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Vuonna 2003 alkanut valtion tuottavuusohjelma aiheutti julkisuuteen asti levinneen kiistan. Vaikka
ohjelman julkilausuttu tavoite oli parantaa julkisen sektorin tuottavuutta, ohjelmaa arvioinut
Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) katsoi, etti kyseessd on puhdas valtionhallinnon
leikkausohjelma. Ohjelman toimeenpanosta vastaavan valtiovarainministerion (VM) mukaan
tuottavuusohjelma on osa valtionhallinnon normaalia kehittimistoimintaa ja syytokset ovat turhia.
Julkisessa kiistassa ei ole kasitelty kun tuottavuuskysymystd, mutta VT V:n tarkastuskertomukset ja
VM:n dokumentit paljastavat, ettd ohjelman taustalla on enemmén poliittinen tahtotila kuin
tutkimustietoon perustuva valtionhallinnon kehittdmishanke.

Tutkielmassa tarkastellaan tuottavuusohjelmaa osana suomalaisen valtionhallinnon, julkisen
sektorin ja hyvinvointivaltion muutosta. Tdmin muutoksen keskeiset perusteet on omaksuttu
OECD:n kaltaisista transnationaaleista asiantuntijaorganisaatioista. Tuottavuusohjelman perusteet ja
sen atheuttamat toimenpiteet viittaavat uusliberalismiksi nimitettyyn poliittis-taloudelliseen oppiin,
jonka yksi variaatio — uuden julkisjohtamisen oppi — toimii useassa maassa julkishallinnollisen
muutoksen taustalla. Sen mukaan yksityisen taloudenpidon periaatteilla jarjestetyt julkiset
organisaatiot ovat toiminnoissaan tehokkaimpia. Argumentti perustuu vahvoihin oletuksiin ja
kiistanalaiseen tutkimustietoon.

Ohjelman tiimoilta on raportoitu monia sille annettujen perusteiden ja kdytdnnon toimenpiteiden
ristiriitoja. Véhentdmistavoitteet saneltiin hallinnonaloille. Monet yksikot raportoivat tydtaakkojen
kohtuutonta kasvua, palvelutason heikkenemistd ja vaikeuksia hoitaa tehtdvid. Ongelmista
huolimatta VM Kkiinnitti huomiota vain véhennystavoitteiden toteutumiseen. Toisaalta, esimerkiksi
ulkoistamiset laskettiin kategorisesti tuottavuustoimenpiteiksi, vaikka ne saattoivat kasvattaa
palvelujen jarjestimisen kokonaiskustannuksia. Oikeusministerion hallinnonalalla muutettiin jopa
lainsdddédntod, jotta tuottavuustavoitteisiin padstdisiin. Nailli muutoksilla on ollut yhteiskuntaan
kohdistuvia odottamattomia seurauksia, joita ohjelman tiimoilta ei ole raportoitu. Merkittdvimpid
ndistd ovat rajavalvonnan heikkenemisen aiheuttama ammattirikollisuuden lisddntyminen ja siitd
seuraavat lieveilmiot, sekd useiden julkisten palveluiden kehittdmisen pysdhtyminen. Pitkalld
aikavélilla niméa vaikutukset palautuvat yhteiskuntaan erilaisina kustannuksina.

Tuottavuusohjelma on muuttanut myds julkishallinnon rakenteita. Tuottavuustoimenpiteiden
seurauksena eri hallinnonalat ovat olleet pakotettuja arvioimaan kokonaistoimintaansa uudelleen ja
keskittiméddn voimavaransa pelkkiin perustehtiviin. Ohjelman julkilausumattomana tavoitteena
vaikuttaisikin ~ olevan  hyvinvointivaltion rakenteiden = muuttaminen kohti kapeampaa
oikeusvaltiomallia, jossa tuotetaan julkisesti vain lainsddddntoon ja prosessien hoitoon liittyvit
tehtévat.

Asiasanat: valtion tuottavuusohjelma, julkishallinto, uusliberalismi, uusi julkisjohtaminen



Sisallysluettelo

1. Alustavia KiinneKoNtia.........c.ooiiiiiiiiiiiie e 1
1.1. Julkinen sektori — puolesta ja vastaan..........ccceeerveeerieeeiieeeiieeeeeeeee e e e e 4

2. Liberalismista UusliberaliSmiin.........c.eecuerierieriinienienienieeieresceeeee e 12
2.1. Uusliberalismin synty ja opillinen perusta...........cccccueeecuveercieeniieenieeenieeeeieeeeenn 14
2.2. Uusliberaali Valtio........ccooeerierieniiiiiienieeiee ettt e 22
2.3. Uusliberalismi Suomessa ja suomalaisen yhteiskunnan muutos......................... 25

3. Tuottavuusohjelman syyt ja SEUraUKSEL..........ccoueervierieeiiieieeiierie et 31
3.1. Talous ja yhteiskunnallinen todelliSUUS...........ccceeevuieerciieeriieeeiiiee e, 32
3.2. Kausaali- ja ulkoisvaikutukset metodologisena 1dhtokohtana...............cccceeeeeen. 34
3.3. Kausaaliketjuanalyysi metodina..........ccceeeveierieeerieeeiiie e e 40

4. Valtion tuottavuusohjelman............ccocoiiiiiiiiiiiiiieeeee e 42
4.1. Kiista valtion tuottavuusohjelmasta............cccccveeeriieeriiieeiiee e 44
4.1.1. Valtiontalouden tarkastusvirasto...........ccoceevereereenienienieenieenieesee e 45
4.1.2. VTV VS, VMl ettt 46

4.2. Tuottavuusohjelman lahtokohdat.............ccooviieiiiiniiiiiiieee e 49

5. Julkishallinto murroksessa ja MUULOKSESSA.......ccuveerieeeriieeiiieecieeeriieeeeeeeireeeee e 55
5.1. Byrokratian rautahfkKi..........ccoocieiiiiiiiiniiiieiece e 55
5.2. Rationaalisuus, tehokkuus ja tuottavuus julkishallinnossa..............c.cccvveeeennnnee. 58
5.3. Uusi JulkiSjORtamMINeN. ......cc.eeeiieiiieiieeiieeie ettt et 64

6. Tuottavuusohjelman aallot..........ccceeriiieiiiiiiieceeeeee e 69
6.1. Ensimmainen, rakenteellinen aalto — pakkosopeutus............cccoeeveieriiiiinninenennne. 69
6.2. Toinen, kulttuuris-toiminnallinen aalto............cccccovveveiiieiiiiiiiieeeee e 75

7. Tuottavuusohjelman ydintoiminnot ja ulkoisvaikutukset............cocceveveviriinieniennenns 79
7.1. Ydintoimintojen Kova YadiN.......c..cccvieeiiiieiiiieiieecee et 79
7.2. Tuottavuusohjelman ulkoisvaikutuKset............ccoveeeuienieeiiieniieieeieceee e 87

8. Tuottavuusohjelman Kova ydin..........cccccuiieiiiieiiieeiiieceeee et 92
8.1. Miten ja millaista yhteiskunnallista muutosta tuottavuusohjelmalla ajetaan?.....92
8.2. Tuottavuusohjelman véitetyt vaikutukset..........ccoveeevvieniiiiniiiie e, 95
8.3. Tuottavuusohjelman ulkoisvaikutuKkset..........c.ceoeeriieniieniieiieeieeieceeee e 98
o 103 0] 1) OSSP 99
LARAEVITHEEL. ...ttt sttt ettt sttt 102



Kuvaluettelo

Kuva 1. Kausaalisuhde............ccccoiiiiiiiii e 34
Kuva 2. Syiden pluralit@etti..........cceeecuierieriiieniiieiienie et 35
Kuva 3. Vaikutusten pluralit@etti.........ccceevuieeiieeeiiieeiiee e 38
Kuva 4. KausaaliketjU.........cooiiiiiiiiieiiieiecieee e 38
Kuva 5. Ulkois- ja heijastusvaikutukset kausaaliketjussa............cccceeeeennne. 39
Kuva 6: Taulukko tuottavuuden parantamisen perusteluista ja tavoitteista

hallituksen kehyspaatoksissé ja perustelumuistioissa 2003-2008................ 50

Kuva 7. Valtionhallinnon tuloksellisuuden peruskasitteisto..............cccueeeee. 76



1. Alustavia kiinnekohtia

Kunnallinen synnytyssairaala ja lasten neuvola ovat ldsnd suomalaisen ihmisen eldmaésséd heti sen
alkumetreilli. Myohemmin mukaan tulee monilla piivdhoito, pakollisen oppivelvollisuuden
suorittaminen peruskoulussa ja jatko-opinnot toisella- sekd korkea-asteella. Toisaalta myos
perusterveydenhuolto, oikeuslaitos ja poliisi, sekd suurta osaa kansalaisista koskettava
asevelvollisuus ovat osa julkista palveluntuotantoa. Suomalaisen kulutusmahdollisuuksiin taas
vaikutetaan tulonsiirroilla, kuten lapsilisilld, tyottomyysturvalla ja eldkkeilld. Valtio ja kunnat
tyollistdvdat Suomessa valtavasti ihmisid. Ylipddtddn kaikkea elinkeinotoimintaa ja sithen liittyvad
sdddellddn sankalla joukolla lakeja ja asetuksia. Kaikkea titd yhdistdd nimike julkinen sektori.
Julkisen sektorin nousulle on esitetty monenlaisia syitd, kuten kansallisvaltioiden synty, poliittisten
valtasuhteiden muutokset, ddnioikeuden laajeneminen ja yleinen demokratisoituminen, siind missé
teollistuminen ja kaupungistuminen. (Koskela ym. 2002, 175.) Ndmi samat syyt aiheuttivat julkis-
ja meriittihyodykkeiden — toisin sanoen julkisten palveluiden — kysynnin lisddntymisen ja tatd

kautta niiden osuus kansantaloudessa kasvoi (emt, 181-182).

Hyvinvointipalveluja tuottaa ja titd kautta valtiollista valtaa kayttdd julkishallinto, joka koostuu
julkisista organisaatioista. Téstd ndkokulmasta valtio on instituutio, joka ilmenee yhteiskunnassa
“tiettyind valtiollisina laitoksina ja jirjestelmind, jotka erottuvat yhteiskunnan muista laitoksista ja
jérjestelmistd. Valtiollisille laitoksille on usein tunnusomaista, ettd ne voivat toiminnassaan toteuttaa
ja ilmentdd valtiovaltaa tai julkista valtaa, kuten antaa ohjeita tai midrdyksid, tukea taloudellisesti
tai valvoa ja tarkastaa yhteiskunnan eri toimintoja. [...] Valtio-organisaatio muodostuu niistd
laitoksista ja yksikoistd, jotka on perustettu lailla tai asetuksella” (Kiviniemi 2008, 15). Valtio-
organisaatioon kuuluvat ne laitokset, jotka kuuluvat valtion budjettitalouteen. Valtiosta erillddn ovat
taas erilaiset yksityiset yritys- tai jarjestdorganisaatiot. Julkisen vallan voi jakaa Montesquieun
valtiovallan kolmijako-oppia mukaillen lainsédédéntdvaltaan, toimeenpanovaltaan ja tuomiovaltaan.
Politiikan ja hallinnon vilille on kuitenkin vaikea vetid yhté tarkkaa rajaa ja nykyaikainen hallinto-
organisaatio vastaakin usein myds polititkan valmistelusta. (Emt, 16—18.) Hallinto tekee kasvavassa
médrin politiikkaa, siind missd se on toimeenpaneva elin (esim. Harrinvirta ja Puoskari 2001).
Yleisemmin, valtio on useita lakiin ja asetukseen perustuvia vallan muotoja kayttidva
organisaatioiden joukko, joka tuottaa ja toimeenpanee erilaisia toimintoja. Julkinen sektori ei ole

tietenk&én erityisesti suomalaista yhteiskuntaa méarittava piirre, mutta suomalainen — tai laajemmin



— pohjoismainen universaali hyvinvointivaltio, on kansainvélisesti vertaillen poikkeuksellisen

kattava (Anttonen & Sipild 2010; Centano & Cohen 2010).

Tdméd madritelmd avaa valtavan kentdn sosiaalitieteellistdi ja sosiologista keskustelua.
Hyvinvointivaltio on laajalti tutkittu aihe kaikkine ulottuvuuksineen, ja sosiologian piirissd 10ytyy
kattavia ja moniulotteisia teoksia useilta aikakausilta. Laajemmin kansalaisten suhdetta valtioon ja
yhteiskuntaeldmén valtiollistumiseen ja pddomavaltaistumiseen on késitellyt Raimo Blom (1983)
teoksessaan Yhteiskuntateoria ja valtio. Samoihin aikoihin Walter Korpi (1984) on kirjoittanut
tyonvdenluokasta hyvinvointikapitalismissa Ruotsin viitekehyksessd. Erityisesti Korpi (1984)
kiinnittdd teoksessaan huomiota hyvinvointivaltiolle perustavaksi katsotun tyovidenliikkeen
harjoittaman kompromissipolitiikan vaikutuksiin  hyvinvointiyhteiskunnan  valtarakenteissa.
Suomalaisen yhteiskunnan ja kapitalismin kehitystd on tutkinut Pekka Kosonen, joka on kirjoittanut
siitd teoksessa Suomalainen kapitalismi (1979) ja mydhemmin osana pohjoismaisten mallien
murrosta (1998), jossa hin tutkii Suomea sekd osana pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin
muutosta, ettd vertaillen sitd muihin pohjoismaihin kolmena vuosikymmenend. Néiden klassikoiden
lisdksi tutkimusta on tullut huomattavasti lisdd ja tutkimuksen ndkokulmat ovat rikastuneet.
Esimerkiksi 2009 julkaistu, Heikki Taimion toimittama Kurssin muutos: Kestdvddn kasvuun ja
hyvinvointiin tarttuu hyvinvointivaltio-kysymykseen monista ndkokulmista. Kirjassa kysytién,
onko Suomi endd hyvinvointivaltio ja toisaalta, millainen on hyvinvointivaltion kannatuksen ja
oikeutuksen tulevaisuus. Ndmid kysymykset ovat varsin perusteltuja, koska puhe
hyvinvointivaltiosta on muuttunut jo monin paikoin puheeksi Kkilpailuvaltiosta (Jessop 2002;
Heiskala 2006) tai valmentajavaltiosta (Heiskala & Kantola 2010). Hyvinvointivaltiota ja sen
muutosta on tarkasteltu jopa pohjoismaisen hyvinvoinnin eetoksen ja sen poliittisen sommitelman
ndkokulmasta (Hénninen 2001) ja toisaalta hyvinvointivaltiota on myds kritisoitu ankarasti

(Harisalo & Miettinen 2004).

Péadsdintoisesti universaalia hyvinvointivaltion mallia yhdistdd ajatus kaikille kuuluvista eduista ja
velvollisuuksista. Anttosen ja Sipildn (2010, 104) tiivistyksen mukaan “[k]dsite on miellyttinyt
erityisesti niitd, jotka ovat halunneet supistaa yhteiskunnallisia eroja tai korostaa kansan
yhtendisyyttd”. Suomessa on erityisesti ollut tapana painottaa kansallista etua ja valtiollista
yhtendisyyttd (mts, 110). Pohjoismainen malli on yleisemmin tulkittu — Walter Korpea (1983)
lainaten — niin sanotuksi institutionaaliseksi politiikkamalliksi, jonka keskeisind piirteind ovat
ongelmia ehkéisevien ohjelmien tirkeys, universaalien ohjelmien laajuus ja sosiaalimenojen korkea

BKT-osuus (Anttonen & Sipild 2010, 114). Mallin rahoitus perustuu verotukseen ja siind yksityisten
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organisaatioiden rooli on pieni. Institutionaaliselle mallille vastakkaiseksi on katsottu niin sanottu
marginaalinen malli, jossa sosiaalisten menojen osuus BKT:sta on matala, ehkiisevét ohjelmat
heikkoja ja niin edelleen. (Emt, 114.) 1980-luvulla, jolloin sekéd puhe pohjoismaisesta mallista alkoi,
ettd Korpi (1983) esitti ideaalityyppisen jaottelunsa, syntyi myds laajempi maédritelma
universalismille. Anttonen ja Sipild (2010, 114-115) viittaavat tdssd Eriksonin ym. toimittamaan
kirjaan The Scandinavian Model (1987)!, jonka uuden tulkinnan mukaan verraten ahdasta, pelkkid
jarjestelmin kattavuutta késittelevan mairitelméin lisdksi voidaan universalismin kohdalla puhua

myds sen yhteiskunnallista integraatiota tuottavasta vaikutuksesta.

Tamé tulkinta ymmaértdd universalismin moniulotteiseksi ilmidksi niin, ettd jarjestelmilld on
muitakin kuin teknisid, erilaisia verorahoitteiseen pelveluntuotantoon keskittyvid puolia.
Moniulotteisuudessaan ~ Erikson  ym.  (1987)  katsovat  julkisen  koulutustuotannon,
vanhuuseldkkeiden, asuntopolititkan ja vastaavien instituutioiden tuottavan samalla véeston
yhtendisyyttd ja vdhentdvin asenteellisia jakolinjoja edunsaajiin ja maksajiin. Universaalissa
hyvinvointivaltiossa tulonsiirrot ovat kaikille kuuluva oikeus, eikd osoitus maksajien
armeliaisuudesta (emt). Edelld hyvin kapeasti kédsitellyt institutionaalinen ja marginaalinen malli,
sekd laajempi ja kapeampi universalismitulkinta kuvaavat hyvin hyvinvointivaltiosta tai julkisen
sektorin ja sen instituutioista ja oikeutuksesta kdytyja keskusteluja. Ndahdidkseni kyseiset jakolinjat

heijastavat omalla tavallaan sekd moraalista ettd vélineellistd suhtautumisia aiheeseen.

Keskustelu moraalista kohdistuu siihen, keille ja milld perusteella etuuksia tai tuloja pitéisi jakaa.
Onko oman maan kansalaisille jakaminen jotenkin perustellumpaa kuin ulkomaalaisille menevit
avustukset vai pitdisiko etuja jakaa vaikkapa vieston sisdisen luokkarakenteen mukaan? Vai pitdako
kaikkien verotuksella kustannettavien palveluiden koskettaa kaikkia — tuloista ja asemasta
riippumatta — samalla tavalla? Moraalisen keskustelun voi ymmartdd koskevan myos
solidaarisuutta, ja titd kautta asenteellisuutta. Onko tulonjaolla siirretty etuus osoitus rikkaiden
armeliaisuudesta koyhille vai itsestddn selvd ja oikeudenmukainen tulojen tasaus kahden toisistaan

riippuvaisen luokan vélilla?

Instrumentaalinen keskustelu taas koskee tuotettavien palvelujen teknistd toteutusta ja sitd, mitd
palveluja tuotetaan ja kuinka paljon. Tama tietysti liittyy moraaliseen keskusteluun, koska tarkeand
yhdistdvind tekijdnd niissd keskusteluissa on kysymys siitd, mitkd palvelut ovat ylipdétiin

valttdmattomid, jolloin keskustelu laajenee kysymykseksi valtion roolista kansalaisten eldmdissa.

1 Kaikki Erikson ym. viittaukset Anttonen & Sipild 2010, sivu 114.
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Useimmiten hyvinvointivaltioon liitettdvét instrumentaaliset keskustelut ovat kuitenkin luonteeltaan
taloudellisia ja keskeinen puhe koskee julkisen toiminnan tehokkuutta. Ilman sen suurempaa
problematisointia yleensd pidetdén itsestddn selvind, ettd verorahoitteiset palvelut on tuotettava

mahdollisimman tehokkaasti. Tdma edustaa vilineellistd suhtautumistapaa par excellence.

Astetta pidemmaille mentiessd voidaan julkisesta sektorista perata esiin julkishallinto ja sen
tehokkuus. Julkishallinto on osa julkista sektoria ja titd kautta alisteinen sanoille keskusteluille kuin
julkinen sektori yleisemminkin, mutta julkishallinto on joutunut viime vuosina erityisen tiukan
syynin kohteeksi tehokkuuskysymyksessd. Keskeinen kysymys koskee sitd, voidaanko julkiseen
sektoriin soveltaa saman tyyppistd universaalia tehokkuusajattelua, joka ohjaa yksityisen sektorin
toimintaa. Pyrkimyksid tdhdn kysymykseen vastaamiseksi ei ole puuttunut. Jarmo Vakkuri (2009,
13) toteaa Barrow'n (1991) viitaten, ettd ”[t]alouden, politiikan ja hallinnon teorianmuodostusta
ndyttdisi hallitsevan melkein pakonomainen tarve 10ytda julkishallinnon tehokkuutta selittdva
“kaiken teoria” [...] joka kykenisi vastaamaan kaikkiin asiakkaiden, kansalaisten ja muiden
tarkeiden sidosryhmien odotuksiin parhaalla mahdollisella tavalla ja kdyttdmaidn samalla hallussaan
olevia voimavaroja optimaalisesti.” Kéytdnnossd tdllainen selitysmalli vaatisi sellaista
”summamuuttujaa” (Vakkuri 2009, 13), jossa kaikki ndkokulmat voitaisiin ottaa jollain tietylld
yhteismitallisella tavalla huomioon samaan aikaan. Universaalin logiikan tavoittelu on johtanut
vilineellisen taloudellisen ajattelun korostumiseen julkisen sektorin organisoinnissa. Tama liittyy

historialliseen kiistaan julkisen sektorin roolista ihmisten eldmaéssa.

1.1. Julkinen sektori — puolesta ja vastaan

Kaikki eivit ole sitd mieltd, ettd julkisen sektorin pitdisi olla niin vahvasti mukana ihmisten arjessa.
Itse asiassa sen roolista ja tehtdvistd kdytdva kiista on perustaltaan ikivanha (Koskela ym. 2002,
177). Karkeimmillaan kyse on siité, ettd julkinen katsotaan yksityiselle vastakkaiseksi. Talloin on
tyypillistd nostaa julkinen sektori vastinparina tai vastavoimana yksityiselle sektorille ja ymmaértaa
se valtioksi. Télloin kyse voi olla vapaakaupan ja valtiollisen interventionismin vastakkaisuudesta
tai vield tarkemmin hyvinvointivaltiosta, jossa on yhden mééritelmin mukaan kyse tyon ja pddoman
vilisestd kompromissista ja tdtd kautta toteutettavista laaja-alaisista sosiaalisista investoinneista ja
tulonsiirroista (Honkanen 1995; Centero & Cohen 2010; Sipild 2011). Tdmén kiistan juuret ovat

syvdlld historiassa, mutta tiivistettdessd tarkastelu taloudellisiin perusteisiin, voidaan yhteni



jakolinjana nostaa esiin klassiseen liberalismiin ja tdtd kautta klassiseen talousoppiin nojaava
ajattelu vastakkaisena hyvinvointivaltiota tai yleisemmin valtiollista interventionismia puolustavalle

ajattelulle.

Klassista liberalismia ja klassista talousteoriaa edustavat Risto Harisalo ja Ensio Miettinen® (2004,
11; 116) esittavit, ettd hyvinvointivaltio on antanut lupauksen inhimillisestd, oikeudenmukaisesta ja
tasa-arvoisesta yhteiskunnasta mutta kysyvdt heti perddn: “Onko hyvinvointivaltio kyennyt
toteuttamaan sithen kohdistetut odotukset ja vaatimukset?” Kritiikki viittaa heiddn
hyvinvointivaltiolle  apriorisiksi  tulkitsemiinsa esioletuksiin, kuten valtion toiminnan
mielivaltaisuuteen, yksityistd liiketoimintaa tukahduttavaan vaikutukseen, verotukseen ja
poliitikkojen sekéd virkamiesten vallanhimoon ja saavutettujen asemien séilyttimiseen (emt, 14—15).
Harisalo ja Miettinen (emt, 14) my0s esittavét, ettd valtio tuottaa ihmisten mieliin vaéristymid syy-
seuraussuhteiden tulkinnoista. Hyvinvointivaltiota tulkitaan heiddn mukaansa yksiselitteisesti
nikokulmasta, jolloin sen aiheuttamat haitat jaavét kasitteleméttd. Esimerkkind valtion haitallisesta
vaikutuksesta aineellisen hyvinvoinnin tavoittelussa he viittaavat Ilmari Kiannon Ryysyrannan

Jooseppiin:

”Jopa Kiannolta itseltddn jédi huomaamatta, ettd Jooseppi on 16yhé, koska valtio ei sallinut hinen harjoittavan laillisesti
viinan valmistusta, jossa Jooseppi olisi saattanut menestyd jopa yrittdjdni ja tuottaa samalla vaurautta perheelleen ja

kotikunnalleen. Kianto ei syyttinyt valtiota Joosepin yhteiskunnallisesta kurjuudesta.” (Harisalo & Miettinen 2004, 14.)

Sitaatissa nousee esille kahdenviliseen liiketoiminnan harjoittamiseen liittyvid kolmanteen
osapuoleen kohdistuvia vaikutuksia. Harisalo ja Miettinen tekevét tulkinnan, ettd yksityiselld
elinkeinonharjoittamisella on ympéristdon automaattisesti positiivisia vaikutuksia. Ndille
vaikutuksille on taloustieteessd erilaisia nimid asiayhteydestd ja vaikutuksesta riippuen, kuten
heijastus- ja ulkoisvaikutus. Kun yksityinen elinkeinon harjoittaminen poikii vaurautta ympérilleen,
kutsutaan titd heijastusvaikutukseksi’. Yksityinen elinkeinon harjoittaminen saattaa myos toimia
toisin, eli aiheuttaa haittaa ympdaristolleen, jolloin taas julkisen sektorin olemassaololle on néhty

perusteita.

2 Katson, ettd Harisalo ja Miettinen (2004) edustavat riittdvéssd maérin keskiméaraisté klassista liberaalia ja
taloudellista ajattelua ja yleistian heidén ajattelunsa piirteet edustamaan siind méarin koko tétd kenttdd, kun on tdmén
tutkielman kannalta tarkoituksenmukaista.

3 Heijastusvaikutusta kutsutaan myos spill over -vaikutukseksi. Suomessa timén vaikutuksen katsotaan olevan olleen
historiallisesti erityisen voimakasta, kun monipuolinen metsdén perustuva vienti aina 1870-luvulta ldhtien on
mahdollistanut seké teknologian tuonnin ettd kehityksen, kuin my6s muiden suurten teollisuusalojen kasvun.
Esimerkkind mainittakoon kemian-, kone- ja telakkateollisuus. (Hjerppe & Vartia 2002, 21-22.)
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Tyypillisimpénd julkista sektoria perustelevana argumenttina on pidetty markkinoiden
epdonnistumista (market failure). Vakiintuneen tulkinnan mukaan julkisella sektorilla on kolme

perustehtivid. (Koskela ym. 2002, 177.):

1) stabilisaatiotehtdvd, eli talouden vakaasta kehityksestd huolehtiminen;
2) allokaatio- eli voimavarojen kohdentamistehtdivd, joka ohjaa tuotanto- ja kulutuspaitoksid;

3) distribuutiotehtdvd, eli sopivasta hyvinvoinnin jakautumisesta huolehtiminen

Historiallisesti katsoen julkiset instituutiot ovat kdytdnnoéllisesti katsoen aina puitteistaneet taloutta
(Centeno & Cohen 2010, 120-122). Markkinatalous edellyttdd sellaisia julkisia instituutioita, kuten
omistusoikeus, toimiva fyysinen infrastruktuuri, sopimukset takaava oikeusjirjestelmi ja
rahajédrjestelmd. Nami kuuluvat stabilisaatiotehtdvén piiriin. Toisaalta my0s distribuutiotehtivilla
on ndhdy vakautta lisdévad vaikutusta. Verotuksella suoritettava tulonjako lisdd pitkdlld aikavalilld

talouden toimivuutta ja yhteiskunnallista vakautta (Quiggin 2010, 136—172).

Julkis- ja meriittthyddykkeiden tuottaminen ja ulkoisvaikutusten késittely luetaan ylldolevassa
jaottelussa allokaatiotehtdviksi (Koskela ym. 2002, 179-180). Sisdiseen ja ulkoiseen turvallisuuteen
liitettdvit toimet tuotetaan usein myos julkisesti. Puolustusvoimat ja poliisi ovat melko puhtaita
esimerkkejd sektoreista, jotka tarjoavat julkishyodykkeitd. Julkishyddyke on yksityishyddykkeelle
vastakkainen hyodyke, eli sellainen, jonka piiriin uuden kuluttajan tullessa vanhoja kuluttajia ei
sulkeudu pois. Majakka on klassinen esimerkki julkishyddykkeestd. Majakka toimii yhtd lailla,
vaikka laivoja seilaisi useampiakin sen antamien signaalien perusteella. Myoskédn uuden asukkaan
muuttaminen kaupunkiin ei kuormita paikallisia poliisivoimia yhtddn lisdd. Julkishyodyke voi
kuitenkin olla my6s “epdpuhdas”, kuten infrastruktuuri — tiet ja puistot — joita kuluttamalla tietyn
pisteen yli ne saattavat tungostua ja ndin rajata toisia kuluttajia pois. Yksityishyddyke eroaa tésté
siind, ettd esimerkiksi nakkimakkaran kulutuksen jdlkeen sitd ei voi kuluttaa endd kukaan muu.

(Koskela ym. 2002, 179-180.)

Meriittihyodykkeet taas ovat hyvinvointipalveluita, kuten koulutus-, terveys- ja sosiaalipalvelut,
kulttuuri ja asuminen. Néilld sektoreilla on yhd enemmén yksityisid palveluntarjoajia, mutta
keskeisesti ndmid palvelut hyvinvointivaltiossa tuotetaan tai rahoitetaan  julkisesti.
Meriittihyodykkeet muistuttavat yksityishyodykkeitd, koska niitd voidaan hinnoitella markkinoilla,
mutta usein ndiden tuottamiseen liittyy sddntelyd, kuten oppivelvollisuuden maédrittely, ja

subventointia, kuten kela-korvaukset. Meriittihyddykkeiden julkiselle tuotannolle ja tukemiselle on



monia perusteita, kuten markkinoiden kyvyttdomyys tuottaa kannattavasti niitd tai niin sanotut
positiiviset ulkoisvaikutukset. (Koskela ym. 2002, 181.) Taloustieteessd “[y]ksityishyodykkeen ja
julkishyddykkeen vélimaaston sijoittuviin hyddykkeisiin sanotaan liittyvdn ulkoisvaikutuksia
silloin, kun osa niiden kulutuksen tai tuotannon vaikutuksista (hyodyistd tai haitoista) koituu
muiden osapuolten hyviksi” (Koskela ym. 2002, 180). Samalla kun ulkoisvaikutuksiksi nimitetyilla
toiminnan tahattomilla seurauksilla katsotaan olevan mahdollisuus tuottaa positiivisia vaikutuksia,
pidetddn niitd samalla merkittivdnd markkinafundamentalismin kritiikkind. Tyypillinen esimerkki
negatiivisista ulkoisvaikutuksista on saasteet ja muut ympdristohaitat. Saaste ja/tai kulutettu ja
turmeltu ympéristoresurssi on joko suoraan haitaksi muille tai mahdollisesti vasta tuleville

sukupolville.

Nyt voidaan kysyd, onko esimerkiksi Harisalon ja Miettisen (2004, 14) viinanpoltto-esimerkin
kysymykset niin yksioikoisia kuin he antavat itsekin — kritisoidessaan hyvinvointivaltion kannattajia
samasta virhepditelmésti — olettaa. Julkistaloutta puolustavat taloustieteilijit tuovat nimenomaan
alkoholinkdyton yhtend esimerkkind esille tarpeesta verotukselle tilanteessa, jossa esimerkiksi
Ryysyrannan Joosepin yksityisen toiminnan tuottamia haittoja tarvitaan kompensoimaan julkinen
taho. Tutkijat kysyvdt myds kriittisesti, onko kuluttaja kykenevdinen arvioimaan omasta
toiminnastaan aiheutuvia haittoja aina edes itselleen. (Koskela ym. 2002, 180.) Toisaalta Harisalon
ja Miettisen (2004) kritisoima julkinen sektori ja sen kehitys on kulkenut télld vuosisadalla yhtd
jalkaa teollisuusmaissa myo0s talouskasvun kanssa (Honkanen 1995, 9; Centeno & Cohen 2010,
137), jolloin hyvinvointivaltion yksityistd toimeliaisuutta tukahduttavaan vaikutukseen kohdistuva
kritiikki tuntuu perustelemattomalta. Toki kehityksen muodot ja vaiheet ovat vaihdelleet maittain
(emt). Pohjoismaisille hyvinvointivaltioille oli kuitenkin 1980-90-lukujen taitteeseen asti
tyypillistd, ettd suhteellisen ankara progressiivinen verotus, kattava sosiaaliturva ja korkea

tyollisyys olivat rinnakkaisia ilmiditd (Honkanen 1995, 34).

Harisalo ja Miettinen (2004, 92-93) korostavat edelleen yksityisen toiminnan positiivisia
vaikutuksia — negatiivinen vaikutus yhdelle voi olla positiivinen toiselle. He ndkevitkin, ettid
loppuviimeeksi ulkoisvaikutuksia torjuva valtio pddtyy usein loppuviimeeksi itse tuottamaan niitd ja

ettd todellinen ratkaisu ongelmiin olisikin omistusoikeuksien lisiiminen kaikkeen toimintaan:

”Maata, jota kukaan ei omista, on helppo saastuttaa. Maata, jonka omistajalla ei ole oikeutta vaatia saastuttajalta
korvausta, on myds helppo saastuttaa. Saastuttaja, jolta maan omistaja voi vaatia korvausta, ottaa laskelmissaan tdmén

huomioon ja miettii vaihtoehtoja saastuttaville kéytdnndilleen. Omistusoikeudet voivat olla valtiolle sdintelyn



vaihtoehto.” (Harisalo & Miettinen 2004, 93.)

Tallainen teoria olettaa, ettd jokaisella maanomistajalla olisi ylipdédtddn insentiivi sdénnelld
saastuttamista, eikd vain hyotyé taloudellisesti omistamastaan maasta. Silti ymparistollé itsessddn ei
ole tissd katsannossa mitdédn arvoa sindnsé, vaan se on puhtaasti yksityisten halujen jatke ja resurssi.
Kiaytannossd tdma tarkoittaa, ettd ympéristolle ei voi antaa mitddn muuta arvoa kuin sen, joka vastaa
yksityisomistuksessa  olevien  yksiloiden henkilokohtaista — mielipidettd sen  arvosta.
Markkinatalouden perusajatus klassisen taloustieteen mukaan onkin, ettd yksityisten toimijoiden
spontaanista ja sddntelemittomastéd yhteistoiminnasta syntyy kokonaisuutena markkinat, joilla kukin
omilla mieltymyksilldéin ja budjettirajoitteellaan varustettu kuluttaja tekee rationaalisia padtoksid
(Begg & Fischer & Dornbusch 2003; Harisalo & Miettinen 2004). Télloin markkinat ikdan kuin
“summaavat” (aggregoivat) yksittdisistd haluista ja tahdoista l&htevdt rahamuotoiset signaalit
kollektiivista toimintaa ohjaaviksi markkinoiksi, joilla kuluttajien kulutushalukkuus kohtaa
tuotanto-optimin ja synnyttdd suurimman mahdollisen hyvinvoinnin. Absoluuttisesti ymparistolle
aiheuttavasta haitasta paistdisiin tdmin ndkokulman mukaan eroon asettamalla sille hinta. On
kuitenkin esitetty kritiikkid sitd kohtaan, ettd kaikki ihmishenkeen, luontoon, kulttuuriperintdon ja
tuleviin sukupolviin liittyvdt arvostukset voitaisiin sisdllyttdd markkinahintoihin liittimall4 niihin

omistusoikeudet (Lagerspetz 2004, 119).

Vaikkei Harisalo ja Miettinen (2004, 136—138) edes yritd ratkaista negatiivisten ulkoisvaikutusten
ongelmaa, heilld ei ole ongelmia moittia julkista valtaa siité, ettd sen sdédntely lyo korvalle klassisen
talousteorian kasitystd yritysten selviytymisestd markkinaympéristdssd (emt, 116). Yritysten tulisi
saada harjoittaa taloudellisia itsemddrddmisoikeuksia vapaasti ja tdtd kautta osallistua
yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisuun, jossa niilld onkin Harisalon ja Miettisen mukaan
merkittdvd rooli (emt, 112—-120). Kirjoittajien kritiikki jatkaa, ettei valtio ole tyytynyt toimimaan
heiddn mdidritteleméllddn ydintoiminnan alueella. Hyvinvointivaltio-kriittisessd, klassiseen
liberalismiin kytkeytyvéssd katsannossa valtion tehtdvdksi ndahdddn sellaisten lakien sddtdminen,
jotka eivit diskriminoi ketdédn positiivisesti eivitkd negatiivisesti. Kritiikki katsoo, ettd valtio alkaa
jatkuvasti laajentamaan toimialaansa eikd kansalaisten toimien sdédntelylle 160ydy rajaa. (Emt, 91.)
Téssd katsannossa vain valtion rajoittamaton laajeneminen ndhddin negatiiviseksi kehitykseksi,
vaikka esimerkkejd my0s yksityisen puolen ylilyonneistd riittdd. Esimerkiksi Vendjén oligarkit ja
Wall Streetin pankkiirit osoittavat, ettei julkisella sektorilla ole monopolia opportunismiin, oman

edun tavoitteluun ja korruptioon (Centeno & Cohen 2010, 140).



Klassisten liberaalien ajattelussa  yhteiskunnalliset ongelmat ratkaistaan laajentamalla
omistusoikeuksia ja tdtd kautta yksityisid markkinoita. Valtion ei tule sotkeutua yksityiseen
toimintaan kuin tuottamalla ihmisten toiminnan kannalta neutraaleja lakeja, jolloin markkinoiden
vilittdmét kansalaisten mieltymykset voivat ohjata yhteiskunnallista kehitystd. Kéytdnnossd tdimén
ajatuksen juurena on taloudellisen ajattelun soveltaminen kaikkeen. Tdmé teoreettinen ndkemys
vastaa jossain madrin Jarmo Vakkurin (2009, 13) esille tuomaa ajatusta julkishallintoa koskevasta
”pakonomaisesta tarpeesta 10ytdd kaiken kattava teoria”. Koko inhimillinen todellisuus halutaan
puristaa yhden totuuden alle. Ongelma kuitenkin on, ettd julkisen sektorin toiminnan padmaarit
eroavat yksityisen sektorin pddméiristd. Hyvinvointivaltio pyrkii aktiivisesti vaikuttamaan
esimerkiksi ihmisten viliseen tulonjakoon ja tuottamaan palveluita, joita markkinoiden katsotaan
olevan kyvyton tuottamaan (Koskela ym. 2002). Jos emme myoskdin halua hyvéksyd esimerkiksi
jotain maardd liikkennekuolemia “hintana” liikenteen tuottamasta taloudellisesta hyodystd, vaan
haluamme aktiivisesti rajoittaa ihmisyksiléiden toimintaa, tarvitsemme nopeusrajoituksia ja muita
mahdollisia liikkenneturvallisuuteen ja -kdyttdytymiseen liittyvid lakeja. Vaikka ndma lait sindnsd
voitaisiin vield jossain katsannossa néhdi ei ketddn positiivisesti tai negatiivisesti diskriminoiviksi,
tulee ongelma siitd, kuinka sdddettdvistd laeista ylisummaan pédtetddn. Ndmé pditokset ovat
viistamattd poliittisia. (Lagerspetz 2004, 119.) Lakien sddtiminen, toimeenpano ja valvonta tuovat

mukanaan vaistimattd byrokratiaa, joka on myds tdmin keskustelun keskeinen kiistakapula.

Richard Sennett kisittelee teoksessaan Uuden kapitalismin kulttuuri (2007) byrokratian luonnetta ja
sen suhdetta hyvinvointivaltioon. Sennett (emt, 27) tuo Max Weberid lainaten esille, kuinka alun
pitden byrokratialla nimenomaan pyrittiin suojaamaan ne sijoittajien tuotot, joita markkinat
riskeerasivat. Pitkélle rationalisoitu jirjestelméd takasi parhaan toimintaympériston yhteiskunnassa,
jossa voitot tuotettiin etupéddssa teollisuudessa, eikd nykyisenkaltaiset finanssimarkkinat olleet vield
kehittyneet. Byrokratian ja nykykapitalismin vastakkainasetteluissa byrokratia n#dhddén usein
kuitenkin sotilaallista kuria ja jirjestystd harjoittavana monoliittina — weberildisena rautahékkina,
joka rajoittaa yksityistd toimintaa. Tama juontaa juurensa vanhoista massatuotantoyrityksissd ja
byrokraattisissa jdrjestelmissd kéytetyistd organisaatiomalleista, joiden toimintatavat muistuttivat
armeijaa ja jarjestyshierarkia pyramidia. Tdssd ajattelussa julkishallinnon organisaatioihin liittyy
usein my0s ajatus byrokratiasta vain byrokratiaa itsedin ruokkivana toimintana. (Mts, 32-37.) Nyt
monet yhteiskunnallista vakautta tuottavat instituutiot ovat muutoksessa ja uudet trendit vaikuttavat
globaalisti myds julkishallinnon rakenteissa. Vaikka Sennettin kisittely perustuu Yhdysvalloissa
tehtyihin tutkimuksiin, voi sen keskeiset johtopditokset laajentaa helposti my6s muihin ldnsimaihin.

(Pollitt & Bouckaert 2011.) Valtionhallinnot ja muut julkisen alan instituutiot ovat yrittineet



karistaa institutionaalisen historiansa harteiltaan ja seurata mallia, jonka on niille antanut
globalisoitunut, nopeaan arvonnousuun tdhtddva ja monimutkaista teknologiaa hyodyntéva yritys
(Sennett 2007, 47). Julkisten sektorien muutosta madéritteleviksi ohjenuoraksi on keskeisesti
tunnistettu yksityisestd liikkeenjohto-opista julkiselle puolelle kdinnetyt mallit (esim. Pollitt 2003;
Pollitt & Bouckaert 2011). Tdméa viittaa historialliseen muutokseen, jossa yksityisen ja julkisen
sektorin eronteko on alkanut liudeta ja molempien sektorien kehitystd ohjaa kasvavassa médrin
yksityisen toiminnan logiikka. Voiko yksityinen ja julkinen sektori toimia kuitenkaan samalla
logiikalla ja voiko taloudelliseen ajatteluun liitetyn logiikan laajentaa koskemaan koko inhimillista

toimintaa?

Tamin tutkielman tutkimuskohdetta, valtion tuottavuusohjelmaa voi kéyttdd prismana taittamaan,
heijastamaan tai hajoittamaan osiin julkishallinnon ja jopa hyvinvointivaltion yleisempdi kehitysta,
muutosta ja siitd kdytdvid kiistoja. Ymmdrrettdessd tuottavuusohjelma ndin, pystyy sen kautta
tuomaan esiin laajasti niitd puolia, joita valtionhallinnon rakenteelliseen ja jopa koko
hyvinvointivaltion muutokseen siséltyy. Tulkitsen tdtd muutosta uus- eli markkinaliberalismiksi
nimitetyn ilmidn valossa, joka on laajasti yhteiskuntatieteellisessé kirjallisuudessa tunnistettu ilmid.
Erityisesti olen lépi tutkielman kiinnostunut timén ilmidn taloudelliseen rationaliteettiin liittyvasta
puolesta ja sen kytkenndistd nithin muutoksiin, joita suomalaisessa julkishallinnossa on meneilldén.
Tama ei ole ensimmdiinen kerta kun uusliberalismin ja hyvinvointivaltion suhdetta tutkitaan ja tima

tutkielma jatkaa siind mielessd esimerkiksi Honkasen (1995) viitoittamalla tiella.

Taloudellisella rationaliteetilla tarkoitan sellaista vélineellis-taloudellista ajattelua, jossa inhimillista
toimintaa ensisijaisesti organisoivaksi periaatteeksi ndhdddn markkinat, markkinoiden
toimintalogiikan tulkitaan pétevin ldhtokohtaisesti kaikkeen inhimillisen toimintaan ja vapaiden
markkinoiden toiminta toteuttaa suurimman mahdollisen hyvinvoinnin (Quiggin 2010). Tamén
rationaalisuuden mittapuuna toimii raha, jonka oletetaan kykenevdn tekemdidn kaikki arvot
keskenddn vertailtaviksi (Lagerspetz 2004, 117). Laajassa mielessd rationaalisuus voidaan
ymmirtdd toteutuneiden valintojen, rationaalisina pidettyjen uskomusten toteuttamiseen
tarkoitettujen tekojen, tai uskomusten rationaalisuuden tarkasteluksi (Vakkuri 2009, 11).
Kiinnitettdessd huomiota inhimilliseen toimintaan on tyypillistd olettaa aikomukset rationaalisiksi ja
johdonmukaisiksi, jolloin analyysi voidaan rajata menettelytapojen optimaalisuuteen. Moderni
tehokkuusteoria pyrkiikin ratkaisemaan eri muodoissaan optimaalisen toiminnan teorian. (Emt, 11—
12.) Taloudellinen rationaalisuus pitdd sisdllddn ajatuksen, jonka mukaan rahavilitteisten

markkinoiden toimintalogiikka voidaan sisdllyttdd kaikkeen inhimilliseen toimintaan, koska
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taloudellinen toiminta on tehokasta, rationaalista ja se takaa menettelytapojen optimaalisuuden.

Tadmaén rationaalisuuden voi tiivistdd tehokkuuden periaatteeseen.

Hypoteesini on, ettd suomalaisen julkishallinnon tapauksessa tuottavuuden késite ja tdtd kautta
valtion tuottavuusohjelma pitdd sisdlldén tehokkuuteen kiinnittyvin “summamuuttujan”, jonka
oletetaan  toteuttavan  taloudellisen rationaliteetin  ehdot.  Tilloin  pyrkimys saada
markkinamekanismi toimimaan julkishallinnon instituutioissa ja julkishallinnon instituutiot
palvelemaan markkinamekanismin yleisempdd yhteiskunnallista ohjausta médrittelevit ne
kdytinnon toimenpiteet, joilla tuottavuuteen pyritddn. Tassd mielessd valtion tuottavuusohjelman
voi tulkita yhteiskunnallis-institutionaalisen muutoksen tyokaluksi ja mielekkééksi sosiologisen
tutkimuksen kohteeksi. Tuottavuusohjelma edustaa niitd periaatteita, joita yhteiskunnalliseen
muutokseen siséltyy. Samalla se maarittelee niitd kdytdinnon toimenpiteitd, joita hyvinvointivaltion,
ja tarkemmin, suomalaisen julkishallinnon sisdlld toimeenpannaan. Témén hypoteesin pohjalta

muotoilen kolme tutkimuskysymysta.

Ensinndkin, tarkastelen tuottavuusohjelmaa suhteessa uusliberalismiksi nimitettyyn poliittis-
taloudelliseen oppiin ja pyrin tiltd pohjalta ymmairtdmiin, miten ja millaista yhteiskunnallista
muutosta tuottavuusohjelmalla ajetaan. Tatd kautta pyrin ymmairtdmadn, millaisia mahdollisia

julkilausumattomia pyrkimyksid tuottavuusohjelman toimeenpanolla valtionhallintoon on.

