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Over the last few years productivity has been a
concept central to the debate on public
administration. There is nothing especially new
about the subject: the same phenomena were
discussed using almost the same concepts in the
1960s and 1970s in connection with the PPB-
system.

The first problem with productivity is the
motley collection of concepts. The shifting nature
of the concepts used in both Finnish ja English
has led to much confusion. The main reason for
this is the lack of a common point of departure.
In academic economics productivity is regarded
as a problem relating to the use of scarce
resources, that is as a matter of technical and
allocative efficiency. In a broader social
perspective productivity is seen as all kinds of
success in a particular activity.

The article seeks to provide a conceptual base
for services and commercial activity in the public
sector. Concepts taken from the initial stages of
the production process have become established
for forms of service that are provided free, or
nearly free, and their content is clear. Efficiency
is defined as the relation between performance
and costs. The greatest difficulties are to be
found in the final stages of the production
process, that is in the relation between
performance and the actual needs of society’s
members. Defining concepts does not in itself
create problems, the problems lie in deciding
what is effectiveness in each concrete instance
(eg environmental protection, health care or social
welfare). Determining the significance to be
attached to the individual member of society’s
concept is also problematic.

With commercial activities the situation is
somewhat different. Success in a certain field is
demonstrated by commercial profitability, but
many qualifications must be made. In an ideal
situation people show by paying a certain price
for performance how important they consider a
commodity to be in relation to their own needs
and to other commodities. In practice, though,
commercial profitability gives a very limited
picture of a public enterprise’s success in using
resources efficiently.
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1. KESKUSTELU TULOKSELLISUUDESTA

Tuloksellisuus on yksi viime aikojen keskei-
sistd kasitteistajulkishallintoakoskevassakes-
kustelussa. Suomen valtionhallinnossa on me-
neilldan kehittamishankkeita tuloksellisuuden
parantamiseksi tulosjohtamisen ja tulosohjauk-
sen keinoin. Samanlaisia hankkeita on kunnal-
lishallinnossa, jokanykyisin tuottaa suurimman
osan julkisista palveluista. Tahan samaan ko-
konaisuuteen, paremman tuloksen hakemi-
seen, liittyvat myos keskustelut julkisten yritys-
ten yksityistdmisestéd ja organisoimisesta an-
saintataloudellisten yritysten periaatteiden mu-
kaisesti (valtion liikelaitos, valtionyhti6 ja kun-
nallisyhtid) ja ilmaisperiaatteella tapahtuvan jul-
kisen palvelutuotannon siirtdmisesta ainakin
osittain maksulliseksi.

Tuloksellisuuteen on kohdistunut melko pal-
jon my0s tieteellista mielenkiintoa. Kansainva-
lisesti asiaa on kasitelty viime vuosina mm. EG-
PA:n (European Group of Public Administration)
konferensseissa Valenciassa v. 1987 ja Leuve-
nissav. 1988, ja teemaa kéasitellaan myos seu-
raavassav. 1989 jarjestettavassa konferenssis-
sa. Suomessa julkisen sektorin tuloksellisuut-
ta on kasitelty useissalaajoissa raporteissa ja
artikkeleissa (erityisesti Ahonen 1985, Pitkanen
1986, Virkkunen et al. 1987 ja Lumijarvi 1988).

Tuloksellisuuskeskustelun alkuperaa tai kes-
keista voimanlahdetta on vaikea paikantaa. |l-
meisesti ainakin osittain se liittyy ideologiseen
muutokseen, mutta osaksi kasitykseen ja todis-
teisiinkin siit4, ettd nopeasti kasvanut julkinen
hallinto on tehotonta. Resursseilla pitéisi saa-
da aikaan enemman ja parempia palveluksia ja
keinoina tassa esitetdan tulosjohtamista ja
-ohjausta, tuloksellisuuden arvioimista ja orga-
nisaatioiden muuttamista.

Viime aikojen keskustelu ei ole suinkaan uut-
ta, silld samoista kysymyksisté on kayty vilkas-
ta keskustelua aikaisemminkin. Edellisen ker-
ran samoista kysymyksista lahes samoilla ka-
sitteilla keskusteltiin 1960- ja 1970-luvulla, jol-
loin tehokkuusongelmaa pyrittiin ratkaisemaan
SOB-jarjestelman ja kustannushydétyanalyysin
avulla (ks. esim. Deniston et al. 1972 ja Pitka-
nen 1971, Meklin 1979, 76—85, SOU 1967:11,
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41—54 ja Sorber 1987, 1—2). Pohjimmiltaan
problematiikka nayttadkin olevan jatkuvaa, se
vain nousee ajoittain pinnalle seka tieteessa et-
ta kaytannossa.

2. TULOKSELLISUUSKASITTEISTON
HAJANAISUUS

Vaikka tuloksellisuuskeskustelussa paino-
piste onkin ollut kasitteiden maarittelyssa, on
perustavaa laatua oleva ongelma edelleen ké-
sitteiden lukuisuus ja jasentyméattdémyys. Tulok-
sellisuuden kdsite lahikasitteineen nayttaa mer-
kitsevan erilaisia asioita eri ndkokulmista asiaa
tarkasteleville. Ensiksikin laajimmillaan tulok-
sellisuudella julkishallinnossa viitataan lahes
kaikkeen myonteiseen, mita julkishallinto saa
aikaan, suppeimmillaan silla saatetaan tarkoit-
taa esim. tiettyjen tavoitteiden saavuttamisas-
tetta. Toiseksi ongelmana on se, ettd usealla
termilla viitataan samaan ilmioon (kasitteen ala
ja sisaltd ovat samat tai lahes samat), mista esi-
merkkina ovat termit vaikuttavuus, tulostehok-
kuus, ulkoinen tehokkuus ja tuloksellisuus, ja
painvastoin samallatermillé viitataan eri ilmio-
hin (kasitteen ala ja sisaltd vaihtelevat). Tasta
on hyva esimerkki tuottavuus, jonka merkitys
saattaa vaihdellakovin paljon eri tilanteissa (ks.
Valtee 1987, 127—137). Kolmanneksi tuloksel-
lisuuskeskustelussa esiintyy kaikkiaan varsin
paljon termeja ja kasitteitd kuten esim. tuotta-
vuus, laajennettu tuottavuus, tavaratuottavuus,
tehokkuus, suoritetehokkuus, tulostehokkuus,
kokonaistehokkuus, allokatiivinen tehokkuus,
tekninen tehokkuus, ulkoinen tehokkuus, sisai-
nen tehokkuus, kustannustehokkuus, taloudel-
lisuus, kannattavuus, kokonaistaloudellinen
kannattavuus, yhteiskunnallinen kannattavuus,
yhteiskuntataloudeliinen kannattavuus, kansan-
taloudellinen kannattavuus, liiketaloudellinen
kannattavuus, vaikuttavuus, yhteiskunnallinen
vaikuttavuus, viihtyvyys, sosiaalinen toimivuus,
sujuvuus, hyodyllisyys, palvelukyky, palvelujen
riittavyys, laatu ja maara.

Englannin kielessd, jolla paaasiassa ulko-
maistakeskustelua kdydaan, nayttaavallitsevan
samantapainen sekavuus kuin suomen kieles-
sa. Terminologiaa ja kasitteistda onkin hiottu
EGPA:n konferensseissa. Bouckaert (1987,16)
viittaa sekavuuteen ja mainitsee tassa yhtey-
dessa termeina seuraavat: economy, efficien-
cy, effectiveness, productivity, performance ja
evaluation. Naiden suhde toisiinsa on myos

vaihteleva, ja niilld hdnen mukaansa saatetaan
tarkoittaa seuraavia:

a. performance = economy + efficiency +
effectiveness,

b. productivity = efficiency + effectiveness,

c. productivity = efficiency + muita
kriteereita esim. effectiveness.

Yhdistévana kasitteen4, silloin kun sellainen
esitetaan, on useimmiiten »productivity», joka
sitten jaetaan kahteen tai useampaan osaan.
Gray et al. (1988, 8—10), jotka ovat olleet mu-
kana Iso-Britannian keskushallinnon kehittami-
sessd, toteavat, etta erityisesti tuottavuuteen
(productivity) kiinnitetaan keskustelussa vahan
huomiota, vaikka monet asiat keskustelussa ja
muutokset kdytanndssa ovat yhteydessa hallin-
non tuottavuuteen. Konkreettisempaa keskus-
telua Britanian keskushallinnossa onkin kayty
termeilld, joista keskeiset ovat kolme »En»:ta:
»economyn, neffectivenessn», nefficiency». Nai-
den lisaksi Gray et al. erottavat kolme muuta
»E:tan, nefficacy», nequity» ja »electability». Dal-
ton ja Dalton (1988) puolestaan erottavat termit
ntechnical efficiency», »instrumental efficien-
cyn, »organizational effectiveness», »allocative
efficiency», »social effectiveness» ja lopulta
»political allocation».

Termien runsaus johtuu monista seikoista.
Julkisen sektorin toiminnot eroavat toisistaan,
mutta erityisesti yksityisesta toiminnasta, jon-
ka kuvaamiseksi ja analysoimiseksi alkujaan on
syntynyt se kasitteisto, jolla on yritetty esittaa
myo0s julkisen sektorin tuloksellisuutta. Tulok-
sellisuudesta ovat kiinnostuneet useat tieteen-
alat ja lahestymistavat, jotka lahestyvat asiaa
omista lahtokohdistaan korostaen tarkeina eri
ilmidita (ks. Lumijarvi 1988, 24 —42). Kasitteis-
to kuitenkin edellyttaa tietoista ankkuroimista
joihinkin teoreettisiin lahtokohtiin. Yhteisym-
marryksen saavuttaminen kasitteista on valtta-
matonta, kun tuloksellisuudella siirrytaan ope-
roimaan tulosjohtamisessa tai tulosohjaukses-
sa tai kun tuloksellisuutta arvioidaan.

