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Tiivistelma

Tuottavuusohjaus valtio-kuntasuhteessa

Tédmén tutkimuksen yleinen tarkoitus on jédsentdd valtio-kuntasuhteen
tuottavuusohjausta. Tutkimus on toteutettu Valtiontalouden tarkastusviras-
ton (VTV) ja Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulun yhteistyona.
Taustalla on VTV:n valtiontalouden kehysmenettelyd koskeva tarkastus-
tyd. Tutkimus pyrkii tdydentdméén valtion ja kuntien taloussuhteita kos-
kevaa ymmarrystd. Kuntatalouden merkitys julkistalouden osana ja kunta-
hallinnon tuottavuuden kasvava rooli korostaa peruspalveluohjelman tér-
keyttd valtiontalouden kehysmenettelyssé. Peruspalveluohjelman tarkoitus
on koordinoida valtio-kuntasuhdetta seké ohjata kuntataloutta esimerkiksi
kuntatuottavuuden seurannan avulla.

Tutkimuksen tavoite on kaksiosainen. Ensimmadinen tavoite on tuotta-
vuusohjauksen yleisten puitteiden ja tapahtuneen kehityksen arviointi,
jonka aineistona hyodynnetdén Paras — arviointitutkimusohjelmaa (ART-
TU) varten kerdttyd 3000 hengen kuntapdittdjakyselyd sekd peruspalve-
luohjelmaan liittyvdd dokumentaatiota. Toinen tavoite on valtio-
kuntasuhteen tuottavuusohjauksen arviointi ohjausketjun nikokulmasta,
jonka aineistona kéytetddn keréttyd haastatteluaineistoa (31 kpl). Analyy-
sissa hyodynnetddn ohjausketjun kasitettd, joka sisdltdd ajatuksen valtion
keskushallinnon, muiden tasojen toimijoiden ja kuntahallinnon keskindi-
sistd vuorovaikutussuhteista hyvinvointipalvelujen, esimerkiksi pdividhoi-
don, jarjestimisessa ja tuottamisessa.

Tutkimustuloksissa korostuu nelja asiakokonaisuutta. Ensinndkin valtio-
kuntasuhteen ohjausketju on olemassa, mutta se ei ole lineaarinen, vaan
epamdiirdinen ja katkeileva. Kuilu ilmentéé tasojen erillisyyttd seké tuot-
tavuustiedon ettd tuottavuuden parantamisen osalta. Toiseksi normiohja-
uksen merkitystd tuottavuuteen ei tdysin tiedosteta ja/tai hyddynnetd valti-
on tasolla, mutta kuntatasolla tdman vaikutus on kustannusrakenteiden
kannalta keskeinen. Mittarit ja tilastot osoittautuivat ongelmallisiksi ja
uudeksi “tuottavuusmittariksi” on nousemassa valtakunnallisesti kustan-
nuskehitys, ei siis varsinainen tuottavuus. Kolmanneksi myds informaatio-
ohjaus voisi olla merkittdvas, jos luotaisiin tarvetta uuden informaation
tuomalle lisdarvolle. Erdédnlaisena informaatio-ohjauksen vélineené perus-
palveluohjelman sisdltdmait ongelmat ovat tulosten perusteella rakenteelli-
sia, sisdllollisid ja viestinndllisid. Tarkedn vastakohdan peruspalveluoh-
jelman heikolle tunnettavuudelle ja vaikuttavuudelle luo Varhaiskasvatus-
suunnitelman perusteet (Vasu) osoittamalla positiivisesti, ettd valtakunnal-
lisella informaatio-ohjauksella vaikutetaan kuntien toimintaan myds ilman



sitouttavia normeja. Samalla tulos korosti ohjausketjun (katkeamatonta)
sitoutumisen merkitystd, koska Vasu -tyoskentelyyn osallistui koko ohja-
usketju kunnat mukaan lukien. Neljanneksi tutkimuksen esimerkkipalve-
luksi valittu pdivdhoito vaikuttaisi olevan hyvin tulospainotteista ilman
kunnan ulkopuolistakin ohjausta. Samanaikaisesti péivdhoito on myds
sektori- ja jopa palvelumuotopainotteinen. Tastd johtuen ohjauksellisia
vaikutteita etsitdin ennemmin seudun tai kunnan osa-alueiden vertailusta
kuin valtakunnallisesta tai kunnan yleisestd tuottavuusohjauksesta.



1 Johdanto

Kunnat ovat osa julkista hallintoa ja vastaavat palvelutoiminnallaan hy-
vinvointipalvelujen jarjestimisestd ja suurelta osin my0s palvelujen rahoi-
tuksesta ja tuotannosta. Hyvinvointipalveluilla tarkoitetaan tdssd yhtey-
dessi sosiaali-, terveys- ja koulutuspalveluita, joiden tuottamiseen painot-
tuu sekd kuntien ettd koko julkisen sektorin panosten kéyttd. Kuntien on
vastattava panoksien kaytostd tehokkaasti ja laadukkaasti lainsddddnnon
asettamissa rajoissa ja velvollisuuksissa, mutta valtiolla on myos oleelli-
nen rooli. Kuntien tuottavuutta pitéisi ohjata, mutta kuntasektori on valti-
on ohjauksen kohteena kuitenkin haastava. Valtionhallinnossa virastoja ja
laitoksia ohjataan omina tulosyksikkdind (vrt. tulosprisma, Valtiovarain-
ministerié 2005). Kuntaa ei voi kuitenkaan luokitella tulosyksikoksi, kos-
ka silld on laaja itsehallinto ja talousautonomia. Tuottavuudelle on nostet-
tu tdrked rooli, mutta jokaiselle kunnalle on tarkoituksenmukaista painot-
taa niitd asioita, jotka sen asukkaalle ovat tarkeitd. Siksi on tutkimukselli-
sesti tarkedd selvittdd miten tuottavuus ja sen ohjaus ymmarretdin valtio-
kuntasuhteen sisalla.

Valtio-kuntasuhdetta katsotaan tdssd tutkimuksessa erdédnlaisena ketju-
ajatteluna, missd tuottavuusohjaukseen liittyvd informaation ja keinojen
hyddyntdminen rakentuu eri tavalla ketjun eri vaiheissa. Valtio-
kuntasuhteen ohjausketjussa valtion rooli on korostunut, koska silld on
mahdollisuus sdétdd lailla kuntien tehtdvistd ja se pystyy vaikuttamaan
kuntien kerddmiin verotuloihin. Samalla valtio mahdollistaa seki tasoittaa
kuntien rahoituspohjaa valtionosuusjérjestelmén kautta ja ohjaa tavoitteita
informaation avulla. Valtion (keskushallinnon) mahdollisuuksissa ohjata
kuntaa on myos vahva sektoripiirteensd, miké esiintyy ohjauksen hajanai-
suutena. Voidaan kysyéd, onko ohjaaja tilloin esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veysministerio (STM), terveyden- ja hyvinvoinninlaitos (THL) vai jonkin-
lainen yhdistelmé. Toisaalta kuntia ohjaa myds Kuntaliitto ja tietenkin
kunta itse, jolloin keskeistd onkin se, kuka ohjaa ja milld keinoilla, kun
tuottavuutta tavoitellaan.

Valtio-kuntasuhde muodostaa siten tutkimuksen padasiallisen konteks-
tin. Tutkimuksen empiiriseen osioon on valittu ohjaussuhteen ankkurina
toimiva peruspalveluohjelmamenettely, koska tdmé toteuttaa valtion ja
kuntien vélistd lakisdéteistd neuvottelumenettelyd. Menettely muodostuu
peruspalveluohjelmasta ja peruspalvelubudjetista. Peruspalveluohjelman
yksi tarkoitus on harjoittaa valtion ja kuntien yhteistd kuntapolitiikkaa ja
ohjelma on luokiteltu kuntatalouden keskeiseksi ohjauksen vélineeksi.
Empiirisen osan palveluesimerkiksi valikoitui pdivdhoito erityisesti kol-



mesta syystd: ensinndkin paivdhoito ja siithen liittyvat tuet ovat yksi suu-
rimmista sosiaali- ja terveydenhuollon menoeristd ja toiseksi pdivdhoito
on selkedsti paikallisesti jarjestettdva palvelu, mihin laajemmat kuntarajat
eivit suoranaisesti vaikuta. Kolmantena on pdivdhoidon rooli subjektiivi-
sena palvelukokonaisuutena, mikd mahdollistaa pienten lasten hoidon,
mutta my0s vanhempien tyossdkdynnin. Tutkimuksen yleisené tavoitteena
on jdsentdd tuottavuusohjausta valtio-kuntasuhteessa.
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2 Tutkimustehtava

Tutkimusasetelma

Tutkimusasetelma on rakennettu siitd ldhtokohdasta, ettd kunnat vastaavat
palvelusta, kuten péivédhoito, mutta ohjaukseen vaikuttavat samanaikaises-
ti eri toimijat ja tavoitteet. Kyse on yleiseen taloustieteelliseen ihanteeseen
pohjautuvan tehokkuustavoitteen (tuottavuus) kuvaamisesta poliittishal-
linnollisen ohjauksen keinovalikoimassa (normi-, resurssi- ja informaatio-
ohjaus). Tutkimuksessa kéytetdén ohjausketjun késitettd, joka sisiltda aja-
tuksen valtion keskushallinnon ja muiden tasojen toimijoiden roolista val-
tio-kuntasuhteen ohjausketjussa. Tuottavuusohjauksen kehittdminen on
valtion seké kuntien tavoite, mutta kuntapaittijien johdolla tehddén tuot-
tavuustyd. Siksi on tdrked ymméirtdd myds kunnan sisdisen ohjausketjun
merkitystd tuottavuuden tavoittelussa.

Tutkimuksen pddtavoitteet

Tutkimuksen yleinen tavoite on jédsentdd tuottavuusohjausta valtio-
kuntasuhteessa. Tavoite jakautuu kahteen padosioon:

1. Tuottavuusohjauksen puitteet ja kehitys (kysely- ja asiakirja-aineisto)

Kysymys 1.1: (paatoksenteko ja yhteisty0)
Miké on kuntapééttdjien ndkemys tuottavuusohjauksen puitteista?

Kysymys 1.2: (peruspalveluohjelma ja tuottavuusohjelmatyd)
Miten tuottavuusohjausta on pyritty kehittiméaan valtio-kuntasuhteessa?

2. Tuottavuusohjaus ohjausketjun nidkokulmasta (haastatteluaineisto)
Kysymys 2.1: (ohjausketju)

Miten ohjaus ja seuranta koetaan? Nahdédnko valtio-kuntasuhteessa ohja-
usketju ja mikd on peruspalveluohjelman rooli?

Kysymys 2.2: (ohjauspolitiikka)

Mitd ovat keskeiset tavoitteet? Miten tuottavuus asettuu nédiden tavoittei-

den joukkoon ja miten se ymmaérretdan?

Kysymys 2.3: (ohjauskeinot)
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Miten tuottavuusohjauksen erilaiset keinot tulkitaan? Miké on niiden ole-
tettu vaikutus kuntien tuottavuuteen?

Tutkimusote

Tutkimus toteuttaa kvalitatiivisen tutkimuksen perinteitd ja empiirinen ai-
neisto rakentuu monipuolisesti haastattelujen, kyselytutkimuksen ja asia-
kirja-aineiston varaan. Tutkimusote on induktiivinen: se péityy yksittdi-
sistd havainnoista yleisiin merkityksiin. Tavoite on haastava kdytdssé ole-
van pédasiassa laadullisen aineiston vuoksi. Loppupédételmissa pyritddnkin
nostamaan esiin tuloksia, joihin on viittauksia useammalla kuin yhdelld
aineistolla. Eri aineistojen tarkoitus ja niiden suomat tutkimukselliset
mahdollisuudet kuvataan seuraavassa kappaleessa lyhyesti ja yksityiskoh-
taisesti analyysien yhteydessé luvuissa 4. ja 5. Tieteellisessd merkitykses-
sd tutkimuksessa yhdistyvéat hallinto- ja taloustieteen nakokulmat. Tutki-
muksen erityinen painotus on kunnallistalouden alalla, mutta wvaltio-
kuntasuhteen normatiivisesta luonteesta ja ohjauksen poliittisesta tavoite-
taustasta johtuen myds esimerkiksi kunnallisoikeuden ja -politiikan aloilla
on vaikutusta.

Tutkimusaineistot

Tutkimuksen  yksi  tavoitteista  oli hyodyntdd  Paras -
arviointitutkimusohjelmaa (ARTTU) varten kerdttyd dataa ja parhaiten té-
hdn asetelmaan antoi lisdarvoa laaja paattdjakysely. Paattdjakysely VILU
2010 toteutettiin syksylld 2010, mistd kerdttyd vastausdataa kaytetdén tis-
sd tutkimuksessa soveltuvin osin. Kyselytutkimuksen piiriin kuului yli
3000 Iuottamushenkil6i ja johtavaa virkamiesti ARTTU -kunnista. Kyse-
lyn toteutti Siv Sandberg ja Mattias Karlsson Abo Akademista ja aineisto
on pddosin saatavilla Kuntaliiton Arttu-tutkimusohjelman sivuilta. Yksi-
tyiskohtaisemmat jakaumat tdhdn tutkimukseen luovutti Paras -
arviointitutkimusohjelman tutkija Jari Tammi. Aineiston analyysin yhtey-
dessé luvussa 4.2 kéytetddn merkintdd: ”ARTTU, VILU 2010 (ks. lisétie-
toja Paras — arviointitutkimusohjelman (ARTTU) raporteista ja aineistois-
ta Kuntaliiton sivuilta). Kyselyaineiston analyysin tarkoitus on lisdté tie-
toa tilastollisestikin merkittavélld otannalla kuntapéittdjien toiminnan tu-
loksellisuudesta seké eri toimijoiden yhteistyon mahdollisuuksista.
Asiakirja-aineisto pohjautuu peruspalveluohjelmaan seki sen yhteydes-
sd syntyneisiin ohjausasiakirjoihin. Aineisto késittdd peruspalveluohjelmat
vuosille 2005-2008, 2006-2009, 2007-2010, 2008-2011, 2009-2012,
2010-2013, 2011-2014 ja 2013-2015 (PPO:t 2004,2005,2006, 2007, 2008,
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2009, 2010 ja 2011). Muu késiteltdvd aineisto liittyy peruspalveluohjel-
mamenettelyyn joko suoraan tausta-aineistona, kuten peruspalvelujen tila-
raportit ja tuottavuustyon tuloksena tuotettuihin tyokaluihin: Kuntia, kun-
tayhtymid ja muita palvelujen jdrjestdjid koskevat valtakunnalliset tuotta-
vuustavoitteet (Valtiovarainministerié 2011a) ja Toimintaympdiristé muut-
tuu — keinoja kuntien ja kuntayhtymien tuottavuuden parantamiseksi (Val-
tiovarainministerié 2011b). Asiakirja-aineiston analyysin tarkoitus on lisi-
td tietoa sitd, miten tuottavuusohjauksen kehitysté on edistetty ja mihin ti-
lanteeseen tuottavuusohjaus on aikajakson aikana edennyt.

Haastatteluaineisto keréttiin ohjausketjun idean mukaisesti toisistaan
vaikuttavista tahoista/tasoista. Ndin muodostui vertikaalisen ja horisontaa-
lisen ndkdkulman kattava haastatteluaineisto (yhteensd 31 haastattelua).
Haastateltavat valittiin peruspalveluohjelman ja pdivihoidon ohjausketjun
avulla niin, ettd jokaisen haastateltavan substanssiosaaminen liittyi tuotta-
vuuteen ja/tai paivdhoitoon. Haastattelut teki tutkimuksen pédkirjoittaja
Pietu Ménttéri ja haastattelut suoritettiin kahdessa jaksossa. Ensivaihe oli
vertikaalinen ylhdilta - alas” pilottihaastattelujen kierros (9 haastattelua)
ja toinen vaihe horisontaalinen “’kenttd haltuun” kunnallisten tasojen laa-
jennuskierros (22 haastattelua). Haastatteluaineiston tarkoitus on saada li-
sdtietoa oletetusta ohjausketjusta, tavoitteiden merkityksestd ja ymmar-
ryksestd seka keinoista, joilla tuottavuutta pyritdan nostamaan.

Tutkimuksen rakenne

Tutkimus jakautuu johdannon ja tutkimustehtdvin asettamisen jélkeen
kolmeen péadlukuun (luvut 3-5). Luvussa kolme (Tuottavuusohjaus tutki-
muskohteena ja aikaisempi tutkimus) tarkastellaan ilmiétd sen osa-
alueiden kautta. Lahestymistapa osa-alueiden kautta on véalttiméaton, kos-
ka tuottavuusohjaus ja ohjausketju eivit ole vakiintuneita termejd. Samas-
sa katsotaan tutkimuksen empiirisen aineiston pohjalla olevia peruspalve-
luohjelmamenettelyd, sekd paivdahoidon ohjausjarjestelmid. Tamén osion
tarkoitus on auttaa lukijaa ymmaértdmadn mitd tuottavuusohjauksella tar-
koitetaan ja mité erityispiirteitd on loydetty aikaisemmassa tutkimuksessa.
Luvut 4. ja 5. ovat tutkimuksen empiiristd aineistoa késittelevét ana-
lyysiluvut.

Luvussa  nelja (Tuottavuusohjauksen kehittdminen  valtio-
kuntasuhteessa) analysoidaan kahta eri osa-aluetta. Ensimmaéiseksi katso-
taan viranhaltija- ja luottamusmieskyselyn (Arttu -tutkimusaineistoa) pe-
rusteella kuntapéittdjien ndkemyksid tuottavuusohjauksen puitteista, kuten
paitoksenteon mahdollisuuksista. Toisessa osa-alueessa tarkastellaan tuot-
tavuuden kehitystd peruspalveluohjelmamenettelyyn liittyvin asiakirja-
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aineiston pohjalta. Luku viisi (Tuottavuusohjaus ohjausketjun ndkokul-
masta) sisdltdd kolmen eri teeman kautta tehdyt analyysit haastatteluai-
neistoon pohjautuen. Haastateltavat edustavat rakennettua ideaa ohjaus-
ketjusta ja teemat ovat: ohjausketju (tasojen vastuut ja vaikutus), ohjaus-
politiikka (tuottavuus yhtend tavoitteena) ja ohjauskeinot (normit, resurssit
ja informaatio). Jokaisen padluvun jilkeen on yhteenveto-osiot ja tutki-
muksen lopussa on erikseen koko tutkimuksen péételmat.
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TUTKIMUSKYSYMYS 1.

OHJAUSKETJU

Valtioneuvoston kanslia +Hallitusohjelma

Yleiset linjaukset ja politiikka

1 Tuottavuusohjauksen puitteet ja kehitys

valtio-kuntasuhteessa

Peruspalveluohjelma valtio-kuntasuhteen
ankkurina ja tuottavuuden edistdjdna ja

kunnallinen péétéksenteko

Aineisto: kysely+ asiakirjat

VM kuntaosasto: "valtio-kuntasuhde” ja bud-

jettiosasto: "kirstunvartija”

Sosiaali- ja terveys -ministerid "sektori”
Palvelukohtainen ohjaus ja lainsaadanto
(1.1.2013 Opetus- ja kulttuuriministerio)
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3 Tuottavuusohjaus
tutkimuskohteena ja
aikaisempi tutkimus

Téasséd luvussa tarkastellaan tutkittavaa ilmiotd aikaisemman tutkimuksen
valossa. Samalla katsotaan empiiristd aineistoanalyysia varten peruspalve-
luohjelman rakennetta ja tarkoitusta sekd pédivdhoidon jarjestelmdi. Tar-
koitus on muodostaa kokonaiskuva ilmidsti ja nostaa esiin havaittuja on-
gelmakohtia ja kehittimisen tarpeita. Tdma on tarpeen, koska tuottavuu-
teen ja ohjaukseen liittyy useita epaselvyyksid. Tuottavuuden valtakunnal-
lisessa kehittdmisessé ei ole useinkaan selvdd, missd suhteessa tuottavuu-
desta kulloinkin puhutaan. Esimerkiksi Kangasharju (2008) on nahnyt tar-
peelliseksi kdyttdéd kahta toisistaan poikkeavaa méairitelmda tuottavuudel-
le: ensimmdiinen on palvelutuotannon tuottavuus, joka on enemman tekni-
nen madritelmé eikd sellaisenaan sisélld toiminnan vaikutuksia, toinen
taas on hyvinvointituottavuus, jonka tarkoitus on nostaa esille myos palve-
luiden vaikuttavuutta (Kangasharju 2008).

Julkisen vallan tuottavuusohjaukseen liittyvid hankkeita on useita ja hy-
va esimerkki on paljon julkisuutta saanut valtion (vanha) tuottavuusoh-
jelma, mikd sittemmin on leimattu mediassa ldhinnd henkildston vidhen-
nysohjelmaksi. Todellisuudessa Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV)
nosti tarkastuskertomuksessaan esiin sen, ettd tuottavuutta on pyritty pa-
rantamaan ldahinnd henkildstovdahennyksin, mutta tuottavuutta onnistuttiin
nostamaan myos aidosti (ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010). Ne-
gatiivinen ja useamman tahon kritiikki johti uudenlaiseen valtionhallinnon
tuottavuusohjauksen ideaan, mitd kutsutaan nimelld: “Kestidvd tuotta-
vuus”. Sen mukaisesti tuottavuutta ja tyoeldmin laatua pitdisi kehittia rin-
nakkain ja siten korostaa ihmisvoimavarojen johtamista (vrt. Valtiova-
rainministerid 2010). Samanaikaisesti on huomionarvoista, ettd vanhaa
tuottavuusohjelmaa on jatkettu ilman varsinaista tuottavuuden termié ja
ohjelma saikin nimen: ”Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma” (Valtio-
varainministerié 2012a).

Tarkasteltaessa tuottavuutta julkisen vallan harjoittaman ohjauksen ni-
kokulmasta on eroteltava ohjauksen kohde, kdytossd olevat keinot ja toi-
saalta itse ohjauksen ajatteluun vaikuttavat periaatteet. Tdssd yhteydessd
ajatteluun vaikuttaa korostuneesti tehokkuuden ideaali ja ihannointi, mika
konkreettisimmillaan ilmenee erilaisina tuottavuuden parantamisen tavoi-
telausumina. Tuottavuuden ohjaus liittyy laajemmin tulosohjaukseen ja
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kiintedsti tavoiteasetantaan (ks. esim. Saari 2006; Berman 2006). Oikean-
laisella tavoiteasetannalla onkin mahdollista sovittaa yhteen rajalliset re-
surssit ja niilla tavoiteltavat vaikutukset. Koska tuottavuusohjaus voidaan
maédritelld tavoitteiden asettamisena ja rahoituksen osoittamisena tavoit-
teiden saavuttamiseksi tdssd luvussa katsotaan aikaisempaa tutkimusta ja
tutkittavaa ilmiotd seuraavista ndkokulmista: mitd tavoitellaan, kuka ohjaa
tavoitteita ja vastaavatko keinot toiminnan tarpeisiin?

3.1 Tuottavuus

Tuottavuus tuotantoteoreettisena késitteend on alun perin tarkoitettu yksi-
tyisen tavaratuotannon tarpeisiin, mutta sitd kdytetddn myos kunnallisen
palvelutoiminnan tunnuslukuna. Tuottavuudella tarkoitetaan yksityiselld
ja julkisella sektorilla teknisesti samaa: tuotosten suhdetta panoksiin.
Tuottavuus = tuotos / panos. Ero syntyy ldhtokohtaisesti siitd, ettd julki-
nen palveluntuottaja ei myy palvelujaan markkinoilla (Halinen & Korho-
nen 2008). Markkinoiden puuttuminen tarkoittaa lopputuotteiden hintatie-
don puutetta, mikd vaikuttaa erityisesti mittaamiseen. Kuntien toiminnan
tuottavuus on sitd parempaa mitd enemmaén tuotoksia saadaan aikaan sa-
moilla panoksilla tai mitd vihemmilld panoksilla saadaan aikaan sama
miiré tuotoksia. Tuottavuudella tarkoitetaan siten taloudellisen toiminnan
tuotannollista tehokkuutta eli kuinka paljon tietyilld tuotantopanoksilla
saadaan aikaan tuotoksia. Tuottavuus voi periaatteessa parantua viidelld
eri tavalla (Meklin 2008):

Tuotosten médrd kasvaa, mutta panosten maira sdilyy ennallaan.
Tuotosten mééréd pysyy ennallaan, mutta panosten mééra pienenee.
Tuotosten méard kasvaa ja panosten madra vihenee.

Tuotosten mééra kasvaa panosméairdd enemman.

Tuotosten médrd vihenee vihemmaén kuin panosten maara.

A

Tuottavuus on siten suhdeluku, joka ei perusmuodossaan kerro mitién,
vaan sitd on verrattava johonkin. Toisin sanoen tuottavuudella selvitetdan
tuotantoyksikdn oman toiminnan merkitystd ja vaikutusta tuotokseen.
Vertailun avulla voidaan analysoida tuottavuuden kehitysti neljillé eri ta-
valla (Meklin 2008):

1. Pitkittdisvertailu kertoo kehityksen suunnan suhteessa aikaisempaan.
2. Poikittaisvertailu kertoo tuottavuudesta suhteessa vertailukohteeseen.
3. Tavoitevertailu kertoo milld tasolla ollaan suhteessa asetettuihin ta-

voitteisiin.
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4. Optimitilaan vertailu kertoo missd suhteessa ollaan ihannetilaan nih-
den.

Tuottavuuskehityksen vertailussa voidaan tarkastella yhden yksikon
oman, kaikkien saman alan yksikdiden yhteisen tai esimerkiksi kansanta-
louden eri alojen yhteisen tuottavuuden kehitystd. Laskentakin on suora-
viivaista, jos tuotantoprosessissa luodaan vain yhtd samansisiltoista tuo-
tosta yhdelld panoksella. (Kangasharju 2008.) Tuottavuustarkasteluissa on
kéaytosséd lukuisia variaatioita, joista yleisid ovat osittaistuottavuus eli yh-
den/ osan panostekijan suhde koko tuotokseen ja kokonaistuottavuus eli
kaikkien panostekijoiden suhde kaikkiin tuotostekijoihin.

Tuottavuudesta puhuttaessa tiytyy ymmartad, ettd se on reaalitalouden
ilmid, jota mitataan fyysisilld mittayksikdilld. Tuottavuuden kehitys ei siis
riipu hintakehityksesté (panokset ei sisélld kustannuksia); palkkojen nousu
ei alenna tuottavuutta, jos tuotos sdilyy ennallaan. Kéytdnndssd hintakehi-
tyksen sivuuttaminen on kuitenkin haasteellista, koska panostietona kéyte-
tddn usein kirjanpitoon perustuvaa kulutietoa (ks. tarkemmin liite 1, josta
16ytyvét valtion ja kuntien tuottavuustilastojen laatuselosteen menetelma-
kuvaukset). Tuotoksilla hyvinvointipalveluissa tarkoitetaan suoritteita
(esimerkiksi lasten hoitopdiva, toki hoitopdivé voi kuvastaa myos panosta,
jos tuotoksella pystytddn mittaamaan vaikutusta) ja panoksilla tuotannon-
tekijoitd (esimerkiksi henkildstd). (Halinen & Korhonen 2008.)

3.2 Tuottavuus mittauksen ongelmana

Tuottavuus tuotoksen ja panoksen suhteena

Hyvinvointipalveluiden, kuten pédivdhoidon, tuottavuuden kehityksen tar-
kastelu edellyttid ettd tuotos ja panos pystytddn méadrittiméédn ja mittaa-
maan. Téamé léhtokohta aiheuttaa ongelmia julkisten palvelujen tuotta-
vuusmittauksessa, koska tuotokset kuvaavat usein vain hyvin rajallisesti
toiminnan sisdltdd. Mittausteoreettisessa mielessd tuotokset ovat vain
“korvikkeita” hyvinvointipalvelujen aikaansaannosten kuvaamisessa
(Vakkuri 1998). Miten voidaan kuvata esimerkiksi paivdkodin aikaan-
saannosta mahdollisimman totuudenmukaisesti?

Tuottavuusmittauksessa, kuten kaikessa sosiaalisen ja taloudellisen toi-
minnan arvioinnissa, joudutaan usein hyvidksymédin ldhtokohta tuotosten
mitattavuudesta. Tdmé ei ole kuitenkaan ainoa olettamus, koska tuotta-
vuusmittaus sisdltdd myds olettamuksen tuotosten vertailukelpoisuudesta.
Tuottavuuslaskenta olisi nimittdin suhteellisen suoraviivaista, jos tuotan-
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toprosessi koostuisi yhdestd samansiséltdisestd tuotoksesta, jota tuotettai-
siin yhdelld panoksella. Kdytdnnossa téllaista tilannetta ei useinkaan ole,
koska julkisten palvelujen tuotannossa kéytetdén harvoin vain yhti tuo-
tannontekijié tai tuotetaan yhtd suoritelajia. Tima edellyttdd, ettd arvioin-
nissa kdytettdvit useat panokset ja tuotokset kyetddn tekemidn riittdvan
yhteismitallisiksi. Tuotannontekijoille ja suoritteille tdytyy madrittdd nii-
den keskindistd suhdetta kuvaavia painokertoimia (lasten hoitopdivissa
esimerkiksi lasten ik ja erityishoidon tarve).

Painokertoimen valinta on keskeinen ratkaistava asia tuottavuuden mit-
taamisessa ja monimutkaistuu mitd enemmaén suoritteita ja tuotannonteki-
joitd on kyseessd. Ongelma korostuu sitd enemméin, mitd korkeammalle
tasolle mikrotasolta liikutaan, esimerkiksi yksittdisestd pdiviakodista kaik-
kiin Suomen péivikoteihin (Meklin 2008). Tutkimuskirjallisuudessa pai-
nojen méadrittdmisen ongelma kytkeytyy yleisemmin ns. kokonaisvaltais-
ten tuottavuusindeksien rakentamiseen. Tadmi koskee tuotostekijoiden
keskindisen tirkeyden médrittdmisté, so. priorisointia mittauksen kohteena
olevien muuttujien kesken (Charnes ym. 1978). Painojen méaarittimisessa
voidaan erottaa kaksi yleistd vaihtoehtoa. Ensimmaéinen on subjektiivisten
painotusten mairittiminen. Téssd mittaajat ja/tai mittauksen kohteina ole-
vat organisaatioyksikot omaehtoisesti sopivat tidrkeysjérjestyksestd ja
madrittelevdt niin muodoin myo6s painojen laskennalliset arvot. “Koko-
naistirkeys” summautuu painotusten osalta ykkoseksi. Tulosmittaukseen
valittu painorakenne kuvaa yksikoiden erilaisille tuotoksille annettua mer-
kitystd ja térkeyttd. (Sudit 1984.) Toinen vaihtoehto on aineistoldhtdinen
painojen médrittdminen, mikd on yleinen ldhestymistapa ns. ei-
parametrisissa tuottavuuden mittausmetodeissa (Farrell 1957; Fried ym.
1993). Painot médrittyvit tissd yhteydessd niin ettd yksikoiden tuotoksille
annetaan niiden mitatun tuotos-panosaineiston kannalta maksimaaliset
painot. Tuotokset ja panokset vakioidaan ja ndiden painot maksimoidaan
niin, ettd tutkittavien yksikdiden kannalta saamat tehokkuusarvot ovat
parhaat mahdolliset. Téllainen mittaus toteutuu kdytinnosséd lineaarisen
ohjelmoinnin erilaisina sovellutuksina. Esimerkiksi Suomessa julkisten
palvelujen tuottavuusmittauksessa laajasti kdytetty DEA-menetelmid so-
veltaa tdllaista painojen midrittimisen periaatetta.

Ajattelutavan mukaan esimerkiksi kunta, jonka vahvuudet ovat tietylld
palvelutuotannon alueella (esimerkiksi tuottaa koulutuspalvelut tehok-
kaasti), hyOtyy tdstd myds tuottavuusmittauksessa. Tekninen ongelma on
se, ettd maksimaalinen paino voi kohdistua vain yhteen tuotokseen. Edella
mainitun kunnan onnistuminen tietyn palvelutuotoksen tuottamisessa voi
toteutua muiden tuotosten kustannuksella. Kysymys on téllgin siitd, miten
tehokkaiden ja vidhemmaén tehokkaiden palvelutuotannon alueiden vilinen
suhde maédritelldan. Tutkimuksissa titd ongelmaa on vdhennetty rajoitta-
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malla yhdelle tuotokselle tai panokselle kohdistuvaa painoa. (ks. laajem-
min Vakkuri 1998).

Tuottavuustilastot

Tuottavuutta voidaan tarkastella monella eri tasolla. Tarkasteltavia tasoja
ovat esimerkiksi valtiontalous, kuntien talous, toimiala, palveluyksikko ja
yksittdinen tuotannontekiji. Tuotosten ja panosten mairittimisestd kavi
ilmi, ettd tuottavuusvertailu on usein helpoin toteuttaa mikrotasolla. Tilas-
tokeskuksen yllépitdméa kuntien ja kuntayhtymien tuottavuustilasto kattaa
koulutuksen, terveydenhuoltopalveluiden ja sosiaalipalveluiden kokonais-
tuottavuuden muutoksen ja tuotoksen ja kokonaispanoksen volyymimuu-
tokset. Tilastointi on siten toimialan tasolla (ei ylld paivdhoidon tasolle)
eikd kata kaikkia kuntapalveluita, mutta mitattavien palveluiden keskei-
syys tekee kattavuudesta kuitenkin riittdvdn olennaisen jonkinasteiseen
valtakunnalliseen seurantaan. Valtakunnallisen tilastoinnin liséksi infor-
maation tulisi my0s auttaa kunnallista padtoksentekoa. Tilastot laaditaan
suoraan kansantalouden tilinpidon tiedoista ja lopulliset tiedot ovat kay-
tossd vasta n.13 kuukautta tilastovuoden jilkeen eli aktiivisen kdytetta-
vyyden kannalta aivan liian myo6héén. Tilastoja koskevassa laatuselostees-
sa tehdddnkin tirked huomio tuottavuustilastojen hyodyntdmisestd. Laa-
tuselosteen mukaan tuottavuuskésitteen maarittely vaihtelee ja tuottavuus-
tilastoja ja -tutkimuksia tulkittaessa on huomioitava, etti ne saattavat olla
keskenddn esimerkiksi kattavuudeltaan tai menetelmiltddn epédyhtenédisid
ja niitd vertailtaessa tulee noudattaa tarkkuutta (Tilastokeskus 2011). Ti-
lastokeskuksen tuottavuustilastot eivit myodskaén arvioi palvelujen saata-
vuutta, kohdentumista, tarpeellisuutta tai oikeellisuutta. Tilasto ei siis var-
sinaisesti kerro palvelujen onnistumisesta, vaan se osoittaa miten tuotan-
toprosessi on kehittynyt vuodesta toiseen (Hautakangas ym. 2007).

