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Arviointityon autuus ja salahaudat arvioijan

nakokulmasta

Markku Temmes

ABSTRACT

Evaluation has during last decade also in
Finland developed to be an important tool for
the decision makers. In fact, Finland was until
the 1980’s a clear late-comer in evaluation acti-
vities in the administrative machinery. At the
1990’s evaluation activities have fast increased
at most of the administrative sectors in the
Finnish administration. Step by step also the
roles of evaluations and evaluators have chan-
ged to be more important. At the same time the
pressures around evaluations have increased
because of their greater impact. The protocol
and procedures of the evaluations have, howe-
ver, not enough developed to meet these new
challenges. The role of the orderer has changed
also to be more claiming. How well the orderers
succeed in making preliminary plans for evalua-
tions is important also to the evaluators who
hope to have clear criteria and framework for
their evaluation activities. The independence of
the evaluators depends on how well the insti-
tutional arrangements of the evaluation have
been planned. A proper evaluation procedure
and protocol to rule the roles of the evaluation
actors and stakeholders, is needed.

1. TUTKIMUSTEHTAVA

Tamankertainen tutkimustehtdva poikkeaa
tavanomaisesta siina, ettd seuraavassa esitet-
tava analyysi perustuu ensisijaisesti osallistuvaan
tutkimusotteeseen. Kirjoittajan pyrkii hahmotta-
maan suomalaista viime vuosikymmenen hallin-
touudistusten arviointitoimintaa mukana olleena
arvioijana. Mukana olleen sammakkoperspektii-
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via on kuitenkin pyritty laajentamaan yleisem-
malla tilannearviolla, joka perustuu hallinnon
kehittdmisen ja siihen liittyvan arvioinnin suun-
taviivojen ja vaikutusten kartoitukseen. Nama
suuntaviivat ja vaikutukset liittyvat toisaalta hal-
linnon uudistumisen teoreettisiin 1ahtdkohtiin ja
kansainvalisiin kehitystrendeihin. Nain rajatussa
tutkimustehtavassa arviointi liittyy hallinnon kehi-
tykseen ja hallinnon toimintojen suunnitteluun,
toteutukseen ja seurantaan 1990-luvulla omak-
sutun uuden ohjausjarjestelman nykyaikaisena
tyévalineena.

2. TEOREETTISTA JOHDATUSTA TAMAN
PAIVAN ARVIOINTITYOHON

Arviointi on seka teoriana ettd kaytantdona
nuorta. Teoria on peraisin yhdysvaltalaisesta
policy analysis - teoriasta, josta eriytynyt arvi-
oinnin teoria on kehittynyt viime vuosikymme-
nina organisaatio- ja hallintoteorian vanavedessa.
Arvioinnin kaytanndista on voitu puhua julkishal-
linnon arviointitoiminnan pioneerimaissa vasta
1960-ja 1970-luvuilta alkaen (Wollmann 2003).
Vasta 1980-luvulla voidaan puhua laajasta arvi-
ointitoiminnasta, joka on kytketty julkishallinnon
suunnittelu- ja ohjausjarjestelmaan. New Public
Management- NPM-doktriini on luonut pohjan
systemaattiselle arviointitoiminnalle myods julki-
shallinnossa (Wollmann 2003, 1-5 ja Furubo
2004). Seka hallintouudistusten arvioinnin teorian
muodostuksen ettd arviointikaytantdjen Suomi
on ollut perassa tulija (Ahonen 1998). Erityisesti
vertailu Ruotsiin kertoo aika suuresta kehitysta-
soerosta, joka on vasta viime vuosina kuroutu-
nut umpeen (Vedung 2003).

Arvioinnin  kehitys tutkimusotteesta hyvin

8/24/104, 12:48 PM

(N T T |

i



BN NN

‘ HT 2(04).indd

MARKKU TEMMES

(N T T |

87

monissa organisoinnin ja johtamisen tilanteissa
kaytettavaksi pragmaattiseksi suunnittelun ja
seurannan valineeksi on ollut monivaiheinen.
Voimme puhua arvioinnin kehityksen sukupol-
vista ja kehitystasoista (Guba ja Lincoln 1981
ja Wollmann 2003). Voimme hahmottaa realisti-
sen tai teoriavetoisen arvioinnin (Pawson ja Tilley
1997 ja Shadish, Cook ja Leviton 1991).Voimme
myds paneutua Vedungin ehdottamalla tavalla
arvioinnin malleihin ja kahdeksaan I&htékohtaan
ja samalla ongelma-alueeseen (Vedung 2000,
35-100). Vedungin I&hestymistapa on kaytanndl-
linen analyysi, jossa arvioinnin tarkoitus, tilaajat,
suorittajat, ajallinen ulottuvuus, aineiston kerays-
menetelmat ja raportointi, prosessuaalinen toteu-
tus ja vaikutusten analyysissd kaytetyt keinot
palvelevat arvioinnin tuloksia varmistavien nako-
kulmien hyédyntamista. Vedungin tarkastelussa
kohteena onkin kapea-alaisen arviointitutkimuk-
sen sijasta arviointi, jonka toivotaan hyédyntavan
paatoksentekoa. On selvaa, ettéd kayttdtarkoi-
tusten valjentymisen my6ta arviointi on seka
metodiensa ettéd kaytantdjensa pohjalta moni-
puolistunut mutta samalla kehittynyt kaytannoén
tyévalineeksi, joka soveltuu myds julkishallinnon
ohjausjarjestelmien kayttoon.