Taman artikkelin tarkoituksena on pohtia tu-
loksellisuusajattelun lahtokohtia. Seuraavassa
tuloksellisuudella alustavasti tarkoitetaan
yleensa onnistumista yksikdn toiminnassa tai
ohjelman toteuttamisessa, olkoon se minka
muotoista tahansa. Jatkossa tdsmennetaan tu-
loksellisuudelle mittareita, perustellaan niiden
teoreettisia taustoja ja esitetaan puutteita. Ka-
sittely on luonteeltaan syntetisoivaa ja norma-
tiivista.
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3. TULOKSELLISUUS ERILAISISSA
KONTEKSTEISSA

Useat tutkijat korostavat lahtokohtana, etta
oleellinen on se konteksti, jossa tuloksellisuut-
tatarkastellaan. Ensiksikin varsin yksimielisesti
todetaan, ettad on kaytettava erilaisia mittarei-
ta arvioitaessa tuloksellisuutta julkisyhteisois-
sé ja yritysorganisaatiossa (ks. esim. Bouckart
1987, 12, Dalton ja Dalton 1988, 27—34 ja Lu-
mijarvi 1988, 86, Santalainen et al., 1988, 38). Toi-
seksi tuloksellisuustarkastelussandhdaan ole-
van erilaisia mittareitariippuen tasostajulkisen
hallinnon organisaatiossa. Bouckaert (1988,
1—4, ks. my6s 1987, 8—10) erottaa julkisen hal-
linnon tuottavuustarkastelussa (productivity)
kolme tasoa, yksikkétason (agency-level), ohjel-
matason (service/program-level) seka poliittisen
tason (political-level). Kolmanneksi korostetaan,
ettd yksikodt ovat erilaisia. Dalton ja Dalton
(1988) erottavat kolmenlaisia julkisia organsaa-
tioita, hallinnolliset (bureaucratic routine) esim.
poliisi, professionaaliset (professional experti-
se) esim. suunnitteluyksikét ja kollegiaaliset
(collegial) esim. yliopistot. Jotkut nakevat jul-
kisen toiminnan kokonaisuudessaan olevan
enemman differentioitunutta kuin yhdenmu-
kaista (Gray et al. 1988, 4—6). Lumijarvi (1988,
lintoyksikdén toimialan, hallintoyksikdn tehtavat
ja funktiot, hallinnon tason, menotalouden luon-
teen, organisaatiotyypin ja ulkoisten intressien
paineen (dynaamisena tekijana).

Vaikka kontekstien erot yleisesti tunnuste-
taan tosiasioina, hyvaksyvat useat tutkijat kui-
tenkin erdanlaisen ideaalikehikon, jonka pohjal-
ta voidaan kehittaa mittareita, ja ndiden mitta-
reiden hyvyytta ja puutteita arvostelemalla voi-
daan lisatd ymmarrysté tuloksellisuudesta. Tas-
sé artikkelissa konteksti, tuloksellisuuden tar-
kastelutilanne, liitetddn julkiseen toimintayksik-
k66n, joka tuottaa palveluksia ja tavaroita yh-
teiskunnan jasenille.

4. JULKINEN TOIMINTAYKSIKKO
TUOTANTOYKSIKKONA

Nakemys julkisesta toiminnasta tuotantona
laajassa mielessd ymmarrettyna on hallitseva-
na tuloksellisuuskeskustelussa, vaikka tata ei
aina nimenomaisesti todetakaan (ks. esim. Pit-
kanen 1971, 1986, 119—157, Bouckaert 1987 ja
1988, Andersen 1987, 2, Sorber 1987). Tamé& on
implisiittisena lahtékohtana erityisesti talous-

4

oppineilla, jotka nakevat julkisessa toiminnas-
sa paallimmadisené hybédykkeiden tuottamisen
tai tuotattamisen yhteiskunnan jasenille eli sen
osan, jota nykyisessa keskustelussa kasitellaan
palvelujen tuottamisen ja julkisen liiketo/min-
nan yhteydessa. Yhdistava tekija tadssa keskus-
telussa on niukkuus, kansalaisten tyydytysta
odottavien tarpeiden runsaus tuotannontekijoi-
hin verrattuna. Koko tuloksellisuusproblema-
tiikkaliittyy siihen, miten rajallisten tuotannon-
tekijdiden kayttd saadaan jarjestetyksi siten, et-
ta4 saadaan mahdollisimman suuri osa tarpeis-
ta tyydytetyksi.

Osa tutkijoista pitaa tata nakemysta suppe-
ana. He eivét née julkisessa toiminnassa paal-
limmaisena palvelujen tuottamista, vaan vaikut-
tamisen yhteiskuntaan monin erilaisin tavoin,
ohjaamisen, saatelyn, tulonsiirtojen, palvelujen
tuottamisen ja perusstruktuurin luomisen kaut-
ta. (ks. esim. Aquina 1987, Lumijérvi 1988, 36 —
38). Palvelujen tuottamisessakin vield koroste-
taan, etté useat julkiset palvelut ovat varsin mo-
ni-ilmeisid (ks. esim. Andersen 1987), mista
syystd padasiassa yksityisen tuotantotoimin-
nan kuvausta jaanalyysiévarten synnytettya ka-
sitteistda on hankala tai suorastaan virheellis-
ta siirtaa julkiselle sektorille.

Kuilunéiden lahestymistapojen vélilla ei valt-
tadmatta ole niin suuri kuin miltd se nayttaa,
vaan kysymys on pitkalti eri asioiden korosta-
misesta julkisessa toiminnassa ja késitteiden
erilaisesta maérittelysté. Yhdistéavana lahtdkoh-
tana on julkisyhteisdjen toiminnan ideaalitar-
koitus, jona tutkijat yleensa pitavéat yhteiskun-
nan jasenten tarpeiden tyydyttdmistd. Eraat tut-
kijat, esim. Vilenius (1972, 69) ovat aiheellises-
ti tdsmenténeet, ettd kysymys on tarpeiden tyy-
dytysmahdollisuuksien luomisesta, ei tarpeiden
tyydyttamisesta, koska tarpeiden tyydyttami-
nen on lopulta kansalaisen henkilékohtainen
asia ja sité varten vain voidaan tuottaa mahdol-
lisuuksia.

Tarpeiden tyydytyksen ja tyydyttdmisvélinei-
den suhde onkin hyvin ongelmallinen ellei on-
gelmallisin seikka koko tuloksellisuuskeskus-
telussa (ks. esim. Bouckaert 1987, 12 ja Ander-
sen 1987). Ongelmia tah&n suhteeseen aiheut-
taa mm. hyédykkeiden luonne, oikeudenmukai-
sen tulonjaon vaatimus ja ulkoiset vaikutukset.
Joka tapauksessa on aivan perusteltua nadhda
palvelusten tuottaminen laajassa mielessa tuo-
tantona, jolla luodaan kansalaisten tarpeiden
tyydytysmahdollisuuksia. Eri tasoiset yksikét ja
toiminnot ovat valivaiheita tuotantoprosessis-
sa, jonka viimeinen vaihe kohtaa kansalaisen
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Kuvio 1. Tuotantoprosessin kuvauskésitteet

palveluksen muodossa. Silloin tuloksellisuus
palvelujen tuottamisessa on onnistumista tés-
sd tehtdvdssd, kansalaisten tarpeiden tyydytts-
mismahdollisuuksien luomisessa.

Tuotantonakékulmasta katsottuna tuloksel-
lisuuskasitteistd esitetadn yleensa liitettyna
tuotantoprosessiin, jossa aivan vakiintuneesti
erotetaan kuvion 1. esittdmat nelja osaa alkaen
tuotannontekijéiden hankkimisesta paattyen
kansalaisille luovutettaviin palveluksiin. Suo-
messa kdasitteistdd4 on useassa yhteydessd
seikkaperdisesti selvitellyt Pitkdnen ( ks. esim.
1971 ja 1986, 143, ks. myés valtiovarainminis-
terién ohje TM 8812 4.5.1988, 8—9). Ulkomaisis-
salahteissé esitetdan perusajatus usein saman-
tapaisella mallilla (ks. esim. vain Bouckaert
1987, Sorber 1987, SOU 1967:11, 41—54, kasi-
temaarittelyista ks. esim. Murray 1987, 6—20).

Tuotantoprosessin vaiheita kuvataan erilaisil-
la kasitteilla, joilla kullakin on spesifisessa |&-
hestymistavassa hyvinkin tdsmallinen merkitys,
mutta joita tuloksellisuustarkastelussa on
usein kaytetty valjasii. Tassékin artikkelissa
saatetaan kayttaa vaihtoehtoisia kasitteita sil-
loin kun se sopii hyvin lauseyhteyteen.

