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6. Tuottavuustavoitteiden kehitys ja arviointi
valtio-kuntasuhteen eri tasoilla

Pietu Manttiri

Johdanto

Vaikka kuntien tuottavuudelle esitetdin tirkedd roolia valtakunnallises-
ti, jokaiselle kunnalle on tarkoituksenmukaista painottaa niiti asioita,
jotka ovat sen asukkaille tirkeiti. Kunnat ovat osa julkista hallintoa ja
vastaavat palvelutoiminnallaan seki pidosasta hyvinvointipalvelujen
jirjestimisestd ettd suurelta osin my®s palvelujen rahoituksesta ja tuo-
tannosta. Hyvinvointipalveluilla tarkoitetaan tissi yhteydessi sosiaali-,
terveys- ja koulutuspalveluita. Niiden tuottamisessa painottuu sekd
kuntien ettd koko julkisen sektorin panosten kiytts. Vaikka kuntien on
vastattava panosten kiytostd tehokkaasti ja laadukkaasti lainsdidinnén
asettamien velvollisuuksien rajoissa, my®s valtio on tirkeissi roolissa.

Kuntien tuottavuutta pitiisi pystyd kehittimiin ja arvioimaan
valtakunnallisella tasolla, mutta kuntasektori on valtion yksikoitd
haastavampi ohjattava. Valtionhallinnossa virastoja ja laitoksia ohjataan
omina tulosyksikkoini (ks. tulosprisma, Valtiovarainministerié 2005).
Kuntaa ei voi kuitenkaan luokitella tulosyksikoksi, koska silld on laaja
itsehallinto ja talousautonomia. Siksi on tutkimuksellisesti tirked sel-
vittdd miten tuottavuutta kehitetdin ja arvioidaan valtio-kuntasuhteen
eri tasoilla ja peruspalveluohjelmamenettelyssi.
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Valtio-kuntasuhdetta katsotaan tissi tutkimuksessa ohjausket-
juna, jossa tuottavuuden arviointiin liittyvi informaation ja keinojen
hyddyntiminen rakentuu eri tavalla ketjun eri tasoilla. Valtion rooli
on korostunut ohjausketjussa, koska silld on mahdollisuus sidtid
lailla kuntien tehtivisti ja se pystyy vaikuttamaan kuntien kerddmiin
verotuloihin. Arviointi on ohjauksen yksi muoto ja on huomattava,
ettd kuntien itseohjautuvuuden lisiksi kuntia ohjaa myss Kuntaliitto
ja eri sektoreilla vaikuttavat toimijat.

Tarkasteltaessa tuottavuutta julkisen vallan harjoittaman ohjauk-
sen nikdkulmasta on tarpeen erotella ohjauksen kohde, kiytdssi ole-
vat keinot ja toisaalta itse tavoitteisiin vaikuttavat periaatteet. Téssd
yhteydessi tavoitteisiin vaikuttaa korostuneesti tehokkuuden ideaali
ja ihannointi, miki konkreettisimmillaan ilmenee erilaisina tuotta-
vuuden parantamisen tavoitteina tai tavoitelausumina. Tuottavuuden
ohjaus ja arviointi liittyy laajemmin tulosohjaukseen ja kiinteisti ta-
voiteasetantaan (ks. esim. Saari 2006; Berman 2006). Oikeanlaisella
tavoiteasetannalla onkin mahdollista sovittaa yhteen rajalliset resurssit
ja niilld tavoiteltavat vaikutukset.

Timin artikkelin tavoite on lisiti tietoa tuottavuustavoitteiden
arvioinnista valtio-kuntasuhteen kontekstissa. Empiria muodostuu
piivihoidon ohjausketjusta tehdyisti haastatteluista sekd peruspal-
veluohjelmaan (ppo) liittyvisti asiakirja-aineistosta, jolla arvioidaan
tavoitteiden kehitysti. Haastatteluiden avulla analysoidaan ohjaus-
ketjun toimijoiden rooleja ja arvioinnin merkitysti suhteessa toisiinsa.
Artikkelissa kiytettivi aineisto pohjautuu kirjoittajan Valtiontalouden
tarkastusvirastolle tekemiin tilaustutkimuksiin.

Tutkimusasetelma

Artikkelin edelld esitetty tavoite jactaan kahteen toisiaan tukevaan
tutkimuskysymykseen:
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1. Miten tuottavuustavoitteita on kehitetty valtio-kunta -suhteessa?
2. Miten tuottavuuden arviointi koetaan valtio-kuntasuhteen ohjaus-
ketjussa?

Artikkeli toteuttaa kvalitatiivisen tutkimuksen perinteiti ja empiirinen
aineisto pohjautuu haastatteluihin ja asiakirja-aineistoon. Tutkimusote
on induktiivinen: se pdityy yksittiisistd havainnoista yleisiin mer-
kityksiin. Tavoite on haastava kiytdssi olevan laadullisen aineiston
vuoksi, mutta aineistoa on riittivisti asetettuihin tutkimuskysymyksiin
nihden. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys, eri aineistojen tarkoitus
ja niiden suomat tutkimukselliset mahdollisuudet kuvataan yksityis-
kohtaisemmin seuraavissa kappaleissa. Tieteellisessi merkityksessi
tutkimuksessa yhdistyvit hallinto- ja taloustieteen nikékulmat. Kyse
on liiketaloustieteellisestd perinteestd tulevan tuottavuuskisitteen ja
-tavoitteen arvioinnista hyvinvointipalveluihin liittyvin ohjausketjun
kontekstissa.

Ohjausketju teoreettisena asetelmana

Tissid artikkelissa ohjausketjun idea kisittdd kaikki ne toimijat, jotka
osittain asettavat itse tavoitteensa, mutta ovat myds ulkopuolisen oh-
jauksen kohteena. Ohjaus voidaan nihdd yhteni polititkkaprosessin
vaiheena, jonka avulla demokraattisesti tehdyn politiikkapiitoksen
jilkeen ohjataan hallintoa toteuttamaan politiikka tai ohjelma tavoit-
teen mukaisella tavalla. Ohjauksen nihddin nimenomaan kuuluvan
politiikan ja hallinnon viliseen suhteeseen (Oulasvirta ym. 2002).
Suhteeseen liittyvi ohjausketju lakiasidtivistd eduskunnasta valtio-
neuvoston ja ministerion kautta kuntiin ja tietyn kunnan paittiviin
elimiin ja johtoon ja edelleen esimerkiksi piivihoitoon ja tiettyyn
pdivikotiin asti on pitki. Téssd ketjussa, jota voisi myds luonnehtia
pidamies-agentti -ketjuksi, ohjaussignaali voi pysihtyi ja tai muuttua
ennen suunniteltuun kohteeseen saapumista. Pitkissi ohjausketjussa,
jossa vield alempana olevat toimeenpanijat saattavat olla paitsi tieti-
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mittdmii myds autonomiaa omaavia, kuten itsehallinnolliset kunnat,
saattaa myds esiintyd haluttomuutta noudattaa ohjaussignaaleja.

Samalla toimijoilla voi olla aitoa yhteistyoti tai pahimmassa ta-
pauksessa piillekkiistd tyotd ilman aikeita yhteistyshon. Kaikilla oh-
jausketjun toimijoilla on my®s erilaisia keinoja tavoitteidensa eteenpiin
viemiseen. On tirked huomioida, ettd keskushallinnon (ohjaajan) eri
edustajilla on erilaiset lihtokohdat ja tarpeet tuottavuuden parantumi-
seen. Toisaalta on yhti tirkei katsoa kuntaa (ohjattavaa) laajemmin;
ohjataanko ja ajatellaanko kuntaa kokonaisuutena, jolloin esimerkiksi
valtuusto jakaa tavoitteet vai sektorikohtaisesti? Sektori- ja hallinno-
nala-ajattelussa keskushallinto esiintyy usein ohjaajana, esimerkiksi
sosiaali- ja terveysalalla vaikuttaa sosiaali- ja terveysministeri6 (STM),
terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL), sosiaali- ja terveysalan lupa- ja
valvontavirasto (Valvira) seki aluehallintovirastot (AVI:t) ja kaikilla on
omat roolinsa. Yhtilailla Kuntaliitto ohjaa kuntien toimintaa. Kunnis-
sa ohjauksen kohde vaihtelee tavoitteiden mukaan, koska ohjauksen
kohderyhmini esiintyvit niin kiytinnén ammattilainen, toimialan
johto, luottamushenkilét kuin yleishallinnollinen johto (Stenvall &
Syvijirvi 2006). On siis osattava tehdd ero poliittisen ohjauksen ja
ammatillisen ohjauksen vililli. Palvelurakenteet ja resurssien mitoitus
(toimintaan suunnatut panokset) ovat poliittista johtamista, kun taas
tehokkuutta ja vaikuttavuutta midrittdvit asiantuntijaohjeet liittyvit
ammatilliseen johtamiseen (Lehto 2005).