Vaikuttavuuden lopullinen tavoite

Vaikuttavuuden tarkastelu suoritteisiin pohjautuvassa tuottavuusmittauk-
sessa edellyttdd, ettd painorakenteella johdetun tuotosten méérdn muutos
johtaa myo0s yhtd suureen vaikuttavuuden muutokseen. Usein painoker-
toimissa kuitenkin kdytetdén apuna kustannuksia (puhutaan kustannuspai-
noista), miké taas tarkoittaa, etti kallein tapa hoitaa olisi automaattisesti
myds paras tapa hoitaa vaikuttavuuden ndkokulmasta. Panosten mittaami-
nen onnistuu tuottavuustutkimuksissa joka tapauksessa suhteellisen hyvin,
paivahoidossa esimerkiksi hoitohenkildston tehdyt henkildtydvuodet. Tés-
sdkin on kuitenkin varmistettava, ettd henkildtyovuosien ja kustannusten
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laskenta on yhdenmukaista (huomaa esimerkiksi poissaolojen merkitys
kirjauskdytinndissd). (Kangasharju 2008.)

Tiedetddnko kuntien tuottavuudesta siis riittdvésti, jotta ohjauksella voi-
daan tavoitella oikeita asioita? Kuntasektorin osalta tietdmisen kysymyk-
sessd tukeudutaan edelld kisiteltyyn Tilastokeskuksen ylldpitdméédn kunti-
en ja kuntayhtymien tuottavuustilastoon, puutteista huolimatta. Toisaalta
kuntien tuottavuusmittausta ollaan systemaattisesti kehittimassd seka tata
koskevan késitteiston ettd valtakunnallisen tilasto- ja tiedonkeruujérjes-
telmén osalta. Esimerkiksi erddnd 1dhestymistapana on tarkasteltu vaihto-
ehtoa, jossa kuntien valtakunnallinen tuottavuusindeksi jakautuisi kol-
meen kehddn (Valtiovarainministerio 2011a):

1. kehi (nykyisen Tilastokeskuksen tuottavuusindeksin jalostettu versio)
2. kehi (kuntapalvelujen (yksikko)kustannuskehitys)
3. kehi (kuntapalvelujen tirkeimmait laatu- ja vaikuttavuuselementit)

Nykyiset tuottavuustilastot kuitenkin osoittavat, ettd tuottavuus on laske-
nut kuntasektorilla kaytinnossd koko 2000-luvun ajan (Tilastokeskus
2010). Tuottavuuden kehityksen trendi néyttdd siis laskevalta, minkd
vuoksi on perusteltua kysyé, mink&laisesta tuottavuudesta se kertoo. Kun-
nallisten palvelujen tuotoksia mitataan suoritteina, vaikka suoritteet (esim.
potilaskdynti) kertovat ldhinnd sen, kuinka monta asiakasta on kulkenut
palveluketjun lépi (Pakarinen 2009). Tuottavuuden kehittdmisessd on té-
méan mukaisesti kyse siitd, kuinka toimintaan kiytetyilld panoksilla saa-
daan aikaiseksi mahdollisimman suuri tuotos. Tdmé kuvastaa ldhinné ta-
loudellisuuden ohjausta.

Potilaskdynnissd on kuitenkin huomioitava se, ettd vaikutus on tervey-
dentilassa tapahtunut muutos, johon itse potilaskin osallistuu toipumisen
kautta (Lillrank 2008). Tdmin ajattelun mukaisesti ohjauksessa pitdisi
kiinnittdd huomiota vaikuttavuuteen. Vanhuspalveluihin kohdistetussa
tutkimuksessa verrattiin laskettua tuottavuuslukua vaikuttavuuden huomi-
oon ottavaan lukuun ja vaikuttavuuden kanssa saatu tulos nostaisi tuotta-
vuusarviota noin 0,5 % (Kangasharju ym. 2010). Mekaaninen tuottavuu-
den tarkastelu ei siten pysty huomioimaan riittdvén kattavasti palvelutar-
peen ja vaikuttavuuden ndkdkulmia. Verorahoitteisen toiminnan tarkoitus
on joka tapauksessa vastata tarpeeseen, joka saattaa myoOs tarkoittaa tar-
peen vihentdmistd ennaltachkdisevin toiminnan tuloksena (Meklin 2008).
Toisaalta, jos kunta ei toimi ’tehokkuusrintamalla”, kunta ei onnistu pe-
rustehtdvissddn parhaalla mahdollisella tavalla (Loikkanen & Susiluoto
2005; Vakkuri 2009).
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3.3 Ohjausketju ja ohjauksen
hajautuneisuus

Ohjaus

Valtio-kuntasuhteen (keskushallinto — paikallishallinto) ohjauksessa on
kysymys asemaan tai asiantuntemukseen perustuvasta oikeudesta, jossa
ohjaaja (esim. ministeri®) yrittdd vaikuttaa ohjattavaan (esim. kunta) (Ja-
lonen 2008). Ohjauksella tarkoitetaan vilitontd ja/tai vilillistd vaikutta-
mista minkd tahansa toimintayksikon toiminnan suuntaamiseen sekd laa-
dun ettd miirin osalta halutunkaltaisen tuotoksen aikaansaamiseksi (Ahl-
stedt ym. 1974). Palvelujen kehittdminen tapahtuu sielld missd palvelut
ovat ja kunnat jarjestdavit merkittdvan osan kansalaisille tarkeistd julkisista
peruspalveluista. Valtion on kuitenkin arvioitava miten toiminta vastaa ta-
voitteita ja ohjattava valtion tuki oikeisiin kohteisiin (Lehto 2005). Onnis-
tuneen ohjauksen kriteereitd ja edellytyksid esitetdédn tutkimuskirjallisuu-
dessa hyvin laajasti. Néiksi voidaan luokitella esimerkiksi selkeét ja toteu-
tettavat tavoitteet, mahdollisuus mitata toteutusta ja lopputulosta seka riit-
tava aika toteutukselle (Stenvall & Syvijarvi 2006).

Jotta ohjaus olisi tehokasta, ohjauskeinojen pitéisi olla ohjauksen tavoit-
teisiin ndhden rationaalisesti madraytyvda. Ohjausta tehdddn ohjausvili-
neill4, joita voidaan luokitella eri tavoin esimerkiksi jakamalla ohjauskei-
not normeihin, taloudellisiin keinoihin ja informaatioon. Ohjauskeinon
synonyymind kiytetdén toisinaan kisitettd politiikkainstrumentti. Péaatet-
tdessd tietystd politiikasta tai ohjelmasta otetaan myos kantaa niistd kei-
noista, joilla politiikka tai ohjelma pannaan toimeen. Usein politiikan tai
ohjelman toteutuskeinot ovat myds poliittisen kiistan kohteena, koska po-
lititkkainstrumenttivalinnat vaikuttavat olennaisesti politiikan teon proses-
siin ja sisdltoon. Puolueet voivat olla hyvinkin samaa mieltd varsinaisesta
tavoitteesta, esimerkiksi tietyn tason tiyttdvastd pdivdhoidosta, mutta eri
mieltd hyvéstd keinosta tuottaa timé péivahoito (yksityinen vs. kunnalli-
nen hoitomuoto, paiviahoitomaksupolitiikka jne.). (Vedung 1998.)

Itseohjautuvuus

Kuntaa téytyy kunnallisen itsehallinnon vuoksi katsoa myds itseohjautu-
vuuden nékdkulmasta. Itseohjautuva organisaatio asettaa itse tavoitteensa,
arvioi tavoitteiden toteutumista ja korjaa toimintaa tarvittaessa (Rekild
2006). Kunnan oma talouden ohjaus on siten tulosohjausta, jossa valtuusto
paittdd toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet sekd kohdentaa tavoittei-
den edellyttimét resurssit. Toiminnallisilla tavoitteilla tarkoitetaan tulok-
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seen liittyvid tavoitteita; palvelutavoitteita (Meklin 2001), jotka juontuvat
kuntien poikkeuksellisen vaativista peruspalveluvelvoitteista. Késitteiden
monitulkintaisuuden rajaamiseksi ohjaus ymmaérretdédn jatkossa erityisesti
tavoitteiden asettamisena ulkopuolelta ja itseohjautuvuus itse asetettuina
tavoitteina.

Ohjausketju

Ohjaus voidaan néhdd yhtend politiikkaprosessin vaiheena, jonka avulla
demokraattisesti tehdyn politiikkapéaétoksen jilkeen ohjataan hallintoa to-
teuttamaan politiikka tai ohjelma tavoitteen mukaisella tavalla. Ohjauksen
ndhdddn nimenomaan kuuluvan politiikan ja hallinnon véliseen suhtee-
seen (Oulasvirta ym. 2002). Suhteeseen liittyvé ohjausketju lakiasaétivas-
td eduskunnasta valtioneuvoston ja ministerion kautta kuntiin ja tietyn
kunnan piéttiviin elimiin ja johtoon ja edelleen esimerkiksi paivahoitoon
ja tiettyyn péivékotiin on pitkéd. Téssd ketjussa, jota voisi myds luonnehtia
paadmies-agentti -ketjuksi, ohjaussignaali voi pysdhtyd ja tai muuttua en-
nen perille tuloa eli vaikuttamisen suunniteltuun kohteeseen. Pitké ohja-
usketju, jossa vield alempana ohjausketjussa olevat toimeenpanivat saatta-
vat olla paitsi tietimattomid my0Os autonomiaa omaavia, kuten itsehallin-
nolliset kunnat, ja haluttomia noudattamaan ohjaussignaaleja.

Téssd tutkimuksessa ohjausketjun idea késittdad kaikki ne toimijat, jotka
osittain asettavat itse tavoitteensa, mutta ovat myds ulkopuolisen ohjauk-
sen kohteena. Samalla toimijoilla voi olla aitoa yhteisty6td tai pahemmas-
sa tapauksessa pééllekkdistéd tyotd ilman aikeita yhteistyohon. Kaikilla oh-
jausketjun toimijoilla on myds erilaisia keinoja tavoitteidensa eteenpéin
viemiseen. On tirked huomioida, ettd keskushallinnon (ohjaaja) eri edus-
tajilla on erilaiset 1ahtokohdat ja tarpeet tuottavuuden parantumiseen. Toi-
saalta on yhtd tirked katsoa kuntaa (ohjattava) laajemmin; ohjataanko ja
ajatellaanko kuntaa kokonaisuutena, jolloin esimerkiksi valtuusto jakaa
tavoitteet vai sektorikohtaisesti? Sektori- ja hallinnonala-ajattelussa kes-
kushallinto esiintyy useana ohjaajana, esimerkiksi sosiaali- ja terveysalalla
vaikuttaa STM, THL, Valvira sekd AVI:t ja kaikilla on omat roolinsa. Yh-
tilailla Kuntaliitto ohjaa kuntien toimintaa. Kunnissa ohjauksen kohde
vaihtelee tavoitteiden mukana, koska ohjauksen kohderyhmina esiintyvét
niin kdytdnnén ammattilainen, toimialan johto, luottamushenkil6t kuin
yleishallinnollinenkin johto (Stenvall & Syvijarvi 2006). On siis osattava
tehdi ero poliittisen ohjauksen ja ammatillisen ohjauksen viélilld. Palvelu-
rakenteet ja resurssien mitoitus (toimintaan suunnatut panokset) ovat po-
liittista johtamista, kun taas asiantuntijaohjeet maarittavét eri keinojen te-
hokkuutta ja vaikuttavuutta (ammatillinen johtaminen) (Lehto 2005).
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Paivahoidon ohjausketjussa vaikuttaa siten useita toimijoita, lainsddadéan-
td ja niukat resurssit, mutta jirjestimisvastuu on kunnilla. Kunnan asuk-
kaille, lapsille ja vanhemmille, pdivahoitojéarjestelma on tirked osa perus-
palveluita niin hoidon, tydssdkdynnin kuin kasvatuksenkin nédkdkulmista.
Jarjestelmén alkuperéinen tavoite on ollut tukea huono-osaisempia perhei-
td ja paivahoitojirjestelmad on pddosin rakennettu sosiaalihallinnon ja so-
siaalipalvelujen osana. Tdné pdivind keskustelu pdivihoidon valtakunnal-
lisen ohjauksen vastuusta vie péivédhoitoa kuitenkin entistd enemmaén ope-
tuspuolelle. Hallitusohjelmaankin kirjatun tavoitteen tarkoitus on muodos-
taa paivdhoidosta kokonaisuus esiopetuksen kanssa ja vuoden 2013 alussa
pdivéhoitopalvelujen lainsddddnnon valmistelu, hallinto ja ohjaus siirtyi-
vit opetus- ja kulttuuriministeriolle (HE 159/2012, STM 2012). Ohjauk-
sellisesti muutos edellyttdd STM:n ja OKM:n syvenevad yhteistyotd aihe-
alueella, mutta muutoksella ei ole vaikutusta pdividhoidon oikeuteen eikd
kuntien jéarjestimisvelvollisuuteen (ks. tarkemmin luku 3.5). Tamé tutki-
mus ja siihen liittyvi aineiston kerdys on tehty ennen muutoksen voimaan-
tuloa.

Ohjauksen hajautuneisuus

Kuntatasolla pédivihoidon ohjausjérjestelmat vaihtelevat, koska kunnilla
on vapaus valita kunnan sisdinen hallinnonala ja palvelurakenne. Kuntien
oikeus valita vapaasti pdivdahoidon vastuullinen toimielin alkoi vuonna
2003, mutta uudistuksen miédrdaikaisuus kumottiin ja oikeus muuttui py-
syviksi 1.1.2007 (HE 163/2006). Kaytannossa kuntien pdiviahoitoa koske-
vat hallinnolliset ratkaisut voidaan jakaa kolmeen: sosiaalitoimi tai vas-
taava, opetustoimi tai vastaava ja muu luokka, kuten elinkaarimallit. Jos
paivahoidon jarjestiminen kuuluu kuntayhtymalle, niin paivdhoito kuuluu
lahes poikkeuksetta sosiaali- ja terveyspalveluihin ja tilastoidaan siten so-
siaalitoimeen.

Kunnilla on siis pditdsvalta sithen miten paivdhoitoa jérjestetddn, joten
on kiinnostava katsoa, minkélaisia ratkaisuja on tehty. Vuodesta 2007 hal-
linnon siirtdminen sosiaalitoimesta opetustoimeen on ollut tilastollisesti
huomattavaa. Vuoteen 2007 mennesséd opetustoimen valinneita kuntia oli
vain n.12 %, kun tilanne vuoden 2010 alussa oli jo n.50 %. Vastaavasti
vuoden 2012 alussa opetustoimen oli valinnut jo n.73 % kunnista. Tilas-
toissa on mukana kaikki Manner-Suomen kunnat ja hallinnon kehitystd on
seurannut THL yhdessd Kuntaliiton kanssa. Kehitykseen on vaikuttanut
myo0s Paras -hankkeen kiihdyttdmét kuntaliitokset (kuntien lukuméird on
laskenut tarkasteluvélilld vuoden 2007 alku, 416 kpl — vuoden 2012 al-
ku, 320 kpl). Liitosten yhteydessa kuntaliitos -kunnat ovat pidasiassa siir-
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tdneet pdivdhoidon hallinnon opetustoimeen. Hallinnon siirtdmisessd on
kyse pdivahoidon, esiopetuksen ja perusopetuksen uudelleen organisoin-
nista, jossa varhaiskasvatuksella on iso rooli pdivdhoidon ja esiopetuksen
osana. (Kuntaliitto 2012a.)

3.4 Peruspalveluohjelmamenettelyn
tarkoitus ja tavoitteet

Valtion ja kunnan suhteesta sdddetdan kuntalain (365/1995) 8§:ssa. Koh-
taa muutettiin 1.1.2008 vastaamaan nykytarkoitusta samalla, kun lisdttiin
pykalit 8 a ja 8 b (1375/2007). Piiasiallinen sisdlléllinen muutos kohdis-
tui kuntien toimintaa ja taloutta seuraavan tahoon, nykyisin valtiovarain-
ministerid sisdasiainministerion sijaan. Peruspalveluohjelmamenettelyé
koskeva pykéla 8 a on tdysin uusi ja perustuu puitelain 11 §:n tehtyyn kir-
jaukseen, jonka mukaan peruspalveluohjelmamenettelyn lakisditeistami-
selld pyritddn vahvistamaan ohjelman vaikuttavuutta ja ohjaavuutta. Moi-
sio (2011) ndkee myds, ettd peruspalveluohjelman roolin kehittdminen
kuntatalouden ohjauksessa parantaisi mm. kuntasektorin ennakoitavuutta
(Moisio 2011).

Peruspalveluohjelmamenettelylli tarkoitetaan peruspalveluohjelmaa se-
kd peruspalvelubudjettia ja menettely on osa valtion ja kuntien neuvotte-
lumenettelyd sekd wvaltion talousarvion valmistelua. Peruspalveluohjel-
massa kuntien taloutta arvioidaan kokonaisuutena, osana julkista taloutta
ja kuntaryhmittdin. Liséksi peruspalveluohjelman tarkoitus on arvioida
kuntien lakisditeisten tehtdvien rahoitustarvetta, kehittdmistd ja tuotta-
vuuden lisddmistd. Tarkoitus on my0s kartoittaa kuntien toimintatapoja,
tehokkuutta ja tarvetta rakenteellisiin muutoksiin.

Peruspalvelubudjetissa puolestaan arvioidaan kuntatalouden kehitys se-
kd wvaltion talousarvioesityksen vaikutukset kuntatalouteen. Peruspalve-
luohjelman ja -budjetin laatii valtiovarainministerié yhdessd sosiaali- ja
terveysministerion, opetusministerion ja tarvittaessa myds muiden minis-
terididen kanssa. Kuntaliitto osallistuu pysyvind asiantuntijana peruspal-
veluohjelmamenettelyyn. Valmistelun pohjana kdytetddn kuntatalouden
kehitysarviota, jonka puolestaan laatii Kunnallistalouden ja -hallinnon
neuvottelukunnan (Kuthanek:n) talousjaoston laskentaryhma.
(1375/2007.)

Peruspalveluohjelma on osa valtiontalouden kehysmenettelya ja kehys-
pddtos sisédltdd peruspalveluohjelman yhteenvedon. Valtiontalouden ke-
hykset luovutetaan eduskunnalle vakiintuneesti valtioneuvoston selonte-
kona. Kehyspaitoksen valmistelua koskevien méérdyksien mukaan minis-
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terididen kehysehdotusten ja peruspalveluohjelmaa valmistelevan ministe-
riryhméin ehdotusten tulee olla yhteneviat (HE 129/2007). Onkin tirkea
huomioida, ettd osana kehysmenettelyd peruspalveluohjelma tulisi sito-
vuudeltaan rinnastaa kehyspéétokseen. Tdémé antaa ohjelmalle painoarvoa,
koska kehyspditds on puolestaan ministerioitd sitova talousarvioesityksien
valmisteluohje (1243/1992).
Ensimmaéinen koko hallituskauden kattava peruspalveluohjelma annet-
tiin vuonna 2004. Se perustui pdédministeri Matti Vanhasen ensimmaéisen
hallitusohjelman tavoitteeseen, jonka mukaan kuntien tehtdvid ja niiden
rahoituksen tasapainoa ja ennakoitavuutta parannetaan hallituskauden kat-
tavalla valtion ja kuntien viliselld poikkihallinnollisella peruspalveluoh-
jelmalla ja sithen kytkeytyvéllé vuosittaisella peruspalvelubudjetilla. Vuo-
sille 2005-2008 laaditun peruspalveluohjelman tarkoitus/ tavoitteet kuvat-
tiin seuraavanlaisesti:
“edistdd peruspalveluiden saatavuutta, tehokasta tuottamista ja kehit-
tAdmistd,

— selvittdd keinoja rahoituksen kestdvéksi ja tasapainoiseksi turvaami-
seksi,

— toteuttaa rahoitusperiaatetta sekéd arvioida toimenpiteitd kuntien vel-
voitteiden ja niiden rahoituksen tasapainottamiseksi,

— kehittdd peruspalveluita koskevan lainsdddéannon ja rahoitusjarjestel-
mien valmistelusta vastaavien ministerididen yhteistyotd seka

— parantaa valtion ja kuntien yhteistyotd.” (PPO 2004.)

Ohjelman tavoitteet ovat alkuperéisten tavoitteiden muodossa jopa kunni-
anhimoiset ottaen huomioon seuraavat seikat: ensinnékin ohjelman tavoite
kasittdd valmistelun osalta poikkihallinnollisen ministerididen vélisen yh-
teistyon sekéd valtio-kuntasuhteen yhteistyon ja toisekseen ohjelman oh-
jaavuus ja vaikuttavuus pitéisi nékyé toteutuksen osalta kuntien toimin-
nassa ja tavoitteissa. Kiteytettyna vaikuttaisi siltd, ettd ohjelman tarkoitus
on kerdtd laajaan yhteistyohon perustuvaa ajantasaista ja tdrkedd infor-
maatiota, jolla voisi ohjata kuntien peruspalvelutuotantoa talouden tasa-
painovaatimusten rajoitteissa (tistd ndkokulmasta peruspalveluohjelma
vaikuttaa erityisesti informaatio-ohjaukselta).

Tutkimustietoa peruspalveluohjelmasta ei juuri ole, mikd korostaa tissa
tutkimuksessa kiytetyn aineiston merkitystd ohjelman kehityksessd. Ai-
kaisemmin viittasin Moision (2011) tutkimukseen, jonka mukaisesti oh-
jelman ohjaavuuden vahvistaminen lisdisi kuntatalouden ennakoitavuutta
(Moisio 2011). Ménttéri (2012) puolestaan on arvioinut peruspalveluoh-
jelmaa valtion ja kuntien yhteistyon nédkdkulmasta asiakirja-aineistoon se-
ké lainsddddnt6on pohjautuen (Ménttiri 2012). Tuloksista nousee esiin
muutamia ongelmakohtia. Ensinndkin peruspalveluohjelmamenettelyllad
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sindnsd on lakisddteinen rooli, mutta menettelyn osapuolilla vaikuttaisi
olevan toimivallan ongelma. Kuntaliitto on kirjattu ainoastaan asiantunti-
jaksi eika silld ole kuntien itsehallinnon vuoksi valtuutta solmia kuntia si-
tovia sopimuksia (vrt. esimerkiksi sitovat tuottavuustavoitteet). Toisaalta
my0s ministeriryhmén valta on rajallinen suhteessa eduskuntaan ja menet-
tely ei edellytd yksimielisyyttd osapuolten kesken. Toimivaltaan liittyvat
puutteet aiheuttavat ristiriidan menettelyn lakisdéteistimisen paitavoittei-
den eli ohjaavuuden ja vaikuttavuuden lisddntymisen kanssa. Kuntien
puolestapuhujana Kuntaliitto on toistuvasti joutunut korostamaa pettymys-
tddn ohjelmaan kirjattuihin lopullisiin tavoitekirjauksiin, joissa Kuntalii-
ton toiveita ei ole huomioitu. Valtio-kuntasuhteen nédkokulmasta peruspal-
veluohjelmamenettely ndyttaytyykin kéytetyn aineiston perusteella valtio-
keskeisend menettelynd, jossa kuntien vaikutus riippuu paljolti Kuntaliiton
asiantuntijuudelle annetusta painoarvosta. (vrt. Méanttiri 2012.)

3.5 Paivahoitojarjestelma ja sen
kustannukset

Pdivdhoito

Suomen péivihoitojarjestelmd nojaa vuoden 1973 péivihoitolakiin
(36/1973). Lain sédétdmiselld luotiin pohja nykyiselle jarjestelmaélle ja la-
kia on tdydennetty tarpeesta jo useaan otteeseen. Suurena uudistuksena
voidaan nédhdd subjektiivisen oikeuden mukaan tulo 1990 -luvulla. 1990 -
luvun uudistuksissa subjektiivinen oikeus pdivdhoitoon koski vuodesta
1994 alkaen kaikkia alle 3-vuotiaita ja vuodesta 1996 ldhtien subjektiivi-
nen oikeus paivahoitoon on kattanut kaikki alle kouluikéiset lapset. Uudis-
tuksen tavoite oli taata pdivdhoidon saatavuus. Ennen subjektiivista oike-
utta tavallisilla ty0ssédkayvilla perheilld ei ollut automaattista oikeutta lait-
taa lapsiaan kokopdivéiseen hoitoon. Pdivéhoidon tarkoitus on tarjota lap-
selle turvallinen hoitopaikka, jossa samalla edistetdéin hénen tasapainoista
kehitystddn. Suomalaisessa pédivahoidossa yhdistyvat hoito, kasvatus ja
opetus. Pdividhoidossa myds kunnioitetaan vanhempien vakaumuksia us-
konnollisessa ja muussa kasvatuksessa. Pdivihoitotoimintaa tarjoaa kunti-
en liséksi yksityinen ja kolmas sektori, joilta myds kunta voi hankkia pal-
velunsa. Lapsien vanhemmilla on oikeus valita palveluntarjoajansa. (STM
2010.)

Péivahoitotoimintaan liittyy erilaisia toimintamuotoja, niihin liittyvid
tukia ja varhaiskasvatusta. Pdivihoitoa jérjestetidén paivikotihoitona (ylei-
sin), perhepdivédhoitona ja ryhméperhepéivihoitona (ks. palvelumuotojen
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jakautumisesta tarkemmin liite 2.). My0s avoimet ja kevyet varhaiskasva-
tuspalvelut, kuten leikki- tai kerhotoiminta voidaan luokitella paivdhoito-
toiminnaksi. Olennaista on se, ettd kuntien on jarjestettdva paivihoitotoi-
mintaa siind laajuudessa ja toimintamuodossa, mitd kunnassa oleva tarve
edellyttdd. Tami tarkoittaa myds esimerkiksi vuorohoitoa (perusteena
opiskelu tai ty0), jonka merkitys on noussut muun muassa tyoeldmén vaa-
timusten kautta. Vanhempien oikeutta paivéhoitoon korostaa se, ettd tar-
peen vaatiessa péivihoitopaikka on jérjestettivd kahden viikon aikana.
(STM 2010.)

Péivdhoitoa koskevat sddnnokset muodostavat rakenteellisesti yksityis-
kohtaisen ohjeistuksen, jota tdydentdé varhaiskasvatussuunnitelman perus-
teet eli Vasu-perusteet asiakirja. Pdivihoidolla tarkoitetaan siten seké péi-
vahoitojérjestelmid (palvelumuodot ja tuet), ettd sen sisdlld tarjottavia
palveluita (varhaiskasvatus). Pdivdhoidon ja varhaiskasvatuksen voi erot-
taa toisistaan esimerkiksi niin, ettd pdivdhoidolla tarkoitetaan hallinnollis-
ta késitettd ja varhaiskasvatuksella palvelun siséllon késitettd. Talloin péi-
vihoidon asiakkaita ovat lasten vanhemmat ja varhaiskasvatuksen asiak-
kaita ovat puolestaan lapset. (Petdjaniemi & Pokki 2010.) Toisin sanoen
oikeus péaivahoitoon merkitsee vanhemmille lapsen hoitopaikkaa ja lapsel-
le pdivdhoidon tarjoamaa varhaiskasvatusta.

Kustannukset

Lasten péivdhoidon hallinnolliset organisointiratkaisut liittyvét myds re-
sursseihin ja pédivdhoidon kustannukset ovat merkittivid kunnille, mutta
myos valtiolle. Sosiaali- ja terveysministerion “Palvelujen menot ja rahoi-
tus” -osion perusteella paivdhoidon rahoitus muodostuu padosin valtion-
osuuksista ja kunnan omarahoituksesta, koska asiakasmaksuilla katetaan
vain 14 % péivdhoidon kustannuksista (STM 2011). Valtakunnallisesti
katsoen pédivdhoidon ja hoidon tuen menot olivat n. 2.6 mrd. euroa, mikd
tekee siitd neljanneksi suurimman kaikista sosiaali- ja terveysmenoista.
Sosiaali- ja terveystoimen neljd suurinta menoerdd vuonna 2009 olivat:

1. Erikoissairaanhoito 5,1 mrd. €

2. Vanhustenhuolto ja vammaispalvelut 4,0 mrd. €

3. Perusterveydenhuolto 3,8 mrd. €

4. Piivahoito ja hoidon tuet 2,6 mrd. € (STM 2011.)

Valtakunnallisesti katsoen péivdhoito on siis kustannuksiltaan merkittava
menoerd, mutta samalla vuosittain nouseva (ks. tarkemmin pdivdhoidon ja
hoidon tuen kustannuksien jakautumisesta ja vuosittaisesta noususta liit-
teestd 3.) Palvelun tekee taloudellisesti merkittdviksi myos sen suora yh-
teys tydeldmén tarpeisiin. Palvelun hallinnollinen jérjestiminen vaihtelee
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kunnittain ja on huomioitava, ettd myds paivdahoidon kustannukset vaihte-
levat kunnittain melkoisesti. Kuntakohtainen vaihtelu pdivdhoidon kus-
tannuksissa on sidonnainen palvelurakenteeseen, mutta my0s paikalliseen
tarpeeseen, kuten osa-aikainen hoito, erityisen hoidon tarve ja lasten iké-
rakenne. Kuntatason tilastotutkimuksista esimerkiksi Tammen (2010)
ARTTU -kuntia koskevassa tutkimuksessa alle 20 000 asukkaan kunnat
selviytyvit pdivihoidosta isoja edullisemmin, mutta tuloksista ei pysty
laajempia johtopaitoksid tekeméédn (Tammi 2010, 91-129).

Kangasharjun & Aaltosen (2006) mukaan kuntakokoon liittyviéd skaala-
etuja paivihoidossa ei vaikuttaisi olevan (pieni on kaunista) ja kustannuk-
set selittyvit kuntakoon sijaan palvelurakenteesta ja olosuhdetekijoista,
kuten osapédividhoidon méard. Kangasharjun ja Aaltosen tutkimus osoittaa
muutamia yllattdvidkin huomioita: ensinnd kuntalisit néyttdisivit kohotta-
van kustannuksia, vaikka vapaachtoisten kuntalisien tarkoitus on ohjata
painetta pois pdivékotihoidosta ja toisekseen palkkatasolla tai paividhoito-
henkilokunnan ominaisuuksilla ei niyttdisi olevan tilastollista merkitysti
kustannuksiin (Kangasharju & Aaltonen 2006). Tilastollisen analyysin
heikkous on toki siind, ettd kustannuksia kohottava laatuero nékyy tehot-
tomuutena, vaikka se todellisuudessa tarkoittaisi parempaa vaikuttavuutta.
Kuntakoon lisdksi myos yksikkotason tarkastelulla on merkitysté.

Enemmaén yksikkotason tarkasteluun ja mittaukseen keskittyvéssa Jads-
keldisen (2010) véitoskirjassa tarkastellaan yhteensa 270 paivikotia. Jais-
keldisen ajatus on rakentaa tuottavuuden mittaus alhaalta - yldspdin pyrki-
en tavoittamaan my0s laadun, kuten asiakkaiden tarpeiden merkitys. Tu-
loksissa korostuu sama kuin edelld késiteltyjen tulosten arvioissa: lasten
erilaiset tarpeet vaikuttavat kustannuksiin. Analyysi myds osoittaa, etti
pdivdhoidon yksikkdtasolla koolla on merkitysté: isot ovat tehokkaampia
ja toisaalta myds asiakastyytyviisyys on parempi suuressa ja tuottavassa
kuin pienessd ja tuottavassa yksikdssd. Tahdn vaikutti myds se, ettd pie-
nempien oli vaikeampi olla tuottavia. Yllattdvana tuloksena nousee se, et-
td karkeasti aina tuottavuutta lisddviné tapana pidetyt koulutukset eivit
ndyttdisi nostavan tuottavuutta. Toisaalta tulokset viestivit siitd, ettd kor-
kea osaaminen vdhentdisi sairaslomia, jotka taas ovat omiaan alentamaan
asiakastyytyvéaisyyttd. (Jadskeldinen 2010.)

3.6 Yhteenveto

Tuottavuusohjaus ei ole vakiintunut termi. Tuottavuus ja ohjaus ovat va-
kiintuneita termeja / késitteitd, vaikka niihin eri yhteyksissa liitetdénkin eri
asioita. Laheisia kisitteitd tuottavuusohjaukselle ovat tulosohjaus ja siithen

29



liittyvéd tavoiteasetanta. Tuottavuusohjausta ja ohjausketjua tarkasteltiin
ilmioén osa-alueiden kautta, missd ndkdkulmat: mitd ohjataan ja kuka oh-
jaa, nousivat hyvin keskeisiksi. Tuottavuus rakentuu tuotoksista ja panok-
sista, joista erityisesti tuotokset ovat vaikeasti hahmotettavissa hyvinvoin-
tipalveluissa. Julkispalvelujen tuottavuusmittaus sisialtdd ongelmia. Téllai-
sia ovat niin tuotosten maérittiminen ja mittaaminen kuin useiden tuotos-
ten ja panosten samanaikainen tarkastelu.

Tuottavuusohjaukselle mittaaminen asettaa erityisié haasteita: miten oh-
jata julkisia palveluja “tuottavuuteen” pohjautuen, ellei itse tuottavuuden
kédsitteestd ja mittaamisen tavoista ole yksimielisyyttd? Miten osoittaa
kuntatalouden halutun kehityksen suuntaa, ellei titd varten ole suunnan
osoittimia (mittareita)? Témé ongelma koskee niin valtakunnallisen tason,
makrotason tuottavuuspolitiikkaa, kuin kuntatason tai esimerkiksi péiva-
kodin tuottavuuden edistimistd ja johtamisen prosesseja. Toisaalta on
myds niin ettd mitd korkeammalle mikrotasolta liikutaan, sitd vaikeam-
maksi vertailtavuuden ongelma muodostuu. Tilastoinnin nékdkulmasta
kysyntdi olisi usein nimenomaan isomman skaalan vertailuille, missé pys-
tyttdisiin huomioimaan eri tekijoitd. Yksi tuottavuusohjauksen keskeinen
ongelmakohta tilastoissa on se, etté tilastot kykenevét kertomaan vaikut-
tavuudesta vain hyvin rajallisesti. Mittaukseen liittyvét ongelmat ovat
erottamaton osa tuottavuusohjausta ja ohjaavat seké lyhyelld ettd pitkalla
aikavélilld sitd, millaista kuntien tuottavuusohjaus voi olla ja millaisia ke-
hittdmisen mahdollisuuksia siihen liittyy.