5. TULOKSELLISUUSKASITTEISTO PALVELU-
JA LIKETOIMINNASSA

Tuotannon jarjestdmisessa perusongelmana
talousteorian mukaan on niukkuus, josta seu-
raa yleinen tehokkuusvaatimus »efficiency», eli
vaatimus tuotannontekijéiden kayttamisesta
mahdollisimman tarkasti tarpeiden tyydytyksen
suuntaisesti. Tama merkitsee teknistd tehok-
kuutta (technical efficiency) eli tiettyjen suorit-
teiden (outputin) tuottamista tuotannontekijoi-
den (inputin) minimikulutuksella tai tietylla in-
putilla maksimaalisen outputin aikaansaamis-
ta. Tarpeiden tyydytykseen liitettyné se lisaksi
merkitsee allokatiivista tehokkuutta (allocative

efficiency), joka sisaltaa vaatimuksen inputtien
jaoutputtien optimaalisesta kohdentumisesta
tarpeiden mukaisesti (ks. kuvausta esim. Bouc-
kaert (1987, 4—5). Vaihdantataloudessa niuk-
kuus heijastuu rahan riittaméattémyytend. Raha
on rajallisten tuotannontekijéiden vaihdon vé-
line, mutta lisaksi arvon mitta.

Kuvioon 2., joka esittaa palvelu- ja/tai liiketoi-
mintaa harjoittavaa toimintayksikké4, on koot-
tu tuloksellisuusk&sitteistd ja sen taustallaole-
vat prosessit. Yksikkd tuottaa toimintaproses-
sissaan (tuotannontekijéiden hankkiminen ja
niiden yhdistely tuotantoprosessissa suoritteik-
si) kansalaisille hyddykkeita. Vaihdantatalou-
dessa toinen prosessi on rahaprosessi, joka
pohjimmiltaan syntyy tuotannontekijdiden ja
suoritteiden vaihtamisesta rahan avulla ympa-
ristdn kanssa. Tuotannontekijat yleensa vaih-
detaan rahalla, ja niukkuus nékyy budjettirajoi-
tuksena, tuotannontekijéiden hankkimiseksi
kaytettavissé olevina rajallisina maarérahoina.
Suoritteet julkisessa palvelutoiminnassa luovu-
tetaan paasaantdisesti ilmaisperiaatteella, ei
valittdmasti rahalla vaihtaen. Sen sijaan julki-
sessa liiketoiminnassa suoritteet luovutetaan
korvausta vastaan.

Palaan viela tuloksellisuuden kéasitteeseen,
joka taman artikkelin alussa maériteltiin lyhyes-
ti onnistumisena tehtavassa. Tuloksellisuudella
ndyttda olevan suomessa kielessa kaksi paa-
merkitysta (vrt. Pitkdnen, 1986, 142—151, Hols-
tila 1988, 11, ks. myds Santalainen et al. 1988,
18). Ensiksikin se saatetaan maaritella tavoit-
teiden saavuttamisen asteena, jolloin sen sy-
nonyymind esiintyy termi vaikuttavuus. Toiseksi
se saatetaan ymmartaa ylakasitteeksi, joka tar-
koittaa yleensé palvelu- tai liikketoiminnassa on-
nistumista, jolloin tuloksellisuuden mittareina
ovat lahinné taloudellisuus ja vaikuttavuus ( tata
merkitysta on suositellut mm. valtiovarainmi-
nisterié vrt. TM 8812 4.5.1988, 8—9). Tassa mer-
kityksessé tuloksellisuuden synonyymina on
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Tuloksellisuuden peruskasitteistd palvelu- ja liiketoiminnassa.

kaytetty termeja »yhteiskunnallinen kannatta-
vuus» ja nkokonaistehokkuus» (Holstila 1988,
11).

Kummallekin ndkemykselle 16ytyy perustelu-
ja, ja termivalinta onkin huomattavalta osin tar-
koituksenmukaisuuskysymys. Perusteluna sup-
peammalle, tavoitteen saavuttamisen aste -mer-

kitykselle, on esitetty erityisesti semanttisia
seikkoja. Samoilla syilla voidaan perustella laa-
jempaa nakemysta. Se tuntuu luonnollisemmal-
ta mm. puhuttaessa tulosjohtamisesta tai -oh-
jauksesta, koska siinaei yleisen tulkinnan mu-
kaanole kysymys yksinomaan tavoitteiden saa-
vuttamisesta. Laajempi tulkinta on myds saa-
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nut kdytannossa jonkin verran hyvaksymista.
Tassa artikkelissa tuloksellisuutta kaytetaan
laajemmassa merkityksessa.

Tuloksellisuustarkastelussavarsin keskeinen
tekija on se, missa maarin voidaan kayttaa ra-
hamittoja tuloksellisuuden esittamiseen. Peri-
aatteessa perusongelmaa — tuotannontekijoi-
den mahdollisimman tehokasta kayttamista
kansalaisten tarpeiden tyydyttamiseksi — voi-
daan pyrkia mittaamaan (toimintaprosessin) fyy-
sisten kasitteiden tai (rahaprosessin) rahamit-
tojen avulla. Rahamitta on yhteinen laajatoimin-
taprosessin arviomisvéline, jolla eri osat on
mahdollista saattaaainakin jollakin tavoin ver-
tailukelpoisiksi keskendan. Rahamitta vain ei
tule kysymykseen useinkaan, silld julkisessa
toiminnassailmaisperiaatteen vuoksi raha-arvo
puuttuu ouputpuolelta liiketoiminnnan luon-
teista toimintaa lukuunottamatta. Tasté syys-
tatuloksellisuuden mittarit eroavat liiketoimin-
nassa ja muussa palvelutoiminnassa.

5.1 Kannattavuus julkisessa lilkketoiminnassa

Liiketoiminnan keskeinen ulkoinen tunnus-
merkki on suoritteiden luovuttaminen maksua
vastaan. Se tuo mukanaan tuotoksille raha-
arvon ja liiketaloudellisen kannattavuuden ka-
sitteen (profitability) toiminnan onnistumisen
arviointiin. Tama kasite on merkittava siksi, et-
ta ainakin nykypaivana liiketaloudellisen kan-
nattavuuden merkitys on kaytannén keskuste-
lussa ja paatdksenteossa noussut hyvin keskei-
sen onnistuneisuuden mittarin asemaan: Se
nayttaa osoittavan myés julkisen yrityksen on-
nistumisen toiminnassaan.

Kannattavuuden kasite maaritellaan tuotto-
jen jakulujen tai tuottojen ja kustannusten ero-
tuksena. Tdma voidaan esim. pukea kannatta-
vuutta osoittavan vuotuisen tuloslaskelman
muotoon (absoluuttinen kannattavuus) tai ero-
tusta voidaan verrata johonkin rajoittavaan te-
Kijaan esim. pddomaan (suhteellinen kannatta-
vuus). Kannattavuudessa kumpikin komponent-
ti on samassa mittayksik6ssé eli rahassa. Kan-
nattavuudella on absoluuttinen nollapiste, jo-
ka jakaatoiminnan kannattamattomaan ja kan-
nattavaan.

Liiketaloudellinen kannattavuus on ymmar-
rettavissa siten, ettd yksikkd on markkinoiden
vélisséa, toinen arvostaa panospuolta ja toinen
tuotospuolta: Kannattavuus ideaalitilanteessa
osoittaa, kuinka hyvin yksikké kykenee muun-
tamaan (omistajien rahalla arvostamat) tuotan-
nontekijét (tavaroiden ja palvelusten ostajien ra-

halla arvostamiksi) suoritteiksi. |deaalitilantees-
sa, joka taloustieteessa tdsmennetaan tiukkoi-
hin taydellisen kilpailun ehtoihin, liiketaloudel-
linen kannattavuus osoittaa seka teknisté etta
allokatiivista tehokkuutta ja itsestaan johtaare-
surssien tehokkaaseen kaytté6n ja hyvinvoin-
tiin ja siis my6s osoittaa tuloksellisuuttaeli yh-
teiskunnallista kannattavuutta (ks. myés Bou-
cakert 1987,5 10). Kaytannén todellisuudessa
ehdot eivét tayty eika liiketaloudellinen kannat-
tavuus ndin suoraviivaisesti kerro resurssien te-
hokkaasta kaytosta (ks. first-best- ja second-
best -tilanteista esim. Rees 1984, 29—44).

5.2 Taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus
palvelutoiminnassa

P&&osin ilmaisperiaatteellatapahtuvassa jul-
kisessa palvelutoiminnassa puuttuu suorite-
puolelta raha-arvo, joka voitaisiin asettaa kus-
tannusten kanssa vastakkain liiketaloudellisen
kannattavuuden laskemiseksi. Taman vuoksi
puhtaasti raha-arvoisten mittareiden kaytt6 ei
ole mahdollista lainkaan tai vain osittan. Samal-
la joudutaan jakamaan liiketaloudellisen kan-
nattavuuden kattamat komponentit osiin.

Varsin yleisesti nykyisin tuloksellisuus jae-
taan kahteen paakomponenttiin, jotka englan-
nin kielessa tunnetaan termeilla »efficiency» ja
»effectiveness». Yksimielisyyttd ei sen sijaan
ole siitd, mita nailld kasitteillatarkoitetaan, vaik-
ka keskustelua on kdyty useassa vaiheessa ja
Bouckaertin (1987, 17) mukaan jo Barnard oli en-
simmaisia vaikuttavuuskomponentin erottajia.

Suomen kielessa »efficiency» termia vastaa-
vina ovat yleistymassé toisilleen l&dheiset termit
tuottavuus ja taloudellisuus. »Effectiveness»
termié vastaavana on kaytetty termeja vaikut-
tavuus ja tuloksellisuus, mutta muitakin terme-
ja esiintyy. Eraalla tavalla ongelmalliseksi on
osoittautunut suomen kielessa termi tehok-
Kuus, joka attribuutilla tdydennettyna saatetaan
samaistaa tuottavuuteen, taloudellisuuteen,
vaikuttavuuteen tai kannattavuuteen, mutta se
voidaan tulkita Pitkdsen tavoin kasitteeksi, jol-
laon yleinen, yksiléimatdén merkitys ja joka so-
pii yleisilmaukseksi monissatilanteissa (ks. tés-
sd tulkintoja myés Murray 1987, 17—18).

