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ALKU-UUDISTUS JA TUOTTAVUUSHYOTYJEN
TAVOITTELU

llari Karppi & Lasse Oulasvirta

Johdanto

Keviiin 2011 eduskuntavaalien alla kiihtyi keskustelu Suomen julkiseen
talouteen syntyneesti kestidvyysvajeesta, jossa vieston ikddntymisen
tuomat haasteet kohtaavat valtion velkaantumisongelman. Ikdintymi-
sestd johtuen Suomen vanhushuoltosuhteen (o/d-age dependency ratio)
arvioidaan heikkenevin eurooppalaisittain erittiin nopeasti, ja ilmién
vaikutukset kohdataan yhteiskunnan eri sektoreilla jo lihivuosina.
Muutamassa vuosikymmenessi Suomen vanhushuoltosuhteen enna-
koidaan tosin asettuvan EU:n tilastovirasto Eurostatin aineistoista las-
ketuissa skenaarioissa unionin keskitason paremmalle puolelle (Raunio,
Pihlajamaa & Karppi 2010, 20). Muutoksen #killisyys vaatii kuitenkin
nopeita toimenpiteitd kestivyysvajeen lieventimiseksi. Eris niistd on
tuottavuuden parantaminen julkisella sektorilla. Tuottavuutta pyritiin
parantamaan monella foorumilla, erdini niistd valtion aluehallinto,
jonka uudistushanke (ALKU) valmisteltiin ja pantiin toimeen vuosina
2009-2010. Tuottavuutta sininsi tulee tavoitella, vaikka emme olisi
kestivyysvajeen kourissa, koska julkisen sektorin huomiin uskotut
resurssit tulee kiyttdd tuhlailematta ja mahdollisimman tarkoituksen-
mukaisesti kansalaisten hyviksi.
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Valtiovarainministerion johdolla toteutettu tuottavuusohjelma
alkoi jo ennen nykyistd valtion velkaongelmaa, joka syntyi vuonna
2008 puhjenneen globaalin finanssikriisin seurauksena. Tuottavuus-
ohjelmaa voidaan kritisoida sen painottumisesta valtion henkiloston
kaavamaiseen vihentimiseen ilman varsinaista tuottavuuden kehit-
timissisiltod. Esimerkiksi valtiontalouden tarkastusvirasto (VIV) on
arvostellut tuottavuushankkeen toteutustapaa. VI'V:n kertomuksen
mukaan vihennystavoitteiden kohdennus ei ole nojannut todelliseen
tuottavuuspotentiaaliin eikd vihennysten taustalta kaikilta osin 16ydy
tuottavuustoimenpiteitd. Henkilstyévuosivihennysten yhteys tuotta-
vuustoimenpiteisiin on ollut lihinni valtiovarainministerién arvion
varassa, eiki arvio ole riittdvisti perustunut todelliseen nikemykseen
siitd, milld toimilla vaikutuksiin padstdin. (Tiili 2010, 9.)

Elinkeinoelimin Tutkimuslaitos Etla on puolestaan kyseenalais-
tanut tuottavuusohjelman toteuttamiseen liittyvit hyddyt (Niemeld
2011). Sen mukaan henkilotyévuosien leikkaamisella saavutetut hysdyt
ovat kompensoituneet valtion virkamieskunnan palkkojen nousulla.
Tuottavuusohjelman toteuttaminen onkin saattanut osaltaan muuttaa
useiden siilyneiden tydtehtivien sisiltsjd nostamalla tehtivien vaati-
vuustasoa ja siten tehtivikohtaisia palkkoja. Tissi artikkelissa tarkas-
telemme hallinnon tuottavuuden parantamistavoitetta osana valtion
aluehallinnon uudistusprosessia. Uudistuksessa on ollut ensisijaisesti
kyse aluehallinnon ja sen ohjauksen uudelleenjirjestelysti, mutta silld
tavoiteltavat tulokset liittyvit voimakkaasti myds tuottavuuden nosta-
miseen. Tami artikkeli keskittyy nididen erillisten, mutta toisaalta osin
yhteneviisten hankkeiden kuvaamiseen ja analysointiin.

Uudistuva valtion aluehallinto

Valtion aluehallinto organisoitiin uudelleen pddministeri Matti Van-
hasen toisen hallituksen ohjelmassa (2007, 69-70) asetettujen suun-
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taviivojen mukaisesti. Hallitusohjelmassa uudistus nivottiin osaksi
valtiovarainministerion seki tyd- ja elinkeinoministerion tehtivija-
koa ja niille asetettua koordinointivastuuta hallinnon kehittimisessi.
Hallitusohjelmasta on siten 18ydettivissi ajatus valtion aluehallinnon
toimintojen ryhmittdmiseksi kahden uudentyyppisen viranomaisen
tehtivikentiksi. ALKU-uudistus valmisteltiin timin tydnjaon pohjal-
ta, ja sen mukaiset uudet alueviranomaiset, kuusi aluehallintovirastoa
(AVI) ja viisitoista elinkeino-, litkenne- ja ympiristokeskusta (ELY-
keskus), aloittivat toimintansa vuoden 2010 alussa. Tdm3 artikkeli
perustuu vuosina 20092011 valtiovarainministerién hallinnon ke-
hittdmisosaston toimeksiannosta toteutettuun uudistuksen arviointiin
(ks. Karppi ym. 2011).

