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Arviointitiedon kaytto -

hyvia esimerkkeja, hukattuja mahdollisuuksia ja
kehittamiskohteita
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Nain oli otsikoitu Suomen arviointiyhdistyksen (FES) viides vuosiseminaari, joka
pidettiin 22.10.2004. Tahan seminaariin juontuvat myds nyt kasilla olevan arviointi-
suplementin aiheet. Osa artikkelien kirjoittajista osallistui myds kyseiseen seminaariin
alustajina ja keskustelijoina. Seminaarissa, kuten myods tassa julkaisussa, arviointitie-
don kayttd on kaikkia puheenvuoroja yhdistava teema. Toinen olennainen piirre liittyy
erilaisten nakokulmien nostamiseen yhteiseen keskusteluun, moniaanisyyteen, joka
sallii toisistaan poikkeavien nakemysten ja argumenttien moninaisuuden. Ajatuksena
tassa julkaisussa on ollut jatkaa ja syventaa - myos tieteellisesta perspektiivista ? semi-
naarissa virinnytta hyvaa keskustelua.

Suplementti koostuu kahdesta osasta: ensimmainen osa muodostuu tiedeartikke-
leista, jotka tarkastelevat eri nakdkulmista arviointitiedon kayttéa. Ensimmaisessa artik-
kelissa Ville Valovirta ja Mari Hjelt tarkastelevat arviointia ja ennakointia strategisen
paatoksenteon tukena. Heidan kirjoituksessaan tulee esille, kuinka lisdantynyt ymmar-
rys niin innovaatio- kuin paatdksentekoprosessien luonteesta on avannut uudenlaisia
ulottuvuuksia myds arviointitiedon hyddyntamiseen. Sen sijaan, etta tiedon hyddyn-
tdminen nahtaisiin yksinomaan valineellisesti lineaarisena ilmidna, kirjoittajat tutkivat
sité sosiaalisena argumentointina. Tall6in olennainen kysymys on, kuinka arviointikay-
tannoilla tuotettuja perusteluja kaytetdan osana asioiden valmistelua, suunnittelua ja
paatoksentekoa. Kun itse arviointiprosessi on alettu nahda keskeisena tiedon hyddyn-
tamisen kannalta, onkin olennaista, kuinka onnistuneesti siina pystytdan huomioimaan
eri toimijoiden tarpeet. Tahan keskusteluun kytkeytyy myos Jari Stenvallin, Ismo Lumi-
jarven ja Vuokko Niirasen artikkeli, jossa tarkastellaan kunnallista tuloksellisuuden arvi-
ointia. Siina kiinnostus kohdistuu erityisesti yhteistoimintaelimiin kuuluvien toimijoiden,
johdon ja tydntekijoiden osallisuudesta arviointiprosessiin. Heidan kyselytutkimuk-
sensa tulosten mukaan tuloksellisuusarviointi hyodyttaa lahinna johtoa ja poliittisia
paattajia, vahiten arviointitieto hyddyntaa talla hetkella kuntalaisia, yhteistyoelimia, seu-
tutason paatoksentekoa seka tyontekijoiden omaa tyéta. Tutkimuksen tulokset heijas-
televat Katri Vatajan artikkelissaan esille nostamaa havaintoa, jonka mukaan arvioinnin
toteuttamiseen osallistuminen ilmenee sitoutumisena ja uskona tiedon hyddyntamis-
mahdollisuuksia kohtaan - ja painvastoin. Han pohtiikin arvioijan roolia silloin, kun arvi-
ointiprosessin tavoitteena on rakentaa pysyvaa evaluatiivista kulttuuria.

Tiedeartikkelit tuovat esille arvioinnin kaksinaisen luonteen: sen rationalistiseen puo-
leen sisaltyy ajatus tuottaa johdonmukaisesti perusteltua lapindkyvaa tietoa paatok-
senteon pohjaksi, mutta toisaalta arvioinnin poliittinen luonne tuo kuvaan mukaan
sosiaalisen kontekstin ja arvioinnin roolin asioiden legitimoinnissa ja vallankayttssa.
Nama piirteet tulevat esille vahvasti suplementin toisessa osassa, jota voi luonnehtia
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keskustelu- tai jopa vaittelyfoorumiksi. Siina keskiéssa on Olli Kemppaisen seminaa-
rissa esittdma ja runsasta keskustelu virittdnyt puheenvuoro arviointitiedon kaytdsta jul-
kisessa keskustelussa, esimerkkind kouluarvioinnit. Seminaarissa kdydyn keskustelun
siivittdmana suplementissa on kaksi Kemppaisen artikkelia kommentoivaa kirjoitusta:
toinen opetushallituksessa tyoskentelevalté Kirsti Stenvallilta ja toinen valtiovarainmi-
nisteriésta Katju Holkerilta.

Kaikki suplementin artikkelit ovat pyydettyja. Liséksi ne ovat, lukuun ottamatta koulu-
tuksen arvioinnista keskustelevia kirjoituksia, kédyneet 1api HT -lehden kdytadnnén mukai-
sen anonyymin referee -kasittelyn. FES:n hallituksen keskuudesta valittuna henkilona
olen vastannut suplementin sisélléllisesta toimittamisesta ja otan myds erittdin mielellani
vastaan kommentteja ja palautetta silmalla pitden suplementin kehittdmista jatkossa.
Kiitan kaikkia kirjoittajia seka referee -lausunnon antajia miellyttavasta yhteistyosta!

Riitta Seppanen-Jarvela
Kehittamispaallikkod, VTT
Stakes
riitta.seppanen@stakes
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Onnistumista punniten, tulevaa luodaten

Arviointi ja ennakointi strategisen paatoksenteon tukena
innovaatio- ja teknologiapolitikan esimerkkien valossa

Ville Valovirta & Mari Hjelt

ABSTRACT

The article examines the role of knowledge
produced by evaluation and future oriented
foresight exercises in strategic policy making
processes. Evaluation and foresight are two
approaches for producing policy-relevant
information that have increased their popularity
over the years and are also approaching each
other. The article is based on the experiences
in the technology and innovation policy domains
that are active in utilising both evaluations as
well as foresights. The article summarises that
both evaluation and foresight tend to become
large "conceptual magnets” that comprise an
ever increasing humber of different policy
objects, viewpoints, and interests. This sets a
demand for creating a systemic framework for
the analysis and to place the evaluation and
foresight in this context. Both approaches are
more and more emphasizing the benefits from
the participatory processes instead the role
of the information produced by the exercises
per se. The development towards interactive,
participatory, network-based and large
evaluation and foresight sets an urgent demand
also for methodological development.

‘ HT 3 (05) teemanumero.indd 95 @

JOHDANTO

Niin kauan kuin yhteiskuntaa on tarkasteltu
tutkimuksen ja analyysin avulla, on tuotettua
tietoa myds pyritty kayttdmaan hyddyksi valis-
tuneemman ja paremman paatéksenteon tavoit-
telussa. Poliittisten ja hallinnollisten paatdsten
valmistelijat, tekijat seké niiden toteuttajat janoa-
vat parempaa ja tasmallisempaa tietoa paa-
tostensd pohjaksi. He tilaavat ja teettavat
huomattavia maaria analyyseja, tutkimuksia ja
selvityksia.

Kéaytanndllista paatoksentekijaa palvelevan tut-
kimustiedon missio on kuitenkin muuttunut huo-
mattavasti viimeisten vuosikymmenten aikana.
Toisen maailmansodan jalkeen virinneen suunnit-
teluoptimismin aikakautena pyrittiin tuottamaan
tasmallista tietoa késilla olevien toimintavaihtoeh-
tojen paremmuudesta. Kokonainen uusi poikkitie-
teellinen ja soveltava tieteenala, policy-tutkimus
(engl. policy analysis), muotoutui taloustieteelli-
sistd, politiikan tutkimuksen sekd organisaatio-
tutkimuksen menetelmistd (Ham & Hill 1993).
Rationalistisessa policy-analyysissa keskityttiin
purkamaan sosiaaliset ongelmat osatekijéihinsa,
joille annettujen numeeristen arvojen perusteella
paatdsvaihtoehtoja pyrittiin analyyttisesti vertaile-
maan, arvioimaan ja ennakoimaan (Dunn 1994).
Paamaarana oli optimaalisten ratkaisujen 10yta-
minen kunkin ongelmatilanteen ratkaisemiseen,
mik& mahdollistaisi rationaalisen yhteiskunnalli-
sen paatdksenteon.

Rationalistinen policy-analyysi on kuitenkin
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osoittautunut usein varsin kestamattomaksi
lahestymistavaksi kdytannon paatdksenteon kan-
nalta. Mallit ja menetelméat pohjautuvat oletuk-
sille, jotka eivat tavallisesti pida paikkaansa:
paatoksentekija oletetaan yhdeksi rationaalisesti
kayttaytyvaksi toimijaksi, valintatilanne selvara-
jaiseksi, vaihtoehdot tarkasti maaritellyiksi seka
paatdksenteko kertaluonteiseksi. Toiminnan sosi-
aalinen ja prosessimainen luonne on jaanyt
naissa malleissa huomiotta (Majone 1989). Todel-
lisuudessa poliittis-hallinnollinen prosessi on
kompleksinen, epavarmuuden hallitsema ja moni-
aaninen, jolloin rationalistiset mallit vain harvoin
kykenevat tuottamaan realistisia vastauksia kay-
tanndn tarpeisiin (Weiss 1982). Tutkimustiedon
konkreettisia hydtyja koskeva skeptisyys on siten
muodostunut vallitsevaksi asennoitumiseksi.

Paatoksentekijaa palvelevan soveltavan tutki-
mustiedon tuottaminen ei kuitenkaan ole havin-
nyt, pikemminkin painvastoin. Maailmantalouden
murros ja yhteiskunnallisten toimintaprosessien
jatkuva monimutkaistuminen ovat lisdnneet paa-
toksentekijoiden tietotarpeita (Hamalainen &
Heiskala 2004). Erityisesti siirryttdessa osaa-
misen merkitystd keskeisimpana tuotannonteki-
jana ja kilpailuetuna korostavaan yhteiskuntaan
on myds poliittista ja hallinnon strategista paa-
toksentekoa tukevalle tutkimustiedolle asetettu
suuria odotuksia. Tietoyhteiskunta pyrkii analyy-
sien avulla tuottamaan parempia ja jarkevampia
paatoksia. Hallinto teettda huomattavan maaran
poliittista valmistelua ja hallinnon kehittamista
tukevaa selvitystietoa. Millaista tdma tieto sitten
nykyaan on ja mikad on sen rooli poliittis-hallin-
nollisessa toiminnassa?

Toisin kuin suunnitteluoptimismin aikaan, nykyi-
sin tavallisimmin kaytetyt analyysit eivat enda
lupaa toimittaa tuloksena vastausta siita, mika
toimintavaihtoehdoista on paras. Huomio on siir-
tynyt kauemmas valittdomasta paatdksentekoti-
lanteesta: yhtaaltd kohti mennyttd ja toisaalta
kohti tulevaa. Mennytta aikaa tarkastellaan lahes
kaikilla politiikkalohkoilla yleistyneiden arviointien
eli evaluaatioiden avulla. Niiden ensisijaisena
tavoitteena on tavallisesti selvittda toteutettujen
toimenpiteiden onnistumista. Tulevaisuuteen koh-
distuvassa tarkastelussa puolestaan ovat yleis-
tyneet ennakoinnin erilaiset menetelmat. Etenkin
innovaatio- ja teknologiapolitikassa, koulutus-
politikassa, tyollisyyspolitikassa seka aluepo-
litikassa hyddynnetaan erilaisia ennakoinnin
|ahestymistapoja.
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Tassa artikkelissa tarkastelemme arvioinnin ja
ennakoinnin roolia policy-relevantin tiedon tuot-
tamisen lahestymistapoina ja kdymme keskuste-
lua niiden roolista kdytdnnén kokemusten kautta.
Esimerkkialueena tarkastelemme suomalaista
innovaatio- ja teknologiapolitikkaa, jossa seka
arvioinnista ettd ennakoinnista on jo pitka koke-
mus. Kokemuksemme arviointien ja ennakointien
suorittamisesta innovaatio- ja teknologiapolitii-
kan piirissa nostavat esiin useita kehityskulkuja,
joiden uskomme enteilevan tuloillaan olevaa
kehitystd myds muilla politiikka-alueilla. Policy-
relevantin tiedon roolin tarkastelun kannalta inno-
vaatio- ja teknologiapolitikka on mielenkiintoinen
politikka-alue myds siitd syysta, ettéd kaytéssa
on melko vakiintuneita ja laajalti kaytettyja tiedon
tuottamisen muotoja. Koko toimijaverkoston voi
siten olettaa oppineen niiden tekemisesté ja hyo-
dyntamisesta jo useita asioita. Pyrimme tdman
esimerkkialueen tarkastelulla nostamaan siten
esiin yleisempia johtopaatoksia tiedon asemasta
ja merkityksesta poliittis-hallinnollisissa konteks-
teissa.

TIETO PAATOKSENTEON TUKENA

Paatdksentekoa tutkivissa tieteissa on pitkaan
tarkasteltu rationaalista paatoksentekoa. Pitkalle
kehitettyjen rationalististen paatdksenteon apuva-
lineiden kayttda rajoittavat vakavasti niihin sisal-
tyvat oletukset paatdksentekotilanteesta, jotka
ovat useissa tapauksissa eparealistiset. Kay-
tannén paatoksenteko rikkoo jatkuvasti ratio-
naalisen paatdksenteon malleja, jolloin myos
analyysien kayttdminen sen tukena kohtaa huo-
mattavia rajoituksia.

Tasta huolimatta kaytanndéllisen rationaalisuu-
den tavoittelu eldd hallinnossa yha vahvana.
Tahan on ldydettavissa varsin luonteva selitys:
siind missa teoreetikko voi myontda malliensa
eparealistisuuden, kaytannon toimijalla ei ole
siihen varaa. Paattjien tehtdvana on luoda
toimintaa ohjaavia linjauksia sek& huolehtia
niiden toteuttamisesta. Julkishallinnollisten orga-
nisaatioiden olemassaolo on ldhes taysin riip-
puvaista niiden kyvystd suorittaa tuloksiin
tahtaavia toimenpiteitd. Koska kaytannén toimi-
joiden perimmainen tietotarve ei tutkijan tavoin
ole selittdminen ja ymmartadminen vaan toiminta,
on heidan pakko tulla toimeen sen tietoisuuden
kanssa, ettei valittu vaihtoehto valttamatta ole
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kaikkein paras. Talloin riittda kun se on toteutta-
miskelpoinen ja uskottava. Tasta johtuen paat-
tajat eivat tavallisesti tavoittelekaan parasta
mahdollista ratkaisua, vaan tyytyvat kdytanndssa
riittdvan hyvaan vaihtoehtoon (Simon 1945).

Kaytanndllisen toiminnan vaatimus ajaakin yha
uudet virkamies- ja asiantuntijasukupolvet etsi-
maan uusia ilmaisuja rationaaliseen - tai ainakin
rationaalisempaan - politikkaan tahtaaville toi-
mintatavoille. Paatdksentekoa suoraan palve-
levan tutkimustiedon tukifunktioita rakennetaan
eri politiikka-alueilla. Jo pitkdan on keskusteltu
systemaattisen ja kattavan arviointitoiminnon
rakentamisesta valtionhallintoon (Ahonen 1998).
Sosiaali- ja terveyspolitikassa on yleistynyt
pohdinta siitd, miten politiikan tulisi olla "nayt-
t66n perustuvaa” (evidence-based policy-making)
(Pawson 2001). Innovaatiopolitiikan alueella puo-
lestaan puhutaan “strategisen alykkyyden” (stra-
tegic intelligence) lisddmisestd ennakoinnin ja
arvioinnin avulla (Kuhimann 2002). Kaikki ndma
esimerkit ilmentavat vankkaa uskoa systemaat-
tisten analyysimenetelmien avulla tuotetun tiedon
merkitykseen politiikkaprosessissa.

Vielakin pidemmalle menevat sosiaalisia inno-
vaatioita ja suomalaisen yhteiskunnan rakenteel-
lista uudistamista pohtineet Timo Hamalainen ja
Risto Heiskala, jotka esittavat "strategisen enna-
kointi- ja arviointijarjestelman” muodostamista
(2004). Tallainen jarjestelma tarvitaan tunnista-
maan uudet yhteiskunnalliset ongelmat, mahdol-
lisuudet ja ymparisténmuutokset mahdollisimman
nopeasti ja tuottamaan niistd paatdksentekijoille
tarpeellista tietoa. Se kayttaisi hyvakseen eri-
laisia tietolahteitd seka erilaisia metodeja kuten
ennustaminen, ennakointi, arviointi, benchmar-
king ja skenaariot.

Ennakoivalle ja arvioivalle tiedolle ollaan siis
halukkaita antamaan yha& merkittdvampi rooli
yhteiskunnallisen  dynamiikan  jasentdjana.
Samaan aikaan esitetdan kuitenkin varsin kyy-
nisia ndkemyksia tutkimustiedon merkityksesta
yhteiskunnallisen toiminnan suuntaamisessa.
Modernin yhteiskunnan arvopohjaa perusteel-
lisesti tarkastellut filosofi Alasdair Maclintyre
toteaa yhteiskuntatieteellisen tiedon roolin jaavan
I&dhinna symboliselle tasolle:

”1700-luvun profetia ei ole saanut aikaa tie-
teellisesti jarjestettya sosiaalista hallintaa, vaan
taidokkaan dramaattisen jaljitelman tuollaisesta
hallinnasta. Kulttuurissamme valta ja auktoriteetti
nojaa tuohon nayttamoétaiteelliseen menestyk-
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seen. Tehokkain byrokraatti on se, joka nayttelee
parhaiten.” (Maclintyre 2004, 134)

Pohdittaessa tiedon roolia paatoksenteossa on
helppo paatya nakemaan sen symboliset mer-
kitykset toiminnassa (Feldman & March 1981;
Albaek 1997). Tiedon tilaaminen, teettaminen
ja kasittely symboloivat rationaalista toimintaa,
vaikka niiden vaikutukset kaytannon toimintalin-
joihin jaisivatkin todellisuudessa olemattomiksi.
Tiedon symbolista kaytt6a on viime aikoina koros-
tettu etenkin institutionalistista politiikan teoriaa
soveltavien tutkijoiden toimesta (Albaek 1997;
Dahler-Larsen 1998).

Informaation symbolisia merkityksia organisoi-
duissa konteksteissa ei ole syyta kieltda. Ainoana
nakokulmana se johtaa kuitenkin perin kyyni-
seen nakemykseen poliittis-hallinnollisesta toi-
minnasta. Tieto palvelee silloin 1&hinna muilla
kuin siihen nojaavilla perusteilla tehtyjen paa-
tosten legitimoijana. Oma kasityksemme tiedon
hyodyllisyydesta paatoksenteossa on optimisti-
sempi. Tiedon hyédyntéaminen ja vaikutukset ovat
moninaisia, hienovaraisia ja kompleksisia pro-
sesseja. Erilaisten hyotyjen tarkastelu vaatii kui-
tenkin tarkkanakoisyytta ja useita nakdokulmia.
Tuotetun tiedon tai niiden tuottamiseen liittyvien
prosessien tuottamat hyddyt eivat ole yksiselit-
teisia tai helposti havaittavia. Vaitamme samalla
kuitenkin, ettd ymmarrys tiedon roolista on mer-
kittdvasti muuttunut seka arvioinneista etté enna-
koinneista saatujen kokemusten avulla. Arviointi
ja ennakointi palvelevat politiikkaprosesseissa
tapahtuvaa paatoksentekoa ja keskustelua tuot-
tamalla tietoa ja analyysiin perustuvia argu-
mentteja. Analyysit eivat kuitenkaan sellaisenaan
muodosta paatoksenteon pohjaa, vaan ne tuot-
tavat etupaassa polttoainetta kdynnissa oleviin
prosesseihin. Naissad prosesseissa lopputulok-
sena oleva arviointi- tai ennakointiraportti ei suin-
kaan ole keskeisin hyoty toimijoille, vaan sen
tuottamiseen tarvittu prosessi saattaa tuottaa sel-
laisenaan merkittavaa lisaarvoa siihen osallistu-
neille.

ARVIOINTI JA ENNAKOINTI INNOVAATIO-
JA TEKNOLOGIAPOLITIIKASSA

Eras tapa hahmottaa arvioinnin ja ennakoin-
nin paikkaa suhteessa strategiseen paatoksen-
tekoon on sijoittaa ne menneestd ja tulevasta
ajasta muodostuvalle aika-akselille. Arviointi koh-
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distaa katseensa padasiassa jo tapahtuneisiin
toimenpiteisiin ex post facto. Ennakointi puoles-
taan nimensa mukaisesti luotaa tulevaa. Koska
arvioinnin ja ennakoinnin kdytannoét ja menetel-
mat ovat kullakin politikkasektorilla kehittyneet
melko itsendisesti ja epayhtenaisesti, emme pyri-
kdan maarittelemaan arviointia ja ennakointia
tarkemmin kuin mita edelld mainittu aikaperspek-
tiiviin liittyva ero jasentda. Innovaatio- ja tekno-
logiapolitiikan arviointi- ja ennakointikaytantdjen
tarkastelulla pyrimme nostamaan esimerkkeja,
joiden toivomme kuitenkin heijastavan yleisem-
pié kehityskulkuja policy-relevantin tiedon ja sen
tuottamisen roolista poliittis-hallinnollisissa pro-
sesseissa.

Seka arviointia ettad ennakointia on tehty jo pit-
kaan innovaatio- ja teknologiapolitiikan piirissa.
Innovaatio- ja teknologiapolitiikalla viittaamme
tassa artikkelissa paaasiassa politiikka-alueisiin
ja -toimenpiteisiin, jotka tdhtdavat uusien inno-
vaatioiden kehittdmisen tukemiseen ja markki-
noille saattamiseen. Innovaatio on ymmarretty
teknologiapolitikan kentassa perinteisesti tekno-
logiseksi tuotteeksi. Strategisena suuntana on
kuitenkin innovaatiokéasitteen laajeneminen siten,
ettd se kattaa laajasti erilaiset uudet ideat liittyen
myds palveluinnovaatioihin ja toimintamalleihin
- sosiaalisiin innovaatioihin. Innovaatiopolitiikan
voidaan laajasti ajatella olevan tiede-, teknolo-
gia- ja elinkeinopolitiikan leikkauskohdassa. Poli-
tiikan paatavoitteena on tukea uusien tuotteiden
saamista markkinoille tunnustaen sen |ahtokoh-
dan, ettad elinkeinoelaman rakenteellisen uudis-
tumisen ja kilpailukyvyn kannalta tdma tapahtuu
markkinaldhtdisesti liian hitaasti.

Julkisen vallan innovaatiopolitiikan perusteluna
ovat markkinapuutteet, jotka edellyttavat inno-
vaatioiden syntymisen ja kaupallistamisen akti-
vointia politiikkatoimenpitein'. Seka tutkijat etta
paatoksentekijat eri maissa kiistelevat edelleen
siitd, miten julkisia varoja tulee perustellusti kayt-
tdd innovaatiotoiminnan tukemiseksi (ks. esim.
Salmenkaita ja Salo 2002). Lahtokohtana inno-
vaatio- ja teknologiapolitiikan arvioinnille on ollut
tarve arvioida julkisten tutkimus- ja kehityspanos-
ten yhteiskunnallisia ja taloudellisia vaikutuksia.
Arvioinnilla on pyritty selvittdmaan julkisen inter-
vention oikeutusta alueella, jonka periaatteessa
tulisi toimia markkinalahtoisesti. Tieto siita, mita
panostetuilla varoilla on saatu aikaan, on muo-
dostunut yha tdrkedmmaksi.