Ohjausketjun olemassaolo perustuu siihen, ettd palvelukohtaisessa vai-
kutusketjussa on useita toimijoita, joilla on ohjausvastuuta. Samanaikai-
sesti kunnilla on voimakas itseohjautuvuuden suoja/velvoite. Asetelman
monimutkaisuutta korostaa se, ettd ohjaajilla vaikuttaisi olevan erilaiset
keinot, tavoitteet ja toisaalta resurssit vaikuttaa. Tdmaén liséksi péivéhoi-
don ohjaus on hallinnollisen murroksen takia hyvin hajautunut hallin-
nonalan nikokulmasta, mutta myds palvelurakenteiden kautta. Yhtena
pyrkimykseni ohjata kuntia on peruspalveluohjelmamenettely, mikéd ko-
koaa sektorikohtaiset kehitysnidkymét yhteen peruspalveluohjelmaan. Oh-
jelman tavoitteisiin kuuluu kuntien tehtévien ja rahoituksen tasapainon
edistiminen muun muassa tuottavuuden kehittdmisen ndkdokulmasta.
Tuottavuustutkimukset osoittavat pdiviahoidon osalta, ettd parannettavaa
on, koska kustannus- ja tuottavuustason vaihtelut ovat suuria. Kustannus-
ja tuottavuusvaihteluiden taustat liittyvit paikallisiin tarpeisiin, joita ovat
esimerkiksi vuorohoito ja erityisen hoidon tarve. Toisaalta my0s kunta-
koolla ja yksikkokoolla ndyttéisi olevan vaikutusta. Joka tapauksessa péi-
véhoidon palveluihin asiakkaat ovat valtakunnallisella tasolla tyytyviisié,
miké on tirked ylldpidettdva ndkdkohta tuottavuusohjauksessa.
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4 Tuottavuusohjauksen puitteet
ja kehitys valtio-

kuntasuhteessa
4.1 Kysely- ja asiakirja-aineisto
Kyselyaineisto

Tutkimuksessa kédytetdédn Paras -arviointitutkimusohjelman (ARTTU) ky-

selymateriaalia soveltuvin osin. Péattdjatutkimus VILU 2010 toteutettiin

syksylld 2010. Kyselytutkimuksen piiriin kuului yli 3000 luottamushenki-

164 ja johtavaa virkamiesti ARTTU -kunnista (ks. ARTTU kunnat ja taus-

tatietoja liitteestd 4). Erityisend kohderyhména olivat:

— valtuustojen jdsenet

— kunnanhallitusten jdsenet

— tarkastuslautakuntien jésenet

— opetusasioista vastaavien lautakuntien/toimielinten jdsenet

— sosiaali- ja terveyslautakuntien jésenet (myds yhteistoiminta-alueiden)

— yhdyskuntasuunnittelusta ja tekniikasta vastaavien lautakuntien jése-
net

— kuntien johtoryhmien jisenet (kunnanjohtaja ja toimialajohtaja.)

Vastaajia oli yhteensd 1456 kaikista 40 kunnasta. Vastaajille 1&hetettiin

yksi kyselylomake. Kysely toteutettiin pddosin sihkoisend, mutta siithen

oli mahdollisuus vastata myds paperilomakkeella. Kysymyksilld haettiin

vastauksia kolmeen teemaan ja vaihtoehdot olivat asteikolla 1-5 (idealla:

tiysin eri mieltd — tdysin samaa mieltd). Teemat olivat:

1. Kunnan toiminta ja talous

2. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteutus

3. Tulevat painopistealueet kunnan ohjausjérjestelméssd ja palvelutuo-
tannossa

Tuottavuusohjauksen puitteita késittelevdt vastausaineistot on koostettu
kunnalliseen padtoksentekoon ja valtio-kuntasuhteeseen liittyvistd kysy-
mys-vastaussarjoista. Aineisto jakautuu seitsemiin alaosioon (Kuviot 3-
9), joiden kysymysmaérit vaihtelevat yhdesté viiteentoista. Vastaukset on
luokiteltu kuvioinnin avulla niin, ettd vastausjakaumista késitelldén péa-
asiassa vaihtoehtojen 3, 4 ja 5 osuuksia. Kuviot kuvaavat siten kaikista
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kysymykseen vastanneista suhteellisen osuuden niistd, joilla ei ole mieli-
pidettd asiaan ja ne, jotka suhtautuvat vaittimain/kysymykseen “myontei-
sesti” (samaa mieltd, helpottavat paljon, yhteistyohakuinen yms.). Vasta-
usten tulkinnoissa kdytetddn kaikkien vastanneiden tasoa kuntakohtaisen
analyysin sijaan. Kuntakohtainen vertailu ei ole tutkimustehtévin kannalta
olennainen ja toisaalta kuntakohtaiset vastaukset eridvit sekd kuntakoh-
taisten vastausprosenttien (33 — 83 %) etté tehtdvikuvien sisdisesti (ahke-
rimpia vastaajia olivat johtavat virkamiehet) toisistaan. Tarkat vastausja-
kaumat 16ytyvit liitteestd 5.

Asiakirja-aineisto

Asiakirja-aineiston tarkastelun tarkoitus on selvittdd sitd, miten tuotta-
vuusohjauksen kehitysté on edistetty ja mihin tilanteeseen tuottavuusohja-
us on aikajakson aikana edennyt. Aineiston perustana ovat peruspalve-
luohjelmat padministeri Vanhasen ensimmadisestd hallituksesta léhtien,
miké oli samalla peruspalveluohjelman lanseerausvaihe. Viimeinen kési-
teltdva peruspalveluohjelma on Kataisen hallituksen uusin. Aineistoa on
siltd osin yhdeksdn kappaletta eli Peruspalveluohjelmat vuosille 2005-
2008, 2006-2009, 2007-2010, 2008-2011, 2009-2012, 2010-2013, 2011-
2014 ja 2013-2015 (PPO:t 2004,2005,2006, 2007, 2008, 2009, 2010 ja
2011). Muu késiteltdva aineisto liittyy peruspalveluohjelmamenettelyyn
joko suoraan tausta-aineistona, kuten peruspalvelujen tilaraportit tai oh-
jelman johdannaisena syntyneeseen hankkeeseen, kuten 20 suurimman
kunnan ja valtion tuottavuusohjelmatyd (Valtiovarainministerié 2009).
Tuottavuustydn tuloksena ovat puolestaan syntyneet seuraavat tydkalut:
Kuntia, kuntayhtymid ja muita palvelujen jdrjestdjid koskevat valtakun-
nalliset tuottavuustavoitteet (Valtiovarainministerio 2011a) ja Toimin-
taympdristé muuttuu — keinoja kuntien ja kuntayhtymien tuottavuuden pa-
rantamiseksi (Valtiovarainministerid 2011b), joiden tarkoitusta ja tavoit-
teita tarkastellaan tuottavuusohjauksen kehityksen yhteydessa.

4.2 Paatoksenteko ja yhteistyo palveluiden
perustana

Kuntien toiminta on palvelujen tuottamista ja jarjestdmisti ja kunnat ovat
péaédvastuussa peruspalvelujen toteuttamisesta vastaten noin % kaikista pe-
ruspalveluista. Peruspalveluja késitteend ei tosin ole aukottomasti madri-
telty, mutta yleisesti silld tarkoitetaan palveluita, jotka koskevat suurta
madrdd ihmisid ja vaikuttavat kansalaisten jokapdivdiseen toimintaan ja,
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joiden puuttuminen voi aiheuttaa merkittivid ongelmia. Peruspalveluiden
madritelmdd on hyva ldhestyd jarjestimisvastuun kautta. Ensimmdiisessa,
vuosille 2005-2008 laaditussa peruspalveluohjelmassa mainitaan perus-
palvelujen tarkoittavan kaikkia erityislainsdddéntdon perustuvia kuntien
jarjestdmis- ja rahoitusvastuulla olevia peruspalveluita (PPO 2004). Salli-
sen (2007) mielestd kuntien ndkdkulmasta ei ole riittdvdd erotella vapaa-
ehtoisia ja lakisdéteisid tehtdvid tai kuntalakiin ja erityislakeihin perustu-
via tehtévid, vaan palveluiden tarkastelundkdkulmaa tulisi laajentaa mm.
jarjestamisvelvollisuuden asteeseen, rahoitukseen ja harkintavaltaan (Sal-
linen 2007, 97).

Perusoikeuksien turvaamisvelvoite on sdddetty perustuslain (731/1999)
22§:ssd, jonka siséltd rinnastaa perusoikeudet ihmisoikeuksiin. Pykald
rinnastaa oikeudet niin, ettd julkisella vallalla on velvoite turvata sekd pe-
rusoikeudet (Suomen perustuslaissa sdddetyt ja toteutettaessa EU:n lain-
sdddant6d EU:n perusoikeusperuskirjassa madritellyt perusoikeudet) etté
ihmisoikeudet (erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja sen tul-
kintakdytintoén Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa perustuvat pe-
rusoikeudet). Palvelutoiminnan ldhtkohtana toimii julkisen vallan kaytto
ja vastuu kansalaisten peruspalveluista. Julkinen valta voidaan nédhda sub-
jektina ja toimintana. Julkisen vallan kéyttdjind/toimijoina ymmarretdén
padasiallisesti valtio, kunnat ja muut itsehallinnolliset toimijat (Sallinen
2007, 45). Kunnan on toiminnallaan turvattava perusoikeuksien toteutu-
minen osana julkista valtaa ja kunnat ovat perinteisesti enemmain jérjes-
tdmis- kuin tuottamisvastuulla.

Tuottamisen ja jarjestdmisen kysymyksessd on tdrked huomioida, ettd
kunnilla ei ole samanlaista jarjestimisvastuuta kaikissa perusoikeuksien
mukaisissa lakisdéteisissé tehtdvissd. Kunnalla on erityinen (pakkovelvoi-
te) jarjestamisvelvollisuus silloin, kun on kyse subjektiivisesta oikeudesta,
kuten pdivdhoidosta (Sallinen 2007, 96). Muiden kuin subjektiivisten oi-
keuksien osalta jarjestimisvelvollisuus on yleinen, jolloin kunta jérjestda
palvelut méérarahojensa puitteissa. Harkintavallan kayttd keskittyy siten
palvelujen laajuuteen, ei jérjestdmiseen.

Kuntien jarjestdmistd peruspalveluista tarkeimpid ovat TSS-oikeuksien
(tarkoittaen jokaiselle turvattuja taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid
oikeuksia) toteuttamiseksi ja turvaamiseksi sdddetyt palvelut. Perusoike-
uksien turvaamisvastuu on kuitenkin viime kéddessé valtion vastuulla, kos-
ka se kantaa niin lainsdddantd- kuin budjettivaltaa. Heuru (2006) katsoo
tulkinnassaan, ettd TSS-oikeuksien osalta kunnilla on vastuu ainoastaan
silloin, kun tehtdvd on erikseen lailla méiritelty kunnille (Heuru 2006,
54). Erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin liittyy pdivéhoi-
don kaltaisia subjektiivisia oikeuksia. Kuntien taloudellisen pddtosvallan
kannalta on keskeistd kansalaisten perusoikeuksien suhde itsehallintoon
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Jja sitd kautta syntyvd tai vihentyvi taloudellinen liikkumavara. Kuntien
padtoksenteon ndkokulmasta onkin perusteltua sitoa taloudelliset ja tuo-
tannolliset resurssit perusoikeuksiin ja subjektiivisiin etuuksiin. Seuraa-
vissa alaluvuissa (4.2.1-4.2.3) tarkastellaan kyselyaineiston (ARTTU, VI-
LU 2010) pohjalta kuntapééttdjien (viranhaltijat ja luottamushenkil5t) na-
kemyksid padtoksentekoon liittyvissd asioissa. Kysymys-vastaussarjoja
tarkastellaan yksittdisind ja toisiinsa verraten, mutta tuloksia peilataan
myo0s koko aineiston vastausjakaumien keskiarvoihin (huom. kuvio 2).
Vertaamalla koko aineiston jakaumaa saadaan selville mahdolliset poik-
keamat. Kédytetty aineisto on kuvioitu seuraaviin asiakokonaisuuksiin (ku-
viot 3-9):

— Kuvio 3: Péditoksenteon ja toiminnan tuloksellisuus

— Kuvio 4: Piitoksenteon toimivuuden kehitys

— Kuvio 5: Paatoksenteon vaikutus eri tahoihin ja asioihin

— Kuvio 6: Piditoksenteon ja toiminnan vaikutuslaajuus

— Kuvio 7: Tiedon saanti paitoksenteon tukena

— Kauvio 8: Yhteistyon ilmapiiri eri tahojen viélilld

— Kuvio 9: Valtion ohjauksen merkitys kuntien toimintaan

421 Kuntapaattajien ndkemys paatdksenteon
toimivuudesta

Vastausvaihtoehtojen 1-5 keskiarvot (koko aineisto)

35%
27%
19%
1 2 3 4 5

KUVIO 2. Viranhaltija- ja luottamushenkilokyselyn vastausjakaumien keskiarvot (ART-
TU, VILU 2010).
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Kuvio 2. Vastausvaihtoehdot 1= Taysin eri mieltd (tai vastaava) ja 5=
Taysin samaa mieltd (tai vastaava). Kuvio 2 osoittaa, ettd kuntapaattéjit
ovat keskiméérin tyytyvdisempid kuin tyytymittomia (vastaukset 1+2=28
% ja 4+5=37 %). Suurin miird vastauksia kohdistuu vaihtoehtoon 3
(3=35 %), mika osoittaa, ettd kysytyn asian kohdalla ei ole vaikutusta tai
vastaaja ei tunne aihetta.

Tuloksellisia tai hyvin tuloksellisia # 49%

0 20 40 60 80 100

KUVIO 3. Paitoksenteon ja toiminnan tuloksellisuus.

Kysymys: Miten tuloksellinen olette vaikuttamispyrkimyksissinne?
Vastaajat arvioivat omaa tuloksellisuuttaan arviointiasteikolla 1-5; 1=Ei
juurikaan tuloksellinen ja 5=Hyvin tuloksellinen. Kuviossa 3 on niiden
vastaajien % -osuus, jotka kokevat olevansa vaikuttamisen osalta pyrki-
myksissdédn tuloksellisia (4) tai hyvin tuloksellisia (5) eli vastausvaihtoeh-
dot 4 & 5 yhteensd (ARTTU, VILU 2010).

Kuvio 3 osoittaa, ettd kuntapaéttéjat luottavat oman toimintansa tuloksel-
lisuuteen. Tuottavuusohjauksen ndkokulmasta on tarkedd tarkastella paat-
tdjien oman vaikuttamisen lihtdkohtaista tuloksellisuutta, koska he vaikut-
tavat asemansa puolesta oman kuntansa tuottavaan toimintaan. Samanai-
kaisesti paéttédjiin vaikutetaan kunnan sisd- ja ulkopuolelta entisti tuotta-
vampaan toimintaan. Naistd syistd luottamus oman toiminnan tulokselli-
suuteen viestittdd samalla enemmaén positiivista kuin negatiivista suhtau-
tumista tuottavuusohjauksen kehittimiseen. Tuloksellisia tai hyvin tulok-
sellisia omissa vaikuttamispyrkimyksissé kokee olevan yhteensé (4+5=49
%) vastanneista, kun koko kyselyaineiston keskiarvo on yhteensa (4+5=37
%). Poikkeama koko aineiston keskiarvoon korostuu jakaumien tarkaste-
lussa siind, ettd hyvin tuloksellisia ei koe olevansa kuin 8 % (vrt. 10 %),
mutta tuloksellisia taas 41 % (vrt. 27 %).
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9. Kunnan toiminnan kustannustehokkuus

1. Kuntatalouden tasapaino
2. Palveluvelvoitteista selviaminen
3. Palvelujen saavutettavuus

4. Palvelujen laatu

5. Kunnallinen paattksenteon

sujuvuus/toimivuus =3
6. Henkildstdn saatavuus 4
u5

7. Kunnan kilpailukyky

8. Kuntalaisten viihtyminen kunnassa

10. Kunnan toiminnan vaikuttavuus

100

KUVIO 4. Paitoksenteon toimivuuden kehitys.

Kysymys: Kun arvioitte kunnallisen piitoksenteon toimivuutta, mi-
ten seuraavat asiat ovat kehittyneet viimeisen viiden vuoden aikana?
Vastaajat arvioivat padtdksenteon toimivuuden kehitystd aihealueilla 1-10
asteikolla 1-5; 1=Heikentynyt merkittdvisti ja S=Parantunut merkittavéasti.
Kuviossa 4 on niiden vastaajien % -osuus, joilla ei ole mielipidettd (3) tai
joiden mielestd padtoksenteko on parantunut (4)/ parantunut merkittavasti
(5) ko. aihealueilla eli vastausvaihtoehdot 3, 4 ja 5 eriteltynd (ARTTU,
VILU 2010).

Kuviossa 4 huomion arvoinen seikka kokonaisuudessaan on se, ettd aino-
astaan kolmen asian kohdalla jakauman positiivinen puoli yltdd keskiar-
von 37 % yldpuolelle. Tama viittaa kahteen vaihtoehtoon: ensinnikin voi
sanoa, ettd kehitystd ei ole tapahtunut silld tasolla, ettd siihen oltaisiin
yleisesti tyytyvdisid tai toisekseen péaitoksentekoon liittyva kehitys on yli-
pdétddn lilan vaikeasti havaittavaa. Jalkimmaéistd vaihtoehtoa tukee ja-
kaumien yksityiskohtaisempi tarkastelu, miké osoittaa, ettd jokaisen asia-
kohdan vastausvaihtoehdon 3 lukemat ylittdvét keskiarvon 35 %. Positii-
visen puolen 4 ja 5 ovat vain hieman keskiarvoa alhaisemmat ja toisaalta
vaihtoehdon 3 saamat korkeat lukemat viittaavat kuitenkin enemméin epa-
tietoisuuteen kuin erityisen heikkoon tasoon, joten kehitystd on tapahtu-
nut.

Kuvion 4 kysymys-vastaussarjat ovat erityisen térkeitd tuottavuusohja-
uksen konkreettisten mahdollisuuksien ndkokulmasta, koska tuotta-
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vuusohjauksen kehittyminen vaatii ensisijaisesti padtdksenteon toimivuu-
teen ja kehittdmiseen ndkyvad kulttuurin muutosta. Esimerkiksi uuden oh-
jelman tai johtamisjérjestelmin kayttdonoton vaikuttavuuden perusedelly-
tys on sen tunnistettava vaikutus toiminnan kehittdmisessé ja tuottavuuden
parantumisen kannalta muutoksen tulisi ndkyd enemmain tuloksellisen ja
erittdin tuloksellisen puolella kuin ’en osaa sanoa” tai heikommalla akse-
lilla.

Erityisen kiinnostava tulos kuviossa 4 on luottamus kuntalaisten viihty-
vyyteen (4+5=44 %) ja toisaalta myds palveluiden laatuun (4+5=37 %).
Kuntalaisten viihtyvyyden ja palveluiden laadun kehityksen saama myo6n-
teinen kuva on siindkin mielessd huomattava, ettd alhaisimmat arvot kuvio
taas osoittaa palveluvelvoitteista selvidmiselle (4+5=27 %) seké kuntata-
louden tasapainolle (4+5=27 %). Molemmat viittaavat heikkoihin talou-
dellisiin voimavaroihin, joiden voisi olettaa vaikuttavan nimenomaan pal-
velutuotannon laatuun ja sitd kautta asukkaiden viihtyvyyteen. Toisaalta
yhtdlo antaisi viitteitd siihen, ettd palveluista selvitdén asukkaiden kannal-
ta riittdvalla tasolla huolimatta taloudellisesta niukkuudesta. Huonoimpien
arvojen asiakohdat ovatkin uskottavia, mutta kuntapaattdjilla ndyttdisi silti
riittdvan uskoa péaédtdksenteon toimivuuteen kuntalaisten kannalta olennai-
sissa asioissa. Toisaalta kunnan toiminnan vaikuttavuus (4+5=31 %) jéa
vertailussa keskiarvon alapuolelle, vaikka onkin kunnan kustannustehok-
kuuden (4+5=33 %) kanssa melko ldhelld keskiarvoa 37 %. Kunnan toi-
minnan vaikuttavuus on samalla ollut kysymyssarjan selkeésti vaikein
asiakohta, koska sen jakauma osoittaa vaihtoehdolle 3 yhteensd 50 % vas-
tauksista.
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4.2.2 Kuntapaattajien nakemys
vaikutusmahdollisuuksista

1. Kunnan budjetti

2. Kaavoitusasiat

3. Kunnan oma palvelutuotanto
4. Kuntayhtymien palvelutuotanto
5. Kunnan henkilostopolitikka

6. Kunnan toiminnan rahoitus

7. Suhteet valtioon

u3
8. Seutukunnalliset asiat 4
9. Maakunnalliset asiat 5

10. Kunnan kansainvalinen toiminta

11. Kunnan osallistuminen erilaisiin
kehittdmishankkeisiin

12. Informaatioteknologiaa koskeva
strateginen suunnittelu

13. Kunnan visio ja strategiat

14. Kunnan omistajaohjaus ja
konsernipolitilkka

15. Elinkeinopolitiikka

100

KUVIO 5. Paatoksenteon vaikutus eri tahoihin ja asioihin.

Kysymys: Miten paljon koette voivanne kunnallisena péitoksenteki-
jani/viranhaltijana vaikuttaa seuraaviin asioihin? Vastaajat arvioivat
vaikutusmahdollisuuksiaan ylld listattuihin kohtiin 1-15 asteikolla 1-5;
1=Ei lainkaan ja 5=Hyvin paljon. Kuviossa 5 on niiden vastaajien % -
osuus, joilla ei ole mielipidettd (3) tai joilla on mielestddn paljon (4) tai
hyvin paljon (5) vaikutusmahdollisuuksia ko. tahoon tai asiakohtaan eli
vastausvaihtoehdot 3, 4 ja 5 eriteltynd (ARTTU, VILU 2010).

Kuvio 5 osoittaa, ettd vaikutusmahdollisuuksia pidetddn kokonaisuudes-
saan alhaisina. Tdmi korostuu kaikissa kuntatasoa laajempia yhteyksid
kuvaavissa kohdissa, kuten suhteet valtioon (4+5=12 %) ja kansainvélinen
toiminta (4+5=12 %). Ylléttavin tulos on péaittdjien kokema mydnteinen
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vaikutus koko kunnan visioon ja strategioihin (4+5= 51 %), koska vastaa-
jista suuri osa vaikuttaa 1dhinnd omalla sektorilla. Samalla tulos on erittdin
tirked ja positiivinen mahdollisen tuottavuusohjauksen strategisen muu-
toksen ndkokulmasta. Myonteistd vaikutusta korostaa se, ettd kohta on
samalla ainoa keskiarvot mydnteiselld puolella ylittdva kohta tdssd kysy-
myssarjassa, ainoastaan kunnan omaan palvelutuotantoon vaikuttaminen
(4+5= 34 %) koetaan edes ldhelle keskiarvoa 37 %. Muuten kunnan
omaan palvelutuotantoon vaikuttaminen saa kokonaisuudessaan ldhelle
keskiarvojen mukaisen jakauman (esim. 3= 38 %), mikd sinélld&dn on
myo6s yllattdvad, koska kuntapidittdjien olettaisi tietdvin pystyvitké he
palvelutuotantoon vaikuttamaan vai ei. Vaikutusmahdollisuudet muissa
kysymyssarjan asioissa koetaan heikkoina tai hyvin heikkoina, koska
vaihtoehdon 3 arvot ovat muilta osin keskiarvon alapuolella. Témé tar-
koittaa, ettd vastausjakaumassa painottuvat vaihtoehdot 1 ja 2, miké taas
korostaa asioiden negatiivista leimaa ja alhaisia vaikutusmahdollisuuksia,
kuten alhaiset vaikutusmahdollisuudet valtiosuhteissa (1+2= 66 %).

Moniin tai hyvin moniin kysymyksiin # 66%

0 20 40 60 80 100

KUVIO 6. Paitoksenteon ja toiminnan vaikutuslaajuus.

Kysymys: Miten moneen asiaan pyritte itse luottamushenkilona ja/tai
viranhaltijana vaikuttamaan? Vastaajat arvioivat toimintansa vaikutus-
laajuutta asteikolla 1-5; 1=Vain joihinkin kysymyksiin ja 5=Hyvin moniin
kysymyksiin. Kuviossa 6 on niiden vastaajien % -osuus, jotka pyrkivit
vaikuttamaan moniin (4) tai hyvin moniin (5) kysymyksiin toiminnallaan
eli vastausvaihtoehdot 4 & 5 yhteensd (ARTTU, VILU 2010)

Edeltdvén kuvion 5 tulokset kuvasivat heikon tilan kuntapéittijien vaiku-
tusmahdollisuuksista, mutta tdytyy huomioida, ettd siind oli tarkastelun
kohteena tietyt alueet (toki keskeisid kuntien toiminnalle). Kuviossa 6
puolestaan tarkastellaan kuntapiittijien vaikutuslaajuutta yleisemmin ja
néyttadkin silté, ettd paattdjat kokevat pystyvénséd vaikuttamaan moniin tai
hyvin moniin asioihin (4+5= 66 %). Tdmi tulos on osittain ristiriitainen
kuvion 5 kanssa, jossa tarkastelun kohteena olivat tietyt vaikutuskohteet,
mutta myds se, ettd kuinka véhin/paljon pystyy vaikuttamaan. Jatkopai-
telménd kuvion 6 osalta on siis tehtéva, ettd vaikka paéttdjat kokevat vai-
kuttavansa moniin asioihin, niin valttdmattd tima ei tarkoita sitd, ettd itse
vaikuttaminen olisi kovin merkittdvaa. Tuottavuusohjauksen nédkokulmas-
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ta tuloksesta on vaikea vetdd yksityiskohtaisempia johtopaatoksid, mutta
tulos kuvaa melko hyvin paittdjien vaativaa tilannetta olla mukana mo-
nessa. Tdmai asettaa joka tapauksessa ison riskin myos yksittdisten ohjel-
mien tai tavoitteiden laiminlyonnille, koska vaikuttamisen laajuuden takia
kokonaisuus on ty0ssd onnistumisen takia tarkedmpaa.

4.2.3 Kuntapaattajien nakemys eri tahojen yhteistyosta
ja valtion ohjauksesta

Riittavasti tai melko riittavasti # 57%

0 20 40 60 80 100

KUVIO 7. Tiedon saanti paatoksenteon tukena.

Kysymys: Saatteko esittelijéiltd/muulta viranhaltijalta omasta mieles-
tinne riittivisti tietoa tehtiviin paitoksiin ja piatosten oletettuihin
seurausvaikutuksiin? Vastaajat arvioivat pddtoksid tukevan arviointitie-
don saantimahdollisuuksia asteikolla 1-5; 1=Ei juuri lainkaan ja
S5=Riittavésti. Kuviossa 7 on niiden vastaajien % -osuus, jotka kokevat
saavansa melko riittdvésti (4) tai riittdvésti (5) arviointitietoa péaétosten
seurausvaikutuksista eli vastausvaihtoehdot 4 ja 5 yhteensd (ARTTU, VI-
LU 2010)

Kuntapéaéttijat tekevit paatoksid erilaisen tietotaidon ja kéytettdvissd ole-
van tiedon varassa. Kuviossa 7 on kuvattu se osuus paittdjisté, jotka ko-
kevat saavansa riittdvasti tai melko riittdvésti tietoa paitdsten tueksi. En-
sinndkin tulos (4+5= 57 %) on yleisen paitoksenteon ndkokulmasta roh-
kaiseva ja antaa kuvan, ettd paitoksentekijoilld on kaytossddn riittdva
maard, riittdvin laadukasta tietoa pdétosten seurausvaikutuksista. Toisaal-
ta tulosta voi katsoa niin, ettd 43 % péaittdjistd ei koe saavansa edes “mel-
ko riittdvasti” tietoa padtoksien tueksi tai padtdksien seurausvaikutuksista.
Erityisesti tuottavuusohjauksen nidkokulmasta on jo aikaisemmin osoitet-
tu, ettd ajantasaisen ja seurausvaikutuksia kuvaavan tiedon saanti on tilas-
tojen valossa vaikeaa.
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1. Johtavien luottamushenkiliden ja
johtavien viranhaltijoiden valilla

2. Toimielinten ja hallinnon valilla yleensa
3. Hallintokuntien / toimialojen valill&
4. Hallintokuntien / toimialojen sisalla

5. Valtuustoryhmien valilla

6. Kunnan viranhaltijoiden ja
henkildstdjarjestdjen valilla

7. Kunnan johdon ja henkildston valilla 3
8. Kunnan viranhaltijoiden ja kuntalaisten 4
valilla u5

9. Kunnan viranhaltijoiden ja
elinkeinoeldman vélilla

10. Kunnan ja naapurikuntien valilla

11. Kunnan ja kuntayhtymien/muiden
yhteistydelinten valilla

12. Kunnan ja valtion valilla

13. Kuntakonsernin eri yksikkdjen valilla

14. Kunnan johdon ja tiedotusvalineiden
valilla

100
KUVIO 8. Yhteistyon ilmapiiri eri tahojen vililla.

Kysymys: Miten arvioitte yleistd ilmapiiriéi eri osapuolten vililléi kun-
tanne asioiden hoidossa? Vastaajat arvioivat kohtien 1-14 ilmapiirid as-
teikolla 1-5; 1=Hyvin ristiriitainen ja 5=Hyvin yhteisty6hakuinen. Kuvi-
ossa 8 on niiden vastaajien % -osuus, joilla ei ole mielipidettd (3) tai joi-
den mielestéd ilmapiiri on yhteistyohakuinen (4) tai hyvin yhteistyohakui-
nen (5) ko. osapuolten vililld eli vastausvaihtoehdot 3, 4 ja 5 eriteltyna
(ARTTU, VILU 2010).

Yhteistyotd kuvaavasta kuviosta 8 nousee esiin kaksi selkedd kokonaisuut-
ta. Ensinnékin melkein kaikissa kysymyssarjan kohdissa vaihtoehto 3 on
saanut keskiarvoa korkeammat lukemat. Tama viittaa siithen, ettd kovin
monen tahon yhteistyon tasosta ei osata sanoa mitédn, mika on luonnolli-
nen tulos. Toisaalta kaikkien kohtien osalta myds vaihtoehdot 4+5 yltavit
lahelle keskiarvoa 37 % tai korkeammalle, joten on oletettava, ettd yhteis-
tyOtd ei joko osata arvioida tai se koetaan ennemminkin rakentavaksi kuin
hankalaksi. Yhteistyd vaikuttaa toimivan parhaiten johtavien luottamus-
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2. Kunnallishallintoa koskevat maaraykset

henkildiden ja johtavien viranhaltijoiden kesken (4+5=54 %) sekd viran-
haltijoiden ja elinkeinoeldamén vililld (4+5=51 %).

1. Kansalaisten subjektiivisten cikeuksien
yksityiskohtainen saantely

3. Palvelujen jarjestamista koskevat
sddddkset

4. Kuntien tehtavia/velvoitteita koskevat
sdadokset

5. Valtionosuuksien jakoperusteet

6. Yhteisdverojen jakoperusteet

7. Kunnallisia palvelumaksuja koskevat
maaraykset

8. Valtakunnalliset kehittdmisohjelmat

(esim. Kaste-ohjelma, terveyden ja...

9. Kunta- ja palvelurakenneuudistus
(Paras)

10. Peruspalvelubudjetti/-ohjelma

KUVIO 9. Valtion ohjauksen merkitys kuntien toimintaan.

Kysymys: Miten erilaiset valtio-kuntasuhteeseen liittyviit tekijat vai-
kuttavat kuntien toimintaan? Vastaajat arvioivat listattujen tekijoiden 1-
10 vaikutusta oman kuntansa mahdollisuuksiin suoriutua tehtdvistdin as-
teikolla 1-5; 1=Vaikeuttavat paljon ja 5=Helpottavat paljon. Kuviossa 9
on niiden vastaajien % -osuus, joilla ei ole mielipidettd (3) tai joiden mie-
lestd ko. tekijd on helpottanut (4) tai helpottanut paljon (5) kunnan mah-
dollisuuksia suoriutua tehtivistddn eli vastausvaihtoehdot 3, 4 ja 5 eritel-
tynd (ARTTU, VILU 2010).

Valtion ohjauksen merkitys koetaan niin, ettd se ennemminkin vaikeuttaa
kuin helpottaa kuntien toiminnan mahdollisuuksia. Vaihtoehdot 4 ja 5
ovat erikseen ja yhteensé tarkasteltuina alhaisemmat kuin keskiarvo ja an-
tavat siten heikon kuvan valtion ohjauksesta. Tulos ei ole sindnsé yllatta-
vd, kun ottaa huomioon valtion ja kuntien vallitsevat erimielisyydet, mutta
kuvion 9 tuloksissa yllattivaa on se, ettd kaikkien kohtien (1-10) vaihto-
ehdot (3,4 ja 5) poikkeavat selkeésti keskiarvoista. Vaihtoehdon 3 suuret
poikkeamat keskiarvosta viittaavat osaltaan myds siihen, ettd asiaa ei tun-
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neta, sen lisdksi, ettd kyseisilld asioilla ei ole vaikutusta. Tulos on sikéli
hdmmentadva, ettd luulisi kuntapaittdjilla olevan késitys esimerkiksi toi-
mintaa rajoittavista madrdyksistd ja sdddoksistd. Suurin poikkeavuus (64
% vs. keskiarvo 35 %) keskiarvosta koko aineiston osalta on peruspalve-
lubudjetilla ja -ohjelmalla, miké viittaa heikkoon vaikuttavuuteen seké
tunnettavuuteen.

4.3 Valtion ja kuntien tuottavuustyon
valineet ja kehitys

Tamén osion tarkoitus on tuottavuuden kehittdmisen arviointi. Arvioinnis-
sa korostuu tuottavuusohjaukselle valttdméttomien tekijoiden esiintymi-
nen ja tila. Ohjauksen arvioinnin nédkdkulmasta on olennaista ymmértad
tuottavuuden merkitys osana kansalaisten tarpeisiin vastaamista. Kuntien
tavoite toiminnassaan, minkéd toki tulee olla tehokasta, ei ole tuottavuus,
vaan vaikuttavuus ja voisi jopa ajatella kunnan asukkaiden onnellisuus

(tarve). Luku 4.3.1 kartoittaa valtionapujen roolia kuntien tuottavuuden

tavoittelussa ja valtio-kuntasuhteelle. Tuottavuusohjauksen kehitystd ja

nykytilaa arvioidaan luvuissa 4.3.2 - 4.3.4 seuraavaksi késiteltdvien asia-
kokonaisuuksien valossa:

1. Esiintyminen ja kattavuus: Esiintyykd tuottavuusvaade ja, jos esiin-
tyy, niin miten? Tuottavuus vs. Kestdvad tuottavuus; Kokonaistuotta-
vuus vs. Osatuottavuus.

