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TyOvoimatoimistojen tuottavuus vuosina

1993-1998

Markku Talonen

Viime vuosikymmenen aikana on ilmestynyt
useita laskelmia tyévoimatoimistojen tehokkuu-
desta.! Naista tdhan asti julkaistuissa vain yh-
dessd (Martikainen, 1994) on mitattu tehokkuu-
den lisdksi myds tuottavuutta. Tasséd artikkelis-
sa esitetdan aiemmin julkaisemattomia tuloksia?
tydvoimatoimistojen tuottavuuden kehityksesta
ajanjaksolla 1992-98.3 Lisaksi mittaukseen ote-
taan mukaan mygs vaikuttavuus ja laajennetaan
tuottavuuden mittausta nain koskemaan tyévoi-
matoimistojen kokonaistuloksellisuutta tavalla,
johon jo aiemmin on viitattu (ks. Talonen, 1998,
140). Aluksi havainnollistetaan tehokkuuden ja
tuottavuuden mittausta yksinkertaisen esimerkin
avulla.

TUOTTAVUUDEN MITTAUS TAYDENTAA
TEHOKKUUDEN MITTAUSTA TULOSTEN
EVALUOINNISSA

Tehokkuuden ja tuottavuuden mittaukselle on
yhteistd, ettd kummassakin mitataan tuotoksen
suhdetta panokseen. Eroa voidaan lyhyesti luon-
nehtia siten, ettd tehokkuuden mittaus on suh-
teellista mittausta, jossa verrataan kunkin yksi-
kén tuottavuutta toimialan parhaiden yksikdiden
tuottavuuteen siten, ettd mittaus koskee jotain
tiettya vuotta tai muuta ajanjaksoa, kun taas tuot-
tavuuden mittauksessa vertaillaan yksikén tuot-
tavuutta kahtena eri ajankohtana, jolloin paa-
huomio tavallisesti kohdistuu kyseisten ajan-
kohtien valisena aikana tapahtuneeseen tuotta-
vuuden muutokseen. Tehokkuuden mittaukses-
sa selvitetdan ensin, mitkd ovat tulosten perus-
teella tuottavuudeltaan parhaat toimistot ja ndma
nimetéan ns. tehokkaiksi toimistoiksi. Tehokkaalle
toimistolle annetaan tehokkuusluvuksi 100 mui-
den toimistojen saadessa tata pienemman luvun.

Tehokkuuden ja tuottavuuden mittausta kuva-
taan téssa yksinkertaisella esimerkilld.* Tydvoi-
matoimiston A tuotos oli erdana vuonna yhteen-

s& 1600 suoritetta ja panos 4 henkildtyévuotta.’
Tydvoimatoimiston B tuotos oli 2000 ja panos
my®dskin 4. Toimisto B oli tdmankokoisten toimis-
tojen joukossa tuottavuudeltaan paras. Annettu-
jen lukujen perusteella voidaan laskea, ettd
tuotoksen suhde panokseen oli toimiston B osalta
2000/4=500 ja toimiston A osalta 1600/4=400.
Toimisto B saa parhaana toimistona tehokkuu-
dekseen 500/500 = 100 %® ja toimisto A 400/
500= 80%, mika voidaan tulkita niin, etta toimis-
to A tuottaa 80 % siita minka toimisto B, kun pa-
nosta kdytetddn kummassakin tapauksessa yhta
paljon. Jos ei ole nahtévissa mitaan erityisia es-
teita sille, ettei toimisto A voisi saavuttaa samaa
tuottavuutta kuin toimisto B, voidaan paatella, etta
toimisto A voisi parantaa tuotostaan neljannek-
sella.”