Samaan aikaan on tarpeen kyeté ennakoimaan
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innovaatioiden kehityskulkuja pitkallakin aika-
janteelld. Esimerkiksi perustutkimuksen tulokset
nakyvat uusina tuotteina markkinoilla ehka vasta
vuosikymmenien kuluttua. Arviointi ja ennakointi
toimivat luontevasti teknologiapolitikan alueella
kasi kadessa: toisaalta on ennakoitava tulevai-
suuden teknologia- tai tiedealueita, joille on sijoi-
tettava panostuksia ja toisaalta julkisen t&k-tuen
suuntaamisen jalkeen on arvioitava rahoituksen
vaikutuksia. Innovaatio- ja teknologiapolitikkaan
ja sitd kautta arviointi- ja ennakointitoimintaan
on vaikuttanut vahvasti innovaatiotutkimuksen
tuottama ymmarrys siitd, miten innovaatioiden
nahdadan syntyvan ja mitkd ovat edellytykset
toimivalle kansallisen ja alueellisen tason
innovaatioymparistdille.

Viimeaikaisen innovaatiotutkimuksen yksi tar-
keimmistd tuloksista on, ettd perinteinen
lineaarinen malli innovaatioiden syntymisen
perusnakdkulmana on syytd hylatd. Sen sijaan
on hyvaksyttava innovaatioiden syntymisproses-
sien huomattava monimutkaisuus. Lineaarinen
innovaatioajattelu on pitkalti korvautumassa sys-
teemiselld ndkékulmalla (Guy & Nauwlaers 2003;
O’Doherty & Arnold 2003; Smits & Kuhlmann
2004), jossa uusi tieto ja teknologiat kehittyvat
vuorovaikutteisissa, useista toimijoista koostu-
vissa verkostoissa. Politiikan tasolla tama puoles-
taan tarkoittaa siirtymista kokonaisvaltaisempaan
ajatteluun, joka kiteytyy kansallisen innovaa-
tiojarjestelman kasitteeseen (national innova-
tion system) (Lundvall 1992; Miettinen 2002).
Innovaatiojarjestelma muodostuu instituutioista,
niiden suorittamista toimenpiteista ja toimintata-
voista, jotka yhdessa ja erikseen edesauttavat
uusien teknologioiden kehitysta ja levittamista ja
jotka muodostavat toimintaympariston innovaa-
tiopolitiikan toteuttamiselle.

Systeeminen ajattelu nostaa esille tarpeen ase-
moida koko innovaatiopolitikan tarkastelu laa-
jempaan yhteiskunnalliseen kontekstiin (Smits
& Kuhlmann 2004). Myds innovaatiopolitikan
instrumentit ja julkisen sektorin rooli muuttavat
luonnettaan. Julkinen toimija pyrkii lisdantyvassa
maarin fasilitoimaan ja toimimaan valittdjana
sidosryhmien vuorovaikutuksessa, eika niinkaan
toimimaan politikkapaamaarien ylhaaltéa alas
suuntautuvana toteuttajana. 1990-luvulla inno-
vaatiopoliittisten valineiden painopiste on siirtynyt
pois tuki-instrumenteista kohti innovaatiotoi-
minnalle edellytyksia luovia ja vahvistavia
toimintamalleja (Georghiou 1998). Naitd ovat
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mm. toimijoiden verkostoitumiseen kohdennetut
toimenpiteet, valittdjadorganisaatioiden synnytta-
minen, tiedonjakaminen seka yhteiset visiointi-
prosessit. Perinteisia innovaatiopolitiikan valineita
taydentavat systeemiset instrumentit pyrkivat
ennen kaikkea seuraaviin vaikutuksiin (Smits &
Kuhlmann 2004):

- rajapintojen hallintaan

- innovaatiojarjestelmien rakentamiseen ja
organisointiin

- edellytysten luomiseen oppimiselle ja kokei-
luille

- strategisen tiedon (intelligence) infrastruktuu-
rin tarjoamiseen

- strategiatyon ja visiointiprosessien mahdol-
listamiseen seka kysynnan artikulointiin

Innovaatio- ja teknologiapolitikan paradigman
muuttuessa myds arvioinnille asettuu uusia
haasteita. Manageriaalisen seurantatiedon ja
innovaatiopolitikan onnistumista legitimoivan
palautetiedon tuottamisen sijasta tavoitteeksi
asetetaan strategisen tiedon tuottamisen paa-
maara (Kuhlmann 2002; Smits & Kuhlmann
2004). Strateginen tieto (strategic intelligence)
koostuu mm. arvioinnista, ennakoinnista ja ben-
chmarkingista, jotka yhdessa palvelevat koko
innovaatiojarjestelman jatkuvaa toimintaympa-
ristdn luotaamista sekd politikan keinovalikoi-
man toimivuuden tarkastelua. Huomionarvoista
onkin, etta tiedon tuottaminen ei ole enaa pelkka
hallinnon tukifunktio, vaan itsessdan keskeinen
politiikkainstrumentti. Julkishy6dykkeen tavoin se
palvelee koko innovaatiojarjestelméan toimijaver-
kostoa. Ennakoinnin avulla muodostetaan uusia
tulevaisuuskuvia ja arviointien avulla rakenne-
taan ymmarrysta politikan keinovalikoiman toi-
mivuudesta.

Arviointimenetelmat eivat kuitenkaan ole kovin
hyvin pysyneet innovaatioteoreettisen ymmar-
ryksen seka innovaatiopolitiikan keinovalikoiman
kehityksen vauhdissa. Arvioinnit ovatkin paaosin
pysytelleet yksittaisten instrumenttien tulokselli-
suuden ja vaikuttavuuden arvioinnin tasolla. Eri-
tyisesti vaatimus tuottaa selkeda nayttda suorista
taloudellisista vaikutuksista on pakottanut arvi-
ointimenetelmat rakentumaan lineaarisemman
ajattelun varaan kuin mita teknologiapoliittisen
tutkimuksen valtavirta on pitkdan edustanut
(Georghiou & Roessner 2000). Huomio on kiin-
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nittynyt enemman yksittéisten politiikkakeinojen
tuloksellisuuden arviointiin kuin koko ”policy-
jarjestelman” yhteisvaikuttavuuteen. Samoin on
enemman panostettu yksittaisten policy-instru-
menttien toimintamallien toimivuuden poh-
timiseen kuin johdonmukaisen keinosalkun
rakentamiseen politiikkatasolla (Guy & Nauwla-
ers 2003).

Kaytannon arviointitoiminta on kohdannut inno-
vaatioajattelun ja politiikkainstrumenttien kehit-
tyessad suuria metodologisia haasteita. Esim.
teknologiarahoituksen vaikutusten arviointi kvan-
titatiivisesti edellyttdd menetelmia, jotka perus-
tuvat pitkalti lineaariseen innovaatioajatteluun
(Georghiou 1998). Vasta oikeastaan 2000-luvulla
on havahduttu suuntaamaan huomiota maara-
tietoisesti myds innovaatiopolitiikan strategian ja
keinoportfolion arviointiin. Instituutioiden ja inno-
vaatiojarjestelman yleisten piirteiden arvioinnissa
on toki edetty, silld niiden tarkasteluun on I8y-
dettavissa vakiintuneita menetelmid. Sita vastoin
huomattavasti vaikeampaa on arvioida innovaa-
tiopolitiikan vaikutuksia verkostoissa tapahtuvien
vuorovaikutusprosessien rakentumiseen ja dyna-
miikkaan. Talld alueella tarvitaan merkittavaa
menetelmakehitysta.

ARVIOINTI- JA ENNAKOINTITOIMINTA ON
SUOMESSA LAAJAA

Suomessa innovaatio- ja teknologiapolitiikan
arviointitoimintaa tehdaan useissa eri organisaati-
ossa?. Suuri osa arviointitydsta ja konkreettisesta
tiedon hyddyntamisesta tapahtuu Teknologian
kehittamiskeskus Tekesin piirissd. Tekesissa
toimii erillinen Vaikuttavuus ja laatu -yksikko, joka
tilaa ja organisoi Tekesin toimenpiteitd (mm. tek-
nologiaochjelmia) koskevia arviointeja suhteellisen
vakiintuneen toimintamallin mukaisesti (Tekes
2001). Tekes myods teettdd, tekee ja kokoaa
yhteen tietoa julkisen t&k-rahoituksen vaikutta-
vuustutkimuksista, milld pyritddn suoranaisesti
hyddyttamaan teknologiapolitikan strategista
kehittdmistd (Tekes 2002). Erityisesti teknolo-
giapolitiikan toimenpiteiden painottuminen ohjel-
mallisiin rakenteisiin tarjoaa otollisen maaperan
tasmalliselle arviointitydskentelylle. Ohjelmien ja
niiden osana toimivien hankkeiden arviointi on
arviointitoiminnalle ja -menetelmille toimiva ympa-
ristd, missa toimenpiteiden vaikutuksiin paastaan
pureutumaan kohtuullisen tarkasti (Kuitunen ja
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Hyytinen 2004, Oksanen 2000).

Innovaatio- ja teknologiapolitiikan arviointeja
tehdaan siis hyvin monipuolisesti eri toiminnan
tasoilla:

- Policy-arviointi / strateginen arviointi, joka
voi kohdistua esimerkiksi organisaatioihin
tai koko innovaatiojarjestelmaan, kansallisiin
strategioihin tai hallinnonalan laajoihin ohjel-
miin ja linjauksiin.

- Ohjelma- ja toimenpidetason arviointi, jossa
tarkastellaan  yksittdistd ohjelmaa tai
toimenpidekokonaisuutta.

- Hanketason arviointi, jossa analysoidaan
yksittaisen, tarkasti kohdennetun hankkeen
tai yksittaisen toimenpiteen toimivuutta ja vai-
kutuksia.

- Vaikuttavuusarviointi, joka kohdistuu kaikkien
edelld mainittujen tasojen osalta tadsmallis-
ten vaikuttavuustavoitteiden saavuttamisen
analysointiin. Vaikuttavuusarvioinnilla viita-
taan tassa niin tulosten, tuotosten, vaikutus-
ten kuin vaikuttavuuden analysointiin.

Samoin kuin arviointi, innovaatio- ja teknologia-
politikan ennakointi on huomattavan monimuo-
toista toimintaa®. Laajasti ennakoinnin voidaan
siis maaritella olevan kaikkea tulevaisuuden kehi-
tyskulkuja analysoivaa toimintaa ja tulevaisuuden
tutkimusta kattaen kvantitatiivisen ennustamisen

ja trendien analysoinnin seka visioinnin tulevai-
suuden mahdollisuuksista*. Tassa artikkelissa
puhumme ennakointitoiminnasta rajatummin viit-
taamalla silld toimintaan, joka systemaattisesti
analysoi tulevaisuuden mahdollisia kehittamis-
polkuja ja tahtaa politiikkatoimenpiteisiin liittyviin
kehittdmisehdotuksiin, joilla toivotut tulevaisuu-
den tilanteet saavutetaan.

Eras tarked ennakointitoiminnan osa-alue on
teknologian ennakointi. Teknologian ennakoin-
nilla on pitka historia ja sitd on myds tutkittu paljon.
Teknologian ennakointi on perinteisesti pyrkinyt
tutkimusalueiden ja teknologia-alueiden priori-
sointiin, mikd nakyy pitkdan kaytdssa olleesta
maaritelmasta, jonka mukaan "teknologian enna-
koinnin tehtdvand on katsoa pitkdjanteisesti
tieteen, teknologian ja yhteiskunnan tulevaisuu-
teen sekd pyrkia tunnistamaan strategisia tut-
kimusalueita ja geneerisia teknologioita, joista
koituva taloudellinen ja yhteiskunnallinen hyoty
on suurin.” (Irvine & Martin 1984, katso myos
Salo 2003 ja Hjelt ym. 2001).

Teknologian ennakointeja on toteutettu yli vuo-
sikymmenien useissa eri maissa ja niiden kautta
on keratty kokemuksia siitd, miten ennakointitoi-
minta hy6dyttaa julkista paatdksentekoa (yhteen-
vetoa eri maiden kokemuksista |6ytyy esimerkiksi
julkaisuista Hjelt ym. 2001 ja Eerola & Vayrynen
2002). 1990-luvun loppua kohden ja viime vuo-
sien tydssa on selkeammin korostunut laaja-alai-
suus niin yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kuin

Kansallinen/organisaatiokohtainen
pitkan aikavalin strategia

<:| Strateginen

kehittaminen

1 Ohjelma-

Ohjelma/
toimenpidekokonaisuus
Hank- Hank- Hank-
keet/ keet/ keet/
toimen- toimen- toimen-
piteet piteet piteet

A 4 A 4 \ 4

— arviointi
keet/
toimen-
piteet — 1 Hankearviointi
Vaikuttavuus-

-

arviointi

Vaikuttavuus

Kuvio 1. Arvioinnin eri tasoja
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Taulukko 2. Esimerkkeja suomalaisen innovaatio- ja teknologiapolitiikan arvioinneista ja

ennakoinneista
Esimerkkejé innovaatiopolitiikan Esimerkkeji innovaatiopolitiikan
arviointitoiminnasta ennakointitoiminnasta
Innovaatio- e Valtion tiede- ja e Valtion tiede- ja
jarjestelma teknologianeuvosto toteutti teknologianeuvoston katsaukset
vuoden 2004 aikana (esim. VTTN 2002)
1nnova§t10]ﬁFJ§st§lm§in ) |  Kauppa- ja teollisuusministerién
koklonglsarwmpr.nn,. joka jakautui ennakointifoorumis
useiksi temaattisiksi osa- Alueelli Knologi
arvioinneiksi (esim. Koskenlinna | * uee _1set' te. nologlan
ym. 2005) ennakoinnit, joita tehddin
o o esimerkiksi TE-keskusten
e Suomen Akatemlgp tle?te?en tila ja toimesta (ks esim. Marttinen
taso katsaukset (viimeisin 2003)
Suomen Akatemia 2003). . .
) e Tekes teknologiastrategiaty®
Ohjelmataso e Tekesin toteuttamat e  Ennakointityd ja tulevaisuuden
teknologiaohjelmien arvioinnit, heikkojen signaalien kartoitus
joita padsddntoisesti tehdddn teknologiaohjelmatoiminnan
kaikille paattyville kehittdmiseksi (Gustafsson ym.
teknologiaohjelmille kattaen 2003)
erilaisia nakokulmia. e Yhteenveto ohjelmatoiminnan
sisdltdmastd ennakointitydsté
(Salo 2003)
Tutkimusalue/ e Usein osa Tekesin ohjelmatyotd. | e  Tekes toteuttaa eri teknologia-
teknologia-alue/ alueille ja toimialueille
toimiala kohdistuvia ennakointeja usein
osana teknologiaohjelmia (esim.
Hjelt ym. 2002)
e Eduskunnan
tulevaisuusvaliokunnan
teknologia-arvioinnit

myo6s politiikka-alueiden kattavuuden suhteen.
Yha korostuneemman aseman on myds saanut
eri osapuolten valisen vuoropuhelun vahvistami-
nen jaitse ennakointiprosessista saatavat hyodyt
ennakoinnin tulosten rinnalla. Esimerkiksi Euroo-
pan komission nimittdma teknologian ennakoin-
nin korkean tason asiantuntijatyéryhma maaritteli,
ettd teknologian ennakoinnissa on kyse ”"sys-
temaattisesta, osallistavasta, keskipitkasta aina
pitkdan aikajanteeseen ulottuvasta visiointi- ja tie-
dontuottamisprosessista, jonka tehtavana on pal-
vella tdman hetken paatdksentekoa ja yhteisiin
toimenpiteisiin ryhtymistd” (HLEG 2002, kaan-
nés Salo 2003). Taman maaritelman pohjalta
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ennakointiin voidaan lukea kuuluvaksi kaikki jul-
kisen hallinnon toiminta, joka (1) pohjautuu sys-
temaattiseen pitkan aikavalin tarkasteluun, (2) on
osallistavaa ja (3) on kytketty selkeasti paatok-
sentekoon ja toimenpiteisiin. Ennakointityd siina
mielessa kuin se nykyaan nahdaan on siis laa-
jentunut seka sisalldllisesti ettad hyodyntajajoukon
osalta ohitse esimerkiksi teknologian ennakoin-
nin alkuperaisen tavoitteen vain maaritella tek-
nologia-alueiden prioriteetteja.

Yhteenvetona voidaan todeta suomalaisen
innovaatio- ja teknologiapolitikan arviointi ja
ennakointitoiminnan olevan huomattavan moni-
muotoista. Erityyppisten arviointien ja ennakoin-
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tien jasentelyksi voidaan esimerkiksi kayttaa
t&k-toiminnan eri tasoja Salo (2003) mukaisesti.
Jaottelu seka niihin liittyvia esimerkkeja on esi-
tetty taulukossa 2.

- Innovaatiojarjestelman tasolla on tunnistetta-
vissa kunnianhimoisia arviointi- ja ennakoin-
titoimintoja, joilla pyritdan tuottamaan tietoa
liittyen jarjestelman systeemiseen kehittami-
seen. Esimerkkind tastd on vuoden 2004
aikana valtion tiede- ja teknologianeuvoston
aloitteesta toteutettu julkisen tutkimusjarjes-
telman rakenteiden kokonaisarviointi. Suo-
messa ei ole toteutettu isoja kansallisia
teknologian ennakointihankkeita, jotka pyr-
kivat koko jarjestelman hahmottamiseen ja
olennaisten kilpailukykytekijoiden tunnistami-
seen, mutta tallaisen ennakointitydn aukkoa
paikkaavat valtion tiede- ja teknologianeu-
voston katsaukset ja Tekesin teknologiastra-
tegiatyo0.

- Innovaatiopolitikan toimenpiteet ovat hyvin
vahvasti ohjelmavetoisia ja siten innovaatio-
politikan ohjelmatoimintaan liittyva arviointi-
ja ennakointity® on monimuotoista. Erityisesti
Tekesin teknologiaohjelmien puitteissa niin
niiden valmisteluvaiheessa kuin myds aikana
tehdaan paljon ennakointity6td ja ohjelmat
myds arvioidaan monipuolisesti eri nakokul-
mia kayttaen.

- Tutkimus-, teknologia-alueeseen tai toimi-
alaan liittyen tehddan niin arviointia kuin
ennakointia. Ennakointi talld alueella usein
viittaa nk. teknologian arviointiin (englanniksi
technology assessment), joka pyrkii tuot-
tamaan yksittédiseen teknologia-alueeseen
littyvaa tietoa mahdollisista tulevaisuuden
vaikutuksista ja kehityspoluista. Oma alu-
eensa on tieteellisen tutkimuksen ja tutkimus-
alueiden arviointi.

MITA MERKITYSTA ARVIOINTI- JA
ENNAKOINTITOIMINNALLA?

Jotta voisimme pohtia, miten arviointeja ja
ennakointeja kaytanndssa hyddynnetaan, on tar-
peen muodostaa kuva siitd, millaista tietoa nama
analyysit tyypillisesti tuottavat. Karkealla tasolla
paatoksentekijoiden voidaan todeta tarvitsevan
neljan tyyppista tietoa:
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- Tarvitaan tietoa yhteiskunnassa ja globaalissa
toimintaymparistdssa tapahtuneesta kehityk-
sestd sekd havaituista yhteiskunnallisista
ongelmista, jotka saattavat vaatia politiikka-
toimijoiden reagointia ja julkisen vallan inter-
ventiota. Tallaista tietoa tuottavat tyypillisesti
tutkimuslaitokset sekd tilastoviranomaiset.

- Tarvitaan tietoa toteutettujen toimenpiteiden
onnistumisesta. Tallaista tietoa tuottaa tyypil-
lisesti arviointi eli evaluaatio. Onnistumisen
kriteereina arvioidaan tavallisimmin vaikutta-
vuutta, tehokkuutta, palveluiden laatua seka
toimenpiteiden kestavyytta.

- Tarvitaan tietoa tulevaisuuden kehityskuluista.
Tavoitteiden asettamisen tekee mielekkdam-
maksi, jos meilld on tietoa siitd, mihin suun-
taan maailma nayttda olevan muuttumassa.
Tallaista tietoa tarjoaa tyypillisesti enna-
kointi.

- Tarvitaan lisaksi tietoa toimivista tavoista
vaikuttaa tunnistettujen tavoitteiden saavut-
tamiseksi sekd niiden todennakdisista vai-
kutuksista. Tama on perinteisesti ollut
policy-analyysin ydinaluetta. Erailla poli-
tiikkka-alueilla on muotoutunut omia mene-
telmiaan, joilla pyritddan analysoimaan
erilaisten vaihtoehtoisten toimintamallien
vaikutuksia: ymparistpolitikassa impact
assessment ja teknologian kehittdmisessa
technology assessment. Naita kaikkia ei voi
niputtaa policy-analyysin otsikon alle, mutta
kaikissa on paapiirteiltdan kyse saman tyyp-
pisesta tiedosta: vaihtoehtoisten toiminta-
mallien vaikutusten ja toteutuskelpoisuuden
etukateisarvioinnista.

Nama nelja tiedon tyyppia asettuvat kahdelle
akselille kuvion 2 mukaisesti. Vaaka-akseli on
aikajana, jonka vasen puoli kuvaa mennytta aikaa
ja oikea puoli tulevaisuutta. Pystyakselin ylaosa
kuvaa yhteiskunnan kehitysta ja alaosa politiikan
toteuttajien toimenpiteita.

Arviointi sijoittuu paddosin vasempaan alakul-
maan, silla siina tarkastellaan ensisijaisesti juuri
politikkatoimenpiteiden onnistumista taaksepain
katsoen. Arviointia kuvaava alue ulottuu kuitenkin
my6s kuvion muihin neljanneksiin. Arvioinneissa
esitetdan tavallisesti paljon toimintaympariston
kehitysté kuvaavaa tietoa, joka on tarpeen arvi-
ointikohteen asemoimiseksi kontekstiinsa. Lisaksi
erityisesti vaikuttavuuden arvioinnissa joudutaan
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Yhteiskunnallinen

kehitys
Yhteiskunnallinen kehitys Tulevaisuuden kartoitus
- makrotalouden kehitys, - kehityskulkujen ennakointi
tyollisyyskehitys, vaestokehitys, - megatrendit ja heikot signaalit
toimialakehitys, vaeston terveydentilan
kehitys, ympariston tilan muuttuminen,
rikollisuuden ja onnettomuuksien tila,
liikenteen kehitys jne.
Ennakointi
. Strateginen .
Mennyt aika =S = Tulevaisuus
pdétéksenteko
Arviointi. « = = 0 T
Toiméhp\iteiden onnistuminen Toimintavaihtoehtojen vaikutusten
- vaikuttav\uus\ arviointi ja ennakointi
-tehokkuus .- - policy-analyysi
- laatu - impact assessment
- kestévyys - technology assessment
Politiikan
toteuttajat

Kuvio 2. Arviointi ja ennakointi tiedon tuottamisen muotoina

tarkasti puntaroimaan, mika havaittavissa ole-
vasta yhteiskunnallisesta kehityksesta on arvioi-
tavien toimenpiteiden aikaansaamaa ja kuinka
paljon kokonaismuutoksesta ilmentdd muuta
yhteiskunnallista kehitystd sekd muiden toimi-
joiden vaikutuksia. Tahan tarvitaan tietoa koko
yhteiskunnan tasolla tapahtuneista muutoksista.
Etenkin kehityssuositustensa osalta arviointi
astuu lisdksi myos tulevaisuuden kentélle esit-
téessaan tiettyjen toimenpiteiden toteuttamista.
Nama suositukset eivat nouse loogisesti valt-
tamattomalla tavalla arviointiaineistosta, vaan
nojautuvat esitettyihin tai julkilausumattomiin ole-
tuksiin tavoitteista ja keinojen toimivuudesta.
Ennakointi puolestaan sijoittuu padosin kuvion
oikean ylakulman kenttdan. Painopisteend on
ollut tulevaisuuden kehityskulkujen tunnistami-
nen hyddyntaen osin tietoa myds menneisyyden
tapahtumista liittyen toimintaymparistéén. Enna-
kointitoiminnan voidaan kuitenkin ndhda liuku-
van yha vahvemmin kuvion oikeaan alakulmaan,
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koska paatavoitteena on ollut tulevaisuuteen
vaikuttaminen ja toimenpiteiden tunnistaminen.
Toistaiseksi osana ennakointia ei ole juurikaan
tehty systemaattista toimintavaihtoehtojen vaiku-
tusten arviointia, mutta tdman ennakoinnin piir-
teen voidaan ennustaa jatkossa vahvistuvan.

