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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. 
ln 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. ln 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 provlded tree, 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. ln 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. ln 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
sistä käsitteistä julkishallintoa koskevassa kes­
kustelussa. Suomen valtionhallinnossa on me­
neillään kehittämishankkeita tuloksellisuuden 
parantamiseksi tulosjohtamisen ja tulosohjauk­
sen keinoin. Samanlaisia hankkeita on kunnal­
lishallinnossa, joka nykyisin tuottaa suurimman 
osan julkisista palveluista. Tähän samaan ko­
konaisuuteen, paremman tuloksen hakemi­
seen, liittyvät myös keskustelut julkisten yritys­
ten yksityistämisestä ja organisoimisesta an­
saintataloudellisten yritysten periaatteiden mu­
kaisesti (valtion liikelaitos, valtionyhtiö ja kun­
nallisyhtiö) ja ilmaisperiaatteella tapahtuvan jul­
kisen palvelutuotannon siirtämisestä ainakin 
osittain maksulliseksi. 

Tuloksellisuuteen on kohdistunut melko pal­
jon myös tieteellistä mielenkiintoa. Kansainvä­
lisesti asiaa on käsitelty viime vuosina mm. EG­
PA:n (European Group of Public Administration) 
konferensseissa Valenciassa v. 1987 ja Leuve­
nissa v. 1988, ja teemaa käsitellään myös seu­
raavassa v. 1989 järjestettävässä konferenssis­
sa. Suomessa julkisen sektorin tuloksellisuut­
ta on käsitelty useissa laajoissa raporteissa ja 
artikkeleissa (erityisesti Ahonen 1985, Pitkänen 
1986, Virkkunen et al. 1987 ja Lumijärvi 1988). 

Tuloksellisuuskeskustelun alkuperää tai kes­
keistä voimanlähdettä on vaikea paikantaa. Il­
meisesti ainakin osittain se liittyy ideologiseen 
muutokseen, mutta osaksi käsitykseen ja todis­
teisiinkin siitä, että nopeasti kasvanut julkinen 
hallinto on tehotonta. Resursseilla pitäisi saa­
da aikaan enemmän ja parempia palveluksia ja 
keinoina tässä esitetään tulosjohtamista ja 
-ohjausta, tuloksellisuuden arvioimista ja orga­
nisaatioiden muuttamista.

Viime aikojen keskustelu ei ole suinkaan uut­
ta, sillä samoista kysymyksistä on käyty vilkas­
ta keskustelua aikaisemminkin. Edellisen ker­
ran samoista kysymyksistä lähes samoilla kä­
sitteillä keskusteltiin 1960- ja 1970-luvulla, jol­
loin tehokkuusongelmaa pyrittiin ratkaisemaan 
SOB-järjestelmän ja kustannushyötyanalyysin 
avulla (ks. esim. Deniston et al. 1972 ja Pitkä­
nen 1971, Meklin 1979, 76-85, SOU 1967:11, 
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41-54 ja Sorber 1987, 1-2). Pohjimmiltaan
problematiikka näyttääkin olevan jatkuvaa, se
vain nousee ajoittain pinnalle sekä tieteessä et­
tä käytännössä.

2. TULOKSELLISUUSKÄSITTEISTÖN
HAJANAISUUS

Vaikka tuloksellisuuskeskustelussa paino­
piste onkin ollut käsitteiden määrittelyssä, on 
perustavaa laatua oleva ongelma edelleen kä­
sitteiden lukuisuus ja jäsentymättömyys. Tulok­

sellisuuden käsite lähikäsitteineen näyttää mer­
kitsevän erilaisia asioita eri näkökulmista asiaa 
tarkasteleville. Ensiksikin laajimmillaan tulok­
sellisuudella julkishallinnossa viitataan lähes 
kaikkeen myönteiseen, mitä julkishallinto saa 
aikaan, suppeimmillaan sillä saatetaan tarkoit­
taa esim. tiettyjen tavoitteiden saavuttamisas­
tetta. Toiseksi ongelmana on se, että usealla 
termillä viitataan samaan ilmiöön (käsitteen ala 
ja sisältö ovat samat tai lähes samat), mistä esi­
merkkinä ovat termit vaikuttavuus, tulostehok­
kuus, ulkoinen tehokkuus ja tuloksellisuus, ja 
päinvastoin samalla termillä viitataan eri ilmiö­
hin (käsitteen ala ja sisältö vaihtelevat). Tästä 
on hyvä esimerkki tuottavuus, jonka merkitys 
saattaa vaihdella kovin paljon eri tilanteissa (ks. 
Valtee 1987, 127-137). Kolmanneksi tuloksel­
lisuuskeskustelussa esiintyy kaikkiaan varsin 
paljon termejä ja käsitteitä kuten esim. tuotta­
vuus, laajennettu tuottavuus, tavaratuottavuus, 
tehokkuus, suoritetehokkuus, tulostehokkuus, 
kokonaistehokkuus, allokatiivinen tehokkuus, 
tekninen tehokkuus, ulkoinen tehokkuus, sisäi­
nen tehokkuus, kustannustehokkuus, taloudel­
lisuus, kannattavuus, kokonaistaloudellinen 
kannattavuus, yhteiskunnallinen kannattavuus, 
yhteiskuntataloudellinen kannattavuus, kansan­
taloudellinen kannattavuus, liiketaloudellinen 
kannattavuus, vaikuttavuus, yhteiskunnallinen 
vaikuttavuus, viihtyvyys, sosiaalinen toimivuus, 
sujuvuus, hyödyllisyys, palvelukyky, palvelujen 
riittävyys, laatu ja määrä. 

Englannin kielessä, jolla pääasiassa ulko­
maista keskustelua käydään, näyttää vallitsevan 
samantapainen sekavuus kuin suomen kieles­
sä. Terminologiaa ja käsitteistöä onkin hiottu 
EGPA:n konferensseissa. Bouckaert (1987,16) 
viittaa sekavuuteen ja mainitsee tässä yhtey­
dessä termeinä seuraavat: economy, efficien­
cy, effectiveness, productivity, performance ja 
evaluation. Näiden suhde toisiinsa on myös 
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vaihteleva, ja niillä hänen mukaansa saatetaan 
tarkoittaa seuraavia: 

a. performance = economy + efficiency +

effectiveness,
b. productivity = efficiency + etfectiveness,
c. productivity = efficiency + muita

kriteereitä esim. effectiveness.

Yhdistävänä käsitteenä, silloin kun sellainen
esitetään, on useimmiten »productivity .. , joka 
sitten jaetaan kahteen tai useampaan osaan. 
Gray et al. (1988, 8-10), jotka ovat olleet mu­
kana Iso-Britannian keskushallinnon kehittämi­
sessä, toteavat, että erityisesti tuottavuuteen 
(productivity) kiinnitetään keskustelussa vähän 
huomiota, vaikka monet asiat keskustelussa ja 
muutokset käytännössä ovat yhteydessä hallin­
non tuottavuuteen. Konkreettisempaa keskus­
telua Britanian keskushallinnossa onkin käyty 
termeillä, joista keskeiset ovat kolme »E .. :tä: 
»economy», »effectiveness», »efficiency,,. Näi­
den lisäksi Gray et al. erottavat kolme muuta
»E:tä .. , »efficacy,,, .. equity» ja »electability,,_ Dal­
ton ja Dalton (1988) puolestaan erottavat termit
»technical efficiency,, , ,, instrumental efficien­
cy», »organizational effectiveness .. , »allocative
efficiency", »social effectiveness" ja lopulta
»political allocation ...

Termien runsaus johtuu monista seikoista.
Julkisen sektorin toiminnot eroavat toisistaan,
mutta erityisesti yksityisestä toiminnasta, jon­
ka kuvaamiseksi ja analysoimiseksi alkujaan on
syntynyt se käsitteistö, jolla on yritetty esittää
myös julkisen sektorin tuloksellisuutta. Tulok­
sellisuudesta ovat kiinnostuneet useat tieteen­
alat ja lähestymistavat, jotka lähestyvät asiaa
omista lähtökohdistaan korostaen tärkeinä eri
ilmiöitä (ks. Lumijärvi 1988, 24-42 ). Käsitteis­
tö kuitenkin edellyttää tietoista ankkuroimista
joihinkin teoreettisiin lähtökohtiin. Yhteisym­
märryksen saavuttaminen käsitteistä on välttä­
mätöntä, kun tuloksellisuudella siirrytään ope­
roimaan tulosjohtamisessa tai tulosohjaukses­
sa tai kun tuloksellisuutta arvioidaan.

