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Tiivistelma

T&k-arviointitoiminta

Tarkastuksen ldhtokohdaksi asetettiin arviointitoimintaan parlamentaari-
sesta ja hallinnollisesta tilivelvollisuudesta késin kohdistuvat vaatimukset.
Tilivelvollisuus merkitsee toimijoiden vastuuta paitoksentekijoille heille
asetettujen tavoitteiden toteuttamisesta. Vastuun toteuttamisessa valtion ti-
linpddtosmenettely muodostaa keskeisen forumin, jonka tietoperusta ra-
kentuu budjetista, tilinpadtoskertomuksesta seki eri tasoilla jérjestettavistd
toiminnan arvioinneista.

Yhdessd muun tiedon ja ennakointitoiminnan kanssa arviointien on laa-
jemminkin tarkoitus tuottaa se ydininformaatio, jolla valtionhallinto paét-
tdd toiminnastaan, strategioistaan sekd voimavarojen kohdentamisesta eri
toiminnoille ja toimijoille. Arviointien merkitystd korostaa se, ettd ne il-
maisevat myos uudenlaista ohjausideologiaa: arvioinnit ovat suurelta osin
korvanneet toimijoihin kohdistuvan suoran norminannon ja méérarahaoh-
jauksen. Arvioinnit ovat siirtdneet huomiota normeilla ja talousarviolla ta-
pahtuvasta toiminnan ennakollisesta varmistamisesta toiminnan onnistu-
misen jdlkikédteiseen selvittimiseen. Muutoksen seurauksena arviointitoi-
minta on laajentunut, moninaistunut ja institutionalisoitunut. Yksittdisten
arviointien kustannusten, laadun ja vaikuttavuuden varmistamisen haaste
on laajentunut ja monimuotoistunut. Haasteena on seké kansallisesti ettd
kansainvélisesti yhd enemmin myds laajenevan arviointikésitteiston sel-
keyttiminen sekd arviointien kokonaisuuden hallittavuuden ja vaikutta-
vuuden varmistaminen jatkuvasti muuttuvissa olosuhteissa.

Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan kokonaisrahoitus oli vuoden 2007 ta-
lousarviossa 1,73 miljardia euroa. Summa muodostuu pédosin Tekesin,
Suomen Akatemian, valtion tutkimuslaitosten ja yliopistojen méiérdrahois-
ta. Arviointitoiminnan valtiontaloudellinen merkitys perustuu sen keskei-
seen rooliin valtiontalouden suunnittelussa ja seurannassa ja tdssé tapauk-
sessa my0s arviointikohteena olevan t&k -toiminnan huomattavaan vo-
lyymiin. Arviointitoiminnan kustannuksia on vaikeaa arvioida tdsmallises-
ti, koska ne hajautuvat lukuisiin arviointimuotoihin ja —hankkeisiin ja kus-
tannustieto kitkeytyy usein esim. asiantuntijapalvelujen hankintamenoi-
hin. Arviointitoiminnan todelliset kustannukset eivdt rajoitu arviointi-
hankkeiden ja —yksikkojen budjetteihin, jotka muodostavat korkeintaan
muutaman prosentin organisaation toimintamenoista. Huomattava osa
kustannuksista muodostuu erilaisista organisatorisista ja institutionaalisis-
ta oheiskustannuksista, jotka syntyvdt mm. toiminnan suunnitteluun, to-



teutukseen ja tulosten késittelyyn osallistuvien tydpanoksesta hallinnon eri
tasoilla.

Arviointien aseman vahvistuminen ja institutionalisoituminen merkitsee
sitd, ettd arviointitiedon kysyntd on miéréllisesti kasvanut ja laadullisesti
muuttunut. Tarkastuksen keskeinen johtopdétds on se, ettd toimijoille ase-
tettujen tavoitteiden toteutumista koskevan vastuullistavan arviointitiedon
kysyntid ja tarjonta eivdt nykytilanteessa tyydyttévisti kohtaa. Arviointien
muodostaman palautetietoketjun katkokset ja tdstd seuraavat paatoksente-
on tietoperustan puutteet eivit aiheudu yksinomaan tarjontapuolelta eli ra-
hoitusorganisaatioiden, t&k-organisaatioiden tai yksittdisten arviointien
puutteista tai laiminlyonneistd. Nykytilanteen syitéd ja ongelmien ratkaisu-
keinoja onkin jéljitettdva eri organisaatiotasoille ja koko toimijakenttéén,
myos tiedon kysyntdpuolelle. Arvioinnin tietotarpeita, esimerkiksi talous-
arviossa asetettuja vaikuttavuustavoitteita, ei riittdvésti tismennetd. Lisdk-
si arviointitiedon muodostumiseen valtionhallinnossa liittyy yleisié insti-
tutionaalisia ja organisatorisia rajoituksia, jotka voivat vaikuttaa arviointi-
tiedon saatavuuteen, esim. yksildidyt arviointivelvoitteet puuttuvat. Rat-
kaistavana on myds lukuisia organisaatiotasoisia ongelmia, esim. rahoi-
tusorganisaatioiden arviointikapasiteetti ja sen kohdentuminen. Eri tasoilla
esiintyvit ongelmat asettavat kukin rajoituksia vastuullistavan arviointi-
tiedon kysynnén ja tarjonnan kohtaamiselle. Tdmidn vuoksi my6s toimin-
nan kehittdmistyon tulee ldhted kokonaisuudesta ja sen tarpeista, mutta
tarkastuskertomuksessa on yksiloity myos konkreettisempia organisaa-
tiokohtaisia kehittdmistarpeita.

Niama tarkastuksen ydinjohtopéitokset perustuivat seuraaviin tarkastuk-
sessa omaksuttuihin ldhtokohtiin, ndkokulmiin ja tarkastushavaintoihin.

Jotta arvioinnit tiyttavét niille sddtelykeinoina asetetut vaatimukset, nii-
den tulee tuottaa paitdksentekijoille oikeaa informaatiota oikeassa muo-
dossa oikealla hetkelld. Tarkastuksessa selvitettiin, miten tilivelvollisuu-
desta seuraavat vastuuvaatimukset on otettu huomioon arviointeja ohjatta-
essa, arviointeja toteutettaessa sekd arviointitietoa analysoitaessa, kootta-
essa ja vilitettdessd. Tarkastuksen perusnidkékulma konkretisoituu kysy-
mykseen, millainen mahdollisuus patoksentekijoilld on olemassa olevien
arviointikdyténtdjen pohjalta vastuullistaa toimijoita néille asetettujen ta-
voitteiden toteutumisesta. Sitd, miten tai milld perusteilla toimijoita paé-
toksenteossa mahdollisesti vastuullistettiin tai jétettiin vastuullistamatta,
esim. muuttamalla budjetteja tai budjettikehystd, tarkastuksessa ei sen si-
jaan selvitetty.

Organisatorisesti  tarkastus kohdistui ministeriihin ja t&k —
rahoitusorganisaatioihin (Suomen Akatemia, Tekes) arviointitiedon tuotta-
jina. Ministeridistd tarkastus suuntautui t&k- ja innovaatiotoiminnan kan-
nalta tirkedssd asemassa toimiviin tyo- ja elinkeinoministeriéon, maa- ja



metsdtalousministerioon, opetusministerioon sekd sosiaali- ja terveysmi-
nisterioon. Yhdessd arviointitoimintaa hyodyntivéin ja arviointikulttuuria
rakentavan tiede- ja teknologianeuvoston kanssa ministeriét ovat erityi-
sessd vastuussa siitd, ettd valtioneuvoston ja eduskunnan kiytettdvissd on
riittdvd midrd laadukasta arviointitietoa siitd, miten laadukkaasti, katta-
vasti ja tuloksekkaasti t&k-organisaatiot ovat eri tasoilla toteuttaneet niille
asetetut tavoitteet ja miten toimialan politiikkatavoitteet on saavutettu.

Tarkastuksessa ilmeni, ettd arviointitieto ei tilld hetkelld tarjoa paatok-
sentekijoille juurikaan mahdollisuutta t&k-toimijoiden vastuullistamiseen
niille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta. Taméa johtuu lukuisista syis-
td. Huolimatta arviointien keskeisestd asemasta valtionhallinnon ohjausin-
strumenttina, t&k-politiikan ja hallinnon toimijoita kuten muitakaan valti-
onhallinnon toimijoita ei ole erikseen nimenomaisesti vastuutettu tavoit-
teiden toteutumista koskevan arviointitiedon tuottamisesta.

Ministeridille pyrittiin valtion tilinpdatosuudistuksessa muodostamaan
keskeinen rooli toimijoita vastuullistavan arviointitiedon ja hallinnon toi-
minnan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden keskeisind vastuutahoina, joiden
tulee ohjata my0s alaisiaan organisaatioita. Ministerididen rooli arviointi-
tiedon kokonaisuuden varmistajana on jéddnyt ohueksi. Ministerididen
kaytossd ei ole riittdvid keinoja ohjata tehokkaasti alaistensa organisaati-
oiden arviointitoimintaa. T#@hén liittyvid hallintavilineiden puutteita ei ole
korjattu myoskddn ministerididen itsensd toteuttamalla aktiivisella arvi-
ointitoiminnalla.

Ohjausvajeen taustalla on ministerididen politiikan seurannan edellyt-
tdmien tietojen ja toimeenpanon ohjauksen yleisid puutteita, ministerioi-
den tiedonhallinnan ongelmia seké asiantuntijaorganisaatioiden ohjauksen
erityisongelmia. Ministeriot eivét ole omaksuneet aktiivista roolia arvioin-
titoiminnan laadun ja sisdllon varmistajana, vaan siirtdneet kehittimisteh-
tavit rahoitusorganisaatioille ja t&k-organisaatioille. My6s t&k- ja inno-
vaatiotoiminnan perusluonne: pitkdjanteisyys, ennakoimattomuus ja tai-
pumus sekoittua monimutkaisesti muihin toimintoihin seka ylittdd hallin-
nonalojen rajat, on osaltaan heikentényt ministeridtasoista ohjausta.

Tiede- ja teknologianeuvosto on neuvoa-antavana elimené ollut sivussa
t&k —toiminnan ja sen seurannan virallisista ohjausjérjestelyistd. Ministe-
rididen puutteellista ohjauskykyd ei ole kyetty tehokkaasti korvaamaan tai
haluttu korvata my6skéddn muilla ohjaus- ja koordinointijérjestelyilld ku-
ten esimerkiksi valtioneuvoston controller-toiminnolla tai valtioneuvoston
kanslian toimin. Toimijoiden rooleista ja toimintakédytinnoistd ei muodos-
tu kokonaisuutta, joka varmistaisi tiedon tuottamisen ja vilittdmisen sekd
mahdollistaisi tiedon tdysiméérdisen hyodyntdmisen ja kannustaisi tdhén.

Suomalaisen t&k-ja innovaatiokentdn erdédnd vahvuutena on kansainvé-
lisestikin pidetty toimijoiden joustavaa verkottumista sekd ep#virallisen



toimintamallin mahdollistamaa dynaamisuutta, ennakoivuutta, joustavuut-
ta ja responsiivisuutta. T&k-toimialaa hallitseva toimintakulttuuri on
Suomessa kehittynyttd. Myos t&k-arvioinneilla on jo pitkdhkot perinteet
kriittisen tiedon tuottajina. Monimutkaisesta arviointiympdristostdin huo-
limatta toimiala on toisinaan katsottu arviointienkin osalta suorastaan hy-
vien kdytantojen esikuvaksi.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toimijoille asetettujen yhteiskun-
nallisten tavoitteiden toteutumisen vastuukysymyksissd suomalainen t&Kk-
kulttuuri ja arviointikulttuuri on kuitenkin kehittyméaton. Tarkastuksen pe-
rusteella muodostui se kisitys, ettd t&k-arviointitoimintaa Suomessa
luonnehtii pikemminkin arvioitavan toiminnan kehittdminen ja oikeutta-
minen kuin yhteiskunnallinen vastuullistaminen. T&k- ja innovaatiotoi-
minnan tiedonpolitiikka puuttuu. Toimialalla tyypillisen ajattelutavan mu-
kaan arviointiin on suunnattava pikemminkin uusia vaatimuksia yhteis-
kunnan kehityksen ja tulevan toiminnan ennakoimisesta ja kehittimisestd
kuin vastuita tdhénastisesta toiminnasta. Tdma ilmenee my0s vastuullista-
van arviointitiedon kysynndn vdhidisyytend. Suomalainen t&k-
arviointikulttuuri on téssd suhteessa jopa kansainvélisessé vertailussa eri-
tyislaatuinen.

Edelld mainituista seikoista seuraa, ettd t&k- ja innovaatiotoiminta eivét
Suomessa kiteydy toiminta-alueeksi, jossa toimijoita vastuullistavan arvi-
ointitiedon kysyntd ja tarjonta aidosti kohtaavat. Arviointitoiminta ei ra-
kennu selkeille tavoitteille seké erikseen médritellyille arviointitiedon tar-
peille. Erityisesti siltd osin kun kysymys on asetettujen yhteiskunnallisten
tavoitteiden toteutumisen arvioimisesta t&k-toiminnan arviointimenettelyt
toteutetaan tapauskohtaisesti, ilman systemaattisen toimintamallin tarjoa-
maa ennakoitavuutta ja kokonaiskehysta.

Suunnitelmallisuuden ja systemaattisuuden puute vastuullistavan arvi-
ointitiedon tuottamisessa ja vélittimisessd ilmenee tdssd suhteessa myos
t&k -rahoitusorganisaatioiden toiminnassa. Niin Tekes kuin Suomen Aka-
temia ovat viime vuosina kehittineet, monipuolistaneet ja systematisoi-
neet arviointitoimintaansa, mikd on saanut myos kansainvilistd tunnustus-
ta. Ministeriét ovat halunneet antaa rahoitusorganisaatioille merkittédvin
vastuun arviointitoiminnan kohdentamisessa sekéd arviointitiedon tuotta-
misessa ja kokoamisessa. Tétd vastuuta ei kuitenkaan ole tdsmennetty
etenkéddn toimijoille asetettujen tavoitteiden toteutumista koskevan vas-
tuullistavan arviointitiedon osalta.

Suomen Akatemia arvioi kokonaisia tieteen- tai tutkimusaloja seké or-
ganisoi suomalaisen tieteen tilaa ja tasoa koskevia katsauksia. Tekes ko-
koaa indikaattoritietoa toiminnan kehityksestd. Tarkastuksen kuluessa Te-
kes on tehnyt myos yhteenvetoja t&k-toiminnan havaituista vaikutusme-
kanismeista ja vaikutuksista. Kokonaisuutena rahoitusorganisaatioiden ar-
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viointitoiminnan painopiste on kuitenkin niiden omien toimenpiteiden ja
toiminnan arvioinnissa.

Lisdksi rahoitusorganisaatioiden arviointihankkeilla on yleensé tédhdétty
muuhun kuin vaikuttavuustavoitteiden toteutumisen seurantaan tai tilin-
padtosmenettelyn edellyttiméin arviointiaineiston kartuttamiseen. Toteu-
tuneista arvioinneista ei koota tai vilitetd systemaattisesti tietoa tiede- ja
teknologianeuvostolle, valtioneuvostolle tai eduskunnalle. My6s ministe-
ridille suunnatun raportointimenettelyn kautta arviointitulokset vélittyvit
puutteellisesti ja satunnaisesti.

Koko t&k —toiminnan tai - politiikan arviointitehtdvai ja hallinnonalara-
jat ylittdvid arviointikysymyksid kumpikaan organisaatio ei ole pitényt
varsinaisesti omana tehtdvanddn. Vastuullistava ndkdkulma puolestaan on
rajoittunut 1dhinné yksittdisten tutkimus- ja kehittimisohjelmien tulosten
tarkasteluun. Silloinkin vaikuttavuusnidkokulma on ollut varsin rajatusti
mukana. Arviointikohteet ja ndkokulmat valikoituvat suurelta osin tutki-
muksen ja kehittdmistoiminnan toteutuksen ongelmanratkaisutarpeiden
mukaan.

Rahoitusorganisaatioiden arviointien hyddyntéminen on tilannekohtaista
ja rajoittuu usein yksittéisten ohjelmien tai ohjelmahallinnon seurantatar-
peisiin tai yksittdisten kehittdmistehtdvien médrittelyyn. Rahoitusinstru-
menttien onnistuneisuutta koskevia arviointihankkeita tai synteesejd ei
juurikaan toteuteta. Arviointitoiminnalle on luonteenomaista projektikoh-
taisuus ja kertaluonteisuus. Se, ettd rahoitusorganisaatioihin kohdistuva tai
niiden toteuttama arviointitoiminta ei kohtaa kansallisen t&k- ja innovaa-
tiopolitiikan tiedontarpeita, selittyy my0s tavoitteita ja vaikuttavuutta kos-
kevien tietotarpeiden mdédrittelyyn liittyvilld puutteilla sekd muilla t&k-
toiminnan ja sen arviointien jérjestelmétasoisilla ongelmilla.

Rahoitusorganisaatioiden arviointitoiminnan policykytkentdjen ohuus ja
arviointien tapauskohtaisuus koskee yleisemminkin t&k-arviointeja. Te-
kesin ja Akatemian toteuttamien arviointien lisdksi tarkastuksen tapaus-
analyysissa tarkasteltiin ministerididen kdynnistdmid innovaatiojirjestel-
mén rakenteisiin, klusteriohjelmiin ja tutkimuslaitoksiin kohdistuneita ar-
viointeja. Tapausanalyysien perusteella arviointien hyédyntimisprosessiin
sisédltyy katkoksia. Yksittdisid poikkeuksia lukuun ottamatta arviointeja
kdynnistetddn monesti rutiininomaisesti eikd kytkentojd keskeisten pai-
tosprosessien tietotarpeisiin ole tdsmennetty. Tdmé luonnehtii kuitenkin
valtionhallintoa my6s muilla toimialoilla.

Kokonaisuutena ministerididen ja rahoitusorganisaatioiden arviointi-
hankkeiden puutteet tai epdselvyydet ilmenivét erityisesti seuraavilla ta-
voilla:

— Arviointien tietotarpeita ei selvitetd eikd arviointitehtdvid maéritelld
huolellisesti ja muutoin tarkoituksenmukaisesti
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Arviointihankkeiden tarkoitus ja kytkentd keskeisiin péédtdsprosessei-
hin j&4 epéselviksi

Arviointien riippumattomuus ei aina toteudu optimaalisesti.
Arviointien toteutusmahdollisuuksia ja —rajoituksia ei aina tunnisteta
Arviointien tuloksia ei késitelld, vilitetd ja hyodynnetd tehokkaasti.



Resumé

F&u-utvarderingsverksamheten

Som utgangspunkt for revisionen togs de krav som stdlls pa
utvirderingsverksamheten till foljd av den parlamentariska och
forvaltningsméssiga redovisningsskyldigheten. Redovisningsskyldigheten
innebér att aktdrerna har ett ansvar infér beslutsfattarna att uppfylla de
malsdttningar som har uppstillts for dem. I fullgérandet av ansvaret utgor
statens bokslutsforfarande ett centralt forum, vars faktabas bygger pa
budgeten, bokslutsberittelsen samt utvdrderingar av verksamheten pa
olika nivaer.

Tillsammans med annan information och foregripande verksamhet
syftar utvdrderingarna ocksa i vidare bemérkelse till att alstra den kérn-
information, med vilken statsférvaltningen besluter om sin verksambhet,
sina strategier samt om tilldelningen av resurser at olika verksamheter och
aktorer. Utvdrderingarnas betydelse understryks av att de ocksd ar ett
uttryck for ett nytt slags styrningsideologi: utvérderingarna har till stor del
ersatt den direkta normgivning och anslagsstyrning som hénfor sig till
aktorerna. Utvidrderingarna har omriktat uppmérksamheten fran ett
foregripande sékerstdllande av verksamheten med normer och budgeten,
till ett 1 efterhand utfort klarldggande av hur framgangsrik verksamheten
har wvarit. Till foljd av fordndringen har utvirderingsverksamheten
breddats, blivit mangsidigare och institutionaliserats. Utmaningen att
sakerstilla kostnaderna och kvaliteten for och effekterna av enskilda
utvirderingar har blivit stérre och mera mangfasetterad. En allt storre
utmaning bade nationellt och internationellt &r ocksa att klargdra den
expanderande begreppsvérld som anknyter till utvdrderingarna samt att
sakerstilla att utvdrderingarna som helhet kan behirskas och ge effekter i
standigt fordnderliga forhallanden.

Den totala finansieringen av forsknings- och utvecklingsverksamhet
uppgick i budgeten for ar 2007 till 1,73 miljarder euro. Summan bestar
huvudsakligen av anslag at Tekes, Finlands Akademi, statens forsknings-
inrédttningar och universiteten. Utvirderingsverksamhetens statsfinansiella
betydelse beror pa dess centrala roll i planeringen och uppf6ljningen av
den statliga ekonomin, och i detta fall ocksa pa den avsevirda volymen
for den f&u-verksamhet som &r foremal for granskning. Det dr vanskligt
att exakt uppskatta kostnaderna for utvarderingsverksamheten, emedan de
ar spridda pa talrika utvirderingsformer och -projekt, och kostnadsdata
ofta @r dolda tex. i anskaffningsutgifterna for sakkunnigtjanster. De
faktiska kostnaderna for utvédrderingsverksamheten begrénsar sig inte till

13



utvirderingsprojektens och -enheternas budgeter, som utgér hogst nagra
procent av organisationens driftskostnader. En avsevird del av
kostnaderna bildas av olika slags organisatoriska och institutionella
bikostnader, som uppkommer av den arbetsinsats som utfors av dem som
pa olika nivaer i forvaltningen medverkar till att planera och forverkliga
verksamheten och behandla dess resultat.

Att utvirderingarna har fatt en stirkt stéllning och institutionaliserats
innebér, att efterfrigan pa utvdrderingsdata har 6kat kvantitativt och
forandrats kvalitativt. Den centrala slutledningen av revisionen &r, att
efterfragan och utbudet pd ansvar uppstéllande utvirderingsfakta som
avser hur de for aktorerna uppstdllda malséttningarna har forverkligats
inte i nuldget mots pa ett tillfredsstdllande sétt. Avbrott i den av
utvirderingarna uppkomna responskedjan och av detta beroende brister i
beslutsfattandets faktabas beror inte enbart av utbudssidan, dvs. pa brister
eller forsummelser hos finansieringsorganisationerna, f&u-organi-
sationerna eller enskilda utvdrderingar. Orsakerna till nuldget och
16sningarna pa problemen maste dérfor sokas pa olika organisationsnivaer
och pa hela aktorsfiltet, ocksd hos dem som efterfrdgar informationen.
Utvérderingarnas faktabehov, t.ex. de i budgeten uppstillda effektmalen,
preciseras inte tillrdckligt. Dessutom anknyter till alstrandet av
utvirderingsfakta i statsforvaltningen allménna institutionella och organi-
satoriska  begrinsningar, som kan paverka utvirderingsfaktas
tillgdnglighet, t.ex. s& att specificerade forpliktelser till utvérdering
saknas. Ocksa ett stort antal problem pa organisationsnivan pockar pa sin
16sning, t.ex. organisationernas utvirderingskapacitet och inriktningen av
den. De pa olika nivéder féorekommande problemen uppstéller vart for sig
begransningar for att efterfrigan och utbudet pd ansvar uppstillande
utvirderingsfakta mots. Av denna anledning borde ocksa arbetet med att
utveckla verksamheten utgd fran helheten och dess behov, men i
revisionsberdttelsen har ocksd specificerats mera konkreta organisa-
tionsvisa utvecklingsbehov.

Dessa viktigaste slutledningar av revisionen baserade sig pa féljande
utgangspunkter och perspektiv somt tagits samt pa de observationer som
har gjorts vid revisionen.

For att utvdrderingarna skall uppfylla de krav som har stillts pd dem
som styrningsmedel, skall de at beslutsfattarna alstra riktig information i
riatt form vid ratt tidpunkt. Vid revisionen klarlades, hur de ansvarskrav
som foljer av redovisningsskyldigheten har beaktats nér utvarderingarna
har styrts och genomforts samt nér informationen fran utvirderingarna har
analyserats, sammanstillts och formedlats. Revisionens grundliggande
infallsvinkel konkretiseras i fragan, hurudan mgjlighet beslutsfattarna har
att pa grundval av existerande utvirderingspraxis stélla aktorerna till
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ansvar for att de malséttningar som har uppstillts for dem forverkligas.
Det, pa vilket sitt eller pa vilka grunder aktdrerna eventuellt stélldes till
ansvar eller inte 1 beslutsfattandet, t.ex. genom &ndringar av budgeterna
eller budgetramarna, utreddes ddremot inte vid revisionen.

Organisatoriskt hdnférde sig revisionen till ministerierna och f&u
-finansieringsorganisationerna (Finlands Akademi, Tekes) i deras roll att
alstra utvérderingsfakta. Av ministerierna inriktades revisionen pa de med
tanke pd f&u- och innovationsverksamheten viktiga handels- och
industriministeriet, jord- och skogsbruksministeriet, undervisnings-
ministeriet samt social- och hélsovardsministeriet. Tillsammans med
vetenskaps- och teknologirddet, som utnyttjar utvirderingsfakta och
bygger upp utvirderingskulturen, har ministerierna ett sérskilt ansvar for
att statsradet och riksdagen har till sitt forfogande en tillricklig méngd
hogklassiga utvirderingsfakta om det hur kvalitativt, tickande och
effektivt f&u-organisationerna pa olika nivéer har forverkligat de for dem
uppstillda malsdttningarna och hur de politiska malséttningarna pa
omradet har uppnatts.

Vid revisionen framgick att utvérderingsfakta for nédrvarande just inte
erbjuder beslutsfattarna mojlighet att stilla f&u-aktorerna till svars f6r hur
de for dem uppstillda malsdttningarna har uppnatts. Detta berodde pa ett
flertal orsaker. Trots utvidrderingarnas centrala betydelse som styrnings-
instrument i statsforvaltningen, har aktoérerna inom f&u-politiken och
forvaltningen lika litet som andra aktorer i statsforvaltningen inte sérskilt
alagts ett uttryckligt ansvar att alstra utvarderingsfakta som beskriver hur
malséttningarna har foérverkligats.

Vid reformen av statsbokslutet var avsikten att ministerierna skulle ges
ett centralt ansvar for aktorernas utvirderingsfakta och de samhélleliga
effekterna av forvaltningens verksamhet, och ministerierna hade ocksa att
styra de understillda organisationerna. Ministeriernas roll 1 att sdkerstilla
overgripande utvidrderingsfakta har varit blygsam. Ministerierna har inte
tillrackliga verktyg for att effektivt styra de understéllda organisationernas
utvirderingsverksamhet. Bristerna i de styrningsmedel som géller detta
har inte korrigerats heller i den aktiva utvdrderingsverksamhet som
bedrivs av ministerierna sjilva.

Bakgrunden till styrningsunderskottet &r allménna brister i den
information som ministerierna behdver for att f6lja upp politiken och styra
verksamheten, problem i ministeriernas informationshantering samt
sdrskilda problem i styrningen av sakkunnigorganisationerna. Ministe-
rierna  har inte tagit pd sig en aktiv roll 1 att sidkerstilla
utvirderingsverksamhetens kvalitet och innehall, utan har G&verfort
utvecklandet pa finansierings- och f&u-organisationerna. Ocksé f&u- och
innovationsverksamhetens  grundldggande  karaktdr:  langsiktighet,
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oforutsebarhet och tendens att pa ett komplicerat sitt ga in i andra
verksamheter samt Overskrida grénserna mellan forvaltningsomradena,
har f6r sin del forsvagat styrningen pa ministerieniva.

Vetenskaps- och teknologiradet har som radgivande organ stétt pa sidan
av de officiella styrningsarrangemangen géllande f&u-verksamheten och
uppfoljningen av den. Man har inte heller formatt eller velat effektivt
ersitta ministeriernas bristfilliga styrningsformaga med andra styrnings-
eller koordineringsarrangemang sdsom t.ex. statsradets controller-funktion
eller med atgirder av statsradets kansli. Av aktorernas roller och
verksamhetspraxis uppstdr inte en helhet som skulle sdkerstilla att
informationen alstras och formedlas samt skulle mojliggora att
informationen utnyttjas till fullo och uppmuntra till detta.

Som en styrka hos den finlindska f&u- och innovationssektorn har
ocksa internationellt betraktats en flexibel nétverksbildning mellan
aktérerna samt att en inofficiell verksamhetsmodell mojliggor
dynamiskhet, férutsebarhet, flexibilitet och snabb respons. F&u-branschen
domineras i Finland av en utvecklad verksamhetskultur. Ocksa f&u
-utvdrderingarna har redan témligen langa traditioner att alstra kritisk
information. Trots den komplicerade utvdrderingsmiljon har branschen
emellanat ocksa vad utvirderingarna betriffar betraktats rentav som en
forebild f6r god praxis.

Vad giller de ansvarsfragor som giller forverkligandet av samhiélleliga
effekter och for aktoérerna uppstillda samhélleliga malséttningar &r den
finldndska f&u-kulturen och utvirderingskulturen emellertid svagt
utvecklad. Pa basis av revisionen uppstod den uppfattningen, att f&u-
utvirderingsverksamheten i Finland snarare karakteriseras av att utveckla
och berittiga den verksamhet som skall utvédrderas dn av att uppstilla ett
samhilleligt ansvar. F&u- och innovationsverksamheten saknar en
informationspolitik. Enligt det for branschen typiska ténkeséttet skall pa
utvirderingen snarare stillas nya krav som giller utvecklande och
foregripande av samhéllet och den kommande verksamheten, &n
uppstéllas ansvar for den hittillsvarande verksamheten. Detta yppar sig
ocksa som en ringa efterfridgan pa ansvar uppstéllande utvérderingsfakta.
Den finldndska f&u-utvirderingskulturen &r i detta avseende sérartad
rentav vid en internationell jamforelse.

Av ovan nimnda omstdndigheter foljer, att f&u- och innovations-
verksamheten i Finland inte framstadr som ett verksamhetsomrade, dir
efterfrigan och utbudet pa f6r aktorerna ansvar uppstillande
utvirderingsfakta mots pad ett genuint sitt. Utvdrderingsverksamheten
bygger inte pa klara malsittningar eller pa sérskilt definierade behov av
utvirderingsfakta. I synnerhet till den del det 4r fraga om en utvérdering
av hur de uppstéllda samhilleliga malsittningarna har uppnatts genomfors
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utvirderingen av f&u-verksamheten in casu, utan sddan forutsebarhet och
sddana overgripande ramar som en systematisk verksamhetsmodell kunde
erbjuda.

Bristen pa planméssighet och systematik i alstrandet och férmedlandet
av ansvar uppstillande utvirderingsfakta yppar sig i detta avseende ocksa
i f&u-organisationernas verksamhet. Savél Tekes som Finlands Akademi
har pa senare ar utvecklat, differentierat och systematiserat sin
utvirderingsverksamhet, vilket har fatt ocksa internationellt erkdnnande.
Ministerierna har velat tilldela finansieringsorganisationerna ett viktigt
ansvar for inriktningen av utvérderingsverksamheten samt for alstrandet
och sammanstéllandet av utvirderingsfakta. Detta ansvar har emellertid
inte preciserats, i synnerhet vad géller hur for aktorerna har uppstillts ett
ansvar for utviarderande information om hur uppstillda mélséttningar har
forverkligats.

Finlands Akademi utvdrderar hela vetenskaps- eller forskningsomridden
samt organiserar oversikter av den finldndska vetenskapens tillstind och
niva. Tekes sammanstiller indikativa data om verksamhetens utveckling.
Under revisionens géng har Tekes ocksé gjort ssmmanfattningar av i f&u-
verksamheten observerade paverkningsmekanismer och effekter. Som
helhet Dbetraktat ligger emellertid tyngdpunkten 1 finansierings-
organisationernas verksamhet vid att utvirdera deras egna atgirder och
verksambhet.

Dartill  har finansieringsorganisationernas  utvdrderingsprojekt i
allménhet syftat till annat 4n till att alstra material som behovs for
uppfoljning av hur effektméalen har uppnatts eller som forutsitts av
bokslutsforfarandet. Om de gjorda utvirderingarna sammanstélls eller
formedlas inte systematisk information till vetenskaps- och teknologi-
radet, statsradet eller riksdagen. Ocksé i den rapportering som ges till
ministerierna meddelas resultaten av utvdrderingarna bristfilligt eller
slumpméssigt.

Ingendera organisationen har egentligen ansett uppgiften att utvédrdera
hela f&u-verksamheten och utvirderingarna som overskrider granserna
mellan forvaltningsomradena som en uppgift for dem sjédlva. Den ansvar
uppstéllande infallsvinkeln har f6r sin del begrdnsats ndrmast till
granskning av resultaten av enskilda forsknings- och utvecklingsprogram.
Ocksa da har effektaspekten tagits synnerligen begrinsat i betraktande.
Utvérderingsobjekten och synvinklarna véljs till stor del enligt de behov
av problemlosningar som finns inom forsknings- och utvecklings-
verksamheten.

Utnyttjandet av finansieringsorganisationernas utvérderingar sker fran
fall till fall och begrinsar sig ofta till behovet av att f6lja upp enskilda
program eller programadministreringar eller definiera enskilda utveck-
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lingsuppdrag. Utvérderingsprojekt eller synteser som géller finansierings-
instrumentens fordelar genomfors just inte. Kénnetecknande for utvérde-
ringsverksamheten &r att den inriktas pé enskilda projekt och &r av en-
gangskaraktdr. Det, att den pa finansieringsorganisationerna inriktade eller
av dem genomférda utvirderingsverksamheten inte méter den nationella
f&u- och innovationspolitikens faktabehov, forklaras ocksa av brister i de-
finieringen av behovet om information om malséttningar och effekter
samt av andra problem pa systemniva i f&u-verksamheten och utvirde-
ringarna av den.

Den svaga policy-anknytningen av finansieringsorganisationernas
utvirderingsverksamhet och utvérderingarnas in casu -karaktdr géller
ocksa mera generellt for f&u-utvirderingarna. Férutom de utvédrderingar
som genomforts av Tekes och Finlands Akademi granskades vid
revisionens case-analys de av ministerierna inledda utvérderingar som har
gillt innovationssystemets strukturer, clusterprogram och forsknings-
institut. Pa basis av case-analyserna férekommer avbrott i processen for
utnyttjandet av utvdrderingarna. Med enskilda undantag péborjas
utvirderingarna ofta rutinartat och sambandet med informationsbehovet
hos de centrala beslutsprocesserna har inte definierats. Detta &r emellertid
kiannetecknande for statsforvaltningen ocksa pa andra omraden.

Som helhet betraktat yppade sig bristerna eller oklarheterna i
ministeriernas och finansieringsorganisationernas utvirderingsprojekt
framfor allt pa foljande sétt:

— Utvédrderingarnas faktabehov klargérs inte, utvdrderingsuppgiften
definieras inte omsorgsfullt eller i 6vrigt &ndaméalsenligt

— Utvirderingsprojektens syfte och sambandet med de centrala
beslutsprocesserna forblir oklar

— Utvirderingarnas oavhingighet forverkligas inte alltid pa ett optimalt
satt

— Mojligheterna och begransningarna vad giller att genomfora
utvdrderingarna identifieras inte alltid

— Resultaten av utvdrderingarna behandlas, formedlas och utnyttjas inte
effektivt
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1 Johdanto

Tutkimus ja kehittdmistoiminnan (t&k-toiminta) valtiontaloudellinen
merkitys on kasvanut merkittdvisti viime vuosina ja vuosikymmenini.
Kaikissa teollistuneissa maissa julkista panostusta tutkimus ja kehittdmis-
toimintaan pidetddn innovaatiotoiminnan ja kansantalouden kilpailukyvyn
sekd tuottavuuden kehityksen kannalta keskeisend. T&k—toiminnan yh-
teiskunnallinen merkitys onkin suuri, joskin péédosin epédsuora. Tieto vilit-
tyy moninaisten siirto- ja hyodyntdmismekanismien kautta yhteiskuntaan,
ja se ilmenee ensisijaisesti taloudellisen kasvun ja hyvinvointisaavutusten
vélillisend taustatekijénd, selittimattd suoraan kumpaakaan.

Suomessa on virallisena tavoitteena ollut kasvattaa t&k-toiminnan brut-
tokansantuoteosuus 4 prosenttiin. Yksityinen rahoitustoiminta on kasvanut
vield julkista rahoitusta nopeammin.
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KUVIO 1. T&k-toiminnan julkisten ja yksityisten menojen kehitys sektoreittain (milj.
euroa).

Vuoden 2007 talousarviossa t&k—toiminnan rahoituksen kokonaissumma
nousee 1,73 miljardiin euroon. Nimellisesti rahoitus kasvaa edellisvuodes-
ta 3,6 %. Sen osuus valtion menoista ilman velanhoitokustannuksia pysyy
edellisvuosien tavoin 4,5 prosentissa. Julkisen rahoituksen osuus brutto-
kansantuotteesta jad hieman alle yhden prosentin.