Toiseksi, tuottavuusohjelman toimeenpanosta vastaavat ovat tehneet taloudelliseen rationaliteettiin
pohjaavia vditteitd siitd, millaisia syitd ja seurauksia tuottavuusohjelmalla on. Tarkastelen
tuottavuusohjelmaan liitettyjd syy-seurausvditteitd kriittisesti ja arvioin, kuinka tuottavuusohjelman
viitetyt vaikutukset ovat toteutuneet, ja millaisia mahdollisuuksia niilld on ylipdétdén toteutua.

Néama johtopaitokset kiinnittyvit tarkemmin valtionhallinnon sisdisiin toimenpiteisiin.

Kolmantena ja viimeisend kysyn tuottavuusohjelman odottamattomista seurauksista.

Vastaan ndihin tutkimuskysymyksiin kdyttamélld aineistona erilaisia valtion tuottavuusohjelmaa
koskevia dokumentteja. Analysoin dokumenteissa esitettyjd taloudelliseen rationaliteettiin
pohjaaviin vditteitd siitd, millaisia seurauksia tdmin rationaliteetin soveltamisella julkishallintoon
on. Tdtd ennen esittelen taloudellisen rationaliteetin taustaa, perusteita ja suhdetta laajempaan

yksityisen ja julkisen toiminnan véliseen keskusteluun.
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2. Liberalismista uusliberalismiin

Kari Saastamoisen (1998, 14) mukaan ”1990-luvun Suomessa liberalismista kiytdvda keskustelua
on haitannut se, ettd termilld ‘liberalismi” on viitattu 1dhinnd kahteen asiaan. Yleisimmin silld
tarkoitetaan taloudellista liberalismia, jonka keskeisend sisdltond on vaatimus julkisten menojen
tuntuvasta leikkaamisesta, sekd talous- ja tydeldmédn liittyvdn sdéntelyn merkittdvista
purkamisesta.  Tdméin  tapaisia  ndkemyksid  kutsutaan my0s  uusliberalismiksi ja
294

markkinaliberalismiksi, mutta niiden kannattajat puhuvat mieluiten klassisesta liberalismista.

Uskallan esittdd, ettei Saastamoisen ndkemys ole vanhentunut 2000-luvulle tultaessa.

Jos liberalismin historiaa tarkastellaan edes viitteenomaisesti, on hyvd nostaa esille ero
angloamerikkalaisen, voimakkaasti individualismia ja valtiovastaisuutta korostavan ndkemyksen, ja
muiden liberalismien oppisuuntien vililld (Saastamoinen 1998, 17). Téllainen edelld mainittu
taloudellista vakautta ja valtiovastaisuutta ajava markkinaliberalismi — amerikanismi — on siis vain
yksi liberalismin variaatio. Tdméi variaatio pohjaa paljolti 1700-luvulta perdisin olevaan
valistusajatteluun, jonka pohjalta Yhdysvaltain yhteiskuntajdrjestelmén perustan nihdddn nojaavan
thmisluontoon seké universaaleihin ihmisoikeuksiin, ja siksi se onkin kannattajiensa ndkokulmasta
sovellettavissa universaalisti kaikkialle. Universaaleja ajatuksia leimaa usein historiattomuus,
jolloin ollaan kovin vihédn kiinnostuneita aatteiden syntyhistoriasta, syntyolosuhteista ja tédten
kyseisten ajatusten sovellettavuuden ongelmista. Historian ymmarryksen tilalle on tullut ndenndisen
ajattomia, hyvin abstrakteja filosofisia perusteita, joiden mukaan yhteiskuntaa pitdisi jarjestda.

(Emt, 19-20.)

Varsinainen liberalismi-sana ilmaantui eurooppalaiseen poliittiseen kielenkdytt6on 1810-luvulla
Espanjanssa, jossa katolisen kirkon vaikutusvallan kaventamiseen ajanutta ryhméé alettiin kutsua
nimelld liberalista. Kun 1820-luvulla vastaavat termit otettiin myods muissa Euroopan kielissd
kayttoon, liitettiin ne henkildihin ja puolueisiin, joiden pddméérind saattoi olla omaisuutta hallussa
pitdvdn miespuolisen véeston poliittisen vaikutusmahdollisuuksien lisddminen, kirkon
yhteiskunnallisen  vaikutusvallan kaventaminen, aateliston etuoikeuksien lakkauttaminen,
taloudellisen  toiminnan rajoitusten purkaminen, sananvapaus, uskonnonvapaus ja/tai
yhdistymisvapaus. Vaikka néihin aatteisiin ja liikkeisiin liittyi aina epdluuloa ja arvostelua

harvainvaltaista valtiovaltaa ja kasvavaa valtiobyrokratiaa kohtaan, ei sithen siséltynyt varsinaista

4 Kaéytdn jatkossa uus- ja markkinaliberalismia rinnakkain niin, ettd mukailen kussakin tapauksessa viittamani
kirjoittajan kdyttdmad termié. Tutkielmassa kéytettdvassa kirjallisuudessa 16ytyy molempia muotoiluja, mutta niilla
viitataan samaan asiaan (Esim. Quiggin 2010; Saastamoinen 1998).
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valtioon kohdistuvaa vihamielisyyttd, kuten Yhdysvaltalaisessa poliittisessa kulttuurissa.

(Saastamoinen 25-26.)

Keskeiseksi markkinaliberalistisen talousajattelun perustajaksi lasketaan wusein skottilainen
moraalifilosofi Adam Smith (1723-1790). Markkinatalouden piirissd Smithin kisitteistd kernaasti
esiin nostetaan niin sanottu ndkymdton kdsi, joka tulkitaan metaforaksi vapaakaupan kaiken
jarjestaville vaikukselle. Kdytdnnon taloudellisessa ajattelussa Smithin katsotaan lanseeranneen
ajattelutavan, jossa yksityisen omistuksen, kilpailun sekd kuluttajien ja tuottajien vapaan
vaihdannan perustoilla toimiva markkinatalous edistdd parhaalla mahdollisella tavalla kaikkien
kokonaishyvinvointia (Koskela ym. 2002, 177). Nakyméton kési viittaa tdssd tulkinnassa voimaan,
jonka seurauksena ihmiset spontaanisti ja puhtaasti omia etujaan ajaessaan — ikddn kuin
korkeamman voiman johdattelemana — paétyvit kollektiivina tuottamaan kaikessa toiminnassaan
kaikille parhaan lopputuloksen. Seké ldhihistoriamme uusoikeistolaiset politiikot, kuten Margaret
Thatcher ja Ronald Reagan, ettd modernit liberaalit, Nobel-palkitut talousajattelijat, kuten Friedrich
von Hayek ja Milton Friedman, ovat nostaneet Smithin jalustalle ja oman ajattelunsa esikuvaksi
(Saastamoinen 1998, 34). Saastamoisen (emt, 35) mukaan Hayekin ja Friedmanin tulkinnat
Smithista ovat kuitenkin monilta osin harhaanjohtavia ja paikoin jopa yksiselitteisen virheellisié.
”Ennen muuta he vaikenevat siité, ettd Smith kirjoitti yhteiskunnassa, joka poikkesi huomattavasti
omastamme ja ettd hdnen konkreettiset talouspoliittiset ohjeensa eivit siksi ole nykyédédn
kiyttokelpoisia — usein kaikkein vihiten juuri niille, jotka hdnen nimeensi eniten vannovat” (emt,

35).

Tarkeimpid Smithin ajattelun ja sen valikoivan jatkotulkinnan eroja ovat valtion ja yksildiden
toimintamahdollisuuksien suhteet. Itse asiassa Smith kantoi huolta siitd, ettd lilkaa valtaa omaavat
yhteiskuntaryhmit, kuten suurkauppiaat ja teollisuusyrittdjit kykenisivit taivuttamaan valtiot omien
yksityisintressiensa vilikappaleeksi. Smith ei missdén tapauksessa suosinut suuria yrityksid, koska
ndki niiden toimivan aina pienten sekéd keskisuurten kustannuksella ja epdoikeudenmukaisesti seké
tehottomasti. Suurten toimijoiden Smith katsoi pyrkividn vaikuttamaan valtioon niin, ettd se sédatelisi
juuri niitd hyodyntdvid lakeja ja tulleja. (Saastamoinen 1998, 38.) Niin sanotun nikymittomén
kidden toiminnan edellytyksend Smith taas nédki kaksi merkittdvad esioletusta: 1) yrittdjien tdytyy
investoida saamansa voitot sithen maahan, josta ne on hankittu eikad ulkomaille, ja 2) yrittdjét eivit
saa investoida voittojaan sellaiseen teknologiaan, joka védhentdd tyOvoiman tarvetta, vaan
pdinvastoin uuteen tydvoimaan (emt, 44). On aika itsestddnselvidd, ettei nykypdivind kumpikaan

ndistd ehdoista tiyty. Vield yleisemmin, Smith ei perddnkuuluttanut yhtidmuotoisen yrityksen
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toiminnan vapautta, vaan nimenomaan ~miespuolisten yksildiden vapaata taloudellista toimintaa”

(emt, 47).

1800-luvun loppupuolella syntyneiden klassisen taloustieteen opinkappaleiden keskeinen
innovaatio oli irrottaa talous ja ndkymaéton kési erilleen politiikasta, omaksi alueekseen, ja palauttaa
taloudellinen toiminta ja arvontuotanto yksil6llisiin haluihin ja hyddyn tavoitteluun (Honkanen
2007; Rasdnen 2007). Tdmd on merkittdvd eronteko poliittiseen taloustieteeseen modernin
talousteorian ja uusliberaalin polititkan synnyssd. Térkedd on samalla muistaa, ettei talouden ja
muun yhteiskunnan erottaminen ole ollut vain talousteoreettisten innovaatioiden abstraktiksi jadnyt
ajatus, vaan myoOs poliittisesti toteutettu historiallinen kehityskulku. Esimerkiksi Karl Polanyi
(2009) tarkastelee laajassa historiallisessa kehyksessd, kuinka vikivaltainen prosessi yhteiskuntaa
kohtaan 1800-luvun Englannissa sellaisten sosiaalipoliittisten instituutioiden synty oli, jotka
pakottivat maanviljelijit irti maasta ja palkkatoihin kaupungeissa sijaitseviin tuotantolaitoksiin.
Néiden toimenpiteiden tarkoituksena oli pyrkid saattamaan ty0ldiset taloudellisten lakien alaiseksi
ja markkinoiden kuvitellun itsesdéntelyn piiriin. Karl Marx (1974) taas kutsuu tdtid prosessia
yhteismaiden aitaamiseksi, joka tarkoittaa kdytdnnossd tyovieston lainsdddidnndllistd pakottamista
palkkatyOstd riippuvaiseksi. Nédiden molempien ajattelijoiden keskidssd onkin huomio, jonka
mukaan valtiolla on tdmin tyyppisten kéytdntdjen toimintaan saattamisessa ja ylldpitdmisessa
keskeinen rooli. Tulkinta mukailee nykyaikaista teoriaa uusliberalismista, eli kansallisvaltioiden ja
kapitalististen markkinoiden vilisen suhteen organisoinnista, jonka keskidssd on ajatus

universaaleista taloudellisista lainalaisuuksista.

2.1. Uusliberalismin synty ja opillinen perusta

David Harvey (2008) on tutkinut uusliberalismin historiaa ja tiivistdd sen perusajatuksen

seuraavalla tavalla:

”Uusliberalismi on ensinnékin poliittisen taloustieteen teoria, jonka mukaan ihmisten hyvinvointia voidaan parhaiten
edistdd vapauttamalla yksilon yrittelidisyys ja osaaminen sellaisessa institutionaalisessa viitekehyksessd, jota
madrittavét vahva yksityinen omistusoikeus, vapaat markkinat ja vapaakauppa. Valtion tehtdvand on luoda ja vaalia téta
institutionaalista viitekehystd. Valtion tulee esimerkiksi taata rahan arvon vakaus ja luotettavuus. Sen tulee myds tuottaa
ne sotilaalliset, turvallisuuteen ja poliisitoimeen liittyvdt ja lainsddddnndlliset puitteet, joilla turvataan yksityiset

omistusoikeudet, ja varmistaa tarvittaessa voimankdyton avulla markkinoiden toimivuus. Ja jos markkinoita ei ole
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(esimerkiksi maank&yttoon, vesihuoltoon, koulutukseen, terveydenhuoltoon, sosiaaliturvaan ja ymparistonsuojeluun

liittyvilld aloilla), ne pitdd luoda tarvittaessa valtion toimin.” (Mts, 7-8.)

Harveyn Uusliberalismin lyhyt historia (2008) keskittyy voimakkaasti kuvailemaan niitd viime
vuosikymmenien reaalipoliittisia linjauksia ja seurauksia, joita perustellaan vapaudella, mutta usein
toimeenpannaan valtiollisella pakkovallalla. Y1ld olevan tulkinnan perusteella valtiolla on joitain
tehtévid uusliberalistisessa yhteiskunnassa, mutta ne ovat rajattuja sekd palvelevat nimenomaan
markkinoiden toimintaedellytyksid. Lagerspetz (2004, 92-94) jakaa uusliberalistiset opit neljdin
kategoriaan, joista Harveyn lyhyt historia sijoittuisi enimmékseen ryhméén, jota valtavirran
taloustieteilijat usein kannattavat. Tdmi ryhma siséltdd kdytdnnon talouspoliittisen opin, jonka
keskitssd on jonkinasteinen kritiikki ldnsimaista konsensuspolitiikkaa ja kannatus liberaalimpaa
talouspolititkkaa kohtaan. Vaikka opeissa on erottavia piirteitd, l0ytyy niistd myds yhdistdvid
tekijoitd. Erityisesti yksilonvapaus on merkittdvd poliittinen pddméérd, jonka turvaaminen on
julkisen vallan keskeinen tehtdva. Toisaalta julkisen vallan toimintaa itsessdéin on rajoitettava
yleisin laein. (Emt, 109.) Kiinnostavaa on, ettd vaikka uusliberalistisiksi tulkittavien oppien vélilla
on huomattaviakin eroja, 10ytyy uusliberaalien reaalipoliittisten linjausten vélilld huomattava maara
samankaltaisuuksia (Harvey 2008). Ndille linjauksille annetaan usein filosofisia perusteita, joiden
kohdalla on tyypillistd vedota — aivan kuten Adam Smithin kohdalla tuli jo esille — samoihin

avainhenkiloihin.

Friedrich von Hayek (1899—-1992) nousee usein uusliberalismin yhteydessd esiin teoksensa Tie
orjuuteen (The Road To Serfdom, 1944, suom. 1995) tiimoilta. Se on toiminut uusliberaaleille
poliitikoille keskeisend poliittisen filosofian opinkappaleena ja ohjannut samalla poliittista
valtavirtakeskustelua oikealle (Saastamoinen 1998; Julkunen 2001; Miller & Rose 2010). Hayek
kirjoitti kirjaansa toisen maailmansodan loppupuolella mielessddn huolestunut ajatus, ettd Saksan
kohtalo voisi toistua (Hayek 1995, 30). Hayekin (emt, 30-31) tulkinnan mukaan ne saksalaisen
sosialismin piirteet, jotka toimivat ennen sotaa monille maille esikuvana, olivat myds sodan jilkeen
maanpuolustuksen nimissa kansakuntia organisoivissa maissa, kuten Yhdysvalloissa ja Englannissa,
vallallaan. Hayekin huoli liittyy kansalliseen asevarusteluun, jonka hdn nékee saavan oikeutuksensa
samasta juuresta, josta Saksan matka kohti kansallissosialismia alkoi. (Emt.) Yleisemminkin
Hayekin vastakkainasettelu kumpuaa ajalleen tyypillisestid suunnittelutalouden ja markkinatalouden

dikotomiasta, jota hin kisittelee teoksessaan laajasti (emt, 69—76).

Vaikka kirjan eurooppalaiseen liberalismiin nojaava ja absoluuttisen yksilonvapauden puolesta
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liputtava poliittinen filosofia pyrkiikin tavoittamaan inhimillisen toiminnan universaaleja
sadanndnmukaisuuksia, kiinnittyy Hayekin huoli vahvasti liberalismin ihanteiden syrjdytymiseen ja
mahdolliseen totalistaristisen yhteiskunnan syntyyn. Tétd kautta kirja on keskustelua — enemmén tai
vihemmén — niistd edellytyksistd ja mahdollisuuksista, joita natsien nousu vaati ja toisaalta siitd,
kuinka tdmai ei endd tapahtuisi uudestaan. Hayekin visio totalitaristisesta yhteiskunnasta lepdd sen
polkuriippuvuuden tielld, joka on péaillystetty sosialistisilla ideoilla. Laajentaen saman idean

Hayekin yhteiskuntafilosofian tasolle Saastamoinen (1998, 182) summaa:

”Héanen tuotantonsa keskeinen teema oli sosialismin ja markkinatalouden vastakkaisuus ja yhteensopimattomuus.
Mitéédn vilimuotoa sdételeméttoman markkinatalouden ja sosialismin vililld ei ollut olemassa, ja kaikki liberalistisessa
traditiossa esiintyneet myonnytykset sosialismin piirissd esitetylle markkinayhteiskunnan kritiikille merkitsivét

vaistimatontd luisumista kohti totalistarismia.”

1960-luvulle tultaessa Hayekin arvio vélittoméstd uhkatekijistd yhteiskunnalliselle vapaudelle oli
muuttunut. Hén katsoi jo tuolloin valtiojohtoisen sosialismin yleisesti romahtaneen ja oftti
hampaisiinsa uuden vaaran, hyvinvointivaltion, jonka kehittyminen johtaisi toista kautta
keskitettyyn totalistarismiin. Tdmén kehityksen katkaisisi ainoastaan paluu yhteiskuntapoliittisessa
ajattelussa malliin, jota hdn kutsui klassiseksi liberalismiksi. (Saastamoinen 1998, 182—183.) Tdhéin
pohjaten Hayek katsoi, ettd yksiloiden esteeton omien pddmaédrien tavoittelu johtaa automaattisesti
”spontaaneihin jarjestyksiin”, joille on tunnusomaista se, etteivdt ne perustu mihinkdin ennalta
sovittuun suunnitelmaan, eikd niilli ole mitddn ennalta sovittua padmadrdd tai olemassaolon
tarkoitusta (emt, 183—184). Tarkeaa tassd onkin ymmartéa, ettd moderni markkinayhteiskunta toimii
juuri téllaisen ’spontaanin jérjestyksen” mukaisesti, eikd sitd voi suunnitelmallisesti muokata (emt,
185). Kiidntden tdmid tietysti tarkoittaa, ettd hyvinvointivaltio kylvdd kehittyessddn samalla

totalistarismin siemenet.

Tdmé on keskeinen Hayekin ja titd kautta uusliberalistiseen ajatteluun liittyvé jako. Yksityinen
edustaa aina spontaania jarjestystd, siind missé julkinen suunnitelmaa. Hayekin mukaan markkinat
on ainoa jarjestelmd, joka pystyy hyodyntdméidn kaiken ihmisten vélisessd toiminnassa relevantin
tiedon, kun taas suunnitteluun perustuva kollektiivisen toiminnan koordinointi johtaa wvain
korruptioon ja yksiloitd pakottavan vallan kayttoon. (Lagerspetz 2004.) Toisaalta, Hayekin ajattelu
eroaa siind uusklassisesta talousopista, ettd hédn ei usko laajassa mielessé talouden tasapainotiloihin,
vaan tasapainon kisite on kéyttokelpoinen vain rajatusti. Hayek kiinnittdd huomiota markkinoihin

tasapainon sijaan jatkuvana prosessina, jolla on hdmmastyttivd kyky sovittaa yhteen sellaisten
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toimijoiden intressejd, joilla ei ole mitddn vaihtotapahtumaa edeltévii suhdetta. (Emt, 114.)

Petri Rédsdsen (2007, 100) tulkinta avaa hieman spontaanin jirjestyksen metafyysiseksi jaavaa
ajatusta: ”Yhteiskunnallisesti hyviaksyttivit sadannot ovat Hayekin mukaan kehittyneet evolutiivisen
prosessin kautta ilmentden niitd kaytdntdjd, jotka ovat auttaneet ihmislajia selviytymédn”.
Esimerkkejd néisti sdanndistd ovat omistusoikeus, rehellisyys ja perhe. Koska moderni yhteiskunta
on niin monimutkainen, ettei erilaisia, toisilleen vastakkaisia pddméaérid voida suunnitellusti sovittaa
thmisten kesken yhteen, tarvitaan sithen markkinatalouden kaltaisia jirjestelmid. Markkinatalouden
sisdisilla mekanismeilla, esimerkiksi hintasignaaleilla, voidaan harmonisoida riittivdssd méérin
vapaa yksildllinen toiminta ja keskendin ristiriitaiset tavoitteet (emt, 101). Ainoastaan lakiin kirjatut
periaatteet, joille niillekin on Hayekin ajattelussa tiukat edellytykset, saavat rajoittaa ihmisen
toimintaa. Hayek onkin ollut joissain yhteyksissd valmis tunnustamaan, ettd markkinayhteiskunta
tarvitseekin valtiota erindisistd syistd. Ensinndkin, ithmisten moraalinen vajavaisuus estdd heitd
ajoittain noudattamasta yhteisesti sovittuja sdéntoji. Toisekseen, markkinamekanismit eivét kykene
tuottamaan kaikkia yhteiskuntaeldmissd tarvittavia palveluja, ja kolmannekseen, Hayekinkin
mukaan markkinamekanismiin siséltyy myo0s itsensd tuhoavia piirteitd, joiden aktivoituessa valtion
on puututtava tilanteeseen. (Saastamoinen 1998, 188.) Toisaalta Hayekin keskeinen huoli
hyvinvointivaltion kehityksessd nousee kuitenkin hallituksen ja hallintokoneiston roolista, jotka
siitd huolimatta, ettd niiden pitdisi olla vain toimeenpanevia elimid, ovat omineet myos

lainsdddantotyon (emt, 201).

Puolustaessaan késitystddn yksilonvapaudesta Hayek joutuu turvautumaan selitykseen, jonka
mukaan hyvin toimivat ithmisten viliset suhteet ovat evoluution valitsemia, eivitkd valtion kaltaiset
keinotekoiset organisaatiot kuulu niithin. Hayekin edustama (uus)itdvaltalainen talousteoria
lahteekin voimakkaasta sosialismin ja valtiojohtoisuuden vastustamisesta liikkeelle. Koulukuntaa
yhdistdd my0s epdilys valtavirtataloustieteessd kéytettyja voimakkaita matemaattisia abstraktioita ja
niiden ennustuskykyéd kohtaan’. (Lagerspetz 2004.) Téssi kohtaa on my0s katkos esimerkiksi siihen
reaalipoliittiseksi muodostuneeseen linjaan, jossa nimenomaan valtavirtataloustiedettd ja sen
mallinnusta on kéytetty perustelemaan useita uusliberalistisiksi tulkittavia toimenpiteitd, kuten
finanssimarkkinoiden sdintelyn purkamista ja voimakasta, inflaation torjuntaan keskittyvad
rahapolitiikkaa (Quiggin 2010). Lagerspetz (2004, 95) onkin huomauttanut, ettd ~1980-luvun

uusliberalistinen aalto nosti Hayekin ideologin asemaan, vaikka varmaan kukaan ldnsimaiden

5 Vaikka itdvaltalaiset erottuvat selkeésti valtavirtataloustieteilijoitd, esiintyy sen sisélld toisaalta myos selkeita
yhteiskuntafilosofisia ndkokulmaeroja (Lagerspetz 2004).
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merkittivistd talouspoliittista pdatoksentekijoistd ei ollut oikeaoppinen uusitdvaltalainen.” Téarkedd
tassd katkoksessa on kuitenkin Hayekin perintd, jossa inhimillinen ja yksilollinen vapaus nostetaan
kaiken yhteiskunnallisen toiminnan keskeiseksi periaatteeksi, ja markkinat sellaiseksi spontaaniksi

jarjestykseksi, joka voi vapauden ihanteen toteuttaa.

Toinen merkittdva teoreetikko, jolla on ollut hyvin konkreettinen vaikutus uusliberaalien poliittisten
uudistusten kdyttoonotossa, on Hayekilta huomattavasti vaikutteita saanut Milton Friedman (1912—
2006). Siind missd Hayekia voi kuvailla uusliberalismin yhdeksi keskeiseksi yhteiskuntafilosofiksi,
on Friedman taas uusliberalismille keskeisen talousteorian — monetarismin — kehittdja‘.
Monetaristisessa talouspolitiikassa keskidon asettuu inflaation torjunta ja vakaa valuuttakurssi,
kuten myos valtion talouden, kansainvélisen kaupan ja pddoman liikkeitd koskevan sddntelyn
purkaminen (Saastamoinen 1998, 181). Ennen monetarismin nousua hyvinvointivaltiot l&nsimaissa
havittelivat politiikallaan tiystyollisyyttd seuraten enemmén tai véhemmain keynesildisyyden oppeja.
Keynesildisyydeksi” kutsutaan makrotalousteoriaa, joka toisen maailmansodan jélkeen auttoi
lantisen maailman korkealle kasvu-uralle vahvasti sddnnellyn talouspolitiikan avulla. Kaytdnnossa
tdma tarkoitti julkisella velalla rahoitettuja investointeja ja korkotason sééntelyé joilla kysyntdd seka
tatd kautta kulutusta saatiin lisdttyd. Ndiden tdystydllisyyteen pyrkivien toimenpiteiden seurauksena
my0s kollektiiviset sopimukset, sosiaaliset oikeudet ja byrokratia lisddntyivdt. Tami perustui
valtiollisen sddntelyn tukemaan massatuotantoon ja —kulutukseen, joiden avulla vahvaa

talouskasvua ja sosiaalista infrastruktuuria voitiin pitdé ylla. (Jessop 2002, 55-68.)

Friedmanin monetaristinen opin keskiossd on hayekilainen ajatus yksilollisten ndkemysten
suunnitelmallisen yhteensovittamisen mahdottomuudesta. Samalla tdmai tarkoittaa, ettei tdydellisen
kilpailun maailmassa, jossa toimii rationaalisia taloustoimijoita, tarvita aktiivista talouspolitiikkaa.
Néin monetarismissa korostuu rahan mééirdn siéntely ja pddamadrdksi asettuu rahan arvon vakaus,
eli inflaation torjunta. Toisaalta valtion tehtdviin kuuluu talouden uskottavuuden vaaliminen.
Perusajatus on, ettd julkisten menojen leikkaus, matalampi verotus ja matala korkotaso tuottavat

pitkdlld tdhtdimelld “hyvid kehid” talouteen, vaikka ndiden vilittomidnd seurauksena olisi

6 Hayek ja Friedman eiviét toki ole ainoita uusliberalismin teoreetikoita, mutta ehka kuuluisimpia ja ndhdédkseni
aihetta késittelevéssa kirjallisuudessa laajasti viitattuja. Muista teoreetikoista voisi mainita esimerkiksi Robert
Nozickin (1938-2002), joka oli filosofi, eiké varsinaisesti taloustieteilija. Nozick kuuluu Lagerspetzin (2004, 93)
uusliberalismijaottelussa luonnonoikeudellisiin uusliberaaleihin. Téssé ajattelutavassa yksilon oikeudet ovat
riippumattomia mistién vallitsevista oikeusjérjestyksistd, eli luonnollisia. (Emt.)

7 Taloustieteen klassikko John Maynard Keynesia (1883—1946) pidetdén makrotalousteorian kehittdjénd. Keynesin
keskeinen, Yhdysvaltain Suuren Laman aikana kehittdma ja lanseeraama ajatus oli, ettd valtioiden taytyy pitkalla
aikavililla harjoittaa voimakasta vastasyklistd suhdannepolitiikkaa, eli tehdd nousukausina ylijadmaisid budjetteja
(voimakasta sddstamistd), siind missé taantumien aikana alijadmaisid (voimakasta kulutusta).
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tyottomyyttd, koyhyyden ja eriarvoisuuden lisddntymistd, kodittomuutta ja rikollisuutta. (Julkunen
2001, 46—47.) Friedman onkin vastuussa esimerkiksi niin sanotun ”luonnollisen ty6ttdmyysasteen”
ajatuksesta, joka on uusklassisen talousteorian merkittdvin kontribuutio ty6ttdmyyden
teoretisointiin (Quiggin 2010, 92). Tdmidn ajatuksen mukaan poliitikkojen on vain hyviksyttiva
tietty tyottomyysaste, koska se on edellytyksend vield haitallisemman inflaation kurissa pitdmiselle
(emt, 111). Friedman ei tosin osannut ennustaa sitd, ettd kaytdnndssd ajatus luonnollisesta
tyottomyysasteesta ei ole toiminut pitkalld aikavalilld ja kurissa pidettdvit inflaatiot ovat vaatineet
yhé ristiriitaisempaa politiikkaa ja suurempia tyottomyysasteita (emt, 114-115). Tami on johtanut
paikoin jopa vuosikymmenien ajan jatkuvaan rakenteelliseen tyottdmyyteen, jonka seurauksena on

ollut laajaa eriarvoistumiskehitystd (emt, 115).

Poliittisesti monetarismin kdyttdonotto on johtanut talouspoliittisen vallan siirtyméén hallituksilta
keskuspankeille, joka eristid sen edustuksellisesta politiikasta (Julkunen 2001, 46-47). Tami
juontaa niin sanotusta taloudellisen perustuslaillisuuden késitteestd, joka muokkautui erityisesti
teoreetikkojen, kuten Hayek, Friedman ja James Buchanan (1919-2013) tyostd. Lagerspetzin (2004,
93) uusliberalismijaottelussa Buchanan kuuluu julkisen valinnan teoreetikoihin. Julkisen valinnan
teoriassa julkisen vallan toimijoita tarkastellaan samanlaisina yksityistd etua tavoittelevina yksiloini
kuin muitakin kansalaisia, jolloin taloustieteen metodit voidaan ulottaa myos julkisen vallan
tutkimukseen (emt). Taloudellinen perustuslaillisuus pohjaa ajatukseen valtaapitdvien
lilkkkumavaran kaventamisesta ja tiettyjen taloudellisten periaatteiden, kuten tasapainoisten
kansantalouden budjettien ja julkisten menojen rajoittamisen sisdllyttimisestd perustuslakiin. Idean
keskidssd on nimenomaan keskuspankkien riippumattomuus ja perustuslakiin lyotyjen sddaddsten
noudattaminen. Késitteen teoreettis-filosofiset perusteet nousevat Hayekin ajattelusta. Jéarjestelyn on
tarkoitus estdd poliittisten eturyhmien yleisen edun vastainen vallankaytto. Julkisen valinnan teorian
nousu oli 1980-luvulla niin voimakasta, ettdi Buchanan voitti myds talousnobelin 2004.
(Rosanvallon 2013, 223-227.) Taméa implikoi taloudellisen vallan siirtymistd kansallisvaltioissa ei-
edustuksellisiin instituutioihin, kuten keskuspankkeihin, jota voi pitdd oireena taloudellisen ja

poliittisen sfdérin teoreettisesta erottamisesta.

Uusliberalistinen politiikka sai tyypillisen tulkinnan mukaan alkunsa 1970-luvulla ja vahvistui
erityisesti Margaret Thatcherin ja Ronald Reaganin astuessa maissaan poliittisen vallan
keihddnkérjiksi (Honkanen 1995, 57-79; Harvey 2008). Usko keynesildisyyteen horjui tadlloin
vahvasti  ldnsimaisia  talouksia kohdanneiden suhdannevaihteluiden myo6td. Pelkkddn

kulutuskysyntddn perustuva talouskasvu osoittautui mahdottomaksi pitdd valtiollisella sééntelylld
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ylld valtionvelan kasvaessa ja korkotason sddntelyn tullessa yhd vaikeammaksi. Edelld mainitut
kehitykset yhdistettynd moniin muihin ongelmiin 1970- ja 1980-luvuilla, kuten paineeseen avata
pddomavirtoja yli kansallisvaltion rajojen, toivat kaupan vapauttamisen poliittiseen keskusteluun ja
antoivat ndin sykdyksen muutokseen. Tdtd kautta taloustiede myds orientoitui uudelleen ja
vapaakauppaa korostavat ndkemykset saivat tilaa. (Jessop 2002; Harvey 2008.) Tuolloin keskeiseksi
talouspoliittisia linjauksia maédrittelevaksi talousopiksi nousi vahvasti Friedmanilta vaikutteita

saanut uusklassinen teoria.

Vaikka uusklassisen taloustieteen ja titd kautta modernin akateemisen taloustieteen kehitykselle
merkittdviat kysynndn ja tarjonnan sekd rajahyodyn teoriat kehitettiin jo 1800—1900-lukujen
taitteessa, 10ytyvat ndmai poliittisen taloustieteen perinteeseen nojaavat opinkappaleet nykyaankin
jokaisesta taloustieteen perusoppikirjasta. Uusklassinen taloustiede on jossain maddrin sekoitus
erilaisia taloustieteellisid ja -teoreettisia perinteitd, mutta olennaista siind on friedmanilainen
tyollisyys-, talous- ja rahapolititkka, kysynnin ja tarjonnan sekd rajahyddyn lait, ajatus talouden
automaattisesta tasapainottumisesta ja mikd keskeistd, yksiloldhtdinen mallintamistapa, jossa
markkinoiden katsotaan toteuttavan kaikki taloudelliseen tasapainoon liitetyt ihanteet. (Honkanen
2007.) Uusklassisen taloustieteen kehittdjien merkittdvd teoreettinen kehitelmé olikin irroittaa
taloustiede kaikesta talouspolitiikkaan ja muuhun yhteiskunnalliseen toimintaan liittyvésta ja eristda
siitd oma, erillinen tutkimuksen sfddrinsd (Rédsdnen 2007, 99-100). Sovellettuna inhimilliseen
todellisuuteen abstraktit talousteoriat kohtaavat kuitenkin usein merkittdvid tietoon liittyvia
ongelmia. Hintojen vélittdimi informaatio ei valttimattd sisdlld kaikkea pédédtoksenteon kannalta
relevanttia informaatiota. Hintasignaalit eivit nimittdin kerro meille véalttimattd mitdén siitd,
millaisia esimerkiksi luontoon kohdistuvia pitkén tdhtdimen seurauksia taloudellisilla ratkaisuilla
on. Toisaalta markkinat vélittdviat tietoa vain tietylld hetkelldi maksukykyisten ihmisten
arvostuksista, jotka nekin tulevat siind tapauksessa yhteismitallistetuiksi, jossa joudumme
valitsemaan radikaalisti yhteismitattomien asioiden viéliltd. (Lagerspetz 2004, 119.) Tdma ei ole

kuitenkaan estdnyt uusklassinen talouden ja uusliberaalin politiikan soveltamista kaytdntoon.

Harvey (2008, 14) katsoo, ettd ”[e]nsimmdiisend uusliberalistisen valtion koekenttédnd toimi Chile
Augusto Pinochetin vallankaappauksen jilkeen, joka tapahtui sekin 11. syyskuuta 1973% [...].
Pinochetin kaudella kaikki yhteiskunnalliset liikkeet ja vasemmistolaiset poliittiset jarjestot
tukahdutettiin vdkivalloin ja kaikki kansan jérjestdytymisen muodot purettiin (esimerkiksi kdyhien

alueiden julkiset terveyskeskukset). Tyomarkkinat “vapautettiin” sdéntelystd ja institutionaalisista

8 Harvey viittaa sanalla ’sekin” siihen, ettd tasan 28 vuotta mydhemmin tapahtui WTC-iskut.
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rajoitteista (esimerkiksi ammattiyhdistyksistd)”. Samalla Harvey myos tuo esille, ettd siind missd
amerikkalaiset hallitukset, CIA ja USA:n ulkoministeri Henry Kissinger tukivat vallankaappausta,
osallistuivat my0s yhdysvaltalaiset, Chicagon poikina tunnetut taloustieteilijat Chilen talouden
uudistamiseen (emt, 14). Chicagon pojilla viitataan chileldisiin Chicagon yliopiston’
taloustieteilijoihin, jotka saivat oppinsa Milton Friedmanilta. Yhdysvallat kouluttivat jo 1950-
luvulta ldhtien Latinalais-Amerikkalaisia taloustieteilijoitd omaan laskuunsa osana kylméin sodan
aikaista, vasemmiston vastaista politiikkkaa. Vallankumouksen jilkeen ndméa taloustieteilijdt
siirtyivdt suoraan uudistamaan Chilen taloutta ja lopputuloksena oli sosiaaliturvan, julkisten varojen
ja yritysten yksityistdmistd, luonnonvarojen rajatonta kayttdd yrityksille ja ulkomaalaisten yritysten
oikeus kotiuttaa voitot Chilessd harjoittamastaan toiminnasta. Chilen talous nousi hetkeksi, mutta
vuoden 1982 wvelkakriisi romautti kaiken ja lopputuloksena oli huomattavasti vihemmin
uusliberalistinen valtiosovellus. Vaikka tdma ”periferiassa” tehty uudistus ei lopulta paattynyt kovin
hyvin, antoi se kuitenkin mallin Englannille ja Yhdysvalloille, jotka siirtyivdt Thatcherin ja
Reaganin johdattelemina 1980-luvulta alkaen kohti yhad rajumpaa uusliberaalia politiikkaa. (emt,
15-16.) Esimerkiksi brittildisen konservatiivipolititkan yksi péitavoitteita on ollut
ammattiyhdistysliikkeen vaikutusvallan pienentiminen lukuisilla lainsddddnnollisillda muutoksilla ja

jopa brutaalia poliisivoimaa on kéytetty nujertamaan lakkoja (Honkanen 1995, 60).

Jos uusliberalismia tarkastellaan vdhemméin filosofisena ja abstraktina teoriana, puhuvat sen
kaytdnnon poliittiset sovellukset melko vahvasti sen teoreettisia esioletuksia vastaan.
Uusliberalismin  soveltaminen kdytintoon on johtanut yleensd erilaisiin humanitaarisiin
kriisitiloihin, joista viimeisimpind voidaan mainita meneilldén oleva, vuonna 2008 Yhdysvalloista
alkanut talouskriisi. Leo Panitch ja Martijn Konings (2011, 39) tuovat esille, ettd ’[u]usliberaalit
kdytinnét eivat ole merkinneet niinkddn institutionaalista perddntymistd vaan niiden
institutionaalisten siteiden laajenemista ja vahvistumista, jotka ovat ylldpitdneet amerikkalaisen
rahatalousmaailman ylivaltaa. [...] Uusliberalismi ja finanssialan laajentuminen eivét ole erottaneet
markkinoita yhteiskunnallisesta kontekstistddn, vaan sen sijaan sulauttaneet tietyt finanssiperiaatteet
ja -muodot yhd syvemmalle amerikkalaiseen yhteiskuntaan.” Kirjoittajat (emt, 39—40) viittaavat

sithen, ettd deregulaatio sekd vapaakaupan edistiminen ovat myyttejd ja todellisuudessa

9 Chicagon yliopisto jossa Friedman toimi, tunnetaan nimenomaan vahvasti uusklassisesti painottuneesta ja
markkinaliberaalista taloustieteellisestd paradigmastaan. Yhdysvalloissa jako uusklassisen ajattelun ja
valtiomyOnteisemmaén keynesildisyyden vélilld on jossain maérin jopa maantieteellinen. Nain sisdmaassa sijaitsevia,
uusklassista ajattelua kannattavia yliopistoja, kuten Chicagoa, kutsutaan freshwater schooliksi, siind missa
rannikoilla sijaitsevat, keynesildisyyttd edustavat yliopistot edustavat saltwater schoolia. Naméa nimitykset ovat
muodostuneet vasta 1970-luvulla ja koskevat pitkélti makroteoriaa ja sen perustana olevaa opinkappaletta.
My6hemmin ndmé ndkemykset ovat myds monin paikoin ldhentyneet toisiaan. Tarkemmin makrokiistasta esim.
Quiggin 2010, 81-89.
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uusliberaalit reformit ovat saattaneet jopa lisdtd sddntelyn méédrdd yhdysvaltalaisilla
finassimarkkinoilla sivumé&éraisesti mitattuna — kyllékin finanssitoimijoiden eduksi. Harveyn (2008,

43) mukaan uusliberalisaatio on tiivistettynd tarkoittanut kaiken finansoitumista.

Mité uusliberalismiin tulee, puheet ja teot ovat olleet kautta historian ristiriidassa. Valtio on harvoin
tyytynyt olemaan passiivinen toimija, ja toisaalta vilittomiin toimiin on saattanut liittyd
kauskantoisia seurauksia. Samalla kun Thatcherin ja Reaganin konservatiivihallitukset leikkasivat
sosiaaliturvaa julkisen sektorin pienentdmisen nimissé, lisdttiin julkista kulutusta asevarustelun
puolella tihtitieteellisilld summilla. MyShemmin leikattua sosiaaliturvaa on maksettu lisdéntyneend
lain ja jarjestyksen ylldpitona (Honkanen 1995, 43). Uusliberalismi on téssd luvussa esitetty seké
yksityisen ja julkisen ettd taloudellisen ja poliittisen eronteon varaan ankkuroituvaksi taloudellis-
poliittiseksi opiksi, jossa teoria ja kdytdnnot sekoittuvat monesti sotkuisellakin tavalla. Tdmén
vuoksi uusliberalismia ja sen seurauksia tulkittaessa ei kannata pidéttdytyd vain abstrakteissa,
vapautta ja vapaakauppaa korostavissa madritelmissd, vaan pureutua enemmain ndiden ideoiden ja

todellisuuden viliseen suhteeseen.

2.2. Uusliberaali valtio

Uusliberaalissa valtiossa on kyse paradoksaalisesta suhteesta, jossa ajatus autonomisesta talouden
sfadristd on pakotettu talouspolititkan ytimeen seké lainsdddéannéllisin ettd poliittisin toimin. Yhden
mallin tillaisesta kansallisvaltioiden ja kapitalististen markkinoiden vilisestd suhteesta ja sen
muutoksesta on esittdinyt Bob Jessop kirjassaan The Future of the Capitalist State (2002).
Puhuessaan kapitalistisen valtion ja tarkemmin, niin sanotun schumpeterilaisen kilpailuvaltion™

toiminnasta ja muutoksesta, tuo Jessop (2002) esille, kuinka valtio asettuu uusliberaalin polititkan

myoté erilaisissa, esimerkiksi elinkeino-, tyd- ja yksityiseldméa koskevissa kysymyksissd pddoman

10 Jessop (2002) viittaa sanalla Schumpeterian itivaltalaiseen taloustieteen klassikkoon Joseph Schumpeteriin (1883—
1950), jonka késite esim. paljon julkisuudessa kéytetty luova tuho on. Jessopin (2002) SWPR-malli pitdd siséllddn
schumpeterilaisen ajatuksen kapitalististen markkinoiden myotdsyntyisesti epdvakaasta luonteesta (mts, 120).
Schumpeterille (1970, 82) oli itsestddnselvad, ettd kapitalismi on “evolutionaarinen prosessi”, jatkuvan muutoksen
muoto, eikd se koskaan voi olla vakaa. Schumpeter ei arvostanut klassisen taloustieteen staattisia malleja, vaan
katsoi ndiden antavan vddrdnlaisen kuvan kapitalistisesta kilpailusta. Klassisten mallien mukaan ainoastaan hinnat
merkitsevét, mutta innovatiivisen toiminnan tuottamat uudet tuotteet ja vanhojen tuotteiden parempi laatu jaa
huomioimatta (mts, 84—85). Namé ajatukset ovat osa sitd suurempaa kokonaisuutta, josta Schumpeterin
taloudellisessa ajattelussa oli kysymys. Hén katsoi innovatiivisen yrittdjan olevan kapitalistisen talouden kulmakivi
ja kilpailullisen toiminnan innovaatioiden ja talouden kehityksen edellytys, siind missé alla késitelty Keynes néki
kysynnén olevan taloudellisen kehityksen veturi. Johdatusta Schumpeterin ajatteluun suomenkielelld esim.
Bockerman 2000 tai Tiede & Edistyksen Schumpeter-teemanumero 1/2009.
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puolelle. Jessop tuo sen elementin mukaan kuvioon, jota Hayek ei kisitellyt kunnolla puhuessaan
puolueettomista markkinoista — kapitalismin. Siind missd uusliberalismia sinénsd pidetddn usein
ndiden muutosten aiheuttajana, nikee Jessop (2002, 169—170), ettd ndma ideologiset ajatukset olivat
paremminkin ajankuvaan sopiva tekosyy hallinnollisten sdidntelymuotojen muutokselle. Jessopin
ajattelussa korostuukin ero abstraktien ideoiden, joita kédytetddn toiminnan perusteina, ja kdytdnnon

toiminnan valilla.

Jessopin mallin mukaan muutoksen keskidon valtioissa tulee yksilo- ja yritystoimijoiden
ndkokulmasta vastuun siirtdiminen tyomarkkinoilla tyonhakijalle, koulutuksen ja innovaatioiden
korostaminen, sosiaalisten oikeuksien kaventuminen, yritysten tukeminen tulonsiirroin ja
yrittdjyydelliseen toimintaan kannustaminen. Talouspolitiikan nédkokulmasta muutoksessa on
oleellista elinkeinopolititkan kiinnittyminen tyOpolitiikkaan, esteiden purkaminen padomien
liikkkeiltd, talouskasvun tuleminen tyollisyyden ehdoksi eikd pédinvastoin, yleinen talouden
joustavuuden lisddminen ja kansallisen ulottuvuuden korvautuminen kasvavassa méiérin
postkansallisella poliittisella kehykselld. Kaytdnndssd tima tarkoittaa ylikansallista verkottumista ja
yksittdisten kansallisvaltoiden julkishallinnollisten toimien yhdenmukaistamista. Téllaisilla toimilla
pyritdin harmonisoimaan ne poliittiset toiminnot, joiden tehtdvind on turvata kapitalististen
markkinoiden ja pddomien kasaantumisen tuotannolliset olosuhteet ylikansallisella tasolla samalla
kun pddoman ja muiden tuotannontekijoiden litkkuvuutta edistetddn yli rajojen. Jessopin
hahmottelema kilpailuvaltiomalli onkin teoreettisesti varsin  yhtenevdinen Friedmanin
monetaristisen talousopin kanssa. Valtion ei tarvitse keskittyd kuin stabilisaatiotehtdvdin ja se voi
hylatd allokaatio- ja distribuutiotehtdvén, koska aktivoimalla ihmiset tarjoamaan tydvoimaansa

markkinoille, joita kannustetaan kasvamaan ja laajenemaan, talous lopulta tasapainottaa itsensa.