Tuottavuuden kasitettd kdytetdan suomen
kielessa hyvin eri tasoilla, makrotasolla ja mik-
rotasolla, yksittdisen toimintayksikon tai sen
osan tahi yksittaisen tuotannontekijalajin tasol-
la. Tuottavuuden késitteelld on kansantaloudel-
linen alkupera kuten Pitkanen toteaa. Englan-
nin kielessa termia »productivity» kaytetaankin
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yleensa kokonaistaloudellisessa tarkastelussa,
kun taas mikrotasolla kéytetdan termia »effi-
ciency».

Periaatteellisesti tuottavuuden komponentit
nayttavat olevan kaikissa tilanteissa 1édhes sa-
mat, laajuus vain vaihtelee. Perusmuodossaan
tuottavuus méaéritellaan yleisesti outputtien ja
inputtien suhteeksi.

ouput
input

tuottavuus =

Mittauksen tuloksena syntyva suhdeluku ei
sellaisenaan kerro, onko tuottavuus hyvaa vai
huonoa,vaan se ainaedellyttaavertailua esim.
eri ajanjaksojen vélilla tai eri yksikkdjen tai toi-
mintojen vélill4, jolloin tuottavuuden voidaan
sanoa olevan toisessa vertailukohteessa tois-
ta kohdetta paremman. Tuottavuustarkastelus-
sa siis puuttuu absoluuttinen nollapiste.

Nain méaaritellyn tuottavuuden selvittdminen
edellyttda seka panoksilta etté tuotoksilta mi-
tattavuutta ja yhteismitallisuutta. Tallaisenaan
tuottavuus kdy ongelmitta yksittdisen tuotan-
nontekijalajin ja suoritelajin tuottavuuden ver-
tailuun. Fyysiset mitat eivat ole riittavia kun tar-
kastellaan useilla tuotannontekijalajeilla tuotet-
tavia suoritteita tai kun suoritelajeja on monta.
Kansantaloudellisessa tarkastelussa tuottavuu-
teen sekd suomalaisessa késitteistdssa etta
englanninkielisessa kasitteistdssé (productivi-
ty) liitetdankin aivan yleisesti rahamitta eli ase-
telman fyysiset inputit ja outputit kerrotaan hin-
noilla (maara x hinta). Julkisella puolella kan-
santalouden tuottavuustarkasteluissa térméa-
taan vaikeuksiin juuri sen vuoksi, ettei tuotos-
puolellaole kattavaa hintajarjestelmaé (ks. Mur-
ray 1987, 6—20).

Suomen kielessa yksikkdtarkastelussa tuot-
tavuudella yleisimmin tarkoitetaan outputtien
ja inputtien suhdetta, jossa mittayksikkéina
kaytetaan toimintaprosessin fyysisid yksikko-
jéa: kpl, kg, tunti, km, yms. T&std suhteesta
useissa yhteyksissé kaytetdan termia sisdinen
tehokkuus (ks. esim. Holstila 1988, 11) ja jos-
kus myds suoritetehokkuus (ks. Virkkunen et
al. 1987, 89—92).

Kun yksikkétasolla panoksia usein voidaan
arvostaa rahamitoin, on rahamittaisten panos-
ten ja tuotosten suhde ilmaistu liiketaloustie-
teen suosimalla ja hyvin vakiintuneella kéasit-
teella taloudellisuus. Taloudellisuuden kasite
méaaritelldan yleisesti suoritteiden ja kustannus-
ten véliseksi suhteeksi ilmoittamalla, etta talou-
dellisuus ilmenee pyrkimyksena tuottaa samoil-

la kustannuksilla mahdollisimman paljon suo-
ritteita tai samat suoritteet mahdollisimman
pienin kustannuksin.

kustannukset
suoritteet

taloudellisuus =

Ylla oleva kaava antaa taloudellisuuden ver-
tailutekijéaksi yksikkdkustannukset, mutta teki-
jat voidaan asettaa maaritelman mukaisesti
myds toisinpain.

Té&lla tavoin madariteltyna taloudellisuus ja
tuottavuus ovat laheisia késitteit4, joita yhdis-
taa pyrkimys niukkojen resurssien tehokkaa-
seen kdyttddn. Taloudellisuus ja tuottavuus pa-
ranevat joko tehostamalla tuotannontekijdiden
kayttda samojen suoritteiden aikaansaamiseksi
tai pyrkimalla aikaansaamaan samoilla tuotan-
nontekij6illa enemman suoritteita. Molemmat
ovat suhteellisia mittoja ja edellyttavat vertai-
luasetelmaa.

Taloudellisuuden erottamiselle tuottavuu-
desta on useita merkittavia perusteita. Ensik-
sikin yhteisen rahamitan avulla erilajisia tuotan-
nontekijoitd voidaan verrata keskendadn. Kun
jonkin tuotannontekijdn rahamaardinen arvo
muuttuu voi eri vaihtoehtojen taloudellisuusjéar-
jestys muuttua vaikka tuottavuusjérjestys py-
syisi entiselldan. Toiseksi tuotantomahdolli-
suuksien niukkuus ndkyy juuri rahassa, usein
budjetin »niukkoina» mé&érarahoina.

Naiden k&sitteiden erottaminen on joskus
kaytannossa vaikeata, tata pahoittelevat myés
Gray et al. (1988, 9), jotka toteavat etta Iso-
Britannian keskushallinnossa kaytetaan seka-
vasti késitteitd »productivity», nefficiency» ja
neconomy».

Taloudellisuus ja tuottavuus liittyvat selvéas-
ti talouden perusilmiéén, niukkuuteen ja kuvaa-
vat prosessin tehokasta jarjestamisté, teknis-
ta tehokkuutta (technical efficency). Tama suh-
de ei kerro resurssien kaytdn allokatiivisesta
puolesta(allocative efficiency). Palveluksia voi-
daan tuottaa taloudellisesti ja tuottavasti, mutta
ne ovat huonoja tai sopimattomia. Esim. jossa-
kin sairaalassa saatetaan suorittaa leikkauksia
muita sairaaloita pienemmilla resursseilla, siis
taloudellisemmin, mutta leikkaukset voivat epa-
onnistua useammin.

Suhde outputin ja sen tarpeisiin kohdistuvien
vaikutusten vélilld muodostaa ongelmakokonai-
suuden, johon koko tuloksellisuuden mittaami-
sen ja arvioimisen suurimmat vaikeudet nayt-
tavat siséltyvan. Ongelmia liittyy outputtiin ja
tarpeisiin seka naiden suhteeseen.
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Tassd yhteydessé kdytetdan termid vaikutta-
vuus, muttajoskus myds termejé tuloksellisuus
(esim. Pitkanen 1986, 148), tulostehokkuus
(Virkkunen et al. 1987, 88—92) ja ulkoinen te-
hokkuus (ks. esim. Holstila 1988, 11). Yleisim-
min kaytetty termi on vaikuttavuus »effective-
ness», jota erityisesti viime aikoina on alettu
kéyttdad kahdessa pdamerkityksessa (ks. Aho-
nen 1985, 54—91). Ensiksikin vaikuttavuudella
saatetaan tarkoittaa tavoitteiden saavuttamisen
astetta eli kuten Bouckaert 1987 (19—20) sanoo,
siihen liittyy idea saavuttamisesta. Tavoitteet,
joihin pyritdan, on tulkittu kahdella tavalla (ks.
Pitkanen 1986, 145—148 ja Sintonen 1981, 17).
Ensiksikin vaikuttavuus (tuloksellisuus) on méaa-
ritelty kaikenlaisten talousprosessiin liittyvien
tavoitteiden esim. suorite-, kustannus- tai pa-
nostavoitteiden saavuttamisen asteeksi. Ylei-
simmin kuitenkin ainakinulkomaisissaldhteis-
séreffectivenessnr liitetdén yksinomaan tuotan-
toprosessin outputpuolen tavoitteiden saavut-
tamiseen, jolloin vaikuttavuus tarkoittaa out-
putille tai vaikutuksille asetetun tavoitteen saa-
vuttamisastetta olipa se ilmaistuna millaisina
yksikkdina tai kuvauksina tahansa (kuviossa a-
vaihtoehto)

Toiseksi vaikuttavuudella saatetaan suomen
kielessé tarkoittaa yksikon tuotoksillaan aikaan-
saamia vaikutuksia yhteiskunnalle ja kansalais-
ten tarpeiden tyydytykselle (b-vaihtoehto). Ta-
mé késitteenkayttd ei ndyté olevan kovin yleis-
td Suomessa.

Englannin kieless& on viime aikoina tehty
vastaavantapaista erottelua. Gray et al. (1988,
9) esittavétkin, etta neffectiveness» rajoitettai-
siin koskemaan (ohjelman) tavoitteiden saavut-
tamista ja otettaisiin kaytt66n lisékéasite »effi-
cacy», joka viittaa ohjelman vaikutuksiin yhtei-
solle. Kirjoittajat huomauttavat, etta vaikka ta-
ma saattaa tuntua semanttiselta erolta, ovat tut-
kimukset tukeneet tarvetta erottaa toisistaan
ohjelman sisdisten tavoitteiden saavuttaminen
sen ulkoisista vaikutuksista — eika vahiten sik-
si, ettéd vastuu ndisté sijaitsee organisaation eri
osissa. Pollittin (1987, 6—7) mukaan myés yh-
dysvaltalaisessa kirjallisuudessa kéytetdan ka-
sitteita »effectiveness» ja »efficacyn, joskin niil-
14 taas viitataan hieman eri ilmidihin.