Teknologian ja innovaatioiden kehittdmiskeskus (Tekes) on suurin t&k—
toiminnan rahoittajaorganisaatio ja sen rahoitus muodostaa 29 prosenttia
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valtion t&k—toiminnan menoista (504 miljoonaa euroa). Suomen Akate-
mian osuus on 16 % ja rahoitus kaikkiaan 276 miljoonaa euroa. Seuraa-
vassa taulukossa on kootusti esitetty valtion tutkimus ja kehittdmisrahoi-
tuksen jakaantuminen vuoden 2007 talousarviossa.

TAULUKKO 1. Valtion t&k-toiminnan rahoituksen jakautuminen.

T&k-rahoitus Osuus tutkimus-

milj. € rahoituksesta %
Yliopistot 4464 25,8
Suomen Akatemia 275,8 15,9
Tekes 504,3 29,2
Valtion tutkimuslaitokset 282,0 16,3
Yliopistolliset keskussairaalat 48,7 2,8
Muu tutkimusrahoitus 172,7 10,0
Yhteensa 1730,0 100,0

Léihde: Tilastokeskus, tiede- ja teknologiatilastot

Valtion tutkimus- ja kehittimisrahoituksesta pidosa keskittyy kahden mi-
nisterién eli opetus- ja tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonaloille. Nii-
den osuus kaikesta t&k-rahoituksesta on ollut vuosittain runsas kolme nel-
jdsosaa ja ollut viime aikoina edelleen kasvussa. T&k—intensiteetti on suu-
rin ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla, jonka menoista 60 %
kohdistuu tutkimus- ja kehittdmistoimintaan.

Lisadntyvén panostuksen myotd keskustelu t&k-rahoituksen tuottamas-
ta lisdarvosta ja yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta on kasvanut. Valtion
tilinpadtosmenettely ja tulosraportointi ovat myos lisdnneet seuranta- ja
arviointitiedon tarvetta. Tilinpadtosuudistuksessa on korostettu vélttamat-
tomyyttd asettaa politiikka- ja toimintalohkojen miérdrahojen kéytolle
tasmdllisid vaikuttavuustavoitteita ja parantaa niiden saavuttamista kuvaa-
van seuranta- ja arviointitiedon koontia. Eduskunta on mm. raportointiuu-
distusta koskevissa kannanotoissaan edellyttényt riittévésti tietoa erityises-
ti merkittavillda médrarahoilla aikaansaaduista tuloksista ja vaikutuksista.

Tutkimus- ja kehittdmistoimintaan on samalla kehittynyt poikkeukselli-
sen laaja arviointitoiminta. Suomen Akatemia ja Tekes arvioivat monin eri
tavoin omaa rahoitustoimintaansa ja jossain miérin myos yleisemmin tut-
kimus- ja kehittdmistoiminnan sisallollistd kehitysté ja julkisten panostus-
ten merkitystd erityisesti innovaatiojédrjestelméin kehitykselle. Myos yli-
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opistojen toimintaan ovat vakiintuneet omat arviointikdytintonsé, ja mi-
nisteriot toteuttavat erillisid toiminnan rakenteita tai tutkimus- ja kehitti-
misohjelmia koskevia arviointeja. Suomessa on toteutettu lisdksi joitakin
laajoja tutkimustoiminnan kokonaisarviointeja. Keskeinen kysymys tdimén
tarkastuksen kannalta koskee sitd, milld edellytyksilld ja milld tavoin arvi-
ointitiedon kanavoitumista eri tasolla tapahtuvaan piétoksentekoon aina
valtioneuvostoa ja eduskuntaa myoten voidaan tukea mm. tulosraportoin-
nin ja valtion tilinpddtdsmenettelyn kautta.

Arviointitoiminnan ja —jdrjestelmin merkitys t&k—toiminnan siséllolli-
sessd ja taloudellisessa ohjauksessa on entistéd tdrkedmpi. Seuranta- ja ar-
viointitiedon avulla voidaan varmistua méardrahojen oikeasta kohdentu-
misesta ja tavoitelluista hyodyistd. Voidaan sanoa, ettd viime vuosina teh-
tyjen budjettiuudistusten jilkeen koko valtiontalouden ohjausjirjestelméa
perustuu suurelta osin luotettavien seuranta- ja arviointitietojen systemaat-
tiseen kéyttoon.

Tarkastusaihetta voidaan perustella tutkimus- ja kehittdmistoiminnan
maérirahojen suuruudella ja timén mittaluokan toiminnan seuranta- ja ar-
viointivilineille asetettavilla laatuvaatimuksilla. Toisaalta tutkimus- ja ke-
hittdmistoiminta on monella tavalla erityisluonteista, jolloin my6s yhteis-
kunnallisten vaikuttavuustavoitteiden asettaminen ja niiden toteutumisen
arviointi on erityisen haasteellista. Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tu-
lokset vilittyvdt hyvin monimutkaisen ja pitkdjénteisen vaikutusketjun
kautta.

Suomen Akatemia ja Tekes ovat saaneet tehtivikseen kehittdd t&k-
toiminnan vaikuttavuusarviointia ja tavoitteiden saavuttamista kuvaavia
indikaattoreita. Arviointivilineiden tarvetta koskevassa keskustelussa on
korostettu kehitystyon tarkeyttd, mutta todettu samalla monia tiedon saan-
tiin ja tulosten analyysiin liittyvid metodologisia mm. aikajénteeseen liit-
tyvid ongelmia.

Tutkimus- ja kehittdmistoimintaa on entistd enemmén kehitetty koko-
naisuutena kohti kattavaa innovaatiojédrjestelmédd. Toiminnan yhteiskun-
nallisten vaikutusten arviointi on kokonaisuuden osienkin osalta huomat-
tavan vaikeaa. Samalla hallinnonalarajat ylittdvd monitahoinen toiminta-
kokonaisuus asettaa myos arviointitoiminnalle entistd suurempia haasteita.
Miten tuottaa riittdvin kattavaa ja luotettavaa tietoa julkisen rahoituksen
ja sen eri instrumenttien merkityksestd? Téllainen tieto on erds valttdma-
ton edellytys resurssien tehokkaalle suuntaamiselle.

Arviointitoiminnan taloudellinen merkitys perustuu sen keskeiseen roo-
liin talouden suunnittelu- ja seurantajérjestelmén osana. Vaikka arviointi-
toiminta on myds tutkimus- ja kehittimistoiminnassa varsin laajaa, ei itse
arviointitoiminnan kustannuksista voida sanoa kovin tdsmaéllistd. Ministe-
rididen tilaamat arviointihankkeet sisdltyvit yleensd asiantuntijapalvelujen
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hankintamenoihin, eiké niitd ole eroteltu muista hankinnoista. Rahoitusor-
ganisaatioiden budjetista arvioinnin menot ovat varsin pieni osa. Esimer-
kiksi Tekesin arviointitoimintaan on budjetoitu n. 4 % Tekesin toiminta-
menoista, joka on alle yhden prosentin Tekesin kokonaismenoista. Tosin
arviointityon kokonaiskustannukset ovat titd paljon suuremmat, koska ar-
viointien suunnitteluun ja ohjaamiseen osallistuvat myos teknologiaoh-
jelmien vastuuhenkil6t ja myds muut ohjelmien toteutuksessa mukana
olevat. Yleensd laajoissa arviointihankkeissa hallinnossa tehdyn valmiste-
luty6n, aineistojen hankintatyon ja tukiorganisaation tyOpanos voi olla
huomattava. My0s arviointien tulosten késittely ja niistd tiedottaminen
vaativat resursseja. '

Tassé tarkastuksessa kiinnostuksen kohteena eivét ole vilittomaésti tut-
kimus- ja kehittdmistoiminnan vaikutukset tai tuotetun arviointitiedon
yleinen luotettavuus ja relevanssi vaan se, miten arviointitoimintaa halli-
taan ja miten jérjestelmd kykenee tuottamaan informaatiota mééraraho-
jen ja toiminnan lisdarvosta sekd vélittimddn tiedon t&k-toimintaa kos-
kevaan strategiseen ja voimavarojen suuntaamista koskevaan paitoksen-
tekoon. Tarkastuskohteen merkitys liittyy nédin koko tutkimus- ja kehitté-
mistyon voimavarojen ohjaukseen.

Tavoitteena on selvittdd, milld tavoin on pyritty varmistamaan, ettd t&k-
toiminnan painopisteistd, rahoituksen kohdentamisesta ja tuloksista sekd
yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta voidaan kéyda keskustelua luotetta-
van ja systemaattisen arviointitietoon perustuen. Tarkastuksessa pyritédén
kartoittamaan t&Kk-toiminnan arviointijarjestelmdn kokonaisuutta, sen
toimivuutta sekd mahdollisia puutteita ja ongelmakohtia. Tavoitteena on
tukea arviointitoiminnan ohjaajien, arviointien toteuttajien ja tietojen hyo-
dyntidjien keskindisten roolien tdsmentdmisti ja arviointitoiminnan koko-
naisuuden parempaa hallintaa.

" Ahonen ja Virtanen (2005) toteavat, etti arvioinnit kytkeytyviit monella tavalla
muihin tiedon ja ns. symbolisen pddoman tuottamistapoihin, ja rajat niihin ovat
liukuvat. Arviointeja tilaavat ja niitd toteuttavat organisaatiot harjoittavat monia
muita toimintoja, joihin arvioinnit erottamattomasti limittyvdit. Niinpd arviointi-
toiminnan kustannusten arviointi edellyttdisi erillistd systemaattiseen otantaan
perustuvaa yksittéisten arviointihankkeiden kustannusten erittelyd ja koontia.
Tdmd olisi vaikeaa ja myds hyvin tydldstd ja edellyttdisi laajaa tutkimushanketta.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan
kokonaisuus ja tavoitteet

Suomen julkisessa hallinnossa harjoitettavaa tutkimus- ja kehittdmistoi-
mintaa koskevia sddnnoksii sisdltyy mm. yliopistolainsdddantoon, Tekesid
ja Suomen Akatemiaa koskeviin sddnnoksiin ja sektoritutkimuslaitoksia
koskeviin sdddoksiin. Myos toiminnan tavoitteita siséltyy useisiin asiakir-
joihin. Tarkeimpid niistd ovat valtioneuvoston periaatepéétos julkisen tut-
kimusjérjestelmén rakenteellisesta kehittdmisestd (VNp 7.4.2005), halli-
tuksen strategia-asiakirja (jakso "Tutkimus, teknologia ja innovaatiotoi-
minta"), tiede- ja teknologianeuvoston linjaukset, koulutuksen ja tutki-
muksen kehittdmissuunnitelma KESU, ministerididen toiminta- ja talous-
suunnitelmat seké tyo- ja elinkeinoministerion tulostavoitteet tulosalueelle
"teknologia- ja innovaatiopolitiikka". Tédssd tarkastuksessa kdytetddn yk-
sinkertaisuuden vuoksi kdytdnnon tutkimus- ja kehittdmistyOstd nimitysté
"t&k—toiminta". Sitd ohjaavasta politiikkasta kdytetdfdn nimitystd "t&k—
politiikka", kun halutaan korostaa poliittisten paittdjien yhteiskunnallisia
tavoitteita ja péatoksid sekd nimitystd "t&k—policy" haluttaessa korostaa
toimeenpanossa syntyviéd linjauksia ja professionaalisia painopistemédiri-
tyksid.”

? Kansainviilisessd késitteistossc (vrt. esim. OECD) on vakiintunut kéisite "R&D"
(research and development), joka on yleisesti kddnnetty tutkimus- ja kehittdmis-
toiminnaksi. Se jaetaan usein kolmeen osa-alueeseen: perustutkimukseen, sovel-
tavaan tutkimukseen sekd tuote- ja prosessikehitykseen, joka on systemaattista
toimintaa tutkimuksen tuloksena (tai kéytdinnon kokemuksen kautta) saadun tie-
don kéiyttimiseksi uusien tuotteiden, tuotantoprosessien ja toimintajdrjestelmien
aikaansaamiseen ja parantamiseen. Kdsitteen "R&D —policy" Idhimpdnd suo-
menkielisend vastineena esim. Rask (2001) pitid "tiede- ja teknologiapolitiik-
kaa". Kdsitteisto ei kuitenkaan ole vakiintunut vaan eldd kaiken aikaa, ja usein
rinnakkain tai yhdessd puhutaan mm. tiede- teknologia ja innovaatiopolitiikasta
Jja muista sektoripolitiikoista. Téhdn liittyvid kysymyksid kdsitellddn myds alalu-
vussa 3.2. Tdlloin ilmenee, ettd termi t&k on kapea-alainen innovaatiotoiminnan
suuntaan. Jdiljempdnd on kuitenkin yksinkertaisuuden vuoksi pdcddytty kdyttd-
mddin eritasoisista, mutta toisiaan sisdallollisesti vastaavista toiminnoista ja viili-
neistd yleistermeji "t&k—toiminta, t&k—politiikka ja -policy". Vastaavasti kéyte-
tddn esim. termejd "t&k—rahoitus ja t&k—arvioinnit". Toiston vdlttimiseksi viitat-
taessa jdljempdnd toimintaan, arviointiin, rahoitukseen yms., tarkoitetaan t&k-
toimintaa, siihen kohdistuvaa arviointia, rahoitusta jne. ylld mdcritellyssd merki-
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T&k—-toiminnan yhteiskunnallisina tavoitteina eri asiakirjoissa on jo pi-

tempéén painotettu erityisesti seuraavia:

— kansallisen kilpailukyvyn ja kansallisen osaamispohjan vahvistaminen

— innovatiivisten kasvuyritysten syntyminen

— tuottavuuden kasvu ja elinkeinoeldmén uusiutuminenalueiden kehit-
tyminen

— innovaatiotoiminnan kansainvélistyminen.

Hallituksen strategia-asiakirjassa on lisdksi mainittu tavoitteina mm., ettd

— yhéd useammat yritykset harjoittavat t & k—toimintaa

— t&k-toiminnan tulosten kaupallistamista edistetdidn

— teknologian vaikutukset hyvinvointiin hyddynnetdén ja soveltamista
tehostetaan

— teknologian alueellista hyodyntdmistd tehostetaan.

Tiedepolitiikan tavoitteet, joita on kirjattu erityisesti KESUun, on tyypilli-
sesti ilmaistu tutkimusjérjestelmén strategisina kehittdmistavoitteina, ku-
ten

— kansainvilinen tieteellinen yhteistyo laajenee

— korkeakoulujen alueellinen vaikuttavuus kasvaa

— tutkijankoulutuksen miir4 ja laatu paranevat

— tutkijanuran houkuttelevuus lisdédntyy

— kansalaisten ymmdrrys tieteestd vahvistuu.

Valtion talousarvioesityksessd vuodeksi 2006 on puolestaan esitetty la-
hinni toimenpiteitd koskevia t&k—toiminnan tavoitteita, kuten

— kehitetddn litketoimintaosaamista

— vahvistetaan innovaatioymparistén kansainvilistymisti

— kehitetddn palvelusektoria ja sosiaalisia innovaatioita.

Valtioneuvoston periaatepditoksessé julkisen tutkimusjirjestelmén raken-
teellisesta kehittimisestd todetaan, ettd rakenteelliset kehittimistoimet tu-
kevat t&k-toiminnan tavoitteiden saavuttamista kansainvilisen toimin-
taympdriston jatkuvasti muuttuessa. Kehittdmistoimet koskevat koko jar-
jestelmitasoa, pditoksenteko- ja ohjausorganisaatioita, yliopistoja ja am-
mattikorkeakouluja, sektoritutkimusta, valtion tutkimuslaitoksia ja vélitt4-
jdorganisaatioita sekd pdidtoksen toteutumisen seurantaa ja arviointia.

tyksessd, ellei erikseen toisin todeta ja ellei lyhenteen kéyttiminen ole vddrinkdsi-
tyksen vdlttimiseksi perusteltua. Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan kdsitteistd ja
mdidritelmien suhteesta tarkemmin esim. Rask (2001).
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Kansallinen innovaatiojdrjestelméd on laaja-alainen kokonaisuus, jonka
muodostavat uuden tiedon ja osaamisen tuottajat, niiden hyodyntéjét sekd
ndiden véliset moninaiset vuorovaikutussuhteet. Innovaatiojérjestelmén
keskeiset osat ovat koulutus, tutkimus ja tuotekehitys seki tietointensiivi-
nen yritystoiminta. Kuvio 2 havainnollistaa innovaatiojérjestelmén koko-
naisuutta eri toimijoineen.

EDUSKUNTA

Tiede- ja

) — Valtioneuvosto
teknologianeuvosto

C Ty6- ja elinkeino- Muut
Opetusministeri® R o
ministerid ministeriot
Suomen .
Akatemia Tekes Sitra

Yliopistot ja julkiset tutkimuslaitokset

Yritykset ja yksityiset tutkimuslaitokset

KUVIO 2. Tiede- ja teknologiahallinnon toimijat.

Valtioneuvoston ja valtion tiede- ja teknologianeuvoston lisdksi t&k—
politiikan ohjauksessa ja toteutuksen painopisteiden méérittelyssa keskei-
sid toimijoita ovat tyo- ja elinkeinoministerio ja opetusministerid. Inno-
vaatiojérjestelmén ohjausta on luonnehdittu kaksinapaiseksi. Teknologian
kehittimiskeskus ja Suomen Akatemia ovat yliopistojen rinnalla keskeisid
tutkimus- ja kehittdmistoiminnan rahoittajia. Kaikki muutkin ministeriot
osallistuvat oman hallinnonalansa tutkimustoiminnan, kuten sektoritutki-
muksen, ohjaamiseen. Liséksi valtioneuvoston controllerilla ja valtiova-
rainministeriolld on oma roolinsa valtion tilinpddtokseen koottavien seu-
ranta- ja arviointitietojen méadrittelyssé ja ohjaamisessa.
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2.2 Tarkastuskohteen kuvaus

T&k—toimintaa tai sen rahoitusta koskevaa seurantaa tai arviointitoimintaa
ei ole sddnnelty yhtendisesti. Toimintamenobudjetointiin ja tulosohjauk-
seen siirtymisen yhteydessdé Suomen valtionhallinnon poliittis-
hallinnollisen ohjauksen keinovalikoima uudistui periaatteellisesti siten,
ettd toiminnan ohjaus ja koordinointi toteutetaan aiempaa merkittivimmin
seurantaan ja arviointiin tukeutumalla. Arviointien institutionaalinen ase-
ma jéi kuitenkin muutoksen yhteydessd pddosin sdéntelemétts. Valtion ti-
linpaatosuudistuksen erds keskeinen tavoite siséltyi viranomaisten toimin-
nan tuloksellisuutta ja erityisesti toiminnan yhteiskunnallisia vaikutuksia
koskevien tietojen aseman ja muodostumismenettelyn vahvistamiseen®.
Talousarviolaissa (423/1988) sdddetddn virastojen laskentatointa ja ti-
linpditostietoja koskevat yleisluonteiset velvoitteet (16—17 §). Talousar-
vioasetuksessa (1243/1992) annetaan tarkemmat sddnnokset virastojen
laskentatoimesta sekéd toimijoiden tilivelvollisuuden toteuttamiseen luo-
duista tiedon tuottamisen velvoitteista (7.—8. luku). Arviointien toteutta-
mistapaa koskevat talousarviosdddosten luomat arviointivelvoitteet ovat
kuitenkin yleisluonteisia ja ldhinnd epdsuoria. Sddnnoksilld ohjataan yk-
sinomaan tilinpdatosraportoinnin sisédltod. Viranomaisille tai edes ministe-
ridille ei aseteta suoranaisia arviointivelvoitteita esim. ulkoisen arvioinnin
jarjestamisestd ja myoskddn arviointien suunnittelusta tms. ei ole yhtenéi-
sid sadnnoksid.* Talousarvioasetuksen sadnnoksiin sisiltyy yksiselitteinen
velvoite erikseen mahdollisesti tehtyjen vaikuttavuusarviointien sisdllyt-
tdmisestd tilinpddtoskertomukseen (65 § 8. kohta, 68 b § 10. kohta). Li-

 Ks. hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion talousarviosta annetun lain
muuttamisesta (HE 56/2003 vp., 16). Lakiehdotuksen perusteluissa viranomaisten
velvollisuutta arvioida toimintaansa on jdljitetty Suomen perustuslain (731/1999)
68 § sddnnoksestd, joka koskee hyvdin hallinnon vaatimusten toteuttamista hallin-
nossa. Liscksi viitataan valtioneuvostoa koskeviin yleisscdddoksiin (erityisesti Val-
tioneuvoston ohjescidntoon (262/2003)) sekd Valtiontalouden tarkastusvirastosta
annettuun lakiin (676/2000). Vaikuttavuuden ja vaikutusten arviointien velvoittei-
ta on sdddetty myds erityislainsdcdddnnossd, mm. valtionavustuslaissa (688/2001,
36 §). Edelld mainitun hallituksen lakiehdotuksen perustelujen mukaan "lain ta-
solla ei ole kaikkia talousarviotalouden menolajeja ja toimintamuotoja koskevia
yleisid scdnndksid ministerididen toimialojen tai virastojen ja laitosten toiminnan
tai tuloksellisuuden arvioinnista" (s. 7). Tdhdn liittyviin kysymyksiin palataan
seikkaperdisemmin 3. luvussa.

! Tilinpdcitosraportoinnin laatuvaatimuksista on annettu Valtioneuvoston control-
lerin ohje ja menetelmdkuvaus (VM 4/2006), mutta kuvausta sovelletaan yksin-
omaan controllertoimintoon. Kuvaus ei suoraan velvoita viranomaisia.

26



sdksi talousarviolain toiminta- ja taloussuunnittelua koskeviin sddannoksiin

(12 §) sisdltyy toiminnan vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuu-

den pidemmin aikavélin suunnittelua koskeva velvoite. Asetuksen 9 §

velvoittaa huomioimaan jo suoritetut arvioinnit toiminta- ja taloussuunni-
telmassa.

Talousarviosdddosten lisdksi arvioinneista on sédéddetty erityislainsda-
déannossd. T&k-toiminnan kannalta tarkein on yliopistolain (645/1997) 5 §
sddnnds, joka sisiltdd yksiselitteisen arviointivelvoitteen. Sddnnéksen mu-
kaan yliopiston tulee arvioida koulutustaan, tutkimustaan sekd taiteellista
toimintaansa ja niiden vaikuttavuutta. Liséksi yliopistojen on osallistutta-
va ulkopuoliseen toimintansa arviointiin.

Edelld mainituissa asiakirjoissa on asetettu joitakin arviointitoiminnan
kehittdmistavoitteita. Hallituksen strategia-asiakirjassa on todettu seuraa-
vasti:

— "Rahoituksen mahdollisimman tehokkaan ké&yton suunnittelussa ja to-
teutuksessa hyddynnetdédn vaikuttavuudesta saatuja tietoja sekd  arvi-
ointien tuloksia."

— "Toteutetaan vuotuinen julkisen T&k —rahoituksen arviointi tilastojen
yms. pohjalta; ... analyysien tuloksia hyddynnetdén tiede- ja teknolo-
giahallinnon piirissd."

— "Jatketaan tiede- ja teknologiahallinnon piiriin kuuluvien laitosten ra-
hoituksen ja toiminnan tuloksellisuuden arviointia ja hy6dynnetdin tu-
loksia laitosten ohjaamisessa ja toiminnan suuntaamisessa."

Tutkimuksen ja koulutuksen kehittamissuunnitelmassa on todettu:

— "Arviointia ja rahoitusjarjestelmad kehitetddn edistimddn tutkimus-
toiminnan laatua ja vaikuttavuutta."
"Tutkimuksen vaikuttavuuden seké koko tutkimusjérjestelmén tilan

— jatoimivuuden arviointia ja arviointimenetelmid kehitetdén edelleen.”

Sekd arviointien toteutuksen ettd niiden hyddyntimisen kohdalla tavoite-
lausumat ilmaisevat ldhinné yleisid kehittdmissuuntia ja odotuksia. Val-
tioneuvoston periaatepdidtoksessd on lisdksi todettu, ettd "Suomen Akate-
mia ja Tekes kdynnistdvit yhdessd julkisen tutkimusjirjestelmidn raken-
teellisten kehittimistoimien vaikutuksia koskevan selvitystyon osana ko.
organisaatioiden tehtdvéind olevaa yleistd tutkimus- ja innovaatiotoimin-
nan vaikutusten arvioinnin kehittdmista".

T& k-toiminnassa arviointien tarkoitukset, toteuttamistavat, kohteet ja
hallinta (governance) muodostavat kukin laajan ja rajoiltaan epdmédirdisen
kysymyskokonaisuuden.
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Euroopassa harjoitettavien tutkimustoiminnan arviointien tarkoituksia on
kuvattu seuraavasti:

— vastuun ja ldpindkyvyyden edistdiminen julkisen rahoituksen kaytossd
— rahoitettujen toimintojen oikeuttaminen

— organisatorinen oppiminen

— toimintojen tehokkuuden ja vaikuttavuuden parantaminen

— rahoitettujen toimintojen laadun parantaminen.’

Vaikka eriytymistd ja moninaistumista koko ajan tapahtuu ja kaikki arvi-
ointien luokitukset ovat eri tavoin ongelmallisia, suomalaista t&k—
toiminnan arviointia voidaan jollakin tapaa kuvata eri tasoista koostuvana
"jérjestelménd". Tasoina ja niille ominaisina arviointeina voidaan karkeas-
ti erottaa seuraavat:

TAULUKKO 2.

Toiminnan arviointitoiminnan tasot.

Makrotaso

politiikka-arvioinnit tai laajoja toimintakokonaisuuksia koskevat hankkeet

teknologian ennakointihankkeet

Akatemian tieteen tila ja taso -hankkeet

akateeminen tutkimus erailtd osin (esim. Miettinen, Reijo: National Inno-
vation System ym.)

arviointiyhteenvedot (ns. metaevaluaatio); Oksanen, Kaukonen, Valovir-
ta, Luukkonen, Ahonen ym.)

Mesotaso

Akatemian organisoimat tieteenala-arvioinnit

Akatemian tutkimusohjelma-arvioinnit
Tekesin teknologiaohjelmien arvioinnit
VTT:n ja Sitran (tutkimus)ohjelma-arviot
kansallisten klusteriohjelmien arvioinnit

yritystukien, erityisesti t&k-tukien vaikutusten arvioinnit ja niiden koosteet
(esim. Asplund ja Kiander)

ministerididen ns. Situke-arvioinnit

mesotasoa koskevat akateemisen tutkimuksen raportit (esim. Kaukonen
ym: Tutkimus- ja teknologiaochjelmien arvioinnit, 2002 ym.)

Mikrotaso

Organisaatioarvioinnit:

Akatemia ja Tekes

yliopistot

sektoritutkimuslaitokset (esim. VTT)

tutkimuslaitosten yksikkd/laitosarvioinnit tai tutkimusala-arvioinnit
mikrotasoa koskevat akateemisen tutkimuksen raportit (esim. Kaukonen
ym: Yliopisto: Tieteen kehdosta projektimyllyksi, 2003, ym.)

> Luukkonen 2002, 84, vrt. yleisemmin Cozzens 2003.
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Tutkimuksen arvioinnissa 1980-90-luvun kuluessa tapahtunut tirkein
muutos siséltyy arviointien ndkokulman ja kriteerien muutokseen. Samal-
la siirryttiin véhitellen palvelemaan yhi laajempaa toimijajoukkoa tiede-
ja teknologiahallinnon kentélld. Mesotasolla 1980-luvun arvioinnit keskit-
tyivit vield tieteen laatuun liittyviin kysymyksiin ja tutkimusedellytyksiin.
1990—Iuvulla arviointi on laajentunut t&k—toiminnan yhteiskunnallisiin
vaikutuksiin ja relevanssiin sekéd organisatorisiin ja strategisiin kysymyk-
siin. Tasotarkastelussa muutosta voidaan kuvata siten, ettd mesotason rin-
nalla alettiin kiinnittdd lisihuomiota makrotasoon ja mikrotasoon. Esi-
merkkeind voidaan mainita tieteenala-arviointien tidydentyminen laaja-
alaisemmilla kokoavilla katsauksilla®, joiden nikékulma laajeni tiede- ja
teknologiapolitiikan tasolle, seki erilaisten tutkimuslaitos- ym. organisaa-
tioarviointien lisddntyminen mikrotasolla.

Arvioinnin kohteena oleva toimintakenttd on laajentunut kullakin tasol-
la. "Systeemiset kysymykset" ovat saaneet eri tasoilla enemmain huomiota
osakseen. Vield 1980-luvun alussa yksittdisten tutkijoiden arviointi (viran-
tdytot, apurahat yms.) oli tutkimuksen arvioinnin ylivoimaisesti hallitsevin
muoto. Vihitellen siirryttiin tutkimusalojen, tieteenalojen ja muiden laa-
jempien kokonaisuuksien arviointiin: Asteittain nékokulmat laajenivat pa-
noksista, prosesseista ja varsinkin laadusta vaikutuksiin. Vihitellen ilmeni
yhid enemman tarvetta nihdd myos kokonaisuus, joka jatkuvasti laajeni ja
monimutkaistui, seké tarve hallita myos kokonaisuutta arvioinnin keinoin
(systeeminen aspekti). Arviointien kohteena olevan toimintakentén laajen-
tumiseen on yritetty vastata myos siirtymdlld yksittdisistd arvioinneista
osaksi ns. metaevaluaation kysymyksiin. T#ll6in arviointien laajentunutta
kohdetta ja monimutkaistumista pyritdédn hallitsemaan keskittymailld jo
tuotetun tiedon kokoamiseen tai kriittiseen arvioimiseen ja esim. jdsenté-
milli tuotettu arviointitieto ns. arviointihierarkian muotoon ./

Arvioinnit toimivat sddtelykeinona. Samalla arvioinnit tarvitsevat itse-
kin perustakseen hyvin toimivan oikeudellisen ja hallinnollisen infrastruk-
tuurin. Infrastruktuurilla tarkoitetaan tdsséd yleisesti erilaisia ohjaus-, var-
mistus-, koordinointi, resurssointi- yms. menettelyjé, joilla varmistetaan
arviointien kyky toteuttaa niille asetetut tavoitteet tai vastata niiden taus-
talla oleviin tarpeisiin, seké ndiden menettelyjen lopputuloksia.

Siitd, miten arviointeja tulisi hallita (governance), on toistaiseksi var-
sin vihin tietoa ja kokemusta®. Esimerkiksi OECD:n tuoreissa raporteis-

5 Esim. Tieteen tila ja taso. Suomen Akatemian julkaisuja 14/1997.

" Ks. Valovirta 2000, 104—105

8 Jiliempdind tarkastuskysymysten yhteydessd infrastruktuuriin viitataan puhutta-
essa "keinoista”. Governance -kdsitteen alle sijoitettuina "keinot” ja "infrastruk-

29



sa’ kiinnitetdéin huomiota seuraaviin arviointien ja niiden infrastruktuurien

kehittdmistarpeisiin:

— Evaluaatiokédytinnot ovat hajanaisia ja niiden kytkennit politiikkaan
ovat heikot.

— Evaluaatiolle ja oppimiselle tulisi luoda yhtendinen oikeudellinen ja
hallinnollinen perusta ja kytked nédin evaluaatiot toimintapolitiikkoja
(policy) toteuttaviin ja uudistaviin prosesseihin.

— Evaluaatioissa tarvitaan aiempaa kokonaisvaltaisempi ja systeemi-
sempi ote ja ldhestymistapa.

— Metaevaluaatioita, joilla arvioidaan laajempia institutionaalisia ke-
hyksid ja policykokonaisuuksia, tulisi kehittdd kompensoimaan hal-
linnon ja sektoriaalisen politiikan taipumusta pirstoa arvioinnit irralli-
siksi ja sektorikohtaisiksi.

Seuraavassa kuviossa on tiivistetty suomalaisen t&k—arviointitoiminnan
perusteet, arviointijérjestelmé eri toimijoineen seké arviointien hyodynté-
miseen liittyvit tidrkeimmit tarpeet. Kuvion avulla voidaan tulkita
OECD:n esittdmid yleisid haasteita suomalaisen jérjestelmin viitekehyk-
sessd, helpottaa tarkastuskysymysten mieltdmistd kokonaisuutena sekd
hahmottaa tarkastuskysymysten méérittelyn jdlkeen suoritettavan tarkas-
tuksen rajaustarkastelun perusteita ja ulottuvuuksia.

tuuri" eivdt sisdlld yksinomaan virallisia ohjauskeinoja (esim. tulosohjaus,) vaan
tarkedlld sijalla ovat informaatio-ohjauksen ja resurssiohjauksen keinot, raken-
teellinen kehittiminen sekd nditd epdvirallisemmatkin toimintamallit (esim. ver-
kottuminen ja yhteistyo).

? Ks. OECD: Governance of Innovation Systems. Volume 1, Synthesis Report, s.
67— sekd OECD: Evaluation of Public Funded Research: Recent Trends and
Perspectives, DSTI/STP/TIP2006-3 s. 46— Ks. myds Ahonen 1998 sekd Coryn
2007, 260-274.
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Eduskunta, T & k —toimintaa koskevat
valtioneuvosto politiikkalinjaukset, tavoitteet
ja voimavarapaatokset
Arviointien
Tietojen perusteet
. I T & k —arviointeja koskevat
hyédyntdminen
. saadokset
saados-,
politiikka-, (Suomen Perustuslaki,
budetti- ja talousarviolaki, -asetus jne.)
tilivelvollisuus-
menettelyissa
‘ T & k -arviointeja koskevat
mahdolliset politikka-
linjaukset, arviointistrategiat, Tiede- ja
-ohjelmat yms. teknologia-
neuvosto
Ministeriét
Arviointitieto
(jarjestelma)
Tietojen Arviointi- * arvioinnit
hvédvntaminen instrumentit o
yody Arviointien (esim. Yksittaiset * arviointien
t&k-toiminnassa . Tekesin N "infra-
) ohjaus teknologia- arvioinnit
jasen ohjelmien struktuuri”
ohjauksessa arvioinnit)
T & k rahoitusorganisaatiot (Suomen
Akatemia, Tekes)

T & k organisaatiot

(tutkimuslaitokset, yliopistot jne.)

KUVIO 3. Arvioinnit, niiden hallinta ja hyédyntdminen.



Toimintaan kohdistuva arviointitoiminta jaettiin edelld makro- tai poli-
titkkatasoon, mesotasoon ja mikrotasoon. Namaé tasot ilmentédvéit monessa
suhteessa erilaisia arviointitehtdvid. Témé ilmenee mm. eri tasojen arvi-
ointien nidkokulmien ja kriteereiden eriytymisend. Eri tasojen vililld on
kuitenkin my®ds riippuvuuksia. Vastuullistavien arviointien'® tuottaman
tiedon tarpeessa olevien ja tdtd tietoa hyodyntdvien tilivelvollisuusmenet-
telyjen vaikuttavuus edellyttds, ettd kultakin tasolta tuotetaan sen kannalta
olennaista tictoa toimintojen tuloksista, vaikutuksista ja vaikuttavuudesta
my0s ylimmille pdédtéksenteko- ja politiikkatasoille. Tdmén vuoksi tarkas-
tuksessa ei voida rajoittua yksittdisten arviointitoimintojen tasoille. Vas-
tuullistavaa arviointitoimintaa tuotoksineen on tarkasteltava eri tasoista
muodostuvana kokonaisuutena.

Eri tasolle sijoittuvien arviointituotosten ottaminen tarkasteltavaksi ei
suoraan edellytéd arviointien hyodyntdmistd tukevan infrastruktuurin yksi-
tyiskohtaista tarkastelua kaikilla mainituilla tasoilla."" Kéytinnossa tiedon
luotettava ja laadukas loppuhyddyntdminen esim. tilivelvollisuusmenette-
lyssd edellyttdd eri tasot kattavan arviointitiedon lisdksi sitd, ettd tiedon
tuottamisen infrastruktuuri eri tasoilla on tarkoituksenmukainen ja I&-
pinékyvé. Tiedon laadunvarmistuksen ja tiedon hyddynnettivyyden kan-
nalta t&k—arviointitiedon hyédyntdmisketju on yhtd vahva kuin sen hei-
koin lenkki. Mitdédn arviointien tasoa tai arviointien infrastruktuurin osaa
ei voida arviointien hyddyntdmisketjun tarkastelussa kokonaan sivuut-
taa'.

" Vastuullistavalla tai vastuukeskeisellé arvioinnilla (accountability perspective
to evaluation) tarkoitetaan tdssd yleisesti ja alustavasti arviointia, jonka pdcitar-
koituksena on edistdd toimijoille asetettujen tavoitteiden, toiminnan taustalla ole-
vien tarpeiden ym. toimintaan kohdistuvien vaatimusten huomioimista tai toteu-
tumista toiminnassa (vaikuttavuus) sekd antaa tietoa tdstd tai timdn edellytyksis-
td (vaikuttavuuden edellytykset) Ndin vastuullistava arviointi erottuu arvioinneis-
ta, joiden pddtarkoitus liittyy toiminnan yleiseen kehittdimiseen, toimijoiden op-
pimisprosessien tukemiseen ja arvioitavan toiminnan ymmdrtdmiseen eli toimin-
taa koskevan tiedon liscidmiseen. Monet tutkijat ovat todenneet, ettd accountabili-
ty—termid on vaikea suomentaa. Lindqvist (1999,110) pitdd kuvaavimpina terme-
Jjé vastuullisuus-evaluaatio tai tuloksellisuusevaluaatio. Vastuullistavan arvioin-
nin sisdltod ja tulkintaa tarkennetaan alaluvussa 2.4.