Seuraavana vuonna ovat kummankin toimis-
ton tuotokset ja panokset todennékéisesti muut-
tuneet. Oletetaan yksinkertaisuuden vuoksi, etta
A:n panos ja tuotos pysyvéat ennallaan, samoin
B:n panos, mutta B:n tuotos kasvaa 2400:aan.
Oletetaan myés, etta toimisto B on edelleen kai-
kista tuottavin, toimiston tuotos-panossuhteeksi
tulee nyt 2400/4=600 eli toimistossa tehd&an
keskimaarin 600 suoritetta tydntekijaad kohden.
Toimiston A tuotos-panossuhde on entinen eli
1600/4= 400. Toimiston A tehokkuudeksi tulee
nyt 400/600, mika on prosentteina 66.7. A:n te-
hokkuus siis laski 80 prosentista 66.7 prosent-
tiin, mutta sen tuotos-panos-suhde eli tuottavuus
pysyi ennallaan. Koska B:n tuotoksen suhde
panokseen oletettiin aineiston korkeimmaksi
toisenakin vuotena, saa B edelleen tehok-
kuudekseen 100 %, silld sen tulosta verrataan
itseensa. B:n tuottavuus on sen sijaan muuttu-
nut, koska henkildd kohden saatiin aikaan 100
suoritetta enemman kuin edellisend vuotena. B:n
tuottavuuden muutosprosentiksi saadaan ((600-
500)/500)*100 = 25 %. Jos tarkastellaan pelkkia
tehokkuuksia, saadaan seuraava yhteenveto:
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Vuosi 1 Vuosi 2
Toimisto A 80.0 66.7
Toimisto B 100.0 100.0

Jos siis kaytettavissa on pelkat tehokkuusluvut
edellisen taulun tapaan, saadaan melko pinta-
puolista tietoa, koska ei tiedetd, mitd on tehok-
kuusmuutosten taustalla. Voidaan todeta aino-
astaan, etta B:n tehokkuus pysyi ennallaan mut-
ta A:n tehokkuus laski. Edelld kerrotun perus-
teella tiedetaan, ettd A:n tehokkuus laski siitd
syystd, etta tuotantotekniikka parani B:n toimin-
nan seurauksena ja siité, ettd A:n tulos puoles-
taan jai ennalleen. Jos ei tata tiedettaisi, voitai-
siin kuvitella yhta hyvin esimerkiksi B:n tuotta-
vuuden jadneen ennalleen ja A:n heikenneen juuri
siten, ettd lopputuloksena olisivat samat tehok-
kuusluvut kuin esimerkissakin. Itse asiassa on
olemassa lukemattomia tuottavuuden ja tekni-
sen muutoksen yhdistelmid, joiden lopputulok-
sena saadaan tietyt tehokkuusluvut.

Esimerkki osoitti, ettd tuottavuuden mittaus
antaa hyodyllista lisdtietoa tehokkuuden muu-
toksen tulkintaa varten, sillad tuottavuuden muu-
tos voidaan purkaa osatekijoihin, jotka ovat tek-
ninen muutos ja tehokkuuden muutos. Esimer-
kin tapauksessa saataisiin talla tavoin tulokseksi
seuraava taulu.

Tuottavuuden Tekninen Tehokkuuden
muutos muutos muutos
vuodesta 1
vuoteen 2
Toimisto A 0% +25% -25%
Toimisto B +20% +20% 0%

Tuottavuuden muutos on tehokkuuden muu-
toksen ja teknisen muutoksen summa. Toimisto
B paransi tuotantotekniikkaansa saaden aikaan
henkilotydvuotta kohden 20 % enemman tuotos-
ta. Tama merkitsi tuottavuuden nousua samalla
prosentilla tehokkuuden pysyesséa ennallaan 100
prosentissa. Toimiston A tuotantotekniikka sen
sijaan séilyi entisend. Koska tuottavuutta koske-
vat "vaatimukset” B:n tekeman parannuksen joh-
dosta kasvoivat, siirtyi tehokkuusraja eli standardi
tdman vuoksi kauemmaksi. Koska A:n tuotos ja
panos pysyivat kuitenkin ennallaan, seurasi tas-
ta, ettd A toisena vuotena etdéntyi parhaasta -

B:n saavuttamasta - tuloksesta, mika merkitsi A:n
tehokkuuden heikkenemista. Esimerkin yksinker-
taistetussa tapauksessa A:n tuottavuus ja B:n
tehokkuus pysyivét ennallaan eli taulukossa esiin-
tyi kahdessa lokerossa luku 0 %. Tyypillisempi
kdytdnnossa lienee tapaus, missa tuottavuuden
muutos aiheutuu seka teknisesta etta tehokkuu-
den muutoksesta.