Piivihoidon ohjausketjussa vaikuttaa useita toimijoita, lainsii-
dintd ja niukat resurssit, mutta jirjestimisvastuu on kunnilla. Kunnan
asukkaille, lapsille ja vanhemmille, piivihoitojirjestelmi on tirked
osa peruspalveluita niin hoidon, tydssikiynnin kuin kasvatuksenkin
nikokulmista. Jirjestelmin alkuperiinen tavoite on ollut tukea huo-
no-osaisempia perheiti ja piivihoitojirjestelmid on paiosin rakennettu
sosiaalihallinnon ja sosiaalipalvelujen osana. Tini piivini keskustelu
piivihoidon valtakunnallisen ohjauksen vastuusta vie piivihoitoa
kuitenkin entistd enemmin opetuspuolelle (Huhtanen 2004). Hal-
litusohjelmaankin kirjatun tavoitteen tarkoitus on muodostaa pii-
vihoidosta kokonaisuus esiopetuksen kanssa. Vuoden 2013 alussa
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piivihoitopalvelujen lainsiidinnén valmistelu, hallinto ja ohjaus
siirtyivit opetus- ja kulttuuriministerislle (OKM) (HE 159/2012,
STM 2012). Ohjauksellisesti muutos edellyttid STM:n ja OKM:n
syvenevid yhteistydtd aihealueella, mutta muutoksella ei ole vaikutusta
piivihoidon oikeuteen eiki kuntien jirjestimisvelvollisuuteen. Tami
tutkimus ja sithen liittyvi aineiston keriys on tehty ennen muutoksen
voimaantuloa. Kuntatasolla piivihoidon ohjausjirjestelmit vaihtele-
vat, koska kunnilla on vapaus valita kunnan sisdinen hallinnonala ja
palvelurakenne. Kuntien oikeus valita vapaasti piivihoidon vastuulli-
nen toimielin alkoi vuonna 2003, mutta uudistuksen méairiaikaisuus
kumottiin ja oikeus muuttui pysyviksi 1.1.2007 (HE 163/2006).

Tutkimusaineisto

Peruspalveluohjelma on luokiteltu kuntatalouden keskeiseksi ohjauksen
vilineeksi ja yksi sen tarkoituksista on arvioida kuntien tuottavuutta.
Palveluesimerkiksi valikoitui piivihoito erityisesti kolmesta syysti:
ensinnikin, piivihoito ja siihen liittyvit tuet ovat yksi suurimmista
sosiaali- ja terveydenhuollon menoeristi. Toiseksi, paivihoito on sel-
keidsti paikallisesti jirjestettivd palvelu, mihin laajemmat kuntarajat
eivit suoranaisesti vaikuta. Kolmanneksi, piivihoidolla on ollut kiis-
telty rooli subjektiivisena palvelukokonaisuutena.

Asiakirja- ja dokumenttiaineisto pohjautuu peruspalveluohjelmaan
seki sen yhteydessi syntyneisiin oppaisiin. Aineisto kisittdd peruspalve-
luohjelmat vuosille 2005-2008, 2006-2009, 2007-2010, 20082011,
2009-2012, 2010-2013, 2011-2014 ja 2013-2015 (PPO:t 2004,
2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010 ja 2011). Aineistoa kerittiin
myds muun muassa peruspalvelujen tilaraporteista ja seuraavista tuot-
tavuustyon tuloksena tuotetuista tydkaluista: "Kuntia, kuntayhtymii
ja muita palvelujen jirjestdjid koskevat valtakunnalliset tuottavuus-
tavoitteet” (Valtiovarainministerié 2011a) sekd “Toimintaympiristd
muuttuu — keinoja kuntien ja kuntayhtymien tuottavuuden paranta-
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miseksi” (Valtiovarainministerio 2011b). Asiakirja-aineiston analyysin
tarkoitus on lisiti tietoa siitd, miten tuottavuustavoitteet on rakennettu.

Haastatteluaineisto kerittiin ohjausketjun idean mukaisesti toi-
siinsa vaikuttavista tahoista/tasoista. Niin muodostui 31 haastatte-
lun laajuinen vertikaalisen ja horisontaalisen nikoékulman kattava
haastatteluaineisto. Haastateltavat valittiin peruspalveluohjelman ja
piivihoidon ohjausketjun avulla niin, ettd jokaisen haastateltavan
substanssiosaaminen liittyi tuottavuuteen ja/tai piivihoitoon. En-
sivaihe oli vertikaalinen “ylhiiltd — alas” pilottihaastattelujen kier-
ros (9 haastattelua) ja toinen vaihe horisontaalinen kentti haltuun”
kunnallisten tasojen laajennuskierros (22 haastattelua). Ensivaiheen
haastateltavien edustamat organisaatiot ovat Valtioneuvoston kanslia
ja Valtiovarainministerid, Valtiovarainministerio: kuntaosasto, Sosiaa-
li- ja terveysministerio: sosiaali- terveyspalvelut, Aluehallintovirasto:
sosiaali- ja terveyspalvelut, Kuntaliitto: sosiaali- ja terveysosasto (kaksi
haastateltavaa) ja kunta: piivihoidon kokonaisuudesta vastaava hen-
kilo. Litteroituja lihihaastatteluita muodostui seitsemin kappaletta
syyskuun 2011 aikana, niiti edelsi kaksi puhelinhaastattelua. Toisessa
Haastateltavat muodostuivat kuudesta eri kunnasta niin, etti mukana
oli kuntaliitoskunta ja viisi seutuyhteisty6td harrastavaa kuntaa (3-7
haastateltavaa/kunta). Kuntien lukumiiri nousi toisen kierroksen
aikana seitsemiin. Toinen vaihe suoritettiin kevidin 2012 aikana ja
sithen kuului yhteensi 22 litteroitua haastattelua. Haastattelun runko
oli likimain sama kuin pilottivaiheessa. Kuntien sisiiset tasot olivat
tyypiltddn seuraavanlaisia: varhaiskasvatuksen johtaja, piivihoidon
aluejohtaja ja piivikodin johtaja. Tarkempia nimi- tai nimiketietoja
el tissd yhteydessi paljasteta, jotta kommentteja ei pystytid kohden-
tamaan henkil6ihin.
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Aikaisempi tutkimus:
Tuottavuustavoitteen arviointi hyvinvointipalveluissa

Tuottavuuden valtakunnallisessa kehittimisessi ei useinkaan ole selvii,
missd suhteessa tuottavuudesta kulloinkin puhutaan. Esimerkiksi Kan-
gasharju (2008) on nihnyt tarpeelliseksi kiyttii kahta toisistaan poik-
keavaa midritelmii tuottavuudelle: ensimmaiinen on palvelutuotannon
tuottavuus, joka on enemmin tekninen midritelmi eiki sellaisenaan
sisilld toiminnan vaikutuksia, toinen taas on hyvinvointituottavuus,
jonka tarkoitus on nostaa esille myds palveluiden vaikuttavuus (Kan-
gasharju 2008).

Tuottavuus tuotantoteoreettisena kisitteend on alun perin tar-
koitettu yksityisen tavaratuotannon tarpeisiin, mutta sitd kiytetdin
myés kunnallisen palvelutoiminnan tunnuslukuna. Tuottavuudella
tarkoitetaan yksityiselld ja julkisella sektorilla teknisesti samaa: tuo-
tosten suhdetta panoksiin: Tuottavuus = tuotos / panos. Ero syntyy
lahtokohtaisesti siitd, ettd julkinen palveluntuottaja ei myy palvelujaan
markkinoilla (Halinen & Korhonen 2008). Markkinoiden puuttumi-
nen tarkoittaa lopputuotteiden hintatiedon puutetta, miki vaikuttaa
erityisesti tavoitteen mittaamiseen ja siten arviointiin. Yksinkertaiste-
tusti kuntien toiminnan tuottavuus on siti parempaa miti enemmén
tuotoksia saadaan aikaan samoilla panoksilla tai miti vihemmilld
panoksilla saadaan aikaan sama miiri tuotoksia.

Tuottavuus on tavoitteena suhdeluku, joka ei perusmuodossaan
kerro oikeastaan mitdin, joten sitd on verrattava johonkin. Toisin
sanoen tuottavuudella selvitetddn tuotantoyksikon oman toiminnan
merkitysti ja vaikutusta tuotokseen. Tavoitteen saavuttamista voidaan
analysoida neljilld eri tavalla (Meklin 2008):

1. Pitkiteiisvertailu kertoo kehityksen suunnan suhteessa aikaisempaan.

2. Poikittaisvertailu kertoo tuottavuudesta suhteessa vertailukohteeseen.

3. Tavoitevertailu kertoo milli tasolla ollaan suhteessa asetettuihin ta-
voitteisiin.

4. Optimitilaan vertailu kertoo missi suhteessa ollaan ihannetilaan
nihden.
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Tuottavuudesta on ymmiirrettivi, etti se on reaalitalouden ilmis, jota
mitataan fyysisilld mittayksikéilld. Tuottavuuden kehitys ei siis riipu
hintakehityksestd (panokset eivit sisilli kustannuksia); palkkojen
nousu ei alenna tuottavuutta, jos tuotos siilyy ennallaan. Kiytinngs-
sd hintakehityksen sivuuttaminen on kuitenkin haasteellista, koska
panostietona kiytetiin usein kirjanpitoon perustuvia kulutietoja.
Tuotoksilla hyvinvointipalveluissa tarkoitetaan suoritteita (esimerkiksi
lasten hoitopiivii, vaikka toki hoitopiivi voi kuvastaa myds panosta,
jos tuotoksella pystytdin mittaamaan vaikutusta). Panoksilla tarkoite-
taan tuotannontekijoitd, kuten esimerkiksi henkilostod. (Halinen &
Korhonen 2008.) Hyvinvointipalveluiden kuten piivihoidon tuotta-
vuuden kehityksen arviointi edellyttii, ettd tuotos ja panos pystytiin
midrittimdin ja mittaamaan. Tdmi lihtokohta aiheuttaa ongelmia
julkisten palvelujen tuottavuusmittauksessa, koska tuotokset kuvaavat
usein vain hyvin rajallisesti toiminnan sisiltdd. Mittausteoreettisessa
mielessd tuotokset ovat vain “korvikkeita® hyvinvointipalvelujen ai-
kaansaannosten kuvaamisessa (Vakkuri 2009).

