VATT-KESKUSTELUALOITTEITA
VATT-DISCUSSION PAPERS

141

HALLINNONUUDISTUKSET
JULKISELLA SEKTORILLA:
TALOUDELLISTEN

VAIKUTUSTEN
ARVIOINTIA

Mikko Martikainen

Kalevi Luoma

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
Government Institute for Economic Research
Helsinki 1997




ISBN 951-561-202-0
ISSN 0788-5016

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
Government Institute for Economic Research

Hameentie 3, 00530 Helsinki, Finland

J-Paino oy
Helsinki, heindkuu 1997



Mikko Martikainen - Kalevi Luoma: Hallinnonuudistukset julkisella sektorilla: taloudel-
listen vaikutusten arviointia. Helsinki: VATT, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus,
1997. (C, ISSN 0788-5016, No. 141). ISBN 951 - 561 - 202 - 0.

Tutkimuksessa arvioitiin keskeisten hallinnonuudistusten - tulosohjausuudistus, liikelaitosuu-
distus ja valtionosuusuudistus - taloudellisia vaikutuksia aikaisempien tutkimusten ja esimerkki-
tapausten avulla. Maanmittaustoimistojen tuottavuus on kohonnut 22 % vuosina 1991 - 1993.
Veropiirien tuottavuus on kohonnut 9 % vuosina 1992 - 1994 ja laskenut 5 % vuosina 1994 -
1995. Tydvoimatoimistojen tuottavuus on parantunut 26 % vuosina 1992 - 1993. Tybvoima-
toimistojen tuottavuuden nousuun on vaikuttanut lama ja tyévoimapoliittisten toimenpiteiden
madran suuri kasvu, Tulosohjaus ei ndytd kaventaneen yksittdisten virastojen valisia tehokkuu-
seroja. Tama voi olla seurausta siitd, ettd tulosjohtamisen mahdollisuuksia ei ole tdysin kyetty
kayttamdan hyviksi. Tyovoimatoimistojen henkilosté on pysynyt ennallaan. Veropiirien henki-
l6ston viheneminen on aikaisempaa nopeampaa. Maanmittaustoimistojen henkildston maaran
lasku on alkanut hiukan tulosohjaukseen siirtymista ennakoiden. Liikelaitosmuotoon siirtymi-
nen on laskenut erityisesti Posti- ja telelaitoksen henkilgston madrdd. Valtionrautateiden koh-
dalla liikelaitosmuotoon siirtyminen ei ole aiheuttanut suuria muutoksia. Molemmat liikelaitok-
set on myShemmin yhtiditetty ja avattu hiljalleen kilpailulle. Tama on varmasti liikelaitosuudis-
tuksen suurin muutos, jonka vaikutukset tulevat vasta myéhemmin esille. Valtionosuusuudis-
tuksen jilkeisinad vuosina kunnallisten palvelujen kustannukset ovat alentuneet, tuottavuus ko-
hor|1<nut ja palvelurakenne muuttunut sosiaali- ja terveydenhuollossa taloudellisesti edullisem-
maksi.

Mikko Martikainen - Kalevi Luoma: Hallinnonuudistukset julkisella sektorilla: taloudel-
listen vaikutusten arviointia. Helsinki: VATT, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus,
1997. (C, ISSN 0788-5016, No. 141). ISBN 951 - 561 - 202 - 0.

In this study the economic implications of the main Finnish public management reforms were
analysed. These reforms have occurred mainly within the public sector and privatisation has
not been used widely. The effects of the result oriented budgeting -reform were analysed by as-
sessing productivity and efficiency in few government agencies. Productivity did increase
among all the organisations assessed in this study. The relative efficiency differences among
decision making units within an organisation have not narrowed, at least among the services
studied in this research. This is probably due to the phenomenon recognised elsewhere that
new possibilities are first used by the most active management. Differences are likely to widen
than narrow at the first stage. The effects of the state enterprise -reform caused the number of
personnel to decrease in the Post and Tele company. In the State Railroad company no such ef-
fect was visible. Probably the biggest effect of the state enterprise -reform on the Post and Tele
company and the State Railroad company was their change to state owned companies and the
gradual opening of markets for private entrepreneurs. The implications will be seen in the futu-
re. Following the 1993 state subsidy reform of financing local public services, expenditure on
municipal services has decreased, productivity improved and service mix has been become
more economical.
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1 JOHDANTO

Tutkimuksessa arvioidaan vuosina 1987- 1994 tehtyjen hallinnonuudistusten taloudelli-
sia vaikutuksia. Harri Holkerin hallituksen (1987 - 1991) aikana toteutetuista hallinnon-
uudistuksista merkittavimmat olivat: tulosohjausuudistus, liikelaitosuudistus ja valtion-
osuusuudistus, Hallitusohjelmassa uudistuksille asetettiin tavoitteiksi hallinnon toimi-
vuuden, joustavuuden ja tehokkuuden lisidminen ja palvelukyvyn parantaminen. Esko
Ahon hallituksen aikana hallinnon kehittaminen sdilyi yhtena painopistealueena. Hal-
linnon tuloksellisuuden ja tuottavuuden ohella hallinnon hajauttaminen nousi tavoit-
teeksi. (VM 1994).

Hallinnonuudistusten vaikutuksia arvioidaan tassa tutkimuksessa tehokkuuden ja tuotta-
vuuden kehityksen sekd henkiloston mairan muutoksia tarkai,telemalla. Hallinnonuu-
distuksen mukanaan tuomien uusien toimintatapojen - toiminna;n avoin vertailu ja uusi-
en mahdollisuuksien aikaisempaa vapaampi soveltaminen - oletetaan kohottavan tuotta-
vuutta ja kaventavan ajan myota yksikoiden valisid tehokkuus- ja tuottavuuseroja. Tassa
tutkimuksessa on rajoituttu tarkastelemaan uudistusten vaikutuksia pitkilti esimerkkita-
pauksien avulla. Tutkimus ei annakkaan kattavaa kuvaa uudistuksen taloudellisista vai-
kutuksista, mutta hyvan alun myShemmidlle arvioinnille. Esimerkiksi liikelaitosten arvi-

ointia on syytd jatkaa ja tarkentaa edelleen.

Hallinnonuudistuksessa on stymys laajemmin budjettiuudistuksesta, jonka osia tu-
losohjausuudistus, liikelaitosuudistus ja valtionosuusuudistus ovat. Perinteisesti virastot
ovat saaneet mairarahansa valtion budjetista niiden aikaisempien resurssien ja menojen
perusteella. Uudessa jdrjestelmdssd toiminnan tulokset ja tehokkuus ovat korostetusti
esilld. Maidrdarahat myonnetddn virastoille, jotta ne voivat saavuttaa niille maariteltyjen
palveluiden madralliset ja laadulliset tavoitteet.

Perinteisessd budjettiohjauksessa pddtosvalta ei ollut palveluita tuottavilla yksikoilla.
Toiminnan tavoitteista ja rahoituksesta paatettiin yksityiskohtaisesti yldtasolla. Tastd joh-
tuen palveluita tuottavien yksikdiden toiminta oli jaykkdd, eikd mukautunut joustavasti
palveluiden kayttdjien tarpeisiin. Perinteistd budjettijarjestelmaa leimasi muun muassa
hallinnon moniportaisuus ja toiminnan ohjaaminen panosten kautta.

Panosten kautta ohjaaminen johti hyvin yksityiskohtaisiin menolajittaisiin budjetteihin.
Menolajibudjetoinnissa rahoitus osoitettiin tarkasti aina tietylle menolajille ja rahoja
voitiin kiyttdd ainoastaan niiden menojen hoitamiseen. Rahaa ei esimerkiksi ollut mah-
dollista siirtdd menolajista toiseen, vaikka tietylld menolajilla oli ylimddrdistd rahaa ja
jollain toisella menolajilla puutetta rahasta. Perinteisessa budjettiohjauksessa palveluita
tuottavien yksikkojen liikkkumavara oli rajoitettu ja eikd asiakas ollut térkein osapuoli ja

kiinnostuksen kohde.

Uudessa budjettiohjauksessa pddpaino on tuloksissa / tuotetuissa palveluissa ja




markkinamekanismien lisddmisessd palvelutuotantoon. Piitintivaltaa toiminnasta pii-
tettdessd on hajautettu niille tasoille, jotka tuottavat palveluita ja vastaavat niiden tuotta-
misesta. Ideana tdssd on se, ettd palveluita tuottavalla taholla on paras tietimys asiakkai-
den toiveista ja tarpeista, jolloin palveluita tuotetaan entisti tuloksellisemmin. Tl on
haluttu tuoda lisdd joustavuutta palveluiden tuottamiseen, jotta pystytddn vastaamaan
paremmin asiakkaiden tarpeisiin. Palveluiden tuottamisen yksityiskohdista paittimien
on siis hajautettu palveluita tuottavalle tasolle, mutta palveluiden strategiset tavoitteet
madritellaan yha ylatasolla.

Uuden budjettiohjauksen seurauksena muun muassa hallinnon tasojen miird on vi-
hentynyt. Toiminnan pddpaino on siirtynyt panosohjauksesta tulosten kautta ohjaami-
seen. Myos menolajibudjetista on luovuttu. Mairarahoja ei ole budjetoitu tietyille me-
nolajeille, vaan on siirrytty konttisummabudjetointiin. Uudessa budjetointijirjestelmis-
sd voidaan erottaa useita eri malleja. Karkein jaottelu jakaa mallit kahteen eri tyyppiin:
tulosohjauksen ndenndismarkkinamallit ja markkinamallit. (Meklin & Nési, 1994).

Naenndismarkkinamallit voidaan jakaa edelleen:

o Kehysbudjetointiin ja kehysohjaukseen. T#ssd mallissa yksikélle annetaan rahake-
hys, jonka puitteissa toiminta pitdd pystyd hoitamaan. Toiminnan jirjestimisen
suhteen yksikolla on suuri vapaus. Malli ei tarkasti ottaen tiytd tulosohjauksen
ominaispiirrettd, silld méddrdraha ei selvisti kytkeydy toiminnan tulokseen.

o Tulosbudjetti ja tulossopimus. Tdssd mallissa palveluita tuottavan yksikén kanssa
tehdddn sopimus tuotettavista palveluista ja médritellain madraraha, jolla palvelut
tuotetaan. Menettely liittdd, nyt selvisti maaritellyt, palvelut myénnettyyn maars-
rahaan ja selkeyttdd kummankin osapuolen tehtivit ja vastuut. Palveluiden tuotta-
jan kanssa sopimuksen tehneen tahon katsotaan toimivan asiakkaiden puolesta ja
edun mukaisesti mddritellessidn tuotettavien palveluiden mairan ja laadun. Toi-
mintayksikdille saatu miiriraha ei ole rahoitusta menoihin vaan 'tuloa' tuotetuista
palveluista.

o Tilaaja-tuottaja -malli. Tassd mallissa erotellaan palvelun tilaaja (poliittinen taho tai
sen edustaja) ja palvelun tuottaja. Palvelun tuottaja voi olla yksityinen yritys tai
julkinen yksikko. Palvelun tilaaja tilaa palveluita yleensi tarjousten pohjalta ottaen
huomioon palveluiden hinnan ja laadun. Tami malli lihestyy markkinatilannetta,
mutta palveluiden kysyntd on yhi julkisen vallan péitettivissd. Asiakkaalla ei ole
vield suoraa paatantdvaltaa siitd mitd palveluita hin haluaa.

o Palveluseteli -malli (voucher). Tédssd mallissa palvelun kuluttaja saa palvelusetelin,
jolla hdn voi ostaa palvelun haluamaltaan palvelun tarjoajalta. Palvelun tarjoajat
joutuvat siis kilpailemaan asiakkaista tuottamalla palvelun kiyttijien maun mukai-
sia palveluita. Toiminnan rahoitus tapahtuu kuitenkin yha verovaroin ja poliittiset
pddttajdt tekevidt padtoksen siitd, ketkd ovat oikeutettuja palveluseteliin.

Markkinamalleissa palveluiden kysyntd ja tarjonta kohtaavat suoraan. Palvelumarkki-
noilla on palveluiden tuottajia ja palveluiden kuluttajia, jotka itse tekevit padtokset siitd



mitd palveluita he haluavat ja kuinka paljon. Tassd mallissa palveluita ei endd rahoiteta
verovaroin, vaan raha vaihtaa suoraan omistajaa. Palvelun kuluttaja maksaa itse kaytta-
mansa palvelut. Markkinamallit voidaan jakaa:

o Maksullinen palvelutoiminta. Tassd mallissa asiakkaat maksavat itse kdyttdmansa
palvelut, vaikka palvelun tuottajana olisikin verovaroin rahoitetut julkisen sektorin
yksikko.

~ o Julkinen liiketoiminta. Liikelaitokset kuuluvat taman mallin piiriin. Ne toimivat

- markkinaohjauksessa ja niiden itsendisyys on hyvin suuri. Suurimmillaan itseni-
syys on viety yhtiditetyn liikelaitoksen kohdalla, missa poliittinen kontrolli tapah-
tuu endd liikelaitoksen hallintoneuvoston julkista valtaa edustavien jasenten kaut-
fa.

o Yksityistaminen. Tadssa mallissa julkinen valta luopuu kaikesta kontrollista luopu-
malla kokonaan omistusoikeudestaan yritykseen.

Tulosohjausuudistus

Vuonna 1990 siirtyivit ensimmaisind virastoina tullilaitos, tielaitos ja patentti- ja rekiste-
rihallitus tulosohjaukseen (-budjetointiin). Tdman jilkeen muut virastot ovat seuranneet
ja vuoden 1995 alusta kaikki noin 100 tilivirastoa olivat tulosohjattuja. Ylhaaltd alas tu-
leva ohjaus on tulosohjauksessa luonteeltaan toiminnan yleisten tavoitteiden luomista.
Ministerididen kohdalla timd on merkinnyt virastojen toiminnan yksityiskohtaisen oh-
jaamisen vihentymistd. Ministerididen vastuulle on jadnyt oman hallinnonolan tavoit-
teiden mukauttaminen hallituksessa sovittavien kehysten ja tavoitteiden mukaiseksi. Mi-
nisteritt ohjaavat alaisiaan virastoja enda tulosneuvottelujen ja -sopimusten avulla, sekd
seuraamalla tavoitteiden saavuttamista virastojen raportointiin perustuen. (Summa
1995).

Virastot ovat puolestaan saaneet aikaisempaa suuremman vapauden taloutensa ohjaami-
sessa. Tulostavoitteisiin siirtyminen painottaa enemman tavoitteiden saavuttamista kuin
tapaa, jolla palvelut tuotetaan. Tama antaa mahdollisuuden uusien johtamis- ja tuotan-
totapojen kayttoonottoon. Johtamistavoilla ndhddén yleisesti olevan suuri vaikutus te-
hokkuuteen tydvoimavaltaisilla aloilla, kuten julkisissa palveluissa. Virastot ovat kuiten-
kin tilivelvollisia ministeridlle. Tilivelvollisuus on kiytanndssa hoidettu mm. raportoin-
tia ja laskentatointa kehittamalla. N&in on haluttu lisdtd manageristisid periaatteita julki-
sessa hallinnossa (Summa 1995). Kiytanndssd tima on merkinnyt toiminnan painopis-
teen siirtamisté alaspain hallinnossa, mika tarkoittaa mm. sitd, ettd padtdntavaltaa ja har-
kintaa siirretddn alas organisaatiossa toimintaa toteuttaville tahoille. Tama on ilmennyt
kannustavien palkkausjirjestelmien (tulospalkka) ja joustavan rekrytointipolitiikan kayt-
toonotossa (VM 1994). | ‘ ’

Tulosjohtaminen edistds tuottavuustavoitteiden saavuttamista myos erdiden muiden sa-
manaikaisesti toteutettavien uudistusten ansiosta. Muiden muassa siirtyminen




kaksivuotisiin médrarahoihin antaa yksikéille mahdollisuuksia toimintaa tehostavien in-
vestointien tekemiseen ja tilaisuuden suunnitella toimintaa pitemmalld perspektiivilla.

Liikelaitosuudistus

Liikelaitosuudistuksen tavoitteet ovat olleet paljolti yhtenevia tulosohjausuudistuksen ta-
voitteisiin. Uudistuksella on pyritty parantamaan liikelaitosten palveluiden laatua, toi-
mintaedellytyksid ja johtamisedellytyksid. Liikelaitoksille on annettu mahdollisuus mm.
harjoittaa kilpailukykyista henkilostopolitiikkaa tavoitteiden saavuttamiseksi. Myos liike-
laitosten hallintoa on pyritty keventdmdén ja paitoksentekoa tehostamaan. Uudistuksiin
on ryhdytty, koska muuttunut kilpailutilanne ja teknologian nopea kehitys vaati toimin-
nan ja ohjauksen muuttamista (VM, Liikelaitosmallin kehittiminen 1996).

Liikelaitos on kuitenkin juridisesti osa valtiota, eikd se voi esimerkiksi tehdad konkurssia.
Liikelaitos on sidoksissa poliittiseen ohjaukseen mm. sen kautta, ettd laitoksen tavoitteet
mddrdtadn eduskunnassa. Tahdn on paadytty siksi, ettd liikelaitoksella katsotaan olevan
julkisia tehtdvid, joita ei voi jattdd yksityisen sektorin huolehdittavaksi. Liikelaitos eroaa-
kin valtionyhtiostd eduskunnan ja valtioneuvoston tiiviimman ohjauksen takia. Osake-
yhtidissd (valtionyhtidissd) poliittinen valvonta tapahtuu osakeyhtion yhtiokokouksessa
ja hallituksessa, joissa valtiolla on edustajansa (VM, Liikelaitosmallin kehittiminen
1996).

Ensimmadiset liikelaitokset syntyivédt vuonna 1989, jolloin muodostettiin Valtion paina-
tuskeskus, Valtion ravitsemuskeskus ja Valtion tietokonekeskus. Vuonna 1990 liikelai-
toksiksi siirtyivit Posti- ja telelaitos, Valtionrautatiet ja Karttakeskus. Liikelaitoksiksi
muuttuivat seuraavina: limailulaitos (1991), Autorekisterikeskus (1992), Metsdhallitus
(1994) ja Hallinnon kehittimiskeskus (1995). (VM, Liikelaitosmallin kehittaminen
1996). '

Valtionosuusuudistus

Valtionosuusuudistuksen tarkastelussa arvioidaan, kuinka valtionosuusuudistus on vai-
kuttanut keskeisten hyvinvointipalvelujen tehokkuuteen ja laajuuteen. Tarkastelu perus-
tuu julkisista hyvinvointipalveluista tehtyihin tehokkuus-, tuottavuus- ja kustannustutki-
muksiin, joita tdydennetddn lisdanalyysein. Tdssd osassa kidytetddn hyviksi ennen muuta
VATT:ssa ja STAKES:issa tehtyjd tutkimuksia sosiaali-, terveys- ja opetuspalvelujen te-
hokkuudesta ja kustannuksista. Valtionosuusuudistuksen tarkastelussa pohditaan ensin,
kuinka uudistus vaikutti kuntien paatoksentekijoiden, ddnestdjien ja palvelujentuottajien
kannustimiin. Keskeinen hypoteesi on, ettid valtionosuusuudistus vidhentdd hyvinvointi-
palvelujen kustannuksia ja resursseja, mutta timi ei ainakaan vastaavalla osuudella il-
mene palvelutuotannon médrdn vihenemisend. Osa resurssien supistuksista korvautuu
palvelutuotannon tehostamisella.



2 OMISTAJUUDEN JA ORGANISAATIORAKENTEEN VAIKU-
TUKSIA TEHOKKUUTEEN

Hallinnonuudistusten tavoitteena on ollut lisatd markkinataloudellisten keinojen kaytt6d
julkisessa toiminnassa. Keskeistd tidssa on ollut paatodsvallan hajauttaminen yksikkotasol-
le ja kilpailun tuominen osaksi palvelutoimintaan. Viraston johdolle on annettu enem-
man itsendisti paitantivaltaa koskien viraston asioiden hoitoa. Tamdn on ndhty kannus-
tavan tehokkaampaan toimintaan ja parempaan asiakaspalveluun. Lisddntynyt padtos-
valta tuo kuitenkin mukanaan uusia vaatimuksia viraston toiminnan valvontaan. Muutos
tuo julkisen sektorin viraston ldhemmaksi yksityistd yritystd, missd yrityksen palkatut
johtajat johtavat yritystd-omistajien tavoitteiden saavuttamiseksi ja omistajat puolestaan
valvovat johtajia, jotta ndmi toteuttavat omistajien tavoitteet mahdollisimman hyvin.
Tastd johtuen onkin mielenkiintoista tarkastella niita markkinoiden mekanismeja, joiden
avulla yksityistd yritystd valvotaan ja jotka pakottavat yrityksen tehokkuuteen.

Yleensi ajatellaan, ettd muutos julkisesta omistuksesta yksityiseen omistukseen vaikut-
taa toimintaa tehostavasti. Toisaalta toiminnan tehokkuuteen vaikuttaa monia muitakin
seikkoja kuin omistajuus. Tillaisind tekijoind mainitaan usein kilpailutilanne markki-
noilla ja viraston tai yrityksen johdon insentiivijirjestelmit. Yksityistetyn yrityksen johto
on usein sama kuin ennen yksityist;'amist‘a, joten muutokset eivat voi olla seurausta hen-
kiloista, vaan paremminkin johdon uusista mahdollisuuksista ja rajoitteista (Kay &
Thompson 1986). Titen onkin vditetty, ettd tehokkuutta voidaan parantaa ilman ettd
omistajuutta muutetaan. Vickers ja Yarrow (1989) toteavat, ettd omistusmuotoa tar-
kedmpi tekijd toiminnan tehokkuudelle on kilpailutilanne.

Itsendisen paatantivallan lisdintyminen johtaa tavallisesti muutoksiin henkildstén laa-
dussa ja madrassa: yleensd ylimaaraista henkilostod karsitaan (Dunsire, Hartley, Parker
& Dimitriou 1988). Julkisella sektorilla ei useinkaan ole hélppoa rationalisoida toimin-
taa ja puuttua henkilostéon ja sen madraan poliittisista syista. Liikelaitostaminen voi hel-
pottaa tilannetta, koska henkilostdd koskevia saneerauksia voidaan perustella taloudelli-
sella valttamattdmyydella. Supistukset kohdistuvat yleensa ennen muuta kouluttamatto-
maan henkildstoon. Usein myos hallintohenkiloston suhteellinen osuus pienenee.

Myds tuotteiden laatu voi muuttua. Julkisesti tuotetun tuotteen tai palvelun laatu on
yleensi suhteellisen vakio. Kun palvelut on pystyttivda myymaan markkinoilla, kuluttaji-
en toivomukset on otettava huomioon. Talloin voi muodostua kysyntdd laadultaan hy-
vinkin erilaisille tuotteille: kuluttajat vertailevat hinta-laatu -suhdetta entistd huolellisem-
min.

Paimies-agentti teorian perusteella voidaan 16ytdd kaksi syytd, miksi julkinen omista-
juus johtaa matalampaan tehokkuuteen kuin yksityinen omistajuus. Ensimmdinen tekija
on julkisten yritysten hyvin hajautettu omistajuus, mika johtaa helposti siihen, ettei ke-
nellakdin ole vahvoja kannustimia valvoa toimintaa. Julkisesti omistettujen yritysten




omistajia ovat periaatteessa kaikki kansalaiset. Yksittdisen kansalaisen kannustin valvoa
yrityksen toimintaa on melko pieni ja valvonta jii till6in puutteelliseksi.

Toinen tehokkuutta laskeva tekijd julkisesti omistetuissa yrityksissda on markkinoiden
valvonnan ja kontrollin puuttuminen. Yrityksen omistajien tavoitteena on yrityksen voi-
ton ja yrityksestd saatavan tulon maksimointi. Yrityksen johto toimii osittain samojen ta-
voitteiden saavuttamiseksi, mutta heilld on lisdksi omia tavoitteita, jotka poikkeavat
omistajien tavoitteista. Naitd ovat mm. palkka, johtajien asema ja luontaisedut. Yrityk-
sen omistajat eivdt pysty taysin valvomaan yrityksen johdon tekemisid, vaan ainoastaan
yrityksen tulosta. Yrityksen johto voi.kéyttdd parempaa informaatiotaan yrityksestd ja
valvonnan vaikeutta hyvdkseen saavuttaakseen myés omia tavoitteittaan. Yrityksen joh-
to ei kuitenkaan pysty tdysin ajamaan omia tavoitteitaan, silld markkinat rajoittavat sen
toimintaa. Markkinoiden valvonta tapahtuu piiomamarkkinoiden ja tuotemarkkinoiden
kautta. Padomamarkkinoiden valvonta seuraa siité, ettd yritykselld on osakkeita, joita
myydddn ja ostetaan. Tuotemarkkinoiden valvonta tapahtuu kilpailun kautta.

. Osakkeenomistajien harjoittama toiminnan valvonta

Osakkeenomistajat valvovat yrityksen toimintaa ja yrityksen johtoa, silld heitd kiinnos-
taa yrityksestd saatavan tulon maksimointi. Tulon maksimointioletuksen pitavyyttd on
jossain mddrin kyseenalaistettu. On niet selvii, ettd osakkeenomistajien tavoitteet voi-
vat poiketa toisistaan esimerkiksi heihin kohdistuvan erilaisen verotuskohtelun takia.
Tastd johtuen esimerkiksi osingonjakoa ja masrai koskevat tavoitteet voivat olla erilaiset
eri omistajilla. Samoin jos osa omistajista on samalla yrityksen tuotteiden kéyttdjii,
osakkeenomistajien vililla esiintyy helposti tulotavoitteiden erilaisuutta.

Vaikka omistajien oletetaan maksimoivan tuloaan, ei tima vilttimitti tarkoita, etti
kaikki pyrkivat aktiivisesti varmistumaan siité, ettd yritystd johdetaan tavoitteen mukai-
sesti, koska valvontaan liittyy merkittavid valvontakustannuksia. Toiminnan valvonnasta
saatavat hy6dyt osakkeenomistajille jakautuvat tasaisesti kaikkien osakkeenomistajien
kesken, mutta kustannukset kohdistuvat vain valvontaa tekeville omistajille. Talloin yk-
sittdisella omistajalla ei ole insentiivid valvoa yrityksen johtoa ja valvonta voi jaada
puutteelliseksi. '

Yksi ratkaisu osakkeenomistajien harjoittaman valvonnan ongelmaan ovat osakkeen-
omistajien valitsemat hallintoneuvostot, jotka hyvin hajautetun omistuksen tapauksessa
valvovat yrityksen johtoa ja omistajien edun toteutumista. Erityisesti ajatellaan, etti hal-
lintoneuvostomalli estdd yrityksen johtoa ajamasta omia etujaan ja tavoitteitaan. Toi-
saalta on esitetty, ettd hallintoneuvosto voi myos asettaa omia tavoitteitaan, jotka ovat
ristiriidassa omistajien tavoitteiden kanssa (Holmstrém & Tirole 1989).

Omistajavalvonnan toimivuutta on perusteltu myés sill3, ettd yrityksen osakkeenomistus
ei kdytinndssd ole niin laajaa kuin yleensi oletetaan. Osakkeenomistus keskittyy



harvalukuiselle madrille henkildita tai instituutioita. Valvonnan hyodyt ja kustannukset
kohdistuvat niin samalle taholle. Edelleen omistajavalvonnan tehokkuutta lisdi se, etti
sijoittajilla on osakesalkussaan useiden yritysten osakkeita. Keskittymalla yhden tai
muutaman omistamansa yrityksen valvontaan, mutta tekemailld se hyvin, sijoittaja voi
viestittdd muidenkin yritysten johdolle valvovansa yrityksid tarkasti. Muut yritykset, joi-
den osakkeita sijoittajalla on, joutuvat toimimaan talloin uskossa, ettd heidankin yritys-
tadan valvotaan tarkasti. (Vickers & Yarrow 1989).

Toisaalta on viitetty, ettd puutteellinen johdon valvonta, joka siten antaa johdolle mah-
dollisuuden ajaa omia tavoitteitaan, voi olla yrityksen toiminnan kannalta hyodyllista.
Yrityksen johdon korkeat palkkiot ja muut etuisuudet voivat toimia tietyntyyppisena
kannustejarjestelmiand muulle henkilokunnalle pyrkia yrityksessd eteenpdin. Jos mah-
dollisimman tehokas toiminta yrityksen hyvaksi nahdadn vayldand ylenemiseen, voivat
yrityksen johdon etuisuudet toimia osakkeenomistajien etujen mukaisesti. (Vickers &
Yarrow 1989).

Yleisesti kuitenkin ollaan yksimielisia siitd, ettd hajautunut omistajuus ja siitd seuraava
toiminnan heikko valvonta on ongelma niin julkisella kuin yksityiselld puolella. Julkisel-
la puolella ongelmana ovat lisiksi etujdrjestdjen ja erilaisten ammattiryhmien, professi-
oiden harjoittama edunvalvonta, joka voi joissain tapauksissa olla ristiriidassa organisaa-
tioin omien tavoitteiden kanssa. Perinteisesti markkinoiden kautta tapahtuva julkisen
toiminnan valvonta on ollut merkitykseltdan vdhaista. ‘

. Yritysten valtaukset

Yrityksen valtaus on myos yksi markkinoiden toteuttaman valvonnan muoto. Valtaus
tehdidn ostamalla yrityksen osakkeita, jolloin hankitaan pddtantavalta yrityksen asioi-
hin. Yrityksen johto yleensi tiedostaa taman mahdollisuuden olemassaolon ja pyrkii sik-
si toimimaan omistajien tavoitteiden parhaaksi. Tyytymattomat omistajat ovat halukkaita
myymain osakkeensa uudelle omistajalle, joka mahdollisesti hankkiutuu eroon vanhas-
ta johdosta. Tdmin valvontamekanismin on ndhty asettavan rajoitteita sille, kuinka pal-
jon johto voi ajaa omia tavoitteitaan omistajien etujen kustannuksella.