ARVIOINTIEN HYODYNTAMINEN

Arviointien hyddyntédminen - tai niiden hyddyn-
tdmatta jadminen - on pitkdan ollut yksi arvioin-
tikeskustelussa esiintyvista tarkeistd teemoista.
Aihetta on tarkasteltu runsaasti jo 1970-luvulta
lahtien. Tehtyjen tutkimusten tulokset paatyivat
tavallisesti kuitenkin varsin pessimistisiin johto-
paatoksiin tutkimus- ja arviointitiedon hyodyista
paatoksenteossa. Tiedon hyddyntdminen ei osoit-
tautunut lainkaan niin laajaksi kuin oli toivottu
ja oletettu (Beyer & Trice 1982). Kirjoittamat-
tomana lahtdkohtana lienee usein ollut oletus
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siitd, ettd analyyttinen arviointitieto ilman muuta
tarjoaa paremman pohjan paatdksenteolle kuin
kaytannén kokemukseen ja henkildkohtaiseen
tilannearvioon perustuvat ndkemykset. Oletus
ei kuitenkaan ole osoittautunut oikeaksi, kun
tutkimusten tulokset kielivat vain vahaisesta
hydédyntdmisesta. Tutkimustuloksista syntyneet
pettymykset johtivat tutkijat tavallisesti pohti-
maan, miten arviointien sisaltéa ja niiden teko-
tapaa tulisi kehittda, jotta tieto tulisi huomioon
otetuksi kadytannon toiminnassa. Taman rinnalla
paadyttiin kuitenkin myoés jasentdmaan koko hyo-
dyntdmisen merkitysta, pohtimaan ilmiddn liitty-
via ulottuvuuksia ja jalostamaan hyédyntamisen
kasitettd kattamaan siihen aiemmin liittdmatta
jatettyja maaritteita.

Varhaiset tutkimukset tiedon hyédyntamisesta
lahtivat 1ahes yksinomaan liikkeelle tiedon
vélineellisesta (instrumentaalisesta) hyddynta-
misesta. Valineelliselld hyédyntamisella tarkoite-
taan tiedon valitdntad soveltamista k&silla olevia
ongelmia koskevaan paatdksentekoon. Tiedon
kayttd on talldin konkreettista: tutkimuksessa
esitettyja johtopaatdksia tai toimenpidesuosituk-
sia pyritdan toteuttamaan kaytannossa, jolloin
hydédyntdmisen tuotoksena syntyy toimintaa tai
siihen tahtaavia paatoksia. Paatoksentekoa pal-
velevan tutkimuksen osalta tata voidaan pitaa
eraanlaisena hyddyntamisen ideaalitapauksena
- yhteys johtopaatdksisté ja suosituksista paa-
toksiin ja toimenpiteisiin on suora ja se tapahtuu
lyhyelld aikavalilla. Tiedon valineellinen hyédyn-
tdminen on usein nahty arvioinnin perimmaisena
tarkoituksena ja siten myods arviointi- tai tutki-
musprosessin onnistumisen mittarina.

Kun valineellinen hyédyntaminen on kuitenkin
yleisesti havaittu verrattain vahaiseksi, on tutki-
mustiedon vaikutuksia haettu laajemmalta alu-
eelta. Ensinndkin havaittiin, ettd tutkimuksilla ja
arvioinneilla voi olla huomattavaa kasitteellista
vaikutusta (Leviton & Hughes 1981). Ne voivat
muokata ajattelua uusien kasitteiden, ideoiden,
nakdkulmien ja jasentelyjen kautta. Oivallettiin
olevan myds eraanlaisia "valistavia” vaikutuk-
sia, joilla Carol Weiss (1977; 1979) viittaa paatta-
jien ndkdkulmien avartamiseen ja vaihtoehtoisten
perspektiivien tarjoamiseen.

Lisdantynyt ymmarrys tutkimustiedon luon-
teesta paatdksenteossa hyddynsi merkittavalla
politikan, hallinnon ja organisaatiotutkimuksen
piirissa kaytya keskustelua paatdéksenteon luon-
teesta. Erityisesti kasitykset paatéksenteon ink-
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rementalistisesta luonteesta, jossa paatdkset
syntyvat vahittaisina muutoksina suhteessa aiem-
piin positioihin ja jossa radikaalit uudelleenlin-
jaukset ovat harvinaisia, tarjosi mahdollisuuden
nahda myds tiedon asema siind uudessa valossa
(Weiss 1982).

Jo varhain havaittiin my6s, etté tiedolla voi olla
symbolista merkitysta (Feldman & March 1981).
Tutkimuksen sisallén hyédyntaminen jaa talldin
vahaiseksi, mutta silla voi olla arvoa suhteessa
siihen, miltd toiminta nayttéa. Paattajat saatta-
vat tilata selvityksia ja arviointeja, jotta toiminta
nayttaisi uskottavalla tavalla perustuvan tietoon
ja rationaaliseen analyysiin. Analyyttisen, yhteis-
kunnallista toimintaa koskevan arviointitiedon
hydédyntamisté koskeva keskustelu laajeni siten
laajemmaksi suurelta osin siité syysta, etta vali-
neellinen nakoékulma havaittiin liian kapeaksi
perspektiiviksi monisyisen ilmidn kuvaajana.
Monenlaiset vaikutukset jaivat huomiotta, jolloin
myds hyodyntdmisestd muodostui tulosten
valossa varsin synkka kuva.

Kolmijako on silti melko yksioikoinen kasitys
arviointien hyddyistd. Michael Patton (1997;
1998) on kiinnittdnyt huomiota arviointipro-
sessista saataviin merkittaviin hy6tyihin, jotka
useissa tapauksissa saattavat osoittautua kaik-
kein tarkeimmiksi. N&itd ovat mm. toiminnan
tavoitteiden kirkastuminen, arviointiin liittyvan
analyyttisen ajattelun vahvistuminen seka luotta-
muksen lisdantyminen toimijoiden kesken (Patton
1997).

Ymmarrys on myo6s alkanut lisdantya siita,
ettd arviointien hyddyntdminen tapahtuu suu-
relta osin sosiaalisena vuorovaikutuksena (van
der Knaap 1995; Valovirta 2002). Kyse on pit-
kalti sosiaalisesta argumentoinnista, joka koostuu
eri tyyppisista keskusteluista, kannanotoista ja
puheenvuoroista. Tosiasioihin, arvoihin ja toimin-
tavaihtoehtoihin liittyvia vaittamia liitetdan yhteen
argumenteiksi, jotka puolestaan synnyttavat vuo-
rovaikutuksessa vasta-argumentteja, suostutte-
lua, puolustautumista ja kritisointia.

Nakemyksemme mukaan arviointien hyo-
dyntamista olisikin edelld kuvattujen nakdkul-
mien liséksi tarpeen tarkastella argumentoinnin
perspektiivistd. Arviointi analyyttisena tietona
nayttaytyy argumentointina kahdessa toisiinsa
kiinteasti linkittyvassa merkityksessa: kaytanndl-
lisena paattelynd sekad sosiaalisena argumen-
tointina (Valovirta 2002). Kaytannéllinen paattely
viittaa arviointiraporteissa esitettyyn tosiasioita
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kuvaavan aineiston kasittelyyn, niitd koskeviin
analyyseihin seka johtopaatoksiin ja kehittdmis-
suosituksiin. Analyyttisen tiedon muotona arvi-
ointi on erityinen sikali, ettd arviointiteoriaan
sisaltyy malli, milla arvioinnissa voidaan perustel-
lusti esittda arvokannanottoja liittyen toimenpitei-
den onnistumiseen tai epaonnistumiseen. Tama
tapahtuu arvioitsijan avoimesti esittdmia arvioin-
tikriteereita soveltamalla (Scriven 1995).

Arvioinnissa esitetty kaytannollinen paattely-
ketju on tarkea lahtdkohta sen hyddyntamisen
tarkastelulle sosiaalisessa kontekstissa. Sosiaa-
linen nakdkulma argumentointiin korostaa sité,
miten arvioinnin tuloksia hyddynnetdan osana
keskustelua, vuorovaikutteista asioiden valmiste-
lua ja poliittis-hallinnollisia paatdksentekoproses-
seja. Taman sosiaalisen dynamiikan tarkastelu
paljastaa, etta arviointi tuottaa koeteltuihin mene-
telmiin perustuvia argumentteja, joita voidaan
hyddyntaa toimijoiden toiminnassa. Tahan pro-
sessiin kuuluvat niin vakuuttelu, suostuttelu, kri-
tisointi, puolustautuminen kuin oikeuttaminenkin.
Naiden argumenttien patevyys ja vakuuttavuus
arvioidaan niissa toimijaverkostoissa, organisaa-
tioissa ja yhteisodissa, joissa myos poliittis-hallin-
nollinen toiminta tapahtuu.

Arviointi ja ennakointi tarjoavat systemaattisiin
menetelmiin nojautuvaa tietoa, jonka tulisi olla
johdonmukaisesti argumentoitua. Olisi kuitenkin

naiivia olettaa tdman tyyppisen tiedon automaat-
tisesti olevan ainoa policy-relevantti tapa argu-
mentoida asioita. Erityisesti poliittisten toimijoiden
keskeinen valtti on kayttda vakuuttavaa ja suos-
tuttelevaa argumentointia, joka voi olla myds
hyvin tunteisiin vetoavaa. Poliittisilla, auktoriteet-
tiin vetoavilla, intuitiivisilla, kaytannéllisiin rea-
liteetteinin ~ nojautuvilla  tai  arvokriittisilla
argumenteilla on kaikilla paikkansa poliittis-hal-
linnollisessa keskustelussa (Dunn 1994). Para-
doksaalista onkin, ettd samaan aikaan kun on
syytd vastustaa teknokraattista yhteiskuntaa,
jossa asiantuntijoille on muodostunut hallitseva
valta paatdksenteossa, on syyta pyrkia tar-
joamaan paatoksentekijdille mahdollisimman
vahvasti perusteltuja analyyseja paatésten poh-
jaksi.

ENNAKOINNIN HYODYNTAMINEN

Ennakointitoiminnan kentalld tutkimuksella
ennakointitoiminnan hyédyntadmisesta ei ole yhta
pitkia perinteitd kuin arviointiin liittyen. On esi-
merkiksi nahtavissa, etta ennakoinnin tuotta-
mien hydtyjen toivotaan vield usein olevan
vélineellistd hyddyntamista ja tiedon soveltamista
kasilld olevia ongelmia koskevaan paatéksente-
koon. Hyddyntdjien ja tutkijoiden taholla ei ole

Taulukko 1. Ennakoinnin hyédyntamistasoja (pohjautuen Salon 2001 kdyttamaén jaotteluun)

Hyodyntédmistaso Tunnuspiirteitd
Kansallinen taso e Pyrkii innovaatiojérjestelmén systeemiseen
kehittdmiseen
o Kattaa useita hallinnonaloja ja politiikkalohkoja
e Saattaa kaikki relevantit sidosryhmét avoimeen
vuoropuheluun
Instituutiotaso e Arvioi tulevaisuutta yksittdisen toimijan ja sen toiminta-
ajatuksen kannalta
e Tukee toimijan roolin strategista kehittimista
e Pohjustaa uusien toimintojen valmistelua
Toimenpidetaso e Tulkitsee toiminta-ajatusta
e Tuottaa perusteltuja ehdotuksia toimenpiteiden
taytintoon panemiseksi
e Tukee toimenpiteiden tavoitteiden tismentimista
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viela riittavasti tiedostettu tdman toiveen yliopti-
mistisuutta. Hyddyntdjanakokulmasta katsottuna
ennakointitoimintaa voidaan jaotella esimerkiksi
seuraaviin tasoihin.

Toisaalta ennakointitoiminnan hyétyja tarkas-
teltaessa on huomattavaa, etta vaikka ennakoin-
titoiminta pyrkiikin tulevaisuutta koskevan tiedon
tuottamiseen, on harjoituksista koettu saatavan
suurin hy6ty liittyen itse ennakointiprosessiin.
Téama lisdarvo on tutkimuksessakin selkeasti tun-
nistettu jo suhteellisen varhain. Liséksi enna-
kointitoimintaan on sisdanrakennettu vaatimus
“valistavasta”, nakokulmia avartavan tiedon tuot-
tamisesta. Voidaan todeta, etta toimintaproses-
siin liittyvat hyoédyt kuten uusien nakdkulmien
tuominen mukaan, vuoropuhelun vahvistaminen
ja yhteistyon tiivistdminen on ennakointitoimin-
nassa tunnistettu jo huomattavasti aikaisemmin
kuin arviointitoiminnassa. Tata prosesseihin liit-
tyvien hyétyjen painotusta heijastelevat Martinin
ja Irvinen (1989) listaamat teknologian enna-
koinnin tavoitteina olevat hyédyt ("viisi C:ta”):
(1) keskittyminen pitkédn aikavalin kysymyksiin
seka pitkdjanteisen toiminnan kautta avautuvien
mahdollisuuksien toteuttamiseen (englanniksi
concentration); (2) innovaatioprosessin eri sidos-
ryhmien valisen vuoropuhelun tiivistdminen (com-
munication); (3) lupaavimpia teknologia-alueita
koskevan yhteisymmarryksen vahvistaminen
(consensus); (4) sidosryhmien visioiden, pyr-
kimysten ja toimien parempi koordinointi (co-
ordination), (5) sitoutuminen ennakointitydssa
linjattujen tavoitteiden saavuttamiseen (commit-
ment).

PROSESSILLA ON KESKEINEN MERKITYS

Sekd arvioinnin ettd ennakoinnin hyddynta-
mista koskeva ymmarrys on lisdantynyt tavalla,
joka paljastaa niissa merkittavia yhtalaisyyksia.
Nama yhtalaisyydet antavat viitteitd siita, etta
kyse on yleisemmistd policy-relevantin tiedon
tuottamisen kysymyksistd, jotka eivat liity yksin-
omaan kyseisen tiedon tyyppiin, vaan yleisem-
min tiedon, paatdksenteon ja toiminnan valiseen
suhteeseen.

Ensinnakin on havaittavissa kasvanut ymmar-
rys siitd, miten analyysin tekemiseen tarvittava
prosessi jo itsessdan muodostaa erittain tarkean
hyddyn siihen osallistuville toimijoille. Prosessin
merkityksen noustessa esille hankkeen organi-
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soinnin ja jarjestdmisen kysymykset sekad menet-
telytavat nousevat keskeisiksi. Ei ole enda pelkka
jarjestelykysymys, kuinka paljon esimerkiksi han-
ketta kdytdnndssa suorittava tutkija tai konsultti
on tekemisissa tietoa potentiaalisesti hyddynta-
vien toimijoiden kanssa. Juuri ndma toimijat ovat
osa sita tiedon konstruointiprosessia, joka viime
kadessa saattaa muodostua koko analyysin tar-
keimmaksi lopputulemaksi. Toimijoiden osallis-
taminen on jo pitkdan ollut ennakointiin liittyva
ominaisuus. Arvioinnissa osallistavat menetelmat
ovat uudempaa perua, mutta lisdantyvat kaiken
aikaa toimijoiden havaitessa yhteiseen tarkas-
teluprosessiin osallistumisen hyddyttavan heita
kirjallista tutkimusraporttia vahvemmin.

Edelliseen liittyen nousee arviointi- ja ennakoin-
tihankkeiden suunnittelu, hallinnointi ja ohjaami-
nen yha tarkedmmiksi. Prosessit on suunniteltava
siten, ettd ne tayttadvat moninaisten paattaja- ja
sidosryhmien tarpeet ja osallistavat heitd sopi-
valla tavalla. Tarvitaan hyvaa tilaajaosaamista.
Té&ta osaamista on kuitenkin varsin vaikea hank-
kia muutoin kuin itse osallistumalla arviointi- ja
ennakointihankkeiden toteutukseen ja ohjaami-
seen.

Tarkedksi on myds noussut sellaisten foorumei-
den organisointi ja yllapitdminen, joilla arviointi-
ja ennakointitiedon merkityksia ja implikaatioita
kaytannon toiminnalle voidaan pohtia ja niista
voidaan keskustella. Ennakointihankkeissa nama
foorumit on usein rakennettu sisélle ennakoin-
tiprosessiin. Myo6s arviointiprosesseihin liitetdan
yh& useammin tulevaisuusfoorumitydskentelya,
jossa pohditaan arvioinnin tulosten merkitysta
toiminnan uudistamiselle.

Kun hyddyntdmisen laajuutta ja muotoja on
seka arvioinnin ettd ennakoinnin osalta tarkas-
teltu, on usein konkreettiset ja valittémat hyddyt
havaittu odotettua vahaisemmiksi. Samalla kui-
tenkin on ilmeistd, ettd toimijat pitdvat arvioinnin
ja ennakoinnin suorittamista erittéin tarpeelli-
sina. Erityisesti silloin kun paatdksentekoa ja
kehittamistd palvelevan tiedon tuottaminen on
jatkuvaa, nayttdvat sen merkittdvimmat vai-
kutukset nousevan viesteistd, jotka nousevat
esiin useiden toisistaan riippumattomien sel-
vitysten tuloksina. Viimeaikaisia esimerkkeja
innovaatiopolitiikan alueelta ovat mm. palvelulii-
ketoiminnan kehittdmisen tarpeellisuus ja kan-
sainvalistymisosaamisen kehittdmisen tarpeet.
Molemmat teemat ovat nousseet useista arvi-
oinneista ja ennakoinneista, mikd on johtanut
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tietoisuuden lisdantymiseen ja tarpeeseen rea-
goida tilanteeseen toimenpiteilld. Edelleen sel-
vittdmatta jaa kuitenkin kysymys siita, olisivatko
teemat nousseet esille joka tapauksessa. Toden-
nakoista lienee, ettd systemaattinen arviointi ja
ennakointi nopeuttavat tarkeiden kehittamisen
pullonkaulojen esiin nousemista ja tarjoavat ana-
lyysiin perustuvia argumentteja niiden taustate-
kijoista sekd ongelmailmién anatomiasta.

Keskeiseksi nousee myds kysymys siita, milla
toiminnan tasolla arviointien ja ennakointien tulos-
ten pohjalta muotoiltavia kehittdmissuosituksia
on tarpeen esittda. Yhtaalta tarvitaan manageri-
aalista tietoa, joka voi olla hyddyksi yksittaisen
kehittdmisohjelman tai organisaation toiminnan
ohjaamisessa ja tarkistamisessa. Samaan aikaan
tarvitaan kuitenkin laajempaan politiikkakonteks-
tiin relevantisti asemoitua strategista tietoa, joka
kykenee ottamaan huomioon kompleksisessa
toimintaymparistdssa vallitsevia vuorovaikutus-
suhteita, useiden toimijoiden yhteisvaikutuksesta
syntyvan vaikuttavuuden logiikkaa seka politiik-
kaprosessin lainalaisuuksia. Ymmarrys nayttaa
kasvavan, ettd arviointien ja ennakoinnin tulee
lisdantyvassd maarin kyetd kapeasti rajatun,
manageriaalisen analyysin lisdksi laajaan poli-
tiikkakontekstin ymmarrykseen ja ndkemykseen
sen tulevaisuuden suuntaviivoista. Téma on teki-
joille suuri haaste.

Lis8ksi tarvitaan paatdksentekokulttuuri ja toi-
mijaverkosto, jossa on totuttu jatkuvaan ana-
lyysitiedon lapikayntiin ja seulomiseen erilaisten
tutkimusohjelmien ja strategiaprosessien avulla.
Tiedon hyddyntdminen on suurelta osin sosiaa-
lista vuorovaikutusta, jossa tieto muodostuu toi-
mijayhteison kannalta merkitykselliseksi vasta,
kun se nousee keskustelun ja argumentoinnin
kautta agendalle ja paatosten kohteeksi. Tar-
vitaan siis toimintakulttuuria, jossa arviointi ja
ennakointi muodostavat sdanndllisesti kdynnissa
olevan tarkasteluprosessin.

JOHTOPAATOKSIA JA POHDINTAA

Tassa artikkelissa olemme tarkastelleet stra-
tegista paatoksentekoa tukevan tiedon roolia
poliittis-hallinnollisissa konteksteissa. Olemme
todenneet, ettd arviointi ja ennakointi muodos-
tavat kaksi keskeista tiedon tuottamisen menet-
telytapaa, jotka ovat nousseet viimeaikaisessa
kehityksessa policy-relevantin tiedon tuottami-
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sen keskiodn. Olemme tarkastelleet arviointien ja
ennakointien merkitysta ja hyddyntémista inno-
vaatio- ja teknologiapolitikan alueella. Kiinnosta-
vaksi kyseisen politiikka-alueen tekee yleisesti se,
ettd se on ollut arviointi- ja ennakointitoiminnan
kehittdmisessa ja institutionalisoimisessa pionee-
riasemassa Suomessa. Arviointitoiminnalla on
vakiintuneet kaytannot osana mm. teknologia-
ohjelmien toteutusprosessia. Samoin ennakoin-
titoimintaa tehdaan laajasti osana innovaatio- ja
teknologiapolitikan suunnittelua.

Havaintomme mukaan analyyttisen tiedon rooli
innovaatio- ja teknologiapolitikan ohjauksessa
ja kehittdmisessa ilmentda useita kehityskul-
kuja, jotka monelta osin todenndkoisesti tullaan
nakemaan tavalla tai toisella myds muilla poli-
tiilkka-alueilla. Ndama muutokset edustavat nake-
myksemme mukaan siirtymaa, jossa arviointi ja
ennakointi asettuvat positivistisen tutkimusideaa-
lin sijasta tulkinnalliseen viitekehykseen (Fischer
& Forester 1993; Hajer & Wagenaar 2003), jossa
keskeisid ominaispiirteitd ovat tiedon tuottami-
sen prosessi, sen kontekstisidonnaisuus, rooli
keskeisena julkishyddykkeena, kulttuurin merki-
tys seka argumentoinnin rooli osana sosiaalista
vuorovaikutusta.

Ensinnakin on ilmeista, ettd arviointi ja enna-
kointi ovat laajoja “kasitteellisid magneetteja”,
joiden piiriin mahtuu valtava maara erilaisia tar-
kastelukohteita, ndkdkulmia ja tiedonintresseja.
Osittain kyse lienee suomen kielen kdyhyydesta,
joka ei tarjoa vastaavaa maaraa abstrakteja kasit-
teitad kuin englannin kieli. Kyseessa lienee tuskin
kuitenkaan vain suomalainen iimié. On havaitta-
vissa, ettd arvioivasta ja ennakoivasta tiedosta
on muodostunut kompleksisissa ja moniaani-
sissad verkostoyhteiskunnissa keskeisia tiedon
tyyppeja. Yhteiskunnallista kehitystd kuvaavan
tiedon liséksi tarvitaan koeteltuihin menetelmiin
pohjautuvaa ennakointia tulevaisuudesta seka
jo toteutettujen toimenpiteiden onnistumisesta.
Monet ovat ehdottaneet, ettd arviointi ja enna-
kointi tulisi rajata tdsmallisemmin, jotta ne yha
merkitsisivat jotain merkityksellista eivatka kaik-
kea mahdollista (Albaek 1997). Kasitteellisen
maarittelyvallan puuttuessa tdma lienee kuitenkin
tuhoon tuomittu yritys: eri toimintakentilla kehitys
edennee suhteellisen omalakisesti. Hedelmalli-
sempad tastd syysta olisikin ndhda arvioiva ja
ennakoiva tieto yleisind maaritteina, joiden pii-
rissa olisi syyta tehda kasitteellista jdsennysta eri
tyyppisista arvioinneista ja ennakoinneista seka
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niiden suorittamisen menettelytavoista.

Toinen yleinen havainto on, ettd sekd enna-
koinnissa ettd arvioinnissa tarkasteluprosessin
merkitys muodostuu keskeiseksi hyoédyksi pro-
sessiin osallistujille. Vaikka tuloksena oleva enna-
kointi- tai arviointiraportti ei tuottaisikaan erityisen
merkittavia vaikutuksia, pakottaa prosessi useim-
miten siihen osallistuvat toimijat tarkastelemaan
asioita analyyttisesti, avaamaan uusia nakokul-
mia, kehittelemaan uusia ideoita ja tarkistamaan
olemassa olevia ajatuksiaan.