2. Muoto ja viitekehys: Prosessiperustainen; halutaanko tuottavuuden
kehittyvdn nykyiselld tarjonnalla (resursseilla enemmaén) vs. Tarvepe-
rustainen; annetaanko mahdollisuus vastata todellisiin tarpeisiin oh-
jaamalla kysyntda (vaikuttavuus)?

3. Toteutus ja seuranta: Onko toiminnasta sovittu ja toimintavastuut
madritelty? Miten seuranta eli valvonta ja raportointi, ja onko mittarit,
joihin tukeutua?

4. Jatkuvuus: Ylldpito; kannusteet vs. sanktiot. Kehittiminen ja jatko-
toimenpiteiden laadinta.

Asiakokonaisuudet ja niissd madritellyt yksityiskohtaisemmat tekijdt on
laadittu aikaisemman tutkimuksen pohjalta tehtyjen havaintojen avulla.
Arviointitekijoissd on otettu huomioon peruspalveluohjelman asema kor-
kean tason ohjaavana asiakirjana, missé ei yksityiskohtaista ohjauksen vii-
tekehystd voi esiintyd (oletuksena). Kaikki arvioitavat tekijat ovat kuiten-
kin vélttimattomyyksid tuottavuuden ohjaukselle. Peruspalveluohjelmia
arvioidaan kuntien hyotynidkokulmasta hallituskausien mukaisina koko-
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naisuuksina, itsendisind, verraten toisiinsa ja kehitystd ajassa. Tarkastelta-
vaan aineistoon kuuluu my6s ohjelman johdannaisena syntynyt valtion ja
kuntien yhteinen tuottavuusohjelmatyd sekd jo valmistuneet tuotta-
vuusoppaat.

4.3.1 Valtionosuusjarjestelma ja kuntien tuottavuus

Valtionapujdrjestelmdn perusteet

Perinteisen julkistalouden tehtdvéjako-opin mukaan (Musgrave & Mus-
grave 1980) kuntien tehtivénd on tarjota paikallisesti kysyttyjd jul-
kishyodykkeitd, joiden jarjestdmisessd saadaan hajautuksesta etuja. Valta-
kunnalliset julkishyddykkeet (maanpuolustus jne.) sekd palvelut, jotka
ovat erikoistuneita ja jotka vaativat laajan véestdpohjan, tulee jarjestda
valtion tasolla tai alueellisella tasolla. Valtiolle kuuluu hoitaa keskitetysti
suhdanne- ja tulonjakopolitiikka. Pohjoismaissa julkisten palvelujen ha-
jautus on toteutettu voimakkaammin kuin maissa keskiméérin (Moisio
2010). Suomessa kunnat hoitavat my0s hinnoiteltavissa olevia yksilollisid
hyvinvointipalveluita (sosiaali-, terveys ja koulupalveluita), joilla on tu-
lonjakovaikutuksia (Loikkanen 2012, 279-282). Kuntasektori hoitaa val-
taosan julkisista palveluista ja samalla silld on vihemmdn omia tuloja
kuin tehtdvien hoito edellyttdd. Téman rahoitusvajeen paikkaamiseksi val-
tio siirtdd tulojaan valtionapujen muodossa kuntasektorille. Lisdksi valtio
on valtionavuilla ohjannut ja kannustanut kuntia lisi&méén ja laajenta-
maan palvelujaan. Tamai tekija oli tdrked erityisesti ns. hyvinvointivaltion
rakennuskaudella. Valtionapuihin liittyy my6s valvontafunktio rahan kay-
tostd. Ohjaus- ja valvontafunktion lisdksi valtionavuilla tasoitetaan kunti-
en omien resurssien ja palvelutarpeiden eroista johtuvia rasituksia. Kunti-
en omat veropohjat ja menojen rahoitusmahdollisuudet omilla tuloilla
eroavat suuresti maan eri osien vélilla. Siksi hajautuksesta ja kunnallisesta
itsehallinnosta ilman valtion toimenpiteitd syntyvéa kansalaisten eriarvois-
ta kohtelua estetddn siten, ettd valtio seuraa kuntien palvelutuotantoa ja ta-
saa sen kustannuksia valtionavuilla (Moisio & Oulasvirta 2012). Valtion-
apurahoitus my0s véhentdd painetta kuntien veroihin ja siirtdd vastuuta
valtion progressiivisemmalle verotukselle. Kuntien valtionavuilla on siten
kolme keskeisti funktiota:

1. Niiden avulla valtio kannustaa kuntia jarjestiméén yhteiskunnan kan-
nalta keskeisid hyvinvointi- ja infrastruktuuripalveluita. Samalla se
valvoo kuntia varojen kaytdssa.

2. Niiden avulla valtio osallistuu kuntien tehtivistd aiheutuvien menojen
rahoittamiseen ja vihentdd siten painetta kuntien omaan verotukseen.
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3. Niiden avulla valtio tasaa kuntien erilaisia lahtokohtia jarjestdd palve-
luita. (Moisio & Oulasvirta 2012.)

Suomessa kunnat rahoittavat itse omilla vero- ja muilla tuloillaan keski-
méérin valtaosan menoistaan, edistdd taloudellista vastuuntuntoa péétok-
senteossa ja paikallisessa menopolitiikassa. Suomessa kunnat ja kuntayh-
tymit kattavat vain vajaan viidenneksen menoistaan valtionosuuksilla.
Valtionavut verrattuna kokonaistuloihin tai kuntien verotuloihin ovat pie-
nentyneet voimakkaasti viimeisten vuosikymmenten aikana ja erityisesti
1990-luvulta ldhtien (ks. kuvio 10). Siirtyminen yleisavustustyyppiseen
jarjestelmadn 1990-luvulla merkitsi toisaalta sitd, ettd valtion mahdolli-
suus tehtidvikohtaisilla valtionavuilla ohjata ja valvoa kuntien toimintaa
pienentyi olennaisella tavalla. Toisaalta kuntien yksityiskohtaisen valvon-
nan taloudellinen aspekti menetti asiallisesti merkitystédén, kun tehtdva-
kohtaiset valtionosuudet muuttuivat ei-kustannusperusteisiksi laskennalli-
siksi valtionavuiksi. Aiemmin valtio valvoi yksityiskohtaisesti kuntien
valtionaputehtdvien menojen valtionapukelpoisuutta.

Kuntien ja kuntayhtymien verotulot ja valtionosuudet!)
Vuosina 1985-2013 kayvin hinnoin, mrd. €
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1) Eri vuosien valtionosuudet eivét ole suoraan vertailukelpoisia. Ne on pyritty tekemd&an vertailukelpoisiksi vahentamalld valtionosuuksista
v. 1985-96 kuntien maksamat csuudet Kela:lle ja lisdamalla niihin v. 1997-2013 valtien kirjanpidon mukaisia valticnapueria kuten
tyollistamistuki sekd kuntayhtymien saama yksikkohintarahoitus (valtionosuudet on esitetty Peruspalveluohjelma-tarkastelun
mukaisina). Valtionosuusuudistuksen johdosta vuodet 2010-2013 eivat kuitenkaan ole taysin vertailukelpoisia aikaisempien vuosien
kanssa. Valtionosuuksien tasoon v, 2002 lahtien vaikuttaa verokevennysten kompensciminen kunnille valtionosuuksia korottamalla.
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s Kommunforbundet 24.5.2012/hp
R EEE—

KUVIO 10. Kuntien ja kuntayhtymien verotulot ja valtionosuudet 1985-2013 (Kuntaliitto
2012b).

Kuviosta erottaa selvésti, ettd valtionapujen osuuden kehitys suhteessa ve-
rotuloihin on vuosikymmenien aikana laskenut, vaikka muutos viimeisten
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vuosien aikana onkin ollut véhdistd. 1970- ja 80-luvuilla valtionapujen
osuus kuntien ja kuntainliittojen kokonaistuloista vaihteli 20- 30 prosentin
vililld (Oulasvirta 1996, 86-88), kun vuonna 2011 kayttdtalouden valtion-
apujen osuus oli vain 18.4 % kuntien ja kuntayhtymien kokonaistuloista
(Kuntaliitto 2013). Monissa muissa maissa valtionapujen osuus kuntien
rahoituksessa on huomattavasti korkeampi. Kuntien vililld on Suomessa
kuitenkin suuria eroja valtionapurahoituksessa, suurilla kaupungeilla nii-
den osuus voi olla alle 10 % kokonaistuloista, kun taas kdyhissi kunnissa
valtionapujen osuus voi olla huomattavasti suurempi kuin omien verotulo-
jen osuus. Lisdksi Suomen nykyisessd valtionapusysteemissd sosiaali- ja
terveydenhuollon, opetuksen ja kulttuuritoimen valtionavut ovat pidosin
laskennallisia, ts. yksittdiset kunnat eivét voi omilla menopaétoksilldan
saada lisdd valtionosuuksia valtiolta. Taltd osin valtionosuusjarjestelméssi
toteutuu myos tuottavuusohjauksen idea.

Valtionosuuksien kannustavuus tuottavuuteen

Nykyisessd systeemissd kunnan itsensd vaikutettavissa olevia kustannus-
eroja, jotka johtuvat siitd ettd kunnan valitsema palvelutaso, palveluiden
laatu ja palvelujen jarjestdmisen tehokkuus eroavat siitd, mitd niiden pitii-
si olla ao. kunnassa laskennallisesti valtionapulaskennan mukaisesti, ei
pddosin tasoiteta. Tamé on oikea ldhtokohta, koska kuntien omiin paatok-
siin ja valintoihin perustuvat erot asetettuun palvelustandardiin saavat va-
paasti heijastua kuntiin korkeampina tai matalimpina veroasteina ja palve-
lumaksuina (Jonsson 2000). Laskennallisten kriteereiden kaytto tarkoittaa
sitd, ettd kunnan omat menot eivit suoraan vaikuta valtionavun mééaran.
Laskennalliset menot méardytyvit mm. ikdryhmien koon, kunnan asukas-
tiheyden ja pinta-alan, tydttomyysasteen ja sairastavuuden perusteella.
Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetus- ja kulttuuritoimen las-
kennalliset valtionavut tasoittavat kokonaan kuntien laskennallisten meno-
jen erot siten ettd jokaisen kunnan omarahoitus €/asukas on sama (lasken-
nallinen meno - valtionapu = omarahoitus €/as).

Yleisapuaputyyppisessd ja laskennallisessa valtionapujirjestelméssi
kunnan lisétessé esimerkiksi pdivdhoidon menojaan, timi menojen lisdys
sindnsi jdé tdysimdirdisesti kunnan itsensi ja kuntalaisten rahoitettavaksi.
Toisin ilmaistuna, jos kunta lisdd pdivdhoidon menojaan esimerkiksi 100
euroa piivdhoitolasta kohti, koko tdmi rajakustannus eli 100 euroa per
lapsi jd4 kunnan itsensd rahoitettavaksi. Tdmé kannustaa kuntaa harkitse-
maan menojen lisdyksid, koska menolisdykset jadvit sen itsensé rahoitet-
tavaksi. Aikaisemmassa menoperusteisessa valtionosuusjérjestelméssa
kunnan rahoitettavaksi jai rajakustannuksesta alle 100 euroa (jos valtion-
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osuusprosentti oli kunnan péiviahoidossa 64 % ja mainitut rajakustannuk-
set olivat valtionosuuskelpoisia, valtio maksoi 64 euroa ja kunta vain 34
euroa 100 euron rajakustannuksesta). (ks. Oulasvirta 1996, 63-64)

Kuntien verotulojen tdydennyssysteemissid on vastaavasti potentiaalinen
kannustinongelma, koska verotulojen tdydennysrajan alla (91,86 %) ole-
vat kunnat saavat 100 %:n kompensaation tasoitusrajaan asti. Toisin sano-
en, jos alle tasoitusrajan sijaitsevan kunnan verotuspohja ja laskennalliset
verotulot asukasta kohti véhenevit, se saa tdyden kompensaation verotulo-
jen tdydennyksend kahden vuoden viiveelld. Toisaalta, jos kunnan lasken-
nallinen verotuspohja vahvistuu, timén vahvistumisen etua vihentda vero-
tulojen tdydennyksen vastaava pieneneminen. Tédydennysrajan yldpuolella
ei ole samanlaista kannustinongelmaa. Rikkaat kunnat, jotka ovat tasoitus-
rajan yldpuolella, maksavat 37 %:n tasoitusmaksun (teknisesti se merkit-
see viahennystd ao. kunnan saamissa valtionavuissa) koyhille kunnille, jo-
ten vihennys ei ole sataprosenttinen vaan osa esimerkiksi lisdéntyviastd
laskennallisesta verotulosta asukasta kohti jad kunnan omaan kassaan. Ta-
saussysteemi on rakennettu oikeaoppisesti siind mielessd, etti tasauksessa
laskettaessa kompensaatiota tai maksua kéytetddn keskiméaardistd kunnan
veroprosenttia eikd todellisia kunnan itsend pédttdmid veroprosentteja.
Niin tiyttyy yksi keskeinen valtionapuperiaate, ettd kunta ei omilla vero-
padtoksilladan voi manipuloida itselleen lisdd valtion rahoitusta.

Kuntien valtionapujarjestelmén uudistamisessa pitdd tunnistaa edelld se-
lostetut jarjestelmédn perusominaisuudet, jotka eivit ole ristiriidassa kunti-
en tuottavuuspyrkimysten kanssa. Hallitus on asettanut valtionapujérjes-
telmén uudistamisessa yhdeksi tavoitteeksi kannustavuuden. Nykyinen
laskennallinen yleisaputyyppinen jérjestelmé kannustaa kuntia taloudelli-
suuteen ja tuottavuuteen pdinvastoin kuin ennen 1993 tapahtunutta jdrjes-
telmdmuutosta kdytetyt korvamerkityt menoperusteiset kuntien valtion-
osuudet. My0s kuntien yhdistymistd on tuettu siithen erikseen varatuilla
yhdistymisavustuksilla. Valtion kannalta jarjestelmi on joka tapauksessa
hallittavampi, koska yksittdisten kuntien menopéitokset eivit padsaantoi-
sesti endd suoraan vaikuta valtionapumenoihin. Valtio voikin nykysys-
teemissé keskittyd kuntien kokonaistaloudelliseen ohjaamiseen keskusval-
tiolle kuuluvan valtakunnallisen finanssi- ja budjettipolitiikkansa mukai-
sesti. Tétd funktiotaan valtio ja vallassa oleva hallitus toteuttaa kehysme-
nettelylld ja sithen 2000-luvulla liitetylld peruspalveluohjelmalla ja perus-
palvelubudjetilla. Peruspalveluohjelmamenettelystd sdddetddn kuntalain 8
§:ssd, samassa pykaldssd sdddetddn myos Kunnallistalouden ja -hallinnon
neuvottelukunnasta (365/1995). Menettelyssé toteutetaan valtion ja kunti-
en lakisditeistd neuvottelumenettelyd. Edelld olevan perusteella voidaan
sanoa, ettd ohjauksen ja kannustuksen perusmekanismit ovat jo olemassa,
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ja ohjaus voidaan rakenteiden puolesta valmistella yhteistyossd kuntaosa-
puolen kanssa vaikkakin lopullinen péétdsvalta on valtiolla.

4.3.2 Peruspalveluohjelmat ja tuottavuustyd vuosina
2004-2006

Ensimmadisessd vuosille 2005-2009 laaditussa peruspalveluohjelmassa
tuottavuuden ohjaus esiintyy eri hallinnonaloilla kéynnissd olevien ja
kaynnistettdvien tuottavuushankkeiden tarkastelun muodossa. Erikseen
ohjelmassa kisitellddn sosiaali- ja terveyspalveluiden sekd opetustoimen
tuottavuutta ja tehokkuutta. Peruspalveluohjelmassa tehdddn myds erilli-
nen peruspalveluohjelmaan liitetty tuottavuuden toimenpideohjelma yh-
dessd valtiovarainministerion ja Kuntaliiton kanssa. Toimenpideohjelman
tarkoitus on selvittdé julkisen palvelutuotannon tuottavuuden kehittymisti
ja kehittdmistd niin, ettd selvityksen tuloksia voidaan kayttaa hyvéksi seu-
raavissa peruspalveluohjelmissa. Hallinnonalakohtaisten erillishankkeiden
arvioinnin sijaan peruspalveluohjelman yhteyteen rakennettavan tuotta-
vuuden toimenpideohjelman arviointi palvelee tarkoitustaan tdssd tutki-
muksessa. Tuottavuuden toimenpideohjelman yhteydessé toteutetaan tuot-
tavuusohjauksen kehittdmishanke, joka tarkentaa peruspalveluohjelmassa
kaytettdvid keinoja tuottavuuden edistimisessd. Tuottavuusohjauksen ke-
hittimishanke jaettiin erillisiin asiakokonaisuuksiin, jotka ovat:

— Palvelujen tuottavuuden ja tehokkuuden arvioinnin kehittdmishanke,
joka keskittyy sosiaali- ja terveyspalveluihin ja sivistys- ja kulttuuri-
toimeen.

— Kuntien hyvinvointipalvelujen menopaineita kuvaavan ennakointi-
mallin kehittdminen, jonka avulla on tarkoitus saada tietoa vaestokehi-
tyksen ja hintojen kehityksen vaikutuksista kysyntdin, kustannuksiin
ja palvelurakenteisiin.

— Hyvinvointipalvelujen ajantasaisen seurantajirjestelmén kehittdiminen
erityisesti palveluihin, joihin liittyy tuottavuuden mittauksen ongel-
mia. (PPO 2004.)

Peruspalveluohjelman 2005-2009 anti tuottavuusohjaukselle voidaan siten
ndhdé vahvana, joskin ainoastaan ohjauksen aloittamisen suhteen. Tuotta-
vuusohjauksen aloituksen luonteesta johtuen yleisilme on hyvinkin yleis-
piirteinen ja tarkemmat yksityiskohdat esiintyvét tuottavuuden toimenpi-
deohjelman alahankkeissa. Aloitetuissa hankkeissa on joka tapauksessa
elementtejd ja tavoitteita, jotka toteutuessaan loisivat erinomaista pohjaa
peruspalveluohjelman puitteissa tehtaville tuottavuusohjaukselle.
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Peruspalveluohjelmassa vuosille 2006-2010 otetaan kantaa tuottavuuden
kehitykseen ja tuottavuuden mittaamisen ongelmiin eri hallinnonaloilla.
Hallinnonalakohtaisia tuottavuuden kehitystd parantavia hankkeita esitel-
la4n, mutta kuten edelld on rajattu, niitd ei késitelld tdssd yhteydessa tar-
kemmin. Kuntien rahoitustilanteen kireyden nédhdédédn velvoittavan kunnat
tekemidn niin palvelurakenteita kuin tuottavuuden edistimistd koskevia
paitoksid. Hallitus kdynnistddkin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen,
mika tavoittelee skaalaetujen kautta tuottavuuden parantumista. Peruspal-
veluiden tuottavuuden kehitys ndhdédéan kaytettavissd olevien mittarien va-
lossa olleen 2000-luvun alussa negatiivista, minkd yhteydessd todetaan
peruspalveluiden tuottavuustutkimuksen olleen riittdmatonti ja satunnais-
ta. Tuottavuustutkimusta aiotaan kohdistaa toivottujen vaikutusten vuoksi
koko palvelu- ja hoitoketjut kattaviin tutkimuksiin. Tuottavuustutkimuk-
sen tulosten anti ndhdédén tarpeellisena niin paikallisille padtoksentekijoil-
le kuin laajemminkin. Toimenpideohjelman muodossa edistetdén tuotta-
vuuden parantamisen edellytyksid lainsdddédnnon uudistamisella. Keskei-
simpien hallinnonalojen opetus- ja kulttuuritoimen seki sosiaali- ja ter-
veydenhuollon rahoitusjirjestelmia esitetddn uudistettavaksi niin, ettd
tuottavuuden ja tehokkuuden edistiminen helpottuu. Samalla on yleisempi
maininta selvittdd peruspalveluiden tuottavuuden kehittimistd estdvien
”perusteettomien” sdddosten, suositusten ja toimintatapojen uudistamis-
tarve. (PPO 2005.)

Peruspalveluohjelman 2006-2010 tuottavuusohjaus keskittyi edelleen
tuottavuuden parantamiseen liittyvien ongelmakohtien lapikdyntiin eikd
niinkddn ohjaukseen, mutta tuottavuuden edistimistd kuntien peruspalve-
luissa oli l&hestytty sille valttdmattomasti useista eri ndkokulmista. Lain-
sdddannon, palvelurakenteiden ja toimintatapojen ldpikotainen uudistus
yhdessd kayttokelpoisten mittareiden laatimisen kanssa mahdollistaisivat
my0s konkreettisia muutoksia palvelujen tuottamisessa.

Peruspalveluohjelma vuosille 2007-2011 my®otéilee ja osittain tarkentaa
edeltidvii peruspalveluohjelmaa. Péétokset kuntatasolla kuntarakenteita ja
tuottavuutta koskevin osin ndhdéén nyt jo vélttdméattomind rahoitustasa-
painon turvaamiseksi ja velkaantumisen rajoittamiseksi. Tatd ndkemystd
tukee edelleen terdvoitetty kunta- ja palvelurakenneuudistuksen etenemi-
nen, minké keskeisistd linjauksista paitetdin myS6hemmin jo samana ke-
védnd. Paras -hankkeen toivotaan ratkaisevan suurelta osin rahoituksen ja
palveluiden kipedéd suhdetta eritoten myonteisen tuottavuuden kehityksen
my6td. Ohjelmassa esitetyn ndkemyksen mukaan kunnallisten palvelume-
nojen kasvua ei ole mahdollista pyséyttdd, mutta menojen kasvuvauhtiin
voidaan vaikuttaa muun muassa tuottavuuden parantamisella. Ohjelmassa
otetaan nyt selkeimmin kantaa tuottavuuden mittauksen ongelmaan kun-
nallisessa palvelutoiminnassa (sisdltden laadun ja vaikuttavuuden ongel-
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mat) ja ndkdkulma tuottavuuteen rajataan puhtaasti taloudelliseen. Tuotta-
vuusmittarien ongelman hyvéksyminen ja maédrittelyn rajaaminen johtaa
tuottavuuden tilan ja kehityksen arvioimista enemmén tuottavuuserojen
pohjalle. Tuottavuuden erojen (osittain mittavatkin eroavaisuudet) esiin-
tyminen nihdddn perusteluna tuottavuuspotentiaalin olemassaololle. Jo
edeltdvissd peruspalveluohjelmassa esiin nostettuun peruspalveluiden
tuottavuustutkimuksen puutteellisuuteen viitataan edelleen, joskin kehitys-
td mainitaan tapahtuneen. Tuottavuustutkimuksen puutteellisuudella pe-
rustellaan palveluiden laadun ja vaikuttavuuden muutosten heikkoa arvioi-
tavuutta ja tutkimusresursseja edellytetddnkin kohdistettavan enemmaén
peruspalveluja koskevaan tutkimukseen. Valtionosuusjirjestelmé uudiste-
taan tuottavuutta kannustavaan suuntaan. Ministeridittdin kdynnistettyihin
tuottavuusohjelmiin on viittaus, joista lyhyesti késitellddn keskeisten sosi-
aali- ja terveysministerion ja sekd opetusministerion hallinnonalojen tuot-
tavuusohjelmia. (PPO 2006.)

Paaministeri Matti Vanhasen ensimmaisen hallituskauden aikaiset pe-
ruspalveluohjelmat sisélsivédt kannanottoja tuottavuuden tilasta, tarpeesta
ja kehittdmiskohteista. Tuottavuusohjauksen nidkokulmasta suunta oli
eteenpdin. Edelld esitettyjen arviointikriteerien valossa voidaan hyvin to-
deta, ettd tuottavuus on esilld ja sille annetaan verrattain paljon painoar-
voa. Médritelmaa tai jakoa tuottavuuden kattamiskysymykseen tai kestoon
el yksiselitteisesti tehdd, mutta ldhtdkohtainen tuottavuuden parantaminen
rakennemuutosten avulla viittaa pitkdaikaisiin muutoksiin. Kestdvén tuot-
tavuuden teemaa tukee myds tuottavuutta estdvien sdddosten ja toiminta-
tapojen ldpikdyminen ja mahdollinen uudistaminen. Tuottavuuden muo-
don tai yksityiskohtaisten viitekehysten mallinnukseen ei ohjelmassa pyri-
td, mika viittaa hallinnonalakohtaisten tuottavuusohjelmien painotukseen.
Tuottavuutta késitellddn yhdessd vaikuttavuuden kanssa, joten tarve -
nikokulma on esilld. Toisaalta tuottavuuteen pyrkiminen rakenneuudistus-
ten kautta antaa sithen ainoastaan viélillisen 14htokohdan, jolloin ndkokul-
mana korostuu resursseilla enemméin” -ideologia. Toiminnasta sopimi-
nen on eri hankkeiden osalta mééritelty, mutta tavoitteet ovat olleet l&hin-
nd tuottavuusohjauksen tydkalujen laadinta. Tyodkalujen laadinnassa ei
hallituskauden peruspalveluohjelmien valossa kovinkaan pitkille edistyt-
ty, vaan keskityttiin ldhinnd toistamaan samoja ongelmia. Tétd kautta
asianmukaisia raportointitapoja ja -syklejd ei vaadittu tai mééritelty kuin
auttavalla tasolla, jotta hankkeet etenevét, mitd haittasi myds mittarien ke-
hittyméattomyys. Kannustavuus tuottavuuteen tuli esiin useammankin ra-
hoituslédhteen uudistamisen yhteydessd. Tuottavuusohjauksen kannalta
olennaisten mittarien puutteen takia ei ohjauksellisesti kuitenkaan laadittu
minkddnlaisia kannusteita tai sanktioita koskien kuntien peruspalveluja.
Jatkotoimenpiteista tai tdssd yhteydessd tarkemmin hankkeiden etenemisti
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kasiteltiin usealla eri sektorilla, mikd antoi kuvan jatkuvuudesta ja toisaal-
ta kehityskelpoisuudesta.

4.3.3 Peruspalveluohjelmat ja tuottavuustyd vuosina
2007-2011

Péaministeri Matti Vanhasen toisen hallituksen ensimméiinen vuosille
2008-2011 laadittu peruspalveluohjelma keskittyy kunta- ja palveluraken-
neuudistukseen, mikd ndhdddnkin yhdessd wvaltion tuottavuusohjelman
kanssa tirkeimmiksi julkisen sektorin tuottavuutta edistdviksi hankkeiksi.
Valtion tuottavuusohjelmassa todelliset tuottavuutta edistavét toimenpiteet
jaivat henkildston vihentdmisen tavoitteen varjoon. Paras -hanke ndhdédéin
mahdollisuutena peruspalveluiden tuotannon tehostamiseen, minké tulok-
sena pystytddn uudelleen maidrittelemidn kuntapalvelujen tarkoituksen-
mukaiset jarjestdmis- sekd tuottamistavat. Tamén yhteydessd on painotet-
tu, ettd olisi tirked saada tehokkuudeltaan heikoimmin suoriutuvat kunnat
omaksumaan muualla hyviksi todettuja toimintatapoja. Paras -hankkeen
arviointiin keskittyvén Paras-ARTTU -ohjelman raportti antaa viitteitd sii-
td, ettd nimenomaan suhteellisesti heikon tehokkuuden kunnat eivit ole
lahteneet mukaan talkoisiin (Vakkuri ym. 2010). Kuntatalouden tuotta-
vuuden ndhdidin kohentuneen 2000 -luvun alun jilkeen, mutta laskutren-
din katkeaminen osoittautui myShemmin lyhyeksi. Paraneminen on toteu-
tunut palvelujen miédrdn kasvun ylittdessd kustannusten kasvun, mutta
molemmat ovat siis kasvaneet. Tuottavuuden mittauksessa ndhdéén ilme-
nevén edelleen samoja ongelmia (laadun ja vaikuttavuuden huomiointi va-
javaista) ja painotus on entistd voimakkaammin tuottavuuserojen suun-
taan. Menojen kasvun hillintd edellyttdad, kuten aikaisemminkin on toistel-
tu, tuottavuuden merkittdvdd parantamista. Tuottavuutta edistdviksi toi-
miksi ndhdédédn toiminta- ja palveluprosessien sekd mittariston kehittdmi-
nen, mitkd oikein toteutettuna myos keventdisivét tydpaineita (henkiloston
jaksaminen siten huomioitu). Vilillisesti tuottavuutta pyritdan edistimiin
julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin yhteistyota tiivistimalla. Myos
vuoden 2008 alusta toteutettavan peruspalveluohjelmamenettelyn lakiséé-
teistimisen yhdeksi tavoitteeksi kirjataan tuottavuuden edistdminen. (PPO
2007.)

Ohjauksellisesti hallituskauden ensimméiinen peruspalveluohjelma ei
tarjoa mitddn uutta. Painopiste ndyttdd siirtyvin entistd voimakkaammin
Paras -hankkeen tarjoamien mahdollisuuksien lépikdyntiin, mité hallitus
madratietoisesti ajaakin eteenpdin. Peruspalveluohjelmassa 2008-2011
tuottavuuden parantaminen ndhdédédn entistd selkedmpénd ratkaisuna kun-
tatalouden kestédvyyteen kaikilla hallinnonaloilla.
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Peruspalveluohjelmassa vuosille 2009-2012 on tiivistelma Peruspalvelu-
jen tila -raportista, joka tarkastelee muun muassa tuottavuuden nakokul-
masta pddosin sosiaali- ja terveydenhuollon seki sivistys- ja opetustoimen
palveluita. Tarkasteluissa kerrataan, kuten aiemminkin, ettd laadun ja vai-
kuttavuuden muutosten arviointi on ongelmallista. Tdhédn esitetddn ratkai-
suksi, ettd jatkossa tuottavuuden mittareita kehitetddn yhteistydssd valtion
ja kuntien kanssa. Peruspalveluohjelman anti tuottavuuden ohjauksessa
keskittyy peruspalvelujen arvioinnin ja tietotuotannon kehittdmisen néko-
kulmiin. Tavoitteiksi kirjataan peruspalveluohjelmamenettelyssa kaytetta-
van peruspalvelujen arviointitiedon kehittiminen, missé pyritdén ottamaan
huomioon mekaanisen tuottavuuden lisdksi palvelujen laatu ja vaikutta-
vuus. Aiheeseen liittyen eri hallinnonalojen uudistuksissa kohdennetaan
varoja asianmukaisten mittarien ja tutkimustiedon kehittimiseen. Halli-
tuksen tavoitteen mukaisesti myos kannustetaan edellisessd peruspalve-
luohjelmassa kirjattuun tavoitteeseen: julkisen, yksityisen ja kolmannen
sektorin yhteistyon tiivistimiseen. Téalld viitataan esimerkiksi tilaaja-
tuottajamalleihin ja palvelusetelijarjestelméan kayttéon ottoon, joiden néh-
ddin edistdvan palvelumarkkinoiden syntya. (PPO 2008.)

Peruspalveluohjelman tuottavuuden ohjaus keskittyy siten edelleen sille
vélttiméttomien reunaehtojen tdyttdmiseen ja tuottavuuden tilan jonkinas-
teiseen arviointiin. Esitetyt konkreettiset toimenpiteet tukevat kuitenkin
monipuolisen 1dhestymisensd ansiosta tuottavuuden parantamisen edelly-
tyksid jatkossa.

Peruspalveluohjelmassa vuosille 2010-2013 jatketaan edellisen ohjel-
man teemoilla. Ohjelmaan on kuitenkin sisdllytetty tuottavuusohjauksen
ndkokulmasta hyvinkin oleellisia tarkennuksia, joista yksi on Kuntaliiton
kanssa yhteistyossd kdynnistettdvit normitalkoot muun muassa tuottavuu-
den esteiden poistamiseksi. Paras -hanke on edelleen voimakkaasti esilld
palveluiden tuottavuuden ndkokulmasta. Hankkeen toteuttamista ja siten
palvelurakenteiden uudistusta vauhditetaan korostamalla kustannuskehi-
tyksen hillitsemistd ja tuottavuuden parantamista. Liséksi, valtion talou-
dellisen osallistumisen ehtona ovat kuntien todennettavat néaytot palve-
luidensa uudistamisesta ja tuottavuuden parantamisesta, jossa korostetaan
myd&s mittarien ongelmallisuutta. Palveluiden yleisempédn mittaamisen ja
arvioinnin osa-alueeseen on useita nikdkohtia. Ensinndkin peruspalvelu-
jen arviointitiedon kéyttdd tulee kunnissa ja kuntayhtymissé kehittédé. Toi-
sekseen valtion sektorikohtaisissa peruspalvelujen arvioinnissa tullaan
keskittdmdan huomiota asiakasndkdkulmasta saatuun tietoon muun muas-
sa palvelujen laadusta, vaikuttavuudesta ja tuottavuudesta. Kolmas huo-
mio on, ettd jatkossa peruspalveluohjelmamenettelyn puitteissa arvioidaan
peruspalvelujen tuottavuus- ja kustannuskehitystd yhdessd pééatettyjen
tuottavuus- ja kustannusmittarien valossa. Viimeisend ja ohjauksen ndko-
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kulmasta vilttiméttoméana asiana ohjelmassa kisitellddn kuntasektorille
asetettavia tuottavuustavoitteitta. Kunnille, kuntayhtymille ja muille pal-
velujen jarjestdjille asetetaan tuottavuuden parantamista koskevat valta-
kunnalliset tavoitteet ja vaatimukset tuottavuuden parantumista koskevien
suunnitelmien laadinnasta. Samalla velvoitetaan maan 20 suurinta kuntaa
laatimaan erilliset tuottavuuden kehittdmisohjelmat, joiden toteutumista ja
laajempaa hyviksikéyttod seurataan valtion ja kuntien yhteistyond. (PPO
2009.)

Peruspalveluohjelmassa 2010-2013 otettiin askel tuottavuuden ohjauk-
sen kehittdmisestd tuottavuuden ohjauksen suuntaan. Paras -hankkeen
ohella edistyttiin ohjauksen esteend olevan mittaamisen ongelman saralla,
minké voi nihdd mahdollistaneen entisté painokkaampia tavoitteita ja vaa-
timuksia tuottavuuden arviointiin ja sitd kautta sen tosiasiallisen ohjauk-
sen kehittimiseen. Yhdessd sovittujen mittarien jalkauttamisen tavoite
kuntakentille valtakunnallisten tavoitteiden muodossa on vélttimattomyys
ohjaukselle. Tuottavuuden volyymimerkityksen huomioiminen suurimpi-
en kuntien toiminnan korostamisessa on myds askel ohjauksen suuntaan.