Yrityksen valtaus on yleensi seurausta yrityksen heikosta menestymisestd. Omistajat
myyvat tilloin osakkeitaan, mikd johtaa yrityksen osakkeen arvon entistd suurempaan
laskuun. Sijoittajan paitds valtauksesta riippuu yrityksen osakkeen ostohinnasta, valta-
uksen kustannuksista ja siitd yrityksen osakkeen arvosta, mihin sijoittaja arvelee sen
nousevan valtauksen jilkeen tehtyjen uudistusten seurauksena. Yrityksen valtauksen ja
siitd seuraavien muutosten pelko (yrityksen johdon vaihtaminen) aikaansaavat sen, ettd
yrityksen johto ei voi riskittémasti ajaa omia tavoitteitaan. Toisaalta valtauksen motiivi-
na on esitetty muitakin tekijoita kuin valtauksen ja muutosten avulla saatavissa oleva
voitto. Tavoitteina on pidetty mm. valtaavan yrityksen johdon omia intressejd ja markki-
naosuuksien kasvattamista. Talloin tehokkaastikin hoidettu yritys voi olla valtauksen




kohteena. Yrityksen valtauksen ddritapaus on konkurssi, jolloin yritys huonon johdon
vuoksi ajatetaan alas ja henkilékunta, johto mukaan lukien joutuu tysttdmiksi. Konkurs-
sin ja tyottdmyyden uhkaa on pidetty tehokkaana johdon tehokkuutta lisdivinid meka-
nismi yksityisella sektorilla.

o Kilpailu

'Public management' -ajattelun Idpimurto on opettanut, etti organisaatioiden on opitta-
va ja sopeuduttava itse ongelmiensa ratkaisuun. Yhteni osana titi oppimisprosessia on
huomion kiinnittdminen kilpailun olemassaoloon ja sen mahdollisuuksiin. Julkisen val-
lan merkitys tdssa kehityksessa korostuukin kilpailua edistivini ja yllipitavina tekijani
eikd niinkddn markkinoita sadtelevani ja kontrolloivana toimijana, joka pyrkii kaikkialla
puuttumaan markkinoiden ohjaukseen. Tama nikyy esim. Euroopan Unionin toiminta-
politiikassa, jossa kiinnitetddn suurta huomiota kilpailupolitiikkaan. Kilpailua pidetidn
tekijand joka voi edistda tehokkuutta. Erityisesti Saksa on ajanut kilpailua edistivaa poli-
tilkkaa EU:ssa voimakkaasti (Harper 1993).

Kilpailulla on havaittu empiirisissa tutkimuksissa olevan tehokkuutta ja tuottavuutta |i-
sddva vaikutus. Esimerkkind voidaan mainita Ruotsin sosiaalivirastoja kisitteleva tutki-
mus, joka kattoi vuodet 1973 - 1980 (Jonsson 1985). Kilpailutavoitetta toteutettiin sosi-
aalivirastoissa tehokkuuden seurannalla, joka pidettiin lisiksi julkisena. Tutkimuksen
perusteella voitiin todeta, ettd tuottavuus oli parantunut erityisesti niissa virastoissa, jot-
ka olivat olleet ajanjakson alussa kaikkein tehottomimpia.

Tuotannollista tehokkuutta voidaan parantaa lisiamalld yksikéiden vilista kilpailua te-
hokkuuden ja tuottavuuden vertailun kautta. Toisaalta myos kilpailu lisd tuotannollista
tehokkuutta valikoitumisen kautta (Vickers 1995). Kilpailun lisdintyessi ja uusien 'tu-
lokkaiden' péddstessd entisti vapaammin markkinoille heikoimmin parjaavit (tehotto-
mimmat) yksiko6t joutuvat ulos ja tuotannollisessa mielessi parhaat siilyvit (valikoituvat)
(Nickell 1996). julkisella sektorilla mairdrahojen sitominen tehokkuuteen voi periaat-
teessa johtaa samantyyppisiin vaikutuksiin. Tilaaja-tuottaja -malli ja yleisemminkin kva-
simarkkinoiden luominen julkiselle sektorille ovat keinoja tuoda kilpailua julkiseen pal-
velutuotantoon. Palveluja tuottavat yksikot, jotka eivit pysty laadukkaiden ja kustannuk-
siltaan kilpailukykyisten palveluiden tuottamiseen poistuvat ajan myotd markkinoilta.

o Sddtely ja sddtelyn muuttaminen

Sadtely ja sddtelyn muuttaminen ovat julkisen vallan keinoja vaikuttaa yritysten tai viras-
tojen toimintaympdristdon ja -edellytyksiin. Sdatelylld pitdisi parhaassa tapauksessa luo-
da yrityksitle vakaa toimintaympéristd. Puhuttaessa sddtelyn muuttamisesta ei useinkaan
tarkoiteta sadtelystda luopumista kokonaan vaan vanhasta, aikansa elineestd siitelysti
luopumista ja sen korvaamista uudella. Yhtend usein mainittuna syyni saitelyn



muuttamiselle on teknologian nopea muutos, joka edellyttad uuden tyyppista saatelya.
Muina sditelyn muutosta vaativina tekijoind mainitaan lisdksi sadtelyn aiheuttamat te-
hokkuustappiot ja tiukasti sddnnellyn julkisen sektorin heikko suorituskyky.

Saitely koetaan erityisen haitalliseksi pienten yritysten kohdalla. Pienten yritysten Kkil-
pailuvalttina on niiden kyky nopeasti reagoida asiakkaiden kysynnan ja tarpeiden muu-
toksiin. Jos niiden toimintaympdristd on hyvin tiukasti sddnneltyd, on niiden vaikeampi
reagoida nopeasti muutoksiin. Nopea muuttuviin tarpeisiin reagointi koskee erityisesti
palvelutuotantoa, jossa asiakkaiden tarpeet ja mieltymykset voivat vaihdella hyvinkin
nopeasti. Sadtelylld on vaikutusta myos julkisten palveluiden kohdalla, erityisesti nyky-
aan, kun korostetaan asiakkaan tarpeita ja palveluiden rdatiléintid asiakkaan tarpeita
vastaaviksi.

Sastely voidaan jakaa kolmeen tyyppiin sen mukaan, minkdlaisiin asioihin silld pyritdan
vaikuttamaan. Ensimmiinen siitelyn tyyppi on taloudellinen sddtely, jolla pyritddn vai-
kuttamaan toimialan tai markkinoiden rakenteisiin. Esimerkkeind ovat mm. markkinoille
tuloa ja poistumista koskeva sidtely, monopoliasemaa koskeva sddtely, tuotteiden hinto-
jen ja madrien siidtely ja kilpailulainsddadantd. Toinen sddtelyn tyyppi on sosiaalinen
sadtely. Sosiaalinen saitely pyrkii vaikuttamaan ympadristoon, missd tavaroita ja palvelui-
ta tuotetaan. Sosiaalista sditelyd ovat mm, tyoturvallisuutta koskeva saately, tydsopimus-
ten valvonnan madritteleva sditely, tyonantajien ja tyontekijoiden vdliset suhteet madrit-
televa saately ja kuluttajaturvan magrittelevi sidtely. Kolmantena muotona on hallinnol-
linen sditely, joka midrittelee, kuinka julkinen valta kerdd ja kayttdd omaisuuttaan ja tu-
lojaan. Esimerkkeini on veronkantoon liittyvd sddtely ja yritysten toimintaansa kuvaa-
van informaation julkaisun sadtely. (OECD, 1997)

Koedijk ja Kremers (1996) nikevit sddtelyn muuttamisella kahdenlaisia tehostavia ta-
voitteita. Ensiksikin sddtelyn muuttaminen vaikuttaa staattiseen tehokkuuteen. Tédlld tar-
koitetaan vaikutuksia yritysten toiminnan tehokkuuteen ja allokatiiviseen tehokkuuteen.
Toisaalta sadtelylld voidaan vaikuttaa dynaamiseen tehokkuuteen. Dynaaminen tehok-
kuus liittyy innovaatioihin ja uusien tuotteiden ja teknologioiden tuottamiseen ja kéyt-
to6n. Sadtelyn muuttaminen puolestaan vaikuttaa talouteen lisaantyneen kilpailun kaut-
ta, kustannusten laskun ja tuottavuuden paranemisen kautta ja uuden tuotannon kautta.

Koedijk ja Kraemers tarkastelevat yhdentoista EU-maan' sddtelyn tiukkuuden ja talou-
den toiminnan vilisti yhteytta. Tutkijat ovat asettaneet 11 eurooppalaista valtiota sadte-
lyn asteen mukaan jérjestykseen ja tarkastelevat sidtelyn asteen yhteyttd talouden kas-
vuun ja tuottavuuden muutokseen. Talouden kasvun ja sadtelyn valilld tutkijat 10ytdvét
selvin yhteyden: mita saddellympéd jonkin maan talous on, sitd matalampi on talouden
kasvuvauhti. Tuotemarkkinoiden saitelylld on tydmarkkinoiden sdatelyd selvasti suu-
rempi vaikutus talouden kasvuvauhtiin. My6s tuottavuuden paranemisen ja sadtelyn va-
lill4 tutkijat havaitsivat edellisen kaltaisen yhteyden: mitd tiukemmin sdédelty talous on

' Kyseiset maat ovat Irlanti, Iso-Britannia, Tanska, Belgia, Portugali, Espanja, Alankomaat, Ranska, Sak-
sa, Italia ja Kreikka.
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sitd matalampi on tuottavuuden kasvuvauhti. Tuotemarkkinoiden saitelylld on tuotta-
vuudenkin kohdalla suurempi merkitys kuin tydmarkkinoiden saatelylla.

Sadtelya koskevassa keskustelussa on nojauduttu ensinnikin 'public interest' -peruste-
luun. Siina sadtely nahdddn keinona parantaa talouden toimintaa korjaamalla markki-
noiden epdonnistumisesta johtuvat hdiriét. Perustelu sdatelylle ja sditelyn oikeutus no-
jautuu todellisuuden taipumukseen poiketa hyvinvointiteorian esittamasti tilasta, missi
markkinat toimivat tdydellisesti ja tuottavat lopputuloksena Pareto-optimaalisen tilan-
teen kuluttajien ja tuottajien kesken. Markkinoiden toimiessa kuitenkin enimmékseen
epdtdydellisesti, sddtelyd on kaytetty korjattaessa markkinoiden epdonnistumisesta joh-
tuvia 'hdiri6itd'. Tyypilliset esimerkit markkinoiden epdonnistumiseen liittyvat luonnol-
liseen monopoliin, ulkoisvaikutuksiin ja epdsymmetriseen informaatioon. Epasymmetri-
sen informaation tapauksessa esimerkkind voidaan oftaa tuottajan ja kuluttajan erilainen
tietdmys tuotteen ominaisuuksista. Tdtd eroa korjatakseen siitelevd taho on voinut mai-
ratd tuotteelle jonkin standardin tai vaatimalla tuottajaa kertomaan tuotteen ominaisuu-
det esimerkiksi tuoteselostuksessa.

Toinen sadtely keskustelussa esitetty ndkokulma on 'private interest' -perustelu. Se sai
alkunsa empiirisestd tutkimuksesta, missa pyrittiin esittimain, etti siditely paremminkin
laski taloudellista hyvinvointia kuin nosti sitd. Se aiheuttaa suuria kustannuksia yhteis-
kunnalle ja lisdd tehottomuutta eiki poista sitd. Stigler esitti edelleen (Stigler 1971), etti
sadtely ei paranna sosiaalista hyvinvointia, silld sddtely toimii paremminkin tuottajan
eduksi kuin kuluttajan eduksi. Sddtelyn edut koettiinkin hyvin pieniksi ja kustannukset
puolestaan hyvin suuriksi.
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Monopoli ja monopolin saately

Monopoli on yleisin esimerkki markkinoiden epaonnistumisesta. Monopolin kohdalla voi-
daan allokatiivisen tehokkuuden lisaksi puhua my6s tuotannollisesta tehokkudesta. Taydelli-
sen kilpailun malli olettaa, ettid tuotannollinen tehokkuus toteutuu aina (tuotetaan minimi-
kustannuksin). Monopolin kohdalla kilpailun puuttuminen johtaa siihen, ettd monopoli ei
kuitenkaan tuota minimituotantokustannuksin (Leibenstein 1986, Swann 1988, Vickers
1995). Leibenstein nimitti tuotannollista tehottomuutta X-tehottomuudeksi. Tuotannollinen
-tehokkuus on eduksi monopolille, mutta sen saavuttamiseen ei enda tarvitse kiinnittda samal-
la lailla huomioita kuin kilpailutilanteessa. Monopolin omistajilia ei mydskian ole vertailu-
kohtaa markkinoilta, jonka mukaan arvioida yrityksen johtoa ja vaatia tehokkuutta (Holm-
strom & Tirole 1989, Nickell 1996). Monopolilla voidaan myos nihda. 'dynaamisia’ haitta-
vaikutuksia, silla monopoliasema heikentidi kannustimia innovaatioiden tekemiseen ja kayt-
toonottoon (Swann). X-tehottomuus onkin erityisen tiarked tekija tarkasteltaessa monopolia ja
saatelya, silla saatelyssa luonnollisen monopolien kohdalla on usein kysymys markkinoille
tulon estamisestd (= kilpailun vihentaminen).

Leibenstein esittdd kaksi tutkimustulosta artikkelissaan liittyen monopolien allokatiivisen te-
hottomuuden ja toisaalta X-tehottomuuden aiheuttamiin hyvinvointikustannuksiin. Ensim-
mdisend hian mainitsee Harbergin tutkimuksen vuoden 1929 aineistosta. Tutkimuksessa Har-
berger arvioi yhteiskunnan sdastdja, jos monopolit eliminoitaisiin U.S.A.:sta. Tulosten mu-
kaan tulot kasvaisivat ainoastaan noin 0,07 prosenttia. (Leibenstein 1986).

Toinen Leibensteinin mainitsema tutkimus on Schwartzmanin tutkimus, joka tehtiin vuoden
1954 aineistolla. Tdssad tutkimuksessa laskettiin uudestaan Harbergin tutkimuksen tulokset
monopolien eliminoinnin hyvinvointikustannuksista. Tutkimus suoritettiin vertaamalla Kana-
dan ja U.S.A.:n yrityksia siten, ettd verrattiin Kanadan monopoleja U.S.A.:n vastaaviin yksi-
tyisiin yrityksiin ja toisinpdin. Tutkimuksen tulokset olivat vastaavat Harbergin saamien tulos-
ten kanssa. Monopolien eliminointi johtaisi 0,01 prosentin tulojen kasvuun.

Naiiden empiiristen tulosten pohjalta Leibenstein toteaa allokatiivisen tehottomuuden aiheut-
tamien hyvinvointitappioiden olevan hyvin pienid. Syyna tdhin hin mainitsee sen, ettd hin-
tavadristymat ovat yleisesti ottaen hyvin pienia. Tamdn seurauksena myods madravaaristymat
jaavat pieniksi. Johtuen niista seikoista 'dead weight loss' jaa hyvin pieneksi.

X-tehottomuudesta johtuvat kustannukset ovat yleisesti suurempia. On kuitenkin todettava,
kuten Leibenstein mainitsee, ettd X-tehottomuuden kohdalla tarkastellaan parhaimmillaankin
vain teollisuuden haaroja, kun allokatiivisen tehokkuuden kohdalla tarkasteltiin koko talout-
ta. X-tehottomuuden kokoluokan arvioinnissa Leibenstein pitdytyy ILO:n tuottavuutarkaste-
lun tuloksissa. Tuotantoprosessin uudelleen organisoinnilla saavutetut kustannusten alene-
miset olivat padasiassa enemmin kuin 25 prosenttia. Tuottavuus on yleisesti ottaen parantu-
nut hyvin nopeasti. Jos tarkastelussa mukana olleet yritykset ovat edustavia, voidaan todeta
X-tehottomuuden olevan selvisti allokatiivista tehottomuutta suurempaa.

Monopolin ja madradvian markkina-aseman katsotaan yleisesti johtavan dynaamisen ja tuo-
tannollisen tehokkuuden heikkenemiseen. Kilpailu ei kuitenkaan aina ole toivottavaa. Kay ja
Vickers esittavit kolme tapausta markkinoiden epdonnistumiselie ja kuhunkin tapaukseen
liittyvaa sadtelyd (Kay & Vickers 1988). He tarkastelevat ensiksikin onko kilpailu toivottavaa
ja toisaalta onko kilpailu mahdollista. Ensimmainen tapauksessa kilpailu ei ole toivottavaa ei-
ki mahdollista. Tdma on luonnollisen monopolin tapaus. Luonnollisen monopolin yhteydes-
sd kilpailu estad skaala- ja yhteistuotannon-etujen hyviksikdyton toiminnassa, mika johtaa
kustannusten ja hintojen kasvuun. Kilpailun puuttuessa monopolin toimintaa on kuitenkin
sazdeltavi anti-monopolilainsdadannollda muun muassa monopolihinnoittelun estamiseksi.

Toisessa tapauksessa kilpailu ei ole toivottavaa, mutta on mahdollista. Esimerkki tastd on ns.
'cream-skimming'. Markkinoille tulevat yritykset ottavat hyodyt ainoastaan markkinoilla jo
toimivien yrityksen menestyvistd osista ja jattdvat sivuun huonosti menestyvat alat. Kay ja
Vickers kehottavat kuitenkin varovaisuuteen vaadittaessa kilpailun rajoittamista talld perus-
teella. Saatelya esittivien tahojen pitaisikin pystya perustelemaan tarve hyvin tarkasti ja var-
masti.

Kolmannessa tapauksessa kilpailu on toivottavaa, mutta ei ole mahdollista. Markkinoilla ole-
va yritys estad markkinoille tulon omalla toiminnallaan, esim. hinnoittelemalla tuotteet siten,
etti muiden yritysten ei kannata tulla markkinoille. Yksityistettyjen yritysten kohdalla saately
pyrkiikin estamain kilpailua rajoittavan toiminnan. ,
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3 ERAITA AIKAISEMPIA TUTKIMUKSIA

Yksityisen ja julkisen tuotannon tehokkuus- ja tuottavuuseroja on tutkittu erityisesti Yh-
dysvalloissa, missd on ollut rinnan seki julkista ettd yksityistd toimintaa samalla alalla.
Tutkimusten tuloksia ja niiden tulkintaa on kuitenkin vaikeuttanut ensinnikin se, ettid
havaintoja on usein niukasti ja toisaalta se, ettd tutkimuksissa on keskitytty pelkistiddn
omistajuuteen ja muut tehokkuuteen vaikuttavat seikat on jitetty vihille huomiolle.
Toiminnan tehokkuuteen ja tuottavuuteen vaikuttaa mm. se, kuinka kilpailulliset mark-
kinat ovat ja kuinka sddnnosteltyd toiminta toimialalla on. Seuraavassa kdydain lipi joi-
tain kansainvilisid tutkimuksia, joissa on arvioitu omistajuuden vaikutuksia toiminnan
tehokkuuteen. Yksityinen - julkinen jaottelun lisiksi tarkastellaan julkisen sektorin sisil-
la tapahtuneiden organisaatiomuutosten vaikutuksia toiminnan tehokkuuteen Iso-Britan-
nian kokemusten valossa.

Kilpailun huomioon ottaminen on tirkedi arvioitaessa eroja toiminnan tehokkuudessa.
Vickers ja Yarrow mainitsevat Millwardin tutkimuksen, missid hin arvioi julkisten ja yk-
sityisten yritysten tehokkuutta kdaymalld 1dpi suuren mairian empiirisid tutkimuksia ja
pddtyi lopputulokseen, ettei julkisen ja yksityisen yrityksen vililli ole tehokkuuseroja.
Vickers ja Yarrow kuitenkin toteavat kiytydan lipi uudelleen Millwardin aineiston ja
otettuaan huomioon erot markkinoiden kilpailutilanteessa, ettd toiminnan tehokkuudes-
sa on eroa yksityisen omistuksen eduksi. Kun yritykset toimivat markkinoilla, missi jou-
dutaan kilpailemaan, on yksityinen tuotanto tehokkaampaa kuin julkinen tuotanto. Kun
jonkin yrityksen markkina-asema on hyvin vahva tai kun toiminta on hyvin siideltys, ei
julkisen ja yksityisen omistajuuden vililli ole eroa toiminnan tehokkuudessa. (Vickers
& Yarrow 1989).

Toiminnan tehokkuudessa ndyttda lisiksi olevan toimialoittaisia eroja julkisen ja yksityi-
sen tuotannon vililla. Esimerkiksi sidhkdntuotannossa yksityinen omistajuus ei johda te-
hokkaampaan tuotantoon kuin julkinen omistajuus. Suomessa sihkéntuotanto on kes-
kittynyt kahteen ryhmééan: valtion omistamaan Imatran voimaan ja teollisuuden omista-
maan ryhmadan; PVO-yhtitt (Lehto 1995). Niissd oloissa tehokas tuotanto ei vilttamitta
toteudu kilpailun vahyyden takia. Jatehuollon kohdalla tilanne on toinen. Yhdysvallois-
sa tehtyjen jatehuollon tehokkuutta koskevien tutkimusten mukaan yksityiset yritykset
ovat tehokkaampia kuin julkiset yritykset. Jatehuollon kohdalla yksityinen yritys joutuu
kilpailemaan muiden yritysten kanssa siitd, kuka saa jitehuollon hoidettavakseen.
(Vickers & Yarrow 1989). On kuitenkin esimerkkejs, missd julkinen yritys on péihittinyt
yksityiset yritykset kilpailtaessa jitehuollon sopimuksista.

Pryke tutki Englannissa mm. lentoyhtididen, lauttojen ja ilmatyynyalusten toimintaa.
Tutkimuksen mukaan yksityiset yritykset toimivat tehokkaammin kuin julkiset yritykset.
Vastaavia tuloksia on saatu myds muissa tutkimuksissa lentoyhtididen ja lauttojen koh-
dalla. Pryken tulokset jatehuollon osalta ovat samantyyppisid kuin Yhdysvalloissa
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tehtyjen tutkimusten tulokset. Vickers ja Yarrow (1989) toteavatkin, ettd yksityinen
omistajuus johtaa tehokkaampaan toimintaan kuin julkinen omistajuus, kun markkinoil-
fa on kilpailua tuotteiden ja palveluiden tuottamisessa. Myds Boardman ja Vining
(1989) pddtyvat tutkimuksessaan lopputulokseen, ettd kilpailullisilla markkinoilla yksi-
tyinen yritys on tehokkaampi kuin julkinen yritys. Tutkimuksessa kaytiin [dpi 500 ei-yh-
dysvaltalaista julkista, yksityistd ja sekamuotoista yritystd. Lisdksi he toteavat, ettd seka-
muotoiset yritykset toimivat tehottomammin kuin julkiset tai yksityiset yritykset. Puolit-
tainen yksityistiminen ei ole tehokkuuden kannalta hyvi vaihtoehto.

Price ja Weyman-Jones (1996) tutkivat Englannin kaasulaitoksen yksityistamisen vaiku-
tuksia ja toteavat, ettd kaasuyhtion yksityistamisen seurauksena tuottavuuden paranemi-
nen hopeutui selvasti. Kaasulaitos yksityistettiin vuonna 1986. He seurasivat tuottavuu-
den muutosta vuodesta 1977 vuoteen 1991 asti kahdellatoista kaasunjakelualueella.
Tuottavuuden paraneminen nopeutui jo ennen yksityistamistd, silla menojen kontrollia
tiukennettiin. Yrityksen johto oli tietoinen yksityistimisestd ja tulevasta vastuustaan te-
hokkuuden parantamisessa. Suurin muutos tuottavuudessa tapahtui kuitenkin yksityista-
misen yhteydessd ja sen jdlkeen. Vaikka tuottavuus parani selvasti, eri kaasunjakelualu-
eiden vililla oli eroja tuottavuuden kehityksessa, eivitkd alueiden viliset tehokkuuserot
kaventuneet. Tami on tutkijoiden mielestd seurausta kilpailun puuttumisesta alueiden
valilta. Alueiden viliselle tehokkuuserojen kaventumiselle ei heiddn mielestd ole mi-
tadn esteitd. '

Yksityistetyn kaasulaitoksen (British Gas) ja valvovan viranomaisen vdlilld yhteistyo ei
kaynnistynyt parhaalla mahdollisella tavalla. Englannin kaasulaitos kieltdytyi ensin anta-
masta tietoja valvovalle viranomaiselle, jota tima tarvitsi valvoessaan, ettd kaasulaitos
noudattaa sille asetettua hinnoittelusadantdd. Kaasulaitos antoi lopulta periksi, mutta
Kayn ja Vickersin (1988) mielestd tamad kuvaa sitd, ettd valvovan viranomaisen toimia ei
oteta kovin vakavasti. Tdma epdsymmetrisyys informaatiossa vaikuttaa siten, ettd yrityk-
sen ej tarvitse pyrkid tehokkaaseen lopputulokseen. Valvovan viranomaisen asemaan ja
mahdollisuuksiin saada tarvitsemansa tieto onkin syyta kiinnittda erityista huomoita.

Usein on tarkasteltu toiminnan tehokkuuden muutosta yrityksen siirtyessa julkisesta
omistuksesta yksityiseen omistukseen. Organisaatiomuutoksia voi kuitenkin tapahtua
myos julkisen sektorin sisalld. Parker ja Hartley (1991) arvioivat tutkimuksessaan sekd
muutoksia toiminnan tehokkuudessa yrityksen/viraston siirtyessa julkisesta yksityiseksi,
ettd muutoksia tehokkuudessa viraston siirtyessa eri asemaan julkisella sektorilla. Tutki-
jat tarkastelevat organisaatiomuutoksia empiirisesti kehikossa, jonka Dunsire, Hartley,
Parker ja Dimitriou (1988) esittivat. Tarkastelukehikon muodostaa akseli, jonka toisessa
_paassd on julkisen sektorin organisaatio ja toisessa padssa yksityisen sektorin organisaa-
tio. Julkisen sektorin organisaatio on tyypillisesti ministerio tai ministerion alainen viras-
to. Akselin toisessa passsid oleva yksityisen sektorin organisaatio on 'omistaja-johtaja’
-yritys, jossa yrityksen johtaja on samalla yrityksen omistaja. Akselin ddripdiden valissa
on erityyppisid organisaatiomuotoja siten, ettd siirryttiessa julkisen sektorin pddstd kohti
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yksityisen sektorin paditd, pastintivalta ja mahdollisuudet vaikuttaa omaan tyohon ja vi-
rastoon/yritykseen kasvavat. Oletuksena tarkastelussa on, ettd organisaation tehokkuus
paranee organisaation siirtyessd akselin julkisesta pddstd kohti yksityistd pditd. Mielen-
kiintoiseksi tarkastelun tekee, ettd tarkastelun kohteena ovat myos julkisen sektorin si-
sdlld tapahtuvat organisaatiomuodot.

Parker ja Hartley (1991) tarkastelivat organisaatiomuutoksia julkisella sektorilla arvioi-
malla tuottavuuden muutoksia organisaation siirtyessd akselia pitkin virastosta’ 'trading
fund' -organisaatioksi®, 'Trading fundiksi' muuttuneita virastoja tutkimuksessa oli Royal
Mint (RM), Her Majesty's Stationary Office (HMSO) ja Royal Ordnance Factories (ROF).
Royal Mint muuttui 'trading fundiksi' vuonna 1974. Sen tehtaviin kuuluu kolikoiden,
juhlarahojen ja mitalien teko. Her Majesty's Stationary Office muuttui trading fundiksi
vuonna 1980. Se on toiminut hallituksen raporttien kustantajana, painajana ja jakelija-
na. Royal Ordnance Factory muuttui 'trading fund' -tyyppiseksi organisaatioksi 1974. Se
valmistaa aseita, ammuksia, rdjahteitd ja taisteluajoneuvoja ja toimittaa niitd mm. lso-
Britanniaan ja Commonwealth-maihin.

‘Trading fundien’ oletetaan rahoittavan toimintansa kaupallisesti rahastamalla palveluis-
taan ja tuotteistaan. Ne eivdt ole riippuvaisia budjettirahasta, mutta ovat kuitenkin vas-
tuussa toiminnastaan ministerille. 'Trading fundien' tavoitteena oli poliittisen interventi-
on vdhentaminen ja resurssien kidyton kaupallisempi ote. Ajatuksena oli, ettd toiminnan
siirtdminen ministerion ulkopuoliselle virastolle lisdd johdon itsendisyyttd ja titd kautta
toiminnan tehokkuutta. Tassa mielessa tavoitteet ovat samantyyppiset kuin tulosjohtami-
sen tavoitteet.