Ouputpuolessa kohteena olevia ilmidita, joi-
hin vaikuttavuuden késitteelld viitataan, erote-
taan siis kaksi. Pohjimmainen suhde on yksi-
kén outputin ja kansalaisten tarpeentyydytyk-
sen suhde. Tarpeet liittyvat myds tavoitteiden
saavuttamisasteeseen siten, etta niiden pitai-
si ndkyd yksikkéjen tehtdvissa ja tavoitteissa,

jotka ovat perinteisesti tulleet ylhaalta péin po-
liittisen jarjestelman paatoksina.

Varsin yksimielisesti myénnetéan, etta tulok-
sellisuuskomponenteista taloudellisuus ja tuot-
tavuus aiheuttavat kasitteellisesti ja mittauksen
kannalta vdhemman ongelmia kuin vaikutta-
vuus. Tuotannontekijdpuoli ei useinkaan tuota
voittamattomia madrittely- ja mittausongelmia.
Vaikeudet lisdantyvét heti siirryttédessa tuotan-
toprosessissa eteenpdin kohti suoritteita. Osa
yksikkdjen suoritteista voidaan tosin maéritel-
14 loppusuoritteina ja pukea mittareiksi melko
helposti (esim. tien rakentaminen), mutta kay-
tdnndssé huomattavassa osassa kohdataan hy-
vinkin vaikeita madrittely- ja mittausongelmia
(esim. maanpuolustus). Vaikeudet lisdéntyvét
siirryttdessé vaikutuksiin, kansalaisten tarpei-
den tyydytykseen liittyvdan problematiikkaan.

Téhan saakka tutkimuksissa on kasitelty
enemman taloudellisuus- ja tuottavuuskysy-
myksid kuin vaikuttavuusongelmia, vaikka ni-
menomaan ndma kaipaisivat pohtimista. Kes-
kustelun tilaa kuvaa EGPA:n tyéryhmén (Qua-
lity and Productivity in the Public Sector) vuo-
den 1989 kokouksen kutsukirje (January 1989),
jossa todetaan, ettd aikaisemmissa tyéryhméan
papereissa on keskitytty efficiency-kasitteen
maédrittelyyn ja selvityksiin. Jatkossa painopis-
tettd pyritddn muuttamaan vaikuttavuuteen (ef-
fectiveness) ja laatuun (quality) julkisen sekto-
rin tavaroiden ja palvelusten tuottamisessa.

6. VAIKUTTAVUUDEN MAARITTELY- JA
MITTAUSONGELMIA

Madriteltiinpa vaikuttavuus miten tahansa, il-
midssé on kysymys lopulta julkisyhteisdn out-
putin, suoritteiden, ja yhteiskunnan jasenten
tarpeiden vélisesta suhteesta. Tata suhdettaon
kuvattu ja analysoitu monilla kasitteilld. Bouc-
kaert (1987, 21) on selvittadnyt vaikuttavuuden
suhdetta muihin késitteisiin ja luetteloinut vai-
kuttavuuden osatekijoitad. Bouckaertin mukaan
keskeinen ellei tarkein vaikuttavuuden kompo-
nentti on /aatu (quality), jonka melkein kaikki kir-
joittajat hdnen mukaansa siséallyttévat vaikutta-
vuuden komponentiksi (vrt. myés van Dales
1987, Murray 1987, 12—13). Tiivistelména Bouc-
kaert erottaa kolmenlaisia vaikuttavuuskasityk-
sié:

1. vaikuttavuus = laatu
2. vaikuttavuus = laatu + muut mainitse-
mattomat elementit
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3. vaikuttavuus = laatu + muut mainitut
elementit, joita ovat

— asiakastyytyvaisyys, (client satisfaction),

— palvelutaso (level of service)

— sopivuus (timeliness),

— tarpeiden tayttymys ( fulfillment of
needs)

— hyvéaksyttavyys ja kaytté (acceptability
and use)

— kenelle tuotettu (production for whom)

Jotkut kirjoittajat pitavéat joitakin naista laa-
dun osina ja laatukasitteen operationaalistuk-
sena. Bouckaert toteaa, ettd on nharmaa alue»,
jokaulottuu vaikuttavuuden jamuiden element-
tien yli ja liittyy sellaisiin seikkoihin kuin tasa-
arvo ja oikeudenmukaisuus, demokraattinen
osallistuminen, taystyéllisyys ja organisaation
vitaalisuus.

Joskus myés laatu ndhdaan ylakasitteend,
jonka alle vaikuttavuus kuuluu muiden tekijoi-
den kanssa. Mielenkiintoisella tavalla Pollitt
(1987) raportoi laadun ymmartamisesta tervey-
denhuollon palveluissa Iso-Britanniassa ja Yh-
dysvalloissa. Kummassakin laatu »nquality» ka-
sitetaan eri tavoin suhteessa termeihin »effec-
tiveness», »acceptability», »equity» ja »eco-
nomy»,

Suomessa vaikuttavuus on mm. Helsingin
kaupungissa (ks. Holstila 1988, 11) jaettu luok-
kiin »valittémat tilannevaikutukset, valittémat
hyvinvointivaikutukset ja vélilliset pitkaaikais-
vaikutukset», lisdksi » ilmi- ja piilovaikutukset,
tarkoitetut ja ei-tarkoitetut vaikutukset». Palve-
lukykyisyys on sijoitettu vaikuttavuuden ala-
komponentiksi, ja esim. liikennelaitoksen vai-
kuttavuus on jaettu kolmeen osaan, yhteiskun-
nallinen vaikuttavuus, jarjestelméan palveluky-
ky ja palvelun laatu.

Yleisesti nayttaa siis silta, etta vaikuttavuu-
den alakasitteiksi luetaan sellaisia tekijéita kuin
palvelutaso, palvelujen laatu, mé&éré ja saata-
vuus, samoin kuin koko julkisen hallinnon res-
ponsiivisuus ts. kyky tuottaa palveluja ja suo-
ritteita asiakkaiden kannalta riittavasti ja heidan
tarpeitaan ja odotuksiaan vastaavasti (ks. Val-
tiovarainministerié, TM 8812, 4.5.1988, 9 jares-
ponsiivisuudesta Kiviniemi 1985, 97—).

Ongelmiavaikuttavuustarkastelussa nayttaa
olevan seka outputissa (suoritteet, palvelut) etta
outcomessa (vaikutukset, kulutus, hyddyt, kan-
salaisten tarpeet). Output-ongelmat ovat yhtei-
sid seka vaikuttavuus- ettad taloudellisuus- ja
tuottavuustarkastelussa. Suoritteet ovat huo-
mattavilta osin julkishyédykkeita (kollektiivi- ja

yhteishyédykkeitd), jotka ovat usein vaikeasti
maariteltavissa ja mitattavissa. Ne ovat usein
myds yksiléllisia ja abstraktejapalveluksia. Sil-
loin kun suoritteiden m&é&r4 voidaan mitata, on
se yksi tekija, mutta maaran liiasta korostami-
sestavaroittavat |1ahes kaikki tutkijat. Suorittei-
den ominaisuus on selvasti myés /aatu. Laatu-
tekijalla on merkitysta taloudellisuus ja tuotta-
vuusvertailuissa, mutta erityisesti vaikuttavuus-
tarkastelussa, koska kansalainen kohtaa juuri
laadun. Usein laatutekijaa on vaikea ottaa huo-
mioon.Ongelmaa lisaa viela se, kenen mieles-
ta jokin palvelu on toista laadukkaampi, virka-
miehen, poliitikon vai kansalaisen.

Vield suurempi ongelmavyyhti liittyy vaiku-
tuksiin (outcome), jolloin ollaan tekemisissa
suoritteiden lopullisen tarkoituksen, kansalais-
ten tarpeidentyydytysproblematiikan kanssa.
Tata problematiikkaa on myés kuvattu monilla
kasitteilla. Tarpeiden tyydyttaminen ja tyydytyk-
sen tunteminen on lopulta subjektiivinen asia,
mutta paatdksenteossa joudutaan hakemaan
jonkinlaista objektiivista tarpeiden tyydytysta.
Suoritteilla on usein my&s kerrannais- ja ulkoi-
sia vaikutuksia, jotka kohdistuvat muihin kuin
suoraan palvelusten saajiin. Esim. lasten pai-
vahoitojarjestelyt saattavat vaikuttaa laajalti
tyéyhteis66n, kouluun, kotiin ja terveydenhoi-
tojarjestelmiin.

Outputin ja outcomen vélisessd suhteessa
korostavat eraat tutkijat, ettei palvelujen maa-
rallinen lisdaminen ja laadun parantaminen —
ulkopuolisilla mittareilla arvioituna — johda-
kaan valttamatta tarpeiden tyydytykseen. An-
dersen (1987,1) huomauttaa, ettei julkisen puo-
len suoritteilla ole aina suoraa yhteytté& palve-
lujen kulutuksella tapahtuvaan tarpeentyydytyk-
seen. Tallaisiaovat hanen mielestaan erityisesti
oikeudenkayttd ja puolutusvoimat, joiden
aikaansaama tarpeidentyydytys voidaan tietysti
tulkita »tavaroiden ja palvelusten kulutuksena»,
mutta outoa on se, ettd molemmat ovat menes-
tyksekkaimpia silloin kun niita ei kayteté eika
tarvita. Tarpeidentyydytys ei tapahdu kulutta-
malla, vaan muulla tavoin. Samantapainen on
tilanne Andersenin mukaan myés monissa hy-
vinvointivaltion tuottamissaterveys-, koulutus-
ja sosiaalipalveluissa. Empiirisin tutkimuksin
on hanen mukaansa osoitettu vanhusten huol-
lossa, ettd korkeampi tarpeentyydytys, elaméan-
laatu (quality of life), saavutetaan sosiaalisten
roolien ja sosiaalisen kontrollin kautta kuin
»tuottamalla» ammattimaista huolenpitoa. Pe-
rinteisten suoritteiden ja tarpeentyydytyksen
valinen yhteys ei valttamatta ole positiivinen,
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vaan se saattaa olla my6s negatiivinen. Ander-
sen esittaakin, etta tallainen suoritteiden ja tar-
peentyydytyksen suhteen mieltaminen on he-
delméatén tapa, joka saattaa johtaa vaarien va-
lineiden valintaan palveluksien tuottamisessa
ja useimmiten resurssien tehottomaan kayt-
toon.