Peruspalveluohjelmassa vuosille 2011-2014 tulee korostuneesti esille
kuntatalouden kriisin aiheuttamat: heikentynyt tilanne (niin kuntien- kuin
valtiotaloudenkin osalta) sekd heikot nakymdt, milld viitataan véestora-
kenteen aiheuttamiin korostuviin menopaineisiin (kestdvyysvaje). Tilanne
ndhdddn perusteluna tuottavuutta parantavien uudistusten valttimatto-
myydelle, missd kuntapalvelujen tydvoimavaltaisuudesta johtuen korostuu
tydvoiman mitoitus. Tuottavuuden parantamisen kannalta keskioon noste-
tun Paras -hankkeen painopistettd siirretdén hallinnon rakenteiden uudis-
tuksesta palveluiden kehittdmiseen, minkd mukana tuleva potentiaali tulisi
tdysimadrdisesti hyddyntdd. Valtion puolelta korostetaan omaa vastuun-
kantoa taloudellisten edellytysten turvaamisessa, mikéli kunnat todennet-
tavasti uudistavat palveluitaan ja parantavat tuottavuuttaan. Palvelukdy-
tdntojen edistimistd toteutetaan yhdessd Kuntaliiton kanssa. Peruspalvelu-
jen arviointiin ja mittaamiseen liittyen ei esitetty mitdén uutta suhteessa
edeltdvddn ohjelmaan. Tuottavuusvaatimuksissa ja suunnitelmien laadin-
nassa otettiin puolestaan jélleen luonnollinen kehityksen askel. Kunnille,
kuntayhtymille ja muille palvelun tarjoajille valmistellaan ehdotus tuotta-
vuuden parantamista koskevista valtakunnallisista tavoitteista. Kunnilta ja
kuntayhtymilti vaadittavaan tuottavuuden parantamiseen liittyvéd suunni-
telmaa varten laaditaan tuottavuusohjelman teko-ohjeet, mitkd pohjautu-
vat 20 suurimman kunnan toteuttamiin tuottavuusohjelmatéihin. Aikatau-
lullisesti kuntien ja kuntayhtymien tulee laatia omat tuottavuutta paranta-
vat toimenpideohjelmat vuoden 2011 aikana. Kahdenkymmenen suurim-
man kunnan laatimia tuottavuuden toimenpideohjelmia seurataan ja arvi-
oidaan valtion, kuntien ja Kuntaliiton yhteistyond. Hanke on keskeinen
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peruspalveluohjelmassa toteutettavalle tuottavuusohjaukselle, joten sitéd
yhteistyotd ja laadittuja vélineitd tarkastellaan erikseen luvussa 4.3.3.
(PPO 2010.)

Peruspalveluohjelmassa vuosille 2013-2015 tuottavuusohjaus on jo
edeltdvid konkreettisempaa. Ensinnékin ohjelmassa korostetaan peruspal-
velujen arviointitiedon kdyton merkitystd sekd itse arviointitiedon infor-
matiivisuutta esimerkiksi asiakasndkokulmasta. Samalla asetetaan tuotta-
vuustavoitteet kunnille, kuntayhtymille ja muille palvelujen jarjestdjille.
Tavoitteen mukaisesti vuosittaiset reaalimenot voivat kasvaa 0,4 % / v.
vuoteen 2020 mennessi. Tuottavuus ei mydskddn saa parantua laatua ja
tuloksellisuutta vaarantaen ja niitd molempia tavoitteita tullaan seuraa-
maan vuosittain peruspalveluohjelmassa. Edeltdvésséd peruspalveluohjel-
massa viitatut tuottavuusohjelmien teko-ohjeet on nyt julkaistu ja niihin
pohjautuen tulee kaikkien kuntien laatia omat tuottavuusohjelmat. Tata
“tuottavuusopasta” kisitellddn tarkemmin seuraavassa luvussa. Padminis-
teri Kataisen hallituksen ensimmaéinen peruspalveluohjelma ldhinnd tar-
kentaa edelld aloitettuja ja kuvattuja toimintatapoja. Lisdnd on Kkirjaus,
jonka mukaisesti hallitus kéynnistdd kuntatuottavuuden ja tuloksellisuu-
den kehittimiskampanjan yhteistyossa valtion eri toimijoiden, kuntien ja
tyomarkkinajérjestéjen kanssa. Tdméin kampanjan yksi tarkoitus on luoda
kestdvéd mittaristo kuntapalvelujen laadun ja vaikuttavuuden arvioimisek-
si. (PPO 2011.)

4.3.4 Valtion ja kuntien yhteistydéna kuntatuottavuuden ja
-tuloksellisuuden ohjelmat

Kuntien ja valtion yhteinen tuottavuustyé

Kahdenkymmenen suurimman kunnan ja valtion yhteisen tuottavuusoh-
jelmatyon keskeinen tavoite on ollut parantaa kuntien jérjestdmien palve-
luiden tuottavuutta. Tuottavuusohjelmaty6 alkoi Vanhasen II hallituksen
paitokselld vuonna 2009 (Valtiovarainministeriéo 2009). Tyd on jatkunut
tdsmennetyssd muodossa myds nykyisen hallituksen aikana, jolloin ndko-
kulmaa on pyritty laajentamaan koko kuntakenttdin, ei vain suuriin kau-
punkeihin. Toisaalta késitteelliselld tasolla ohjelma ei ole endd “vain”
kuntatuottavuuden, vaan kuntatuottavuuden ja -tuloksellisuuden ohjelma.
Kaésitteellinen tdsmennys heijastaa alueen késitteiden monitulkintaisuutta
ja erilaisten tahojen, mm. ammattijirjestdjen, sitoutumisen ongelmaa tuot-
tavuusajatteluun (Valtiovarainministerio 2012b).

Ohjelmatyon keskeinen tavoite on parantaa kuntien jarjestimien palve-
lujen tuottavuutta. Tuottavuusohjelmien toimenpiteet on tarkoitus toteut-
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taa kuntien itsehallinnon piirissd ja parhaiden kéytintdjen valjastamiseen
perustettu valtion toimesta erillinen foorumi. Tuottavuustyon tekeminen
“ruohonjuuritasolta” korostaa paikallisen tietimisen merkitystd. Tuotta-
vuustyon kéarkihankkeiden lédhtokohtana onkin lisétd toiminnan edellytta-
mii tietoa ja paikallinen lahtokohta voi vdhentda tietdmisen ja tekemisen
kuilua (vrt. Pfeffer & Sutton 2000). Hankkeessa kirjattujen osa-alueiden
kirjo on hyvin laaja:

henkil9std, osaaminen ja tyohyvinvointi

palvelujérjestelmai, prosessit ja sihkdiset palvelut

palveluverkko ja toimitilat

organisaatio ja rakenteet

johtamisjérjestelma

tuottavuusmittareiden kehittdminen, tutkimus, kehitys ja innovaatiot.

SNk W=

Ohjelman yksityiskohtaisissa tavoitteissa korostuu aikaisemmin nostettu
mittaamisen merkitys: tarkoitus on vakiinnuttaa tuottavuuden késitteisto ja
luokittelu sekéd yhdenmukaistaa mittaustavat. Mittaristot on myds tarkoitus
sisdllyttdd kuntien johtamisjérjestelmiin, joten kehittdminen tukee johta-
misen ja ohjauksen nidkokulmia. Tall4 pyritddn my0Os parantamaan palve-
lutuotannon vilistd vertailtavuutta ja avoimuutta. Valtion toimenpiteind
mainitaan myds valtio-kuntasuhteen talousohjauksen kehittdminen kunti-
en taloudellista itsehallintoa korostavaan suuntaan. Tuottavuutta paranta-
vat toimenpideohjelmat vaativat luonnollisesti resursseja, mikd on suunni-
telmassa huomioitu niin, ettid resursseja kohdistetaan tehokkuuden nako-
kulmasta tuottavuutta konkreettisesti parantaviin hankkeisiin. (VM 2009.)
Kuntien ja valtion tuottavuusohjelmatyon yhtend keskeisend tuloksena on
syntynyt kdytdnnon tyokaluja/oppaita, joissa kisitellddn sekd tavoitteita
ettd niitd tukevia keinoja.

Tuottavuustavoitteet ja keinoja niiden saavuttamiseksi

Tuottavuustavoitteiden maarittdmiseen liittyy monimutkainen jannite
kahden asian vilill4. Tavoitteilla pyritddn vastaamaan julkisten, erityisesti
kuntien, menojen pitkdn aikavilin kasvupaineisiin ja kestdvyysvajeen on-
gelmaan. Toisaalta kyse on myds kunnallisen itsehallinnon nykyisesta ja
tulevasta roolista suomalaisessa yhteiskunnassa, eli siitd tuottavuusohja-
uksen perusongelmasta, kuka tavoitteita marittdd ja miten niilld ohjataan.
Peruspalveluohjelmien puitteista ldhtenyt kehitys on johtanut kahteen toi-
siaan tukevaan tuottavuus -tydkaluun/oppaaseen, jotka on tarkoitettu kun-
tien avuksi ("Kuntia, kuntayhtymid ja muita palvelujen jéarjestdjid koske-
vat valtakunnalliset tuottavuustavoitteet”, Valtiovarainministerié 2011a ja
”Toimintaymparistd muuttuu — Keinoja kuntien ja kuntayhtymien tuotta-
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vuuden parantamiseksi”, Valtiovarainministerio 2011b). Valtakunnalliset
tuottavuustavoitteet kunnille ja kuntayhtymille ovat pitkdn kehityksen tu-
los ja oppaissa korostetaan huomioimaan reunaehdot toiminnalle: tuotta-
vuutta on tarkasteltava palveluja koskevan lainsdddénnon ja tavoitteiden
kehikossa (Valtiovarainministerié 2011a & 2011b).

Kunta-, kuntayhtyma ja palvelun jarjestdjd -tasolla tuottavuustavoitteet
jaetaan kolmeen: kuntien toimintamenot, palvelukohtaiset kolmen kehin
kokonaisuudet ja tuottavuutta edistdvien keinojen kaytto. Palvelukohtai-
sessa tavoiteasetannassa kolmen kehdn malli tarkoittaa, ettd tuottavuuske-
hitystd katsotaan kokonaisuutena ja pdivdhoidon kautta tarkasteltuna se
tarkoittaa seuraavaa: Kehd 1. siséltdd sosiaalipalvelujen kokonaistuotta-
vuuden vuotuisen kehityksen, Keha 2. sisdltdd paivdhoidon kayttdkustan-
nusten/0-6 -vuotiaat (netto) kehityksen ja Kehd 3. tarkoittaa kehysindi-
kaattoreiden kehitystd, joita ovat muun muassa: asiakastyytyvdisyys ja
varhaiskasvatussuunnitelman toteutus. Seuranta tulee vaihtelemaan saata-
villa olevien tietojen mukaan. (Valtiovarainministerio 2011a & 2011b.)

Tuottavuustavoiteasetannassa on ymmarretty, ettd osa kehityksen alla
olleista aihealueista (ks. edelld) ovat liian vaikeita tuottavuustavoitteille ja
ne tdytyykin ymmairtid enemmain keinoina. Téllaisia ovat esimerkiksi joh-
taminen, tyShyvinvointi ja palveluprosessit. Oppaissa linjataan, ettd ta-
voitteiden kannalta on tirkedd selkeys ja yksinkertaisuus. Yhtend edelly-
tyksend asetetaan tavoitteiden toteutumisen seuranta, mikd taas puoltaa
edelleen mittarien tarpeellisuutta. Seurannan kannalta nostetaan mielek-
kddmmaksi pitkittdistarkastelu, koska palveluja ei ole riittdvilld tasolla
standardoitu poikittaistarkastelua varten. Tavoitteiden seurantaan sisiltyy
myd&s ongelmakohtia, kuten ulkoisten tekijoiden (suhdanteet) vaikutus ja
toisaalta osaoptimoinnin vaara yhteni mittaamisen dysfunktiona. (Valtio-
varainministerio 2011a & 2011b.)

Mittauksen dysfunktioiden vuoksi tuottavuusohjauksen erds keskeinen
perusolettamus — se ettd esimerkiksi kuntaorganisaatioiden mittaaminen
vaikuttaa positiivisesti niiden tuottavuusohjaukseen — muuttuu astetta on-
gelmallisemmaksi. Tuottavuusmittaus voi kannustaa kuntien tulosyksikdi-
td osaoptimointiin, eli optimoimaan omaa tuloksellisuutta kunnan koko-
naisedun kustannuksella. Toisaalta koska tuottavuusmittauksen kriteerit
eivit ole koskaan tdysin yksiselitteisid, intensiivinen mittaus voi kannus-
taa kuntia luovaan laskentatoimeen, pelaamiseen informaatiolla ja rapor-
toinnilla sen sijaan ettd ne keskittyisivat itse tuottavuuden parantamiseen.
Liséksi huonosti harkittu tuottavuusmittaus voi johtaa pédtoksentekijoita
uskomaan “tunnelinikemykseen”, kapea-alaiseen tuloksellisuusnikemyk-
seen vain koska mittauksen instrumentit ovat puutteellisia (timé tunnetaan
ns. tunnelindkemyksen ongelmana). Néiden kaikkeen mittaukseen liittyvi-
en ndkokulmien tunnistaminen ja hallinta ovat keskeisid kuntien tuotta-
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vuusohjauksen kehittdmisen ongelmia (ks. laajemmin Vakkuri & Meklin
20006).

4.4 Yhteenveto

Kunnat vastaavat toiminnallaan peruspalveluista ja erityisesti subjektiivi-
sista oikeuksista, kuten piivdhoidon palveluista. Peruspalveluiden tur-
vaamisvastuu on kuitenkin valtiolla, joten valtion rooli ohjauksessa ja
tuottavuuden kehittdmisessd on olennainen. Kuntien ja valtio-
kuntasuhteen roolien kautta kunnallista paitoksentekoa tarkasteltiin toi-
mivuuden, vaikutusmahdollisuuksien ja yhteistyon ndakokulmista. Kunta-
paittdjien nikemys oman toiminnan tuloksellisuudesta on varsin korkea.
Samanaikaisesti kunnan toiminnan vaikuttavuutta ei pidetd laheskédin niin
korkeana. Paattdjat kuitenkin kokevat, ettd palvelut saadaan laadukkaasti
jarjestettyd ja, ettd asukkaat ovat tyytyviisid. Vaikutusmahdollisuuksia pi-
detddn yleisesti laajoina, mutta vaikuttamisen merkittivyys koetaan rajau-
tuneemmaksi ja l&hinnd kunnan siséisiin asioihin. Tiedon saanti pditdsten
tukena ja seurausten arvioinnissa on hyvélld tasolla. Myds yleisemmin yh-
teistyon tasoa pidetddn pddasiassa hyvind, mutta tuntemus vaikuttaisi ra-
joittuvan aika kapealle alalle. Valtion ohjauksen merkitys kuntien toimin-
taan on paittdjien mielestd vaikea arvioida, erityisesti peruspalveluohjel-
maan kohdistuu heikko vaikuttavuus ja/tai tunnettavuus.

Peruspalveluohjelmien sisdltd osoitti, ettd tuottavuuden kehittimiseen
panostettiin koko tarkastellun aikajakson aikana. Kehittdminen ei ollut
Vanhasen I hallituskauden aikana kovin systemaattista, mutta siihen joka
tapauksessa panostettiin. Myohemmin ja varsinkin erillisen tuottavuusoh-
jelmatyon tuloksena kehittdminen johti selkedmpiin tuloksiin. Esiintymi-
sen ja kattavuuden nidkokulmasta tuottavuuden tavoite oli koko ajan hyvin
esilld ja se kehittyi taloudellisesta nidkokulmasta enemmén hyvinvointi-
tuottavuuden suuntaan. Tavoitteen muotoilun nidkdkulmasta painotus on
resurssipuolella ja enemmén kustannustehokkuudessa kuin tuottavuudes-
sa, mutta laatu- ja tarvendkokulma on yhdistettyné tavoitteisiin. Tuotta-
vuusohjauksen nidkokulmasta kehitys johti konkreettisiin toimenpiteisiin
ja toimenpidesuosituksiin. Kayttdon otetuissa mittareissa korostuu kus-
tannusten tarkastelu, mutta sen perustelut ovat kuntien keskeisissd vaiku-
tusmahdollisuuksissa. Jatkuvuuden nékdkulmasta ei varsinaisia kannustei-
ta tai sanktioita muodostettu, mutta kunnat velvoitettiin laatimaan omat
tuottavuusohjelmansa, joten my0s silld osa-alueella kehitys johti kéytén-
ndn tuottavuusohjaukseen.
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3 Tuottavuusohjaus ohjausketjun
nakokulmasta

5.1 Haastatteluaineisto

Haastattelut

Tutkimuksen laaja konteksti otetaan haltuun rajatummin ja ilmioti tarkas-
tellaan vertikaalisen ja horisontaalisen haastatteluaineiston avulla (yhteen-
sd 31 haastattelua). Haastateltavien runko rakentui peruspalveluohjelman
ja pdivahoidon ohjausketjun avulla. Tutkimuksen haastattelut suoritettiin
kahdessa jaksossa, joista ensivaihe oli vertikaalinen ylhéélté - alas™ pilot-
tihaastattelujen kierros (9 haastattelua) ja toinen vaihe horisontaalinen
“kenttd haltuun” tasojen laajennuskierros (22 haastattelua). Pilottivaihees-
sa kuntien lukumair ja sitd kautta ohjausketjun alueellinen laajuus mini-
moitiin (yksi kunta). Ensi vaiheen péédpaino oli koko ketjun kattavassa
teemahaastatteluissa. Menetelmilld varmistettiin se, ettd haastatteluilla
tullaan kokonaisuudessaan saamaan oleellinen tieto tutkittavasta ilmiosta.

Ensivaiheen haastateltavat edustavat harkinnanvaraisesti  valtio-
kuntasuhteen, erityisesti paivihoidon ohjausketjun eri tasoja. Haastatelta-
vien edustamat organisaatiot ovat Valtioneuvoston kanslia ja Valtiova-
rainministerid, Valtiovarainministerio: kuntaosasto, Sosiaali- ja terveys-
ministerid: sosiaali- terveyspalvelut, Aluehallintovirasto: sosiaali- ja ter-
veyspalvelut, Kuntaliitto: sosiaali- ja terveysosasto (kaksi haastateltavaa)
ja kunta: paivihoidon kokonaisuudesta vastaava henkild. Litteroituja ldhi-
haastatteluita muodostui seitsemén kappaletta syyskuun 2011 aikana, joita
edelsi kaksi puhelinhaastattelua. Haastateltavien substanssiosaaminen
muodostui joko tuottavuudesta, pdivdhoidosta tai ndiden yhdistelmésta.
Yksityiskohtaisemmat nimi- ja tehtdvitiedot jadvit salaisiksi, jotta kom-
mentteja ei pysty kohdentamaan henkil6ihin.

Toisessa vaiheessa lisdttiin kuntapuolen lukuméaardd seka kuntien siséi-
sid tasoja. Haastateltavat muodostuivat kuudesta eri kunnasta niin, ettd
mukana oli kuntaliitoskunta ja viisi seutuyhteistydtd harrastavaa kuntaa
(3-7 haastateltavaa/kunta). Kuntien lukuméérd nousi toisen kierroksen
mukana seitseméédn. Toinen vaihe suoritettiin kevédn 2012 aikana ja sii-
hen kuului yhteensd 22 litteroitua haastattelua. Haastattelun runko oli li-
kimain sama kuin pilottivaiheessa, mutta itse haastattelutilanteet vaativat
enemméan “avaamista”, mikd oli odotettavissa (ks. haastattelurunko liite
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6.). Kuntien sisdiset tasot olivat karkeasti (nimikkeet vaihtelevat): var-
haiskasvatuksen johtaja, pédivdahoidon aluejohtaja ja péivikodin johtaja.
Tarkempia nimi- tai nimiketietoja ei tidssd yhteydessd paljasteta, jotta
kommentteja ei pysty kohdentamaan henkildihin. Taulukossa 1 on esitelty
tutkimuksessa mukana olleet kunnat ja muutamia tunnuslukuja, jotka on
keratty kunnilta ja Kuntaliitolta (Kuntaliitto 2011).

TAULUKKO 1. Tutkimuskuntien tunnuslukuja ja vertailutietoa

Siita: iaali-
Tutkimukseen e $03|aa|| srmp s Kunnallisen
osallistuvat Asukas- faiehye Lotz Rl ek paivahoidon

ys- toimi  don nettokustan-

kunnat aakkos- luku o _ kustannukset
jirjestyksessa +  31.12.10 g, 4,7 Yt eu- nukseteuroa/0- o op)jagken.
vertailuesimerkit asukas : nallinen lapsi**
Kangasala 28 635 104 154 2753 5819 9394
Kouvola 88 072 6,4 209 3142 5548 9484
Lempaala 20 588 11,5 12,8 2610 4936 8 204
Nokia 31647 10,0 15,3 2916 6379 10 044
Pirkkala 17 237 10,5 13,2 2 666 6027 9792
Tampere 213 217 6,9 16,3 3142 5595 8 399
Ylojarvi 30 500 10,7 13,8 2724 4883 8211
Vertailutietoa
Manner-Suomi 5 347 269 78 17,5 3066 Keskiarvo 5530 ei saatavilla
Kauniainen 8 689 75 194 2925 Maksimi 7931 ei saatavilla
Luhanka 831 40 37,2 3830 Minimi 1576 ei saatavilla

(* ja ** ks. tarkemmin liite 7.)

Haastatteluaineiston raportointitapa

Haastatteluaineiston tuloksia késitellddn ohjausketjun niakokulmasta nel-
jan tason ryhmitykselld. Ryhméjako perustuu sithen millaisena ketju néyt-
taytyy erityisesti kunnan edustajien ndkdkulmasta. Raportointitasot:

— Piivikotitaso (8 haastattelua: péivéikodin ja/tai padivakotien nikokul-

mat)

— Aluepéillikkotaso (8 haastattelua: kunnan osa-alueiden nékokulmat)
— Kuntataso (7 haastattelua: seututason ja kunnan sisdisen palvelun ni-

kokulmat)

— Valtakunnallinen taso (8 haastattelua: valtakunnallisen ja aluehallin-

non nikokulmat)
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5.2 Ohjausketju: tasojen vastuut ja vaikutus

Ohjausketju rakentuu eri keinoja hyddyntavistd toimijoista, jotka toimivat
osittain myos yhteistyossd. Pdivdhoidon ohjausketjuun valtio-
kuntasuhteessa liitetdin paddasiassa STM (Sosiaali- ja terveysministerio),
Valvira (sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto), THL (Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitos), AVI (aluehallintovirasto), Kuntaliitto, kun-
tayhtymat ja kunnat. Tassd yhteydessd on hyvd huomioida, ettd ohjausket-
ju edustaa tilannetta ennen valtionhallinnon ohjauksen muutosta, jossa
1.1.2013 ldhtien OKM korvaa STM:n, tosin osittaisella yhteistyollda (HE
159/2012). Kuntien sisdisessd ohjauksessa tulee erotella kuntataso, toimi-
alataso, palvelutaso ja timén sisélld alue- ja yksikkotaso. Osittain ohjaus-
ketjuun on myos luettavissa Valtioneuvoston kanslia, Valtiovarainministe-
rion kuntaosasto seki sosiaalialan osaamiskeskukset. Keskukset toimivat
alueellisina kaytdnnon tyon ja kehitystyon koordinaattoreina. (Petdjaniemi
& Pokki 2010.)

5.2.1 "Ohjausketjun” toimijoiden maarittely

Valtioneuvoston ohjesddntd maérittdd sen, miten toimivalta eri hallinnon
toimialoilla jakautuu ministerididen kesken. Toimivaltajako ratkaisee toi-
mialan viranomaisten ja muiden toimijoiden ohjauksesta ja lainsddddnnon
valmistelusta vastaavan ministerion. Pdivihoidon vastuullinen ministerid
on Sosiaali- ja terveysministerid. Ministerion tehtéviin kuuluu sosiaalisen
hyvinvoinnin ja sosiaalisten ongelmien ehkédisyn liséksi lasten, nuorten ja
perheiden hyvinvointi ja hyvinvoinnin turvaaminen. Pdivdhoito on sosiaa-
lipalvelu ja yksi osa lasten ja perheiden palveluita. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterion péivéhoitoa koskevien linjausten mukaan kunnat vastaavat péi-
vahoidon jarjestdmisestd ja yksityisen hoidon valvonnasta, kun taas minis-
terio vastaa pdivihoidon kehittimisestd, laadusta ja lainsddddnnostd.
(STM 2010.) Esitettya tukee VTV:n tuloksellisuustarkastuskertomus, jon-
ka mukaan Sosiaali- ja terveysministerion pédasialliset kuntiin kohdistet-
tavat ohjauskdytdnnot ovat nimenomaan lainsdddéantd, laatusuositukset ja
kehittdimishankkeet (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009).

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos eli THL on Sosiaali- ja terveysministe-
rién hallinnonalalla ja siten my0s tulosohjauksessa toimiva tutkimus- ja
kehittdmislaitos. THL aloitti toimintansa vasta vuoden 2009 alussa, kun
Kansanterveyslaitos ja Stakes yhdistettiin. Laitoksen tehtdvékenttd késit-
tdd hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen, sairauksien ja sosiaalisten on-
gelmien ehkédisyn ja sosiaali- ja terveyspalveluiden kehittdmisen lisédksi
alansa tilasto- ja tietoperustan ylldpidon ja kehittdmisen. THL:n vastuulla
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on my®os tukea kuntia pdivihoidon kehittimisessd ja laitoksella onkin eri-
tyinen: Lapset, nuoret ja perheet -osasto. Osaston keskeinen palvelukana-
va on Kasvun kumppanit -verkkopalvelu. Verkkopalvelu on ajantasainen
informaatiokanava laitoksen nikemyksistd, jotka pohjautuvat tavoittee-
seen tutkia ja kehittda lasten ja nuorten elinoloja, terveytté ja palveluja se-
ka lapsiperheiden palveluja ja lapsi- ja perhepolitiikkaa. Hyva esimerkki
laitoksen tai sitd edeltdvien tahojen ohjauskaytinndistd verkkopalvelun li-
siksi on Varhaiskasvatussuunnitelman -perusteet asiakirja (Stakes 2005),
johon on koottu laitoksen tekemédn tutkimus- ja kehittdmistyon lisdksi
muiden ohjaavien tahojen ndkokulmia kuntien tueksi. (THL 2010.)
Valvira eli Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto on Sosiaali-
ja terveysministerion hallinnonalan keskusvirasto. Valvira aloitti toimin-
tansa niin ikddn vuoden 2009 alusta, kun Sosiaali- ja terveydenhuollon
tuotevalvontakeskus ja Terveydenhuollon oikeusturvakeskus yhdistettiin.
Valviran toimivaltaan lisdttiin vuoden 2010 alusta myds sosiaalihuolto.
Valvira ohjaa sekd aluehallintovirastoja, ettd kuntia toimialansa lainsdd-
ddnnén toimeenpanossa ja valvoo sen toteuttamista. Aikaisemmin sosiaa-
lipalveluiden valtakunnallinen valvonta oli Sosiaali- ja terveysministeriol-
14 seké sosiaalihallituksella ja alueellisesta valvonnasta vastasivat ldanin-
hallitukset. Valviran tavoitteena tulee olemaan aluehallintovirastojen kaut-
ta ja yhteistyona toteutettava yhdenmukainen toimintatapojen ja ratkaisu-
kaytiantdjen ohjaaminen. Valviralla on my6s mahdollisuus tehdd paatoksia
periaatteellisissa ja laajakantoisissa asioissa. Keskeiseksi vilineeksi tule-
vat muodostumaan valtakunnalliset valvontaohjelmat, jollainen on tekeilld
ainakin kotihoidon osalta. (Valvira 2011; Petdjaniemi & Pokki 2010.)
Aluehallintovirastoilla (AVI) tarkoitetaan kuutta vuoden 2010 alusta pe-
rustettua valtionhallinnon alueellista virastoa. Perustamisen yhteydessa
lakkautettiin silloiset lddninhallitukset, joiden toimivaltaan kuuluneiden
sosiaali- ja terveysasioiden ohjaus ja valvonta siirtyiviat samalla. Aluehal-
lintovirastojen tehtdvét on organisoitu piivdhoidon ja varhaiskasvatuksen
osalta siten, ettd sosiaali- ja terveystoimen tehtévit ja esi- ja perusopetuk-
sen tehtdvit kuuluvat virastojen Peruspalvelut, oikeusturva ja luvat -
vastuualueeseen. Vastuualueita on kaikkiaan viisi ja virastojen tehtdvi on
edistid toiminnallaan alueellista yhdenvertaisuutta hoitamalla lainsdd-
ddnnén toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtdvid. Virastojen ohjaukseen
sisdltyy myds peruspalvelujen tilan arviointia, tavoitteiden saavuttamisen
edistdmisti (esimerkiksi koulutukset) sekd kehittdmisresurssien suuntaa-
mista. Ohjaus- ja valvontatehtdviin kuuluu myo6s kantelumenettely, joka
voi koskea sekd kunnallista, ettd yksityistd toimijaa. Lainsdddanndssa ta-
pahtuvien muutosten kouluttamisen ohella aluehallintovirastojen keskeiset
tehtdvét liittyvét valvontaan ja lupahallintoon. Virastot ylldpitavat pdiva-
hoidon yksityisistd toimijoista tarkkaa lukua, mutta ei kunnallisista (liian
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monitahoinen kontrolloitavaksi). Informaation vilitys kulkeekin péddasias-
sa kuntien kirjaamojen kautta ja esimerkiksi keskitettyjen koulutusten
avulla. Aluehallintovirastot tekevét yhteistyotd Valviran, THL:n ja STM:n
kanssa toimien samalla informaation valittdjdnd sekd kuntien ettd valtion
suuntaan. (AVI 2011.)

Kuntaliitto on perustehtdvinsd mukaisesti kuntien edunvalvoja myos
pdivdhoidon jirjestdmisvelvoitteen osalta. Kuntaliiton tehtiviin kuuluu
lainsédddénnon ja péaivdhoitotoiminnan kehitystyd, mikéd pohjautuu pienten
lasten tasavertaisiin hoitojérjestelyihin sekd perheen valintojen ja eri-
ikdisten lasten muodostamiin tarpeisiin. Kuntaliiton kirjaamien linjausten
mukaisesti kuntaliitto tukee pienten lasten monipuolisten tuottamistapojen
ja arviointikdyténtdjen sekd palvelujen laadun kehittdmiseen téhtddvia ke-
hittdmistoimia. Aluehallintovirastojen tapaan Kuntaliitto kouluttaa laki-
muutokset sen lisdksi, ettd ovat mukana niitd kehittdméassi. Kuntaliiton ja
aluehallintovirastojen toiminnassa niyttdisi olevan sekd samankaltaisia
ohjauksen kéytintdjd, ettd samoja tavoitteita. Kuntaliiton rooli on aluehal-
lintovirastojen kaltaisesti valtion ja kuntien vélisend informaation vélitté-
jand. Kuntaliiton toiminnan monimuotoisuutta kuvaa se, ettd erds keino
valtion suuntaan on esimerkiksi hallitusohjelmaan vaikuttaminen, kun taas
kuntien suuntaan neuvonta saattaa koskea rikkoutuneita silmélaseja. Joka
tapauksessa Kuntaliitto on aina mukana, kun valmistellaan tai kehitetddn
kuntien ohjaukseen liittyvid sddnnoksid tai asiakirjoja. Kuntaliiton kanta
kuntien pdivdhoidon jédrjestimiseen on se, ettd jokaisen kunnan tulee saada
itse paittdd minkd hallinnonalan alaisuudessa péivdhoito jérjestetdén.
(Kuntaliitto 2011a.)

Kunnilla on oikeus pééttdd mikd monijdseninen toimielin tai lautakunta
on vastuussa pidivdhoidosta. Paikallisesti tdmi tarkoittaa mahdollisuutta
ratkaista mihin hallinnonalaan ja minkalaisella ohjausjérjestelmilla palve-
lu jarjestetddn. Ohjausketjun rakenne ja toimijat vaihtelevat valitun hallin-
nonalan, mutta myos palvelun tuotantostrategian mukana. Pdivdhoidon
keskeisid ja toisistaan eridvid toimijoita ovat luottamushenkildstd, virka-
miesjohto ja henkildstd. Riippumatta paikallisesti tehdyistd ratkaisuista,
paivdhoito on valtakunnallisesti katsottuna sosiaalihuoltolain mukainen
sosiaalipalvelu (toistaiseksi) ja siten Sosiaali- ja terveysministerion ohja-
uksen alaisuudessa. Palvelun tuotantostrategia voi pohjautua esimerkiksi
tilaaja-tuottaja -malliin, jossa toimitaan palvelusopimusten mukaisesti (ai-
nakin paperilla). Joka tapauksessa péivikotien johtajat vastaavat toimin-
nasta ja viestivét tuloksista siitd vastuullisille tahoille. Se on my0s varmaa,
ettd, toimijoiden, hallinnonalan ja tuotantostrategian merkitys nayttiytyy
eri tavalla ohjausketjun toimijoiden kesken.
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5.2.2 Ohjausketjun ndkemys kunnan sisaisen ja
ulkopuolisen ohjauksen merkityksesta

Pdivikotitaso

Péivékotien johtajilla on kaikilla taloudellinen vastuu yksikostién/ yksi-
koistdan. Keskeinen tyonkuva on henkildstéjohtaminen ja suorien alaisten
madrd vaihteli 15 — 25 henkilon vililld. Useimmissa tapauksissa tehtdva-
kuvaan liittyi my0s muita tehtdvid, kuten perhepédivdhoidon jérjestelyja.
Kunnan sisdinen ohjausjdrjestelmé oli useimmissa tapauksissa joko jon-
kinasteisessa murroksessa tai se koettiin muuten vain sekavaksi. Kunnan
ulkopuolisilla tahoilla ei ole juurikaan merkitystd, mutta erityisesti THL
nousi esiin tiedon kerddmisen nédkokulmasta. Jopa seututason toiminta ko-
ettiin vadristaviksi erilaisten késitteiden ja toimintaympéristdjen vuoksi.
Tyytyvéisid johtajia olivat ne, jotka kokivat oman piaétdsvallan suureksi
(tatd toivoivat kaikki) ja turhautuneita ne, joiden kunnan sisdinen ohjaus
oli tarkkaa. Tarkan ohjauksen yhteydessé koettiin my6s muiden, kuten pa-
loturvallisuuden ja tyosuojelun kontrollin kasvu tiukentuneena, mutta
muuten titd ei esiintynyt. Perhepdivihoitajien tyoaikalain muutos koettiin
poikkeuksetta ongelmalliseksi ja kunnallinen tydmarkkinalaitos nousikin
monessa haastattelussa tirkedksi yhteistydtahoksi.