" Voidaan esimerkiksi rajautua tarkastelemaan, miten eri tasoilla kertyvi arvi-
ointitieto vdlittyy tiede- ja teknologianeuvoston ja eduskunnan (tai valtioneuvos-
ton) vdliseen tietovirtaan ja miten mainittua tiedon kulkua on esim. ohjattu ja
koordinoitu tai miten siitd on muutoin varmistuttu. Ks. Ahonen 1980.

12 Lampisen mukaan julkisen hallinnon menettelyt, joilla tiedon hyédyntiminen
pyritddn turvaamaan, perustuvat usein hyvin pinnalliselle hyddyntimiskdsitteelle
(1992, 13). Hinen mukaansa tiedon soveltaminen tiedon suorana kdytténd on
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2.3 Tarkastuksen paakysymys ja
tarkastuskysymykset

Tarkastuksen péddkysymys koskee sitd, miten ja missd méddrin t&k—

arviointien ja niiden hyoddyntdmisen perustana oleva institutionaalinen,

organisatorinen ja arviointimenettely'’

— mahdollistavat t&k—toiminnan yhteiskunnallisia vaikutuksia koskevan
arviointitiedon vélittymisen eri tasoisille padtoksentekijoille

— kannustavat tillaisen tiedon tuottamiseen ja varmistavat sen tuottami-
sen.

Padkysymys jakautuu seuraaviin tarkastuskysymyksiin:

1. Mité keinoja eri tasoilla ja sektoreilla on kdytossé sen varmistamisek-
si, etti t&k—toimintaan kohdistuva arviointitoiminta huomioi t&k-
politiikan/policyn yleisid tavoitteita tai joitakin erityisii tavoitteita se-
k& tuottaa tietoa eri toimijoiden kyvysté edistdd kyseisid tavoitteita?

2. Mitd keinoja on kéytossd sen varmistamiseksi, ettd t&k—toimintaan
kohdistuva arviointitoiminta ottaa huomioon hallinnonalarajat ylitt4-
vit arviointitarpeet ja —toiminnot?

3. Mitéd keinoja on kéytdssd sen varmistamiseksi, ettd t&k—toimintaan
kohdistuva arviointitoiminta sopeutuu ministerion laajempaan tiedon
hankinnan kokonaisuuteen?

4. Mitd keinoja eri tasoilla ja sektoreilla on kidytossd sen varmistamisek-
si, ettd t&k—toimintaan kohdistuva arviointitoiminta kykenee vaikut-
tamaan tarkoituksenmukaisella tavalla tiede- ja teknologiapolitiikan
paatoksentekijoiden ja toimijoiden toimintaan ja voi tulla siind jirke-
visti hyodynnetyksi?'*

vain erds tiedon hyddyntimisen ulottuvuus. Koska sosiaaliset ongelmat ovat mo-
nimutkaisia eikd niitd yleensd hallita yksinomaan joitakin yksittdisid muuttujia
manipuloimalla, tutkimus ei Lampisen mukaan yleensd ratkaise suoraan ongel-
mia, vaan tarjoaa eri néikokulmista apua niiden ratkaisuun.

3 Arviointimenettelylli tarkoitetaan tissd arviointeja toteutettaessa noudatetta-
vaa kéytdnnollistd menettelytapaa. Se voi koskea arviointien ohjelmallistamista,
kuten pddtoksid kaikkien toimintojen tai ohjelmien arvioimisesta, arviointien oh-
Jeistamista kuten periaatepddtostd kéyttdd aina kansainvdlisid arvioitsijoita tai
kdsitelld arviointien pdicitulokset viraston johtoelimessd jne. Liscdksi menettelyihin
kuuluvat vakiintuneet arviointikdytinnot, kuten arviointikohteiden kytkeminen
mukaan arvioinnin valmisteluun.

" Liitteen 1 kuviossa kuvataan yksityiskohtaisemmin kohtiin 1—4 siscltyvidi osaky-
symyksid.
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5. Missd midrin ja milld edellytyksilld yksittdiiset t&k—arvioinnit kyke-
nevit tuottamaan jarkevisti hyodynnettdvissd olevaa tietoa eri toimi-
joille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta? Missd médrin ja miten
t&k—toimintaan kohdistunut yksittdinen arviointi vaikuttaa/vaikutti
arvioinnin kohdetta koskevaan paitoksentekoon ja muuhun toimin-
taan?

Tarkastuksessa ei vastata seuraaviin kysymyksiin:

— Millaisia vaikutuksia t&k—toiminnalla kokonaisuudessaan tai sen eri
toimintamuodoilla ja instrumenteilla on ollut/ tai on ?

— Miten hyvin tehdyt arvioinnit kuvaavat t&k—toiminnan ja -rahoituksen

vaikuttavuutta?
24 Tarkastuksen nakékulmat ja
tarkastuksen tavoitteisiin liittyvat
rajaukset

Esimerkiksi OECD:n t&k-arviointien hallinnasta esittimédt ongelmat
puoltaisivat kuvion 3 kenttdén kokonaisuutena ulottuvaa tarkastelua. Ta-
mi ei ole tarkastuksessa mahdollista. Seuraavassa esitetdén tarkastuksen
tavoitteiden kannalta tirkeimmat ndkokulmapainotukset ja rajaukset. Nii-
den perusteet on kuvattu tarkemmin liitteessa 2.

1. Rajautuminen arviointeihin osana laajempaa pdditdstiedon hallintaa.
"Arviointien" kisitteellisten ja kdytdnnollisten rajojen epétdsmaillisyyteen
on edelld jo viitattu. Kuviossa 4 kuvataan arviointien suhdetta laajempaan
padtoksentekoa tukevan tiedon hallintaan.
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Yhteiskunnallinen

kehitys
Yhteiskunnallinen kehitys Tulevaisuuden kartoitus
- makrotalouden kehitys, - kehityskulkujen ennakointi
ty6llisyyskehitys, vaestokehitys, - megatrendit ja heikot signaalit
toimialakehitys, vaeston terveydentilan |
kehitys, ympériston tilan muuttuminen,
rikollisuuden ja onnettomuuksien tila,
likenteen kehitys jne.
Ennakointi
i Strateginen .
Mennyt aika —; R 3 5 Tulevaisuus
4 p:nfn.'. ti " ) l,»'
Arviointi e
Toimet piteiden onnistuminen Toimintavaihtoehtojen vaikutusten
= vaikuhavl]us\ arviointi ja ennakointi
- tehokkuus TR - - policy-analyysi
- laatu - impact assessment
- kestavyys - technology assessment
Politiikan
toteuttajat

KUVIO 4. Arviointi ja ennakointi strategisen paatéksenteon kentidssa (Valovirta &
Hjelt 2005).

Arvioinneilla tarkoitetaan tdssd tarkastuksessa kuvion 4 vasempaan ala-
reunaan sisdltyvéd toimintaa, jossa t&k- toiminta suhteutetaan jalkeenpéin
tiettyihin arviointiperusteisiin (arviointikriteerit) sen arvon (hyoty, lisdar-
vo tms.) médrittelemiseksi. Téllaisena arviointi erottuu menneeseen ai-
kaan kohdistuvista yhteiskunnallisen kehityksen kuvauksista ja ana-
lyyseista, tulevaisuuden kartoituksista (ns. ennakointitoiminta) seké tule-
vaisuuden toimintavaihtoehtojen kartoittamisesta."”

> Toiminnallisesta ja organisatorisesta niikékulmasta parhaillaan néhtivissi
olevaan arviointitiedon tuottajien mddrdn lisddntymiseen ja laadun moninaistu-
miseen liittyy myds laajempi arviointi- ym. tiedon laadullinen murros. Sitd on ku-
vattu ilmaisulla "changing knowledge regimes" (Bleiklie & Byrkjeflot, 2002). Se-
kd tiedon/tietimyksen ettd sen hallinnan nékékulmasta arviointitieto ja esim. sen
hyodyntimiseen julkishallinnossa liittyvd ongelmakenttd on osa laajempaa tie-
don, tiedon muodostuksen sekd tiedon hyodyntimisen kenttdd (vrt. Virtanen 2005,
72-74).
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2. Rajautuminen arviointien tarkoituksissa. Arviointeja harjoitetaan lukui-

sissa eri tarkoituksissa'®. Kuvion 4 vasemmassa alakulmassa "arviointi"

on rajattu ns. vastuullistavaan arviointiin. Vastuullistavissa arvioinneissa

— arvioinnin pddpaino on summatiivisessa tarkastelussa, jolloin tulokset
tai vaikutukset ovat arvioinnin keskiossa

— pyritdén toiminnan arvon méérittelemiseen tai selvittiméén eri toimi-
joiden tai toimenpiteiden lisdarvoa

— suhteutetaan tyypillisesti toiminnan tuloksia asetettuihin tavoitteisiin

— ns. toiminnallisista tuloksista (vrt. tilinpdatdsuudistuksen késitteisto)
selvitetddn organisaatiokohtaista onnistumista

— arvioinnin tuloksia voidaan kayttéa tilivelvollisuuden toteamiseen (ml.
tulosrahoituksen mitoitukseen) strategioiden toteutumisen seurantaan
tai toiminnan perusteiden tai painopisteiden uudelleen arviointiin.

Esimerkin vastuukeskeisistd arvioinneista tarjoavat vaikuttavuusarvioin-
nit. Vastuukeskeisyys ilmenee arvioinneissa seké tiedon laadussa ja luon-
teessa ettd sen kdyttdtavassa. Tiedon luonteessa vastuuskeskeisyys ilme-
nee arviointindkokulman suuntautumisena siithen, miti arvioitavilta toimi-
joilta odotetaan ja erityisesti sithen, mitd tavoitteita heille on asetettu
(toiminnan ns. tavoitevaikuttavuus) seki toissijaisesti sithen, millaisia tar-
peita toiminnan taustalla on (toiminnan ns. tarvevaikuttavuus). Tiedon
kéyttotavassa vastuullistaminen ilmenee siind, ettd kuvatun tiedon perus-
teella sithen valtuutetut toimijat voivat tehdd johtopdétoksensi siitd, mitd
seurauksia arvioinneilla ao. toiminnan ja toimijoiden kohdalla tai ylei-
semmin on (voimavarojen lisddminen, vihentdminen, toiminnan uudelleen
suuntaaminen tms.).

Tassd merkityksessd vastuullistavaa tietoa voidaan kayttdd esimerkiksi
valtion tilinpddtosmenettelyssd, budjettimenettelyssé tai kehysmenettelys-
sd, asetettujen strategioiden tai tulossopimusten ja esimerkiksi t & k —
rahoitusinstrumentteja koskevien painopisteiden onnistuneisuuden seu-
rannassa. Lisdksi kuvatunlainen tieto tarjoaa virikkeitd ao. toimintaa kos-
kevalle yhteiskunnalliselle keskustelulle. Kdytinnossd rajanveto vastuul-
listavan ja muiden arviointiperspektiivien vélilld on jossakin méérin liu-
kuva. Siten vastuullistavissa menettelyissd (esim. tilinpddtdskertomus)
voidaan jossakin médrin kdyttdd muunkinlaisen kuin vastuullistavan arvi-
oinnin tuottamaa tietoa (esim. kehittdvin arvioinnin mukainen vianetsinti,
troubleshooting). Kuitenkin tietyt arvioinnin otteet (esim. vaikuttavuusar-

16 Usein on erotettu toisistaan kehittévéssd, vastuullistavassa ja tiedollisessa tai
ymmdrtdvdssd tarkoituksessa harjoitettava arviointi tai evaluaatio (esim. Chelim-
sky 1997).
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viointi sen painottuessa toiminnan lopputuloksiin, jotka suhteutetaan toi-
minnan tavoitteisiin tms. normatiivisiin ldhtokohtiin) tarjoavat jo 14hto-
kohtaisesti muita otteita tai 1dhestymistapoja paremman mahdollisuuden
toimijoiden vastuullistamiseen.

3. Arviointien infrastruktuurin tarkastelussa otetaan huomioon kaksi toi-
siaan tdydentdvdd politiikkoja koskevaa nékokulmaa: politiikka (tavoitteet
ja keinot) tieteelle ja tutkimukselle (policy for science) ja tutki-
mus(perusta) politiikalle (science for policy)."” Policy for science -
nikokulmassa harjoitettava vastuullistava t&k—arviointi tuottaa poliittisil-
le paatoksentekijoille tietoa t&k—politiikan yleisten tavoitteiden toteutumi-
sesta. Science for policy - nikokulmassa harjoitettava vastuullistava t&k—
arviointi tuottaa puolestaan tietoa t & k-toiminnan kyvystd edistdd sekro-
ripolititkan tavoitteiden toteutumista. Tutkimus- ja kehittdmistoiminnalle
asetetaan yleisid mm. innovaatioiden syntymisté késittdvid yhteiskunnalli-
sia tavoitteita. Sektoripolitiikassa, kuten terveyspolitiikan alueella, t&k—
toiminta viime kédessd edistdd esim. terveyteen liittyvid yhteiskunnallisia
tavoitteita ja sitd koskevia poliittisia valintoja.

4. Hallintakeinojen tarkastelun nékokulmat. Nykyistd innovaatiopolitiik-
kaa, sitd koskevaa tutkimusta ja myos arviointikeskustelua hallitsevat
voimakkaasti ns. governance—ajattelu ja systeemiajattelu'. Tami seikka
otetaan huomioon arviointitoiminnan hallintakeinoja ja —mahdollisuuksia
tarkasteltaessa. Hallintakeinoja ei siten voida supistaa vain perinteisiin ju-
ridis-hallinnollisiin ohjaus- tai toimivaltamenettelyihin vaan onnistuneet
hallintakeinot voivat pitdd sisdllddn mm. erilaisia informaatio-ohjauksen
muotoja, yhteisid pelisddntdjd sekd eri toimijoiden rooleja koskevia sopi-
muksia tai yhteistyomenettelyja.

5. Keskittyminen arviointien hyddyntdmistd ohjaaviin virallisiin toimijoi-
hin ja niiden kdayttdmiin hallintamenettelyihin. Tutkimuksen ja my0s arvi-
ointien vaikutus poliittiseen ja hallinnolliseen padtoksentekoon on moni-
muotoinen, rajoiltaan epétarkka ja hyodyntdmismekanismeiltaan edelleen
osaksi tuntematon. Tarkastuksessa on vélttaméatontd keskittyd virallisiin
toimijoihin ja niiden ylldpitdmiin arviointien hallinta- ja vilitysmekanis-
meihin. Siten esim. lehdistd, joukkotiedotusvilineet, yksittdiset merkitta-
vét mielipidevaikuttajat yms. jitetddn itsendisind selitystekijoind ja toimi-
joina sivuun.

! 7Lampinen 1992, 58.
8 Esim. Shapira & Kuhlman 2003, Miettinen 2002.
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25 Tarkastuskriteerit

Léhtokohdat

Tarkastuksen péddkysymys asettaa tarkastuksen kohteeksi t&k—arvioinnit

sekd nididen infrastruktuurin. Tarkastuskriteerien tehtdvi on lausua, miten

tai missé tilanteissa tai olosuhteissa tarkastuskohde tyydyttia sille asetet-
tavat vaatimukset, tavoitteet tai odotukset tai sen taustalla olevat tarpeet.

Tarkastuksen kohdentumisen tarkastelu jo ennakoi, ettd tarkastuskriteerien

madrittely koko arviointijédrjestelméé ja arviointitoiminnan kokonaisuutta

koskien on haasteellinen tehtiva.

Arviointijarjestelmélle kokonaisuutena ei voida asettaa yksiselitteisid tai
vain rajattuihin nikékulmiin perustuvia vaatimuksia. Taménkaltaisen koh-
teen laatuun ja sille asetettaviin vaatimuksiin liittyy aina tulkinnanvarai-
suutta, joka taustoittuu osaltaan myds eri toimijoiden asemaa, valittuja
rooleja ja toimijoiden vuorovaikutusta koskevan tiedon hankinnan ongel-
miin. T&k-arviointitoiminnan kokonaisuutta koskevaan tarkasteluun ei
voida médritelld kovin rajaavia tarkastuskriteereitd, vaan niiden mééritte-
lyssd on otettava samanaikaisesti huomioon tulkintaan vaikuttavia li-
sdandkokohtia.

T&k—arviointien infrastruktuurin osalta kriteerien méadrittelyn ongelma
on siind, ettd niihin keinoihin, joilla arviointien infrastruktuurin laatua ja
vaikuttavuutta eli niiden hyodyntédmistd tulee edistéd, liittyy seuraavia on-
gelmia:

— Keinot ovat monilta osin huonosti tunnettuja. My6s kansainvélisesti
tietomme siitd, milld institutionaalisilla edellytyksilld, ohjausmalleilla
yms. poliittis-hallinnollinen jérjestelmé kykenee parhaiten hyodynta-
médn arviointeja ja muuta padtdsinformaatiota, on edelleen monessa
suhteessa epdvarmaa'’

— Keinot vaihtelevat todennékoisesti jossakin méérin hallinnonaloittain
ja myds hallinnon tasoittain.

— Keinot eivit kisitd yksinomaan virallisia poliittis-hallinnollisia ohja-
usmenettelyitd. Tamd merkitsee mm. sitd, ettd tulosohjauksen lisdksi
erilaiset informaatio-ohjauksen ja resurssiohjauksen keinot, rakenteel-
linen kehittdiminen sekd nditd epévirallisemmatkin toimintamallit
(esim. verkottuminen ja yhteistyd) voivat olla tarpeen pyrittdessd
varmistumaan hyddyntimistavoitteen toteutumisesta.”’

" Esim. OECD, STP/TIP 2006/3: Evaluation of Publicly Funded Research: Re-
cent Trends and Perspectives.
% Esim. Pollit 2006, 49-51.
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Tarkastuskysymysten taustalla ei ole yhtendistd teoriaa tai mallia vaan

lahtokohta, joka kiteytyy seuraaviin vaatimuksiin:

— Arviointitoimintaa tulee jossakin laajuudessa institutionalisoida ta-
pauskohtaista vakiintuneemmiksi toimintamalleiksi.

— Arviointeja tulee jossakin laajuudessa my0Os ohjata ja koordinoida,
pyrkimélld sekd poliittis-hallinnollisesti ettéd arviointiteoreettisesti
mielekkiisiin kokonaisuuksiin.”'

Tarkastuskriteerien luonnehdintaa

Yksiselitteisten kriteerien puuttuessa tarkastushavaintojen tulkintaa on
tehtidvd myds yleisempien arviointitoimintaa koskevien kehittdmisperiaat-
teiden kautta ja jérjestelmdn mahdollisia ongelmakohtia tunnistamalla.
Liitteessd 2 on kuvattu tarkemmin seuraavassa esitettdvien tulkintaperus-
teiden tausta, soveltamisperiaatteet ja niihin liittyvid lisénékokohtia, jotka
tulkinnassa on otettava huomioon.

Seuraavassa on lyhyesti lueteltu yleisid ldhtokohtia tai vaatimuksia, joi-
hin arvioinnin tai sen infrastruktuurin tulisi vastata tai reagoida, tai jotka
tulisi ottaa huomioon arviointien vaikuttavuuden varmistamiseksi*:

1. Realistisuusvaatimus

Ollakseen vaikuttavia arviointien ja niiden infrastruktuurin on rakennutta-
va realistiselle arviointien hyodyntdmiskasitteelle. Rationaalinen malli,
jonka empiirinen arviointiprosesseja koskeva tutkimus on asettanut ky-
seenalaiseksi, olettaa arviointitulosten hyodyntdmisen tapahtuvan lineaari-
sesti, kunhan tietyt ehdot tiyttyvit (mm. tiedon luotettavuus ja tulosten te-
hokas vilittdminen). Tosiasiassa hyodyntdminen riippuu monista muista
tekijoistd, kuten eri toimijoiden tietotarpeet ja vakiintuneet toimintatavat.

! Liitteessdi 1 kuvattujen tarkastuskysymysten taustalla on selkedin kriteeriston si-
Jasta erddnlaista kdtkettyd normatiivisuutta: kysymyksiin sisdltyy jo itsessdicn
viitteitd siitd, mihin tulisi pddstd, mitd arvioinneilta odotetaan.

2 Léihtokohdat ovat osaksi keskendicin jinnitteisid. Lihtokohtien jiljessi on esitet-
ty tilinpdcditdsinformaation ndkokulmasta joitakin esimerkkejd siitd, mitd liscvaa-
timuksia ne voivat asettaa arvioinneille, niiden infrastruktuurille ja samalla tdlle
tarkastukselle.
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2. Monilihtsisyysvaatimus >

Arviointien ja niiden infrastruktuurin tulee kyetd sovittamaan yhteen eri-
laisia arvioinnin tarkoituksia. Vastuullistavan tarkoituksen ohella on olta-
va tilaa myds oppimistavoitteelle. Tarkastuksessa keskitytddan kuitenkin
vastuullistavan tarkoituksen edellyttdmiin menettelyihin.

Esimerkki: Tilinpdédtosinformaation yleisen kéyttokelpoisuuden lisdksi
t&k—arvioinnissa on varmistuttava siitd, ettd arvioinnit ja palauteketjut
kattavat riittdvén tavoitekirjon ja palvelevat monipuolisesti eri ldhtokoh-
dista toimivia t&k- toimijoita ja - padtoksentekijoita.

3. Rationaalisuusvaatimus

Arvioinneissa on huomioitava yleiset rationaalisuusvaatimukset. Arvioin-
tien tulee siis olla toteutettu hyvien arviointikdytdntdjen mukaisesti.
Esimerkki: Tilinpdétosinformaation siséltdmén tiedon laadun varmistami-
seksi on tiedon saatavilla olon lisdksi varmistuttava siité, ettd organisaati-
oiden ja toimintojen arvioinnit ja niiden tiedon tuotokset perustuvat ratio-
naalisiin arviointiprosesseihin ja toimintamalleihin.

4. Kattavuusvaatimus

Arvioinnin ja niiden infrastruktuurin tulee pystyd vastuullistamaan myos
monimuotoisissa ja —mutkaisissa toimintaymparistdissd ja toimintakoko-
naisuuksissa harjoitettavaa toimintaa. Tamé merkitsee vaatimusta arvioida
eri tavoin médriteltyjen toimintakokonaisuuksien vaikutuksia, mutta sa-
malla ottaa huomioon vaikutusten syntymisen edellytykset ja mekanismit,
jotka voivat kytkeytyé esim. t&k—toiminnan verkostomaiseen luonteeseen.
Esimerkki: Tilinpadtosinformaation tietosisdllon kattavuuden varmistami-
seksi t&k—arvioinnissa on varmistuttava siitd, ettd viranomaistason lisiksi
t&k-arvioinnit kattavat arviointien ja niiden infrastruktuurin muut ulottu-
vuudet ja tasot (makro/meso/mikro).

B "Moniléhtsisyysvaatimus” tarkoittaa sitd, etti myds tarkastuksen kohteena ole-
vaa arviointitoimintaa tulee tarkastella eriytyneesti, yksinkertaistavia metaforia
tai kdsitteellistyksid vdlttien. Ks. yleisesti myds Myllymdki 2007, 166. Samalla
tavoin listatut arviointitoimintaa koskevat vaatimukset voidaan kéicintéid myds tdtdi
tarkastusta koskeviksi yleisvaatimuksiksi.
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5. Vaikutusten tarkastelun erilaisten "jarkeilytyylien" huomioon ottami-
sen vaatimus™*

Arviointien ja niiden infrastruktuurin tulee kyetd kanavoimaan erilaisiin
lahtokohtiin perustuvaa vaikuttavuustietoa eritasoisten padtoksentekijoi-
den hyddynnettdviksi.

Esimerkki: Tilinpddtosinformaation tietosiséllon rikkauden ja responsiivi-
suuden varmistamiseksi t&k—arvioinneissa on varmistuttava siitd, etti ar-
vioinnit kattavat t&k—toiminnan yleisten tavoitteiden liséksi vaikuttavuus-
késitteen muut ulottuvuudet.

6. Kansainvilisen vertailun vaatimus

Koska selkedt ja yksiselitteiset arviointikriteerit puuttuvat ja kehittdmis-
periaatteet jddvit yleisluonteisiksi, on kehittdmistarpeiden ja ongelmien
mdaérittelyd mahdollisuuksien mukaan tdydennettdvd kansainviliselld ai-
neistolla.

Esimerkki: Tilinpaitosinformaation tietosisillon rikkauden ja luotettavuu-
den varmistamiseksi t&k—arvioinneissa on varmistuttava siitd, ettd arvi-
oinnit tuottavat relevanttia tietoa suomalaisen t&k—toiminnan ja se infra-
struktuurien lisdksi my6s suomalaisen t&k—toiminnan ja sen infrastruk-
tuurin kansainviélisistd vertailukohdista.

 Rajavaaran mukaan vaikuttavuuskisite kietoutuu monenlaisiin arvioinnin tar-
koituksiin, kdytdntoihin ja sanastoihin. Vaikuttavuutta arvioidaan ja kehitetddn
esim. arviointikapasiteettien vahvistamisen, tieteelliseen ndyttéon perustuvan po-
lititkan ja kéytdntojen kehittidmisen, tulosohjauksen ja tilivelvollisuusarvioinnin,
auditoinnin, riskien hallinnan, tietojohtamisen ja tiedonhallinnan sekd valtaista-
misen nimissd. Asiantuntijoilla on kilpailevia késityksid siitd, mitd evidenssi tar-
koittaa, millaisista asioista ndyttod tulee hankkia ja miten tieto kelpuutetaan vai-
kuttavuusndytoksi. Ndistd seikoista johtuu, ettei ole olemassa yksiselitteisti kri-
teerid sille, mikd on pditevdd vaikuttavuustietoa. (Rajavaara 2006, 82, 89.. Tar-
kastuksen kannalta tirked seuraus on se, ettei vaikuttavuus tarjoa mydskdcin yksi-
selitteistd vastuullistamisen kriteeristod tai kiintedid mallia, josta arviointien inf-
rastruktuuriakaan voitaisiin yksiselitteisesti tarkastella.
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2.6 Tarkastuksen aineistot ja
organisaatioita koskevat rajaukset

Tarkastuksen aineistot muodostetaan t&k—arvioinneista (arviointiraportit),
niitd koskevista meta-analyyseista sekd review—katsauksista ja haastatte-
luista. Tarkastuksessa ei pyritd yksittdisistd arvioinneista johdettuihin sys-
temaattisiin yleistyksiin, vaan rajoitutaan erikseen valikoitujen kohteiden
tapausanalyysiin. Tuloksia analysoidaan laadullisin menetelmin. Tarkas-
tuksen tuloksia voidaan kidyttdd arviointien institutionaalisten toiminta-
mallien ongelmien osoittamiseen, kehittdmiskohteiden paikallistamiseen
sekd yksittdisten arviointien kehittdmistarpeiden osoittamiseen. Tarkas-
tuksessa kdytetddn jonkin verran myos kansainvilistd aineistoa t&k—
arviointitoiminnan kehityspiirteista.

Arviointien infrastruktuuri

Tarkastuksen kohdeorganisaatiot ovat t&k—toiminnan arviointien infra-
struktuurista valtionhallinnossa ja sen organisaatioissa vastaavat viran-
omaiset seké arviointien ohjauksesta ja toteutuksesta vastaavat ministeriot
ja rahoitusorganisaatiot.

TEM, OPM, MMM, STM

!

T&k organisaatiot

!

Suomen Akatemia,

Tekes Eduskunta

TVN(K), VM,
TTN, Controller

KUVIO 5. Tarkastuskohde systeemisten riippuvuuksien verkkona.
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Kuvion mukaan arviointeja ja niiden hyddynnettdvyyttd tulee hahmottaa
monimutkaisten riippuvuuksien verkkona, jossa riippuvuudet ovat kak-
sisuuntaisia. Paédtoksentekijét tarvitsevat tietoa toiminnan tuloksista ja seu-
rauksista. Tilivelvollisuuden normatiivinen rakenne luo kuviossa vasem-
malta oikealle etenevén vastuusuunnan. Eteneminen kuviossa vasemmalta
oikealle ei kuitenkaan paljasta yksinomaan tilivelvollisuuden ja vastuun
ketjua, vaan samalla my0s arviointien vaikuttavuuden edellytysten kak-
sisuuntaisen ketjun. Esimerkiksi t&k—organisaatiot ja —rahoitus-
organisaatiot jarjestdvit ja ohjaavat suhteellisen itsendisesti arviointihank-
keitaan. Samalla niitd ohjaavien ministerididen koko tiedonhallinta asettaa
omat raaminsa sille, miten herkésti rahoitusorganisaatiot kykenevét vas-
taamaan esim. tilinpitosmenettelyn tiedontarpeisiin. »

Kuvatunlainen tiedonhallinnan riippuvuuksien ketju jatkuu osittain
myos téstd eteenpéin, aina eduskunnan paédtoksenteon tietoperustasta péét-
tdviin toimijoihin saakka. Tdmin kahdensuuntaisen riippuvuuden lopputu-
loksena kuvio voidaan ymmaértds vertauskuvallisesti myos kaukoputkena,
josta tulisi ndhdd molempiin suuntiin. Tarkastuskohde primaarisessa mie-
lessd muodostuu ministerioistd ja t&k-rahoitusorganisaatioista. Systeemi-
sen tarkastelun kehystd ei kuitenkaan ole mahdollista rajata yksinomaan
tiettyihin organisatorisiin osiin tai yksik6ihin, yhtd vdhidn kuin kaukoput-
kea voidaan katsoa vain joidenkin osien kautta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin ja saatiin palautetta Tiede- ja
teknologianeuvostolta, valtioneuvoston kanslialta, valtioneuvoston cont-
rollertoiminnolta, valtiovarainministeriéltd, kauppa- ja teollisuusministe-
riltd, maa- ja metsdtalousministerioltd, opetusministerioltd, sosiaali- ja
terveysministerioltd, Suomen Akatemialta ja Teknologian kehittdmiskes-
kukselta. Saadut palautteet on otettu huomioon lopullista tarkastuskerto-
musta laadittaessa.

Palautekierroksen yhteydessa jarjestettiin myos seminaari, jossa késitel-
tiin tarkastuksen aihepiiriin liittyvid kysymyksid. Seminaariin oli kutsuttu
edustajat tiede-, teknologia- ja innovaatiotoimia-alan keskeisistd viran-
omaisista, etujirjestoistd sekd yliopistoista ja tutkimuslaitoksista.

Tarkastuksen ovat tehneet johtavat toiminnantarkastajat Timo Oksanen,
Terho Vuorela ja Juha Sarpakunnas. Sitd ovat ohjanneet toiminnantarkas-
tuspédllikko Arto Seppovaara ja toiminnantarkastusjohtaja Jarmo Soukai-
nen.

Tilinpditosinformaation sisdltoon taas vaikuttavat esim. tilinpdcdtoskertomuk-
sen kokoamisesta vastaavan valtiovarainministerion antamat ohjeet, joissa koros-
tetaan informaation tiivistdamistd vain kaikkein olennaisimpaan.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Vastuullistavan arvioinnin yleiset
rakenteet ja prosessit

Valtionhallinnossa harjoitettavan vastuullistavan arviointitoiminnan hal-
lintaa luonnehtii puitteellisuus: yksiselitteisten toimintavelvoitteiden ja si-
tovasti médriteltyjen toimintamallien sijaan arviointitoiminnan hallinnassa
tukeudutaan yleisluonteisiin tavoitteisiin, periaatteisiin, julkilausumiin,
standardeihin tai ohjenuoriin, arviointioppaisiin, laatumalleihin tai —
vertailuihin sekd muihin informaatio-ohjauksen tai arviointitiedon hallin-
nan keinoihin. Néiden avulla yleisluonteisesti maériteltyjd vastuullistavan
arvioinnin tavoitteita, siséllollisié painopisteitd ja ndkokulmia tuetaan ra-
kenneohjauksen ja osaksi sithen sisddnrakennetun metaevaluaation kei-
noin. Valtioneuvoston controllerille on sdéddetty velvoite ohjata, koordi-
noida ja kehittdd valtionhallinnossa organisoitavia vastuullistavia arvioin-
teja sekd arvioida tuotetun arviointitiedon laatua. Myos Valtiontalouden
tarkastusvirasto tarkastaa kdytdnnossd toimintastrategiansa mukaisesti
tuotetun tilinpditésinformaation asianmukaisuutta.

Arviointitoiminnan tavoitteet, keskeiset kisitteet ja ndkokulmat ovat
muuttuneet kehittdmistyon eri vaiheissa. Arviointien tarkoitusta ja niako-
kulmia koskeviin luonnehdintoihin on yleensd liitetty aineksia evaluaa-
tiokirjallisuudessa kaydystd keskustelusta ja tuloksellisuutta koskevan
seurantamenettelyjen kokemuksista. Arviointitoimintaa luonnehtiviin sel-
vityksiin, oppaisiin, sopimuksiin on lisdtty kerros kerrokselta uusia ainek-
sia, joissa korostetaan arviointitoiminnan moninaisuutta ja vaihtelevia to-
teutustapoja.

Tilinpdatosuudistuksessa luotiin viimeiset puitteet tilinpaatosraportoin-
nille ja tulosohjauksen "terdvoittamiselle" ja tdlloin asemoitiin arviointi-
toiminnan nékokulmia ja alaa jossain méérin uudella tavalla. Uudistukses-
sa asetettiin ministerididen velvoitteeksi tuottaa tilinpddtosinformaatiota
budjetissa asetettujen yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden toteu-
tumisesta. Arvioinnit nidhtiin keskeiseksi vilineeksi tuottaa tdmi infor-
maatio. Tulosprisman sovellutuksessa tilivirastojen tehtdvéksi tuli rapor-
toida ns. tulossopimuksessa sovittujen tavoitteiden toteutumisesta ja toi-
minnallisesta tuloksesta sekd oman toimintansa lisdarvosta hallinnonalan
vaikuttavuustavoitteiden toteutumiselle. Kuitenkin my6s viimeisen vai-
heen kehittdmisasiakirjoissa erityisesti vastuullistavan arviointitoiminnan
soveltamisala, sisdllot ja toteutustavat ovat jddneet jossain miérin yleis-
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luonteisiksi. Perusteellisempi kuvaus valtionhallinnon arviointitoiminnan
yleisistd rakenteista ja kehittdmistyon siséllostd on esitetty liitteessé 3.
Vastuullistavan arviointitoiminnan hallinnan puiteluonteisuus ilmenee
erityisesti siind, ettei arviointeja ole sidottu yksiselitteisesti médriteltyihin
arviointisisdltoihin ja —ndkokulmiin. Nidkokulmat osoitetaan valjasti, viit-
taamalla vain arvioinnin peruskdsitteisiin, erilaisiin arvioinneilla tyydytet-
téviin intresseihin seké yleisluonteisiin tavoitteisiin, joita arvioinneissa tu-
lee edistdd. Vastuullistava arviointi ei erotu omaksi 1dhestymistavaksi, jota
konkretisoitaisiin osoittamalla selkeésti ja systemaattisesti seuraavat,

— Misti siséllollisistd asiaintiloista toimijoita tulisi vastuullistaa?

—  Mihin vastuullistamisella viime kiidessd pyritian®®?

— Mitd arviointiin perustuva vastuullistaminen kiytinnossd merkitsee?
Sitd, miten arvioinnin tai seurannan tulokset kytkeytyvét toimintaedel-
lytyksien, ohjauksen tai resurssien kehitykseen tai kytkeytyvitko ne
kaytdnnossé niihin milldén tavalla, ei ole tdsmennetty.

— Mihin keskendédn usein jannitteisiin 1dhtokohtiin (tavoitellut vs. tar-
koittamattomat vaikutukset, tavoitteet vs. tarpeet, tarpeet vs. muut si-
sdllolliset arvot vs. ilmaistut preferenssit jne.) toimijoiden aikaansaa-
mia muutoksia tai toimintaprosesseja tulisi suhteuttaa? Tulosohjauk-
sen kehittdmisasiakirjoissa viitataan tulostavoitteiden seurantaan, mut-
ta my0s tulosten ja tarpeiden kehityksen suhteuttamiseen keskendin.
Tavoiteltuja vaikutuksia pidetddn usein keskeisind, mutta samalla to-
detaan ei-tarkoitettujen vaikutusten selvittdmistarve.

— Miten arviointien eri tarkoitusten, perusteiden ja kriteereiden sisdisid
tai keskindisid jannitteitd kdytdnnossd konkreettisesti hallitaan (esim.
arvioitavien toimintojen ja tavoitteiden elinkaaren perusteella, erilaisia
evaluaatiostrategioita ja ldhestymistapoja tilannekohtaisesti kaytta-
mélld tms. keinoilla). Tdhdn ei kdytinnossi riitd ohjeeksi se, ettd ke-
hittdmisasiakirjoissa korostetaan arviointien moninidkdkulmaisuutta ja
monipuolisia menetelmia.