Kolmas johtopaatds on, ettd innovaatiopoli-
tiikassa hallitsevaksi noussut perspektiivi tar-
kastella innovaatiojarjestelmia ja -ymparistoja
asettaa myos arvioinnit ja ennakoinnit osaksi
laajempaa systeemista kokonaisuutta. Toteutta-
miskontekstin ja tavoitteenasettelun keskeinen
piirre on vuorovaikutus julkisten toimijoiden, tut-
kimuslaitosten ja yritysten valilla. Asioiden tar-
kastelu atomistisesti ja tarkasti rajaamalla tuottaa
kapean osandkemyksen, jonka hyoty jaa rajal-
liseksi. Arviointien ja ennakointien tulee tasta
johtuen tuottaa nakemyksia, jotka tuottavat
lisdvalaistusta koko toimintasektorin toimivuu-
den kehittdmiselle. Yksittaisen kehittdmisvalineen
tuloksellisuuden optimointi sailyy edelleen toki
relevanttina tarkasteluperspektiivina, mutta viela-
kin keskeisempaa on edesauttaa koko systeemin
kehittdmistd palvelevien nakemysten tuottami-
seksi. Aidosti policy-relevantin tiedon taytyykin
kyeta tarkastelemaan asioita osana laajempaa
politiikkakontekstia.

Neljanneksi on syytd nostaa esille kysymys
strategista paatdksentekoa ja kehittamisproses-
seja tukevien arviointi- ja ennakointiprosessien
muuttuvasta roolista. Perinteisesti analyyttiset
prosessit on mielletty julkishallinnon manageri-
aalisen tiedon tuottamisen tukifunktioiksi. Arvioin-
nin ja ennakoinnin suorittamisesta on kuitenkin
muodostumassa myds itsessaan politiikkainstru-
mentti osana laajempaa strategisen tiedon tuot-
tamisen viitekehysta. Tama liittyy julkisen vallan
roolin muuttumiseen verkostoyhteiskunnan ja
globaalin talouden edellytyksia luovaksi voimaksi.
Sosiaalisten ja taloudellisten toimijoiden vuoro-
vaikutuksessa tarvitaan holistista ja laaja-alaista
tietoa (eika atomistista ja kapea-alaista), joka pal-
velee seka julkista hallintoa etta laajaa sosiaalis-
taloudellista toimijaverkostoa. Tiedon tuottamisen
prosessit palvelevat verkostoyhteiskunnan toi-
mintalogiikkaa, jossa yhteisty6suhteiden raken-
taminen, yhteisten visioiden synnyttdminen ja
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luottamuksen aikaansaaminen ovat keskeisia
tavoitteita. Analyyttinen prosessi tuottaa perus-
teltuja argumentteja, joiden varaan on mahdol-
lista luoda yhteistd ndkemystad tulevaisuudesta
ja lisatd luottamusta toimijoiden kesken. Tassa
ominaisuudessaan arviointi- ja ennakointitiedon
tuottamisen prosessit voidaan nahda tarkeaksi
julkishy6dykkeeksi (Hamaldinen & Heiskala
2004), josta on hyodtya, ei pelkastaan julkisille toi-
mijoille, vaan my®@s yrityksille ja jopa kansalaisyh-
teiskunnalle.

Viides johtop&atds on, ettd edella sanottu kehi-
tyskulku kohti vuorovaikutteista, verkostomaisen
toimintatavan logiikan ymmartavaa ennakointi- ja
arviointitoimintaa nostaa polttavan tarpeen meto-
dologiselle kehittdmistydlle. Monet menetelmista
edustavat yhad taustafilosofioiltaan lineaarista
nakemysta innovaatioprosessista ja atomistista
nakemysta julkisrahoitteisista kehittdmispro-
sesseista. Tarvitaan uusia ennakointi- ja arvi-
ointimenetelmida, joka rakentuvat holistiselle
politikkaprosessin ymmarrykselle, ottavat huo-
mioon systeemisen ndkemyksen innovaatiosta
seka kykenevat pureutumaan verkostomaiseen
vuorovaikutusdynamiikkaan. Tama menetelma-
kehityksen haaste on huomattava.

Kuudenneksi on syyta korostaa, miten tarkeaa
olisi kyetéd ndkemaan arviointien ja ennakointien
avulla tuotettu informaatio, niiden tuottamispro-
sessi sekd hyddyntdminen sosiaalisena argu-
mentointina. Keskeinen lisdarvo arvioinneista ja
ennakoinneista harvoin on luonteeltaan yksin-
omaan sosiaalisten ja taloudellisten ilmididen
sekd kehityskulkujen kuvailua ja analyysia.
Keskeinen lisdarvo nousee kuvailevan tiedon
yhdistdmisestd arvioiviin ja ennakoiviin, jopa
visionaarisiin johtopaatoksiin ja suosituksiin, jotka
kokonaisuudessaan muodostavat argumentteja
keskusteluun. Téaméa argumentointi mahdollistaa
jasentyneemman ja analyyttisemman keskuste-
lun ja paatdksenteon, kun sekd argumenttien
taustalla olevat faktavaittamat, tavoite-keino-vait-
tamat, arvovaittdmat ja tulevaisuusvaittamat seka
niiden toisiinsa yhdistamisen argumentointilo-
giikka voidaan kyseenalaistaa. Arvioinnin ja enna-
koinnin rooli voi talldin nousta manageriaalisen
tiedontuotannon liséksi edistdmaan yhteisia dialo-
geja verkostoyhteiskunnan eri alueilla, eri tasoilla
ja eri foorumeilla.

Seitsemas edelld sanotusta esiin nouseva
paatelma liittyy arviointi- ja ennakointiproses-
sien institutionaalisiin ja kulttuurisiin kysymyksiin.

9/28/105, 1:22 PM

(N T T |

i



BN NN

VILLE VALOVIRTA & MARI HJELT

(N T T |

109

Tiedon tuottamisen ja hyédyntamisen kulttuuri,
menettelytavat ja instituutiot muodostavat tarkean
kohteen strategista paatdoksentekoa ja ajattelua
tukevien analyysien kehittdmisessa. Tarvitaan
toimivaa arviointikulttuuria ja ennakointikulttuu-
ria, jotka koostuvat toimijoiden kyvysta ajatella
arvioivasti ja ennakoivasti seka vakiintuneista
toimintatavoista. Liséksi tarvitaan toimivat insti-
tuutiot, jotka kykenevat jasentdmaan arviointi- ja
ennakointitehtavat strategisia paattajia tukevalla
tavalla.

Lopuksi on kuitenkin tarpeen myds muistuttaa
vaaroista, joita liittyy arviointi- ja ennakointime-
nettelyjen laajentamiseen ja analyyttisen tiedon
tuottamisen strategisen merkityksen korostami-
seen. 1960- ja 1970-lukujen keskitetyt suun-
nittelujarjestelméat kokivat kaatumisen omaan
mahdottomuuteensa. Osittain tdméa johtui suun-
nitteluajattelun lahtdkohtaisesti eparealistisesta
kasityksestd yhteiskunnallisen ohjauksen mah-
dollisuuksista. Mutta toisaalta se heijastelee
myds yleisemmin asiantuntijuuden varaan raken-
nettujen jarjestelmien ongelmia, jotka on syyta
ottaa huomioon myds rakennettaessa strategi-
sen ennakointi- ja arviointitiedon funktioita. Mita
massiivisemmaksi tiedon tuottaminen paisuu,
sitd pienemmaksi saattaa tippua yksittaisen ana-
lyysin lisdarvo. Aitona uhkana on asiantuntija-
yhteison ja todellisen strategisen paatdksenteon
etdantyminen erillisiksi prosesseikseen, joilla on
vain vahan kosketuspintaa. Tassa suhteessa jar-
jestelma-kasitteen kaytto sisaltaa jo uhkia, silla se
helposti herattaa pyrkimyksid massiivisten seu-
rantatietojarjestelmien pystyttdmiseen ja niihin
liittyviin organisatorisiin ratkaisuihin - kuten nayt-
téd jo kayneen alueellisen ennakoinnin tapa-
uksessa. Informaatiotulvaa lisddmalla jaad yha
vahemman tilaa ndkemysten muodostamiselle ja
aktiiviselle merkityksenannolle.

Eras kaytanndllinen testi, jolla tiedon tuotta-
misen ja asiantuntija-analyysien hyo6dyllisyytta
tulee kaiken aikaa aktiivisesti luodata, on paatok-
sentekijdiden osallistumisaktiivisuuden tarkkailu.
Jos paattgjille tarjotaan osallistumista tiedon tuot-
tamisen ja hyddyntdmisen prosesseihin, mutta
kaytanndssa heidan osallistumisensa jaa ole-
mattomaksi, on se selked viesti analyyttisten
harjoitusten vaikutusten heikosta ennusteesta.
Paatoksentekijat priorisoivat niukat aikaresurs-
sinsa tarkkaan, jolloin vain merkitykselliseksi
nahtyyn toimintaan ollaan valmiita panostamaan.
Vasta sosiaalisen vuorovaikutuksen ja keskus-
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telun kautta analyyttinen tieto voi tulla laajamit-
taiseen kayttddn strategisia linjauksia tekevien
toimijoiden taholla. TAma asettaa suuren haas-
teen arviointi- ja ennakointiprosessien organi-
soinnille. Ja niin alyttémaltad kuin se saattaakin
kuulostaa, my6s naiden ennakointi- ja arviointi-
kokonaisuuksien toimivuutta tulee ajoittain myo6s
kriittisesti arvioida - vaikka vain kevyella
otteella.
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Edustuksellisuus tuloksellisuusarvioinnissa -

Yt-elimet ja osallisuus kunnallisessa

tuloksellisuusarvioinnissa

Jari Stenvall, Vuokko Niiranen & Ismo Lumijarvi

ABSTRACT

Representativeness in Evaluation of Effi-
ciency - Cooperative organs and participation in
municipal evaluation of efficiency

The article analyses cooperative organs as
a part of the evaluation of municipal efficiency.
The actual research task is to study how
participation related to cooperative organs has
strengthened in municipalities as a result of the
evaluation of efficiency. Municipal cooperation
procedure means the cooperation between the
employer and the personnel in municipalities
and municipal federations. Participation means
that the personnel have the possibility to
influence decision-making in their own
organization. The empirical material for the
study is based on an inquiry made in
conjunction to the Kartuke project, with 1648
respondents from municipal administration.

On the basis of the results the institutionalized
status of the cooperative organs in the
evaluation of efficiency is weak, as it is
rarely understood as a utilizer of evaluation
data. Employees experience participation in the
evaluation of efficiency widely at the working
unit level, which seems to be an indication of
fairly successful personnel management and
operation of superiors. On the other hand,
the employees’ participation at the municipal
level is weak, and moderate for the members
of cooperative organs. If the experience of
participation is weak, strategic operation will
remain seeming especially as a factor affecting
one’s own work. The article proposes that an
important institutional role for the operation of
cooperative organs could be to build up trust
in the evaluation of efficiency at the municipal
level.
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JOHDANTO

Tuloksellisuutta koskevan arvioinnin yksi kes-
keisia julkisen hallinnon haasteita on arvioinnin ja
arviointitiedon hyddyntédminen paatoksenteossa.
Strategisten valintojen ja laajemmin julkisen toi-
minnan odotetaan olevan yhd enemman tietoon
perustuvia, ja samalla myds yha rationaalisem-
pia. Tama tavoite on nakynyt myds arviointia
koskevissa ohjelmallisissa tavoitteissa. Esimer-
kiksi valtiovarainministerion yhteiskunnallista vai-
kuttavuutta koskevan arviointistrategian (2004)
mukaan julkisen sektorin arviointitoimintaa tulisi
systematisoida niin, etta arviointi on hyédynnetta-
vissa julkisen sektorin vaikuttavuuden, tehokkuu-
den ja tuottavuuden nostamisessa ja kehityksen
todentamisessa. Taman kirjoituksen |ahtokoh-
tana on nakoékulma, jonka mukaan arviointiin liitty-
van kehityksen todentaminen ja vakiinnuttaminen
edellyttdd julkisen hallinnon institutionalisoitu-
neiden toimintakaytantéjen, kuten tydyhteisdjen
yhteistoimintamenettelyn, analyysia ja tutki-
musta.

Osana arviointitoiminnan vahvistamista paatok-
senteossa on kuntakentassa kehitetty ja vahvis-
tettu tuloksellisuuden arviointia. Kunnissa pitaisi
olla arviointitietoa avaintuloksista ja niissa onnis-
tumisessa. Ajattelutapaa on kehitetty vuodesta
1989 lahtien, jolloin Kunnallinen tyémarkkina-
laitos antoi asiasta ensimmaisen suosituksensa
(Kunnallisen tydémarkkinalaitoksen yleiskirjie A
23/1989). Suosituksen mukaan tuloksellisuus
jaettiin neljadan kohtaan, jotka olivat tuottavuus
jaftai taloudellisuus, vaikuttavuus, kustannus-
vaikutukset ja palvelukyky. Kuntien tuloksel-
lisuusarviointi ei silti viela lahtenyt liikkeelle
toivotussa laajuudessa eika arviointia oikein
sisaistetty osaksi toimintaa. Kunnallinen tyo-
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markkinalaitos antoikin vuonna 2000 uuden
suosituksen, jossa tuloksellisuusarviointi perus-
tui  tasapainotetun  tuloksellisuusmittariston
Suomeen moadifioituun malliin (Kunnallisen ty6-
markkinalaitoksen vyleiskirje 15/2000). Téassa
suosituksessa korostettiin jo nakyvasti yhteis-
toimintaelinten roolia tuloksellisuusarvioinnin ja
siihen liittyvan toiminnan kehittdmisen osalla.

Tuloksellisuuden arvioinnin vahvistamista ovat
tukeneet myods kuntalain (365/95) edellyttamat
arviointivelvoitteet ja asiasta annetut suositukset
ja keskustelualoitteet. Kuitenkin tuloksellisuuden
arvioinnin vahvistuminen on tapahtunut hitaasti.
Esimerkiksi vuonna 2003 Kunnallisen tydmarkki-
nalaitoksen tekeman kyselyn mukaan runsas kol-
metoista prosenttia kyselyyn vastanneesta 254
kunnasta ilmoitti ottaneensa kaytt6én tuloksel-
lisuuden arvioinnin. (Pakarinen & Hotti 2004,
282-285).

Kunnallishallinnossa strategista ajattelua ja
tuloksellisuuden arviointia on |&hestytty ja sita
on kehitetty Robert Kaplan:n ja David Nortonin
(1996) esittdman Balanced Scorecard-mallin
kautta. Tasapainotetun mittariston idea tulokselli-
suuden arviointimallina on kiteytettyna siina, etta
se korostaa monipuolisen arviointitiedon hyédyn-
tamista. Taloudellista tuloslaskentaa ja tasear-
viointia tdydennetdan ja laajennetaan ottamaan
huomioon myds laadullisia seka inhimillisen paa-
oman kehitysta kuvaavia mittareita. BSC-mallin
on ajateltu olevan samanaikaisesti seka strate-
gisen suunnittelun ja johtamisen ettd toiminnan
kokonaisarvioinnin véaline.

Tuloksellisuuden arvioinnissa on keskeista
huomioida ne institutionaaliset rakenteet ja kay-
tanndt, joissa sitd kuntakentdssd sovelletaan.
Voidaan siis olettaa, ettd arvioinnin tehokas
hydédyntdminen riippuu keskeisesti kunnalliseen
paatoksentekoon vaikuttavista hallinnollisista ja
poliittisista rakenteista. Strategiaty6hon liittyvan
tuloksellisuuden arviointi edellyttéa entista koko-
naisvaltaisempaa lahestymistapaa ja siksi usein
uudelleen ajattelua niin  kunnallisissa luotta-
muselimissa kuin johtamisjarjestelmissa. Tassa
artikkelissa tarkastelun kohteena ovat yhteistoi-
mintaelimet eli yt-elimet tuloksellisuuden arvi-
oinnissa. Tuloksellisuuden arviointijarjestelmien
rakentamisessa ja tuloksellisuusarvioinnissa
syntyvan tiedon kayttdmisessad kannustetaan
yhteistoiminnallisuuteen. Myds (tasapainotetun)
tuloksellisuuden arviointimalli, jota kunnissa suo-
sitellaan kaytettdvaksi, korostaa henkiléston
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osallistumisen tarkeytta. Tuloksellisuusarviointi-
tiedon kayttaminen tydyhteisojen kehittdmisessa
taas korostaa valitonta, tydyksikkdtasoista osal-
listumista. Edustuksellinen yhteistoiminta ja
yhteistoimintaelimet huolehtivat siita, ettd myds
kehittdmishankkeissa noudatetaan yhteistoimin-
nallisia periaatteita. Samalla yt-elimille on
osoitettu tuloksellisuusarvioinnissa seka kehitta-
misen, arvioinnin, etta siihen liittyvan kehittdmisen
avain- ja nakdalapaikka. Henkiléstén osallistu-
minen on siten institutionalisoitu eli vakiinnutettu
toiminnan rakenteissa, yhteistoiminnallisuuden
osalta kohtalaisen korkealle tasolle. Suomessa
kuntasektorilla henkiléston osallistuminen perus-
tuu kuntasektorin yleissopimukseen (KT:n yleis-
kirje 25/2002; legitimoinnista ks. myds Vartiainen
2004). Tuloksellisuusarvioinnin ajatus henkiléston
laajasta osallistumisesta ja arviointijarjestelmien
institutionalisoituminen muodostavat mielenkiin-
toisen tulkintakehikon arviointitiedon kaytén ja
henkildston osallisuuden valille. Tuloksellisuus-
arvioinnin malli korostaa lahtokohtaisesti avointa
vuorovaikutusta, yhteistoimintaelimet taas heijas-
tavat edustuksellista, institutionalisoituvaa osal-
listumista. Voidaan siis kysya pelkistaen, miten
perinteinen yhteistoimintamenettelyn kulttuuriin
sisaltyva edunvalvonta kohtaa avoimeen ja laa-
jaan osallistumiseen perustuvan kehittamistydn
kommunikatiivisuuden?

TUTKIMUSTEHTAVA

Artikkelimme kohdentuu yt-elinten tarkaste-
luun osana kunnallista tuloksellisuuden arviointia.
Olemme erityisesti kiinnostuneita yhteistoiminta-
elimiin kuuluvien toimijoiden, johdon ja tyonteki-
joiden osallisuudesta tuloksellisuuden arvioinnin
koko prosessiin. Varsinainen tutkimustehtava on
seuraava:

Miten yhteistoimintaelimissé tapahtuva osallis-
tuminen on kunnissa vahvistunut tuloksellisuu-
den arvioinnin seurauksena

Yhteistoiminta tarkoittaa kahta erilaista tyo-
elaman institutionalisoitua jarjestelmaa. Yhtaalta
silla viitataan niihin jarjestelyihin, jotka edistavat
henkildston osallistumista tydorganisaation paa-
toksentekoon. Toisaalta silla tarkoitetaan tyo-
markkinaosapuolten keskinaisia suhteita eli
tydelaman suhteiden (industrial relations) perus-
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luonnetta ja laatua(Sadevirta & Vuoriluoto 2003,
162). Kunnallisella yhteistoimintamenettelylla tar-
koitetaan tydnantajan ja henkiléston valista
yhteistoimintaa kunnissa ja kuntayhtymissa.
Yhteistoimintamenettelya saatelee yleissopimus,
jonka Kunnallinen tydmarkkinalaitos seka alan
sopijajarjestét ovat vahvistaneet vuonna 1997
(KT:n yleisohje 11/1997).

Yhteistoiminnan muodot ovat moninaiset ja
vaihtelevat esimerkiksi kunnan koon mukaan.
Edustuksellisten yt-elinten tyypillisia nimikkeita
ovat  yhteisty6toimikunta, yhteistyéryhma,
kehittdmisryhma, neuvotteluryhma, yhteistoimin-
taneuvottelukunta, yhteistydkomitea tai jarjesto-
neuvottelukunta. Aivan pienissa kunnissa saattaa
olla pelkastaan yksi kuntatason yt-elin. Suurem-
mista kaupungeista 16ytyvat usein tdman lisaksi
myds toimialakohtaiset, hallintokuntakohtaiset
seka virasto- ja laitoskohtaiset yt-elimet. Lisaksi
eroja on sind, onko tyésuojelu- ja yhteistoiminta
yhdistetty. Henkiléstolla saattaa olla oma edus-
tuksellinen yt-elin, osa kunnista on hajauttanut
yt-toimintaansa alajaostoille tai tyéryhmille. Joh-
toryhmissa saattaa olla henkiléstén edustajia.
Osa kaupungeista on samalla sopinut, etta varsi-
naisen edustuksellisen yhteistoiminnan tehtavat
hoidetaan johtoryhméassa. Henkildston edustajia
yt-menettelyssa ovat paaluottamusmies, luotta-
musmies, tydsuojeluvaltuutettu tai muu henki-
I6stén valitsemana edustaja. Johdon edustajia
ovat esimerkiksi kaupunginjohtaja, hallintojoh-
taja, henkildstopaallikkd, henkildstosihteeri tai
tyosuojelupaallikkd. Tydpaikkakokous on tyypilli-
sin valittdman yhteistyén muoto. Siihen osallistu-
vat esimiehen liséksi kaikki tydyhteisén jasenet.
Mitd suuremmasta kaupungista on kyse, sen
monipuolisempi ja moniportaisempi yhteistoi-
minta on. (Salomaa 2000, 113.)

Yt-toiminnan keskeinen tarkoitus on aikaan-
saada osallistumismahdollisuuksia. Osallistumi-
nen yt-toiminnan kautta tarkoittaa sita, etta
henkildstolla on valitsemiensa edustajien kautta
mahdollisuus olla vaikuttamassa oman organi-
saationsa paatdksentekoon. Tassa yhteydessa
osallistuminen liittyy tuloksellisuuden arvioinnin
sisaltoon vaikuttamiseen seka tuotetun informaa-
tion hyddyntamiseen. Siind missa osallistuminen
tarkoittaa toimintaa, osallisuus sisaltda proses-
sin ja kokemuksellisuuden siita, ettd ihminen on
mukana ja voi aidosti vaikuttaa johonkin yhtei-
s6nsd, ryhmansa tai tydyhteisén asiaan. Pelkat
osallistumisen mahdollisuudet eivat vielad tuota
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osallisuuden kokemusta.

Kirjoituksen empiirinen aineisto perustuu Kun-
nallisten palvelujen tuloksellisuusarvioinnin tutki-
mushankkeen (KARTUKE) yhteydessa vuonna
2004 tehtyyn kyselytutkimukseen. Kunnallisten
palvelujen tuloksellisuusarvioinnin tutkimusohjel-
man eli KARTUKE:n toteuttamiseen on osallistu-
nut nelja yliopistoa eli Kuopion, Tampereen, Lapin
ja Joensuun yliopistot. Tutkimuksia ovat rahoitta-
neet Tybdsuojelurahasto, mukana olevat kunnat
ja tutkimusyliopistot ja sitad on tukenut laajemman
tutkimustiedon hyddyntémisen ja valittdmisen
osalta Tyéturvallisuuskeskuksen kuntaryhma.

OSALLISTUMINEN JA YHTEISTOIMINTAELI-
MET

Tuloksellisuuden arvioinnin seka laajemmin
sen taustalla olevan strategisen ajattelun yhtey-
dessa on keskusteltu runsaasti osallisuuden téar-
keydesta. Esimerkiksi Kaplan ja Norton (2002)
kiinnittavat huomiota siihen, etta vision ja strate-
gioiden laajalla valmistelulla on vaikutettavissa
tiedonkulkuun ja monipuoliseen kokemusten ja
ideoiden vaihtoon. Osallistavaa strategista toi-
mintaa voidaankin pitda yhtena ratkaisuna siihen,
milld tavoin julkisessa hallinnossa ratkaistaan
kysymys arviointitiedon tehokkaasta kaytosta.
Kun henkilésté voi olla mukana vaikuttamassa
tuloksellisuuden arviointia koskevassa paatok-
senteossa ja tuotettujen tulosten tulkintaan liitty-
vissa keskusteluissa, on oletettavissa etta tama
prosessi nakyisi vaikuttavuutena entista parem-
min myo&s kaytannon tydssa.