Esimerkin tapauksessa oletettiin toimistojen
tuottavan yhta tuotosta yhdella panoksella. To-
dellisuudessa tuotoksia ja panoksia on usein
monta. Silloin voidaan esimerkiksi laskea tuotok-
set yhteen tuotosindeksiksi ja vastaavasti panok-
setyhteen panosindeksiksi ja taméanjalkeen edel-
listen suhdeluku. Tavallisesti tuotosten ja panos-
ten hinnat ovat kayttokelpoisia painokertoimia
laskettaessa kokonaispanosta ja -tuotosta, mutta
jos kysymys on julkisista palveluista, ei tuotoksilla
ole markkinahintoja. Tall6in voidaan soveltaa esi-
merkiksi DEA —menetelmaé, jossa laskelmat
voidaan tehda markkinahintojen sijasta varjo-
hinnoin.2

TYOVOIMATOIMISTOJEN TUOTTAVUUDEN
MITTAAMINEN MALMQUIST- .
KOKONAISTUOTTAVUUSINDEKSILLA

Tuottavuutta voidaan mitata useilla eri tavoil-
la.? Tassa on kaytetty Bjurekin ehdottamaa uut-
ta tapaa ns. Malmquist-kokonaistuottavuus-
indeksin (Malmaquist total factor productivity in-
dex) laskemiseksi.*® Siina Malmquist -tuottavuus-
indeksi lasketaan perinteiselld tavalla, tuotos-
indeksin ja panosindeksin osamaarana. Vertai-
lukohtina seuraavissa laskelmissa on kaytetty
kunkin vuoden osalta edellistd vuotta. Niinpa
kunkin toimiston osalta onlaskettu ensiksi tuotos-
indeksi, joka mittaa tuotoksen muutosta edellis-
vuodesta, panos on talldin vakioitu edellisen vuo-
den tasolle. Jos tuotos on kasvanut esimerkiksi
5 prosentilla panokseen nadhden, voidaan
tuotosindeksiksi merkita 105. Vastaavasti laske-
taan panosindeksi, jollointuotos vakioidaan edel-
lisen vuoden tasolle. Jos panos on esimerkiksi
kasvanut 3 prosentilla, tulee panosindeksiksi 103.
Tuottavuusindeksiksi tulee silloin 105/103 =
1.0194 eli tuottavuus on kasvanut vajaalla 2 pro-
sentilla. Tama tarkoittaa sitd, ettd kutakin panos-
yksikkoa kohden saadaan 2 prosenttia enemman
tuotosta kuin edellisena vuotena. Toinen esimerk-
ki voisi olla, ettd panos on vahentynyt 4 prosen-
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tilla ja tuotos kasvanut 2 prosentilla. Tuottavuus-
indeksiksitulee silloin 102/96= 1.0625, jolloin tuot-
tavuus on kasvanut 6.3 prosentilla. Tuottavuus-
indeksien laskemista, jolla on I&heinen yhteys
DEA -menetelmalla laskettaviin tehokkuuslukui-
hin, olen tarkemmin selostanut toisaalla.