Vastuullistavaa arviointitoimintaa koskevien mééritysten suorittaminen on
haasteellista ja vaatii eriytynyttd keinovalikoimaa. Arviointisisdltdjen ja -

% Tilannetta kuvaa tissc suhteessa se, etti Tulosohjauksen kdsikirjassa arvioin-
tien viimekditisend tavoitteena todetaan olevan aina oppiminen (VM 2/2005, 114).
On kuitenkin hyvin epdselvdd, mitd tdmd nimenomaan vastuullistavien arvioin-
tien kohdalla merkitsee. Viitataanko silld vain yksittdisen tiliviraston vai ohjaa-
van tai rahoittajan oppimiseen vai kaikkien tahojen oppimiseen. Epdselvid on
myds se, missd mdcdrin vastuullistavien arviointien vaikuttavuutta voidaan kuvata
Jja edistdid em. lausumalla. Vrt. Davies (1999, 158) yleisemmin tuloksellisuuskdi-
sitteen monitulkintaisuudesta tdssd suhteessa.
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menettelyjen hallinnassa onkin omaksuttu monimuotoinen keinovalikoi-
ma, joka ei rajoitu ylhééltd alas kulkeviin ohjaus- tai edes informaatiovir-
toihin. Téstd seuraa epdvarmuutta hallinnan siséllon suhteen. Samalla mo-
nimuotoisuus luo epdvarmuustekijoitd myos hallinnan sisillon selvittdmi-
seen ja sitd koskevaan tiedon hankintaan.”’

Myos vastuullistavan arviointitoiminnan menettelyjd koskeva sddntely
on niukkaa. Talousarviosdddoksissd keskeinen asema vastuullistavan ar-
viointitoiminnan ohjauksessa on annettu valtioneuvoston controllerille.
Myos Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa kdytinndssi toimintastra-
tegiansa mukaisesti tilinpadtosmenettelyyn tuotetun informaation. Epésel-
véd on, mitd mahdollisuuksia niilld toimijoilla on osaltaan ohjata tai halli-
ta vastuullistavan arviointitoiminnan sddntelyn ja arviointikulttuurin nyky-
tilanteessa arviointien toteuttamista, tuloksia ja vaikutuksia.

Kuvatunlaisessa arviointitoiminnan hallinnan "arkkitehtuurissa" tarke-
adn asemaan nousevat toimijoiden omat roolimééritykset sen suhteen, mi-
td tehtdvid ne haluavat ja katsovat voivansa kokonaisuudessa painottaa ja
preferoida. Tamén vuoksi jdljempénd erddn keskeisen kysymyksen muo-
dostaa se, millainen kokonaisuus erityisesti t & k—toimialan keskeisten
toimijoiden rooliméérityksistd muodostuu.

Erilaiset epéviralliset toimintamallit (esim. edellisessi jaksossa kuvattu
VM:n ja Kuntaliiton yhteinen keskustelunaloite) periaatteineen on jatku-
vasti uusissa toiminta- ja toimijaympéristdissd uusinnettava ja oikeutetta-
va tai todettava selvésti epdajanmukaiseksi. Kun nédin ei ole menetelty,
tdstd on seurannut epdvarmuutta sen suhteen, millaisia menettelyja télld
hetkelld kiytinnossi toteutetaan.”® Tami edellyttdd tarkastuksen ulotta-
mista keskeisiin t&k—toimijoihin ja niiden arviointikdytantoihin.

7 Esimerkin dsken mainitusta tarjoaa Suomen budjetointijiirjestelmdd selvittinyt
OECD:n raportti "Budgeting in Finland". Sen arviointitoimintaa koskevassa jak-
sossa todetaan, ettd Suomessa "there is general aim and reccommendation to
have agencies evaluated on approximately four to six years" (s. 24). VM:n virka-
miehen haastelussa kevdidlld 2007 kuitenkin ilmeni, ettei tdillaista suositusta ole
olemassakaan, vaan arviointiraportissa on kyseessd vddrinkdsitys. Vrt. Ahonen
1980, 17-19.

% Esimerkin tistd tarjoaa Suomen Kuntaliiton, VM:n ja SM:n yhteinen keskuste-
lunaloite, jossa suhtaudutaan torjuvasti erillisten arviointistrategioiden laatimi-
seen ja puolletaan arviointilausumien kirjaamista toimintastrategioihin. Tu-
losohjauksen kdsikirjassa esitettiin kuitenkin vastakkainen korostus. Arviointi-
strategiat ndhtiin eri syistd tarpeellisiksi. Kevdcilld 2007 suoritetussa VM:n vir-
kamiehen haastattelussa arviointistrategioiden sijaan korostuivat puolestaan ar-
viointien pelisdidnnot. Tdmd korostus esiintyi jo keskustelualoitteessa, jossa peli-
sddntdjd perusteltiin ennen kaikkea silld, ettd arviointitoiminnassa useat eri tahot
toimivat yhteistyossd. Tdamd edellyttdd yhteisid pelisdcintdjd.
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Arviointien hallinnalle ominaisessa toimintaympéristossd arviointime-
nettelyjd koskevien uusien kokonaisvaltaisten mallien kdytt6onotto on eri-
tyisen vaikeaa. T&k—toiminnan arviointisisdllot ja niitd koskeva sédédntely
eivit periaatteiltaan nykymuodossaan ratkaisevasti poikkea valtionhallin-
non vastuullistavan arvioinnin yleisesti tilanteesta. T&k—toiminnalle vas-
tuullistavan arviointitoiminnan hallinta sd4dos- ja toimintaympéristdineen
valtionhallinnossa luo sekd mahdollisuuksia ettd rajoitteita.

Valtionhallinnon arviointitoiminnan rakenteiden keveys ja joustavuus
luovat tilaa t&k—arviointitoiminnan luonteen ja lihtokohdat huomioivalle
vastuullistavien arviointien hallinnalle. Ndami rakenteet eivit valttimattad
merkittdvésti tue omia tai sektorikohtaisia ratkaisuja t&k—toiminnan arvi-
ointien hallinnassa eivitkd luo kannusteita niiden kehittdmiseen tai aseta
tdhan liittyvid selkeitd vastuita.

Arviointitoiminnan yhteys esimerkiksi budjettipdétoksiin ja resurssien
uudelleen kohdentamiseen on jéényt jossain médrin epaselvéksi. Toisaalta
kansainvélisestikin keskustelua synnyttinyt riski liittyy siihen, ettd budje-
tointijdrjestelmiin liian suoraviivaisesti yhdistetyt arviointirakenteet voivat
korruptoitua merkittédvien budjettikannustinten ja —uhkien luodessa painet-
ta mm. arviointitiedon vidristelyyn ja manipulointiin®’. Tarkastukselta tii-
méd edellyttdd huomion kiinnittimistd myos vastuullistavien arviointien
tueksi luotuihin laatumenettelyihin ja —takeisiin.

3.2 Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan
tavoitteet
3.2.1 Tavoitteet vastuullistavan arvioinnin ldhtékohtana

Evaluaatiomalli maédriteltiin edelld yksityiskohtaiseksi kannanotoksi sii-
hen, mihin kysymyksiin arvioinnin tulee vastata, miten arviointi toteute-
taan, miten tulokset levitetddn ja miten tuloksia hy6dynnetddn. Evaluaa-
tiomalliksi ymmaérretyn vastuullistavan arviointitoiminnan ldhtokohtia ja
toimivuutta selvitettiin tarkastelemalla muun muassa vastuullistavan arvi-
ointitiedon tarkoitus- ja tavoitemiirityksid, strategioita ja mahdollisia
muita systemaattisia toimintamalleja, tiedon hyddyntdmisen tavoitteita se-
k& peruskasitteiden ja termien mééarityksia.

Néihin liittyvilld ratkaisuilla ja kdytdnnoilld voidaan vain rajoitetusti
varmistaa vastuullistavan arviointitiedon vaikuttavuus paitéksentekoon ja

% Ks. Cozzens 2002, 74-75.
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tarvittaviin kehittdmistoimiin. Arvioinneille rakentuva ohjausideologia

edellyttdd jo ldhtokohtaisesti arvioitavan toiminnan peruslédhtokohtien ja

toimintalinjojen maéérittelyd. Myos vastuullistavan arviointitoiminnan si-
sdltimd evaluaatiomalli edellyttdd arvioinnin kohdetta koskevien tavoit-
teiden ja vaatimusten médrityksid. Tilivelvollisuus on toimijan vastuuta
joidenkin asiaintilojen toteutumisesta toiselle toimijalle, yleensd rahoituk-
sesta vastaavalle. Ellei asiantiloja, joihin vastuu liittyy, ole asianmukaises-
ti médritelty, tilivelvollisuus ei voi kdytdnndssi toteutua.

Vastuullistavan arvioinnin toimivuus evaluaatiomallina edellyttds erityi-
sesti kahden ehdon toteutumista®.

— Arvioinnin tarkoituksen tulee olla tdsmaéllisesti médritelty; tdhén liit-
tyvid kysymyksii késiteltiin alaluvussa 3.1.

— Arvioinnin kohteelle on asetettu selkedt toiminnalliset tavoitteet tai -
téllaisten tavoitteiden mahdollisesti puuttuessa - t&k-intervention pe-
ruste on muuten selked ja yksiselitteinen; tdhan liittyvid kysymyksié
kasitellddn tassd alaluvussa.

Valtion osallistuminen t & k—toimintaan on tapahtunut eri tasoilla ja my6s
sen perusteluja on tarkasteltava eri tasoilla. Valtion osallistumisessa toi-
mintaan voidaan erottaa seuraavat kolme tasoa:

1. politiikkkaohjauksen taso, jolloin tavoitteenasettelua perusteleva yleis-
lahtokohta on seuraava: "Tarvitaan erityistd politiikkaa, yhteiskunnal-
lisia polititkkatavoitteita, sen sijaan ettd toiminta jatettdisiin markki-
namekanismin, itsehallinnollisen tms. itsesddtelyn varaan tai yksin-
omaan valtion tai muiden toimijoiden asettamien toiminnan rahoitus-
tavoitteiden varaan!" Politiikan tasolla voidaan eriyttéd toisistaan ide-
aalitavoitteet ja yleiset padmadrit. Ideaalitavoitteet koskevat politii-
kalla tavoiteltavaa "yhteistd hyvdd" (kuten "maksimaalinen taloudelli-
nen, sosiaalinen tai ekologinen hyvinvointi"). Yleiset padmadrit ovat
tyypillisesti sektorikohtaisia (kuten "tdysty6llisyys", "yritystoiminnan
lisddntyminen" ja "perustarpeiden tyydyttiminen"). Ideaalitavoitteita
luonnehditaan jéljempédnd impact-tavoitteiksi, yleisid padméadrid out-
come-tavoitteiksi. >’

 Hansen 2005, 451~

%" Rask 2001, 38-39 sekd liite 1. Vrt. OECD 2002, 24, 28. Kaisitteisto ei ole va-
kiintunut. OECD—sanastossa "outcomes" viittaa tietyn toiminnan (intervention)
todenndikoisiin tai toteutuneisiin lyhyen tai keskipitkcn aikavdlin vaikutuksiin (ef-
fects), joita toiminnan tuotoksilla (esim. raportit) on. "Impacts" viittaa puolestaan
toiminnan (intervention) myénteisiin tai kielteisiin, suoriin tai epdsuoriin pitkdn
tihtédimen vaikutuksiin. Yleensd "outcomes" ja "impacts" erotetaan toisistaan eri-
laisen aikajéinteen lisciksi myds sen suhteen, minkd tasoisiin yhteiskunnallisiin
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2. rahoitustoiminnan taso, jolloin tavoitteenasettelua perusteleva yleis-
lahtokohta on seuraava: "toiminnan rahoitukselle tulee asettaa yhteis-
kunnallisia rahoitustavoitteita!"

3. "toiminnan taso, jolloin tavoitteenasettelua perusteleva yleislahtékoh-
ta on seuraava: "t&k-toimintaa harjoittajille toimijoille tulee asettaa
vhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita!"

Ensimmdiselld tasolla pyritd&n muodostamaan ldhtokohtia ja suuntaviivo-
ja t & k—toiminnalle yhteiskunnallisena toimintakokonaisuutena. Toisella
tasolla julkinen valta mdidrittelee 1dhtokohdat toiminnan rahoittamiselle
(tai rahoittamisen yhteydessd tehtédville erilaisille ratkaisuille). Kolman-
nella tasolla luodaan suuntaviivat harjoitettavalle konkreettiselle t & k-
toiminnalle.

Kullakin tasolla pyrkimykset voivat olla moninaisia. Ne voivat kohdis-
tua ja ovat kohdistuneetkin tyollistdmis- tai médrdrahapanoksiin ja esim.
niiden jakautumiseen eri toimijoille (esim. "julkisen vallan rahoitusosuu-
den tulee..."), toimintaprosesseihin ja ndiden laatuvaatimuksiin (esim.
"sopeutuminen muuttuvaan toimintaympéristoon", "kansainvilistymi-
nen"), relevantteihin tai hyvaksyttiviin tuotoksiin (esim. "korkea kansain-
vélinen laatutaso", "tohtorintutkintojen maird") sekd viimeksi mainittujen
erilaisiin oletettuihin vaikutuksiin (esim. "sosiaalisen hyvinvoinnin lisdan-
tyminen").

Kullakin tasolla vaikuttavuudessa on kysymys harjoitettavan toiminnan
tuotosten aikaansaamista muutoksista yhteiskunnassa suhteessa tille ase-
tettuihin tietoisiin tavoitteisiin tai toiminnan taustalla oleviin tarpeisiin.
Vaikuttavuustavoitteissa on kysymys muutoksille asetetuista (outcome- tai
impact)-tavoitteista’. Vaikuttavuudesta erilliin voidaan puhua myds toi-
minnan muista kuin tavoiteltuun tilaan suuntautuvista muutoksista ja vai-
kutuksista, joita voidaan arvottaa erilaisista arvoldhtokohdista kisin.

Valtion tilinpdatosuudistuksen kasitteistossd yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden késite on varattu ldhinnd ensimmaéiselle néistd toimijatasoista. Ai-

asiaintiloihin ja kokonaisuuksiin vaikutukset kohdistuvat. "Impacts"” viittaa laa-
Jjoihin yhteiskunnallisiin asiaintiloihin, outcomes suppea-alaisempiin (esim. sek-
toritavoitteisiin). Tdmdn tarkastelun kannalta olennaista on se, ettd tavoitteita
voidaan asettaa yhtd hyvin outcome- tasoisina kuin impact —tasoisina..

2 Suomen kielessii eriytymditon "tavoite” viittaa OECD:n sanastossa "korkea-
asteisempaan pyrkimykseen (objective), jonka toteutumiseen ao. toiminnan (in-
terventio) toivotaan mydtdvaikuttavan” (2002, 24). Jatkotarkastelussa suomen
kielen eriytymdtontd tavoitekdsitettd monipuolistetaan eriyttimdlld toiminnan
mahdolliset vaikuttavuustavoitteet yleisid pdcmdcrid koskeviin outcome (vaikut-
tavuus)tavoitteisiin sekd ylimpid tavoitteita koskeviin impact-tavoitteisiin (ks.
alaviite 30).
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noastaan ministeridt ja valtioneuvosto kokonaisuutena ovat suoraan tili-
velvollisia julkisen toiminnan "yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta". Ti-
linpdéatosuudistuksen termein t&k—toimialalla keskeisessd asemassa olevi-
en rahoitusorganisaatioiden toiminnan vaikutuksiin kohdistuvia tavoitteita
ei siten voida suoraan luonnehtia yhteiskunnallisiksi vaikuttavuustavoit-
teiksi. Samoin esimerkiksi yksittdisten yliopistojen toiminnalle tulossopi-
muksissa asetettuja alueellisia tavoitteita ei jdljempénéd luonnehdita yh-
teiskunnallisiksi vaikuttavuustavoitteiksi. Tavoitteiden tarkastelu rajataan
ministeridtasolle ja valtioneuvoston tasolle.

Lisdksi edelld ilmeni, ettd tilinpadtosmenettelyssd edellytetddn raportoi-
tavan sekd vaikuttavuudesta ettd toiminnan tdrkeimmistd muista kuin ta-
voitteiden suuntaisista vaikutuksista. Jatkotarkastelussa pyritddn ensiksi
selvittdimddn, miten valtion osallistumista t & k—toimintaan on perusteltu
ja millaisia rooleja valtio on omaksunut (alaluku 3.2.2). Sen jélkeen tar-
kastellaan, mité ja millaisia yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita (out-
come- tai impact-tavoitteita)tarkastuksen kohteena oleville sektoriministe-
ridille on tutkimus- ja kehittimistoiminnasta asetettu (3.2.3).

3.2.2 Valtion osallistuminen toimintaan ja valtion
omaksumat roolit

Yhteiskunnallisen toiminnan vaikuttavuustavoitteita perustavammalla ta-
solla eri yhteiskunnissa esiintyy kulttuureja, kidytiantdjé ja ajattelumalleja,
joista kasin eri politiikka-alueiden ldhtokohdat pyritdan suurilta linjoiltaan
oikeuttamaan. Myds toiminnan vaikuttavuustavoitteet rakentuvat kédytian-
nossd tdllaisille suurille linjoille. Tavoitteiden Iuonne ja jopa tavoi-
teasetannan puuttuminen tulevat osaltaan ymmaérrettaviksi néisti perusldh-
tokohdista késin.

Valtion roolia t&k-toiminnan tukena on luonnehdittu monella tavalla ja
eri yhteyksissd hieman eri kisittein. Liitteessd 4 on kuvattu tarkemmin
valtion roolin kehitysta.

Kehitys voidaan péddkohdiltaan tiivistdd seuraavasti:

— Valtion osallistumista t & k—toimintaan ja omaksuttua politiikkaa ei
ole 1970-luvun jéalkeen merkittavdsti perusteltu eri yhteiskuntapolitii-
kan alojen sisdllollisilld arvoilla tai tavoitteilla. Ympéristokysymykset
ja tuoreena korostuksena syrjdytymisen ehkidisy muodostavat tdssd
suhteessa yksittdisid harvalukuisia poikkeuksia.

— Valtion rooli t & k-toimialalla on ohentunut pddamaéirien asettelijasta
kohden rahoittajan, muiden kanssa tasa-arvoisen paddaméérien asettajan,
muiden toimijoiden itselleen asettamien tavoitteiden toteutumisen

50



varmistajan sekd innovaatiojirjestelmin toimivuuden varmistajan roo-
leja.

— Innovaatiojdrjestelméd, joka on 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa
asetettu t&k-politiikkaperustelujen ytimeen, ei ole pyritty yksityiskoh-
taisesti oikeuttamaan valtiovallan asettamilla yhteiskunnallisilla poli-
tiikkatavoitteilla (ympéristo-, tyollisyys-, sosiaali- tms. politiikka), ei-
kd myoskddn muiden toimijoiden itselleen asettamilla vaikuttavuusta-
voitteilla. Innovaatiojérjestelméstd on tdstd huolimatta muodostettu
tiede- ja teknologiapolitiikan pitkdn tdhtdimen tavoite. Katsauksissa
esiintyy lausumia, jossa erotetaan toisistaan "yhteiskunnan nikokul-
masta innovaatiojarjestelmén kehittimisen keskeiset tavoitteet" (kult-
tuuri, hyvinvointi ja henkinen kasvu sekd talouden, tyéllisyyden ja
ympériston tasapainoinen kehitys kansallisesti ja maan eri osissa), se-
ka "jarjestelmén sisdisen kehittdmisen keskeiset painopisteet" (jatkuva
laadun, tehokkuuden ja relevanssin parantaminen).”> Nimi lausumat
kuvaavat pikemminkin arvoalueita tai arvoja kuin varsinaisia tavoit-
teita.

— Sosiaalisten innovaatioiden korostus samoin kuin teknologisten ja so-
siaalisten innovaatioiden tasapainoa koskevat tuoreet tiede- ja tekno-
logianeuvoston korostukset voidaan tulkita valtiovallan uudenlaisen
roolin ja ehkd myds selkedmpien sisdllollisten tai politiikkatavoittei-
den tarpeen ilmaisijoiksi*.

Monet ndistd huomioista ilmentévét tiede- ja teknologianeuvoston asemaa
ja tehtdvid pikemminkin pelisdéntojen ja "pelinmédritysehdotusten” kehit-
tdjand kuin arvoja ja tavoitteita asettavana toimijana®. Edelld kasitellyt
julkisen toiminnan politiikkaperustelut, julkisen toiminnan roolit t & k—
toiminnan alueella ja niissé tapahtuneet muutokset avaavat horisontin, jos-
ta toiminnan tavoitteita voidaan ryhtya tarkastelemaan.

3 Ks. esim. Tiedon ja osaamisen haasteet, 2000, 7.

 Tarve neuvoston kytkemiseen lihemmdiksi keskeisid poliittisia pdcitdsmenettely-
jd ilmenee selkedisti valtioneuvoston julkisen tutkimusjdrjestelmdn rakenteellista
kehittdmistd koskevasta periaatepdidtioksestd (VnPP 7.4.2005, ks. erityisesti kohta
"Pdcitéksenteko- ja ohjausorganisaatiot” alakohdat 4-6).

¥ Raskin mukaan pelinmdiritysehdotukset ovat poliittisten instituutioiden peri-
aatteista ja toimintatavoista kdytdvdd keskustelua. Hdnen mukaansa neuvoston
katsauksia voidaan pitdd "varteenotettavina pelinmdidritysehdotuksina" siitd, mil-
ld tavoin lédhitulevaisuuden tiede- ja teknologiapolitiikka pitdisi Suomessa néhdd
Jja miten sitd pitdisi tehdd" (2001, 46). Pelinmdidritysehdotukset koskevat enem-
mdinkin toimintamalleja ja strategioita, kuin suoranaisia tavoitteita ja arvoja (ks.
s. 44). Neuvoston rooleja tarkastellaan Idhemmin alaluvussa 3.3.
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3.2.3 Tiede—, teknologia- ja innovaatiopolitikan
vaikuttavuustavoitteet

Tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikalle asetettuja tavoitteita luonneh-
tivat eri ndkokulmista ennen muuta seuraavat nelji seikkaa: (1) pysyvyys,
(2) maédrallisyys, (3) kohdentuminen pikemminkin toiminnan panoksiin
kuin prosesseihin, tuotoksiin ja vaikutuksiin sekd (4) kohdentuminen pi-
kemminkin prosesseihin tai keinoihin kuin lopputuloksiin ja vaikutuk-
siin.*®

(1) Toiminnan tavoitteissa ei ole tapahtunut tiede- ja teknologiapolitii-
kan kaudella 1960-luvulta alkaen merkittavid sisdllollisid muutoksia. Té-
mé johtuu suuressa méérin siité, ettd tavoitteet ilmentdvit aina yleisempid
ideologisia ja arvoldhtokohtia. Kun ndmé ovat Suomessa sédilyneet verrat-
tain muuttumattomina, mydskéddn tavoitteissa ei ole tapahtunut suuria
muutoksia.

(2-3) Tavoiteasetantaa hallitseva mééréllinen painotus, joka ilmenee eri-
tyisesti kokonaistutkimuspanosta ja sen aloittaisia jakaumia koskevissa
panostavoitteissa, ilmenee Tiede- ja teknologianeuvoston (TTN) katsauk-
sien erdénd hallitsevana piirteend. Panoskeskeisyys hallitsee kuitenkin ke-
hittdmisasiakirjoja yleisemminkin. Asian johdosta on esitetty kriittisid
huomioita, mutta timi ei ole sanottavasti vaikuttanut tavoiteasettelun laa-
tuun ja painottumiseen.’’

(4) Toiminnan tavoitteiden painottuminen panostavoitteisiin nostaa
esiin erditd yleisempid kysymyksid, joita on késiteltdvd ennen asetettujen
tavoitteiden jatkotarkastelua.

Tulkittaessa tavoitteenasettelun painottumista méadrallisiin panostavoit-
teisiin on huomioitava edellisesséd alaluvussa késitelty t & k—toiminnan

% Seuraavassa tarkastelussa tukeudutaan erityisesti Lemolan tarkasteluun (2001,
54-56).

7 Hallitseva painotus ilmenee myds hallitusohjelmissa seki erillisiss kehittéimis-
strategioissa (esim. ns. Brunilan mietinto: Suomi maailmantaloudessa, VNK:n
Julkaisu 19/2004, 52). Esimerkiksi viimeisissd hallitusohjelmaneuvotteluissa ta-
voite esiintyi jo Sitran laatimassa taustapapereissa "Ndkemyksid hallitusohjel-
maan", 11.4.2007 (kohta 4.3 alakohta 1). Myds nykyisen hallitusohjelman "Inno-
vaatiopolitiikka" alajaksossa ilmaistaan tavoiteltu tutkimus- ja tuotekehitysrahoi-
tuksen BKT-osuus (4 %) heti kansallisen innovaatiostrategian valmistelua koske-
van linjauksen jdlkeen (s. 36). Panostavoitteiden taustoista ks. Lemola mt. 54 ja
kritiikistd esim. Ali-Yrkko ym. 2006, 7273, joiden ProACT-teknologiaohjelman
hankkeeseen perustuva ensimmdinen suositus on seuraava.: Innovaatioiden synty
ja levidminen eivdt perustu vain kasvavaan t & k—panostukseen vaan yhtd lailla t
& k—toiminnan tuloksellisuuteen ja innovaatioiden laaja-alaiseen hyddyntéimi-
seen.
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roolien ja legitimaation yleinen muutos. Toiminnan sisillollisten vaikutta-
vuustavoitteiden oheneminen - mikéli sellaista olisi tapahtunut - olisi té-
min muutoksen seuraus tai ilmentyma.

Onko t & k-toiminnalla télld hetkelld ylipddnsd "tavoitteita", ja jos on,
niin mitd ja millaisia ne ovat? Tilanne ei ole kovin selvépiirteinen. Selkey-
tymittomyys johtuu pédasiallisesti kolmesta seikasta: Ensiksikin itse ta-
voitekasitteiston semanttisesta avoimuudesta, josta selvimmin poikkeuk-
sen muodostavat "vaikuttavuustavoitteiksi" nimenomaisesti nimetyt
HSA:n tavoitelausumat. Tavoiterakenteen kokonaisuuden selkeyttamisek-
si viimeksi mainittuja tavoitelausumia késitellddn ensin yleiselld tasolla
alaluvussa 3.2.4. Toiseksi toiminnan tavoitteiksi tulkittavia asiaintiloja
asetetaan runsaasti eri kehittdmis- ja strategia-asiakirjoissa. Ldheskddn
kaikkia niistd ei ole nimenomaisesti madritelty "vaikuttavuustavoitteiksi".
Tédstd muodostuu toiminnan vaikuttavuustavoitteiden rajausongelmia.
Kolmanneksi tavoitteiden lukuisuudesta ja niiden keskinéissuhteiden epi-
selvyydesti seuraa tavoitteiden oikeuttamisongelmia. N&itd molempia ké-
sitelldén alaluvussa 3.2.5, jonka jédlkeen HSA:n vaikuttavuustavoitteita k-
sitelldén yksityiskohtaisemmin.

3.24 HSA:ssa asetettujen toiminnan
vaikuttavuustavoitteiden rakenne ja yleinen sisalt6

Tietoisista tavoitteista voidaan selvimmin puhua silloin, kun tietyt erik-
seen mddritellyt tavoitteet on nimetty vaikuttavuustavoitteiksi. T & k-
toiminnasta téllaista menettelyd on kéytetty HSA-asiakirjassa.

Vaikuttavuustavoitteiden asettaminen perustuu kidytdnnossid osaltaan
myos erilaisiin oletuksiin ja uskomuksiin. Luvun "Tutkimus, teknologia ja
innovaatiotoiminta" alussa hallituksen vuoden 2006 strategia-asiakirjassa
on midritelty keskeisimmét t&k—toiminnan tavoitteenasettelua ohjaavat
oletukset ja uskomukset. Kuviona ldhtokohdat voidaan havainnollistaa
seuraavasti:
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KUVIO 6. Toiminnan tavoiteasetannan perustaksi HSA:ssa esitetyt oletukset.

Otsikolla "Tutkimus- ja kehittdmisrahoitus seké julkisen tutkimusjérjes-
telmén rakenteellinen kehittdminen" (alaluku 4.1) alla HSA:ssa muodoste-
taan t&k—toiminnan yleisid rahoitustavoitteita. Jo aluksi tehddidn periaat-
teellisesti tdrkeitd linjauksia, jotka ilmaisevat HSA:n perusajattelutavan
t&k—toiminnan ja sen rahoituksen vaikuttavuustavoitteiden suhteen. Lin-
jaukset ilmaistaan seuraavasti**:

— julkista tutkimus- ja innovaatiorahoitusta lisdtdén ... tiede- ja teknolo-

gianeuvoston suositusten pohjalta

% HSA 2006, VNK:n julkaisu 3/2006, 95.
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— ... ottaen huomioon hallitusohjelmassa esitetyt linjaukset, seké valtio-
neuvoston periaatepditds julkisen tutkimusjérjestelmén rakenteellises-
ta kehittdmisesti

— laadun ja vaikuttavuuden merkitystd t&k-rahoituksen suuntaamisessa
korostetaan.

Naéistd ensimméinen ja toinen linjaus tarkentuvat muissa asiakirjoissa, eri-

tyisesti neuvoston suosituksissa, hallitusohjelmassa ja valtioneuvoston pe-

riaatepiitoksessi® . HSA:ssa asetetaan niiden pohjalta linjaus, jonka mu-

kaan "julkisen tutkimus- ja kehittdmisrahoituksen /isdpanostus kohdiste-

taan erityisesti teknologisen kilpailukyvyn palauttamiseen ja huippututki-

muksen edellytysten vahvistamiseen aloilla, jotka ovat kansantalouden

kasvun ja tuottavuuskehityksen kannalta keskeisid". Linjauksen ohjaus-

vaikutusta ja rahoituspéitoksien perustaa pyritddn vahvistamaan edellyt-

tamalld, ettd rahoituksen suunnittelussa ja toteutuksessa hyodynnetddn

"vaikuttavuudesta saatavia tietoja arviointien tuloksia". Miten ja miltd

osin ndin on tarkoitettu meneteltdvin, ei erikseen tarkastella ja tdismenne-

té.

Varsinaisina t&k-rahoituksen vaikuttavuustavoitteina HSA:ssa tuodaan

tiivistetysti esiin seuraavat:

— Kansallinen osaamispohja vahvistuu kansantalouden ja yhteiskunnan
kannalta keskeisilld sektoreilla.

— Suomalainen koulutus, tutkimus ja innovaatiotoiminta kansainvélis-
tyvit edelleen.

—  Yhteisty6 elinkeinoeldmin ja korkeakoulujen ja tutkimuslaitosten va-
lill4 lisddantyy edelleen.

Ensimmdiinen tavoite kohdistuu pikemminkin yhteiskunnan osaamispoh-
jan laatuun kuin sen vaikutuksiin, ja siini tieteen ja teknologian tavoitellut
vaikutukset rajataan "strategisille alueille". Néité ei tarkemmin mééritella.
Strategisia huippuosaamisen keskittymid valmistelleen tiede- ja teknolo-
gianeuvoston asettaman johtoryhmén ehdotuksessa huippuosaamisen kes-
kittymiit ehdotettiin perustettaviksi seuraaville alueille: *°

— energia ja ympéristod

— metallituotteet ja koneenrakennus

¥ Niitdi tarkastellaan lihemmin seuraavassa alaluvussa.

0 TTN:n erillisjulkaisu 15.6.2006, 16—17. Suunnitelman mukaan sisdllélliset ky-
symykset ratkaistaan keskittymien suunnitteluvaiheessa. Toisaalta suunnitelma ei
ennakoi suoranaisten vaikuttavuustavoitteiden asettamista keskittymille ("Hah-
motetaan keskittymdin toiminnan konkreettinen sisdlto sekd toiminta- ja tutkimus-
agenda", s. 15), eikd sellaisia ole ainakaan toistaiseksi muodostettu.
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— metséklusteri
— terveys ja hyvinvointi
— tieto- ja viestintéteollisuus ja tieto- ja viestintépalvelut.

Toisessa tavoitteessa muodostetaan tavoiteltavaa toimintamallia koskeva
tavoite ja my6s kolmannessa tavoitteessa médritellddn ldhinni tavoitteelli-
nen toimintamalli, ei sisdllollistd vaikuttavuustavoitetta.

Alaluvussa 4.2 ("Tieteellinen tutkimus osaamisen perustana") tiedepoli-
tiikan vaikuttavuustavoitteet tiivistetiin seuraavasti:*'
— Kansainvilinen tieteellinen yhteisty6 laajenee ja suomalaisen tutki-

muksen kansainvilinen nékyvyys lisddntyy.

— Korkeakoulujen alueellinen vaikuttavuus kasvaa.
— Tutkijakoulutuksen méiri vastaa tarpeita ja laatu paranee entisestaan.
— Tutkijanurasta tulee entistd houkuttelevampi ja kilpailukykyisempi.
— Kansalaisten ymmérrys tieteestd paranee.

Naistd tavoitteista toinen ja viimeinen ovat yhteiskunnallisia vaikuttavuus-

tavoitteita. Lopuissa on kysymys ldhinnd tavoitteellisen toimintamallin

madrittelystd edellisessd alaluvussa taustoitetuilla perusteilla, ei suoranai-

sesta toiminnan tuotosten tavoiteltuja vaikutuksia koskevan (vaikutta-

vuus)tavoitteen asettamisesta. Hieman ennen tétd tiivistystd HSA:ssa

asetetaan tavoitteeksi my0s "suomalaisen tieteen tason myonteisen kehi-

tyksen turvaaminen"; nidin asetettu tavoite tdydentdd tiivistelmdstd pa-

remmin esiin nousevia vaikuttavuuden ja kansainvélisen nidkyvyyden ta-

voitetta.

Alaluvussa 4.3 ("Teknologia- ja innovaatiopolitiikka") toimialan vai-

kuttavuustavoitteet tiivistetddn seuraavasti:

— Suomeen syntyy nykyistd enemmén uusia, nopeaan kasvuun kykene-
vid osaamiseen ja innovaatioihin perustuvia yrityksid.

— Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tulosten kaupallistaminen tehos-
tuu.

— Teknologinen tutkimus ja innovaatiotoiminta kansainvilistyvit edel-
leen.

— Alueiden kilpailukyky perustuu teknologioiden ja innovaatioiden
hyodyntédmiseen.

Néistd tavoitteista kaksi ensimmdistd ja viimeinen ilmaisevat yhteiskun-
nallisen vaikuttavuustavoitteen. Kolmas asettaa tavoitteellisen toiminta-
mallin.

' VNK:n julkaisu 3/2006, 97.
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Kokoavasti edelld kisitellyt HSA:n vaikuttavuustavoitteiksi luonnehditut

tavoitelausumat voidaan tiivistdd ja alustavasti tulkita seuraavasti:

— Asetetut tavoitteet jakautuvat t&k-rahoituksen /isddmiselle asetettui-
hin (vaikuttavuus)tavoitteisiin, joissa korostetaan yhteiskunnan tér-
keimpid sektoreita tukevien teknologioiden ja huippututkimuksen tu-
kemista, sekd rahoituksen suuntaamiselle asetettuihin tavoitteisiin.
Rahoituksen suuntaamisessa kokonaisuudessaan "korostetaan laadun
ja vaikuttavuuden merkitystd". Kun rahoitukselle asetetut tavoitteet
fokusoidaan kuitenkin viime kddessd osaamiseen, kansainvélistymi-
seen ja yhteisty6hon, konkreettisella tasolla rahoitus sidotaan pikem-
minkin toiminnan laatuun ja tavoiteltaviin toimintamalleihin kuin yh-
teiskunnalliseen vaikuttavuuteen.

— Teknologia- ja innovaatiopolitiilkan alueella toiminnalle asetetaan
kansantaloudellisia, aluetaloudellisia ja yritystaloudellisia tavoitteita.
Niiden keskindissuhteita ei mairitelld eikd arvioida.

— Tarkastelun alussa ilmaistuihin oletuksiin tavoitteet liitetdén vain 16y-
sdsti; tavoitteet keskittyvét panoksiin ("osaamispohja keskeisilld sek-
toreilla") ja toimintamalleihin ("kansainvélistyminen", "yhteistyd"...),
ja kohdistuvat pikemminkin "talouden kestdvéin kasvun" oletettuihin
edellytyksiin kuin sen tavoiteltaviin seurauksiin. Poikkeuksen muo-
dostavat korkeakoulujen alueellisen vaikuttavuuden yleinen tavoite
sekd kansalaisten tiedettd koskevaan ymmaérrykseen kohdistuva ylei-
nen (sivistys)tavoite.

3.2.5 Muualla asetetut tai tdsmennetyt toiminnan
vaikuttavuustavoitteet ja niiden méaarittelyongelmat

3251 Tavoitteiden rajaus ja tavoitteiden maarittelyyn
littyvat ongelmat

Vaikka HSA on tarkoitettu osaltaan terdvoittdiméaén hallituksen parlamen-
taarista vastuuta eduskunnalle, HSA:ssa ei ilmaista kattavasti t&k—
toiminnan vaikuttavuustavoitteita edes tilinpddtosmenettelystd. HSA:ssa
on ensiksikin erikseen viitattu t&k—toiminnan mdidrdrahalisdysten suun-
taamisen (tavoitteiden) perusteena myos neuvoston suosituksiin, julkisen
tutkimusjarjestelmédn rakenteellista kehittdmistd koskevaan periaatepdi-
tokseen sekd hallitusohjelmaan. Tdhédn liittyvid kysymyksié tarkastellaan
jéljempéna.