Tämän artikkelin tarkoituksena on pohtia tu­
loksellisuusajattelun lähtökohtia. Seuraavassa 
tuloksellisuudella alustavasti tarkoitetaan 
yleensä onnistumista yksikön toiminnassa tai 
ohjelman toteuttamisessa, olkoon se minkä 
muotoista tahansa. Jatkossa täsmennetään tu­
loksellisuudelle mittareita, perustellaan niiden 
teoreettisia taustoja ja esitetään puutteita. Kä­
sittely on luonteeltaan syntetisoivaa ja norma­
tiivista. 
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3. TULOKSELLISUUS ERILAISISSA
KONTEKSTEISSA

Useat tutkijat korostavat lähtökohtana, että 
oleellinen on se konteksti, jossa tuloksellisuut­
ta tarkastellaan. Ensiksikin varsin yksimielisesti 
todetaan, että on käytettävä erilaisia mittarei­
ta arvioitaessa tuloksellisuutta julkisyhteisöis­
sä ja yritysorganisaatiossa (ks. esim. Bouckart 
1987, 12, Dalton ja Dalton 1988, 27-34 ja Lu­
mijärvi 1988, 86, Santalainen et al., 1988, 38). Toi­
seksi tuloksellisuustarkastelussa nähdään ole­
van erilaisia mittareita riippuen tasosta julkisen 
hallinnon organisaatiossa. Bouckaert (1988, 
1-4, ks. myös 1987, 8-10 ) erottaa julkisen hal­
linnon tuottavuustarkastelussa (productivity)
kolme tasoa, yksikkötason (agency-level), ohjel­
matason (service/program-level) sekä poliittisen
tason (political-level). Kolmanneksi korostetaan,
että yksiköt ovat erilaisia. Dalton ja Dalton
(1988) erottavat kolmenlaisia julkisia organsaa­
tioita, hallinnolliset (bureaucratic routine) esim.
poliisi, professionaaliset (professional experti­
se) esim. suunnitteluyksiköt ja kollegiaaliset
(collegial) esim. yliopistot. Jotkut näkevät jul­
kisen toiminnan kokonaisuudessaan olevan
enemmän differentioitunutta kuin yhdenmu­
kaista (Gray et al. 1988, 4-6). Lumijärvi (1988,
50-56) tiivistäen erottaa kontekstitekijöinä hal­
lintoyksikön toimialan, hallintoyksikön tehtävät
ja funktiot, hallinnon tason, menotalouden luon­
teen, organisaatiotyypin ja ulkoisten intressien
paineen (dynaamisena tekijänä).

Vaikka kontekstien erot yleisesti tunnuste­
taan tosiasioina, hyväksyvät useat tutkijat kui­
tenkin eräänlaisen ideaalikehikon, jonka pohjal­
ta voidaan kehittää mittareita, ja näiden mitta­
reiden hyvyyttä ja puutteita arvostelemalla voi­
daan lisätä ymmärrystä tuloksellisuudesta. Täs­
sä artikkelissa konteksti, tuloksellisuuden tar­
kastelutilanne, liitetään julkiseen toimintayksik­
köön, joka tuottaa palveluksia ja tavaroita yh­
teiskunnan jäsenille. 

4. JULKINEN TOIMINTAYKSIKKÖ
TUOTANTOYKSIKKÖNÄ

Näkemys julkisesta toiminnasta tuotantona 
laajassa mielessä ymmärrettynä on hallitseva­
na tuloksellisuuskeskustelussa, vaikka tätä ei 
aina nimenomaisesti todetakaan (ks. esim. Pit­
känen 1971, 1986, 119-157, Bouckaert 1987 ja 
1988, Andersen 1987, 2, Sorber 1987 ). Tämä on 
implisiittisenä lähtökohtana erityisesti talous-
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oppineilla, jotka näkevät julkisessa toiminnas­
sa päällimmäisenä hyödykkeiden tuottamisen 
tai tuotattamisen yhteiskunnan jäsenille eli sen 
osan, jota nykyisessä keskustelussa käsitellään 
palvelujen tuottamisen ja julkisen liiketoimin­
nan yhteydessä. Yhdistävä tekijä tässä keskus­
telussa on niukkuus, kansalaisten tyydytystä 
odottavien tarpeiden runsaus tuotannontekljöi­
hin verrattuna. Koko tuloksellisuusproblema­
tiikka liittyy siihen, miten rajallisten tuotannon­
tekijöiden käyttö saadaan järjestetyksi siten, et­
tä saadaan mahdollisimman suuri osa tarpeis­
ta tyydytetyksi. 

Osa tutkijoista pitää tätä näkemystä suppe­
ana. He eivät näe julkisessa toiminnassa pääl­
limmäisenä palvelujen tuottamista, vaan vaikut­
tamisen yhteiskuntaan monin erilaisin tavoin, 
ohjaamisen, säätelyn, tulonsiirtojen, palvelujen 
tuottamisen ja perusstruktuurin luomisen kaut­
ta. (ks. esim. Aquina 1987, Lumijärvi 1988, 36-
38). Palvelujen tuottamisessakin vielä koroste­
taan, että useat julkiset palvelut ovat varsin mo­
ni-ilmeisiä (ks. esim. Andersen 1987), mistä 
syystä pääasiassa yksityisen tuotantotoimin­
nan kuvausta ja analyysiä varten synnytettyä kä­
sitteistöä on hankala tai suorastaan virheellis­
tä siirtää julkiselle sektorille. 

Kuilu näiden lähestymistapojen välillä ei vält­
tämättä ole niin suuri kuin miltä se näyttää, 
vaan kysymys on pitkälti eri asioiden korosta­
misesta julkisessa toiminnassa ja käsitteiden 
erilaisesta määrittelystä. Yhdistävänä lähtökoh­
tana on julkisyhteisöjen toiminnan ideaalitar­
koitus, jona tutkijat yleensä pitävät yhteiskun­
nan jäsenten tarpeiden tyydyttämistä. Eräät tut­
kijat, esim. Vilenius (1972, 69) ovat aiheellises­
ti täsmentäneet, että kysymys on tarpeiden tyy­

dytysmahdol/isuuksien tuomisesta, ei tarpeiden 
tyydyttämisestä, koska tarpeiden tyydyttämi­
nen on lopulta kansalaisen henkilökohtainen 
asia ja sitä varten vain voidaan tuottaa mahdol­
lisuuksia. 

Tarpeiden tyydytyksen ja tyydyttämisvälinei­
den suhde onkin hyvin ongelmallinen ellei on­
gelmallisin seikka koko tuloksellisuuskeskus­
telussa (ks. esim. Bouckaert 1987, 12 ja Ander­
sen 1987). Ongelmia tähän suhteeseen aiheut­
taa mm. hyödykkeiden luonne, oikeudenmukai­
sen tulonjaon vaatimus ja ulkoiset vaikutukset. 
Joka tapauksessa on aivan perusteltua nähdä 
palvelusten tuottaminen laajassa mielessä tuo­
tantona, jolla luodaan kansalaisten tarpeiden 
tyydytysmahdollisuuksia. Eri tasoiset yksiköt ja 
toiminnot ovat välivaiheita tuotantoprosessis­
sa, jonka viimeinen vaihe kohtaa kansalaisen 
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Kuvio 1. Tuotantoprosessin kuvauskäsitteet 

palveluksen muodossa. Silloin tuloksellisuus 
palvelujen tuottamisessa on onnistumista täs­
sä tehtävässä, kansalaisten tarpeiden tyydyttä­

mismahdollisuuksien tuomisessa. 
Tuotantonäkökulmasta katsottuna tuloksel­

lisuuskäsitteistö esitetään yleensä liitettynä 
tuotantoprosessiin, jossa aivan vakiintuneesti 
erotetaan kuvion 1. esittämät neljä osaa alkaen 
tuotannontekijöiden hankkimisesta päättyen 
kansalaisille luovutettaviin palveluksiin. Suo­
messa käsitteistöä on useassa yhteydessä 
seikkaperäisesti selvitellyt Pitkänen ( ks. esim. 
1971 ja 1986, 143, ks. myös valtiovarainminis­
teriön ohje TM 8812 4.5.1988, 8-9). Ulkomaisis­
sa lähteissä esitetään perusajatus usein saman­
tapaisella mallilla (ks. esim. vain Bouckaert 
1987, Sorber 1987, SOU 1967:11, 41-54, käsi­
temäärittelyistä ks. esim. Murray 1987, 6-20). 

Tuotantoprosessin vaiheita kuvataan erilaisil­
la käsitteillä, joilla kullakin on spesifisessä lä­
hestymistavassa hyvinkin täsmällinen merkitys, 
mutta joita tuloksellisuustarkastelussa on 
usein käytetty väljäsii. Tässäkin artikkelissa 
saatetaan käyttää vaihtoehtoisia käsitteitä sil­
loin kun se sopii hyvin lauseyhteyteen. 