Hallituksen esitys eduskunnalle aluehallinnon uudistamista kos-
kevaksi lainsaddinnoksi (HE 59/2009 vp.) tismensi hallicusohjelmassa
asetettuja tavoitteita. Valtiovarainministerion yleiskoordinoinnin ja
strategisen ohjauksen alle sijoitettiin erilaiset valvonta- ja oikeustur-
vatehtivit. Tys- ja elinkeinoministerion yleiskoordinoinnin ja stra-
tegisen ohjauksen alle sijoitettiin puolestaan erilaiset aluekehitysti ja
sen resursointia tukevat aluetason viranomaistoiminnot. Muutoksen
tavoitteena oli vihentii viranomaisten mairii ja selkeyttdi aluejakoja.
Lisiksi uudistuksella pyrittiin selkeyttimiin tehtivinasetteluja valtion
aluehallinnon ja maakuntien liittojen vililld. Erityiseni pyrkimykseni
muutosta toteutettaessa olikin vahvistaa maakuntien asemaa ja maa-
kunnallisten viranomaisten toimijaroolia ja lujittaa siten hallinnon
kansanvaltaisuutta.

Uudistuksen vaikutuksia voidaan tarkastella joko sisiisestd tai
ulkoisesta nikokulmasta, joista tissi artikkelissa keskitytdin erityisesti
sisiiseen. Ulkoinen muutos nikyy toiminnallisten organisaatioraken-
teiden muuttumisena ja niille rakennetussa uudessa identiteetissi sekd
valtionhallinnon palvelujirjestelmin uudistuksena. Sisdisesti muutos
on havaittavissa henkildstoresurssien ja ohjausjirjestelmien tasolla.
Vaikka hallinnon erilaiset sidosryhmit arvioivat uudistuksen tulok-
sekkuutta sen ulkoisten tekijéiden perusteella, tapahtuu uudistuksen
lipivienti pitkilti sisiisten muutosprosessien varassa. Uudistuksen

206



lapivienti toteutetaan lisiksi ympiristossd, jossa etenkin erilaisissa
kehittimistehtivissi on siirrytty kahden viime vuosikymmenen aikana
aiempaa selvemmin alhaalta ylospiin rakentuneeseen jirjestelmiin.
Tillsin muotoutuneiden kiytintdjen keskeiseni piirteend on useista
lihteistd hankittavien resurssien kokoaminen vastattaessa alueellisesti
jasennettyihin kehittdmistavoitteisiin. Ndin muotoutuneelle verkko-
maiselle toimintatavalle ominaista on ollut eri toimijoiden vilisen
yhteispeliasetelman hallinta. Eri toimijoiden verkostomaista toiminta-
tapaa koskevien kokemusten hyddyntiminen on haaste etenkin ELY-
keskuksille, jotka nyt hallinnoivat suurta osaa kehittimistoiminnoista
ja niihin tarvittavista resursseista.

ALKU-uudistuksen piirissi on vajaat 6 000 uudistusta edeltineissd
aluehallintoviranomaisissa tydskentelevid henkili. Uusien aluehallin-
to-organisaatioiden perustaminen on aiheuttanut muutoksia niiden
henkildiden tydtehtiviin, tydolosuhteisiin ja palkkausjirjestelmiin.
Se on synnyttinyt haasteita seki henkildston ettd johdon osaamisen
kehittimiselle ja tydssi jaksamisesta huolehtimiselle. Muutokset aihe-
uttavat henkiloston keskuudessa aina epivarmuutta sekid omasta ase-
masta ettd osaamisen riittdvyydestd. ALKU-uudistusta valmisteltaessa
ja toteutettaessa eniten kritikoidut osa-alueet ovatkin kytkeytyneet
henkildstdasioihin. Pelkona on ollut my®s henkiléstén tyomotivaation
ja jopa tydkyvyn heikentyminen. Tihin haasteeseen on kyettivi vas-
taamaan etenkin uudistuksen edetessi vilittomasti - vield titd tekstid
keviilld 2011 kirjoitettaessa jatkuvasta - toimintojen kidynnistymistd
seuraavasta sisidnajovaiheesta kohti toimintojen vakiintumista.

Toteuttamamme arviointi ja erityisesti sen kymmenii, vuosien
2009 ja 2010 aikana tehtyjd haastatteluja kisittivi teemahaastattelu-
osuus (ks. Karppi ym. 2011) antaa toisaalta viitteitd siitd, ettd onnistu-
essaan ALKU-uudistus voi tarjota henkil$stslle mahdollisuuksia oman
osaamisen ja asiantuntijuuden kehittimiseen seki uralla etenemiseen
— uudistuksen julkilausuttujen tavoitteiden mukaisesti. Aikaisemmista
julkisen sektorin fuusioista (mm. Paras-hanke ja kuntaliitokset) saatujen
tutkimustulosten perusteella keskeistd onnistuneelle ja vaikuttavalle
muutokselle henkildstén kannalta ovat olleet henkildstoasioihin liittyvi
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suunnitelmallisuus, yksilollisen turvallisuuden aikaansaaminen, muu-
tosprosessin yhteisollinen kisittely, luottamus sekd muutosta tukeva
esimiestyd. ALKU-uudistuksen valmistelussa oli kuitenkin piirteitd,
jotka tekevit sen henkilgstoulottuvuudesta haasteellisen.