Yhtenaisesta arviointiteoriasta tai - kaytan-
nostad ei voida kuitenkaan puhua. Christopher
Pollittin esittdma ajatus arviointiteorian ja - kay-
tanndn keskitiestad ja sen soveltuvuudesta hallin-
non arviointien kayttéon, liittyy mielipide-eroihin
arvioinnin tutkimuksellisuudesta ja kaytannon-
laheisyydesta sekd soveltuvista arviointiteori-
oista. Erot Guba ja Lincolnin kolmannen ja
neljdnnen arvioinnin sukupolven valilld kertovat
samoista jannitteistd. Konseptuaalinen kolmas
arvioinnin sukupolvi merkitsi tieteellisten viite-
kehysten korostamista. Konstruktiivinen neljas
arvioinnin sukupolvi rakentuu puolestaan arvi-
ointiosapuolten seka teorian ja kdytadnnon vuo-
ropuheluun, jossa arvioinnin hyddynnettavyys
korostuu.

Arviointitietous onkin jakautunut yha kape-
ammaksi erityisosaamisen lohkoiksi. Julkisessa
hallinnossa se merkitsee, etta kaikilla tarkeilla
hallinnon sektoreilla kuten koulutuksessa, ter-
veydenhoidossa ja kehitysyhteistydssa jne. on
omat arviointikdytéantdnsa. Toisaalta tdma arvi-
oinnin laajentuminen ja differentioituminen aset-
tavat vaatimuksia metodiselle kehitykselle, jotta
arviointeihin voitaisiin luottaa paitsi tehokkaana
palautejarjestelmana myds validina analyysina.
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Ylikansallinen EU- hallinto asettaa puolestaan
arviointivaatimuksia ja normeja, jotka vaikuttavat
jasenmaiden kansallisiin arviointikdytantoihin.

Erikoistumisen ja monipuolistumisen myoéta
suhtautuminen hallinnon arviointitoimintaan on
muuttumassa vaativammaksi. Ei riita, etta arvi-
ointeja tehdaan, vaan kysytaan mitka ovat olleet
arviointien vaikutukset paatdksentekoon. Furu-
bon esittamat tiedot Ruotsista viittaavat siihen,
ettd arvioinneilla on enemman merkitysta tek-
nillisluonteisessa paatdsten toimeenpanoa kos-
kevassa paatoksenteossa kuin merkittavassa
poliittisessa paatdksenteossa. Furubon mukaan
tdma johtuu useista syista, joista térkein on poliit-
tisten paatdsten arvosidonnaisuus. Furubo ottaa
tdaman ohella esille arviointien sisallén ja suun-
tautumisen, arviointien laadun ja luotettavuuden
seka arvioitsijoiden ja poliittisten paattajien valis-
ten suhteiden ongelmat syina siihen, etta arvioin-
nit eivat ole juurikaan vaikuttaneet merkittaviin
poliittisiin paatoksiin. Mielenkiintoinen on myos
Furubon havainto, jonka mukaan merkittavia
poliittisia paatdksia ohjaavat arviointien sijasta
reagoiminen kriiseihin (Furubo 2004). Meilta Suo-
mesta puuttuvat tatd problematiikkaa koskevat
tutkimustiedot, mutta on aika ilmeista, ettd myds
meilld arvioinnit ovat tdhdn mennessa vaikut-
taneet enemman hallinnon teknokratiaan kuin
poliittisiin paatoksiin.

Oma nakoékulmani on hallintouudistusten
arviointityd. N&kokulma on varsin lahella
organisaatiomuutosten tarpeen arviointia ja
organisaatiomuutosten valmistelua. Wollmann
puhuukin hallintouudistusten arvioinnin ja itse
hallinnon uudistustydn kaksoissuhteesta (Woll-
mann 2003, 1-5). Varsinainen arviointiahan ei
kuulunut hallinnon uudistajien keinovalikoimaan
ennen 1990-lukua, jolloin se levisi Suomessa
laajemmin muidenkin julkisten toimintojen kayt-
t66n. Hallinnon uudistuksiin liittyvan valmistelun
ja muun asiantuntijatydn piirissd arviointi on
osaksi korvannut aikaisemmat ns. organisaatio-
komiteat, joiden toimeksiantoihin kuului yleensa
myds muutostarpeiden kartoitus eli arvioiva sel-
vitys ko. julkisen toiminnan tilasta (Temmes
2001).

Osalllistuva tutkimusotteeni perustuu siihen,
ettd olen ollut mukana 1990-luvun puolesta
valista alkaen ainakin 20:ssa, eritasoisessa hallin-
non arviointihankkeessa. Olin suunnittelemassa
ja toteuttamassa Suomen vuosien 1989-1995
hallinnon uudistusten arviointiohjelmaa (kts.
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Temmes ja Kiviniemi 1995). Tdman yleisarvioin-
nin vanavedessa olen ollut tekemassa mm. val-
tion henkildstdpolitikan ja johtamisen arviointia.
Ensikosketus yksittdisen viraston tai laitoksen
arviointiin tuli minun kohdallani KTM:n tilaamassa
(Ministry of Trade and Industry 1996) Geologi-
sen tutkimuskeskuksen kansainvéalisessa arvioin-
nissa vuonna. Brittildisen kollegaorganisaation
paajohtajan johdolla tehty arviointi seurasi KTM:n
omaksumaa systemaattista linjaa ja pureutui
suuren organisaation monitahoisiin ongelmiin
(kts. Valovirta 2000). Vaikein arviointitehtavani on
tdhan mennessa ollut koulutuksen hallinnon arvi-
ointitehtava, joka valmistui loppuvuodesta 2003
(Temmes, Ahonen ja Ojala 2003). Kansainva-
lissa arvioinneissa olen ollut mukana tosin myoés
akreditoinnin otsakkeen alla tarkastelemassa
hallintotieteellista opetusta antavia laitoksia Ruot-
sissa, Hollannissa ja Liettuassa. Parhaillaan on
menossa vaativalta vaikuttava Suomen metsa-
keskusten arviointi.