5. TULOKSELLISUUSKÄSITTEISTÖ PALVELU·
JA LIIKETOIMINNASSA

Tuotannon järjestämisessä perusongelmana 
talousteorian mukaan on niukkuus, josta seu­
raa yleinen tehokkuusvaatimus »efficiency», eli 
vaatimus tuotannontekijöiden käyttämisestä 
mahdollisimman tarkasti tarpeiden tyydytyksen 
suuntaisesti. Tämä merkitsee teknistä tehok­
kuutta (technical efficiency) eli tiettyjen suorit­
teiden (outputin) tuottamista tuotannontekijöi­
den (inputin) minimikulutuksella tai tietyllä in­
putilla maksimaalisen outputin aikaansaamis­
ta. Tarpeiden tyydytykseen liitettynä se lisäksi 
merkitsee allokatiivista tehokkuutta (allocative 

-tarpeiden-
-palvelus tyydytys

-elämän laatu

efficiency), joka sisältää vaatimuksen inputtien 
ja outputtien optimaalisesta kohdentumisesta 
tarpeiden mukaisesti (ks. kuvausta esim. Bouc­
kaert (1987, 4-5). Vaihdantataloudessa niuk­
kuus heijastuu rahan riittämättömyytenä. Raha 
on rajallisten tuotannontekijöiden vaihdon vä­

line, mutta lisäksi arvon mitta. 
Kuvioon 2., joka esittää palvelu- ja/tai liiketoi­

mintaa harjoittavaa toimintayksikköä, on koot­
tu tuloksellisuuskäsitteistö ja sen taustalla ole­
vat prosessit. Yksikkö tuottaa toimintaproses­
sissaan (tuotannontekijöiden hankkiminen ja 
niiden yhdistely tuotantoprosessissa suoritteik­
si) kansalaisille hyödykkeitä. Vaihdantatalou­
dessa toinen prosessi on rahaprosessi, joka 
pohjimmiltaan syntyy tuotannontekijöiden ja 
suoritteiden vaihtamisesta rahan avulla ympä­
ristön kanssa. Tuotannontekijät yleensä vaih­
detaan rahalla, ja niukkuus näkyy budjetti rajoi­
tuksena, tuotannontekijöiden hankkimiseksi 
käytettävissä olevina rajallisina määrärahoina. 
Suoritteet julkisessa palvelutoiminnassa luovu­
tetaan pääsääntöisesti ilmaisperiaatteella, ei 
välittömästi rahalla vaihtaen. Sen sijaan julki­
sessa liiketoiminnassa suoritteet luovutetaan 
korvausta vastaan. 

Palaan vielä tuloksellisuuden käsitteeseen, 
joka tämän artikkelin alussa määriteltiin lyhyes­

ti onnistumisena tehtävässä. Tuloksellisuudella 
näyttää olevan suomessa kielessä kaksi pää­

merkitystä (vrt. Pitkänen, 1986, 142-151, Hols­
tila 1988, 11, ks. myös Santalainen et al. 1988, 

18). Ensiksikin se saatetaan määritellä tavoit· 
teiden saavuttamisen asteena, jolloin sen sy­

nonyyminä esiintyy termi vaikuttavuus. Toiseksi 
se saatetaan ymmärtää yläkäsitteeksi, joka tar­
koittaa yleensä palvelu- tai liiketoiminnassa on­
nistumista, jolloin tuloksellisuuden mittareina 
ovat lähinnä taloudellisuus ja vaikuttavuus ( tätä 
merkitystä on suositellut mm. valtiovarainmi­
nisteriö vrt. TM 8812 4.5.1988, 8-9). Tässä mer­
kityksessä tuloksellisuuden synonyyminä on 
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Tavoitteet 

kansalaiset 
tarpeineen, 
hyödykkeiden 
käyttäjinä 

- vaikutukset
- hyödyt

, , 
,, 

/ 

1 
, 

käytetty termejä »yhteiskunnallinen kannatta­

vuus» ja »kokonaistehokkuus» (Holstila 1988, 
11 ). 

Kummallekin näkemykselle löytyy perustelu­
ja, ja termivalinta onkin huomattavalta osin tar­
koituksenmukaisuuskysymys. Perusteluna sup­
peammalle, tavoitteen saavuttamisen aste -mer-

kitykselle, on esitetty erityisesti semanttisia 
seikkoja. Samoilla syillä voidaan perustella laa­
jempaa näkemystä. Se tuntuu luonnollisemmal­
ta mm. puhuttaessa tulosjohtamisesta tai -oh­
jauksesta, koska siinä ei yleisen tulkinnan mu­
kaan ole kysymys yksinomaan tavoitteiden saa­
vuttamisesta. Laajempi tulkinta on myös saa-
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nut käytännössä jonkin verran hyväksymistä. 
Tässä artikkelissa tuloksellisuutta käytetään 
laajemmassa merkityksessä. 

Tuloksellisuustarkastelussa varsin keskeinen 
tekijä on se, missä määrin voidaan käyttää ra­
hamittoja tuloksellisuuden esittämiseen. Peri­
aatteessa perusongelmaa - tuotannontekijöi­
den mahdollisimman tehokasta käyttämistä 
kansalaisten tarpeiden tyydyttämiseksi - voi­
daan pyrkiä mittaamaan (toimintaprosessin) fyy­
sisten käsitteiden tai (rahaprosessin) rahamit­
tojen avulla. Rahamitta on yhteinen laaja toimin­
taprosessi n arviomisväline, jolla eri osat on 
mahdollista saattaa ainakin jollakin tavoin ver­
tailukelpoisiksi keskenään. Rahamitta vain ei 
tule kysymykseen useinkaan, sillä julkisessa 
toiminnassa ilmaisperiaatteen vuoksi raha-arvo 
puuttuu ouputpuolelta liiketoiminnnan luon­
teista toimintaa lukuunottamatta. Tästä syys­
tä tuloksellisuuden mittarit eroavat liiketoimin­
nassa ja muussa palvelutoiminnassa. 

5.1 Kannattavuus julkisessa liiketoiminnassa 

Liiketoiminnan keskeinen ulkoinen tunnus­
merkki on suoritteiden luovuttaminen maksua 
vastaan. Se tuo mukanaan tuotoksille raha­
arvon ja liiketaloudellisen kannattavuuden kä­
sitteen (profitability) toiminnan onnistumisen 
arviointiin. Tämä käsite on merkittävä siksi, et­
tä ainakin nykypäivänä liiketaloudellisen kan­
nattavuuden merkitys on käytännön keskuste-
1 ussa ja päätöksenteossa noussut hyvin keskei­
sen onnistuneisuuden mittarin asemaan: Se 
näyttää osoittavan myös julkisen yrityksen on­
nistumisen toiminnassaan. 

Kannattavuuden käsite määritellään tuotto­
jen ja kulujen tai tuottojen ja kustannusten ero­
tuksena. Tämä voidaan esim. pukea kannatta­
vuutta osoittavan vuotuisen tuloslaskelman 
muotoon (absoluuttinen kannattavuus) tai ero­
tusta voidaan verrata johonkin rajoittavaan te­
kijään esim. pääomaan (suhteellinen kannatta­
vuus). Kannattavuudessa kumpikin komponent­
ti on samassa mittayksikössä eli rahassa. Kan­
nattavuudella on absoluuttinen nollapiste, jo­
ka jakaa toiminnan kannattamattomaan ja kan­
nattavaan. 

Liiketaloudellinen kannattavuus on ymmär­
rettävissä siten, että yksikkö on markkinoiden 
välissä, toinen arvostaa panospuolta ja toinen 
tuotospuolta: Kannattavuus ideaalitilanteessa 

osoittaa, kuinka hyvin yksikkö kykenee muun­

tamaan (omistajien rahalla arvostamat) tuotan­

nontekijät (tavaroiden ja palvelusten ostajien ra-
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halla arvostamiksi) suoritteiksi. ldeaalitilantees­
sa, joka taloustieteessä täsmennetään tiukkoi­
hin täydellisen kilpailun ehtoihin, liiketaloudel• 
linen kannattavuus osoittaa sekä teknistä että 
allokatiivista tehokkuutta ja itsestään johtaa re­
surssien tehokkaaseen käyttöön ja hyvinvoin­
tiin ja siis myös osoittaa tuloksellisuutta eli yh­
teiskunnallista kannattavuutta (ks. myös Bou­
cakert 1987,5 10). Käytännön todellisuudessa 
ehdot eivät täyty eikä liiketaloudellinen kannat­

tavuus näin suoraviivaisesti kerro resurssien te­
hokkaasta käytöstä (ks. first-best- ja second­
best -tilanteista esim. Rees 1984, 29-44). 

5.2 Taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus 
palvelutoiminnassa 

Pääosin ilmaisperiaatteella tapahtuvassa jul­

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

Varsin yleisesti nykyisin tuloksellisuus jae­
taan kahteen pääkomponenttiin, jotka englan­
nin kielessä tunnetaan termeillä »efficiency» ja 
»effectiveness». Yksimielisyyttä ei sen sijaan
ole siitä, mitä näillä käsitteillä tarkoitetaan, vaik­

ka keskustelua on käyty useassa vaiheessa ja
Bouckaertin (1987, 17) mukaan jo Barnard oli en­
simmäisiä vaikuttavuuskomponentin erottajia.

Suomen kielessä »efficiency» termiä vastaa• 

vina ovat yleistymässä toisilleen läheiset termit 
tuottavuus ja taloudellisuus. »Effectiveness» 
termiä vastaavana on käytetty termejä vaikut· 

tavuus ja tuloksellisuus, mutta muitakin terme­
jä esiintyy. Eräällä tavalla ongelmalliseksi on 
osoittautunut suomen kielessä termi tehok­
kuus, joka attribuutilla täydennettynä saatetaan 
samaistaa tuottavuuteen, taloudellisuuteen, 
vaikuttavuuteen tai kannattavuuteen, mutta se 
voidaan tulkita Pitkäsen tavoin käsitteeksi, jol­
la on yleinen, yksilöimätön merkitys ja joka so­
pii yleisilmaukseksi monissa tilanteissa (ks. täs­
sä tulkintoja myös Murray 1987, 17-18). 