Toiminnan tehokkuuden muutoksia tarkasteltiin aikajaksolla, joka alkoi neljd vuotta en-
nen organisaatiomuutosta ja pddttyi neljd vuotta muutoksen jilkeen. ROF:n kohdalla
muutos valtion virastosta 'trading fundiksi' johti odotusten vastaisesti tuottavuuden heik-
kenemiseen. Tutkijat esittdvit tihidn kaksi mahdollista syytd. Ensinndkin ROF jatkoi toi-
mintaa suojelluilla ja sadnnellyilld markkinoilla. Toisaalta muutos organisaation asemas-
sa oli pieni. Talld on tutkijoiden mukaan merkitystd myds tulevia organisaatiomuutoksia
koskevia pddtoksia tehtdessd. Pienet muutokset viraston asemassa eivit vilttimiitta joh-
da toivottuihin muutoksiin. Timi on mielenkiintoinen havainto myés tulosjohtamisen
kannalta. Vastaavanlaisen havainnon tekivit myés Boardman ja Vining (1989) omassa
tutkimuksessaan: osittainen privatisointi ei ollut tehokkuuden kannalta yhti hyvi vaihto-
ehto kuin selvasti julkinen tai yksityinen yritys.

HMSO:n tuottavuus on parantunut organisaatiomuutoksen jilkeen vaikkakin hitaasti.
Muutoksen jdlkeen tuottavuus laski seuraavana vuonna (1980-81), mutta parani sen jil-
keen. Tarkasteltaessa tuottavuuden paranemista ilman titd vuotta, tuottavuuden muutos
oli hyvin nopeaa. Royal Mintin tuottavuus aleni ennen muutosta ja parani selvisti

?  Virasto on organisaatioakselin julkisen sektorin d4ripaa.

Trading fundit tutkijat luokittelevat kvasi-virastoiksi, jotka ovat organisaatioakselilla seuraava organi-
saatiomuoto siirryttdessd julkisesta padstd kohti yksityistd padtd.

3
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muutoksen jalkeen. Muutoksen jalkeisend vuonna oli kuitenkin hyvin suuri tuottavuu-
den kertaluonteinen kohoaminen. Sen jilkeen on tuottavuus parantunut hitaammin.
(Parker & Hartley 1991).

Tutkimuksessa arvioitiin my6s posti- ja telepalveluiden siirtymista liikelaitoksiksi (public
corporation). Public corporation on liikelaitos, joka voidaan ja joka voi haastaa oikeu-
teen ja se voi omistaa omaisuutta. Ulkopuolinen rahoitus on pddasiassa lainarahaa, jon-
ka valtio takaa. Sen tyontekijat eivit ole valtion virkamiehid. Poliittinen kontrolli tapah-
tuu ministeridirektiiveilld (ministerial directives) ja nimitamalld tai erottamalla liikelai-
toksen johtokunnan jiasenet. Johtokunta on vastuussa paivittdisestd asioiden hoidosta ja
paattad yhdessd hallituksen (government) kanssa liikelaitoksen pitkdnajan strategiasta.
Liikelaitoksille on annettu enemmin lilkkumavaraa ministerioon nahden kuin trading
fundilie.

Postin ja telepalveluiden muutos valtion virastosta liikelaitokseksi johti tuottavuuden
kohoamiseen. Telepalveluiden tuottavuus parani neljand muutosta edeltineend vuonna
keskimidrin 5 prosenttia ja muutoksen jalkeisind vuosina keskimddrin 11 prosenttia.
Tuottavuuden kasvu kaksinkertaistui. Postitoimessa tuottavuuden muutos ei ole ollut yh-
td suuri. Neljanid muutosta edeltaneend vuonna tuottavuus keskimaarin laski yhden pro-
sentin. Muutosta seuraavana neljani vuonna tuottavuus parani keskimaarin yhden pro-
sentin. Jalkimmaiseen jaksoon kuului kuitenkin lakkovuosi, jota ilman tuottavuus parani
yli viisi prosenttia muutosta seuraavina vuosina.

Parker ja Hartley arvioivat organisaatiomuutosten vaikutuksia myos Iso-Britannian lento-
yhtiossd. Vuonna 1977 muodostettiin British Aerospace kansallistamalla kolme yksityis-
ta yritysta* liikelaitokseksi (public corporation). Seuraavina vuosina tuottavuuskehitys
heikkeni selvisti ja tuottavuus laski kahtena vuonna. Yhtié yksityistettiin uudelleen
vuonna 1981, jolloin yhtion nimeksi tuli British Airways. Tuottavuuden kasvu oli suh-
teellisen hidasta yksityistimisen jilkeen. Tutkijat esittavat selityksend tahdn lentoyhtioi-
den 1980 luvun yleisen hankalan tilanteen. Tuottavuuden muutosta tarkasteltiin myds
vuosien 1983 ja 1986 vilisend aikana, jolloin tuottavuus parani keskimddrin noin yh-
deksdn prosenttia. Toiminnan rationalisointi vaati tutkijoiden mukaan hiukan aikaa joh-
tuen 1980 luvun alun vaikeasta tilanteesta.

4 Yhdistettdvit yritykset olivat British Aircraft Corporation Ltd., Hawker Siddeley Ltd. ja Scottish Aviati-
on Ltd.
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4 TULOSOHJAUSUUDISTUS

4.1 Tehokkuuden arviointi

Tulosohjaukseen siirtyneiden virastojen toiminnan tehokkuudessa ja tuottavuudessa ta-
pahtuneita muutoksia on tdssd tutkimuksessa arviotu pddasiassa DEA-menetelmdlld ja
Malmaquist-indeksilld®. Kummatkin kiytetyistd menetelmistd ovat kadyttokelpoisia yksik-
kotason tehokkuuden ja tuottavuuden arviointiin. Ne soveltuvatkin hyvin sellaisten or-
ganisaatioiden toiminnan arviointiin, missid organisaatio koostuu useista yksikoistd ja
jotka ovat toiminnaltaan samanlaisia; tuottavat samanlaisia tavaroita tai palveluita.

. DEA-menetelma

DEA-menetelmilli tietyn organisaation yksikoille lasketaan suhteellista tehokkuutta ku-
vaava tehokkuusluku. Tehokkuusluku saa arvoja nollan ja ykkdsen valilld. Ykkonen ku-
vaa tdysin tehokasta toimintaa ja nolla tiysin tehotonta. Tehokkuusluku lasketaan jokai-
selle yksikolle erikseen vertaamalla sitd parhaiten menestyviin yksikodihin (tai yksik-
koon). Parhaiten menestyneet yksikot muodostavat vertailukohdan, jonka suhteen mui-
den yksikoiden tehokkuus arvioidaan. Tarkastelussa jokaiselle yksikolle lasketaan tehok-
kuusluku, joka kuvaa yksikon suhteellista asemaa kaikkien yksikdiden joukossa. Vertai-
lukohdan muiden yksikoiden tehokkuuden arvioimiselle muodostaneet yksikét omaavat
korkeimman tuottavuuden (tuotos/panos -suhde) tutkittavien yksikoiden joukossa. Ndin
muodostetun vertailukohdan etuna on se, etti se edustaa todellisuudessa havaittua toi-
mintaa, mikd on periaatteessa kaikkien yksikodiden saavutettavissa. DEA-menetelman yh-
teydessa ei siis ole tarvetta muodostaa mitadn etukéteisstandardia, johon toimintaa ver-
rataan.

DEA-menetelmissa tehokkuutta voidaan mitata kahteen suuntaan: 'panosten minimoin-
ti' ja 'tuotoksen maksimointi' -suuntaan. Panosten minimointi' -suunnassa yksikén tuo-
toksen miiri pidetddn vakiona ja tehokkuus arvioidaan sen perusteella, kuinka paljon
'vlimadraistd' panosta yksikkd on kiyttanyt tuotoksen tuottamiseen verrattuna vertailu-
kohdan edustamaan tehokkaaseen tilanteeseen. Niin saatu tehokkuusluku kuvaa sita
madrdd panoksia, mika olisi riittinyt tuotoksen tuottamiseen, jos yksikké olisi toiminut
tehokkaalla tavalla. Esimerkiksi tehokkuusluvun arvo 0,8 tarkoittaisi, ettd yksikko olisi
voinut tuottaa palvelunsa kayttamalld 80 prosenttia resursseistaan (panoksistaan).

DEA-menetelmilli lasketut tehokkuusluvut kuvaavat siis yksikdiden vilisid suhteellisia
tehokkuuseroja. Tistd johtuen tehokkuusluvut saavat tulkinnan ainoastaan tietyn

*  Tarkempi esittely DEA-menetelmistd ja Malmquist-indeksistd on |Gydettdvissa mm. tédssd tutkimuk-

sessa esiteltyjen tulosohjaukseen siirtyneiden virastojen tarkemmista tutkimuksista.
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viraston yksikoitad arvioitaessa. Tehokkuuslukujen vertailu eri virastojen yksikoiden valil-
I3 ei siten ole mahdollista. Tehokkuuslukuihin vaikuttavia tekijoitd ovat muun muassa
yksikGiden maard ja muuttujien madra.

o Malmaquist-indeksi

Eri vuosien suhteellisia tehokkuuslukuja tarkastelemalla ei voida arvioida yksikoiden
tuottavuuden muutosta. Suhteellisen tehokkuuden paranemiseen vaikuttaa kaksi tekija:
yksikkd on tehostanut omaa toimintaansa (tuottavuus on kohonnut) ja/tai tehokkuusrin-
tama on siirtynyt lshemmaksi arvioitavaa yksikkod. Naiden kahden tekijan erillinen vai-
kutus on voitava erotella, jotta tuottavuuden arviointi on mahdollista. Malmquist-indek-
sin avulla yksikon tuottavuuden muutos voidaan jakaa suhteellisen tehokkuuden muu-
tokseen ja tehokkuusrintaman siirtymadn. Tuottavuuden muutos vuosien vililli on tasti
syystd arvioitu Malmquist-tuottavuusindeksilla.

Yksikon tuottavuuden muutos Kahden periodin - 1. periodi ja 2. periodi - vélilla on las-
kettu seuraavasti. Ensimmdisessd vaiheessa on laskettu arvioitavan yksikon tehokkuuslu-
ku 1. periodin tuotoksilla ja panoksilla suhteessa 1. periodin tehokkuusrintamaan. Toi-
sessa vaiheessa on laskettu arvioitavan yksikon tehokkuusluku 2. periodin tuotoksilla ja
panoksilla yha suhteessa 1. periodin tehokkuusrintamaan. Tehokkuusluvut on siis las-
kettu kummassakin tapauksessa 1.periodin tehokkuusrintamaa vasten. Tuottavuus voi-
daan laskea toisen vaiheen tehokkuusluvun ja ensimmdisen vaiheen tehokkuusluvun
vilisend suhteena. Kyseiselld tavalla lasketun tehokkuuslukujen suhteen voidaan katsoa
kuvaavan absoluuttista muutosta yksikén toiminnassa periodien 1 ja 2 vdlilla. Periodilla
2 toimivaa yksikkod verrataan sen periodin 1 tehokkuusrintamaan, jolloin muutos te-
hokkuudessa on seurausta ainoastaan yksikon oman toiminnan muutoksesta.
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4.2 Maanmittauslaitos

Maanmittauslaitoksen organisaatio on muuttunut 1990-luvulla. Tulosbudjetointiin laitos
siirtyi vuonna 1991. Kartasto- ja tietopalvelutehtévit siirtyivit nettobudjetointiin vuonna
1993 ja vuonna 1994 koko laitos oli nettobudjetoitu. Organisaatiota muutettiin 1994 si-
ten, ettd 36 maanmittaustoimistoa yhdistettiin 11 kartasto- ja tietopalvelutoimiston kans-
sa 21 maanmittaustoimistoksi. Toimintamenot vuonna 1995 olivat 460 milj. markkaa,
josta asiakastuloilla rahoitettiin 241 milj. markkaa (52 prosenttia).

Talouden lama Suomessa on vaikuttanut my6s maanmittauslaitoksen toimintaan. Maan-
mittaustoimitukset ovat vdhentyneet vuodesta 1989 vuoteen 1995 lihes 30 prosenttia.
Toimitusten keskimddrdiset kestoajat ovat keskimairin laskeneet koko 90-luvulla. Toi-
mistojen vdlilld on kuitenkin eroja toimitusten kestoaikojen suhteen ja erot ovat jopa
kasvaneet.

Tulosohjausuudistuksen vaikutuksia tarkastellaan maanmittauslaitoksen henkildston se-
kd toiminnan tehokkuuden ja tuottavuuden nikékulmasta. Henkildston kehitystd koske-
vat tiedot on kerdtty maanmittaushallituksen vuosiraporteista. Yksikkétason kuvaus
maanmittaustoimistojen tehokkuuden ja tuottavuuden kehityksesti tehdian VATT:ssa
tehdyn maanmittaustoimistojen tuottavuustutkimuksen avulla (Martikainen 1995).

Maanmittaushallituksen henkilostomdird viheni vuodesta 1987 alkaen vuoteen 1995
noin 16 prosenttia (taulukko 1 ja kuvio 1). Henkildtydvuosien maérad pysyi 1980-luvulla
vakaana lukuunottamatta vuotta 1986, jolloin virkamieslakko alensi henkiltyvuosien
madrad. Henkilostomaard alkoi laskea 90-luvun alussa ja viheneminen on jatkunut siitd
ldhtien. Maanmittaustoimistojen henkildston kehitys on ollut samansuuntainen kuin ko-
ko maanmittaushallituksessa. Maanmittaustoimistojen henkiléstén madrdan suuri kasvu
vuosien 1993 ja 1994 vdlilla on seurausta 11 kartasto- ja tietopalvelutoimiston yhdisty-
misestd maanmittaustoimistoihin.
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Taulukko 1. Maanmittauslaitoksen ja maanmittaustoimistojen henkilétydvuodet: omat,
muut (muiden virastojen momenteilta maksettujen palkat mm. tyéministerion), kaikki
yhteensd ja muiden henkilétyvuosien ja omien henkildtyévuosien suhde.

Koko maanmittauslaitos Maanmittaustoimistot

Vuosi Henkilotyévuodet (HTV) Henkilétydvuodet
omat yhteensd omat yhteensd

1985 2417 2562
1986 2296 2427 1220 1284
1987 2484 2553 1269 1310
1988 2472 2531 1251 1289
1989 2463 2538 1247 1295
1990 2411 2475 1200 1241
1991 2310 2386 1097 1145
1992 2272 2364 1081 1132
1993 2144 2222 1020 1051
1994 2106 2161 1712

1995 2062 2136 1662
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Kuvio 1. Maanmittauslaitoksen (ylld) ja maanmittaustoimistojen (alla)® henkilétyévuosi-
en kehitys: omat henkiltyévuodet (tumma pallo) ja kaikki yhteensd (valkea pallo).
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°  Maanmittaustoimistojen henkildtyévuosien suuri kasvu vuosien 1993 ja 1994 vililld on seurausta

kartasto- ja tietopalvelutoimistojen yhdistymisestd maanmittaustoimistoihin.
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Tulosohjaukseen siirtymisen vaikutuksia maanmittaustoimistojen tehokkuuteen ja tuot-
tavuuteen arvioidaan myods maanmittaustoimistojen tuottavuus- ja tehokkuustutkimuk-
sen pohjalta (Martikainen 1995). Tutkimuksessa arvioitiin maanmittaustoimistojen suh-
teellinen tehokkuus vuosina 1991, 1992 ja 1993 sekd vuosien vilinen tuottavuuden
muutos. Tarkasteluperiodi on lyhyt, mutta tarkastelun perusteella voidaan kuitenkin ar-
vioida muutoksen suuntaa. Maanmittaustoimistojen tuotoksena tutkimuksessa kaytettiin:
lohkomisten lukumdarad, halkomisten lukumairag, tehtyjen yleistietoimitusten kilomet-
rien madrad, yksityistietoimitusten kappalemadarad, lunastustoimitusten madaraa ja mui-
den toimitusten maarad. Panoksena kaytettiin tyopdivien lukumadraa.

Vuosittaisten suhteellisten tehokkuuslukujen minimiarvot ovat kohonneet jonkin verran
siirryttdessd vuodesta 1991 vuoteen 1993. 1.desiilin arvo on noussut jonkin verran
vuonna 1992, mutta laskenut uudelleen vuonna 1993. Tdmdn perusteella voidaan esit-
tad, ettd suhteelliset tehokkuuserot eivit olisi kaventuneet toimistojen valilla. Minimiar-
von kohoaminen on enemmankin satunnaista ja yksittdisista toimistoista johtuvaa. Tu-
losjohtamiseen siirtyminen ei tarkastelun perusteella ole vaikuttanut oletuksen mukai-
sesti tehokkuuseroja kaventavasti. Keskimadrdisessa tehokkuudessa ei mydskaan ole ta-
pahtunut suuria muutoksia eri vuosien valilla. Keskimadrdinen tehokkuus on ollut kuna-
kin vuonna hiukan alle 0,9. Resursseja olisi siis ollut mahdollista viahentda noin 10 pro-
senttia ja yha tuottaa saman palvelut. Suhteellisten tehokkuuslukujen jakaumaa kuvaa-
via tunnuslukuja on esitetty taulukossa 2.

Taulukko 2. Maanmittaustoimistojen suhteellisten tehokkuuslukujen tunnuslukuja.

Suhteelliset tehokkuusluvut

Tunnusluku 1991 1992 1993
minimi 0,604 0,614 0,635
1.desiili 0,668 0,74 0,675

keskiarvo 0,879 0,894 0,88
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o Tuottavuuden ja suhteellisen tehokkuuden muutos

Maanmittaustoimistojen tuottavuus laskettiin Malmquist-tuottavuusindeksilli. Eri vuosi-
en suhteellisia tehokkuuslukuja tarkastelemalla ei voida arvioida yksikoiden tuottavuu-
den muutosta, silld suhteellisen tehokkuuden paranemiseen vaikuttaa kaksi tekijda: yk-
sikkd on tehostanut omaa toimintaansa (tuottavuus on kohonnut) ja/tai tehokkuusrinta-
ma on siirtynyt ldhemmaksi arvioitavaa yksikkéd. Malmquist-indeksin avulla yksikon
tuottavuuden muutos voidaan jakaa suhteellisen tehokkuuden muutokseen ja tehok-
kuusrintaman siirtymaan.

Maanmittaustoimistojen tuottavuus kohosi vuosien 1991 ja 1993 vililla keskim&drin 22
prosenttia. Tdma havaitaan taulukosta 3, missd on esitetty tuottavuuden muutoksen ja-
kauman tunnuslukuja. Tuottavuus on parantunut lihes kaikilla toimistoilla. Kuviosta
kaksi ndhdaan, ettd viidella toimistoilla tuottavuus heikkeni vuosien 1991 ja 1993 vilil-
la. Taulukon ja kuvion Malmquist-indeksin tuottavuuden muutosta kuvaavat tulkitaan
siten, ettd yli ykkosen oleva luku kuvaa tuottavuuden paranemista ja alle ykkosen luku
kuvaa tuottavuuden laskua.

Taulukko 3. Maanmittaustoimistojen tuottavuuden muutos ja suhteellisen tehokkuuden
muutos vuosien 1991 ja 1993 valilla.

Tuottavuuden muutos
19971 - 71992 1992 - 1993 19971 - 1993

minimi 0,86 0,74 0,82
keskiarvo 1,09 1,12 1,22
maksimi 2,03 1,64 2,68

Suhteellisen tehokkuuden muutos
1997 -1992 1992 -1993 19971 -1993
minimi 0,75 0,76 0,76
keskiarvo 0,99 0,98 0,97
maksimi 1,25 1,34 1,32
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Kuvio 2. Maanmittaustoimistojen tuottavuus vuonna 1993 verrattuna vuoteen 1991,

Tuottavuus 1991-1993
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Toimistot tehokkuusjérjestyksessi

Tehokkuuserot toimistojen vililld eivit kaventuneet vuosien 1991 ja 1993 vililld. Tama
on nahtdvissd taulukosta 3, missd on esitetty tuottavuuden lisaksi suhteellisen tehokkuu-
den muutos vuosien vililld. Suhteellisen tehokkuuden keskimadrdinen muutos vuosien
1991 ja 1993 vdlilid on 0,97, eli tehokkuusluvut ovat keskimddrin kolme prosenttia ma-
talammat vuonna 1993 kuin 1991. Suhteelliset tehokkuuserot ovat siis kasvaneet. Suh-
teellinen tehokkuus on laskenut 17 toimistolla, kahdeksalla toimistolla se on pysynyt
ennallaan ja kahdeksalla toimistolla se on parantunut. Tdma voidaan havaita kuviosta 3,
missd on esitetty suhteellisen tehokkuuden muutos vuosien valilld. Suhteellisen tehok-
kuuden muutosta kuvaavat luvut tulkitaan samoin kuin tuottavuuden muutosta kuvaavat
luvut.
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Kuvio 3. Maanmittaustoimistojen suhteellisen tehokkuuden muutos vuosien 1991 ja
1993 valilla.

Suhteellisen tehokkuuden muutos 1991-1993

1.4

1.2
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1 5 10 15 20 25 30 33

Toimistot tehokkuusjérjestyksessd

Tuottavuuden nopea kasvu ei ole johtanut suhteellisten tehokkuuserojen kaventumi-
seen, vaan tehokkuuserot ovat pikemminkin kasvaneet. Tuottavuustarkastelussa tehok-
kuusrintamalla olevien toimistojen (= tehokas toimisto) lukumaira on myos vihentynyt
joka vuosi. Vuonna 1991 tehokkaita toimistoja oli 14, vuonna 1992 13 ja vuonna 1993
11. Lisdksi voidaan havaita, ettd seitseman toimistoa esiintyy joka vuosi tehokkuusrinta-
malla. Ndiden toimistojen merkitys tuottavuuden arvioinnissa on suuri ja lisiksi kasva-
nut vuosi vuodelta. Kyseisten toimistojen tarkempi arviointi olisi mielenkiintoista maan-
mittaustoimistojen tehokkuuden kehittimisen nikékulmasta.

Tehokkuusrintamalla olevien toimistojen tuottavuuden paraneminen on ollut keskimzi-
rin nopeampaa kuin muiden toimistojen. Tarkasteltaessa tuottavuuden muutosta vuosi-
en 1991 ja 1992 vililld, vuoden 1991 tehokkuusrintamalla olevat toimistot paransivat
tuottavuuttaan 10 prosenttia mediaanilla arvioiden. Vuoden 1991 tehottomat toimistot
(= toimistot, jotka eivét ole tehokkuusrintamalla) paransivat tuottavuuttaan samana ai-
kajaksona neljd prosenttia. Vuosien 1991 ja 1992 vilisessa tuottavuuden muutoksessa
ei ole eroja tuottavuuden muutoksen mediaanissa niiden toimistojen vililld, jotka ovat
tehokkuusrintamalla kaikkina kolmena vuonna, vuosina 1991 ja 1992 tai ainoastaan
vuonna 1991. Tdmd voidaan ndhdd taulukosta 4. Taulukossa on esitetty tuottavuuden
muutos vuosien 1991 ja 1992 vililld niille toimistoille, jotka ovat tehokkuusrintamalla
vuosina 1991, 1992 ja 1993, vuosina 1991 ja 1992 ja vuonna 1991, seki tehottomille
toimistoille ja kaikille toimistoille.
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Taulukko 4. Tehokkaiden ja tehottomien toimistojen tuottavuuden muutos vuosien
1991 ja 1992 valilla.

Tehokkaat toimistot ja vuosi, jonka tehokkuus- Tehottomat toi- Kaikki
rintamalla ne esiintyvat mistot vuonna toimistot
1991
1991, 1992 ja 1991 ja 1992 1991
1993 (N = 7) (N=11) (N =14
Minimi 1,005 1,005 0,946 0,856 0,856
Maksimi 2,026 2,026 2,026 1,327 2,026
Keskiarvo 1,253 1,192 1,167 1,037 1,092

Mediaani 1,04 1,047

Taulukko 5. Tehottomien ja tehokkaiden toimistojen tuottavuuden muutos vuosien
1992 ja 1993 vililla.

Tehokkaat toimistot ja vuosi, jonka Tehottomat Kaikki
tehokkuusrintamalla ne esiintyvit toimistot toimistot
vuonna 1992

1991, 1992 ja 1992 ja 1993 1992

1993 (N = 7) N=9 (N=13)
Minimi 0,933 0,933 0,74 0,862 0,74
Maksimi 1,641 1,641 1,641 1,498 1,641
Keskiarvo 1,302 1,283 1,171 1,08 1,116

Mediaani

Vuosien 1992 ja 1993 valilla tuottavuuden nopea paraneminen liittyy selvemmin niihin
seitsemadn toimistoon, jotka ovat tehokkuusrintamalla kaikkina kolmena tarkastelu
vuonna. Vuosina 1991, 1992 ja 1993 tehokkuusrintamalla olleet toimistot paransivat
tuottavuuttaan mediaanin perusteella 32 prosenttia. Toimistot, jotka olivat tehokkuus-
rintamalla vuosina 1992 ja 1993, paransivat tuottavuuttaan saman verran. Toimistot,
jotka ovat tehokkuusrintamalla kaikkina kolmena vuonna ja vuosina 1992 ja 1993 ovat
kaytannollisesti katsoen samat. Kaikkina kolmena vuonna tehokkuusrintamalla olevia
toimistoja on seitsemin kappaletta ja vuosina 1992 ja 1993 tehokkuusrintamalla olevia
toimistoja on yhdeksin kappaletta.

Vuoden 1992 tehokkuusrintamalla olleet toimistot paransivat tuottavuuttaan viisi pro-
senttia, mikd on suurinpiirtein saman verran kuin tehottomien toimistojen ja kaikkien
toimistojen tuottavuuden paraneminen. Nopea tuottavuuden paraneminen vuosien
1992 ja 1993 vadlilla liittyi ndinollen niihin seitsemddn toimistoon, jotka olivat
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tehokkuusrintamalla kaikkina kolmena vuotena. Ndiden toimistojen tapaan tuottaa pal-
velunsa voidaan ajatella liittyvédn edullisia piirteita. Muiden toimistojen olisikin hyddyl-
listd arvioida niitd oman toimintansa kehittdmisen kannalta.

J Tiivistelmd

Henkilostomddrda maanmittauslaitoksessa ja maanmittaustoimistoissa on vdhentynyt
vuosien 1987 ja 1995 vililld noin 16 prosenttia. Henkiloston vidheneminen nakyy sel-
vimmin tulosbudjetointiin siirtymisen ajankohtana kuitenkin siten, ettd vaheneminen al-
kaa yhtd vuotta ennen varsinaista siirtymistd tulosbudjetointiin. Toimistojen vdliset suh-
teellisen tehokkuuden erot eivit ole kaventuneet vuosein 1991 ja 1993 vililld. Suhteel-
liset tehokkuusluvut ovat vuonna 1993 keskimidrin noin kolme prosenttia matalammat
kuin vuonna 1991. Tarkastelujakson 1991 ja 1993 vililld suhteellinen tehokkuus heik-
keni 17 toimistolla, kahdeksalla toimistolla se pysyi ennallaan ja kahdeksalla toimistolla
se parani. Keskimaardinen suhteellinen tehokkuus oli hiukan alle 0,9 vuosina 1991,
1992 ja 1993. Resursseja olisi siis ollut mahdollista vihentdd yli kymmenen prosenttia
ilman, etta palveluiden madrésti olisi tarvinnut tinkié.

Tuottavuus kohosi vuosien 1991 ja 1993 vililla keskim&irin 22 prosenttia. Tuottavuus
on parantunut ldhes jokaisessa toimistossa. Viidelld toimistolla tuottavuus on laskenut
kyseiselld aikavalilld. Tehokkuusrintamalla olevien toimistojen (= tiysin tehokkaat toi-
mistot) tuottavuuden paraneminen on ollut keskimiirin nopeampaa kuin muiden toi-
mistojen. Jos tuottavuuden nopea paraneminen liittyy myos tulevaisuudessa tehokkuus-
rintamalla oleviin toimistoihin, voivat tehokkuuserot paremminkin suurentua kuin pie-
nentyd. Maanmittaustoimistojen tulosohjaukseen siirtyminen on nidkynyt tuottavuuden
keskimadrdisend kohoamisena. Suhteelliset tehokkuuserot eivit kuitenkaan ole kaventu-
neet vaan paremminkin hiukan kasvaneet.

4.3 Tydvoimatoimistot

Tybministerié ja samalla tydvoimatoimistot siirtyivét tulosohjaukseen vuonna 1991.
Maksullinen toiminta tyévoimahallinnossa ei ole merkittdvaa, Ministerion maksullinen
toiminta oli vuonna 1993 4,3 miljoonaa, vuonna 1994 5,3 miljoonaa ja vuonna 1995
4,5 miljoonaa markkaa. Tyévoimapiirien maksullinen toiminta oli puolestaan vuonna
1993 2,4 miljoonaa, vuonna 1994 4,9 miljoonaa ja vuonna 1995 8 miljoonaa markkaa.
Maksullinen toiminta on pientd, mutta kertoo kenties siit4, ettid nettobudjetoinnin suo-
mia uusia mahdollisuuksia on pyritty ja opittu hyédyntimiin. Tydvoimatoimistojen lu-
kumaarissa ei ole tapahtunut suuria muutoksia viimeisten vuosien aikana.

TyOvoimatoimistojen henkildresurssit ovat pysyneet melko muuttumattomina vuodesta
1988 vuoteen 1995. Toimistojen asiakkaiden lukumairit ovat kasvaneet laman ja
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tyottomyyden seurauksena roimasti. Samalla henkilostolla on siis pystytty palvelemaan
selvdsti suurempi madrd asiakkaita kuin aikaisemmin. Taulukossa 6 on esitetty tytvoi-
matoimistojen henkildstomaard, tyottdmien tyénhakijoiden lukumaird ja avoinna olleet
tyopaikat vuodesta 1988 alkaen.