Tehokkuus- ja tuloksellisuuslukuja laskettaes-
sa on aiemmin selvitetty tulosten riippuvuutta
toimintaympdristosta.'? Saadut tulokset on otet-
tu tédssd huomioon siten, ettd mittausvaiheessa
on otettu huomioon térkein tuloksiin vaikuttava
tekija, paikallinen tydmarkkinatilanne.’® Kaytan-
nossa tdma toimii siten, ettd toimistojen vélises-
sd vertailussa vertaillaan keskendan sellaisia toi-
mistoja, joissa tydmarkkinatilanne on samankal-
tainen. Tydmarkkinatilanteen lisdksi erddt muut
muuttujat, jotka liittyvat ldhinnd tyénhakijoiden
koulutustasoon, ikdrakenteeseen ja tyéttomyy-
den kestoon, voivat vaikuttaa yksittdisten toimis-
tojen tuloksiin. Ndiden muuttujien vaikutus on
kuitenkin osoittautunut melko pieneksi eika niilla
ole merkitystd tadman artikkelin tulosten kannal-
ta, koska tdssa tapauksessa tarkastellaan aino-
astaan koko toimialan keskimaaraista kehitysta,
jolloin toimintaympéristén vaikutukset suurelta
osin kumoutuvat.'

10,0

TYOVOIMATOIMISTOJEN TUOTTAVUUS
VUOSINA 1993-98

Tydvoimatoimistojen keskimédardisen tuotta-
vuuden muutos sekd tdman osatekijat tekninen
muutos ja tehokkuuden muutos vuosina 1993-
98 on esitetty kuvassa 1. Tuottavuuskdyrdn
kulussa on kaksi selvasti muista vuosista poik-
keavaa vuotta. Suurin muutos on tapahtunut v.
1993, jolloin tuottavuus nayttda alentuneen 10
prosentilla. Melkein yhta suuri tuottavuuden pu-
dotus on tapahtunut v. 1996, jolloin védhennysta
on 8 prosenttia. Osatekijdidensa, teknisen muu-
toksenja tehokkuuden muutoksen suhteen ndma
kaksi muutosta ndyttdvat varsin erilaisilta: v. 1993
tuottavuuden lasku on ollut seurausta miltei yk-
sinomaan teknisestd muutoksesta, jota voitaisiin
kuvata tekniseksi taantumaksi. Vuoden 1996
osalta taas seka tekninen muutos ettd tehokkuu-
den muutos ovat negatiivisia tehokkuuden las-
kun ollessa naista vahan suurempi. Onko néille
tuloksille 16ydettavissé jarkevat tulkinnat? Niitd
pyritddn seuraavassa etsimdan tarkastelemalla
kyseisten vuosien erityispiirteitd tyévoimapolitii-
kan alalla.*®

Tydvoimatoimistojen tuotantotekniikka riippuu
oleellisesti niistd sddnnoksistd ja ohjeista, joilla

-14,0

e TuoOtavuuden muutos CR
Tehokkuuden muutos CR

- - = Tekninen muutos CR

Kuva 1. Tuottavuuden muutos, tekninen muutos ja tehokkuuden muutos keskiméaérin (geometri-
nen keskiarvo) tyévoimatoimistoissa vuosina 1993-98.
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Kuva 2. Tybévoimatoimistojen henkiltydvuosien
henkilbkunnan osalta.

toimintaa sadadelldan. Vuoden 1993 tuottavuuden
lasku nayttéisi olevan padosin seurausta tekni-
sestd taantumasta ja liittyvan sdannésten muu-
toksiin, jotka kyseisen vuoden osalta olivat ehka
poikkeuksellisen suuret. Tehokkuusvaikutuksen
kannalta ehkd suurin muutos koski ns. vanhan
tyollisyyslain velvoitetyéllistamisen lopettamista.™®
Taman seurauksena kunnat vahensivat tyollista-
mistdan oleellisesti ja kun tdma ei korvautunut
vastaavalla lisdantymiselld toisaalla (valtio ja yk-
sityiset yritykset), merkitsi tdma tydvoimatoimisto-
jen tydllistdmistuen avulla tekemien tyohoén sijoi-
tusten kokonaismdaran huomattavaa vahene-
mistd. Lainsdadannon muutos ja tdmén heijastu-
minen toimintaympdaristédn nayttaisi olleen tuot-
tavuuden alenemisen tarkein selittdja tassa ta-
pauksessa.