Tuotannontekijéille ja suoritteille tiytyy miirictdd niiden kes-
kindistd suhdetta kuvaavia painokertoimia (lasten hoitopdivissi esi-
merkiksi lasten ik ja erityishoidon tarve). Painokertoimen valinta on
keskeinen ratkaistava asia tuottavuuden mittaamisessa ja monimut-
kaistuu mitd enemmin suoritteita ja tuotannontekijoitd on kyseessi.
Ongelma korostuu sitd enemmin, miti korkeammalle tasolle mik-
rotasolta litkutaan - esimerkiksi yksittiisestd piivikodista kaikkiin
Suomen piivikoteihin (Meklin 2008). Vaikuttavuuden tarkastelu
suoritteisiin pohjautuvassa tuottavuusmittauksessa edellyttdd siti, ettd
painorakenteella johdetun tuotosten miirin muutos johtaa myos yhti
suureen vaikuttavuuden muutokseen. Usein painokertoimissa kuiten-
kin kdytetdin apuna kustannuksia (eli puhutaan kustannuspainoista),
miki taas tarkoittaa, etti kallein tapa hoitaa olisi automaattisesti myos
paras tapa hoitaa vaikuttavuuden nikékulmasta. Panosten mittaaminen
onnistuu tuottavuustutkimuksissa joka tapauksessa suhteellisen hyvin,
piivihoidossa esimerkiksi hoitohenkilostén tehdyt henkilstydvuodet
(Hautakangas ym. 2007). T4ssikin on kuitenkin varmistettava, ettd
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henkilétydvuosien ja kustannusten laskenta on yhdenmukaista (esi-
merkiksi poissaolojen merkitys huomioidaan kirjauskiytinnéissd).
(Kangasharju 2008.)

Tuottavuustutkimukset nostavat esiin arvioinnin eri ongelma-
kohtia. Tuoreessa piivihoitoon keskittyneessi viitostutkimuksessa
painotetaan mittaamisen ja arvioinnin merkitysti alhaalta yksikkota-
solta ylospiin (Jddskeldinen 2010). Lillrank (2008) taas huomioi, ettd
suoritteena esim. potilaskiynti on harhaanjohtava. Potilaskiynnissi on
huomioitava se, ettd vaikutus on terveydentilassa tapahtunut muutos,
johon itse potilaskin osallistuu toipumisen kautta. Tdmin ajattelun
mukaisesti ohjauksessa pitiisi kiinnittdd huomiota vaikuttavuuteen.
Vanhuspalveluihin kohdistetussa tutkimuksessa verrattiin laskettua
tuottavuuslukua vaikuttavuuden huomioon ottavaan lukuun ja vai-
kuttavuuden kanssa saatu tulos nosti tuottavuusarviota noin 0,5 %
(Kangasharju ym. 2010). Mekaaninen tuottavuuden tarkastelu ei siten
pysty arvioimaan riittdvin kattavasti palvelutarpeen ja vaikuttavuuden
nikokulmia. Verorahoitteisen toiminnan tarkoitus on joka tapauksessa
vastata tarpeeseen, joka saattaa myds tarkoittaa tarpeen vihentimistd
ennaltachkiisevin toiminnan tuloksena (Meklin 2008). Toisaalta, jos
kunta ei toimi “tehokkuusrintamalla”, kunta ei onnistu perustehti-
vissddn parhaalla mahdollisella tavalla (Loikkanen & Susiluoto 2005;
Vakkuri 2009).

Aikaisempi tutkimus:
Valtio-kuntasuhde ja peruspalveluohjelma

Valtio-kuntasuhteesta siidetdin kuntalain (365/1995) 8§:ssa. Koh-
taa muutettiin 1.1.2008 vastaamaan nykytarkoitusta samalla, kun
lisittiin pykilit 8 a ja 8 b (1375/2007). Pidasiallinen sisillsllinen
muutos kohdistui kuntien toimintaa ja taloutta seuraavan tahoon,
miki on nykyisin valtiovarainministerio sisdasiainministerién sijaan.
Peruspalveluohjelmamenettelyi koskeva pykild 8 a on tiysin uusi ja
perustuu puitelain 11 §:n tehtyyn kirjaukseen, jonka mukaan perus-

110



palveluohjelmamenettelyn lakisiiteistimiselld pyritiin vahvistamaan
ohjelman vaikuttavuutta ja ohjaavuutta. Moisio (2011) nikee myds,
ettd peruspalveluohjelman roolin kehittiminen kuntatalouden oh-
jauksessa parantaisi muun muassa kuntasektorin ennakoitavuutta.
Valtio-kuntasuhteen (keskushallinto — paikallishallinto) ohjauksessa
ja tavoiteasetannassa on kysymys asemaan tai asiantuntemukseen pe-
rustuvasta oikeudesta, jossa ohjaaja (esim. ministeri6) yrictdd vaikuttaa
ohjattavaan (esim. kuntaan) (Jalonen 2008). Ohjauksella tarkoitetaan
vilitonti ja/tai vilillistd vaikuttamista minki tahansa toimintayksikon
toiminnan suuntaamiseen seki laadun ettd méirin osalta halutunkal-
taisen tuotoksen aikaansaamiseksi (Ahlstedt ym. 1974). Lehto (2005)
huomioi, ettd palvelujen kehittiminen tapahtuu sielld, missi palvelut
ovat, mutta valtion on kuitenkin arvioitava, miten toiminta vastaa
tavoitteita ja ohjattava valtion tuki oikeisiin kohteisiin (Lehto 2005).
Onnistuneen ohjauksen kriteereitd ja edellytyksii esitetddn tutkimus-
kirjallisuudessa hyvin laajasti. Niiksi voidaan luokitella esimerkiksi
selkeit ja toteutettavat tavoitteet, mahdollisuus arvioida toteutusta
ja lopputulosta seki riittivi aika toteutukselle (Stenvall & Syvijirvi
2006).

Valtio-kuntasuhteen ohjauksen instrumentit voidaan luokitella
eri tavoin, ja tyypillinen tapa on jaottelu ohjauskeinoihin: normeihin,
taloudellisiin keinoihin ja informaatioon. Ohjauskeinon synonyymini
kidytetdin toisinaan kisitettd politiikkainstrumentti. Piitettiessi tie-
tysti politiikasta tai ohjelmasta otetaan myos kantaa niihin keinoihin,
joilla politiikka tai ohjelma pannaan toimeen. Usein politiikan tai
ohjelman toteutuskeinot ovat myos poliittisen kiistan kohteena, koska
politiikkainstrumenttivalinnat vaikuttavat olennaisesti politiikan teon
prosessiin ja sisiltdon. Puolueet voivat olla hyvinkin samaa mieltd
varsinaisesta tavoitteesta, esimerkiksi tietyn tason tdyttdvistd piivi-
hoidosta, mutta eri mieltd hyvistd keinosta tuottaa timi piivihoito
(yksityinen vs. kunnallinen hoitomuoto, piivihoitomaksupolitiikka
jne.). (Vedung 1998.) Valtion ja kuntien suhteessa kuntaa tiytyy
kunnallisen itsehallinnon vuoksi katsoa my®és itseohjautuvuuden ni-
kokulmasta. Itseohjautuva organisaatio asettaa itse tavoitteensa, arvioi

1M



tavoitteiden toteutumista ja korjaa toimintaa tarvittaessa (Rekild 20006).
Kunnan oma talouden ohjaus on siten tulosohjausta, jossa valtuusto
paittid toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet sekd kohdentaa tavoit-
teiden edellyttimit resurssit. Toiminnallisilla tavoitteilla tarkoitetaan
tulokseen liittyvid tavoitteita, palvelutavoitteita (Meklin 2001), jotka
juontuvat kuntien poikkeuksellisen vaativista peruspalveluvelvoitteista.
Kisitteiden monitulkintaisuuden rajaamiseksi ohjaus ymmiirretiin
tissd artikkelissa erityisesti tavoitteiden asettamisena ulkopuolelta ja
itseohjautuvuus itse asetettuina tavoitteina.