Sita, mihin osallistumisen tulisi kohdentua, voi-
daan jasentdd monin eri tavoin. Tuloksellisuu-
den arvioinnin kohdalla on korostettu sita, etta
osallisuuden tulisi ulottua seka arviointikriteerien
valintaan ettad niiden kayttéén. Samoin osallis-
tumista voidaan jasentda sen mukaan, liittyykd
se ensisijaisesti omiin ty6tehtaviin vai laajemmin
tydyhteisén hyvinvointiin, organisatorisiin ja joh-
tamiseen liittyviin kaytantdihin (ks Hyyryldinen
2001, 252). Kun pohditaan yt-elimia ja tuloksel-
lisuuden arviointia osallistumisen nakékulmasta
on kiinnitettdva huomiota erityisesti kahteen seik-
kaan:

1. Mikéa asema on yt-elimilla arviointia koske-
vaan paatoksentekoon osallistuvana instituu-
tiona kuntakentassa
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2. Miten yt-elimet toimivat itsessdan osallistu-
misen nakodkulmasta

Yt-toiminta edustaa institutionalisoitunutta
mallia ratkaista tyontekijéiden ja tydnantajien vali-
set suhteet. Tastd nakdkulmasta yhteistoimin-
nallinen toiminta antaa tyontekijéille ja heidan
edustajilleen mahdollisuuden organisaatioissa
osallistua heita itseaan koskevaan paatoksente-
koon. Yt-toiminta onkin organisaatioissa valtape-
raista osallistumista (Hyyryldinen 2001, 253).

Tuloksellisuuden arvioinnin ohella kunnallisissa
tydyhteisdissa ovat térkeitd se prosessi jolla arvi-
ointia otetaan kayttéon sekd ne merkitykset ja
tavoitteet, joita arviointitiedon kayttéon liitetdan
(Sihvonen ym 2005). Tuloksellisuuden arvioinnin
prosessi voi olla vahvasti tai heikosti tyontekijoita
osallistava. Arviointi voi olla heikosti tai vahvasti
institutionalisoitunut ja vakiintunut tydyhteis66n,
mika vaikuttaa osaltaan siihen, millaista arvioin-
titiedon kayttdminen on. Asetelmaa voi kuvata
kuvion 1. tapaan. Jos tuloksellisuuden arviointiin
osallistuminen on suppeaa eikd arvioinnilla ole
oikein sijaa tydyhteisdssa (A), arviointi jaad naen-
naiseksi. Jos taas arvioinnin institutionalisoitunut
asema on vahva, mutta siihen osallistuvat vain
harvat (B), voidaan hyvin puhua arvioinnin eli-
tismistd. Laaja osallistuminen mutta heikko insti-
tutionalisoiminen (C) todennakdisesti turhauttaa,
kun arvioinnilla ei ole kayttdarvoa. Arviointipro-
sessi ja arviointitiedon kayttd ovat ehka tasapai-
nossa ja l0ytdneet asemansa, mikali arviointiin
osallistuminen on laajaa ja arviointi on vakiintu-
nutta (D). Kehikkoa voidaan kayttda sen jasen-
tamiseen, keiden osallistumisesta on kyse ja
osallistuuko henkiléstd laajasti tuloksellisuuden
arviointiin vai osallistuvatko siihen esimerkiksi
suppeammillaan vain edustukselliset elimet ja
niiden jasenet.

Edelleen, jos jasennetdan sitd, mika merkitys

tuotetulla arviointitiedolla on tydyhteisdssa, saa-
daan kuvioon lisaa sisaltéa ja ulottuvuuksia.

Kuntakentassa yhteistoimintaan liittyvaa sopi-
mustoimintaa on kehitetty niin, ettd siihen sisaltyy
myds toiminnan kehittdmiseen ja tuloksellisuu-
den arviointiin liittyvia tavoitteita. Esimerkiksi
vuonna 1993 laaditun yleissopimuksen mukaan
yhteistoimintamenettelyn tarkoituksena on kun-
nallisen palvelutuotannon tuloksellisuuden edis-
tdminen ja henkildston tydn laadun parantaminen
antamalla henkildstolle vaikutusmahdollisuuksia
omaa ty6taan ja tydyhteis6a koskevien paatosten
valmisteluun. Ajattelutapaa on painotettu myds
eri tuloksellisuuden arviointiin liittyvissa suosituk-
sissa.

Osallistumista voidaan edistdd organisaati-
oissa institutionaalisten ratkaisujen ohella valit-
tomin kaytannoin. Nailla tarkoitetaan kaytantoja,
joiden ansiosta henkiléstd voi osallistua omaa
tyotaan, tydyhteisdaan tai organisaatiota koske-
vien ratkaisujen tekemiseen. Henkildston valit-
tdman osallistumisen tarkeytta onkin korostettu
toistuvasti niin strategisen johtamisen kuin hen-
kildstdvoimavarojen johtamisen yhteydessa. Esi-
merkiksi Kaplan ja Norton (2002, 384-388) ovat
nahneet tasapainotetun mittariston jarjestel-
maksi, jonka avulla johto voi kdyda aktiivista
keskustelua henkil6stdn kanssa strategisista asi-
oista. Tastd nakokulmasta esimerkiksi tuloksel-
lisuuden arvioinnin tulisi ohjata ja aikaansaada
organisaatiossa kaytavaa keskustelua.

Henkildstdvoimavarojen johtamisessa osallis-
tumisen tarkeyttéd on painotettu erityisen paljon
muun muassa ns. harvardilaisessa koulukun-
nassa. Sen esiin nostamien tulosten mukaan
henkildstdn osallistumisesta on seurauksena kas-
vanutta motivaatiota ja lojaalisuutta seka lisdanty-
vaa suorituskykya. Osallistuminen kehittada myds
henkildston osaamista ja itsetuntoa. (Ks. esimer-
kiksi Sadevirta 2004.)

Arvioinnin institutionalisoitumisen aste

Arviointiin Heikko Vahva
osallistuminen
Suppea A B
Laaja C D

Kuvio 1. Osallistumisen alan ja arvioinnin institutionalisoitumisen vaihtelut
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Osallistumiseen perustuvaa strategista ajatte-
lua ja henkildstdvoimavarojen johtamista on kehi-
tetty voimakkaasti my6s kunnallishallinnossa.
Tama on ollut selked haaste myds yt-toiminnan
kehittamiselle. Voidaan esimerkiksi pohtia, mika
merkitys ja mitd tehtavid yt-elimille jaisi
kunnallisten tydyhteisdjen paatdksenteossa, jos
henkildston osallistumisen ja vaikuttamisen mah-
dollisuudet saataisiin aikaan henkiléstévoimava-
rojen johtamisen kaytannailla. Samoin keskeinen
kysymys on ylipddnsa yt-toiminnan asemoitu-
minen osaksi strategista toimintaa esimerkiksi
tuloksellisuuden arvioinnin yhteydessa.

Kunnallista tyopaikkademokratiaa koskevat
aikaisemmat tulokset viittaavat siihen (esimer-
kiksi Valtee 1983), ettd johdon edustajat arvioivat
usein yt-elinten vaikutukset selkeasti suurem-
miksi kuin henkiléstéedustajat. Tata saattaa selit-
taa tydnantajien edustajien parempi tieto asioiden
etenemisesta yt-kasittelyn jalkeen. Epéaselvaa
kuitenkin on se, kuinka laajan ja merkittavan
henkiléstdn osallistumisjarjestelman yhteistoi-
mintajarjestelmat muodostavat kunnallisessa
toimintaymparistossa.

Yt-edustajien oma aktiivisuus tai passiivisuus-
kin saattaa selittdd YT-elinten merkitystd osal-
listumisen kannalta. Yt-edustaja saattaa pyrkia
vaikuttamaan keskustelemalla suoraan esimie-
hen kanssa, yt-elimen kautta, osallistumalla kehit-
tamis- ja suunnitteluryhmien toimintaan tai oman
kunnan tarjoamaan koulutukseen tuloksellisuus-
arviointiin liittyen. Tyypillisia yt-elimissd mukana
olevien henkildiden toimintatavoitteita ovatkin
konsultointi, ehdotusten tekeminen ja suoranai-
nen mukanaolo asioiden kasittelyssa (esimer-
kiksi Lumijarvi 1982, 55; myds Hyyrylainen 2001,
255.)

Yt-elimet muodostavat térkeadn kunnallisen
foorumin, jolla on selked sopimuksellinen teh-
tava kunnallishallinnossa. Ne ovat samalla yksi
niistd foorumeista, joiden toiminta todennakdi-
sesti ohjaa tai voi ohjata arviointitiedon kayttéa
kuntien toiminnassa. Samalla tdma tilanne haas-
taa yt-elimet etsimaan kehittyvid, vuorovaikutuk-
sellisuuteen perustuvia toimintatapoja.

AINEISTO

Tassa artikkelissa kaytetdan tutkimusaineis-
tona Kartuke-tutkimushankkeessa mukana ole-
vien kuntien ja kuntayhtymien henkiléstélle tehtya
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kyselytutkimusta. Kunnat valittiin hankkeeseen
omien hakemustensa perusteella. Mukaan
paasyn kriteereitd olivat muun muassa kunnan
tai kuntayhtyman oma kehittdmishalukkuus ja se,
ettd kunta (tai sen toimiala) oli ottanut tai otta-
massa tuloksellisuuden arviointia varten kayt-
t6onsa KT:n suosituksen (KT:n yleiskirje 15/2000)
mukaisen tasapainotetun mittariston mallin (Nii-
ranen ym. 2005, 50-52). Tutkittavat kuntayksikot
olivat siis tuloksellisuusarvioinnin suhteen jo lah-
tokohtaisesti valikoituneita, silla jonkinasteinen
tuloksellisuusarvioinnin kayttdminen oli perus-
edellytys Kartuke-tutkimusverkostoon mukaan
paasemiselle ja tutkimuksen tekemiselle. Toi-
saalta on todettava, etta tuloksellisuuden arvi-
ointia koskevaa kehittamistd on monipuolisesti
meneillddn muissakin Suomen kunnissa (vrt.
kuitenkin Pakarinen & Hotti 2004). Tutkimus-
ohjelman kunnat ja kuntayhtyméat ovat Etela-
Pohjanmaan sairaanhoitopiiri, Helsinki, Imatra,
Joensuu, Kotka, Kajaani, Kuusamo, Lapinlahti,
Loppi, Pohjois-Savon  koulutuskuntayhtyma
(1.1.2004 alkaen Savon koulutuskuntayhtyman
osa), Seingjoen ammattikorkeakoulun terveysala,
Seindjoen seudun terveysyhtyma, Taivalkoski,
Tampere, Utajarvi ja Kuopion seutu' (Kuopio,
Karttula, Siilinjarvi, Suonenjoki.

Kyselyn aineisto kerattiin maalis-toukokuussa
2004. Kysely osoitettiin erikseen henkildstolle ja
luottamushenkiléille. Henkildstdkyselyn vastaus-
prosenttioli 41 %, vaihdellen eri tutkimuskunnissa
25-60 %:n valilla. Vastaajien kokonaismaara
oli 1648 henkiléa. Vastausprosentti on verraten
alhainen, johtuen osittain varmasti myds siita,
etta kyselylomake koettiin paikoitellen vaikeaksi
ja raskaaksi, ja siita, ettd koko tuloksellisuus-
arviointi on koettu kasitteistéltdan hankalaksi ja
epaselvaksi asiaksi. Kyselylomakkeessa kaytet-
tiin tietoisesti samaa kasitteistéa, joka on ollut
kaytdssa seka KT:n suosituksessa etta tuloksel-
lisuusarviointia ja Balanced scorecardia (BSC)
koskevassa koulutuksessa. Melko pienesta vas-
tausprosentista huolimatta vastausten kokonais-
maara on niin suuri, ettd se antaa verrattain
luotettavan kuvan tuloksellisuusarvioinnin tilan-
teesta tutkimuskunnissa

Henkildstokyselyn vastaajista vajaa kolmannes
tydskenteli sosiaalipalvelujen toimialalla, vajaa
kolmannes terveyspalveluissa, runsas viidennes
opetus- ja koulutuspalveluissa ja hiukan vajaa vii-
dennes muilla toimialoilla. Esimiesasemassa oli
viidennes vastanneista. Kyselyyn vastanneista
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Taulukko 1. Yt-elinten jasenten edustuksellinen tausta.

% N Jjoista esimiesasemassa (%)
oman tyoyksikon kehittdmistyéryhma 54 72 56
oman toimialan strategiaty6ryhma 37 49 65
kunnan/kuntayhtymén strategiatyoryhmé 22 29 71
seudun strategiatyoryhma 10 14 86
oman ammattijérjestén toimielin 40 54 25
kunnallinen luottamushenkild 14 19 44
tydsuojeluhenkil §std 24 32 38
muu vastaava 8 10 20

35 % tyodskenteli suurissa yli 50 000 asukkaan
kunnissa, 14 % keskisuurissa kunnissa ja 27 %
pienissa alle 8 000 asukkaan kunnissa ja 24 %
kuntayhtymissa. (Niiranen ym. 2005).

Kyselyyn vastasi 134 yhteistoimintaelinten
jasentd, mikd on 8 % kyselyyn vastanneista.
Heistd naisia oli vajaa kaksi kolmannesta (61
%) ja miehia reilu kolmannes (39 % ). Vastaa-
jista kahdella kolmanneksella oli kunta tyénan-
tajana ja yhdella kolmanneksella kuntayhtyma.
Yhteistoimintaelimiin kuuluvista joka viides tyos-
kenteli paasaantoisesti sosiaalipalvelujen toimi-
alalla, joka neljas tyéskenteli terveyspalveluiden
perusterveydenhuollon tai erikoissairaanhoidon
toimialalla, joka neljas opetus- ja koulutuspalve-
luissa sekad kulttuuripalveluissa ja loput muilla
toimialoilla.

Yhteistoimintaelimiin kuuluvat eroavat vain
vahan muista kyselyn vastaajista; keski-ika esi-
merkiksi on 50 vuotta, kun keski-ikd koko
aineistossa on 45,8 vuotta. Yhteistoimintaeli-
miin kuuluvien palvelusuhde on 96 %:lla vaki-
tuinen (muilla 88 %) ja maaraaikainen 3 %:lla.
Yhteistoimintaelimiin kuuluvista 58 % ei ole esi-
miesasemassa, kun muista henkiléstokyselyyn
vastanneista 82 % ei ole esimiesasemassa.
Téassa nakyy varmaankin se, etta yt-elimiin kuuluu
henkildston edustajien lisaksi tydantajan edus-
tajia, jotka olettavasti kaikki ovat esimiehia.
Yhteistoimintaelimiin kuuluvista maaraaikaisessa
esimiesasemassa on 6 % ja vakituisessa esi-
miesasemassa 37 %. Eli yhteensa esimiesase-
massa on 42 % yhteistoimintaelimen jasenista,
kun muusta kyselyyn vastanneesta henkildstosta
esimiesasemassa on 18 %. Yhteistoimintaelin-
ten jasenilld on myods keskimaaraistd enemman
tyokokemusta, mika on sindnsa hyvin ymmarret-
tavaa heidan asemansa vuoksi. He ovat myds
keskimaarin hyvin kouluttautuneita. Suurimalla
osalla yhteistoimintaelimiin kuuluvista on vahin-
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taan opistotasoinen tutkinto koulutustaustanaan
ja yli 40 %:lla yliopistotutkinto.

Yhteistoimintaelinten jasenet osallistuvat koh-
talaisen monipuolisesti strategiatydhon erityisesti
oman toimialan ja tydyksikdn tasolla seka omissa
ammattijarjestdissdan (taulukko 1). Viimeisen
vuoden aikana heista yli puolet oli kuulunut oman
tyOyksikkdnsa kehittdmistydryhmaan. Sen sijaan
koko kunnan strategiatyéryhmaan oli kuulunut
runsas viidennes.

Yhteistoimintaelinten jasenet kuuluvat keski-
maarin 2 muuhun tyéryhmaan Yli 40 % yhteistoi-
mintaelinten jasenista kuuluu vahintdan kolmeen
muuhun tyéryhméaan. Muut henkiléstokyselyyn
vastanneet kuuluvat keskimaarin 0,7 tydryhmaan.
Vahintdan kolmeen tyéryhmaan kuuluu 5 % kai-
kista vastanneista, mikd on vain osa yhteistoi-
mintaelinten jaseniin verrattuna. Tamakin ero
selittynee yt-elinten jasenten jarjestollisella taus-
talla. Toisaalta tdmé& kuvastanee samalla sitd,
ettd yt-elimiin kuuluvat otetaan yhteistissaan
mieluusti mukaan erilaisiin kehittdmisryhmiin.

YT-ELINTEN ASEMA OSANA TULOKSELLI-
SUUDEN ARVIOINTIA

Kartuke-kyselyssa kysyttiin ensinnakin vastaa-
jilta sita, kenen tarpeita arviointitieto talla hetkella
palvelee. Taméa kertoo osaltaan myds eri toimi-
jaryhmien ja instituutioiden asemasta tulokselli-
suuden arvioinnissa.

Vastausten perusteella tuloksellisuusarviointi
on kunnissa hyvin voimakkaasti johtoa palvele-
vaa toimintaa (Kuvio 2.). Henkildston kasityksen
mukaan tuloksellisuusarviointi hyddyttaa kohtai-
laisen usein myds poliittisia paattajia. Sen sijaan
vastausten perusteella vahiten arviointitieto hyo-
dyntaa talla hetkelld kuntalaisia, yhteistytelimia,
seututason paatdksentekoa seka tyontekijoiden
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KENEN TARPEITA ARVIOINTI TALLA HETKELLA PALVELEE: YHTEIS-
TOIMINTAELIMIIN KUULUVAT vs. KAIKKI (%).

PAL-
JON

KAIKKI
YTELIN

Kuntalaisten

Seutu/maakuntatason poliitt. paattajien KAIKKI
YTELIN
Kunnan/kuntayhtymén valtuuston KAIKKI
YTELIN
KAIKKI

Kunnan/kuntayhtyman hallituksen
YTELIN

Lautakuntien KAIKKI

YTELIN

KAIKKI
YTELIN

Tarkastuslautakunnan

Tilintarkastajien KAIKKI

YTELIN
Kunnan/kuntayhtyméan keskushallinnon KAIKKI
YTELIN
KAIKKI

Toimialajohdon
YTELIN

Oman yksikén johdon KAIKKI
YTELIN

Tyontekijéiden KAIKKI
YTELIN

Tyonant. ja tydntek. yhteistoimintaelimen KAIKKI
YTELIN

KARTUKE - Kunnallisten palvelujen tuloksellisuusarvioinnin tutkimus 2004

°

MELKO JONKIN EIOSAA VA- EILAIN-
PALJON VERRAN SANOA HAN KAAN

B /S /3 /41

I R —

2 10 24 30 27 7

2 11 24 18 36 9

12 21 43 15 6

IS

T T i i ] 3 20 17 24 23 12

5 15 22 41 13 4

[
I i i ] 6 22 24 26 18 4

I I I [l 5 16 20 42 12 3

i i ] [] 6 25 23 26 16 4

[ [ [ [] 4 14 21 46 11 4

i i i ] 4 2121 3212 9

IS

12 18 53 10 3

i i ] 7 26 17 33 14 4

] 5 11 18 52 9 4

i i i ] 6 20 24 30 15 6

o

14 19 50 8 3

i i T[] 11 23 24 28 10 5

[ [ [ T1 8 21 24 38 8 2
[ I [ 1533 22 20 9 1

25 25 31 8 2
19 31 22 16 10 2

[ [ [ [] 4 16 25 28 20 6

[ [&] IF Il Il n

I ] ] 6 213 13 20 8

N

11 24 41 16 6

[ I I [] 4 20 32 14 24 6

T T
25 50 75 100

Kuvio 2. Arviointitiedon kédyttéarvo kunnissa

omaa tyota (ks. myds Sihvonen ym 2005, 102).
Tulos kertoo siis osaltaan yt-elinten melko hei-
kosti tunnetusta asemasta arvioinnissa, huoli-
matta esimerkiksi siitd, ettd yt-elinten tarkeytta
tuloksellisuusarvioinnissa on korostettu voimak-
kaasti kaikissa kunta-alan suosituksissa.

Taustamuuttujittain tarkasteltuna on erittain
mielenkiintoista, etté pienten ja keskisuurten kun-
tien tyontekijat toimialasta riippumatta eivat tien-
neet yhtd hyvin, miten arviointitieto palvelee
yhteistoimintaelintd kuin suurten kuntien ja kun-
tayhtymien edustajat. Tama saattaa viitata yt-
toiminnan aseman epaselvyyteen pienissa ja
keskisuurissa kunnissa.

On myds huomattava, ettd vastauksissa on
runsaasti “ei osaa sanoa’- vastauksia. Kunta-
kentassa on ilmeista epaselvyytta arviointitiedon
kayttajista. Arviointi ei ehkd ole tiedon kayton
osalta taysin lapinakyvaa.
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Kasitykset siita, keita arviointitieto nykyisin pal-
velee, ovat yt-edustajilla paljolti samansuuntai-
set kuin muulla henkilékunnalla: Yt-edustajilla on
jossain maarin positiivisempi kasitys arviointitie-
don hyddyntajistd muutamassa kohdin. He nake-
vat arviointitiedon palvelevan hieman paremmin
kuntalaisten, poliittisten paattgjien, tilintarkasta-
jien seka yt-elinten tarpeita verrattuna muun hen-
kilokunnan kasityksiin. Arviointitietojen ei nahda
palvelevan nykyisellaan erityisen hyvin kenen-
kaan tarpeita.

Esimiesasemassa toimivat yt-elinten jasenet
nakevat kunnassa kaytettéavan arviointitietoa tyo-
yksikkotasolla enemman kuin muut jasenet.
Tamakin selittyy esimiesjasenten omasta ase-
masta kuntaorganisaatiossa. He tietavat ja heilla
on mahdollisuus ndhda oman paallikkdvirkansa
kautta arviointitiedon hyddyntadmisen kokonai-
suus paremmin kuin muilla henkildstéryhmilla.
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Yt-tydntekijoiden kannat erosivat jossakin maarin
muista tydntekijoista siing, etta he katsoivat muita
yleisemmin tuloksellisuuden arviointitietoa kay-
tettavan poliittisessa paatoksenteossa.
Kartuke-kyselyssa kysyttiin sita, kenen osalta
tuloksellisuuden arvioinnin kayttéa tulisi vahvis-
taa. Tuloksissa on tdman kirjoituksen kannalta
mielenkiintoista se, etté yt-elinten jasenet painot-
tivat muuta henkiléstéd enemman tuloksellisuu-
den arvioinnin osallistavaa kayttéa. Yt-elinten
jasenet ovat valmiit lisddmaan muuta henkilékun-
taa vielakin enemman eri ryhmien mahdollisuuk-
sia arviointitiedon kayttéon. Erityisesti halutaan
parantaa valtuuston ja hallituksen seka lautakun-
tien mahdollisuuksia arviointitiedon kayttéon.

YT-ELINTEN JASENTEN KOKEMUS VAIKU-
TUSMAHDOLLISUUKSISTA STRA-
TEGIATYOSSA

Tasapainotettuun liittyva tuloksellisuuden arvi-
oinnin kriteerien maarittely tapahtuu tavallisimmin
strategiatydn yhteydessa. Siksi tarkastellemme
seuraavassa sita, miten yt-elimissa toiminen luo

osallistumisen mahdollisuuksia, nimenomaisesti
strategiatydn yhteydessa.