Taulukko 6. Tybvoimatoimistojen henkilomaara, ty6ttémien tyonhakijoiden lukumaara
ja avoinna olleiden tydpaikkojen lukumdaéra vuosien 1988 ja 1995 valilla.

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

TyGvoimatoimistojen 2226 2433 2520 2489 2408 2269 2203 2346
henkiléomdaara

Tyottomat tydnhakijat 368800 328500 318700 464900 646800 768800 819400 805000
Avoinna olleet tybpaikat 323200 379100 340900 196900 127800 114200 153800 167000

Verrattaessa henkilomddrid ja asiakasmddrid voidaan todeta, ettd vuonna 1995 voitiin
palvella noin kaksinkertainen maard asiakkaita samalla henkilomaardlla kuin vuonna
1988. Toiminnan tuottavuus olisi ndin arvioiden kaksinkertaistunut vuodesta 1988 vuo-
teen 1995 tultaessa. Tuottavuuden paraneminen on ollut merkittavdd, mutta se antaa ai-
heen kysyd, mikd on ollut toiminnan tehokkuus ennen lamaa? Toisaalta voidaan myos
kysyd kuinka tuottavuuden ja tehokkuuden kdy kun tyottomyys tulevaisuudessa helpot-
tuu.

Tyovoimatoimistojen suhteellisen tehokkuuden ja tuottavuuden muutoksia tulosohjauk-
seen siirtymisen jilkeen on tarkasteltu VATT:ssa tehdyn tutkimuksen pohjalta (Martikai-
nen 1994). Tutkimuksessa arvioitiin tydbvoimatoimistojen suhteellista tehokkuutta vuosi-
na 1992 ja 1993 seki tuottavuuden muutosta kyseisten vuosien valilla. Tarkastelujakso
tutkimuksessa on lyhyt, mika vaikeuttaa pitkdlle menevien johtopddtosten tekemista.

Tybvoimatoimistojen viliset tehokkuuserot eivat tutkimuksen mukaan kaventuneet vuo-
sien 1992 ja 1993 vililla. Minimiarvoissa ei ole suurta eroa eri vuosien vililld; vuonna
1992 tehokkuuslukujen minimiarvo on 0,29 ja vuonna 1993 minimiarvo on 0,28.
Mydskdan 1. desiilin arvot eivat poikkea toisistaan vuosien vélilla. Tydvoimatoimistojen
keskimadrdisessa tehokkuudessa ei mydskddn tapahtunut suuria muutoksia vuosien
1992 ja 1993 vililla. Tehokkuus on aavistuksen parantunut ja erityisesti tdysin tehokkai-
den toimistojen lukumadra on kasvanut selvdsti. Suhteellisten tehokkuuslukujen jakau-
maa kuvaavat tunnusluvut on esitetty taulukossa 7.
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Taulukko 7. Tydvoimatoimistojen suhteellisten tehokkuuslukujen tunnuslukuja vuosina
1992 ja 1993.

Suhteellinen tehokkuus

1992 1993
minimi 0,291 0,282
1.desiili 0,482 0,499
keskiarvo 0,718 0,725
mediaani 0,704 0,729
tehokkaiden toimistojen 14 26

lukumaari

Tyovoimapiirien vililld on selvid eroja toimistojen keskimadrdisessd tehokkuudessa (kat-
so taulukko 8). Vuonna 1992 keskimddrdisesti matalimpia tehokkuusluvun arvoja saivat
Kainuun tyévoimapiirin toimistot ja korkeimpia keskimadrdisia tehokkuusluvun arvoja
saivat Vaasan tyOvoimapiirin toimistot. Vuonna 1993 tilanne on jonkin verran muuttu-
nut. Kainuun tydvoimapiirin toimistot eivit endd ole keskimairdiselta tehokkuudeltaan
matalimpia. Matalimmat tehokkuuslukujen arvot saavat Oulun tyévoimapiirin toimistot.
Vaasan tyovoimapiirin toimistot ovat jonkin verran tehottomampia vuonna 1993 kuin
vuonna 1992. Korkeimmat tehokkuuslukujen arvot saavat Turun tydvoimapiirin toimis-
tot. Vaikka vuosien vdlilld on tapahtunut jonkin verran muutoksia, on yleiskuva edel-
leen sama: syrjdseutujen tydvoimatoimistot ovat tehokkuudeltaan heikompia kuin teolli-
suusalueiden toimistot. Hallinnonuudistuksen seurauksena alueellisten tehokkuuserojen
ja tehokkuuserojen yleisemminkin voisi ajatella kaventuvan ja lopulta poistuvan, silld
resurssit kohdistuvat endi tarpeen mukaan.
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Taulukko 8. Tydvoimatoimistojen keskimaardinen tehokkuus tyévoimapiireittdin 1992
ja 1993.

Tehokkuus

1992 1993
Uusimaa (200) 0,684 0,69
Turku (300) 0,83 0,866
Héme (400) 0,825 0,853
Kymi (500) 0,701 0,631
Mikkeli (600) 0,616 0,595
Vaasa (700) 0,842 0,819
Keski-Suomi (800) 0,785 0,755
Kuopio (900) 0,668 0,756
Pohjois-Karjala (1000} 0,681 0,771
Kainuu (1100) 0,571 0,635
Oulu (1200) 0,652 0,545
Lappi (1300) 0,616 0,683
Satakunta (1400) 0,791 0,788
Kaikki 0,718 0,725

. Tuottavuus ja suhteellisen tehokkuuden muutos

Tydvoimatoimistojen tuottavuus on parantunut keskimddrin 26 prosenttia vuosien 1992
ja 1993 vililla. Lahes kaikkien toimistoja tuottavuus on parantunut. Ensimmadinen desii-
li” on jo hyvin lihelld ykkostd, eli vain hiukan yli kymmenesosalla toimistoja tuottavuus
on laskenut. Tuottavuuden ndin suureen kohoamiseen on tietenkin vaikuttanut kasvanut
tyottomyys. Tuottavuuden ndinkin selvd paraneminen antaa kuitenkin aiheen kysyd, mi-
ki on ollut toiminnan tehokkuus ennen lamaa? Laman voidaankin sanoa tuoneen esille
tydvoimatoimistojen aikaisemman tehottomuuden. Tuottavuuden muutosta kuvaavat
tunnusluvut on esitetty taulukossa 9.

Vaikka toimistojen tuottavuus on parantunut paljon, eivat suhteelliset tehokkuuserot ole
kaventuneet kovinkaan paljon toimistojen vililld. Suhteellisen tehokkuuden muutoksen
keskiarvo on 1,03, eli suhteelliset tehokkuuserot ovat kaventuneet kolme prosenttia.
Mediaanilla arvioiden suhteelliset tehokkuuserot eivit ole kaventuneet.

7 Ensimmainen desiili on havaintoarvo, jonka alapuolella on kymmenesosa havainnoista.




30

Taulukko 9. TyGvoimatoimistojen tuottavuuden ja suhteellisen tehokkuuden muutos
vuosien 1992 ja 1993 valilla.

Tuottavuus  Suhteellisen tehokkuuden

muutos
minimi 0,76 0,5
1.desiili 0,96 0,79
1.kvintiili 1,06 0,87
keskiarvo 1,26 1,03
mediaani 1,21 1
maksimi 1,99 1,72

Syrjdseutujen toimistojen tuottavuus on parantunut hiukan enemmin kuin muiden toi-
mistojen. Poikkeuksen muodostavat Qulun tyévoimapiirin toimistot. Tyévoimatoimisto-
jen tuottavuuden ja suhteellisen tehokkuuden muutos tydvoimapiireittdiin on esitetty
taulukossa 10. Syrjdseutujen padsiintoisesti muita nopeampi tuottavuuden paranemi-
nen voi kuitenkin olla korkeasta tyéttomyydestid johtuvaa. Korkean tysttémyyden seu-
rauksena tyévoimapoliittisten toimenpiteiden mairit ovat kasvaneet alueilla, joissa tyot-
tdmyys on erittdin runsasta. Suhteelliset tehokkuusluvut ovat kuitenkin yhi hyvin mata-
lia, mika johtuu matalasta ahtétilanteen tehokkuudesta. Korkeakaan tuottavuuden nou-
su ei vield ole riittanyt nostamaan piirien suhteellista tehokkuutta (kts. taulukko 7) Poh-
jois-Karjalan piirid lukuunottamatta edes keskimaaraisen tehokkuuden tasolle.

Taulukko 10. Tydvoimapiirien tuottavuuden ja suhteellisen tehokkuuden muutos vuosi-
en 1992 ja 1993 valilla.

Tybvoimapiiri  Tuottavuus  Suhteellinen Tybvoimapiiri  Tuottavuus  Suhteellinen

tehokkuus tehokkuus
Uusimaa 1,23 1,03 Kuopio 1,28 1,17
Turku 1,33 1,06 Pohjois-Karjala 1,42 1,18
Hdme 1,23 1,04 Kainuu 1,44 1,15
Kymi 1,38 0,94 Oulu 1,1 0,87
Mikkeli 1,23 0,99 Lappi 1,37 1,16
Vaasa 1,16 0,98 Satakunta 1,19 /

Keski-Suomi 1,2 0,97
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J TiivisteIma

Ty6voimatoimistojen tuottavuus on parantunut huomattavasti, mutta suhteelliset tehok-
kuuserot toimistojen valilla eivat kaventuneet merkittdvasti vuosien 1992 ja 1993 vilil-
I4. Tuottavuus parani 26 prosenttia, mutta suhteelliset tehokkuuserot kaventuivat vain 3
prosenttia. Keskimadrdinen suhteellinen tehokkuus on likimain sama kumpanakin vuon-
na, hiukan yli 0,7. Resursseja olisi ollut mahdollista sadstda noin 30 prosenttia ja yha
tuottaa samat palvelut olettaen, ettd kaikki toimistot toimisivat yhta tehokkaasti kuin tay-
sin tehokkaat toimistot.

Tyovoimapiirien valilla on alueellisia eroja toimistojen tehokkuudessa. Syrjdseutujen
tybvoimapiireissd toimistojen suhteellinen tehokkuus on keskimdarin matalampi kuin
muiden piirien toimistojen, vaikka syrjdseutujen piirien toimistojen tuottavuus on pa-
rantunut jonkin verran muita toimistoja nopeammin. Toimistoissa on ollut paljon yli-
madrdisia resursseja suhteessa asiakasmddrdan, silld muita toimistoja korkeampi tuotta-
vuuden paraneminen ei ole riittanyt nostamaan toimistojen suhteellista tehokkuutta par-
haimpien toimistojen rinnalle. Syrjaseutujen toimistojen muita toimistoja parempi tuot-
tavuuskehitys voi olla seurausta korkeasta tyottomyydestd. Tyottdmyyden seurauksena
tybvoimapoliittisten toimenpiteiden maard on kasvanut ndilld alueilla runsaasti, mika
vaikuttaa tuottavuutta parantavasti. Periaatteessa hallinnonuudistuksen seurauksena alu-
eellisten tehokkuuserojen ja tehokkuuserojen yleisemminkin pitdisi kaventua ja lopulta
poistua, silld resurssit kohdistuvat enda tarpeen mukaan.

Laman aiheuttama ty6ttdmyyden suuri kasvu vaikeuttaa tydvoimatoimistojen tehokkuu-
den ja tuottavuuden mittausta. Toimistojen suuri tuottavuuden paraneminen on suurelta
osin seurausta toimistojen asiakkaiden (tyottomat) lukumdadran ja heihin kohdistuvien
toimenpiteiden kasvusta. Tuottavuuden ripeds kasvua ei voida talloin yhdistad hallin-
nonuudistukseen ja sen johdosta tapahtuneisiin uudistuksiin. Hallinnonuudistuksen vai-
kutus voidaan paremmin nihda ty6ttdmyyden hellittdessd tulevaisuudessa, jolloin on
mielenkiintoista tarkastella, sdilyyko tuottavuus talld korkealla tasolla. Silloin vasta paas-
tadn tarkastelemaan hallinnonuudistuksen vaikutuksia tydvoimatoimistoihin.

Usein esitetty viite laadun heikkenemisestd tuottavuuden parantuessa ei saa tukea Koh-
tasen ja Rantahalvarin tekeman laajan kyselututkimuksen perusteella, missd selvitettiin
tydvoimatoimistojen asikkaiden kasityksid saamiensa palveluiden laadusta. Tutkimuksen
mukaan tyévoimatoimistojen asiakkaat ovat pddosin olleet hyvin tyytyvdisid saamiinsa
palveluihin. 72 prosenttia tydnantajista, 73 prosenttia tydnhakija-asiakkaista, 88 pro-
senttia tietopalvelun asiakkaista ja 91 prosenttia ammatinvalinnanohjauksen asiakkaista
pitivat palveluita kiitettdvind tai hyvind. Kysely tehtiin maalis - huhtikuussa 1994 ja sii-
hen vastasi 30 000 asiakasta. Reippaasti kasvaneesta asiakkaiden madrdsta huolimatta,
toimistojen asiakkaat ovat tyytyviisia palveluihin. (Kohtanen ja Rantahalvari 1994).
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4.4 Verohallinto

Verohallinto siirtyi tulosohjaukseen vuonna 1993. Veropiirien lukumé&drd on hallinnon-
uudistuksen seurauksena laskenut yhdistymisten seurauksena. Vuonna 1990 veropiirejd
oli vield 214 kappaletta. Ensimmdiset veropiirien yhdistelyt tapahtuivat syksylld 1991 ja
vuosikymmenen vaihteesta piirien lukumaard on laskenut vuoden 1996 runsaaseen 90
piiriin. Tavoitteena veropiirien lukumaaralle on noin 85 piirid vuoteen 2000 mennessd
ilman, etta palvelut heikkenevit.

Tassd tutkimuksessa hallinnonuudistuksen vaikutuksia veropiirien tehokkuuteen ja tuot-
tavuuteen arvioidaan kahden eri aineiston avulla. Ensimmdinen aineisto kuvaa vuosien
1992 ja 1993 toimintaa (Martikainen 1996). Tutkimuksessa veropiirien tuotosta arvioi-
tiin verolippujen lukumdardlla. Verolipusta selvidd, kuinka verovelvollisen edellisen
vuoden verotus on suoritettu. Veroliput oli tutkimuksessa jaoteltu erikseen palkansaaji-
en verotukseen, maatilatalouden harjoittajien verotukseen ja yritysverotukseen. Veropii-
rien panoksia kuvattiin palkkakustannuksilla, jotka oli jaettu tydllisyysvaroin palkattujen
henkildiden palkkakustannuksiin ja muiden henkiléiden palkkakustannuksiin.

Veropiirien tehokkuutta ja tuottavuutta arvioidaan my6s uudemman vuosia 1993, 1994
ja 1995 kuvaavan aineiston avulla. Arvioinnin tulokset raportoidaan tdssa tutkimukses-
sa. Aineiston muuttujat poikkeavat jonkin verran ensimmdiisen tutkimuksen aineiston
muuttujista. Veropiirien tuotosta on uudemmassa aineistossa kuvattu verovelvollisten
lukumadrdlld. Muuttuja on jaettu maatilatalouden harjoittajiin, palkansaajiin ja yrityk-
siin. Piirien panoksia on kuvattu kokonaispalkkasummalla.

. Tuottavuuden kehitys verohallinnossa 1980-luvulla ®

Koko verohallinnon tuottavuuskehitys antaa mielenkiintoisen lihtokohdan arvioida hal-
linnonuudistuksen vaikutuksia veropiirien tehokkuuteen ja tuottavuuteen. Verohallin-
non tyon tuottavuus on laskettu painotettujen suoritteiden ja henkil6tyévuosien suhtee-
na. Verohallinnon suoritteina on kiytetty palkansaajien verolippuja’®, yritysten ja yhtei-
sojen verolippuja'®, maatilatalouden harjoittajien verolippuja'' ja liikevaihtoverovelvol-
listen lukumadrdd. Verohallinnon tuotosmuuttujaa muodostettaessa suoritepainoina on
kdytetty tyGaikapainoja. Painokertoimet kuvaavat kunkin verolipputyypin valmisteluun
kuluvaa aikaa. Palkansaajien veroliput muodostavat suurimman verolippujen ryhmin,
vaikka niiden lukumaari onkin vihentynyt vuosien 1980 ja 1993 vililld 2,1 miljoonasta
1,8 miljoonaan verolippuun. Yritysten ja yhteisojen verolippujen lukumaird on kasva-
nut vuosien 1980 ja 1993 vililld voimakkaasti: vuonna 1980 yritysten ja yhteisdjen

Verohallinnon tuottavuuskehityslaskelmat on tehnyt Jarkko Luoma.

Koostuu palkansaajien, elakeldisten, asunto-osakeyhtididen ja kuolinpesien verolipuista.

Koostuu osakeyhtiiden, osuuskuntien, liikkeen- ja ammatinharjoittajien ja yhtymien verolipuista.
Koostuu maatitatalouden harjoittajien ja yhdistysten verolipuista.
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verolippujen lukumidra oli noin 35 000 kappaletta ja vuonna 1993 noin 86 000 kappa-
letta. Maatilatalouden harjoittajien verolippujen lukumiira on laskenut vuoden 1980
noin 210 tuhannesta lipusta noin 160 tuhanteen lippuun vuonna 1993.

Verohallinnon henkilétyévuosien lukumadrd kasvoi 1980-luvun alkupuolen ja on sen
jalkeen vihentynyt 1990-luvulle tultaessa. Vuonna 1980 verohallinnon henkil6tyévuo-
sien lukumairid oli noin 6770 henkilétydvuotta. Suurimmillaan henkilétyévuosien luku-
maira oli vuonna 1987, jolloin henkildtydvuosia oli noin 7230. Vuonna 1993 henkil6-
tyovuosien lukumddrd laski noin 7000 henkildtyvuoteen. Selvd lasku henkiltydvuosi-
en maidrdssd tapahtui vuonna 1991, jolloin henkilotyévuosien lukumaard oli vield noin
7200 henkildtyovuotta.

Verohallinnon tyon tuottavuus pysyi ldhes vakiona 1980-luvun alkupuolella. Tyontuot-
tavuus parani vain noin kolme prosenttia vuosien 1980 ja 1987 vililla. Virkamieslakko
aiheutti vuoden 1986 piikin tuottavuuskehityksessd. Tyodn tuottavuus alkoi parantua
1980-luvun loppupuolella. Tuottavuus parani noin kaksi prosenttia vuodessa vuosina
1987 - 1993. Tyontuottavuus paranikin noin 13 prosenttia vuosien 1980 ja 1993 valilla
ja suurin muutos on tapahtunut vuoden 1987 jalkeen (tlukossa 11).

Taulukko 11. Verohallinnon tuottavuuden kehitys vuosien 1981 ja 1993 valilla.

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 199.
Kokonaistuottavuuden 5,1 0,2 -0,2 0,5 -08 44 -57 06 -1,5 44 -37 1,7 46
muutos %
Tyontuottavuuden 46 0,7 -01 04 -03 123-126 1,8 24 23 1,4 -1,0 18
muutos %

1980-luvun tuottavuuskehitys antaa mielenkiintoisen pohjan arvioida veropiirien yhdis-
tymisten vaikutusta veropiirien tehokkuuteen. 1990-luvulla alkaneen piirien yhdistami-
sen, jonka paamairini on ollut toiminnan tehostaminen, pitdisi ndkya erilaisena tuotta-
vuuskehitykseni 1990-luvulla verrattuna 1980- lukuun.
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4.4.1 Vuosien 1992 ja 1993 tehokkuus ja tuottavuus

Tarkastelussa kdytettyjen muuttujien ja tehokkuuslukujen vililla havaittiin kaksi mielen-
kiintoista seikkaa. Ensinnikin maatilatalouden harjoittajien verolippujen korkea osuus
piirin verolippujen kokonaismadrastd liittyi korkeisiin yksikkdkustannuksiin ja tehotto-
muuteen. Toiseksi, ty6llisyysvaroin palkattujen henkiléiden palkkakustannusten korkea
osuus veropiirien kokonaispalkkakustannuksista liittyi tehottomuuteen. Tihidn voi olla
kaksi tekijdd: tyollisyysvaroin palkatut henkilot eivit ole vilttimittd koulutukseltaan par-
haiten tehtdviin sopivia ja toisaalta se, ettid tyollisyysvaroin palkattuja henkil6itd on voi-
tu ottaa téihin ilman varsinaista tarvetta lisityévoimalle.

Veropiirien tehokkuusluvut laskettiin DEA-menetelmilli. Veropiirien keskimiiriisessi
tehokkuudessa ei ole suuria eroa eri vuosien vililli. Vuonna 1992 keskimiiriinen te-
hokkuus oli 0,82, eli resursseja olisi ollut mahdollista sdistid 18 prosenttia. Vuonna
1993 keskimaardinen tehokkuus oli 0,84, jolloin resurssien sdastémahdollisuus oli 15
prosenttia. Kumpanakin vuonna sddst6t olisi ollut mahdollista tehdd ilman, etti palve-
luiden madrdstd olisi tarvinnut tinkid. Tehokkuusluvuissa on hyvin suurta veropiirikoh-
taista vaihtelua kumpanakin vuonna. Kummankin vuoden kohdalla matalimman tehok-
kuuden veropiiri olisi voinut vihentid resurssejaan noin puolella ja yha tuottaa samat
palvelut olettaen, ettd piiri olisi toiminut yhtd tehokkaasti kuin taysin tehokkaat veropii-
rit. Matalimmat tehokkuusluvut saavat piirit voivat kuitenkin olla jossain mielessi poik-
keuksellisia'?, eivitka titen anna oikeaa kuvaa vaihteluvilin suuruudesta. Pidettiessi 1.
desiilid vaihteluvdlin alarajana, on matalimman tehokkuuden piirien mahdollista sdds-
tdd resursseissaan noin 30 prosenttia. Taulukossa 12 on esitetty veropiirien tehokkuuslu-
kujen ja tuottavuuden muutoksen tunnuslukuja.

Taulukko 12. Veropiirien suhteellinen tehokkuus 1992 ja 1993 sekd tuottavuuden
muutos kyseisten vuosien valilla.

Suhteellinen Suhteellinen Tuottavuuden Suhteellisen
tehokkuus 71992  tehokkuus 1993 muutos tehokkuuden
muutos

minimi 0,54 0,56 0,71 0,73
1. desiili 0,69 0,72 0,97 0,93
keskiarvo 0,82 0,84 1,03 1
mediaani 0,82 0,85 1,04 1
9. desiili 0,98 0,99 1,1 1,06
maksimi 1 1 1,3 1,27
tehokkaiden veropiirien 16 17

lukuma@ars

2 Piirit voivat olla poikkeuksellisia toiminnaltaan tai niihin voi liitty tilastointivirheita.



35

. Tuottavuuden ja suhteellisen tehokkuuden muutos

Veropiirien tuottavuus kohosi vuosien 1992 ja 1993 vililla keskimddrin noin kolme
prosenttia. Tuottavuuden muutoksessa oli kuitenkin hyvin suuria vaihteluja piirien vilil-
l4. Suurin tuottavuuden lasku oli jopa 30 prosenttia. Myos suurin tuottavuuden parane-
minen on 30 prosenttia. Tuottavuuden muutoksen vaihtelut eivdt kuitenkaan ole niin
dramaattisia kun tarkasteltaessa niitd piirejd, jotka jadavit heikoimman kymmenyksen ja
parhaimman kymmenyksen viliin. Ndiden piirien tuottavuuden muutos vaihteli kolmen
prosentin suuruisen tuottavuuden laskun ja kymmenen prosentin tuottavuuden paran-
nuksen vililld. Veropiirien tuottavuuden voidaankin katsoa padsadntoisesti kehittyneen
positiivisesti vuosien 1992 ja 1993 valilla.

Keskimadrin tarkasteltuna veropiirien tehokkuusluvuissa ei tapahtunut muutosta vuosina
1992 ja 1993. Kuitenkin yksittdisten veropiirien tehokkuusluvut vaihtelivat hyvinkin
paljon. Heikoiten pirjanneen veropiirin tehokkuusluku oli noin 30 prosenttia matalam-
pi vuonna 1993 kuin vuonna 1992. Parhaiten pdrjannyt veropiiri pystyi kohottamaan
suhteellista tehokkuuslukuaan 30 prosenttia.

4.4.2 Vuosien 1993, 1994 ja 1995 tehokkuus ja tuottavuus

Veropiirien suhteelliset tehokkuusluvut ja tuottavuuden muutos arvioitiin myds uudem-
malla aineistolla, jossa on tiedot vuosilta 1993, 1994 ja 1995. Kun aikaisemmassa tutki-
muksessa veropiirien tuotosta kuvattiin verolippujen lukumaéaralld on tdssd tutkimukses-
sa veropiirien tuotosta kuvattu verovelvollisten lukumdaralld. Verovelvollisten lukumaa-
ri on likimain samanlainen muuttuja kuin 'verolippujen lukumairad' -muuttuja. Verovel-
volliselle ldhetetddn verolippu kun hinen verotus on valmisteltu mistd selvidd, kuinka
verovelvollisen verotus on tehty. Téssi tutkimuksessa verovelvollisten lukumasri on ja-
oteltu maatilatalouden harjoittajiin, palkansaajiin ja yrityksiin. Veropiirien panoksia ku-
vaamassa on kéaytetty veropiirien kokonaispalkkasummaa. Tutkimuksessa kdytetyt muut-
tujat on esitelty taulukossa 13.
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Taulukko 13. Veropiirien tehokkuuden ja tuottavuuden arvioinnissa kdytetyt muuttujat.

Tuotosmuuttujat Panosmuuttujat
Verovelvollisten lukumdaard Palkkakustannukset
Maatilatalouden harjoittajat Veropiirien kokonaispalkkakustan-

Palkansaajat; sisaltid nukset
- palkansaajat,

- eldkeldiset ja

- muut

Yritykset; sisaltad

- osakeyhtict,

- asunto-osakeyhtiét ja

- liikkeen- - ja ammatinharjoittajat

. Veropiirien suhteellinen tehokkuus 1993,1994 ja 1995

Veropiirien lukumddrd on vahentynyt tarkastelujaksolla. Vuonna 1993 aineistossa oli
176 veropiirid. Vuonna 1995 veropiireji oli endd 117 kappaletta'. Vuonna 1996 vero-
piirien lukum&dra on vahentynyt 95 piiriin. Onkin mielenkiintoista tarkastella, onko
ndin mittavilla yhdistelyilld saavutettu haluttuja tehokkuustavoitteita.

Veropiirien yhdistelyn voisi olettaa nakyvin erityisesti matalimpien tehokkuuslukujen
paranemisena. Tehokkuuslukujen vaihteluvili on kuitenkin pysynyt likimain samana eri
vuosien valilld'. Vuonna 1995 tehokkuuslukujen vaihteluvilid kasvattavat kolme poik-
keuksellisen matalan tehokkuuden veropiirid. Jos nima veropiirit poistetaan tarkastelus-
ta, on vuoden 1995 tehokkuuslukujen minimiarvo 0,46. Jos minimiarvojen katsotaan
olevan jossain mielessi poikkeuksellisia ja tarkastellaan sen sijaan 1. desiilin arvoja,
ovat suhteelliset tehokkuuserot kasvaneet jonkin verran. Taulukossa 14 on esitetty vero-
piirien suhteellisten tehokkuuslukujen jakauman tunnuslukuja.

* Vuoden 1995 aineistosta on poistettu kaksi selvisti poikkeavaa piirid. Namd piirit - Suolahti ja Poytya

- vaikuttivat selvisti poikkeavina piireind kaikkien muiden piirien tehokkuuden arviointiin. Suhteellista
tehokkuutta ja tuottavuutta laskettaessa, vuoden 1995 aineistossa on ollut tiedot 115 veropiiristd,

" Vuonna 1993 tehokkuuslukujen minimiarvo on 0,47, vuonna 1994 minimiarvo on 0,48 ja vuonna
1995 minimiarvo on 0,19,
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Taulukko 14. Veropiirien suhteelliset tehokkuusluvut vuonna 1993, 1994 ja 1995

Suhteellinen tehokkuus

1993 1994 1995
N=176 N=159 N=115
minimi 0,47 0,48 0,19 (0,46)
1. desiili 0,66 0,63 0,55 (0,58)
keskiarvo 0,81 0,8 0,75 (0,76)
mediaani 0,62 0,82 0,78 (0,79)
9. desiili 0,95 0,94 0,92 (0,92)
maksimi 1 1 1
tehokkaiden veropiirien luku- 8 7 4

madard

' Suluissa ovat vuoden 1995 tehokkuuslukujen vastaavat luvut ilman kolmea mata-

limman tehokkuuden veropiirid, jotka ovat selvasti poikkeuksellisia.