Peruspalveluohjelmamenettelylld tarkoitetaan peruspalveluoh-
jelmaa sekd peruspalvelubudjettia. Kyseinen menettely on osa valtion
ja kuntien lakisiiteistd neuvottelumenettelyd sekd valtion talousarvi-
on valmistelua. Peruspalveluohjelmassa kuntien taloutta arvioidaan
kokonaisuutena, osana julkista taloutta ja kuntaryhmittidin. Lisdksi
peruspalveluohjelman tarkoitus on arvioida kuntien lakisiiteisten teh-
tivien rahoitustarvetta, kehittimisti ja tuottavuuden lisiamisti. Perus-
sisdltdd peruspalveluohjelman yhteenvedon. Onkin tirked huomioida,
ettd osana kehysmenettelyi peruspalveluohjelma tulisi sitovuudeltaan
rinnastaa kehyspiitokseen. T4dmi antaa ohjelmalle painoarvoa, koska
kehyspidtos on puolestaan ministerioiti sitova talousarvioesityksien
valmisteluohje (1243/1992).

Ensimmiinen koko hallituskauden kattava peruspalveluohjelma
annettiin vuonna 2004. Ohjelman tavoitteet ovat alkuperiisten tavoit-
teiden muodossa jopa kunnianhimoiset ottaen huomioon seuraavat
seikat: ensinnikin ohjelman tavoite kisittdd valmistelun osalta poikki-
hallinnollisen ministerididen vilisen yhteistyon seki valtio-kuntasuh-
teen yhteistyon ja toisekseen ohjelman ohjaavuus ja vaikuttavuus pitiisi
nikyi toteutuksen osalta kuntien toiminnassa ja tavoitteissa. (PPO
2004.) Kiteytettyni vaikuttaisi siltd, ettd ohjelman tarkoitus on keriti
laajaan yhteistyohon perustuvaa ajantasaista ja tirkedd informaatiota,
jolla voisi ohjata kuntien peruspalvelutuotantoa talouden tasapainovaati-
musten rajoitteissa. T4dstd nikokulmasta peruspalveluohjelma vaikuttaa
erityisesti informaatio-ohjaukselta. Spesifid tutkimusta menettelysti on
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hyvin vihidn. Minteiri (2012) tarkasteli menettelyi valtion ja kuntien
yhteistyon nikokulmasta ja kokee, ettd peruspalveluohjelmamenet-
tely ndyttiytyy erityisesti valtiokeskeisend menettelyni, jossa kuntien
vaikutus riippuu paljolti Kuntaliiton asiantuntijuudelle annetusta
painoarvosta (vrt. Minttiri 2012).

Tulokset
Tuottavuustavoitteiden kehitys

Timin osion tarkoitus on arvioida tuottavuustavoitteiden kehittimistd
aikajaksolla 2004-2012. Asiakirja- ja dokumenttiaineiston analyysissa
korostuu tuottavuuden arvioinnille vilttimittdmien tekijoiden esiin-
tyminen ja tila. Tuottavuusarvioinnin kehitysti ja nykytilaa arvioidaan
seuraavaksi kisiteltivien asiakokonaisuuksien valossa: Esiintyyko
tuottavuustavoite ja onko sen tarkoitus kattaa myos vaikuttavuus (vrt.
esim. hyvinvointituottavuus)? Halutaanko tuottavuuden kehittyvin
“resursseilla enemmin” vai “tarveperusteisesti”? Miten arvioinnin seu-
ranta ja raportointi aiotaan toteuttaa? Miten jatkuvuus eli kehittiminen
ja jatkotoimenpiteet on huomioitu?

Tuottavuustavoitteiden kehitys vuosina 2004-2007

Piiministeri Matti Vanhasen ensimmiisen hallituskauden aikaiset
peruspalveluohjelmat sisilsivit kannanottoja tuottavuuden tilasta,
tarpeesta ja kehittimiskohteista. Tuottavuusohjauksen nikékulmasta
suunta oli eteenpiin. Edelld esitettyjen arviointikriteerien valossa
voidaan hyvin todeta, ettd tuottavuus on esilld ja sille annetaan pal-
jon painoarvoa. Miiritelmid tai jakoa tuottavuuden kattamiskysy-
mykseen tai kestoon ei yksiselitteisesti tehdd, mutta lihtékohtainen
tuottavuuden parantaminen rakennemuutosten avulla viittaa pitki-
aikaisiin muutoksiin. Tuottavuuden teemaa tukee myds tuottavuutta
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estivien siiddsten ja toimintatapojen lipikiyminen ja mahdollinen
uudistaminen. Tuottavuuden muodon tai yksityiskohtaisten viite-
kehysten mallinnukseen ei ohjelmassa pyritd, miki viittaa hallin-
nonalakohrtaisten tuottavuusohjelmien painotukseen. Tuottavuutta
kisitellddn yhdessd vaikuttavuuden kanssa, joten tarvenikokulma on
esilld. Toisaalta tuottavuuteen pyrkiminen rakenneuudistusten kautta
antaa sithen ainoastaan vilillisen lihtokohdan, jolloin nikékulmana
korostuu “resursseilla enemmin” -ideologia. Toiminnasta sopiminen
on eri hankkeiden osalta miiritelty, mutta tavoitteet ovat olleet lihin-
nd tuottavuusohjauksen tydkalujen laadinta. Tyokalujen laadinnassa
ei hallituskauden peruspalveluohjelmien valossa kovinkaan pitkille
edistytty vaan keskityttiin lihinni toistamaan samoja ongelmia. Tétd
kautta asianmukaisia raportointitapoja ja -sykleji ei vaadittu tai méiri-
telty kuin auttavalla tasolla, jotta hankkeet eteneviit, mitd haittasi myos
mittarien kehittymittomyys. Tuottavuuden kannustimet tulivat esiin
useammankin rahoituslihteen uudistamisen yhteydessi. Tuottavuuden
arvioinnin kannalta olennaisten mittarien puutteen takia ei ohjauk-
sellisesti kuitenkaan laadittu minkiinlaisia kannusteita tai sanktioita
kuntien peruspalveluja koskien. Jatkotoimenpiteisti tai tissi yhteydessd
hankkeiden etenemisti kisiteltiin usealla eri sektorilla, miki antoi ku-
van jatkuvuudesta ja toisaalta kehityksestd. (PPO 2004, 2005, 2006)

Tuottavuustavoitteiden kehitys vuosina 2007-2010

Piaaministeri Matti Vanhasen toisen hallituksen ensimmiinen vuosille
2008-2011 laadittu peruspalveluohjelma keskittyy kunta- ja palvelu-
rakenneuudistukseen. Se yhdessi valtion tuottavuusohjelman kanssa
nihdiin tirkeimmiksi julkisen sektorin tuottavuutta edistiviksi hank-
keeksi. Peruspalveluohjelmassa vuosille 2010-2013 on jo sisillytetty
tuottavuusohjauksen nikékulmasta hyvinkin oleellisia tarkennuksia,
joista yksi on Kuntaliiton kanssa yhteistyossd kdynnistettivit nor-
mitalkoot muun muassa tuottavuuden esteiden poistamiseksi. Paras
-hanke on edelleen voimakkaasti esilld palveluiden tuottavuuden ni-
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kokulmasta. Hankkeen toteuttamista ja siten palvelurakenteiden uu-
distusta vauhditetaan korostamalla kustannuskehityksen hillitsemistid
ja tuottavuuden parantamista.

Palveluiden yleisempiin mittaamisen ja arvioinnin osa-alueeseen
on useita nikokohtia. Ensinnikin peruspalvelujen arviointitiedon
kiyttod tulee kunnissa ja kuntayhtymissi kehittid. Toisekseen valtion
sektorikohtaisissa peruspalvelujen arvioinnissa tullaan keskittimain
huomiota asiakasnikokulmasta saatuun tietoon muun muassa palve-
lujen laadusta, vaikuttavuudesta ja tuottavuudesta. Kolmas huomio
on, ettd jatkossa peruspalveluohjelmamenettelyn puitteissa arvioidaan
peruspalvelujen tuottavuus- ja kustannuskehitystd yhdessi paitettivien
tuottavuus- ja kustannusmittarien valossa. Samalla velvoitetaan maan
20 suurinta kuntaa laatimaan erilliset tuottavuuden kehittimisohjel-
mat, joiden toteutumista ja laajempaa hyviksikiytt64 seurataan valtion
ja kuntien yhteistyond. Vuosien 2011-2014 peruspalveluohjelmassa
tulee korostuneesti esille kuntatalouden kriisin aiheuttama heikenty-
nyt tilanne (niin kuntien- kuin valtiotaloudenkin osalta) seki heikot
nikymit, milld viitataan viestdrakenteen aiheuttamiin korostuviin
menopaineisiin ja kestivyysvajeeseen.