Hallintouudistusten arviointi on sekd saman-
laista ettd erilaista kuin mik& tahansa arviointi.
Arviointikohteiden erityispiirteet ovatkin eras arvi-
oijan vaikeimmin hallittavia kysymyksia. Arvi-
ointi on aina arvioinnin yleisen asiantuntemuksen
soveltamista erityiseen kohteeseen, jonka opis-
kelu usein muodostuu arvioijan suurimmaksi
tydmaaksi arviointikohteessa. Lisaksi arvioitsija
edustaa yleensa tiettya arviointikohteeseen liit-
tyvaa erityisasiantuntemusta. Mina olen esimer-
kiksi kansainvalisissad arvioinneissa ollut "local
boy”, jonka roolina on ollut mm. tulkita kansain-
valisille arvioitsijakollegoille Suomen hallinnon
ihmeellisyyksia.

Hallintouudistusten arviointikaytantéjen viime-
aikainen kehitys on selvastikin osa sitd murrosta,
joka on seurannut 1990-luvun hallintouudistus-
ten aaltoa. Aikaisempaan verrattuna huomatta-
vasti hajautetumpi hallintokoneisto ja julkisten
palvelujen jarjestelmat eivat ilmeisestikdan ole
ohjattavissa perinteisen keskitetyn hallinnon kei-
noilla (kts. Harrinvirta, Uusitalo ja Virtanen 1998
ja Ahonen 1998)). Niinpd NPM:n jalkeiseen
suomalaiseen governance-keskusteluun kuuluu
olennaisena elementtind arviointi ja sen rooli
hajautetussa hallintojarjestelmassa.

Arviointi on vasta hakemassa paikkaansa suo-
malaisen hajautetun hallinnon ohjausvalineena.
Tosin 1990-luvulla on ehtinyt jo tapahtua paljon.
Erilaiset arvioinnit ovat lisddntyneet eksponenti-
aalisesti. Jopa suuritdisia institutionaalisia arvi-
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ointeja, jotka kohdistuvat kokonaiseen virastoon
ja laitokseen on 1990-luvulla tehty kolmisen kym-
mentd (Valovirta 2000). EU-jasenyys on niin
ikédan vienyt suomalaista julkisen sektorin arvioin-
tikulttuuria eteenpain, silla EU- projekteissa arvi-
ointi on ldhes sdanndllinen kaytantd. Toisaalta
valtionhallinnon arviointitoiminnalta puuttuu Suo-
messa vield valtioneuvostotasoinen koordinaatio
ja kunnallishallinnon kehityksen kokonaisuutta
tarkasteleva arviointikdytantd on viela enintdan
suunnitteluvaiheessa. Sen toteuttaminen ilman
valtionhallinnon ja kunnallishallinnon aktiivista
yhteisty6ta onkin ilmeisen mahdotonta.

Edelld kuvattua institutionaalisesti ja metodi-
sesti vield lapsen kengissa olevaa julkishallin-
non arviointitoimintaa varjostavat ja sen kehitysta
hidastavat vield asenteelliset ongelmat. Suomi
ei hallintokulttuurinsa puolesta ole ollut mikaan
performance- nakékulman luvattu maa (Ahonen,
1998 ja Pollitt et al. 1997). Vertailukohtana ovat
talldin luonnollisesti Iantisen Euroopan ja anglo-
saksisten maiden kehittyneet hyvinvointiyhteis-
kunnat, jotka ovat muutoinkin elintasoltaan ja
yhteiskunnan diffraktoitumisen osalta samankal-
taisella kehitystasolla. Maailmanlaajuisessa ver-
tailussa Suomi on tietenkin myds tehokkaasti
organisoitu yhteiskunta. Suomalaiselle hallinnolle
on perinteisesti riittanyt, ettd julkiset toiminnot
toteutuvat hallintolegalististen oppien mukaisesti
lain edellyttdmalla tasolla, mutta niiden toteutuk-
sen tasokkuus tai tason heikkoudet tai jopa epa-
onnistumiset muissa kuin laillisuuskysymyksissa
ovat jdaneet vahaiselle huomille (kts. Temmes
2003). Valtiontalouden perinteinen tarkastusjar-
jestelma ei pystynyt todelliseen performancen
arviointiin edes nykyistad paljon keskitetymman
hallintokoneiston oloissa ja nykyisessa pitkalle
hajautetussa hallinnossa yhden valtiontalouden
tarkastusviraston mahdollisuudet hallita koko
julkisen sektorin performance -problematiikkaa
ovat teoriassakin olemattomat (Temmes 2000).
Julkisen hallinnon arvioinnin tehokkuus vaatii
institutionaalisten edellytysten lisdksi asenne-
muutoksia, joissa arviointiin suhtaudutaan vaka-
vammin ja systemaattisemmin. Niin ik&an
epaonnistuneisiin  uudistuksiin tulisi suhtautua
maaratietoisemmin ja tietoisina siitd, ettd niita
esiintyy ja etta niihin tulee hyvassa hallinnossa
puuttua.