Aluepddillikkotaso

Aluepaillikkotason toimenkuvat vaihtelivat yksityiskohdissa, mutta idea
oli sama: se perustuu tiettyyn méérdin paivdhoidon yksikditd ja erilaisia
tehtévid, kuten turvallisuuspolitiikka, yksityisen hoidon valvonta tai per-
hepiividhoidon kehittdminen. Pdivdhoidon yksikdiden méérd vaihteli alu-
eittain ja pdivikotien johtajat olivat padsdidntoisesti “aluepdillikdiden”
suoria alaisia. Aluepiillikoille lautakunnan merkitys oli ldheinen joko
niin, ettd silld ei ole vaikutusta (itsendinen organisaatio) tai niin, ettd sieltd
tulevat keskeiset tavoiteltavat asiat. Lautakunnan tai vastaavan korostunut
merkitys heijastui myds tyonkuvan vapausasteeseen (mitd parempi tunte-
mus oman kunnan organisaatiosta, sitd vihemman liikkumavaraa paatok-
senteossa). Joka tapauksessa tavoitteiden yhteyteen liitettiin lain ja asetus-
ten luomat raamit, riippumatta siitd, kuka tavoitteet asetti. THL ja Kunta-
liitto nousivat esille usein, mutta myos AVI néhtiin tirkednd. Esimiehen
rooli ja vertaistuki koettiin kunnan ulkopuolista tukea tirkedmmaéksi, milla
tarkoitettiin sekd kunnan siséistd ettd naapurikunnan kollegaa. Seutuyh-
teistyon/ -vertailun ja kuntaliitoksen myGtd entisten kuntien tuottamalle
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tietotaidolle annettiin korkea arvo ja esimerkiksi kustannusvertailun eritte-
ly osoitti selkeitd poikkeavuuksia menoerissa.

Kuntataso

Hallinnollinen rakenne varhaiskasvatuksen ylimpien johtajien alaisuudes-
sa vaihtelee esim. aluepiéllikdiden osalta 2-9 henkilon vélilla ja tdimén 1i-
séksi on erilaisia koordinaattoreita, suunnittelijoita ja toimistotyontekijoi-
td. Muutospaineet organisaatioissa liittyvit joko uudehkon organisaation
jalkautukseen tai tulevaan siirtymiseen. Taustasyyt eivit kuitenkaan niyt-
taisi liittyvan kustannuksiin, vaan pedagogiikkaan tai palvelua laajempaan
hallintoremonttiin, miké ei valttimattd tule vaikuttamaan itse palvelun si-
sdiseen ohjausjérjestelmiin. Kuntatasolla kasvaa kuntastrategian, valtuus-
ton ja lautakuntien merkitys. Tavoitteista johdettuun varhaiskasvatuksen
strategiaan vaikuttaa vaihtelevasti sekd kentén ettd hallitusohjelman sisil-
t6. Talousarviolla ja siitd johdetuilla kdyttosuunnitelmilla nadyttdisi olevan
poikkeuksetta iso rooli. Osittain kéyttosuunnitelmat ovat kuitenkin vield
liian kapea-alaisia organisaatiomuutosten johdosta ja niihin kohdistuu ke-
hityspainetta. Toinen toimintaa merkittdvasti ohjaava tekija ndyttdisi ole-
van henkilostopolitiikka ja siihen liittyvit tidyttoluvat. Kuntatasoinen hen-
kilostopolitiikka sai osakseen myos kritiikkid, koska pdivéhoidossa esim.
vapaiden pito tarkoittaisi useimmiten sijaisen palkkausta ja tdhén taas liit-
tyi poikkeuksetta rajoituksia. Suoritepohjainen budjetointi (jatkossa SPB)
on muutamilla jo kdytossa ja lisdksi tulossa kdyttoon. SPB:n kédyttoon liit-
tyy pédosin positiivisia kokemuksia (kentén alkushokkien jilkeen) ja sii-
hen kohdistetaan myds isoja odotuksia. Tilaaja-tuottaja -mallista on hyvin
ristiriitaisia kokemuksia, yhtdéltd sopimuksella on ohjaava vaikutus ja toi-
saalta sen merkitystd ei oikein ymmaérretd (siitd ollaankin luopumassa).
Kunnan ulkopuolisten tahojen merkitys on kaksijakoinen, yhdessé kaikille
virastoille annetaan iso merkitys tukena ja toisessa todetaan, ettd laki ja -
asetus eivit kaipaa mitddn tulkintoja. Joka tapauksessa THL, Kuntaliitto ja
AVI tulevat selkeésti esiin toimintaa ohjaavina ja linjaavina tahoina. Mi-
nisteridihin (STM ja OPM, koska useimmissa tapauksissa vastuulla myds
esiopetus) liitetddn 1dhinni lainsdédénto ja ohjaavat asiakirjat.

Valtakunnallinen taso

Kuntien itsehallintoa kunnioitetaan ja yhteinen nidkemys on, ettd kuntien
sisdinen resurssien kdyttd on térkedssd roolissa. Kunnan ulkopuolisessa
ohjauksessa yhteinen ndkemys on, etti normitus ja informaatio-ohjaus
tuovat tirkedd lisdarvoa kunnille. Konttdsummarahoituksen merkitys néyt-
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tdisi olevan véhiinen, koska kohdentaminen jié kunnille (kohdentaminen
perustuu pitkdlti normitettuun palveluvelvoitteeseen). Haastateltavat miel-
tdvit ministerion roolin keskeiseksi, mutta tavoitteisiin yhdistetéén ristirii-
taisuuksia (tdhén saattaa vaikuttaa varhaiskasvatuksen osalta STM:n ja
OPM:n osittainen paillekkdisyys ja muutospaine). Tuleva muutos opetus-
puolelle ndhdédén osittain luonnollisena ja osittain valtavana yhteiskunta-
poliittisena muutoksena (kunnissa muutos on jo voimistunut). AVI nih-
dédn ministerion yhteistydkumppanina ohjauksessa ja erityisesti valvon-
nassa (Valvira ei nouse esille tdssd yhteydessd). AVI:n toiminnassa tirke-
dksi koetaan paikallinen tuntemus, mutta samalla sen mahdollisuudet
(pienet resurssit) rajoittuvat 1dhinna jilkikiteiseen ohjaukseen esim. kante-
lumenettelyn kautta. Kuntaliitolle osoitetaan poikkeuksetta tirked ja mo-
nipuolinen rooli niin valtion kuin kuntien suuntaankin, mutta yhteistyo
muiden tahojen kanssa koetaan liian véhaiseksi.

5.2.3 Ohjausketjun nakemys valtio-kuntasuhteesta ja
peruspalveluohjelman merkityksesta

Pdivdkotitaso

Valtio-kuntasuhde heritti tunteita, mutta useimmissa tapauksissa siihen
yhdistettiin ainoastaan lakien sddtiminen. Kuntien vaikutus koettiin erit-
tdin heikoksi ja esimerkkeind nousi ajankohtaisia seké jo kauemmin hier-
taneitd asioita. Ajankohtaisena esimerkkind mahdollinen kotihoidon tuen
leikkaus tuntui kdsittdméttomaltd (nimenomaan resursointi-, mutta myos
lapsen edun ndkdkulmasta). Kaikissa haastatteluissa odotettiin uutta var-
haiskasvatuslakia (oli jo odotettu 10 vuotta) ja tdmén koettiin varsinkin
osoittavan kuntien alhaista merkitystd valtiolliseen paitdksentekoon. Paa-
toksentekoon kaivattiin useissa tapauksissa asiantuntijuutta ja tissa yhtey-
dessd painotettiin paikallisen tuntemuksen merkitystd valtakunnalliseen
seurantaan. Kunnissa ei mydskéédn luotettu siihen, ettd valtiolla olisi ym-
mdrretty ikdluokkien prosentuaalisesti laajempi palvelun kdyttd (muutok-
sen taloudellisia vaikutuksia korostettiin). Poikkeuksena valtiollista oh-
jeistusta kaivattiin tiukemmaksi, miké taas vapauttaisi resursseja ydinteh-
tavadn. Kaikissa haastatteluissa nousi esiin johtajien taloudellinen vastuu
ja eri asioiden vaikutus resursseihin, mutta lapsia haluttiin silti katsoa yk-
siléind Vasun mukaisesti. Tdma yhtélo korosti edelld esitettyd toivomusta,
ettd johtajilla olisi todellista paditosvaltaa. Peruspalveluohjelma ei ollut
milldén lailla tuttu siséllon tai edes otsikon osalta.
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Aluepddllikkotaso

Valtio-kuntasuhde ymmarrettiin erityisesti lakien ja asetusten kautta, mut-
ta kérjistden niin, ettd lainsédtdjilla ei olisi tartuntapintaa paikallistasolle.
Téata kuvaa erds kommentti siitd, ettd valtio on vastuuttanut kuntia ideolo-
gialla "ui tai huku”. Valtio-kuntasuhteeseen yhdistettiin myds pelko yh-
distymisisti. Valtakunnan tasoisena ohjeistuksena néhtiin ainoastaan Vasu
-perusteet. Useammassa haastattelussa tilannetta verrattiin 70- ja 80-
luvuille, jolloin vield sai ohjeistusta, mutta ennen 2000 -luvun Vasua ei
vilissd ollut mitddn. Vuorovaikutus koettiin kuitenkin tarkeéksi ja sité tu-
lisi kehittdd. Ohjeistusta toivottiinkin jonkin verran lisdd, mutta samalla
korostettiin paivakotien johtajien ja muun paikallistason merkitystd paa-
toksenteossa. Seuranta haluttiin pddosin pitdd paikallistasolla, koska ver-
tailutiedot ovat epéselvid, mutta laajemmille vertailuille ndhtiin myds
kéyttdarvoa. Muun muassa Kaste-ohjelma (Kaste-ohjelma on erdédnlainen
ohjausviline sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisessa kehittimisessd) ja
hallitusohjelma tunnettiin osittain, mutta peruspalveluohjelmaa ei ollen-
kaan. Positiivisena hanke-esimerkkiné nousi tyollistdmisen tuki, jolle an-
nettiin térked lisdarvo kdytdnndn apuun.

Kuntataso

Kuntatason nidkemyksissd valtio-kuntasuhde koetaan valtiokeskeiseksi ja
vield niin, ettd valtionhallinto on jéljessd lainsdddannossd, hallinnonalake-
hityksessd ja ohjeistuksessaan. Yhteistyon toivotaan olevan hedelmalli-
nen, mutta kuntien vaikutusmahdollisuuksista ollaan varovaisia ja nike-
mys onkin, ettd ldhinnd suurimpia kuusikkokuntia saatetaan kuulla. Posi-
tiiviseksi kehitykseksi nidhddén poikkeuksetta Vasu -perusteet ja myds
niiden jalkautus. Yleisesti ohjeistusta ei kaivata lisda (ainakaan sitovaa),
koska esimerkiksi hallitusohjelman linjauksiin yksinhuoltajaéideisti ja oi-
keudesta samaan paikkaan ei olla tyytyvéisid. Linjausten yhteydessi ko-
rostuu kuntatason huoli siitd, ettd timénkaltaiset kehitystoiveet ovat sinil-
laén laadullisesti hyvid, mutta maksavat enemmén (kuka maksaa?) ja hei-
kosti médriteltynd aiheuttavat ylimadraistd padnvaivaa. Ohjeistuksen toi-
votaankin olevan sektorikohtaista ja mittareita mahdollisimman viahén.
Valtakunnalliseen seurantaan ollaan epiileviisid, koska kuntataso ndh-
déén ainoana mille on riittévét perustelut. Valtio-kuntasuhteeseen liitetdéan
my0s erilaiset hankerahoitukset, jotka saavat osittain myos kritiikkid. Kri-
tiikki kohdistuu rahoituksen aihesidonnaisuuteen, minkd ndhdddn synnyt-
tavan “otsikoille” sopivia projekteja aidon innovatiivisuuden sijaan. Pe-
ruspalveluohjelmaa ei tunneta mydskéédn kuntatasolla ja mielenkiintoisen
lisén tdhdn tekee se, ettd hallitusohjelma taas tunnetaan hyvin. Tésti joh-
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tuva tutkijan tarkempi vertaaminen pdivdhoidon ja varhaiskasvatuksen
osalta hallitusohjelmassa olevien linjauksien ja peruspalveluohjelman si-
sdllon kesken muodostui yllattdviksi. Jostain syystd peruspalveluohjel-
massa ei ole sitd kaikkea mitd hallitusohjelmassa on, vaikka oletuksena
oli, ettd peruspalveluohjelmassa on samat asiat, mutta tarkemmin eritelty-
nd kuntien paitoksenteon tueksi (Hallitusohjelma 2011 ja PPO 2011).

Valtakunnallinen taso

Kunnan ulkopuoliset tahot nékevét valtio-kuntasuhteen alati muuttuvana,
jossa télla hetkelld valtion rooli on enemmén tiedolla johtamisessa ja seu-
rannassa (enemmaén tapauskohtaista kuin sddnnollistd). Toisaalta kehityk-
sen suuntana pidetdén keskushallinnon kontrollin kasvua ja siten myos
siirtymisté kuntien itsehallinnon péaélle. Ndmai osittain ristiriitaisetkin né-
kemykset korostivat yhtd yhteistd tavoitetta: valtion ja kuntien tulisi tehda
tilvilmpdd yhteistyotd ja esim. kuntaliitolle nostettiin tdssd isoa roolia.
Valtakunnallisella tasolla Peruspalveluohjelma tunnettiin kaikilta osin
melko hyvin ja osittain tarkastikin, koska osa haastateltavista on ollut mu-
kana neuvotteluissa, tyOoskentelyssd tai taustamateriaalin tuotannossa.
Nabhtiin, ettd ohjelmalla on valtion puolta sitova vaikutus ja sen merkitysta
korostettiin valtion ja kuntien yhteistyon ndkokulmasta. Siséllon koettiin
olevan sektorikehitykset kokoava ja toimintaakin ohjaava asiakirja. Kes-
keiseksi peruspalveluohjelman kayttdjatahoksi néhtiin kunnat ja arvailtiin,
ettd sitd kdytetddn erityisesti kuntien strategisella tasolla. Tdmén tutki-
muksen kyselyaineiston ja kunnan sisdisen haastatteluaineiston perusteella
ohjelmaa ei kuitenkaan kovin laajasti tunneta ja sen vaikuttavuus on heik-
ko. Viestinndn ndkokulmasta tuli esiin, ettd Peruspalveluohjelma julkais-
taan verkossa ja siitd ldhetetdén tiedote kuntiin, mutta tietoa tai tutkimusta
ei ole siitd miten sitd kiytetddn. Ohjelman taustalla olevaa peruspalvelujen
tilaraporttia pidettiin my6s onnistuneena, mutta erdén selvityksen mukaan
tilaraportin kdyttdaste vaikuttaa samalta kuin peruspalveluohjelmalla: sitd
ei tunneta kovin hyvin (Uusikyld ym. 2009).

5.3 Ohjauspolitiikka: tuottavuus yhtena
tavoitteena

Tuottavuuden mittaamisen ja informaation hyodyntdmisen ndkékulmasta
on keskeistd se, miten tuottavuus ymmdrretddan. Tuottavuuden kayton yh-
teydessd esiintyy kahdenlaista kdyttotarkoitusta. Ensinndkin tuottavuutta
kaytetddn erddnlaisena kokonaisvaltaisena késitteend, jolloin se ymmaérre-
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tddn synonyymina tehokkuudelle. Toisena nidkokulmana on tuottavuus
osana tuloksellisuutta eli suppeampana kuin kokonaisvaltaisuutta tarkoit-
tavana késitteend. Hyvinvointipalveluiden tarkoitus on kehittdd ja kohot-
taa asiakkaiden hyvinvointia, joten kuntasektorin tuottavuutta, tuotosten
maksimointia tai panosten minimointia tdytyy tarkastella useasta eri ldh-
tokohdasta. Seuraavissa luvuissa 5.3.1, 5.3.2 ja 5.3.3 tarkastellaan tuotta-
vuuden suhdetta siihen rinnastettaviin ldhikésitteisiin kirjallisuuden kautta
ja sen ymmarrysté haastatteluaineiston avulla.

5.3.1 Tuottavuuden suhde siihen liitettaviin
lahikasitteisiin ja arvoihin

Tehokkuus ja tuottavuus

Tehokkuus ymmarretdén ilmiond, missé resurssien hukkakéyttdd ei ole tai
se pyritddn minimoimaan. Kuntaliiton kotisivujen tuottavuusosiossa te-
hokkuuden suhde tuottavuuteen maédaritellddn niin, ettd tuottavuus kertoo
sen, kuinka paljon panoksilla saadaan aikaan ja tehokkuus puolestaan sen,
kuinka paljon voitaisiin saada aikaan (Kuntaliitto 2011b). Tehokkuus on
ndin katsottuna keino parantaa tuottavuutta. Saari (2006) madrittelee te-
hokkuuden tavoitteellisen toiminnan ylakésitteeksi, joka kertoo tuotetun
lisdarvon ja siihen kiytettyjen uhrausten suhteesta. Tehokkuuden mittarit
ovatkin usein suhdelukuja, kuten tuottavuus. Jos tehokkuutta tarkastelee
laaja-alaisesti hyvinvointipalveluissa niin se tarkoittaa esimerkiksi asiak-
kaiden tyytyvéisyyttd ja hyvaa tyoviihtyvyyttd. Nakokulma on perusteltu,
koska vastaavasti huono palvelu ja heikko tydilmapiiri heijastuisivat nega-
titvisena vaikutuksena, vaikka asiaa katsoisi vain voiton maksimoinnin
nakokulmasta. (Vakkuri 2009.)

Tehokkuuden maédritelma riippuu siten asiayhteydestd, mutta méadaritel-
maéllisesti tehokkuus jaetaan usein neljién lajityyppiin: 1) tekninen tehok-
kuus, 2) allokatiivinen tehokkuus, 3) kustannustehokkuus seké 4) skaala-
tehokkuus. Tekninen tehokkuus tarkoittaa sitd, kuinka 14helld tuotantoyk-
sikkd on korkeinta tuottavuuden tasoa (teknologinen rintama). Tahéin ajat-
teluun nojaa myos julkisen sektorin sdétdtoimet, jossa kustannuksien ra-
joittamisesta huolimatta pyritddn pitdméén sama palvelutuotanto. Tekno-
logialla hyvinvointipalveluissa tdytyy ymmaértdd koko palveluprosessin
laatua, jossa yhden osan kehitys johtaa lopussa sddstdihin vain silloin, kun
prosessin kaikissa vaiheissa ymmaérretidén teknologian tuoma hyoty. Kay-
tdnnosséd tdysimddrdinen tehokkuus médrdytyy parhaimmista yksikdistd,
jolloin alhaisemmalla tuottavuudella tarkoitetaan tehottomuutta. Alloka-
tiivista tehokkuutta voidaan parantaa vaikuttamalla panosjakaumaan tai

68



tuotosten kohdentamiseen. Talld tarkoitetaan esimerkiksi ammattiraken-
teen huomioon ottavaa tyon organisointia (lasten hoitoty0ssd muun muas-
sa: lastentarhanopettaja, sosiaalikasvattaja ja ldhihoitaja). Tuotospuolen
allokatiivinen tehokkuus puolestaan ohjaa tuotokset niitd eniten tarvitse-
ville. Kustannustehokas yksikkd on seké teknisesti tehokas ettd allokatii-
visesti tehokas. Skaalatehokkuudella viitataan mittakaavaetujen hyodyn-
tdmiseen, miké liittyy keskeisesti esimerkiksi kunta- ja palvelurakenne -
uudistukseen. Skaalatuottojen positiivisuus ei ole itsestddn selvdd hyvin-
vointipalveluissa, vaikka kehitysti siithen suuntaan ohjataankin. Teoriassa
skaalatuotot ovat nousevat, jos panoksia nostetaan samassa suhteessa ja
samanaikaisesti tuotos kasvaa panoksia enemmaéin. (Halinen & Korhonen
2008; Kangasharju 2008.)

Tuloksellisuus ja tuottavuus

Tuottavuutta kéytetddn osana tuloksellisuutta. Osana tuloksellisuutta tuot-
tavuus ei ole kokonaisvaltainen késite, vaan itse tuotoskin on ainoastaan
véline vaikutusten aikaansaamiseksi. Tuloksellisuus ylékésitteend sisél-
tadkin tuottavuuden liséksi laadun, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden ké-
sitteet (Valtiovarainministerio 2005). Késitteiden merkityksellisyys avau-
tuu vertaamalla markkinaehtoisen ja verorahoitteisen toiminnan tuotoksia.
Markkinataloudessa asiakkaat tekevét ostopddtoksen omien preferenssien
pohjalta. Tamén vuoksi markkinataloudessa myyntihinta heijastaa tuotok-
sen médran lisdksi myds laatua ja vaikuttavuutta. Kuntien tuottamien ja/tai
jarjestdmien hyvinvointipalvelujen tuotokset puolestaan syntyvét poliittis-
hallinnollisen jérjestelmidn myotd. Hyvinvointipalveluissa itse tuotos ei
vélttdméttd ole lopullinen tavoite, vaan keino saavuttaa tavoite (Kan-
gasharju 2008). Tama riippuu tuotoksen méérittelytavasta, mutta hyvin-
vointipalvelujen tirkein tavoite on vaikuttavuus ja luonteeltaan palvelut
ovat paljolti hoivaavia tai korjaavia. Tuloksellisuuden eri késitteilld on si-
ten tirked rooli ja tuottavuuden tarkastelu ilman tuloksellisuutta sivuuttaa
tirkedd informaatiota.

Vaikuttavuus, laatu ja taloudellisuus

Vaikuttavuudesta voidaan puhua silloin, kun tarkastellaan miten tehok-
kaasti julkinen palvelutoiminta on edistényt lopullisia tavoitteita. Vaikut-
tavuus edellyttdd laatua. Laatu osana tuottavuutta tarkoittaa sekd panosten
laatua, ettd tuotosten laatua. Panosten laatu voisi tarkoittaa esimerkiksi
hyvinvoivaa ja tydkykyistd hoitohenkilokuntaa ja laadukas tuotos puoles-
taan hyvinvoivaa ja kehittyvaa lasta. Tdssd yhtdlossd on my0s huomioita-
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va prosessin laatu, jolla voitaisiin viitata esimerkiksi johtamisjarjestelmén
onnistumiseen ja sitd kautta asiakastyytyviisyyteen. Laatu ja vaikuttavuus
saatetaan yhdistdé tarkoittamaan samaa, mutta on huomioitava, ettd esi-
merkiksi kouluttautuneempi henkilstd (laadukkaampi palvelu) ei véltta-
mittd tarkoita parempaa vaikuttavuutta, jos palvelu ei kohtaa oikeaa tar-
vetta. Taloudellisuudella puolestaan tarkastellaan tuotosten suhdetta kus-
tannuksiin. Eroavaisuus tuottavuuteen syntyy siis siité, ettd tuottavuudessa
katsotaan panosten miérdd (reaaliprosessi) ja taloudellisuudessa kustan-
nuksia (rahaprosessi). Taloudellisuus on sitd parempi, mitd pienemmin ta-
loudellisin uhrauksin tuotokset saadaan aikaiseksi. Mikéli suoritteet ja
vaikuttavuus sisdltyvit tuotokseen tarkoittaa taloudellisuus samaa kuin
kustannusvaikuttavuus. (Meklin 2008.)

5.3.2 Ohjausketjun ndkemys keskeisista tavoitteista ja
arvoista
Pdivikotitaso

Péivékotien johtajilla oli osittain kdytossé/tekeillé erilaisia laatukésikirjoja
ja yleiselld tasolla tavoitteet ja arvot kuvasivat laadun eri osa-alueita.
Tuottavuuteen liittyvét asiat tulivat tdssd yhteydessd enemméin toiminnan
idean mukana, ei niinkddn tuottavuustavoitteena. Kaikille yhtendinen toi-
minnan idea vaikutti olevan tarpeisiin vastaaminen (esiintyi eri termein) ja
tarkennettuna niin, ettd asiakasldhtGisyys tarkoittaa lapsen kohtaamista
ikd- ja tasoldhtdisesti. Tarpeisiin vastaaminen nosti myds perheen merki-
tystéd palvelun osapuolena, vaikka lapsi oli poikkeuksetta keskiossd. Nama
tavoitteet korostivat johtajien ajattelussa toiminnan ja ajankayton suunnit-
telua, mitd perusteltiin kaikkien hyddylla (mikéli henkilokunta sitoutuu ja
padsee vaikuttamaan). Kaikkien hyodyll4 viitattiin myds kuntaan kokonai-
suutena, koska palvelu vastaisi kysyntié ja resurssit olisi siten oikein koh-
dennettu. Toinen kaikille yhteinen tavoite olikin tasavertaisuus kuntalais-
ten kesken, vaikka kyseisten johtajien vastuulla oli "ainoastaan” yksittéi-
nen/muutama paivahoidon yksikko, ei koko kunta. Laatutekijéiden hallin-
nassa vaikutti useimmissa tapauksissa myds Vasu (saattoi olla vanha, uusi
tai tekeilld) ja asiakastyytyviisyyskyselyihin panostettiin. Kyselyiden tu-
losten pohjalta tehtiin méardaikaisia tai pysyvdmpid painotuksia esimer-
kiksi turvallisuuteen, palvelualttiuteen tai litkuntaan liittyen.
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Aluepddllikkotaso

Aluepéillikkotason haastattelut osoittavat padasiassa samansuuntaisia né-
kemyksid kuin pdivdkodin johtajien taso. Eroavaisuus ndkyy kuitenkin
kaytetyissd termeissd (pedagoginen johtajuus, kasvatuskumppanuus) ja
my06s henkildstohyvinvoinnin korostuneena tavoitteena. Kaikkien osalta
ensimmadinen arvo/tavoite oli lapsen etu, miké vastaa pitkélle péivékotita-
son lapsen tarpeen ndkokulmaa. Lapsen etu ja hyvinvointi ndhtiin mahdol-
lisena vain hyvinvoivan henkildston yhteydessd. Henkiloston jaksaminen
vaikutti korostuvan kunnissa, joissa oli kdytdssd tiukempia tuottavuusta-
voitteita (varautumista tai oireisiin reagointia). Jaksamiseen liitettiin myds
muita haasteita, kuten osapiiviiset lapset ja ndiden perheet. Kertoimien
kautta lapsia on enemmaén lukumaééirdisesti, mutta jokainen lapsi vaatii sa-
man huomion ja paneutumisen henkil6kunnalta. Taloudellisuus, tuotta-
vuus ja vastuullinen verojen kdyttd esiintyivit nyt enemmén myds omina
tavoitteinaan, mutta samalla tavalla laatuun ja tehokkuusvaatimuksiin ndh-
tiin osittain ristiriitaisuuksia.

Kuntataso

Kuntatason ajattelussa kulkevat rinnakkain laatu ja kustannustehokkuus.
Laatu tarkoittaa lapsen etua, kuten edelld, mutta enemmain palvelumuoto-
jen kautta tarkasteltuna. Tdssd yhteydessd nousivat esiin mahdolliset pa-
nostukset esimerkiksi avoimen péividhoidon palveluihin, jonka perustelui-
na olivat tarpeen ohella kustannustehokas palvelumuoto. Myos kokonais-
valtainen turvallisuus -nékokulma on esilld tilahallinnan ndkokulmasta
(paivékotitasolla enemmén hoitajien ja lasten suhteen osalta). Haastatte-
luissa nousi esiin kuntatason Vasu:n merkitys, mutta my6s ymmarrys lap-
sikohtaisen Vasu:n térkeydelle, jota korostivat ndkemykset palvelun ta-
voitteissa tapahtuneista muutoksista hoivasta — kasvatukseen. Kuntatason
nikemykset pdivdhoidon keskeisistd tavoitteista osoittavat selkedn eron
alue- tai péivikotitasoihin siind, ettd kustannusajattelu liitetdén poikkeuk-
setta keskeisiin tavoitteisiin.

Valtakunnallinen taso

Valtakunnallisella tasolla tavoitteiden ja arvojen maiirittely jdi enemmén
yleiselle tasolle, mutta pédosin muillakin tasoilla tarkeét: laatu, saavutet-
tavuus ja tehokkuus esiintyivét kaikissa haastatteluissa. Palvelu ndhtiin
muita tasoja enemmaén lapsen ja perheen palveluna (muilla tasoilla on ko-
rostunut lapsen nikokulma enemmaén). Laatu ja tuottavuus koettiin yhta-
lailla térkeiksi, mutta jonkin verran esitettiin ndkemyksié, ettd kunnissa
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laatu kérsisi tuottavuustavoitteiden takia tai, ettd ne ovat ristiriitaisia ta-
voitteita todellisuudessa. Tdhdn saattaa vaikuttaa haastateltavien edusta-
mien tahojen tehtdvit kanteluiden tai muiden epéselvien tilanteiden selvit-
tdmisessa.

5.3.3 Ohjausketjun nakemys siitd miten tuottavuus
ymmarretaan ja ei — ymmarreta

Pdivikotitaso

Péivékotien johtajien keskuudessa tuottavuuteen liittyi ndkemyksid posi-
tiivisesta - negatiiviseen, mutta kaikille oli yhteistd, ettd se ymmaérrettiin
oikein kohdennettuina resursseina ja henkilostomenot keskeisend keinona.
Itse tuottavuus -termin néhtiin istuvan huonosti varhaiskasvatukseen.
Tuottavuuteen vaikuttaminen koettiin paljon samalla tavalla kuin laadun
hallintakin eli toiminnan ja ajankdyton suunnittelua korostettiin. Tdhén
liittyi useimmissa tapauksissa myds ndkemys tasapainoilusta niin lasten
kuin henkilostonkin osalta (hoitaja-lapsi suhdeluvut). Vilineet ja mitatta-
vat asiat vaihtelivat paljon, mutta kaikissa tapauksissa tuottavuuteen yh-
distettiin kaytto- ja tdyttoasteet. Kunnissa, joissa kyseisid mittareita tuijo-
tettiin orjallisesti, ne koettiin pddosin negatiivisiksi, mutta kunnissa, joissa
annettiin enemmain pelivaraa, ne koettiin positiivisesti osaksi muita tavoit-
teita. Tayttoasteella koettiin myds olevan tarked tehtdvé osoittaa, ettd ve-
rovarat ovat tehokkaassa kiytdssid. Verovarojen ymmaérrys oli korkealla
tasolla, vaikka osittain peléttiin, ettd tehokkuus -vaateet menevét laadun
edelle. Tahén liittyivat my0s ajatukset siité, ettd laatuvaatimuksia on lisét-
ty sdannollisesti, mutta resurssit tuntuvat niihin nidhden liian véhiisiltd
esimerkiksi vanhempien tarpeiden ja tilamahdollisuuksien osalta.

Aluepdidllikkotaso

Tuottavuuteen liitetdén kayttd- ja tdyttoasteet, kuten péivikotitasollakin,
mutta useimmissa tapauksissa tuottavuuteen liitettiin mahdollisuus tuottaa
palvelua tasapuolisesti kuntalaisille. Tehokkuus -ajatteluun ollaan suhteel-
lisen myonteisié ja useissa tapauksissa nostettiin esille korkean tehokkuu-
den ja korkean tyotyytyvéisyyden yhtélo (tétd perusteltiin sillé, ettd tyolla
on koko ajan merkitys). Aluepdillikkdtason ajatuksia tuottavuudesta ku-
vaa my0s ymmarrys rahan ja laadun suhteesta niin, ettd tuottavuus koettiin
enemméin hyvinvointituottavuuden késitteeseen sopivaksi kuin tekniseksi
palvelutuotannon tuottavuudeksi (vrt. s.9). Samalla koetaan, ettd kunta-
paattdjat puolestaan kokevat rahan ja lukujen merkityksen laatuajattelua
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tarkedmpéana. Laatuajattelu korostaa edelleen henkildston merkitystd, mut-
ta ajattelun yhteydessé nostetaan erityisen tirkedén rooliin varhaisen tuen
eurot ja varhaiskasvatus lapsen tulevaisuudelle (tulevaisuuden sais-
tot/kustannukset). Téménkaltainen ajattelumalli toistuu haastatteluissa ja
sen yhteydessd kdytetddn termid kustannustietoisuuden pitkédjanteisyys.

Kuntataso

Kuntatasolla tuottavuus ymmarretddn erityisesti kustannustietoisuutena.
Kustannustietoisuus tarkoitti tarkoituksenmukaisia tiloja ja henkilosto-
midrid, mutta toisille myds matalaa organisaatiorakennetta. Sédstoihin
suhtauduttiin varauksella, mutta toiminnan ideana oli poikkeuksetta laa-
dunhallinta ilman “’tyhjakdyntia”, jossa keskeinen asia on huolehtia henki-
16stdn osaamisen ja jaksamisen lisdksi kustannusten ymmarryksestd. Ta-
voitteena kustannustietoisuuden lisddminen oli kaikille yhteinen, mutta
sen saavuttamisessa oltiin hyvin erilaisissa 1dhtokohdissa. Toisissa oltiin
jo niin pitkalld, ettd oli kddnnettdva katseet takaisin jaksamiseen (&érira-
joilla) ja toisissa vasta harjoiteltiin. Yleisesti ottaen tuottavuus -ajattelun
jalkauttaminen koettiin mahdolliseksi, mutta vaikeaksi. Tédssd yhteydessd
tuli eroja sithen, mitd pidettiin kédyttokelpoisena. Esimerkiksi kiytto- ja
tayttoasteiden kayttd jakaantui niin, ettd kdyttdastetta kohtaan esiintyi
enemmén epéluuloja. Erilaisia kustannusvertailuja kdytettiin suuntaa an-
tavina, mutta my0s hyvin yksityiskohtaisesti, vaikka vertailuissa tiedostet-
tiin olevan puutteita. Tuottavuustyon tarkeimmaiksi tahoksi koettiin tekeva
taso ja vield niin, ettd kontribuutio seurattuihin mittareihin pitéisi pystya
kohdentamaan, jotta sitoutuminen olisi mahdollista. Toisaalta varsinainen
tulospalkkaus jakoi mielipiteet hyvin voimakkaasti puolesta ja vastaan.