Peruspalvelujen arviointiin ja mittaamiseen liittyen ei esitetty mi-
tddn uutta edeltidviin ohjelmaan verrattuna. Tuottavuusvaatimuksissa
ja suunnitelmien laadinnassa otettiin puolestaan jilleen luonnollinen
kehityksen askel. Kunnille, kuntayhtymille ja muille palvelun tarjoajille
tullaan valmistelemaan ehdotus tuottavuuden parantamista koskevista
valtakunnallisista tavoitteista. Kunnilta ja kuntayhtymilti vaadittavaan
tuottavuuden parantamiseen liittyvidd suunnitelmaa varten laaditaan
tuottavuusohjelman teko-ohjeet, mitkd pohjautuvat 20 suurimman
kunnan toteuttamiin tuottavuusohjelmatsihin. Hanke miiritetdin
keskeiseksi peruspalveluohjelmassa toteutettavalle tuottavuuden ar-
vioinnille. (PPO 2007, 2008, 2009 ja 2010.)
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Tuottavuustavoitteiden konkreettinen kdyttoonotto

Vuosien 2013-2015 peruspalveluohjelmassa tuottavuusohjaus on jo
edeltiviid konkreettisempaa. Ensinnikin ohjelmassa korostetaan perus-
palvelujen arviointitiedon kiyton merkitysti seki itse arviointitiedon
informatiivisuutta esimerkiksi asiakasnikokulmasta. Samalla asetetaan
tuottavuustavoitteet kunnille, kuntayhtymille ja muille palvelujen jir-
jestdjille. Tavoitteen mukaisesti vuosittaiset reaalimenot voivat kasvaa
0,4 % / vuosi vuoteen 2020 mennessi. Tuottavuus ei myoskidn saa pa-
rantua laatua ja tuloksellisuutta vaarantaen ja niiti molempia tavoitteita
tullaan seuraamaan vuosittain peruspalveluohjelmassa. Padministeri
Kataisen hallituksen ensimmiinen peruspalveluohjelma tarkentaa siten
edelld aloitettuja ja kuvattuja toimintatapoja. Lisidni on kirjaus, jonka
mukaisesti hallitus kiynnistdd kuntatuottavuuden ja tuloksellisuuden
kehittimiskampanjan yhteistydssi valtion eri toimijoiden, kuntien ja
tyomarkkinajirjestdjen kanssa. Tdmin kampanjan yksi tarkoitus on
luoda kestivd mittaristo kuntapalvelujen laadun ja vaikuttavuuden
arvioimiseksi. (PPO 2011).

Kahdenkymmenen suurimman kunnan ja valtion yhteisen tuotta-
vuusohjelmatyon keskeinen tavoite on ollut parantaa kuntien jirjesti-
mien palveluiden tuottavuuden mitattavuutta (Valtiovarainministerio
2009). Ohjelman kirkihankkeiden idea on ollut kehittii tietimystd
paikallisista lihtokohdista, jotta tietimisen ja tekemisen kuilua saatai-
siin vihennettyi (vrt. Pfeffer & Sutton 2000). Tuottavuustavoitteiden
midrittdimiseen liittyy monimutkainen jinnite kahden asian vililla.
Tavoitteilla pyritdin vastaamaan julkisten, erityisesti kuntien, menojen
pitkin aikavilin kasvupaineisiin ja kestivyysvajeen ongelmaan. Toi-
saalta kyse on my6s kunnallisen itsehallinnon nykyisestd ja tulevasta
roolista suomalaisessa yhteiskunnassa, eli timinkin artikkelin taustalla
olevasta perusongelmasta, kuka tavoitteita arvioi ja miten tavoitteet
ohjaavat toimintaa. Peruspalveluohjelmien puitteista lihtenyt kehi-
tys on johtanut kahteen toisiaan tukevaan tuottavuus -tykaluun/
oppaaseen, jotka on tarkoitettu kuntien avuksi. Nimi ovat "Kuntia,
kuntayhtymii ja muita palvelujen jirjestijid koskevat valtakunnalliset
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tuottavuustavoitteet”, Valtiovarainministerié 2011a ja " Toimintaym-
piristd muuttuu — Keinoja kuntien ja kuntayhtymien tuottavuuden
parantamiseksi”, Valtiovarainministerié 2011b). (Valtiovarainminis-
teriv 2011a & 2011b.)

Kunta-, kuntayhtymai ja palvelun jirjestijd -tasolla tuottavuusta-
voitteet jaetaan kolmeen osa-alueeseen: kuntien toimintamenoihin,
palvelukohtaisiin kolmen kehin kokonaisuuksiin ja tuottavuutta edis-
tivien keinojen kiyttoon. Palvelukohtaisessa tavoiteasetannassa kolmen
kehin malli tarkoittaa sitd, ettd tuottavuuskehitystd katsotaan koko-
naisuutena. Piivihoidon kautta tarkasteltuna se tarkoittaa seuraavaa:
Kehi 1. sisiltdd sosiaalipalvelujen kokonaistuottavuuden vuotuisen
kehityksen, kehi 2. sisiltidd paivihoidon kiyttokustannusten/0-6 -vuo-
tiaat (netto) kehityksen ja kehi 3. tarkoittaa kehysindikaattoreiden
kehitysti, joita ovat muun muassa asiakastyytyviisyys ja varhaiskasva-
tussuunnitelman (vasu) toteutus. Seuranta tulee vaihtelemaan saatavilla
olevien tietojen mukaan. Tuottavuustavoiteasetannassa on ymmirretty,
ettd osa kehityksen alla olleista aihealueista (ks. edelld) on liian vai-
keita tuottavuustavoitteille ja ne tidytyykin ymmirtid pikemminkin
keinoina. Tillaisia ovat esimerkiksi johtaminen, tyshyvinvointi ja pal-
veluprosessit. Oppaissa linjataan, ettd tavoitteiden kannalta on tirkead
selkeys ja yksinkertaisuus. Yhteni edellytykseni asetetaan tavoitteiden
toteutumisen seuranta ja arviointi, miki taas puoltaa edelleen mittarien
tarpeellisuutta. Seurannan kannalta nostetaan mielekkiimmiksi pit-
kittdistarkastelu, koska palveluja ei ole riittivilli tasolla standardoitu
poikittaistarkastelua varten. Tavoitteiden seurantaan ja arviointiin
nihdidin sisiltyvin myds ongelmakohtia, kuten ulkoisten tekijéiden
(esim. suhdanteiden) vaikutus ja toisaalta osaoptimoinnin vaara. (Val-
tiovarainministerié 2011a & 2011b.)

Tuottavuuden arviointi ohjausketjussa

Tidmin osion tarkoitus on ohjausketjuun perustuvan haastatteluai-
neiston perusteella analysoida tuottavuuden arviointia valtio-kunta-
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suhteessa. Analyysi jakautuu kolmeen osaan, joiden teemat ovat: 1.
valtio-kuntasuhde ja peruspalveluohjelma, 2. ohjausketjun eri tasojen
merkitys tuottavuustavoitteissa ja 3. tuottavuutta edistivit keinot.
Kirjoitusteknisesti haastateltavien nikemykset on jaettu eri tasojen
mukaisiin ryhmiin, miki taas on rakennettu vertikaalisen ajattelun
mukaisesti piivikoti-, aluepiillikko-, kunta- ja valtakuntatasoihin.
Jokainen ryhmi kisittdd 7—8 haastattelua eli analyysi ei perustu yk-
sittdisiin haastatteluihin.