Tuottavuuden käsitettä käytetään suomen 
kielessä hyvin eri tasoilla, makrotasolla ja mik· 

rotasolla, yksittäisen toimintayksikön tai sen 
osan tahi yksittäisen tuotannontekijälajin tasol· 
la. Tuottavuuden käsitteellä on kansantaloudel­
linen alkuperä kuten Pitkänen toteaa. Englan­
nin kielessä termiä »productivity» käytetäänkin 
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yleensä kokonaistaloudellisessa tarkastelussa, 
kun taas mikrotasolla käytetään termiä »effi­
ciency». 

Periaatteellisesti tuottavuuden komponentit 
näyttävät olevan kaikissa tilanteissa lähes sa­
mat, laajuus vain vaihtelee. Perusmuodossaan 
tuottavuus määritellään yleisesti outputtien ja 
inputtien suhteeksi. 

ouput 
tuottavuus = -­

input 

Mittauksen tuloksena syntyvä suhdeluku ei 
sellaisenaan kerro, onko tuottavuus hyvää vai 
huonoa, vaan se aina edellyttää vertailua esim. 
eri ajanjaksojen välillä tai eri yksikköjen tai toi­
mintojen välillä, jolloin tuottavuuden voidaan 
sanoa olevan toisessa vertailukohteessa tois­
ta kohdetta paremman. Tuottavuustarkastelus­
sa siis puuttuu absoluuttinen nollapiste. 

Näin määritellyn tuottavuuden selvittäminen 
edellyttää sekä panoksilta että tuotoksilta mi­
tattavuutta ja yhteismitallisuutta. Tällaisenaan 
tuottavuus käy ongelmitta yksittäisen tuotan­
nontekijälajin ja suoritelajin tuottavuuden ver­
tailuun. Fyysiset mitat eivät ole riittäviä kun tar­
kastellaan useilla tuotannontekijälajeilla tuotet­
tavia suoritteita tai kun suoritelajeja on monta. 
Kansantaloudellisessa tarkastelussa tuottavuu­
teen sekä suomalaisessa käsitteistössä että 
englanninkielisessä käsitteistössä (productivi­
ty) liitetäänkin aivan yleisesti rahamitta eli ase­
telman fyysiset inputit ja outputit kerrotaan hin­
noilla (määrä x hinta). Julkisella puolella kan­
santalouden tuottavuustarkasteluissa törmä­
tään vaikeuksiin juuri sen vuoksi, ettei tuotos­
puolella ole kattavaa hintajärjestelmää (ks. Mur­
ray 1987, 6-20). 

Suomen kielessä yksikkötarkastelussa tuot­
tavuudella yleisimmin tarkoitetaan outputtien 
ja inputtien suhdetta, jossa mittayksikköinä 
käytetään toimintaprosessin fyysisiä yksikkö­
jä: kpl, kg, tunti, km, yms. Tästä suhteesta 
useissa yhteyksissä käytetään termiä sisäinen 
tehokkuus (ks. esim. Holstila 1988, 11) ja jos­
kus myös suoritetehokkuus (ks. Virkkunen et 
al. 1987, 89-92). 

Kun yksikkötasolla panoksia usein voidaan 
arvostaa rahamitoin, on rahamittaisten panos­
ten ja tuotosten suhde ilmaistu liiketaloustie­
teen suosimalla ja hyvin vakiintuneella käsit­
teellä taloudellisuus. Taloudellisuuden käsite 
määritellään yleisesti suoritteiden ja kustannus­
ten väliseksi suhteeksi ilmoittamalla, että talou­
dellisuus ilmenee pyrkimyksenä tuottaa samoil-
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la kustannuksilla mahdollisimman paljon suo­
ritteita tai samat suoritteet mahdollisimman 
pienin kustannuksin. 

taloudellisuus = 
kuStannukset 

suoritteet 

Yllä oleva kaava antaa taloudellisuuden ver­
tailutekijäksi yksikkökustannukset, mutta teki­
jät voidaan asettaa määritelmän mukaisesti 
myös toisinpäin. 

Tällä tavoin määriteltynä taloudellisuus ja 
tuottavuus ovat läheisiä käsitteitä, joita yhdis­
tää pyrkimys niukkojen resurssien tehokkaa­
seen käyttöön. Taloudellisuus ja tuottavuus pa­
ranevat joko tehostamalla tuotannontekijöiden 
käyttöä samojen suoritteiden aikaansaamiseksi 
tai pyrkimällä aikaansaamaan samoilla tuotan­
nontekijöillä enemmän suoritteita. Molemmat 
ovat suhteellisia mittoja ja edellyttävät vertai­
luasetelmaa. 

Taloudellisuuden erottamiselle tuottavuu­
desta on useita merkittäviä perusteita. Ensik­
sikin yhteisen rahamitan avulla erila;isia tuotan­

non tekiiöitä voidaan verrata keskenään. Kun 
jonkin tuotannontekijän rahamääräinen arvo 
muuttuu voi eri vaihtoehtojen taloudellisuusjär­
jestys muuttua vaikka tuottavuusjärjestys py­
syisi entisellään. Toiseksi tuotantomahdolli­
suuksien niukkuus näkyy juuri rahassa, usein 
budjetin »niukkoina» määrärahoina. 

Näiden käsitteiden erottaminen on joskus 
käytännössä vaikeata, tätä pahoittelevat myös 
Gray et al. (1988, 9), jotka toteavat että Iso­
Britannian keskushallinnossa käytetään seka­
vasti käsitteitä »productivity», »efficiency» ja 
»economy».

Taloudellisuus ja tuottavuus liittyvät selväs­
ti talouden perusilmiöön, niukkuuteen ja kuvaa­
vat prosessin tehokasta järjestämistä, teknis­
tä tehokkuutta (technical efficency). Tämä suh­
de ei kerro resurssien käytön 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 pienemmillä resursseilla, siis
taloudellisemmin, mutta leikkaukset voivat epä­
onnistua useammin.

Suhde outputin ja sen tarpeisiin kohdistuvien 
vaikutusten välillä muodostaa ongelmakokonai­
suuden, johon koko tuloksellisuuden mittaami­
sen ja arvioimisen suurimmat vaikeudet näyt­
tävät sisältyvän. Ongelmia liittyy outputtiin ja 
tarpeisiin sekä näiden suhteeseen. 
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Tässä yhteydessä käytetään termiä vaikutta­

vuus, mutta joskus myös termejä tuloksellisuus 
(esim. Pitkänen 1986, 148), tulostehokkuus 
(Virkkunen et al. 1987, 89-92) ja ulkoinen te­
hokkuus (ks. esim. Holstila 1988, 11). Yleisim­
min käytetty termi on vaikuttavuus »effective­
ness», jota erityisesti viime aikoina on alettu 
käyttää kahdessa päämerkityksessä (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 pyritään, on tulkittu kahdella tavalla (ks. 
Pitkänen 1986, 145-148 jaSintonen 1981, 17). 
Ensiksikin vaikuttavuus (tuloksellisuus) on mää­
ritelty kaikenlaisten talousprosessiin liittyvien 
tavoitteiden esim. suorite-, kustannus- tai pa­
nostavoitteiden saavuttamisen asteeksi. Ylei­
simmin kuitenkin ainakin ulkomaisissa lähteis­
sä »effectiveness» liitetään yksinomaan tuotan­
toprosessin outputpuolen tavoitteiden saavut­
tamiseen, jolloin vaikuttavuus tarkoittaa out­
putille tai vaikutuksille asetetun tavoitteen saa­
vuttamisastetta olipa se ilmaistuna millaisina 
yksikköinä tai kuvauksina tahansa (kuviossa a­
vaihtoehto) 

Toiseksi vaikuttavuudella saatetaan suomen 
kielessä tarkoittaa yksikön tuotoksillaan aikaan­
saamia vaikutuksia yhteiskunnalle ja kansalais­
ten tarpeiden tyydytykselle (b-vaihtoehto). Tä­
mä käsitteen käyttö ei näytä olevan kovin yleis­
tä Suomessa. 

Englannin kielessä on viime aikoina tehty 
vastaavantapaista erottelua. Gray et al. (1988, 
9) esittävätkin, että »effectiveness» rajoitettai­
siin koskemaan (ohjelman) tavoitteiden saavut­
tamista ja otettaisiin käyttöön lisäkäsite »effi­
cacy», joka viittaa ohjelman vaikutuksiin yhtei­
sölle. Kirjoittajat huomauttavat, että vaikka tä­
mä saattaa tuntua semanttiselta erolta, ovat tut­
kimukset tukeneet tarvetta erottaa toisistaan
ohjelman sisäisten tavoitteiden saavuttaminen
sen ulkoisista vaikutuksista - eikä vähiten sik­
si, että vastuu näistä sijaitsee organisaation eri
osissa. Pollittin (1987, 6-7) mukaan myös yh­
dysvaltalaisessa kirjallisuudessa käytetään kä­
sitteitä »effectiveness» ja »efficacy», joskin niil­
lä taas viitataan hieman eri ilmiöihin.