ALKU-uudistuksen valmistelu ja tuottavuushaasteet

Hankkeen yksityiskohtainen valmistelu toteutettiin vuoden 2009
aikana. Hallituksen esitys asiasta annettiin vuoden 2009 valtiopii-
ville, minki jilkeen toteutettiin hyvin nopeassa aikataulussa useita
osa-alueita kisittivd hankkeen sisillsllinen pohjustus. Uudistuksen
ydinprosessiksi miellettivissd olevan uusien viranomaisten koostamisen
lisiksi edessd oli mittava lainvalmistelutyd, jossa uusien viranomaisten
toiminnan kidynnistivin ja sitd sidntelevin normiston lisiksi joudut-
tiin pitkilti tekniseni pdivityksend ajantasaistamaan siidoksissi olleet
viittaukset uudistuksella lakkautettuihin lddninhallituksiin, tyo- ja
elinkeinokeskuksiin, tiepiireihin seki alueellisiin ympiristokeskuksiin.
ALKU-uudistuksen valmistelu toteutettiin rinnakkaisena prosessina
useiden muiden hallinnollisten uudistusprosessien kanssa. Erityisen
merkittiviin asemaan niiden prosessien joukosta voidaan nostaa
valtion tuottavuusohjelma.

ALKU-uudistuksella ja tuottavuusohjelman toteuttamisella ei
sindnsi ole erityistd keskiniistd yhteyttd, mutta koska tuottavuusoh-
jelma niyttiytyy kansalaisille erityisesti valtion henkilotydvuosien
vihentimiseni ja koska kysymys tydsuhteista ja niiden tulevaisuudesta
on asiana ymmirrettdvisti herkki, heijastui tuottavuusohjelman toteut-
taminen viistimittd myds ALKU-uudistukseen ja aivan erityisesti sen
henkiléstén asemaa koskeviin ulottuvuuksiin. Menettelyltdin henki-
lostokysymysten kisittely erosi muusta ALKU-uudistuksen valmiste-
lusta, misti johtuen myds tuottavuusaspekti voidaan mieltdd muusta
valmistelusta erottuvaksi osaksi uudistuksen toteuttamista. Henkildston
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asemaa koskevien kysymysten ratkaiseminen edellyttid etenemisti
tydmarkkinoiden toimintaan kuuluvien neuvotteluprosessien kautta.
Tissd mielessi myos ALKU-uudistuksen henkilsstéulottuvuuden
valmistelu erosi uudistuksen muilla osa-alueilla toteutetusta suorasta
ja tarvittaessa hallinnollisin keinoin virtaviivaistettavissa olleesta vir-
kamiesvalmistelusta.

Monet uudistuksen valmistelun ja toteuttamisvaiheen arviointia
varten haastatelluista virkamiehisti viittasivat tavalla tai toisella ALKU-
uudistuksessa ilmenneeseen uudenlaiseen valmistelukulttuuriin. Sille
ominaisena piirteend pidettiin valmistelun lipivientid uudistuksen
piirissi olevien ministerididen kansliapdillikéiden ja poliittisten val-
tiosihteereiden “yliohjauksessa”. Kun nikemysti toisaalta prosessoitiin
laajemman asiantuntijaryhmin kesken — kuten eri ministerididen ja
sidosryhmiitahojen edustajista koostuvassa ALKU-uudistuksen to-
teuttamisen seurantaryhmissi — pidettiin titd yliohjausargumenttia
ainakin jossakin mérin retorisena artefaktina. Se haluttiin toisin sanoen
esittdd osana tiukasti aikataulutetun ALKU-uudistuksen jidsentymisesti
tuotettua ja useiden valmisteluun osallistuneiden halukkaasti jakamaa
yhteisti tarinaa.