Kartuke-kyselyn perusteella yt-elinten jasenet
ovat kokeneet voineensa vaikuttaa muuta henki-
I16st6d enemman visioiden ja strategioiden sisal-
té6n. Samoin yt-elinten jasenet ovat osallistuneet
muuta henkiléstéa enemman tydyksikén vuo-
sitavoitteiden laadintaan (Taulukko 2). Tama
tulos on varsin hyvin linjassa sen olettamuksen
kanssa, etta yt-elin on nykyisin toimiva foorumi
tuloksellisuuden edistamiseen liittyvien kysymys-
ten kasittelyssa. Se antaa jasenilleen mahdolli-
suuden ottaa kantaa ja vaihtaa ajatuksia oman
tyoyksikon visiosta ja strategioista. Sen sijaan
siirryttdessa toimialan ja koko kunnan tasoille
vaikutustaan riittavana pitavien osuus selvasti
vahenee.

Kuitenkin hieman yllattavaa on, etta vain noin
puolet vastaajista kokee voineensa vaikuttaa riit-
tavasti oman tydyksikdn vuositavoitteiden laadin-
taan. Vuosisuunnitelmien kasittely on yksi niista
asioista, jotka on kirjattu jo yleissopimuksessa
yt-menettelyyn kuuluvaksi.

Tosin yt-elimiin kuuluvilla nayttéisi olevan yli-
paansa muuta henkildstéd enemman vaikutus-

Taulukko 2. Yt-edustajien kokema vaikutuksen riittdavyys tuloksellisuuden arviointiin liitty-

vassa strategiatyossd.

Olen voinut vaikuttaa eri eisamaa samaa EOS N
FiittGvdsti... mieltd eikderi  mieltd (%)
% mieltd (%) (%)

tyoyksikkoni yt-elin 15 16 69 0 94
vision sisaltoon muut 24 21 53 3 767
toimialani vision  yt-elin 30 20 49 1 96
sisdltoon muut 41 24 32 4 711
kuntani vision yt-elin 54 18 28 1 101
sisdltoon muut 65 16 12 7 664
tydyksikkoni yt-elin 16 17 67 1 90
e muut | 24 25 48 4 N
Toimialani yt-elin 40 18 40 1 89
strategiaan muut 41 26 28 5 703
Kuntani yt-elin 57 14 27 2 97
strateglan muut 60 20 15 6 677
sisiltoon
gf)aylll(‘:fl‘(‘g;‘t yt-elin | 18 26 51 5 130
lvuos.‘ta"omelde“ muut 33 20 37 9 1435

aadintaan
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mahdollisuuksia. Kuntiin ei ole siis viela kehittynyt
henkildstolle vaikutusmahdollisuuksia tuottavia
kaytantéja esimerkiksi henkiléstévoimavarojen
johtamisessa, jotka kompensoisivat yt-elinten
merkityksen. Varsinkin koko kuntaa koskevassa
vaikuttamisessa on selkeimmat prosentuaaliset
erot yt-elinten jasenten ja muun henkildston
kesken. Jakaumaa selittda tosin se, etta yt-elimiin
kuuluu myds johdon edustajia, joilla on ylipdansa
aseman takia muita paremmat osallistumismah-
dollisuudet paatéksentekoon.

Mydnteinen suhtautuminen strategiaan liittyy
siihen, miten on voinut vaikuttaa strategiaan
(Kuvio 3). Henkild, joka on kokenut voineensa
vaikuttaa riittavasti toimialan strategiaan, nakee
toimialan strategian todennakdisesti tarkeam-
maksi kuin sellainen henkild, joka ei ole voinut
vaikuttaa riittavasti toimialan strategiaan. Samoin
henkild joka on kokenut voineensa vaikuttaa riitta-
vasti toimialan strategiaan, tuntee toimialan stra-
tegian todennakoisesti paremmin kuin sellainen
henkil®, joka ei ole voinut vaikuttaa riittavasti toi-
mialan strategiaan. Erityisen selvasti yhteys tulee
esille strategian vaikutuksessa omaan tyéhon.
Henkild joka on kokenut voineensa vaikuttaa
rittdvasti toimialan strategiaan, pitda strategian
tyétd ohjaavaa vaikutusta todennakdisemmin
suurempana kuin sellainen henkild, joka ei ole
voinut vaikuttaa riittavasti toimialan strategiaan.

Osallistuminen niin yt-elimissd kuin muunkin
henkildston keskuudessa nayttaisi siis edellytta-
van sita, etta arviointitiedon edistamisessa tulisi
lahted liikkeelle strategiatyon perustarkoituksen

selkeyttamisesta. Tama tuottaa yt-elinten jase-
nistollekin motivaation, mika luo osaltaan edel-
lytyksia osallistumiselle. Jopa edustuksellisella
toiminnassa asenteellisilla tekijéilla on selkea
merkitys vaikuttamisen kannalta.

LOPUKSI

Téssa artikkelissa olemme tarkastelleet Kar-
tuke-kyselyaineiston perusteella yt-elinten luomia
osallistumismahdollisuuksia strategiatyéssa ja
siihen liittyen tuloksellisuuden arvioinnissa. Kes-
keinen kirjoituksen tarkoitus on kiinnittda huo-
miota niihin rakenteisiin ja toimintakaytantéihin,
jotka arviointitietoa kayttavat kunnallisessa toi-
mintaymparistdssa. Arviointia koskevassa kir-
jallisuudessa onkin analysoitu liilan vahan sita,
minkalaiset kdytanndn hallinnon toimintatavat ja
rakenteet ovat kriittisia tekijoitd arviointitiedon
hyédyntamisessa.

Taman artikkelin erityiskohteena ovat kuntien
yhteistoimintaelimet. Yhteistoimintamenettelya ja
yhteistoiminnan kehittdmistd koskevien valta-
kunnallisten sopimusten perusteella olisi voinut
olettaa, ettd yhteistoimintaelimillda on merkittava
asema osallistumisen kannalta tuloksellisuuden
arvioinnissa ja strategiatydssa. Kuitenkin kun-
tien henkiléstdon kannanotot tuloksellisuusarvi-
oinnin tulosten kaytdsta viittaavat siihen, etta
yhteistoimintaelimia ei viela ehka oikein mielleta
arviointitiedon kayttajiksi. Tarked onkin hen-
kilostokyselyssa esiin noussut kasitys, jonka

|+0n voinut vaikuttaa —ll— Ei ole voinut vaikuttaa

« 120
= 100 < > — -
£ 80 =
S 60  ——
S 40
§ 20 |
M) r r T
Pitaa strategiaa Tuntee strategian Strategia
tarkedna hyvin vaikuttaa omaan
tyohon

Kuvio 3. Yhteistoimintaelimiin kuuluvien vastaajien suhtautuminen oman toimialan strategi-
aan sen mukaan, onko voinut vaikuttaa strategiaan vai ei. (%) n=36
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mukaan tuloksellisuuden arviointi palvelee eri-
tyisesti johtoa, mutta ei kovinkaan voimakkaasti
yt-elimia. Saattaa olla, etta yt-elimia ei oikein miel-
letd tuloksellisuusarvioinnin yhteydessa osaksi
kunnan johtamisjarjestelmaa. Tama tarkoittaisi
sita, ettd yt-elimet eivat henkiloston kasityksen
mukaan tuottaisi osallisuutta kunnan johtami-
seen.

Kun edelld havaittua kasitystd verrattaan yt-
elinten jasenistdbn omiin kokemuksiin strate-
giatydbhdn osallistumisesta, valittyy tuloksista
ristiriitainen kuva. Tutkimustulostemme mukaan
yt-elinten jasenilld on muita henkil6stéa
enemman osallistumisen kokemuksia strate-
giatyosta. Yksi selitys on ehka se, ettd kun-
nissa henkildstolla ei ole oikein selkedd kuvaa
yt-elinten toiminnasta ja niiden luomista osal-
listumismahdollisuuksista. Yt-toiminta luokin osal-
listumismahdollisuuksia strategisessa tydssa ja
tuloksellisuuden arvioinnissa erityisesti oman ty6-
yhteison tasolla, ja muita tyontekijéitd enemman
myds koko kunnan tasolla.

Olemme tassa artikkelissa olleet kiinnostuneita
erityisesti  yhteistoimintaelinten institutionaali-
sesta asemasta sekd osallistumismahdollisuuk-
sista tuloksellisuuden arvioinnin yhteydessa.
Naiden tulosten perusteella nayttaa silta, etta
tuloksellisuuden arvioinnissa yhteistoimintaelin-
ten institutionalisoitunut asema on edelleen hei-
kohko, silla sita ei oikein mielleta arviointitiedon
kayttajaksi. Olemme myo6s todentaneet osallisuu-
den merkitysta tuloksellisuuden arvioinnissa. Jos
osallistumisen kokeminen on heikkoa, jaa stra-
teginen toiminta ndennaiseksi erityisesti omaan
tydhon vaikuttavana asiana, eika siitd talldin
synny aitoa osallisuutta. Osallisuutta tydntekijat
kuitenkin kokevat tuloksellisuuden arvioinnissa
laajasti tyOyksikon tasolla, mikd kertonee osal-
taan melko onnistuneesta henkildstévoimavaro-
jen johtamisesta ja esimiestoiminnasta.

Sen sijaan kuntakokonaisuuden tasolla tyén-
tekijoiden osallistuminen on heikkoa. Tama on
sindlldadn kiintoisa havainto ja antaa yhden
mahdollisuuden pohtia sita, mihin tuloksellisuu-
den arvioinnin yhteydessa tulisi osallistaa tyén-
tekijat henkiléstévoimavarojen johtamisen kautta
ja mihin yt-toiminnan kautta. YT-toiminnan kehit-
tamiseen liittyvia ratkaisumahdollisuuksia emme
suoranaisesti selvittdneet téssa tutkimukses-
samme. Kuitenkin tulosten pohjalta nousevana
luontevana ratkaisuna voisi olla se, etta hen-
kildstdvoimavarojen johtamisella luodaan tulok-
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sellisuuden arviointiin liittyen tydntekijéiden
osallistumismahdollisuuksia ennen kaikkea ty6-
yksikkotason paatdksentekoon. Yt-toiminnalla
puolestaan olisi tuloksellisuuden arvioinnin
yhteydessa luotava osallistumismahdollisuudet
kuntakokonaisuutta koskevaan strategiatyéhon.
Erityisena tarkeana institutionaalisena tehtavana
yt-toiminnalla voisi olla luottamuksen rakentami-
nen kuntakokonaisuutta koskevassa tulokselli-
suuden arvioinnissa - ja laajemmin muussakin
kehittdmistytssa. Koko henkiloston kytkeminen
kunnan strategiaty6hoén on tavoiteltavaa, joskin
sen toteuttaminen vaatii kaytannossa pitkan ajan
ja on haasteellista erityisesti henkil6storesurs-
sien tarkoituksenmukaisen kaytdn kannalta.
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Arvioijan monet roolit ja mahdollisuudet
arviointiprosessin hyodyntamisessa

Katri Vataja

ABSTRACT

The purpose of this article is to describe how
an external evaluator might help an organization
in utilizing evaluation in its development and
learning processes. The evaluator’s actions in
multiple roles are considered in the context of
the process use of evaluation in organizations
in relation to organizational learning and
developmental processes. The aim of a
continuous and systematic use of evaluation
and its results is to facilitate the establishment
of an evaluative culture within the organization.
Increasing utilization of evaluation suggests
changing the role of the evaluator from a
traditional researcher to more consulting,
teaching, emancipative and mediating roles. An
evaluator could work as an agent of change
by collecting and analyzing knowledge from
different kind of sources and feeding it back
into the organization. In a role akin to a
coach, the evaluator guides the stakeholders to
reflection and learning to learn. As well as an
evaluator’s technical skills, their communicative
and interpersonal skills are important for a close
relationship with the stakeholders. An effective
utilization of evaluation demands collaboration
and a more active participation of the
stakeholders in every phase of the evaluation
process. In addition, the article considers what
kind of demands and challenges a utilization-
oriented evaluation approach creates for the
evaluator, and for the objectivity and validity of
evaluation knowledge.

‘ HT 3 (05) teemanumero.indd 123 @

JOHDANTO

Tarkastelen artikkelissa arvioijan erilaisia roo-
leja kehittdmistoiminnan arvioinnissa. Nako-
kulmanani arvioijan toimintaan on arvioinnin
prosessikayttd ja arviointitiedon hyddynnettavyys
osallistujien kannalta. Kun arvioinnin viitekehyk-
sena on arvioinnin prosessikayttd, on arvioinnin
tarkoituksena paitsi tuottaa tietoa prosesseista
ja toiminnan vaikuttavuudesta, niin myds juur-
ruttaa evaluatiivista kulttuuria osaksi tydyhtei-
son kaytantdja. Nain ollen arviointi ymmarretaan
kehittdmistyotd tukevana toimintana ja osana
organisaation oppimisprosessia. Etsin artikke-
lissa vastausta kysymykseen, millainen on arvi-
oijan rooli suhteessa arvioitavaan toimintaan ja
siihen osallistuviin ihmisiin silloin, kun arvioinnin
yhtena tavoitteena arviointitiedon hyddyntéminen
osana kehittdmistoimintaa ja arviointiprosessista
oppiminen. Millaisia vaatimuksia |&hestymistapa
asettaa arvioijan taidoille ja toiminnalle? Mita
rajoituksia arvioinnin prosessikayton edistdminen
asettaa arviointitiedon objektiivisuuden ja luotet-
tavuuden suhteen?

Evaluaattorin rooli eroaa perinteisesta tutkijan
roolista, vaikka arviointitutkimus ja perustutkimus
osallistuvat osittain samoihin tehtaviin samojen
asioiden parissa ja kayttavat samoja tutkimusme-
netelmia. Arviointitutkimuksen soveltava luonne
maarittdd kuitenkin arvioijan roolin erilaiseksi
asettaen arvioijalla erilaisia vaatimuksia ja velvol-
lisuuksia. Perustutkimuksen tehtévaksi voidaan
maaritelld uuden tiedon I6ytdminen, teorioiden
testaaminen, todeksi osoittaminen ja tiedon yleis-
taminen (Patton 1997, 24). Arvioinnin erottaa
perustutkimuksesta arviointiin sisaltyva vaati-
mus jonkin asian arvon tai ansion maarittelysta

9/28/105, 1:23 PM

i



BN NN

124

ARVIOINNIN TEEMANUMERO

(Robson 2001, 24-25) seka arvioinnin ohjelma-
lahtdisyys ja ajatus arvioinnin kaytettavyydesta
(Weiss 1998, 15). Arvioinnin taustalla tulisi aina
olla jokin tehtdva ja kayttétarkoitus, jota varten
arviointi toteutetaan (Lindqvist 1999, 108). Arvi-
ointitutkijan velvollisuutena on ottaa kantaa asi-
oihin sekd olla vastuussa tiedonvalittdmisesta
vahintdankin arvioinnin tilaajille ja muille asi-
anosaisille. Liséksi arvioijalla on velvollisuuksia
monia muita tahoja kohtaan: arvioinnin rahoitta-
jia, ohjelmoinnin laajempaa kenttdd seka sosi-
aalitieteilijana velvollisuus tiedon edistamiseksi
(Weiss 1998, 17, 19). Arvioijan rooli ei kuiten-
kaan rakennu pelkdstdan naista yleisista arvi-
ointitutkimuksellista |ahtokohdista k&sin, vaan
arvioinnin tarkoitus ja sen toteuttamiseksi valittu
lahestymistapa seka vuorovaikutus asianosais-
ten kanssa maarittavat, millaiseksi arvioijan rooli
lopulta muodostuu.

Tarkastelen aluksi arvioinnin hyédynnettavyytta
jamiten arviointiprosessissa voidaan sité edistaa.
Sen jalkeen siirryn kuvamaan erilaisia rooleja,
joissa arvioija voi toimia edistdakseen arviointi-
tiedon hyddyntédmista ja arvioinnista oppimista
asianosaisten keskuudessa. Olen rajannut tar-
kasteluni ulkoisen arvioijan rooleihin, mika tar-
koittaa sisdisen arvioinnin ulkopuolella jattamista
niin hyédyllisena kuin se organisaation oppimi-
sen ja kehittdmistydn kannalta voikin olla. Sisai-
nen arviointi ja siihen liittyva itsearviointi tulevat
paikoitellen kuitenkin I&helle ulkoisen evaluaat-
torin suorittamaa arviointia kun korostetaan arvi-
oinnin hyddynnettavyytta ja prosessikayttda seka
hyddynnetaan osallistavia menetelmia. Lopuksi
tulen esittdamaan, kuinka arvioinnissa voitaisiin
hyddyntaa arvioijan erilaisia nakdkulmia: osallis-
tuvaa, arvioinnin prosessikaytt6a edesauttavaa
arvioijaa seka perinteisempaa, arvioitavasta toi-
minnasta ulkopuoliseksi jattaytyvaa arvioijaa.

HUOMIO ARVIOINTIPROSESSIN HYODYN-
NETTAVYYTEEN - TAVOITTEENA EVALU-
ATIIVINEN KULTTUURI JA PYSYVAT
VAIKUTUKSET

Ennen kuin tarkastellaan arvioijan roolia arvi-
ointitiedon hyddyntdamisen kannalta, on mie-
tittdva, mitd hyddynnettavyydelld arvioinnissa
tarkoitetaan. Arvioinnin hyoédyntamistd koske-
vassa kirjallisuudessa hyoddyntamisella viitataan
tavallisesti arvioinnin tulosten hyddyntéamiseen,
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eli loppuraportissa annettaviin johtopaatoksiin ja
suosituksiin seka niiden implementointiin (Forss,
Rebien & Carlsson 2002, 29-30). Tiedontuo-
tantoon keskittyvaan arviointiin siséaltyy oletus,
ettd organisaatiot tai muut arvioijan tilaajat tie-
tavat, kuinka kayttda arvioinnin tuottamaa tietoa
hyvaksija ettd he tietoa hyddyntdessaan tekisivat
tarkoituksenmukaisia muutoksia toiminnassaan
(ks. Preskill et al. 1999, xviii). Arviointiraporttien
ja niissa esiteltyjen tulosten hyddyntaminen jaa
kaytannoissad usein kuitenkin lilan vahaiseksi.
Pattonin (1998) mukaan asianosaisten kannalta
suurempi ja pitkdkestoinen hyéty arvioinnista
voi l6ytya arviointiprosessista sinansa. Kuiten-
kin vain harvoissa evaluaation metodologioissa
tavoitteet kohdistuvat evaluaatioprosessin hyo-
dyntamiseen (Morabito 2002, 322).

Arvioinnin hyddynnettavyys ei pohjaudu mihin-
kaan tiettyyn asiasisaltoon, arvioinnin metodiin
tai malleihin, vaan hyédynnettavyys voi olla arvi-
oinnin tavoitteena tarkoituksesta, aineistosta,
asetelmasta ja arvioinnin kohteesta riippumatta.
Arvioinnin hydédyntadminen toimii arviointifilosofi-
ana ja kaytanndllisena viitekehyksena arvioinnin
suunnittelussa ja toteutuksessa. Arvioinnin hyo-
dyntadmisessa keskeisessa asemassa ovat arvi-
oinnin kayttajat (intended users), joiden kannalta
hyddynnettavyyttd suunnitellaan ja arvioidaan.
(Patton 1997.) Preskillin et al. (2003) kokemuk-
sen mukaan arvioinnin prosessikaytdon on oltava
alusta asti tarkoituksellista, jotta oppimiselle suo-
tuisia olosuhteita ja prosesseja voidaan kehittda
arvioinnin aikana. Arviointiprosessin hyédynnet-
tavyyteen on oleellista keskittya silloin, kun arvi-
oinnilla halutaan saada aikaan pitkakestoisia ja
pysyvia vaikutuksia kohdeorganisaation tasolla.
Arvioinnin prosessikaytdn tavoitteena on uuden-
laisen kulttuurin ja ajattelutavan juurruttaminen
tydyhteisd6n. Arvioivan ajattelun ja toimintatapo-
jen omaksumisella voi olla tydyhteisén kannalta
kestavampi vaikutus kuin tuloksilla, joita evaluaa-
tiossa tuotetaan. Evaluaatiokulttuuri ja arvioinnille
ominaiset ajattelutavat ovat viela monille kovin
vieraita, joten arviointiprosessin yhteydessa voi-
daan puhua jopa monikulttuurisesta kokemuk-
sesta. (Patton 1998; 2002.)

Arvioinnin prosessikaytté pohjautuu nakemyk-
seen, jonka mukaan arvioinnilla on keskeinen
rooli organisaation oppimisen ja kehittymisen
kannalta (esim. Patton 1997; Forss et al. 2002,
Torres & Preskill 2001). Teoriassa voidaan olet-
taa, ettd kun arviointi integroidaan osaksi organi-
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saation toimintaa, siita voi tulla oppiva systeemi,
joka edistaa yhteisten arvojen ja ymmarryksen
kehittymisté (Cousins, Goh & Clark 2004, 107).
Jo vuosikymmenen ajan organisaatiotutkimuk-
sen ja -kehittdmisen kentalld muodissa olleiden
organisaation oppimisen ja oppivan organisaa-
tion kasitteiden voidaan nahda olevan hyvin
lahella sita, mita tarkoitetaan evaluatiivisella ty6-
otteella ja -kulttuurilla. Torres et al. (1996, 9)
maarittelevat organisaation oppimisen jatkuvaksi
organisatorisen kasvun ja parantumisen pro-
sessiksi, joka a) on integroitu tydtoimintaan, b)
synnyttdd arvojen, asenteiden ja havaintojen
jarjestykseen laittamista organisaation jasenten
keskuudessa ja c) kayttaa hyvaksi tietoa ja palau-
tetta seka prosessista etta tuloksista tehdakseen
muutoksia toimintaansa. Jatkuvan muutoksen
toimintaymparistdissd on organisaation oppimi-
sen kannalta keskeistd nimenomaan oppimaan
oppiminen, milla viitataan organisaation jasen-
ten taitoon reflektoida omia ja tiiminsa oppimis-
prosesseja (Preskill et al. 1999). Organisaation
kykya arvioivaan tydotteeseen voidaan lisata
evaluatiivisen tutkimuksen kautta ja erityisesti
hyédyntdamalla evaluaation tuloksia ja proses-
sejajatkuvana ja rutiininomaisena toimintana (ks.
Cousins et al. 2004, 101). Arviointi voi auttaa
tydyhteiséja analysoimaan esimerkiksi nykyisten
tydjarjestelmien tehokkuutta kohdata asiakkaiden
tarpeet ja odotukset. Arvioinnilla voidaan tukea
tydntekijdiden pyrkimyksia reflektoida kokemuk-
siaan sekd keskustella ja analysoida, kuinka
heidan pyrkimyksensa ovat vaikuttaneet orga-
nisaation strategiseen suunnitelmaan. (Preskill
1994, 292.) Arvioinnin integroiminen osaksi orga-
nisaation kulttuuria on haasteellinen tehtava.
Jotta arviointiprosessin hyédyntamista voitaisiin
edistdd, on opittava lisda arvioinnissa kaytet-
tavastd tutkimusasetelmasta ja - metodeista,
prosessin hyédynnettéavyydesta kertovista muut-
tujista seka arvioijan roolista prosessikayton
edistamisessa (Preskill, Zuckerman & Matthews
2003, 440).