Toiminnan tehostamiseen tihtddvien piirien yhdistelyjen voisi olettaa nikyvin myos
keskimadrdisen tehokkuuden kohoamisena. Keskimaardinen tehokkuus oli 0,81 vuonna
1993, 0,8 vuonna 1994 ja 0,76 vuonna 1995. Erot eri vuosien keskimaaraisessa suh-
teellisessa tehokkuudessa eivit ole kovin suuria. Vuosittaiset suhteelliset tehokkuustuvut
eivdt kuitenkaan ole kohonneet, vaan paremminkin heikentyneet. Erityisesti keskim&s-
rdinen tehokkuus laski vuonna 1995. Myo6s jakauman muut tunnusluvut osoittavat suh-
teellisten tehokkuusiukujen heikentyneen vuosien 1993 ja 1995 vililla. Lisdksi taysin
tehokkaiden veropiirien lukumaard vaheni puoleen vuosien 1993 ja 1995 vililld. Kuvi-

ossa 4 on esitetty suhteellisten tehokkuuslukujen jakaumat kunakin vuonna.
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Kuvio 4. Veropiirien suhteellisten tehokkuuslukujen jakauma vuosina 1993, 1994 ja
1995.

Tehokkuus 1995

30 60 - 90 115

Veropiirit tehokkuusjérjestyksessa
Tehokkuus 1994

0.2 T I 7 T
1 30 60 90 120 159

Veropiirit tehokkuusjérjestyksessa
Tehokkuus 1993

|
1 30 60 90 120 150 176
Veropiirit tehokkuusjarjestyksessa
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. Veropiirien tuottavuuden muutos vuosien 1993, 1994 ja 1995 vililli

Vuosittaisten suhteellisten tehokkuuslukujen vertailu ei kerro tuottavuudessa tapahtu-
neista muutoksista. Veropiirien suhteellinen tehokkuus voi heiketd, vaikka piirin tehok-
kuus olisikin parantunut. Tdma on mahdollista siind tapauksessa, ettd muiden piirien
tuottavuus on parantunut vield enemman; piiri jai jalkeen muista piireistd. Jotta voidaan
varmistua tuottavuuskehityksestd on veropiirien tuottavuus arvioitu erikseen Malmaquist-
tuottavuusindeksilla. Perusvuotena tarkastelussa on pidetty vuotta 1993. Tuottavuuden
muutosta kuvaavat luvut ilmentavit siis sitd, kuinka toiminta on muuttunut verrattuna
vuoteen 1993.

Tuottavuustarkastelussa ovat mukana ne piirit, jotka ovat jéljelld vuonna 1995". Valitse-
malla tarkasteltaviksi piireiksi ne piirit, jotka ovat jaljelld vuonna 1995 voidaan arvioida
sitd, kuinka piirien yhdistelyt ovat vaikuttaneet kyseisten piirien tuottavuuteen. Aineis-
ton ensimmainen vuosi (1993) voidaan mieltdd perusvuodeksi, jonka jdtkeen tarkastel-
taviin piireihin yhdistyy vuosittain muita piireja. Tarkastelujakson 1993 ja 1995 vélinen
tuottavuuden muutos kuvaa siis sitd, kuinka vuonna 1995 jiljelld olevien piirien tuotta-
vuus on kehittynyt vuosien varrella kun niihin on yhdistynyt muita piireja. Vuoden
1993 pitaminen perusvuotena antaa mielekkdan vertailukohdan tuottavuuden arvioin-
nille.

Taulukko 15. Veropiirien tuottavuuden muutos vuosien 1993, 1994 ja 1995 vadlilla.

Tuottavuuden muutos
1993 - 1994 1994 - 1995 71993 - 1995

minimi 0,833 0,255 0,279
1. desiili 0,97 0,846 0,819
keskiarvo 1,056 0,952 0,995
mediaani 1,045 0,973 0,999
9. desiili . 1,138 1,047 1,137
maksimi 2,061 1,378 2,055

Tuottavuuden muutos on koko tarkastelujaksolla ollut lahes vakio seka keskiarvolla ettd
mediaanilla mitattuna (taulukko 15 ja kuvio 5). Vaikka koko tarkastelujakson tuottavuu-
den muutos on likimain vakio, on eri vuosien vililla kuitenkin eroja. Vuosien 1993 ja
1994 vililla tuottavuus keskiméarin kohosi noin 6 prosenttia. Vuosien 1994 ja 1995 va-
lilld muutoksen suunta kuitenkin muuttui ja tuottavuus heikkeni noin 5 prosenttia. Jos
lisiksi otetaan huomioon aikaisemman vuosien 1992 ja 1993 vilistd muutosta tarkaste-
levan tutkimuksen tulokset, missi tuottavuus kohosi kolme prosenttia, voidaan todeta
tuottavuuden kohonneen vuodesta 1992 vuoteen 1994 asti, jonka jdlkeen tuottavuus
kaantyi laskuun. Yleisesti ottaen veropiirien tuottavuuden kehitys hidastui ja kddntyi las-
kuun vuonna 1994. Mielenkiintoista olisikin jatkaa tarkastelua uudella aineistolla, jotta

muutoksen suunta ja pysyvyys varmistuisi.

15 Vyonna 1995 veropiiriaineistossa oli 117 veropiirid, mutta Suolahden ja Poytydn veropiirit poistettiin
aineistosta. Kyseiset piirit olivat selvasti poikkeuksellisia ja niiden mukana pitdminen olisi vinouttanut te-

hokkuus- ja tuottavuustarkasteluja.
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Kuvio 5. Veropiirien tuottavuuden muutos vuosien 1993 ja 1995 valilld

Tuottavuus 1993 - 1994

0.5 | T T T T
0 20 40 60 80 100 115

Veropiirit tuottavuusjarjestyksesséa

Tuottavuus 1994 - 1995

05 —jw T T T T T
0 20 40 60 80 100 115

Veropiirit tuottavuusjarjestyksessa

Tuottavuus 1993 - 1995

05 -t» T T | T |
0 20 40 60 80 100 118

Veropiirit tuottavuusjérjestyksessa
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o ’lferopiirien suhteellisen tehokkuuden muutos vuosien 1993, 1994 ja 1995 vilil-
d.

Suhteelliset tehokkuuserot veropiirien vililla ovat kasvaneet koko tarkasteluvalilld 1993
- 1995 noin 8 prosenttia. Keskimadrin tehokkuusluvut ovat siis noin 8 prosenttia mata-
lammat vuonna 1995 kuin vuonna 1993. Tdma havaitaan taulukosta 15, missd on esi-
tetty suhteellisen tehokkuuden muutos tarkastelujaksolla. Vuosien 1993 ja 1994 vililla
keskimadrdinen tehokkuus on kuitenkin vield lihes vakio. Suhteellisen tehokkuuden
muutoksen keskiarvo ja mediaani ovat likimain ykkdsia (taulukon 16 ensimmadinen sara-
ke).

Taulukko 16. Veropiirien suhteellisen tehokkuuden muutos vuosien 1993, 1994 ja
1995 vdlilla.

Suhteellisen tehokkuuden muutos
1993 - 1994 1994 - 1995 1993 - 7995

minimi 0,738 0,228 0,228
1. desiili 0,914 0,759 0,748
keskiarvo 0,995 0,924 0,976
mediaani 0,998 0,96 0,935
9. desiili 1,057 1,021 1,051
maksimi 1,823 1,239 1,605

Suhteellisen tehokkuuden heikkeneminen osuu vuosien 1994 ja 1995 vilille, jolloin te-
hokkuus heikkeni noin kahdeksan prosenttia. Osaksi heikkeneminen on seurausta siitd,
ettd osan piireistd kohdalla suhteellinen tehokkuus on selvésti laskenut. Osaksi heikke-
neminen on seurausta yleisestd, mutta hitaasta heikkenemisestd. Tdma voidaan havaita
kuvion 6 keskimmadisestd kuvasta, missa on esitetty vuosien 1994 ja 1995 vilinen muu-
tos. Suhteellinen tehokkuus on heikentynyt osalla piireistd hyvin runsaasti. Hidas heik-
keneminen nikyy puolestaan siind, ettd yhd suurempi osa piireistd on ykkdsen arvoa
kuvaavan viivan alapuolella. Ykkdsen arvo kuvaa tilannetta, missd muutosta ei ole ta-
pahtunut. Suhteellinen tehokkuus on kautta linjan heikentynyt ja erityisen heikosti par-
janneet piirit lisdksi vahvistavat tdtd suuntausta.
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Kuvio 6. Veropiirien suhteellisen tehokkuuden muutos vuosina 1993 - 1994,
1995 ja 1993 - 1995.

Suhteellinen tehokkuus 1993 - 1994

1994 -
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. Tiivistelma

Koko verohallinnon tuottavuuden kehitys on 1980-luvulla ollut hidasta vuoteen 1987
asti. Tuottavuus parani vuosien 1980 ja 1987 vililld yhteensa kolme prosenttia. Tuotta-
vuus alkoi kuitenkin parantua nopeammin 1980-luvun loppupuolella. Vuosien 1987 ja
1993 vililla koko verohallinnon tuottavuus parani noin kaksi prosenttia vuodessa. Tuot-
tavuuden vuosittainen paraneminen oli siis yhdessa vuodessa ldhes yhta paljon kuin ko-
ko aikajaksolla 1980 - 1987.

Veropiirien tuottavuus kohosi 1990-luvun alussa. Vuosien 1992 ja 1993 vdlilla tuotta-
vuus parani noin kolme prosenttia ja vuosina 1993 ja 1994 noin kuusi prosenttia. Vuo-
sien 1994 ja 1995 vililla tuottavuuden muutos kuitenkin kadntyi laskuun, jolloin tuotta-
vuus heikkeni noin viisi prosenttia. Jos ajatellaan koko verohallinnon 1980-luvun tuot-
tavuuskehityksen kuvaavan myos veropiirien tuottavuuskehitystd, voidaan todeta vero-
piirien tuottavuuden parantuﬁeet vuodesta 1987 vuoteen 1994 noin kaksi prosenttia
vuosittain. Vuonna 1994 tuottavuudessa tapahtui kdinne alaspdin. Tamd voi johtua
henkiloresurssien sopeutumisen hitaudesta veropiirien yhdistymisien yhteydessd. Tal-
I6in tehokkuus- ja tuottavuushyodyt nikyvat vasta jonkin ajan kuluttua.

Suhteelliset tehokkuuserot veropiirien vililld eivdt ole kaventuneet vuosien 1992 ja
1995 vililla. Myos keskimdardinen tehokkuus on likimain sama kyseisten vuosien aika-
na. Hallinnonuudistus ja tulosohjaukseen siirtyminen eivit ole kaikilta osin toteuttaneet
niille asetettuja tavoitteita. Suhteelliset tehokkuuserot eivit kaventuneet ja keskimddrdi-
nen tehokkuus ei parantunut. Tuottavuus on pddasiassa parantunut, mutta kddntynyt las-
kuun vuonna 1994, '

4.5 Patentti- ja rekisterihallitus

Patentti- ja rekisterihallitus kuuluu kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalaan ja on
tulosohjattu ja tulosbudjetoitu virasto. Aluepalveluita hoitavat kaupparekisteriasioissa
mm. kihlakuntien rekisteritoimistot ja kauppakamarit. Virasto kdsittelee patentteja, mal-
lioikeutta, tavaramerkkejs, kaupparekisterid, toiminimid ja yrityskiinnityksia koskevia
asioita. Toiminta-ajatuksena on teknisen ja taloudellisen kehityksen sekd yhteistoimin-
nan edistiminen. Patentti- ja rekisterihallituksen organisaatio koostui vuonna 1995 kol-
mesta linjasta:
© Yritys- ja yhteisolinja (entinen kaupparekisteri); keskeisid tehtdvid: kaupparekiste-
rin, yhdistysrekisterin, sadtiorekisterin ja yrityskiinnitysrekisterin pitdminen sekd ti-
linpadtosasioiden julkistaminen.
o Patentti- ja innovaatiolinja; tehtdvand: patentti- ja hyddyllisyysmallihakemusten
tutkiminen ja ratkaiseminen.
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o Tavaramerkki- ja mallilinja; tehtdvdni: tavaramerkkiasiainyksikko kasittelee tavara-
merkin rekisteréintihakemuksia ja rekisterdityji tavaramerkkejd koskevia uudistus-
ja muita hakemuksia. Mallioikeusyksikko kdsittelee ja ratkaisee mallirekisterdinti-
hakemuksia.

Ndiden kolmen linjan lisiksi patentti- ja rekisterihallituksessa oli johtamisen tukiyksik-
ko, kirjasto ja markkinointi- ja liiketoimintayksikko (kdynnistyi 1.3.1995). Markkinointi-
ja liiketoimintayksikon tehtdvdand on markkinoida ja kehittdd PRH:n liiketaloudellisin
perustein hinnoiteltuja palveluja. Toiminta perustuu markkinoiden seurantaan ja asiak-
kaiden odotusten tdyttdmiseen.

Virasto siirtyi ensimmadisten pilottivirastojen kanssa tulosbudjetointiin vuonna 1990 ja
nettobudjetointiin vuonna 1994, Virastossa otettin myts koemielessd kayttodn henkil6-
kohtaiset palkanlisdt ja tulospalkkaus. Henkilokohtaiset palkanlisdt saivat kuitenkin kri-
tiikkid osakseen ja vuonna 1992 niistd luovuttiin. Patentti- ja rekisterihallituksen oman
ndkemyksen mukaan kehittdmishankkeet ovat onnistuneet, silld toiminta on entistd tu-
lostietoisempaa.

Patentti- ja rekisterihallituksen omien tuottavuuslaskelmien perusteella voidaan todeta
tuottavuuden parantuneen 1980-luvun loppupuolelta ldhtien (Tuloksenteon vuodet,
1996). Patenttiasioiden tuottavuus on parantunut vuoteen 1992 asti, jonka jdlkeen tuot-
tavuus on heikentynyt joka vuosi vuoteen 1995 tultaessa. Vuonna 1995 tuottavuus on
likimain sama kuin vuonna 1988. Kotimaisten patenttihakemusten késittelyajat ovat hie-
noisesti laskeneet vuosien 1988 ja 1995 vilill4. Vuonna 1988 kisittelyaika oli noin 2,5
vuotta ja vuonna 1995 hiukan yli 2 vuotta. Patenttiasioiden tuotoksena on arvioinnissa
pidetty 'ensimmdisen teknisen vilipddtoksen lukumidrdd'. Vuosittaisen tuottavuuden
kehitys on esitetty kuviossa 7.

Tavaramerkkiasioiden tuottavuus on kasvanut koko ajan vuodesta 1987 vuoteen 1995
asti. Tuottavuuden kehitys on ollut tasaista koko jaksolla lukuunottamatta vuosia 1991
ja 1992, jotka erottuvat muista vuosista selvidsti nopeamman tuottavuuden vuosina. Tu-
losjohtamiseen siirtyminen nosti tilapdisesti tavaramerkkiasioiden tuottavuutta vuosina
1991 ja 1992. Taulukon 17 suoriteméddristd havaitaan, ettd vuonna 1991 suoritteiden
madra selvdsti kasvoi ja vuonna 1992 suoritteiden mairi oli poikkeuksellisen korkea.
Tavaramerkkiasioiden kdsittelyajat ovat selvésti laskeneet vuosien 1988 ja 1995 vilill4.
Vuonna 1988 kisittelyaika oli ldhes kolme vuotta ja vuonna 1995 yhden vuoden. Suu-
rin lasku kisittelyaikojen pituudessa tapahtui vuosina 1991 ja 1992. Tami selittaa luul-
tavsati myos vuosien 1991 ja 1992 poikkeuksellisen korkean tuottavuuden. Tavara-
merkkiasioiden tuotoksena on pidetty 'ensimmdisen asillisen vilipaitéksen tai ilman
asiallista valipdatostd kuulutettujen rekisterdintien lukumairis'.

Kaupparekisteriasioiden tuottavuus on myés kasvanut tasiasesti vuosien 1987 ja 1995
valilld. Kaupparekisteriasioiden kisittelyajat ovat myos laskeneet selvisti vuosien 1988
ja 1995 vililld. Vuonna 1988 kasittelyaika oli kahdeksan kuukautta ja vuonna 1995
kaksi kuukautta. Kaupparekisteriasioiden tuotoksena on pidetty 'loppuunkisiteltyjen
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kaupparekisteri-ilmoitusten lukumairis'.

Kuvio 7. Patentti- ja rekisterihallituksen tuottavuus vuosina 1987 ja 1995 erdiden toi-
mintojen osalta.

Suorite/htv (patentti) Suorite/htv (tavaramerkki)
250
225
200
175
150
125
30 90 - |
1987 ?989 I1 991 Y993 1995 1987 1989 1991 T1 993 1995
vUuosI : vuosi
Suorite/htv (kaupparekistari)
950
850 -
750 —
650 —
550 —
450

1987 T1 989 ]1 991 [1 993 1995
vUos|
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Taulukko 17. Patentti- ja rekisterihallituksen suoritteita ja henkilotyévuodet erdiden toi-
mintojen osalta.

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Loppuunkisitellyt patenttihakemukset ja henkilésto
5176 5121 5258 5787 6571 6480 5995 5438 5614

116 121 122 1527 155 122 122 145 141
Tavaramerkkitoimiston loppuunkdsitellyt rekisteréintihakemukset ja henkilGsto (sisdltdd mallioi-
keusosaston)

3979 4615 5653 7589 10239 7260 7261 7148 7230

(44) (45) (48) 43(50) 42(49) 43(50) 43 (50) (47) (47)

Kasiteltyjd kaupparekisteri-ilmoituksia ja henkilbsts
53300 92300 101200 92970 92171 93412 - -

131 152 161 148 141 142 142 180 190
Henkilbstd yhteensd
378 403 422 414 408 407 405 4371 442

Lihde: Patentti- ja rekisterihallituksen toimintakertomukset

' Kirjaston henkilosté siséltyy lukuun vuonna 1991 ja 1992.

2 Yhdistysrekisteri ja sadtiorekisteri siirtyivit PRH:lle oikeusministeriostd. Henkilstéon madra

kasvoi timén seurauksena 27 henkiléll4.

Asiakastyytyvdisyys on patentti- ja rekisterihallituksessa tehtyjen kyselyjen perusteella
pddasiassa parantunut vuosien 1987 ja 1994 vilill4. Kyselyilld on mitattu asiakkaiden
nakemyksid Patentti- ja rekisterihallituksesta viiden osa-alueen osalta. Verrattuna vuo-
teen 1987 on asiakastyytyvadisyys parantunut vuonna 1994 seuraavilla osa-alueilla:

o paikallaan polkeva - kehittyvj,

o hidas - nopea,

© vanhanaikainen - uudenaikainen ja

© tuotesuuntautunut - asiakassuuntautunut.

Osa-alueella 'jdykka - joustava' ei ollut tapahtunut muutosta asiakkaiden késityksissa.

U Tiivistelma

Tulosjohtamiseen siirtymisen ei voida havaita aiheuttaneet muutoksia patentti- ja rekis-
terihallituksen pitkdn ajan tuottavuuskehityksessd. Poikkeuksena voidaan mainita pa-
tenttiasioiden tuottavuuden kehitys, joka on kadntynyt laskuun vuoden 1992 jalkeen.
My®6s henkiloston madrédssa ei ole tapahtunut isoja muutoksia , jotka voitaisiin yhdistad
tulosjohtamiseen. Henkiloston méard on ollut pienoisessa laskussa 1990-luvulla. Asiak-
kaille tehtyjen kahden kyselyn perusteella asiakastyytyvdisyys PRH:n toimintaan on
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parantunut vuosein 1987 ja 1994 vililla. Palveluiden laatu ei olisi timan perusteella ar-
vioiden heikentynyt. Kdsittelyajat ovat laskeneet, mutta ainoastaan tavaramerrkiasioiden
_kohdalla voidaan kasittelyaikojen lasku liittda ajallisesti tulosjohtamiseen siirtymiseen.

5 LIIKKELAITOSUUDISTUS

Liikelaitosuudistuksen tavoitteena on ollut selvimmin markkinatyyppisten mekanismien
~ kiyttd palvelutoiminnassa. Liiketoiminta on selvisti markkinaohjattua ja budjetin ulko-
puolista toimintaa. Liikelaitosuudistuksen tavoitteina oli liikelaitosten toimintaedellytys-
ten, palvelukyvyn ja kilpailukyvyn parantaminen (VM, Liikelaitosmallin kehittaminen,
1996). Uudistamiseen johtaneina tekijoini olivat 1980-luvun kiristyvi hinta- ja palvelu-
tasokilpailu, johtuen muun muassa nopeasta teknologisesta kehityksesta. Liikelaitosuu-
distuksen kehityskulku on johtanut liikelaitosten yhtiGittamiseen Posti- ja telelaitoksen
ja Valtionrautateiden kohdalla. '

5.1 Posti- ja telelaitos

Posti- ja telelaitoksesta muodostettiin vuoden 1990 alusta alkaen valtion budjetista eril-
l44n oleva uusimuotoinen liikelaitos. Posti- ja telelaitos toimi ennen muutosta budjettisi-
donnaisena liikelaitoksena. Liikelaitostamisen yhteydessd eduskunta asetti Posti- ja tele-
laitokselle tehtdviksi huolehtia peruspalveluiden tasapuolisesta saatavuudesta koko
 maassa. Peruspalvelut postitoimen kohdalla ovat: tavallinen 1. luokan kirje ja lehti nor-
maalikannossa. Telepalveluiden kohdalla peruspalvelut ovat: puhelinliittyman saanti ja
perusteleverkon tarjoamat palvelut. Vuoden 1994 alusta Posti- ja telelaitos yhtiditettiin
Suomen PT Oy:ksi. Suomen PT on Suomen PT -konsernin emoyhtit ja omistaa nelja ty-
taryhtiotd: Suomen Posti Oy, Telecon Finland Oy, PT-Autopalvelut Oy ja Avancer Oy
(joka nyt on TT-Tiedon tytdryhtio).

Posti- ja telelaitoksen liikevaihto on kasvanut tasaisesti vuodesta 1986. Tamd nahdadn
taulukosta 18, missd on esitetty Posti- ja telelaitoksen liiketaloudellista toimintaa kuvaa-
via suureita. Liikevaihto kuvaa yrityksen myyntia ja sithen vaikuttaa myytyjen tuotteiden
lukum&dra ja niiden hinta. Kotimaisten postildhetysten'® mddrd laski vuosien 1988 ja
1992 vililla noin viisi prosenttia. Vuonna 1988 postildhetyksid oli yhteensa 2019 mil-
joonaa kappaletta ja vuonna 1992 postilahetyksid oli 1923 miljoonaa kappaletta. 2. luo-
kan kirjeiden maira kasvoi kuitenkin noin 35 prosenttia. Kirjeviestintd, missd ei ole kil-
pailua, onkin Postin parhaiten tuottavia aloja. Liikevaihdon kasvuun on vaikuttanut
myOs  postimaksujen  hinnannousu.  Postiliikenteen  tariffi-indeksin  mukaan

1 Kotimaisiin postimaksuihin luetaan: 1. ja 2. luokan kirjeet, posti- ja ennakko-osoitukset, paketit, jouk-
kolsdhetykset ja lehdet.
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postiliikenteen hinnat nousivat 29 prosenttia vuosien 1986 ja 1993 vilill4. Kuluttajahin-
taindeksi nousi samana aikana suurinpiirtein vastaavan verran. (Posti- ja telelaitos, Tilas-
tot 1992). Postimaksujen ja kaukopuheluiden kuluttajahintaindeksit on esitetty kuviossa
9.

Telepalveluista puhelinliikenteen madrit ovat kasvaneet vuosien 1989 ja 1992 valilla.
Kotimaisia kaukopuheluja soitettiin vuonna 1989 yhteensi 2798 miljoonaa minuuttia ja
vuonna 1992 yhteensa 3338 miljoonaa minuuttia. Kasvua on ollut noin 20 prosenttia.
(Posti- ja telelaitos, Tilastot 1992). Telepalveluiden hintojen - esim. kaukopuheluiden
hintojen - lasku on kuitenkin pienentényt liikevaihdon kasvua (kts. kuvio 9).

Sijoitetulle pddomalle posti- ja telelaitoksessa on saatu hyvi tuotto. Sijoitetun pddoman
tuoton pitdisi periaatteessa olla suurempi kuin yleinen korkotaso, silli muuten yritys
kannattaisi periaatteessa myydi ja sijoittaa rahat muualle. Posti- ja telepalveluiden tuot-
toprosentti on ollut viimevuodet selvisti korkeampi kuin esimerkiksi Valtion viiden
vuoden obligaatioilleen maksama korko. Posti- ja telelaitoksen omavaraisuus on erittdin
hyvd. Omavaraisuus madritellddn oman paioman ja kaikkien pddomien viliseni suhtee-
na. Omavaraisuutta pidetddn yleensa hyvini kun suhde on 40 - 50 prosentin luokkaa.

Liikelaitostamisella haluttiin lisitd johdon paitésvaltaa resurssien kiyttoon liittyvissa
pddtoksissa. Tdma on nakynyt erityisen selvisti henkildston madran kohdalla. Henkilos-
ton mddrd on supistunut viidennekselld vuosien 1990 ja 1995 vililld. Henkilostomeno-
jen osuus liikevaihdosta on laskenut osittain henkilostén supistumisen seurauksena osit-
tain lilkevaihdon kasvun seurauksena. Henkil6ston méadrin kehitys on esitetty kuviossa
8. Postitoimipaikkojen lukumiira on vihentynyt vuosien 1989 ja 1992 vililld 32 pro-
senttia (Lehto 1993).
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Taulukko 18. Posti- ja telelaitoksen toimintaa kuvaavia suureita vuosien 1986 ja 1995
valilld.

1986 1987 1988 1989
Liikevaihto (mmk) 6355 7110 7904 8491

Sijoitetun pddoman 21 23 21 18
tuotto %

Omavaraisuusaste %
Henkilskunnan madard 45090 44688 44422 4467

Henkilomenot % 62 61 61 60
litkevaihdosta ‘
Tuottavuuden kasvu %' 3 5 5

Posti- ja telelaitos muuttui liikelaitokseksi vuonna 1990

Lahde: Posti- ja telelaitoksen toimintakertomukset, HAUS:n selvitys ja Helsingin sanomat 14.3.1997*

' Postin oma fuku.

Kuvio 8. Posti- ja telelaitoksen henkildstdn kehitys vuosien 1986 ja 1995 vililla.

Henkiloston maara
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Resurssien ja henkilostod koskevan paatantivallan kasvun lisdksi liikelaitoksella on suu-
rempi pddtantdvalta palveluiden hinnoittelussa. Liikelaitos asettaa hinnat liiketaloudel-
listen periaatteiden mukaan, mutta kuitenkin siten, ettd eduskunnan sille antamat palve-
luiden saatavuutta koskevat tavoitteet taytetaan. Eduskunta olettaa, ettd Posti- ja telelai-
tos huolehtii siitd, ettd peruspalvelut ovat saatavilla koko maassa tasapuolisin ehdoin.
Tamd antaa periaatteellisen mahdollisuuden puuttua palveluiden hinnoitteluun.

Eero Lehto arvio posti- ja telepalveluiden pitkdn ajan hinnoittelua ja liikelaitokseksi siir-
tymisen aiheuttamia muutoksia hinnoittelussa vuosien 1962 ja 1992 vililla. (Lehto
1993). Tutkimuksessa Lehto arvio erikseen postipalveluiden hinnoittelua ja telepalvelui-
den hinnoittelua. Vuosien 1962 ja 1992 vililli postipalveluiden hinnat ovat mairiyty-
neet panoshintojen ja kokonaistuottavuuden perusteella. Kun kustannukset ovat kasva-
neet, ovat palveluiden hinnat nousseet; ja kun tuottavuus on parantunut, ovat hinnat
puolestaan laskeneet. Vuosien 1990 ja 1992 vilills hintataso on kuitenkin noussut 14
prosenttia. Hintojen nousuvauhti kiihtyi tilapdisesti vuonna 1990 noin 5 prosenttia ta-
vallista suuremmaksi. Tuottavuus on kuitenkin samalla jaksolla kasvanut noin 6 prosent-
tia, joka alentaa hintoja. Lehto toteaa hinnan nousun ja tuottavuuden nousun olevan
seurausta liikelaitokseksi siirtymisests, joka on vapauttanut hinnoittelun.

Telepalveluiden tilanne on osittain erilainen. Vuosien 1962 ja 1992 vilill4 palveluiden
hinnat ovat muuttuneet postipalveluiden tavoin panoshintojen ja kokonaistuottavuuden
mukana. Toisin kuin postipalveluiden hintojen kohdalla, telepalveluiden hinnat ovat
kuitenkin laskeneet vuosien 1990 ja 1992 vililld noin 7,5 prosenttia. Tdma on seuraus-
ta erilaisesta kilpailutilanteesta toimialojen vililla. Hintoja ei ole voitu nostaa telealalla
vallitsevan kovan kilpailu takia. Lisiksi Posti- ja telelaitos on varautunut uusien yrittdjien
tuloon markkinoille laskemalla hintoja. Kilpailutilanteen erilaisuus edellyttda Lehdon
mukaan hinnoittelun siételyi postipalveluiden kohdalla, mutta ei telepalveluiden koh-
dalla. (Lehto 1993). Hintojen kehitys on nihtivissi kuviosta 5, missa on esitetty kulutta-
jahintaindeksin muutokset vuosien 1986 ja 1995 vililld (vuosi 1981 = 100) erikseen
tietoliikenteen, kaukopuheluiden ja postimaksujen osalta. Postimaksujen hinnat ovat
kasvaneet ja kaukopuheluiden hinnat laskeneet.
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Kuvio 9. Kuluttajahintaindeksin muutokset tietoliikenteen (musta pallo), kaukopuhelu-
jen (valkoinen pallo) ja postimaksujen (vinoneli6) osalta.