My®és nyt esittimimme tulkinta on pohjimmiltaan tarinallinen.
Sen tuottamiseen kiytettiin ALKU-uudistuksen seurantaan osallistuvi-
en vanhempien virkamiesten kokemuksia erdistd muista hallinnonuu-
distuksista. Erityiseksi esimerkiksi haastatteluissa nostettiin vastikiin
lapiviety kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras) valmistelu. Siini
kuntien palvelutuotannon tehokkaan ja paikallishallinnon tuottavuutta
kohentavan jirjestimisen nihtiin synnyttineen ALKU-uudistukseen
verrattuna paljon suurempia poliittisia intohimoja, jotka edellyttivit
niihin vastaamaan kykenevii linjanvetoja myos ministerididen po-
liittiselta ja virkamiesjohdolta. Toisaalta informantit nostivat esiin
ALKU-uudistuksen valmistelun politisoituneeksi koetun johtamisen
oma-aloitteisesti, johdattelematta ja vastauksena hyvin viljisti muotoil-
tuun kysymykseen. Uudistuksen valmistelua kuvailtiin siten ohjatuksi
erityiselld tavalla, jota informantit ilmensivit termein ”poliittinen” tai
”poikkeuksellisen aktiivinen”.
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Tuottavuutta voidaan mitata monella eri tavalla. Tyon tuotta-
vuuden edistiminen on vain yksi, vaikkakin julkisen (alue)hallinnon
tapauksessa hyvin merkittivi osa kokonaistuottavuuden kohentamista.
Tuottavuuden kannalta merkittivid hystyji voidaan saada tarkoituk-
senmukaisesti jirjestetyisti tietojirjestelmistd sekd siité, ettd erilaiset
asiakas- ja sidosryhmit voivat asioida viranomaisten kanssa mahdolli-
simman kitkattomasti. Valmisteltaessa ALKU-uudistuksen arviointia
arviointitoimeksiannon antanut VM:n hallinnon kehittimisosasto ko-
rosti erityisesti jalkimmaistd nikokulmaa: aluehallintouudistuksen vai-
kutusta hallinnollisen taakan muodostumiseen. On merkille pantavaa,
ettd puhuttaessa julkisuudessa tuottavuusohjelman toteuttamisesta ei
niitd kokonaistuottavuuden tavoittelun toiminnallisia komponentteja
nyksini esitettdvid tyon tuottavuuden tavoitteita. Kuitenkin erityisesti
valtion tietojirjestelmiarkkitehtuurin kehittdminen on kiynnissi, ja
ALKU-uudistus nihddin keinona viedd titd uudistusprosessia lipi
aluehallinnossa. Eris haastattelemistamme informanteista esitti arvion,
jonka mukaan ALKU-uudistuksen merkittivin tulos olisi tietoteknisen
uudistuksen lidpivieminen valtion aluehallinnossa.

Tietotekniikan kehityksen suhteesta tuottavuuden kasvuun on
viitelty paljon. Mooren lakina yleisesti tunnetun, tietotekniikan kiihty-
vii kehitystd koskevan varhaisen perusviittimin mukaan transistorin
pinta-ala puoliintuu kahden vuoden aikana. Kasvava prosessoriteho
voidaan niin ollen suhteuttaa pieneneviin materiaalialaan ja sitd kautta
tietojenkisittelysuoritteen tuottamiseen tarvittavaan energiamairiin.
Mooren lain vaikutuksesta ensisijainen ongelma ei kovenevien piists-
ja energiansdistdvaatimusten oloissakaan ole tietokoneiden MIPS:eini
mitattava laskentatehon' kasvu sen aikaansaamiseksi tarvittaviin panoksiin
nihden. Sen sijaan erityisen haasteen synnyttivit jirjestelmissi litkku-
vat monikanavaiset tietovirrat sekd niiden hallittavuus ja vaikutukset
yksittiisen tietotekniikan hyddyntijin tasolla. Suoranaista tietoverkko-
riippuvuutta synnyttivin aikakauden uudeksi mediafilosofiksi nostettu
William Powers (2010) puhuu erddnlaisesta "niyttsjen” (so. erilaisten

1. MIPS: (million instructions per second) miljoonaa laskutoimitusta sekunnissa,
tietokoneiden suorituskyvyn mittayksikks.
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péitelaitteiden) ylivallasta yksilon arkipiivissi. Seki tyd- ettd vapaa-aika
uhkaavat pirstoutua toisiaan taukoamatta seuraaviksi yrityksiksi hallita
eri suunnista ja eri laitteiden kautta tulevia tietovirtoja. Ne puolestaan
uhkaavat pilkkoa koko valveillaoloajan levottomiksi sekvensseiksi,
jotka vaikeuttavat keskittymisti ja paneutumista vaativista tehtivistd
suoriutumiseen.

Powersin tulkinta ongelman ytimesti on jokseenkin yksiselittei-
nen: yhteyksien ja erilaisiin viestintivilineisiin kiinnittymisen mak-
simoiminen ei edistd tydén tuottavuutta, mikili tehtivit edellyttivit
keskittymisti ja analyyttisti paneutumista viestinnin sisiltoihin. T4std
nikokulmasta ALKU-uudistuksen lipivientiin liitetyt odotukset tuot-
tavuusohjelman toimeenpanon aiheuttaman henkilétyévuosien vihe-
nemin kompensoimisesta tieto- ja viestintitekniikan tehokkaammalla
hyddyntimiselld voivat osoittautua ylimitoitetuiksi.