Kaikki tdmé tarkoittaa, ettd kansallinen sosiaali- ja hyvinvointipolitiikka alistetaan markkinoiden
ylikansallisen laajentamisen ja talouskasvun tavoitteille. Néin siis yksittdisen valtion ndkokulmasta
se siirtyy erilaisista  keynesildisyyteen  kiinnittyvistd = hyvinvointivaltiomalleista  kohti
schumpeterilaista kilpailuvaltiota ja samalla osaksi suurempaa hallinnollista regiimid, jonka
padmaidrid ja luonnetta schumpeterilaisen kilpailuvaltion ideaalityyppi pyrkii kuvaamaan. (Jessop
2002, 95-139; 247-276.) Téssd ajattelussa paiskaavat uusklassisen talousteorian historiallisesti
muodostuneet ajatukset markkinoiden itsesdéntelevdstd luonteesta kittd kapitalistisia paddmaérid
ajavan valtioinstituution kanssa. Ajatus nidkymaéttoméstd kidestd on 10ytidnyt tiensd moderniin
valtioon ja sen rooliin nimenomaan talous- ja yhteiskuntapolitiikkan séddtelijand ja yksityisen

toiminnan roolia alati laajentavana ja korostavana toimijana. Talous on retorisesti ja
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asiantuntijuuden osa-alueena irroitettu muusta yhteiskuntaeldméstd omaksi sfdédrikseen samalla kun
politiikasta on tullut ”luonnollisen” ja “omalakisen”, ndenndisesti puolueettoman taloudellisen
toiminnan edellytysten toimeenpanija ja ylldpitdjd. Uusliberalismi tarvitsee kuitenkin myos

aktiivisen toimijan, subjektin, joka toteuttaa titi oppia.

Yksi ndkokulma uusliberalismiin yhteiskuntatieteellisessd kirjallisuudessa on asenteiden ja
ajattelutapojen hallittu muutos. Téalld tarkoitetaan subjektifikaatiokdytdant6jd, eli erddnlaisia
toiminnan itseymmarryksen ja -ohjautuvuuden muutoksia. Erityisesti Thatcherin valtaanastumisen
yhteydessd on ndhty paljon merkkeja vallankdytostd, jossa aktiivisesti mielipideilmastoon
vaikuttamalla ollaan saatu kansallisesti hyviksytettyd suuriakin muutoksia, joista annetut lupaukset
eivit ole tiysin vastanneet todellisuutta (esim. Hall & Jacques 1983; Hall 1992). Tassd korostuukin
poliittisen diskurssin ja poliittis-taloudellisen todellisuuden vilinen ero, ja poliittisen

asiantuntijuuden rooli yhteiskunnallisissa muutoksissa.

Foucaultlaisessa ajatteluperinteessd puhutaan usein hallinnasta, joka tapahtuu sddntelemallad
toiminnan ympdrilld vallitsevaa kollektiivisen ajattelun muotoa. Poliittisen toiminnan ollessa
kyseessd tdmd kiinnittyy kansalaisten toimintaa moraalisesti normittavaan asiantuntijuuteen, joka
pyrkii médrittelemdin toiminnan hyvaksyttavid pddmaéria (Miller & Rose 2010, 83; 88). Kyse on
yhteiseen kieleen kiinnittyvéstd asiantuntijatiedosta, jolla pddmaddrdt legitimoidaan ja tehddin
normatiivisiksi. Tdstd syntyy valtioon ja sen legitimiteettiin perustuvan asiantuntijatiedon
noidankehd. Valtioon liittyvd asiantuntijuus on usein juuri se kaytintd, jolla ongelmia tehddin
nikyviksi, mutta nimé ongelmat ovat samalla myos sisdisessd yhteydessd niiden ratkaisukeinoihin,
jotka tulevat usein ainakin osittain tuotetuiksi samalla kuin ongelmatkin. (Emt, 28; 48-49.) Koska
valtiollisella legitimiteetilld on huomattava miérd auktoriteettia, saavat ne niméd asiantuntijuuden
kielelldi muotoillut arvot ja normit ndyttimddn pakottavilta, “koska ne vdittdvit edustavansa

pyyteetontd totuutta ja koska niihin siséltyy lupaus toivottujen tulosten saavuttamisesta” (emt, 56).

Kéytannossd neutraalina nayttdytyvdn kielen taakse piiloutuu vahvasti moraalisia tavoitteita.
Nimellisesti uusliberaali ajattelu saattaa pyrkid kaikin tavoin irti valtiollisesta sdéntelystd mutta
samalla vastaava politilkka pyrkii aktiivisesti valtiovaltaa kayttimadlld tuottamaan omaan
ideologiaansa sopivaa thannekansalaisuutta (Miller & Rose 2010, 80-122). Yksi tyypillinen malli

ihannekansalaisuuden toteuttamisesta on yrittdjyys'. Tutkimuskirjallisuudessa puhutaan niin

11 Yrittdjyyteen liitettdvét positiiviset mielikuvat tulevat pitkélti Schumpeterilta, joka katsoi yrittdjén olevan
tietynlainen ihmistyyppi, jolla on edellytykset tuottaa taloutta eteenpdin vievid innovaatioita.
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sanotusta yrittdjamindn rakentamisesta, jossa koulutuspolitiikalla on merkittdvd rooli. Thmisten
asenteita  esimerkiksi riskinottamiseen ja itsensd brindddmiseen voidaan muokata
peruskouluopetuksessa, jossa ihmisten yhteiskuntakelpoisuutta arvioidaan néihin maéireisiin

asetetuilla mittareilla (Komulainen ym. 2010).

2.3. Uusliberalismi Suomessa ja suomalaisen yhteiskunnan muutos

Heikki Patomien kirjassa Uusliberalismi Suomessa (2007) palautetaan uusliberalismin juuret myos
Hayekiin ja erityisesti hdnen tunnetuimpaan teokseensa Tie orjuuteen. Samalla Patomédki antaa
madritelmédnsad uusliberalismille, joka hdnen mukaansa tavoittelee paluuta 1800-luvun klassiseen
talousliberalismiin. Yksilon vapaudet, yksityinen omistusoikeus ja vapaat markkinat edustavat
hyvai, kaikki 1900-luvun kollektivistiset ideat edustavat sen sijaan pahaa.” (Emt, 10.) Tdssé ei ole
mitddn uutta, mutta kasitellessddn uusliberalismia Patomiki kohdentaa kirjan nimen mukaisesti

polttopisteen nimenomaan Suomeen.

”Suomeen uusliberalimin ideat ovat saapuneet kansainvilisten jérjestdjen kautta. Tarkeimpid jérjestdjd ovat olleet
OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development), Kansainvilinen valuuttarahasto IMF ja Euroopan
unioni (EU). Reaganin ja Thatcherin ajoista alkaen uusliberalismin oppia on tietoisesti levitetty ndilld globaaleilla
foorumeilla. Suomalaiset ovat oppineet ldksynsd kuuliaisesti. [...] Erityisesti 1990-luvun alun syvin laman jalkeen
Suomessa on nopeasti siirrytty kvartaalitalouteen ja markkinoiden toimintaa jiljittelevédin julkishallintoon.” (Patoméki

2007, 12.)

Kertomus mukailee varsin tutulla tavalla sitd tarinaa, joka Suomen ja uusliberalismin suhteesta
usein kerrotaan. 1990-luvun laman aikana tapahtui Suunnanmuutos (Julkunen 2001), joka kohdistui
hyvinvointivaltioon ja julkisen vallan toimintaan erilaisina uudistuksina, leikkauksina ja poliittisten
jarjestelmien uudelleenmuotoiluina. Vield yleisemmin voidaan sanoa, etti asennoitumisessa
sosiaalipolitiikkaan ja valtion toimintaan tapahtui eetoksellinen muutos, jota on selitetty monin
tavoin. Raija Julkunen (2001, 12) nostaa esille viitaten Bonoliin ym. (2000) nelja keskeisti selitysta,

jotka kiteyttivit syitd tille suunnanmuutokselle:
1) globalisaatio, ja erityisesti taloudellinen globalisaatio, jonka oloissa halvimmat ja
suppeimmat hyvinvointivaltiot asettavat normin, jota kohti kalliimmat joutuvat

konvergoitumaan;
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2) kansallisen omantunnon kaventuminen, jonka mukaan omillaan pérjddvd ja laajeneva
keskiluokka ei endd vilitd yhteisvastuusta ja huono-osaisista;

3) uusliberalismi, eli sellaisten talous- ja sosiaalipoliittisten ndkemysten yleistyminen, joiden
mukaan tehokkaassa taloudessa ja hyvisséd yhteiskunnassa valtiot tehtidvit ovat minimaaliset
ja markkinoiden toiminta-alue maksimaalinen;

4) syvenevd kuilu sosiaalisten tarpeiden kasvun ja rahoitusmahdollisuuksien valilld.

Suomea kohdanneen 1990-luvun laman ja sen seurausten vuoksi suomalaista hyvinvointivaltiota
voikin pitdd jonkinlaisena uusliberaalin politiikan kdyttdonoton “laboratoriona” (Julkunen 2001,

13-15).

”Lama oli varmastikin monien sosiaaliturvactuuksien leikkaamisen ainoa syy. Mutta kokonaisuudessaan lama
mahdollisti  polititkan, jota talouselitiitit tavoittelivat jo 1980-luvulla: markkinachtoisuuden l&pilyonnin,
tulonjakosuhteiden kadnnoksen péddomatulojen ja voittojen hyviksi, viennin kilpailukyvyn palautuksen, valtion
tehtdvien uudelleenarvioinnin ja julkisen sektorin laajenemisen pysdytyksen. Jo ennen lamaa alkanut pyrkimys
poliittisen agendan uudelleenasettamiseen sai voimaa lamasta, mursi aikaisemmat poliittisesti korrektit
keskustelukehikot ja sosiaalisen eetoksen, mahdollisti uudet tavat ajatella ja puhua tyottomistd, koyhistd, “sosiaalisista

tuista”, hyvinvointivaltiosta [eli] uudet tavat ajatella taloudellisen ja sosiaalisen hallintaa.” (Julkunen 2011, 63.)

Julkunen (2001, 68) nostaa esiin tulkinnoissaan konkreettisia tyokaluja, joilla rakenteellista
muutosta hallittiin, kuten talouspolitiikan, jonka hén katsoo vahvaksi vélineeksi “maailman
muuttamiseksi siten, ettd mikddn ei muutu ja kaikki muuttuu. Se on myds tehokas viline siind
mielessd, ettd se on demokratian ulottumattomissa, asiantuntijoiden reviirid, ja moniin muihin
politiikan vilineisiin verrattuna helposti liikuteltavissa”?. Julkunen (emt, 69) viittaa tulkintoihin,
joiden mukaan 1990-luvun lama oli keinotekoinen, koska kansa haluttiin pakottaa vékivaltaisella
talouspoliittisella reaalisopeutuksella hintavakauden oppiin. Tulkinnan mukaan talouspoliittisesti
tuotetulla tyottomyydelld hillittiin inflaatiota, alennettiin yleisesti kustannustasoa, madallettiin
palkkavaatimuksia, siirrettiin kansantalouden tulonjakoa pddoman hyvéksi, vdhennettiin ulkomaisen
rahan kysyntdd ja samalla korjattiin vaihtotaseen alijddmii (emt, 69). Nididen toimenpiteiden
seuraukset ja pysyvyys karkasivat esimerkiksi Suomen Pankin kireén talouspolitiikan tiukan linjan
edustajilta hallinnasta. Tiukan elvytysvastaisuuden, eli kiredn finanssipolitilkan ja yksityisen
sektorin kilpailukyvyn rakenteellisin keinoin palauttamisen lisdksi lamapolitiikkaan kuului myos

julkisen sektorin saneeraaminen (emt, 70—71). Ja kuten myds nykyisesséd talouskriisissd, “pankkien

12 Talouspolitiikasta, sen perusteista ja vaikutuksesta globaaliin talouteen toisesta maailmansodasta ldhtien, kts.
Varoufakis 2011.
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pelastamiseksi mikdian kustannus ei ollut liian suuri” (emt, 71)". Lopulta lamakierre katkesi kiredn
rahapolitilkan vaihtamiseen — markka pédstettiin devalvoitumaan. Asenteet ja keskusteluilmapiiri
hyvinvointivaltiota kohtaan oli kuitenkin ehtineet jo muuttumaan. Perustavanlaatuinen ero oli
puhetavan muutoksessa, jossa jatkossa tehtdviat muutokset, kuten hyvinvointivaltioon suuntautuva

leikkauspolitiikka olikin tdstd ldhtien sen sdilyttimiseen, ei lopettamiseen pyrkivia.

Hyvinvointivaltion muutokseen elimellisesti liittyvd julkisen sektorin kritiikkki pohjaa Julkusen
(2001, 98) mukaan 1980-luvulle, jolloin sen “perimmadinen rationaliteetti ja tavoite on siirtynyt
jako- ja hyvinvointikysymyksisti kohti julkisten voimavarojen tehokasta kéyttod ja kohdentamista.”
Suomessakin aktiivinen uudistaminen on ollut jo tdstd ldhtien kdynnissé, vaikka tilléin Suomi oli
vield jéljessi OECD-maiden keskitasoa (emt, 106). Valtionhallinnon reformin varsinaisia keinoja
ovat tdstd ldhtien olleet “markkinoiden toiminta-aluetta laajentavat nettobudjetointi (siis
periaatteessa itsekannattavien virastojen muodostaminen), valtion keskusvirastojen lakkauttaminen,
julkisten toimintojen ulkoistaminen ja kilpailuttaminen, henkilostdyritysten ja tilaaja-tuottajamallin

edistiminen sekd kdyttdjamaksujen kayttoonotto tai korotukset” (emt, 107).

Térkedd on huomata, ettd vaikka kapitalismi on globaalia, lainsdddédnnét ja hallinnan muodot
vaihtelevat maittain, jolloin my6s uusliberalismin muodot vaihtelevat maittain (Centeno & Cohen
2010, 123—124). Suomalaisen hyvinvointivaltion ja julkisen sektorin muutosta on tutkittu Suomessa
paljon (esim. Honkanen 1995; Kosonen 1998; Julkunen 2001; 2003; Koskela ym. 2002; Kettunen
2008). Itse asiassa tdlle ilmidlle on annettu muitakin nimityksid, mutta padsdéntodisesti niiden
perimmadinen viesti on saman tyyppinen: hyvinvointivaltio toimii uudella logiikalla ja sitd maarittaa
uusliberalismiksi kutsutun ilmion ideologinen pohjavire. Esityksestd riippuen on muutosta
kasitteellistetty esimerkiksi keynesilaisen hyvinvointivaltion ja schumpeterilaisen kilpailuvaltion
(Heiskala 2006), hyvinvointivaltion ja valmentajavaltion (Heiskala & Kantola 2010),
suunnittelutalouden ja kilpailutalouden (Alasuutari 2006) tai innovaatiotalouden (Kettunen 2008)
ndkokulmasta. Kyseessd on saattanut olla myds suunnanmuutos sosiaalipolitiikassa, eli
hyvinvointivaltion reformi, jossa 1990-luvun lamaa kéytettiin hyvéksi, jotta valtion rakenteisiin

voitaisiin puuttua (Julkunen 2001).

13 Hallituksen politiikkariihen kannanotossa 24.2.2009, siis hyvin pian globaalin rahoituskriisin alkamisen jélkeen,
paitti hallitus "merkittavisti toimista pankkisektorin toimintakyvyn takaamiseksi ja yritysten rahoitustilanteen
helpottamiseksi valtion suoralla lainoituksilla ja takauksilla”. Samalla perustettiin hallituksen kasvuprojekti, jonka
tavoittena oli “erityisesti arvioida, miké on valtion ja yleensé julkisen sektorin paras rooli talouden kasvun
vahvistamisessa koko maassa tilanteessa, jossa yksityisen sektorin riskinottokyky ja -halu saattaa useiden vuosien
ajan olla totuttua heikompi.”
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Riippumatta siitd, ollaanko siirrytty tai siirtyméssd hyvinvointivaltiosta Kkilpailu- tai
valmentajavaltioon, tahi suunnittelutaloudesta kilpailutalouteen, on tulkintoja yhdistéva ndkdkulma,
aivan kuten Heiskala (2006) tuo esille, valtion ja markkinoiden vélisen suhteen uudelleenmairittely.
Naihddkseni timd madritelma on erityisesti kaiken uusliberalismikeskustelun ytimessd. Tama tekee

myos tutkielman aiheesta vankasti yhteiskunnallista muutosta késittelevin tyon.

Yhteiskunnallinen muutos on hyvin perinteinen sosiologisen tutkimuksen peruste ja itse asiassa
esimerkiksi Raimo Blomin (2003, 11) mukaan ’[y]hteiskunnallisen muutoksen ymmaértdminen on
sosiologian keskeinen tehtdva. Sosiologian klassikot ja myohemmat merkittdvét teoreetikot ovat
kehitténeet teorioita, kisitteitd ja metodisia vilineitd ymmartddkseen nykyaikaista yhteiskuntaa
(kapitalismia), sen muuttumista ja muutoksen tuloksena olevaa nykytilaa.” Ja aivan kuten Blom
(emt, 11) tuo esille, ”’[m]yohempi muutoksen tutkimus on kehittdnyt, kritisoinut ja soveltanut
klassisia teorioita.” Tdssd mielessd uusliberalismi ei ole poliittisen taloustieteen teoria, joka
sosiologisessa tutkimuksessa pelkistyy vain tietynlaisen riisutun taloustieteelld perustellun
taloudellisen kehityskulun ”pahikseksi”, vaan teoria uusliberalismista on marxilaisesta
kapitalismikritiikistd ~ kehittynyt  sosiologinen  teoria  kapitalististen = markkinoiden ja
kansallisvaltioiden suhteen jatkuvasta muutoksesta. Yhteiskunnallisen muutoksen keskeinen
teoreetikko, sosiologi Piotr Sztompka tekee teoksessaan The Sociology of Social Change (1993,
12-23) kuusikohtaisen luokittelun yhteiskunnallisen muutoksen alalajeista, joiden kautta muutoksen
tapahtumasarjoja voidaan ymmaértdd: 1) muutosprosessin muoto tai hahmo, eli lineaarisuus, ei-
lineaarisuus, multilineaarisuus, syklisyys, portaisuus tai muu vastaava, 2) muutoksen lopputulema
tai seuraus, 3) populaation tietoisuus yhteiskunnallisesta muutoksesta, 4) muutoksen taakse
piiloutunut litkuttava voima, 5) yhteiskunnallisen todellisuuden taso jossa prosessi on toiminnassa
ja 6) muutoksen ajallinen ulottuvuus. Tdméad hyddyllinen typologia auttaa ymmairtimédn niitad
erilaisia tasoja ja tapoja, joilla muutosta voi tapahtua. Tillaisia ovat esimerkiksi yhteiskunnan
mikro-, meso- tai makrotaso, ndiden tasojen véliset yhteydet, vuorovaikutussuhteet ja moninaiset
liikkevoimaan ja niiden tiedostettavuuteen, havaittavuuteen tai pddméariin liittyviat kysymykset

(Sztompka 1993)."

Raija Julkunen (2003, 186) viittaa puhuessaan hyvinvointivaltion muutoksesta Ulrich Beckiin
(1995), joka puhuu siitd kissantassuin hiipivdnd, vdhin d4nin suoritettavina pienten toimenpiteiden

sarjana:

14 Yhteiskunnallisen muutoksen tyypittelyistd kts. myos Heiskala & Virtanen 2011, 36—40.
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”Juuri siksi, ettd téllaiset vdhdiset mutta laajoihin seurausvaikutuksiin johtavat toimenpiteet eivét ilmaannu fanfaarien,
tiukkojen eduskuntaddnestysten ja puoluepoliittisten vastakkainasettelujen saattelemina tai vallankumouksellisen lipun
liehuessa, teollisen yhteiskunnan refleksiivinen modernisaatio etenee véhin ddnin, ikd&n kuin kissantassuin [...].
Muutosten vahdpitdisyys, tuttuus ja monesti myds toivottavuus kitkevét ndkyvistd niiden yhteiskuntaa muuttavan

perinpohjaisuuden.” (Beck 1995, 14).

Beckin tulkinnan mukaan muutokset ndyttdytyvit yksittdisind, tuttuina ja jopa toivottuina, mutta
ndiden pienten purojen yhdistyessd suuriksi joiksi, on niilld “laajoja seurausvaikutuksia”. Tdma
ajatus kiy juuri tuottavuusohjelman pirtaan, koska kyseinen rinnakkaisten prosessien sarja sulkee
sisddnsd lukuisan joukon yhteiskunnallisia keskusteluja ja jopa itsestdénselvyyksiksi muodostuneita
stereotypioita julkishallinnosta, jotka kulkevat perusteina yksittdisille muutoksille 1dpi parin viime
vuosikymmenen historian. Jotta muutosta voisi kuitenkin ymmaértdd, on tiukempaan tarkasteluun
otettava joitain kdytdnnollisidi mekanismeja, jotka vievdt muutosta eteenpdin. Téssd mielessd

julkishallinnollinen instituutio on hyva 1dht6kohta muutoksen tarkasteluun.

Risto Heiskalan (2003, 18-19) instituutioteoriassa tehdddn neljd mééritelmad, jotka “asettuvat

skaalaksi siten, ettd instituution mééritelma laajenee ensimmaisesti viimeiseen tultaessa.”

”Regulatiivinen  institutionalismi ymmartdd yhteiskuntarakenteen sanktioituina pelisddntdind. Normatiivinen
institutionalismi maérittelisi yhteiskuntarakenteen silld tavalla laajemmin, ettd mukana olisivat kaikki arvojen tukemat
sekd sosialisaatiossa ettd sosiaalisessa interaktiossa vakiintuneet normit. Kulttuuris-kognitiivinen institionalismi esittiisi
vield laajemman médritelmdn ja lukisi mukaan my0s yhteiskunnassa vallitsevat merkitysskeemat. Lopulta
pragmatistinen institutionalismi esittdisi kaikkein laajimman yhteiskuntarakenteen maédritelman lukemalla mukaan

kaikki ihmisten tottumukset.” (Emt, 23.)

Heiskalan (2003, 18-20) instituutiotulkinnoille on yhteistd sekd sanktioinnin merkityksen
korostaminen  ettd instituutioiden  palauttaminen  toimijoiden  sisdistimiin  yhteisiin
merkityskehyksiin ja vakiintuneisiin tapoihin. Vaikka analyyttinen méairitelmé tehddén kulttuurin ja
rakenteiden vilille, palautuu instituutioiden mééritelmien perustat formaaleihin tai epdformaaleihin
sdantoithin, normeiksi erikoistuneisiin arvoihin, konstruoituneiksi merkityskehyksiksi ja
institutionalisoituneiksi tavoiksi, joista toimijoiden ei tarvitse olla edes tietoisia. Heiskalan (2003)
instituutiomédrittely implikoi tulkintaa, jonka mukaan instituutio on siind mielessd sisdsyntyinen
konstruktio, ettd sen piirissi olevilla on mahdollisuus neuvotella siihen liittyvét toimintatavat ja
saannot instituutiolle ulkoisista olosuhteista riippumatta uudelleen. On kuitenkin mahdollista tuoda

esille ulottuvuus, joka avaa mahdollisuuden maiiritelld institutionaalisessa toiminnassa vaikuttavaa
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syytd my0s ihmiselle ulkoisen artefaktin ndkdkulmasta. Tdméa ulottuvuus piirtyy rahan ympdrille.
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3. Tuottavuusohjelman syyt ja seuraukset

Taloustieteessd [y]ksityishyodykkeen ja julkishydodykkeen vilimaaston sijoittuviin hyddykkeisiin
sanotaan liittyvédn ulkoisvaikutuksia silloin, kun osa niiden kulutuksen tai tuotannon vaikutuksista
(hyodyistd tai haitoista) koituu muiden osapuolten hyviksi” (Koskela ym. 2002, 180).
Ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan (taloudellisen) toiminnan, eli tuotannon tai kulutuksen haitallista tai
hyodyllistd sivuvaikutusta, jolla ei ole markkinahintaa. Ulkoisvaikutusten yleisyyden vuoksi niitd

pidetddn myos merkittdvand markkinafundamentalismin kritiikkina.

Ulkoisvaikutukset ovat maééritelmallisesti taloudellisia ongelmia'>. Taloudellisen toiminnan
organisointi poikkeaa luonteeltaan muunlaisesta inhimillisen toiminnan organisoinnista ja talouden
kategoria ja taloudellinen rationaalisuus on niin formaalia, ettd siitd aiheutuvat muut seuraukset
pitdd kasitelld jo 1dhtokohtaisesti sille ulkoisina. Tdma on helppo ymmaértda sellaisen talousajattelun
aikakaudella, jossa talous mielletdin muusta yhteiskunnallisesta eldméstd irralliseksi sfaériksi.
Téssd yhteydessd talouden ja taloudellisen toiminnan aiheuttamien ulkoisvaikutusten suhdetta on

mielekastd tarkastella kahdesta nakokulmasta:

1) Milla tavalla taloudellinen toiminta eroaa muusta ihmisten vélisestd toiminnasta?
2) Miten taloudellisen toiminnan kategorisoimaa muuta toimintaa voidaan tarkastella kausaali-

ja ulkoisvaikutusten ndkokulmasta?

Molemmat kysymykset vastaavat osaltaan sithen, miltd pohjalta tissd tutkielmassa tehddin
johtopéétoksid. Koska seuraan systemaattisesti taloudelliseen ajatteluun kytkeytyvaa linjaa, on hyva
erotella miten taloudellinen jarjestiytyminen voidaan eristdd — enemmin tai vdhemmaén
keinotekoisesti — muusta ihmisten vélisestd sosiaalisesta toiminnasta omaksi toimintaa jasentiviaksi
kategoriakseen. Télloin talous muuttuu tarvittaessa myds toimintaa ohjaavaksi periaatteeksi, eli se
ei ole vain kuluttajien hintasignaaleja tuottava mekanismi, vaan sen avulla voidaan myds pakottaa
toiminnan rakenteita talouden muottiin. Rakenteiden muuttuessa uudelleenorganisoituu myds

rakenteiden puitteissa jirjestdytyva toiminta.

Metodologinen ldhtokohta tille tutkielmalle on, ettd kausaalipditeelyyn nojaava taloudellinen

rationaalisuus on tuottavuusohjelmaa ympiardivdn toiminnan keskidssd. Tuottavuusohjelman ehdot

15 Ongelmia siksi, ettd positiivisenkin ulkoisvaikutuksen ollessa kyseessi se vadristdd resurssien allokaatiota.
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liittyvdat taloudelliseen rationaalisuuteen, sen pddmaiédrdt ovat taloudellis-rationaalisesti
orientoituneita ja sen ensimmadisen aallon keskeinen implementoinnin tydkalu on taloudellinen.
Tarkoitus ei ole kuitenkaan viittdd, etteikd tuottavuusohjelmaan ja sen ympdérilld kéytdvadn

keskusteluun liittyisi myds muita elementtejé.

3.1. Talous ja yhteiskunnallinen todellisuus’®

Talous on osa inhimillistd toimintaa, mutta sen toimintaa organisoiva periaate on kuitenkin seké
logiikkansa ettd vilineensd vuoksi omanlaisensa suhteessa muihin inhimillisen toiminnan alueisiin.
Raha on nimittdin vaihdannan vélineend irrallinen yksittdisistd vaihtajista ja heidédn

henkilokohtaisista arvostuksistaan :

”Taloudellisten transaktioiden tekninen muoto tuottaa arvojen piirin, joka on enemméin tai vihemmain tdydellisesti
irrallaan subjektiivis-persoonallisesta rakenteesta. Vaikka yksilo ostaa koska hdn arvostaa ja haluaa kuluttaa esineen,

hénen kysynténsd on ilmaistu vaikuttavasti vain vaihdannan vélineen kautta.” (Simmel 1990, 79. Suom. OH.)

Transaktioiden tekninen muoto viittaa téssd siithen, ettd niiden tuottama arvojen piiri toimii my0ds
omalla logiikallaan. Tétéd ajatusta voi pilkkoa esimerkiksi Marxin (1974) Pddomassa hyddyntdmén
klassisen késiteparin kdyttoarvo ja vaihtoarvo avulla. Kiyttdarvo on yksinkertaistettuna mihin
tahansa esineeseen sidottu maéadre, jonka arvo maédrittyy sen jotain tarvetta tyydyttivien
ominaisuuksien perusteella. Kéyttdarvot kohtaavat toisensa markkinoilla taas maééréllisten
vaihtoarvojen suhteuttamina. Vaihtoarvo on kéyttdarvon valttdmaton ilmaisutapa ja hinta
vaithtoarvon rahamddrdinen ilmaus. Nididen arvomuotojen yhteydestd syntyvd tavaramuoto on
ominaisuuksiltaan  tyolld muokatun ympaéristoresurssin  ja  yhteiskunnallisten  suhteiden
ruumiillistuma, joihin sisdltyy kaksinaisluonne: toisaalta niilld on kéyttdarvo, jonka madrittdd sen
subjektiivisesti midritelty hyodyllisyys, mutta samalla niilld on myds rahamédirdisesti ilmaistu
vaihtoarvo, joka muodostuu markkinoilla suhteessa toisiin tavaroihin. Tavaraksi kelpaa mika
tahansa vaihdettava, oli se sitten tyGté, tietoa, maata, rahaa tai kulutustavaraa. Tavaran funktiona on

tulla vaihdetuksi markkinoilla ja lisétd pddoman arvoa.

Raha taas sulkeutuu kaikkien muiden tavaroiden ulkopuolelle yhteiskunnallisesti péteviksi

16 Tédméi kappale perustuu huomattavassa méérin niin&néin-lehdessé (3/2012) julkaisemaani katsausartikkeliin
”Taloudellisten arvojen paradoksit”.
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vastikemuodoksi. Tdmai tarkoittaa sitd, ettd raha toimii yleisend mittapuuna kaikille markkinoille
tuotetuille tavaroille, ja ettd raha kdytdnnossd mahdollistaa monimutkaisen kaupallisen toiminnan
organisoinnin. Vaihtoarvoille perustuvaa arvojen piirin muodostumista voi ajatella yksinkertaisen
esimerkin kautta: jos lapselle antaa rahan, hidnen ei tarvitse ymmartdd sen metafysiikasta mitdén
mennessddn kauppaan. Kun hédn antaa sen vastineeksi karamellistd myyjélle, han oppii vaihtamisen
ja rahan luonteen kiyttdmalla rahaa. My06s myyjaltd vaaditaan yhtd vihdn metafysiikan tuntemusta
— vain pieni mééréd laskutaitoa riittdd. Vialineend ja vastikkeena rahalla on yleisid ominaisuuksia,
jotka ovat yksittdisen ithmisen tahtotilasta ja arvoista irrallaan. Raha vélineend ja vastikemuodossa
on vilinpitimiton, indifferentti suhteessa kiyttdjiinsd. Se ei ota kantaa suuntaan taikka toiseen,
miten sitd kdytetddn. Toisaalta kédyttdjdn suhde rahaan on ambivalentti. Hin voi olla subjektiivisella
tasolla rahasta mitd mieltd tahansa (kdyttoarvo), mutta kayttdessddn sitd hdnen on pakko hyviksya
rahajérjestelmadn sisdltyvét yleiset ehdot (vaihtoarvo). Tdméin ymmértdminen toimii avaimena
myos talouden kaksinaisluonteen ymmartdmiseen. Vaihdannan vélineen kautta luotu “arvojen piiri”
— taloudellisessa toiminnassa rahavilitteisesti verkostoituneet markkinat — ja titi kautta organisoitu

tuotannollinen toiminta toteuttaa vain niitd ehtoja, joita rahalle on annettu.

Kun yksilollinen taloudellinen toiminta laajennetaan kokonaisiksi markkinoiksi, ovat ihmisten
vilille syntyvit markkinasuhteet myos silld tavalla indifferenttejd, ettei niitd neuvotella jokaisessa
rahavilitteisessd tilanteessa uudelleen'’. Suhteellisen suurikaan yhteisd ei pysty helpolla
irtautumaan niistd yleisistd ehdoista, joita rahavilitteiset taloudelliset suhteet heiddn vililleen
luovat'®. Uudelleen neuvottelemisen vaikeus liittyy sekd siihen luottamukseen joka taloudelliseen
toimintaan kuuluu ettd rahan suhteita luovaan logiikkaan, joka on laadullisesti erilainen kuin
muualla sosiaalisessa todellisuudessa. Markkinasuhteet selvitetddn rahalla, ja koska raha on
numeerinen mitta, on taloudellinen rationaalisuus numeerista. Markkinat eivit voisi toimia, ellei
yleisvastike, eli raha noudattaisi logiikkaa, joka sdilyy samana tulkitsijasta huolimatta. Tdma ei
tietenkddn tarkoita sitd, etteiko talouteen liittyisi aina paljon neuvottelua ja politilkkaa. Tamai taas
liittyy luottamukseen — rahajérjestelmid yllapitdvien instituutioiden tiytyy olla siind mielessd
legitiimejé, ettd rahaa kéyttdvien markkinatoimijoiden usko sdilyy siihen, ettd raha siilyttda

arvonsa.

17 Téssé tutkiclmassa ei oteta kantaa finanssimarkkinoihin ja niihin liittyviin erityisehtoihin, jotka saattavat poiketa
muusta rahavilitteisestd vaihdosta.

18 Aktiivisia yrityksid muuttaa tai vaihtaa vallitsevaa jarjestelmad kylld on. Yksi viimeisimpid, internetiin perustuvia
kokeiluja on niin sanottu Bifcoin, digitaalinen valuutta, joka perustuu internetissé luotuihin vertaisverkostoihin.
Bitcoinia ei siis levitd keskuspankki, vaan kaikki Bitcoin-rahajérjestelméaén liittyva tehddén verkossa ilman
keskusjohtoa. http://bitcoin.org/
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3.2. Kausaali- ja ulkoisvaikutukset metodologisena lahtokohtana

Taloustieteellinen tutkimus perustuu taloudellisten vaikutusten kausaalisuhteisiin. Perinteinen
nidkemys kausaalisuhteesta on, ettd X, eli syymuuttuja aiheuttaa Y:n, eli seuraus/vaikutusmuuttujan.

Kausaalisuhteen yleinen laki voidaan muotoilla seuraavasti:

X—->Y

Kuva 1. Kausaalisuhde

Kausaalisuhteen, eli syy-seuraussuhteen paljastamiseksi tarvitaan seki teoreettisia hypoteeseja ettd
empiiristd, eli kokeellista ndyttod X:n ja Y:n vilisestd yhteydestd. (T6ttd 2004, 94.) Kausaalisuhteen
toteamiselle on olemassa neljd ehtoa, joiden pitdd tdyttyd, jotta voitaisiin puhua syy-
seurausvaikutuksesta: 1) X:n ja Y:n suhde ei saa olla vain késitteellinen, 2) syyn on ajallisesti
tapahduttava ennen vaikutusta, 3) mikdin kolmas tekijd Z ei aiheuta oletetun syy-seuraussuhteen
vilistd korrelaatiota (joka on kuitenkin 16ydyttivd X:n ja Y:n vililtd) ja 4) voimme luotettavasti
testaamalla osoittaa sen kyseisen X-muuttujan, joka todella aiheuttaa seurauksen Y, eli todeta

vaikuttavan kausaalimekanismin. (Emt, 121-135.)

Puhtaasti késitteellistd suhdetta Totto (2004, 121) selventdd toteamalla, ettd ”’[k]ausaalivdittdmat
eivit ole tdllaisia “kauas on pitkd matka” ja “painava on raskas kantaa” -tyyppisid mééritelméllisid
viitteitd, vaan empiirisid toteamuksia, jotka tosiksi osoittautuessaan lisdédvit tietoamme ilmidsti ohi
sen, mitd ilmion maaritelma kertoo.” Talld Totto tarkoittaa, ettd kausaalisuuteen liittyvid paatelmid
voimme tehdd vain empiirisesti testaamalla, eikd puhtaasti keskustelemalla péadtelty yhteys
tupakoinnin ja keuhkosyovéin vililld vield riitd todistamaan nédiden kahden vilistd kausaalista
yhteyttd. Kausaalisuhteen toteaminen edellyttdd ei-késitteellistd suhdetta syyn ja seurauksen vilill4,

eli sitd, ettd 1lmio 16ytyy vaikkapa luonnosta, oli sille annettu nimea tai ei (emt, 124).

Kolmoskohdan selventdmiseksi voidaan kdyttda klassista esimerkkid. Jos kuumana kesédnd myydéaan
paljon jaditelod ja toisaalta samana kesdni esiintyy paljon hukkumiskuolemia, voi ndiden asioiden
valilld olla korrelaatio, eli voitaisiin padtelld ettd jadtelonsyonti aiheuttaa hukkumisia. Korrelaatio ei
kuitenkaan tarkoita vield kausaliteettia, nimittdin jos otamme jo alkuasetelman puitteissa tuodun
kolmannen mahdollisen selittdvén, eli Z-muuttujan huomioon, saattaa kiyda ilmi, ettd 1immin kesa
on uskottavampi selittdjd hukkumisiin kuin jdételd. Itse asiassa hukkumisille ja jddtelon syonnille

vaikuttaisikin olevan sama syymuuttuja. Edelleen, ndiden kahden vélinen suhde tdytyy todentaa

34



testaamalla, eli osoittaa auringon ja hukkumien (tai jédtelon syonnin) vélinen syy-seuraussuhde.
Yksi osoittaa tdmi voisi olla vaikka ottaa vertailuryhmé, joka ei muuten samanlaisissa olosuhteissa
kuitenkaan sy0 jadtelod. Vaikka tdma ei vield verifioi suhdetta, falsifioi se kuitenkin jiédtelonsyonnin

ja hukkumisen vilisen kausaalisuhteen, ainakin tilastollisessa mittakaavassa.

Kausaalisuhteen X — Y toteutuminen tai tarkastelu ei ole aivan niin suoraviivaista kuin yhtélo
antaa olettaa. Kyseinen muotoilu antaakin vain pohjan, jota vasten yhtdlod voidaan kehittdd ja

toisaalta ymmartié kausaalipdittelyn ja formaalin rationaalisuuden perusmuotoa.

Laajennuksia yksinkertaiseen kausaalimalliin ovat esimerkiksi singulaariset ja geneeriset
kausaaliviitteet, jotka tarkoittavat joko kahden singulaarisen tapahtuman valistd suhdetta (Titanic
upposi koska tormidsi jddvuoreen) tai kahden geneerisen tapahtumatyypin vélistd suhdetta
(tupakointi aiheuttaa keuhkosyopédd) (Niiniluoto 1983, 238-239). Toinen jaottelu on kausaalilain
riittdvdn ja vdlttamdttomdn ehdon vililld. Vilttdmattoméan ehdon tapauksessa Y ilmenee vain ja
ainoastaan, jos sitd edeltdd nimenomaan X, kun taas riittdvdssd ehdossa jokaista singulaarista
tapahtumatyyppid X seuraa singulaarinen tapahtuma Y. Esimerkkind Niiniluoto kéyttda tidstd kahden
ampujan teloituspartiota, joista molemmat ampuvat laukauksen kohti teloitettavaa. Vilttdméttomén
ehdon vallitessa tarvitaan nimenomaan molemmat ampujat surmaamaan teloitettava, kun taas

riittdva ehto tiyttyy kummalla ampujalla tahansa. (Emt, 239-241.)"

Kun edelleen laajennamme ajatusta, voimme ajatella, etti “useimpien geneeristen tapahtumien
tuottaminen voi tapahtua usealla eri tavalla. Esimerkiksi tulipalo voi syttyd monesta eri syystd,
kuten oikosulku, salaman isku, varomattomuus tulen késittelyssd jne.” (Niiniluoto 1983, 241-242).
Tatd on kutsuttu syiden pluraliteetiksi, ja erds siihen liittyvd ongelma on erottaa satunnaiset ja

lainomaiset vaikuttavat tekijét toisistaan (emt, 242). Kuva 2. esittéa tata:

X
}{25___________%
oY

Xn

Kuva 2. Syiden pluraliteetti (mukailtu kuvasta Niiniluoto 1983, 242)

19 Sivumennen sanoen, samanlaista loogista ajatusta sovelletaan taloustieteessé, kun puhutaan substituuteista ja
komplementeista.
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Sen lisdksi, ettd varsinaisiin syymuuttujiin — satunnaisiin ja lainmukaisiin — liittyvassd paittelyssa
tulee vaikeuksia erottaa aidot ja ndenndiset lait, on usein syy-seurausvaikutuksen realisoitumisen
vaatimuksena oikeanlaiset olosuhteet, eli /isdehdot. Niiniluoto (emt, 243) kayttdd tistd esimerkkind
tulitikun raapaisua: tikun ja raapaisupinnan pitdd olla kuivia ja ilmassa happea jne. On myos
muistettava, ettd siind missd syiden méérittely voi muodostua varsin monimutkaiseksi ja hankalaksi

tehtaviksi, vaikuttaa myds omaksuttu kdsitejarjestelmé niiden muotoiluun (emt, 244).

Voidaan tarkastella myds tilannetta, jossa sama geneerinen tapahtuma voi saada aikaan useita

erilaisia vaikutuksia, eli vaikutusten pluraliteetin (Niiniluoto 1983, 244). Kuva 3 esittda tata:

Kuva 3. Vaikutusten pluraliteetti (mukailtu kuvasta Niiniluoto 1983, 244)

Vaikutusten pluraliteetin kohdalla on luontevaa puhua propabilistisesta kausaliteetista, eli
vaihtelevista todenndkdisyyksistd sen suhteen, milld varmuudella geneerinen syymuuttuja toteuttaa
kunkin mahdollisen Y-seurauksen. Kaikki tupakoijat eivét nimittdin sairastu keuhkosyopéddn ja
niitdkin, jotka sairastuvat, erottaa sairastumisen nopeus ja ankaruus (Niiniluoto 1883, 244-245).
Tarkeintd tdssd onkin huomata, ettd vaikutukset vaihtelevat tilanteista riippuen
todennédkoisyyksiltddn, eikd niitd madrittele vélttimittda deterministinen laki. Vaikutusten

pluraliteetilla on ndhdikseni suora yhteys taloustieteessa kasiteltyihin ulkoisvaikutuksiin.

Jos ulkoisvaikutuksia tarkastellaan tistd ndkokulmasta, ovat kaikki muut paitsi tiukasti geneeriseen
markkinatransaktio-kategoriaan kiinnitetyt kaupankdynnin seuraukset saman syymuuttujan
pluralistisia vaikutuksia. Puhtaasti taloudellisten suhteiden yleisend ongelmana onkin se, ettd niiden
piirissd syntyvien seuraamusten madrittely ja hoitaminen periaatteessa vaatisikin aina
omistusoikeuksien laajentamista ja tdtd kautta hintojen mééraytymisté kaikelle, mihin jollain tietylla
taloudellisella transaktiolla voi olla vaikutuksia. Tdlloin kaikista kaupan aiheuttamista vaikutuksista

voitaisiin suorittaa markkinahintainen maksu.
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Kausaaliajattelun kannalta tdmé tarkoittaa suhteiden formalisointia tavalla, jossa pluralistiset
vaikutukset sisdistetdan kaupankiynnille méériteltyyn logiikkaan®. Tdmén tiydellisen toteutumisen
lisiehtona on, ettd markkinoiden tulee pystyd hinnoittelemaan kaikki kuviteltavissa olevat
vaikutukset niin, ettd jokainen kaupankdynnistd aiheutuva ulkoisvaikutus tulee jadnnoksettomasti
kasitellyksi. Esimerkiksi ympéristoresurssin kohdalla tdmid voi olla melkoinen haaste, koska
ympdristolle aiheutuva absoluuttinen haitta on oikeastaan ensisijaisesti haitta ympéristolle, ja vasta
vélillisesti ja toissijaisesti ihmisille. Ja vaikka ympériston mieltdsikin pelkédksi inhimillisen
toiminnan resurssiksi, voivat eri aikavilien vaikutukset ja vaikutusten laajuus ja kertautuminen olla

monissa tapauksissa mahdottomia hinnoitella.

Ulkoisvaikutusten syntymiselle ja sille, miksi niiden késittely pelkéstddn taloudellisin mekanismein
on hankalaa, voi olla monia syitd. Robert K. Merton (1936, 898) tuo esille, ettd sosiaalinen tai
yhteiskunnallinen toiminta ei vilttimattd sisdlld asiaankuuluvaa tietoa odotusten muodostamiseksi
toiminnan seurauksista. Tdmé johtuu siitd, ettd ihmisten véliseen toimintaan liittyvd tieto koskee
usein sattumanvaraisia (stochastic) suhteita, siind missd vaikkapa luonnontieteellinen tieto koskee
funktionaalisia suhteita (emt, 898). Inhimillisten toimintojen tai tilanteiden luokittelut eivét siis
koskaan sisélld puhtaan homogeenisi kategorioita (emt, 899). Homogeenisten kategorioiden oletus
tuleekin ilmi ajatuksessa, jossa kerran tiettyyn seuraukseen johtaneen syyn oletetaan aina tidméin

jélkeenkin johtavan samaan lopputulokseen.

Tédmin tyyppinen virhepditelmd voi esiintyd tilanteessa, jossa toimija kiinnittdd huomiota vain
joihinkin tilanteessa esiintyviin olennaisiin seikkoihin, jotka vaikuttavat lopputulemaan. Kyse voi
olla vain kerran tapahtuvasta erehdyksestd, mutta my0s jopa patologisesta pakkomielteestd
kieltdytyd ndkemadstd muita tilanteeseen liittyvid puolia. (Merton 1936, 901.) Kyse voi olla myos
puhtaasti oman edun tai arvon ajamisesta, jolloin yksityistd etua tavoitteleva ulkoistaa muut kuin
tahdn kyseiseen etuun liittyvit puolet yhtdlostd. Edelleen, omiin etuihin pyrkiminen ei kuitenkaan
vield automaattisesti tarkoita rationaalista laskelmointia, jonka kuitenkin katsotaan usein kuuluvan
taloudellisen agentin normaaliin toimintaan (emt, 901-902). Oman edun tavoittelu
institutionaalisessa mittakaavassa voi johtaa taas siihen, ettei riittivdn paljon markkinavoimaa
omaavan toimijan tarvitse yksinkertaisesti vélittdd mahdollisista ulkoisvaikutuksista, vaan se voi

syottdd ulkoisvaikutukset yhteiskunnalle. Finanssikriisin kohdalla monesti kuultu too big to fail

20 Vakuutus pyrkii olemaan tillainen jarjestelmai, jossa tekemiseen liittyvit riskit sisdistetdén jérjestelméén niin, ettd
vakuutusmaksut ja mahdolliset korvaussummat lasketaan todennikdisyyksien perusteella. Kaytanndssa tdma ei
kuitenkaan ole kaikissa tapauksissa mahdollista, koska esimerkiksi eldkevakuutuksen tdysimédrdinen kasittely
puhtaasti markkinamekanismilla edellyttdisi tiedon yksilon tarkasta eliniésta.
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voidaan tulkita yhdeksi esimerkiksi téllaisesta markkinavoimasta®'.