Toiminnan mé&érdrahalisdyksien suuntaamisen perusteluiksi esitettyjd
vaikuttavuustavoitteita tdrkeimmiksi voidaan katsoa t&k-rahoitusta ko-
konaisuudessaan koskevat tavoitteet. Téllaisiksi on HSA:ssa maédritelty
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toiminnan "laatu ja vaikuttavuus". Niiden tulkintaa ja mahdollista tdsmen-
tavad ohjausinformaatiota tarkastellaan jdljempénid. Erikseen HSA:ssa on
vield mddritelty tiedepolitiikan sekd teknologia- ja innovaatiopolitiikan
vaikuttavuustavoitteet. Myos niitd tarkentavaa tavoitteenasettelua tai muu-
ta informaatiota tarkastellaan ldhemmin jaljempéané erikseen.

Muiden tavoiteasiakirjojen kuin HSA:n tavoitetarkastelussa muodostuu
erditd ratkaisua vaativia ongelmia. Néitd ongelmia késitelldén liitteessd 5.

Jotta vastuullistava ndkékulma sidilyy ja pysyy hallittavana, toiminnan
vaikuttavuuskésitteen sisdltd on tulkittava verrattain suppeasti. On ldhdet-
tavé siitd, ettd toiminnan "vaikuttavuustavoitteiksi" ymmérretdén jédljem-
pand ldhinni sellaisiksi erikseen mééritellyt tavoitteet. Nama tavoitteet t &
k-toiminnalle on asetettu lahinnd HSA:ssa, jossa viitataan kuitenkin my6s
erdisiin muihin dokumentteihin ja tavoitteita kisitteleviin tai asettaviin
toimijoihin. Niité tarkastellaan seuraavassa alaluvussa.

Vaikuttavuustavoitteiden suhde muunlaisiin yhteiskunnallisiin tavoittei-
siin voi olla hyvin erityyppinen. Kuvio 7 havainnollistaa eriitd tarkeitd
ulottuvuuksia.

1. "Uuden teknologi- 2. "Kilpailukyvyn 3. "Taloudellisten ja
an kehittdminen" parantaminen” sosiaalisten tavoit-
(a) laatikoiden 2 tai 3 (a) laatikon 3 ta- teiden toteutuminen”
tavoitteiden toteutu- voitteiden toteut- * esim. "hyvinvointia
misen valttdmaton tamisen valttdma- edistava elinympa-
ehto? tén ehto? risté"
(b) ... riittdva ehto? (b) ...riittava ehto? (a) 1-2 tavoitteiden
(c)...este ? (c) ...este? toteutumisen valtta-
(d) identtinen 2-3 ta- <:> (d) identtinen 3 ta- <::> maton tai riittava
voitteiden kanssa? voitteiden kanssa? ehto?
(e) suhde 2-3 tavoit- (e) suhde 3:een (b) ... este?
teisiin tuntematon tai tuntematon tai (c) ...tavoite?
puutteellisesti tunnet- puutteellisesti (d) suhde 1-2 tavoit-
tu. tunnettu. teisiin tuntematon tai
puutteellisesti
tunnettu.

KUVIO 7. T & k—toiminnan vaikuttavuustavoitteiden suhde muunlaisiin yhteiskunnal-
lisiin tavoitteisiin.

Kuvion laatikoihin sisdltyvien tavoitteiden ja/tai keinojen vililld vallitse-

vat riippuvuussuhteet voivat olla joko kisitteellisid (1-2 d—e kohdat) tai
empiirisid (1-3 a—c, e).
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Selkein ja yksinkertaisin tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikan ta-
voitteiden (laatikot 1-2) ja muiden yhteiskunnallisten tavoitteiden (laatik-
ko 3) vilinen suhde on silloin, kun ensin mainitut mahdollistavat muiden
yhteiskunnallisten tavoitteiden toteuttamisen (1-2 a ja b) ja ndiden vélilla
on vahva ja kiistaton kausaalisuhde (1-2 b). Talloin laatikoiden 1-2 ta-
voitteiden toteutuminen johtaa aina my6s laatikon 3 tavoitteiden toteutu-
miseen. Kuvatussa tilanteessa t&k—toiminnan vaikuttavuustavoitteiden
jéljittdmisestd yksinomaan laatikoiden 1-2 sektoripoliittisiin tavoitteisiin
ei muodostu ongelmaa. Jos uusi teknologia ja kilpailukyvyn parantuminen
johtavat yksiselitteisesti muiden yhteiskunnallisten tavoitteiden toteutumi-
seen, vaikuttavuustavoitteita voidaan jiljittdd ongelmitta myos laatikosta
3. Ristiriitoja ei synny.
Kaytannossé ns. policy-koordinoinnin ongelma muodostuu siitd, etteivét
laatikoiden 1-3 viliset suhteet ole ndin ongelmattomia. Ongelmia ja epé-
selvyyksid siséltyy seké laatikoiden 1-3 vaakasuoraan ulottuvuuteen (mi-
ten ja missd midrin laatikoiden 1-2 tavoitteet toimivat 3. laatikon toteu-
tumisen keinoina — ja pdinvastoin?) ja pystysuoraan ulottuvuuteen (mitd
laatikoissa 1-3 t&k-tavoitteiden yhteydesséd tarkastellaan viime kédessd
tavoitteina ja mitd keinoina?). Néihin kysymyksiin liittyvien ongelmien ja
episelvyyksien vuoksi my0s t&k—toiminnan vaikuttavuustavoitteiden jal-
jittaiminen muodostuu vaikeaksi. **
Suomea on luonnehdittu tietotalouden (knowledge economy) erédéksi
edelldkdvijamaaksi. Tietotaloudessa markkinaorientoitunut késitteisto
korvaa hyvinvointivaltiossa keskeisiksi muodostuneet policy-integraation
ldhteet (sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja yhteiseetos). Viime vuosina
tietotalouden idea on tunkeutunut suomalaisen teknologia-, talous-, teolli-
suus- ja kilpailupolitiikan alueelle. Markkinaorientaatio on kuitenkin vah-
vistunut myos tiede-, yliopisto- ja koulutuspolitiikan alueella.®
— Tiedepolitiikassa esim. Suomen Akatemian rahoitusinstrumentteja
suunnataan yhd enemmén monitieteisiin tutkimusohjelmiin, huippu-
yksikoihin ja tohtorikouluihin, joissa tietotalous toimii tieteelliselle ta-
solle rinnakkaisena arviointiperusteena ja IT sekd bioteknologia ko-
rostuvat.

— Yliopistopolitiikassa markkinaorientaatio on vahvistunut.Tieteeseen
perustuva tietoideaali on ldhentyméssé innovaatioihin perustuvaa tek-

# Seuraava tarkastelu nojautuu Hiyrinen-Alestalo ym. artikkeliin "Changing
Governance for Innovation Policy Integration in Finland", 2005. Artikkeli siscl-
tid OECD:n innovaatiopolitiitkan horisontaalista ulottuvuutta kdsitelleen hank-
keen (MONIT) Suomen tilannetta koskevan raportin.

# Hdéyrinen-Alestalo ym.,2005, 7-8.
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nologiaa ja yliopistojen 3. tehtdvd on laajentumassa markkinahallin-
nan periaatteiden suuntaan.

—  Koulutuspolitiikassa tiedon ja kompetenssien edistiminen on yhdistet-
ty globalisoituvan kilpailutalouden tarpeisiin ja vaatimuksiin.

— Kansainvilistyneen talouden epdvarmuuksien edessd Suomen halli-
tukset ovat pyrkineet systemaattisesti edistdméan uusien teknologioi-
den hyddyntimisti ja kiyttoonottoa.**

Integroitaessa t&k—toiminta yhi kokonaisvaltaisemmin "tietotalouden" ja
"innovaatiojdrjestelmédn" kaltaisiin systeemisiin ja globaalisiin haasteisiin,
on kdyméssd yhi epidselvemmaiksi, voidaanko ja missd laajuudessa t&k—
toiminnan vaikuttavuustavoitteita ylipaansé jaljittdd kuvion 7 kolmanteen
laatikoon.

Témén tarkastelun kannalta kuvion 7 laatikoiden 1-2 suhde laatikkoon 3
muodostuu ongelmalliseksi erityisesti sen vuoksi, ettd valtion tilinpaétos-
menettelyssd odotetaan tietoa sekd toiminnan lopputuloksista (outcomes)
ettd toiminnan laaja-alaisemmista vaikutuksista (impacts). Alaluvussa 3.2
ilmeni, ettd ldhinnd sektoritasoisiin tavoitteisiin kohdistuva outcome-
arviointi muodostaa tilinpddtosmenettelyn vaikuttavuusarviointien ytimen
ja keskeisen kehittdmishaasteen. Jo uudistusta valmisteltaessa kiinnitettiin
kuitenkin huomiota myds toiminnan yhteiskunnallisten vaikutuksien laaja-
alaisemman tarkastelun, (impact)arvioinnin ja raportoinnin ajoittaiseen
tarpeeseen (ks. alaluku 3.1). Tilinpddtosmenettelyn muutos jattdd epésel-
viksi sen, mihin t & k—toiminnan laaja-alaisempia vaikutuksia tulee viime
kddessd suhteuttaa, "tietotalouteen" vai yhteiskuntapolitiikan sektorita-
voitteisiin®’. Téhin ei ole tilli hetkelld tarjolla yksiselitteistd vastausta.

Kuvion 7 laatikoiden 1-2 yhteys laatikkoon 3 on empiirinen, ei ksit-
teellinen. Toiminnan vaikuttavuustavoitteiston kannalta timé merkitsee si-
td, ettd laatikoiden 1-2 tavoitteita ei voida suoraan oikeuttaa laatikon kol-
me tavoitteista. MyoOskédn laatikon 3 tavoitteita ei voida suoraan oikeuttaa
innovaatiopolitiikan tavoitteilla. Lisdksi tyypillinen kéyténto, jossa erilai-
siin kehittdmis- ja strategia-asiakirjoihin sisdllytetdéin usein sekaisin tavoi-
temdadrityksid, joiden suhde ei ole késitteellinen vaan empiirinen ja sellai-
sena episelvid, ei ratkaise tavoitteiden keskindissuhteisiin siséltyvdd on-
gelmaa vaan pikemminkin kirjistia siti*.

# Hdéyrinen-Alestalo ym., 2005, 8.

“ Ks. myos Gysen ym., 2006, 99—100.

* Vastaavasti meta-analyysi tai meta-auditointi, jossa rajoitutaan tarkistamaan
yksittdisten tavoite- tai kehittdmislausumien esiintymistd eri dokumenteissa, on
kyvyton puuttumaan ongelmaan. Pikemminkin sen vaarana on ajautuminen legi-
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Kéytdnnossd ongelma kulminoituu kuvion 7 laatikoiden tiedon riitta-
méttomyyttd koskeviin kohtiin (1-2: e, 3:d). Tieto siitd, miten innovaa-
tiopolitiikalle asetetut tavoitteet tai sen yhteydessd omaksutut keinot vai-
kuttavat muiden yhteiskunnallisten tavoitteiden toteutumiseen, on tilld
hetkelld hyvin niukkaa. Tamén vuoksi t & k—toiminnan vaikuttavuusta-
voitteiden rajoittamisesta kuvion 7 laatikoihin 1-2 muodostuu legitimaa-
tio-ongelma. Koska tdhén ongelmaan ei voida tarkastuksen keinoin ottaa
kantaa, on rajoituttava toteamaan, ettd t & k—toiminnan vaikuttavuusta-
voitteilta puuttuu selked normatiivinen ohje, jolla mééritellddan kuvion 7
laatikoiden 1-2 tavoitteiden suhteet kuvion kolmannen laatikon tavoittei-
siin’.

3.25.2 Toiminnan maararahalisédyksille ja maararahojen
suuntaamiselle HSA:ssa asetetut tavoitteet

Toiminnan mdcdrdrahalisdyksille asetetut tavoitteet

Vuoden 2006 HSA:n lausuman mukaan "hallituskauden aikana julkista
tutkimus- ja innovaatiorahoitusta lisitdan valtion budjettikehyksen ja talo-
usarvion puitteissa tiede- ja teknologianeuvoston suositusten pohjalta ot-
taen huomioon hallitusohjelmassa esitetyt linjaukset rahoituksen suuntaa-
misesta sekd valtioneuvoston tekeméd periaatepditos julkisen tutkimusjar-
jestelmin rakenteellisesta kehittdmisesta".

Lausumasta ilmenee, ettd rahoituksen vaikuttavuustavoitteiden kannalta
keskeiset rahoituksen sisdllolliset suuntaviivat on maééritelty hallitusoh-

timoimaan (tai kritisoimaan) yksittdisten lausumien (esiintymisen) perusteella
Jdrjestelmdd, jonka eri osioiden suhteet (tdissd tapauksessa yksittdiset tavoitelau-
sumat) ovat keskindissuhteiltaan mddrittelemdittd. Tdtd ei vdlttamdittd laajasti tie-
dosteta. Siten esim. erds tiede- ja teknologiahallinnon korkea virkamies perusteli
haastatteluissa t&k—toiminnan tavoitteiston asianmukaisuutta silld, ettd "samoja
lausumia esiintyy eri asiakirjoissa”.

7 Heyrinen-Alestalo ym. tulkitsevat tilanteen v. 2005 seuraavasti: "Although
there have been attempts to develop more systemic and integrated approach to
innovation policy, the problem of combining horizontal and vertical governance
remains. In addition, the current structure for stakeholder participation and the
set of new policy instruments seems to be unable to tackle the problem of horizon-
tal policy"” (2005, 16). Ks. myds Ali-Yrkko ym., 2006, 75. Heiddn mukaansa "in-
novaatiopolitiikan alueella harjoitettava teknologiapolitiikka ei voi ohjautua vain
taloudellisista ja teknologisista vaikuttimista. Laajat yhteiskunnalliset tavoitteet
sekd eettiset kysymykset riskeistd, tuotteiden seurausvaikutuksista, yksityisestd ja
yhteisestd hyvdstd ja vastuista on nostettava keskeisempdicin asemaan”.
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jelmassa®™. Matti Vanhasen 24.6.2003 hyviksytyssi hallitusohjelmassa t
& k-toiminnan suuntaamisen perusteista todetaan eri yhteyksissd seuraa-
vaa:

Hallitusohjelman toimintastrategiassa hallituksen talouspolitiikan to-
detaan perustuvan osaamisen, yrittdjyyden ja muiden kasvun edelly-
tysten vahvistamiseen. Suomen kilpailukyvystd huolehditaan pitamal-
14 painopisteind mm. tutkimuksen ja tuotekehityksen edistdmista.
Alaluvussa 6 "Koulutus, tiede ja kulttuuri” Suomen todetaan sivis-
tysyhteiskuntana rakentuvan osaamisen, tiedon ja luovuuden varaan.
"lhmisten yhdenvertaisuutta seké alueiden vilistd tasa-arvoa vahviste-
taan. Koulutusta ja tutkimusta kehitetéén alueiden vahvuuksia ja omi-
naispiirteitd tukien tavoitteena tyollisyysasteen nostaminen."
Alaluvussa 6.1 "Koulutus- ja tiedepolitiikka" todetaan, ettd "yliopisto-
jen ja ammattikorkeakoulujen yhteistyotd ja tyonjakoa kehitetddan du-
aalimallin pohjalta. Yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen aluevaiku-
tusta vahvistetaan. Yliopistokeskusten toiminta turvataan". Yleisesti
"edistetddn tutkimustiedon ja teknologian kaytt6d ja hy6dyntdmisti ta-
louden, tyo6llisyyden ja muun yhteiskunnallisen kehityksen hyvéksi".
Lisédksi asetetaan rahoituksen lisddmistd koskeva yleisluonteinen ta-
voite: "Tutkimus- ja innovaatiorahoitusta lisdtdin tiede- ja teknologia-
neuvoston suunnitelman pohjalta.”

Alalukuun 7 ("Aluepolitiikka") siséltyy osaamiskeskuksien muodos-
tamista maan eri osiin koskeva tavoite. Edelleen "huolehditaan koko
maan edellytyksistd hyotyd teknologia- ja osaamisrahoituksesta seké
tatd kautta syntyvistd kasvusta. Yliopistojen ja korkeakoulujen sekd
ammattikorkeakoulujen toiminnan alueellista vaikuttavuutta lisdtdin".
Alaluvun 11 "Elinkeino- ja energiapolitiikka" osassa 11.1 "Teknolo-
giapolitiikka" hallituksen todetaan tekevdn merkittédvén lisdpanostuk-
sen julkiseen tutkimus- ja tuotekehitysrahoitukseen. "Tutkimus- ja ke-
hitysrahoituksen suuntaamiseksi ja innovaatioympériston kehittdmi-
seksi tehdédén tavoite- ja toimenpideohjelma." Rahoitusta edellytetidén
suunnattavaksi "muun muassa palvelusektorin ja uusien tuotannonalo-
jen tutkimukseen, kehittdmiseen, tuotteistamiseen ja kaupallistami-

* Joustien mukaan "ylemmdin tason tavoitteet téihtdcvit hallinnon toiminnan yh-
teiskunnalliseen vaikuttavuuteen (outcomes). Vaikuttavuustavoitteet ovat luon-
teeltaan yhteiskuntapoliittisia, hallituksen ohjelmaa ja sen poliittisia tavoitteita
toteuttavia tavoiteasetelmia. Niiden perusta on hallitusohjelmassa” (2007, 4).
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seen sekd kestdvin kehityksen mukaista kulutusta ja tuotantoa tuke-

vaan osaamiseen ja innovaatiotoimintaan".*’

Hallitusohjelman lisdksi HSA:ssa viitataan miérirahalisdysten perusteena
tiede- ja teknologianeuvoston suosituksiin sekd julkisen tutkimusjirjes-
telmdn rakenteiden kehittdmistd koskevaan hallituksen periaatepadtok-
seen. Viittausta neuvoston suosituksiin ei tarkemmin yksiloidd. Néin siitd
muodostuu 1dhinné yleisluonteinen ohje huomioida neuvoston aikaisem-
mat ja erityisesti vuoden 2003 tilannearviot, johtopéitokset ja suositukset
miirdrahalisiyksii kohdennettaessa.™

Myos valtioneuvoston julkisen tutkimusjérjestelmén rakenteellisesta ke-
hittdmisestd 7.4.2005 tekemin periaatepdétoksen t & k-toiminnan sisallol-
listd suuntaamista koskevat linjaukset ovat verrattain niukat. Periaatepdi-
toksen alkuun sisdltyy kuitenkin lausumia, jotka auttavat jéljittimaan pe-
riaatepdétostd ohjaavia arvoja ja tavoitteita: "Suomen kansallisena pyrki-
myksend on kestdvé ja tasapainoinen yhteiskunnallinen ja taloudellinen
kehitys. Hyva tyollisyys, tuottavuus ja kilpailukyky ovat sen keskeisié te-
kijoitd. Tutkimuksen ja teknologisen kehitystyon ja niiden tulosten hyo-
dyntdmisen méératietoisella tehostamisella on tédssé oleellinen merkitys.
Ne ovat tdrkedssd asemassa my0s vastattaessa kulttuuriin ja ympéristoon
kohdistuviin haasteisiin."

Jarjestelmitasoa koskevassa periaatepddtoksen osiossa ilmaistaan v.
2006 HSA:ssa myohemmin toistettu kehittdmistoimien suuntaamisen lih-
tokohta. Periaatepéditoksen mukaan "Julkista tutkimusjirjestelméd kehite-
tddn toiminnallisena kokonaisuutena nykyiseltd pohjalta futkimus- ja ke-
hittamistoiminnan laadun ja relevanssin jatkuvaksi parantamiseksi (kursi-
vointi tdssd). Kehittdmistoimet suunnataan toimintojen priorisoinnin, tut-
kimusorganisaatioiden kansainvilisen ja kansallisen profiloitumisen sekd
ennakointity6hon tukeutuvan valikoivan péddtoksenteon vahvistamiseen.
Keskeisend haasteena on kansainviliseen huippuun yltédvén toiminnan ke-
hittdminen aloilla, jotka ovat kansantalouden, yhteiskunnan muun kehi-
tyksen ja kansalaisten hyvinvoinnin kannalta kaikkein tirkeimpia."”'

¥ Samassa alaluvussa todetaan, ettii "tutkimus- ja tuotekehitysrahoituksen laa-
dullista arviointia ja seurantaa tehostetaan entisestddn, jotta rahoitus saadaan
mahdollisimman tehokkaaseen kéyttoon".

" Vuoden 2003 katsauksessa on annettu 12 kehittimissuositusta (s. 51-59) sekd
erityinen tutkimus- ja innovaatiorahoitusta koskeva suositus (s. 60). Lisciksi on
mddritelty eri toimijatahojen keskeiset kehittdmistarpeet (s. 61).

VPP 7.4.2005, 3. Edelld jo todettiin, ettd nditi aloja ovat energia ja ympiiris-
to, metallituotteet ja koneenrakennus, metscklusteri, terveys ja hyvinvointi sekd
tieto- ja viestintdteollisuus ja tieto ja viestintdpalvelut.
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Kokonaisuudessaan v. 2006 HSA:ssa mdidriteltyjd médrdrahalisdysten

kohdentamisen perusteita voidaan luonnehtia seuraavasti:

— Matti Vanhasen 24.6.2003 hyviksytyssa hallitusohjelmassa on esitetty
joukko t & k-méddrdrahojen lisdyksid suunnattaessa huomioon otetta-
via kohdealueita, arvoja ja yhteiskunnallisia sektori-intressejd ("alue-
vaikutusten vahvistaminen", "t & k-toiminnan edistiminen talouden,
tyollisyyden ja muun yhteiskunnallisen kehityksen hyvéksi", "kestd-
vian kehityksen mukaista kulutusta ja tuotantoa tukeva osaaminen"
jne.). Niitéd ei kuitenkaan tarkenneta selkeiksi tavoitteellisiksi asiainti-
loiksi.

— Poikkeuksena on hallitusohjelman alaluku "Koulutus, tiede ja kulttuu-
ri", jossa koulutuksen ja tutkimuksen kehittdmistavoitteeksi asetetaan
tyollisyysasteen nostaminen.

— Hallitusohjelman alaluvussa "Teknologiapolitiikka" ennakoitua "ta-
voite- ja toimenpideohjelmaa rahoituksen suuntaamiseksi ja innovaa-
tioympériston kehittdmiseksi" ei ole laadittu. Sen sijaan on valmisteltu
tiede- ja teknologianeuvoston johdolla ns. osaamiskeskittymid sekd
sektoritutkimuksen uudelleenjdrjestdmistd osana tuettavien yhteiskun-
nallisten ja t & k-toimialojen strategista uudelleenmééritysté.

— Té&k—toiminnan laatu ja yhteiskunnallinen relevanssi esitetdén toistu-
vasti rinnakkaisina kehittdmistyon tausta-arvoina, yksiloiméittad niiden
suhteita ja asettamatta niille tarkempia keskindisid priorisointiperiaat-
teita.

— Kokonaisuudessaan laaja-alainen kehittdmistyd on tuottanut pikem-
minkin méaériteltyja painoalueita ja vahvistettuja kehittimis- periaat-
teita kuin toiminnan médrdrahalisdysten yhteiskunnallisiksi vaikutta-
vuustavoitteiksi yksil6ityvid asiaintiloja.

T&k-mdidirdrahojen suuntaamiselle asetetut tavoitteet

Vuoden 2006 HSA:ssa miidrdrahojen suuntaamiselle on suoraan asetettu
vain kaksi perustetta, "joiden merkitystd rahoituksen suuntaamisessa ko-
rostetaan". Namé ovat laatu ja vaikuttavuus.

Julkisen tutkimusjérjestelmin rakenteellista kehittdmistd koskevassa pe-
riaatepddtoksessd perusteet on kiteytetty seuraavaksi haasteeksi: "Julkista
tutkimusjarjestelmdd kehitetddn toiminnallisena kokonaisuutena nykyisel-
td pohjalta tutkimus- ja kehittdmistoiminnan laadun ja relevanssin jatku-
vaksi parantamiseksi. ... Keskeisend haasteena on kansainvéliseen huip-
puun yltdvin toiminnan kehittdminen aloilla, jotka ovat kansantalouden,
yhteiskunnan muun kehityksen ja kansalaisten hyvinvoinnin kannalta
kaikkein tarkeimpid."
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Edella kisiteltiin "tietotalouden" ja "kansallisen kilpailukyvyn paranta-
misen" suhdetta yhteiskuntapolitiikan eri alojen yleisempiin (hyvinvointi-
ym.) tavoitteisiin. Suhde todettiin selkeytyméttomaksi ja merkittdvissa
maérin myds tuntemattomaksi. T & k—toiminnan "laadun" ja "vaikutta-
vuuden" suhdetta rasittaa puolestaan ensiksikin vaikuttavuudelle ominai-
nen jannitteinen suhde eri politiikkatavoitteisiin, esimerkkind voidaan
mainita juuri ylld kuvattu tietotalouden/kansainvilisen kilpailukyvyn ja
hyvinvointitavoitteiden vélinen suhdeongelma. Vaikuttavuus ei ole yhte-
niinen tai edes sisaisesti ristiriidaton kasite>*.

Myoskadn toiminnan laatu ei ole kiintedsisiltdinen ja ennakolta tarkoin
rajattavissa oleva kasite. Erés tieteen yhteiskunnallistumisen aspekti sisél-
tyy juuri sithen, ettd vaikuttavuus tunkeutuu asteittain sisdén tieteelliseen
laatuun, sen eriiksi kisitteelliseksi ainesosaksi.” Innovaatiojirjestelmin,
klusterin, tietotalouden ja muiden vastaavien normatiivisesti ladattujen
yleisluonteisten kisitteiden rinnalla my0s tieteen vaikuttavuus ja laatu
ovat yhd enemmin muotoutumassa ns. késiteristeytyksiksi (kdsitehybri-
deiksi). Niiltd puuttuu tarkka analyyttinen sisdlto. Politiikka-asiakirjoissa
késitehybridien merkitys perustuu ennen kaikkea siihen, ettd ne mahdol-
listavat yhteisen keskustelun, viestinnédn ja yhteisen tavoitteenasettelun,
vaikka niiden analyyttinen tarkkuus, arvioitavuus ja mitattavuus on heik-
ko.™

Edelld on jo omaksuttu se ldhtokohta, ettei toiminnan vaikuttavuusta-
voitteita jdljitettdessd voida omaksua kovin viljad lihtokohtaa ilman, ettd
vaikuttavuusarviointien kiinnekohdat haviavat. Kun sekéd vaikuttavuus ettd
laatu ovat juuri t & k-toimialalla ehké kaikkein hankalimmin tarkentuvia
ja arvioitavia kasitteitd, tdssd yhteydessd on rajoituttava toteamaan, ettei-
vét t & k—toiminnan rahoitustavoitteet mahdollista selvépiirteistd vaikut-
tavuusarviointia®.

7 Ks. esim. Nieminen 2005, 13—14.

) Ks. Nieminen mt., 19 sekd perusteellisemmin Kekdle ym., 2000, 140—. Eris vai-
keimpia yhteiskunnallisen relevanssin ulottuvuuksia sisdltyy maailmankuvan
murrosvaiheessa tieteen ja tutkimuksen laadusta vallitsevaan epdvarmuuteen:
"Kulttuurin moniarvoistuessa ja yhteiskuntakehityksen tullessa yhd monimutkai-
semmaksi ja epdvarmemmaksi tarvitaan yhd monipuolisempaa tietoa ja erilaisia
ndkokulmia. Keskeistd ei tilloin suinkaan ole vain tekninen faktatieto, vaan myés
arvovalintojen pohjaksi tarvittava sivistys sekd kyky moraaliseen ja eettiseen
pohdintaan. Ndmd tuottavat lyhyelld téihtdimelld vaikeasti mitattavaa ja arvioita-
vaa yhteiskunnallista relevanssia."(Kekdle ym., 143.)

*? Ks. Miettinen 2002, 142-143.

7 Témd on otettu lihtokohdaksi myés hallitusohjelman seurannassa (VNK:n jul-
kaisu 6/2007, 155), jossa on vaikuttavuuden sijasta puhuttu rahoituksen suun-

65



Tamid korostuu erityisesti kun otetaan huomioon se, ettd v. 2006
HSA:ssa rahoitukselle asetetut tavoitteet fokusoidaan kuitenkin viime ka-
dessd osaamiseen, kansainvélistymiseen ja yhteistyohon. Néin rahoitus si-
dotaan konkreettisella tasolla pikemminkin toiminnan laatuun ja tavoitel-
taviin toimintamalleihin kuin vaikuttavuuteen.

3.253 Tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikan sisallélliset
vaikuttavuustavoitteet

Valtion osallistumisen t & k—politiikan sisdllon maéérittelyyn todettiin

edelld viime vuosikymmenind supistuneen ja muuttaneen luonnettaan.

Tdmid ilmenee selvdsti myos t&k-polititkan vaikuttavuustavoitteissa.

HSA:ssa asetetaan seuraavat kaksi tiedepolitiikan ja kolme teknologiapo-

litiikkan varsinaista vaikuttavuustavoitetta:

— Korkeakoulujen alueellinen vaikuttavuus kasvaa.

— Kansalaisten ymmérrys tieteesté paranee.

— Suomeen syntyy nykyistd enemmén uusia, nopeaan kasvuun kykene-
vid osaamiseen ja innovaatioihin perustuvia yrityksi.

— Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tulosten kaupallistaminen tehos-
tuu.

— Alueiden kilpailukyky perustuu teknologioiden ja innovaatioiden
hyodyntdmiseen.

HSA:ssa aluepoliittiset ja humanistiset samoin kuin kansantaloudelliset,
yritystaloudelliset ja aluetaloudelliset tavoitteet tuodaan esiin verrattain
eriytyneesti, mutta niiden keskindissuhteita ei tarkenneta. Sisdllollisesti
tavoitteet kohdistuvat pikemminkin talouden kestidvan kasvun edellytyk-
siin kuin sen seurauksiin.

Seuraavassa taulukossa on kisitelty ulottuvuuksia, joissa tiede-, tekno-
logia- ja innovaatiopolitiikan sisdllollisid vaikuttavuustavoitteita voidaan
ladhemmin tarkastella.

taamisesta ja sen tuloksellisuuden arvioimisesta. Valtaosaltaan raportissa kui-
tenkin keskitytdicin tehtyjen rahoituspddtosten, kehittimisprosessien ja niiden eri
vaiheiden kuvaukseen. Erddnd uutena piirteend raportissa viitataan KTM:n
"Elinkeinopolitiikan suuntaviivat" asiakirjaan, jossa siirretdcin painotusta kohden
kysyntdldhtoistd innovaatiopolitiikkaa (KTM:n julkaisu 35/2006, 155). Vaikutta-
vuuskysymyksid raportissa ldhestyticdn esimerkiksi suhteutettaessa keskendicin
pohjoismaisia arvoja ja niihin liittyvid Suomen elinkeinotoiminnan vahvuuksia.
Raportissa ei kuitenkaan muodosteta esim. integroituja painotuksia ja vaikutta-
vuustavoitteita.
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TAULUKKO 3. Yleiskatsaus vaikutuksiin ja vaikuttavuuteen (Gysen et al, 2006, 99).
Vaikutus Vaikutuksen Vaikuttavuuden Vaikuttavuuden
mé&daritelma tyyppi mé&dritelma

Tuotos (output)
E

Lopputulos
(outcome) E

Vaikutus E (im-
pact)

Suora tavoitte-
lematon sivu-
vaikutus

Epéasuora tavoit-
telematon sivu-
vaikutus

Johdettu tavoit-
telematon sivu-
vaikutus

Toiminnan tai
toimenpiteen
selvat tulokset

Tuloksen vas-
taavuus kohde-
ryhman tarpei-
siin

Toiminnan vai-
kutukset policy-
ongelmaan

Nakyvéat ja mi-
tattavat ensivai-
heen vaikutuk-
set, jotka seu-
raavat suoraa
politiikasta

Ei seuraa suo-
raan policysta,
vaan muusta si-
vuvaikutuksesta

Toisen sivuvai-
kutuksen ja ul-
koisen tekijan
vuorovaikutuk-
sen seuraus

Institutionaalinen

Kohderyhma

Vaikutus

Sivuvaikutus

Tuloksen sopivuus
policyn tai ohjelman
tulostavoitteisiin?

Policyn mukaisen
tuloksen tavoiteltu
vastaavuus kohde-
ryhman tarpeisiin?

Miss& maarin poli-
cyn aikaansaama
muutos policy-
ongelmassa on so-
pusoinnussa policy-
tavoitteen kanssa?

Missa maarin policy
on tuottanut tavoit-
telemattomia vaiku-
tuksia, jotka ovat
sopusoinnussa poli-
cy-tavoitteiden ja
julkisten intressien
kanssa?
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Taulukon 3 analyysikehikon avulla t & k—toiminnalle v. 2006 HSA:ssa

asetettuja vaikuttavuustavoitteita voidaan luonnehtia seuraavasti:

— Tavoitteita ei ole juurikaan eriytetty vaikuttavuuden eri tasoille (tau-
lukon rivit), mikd johtuu eri syistdi. HSA:n vaikuttavuustavoitteen
eriytymittomyys voi johtua siitd, ettei pitkdlle jdsentynyttd tavoit-
teenasettelua ole pidetty tarpeellisena tai realistisena, mutta myds sii-
td, ettd HSA sisédltdd vain valtioneuvoston tasoiset vaikuttavuustavoit-
teet.”®

— Tavoitteiden keskiniissuhteita ei ole selkedsti méiritelty.”’Edelld on
kiinnitetty huomiota myds kehittdmistavoitteiden lukuisuudesta ja
asiakirjojen runsaudesta johtuvaan tavoitteiden monisdikeisyyteen jo
HSA:n vaikuttavuustavoitteiden ydinalueella.’

— Impact-vaikuttavuuden méérittelemiseksi ja vaikuttavuustavoitteen
tarkentamiseksi vélttdimétontd politiikka-/policy-ongelmien mééritte-
lyd ei ole HSA:ssa tai muissakaan kehittdmis- tai strategia-
asiakirjoissa viety kovin pitkille. Silloinkin kun ongelmien systeemi-
nen luonne tuodaan esiin, tarkastelu ei konkretisoidu eri politiikkasek-
toreiden viliseksi riippuvuusanalyysiksi®. Lisiksi policy-ongelmien
véljat madritelmét myos vaihtelevat eri kehittdmisasiakirjoissa paino-
tuksineen.

— Koska policy-ongelmia vain harvoin analysoidaan pitkille eri osateki-
joihinsd, my6skéddn toiminnan tavoittelemattomia (esim. eri sektorei-
hin suuntautuvia) vaikutuksia ei sanottavasti ennakoida, yksityiskoh-

%% Siten esimerkiksi OPM:n ja Suomen Akatemian viilisessdi tulossopimuksessa on
osaksi tarkennettu luettelon toista tavoitetta.

7 Téisti muodostuu ongelmia erityisesti siksi, etté policy-ongelmat esiintyviit mil-
tei aina keskindisriippuvuudessa. Policy-ongelmat ovat "ongelmakokonaisuuksia,
Joissa on tavoitteellisia piirteitd. Ongelmien kokonaisuus on enemmdin kuin yksit-
tdisten ongelmien summa, eikd sen ratkaiseminen useinkaan onnistu yksittdinen
ongelma kerrallaan". Tyypillisimmin ne ovat myds heikosti strukturoituvia on-
gelmia (Dunn 1994, 182—183).

% Edellii kiinnitettiin huomiota ristiriitoihin, joita ns. Brunilan raportin ja tiede-
Jja teknologianeuvoston 2003 katsauksen vdlilld esiintyi t & k—toiminnan alueelli-
sen vaikuttavuuden tavoitteen suhteen.

¥ Tilti osin ongelma paikallistuu kuitenkin merkittéivéisti myds tieteen ja tekno-
logian tutkimuksen niukkuuteen. Kehittimis- ja strategia-asiakirjoilla ei voida
paikata tissd suhteessa esiintyvid aukkoja. Molemmissa ndissd samoin kuin poli-
titkka-asiakirjoissa on kuitenkin mahdollista reagoida tdllaisiin systeemisiin on-
gelmiin. Matti Vanhasen voimassa olevaan hallitusohjelmaan sisciltyykin mainin-
ta tuottavuusohjelman tarkistamisesta siten, "ettei se heikennd yliopistokoulutuk-
sen laatua sekd tieteen ja tutkimuksen vaikuttavuutta”.
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taisten tavoitteiden asettamisesta erilaisille sivuvaikutuksille puhumat-
takaan®.