Kuluttajahintaindeksi, 1981=100
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Lahde: Liikenneministerid, Liikenteen kuluttajahinnat heindkuu 1996
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Mielenkiintoista on tulevaisuudessa nihdd, kuinka Suomen Suoramainonta Oy:n saama
lupa yrityspostinjakelun aloittamiseksi pddkaupunkiseudulla vaikuttaa Postin toimin-
taan, jos Suomen Suoramainonta Oy pdittdd aloittaa toiminnan. Ruotsissa on nykydan
mahdollista perustaa omia postiyrityksid. Entiset postilaiset ovat perustaneet itse posti-
yrityksid, jotka kilpailevat Posten AB:n kanssa yrityspostin kuljetuksesta. Ruotsissa posti-
hinnat ovat laskeneet, kun uusilla yrittdjilld on selvisti halvemmat hinnat (Talouseldmi,
numero 10, 1997). Suomessa Posti vastusti luvan mydntamistd vadittamallad, ettd uudet
yrittdjat 'kuorivat kerman pddltd' ja Posti ei voi enidd pitdd ylld postijakelua haja-asutus-
aluilla. Posti on kuitenkin itse lopettanut monia haja-asutusalueiden postikonttoreita.
Olisikin mielenkiintoista ndhdi tulisiko ndille alueille yksityisid yrittdjid, jos se olisi
mahdollista. Valtio voi menettdd verotuloja, jos Postin tulos heikkenee, mutta toisaalta
se voi sadstad postimaksuissa hintojen laskiessa tai ostaessaan postipalvelut uusilta yksi-
tyisiltd yrittdjiltd edullisempaan hintaan. Pienet postinjakeluyritykset myds tyollistavit
ihmisid. Postinjakelu voitaisiin jakaa myo6s kahteen osaan: yrityspostinjakeluun ja yksi-
tyispostinjakeluun. Talloin yrityspostinjakelu voitaisiin avata kokonaan kilpailulle.

5.2 Valtionrautatiet

Valtionrautateista muodostettiin valtion budjetin ulkopuolinen liikelaitos vuonna 1990,
jonka toimialana on rautatieliikenteen ja muun kuljetuksiin liittyvin palvelutoiminnan
harjoittaminen. Radanpito otettiin erilleen liikelaitoksen liiketaloudellisesta toiminnasta.
Radanpitoa varten valtion budjetissa on erillinen mairiraha, josta korvataan siitd aiheu-
tuvat kustannukset. Liikenneministeriollda on myés miidridrahaa, jolla se ostaa VR:ltd lii-
ketaloudellisesti kannattamattomia palveluita, mutta joilla on liikenne- ja yhteiskuntapo-
liittista arvoa. Ndin on haluttu turvata rataverkon ja liikenteen yllipito myds vihaliiken-
noidyilld osuuksilla. Liikelaitos Valtionrautateisti muodostettiin 1.7.1995 alkaen VR-Yh-
tymd Oy (valtionyhtid). Samassa vhteydessd paitettiin:

o rataverkko laitteineen ja alueineen jii valtion omistukseen,
© valtio vastaa rataverkon yll4pitimisest,

© ratoja ylldpidetddn valtion varoin.

Samalla perustettiin Ratahallintokeskus hallinnoimaan rataverkkoa. Sen tehtivini on ra-
taverkon ylldpitiminen ja kehittiminen seki turvallisuudesta huolehtiminen. Ratahallin-
tokeskus oli erotettava VR-Yhtymistd, silld EU-sdadokset edellyttivit, ettd radanpito on
erillddan  varsinaisesta  liikennetoiminnasta.  Kauaskantoisempana  periaatteena
jarjestelyssa oli radanpidon jittaminen julkisesti huolehdittavaksi ja varsinaisen
liilketoiminnan antaminen kilpailutilanteessa toimiville yrityksille. Mydhemmin onkin
odotettavissa, ettd liikennetoimintaa tulee hoitamaan muitakin yrityksid kuin
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VR-Yhtymi'’. Yksityisten yritysten osallistumisella rataliikenndintiin on Englannissa nah-
ty olevan kustannuksia sadstavid ja tehokkuutta lisddvid vaikutuksia, silla yksityisten yri-
tysten ajatellaan kiinnittivan enemman huomiota edellisiin seikkoihin. Vaikutukset tuli-
sivat muun muassa seuraavien tekijoiden kautta: kalustoksi hankittaisiin edullisempia
vetureita ulkomailta, kalusto ja henkilokunta kdytettdisiin tehokkaammin hyodyksi ja
huoltokustannuksia pystyttaisiin vahentamadan. (Starkie, 1989).

Ratahallintokeskus ostaa ratojen ylldpitoon tarvittavia palveluita mm. Oy VR-Rata
Ab:ltd. Vaikka péadosa urakointi- ja palvelusopimuksista tehdddan VR-Yhtididen kanssa,
tulevaisuudessa sopimusten kilpailuttaminen eri urakoitsijoiden valilla lisdantyy. Tata
edellyttivit jo Euroopan Unionin kilpailusaddokset. Rataverkon kdytosta Ratahallinto-
keskus perii VR:Itd likkenneministerion vahvistamaa ratamaksua. VR-Yhtyma Oy on ko-
ko konsernin emoyhti6. Se vastaa hallinnosta ja koko konsernin yhteisistd toimista. Ty-
taryhtivini silla on VR Osakeyhtio, joka vastaa kuljetustoiminnasta, Oy VR-Rata Ab, jo-
ka vastaa radanpidon urakoinnista ja Rautatieasunnot Oy.

Lama ja tavarakuljetusten vahyys on vaikuttanut valtionrautateiden toimintaan. Liike-
vaihto on vuonna 1995 saavuttanut vasta vuoden 1990 tason. Taulukossa 19 on esitetty
Valtionrautateiden liiketoimintaa kuvaavia suureita. Vuonna 1990 valtionrautateiden lii-
kevaihto oli 3407 miljoonaa ja vuonna 1995 liikevaihto oli ensimmdisen kuuden kuu-
kauden osalta 1710 miljoonaa. Liikelaitos Valtionrautateistd tuli 1.7.1995 VR-yhtymd
Oy (valtionyhtid), mutta jos Valtionrautatiet olisi jatkanut liikelaitoksena ja loppuvuo-
den kehitys olisi ollut alkuvuoden kaltaista olisi liikevaihto ollut 3420 miljoonaa mark-
kaa.

Sijoitetun pddoman tuotto on ollut 1990 luvun alussa hyvin vaatimatonta. Jos tuottoa
vertaa esimerkiksi Valtion viiden vuoden obligaatioiden tuottoon ajalla 1990 - 1994
(13,2%, 11,9 %, 12,1 %, 8,2 % ja 8,4 %), on tuotto Valtionrautateilld ollut selvdsti hei-
kompi. Sijoitetulle padomalle saatu tuotto on vuosina 1990 - 1992 ollut alle yhden pro-
sentin. Vuosina 1993 ja 1994 tuotto on kuitenkin noussut, mutta on kuitenkin yhd alle
obligaatioista saatavan tuoton.

Valtionrautateiden henkilémaard on vihentynyt 1980 fuvun alusta ldhtien. Koko henki-
l6ston madrd on laskenut hyvin tasaisesti, mikd nahdaan kuviosta 10. Pdadkonttorin hen-
kilostd on sekin laskenut 1980-luvun alusta asti. Vuoden 1988 kohdalla havaitaan pda-
“konttorin henkiloston madrdssd nopea lasku, jonka jdlkeen henkiloston mddrda on va-
kiintunut noin 600 tydntekijadn. Henkil6ston kehitys ndhdddn kuvioista 9, missd on esi-
tetty koko henkildstén ja padkonttorin henkiloston kehitys. HenkilGstomenot ovat olleet
1990-luvun alun ajan noin 70 prosenttia liikevaihdosta. Henkilostdmenot

7 Analogioita loytyy mm. maantie- ja lentoliikenteestd. Yksityiset bussiyhti6t kilpailevat keskenddn
matkustajista, mutta kayttavit julkisin varoin yllapidettya tieverkkoa. Lentoliikenteessd lentoyhtiét ostavat
kiitorata-aikaa ja muita lentokenttien palveluita julkiselta taholta, joka huolehtii kenttien ylidpidosta ja
lennonjohdosta. Ilmailulaitos onkin ratahallintokeskukseen verrattava organisaatio. limalulaitoksen toi-
menkuva pitdisi periaatteessa olla pelkastadn lentokenttdpalveluiden jdrjestaminen lentoyhtidille. limai-
lulaitos on kuitenkin laajentanut toimenkuvaansa ryhtyessddn taxfree-kauppiaaksi Finnairin rinnalle.
Myymalanpidosta ei mydskadn jérjestetty tarjouskilpailua.
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Valtionrautateiden liikevaihdosta ovat yllittivian suuret ottaen huomioon sen, kuinka

padomavaltaista rautatieliikenne on.

Taulukko 19. Valtionrautateiden toimintaa kuvaavia suureita vuosien 1990 ja 1995 va-

lilla.
1990 1991 1992 1993 1994 1995 (6
kk)
Liikevaihto (mmk) 3407 3326 3257 3321 3392 1710
Sijoitetun pididoman tuotto % 0,6 0,3 0,6 4,1 4,9
Omavaraisuusaste % 88,7 87,3 87,6 87,5 85,8 83,8
Henkilékunnan maard 19605 19072 18432 17811 16760 16274
Henkilémenot % liikevaihdosta 71 72 73 71 68
Lihde: HAUS:n selvitys liikelaitoksista ja VR:n vuosikertomukset
Kuvio 10. Valtionrautateiden henkildston kehitys vuosien 1983 ja 1993 vililla.
Koko henkildsto Paakonttorin henkilésté
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Kuvio 11. Henkiléliikenteen ja tavaraliikenteen kehitys. Itikauppaa koskevat tiedot on
saatu yhdistamalla itaviennin ja itdtuonnin tonnimaarit.
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Liiketaloudellisempi ote asioiden hoitoon voi myés nikyd muutoksina eri suoritteiden
ja palveluiden mddrissa ja osuuksissa. Suoritteiden mdairit jonkin verran muuttuvat,
mutta ne ovat luultavasti muista tekijoistd kuin organisaatiomuutoksesta aiheutuvia.
Usein mainittu transitioliikenne on ollut selvisti nousussa jo 1980-luvun puolivilista
ldhtien. Transitioliikenteen kasvu onkin paremminkin yhteydessi Itikaupan tavarankul-
jetuksen kanssa kuin organisaatiouudistuksen kanssa. Tavaraliikenteessi ei voida havai-
ta muutoksia, jotka voitaisiin yhdistda uuteen enemmiin vapauksia antavaan liiketoimin-
tamuotoon. Henkildliikenteen tilanne on paljolti edellisen kaltainen. Kaukoliikenteen
asiakasmddrat ovat laskeneet jo 1970-luvulta ldhtien. Toisaalta ldhiliikenteen asiakas-
mddrdt ovat kasvaneet vastaavalla aikajaksolla. Kasvuun on lihinni syyni paskaupunki-
seudun asukkaiden madran kasvu. Kuviossa 11 on esitetty henkil6- ja tavaraliikenteen
kehitys.

6 VALTIONOSUUSUUDISTUKSEN TALOUDELLISET VAIKU-
TUKSET

Valtionosuusuudistuksen tarkastelussa arvioidaan, kuinka valtionosuusuudistus on vai-
kuttanut keskeisten hyvinvointipalvelujen tehokkuuteen ja laajuuteen. Tarkastelu perus-
tuu julkisista hyvinvointipalveluista tehtyihin tehokkuus-, tuottavuus ja kustannustutki-
muksiin, joita tdydennetddn lisdanalyysein. Tissd osassa kaytetddn hyviksi ennen muu-
ta VATT:ssa ja STAKES:issa tehtyjd tutkimuksia sosiaali-, terveys- ja opetuspalvelujen te-
hokkuudesta ja kustannuksista. Valtionosuusuudistuksen tarkastelussa pohditaan ensin,
kuinka uudistus vaikutti kuntien paitoksentekijdiden, ddnestidjien ja palvelujentuottajien
kannustimiin. Keskeinen hypoteesi on, ettd valtionosuusuudistus vahentia hyvinvointi-
palvelujen kustannuksia ja resursseja, mutta timéa ei ainakaan vastaavalla osuudella il-
mene palvelutuotannon midran vihenemiseni. Osa resurssien supistuksista korvautuu
palvelutuotannon tehostamisella

6.1 Taloudellisten vaikutusten kannalta merkittivimmit valtion-
osuusuudistuksen piirteet

Suomessa toteutettiin vuonna 1993 valtionosuusuudistus, joka muutti olennaisesti val-
tion ja kuntien valisid rahoitusvastuita. Kuntien valtionosuusjirjestelmii muutettiin pe-
rusteellisesti vuonna 1992 annetuilla kolmella lailla, kuntien valtionosuuslailla, lailla
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta seki lailla opetus- ja
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kulttuuritoimen rahoituksesta. Samassa yhteydessa tehtiin merkittdvid muutoksia myos
kunnallisia hyvinvointipalveluja koskevaan lainsdadantoon.  Merkittavin  valtion-
osuusuudistuksella toteutettu muutos oli siirtyminen kustannusperusteisesta jarjestel-
mastd jdrjestelmain, jossa valtionosuudet madrdttiin etukdteen asetettujen kriteerien
perusteella. Uudessa jdrjestelmassd sosiaali- ja terveydenhuollon kdyttékustannusten
valtionosuus madrdytyi laskennallisesti kunnan asukasluvun, vdeston ikdrakenteen, sai-
rastavuuden ja tyottdmyyden perusteella. Kunta voi lisdksi saada korotuksen valtionos-
uuteen laajan pinta-alan, harvan asutuksen tai saaristoisuuden perusteella. Tavoitteena
oli, ettd madraytymisperusteet kuvaisivat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tarvet-
ta kunnassa tai sellaisia kunnan erityisolosuhteita, joilla on merkitystd palveluiden tuo-
tantokustannusten kannalta. Suurin osa valtionosuudesta maardytyi kunnan vaeston ikd-
rakenteen mukaan.

Perustamishankkeiden sdintelyssi ei vuoden 1993 alusta voimaan tulleen sosiaali ja ter-
veydenhuollon valtionosuuslain my6ta tapahtunut asiallisesti suuria muutoksia. Suuret
perustamishankkeet hyvéiksyttifn edelleen valtioneuvoston hyviksymadssa valtakunnalli-
sessa suunnitelmassa.

Madraytymisperusteita muutettiin radikaalisti, mutta koska haluttiin valttda yksittaisten
kuntien valtionosuuksien raju supistuminen, valtionosuuksien sallittiin muuttua vain hi-
taasti kohti laskennallisten perusteiden madrittdmad tasoa. Uudistusta pehmennettiin li-
saamailld sithen siddoksid, joiden avulla sdilytettiin pitkdlle kuntien aikaisemman valti-
onosuusjarjestelmdn oloissa saavutetut valtionapujen tasot. Jarjestelmdan sisallytettiin
mm. elementteji, jotka tukivat voimakkaasti 1ahinnad pienia kuntia. Jos uusi jdrjestelma
olisi tuonut kunnalle lisad valtionapu, se tasattiin pois ja jos uusi jdrjestelma olisi vienyt
kunnalta valtionapua, se tasattiin takaisin. Korkein vuoden 1993 valtionosuusuudistuk-
sen sallima muutos oli 420 markkaa asukasta kohti vuoteen 2000 mennessi. Prosentu-
aalisesti suurin sallittu muutos oli 6 prosenttia.

Valtionosuusuudistuksen kanssa samaan aikaan lisittiin kuntien mahdollisuuksia, miten
ne tuottavat niiden jarjestimisvastuulla olevat sosiaali-, terveys- ja koulutuspalvelut.
Vuoden 1993 valtionosuusuudistukseen liittyi kuntien ohjaus- ja seurantajdrjestelman
kehittiminen ja tihan liittyen myds monien keskitetysti aiemmin asetettujen normien
purku. Vanhaan valtionosuusjdrjestelmaan liittyneessa valtakunnallisessa suunnitelmas-
sa oli runsaasti toiminnan sisiltéd saitelevid normeja, jotka oli taytettiva, jotta toimin-
taan sai valtionosuutta. Normienpurku oli alkanut tosin jo aiemmin 1980-luvulta l3hti-
en. Uudistuksen yhteydessi aikaisempaan suunnittelujarjestelmdan sisaltynyt henkilo-
kunnan miérin ja rakenteen ohjaus poistettiin. Lainsaddantd mahdollisti kuitenkin
edelleen henkilokunnan enimmaismidrin sadtelyn valtakunnallisella suunnitelmalia
erdissd tapauksessa. Samanaikaisesti uudistettiin  my6s asiakasmaksuja koskevat sddn-
nokset. Uuden asiakasmaksulain mukaan kunnallisista sosiaali- ja terveyspalveluista
voitiin perid kunnan pdittimi maksu. Kunnan padtosvaltaa rajoitettiin kuitenkin edel-
leen sddtimalli tietyt palvelut maksuttomiksi ja asettamalla joillekin keskeisille
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palveluille enimmdismadrd. Myos ostopalvelujen kiyttod koskevat madrilliset rajoituk-
set poistuivat. Ostopalvelujen kidytt64 oli jo ennen valtionosuusuudistustakin valjennet-
ty asteittain.

Laskennalliseen valtionosuusjérjestelmain siirtymisen myotd yhteys suunnitelmien ja
kdyttokustannusten valtionosuuden vililld katkaistiin. Valtionosuuden saamisen ehtona
ei endd ollut valtakunnallisen suunnitelman ja ldaninhallituksen vahvistaman toteutta-
missuunnitelman noudattaminen.

Vuonna 1993 toteutettiin myds kunnallislain muutos, jolla pyrittiin joustavoittamaan
padtoksentekoa ja hallintoa. Kunnallislain muutoksella kuntainliitot muuttuivat vuoden
1993 alusta lukien kuntayhtymiksi.

Taloudellisten kannustimien kannalta merkittdvin uudistuksen piirre oli, ettd valtion-
osuuksiin sisdltynyt hintatuki poistui suurimmalta osalta kunnallisia palveluja. Aikaisem-
min, kun valtionosuus kattoi tietyn prosenttiosuuden valtionaputehtivien menoista,
kuntien rajakustannukset lisipanostuksesta jdivit esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuol-
“lossa 34-71 prosenttiin kokonaisrajakustannuksista. Uudistuksen jilkeen kunnat joutui-
vat kattamaan rajakustannuksista 100 prosenttia. Kuntien kustannustietoisuuden voi
olettaa kohonneen merkittavasti. Vaikutuksen voimakkuus riippuu kunnan kantokyky-
luokasta, joka madraa valtionosuusprosentin. Koska uudistuksessa turvattiin varsin pit-
kélle valtionosuuksien tason sdilyminen ennallaan, uudistus ei vilittdmasti vaikuttanut
paljonkaan kuntien mahdollisuuksiin rahoittaa julkisia palveluja. liman taloudellista la-
maa kunnilla ei juuri olisi ollut taloudellista pakkoa sdistid valtionaputehtivien me-
noissa. Uudistus rajoittui ldhinnd taloudellisiin insentiiveihin. Kunta joutuisi maksa-
maan entistd enemman valtionaputehtdvien lisdresursseista tai sddstdisi entisti enem-
mdn, jos se vahentdisi nditd resursseja. Uudistuksen voi olettaa vaikuttavan jossain mag-
rin vahentavdsti sosiaali-, terveys- ja opetuspalveluresurssilisiyksid ajavien erityisintressi-
en asemaan kunnan pddtoksenteossa. Sen voi olettaa vaikuttavan valtionaputehtivien
kustannusten tarkempaan seurantaan. Laskennallisen jirjestelmin oloissa kunta ei voi
endd maksattaa omia kustannuksiaan muilla.

Opetus- ja sivistystoimessa siirtyminen laskennallisten kriteerien perusteella mairiyty-
viin valtionosuuksiin ei ollut yhtd selked kuin sosiaali- ja terveydenhuollossa. Opetus- ja
sivistystoimen valtionosuudet madraytyivat uudistuksen jilkeenkin osittain kuntien nii-
hin tehtdviin kayttamistd panoksista ja niiden kustannuksista.

Vanhan valtionosuusjérjestelman ja siihen liittyneen keskitetyn resurssiohjauksen avulla
poistettiin kdytannossd kunnan vauraudesta ja veropohjasta johtuvat erot keskeisten hy-
vinvointipalvelujen tarjonnassa. Sosiaali- ja terveydenhuollon seki opetus- ja kulttuuri-
toimen kdyttdmenot asukasta kohden eivit vaihtele systemaattisesti kunnan vaurauden
mukaan (Luoma ym. 1996a)

Valtionosuusuudistuksen keskeisimpii tavoitteita olivat kunnallisen itsehallinnon vah-
vistaminen ja toimintojen taloudellisuuden ja tehokkuuden edistiminen. Vaikka
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uudistus ei muuttanut kuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestamisvastuuta eika vel-
vollisuutta vastata lakisdateisistd sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivistd, se tarjosi kun-
nille uudenlaisia mahdollisuuksia jarjestdd keskeiset palvelut itse haluamallaan tavalla.

6.2 Paikallisia julkishyodykkeiti koskevien talousteoreettisten teorioi-
den ennusteet uudistuksen vaikutuksista

Paikallisten julkisten hy6dykkeiden menoja selitettdessd analyysikehikkona voisi olla
paikallishallinnon menojen mi’iéiréytymistéi koskevat julkisen valinnan mallit (Wildasin
1986). Niiden avulla pyritddn analysoimaan, kuinka asukkaiden yksityistd ja julkista ku-
lutusta koskevat preferenssit valittyvat paikalliseen poliittiseen paatoksentekoon palvelu-
tarjonnasta ja kunnan verotuksen tasosta. Julkisen valinnan malleissa paikallisyhteista
kasitellddn ikdan kuin se olisi kotitalous (tai ryhma identtisia kotitalouksia), joka pyrkii
maksimoimaan hyotytasonsa budjettirajoitteen sallimissa puitteissa. Yksinkertaisissa ta-
loustieteellisissa malleissa, joissa on pyritty arvioimaan valtionapujen tai tulojen keskei-
sid vaikutuskanavia kuntien tai vastaavien paikallisyhteistjen menoihin, on usein kaytet-
ty indifferenssi- eli samahyotykdyriin perustuvia tarkasteluja. Indifferenssikdyraston avul-
la halutaan kuvata preferenssejd paikallisten julkisten hyédykkeiden ja muiden hyoddyk-
keiden vililld. Indifferenssikidyrille annettu tulkinta on tutkimuksissa vaihdellut. Joskus
indifferenssikdyrien oletetaan kuvastavan paikallistason paattajien preferenssejd, joskus
sen oletetaan kuvaavan mediaaniddnestijian prefenssejd; ja joskus kaikkien ddnestdjien
preferenssejd. Jos paikallistason pddttdjien prefenssien katsotaan pyrkivan noudatta-
maan paikallisten asukkaiden preferenssejd, sen antamat ennusteet ovat samankaltaiset
kuin kahden muun tulkinnan.

Valtionapujen ja kuntien tai muiden paikallisyksikbiden menojen yhteyksia selitettdessd
yleisimmin kiytetyt lihestymistavat ja mallittamisratkaisut ovat perustuneet Blackin
(1958), Bowenin (1943) ja Hotellingin (1929) kehittimiin mediaaniddnestdja -hypotee-
siin. Mediaaniddnestijamallin avulla voidaan katevasti analysoida julkisten menojen
madrdytymistd yhden yksilon preferenssien vilitykselld. Palvelujen tarjontaa ja rahoitus-
ta koskevien paatosten oletetaan till6in heijastavan mediaaniddnestdjan preferenssejd.
Taustaolettamuksena on, ettd enemmistédemokratiassa poliittiset puolueet pyrkivat &a-
nia maksimoidessaan saamaan taakseen mediaaniddnestdjan kannatuksen. Mediaanida-
nestdjamallin avulla poliittiset tekijdt voidaan liittad taloudelliseen analyysiin.

Suomen vanhassa valtionosuusjirjestelmassa valtionosuudet olivat tehtavikohtaisia ja
ne riippuivat kuntien ja kunnallisten palvelujen tuottajien palveluihin kdyttamistd me-
noista. Valtio tuki palvelutuotannon menoja niin, ettd jokaista palveluihin kaytettya
markkaa kohden valtio rahoitti valtionosuusprosentin mukaisen maardn ja ndin alensi
kunnalle paikallisista julkisista palveluista aiheutuvia rajakustannuksia. Valtionosuuden
vaikutukset kunnan menoihin  voidaan jakaa kahteen osaan: tulo- ja
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substituutiovaikutukseen.

Valtionosuudella oli ensinndkin kunnan kéytettdvissd olevia tuloja lisddva vaikutus ja
toiseksi se muutti hyddykkeiden vilisid suhteellisia hintoja. Tehtidvikohtainen valtion-
osuus ilman yldrajaa alentaa tehokkaasti paikallisten julkishyddykkeiden hintaa ja joh-
taa julkishyodykkeen kulutuksen kasvuun. Tehtdavikohtainen apu onkin tarkoituksen-
mukainen silloin, kun valtio haluaa kannustaa kuntaa tuottamaan jotain tiettyd hyody-
kettd esimerkiksi positiivisten ulkoisvaikutusten takia.

Toisaalta tehtavakohtainen valtionosuus ilman yldrajaa johtaa hyvinvointitappioon, jos
positiivisia ylikunnallisia ulkoisvaikutuksia ei esiinny. Tama nakyy selvisti kuviossa 12,
jossa alkuperdinen budjettirajoite on BB ja uusi budjettirajoite tehtidvikohtaisen valtion-
osuuden (kuviossa 11 madra CE') saamisen jalkeen BB'. Kénttisumma-avulla CD voitai-
siin saavuttaa sama hydtytaso kuin valtionosuudella CE'. Hyvinvointitappion maird on
DE'. Konttdsumma-apu johtaisi kuitenkin pienempdan julkisen hyodykkeen kulutuk-
seen/tuottamiseen kuin tehtavdakohtainen valtionosuus.

Kuvio 12. Vaihtoehtoisten valtionapumuotojen vaikutukset julkisten hyédykkeiden ku-
lutukseen

Yksityinen kulutus

/ budjettirsjoite, jos kunta saisikénttisumma.avustuksen

budjettitajote, kun kunta saa tehtdvikohtaisen
valtiohosuuden

/

B >B' Julkiset hyodykkeet

Koska laskennallisen valtionosuusjirjestelman valtionavut voidaan tulkita kénttisumma-
avustuksiksi, voidaan kuviota 12 kiyttdd hyvidksi pyrittdessd ennustamaan valtion-
osuusuudistuksen vaikutuksia. Kuvion hyvin yksinkertaistetun tarkastelun perusteella
laskennallisesti madradytyva valtionosuusjérjestelmi johtaa pienempédin valtionosuuspal-
velujen mddrddn ja menoihin kuin vanha valtionosuusjirjestelma.



61

Mediaanidanestdjamallia on sovellettu lukuisissa paikallishallinnon kokonaismenoja se-
ki tehtdvidkohtaisia koskevissa tutkimuksissa. Mediaanidanestdjamalli on osoittautunut
empiirisissd tutkimuksissa hyodylliseksi analyysikehikoksi. Sen avulia ei kuitenkaan voi-
da selittdd tyydyttavasti monia julkisiin menoihin liittyvid piirteitd. Mediaanidanestdja-
mallin yksinkertainen versio ennustaa esimerkiksi, ettd konttasummavaltionavulla on sa-
mansuuruinen vaikutus julkishyddykkeiden kysyntaan kuin, jos sama maira ohjattaisiin
paikallisille kuluttajille suorina tulonsiirtoina. Teorian mukaan kénttisumma-avun pitéi-
si vaikuttaa samalla tavoin kuin kotitalouksien tulojen nousun. Empiirisissa tutkimuksis-
sa on kuitenkin havaittu, ettd kuntien saamalla konttdsumma-avulla on taipumus aiheut-
taa suurempi kasvu julkisessa kulutuksessa kuin kotitalouksien samansuuruisella tulon-
lisdaykselld. llmiota kutsutaan "kdrpdspaperivaikutukseksi”.

Mediaanidinestdjamallia onkin tiydennettdvd, jos halutaan selvittid esimerkiksi, mika
on julkisen palvelutoiminnan johtajien, muiden tyontekijéiden ja viranhaltijoiden vai-
kutus menoihin ja julkisen toiminnan taloudellisuuteen. Oulasvirran (1995b) mukaan
valtionapujen vaikutukset riippuvat kunnan monista eri ominaisuuksista, joista vahaisin
ei ole budjettien tekoon osallistuvien henkildiden valta ja suhteet kuntiin. Mediaaniaa-
nestajamallista saadaankin realistisempi, jos siithen otetaan mukaan oletus siitd, ettd kun-
nan paittijat edistavat joko omia tai ryhmansa tai jonkun painostusryhman tavoitteita.

Poliittiseen paitoksentekoon vaikuttavia eturyhmid voidaan sanoa olevan kahdenlaisia:
ulkoisia ja sisdisid. Ulkoiset ryhmat edustavat tyypillisesti tiettyjen julkisten palvelujen
kadyttdjid ja sisdiset byrokratiaa tai palveluiden tarjoajia. Ulkoiset ja sisdiset ryhmit eivat
aina ole vastakkaisia, vaan ne voivat solmia keskenddn sopimuksia. (Potters ja van Win-
den 1994, Bendor 1988.)