Toinen puoli asiassa onkin juuri tiettyihin arvo- tai taloudellisiin pddmaédariin pyrkiminen, jolloin
asetelma kéidntyy ikddn kuin pdinvastoin. Pyrittdessd tiettyihin pddméériin mahdolliset muut
seuraukset eivit vdlttdméttd kiinnosta toimijoita, vaan toimintaa ohjaa ennalta-asetettu
fundamentaalinen pddméard. Téalloin toimintaa voi ohjata objektiivisten seurausten sijaan

esimerkiksi subjektiivinen tyydytys hyvin suoritetusta velvollisuudesta. (Merton 1936, 903.)

Myos Veikko Pietild (1980, 170—192) kiinnittdd huomiota siihen, etteivdt metodit (ml. kausaalinen
selittiminen) ole sellaisia universaaleja ajatusmuotoja, joita voitaisiin tarkastella teoriasta
riippumatta, “ikddn kuin "an sich™”, eli ettd joku tietty metodi olisi sindnsd sovellettavissa minka
tahansa ilmion tutkimiseen. Hén tarkoittaa, ettd irroitettaessa metodi asiayhteydestddn on mahdoton
sanoa, millaisissa yhteiskunnallissa suhteissa yksilon on toimittava, jolloin yksilollisen toiminnan
intentio ja sen ristiriitainen suhde toimintaa pakottaviin suhteisiin jaa kisittelemattd. Kausaliteettiin
liittyvé yleinen laki X — Y ei paljasta millaisessa suhteessa yksilolliset intentiot ovat yksildiden
toimintaa rajoittaviin ja pakottaviin yhteiskunnallisiin suhteisiin, kuten kapitalistiseen
tavaratuotantoon keskittyvdén talouteen. Kuten aiemmin rahan kohdalla tuli ilmi, on rahan kéyttdja
vapaa valitsemaan mitd rahallaan tekee, mutta samalla hin joutuu hyviksymééin ne yleiset ehdot
joita taloudelliseen toimintaan liittyy. TyOntekijd myy markkinoilla tydvoimaansa, koska se on
pddomaa omistamattomalle luokalle ainoa tapa pddstd yhteiskunnallisesti tuotettuun hyvinvointiin
kisiksi*>. Samaan aikaan my0s tyOtd ostavaa kapitalistia koskevat yhteiskuntasuhteet — heiddn on
pystyttiva pitiméin pintansa pddomien vélisessé kilpailussa (emt, 179). Tama4 ei tietenkdin tarkoita
sitd, etteikd kaikkeen inhimilliseen, ja sitd kautta myds taloudelliseen toimintaan liittyisi aina

vaihtelevia vapauden asteita.

Syiden ja vaikutusten ideaa voi tarkastella myds kausaaliketjussa. Kuva 4. esittidé kausaaliketjua:

X—>X1-X2—->Xn—>Y

Kuva 4. Kausaaliketju

Kausaaliketju erottuu tilanteesta, jossa X1 ja X2 ovat molemmat Y:n vilttiméattomid syitd (kuvio 2)
tai jossa X atheuttaa vilittomasti Y:n (Kuva 1), tilanteesta, jossa X tarvitsee X1:n ja X2:n vélityksen

Y:n toteutumiseksi (kuva 4) (Niiniluoto 1983, 243). Tama4 erottuu tilanteesta, jossa X on Y:n véliton

21 Kuten my6s vaikkapa kotoisampi kokemus loppuvuodesta 2012 alkaneesta Talvivaara-ymparistokatastrofista.
22 Poislukien rikollisuus ja vastaavat ilmiot.
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syy (kuva 1), jossa X on Y1:n ja Y2:n yhteinen syy (kuva 3) tai X1 ja X2 ovat molemmat Y:n

yhteisid ja vilittomia syitd (kuva 2).

Kausaaliketju avaa mahdollisuuden tarkastella pluralistisia syitd tai vaikutuksia missd kohtaa ketjua
tahansa. Syymuuttuja saattaa aiheuttaa missd tahansa kohdassa ketjuun kuulumattoman
ulkoisvaikutuksen tai toisaalta missd tahansa kohtaa ketjua siihen saattaa liittyd sille ulkoisia
muuttujia (Z), joilla on merkitystd lopullisen vaikutuksen kannalta. Toisaalta syymuuttujasta
atheutuvat ulkoisvaikutukset voivat myds heijastua takaisin ketjuun. Kuva 5. esittdd ulkois- ja

heijastusvaikutuksia kausaaliketjussa:

X === X1—"== X2 == Xn——=Y
ulkois- & ~# heijastus-
vaikutus Y vaikutus

z
Kuva 5. Ulkois- ja heijastusvaikutukset kausaaliketjussa

Mikéén ei kuitenkaan vilttdmittd madrdd mitdin néistd muuttujakombinaatioista, vaan vaikutukset
ovat tilannekohtaisia. X saattaa aiheuttaa ulkoisvaikutuksia (pluralistinen vaikutus) tai olla
aitheuttamatta, kuten = my0s  ulkoisvaikutukset  saattavat  aiheuttaa  kausaaliketjuun
heijastusvaikutuksia tai olla aiheuttamatta. Térkedd on myOs huomata, ettd ulkoapdin ketjuun
vaikuttavalla syylld (Z) ei vélttimittd ole mitddn tekemistd alkuperdisen X-muuttujan kanssa,
jolloin kyseessd on pluralistinen syy?. Tilloin voidaan tehdid tulkinta, ettdi vaikka X ja Y

korreloisivat keskenddn, on Z todellinen Y:n aiheuttava ja ehké jopa vilttiméaton syy.

Tilastollisesti eri tilanteiden vaikuttavuus ja todennékoisyydet vaikutuksen aikaansaamiseksi tulevat
ymmarrettiviksi edelld esitettyjen esimerkkien valossa. Kuuman kesédn sekd hukkumiskuolemien ja
ampumapartion sekd teloituskuolemien vilisid suhteita vertailtaessa ampumiset ovat luultavasti
tilastollisesti todennékoisempid ja helpommin todennettavia kuolemanaiheuttajia kuin kuuma kesa.
Téssd kohtaa tuleekin samalla esille tietty ongelma kategorioiden rinnastettavuudesta. Kuinka
pitkille kahta tdysin erilaista asiayhteyttd voi vertailla samanlaisten muuttujakategorioiden avulla?
Saman ongelman kohtaamme vertailtaessa yksityista ja julkista sektoria suoraviivaisen taloudellisen

ajattelun ndkokulmasta.

23 En ota siihen kantaa, voidaanko heijastusvaikutus laskea pluralistiseksi syyksi toteutuvalle Y-vaikutukselle, koska
ulkoisvaikutuksesta aiheutuneen heijastusvaikutuksen alkuperédinen vaikuttava syy on kausaaliketjun X-muuttujassa.
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3.3. Kausaaliketjuanalyysi metodina

Valtion tuottavuusohjelmaa ympdréi monentasoisia kausaalisuhteeseen liittyvid kysymyksid.
Tuottavuusohjelman ldhtokohtainen oletus on, ettd geneerinen syymuuttuja taloudellinen
rationaliteetti voidaan siirtdd yksityiseltd sektorilta julkishallintoon niin, ettd sen ehdot toteutuvat
sielld lainmukaisesti ja tuottavuus parantanee. Toisaalta tuottavuusohjelmaa ja julkishallintoa
koskee tillaisessa ajattelussa oletus, ettd julkishallinnon sisdlld tehtdvét tuottavuustoimenpiteet
voidaan eristdd muusta yhteiskunnasta vain sité itsedéin koskeviksi. Tdlloin toiminnan mahdollisia
ulkoisvaikutuksia ja ennakoimattomia seurauksia ei oteta tai haluta ottaa tuottavuusohjelman

puitteissa huomioon.

Otan metodiksi kausaaliketjuun liittyvédn tarkastelun, jonka teoreettiseksi ldhtdoletukseksi otan
aiemmin esittelemédni taloudellisen rationaalisuuden. Ketjun eri kohtiin asettelen edellé esittelemiéni
pluralistisia syitd ja seurauksia (kuvio 5). Tarkoitukseni on tarkastella tuottavuusohjelmaa

taloudellisen rationaalisuuden nakokulmasta kolmella tavalla:

1) otetaan taloudellisen rationaalisuuden malli toiminnan [Idhtékohdaksi, jolloin mallille
annetut maiiritelmit ohjaavat niitd toimenpiteitd, joita suoritetaan (oletettu geneerinen
syymuuttuja);

2) otetaan taloudellisen rationaalisuuden malli toiminnan pddmdidrdksi, jolloin mallin mukaiset
tavoitteet madrittelevit asiantilan, johon pyritddn (oletettu geneerinen seuraus);,

3) otetaan taloudellinen malli pddmairien ja/tai toiminnan toteuttamisen konkreettiseksi
tyokaluksi, eli mallin mukaisen toiminnan toimeenpanon vélineeksi. Tamad perustuu
taloudellisen toiminnan pakottavuuteen suhteessa sen piirissd toimiviin — rahaa voidaan

kayttdad organisoimaan toimintaa taloudellisen rationaalisuuden mallin mukaiseksi.

Taloudellisen rationaalisuuden malli asettaa l&dhtokohdan ja pddmadrdn tuottavuusohjelman
periaatteille. Ndma 1&htokohdat ja pddamédrit ovat formaalisti yhdenmukaisia toimintaa ohjaavan
taloudellisen rationaalisuuden sisdisen logiikan kanssa: tuottavuutta parantamalla pyritdén
taloudellisesti maidriteltyyn tasapainoratkaisuun. Toisaalta samalla kun tuottavuusohjelman
toimeenpanosta vastaavat tekevét viitteitd tuottavuusohjelman vaikutuksista, tekevédt he samalla
viitteitd siitd, kuinka tuottavuusohjelma kausaalisesti aiheuttaa heiddn méérittelemidén vaikutuksia.
Kausaaliketjuanalyysin puitteissa voidaan tarkastella sitd, kuinka hyvin tuottavuusohjelman ehdot

vastaavat niitd kausaalipddttelyn vilttdmattomid, riittdvid tai -lisdehtoja, joita tuottavuusvaikutuksen
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aikaansaaminen vaatii.

Esimerkkind téstd on tuottavuuden maééritelmé, jonka muutoksen toteamisen vdlttimdton ehto on,
ettd sekd panokset ettd tuotokset voidaan maééritelld tdsmallisesti ja niiden vélisen suhteen muutos
voidaan luotettavasti todentaa. Niissékin tapauksissa joissa tdméd on mahdollista, on tietysti selvaa,
ettd timdn suhteen sisdinen muutos ei vield kerro niistd vaikutuksista, joita silld on mahdollisesti

sille ulkoisiin muuttujiin.

Aiemmin esitelty uusliberalistinen talousajattelu toimii tarkastelun yhteiskunnallisena
taustateoriana, koska se vastaa tdtd mallia pohjatessaan homogeeniseen kategoriaoppiin yhden
yhteiskunnallisen kausaalilain madrddvyydestd suhteessa kaikkeen toimintaan. Inhimilliseen
todellisuuteen sen kytkee raha — yhteiskunnallisesti patevd vastikemuoto. Kun taloudelliseen
rationaalisuuteen liittyvét sisdiset ehdot on fiksattu ja nimellisesti vapaata yksilollistd toimintaa
voidaan ohjailla rahalla, saadaan samaan aikaan sisdisesti looginen ettd yksilollisesti pakottava
toiminnan kehikko. Téssd kehikossa perusteet toimille ovat aina sisdsyntyisid, koska toimintaa
ohjaa samasta logiikasta polveavat ldhtokohdat, pddmadrdt ja keinot. Toisin ilmaistuna
taloudellisessa rationaalisuudessa on kyse erdénlaisesta teknokraattisesta utopiasta. Pyrkimykselld
tamin logiikan toimeenpanemiseen koskemaan kokonaisia yhteiskuntia on pitkd historia (kts.
Polanyi 2009). Koko uusliberalistinen ideologia pohjaa pitkélti tihén ajatukseen (kts. esim. Jessop
2002; Harvey 2008). Ndhdédkseni sekéén ei ole timin ajatuksen kannalta olennaista, kuinka tietoisia
esimerkiksi nditd periaatteita aktiivisesti edistévit toimijat ovat kyseisen ajatuksen metafyysisisti

ehdoista, tai uskovatko he niihin itsekéén.

Tarkoituksena ei ole tehdd kokeellista kausaalisuhteiden testausta, vaan tehdd tulkintoja niihin
ehtoihin verraten, joita tuottavuusohjelman toimeenpanosta vastaavat ovat itse sille asettaneet.
Seuraavassa luvussa teen tulkintoja painottaen tuottavuusohjelman sisdisen logiikan ja
markkinaliberalismin suhdetta. Tdmén jilkeen esittelen lyhyesti julkishallinnon ja erityisesti uuden
julkisjohtamisen oppia (New Public Management), jonka jdlkeen siirryn tarkentamaan aineiston

analyysid koskemaan taloudellisen ajattelun ja julkishallinnon suhdetta.
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4. Valtion tuottavuusohjelma

Vaikka arkikielinen nimitys fuottavuusohjelma on aivan legitiimi, nimikkeen alle on mahdutettu sen
historian aikana useita eri hankkeita, eli tuottavuusohjelma koostuu siis joukosta ohjelmia.
Tuottavuusohjelma tuodaan yleensd esille yhtend osana valtionhallinnon kehittimistoimintaa. Sen
kdynnisti vuonna 2003 Matti Vanhasen hallitus, jolloin sen julkilausuttu tavoite oli vastata vieston
ikddntymisestd koituviin haasteisiin lisidmaillad valtionhallinnon tuottavuutta. My6hemmin mukaan
on tullut myds muita wvaltion tuottavuuskehitykseen kiinnittyvid perusteita. Vuonna 2005
tuottavuusohjelma muuttui hankemuotoisesta ohjelmasta osaksi hallituksen poliikkaa ja

kehyspddtostd. Samalla tuottavuusohjelma siirtyi valtionvarainministerion valmisteluvastuulle.

Tassd luvussa kdyn alustavasti ldpi tuottavuusohjelman perusteita ja historiaa. Ensin esittelen
tuottavuusohjelmaa yleisesti, jonka jilkeen paikannan tuottavuusohjelman osaksi tutkimuksen
kenttdd. Kédytdn tarkastelun apuna sitd vidhdistd tutkimusta, jota tuottavuusohjelmasta on tehty.
Ensisijaisesti viittaan Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) tarkastuskertomuksiin, mutta myos
valtiovarainministerion (VM) dokumentteihin.  Akateemisen  tutkimuksen  kentdlld
tuottavuusohjelma liittyy uusliberalismin liséksi julkishallinnon tutkimuksen perinteeseen ja
uusliberalismiin  liittyvddn uuden julkisjohtamisen oppiin. Pédtelmédt uvusliberalismin ja
tuottavuusohjelman perusteiden vastaavuudesta ovat samalla johtopéddtoksid siitd, millaisten
toimenpiteiden tuottavuusohjelman toimeenpanosta vastaavat poliitikot ja virkamiehet uskovat
tuottavan kausaalisesti uusliberaalia taloudellista rationaalisuutta vastaavat seuraukset. Ennen ndin

pitkdlle menemistd esittelen ohjelmaa yleisesti ja siitd kiytyé kiistaa.

Kéytdn jatkossa Valtiontalouden tarkastusviraston aineistoja ikddn kuin valmiiksi suodatettuna
lahtokohtana omalle tutkimukselle. VIV on perannut tarkastuskertomuksiinsa valtavan miéran
dokumentti- ja haastatteluaineistoa. Tarkastuskertomusten laajuuden, yksityiskohtaisuuden ja
tarkkuuden huomioon ottaen oletan, ettd kaytettdvissd oleva aineisto on sisdllollisesti riittdvan
kattava johtopditosten tekemiseksi. Akateemisin termein sitd voidaan kutsua myo0s
sekundaariaineistoksi ja timi aiheuttaa rajoitteita tulkinnoille. Kéytdn sekundaariaineistoa siksi, etti
valtion tuottavuusohjelmasta saatava tieto rajoittuu kdytdnnossd ndihin tarkastuskertomuksiin ja sen
ympdérille tuotettuihin julkishallinnollisiin dokumentteihin. Ristivalotan aineistoa suhteessa néihin —
monin paikoin samoihin, joita VTV on kéyttinyt — dokumentteihin ja aihetta koskevaan

tutkimuskirjallisuuteen.
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Omana tutkimusaineistonani kaytan seuraavia Valtiontalouden tarkastusviraston

tarkastuskertomuksia ja selontekoja:

— Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen (2010). Tdmén tarkastuksen padkysymyksend
on: “onko tuottavuusohjelmaa valmisteltu ja ohjattu siten, ettd on luotu riittivd perusta
saavuttaa ohjelman tavoitteet?” (emt, 7). Tarkastus vastaa nimenomaan kysymyksiin, jotka
koskevat julkis- ja valtionhallinnon tuottavuuden parantumisen edellytyksid ja
mahdollisuutta  tuottavuusohjelmalle =~ maédritellyilld  toimenpiteilld  ja  toisaalta
tuottavuusohjelman vilillisid vaikutuksia julkis- ja valtion talouteen (emt, 14).

— Tuottavuusohjelman  toteuttaminen ja vaikutukset (2011a). Tadmén tarkastuksen
padkysymyksend on: “onko tuottavuusohjelmaa toteutettu siten, ettd virastojen ja laitosten
toiminnan tuloksellisuus on kokonaisuutena varmistettu. Tuloksellisuutta tarkasteltiin
tuottavuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden nidkokulmista?” (emt, 7). Tarkastus on
suoraa jatkoa aiemmalle ja se kiinnittdd huomiota siithen, onko julkishallinnon palveluiden
vaikuttavuus kyetty turvaamaan tehtéiessd tuottavuustoimenpiteitd (emt, 13).

— Tuottavuusohjelman toimeenpano ja vaikutukset oikeusministerion hallinnonalalla (2011Db).
Tamin tarkastuksen péddkysymyksend on: “onko tuottavuusohjelman toimeenpano
oikeusministerion hallinnonalalla ollut asianmukaista?” (emt, 7). Tarkastus vastaa tdssd
oikeusministerion hallinnonalaan keskittyvissd tapauksessa ensin kahden aiemman
tarkastuksen kysymyksiin, jonka jilkeen se tdsmentdd vield kysymyksenasettelua
koskemaan tuottavuusohjelman vaikutuksia kyseisen hallinnonalan perustehtdvien
hoitamiseen (emt, 7).

— Tuottavuuden mittaaminen valtiolla (2011c). Tdmin selvityksen paddkysymyksend on:
“ovatko valtionhallinnon vuoden 2009 tuottavuuden kehityksestd esitetyt tiedot luotettavia
ja antavatko ne oikean kuvan tuottavuudesta ja sen kehityksestd?” (emt, 8). Selvitys vastaa
nimenomaan tuottavuuden mittaamista koskeviin kysymyksiin (emt, 8-9) ja painottuu

kvantitatiiviseen tarkasteluun (emt, 10).

VTV:n tarkastuskertomusten ja selontekojen lisdksi kéytdn hyvékseni valtiovarainministerion
erilaisia dokumentteja ja julkaisuja, joita vertaan tutkielman teoreettiseen viitekehykseen, peilaan
VTV:n tulkintoihin ja rikastan niitd. VM:n dokumenteista kannattaa nostaa esiin kolme tutkielman
teoreettisen viitekehyksen kannalta olennaista julkaisua, joiden sisdltd vastaa erityisesti

tuottavuusohjelman laajempaa kuvaa koskeviin kysymyksiin:
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—  Asettamispddtos. Tuottavuuden toimenpideohjelma (2003a). Tilld dokumentilla asetettiin
Tuottavuuden toimenpideohjelma ja méadriteltiin padsidintdisesti sen tavoitteet.

— Tuottavuuden hankesuunnitelma. Julkisen hallinnon ja palvelutuotannon tuottavuuden
toimenpideohjelma (2003b). Téssd dokumentissa taustoitetaan tulevaa Tuottavuuden
toimepideohjelmaa ja selvitetdiin sen keskeisié perusteita ja sisdltojéa.

— Tavoitteena kestivd tuottavuus. Julkisen sektorin tuottavuustyon toinen aalto (VM 2010Db).
Tadmidn julkaisun tarkoituksena on raportoida valtiovarainministerion Kohti kestdvaa
tuottavuutta -hankkeen (KeTu) synnyttimid kehittdimismalleja. Naiilldi hankkeessa
syntyneilld kehittdmismalleilla pyritddn saamaan “julkisen sektorin tuottavuuskehitys
strategisesti kestdville ja nousujohteiselle uralle, jossa tydeldmédn laatutekijoilld ja

innovaatioilla on kiinted yhteys tuottavuuteen” (emt, 2).

On tirked huomata, ettd tutkielmani pyrkii vastaamaan eri tutkimuskysymyksiin kuin VTV, vaikka
yksi tutkimuskysymys onkin asetettu VTV:n (2010) ensimmdiisen tarkastusraportin agendaa
mukaillen. Vaikka VTV vastaa omiin kysymyksiinsd tarkastusraporteissa, voi niiden laajaan
dokumentti- ja haastateluaineistotutkimukseen perustuvaa sisdltod kayttdd kattavuutensa vuoksi

vield yleisempiin yhteiskunnallista muutosta koskeviin kysymyksiin vastaamiseen.

Seuraavaksi esittelen valtion tuottavuusohjelmaa ykeisemmin ja siitd julkisuudessa kéytyé kiistaa.
Kyseinen kiista heijastaa aiemmin esittelemidni julkisen ja yksityisen toiminnan roolista kéytyja
viittelyjd samalla kun se edustaa sellaisenaan kiistaa tuottavuusohjelman todellisista tuottavuus- ja

muista vaikutuksista.

4.1. Kiista valtion tuottavuusohjelmasta

Julkisuudessa tuottavuusohjelma on ollut niyttdvimmin esilld siitd kdytidvan vdittelyn puitteissa.
Kiistan voi tiivistdd kysymykseen: parantaako tuottavuusohjelma valtionhallinnon tuottavuutta, vai
onko kyseessd vain leikkausohjelma? VTV:n (2010, 13) mukaan ’[jlulkiseen keskusteluun
tuottavuusohjelma nousi hallituksen kehyspddtoksen 11.3.2005 myotd. Péaatoksessddn hallitus
linjasi, ettd vain puolet valtionhallinnon poistuman vuoksi vapautuvista tyopaikoista tdytetdén.
Samalla tuottavuusohjelmasta tuli osa valtiovarainministerion valmisteluvastuulla olevaa kehys- ja

budjettiprosessia.”
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4.1.1. Valtiontalouden tarkastusvirasto

Tutkielman aineistovalinnan vuoksi on hyvd ymmartdd, millainen rooli ja asema Valtiontalouden
tarkastusvirastolla suomalaisessa julkishallinnossa on. VIV on “eduskunnan yhteydessd toimiva
ylin kansallinen tarkastusviranomainen, joka tarkastaa valtion taloudenhoitoa ja omaisuuden
hallintaa sekd valvoo puolue- ja vaalirahoitusta.” (http://www.vtv.fi/vtv). “Tarkastusviraston
tavoitteena on tuottaa eduskunnalle, valtioneuvostolle ja sen alaiselle hallinnolle objektiivista,
oikea-aikaista, eduskunnan ja hallituksen valtiontaloudellisessa pédtoksenteossa ja valvonnassa
hyodyllistd ja luotettavaa valvonta- ja tarkastustietoa valtion taloudenhoidosta, talousarvion
noudattamisesta sekd valtion taloudenhoidon ja toiminnan taloudellisesta
tarkoituksenmukaisuudesta. Tarkastusvirasto pyrkii tdhdn tavoitteeseen ulkoisella tarkastus- ja

asiantuntijatoiminnalla” (http://www.vtv.fi/vtv/tehtavat ja toimialue).

VTV arvioi itse toimintaansa vuosikertomuksessaan eduskunnalle vuodelta 2011 muun muassa

seuraavalla tavalla:

”Finanssipolitiikan tarkastuksesta muodostettiin oma tarkastustuote ja tarkastuslaji. [...] Tuloksellisuustarkastuksen
kannanottojen ja suositusten toteutumista koskevan seurannan perusteella tarkastusviraston suositusten toteutumisaste
on korkea siitd huolimatta, ettd kyseessd ovat usein hyvin laaja-alaisia yhteiskunnallisia ongelmia koskevat havainnot.
Tarkastusviraston kannanotoista tiysin tai ldhes tdysin oli toteutunut 42 prosenttia ja 72 prosenttia merkittdvéssi

midrin.” (VTV 2011d, 163.)

VTV:n toimintaa voisi luonnehtia vaikuttavaksi ja tulokselliseksi. Aktiivisuus on myds aiheuttanut
sen, ettd VTV on saanut paljon julkisuutta kannanotoistaan, jotka ovat olleet paikoin kérjekkaita.
Esimerkiksi VTV:n johtava tuloksellisuustarkastaja Tomi Voutilainen tuli Helsingin Sanomissa
esille lausunnolla, jossa hinen mukaansa [v]altion it-projektit ovat monesti heikosti johdettuja,
tehottomia ja syytdvéit rahaa muutamille suurille it-yhtidille ja niiden kovapalkkaisille konsulteille”
(Valtion rahavahdin mielestd Suomen it-rahat valuvat konsulteille, HS, 24.12.2009). Aamulehti
taas toi analyysissdin esille, ettd ”[v]irasto on viime aikoina arvioinut muun muassa perheiden
tukemista, euroalueen kilpailukykyd, puoluerahoituksen kirjanpitoa ja sairauspoissaolojen tietojen
hyodyntdmistd. Se on vaatinut valtion vastuitten selkeAmpdd raportointia ja osoittanut
terveydenhuollon tietojirjestelmien katastrofin. [T&médn seurauksena] virastoa syytetdin
‘julkisuushakuiseksi”” (Analyysi: Liian innokkaat reviisorit, Aamulehti, 29.5.2012). Omassa

aikaansaavuudessaan virasto kerdd siis myos kritiikkia.
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VTV:n toiminnan vaikuttavuudesta ja aktiivisesta julkisesta keskustelusta huolimatta silld on myos
selkeiti rajoitteita. Tarkastusten ongelmana néyttiytyy se, ettd niiden “tehtdvind on dokumentteihin
ja haastatteluihin perustuen arvioida toimintaa ja raportoida havainnoistaan, mutta ei puuttua itse
toimintaan (Eteldlahti 2008, 144). VTV on siis saanut aikaan keskustelua, mutta siltd edelleen
puuttuu hampaat asioihin puuttumiseen. Ehki siksi valtiovarainministerié on pystynyt vastaamaan
sen esittdmiin kritiikkiin julkisessa keskustelussa varsin kevyesti ja vieméén tuottavuusagendaansa

1api ilman pelkoa ohjelman todellisesta haastamisesta.

41.2.VTVvs. VM

Yksi ndyttdvimpid krititkkejd tuottavuusohjelmaa kohtaan wuutisoitiin  VTV:n tekemén
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen -tarkastuskertomuksen (2010) tiimoilta, jonka
tiimoilta eduskunnan tarkastusvaliokunnan puheenjohtaja Matti Ahde kaytti julkisuudessa

puheenvuoron:

”Sehédn ei ole tuottavuuden parantamisohjelma vaan henkildtyovuosien vdhentdmisohjelma. Haluamme, ettd timé

mekaaninen malli katkaistaan.” (Valtion tuottavuusohjelma halutaan lopettaa, YLE uutiset, 2.12.2010)

Lausunnossaan Matti Ahde viittaa tarkastuskertomuksessa (VTV 2010) esiteltyihin johtopdatoksiin.
Niiden mukaan “vdhennystavoitteiden yhteys tuottavuuspotentiaaliin on hyvin heikko” (emt, 90),
’[t]Juottavuusohjelmassa on pidetty tirkeimpéni sitd, ettd valtionhallinnon henkil6std vdhenee, eiké
riittdvasti ole kiinnitetty huomiota sithen, miten palvelun tuottamisen kustannukset muuttuvat”
(emt, 94), “valtion toiminnoista tietoisesti tingitddn” ja “tietoisesti vdhennetdin jonkun toiminnan

volyymid” (emt, 95).

Hairitsevad tarkastuskertomuksen mukaan on myos se, ettd ”[v]irkoja vain jatetddn tAyttamatta.
Tuottavuus paranee sitd enemmén, mitd enemman jdljelle jddneet tyontekijit pystyvit tekemééin
my0s pois ldhteneiden tyotehtivid [ja] [h]enkildstéd pitdd kuitenkin vihentdd, koska sitd on péitetty
vihentdd”, vaikka ”[v]dhennysten vaikutuksista hallinnonalan yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ei
ole selvdd kasitystd” (VTV 2010, 95). Tarkastuskertomusta varten haastatellut yksittdisten
ministerididen virkamiehet myds kokivat, ettd “valtiovarainministerid saneli ministerion
kokonaistavoitteen” (emt, 96). Valtiovarainministerid on tuottavuusohjelman toimeenpanemisesta

vastaava ministeri0, jolla on ollut sen valmistelussa ja toimeenpanossa merkittdva rooli.
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Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan tuottavuusohjelman painotus olisi henkildston
vihentdmisessd, samalla kun tavoitteet ovat saneltu ministerioille ja muille yksikéille valmiiksi.
Tavoitteiden toteutumisen tapaan ei ole niin paljon puututtu, kunhan henkildtydvuosivihennykset

toteutuvat (VTV 2010, 99-100).

Kritiikin polttopisteessd oleva VM teki valittomasti viistoliikkeen. Valtiovarainministerind toiminut

Jyrki Katainen antoi lausunnon vield samana péivind, heti Ahteen kritiikin jdlkeen:

”Téama hallitus on jatkanut edeltdjénsi tuottavuusohjelmaa, koska se on hyvé, Katainen pelkisti torstaina eduskunnassa
ohjelman arvostelijoille. Titd on pidetty kylméné ruoskaohjelmana, mutta luvut eivit tuota puolla, Katainen puolusti ja
sanoi muun muassa valtion henkildston sairauspoissaolojen vihentyneen.” (Katainen puolustaa tuottavuusohjelmaa,

YLE uutiset, 2.12.2010)

Valtiovarainministerion neuvottelevan virkamiehen Tomi Hyt6sen mukaan tuottavuusohjelmaa taas

arvioitiin vadrin perustein:

”Ohjelman toteuttamista vetdvd neuvotteleva virkamies Tomi Hytonen valtiovarainministeriostd ei niele vditteitd
ohjelman tehottomuudesta. Hinen mukaansa Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi ohjelmaa vaérin perustein, kun se
toteaa, ettd valtion tdiden tuottavuus laski vuonna 2009 edellisvuoteen verrattuna. Hianen mukaansa tuloksia pitdd
tarkastella pitemmaélté ajalta. - Tuottavuusohjelma on toiminut. Valtio kéyttda tyovoimaa aikaisempaa vihemmén ja en
ole kuullut, ettd palvelutaso olisi jotenkin romahtanut, Hytonen tiivistdd.” (Valtion tuottavuusohjelma halutaan lopettaa

- "Ei lisdnnyt tuottavuutta”, YLE uutiset 2.12.2010)

Kataisen ja Hytosen véistoliike perustui todenndkdisesti sithen ldhes ainoaan tutkimukseen, joka
tuottavuusohjelmasta on edelleen tehty. Kyseessd on Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen
(VATT) tekemi tutkimus Mainettaan parempi tuottavuusohjelma. Katsaus valtion virastojen ja
laitosten tyon tuottavuuteen ja tyéhyvinvointiin (Kangasharju & Padkkonen 2010), jonka ndkokulma
on tuottavuusohjelman aikaisen (2001-2008) ty6hyvinvoinnin kehityksen ja tuottavuuden kasvun
vilisessd yhteydessd. Tutkimuksessa (Kangasharju ja Pddkkonen 2010, 1-2) viitataan heti alussa
VTV:n mainittuun tarkastuskertomukseen ja tuodaan esille, ettd tutkijat rakentavat oman
tapauksensa suhteessa sithen. Myds Kataisen esille tuoma sairauspoissaolojen mdird tuodaan
tutkimuksessa esille (emt, 6), siind missd Hytdsen vetoama pidemmén aikavilin
tuottavuuskehityskin: pitkédn aikavélin tyotyytyviisyyskehitys saattaa antaa erilaisen kuvan asioiden

tilasta, kuin yhteen ajanhetkeen kiinnittyvd tarkastelu, varsinkin jos kyse on meneilldén olevasta
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suhdannevaihtelusta (emt, 18).

VATT:n tutkimuksessa (Kangasharju & Pdidkkonen 2010, 25) pdddytddn toteamaan, ettd “ettd
valtion virastoissa ja laitoksissa tyon tuottavuuden kasvun ja tyShyvinvoinnin vililld ei ole
negatiivista yhteyttd”. VTV:n tarkastuskertomuksissa taas toistuu viestit, joiden mukaan tehtdvien
tayttdméttd jattdimisen vuoksi on henkilostd kuormittunut ja toimitaan koko ajan dérirajoilla (VTV
2011a, 71), henkilostovahennykset eivit vaikuta kokonaistyon méadrddn (mts, 79) ja laajentuneita
toimenkuvia on koettu liian vaativiksi samalla, kun henkiloston on ollut pakko sopeutua uusiin

toimintamalleihin (mts, 113).

VTV:n tekemit tutkimushaastattelut antavat ristiriitaisen kuvan ainakin tarkastuksen kohteina
olevista virastoista ja ministeridistd suhteessa VAT T:n tutkimukseen tyohyvinvoinnin kehityksesta.
Esimerkiksi Opetushallituksesta, joka ei ole yksittdistapaus, raportoitiin tydkuvien laajenemista
samalla kun henkildstdd pakotettiin vihennettaviksi. Kéytdnnossd “lisddntyneestd tyoméérdstd on
selvitty osin silld, ettd ihmiset ovat alkaneet tekeméédn pidempid péivid” (VTV 2011a, 81). Tdmén
seurauksena esimerkiksi tyopaikan vaihtamishalukkuus on lisddntynyt. Yksi syy johtopéétdseroihin
voi johtua tutkimusmenetelmistd. VATT:n tutkimus on tehty tilastoaineistolla, kun taas VTV teki
monia johtopédétoksid haastatteluaineiston pohjalta. Kokemukset tuottavuusohjelman vaikutuksista
ovat paikoin ristiriitaisia tilastotiedon kanssa (esim. VTV 2011a, 123). Toisaalta asiaan voi vaikuttaa
myos se, ettd VATT:n tutkimusaineisto loppuu vuoteen 2008, kun taas VTV:n ensimmdiinen

tarkastuskertomus aiheesta ilmestyi vasta 2010.

Kiistaa tuottavuusohjelmasta ei kdyty ensimmdistd kertaa. Kuten tarkastuskertomuksesta (VTV
2010, 7) kdy ilmi, “[tJuottavuusohjelma tunnetaan julkisuudessa henkil6tydvuosivihennyksisté,
joista hallitus péétti ensimmdisen kerran kehyspdatoksessddn maaliskuussa 2005”. Vuosi 2005
onkin tuottavuusohjelman kannalta ratkaiseva, koska silloin siitd tuli hallituksen kehyspéétoksen
myota hallituksen politiikkaa, eikd se endd ollut VM:n hanke (VTV 2010, 51). Toisaalta kiistaa ei
kidyty myoskddn viimeistd kertaa, koska julkishallinnon muutosta ja sen tuottavuutta koskeva
keskustelu on ottanut alati uusia ja entistd monipuolisempia véreja**. Silti kiistan keskiossd oleva
tuottavuuden ja leikkausten suhde rakenteellisempiin muutoksiin jdd julkisessa keskustelussa

késittelematta.

24 Esimerkiksi Taloussanomat uutisoi Tampereen yliopiston tutkijoiden Hanna Kuuselan ja Matti Y16sen kritiikin, jossa
he soimasivat tuottavuusohjelmaa viérien kannusteiden luomisesta. Tuottavuusohjelma on ohjannut ministerioité ja
muita virastoja ostamaan palveluita kasvavassa méirin yksityisiltd konsulteilta, vaikka monin paikoin niiden kaytto
lisdd kustannuksia vahentdmisen sijaan. (Konsulteista tullut maan tapa julkisella sektorilla, Taloussanomat,
29.3.2012).
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4.2. Tuottavuusohjelman lahtékohdat

Tuottavuusohjelma alkoi alunperin Vanhasen [ hallituksen kaynnistimédnd Tuottavuuden
toimenpideohjelmana, josta valtiovarainministerid antoi asettamispédatoksen 3.11.2003 (VM 2003a).
Tuottavuuden toimenpideohjelman julkilausuttu tarkoitus oli taata julkishallinnon kilpailukyky ja

yksityisen sektorin tydvoiman saatavuus markkinoilla.

”Tyomarkkinoille tulevat nuoret ikdluokat eivét riitd korvaamaan tyovoiman poistumaa joten kaikilta sektoreilta
edellytetdédn talouden kasvun jatkumiseksi tuottavuuden kasvua ja tydovoimakilpailukyvyn parantamista. Tama tilanne
antaa hyvat mahdollisuudet toteuttaa julkisessa sektorissa luonnolliseen poistumaan sopeutettuja toiminnallisia ja
rakenteellisia uudistuksia, jotka lisddvit julkisen sektorin tydvoimakilpailukykyd ja kykyd huolehtia kasvavista
tehtivistddn. [...] 90-luvulla on kehitetty julkisen hallinnon tuottavuuden ja tehokkuuden tutkimusta, mittausta ja
tilastointia. Ohjelman ldhtokohtana on osaltaan tukea niiden edelleen kehittdmistd. Ohjelma palvelee myds osaltaan

tulosohjauksen, tulosbudjetoinnin, tilivelvollisuuden ja tulosvastuun kehittimistd.” (VM 2003a, 5-6)

Kuten kuitenkin tuottavuusohjelmaa arvioiva Valtiontalouden tarkastusvirasto (2010, 31)
my6hemmin kysyy, “kumpi on ollut virkamiesvalmistelun ja hallituksen ensisijainen tavoite:
tuottavuuden lisddminen vai henkiloston véhentdminen?” Tarpeen kysymykselle asettavat
tarkastuskertomuksen havainnot, joiden mukaan ’[tJuottavuusohjelman tavoitteiden méérittely on
ollut epdmadriistd. Se jattdd tilaa monille tulkinnoille. On myds vaikea erottaa, miké on tavoitteiden
perustelua, miké vélitavoitetta ja miké varsinaista tavoitetta” (VTV 2010, 32). VTV (2010, 23; 29)
kiinnittdd tarkastuskertomuksessaan huomiota siihen, ettd tuottavuusohjelman edetessd niin

tavoitteet kuin perusteetkin toimenpiteille vaihtelevat aikakausittain:
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TAULUKKO 2. Tucttavuuden parantamisen perusteluja ja tavoitteita hallituksen ke-
hyspaatoksissa ja perustelumuistioissa 2003-2008 (pelkka vuosiluku viittaa kehys-
paatbkseen, vuosiluku ja pm kehyksen perustﬂlumulstinnn].ﬁ

2003 (kehyspidttksessd el ilmaisuja tuolfavuudesta).

2003pm talouskasvun turvaaminen vahenavan tyivoiman oloissa (luottavuuden pa-
rantamistavoitieen ja tydllisyysastean parantamistavoitteen yhiteisvaikutus)

2004 {en halinnonalofen tuottavuutta ryhdytadn kohentamaan tuottavuusohjel-
min)

2004pm talouskasvun turvaaminen, julkisen talouden kestivyys

2005 menopaineat, uwudelleen kohdentaminen, vakaus, talouskasvu, tydvoima

{kunnat ja yksityinen sekior)
2008pm menopainast
2006 julkisen talowden tasapaino, talouskasvu, tydvoima

2006pm menopainest, talouskasvu, kv vertailu, tySvoima (uhka yksityizelle sektoril-
le), kestdvyys, uudelleen kohdentaminen, tukee hallituksen tavoitteita pal-
velujen laadun ja saatavuuden turvaamisesta sekd tietoyhieiskuntatavoit-
teita, tucttavuustoimenpiteet luovat edellytyksia alueellistamizelle

2007 tydvoimakilpailu, menopaineat

2007pm menopainest, uudellean kohdentaminen, tydvoima, yksityisen sektorin kas-
vun turvaaminen, kv vertail

2008 menopainest, uudelleen kohdentaminen, tydvoimakilpailukyky (valtion)

Kuva 6: Taulukko tuottavuuden parantamisen perusteluista ja tavoitteista hallituksen kehyspaétoksissa ja
perustelumuistioissa 2003-2008 (VTV 2010, 29)*.

Kuvan 6 taulukosta voi huomata kuinka perusteet muuttuvat. Yhteisend muuttujana kuitenkin sdilyy
se, ettd valtionhallinnon henkiloston vihentdmiselld oletetaan saatavan aikaan automaattisesti joko
kaikki tai jotkut ndistd vaikutuksista. Vuonna 2003 talouskasvun turvaaminen vahenevin tydvoiman
oloissa tarkoitti nimenomaan yksityisen sektorin puolelle odotettua tyovoimapulaa. Tydvoimapulan
aiheuttaisi vdeston ikdrakenteen muutos ja titd kautta tydomarkkinoille tulevien ja sieltd poistuvien
vilille muodostuva kuilu (VTV 2010, 23-24). Térkedd tdssd kohtaa on huomata, ettd julkisen
sektorin esitettiin sydvin yksityisen sektorin tydvoimaa siind méérin, ettd se hidastaisi merkittavasti
talouskasvua koko kansantalouden tasolla (mts, 24-26). Yleisesti ottaen yksityisen sektorin
tyovoiman saatavuuden turvaaminen ja toimintakyvyn ylldpitiminen vaikka kasvavan
tyottomyyden kustannuksella oli jo 1990-luvun laman aikaisen talouspolitiikan keskiossd (esim.

Julkunen 2001). VM:n esittimédn uhkakuvan ja vilttimattomyysretoriikan perusteena taas esitettiin

25 Taulukon 2 (VTV 2010, 29) esittelytekstin perdssé oleva nootti ”32” viittaa alaviitteeseen, jossa
tarkastuskertomuksessa lukee: ’Perustelu on otettu kyseisend vuonna huomioon vain kerran, jos kehyspaétoksen
teksti on toistettu perustelumuistiossa.”

26 Ilmeisesti tdssd katsannossa on automaattisesti oletettu, etté julkisella puolella tehtdva tyd ei lisdd talouskasvua,
koska vastakkainasettelua yksityiseen puoleen rakennetaan ndin voimakkaaksi.
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OECD:n  Suomi-raporttiin  (2004) sisdltynyt kuvio, jossa esitettiin julkisen sektorin

rekrytointitarvetta suhteessa tydmarkkinoille tuleviin, nuoriin ik&luokkiin:

”Skenaarion aikajdnteend olivat vuodet 2005-2025. Kuvio koostui kolmesta tekijastd. Ensinndkin, kuinka suuri

osuus nuorista tydmarkkinoille tulevista pitiisi rekrytoida julkiselle sektorille, jotta eldkepoistuma saataisiin korvattua.
Toiseksi, miké olisi ikdéntymisen vuoksi aiheutuvan palvelujen lisdtarpeen tyydyttdmisen osuus. Kolmantena tekijana
oli se, kuinka paljon henkildsta tarvitaan, jos vuosina 2000—2003 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 voidaan tyydyttdd ilman, ettd julkisen sektorin tyovoiman kysyntd syrjayttaa
yksityisen sektorin tyovoimatarpeet. Téssdkin ldhtdkohta oli siis se, ettd yksityinen sektori joutuisi kérsimédén
ikéluokkien pienenemisestd. Kuvion mukaan vuonna 2005 nuorista tydmarkkinoille tulevista runsaat 30 prosenttia olisi
pitdnyt rekrytoida julkiselle sektorille. Vuonna 2010 rekrytointiosuus olisi jo 50 prosenttia ja vuonna 2020 jopa 70
prosenttia.” (VTV 2010, 37.)

Kuten VTV (2010, 38) tuo ilmi, VM kéytti kyseisti ndkymédd perusteluna esittdmaittd mitddn
vaihtoehtoisia skenaarioita. VM jétti myds ottamatta huomioon, ettd OECD:n raportti puhui vain
nuorista tyOmarkkinoille tulevista tuomatta lukuja nuorten absoluuttisesta médrdstd. VM ei
myo6skddn pilkkonut kokonaiskuviota wvaltio- ja kuntasektorin kesken. Muutenkin
tuottavuusohjelman perusteena kéytettiin jatkuvasti koko julkisten tydpaikkojen osuutta, vaikka
valtion sektorilla tapahtuvilla tuottavuustoimilla ei ole suoraa vaikutusta kuntasektoriin niiden
itsemidrddmisoikeuden vuoksi. (Emt, 38.) Itse asiassa yksi suuri tuottavuusohjelman perusongelma
onkin se, ettd perusteet ohjelmalle on luotu silmilld pitden koko kansantaloutta, vaikka valtion

osuus kaikista julkisen sektorin tydpaikoista on vain noin neljannes (emt, 35-36)*".

Kuten edelld esitetystd taulukosta kdy siis ilmi, muuttuu VM:n peruste yksityisen sektorin
tyovoimatarpeesta kohti valtion tyovoimakilpailukykyd. VTV:n (2010, 33) haastattelujen mukaan
alkuvaiheessa perusteena ollut yksityisen sektorin tydvoimatarpeen kysyntd ndyttdytyi jopa niin
tarkednd padmaardnd VM:n johtaville virkamiehille, ettd he olivat valmiita vaikka karsimaan valtion

tehtévid tai tekeméén jotain huonommin, jotta tavoitteet saavutettaisiin.

Yleisesti ottaen OECD:n laatiman skenaarion suoraviivainen johtaminen koko tyomarkkinoita

koskevaksi tuottaa vdhintddn jonkinlaisen perspektiiviharhan. OECD:n arvioon nojaava VM ei ota

27 Tarkastusraportin tieto 23% on vuodelta 2006. Tilastokeskuksen mukaan vuonna 2012 Suomen kaikista noin 2 522
000 tyollisestd julkinen sektori tydllistdd Suomessa noin 660 000 henked, eli noin 26% kaikista tydllisistd. Nama
jakautuvat niin, ettd valtio tyollistdd naistd 149 000 henked (n. 5,9% koko Suomen tydllisisti), eli koko julkisen
sektorin osuudesta noin 22,5%. Loput ty6llistyvit kunnille. Syyné viimeisen kuuden vuoden sisélld tapahtuneelle
muutokselle on luultavasti alati jatkuva talouskriisi.
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huomioon kuin 15-24-vuotiaat tydmarkkinoille tulevat ja heiddn epdsuhtansa suuriin ikdluokkiin.
Tarkastelusta jadvit pois tyottomit ja muu tydvoiman ulkopuolilla oleva viestd, joka olisi
mahdollista vetdd mukaan tyomarkkinoille. (VTV 2010, 39—40.) Myo6skdan paljon julkisuudessa

puhutun maahanmuuton vaikutuksia ei ole tissé kuviossa késitelty.

