ovat jo pitemmain ajan osoittaneet merkittdvid puutteita tuottavuus-
tavoitteiden asettamisessa. Tarkastusvirasto pitdd myonteisend sitd, ettd
tuottavuusohjelman myo6téd tuottavuustavoitteiden merkitys tulee varmasti
vahvistumaan valtiontalouden ohjauksessa.

Tuottavuuspotentiaalit ja henkilotyovuosivihennysten mitoitus

Oliko tuottavuusohjelman henkil6tyovuosivihennyksien valmistelussa
otettu huomioon eri hallinnonalojen ja virastojen mahdollisuudet tuotta-
vuuden parantamiseen, tuottavuuspotentiaalit?

Valtionhallinnon henkil6stéon vdhentdmistavoite ldhti liikkeelle pyrki-
myksestd parantaa tuottavuutta, jolloin arvioitiin, ettd realistinen tavoitel-
tavissa oleva tuottavuuden kasvu olisi kaksi prosenttia. Tarkastusvirasto
katsoo, ettd tuottavuusohjelman l1dhtokohta oli perusteltu. Toisaalta siihen,
miten sen jidlkeen toiminnassa on edetty, liittyy viraston ndkemyksen mu-
kaan ongelmia. Ohjelman toteuttamisessa ldahdettiin siitd, ettéd kahden pro-
sentin tuottavuuden kasvua vastaa kahden prosentin henkilstévahennys.
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Tama4 ei ole ollut realistinen nikemys varsinkaan, kun tavoitteenasettelus-
sa ei rajoituttu tyon tuottavuuteen.

Henkiloston vdhentdmistavoitteet eri hallinnonaloilla vaihtelevat suh-
teutettuna henkil6ston luonnolliseen poistumaan ja ldhtotason henkil6sto-
madrdadn. Talld perusteella voidaan todeta, ettd niin sanottua juustohdylé-
periaatetta ei ole kéytetty paidtettdessd eri hallinnonalojen henkiloty6-
vuosivdhennystavoitteista. Hallinnonaloittaisen kohdennuksen perusteluja
ei kuitenkaan voida pitd4 riittdvind eikd ldpindkyvind, silld ne ovat olleet
ylimalkaisia. Tarkastuksessa havaittiin, ettd kohdennusten perusteluja ei
tuottavuusohjelman asiakirjoissa ole kirjattu muutoin kuin yleisessé ja il-
man varsinaisia perusteluja olevassa muodossa: hallinnonalojen tavoitteet
perustuvat tuottavuutta lisddviin, hallinnonaloilla suunniteltuihin toimen-
piteisiin. Valtiovarainministerié on palautteessaan todennut, ettd peruste-
lujen dokumentointiin ei aina ole kiinnitetty riittdvasti huomiota.

Tarkastuksessa on osoitettu, ettd henkilostovahennystavoitteiden méérit-
tely ei ole aukottomasti nojannut todelliseen tuottavuuspotentiaaliin eikd
vihennysten taustalta kaikilta osin 16ydy tuottavuustoimenpiteitd. Henki-
l6tyovuosivahennysten yhteys tuottavuustoimenpiteisiin on ollut liiaksi
valtiovarainministerién arvion varassa eikd arvio ole kaikilta osin perustu-
nut todelliseen ndkemykseen siitd, milld toimilla vaikutuksiin pddstdin.
Tatd kuvastaa jo sekin, ettd eri vaiheissa vdhennysten tavoitetaso on ollut
tiedossa ennen kuin on tiedetty, milld tuottavuustoimenpiteilld tavoitteisiin
voitaisiin paéstd. Hallinnonaloittaisen kohdennuksen ldpindkyvyyden puu-
te tuli esiin selvdsti ministerididen edustajien haastatteluissa, silld niissd
hallituksen paéttdma tavoite koettiin valtiovarainministerion sanelemaksi.
Tarkastusvirasto pitdd kuitenkin perusteltuna sité, ettd henkilotyovuosivé-
hennystavoitteet on mééritelty valtiovarainministerion valmistelemina po-
liittisina paatoksind, koska ei ole realistista odottaa hallinnonalojen vapaa-
ehtoisesti vihentivin laajamittaisesti henkilostodan.

Eduskunta on velvoittanut hallituksen huolehtimaan siité, ettid valtionta-
louden kehysmenettelyssd valtion henkilostomédra arvioidaan kaavamai-
sen matemaattisen laskentamallin sijasta ottaen huomioon valtion tehtdvit
sekd tuottavuutta tehostavien hankkeiden ja prosessien hyodyt. Tarkastus-
virasto katsoo, ettd tuottavuusohjelman henkilotyovuosivihennystavoit-
teiden asettamisessa ei ole noudatettu kaavamaista matemaattista lasken-
tamallia muutoin kuin talous- ja henkildstohallinnon seké tietohallinnon
osalta. Tarkastusviraston arvion mukaan valtiontalouden kehysmenette-
lyssd on huomioitu eri hallinnonalojen erilaiset tehtivit ja siten erilaiset
mahdollisuudet henkiloston vahentdmiseen. Niille hallinnonaloille, joilla
henkil6tydpanosta on vaikea korvata ja joilla harkinnanvaraisen toiminnan
osuus on pieni, on miéritelty suhteellisesti pienemmit henkil6tyovuosiva-
hennystavoitteet.
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Tarkastusvirasto toteaa tarkastuksen perusteella, ettd hallinnonaloilla on
jouduttu tekemédn myos sellaisia henkiloston vahennyksid, jotka eivit lii-
ty tuottavuutta tehostaviin hankkeisiin tai prosesseihin.