Valtakunnallinen taso

Tuottavuuden ymmarryksen osalta valtakunnallisen tason nédkemykset oli-
vat varsin yhtendisid: tuottavuus on tavoite muiden ohessa, mutta seuranta
on vaikeaa. Tuottavuus maédriteltiin niin, etti se on palvelun saavutetta-
vuutta laadukkaasti tai vastaavasti, ettd tehdddn oikeita asioita mahdolli-
simman hyvin (tarpeisiin vastaamisen ndkokulma). Vaihtelua puolestaan
oli siind, ettd miten koettiin tuottavuuden ymmaérrys kunnissa: osittain
ndhtiin, etti tuottavuus ymmarretidn laajasti ja yhtendisesti, mutta toisaal-
ta oli ajatuksia, ettd tuottavuutta ei ymmaérretd — eikd haluta ymmartéa.
Nékemysten kirjavuus tuli esiin myds tuotos — panos -mielessé: esitettiin
vditteitd, ettd kunnissa tuijotetaan panoksia ja muutenkin panospainottei-
nen ajatus tuottavuudesta olisi pinnalla. Samalla korostettiin varhaiskasva-
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tuksen merkitystd yksildlle ja yhteiskunnalle tulevaisuudessa, minka joh-
dosta tuottavuusajattelua pitdisi ohjata panoskeskeisyydestd tuotoksien
kehittdmiseen.

5.4 Ohjauskeinot: normit, resurssit ja
informaatio

Péivéhoitojédrjestelmidn ohjaus perustuu rakenteiden osalta tiukasti lain-
saadantoon. Paivahoidon, kuten muunkin valtio-kuntasuhdetta koskevaan,
ohjaukseen liittyy normiohjauksen lisdksi resurssiohjausta ja informaatio-
ohjausta. Ohjauksen paityypit normi-, resurssi- ja informaatio-ohjaus ovat
yleisid ohjauksen keinoja. Normiohjausta hyddyntdi valtakunnallisella ta-
solla ohjauksesta ja lainsdddidnndstd vastaava Sosiaali- ja terveysministe-
ri0. Palvelulainsdddénto ja siihen liittyvd normiohjaus viittaa kuntia ja
muita alaan liittyvid toimijoita sitovaan ja ohjeistavaan lainsdadantoon,
kuten henkil6ston méirad ja kelpoisuutta koskevia sdénnoksid. Normioh-
jauksen tarkoitus on luoda palvelujen yleiset puitteet. Resurssiohjauksella
valtion rooli on mahdollistaa sekd tasoittaa kuntien rahoituspohjaa valti-
onosuusjérjestelmén kautta ja ohjata tavoitteita hankerahoituksen avulla.
Péivdhoidon siséltod tdydennetddn informaatio-ohjauksen turvin (esim.
Varhaiskasvatuksen perusteet), koska lainsddddanndssé ei ole yksityiskoh-
taisesti méadritelty esimerkiksi hoidon, kasvatuksen tai opetuksen tavoittei-
ta.

5.4.1 Ohjauskeinojen maarittely

Péivdhoito perustuu laaja-alaisesti sitd koskeviin sdddoksiin ja erilaisiin
ohjaaviin asiakirjoihin. Pdivdhoito on sosiaalihuoltolain 17 §:n mukaisesti
sosiaalipalvelu, joka kunnan on jérjestettivd palvelun tarpeen edellytta-
maéllé tavalla (710/1982). Tédssd yhteydessd tdytyy huomioida valtionhal-
linnon ohjauksen muutos 1.1.2013 STM—OKM, jonka jilkeen paivédhoito
ei ole endd sosiaalihuoltolain mukainen sosiaalipalvelu, mutta siihen so-
velletaan edelleen joiltakin osin myds sosiaalihuollon lainsdddantéd (STM
2012). Sosiaalihuoltolain liséksi pédivihoitoa koskevia tai osittain sivuavia
(kuten esiopetukseen liittyvat) sdddoksid on useita. Keskeisimmat paiva-
hoitoa koskevat sdddokset ovat Laki lasten paivdhoidosta, Laki lasten pdi-
vihoidosta annetun lain muuttamisesta, Asetus lasten pdivahoidosta, Laki
sosiaalihuollon ammatillisen henkildston kelpoisuusvaatimuksista, Laki
lasten kanssa tyoskentelevien rikostaustan selvittdmisestd, Laki sosiaali-
huollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista, Laki lasten kotihoidon ja yksi-
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tyisen hoidon tuesta, Laki sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista
sekd Laki toimeentulotuesta (THL 2011).

Péivahoitoa koskevat lukuisat sddnnokset muodostavat yksityiskohtai-
sen ohjeistuksen, kun toimintaa katsotaan rakenteellisena kysymyksena.
Asetus lasten paivdhoidosta (239/1973) sisdltdd sddnnokset muun muassa
paivahoidon hakemusten kisittelystd, hakuajoista ja hoitoajoista (2§ja 4§).
Asetuksen sddnnoksissd on myds ohjeet edelld kisitellyistd hoitajien ja
lasten suhdeluvuista seké henkilokunnan kelpoisuusehdoista (6§). Kelpoi-
suusehdot médritellddn melko tarkasti. Hoito- ja kasvatustehtdvissd tyos-
kentelee lastentarhanopettajia, erityislastentarhanopettajia ja lastenhoitajia
joiden koulutustaustat vaihtelevat muun muassa maisterin, sosionomin ja
lahihoitajien vélilld. Asetus lasten pdivdhoidosta sisdltdd myds miéritel-
mit erityispdivahoidosta, miké tyollistid omana tyoryhménddn erityisesti
avustajia. (239/1973.)

Valtio osallistuu kunnille sditdmien tehtdvien rahoitukseen ja taloudel-
listen resurssien suuntaamisessa puhutaan resurssiohjauksesta. Resurs-
siohjaus sisdltdd sekd taloudellisen avun, ettd avun madrdytymiseen liitty-
van lainsddddnnon. Pdivdhoidon osalta palvelun perusrahoitus tapahtuu
lahinnd valtionosuuksien muodossa, josta vastaa Valtiovarainministerio.
Resurssiohjauksen toinen muoto, valtionavustukset, ovat puolestaan asi-
anomaisten ministerididen ohjauksessa. Valtionosuusjirjestelmén ja sitd
kautta hallinnonalojen ohjauskeinot muuttuivat vuoden 2010 -alusta toteu-
tetussa valtionosuusuudistuksessa, jossa sektorikohtaiset valtionosuudet
lakkautettiin. Pdivdhoidon, esiopetuksen ja perusopetuksen valtionosuudet
myonnetddn nyt yhdestd jarjestelmistd keskitetysti kunnille (ei erikseen
palveluille) ja ne perustuvat ikdluokittaiseen asukasmiirdén. Valtion-
osuuksien laskennallisuuden vuoksi rahoitus on enemmain valtion ja kun-
nan yleisesti ja sitd kautta kunnan sisdisen ohjauksen asia, kuin valtion ja
paivdhoidon vélinen asia. Yksi tirked osa valtakunnallista resurssiohjausta
on my0s palvelujen kehittimiseen kohdistettava hankerahoitus, joka voi
tarkoittaa esimerkiksi ns. siemenrahoituksen tavoin uuden projektin kayn-
nistysté.

Péivahoidon yksikoéissd, mikrotason tarkastelussa, resurssiohjaus on tul-
kittava niind panoksina, joita palveluiden tuottamiseen sijoitetulla rahalla
on saatavissa. Télloin kyseessd ovat aineelliset ja aineettomat resurssit.
Kustannukset vaikuttavat suoraan aineellisiin resursseihin, joita péivéhoi-
don yhteydessa ovat esimerkiksi henkildsto ja koulutus seka fyysiset puit-
teet toiminnalle, kuten rakennukset ja teknologia. Aineettomilla resursseil-
la viitataan esimerkiksi toimintatapoihin ja henkiloston viihtyvyyteen. Ai-
neettomat ja aineelliset resurssit ovat keskenddn vuorovaikutuksessa ja
ratkaisevat myds sen, minkalaista pdivahoitoa kyseisessd yksikossé tarjo-
taan. Siten resurssit yhdessé tuottavat pédivahoitopalveluita, joita voidaan
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arvioida muun muassa tuloksellisuuden nékdkulmasta. Tavoitteena on
tuottaa laadukkaita pdivahoitopalveluita ja turvata néin lasten ja perheiden
hyvinvointi. (Huhtanen 2004.)

Laadukkaampiin toimintatapoihin tdhdédtddn myos informaatio-
ohjauksella. Informaatio-ohjaukselle ei ole mitddn yksiselitteistd maéri-
telméa, mutta se on joka tapauksessa tiedon vilittdmista niin, etté silld py-
ritddn vaikuttamaan toimijaan. Pdivdhoidossa tdlli voidaan tarkoittaa
konkreettisena esimerkkind Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet -
asiakirjaa eli Vasu-perusteita. Vasu on nostettu paivihoidon siséllon (var-
haiskasvatuksen) nidkokulmasta ohjauksen keskeiseksi asiakirjaksi. Infor-
maatio-ohjauksen yksi tavoite valtio-kuntasuhteessa on mahdollistaa pai-
kallisten tarpeiden mukaisia ratkaisuja kansallisten tavoitteiden suuntai-
sesti. Lisdksi informaatiolla pyritdan aktivoimaan kuntia erilaisiin kokeilu-
ja kehittimishankkeisiin, jossa etsitddn uusia (parempia) toimintatapoja.
Kyse on siten jatkuvasta halusta kehittdéd palvelun laatua, milld on péiva-
hoidon kaltaisessa palvelussa suora yhteys tuottavuuteen. Palvelun laadun
parantaminen laaja-alaisesti tdhtdi toisaalta vanhempien kokemaan hyo-
tyyn hoitopaikassa ja kasvatuksessa ja lasten varhaiskasvatukseen, mutta
myds tyontekijoiden osaamiseen ja viihtyvyyteen, seké kuntien tasavertai-
siin mahdollisuuksiin tarjota palvelua.

542 Ohjausketjun ndkemys ohjauskeinojen
merkityksista ja voimasuhteista

Pdivikotitaso

Péivékotien johtajille lainsdddéntd ja erityisesti hoitajien ja lasten suhde-
luvut ovat keskeinen tyGtd ohjaava keino. Suhdeluvun olemassaoloa ar-
vostetaan (ilman sitd tehokkuusnidkokulma ohittaisi laadun), mutta se koe-
taan my0s miltei kaikissa tapauksissa riittiméattoméksi, koska tyon sisiltd
on laajentunut. Sopivaksi suhdeluku puolestaan néhtiin niin, ettd sitd tar-
kastelee yksilo- ja ryhmaétasolla tarpeen mukaan. Téhén liittyy jopa paivit-
tdistd tydvuorojen hallintaa ja sijaisten rekrytointia. Useimmille johtajille
sijaishallinta oli melkein viikoittaista, mutta poikkeuksena oli paivikoti,
jossa ei ole kahteen — kolmeen vuoteen kéytetty sijaista. Patevyysvaati-
muksia pidettiin sindnsd hyvina asiana, mutta kdytdnnossa joko riittdmét-
toméné (esim. l&hihoitajakoulutus ei vastaa tarpeita) tai sopivana niin, etti
patevyystasoa nostetaan kunnan sisilld minimivaatimuksista (rekrytoinnin
vaikeus esiintyi kuitenkin kaikilla). Subjektiivista oikeutta haluttiin péa-
sddntoisesti rajoittaa, mutta poikkeuksena sitd pidettiin hyvéna siitd nako-
kulmasta, ettd nykymuodossaan asiakas méérittdd tarpeensa. Kunnan re-
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surssiohjaus nousi hyvin keskeiseksi menojen hallinnassa (esim. SPB tai
tulosohjaus), mika vaikutti korostavan miniminormien” arvostusta erityi-
sesti tiukan ohjauksen kunnissa. Vasu -perusteet koettiin poikkeuksetta
tarkedksi vélineeksi ja hyvidksi kehitykseksi, mutta sen yhteydessd myos
korostuivat ndkemykset ristiriidoista vanhentuneeseen lainsdddantoon
(varhaiskasvatuslakia odotetaan kérsiméttomana).

Aluepddllikkotaso

Aluepéillikkotasolla koettiin pdivékotitason lailla suhdeluvun merkitys
toimintaa ohjaavana tekijani, mutta myos laadun ja tehokkuuden taustalla
(minimivaatimukset ja kayttdaste). Riippuen kunnan asettamista tavoit-
teista suhdeluvun kanssa oltiin “veitsi kurkulla” tai se ohjasi keskeisend
esim. sijaispddtoksid. Hoitajien ja lasten suhdelukuun ollaan kuitenkin
padsdantdisesti tyytyvaisid, mutta pitevyysvaatimuksien osalta toivottiin
poikkeuksetta kehitystd. Tdssd yhteydessd nousivat myos ndkemykset eri
koulutusohjelmien sopimattomuudesta ja erityisesti lastentarhanopettajan
koulutuksen osalta. Trendi ndyttdisi vievén lastentarhanopettajia muihin
toihin tai opintoihin paremman palkan peréssd. Kritiikkid sai myds talou-
den osaamisen puute ja ndkemys siitd, ettd koulutuksen tulisi valmistaa
myds péiviakodin johtajan tehtdviin. Subjektiivinen oikeus ei nikemysten
mukaan toimi ja siihen toivotaan rajausta. Useamman kerran nousi esiin
huoli lapsista, joilla ei ole lainkaan lomaa vuodessa (subjektiivinen oikeus
olla hoidossa), vaikka vanhemmilla olisikin. Kunnan talousarvio ja siiti
johdettu ohjausvaikutus oli pdivékotitasoa voimakkaammin esilld ja eri-
tyisesti tulosohjausta harjoittavissa kunnissa talousarvio oli keskeinen oh-
jausviline. Ilman tulosohjausta henkildstomenot nousivat enemmaén kes-
kiodn. Vasu -perusteet koetaan tirkedksi ja erityisesti kuntalaisten ja pal-
velun asiakkaiden nikokulmasta.

Kuntataso

Kuntatasolla  yhdistyy suhdeluvun  ja  kunnan talousarvi-
on/kdyttosuunnitelman yhtdaikainen ohjaus. Kuntakohtaiset strategiat tu-
livat voimakkaasti (jopa ylpedsti) esiin ja erityisesti tapauksissa, jossa oli
panostettu niiden jalkautusprosessiin palvelutasolle. Suhdelukua kuvail-
laan seki sitovana ettd suojelevana ja sen ohjaavuus on erityisen voimakas
muuttovoittokunnissa/ -alueilla. Pddasiassa suhdeluvun tasoa pidetdin hy-
vind, mutta patevyysvaatimuksiin kohdistuu enemmain tarkennuspaineita.
Toisaalta normiohjauksen yhteydessd esiintyy tavoitteita joustavampaan ja
avarakatseisempaan suuntaan, mikd monipuolistaisi padtoksenteon mah-
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dollisuuksia. Tdhdn liittyy myds subjektiivisen oikeuden rajaustoiveet.
Toisaalta subjektiivista oikeutta pidettiin ddrimmaéisen hyvéni (asiakkaan
niakokulmasta) ja tirkednd sitd, ettd padvastuu palvelunohjauksesta on
kunnilla. Vasu koetaan poikkeuksetta tirkedksi laatua ohjaavaksi asiakir-
jaksi.

Valtakunnallinen taso

Valtakunnallisella tasolla palvelulainsddddntd ymmaérretddn tdrkeimmaéksi
keinoksi ja pédivdhoidon rungoksi, mutta ndkemykset jadvat enemmén
yleiselle “normi-tasolle”. Tdssd yhteydessd esiintyy kuitenkin hyvin ja-
kaantuneita ndkemyksia siitd pitdisikd normeja tiukentaa vai joustavoittaa.
Ryhmékokojen ja patevyysvaatimusten tiukentamista perustellaan padosin
laadulla. Normien joustamisella puolestaan haetaan toiminnallista jérke-
vyyttd ja tehokkuutta. Yleisesti normit ymmaérretddn minimilaadun kritee-
reind, mutta my0s Vasu -perusteet saavat osittain huomiota (joko hoidon
suunnitelmallisuuden tai varsinaisen asiakirjan muodossa). Resurssiohjaus
ndhdddn enemmin kuntien sisdisend asiana, mutta mielipiteitd yhdistda
ajatus siitd, ettd voimakkaasti normitetun palvelun vaatimukset pitdisivat
olla resurssien pohjalla. Tdmén yhteydessa esitetddn myos mahdollista pa-
luuta korvamerkittyihin resursseihin.

54.3 Ohjausketjun ndkemys tuottavuutta edistavista
keinoista ja niiden kaytosta

Pdivdkotitaso

Péivikotitasolla yhteisesti kiytdssd olevia keinoja ovat loma-aikojen sul-
kemiset ja henkildston lomien keskittiminen. Loma-aikojen jérjestelyihin
yhdistyy my6s mahdollisia ’porkkanoita” perheille, jotka jarjestdvit hoi-
don muulla tavoin. Yleiselld tasolla pdivikotien johtajat pitavét henkilds-
tomenoja ja tydhyvinvointia keskeisind vaikutuskeinoina, mitké taas kes-
kittyvat edelld kédsiteltyyn sijaisten hallintaan, mutta my0s vakihenkiloston
joustavuuteen. Joustavuus tarkoittaa henkiloston litkkumista oman yksi-
kon sisélld ja ulkopuolella (vihemmén) sekd joustamista viikoittaisessa
tyGajan hallinnassa. Erddssd kunnassa oli lanseerattu termi “iloinen jous-
tavuus”, mutta johtajat ndkivdt vastavuoroisuuden nimessd, ettd siihen
kuuluu myo6s tydantajan joustaminen. Tahdn liittyi my0s se, ettd poikke-
uksetta kaikki kokivat paikallisen (yksikkdtason) harkintavallan erittdin
tarkedksi keinoksi vaikuttaa tuottavuuteen. Tuottavaksi toiminnaksi johta-
jat katsoivat henkildston selvét roolit ja sitoutuminen tavoitteisiin. Kus-
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tannustietoisuuden merkitys henkilokunnan osalta jakoi mielipiteitd niin,
ettd osa koki tdrkeimmaéksi tydnkuvan mukaisen tietimyksen ja stressin
kuin se, ettd kaikki tietdvit eurot. Tulosohjaus ja siihen liittyvit tavoitteet
(menot, kéyttdaste ja tdyttdaste) sekd vilineet, kuten SPB nihtiin jousta-
vina keinoina positiivisesti vaikuttavina, mutta tiukkoina keinoina niihin
yhdistettiin muun muassa motivaation puute ja luovuuden loppuminen.

Aluepddllikkotaso

Aluepdillikkotasolla keskeiseksi vaikutuskeinoksi nousee henkil6std,
mutta ndkokulmat vaihtelevat. Ty0sséd jaksaminen nousee esille kunnissa,
joissa on jo kokemusta pitkélle viedystd tehokkuusajattelusta, kun taas toi-
saalla linjataan, ettd henkiloston liikkuvuutta (kdyttoastetta) on kehitetta-
vé. Hallinnolliset johtajat ja hyvét vilineet, kuten SPB (esim. henkildston
myynti mahdollinen) koetaan tuottavuutta edistéviksi toimiksi. Vélineissi
korostuu myos yksikkokohtaisten kéyttosuunnitelmien merkitys, koska
isoista organisaatiomuutoksista johtuen “perusvilineet” olivat osittain
puutteellisia. Péivikotitason vaikutusvaltaa pidettiin hyvéni ldhtdkohtana
henkildston sitouttamisen, tydhyvinvoinnin ja sijaishallinnan nédkékulmis-
ta. Asiakaspalautteen merkitystd pidettiin tdrkednd, kun toimintaa kehite-
tddn, minkd yhteydessd nostettiin varhaisen tuen, ennaltachkiisyn ja per-
hetyon panostusten tuottavuusvaikutuksia pitkdlld tdhtdimella.

Kuntataso

Kuntatason tarkastelussa oli muutamia yhtildisyyksid, mitkéd toistuivat
kaikissa seitsemidssd kunnassa. Poikkeuksia oli erityisesti siind mika koet-
tiin tdrkeimmaksi, vaikka toisiinsa suhteuttaminen koettiinkin vaikeaksi.
Tydhyvinvointi ja sen tukeminen koulutuksella tuli esiin poikkeuksetta ja
kaikki olivat myds yhtd mieltd siitd, ettd vaikuttava paditoksenteko pitdd
olla riittdvan ldhelld itse toiminnan toteutusta ja yksittdistd tyontekijaa.
Tarkeimmiksi keinoiksi nousivat henkilostérakenne (laatundkokulma),
matala organisaatio/ henkiloston litkkuminen (kustannusndkdkulma),
kayttoaste (tulosndkokulma) ja avoimet/ yksityiset varhaiskasvatuspalve-
lut (tarpeen ohjauksen ndkokulma). Suhtautuminen kayttoasteeseen oli ris-
tiriitaista siind mielessd, ettd se tuli kaikilla esiin (toisilla ohjeellinen ja
toisilla tarkka), mutta useimmat olivat kuitenkin sitd mieltd, ettd sitd on
mahdoton hallita. Tayttdasteeseen suhtaudutaan myonteisemmin ja muita
esiintyneitd keinoja olivat keskitetty vuorohoito, ryhmiin integroidut eri-
tyislapset ja asiakaskyselyiden hyddyntdminen esimerkiksi hyvityskay-
tdnnodissd loma-sulkemisten aikoina. Tukipalveluiden ulkoistaminen oli
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monissa kunnissa toteutettu, mutta yleisesti tukipalveluiden merkitysti ei
nostettu tdssd yhteydessd kovin korkealle.

Valtakunnallinen taso

Valtakunnallisen tason nékemykset tuottavuuden parantamiseen léhtivit
osittain siitd ajatuksesta, ettd kunnissa ei ymmarretd tuottavuutta (tai halu-
ta ymmartdd). Joka tapauksessa néhtiin, ettd kunnilla pitiisi olla mahdolli-
suus asettaa tuottavuuteen liittyvét tavoitteet ja sen mukaiset toimenpiteet.
Tuottavuutta edistévissd keinoissa esiintyi erityisesti taloudellisen ajatte-
lun kehittdminen esimerkiksi kustannusvertailujen kautta. Téhén tarjottiin
tehokkaampaa valtakunnallisen tason informaatio-ohjausta. Informaatio-
ohjauksen kehittiminen esiintyi poikkeuksetta ja jii osittain hyvin yleisel-
le tasolle, mutta tarkemmin silld viitattiin erityisesti mittarien tuomaan in-
formaatioon. Mittarien kohdalla pidettiin myos tuottavuutta edistdvand
toimena sitd, ettd uskalletaan luopua huonoiksi todetuista mittareista.
Tuottavuuden parantamisen ldhtokohta vaikutti myds olevan melko me-
nopainotteinen, mutta sithen vaikutti myos ndkemys yleisemmin koko
kuntakentdn vaikutusmahdollisuuksista. Normiohjauksen viljentdmisté
esitettiin myos, mutta hieman varauksella suhteessa laatuvaatimuksiin.

55 Yhteenveto

Péivdhoidon ohjausjarjestelmd kuuluu sosiaalipalveluna STM:n laajaan
toimialaan ja sitd kautta tulevat pdivahoidon valtakunnalliset linjaukset ja
ohjaus (1.1.2013 ldhtien STM—OKM). Ministerion rooli ymmaérretdén
kaikilla tasoilla, mutta sen merkitys eri tahoille jd3 kaukaiseksi ja osittain
arvoitukseksi. Valtakunnallisen tason valvontatehtévistd vastaava Valvira
jéé tiysin taustalle, mutta alueellisesta valvonnasta vastaavat AVI:t tunne-
taan erityisesti ongelmatilanteiden yhteydestd. Edunvalvonnan nikokul-
maa edustava Kuntaliitto vaikuttaa kaikkien tahojen kannalta merkityksel-
liseltd toimijalta, mutta yhteistyoté kaivattiin lisdd. THL:n tehtévé on edis-
td4 véeston hyvinvointia ja terveyttd, ehkiistd sairauksia ja sosiaalisia on-
gelmia sekd kehittdd sosiaali- ja terveyspalveluja, kuten piivéhoitoa ja
THL ndhdéénkin pddosin informaatiokanavana. Tydmarkkinalaitos ja eri-
laiset hankkeet tuntuvat varsinkin kuntatasolla ldheisiltd. Peruspalveluoh-
jelmaa ei paivékoti-, alue- tai kuntatasolla tunnetta ollenkaan. Ohjelman
rooli tunnistetaan ainoastaan valtakunnallisella tasolla ja wvaltio-
kuntasuhteeseen yhdistyy muutenkin erittdin epéselva kuva kuntien sisél-
14. Kunnan eri tasoilla merkitysté vaikuttaisi olevan erityisesti lainsdédéan-
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nolla ja siitd syntyvilld velvoitteilla. Kaikilla ohjausjérjestelmén tasoilla
kuitenkin korostettiin kuntien tehtdvéé ja paikallista vaikutusvaltaa huo-
lehtia péivdhoidosta, johon liittyvd sisdinen ohjausketju ja painotukset
vaihtelevat kunnan hallinnon, koon ja paikallisesti tehtyjen ratkaisujen
mukana.

Ohjauspolitiikka ja keskeisiksi koetut tavoitteet vaihtelevat paivakotita-
solta valtakunnalliselle tasolle, mutta l&hinni painotuseroissa. Yksikkota-
solla laatundkokulma menee selkeésti taloudellisuustavoitteiden ohi
(vaikka samanaikaisesti budjetti- tai tehokkuustavoitteet olisivat tiukkoja)
ja palvelun kohteena ndhdddn lapsi enemmaén kuin perhe. Valtakunnalli-
selle tasolle tultaessa tavoitteet tasoittuvat enemmain samanarvoisiksi ja
kohteena on selkedimmin koko perhe. Aluepiillikko- ja kuntatason nike-
mykset riippuvat paljolti kunnan jérjestelmin sitovuudesta, jossa tuotta-
vuustavoitteet nousevat keskeisiksi, jos ne ovat sitd kunnan palveluissa
muutenkin. Laatua korostavat ndkemykset syntyivit jarjestelmissd, jossa
on ohjauksellista véljyyttd. Tuottavuus itse koetaan padosin tyohon kuulu-
vaksi (termid kdytetddn hyvin kirjavasti), mutta mitd ldhemmas yksikkota-
soa mennéén, niin sitd varovaisempia ollaan lukujen kanssa. Mikddn taso
el katso tuottavuutta ilman tuotoksen laatua, vaikka tasoilla on sellainen
kuva toisistaan. Toisaalta taloudellisuuden ja laadun vilille liitetdén paljon
ristiriitaisuuksia.

Péivahoidon ohjauskeinoissa informaatio-ohjauksen merkitys ymmaérret-
tiin kaikilla tasoilla ja erityisesti laajasti kiytossd olevan Vasu-perusteiden
kautta. Toisaalta normien merkitys korostuu tasosta riippumatta. Paino-
tuserot ovat kuitenkin selkedt ja varsinkin tiukentamisen/viljentimisen
suhteen. Eniten huomiota saa ns. suhdeluku eli lapsien méaird suhteessa
hoitajiin. Henkildstomitoituksen nakokulmasta myos kelpoisuusehdot ko-
ettiin oleellisena, koska pdivdhoidon piivittdinen tilanne on erittdin herkka
muutoksille. Téhén liittyi sijaishallinnan keskeinen merkitys palvelutoi-
minnassa, mika taas vaikuttaa suoraan resurssiohjaukseen. Resurssiohjaus
vaikuttaa olevan enemmaén kunnan sisdinen asia, koska nykyistd valtion-
osuusjérjestelmédd ei noteerattu palvelua ohjaavaksi keinoksi. Erilaiset
kaytannot kuntien sisdisessd resurssiohjauksessa korostivat joka tapauk-
sessa henkilostomenoja ja toisaalta tyOssd viihtymistd tavoitteissaan. Na-
mai koettiin my0s keskeisiksi vilineiksi tuottavuuden tavoittelussa. Kaikil-
le tasoille oli my0s yhteisti, ettd padtoksenteko haluttiin pitdd mahdolli-
simman ldhelld palvelua. Kuntien sisdisilld tasoille télld tarkoitettiin yk-
sikkdtasoa ja valtakunnallisesti taas ndhtiin yleisemmin, ettd kunnissa teh-
dédén tarkein tuottavuustyd. Muita keinoja oli lukuisia ja ohjausjérjestel-
mien osalta tuottavuuden tavoittelu jakautuu karkeasti kahdenlaiseen. En-
simmaisessd selkedsti tulosohjauksen piirteitd muistuttavissa kunnissa on
lukuisia sitovia tavoitteita ja seurantoja, kun toisessa enemmén menojen
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seurantaan perustuvissa kunnissa annetaan huomattavan paljon enemmén
pelivaraa toteutukseen. Joka tapauksessa tuottavuutta edistettiin jokaisessa
kunnassa, vaikka tuottavuudesta sindllddn ei puhuttaisikaan.
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6 Paatelmat

Tédmén tutkimuksen tarkoitus on tuoda ohjauksen ndkokulma kuntia kos-
kevaan tuottavuuskeskusteluun. Valtionhallinnossa kuntien tuottavuuden
parantumisen tavoittelua perustellaan kestdvyysvajeella. Kuntatasolla pu-
hutaan enemmén palveluiden turvaamisen tarpeesta. Periaatteessa kyse on
samasta tavoitteesta ja joka tapauksessa tehostamisen tarve on tunnustettu
laajasti. Tuottavuuden parantamista pidetddn jopa valttdmattomana ja se
on nostettu yhdeksi keskeiseksi keinoksi julkisen talouden kestdvyysva-
jeen umpeen kuromisessa. Ohjauksen ndkokulma luo térkeédn lisdarvon
tarkastella néitd julkilausuttuja tavoitteita, kuten: kuntien tuottavuuden on
parannuttava tai kuntien tuottavuutta kehitetddn. Kunnille niukkojen re-
surssien hallinta on kuitenkin ikuinen kysymys, joten tuottavuuden tavoit-
telussa ei ole idean tasolla mitidén uutta. Kuntien tuottavuuden kehittdmi-
seen asetetaan joka tapauksessa isoja odotuksia, joten ohjauksen néko-
kulmasta on oleellista pohtia ohjaamisen tapoja. Ohjauksen kysymyksessa
on huomioitava kuntien itsehallinnon turvaama itseohjautuvuus, jossa ta-
voitteet asetetaan omista tarpeista ja 1dhtokohdista. Samalla on ymmérret-
tdvd valtion lopullinen vastuu peruspalveluista ja vaikutusvalta kuntien
toimintatapoihin niin normi-, resurssi- kuin informaatio-ohjauksenkin kei-
noilla.

Tassé tutkimuksessa hyddynnetdin tuottavuusohjauksen kisitettd. Tuot-
tavuus ja ohjaus ovat tuottavuusohjausta vakiintuneempia kisitteitd, mutta
niidenkin merkitys vaihtelee asiayhteyden mukaan. Aikaisemman tutki-
muksen mukaan ongelmissa on kyse késitteiden kirjavasta kdytostd ja ti-
lastoinnin puutteista. Néilld kahdella 10ydokselld on kuitenkin my0s yhte-
ys: esimerkiksi tilastoinnin vertailun puutteet liittyvét kirjaustapoihin, mi-
ka taas mahdollisesti liittyy kasitteiden tulkintoihin. Yksi isoimmista ky-
symysmerkeistd on vaikuttavuuden késite. Vaikuttavuus ymmarretdén hy-
vinvointipalveluiden lopulliseksi tavoitteeksi, mutta sitid ei osata kdyttda
suppeampien késitteiden kanssa ja varsinkin sen mittaamiseen ollaan
skeptisid. Esimerkiksi hoitopadiva voisi kuvastaa tuotoksen sijaan panosta,
mikali vaikuttavuus olisi todennettavissa.

Tama tutkimus osoittaa vaikuttavuuskasitteen ymmaértimisen vaikeuden
monellakin tavalla. Ongelmat nousivat esiin seké tutkimusta varten kera-
tysséd haastatteluaineistossa ettd myos tutkimuksessa hyddynnetyssd Arttu
-tutkimuksen VILU -kyselyaineiston tuloksissa. Kyselytutkimukseen osal-
listui yhteensd melkein 1500 kuntapdittdjai, joista jopa puolet ei osannut
vastata sithen: onko kunnan toiminnan vaikuttavuus kehittynyt vai ei?
Paattdjien nikemyksissd korostuu oman ohjauksen ja toiminnan tuloksel-
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lisuus. My0s paitoksid tukevan tiedon saantiin oltiin tyytyvaisid. Toisaalta
oma toiminta koettiin merkittdviksi vain joissakin aihealueissa ja heikoksi
varsinkin kuntatasoa laajemmissa yhteyksissé, kuten yhteistydssd valtion
kanssa. Tdmé antaa viitteitd sektoripainotteisesta vaikuttamisesta ja péa-
toksenteosta. My0s yhteistyon vaikea arvioitavuus tukee tdtd ndkemysta,
mutta yhteistyon osalta paittdjilld on joka tapauksessa enemmaén positiivi-
nen kuin negatiivinen mielikuva. Valtion ohjauksen merkitys osoittautui
kauttaaltaan vaikeimmaksi ja heikoimmaksi pédttdjien vastauksissa. Tulos
antaa siten suhteellisen negatiivisen kuvan myds valtion ohjauksen tunte-
muksesta. Valtion ja kuntien yhteistyotd ilmentdvd peruspalveluohjelma
tunnetaan hyvin ainoastaan valtakunnallisella tasolla, mutta suhtautumi-
nen valtion ja kuntien yhteistyon ilmapiiriin yleisemmin on neutraali. Tu-
los antaa siten suhteellisen negatiivisen kuvan valtionohjauksen tunte-
muksesta, ei vain liittyen tuottavuusohjaukseen, vaan laajemminkin.

Peruspalveluohjelman rooli ja tarkoitusperét ovat heikosta tunnettavuu-
desta huolimatta tirkeét. Ainakin nimellisesti eri ministeriot tekevét yh-
teistyotd ja ohjelmaan kerdtddn jokaisen sektorin kehitysndkymaét ja vaiku-
tukset kuntien toimintaan. Kuntien osalta Kuntaliitolla on ohjelmassa ai-
noastaan asiantuntijan, ei paitoksentekijin rooli. Ohjelma on ollut voi-
massa vuodesta 2004 asti, joten heikon tunnettavuuden pitéisi olla pa-
remmalla tasolla, koska keskeiseksi kdyttdjatahoksi on tarkoitettu kunnat.
Tuottavuusohjaus on ollut yksi ohjelman tavoitteista alusta asti ja silld
alueella onkin toteutettu konkreettisia toimenpiteitd. Kehityksen polku on
vaikeasti hahmotettavissa, koska ohjelmaan on siséllytetty - osittain jdsen-
tyméttomasti - eri sektoreiden asioita. Erillisend perustettu valtion ja kun-
tien tuottavuusohjelmatyd on ollut kuitenkin siind méaarin onnistunut, etta
sen tulosten pohjalta valmisteltiin tuottavuusopas ja tuottavuustavoitteet.
Ne ovat selkedt tyokalut, joiden varaan kunnat voivat tukeutua omassa
tuottavuusohjelmaty6ssdan. Tydkalut ovat kuitenkin ainoastaan niin hyvit
kuin kéyttdjansd ja esimerkiksi peruspalveluohjelman rooli tuottavuuden
seurannassa ei voi olla merkittavé, jos sitd ei tunneta. N4itd informaatio-
ohjauksen asiakirjoja tulisi katsoa erityisesti viestinndn ndkokulmasta.
Paattajat kokevat jo saavansa riittdvésti tietoa ja olevansa tuloksellisia, jo-
ten uusien tyokalujen kayttoon taytyisi 10ytyd selked tarkoitus tai kimmo-
ke, toisin sanoen pitdisi onnistua luomaan positiivinen kysynta halutuille
kayttijille.