Toinen merkittdva peruste tuottavuusohjelman ensimetreilld toiminnalle oli niin sanottu Baumolin
tauti. Baumolin taudilla viitataan tilanteeseen, jossa [jJulkisten palvelujen tuottavuuskehitys on
ollut heikompaa kuin yksityisen sektorin, mutta samanaikaisesti ansiotasokehitys on noudattanut
yksityisen sektorin ansiotasokehitystd. Tédmi tarkoittaa sitd, ettd jos tuottavuuskehityksen erot
sdilyvdat ja ansiotasokehitys sdilyy yhtendisend, julkisten palvelujen menot suhteessa
bruttokansantuotteeseen kasvavat ilman julkisten palvelujen maérillistd kasvuakin”. (VTV 2010,
25-26.) Vaikka solidaarisen palkkapolitiikan ja julkisen sektorin heikon tuottavuuskehityksen
varaan rakentuva Baumolin tauti on yksi lupaavimpia julkisen sektorin kasvun selitysmalleja®®, ja
sille on myos jonkun verran empiiristd tukea, ovat erilaiset kasvuhypoteesit kuitenkin niin viljasti
muotoiltuja, ettd niitd on vaikea tutkimuksellisesti arvioida (Koskela ym. 2002, 183). Ongelmaksi
julkisen sektorin tuottavuuden arvioinnin kanssa tulee myds sen toiminnan péadmdiérien

yhteismitattomuus yksityisen sektorin kanssa.

Vuonna 2008 VM muutti ennustettaan. Péivitetyssd versiossa nuorten osuus olisi VM:n mukaan
niukasti alle 50%, mutta tdmin positiivisen kehityksen VM katsookin johtuvan
tuottavuusohjelmasta ja kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseksi tehdystd PARAS-hankkeesta®.
Kaikkea VM ei ole kuitenkaan tuonut esille. Sen lisdksi ettd julkisen sektorin osuus kaikista
tyoOllisistd Suomessa on edelleen noin neljanneksen luokkaa, suunta on ollut jo ennen
tuottavuusohjelman kéytantoonpanoa alaspdin (VTV 2010, 38-39). Itse asiassa 1990-luvulta ldhtien
Suomen valtionhallinnon hallinto-organisaatio ei ole endd kasvanut, vaan valtiolle ty6llistyvien

méérd on pienentynyt erityisesti liikelaitostamisen ja yksityistdmisten vuoksi (Eteldlahti 2008, 28).

VTV:n (2010, 41) johtopiditds kuitenkin on, ettd muutokset ennusteissa eivit ole hillinneet VM:n

halua leikata valtion henkildstdd. VM taas vetoaa perusteissaan pitkdn aikavélin ndkymiin, jotka

28 Julkisen sektorin kasvulle on myds muita selityksid, kuten mediaaniddnestdjdteoria, jonka mukaan ’[h]istoriallisesti
yleisen dénioikeuden laajeneminen ja dénestysaktiivisuuden kasvu ovat lisénneet nimenomaan pienituloisempien
ddnestdjien madraa, ja vieneet mediaaniddnestdjan asemaa alaspdin tulonjakaumassa. Tdma dédnestdjakunnan
rakenteen muutos selittdd osaltaan tulonsiirtojen ja niiden rahoittamiseksi tarvittavien verojen BKT-osuuden kasvua
1900-luvulla” (Koskela ym. 2002, 182). Térkeda téssd on huomata, ettd myos tulonsiirtoja valittdvan verotuksen
lisddntyminen lasketaan julkisen sektorin kasvuksi, jolloin kdytdnndssd tuloerojen kasvaessa kasvaa samalla aina
myo0s julkinen sektori.

29 PARAS-hanke aloitettiin vuonna 2005 ja nykyinen kuntauudistus jatkaa sitd (kunnat.net-verkkopalvelu).
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nekédn eivit ole kovin yksiselitteisid (emt, 41).

VM maédritteli katsauksessaan Julkisen talouden valinnat 2010-luvulle (2010a) julkisen talouden
kestdvyysvajeen olevan viiden prosentin luokkaa, joka herdtti taloustieteellisissd piireissd
keskustelua. Pertti Haaparanta (2011, 74) problematisoi laskelmien tekemiseen kiytetyt metodit
niin  puuttellisiksi, etteivit ne “kelpaa talouspoliittisen keskustelun pohjaksi”. Myo0s
Elinkeinoeldmin tutkimuslaitos (2011) ja Palkansaajien tutkimuslaitos (2010) péadatyviat molemmat
arvioimaan kestdvyysvajeen huomattavasti alhaisemmaksi kuin VM esittdd. Toisaalta yksikddn
ndistd tahoista ei esitd, etteiko julkinen talous voisi olla vaikeuksissa, mutta Haaparannan (2011, 74)
mukaan Suomen nykytilanteesta ei seuraa automaattisesti mitdén politiikkkasuosituksia, vaikka
VM:n (2010a) raportti niin vdittddkin. VTV (2010, 23) raportoi myds saman tyyppisen
lopputuloksen Valtioneuvoston kanslian julkaiseman Ik&éntymisraportin (2009) tiimoita, joka nikee
vieston ikddntymisestd johtuvan kestdvyysvajeen kansainvilisesti vertaillen keskinkertaisena, eikd
poikkeuksellisena. VM:sté vastattiin Haaparannalle. Vastauksen mukaan VM:n arvio perustuu seké
keskimadrdisyyksiin eri arvioiden vililld, arvion laadintatavan yhdenmukaisuuteen eri EU-maiden
vilillda ja VM:n raportoimiin oletuksiin, joita vaihtamalla voidaan laskelmissa pééstd suuntaan

taikka toiseen® (Sukselainen 2011).

Vaikka on selvdd, ettd esimerkiksi Haaparannan poleemiset heitot voidaan haastaa, jatkaa
kestdvyysvajekeskustelu osaltaan vaihtoehdottomuusretoriikan sarjaa, jolla tuottavuusohjelmaa
perustellaan. Kestidvyysvajepuheessa Haaparanta (2011, 59-60) nostaa nimenomaan esille, ettei
”VM esittele kunnollisia vaihtoehtoisia politiikkalaskelmia [...] niissd ei arvioida ministerion
tekemien ehdotusten vaikutuksia eri sukupolvien ja eri ryhmien asemaan [ja] VM:n perusskenaario

velkasuhteen kasvusta on sisdisesti ristiriitainen.”

Kestidvyysvajekeskustelu palautuu jossain méirin myds VTV:n toiminnallisiin 14htékohtiin.VTV:n
Tuottavuuden mittaaminen valtiolla -kertomuksesta (2011c, 7) kidy ilmi, ettd sen tuottavuuden ja
taloudellisuuden sekéd vaikuttavuuden ja palvelukyvyn teemojen tarkastelu ldhtee liikkeelle samoista
premisseistd, jotka VM (2003a; 2010a) on asettanut tuottavuusohjelman perusteiksi. VTV toteaa
kestidvyysvajeen olevan kehittyméssd kansantalouteen. Tdmén vuoksi my0s tuottavuustoimenpiteitd
valtiolla pitdd ehdottomasti jatkaa, koska talouskasvu on tuottavuuden paranemisen varassa (VTV

2011c, 7). Téassa mielessd VTV on viistdmittd poliittisesti kiinni siind virallisessa linjassa, joka

30 VM:n Sukselainen (2011) tuo artikkelissaan esille, etté eri tahojen arviot kestévyysvajeesta vaihtelevat ETLA:n 2,5
prosenttiyksikdstd aina OECD:n 8 prosenttiin. Arvioiden erot vaihtelevat esioletusten mukaan.
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valtionhallinnossa aiheesta vallitsee, siis my0s oman tyonsé puitteissa. Toisaalta tuottavuusohjelmaa
koskevissa tarkastuskertomuksissa suhtaudutaan vililla hyvinkin kriittisesti

tuottavuustoimenpiteiden taustalla vaikuttavaan “viralliseen tarinaan”.

Huomiolle pantavaa tdssd myos on, ettd jo vuoden 2001 katsauksessa Talouspolitiikan ldhivuosien
haasteista VM suosittelee Suomelle muun muassa julkisen talouden menojen alentamista suhteessa
bruttokansantuotteeseen pitkdn aikavélin kestivyyden turvaamiseksi, velan oton vdhentimistd ja
erilaisia toimenpiteitd eldkeidn kohottamiseksi. Téamdn lisdksi se kehottaa aktiivisen
tyomarkkinapolititkan tehostamiseen, lisddmddn etuusjdrjestelmien kannustavuutta tydpaikan
vastaanottamisen ja tydeldmissd pysymisen kannalta, lisidmadn yksityisten yritysten osallisuutta
julkispalveluiden tuottamisessa ja kehittimddn edelleen riskipddomamarkkinoita luomalla
investointeja ja yrittdjyyttd paremmin edistdvdd verotusympdristdod. (VM 2001, 63—64.) VM:n
raportin keskeiset ldhteet 10ytyvdt transnationaaleista asiantuntijaorganisaatioista, kuten IMEF,
OECD ja Euroopan komissio, joiden maddrittelemit talouspoliittiset ihanteet tuntuvat valuneen
sellaisinaan VM:n virkamiesten tahtotiloihin. Vaikka tilanne on taas nyt tiysin toinen, perusteet

tehda erilaisia toimia ovat silti pysyneet hyvin pitkélle samoina.

Tulkitsen, etti viraston toiminnallisten rajoitteiden vuoksi VTV kykeni tuomaan esille vain tiettyja,
omaan toiminta-alaansa sidottuja tulkintoja tuottavuusohjelmasta. Tarkastuskertomuksista voi silti
lukea varsin kriittisen yleissdvyn ohjelmaa kohtaan. Kéyn ldpi seuraavaksi hieman julkishallinnon
ja uuden julkisjohtamisen teoriaa. Tdmén jilkeen esittelen tuottavuusohjelman kaksi aaltoa, jotka
heijastavat sekd niitd pddmaiirid, joita tuottavuusohjelmalla laajemmin on, mutta myds edustavat
niitd yleisid piirteitd, jotka noudattavat uuden julkisjohtamisen oppia. Témédn jdlkeen siirryn
tarkempaan tuottavuusohjelman analyysiin, jonka jidlkeen teen johtopditoksid siitd, mikd on

tuottavuusohjelman kova ydin.
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5. Julkishallinto murroksessa ja muutoksessa

Julkinen sektori edellyttdd julkisten ja yksityisten toimien jonkin tasoista eriyttimista.
Historiallisesti katsoen ei ole kuitenkaan mikéén itsestdén selvyys, ettd ihmisten yksityistoimet ovat
tiukan erillddn julkisista ja nimenomaan julkisten tehtdvien toimittamiseksi tarvitaan oma
ammattikuntansa: virkamiehistd. On jopa esitetty ajatus, ettd kisitys ldnsimaisesta liberaalista
demokratiasta perustuu télle jaolle (Pollitt 2003, 3). Vaikka on myo0s selvaa, ettei késitteiden kuten
yksityinen ja julkinen vélille voi vetdd mitddn selkedd rajaa, on julkisen sektorin tehtdvilld omia
tunnistettavia piirteitddn (emt, 4; 22). Toisaalta, parin-kolmen viime vuosikymmenen aikana
julkisen ja yksityisen sektorin vilinen rajapinta on muuttunut. Tyypillisid muutoksia ovat
esimerkiksi julkisessa omistuksessa olleiden toimialojen yksityistiminen, ulkoistaminen, julkisen ja
yksityisen sektorin kumppanuudet (public-private partnerships) ja markkinatyyppiset mekanismit
(market-type mechanisms) (emt, 19-20; Suomesta erityisesti Honkanen 1995). Markkinatyyppiset
mekanismit viittaavat siihen, ettd julkisen sektorin organisaatioita pakotetaan kasvavassa miéirin
kilpailemaan keskenddn. Vaikka julkisen ja yksityisen rajapinta on muuttunut, tyypilliset julkiseen
sektoriin liitettdvét stereotypiat pitdvit edelleen pintansa, aivan kuten toin jo aiemmin Sennettiin
(2006) wviitaten esille. Sennett (emt, 27-37) vertasi nykyistd mielikuvaa julkishallinnosta
weberildiseen rautahdkkiin. Julkishallinnosta on toki vield paljon hienojakoisempiakin

stereotypioita, jotka ovat tutkimuksen nikokulmasta vaihtelevan perusteltuja.

5.1. Byrokratian rautahakki

Christopher Pollitt (2003) on eritellyt viisi tyypillisintd stereotypiaa. Samalla kun esittelen

stereotypiat, raportoin tiivistettyné Pollittin tutkimukseen pohjaavat vastaukset niihin:

1) Julkinen sektori on tehottomampi kuin yksityinen sektori (emt, 8). Tdma on Pollittin mukaan
yksi tyypillisimpid ajatuksia. Sen ongelma on siind, ettd yksityiseltd sektorilta on
huomattavan vaikea 10ytdd organisaatioita, joiden tavoitteenasettelu vastaisi julkisen
sektorin paddmddrid tai joiden ldhtOkohtaiset toimintaedellytykset olisivat yksityisten
virkasiskojensa kanssa yhtenevidiset. Télloin vertailu on vaikeaa. Jopa esimerkiksi
koulutuslaitosten ollessa kyseessd on yksityisilld toimijoilla erilaiset 1dhtokohdat — niilld on

mahdollisuus ja tarvekin valikoida oppilaansa/opiskelijansa, kun taas julkinen koulutus on
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2)

3)

4)

S)

kaikkia varten. Toinen ongelma liittyy tehokkuuteen, joka on eri asia kuin vaikuttavuus.
Julkinen sektori pyrkii yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen, jota on vaikea mitata, kun taas
tehokkuuden méaritelma pitdéd sisdllddn selkedn panos-tuotos-suhteen erittelyn. Yksityisten
toimijoiden yksiselitteinen padméérarationaalisuus suuntaa rahamaéardisend realisoituvaan
panos-tuotos-suhteen optimointiin, eli mahdollisimman suuren voiton tekemiseen. Julkisen
sektorin tehtdviksi jdd taas tasavertaisuuden periaatteiden toteuttamisen lisdksi huolehtia
yksityisen sektorin aiheuttamista ulkoisvaikutuksista. Julkinen tai yksityinen omistajuus ei
myoskdin implikoi vield sindnsd mitdédn itsestddnselvdd suhteessa organisaation toiminnan
tehokkuuteen. On olemassa esimerkkejd niin tehokkaista kuin tehottomistakin julkisista ja
yksityisistd organisaatioista. (Emt, 8-9.)

Julkinen sektori tunkeilee ihmisten asioihin ja kontrolloi heitd vastoin heiddin tahtoaan,
siind missd yksityinen sektori vastaa heiddn tarpeisiinsa (emt, 8). On totta, ettd julkinen
sektori tunkeutuu ihmisten yksityisiin asioihin. Se ylldpitdd standardeja, suojelee lapsia,
estdd rikollisuutta, tuottaa julkispalveluita ja niin edelleen. Kysymys kuuluukin: mité
yksiselitteisid johtopddtoksid tdstd stereotypiasta voi vetdd? Mahdollisen epétoivotun
kontrollin lisdksi julkisen sektorin harteille jad wusein myds epikiitolliset, mutta
valttdiméattomat tehtavit. (Emt, 10.)

Virkamiesten pitdd mukautua lyhytkestoisiin poliittisesti korrekteihin trendeihin (emt, §).
Tama liittyy odotuksiin julkisen sektorin organisaatioiden toiminnasta. Niiden odotetaan
noudattavan korkeita eettisid standardeja. Tdlloin vastaaminen yleison odotuksiin kuuluu
osana niiden toimenkuvaan. Tétd puolta voi verrata yksityiseen sektoriin siind mielessd, ettei
sielld toiminnan keskiossa ole eettiset standardit ja niiden sivuuttaminen on itse asiassa jopa
yksityisen sektorin normaali toimintamalli. (Emt 10-11.)

Julkisen sektorin organisaatioiden roolit ovat wusein huonosti mddriteltyjd ja
fokusoimattomia. Tdmdn vuoksi niiden onnistumista/epdonnistumista on vaikea mitata ja ne
ovat tehottomia (emt, 8; 11). Tdma riippuu paljon organisaatiosta. Niisséd tapauksissa, joissa
organisaation tehtdvinanto ymmarretdin laajana ja ylimalkaisena, on selittivina syyné usein
politiikka. Poliitikot lupaavat ihmisille asioita padstdkseen valtaan ja paddstyddn he pyrkivéat
vaikuttamaan julkisten organisaatioiden julkilausuttuihin agendoihin. Yleensd tima
kuitenkin kéytdnnossd kiteytyy organisaatioiden sisélld huomattavasti julkilausuttua linjaa
fokusoiduimmiksi tehtdvénasetteluiksi. Tétidkin kohtaa voimme verrata yksityiseen
sektoriin. On tehty runsaasti tutkimusta, jonka mukaan voittoon pyrkivissa yrityksissd on
my0s massiivisia sisdisid kiistoja tavoitteiden asetteluista. (Emt 12—13.)

Yksityiselld sektorilla on kilpailua, jota taas julkisella sektorilla ei ole. Kilpailu pitdd
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vksityisen sektorin toiminnan tehokkaana (emt, 8). Tdmai ei pidd yksiselitteisesti paikkaansa
— yksityinen sektori ei ole aina kilpailullinen eikd julkinen suojattu kilpailulta. Monin
paikoin julkisen sektorin organisaation yksityistiminen ei ole lakkauttanut sen valta-asemaa
markkinoilla, vaan itse asiassa sen lunastaneet yksityisen sektorin toimijat ovat voineet
nauttia pitkdin korostetun suuria voittoja. Yksityiselld puolella taas monilla térkeilld
sektoreilla vallitsee paremminkin oligopoli kuin kilpailu. Myodskddn kilpailun
automaattisesti tehokkuutta aiheuttavasta vaikutuksesta ei ole yksiselitteisesti puoltavaa
empiiristd todistusaineistoa, vaikka teoreettisesti késitys tdstd kausaalisuhteesta on laajalti
hyvéksytty. Kilpailun ja tehokkuuden vélinen myonteinen verrannollisuussuhde on
huomattavan paljon olosuhteisiin sidottua. Joissain olosuhteissa se johtaa valinnanvapauden
lisddntymiseen tuotteiden ja palvelujen vililld, mutta toisissa tapauksissa kilpailun
atheuttama jatkuva kustannusten karsiminen johtaa tuotteiden laadun heikkenemiseen ja

yksipuolistumiseen. (Emt, 13-14.)

Ei pidd tietenkddn olettaa, etteikd Pollitt (2003) vastauksistaan huolimatta ymmartdisi, ettd
julkishallinnossa on paljonkin parannettavaa. Byrokratia voi olla monella tavalla raskasta ja
epatdydellistd eivdtkd kayttdjain henkilokohtainen kokemus ja abstrakti ajatus julkishallinnon

roolista valttaimétti todellisuudessa kohtaa. Kiviniemi (2008, 54) tiivistda asian:

”Hyvinvointivaltiossa ihmiset ovat usein tekemisissd julkisen vallan toimintojen kanssa. Ihmiset eivét arvioi niitd
kontakteja hallinnon rakenteen tai periaatteen perusteella, vaan omista tavoitteistaan ja tarpeistaan. Thmisten omat
kokemukset ja eldmén tilanne sekd yleinen mielipide vaikuttavat siithen, mitd he ajattelevat hallinto-organisaatiosta ja

sen toiminnasta.”

Ei ole itsestddnselvdd, mikd kokemuksen palveluiden laadusta miirittdd. Tan Greener (2008) tuo
Iso-Britanniaan viittaavassa tapauksessaan esille, kuinka vaikea markkinoiden kilpailun ja
valinnanvapauden ihanteen on julkisen sektorin palveluissa toteutua. Monin paikoin pelkéstdin
palveluiden maantieteellinen sijainti vaikuttaa huomattavasti ihmisten kulutuspiétoksiin. Sen sijaan,
ettd ihmiset valitsisivat sellaisen tiedon perusteella — jos sitd on ylipdatdan olemassa — joka koskee
esimerkiksi terveyspalveluiden kohdalla lddkdrien ammattitaitoa tai muita vastaavia laadullisesti
merkittdvid ominaisuuksia, saattaa palvelun valinta tapahtua sen sijainnin ja sitd kautta bussireittien
tai pysdkointimahdollisuuksien perusteella. Rationaalisen yksityisen palveluntarjoajan kannattaisi
talldin panostaa mielummin sairaalan ulkopuolella olevaan parkkihalliin kuin sairaalavélineistoon,

jos haluaisi maksimoida kévijiméaaransa. (Emt, 102—103.) Télloin julkishallinnon ndkékulmasta
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sille saattaa jaadd epékiitollinen rooli tuottaa lddkdripalvelu hyvin sillékin uhalla, ettd osa tdstd

panostuksesta on pois kéyttdjan mukavuuskokemuksesta.

Toisaalta koko kysymyksen voi myds asettaa niin, ettd kuinka julkiset investoinnit vaikuttavat
kokemukseen. Ei ole itsestddn selvdd, ettd julkisen sektorin kasvattaminen automaattisesti
kasvattaisi hyvinvointia, kuten myoskdin vice versa. Julkisen sektorin kasvattaminen sininsi ei
vield kerro mitddn siitd, mihin rahaa kdytetdan®'. Suomen tapauksessa vaikuttaisi siltd, ettd
panostaminen  julkiseen terveydenhuoltoon kuitenkin parantaa keskimédirdiskansalaisen
hyvinvointikokemusta, vaikka kokemus vaihteleekin vdestoryhmien ja myos poliittisen kannan
mukaan (Kotakorpi & Laamanen 2010). Poliittisena implikaationa tdmd on kiinnostava
tutkimustulos, nimittdin jos korkeat julkiset terveydenhuoltokustannukset kasvattavat pitkélti
samassa suhteessa kansalaisten hyvinvointia, on niitd vaikea moittia tdysin tehottomiksi (emt, 580).
Iso-Britannian (Greener 2008) ja Suomen (Kotakorpi & Laamanen 2010) kokemusten valossa voi
tehdd tulkinnan, ettd vaikka viliton kayttdjadkokemus ei jddnnoksettomésti tyhjennd julkisiin
palveluihin investoidun rahan hyvinvointivaikutuksia, kokonaisvaikutuksen nédkokulmasta ne

tuntuisivat sité tiettyyn pisteeseen asti lisddavan.

Esitetyn valossa on loogista kysyéd, kuinka julkisen palveluntuotannon tehokkuutta voi mitata. Itse
asiassa keskustelu julkishallinnon tehokkuudesta ja tuottavuudesta se on yhtd vanhaa perua, kuin
itse julkishallintokin. Jo Yhdysvaltain 28. presidentti Woodrow Wilson (1856-1924) kirjoitti
tarpeesta suunnitella hallinnollinen jirjestelmd, joka suoriutuisi hyvin tehokkuusvaatimuksista.

(Pollitt & Bouckaert 2011, 106.)

5.2. Rationaalisuus, tehokkuus ja tuottavuus julkishallinnossa

Puhuttaessa julkisen sektorin tehokkuudesta voi silld tarkoittaa mahdollisuutta mitata julkisen
toiminnan kokonaisrationaalisuutta (Vakkuri 2009, 11). Moderni tehokkuusteoria viittaa
kiytdnnossd tasapainotilaan, jossa rajalliset resurssit on kéytetty optimaalisesti tavoitteiden
saavuttamiseksi. Kuitenkin tasapainotila voi médrittyd vaihtelevasti, riippuen siitd mitkd sen

arvioinnin kriteerit ovat. Talloin esimerkiksi tehokkuuden tarkasteleminen eri aikavileilld voi

31 Samalla kun yksié julkisen sektorin tehtdvia siirretdén yksityiselle puolelle, saattaa toisia, sdéntelevid instituutioita
kasvaa tilalle, koska niitd tarvitaan valvomaan yksityistettyjen palvelujen laatua ja sopimusten hinnoittelua
(Honkanen 1995, 71).
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tuottaa ristiriitaa mééritelméadn, koska lyhyen tdhtdimen tehokkuus on usein eri kuin pitkdn
tahtdimen. Toisaalta organisaatioiden toiminta voi olla myos tehokasta sen ydinalueiden
ulkopuolella — yhteisé voi jirjestdd tuotannon tehokkaasti, mutta se ei vastaa sen tarpeita.
Kolmanneksi herdd kysymys, mihin tehokkuudella tai tehostamisella saadut resurssit kdytetdan.
Télloin tarvitaan ennalta madrétty tehokkuusstandardi, eli joku vertailukohta, johon mairiteltyd
tehokkuutta peilataan. (Emt, 12.) Ja kuten jo aiemmin toin ilmi, pyrkimyksid ratkaista
kokonaistehokkuuden ongelmaa, eli tuottaa “kaiken selitystd” ei ole puuttunut. Kaikissa néissa
pyrkimyksissd tulee haasteeksi se, kuinka ylittdd kunkin selittiméén pyrkividn erityistieteenalan

omat tulkinnat niin, ettd ne olisivat jotenkin yhteismitallistettavia. (Emt, 14-15.)

Julkishallinnon toiminnan analyysissd voidaan kokonaisrationaalisuutta tarkastella suhteessa
kolmeen kisitteeseen: tehokkuus, tuottavuus ja tuloksellisuus (Vakkuri 2009, 14). Tehokkuus viittaa
laajasti tavoitteiden ja keinojen vilisen jénnitteen tarkasteluun. Jos titd pilkotaan osiin, voidaan
puhua teknisesté tai allokatiivisesta tehokkuudesta, joista tekninen viittaa kykyyn muuttaa panokset
tuotoksiksi ja allokatiivinen panosten kohdentumisen optimaalisuuteen organisaatiossa ja/tai
yhteiskunnassa. Kustannustehokkuudesta puhuttaessa toimintaa ohjaa nimenomaan hinnat. (Mts,
15.) Tuottavuudesta puhutaan silloin kun tehokkuus nihdddan keinona parantaa tuottavuutta.
Hienoinen miiritelméero viittaa siihen, ettd tuotantoprosessin tehostaminen parantaa tuotosta, jonka
tuotantoyksikkd voi saada aikaan kédytossddn olevilla voimavaroilla. Esimerkiksi julkishallinnossa
panokset ovat budjetteja ja tuotokset erilaisia palvelualueiden aikaansaannoksia. Julkishallinnossa
onkin tyypillistd puhua nimenomaan tuottavuudesta, koska se antaa mahdollisuuden tarkastella
kokonaisten kansakuntien panosten kiyttod BKT:n avulla, koska se néyttiytyy ideologioista ja
poliittisista tarkoitusperistd vapaana toiminnan tuottavuuden indikaattorina. (Emt, 15-16.)
Tuloksellisuus on néistd kaikkein monitulkintaisin késite, koska suppeimmillaan se viittaa kaikkein
tarkimmin rajattuun taloudelliseen ajatteluun, kun taas laajimmillaan se ottaa huomioon

kansalaisten tarpeet ja odotukset (emt, 16).

Ylldoleville kisitteille on yhteisté, ettd vaikka ne kaikki vaikuttavat viittaavan hieman eri asioihin,
kytkeytyvdat ne yhteen tehokkuuden ja kokonaisrationaalisuuden monitulkintaisissa késitteissd
(Vakkuri 2009). Toisaalta ne kiinnittyvét suomalaisessakin julkishallinnossa viime vuosikymmenini
lisdéntyneisiin trendeihin, jotka liittyvét litkelaitostamisiin ja tulosohjaukseen (Meklin 2009, 35).
Tdhén liittyy oleellisesti uusi julkisjohtaminen, jonka keskeistd antia julkishallinnolle onkin
yksityisten liiketoimintaoppien soveltaminen, josta tuloksen ja tuloksellisuuden késitteet ovat

perdisin — “yritykset tavoittelevat tulosta” (Emt, 35.) Meklin (2009, 36) nékee, ettd samalla kun
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valtiovarainministerion omaksuma tuottavuusmalli myétdilee kansainvélistd kehitystd, ndyttiytyy se
kisitteiden 10yhind tai vaihtelevana kdyttoni, joka haittaa keskustelua ja aiheuttaa sekaannuksia
(emt, 45). Kéytinnossd kuitenkin “[m]Juutaman vuosikymmenen katsaus tuloksellisuuden
monitulkintaisuuteen osoittaa, ettd tuloksellisuuskdsitysten taustalla on implisiittisesti tai
eksplisiittisesti pysynyt panos-tuotos-malli” (emt, 50). Timé vastaa aiemmin esittimééni tulkintaa
siitd, kuinka loppujen lopuksi melko yksiselitteinen taloudellinen rationaliteetti siirtyy muiden

uusliberaalien uudistusten muassa osaksi julkishallinnollisia jéarjestelmia.

Pohjimmiltaan palataan kahteen perusasiaan: seké panosten ja tuotosten méairittelyyn ettd oletuksiin
panoksen ja tuotoksen suhteesta, jota julkishallintoa tehostavien toimenpiteiden pitdisi parantaa.

Tdma vastaa myos VTV:n (2011c, 11) tulkintaa tuottavuuden mittaamisesta valtiolla:

”Tuottavuudella tarkoitetaan panosten ja tuotosten suhdetta. Tuottavuus kasvaa, jos tuotos kasvaa suhteessa enemmén
kuin panosten kiytto, tai jos tuotos vdhenee vihemmén kuin panosten kéyttd vdhenee. [...] Vain mittaamisen avulla
voidaan todentaa ne osa-alueet, joissa tuottavuuden kehittdminen on jérkevintd. Edellytys tuottavuuden kehittdmiselle
on se, ettd tuottavuutta pystytddn asianmukaisesti mittaamaan. Julkishyodykkeen osalta tuotoksella tavoiteltava
vaikuttavuus on yhteydesséd asiakkaan kokemaan palvelun laatuun tai yhteiskunnassa yleisemmin saatavaan hyotyyn.

Yhteiskunnallista arvoa ei voi péételld tuotos/panos-suhteesta.”

Mutta kuten toin Greeneriin (2008) viitaten esille, kéyttdjadkokemuksen méérittely suhteessa
palvelun laatuun voi olla ongelmallista. Tidlloin panoksen ja tuotoksen médrittely asettaa
kaytannossé selkedt rajat toiminnalle. Panokset on médriteltdva rahamdirésind ja niiden vastineiden
on oltava jotain mééréllistettivad, jotta tuottavuustoimenpiteilli aikaansaatu vaikutus voidaan
todentaa. VTV (2011c, 7) vetoaakin siihen, ettd “Tilastokeskuksen mallin mukainen tuottavuuden
parantamiseksi olisi puututtava.” Toisaalta timi ei ole kiytdnnossd vélttdmaittd sen helpompaa.
Tilastokeskuksen (Pasanen 2010) tekeméstd katsauksesta valtion tuottavuuteen kidy ilmi, kuinka
vaikeita ja moniulotteisia rahamiidrdisestikin madriteltdvat tuottavuusmittarit ovat ja kuinka
vahvasti ne ovat erilaisiin esioletuksiin sidottuja. Esimerkiksi eri toimialojen kokonaistuotokseen
perustuvan kokonaistuottavuuden muutoksen mittaamiseen liittyy oletus, “ettd tuottajat toimivat
tidydellisilla markkinoilla ja pyrkivdt maksimoimaan voittojaan tai minimoimaan kustannuksiaan”

(emt, 22).

Vaikka kyseisen lainauksen irroittaminen kontekstistaan on hieman yksinkertaistavaa, kertoo se
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kiinnittyy. Tdmid my0s raamittaa niitd [lisdehtoja, joita taloudellisen kausaalivaikutuksen
toteutuminen edellyttdd (Niiniluoto 1983, 243) — taloudellinen rationaalisuus voi toteutua vain
markkinaympadristossd, eli siind muuttujakategoriassa, jonka rationaalisuuden toteutuminen
edellyttdd (Merton 1936). Talloin lainausta voi tulkita my0s siitd ndkokulmasta, millaiseen
tilanteeseen tehokkuus- ja tuottavuusimperatiivin soveltamisella halutaan péastd. Télldin toiminnan
pddmddrd on tydellisen kilpailun markkinat, joilla tuottajat maksimoivat voittoja ja minimoivat
kustannuksia. Yleisemmin tdmi tarkoittaa aktiivista pyrkimystd reformoida julkishallintoa
taloudellisen rationaliteetin utopiaa tai kaavaa vastaavaksi. Tdllainen julkishallinnon reformi ei ole
vain trendi, vaan sisélldllisesti suunniteltu ja tarkoituksellisesti toimeenpantava kehityskaari, jonka
puitteissa halutaan pééstd pisteestd X pisteeseen Y noudattamalla tiettyd kaavaa (Pollitt &

Bouckaert 2011, 75-125).%

Tuottavuustoimenpiteen tiytyy siis olettaa noudattavan taloudellista teoriaa, jotta sen voisi olettaa
aiheuttavan toivotun vaikutuksen. Jos hyvidksymme tidmén ldhtokohdan, muuttuu puhe julkisen
toiminnan laadusta tai yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta vaikeaksi. Tédlloin ndenndisesti johonkin
muuhun kuin rahallisesti mitattavaan tuloksellisuuteen viittaavat késitteet nayttaviatkin
pohjimmiltaan viittaavan vain laskennalliseen tehokkuuteen, tai vaihtoehtoisesti johonkin
sellaiseen, jota on sisdllollisesti niin vaikea madritelld, etti se voi olla tilanteesta riippuen lahes miti
tahansa (Meklin 2009, 35-38). VTV:n (2011c, 15) tuottavuuden mittaamista valtiolla késitteleva
selvitys tulee samaan johtopdétokseen: “Kokonaisvaltainen valtion viraston suorituskyvyn mittaus

pelkistyy Tilastokeskuksen mallintamaan tuottavuuden mittaamiseen.”

Tdméd oli jo alun pitden tuottavuusohjelman kaytdnnon ldhtokohta. VTV (2010, 70) pyrki
tuottavuusohjelmaa  koskevien tarkastusten alettua selvittimédidn, mistd Tuottavuuden
toimenpideohjelman  asettamispditoksessd (VM 2003a) mainittu  oletus  “runsaasta
tuottavuuspotentiaalista ja keinoista saada se kayttoon” oli syntynyt. Kéavi ilmi, etti
Valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantaminen -hankkeen tiimoilta tehtiin vuonna
2002 haastattelukierros johon kuului eri ministerididen, VATT:in ja Tilastokeskuksen asiantuntijoita,

jonka lisdsi kerattiin kirjallista aineistoa. VIV (2010, 70-71) raportoi:

”Konkreettinen materiaali koski liikelaitostamistapauksia ja talous- ja henkilostohallinnon tuottavuuspotentiaalin

32 Karl Polanyi (2009) késittelee laajemmin markkinamallin kehittymisté yhteiskuntaan niin, etté yhteiskunnalliset
jarjestelmadt tiytyy pakottaa markkinamallia vastaavaksi. Tdéma ajatus on vastakkainen ndkemykselle, jonka mukaan
markkinat ovat ”luonnostaan” olemassa, kunhan talouden vain annetaan toimia vapaasti. Tdhén hén viittaa mm.
mainitessaan, ettd ’[m]arkkinatalous voi toimia vain markkinayhteiskunnassa” (emt, 113). Tédhan verratessa
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selvitystd, jota Valtiokonttorissa tehtiin. Muilta osin julkisen hallinnon piiristd ei juurikaan ollut saatavilla aineistoa,
vaan jouduttiin luottamaan yksityisen sektorin oppeihin, esimerkiksi mittakaavaetujen saavuttamisessa. Suurelta osin
lahdettiin siis yksityisen sektorin kokemuksista; mitd kannattaa tehdd, jotta tuottavuutta saadaan lisdttyd. Niin ollen
oltiin vaistaméttd melko yleisen tason hahmotuksien varassa, mikéd nakyy myds hankkeen lopputuloksena syntyneesta

Tuottavuuskehitys ja kilpailukyky -raportissa.”

Tama heréttdd kysymyksen siitd, ettd eik0 muuta tietoa tosiaan ollut olemassa, vai eiké sitd vain
haluttu kéyttdd. Niin tai ndin, kyseinen raportti antoi tuottavuuden kehittdmisen l&htokohdaksi
seuraavat toimintamallit: keskittymisen ydintehtdviin, toiminnan mittakaavan suurentamisen,
voimavarojen suuntaamisen varsinaiseen toimintaan yleishallinnon ja tukitehtdvien kehittdmiselld,
tilaaja-tuottaja-mallit, kumppanuudet, ulkoistamiset, markkinamekanismit ja maksullisen toiminnan

tuottavuuden lisdédmisen (VTV 2010, 71; VM 2003d).

Kun tuottavuustoimenpiteiden perusmalleista oli pédtetty, oli vaistimétontd, ettd valitut yksityisen
litkkkeenhoidon puolelta pitkalti valitut mallit tulisivat méédritteleméén tulevia toimenpiteitd. Ehka
tdméin vuoksi toiminnan kehitys suuntasi nimenomaan vahvasti tuottavuutta mittaamaan pyrkivien
indikaattorien kehittimiseen, sen sijaan ettd se olisi kiinnostunut yhteiskunnallisesta
vaikuttavuudesta, jonka joka tapauksessa lopulta hoitaisi uusklassisen talousopin mukaan
markkinamekanismi. Erilaisten mittarien ja indikaattorien kehittdminen onkin ohjannut
tuottavuusohjelman puitteissa toimimista, kuten myos erilaisten hallinnossa harrastettavien tointen
pakotettu kvantifionti, joka on tietysti oireellista tahdolle kehittdd tuottavuusmittareita. Esimerkiksi
opetusministerion ja Opetushallituksen tapauksissa yhtend wvuosien 2009-2011 tuottavuutta
koskevana tavoitteena oli saada valmiiksi tuottavuusmittari (VTV 2011a, 65). Tdhdn mennessi
tuottavuutta oli tuottavuusohjelman puitteissa seurattu puhtaasti vain henkil6tydvuosien

nikokulmasta.

”Tilastokeskuksen tuottavuusmittarin muodostamista varten Opetushallituksen nekin yksikot, jotka eivét ole tottuneet
mieltdméddn esimerkiksi kehittdmistoimintaa tuotoksina, joutuivat méérittelemadn, mitkd ovat yksikon tuotoksia. Témén

tuloksena esimerkiksi toimintamallit, verkostot ja oppaat méariteltiin tuotoksiksi.” (VTV 2011a, 65.)

Tarkasteltaessa titd suhteessa Opetushallituksen yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen todetaan, ettd
se “ilmenee siind midrin epdsuorasti, ettei tarkastuksessa ole pystytty indikaattoripohjaisesti
tarkastelemaan vaikuttavuuden kehittymistd tuottavuusohjelman aikana” (VTV 2011b, 71).
Syntyykin vaikutelma, ettd péadsddntdisesti toimintaa on ohjannut halu tuottaa mittareita ja

tarkastella tdtd kautta tuottavuutta pitkdlti taloudellisena kehityksend sen sijaan, ettd toiminnan
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kehittamistd ohjaisi yhteiskunnallisen vaikuttavuuden nédkokulma, joka olisi julkishallinnon

toimijoille luontevaa.

Vaikka indikaattoreiden kehittdminen voi olla monella tapaa hyva ja toivottava asia, liittyy niihin
kaytannollisid ongelmia. Esimerkiksi Tulli on mukana Tilastokeskuksen ylldpitimassd valtion
tuottavuustilastossa, jossa se on ollut vuodesta 2004 ldhtien. Tullihallitus on tuonut esille, ettd sen
Tilastokeskukselle toimittamat suoritteet eivdt kuitenkaan kuvaa hyvin Tullin toiminnan
tuottavuutta ja se on kehittdnyt oman tuottavuusindeksin. Tullilla on mahdollisuus omassa
indikaattorissaan seurata fiskaalisten tehtdvien ja yhteiskunnan suojaamistehtdvin puitteissa
tuottavuutta sellaisella tavalla, joka painottaa niitd eri tavalla kuin Tilastokeskuksen indikaattorit.
Tullin tuottavuusindeksi painottaa suoritteet tarkemmin suoritteiden vaativuuden mukaan, kun taas
Tilastokeskuksen vastaavassa raportoinnissa tulee yhteismitallisuuden ongelma Tullin kanssa, eika
niiden painotusten onnistuneisuutta ole voitu arvioida VTV:n raportoinnissa. (VTV 2011a, 117-
118.) Téssd valossa toiminnan tuottavuuden arvioinnille voidaan sekd ndhdd ongelmaksi se, etti
tyon suoritteiden painotusten madrittelyt voivat vaihdella maiirittelijdstd riippuen, mutta myos
niiden viélisten yhteismitallisuuksien arviointi voi hankaloitua valittomaisti, kun painotuksia

suoritteiden valillda muutetaan.

Toinen kysymyksid herdttivd tapaus on Suomen noudattaman ja EU-komission tarkastusten
raportointitapojen erilaisuus. Suomessa kéytettdvé tapa laskee erilaisia tarkastussuoritteita kuin EU-
jasenmaiden vertailussa kaytettdvd komission tilastointitapa. EU-komission tilastointi ei kerro
mitddn siitd, kuinka hyvin mahdollisesti kehittyneet riskianalyysimenetelmét ovat kehitténeet
tarkastusten osuvuutta, tai toisaalta kuinka paljon tilastoitu korkea tarkastusaste on intuitiivista ja
hiiritsee samalla ulkomaankaupan logistitkkaa. Suomelle olisikin tilastollisesti edullista siirtyd
komission mukaiseen tilastointitapaan, joka nostaisi tarkastusten kattavuutta, mutta ei liene
perusteltua tehdi tarkastusten kohdentamispaitoksid puhtaasti tilastoteknisistd syistd. (VTV 2011a,
128-129.)

Joka tapauksessa, tuottavuuden mittaamisessa on vaikea viistdd sen vdlttimdtontd ehtoa (Niiniluoto
1983, 239-241), eli panoksen ja tuotoksen kvantifiointiin perustuvaa mdiirittelyd ja ndiden
médritelmien yhteismitallisuutta. Téllaisissa tilanteissa onkin selvdd, ettd yhteismitalliseksi
indikaattoriksi toiminnan tuottavuudelle ja vaikuttavuudelle valikoituu loppuviimeeksi raha —
yhteiskunnallisesti pdtevd vastikemuoto. Tuottavuusohjelmaa tuntuisikin ympéardivdn vahvasti

taloudellisen rationaliteetin aura, jolloin se paikantuu luontevasti osaksi uuden julkisjohtamisen
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oppia, joka ammentaa késitteensé liikkeenhoidon puolelta.

5.3. Uusi julkisjohtaminen

Uusi julkisjohtaminen (New Public Management) on ennen kaikkea julkishallinnon reformi. Se
nojaa stereotyyppiseen ajatukseen dinosaurusmaisesta byrokratiasta, joka on liian iso, liian hidas,
epdinhimillinen, mukautumaton ja voimaton. Tdmai tylpistdd ja typistdd kuvan sekd jattdd
byrokratian positiiviset puolet huomioimatta, mutta sitd on kaytetty laajalti uuden julkisjohtamisen
oppien hyviksyttdmiseksi. (Pollitt 2003, 32-33.) Uusi julkisjohtaminen on sateenvarjokésite
muutoksille, jotka ladhtivdat 1980-luvulla OECD-maista liikkeelle julkishallintoa kohtaan esitetyn
krititkin seurauksena (Meklin 2009, 35). Se mydétéilee globalisaatioon, informaatio- ja
tietoyhteiskuntaan ja taloudellisiin paineisiin liittyvid keskusteluja, kuten myds uusoikeiston ja neo-
konservatiivien nousuun liittyvid historiallisia muutoksia. Toisaalta, pelkéstdén oikeisto ei ole
kunnostautunut ndiden oppien kdyttoonotossa, vaan monissa maissa niistd on vastannut
tyovaenpuolueet. Tarkemmin katsoen vaikuttaisi siltd, ettd yksinkertaisten ja puhtaasti ideologisten
selitysten lisdksi pitdd kiinnittdd huomiota poliitikkojen, virkamiesten, konsulttien ja tutkijoiden
rooliin vaihtelevissa olosuhteissa tapahtuneissa toimintatapojen muutoksissa (Pollitt 2003, 35-37).
Vaikeus nididen roolien samanaikaisessa tarkastelussa ja toisaalta erittelyssd on siind, ettd
esimerkiksi virkamiehet joutuvat tottelemaan poliitikkoja, joilla on omat tavoitteensa, mutta myos
noudattamaan lakia ja seuraamaan erityisosaamiseensa liittyvdd professionaalista kdytintdd (emt,

93).

Samaan aikaan uuden julkisjohtamisen oppien eri paikkoihin sijoittuvissa kéayttéonotoissa on
selkeitd yhdistdvid ja tiettyd trendimadistd kopiointia muistuttavia piirteitd (Pollitt 2003, 35-37;
Pollitt & Bouckaert 2011). Karkeasti jaotellen se on kaksitasoinen ilmid. Korkeammalla tasolla se
on yleinen teoria tai opinkappale, jonka mukaan julkista sektoria voidaan parantaa tuomalla sinne
litke-eldmén konsepteja, menetelmid ja arvoja. Arkipdivdisemmalla tasolla uusi julkisjohtaminen on
kimppu kidytdntdjd ja menetelmid, kuten suoritusten korostamista ja erityisesti tuotosten
mittaamista, pienen, kilpailukykyisen ja erikoistuneen organisaatiomallin suosimista, toiminnan
koordinoimista erilaisilla sopimuksilla, laaja-alaista markkina-tyyppisten mekanismien ja
geneeristen laadunparannusjérjestelmien kayttoonottoa, sekd palveluiden kayttdjien ndkemistd
kasvavassa miérin asiakkaina. Toisaalta on tidrked huomata, ettei mitddn yhtd vakiintunutta

médritelmdd uudesta julkisjohtamisesta ole olemassa. Maiiritelmid jakaa juopa véhidiseen
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luottamukseen perustuvan ekonomistisen padmies-agentti-ndkokulman ja johtajuuteen sekd
innovaatioihin kiinnittyvdn managerialistisen nékokulman vililld. Ensimméinen nédistd korostaa
rationaalisten jdrjestelmien rakentamista palkkioiden ja rangaistusten varaan, siind missi
jilkimmdinen panostaa luovien managerialistisien tekniikoiden, yrittdjyydellisyyden ja
kulttuurillisen muutoksen fasilitointiin. (Pollitt & Bouckaert 2011, 10.) Tulkitsen, ettd ndmé kaksi
jakolinjaa pystyy paikallistamaan myos valtion tuottavuusohjelmasta ja ne myds jakona mukailevat
sitd, mitd jatkossa kutsun tuottavuusohjelman ensimmaiseksi ja toiseksi aalloksi. Samalla tulkitsen,
ettd jakolinjat vastaavat pitkélti niitd kasittellistyksid, joita olen aiemmassa, uusliberalismin erilaisia

puolia kuvailevassa kappaleessa tuonut esille™.