OSALLISTUMISEN MERKITYS ARVIOINNIN
HYODYNTAMISESSA

Arvioinnin kaytettdvyyden uskotaan lisdanty-
van, kun asianosaisia otetaan mukaan arvioin-
nin eri vaiheisiin. Ne, jotka uskovat arviointiin
ja osallistuvat sen toteuttamiseen, ovat toden-
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nakdisemmin myds kiinnostuneempia ja sitou-
tuneempia hyoédyntdmaan arvioinnin tuloksia
(Weiss 1998, 101, 107). Arviointiprosessin hyo-
dyntdminen tydyhteisdjen kehittdmisessa sisal-
taa oletuksen, jonka mukaan vasta tydyhteisdjen
osallistuminen arviointi- ja ajatteluprosessiin syn-
nyttda oppimista. Tuloksena syntyva oppiminen
nakyy muutoksina yksildn ajattelussa ja kayttay-
tymisessa tai ohjelman tai organisaation menet-
telytavoissa ja kulttuurissa. (ks. Patton 1997, 90;
1998.) Naitd muutoksia voidaan todentaa pro-
sessi- ja vaikutusarvioinnin keinoin, vaikkakin
oppimisessa ja ajattelutavoissa tapahtuneiden
muutosten takana olevien syy- ja seuraussuh-
teiden osoittaminen on haasteellinen ja vaikea
tehtdva. Konstruktivististen arviointisuuntausten
myo6ta arvioijasta on tullut yhd enemméan osal-
listuva toimija ja asianosaisten &ani arvioinnissa
on paassyt kuuluviin. Osallistavien menetelmien
taustalla nakemys monien perspektiivien ja todel-
lisuuksien olemassaolosta seka ndkemys totuu-
desta kontingenttina ja ehdollisena. Nain ollen
arvioijan tieto ainoana oikeana ja ylivertaisena
kiistetdan ja sen sijaan pyritdan arvioijan ja asian-
osaisten tasavertaisempaan suhteeseen. (Weiss
1998, 100-101.) Arvioijan tuottaman tiedon lisa-
arvo perustuu tutkijan menetelmaosaamiseen
ja tiedon systemaattisuuteen seka ulkopuolisen
arvioijan mahdollisuuteen tarkastella arvioitavaa
toimintaa riittdvan etaalta ja ilman toimintaan liit-
tyvia henkildkohtaisia intresseja.

Pisimmalle asianosaisten osallistamisessa
menndan empowerment-evaluaatiossa, jossa
organisaation tai ohjelman jasenet vastaavat itse
myds arvioinnin toteuttamisesta. Empowerment-
arvioinnissa evaluaattorin tehtavaksi jaa arvi-
ointimenetelmiin perehdyttdminen ja arvioinnin
toteutuksen ohjaaminen sivusta kasin (Weiss
1998, 112, Fetterman 2002). Osallistavassa ja
arviointiprosessin hyddyntdmiseen tahtdavassa
arvioinnissa vaikuttaa voimakkaasti ajatus asian-
osaisten voimaantumisesta ja valtaistamisesta.
Hanne Krogstrup (2004) on kuvannut arvioijan
roolia empowerment-ajatteluun pohjautuvassa
kehittdmistyéssa. Krogstrupin mukaan hank-
keessa, jossa kehittdmistydn tarkoituksena on
voimaannuttaa ja valtaistaa tyontekijoita ja antaa
heille vastuu oman tyénsa kehittdmisesta ja
arvioinnista, voi yhteisén ulkopuolinen arvioija
ihannetapauksessa toimia arvioinnissa avusta-
jan roolissa. Arvioijan tarkein tehtava on talléin
varmistaa, etta arviointi pysyy osallisten kasissa.
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Arvioija voi esimerkiksi tuoda esiin arvioinnin
esteitd, tunnistaa ja selvittdd epatarkoituksen-
mukaista kommunikaatiota, osallistua kokouk-
siin, tehda ehdotuksia ja antaa hyvid neuvoja
arvioinnin ratkaisevissa kohdissa. Kun arvioija
toimii tdmantyyppisessa fasilitaattorin roolissa,
on hanen tehtdvanaan varmistaa itsearviointipro-
sessin hyvat toteutumisedellytykset. (Krogstrup
2004.)

Osallistava arviointiote asettaa arvioijalle
uudenlaisia vaatimuksia yhteisty6- ja vuorovaiku-
tustaitojen suhteen. Myés arvioijan persoonalliset
ominaisuudet nousevat entista tarkedmpaan ase-
maan arvioinnin onnistumisen kannalta. Kuula
(1994) kuitenkin muistuttaa, ettei tutkijan rooli
suhteessa kehittdmiskohteeseen maéarity aina
pelkastaan tutkijan kayttadytymisesta ja sosiaali-
sista taidoista lahtien. Tutkija ei yksin ratkaise
sitd, muodostuuko prosessista aidosti toiminta-
tutkimuksellinen, johon kaikki tydyhteisén edus-
tajat osallistavat, vai tuleeko siitd enemmankin
konsultoiva tutkimussuhde. Tutkijan rooli kehitta-
misprosessissa muuttuu ja kehittyy sen mukaan,
miten itsendisesti tydyhteisdn jasenet lahtevat
viemaan prosessia eteenpain. (Kuula 1994, 57.)
Arvioijan kompetenssi ja herkkyys tunnistaa ja
soveltaa erilaisten tilanteiden vaatimia toimin-
tatapoja on suurelta osin my6s kokemuksen
tulosta. Evaluaattorin taito toimia onnistuneesti
yhteistydssa osallistujien kanssa syntyy harvoin
muodollisessa koulutuksessa, vaan useimmin
kehittyminen tapahtuu vasta kokeilujen ja vaike-
uksien kohtaamisen kautta (Torres et al. 1996,
34-35).

TASAPAINOILUA ARVIOIJAN MONINAI-
SISSA ROOLEISSA

Kysymys, pitdisikd arviointitutkijan ylipaataan
edistaa tutkimustiedon hyédyntamista, jakaa mie-
lipiteitd sen mukaan, mita arvioinnin suuntausta
vastaaja edustaa (Rajavaara 1999). Arvioinnin
neljas sukupolvi, jota on luonnehdittu konstruk-
tivistiseksi tai naturalistiseksi arvioinniksi, raken-
tuu arviointiosapuolten seka teorian ja kdytannon
vuoropuheluun, jossa myés arvioinnin hyédyn-
nettéavyys korostuu (Temmes 2004, 87; Robson
2001, 26). Tarkastelen arvioijan eri rooleja tasta
lahestymistavasta kasin. Preskill (1994) esittaa,
ettd evaluaattorin on mahdollista tukea orga-
nisaatiota oppimisessa ja kulttuurisessa muu-
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toksessa, joka on mahdollinen refleksiivisen
ja dialogisen evaluaatioprosessin kautta. Tama
edellyttdd traditionaalisen arvioijan roolin laa-
jentamista niin, ettd evaluaattorin ja organisaa-
tion kehittdmiskonsultin roolit [Ahenevat toisiaan.
Arvioija toimii konsulttina siind mielessa, etta
myds konsultti omaa laajan kokoelman taitoja ja
tietoa, jonka avulla ohjata ja neuvoa organisaati-
ota oikeaan suuntaan (Morabito 2002, 325-326).
Konsultti-ndkemyksen mukaan arvioija voi esittaa
nakemyksidan organisaation auttamiseksi. Arvi-
oija eroaa kuitenkin konsultista siina, ettei arvi-
ointitutkija saa tarjota valmiita malleja ja teorioita,
joita osallistujat ryhtyisivat orjallisesti noudatta-
maan (ks. Kuula 1999, 141). Arvioijan toimintaa
on ohjattava tutkimuksellisuus ja kriittisyys, joihin
arvioijan esittdmien nakemysten ja johtopaatds-
ten tulisi perustua.

Arviointiprosessin hyédyntadmisen kannalta on
tarkeda ymmartaa evaluaattorin erilaiset roolit ja
tiedostaa mahdollisuudet soveltaa niité oikealla
tavalla. Nain voidaan vaikuttaa siihen, millainen
vaikutus arviointiprosessilla on tydyhteisdon.
(Morabito 2002.) Tarkea kysymys arviointikay-
tannon muodostumisen kannalta on, millaisena
nahdaan suhde arvioijan ja arvioitavan kohteen
valilla (Karlsson 1999, 629). Tama suhde maarit-
taa arvioijan roolia ja kertoo niista lahtokohdista,
joihin arviointi perustuu. Karlsson (1999) jaottelee
arviointitutkijan roolit kahden yleisen ndkékulman
mukaan. Naista ensimmaisen, perinteisen eva-
luaattorin tunnusmerkkind on ulkopuolisuus ja
riippumattomuus arvioitavasta kohteesta. Tassa
arvioijan esikuvana on objektiivinen tutkija, jonka
on pysyttava kohteensa ulkopuolisena tarkkaili-
jana. Tutkija edustaa arvoneutraalisuutta ja arvi-
oijan kuva todellisuudesta perustuu tieteellisin
metodein hankittuihin kuvauksiin arvioitavasta
kohteesta. (Karlsson 1999, 62-64.) Perinteisessa
l&hestymistavassa asianosaisten osallistuminen
arviointiin on hyvin vahaista (Torres & Preskill
2001, 390). Toisen vastakkaisen nakokulman
mukaan arvioija voi olla subjektiivinen, arvoihin
perustuva, mutta kriittinen tutkija. Tassa lahes-
tymistavassa tunnustetaan arvioijan arvositoutu-
neisuus ja taustalla vaikuttava kehittdmisajatus,
jotka arvioinnissa tuodaan myds eksplisiittisesti
esille. Lahestymistavan mukaan on tavallista
vaatia, ettd evaluaattorilla tulisi olla tydssaan
myds emansipatorinen tavoite, mika tarkoittaa,
ettd arvioija voi nostaa tydssaan esille huo-
maamiansa oikeudenmukaisuuteen, tasa-arvoon
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ja valtaan liittyvia epakohtia. (Karlsson 1999,
62-64.) Emansipaattorin rooli arvioinnissa voi
tarkoittaa myos sita, ettd arvioija lisda ihmisten
tietoisuutta osoittamalla niiden uskomusten ide-
ologisen sisallon, jotka jasentdvat heidan ela-
maansa (Noblit & Eaker 1987, Torres et al.
1996, 43 mukaan). Naiden kahden edella esite-
tyn evaluaattorityypityksen valille mahtuu erita-
soisia variaatioita ja roolien kombinaatioita.
Arvioijan osallistuvaa roolia on kuvattu myds
kouluttajaksi, tulkiksi, valittdjaksi, sosiaaliseksi
kriitikoksi ja kriittiseksi ystavaksi. Nama roolit
haastavat perinteisen kasityksen arvioijasta
experttina-tiedemiehena-tutkijana seka positivis-
tisen kasityksen arvioinnista teravapiirteisten
kausaalisten suhteiden tuottajana. Arvioijan rooli
lahenee fasilitaattoria, edesauttajaa tai valmen-
tajaa silloin, kun han ottaa aktiivisen roolin arvi-
ointitiedon kaytén edistdmisessa ohjelman tai
organisaation parantamiseksi. (Torres et al. 1996,
39, 42.) Fasilitaattorina arvioija helpottaa, mah-
dollistaa ja pehment&a organisaation kehittdmis-
prosessin edistymista. Tata arvioijan osallistavaa,
arvoperustaista roolia vastaan on esitetty kri-
tiikkia, joka vetoaa arvioijan objektiivisuuden ja
puolueettomuuden tarkeyteen. (Morabito 2002,
326.) Neljannen sukupolven arviointitutkijoiden
mukaan ei kuitenkaan ole olemassa sellaisia
olosuhteita, jossa arvioijien ammattikunta voisi
taysin hallita arvioinnin neutraaliuden, objektiivi-
suuden ja puolueettomuuden. Arvioijan paatok-
set kayttdmastaan [&hestymistavasta perustuvat
aina siihen, millaisena han nakee todellisuuden
luonteen ja mita siitd on mahdollista tietaa, miten
asioita on mahdollista selvittaa seka siihen, mita
han pitdd arvioinnin tarkoituksena. Arvioinnin
taustalla vaikuttavat arvot nakyvat ainakin jos-
sain maarin arvioijan toiminnassa ja paatoksissa,
ja vastuu arvioinnin ominaisuuksista on arvioi-
jalla itsellaan. (Torres et al. 1996, 56-57.)
Arvioijan samaistaminen opettajaan (ks. Torres
et al. 1996) pohjautuu konstruktivistiseen oppi-
miskasitykseen, jossa oppija ndhdaan aktiivisena
toimijana. Organisaation oppiminen edellyttda
transformatiivista eli uudistavaa oppimista, joka
perustuu yksildn omaan vahvaan panokseen
ja pohdintaan, jota voidaan tukea ohjaamalla
havaintojen tekemiseen, itseohjautuvaan toi-
mintaan ja palautteen hyddyntdmiseen. Lisaksi
oppimista edistetddn ohjaamalla oppijaa tiedos-
tamaan omat kognitiiviset ja metakognitiiviset
strategiat seka itsendiseen ongelman ratkai-
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suun. (Ruohotie 1997, 35-36.) Mezirowin mukaan
(1995) oppiminen on merkityksen antamista,
mika tarkoittaa jonkin kokemuksen ymmartamista
ja tulkintaa. Oppiminen voidaan maaritelld pro-
sessiksi, jossa tietyn kokemuksen merkitys tul-
kitaan uudelleen tai tulkintaa tarkastetaan siten,
ettd uusi tulkinta ohjaa myéhempaa ymmarta-
mista, arvottamista ja toimintaa. (Mezirow 1995,
Jalavan ja Virtasen 1998, 28 mukaan.) Arvioijan
tehtdvana oppimisprosessissa on avustaa tyo-
yhteiséja dialogiin, reflektointiin ja kysymysten
asettamiseen. Arvioija voi herattda tydntekijan
miettimaan kysymyksia miksi ja miten seka olla
refleksiivisen toiminnan mallina. Arviointiasioista
kouluttaessa arvioijan rooli saattaa tulla muo-
dollisemmaksi kuin koulutuksessa, joka tapah-
tuu muuhun vuorovaikutukseen kytkeytyneena.
(Torres etal. 1996, 39-41.) Lisaksi arvioijan tarkea
tehtdva on opastaa organisaation, yhteison tai
projektin jasenia identifioimaan ja selkiyttdmaan
omaa toimintaa ohjaavia arvoja, uskomuksia,
olettamuksia ja tietoa (Preskill & Torres 1999).
Kaikessa tavoitteellisessa oppimisessa itseref-
lektiiviset eli itsearviointivalmiudet ovat oleellisia,
ja naiden valmiuksien kaytto ja harjaannuttami-
nen ovat olennainen osa reflektiivista opetus-
ja oppimisprosessia (Ruohotie 1997, 81). Arvi-
oija voi implementoida organisaatiossa sellaisia
itse- ja vertaisarviointiin perustuvia menetelmia
ja malleja, jotka edistavat asianosaisten oppi-
mista ja tuottavat samalla aineistoa prosessi- ja
vaikuttavuusarviointia varten.

Kouluttajan ja fasilitaattorin rooliin taipuvaista
arvioijaa voitaisiin kuvata myo6s eraanlaiseksi tul-
kiksi, jolloin arvioijan fokuksena on paljastaa
perusolettamuksia luomalla ympéaristésta holisti-
nen ja vertaileva ndkdkulma. Arvioija tyypillisesti
kerda aineistoa haastattelemalla ja havainnoi-
malla kohdettaan ja muodostaa sen pohjalta
etnografian tai moniperspektiivisen ja monia
todellisuuksia sisaltavan tapaustutkimuksen. Arvi-
oijan muodostama tulkinta tarjoaa osallistujille
muutosvalineen, jonka avulla he voivat nahda
sellaisia aspekteja ja asioiden keskinaisia suh-
teita, jotka ovat aikaisemmin pysyneet ndkymat-
tdmina. Myds muussa kuin kehittdmisarvioinnissa
arvioija tuottaa paatdksenteon pohjaksi syste-
maattiseen tietoon perustuvan tulkinnan. (Torres
et al. 1996, 40, 42.) Evaluaation tuottama moni-
nainen aineisto ja evaluaattorin sen pohjalta
tekema tulkinta toimivat toisin sanoen todelli-
suutta heijastavana peiliaineistona.
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Kun arvioinnin ensisijaisena tavoitteena on
jonkin toiminnan kehittdminen, on evaluaattorin
tehtavana tuottaa ennen kaikkea kayttdkelpoista,
hyddynnettavissd olevaa tietoa. Arviointitiedon
hydédyntamisessa kehittdmisprosessin aikana on
olennaista se, miten tietoa voidaan tuottavalla
tavalla sy6ttaa takaisin arvioitavaan prosessiin.
Téssa tehtdvassa korostuu evaluaattorin taito
toimia muutoksentekijana (Lindqvist 1999, 118.)
Muutoksentekijan roolista kirjoittaa myds Ala-
soini (2003), joka on tarkastellut tydorganisaatioi-
den kehittdmisen paradigmoja yritysmaailmassa.
Alasoinin mukaan tydorganisaatioiden kehittami-
nen kiihtyvassa toimintaymparistén muutoksen
tilanteessa ei voi perustua pelkastaan kons-
tatiiviseen, toteavaan tutkimukseen, mutta ei
mydskaan vain kehittdmisosaamista palvelevaan
koulutukseen ja konsultointiin. Ulkoisella asian-
tuntijatiedolla taytyy olla riittdvan vahva rooli
itse muutosprosessissa, mikali silla halutaan
todella vaikuttaa. Kun tydnorganisaatioita kehite-
tédan prosessiorientoituneesti, kdytetdan ulkoista
asiantuntijatietoa ensisijaisesti tukemaan tydor-
ganisaatioita viemaan lapi tydntekijdiden osal-
listumiseen perustuvia muutosprosesseja niiden
toteutusta ja interventioiden suorittamista kuvaa-
vien mallien ja teorioiden avulla. (Alasoini 2004,
25-26.) Arvioija sijoittuu ndhdakseni tahan perus-
tutkimuksen ja koulutuksen ja konsultoinnin vali-
maastoon.

VAIKUTTAVUUSARVIOIJAN JA PROSESSI-
ARVIOIJAN YHTEISPELILLA
KOKONAISVALTAISEMPAAN TIETOON

Kehittdva prosessiarviointi muodostaa yhden
tarkean nakékulman arviointiin osana toiminnan
kehittdmista. Se ei kuitenkaan ole yksistaan riit-
tavaa silloin, kun arvioinnissa tavoitellaan tietoa
myds jonkin intervention tai ohjelman vaikutuk-
sista. Lisaksi tarvitaan edelleen tiedontuotan-
toon ja tilivelvollisuuteen painottunutta arviointia
(ks. Chelimsky 1997,10 Lindqvistin 1999, 110
mukaan) seka laajamittaista policy-orientoitunutta
arviointia, johon kehittava arviointiote ei sovellu
samalla tavoin (Torres & Preskill 2000). Jos arvi-
oinnin tarkoituksena on korkeamman tason paa-
toksenteko, on suositeltavaa, etta arvioijan suhde
arvioitavaan kohteeseen ja asianosaisiin on etai-
sempi kuin kehittamisorientoituneissa arviointiot-
teissa.
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Albaek (1996) on tehnyt jaottelun arvioinnin
eri paasuuntausten valilla. Jaottelun mukaisesti
arvioija voi toimia nakékulmasta ja fokuksesta
riippuen esimerkiksi terapeuttiroolissa, konsult-
tiroolissa tai kontrollin ja tutkimuksen positiosta
kasin, mutta ei niista kaikista yhta aikaa tai vuoro-
tellen. Albeekin ajatuksena on, ettd yksi tutkija voi
tietystd nakoékulmasta kasin evaluoida menes-
tyksellisesti vain yhden kentan alueella, silla
eri ndkokulmista tehtédvassa evaluaatiossa arvi-
oijan sitoumukset ja lojaliteetit ovat toisistaan
poikkeavat. (Lindqvist 1999, 108-109.) Arviointi-
hankkeissa, joissa pyritdan saamaan tietoa seka
prosessista etta vaikutuksista, on aiheellista puo-
lueettomuuden ja objektiivisuuden takaamiseksi
tehda selked ero prosessiarvioinnin ja vaiku-
tusarvioinnin ja naistd vastaavien osallistuvan,
toimintatutkimuksellinen prosessiarvioijan ja ei-
osallistuvan vaikuttavuusarvioijan valille. Ide-
aalitlanteessa tama tarkoittaisi sita, etta
vaikutusarvioinnista vastaava tutkija ei osallistu
kehittdmistoimintaan, kun taas prosessiarvioija
voi osallistua kehittdmiseen yhdessd muun pro-
jektihenkiléston kanssa. Yhteisty6ta ja eri nako-
kulmien toisiinsa peilaamista seka sita kautta
saavutettavaa hydtya tdma arvioijien valinen
erottelu ei kuitenkaan saisi estda. Eri arvioin-
tinakdkulmien yhdistadmisella voidaan tavoittaa
toisaalta laajempi, mutta toisaalta syvemmalle
luotaava ndkdkulma arvioitavaan toimintaan kuin
mitd yhden kentan arvioinnilla on mahdollista.
Prosessiarvioinnissa kaytettava aineisto koostuu
tavallisesti laadullisesta aineistosta, kuten yksil6-
ja ryhmahaastatteluista, havainnoinnista, tyo-
yhteiséjen tuottamista itse- ja vertaishaastatte-
luaineistoista ja tutkimuspaivakirjamerkinnoista.
Vaikuttavuusarvioinnissa analyysi pohjautuu
paaosin kvantitatiivisiin mittareihin ja kysely-
aineistoihin. Kokonaisarvioinnin kannalta naiden
I&hestymistapojen ja aineistojen yhdistdminen on
valttamatonta.

Menetelmallisen triangulaation avulla voidaan
parantaa arviointitiedon luotettavuutta ja laajen-
taa ja syventaa toimivuuden, tehokkuuden ja vai-
kuttavuuden tarkastelua. Oleellista on hyédyntaa
kahden arviointitutkijan erilaiseksi muodostuvia
rooleja sekd tutkimus- ja kehittdmisprosessin
aikana etté arviointitiedon tuottamisessa ja selit-
tamisessa. Kvantitatiiviseen aineistoon perustuva
vaikutusarviointi tarvitsee tuekseen laadullista
prosesseista kertovaa tietoa, jotta pystytdan saa-
maan tietoa niistd mekanismeista ja valttamatto-
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mista tekijoista, joiden tuloksena vaikutukset ovat
tai eivat ole syntyneet. Kvantitatiivisesta aineis-
tosta voi puolestaan saada tukea kvalitatiivisen
aineiston pohjalta tehdyille johtopaatoksille. (ks.
Weiss 1998, 268-269.) Arvioinnin hyédynnetta-
vyyden periaate voidaan sisallyttdad seka pro-
sessi- ettd vaikuttavuusarviointiin.
Prosessiarvioinnissa hyédynnyttavyytta lisdavat
osallistavat menetelmat, itse- ja vertaisarvioinnit,
seka arviointiaineiston ja -menetelmien avoimuus
ja lapinakyvyys osallistujille. Mikali vaikuttavuu-
den arvioinnilla halutaan edistda toimintaa jo
arvioinnin aikana, voidaan kyselyiden ja muiden
aineistojen tulokset "sy6ttaa” takaisin vastaajille
nykytilanteen kertovaksi peiliaineistoksi. Vaikutta-
vuuden arvioinnissa hyédynnettavyyden edista-
minen painottuu toimintaan jalkikateen: tulosten
asianmukaiseen raportointiin ja tiedottamiseen.
Arvioijan roolien erottaminen toisistaan, ja kuten
myds erilaisten arviointiaineistojen hyédyntami-
nen rinnakkain ovat kuitenkin useimmiten myos
resurssikysymyksia.