Eturyhmit yrittavat vaikuttaa danestdjiin, puoleisiin ja poliitikkoihin sekd julkisen kes-
kustelun ettid paikallishallinnon sisdisten organisaatioiden kautta. Tutkimukset eturyh-
mistd palvelujen kysyjind korostavat vaikuttamista poliittisen prosessin kautta. Renaud
ja van Winden (1991) ovat ldhestyneet ongelmaa olettamalla, ettd valtion politiikasta
padtetddn yhteistyossd, ja ettd eri ryhmien lukumddrdinen voima vaikuttaa hallituksen
padtoksentekoon. "Lobbausmallit" (esim. Potters ja van Winden 1992) korostavat etu-
ryhmien yliotetta informaation jakamisessa, ja mm. Poole ja Romer (1985) ovat kiin- -
nittineet huomiota vaalikampanjoille ja puolueille annettuihin lahjoituksiin sekda muu-
hun tukeen. Piitoksentekojirjesteimin taydellinen empiirinen mallittaminen on kuiten-
kin vaikeaa sen monimutkaisuuden vuoksi.

Uuteen valtionosuusjirjestelmdin siirtymisen voi ennustaa vaikuttavan jossain mddrin
heikentivisti sekd sisiisten ettd ulkoisten eturyhmien asemaan.Aiemmin kannatti lobata
valtiota pyrittaessa vaikuttamaan mm. kunnan kantokykyluokkaan. Kuntatasolla sekto-
rikohtaiset rahat ja tuet vidhensivit paikallistason kiistoja. Nyt kuntien valtionosuudet
voidaan mieltdd yhteiseksi rahapotiksi ja paikallistason lobbauksella voi olla kasvava
merkitys sille, mitd eri sektoreille budjetoidaan varoja. Uudistuksen voi arvioida
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lisdnneen sekd kuntien pddttdjien ettd veronmaksajien kustannustietoisuutta kunnallisis-
ta palveluista. Tdma on todennikdisesti merkinnyt kunnallisen palvelutuotannon meno-
jen tarkempaa seurantaa ja valvontaa, mikd on vihentanyt eturyhmien mahdollisuutta
kayttdd hyvaksi informaatioylivoimaa palveluja koskevissa resurssiratkaisuissa. Ennuste
valtionosuusjdrjestelmén vaikutuksista kunnallisten palvelujen laajuuteen ja kustannuk-
siin on siis samansuuntainen kuin yksinkertaistetun mediaaniddnestdjdmallin.

6.3 Empiiristen tutkimusten ennusteet valtionosuusuudistuksen vai-
kutuksista

Useat tutkimukset ovat antaneet viitteita siitd, ettd vanha valtionosuusjdrjestelma lisdsi
kuntien menoja (Hakkinen ja Luoma 1995) ja vihensi kustannustehokkuutta (Luoma
ym. 1996¢, Oulasvirta 1996).

Terveydenhuollon ja vanhustenhuollon menoihin vaikuttavia tekij6itdi on analysoitu
Hékkisen ja Luoman tutkimuksessa (1995). Siini terveydenhuollon ja vanhustenhuollon
menoja pyrittiin selittdm&dn tarvetekijoilld, tulo- ja hintamuuttujilla, valtionapumuuttu-
jilla, kustannustekijoilld sekd palvelutuotannon tehokkuudella ja palvelurakenteella. Yh-
tend tavoitteena oli arvioida, kuinka paljon kustannuseroista on seurausta toisaalta tuo-
tannollisesta sekd toisaalta allokatiivisesta tehottomuudesta ottamalla samanaikaisesti
huomioon palvelujen kysyntdan vaikuttavat tekijit. Tutkimusyksikkéni oli terveyskes-
kusten toiminta-alue niin, ettd samaan kansanterveystydn kuntainliittoon kuuluvien
kuntien tiedot laskettiin yhteen. Tutkimus perustui vuoden 1991 tietoihin.

Hakkisen ja Luoman tutkimuksen mukaan kunnan verotulot asukasta kohden vaikuttivat
selvasti kuntien terveyden- ja vanhustenhuollon menoihin. Samoin sosiaali- ja tervey-
denhuollon valtionosuusprosentti, joka vuoden 91 aineistossa voitiin tulkita palvelujen
hintaa kunnalle kuvaavaksi muuttujaksi, osoittautui merkittiviksi menoja selittiviksi
muuttujaksi. Tulosten mukaan seki allokatiivinen ettd tuotannollinen tehottomuus ovat
tarkeitda kustannuseroja selittivid tekijoitd. Palvelurakenteen laitosvaltaisuus ja tehotto-
muus liittyivat korkeisiin terveyden- ja vanhustenhuollon menoihin.

Yksittdisistd muuttujista taloudellisen muuttujien (tulot ja valtionosuusprosentti) vaiku-
tukset olivat voimakkaimmat, Esimerkiksi kunnan videston keskimé&drdisten kiytettavissa
olevien tulojen lisddntyessd 43 000 markasta 59 000 markkaan asukasta kohti lisddntyi-
vat kunnittaiset terveydenhuollon menot 831 markkaa asukasta kohti. Vastaavasti valti-
nosuuden lisddntyminen 39 prosentista 66 prosenttiin lisisi terveydenhuollon menoja
700 markalla asukasta kohti. Ndiden taloudellisten muuttujien vaikutukset ovat pitkil-
ti kuitenkin vastakkaisia: menot ovat korkeita seki vdeston tulotason mukaan rikkaissa
kunnissa, jossa valtionosuus on pieni ettd tulotason suhteen koyhissd kunnissa, jossa
valtionosuus on suuri.
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Kunnassa, jonka palvelurakenne on laitosvaltainen ja palvelutuotanto tehotonta, olisi
tutkimuksen mukaan voitu palvelurakennetta muuttamalla ja tuottavuutta parantamalla
vihentdd kustannuksia menokdsitteestd riippuen 1200 - 1700 markkaa asukasta kohti,
mikd on noin 20 prosenttia kustannusrakenteeltaan kalliin kunnan tai kuntainliiton me-
noista.

Siit4, ettd vanha valtionosuusjdrjestelma aiheutti palvelutuotannon tehottomuutta antaa
viitteitd Jarvion ym. (1994) tutkimus, jossa pyrittiin ekonometrisin menetelmin selitta-
maan terveyskeskusten tuotannollisessa tehokkuudessa vuonna 1991 esiintyneitd eroja.
Selittivind muuttujina kdytettiin terveyskeskuksen organisointia ja henkilostérakennet-
ta, terveyskeskusalueen vdeston tuloja, vdestorakennetta, vdestdpohjaa ja terveyskes-
kuspalveluille vaihtoehtoisten palvelujen tarjontaa kuvaavia muuttujia sekd valtion-
osuuksia. Tulosten mukaan terveyskeskusten tehottomuutta lisdsivat véljat taloudelliset
resurssit. Korkea valtionosuusprosentti oli yhteydessa alhaiseen tehokkuuteen. Myos ter-
veyskeskusalueen asukkaiden korkea tulotaso ennusti terveyskeskuksen tehottomuutta.
Tami yhteys voi johtua siitd, ettd korkea tulotaso vdahentdd toiminnan ulkoista kontrolli-
painetta ja lisda terveydenhuolto-organisaation omaa liikkumavaraa ja tehottomuutta

Terveyskeskusten palvelutuotannon tehokkuuseroja tuottavuutta ja niihin vaikuttavia
tekijoitd koskevien tutkimusten tulokset (Luoma ja Jarvio 1992, 1994, Jarvio ym. 1994)
voi tiivistdd seuraaviin havaintoihin. Osa 1980-luvun suotuisan talouskasvun vuosina
terveydenhuoltoon ohjatuista voimavaroista jdi tehottomaan kadyttodn. Palvelutuotan-
non volyymi ei kasvanut likikdin samaan vauhtia. Erot terveyskeskusten vélilld olivat
1990luvun alussa merkittivid. Taloudelliset muuttujat selittivdt hyvin havaittuja tehok-
kuuseroja. Tulokset antoivat vahvoja viitteitd sen puolesta, ettd vanha valtionosuusjdr-
jestelmai ei juurikaan rohkaissut kustannustehokkuuteen resurssien mitoituksessa ja kdy-
tossd. Tulokset ovat yhdenmukaisia niiden havaintojen kanssa, joita ovat tehneet mm.
Ruotsin julkisen sektorin tuottavuutta selvittaneet tutkijat (Murray 1994). Kun resurssien
kasvu on nopeaa, tuottavuuskehitys on heikko. Taloudellisesti tiukkoina aikoina, kun
resursseja ei saa lisdd, huomio kiinnitetddn siihen, voidaanko olemassaolevien resurssi-
en kayttoa tehostaa.

On ilmeistd, ettd vanhan valtionosuusjdrjestelmdn vallitessa voimavarojen tehokkaa-
seen kayttoon ei ollut liiemmalti taloudellista pakkoa tai taloudellisia kannustimia. Ti-
lanne on 1990-luvulla olennaisesti muuttunut. Lama on vahentdnyt verotuloja ja valti-
onosuusuudistus on tehnyt kunnista kustannustietoisempia terveydenhuollonkin suh-
teen. Jarvion ym. (1994) tutkimuksen tuloksia hyvaksikdyttden voisi ennustaa, ettd valti-
onosuusuudistuksen ja taloudellisen laman vaikutukset ilmenevit toiminnan tehostumi-
sena ja kustannusten alenemisena tai ainakin kustannuskasvun hidastumisena.
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6.4 Hypoteesit valtionosuusuudistuksen taloudellisista vaikutuksista

Seka teoreettinen taloustieteellinen paikkallisyhteisoja koskeva taloustieteellinen kirjalli-
suus ettd Suomessa tehdyt poikkileikkaustutkimukset valtionosuuksien vaikutuksista
kuntien palvelutuotannon panoskdyttéon ja menoihin antavat perusteita tietyille hypo-
teeseille siitd, kuinka valtionosuusuudistus vaikuttaisi kuntien palvelutuotannon panos-
kdyttodn ja kustannuksiin. Yleishypoteesi on, ettd valtionosuusuudistuksella on kustan-
nusten kasvua hillitseva vaikutus ja ettd se edistdd kunnallisen palvelutuotannon alloka-
tiivista ja tuotannollista tehokkuutta. Eritellymmit hypoteesit, joiden toteutumista tarkas-
tellaan jdljempand, ovat:

1. Kunnallisten valtionosuuksiin oikeuttavien palveluiden panosmddiran ja kustannus-
ten kasvu olennaisesti hitaampaa uudistuksen jalkeen

2. Muiden kunnallisten palveluiden kehityksessd ei vastaavaa eroa

3. Valtionosuusuudistuksen seurauksena kuntien palvelutuotannon allokatiivinen te-
hokkuus paranee, mika ilmenee siirtymisend kustannuksiltaan edullisempaan avohoi-
topainotteisempaan palvelurakenteeseen.

4. Valtionosuusuudistuksen vaikutukset ilmenevdt eritoten kunnissa, joiden valtion-
osuus on ollut korkea (kantokykyluokka alhainen)

5. Tuottavuuskehitys paranee valtionapupalveluissa.

6. Kuntien vdliset erot sosiaali- ja terveyspalveluiden menossa asukasta kohden kaven-
tuvat.

On useita tekijoitd, jotka vaikeuttavat huomattavasti valtionosuusuudistuksen vaikutus-
ten arviointia. Valtionosuusuudistus osui samaan aikaan, kuin poikkeuksellisen syva ta-
loudellinen lama. Lamasta aiheutui muun muassa kansalaisten reaalitulojen ja kuntien
verotulojen selvd lasku. Taman voi arvella aiheuttaneen yleensikin selvin kustannustie-
toisuuden lisddntymisen. Julkisessa toiminnassakin vallitsevat resurssi- ja budjettirajoit-
teet tajuttiin aikaisempaa selkeammin.

Valtionosuuksien madrdytyminen ei ole yhtendkddn uuden valtionosuusjirjestelman
voimassaolovuonna tapahtunut pelkdstaan pysyvan valtionosuusjirjestelmian perusteel-
la. Osana valtiontalouden tasapainottamistoimenpiteitid on kuntien valtionosuuksia vi-
hennetty yksivuotisilla laeilla. Uudistuksen taloudellisia vaikutuksia ei siten voida arvi-
oida ottamatta huomioon valtionosuuksien leikkauksia.
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6.5 Kunnallisten palvelujen panosmiirin, kustannusten ja tuottavuu-
den kehitys ennen ja jilkeen valtionosuusuudistusta—

Viime vuosikymmen oli Suomessa kunnallisten palvelujen kehittamisessd voimakkaan
kasvun aikaa. Osittain tdma johtui valtion kunnille asettamista uusista velvoitteista pal-
velujen jarjestamisessd, mutta kunnat ottivat verotulojen runsaan kasvun myota ja kus-
tannusperusteisen valtionosuusjdrjestelman kannustamana myos vapaaehtoisesti tehta-
vid, jotka eivdt niille perinteisesti kuuluneet. Vuosikymmenen vaihteeseen saakka ko-
rostettiin kuntien merkitystd palvelujen tuottajana. Tavoitteena oli hyvinvointivaltio,
joka tarjoaisi kansalaisille yhtdldiset mahdollisuudet ja takaisi hyvinvoinnin oikeuden-
mukaisen jakautumisen eri vdestoryhmien valilld (Allén 1995).

Suomessa 1970-luku ja 1980-luku olivat kuitenkin ennen kaikkea terveydenhuolion laa-
jentumisen ja terveyspalvelujen kayton esteiden poistamisen aikaa. Erityisesti painotet-
tiin kansanterveystyotd. Terveyskeskusten virkamadrd kasvoi keskimadrin usealla pro-
sentilla vuodessa. Voimavarojen lisaamisella pyrittiin siihen, etteivit tulot, asuinpaikka
tai sosioekonominen asema olisi esteend palvelujen kdytolle. Terveydenhuollon tasa-
arvotavoitteet pyrittiin toteuttamaan keskitetyn suunnittelujarjestelman avulla. Teoria ja
kaytanto kuitenkin kulkivat omia teitdan. Terveydenhuollon resurssien kasvuun pyrittiin
ja onnistuttiin vaikuttamaan (ks. esim. Oulasvirta 1992, 1994).

Kuntien palvelutuotanto nahtiin keskeisend osana hyvinvointipolitiikkaa, jossa valtion
ohjauksen keinoina kdytettiin erityislainsdadddntod ja valtionosuusjdrjestelmdd. Valtion-
osuusjdrjestelmalla pyrittiin vaikuttamaan keskeisten hyvinvoinnin peruspalveluiksi
luonnehdittujen palvelujen turvaamiseen, tasa-arvoon eri alueiden ja kuntien kesken
palvelujen saatavuudessa ja voimavarojen kdyton tehokkuuteen.

Monissa kunnissa on jouduttu arvioimaan hyvinvointipalvelujen tarjonnan madraa ja
ehtoja uudelleen 1990-luvulla. Valtionosuusuudistus ja taloudellinen lama ovat synnyt-
taneet ennen kokemattomat taloudelliset painéet tallaiseen uudelleen arviointiin. Sa-
malla valtionosuusuudistuksen kanssa kunnille on annettu huomattavasti lisdd valtaa ja
vastuuta hyvinvointipalvelujen tuotannosta. Keskushallinnon ohjaus hyvinvointipalvelu-
jen resurssien ohjauksessa ja mitoituksessa on olennaisesti vahentynyt edeltdviin vuosi-
kymmeniin verrattuna.

. Kunnallisen palvelutuotannon kustannuskehitys

Kuntasektori laajeni Suomessa voimakkaasti aina 1950-luvulta 1990-luvun alkuun saak-
ka. Voimakkain kasvuvaihe ajottui 1970-luvulle. Kuntien saama valtionapujen yhteis-
mairi kasvoi erittdin voimakkaasti myds 1980-luvulia aina vuoteen 1992 saakka. Vuon-
na 1993 valtionavut olivat Suomessa reaalisesti 74 prosenttia korkeammat kuin vuonna
1980. Keskimadrin valtionavut kasvoivat reaalisesti 4,5 prosenttia vuodessa. Kuntien
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valtionaputehtdvien laajeneminen oli merkittiva tekijad tissd kehityksessa.

Kunnallisten menojen nopealla kasvulla on ollut huomattava vaikutus kokonaisveroas-
teen nousuun. Kunnallisverojen osuus bruttokansantuotteesta kohosi vuosina
1960-1995 ldhes 4 1/2 prosenttiyksikolld ja oli 10,1 prosenttia vuonna 1995. Jos kun-
nallistaloudesta aiheutuva veroaste lasketaan lisdamalla kunnallisveroihin kuntien valti-
onavut, nousu on ollut 1dhes 9 prosenttiyksikkéd vuodesta 1960 vuoteen 1995,

Kuntien kdyttétalouden menojen reaalinen kehitys on esitetty kuviossa 13. Menot on
deflatoitu kdyttaen hyviksi julkisten menojen kunnallistalouden hintaindeksejd. Kaytto-
menot kasvoivat aina vuoteen 1991 saakka, minki jdlkeen ne ovat laskeneet. Vuodesta
1991 vuoteen 1995 kdyttobmenot laskivat reaalisesti 12,5 prosenttia. Sosiaali- ja terveys-
toimen sekd opetus- ja kulttuuritoimen menot muodostavat kuntien kayttdbmenoista
noin kaksi kolmasosaa. Sosiaali- ja terveystoimen menot laskivat vuonna 1992 ja erityi-
sen merkittavasti vuonna 1993. Sen jialkeen ne eivit ole reaalisesti juuri muuttuneet.
Vuonna 1995 sosiaali- ja terveystoimen reaaliset menot olivat 13,1 prosenttia alemmat
kuin vuonna 1992. Opetus- ja sivistystoimen menojen kehitys on ollut tasaisempaa
kuin sosiaali- ja terveystoimen. Menot kasvoivat vuoteen 1991 saakka. Vuonna 1992
tapahtuneen menojen supistumisen jilkeen ne pysyivit kutakuinkin ennallaan pari
vuotta, mutta nousivat taas vuonna 1995, jolloin erityisesti ammatillisten oppilaitosten
menot kasvoivat. Reaaliset menot olivat vuonna 1995 2,7 prosenttia korkeammat kuin
vuonna 1992,
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Kuvio 13. Kuntien kdyttétalouden menot kiintein hinnoin vuosina 1989-1995.'
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Kuntien kayttdtalousmenojen supistuminen ja valtionosuusuudistus osuivat ajallisesti
yksiin niin, ettd menojen supistuminen oli huomattavaa nimenomaan vuonna 1993.
Tastd ei kuitenkaan vo tehdd johtopddtostd, ettd siirtyminen uuteen valtionosuusjdrjes-
telmaan olisi aiheuttanut menosupistukset. Laman aiheuttama verotulojen vaheneminen
on varmasti ollut merkittavampi tekija. Mielenkiintoista on kuitenkin todeta, etta kustan-
nukset ovat supistuneet sosiaali- ja terveystoimessa huomattavasti enemman kuin ope-
tus- ja sivistystoimessa. Sosiaali- ja terveydenhuollossahan siirryttiin uudistuksen myo6ta
selvasti laskennallisiin palvelujen tarvetta kuvaaviin kriteereihin perustuviin valtion-
osuuksiin, mutta opetus- ja sivistystoimen valtionosuudet maaraytyivat uudistuksen jal-
keenkin osittain kuntien ndihin tehtiviin kdyttamistd panoksista ja niiden kustannuksis-
ta.

Sitd, onko kehitys ollut edelld kohdassa 6.4 esitettyjen hypoteesien mukaista, voidaan
tarkastella kayttden hyviksi Hakkisen ym. (1996) tutkimuksen aineistoa julkisen tervey-
denhuoltomenojen kehityksestd 1990-luvulla kunnittain. Terveydenhuoltomenojen pit-
kadn jatkunut kasvu kadntyi laskuun vuonna 1992. Vuodesta 1991 vuoteen 1992 kiin-
teshintaiset terveydenhuoltomenot asukasta kohden laskettuna vihenivit peréti 18 pro-
senttia. Kuviossa 14 on esitetty julkisen erikoissairaanhoidon ja kansanterveystyon kes-
kimadridiset menot asukasta kohden eri kantokykyluokkien kunnissa. Menojen vihene-
minen nayttdisi olevan yhteydessd kantokykyluokkaan. Lukuunottamatta alinta ja ylintd

18 | shteet: Tilastokeskus (1990a, 1990b, 1991a, 1991b, 1992a, 1992b, 1993a, 1993b, 1994, 1995,
1996). Huom. tilastointijarjestelma muuttui vuonna 1993, minkd vuoksi luvut eivét ole tasmalleen ver-
tailukelpoisia. Vuosien 1989, 1990, 1991 ja 1992 luvut on laskettu lisadmalla kuntien taloustilastojen
kayttomenolukuihin kuntainliittojen taloustilastojen luvut valtionosuuksista kayttmenoihin.
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kantokykyluokkaa menojen suhteellinen viheneminen on ollut sitd suurempaa mita al-
haisempi kantokykyluokka on eli mitd korkeampi valtionosuusprosentti kunnalla oli
vanhassa valtionosuusjarjestelmassa.

Terveydenhuoltomenojen laskuun on liittynyt myos kuntien vélisten erojen supistumi-
nen vuoden 1992 jilkeen. Asukaskohtaisten menojen variaatiokerroin (keskihajonta ja-
ettuna keskiarvolla) oli vuonna 1992 0,169 ja vuonna 1995 0,146.

Kunnittaisten terveydenhuoltomenojen kehitys valtionosuusuudistuksen jdlkeen on siis
ollut kohdassa 6.4 esitettyjen hypoteesien mukaista.

Kuvio 14. Kansanterveystyén ja erikoissairaanhoidon julkisten menojen muutos vuo-
desta 1991 vuoteen 1995.
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Peruskoulun oppilaskohtaisten kdyttbmenojen kehitys vuoden 1993 hinnoin on esitetty
kuviossa 15. Korkeimmillaan peruskoulujen oppilaskohtaiset kdyttdmenot olivat vuon-
na 1988, jolloin yhden peruskoululaisen koulumenoihin kiytettiin keskimaarin 22 689
mk, noin 16.5 prosenttia enemman kuin vuonna 1980. Suurin lasku tapahtui vuosien
1991 ja 1992 vililli, ja vuonna 1994 kiyttdmenojen suuruus oppilasta kohti oli 19
276 markkaa. Oppilaskohtaiset kiyttoémenot olivat siten vuonna 1994 reaalisesti vain
hieman suuremmat kuin vuonna 1980 (Kirjavainen 1996).
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Kuvio 15. Peruskoulun oppilaskohtaisten kdyttbmenojen kehitys vuosina 1980-1994
(vuoden 1993 hinnoin).
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. Kunnallisen palvelutuotannon henkilésto- ja panosmédrén kehitys

Keskeisten kunnallisten hyvinvointipalvelujen henkilostomaira on 1990-luvufla hieman
laskenut. Vuodesta 1991 vuoteen 1995 sosiaali- ja terveydenhuollon henkilostomaari
laski kunnallisen henkilostorekisterin tietojen mukaan 6,4 prosenttia, mutta sivistystoi-
men henkilostomadrd kohosi 1,5 prosenttia (Tilastokeskus 1992, 1996). Kokonaisuu-
dessan kuntien henkilostomaird on vihentynyt kyseiselli ajanjaksolla 4,9 prosenttia.

Kuntasektorin henkilostomadran muutokset tyévoimatutkimusten mukaan ovat jonkun
verran vahdisempia kuin kunnallisen henkilGstorekisterin mukaan. Kuviossa 16 on esi-
tetty tyovoimatutkimuksen mukainen kuntien henkildstomdardn kehitys.
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Kuvio 16. Kuntasektorin henkilostbmddrd tydvoimatutkimusten mukaan vuosina
1985-1994.

160000

140000

120000

100000

80000 —o— Terveydenhuolto
—— Sosiaalipavelut

- -~
~—A— Koulutus ja tutkirnus

40000 —3— Muut

1985
1986
1987
1988
1989 1
1990
19911
1992 -
1993 4
1994

. Kunnallisen palvelutuotannon tehokkuuserot

Kunnallisen palvelutuotannon tehokkuuserot Suomessa on viime vuosina suoritettu
useita kunnallisten palvelujen tuottajia koskevia tehokkuustutkimuksia soveltaen data
envelopment analyysia. Keskeisid tuloksia niistd tutkimuksista on esitetty taulukossa 20.
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Taulukko 20. Keskeisid tuloksia julkisten palvelujen tehokkuustutkimuksista

Tutkimus Paddtulokset Otos, lisdtuloksia ja kommentteja
Keskiarvo
Keskihajonta
Minimi
VST MST
Kirjavainen & Loikkanen ' 291 lukiota. 5 tuotos- ja 5 panosmuuttujaa.
(1993) ' 81,9 84,1  Kvartiilit (mst): 75.8, 82.6 and 94.0.
' 11 10,7 '
43,8 58,74
Luoma & Jdrvio (1994) 87. 94,6 224 terveyskeskusta. 10 tuotosmuuttujaa.
n.a. n.a. Kayttémenot ainoa panosmuuttuja. Tehok-
48,4 68,6  kuusluvut (vst) laskettu asettamalla alarajat

tuotospainoille. Panosten sddstopotentiaali 13
%.

Linna & Hakkinen (1996) 84,4 53 vliopistosairaaloiden erikoisalayksikkéd ja
11,5 40 keskus- ja aluesairaalaa. Kahdeksan tuotos-
45,3 muuttujaa.  Nettokdyttdmenot ainoa panos-

muuttuja. Kustannusten sddstépotentiaaliksia
arvioitu 13-17 % kdyttdémenoista. Tehokkuus-
luvut (vst) laskettu asettamalla alarajat tuotos-

painoille.
Kokkinen (1997) 70 82 36 ammattiteatteria. Neljd tuotosmuuttujaa.
17 16 Kdyttbmenot ainoa panosmuuttuja. Kvartiilit
48 68 (vst.) 58, 66 ja 81.

Selite:
vst = vakioskaalatuottorintama
mst = muuttuvien skaalatuottojen rintama

Kaikissa tutkimuksen kohteina olleissa kunnallisissa hyvinvointipalveluissa tehokkuuse-
rot ovat osoittautuneet suuriksi: terveyskeskuksissa, sairaaloissa, vanhainkodeissa, luki-
oissa ja teattereissa. On huomattava, etta tutkimuksissa sovellettu menetelma antaa kun-
kin yksikoén tehokkuudesta parhaan aineiston perusteella perusteltavissa olevan arvion,
tehokkuuseroja voidaan pitdd minimiarvioina. Tulosten mukaan tutkittujen kunnallis-
ten palvelujen kustannusten sadstopotentiaalia oli 1990-luvun alkupuolella edelleen.
Esimerkiksi terveyskeskuksissa sitd arvioitiin olevan vuonna 1991 ainakin 13 % ja sai-
raaloissa vuonna 1993 11 %. Lukioista ei vastaavaa lukua ole laskettu, mutta keskimii-
riainen tehokkuusluku niille oli vain 0.82, mika viittaa korkeaan panosten (ja siten kus-

tannusten) sadstopotentiaaliin.
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o Kunnallisen palvelutuotannon tuottavuuskehitys

Kunnallisten palvelujen tuottavuuskehitysti arvioineet tutkimukset, joissa on tarkasteltu
erityisesti terveyspalveluja (ks. esim. Hjerppe 1982, Hakkinen ja Luoma 1989, Luoma
ja Jarvio 1992) antavat viitteitd siitd, ettd 1990-luvun alussa havaitut huomattavat tehok-
kuuserot ovat seurausta pitkddn jatkuneesta alenevasta tuottavuuskehityksestd. Niiden
perusteella voidaan arvioida, etti samalla kun keskeisten kunnallisten palvelujen resurs-
sit lisddntyivdt nopeasti aina 1990-luvun alkuun saakka, tuottavuus aleni. Viimeaikaista
kunnallisten palvelujen tuottavuuskehitystd selvittineet tutkimukset antavat huomatta-
vasti lohdullisemman kuvan palvelutoiminnan kehityksestd. 1990-luvun alun jalkeen
kunnallisten palvelujen panosmiirit ja kustannukset ovat laskeneet ja tuottavuus ko-
honnut. Tuottavuuskehityksen olennainen muutos, voidaan havaita taulukon 21 luvuis-
ta. Kaikissa tutkimuksen kohteina olleissa palveluissa tuottavuuden kehitys on ollut po-
sitiivista 1990-luvulla, kun taas 1980luvulla tuottavuus laski huomattavasti.

Taulukko 21. Kunnallisten palvelujen tuottavuuskehitys 1980- ja 1990-luvuilla.

Tehtdvaalue Keskimddrdinen vuosimuutos
1980-luku 1990-luku
Ajanjakso Tuottavuuden Ajanjakso Tuottavuuden
muutos muutos

Sairaalat’ 80-85 -3,9% 90- 93 +52%

85-90 -4,1%
Terveyskeskuk- 80-85 -2,2%
set?