Tuottavuusohjelman tavoitteiden toteutumisen edellytykset

Tarkastuksen padkysymyksend oli, onko tuottavuusohjelmaa valmisteltu

ja ohjattu siten, ettd on luotu perusta valtionhallinnon tuottavuuden paran-

tamiselle ja valtion henkiloston vihentdmiselle. Tarkastuksen perusteella

valtiovarainministerié on kehysmenettelyn yhteydesséd luonut edellytykset

henkilostotavoitteiden saavuttamiseksi mutta tuottavuuden osalta vastaus

ei ole yhtd yksiselitteinen.

Tarkastuksessa on noussut esiin viisi erilaista toimenpidetyyppid hallin-

nonalojen tuottavuusohjelman toteuttamisessa:

1. Toteutetaan aidosti tuottavuutta lisddvid toimenpiteitd, joiden ansiosta
henkildstotarve pienenee.

2. Ulkoistetaan tai yhtiditetddn toimintoja, jolloin valtion budjettitalou-
den henkil6st6 pienenee mutta tuottavuus ei automaattisesti parane.

3. Pyritddn vaikuttamaan palvelutarpeen pienenemiseen, jotta henkilo-
kunnan tarve vihenisi.

4. Vihennetddn henkilostod sellaisista toiminnoista, joista katsotaan voi-
tavan tinkid.

5. Vihennetdén henkilostod, koska henkilostod pitdd vahentad.

Esitetty tyypittely osaltaan tukee sitd tuottavuusohjelman julkisuuskuvaa,
jonka mukaan tuottavuusohjelmasta on kdytinndssa tullut henkildston va-
hennysohjelma. Toisaalta tyypittelyn pohjalta voidaan katsoa, ettd tuotta-
vuusohjelmaan kohdistunut kritiikki on ollut liian yksipuolista. Tuotta-
vuusohjelma pyrkii my6s aidosti parantamaan tuottavuutta.
Tarkastusvirasto pitdd ongelmallisena sitéd, ettd tuottavuusohjelman ta-
voite on muotoa "tuottavuustoimenpiteet johtavat henkilostomaédran pie-
nenemiseen", koska valtionhallinnon henkilost6d joudutaan vdhentdméin
muutoinkin kuin tuottavuustoimenpiteiden vapauttamana. Talloin riskind
on, ettd palvelujen laatua ja saatavuutta ei pystytd turvaamaan.
Valtiovarainministerié on pyrkinyt osittain vapautumaan tuottavuusoh-
jelman toteuttamistavan vastuusta vetoamalla siihen, ettd hallinnonalat
ovat voineet vapaasti padttdd, milld toimenpiteilld ne vihennyksiin péése-
vit. Ministerio on esitellyt henkilotydvuosivihennystavoitteet hallitukselle
siind muodossa, ettd vihennystavoitteiden takana on pédédosin hallinnonalo-
jen itsensd valmistelemia todellisia tuottavuustoimenpiteitd, joilla vihen-
nystavoitteeseen pédstddn. Niin ei tarkastuksen perusteella kuitenkaan ole

110



kaikilta osin ollut, jolloin valtiovarainministerié ei voi tdysin vapautua
vastuusta siitd, mitd palvelujen laadulle ja saatavuudelle tapahtuu.

Tuottavuutta lisddvien toimenpiteiden ja henkiloston vihennystavoittei-
den vilinen yhteys ei tuottavuusohjelmassa tarkastusviraston ndkemyksen
mukaan ole kaikilta osin ollut vahva. Tarkastusvirasto katsoo, ettd henki-
l6tyovuosivahennystavoitteiden tasolle tulisi esittdd nykyistd patevammiit
perusteet. Lisdksi henkilostovahennysten aikataulutus etupainotteisesti ku-
luvalle vaalikaudelle ei tarkastuksen perusteella saa yksiselitteistd tukea
elakoitymisen ajoittumisesta eri vuosille ja etupainotteisuus sisdltdd so-
peutumisriskejd palveluiden tason turvaamisen kannalta. Ajoitusta olisi
hyvé harkita uudelleen varsinkin niissd tapauksissa, joissa toimet aidosti
vapauttaisivat henkildstopanosta mutta joissa tuottavuuden paranemisen
aikaansaamat vidhennykset eivét ehdi realisoitua ennen vidhennysvelvoit-
teen sanelemaa ajankohtaa. Viraston ndkemyksen mukaan lisdaika voisi
kannustaa hallinnonaloja suunnittelemaan tuottavuustoimenpiteitd myos
niilld toimialoilla, joissa tdhdn mennessd on tuntunut mahdottomalta saa-
vuttaa aitoon tuottavuuspotentiaaliin perustuvia vdhennyksid. Tarkastuk-
sen perusteella vaikuttaa siltd, ettd ministeriot ovat sitoutuneita tuottavuu-
den parantamiseen ja myo6s henkiloston vihentdmiseen, kunhan niille an-
netaan realistinen mahdollisuus ja aikataulu suunnitella aitoja tuottavuus-
toimenpiteitdén.
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Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikodiden toimitila-
hankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéytto puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen ty6llisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnédn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltaminen kéytdnnon
kehitysyhteistydssi