Seuraavassa siirrymme arvioinnin kaytannon
kysymyksiin arviointiasiantuntijan nakdkulmasta
tarkasteltuna. Lahestymistapa on siten osal-
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listuva. Yleisempiin johtopdatdksiin palataan
luvussa 6. Edelld kuvattu toimintaymparistdon
muutos luo tietenkin puitteita myds tdman paivan
arviointiasiantuntijan tydlle. Jaljempéana seuraava
analyysi perustuu Suomen arviointiyhdistyksen
seminaarissa 24.10.2003 pitdmaani esitykseen.

3. OSATAANKO ARVIOINTIEN TILAAJIEN
TARPEITA OTTAA HUOMIOON?

Lahtdkohtana on se, ettd arvioinnin tilaaja
voi valita arvioitsijat vapaasti. Tilaajan asema
perustuu siihen, etta tilaaja esimerkiksi ministe-
rié tai valtioneuvosto on hallinnon hierarkiassa
arvioinnin kohteen ylapuolella. Tama antaa sille
objektiivisen aseman tarkastella arvioitavan orga-
nisaation tilaa ja siihen soveltuvien arvioitsijoi-
den kvalifikaatioita. Virasto- ja laitosarvioinneissa
kaytetdan usein yhtena tiedon kerdamisen kei-
nona itsearviointia, mutta hyvakaan itsearviointi
ei korvaa ulkopuolista objektiivisista lahtokoh-
dista johdettua varsinaista arviointia (kts. Valo-
virta, 2000). Tilaajan keskeisia tehtavid onkin
|6ytaa riippumattomat riittdvan asiantuntevat arvi-
oitsijat.

Tilaajan onnistumisen edellytyksena on perus-
teellinen esivalmistelu, jossa arvioinnin tavoitteet
ja lahtokohdat valmistellaan. Esivalmistelusta
johdetut tarjouspyynnét ovat osa tata prosessia,
joka varmistaa paitsi lainmukaisen myods tasok-
kaan tarjouskilpailun, jos arviointi tulee vieda
tarjouskilpailun piiriin. Kehityksen suuntahan on
tarjouskilpailujen yleistyminen. Esivalmistelun
ja tarjousten kasittelyn yhteydessa on mahdol-
lista kehittdd myds arvioinnin tiedon kerays-
menetelmid. Hyvissa tarjouksissa on mukana
seminaareja, nettikyselyja jne. perinteisen haas-
tattelutekniikan ohella. Tilaajalla on esivalmiste-
lunsa yhteydessad mahdollisuus painottaa myo6s
naita seikkoja. Sen sijaan varsinaisesti teoreetti-
siin valintoihin tilaajan on vaikea pureutua, vaikka
itse arvioinnin yhteydessa tilaajan on hyva myos
niihin perehtya.

Tilaajan kannalta ehkd vaikeimmin ennakoi-
tavia kysymyksia ovat johtopaatdsten laajuus,
lukumaara ja esitystapa. Arvioinnin teoria ei
siitd huolimatta, etta arviointi on poikkeukselli-
sen systemaattista toimintaa, anna yksiselitteisia
vastauksia naihin kysymyksiin. Tilaajan ja arvioit-
sijoiden on tarpeen ennen itse arviointiprosessin
kaynnistymistd keskustella johtopaatosten esi-
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tystavasta. Onko tiukasti aineistopohjaisten joh-
topaatosten ohella tarkoituksenmukaista esittaa
arvioitsijoiden asiantuntijandkdékulmaan perustu-
via suosituksia ja mikd on naiden suositusten
painoarvo arviointiraportissa. Tassa mielessa eri-
laisista 1aht6kohdista johdettujen johtopaatdsten
ja suositusten pitdminen erilldan toisistaan on
sinalldaan hyvaa raportointikdytant6a. Oman kasi-
tykseni mukaan arvioitsijoiden asiantuntemuk-
seen perustuvien suositusten poisjattdmiseen on
harvoin perusteltuja syitd, koska heidan neu-
vonsa ja kasityksensd ovat poikkeuksellisen
arvokkaita tilaajalle perustuvathan ne paitsi seni-
ortason asiantuntemukseen myo6s oppimispro-
sessiin, joka itse arviointiprosessi ja sen monet
kommunikointitilanteet poikkeuksetta on.

Johtopaatosten ja suositusten lukumaara on
usein vaikea kysymys tilaajalle, jolle lyhyt ja
selkea arviointiraportti antaisi helpoimmat mah-
dollisuudet tydstaa arviointitydn tuloksia eteen-
pain. Toisaalta perusteellinen arviointiprosessi
tuottaa yleensd suuren maaran eritasoisia
havaintoja ja 16ydoksia. Naiden edelleen tydsta-
minen arvioijien kesken tuottaa yleensa joukon
erilaisia suosituksia, jos niiden esittdmiseen on
paadytty. Onkin ilmeista, ettd tdma aineiston
monitasoisuudesta ja moni-ilimeisyydesta johtuva
arviointitulosten runsaus tulisi voida hyédyntaa
monina johtopaatoksina ja suosituksina. Omien
kokemusteni perusteella johtopaatdsten ja suosi-
tusten lukumaarat ovat nousseet virasto- ja laito-
sarvioinneissa useisiin kymmeniin. Talléin niiden
joukossa on yleensa sekd lyhyelld aikavalilla
etta pitemmalla aikavalilla vaikuttavia ja toteutet-
tavia johtopaatoksia ja suosituksia. Juuri pitem-
malla aikavalilla vaikuttavien johtopaatdsten ja
suositusten mukaan saamiseksi olisi tarked olla
keinotekoisesti rajoittamatta johtopaatosten ja
suositusten lukumaaraa.