Ohjausketjun eri tasojen nakemys
valtio-kuntasuhteesta ja peruspalveluohjelmasta

Piiviikotitaso. Valtio-kuntasuhde heritti tunteita, mutta useimmissa
tapauksissa sithen yhdistettiin ainoastaan lakien sidtiminen. Kuntien
vaikutus koettiin erittdin heikoksi ja esimerkkeind nousi ajankohtaisia
sekd jo kauemmin hiertineiti asioita. Ajankohtaisena esimerkkini
mahdollinen kotihoidon tuen leikkaus tuntui kisittimittomaltd (nimen-
omaan resursointi-, mutta myds lapsen edun nikékulmasta). Kaikissa
haastatteluissa odotettiin uutta varhaiskasvatuslakia (jota oli odotettu jo
10 vuotta) ja timin koettiin varsinkin osoittavan kuntien alhaista mer-
useissa tapauksissa asiantuntijuutta ja tissd yhteydessi painotettiin pai-
kallisen tuntemuksen merkitystd valtakunnalliseen seurantaan. Kunnissa
ei myoskiin luotettu sithen, ettd valtiolla olisi ymmarretty ikidluokkien
prosentuaalisesti laajempi palvelun kiytto (muutoksen taloudellisia
vaikutuksia korostettiin). Poikkeuksetta valtiollista ohjeistusta kaivattiin
ja varmistaisi laadun nikékulmaa. Kaikissa haastatteluissa nousi esiin
johtajien taloudellinen vastuu ja eri asioiden vaikutus resursseihin, mutta
lapsia haluttiin silti katsoa yksiloini varhaiskasvatussuunnitelman (Vasu)
mukaisesti (vrt. Stakes 2005). Tami yhtilo korosti edelld esitettyi toivo-
musta, ettd johtajilla olisi todellista padtosvaltaa. Peruspalveluohjelma
ei ollut milldin lailla tuttu sisillén tai edes otsikon osalta.
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Aluepiiiillikkitaso. Valtio-kuntasuhde ymmirrettiin erityisesti la-
kien ja asetusten kautta, mutta kirjistden niin, ettd lainsiditdjilld ei
olisi tartuntapintaa paikallistasolle. Titd kuvaa erds kommentti siitd,
ettd valtio on lisinnyt kuntien vastuita ideologialla "ui tai huku”.
Valtio-kuntasuhteeseen yhdistettiin myés pelko yhdistymisistd. Val-
takunnan tasoisena ohjeistuksena nihtiin ainoastaan Vasu -perusteet.
Useammassa haastattelussa tilannetta verrattiin 70- ja 80-luvuille,
jolloin vield sai ohjeistusta, mutta ennen 2000-luvun Vasua ei vilissd
ollut mitdin. Vuorovaikutus koettiin kuitenkin tirkeiksi ja siti tulisi
kehittid. Ohjeistusta toivottiinkin jonkin verran lisd4, mutta samalla
korostettiin piivikotien johtajien ja muun paikallistason merkitysti
pidtoksenteossa. Seuranta haluttiin padosin pitid paikallistasolla, koska
vertailutiedot ovat episelvid, mutta laajemmille vertailuille nihtiin
myds kiyttdarvoa. Muun muassa Kaste-ohjelma (ohjelma on erddnlai-
nen ohjausviline sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisessa kehittimi-
sessi) ja hallitusohjelma tunnettiin osittain mutta peruspalveluohjelmaa
ei ollenkaan. Positiivisena hanke-esimerkkini nousi tysllistimisen tuki,
jolle annettiin tirkei lisiarvo kiytinnon apuun.

Kuntataso. Kuntatason nikemyksissi valtio-kuntasuhde koetaan
valtiokeskeiseksi ja vield niin, etti valtionhallinto on jiljessi lainsiidin-
nossd, hallinnonalakehityksessi ja ohjeistuksessaan. Yhteistyon toivo-
taan olevan hedelmillinen, mutta kuntien vaikutusmahdollisuuksista
ollaan varovaisia ja nikemys onkin, ettd lihinni suurimpia kuusik-
kokuntia saatetaan kuulla. Positiiviseksi kehitykseksi nihdiin poik-
keuksetta Vasu -perusteet ja myds niiden jalkautus. Yleisesti ainakaan
sitovaa ohjeistusta ei kaivata lisid, koska esimerkiksi hallitusohjelman
linjauksiin yksinhuoltajaiideisti ja oikeudesta samaan paikkaan ei olla
tyytyviisid. Linjausten yhteydessi korostuu kuntatason huoli siitd, ettd
timinkaltaiset kehitystoiveet ovat sinilldin laadullisesti hyvid, mutta
maksavat enemmin ja heikosti mairiteltyni aiheuttavat ylimairiistd
paidnvaivaa. Ohjeistuksen toivotaankin olevan sektorikohtaista ja mit-
tareita mahdollisimman vihin. Valtakunnalliseen seurantaan ollaan
yleisesti epiileviisii, koska kuntataso nihdiin ainoana mille on riittivit
perustelut. Valtio-kuntasuhteeseen liitetdin my®s erilaiset hankerahoi-
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tukset, jotka saavat osittain my®s kritiikkii. Kritiikki kohdistuu rahoi-
tuksen aihesidonnaisuuteen, minki nihdiin synnyttivin “otsikoille”
sopivia projekteja aidon innovatiivisuuden sijaan. Peruspalveluohjelmaa
ei tunneta myoskiin kuntatasolla ja mielenkiintoisen lisin tihin tekee
se, ettd hallitusohjelma taas tunnetaan hyvin. Tistd johtuva tutkijan
tarkempi vertaaminen piivihoidon ja varhaiskasvatuksen osalta hal-
litusohjelmassa olevien linjauksien ja peruspalveluohjelman sisillon
kesken muodostui yllittiviksi. Jostain syysti peruspalveluohjelmassa
ei ole sitd kaikkea mitid hallitusohjelmassa on, vaikka oletuksena oli,
ettd peruspalveluohjelmassa on samat asiat mutta tarkemmin eriteltyni
kuntien paidtoksenteon tueksi (Hallitusohjelma 2011 ja PPO 2011).

Valtakunnallinen taso. Kunnan ulkopuoliset tahot nikevit val-
tio-kuntasuhteen alati muuttuvana, jossa tilld hetkelld valtion rooli
on enemmin tiedolla johtamisessa ja seurannassa (enemmin tapaus-
kohtaista kuin sidnnéllistd). Toisaalta kehityksen suuntana pidetiin
keskushallinnon kontrollin kasvua ja siten myés siirtymistd kuntien
itsehallinnon pille. Ndami osittain ristiriitaisetkin nikemykset koros-
tivat yhtd yhteistd tavoitetta: valtion ja kuntien tulisi tehdi tiiviimpii
yhteisty6ti ja esim. kuntaliitolle nostettiin tissi isoa roolia. Valtakun-
nallisella tasolla Peruspalveluohjelma tunnettiin kaikilta osin melko
hyvin ja osittain tarkastikin, koska osa haastateltavista on ollut mukana
neuvotteluissa, tydskentelyssi tai taustamateriaalin tuotannossa. Nih-
tiin, ettd ohjelmalla on valtion puolta sitova vaikutus ja sen merkitys-
td korostettiin valtion ja kuntien yhteistyon nikékulmasta. Sisillon
koettiin olevan sektorikehitykset kokoava ja toimintaakin ohjaava
asiakirja. Keskeiseksi peruspalveluohjelman kiyttidjitahoksi nihtiin
kunnat ja arvailtiin, ettd sitd kiytetddn erityisesti kuntien strategisella
tasolla. Viestinnin nikokulmasta tuli esiin, ettd Peruspalveluohjelma
julkaistaan verkossa ja siitd lihetetiin tiedote kuntiin, mutta tietoa tai
tutkimusta ei ole siitd miten sitd kiytetdin. Ohjelman taustalla olevaa
peruspalvelujen tilaraporttia pidettiin myds onnistuneena mutta erdin
selvityksen mukaan tilaraportin kiyttdaste kunnissa vaikuttaa samalta
kuin peruspalveluohjelmalla eli sitd ei tunneta kovin hyvin (Uusikyld
ym. 2009).
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Ohjausketjun eri tasojen merkitys tuottavuustavoitteissa

Piiiviikotitaso. Piivikotien johtajilla on kaikilla taloudellinen vastuu
yksikostddn/yksikoistdin. Keskeinen tyonkuva on henkilgstojohtami-
nen ja suorien alaisten miiri vaihteli 15-25 henkilén vililld. Useim-
missa tapauksissa tehtdvikuvaan liittyl myds muita tehtivid, kuten
perhepiivihoidon jirjestelyji. Kunnan sisiinen ohjausjirjestelmi oli
useimmissa tapauksissa joko jonkinasteisessa murroksessa tai se koet-
tiin muuten vain sekavaksi. Kunnan ulkopuolisille tahoille ei nihty
juurikaan merkitystd, mutta erityisesti THL nousi esiin tiedon kerii-
misen nikékulmasta. Jopa seututason toiminta ja arviointi koettiin
vidristiviksi erilaisten kisitteiden ja toimintaympiristdjen vuoksi.
Tavoitteet koettiin tirkedksi yksikon/samankokoisten yksikoiden tai
kunnan tasolla. Tyytyviisid johtajia olivat ne, jotka kokivat oman
joiden kunnan sisdinen ohjaus oli tarkkaa tulosohjausta. Tarkan oh-
jauksen yhteydessi koettiin myos muiden, kuten paloturvallisuuden
ja tydsuojelun kontrollin kasvu tiukentuneena, mutta muuten titd
el esiintynyt. Perhepiivihoitajien tydaikalain muutos koettiin poik-
keuksetta ongelmalliseksi ja kunnallinen tyomarkkinalaitos nousikin
monessa haastattelussa tirkeiksi yhteistydtahoksi.

Aluepiiiillikkitaso. Aluepiillikkdtason toimenkuvat vaihtelivat
piivihoidon yksikéiti ja erilaisia tehtivid, kuten turvallisuuspolitiikka,
yksityisen hoidon valvonta tai perhepiivihoidon kehittiminen. Pii-
vihoidon yksikéiden miird vaihteli alueittain ja piivikotien johtajat
olivat pidsiintdisesti aluepiillikdiden suoria alaisia. Aluepiillikéille
palvelukohtaisen lautakunnan merkitys oli liheinen joko niin, etti silld
ei ole vaikutusta (itseniinen organisaatio) tai niin, ettd sieltd tulevat
keskeiset tavoiteltavat asiat. Lautakunnan tai vastaavan korostunut
merkitys heijastui myds tydnkuvan vapausasteeseen (mitd parempi
tuntemus oman kunnan organisaatiosta, sitd vihemmin litkkumavaraa

kien ja asetusten luomat toiminnalliset raamit, riippumatta siitd, kuka
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tavoitteet asetti. THL ja Kuntaliitto nousivat esille usein, mutta myos
AVI nihtiin tirkeini. Oman esimiehen rooli ja vertaistuki koettiin
kunnan ulkopuolista tukea tirkeimmiksi, milli tarkoitettiin seki kun-
nan sisiisti ettd naapurikunnan kollegaa. Tavoitteet sitoutuivat tiiviisti
oman ja yhteistyékuntien keskuuteen. Seutuyhteistyon/vertailun ja
kuntaliitoksen myoti entisten kuntien tuottamalle tietotaidolle annet-
tiinkin korkea arvo ja esimerkiksi kustannusvertailun erittely onnistui
osoittamaan selkeitd poikkeavuuksia ja siten kehityskohtia menoerissi.