85-90 -4,0% 90- 94 +23%
Vanhainkodit’ 86-91 -2,8% 971-93 +05%
Teatterit* 87-90 -3,3% 90-95 +30%

' Kangasniemi 1995
2 Luoma & Jarvio 1992, Luoma ym, 1996a
3

Luoma ym, 1996a
*  Kokkinen 1997

Myos 1980-luvun tuottavuuskehityksesti tehtyjen arvioiden perusteella kunnallisessa
palvelutuotannossa voi arvioida syntyneen merkittdvia panosten sadstomahdollisuuksia
ja tuotoksen lisddmismahdollisuuksia panosten kayttdd tehostamalla. Samalla kun
1980-luvulla kunnallisen palvelutuotannon resurssit kasvoivat nopeasti, tuottavuus ale-
ni. Palvelusuoritteiden m&idrd kasvoi huomattavasti hitaammin kuin palvelutuotannon
panokset. Vuodesta 1980 vuoteen 1990 tuottavuuden aleneminen oli terveyskeskuksis-
sa keskimdirin 3 prosenttia vuodessa (Luoma ja Jarvio 1992). Samalla ajanjaksolla
myos sairaaloiden tuottavuus laski keskiméarin yli 4 prosenttia vuodessa (Kangasniemi
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1995). Peruskoulun oppilasta kohden lasketut kiintedhintaiset kdyttdmenot kasvoivat
16.5 prosenttia vuodesta 1980 vuoteen 1988 (Kirjavainen 1996). Tamdn perusteella
voidaan karkeasti arvioida tuottavuuden laskeneen noin kaksi prosenttia vuodessa.
Myds teattereiden tuottavuuskehitys poikkeaa 1990-luvulla viime vuosikymmenen lo-
pun kehityksestd. Kokkisen (1987) tutkimuksen mukaan teattereiden tuottavuus laski
vuosina 1987-1990 keskimédrin 3,5 % vuodessa ja nousi vuodesta 1990 vuoteen 1995
keskimdidrin 3 % vuodessa. Tuottavuus oli vuonna 1995 viisi prosenttia vuoden 1987
tasoa korkeammalla. Tuottavuuden kehitys eri teattereilla poikkeaa kuitenkin voimak-
kaasti toisistaan.

Kunnallisten palvelujen tuottavuuskehitys 1990-luvulla on ollut olennaisesti erilainen
kuin 1980-luvulla. Sairaaloiden tuottavuus on kohonnut erddn arvion mukaan vuodesta
1990 vuoteen 1993 jopa 10 prosenttia vuodessa (Kangasniemi 1996). MyGs terveyskes-
kusten tuottavuus on viimeisten laskelmien mukaan kddntynyt lievddn nousuun
90-luvulla (Luoma ym. 1996¢). Peruskoulujen oppilaskohtaiset kiintein hinnoin laske-
tut kustannukset kdantyivat laskuun jo 1980-luvun lopulla. Vuoteen 1994 mennessa ne
olivat alentuneet jo ldhes vuoden 1980 tasolle.

. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteen muuttuminen

Muun muassa vanhusten palvelujen rakenteen muuttamista laitosvaltaisesta avopalvelu-
painotteisemmaksi ja vanhusten kotona selviytymistd tukevaksi on tavoiteltu Suomessa
jo pitkddn. Jo ennen 1990-lukua puheet sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen
valttimittdmyydestd ja laitoshoidon korvaamisesta avohoidolla olivat yleisid. Niitd kos-
kevia lausumia ja tavoitteita sisallytettiin sosiaali- ja terveydenhuollon kehittamistd kos-
keviin asiakirjoihin (ks esim. STM 1983, 1986). Puheet eivit kuitenkaan juurikaan joh-
taneet tekoihin. Vasta kun kavi selviksi, ettd aikaisemman resurssikasvun sijasta joudut-
tiin toimimaan entisten tai supistuvien resurssien oloissa ryhdyttiin todenteolla palvelu-
rakenteen muuttamiseen ja hoitokiytintdjen uudistamiseen. Palvelurakennetyoryhma
(STM 1992) tunnisti keskeisiksi ongelmiksi hoidon liiallisen sairaala- ja laitospainottei-
suuden, asumisen ongelmat ja investointien laitospainotteisuuden. Se korosti avopalve-
lujen vahvistamista edellytyksend laitoshoidon vahentamiselle.

Vanhusten hoivan palveluprofiilin muutosta vuosina 1988-1994 tarkastelleet Vaarama
ja Lehto (1996) toteavat, ettd vanhainkotien lyhytaikaishoitoa, palveluasumista ja terve-
yskeskusten vuodeosastojen pitkdaikaishoitoa lukuunottamatta vanhusten kaikkien hoi-
vapalvelujen kattavuus on supistunut vuodesta 1988. Erityisen voimakkaasti supistukset
ovat kohdistuneet vuosina 1992-1994 erikoissairaanhoidon pitkdaikaishoitoon ja van-
husten kotipalveluihin. Vaikka kotipalvelujen kattavuus supistui, kodinhoidon kaynnit
lisadntyivat. Palveluja saanutta vanhustaloutta kohti kdynnit per viikko lisddntyivat vuo-
den 0,8.sta vuoden 1992 1,3:een ja siitd edelleen 1,6:een vuonna 1994. Kehitys oli sa-
mansuuntaista  joskaan ei- yhtd voimakasta myos perusterveydenhuollon
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kotisairaanhoidon kdynneissa.

Kuntien jarjestima vanhusten palveluasuminen on kasvanut huomattavasti tosin alhai-
selta ldhtotasolta vuosina 1988-1994. Pitkidaikaishoidossa on yleensdkin tapahtunut sel-
va rakennemuutos. Vanhusten pitkdaikaishoito terveydenhuollossa on vihentynyt noin
30 prosenttia vuodesta 1986 vuoteen 1994. Kunnallisten vanhainkotien ja terveyskes-
kussairaaloiden pitkédaikaishoidossa olevien vanhusten midrd on sen sijaan sdilynyt
suunnilleen ennallaan. Vanhusten pitkdaikaishoito on siis siirtynyt nopeasti perustason
laitoksiin. Laitoshoidon paikkoja on korvattu kevyemmalld hoivan muodolla.

Erdand epatarkoituksenmukaisen palvelurakenteen ilmentdjand on pidetty pitkid sairaa-
lahoitojaksoja. Erikoissairaanhoidon hoitoajat ovatkin lyhentyneet huomattavasti vuo-
den 1991 jdlkeen. Hoitojaksojen lyheneminen toki alkoi jo aikaisemmin, mutta viime
vuosina se on ollut erityisen voimakasta. Lisdksi potilaslaskentojen perusteella, joita on
tehty vuosina 1986, 1991 ja 1994 pitkiaikaishoitopéitokselld (hoitoaika yli 90 vrk)
hoidettavien potilaiden mairit ovat viahentyneet seki somaattisessa erikoissairaanhoi-
.dossa ettd psykiatrisessa sairaanhoidossa.

Palvelurakenne nadyttdd muuttuneen sille asetettujen tavoitteiden suuntaisesti. On vai-
kea arvioida, mikd osuus palvelurakenteen muutoksesta johtuu valtionosuusuudistuk-
sesta, mikd talouden lamasta ja miké tietoisesta strategiasta muuttaa palvelurakennetta
avohoitopainotteisemmaksi ja kevyemmiksi. Valtionosuusuudistus on todennikdisesti
toiminut lisikannustimena parantaa hoivan ja huollon allokatiivista tehokkuutta palve-
lurakennetta muuttamalla.

Palveluasumista lukuun ottamatta vanhusten sosiaalipalvelujen kustannukset ovat reaali-
sesti laskeneet vuoden 1992 jilkeen. Eniten ne ovat laskeneet kotipalveluissa. Vanhain-
kodit, jotka ovat lisdnneet sekd lyhytaikaishoitoa etti pitkdaikaisasiakkaiden madras ovat
tehneet timan kokonaiskustannuksia lisdiamatta.

o Pohdinta ja johtopddtokset

Kunnallisen palvelutuotannon kustannus- ja tuottavuuskehitys on valtionosuusuudistuk-
sen jdlkeisind vuosina poikennut monella tirkeilla palvelulohkolla olennaisesti aikai-
semmasta. Yleispiirteissddn kehitys on ollut kohdassa 6.5. asetettujen hypoteesien mu-
kaista. Seuraavassa verrataan toteutunutta kehitystd hypoteesien ennustamaan kehityk-
seen yksitellen,

1. Kunnallisten valtionosuuksiin oikeuttavien palveluiden panosmiirdn ja kustannusten
kasvu olennaisesti hitaampaa uudistuksen jilkeen. Kehitys on paipiirteissddn ollut en-
nustetun mukaista. Kustannuskasvun taittuminen vaihtelee jonkin verran palveluryh-
mastd riippuen. Terveydenhuollossa menot ovat selkedsti laskeneet vuodesta 1992 alka-
en. Peruskoulun menot kaantyivat laskuun jo aikaisemmin 1980-luvun lopulla. Henki-
|6stomadran kehitys on ollut samansuuntaista, mutta henkilostomddran supistuminen
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on ollut vahdisempaa kuin kiintedhintaisten menojen

2. Muiden kunnallisten palveluiden ja tehtdavaalueiden kustannus- ja panosmadrikehi-
tyksessd ei vastaavaa eroa kehityksessd ennen ja jilkeen valtionosuusuudistuksen. Tama
hypoteesi ei saa tukea toteutuneesta kehityksestd. Kunnat ovat kohdistaneet sadstotoi-
menpiteensd myods muihin kuin valtionosuuksin osittain rahoitettaviin palveluihin, mut-
ta tdmd voi arvioida johtuvan pitkalti kuntien tulopohjan supistumisesta yleisen talou-
dellisen kehityksen seurauksena.

3. Valtionosuusuudistuksen seurauksena kuntien palvelutuotannon allokatiivinen tehok-
kuus paranee, mikd ilmenee siirtymisend kustannuksiltaan edullisempaan avohoitopai-
notteisempaan palvelurakenteeseen. Terveyden- ja vanhustenhuollon palveluissa on sel-
vad ndyttéa siirtymisestd kevyempdan ja yksikkokustannuksiita halvempiin hoitomuo-
toihin

4. Valtionosuusuudistuksen vaikutukset ilmenevit eritoten kunnissa, joiden valtion-
osuus on ollut korkea (kantokykyluokka alhainen). Terveydenhuoltomenojen kehityk-
sen ja kantokykyluokan valilla nayttdisi olevan hypoteesin mukainen yhteys.

5. Tuottavuuskehitys paranee valtionapupalveluissa. Tuottavuuskehitys on selkedsti pa-
rantunut oikeastaan kaikissa tutkituissa kunnallisissa palveluissa verrattuna 1980-luvun
kehitykseen. Ero on erityisen huomattava terveyspalveluissa.

6. Kuntien viliset erot sosiaali- ja terveyspalveluiden menoissa asukasta kohden kaven-
tuneet. Ainakin terveydenhuoltomenojen kehitys on ollut hypoteesin mukainen.

Taysimadrdisind uudistusten vaikutukset ilmenevit usein vasta vuosien jdlkeen. Resurs-
sien sopeutus on usein aikaanvievd prosessi. Suomessa toteutettujen hallinnollisten
uudistuksista on vield kulunut hyvin lyhyt aika

Harvinaisen syvi ja pitkad taloudellinen lama, joka kohtasi Suomea timéan vuosikymme-
nen aikana tekee hallinnonuudistusten vaikutusten arvioinnin erittdin vaikeaksi. Lama
on tuonut mukanaan samankaltaisia vaikutuksia, kuin uudistuksilla on tavoiteltu. Lama
ja siihen liittynyt julkisen talouden velkaantuminen on suuresti lisdnnyt kaikilla tasoilla
kustannustietoisuutta. Resurssirajoite on mielletty valtion virastoissa ja laitoksissa sekd
kuntien organisaatioissa aivan toisella lailla, kuin julkisen talouden kasvun aikana.

Kunnallisten palvelujen tehokkuus- ja tuottavuustutkimukset viittaavat huomattaviin
kustannusten sadstomahdollisuuksiin ja tuotoksen lisdédmismahdollisuuksiin panosten
kayttoa tehostamalla. Viimeisin tutkimus- ja tilastotieto viittaa siihen, ettd nditd mahdol-
lisuuksia on alettu kayttad hyviksi. Kunnallisten palvelujen tuottavuuskehityksessd on
tapahtunut kddnne. Samanaikaisesti on kiinnitetty huomiota palvelurakenteeseen. Palve-
lurakennetta on pyritty ja kyetty muuttamaan avohoitopainotteisemmaksi ja kustannuk-
siltaan edullisemmaksi.

Vuoden 1993 valtionosuusuudistukseen ei suoranaisesti liitetty palvelurakenteen muut-
tamistavoitteita, mutta laskennalliseen jdrjestelmddn siirtyminen merkitsi kannustimia
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palvelujen kustannusten alentamiseen ja hillitsemiseen. Siten sen voi arvioida lisinneen
kiinnostusta myos etsid edullisia palvelurakenneratkaisuja.

Palvelutuotannon tehostamisella ja palvelurakenteen muuttamisella jatkossa saavutetta-
vissa olevia sdistojd on vaikea arvioida. Kunnallisen palvelutuotannon pitkdan jatku-
neen negatiivisen tuottavuuskehityksen ja huomattavien palvelujen tuottajien valisten
tehokkuuserojen perusteella voi kuitenkin arvella, ettd suinkaan kaikkia tehostamis- ja
sadstomahdollisuuksia ei vield ole kdytetty hyvdksi. Namd mahdollisuudet toki vaihte-
levat kunnittain huomattavasti.

7 LOPUKSI

Hallinnonuudistuksen tavoitteiksi asetettiin muun muassa hallinnon toimivuuden, jous-
tavuuden ja tehokkuuden lisddminen sekd palvelukyvyn parantaminen. Tavoitteiden to-
teuttamiseksi paatantdvaltaa laskettiin alemmaksi, toiminnallisten yksikkéjen tasolle. Tu-
losjohtaminen merkitsi virastoille suurempaa vastuuta ja enemman ratkaisuvaltaa paat-
tad tulosneuvotteluissa sovittujen tavoitteiden toteuttamistavoista. Taustalla on ollut kil-
pailullisuuden ja tietynlaisten 'kvasimarkkinoiden' luominen julkiseen haillintoon kehit-
tdmalld muun muassa insentiivijarjestelmid (tulospalkka) ja kilpailuttamalla yksikoitd
keskenddn (sitomalla madradrahat tulostavoitteisiin ja niiden toteutumiseen).

Hallinnonuudistuksen vaikutuksia tissd tutkimuksessa onkin pyritty arvioimaan osoitta-
malla miten uudet kilpailulliset toimintatavat ovat:

o kaventaneet yksikoiden vilisid suhteellisia tehokkuuseroja,
o kohottaneet asianomaisen hallinnonalan keskimairiistd suhteellista tehokkuutta ja
o kiihdyttaneet tuottavuuden paranemista.

Hallinnonuudistuksen taloudellisten vaikutusten arviointia vaikeuttaa samaan aikaan
Suomea koetellut syvd talouden lama. Laman seurauksena julkisen sektorin menoista
on ollut pakko sddstdd, minkd takia on vaikea erotella hallinnonuudistuksen ja laman
osuutta kustannusten ja tehokkuuden muutokseen.

. Tehokkuuserot yksikéiden vililli eivit kaventuneet

Hallinnonuudistukselle asetetut odotukset yksikdiden vilisten erojen kaventumisesta
toiminnan arvioinnin ja tehokkuusvertailujen ansiosta eivit ainakaan tdssd tutkimukses-
sa tarkasteltujen virastojen osalta toteutuneet. Tama tosiasia viittaa siihen, ettd tulosjoh-
tamisen tarjoamia mahdollisuuksia ei ole taysin kyetty kayttamadn hyvaksi. Erojen aja-
teltiin kaventuvan muun muassa sen vuoksi, ettd vertailuissa heikoiten menestyneilla
yksikoilld olisi suurempi kiinnostus parantaa asemiaan, mikd ndkyisi tehokkuuden
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pienempina hajontana. Mahdollisia selityksid tapahtuneelle on vaikea 16ytda. Organi-
saatiotutkimuksessa on usein todettu, ettd mika tahansa suuri muutos on omiaan johta-
maan -ainakin hetkellisesti- tehokkuuserojen kasvuun, koska se avaa erityisesti kunnia-
nahimoisille ja ennestida tehokkaille yksikoille mahdollisuuden saada itsensd paremmin
nikyviin. Toisaalta kaikki uudistukset kdynnistavat vdistaimattd myos niille kielteisid ja
vastakkaisia voimia, jotka lyhyelld aikavalilld heikentdvét suoritusta ja peittdvat paran-
nuksia. Téssd mielessd jo ennestiin tehokkaat yksikét ovat kyenneet nopeimmin hyo-
dyntamiin tarjotut mahdollisuudet ja vastaavasti heikoimmin parjanneet eivit ole vield
padsseet irti 'hidastusvaiheesta’, joten yksikdiden vdliset erot eivdt ole kaventuneet. Joh-
tajuuden ja johtamiskulttuurien erilaisuudet ja yksikdiden tydympadriston laadulliset erot
selittavat nditd eroja, mutta joista tdhdn asti tehdyt tutkimukset eivit kerro vield mitaan.

Maanmittaustoimistojen suhteelliset tehokkuuserot eivit kaventuneet vuosien 1991 ja
1993 vililla; erot pikemminkin hiukan suurenivat. Suhteelliset tehokkuusluvut olivat
vuonna 1993 keskimddrin noin kolme prosenttia matalammat kuin vuonna 1991. Tar-
kastelujakson 1991 ja 1993 vililld suhteelliset tehokkuusluvut laskivat 17 toimistolla,
kahdeksalla toimistolla ne pysyivat ennallaan ja kahdeksalla toimistolla ne parantuivat.
Suhteelliset tehokkuuserot eivit kaventuneet, vaikka toimistojen tuottavuus parani tar-
kastelujaksolla keskimdadrin 22 prosenttia.

Veropiirien suhteelliset tehokkuuserot eivdt myoskddn kaventuneet vuosien 1992 ja
1993 vililld eivitkd vuosien 1993 ja 1994 vililla. Vaikka keskimdarin suhteelliset te-
hokkuuserot eivit muuttuneet vuosien vilill4, on yksittdisten veropiirien vililld kuiten-
kin eroja. Vuosien 1992 ja 1993 vililla veropiirien suhteellisen tehokkuuden muutokset
vaihtelivat 30 prosentin laskun ja 30 prosentin parannuksen vililld. Vuosien 1994 ja
1995 vililla suhteelliset tehokkuuserot kasvoivat seitseman prosenttia.

Tydvoimatoimistojen suhteelliset tehokkuuserot kaventuivat kolme prosenttia vuosien
1992 ja 1993 vililld. Tehokkuuslukujen kaventuminen on melko maltillista sitd taustaa
vasten, ettd tuottavuus parani vastaavalla aikajaksolla 26 prosenttia. Tydvoimatoimisto-
jen lisaksi tydvoimapiirien vililli oli tehokkuuseroja. Yleisesti ottaen voidaan todeta, et-
ta syrjaseutujen tyovoimatoimistojen tehokkuus on keskimddrin matalampi kuin teolli-
suusalueiden tyévoimatoimistojen. Periaatteessa alueellisten tehokkuuserojen ja tehok-
i(uuserojen yleensikin pitaisi kaventua, silla resurssit kohdistetaan periaatteessa ainoas-
taan tarpeen perusteella.

o Tuottavuus parani

Maanmittaustoimistojen tuottavuus parani vuosien 1991 ja 1993 vililld keskimddrin 22
prosenttia. Toimistojen tuottavuuden kehitys on ollut padosalla toimistoja positiivinen;
vain viidella toimistolla tuottavuus heikkeni kyseiselld aikavalilld. Tehokkuusrintamalla
olevien toimistojen tuottavuus parani enemman kuin muiden toimistojen. jos tehok-
kuusrintamalla olevat toimistot pystyvit ylldpitimddn muita toimistoja nopeampaa




78

tuottavuuden paranemista myos tulevaisuudessa, tulevat tehokkuuserot paremminkin
kasvamaan kuin supistumaan. Maanmittaustoimitusten maardt vahenivat laman seurauk-
sena vuosien 1989 ja 1995 vililid 1dhes 30 prosenttia. Hyva tuottavuuskehitys onkin
pystytty saavuttamaan henkil6ston vihentamiselld.

Verohallinnon tuottavuus parani 1980-luvun alkupuolella melko hitaasti, vuosien 1980
ja 1987 vililld yhteensd kolme prosenttia. Vuosien 1987 ja 1993 vililld verohallinnon
tuottavuuden kehitys nopeutui ja kohosi noin kaksi prosenttia vuosittain. Veropiirien
tuottavuus parani vuosina 1992 - 1994. Vuosien 1992 ja 1993 vililld tuottavuus parani
noin kolme prosenttia ja vuosien 1993 ja 1994 vililld noin kuusi prosenttia. Vuosien
1994 ja 1995 vililld tuottavuus kuitenkin heikkeni noin viisi prosenttia. Jos verohallin-
non tuottavuuden kehityksen katsotaan myds kuvaavan veropiirien tuottavuuden muu-
tosta, voidaan todeta tuottavuuden kasvuvauhdin kiihtyneen jo ennen tulosohjaukseen
siirtymistd. Vuosien 1994 ja 1995 vilill4, jolloin veropiireja on yhdistetty runsaasti,
tuottavuus kdantyi laskuun. Voi olla, ettd tuottavuuden heikkeneminen on tilapdistd ja
piirien yhdistymisistd seuraavat tehokkuusedut nikyvit vasta jonkin ajan paists, silld
henkil6storesurssien sopeuttaminen vie oman aikansa.

TyOvoimatoimistojen tuottavuuden arvioiminen on hankalaa ridjihdysmadisesti kasva-
neen ty6ttdmyyden takia. Jos tarkastellaan ty6ttémien tydnhakijoiden maardd ja tyovoi-
matoimistojen henkildstén midrdi havaitaan, etti vuonna 1995 tydvoimatoimistoissa
palveltiin noin 2,5 kertainen miara asiakkaita lihes samalla henkilokunnalla kuin vuon-
na 1990. Tydvoimatoimistojen tuottavuus olisi siis yli kaksinkertaistunut viidessa vuo-
dessa. Vuosina 1992 - 1993 tyévoimatoimistojen tuottavuus parani 26 prosenttia. Toi-
mistojen tuottavuuden suuri kasvu on seurausta tyétomien ja heihin kohdistuvien toi-
menpiteiden maardn kasvusta. Tuottavuuden paranemista ei voidakaan yksiselitteisesti
yhdistdd hallinnonuudistukseen. Laman ja tyodttdmyyden kasvun voidaankin jossain
mielessd ajatella tuoneen esiin tyévoimatoimistojen tehottomuuden. Mielenkiintoista
on tarkastella tuottavuuden kehitysta silloin kun tyottomyys tulevaisuudessa laskee: tu-
leeko tuottavuus pysymaddn tilld tasolla vai laskeeko se tyottbmien méidrdn laskiessa?
Vasta tdlldin on mahdollista arvioida hallinnonuudistuksen vaikutuksia tydvoimatoimis-
tojen tehokkuuteen. Tydvoimatoimistojen toimintaa kuvaava aineisto késitti kaksi vuot-
ta, joten pitkdlle menevia johtopddtoksid tuottavuuskehityksestd ei voi tehdd. Tarkeda
olisikin tarkastella toimintaa uudella useamman vuoden kattavalla aineistolla.

U Henkiléstén muutokset

Tyévoimahallinnossa on henkildston madra sdilynyt ldhes ennallaan. Muilla tarkastelus-
sa mukana olevilla virastoilla on henkiloston miara laskenut. Verohallinnon henkil6tys-
vuosien madrd kasvoi 1980-luvun loppupuolelle asti. Muutos kehityksessd tapahtui
vuonna 1987, jolloin henkilétyévuosien maard kdantyi laskuun. Vuonna 1991 henkil6-
tybvuosien mddrd oli yhd noin 7200, mutta vuonna 1993 henkil6tyévuosien méaara oli
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laskenut 7000. Vuonna 1991 - verohallinto siirtyi tulosohjaukseen ja ensimmdiset vero-
piirien yhdistamiset tehtiin - henkil6tyovuosien maard laski selvdsti. Tulosohjaukseen
siirtyminen nakyi henkiloston maadridn aikaisempaa nopeampana supistumisena.

Maanmittaustoimistojen henkilétyﬁvuodet laskivat 1990-luvulla. Merkittava lasku ta-
pahtui 1980- ja 1990-lukujen vaihteessa. Maanmittauslaitoksen ja -toimistojen henkilo-
tyévuosien lasku alkoi tulosohjaukseen siirtymista ennakoiden. Kyse on kenties uudis-
tuksen tuomien haasteiden tiedostamisesta ja niihin valmistautumisesta jo ennen itse
uudistusta. Maanmittaustoimistot ovatkin pystyneet parantamaan tuottavuuttaan 22 pro-
senttia, vaikkakin talouden lama laski maanmittaustoimitusten kysyntdd hyvin paljon.
Henkiloston vihentaminen on ollut onnistunutta toiminnan tuottavuuden kannalta.
Maanmittaustoimistotasolla on kuitenkin eroja tuottavuuden parenemisessa. Osa toimis-
toja on pystynyt kdyttdmaan uudet mahdollisuudet muita paremmin hyvéksi. Uudistuk-
sen onnistumisen kannalta uusien mahdollisuuksien ja velvollisuuksien sisdistdminen
onkin hyvin tarkead.

®  Posti- ja telelaitos ja Valtionrautatiet

Posti- ja telelaitoksen kohdalla henkil6ston supistuminen on selvimmin liittynyt liikelai-
tokseksi muuttumiseen. Henkiloston maard oli koko 1980-luvun lopun hyvin vakaa.
Vuonna 1990, kun laitos muuttui liikelaitokseksi, henkiloston madra kaantyi selvaan las-
kuun. Kolmen vuoden aikana henkildstén maird laski noin neljinneksen. Valtionrauta-
teiden henkiloston médra on ollut laskussa jo 1980-luvun alusta ldhtien, eika liikelaitok-
seksi muuttumisella ollut vaikutusta tdhédn kehitykseen.

Posti- ja telelaitoksen liikevaihto on kasvanut tasaisesti 1980-luvun puolivalistd asti.
Vuonna 1996 laitoksen liikevaihto oli noin kaksinkertainen vuoteen 1986 verrattuna.
Tosin 1990-luvun alussa liikevaihdon muutos oli paljon hitaampaa kuin esimerkiksi
1980-luvun lopulla. 1980-luvun loppupuolella liikevaihto kasvoi keskimddrin kymme-
nen prosenttia vuosittain, kun 1990-luvun alussa liikevaihdon kasvu oli yhden ja kah-
den prosentin vililli. Vuosina 1992 ja 1993 liikevaihto jopa pieneni. Vasta viimeaikoi-
na on kehitys nopetunut. Lamalla ja laman hellittaminen onkin vaikuttanut enemman
Posti- ja telelaitoksen toimintaan kuin liikelaitokseksi muuttuminen.

Valtionrautateiden liikelaitos muotoon siirtyminen ei aiheuttanut suuria muutoksia.
Valtionrautateiden liikevaihto pieneni hiukan 1990-luvun alussa. Vuodesta 1992 eteen-
pain on liikevaihto kasvanut yhdestd kahteen prosenttia vuosittain vuoteen 1995 asti.
Kuten Posti- ja telelaitoksenkin kohdalla, on lama vaikuttanut Valtionrautateiden koh-
dalla voimakkaammin kuin muuttuminen liikelaitokseksi.

Molemmat liikelaitokset on myohemmin yhtiditetty. Suuria toimintaan heijastuvia teki-
joitd on, kuten tiedetddn, tulossa. Suomen Suoramainonta Oy:lle myonnetty lupa jakaa
yrityspostia padkaupunkiseudulla tulee tulevaisuudessa varmasti kasvattamaan kilpailua
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postinjakelussa. Ruotsissa Posten AB:n voitto pienentyi selvisti siitd |dhtien kun postin-
jako vapautettiin ja pienid yrittdjia tuli kilpailemaan hinnalla markkinoille. Ratahallinto-
keskuksen erottaminen VR-yhtymistd oli myds suuri periaatteellinen muutos. Radan yl-
lapito on jdtetty Ratahallintokeskuksen tehtavaksi ja liikenteenhoidosta vastaa VR-yhty-
md. Myshemmin on odotettavissa, ettd liikennettd tulee hoitamaan myds muita yrityk-
sid, jolloin syntyy aitoa kilpailua.

U Valtionosuusuudistuksen vaikutukset

Vuonna 1993 uudistettiin valtionosuusjarjestelmii Suomessa perusteellisesti. Uudistuk-
sen seurauksena kuntien valta ja vastuu kunnallisten palvelujen resurssien kdytostd ja ra-
hoituksesta lisddntyi huomattavasti. Taloudellisesti merkittdvin uudistuksen piirre oli
siirtyminen pé&dasiassa laskennallisin perustein madrdytyviin valtionosuuksiin.Koska val-
tionosuusuudistus toteutettiin keskelld harvinaisen syvdi taloudellista lamaa, on vaikea
erottaa uudistuksen vaikutuksia yleisen taloudellisen kehityksen aiheuttamista vaikutuk-
sista. Uudistuksen jdlkeen kunnallisten palvelujen kehitys on joka tapauksessa ollut pit-
kilti uudistukselle asetettujen tavoitteiden mukainen. Kaytettdvissd olevan tutkimus- ja
tilastotiedon perusteella kunnallisia palveluja on kyetty tuottamaan aiempaa taloudelli-
semmin. Palvelurakennetta on muutettu edullisemmmaksi, tuottavuus on kohonnut ja
kustannukset alentuneet.
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