Ouputpuolessa kohteena olevia ilmiöitä, joi­
hin vaikuttavuuden käsitteellä viitataan, erote­
taan siis kaksi. Pohjimmainen suhde on yksi­
kön outputin ja kansalaisten tarpeentyydytyk­
sen suhde. Tarpeet liittyvät myös tavoitteiden 
saavuttamisasteeseen siten, että niiden pitäi­
si näkyä yksikköjen tehtävissä ja tavoitteissa, 
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jotka ovat perinteisesti tulleet ylhäältä päin po­
liittisen järjestelmän päätöksinä. 

Varsin yksimielisesti myönnetään, että tulok­
sellisuuskomponenteista taloudellisuus ja tuot­
tavuus aiheuttavat käsitteellisesti ja mittauksen 
kannalta vähemmän ongelmia kuin vaikutta­
vuus. Tuotannontekijäpuoli ei useinkaan tuota 
voittamattomia määrittely- ja mittausongelmia. 
Vaikeudet lisääntyvät heti siirryttäessä tuotan­
toprosessissa eteenpäin kohti suoritteita. Osa 
yksikköjen suoritteista voidaan tosin määritel­
lä loppusuoritteina ja pukea mittareiksi melko 
helposti (esim. tien rakentaminen), mutta käy­
tännössä huomattavassa osassa kohdataan hy­
vinkin vaikeita määrittely- ja mittausongelmia 
(esim. maanpuolustus). Vaikeudet lisääntyvät 
siirryttäessä vaikutuksiin, kansalaisten tarpei­
den tyydytykseen liittyvään problematiikkaan. 

Tähän saakka tutkimuksissa on käsitelty 
enemmän taloudellisuus- ja tuottavuuskysy­
myksiä kuin vaikuttavuusongelmia, vaikka ni­
menomaan nämä kaipaisivat pohtimista. Kes­
kustelun tilaa kuvaa EGPA:n työryhmän (Qua­
lity and Productivity in the Public Sector) vuo­
den 1989 kokouksen kutsukirje (January 1989), 
jossa todetaan, että aikaisemmissa työryhmän 
papereissa on keskitytty efficiency-käsitteen 
määrittelyyn ja selvityksiin. Jatkossa painopis­
tettä pyritään muuttamaan vaikuttavuuteen (ef­
fectiveness) ja laatuun (quality) julkisen sekto­
rin tavaroiden ja palvelusten tuottamisessa. 

6. VAIKUTTAVUUDEN MÄÄRITTELY- JA
MITTAUSONGELMIA

Määriteltiinpä vaikuttavuus miten tahansa, il­
miössä on kysymys lopulta julkisyhteisön out­
putin, suoritteiden, ja yhteiskunnan jäsenten 
tarpeiden välisestä suhteesta. Tätä suhdetta on 
kuvattu ja analysoitu monilla käsitteillä. Bouc­
kaert (1987, 21) on selvittänyt vaikuttavuuden 
suhdetta muihin käsitteisiin ja luetteloinut vai­
kuttavuuden osatekijöitä. Bouckaertin mukaan 
keskeinen ellei tärkein vaikuttavuuden kompo­
nentti on laatu (quality), jonka melkein kaikki kir­
joittajat hänen mukaansa sisällyttävät vaikutta­
vuuden komponentiksi (vrt. myös van Dales 
1987, Murray 1987, 12-13). Tiivistelmänä Bouc­
kaert erottaa kolmenlaisia vaikuttavuuskäsityk­
siä: 

1. vaikuttavuus = laatu
2. vaikuttavuus = laatu + muut mainitse­

mattomat elementit
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3. vaikuttavuus = laatu + muut mainitut
elementit, joita ovat

asiakastyytyväisyys, (client satisfaction), 
palvelutaso (level of service) 
sopivuus (timeliness), 
tarpeiden täyttymys ( fulfillment of 
needs) 
hyväksyttävyys ja käyttö (acceptability 
and use) 
kenelle tuotettu (production for whom) 

Jotkut kirjoittajat pitävät joitakin näistä laa­
dun osina ja laatukäsitteen operationaalistuk­
sena. Bouckaert toteaa, että on »harmaa alue», 
joka ulottuu vaikuttavuuden ja muiden element­
tien yli ja liittyy sellaisiin seikkoihin kuin tasa­
arvo ja oikeudenmukaisuus, demokraattinen 
osallistuminen, täystyöllisyys ja organisaation 
vitaal isu us. 

Joskus myös laatu nähdään yläkäsitteenä, 
jonka alle vaikuttavuus kuuluu muiden tekijöi­
den kanssa. Mielenkiintoisella tavalla Pollitt 
(1987) raportoi laadun ymmärtämisestä tervey­
denhuollon palveluissa Iso-Britanniassa ja Yh­
dysvalloissa. Kummassakin laatu »quality» kä­
sitetään eri tavoin suhteessa termeihin »effec­
tiveness», »acceptability», »equity» ja »eco­
nomy». 

Suomessa vaikuttavuus on mm. Helsingin 
kaupungissa (ks. Holstila 1988, 11) jaettu luok­
kiin »välittömät tilannevaikutukset, välittömät 
hyvinvointivaikutukset Ja välilliset pitkäaikais­
vaikutukset», lisäksi » ilmi- ja piilovalkutukset, 
tarkoitetut ja ei-tarkoitetut vaikutukset». Palve­
lukykyisyys on sijoitettu vaikuttavuuden ala­
komponentiksi, ja esim. liikennelaitoksen vai­
kuttavuus on jaettu kolmeen osaan, yhteiskun­
nallinen vaikuttavuus, järjestelmän palveluky­
ky ja palvelun laatu. 

Yleisesti näyttää siis siltä, että vaikuttavuu­
den alakäsitteiksi luetaan sellaisia tekijöitä kuin 
palvelutaso, palvelujen laatu, määrä ja saata­
vuus, samoin kuin koko julkisen hallinnon res­
ponsiivisuus ts. kyky tuottaa palveluja ja suo­
ritteita asiakkaiden kannalta riittävästi ja heidän 
tarpeitaan ja odotuksiaan vastaavasti (ks. Val­
tiovarainministeriö, TM 8812, 4.5.1988, 9 ja res­
ponsiivisuudesta Kiviniemi 1985, 97-). 

Ongelmia vaikuttavuustarkastelussa näyttää 
olevan sekä outputissa (suoritteet, palvelut) että 
outcomessa (vaikutukset, kulutus, hyödyt, kan­
salaisten tarpeet). Output-ongelmat ovat yhtei­
siä sekä vaikuttavuus- että taloudellisuus- ja 
tuottavuustarkastelussa. Suoritteet ovat huo­
mattavilta osin julkishyödykkeitä (kollektiivi- ja 
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yhteishyödykkeitä), jotka ovat usein vaikeasti 
määriteltävissä ja mitattavissa. Ne ovat usein 
myös yksilöllisiä ja abstrakteja palveluksia. Sil­
loin kun suoritteiden määrä voidaan mitata, on 
se yksi tekijä, mutta määrän liiasta korostami­
sesta varoittavat lähes kaikki tutkijat. Suorittei­
den ominaisuus on selvästi myös laatu. Laatu­
tekijällä on merkitystä taloudellisuus ja tuotta­
vuusvertailuissa, mutta erityisesti vaikuttavuus­
tarkastelussa, koska kansalainen kohtaa juuri 
laadun. Usein laatutekijää on vaikea ottaa huo­
mioon. Ongelmaa lisää vielä se, kenen mieles­
tä jokin palvelu on toista laadukkaampi, virka­
miehen, poliitikon vai kansalaisen. 

Vielä suurempi ongelmavyyhti liittyy vaiku­
tuksiin (outcome), jolloin ollaan tekemisissä 
suoritteiden lopullisen tarkoituksen, kansalais­
ten tarpeidentyydytysproblematiikan kanssa. 
Tätä problematiikkaa on myös kuvattu monilla 
käsitteillä. Tarpeiden tyydyttäminen ja tyydytyk­
sen tunteminen on lopulta subjektiivinen asia, 
mutta päätöksenteossa joudutaan hakemaan 
jonkinlaista objektiivista tarpeiden tyydytystä. 
Suoritteilla on usein myös kerrannais- ja ulkoi­
sia vaikutuksia, jotka kohdistuvat muihin kuin 
suoraan palvelusten saajiin. Esim. lasten päi­
vähoitojärjestelyt saattavat vaikuttaa laajalti 
työyhteisöön, kouluun, kotiin ja terveydenhoi­
tojärjestelmiin. 