Vuoden 1996 osalta tuottavuuden lasku johtui
seka teknisestd taantumisesta etta tehokkuuden
vahenemisesta. Tekninen muutos néyttaisi liitty-
van mm. EU:hun liittymiseen, silld edellisena
vuonna tapahtuneen liittymisen jélkeinen Euroo-
pan sosiaalirahaston (ESR) ohjelmien kdynnis-
tdminen nosti hallinnollista kuormitusta jonkin
verran. ESR :n sosiaalirahaston osaksi rahoitta-
mat hankkeet ylsivat likipitden tavoitteisiinsa vas-
ta vuoden lopulla.”

muutos (%) vakinaisten, tilapéisten ja koko

Toinen tuottavuuden laskuun todennédkdoisesti
vaikuttanut asia oli resurssien lisdys, joka v. 1996
oli poikkeuksellisen korkea, silla tyévoima-
toimistojen henkildtydvuosien maaré kasvoi 8.8
prosentilla. Erona muihin tarkastelujakson vuo-
siin oli varsinkin tilapaisen henkilokunnan kaswvu,
mikéa oli yli 20 prosenttia (kuva 2); tata voidaan
verrata jakson toiseksi suurimpaan kasvuun, 12
prosenttiin vuodelta 1994."® Vuoden 1996 tekni-
set muutokset liittyivat mm. tyémarkkinatukilain
voimaantuloon, jonka seurauksena tyollista-
mistuella sijoitettujen nuorten maaré véheni ja
toisaalta tyémarkkinatuella tyéharjoittelussa ole-
vien nuorten maard kasvoi. Koska jalkimmainen
ei tdssé ollut suoritteena, oli se mittauksessa
nakymatonta tyotd, joka osaltaan alensi mitat-
tua tuottavuutta. Tuotosten puolella oli havaitta-
vissa tyohon sijoitusten maaran lasku edellises-
ta vuodesta, mika oli todennakoisesti ainakin
osittain seurausta EU:n osaksi rahoittaman ja
kansallisen tukitydllistdmisen koordinoinnin on-
gelmista.

Tarkastelujakson huomattavista muutoksista
on syyta pohtia vield Iahemmin kahta asiaa, joil-
la saattaisi olla vaikutusta tuottavuuteen. Naista
ensimmadinen on tulospalkkaus, joka oli tilap&i-
sesti poissa kaytosta v. 1994. Tulospalkkauksella
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Kuva 3. Kokonaistuloksen (tehokkuus sekd vaikuttavuus) muutos (%) vuosina 1996-98.

voidaan ajatella olevan vaikutusta I&hinna tehok-
kuuteen, ei niinkdan tuotantotekniikkaan, joka
sdannoksin maardytyy enimmékseen toimisto-
jen ulkopuolelta. Tehokkuuden muutokset vuosi-
na 1993-85 eivét viittaa siihen, etta tulospalkkaus
kannustaisi parantamaan tehokkuutta, silla te-
hokkuus ei kehittynyt v. 1994 muita tarkastelu-
jakson vuosia heikommin, vaan pikemminkin
painvastoin, silld v. 1994 tehokkuus kasvoi 1.6
prosentilla, kun se v. 1993 laski 0.6 prosentilla ja
v. 1995 kasvoi 1.4 prosentilla. Tdm3 ei tietysti
sulje kokonaan pois mahdollista tulospalkkauk-
sen positiivista vaikutusta, mutta siind tapauk-
sessa, ettd sellainen oli olemassa, se oli pieni
verrattuna muihin tuottavuuskehitystéd hallinnei-
siin tekijoihin.

Toinen tekij, jolla olisi saattanut olla huomat-
tava vaikutus tydvoimatoimiston tuottavuuteen oli
tyénvélityksen uuden tietojarjestelman, URA :n
kayttoonotto. Tama tapahtui alueellisesti porras-
tetusti ajoittuen paiasiallisesti vuosiin 1996-97
ja on saattanut tilapéisesti ensiksi alentaa ja
mydhemmin nostaa tuottavuutta.