Johtopaatosten ja suositusten esitystapa on
myds arvioinnin toteutuksen ja raportoinnin kriit-
tisid kysymyksia. Liian monisanainen esitystapa
tekee johtopaatoksista ja suosituksista vaikea-
selkoisia, mutta liilan suppea esitystapa helposti
kohtuuttomasti karsii arvioinnin havaintojen ja
ideoiden detaljeja, jotka saattavat olla arvokkaita
tulosten kaytolle. Tassakin asiassa tarvitaan toi-
mivaa tasapainoa.
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4. MITEN ARVIOITSIJA SAILYTTAA
ITSENAISYYTENSA?

Arviointi on seka teoreettisesti etta kehittyneen
arviointikdytdanndn nakdkulmasta objektiivinen ja
yleensa ulkopuolinen kohteen tarkastelutapa.
Talldin arvioitsijan itsendisyys suhteessa koh-
teeseen on ensiarvoista. Arvioitsijan itsenaisyys
suhteessa tilaajaan on myds osa kehittynytta
arviointikaytantoa. ltsenaisyysnakdkulma on vai-
keampi, kun puhumme arvioitsijan asiantunti-
jaroolista. Joskus on tarpeen tiedostaa myods
arvioitsijan suhde hanen asiantuntemuksensa
piirissa esiintyviin koulutustaustoihin, koulukun-
tiin, ndkdkulmiin ja professioihin. Asiantuntemus-
professiothan ovat useimmilla asiantuntemuksen
alueilla asiantuntijakehityksen perustana. Tallgin
arvioitsijoiden asema perustuu yleenséa siihen,
ettd he ovat oman professionsa arvostettuja edus-
tajia. Periaatteessahan professiot ovat ulospain
tiettyyn rajaan saakka itsenaisia, mika edesaut-
taa arvioitsijoiden itsenaisyytta. Toisaalta tilaa-
jan kannattaa olla hyvin perilld professioiden
vaikutuksesta ja pyrkida nadkemaan ennakolta
professionaalisten asiantuntijoiden mahdolliset
sidonnaisuudet kapeasti puhua vain oman pro-
fession ndkdkulmasta.

Kansainvalisten asiantuntijoiden vahvuutena
on yleensd heidan ulkopuolisuutensa ja siten
itsendisyytensa suhteessa kohdemaahan. Myos
heidan joukossaan on kuitenkin professioon liit-
tyvid sidonnaisuuksia, jotka tulee tiedostaa ja
tarvittaessa tasapainottaa kayttdmalla erilaisista
professionaallisista |ahtokohdista tarkastelevia
arvioitsijoita. Kyseisen alan kansainvaliset jarjes-
tot ovat yleensa alan profession linnakkeita ja on
luonnollista ettd jarjestdjen luottamushenkilbita
kaytetdan kansainvalisind arvioitsijoina. Heita
kaytettaessa tulee varautua kuitenkin siihen, etta
he tuskin tekevéat tehostamis- ja karsintaehdo-
tuksia oman alansa organisaatiossa.

Arvioinnin itsendisyyden ja systemaattisuuden
keskeisia edellytyksia on arvioinnille ominaisten
menettelytapojen arvioinnin “protokollan” noudat-
taminen. Arviointiryhma ja sen tyo ei ole normaa-
lia ministerion sisdisen tyéryhman ty6ta. Tilaajan
tulee pikemminkin liioitella arvioitsijoiden itse-
naistd asemaa kuin soveltaa heihin normaaleja
ministeridn tyén ohjauksen keinoja. Talléin arvi-
oinnille asetetun ohjausryhman rooli ja menet-
telytavat ovat tarkeitd protokollan osia. Myds
arviointiprosessin loppuvaiheen menettelytavat,
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joissa tilaaja ottaa vastaan valmistuneen arvioin-
tiraportin, ovat merkittavia arvioinnin itsenaisyy-
den kannalta. Jos arviointiraportin julkistaminen
ajautuu esimerkiksi ministerin eridvien mielipi-
teiden kirjaamiseksi ja julkistamiseksi, arviointi-
prosessi ja sen tulosten jatkovalmistelu varmasti
karsii tallaisesta arvioinnin protokollan vastai-
sesta menettelystd. Kehittyva arviointikulttuuri
edellyttaa, etta tilaajaa edustavat henkilét poliit-
tiset luottamushenkilét mukaan lukien tuntevat
arviointiprotokollan ja hyvaksyvat sen toimin-
tansa ohjeeksi osallistuessaan arviointiproses-
siin. Kieltamatta poliittisten paattajien voi olla
joskus vaikea sopeutua tahan julkisuuden pai-
neiden vuoksi.

Arvioinnin itsendisyyden kannalta vaikeimmat
tilanteet yleensa syntyvat, kun kohteen arviointi
edellyttdd tilaajan valillistéd arviointia. Viraston
arviointi on harvoin mahdollista tekeméatt& havain-
toja sitd ohjaavan ministerion eli yleensa virasto-
ja laitoskohtaisen arvioinnin tilaajan toiminnasta.
Nama tilanteet vaativat luonnollisesti hyvaa
arvostelukykya arvioitsijalta, mutta myos tilaajan
kannattaa tiedostaa tdmé mahdollisuus.