Kuntataso. Hallinnollinen rakenne varhaiskasvatuksen ylimpien
johtajien alaisuudessa vaihtelee esim. aluepiillikiden osalta 2-9 hen-
kilon vililld ja timin lisiksi on erilaisia koordinaattoreita, suunnitteli-
joita ja toimistotyontekijoitd. Muutospaineet organisaatioissa liittyvit
joko uudehkon organisaation jalkautukseen tai tulevaan siirtymiseen.
Taustasyyt eivit kuitenkaan nayttiisi liittyvin kustannuksiin vaan pe-
dagogiikkaan tai palvelua laajempaan hallintoremonttiin, miki ei vilt-
timittd tule vaikuttamaan itse palvelun sisdiseen ohjausjirjestelmiin.
Kuntatasolla vaikuttaa kasvavan niin kuntastrategian ja valtuuston kuin
lautakuntien merkitys. Tavoitteista johdettuun varhaiskasvatuksen
strategiaan vaikuttaa vaihtelevasti seki kentin ettd hallitusohjelman
sisdltd. Talousarviolla ja siitd johdetuilla kidyttdsuunnitelmilla niyt-
tdisi olevan poikkeuksetta iso rooli. Osittain kiyttosuunnitelmat ovat
kuitenkin vield liian kapea-alaisia organisaatiomuutosten johdosta
ja niihin kohdistuu kehityspainetta. Toinen toimintaa merkittivisti
ohjaava tekiji niyttiisi olevan henkildstopolitiikka ja sithen liittyvit
tdyttoluvat. Kuntatasoinen henkilostopolitiikka sai osakseen myos
kritiikkis, koska paivihoidossa esim. vapaiden pito tarkoittaisi useim-
miten sijaisen palkkausta ja tihin taas liittyi poikkeuksetta rajoituksia.
Suoritepohjainen budjetointi (SPB) on muutamilla jo kiytdssi ja
lisiksi tulossa kidyttoon. SPB:n kiyttoon liittyy padosin positiivisia
kokemuksia (kentin alkushokkien jilkeen) ja sithen kohdistetaan
myos isoja odotuksia. Tilaaja-tuottaja -mallista on hyvin ristiriitaisia
kokemuksia — yhtdiltd sopimuksella on ohjaava vaikutus ja toisaalta sen
merkitysti ei oikein ymmarretd (siitd ollaankin luopumassa). Kunnan
ulkopuolisten tahojen merkitys on kaksijakoinen, yhdessi kunnassa
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kaikille virastoille annetaan iso merkitys tukena ja toisessa todetaan,
ettd laki ja -asetus eivit kaipaa mitidn tulkintoja. Joka tapauksessa
THL, Kuntaliitto ja AVI tulevat selkeisti esiin toimintaa ohjaavina ja
linjaavina tahoina. Ministeriihin (STM ja OPM, koska useimmissa
tapauksissa vastuulla my6s esiopetus) liitetédin erityisesti lainsdidints
ja ohjaavat asiakirjat. Valtakunnallisiin tavoitteisiin oltiin skeptisii,
mutta ei niitd suljettu tdysin poiskaan.

Valtakunnallinen raso. Kuntien itsehallintoa kunnioitetaan ja yh-
teinen nikemys on, ettid kuntien sisdinen resurssien kiytto on tirkeissi
roolissa. Kunnan ulkopuolisessa ohjauksessa yhteinen nikemys on,
ettd normitus ja informaatio-ohjaus tuovat tirkeii lisiarvoa kunnille.
Kénttisummarahoituksen merkitys ndyttiisi olevan vaikea paikantaa,
koska kohdentaminen jii kunnille (toki kohdentaminen perustuu
pitkilti normitettuun palveluvelvoitteeseen). Haastateltavat mieltivit
ministerion roolin keskeiseksi, mutta tavoitteisiin yhdistetdin ristirii-
taisuuksia (tihin saattaa vaikuttaa varhaiskasvatuksen osalta STM:n
ja OPM:n osittainen piillekkiisyys ja muutospaine). Valtakunnalli-
nen tavoiteasettelu ja vertailu ja niiden kehittiminen nihtiin erittdin
tarpeelliseksi mutta vaikeaksi. Tuleva muutos opetuspuolelle nihdiin
osittain luonnollisena ja osittain valtavana yhteiskuntapoliittisena
muutoksena (kunnissa muutos on jo voimistunut). AVI nihdéin mi-
nisterién yhteistydkumppanina ohjauksessa ja erityisesti valvonnassa
(Valvira ei nouse esille tissi yhteydessi). AVI:n toiminnassa tirkeiksi
koetaan paikallinen tuntemus, mutta samalla sen mahdollisuudet
(pienet resurssit) rajoittuvat lihinni jilkikiteiseen ohjaukseen esim.
kantelumenettelyn kautta. Kuntaliitolle osoitetaan poikkeuksetta tirkei
ja monipuolinen rooli niin valtion kuin kuntien suuntaankin, mutta
yhteistyd muiden tahojen kanssa koetaan liian vihiiseksi.
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Ohjausketjun nakemys
tuottavuustavoitteita edistdvistd keinoista

Piivikotitaso. Piivikotitasolla yhteisesti kiytossi olevia keinoja ovat
loma-aikojen sulkemiset ja henkilgston lomien keskittdiminen. Lo-
ma-aikojen jirjestelyihin yhdistyy my6s mahdollisia ”porkkanoita”
perheille, jotka jirjestivit hoidon muulla tavoin. Yleiselld tasolla pdivi-
kotien johtajat pitivit henkilostdmenoja ja tydhyvinvointia keskeisini
vaikutuskeinoina, mitki taas keskittyvit edelld kisiteltyyn sijaisten
hallintaan, mutta myés vakihenkiloston joustavuuteen. Joustavuus
tarkoittaa henkilston liikkkumista oman yksikén sisilld ja ulkopuolella
seki joustamista viikoittaisessa tydajan hallinnassa. Eriissd kunnassa oli
lanseerattu termi "iloinen joustavuus”, mutta johtajat nikivit vastavuo-
roisuuden nimessi, ettd sithen kuuluu my®s tydantajan joustaminen.
Tihin liittyi myos se, ettd poikkeuksetta kaikki kokivat paikallisen
(vksikkotason) harkintavallan erittdin tirkeiksi keinoksi vaikuttaa
tuottavuuteen. Tuottavaksi toiminnaksi johtajat katsoivat henkilss-
ton selvit roolit ja sitoutumisen tavoitteisiin. Kustannustietoisuuden
merkitys henkilokunnan osalta jakoi mielipiteitd niin, ettd osa koki
tirkedammiksi tydnkuvan mukaisen tietimyksen ja stressin kuin se, ettd
kaikki tietavit eurot. Tulosohjaus ja siihen liittyvit tavoitteet (menot,
kiyttoaste ja tiytedaste) sekd vilineet, kuten SPB nihtiin joustavina
keinoina positiivisesti vaikuttavina, mutta tiukkoina keinoina niihin
yhdistettiin muun muassa motivaation puute ja luovuuden loppumi-
nen. Normien luomia minimivaatimuksia ei haluttu missdin tapauk-
sessa joustavoittaa laadun kustannuksella.

Aluepdiillikkotaso. Aluepiillikkotasolla keskeiseksi vaikutuskei-
noksi nousee henkildsts, mutta nikskulmat vaihtelevat. Tyossi jaksa-
minen nousee esille kunnissa, joissa on jo kokemusta pitkille viedysti
tehokkuusajattelusta, kun taas toisaalla linjataan, ettd henkildston
litkkkuvuutta (kiyttdastetta) on kehitettidvd. Hallinnolliset johtajat ja
hyvit vilineet, kuten SPB koetaan tuottavuutta edistiviksi toimiksi.
Vilineissd korostuu myos yksikkokohtaisten kiyttdsuunnitelmien
merkitys, koska isoista organisaatiomuutoksista johtuen ”perusvilineet”
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olivat osittain puutteellisia. Piivikotitason vaikutusvaltaa pidettiin
hyvini lihtokohtana henkiléston sitouttamisen, tydhyvinvoinnin ja
sijaishallinnan nikokulmista. Asiakaspalautteen merkitysti pidettiin
tirkeini, kun toimintaa kehitetdin, minki yhteydessi korostui ajatus
varhaisen tuen, ennaltachkiisyn ja perhetydn panostusten tuottavuus-
vaikutuksista pitkilld cihtdimelld. Myos aluepiillikkotasolla saadoksid
ja asetuksia haluttaisiin mieluummin kiristdd kuin joustavoittaa, jotta
kunta antaisi varmuudella varat toimintaan (huoli laadusta).