3.2.6 Yhteenveto

Politiikan tutkimus voi arvioida joko yhteiskunnallisen tavoitteenasettelun
hyviksyttavyyttd tai asetettujen tavoitteiden toteutettavuutta. Tarkastus-
toiminnassa vain jalkimméinen voi tulla kysymykseen. Toteutettavuusné-
kokulmasta t&k—toiminnan tavoitteita ldhestyvd metatarkastelu joutuu ta-
sapainoilemaan poliittis-hallinnollisen taydellisen (tavoi-
te)rationaalisuusoletuksen® ja poliittis-hallinnollisen piitoksenteon au-
tonomisuusoletuksen® vilimaastossa, ja tinkiméin molemmista®. Myos
tilivelvollisuusajatteluun nojautuvan tarkastelun tulee kyetd huomioimaan
poliittis-hallinnollisen paitoksenteon logiikka, sen tapa asettaa tavoitteita
ja hyodyntéd tietoa. Tama edellyttdd sitd, ettd poliittis-hallinnolliset toimi-
jat ymmaérretddn erilaisista 1dhtokohdista tilanteita tulkitsevana ja omia
preferenssejd asettavina, mutta samalla my0s rationaalisuuteen pyrkivind
tiedon suodattajina ja hyodyntdjini.

Analyysi kohdistui vain valtioneuvoston ja ministerididen tasolle. Rat-
kaisua voidaan perustella tilinpaatosuudistuksen vaikuttavuuskésitteen so-
veltamisalalla. Jotta vaikuttavuuskésitteisto sdilyy riittdvan yksikésitteise-
nd ja selkednd, vaikuttavuustavoitteisto identifioitiin edelld ldhtokohtaises-
ti t & k-rahoitukselle ja t & k-toiminnalle v. 2006 HSA:ssa asetetuista
vaikuttavuustavoitteista®,

% Téillainen tavoite voisi koskea esimerkiksi edelli kuvatussa asuntosektorin esi-
merkkitapauksessa esiin otettua t&k—toiminnan kytkemistd mukaan edistdmddn
hyvdn asuin- ja elinympdriston tavoittelua.

" Téimén oletuksen mukaan poliittista pétoksentekoa voidaan rajoituksetta ld-
hestyd ja kritisoida erilaisten rationaalisuusvaatimusten ja — kalkyylien avulla.
Ks. Vakkuri 2001, 179—182.

2 Témdn oletuksen mukaan poliittinen piditoksenteko muodostaa oman todelli-
suutensa, jota ei voida tai tule lainkaan lIdhestyd rationaalisuusvaatimuksen
muodossa tai mallintaa sitd koskevilla vaatimuksilla.

% Tarkastusraportin 2. luvussa kuvattua tasapainoilua ohjaamaan on kiteytetty
realistisuusvaatimukseksi luonnehdittu ldhtokohta: ollakseen vaikuttavia arvioin-
tien on rakennuttava realistiselle arviointien hyddyntdmiskdsitteelle.

 Téstd erillinen on kysymys tilinpédtésmenettelyn ym. vaikuttavuuskdsitteistéstd,
Jjoka on olennaisesti tavoitekdisitteistod laveampi. Sen laaja-alainen analysoimi-
nen ei kuulunut timdn tarkastelun tavoitteisiin. Tdtd laajempaa aluetta sivuttiin
kuitenkin mm. tarkasteltaessa vaikuttavuustavoitteiden vaihtoehtoisia Iihtokohtia.
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Rahoitustoiminnan lisddmistavoitteissa yhdistyvdt yhteiskunnan tér-
keimpid sektoreita tukevien teknologioiden ja huippututkimuksen tukemi-
nen. Rahoitustoimintaa kokonaisuutena koskevissa tavoitteissa koroste-
taan laadun ja vaikuttavuuden merkitystd. Kun rahoitukselle asetetut ta-
voitteet fokusoidaan viime kiddessd osaamiseen, kansainvilistymiseen ja
yhteistyohon, konkreettisella tasolla rahoitus sidotaan pikemminkin toi-
minnan laatuun ja tavoiteltaviin toimintamalleihin kuin yhteiskunnalliseen
vaikuttavuuteen.

Valtion roolin ohentuessa viime vuosikymmenind myds tiede-, teknolo-
gia- ja innovaatiopolitiikan siséllolliset vaikuttavuustavoitteet ovat véhi-
tellen korvautumassa tai jo korvautuneet toiminnan tavoiteltavia ominai-
suuksia ("korkea laatu" jne.), toimintamalleja ("yhteisty6 ja verkottumi-
nen" jne.) ja panoksia ("X % / BKT") koskevilla tavoitteilla. Valtion roo-
lin muuttuessa vaikuttavuustavoitteet (esim. HSA:ssa) on muotoiltu rahoi-
tusta ja policya koskeviksi, ei suoraan toimintaa ohjaaviksi.

Tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikalle on HSA:ssa asetettu sisél-
161lisid vaikuttavuustavoitteita. Kansalaisten ymmaérrysta tieteestd pyritdan
lisaamadn ja korkeakoulujen alueellista vaikuttavuutta kasvattamaan. Tek-
nologia- ja innovaatiopolitilkan alueella t & k—toiminnalle asetetaan
kansantaloudellisia, aluetaloudellisia ja yritystaloudellisia tavoitteita. Vai-
kuttavuustavoitteiksi HSA:ssa luonnehditut tavoitteet, niiden logiikka ja
toimivuus arviointien ndkokulmasta tulevat paremmin ymmaérrettaviksi
asetettaessa ne yhteyteen t&k-kehittdmisasiakirjoissa yleisemmin esiinty-
vén perustelutavan kanssa.

HSA:ta yleisemmilld tasolla toiminnan vaikuttavuustavoitteita on
yleensd tarkasteltu uuden teknologian kehittimisen ja kansallisen kilpai-
lukyvyn parantamisen syy-seurausketjuna, josta seuraa sivu- tai padvaiku-
tuksena muiden yhteiskunnallisten tavoitteiden toteutuminen. Tahdn pe-
rustelutapaan sisiltyvdd tavoite—keino—seuraus-ketjua ei ole kehittdmis-
asiakirjoissa ja —strategioissa avattu ja empiirisesti perusteltu. Kehittdmis-
ja strategia-asiakirjoihin ei my0Oskéén sisélly selkedd normatiivista 14hto-
kohtaa sen maédrittelemiseksi, miten tiede-, teknologia- ja innovaatiopoli-
titkan vaikuttavuustavoitteet sovitetaan yhteen muiden yhteiskuntapolitii-
kan (sektori)tavoitteiden kanssa ns. policy-koordinaation edistimiseksi.”
Tamai asettaa luonnollisesti merkittdvia haasteita politiikkatasoiselle vai-
kuttavuustavoitteiden systematiikalle. Ongelma voi esiintyd monilla muil-
lakin poikkihallinnollisilla politiikkalohkoilla.

% Valtion tilinpéiitssmenettelyssd timé muodostaa haasteita erityisesti ns. im-
pact-arviointien yhteydessd.
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Asetettuja vaikuttavuustavoitteita ei ole médritelty ja kohdennettu konk-
reettisiksi kehittimis- tai tulosvastuiksi®®. Tamé asiaintila liittyy yleisem-
pdidn muutokseen, joka vaikeuttaa yksiloityjen vaikuttavuustavoitteiden
asettamista suoraan eri t&k-toimijoille. Toiminnan kansainvélistyessd,
tutkimuksen ja teknologioiden vaikutusten kasvaessa ja monimutkaistues-
sa ja niiden yhteiskunnallisten hyddyntdmistavoitteiden lisddntyessd t &
k—toiminta muodostuu yhi kiintedmmin osaksi laajempaa toimijakokonai-
suutta.

Tamé ilmenee myds tavoitteenasettelussa. Siind t&k—toimialaa tarkas-
tellaan yhd enemmén lukuisista toimijoista muodostuvina kokonaisuuksi-
na ja tdmén kokonaisuuden osina (ja ndiden vilisind transaktioina ja tieto-
virtoina), eikd tietyistd yhteiskunnallisista asiaintiloista vastuullisina toi-
mijoina.

Erityisesti tiede- ja teknologianeuvoston julkilausumat ja suositukset si-
saltdvdat huomattavasti enemmin viittauksia erilaisiin "systeemisiin vilt-
tamattomyyksiin" tai yleisluonteisia panostus- ja kehittimisvetoomuksia
kuin tilivelvollisuuden maérittdmisen ldhtokohdiksi soveltuvia yksildityja
ja konkreettisia ehdotuksia. Poikkeuksen muodostavat erityisesti panos-
tusta koskevat kvantitatiiviset tavoitteet, jotka eivét kuitenkaan ole vaikut-
tavuustavoitteita. Vaikuttavuustavoitteiden tulkintaa vaikeuttaa sekin, etti
monet niiden muotoilussa keskeiset termit ("innovaatiojérjestelma”, "klus-
teri" jne.) ovat ensisijaisesti poliittisen tahdonmuodostuksen sekéd poikki-
tieteellisen ja —hallinnollisen yhteisymmairryksen ja yhteisen kielen etsi-
misen apuvilineitd. Niilld ei ole sellaista analyyttista selkeyttd, jota vai-
kuttavuusarvioinnit ja —mittaukset puolestaan edellyttiisivit®’ Myoskiin
HSA:ssa méiriteltyjd vaikuttavuustavoitteita ei voida toteuttaa ilman laa-
jaa yhteistyon ja verkottumisen toimintamallia. Témén kokonaisuuden
normatiivinen hallinta laajempien vaikuttavuusarviointien tarpeisiin on
niin Suomessa kuin kansainvilisestikin vasta kehityskulkunsa ja haas-
teidensa alkuvaiheessa.

Miten suomalaisen t & k-—toiminnan vaikuttavuustavoitteiden laatu,
luonne ja muutos ovat téssi tilanteessa tulkittavissa?

HSA-asiakirja méérittelee rahoituksen lisddmiselle, rahoitukselle koko-
naisuutena ja politiikalle vaikuttavuustavoitteita. Tavoitteiden keskinéis-
suhteet ja yhteydet muihin yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin jaavét ver-
rattain avoimiksi silmélld pitden niiden kdyttod vastuullistavien vaikutta-
vuusarviointien perustana. Asia voidaan ilmaista myds niin, ettei HSA:ssa

% Tiihéin kysymykseen palataan alaluvuissa 3.4 ja 3.5 tarkasteltaessa ministerii-
den ja rahoitusorganisaatioiden arviointijirjestelyjd.
57 Ks. Miettinen 2002.
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aseteta vaikuttavuustavoitteita eriytyneesti t & k—polititkan/-policyn, -
rahoituksen tai —toiminnan tuotoksille (outputs), lopputuloksille (outco-
mes) ja vaikutuksille (impacts).Tavoitteita, vaatimuksia, reunaehtoja tai li-
sdehtoja ei aseteta myOskéddn toiminnan hyvéksytyille sivuvaikutuksille.
Itse HSA on tavoiteasiakirjana tiivis, jolloin siind ei valttdiméttd voida eri-
telld tavoitteiden kaikkia kytkentojé.

Téassd analyysissa ilmeni, ettei yhteyksid ei ole mdéritelty myoskddan
tausta-aineistossa. Yleiset osaamispohjan vahvistamista koskevat tavoit-
teet eivit ratkaise tdstd muodostuvaa ongelmaa, koska niiden arvioitavuus
edellyttdd mm. yhteiskunnallisesti relevanttien tietorakenteiden tai osaa-
misalueiden tdsmentdmistd. Mikéli halutaan péistd vaikuttavuusarvioin-
tiin, on edettivd yksildityjen vaikuttavuustavoitteiden tasolle saakka.
Tarkastuksen nidkokulmasta ongelma kohdistuu tdstd rahoitus- ym. -
toiminnan tavoitteiden toteutettavuudelle ja arvioitavuudelle aiheutuviin
ongelmiin, ei toiminnan tavoitteiden hyviksyttédvyyteen.

Tiede- ja teknologianeuvoston katsaukset tuovat tieteen ja teknologian
tutkimuksen kentille ja arvioitsijoille pikemminkin uusia tulkintoja ja ana-
lyyseja edellyttévid toiminnan painopiste-, strategia- ja systeemimaérityk-
sid kuin toimijoiden tai niiden kokonaisuuden toiminnan lopputuloksia
normatiivisesti marittdvid lausumia, tavoitteita tms.®

Toimintaa ja sen rahoitusta koskevat panos-, prosessi-, tuotos- ja vaiku-
tustavoitteet muodostavat kokonaisuuden, jossa pddhuomio on toistaiseksi
ollut ensin mainituissa. Toiminnan hallittu kehittiminen ei kuitenkaan ole
mahdollista, ilman etti timin kokonaisuuden kaikkia osiot otetaan tasa-
painoisesti huomioon.

Kehittynyt poliittis-hallinnollinen toimintaketju ja arviointikulttuuri si-
sdltdd joukon riippuvuuksia: laadukkaat meta-arvioinnit edellyttivét aina-
kin joissakin suhteissa laadukkaita arviointeja. Namé puolestaan edellyt-
tdvit eriytyneitd tavoitteenasetteluja, jotka puolestaan edellyttivat mm.
eriytyneitd ja laaja-alaisia ongelma-analyyseja. Témén ketjun kunkin osi-
on laatu médrittdd osaltaan ketjussa jéljempéané tulevan toiminnan mahdol-
lisuuksia ja rajoituksia. Tastd ndkokulmasta toiminnan vaikuttavuustavoit-
teiden ongelmat ja kehittdmistarpeet on ndhtdvd osana laajempaa politii-
kan tiedon hallinnan kehittdmista.

% Téihéin liittyviin kysymyksiin palataan tiede- ja teknologianeuvoston osalta seik-
kaperdisemmin alaluvussa 3.3.
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3.3 Tiede- ja teknologianeuvosto

3.3.1 Neuvoston asema ja toiminta arviointien alueella

3.3.11 Tiede- ja teknologianeuvoston asema ja tehtavat

Tiede- ja teknologianeuvostosta (TTN) annetun valtioneuvoston asetuksen

(847/2005) 1-2 §:ssd on sdddetty neuvoston toiminnan tarkoituksesta ja

neuvoston tehtdvistd. Asetuksen 1 § mukaan "Tieteeseen, teknologiaan

sekd niiden hyodyntdmiseen ja arviointiin liittyvien kysymysten kisitte-

lemistd varten on tiede- ja teknologianeuvosto". Asetuksen 2 §:ssd neu-

voston tehtdvistd sdddetddn seuraavasti. Neuvoston tehtdvdnd on valtio-

neuvoston ja sen ministerididen apuna

— seurata tieteen ja teknologian kansainvélistd kehitystd ja siitd aiheutu-
via Suomen tutkimuksen ja teknologian kehittdmistarpeita

— kisitelld keskeiset tiede- ja teknologiapolitiikkaa koskevat asiat seké
valmistella valtioneuvostolle niitd koskevia suunnitelmia ja ehdotuk-
sia

— késitelld tieteellisen tutkimuksen ja tutkijakoulutuksen yleistd kehit-
tamista

— kisitelld teknologian kehittdmistd ja hyddyntamistd sekd teknologian
vaikutusten arviointia

— késitelld tdrkedt kansainvélistd tiede- ja teknologiayhteistyotd koske-
vat asiat

— késitelld julkisen tutkimus- ja innovaatiorahoituksen kehittdmistd ja
suuntaamista

— kaésitelld tirkedt tiedettd, teknologiaa ja tieteellistd koulutusta koskevat
lainsdddédntoasiat

— tehdd toimialaansa koskevia aloitteita ja esityksid valtioneuvostolle ja
sen ministeriville.%

Asetuksen 1 § perusteella neuvoston perustehtévéd on laaja. Se kattaa t &
k—tiedon (ja -taidon) muodostamiseen, vélittimiseen ja hyddyntdmiseen
sisdltyvin toiminnallisen kokonaisuuden. Tdmén tarkastelun yhteydessi ei
ole tarpeen ja mahdollistakaan edetd neuvoston asemaa, tehtdvid ja toi-
mintaa koskevaan yksityiskohtaiseen analyysiin. Seuraavat raportin aiem-

% Lisciksi neuvostolle on erikseen annettu erityisvastuita. Néisti ehkd tirkein on
sektoritutkimusta koskeva erillisvastuu.
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paan tarkasteluun perustuvat tai asetuksen sddnnoksistd suoraan johdetta-

vissa oleva huomiot on syyti erikseen todeta:

—  Neuvoston ydinrooli on toimia asiantuntijana ja neuvonantajana’.

— Neuvoston toimintafilosofiaa on Iuonnehdittu "pelinméarittelyksi".
"Siind, miten teknologiapolitiikan tehtdvikenttd muotoutuu, on kyse
"pelinméidrittelystd", johon instituutioiden omat edustajat tai ulkoa tu-
levat haastajat voivat osallistua. Pelinmédrittelylld pyritdén poliittisten
instituutioiden legitimointiin".”' Kun viralliset poliittiset toimijat (VN,
EK) tulkitsevat yhteistd hyvii ja tekevét padtoksid niille sdddetyn val-
tiosddntdisen aseman turvin budjetti- ym. prosesseissa, sitd edeltdvit
usein neuvoston poliittisten instituutioiden periaatteista ja toimintata-
voista kdyméi keskustelu sekd t & k—toimintaa koskevat kannanotot ja
linjaukset.

— (Teknologia)ennakointien ja arviointien lisdksi ja niiden kommuni-
koinnin vilineend neuvoston toiminta kattaa erilaisten katsausten, sel-
vitysten ja kannanottojen valmistelun sekd niihin liittyvien toimek-
siantojen esittdmisen valtionhallinnon eri toimijoille.

3.3.1.2 Arviointitoimintaa koskevat tehtdvéat neuvostoa koskevassa
asetuksessa

Tiede- ja teknologianeuvostosta annetun asetuksen arviointeja koskevat
sdadnnokset ovat niukat ja tulkinnanvaraiset. Asetuksen 1 §:n perusteella
arvioinneista muodostuu jopa erds neuvoston toiminta-ajatuksen ulottu-
vuus: neuvosto on perustettu ja tarkoitettu késittelemddn "tieteeseen, tek-
nologiaan sekd niiden hyddyntdmiseen ja arviointiin" liittyvid kysymyk-
sid. Arviointi on ytimeltidin toiminnan arvottamista’>. Niin ymmérrettyni
saddoskielen ilmaisu "arviointi" (arvottamisena) ja "hyddyntdminen" il-
maisevat ajatuksellisen perusnidkokulman, josta neuvoston tulee toimin-
tansa kohdetta, tiedetti ja teknologiaa, lahestya.

0 Asetuksessa neuvoston toimintaa luonnehditaan termein "seurata”, "kdsitelld”,
"valmistella", "toimia apuna", "tehdd aloitteita ja esityksida".

I Rask 2001, 44—46. Asetuksen 3 § mukaisesti neuvostossa ovat laajasti edustet-
tuna ministerioiden lisdksi eri eturyhmdt (Suomen Akatemia, Teknologian ja in-
novaatioiden kehittimiskeskus, yliopistot, elinkeinoeldmd ja tyontekijit). Malli on
omaksuttu Idhinnd Ruotsista (Lemola 2001, 31). Sen toimivuutta suomalaisissa
olosuhteissa on arvostettu, mutta jossakin mddrin myds kritisoitu (ks. Kuitunen
ym., 2006, 30-31).

72 Rajavaara 2007,48—50.
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Neuvoston tehtdvit méarittelevissd asetuksen 2 §:ssd arvioinnit sen si-
jaan tulevat vain implisiittisesti esiin’. Asetusta lienee tulkittava yhdisti-
mélld 1 ja 2 § tavoitteelliseksi kokonaisuudeksi: "Tiede, teknologia sekd
niiden hyddyntdminen ja arviointi" neuvoston toiminnan erdinlaisina pe-
rusndkokulmina ja pysyvind agendoina (1 §) saattavat tematisoitua eri
muodossa ja yhteyksissd. Asetuksen 2 § osoittaa neuvostolle ne temaatti-
set asiayhteydet, joissa t&k-toiminta, sen hyodyntdminen ja arviointi voi-
vat erityisesti nousta esiin ja joissa niiden tulee nousta esiin neuvoston
toiminnassa.

Tilannetta voidaan havainnollistaa esimerkilld. Asetuksen 2 §:n 6. kohta
koskee julkisen tutkimus- ja innovaatiorahoituksen kehittdmistd ja suun-
taamista sekd titd koskevia neuvoston aloitteita, esityksid jne. Asetuksen 1
ja 2 §:n tulkitseminen yhtend kokonaisuutena merkitsee asetuksen 2 §:n 6.
kohdan yhteydessé seuraavaa: t & k-toiminnan yhteiskunnallisen "hyo-
dyntdmisen ja arvioinnin", siis arvioinneilla erikseen mitattavan arvon, tu-
lee perusndkékulmina ohjata neuvoston julkisen tutkimus- ja innovaa-
tiorahoituksen kehittdmistd ja suuntaamista koskevia aloitteita ja esityksié.
Tastd voidaan my0s johtaa vaatimus tai ohje sekd hyodyntéd ettd tukea ja
edistdd kuvatunlaista arviointitoimintaa. Arvioinnin esiintyminen asetuk-
sen 1 §:ssd rinnakkainen "hyddyntdmisen" kanssa ei tarkoita sitd, ettd ar-
vioinnille ominaisen arvottamisen mittapuut (kriteerit) tulisi neuvoston
toiminnassa aina maérittdd yksinomaan hyodyllisyyteen (utiliteettiin) ja
esimerkiksi yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen tukeutuen. Sen sijaan ase-
tus lahtee siitd, ettd "t&k-toiminnan hyddyllisyyden" tulee erddn tirkedni
nikokohtana ohjata neuvoston toimintaa ja samalla my6s t&k-arviointeja.
Niamaéi ndkokohdat koskevat samalla tavoin esim. asetuksen 2 §:n kohtia 3
(esim. tieteellisen tutkimuksen ja tutkijakoulutuksen kehittimisehdotuk-
set) ja 5 (kansainvilistd tiede- ja teknologiayhteisty6td koskevat aloitteet
ja esitykset).

Néiden seikkojen perusteella alaluvun otsikon viittaus neuvoston toi-
mintaan "arviointien alueella" on ymmarrettdava viittauksena neuvoston eri
yhteyksissd (budjetti, policy, kehittdminen, teknologia jne.) valttimatto-
médn perushorisonttiin tai —ndkokulmaan: toiminnan arvottamiseen sen
yhteiskunnallisten hyotyjen ja muiden arvojen perusteella. Asetuksessa
mainittuna perusndkokulmana t & k—toimintaan arviointia ei tule eikd
voida neuvoston toiminnassa ymmartééd yksinomaan erillisiksi tekniikoik-

3 Termi "arviointi" esiintyy 2 §:ssd vain teknologian vaikutusten yhteydessd.
Téssd yhteydessd sen on yleensd tulkittu viittaavan pikemminkin ennakointiin (ns.
policy-analyysissa) kuin arviointiin. Ks. 2. luku "Tarkastuksen nékokulma ja tar-
kastuksen tavoitteisiin liittyvdt rajaukset” sekd Valovirta & Hjelt, 2005.
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si, "kdynnistettdviksi hankkeiksi" tms. vaan pikemminkin kokonaisho-
risontiksi, josta toimintaa katsotaan.

Vertauskuvallisesti asetuksessa méériteltyjd neuvoston perusnidkokulmia
t & k—toimintaan (arviointi ja hyddyntdminen) voidaan luonnehtia myds
neuvoston kiytossd oleviksi linsseiksi, joilla se tarkastelee kohdettaan ja
joista myds neuvoston itsensd tule huolehtia. Neuvoston virkamies totesi
haastattelussa, ettd "arviointi on horisontaalinen kysymys, ei erillinen toi-
minto. Arviointi voidaan kylld ymmértdd neuvoston tehtdviksi mutta ei
kuitenkaan niin, ettd arvioinnit itse vaativat toimenpiteitd. Ne ovat pi-
kemminkin osa neuvoston toiminnan suunnittelua ja seurantaa".

Arvioinnille ominaisesta arvottamisesta seuraavat johtop&datokset riip-
puvat arvioinnin tarkoituksesta. Neuvostoa koskevassa asetuksessa ei ole
erikseen médritelty, mité tarkoitusta neuvoston tulee toimintaa temaattisis-
sa asiayhteyksissd arvioidessaan (arvottaessaan) edistdd: kohteensa vas-
tuullistamista (tilivelvollisuus), kehittdmistd vai kohdettaan koskevan
ymmirryksen lisdamistd™. Neuvoston toimintatavoiksi vahvistetut neu-
vonantaminen ja sitd tukeva arviointi voivat ldhtokohtaisesti toteuttaa ku-
takin tarkoitusta. Ne eivit kuitenkaan voi tyydyttdvésti samanaikaisesti to-
teuttaa kovin monia erilaisia tarkoituksia. Asetuksen véljd muotoilu ("ar-
viointiin liittyvit kysymykset") viittaa siihen, ettd kisitellessddn toimin-
nan hyddyntdmistd ja arviointia neuvoston tulee edistdd my0s toisistaan
poikkeavia arvioinnin tarkoituksia. Témaé tulkinta ei ratkaise arviointeihin
liittyvéd epéselvyyttd sen suhteen, miten arviointien mahdollisesti keske-
néén jannitteiset tarkoitukset ja tehtivit sovitetaan yhteen”. Asetus jittis
siten epéselviksi, tuleeko neuvoston keskittdd huomionsa kehittdmishaas-
teisiin, edetd niitd koskevassa ymmairryksessd vai realisoida yksittdisid
vastuita eri toimijoille huolimatta tdhén liittyvén arviointi- ym. vélineiston
puutteista.

" Hienojakoisemmin arviointitoiminnan tarkoituksia on eritelty vastuullistami-
seen, resurssien kohdentamiseen, kehittdimiseen, synteesien laadintaan sekd pdid-
toksentekoon (Coryn 2007, 72—81). Ndihin on toisinaan liscitty myés laillisuusnd-
kékulma (Rajavaara 2007, 51).

7 Téstd muodostuu haaste erityisesti nykytilanteessa. Tarkasteltuaan eurooppa-
laista tutkimuksen arvioinnin kulttuuria ja sen trendejc Terttu Luukkonen kiinnit-
tdd huomiota t&k-toiminnan vaikuttavuusarviointeihin liitettyihin lisdysodotuk-
siin ja -vaatimuksiin. Hdn ottaa esiin lukuisia vaikuttavuusarviointeja vaikeutta-
via kysymyksid (attribuutio, aikajdnne, ekonometristen tutkimusten haasteet vdliin
tulevien tekijoiden kanssa jne.). Lopuksi héiin toteaa: "Here there is gap between
the expectations by research administration or agencies commissioning evalua-
tions and that which the evaluation community can provide for (2002, 82)”. Ks.
myds Tsipouri 2006.
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Toimiessaan "pelinmaérittelijind" neuvoston rooli on kaksinainen. Yh-
tadltd neuvosto toteuttaa asetuksessaan mdiériteltyjd toiminnallisia 1&hto-
kohtiaan ja toimintavelvoitteitaan tekemailld edelld kuvatun esimerkin kal-
taisia ehdotuksia, hankkiessaan niiden pohjaksi tarvitsemaansa arviointi-
ym. tietoa sekd suunnitellessaan ja strategioidessaan toimintaansa esim.
toimikausittain.

Toisaalta neuvosto tekee ehdotuksia myos muiden toimijoiden agen-
doista, toimintasiséllGistd ja —puitteista.

Jéljempénd erddn selvitettdvin kysymyksen muodostaa se, onko ja mi-
ten neuvosto itse tarkentanut omaa tehtdviinsé arviointien perusndkokul-
man osalta, arviointeihin liittyvien yksityiskohtien osalta, tai muiden toi-
mijoiden arviointeihin liittyvid tehtdvid. Samoin pyritddn selventdmééin,
miten erddt muut toimijat asemoivat neuvostoa arviointeihin liittyvissi
toimintakokonaisuudessa.

3.3.1.3 Neuvoston asema ja tehtavat vastuullistavan
arviointitiedon hyédyntdmismenettelyssa

Neuvostoa koskevan asetuksen vastuullistavia arviointeja koskevat sdédn-
nokset ovat vield niukemmat kuin asetuksen arviointeja yleisemmin kos-
kevat sdédnnokset. Edelld ilmeni, ettd arviointitoiminta ja siihen siséltyvi
arvottaminen muodostaa toisen perusndkokulman, josta késin neuvoston
tulee t&k-toimintaa tarkastella. Arviointeja strategioitaessa, suunnattacssa
ja suunniteltaessa omaksuttava tarkempi ndkokulma jad asetuksessa avoi-
meksi.

Kolmannen luvun tarkastelussa ilmeni, ettd yhdessd valtioneuvoston
controllerin kanssa ministeritt ja virastot ovat vastuullistavien arviointien
toteuttamisen keskeisid vastuutahoja. Talousarviosdddoksissd neuvostolle
ei ole asetettu edes yleisluonteisia vastuullistavien arviointien suunnitte-
lua, toteuttamista ja tiedonvélitystd koskevia vastuita. Neuvosto ei my0s-
kédédn ole suoraan mukana valtion tilinpadtésmenettelyn arviointitiedon vi-
rallisissa vilitysprosesseissa’.

Edella alaluvuissa 3.1 ja 3.2 vastuullistavaa arviointitoimintaa tarkastel-
tiin osana arviointitoiminnan laajempaa kokonaisuutta. Tarkastelussa il-
meni, ettei arvioinneista ole mahdollista hahmottaa yhtendisti ja ristiriida-
tonta kokonaisuutta. Tarkastelun yhteydessa jéljitettiin myds lukuisia ke-

7S Téimd ilmenee siind, ettd esimerkiksi vuoden 2006 tilinpdcitoskertomuksen luku
3.7 Tiede- ja teknologiapolitiikka, on laadittu OPM:n ja KTM:n yhteistyond.
HSA-seurantamenettelyyn neuvosto Idihettid VNK:lle informaatiota ja TTN:n vir-
kamies toimii myds budjettimenettelyssd yhteistydssi VM:n sektorivirkamiehen
kanssa.
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hittamistarpeita. Koska TTN:a koskevat sdédnnokset ovat viljid ja tulkin-
nanvaraisia, neuvoston tehtdvid ja mahdollisia rooleja tulee tarkastella
myos vastuullistavan arviointitoiminnan vaikuttavuutta rajoittavista ylei-
sistd hallinnan ongelmista ja kehittdmistarpeista kédsin. Kehittdmistarpeita
ilmeni seuraavasti:

Kansainvilisessd vertailussa Suomen valtionhallinnon arviointien
yleiset rakenteet ja menettelyt siséltdvit niukasti yhteen sovittavia ja
integroivia elementtejé.

Vastuullistavan arvioinnin ndkdkulma, sisélt6 ja tarkoitus arviointikri-
teereineen ovat edelleen osaksi tulkinnanvaraisia sen suhteen, ettd
vastuullistavaa arviointia aktiivisesti hyodynnettdisiin  poliittis-
hallinnollisessa pédtoksenteossa ja esimerkiksi valtion tilinpddtosme-
nettelyssa.

Vastuullistavassa arvioinnissa tavoiteltavaa evaluaatiomallia, arvioin-
titulosten kokoamisessa noudatettavaa menettelyd, arviointitulosten
hyodyntimistd sekd ndmid varmistavaa organisaatiota koskevat sdi-
dinndiset tai muut ratkaisut ovat yleisluonteisia. Arviointien hallinta,
esimerkiksi informaatio-ohjauksessa omaksutut ratkaisut, toteutuu 14-
hinni valtioneuvoston controller -toiminnon kautta.

Myos t&k—toimialalla harjoitettavassa vastuullistavassa arviointitoi-
minnassa tavoiteltavaa evaluaatiomallia, arviointitulosten kokoami-
sessa noudatettavaa menettelyd, arviointitulosten hyodyntdmistd seka
nditd edistdvdd organisaatiorakennetta koskevat institutionaaliset rat-
kaisut ovat niukkoja.

Julkisen tutkimusjérjestelman kehittdmistd koskeva periaatepdétos
asettaa yksittdisid arviointeja ja seurantaa koskevia velvoitteita, mutta
ei rakenna t&k-arvioinneille yhtendistd ldhtokohtaa ylld mainituissa
kysymyksissa.

Controllerin arviointien yleisen seuranta- ja kehittdmistehtdvan liséksi
t&k-arviointien hallinta on tihdn mennessi toteutunut erityisesti tiede-
ja teknologianeuvoston vuoden 1991 suosituksen kautta.

Toiminnan vaikuttavuustavoitteiden tarkastelun yhteydessé ilmeni puoles-
taan seuraavia seikkoja:

1.
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Perustelut julkisen vallan osallistumiselle t&k-toimintaan ovat vaih-
delleet. Yleissuuntana on julkisen intervention perusteleminen pi-
kemminkin toimijakokonaisuuden rakentajan, vélittdjéan ja diagnosti-
kon rooleissa kuin toiminnan siséll6llisten arvojen ja tavoitteiden aset-
tajana.



2. Tavoitteissa on siirrytty yhd enemmén panoksia ja toimintaprosessien
ideaalisia ominaisuuksia, toimintamalleja ja laatua koskeviin tavoittei-
siin. T&k-rahoitustoiminnalle ja t&k—politiikalle/-policylle on silti
asetettu myos toiminnallisia vaikuttavuustavoitteita.

3. Vaikuttavuustavoitteiden ala, tavoitteiden yksityiskohtainen sisilto,
tavoitteiden suhde laajempaan julkisen toiminnan tavoitteistoon ja ar-
voperustaan seké tavoitteiden suhde muihin yhteiskunnallisiin tavoit-
teisiin jadvit epidselviksi. Samalla t&k—toiminnan vaikuttavuuden ar-
viointi vaikeutuu ja arvioitavuus heikkenee.

Ylla tiivistetysti kuvattuja t&k—vaikuttavuusarviointien yleisid kehittdmis-

tarpeita voidaan tulkita eri nékokulmista. Toimijakokonaisuuden ndko-

kulmasta on huomattava, etti vaikka arvioinnit muodostavatkin neuvoston

"toisen perusndkokulman toimintaan", arviointien kehittdmistarpeista 1-9

ei vield itsessddn seuraa neuvoston vastuita, vaan niitd koskevat tulkinnat

on perusteltava erikseen. Téstd 14htokohdasta voidaan télld hetkelld voi-
massa olevien sddnndsten tai periaatelinjausten perusteella omaksua kaksi
vaihtoehtoista ratkaisua tai tulkintaa:

— Kehittdmistarpeet tai jotkin niistd vaativat ensisijaisesti muiden toimi-
joiden kuin neuvoston huomiota.

— Kehittdmistarpeet vaativat neuvoston tulkintoja, ongelma-analyyseja
ja kehittimistoimia. Sd4dnnosten perusteella tulkinta ulottuu luonte-
vimmin kehittdmistarpeiden 4-9 alueille. Toisaalta neuvoston edellé
kasitellystd "pelinmédrittelijan" roolista voidaan hakea tukea myds
laajemmalle tulkinnalle, jossa neuvoston rooliin katsottaisiin mahtu-
van 4-9 kehittdmistarpeiden lisdksi my6s laajemmin eri politiikkatoi-
mijoiden tehtidvialueelle ulottuvat t&k—arviointien haasteet.

Ministerididen, rahoitusorganisaatioiden ja muiden t & k—toimijoiden né-
kokulmasta kehittdmistarpeet voidaan puolestaan ymmartad kahdella vaih-
toehtoisella tavalla:

— Kehittdmistarpeet edellyttdvit neuvoston tai muun politiikkatasoisen
toimijan tulkintoja, ongelma-analyyseja ja kehittdmistoimia, joita il-
man ministeriét ja muut toimijat eivit voi kantaa vastuitaan arvioin-
tien alueella.

— Kehittdmistarpeet ovat ldhinnd ministerio-, rahoitusorganisaatio-, tai
t&—organisaatiotasolla ratkaistavia haasteita.

Kolmannen luvun tarkastelussa ilmeni, ettid hallituksen evaluaatiotukea ja

sen kehittdmistd selvitysmiehend analysoinut Pertti Ahonen ei raportis-
saan (1998) ottanut yksityiskohtaista kantaa timén kaltaisiin kysymyksiin.
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Hén totesi kuitenkin eri yhteyksissé, ettd arviointien koordinointiin tarvi-
taan uudenlaisia ratkaisuja.

Tarkastuksen ndkokulmasta edelld esitetyt kehittdmistarpeet ja niistd
johdetut tulkinnat muodostavat 1dhtokohdan tiede- ja teknologianeuvoston
sekd muiden toimijoiden (ministeriét, t&k-rahoitusorganisaatiot) roolien
ja arviointikdytdntojen jatkotarkastelulle. Tiede- ja teknologianeuvoston
roolia arviointitoiminnassa ei kuitenkaan voida tarkastella yksinomaan
sdddosten ja ndiden kehittdmistarpeiden kautta. Tarvitaan myds muunlai-
sia tiedon hankinnan ldht6kohtia ja vélineitd. Tiede- ja teknologianeuvos-
toon kohdistuvassa jatkotarkastelussa tukeudutaan seuraavaan mahdollis-
ten arviointiroolien kolmijakoon:

1. arviointien politiikkalinkin varmistaminen
arviointien organisointi, toteutus, arviointitiedon vélitys ja arviointien
hy6dyntdminen

3. arviointien kokonaisuuden hallinta.