Arvioinnin modernit tekniikat pyrkivat takaa-
maan  arvioinnin  objektiivisuutta.  Omien
kokemusteni perusteella jo normaali laaja haas-
tattelukierros tuo niin paljon ja niin monista nako-
kulmista tehtyjd havaintoja ja oivalluksia, etta
arvioinnin yksipuolisuus tulee yleensa jo nain
estetyksi. Taman ylittdvat metodiset ratkaisut
kuten seminaaritydskentelyt tai nettikyselyt edel-
leen varmistavat objektiivisen tuloksen. Tietenkin
on kysymys myd&s raportoinnin huolellisuudesta
ja tasokkuudesta. Raportin tasokkuutta edistaa
huomattavasti tietoisuus siita, etté se julkaistaan
ja kaikki arviointikohteesta kiinnostuneet voivat
siihen tutustua. Taltd osin arvioinnin avoimuus
ja lapindkyvyys luovat varmuutta sen objektiivi-
suudesta. Kaytantd, jossa arviointiraportti kat-
sotaan konsulttiraportiksi, joka saatetaan vain
rajoitettuun jakeluun, ei edista arviointikdytannoén
l&pinakyvyytta ja on siten ainakin julkisessa hal-
linnossa kasitykseni mukaan huonoa arviointi-
kaytantoa.
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5. OSATAANKO ARVIOINTISOPIMUKSET
LAATIA SITEN, ETTA PELISAANNOT
OVAT SELVAT?

Kuten artikkelin alkupuolella todettiin, arvioin-
tia koskevan sopimuksen tulisi perustua hyvaan
ja perusteelliseen etukateisvalmisteluun. Arvioin-
tisopimus on yleensd juuri niin hyva kuin on
sen etukateisvalmistelu. Mitdan pelkastaan juris-
tien tyota eivat arviointisopimukset siten ole.
Sopimuksen sisallén avainkysymys on yleensa
selviksi arviointikysymyksiksi puettu arviointikri-
teeristd, joka on tulevan arviointiprosessin poh-
jana. On selvaa, etta arviointiryhma joutuu tydnsa
alussa perehtymaan arviointikriteeristédn hyvin-
kin perusteellisesti, mutta silti tilaajan esityd
mahdollisimman selkean ja mietityn kriteeriston
aikaan saamiseksi on hyodyllista arvioinnin onnis-
tumisen kannalta. Sita paitsi arviointikriteeriston
pohdinnan yhteydessa tilaaja voi tehokkaasti ja
silti arviointiprotokollan mukaisesti vaikuttaa arvi-
oinnin tavoitteisiin ja tuloksiin.

Arviointisopimuksen yhteydessa joko sen
sisalla tai liitteessa on maariteltdva paitsi arvi-
oinnin tavoitteet ja kriteeristd, myds arvioinnin
toteutusorganisaatio ja aikataulut. Toteutusorga-
nisaatiosta on tarked maaritella tarkkaa toimek-
siantoa mydten arvioinnin ohjausryhman asema
ja tehtdvat. Nama tehtavat tulee esittaa siten,
ettd arviointiryhman itsenaisyys ei vaarannu.

Arvioinnin aikataulu on jo sopimusvaiheessa
yleensa syyta jaksottaa siten, ettad arviointipro-
sessin eri vaiheet ovat etukateen suunnitellut.
Samoin keskeiset tiedon keruumenetelmat kan-
nattaa maaritelld jo sopimusvaiheessa, onhan
niilld keskeinen merkitys arviointiryhman tyo-
maaran, kustannusten ja arviointityén tulosten
kannalta. My6s kysymys aineistopohjaisten johto-
paatosten lisaksi esitettavistad suosituksista kan-
nattaa nostaa esille jo sopimusvaiheessa, silla
raportointivaiheessa se muutoin saattaa aiheut-
taa jannitteita.

Arvioitsijoiden ty0 paattyy yleensa arviointira-
porttiin ja sen julkaisemiseen. Hyvaan arvioin-
tikaytantoon kuluu julkaisemisseminaari, jossa
arvioitsijoiden lisdksi puheenvuoron kayttavat
kohdeorganisaation ja tarkeimpien sidosryhmien
edustajat. Tahan paattyy sitten arvioitsijoiden
rooli ja he muuttuvat jatkoprosessin kannalta
sivusta seuraajiksi. Tiedan kokemuksesta, etta
merkittava arviointitehtava luo pitemman suhteen
arvioinnin kohdeorganisaatioon ja sité tulee seu-
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rattua. Itse arviointiprotokollan kanalta arvioitsija
ei kuitenkaan ole normaalisti mukana arvioinnin
jatkona paatettavista jatkotoimista kuten organi-
saatiomuutoksista tai muista uudistuksista.

Hyvan arviointikdytdnndn kannalta néin on var-
maan hyva, mutta on tietenkin mahdollista, etta
arvioitsijaa kaytetaan edelleen asiantuntijana jat-
kotoimia suunniteltaessa. Monesti tdma tuntuu
jopa luonnolliselta, koska arvioitsija on asiaan
perehtynyt henkild. Siten arviointiraporttia seu-
raavat asiantuntijakeskustelut arvioitsijan ja tilaa-
jan valilla tulosten tulkitsemiseksi ovat kasitykseni
mukaan hyvaa arviointikaytantdéa. Mitdan pakkoa
tahan ei kuitenkaan ole ja kaytannoét nayttavat
vaihtelevan. Hyvan arviointikdytdnndn kannalta
tarkeinta naet on, etta arviointiprosessiin litetaan
tilaajan toimesta my®s osio, jossa hahmotellaan
arvioinnin jatkotoimia. Varsinaisen arvioinnin teh-
neet arvioitsijat voivat aivan hyvin olla tdman pro-
sessin osalta ulkopuolisia.