On myos hyvi erottaa uutta julkisjohtamista koskeva puhe, pédiatokset, toimeenpannut kdytdnnot ja
tulokset toisistaan (Pollitt 2003, 30—31) Tulosten kohdalla on huomattava, ettd toimeenpannut ja
ennustettavia tuloksia tuottavat kdytdnnot saattavat tuottaa myds muutakin. Ulkoistaminen voi olla
taloudellista ja tuottaa tehokkuutta, mutta se voi samalla johtaa heikentyvdin tasa-arvoon
tydmahdollisuuksissa tyontekijdiden kesken, huonoihin palkkoihin ja heikkoihin tydoloihin. (Pollitt
2003, 32.) Toisaalta, uutta julkisjohtamista ei 16ydy tdydellisend” mistdén, eikd kaksi nditd
menetelmid toimeenpannutta kansallisvaltiota vélttiméttd muistuta niiden kayttoonoton jilkeen
toimintatavoiltaan toisiaan. Esimerkiksi Suomi kuuluu maihin, jotka ovat ottaneet vain joitain
palasia uuden julkisjohtamisen “paketista” kdyttoon (emt, 37). Toisaalta toimintamalleista jo

perddntyneistd maista 10ytyy myos esimerkkeji (emt, 38).

Uuden julkisjohtamisen vaikutusten arvioinnin suurimmat ongelmat syntyvét siitd, ettei ole
olemassa sellaista analyysid, jota vasten muutoksia voitaisiin tarkastella. Alunperin tehdyt
madritelmat siitd, mihin muutoksella pyritddn, ovat usein epdméaérdisid. Ndiden ohessa muutosten
samanaikaisia vaikutuksia saattaa olla vaikea erottaa toisistaan, kuten myds tunnistaa eri aikavélien
vaikutuksia varsinkin sen jilkeen, kun muutoksiin pyrkivdt ohjelmat ovat loppuneet. Lisdksi
organisaatiot, joihin reformit kohdennetaan, muuttuvat matkan varrella, joka osaltaan vaikeuttaa
arviointia. Varsinaisista vaikutuksista, kuten kustannussidédstoistd, onkin usein varsin vdhin
empiiristd todistusaineistoa. (Pollitt 2003, 39-40.) Yleisemmin, organisaatiorakenteissa tapahtuvat
erilaiset muutokset kulkevat pitkien kausaaliketjujen 14pi, jolloin moninaisia vaikutuksia voi olla
vaikea arvioida. Monesti arviointeja ei myoskdin edes haluta tehdd, koska reformit ovat poliittisesti

sensitiivisid toimia ja niiden kannattajat haluavat sekéd ajaa niitd eteenpdin, ettd minimoida kritiikin,

33 Myos Suomessa tehty uuden julkisjohtamisen tutkimus vastaa Pollitt & Bouckaertin 2011 tyypittelyd. Esim.
Viinaméki 2009.
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epdilykset, héiriot ja viivdstykset. (Pollitt & Bouckaert 2011, 16—-17.) Toisaalta, muutoksilla on
saavutettu myos todennetusti positiivisia vaikutuksia. Tekemisen ohessa sattuneet virheet ovat
viahentyneet ja tyOprosessit ovat tehostuneet. Joissain tapauksissa on olemassa viitteita siitd, ettd
organisaatioissa on tapahtunut muutosta tydkulttuurissa, eli asenteissa ja arvoissa. Néissa
tapauksissa muutoksen toivottavuuden tulkinta on tulkitsijasta riippuvainen. Tuottavuusohjelman

tarkastuksessa raportoidaan tdllainen kulttuurillinen asennemuutos:

”Kysymys on sellaisesta ajattelutavan muutoksesta, jossa tuottavuuskysymykset nousevat keskeisiksi huomion
kohteiksi ja keinovalikoima tuottavuuteen on laajentunut. Tuottavuus ja sen kehitys ovat nousseet aikaisempaa
paremmin esille toimintaa ja sen kehittdmistd ldpileikkaavana tekijand. [...] Tuottavuuskysymysten aikaisempaa
korostuneempi esilldolo on tarkastusaineiston perusteella johtanut siihen, ettd hallinnonalan toimialoilla on ryhdytty
tarkistamaan oman perustehtivin méaritelmad ja sithen kuuluvia toimintoja. Tamé arviointi ja sen mydtd olemassa
olevien toimintojen osin kriittinen tarkastelu ovat erdilld toimialoilla johtaneet ydintehtdvdidn néhden tarpeettomien

ronsyjen perkaamiseen.” (VTV 2011b, 174.)

Katkelma tuo hyvin esille sen, miten tehokkuuden ja uuden julkisjohtamisen monitulkintaiset
kisitteet voivat nédkyd julkishallinnon reformissa. Ensinndkin kyse on selkedsti uuteen
julkisjohtamiseen liittyvéstd trendistd, nimittdin kulttuurillisesta muutoksesta suhteessa
taloudelliseen rationaalisuuteen nojaavaan oppiin. Muutoksen myo6td tuottavuusnikokulma on
omaksuttu yhd useammin toiminnan lihtokohdaksi. Se osoittaa, ettd tuottavuuteen liittyva ajattelu
samastetaan johonkin, joka on hyvdd ja toivottavaa. Samalla tdssd kuitenkin korostuu
tehokkuusmédritelmddn sidotun tuottavuuden epdmaddrdisyys ja toisaalta se, mitd médritelldén
toimialojen ydintehtdviksi. Tuottavuusnékdkulman korostuneisuus implikoi taloudellisten arvojen
korostuneisuutta ja samalla tdlld voi olla viitteitd siitd, mitd eri toimialojen ydintehtdvien
(uudelleen)midrittelylld tarkoitetaan. Jatkossa esitéin, ettd tuottavuusohjelmasta seuraa valtion

tehtévien karsimista, samalla kun se puhuu néissi kohden hyvinvointiyhteiskunnan turvaamisesta.

Kansainvilisen vertailevan tutkimuksen mukaan Suomelle on ollut tyypillistd suhteellisen
maltilliset, virkamiehiston toimeenpanemat uudistukset, jotka eivédt ole heréttineet juurikaan
julkista keskustelua, mutta joille ei ole myodskddn ollut mainittavaa julkista painetta. Suomi onkin
kunnostautunut innokkaana, mutta valikoivana uudistajana, joka on valikoiden poiminut tdnne
soveltuvia reformeja. Suomella on my0s pitké historia julkishallinnon uudistamisessa, joka juontaa
jo 1980-luvulta. (Pollitt & Bouckaert 2011, 112; 263-270; kts. myds Honkanen 1995.) Pollittin ja
Bouckaertin (2011) tulkinnassa on hieman outoa se, ettd vaikka siind otetaan kantaa

vuosikymmenien ajanjaksolla tapahtuviin suomalaisen julkishallinnon reformeihin, ei siind mainita

66



valtion tuottavuusohjelmaa kertaakaan suoraan. Tutkimuksessa mainitaan kerran, ettd vuoden 1995
jilkeen suunnitelmiin tuli korvata vain joka toinen julkiselta sektorilta eldkdityvd uudella
tyontekijalld (emt, 268). Juuri timén péddtoksen Vanhasen II hallitus linjasi kehyspaitoksessdén
11.3.2005 ja siitd tuli koko valtion tuottavuusohjelman rakenteellisen aallon kulmakivi, vaikkei se
toteutunutkaan sellaisenaan. Syynd voi olla se, ettd Pollittin ja Bouckaertin (2011) vertaileva
tarkastelu keskittyy muutosten osalta huomattavasti enemmén 1900-luvun loppupuolelle kuin 2000-

luvun alkuun.

Toisaalta hieman kriittisemmassé ja puhtaasti Suomeen keskittyvdssé artikkelissaan Ville Yliaska
(2010) painottaa sitd, kuinka merkittdvid uuden julkisjohtamisen oppiin pohjaavat uudistukset olivat
1983-1993 tehdyissd uudistuksissa erityisesti kuntien suhteiden uudelleenmuotoutumisessa valtioon
ndhden. Télloin otettiin kdyttdon tulosohjaus- ja valtionosuusuudistukset kdyttoon, joka tarkoitti
mahdollisuutta hyddyntdd markkinatyyppisempid mekanismeja ja ettd “kunnat saivat paattdd yha
itsendisemmin yhd vihemmaistd” (emt, 371). Yliaskan (2010, 374) mukaan muutos

hyvinvointivaltioeetoksessa oli, etti:

”[t]alouskasvun  tavoittelu  voitti  taloudellisesti  tehottomaksi  ajatellun  ldhidemokratian.  ”Kansallista
innovaatiojarjestelmid” ryhdyttiin Suomessa rakentamaan valtiojohtoisesti. Hyvinvointipolitiikasta siirryttiin kohti
elinkeinopolitiikkaa kahdella tasolla. Ensinnékin aikaisemmin julkisella sektorilla olleita palveluita siirrettiin yksityisen
sektorin piiriin, jolloin pddomalle vapautui sijoituskohteita. Toisekseen julkisia resursseja siirrettiin kunnallisista

palveluista tutkimus- ja kehitystoimintaan seka riskirahoitukseen.”

Jos tétd tulkintaa verrataan Pollittiin ja Bouckaertiin (2011), on ero varmaan siiné, ettd Suomen
mittakaavassa kyseessd oli poikkeuksellinen muutos, mutta kansainvilisesti maltillinen.
Tuottavuusohjelma noudattaa samantyyppistd kaavaa silld erotuksella, ettd julkishallinnon sisdisen
reformin tyokaluksi tuli kehysbudjetointi, joka on vain osa monisyisempéi tulosohjausta®. Toisaalta
Pollittin ja Bouckaertin (2011, 10) kisitteellinen jako ekonomistisen ja managerialistisen kiaytdnnon
vililld 10ytyy tuottavuusohjelman historiallisesta jatkumosta. Naméd molemmat tyypit realisoituvat
omina, siséllollisind ohjelminaan. Tuottavuusohjelman kaksi toisistaan irrallista aaltoa” vastaavat
nditd kahta ideaalityyppistd uuden julkisjohtamisen mééritelmad, vaikka kdytdnndssd ne ovat kaksi
toisistaan irrallista ohjelmaa, jotka on toimeenpantu suomalaisessa julkishallinnossa eri

vuosikymmenind, toisistaan 1dhes kymmenen vuoden erotuksella.

Uusliberalismin ndkokulmasta uusi julkisjohtaminen on kiinnostavaa siksi, ettd niitd kahta

34 Tulosohjauksesta enemmén kts. Autero 2009, 113—114.
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keskustelua yhdistdd joukko tekijoitd. Ensinndkin, uusi julkisjohtaminen yhdistetddn usein
uusliberaaleihin uudistuksiin kansallisvaltioissa (esim. Julkunen 2001; Pollitt 2003; Patomaki
2007). Toisaalta, kuten Pollitt (2003) tuo esille, ei uuden julkisjohtamisen opit valikoidu joka
paikkaan samalla tavalla esille, eikd kaikki ideaalityyppiseen kisitteeseen liitettdvét stereotypiat
valttdimittd anna tdysin totuudenmukaista kuvaa siitd, kuinka kyseinen ilmid jossain tietyssd
paikallisuudessa toimii. Vaikka uusliberalismi esitelldén tutkimuskirjallisuudessa usein melko
yhdenmukaisena ajatusten ja toimintatapojen rakennelmana, voi tdstd kokonaisuudesta valikoitua
kayttoon paikallisten erityispiirteiden ja historian vuoksi keskenién erilaisia ja vaihtelevia piirteita.
Suomalainen uusliberalismi on Suomen historian vuoksi erilaista kuin esimerkiksi yhdysvaltalainen
uusliberalismi (suomalaisesta uusliberalismista esim. Julkunen 2001; Alasuutari 2006; Heiskala
2006; Heiskala & Kantola 2010; Patoméki 2007. Yhdysvaltalaisesta uusliberalismista esim. Kliman
2011).

Tatd ajatusta vasten voi tarkastella, millaisena tyokaluna tuottavuusohjelma on toiminut uuden
julkisjohtamisen oppien ja uusliberaalin talousajattelun kéyttoonotossa suomalaisessa

julkishallinnossa.
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6. Tuottavuusohjelman aallot

Tuottavuuden toimenpideohjelma pédttyi 31.7.2007, mutta varsinainen tuottavuusohjelma jatkui
siitd huolimatta, ettd Tuottavuuden toimenpideohjelman ei ollut tarkoituskaan kestdd kuin yhden
hallituskauden ajan. Historiallisesti ratkaiseva muutos tapahtui tavassa, jolla tuottavuusohjelmaa

toteutettiin.

6.1. Ensimmainen, rakenteellinen aalto — pakkosopeutus

Tuottavuusohjelma koostui alun perin kuudesta osahankkeesta, joilla kullakin oli oma kokoonpano
sekd puheenjohtaja. Jo alun pitden osahankkeisiin nimitetyt ihmiset olivat pitkdlti VM:n
virkamiehid. (VTV 2010, 16.) Alkujaan tarkoitus oli antaa yksikdiden vapaaehtoisesti 16ytdd omat
tuottavuuskohteensa, mutta eetos muuttui pian. Kuudesta hankkeesta kolme paitettiin virallisesti jo
lokakuussa 2004 ja kolmea jatkettiin muodollisesti vuoden 2007 loppuun saakka, vaikka
kaytdnnossd niidenkin aktiivinen kausi pdittyi vuoden 2004 aikana. Hankkeiden raportointi jéi
laihaksi, ja itse asiassa koko Tuottavuuden toimenpideohjelma hiipui toiminnallisesti jo heti
ensimetreille. Timad on mydhemmin VTV:n tekemissi haastatteluissa selitetty silld, ettei kehys- ja
budjettiprosessiin  siirtymisen oheen sopinut muuta ohjausjdrjestelmdd. Ensimmaisten
hallinnonalojen tuottavuusohjelmien tulosten jdddessd vaatimattomiksi tapahtui muutos. (VTV
2010, 47-51.) Tuottavuuden toimenpideohjelman johtoryhmédn elokuussa 2004 julkaisemassa
muistiossa — alle vuosi tuottavuuden toimenpideohjelman asettamisen jilkeen — todetaan:
“ministerididen oma-aloitteisuuteen luotettu liikaa — tarvitaan enemmdn ohjausta” (VTV 2010, 52).
Rakenteellisen tuottavuusohjelmasta teki timd ensimmdinen historiallinen muutos. “Hallituksen
kehyspditoksen myotd vuonna 2005 tuottavuusohjelma sai hallinnonalojen kannalta katsottuna
aivan uudenlaisen painoarvon: siitd oli tullut hallituksen politiikkaa eikd se ollut endd pelkdstdan

valtiovarainministerion hanke” (emt, 51).

VTV tekee kaksi vaihtoehtoista tulkintaa siitd, miksi hankekokonaisuus ylipdétddn asetettiin.
Ensimmadinen tulkinta on se, ettd alunperin ajateltiin hallinnon kehittaimisen ldhtokohtien riittivin
tavoitteisiin paddsemiseksi. Vasta kun umpikuja tuli vastaan, otettiin suoremmat keinot kayttéon.
Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella kdvi myos ilmi, ettd hankemuotoisen toiminnan

yksi térked tavoite oli saada VM:n asiantuntijoita kytkettyd entistd paremmin mukaan eri osastoille.
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Toinen tulkinta on se, ettei vélittdmésti suoraan toimintaan siirtymiselle olisi saatu poliittista
hyvéksyntdi, joten vilivaihe oli tarpeen. Edelleen, tarkastuskertomus esittdd, ettd todennédkoisesti
totuus on jossain ndiden kahden tulkinnan vélimaastossa, mutta kuitenkin jo Tuottavuuskehitys ja
kilpailukyky tavoitteiksi -raportista (VM 2003d, 14) kévi ilmi, ettd kehys- ja budjettiohjaukseen oli
tarkoitus siirtyd viimeistddn vuonna 2006. (VTV 2010, 51-52.) Kehys- ja budjettiohjaus oli se
jamerd ohjauskeino, jonka kautta tuottavuusohjelman vélineeksi tuli henkilévuosien vdhentdminen
ja tistd samalla ohjelman ensisijainen tavoite. Toisin sanoen, siirryttiin taloudelliseen ohjaukseen,
joka samalla vastasi Pollittin ja Bouckaertin (2011, 10) ekonomistista uuden julkisjohtamisen

mallia.

Kun kehys- ja budjettiohjauksesta — kehysmenettelysti® — tuli tuottavuusohjelman keskeinen
tyokalu, muuttui ministerididen rooli niin, ettd niille kaikille asetettiin sama alustava kahden
prosentin tuottavuustavoite, eli yhteensd 17 500 henkil6tyévuoden vihentdmistavoite vuoden 2011
loppuun mennessd. Sen kohdentamisesta ministeridt saisivat kuitenkin pdattdi itse. Tama luku tulee
11.3.2005 kehyspditoksestd, jossa poistumaksi valtiolta arvioidaan 35 000 henked. (VTV 2010, 53—
54.) Kehysbudjetoinnilla jalkautettavat henkilostotyovuosivahennykset tulisivat pitdméddn huolen
siitd, ettd henkiloston systemaattinen vidhentdminen tulisi jatkumaan olosuhteista huolimatta

tarvittaessa aina vuoteen 2015 saakka.

”Alun alkaen kehysmenettely luotiin  vahvistamaan kahta keskeistd finanssipoliittista
ohjaustehtivai, valtion- ja kansantalouden tasapainotustehtévii ja valtion resurssien (méardrahojen)
allokaatiotehtdvad” (Harrinvirta & Puoskari 2001, 446). Harrinvirta ja Puoskari (2001) nostavat
kehysbudjetoinnin esille 1980-luvulla OECD-maiden keskuudessa nousseena trendind. Tuolloin
OECD:n piirissd kehittyi laaja jdsenvaltioiden vélinen yhteistyd, jonka tavoitteena oli
menokontrollin, eli budjettikurin lisd&minen ja hallinnonuudistusten toimeenpano valtion toimien
tehostamiseksi. Historiallisesti kehysmenettelyn kayttdonotto on teollisuusmaissa liittynyt
nidkemyksiin julkisten talouksien menojen sekd velkaantumisasteiden kasvusta ja titd kautta
lisddntyneisiin vaatimuksiin budjettikurin lisddmisestd ja tehokkaammasta resurssien allokoinnista.
Merkittdva toimija tissédkin kehityskulussa on ollut OECD. Suomessa kehysohjauksen kéyttoonotto
vuonna 1991 on ldheisessd yhteydessd  toiminta- ja taloussuunnittelun uudistamiseen ja
tulosohjausreformiin. Aika ei ennen tdtd ollut kypsd sen kayttéonotolle, koska menokuria ja

keskitettyd finanssipolitiikkaa painottava menettely ei ollut yhdistettivissd hyvinvointivaltion

35 Kehysmenettelylld, kehysbudjetoinnilla ja kehysohjauksella viitataan samaan asiaan. Kts. Harrinvirta & Puoskari
2001.
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laajenemiseen  ja  sithen  liittyviin  sektorisuunnittelujdrjestelmiin.  (Emt,  445-446.)
Kehysbudjetoinnin voi melko tuskattomasti tulkita noudattavan eetokseltaan uusliberaalia
talousajattelua, mutta samalla se ylittdd pelkdn ideologian tai uusliberaalin asenteen rajat — se on
vaikuttava tyokalu institutionaalisen muutoksen organisointiin. Se tulee myds samaan aikaan
kuvaan OECD-maissa kuin uuden julkisjohtamisen oppi, kuten myds perusteista 10ytyy

huomattavia yhtéldisyyksia.

Harrinvirta ja Puoskari (2001, 447-448) kiinnittdvdat huomiota siithen, ettd “monissa maissa
yleistynyt kehysmenettely voidaan tulkita pyrkimykseksi keskittdd budjettitavoitteiden médrittelya
seki vihentdd siséltoon vaikuttavien (budjettia kasvattavien) toimijoiden lukumiiraa”. Kaytdnnossa
tdma kasvattaa ja keskittda valtaa rahaministeridille, eli Suomen tapauksessa VM:lle. Ongelmallista
tdssd menettelyssd on se, ettd samalla kun kehysmenettelyn my6td valtiontalouden tasapainotus
ndyttdytyy ldhes ainoana pyrkimyksend, jddvdt muut asetetut tavoitteet sivummalle (emt, 449).
Linjaamisen kapeus néyttdytyy erityisesti siind, ettd pakottavaa budjettikattoa suunnitellessa ei voi
olla tietoa siitd, miten kehys vaikuttaa ldhivuosien yhteiskuntapolititkkaan. Tami ei kuitenkaan
muuta sitd tosiasiaa, ettd budjettikehyksilld tehddin oikeaa politiikkaa, koska péitettdessd niistd
hallitus tekee samalla aina merkittivid kohdennusratkaisuja (emt, 451). “Eduskunnan (ja
ministerididen) nidkokulmasta kehysbudjetointi onkin nédyttaytynyt menettelynd, jolla hallitus ja VM
ajavat eduskunnan haluamiinsa raharaameihin ilman asiasta kdytivai poliittista keskustelua” (emt,

452).

Kehysmenettelystd tuli  1990-luvun lamassa erityisesti VM:n tydkalu valtiontalouden
sopeuttamiseksi. Sen seurauksena VM:n valta suhteessa muihin ministeridihin vahvistui. Samalla
VM omaksui valtiontalouden sddstovaatimuksiin perustuvan ankaran tasapainotuksen kehysten
laatimisen periaatteeksi. Téssd kohtaa monetaristiset opit, kuten budjettialijddmien vélttdminen ja
veropolititkan kéyttd ainoana finanssipoliittisena instrumenttina loivat kdttd VM:n omaksuman
julkistaloudellisen periaatteen kanssa. Ongelmana tdssid on edelleen néhty, ettd ministerididen oma
kehys- ja budjettivalmistelu jaa merkityksettomiksi kun kehyspddtos perustuu VM:n arvioihin
(Harrinvirta & Puoskari 2001, 453—454). Samalla “rahaministeri0 itse asiassa ratkaisee poliittisesti
tarkeimmaét kysymykset ilman, ettd timi asema sille kuuluisi tai ettd yleisen polititkan valmistelusta

vastaavat ministeriot padsisivét tdhén riittdvisti osallistumaan” (emt, 454).

Anedoottina mainittakoon, ettd timé vastaa my0s tuottavuusohjelman eetosta, nimittéin samalla kun

VM itse halusi ndyttdytyd omissa toimissaan henkilotyovuosivihennysten keihdénkérkend, 14dhti se
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muiden yksikdiden kanssa kdytdvissd vidhennysneuvotteluissa liikkeelle lilan suuresta
kokonaistavoitteesta (VTV 2010, 88). Esimerkiksi Tullin tapauksessa molemmat osapuolet 1&htivit
neuvotteluissa liikkeelle eri kokonaishenkilomaiiristd, jolloin ensimmaéisend piti neuvotella siité,
mistd madrdstd ihmisid ylipddtddn ldhdetddn védhentdmiidn (VTV 2011a, 89). Ndhdédkseni on
hdmmentdvad, ettd kaksi valtion yksikkdd on niin huonosti perilld omistd tyontekijoistddn, ettd

niiden méérasté pitdd neuvotella.

VM on perustellut kehysmenettelyd aikaisemman budjettijirjestelmédn ongelmilla, joista erityisesti
nousee esiin budjettipolititkan valmistelua ohjaavan pditoksenteon puuttuminen. ~Talloin
valmistelu tapahtui ministerididen ldhtokohdista, josta seurasi hallinnonalojen etujen korostuminen
ja valtion menojen jatkuva kasvu.” (Harrinvirta & Puoskari 2001, 447.) VM onkin ottanut
myohemmassé tydryhméraportissaan Finanssipolitiikan sddntojen ja kehysmenettelyn kehittiminen
Suomessa (2003c) edelld esitetyn kritikkin huomioon ja tehnyt joukon ehdotuksia tilanteen
parantamiseksi (emt, 34-35). Sellaista johtopddtostd ei kuitenkaan voi tehdd, ettd lamavuosien
atkana kayttoonotettu kehysmenettely olisi finanssipolitilkan tasapainotustehtivin kannalta
optimaalinen, nimittdin julkisen talouden eri lohkojen sisélld tehtdvid siirtoja muuttamalla saadaan
budjetti ndyttdmiin kehysten mukaiselta silloinkin, kun se ei sitd ole (Harrinvirta & Puoskari 2001,

449-450). Néin vaikuttaisi tapahtuneen myos tuottavuusohjelman tapauksessa.

Vuonna 2004, kun tuottavuusohjelmasta tuli osa hallituksen politiikkaa, muuttui ohjelman alaisena
olevien ministerididen rooli merkittdvésti. Ministeriot joutuivat kaikki alistumaan neuvotteluihin
VM:n kanssa henkildstotyovuosivihennyksistd, mutta ne saivat ainakin nimellisen autonomisesti
paattdd itse, kuinka vihennykset kohdennetaan (VTV 2010, 53). VTV (2011a, 18-19) on kuitenkin
huomauttanut, ettd tuottavuusohjelmassa henkildston siirtymaét budjettitalouden ulkopuolelle luetaan
vihennystavoitteen tdyttymiseksi, vaikka kyse voi olla vain yhtidittimisestd. Yleisemminkin
toimintojen ulkoistaminen on ollut yksi kdytetyimmistd tuottavuuden parantamisen toimenpiteista,
koska ostopalveluiden kiayttd tarjoaa mahdollisuuden henkiléston védhentimiseen (emt, 42).
Ongelmaksi VTV (2011a, 76) raportoikin, ettd tehtdessd ostopalvelusta tapa kiertdd budjettitaloutta,
voi samalla olla melko varma, ettd henkilostovdhennyksiin pakotetut yksikot kéyttdvat titd
mahdollisuutta, oli se sitten lopulta halvempaa tai ei. VTV (2011a, 151) korostaa, ettd
“henkilotydvuosivihennysvelvoite on liian hallitseva tavoite, mika johtaa kidytdnnossd myos siithen,
ettd jos henkilotyopanoksen tarve ei ole aidosti vdhentynyt jonkin toimenpiteen vuoksi ja
henkildtyovuosivihennys saavutetaan ulkoistamisen avulla, tyon teettiminen ostopalveluna saattaa

tulla kalliimmaksi. [...] Koko valtionhallinnon mitassa palvelujen oston reaalinen kasvu
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[tarkasteltaessa vuodesta 2006 vuoteen 2010] ylitti henkilostokulujen alenemisen.”

Kun ministeridiltd poistettiin vuonna 2004 mahdollisuus tehdd omat tuottavuusohjelmansa ja niille
saneltiin alunperin yhtildiset kahden prosentin vdhennystavoitteet, jdi yksittdisten ministerididen
mahdollisuudeksi vain yrittdd hilata tdtd tavoitetta kohdallaan mahdollisimman pieneksi. Kun
ministeridt olivat vuonna 2005 antaneet oman vastineensa luvuista ja VM:n vastattua tdhén, teki
hallitus 23.3.2006 maltillistetun paiatoksen 9 645 henkilotydvuoden vihentdmisestd. Kuitenkin heti
hallituksen vaihduttua 19.4.2007 nousi VM:n into pééstd alkuperdiseen tavoitteeseensa jilleen esiin.
Hallitus linjasikin, ettdi VM:n esittdmd 4 800 henkildtydvuoden lisdys pantaisiin edellisen 9 645
paille kevdan 2008 kehykseen. (VTV 2010, 56.) Kyseisessd 13.3.2008 kehyspaatoksessd (VM
2008) linjattiinkin niin sanottu “uusi tuottavuusohjelma”, joka sisélsi kyseisten lisdtavoitteiden
ohessa vield muitakin maéritteitd toimenpiteiksi vuosille 2012-2015 (VTV 2011b, 7). Sen liséksi,
ettd kyseisessd kehyspddtoksessd linjattiin esimerkiksi Oikeusministeriolle kehitystavoitteeksi
kasvavassa maidrin ostot ulkopuolisilta palveluntuottajilta (VM 2008, 5), paalutettiin siind myos
tarkemmin sellaisia toimenpiteitd, joilla tulisi olemaan varsin ennakoimattomia ja samalla

tuottavuusohjelman varsinaisen vaikutusalueen ulkopuolelle kohdistuvia vaikutuksia.

Edelleen, VTV:n (2010, 81) tulkinnan mukaan:

”Kaiken kaikkiaan tuottavuusohjelman asetelma on kuitenkin ollut mahdoton: kenelldkdén ei ole voinut olla eiké ole
vieldkddn tdydellistd késitystd siitd, mikd eri toimenpiteiden yhteenlaskettu tuottavuuspotentiaali on.
Valtiovarainministerié pyysi ministeridiltd ehdotuksia ja ministeridt tekivét niitd varovaisesti. Valtiovarainministerio
puolestaan arvioi samojen ehdotusten vaikutuksia rohkeasti ja teki lisdksi omia arvioitaan. Ministerididen ndkemys
perustui virastoista pyydettyihin arvioihin ja virastot itsedén ilmeisesti suojellakseen pyrkivit salaamaan
tuottavuuspotentiaaliaan — silloin, kun sitd on ollut tai sitd on osattu méaéritelld. Tuottavuusohjelman valmisteluprosessi
eteni ensin alhaalta ylos, mutta kun se tuotti laihan lopputuloksen, siirryttiin ylhdaltd tapahtuvaan ohjaukseen. Niin
toimenpiteiden vaikutus oli ikdén kuin annettu ennen kuin tiedettiin, mistd toimenpiteistd vaikutus koostui. Tdssa
asetelmassa ei ole yllittdvad, ettd henkilotyovuosivdhennykset eivdt aukottomasti ole  yhteydessd

tuottavuuspotentiaaliin.”

VTV (2010, 60) arvioi, ettd periaatteessa VM:n lukuja voisi pitdd perusteltuina siind tapauksessa,
ettd henkiloston poistuma heijastuisi suoraan tuottavuuden kasvuun. Suhteessa edelld esitettyyn
tdma on kuitenkin melko kyseenalaista, koska véhennysten ja tuottavuushydtyjen suhteesta ei ole
olemassa kunnollista todistusaineistoa. Suhteessa aiemmin esittdmdédni ja VTV:n tulkintoihin on

perusteltua kysyé, oliko ndiden kehysmenettelyyn liittyvien toimenpiteiden kehittdminen toimien
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syy vai seuraus. Joka tapauksessa, kehysmenettely antoi tydkalun valtionhallinnon instituutioiden
pakkosopeuttamiseen tuottavuusohjelman vaatimuksia vastaavaksi niissédkin olosuhteissa, joissa
tuottavuusohjelman todellisen tuottavuuspotentiaalin arvioiminen on ollut mahdotonta. Téll6in voi
tehdd johtopdidtoksen, ettd VM on luottanut kiytdnndssd siithen, ettd markkinamekanismin
kayttoonotto yhdistettynd henkildston pakkosopeutukseen niukkeneviin resursseihin tuottaa toivotut

tuottavuushyodyt.

Yleisempéna johtopaddtoksend kehysmenettelyn ja tuottavuusohjelman suhteesta voi myds sanoa,
ettd julkishallinnon pakkosopeutuksen tapa vastaa samaa sisdisen devalvaation mallia, jolla Suomea
yritettiin  sopeuttaa taloudellisesti 1990-laman olosuhteissa. Vaikka analogia on hieman
vapaamuotoinen, niin toiminnan logiikka on hyvin vastaavanlainen. Kun rakenteelliset tavoitteet oli
saatu kehysbudjettiin ja ministeridille voitiin antaa nimellinen autonomia niiden tavoitteiden
toteuttamiselle, pystyikin VM pesemiin kétensd siitd, millainen toteutuksen jélki olisi. VM on
pitinyt kautta linjan tuottavuusohjelmaan kohdistunutta kritiikid kohtuuttomana, koska heidén
mukaansa hallinnoaloilla on ollut mahdollisuus kohdentaa toimenpiteet parhaaksi katsomallaan
tavalla (VTV 2010, 98). Tarkastuskertomuksessa Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen
(2010, 99) on sitaatti Helsingin Sanomissa 29.11.2008 julkaistusta, silloisen valtiovarainministeri

Jyrki Kataisen mielipidekirjoituksesta, jossa hén toteaa:

”Siihen, mistd yksikoistd ja toiminnoista henkildston méérdéd tulevina vuosina vdhennetddn sekd miten hallintoa ja
tyOprosesseja uudistetaan, on annettu ministeridille asiantuntijaorganisaatioina mahdollisimman itsendiset ja vapaat
kadet. Jos siis sisdllollisesti henkildst6d vdahennetddn ‘vadrin ja vadrdstd paikasta” niin silloin asianomainen ministerié

on oikea valitusosoite.”

Néhdékseni suhteessa edelld esiteltyihin johtopditdksiin on hieman arveluttavaa vastuuttaa yksin
ministeridt pakkosopeutuksen aiheuttamista seurauksista. Ndin VM kuitenkin teki, ja jahka se oli
padssyt rakenteelliseen tyovuosivdhennystavoitteeseensa, siirtyi se vauhdilla uudistamaan
valtionhallinnon toimintaperiaatteita. Tassa valossa voidaan kyseenalaistaa
tuottavuustoimenpiteisiin ~ sisdéinrakennetut oletukset kausaalivaikutuksista, joiden mukaan
esimerkiksi ulkoistamalla toimintoja saavutetaan automaattisesti tuottavuusetuja. Toisaalta
taloudella toteutettava rakenteellinen pakottaminen tuntuisi aiheuttavan oletettuja vaikutuksia, kuten

ulkoistamista niissd tapauksissa, kun silld voidaan turvata toiminnan resursseja jatkossa.
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6.2. Toinen, kulttuuris-toiminnallinen aalto

”On aika siirtyéd seuraavaan, kestévin tuottavuuden vaiheeseen!” (VM, 2010b, 5)

Tuottavuusohjelman toista aaltoa kutsun kulttuuris-toiminnalliseksi aalloksi, koska sen
toimintaperiaatteita madrittdd aiempaa vahvemmin pyrkimys kulttuuriseen muutokseen valtion
organisaatioissa. Silld haetaan muutosta valtionhallinnon vallitsevaan asenne- ja arvoympéristoon.
Toisen aallon muutosteemoissa olennaisessa osassa ovat erityisesti innovaatiot ja johtamisen mallit.
Tdmé vastaa Pollittin ja Bouckaertin (2011, 10) késitteellistdimidad managerialistista uuden

julkisjohtamisen mallia.

Toisen aallon avasi vuoden 2009 alusta alkanut Kestdva tuottavuus -hanke (KeTu). Sen ldhtokohdat
paikallistuvat pitkélti samoihin perusteisiin kuin tuottavuusohjelman ensimmadisen aallon, eli
julkisen talouden kestdvyyshuoleen, videston ikdrakenteen muutokseen ja uuden teknologian
kayttoonottoon. KeTun kaytdnnollisemmat lahtokohdat kiinnittyvéat henkil6ston
toimintaprosesseihin,  verkottumiseen, uusien innovaatioiden ja  innovaatiojohtamisen
kayttoonottoon ja eri organisaatioiden vilisten toimintamallien yhdenmukaistamiseen. Kaikkea tata
varittdd toimintaa ohjaavien mittareiden kehittiminen samalla kun néitd toimia halutaan jalkauttaa
saman muotoisina koko julkiselle sektorille. (VM 2010b.) KeTu-hanketta seurasi myohemmin
tuottavuusohjelman korvannut vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma (asettamispédtos 21.10.2011,
VM 2011a), jonka ldhtokohtaiset perustelut ohjelmana kiinnittyvdt juuri sithen kritiikkiin, jota
ensimmaéinen aalto sai. Myds VTV (2010, 15) lahti alun perin tarkastuksissaan liikkeelle siitd, etti
“tuottavuusohjelman onnistumisen riskit kohdistuisivat ohjaukseen ja johtamiseen”. Kuitenkaan
jatkuvasti toistuvista innovaatio- ja laatupuheista huolimatta taloudellisesta rationaliteetista ei olla
selkedsti kuitenkaan luovuttu. Siind missd edelleen VTV kiinnittdd huomiota vain
tuottavuusohjelman nimellistavoitteiden toteutumiseen, noudattaa tdhdn kritiikkiin vastaavien
uudistusten syvempi logiikka linjaa, jossa tuottavuudesta tulee uudistusten seurauksena itsensi
toteuttava ennuste. Tuloksellisuus- ja vaikuttavuusohjelmalle pohjan luovassa Kestdvin
tuottavuuden médaritelmdssd tuloksellisuuden ja tuottavuuden wuudeksi liitoksi esitelldén
valtionhallinnon tulosohjauksen kytkennit tuottavuuteen, taloudellisuuteen, tuloksellisuuteen ja

vaikuttavuuteen seuraavanlaisena kuviona (emt, 12):
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Kuva 7. Valtionhallinnon tuloksellisuuden peruskasitteistd

Kuvassa 7 esitettyjd yhteyksid selvitetddn ndin (VM 2010b, 12):

”Julkisen hallinnon toiminta on tuloksellista, jos se on vaikuttavaa, tuottavaa ja taloudellista. Tuottavuus on
médritelmaéllisesti tuotosten ja panosten suhde. Tuotannontekijét saadaan yhteismitallisiksi, kun ne hinnoitellaan ja

kaikista tuotannontekijdistd aiheutuvat kustannuksen lasketaan yhteen.”

Myo6s valtiovarainministeri Jutta Urpilainen antoi vaikuttavuusohjelman kohdalla seuraavan

lausunnon pari viikkoa ohjelman asettamispaitoksen jalkeen:

”Téllaisessa viitekehyksessd on luontevaa, ettd ohjelman sitovat tavoitteet asetetaan rahassa aiempien
henkildtyovuosien sijasta. Hallitusohjelman mukaan toimintojen tehokkuuden lisdédmiselle asetetut tavoitteet sdilytetdan
taloudellisilta kokonaisvaikutuksiltaan ennallaan. Uusi ohjelma ei siis anna lupaa tinkid tuloksellisuuden
parantamisesta, mutta se vapauttaa etsimién keinoja saavuttaa tavoitteet aiempaa avarammin, Urpilainen sanoi.” (VM

2011b.)

Vaikka muutoksella henkilotyovuosivihennyksistd euromiiriin vastataan VTV:n (esim. 2011b, 68)
esittdmddn kritiikkiin, tuottavuuden perimmadinen méiéritelmi ei ole pohjimmiltaan juurikaan
muuttunut. Nyt toiminnassa vallitsee my0s kulttuurillisen muutoksen eetos. Vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelman asettamispditos lausuu tavoitteekseen “parantaa aidosti tuottavuutta”
parantamalla esimerkiksi tydelamén laatua, asiakkaiden palvelukokemusta ja tatd kautta nostamalla
julkishallinnon tyon yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Esille nousevat my0s henkildston lisddntyva
vastuunotto tekemisen tuloksellisuudesta ja niin sanotun sisdisen yrittdjyyden vahvistaminen. (VM
2011a.) Kestdvin tuottavuuden yhteydessd puhutaan sellaisen toimintakulttuurin rakentamisesta,
jossa korostuu muun muassa riskinottokyky ja epdvarmuuden sietiminen osana uuden luomista,
”tydon imu”, jossa tyontekijdt toimivat aktiivisesti organisaation tavoitteiden hyvéksi, asiakas- ja

kayttdjalédhtoisyys, verkostomainen toimintamalli ja strateginen ketteryys (VM 2010b, 16).
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Edelleen, my0s johtamis- ja ohjausjirjestelmén kehittdminen nousevat korostettuun rooliin ja ndma

kytkeytyvit organisaatioiden vélisten toimintamallien yhdenmukaistamiseen:

”Tuottavuuden laajemman tulkinnan toimeenpano riippuu ratkaisevasti siitd, kuinka hyvin uudet ndkokulmat
onnistutaan integroimaan osaksi virastojen ja laitosten ohjaus- ja johtamisjéarjestelmid. Kestdvan tuottavuuskehityksen
varmistavan ohjaus- ja johtamisjirjestelmidn rakentaminen toimivaksi kokonaisuudeksi edellyttdd hallinnon eri

osapuolten hyvéd yhteistyoté ja on osa tulosohjauksen kehittamistd.” (VM 2010b, 18.)

Johtajuus, johtamisjérjestelmit ja innovaatiojohtaminen nousevat jopa niin laajasti esille KeTu-
hankkeen yhteydessd, ettd ndiden keskusteluiden ympdrille syntyi johtajuutta, innovointia ja
toimintaympdriston kehittdmistd koskeva Innovaatiojohtamisella kestdvdd tuottavuutta -hanke

(asettamispddtds 1.11.2010, VM 2010c).

Nyt voidaankin tulkita, ettd vaikka pakkosopeutuksen aaltoa seuraava kulttuurillinen aalto pyrkii
entistd tiivilmmin toimeenpanemaan taloudelliseen rationaliteettiin kiinnittyvad tuottavuusajattelua
valtionhallinnon rakenteisiin, hakee se my0s syvempdd muutosta organisaatioihin ja niissd
vallitseviin asenteisiin. Vaikuttavuusohjelman teema-agendoja 10ytyy osittain jo tuottavuusohjelman
tiimoilta, mutta paremminkin sellaisina pyrkimyksind, joita ei ole vield vélttiméttd suoraan lausuttu
ulos, vaan jotka eri yksikdt ovat tuottavuustydssd joutuneet kohtaamaan. Vaikuttavuus- ja

tuloksellisuusohjelman tydryhmét kuvaavat hyvin sen siséllollisid teemoja:

”Inhimillinen pAfoma -tydryhmén tavoitteena on vaikuttaa tuloksellisen toimintakulttuurin toteutumiseen, tydyhteison
aikaansaavuuteen ja tyourien pidentymiseen. Tydoryhmi keskittyy 1dhinnd osaamisen kehittdmiseen ja uudistumiseen,
henkisen, fyysisen, eettisen ja sosiaalisen toimintakyvyn edistimiseen sekd johtamisen, osallistumisen ja esimiestyon
kehittaimiseen. Tyoryhméssa kehitetddn tyokaluja, jotka tukevat virastojen henkildstosuunnittelua.
Tuloksellisuusajattelun ja arvioinnin kehittdmisryhmén tavoitteena on luoda edellytyksid valtion toiminnan
tuloksellisuuden parantamiselle selkeyttdmalld ja uudistamalla tuloksellisuuteen liittyvdd késitteistod tasapainoisesti
hallitusohjelman painopisteiden mukaisesti, kehittdmélld tuloksellisuusajattelua ja kehittimalld menettelytapoja ja
tyovilineitd tuloksellisuuden osa-alueiden mittaamiseen, arviointiin ja tilastointiin. [...] Ty6ryhmé auttaa
hallinnonalojen ohjelmien tavoiteasettelun mairittelyssa mm. jarjestamallé tavoiteklinikoita.

Ydintoimintoanalyysi -ryhmin tavoitteena on asiakasldhtdisesti ja hallinnonalojen rajat ylittien 10ytdd keinoja
priorisoida ja uudistaa valtion toimintoja tiukkenevassa julkisessa taloudessa. Kysymys on valtionhallinnon toimintojen
modernisointi- ja kehittdmistarpeiden analysoinnista. Peruskysymyksid ovat: mitkd ovat pidemmaélld aikavélilld
valtionhallinnon tehtdvit, miten tehtédvid ja rakennetta voidaan uudelleen jérjestelld ja mistd tehtdvistd on luovuttava
kokonaan? Analyysissa kartoitetaan my0s mitkd valtionhallinnon tehtdvdt ovat poikkihallinnollisesti
uudelleenjérjestettavissd.” (Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma -hankkeen verkkosivut. 28.12.2012. Poistettu

kuvaukset ryhmien vetdjista.)
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YIld olevista kuvauksista voi huomata taloudellisen ajattelun kytkennit toimintakulttuurin
kehityspyrkimyksiin. Tuloksellinen toimintakulttuuri kytkeytyy sekd virastojen
henkildstosuunnitteluun ettd toisen ryhmin teemaan, tuloksellisuuskisitteiston kehittimiseen, joka
taas liittyy tuloksellisuusajattelun kehittimiseen. Ndmid teemat ovat selkedsti jotain, joihin
tuottavuusohjelman molemmat aallot liittyvit. Ydintoimintoanalyysi-ryhmén keskeiset kysymykset
taas l0ytyvat VTV:n raportoinneista ja kysymys tuottavuusohjelman todellisista pyrkimyksistd

liittyykin nithin. Kyseessa on uusliberaaliin talousajatteluun monitasoisesti kytkeytyvé teema.

Naéitd kahta tuottavuusohjelman aaltoa siis yhdistdé tavoitteet ja toiminnan muodot, jotka tulevat
ymmarrettdviaksi suhteessa toisiinsa. Siind missd tuottavuusohjelman ensimmadisen aallon
leikkausvaatimukset ulottuvat tarvittaessa aina vuoteen 2015 saakka, on sen rinnalla
toimintakulttuurin yhtendistimiseen ja muuttamisen, seké tuloksellisuuskdytdntdjen kehittamisen
toinen aalto. Toinen aalto on parhaillaankin meneillddn ja tarjoaa ndkoalapaikan suomalaisen
julkishallinnon kehitykseen. Teesini onkin, ettd tuottavuusohjelma on osa laajempaa
yhteiskunnallista institutionaalista muutosta. Timé institutionaalisen muutoksen ajatus pitdd liittd4
osaksi sekd VTV:n asettamaa (2010, 22) kysymysté tuottavuusohjelman “todellisista tavoitteista”,
ettd aiemmin tdssd tutkielmassa esitettyd ajatusta toiminnan ennakoimattomista seurauksista ja

ulkoisvaikutuksista.
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7. Tuottavuusohjelman ydintoiminnot ja ulkoisvaikutukset

Tuottavuusohjelmaan liittyen on esitetty monia véitteitd siitd, mité seurauksia sen toteuttamisella tai
toteuttamatta jattdmiselld tulee olemaan. Yhdistdvd tekijd ohjelman ympdrilld olevissa ja sen
toteutumista tai ei-toteutumista koskevissa véitteissd on, ettd ne liittyvit oleellisesti taloudelliseen
rationaalisuuteen. Jos teemme jotain, talouteen liittyvd mekaniikka toteuttaa toivotun asiantilan
(X—Y), mutta jos jitimme tekemaittd, asiantila ei toteudu ja seuraa jotain muuta (X—/—Y). Olen
ottanut ydintoiminnon késitteen aiemman luvun lopussa esitellystd tuloksellisuus- ja
vaikuttavuusohjelmasta. Kyseinen ohjelma pyrkii méiéritteleméédn valtion ydintoimintoja uudelleen.
Seuraavaksi késitellyt ydintoiminnot vastaavat niitd geneerisid syymuuttujia, joiden oletetaan
tuottavan taloudelliseen rationaliteettiin liitetyt geneeriset seuraukset, joita tuottavuusohjelman

oletetaan toteuttavan (geneerisista syisté ja seurauksista, kts. Niiniluoto 1983, 238-239).