Nama esimerkit nostavat huomion kohteek-
si vaikuttavuuden arvioijan ja herattavat kysy-
myksen: Kenen mielesté vaikuttavuus on hyvéa
tai huonoa ja miten tieto vélittyy suoritteita kos-
kevaa pddtéksentekoa varten. Tietadkod kansa-
lainen itse vai joku muu, mika hanen suussaan
parhaalta maistuu? Julkishallinnossa on peri-
aatteellisesti kaksi kanavaa, poliittinen paatos-
prosessi ja suora yhteys kansalaisiin.»Demok-
raattisessa allokaatiomekanismissa», kuten sita
myds kutsutaan (ks. esim. Aquina 1987), pitai-
siideaalimallin mukaan kansalaisten tarvepre-
ferenssien kulkeutua poliittis-hallinnollisen
paatosjarjestelméan kautta aluksi danestysvalin-
toina ja lopulta paatya tavoitteiksi palvelutuo-
tannolle. Valinta tietyn poliittisen puolueen mu-
kaan toki luo edellytyksié sellaisten asioiden to-
teuttamiselle, joita kansalainen arvostaa. Allo-
kaatiomekanismi on my®&s auktoritatiivinen, sii-
na sovitetaan yhteen yksil6iden henkildkohtai-
sia tarpeitaja mieltymyksia. Liberalistisen ajat-
telun mukaan yksil6a pidetaan patevimpana tar-
peittensa arvioijana, mutta kdytanndssa yksild
lopulta joutuu hyvaksymaan jonkun muun tar-
peittensa arvioijaksi. Muiden kéasitykset eivéat
valttdmatta vastaa yksildiden kasityksia. Tata
seikkaa mielenkiintoisella tavalla sivuavat Al-
lardtin tutkimukset (1976), jotka osoittivat, et-
ta kansalaisten itsensa kasitykset siita, mikdon
toivottavaa, nayttivat eroavan ulkopuolisten ka-
sityksista. Allardt tekikin eron objektiivisen hy-
vinvoinnin ja subjektiivisen onnellisuuden va-
lilla. »Objektiivisten» tavoitteiden saavuttami-
nen ei siis tuota varmuutta siita, etta kansalais-
ten »subjektiiviset» tarpeet tulevat tyydytetyik-
si, vaan tavoitteiden muodostuksessa saattaa
olla vaarinkasityksia, virheita ja tietoisia poliit-
tisia lehmankauppoja.

Jos kansalaisten vaateet, tarpeet yms. eivat
vastaa poliittis-hallinnollisen jarjestelman maa-
rittdmia tavoitteita, voidaan esittaa kysymys, pi-
taisiko niiden sitten vastata. Yhteisén etu ja yk-
silén etu saattavat olla erisuuntaisia ja yksil6t
arvostavat asioita eri tavoin henkilékohtaisena
ja yhteiskunnallisena ilmidna. Taloustieteessa
tdma ilmid tunnetaan yleisesti »merit wants»-
kasitteella, jonka Pitkdnen on kdantanyt ansio-
tarpeiksi.

Poliittisen jarjestelman ohjauksessa toimivat
yksikdét ovat tottuneet saamaan saadoksilla
osoitetut tavoitteensa ja tehtavansa ylhaalta-
pain. Viime aikoina on korostettu yhd enemman
julkisen hallinnon yksikdiden suoraa yhteytta
kansalaisiin. Valittéman tiedon hankkiminen
kansalaisilta nahdaankin tarpeellisena, arvioi-
daanpasitten toimintaa suhteessa tavoitteisiin
tai suoraan kansalaisten kokemaan tarpeentyy-
dytykseen. Boyle (1988) painottaa monipuolis-
ta ja pysyvaisluonteista tiedon tuottamisjarjes-
telmaa, jossa palautekanavien tulee olla avoi-
mia. Andersen (1987,1) korostaa »asiakkaiden
kayttaytymisen havainnointia» ratkaisuna sosi-
aalipuolen vaikuttavuustarkasteluissa. Filoso-
fiaon hanen mukaansa yksinkertainen. Kaiken
huolenpidon tarkoituksena on tehdd mahdolli-
seksi heikoille vanhoille ihmisille voittaa vaivan-
sa ja elda normaalina aktiivisina ihmisina, jot-
ka lukevat, puhuvat ystavien ja naapureiden
kanssa, kuuntelevat radiota, katselevat televi-
siota, nauttivat musiikista jne. Osallistuminen
tallaisiin toimintoihin on tulkittavissa Anderse-
nin mukaan hyvaksi indikaattoriksi elaman laa-
dulle.

Suomessakin on tehty selvityksia kansalais-
ten kokemuksista (mm. Outinen ja Varhe 1985).
Erilaiset kyselyt ovat yksi mahdollisuus kartoit-
taa kansalaisten subjektiivisia nakemyksia. Nai-
hin liittyy kuitenkin ilmaisperiaatteella tapahtu-
vassa palvelutoiminnassa se ongelma, ettei
yleinen tuotantomahdollisuuksien niukkuus
ndy vastauksissa, koska kansalaisen itse ei tar-
vitse tehdd uhrauksia. Kyselyt saattavat osoit-
taa yleista tyytymattdémyytta ja johtaa todellis-
ta huonommalta nayttavaan tulokseen.

Hyvinvoinnin taloustieteessa on kaytetty me-
netelmaa (willingness to pay -method), jossaky-
sytaan kansalaisilta, minka verran he olisivat
valmiita maksamaan esim. palvelusta, jonka
tuottamista ollaan suunnittelemassa (esim.
Dasgupta & Pearce 1972, 43—45). Talla tavalla
oletetaan saatavan suoritteelle kansalaisten kéa-
sityksiin perustuva raha-arvo, jolloin on mahdol-
lista verrata rahamaaria keskenaan. Myds taman
menetelman puutteena on se, ettei korvausta
tarvitse todellisuudessa maksaa, minka vuok-
si kyselyn osoittama maksuhalukkuus saattaa
antaa liian karjistetyn, hyvéan tai huonon kuvan.

Oman ongelmaryhméansa muodostaa vaikut-
tavuuden yhdistaminen tuottavuuden tai talou-
dellisuuden kanssa. Kun tuottavuus ja taloudel-
lisuus ovat helpommin mitattavissa, saattavat
nama tuloksellisuuden kokonaistarkastelussa
saada liian korostetun painon. Tama saattaa



ARTIKKELIT  PENTTI MEKLIN

223

johtaa »maarien» tuottamiseen »laadun» kus-
tannuksella, mista useat tutkijat varoittavat (ks.
esim. Bouckaert 1988, 1 ja Andersen 1987).

Jos arviointitilanteessa taloudellisuus javai-
kuttavuus ovat samansuuntaisia, tilanne ei ole
ongelmallinen, muttaristiriitaisessa tapaukses-
sa kohdataan suuria ongelmia. Ruotsissa tas-
ta ongelmasta on keskustelu mm. siita syyst4,
etta julkishallinnossa henkildkunta on lisaan-
tynyt ja samanaikaisesti tuottavuus on laske-
nut. Tuottavuuden laskuaon pyritty selittamaan
palvelusten laadun paranemisella, jota kansan-
taloudellisilla mittareilla on vaikea kuvata (ks.
Garke 1987, 1—4 ja Murrey 1987, 28—31). Jos
laatu luetaan vaikuttavuuden komponentiksi, on
vaikuttavuus parantunut, mutta tuottavuus on
laskenut.

7. LIIKETALOUDELLINEN KANNATTAVUUS
TULOKSELLISUUDEN OSOITTAJANA

Liiketaloudellinen kannattavuus tulee kysy-
mykseen tuloksellisuuden mittarina vain toi-
minnassa, jossa suoritteet luovutetaan korvaus-
ta vastaan. ldeaalitilanteessa liiketaloudellinen
kannattavuus kattaa seka tuottavuuden ja talou-
dellisuuden etta vaikuttavuuden (ks. Bouckaert
1987, 5 ja 10). Pyrkimys taloudellisempaan tai
tuottavampaan toimintaan parantaa kannatta-
vuutta joko siten, ettd samat suoritteet tuote-
taan pienemmallatuotannontekijéiden kulutuk-
sella, siis alhaisemmin kustannuksin tai siten,
etta samoilla tuotannontekijoilla ja kustannuk-
silla tuotetaan enemman myytavia suoritteita.