Ellei néistd toiminnoista juridis-hallinnollisina vastuina tai yleisempind
selkeind roolivalintoina ja kdytdntdind kyetd huolehtimaan, arviointitoi-
minnan poliittis-hallinnollinen palautelinkki héiriintyy. Ellei toimialalla
kyetd huolehtimaan néiden roolien kokonaisuudesta, toimialan vastuullis-
tavan arviointitoiminnan palautelinkki héiriintyy ja heikkenee. Seuraavas-
sa tarkastelussa selvitetdén, miten neuvosto on mééritellyt asemansa arvi-
ointitoiminnan alueella, silméllé pitden erityisesti vastuullistavan arvioin-
titiedon suuntaamiseen, tuottamiseen, kokoamiseen ja vilittimiseen koh-
distuvia valtion tilinpddtosmenettelyn tarpeita.

3.3.14 Tiede- ja teknologianeuvoston roolit vastuullistavan
arviointitiedon alueella

Neuvoston virkamiesten kdsityksid ja kannanottoja

Haastattelussa tiede- ja teknologianeuvoston virkamiehiltd tiedusteltiin:
"Mitkd ovat tiede- ja teknologianeuvoston ydinroolit t&k—
arviointitoiminnan kokonaisuudessa?"

Arviointien politiikkalinkin varmistamisen keinoiksi vastaajille tarjottiin
seuraavat strategiset roolivaihtoehdot:
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1. arviointien institutionaalinen ja strateginen ohjaaja tai ohjausta tukeva
asiantuntijatoimija’’

2. arviointien ja niiden politiikkakehyksen linkki tai tulkki’®

3. arviointien sisillollinen tai systeeminen koordinoija tai suuntaaja’.

Tiede- ja teknologianeuvoston virkamiehet suhtautuivat varovaisesti neu-
voston rooleihin strategisissa kysymyksissd. Arviointien institutionaalisen
tai strategisen ohjaajan rooleihin suhtauduttiin epéilevésti. Neuvosto tul-
kittiin pikemminkin ministerididen seké rahoitus- ja t&k—organisaatioiden
ja poliittisen pddtoksenteon vilill4 toimivaksi linkiksi tai saranaksi kuin it-
sendiseksi strategiseksi toimijaksi.

Mabhdollisina arviointeihin osallistumisen ydinrooleina neuvoston vir-
kamiehille esitettiin my0s seuraavat toiminnalliset roolit:

toiminta arviointien organisoijana tai organisointiin osallistujana
toiminta arviointien toteuttajana

toiminta systemaattisena palautekanavana arviointien jirjestijille®
toiminta arviointien kommunikaatiokanavana

toiminta arviointien hyodyntéjéna.

NAEEEa i

Selvin profiili neuvostolla katsottiin olevan t&k-arviointitoiminnan toi-
minnallisten roolien alueella ja sielld erityisesti arviointitoiminnan hyo-
dyntdjand. Neuvoston virkamiehen mukaan "arviointien hyddyntdminen
on kylld keskeinen ja neuvoston kannalta selkein rooli. Arviointiraporteis-
sa tarkastellaan usein yhti politiikkainstrumenttia, mutta TTN ei mene sil-
le tasolle". Esimerkiksi tilinpddtosmenettelyn tiedon hallinnan kannalta
keskeiseen tiedon vilittdjén, kokoajan ja synteesien laatijan roolin neuvos-

"7 Néisti ensin mainittuun todettiin sisdltyvin esimerkiksi ehdotusten tekeminen
valtioneuvostolle eri toimijoiden vastuualueista t&k—arviointitoiminnan kokonai-
suudessa esim. ajatellen mahdollista VN-tasoisen evaluaatiopolitiikan jdrjestd-
mistd. Jdlkimmdisten todettiin sisdltdvin esim. ehdotusten tekemisen erityisten
t&k—arviointiohjelmien tms. laajempien toimenpidekokonaisuuksien kdynnistéimi-
sestd.

"8 Téimdin todettiin sisdltiviin mm. arviointitarpeita koskevan keskustelun ja arvi-
ointitarpeiden viestimisen valtioneuvostolta ministeridille sekd mahdollisesti
myos ehdotusten suodattamisen ministeridiltd pdinvastaiseen suuntaan.

' Téimdin todettiin siscltivin mm. politiikka-agendaa tukevien tai valmistelevien
arviointien jdrjestdmisen ministeridissd tai niiden ohjauksessa toimivissa t&k—
organisaatioissa sekd erityisesti sektorirajat ylittivien arviointikdytdintdjen edis-
timisen.

% Téiméin todettiin sisdltiviin esim. palautteen antamisen arvioinneista niiden laa-
tijoille, esimerkiksi yliopistoille.
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ton virkamiehet suhtautuvat hyvin varauksellisesti, vaikka my6s ministe-

rididen toiminta tdlld alueella ndhtiin hyvin puutteelliseksi ja periaatteelli-

sestikin ongelmalliseksi ("ministeri6t itsensd arvioijina").

Lopuksi tiede- ja teknologianeuvoston mahdollisena arviointeihin
osallistumisen ydinroolina haastattelussa esitettiin vield systeeminen roo-
li:toiminta arviointien kokonaisuuden toimivuuden varmistajana®'.

Arviointien kokonaisuuden hallinta néhtiin periaatteessa tarkedksi.
Neuvoston keinot tuon tehtdvididn toteuttamiseen todettiin kuitenkin hyvin
rajallisiksi.

TTN:n virkamiehet esittivit haastatteluissa myos erditd yleisempid luon-
nehdintoja TTN:n roolista t&k—arvioinneissa. Ndité olivat erityisesti seu-
raavat:

— TTN on arviointien ystdv, tukija ja suosija

— TTN: ydinrooli arviointien suhteen riippuu arvioinnin tarkoituksesta

— Arviointi on mukana joka paikassa, se on horisontaalinen kysymys, ei
erillinen toiminto. Arviointi voidaan toki ymmaértdd neuvoston tehté-
viksi, mutta ei kuitenkaan niin, ettd arvioinnit itse vaativat toimenpi-
teitd. Ne ovat pikemminkin osa TTN:n toiminnan suunnittelua ja seu-
rantaa.

— Valtioneuvoston periaatepéitds on ainoa esimerkki, jossa neuvosto tai
sihteeristd toimivat edes vdhédn arviointien alueella. TTN kéaynnisti
kylld rakennearviointijutun, koordinoi ja suunnitteli sitd ja lopputulos
saatettiin sitten periaatepdétokseksi. Oliko se arviointia? Arviointi oli
siis keskeinen tyokalu, jonka toteuttamiseksi tehtiin kahdeksan selvi-
tystd ja lopputulos kiteytettiin sitten periaatepaatokseksi.

TTN antoi tarkastuksen kuluessa 24.8.2007 uuden kannanoton t & k- ja
innovaatiotoiminnan vaikuttavuuden arvioinnin ja ennakoinnin kehittami-
sestd.

Arviointitoiminnan hallinnan ndkékulmasta neuvoston vuosien 1991 ja

2007 julkilausumiin sisdltyy seuraavia huomionarvoisia piirteit:

—  Vuoden 1991 lausumassa neuvosto kiinnitti yleistd huomiota arvioin-
titoiminnan tirkeyteen, vastuullistavan arvioinnin uusiin tarpeisiin ja
molempien suhteen esiintyneisiin ongelmiin. Kuvatunlainen diagnos-
tisuus ja jarjestelmén vianetsintd luonnehtii myos vuoden 2007 kan-

8 Perusteluna tdlle roolivaihtoehdolle kesiin 2006 haastattelussa viitattiin TTN:n
27.6.1991 kannanottoon, jossa korostetaan "arvioinnin ulottamista koko kansalli-
seen innovaatiojdrjestelmdcn" sekd todetaan tarpeelliseksi "sccnnéllisin vd-
ligjoin tarkastella kehittdmis- ja arviointitoimenpiteitd myds kokonaisuutena, ld-
hinnd tiede- ja teknologianeuvoston ja kauppa- ja teollisuusministerion toimesta"

(s. 4).
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nanottoa, joskin siihen sisdltyy verrattain runsaasti myds olemassa
olevan vaikutustiedon kokoamista ja samalla katsaustyyppistd materi-
aalia. Koska t & k—toiminnalle asetettuihin nimenomaisiin tavoittei-
siin perustuvaa vaikuttavuusarviointia ei ole kdytdnnossd juurikaan
harjoitettu, katsaus ei sisdlld varsinaista t&k-vaikuttavuustietoa.

— Vaikuttavuuden arvioinnin kehittdmisvastuu todetaan vuoden 2007
kannanotossa kuuluvan innovaatiojirjestelmédn kaikille toimijoille:
uuden tiedon ja teknologian tuottajille, tutkimus- ja innovaatiotoimin-
nan rahoittajille sekd tulosten hyoddyntijille. Erityinen vastuu téstid
kuuluu kuitenkin kannanoton mukaan julkisille asiantuntija- ja rahoi-
tusorganisaatioille (Suomen Akatemia, Tekes, Sitra).

— Kummassakaan kannanotossa neuvosto ei médrittele itselleen selkeédd
roolia suhteessa t&k-arviointitoimintaan. Vuoden 1991 kannanotossa
"kehittdmis- ja arviointitoimien kokonaisuuden sdénnollisin véliajoin
tarkastelu" todetaan kuitenkin olevan "lahinnd TTN:n ja KTM:n teh-
tavd". Vuoden 2007 kannanotosta tdllainen huomio puuttuu. Sen si-
jaan todetaan, ettd "Tiede- ja teknologianeuvosto kdynnistdd vastuu-
ministerididen kanssa neuvottelut koko innovaatiojérjestelmén vaikut-
tavuusarvioinnin toteuttamisesta v. 2010 mennessi"*’.

— Kummassakaan lausumassa ei esitetd konkreettista ja yksiloityd kan-
taa arviointeja tai vastuullistavia arviointeja koskevien toimivalta- ja
tehtdvamadritysten puutteisiin (esim. diagnoosina puutosten syistéd tai
seurauksista, yksiloityind kehittimisehdotuksina jne.), esim. jilkim-
méiisessd kannanotossa rajoitutaan toteamaan, ettd "ko. toiminnan ke-
hittdmisvastuut ja tyonjako ovat epédselvid".

Muiden toimijoiden kdisitykset neuvoston rooleista

Neuvoston rooleja koskevan laajemman nikemyksen selvittimiseksi tar-
kastuksessa haastateltiin my0s erditd muita valtioneuvoston ja ministerioi-
den virkamiehii. Liitteessd 6 on koottu taulukoihin 1-3 valtiovarainminis-
terion budjetti- ja sektorivirkamiesten sekéd valtioneuvoston controllerin,
valtioneuvoston kanslian erdiden virkamiesten, OPM:n ja TEM:n ylijohta-
jien sekd TTN:n entisen pddsuunnittelijan vastaukset kysymykseen:
"Koordinoiko TTN riittdvdsti eri ministeridissd harjoitettavaa t&k-
arviointitoimintaa? Onko neuvoston rooli tarkoituksenmukainen tistd huo-
lehtimiseksi? Onko VnPP:ti tuettu riittdvin voimavaroin?"

8 TTN 24.8.2007, 2.
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3.3.2 Yhteenveto

Tiede- ja teknologianeuvoston suhdetta t&k—arviointitoimintaan voidaan
tarkastella ongelmanratkaisuna. Ongelmanratkaisua hallitsevat tarpeet ja
mahdollisuudet. Ongelmanratkaisun ytimend on tarpeiden ja mahdolli-
suuksien yhdistiminen toisiinsa luovalla ja menestykselliselld tavalla.
Nédin ymmirrettynd neuvoston roolinmédritys muodostuu tarpeiden ja
mahdollisuuksien vililld suoritettavasta tasapainoilusta, johon voi siséltyd
myds innovatiivisia elementtejé.

Neuvostosta annettu valtioneuvoston asetus ilmaisee arviointeihin koh-
distuvia tarpeita. Arvioinnit tarjoavat neuvostolle ja sen virkamiehille pe-
rusndkokulman, jonka kautta t&k—toimintaa arvotetaan yhteiskunnallisten
hy6tyjen tai muiden hyvéksyttyjen arvojen perusteella. Kdytdnnon tyoksi
arviointi kiteytyy neuvoston suorittaessa asetuksen 2 §:ssd sdddettyjd teh-
taviddn (esim. tutkijakoulutuksen kehittdmisehdotuksien sekd t&k—
rahoituksen kehittémis- ja suuntaamisehdotusten tekeminen). Tyovélinee-
nd arvioinnit parantavat neuvoston toiminnan laatua (luotettavuutta, rele-
vanttisuutta, ldpindkyvyyttd jne.) ja hydodynnettiavyytta.

Asetuksessa tai talousarviosdddoksissd neuvostolle ei ole annettu viral-
lista roolia toimijoita vastuullistavan arviointitiedon ldhtokohtien mééaritta-
jénd tai tiedon tuottajana eikd mydskddn jo kertyneen arviointitiedon ko-
koajana, vilittdjand tai laadun arvioijana. Neuvostoa koskevassa asetuk-
sessa neuvostolle arviointitoimintaan luotu perusnidkokulma voi téstd huo-
limatta konkretisoitua erilaisiksi rooleiksi, joista késin neuvosto voi tyy-
dyttdd t & k-toimintaa koskevan vastuullistavan arviointitiedon tarvetta.
Tassd tarkastelussa neuvoston roolivaihtoehtoja yhdisteltiin ja koottiin ar-
viointien l&dhtokohtia ja peruskysymyksid kokoaviin tai vélittdviin strategi-
siin rooleihin, arviointien toteuttamista edistiviin tai varmistaviin toimin-
nallisiin rooleihin sekd arviointien kokonaisuutta ohjaaviin systeemiroo-
leihin.

Tiede- ja teknologianeuvoston virkamiehet suhtautuivat varovaisesti
neuvoston rooleihin strategisissa kysymyksissd. Arviointien institutionaa-
lisen tai strategisen sisédltohjaajan rooleihin suhtauduttiin epéilevisti.
Neuvosto tunnistettiin pikemminkin ministerididen seké rahoitus- ja t&k-
organisaatioiden ja poliittisen pddtoksenteon vililld toimivaksi linkiksi tai
saranaksi kuin itsendiseksi strategiseksi toimijaksi. Arviointien kokonai-
suuden hallinta n#htiin periaatteessa tiarkedksi. Neuvoston keinot tuon teh-
tdviddn toteuttamiseen todettiin kuitenkin hyvin rajallisiksi. Selvin profiili
neuvostolla katsottiin olevan t&k-arviointitoiminnan toiminnallisten roo-
lien alueella ja sielld erityisesti t&k-arviointitoiminnan hyddyntdjana.

Neuvoston virkamiesten varovainen asenne strategisiin rooleihin voi-
daan tulkita pidéttyviksi asenteeksi arviointien taustalla olevien arvojen ja
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tarpeiden maédrittelyyn. Tarpeiden sijasta painotetaan ongelmanratkaisun
mahdollisuuksia ja erityisesti arviointien hyodyntdmistd siind méérin kuin
se on mahdollista. Samalla arviointien rooli t&k—toiminnan strategisen
muutoksen edistdjand esim. tilivelvollisuusmenettelyn ndkokulmasta jaa
rajoittuneeksi. Tdma ei valttamattd koske arviointitictoa laajemmin. Edelld
on jo viitattu siihen, ettd julkisen tutkimusjérjestelmén kehittdmistd kos-
kevan valtioneuvoston periaatepddtoksen perustaksi neuvosto oli keskei-
send toimijatahona kdynnistimassé lukuisia laaja-alaisia arviointeja.

Raportin kolmannessa ja neljannessd alaluvussa todettiin lukuisia arvi-
ointien hallinnan strategisiksi luonnehdittavissa oleviin kysymyksiin sisél-
tyvid haasteita. Téllaisia ovat esimerkiksi t&k—toiminnan tavoiteltavaan
evaluaatiomalliin, arviointien eri tarkoitusten véliseen suhteeseen, arvioin-
tien hyddyntdamispolititkkaan sekd t&k—toiminnan vaikuttavuustavoittei-
siin ja ndiden keskindissuhteisiin liittyvat kysymykset. Niiden nékokul-
masta neuvoston monessa suhteessa reaktiivinen arviointiprofiili on sa-
manaikaisesti ymmirrettivi ja ongelmallinen®™. Arviointitoiminnan perus-
teiden madrittelemittomyys vaikeuttaa neuvoston aktiivista toimintaa ar-
viointien alueella.

Toisaalta arviointitoiminnan perusteiden selkiytymittomyys myds pe-
rustelee neuvoston nykyistd aktiivisempaa toimintaa arviointitoiminnan
alueella. Tdhidn suuntaan neuvosto on vuosien 1991 ja 2007 kannanotois-
saan véhitellen edennytkin. Arviointien tarpeiden ja mahdollisuuksien va-
lilla tapahtuva monimutkainen sovittelu, roolitus ja kokonaisuuden raken-
taminen muotoiltiin vield vuoden 2007 kannanotossa siten, ettd "kaikki
innovaatiojarjestelmin toimijat yhdessi ja rahoitusorganisaatiot erityisesti
vastaavat vaikuttavuusarvioinneista". Tdlld kannanotolla tilanne on rat-
kaistu teoreettisesti monimutkaisella ja epétyydyttivélla tavalla ja kéytén-
nossid vield tatdkin epdselvemmin.

Erdit haastatelluista valtioneuvoston virkamiehistd odottivat tiede- ja
teknologianeuvostolta selvésti nykyistd aktiivisempaa roolia arviointien
alueella ja t&k-arviointitoiminnan koordinoinnin parantamista. Téllainen
tarvetulkinta ei ole kuitenkaan yksiselitteinen eikd myoskdén yhdensuun-
tainen. Erityisesti ministerididen korkeat virkamiehet totesivat TTN:n suo-
rittaman arviointitoiminnan koordinoinnin vdhentyneen, mutta silti nykyi-
sellidn riittaviksi™.

% Vrt. Oksanen 2002, 48—49.

8 Samalla ministerididen virkamiehet vierastivat ldhtokohtaa, jossa esim. neu-
vosto linjaisi suoraan arviointiohjelman tms. Valtioneuvoston controller puoles-
taan kiinnitti huomiota TTN:n roolin epdmddrdisyyteen ja neuvoston niukkoihin
poliittis-hallinnollisiin kytkentéihin. Toisaalta TTN:n jédsenend toiminut ministe-
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Haastattelujen perusteella neuvoston tulee aktivoitua arviointien alueel-
la. Haastatteluista ei ole kuitenkaan mahdollista kiteyttdd yksiselitteista
tulkintaa esimerkiksi sen keskeisen valintaulottuvuuden suhteen, tulisiko
neuvoston aktivoitua erityisesti arviointien "tarveosiossa” (t&k—toiminnan
ja sen arviointien arvot, tavoitteet, tarkoitukset jne.) vai "mahdollisuusosi-
ossa” (arviointien mallit, [dhestymistavat, vilineet) vai ndiden yhdistdmi-
seksi toisiinsa nykyistd paremmin.

Tarkastuksen tehtdvini ei ole esittdd lausumia neuvoston tavoiteltavasta
roolista Suomen poliittis-hallinnollisessa jérjestelméssd. Nayttdd kuitenkin
siltd, ettd neuvosto on omaksunut vastuullistavien t&k—arviointien roolin,
jossa viltetdén arviointien taustalla olevien arvojen ja tarpeiden tdsmen-
tamistd. Téta viitettd voidaan perustella seuraavasti:

TTN ei ole pyrkinyt tarkentamaan t&k—toiminnalle varsinaisia vaikutta-
vuustavoitteita. Neuvosto ei ole myoskddn maédritellyt tai poissulkenut
kattavasti t&k—toiminnan arvoja ja arviointiperusteita, joskin neuvosto on
esittdnyt lukuisia kannanottoja asiaintiloista, joihin muutoksia tulisi suh-
teuttaa. "Pelinméirittdjan" roolia arviointien alueella® luonnehtivat piir-
teet ovat neuvoston toiminnassa vuoden 1991 suosituksesta alkaen lisddn-
tyneet. Ne jittivit edelleen lukuisia avoimia tai tulkinnanvaraisia kysy-
myksid. Niitd ovat erityisesti seuraavat®:

— Mitké ovat t&k —arviointien perustana olevat arvot? Miten ne mééri-
tellddn, punnitaan ja tasapainoitetaan?

— Tuleeko ja miten arvioinnin kohteen luonteen (t&k—toiminta) maarata,
miten arviointi toteutetaan?

— Tuleeko ja milloin evaluaatiomallien ja evaluaatioiden 14ht6kohtana
olla ylld mainittujen sijasta se, mitd tarkoitusta arvioinnin on tarkoi-
tettu toteuttavan? Kuuluuko TTN:lle timin kannalta valttdméton t&k-

rion ylijohtaja kiinnitti huomiota myds siihen, ettd ministerit ja poliitikot eivdit it-
se ole kovinkaan aktiivisesti pyrkineet neuvoston politiikkaliityntdjen vahvistami-
seen, esim. neuvoston toiminnan institutionaalinen vahventaminen tuli agendalle
virkamiesten eikd poliitikkojen aloitteesta.

8 Tihcn rooliin siscltyy toiminta ns. arvoja priorisoivien evaluaatiomallien ra-
kentajana ja kiteyttdjind. Siind t&k— ym. toiminnan valtasuhteiden katsotaan ole-
van epdtasapainossa, mutta toimija (esim. TTN) ei esitd avoimia arvo- ja tavoite-
kannanottoja vaan pyrkii pikemminkin luomaan maaperdd ndille sekd liscidmdicin
arvojen ja tavoitteiden Idpinckyvyyttd sitomalla eri osapuolia yhteiseen arviointi-
prosessiin arvojen tai pelisdcdntdjen luomiseksi tai tarkentamiseksi. Tdhdn sisdl-
tyvistd tehtdvistd ks. tarkemmin Beywl 2006, 26.

% Ks. yleisesti Hansen ym. 2005 seké Beywl 2006, joka kdisittelee esityksessdicin
erityisesti evaluaation asemaa demokraattisessa hallinnassa eurooppalaisessa
perspektiivissd. Hansenin ym. tarkastelu kohdistuu puolestaan ns. evaluaatiomal-
lien valinnan yleisempiin kysymyksiin.
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toiminnan tavoitteiden selkeytys tai muu vastaava vastuullistavan ar-
vioinnin edistdminen?

Tuleeko ja milloin evaluaatiomallien ja evaluaatioiden ldhtokohdan
ylld mainittujen sijasta miédrdytyd tapauskohtaisessa neuvotteluproses-
sissa, tarkoituksenmukaisuusperustein, perinnettd noudattaen, kdytet-
tidvissd olevien mahdollisuuksien mukaan tms. vihemmén systemaat-
tisella menettelylld? Neuvoston virkamiesten haastatteluista ilmenee,
ettd tdma on télld hetkelld tarkein t&k—evaluaatiomallien méérittelyn
lahtokohta.

Jos TTN:n térkein rooli nykyisin ja tulevaisuudessa on t&k—
arviointitiedon hyodyntijé ja strategisemmista arviointirooleista pidét-
tdydytddn tai niissd toimitaan reaktiivisesti, voidaanko suomalaisen t
& k-arviointikokonaisuuden (arviointi)kapasiteettia lisdtd uusien rat-
kaisujen ja periaatelinjausten luomiseksi tilld tasolla erityisesti, jotta
voidaan kohdata laajempia kokonaisuuksia koskevien arviointien ja
vastuullistavan arvioinnin haasteita?

Onko vastuullistavalla arvioinnilla riittdva painoarvo neuvoston niako-
kulmana t&k-arviointeihin? Miten uskottavasti neuvosto voisi sa-
manaikaisesti toimia toiminnan legitimiteettid ylldpitdvénd ja vahvis-
tavana "pelinméirittelijind" ja vastuullistavan arviointitoiminnan kay-
tannollisend vastuutahona?

Tédsséd luvussa suoritettua tarkastelua voidaan luonnehtia ldhinni tiede- ja
teknologianeuvoston arviointirooleihin liittyvien (mahdollisten) tarpeiden
selvittdimiseksi. Haastattelussa tiede- ja teknologianeuvoston virkamiehet
toivat esiin seuraavia rajoituksia neuvoston mahdollisuuksien suhteen eri-
tyisesti vastuullistavan arviointitiedon alueella®’:

Ongelmana on juuri varmistamisen keinovalikoiman niukkuus.
Voimme vedota vain hyvéin arviointikdytdntoon. Se siis jad suosituk-
seen, ja kun kysymys on politiikkasuosituksesta, kysymys on arvioin-
timateriaalin hyodyntdamisesté politiikkasuositusten perustana.

Linjahallinnon suhtautuminen vaikuttavuustiedon esittdmiseen (tilin-
paitos)kertomuksissa on toisenlainen kuin meidén, jotka 1dhdemme
funktionaalisista kokonaisuuksista yms. Linjahallinnossa seurantatie-
tojen esittely on aika mekaanista, ja sektoritutkimuksenkin asiat on

% Haastattelussa TTN:n virkamiehilti tiedusteltiin: "Millaiset mahdollisuudet
TTN:lld on varmistua laadukkaan t&k—arviointitiedon tuottamisesta poliittis-
hallinnollisiin menettelyihin (erityisesti tilinpddtosmenettelyyn), tai kyseisissd
menettelyissd?"
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hajotettu eri hallinnonaloille. Meidén seurannalla ei ole erityistd yhte-
ytté tilinpdétdsraportointiin.

Tilanne parantunee, kun ministeridisséd opitaan uudenlainen systeemi
ja raportit paranevat.

Politiikkatoimien vaikutuksista ei ole juurikaan tietoa saatavissa bud-
jettimenettelyyn. Lihinnd OECD tekee vaikuttavuustutkimusta. Kun
téllainen traditio puuttuu, arvioinneista on vaikea johtaa mitéén re-
sursseihin ndhden. Téssd yhteydessi kiinnitettiin huomiota myos arvi-
ointiosaamisen puutteisiin: "Ongelmana on (myds) se, ettd osaamista
puuttuu. Missi sitd pitdisi olla? VM voi tukeutua VATT:iin, mutta ti-
té tietd ei kovin pitkélle padsta.”

3.4 Ministerididen rakenteet ja toiminta

t&k-arvioinneissa

3.4.1 Ministerion asema, tehtavat ja toimintatapa

vastuullistavien arviointien alueella

Valtioneuvoston osana toimivien ministerididen asemasta ja tehtivistd
vastuullistavan arviointitoiminnan alueella voidaan sdiddostarkastelun pe-
rusteella esittdd seuraavat yleiset 1ahtokohdat:
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Valtioneuvostolla on yleistoimivalta ja yleinen hallinnon kehittdmis-
vastuu (SP 65, 67 §), joten mikd tahansa ministerididen vastuulla ole-
va kysymys voi periaatteessa tulla jossakin menettelyssé arvioitavaksi
ilman lakiin perustuvaa erityista valtuutusta.

Hallitukselle on asetettu yleinen velvollisuus siséllyttdéd valtion tilin-
padtoskertomukseen tiedot valtion toiminnan yhteiskunnallisesta vai-
kuttavuudesta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta sekd ndiden kan-
nalta tdrkeimmistd seikoista (talousarviolaki 17 §).

Kukin ministeri¢ vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien
asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta (SP
68,1 9).

Tutkimusta, kehittdmistd ja seurantaa koskevat asiat on yleisesti sdé-
detty ministerididen tehtdviksi ja vastuiksi (VNOS 11 §).Sen sijaan
arvioinneista ministerididen vastuuna ei ole vastaavaa yleistd velvoite-
lausumaa.

Valtionhallinnon virastoille ja laitoksille on asetettu yleinen velvolli-
suus antaa toiminnastaan ja sen tuloksista oikeat ja riittdvat tiedot ti-
linpadtosmenettelyssi (talousarviolaki 18 §).



— Ministerididen on toiminta- ja taloussuunnittelussaan suunniteltava
toimialansa toiminnan vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta useamman
vuoden aikajédnteelld, sekd otettava tdllin huomioon tulevaisuutta
koskevat tavoitteet, toteutumatiedot ja niitd koskevat analyysit samoin
kuin méérdajoin tehdyt vaikutusten ja tuloksellisuuden kehityksen ar-
vioinnit (talousarviolaki 12 §, - asetus 8-9 §).

— Ministeridille on asetettu yleinen velvollisuus raportoida hallin-
nonalansa toiminnan vaikuttavuudesta tilinpadtoskertomuksessa, ra-
portoida hallinnonalalla madrdvuosin jérjestettdvistd vaikutusten arvi-
oinneista, antaa julkinen palaute viraston ja laitoksen toimintakerto-
muksesta sekd hankkia sitd varten tarvitsemansa selvitykset ja arvi-
oinnit (talousarviolaki 17 §, - asetus 68 b §, 661 §).

Koska tarkastuksessa keskitytddn arviointien hyddyntdmiseen tilinpdi-
tosmenettelyssd ja muissa vastuullistavissa menettelyisséd ja nditd suoraan
koskeviin sdénnoksiin ja jérjestelyihin, seuraavassa ei yksityiskohtaisesti
analysoida arviointien yleistd asemaa ministerididen suunnittelu-, seuran-
ta- ja hallintajirjestelmissa®. Vastuullistavien arviointien suunnittelua, to-
teutusta ja hyodyntdmistd ohjaamaan ministeriot eivdt ole omaksuneet
systemaattista toimintamallia tai evaluaatiomallia tms. alaluvuissa 3.1 ja
3.3 kisiteltyd toimintakehysti®. Systemaattisen toimintamallin sijasta
omaksuttuja tapauskohtaisia menettelyji tarkastellaan jéljempéna. Tilanne
ei ole olennaisesti muuttunut vuoden 1997 jélkeen, jolloin menettelyité eri
ministeridisséd systemaattisesti kartoitettiin.

Yksittdisid harvalukuisia poikkeuksia lukuun ottamatta ministeriot eivit
ole myoskéddn siséllyttineet t&k-rahoitusorganisaatioiden kanssa solmit-
tuihin tulossopimuksiin arviointeja, arviointien kokonaisuutta, noudatetta-
vaa menettelyd tms. omaksuttua evaluaatiomallia koskevia mainintoja tai
kehittdmisvastuita. MMM:n virkamiehet totesivat tulossopimusten muut-
tuneen tdssd suhteessa niin, ettd aiemmin "tulostavoitteena" oli arvioinnin
jérjestdminen, nykyisin arvioinnin tuloksista raportointi kirjataan tulosso-
pimukseen. OPM:n ja Suomen Akatemian vilisessd vuoden 2007-2009

% Eri kysymyksen muodostaa se, missii mddrin talousarviolain eri sidinndkset
luovat tosiasiallisesti eri syistd painetta arviointien toteuttamiseen. Kuvatunlai-
nen vaikutus lienee Idhtokohtaisesti jo esim. oikeita ja riittdvid tietoja koskevalla
18 § sddnnokselld seké 12 § toiminta- ja taloussuunnittelua koskevalla scdnndk-
selld. Koska lain yksittéisten sdcdnndsten vaikutusmekanismeja ei ole mahdollista
ryhtyd jdljempdind kattavasti selvittimdicin, kuvatunlaisia epdisuoria vaikutustapo-
Ja ei seuraavassa kdsitelld.

% Harrinvirta 1998, ks. myés Ahonen 1998. Ministeridissi on eroja (ks. Ahonen
& Virtanen 2005, 40, 45), mutta tdssd peruskysymyksessd ero ei ole merkittdvdi.

89



tulossopimuksessa arvioinneista on erditd yleisid mainintoja. Lisdksi tode-
taan, ettd "erityisen tirkedd on tutkimustoiminnan vaikuttavuuden arvi-
oinnin kehittdminen" (s. 2). Tekesin arviointitoimintaa on vuoden 2007 tu-
lossopimuksessa ohjattu vain asettamalla sille yleisluonteinen tulossopi-
musta koskeva raportointivastuu.

Ministerididen tutkimuslaitosten kanssa viimeksi solmimien tulossopi-
muksien arviointeja koskevat maininnat rajoittuvat padosin tulossopimus-
ten seurantaa koskeviin erilaisiin méérityksiin. Seurantaa koskevat méaari-
tykset vaihtelevat eri aikajinteisiin eriytyneestd "arviointisuunnitelmasta"
(esim. Stakes ja Tyoterveyslaitos) yleisluonteisiin seurantamainintoihin
(esim. Tekes). Ministerididen tilinpddtoskannanotoissa arvioinneista esite-
tddn ldhinnd satunnaisia tai vilillisid huomioita, jotka koskevat esimerkik-
si ohjattavan organisaation tuottaman informaation relevanssia ja péte-
vyytté tai arviointien kehittdmistarpeita. Viimeksi mainittu ilmentéé jo ha-
lua ohjata arviointitiedon tuottamista ministerion kannalta aiempaa kayt-
tokelpoisempaan suuntaan.

Vuoden 2006 tilinpaédtéskannanotoissa erityisesti MMM (esim. MTT,
Metla) ja KTM (Tekes) sivusivat arviointeja ja niiden kehittdmistarvetta.
Diagnoosit arviointien puutteista ja myos kehittdmisen suuntaviivat jaivét
kuitenkin yleisluonteisiksi. MMM edellytti MTT:td koskevassa vuoden
2006 kannanotossa "laajoille kokonaisuuksille asetettujen tavoitteiden
saavuttamista" koskevia kuvauksia (s. 2), mutta ei yksildinyt ratkaisuja
esimerkiksi tissd tarkastusraportissa jiljempéna késiteltdviin hallinnonalo-
jen vilisiin kokonaisuuksien arviointien haasteisiin.

Sektoritutkimus on parhaillaan voimakkaan kehittdimistyon kohteena.
Myos ministerididen ja niiden alaisuudessa toimivien tutkimuslaitosten tu-
losohjaus- ja arviointikdytdnnoistd on parhaillaan vireilld laaja tutkimus-
ja kehittdmishanke (ns. Valo-hanke, jota edelsi ns. JYVA-hanke). Tarkas-
tuksen tiedonhankinnan perusteella ministerididen alaisuudessa toimivia t
& k—organisaatioita ei ole pyritty systemaattisesti liittiméén osaksi minis-
terion tai hallinnonalan vaikuttavuusarviointitiedon hallintaa. Ministeriot
eivdt myoskéddn systemaattisesti hyodynna tutkimuslaitoksia vaikuttavuus-
tiedon tuottajina. Esimerkiksi STM:n virkamiesten haastattelussa todettiin,
ettd tutkimuslaitosten arvioinnit ovat monimuotoistuneet eiki arviointien
ja selvitysten raja ole aina selvd, mutta "suoranaisia arviointien toimek-
siantoja ei siis ole ministerion suunnalta esitetty". Ministerididen ja hal-
linnonalojen strategioiden ja politiikkkojen vaikuttavuusarvioinneissa asi-
anomaisten hallinnonalojen tutkimuslaitoksia hyddynnetdén vain véhén.
Poikkeuksena voidaan mainita maa- ja metsdtalousministerion MTT, jolle

90



vuoden 2006 tulossopimuksessa médriteltiin erddksi tuotostavoitteeksi
"tehdi arvio maaseutupolitiikan maaseutuvaikutuksesta".”’

Ministeritt ovat toteuttaneet laajasti ja kattavasti tutkimuslaitosten arvi-
ointeja. My0s sitomattomien t & k—méddrarahojen kéyttod eri ministeridis-
sd on arvioitu. Osana valtioneuvoston julkisen tutkimusjirjestelmén ra-
kenteellisesta kehittdimisestd antaman periaatepddtoksen toimeenpanoa
ministeriét ovat laatineet tutkimusstrategioita ja t&k-ohjelmia. Téhén
mennessd hyviksyttyjen strategioiden t & k—arviointitoimintaa koskevat
maéritykset ja toimintamallit ovat kuitenkin arviointien alueella aktiivisik-
sikin luonnehdittavissa olevien ministerididen kohdalla niukkoja ja satun-
naisia.”’ MMM:n vuoden 2005 t&k-toiminnan kehittimisohjelmasta
puuttuivat kdytannollisesti katsoen kokonaan arviointeja koskevat mainin-
nat. Tédtd perusteltiin haastattelussa silld, ettd "arviointi on mielletty usein
kirosanaksi, ehka sité ei ole siksi haluttu kéyttdd". Ministerion arviointi-
toimintaa koordinoi arviointitydryhmai ja ministeriossd on laadittu teknis-
luonteista arviointikédsikirjaa. STM hyvidksyi v. 2004 erillisen t & k-
toiminnan arviointi- ja hyddyntdmissuunnitelman. Suunnitelman tarkoi-
tuksena oli ohjata arviointeja ja suunnitelmassa on mm. konkretisoitu

"STM-spesifi arviointikriteerists".””