Peruspalveluohjelman hyédyntdminen on alhaista erityisesti sen lopul-
listen kéyttdjien keskuudessa eli kunnissa, mutta valtakunnalliset toimijat,
kuten VM, STM, AVI ja Kuntaliitto tuntevat ohjelman paremmin. Paiva-
hoidon ja varhaiskasvatuksen sisélloissd ilmennyt osittainen ristiriitaisuus
suhteessa hallitusohjelmaan korostaa edelld esitettyd viestinndn merkitys-
td. Hallitusohjelmaa on totuttu kdyttdméaan tiedon ldhteend, joten perus-
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palveluohjelman kayttdarvon kannalta olisi tirkedd, ettd sen tarkoitus ja
sisdlto olisi yksityiskohtaisempi. Ndin ohjelmalle luotaisiin selked lisdarvo
suhteessa “’kilpaileviin” informaatioléhteisiin. Muuten ohjausketjussa tun-
nettiin kaikki ohjaukseen liittyvit toimijat, vaikka toimijoille annettu mer-
kitys vaihteli tasojen vélilld ja sisdlld. Pdivdhoidon ohjausketju valtio-
kuntasuhteessa on haastateltavien nikemysten mukaan kuitenkin vaikeasti
havaittavissa. Parhaiten ohjausketju tulee esille kuntatasolla, jossa var-
haiskasvatuksen johtajille on merkitystd sekd kunnan ulkopuolisella ja si-
sdiselld ohjausketjulla. Toisaalta kuntien sisdlld herdsi kysymys siité, ettd
mikd rooli kunnan ulkopuolisilla tahoilla yleensd on, kun lainsdadanto
maidrittdd tehtdvin puitteet. Kuntien sisdlld jopa luottamusmiesten rooli
saattoi jadda tdysin taustalle, mikd korosti entisestddn hyvin sektori- ja jo-
pa palvelukohtaista ohjausta.

Ohjauspolitiikan osalta aikaisempaan tutkimukseen perehtyminen osoit-
ti, ettd tuottavuuteen liittyy tavoitteena ja késitteend erilaisia kaytintoja.
Ohjausketjun haastattelut eivdt muuta tétd tilannetta: tuottavuutta katso-
taan enemman taloudellisena kysymyksend rahaprosessin kautta. Toisaalta
henkildstdmenot muodostuivat hyvin keskeiseksi osaksi ohjausta, joten tu-
los on johdonmukainen. Henkilostomenojen hallintaan liittyvan henkilds-
tohyvinvoinnin merkitys noteerattiin ketjun jokaisella osa-alueella, mika
samalla korosti osittain hypoteettisen ohjausketjun olemassaoloa. Ohjauk-
sen hajautuneisuutta taas korostivat painotuserot siitd, onko laadulla ja ta-
loudellisuudella ristiriitaa ja pitéisiko tuottavuuden tavoittelussa korostaa
panoksia vai tuotoksia. Valtakunnallisen tason ohjeistuksella ja tydkaluilla
olisi tdssd suhteessa mahdollisuus kehittdd yksityiskohtaisemmin yhteista
ymmarrystd. Kaikilla tasoilla ndhtiin, ettd keskeinen pyrkimys pitdisi olla
tarpeisiin vastaaminen, mutta itse toimintaa ohjaa tarpeen ja kysynnén si-
jaan subjektiivisen oikeuden luoma tarjonnan pakko ja puitteiden osalta
hoitajien ja lasten suhdeluvut.

Ohjauskeinoista nimenomaan normiohjaus, kuten subjektiivinen oikeus
pdivdhoitoon ja suhdeluvat koetaan ohjausketjussa poikkeuksetta tir-
keimmaéksi. Palvelun normitukseen liittyy pddasiassa positiivinen suhtau-
tuminen, koska ohjausketjussa vallitsee yhteinen ymmarrys siitd, ettd
normitus on “minimilaadun” tae. Tétd yhtendisyyttd horjuttavat nakemyk-
set siitd, ettd kuntapédttdjat mieluummin véljentdisiviat normeja, jotta pal-
velun voisi tuottaa edullisemmin. Samankaltainen kahtiajako normien viél-
jentdmisesta vallitsee valtakunnan tasolla niin, ettd STM haluaisi tiukentaa
ja parantaa laatua, mutta VM joustavoittaa, koska olettaa timén paranta-
van tuottavuutta. Resurssiohjauksella puolestaan on merkitystd ldhinna
kunnan sisdisessd ohjausketjussa, jossa keskeinen kustannuksiin vaikutta-
va taho on palveluyksikdn taso. Myds tuottavuuden tavoittelussa keskei-
seksi vaikuttajaksi ndhdiin yksikkotaso ja sama nikemys on koko ohja-
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usketjulla. Kustannusrakenne pysyi joka tapauksessa alhaisena seka tiukan
tulosohjauksen ettd lyohin tulosohjauksen kunnissa. Tdma ja kustannusten
vaihtelu osoittaa, ettd ohjauksessa tulee kiinnittdd huomiota henkilstomi-
toituksen liséksi itse organisaatio- ja palvelurakenteeseen. Informaatio-
ohjauksen merkitys tunnustetaan sithen sopivilla vilineilld, kuten Vasu -
perusteet ja informaatio-ohjauksen tehostamista esitetiin myos yhdeksi
keinoksi kehittdé tuottavuutta.

Pdditelmistd muodostuu tiivistettynd neljd kokonaisuutta:

Ensinndkin ohjausketju on olemassa, mutta siind on jonkinasteinen kuilu
valtio-kuntasuhteessa, mikd ilmenee erillisyysajatteluna sekd tiedon etti
tekemisen osalta molempiin suuntiin. Valtiolla on epéluottamus kuntien
tekemiseen, mikd kuitenkin vaikuttaa perustuvan enemmén yksittéisiin
epédkohtiin kuin laaja-alaiseen tietimykseen. Tdma johtuu péddosin resurs-
sien puutteista valtakunnallisen tason seurannassa. Kuntien epiluottamus
taas koskee valtion asettamien velvoitteiden vanhanaikaisuutta (uutta var-
haiskasvatuslakia odotetaan hartaasti) ja tihdn kohdistettujen resurssien
epitasapainoa.

Toiseksi kuntien paivihoidon kustannuksia mééarittda eniten normiohja-
us, ja uudeksi “tuottavuusmittariksi” valtakunnallisessa seurannassa onkin
valittu kustannuskehitys. Ei siis varsinainen tuottavuus. Normiohjauksen
merkitystd tuottavuuteen ei ehkd tdysin tiedosteta tai hyodynnetd valtion
tasolla, mutta kuntatasolla timéin vaikutus on keskeinen. Esimerkiksi hen-
kilostomitoitus yksin méarittdd henkildstdmenojen kautta suuren osa pal-
velun kustannusrakenteesta, misté johtuen kunnissa esiintyy laaja-alaista
kaytto- ja tdyttoprosenttien seurantaa.

Kolmanneksi informaatio-ohjaus (kuten peruspalveluohjelma) ei voi olla
merkittdvdd, vaikka sitd “tehostaisi”, jos ohjaukselle ei luoda tarvet-
ta/kysyntdd uuden informaation tuomasta ja oletetusta lisdarvosta. Uuden
tyokalun jalkautus on niin ollen keskeisessd roolissa. Vasu -perusteect
osoittivat positiivisesti, ettd informaatio-ohjauksella voidaan vaikuttaa
valtakunnallisesti kuntien toimintaan ilman normeja. Tdmai korostaa ohja-
usketjun sitoutumisen merkitystd, koska Vasu -tydskentelyyn osallistui
koko ohjausketju kunnat mukaan lukien.

Neljinneksi paivihoidon toiminta on tdmén tutkimuksen perusteella hy-
vin tulospainotteista, mihin kuuluu sekd laadun ettd taloudellisuuden ni-
kokulmat. Samanaikaisesti paivdhoito on my0ds hyvin sektori- ja jopa pal-
velumuotopainotteinen ajattelultaan. Tastd johtuen ohjauksellisia vaikut-
teita onkin luonnollisempaa etsid ennemmin seudun/kunnan osa-alueiden
vertailusta kuin esimerkiksi valtakunnallisista tai kunnan yleisista tuotta-
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vuusohjelmista. Néistd johtopéaatoksistd syntyy ideoita jatkotutkimukselle
tai vaihtoehtoisesti kehitysehdotuksia paattajille:

Jatkotutkimuksen ja kehitysehdotusten nikokulmat

1.

Ensinnékin on kiistaton tarve yleiselle tuottavuusohjauksen tutkimuk-
selle. Kunnallisen itsehallinnon ja valtion ohjauspolitiikan valistd vuo-
rovaikutussuhdetta on tieteellisesti tutkittu yllattdvan vahan, vaikka
suomalainen jirjestelmé on tdssd merkityksesséd varsin ainutlaatuinen.
Erityisesti kuntien tuottavuuskannustimien nikokulma tarvitsee sys-
temaattista lisdtutkimusta.

Toiseksi normiohjauksen vaikutuslaajuus ja siten keskeisyys tulisi
ymmartdd paremmin. Tekeilld olevalla ja samalla pitkd4n odotetulla
varhaiskasvatuslailla on merkitystd sekéd valtio-kuntasuhteen luotta-
muksen elvyttdmisen ettd pdivdhoidon tuottavuuden tavoittelun kan-
nalta. Nidkemys luottamuksen elvyttdmisesta liittyy siihen, ettd vuosi-
kymmenid vanhan lain uudistaminen parantaa keskinéisti luottamusta
vasta, kun se on valmis (kirjaus hallitusohjelmaan ei riitd montaa ker-
taa). Tuottavuuden tavoittelun ndkokulmasta tulisi ymmartds, ettd
keskenerdinen tai tekeilld oleva ohjeistus, toisin sanoen epdvarmuus,
siirtdd myos kuntatason padtoksentekoa ja kehitystyotd. Merkitykselli-
syys korostuu laaja-alaisissa uudistuksissa, kuten varhaiskasvatuslaki,
koska se tulee maarittimaan uudestaan tuottavuuden ohjaukseen vai-
kuttavia seikkoja, kuten henkilosto- ja tilavaatimukset.

Kolmanneksi my0s resurssi- ja informaatio-ohjauksen kehitys voisi
olla tulosten perusteella enemméin palvelukohtaista ja tavoitesidon-
naista kolmesta eri nikdkulmasta: 1. ohjausketju: ohjauksen tiytyy ol-
la kohdistettavissa niin, ettd ohjauksella on toimijalle lisdarvoa, miké
taas edellyttid, ettd kohteelle on myds selvdd kuka ohjaa, 2. ohjauspo-
litiikkka: tavoitteiden tiytyy olla mahdollisimman yksiselitteiset, mika
taas edellyttdd tuottavuustavoitteiden jalkautusta aina kayttdjan ym-
marryksen tasolle ja 3. ohjauskeino: ohjaukseen kéytetyn kei-
non/vélineen tulisi vaikuttaa kayttijaén sitouttavasti, joko kannustet-
tuna” tai ’sanktion uhalla”, mika taas edellyttdd koko ohjausketjun si-
toutumista.

Neljds ndkokohta liittyy resursseilla kannustamiseen ja erityisesti val-
tionosuusjarjestelmdn uudistamiseen liittyvddn keskusteluun. On
huomattava, ettd jos valtionapujérjestelmddmme tuodaan uusia kor-
vamerkittyjd tuottavia ja taloudellisia kuntia palkitsevia valtionapuja,
silloin tuottavuudessa ja taloudellisuudessa menestyvid kuntia palki-
taan kahdesti samasta asiasta: ensin normaalin laskennallisen jirjes-
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telmadn kautta tuottavuushyddyn jaddessd kokonaan ao. kunnalle ja
sitten vield erikseen ja lisdd korvamerkitylld valtionavulla. Jos jarjes-
telmdin tuodaan uusia korvamerkittyd kannustavia valtionapuja ja jos
tdmé on pois koko valtionapupotista, joka ei kasva, on otettava huo-
mioon ettd samalla mahdollisesti heikennetdédn valtionapujen tasoitus-
vaikutusta ja kansalaisten mahdollisuuksia saada asuinkunnasta riip-
pumatta riittdvin yhtildiselld verorasituksella kohtuullisessa méérin
samantasoisia palveluita.

Viidentena tutkimus korostaa myds julkistalouden valvonnan uuden-
laista roolia valtion ja kuntien vilisten taloussuhteiden tarkastelussa.
Valvonnan prosessit ja menettelytavat on kyettidva sovittamaan julki-
sen talouden jérjestelmédn, jota madrittdvat samanaikaisesti niin suo-
malaisen finanssipolitiikan pitkdn aikavilin kestdvyysvaateet kuin laa-
jaan itsehallintoon nojaava kuntatalouden jarjestelma. Ongelmaksi voi
muodostua se, ettd suomalaiseen dualistiseen hallintomalliin liittyvét
valvonnan instituutiot ja menettelytavat eriytyvét toisistaan liiaksi ja
heikentdvit kuntien tuottavuusohjauksen kehittdmisedellytyksid. Val-
tiontalouden tarkastusviraston toiminnassa tdmé voi korostaa sekd tu-
loksellisuustarkastuksen ettd laajan, kokonaisvaltaisen finanssipolitii-
kan tarkastuksen uudenlaisia muotoja, jotka painottavat entistd
enemman julkisen talouden kokonaisuutta ja valtio-kuntasuhteen toi-
mivuutta hyvinvointipalvelujen jérjestimisessi ja tuotannossa.
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Liitteet

Liite 1. Valtion ja kuntien tuottavuustilastoinnin laatuselosteiden
menetelmakuvaukset

Valtion tuottavuustilaston menetelméakuvaus (laatuselosteen kohta 2).

”Tiedot tuotoksista ja panoksista kerdtddn valtion virastoilta ja laitoksilta
Internet-tiedustelulla osoitteessa https://cinereus.stat.fi/vatu/. Otoksen pe-
rusjoukkoon kuuluvat kaikki valtion virastot ja laitokset, joille kaikille 18-
hetetddn vastauspyynt6. Kunkin vuoden tiedot on laadittu niiden yksikdi-
den tiedoista, joista on saatavilla perdkkaisiltd vuosilta laadukkaat ja ver-
tailukelpoiset tiedot.

Tuotos- ja panosindikaattoreista muodostettava Divisia-Tornqvist indeksi
tuotokselle ja panokselle on:

& = tuntos(panos)mainen suhde sankohtana t (edelinen wuost t-1)
i1

n = tuotosten (panosten) lukumaira

q:’,f
q:’,f- 1

I = luonnollinen logaritmi tuotoksen (panoksen) 1 méanen suhteesta vuonna tjat-1

W; ¢ = tuntoksen (panoksen) i pamokerromn kahden peraldciisen vuoden keslaarvona

| WistWis [<h_
W!',f= - - & L;W!',f= 1]

2

Tuottavuuden muutos saadaan jakamalla tuotosindeksin muutos panosin-
deksin muutoksella. Tilastossa lasketaan tyon tuottavuuden muutos, jossa
tuotosindeksi jaetaan tyopanosindeksilld ja kokonaistuottavuuden muutos,
jossa tuotosindeksi jaetaan kokonaispanosindeksilla.
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Kokonaispanoksen osatekijoitd ovat kulutetut aineet, tarvikkeet, tavarat,
tyOpanos, vuokrat, palvelut, muut kulut, sisdiset kulut, valmistevarastojen
muutos ja valmistus omaan kayttoon sekd pddoman korvausta edustavat
poistot.

Tiedot tuotos-, tyGpanos- ja kokonaispanosindekseistd lasketaan jokaiselle
kyselyyn vastanneelle yksikolle ja summataan hallinnonalatasolle seka
koko valtionhallintotasolle kayttdmailla tuotos- ja kokonaispanosindeksille
painoina virastojen kokonaiskuluja. TyOpanokselle painoina kaytetdin
henkilostokuluja. Vuoteen 2004 saakka kéytettiin painoina pelkéstidin
henkildstokuluja.”

Lahde: http://www.stat.fi/til/vatt/2010/vatt_ 2010 _2011-06-
23 laa 001 _fi.html

Kuntien ja kuntayhtymien tuottavuustilaston menetelmékuvaus (laa-
tuselosteen kohta 2):

”Kuntien ja kuntayhtymien koulutuksen, terveydenhuoltopalveluiden ja
sosiaalipalveluiden tuotoksen volyymimuutos saadaan kansantalouden ti-
linpidon paikallishallintosektorin taloustoimen tuotos perushintaan kiin-
tedhintaistettuna muutoksena edeltdvéstd vuodesta toimialoittain. Tuotos
perushintaan -taloustoimi on summa taloustoimista markkinatuotos, tuotos
omaan loppukéyttodn, markkinattomien tuotteiden myynnit ja muu mark-
kinaton tuotos. Muun markkinattoman tuotoksen volyymimuutos on las-
kettu sitd kuvaavilla suoriteindikaattoreilla. Muut taloustoimet kiinte&hin-
taistetaan edeltdvian vuoden hintoihin kunkin taloustoimen hintakehitysté
kuvaavilla hintaindekseill4.

Kuntien ja kuntayhtymien koulutuksen, terveydenhuoltopalveluiden ja so-
siaalipalveluiden kokonaispanoksen volyymimuutos saadaan kansantalou-
den tilinpidon paikallishallintosektorin vélituotekdyttd ostajanhintaan,
kiintedn péddoman kuluminen ja palkansaajakorvaukset -taloustoimien
summan kiintedhintaistettuna muutoksena edeltédvisti vuodesta toimialoit-
tain. Vilituotekéytto ostajanhintaan jakautuu taloustoimiin vélilliset rahoi-
tuspalvelut ja muu vélituotekayttd. Palkansaajakorvaukset siséltdd seuraa-
vat taloustoimet: palkat, palkkiot sekd tyOnantajan sosiaaliturvamaksut.
Taloustoimet kiintedhintaistetaan edeltdvin vuoden hintoihin kunkin talo-
ustoimen hintakehitystd kuvaavilla hintaindekseilla.”

Lahde: http://www.stat.fi/til/kktu/2010/kktu_2010 2012-02-
03 laa 001 fi.html#2.Tilastotutkimuksenmenetelmkuvaus
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Liite 2. Tietoa lasten paivahoidon kayttémaarista ja palvelumuoto-

jen jakautumisesta

Taulukko . Lasten péivihoidon asiakasmaarat ja etuuksien saajat vuosina 2007-2010

| 2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010

PALVELUT [

31.12) Kunnallinen péivihoito a| 195265 201550 200672 205023 62,7 % 63,6 % 63,5% 63,9 %
Paivakoti, kokopéiva 106634 114154) 117449 122947 342% 360% 37,2% 383%
Pivakoti, osapéiva 35950 36085 36599 37921 11,5% 114% 116% 11,8%
Perhepaivahoito, kokopaiva 47135 46308 42234 40341 151% 146% 134% 126%
Perhepdivahoito, osapdiva 5546 5003 4300 3814 18% 16% 14% 12%

TUET
Kotihoidon ja yksityisen hoidon

31.1 3 116410 115180 115192 115946 37,3% 364 % 365% 36,1%
Kotihoidon tuki 98930 97533 97919 97605 31,7 % 30,8% 31,0% 30,4 %
Yksityisen hoidon tuki 17480 17647 17273 18341 56% 56% 55% 57%

YHTEENSA
Sivahoito + 311675 316730 315864 320969 100,0 %100,0 % 100,0 %100,0 %
(Osittainen hoftoraha) * 10796 10365 9925 11681

Lahde: THL, Sotkanet

Kela, Perhe-etuustilasto

* T0% kohdentuu 7-8 vuctiaille, joten jatetdan tassa ulkopuolelle

TERVEYDEN JA HYVINVOINNIN LAITOS
20122011 ‘wearw_thi fi'kasvunkumppanit
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Liite 3. Tietoa lasten paivahoidon kustannusten jakautumisesta ja

kehityksesta

Taulukko. Lasten paivahoidon kokonaiskustannukset 2006-2010 (milj.€)

| | 2006 2007 200 2 200
PALVELUT
Paiviihoito nsi 2170 2283 2456 2578 100,0% 100,0 % 100,0 % 100,0 %
Kunnallinen paivakatihoito 1240 1334 1491 1592 571% 584% 607% 618
Kunnallinen perhepdivahoitol 460 471 491|475 21.2% 20,5% zu,ug 18,-1§
Muu pivihoito* 470 477 474 s5n 21,?9q 208% 193% 198
TUET
lasten hoidon é é é
5 336 333 327 343 155% 146% 133% 133
Kotihoidon tuki 301 206 289 303 139% 130 11 s 11 8
Yksityisen hoidon tuki 26 7 32 12'ﬂ 12
Osittainen hoitoraha 8 04% a
aksetut vapaaehtoiset g
ntalisat 83
Lshde: THL, Sotkanet
Kela, Perhe-etuustilasto
TERVEYDEN JA HYVINVOINNIN LAITOS \—/
20122011 P i Tl L Y 1
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Liite 4. Arttu tutkimuksen VILU -kyselyn taustatietoja

Vastausten maara yhteensa (N = 1456 ellei muuta mainita)

Sukupuolijakauma Ikm. %
0 (Tyhja vastaus) 62 4
Mies 791 54
Nainen 603 41
Toimialajakauma (useampi kay) Ikm. %
0 (Tyhja vastaus) 256 18
Yleishallinto 497 34
Sosiaali- ja terveystoimi 356 24
Sivistys- ja kulttuuritoimi 344 24
Tekninen toimi/ymparistotoimi 296 20

Montako vuotta yhteensa olette toiminut jossakin kunnallisessa
luottamustoimessa tai johtavana viranhaltijana?

Kunnanvaltuusto
Kunnanhallitus

Lautakunta

Muu kunnallinen luottamusteht.

Johtavana viranhaltija

Kunnanvaltuusto

102

1-4 v. 5-8 v.
328 228
280 131
356 271
223 145
55 43

9-12 v. 13-16v. | YIi 16 v.

150 97 229

Halsua
Hamina
Harjavalta
Haukipudas
Hirvensalmi
Hollola
Hameenlinna
Juuka
Jyvaskyla
Kajaani
Karkkila
Karttula
Kirkkonummi
Kitee

Kotka
Kuopio
Kuusamo
Kemidnsaari
Lappeenranta
Lapua
Lempaala
Lieto
Mustasaari
Mantta-Vilppula
Oravainen
Oulu

Pori
Pudasjarvi
Raasepori
Salo
Seinajoki
Siilinjarvi
Sipoo
Sodankyla

18
29
45
38
24
45
53
25
46
28
28

41
31
45
36
32
37
58
23
36
32
38
30

41
60
25
54
44
45
29
23
25




Kunnanhallitus
Lautakunta
Muu kunnallinen luottamusteht.

Johtavana viranhaltija

82 36 41

179 120 223
103 79 170
42 20 152

Turku

Pello

Uurainen

Vaasa

Varkaus

Vimpeli
Voyri-Maksamaa

Aanekoski

33
26
23
40
38
32
31
55
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Liite 5. Arttu tutkimuksen VILU -kysymysten % -vastausjakaumat

1 (K 18 alkuperaisessa kyselyssa): Miten tuloksellinen olette vaikuttamispyrkimyksissdnne?

1-5; 1 = Ei juurikaan tuloksellinen ja 5 = Hyvin tuloksellinen

2

3

4

11

36

41

2 (K 12 alkuperaisessa kyselyssd): Kun arvioitte kunnallisen paiatoksenteon toimivuutta, miten

seuraavat asiat ovat kehittyneet viimeisen viiden vuoden aikana?

1-5; 1=Heikentynyt merkittavasti ja 5= Parantunut merkittavasti

1 2 3 4 5
1. Kuntatalouden tasapaino 8 28 36 | 22 5
2. Palveluvelvoitteista selvidminen 4 27 | 41 25 2
3. Palvelujen saavutettavuus 4 21 45 | 27 2
4. Palvelujen laatu 2 14 | 45 | 35 2
5. Kunnallinen paatdksenteon sujuvuus/toimivuus 9 24 | 39 | 25 3
6. Henkilstén saatavuus 3 22 | 44 | 27 3
7. Kunnan kilpailukyky 2 18 | 39 | 34 5
8. Kuntalaisten viihtyminen kunnassa 2 11 43 | 39 5
9. Kunnan toiminnan kustannustehokkuus 5 22 | 39 | 30 3
10. Kunnan toiminnan vaikuttavuus 3 16 | 50 | 29 2

3 (K 21 alkuperdisessa kyselyssa): Miten paljon koette voivanne kunnallisena paatoksentekija-

nd/viranhaltijana vaikuttaa seuraaviin asioihin?

1-5; 1 = Ei lainkaan ja 5 = Hyvin paljon

1 2 3 4 5
1. Kunnan budjetti 9 26 | 31 | 27 7
2. Kaavoitusasiat 13 | 28 | 29 | 24 6
3. Kunnan oma palvelutuotanto 6 21 38 | 30 4
4. Kuntayhtymien palvelutuotanto 21 38 | 29 9 1
5. Kunnan henkilostopolitiikka 12 | 30 | 32 | 20 4
6. Kunnan toiminnan rahoitus 15 | 28 | 34 | 18 3
7. Suhteet valtioon 31 35 | 21 10 2
8. Seutukunnalliset asiat 16 | 32 | 31 17 2
9. Maakunnalliset asiat 21 33 | 30 12 2
10. Kunnan kansainvalinen toiminta 34 | 32 | 20 10 2
11. Kunnan osallistuminen erilaisiin kehittdmishankkeisiin 11 27 | 32 | 24 4
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12. Informaatioteknologiaa koskeva strateginen suunnittelu 23 | 33 | 27 | 13 2
13. Kunnan visio ja strategiat 7 15 | 25 | 38 13
14. Kunnan omistajaohjaus ja konsernipolitiikka 16 | 24 | 29 | 23 6
15. Elinkeinopolitiikka 17 | 27 | 31 18 4

4 (K 17): Miten moneen asiaan pyritte itse luottamushenkilona ja/tai viranhaltijana vaikutta-
maan?

1-5; 1 = Vain joihinkin kysymyksiin ja 5 = Hyvin moniin kysymyksiin

5 (K 20): Miten arvioitte yleista ilmapiiria eri osapuolten vililla kuntanne asioiden hoidossa?

1-5; 1 = Hyvin ristiriitainen ja 5 = Hyvin yhteistydhakuinen

1 2 3 4 5
1. Johtavien luottamushenkildiden ja johtavien viranhaltijoiden valilla 4 14 | 27 | 42 | 12
2. Toimielinten ja hallinnon valilla yleensa 1 13 | 40 | 38 6
3. Hallintokuntien / toimialojen valilla 1 17 | 46 | 29 5
4. Hallintokuntien / toimialojen sisalla 1 12 | 42 | 37 6
5. Valtuustoryhmien valilla 6 19 | 36 | 32 5
6. Kunnan viranhaltijoiden ja henkilostéjarjestojen valilla 2 13 | 47 | 32 4
7. Kunnan johdon ja henkiloston valilla 4 16 | 41 32 5
8. Kunnan viranhaltijoiden ja kuntalaisten valilla 4 20 | 45 | 27 3
9. Kunnan viranhaltijoiden ja elinkeinoeldman valilla 2 10 | 35 | 42 9
10. Kunnan ja naapurikuntien valilla 4 19 | 37 | 33 5
11. Kunnan ja kuntayhtymien/muiden yhteistydelinten valilla 2 14 | 45 | 32 5
12. Kunnan ja valtion valilla 3 18 | 46 | 28 4
13. Kuntakonsernin eri yksikkojen valilla 2 13 | 51 28 4
14. Kunnan johdon ja tiedotusvalineiden valilla 3 15 | 40 | 35 5

6 (K 19): Saatteko esittelijaltd/muulta viranhaltijalta omasta mielesténne riittdvasti tietoa tehta-
viin paatoksiin ja paatosten oletettuihin seurausvaikutuksiin?

1-5; 1 = Ei juuri lainkaan ja 5 = Riittavasti
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7 (K 23): Miten erilaiset kunta-valtio -suhteeseen liittyvat tekijat vaikuttavat kuntien toimintaan.

1-5; 1 = Vaikeuttavat paljon ja 5 = Helpottavat paljon

1 2 3 4 5
1. Kansalaisten subjektiivisten oikeuksien yksityiskohtainen saantely 11 25 | 46 13 2
2. Kunnallishallintoa koskevat maaraykset 4 18 | 50 | 23 3
3. Palvelujen jarjestamista koskevat saadokset 6 27 | 39 | 23 3
4. Kuntien tehtavia/velvoitteita koskevat saadokset 8 26 | 37 | 22 4
5. Valtionosuuksien jakoperusteet 10 | 22 | 39 | 22 5
6. Yhteisoverojen jakoperusteet 7 21 44 | 20 5
7. Kunnallisia palvelumaksuja koskevat maaraykset 5 21 | 48 | 21 3
8. Valtakunnalliset kehittdmisohjelmat (esim. Kaste-ohjelma, tervey- 3 12 | 54 | 25 4
den ja hyvinvoinnin politikkaohjelma, OSAAVA-ohjelma)
9. Kunta- ja palvelurakenneuudistus (Paras) 7 17 | 48 | 23
10. Peruspalvelubudijetti/-ohjelma 3 12 | 64 16 2
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Liite 6. Teemahaastattelun runko

Aluksi: Voisitko kertoa misséd organisaatiossa tyOskentelet ja mikd on
tyonkuvasi?

1. Ohjauspolitiikka: Tuottavuus yhtena tavoitteena

1.1 Mité ovat mielestisi keskeiset tavoiteltavat arvot ja asiat, kun pe-
ruspalveluja ohjataan? Miten méérittelet ndma arvot erityisesti
pdiviahoidon osalta?

1.2 Minkélainen merkitys tuottavuudella on suhteessa ndihin arvoi-
hin? — kuten esimerkiksi laatu ja saavutettavuus?

1.3 Miten ymmarrét tuottavuuden késitteen ja sen kdyton kuntanne
palvelutoiminnassa? Enté laajemmin kuntakentéssi?

2. Ohjausketju: Tavoiteasetanta ja toimijoiden roolit

2.1 Minkélainen ohjausjérjestelma teilld on kdytdssd kunnan sisdisesti
ja miké merkitys on eri tasoilla kuten ministerio, THL, alehallin-
tovirasto tai kuntaliitto?

2.2 Minkélainen merkitys on valtio-kuntasuhteen yhteistydlla ja tun-
netko peruspalveluohjelman? Vaikuttaako peruspalveluohjelma
tyohonne ja mitd kautta?

2.3 Miten tuottavuus asettuu ohjauksen muihin tavoitteisiin ja missi
tuottavuuden tavoitteita pitdisi asettaa? Miten jdsennit tuottavuu-
den tavoiteasetannan/seurannan valtakunnan tasoisena?

3. Ohjauksen keinot: Normit, ohjeet, raha ja mm. mittarit

3.1 Minkélaiset ohjauksen keinot (yleisell4 tasolla eri keinoilla tarkoi-
tetaan normiohjausta, resurssiohjausta ja informaatio-ohjausta)
ovat ty0Osi kannalta tdrkeimpii ja toisaalta turhia? Miten kehittiisit
eri keinoja?

3.2 Minkélaiset keinot ohjauksessa edistdisivét parhaiten tuottavuutta
ja mité teiddn kunnassa on tehty tuottavuuden parantamiseksi?

3.3 Minkélaisia tuottavuusmittareita teilld on kdytossé ja mitd mieltd
olet valtakunnallisesti yhdenmukaisesta mittarista? Mitd hyotya
tai haittaa néet siind olevan?
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Liite 7. Tutkimuskuntien paivahoidon kustannusvertailu ja tarkempi

tieto luvuista

. Siita: Sosiaali- .
Tutkimukseen : romp s Kunnallisen

- jaterve- Lasten paivéahoi- o A
osallistuvat Asukas- g paivahoidon

ys- toimi don nettokustan-
kunnat aakkos- luku 0-6 65 v.- kustannukset
e 3 V. V.- yht. eu- nukset euroa/ 0-
jarjestyksessa + 31.12.10 % % _— 6v.* euroal lasken-
vertailuesimerkit ' nallinen lapsi**
asukas

Kangasala 28 635 10,4 15,4 2753 5819 9394
Kouvola 88 072 6,4 209 3142 5548 9484
Lempaala 20 588 11,5 12,8 2610 4936 8 204
Nokia 31647 10,0 15,3 2916 6379 10 044
Pirkkala 17 237 10,5 13,2 2 666 6027 9792
Tampere 213 217 6,9 16,3 3142 5595 8 399
Ylojarvi 30 500 10,7 13,8 2724 4883 8 211
Vertailutietoa
Manner-Suomi 5347 269 78 17,5 3066 Keskiarvo 5530 ei saatavilla
Kauniainen 8 689 75 194 2925 Maksimi 7931 ei saatavilla
Luhanka 831 40 37,2 3830 Minimi 1576 ei saatavilla

*Nettokustannukset = Kayttokustannukset — kéyttotuotot

Kaaittokustannukset = toimintamenot (ml. sisdiset erdt) + poistot +

vyorytyserit.

Kayttotuotot = toimintatulot (ml. sisdiset erdt) + vyorytyserit.

**Kustannuksissa kiytettdvd laskennallisen lapsen maédritelmé perustuu
paivéahoitoasetukseen 1973/239 § 6. Laskennallinen lapsi lasketaan seu-
raavilla kertoimilla:
alle 3-vuotiaat, kokopéivihoito: kerroin = 1,75
alle 3-vuotiaat, osapdivéhoito: kerroin = 1,75
yli 3-vuotiaat, kokopéivéhoito: kerroin = 1

yli 3-vuotiaat, osapdivdhoito: kerroin = 0,54
erityistd tukea tarvitsevien lasten madré lisdtddn summaan, sen liséksi,
ettd he ovat luvuissa jo omilla ikd- ja hoitoaikakertoimillaan. Par-
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haimmillaan heiddn kerroin nousee ldhelle kolmea.
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