Kuntataso. Kuntatason tarkastelussa oli muutamia yhtiliisyyksii,
mitki toistuivat kaikissa kunnissa. Poikkeuksia oli erityisesti siind
miki koettiin tirkeimmiksi, vaikka toisiinsa suhteuttaminen koet-
tiinkin vaikeaksi. Tyohyvinvointi ja sen tukeminen koulutuksella
tuli esiin poikkeuksetta ja kaikki olivat myds yhtd mieltd siitd, ettd
vaikuttava piditoksenteko pitdi olla riittdvin lihelld itse toiminnan
toteutusta ja yksittdistd tyontekijad. Tarkeimmiksi keinoiksi nousivat
henkilostérakenne (laatunikokulma), matala organisaatio/henkilston
litkkuminen (kustannusnikokulma), kiyttoaste (tulosnikokulma) ja
avoimet/yksityiset varhaiskasvatuspalvelut (tarpeen ohjauksen niko-
kulma). Suhtautuminen kiyttoasteeseen oli ristiriitaista siind mielessi,
ettd se tuli kaikilla esiin (toisilla ohjeellinen ja toisilla tarkka) mutta
useimmat olivat kuitenkin sitd mieltd, ettd sitd on mahdoton hallita.
Tiyttoasteeseen suhtaudutaan mydnteisemmin ja muita esiintyneitd
keinoja olivat keskitetty vuorohoito, ryhmiin integroidut erityislapset
ja asiakaskyselyiden hyddyntiminen esimerkiksi hyvityskiytinnoissi
loma-sulkemisten aikoina. Tukipalveluiden ulkoistaminen oli monis-
sa kunnissa toteutettu, mutta yleisesti tukipalveluiden merkitysti ei
nostettu tissd yhteydessi kovin korkealle. Tilaaja-tuottajamalli tai SPB
koettiin tapauskohtaisesti joko hyvini tai huonona, mutta tirkeim-
pini nihtiin asiallinen tuotosmiirittely ja palvelukohtainen arviointi
kustannusmielessi. Yksittiisissd tapauksissa ohjeistukseen toivottiin
joustavuutta ja yhdessikiin ei toivottu ainakaan kiristystd, minka
perusteluina oli resurssien (rahan) riittivyys.

Valtakunnallinen taso. Valtakunnallisen tason nikemykset tuotta-
vuuden parantamiseen lihtivit osittain siitd ajatuksesta, ettd kunnissa
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el ymmiirretd (tai haluta ymmairtid) tuottavuutta. Joka tapauksessa
nihtiin, ettd kunnilla pitiisi olla mahdollisuus asettaa tuottavuuteen
liittyvit tavoitteet ja sen vaatima toiminta. Tuottavuutta edistivissi
keinoissa esiintyi erityisesti taloudellisen ajattelun kehittdminen esi-
merkiksi kustannusvertailujen kautta. Tdhin tarjottiin tehokkaampaa
valtakunnallisen tason informaatio-ohjausta, kuten arviointitietoa.
Informaatio-ohjauksen kehittiminen esiintyi poikkeuksetta ja jii osit-
tain hyvin yleiselle tasolle, mutta tarkemmin silld viitattiin erityisesti
mittarien ja arvioinnin tuomaan informaatioon. Mittarien kohdalla
pidettiin my6s tuottavuutta edistivini toimena siti, ettd uskalletaan
luopua huonoiksi todetuista mittareista. Tuottavuuden parantamisen
lihtokohta vaikutti myds olevan melko menopainotteinen, mutta
sithen vaikutti myds nikemys yleisemmin koko kuntakentin vaiku-
tusmahdollisuuksista. Normiohjauksen viljentimisti esitettiin useissa
haastatteluissa (varsinkin verrattuna kunnan eri tasoille) mutta hieman
varauksella suhteessa laatuvaatimuksiin. Nikokulmissa vaikutti toimi-
jan tausta kirstun tai sisillon ohjaajana.

Paitelmit

Valtio-kuntasuhteen hallinta ja kehittiminen tapahtuu peruspalve-
luohjelmamenettelyn kautta. Peruspalveluohjelmiin kirjattu sisiltd
osoitti, ettd tuottavuuden kehittimiseen panostettiin koko tarkastellun
aikajakson aikana. Kehittiminen ei ollut Vanhasen I hallituskauden
aikana kovin systemaattista, mutta myshemmin ja erillisen tuotta-
vuusohjelmaty6n tuloksena kehittiminen johti selkeimpiin tuloksiin.
Tuottavuuden tavoite oli koko ajan hyvin esilld ja se kehittyi taloudelli-
sesta nakoékulmasta enemmin hyvinvointituottavuuden suuntaan (vrt.
aikaisempi kisitteellinen jaottelu). Tavoitteen muotoilun nikskulmasta
painotus oli selkeisti resurssipuolella ja enemmin kustannustehokkuu-
dessa kuin tuottavuudessa, mutta laatu- ja tarvenikskulma oli yhdistet-
ty tavoitteisiin. Arvioinnin nikékulmasta kehitys johti konkreettisiin
toimenpiteisiin ja toimenpidesuosituksiin. Nyt kiyttoon otetuissa
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mittareissa korostuu kustannusten tarkastelu, mutta sen perustelut ovat
kuntien kannalta oleellisissa vaikutusmahdollisuuksissa. Jatkuvuuden
nikokulmasta ei varsinaisia kannusteita tai sanktioita muodostettu,
mutta kunnat velvoitettiin laatimaan omat tuottavuusohjelmansa.
Kokonaisuudessaan kehitysti tapahtui johdonmukaisesti, mutta tu-
lokset antavat edelleen vaikutelman perustavanlaatuisista puutteista
arvioinnin kannalta.

Ohjausketjun osalta ongelma niyttiisi olevan, etti peruspalve-
luohjelmaa ei tunnettu piivikoti-, alue- tai kuntatasolla kiytinngssi
ollenkaan. Ohjelman olemassaolo ja rooli kuntatuottavuuden arvioin-
nissa tunnistettiin ainoastaan ohjausketjun valtakunnallisella tasolla.
Valtio-kuntasuhteeseen yhdistettiin muutenkin erittiin episelvi kuva
kuntien sisilld, vaikka ohjausketjussa tunnettiin kaikki arviointiin
liiteyvit toimijat. Peruspalveluohjelman rooli ja tarkoitusperit ovat
heikosta tunnettavuudesta huolimatta tirkeit valtio-kuntasuhteelle.
Ainakin nimellisesti eri ministeriot tekevit yhteistydti ja ohjelmaan
mintaan. Kuntien eri tasoilla merkitysti vaikuttaisi kuitenkin olevan
enemmin lainsdidinnolld ja erityisesti siitd syntyvilld velvoitteilla.
Valtio edustikin kunnille aika monella tapaa "vain” lainsdicidjad tai
lainsdddintdd. Normien tulevaan kehitykseen liittyvit kannanotot
heijastelivat ko. tason piiasiallisia velvoitteita joko rahasta (normien
joustavuuden lisddminen) ja/tai sisillostd (normien tiukentaminen
laadun takaamiseksi).

Kaikilla ohjausketjun tasoilla kuitenkin korostettiin kuntien roolia
ja paikallista, jopa yksikkdtason vaikutusvaltaa huolehtia piivihoidosta
ja sen tuottavuudesta. T4mi osoittautui myds osittain ristiriitaiseksi
sen ajatuksen kanssa, etti tuottavuustavoitteita kehitetiin ja arvioidaan
valtakunnallisesti. Osalle haastateltavista tavoitteita ohjaava taho tai
taso saattoi mydos tarkoittaa erityisen toimijan sijaan ohjausjirjestel-
mid, kuten SPB:ia. Kuntien sisilld ohjausketjun rakenteet vaihtelivat
kunnan hallinnon, koon ja paikallisesti tehtyjen ratkaisujen mukana.
Parhaiten kokonainen ja ehyt valtio-kuntasuhteen ohjausketju tuleekin
esille kuntatasolla, jossa varhaiskasvatuksen johtajille on merkitysti seki
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kunnan ulkopuolisella etti sisiiselld ohjausketjulla. Toisaalta kuntien
sisilld herisi kysymys siitd, miki rooli kunnan ulkopuolisilla tahoilla
yleensi on, kun lainsiddintd midricead tehedvin puitceet (vrt. edelld esi-
tetty nikemys valtion roolista). Kuntien sisilld jopa luottamusmiesten
rooli saattoi jiddi tiysin taustalle, miki korosti entisestiin sektori- ja
jopa palvelukohtaista arviointia. Niistd johtuen kehitystyd ja tavoi-
tearviointi vaikuttaisivat olevan merkityksellisempii seudun ja kunnan
osa-alueiden tasoilla kuin valtakunnallisessa tuottavuusvertailussa.
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