Outputin ja outcomen välisessä suhteessa 
korostavat eräät tutkijat, ettei palvelujen mää­
rällinen lisääminen ja laadun parantaminen -
ulkopuolisilla mittareilla arvioituna - johda­
kaan välttämättä tarpeiden tyydytykseen. An­
dersen (1987, 1) huomauttaa, ettei julkisen puo­
len suorittei/la ole aina suoraa yhteyttä palve­
lujen kulutuksella tapahtuvaan tarpeentyydytyk­
seen. Tällaisia ovat hänen mielestään erityisesti 
oikeudenkäyttö ja puolutusvoimat, joiden 
aikaansaama tarpeidentyydytys voidaan tietysti 
tulkita »tavaroiden ja palvelusten kulutuksena», 
mutta outoa on se, että molemmat ovat menes­
tyksekkäimpiä silloin kun niitä ei käytetä eikä 
tarvita. Tarpeidentyydytys ei tapahdu kulutta­
malla, vaan muulla tavoin. Samantapainen on 
tilanne Andersenin mukaan myös monissa hy­
vinvointivaltion tuottamissa terveys-, koulutus­
ja sosiaalipalveluissa. Empiirisin tutkimuksin 
on hänen mukaansa osoitettu vanhusten huol­
lossa, että korkeampi tarpeentyydytys, elämän­
laatu (quality of life), saavutetaan sosiaalisten 
roolien ja sosiaalisen kontrollin kautta kuin 
»tuottamalla» ammattimaista huolenpitoa. Pe­
rinteisten suoritteiden ja tarpeentyydytyksen
välinen yhteys ei välttämättä ole positiivinen,
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vaan se saattaa olla myös negatiivinen. Ander­
sen esittääkin, että tällainen suoritteiden ja tar­
peentyydytyksen suhteen mieltäminen on he­
delmätön tapa, joka saattaa johtaa väärien vä­
lineiden valintaan palveluksien tuottamisessa 
ja useimmiten resurssien tehottomaan käyt­
töön. 

Nämä esimerkit nostavat huomion kohteek­
si vaikuttavuuden arvioijan ja herättävät kysy­
myksen: Kenen mielestä vaikuttavuus on hyvää 
tai huonoa ja miten tieto välittyy suoritteita kos­
kevaa päätöksentekoa varten. Tietääkö kansa­
lainen itse vai joku muu, mikä hänen suussaan 
parhaalta maistuu? Julkishallinnossa on peri­
aatteellisesti kaksi kanavaa, poliittinen päätös­
prosessi ja suora yhteys kansalaisiin.»Demok­
raattisessa allokaatiomekanismissa», kuten sitä 
myös kutsutaan (ks. esim. Aquina 1987), pitäi­
si ideaalimallin mukaan kansalaisten tarvepre­
ferenssien kulkeutua poliittis-hallinnollisen 
päätösjärjestelmän kautta aluksi äänestysvalin­
toina ja lopulta päätyä tavoitteiksi palvelutuo­
tannolle. Valinta tietyn poliittisen puolueen mu­
kaan toki luo edellytyksiä sellaisten asioiden to­
teuttamiselle, joita kansalainen arvostaa. Allo­
kaatiomekanismi on myös auktoritatiivinen, sii­
nä sovitetaan yhteen yksilöiden henkilökohtai­
sia tarpeita ja mieltymyksiä. Liberalistisen ajat­
telun mukaan yksilöä pidetään pätevimpänä tar­
peittensa arvioijana, mutta käytännössä yksilö 
lopulta joutuu hyväksymään jonkun muun tar­
peittensa arvioijaksi. Muiden käsitykset eivät 
välttämättä vastaa yksilöiden käsityksiä. Tätä 
seikkaa mielenkiintoisella tavalla sivuavat Al­
lardtin tutkimukset (1976), jotka osoittivat, et­
tä kansalaisten itsensä käsitykset siitä, mikä on 
toivottavaa, näyttivät eroavan ulkopuolisten kä­
sityksistä. Allardt tekikin eron objektiivisen hy­
vinvoinnin ja subjektiivisen onnellisuuden vä­
lillä. »Objektiivisten» tavoitteiden saavuttami­
nen ei siis tuota varmuutta siitä, että kansalais­
ten »subjektiiviset» tarpeet tulevat tyydytetyik­
si, vaan tavoitteiden muodostuksessa saattaa 
olla väärinkäsityksiä, virheitä ja tietoisia poliit­
tisia lehmänkauppoja. 

Jos kansalaisten vaateet, tarpeet yms. eivät 
vastaa poliittis-hallinnollisen järjestelmän mää­
rittämiä tavoitteita, voidaan esittää kysymys, pi­
täisiko niiden sitten vastata. Yhteisön etu ja yk­
silön etu saattavat olla erisuuntaisia ja yksilöt 
arvostavat asioita eri tavoin henkilökohtaisena 
ja yhteiskunnallisena ilmiönä. Taloustieteessä 
tämä ilmiö tunnetaan yleisesti »merit wants»­
käsitteellä, jonka Pitkänen on kääntänyt ansio­
tarpeiksi. 
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Poliittisen järjestelmän ohjauksessa toimivat 
yksiköt ovat tottuneet saamaan säädöksillä 
osoitetut tavoitteensa ja tehtävänsä ylhäältä­
päin. Viime aikoina on korostettu yhä enemmän 
julkisen hallinnon yksiköiden suoraa yhteyttä 
kansalaisiin. Välittömän tiedon hankkiminen 
kansalaisilta nähdäänkin tarpeellisena, arvioi­
daanpa sitten toimintaa suhteessa tavoitteisiin 
tai suoraan kansalaisten kokemaan tarpeentyy­
dytykseen. Boyle (1988) painottaa monipuolis­
ta ja pysyväisluonteista tiedon tuottamisjärjes­
telmää, jossa palautekanavien tulee olla avoi• 
mia. Andersen (1987, 1) korostaa »asiakkaiden 
käyttäytymisen havainnointia» ratkaisuna sosi­
aali puolen vaikuttavuustarkasteluissa. Filoso­
fia on hänen mukaansa yksinkertainen. Kaiken 
huolenpidon tarkoituksena on tehdä mahdolli­
seksi heikoille vanhoille ihmisille voittaa vaivan­
sa ja elää normaalina aktiivisina ihmisinä, jot­
ka lukevat, puhuvat ystävien ja naapureiden 
kanssa, kuuntelevat radiota, katselevat televi­
siota, nauttivat musiikista jne. Osallistuminen 
tällaisiin toimintoihin on tulkittavissa Anderse­
nin mukaan hyväksi indikaattoriksi elämän laa­
dulle. 

Suomessakin on tehty selvityksiä kansalais­
ten kokemuksista (mm. Outinen ja Varhe 1985). 
Erilaiset kyselyt ovat yksi mahdollisuus kartoit­
taa kansalaisten subjektiivisia näkemyksiä. Näi­
hin liittyy kuitenkin ilmaisperiaatteella tapahtu­
vassa palvelutoiminnassa se ongelma, ettei 
yleinen tuotantomahdollisuuksien niukkuus 
näy vastauksissa, koska kansalaisen itse ei tar­

vitse tehdä uhrauksia. Kyselyt saattavat osoit­
taa yleistä tyytymättömyyttä ja johtaa todellis­
ta huonommalta näyttävään tulokseen. 

Hyvinvoinnin taloustieteessä on käytetty me­
netelmää (willingness to pay -method), jossa ky­
sytään kansalaisilta, minkä verran he olisivat 
valmiita maksamaan esim. palvelusta, jonka 
tuottamista ollaan suunnittelemassa (esim. 
Dasgupta & Pearce 1972, 43-45). Tällä tavalla 
oletetaan saatavan suoritteelle kansalaisten kä­
sityksiin perustuva raha-arvo, jolloin on mahdol­
lista verrata rahamääriä keskenään. Myös tämän 
menetelmän puutteena on se, ettei korvausta 
tarvitse todellisuudessa maksaa, minkä vuok­
si kyselyn osoittama maksuhalukkuus saattaa 
antaa liian kärjistetyn, hyvän tai huonon kuvan. 

Oman ongelmaryhmänsä muodostaa vaikut­
tavuuden yhdistäminen tuottavuuden tai talou­
dellisuuden kanssa. Kun tuottavuus ja taloudel­
lisuus ovat helpommin mitattavissa, saattavat 
nämä tuloksellisuuden kokonaistarkastelussa 
saada liian korostetun painon. Tämä saattaa 
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johtaa »määrien» tuottamiseen »laadun» kus­
tannuksella, mistä useat tutkijat varoittavat (ks. 
esim. Bouckaert 1988, 1 ja Andersen 1987). 

Jos arviointitilanteessa taloudellisuus ja vai­
kuttavuus ovat samansuuntaisia, tilanne ei ole 
ongelmallinen, mutta ristiriitaisessa tapaukses­
sa kohdataan suuria ongelmia. Ruotsissa täs­
tä ongelmasta on keskustelu mm. siitä syystä, 
että julkishallinnossa henkilökunta on lisään­
tynyt ja samanaikaisesti tuottavuus on laske­
nut. Tuottavuuden laskua on pyritty selittämään 
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 sekä tuottavuuden ja talou­
dellisuuden että vaikuttavuuden (ks. Bouckaert 
1987, 5 ja 10). Pyrkimys taloudellisempaan tai 
tuottavampaan toimintaan parantaa kannatta­
vuutta joko siten, P.ttä samat suoritteet tuote­
taan pienemmällä tuotannontekijöiden kulutuk­
sella, siis alhaisemmin kustannuksin tai siten, 
että samoilla tuotannontekijöillä ja kustannuk­
silla tuotetaan enemmän myytäviä suoritteita. 

ldeaalitilanteessa siis vaikuttavuuden osate­
kijät sisältyvät liiketaloudelliseen kannattavuu­
teen. Suoritteiden hinnoissa pitäisi heijastua 
kansalaisten kokemat hyödyt, joihin vaikuttavat 
laatu-yms. tekijät. Maksun suorittaminen mer­
kitsee uhraus ta, jonka kansalaiset tekevät käy­
tettävissä olevien varojen, henkilökohtaisen 
budjettirajoituksen alaisena. Maksama! la kan­
salaiset osoittavat subjektiivisesti, miten kor­

kealle he arvostavat tietyt suoritteet suhtees­

sa tarpeisiinsa ja muihin suoritteisiin. Kun kan­
salaisten kokemat hyödyt ja uhraukset heijas­
tuvat hinnoissa, niin liiketaloudellinen tulos 
osoittaa, kuinka hyvin yksikkö on kyennyt 
muuntamaan rajalliset tuotannontekijät 0oiden 
arvon määrittävät tuotannontekijöiden luovut­
tajat) suoritteiksi, 0oiden arvon määrittävät nii­
den käyttäjät). Kun voittoa syntyy, yksikkö on 
kyennyt muuntamaan tuotannontekijänsä suo­
ritteiksi sellaisella tavalla , että »asiakkaat» ovat 
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valmiita maksamaan suoritteista enemmän kuin 
tuotannontekijöiden arvon. 