Ideaalitilanteessa siis vaikuttavuuden osate-
kijat sisaltyvat liiketaloudelliseen kannattavuu-
teen. Suoritteiden hinnoissa pitaisi heijastua
kansalaisten kokemat hyddyt, joihin vaikuttavat
laatu- yms. tekijat. Maksun suorittaminen mer-
Kitsee uhrausta, jonka kansalaiset tekevat kay-
tettavissa olevien varojen, henkildékohtaisen
budjettirajoituksen alaisena. Maksamalla kan-
salaiset osoittavat subjektiivisesti, miten kor-
kealle he arvostavat tietyt suoritteet suhtees-
sa tarpeisiinsa ja muihin suoritteisiin. Kun kan-
salaisten kokemat hyddyt ja uhraukset heijas-
tuvat hinnoissa, niin liiketaloudellinen tulos
osoittaa, kuinka hyvin yksikkd on kyennyt
muuntamaan rajalliset tuotannontekijat (joiden
arvon madarittavat tuotannontekijdéiden luovut-
tajat) suoritteiksi, (joiden arvon maarittavat nii-
den kayttajat). Kun voittoa syntyy, yksikkd on
Kyennyt muuntamaan tuotannontekijansa suo-
ritteiksi sellaisella tavalla, etta »nasiakkaat» ovat

valmiitamaksamaan suoritteistaenemman kuin
tuotannontekijdiden arvon.

Taman ideaalisen ajatuskulun taustallaon ta-
loudellinen liberalismi, kasitys siit4, etta yksik-
ko osoittaa toiminnallaan olemassaolonsa 0i-
keuden. Ajatuskulku patee vain tiukkojen ehto-
jen vallitessa, nama ehdot on taloustieteessa
tiivistetty abstraktiksi first best-tilanteeksi, jos-
sa niukat resurssit allokoituvat optimaalisesti
ja tekninen tehokkuus on optimissaan (ks. ku-
vauksista esim. Bouckaert 1987, 3—5). Yksimie-
lisesti kuitenkin todetaan, etta nama ehdot ei-
véat voi tayttya kaytannén todellisuudessa, va-
hiten julkisella sektorilla. Tasta seuraa, ettei lii-
ketaloudellinen kannattavuus kuvaa suoralta
kédelta yhteiskunnan parasta, niukkojen resurs-
sien kayttda kansalaisten tarpeiden suuntaises-
ti. Kuitenkin kaytannéssa liiketaloudellinen kan-
nattavuus ndyttda olevan nykyaikana varsin
merkittava mittari, jolla myds arvioidaan julki-
sen liiketoiminnan onnistuneisuutta.

7.1 Julkinen liiketoiminta toimintana:
Varsinainen, yleishyodyllinen ja
sisdinen liiketoiminta

Erityisesti julkisella liiketoiminnalla on kay-
tanndssa monenlaisia piirteitd, jotka erottavat
sen ideaalimallista. Julkinen liiketoiminta var-
sinkin Suomessa madaritellaan useimmiten luet-
telemalla »liiketoimintaa» harjoittavat yksikét.
Valtion liiketoimintaon sita toimintaa, jota har-
joittavat valtion liikeyritykset, valtion liikelaitok-
set, eraat rahastot ja valtionyhtiét. Kunnallista
lilketoimintaa taas on kunnallisten liikelaitos-
ten ja kunnallisten osakeyhtididen seka erdiden
muiden organisaatioiden toiminta.

Voidaan tietysti sanoa, etta naiden yksikké-
jen toiminta on »julkista liiketoimintaa». Asiaon
silla ratkaistu, mutta ei tyydyttavasti. Oleellis-
ta on naiden yksikkdjen harjoittama toiminta.
Minkalaista se on? Onko se sellaista toimintaa,
jota yleensa liiketoiminnalla tarkoitetaan eli
tayttaako se varsinaisen liiketoiminnan tunnus-
merkit?

Liiketoiminnan oleellinen tunnusmerkki liit-
tyy ehtoihin, joilla ryhdytaan tuotantotoimin-
taan. Hy6tyteorian mukaan ansaintataloudelli-
sen yrityksen tuotantoon ryhtymisen ehto on
voitto, vaikka sen maksimoinnista yleisesti luo-
vutaankin. Sen mukaan yritykset hakeutuvat
alueille, joissa niiden on mahdollista toimia
voittoa tuottavasti. Julkisten yritysten toimin-
nassavoitto ei ole yksinomainen eika edes kes-
keinen tunnusmerkki. Tata kasitysta tukevat se-
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k& hyvinvoinnin taloustieteen teoria ettd kaytan-
non ratkaisut eri maissa (ks. Rees 1984, 2—9,
Meklin 1987, 38—42)
Julkisia yrityksia suositellaan kaytettavaksi
ja kaytetaankin tietoisesti yhteiskuntapolitiikan
vélineind
— valtion omistamia rautateita on kaytetty mo-
nissa maissa aluepoliitikan valineenaesim.
vahaisen paikallisliikenteen hoitajana ja
tydllisyyden hoitajana, ja niiden suoritteiden
hinnoittelua on kaytetty taloudellisen kas-
vun ja inflaation torjumisen vélineena

— postilaitoksia on kaytetty syrjdseutujen ja
niiden varsinaiseen toimintaan nadhden vie-
raiden sosiaalihuollon palvelujen tuottami-
seen

— paikallisten lilkennelaitosten hinnoittelupo-
litiilkkaa on kaytetty autoilijoiden houkutte-
lemiseksi yksityisautoistajulkisiin kulkuva-
lineisiin

Julkisen yrityksen toiminta voi kohdistua
myds hyvin rajoitettuun asiakaskuntaan. Esi-
merkiksi valtion yritys voi tuottaa palveluksia
muille valtion yksikdille, jotka on saadoéksilla
velvoitettu hankkimaan palvelukset juuri talta.
Télla perusteella olenkin erottanut varsinaisen
liiketoiminnan, yleishyédyllisen liiketoiminnan
ja sisdisen liiketoiminnan (ks. Meklin
1987,41—42 ja Puumalainen 1973,11)

7.2 Julkisen liiketoiminnan kaksi tulosta:
Liiketaloudellinen ja yhteiskunnallinen
kannattavuus

Esitettyyn liiketoiminnan jakoon liittyen lan-
simaisessa kirjallisuudessa erotetaan julkisil-
la yrityksilla kaksi roolia; yritysrooli ja yhteis-
kunnallinen rooli, ja myés kaksi tulosta. Julki-
set yritykset ovat selvasti suoritteitaan myyvia
yrityksia, joiden toimintaa voidaan mitata liike-
taloudellisella kannattavuudella, mutta useis-
sa tapauksissa ainakin osasyy toiminnan har-
joittamiselle on liiketaloudellisissa laskelmis-
sa nakymattémien vaikutusten aikaansaamises-
sa. Varsinainen tuloksellisuus, yhteiskunnalli-
nen kannattavuus, on silloin onnistumista tas-
sa tehtavassa. Kun liiketaloudellinen kannatta-
vuus heijastaa jotakin yhteiskunnallisista vai-
kutuksista, on kysyttava, mika on liiketaloudel-
lisen ja yhteiskunnallisen kannattavuuden
suhde ja kuinka hyvin liiketaloudellinen kannat-
tavuus kuvaa yhteiskunnallisia vaikutuksia ja
yhteiskunnallista kannattavuutta.

Ensiksikin liiketaloudellinen tulos saattaa

muodostua alijaddmaiseksi johtuen julkisten yri-
tysten tietoisesta kdyttamisesta yhteiskuntapo-
litiilkkan valineend. Té&llaisissa tapauksissa yh-
teiskunnallinen kannattavuus on »parempi»
kuin liiketaloudellisen laskelman osoittama tu-
los. Kéaytanndssa puhutaan yleisistd rasitteis-
ta, joita poliittinen paatéksentekojarjestelma
madraa yritykselle. Useissa maissa néita on py-
ritty korvaamaan yritykselle, mutta yleensa huo-
nolla menestyksella (ks. esim. Aharoni 1981).
Ongelmana on ollut korvauksen suuruuden las-
keminen. Korvataanko koko alijaama, myds se
joka aiheutuu tehottomuudesta, toiminnan keh-
nosta jarjestamisesta? Mika osuus kokonais-
kustannuksista aiheutuu yleisista rasitteista?

Talousteoriassa on osoitettu monta seikkaa,
jotka aiheuttavat sen, ettd liiketaloudellinen ja
yhteiskunnallinen kannattavuus eivét ole aina
samansuuntaisia. Téallaiset tilanteet saattavat
tulla kysymykseen seka julkisissa etta yksityi-
sissad yrityksissad. Monopolitilanteessa asiak-
kaat ovat tavallaan ostopakon edess3, jolloin
hinnat eivat hakeudu tuotantokustannuksia
kohti, vaan ovat korkeammat. Yrityksen toimin-
nalla saattaaolla ulkoisia vaikutuksia (saasteet,
onnettomuudet), jotka eivat ndy hinnoissa, mut-
tajoista muut kansalaiset maksavat korvauksen
veroina ja erilaisia maksuina. Muita talousteo-
riassa paikannettuja tilanteita ovat mm. alene-
vat yksikkokustannukset ja kuluttajain ylijaama.

Sisédinen liiketoiminta on usein monopoli-
luonteista. Siina valtion yksikdiden keskinaisis-
ta toimista aiheutuneet voitot ja tappiot kom-
pensoivat toisensa koko valtion kannalta kat-
sottuna. Talla seikalla on merkitysté liiketalou-
dellisen kannattavuuden tulkinnassa.

Nama ovat periaatteellisia huomautuksia si-
ta ajatusta kohtaan, etté liiketaloudellinen kan-
nattavuus olisi tuloksellisuuden osoittaja yh-
teiskunnallisessa merkityksessa. Lisaa kritiik-
kia l6ytyy liiketaloudellisen kannattavuuden las-
kemisesta.