6. KOKEMUKSIA JA JOHTOPAATOKSIA

Hallintoon erikoistuneen arvioitsijan asiantun-
temuskentta on varsin laaja. Asiantuntemuksen
ydinaluetta ovat hallintokoneiston rakenteet, ohja-
usjarjestelmat, virkamiesjarjestelmat ja hallinto-
kulttuuri. Kaikki ndma nakdkulmat voivat tulla
esille hallintouudistusten arviointien yhteydessa,
mutta yleensa rakenne- ja ohjausjarjestelmakysy-
mykset painottuvat arviointien yhteydessa. Ehka
arvioinneissa pitaisi kasitella nykyista perusteel-
lisemmin myds henkildstokysymyksia ja hallinto-
kulttuuria.

Hallintouudistusten arvioinnille on ominaista
vaikeudet todentaa uudistusten vaikutuksia. Sen
sijaan hallintouudistusten suunnittelun ja toteu-
tuksen prosessuaalinen arviointi on yleensa
helpompaa ja voidaan perustaa uudistusten
valmisteluasiakirjoihin. Kuitenkin laaditun suun-
nitelman toteutuksen arvioinnin rinnalla useimmi-
ten tarvitaan myds off-goals-tyyppista arviointia,
jossa huomio kiinnitetddn muihin mahdollisiin
vaikutuksiin. Nama ovat yleensa yllattavia sivu-
vaikutuksia, joita ei ole osattu ottaa etukateen
huomioon. Joukossa saattaa kuitenkin olla mer-
kittaviakin ennustamattomia vaikutuksia, jotka
saattavat vahvistaa tai eliminoida suunniteltuja
vaikutuksia.

Hallintouudistusten arvioinnin laheiset yhte-
ydet, jopa kaksoissuhde hallintouudistuksiin
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herattdd pohtimaan arvioinnin ja uudistusten
suunnittelun yhteyksia. Pitéisikd yha systemaat-
tisemmaksi ilmeisesti muuttuvat arvioinnit kytkea
nykyista tiivimmin hallintouudistusten valmiste-
luun. Perinteiset organisaatiokomiteat kattoivat
vield 1980-luvulla ndm& molemmat elementit
(kts. Temmes 2001). Tarvittava asiantuntemus
on lahes identtinen, mutta arvioinnin itsenaisyys
ja objektiivisuus edellyttavat tiettyd tydnjakoa.
Toisaalta nykyista vuorovaikutteisempi arviointi,
jossa kehittdmisvastuussa olevat henkilt osallis-
tuvat nykyista tiivimmin arvioinnin toteutukseen
seminaareissa ja nettikeskusteluissa, saattaisi
tarjota kanavan nykyistd paremmin hyodyntaa
arvioitsijoiden nakemyksia hallintouudistusten
suunnittelussa. Toisaalta my6s hallintouudistus-
ten suunnittelussa kannuksensa hankkineiden
asiantuntemus hyoédyttaisi arvioinnin tasokasta
suorittamista. Kasitykseni ndma hallintouudis-
tusten arviointiin liittyvat teemat ovat soveltaen
lasnad myds muiden arviointien yhteydessa.

Hallintouudistusten arvioinnissa tulevat esille
poikkeuksetta nykyaikaisen hallinnon monimut-
kaisuus. Arvioitsijalta vaaditaan huomattava tyo-
panos tutustua kohdeorganisaation tai - ohjelman
aineistoihin. Toimijoita on runsaasti, yleensa
ministeriét, virastot, aluehallinto ja kunnat ovat
lahes poikkeuksetta vaikuttamassa kohdeorga-
nisaation toimintaan. Hallinnon arviointi onkin
vaistamattd monitahoarviointia, jossa eri akto-
rien ndkokulmat joudutaan kartoittamaan. Usei-
den tahojen vuorovaikutukseen liittyy kuitenkin
usein jannitteitd, jotka tulevat esille arvioinnin
yhteydessa joko asiakirjojen tai haastattelujen
valityksella. Arvioitsijan epakiitollisena tehtavana
on tulkita naiden jannitteiden taustoja ja esittaa
jannitteitad poistavia ehdotuksia. Jos tilaajaorga-
nisaatio on aktorien joukossa, arvioitsijalta vaa-
ditaan arvostelukykya ja kommunikointitaitoja
esittaa jannitteitad vahentavia ratkaisuja. Toisaalta
esille nousevat eri aktorien valiset jannitteet ovat
hyvéan arvioinnin perusldydoksia, jotka arvioitsi-
jan pitda tuoda esille.

Toinen hallintouudistusten arvioinnin tyypilli-
nen jannite on lyhyen ja pitkédn aikavalin johto-
paatosten ja suositusten valinen jannite. Hallinto
edustaa helposti jatkuvuutta ja omia perinteitédan,
jolloin lyhyen aikavalin johtopaatdkset analyyt-
tisenkin arvioinnin yhteydessa helposti tukevat
olemassa olevaa kohdeorganisaation tilaa. Tas-
takin syystd on tarkeaa, ettd arvioitsijat voivat
sisallyttdd raporttinsa myds pitkan aikavalin
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johtopaatdksia ja suosituksia, jotka poikkeavat
kohdeorganisaation jatkuvuutta edustavasta tra-
ditiosta. Pitkén aikavalin ehdotukset on tarkoi-
tettu tulevien strategioiden suunnittelun pohjaksi,
eika niiden esitystarkkuuskaan voi seurata lyhyen
aikavalin suunnittelun tarpeita.