Hirvikannan séételyjérjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998-2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyodyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintotoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtionavustus-
ten kaytto

Ympéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Ty6voimatoimistojen tehtivit tyottomyysetuuksien hallin-
noinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojarjestelmdhanke

Suomen ja Vendjdn vilinen velkakonversio
Tyollistamistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympirist6tuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myontdminen
ja kaytto

Tyo6hyvinvointi valtionhallinnossa
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117/2006

118/2006
119/2006

120/2006

121/2006
122/2006

123/2006
124/2006
125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006

137/2006
138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

142/2007
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Raha-automaattiavustukset kansansairauksien
ennaltachkiisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaalihankin-
noissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-sdddosehdotusten kansallinen kisittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kdyttokustannusten
valtionosuusjérjestelméa

Kérdjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jilkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiot ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimit valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

TyO6ministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
jen epdsdannonmukaisuuksien ilmoittamismenettelysti
Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistyon méardrahan tarkastus



143/2007 Virkamatkustaminen
— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus

144/2007 Jadluokat ja vaylamaksut

145/2007 Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteisty6)
— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

146/2007 Nuorten syrjdytymisen ehkdisy

147/2007 Hankerahoitus ohjausvilineend

148/2007 Liikenne- ja viestintiministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

149/2007 Ulkoasiainministerién hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

150/2007 Tulosohjauksen tila
— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

151/2007 Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat

152/2007 Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004—2006

153/2007 Sotu-kokeilun vaikutukset

154/2007 Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistdjana

155/2007 Kalatalouden kehittiminen

156/2007 Kuluttajahallinnon toimivuus

157/2008 Té&k-arviointitoiminta

158/2008 Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus

159/2008 Ratavéylien kunnossapito

160/2008 Terveyden edistimisen mdirdrahalla toteutettavat hankkeet

161/2008 Tunnistuspalveluiden kehittiminen ja kaytto julkisessa
hallinnossa

162/2008 Metsdhallitus
— litkelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

163/2008 Vaiidrinkdytokset valtionhallinnossa

164/2008 Huoltovarmuuskeskus

165/2008 Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hyddyntdminen

166/2008 EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta ty6llisyyden alueella

167/2008 Hoitotakuu

168/2008 Valtion kassanhallinta

169/2008 Hallinto-oikeudet
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170/2008
171/2008

172/2008
173/2008

174/2008
175/2008
176/2008

177/2008
178/2008
179/2008
180/2009

181/2009

182/2009
183/2009

184/2009

185/2009
186/2009

187/2009
188/2009

189/2009
190/2009

191/2009
192/2009
193/2009
194/2009
195/2009
196/2009
197/2009
198/2009
199/2009
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Kehitysyhteistyon ldpileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen maéréllinen ennakointi, mitoitus ja kohdentami-
nen — erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsidtalousministerion hallinnonalan ohjausjirjestel-
mé

Julkisen tyonvélityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepaistojen vihentdminen

Valot pailld Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkéhuollon valmiusyhteisty6
Tyoterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiainminis-
teriossé

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuusjér-
jestelmin lapindkyvyys

Vesiviylien kunnossapito

Alueelliset ympdaristokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttaji-
na

Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissd, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus
Ammattikorkeakoulutuksen tyoelaméldhtoisyyden
kehittdminen

Yritysten liiketoiminnan sdhkoistdmisen edistiminen

Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan harkinnanvarai-
set tukijarjestelmat

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma

Ladkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsddddnnon toimivuus
Autoverotus

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjérjestelmé
Oikeusministerién hallinnonalan ohjausjérjestelma
Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
Maatalouden kannattavuuden laskenta



200/2009
201/2009
202/2010
203/2010
204/2010

205/2010
206/2010
207/2010

Paastokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyo6turvallisuus valtion tyopaikoilla

Taydentdvyys kehitysyhteistyossa

Valtion méérdysvallassa olevien yhtididen ja valtion liikelai-
tosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006-2009 ja omistaja-
ohjaus

Valtion lainananto asuntotuotantoon

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen
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