Tämän ideaalisen ajatuskulun taustalla on ta• 
loudellinen liberalismi, käsitys siitä, että yksik­
kö osoittaa toiminnallaan olemassaolonsa oi­
keuden. Ajatuskulku pätee vain tiukkojen ehto­
jen vallitessa, nämä ehdot on taloustieteessä 
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, että nämä ehdot ei­
vät voi täyttyä käytännön todellisuudessa, vä­
hiten julkisella sektorilla. Tästä seuraa, ettei lii­
ketaloudellinen kannattavuus kuvaa suoralta 
kädeltä yhteiskunnan parasta, niukkojen resurs­
sien käyttöä kansalaisten tarpeiden suuntaises­
ti. Kuitenkin käytännössä liiketaloudellinen kan­
nattavuus näyttää olevan nykyaikana varsin 
merkittävä mittari, jolla myös arvioidaan julki­
sen liiketoiminnan onnistuneisuutta. 

7.1 Julkinen liiketoiminta toimintana: 
Varsinainen, yleishyödyllinen ja 
sisäinen liiketoiminta 

Erityisesti julkisella liiketoiminnalla on käy­
tännössä monenlaisia piirteitä, jotka erottavat 
sen ideaalimallista. Julkinen liiketoiminta var­
sinkin Suomessa määritellään useimmiten luet­
telemalla »liiketoimintaa» harjoittavat yksiköt. 
Valtion liiketoiminta on sitä toimintaa, jota har­
joittavat valtion liikeyritykset, valtion liikelaitok­
set, eräät rahastot ja valtionyhtiöt. Kunnallista 
liiketoimintaa taas on kunnallisten liikelaitos­
ten ja kunnallisten osakeyhtiöiden sekä eräiden 
muiden organisaatioiden toiminta. 

Voidaan tietysti sanoa, että näiden yksikkö­
jen toiminta on »julkista liiketoimintaa». Asia on 
sillä ratkaistu, mutta ei tyydyttävästi. Oleellis­
ta on näiden yksikköjen harjoittama toiminta. 
Minkälaista se on? Onko se sellaista toimintaa, 
jota yleensä liiketoiminnalla tarkoitetaan eli 
täyttääkö se varsinaisen liiketoiminnan tunnus­
merkit? 

Liiketoiminnan oleellinen tunnusmerkki liit­
tyy ehtoihin, joilla ryhdytään tuotantotoimin­
taan. Hyötyteorian 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
nassa voitto ei ole yksinomainen eikä edes kes­
keinen tunnusmerkki. Tätä käsitystä tukevat se-
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kä hyvinvoinnin taloustieteen teoria että käytän­

nön ratkaisut eri maissa (ks. Rees 1984, 2-9, 

Meklin 1987, 38-42) 
Julkisia yrityksiä suositellaan käytettäväksi 

ja käytetäänkin tietoisesti yhteiskuntapolitiikan 

välineinä 

valtion omistamia rautateitä on käytetty mo­
nissa maissa aluepoliitikan välineenä esim. 
vähäisen paikallisliikenteen hoitajana ja 
työllisyyden hoitajana, ja niiden suoritteiden 
hinnoittelua on käytetty taloudellisen kas­
vun ja inflaation torjumisen välineenä 
postilaitoksia on käytetty syrjäseutujen ja 
niiden varsinaiseen toimintaan nähden vie­
raiden sosiaalihuollon palvelujen tuottami­
seen 
paikallisten liikennelaitosten hinnoittelupo­
litiikkaa on käytetty autoilijoiden houkutte­
lemiseksi yksityisautoista julkisiin kulkuvä­
lineisiin 

Julkisen yrityksen toiminta voi kohdistua 
myös hyvin rajoitettuun asiakaskuntaan. Esi­
merkiksi valtion yritys voi tuottaa palveluksia 
muille valtion yksiköille, jotka on säädöksillä 
velvoitettu hankkimaan palvelukset juuri tältä. 
Tällä perusteella olenkin erottanut varsinaisen 
liiketoiminnan, yleishyödyllisen liiketoiminnan 
ja s1sa1sen liiketoiminnan (ks. Meklin 
1987,41-42 ja Puumalainen 1973, 11) 

7.2 Julkisen liiketoiminnan kaksi tulosta: 
Liiketaloudellinen ja yhteiskunnallinen 
kannattavuus 

Esitettyyn liiketoiminnan jakoon liittyen län­
simaisessa kirjallisuudessa erotetaan julkisil­
la yrityksillä kaksi roolia; yritysrooli ja yhteis­
kunnallinen rooli, ja myös kaksi tulosta. Julki­
set yritykset ovat selvästi suoritteitaan myyviä 
yrityksiä, joiden toimintaa voidaan mitata liike­
taloudellisella kannattavuudella, mutta useis­
sa tapauksissa ainakin osasyy toiminnan har­
joittamiselle on liiketaloudellisissa laskelmis­
sa näkymättömien vaikutusten aikaansaamises­
sa. Varsinainen tuloksellisuus, yhteiskunnalli­
nen kannattavuus, on silloin onnistumista täs­
sä tehtävässä. Kun liiketaloudellinen kannatta­
vuus heijastaa jotakin yhteiskunnallisista vai­
kutuksista, on kysyttävä, mikä on liiketaloudel­
lisen ja yhteiskunnallisen kannattavuuden 
suhde ja kuinka hyvin liiketaloudellinen kannat­
tavuus kuvaa yhteiskunnallisia vaikutuksia ja 
yhteiskunnallista kannattavuutta. 

Ensiksikin liiketaloudellinen tulos saattaa 
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muodostua alijäämäiseksi johtuen julkisten yri­
tysten tietoisesta käyttämisestä yhteiskuntapo­
litiikan välineenä. Tällaisissa tapauksissa yh­
teiskunnallinen kannattavuus on »parempi» 

kuin liiketaloudellisen laskelman osoittama tu­
los. Käytännössä puhutaan yleisistä rasitteis­

ta, joita poliittinen päätöksentekojärjestelmä 
määrää yritykselle. Useissa maissa näitä on py­
ritty korvaamaan yritykselle, mutta yleensä huo­
nolla menestyksellä (ks. esim. Aharoni 1981). 
Ongelmana on ollut korvauksen suuruuden las­
keminen. Korvataanko koko alijäämä, myös se 
joka aiheutuu tehottomuudesta, toiminnan keh­
nosta järjestämisestä? Mikä osuus kokonais­
kustannuksista aiheutuu yleisistä rasitteista? 

Talousteoriassa on osoitettu monta seikkaa, 
jotka aiheuttavat sen, että liiketaloudellinen ja 
yhteiskunnallinen kannattavuus eivät ole aina 
samansuuntaisia. Tällaiset tilanteet saattavat 
tulla kysymykseen sekä julkisissa että yksityi­
sissä yrityksissä. Monopoliti/anteessa asiak­
kaat ovat tavallaan ostopakon edessä, jolloin 
hinnat eivät hakeudu tuotantokustannuksia 
kohti, vaan ovat korkeammat. Yrityksen toimin­
nalla saattaa olla ulkoisia vaikutuksia (saasteet, 
onnettomuudet), jotka eivät näy hinnoissa, mut­
ta joista muut kansalaiset maksavat korvauksen 
veroina ja erilaisia maksuina. Muita talousteo­
riassa paikannettuja tilanteita ovat mm. alene­
vat yksikkökustannukset ja kuluttajain ylijäämä. 

Sisäinen liiketoiminta on usein monopoli­
luonteista. Siinä valtion yksiköiden keskinäisis­
tä toimista aiheutuneet voitot ja tappiot kom­
pensoivat toisensa koko valtion kannalta kat­
sottuna. Tällä seikalla on merkitystä liiketalou­
dellisen kannattavuuden tulkinnassa. 

Nämä ovat periaatteellisia huomautuksia si­
tä ajatusta kohtaan, että liiketaloudellinen kan­
nattavuus olisi tuloksellisuuden osoittaja yh­
teiskunnallisessa merkityksessä. Lisää kritiik­
kiä löytyy liiketaloudellisen kannattavuuden las­
kemisesta. 