ALKU-uudistuksen kdynnistyminen:
uusvanhaa toimintatapaa etsimassa

Uudet alueviranomaiset aloittivat toimintansa 1.1.2010. Niiden koh-
taamat haasteet kytkeytyivit vain osittain tuottavuusohjelmassa ase-
tettujen tavoitteiden miirilliseen saavuttamiseen. Osin haasteet olivat
luonteeltaan selvisti laadullisia. Niihin kuului selviytyminen hallinnon
tietovirroista, jotka olivat moninkertaistuneet yhteisiin tietoarkkiteh-
tuureihin siirryttiessi. Tosin uudistuksen toimeenpanovuonna huomat-
tava osa viranomaisten ja niiden henkiloston aktiviteeteista suuntautui
juuri tillaisiin jirjestelmin sisidnajon edellyttimiin toimiin.
ALKU-uudistus voidaan nihdi osana eurooppalaisen aluchallin-
non ja alueellisten hallintaprosessien uudistuksen pitkid kaarta (ks.
Borzel 2001; Karppi 1996, 2005; Hikli ym. 2009). Sille ominaista
on — klassisen resurssiriippuvuusteorian hengessi — erilaisten kehitti-
mistoimenpiteiden toteutuminen monimuotoisten resurssilihteiden
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mahdollistamana ja siten vuorovaikutuksessa erilaisten toimijoiden
kesken. Suomessa timi kehityskulku on 1990-luvun alusta lihtien
kasvattanut maakunnallisten liittojen roolia alueellisen kehittimisen
tavoitteenasettelussa ja erityisesti Suomen tultua EU:n jiseneksi myos
kehittimistoimenpiteiti rahoittavana viranomaisena. ALKU-uudistuk-
sen erddnd julkilausuttuna tavoitteena on niin ikiddn ollut vahvistaa
maakuntien asemaa kehittimisessi, keinona lujittaa aluehallinnon
kansanvaltaisuutta.

Kiytinnossi timi tarkoittaa maakunnallisen kehittimisen instru-
menttien, kuten maakuntaohjelman ja siind mairiteltyjen kehittimisen
painopistealojen toteuttamissuunnitelman, vahvistumista alueviran-
omaisten, etenkin ELY-keskusten, horisontaalisena ohjausvilineeni.
Suurin osa toteuttamissuunnitelmiin kirjatun toiminnan mahdollista-
vista resursseista tulee ELY-keskuksilta. Maakuntien liittojen nikékul-
masta toteuttamissuunnitelmat ja koko ALKU-uudistuksella tavoiteltu
kansanvaltaisen ohjauksen vahvistaminen muodostavat puolestaan osan
maakunnallisen edunvalvonnan kokonaisuutta. Niiden kehittimispa-
noksien edellyttimi asiantuntemus on osa niistd alueviranomaisten
toiminnan ulkoista vaikuttavuutta synnyttivisti tehtivistd, jotka on
kyettidvi turvaamaan tuottavuustavoitteiden tavoittelun aiheuttamista
henkiléstévihennyksisti huolimatta.

Uusista alueviranomaisista etenkin ELY-keskukset joutuvat mai-
rittdimiin uudelleen asemansa erilaisista toimijoista> muodostuvien
alueellisten kehittdjiverkostojen jisenini. Tilld kehittidjiverkoston
uudelleenjdsentymiselld on kiinnostavia seurausvaikutuksia myos
tuottavuuden tavoittelulle — etenkin jos tarkasteltavana on jilleen
viranomaistoiminnan kokonaistuottavuus, eivit miirilliset htv-vi-
hennykset. Ennen ALKU-uudistuksen toteuttamisvaihetta maakun-
tatasolla maakuntien liittojen partnereina oli useita eri viranomaisia,
kuten ty6- ja elinkeinokeskukset, tiepiirit ja ympiristokeskukset, jotka
uudistuksen jilkeen muodostavat ELY-keskuksen E-, L- ja Y-vastuu-
alueet. Osallistuessaan valtion budjettirahoituksen kanavointiin ja
maakuntien piirissi harjoitettaviin kehittimistoimiin ne edustivat

2. Esimerkiksi maakuntien liitot, kauppakamarit, suurten kaupunkiseutujen yhteis-
tyborganisaatiot.
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erilaisia, toisinaan keskendin limittyvii ja toisiaan tukevia, toisinaan
vastakkaisia nikemyksia maakunnan kannalta edullisimmista kehi-
tyssuunnista. Nimi nikemyserot tarjosivat mahdollisuuksia erilaisten
kehittijikoalitioiden muodostamiseen ja jossain miirin jopa niiden
mukaisesti muotoiltujen painopisteiden asetantaan. Tdmin monitoi-
mijaisuuden mahdollistaman dynamiikan turvaaminen ALKU-uudis-
tuksen muuttamissa oloissa on haaste, jonka uudet alueviranomaiset
ovat joutuneet kohtaamaan.