7.1. Ydintoimintojen kova ydin

Tuottavuusohjelmassa paistaa selvidsti ldpi tarkoitushakuisia piirteitd, jotka viittaavat ennalta
asetettuun agendaan. Paamaiiriin pyrittiin ja pyritddn vaikka vastoin toiminnan julkilausuttuja
periaatteita ja toisaalta historiallisesti muuttuvista tilanteista huolimatta samoilla perusteilla. Kuten
jo aiemmin on tullut esille, on ohjelman taustalla talouspolitiikan strategiatyd (esim. VM 2001).
Taaltd nouseva puhe vdeston ikdrakenteen muutoksesta toi muassaan my0ds puheenparren yksityisen
sektorin kasvun turvaamisesta, julkisen talouden kestivyydestd ja tasapainosta, ja laajemmin
hyvinvointiyhteiskunnan turvaamisesta (VTV 2010). VTV (emt, 29-30) tuokin esille, kuinka
taajaan ndmid perusteet esiintyvdt ja kuinka tiukasti tuottavuusohjelman alkuperdiset perusteet
kiinnittyvdt juuri nithin. Tuloksellisuus- ja vaikuttavuusohjelman Ydintoiminto-tyoryhmén
tehtdvdnanto antaa my0s pontta tille ennalta asetetun agendan hypoteesille. Tyoryhmikuvauksessa
tehdddn paiatelmd, ettd tiukkeneva julkinen talous antaa automaattisesti perusteen mdiéritelld
valtionhallinnon ydintoimintoja uudelleen. Toisaalta tima pyrkimys ei edusta mitddn kovin tuoretta
alkuperdd, nimittdin ministerididen, virastojen, ja laitosten toiminnan korostettu keskittdminen
ydintehtiviin asetettiin tuottavuustavoitteeksi jo hallituksen kehyspédétoksessd 11.3.2004 (VM 2004,
8).

Oletuksena on, ettd vain yksityinen sektori voi tuottaa talouskasvua ja ettd nimenomaan yksityiselld
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sektorilla tuotettua kasvua tarvitaan pitdmidn ylla hyvinvointipalveluja. Tdlloin tehdddn samalla
paitelma, ettei julkisesti tuotetut palvelut tuota kasvua ja ettd julkinen sektori on ykskantaan
riippuvainen yksityisen sektorin kasvusta. Tdiméd on monetaristisen talousteorian perusléhtokohta,
jossa ei oteta huomioon niitd julkisen sektorin menoja, jotka suuntautuvat yksityiselle sektorille
esimerkiksi elinkeinotukien tai yhteiskunnan sisdisen tai ulkoisen turvallisuuden yllédpidon
muodossa (Honkanen 1995, 43—47). Tati tukee edelleen se jo kerran raportoitu VTV:n (2010, 33)
tarkastuksessa esille tullut tulos, jonka mukaan VM:n “johtavien virkamisten keskuudessa esiintyy
nidkemyksid, joiden mukaan valtion on karsittava tehtdvii, jétettdvd jotakin tekemittd ja tehtiva
vaikka huonommin, kunhan valtio antaa tilaa yksityisen sektorin tydvoiman kysynnélle.” Valtion
tehtdva on viistyd yksityisen kasvun tieltd, mutta méaritelld my0s tdhin nojaten ydintoimintojaan

uudelleen.

Puhuttaessa valtion ydintoiminnoista  ja VM:n pyrkimyksista systemaattisiin
henkilostovahennyksiin, nousee merkittivd yhteys esillee. VM joutui joissain tapauksissa
huomioimaan, ettid jotkut tehtdvét ovat sdddossidonnaisia ja toisaalta jotkut tehtdvét edellyttivit
virkamiesasemaa. Tdméa tuotti vaikeuksia tehdd ndille aloille muutoksia. (VTV 2010, 77).
Oikeusministerion tapauksessa, josta VTV (2011b) teki tdysin oman selvityksensd, timd nousee
korostetusti esille. Tima tapaus on erityisen merkittdva siksi, ettd ’oikeusministerion hallinnonala
koostuu olennaisilta osiltaan valtion ydintoiminnoista, joiden toimintakykyisyys on turvattava
kaikissa olosuhteissa” (emt, 18). ”Oikeusministerion hallinnonalalla hoidetaan tehtdvié, jotka ovat
oikeus- ja yhteiskuntajirjestyksen sekd demokratian ja kansantalouden toiminnan kannalta
perustehtdvid. Hallinnonalan tehtdvét ovat tarkasti lainsdddannossd madriteltyjd ja sdddeltyjd, ja
niiden toteutuminen ja vaikutukset ovat yhteiskunnan ja oikeusvaltion kulmakivid” (emt, 19). On
ehkd turvallista esittdd, ettd muutettaessa yhteiskunnan lainsdddédnnollistd perustaa, muutetaan
samalla yhteiskunnan toimintaperiaatteita. Myos tuottavuusohjelman mahdollisesti ristiriitaiset
kokonaispyrkimykset tulevat tdssd tapauksessa entistd kiinnostavammiksi, koska oikeusministerion
hallinnonalalla tehtdvdt tuottavuustoimet edellyttivit useimmissa tapauksissa lainsddddnnon

muuttamista (emt, 19).

Arvioidessaan tuottavuusohjelman vaikutuksia hallinnonalan perustehtdvdn hoitamiseen ja sen
laatuun VTV (2011b, 172) raportoi useita vaikeuksia. Ohjelman toteuttaminen sijoittuu ensinnékin
hankekauden loppuun, koska ldhes kaikki tuottavuussddstdjd mahdollistavat hankkeet vaativat

lainsddddnnon muutosta (emt, 47; 172). Tdmaén liséksi:
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”[T]uottavuushankkeiden ja henkilotyovuosivahennysten vaikutukset ilmenevét viiveelld, ja tuottavuusohjelmaan
liittyvid vaikutuksia voi olla hyvin vaikea eriyttdd hallinnonalan muusta kehityksesti ja toimintaedellytyksissd muusta
syystd tapahtuneista muutoksista. Vaikutusten ja syy-yhteyksien selvittiminen on yleiselldkin tasolla sangen
ongelmallista. Tuottavuusohjelman vaikutuksia ja syy-yhteyksid kuvaamaan ei ole hallinnonalalla kehitetty erityisid
mittareita eivitkd olemassa olevat tunnusluvut ole kovinkaan sopivia mittaamaan tuottavuusohjelman kaltaisen tekijan

vaikutuksia, koska ne on kehitetty toisenlaista kayttotarkoitusta varten.” (VTV 2011b, 172.)

VTV (2011b, 172—173) suhtautuu kriittisesti mahdollisuuteen, etti tuottavuusohjelman vaikutuksia
perustehtdvien hoitamiseen voisi kunnolla arvioida. Samalla se raportoi oikeusministerion
hallinnonalan sisdlld esiintyvistd yhtenevistid kisityksistd, joiden mukaan organisaatiorakenteiden
uudistamishankkeilla on ollut myonteisid vaikutuksia. Raportti tuo esille, kuinka “hallinnonalalla
tehtyjen haastattelujen mukaan tuottavuusohjelma ja sen toteuttaminen ovat nostaneet koko
hallinnonalalla  tuottavuuskysymykset esiin aivan toisella tavalla kuin aikaisemmin.
Tuottavuusohjelman tausta-ajatus ja tavoitteet ovat nykyddn esilld toiminnan suunnittelussa ja
kehittdmisessd alusta alkaen. [...] Tuottavuusohjelman suuri merkitys haastateltavien mukaan on
ollut sen vaikutus ajattelu- ja toimintatapojen muuttumisessa” (emt, 57). Useassa haastatteluissa tuli
myos esille, ettd “itse asiassa tuottavuusohjelma oli siirtdnyt taka-alalle huomion ja varsinaiset
vilineet lisdtd tuottavuutta. Ohjelma ja sen seuranta keskittyivit vain henkilotyovuosivihennyksiin,
jolloin se oli pelkkd sddsto- ja henkiloston vdahentdmisohjelma. Toisaalta useat haastatellut olivat
myds valmiita myontdmain, ettd ainoastaan tdlld tavalla toteutettuna silld voitiin saavuttaa asetetut

henkil6tyovuositavoitteet” (emt, 137—138).

Vaikka timd ilmentdd VTV:n raportoinnin mukaan huomion kiinnittdmistd toimintojen
jarjestdmiseen uudella tavalla ja tyGtapojen uudistamista ja keventdmistd — joita tuskin voi pitda
kovin huonoina muutoksina — implikoi tdiméd myds sitd, ettd toiminnan ydintehtévid on yleisesti
alettu pohtia uudelleen. Yhteistdi koko hallinnonalan tuottavuustavoitteiden saavuttamisen
tavoittelulle on nimittdin ollut, ettd kaikissa hankkeissa tavoitteisiin pyritddn lainsdddiantoa
muuttamalla, jolloin nimenomaan tuottavuustavoitteista on tullut lainsddddnnonkin tasolla toimintaa
ohjaava tekija (emt, 66). Néin lainsdddannostd on tullut alisteista tuottavuusajattelulle. VTV (2011b,
67) tuo esiin esimerkkeji, joissa lainsdddiantdd on muutettu vaikkapa vankimééran pienentdmiseksi

ja tétd kautta sddstimistavoitteiden saavuttamiseksi.

Ydintoimintojen korostuminen ei koske vain oikeusministerion hallinnonalaa. VTV:n (2011a, 57)
mukaan Opetusministeriotd koskevassa tarkastuksessa nousi jatkuvasti esille ydintehtiviin

keskittyminen ja priorisointi. Tdimé on tarkoittanut keskittymisti lakisditeisiin ja tulossopimuksella
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médriteltyihin tehtdviin. Ydintehtdviin “keskittymistd ovat tukeneet myds tukitehtdviin liittyvit
ulkoistukset. Haastattelujen perusteella priorisointi on ndyttdytynyt yksikkdtasolla vain siten, ettd
saako vapautuvan viran tayttdd vai ei” (emt, 58). Yksi keskeinen valtion ydintehtdvien hoidon
valossa paradoksaalinen, mutta uusliberalistista hypoteesia tukeva kehityskulku on, ettd keskeinen
tuottavuushyddyksi laskettava toimenpide on kautta linjan ollut ulkoistaminen (2011b, 67-68;
2011a, 19; 42) Oikeusministerion tapauksessa ulkoistamista on myos kéytetty, vaikka se olisi

osoittautunut aiempaa kalliimmaksi tavaksi jéarjestdd kyseinen palvelu (VTV 2011b, 67).

Ydintoimintojen, lainsddddnnollisten muutosten ja ulkoistusten ristiaallokossa nousee esille
henkilostovahennystavoitteiden epédsuhta suhteessa lisddntyviin tehtiviin. Opetushallituksen
tapauksessa “’[k]ansallisella ja poliittisella tasolla ongelmana on se, ettd koulutuksen kehittdmisen
tavoitteisiin ei vaikuta millddn tavoin se, ettd Opetushallituksen henkildtyovuosimddrdn on
vihennyttdvd 20 prosenttia vuodesta 2005 vuoteen 20117 (VTV 2011a, 79). Kéytdnnossd timé on
tarkoittanut kansainvélisistd hankkeista pois jattdytymistd, taito- ja taidekasvatuksen kehittaméatta
jattdmistd, kodin ja koulun vilisen yhteistyon ulkoistamista jérjestoille, heikentynyttd kykyéa tuottaa
tilastotietoa ja julkaisun tekemistd koulutuksen kustannuksista mahdottomaksi (emt, 80). Samalla
henkildiden jdddessd pois tehtdvistdédn jdljelle jadvien vastuita on laajennettu, tai jos uuden ithmisen
rekrytoiminen on ollut mahdollista, rekrytointi on tapahtunut laajemmalla toimenkuvalla. VTV:n
tulkinnan mukaan tyonkuvien laajenemisen seurauksena yhteys ammattialoihin ohenee ja
asiantuntemuksen syvyys védhenee ja asiantuntemus muuttuu pelkédksi prosessinhallinnaksi.
Virkamies saattaa tuntea opetussunnitelman muodolliset perusteet, mutta hin ei omaa omaa

oppiaine- tai koulutusmuotokohtaista asiantuntemusta. (Emt, 80—81.)

Talla on kahden suuntaisia seurauksia. Ensinndkin, toiminnan keskittyessd pelkkiin lakisééteisiin
tehtéviin supistuu koulutuksen kehittdminen ja ohjaus edelleen. ”Opetushallituksen kisitys on, ettd
ne ovat jo supistuneet, mutta pidemmailld tdhtdimelld supistumisen jatkuminen alkaa nikya
koulutuksen yhteiskunnallisessa vaikuttavuudessa” (VTV 2011a, 83). Samalla kun vanhat tehtdvit
yritetddn hoitaa supistuvalla henkilostolld, kuristetaan asiantuntemukseen perustuva kehittdminen
pelkdksi prosessinhoidoksi. Toisekseen, paradoksaalisesti tdhdn kehitykseen vastataan silld, ettd
midritelmd yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja hallinnoalan ydintehtdvistd méaéritelldén
uudelleen vastaamaan vdhentynyttd henkilostoméédrdd, jolloin mééritellddn kaytdnnossi
valtionhallinnon roolia koulutuspalveluiden tuottamisessa uudelleen. Ydintehtdvien yli jidvit

tehtévit voidaan ulkoistaa, kuten Opetushallituksen tapauksessa on jo kdynytkin.
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Jélleen ristiriita on siind, ettd ulkoistaminen toteuttaa tuottavuusohjelman tavoitteita, vaikka se
heikentdisi ~ kokonaistuottavuutta.  VTV:n  mukaan  “koko  valtionhallinnon  mitassa
valtiontaloudellista merkitystd omaava havainto oli, ettd henkildtydovuosien vihentdmisestd on tullut
niin hallitseva tavoite, ettd se voi ohittaa taloudellisen tarkoituksenmukaisuuden.” Téama

raportoidaan yleisempénd tuottavuusohjelman paradoksina.” (VTV 2011a, 76.)

Tullin tapauksessa kielteiset vaikutukset ovat olleet osittain hyvin samanlaisia, mutta sen
valtionhallinnon kentélle sijoittumisen vuoksi sen rooli vdhennysten kohdentamisessa poikkeaa
Opetushallituksesta. Tullilaitos kuuluu valtionvarainministerion hallinnonalaan ja tata kautta se on
elimellisesti kytkoksissd sielld tehtdviin vdhennyspédétoksiin. Télld on ollut Tullin kannalta
epdonninen vaikutus koska VM on halunnut toimia suunnannéyttdjédnd vihennystavoitteensa kanssa
muille hallinnonaloille (VTV 2011a, 87). Tullin alkuperdinen védhennystavoite kesdlld 2006 oli
Tulliliiton mielestd vield maltillinen, mutta neljan vuoden kuluttua tilanne oli toinen.
Tuottavuusohjelman vihennystavoite oli kasvanut 70 prosenttia alkuperéiseen tavoitteeseen ndhden
ja haastateltujen mukaan lisdykset olivat tulleet Tullille ilmoitusasiana. Iso osa lisdyksistd oli tullut
VM:n muiden virastojen ja laitosten henkilotydvuosivihennysvelvoitteiden lieventdmisesti ja siitd,
ettdi VM haluaa toimia tuottavuusohjelman lipunkantajana, eikd ndin halua tinkid omasta

tavoitteestaan. Esimerkiksi Verohallinnon tavoitteita oli siirretty Tullille. (VTV 2011a, 87-90.)

Mika tekee tdstd tylyn liikkkeen on se, ettd Tullin jo olemassa olevan méadrdrahojen niukkuuden
vuoksi se on joutunut vdhentdmédin henkilostoddn jopa nopeammin kuin tuottavuusohjelma olisi
edellyttianyt, jolloin VM:n on ollut helppo siirtdi sille lisdd vdhennystavoitteita (VTV 2011a, 87—
90). VTV:n mukaan ”[t]Jamd kuvastaa jo tarkastuskertomuksessa 207/2010 havaittua
valtiovarainministerion linjaa, jonka mukaan tuottavuusohjelman mukaiseksi
henkildtyovuosivihennykseksi kelpaa mikd tahansa vdhennys riippumatta siitd, onko taustalla
tuottavuutta parantava toimenpide vai ei” (emt, 90). Tdmin seurauksena Tullillekin on tullut tutuksi
tehtdvianalojen pakotettu laajeneminen ja sopeutuminen niukemmalla henkildstoresurssilla
toimimiseen (emt, 113). Tullilla on muutenkin ollut henkildstéresurssin kanssa ongelmia, silld on
nimittdin ldhes kategorisen rekrytointikiellon vuoksi ollut hyvin rajalliset mahdollisuudet harjoittaa
tullipiirien tai toimipaikkojen vélistd priorisointia (emt, 139). Tdmin lisdksi autoverotuksessa ja

itdrajan valvonnassa tyon pakkotahtisuus on muodostunut ongelmaksi (emt, 140).

Myos useilla oikeusministerion toimialoilla on méériarahojen tiukkuuden vuoksi jatetty tehtdvia tai

virkoja tdyttdmittd. Tdmd on mahdollistanut henkildtyovuosivihennystavoitteiden saavuttamisen
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paikoin jopa etuajassa, mutta samalla niiden toteuttaminen on ollut epdsuunnitelmallista, eivétkd ne
talloin ole johtuneet tuottavuushyotyjen mahdollistamiseksi tehdyistd toimista tai niiden
vaikutuksista. (VTV 2011b, 92.) Samalla tuottavuusohjelman niin sanotuksi porkkanaksi ajateltu
uudelleenkohdentamisvara, joka tarkoittaa ettd saadut kustannushyoddyt palautetaan sellaisenaan
hallinnonalalle, on jouduttu oikeusministerion kohdalla kéyttimdin perustehtidvien hoitamiseen.
Tatd resurssia ei ole voitu kdyttda sille tarkoitettuun kohteeseen, eli tuottavuutta lisddviin toimiin.
(Emt, 97.) Kiristynyt tilanne onkin oireillut erikoisesti. Esimerkiksi oikeusavun kohdalla
méiirdrahojen korottamatta jattiminen toimitilavuokrien nousua vastaavaksi on johtanut henkildston
vihentdmiseen. Samaan aikaan oikeusapu on joutunut kilpailutilanteeseen yksityisen oikeusavun
kanssa, koska asiakkaan oikeusturvaan kuuluu saada tdtd palvelua. Timidn seurauksena yksityiselle

puolelle maksettavien korvausten mééra on useiden vuosien ajan kasvanut. (Emt, 98-99.)

Ulosoton puolella on médrdrahatilanteen vuoksi tehty enemmén henkilotydvuosivihennyksid kuin
tuottavuusohjelma edellyttdisi. Maidrdrahat ovat tuottavuusohjelmasta riippumatta pienentyneet
tidssdkin tapauksessa kohonneiden toimitilakustannusten vuoksi niin korkeiksi, ettd varsinaiset
tuottavuusohjelman tavoitteet on saavutettu yrittiméttdkin. Tdmi on taas johtanut henkiléiden
palkkauksen huomattavaan vdhenemiseen ja titd kautta henkiloston keski-idn nousuun ja
sairauspoissaolojen lisddntymiseen. Myos ulosoton puolella niin sanottu uudelleenkohdentamisvara

on kdytetty perustehtdvien hoitamiseen. (VTV 2011b, 101.)

Mitd tuottavuusohjelman ja valtion henkildstopolitikkan véliseen suhteeseen tulee, vaikuttaisi
kdytintd olevan ristiriidassa ohjelmajulistuksen kanssa. Tarkoitus oli alunperin, ettd
”[tuottavuus]toimenpiteiden johdosta henkildston védhentdmiselld ei pitdisi olla kielteisid
vaikutuksia valtion tehtdvien hoitoon ja palveluihin” (VTV 2011a, 7). Ennen varsinaista
asettamispditostd julkaistun Tuottavuuden hankesuunnitelman (VM 2003b, 3) mukaan
tyovoimakilpailun kiristyessd julkisen hallinnolla on korostunut tarve parantaa tehtéviensd
houkuttelevuutta ja titd kautta lisdttava julkisten palvelujen tuottavuuden tehokkuutta. Lopputulos
vaikuttaisi tdhidn ndhden véhintdankin ristiriitaiselta. Tdima on my®ds ristiriitaista suhteessa aiemmin
viittaamiini oikeusministeridssd tehtyihin haastatteluihin, joiden valossa tuottavuusohjelman
aiheuttamilla organisaatiorakenteiden uudistamisilla olisi nithin myonteisid vaikutuksia. Vield
ristiriitaisempaa tdstd tekee se, ettd saman hallinnonalan haastatelluilla on ndkemyksiéd, joiden

mukaan tuottavuusohjelman varsinaisista vaikutuksista on vaikea sanoa mitéén varmaa:

”Haastateltavat ovat ministeridtasolla olleet kéytdnndssd yksimielisid siitd, ettdi on mahdoton sanoa tarkasti, minka
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verran tehdyistd henkilStyovuosivahennyksistd tai tuottavuusséddstdistd on aiheutunut tietystd tuottavuushankkeesta.
Useilla toimialoilla on samanaikaisesti meneillddn enemmén kuin yksi tuottavuushanke. Hankkeiden aikataulut ovat
erilaiset, ja niiden todelliset vaikutukset ovat néhtévissé eri aikoina ja todennakdisesti pitkdn ajan kuluttua. Hankkeiden
vaikutukset voivat my0s liittyd toisiinsa siten, ettd tuottavuushyotyjen realisoituminen voi olla sidoksissa johonkin
toisen hankkeen toteutuksen onnistumiseen ja sen tuottamaan tulokseen. Lisdksi oikeusministerion edustajat ovat

haastatteluissa tuoneet yleisesti esille vaikeuden erottaa ja pitdd erillién tuottavuusohjelman vaikutukset muun

hallinnonalalla kdynnissé olleen ja olevan kehityksen vaikutuksista.” (VTV 2011b, 93.)

Kuitenkin VTV:lle (2011b, 111) antamassaan palautteessa oikeusministeridé myShemmin toteaa,

ettd:

”[T]uottavuushankkeiden hyoddyt realisoituvat kohtuullisen ajan kuluessa todellisiksi tuottavuushyddyiksi. Tama
tarkoittaa, ettd oikeusvaltion toimivuuden kannalta vihemmén tirkedd tekemistd saadaan vihennetyksi ja voidaan
keskittdd voimavaroja entistd painokkaammin olennaisiin asioihin. Tédmén todentaminen edellyttdd kuitenkin

tuottavuustilastoinnin ja -indikaattoreiden mittavaa kehittdmista.”

Tuottavuusohjelman vaikutuksista vaihtelevan tietoinen ja samaan aikaan ohjelman kanssa
kamppaileva oikeusministerié kertoo, ettd hyoddyt realisoituvat lopulta, mutta hyotyjen
todentaminen edellyttdd mittareita. Téssd valossa on hieman outoa, ettd oikeusministeridssd voidaan
olla niin varmoja hydtyjen todellistumisesta, jos niitd indikoivia mittareita ei ole vield edes
olemassa. Toinen silmiinpistivd seikka on oikeusministerion kyky maééritelld “oikeusvaltion
kannalta vihemmain tdrkedd tekemistd” ja “olennaisia asioita”. Vaikken epdile, etteikd kyseisessd
ministeriéssd olisi ammattitaitoa ndhdd heitd itseddn koskevia tuottavuuskohteita, viittaa silti
kyseinen lausunto siihen, ettd tuottavuusohjelma on tuonut tullessaan muitakin ndkemyksid valtion

keskeisisté tehtdvistd, kuin puhtaasti julkishallinnon sisdistd tehokkuutta koskevan eetoksen.

Analyysini antaa aihetta seuraaviin pédatelmiin.

Ensinnikin, tehdyille tuottavuustoimenpiteille on vaikeaa, ellei ldhes mahdotonta mééritelld mitdan
yksiselitteisid seurauksia. Tuottavuusohjelmalla néyttdisi olevan pluralistisia vaikutuksia, jotka
vaihtelevat sen mukaan, miten ja minne ne kohdistuvat. Toisaalta, tuottavuusohjelman lukuun
lasketuilla seurauksilla voi olla todellisuudessa useita syitéd, jolloin on myods mahdotonta sanoa,
mikd on lopulta aiheuttanut mitdkin. Téstd seuraa, ettd VM:ld on mahdollisuus suhtautua
tuottavuusohjelmaa kohtaan esitettyyn kritiikkiin valikoiden, aivan kuten se on tehnytkin.

Vastauksessaan VTV:lle (2011b, 111-112) VM pitdd rajanvetoa tuottavuushankkeiden ja muiden
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kehittamishankkeiden wvililld turhana ja korostaa ettd hallinnoalat ovat itse saaneet paattad
henkildtyovuosivihennysten kohdentamisesta. Mikddn ei kuitenkaan estd, etteikd mitd tahansa
jollain aikavililld tulevaa tuottavuushydtyd voitaisi halutessa laskea tuottavuusohjelman ansioksi.
Vaihtoehtoisesti voidaan vedota myos siithen, ettd kun riittdvén pitkdan odotetaan, hyddyt lopulta
realisoituvat. Julkishallinnon teorian ja edelld esitellyn aineiston valossa tdllaisten kausaalisuhteiden

osoittaminen on kuitenkin darimmaéisen vaikeaa, ellei jopa mahdotonta.

Edelleen, tissé tutkielmassa esitetty analyysi ja sen peilaaminen teoriakirjallisuuteen osoittavat, etti
kaikki tuottavuusohjelmaa kohdanneet vaikeudet ovat antaneet pohjimmiltaan aihetta vain hyvin
saman tyyppisille kehittimistoimenpiteille, nimittdin markkinamekanismin edellytysten eteenpdin
kehittdmiselle. Tdmén voi tulkita tuottavuusohjelmaa madéritteleviksi ydintoiminnoksi. Tatd
edustavat tarkastuskertomuksissa ja muissa dokumenteissa esiintyvdt yksityisen sektorin
toimintaedellytyksistd huolehtiminen, ulkoistaminen, toiminnan kvantifiointi ja yksityisen puolen

litkkkeenhoito-opin hengessa tehdyt erilaisten mittareiden ja indikaattoreiden kehittdmispyrkimykset.

Yleisemmin toimien ydintehtdviin keskittiminen on tarkoittanut méirdrahojen puutteesta
aiheutuvaa pakkosopeutusta keskittyd vain kaikkein tiukimmin maéériteltyihin tehtaviin. Esimerkiksi
Opetushallituksen tapauksessa tdmid haastettelun mukaan vaikutti niin, ettd virkamiehiston
asiantuntemus uhkaa muuttua pelkdksi prosessinhallinnaksi. Toisaalta, oikeusministerion
tapauksessa tuottavuusohjelma on tarkoittanut myoOs asennemuutosta, jossa henkilostolld on
tuottavuusohjelman tausta-ajatus ja tavoitteet jo toiminnan suunnittelussa ja kehityksessd alusta
alkaen mukana. Samaan aikaan myo0s ollaan omaksuttu myos ajatus toiminnan keskittimisesta
“oikeusvaltion kannalta olennaisiin asioithin” ja halutaan karsia “vihemmaén tirkedd tekemistd”
(VTV 2011b, 11). Nama ovat vain viitteellisid esimerkkejd muutoksen laadusta, mutta télld hetkella
on jo meneilldén tuottavuusohjelman toinen aalto, joka vaikuttaisi entisestdén pyrkivin muuttamaan

valtionhallinnon toimintaymparistoéd uusliberalistista taustaideologiaa vastaavaksi.

Miten pitkdlle tiukasti taloudelliseen rationaliteettiin sidotut toimenpiteet voidaan valjastaa
tuottamaan vain niitd vaikutuksia, joita niilld teorian perusteella oletetaan olevan? Téhéin
kysymykseen voidaan jollain tavalla vastata, kun kiinnitetiin huomiota tuottavuusohjelman

ennakoimattomiin seurauksiin, eli ulkoisvaikutuksiin.
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7.2. Tuottavuusohjelman ulkoisvaikutukset

Ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan (taloudellisen) toiminnan, eli tuotannon tai kulutuksen haitallista tai
hyodyllistd sivuvaikutusta, jolla ei ole markkinahintaa. Siind missd taloudellisesti mairitelty
ulkoisvaikutus tuo esille taloudelliselle toiminnalle ulkoisia vaikutuksia, joista ei makseta
markkinahintaa, voi sosiologisesta nakdkulmasta niilld vaikutuksilla olla taloudelliselle logiikalle
ulkoinen syy. Témén takia sovellettaessa puhtaasti taloudellista rationaliteettia joko
yhteiskunnallisen muutoksen jalkauttamiseen tai sen tarkasteluun, voivat seuraukset jadda muutosta

ajavalle ennakoimattomiksi, tai sitéd tarkastelevalle selittimattomiksi.

Tyypillinen lyhytndkdisestd julkisen sektorin leikkauksesta tai julkisen sddntelyn vdhentdmisestd
seuraava ulkoisvaikutus on pidemmalld tihtdimelld tapahtuva julkisen kulutuksen kasvu ja/tai
yhteiskunnalliset ongelmat (Honkanen 1995). Ja aivan kuten Honkanen (1995, 93) toteaa jo 1990-
luvun suomalaisten julkishallinnon sddstéohjelmien esimerkkien valossa, ”’[y]ksi yhteinen piirre
ndille ohjelmille on, etté erilaisten sddstdjen, leikkausten ja uudistusten sosiaalisia seurauksia niissa
ei ole juuri pohdittu.” Tuoreempana, globaalin tason esimerkkinid on 2008 alkanut finanssikriisi,
joka on osoitus markkinauskon, tai ainakin silld perusteltujen toimien jdlkikdteen maksettavasta
hinnasta (Finanssikriisin taustoista, seurauksista ja kustannuksista esim. Quiggin 2010; Varoufakis

2011; Kallinen ym. 2011).

My0s tuottavuusohjelman yhteydessd esiintyy vaikutuksia, joista ei juurikaan keskustella
julkisuudessa, tai sitten niistd on olemassa ristiriitaista tietoa. Esimerkiksi Opetushallituksessa on
tapahtunut paradoksaalista kehitystd maksullisen palvelutoiminnan puolella. Sen tarjoaman
maksullisen koulutuksen ja konsultoinnin suoritemdird kdintyy laskuun samalla kun henkildston
méérd kddntyy laskuun. Koulutukset tehdddn viraston omalla henkilstolld, joten niitd ei voi pitdd
jos virkamiehilld ei ole aikaa mennd pitiméédn pyydettyjd luentoja. Tdstd on seurannut, ettd kun
henkil6stolld ei ole enédéd aikaa pitdd maksullisia luentoja, on maksulliselle koulutukselle enemméin
kysyntdd kuin sitd voidaan tarjota. Maksullisten palveluiden osuus on Opetushallitukselle

taloudellisesti tarked toiminnan muoto. (VTV 2011a, 68—69.)

Myos niissd tapauksissa, joissa laskennallinen tuottavuus Opetushallituksessa on parantunut, on
samaan aikaa raportoitu henkiloston psyykkistd kuormittuneisuutta. Kun henkilostd vdhenee ja
samaan aikaan lakisdéteiset tehtdvit pitdd hoitaa, késittelyajat pitenevit. Henkilostd kokee

stressaavaksi sen, ettd asiakkaat soittelevat henkilokohtaisesti kisittelijoille ja saattavat olla
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odotuksen pitkittyesséd jopa aggressiisivia. Henkilosto toimiikin jatkuvasti ddrirajoilla ja esimerkiksi
vuonna 2010 lakisditeinen kisittelyiden méédrdaika pddsi kahdeksassa prosentissa tapauksista
ylittymadn. (VTV 2011a, 71.) Opetushallitus raportoi lisdksi, ettd vdhentynyt henkilosto tulee
todenndkoisesti tekeméédn jatkossa enemmin virheitd esimerkiksi opiskelijaméddrid koskevissa
paétoksissd, joiden perusteella rahoituspdétoksid tehddén. Niissd tapauksissa virheet saattavat

kumuloitua vaarin maksettuna valtionosuuksina. (Emt, 74.)

Joissain tapauksissa Opetushallituksen valtionosuuksia on jouduttu laittamaan ulkoa hankittavan
asiantuntijapalvelun ostamiseen, koska asiantuntijavirkoja on vdhennetty. Niissd tapauksissa ulkoa
hankittu tyd olisi kuulunut Opetushallituksen tehtidvéksi, eikd wvaltion osuutta tulisi kayttda
ulkopuolisiin hankintoihin. Henkil6ston vdhentdminen on johtanut tilanteeseen, jossa on jouduttu
ostamaan sellaisella rahalla kalliimpia ulkopuolisia palveluita, joka olisi kuulunut kiyttdd samojen
tehtivien hoitamiseen omalla henkilokunnalla. (VTV 2011a, 86.) Téllainen kehitys saattaa johtaa
kierteeseen, jossa julkisen palvelun laatu ja kiyttdjdkokemus heikkenevit samalla kun niiden
parantamiseen kdytettdvdd rahaa joudutaan kasvavassa maddrin ohjaamaan ulkopuolisilta

palveluntarjoajilta ostettaviin palveluihin.

Oikeusministerion tapauksessa tiukkeneva taloudellinen tilanne on johtanut kilpailuun yksityisen
sektorin kanssa. Kilpailun kustannukset se joutuu palveluiden lainsdddidnnollisen luonteen vuoksi
lopulta itse maksamaan (VTV 2011b, 98-99). Tamin lisdksi erditd ministerion hallinnoalan
tuottavuusvaikutusten ulkoisvaikutuksia tulee olemaan huomattavan vaikea vield pitkddn aikaan
todentaa, jos se on ylipddtddn koskaan mahdollista. Seurattaessa vain tilastollisia mittareita on
oikeusministerion alaisuudessa toimiva rikosseuraamusala pystynyt tiukasta madrdrahatilanteesta
huolimatta huolehtimaan sdddosten mukaisista rangaistusten ja yhdyskuntaseuraamusten
kaytantoonpanoista. Témén edellytyksend on kuitenkin ollut vankimidirdn tasainen lasku aina
vuodesta 2005. Tédmidn taustalla on se, ettd oikeusministerid on kéyttinyt tietoisesti
lainsddddnnollistd valtaansa vankiméédrdn pienentdmiseen, jotta se piisisi tuottavuustavoitteisiin.
Rikosseuraamusalalta haastatellut ovat yksimielisesti todenneet maérdrahaleikkausten ja
henkildtydvuosivihennysten vaikuttaneen rangaistusten tdytantdonpanon sisdltoon huolestuttavalla

tavalla:

”Rikosseuraamusalan vaikuttavuustavoite ja vankeusalan rangaistusten tdytdntoonpanolle antama ydintehtivd on
vaikuttaa uusintarikollisuutta vahentdvésti ja edistdd vankien kykyd selviytyd ilman rikoksia niin rangaistusta

suorittaessaan  kuin  vapauduttuaankin.  Tuottavuusohjelman  védhennykset  ovat  vaikuttaneet  tdhdn
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taytdntoonpanotehtdvan sisallolliseen puoleen. Perustehtivdn vaikuttavuus on heiddn mukaansa kérsinyt.
Uusintarikollisuuteen  vaikuttaminen vaatii tyontekijoitd, heiddn tyOpanostaan sekd suunnitelmallisuutta.
Suunnitelmallisuutta on pystytty jonkun verran kohentamaan rangaistusajan suunnitelmien laatimisessa, vaikkakaan
tavoitteita ei ole saavutettu, mutta henkilOstoresurssit eivdt ole riittdneet uusintarikollisuuteen vaikuttavien
toimintaohjelmien kdynnistdmiseen ja ylldpitimiseen. [...] Rangaistusten sisdllollisestd kehittimisestd on jouduttu
luopumaan. Henkilotyovuosi- ja médrdrahavihennykset vaikutuksineen eivit ole edistineet vankeuslain tavoitteiden

toteuttamista laissa edellytetylld tavalla” (VTV 2011b, 161.)

Tadmin lisdksi Itd- ja Pohjois-Suomen rikosseuraamusalueella haastatteluiden mukaan resurssit
riittdvat juuri ja juuri perustehtdvin hoitamiseen minimitasolla (VTV 2011b, 162). On mahdotonta
sanoa mitd pitkdn tdhtdimen yhteiskunnallista vaikuttavuutta tdlld kehitykselld on, mutta voisi
olettaa ettd rikoskierteiden ja ennalta ehkdisevin tyon pitkdjénteinen toteuttaminen maksaa

luultavasti itsensd melko nopeastikin takaisin.

Tullilaitoksen rekrytointikielto on johtanut rikostorjunnan heikenneeseen kykyyn taas selvittdd
havaittuja rikoksia. Jos asiantuntija jdttdd tyopaikan rikostorjunnassa, ei ulkopuolelta voida
rekrytoida uutta ihmistd tilalle. Tullin sisdlld riittdvdd asiantuntemusta tai halua siirtyd
vastuullisuutensa tai kuormittavuutensa vuoksi alipalkatuiksi koettuihin tehtdviin ei ole. Tdmi on
ndkynyt erityisesti laajojen talousrikosjuttujen tutkinnassa. (Emt, 133-134.) Henkiloston
vahentdminen Tullissa on vaikuttanut my6s miehitettyjen toimipaikkojen vdhenemiseen ja

litkkuvien tarkastusryhmien toimintakapasiteetin laskuun:

”Sekd Helsingin Meritullissa ettd Lentotullissa jaad jatkuvasti tarkastamatta kohteita, jotka on profiloitu, myds niin
sanottuja karkiprofilointeja eli sellaisia, jotka ehdottomasti pitdisi tarkastaa. [...] Tullin mukaan EU:n sisdraja Suomesta
Viron kautta kaikkiin Baltian maihin on erityinen rikollisen toiminnan véyld. Eteldisen tullipiirin arvion mukaan
Tallinna lautoilla liikkuu péivittdin 100-200 merkittdvan rikollistaustan omaavaa Suomessa tai Baltian maissaasuvaa
matkustajaa joko jalan tai autolla. Kun rajavartiolaitos ei ole endi tarkastamassa passeja Suomen ja Viron rajalla
Schengen-sopimuksen mukaisesti, etsintdkuulutettujenkin kiinniottaminen on Tullin valppauden varassa.” (VTV 2011a,

137.)%

Tarkastuskapasiteetti rajoilla onkin kidynyt yhd pienemmaksi ja erityisesti ruuhkahuiput aiheuttavat
sitd, ettd kun yksi profiloitu kohde otetaan tarkastukseen, toinen vilttdd sen (VTV 2011a, 138).
Helsingin satamissa ei olla mydskéddn pystytty tekeméédn ldhtevén litkenteen tarkastusta, joka on
siitd ndkokulmasta kiinnostavaa, ettd kun sitd tehdddn, jaa Tullin haaviin varastettua tavaraa (emt,

143). Laajimman uhkakuvan kuitenkin tulevaisuuteen maalaa valvonnan uskottavuuden

36 Schengenin sopimus séételee ihmisten litkkuvuutta rajojen yli sopijamaiden vililld. Sopimukseen kuuluu 26
eurooppalaista maata.
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heikkeneminen. Kun kalliit ldpivalaisulaitteet maakaavat kéayttimattomind, vuorovahvuudet
ohentuvat ja miehitetyt tarkastusasemat vihentyvit, Tullin pelotteen uskottavuus heikkenee. Jos
pelote on olemassa ja uskottava, vaikuttaa se rikosten ennaltachkdisyyn. Valvonnan uskottavuuden
heikkeneminen johtaa VTV:n (2011a, 144) tulkinnan mukaan siihen, ettd “ammattirikolliset
kayttdvat hyvikseen reittejd, jotka [he] tietdvdt huonosti valvotuiksi.” Muutos onkin ollut

poikkeukselliseen suuntaan:

”Tarkastushaastatteluissa on tuotu esiin sisdiseen turvallisuuteen liittyvien riskien lisddntyminen. Erityisesti
padkaupunkiseudulla tullitoimintaan liittyvd rikollisuus on muuttunut ammattimaisemmaksi ja vaarallisemmaksi.
Uutena ilmiénd on vuosina 2009-2010 havaittu Eteldisen Tullipiirin alueella rdjéhdysaineiden, design-huumeiden,
myrkkyjen ja jateakkujen sekd puolustustarvikkeiden ja niin sanottujen kaksikayttdtuotteiden (ydinaseiden, kemiallisten
ja biologisten aseiden valmistamiseen tarkoitettujen) tuontia, vientié ja kauttakulkua. Liséksi Internet mahdollistaa sen,
ettd tavallinen kansalainenkin voi tilata vaarallisia aineita, jotka tulevat maahan pdfasiassa lentoteitse postissa tai
pikarahdissa Helsinki-Vantaan lentoasemalle. Lentotullissa onkin paljastunut viime aikoina useampia sisdisen

turvallisuuden kannalta erityisen huolestuttavia tapauksia, jotka ovat rikostutkinnassa.” (VTV 2011a, 144.)

On adrimmaisen vaikea sanoa, millaisia pitkdn tdhtdimen seurauksia tillaisella kehitykselld on.
Kuinka yhtdiltd Suomen kautta kiertdvit tai tdnne jaavét rdjdhdysaineet, design-huumeet, myrkyt ja
jateakut ndkyvit keskusteluissa, jotka koskevat julkishallinnon tuottavuutta? Tai kdédntden, sitten
kun ndiden edelld mainittuyjen Suomen kautta kiertdvien erilaisten uusien tuontitavaroiden

vaikutukset realisoituvat, kuinka moni kééntda katseensa valtion tuottavuusohjelmaan?

Viimeisimpand, muttei  vdhdisimpidnd  esimerkkind  Tulliin  kohdistuvien leikkausten

ulkoisvaikutuksista nostan esille méntyankeroisen.

”Miéntyankeroinen on hyvin pieni, aikusenakin alle 1 mm pitka, lapikuultava sukkulamato. Ennen aikuistumista silld on
nelja toukkamaista kehitysastetta, jotka eldvdt pddasiassa méntyjen pihkatiehyeissd. Lisddntyminen optimioloissa on
hyvin vilkasta ja saastunut puu kuolee nopeasti. Mantyankeroinen levidd kuolevaan puuhun lisdéntyméén tulleiden
tukkijadrien vélitykselld. Méantyankeroinen on kotoisin Pohjois-Amerikasta, jossa méntylajit ovat kehittyneet melko
vastustuskykyisiksi. Kotoinen méntymme on herkkd maintyankeroiselle. Méntyankeroinen on hyvin vaarallinen
tuholainen ja aiheuttaa vahinkoa etenkin levittyddn alueille, missd méntylajit eivdt ole ehtineet kehittdé vastustuskykya,
kuten Japanissa ja Kiinassa. Euroopassa laji on tavattu Portugalista ja Espanjasta. Suomessa lajia ei ole havaittu
luonnossa, mutta saastuneilta alueilta tulleessa puutavarassa ja pakkausmateriaalissa sitd on tavattu.” (Metlnfo-

verkkosivu.)

Tuo pieni metsdteollisuuden ja kansantalouden vihollinen voi pédstd luikertelemaan
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havupuupakkauksissa ja -kuormissa suomalaisiin metsiin, ellei Tulli pysty omalta osaltaan
tarkastamaan kasvinsuojelutodistuksia ja tehdd pistokokeita tavaraeriin (VTV 2011a, 145). Kuten
VTV (emt, 145) edelleen toteaa: Tullivalvonnan pettiminen voi siis kostautua hyvin monin eri

tavoin, joilla ei ole suoraa yhteyttd Tullin omiin tehtiviin.”
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8. Tuottavuusohjelman kova ydin

Olen tehnyt johtopdétoksid valtion tuottavuusohjelmasta analysoimalla niitd péadsdéntoisesti
Valtiontalouden tarkastusviraston ja valtiovarainministerion tuottaman dokumenttiaineiston avulla.
VTV on eduskunnan yhteydessd toimiva tarkastusviranomainen, joka tarkastaa valtion
taloudenhoitoa ja omaisuuden hallintaa sekd valvoo puolue- ja vaalirahoitusta. VTV:n toiminnan
vaikuttavuudesta ja aktiivisesta julkisesta keskustelusta huolimatta silld on my0s selkeité rajoitteita.
Tarkastusten ongelmana nayttiytyy se, ettd niiden “tehtdvind on dokumentteihin ja haastatteluihin
perustuen arvioida toimintaa ja raportoida havainnoistaan, mutta ei puuttua itse toimintaan
(Eteldlahti 2008, 144). VTV:n tehtivd ei ole tulkita valtionhallinnon toimia laajemmassa
yhteiskunnallisessa viitekehyksessd. Tdma suo tilaisuuden sosiologiseen tarkasteluun, vaikka
aineiston toiskdtisyyden ja tutkimuskohteen lihes aiemman tutkimattomuuden vuoksi asetelma on
ollut haastava. En ole timin tutkielman puitteissa pystynyt tekemédn varsinaista ensikétisti
testaamista, vaan tutkielman sdvy on kirjallisuuskatsausmainen. Teen nyt johtopditokset, jotka

vastaavat esittdmiini tutkimuskysymyksiin.

8.1. Miten ja millaista yhteiskunnallista muutosta tuottavuusohjelmalla ajetaan?

Olen tarkastellut tuottavuusohjelmaa suhteessa uusliberaaliin taloudelliseen rationaliteettiin ja
pyrkinyt téltd pohjalta ymmartimiidn, miten ja millaista yhteiskunnallista muutosta
tuottavuusohjelmalla ajetaan. Tatd kautta pyrin edelleen ymmaértdméiin, millaisia mahdollisia

julkilausumattomia pyrkimyksid tuottavuusohjelman toimeenpanolla valtionhallintoon on.

Tuottavuusohjelma kiinnittyy poliittisena ohjelmana uusliberaalin taloudellis-poliittisen ajattelun
kenttddn. Uusliberaalia ajattelua varittdd yhteiskuntafilosofian tasolla vahva epiluulo lihes kaikkea
valtiollista toimintaa kohtaan ja toisaalta kédsitys markkinamekanismin spontaanista
yhteiskunnallista jirjestystd tuottavasta vaikutuksesta. Uusliberaalit, jotka usein haluavat kutsua
itseddn klassisiksi liberaaleiksi, ndkevit ettd julkisen sektorin toiminta asettuu yksityistd, vapaata
toimintaa vastaan ja tdlloin julkista sektoria edustavaa hyvinvointivaltiotakin kohtaan tiytyy
suhtautua epéluulolla (Saastamoinen 1998; Koskela ym. 2002; Harisalo & Miettinen 2004).
Uusliberaali ajattelu edustaa my0s vahvasti vélineellistd taloudellista rationaliteettia. Téssd

ajattelussa yksityisten ihmisten kollektiivinen rahavilitteinen toiminta tuottaa aggregoituessaan
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markkinoiksi ja markkinataloudeksi kaikille parhaan lopputuloksen, koska markkinat jakavat
yhdessd tuotettua hyvinvointia sekd oikeudenmukaisella, ettd kaikkein tehokkaimmalla
mahdollisella tavalla (Hayek 1995; Harisalo & Miettinen 2004). Liberalismin kehittyessd
historiallisesti uusliberalismiksi timé ajatus alkaa ulottua kaikkeen ihmisten véliseen toimintaan ja
ndyttdytyd universaalina totuutena, jolloin se vaikuttaa pitevin missd tahansa samanlaisena. Tdma
antaa uusliberalisteille syyn ajatella, ettd ulottamalla niin sanottu markkinamekanismi mille tahansa
elamin alueelle joka liittyy hyvinvointiin ja sen tuotantoon, toteuttaa se aina ihmisten kannalta
parhaan mahdollisen lopputuloksen. (Saastamoinen 1998; Harvey 2007.) Lépilyonnistdin
poliittisessa ajattelussa huolimatta uusliberalismin reaalipoliittinen toteuttaminen on aiheuttanut
yleensd yhteiskunnallisten erojen kérjistymistd, yleistd levottomuutta ja raskaita seurauksia
veronmaksajille, jotka ovat maksaneet erilaiset toteutetun polititkan seuraukset (Honkanen 1995;
Harvey 2007; Quiggin 2010; Varoufakis 2011). Suomi ei ole ollut poikkeus tdssd mielessd
(Honkanen 1995; Julkunen 2001; Patoméki 2007).