Lyhyen ja pitkan aikavalin problematiikkaan liit-
tyy myos kysymys hallinnon makrotasoisista kehi-
tyslinjoista. Suomen hallinto oli aina 1980-luvulle
saakka hallinto-legalistisen nakdkulman domi-
noima hyvin konventionaalinen hallinto (kts.
Peters 2003). Manageristinen nakdkulma nousi
kylld Suomessakin esille jo 1970-luvulla, mutta
sen varsinaista lapimurtoa jouduttiin odottamaan
aina 1990-luvulle saakka (kts. Temmes ja Kivi-
niemi 1997). Hallintouudistusten arvioinnin kes-
keisin hallintokulttuurinen kysymys on millaisella
tasolla kohdeorganisaation manageristinen osaa-
minen on.  Ovatko esimerkiksi ministerion
virkamiehet perilla NPM:n mahdollistamasta
markkinoihin, tilaaja-tuottajamalliin, sopimus-
hallintoon, ulkoistamiseen tai yhtidittdmiseen
perustuvista mahdollisuuksista. Virkamiesten
osaamisen ja asenteiden hallintokulttuurinen kar-
toitus voi tuoda esille avainhenkiloston kva-
litatiiviseen kapasiteettiin liittyvia rajoituksia.
Suomalaisissa arvioinneissa ei ole paljoakaan
kiinnitetty naihin seikkoihin. Pitaisiké niitd painot-
taa voimakkaammin, koska hallintouudistusten
lopputulos usein riippuu avainhenkildiden uudis-
tumiskyvysta, tietotaidosta ja asenteista. Ehkapa
arviointikdytantémme ovat olleet tdssa suhteessa
liian pehmeita.

Henkildston asenteita ja osaamista koskeva
tieto on tarkedad paatdksenteossa myds riippu-
matta siitd, ovatko kyseiset uudistukset juuri silla
hetkelld ajankohtaisia. Jossain tapauksissa esi-
merkiksi markkinaistamisuudistusten ensimmai-
nen askel saattaisikin olla markkinaistamisen
mahdollisuuksia ja vaikutuksia koskevan tiedon
lisddminen uudistuksista vastuussa olevissa
organisaatiossa. Mikdan suomalainen ministerid
ei esimerkiksi voi tdnd paivana jattdd huomiotta
sektorivastuunsa puitteissa niita tehostamismah-
dollisuuksia, joita markkinaistaminen ja ulkois-
taminen tuovat tullessaan. Jos ministeriolla ei
ole henkildstdnsa piirissa riittdvasti uudistusten
toteuttamiseen vaadittavaa osaamista, sitd on
hankittava. Asenneongelmien ratkaiseminen on
usein vaikeampaa.

Hallinnon arviointi liittyy osaltaan viimeai-
kaiseen ns. governance-keskusteluun, jossa
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pohditaan laajan NPM-tyyppisen uudistusaallon
lapikdyneen hallintokoneiston ohjausmekanis-
meja (Peters 2003). Ministerididen ohjaustehtava
on muuttunut hallinnon hajauttamisen my6ta.
Uudet yhtiét ja liikelaitokset ovat niin ikdan muut-
taneet sitd areenaa, jolla ohjaus tapahtuu. Ehka
merkittavin useimpia arviointeja sivuava muutos
on julkisista hyvinvointipalveluista paaosin vas-
taavien kuntien laajentunut toimivalta ja auto-
nomisuus suhteessa valtion keskushallintoon ja
aluehallintoon. Muuttuneen areenan hallitsemi-
sen vaikeudet luovat jannitteitd myos politiikan
ja hallinnon valille ja eri hallinnon tasojen véliset
suhteet ovat voineet muuttua jannitteisiksi.

Arvioinnin kannalta ajankohtainen governance-
problematiikka nayttaytyy kahdella tavalla. Ensik-
sikin kaikissa merkittévissa arvioinneissa nousee
esille havaintoja, jotka perustuvat hallintokoneis-
ton yleiseen muutokseen areenana, joka ei ole
enaa yhtenainen ja yhdenmukainen hierarkia,
vaan erilaisista aktoreista koostuva yhteistydjar-
jestelma. Siina ministerididen, valtion virastojen,
kuntien, valtionyhtiéiden ja liikelaitosten ja valilli-
sen julkishallinnon taytyy 16ytaa keinot kokonai-
suuden hallintaan.

Toisaalta arviointi on tdman uuden hallitsemis-
tavan tarkea tyévaline. Jatkossa joudutaan myds
Suomessa pohtimaan, miten systemaattinen ja
eri hallinnon tasot kattava arviointijarjestelma
maahan tarvitaan. Miten valtioneuvostotason
ohjaus jarjestetdan. Miten arviointien systemaatti-
suuden takaava ohjeistaminen jarjestetdan. Miten
koko kunnallishallinnon ja sen piirissa olevan
palvelutuotannon arviointi todella organisoidaan.
Annetaanko vastuu valtakunnallisille organisaa-
tioille vai aluetason toimijoille. TAhdn mennessa
tehdyt ratkaisut eivat vield oikein nayta selkeda
suuntaa. Koulutuksen arvioinnista siirrettiin juuri
osa Jyvaskylan yliopiston yhteydessa toimivalle
arviointiyksikélle. Sen sijaan terveydenhuollon
ja sosiaalitoimen piirissa Stakesilla on edelleen
vahva arviointiroolinsa. On selvaa, ettd Suo-
messakin tarvitaan vahitellen ratkaisuja arvioin-
nin instituutioiden aseman vahvistamiseksi siten,
ettd ne muodostavat toimivan kokonaisuuden.
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