Keskeinen, ehki ylldttdvikin tuottavuushaaste kytkeytyy perinteis-
ten organisaatiorajojen katoamiseen. Sektorihallinnonaloja edustavien
piirihallintojen sulautumisen uusien viranomaisten vastuualueiksi voisi
ajatella lisddvin eikd vihentivin esimerkiksi transaktiokustannuksia tai
hallinnon asiakkaille aiheutuvaa hallinnollista taakkaa®. T4ti seikkaa
erityisesti arviointitehtivin asettajat korostivat arviointiprosessin eri
vaiheissa. Niin ei kuitenkaan vilttdimittd tapahdu. ALKU-uudistusta
edeltivini aikana esimerkiksi suuret tichankkeet, joita tiepiirit val-
mistelivat, voitiin “yvata” eli arvioida niiden ennakoidut ympiristo-
vaikutukset suunnittelun kohdealueen ympiristokeskuksessa, siis eri
hallinnonalaa edustavassa viranomaisessa. Nyt vastaava vaikutusten-
arviointi joudutaan toteuttamaan paljon monimutkaisemmin. Kun
ELY-keskusalueen 1 L-vastuualue valmistelee viylihanketta, joudu-
taan YVA-prosessi toteuttamaan ELY-keskusalueen 2 Y-vastuualueen
kanssa. On kaikkea muuta kuin itsestiin selvidi, etti niin saadaan
kidyttoon paras mahdollinen kohdealuetta koskeva asiantuntemus tai
nikemys hankkeen merkityksestd suunnittelun kohdemaakunnan
kehittimisagendaan.

Uhkana onkin, etti ALKU-uudistuksella luodut organisaatio- ja
institutionaaliset rakenteet vaikeuttavat niiden maakuntien tasolla
toteutuvien toimintakiytintdjen hyddyntimisti, joita viranomaiset ja
muut toimijat opettelivat kahden uudistusta edeltineen vuosikymme-
nen ajan. Nyt nuo toimintatavat on l6ydettivi uudelleen vallitsevaan
organisaatiorakenteeseen muokattavissa olevassa muodossa ja osana
kokonaistuottavuutta turvaavia toimenpiteitd. Huomionarvoista on,

3. Maidritelmisti ks. esim. Better Regulation Executive 2005.
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ettd loppusyksystd 2010 tekemissimme kyselyssi alueviranomaisten
asiakas- ja sidosryhmiin kuuluvat eivit ainakaan toistaiseksi kokeneet
uudistuksen toimeenpanolla olleen juurikaan vaikutusta alueviran-
omaisten kanssa asioitaessa kohdattuun hallinnolliseen taakkaan.

ALKU-hanke: tuottavuuden alustavaa arviointia

Poystin tissd teoksessa esittimissd viisiportaisessa tuottavuushankkei-
den luonnehdinnassa ALKU-uudistus sijoittuu luokkaan viisi, jonka
mukaan vihennetiin henkilostod, koska henkildstod pitdd vihentds,
mutta toisaalta myos luokkaan yksi, jonka mukaan hankkeeseen tulee
sisiltyid aidosti tuottavuutta parantavia toimenpiteiti.

Tuottavuuden aitoon parantamiseen liittyy vahvasti toimintojen
arviointi- ja kehittimisnikokulma. ALKU-hankkeeseen kytkeytynyt
valtion tuottavuusohjelma henkilostévihennyksineen ja budjettissis-
tovaatimuksineen on luonut vaikean lihtokohdan kehittimistyslle
aluchallinnossa. Resurssikurjuudeksi moneen eri otteeseen nimetty
asetelma johtaa helposti sithen, ettd perustehtivistikin suoriutuminen
koetaan vaikeaksi — puhumattakaan erilaisiin kehittimistehtiviin pa-
nostamisesta. Tdmi vaikea lihtkohta tuli selvisti ilmi haastatteluissa.
Ongelmaa olisi voitu lieventii resurssien tarpeeseen nihden parem-
malla allokoinnilla uusien alueviranomaisten vililla.

Valtionhallinnon tuottavuusohjelman mukaan AVIin ja ELY-
keskuksiin kohdistuu vuosina 2010-2015 yhteensi 1 136 henkils-
tydvuoden vihennystavoite. Tavoitteista 436 henkilstydvuotta siirtyi
uusille aluehallintoviranomaisille entisiltd uudistuksen piirissi ol-
leilta viranomaisilta. Nimi ensimmiisen tuottavuusohjelmakauden
vihennykset on tiytettdvd vuoteen 2011 mennessi. Lisiksi uusiin
viranomaisiin kohdistuu vuosille 2010-2011 yhteensid 60 henkils-
tydvuoden ja vuosille 2012-2015 yhteensid 640 henkilstydvuoden
vihennystavoitteet. Kaiken kaikkiaan tavoitteet merkitsevit noin 20
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prosentin henkildtydvuosivihennystd AVIen ja ELY-keskusten koko
henkildtyvuosimairiin verrattuna. (HE 59/2009, 30-31.)