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

Julkisten yritysten liiketaloudelliseksi kan­
nattavuusvaatimukseksi on käytännössä usein 
asetettu itsekannattavuus eli toiminta omakus­
tannusperiaatteella. Asiakkaiden kannalta kat­
sottuna tämä merkitsee sitä, että hyödykkeiden 
ostajat maksavat hyödykkeiden tuottamiskus­
tannukset. Julkisen budjettitaloudessa toimi-
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van yrityksen voitto tai tappio on tulonjakoky­
symys eli alijäämäistä toimintaa tuetaan vero­
varoin ja ylijäämä vähentää verotustarvetta. 

Reesin (1984, 10 ja 16-17) mukaan onkin ha­
vaittu, että julkiset yritykset pyrkivät itsekannat­
tavaan liiketaloudelliseen tulokseen, koska voit­
to synnyttää kritiikkiä ja epäilyksiä monopolia­
seman hyväksikäytöstä ja tappio toiminnan te­
hottomasta järjestämisestä. Käytännössä mm. 
Suomessa on kilpailuvirasto äskettäin puuttu­
nut monopolinluonteisessa tilanteessa toimi­
vien kunnallisten yritysten ylijäämiin (Kilpailu­
virasto 1988). Pyrkimystä itsekannattavaan tu­
lokseen voidaan puolestaan arvostella sillä, että 
tällainen tulos voidaan saavuttaa tehottomalla 
resurssien käytöllä. (Meklin 1987, 29 ja 44). 

7.4 Tuloslaskennassa piileviä ongelmia 

Liiketaloudellinen kannattavuus esitetään 
laskelmana, jossa tuotoista vähennetään kus­
tannukset tai kulut. Ongelmia on siinä, mitä te­
kijöitä otetaan laskelmaan mukaan. Käytännös­
sä ainakin Suomessa puuttuu vahva teoriapoh­
ja, mistä syystä laskelmien perusteet ovat vaih­
delleet. 

Esimerkiksi Suomen Valtionrautateiden »tu­
loslaskennan» historian tarkastelu osoitti, että 
tulosta esittävään laskelmaan otetut tekijät ovat 
vaihdelleet, ja keskustelua on käyty paljonkin 
laskelmaan otettavista tekijöistä (ks. Meklin 
1987, 75-85). Viime aikojen keskustelussa täl­
laisia seikkoja ovat olleet rataverkon ylläpitä­

miskustannukset. Sovellettavalla käsittelytaval­
la on oleellinen vaikutus liiketaloudelliseen tu­
lokseen. Jos rataverkon ylläpitäminen siirretään 
'valtion' tehtäväksi ja VR ymmärretään valtion 
rataverkolla kuljetustoimintaa harjoittavaksi yri­
tykseksi, paranee VR:n liiketaloudellinen tulos 
merkittävästi, vaikka se maksaisi korvauksen ra­
taverkon käytöstä valtiolle. Mutta kun tilannet­
ta katsotaan valtion ja lopulta kansalaisten, 
omistajien kannalta ei tilanne juuri muutu en­
tisestään. Kansalaisten maksamien verojen 
määrään ei suoraan vaikuta se, miten rataver­
kon ylläpitäminen ratkaistaan, sillä verovaroin 
korvataan joko alijäämä tai rataverkon ylläpitä­
minen. 

Muita esimerkkejä löytyy kunnallisesta liike­
toiminnasta, jossa käyttöomaisuuden jaksotta­
misessa ja pääoman laskennallisten korkojen 
käsittelyssä noudatetut periaatteet ovat ratkai­
sevasti vaikuttaneet käsitykseen kunnallisten 
liikelaitosten liiketaloudellisesta kannattavuu­
desta. 
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8. HAVAINTOJA JA PÄÄTELMIÄ

Vaikka tuloksellisuuskeskustelu on ajankoh­
tainen julkisessa hallinnossa, eivät sen kohtee­
na olevat ilmiöt ole suinkaan uusia - päinvas­
toin. Bouckaert {1987, 7) sanoo, että useiden tut­
kijoiden mukaan tuloksellisuutta (productivity) 
on käsitelty mm. seuraavien otsikoiden alla: per­
formance management, operations analysis, 
cutback management, quality of working life ja 
joint labour-management committees. Myös 
klassisten hallinnon teorioiden tai lähestymis­
tapojen ytimenä on ollut luoda tehokas organi­
saatio, jossa niukat voimavarat kohdistetaan 
mahdollisimman hyvin tehtävän suorittamiseksi 
(ks. Vartola 1975, 82). Eri lähestymistavat vain 
näkevät organisaation eri laajuisena ja koros­
tavat tuloksellisuuden eri komponentteja. Esi­
tetyt tehokkuuden parannuskeinot ovat koros­
taneet eri tekijöitä, jopa aivan vastakkaisia piir­
teitä, esim. tieteellinen liikkeenjohto ja ihmis­
suhteiden koulukunta. 

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

. mat ovat tuloksellisuuden komponenttien sisäl­
töön liittyvät määrittely- ja mittausongelmat. ln­
putpuolella ne ovat vähäisimmät. Suoritteet 
ovat myös monissa käytännön tapauksissa 
määriteltävissä ja mitattavissa. Ongelmallisin 
ryhmä ovat suoritteiden suhteet vaikutuksiin ja 
vaikutukset sinänsä. Tämä suhde jättää monia 
kysymyksiä puutteellisten vastausten varaan. 
Mitä ovat vaikutukset? Miten niitä voidaan mi­
tata? Mikä niiden suhde on kansalaisten tarpei­
siin? Tietävätkö kansalaiset yleensäkään mikä 
heille on parasta? Näiden kysymysten suhteen 
ei näköpiirissä näytä olevan yksiselitteisiä ja rii­
dattomia ratkaisuja. 

Talousteorian oppien mukaan liiketaloudel­
linen kannattavuus ideaalissa täydellisen kilpai­
lun tilanteessa sisältää tuloksellisuuden 
taloudellisuus- ja vaikuttavuuskomponentit, 
mutta todellisuudessa ideaalitilanteen ehdot ei­
vät täyty. Tästä syystä liiketaloudellinen kannat­
tavuus yhteiskunnan niukkojen resurssien te­
hokkaan käytön osoittajana on puutteellinen. 

Tuloksellisuusproblematiikkaa voidaan lä­
hestyä edellä olevan tavoin teknisluonteisena 
määrittely-, mittaus- ja informaatiokysymykse­
nä. Vaikka nämä teknisluonteiset ongelmat saa­
taisiinkin ratkaistuksi, eivät organisaatiot todel­
lisuudessa pyri rationaalisesti tuloksellisuu­
teen, vaan aina näyttää vallitsevan vaikeasti pai­
kannettavaa tehottomuutta. Leibenstein (1981) 
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on ottanut käyttöön termin X-tehokkuus (x­
efficiency), jolla hän viittaa kaikkeen muuhun 
kuin allokatiiviseen tehottomuuteen. Termi ku­
vaa sitä, että tiedetään tehottomuuden olemas­
saolo, mutta ei sitä, mistä se johtuu. 

Keskeinen osa tuloksellisuuden tavoittelus­
sa on henkilöstöllä, joka tuotantoajattelun mu­
kaan on vain yksi tuotannontekijälaji, mutta pal­
velutuotannossa hyvin merkittävä. Henkilöstön 
mukaansaaminen tuloksellisuusajatteluun on 
varmasti ratkaiseva tekijä. Jotkut tutkijat koros­
tavatkin henkilöstöä niin, että esittävät sosiaa­
lisen toimivuuden tms. tuottavuuden ja talou­
dellisuuden kanssa tasavertaisena tulokselli­
suuden osatekijänä. Sosiaalisen toimivuuden 
parantamisen suhde tuloksellisuuteen voi olla 
kahdenlainen. On havaintoja siitä, että sosiaa­
lisen toimivuuden parantaminen parantaa myös 
taloudellisuutta ja vaikuttavuutta, mutta on 
myös tehty havaintoja, että henkilöstön sosiaa­
listen olojen kehittäminen ja viihtyisyyden luo­
minen saavat korostuneen aseman ja ovat ris­
tiriidassa taloudellisuuden ja vaikuttavuuden 
kanssa (ks. lähemmin Lumijärvi 1988, 42-49). 

Kaikkiaan julkisessa palvelu- ja liiketoimin­
nassa on mukana useita osapuolia (Pitkänen 
1986, 100-105), joista toiminnan kohteena ole­
vat kansalaiset ovat vain yksi ryhmä. Keskus­
telu hallinnon kansalaisläheistämisestä viittaa 
kansalaisten vieraantumiseen hallinnosta (ks. 
tässä esim Valtion tulo- ja menoarvioesitys vuo­
delle 1985, hallinnon kehittämisliite, 3 ja 14, Van 
Dales 1987). Sitä, miten yksiköt todellisuudes­
sa toimivat, kuvaa intresenttiajattelu. Käytän­
nön todellisuudessa odotuksia toimintaa koh­
taan on eri intresenteillä: kansalaisten lisäksi 
henkilöstöllä, toimintayksikön johdolla, keskus­
vi rastoilla, ammattiministeriöillä, poliittisilla 
päättäjillä ja ammattijärjestöillä. Onnistuakseen 
yksikön on kyettävä huomioimaan kaikkien vaa­
timukset. 
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