Uusliberalismi onkin alettu ndkemain yhteiskuntatieteellisessi ajattelussa yhd enemmén taloudellis-
poliittisen ideologian ja/tai pddméiirarationaalisten oman edun pyrkimysten vélineend, jonka
poliittisen soveltamisen seurauksena kansallisvaltioiden ja kapitalististen markkinoiden suhteet ovat
muotoutuneet uudelleen (Jessop 2002). Suomessa tdhdn on kiinnitetty paljon huomiota ja
suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan uudelleenmuotoutumiselle on alettu antaa nimid, kuten
muutos keynesilaisestd hyvinvointivaltiosta schumpeterilaiseksi kilpailuvaltioksi (Heiskala 2006),
hyvinvointivaltiosta valmentajavaltioksi (Heiskala & Kantola 2010), tai suunnittelutaloudesta
kilpailutaloudeksi (Alasuutari 2006). Siind missd hyvinvointivaltion tehtdvdnd oli turvata
kansalaisten hyvinvointi ja turvallisuus talouden aiheuttamissa suhdannevaihteluissa, pyrkii
kilpailu- tai valmentajavaltio nyt turvaamaan tydssyjd aiheuttavan globaalin kapitalismin ja titi
kautta kansallisvaltioissa toimiville yrityksille mahdollisimman hyvét toimintaedellytykset (Jessop
2002). Tuottavuusohjelmasta on tehty tdssd muutoksessa yksi ndiden uusliberaalien uudistusten
tyokalu wvaltionhallinnon rakenteiden muuttamiseksi vastaamaan uusliberaalia valtioihannetta.
Samaan aikaan kun valtion toimintoja kasvavassa mdiérin ulkoistetaan yksityiselle sektorille,
tiukennetaan valtionhallinnon toimintaedellytyksid ja tuotetaan sen sisdisestd logiikasta

yhdenmukaista yksityisen sektorin toimintalogiikan kanssa.

Tuottavuusohjelmalla ajetaan sellaista yhteiskunnallista muutosta, jossa valtion tehtdvid karsitaan ja
sen ydintoimintoja muovataan vastaamaan uusliberaalia taloudellista rationaliteettia. Téassi

rationaliteetissa valtion tiytyy antaa kaikessa toiminnassaan tilaa yksityisen sektorin toiminnalle, eli
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yksityiselle kasvulle, koska muuten se laajentaa tehtévikenttiddnsi ydintoimintojensa ulkopuolelle.
Osana yhteiskunnallista muutosta tuottavuusohjelmalla muutetaan valtionhallinnon siséista
itseymmarrystd sen tehtdvéstd tuottavana instituutiona. Téssd kehityksessd tdrkedmpédd on ollut
toteuttaa uudistukset valtionhallinnon sisdlld, kuin kiinnittdd huomiota valtion toiminnan
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Tarkedd on, ettd henkilostd vdhenee ja tilastollisesti mitattava
tuottavuus paranee. Tuottavuusohjelmalla ollaankin pyritty tuottamaan valtionhallinnon toiminnasta
yhdenmukaista yksityisen sektorin toiminnan kanssa, koska uusliberaalissa ajattelussa yksityisen
sektorin toimintamalli tuottaa aina automaattisesti parhaan lopputuloksen. Yksityiselld sektorilla
toimintaa arvioidaan taloudellisin periaattein, joten julkisen sektorin tuottavuusajatteluun on
luontevasti sopinut, ettd myos sen tuotokset tdytyy pystyd madrdllistimadn ja titd kautta julkisen
sektorin tuottavuuskehitystd tehostamaan. Tuottavuusohjelmalla on siis pyritty melko laaja-alaiseen
yhteiskunnalliseen muutokseen, jonka tausta-ajatus lepdd uusliberaalin taloudellisen rationaliteetin

eetoksessa.

Vastaus kysymykseen miten tuottavuusohjelmalla ajetaan yhteiskunnallista muutosta, pohjaa myos
talouteen. Tuottavuusohjelma ei ponnista vain taloudellisista ldhtokohdista, vaan se suuntaa
taloudellisiin pddamaédriin. Sen ensimmadisen aallon aikana kéytettiin huomattavasti taloudellista
vipuvartta tavoitteisiin padsemiseksi. Tuottavuusohjelman tavoitteiden saavuttamiseksi kiytettiin
kehysbudjetointia, joka on yleistynyt OECD-maissa viimeisen parinkymmenen vuoden aikana
(Harrinvirta & Puoskari 2001). Kehysbudjetoinnilla voidaan julkisesta rahoituksesta riippuvaiset
organisaatiot pakottaa muutokseen budjettikattojen avulla. Keskusjohto médrdé yksikon toiminnalle
budjettirajoitteen, jolloin yksikon pitdd sopeuttaa toimintansa sithen. (Emt.) Muutos ei perustu
télloin pelkdstddn diskursiiviseen suostutteluun tai asenteiden ja ideologian muutokseen, vaan
kehysbudjetti on vikivaltainen keino, jolla halutut muutokset voidaan toimeenpanna
valtionhallinnon yksikoissd. Tuottavuusohjelman toisessa aallossa on toiminnan taloudelliset
tavoitteet edelleen sdilytetty, mutta alustavan tulkinnan mukaan sen aikana valtionhallinnon sisélle
ajetaan muutosta my0s toimintakulttuuriin. Monet tdmén tuloksellisuus- ja vaikuttavuusohjelman
yhteydessd esitellyt muutospyrkimykset vastaavat uusliberalismia ja uutta julkisjohtamisesta
kasittelevdstd kirjallisuudesta tuttuja teemoja, vaikkakin on huomautettava, ettei muutoksia voi
jaannoksettomdsti palauttaa kumpaankaan ndihin opinkappaleeseen. Paikallisilla erityispiirteilld on

aina merkitystd muutosten laadussa, méiéréssa ja toteutettavuudessa.

Jos  tuottavuusohjelman  ympdrilli kaytdvda kiistaa sen  valtionhallinnon  sisdisistd

tuottavuusvaikutuksista vertaa edelld esitettyihin johtopddtoksiin, nayttdytyy tuottavuusohjelman
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julkilausumattomana pyrkimyksené valtionhallinnon ja téitd kautta hyvinvointivaltion rakenteellinen
muutos. Naitd voi tarkastella toisistaan irrallisina, mutta toisiinsa kytkeytyvind muutoksina.
Valtionhallinnon sisélld muokataan hallinnon toimintatapoja ja kulttuuria vastaamaan tuottavuuden
madritteitd  samalla  kun  tuottavuusohjelman  yhteydessd  esiintyy  usein  puhetta
hyvinvointiyhteiskunnan turvaamisesta (VTV 2010). Témd muotoilu vaikuttaa kaytdnnossa
tarkoittavan valtion tehtdvien supistamista ja keskittdmistd lainsdddidnnollisten tehtdvien ja
prosessinhallinnan tasolle. Talloin valtion toimintaperiaatteet muuttuvat samalla kun valtionhallinto
koko hyvinvointivaltiota kdynnissd pitdvdnad koneistona muuttuu. Kirkkaimmillaan tdmad muutos
ndkyy oikeusministerion hallinnonalalla, jossa tuottavuustavoitteista on tullut niin vahvasti
ministerion  sisdistd  toimintaa ohjaavia, ettd niitd on toteutettu yhteiskunnallisiin

toimintaperiaatteisiin vaikuttavaa lainsdddant6a muuttamalla (VTV 2011Db).

8.2. Tuottavuusohjelman vaitetyt vaikutukset

Tuottavuusohjelman toimeenpanosta vastaavat ovat esittdneet taloudelliseen rationaliteettiin
pohjaavia viitteitd siitd, millaisia syitd ja seurauksia tuottavuusohjelmalla on. Olen tarkastellut
tuottavuusohjelmaan liitettyjd syy-seurausvditteitd kriittisesti ja arvioinut, millaisia mahdollisuuksia

niilld on toteutua ja kuinka tuottavuusohjelman véitetyt vaikutukset ovat toteutuneet.

Toiminnan seuraukset riippuvat seka siitd institutionaalisesta ymparistostd jossa ne toimeenpannaan,
ettd niistd vilineistd joilla pddmé&érit aiotaan toteuttaa. Taloudellista rationaliteettia voi tarkastella
oletuksena tiettyjen kausaalilakien itsensd toteuttavuudesta silloin, kun autonomisten toimijoiden
annetaan toimia, tai erityisesti, vaihtaa vapaasti. Tdmd voidaan ymmairtdd geneeriseksi
syymuuttujaksi (Niiniluoto 1983). Jotta taloudelliselle rationaliteetille asetetut tavoitteet, eli
markkinamekanismin  tuottavuutta  parantavat  vaikutukset  voisivat  toteutua,  pitdd
toimintaympariston sallia vaikutusten toteutuminen, eli toiminnan lisdehtojen olla voimassa (emt).
Téssd tapauksessa se tarkoittaa, ettd panosten ja tuotosten tdytyy olla laskettavia ja tuottavuus tétd
kautta maaritelty (Meklin 2009; Vakkuri 2009). Yksityinen ja julkinen sektori toimivat kuitenkin eri
toimintalogiikoilla. Siind missé yksityinen sektori keskittyy taloudellisen voiton maksimointiin, on
julkisen sektorin keskeiset tehtdvit yhteiskunnallisesti vaikuttavia, jolloin yksiselitteisten
taloudellisten mittareiden kdyttdminen toiminnan arviointiin on hyvin vaikeaa (Pollitt 2003; Meklin

2009). Muutenkin yksityisen ja julkisen sektorin rinnastaminen homogeenisinid kategorioina on

95



hankalaa, koska toiminnan padfdmiidrdt saattavat vaihdella sattumanvaraisista syistd ja/tai olla
arvorationaalisia (Merton 1936). Julkinen sektori toimii kun markkinat epdonnistuvat, kuten
talouskriiseissd ja julkis- ja meriittthyodykkeiden tuotannossa. Se toimii myos noususuhdanteiden
aikana kansalaisten keskindisen solidaarisuuden vélineend jakamalla tuloja uudelleen. (Koskela ym.
2002.) Lisdksi ihmisten tydskentelyd julkisella sektorilla saattaa motivoida erilaiset tekijét kuin
yksityiselld sektorilla tydskenteleviéd (Pollitt 2003). Tastd huolimatta mitddn yksiselitteisié todisteita
el ole siitd, ettd yksityinen sektori toimisi automaattisesti julkista sektoria tehokkaammin. Silti
julkiseen toimintaan ja sen sisdltdmiin byrokratiaan liitetdén paljon stereotypioita ja sitd verrataan

yksityiseen sektoriin sen vastapuolena (Pollitt 2003; Harisalo & Miettinen 2004; Sennett 2007).

Asetelman voi kddntdd myos aiempien johtopdatosten mukaisesti toisin pdin, eli tuottavuusohjelmaa
voi tulkita aktiivisena pyrkimyksend tuottaa valtionhallintoon ne lisdehdot, jotta taloudellinen
rationaliteetti voi toteutua. Tédhdn viittaavat toimenpiteet, jotka ovat pyrkineet kategorisesti
vihentimédn valtionhallinnon henkilostod siitd huolimatta, onko vidhennyksilld tuottavuutta
parantavaa vaikutusta. Samaa implikoivat toimintojen ulkoistaminen ja yksityistdminen, jotka on
méidritelty tuottavuutta parantaviksi toimenpiteiksi kautta linjan — siindkin tapauksessa, ettd ne ovat
olleet kalliiimpia tapoja jarjestdd palvelut kuin alkuperdinen tapa. Niitd toimenpiteitd on tuettu
vaikka lainsdddant6d muuttamalla. Tamé viittaa pyrkimykseen keskittdd valtionhallinnon
henkiloston toimintaa yhd enemmén ydintehtdviksi maédriteltdviin suoritteisiin, joita analyysin
perusteella ovat ensisijaisesti lakisddteiset ja tulossopimuksella mdadritellyt tehtdvét, kuten
substanssiosaamisesta  riippumattomat, prosessinhoitoon liittyvédt tehtdvdt. Samalla kun
lainsdddéntod on  kéytetty tuottavuusohjelman tavoitteisiin  pddsemiseksi, ndyttiytyy
lainsddddnndlliset tehtdvit paradoksaalisesti niind ydintehtidvind, joihin valtionhallinnossa pitéisi
keskittyd. Tdméa viittaa tuottavuusohjelman sisdll6llisten mééritelmien yhdenmukaistumiseen
valtionhallinnon ydintehtidvien kanssa prosessin edetessid. Ulkoistukset ovat tukeneet priorisointia
antamalla mahdollisuuden siirtdd ydintehtdviin liittyvid tukitehtdvid valtionhallinnon ulkopuolelle.

(VTV 2010; 2011a; 2011b.)

Samalla kun tuottavuusohjelma on pakottanut henkildst6d vahentimalld priorisoimaan tehtdvid, on
toimenpiteilld ollut vaikutusta myds henkildston asenteisiin ja toimintakulttuuriin. Erityisesti
oikeusministerion hallinnonalalta raportoidaan muutoksia asenteissa ja suhtautumisessa.
Asennemuutoksen keskiossd ovat tuottavuus yleisend valtionhallinnon toimintaa kehystdvina
kysymyksend ja ydintehtdviin keskittyminen toimintaa suuntaavana periaatteena, jonka ympériltd

on jopa toivottavaa karsia “vdhemmin tirkedd tekemistd” (VTV 2011b, 11). Tédmin lisdksi
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tuottavuusohjelman toinen aalto viittaa haluun ottaa kdyttdon uusia johtamisen malleja ja
rekrytointipoliitiikkkaa (VM 2010a; 2010b; 2011a), jotka vastaavat sisdllollisesti pitkélti yksityisen

sektorin liikkkeenhoidon opista ammennettua uuden julkisjohtamisen mallia (Pollitt 2003).

Edelleen, toiminnan tuottavuusmittareiden ja -indikaattoreiden rakentaminen ja titd kautta
suoritteiden kvantifiointi viittaa vahvasti sithen, ettd siind missd tuottavuusohjelman voi tulkita
toiminnan ldhtokohdaksi, on se myos pddmaird itsessddn. Tédssd mielessd tuottavuusohjelma on
ambivalentti viline, jonka sisdiset ehdot, mutta myds ulkoisesti pakottava muoto — taloudellinen
ohjaus — pitdvit sisdllddn taloudellisen rationaalisuuden kokonaislogiikan. Tuottavuustoimien
odotetaan  johtavan tilanteeseen, jossa valtionhallinnon sisdinen ympdristd toimii
markkinamekanismia vastaavalla tavalla. Yhteiskunnallisella tasolla timé implikoi julkisen sektorin
kokonaismuutosta yksityistd sektoria tukevaksi ja jaljitteleviksi instituutioksi — hyvinvointivaltion
periaatteellista muutosta. Valtionhallinnon siséltd voi lukea konkreettiset, ministeridtasoiset
toimintatapojen muutokset yksityisen liiketoimintamallin suuntaan. Néméikin voidaan tulkita

tuottavuusohjelman julkilausumattomiksi pyrkimyksiksi.

Téssd valossa ei ole ylldtys, ettei tuottavuustoimenpiteille raportoituja vaikutuksia voi ndyttia
juurikaan toteen. Ilman instituution siséllé vallitsevien valttimattomien- ja lisdehtojen voimassaoloa
el markkinamekanismin voi olettaa tuottavan toivottuja seurauksia — geneerinen syymuuttuja
tarvitsee jo teoriassakin oikeanlaisen ympdériston toimiakseen. FErilaiset tuottavuusohjelmalle
lasketut vaikutukset eivdt ole olleet missdén tapauksessa yksiselitteisid tai johdettavissa
jaannoksettomaisti suoritetuista toimenpiteistd. Tdstd huolimatta tuottavuusohjelmaan liitetdén

erilaisia véitettyja vaikutuksia, joista pidetdén julkisessa keskustelussa kiinni.

Mikédn edelld mainituista asioista ei tarkoita, etteikd tuottavuusohjelmalle voisi olla tarvetta, tai
etteikd silld olisi voinut olla my0s aitoja tuottavuusvaikutuksia. Myoskéédn julksilausumattomilla
pyrkimyksilld en tarkoita pyrkimyksid, jotka kaikki valtionhallinnossa toimivat jakaisivat tai joihin
kaikki tietoisesti pyrkisivdt. Ndissd johtopddtoksissd esitetty kritilkki on suuntautunut niiden
toteutumisen ehtoihin ja téitd kautta todennettavuuteen. Olen yrittdnyt ilmasta titd kuviolla 5 (kts. s.
41), joka selventdd, millaisia muuttujakombinaatioita kausaalisuuteen saattaa kaikkine syy- ja

seuraus-, sekd ulkois- ja heijastusvaikutuksineen liittya.
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8.3. Tuottavuusohjelman ulkoisvaikutukset

Jos talouden mieltdé jarjestelmiksi, on télldin taloudellisesta toiminnasta aiheutuvat sosiaaliset tai
muut yhteiskunnalliset, ei-taloudellisiksi vaikutuksiksi miellettdvdat seuraukset kyseiselle
jarjestelmdlle  ulkoisia.  Téstd nimitys ulkoisvaikutukset. — Taloustieteen  méiéritelméa
ulkoisvaikutuksista sisdltdd yhtdéltd ajatuksen markkinoiden irrallisuudesta muusta yhteiskunnasta
ja toisaalta epdsuoran ratkaisuehdotuksen ongelmaan: ulkoisvaikutus on markkinatoiminnan
sivuvaikutus jolla ei ole markkinahintaa. Taloudellisen rationaalisuuden sisdsyntyisestd logiikasta
johtuen kaikkia markkinoiden aiheuttamia vaikutuksia on kisiteltdivd hintoina, jolloin
hinnoittelemalla ulkoisvaikutukset ne tulevat sisdllytetyiksi markkinoihin. Tulkittaessa
ulkoisvaikutuksia laajemmin tarkoituksellisen toiminnan ennakoimattomina seurauksina, avautuu
mahdollisuus ndhdd useampia sosiaalisen ja yhteiskunnallisen toiminnan kategorioita kuin
rahavilitteinen vaihto, ja tdtd kautta paikannettavat kausaalisuhteet (Merton 1936). Eriteltdessd
erilaisia toiminnan kategorioita voidaan havaita, etteivdt niiden logiikat ole valttamétta
yhteismitallisia keskenddn. Yksityinen sektori ei toimi jaddnndksettdmisti samalla tavalla kuin
julkinen, mutta ne ovat silti jatkuvasti vuorovaikutuksessa keskenddn (Koskela ym. 2002; Pollitt
2003). Ndin eri toiminnan kategorioissa aiheutuvia seurauksia voi olla vaikea erottaa toisistaan tai

kasitelld vain tietyn kategorian sisélla.

Tuottavuusohjelma esitetddn julkishallinnon sisdlld toteutettavaksi ohjelmaksi, jolla pyritdén
vastaamaan sille ulkoisiin, mutta toisaalta sen sisdlld kasiteltdviin ongelmiin. Ongelmat
kasitteellistetddn julkishallinnollisen jarjestelmén sisdisind tehokkuus-, eli taloudellisina ongelmina,
jolloin tuottavuustoimenpiteiden useat muuhun yhteiskuntaan suuntautuvat vaikutukset jadvit
kisittelemittd. (VM 2003a.) Henkiloston leikkaamisen valittdmimpié seurauksia on julkishallinnon
henkiloston kykeneméttomyys hoitaa mahdollisesti jopa lainsdddantdon kirjattuja tehtdvid ja tita
kautta kayttdjadkokemusten heikkeneminen. Tdmd on johtanut my0s tulonsiirtoihin yksityiselle
sektorille. Valtionosuuksia on jouduttu kdyttimddn oman toiminnan kehittdmisen sijaan
ulkopuolisten asintuntijoiden palkkaamiseen sellaisten tehtévien hoitamiseksi, jotka todellisuudessa
kuuluisivat julkisen sektorin henkilokunnalle. Téstd seuraa julkisesta sektorista itsestdén
riippumaton palveluiden laadun heikkeneminen suhteessa yksityiseen sektoriin. Tamé heijastuu
edelleen asiakkaiden tapauksia kisittelevdédn, jo valmiiksi kuormitettuun henkil6stoon esimerkiksi
aggressiivisena asiakaspalautteena ja aiheuttaa psyykkistd rasitusta. (esim. VIV 2011a, 68-86.)
Tuottavuusohjelman ulkoisvaikutuksena ilmenevisté julkishallinnon heikentyneestd palvelukyvysta

atheutuu henkiloston psyykkisen rasituksen heijastusvaikutus.
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Ohjelmalla on vield selkedmpid ulkoisvaikutuksia. Esimerkiksi rikosseuraamusalalta raportoitu
heikentynyt kyky vaikuttaa uusintarikollisuuteen ndyttdytyy jo nyt, henkildstoresurssit eivit ndet
riitd uusintarikollisuuteen vaikuttavien toimintaohjelmien kdynnistamiseen ja ylldpitamiseen. Talld
on varmasti pitkélld aikavililld arvaamattomia ja kertautuvia yhteiskunnallisia vaikutuksia. (VTV
2011b, 161-162.) Tullilaitoksessa resurssileikkaukset ovat aiheuttaneet toimipaikkojen seka
henkil6ston vdhenemistd ja liikkuvien tarkastusryhmien toimintakapasiteettien laskua. Tdstd on
seurannut heikentynyttd kykya rikosten tutkinnassa, tarkastuskapasiteetin heikkenemisté rajoilla ja
tullivalvonnan uskottavuuden heikkenemisti, joka on johtanut erilaisten huumeiden, kemikaalien,
rdjdhdysaineiden ja erilaisten aseiden valmistamiseen tarvittavien ainesten liikkumiseen Suomeen.
Myo6s  rikollisuus  yleisemminkin  on  muuttunut  esimerkiksi  péddkaupunkiseudulla
ammattimaisemmaksi ja yhd enemmin tunnistettuja rikollisia kulkee Suomeen kenenkédédn

puuttumatta siithen. (VTV 2011b, 133-161.)

Nidmi esimerkit — muiden muassa — tuovat esille sitd vaikutusten kirjoa, jota muutokset
julkishallinnossa yhteiskuntaan aiheuttavat. Myos VTV (2011b, 112) spekuloi oikeusministerion
tapauksessa  tuottavuusohjelman  ennakoimattomilla ja  sattumanvaraisilla  seurauksilla.
Valtiovarainmionisterion reaktio oli vaatimus poistaa kyseinen kohta tarkastuslausunnosta, koska
”sen mielestd sattumanvaraisuutta ei ole voitu millddn tavoin todentaa tarkastuksessa” (emt, 112).
Jossain médrin on kuitenkin perusteltua viittdd, ettd tuottavuusohjelma aiheuttaa ennakoimattomia
seurauksia. Ei ole myoskédin tdysin kohtuutonta esittdd, ettd VM:n omat viitteet tuottavuusohjelman
seurauksista ovat vihintddnkin ennakoimattomalla ja sattumanvaraisella pohjalla. Herdd kysymys,
kuinka suuri vaikutus silld olisi kiistaan valtion tuottavuusohjelmasta, jos sen vaikutuksia
kisiteltdisiin julkisessa keskustelussa tdysimddrdisind. Tami keskustelu saattaisi myos vaikuttaa

kritiikkiin, jota julkisen sektorin toimintaa kohtaan on esitetty.

8.4. Lopuksi

Olen tdssd tutkielmassa tulkinnut wvaltion tuottavuusohjelmaa pédsddntdisen kriittisesti.
Tuottavuusohjelmaa puolustavassa ja sen kritisoijia kdrjistimisestd moittivassa puheenvuorossaan
valtiovarainministerion Jaakko Kuusela (2008, 42) esittdd, ettd kriitikot eivdt pysty ndkeméédn

julkisen sektorin tuottavuuden parantamiseen pyrkivissd hankkeissa kuin peikon. Kuusela esittéa,
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ettd pohjimmiltaan kyse on hyvinvointipalveluiden turvaamisesta pakon edessd. Kuusela (emt, 43)
nikee, ettd jos tuottavuutta ei saada ylos, on palveluita karsittava, velkaa lisdttiva tai veroja
nostettava. Kuusela (emt, 46) my0s nostaa esille, kuinka vaikeaa ja aikaa vievdd muutosten
toteuttaminen valtionhallinnossa on. Tamdn vuoksi muutokset tdytyy pakottaa ldpi (emt, 45).
Kritiikistdni huolimatta olen samaa mieltd monesta Kuuselan esittdmaistd seikasta. Taloustilanne on
huono ja tuottavuutta varmasti voitaisiin, tai olisi jopa pakko lisété julkisella puolella. Perusteista ja
keinoista olen taas monessa kohtaa eri mieltd’’. Kuten tutkielmassa on tullut ilmi, on sekd
tuottavuustoimenpiteiden toteuttaminen sekd todentaminen vaikeaa ja niiden taustalla saattaa edetd
yhteiskunnallisen muutoksen prosesseja, joka jdd tuottavuustoimenpiteitd suunnitellessa ja
toteuttaessa toimijoilta arvioimatta. Toisaalta tuottavuusohjelman puolustajilla esiintyy samaa
yksipuolisuutta perusteissaan josta he kriitikoita syyttdvat (esim. Kuusela 2008; Kangasharju &
Padkkonen 2010). Tdmd antaa kaiken kaikkiaan perusteita tutkia monipuolisesti sekd

valtionhallinnollista muutosta, ettd tuottavuusohjelmaa osana sité.

Sosiologian piirissd tuottavuusohjelman tutkimus asettuu osaksi jatkumoa, jossa hyvinvointivaltion
siséllollistd ja  toiminnallista merkitystd muokataan uusiksi. Osana uusliberalismin
tutkimusperinnettd tdmd tarkoittaa mahdollisuutta paikantaa niitd kdytdnnollisid toiminnan
mekanismeja, joilla muutos toteutetaan julkishallinnon organisaatioissa. Kuten esimerkiksi tissd
tutkielmassa on tullut esille, ei muutos ole ollut vain diskursiivista, vaan taloudellista voimaa on
kaytetty pakottamaan instituutioiden rakenteita vastaamaan tavoitteita, mutta toisaalta
kokonaisvaltaisempaan muutokseen pyritdén parhaillaan myds kulttuurisella muutoksella, joka pitda
siséllddn esimerkiksi uudenlaisia johtamis- ja rekrytointikdytintojd. Tassd mielessd sosiologia voi
jatkaa sitd tutkimusta johon hallintotieteellinen tutkimus pééttyy. Sosiologian ei tarvitse valittda
niistd rajoista, joita tiukemmin nimenomaan organisaatioiden toiminnan tutkimukseen sitoutunut
tieteenala tutkimukselleen asettaa. Tdméd tutkielma on ottanut osaa tdssd mielessd sekd
instituutioiden ettd julkishallinnon organisaatioiden sosiologiseen tutkimukseen. Liséksi tdmi on

ollut my6s padnavaus sosiaalitieteelliseen valtion tuottavuusohjelman tutkimukseen.

Tarkasteltaessa  jatkotutkimuksen mahdollisuuksia aukeaa laaja kirjo mahdollisuuksia.
Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma on edelleen kesken, eikd tuottavuusohjelman kaikkia
seurauksia ole varmasti vield ndhty. Toisaalta, sosiologille voisi olla luontevaa osallistua kriittisen

hallinnontutkimuksen perinteeseen (Critical Management Studies, esim. Tadajewski ym. 2011) ja

37 Olen téssé tutkielmassa jéttdnyt késittelemattd kokonaan esimerkiksi lépi aineiston esiintyvit ja Kuuselan (2008)
esille tuomat tietotekniikkaan liittyvit ratkaisut, joiden puitteissa tuottavuushyotyjen todentaminen on huomattavasti
monia muita toimenpiteitd helpompaa. Vailla ongelmia tosin eivit ole nekdén.
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kehittdd sitd eteenpdin, tai toisaalta ottaa sosiaalitieteellisestd ndkokulmasta osaa uusimpaan
julkishallinnon tutkimukseen, joka l&hestyy julkisten palveluiden jéarjestdmistd teknologian, ajan ja
tilallisuuden ndkdkulmasta (esim. Pollitt 2012). Edelleen, lainsdddédnndllisen tyon ja lainsddddnnon
vaikutus yhteiskunnan rakenteelliseen muutokseen ja sen ehtoihin, tai virkamiehiston roolin
hyvinvointivaltion muutoksessa ovat erittdin kiinnostavia teemoja. Olisi yleisesti kiinnostavaa

pohtia kysymysti, jonka Kati Rantala ja Pekka Sulkunen (2006, 16) esittavit:

”Hallintopoliittiset muutokset eivit tapahdu itsekseen, vaikka niistd kédyty poliittinen keskustelu onkin ollut olematonta.
Julkishallinnon tuottavuutta alettiin korostaa 1980-luvun Britanniassa Margaret Thatcherin hallitusten supistaessa
valtion tehtdvid saadakseen aikaan “sddst6ja”. Tamin jdlkeen Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jérjesto OECD
(Organisation for Economic Co-operation and Development) on kannustanut léntisid teollisuusmaita voimakkaasti
hallintopoliittisiin muutoksiin. Suomi on ollu jérjestdon toiminnassa erityisen toimelias. Toistaiseksi ei tiedetd kovinkaan

paljon siitd, miksi ndin suuret muutokset ovat olleet mahdollisia ilman poliittisia mullistuksia.”

Tuottavuusohjelman pohjalta voisi vastata, ettd kysymys valtionhallinnon tuottavuuden lisdéntymisesti
tuottavuustoimenpiteiden seurauksena vdistdd julkisuudessa esiintyessddn kaikki merkittavit
kysymykset, joita ndin suurten yhteiskunnallisten muutosten kohdalla tulisi kysyd. Puhtaasti
yksipuolisiin tuottavuusargumentteihin kiinnittyvi kiista tuottavuusohjelmasta johtaa harhaan monissa
kysymyksissd. Millaista “hyvinvointivaltiota” julkishallinnon reformeilla luodaan? Kuinka tehdyt
muutokset vastaavat kansalaisen tarpeisiin? Kuinka julkisten resurssien tietoinen allokointi yksityisille
markkinoille parantaa kansalaisten hyvinvointia? Millaiseen tutkimustietoon julkisella sektorilla
tehtidvéat uudistukset perustuvat? Millaisia epdsuoria vaikutuksia julkisen sektorin reformilla on pitkalla
aikavililld kansalaisen eldmdidn? Kuinka riippumatonta poliitikkojen ja virkamiesten toimivalta on
kansalaisten mielipiteistd ndistd muutoksista péddtettdessd ja niitd toimeenpantaessa? Pintapoliittinen
mediassa kdytavd keskustelu ei avaa niitd kehityskulkuja, jotka pitkdn aikavélin yhteiskuntapoliittista
muutosta vievét eteenpdin. Tdméan vuoksi onkin syytd vield kerran nostaa esille se, kuinka Ulrich Beck

(1995, 14) puhuu hyvinvointivaltion muutoksesta:

”Juuri siksi, ettd tillaiset vdhdiset mutta laajoihin seurausvaikutuksiin johtavat toimenpiteet eivit ilmaannu fanfaarien,
tiukkojen eduskuntaddnestysten ja puoluepoliittisten vastakkainasettelujen saattelemina tai vallankumouksellisen lipun
lichuessa, teollisen yhteiskunnan refleksiivinen modernisaatio etenee véhin &énin, ikddn kuin kissantassuin [...]
Muutosten vahépatdisyys, tuttuus ja monesti myds toivottavuus kétkevét ndkyvistd niiden yhteiskuntaa muuttavan

perinpohjaisuuden.”
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Liite 1. Tuottavuuden toimenpideohjelman asettamispaitos

Valtiovarainministerio ASETTAMISPAATOS VM121:00/2003

3.11.2003

Tuottavuuden toimenpideohjelma

Asettaminen

Valtiovarainministerid on tidnddn asettanut tuottavuuden toimenpideohjelman sekd sen
johtoryhmén ja hankkeiden vastuuhenkil6t varmistamaan riittdvét julkisen hallinnon ja
julkisten palvelujen tuottavuutta ja tehokkuutta lisddvit uudistukset.

Toimikausi

Tausta

3.11.2003 - 31.12.2007

Ohjelma toteuttaa julkisen hallinnon ja palvelutuotannon tuottavuuden lisddmis- ja
tehostamistavoitteita, jotka on asetettu pddministeri Matti Vanhasen hallituksen strategia-
asiakirjassa (valtioneuvoston periaatepddtds 25.9.2003) kohdassa 1. (Hallituksen
tyoOllisyysstrategia ja tyollisyyden politilkkaohjelma, talouskasvun ja tyollisyyden
vahvistaminen). Toimenpideohjelmasta on tarkemmin péétetty strategia-asiakirjan kohdassa
5.5. (Parannetaan julkisen hallinnon ja palvelujen tuottavuutta toimenpideohjelmalla).

Ohjelman taustana on valtiovarainministerion 30.8.2002 asettaman *Valtionhallinnon
kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantaminen” - hankkeen raportissa (valtiovarainministerion
julkaisuja 1/2003) esitetyt ldhtokohdat ja ehdotukset valtiovarainministerion Talouspolitiikan
strategia -ryhmédn valmisteleman “Hyvinvointipalvelujen turvaaminen” - raportin
(valtiovarainministerion julkaisuja 4/2003) ehdotukset sekd raporttien pohjalta
valtiovarainministeriossa tehty jatkovalmistelu.

Ohjelman asettamisen syy

Koko julkista sektoria koskevina ohjelman keskeisind perusteluina on edelld mainitussa
valmistelussa tuotu esiin mm.:

-julkisten palvelujen kasvavat kustannukset ja muuta kansantaloutta alhaisempi tai laskeva
tuottavuuskehitys,

-tyovoimakilpailun kiristyminen suurten ikdluokkien jaddessa kiihtyvéén tahtiin eldkkeelle,

-viesto- ja aluekehityksen julkiselle palvelutuotannolle asettamat muutospaineet.
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Tehtava

Valtionhallinnon osalta perusteena on myos jatkaa 90-luvulla toteutettua tuottavuuden ja
tehokkuuden lisddmiseen tdhtdavaa kehittamislinjaa. 90-luvulla kehittimiseen on kuulunut
mm.:

-virastomuotoisen toiminnan siirtiminen liikelaitos- ja yhtiomuotoon, palvelujen avaaminen
markkinoille,

-tulosohjaus- ja tulosbudjetointi sekd talous- ja henkilostohallinnon uudistaminen ja
toimivallan hajauttaminen,

-valtion kiinteistohallinnon uudistaminen ja hankintatoimen kehittdminen.

Kuntasektorissa on lisdksi siirrytty kunnallisen palvelutuotannon rahoittamiseen
laskennallisin valtionosuuksin. Lisdksi talouslaman pakottama tiukka budjettilinja on
varsinkin 90-luvun alku-puolella pakottanut sekd wvaltiota ettd kuntia tuottavuuden ja
tehokkuuden lisddmiseen.

Ohjelman 14htokohtina olevissa raporteissa ja muissa selvityksissd on kisitelty julkisen
sektorin tuottavuuspotentiaalia, tuottavuutta koskevaa tutkimusta sekd tuottavuuden ja
tehokkuuden lisddmisen mahdollisuuksia. Néiden alustavien selvitysten perusteella
tuottavuuspotentiaalia on runsaasti ja on olemassa keinoja saada se kayttoon.

Erityisen tuottavuuden ja tehokkuuden lisddmishaasteen aiheuttaa julkisen sektorin
henkildston vuosikymmenen loppua kohti kasvava siirtyminen vanhuuseldkkeelle, kun
suuret ikédluokat tulevat eldkeikdéin.

Ohjelman ldhtokohtana on varmistaa riittdvien tuottavuutta ja tehokkuutta lisddvien
uudistusten valmistelun ja toteutuksen jatkuminen ja uusien uudistusten kdynnistyminen. 90-
luvulla on kehitetty julkisen hallinnon tuottavuuden ja tehokkuuden tutkimusta, mittausta ja
tilastointia. Ohjelman 1dhtokohtana on osaltaan tukea niiden edelleen kehittdmistd. Ohjelma
palvelee my0s osaltaan tulosohjauksen, tulosbudjetoinnin, tilivelvollisuuden ja tulosvastuun
kehittamista.

Ohjelman sisdllollisind tavoitteina ovat:

- Julkisen hallinnon ja julkisten palvelujen suunniteltu tuottavuuden ja tehokkuuden kasvu,
joka on seurausta rakenteellisista ja toiminnallisista uudistuksista.

- Tuottavuushyotyjen suunnitelmallinen kaytto.

- Julkisten palvelujen rahoitus- ja ohjausjérjestelma sekd valtionapujérjestelmd kannustavat
tuottavuuden ja taloudellisuuden lisddmiseen ja niiden edellyttimiin toiminnallisiin ja
rakenteellisiin uudistuksiin ja ettd valtionosuuksilla ja valtionavuilla rahoitettavan toiminnan

tuottavuutta kehitetiin.

- Tieto- ja tietoliikennetekniikka otetaan kdyttoon ja sovelletaan tuottavuutta lisddvisti.
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- Riittdvid tydvoimakilpailukykyd ja osaamista lisddvid uudistuksia toteutetaan osana
julkisen sektorin rakenteellisia ja toiminnallisia uudistuksia.

- On olemassa riittdvasti julkisen sektorin tuottavuuden lisddmistd tukevaa selvitys- ja
kehitysty6ti ja innovaatioita.

Hallituksen strategia-asiakirjan mukaan:

- valtiovarainministerio selvittdd yhdessd kunkin hallinnonalan kanssa tuottavuuden
kehittdimismahdollisuudet. Viiden hallinnonalan ohjelman valmistelu aloitetaan vélittomaésti
ja muiden hallinnonalojen osalta vuoden 2004 aikana. Ohjelmien toteuttaminen siséllytetéén
vuosista 2005-2007 ldhtien kehitys- ja talousarvioehdotuksiin,

- valtiovarainministerid toteuttaa yhdessé valtionosuusministerididen ja Suomen Kuntaliiton
kanssa selvityksen julkisen palvelutuotannon tuottavuuden kehittimisestd niin, ettd
selvityksen tuloksia voidaan kayttdd peruspalveluohjelman laadinnassa ja seurannassa
vuodesta 2006 ldhtien. Selvitys kdynnistetddn syksylld 2003 ja valmistuu 2004,

- toimenpideohjelmassa arvioidaan tuottavuuden ja tehokkuuden mittaamis- ja
arviointimenetelmien kehittimistarve,

- valtiovarainministerid kaynnistdd syksylld 2003 julkisen sektorin henkildstdjirjestojen
kanssa yhteiset keskustelut riittdvien osaamista ja tydovoimakilpailukykyd lisddvien toimien
toteuttamiseksi osana julkisen sektorin rakenteellisia ja toiminnallisia uudistuksia.

Organisointi
Johtoryhma
Puheenjohtaja Juhani Turunen, alivaltiosihteeri, valtiovarainministerid
Jasenet:
Reino Hjerppe, ylijohtaja, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT
Vesa Jatkola, budjettineuvos, valtiovarainministerio
Heikki Joustie, finanssineuvos, apulaisosastopaillikko, valtiovarainministerio
Jaakko Kuusela, projektijohtaja, valtiovarainministerio
Tuomo Miki, neuvotteleva virkamies, valtiovarainministerio
Raili Mikitalo, neuvotteleva virkamies, valtiovarainministeriod
Vesa Rantala, finanssineuvos, valtiovarainministerio

Ohjelma toteutetaan johtoryhmin asettamina ja ohjaavina hankkeina ja niiden osahankkeina,
paddosin  valtiovarainministerion  virkatyond ja  yhteistyotahoina olevien muiden
ministerididen ja organisaatioiden virkatyond. Ohjelmaa toteutetaan myos tilattavina
tutkimuksina, selvityksind ja konsultointi- ja koulutushankkeina sekd tiedottamisena ja
tiedon ja kokemusten vaihtoa toteuttavina tilaisuuksina. Ohjelmaa toteutetaan my0s
vuorovaikutteisena sdhkoisend viestintind. Ohjelmaan kuuluu kolme selvitys-tyyppistd
hanketta ja kolme toimeenpano-tyyppistd hanketta, jotka toteuttavat hallituksen strategia-
asiakirjassa todetut tehtavat.

Ohjelman hankkeet ja niiden vastuuhenkildt ovat seuraavat:

Selvityspainotteiset hankkeet
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Hanke 1. Julkisen palvelutuotannon tehostamishanke
vastuuhenkild neuvotteleva virkamies Raili Mékitalo

Hanke 2: Toimintojen ja voimavarojen kdyton tehostamishanke
vastuuhenkil6 budjettineuvos Vesa Jatkola

Hanke 3: Tuottavuuden mittaamis- ja todentamishanke
vastuuhenkild finanssineuvos Heikki Joustie

Toteuttamispainotteiset hankkeet

Hanke 4. Hallinnonalojen tuottavuusohjelmahanke
vastuuhenkil6 projektijohtaja Jaakko Kuusela

Hanke 5. Julkisen palvelutuotannon tuottavuusohjauksen kehittdmishanke
vastuuhenkild neuvotteleva virkamies Tuomo Miki

Hanke 6. Tuottavuusyhteistoiminta
vastuuhenkild alivaltiosihteeri Juhani Turunen

Johtoryhmé méérai tarkemmin hankkeiden tydsuunnitelmista ja kokoonpanoista.
Hankkeiden muut osallistujat nimetéén ja kutsutaan ilman erillisti asettamispadtosta.

Johtoryhmén tehtdvind on ohjelman kokonaisohjaus, hankkeiden yleinen ohjaus ja tulosten
seuranta. Johtoryhma ohjaa, valvoo ja tukee projektijohtajan tyota.

Johtoryhméén voidaan kutsua valtiovarainministerion ulkopuolisia asiantuntijoita ja jdsenid.

Johtoryhmd nimedd hallinnonalojen seurantaryhmédn. Se koostuu hallinnonalojen
ministerididen tuottavuusohjelmaa varten nimeédmistd vastuuhenkildistd, joiden kunkin
vastuulla on ao. hallinnonalan tuottavuusohjelman aikaansaaminen. Hallinnonalojen
seurantaryhmén tehtdvind on toimenpideohjelman johtoryhmén tukena edistdd ja yleisesti
ohjata hallinnonalojen tuottavuusohjelmien laadintaa ja toteuttamista osana kehys-,
talousarvio- ja tulosohjausta sekd seurata ja tehdd aloitteita muiden hankkeiden osalta ja
edistdd niiden tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta hallinnonalojen ndkdkulmasta.

Johtoryhmi pééttdd muista ohjelman neuvoa-antavista johtoryhmisté ja toimielimista.

Projektijohtaja johtaa ohjelmaa ja raportoi siitd toimenpideohjelman johtoryhmélle sekd
valmistelee asiat tdimén ja muiden johtamista ja ohjausta varten olevien ryhmien késittelyyn.
Projektijohtaja ohjaa hankkeita ja tukee ja varmistaa niiden voimavarat ja muut
toimintaedellytykset, tuloksellisuuden ja tyon tulosten kdyton. Projektijohtaja vastaa
ohjelman yleisestd viestinndstd, sidosryhmésuhteista ja  hallinnosta. ~Ohjelman
projektijohtajana on Jaakko Kuusela valtiovarainministeriosta.

Hankesihteeri on osastosihteeri Helena Korhonen valtiovarainministeriosta.
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Kustannukset ja rahoitus

Hankkeesta aiheutuneet kustannukset maksetaan valtiovarainministerion toimintamenoista ja
momentilta 28.80.20

Valtiovarainministeri Antti Kalliomaki
Valtiosihteeri Raimo Sailas
LIITTEET
Hankesuunnitelma
JAKELU

Toimenpideohjelman johtoryhmén, hallinnonalojen seurantaryhmén ja osahankkeiden
jasenet, projektijohtaja sekd hankesihteeri

TIEDOKSI
Valtioneuvoston kanslia ja ministeriot, Tilastokeskus, Valtiokonttori, Valtion taloudellinen
tutkimuskeskus



	1. Alustavia kiinnekohtia
	1.1. Julkinen sektori – puolesta ja vastaan

	2. Liberalismista uusliberalismiin
	2.1. Uusliberalismin synty ja opillinen perusta
	2.2. Uusliberaali valtio
	2.3. Uusliberalismi Suomessa ja suomalaisen yhteiskunnan muutos

	3. Tuottavuusohjelman syyt ja seuraukset
	3.1. Talous ja yhteiskunnallinen todellisuus16
	3.2. Kausaali- ja ulkoisvaikutukset metodologisena lähtökohtana
	3.3. Kausaaliketjuanalyysi metodina

	4. Valtion tuottavuusohjelma
	4.1. Kiista valtion tuottavuusohjelmasta
	4.1.1. Valtiontalouden tarkastusvirasto
	4.1.2. VTV vs. VM

	4.2. Tuottavuusohjelman lähtökohdat

	5. Julkishallinto murroksessa ja muutoksessa
	5.1. Byrokratian rautahäkki
	5.2. Rationaalisuus, tehokkuus ja tuottavuus julkishallinnossa
	5.3. Uusi julkisjohtaminen

	6. Tuottavuusohjelman aallot
	6.1. Ensimmäinen, rakenteellinen aalto – pakkosopeutus
	6.2. Toinen, kulttuuris-toiminnallinen aalto

	7. Tuottavuusohjelman ydintoiminnot ja ulkoisvaikutukset
	7.1. Ydintoimintojen kova ydin
	7.2. Tuottavuusohjelman ulkoisvaikutukset

	8. Tuottavuusohjelman kova ydin
	8.1. Miten ja millaista yhteiskunnallista muutosta tuottavuusohjelmalla ajetaan?
	8.2. Tuottavuusohjelman väitetyt vaikutukset
	8.3. Tuottavuusohjelman ulkoisvaikutukset
	8.4. Lopuksi

	Lähdeviitteet
	Asettaminen
	Toimikausi
	Tausta
	Tehtävä
	Kustannukset ja rahoitus
	LIITTEET
	JAKELU
	TIEDOKSI