Kohdeorganisaatioissa tehtyjen haastatteluiden perusteella vaikutti
siltd, ettei organisaatioissa olla kovin huolissaan sininsi siitd, miten
henkilgstovihennystavoitteet saadaan teknisesti tiytettyi. Joillain vas-
tuualueilla resurssipaineet koettiin kuitenkin muita alueita kovemmiksi.
Monet haastateltavat olivat huolissaan myds henkil3ston jaksamisesta
henkilostdmiirin vihentyessi. Tydssi jaksaminen koettiin haasteeksi
myds todellisten tuottavuusvihennysten saavuttamisen nikokulmasta.
Organisaatioihin jiljelle jadvin henkildston tydmaiirii ei voida lisitd
loputtomasti ilman, ettd tuottavuus alkaa tyossi jaksamisen heikenty-
misen kautta taas vastaavasti vihentyi. Tuottavuushydtyjen saamisen
arvioitiinkin edellyttdvin my6s muun muassa toimintatapojen kehit-
timistd ja uuden organisaation mukanaan tuomien synergiaetujen
systemaattista hyodyntimistd. Tuottavuushydtyjid on mahdollista saada
my®6s tietohallinnon ja -palvelujen kehittimisen seki tilahallinnon
rationalisoinnin kautta.

Aitoja tuottavuushyétyji voidaan tutkimuksessa haastateltujen
mukaan saavuttaa aluevirastojen viliselld tiettyjen yhteisten tehtivien
erikoistumis- ja keskittimisohjelmalla. Keskitetyt palvelut ja niiden
tuottaminen niihin erikoistuneissa aluevirastoissa tuottaa skaala- ja
erikoistumisetuja. Tuottavuushydtyji saadaan myds, kun AVIt ja ELY-
keskukset sihkoistivit palveluitaan.

Informaatio- ja viestintitekniikka tarjoaa merkittivin alueen tuot-
tavuuden kehittimiselle. Valtioneuvoston periaatepiitoksen mukaan
valtion aluehallinnon tietohallinto- ja I'T- palvelutehtivit edellytettiin
toteutettaviksi tilaaja-tuottajamallilla. Periaatepiitoksen mukaisesti
aluehallintouudistuksessa valittiin malli, jossa tietohallinto on eriytetty
tietohallintopalveluista. Aluehallintovirastoilla on oma tietohallinto-
yksikkonsi, joka toimii Lapin AVIn yhteydessi, ja ELY-keskuksilla
oma tietohallintoyksikkénsi, joka toimii Eteld-Savon ELY-keskuksen
yhteydessi.

AVIn tietohallintoyksikkd toimii AVIen palvelujen tilaajana, ja
ELY-tietohallintoyksikké toimii ELY-keskusten ja TE-toimistojen
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tilaajana. Tietohallintopalvelujen tuottajana toimii Aluehallinnon
tietohallintopalveluyksikkd (AHTI), johon on keskitetty entisten
virastojen I'T-henkil8sto. Tietohallinnon palvelut hankitaan AHTIlta,
muilta valtion omilta toimijoilta tai ulkoisilta palvelumarkkinoilta.
AHTI-yksikko on sijoitettu Eteld-Savon ELY-keskukseen omana yk-
sikkonidin, mutta se toimii hajautetusti 22 paikkakunnalla.

Perustietotekniikan? palveluhankintoja keskitetdin valtiokontto-
riin valtion IT-palvelukeskukseen (VIP) sitd mukaa kuin sen palve-
luvalikoima kehittyy. Perustietotekniikkapalvelujen miirittiminen,
hankinta, ohjaus ja laadunvalvonta tuotetaan valtionhallinnon sisilld
keskitetysti, ja ne hankitaan piisiintoisesti kaupallisilta markkinoilta
tai erityissyistd hallinnon sisdiseltd toimittajalta. Kyseessi on pitkin
tihtdimen miiritietoinen kehittimistavoite tilaaja-tuottajamallin to-
teuttamiseksi. (Aluehallinnon uudistamishanke 2008, 25.)

Hankkeen tietojirjestelmitydryhmin mukaan tuottavuushyotyjd
voidaan perustamisvaiheen jilkeen saavuttaa toimintojen yhteniisti-
miselld, tietovarantojen ja jirjestelmien integroinnilla seki henkil6sto-
resurssien kiyton tehostumisella. Niilld uskotaan voitavan muutamassa
vuodessa kattaa alkuinvestoinneista aiheutuneet kustannukset ja timin
jilkeen saavuttaa uudistusta edeltineeseen ajankohtaan verrattuna reaa-
lisia kustannussiistoji. (Aluehallinnon uudistamishanke 2008, 50.)

Edelld selostettuihin suunnitelmiin verrattuna VIPin palvelujen
tuotanto on kuitenkin viivistynyt ja muutostyd on edelleen kesken.
Tdmin takia ei ole vield mahdollista esittdi lopullisia arvioita ja las-
kelmia ALKU-uudistuksen myoti toteutuneista tuottavuushyddyisti,
jotka koskevat perustietotekniikkapalveluja.

IT-palvelujen tavoin my®és tilahallinnon uudelleenjirjestelyjen
tuottamat hyddyt ovat mitattavissa. Sidstojd saadaan keskittimalld
toimintoja samoihin tiloihin erillisten tilojen sijasta ja lisiksi siir-
tymiilld valtiokonsernin omiin tiloihin ulkoa vuokraamisen sijaan.
Senaatti-kiinteistoiltd saadun toimitilojen tavoitesuunnitelman mu-
kaan vuoteen 2015 mennessi tarve vuokrata toimitiloja yksityisiltd
vihenee selvisti.