LUOTTAMUS JA LUOTETTAVUUS ARVIOIN-
TIPROSESSIN ONNISTUMISEN OSATEKI-
JOINA

Olen edelld kasitellyt arvioijan mahdollisuuk-
sia lisatad arvioinnin hyddynnettavyyttad ja edis-
tdad organisaation oppimista, ja todennut, ettd
arvioijan roolit ja toimintamahdollisuudet ovat
laajentuneet perinteisesta havainnointiin ja tote-
avaan tutkimuksen keskittyneestd evaluaattorin
roolista osallistuvampaan ja konsultoivampaan
suuntaan. On kuitenkin muistettava, etteivat suin-
kaan kaikki sopeudu evaluaattorille varattuun
muutosagentin rooliin tai kannata siihen liittyvaa
demokraattista arviointiprosessia. Painvastoin,
ammattilaiset ja akateemisesti koulutetut tutkijat
voivat jopa vastustaa sitéd kokiessaan arviointiin
osallistuvat maallikot uhkana omalla statuksel-
leen ja tieteellisesti tuotetun arviointitiedon legi-
timiteetille. (ks. Torres et al. 2001, 392-393.)
Arvioijan rooli organisaation oppimisen edista-
jana edellyttdd luopumista tiedon omistajuuteen
ja hallintaan liittyvasta vallasta, mink& arvioija
voi kokea esteeksi arvioijan roolin muutokselle
(Levin-Rozalis & Rosenstein 2005, 98). Arvioi-
jan toimintaan organisaation rajapinnalla ei aina
suhtauduta vain positiivisesti. Arviointi voi herat-
téad epamiellyttavid mielleyhtymia tyén karsimi-
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sesta, valvonnasta tai kontrollista yleensa. Toiset
tydyhteisdssa voivat ndhda arvioinnissa mahdol-
lisuuden kehittda organisaatiokulttuuria ja henki-
|6kohtaista asemaansa, kun taas toisille arviointi
voi herattaa negatiivisia ennakkoaavistuksia ty6-
paikan menettdmisestd ja leikkauksista. (The-
messl-Huber & Grutsch 2003, 93.) Tydntekijoiden
ja johdon nakemykset arvioijan roolista organi-
saatiossa vaihtelevat: henkilostd saattaa pitaa
arvioijaa johdon katyrina ja vakoojana, kun taas
johto voi ndhda arvioijan tyéntekijéiden asioiden
ajajana (ks. Karlsson 1999, 64-65). Nailla arvi-
ointiin ja evaluaattorin rooliin liitetyilla mielikuvilla
ja odotuksilla on osansa asianosaisten aktiivi-
suuteen arvioinnin toteuttamisessa ja hyddynta-
misessa.

Arvioinnin eettisyys nousee luotettavuuden
kannalta tarkeadksi teemaksi arvioinnissa, jossa
kyse voi olla paikoitellen intensiivisesta suhteesta
arvioijan ja arvioitavan kohteen valilla. Arvioin-
nin eettisyytta lisddvana ohjenuorana on esitetty,
ettd evaluaattorin tulisi ottaa sama henkil6kohtai-
nen vastuu tyéstédan kuin tydyhteisén oppivassa
organisaatiossa. Toisin sanoen myods arvioijan
tulisi tydssaan olla reflektiivinen, avoin ja itsensa
tiedostava toimija. (Torres et al. 1996, 56.) Arvi-
oinnin luotettavuuden kannalta on oleellista osoit-
taa eksplisiittisesti ne paatdkset ja niihin sisaltyvat
olettamukset, jotka koskevat arvioinnin tarkoi-
tusta, metodeja, arvioinnin oletettuja kayttgjia,
arviointitiedon kayttéa seka arvioijan roolia siihen
liittyvine arvoineen ja sitoumuksineen. (Patton
1997, my6s Greene 1990, Pattonin 1997
mukaan.) Arvioijan toimintaa ohjaavia eettisia
periaatteita voidaan pitda keskeisind myds arvioi-
jan ja arvioinnin kayttajien valisen luottamuksen
kannalta, joka on olennainen osatekija organi-
saation oppimista ja kehittymistd edistavassa
arviointiprosessissa.
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Kouluarvioinnit tulivat julkisiksi

Journalismin tehtavana on kertoa yleisolle olennaisista

asioista

Olli Kemppainen

Journalismin tehtavana on kertoa suurelle ylei-
sOlle sitd koskevista olennaisista asioista. Kun
toimittaja tormaa esimerkiksi siihen, etta kouluja
on arvioitu, mutta arviointien tuloksia ei anneta
julki, han tuntee olevansa uutisen jaljilla. Suomen
Tietotoimiston toimittajan alullepaneman proses-
sin seurauksena korkein hallinto-oikeus paatti
toukokuun alussa, etta kouluarvioinnit ovat julki-
sia.

Erilainen arviointitieto kertoo usein uutta ja
yllattavaakin tietoa yhteiskunnan eri osa-alueilta
ja on siksi tiedotusvalineiden kiinnostuksen koh-
teena. Tiedotusvalineet ovat valmiita myds selvit-
tamaan juurta jaksain arvointitiedon julkisuuden.

Suomen Tietotoimiston uutisissa joku arvioi
jotakin paivittdin. Aina ei tietenkdan ole kyse
maaritelmallisesti arviointitiedosta vaan usein jol-
takin asiantuntijalta pyydetysta nakemyksesta
johonkin kysymykseen. Toimittajalle ei riita, etta
han valittaa vain faktoja, vaikkapa tutkimusten
tuloksia sellaisenaan. Ne pitaa pystya tulkitse-
maan niin, etta suuri yleisé pystyy ymmartamaan
mistd on kyse. Toimittaja tarvitsee yhtaalta asi-
antuntijaa omaksi tulkikseen, kertomaan hanelle,
mista on kyse. Toisaalta toimittaja tarvitsee asi-
antuntijaa sanojaksi, asiantuntijan nimea ja titte-
lia sanotun vakuudeksi. STT:n uutisoinnissa on
kerrottu kouluarvioinneista, ymparistovaikutusten
arvioinneista ja erilaisista sosiaali- ja terveysalan
arvioinneista. Vuonna 2002 alkoi taistelu koulu-
arviointien julkisuudesta.

JULKISUUSLAIN TESTAAMISTA

STT:n toimittaja Minna Holopainen pyysi
vuonna 2002 Opetushallituksesta kouluarvioin-
teihin liittyvia diaariotietoja ja asiakirjoja. Opetus-
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hallitus kieltéaytyi antamasta niita, koska katsoi,
ettei julkisuuslaki koske niitd. Perusteena oli se,
ettd asiakirjat oli laadittu kuntien toimeksian-
nosta.

Toimittaja yritti toista tietd: Han pyysi Vantaan
kaupungilta koulukohtaisia tuloksia kuudesluok-
kalaisten oppimaan oppimisen arvoinneista,
lukioiden ja peruskoulujen kouluviihtyvyysarvi-
oinneista ja Stakesin tekemien kouluterveystut-
kimusten raporteista. Vantaan opetuslautakunta
hylkasi pyynnoén.

Toimittaja ei hellittéanyt, vaan kanteli Opetus-
hallituksen paatoksesta oikeuskanslerille ja valitti
siitd sekd Vantaan opetuslautakunnan paatok-
sesta Helsingin hallinto-oikeuteen.

Oikeuskanslerin mukaan Opetushallituksella
ei ollut perusteita salata oppimistulosarviointeja
koskevia diaariotietoja. Hallinto-oikeus puoles-
taan totesi vuonna 2003, etta kouluarviointien
tulokset ovat julkista tietoa, mutta Opetushallituk-
sen ei tarvitse niitd antaa, vaan Vantaan kaupun-
gin. Myoskaan Vantaa ei hellittanyt. Kaupunki
valitti korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

TIEDOTUSVALINE PUNNITSEE MIKA TAR-
KEAA

KHO antoi ennakkopaatdksensa toukokuun
alussa 2005. Se maarasi Vantaan raportit julki-
siksi ja samalla muiden kuntien vastaavat raportit
tulivat myos julkisiksi. STT:n toimittaja oli valitta-
nut myés Helsingin kaupungin ratkaisuista evata
tiedot.

Tiedotusvalineiden kannalta paatoksella ol
suuri merkitys. KHO otti kantaa siihen, minkalai-
set asiakirjat ovat julkisia ja asettui julkisuuden
puolelle.
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Opetuspiireissa on katsottu, etta koulujen aset-
taminen julkisuudessa paremmuusjarjestykseen
ei ole oikein. Tiedotusvalineend olemme pohti-
neet asiaa ja paatyneet siihen, ettd lukijoiden,
tassa tapauksessa erityisesti lasten vanhempien
oikeus saada tietoa itsedan koskevista asioista
painaa harkinnassa enemman kuin halu suojella
heita ja heidan lapsiaan samaisen tiedon aiheut-
tamilta reaktioilta.

Véaltdmme antamasta uutisoinnissamme sel-
laista kuvaa, ettd koulun menestys jossakin
arvioinneissa antaisi yleispatevan kuvan sen

hyvyydesta tai huonoudesta, ja luotamme suo-
malaisen yleisdn kykyyn arvioida yksittaisten mit-
tausten merkitysta.

Valitusten ja kanteluiden tekeminen ei ole
Suomen Tietotoimiston paivittdinen tapa tehda
uutishankintaa. Ei voida lahtea siita, etta suurta
yleis6a kiinnostavaa, uutta ja ehka yllattavaakin
tietoa haetaan usean vuoden oikeusprosessilla.
Arviointiedonkin tuottajien ja tilaajien olisi ja alun-
pitden valmistauduttava siihen, etta saadut tulok-
set saattavat kiinnostaa julkista sanaa.

Arviointi ja koulutuksen tulosohjaus

- kommenttipuheenvuoro

Kirsti Stenvall

JOHDANTO

Muutama vuosi sitten valtiovarainministerid oli
huolissaan tulosohjauksen etenemisesta valtion-
hallinnossa ja julkisella palvelusektorilla. Minis-
terién tydéryhmamuistion (Tulosohjauksen 2003)
mukaan tulosohjaus on meilld Suomessa kylla
lisdnnyt hallinnon kustannustietoisuutta ja tehos-
tanut valtion virastojen ja laitosten toimintaa. Silti
tulosvastuuajattelussa on hallinnolla viela paljon
opittavaa. Tydéryhman mukaan tulosohjauksessa
olisi asetettava nykyista tasmallisempia tavoitteita
toiminnan tehokkuudelle, laadulle ja yhteiskun-
nalliselle vaikuttavuudelle. Myds valtion talous-
arviolainsdddannon uudistuksessa huomiota on
kiinnitetty toiminnallisten tulostavoitteiden toteu-
tumiseen ja arvioimiseen. Haasteeksi on koettu
valtion virastojen ja laitosten tuloksellisuuden
parantaminen ja ylipaataan tilivelvollisuusajatte-
lun kehittdminen valtionhallinnossa (Parempaan
tilivelvollisuuteen 2003).

Huoli  valtionhallinnon  tuloksellisuudesta
koskee myods palvelujen jarjestamista. Palvelu-
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jen laadun arvioinnissa tulisi nykyistd enemman
kiinnittdd huomiota siihen, miten palveluprosessit
hallinnossa toimivat. Samalla tulisi arvioida sita,
miten asiakkaiden palveluodotukset ovat toteu-
tuvat. My6s kunnissa palvelujen jarjestdmisen
tulee palvella kuntalaisia. Tuloksellisuuden ja tili-
velvollisuuden vaatimukset koskevat kuntien jar-
jestamid koulutuspalveluja, vaikka koulutuksen
tuloksellisuuden arviointia pidetdankin yleisesti
vaikeana.

Valtionhallintoa ja julkista sektoria koskevat
hallintopoliittiset linjaukset ovat aina herattaneet
yleistd mielenkiintoa palvelujen arviointia koh-
taan. Palvelujen arvioinnista ja ylipaataan arvioin-
nin tarkoituksista on meilld keskusteltu vilkkaasti
viime vuosina. Hallinnon kehittdmisessé arvioin-
tia on pidetty uutena hallitsemistapana ja osin
hajautetulle valtionhallinnolle ominaisena ohjaus-
instrumenttina (Laukkanen 2002, Temmes 2004).
Palvelujen arvioinnilla on myds toinen tehtava.
Arvioinnin tarkoituksena on itse toiminnan paran-
taminen, ei pelkastaan laadun osoittaminen tai
tilivelvollisuuden toteuttaminen.
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Seuraavassa tarkastelen koulutuksen arvioin-
nin asemaa opetushallinnossa. Paahuomioni
kohdistuu siihen, mitd merkitystd koulutuksen
arvioinnilla voisi tulevaisuudessa olla opetus-
hallinnon ja koulutuksen jarjestgjien toiminnan
kehittdmisessa. Nakokulmani perustuu kaytan-
ndn arviointiasiantuntijan tyéhoén, jossa vaikut-
taa myds arvioinnin kotimainen ja kansainvalinen
keskustelu.

PALVELUJEN ARVIOINTI - TULOSOHJAUK-
SEN PERUSELEMENTTI?

Julkista palvelujen laatua koskeva kehittamis-
tyd heratti 1990-luvun lopulla odotuksia koulu-
tuksen ja kunnallisen opetustoimen arvioinnin
kehittymisesta selkedan suuntaan. Arviointia tar-
kasteltiin keskeisend osana palvelujen kehitta-
mistd ja kansalaisilla katsottiin olevan oikeus
edellyttda, ettd palvelu on laadukasta (Yhteiset
palvelut 1999).

Opetushallinnossa korostui tulosajattelu, ja
Opetushallitus vahvisti koulutuksen tuloksellisuu-
den arviointimallit 1990-luvulla. Oppimistulosten
arviointi aloitettiin vuonna 1993. (Koulutuksen
tuloksellisuuden 1995, 1998.) Perusteluina arvi-
oinnin malleille esitettiin, ettd nykyisessa hal-
lintokulttuurissa on hyva kehittdd menetelmia
toiminnan ja tehtyjen uudistusten seurausten arvi-
oimiseksi. Myo6s siirtyminen normiohjauksesta
informaatio-ohjaukseen oli kasvattanut opetus-
sektorilla arviointitiedon tarvetta. Arvioinnin toivot-
tiin parantavan koulutuksen laatua ja palvelujen
tehokkuutta. Opetustoimen tuloksellisuuden arvi-
oinnissa keskeising elementteind ovat edelleen
koulutuksen laatu, taloudellisuus, vaikuttavuus ja
tehokkuus (Koulutuksen tuloksellisuuden 1998).
Tuloksellisuuden arvioinnin tarkoituksena ei ole
ollut arvottaa koulujen tai oppilaiden paremmuuk-
sia tai jarjestyksia. Koulutuksen jarjestajat ja
oppilaitokset ovat erilaisia samalla tavalla kuin
sairaalat ja terveyskeskukset. Kdytdnnossa kou-
lutuspolitikan toteuttaminen on laajan toimija-
verkoston yhteisty6ta ja verkostojen hallinnassa
ovat tarkeitéd pikemminkin luottamus ja yhteisty6
kuin hierarkkiset jarjestykset.

Kansainvalisesti Suomi ei poikkea yleisella
tasolla muista maista. Kaikissa lantisissa teolli-
suusmaissa opetushallinto arvioi koulutusjarjes-
telméan toimivuutta jollakin tavalla. Nakdkulmina
ovat olleet tilivelvollisuus ja kehittdmistyd. Myos
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paikalliset hallintajarjestelmat perustuvat naihin.
OECD:n jasenvaltioissa on kaytéssa lukuisa
maara erilaisia arviointimekanismeja, joiden
avulla paattgjat ja viranomaiset voivat kehittda
ja kontrolloida koulutuksen jarjestajien, koulujen
ja oppilaitosten toimintaa. Suomessa arvioinnin
peruspilareita ovat kansalliset koulutusindikaatto-
rit, oppimistulosten arviointijarjestelma ja erilaiset
arviointihankkeet (Koulutuksen tuloksellisuuden
1998, 19). Koulutuksen arvioinnin tavoitteet on
maaritelty asetuksessa (A 150/2003, § 2). Arvioin-
nin tavoitteena on tukea opiskelijoiden oppimista,
opetustoimen henkiléstdon tydta ja oppilaitosten
kehittdmista. Korkeakoulujen arviointineuvoston
ja uuden koulutuksen arviointineuvoston tehta-
vinad on avustaa opetusministeriéta arviointia kos-
kevissa asioissa.

Tulosohjaus ja laadun vaatimukset ovat suo-
malaisessa koulutuspolitikassa lisdantyneet vii-
meisten vuosikymmenien aikana paatoksenteon
ja hallinnon hajauttamisen my6ta. Nykyinen lain-
saadanto edellyttad, ettd jokaisella koulutuksen
jarjestadjalla on jonkinlainen arviointijarjestelma,
jolla koulutusta arvioidaan paikallisesti. Arvioinnin
keskeiset tulokset tulee julkistaa. Koulutuksen
jarjestajien seka yksittaisten koulujen ja oppilai-
tosten tulisikin nykyistd paremmin arvioida omaa
toimintaansa ja asettaa vuosittaiset kehittdmis-
kohteet arvioinnin seurauksena. Nain paastaisiin
opetustoimessa palvelujen seka hallinnon toimin-
nan parantamiseen ja arvioinnista oppimiseen
(Ahonen 1996, Laukkanen 1996, Seppanen-Jar-
vela 1999). Tuloksellisuuden arviointia olisikin
tarkedd tarkastella keskeisend osana verkosto-
maista oppimista tilivelvollisuutta unohtamatta.

Toiminnan arviointi edellyttad tilivelvollisuus-
ajattelun viemista kaytantéon. Opetustoimessa
kuten muillakin palvelusektoreilla tulosohjauksen
perinteisend ongelmana on ollutlaadun vahainen
merkitys tuloksellisuuden kriteerind. Kuitenkin
laatuajattelu on kaikilla koulutuksen sektoreilla
tunnustettu merkittdvaksi tuloksellisuuden osaksi
ja arviointiperusteeksi. Valtion talousarviolain-
saadannon uudistuksen seurauksena on arvioitu,
ettd koulutuspolitikkaa koskeva tavoitteenaset-
telu tulee arvioitavaksi osaksi uudelleen (POysti
2005). Tulosohjauksen yhtend ongelmana on
myds pitkaan ollut selkeiden ja yhtenaisten kay-
tantéjen puuttuminen kunnissa. Koulut arvioivat
toimintaansa eri tavoin eikd koulutuksen jarjes-
tajien arviointi ole vielakaan riittdvan selkeada ja
yhtenaistd. Palvelujen arviointia kohtaan esiin-
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tyy vield myds pelkoa. Selvaa myds on, ettd osa
arvioinnin tarpeellisuudesta maarittyy sita arvot-
tavassa keskustelussa.

Tuoreen selvityksen (Lofstrom ym. 2005)
mukaan koulujen ja oppilaitosten toimintaa arvi-
oidaan vuosittain monella tavalla. P&daosalla kou-
lutuksen jarjestajistd on toimiva koulutuksen
arviointijarjestelma. Perusopetuksen jarjestajista
noin neljannes ilmoittaa, ettd he eivat arvioi jar-
jestdmaansa koulutusta systemaattisesti. Amma-
tillisen peruskoulutuksen ja aikuiskoulutuksen
kohdalla tilanne on ldhes sama. Aikuiskoulu-
tuksen jarjestdjistéd 35 % arvioi, ettei heilld ole
toimivaa koulutuksen arviointijarjestelmaa tai
-ohjelmaa. Kyselyn mukaan kunnat ja muut koulu-
tuksen jarjestajat arvioivat kuitenkin antamaansa
koulutusta monipuolisesti, silla arviointi kohdis-
tuu opiskelijoiden oppimiseen ja tyoskentelyyn
seka oppimistuloksiin ja muihin tarkeisiin asioi-
hin.

Palvelujen laadun ja arvioinnin korostuminen
edellisen vuosikymmenen hallinnon kehittami-
sessa on ollut koulutusjarjestelmassa tarkeaa.
Opetustoimen arviointimenettelyjen kehittami-
sessa tyd on aloitettu ja tdm& antaa hyvan
perustan jatkoon. Haasteena on tuloksellisuus-
arvioinnin ja kehittdvan arvioinnin pitdminen riit-
tavan etaalla toisistaan. Toisaalta voidaan myds
kysya, onko koulutuksen tuloksellisuuden arvi-
ointi jaadnyt palvelujen nykytilan kuvauksissa
arvioinnin alkuperaista tarkoitusta vahemmalle
huomiolle?

KOULUTUKSEN ARVIOINNIN ODOTUKSIA

Valtion ja kuntien kiristyvassa taloudessa pal-
velujen laadun parantamiselta odotetaan selkeita
nayttéja. Tavoitteiden saavuttamiseksi on selkey-
tetty mm. valtion tulosohjausta. Kuitenkin ope-
tustoimen sektorilla palvelujen laatua koskeva
tavoitteenasettelu on vieldkin hajanaista. Lisaksi
laatu ymmarretdan usein maarallisesti ja vain
palvelujen tarjontaan perustuvaksi.

Voidaan sanoa, ettd Suomessa arviointi on
edelleen hakemassa paikkaansa hajautetun hal-
linnon ohjausvalineena. Temmes (2004) kirjoittaa,
ettd valtionhallinnon arvioinnilta puuttuu valtio-
neuvostotasoinen koordinaatio ja kuntahallinnon
kokonaisuutta tarkasteleva arviointikaytanté on
vasta suunnitteluvaiheessa. Arviointikdytannot
ovat ilmeisesti myos liian pehmeitd. Arviointeja
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valmistelevat virkamiehet eivat valttamatta tieda
uuden hallintokulttuurin mahdollisuuksista. Myo6s
osaamisen puute ja hallintoa jaykistavat asenteet
saattavat rajoittaa arvioinnin kayttamista hallin-
non kehittdmisen valineend. Arvioinnissa kuten
muissakin ohjauskulttuurin muutoksissa epaon-
nistuneisiin uudistuksiin tulisi my6s suhtautua
nykyistd maaratietoisemmin kuten hyvat hallin-
tokaytannot edellyttavat. (Temmes 2004.)

On selvaa, etta valtionhallinnossa tulosohjaus
ja arviointi seka niiden ymparilla kaytavat kes-
kustelut voivat my6s vauhdittaa teknokraattisia
uudistuksia ja manageristisia asiantuntijakulttuu-
reja. Arvioinnin asiantuntijoista saattaa syntya
omaa politikkaansa toteuttava professionaali-
nen eliitti (Laukkanen 2002). Koulutuspolitiikassa
tulosohjaus ja sen my6té arvioinnin vakiinnuttami-
nen vaativat varmasti asennemuutoksia. Koulu-
tuksen arvioinnille on Suomessakin ollut ajoittain
ominaista avoimen arviointikulttuurin puuttumi-
nen ja vaikeus hyddyntaa arvioinnin tuloksia.

Ongelmana on my6s nahda arviointi hallinnon
palveluna kansalaisille. Hyva arviointi tuottaa sel-
keda ja ymmarrettdvaa tietoa palvelun tilasta.
Nain arvioinnilla on myds tarked kansalaisteh-
tava - tiedolla palveleminen.
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Kouluarvioinnit julkisiksi

- kommentti

Katju Holkeri

Suomen hallinnon yksi suuri vahvuus kan-
sainvalisessa vertailussa on hallinnon avoimuus.
Kuten Olli Kemppaisen artikkelista selvida, avoi-
muus ei kuitenkaan arviointitulosten kohdalla
naytd olevan itsestdanselvyys. On ymmarret-
tavaa, ettd kouluarviointien laatijat ovat huolis-
saan siita, millaisia vertailutaulukoita arviointien
perusteella lehtien palstoille kootaan. Arviointien
perusteena on kehittdd koulujen toimintaa - ei
lannistaa tai pelotella vanhempia.

Kemppainen on kuitenkin tdsmalleen oikeassa
todetessaan, ettd tdma kysymys pitda miettia
valmiiksi arviointeihin lahdettdessa. Arviointien
tilaajan on pohdittava arvioinnin mydnteiset ja
kielteiset puolet ja tehtava siltda pohjalta paatos
siitd, toteutetaanko arviointeja vai ei. Jos arvi-
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ointeihin Idhdetaan, niiden tulokset eivat voi olla
salaisia. Tata on liian myohaista miettia, kun arvi-
oinnit on jo toteutettu. Ei ole hallinnolle kunnia-
kasta, etta tiedotusvalineet joutuvat oikeusteitse
hankkimaan sellaista tietoa, jonka olisi tullut olla
niiden kaytettavissa jo alun perin.

Arvaan, etta nyt nousee pelko, etta arviointeja
sitten jatetdan toteuttamatta sen pelossa, miten
tuloksia julkisuudessa kasitellaan. En kuitenkaan
usko tahan. Haluan pikemminkin uskoa, etta kun
arviointiin 1&htiessd huomioidaan tulosten julki-
suus, niin se osaltaan edistaa myods entista laa-
dukkaampaa arviointia. Julkisuus kun on myds
yksi keino paitsi keskustella arviointien tuloksista,
myds arvioida niiden laatua ja toteuttamista.
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