7.3 Liiketaloudellinen itsekannattavuus
(omakustannusperiaate) budjetti-
taloudessa toimivan julkisen yrityksen
liiketaloudellisena paamaarana

Julkisten yritysten liiketaloudelliseksi kan-
nattavuusvaatimukseksi on kdytanndssa usein
asetettu itsekannattavuus eli toiminta omakus-
tannusperiaatteella. Asiakkaiden kannalta kat-
sottuna tama merkitsee sita, ettd hyddykkeiden
ostajat maksavat hyddykkeiden tuottamiskus-
tannukset. Julkisen budjettitaloudessa toimi-
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van yrityksen voitto tai tappio on tulonjakoky-
symys eli alijadmaista toimintaa tuetaan vero-
varoin ja ylijadma vahentaa verotustarvetta.
Reesin (1984, 10 ja 16—17) mukaan onkin ha-
vaittu, etta julkiset yritykset pyrkivét itsekannat-
tavaan liiketaloudelliseen tulokseen, koska voit-
to synnyttaa kritiikkia ja epailyksiad monopolia-
seman hyvéksikaytdsta jatappio toiminnan te-
hottomasta jarjestamisesta. Kaytannéssa mm.
Suomessa on kilpailuvirasto dskettain puuttu-
nut monopolinluonteisessa tilanteessa toimi-
vien kunnallisten yritysten ylijadmiin (Kilpailu-
virasto 1988). Pyrkimysta itsekannattavaan tu-
lokseen voidaan puolestaan arvostella sill3, etta
tallainen tulos voidaan saavuttaa tehottomalla
resurssien kdytélld. (Meklin 1987, 29 ja 44).

7.4 Tuloslaskennassa piilevid ongelmia

Liiketaloudellinen kannattavuus esitetdan
laskelmana, jossa tuotoista vdhennetaan kus-
tannukset tai kulut. Ongelmia on siina, mita te-
kijoita otetaan laskelmaan mukaan. Kaytannés-
sd ainakin Suomessa puuttuu vahva teoriapoh-
ja, mista syysta laskelmien perusteet ovat vaih-
delleet. '

Esimerkiksi Suomen Valtionrautateiden »tu-
loslaskennan» historian tarkastelu osoitti, etta
tulosta esittavaan laskelmaan otetut tekijat ovat
vaihdelleet, ja keskustelua on kayty paljonkin
laskelmaan otettavista tekijdistd (ks. Meklin
1987, 75—85). Viime aikojen keskustelussa tal-
laisia seikkoja ovat olleet rataverkon yllapita-
miskustannukset. Sovellettavalla kasittelytaval-
la on oleellinen vaikutus liiketaloudelliseen tu-
lokseen. Jos rataverkon yllapitdminen siirretaan
'valtion’ tehtavaksi ja VR ymmarretaan valtion
rataverkolla kuljetustoimintaa harjoittavaksi yri-
tykseksi, paranee VR:n liiketaloudellinen tulos
merkittavasti, vaikka se maksaisi korvauksen ra-
taverkon kaytdsta valtiolle. Mutta kun tilannet-
ta katsotaan valtion ja lopulta kansalaisten,
omistajien kannalta ei tilanne juuri muutu en-
tisestaan. Kansalaisten maksamien verojen
ma&araan ei suoraan vaikuta se, miten rataver-
kon yllapitdminen ratkaistaan, silla verovaroin
korvataan joko alijaama tai rataverkon yllapita-
minen.

Muita esimerkkeja l6ytyy kunnallisesta liike-
toiminnasta, jossa kayttéomaisuuden jaksotta-
misessa ja paddoman laskennallisten korkojen
kasittelyssa noudatetut periaatteet ovat ratkai-
sevasti vaikuttaneet kasitykseen kunnallisten
liikelaitosten liiketaloudellisesta kannattavuu-
desta.

8. HAVAINTOJA JA PAATELMIA

Vaikka tuloksellisuuskeskustelu on ajankoh-
tainen julkisessa hallinnossa, eivat sen kohtee-
naolevat ilmi6t ole suinkaan uusia — painvas-
toin. Bouckaert (1987, 7) sanoo, ettad useiden tut-
kijoiden mukaan tuloksellisuutta (productivity)
on késitelty mm. seuraavien otsikoiden alla: per-
formance management, operations analysis,
cutback management, quality of working life ja
joint labour-management committees. Myés
klassisten hallinnon teorioiden tai lahestymis-
tapojen ytimena on ollut luoda tehokas organi-
saatio, jossa niukat voimavarat kohdistetaan
mahdollisimman hyvin tehtévan suorittamiseksi
(ks. Vartola 1975, 82). Eri lahestymistavat vain
ndkevat organisaation eri laajuisena ja koros-
tavat tuloksellisuuden eri komponentteja. Esi-
tetyt tehokkuuden parannuskeinot ovat koros-
taneet eri tekijoita, jopa aivan vastakkaisia piir-
teita, esim. tieteellinen liikkeenjohto ja ihmis-
suhteiden koulukunta.

Vaikka termien ja kasitteiden sekava kayttd
hankaloittaa keskustelua, ei se ilmeisesti aiheu-
ta voittamattomia vaikeuksia. Suurimmat ongel-

. mat ovat tuloksellisuuden komponenttien sisal-

toon liittyvat maarittely- ja mittausongelmat. In-
putpuolella ne ovat vahaisimmat. Suoritteet
ovat mydés monissa kaytdnndén tapauksissa
madriteltavissa ja mitattavissa. Ongelmallisin
ryhma ovat suoritteiden suhteet vaikutuksiin ja
vaikutukset sindnsa. Tama suhde jattaa monia
kysymyksia puutteellisten vastausten varaan.
Mita ovat vaikutukset? Miten niita voidaan mi-
tata? Mika niiden suhde on kansalaisten tarpei-
siin? Tietavatkd kansalaiset yleensdkaan mika
heille on parasta? Naiden kysymysten suhteen
ei nakopiirissé nayta olevan yksiselitteisia ja rii-
dattomia ratkaisuja.

Talousteorian oppien mukaan liiketaloudel-
linen kannattavuus ideaalissa taydellisen kilpai-
lun tilanteessa sisaltdd tuloksellisuuden
taloudellisuus- ja vaikuttavuuskomponentit,
muttatodellisuudessa ideaalitilanteen ehdot ei-
vat tayty. Tasta syysta liiketaloudellinen kannat-
tavuus yhteiskunnan niukkojen resurssien te-
hokkaan kaytdn osoittajana on puutteellinen.

Tuloksellisuusproblematiikkaa voidaan |&-
hestya edella olevan tavoin teknisluonteisena
maadrittely-, mittaus- ja informaatiokysymykse-
na. Vaikka nadma teknisluonteiset ongelmat saa-
taisiinkin ratkaistuksi, eivat organisaatiot todel-
lisuudessa pyri rationaalisesti tuloksellisuu-
teen, vaan aina nayttaa vallitsevan vaikeasti pai-
kannettavaa tehottomuutta. Leibenstein (1981)
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on ottanut kayttéén termin x-tehokkuus (x-
efficiency), jolla hén viittaa kaikkeen muuhun
kuin allokatiiviseen tehottomuuteen. Termi ku-
vaa sita, ettatiedetaan tehottomuuden olemas-
saolo, mutta ei sita, mista se johtuu.

Keskeinen osa tuloksellisuuden tavoittelus-
sa on henkiléstolla, joka tuotantoajattelun mu-
kaan on vain yksi tuotannontekijalaji, mutta pal-
velutuotannossa hyvin merkittava. Henkildston
mukaansaaminen tuloksellisuusajatteluun on
varmasti ratkaiseva tekija. Jotkut tutkijat koros-
tavatkin henkiléstda niin, etta esittavat sosiaa-
lisen toimivuuden tms. tuottavuuden ja talou-
dellisuuden kanssa tasavertaisena tulokselli-
suuden osatekijana. Sosiaalisen toimivuuden
parantamisen suhde tuloksellisuuteen voi olla
kahdenlainen. On havaintoja siita, etta sosiaa-
lisen toimivuuden parantaminen parantaa myds
taloudellisuutta ja vaikuttavuutta, mutta on
myds tehty havaintoja, etta henkildston sosiaa-
listen olojen kehittaminen ja viihtyisyyden luo-
minen saavat korostuneen aseman ja ovat ris-
tiriidassa taloudellisuuden ja vaikuttavuuden
kanssa (ks. lahemmin Lumijarvi 1988, 42—49).

Kaikkiaan julkisessa palvelu- ja liiketoimin-
nassa on mukana useita osapuolia (Pitkédnen
1986, 100—105), joista toiminnan kohteena ole-
vat kansalaiset ovat vain yksi ryhma. Keskus-
telu hallinnon kansalaisldheistamisesta viittaa
kansalaisten vieraantumiseen hallinnosta (ks.
tassa esim Valtion tulo- jamenoarvioesitys vuo-
delle 1985, hallinnon kehittamisliite, 3 ja 14, Van
Dales 1987). Sita, miten yksikét todellisuudes-
sa toimivat, kuvaa intresenttiajattelu. Kaytan-
ndn todellisuudessa odotuksia toimintaa koh-
taan on eri intresenteilla: kansalaisten lisaksi
henkildstoll4, toimintayksikdn johdolla, keskus-
virastoilla, ammattiministeri6illa, poliittisilla
paattajilla ja ammattijarjestoilla. Onnistuakseen
yksikdn on kyettava huomioimaan kaikkien vaa-
timukset.
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