4. Perustictotekniikkapalveluita ovat mm. tieto- ja puheliikenne, tydasemat toimisto-
ja perusohjelmistoineen, sihkdposti seki palvelinten kiytts- ja hallintapalvelut.
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Myos muutoshankkeeseen itseensd liittyy kustannuksia. Niitd
ovat henkils- ja konsultointikustannukset seki palvelujen tai ohjel-
mistolisenssien tai -laitteiden hankinnasta aiheutuvat kustannukset.
Niihin kertaluonteisiin IT-kustannuksiin arvioitiin vuosien 2009 ja
2011 vilisend aikana kuluvan noin 5,5 miljoonaa euroa. Niisti kustan-
nuksista noin 4 miljoonaa euroa kuluu talous- ja henkilsstohallinnon
jarjestelmien, asianhallinnan ja perustietotekniikan yhdistimiseen ja
noin 1,5 miljoonaa sihkéisen asioinnin kehittimiseen. (Aluehallinnon
uudistamishanke 2008, 47—48.)

Hyodyissi ja kustannuksissa on otettava huomioon myés vai-
kutukset asiakkaisiin. Kun asiakkaat saadaan kidyttimiin sihkoisid
palveluita, aluehallintovirastoissa siistyy palvelutyoti ja asiakkailta
sddstyy kdyntimatkoja. Toisaalta timi edellyttid hyvin toimivia tieto-
jirjestelmii. Huonosti toimivat tietojirjestelmit voivat aiheuttaa myos
lisityotd niin palveluhenkilostolle kuin asiakkaille. Joillakin alueilla
palvelupisteiden etdintyminen asiakkaista voi aiheuttaa asiakkaille
kustannuksia kdyntimatkojen pidentyessi.

Ohjausjirjestelmin kautta saatavat tuottavuushysdyt ovat vai-
keimmin mitattavissa. Osittain vaikutukset ovat vilictomid, miki-
li ohjaus vihentii hallinnollista taakkaa ja lisdarvoa tuottamatonta
suunnittelun ja ohjauksen hallintoa kohdevirastoissa ja ohjaavissa
ministeridissd. Vilillisid, vaikeasti mitattavia vaikutuksia syntyy siten,
ettd uusi ohjausjirjestelmi toimii aiempaa jirjestelmid paremmin tai
huonommin. Tavoitteena tulee olla, etti jirjestelmi muuttuu toimin-
tojen ja palvelujen ohjaamisessa kansalaisten ja asiakkaiden kannalta
entistd tarkoituksenmukaisemmaksi. Sen seuranta vaatii lihinni laa-
dullista aineistoa, mm. kyselyitd.
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Lopuksi

ALKU-uudistus on kidynnistynyt kunnianhimoisine tuottavuustavoit-
teineen. Kokonaistuottavuuden nostamisen sijasta tuottavuusohjelma
kuitenkin niyttiytyy mys aluchallinnon kannalta ensisijaisesti hen-
kilstyévuosien vihentimisohjelmana ja sitd kautta julkisen talouden
kestivyysvajeen hallintaohjelmana. Tuottavuusnikskulmasta ALKU-
uudistukseen on sisdinrakennettu joitakin ristiriitaisuuksia.
tuksilla ei vilttdimittd saavuteta tavoiteltuja vaikutuksia, ellei samalla
huomioida niitd tuottavuushaasteita, joita yhi monikanavaisempi ja
monimuotoisempia tietovirtoja kattava tietojirjestelmi tuo yksittdisen
viranomaisen tasolle. T4ssi mielessid esimerkiksi sosiaalisen median
sovellusten avaamat kanavat viranomaisten, kansalaisten ja erilais-
ten sidosryhmien vilille voivat osoittautua erityisen ongelmallisiksi.
Uudistuksen synnyttimit uudenlaiset organisaatiopuitteet saattavat
muodostaa yllittivin rutiininomaisissakin tehtivissi kohdattavia rajoja,
jotka uhkaavat heikentii alueviranomaisten kokonaistuottavuutta.
ALKU-uudistuksen my6tid synnytetyt palvelukeskukset voivat
alkaa lunastaa niihin suunnattuja odotuksia, kunhan niiden toiminta
vihin erin vakiintuu. Esimerkiksi puhelujen vilittimisessi erityisesti
vuoden 2010 alkupuoli oli hyvin vaikea, mutta jo vuoden puolivilissi
vilitettyjen puhelujen kisittelyaika ja -tarkkuus olivat parantuneet
selvisti: viranomaista lihestyneet soittajat saivat puhelunsa lipi yhi
nopeammin ja tarkemmin asian kisittelyyn ottaneelle virkailijalle. Pal-
velukeskusten toiminnan vakiintumisen lisiksi mys niiden toiminnan
tuloksellisuuden seurantavilineiden lopullinen muotoutuminen ja siti
kautta tuottavuuden kehitystd kuvaavien indikaattoreiden saaminen
auttavat arvioimaan tulevina vuosina, missi miirin ALKU-uudistuk-
sella saavutettiin sille asetetut tavoitteet.
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