KOKONAISTULOKSELLISUUDEN KEHITYS
VUOSINA 1996-98

Edelld mitattiin tehokkuutta suoritteiden maa-
rana suhteessa resursseihin. Kun samaan mit-
taukseen yhdistetdan vaikuttavuusmittareita,
mitataan kokonaistulosta, toisin sanoen samaan
aikaan seka tehokkuutta ettd vaikuttavuutta.'®
Myoés tata mitattiin Malmquist-kokonaistuot-
tavuusindeksilld.? Vuoden 1996 osalta voidaan
todeta (kuva 3), ettd kokonaistulos laski 2.4 pro-

sentilla. Lasku ei liene yllatys, kun otetaan huo-
mioon tuottavuuden merkittdva lasku samana
vuonna. Kokonaistuloksen edellists ratkaisevasti
pienempi heikkeneminen viittaa kuitenkin siihen,
ettd vaikuttavuus parantui, tai ei heikentynyt ai-
nakaan siind maarin kuin toimenpiteiden maarat
vahenivat. Téma voi olla seurausta ainakin kah-
desta syysta. Ensiksi, maaran vahentyessa vai-
kuttavuus voi parantua, kun muut seikat pysyvat
ennallaan. Toiseksi, v. 1995 alettiin korostaa
vaikuttavuustavoitteita ja ottaa kayttéén uusia
vaikuttavuusmittareita tulosohjauksessa. Tama
on saattanut osaltaan néakya tuloksissa v. 1996.

JOHTOPAATOKSET

Téassa artikkelissa on korostettu tuottavuus-
tarkastelun hyodyllisyyttad tehokkuustarkastelun
tdydentdjana. Tuottavuuskehitys on tarkastelu-
jaksolla varsinkiinnostava. Siina erottuu kaksi eri
tavoin poikkeuksellista vuotta, 1993 ja 1996.
Muutosten syiden tarkempi selvittely edeliyttéisi
perusteellisempaa tarkastelua kuin mita tadssa on
tehty, mutta yritettdessa tulkita muutoksia 16y-
dettiin uskottavilta vaikuttavia selityksid koskien
kumpaakin vuotta. Vuoden 1993 osalta tulkinta
oli yksinkertaisempi, kun taas v. 1996 olisi vai-
kuttamassa ollut useita tekij6its, joista kunkin
erillinen vaikutus on vain arvailtavissa, vaikka
voidaankin paételld niiden vaikuttaneen saman
suuntaisesti, tuottavuutta alentavasti. Mielenkiin-
toista on myos se, ettd tulospalkkauksen tilapai-
sell3d lakkauttamisella ei ndyt3 olleen vaikutusta
tyévoimatoimistojen tehokkuuteen.
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hankkineilla oli siithen edelleen oikeus eli tuolloin jéljelld
olevat velvoitetydllistettavét oli tydllistettava.

7 Lahteen4 on t4ss3 kaytetty tydhallinnon toiminta-

kertomusta vuodelta 1966 (Tyoministerid, 1997).

'8 Jakson ainoa vuosi, jolloin henkilotydvuosien maa-
ré laski, oli vuosi 1993, jolloin véhennysta oli koko henki-
I6kunnanosalta 5 %. Toiseksi suurin liséys, 5.9 % tapah-
tui kahtena vuotena, 1994 ja 1995.

' Vaikka kokonaistuloksellisuuden tulokulma ei ole-
kaan perdisin balanced scorecard ~ldhestymistavasta
(ks. Kaplan and Norton, 1992), on se hyvin ldhella vii-
meksi mainittua.

2 Vaikuttavuuden huomioon ottamiseksi lisattiin te-
hokkuuden mittaukseen kaksilyhyen ajan vaikuttavuus-
mittaria: kolme kuukautta tyéhon sijoituksen jalkeen
avoimille tydmarkkinoille tydhon sijoittuneiden lukumaa-
rd sekd vastaava tieto tydvoimakoulutuksen jélkeen. Ai-
kaisemmissa laskelmissa oli mukana myds asiakas-
tyytyvdisyys, mutta viime vuosilta ei toimistokohtaisia tie-
toja tisté ole endé ollut saatavissa.
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