3.4.2 Ministerion roolit vastuullistavien t & k—arviointien
alueella

Tiede- ja teknologianeuvoston tavoin ministeriditd koskevat arviointilau-
sumat ja —velvoitteet on sdddoksissé esitetty hyvin yleisluontoisina. Kun
sdddokset ja toimintapolitiikat ovat yleisluonteisia tai puuttuvat kokonaan,
t&k—arviointitoiminnan kokonaisuuden toimivuus riippuu merkittdvasti

Y Systemaattisemmin ja laaja-alaisemmin tilannetta tarkastellut Sektoritutkimus-
tyoryhmd ilmaisee haasteen mm. seuraavasti: "Ministeridilld on Suomessa sekto-
rivastuu hallinnonalan kannalta tdrkedistd tutkimuksesta ja sen hyodyntdmisestd.
Ministerididen on entistd paremmin kyettéivd ottamaan haltuunsa ja hyodyntd-
mddn uutta tietoa omien tehtdviensd hoidossa. .... Hallinnon ja poliitikkojen us-
kottavuus ja hyvdksyttivyys edellyttiviit laajenevasti tutkimuksellista néyttod... .
Ldhtokohdat ja tihdn kdytettivissd olevat resurssit vaihtelevat. Sama koskee nii-
td valmiuksia, jotka ovat tarpeen arvioitaessa lainsddddnnon ja eri politiikkatoi-
mien vaikutuksia ja vaikuttavuutta yhteiskunnassa" (VNK 21/2006, 20).

I Ks. vieisesti myos VNK 21/2006, 17.

%2 "STM:n tutkimus- ja kehittimishankkeiden arvioinnin kehittiiminen ja tulosten
hyodyntiamisen tehostaminen, 10.6.2004".  Ministerion vuoden 2005 t&k—
toiminnan kehittimis- ja hyodyntdimisohjelma sisdltdid yleisen lausuman "t&k—
toiminnan sddnnollisestd arvioinnista”.
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toimijoiden itselleen omaksumista rooleista. Muodostavatko ne tarkoituk-
senmukaisen kokonaisuuden? Ministerididen edustajilta ja ministerididen
erdiltd tarkeiltd sidosryhmiltd tiedusteltiin haastatteluissa ministerididen
roolia t&k—arviointien alueella”. Ministerion mahdolliset arviointiroolit
jasennettiin kysymyksissd samoin kuin tiede- ja teknologianeuvoston vir-
kamiehille esitetyssd kysymyksessé: strategisiin rooleihin, systeemiroolei-
hin ja toiminnallisiin rooleihin®*.

Strategisissa arviointirooleissa on tarkasteltava erikseen ministeridista
OPM:n ja TEM:n ja toisaalta MMM:n ja STM:n toimintaa. Haastattelujen
mukaan opetusministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion strategista arvi-
ointiroolia korostaa HSA:n ja sektoritasoisen suunnittelun (KESU) vah-
vistuminen. OPM:n johdon edustajan mukaan "on yritetty tehda sitd, ettd
jo hallitusohjelmaan tai KESU:uun tulee maininta arvioinneista. Tassi
tyOssd laajasta aineistosta suodatetaan kehittimiskohteet ja niistd sitten
suodattuu arviointijuttuja. Mitd viimeksi hallitusohjelmaan esitettiin, pe-
rustui arviointeihin, indikaattoritietoon yms. Téssd on se vahva etu, ettd
samalla voidaan varmistaa sitoutuminen hankkeisiin sekd rahoitus". Eri-
tyisen merkittdvéiksi ministerion strategisen roolin arviointien alueella
maédritteli KTM:n johdon edustaja: "Ministeriolld on tarked ja riittdva vai-
kutusmahdollisuus siihen, millaista arviointitoimintaa harjoitetaan — seké
siind, mitd arviointeja ministerid itse organisoi ettd siind, mitd TTN ja
VNK harjoittavat. Ne tukeutuvat ministerioén. Ministeriolld on arvioin-
tien alueella aivan keskeinen rooli."

Tarked merkitys koetaan olevan myds silld, ettd "valtioneuvosto ei mieti
mitddn arviointitehtdvid, myoskddn neuvosto ei esitd arviointitarpeita;
neuvoston sihteeristd ja ministerididen asiantuntijat, jotka ovat laajalle
verkottuneita, esittdvit esim. neuvoston agendalle arviointitehtévid". Mi-
nisterion kdytossd olevan asiantuntemuksen, neuvoston riippuvuuden mi-
nisterididen valmisteluresursseista ja ylijohtajien edustuksen neuvostossa

% Ministeriiden edustajille esitettiin alaluvussa 3.3 késitelty rooliluettelo minis-
tericiden mahdollisista rooleista arviointien alueella. Erdiltd muilta haastatel-
luilta asiaa tiedusteltiin yleisluonteisemmin.

Y Strategiseen rooliin kuuluu arviointien politiikkalinkin varmistaminen toimi-
malla (a) arviointien institutionaalisena tai strategisena ohjaajana tai ohjausta
tukevana asiantuntijatoimijana, (b) arviointien ja niiden politiikkakehyksen tulk-
kina tai (c) arviointien sisdllollisend tai systeemisend koordinoijana tai suuntaa-
Jjana. Toiminnallisiin rooleihin kuuluvat arviointien organisointi tai siihen osal-
listuminen, arviointien toteuttaminen, niitd koskevan palautteen antaminen, arvi-
ointien kommunikaatiokanavana toimiminen sekd arviointien hyddyntdminen.
Systeemirooliin kuuluu arviointien kokonaisuuden tarkoituksenmukaisuudesta
huolehtiminen.
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ndhdddn osaltaan ylldpitdvin ministeridtason strategista roolia t&k-
arvioinneissa.

MMM:n ja STM:n edustajien haastatteluissa ministerién strateginen
rooli t & k—toiminnan arviointien alueella miellettiin rajoittuneemmaksi.
T&k—toiminnan yleinen painoarvo ja institutionaalinen asema ministerios-
sd on riittdméaton, jotta sen myo6td arvioinnit voisivat saada merkittdvin
aseman ministerion toiminnassa. MMM:n virkamiehen mukaan "roolit 1—
3 lyovit lapi maa- ja metsdpuolella, mutta eivit t & k-puolella, koska siel-
td ei tule resistanssia". "Ministeriolld ei ole tutkimuspoliittisia edellytyksii
toimia tehokkaasti rooleissa 1-3, ja tdmé koskee myds arviointeja". Toi-
mialojen ja tutkimuslaitosten toimintojen arviointien yhteydessd katsotaan
tapahtuneen arviointien strategista ohjausta, mutta samanaikaisesti minis-
terion mahdollisuudet ohjata kuvattuja arviointeja katsotaan rajallisiksi.
STM:n haastatellun mukaan "vaikka toimeksiannossa olisikin yhteiskun-
nallisista vaikutuksista, niin on eri asia, mitd kdytinnossé arvioidaan".

Systeemiroolille ominaisen arviointien kokonaisuuden hallinnan minis-
teriot katsoivat itselleen kuuluvaksi oman toimialansa osalta. Lahtokoh-
daksi oli omaksuttu se, ettd ministerion toimialalla arviointien kokonai-
suudesta huolehtiminen kuuluu ministeridlle ja innovaatiopolitiikassa
TTN:lle. TEM:n haastateltu virkamies tulkitsi tilannetta politiikan ja arvi-
ointien laajemmassa tulkintakehyksessd: "Talousneuvosto on mennyt
maan rakoon ja sen rooli on merkittivasti heikentynyt. Kun talouden, ty6-
voiman, liikenteen jne. koordinoitu kehittdminen ei endd toimi, innovaa-
tiopolitiikan hartioilla on liikaa asioita, siitd on tullut tavoite, vaikka se on
keino." "Arvioinneissakin on kysymys tdmin kokonaisuuden (yhteiskun-
tapolitiikan kokonaiskirjo, innovaatiopolitiikka, sektoripolitiikat) toimi-
vuudesta."

Ministerididen toiminnalliset arviointiroolit ndyttdytyivit haastatteluissa
jossakin méirin selkeytyméttomind ja eriytyméttomind. Ministeriot eivit
itse tee arviointeja, vaan tilaavat ne ulkopuolisilta toimijoilta. Erdissi ta-
pauksissa ministerion johtoryhmé organisoi arviointeja ja ministeriolld voi
olla my0s arvioinnin vetovastuu. Arviointipalautetta annetaan tulosneu-
votteluissa (esim. TEM) ja "Akatemialle annetaan palautetta" (OPM). Ar-
viointien monipuoliseksi kommunikaatiokanavaksi ja hyddyntdmismeka-
nismiksi ministeriot tulkitsevat sen sijaan itsenséd varovaisesti.

My®és kuva arviointien hyddyntdmisestd ministerion erityisend arviointi-
roolina muodostuu verrattain vaatimattomaksi. Haastatteluissa hyddynta-
jan rooli osaksi sivuutettiin tai vaiettiin, erdissd vastauksissa hyodynté-
miskysymys abstrahoitiin tiedon hallinnan, politiikan tai t & k:n institu-
tionaalisen aseman laajemmaksi ongelmaksi ministeriossd. Erdan ministe-
rion vastauksessa kuvattiin laajasti ponnisteluja, jotka edeltédvit hyodyn-
nettdvissd olevan arvioinnin syntymistd, toisaalta tdhdennettiin hyodynté-
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mistd pikemminkin "virkamiehen korvien vélissd" kuin laajoina kehitté-
mis- tms. toimina.”

3.4.3 Hallinnonalarajat ylittdvat kokonaisuudet ja teemat
arviointien kohteena

Valtionhallinnossa harjoitettavan arviointitoiminnan koordinoinnin paran-
taminen on toistuvasti esitetty erdéksi arviointitoiminnan keskeiseksi ke-
hittimiskohteeksi’’. Tiede- ja teknologianeuvoston toimien rinnalla, tai
niitd tdydentdmailld, ministeriét voivat myds omien toimintamalliensa
avulla edistdd tai laiminly6dé hallinnonalojen vélisen t & k—haasteen koh-
taamista arviointitoiminnan alueella. Horisontaalisuus saa t & k—
toiminnassa uusia ulottuvuuksia strategisen huippuosaamisen keskittymi-
en kehittyessd. Nama keskittymit edellyttidvit aiemmasta poikkeavien ja
tdhdnastista olennaisesti vaativampien arviointiratkaisujen ja —mallien to-
teutusta. Toiminnan nikeminen kokonaisuutena, seki edistettdvini keino-
na (MMM, STM) ettd sektorivastuuna (OPM, TEM), sisdltdd ytimeltddn
hallinnonalojen ylittdmisti koskevan haasteen.

Ministeriot eivit ole laatineet strategioita tai muunlaisia systemaattisia
toimintamalleja hallinnonalojen vilisten arviointitarpeiden jiljittdmiseen,
tdsmentdmiseen, prosessointiin ja arviointitulosten viestimiseen. Haastat-
teluissa esiin tulleet nykytilanteen syyt ovat moninaiset. Ne alkavat on-
gelman hahmottamisesta osaksi ministerion laajempaa tiedon hallintaa
(ks. seuraava alaluku) ja ministeriotd laajempaa arviointipolitiikkaa (VN-
ja TTN-tasolla) ja padtyvit siihen, ettd arviointistrategioita pidettiin jayk-
kind tai byrokraattisina yms. erityisesti t & k-toimialalla.

Strategioiden tms. puuttuessa ratkaisuja on haettu rakenneohjauksesta
sekd arviointikysymyksid késittelevistd tyoryhmistd yms. (esimerkkind
MMM:n sektoritutkimustydryhmaé ja STM:ssd v. 1975 toiminut joskin hil-
jattain lakkautettu TUKE-neuvottelukunta). TEM:n virkamies totesi: "Ar-
viointitarpeiden jéljittimisessd toimitaan osaksi pyorteisessd ja lyhytjan-
teisessd ymparistossd. Joudutaan vastaamaan poliittisen kentédn tarpeisiin,
jotka tulevat muiden suunnasta. Talld hetkelld ministeriéssé ei ole menet-
telyd arviointitiedon tarpeen kattavaan selvittimiseen, vaan tdméi tehdddn
muun tyon ohella. On listauksia arviointitiedon tarpeesta, osin hyvin ja
osin huonommin kirjattuna. Osaston strategian yhteydessd mietitddn..."
Tatd ad hock —ldhtokohtaa muistuttaa OPM:n kdyténto erddnlaisena epévi-

% Vrt. Valtioneuvoston ennakointiverkoston loppuraportissa arvioinnin ja enna-
koinnin suhteesta esitettyyn (2007, 13).
% Ks. esim. Ahonen 1 998, 81, Harrinvirta ym. 1998, 75.
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rallisena "strategiana". Ministerion entisen ylijohtajan mukaan "kun ky-
symys on tutkimuksen arvioinnista, arviointiryhméssd on mukana aina
koko sektori (yliopistot, Akatemia, yritykset). Ehkd siind on kuitenkin
katkos, ettd kaikki tahot eivit ole alusta alkaen mukana". STM:ssd SITU-
KE-hankkeet ja rakennerahastohankkeet kuvataan keskeisiksi t&k—
toiminnan hallinnonalojen vilisiksi ulottuvuuksiksi, joihin sisédltyy myos
arviointia.

Hallinnonalojen edistimisen tavoitteet ja keinot

Miltei kaikki haastatellut ministeriéiden virkamiehet totesivat suoraan tai
epédsuorasti ministerion hallinnonalojen vélisen toiminnan kehittymétto-
miksi ja niukaksi. Tdlld on seurauksia myo6s t&k-arviointitoimintaan.
"Yhteisid arviointitarpeita ei ole muodostunut, koska kehittdmistydssakin
on paljon ongelmia hallinnonalojen kesken", totesi TEM:n virkamies.
STM:n virkamiehen mukaan tutkimuslaitosarvioinnissa tarvittaisiin mer-
kittdvid muutoksia. Tavoitteena on arviointikdytdntd, jonka avulla voitai-
siin tarkastella avoimesti ja kriittisesti tdhdnastista t&k—toimintaa ja mm.
taka-alalle jaéneitd t&k-toiminnan yhteiskunnallisia vaikutuksia.
Hallinnonalarajojen ylittdmistd edistévit keinot vaihtelivat ministerioit-
tdin. Téarkeimpind keinoina tuotiin esiin tutkimuslaitoksen tulosohjauksen
jarjestaminen poikkisektoriaalisesti useasta ministeriostd kéasin (esim.
Tyoterveyslaitos), osallistuminen tutkimus- ja teknologiaohjelmiin, poli-
tiikkkaohjelmien valmisteleminen ja muu konsernitason vahvistaminen se-
ki arviointien ministeriétasoinen suunnitelma ilman uusia rakenteita. Ny-
kytilannetta kuvaa osaltaan se, ettd useimpia niistd voidaan luontevammin
tarkastella tavoitteina kuin kéytossé olevina (arviointi)keinoina. Vain yh-
den ministerion vastauksissa paneuduttiin parhaillaan kehitettdvini olevan
ns. konsortiomallin mukanaan tuomiin mahdollisuuksiin t & k-
toiminnassa, eikd tdlloinkddn keskitytty erityisesti arviointien ndkokul-
maan. Ennakointiverkostojen kaltaisia toiminnallisia yhteistydmuotoja ar-
viointitoiminnan yhteydessi ei ole vieli juurikaan muodostunut.”’

Hallinnonalarajojen ylittciimisen haasteita

Arviointikulttuurin katsotaan seuraavan muuta toimintakulttuuria. Téstd
lahtokohdasta perushaasteeksi ndhtiin se, ettd nykyinen "VN:n piirissd
omaksuttu toimintakulttuuri ja rakenne ei suosi ministerididen yhteistd
ponnistelua”. Toisen ministerion edustaja jatkoi tdstd haasteeseen "organi-

7 Vrt. VN:n ennakointiverkoston loppuraportti 1/2007, 14.
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soida arvioinnit yhd enemmé&n ministerioitd ylemmaélle tasolle niin, ettd ne
kattavat koko kentédn". Haastatellun mukaan "endi ei riitd sen arvioimi-
nen, miten sektoritutkimusjérjestelmd toimii, vaan on arvioitava, miten
suositukset on toteutettu ja ovatko suositukset olleet hyvid. Viime aikoina
on laitettu paljon asioita vireille lyhyesséd ajassa. Nyt on kdynnissé sellai-
nen mylldkkd, ettd miten siitd selvitddn". Ministerion toinen virkamies
muotoilee haasteen seuraavasti: "Jos arvioinnit aiotaan laittaa rationaali-
sesti toimeen, haasteet kohdistuvat eri osapuoliin, TTN:oon ja myds
VM.:606n, ja esim. budjetin yhteydessi tilanne on tdlld hetkelld katastrofaa-
linen. Ministeriéiden tutkimustoimintaa on leikattu kehyksen painostama-
na ilman, ettd ministerién polititkka on mukana". Kokonaisuutena t & k—
arviointien jarjestelyt katsottiin kansainvélisessd vertailussa hyvin kustan-
nustehokkaiksi.

Koordinointimenettelyt

Neljastd ministeriostd kahden (OPM, MMM) edustajat viittasivat keskei-
send koordinointimenettelynd Suomen Akatemian jérjestdmiin tieteen- ja
tutkimusala-arviointeihin. Perusteluna oli se, ettd tieteen- ja tutkimusala-
arvioinneissa arvioidaan seké sektoritutkimusta ettd yliopistotutkimusta ja
kiytannossd myos yhteiskunnan eri alueet tulevat tdlloin mukaan. Liséksi
"yhteisrahoituksen luoman keskindisriippuvuuden” sekéd valtioneuvoston
tietoverkon katsottiin edistdvén hallinnonalarajojen ylittdmistd arviointi-
toiminnassa. Vastaavasti ylempien tasojen (VN, EK) korvamerkityn ra-
hoitusosuuden puuttumisen hallinnonalarajat ylittdvistd hankkeista todet-
tiin helposti heikentdvin ministerididen sitoutumista hankkeisiin. Eris
haastattelu tiivistyi seuraavaan toteamukseen: "Ainoa tehokas koordinoin-
tikeino olisi "innovaatio-ohjelma tai t&k—politiikkaohjelma", mutta sil-
loinkin tulisi kehittdd hallinnointi- ja rahoitusmenettelyd". Koordinointia
esiintyy selvésti enemméin ministerididen virkamiesten vililld ja eri minis-
terididen tutkimuslaitosten vélilla kuin suoraan ministerididen kesken.
Muut kuin ministerididen edustajat nédkevit hyvin yhdensuuntaisesti hal-
linnonalarajoissa erddn tirkeimmin t&k-arviointien kehittdmishaasteen.
Ongelman tarkempi mééritys jad kuitenkin melko yleisluonteiseksi. Val-
tioneuvoston controller toteaa hallinnonalojen rajat ylittdvan evaluaation
vihdiseksi, mutta ei katso kuitenkaan yhteistyon formalisointia tarpeelli-
seksi. Valtioneuvoston kanslian edustajat kiinnittdvat huomiota samanai-
kaisesti TTN:n kyvyttomyyteen kanavoida OPM:n ja TEM:n ulkopuolista
toimintapolitiikkaa t&k—toiminnan ja sen arviointien alueelle ja TTN:n
tarkeyteen ministeridistd riippumattomana "arviointikokonaisuuden toi-
mivuuden varmistajana". HSA:m ndkokulmasta tilannetta ei kuitenkaan
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ndhdid erityisen ongelmalliseksi, koska OPM ja TEM tuottavat yhdessé
t&k—toimintaa koskevan aineiston. Toisaalta t&k—toimintaa ei myoskdén
nidhdd valtioneuvostossa niin tdrkedni, ettd asia nousisi erityisend ongel-
mana esiin. TTN:n virkamiehet puolestaan tunnistavat yliopistojen, Aka-
temian ja Tekesin arvioivan "oman toiminnallisen ytimensi kautta", mutta
eivdt nde neuvostolla merkittidvéa roolia téstd muodostuvan ongelman rat-
kaisemisessa (alaluku 3.3). "Jonkinlainen systeemi tdhdn tarvitaan" (val-
tioneuvoston kanslian virkamies), mutta ratkaisun suuntaviivat jdivét
haastatteluissa hyvin epamaéaraisiksi.

344 Arviointien rooli ministerion tiedon hallinnan ja
hankinnan kokonaisuudessa

Arviointiticto on osa laajempaa tiedon ja tiedonhallinnan kokonaisuutta.
Termit "perustutkimus", "tutkimus ja kehittdiminen", "selvitys", " "konsul-
taatio", policy-analyysi", "tiedonhallinta", "seuranta" ja "evidenssiperus-
teinen politiikka", jotka muodostavat vain osan arvioinnin ldhikésitteista,
kuvaavat jo tarvetta identifioida "arviointi" omaksi erityiseksi tietomuo-
doksi. Vaikka arviointitietoa arvotetaan hyvin eri tavoin, tiedon spesifind
lajina arviointitieto ei voi tyydyttdd kaikkia tiedon tarpeita eikd kaikki
muu tieto voi tyydyttdd arviointitiedon tarvetta. Jotta arviointitiedon hyo-
dyntdminen on mielekéstd, sen perustaksi tarvitaan myds realistinen ja pé-
teva késitys arviointitiedon mahdollisuuksista ja rajoista. Tima koskee se-
ki arviointitietoa yleensd ettd vastuullistavaa (vaikuttavuus)arviointitietoa
erityisesti.

Ministeriot eivdt ole médritelleet itselleen erityistd tiedon politiikkaa tai
strategiaa, jolla arviointi-, arviointitutkimus-, tutkimus-, perustutkimus-,
selvityshenkil6-, seuranta-, ndytto (evidence)-, benchmarking-, indikaatto-
ri- ym. "tiedolle" olisi madritelty niille mahdollinen ja relevantti tuotta-
mis-, soveltamis- ja hyddyntdmisyhteys. Ministerididen dokumenteissa ja
haastatteluvastauksissa korostetaan tarvetta arviointitiedon liittdmiseen
osaksi laajempaa kokonaisuutta™. Esimerkiksi OPM:n vuoden 2006 tulos-
suunnitelmassa on linjauksia suunnittelusta ja seurannasta, mutta arvioin-
tia koskevat maininnat puuttuvat. Ministerién johdon edustaja totesi, ettd
arvioinnit liittyvdt aina asetettujen tavoitteiden toteutumisen selvittdmi-
seen. Yhteenvetona hin totesi, ettd "varmaankin t & k—toiminnan arviointi
vaatisi samantyyppisen systemaattisemman otteen kuin koulutuspuoli".

* Vastaavasti korostetaan Valtioneuvoston ennakointiverkoston loppuraportissa
(172007, 13—14).
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OPM:n vuosien 2003-2008 KESU:ssa "arviointia ... kehitetdén edistd-
méén tutkimustoiminnan laatua ja vaikuttavuutta".

TEM:sséd vuosittain laadittavaan "teknologia- ja innovaatiopoliittiseen
linjaukseen" siséllytetddn tiedossa olevat arviointitarpeet. Sekd TEM:ssd
ettd OPM:sséd arvioinnit katsotaan voitavan hallita, ja ongelmaksi katso-
taan pikemminkin yleisempi tiedon tulva. "Asetettujen tavoitteiden to-
teutumisen selvittdimisen" (OPM) ohella arvioinnit liitetdén varsinkin
"ministerion strategioiden toteutumisen selvittdimiseen" (erityisesti STM).
Sen sijaan arviointeja ei dokumenteissa ja haastatteluissa haluta yhdistda
suoraan tulosohjaukseen tai tilinpddtosmenettelyyn, joihin asemoiduttiin
pikemminkin ~ "seurannasta" ja  "indikaattoreista"  kuin  t&k-
arviointitoiminnasta kisin. Kuvatunlainen korostus ilmenee osaksi jo ti-
linpaatosmenettelyn tavoitteissa kvantitatiivisine korostuksineen (alaluku
3.1). Erdédn ministerion virkamiehen mukaan "feed-back ei tokikaan ole
l16ytanyt tietdén padtospapereihin (esim. ministerion vuoden 2005 t & k—
toiminnan kehittimisohjelmaan). Jos ajatellaan tilinpddtosmenettelyd, ti-
lanne on aika samanlainen. Raportointi tapahtuu aika kaoottisissa mer-
keissd".

Tilinpaatosmenettelyn ndkokulmasta arviointitiedolle kuuluva alue on
ministeridissd kiteytymissid kapea-alaiseksi. Talloin arviointitietoa ei "rii-
td" tilinpadtosmenettelyyn. Téstd syystd on muodostunut tai muodostu-
massa vastuullistavan arviointitiedon hyddyntdmisen ongelmia tai viivei-
td, kyvyttomyyttd vastata arviointien taustalla oleviin erityisiin vastuullis-
tamis- ym. ongelmiin sekd arviointivdsymystd erilaisine seurannaisineen
(tiedon laadun heikkeneminen jne.).

Tiedonhallinnan kokonaisuudessa arviointien tehtidvd ndyttdd muodos-
tuvan varsin laveaksi, koska se ei poikkea muusta selvitystoiminnasta.
Talloin arvioinnit myds voidaan korvata erilaisilla selvityksilld, tilastotie-
doilla, indikaattoriseurannalla jne.

Ministerididen mahdollisuuksia méairitelld ja toteuttaa kattava ja miele-
kis tiedon politiikka ja hallinta vaikeuttaa tdlld hetkelld valtioneuvosto-
tasoisen tietostrategian puuttuminen. Kisitteistd on yleisemminkin vield
vakiintumatonta. Erdiden tutkijoiden analyysin perusteella arviointien
suhde sisdiseen tarkastukseen, auditointiin, tilintarkastukseen, toiminnan-
tarkastukseen, evaluointiin, laatuty6hon, tuottaja-tilaajamalliin, toiminto-
laskentaan, ulkoistukseen ja balanced scorecardiin on télld hetkelld osaksi
episelvi. * Myos valtion budjetoinnissa "arviointi" yhdistyy laajempaan
toimintakokonaisuuteen. Tiedon hallinnan kokonaisstrategioiden ja arvi-

% Ahonen & Virtanen, 2005, 50-52, 67—. Kaiken kaikkiaan arvioinnin rooli jul-
kishallinnossa on edelleen koettu epdiselvciksi (Virtanen 2007, 239).
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ointistrategioiden puuttuessa ministerid saattaa etsid ratkaisua mm. orga-
nisaatiomuutoksista, joilla tiedon hallintaa pyritdan kehittdméén; toisaalta
ministerion edustaja voi todeta, ettd "kun ei ole kokonaisuuksia, asioita
arvioidaan véistimittd vdhin miten milloinkin".

Muut kuin ministerididen edustajat

Eduskunnan virkamiehen, valtioneuvoston controllerin ja ministerion vir-

kamiesten ndkékulmasta eduskunnan mahdollisuus, halu ja kyky hy6dyn-
tdd saatavilla olevaa t&k-arviointitietoa on monista syistd rajallinen.
Eduskunnan virkamies viittasi kertomusmenettelytydoryhmén ja ns. Ahteen
tyoryhmén tekeméén tychon ja vireilld oleviin uudistuksiin, mutta huo-
mautti, ettd "poliittinen ndkokulma ei kuitenkaan ldihde t&k-—
vaikuttavuustiedosta eikd tilanne teiddn teemanne osalta siten valttimatta
tule paranemaan". Valiokuntaneuvos kiinnittdd huomiota myos tiedon
hukkumiseen eduskunnassa, ellei sen ajoitus ole tdsmélleen oikea. KTM:n
virkamies katsoi muun kuin siséll6lliseen padtoksentekoon (erityisesti lain
sddtdmiseen) suoraan integroidun tiedon jadvian eduskunnassa soveltamat-
ta. Eduskunnan toimintakulttuuria pidettiin lainsdéddéntokulttuurina, jonka
alle arviointi jad. Ministerioiltd taas puuttuu tiedon hallinnan strategia,
mink& vuoksi ne katsovat asioita "liiaksi omalta kannalta".

VNK:n edustaja tdhdensi "systemaattisen tarkastelukehyksen tai strate-
gian" puuttumisesta ministeridissd muodostuvia ongelmia. Toinen VNK:n
virkamies analysoi kysymystéd tutkimus-, arviointi- ja seurantatiedon ko-
konaisuutena, jossa tarvittaisiin myds ministerion ja hallinnon ulkoista ar-
viointindkékulmaa. Kun ulkoinen arviointi ei useinkaan kykene huomioi-
maan riittdvisti poliittis-hallinnollista toimintalogiikkaa, joudutaan kui-
tenkin tukeutumaan sisdisiin menettelyihin. Niisséd taas "arviointitulokset
kirjataan sopivalla tavalla". Controllerin tulkinnan mukaan "ennakointifo-
rumit, tulevaisuuskatsaukset ja —selvitykset ovat asemaltaan selkeytyneet.
VN:n tiedonhallinta ottaa vasta ensi askeliaan. Koko arviointikello tulisi
systematisoida ennakoinnista jdlkiseurantaan. Tdmi on avoin asia". Sa-
maan kokonaisongelmaan viittasi toinen, valtionhallinnon ulkopuolinen,
haastateltu, jonka mukaan arvioinnit toistavat nykyiselldén liiaksi itsedén.
Hénen mukaansa t&k-arvioinnit eivét tuo uusia térkeitd asioita esille mm.
siksi, ettd asiat eivit etene arvioinneista "normaalin (tulos)seurannan pii-
riin", vaan arviointeja hallitsevat samat asiat.
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345 Arviointien vaikuttavuuden muiden edellytysten
hallinta

Kokonaisuuden kannalta tarkoituksenmukaisten arviointiroolien, hallin-
nonalojen rajat ylittdvien arviointikdytdntdjen ja arviointien tiedollisen
hallinnan lisdksi ministerioiltd vaaditaan my6s vastuullistavien ym. arvi-
ointien vaikuttavuuden varmistavia toiminnallisia kdyténtojd. Seuraavassa
tarkastellaan erditd ydinkysymyksid téssd suhteessa: miten ja missd madrin
arvioinnit ministeriissd tyOstetddn mielekkddksi kokonaisuudeksi ja tie-
don tuotoksiksi, varmistetaanko tiedon vélittyminen tiedon tarkeimmille

hyodyntijille ja miten mahdolliset kehittimistarpeet selkeytetizn' ™.

Arviointien kokonaisuuden hallinta

Ministerididen edustajia pyydettiin haastattelussa luetteloimaan ministeri-
on hallinnonalalla kéytosséd olevat t&k-arvioinnit. Niitd koskevat méérit-
telyt on koottu taulukkoon 4.

" Tarkastuksen tiedonhankinnassa hyédynnettiin néitii kysymyksic selviteltciessc
soveltuvin osin OECD:n raporttia "Evaluation Feedback for Effective Learning
and Accountability” (2001) valmistelleen japanilaisen workshopin kdyttimdid ky-
symyspohjaa.
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TAULUKKO 4.

101

Ministerididen virkamiesten maaritykset ministerion hallinnonalalla
suoritettavasta T&k-arviointitoiminnasta.

OPM TEM MMM STM
Virkamiesten 1) Suomen 1) Hiljattain 1) Erilliset lai- 1) Erilliset lai-
luettelo Akatemian jat- paattyneet sel-  tosarvioinnit tosarvioinnit
mln.lsterlon kuyat arv. toi- vitysmiestyot 2) SITUKE- 2) tulossopi-
thg‘":‘l'("”m”a'a” minnot 2) laitos- arvioinnit muksiin ja erilli-
) a. tieteenala- arvioinnit : : siin asiakirjoihin
arvioinneista arv:oinnit o 3) selvitysmies- Iiil'lt vé': arIinoIn-I
3) tutkimusala- raportoinnit n'ty
. . e . I
_b' tu.tklmus.oh- arvioinnit 4) projektien ja S
jelmien arvioin- 4) Tekesin tek-  hankkeiden ar- 3) I TUKE-
nit nologiachjel-  vioinnit arvioinnit
c. TITA-{tSUTI- ma-arvioinnit, 5) ticteenala-
arvioinni 5) Erilliselvityk-  arvioinnit
d. Sight 2015 iet,'esm. Te- 6) asiakastyy-
e. yliopistojen esin tyvaisyys- ja si-
tutkimustoimin-  6) Tilivelvolli- dosryhméaana-
nan arviointi suusraportointi lyysit

2) Kertaluontei-
set hankkeet,

* esim. biotek-
niikan julkisen
rahoituksen
vaikutusten ar-
viointi

7) siséiset hen-
kilostébaromet-
rit,

Ministerididen t&k-arviointien kokonaisuuden hallinta ilmenee tarkastuk-
sen kannalta tdrkeimmalld tavalla siind, ettd vastuullistavat arvioinnit saa-
vat riittdvin merkityksen ja painoarvon ministerion ja ao. hallinnonalan
arviointitoiminnan kokonaisuudessa. Eri hallinnonaloilla toteutettavien
arviointien tosiasialliset tarkoitukset (vastuullistavuus ym.) ilmenevit vain
tulkinnanvaraisesti esimerkiksi taulukon 4 arviointinimikkeistd. Ministeri-
Oiden edustajilta kysyttiin haastattelussa erikseen, onko erilaisten arvioin-
tien suhde erityisesti vastuullistavan arvioinnin'“nékékulmasta ministeri-
6n hallinnonalalla tasapainossa.

7 Mediritykset perustuivat haastatteluissa esitettyihin kysymyksiin. Témdin vuoksi
ne eivdt vdlttimdttd vastaa ministerioiden dokumenteissa tai kehittdmisasiakir-
Joissa esitettyjd listauksia tai edes kaikkien ndiden. ministerididen t & k—tai arvi-
ointivirkamiesten nckemyksid.

192 Vastuullistavaksi tai vastuukeskeiseksi haastattelussa todettiin arviointi, jonka
pddtarkoitus on edistdd toimijoille asetettujen tavoitteiden, toiminnan taustalla

101



Kolmen ministerion edustajat luonnehtivat tilannetta tdssd suhteessa
epatyydyttiaviksi. Neljinnen ministerion erds haastateltu totesi, ettd "arvi-
ointi kyseenalaistaa aina". Vastuullistavan arviointitoiminnan niukkuus
suhteessa muunlaiseen arviointiin johtuu monista eri syistd. Vastuullista-
vaa tarkoitusta vieroksutaan ministeri¢issd ja muissa organisaatioissa t&k-
arviointikulttuuriin liittyvistd syistd. Arvioinnin koetaan parhaiten edisté-
vén kehittdmistyon valintoja ja eetosta ja vastuullistavan arvioinnin toteut-
tamiseen liittyy t & k—toimialalla my®s erityisid metodologisia haasteita ja
ongelmia. OPM:n johdon edustaja totesi, ettd tdlld toimialalla saavutettiin
jo 1986 yhteisymmarrys tédssd suhteessa: arviointeja ei kdytetd esim. bud-
jettimenettelyssd. Ministerion uusi ylijohtaja luonnehti titd kaytintod
erddnlaiseksi maantavaksi.

Toisen ministerién edustaja viittasi puolestaan siihen, ettd "laitosarvi-
oinnit ovat ministerion sisédlld vaikuttaneet budjettiin. Tulosohjaajan ja
budjettivalmistelijan tulee kirjoittaa momentin tavoiteteksti arvioinnin pe-
rusteella. Arvioinnilla ei ole kuitenkaan mitddn vaikutusta kehysmenette-
lyyn. Arvioinnit ovat esim. tukeneet SITUKE-rahoitusta, mutta tistd huo-
limatta rahat ovat romahtaneet". Kehittimisasiakirjoissa erityisesti
STM:ssdé on hahmotettu ministerion sisdlld sovellettavaa  t&k-
arviointikriteerist6d, joka huomioi monipuolisesti erilaiset arviointitarpeet
(STM:n t & k-hankkeiden arvioinnin kehittdiminen ja tulosten hyodynté-
misen tehostaminen, suunnitelma 10.6.2004, alaluvut 4 ja 5). Tdméin ei
ndhty kuitenkaan toistaiseksi johtaneen tasapainoiseen arviointikdytdn-
t6on.'”

Arviointien viestintddn ja palauteketjuihin liittyvdit toimintamallit

Vastuullistavan arviointitiedon vélittymiseen tilinpddtosmenettelyyn liit-
tyy lukuisia katkoksia tai haasteita. Periaatteellisten ongelmien liséksi sel-
laisina voidaan ministerididen haastattelujen pohjalta mainita erityisesti
seuraavat. Kun arviointien painopiste on muussa kuin vastuullistamisessa,
raportoitavaa ei ylipddnsd merkittdvésti muodostu. Silloinkin kun vastuul-
listavia arviointeja toteutetaan, niiden suosituksia ei vilttaméttd voida sel-
laisenaan raportoida, vaan raporttien ongelma-analyysit ja suositukset vaa-

olevien tarpeiden ym. toimintaan kohdistuvien vaatimusten huomioimista ja to-
teutumista toiminnassa (vaikuttavuus) sekd antaa tdstd tai timdn edellytyksistd
tietoa esim. pdctoksentekijoille. Muunlaisiksi arvioinneiksi mddriteltiin mm. ke-
hittévdt ja tietoa lisddvdt arvioinnit.

13 Arviointien tarkoitusten ja toteutuksen suhdetta késitelléiéin tarkemmin rapor-
tin tapausarviointeja kdsittelevdissd luvussa.
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tivat ministeriosséd jatkotyostdmistd. Merkittdvien arviointitulosten aika-
jénteen vuoksi niiden ei katsota sopeutuvan tilinpddtosmenettelyn vuosi-
kiertoon. Raportoinnin vastuita ei valttdmaittd ole méaéritelty. Lisdksi (ku-
ten MMM :ssid) budjetin ja tilinpditoskertomuksen valmistelu on usein ha-
jautettu osastoihin siten, ettd vain osastoilla punnitaan, mitd informaatiota
tilinpadtoskertomuksiin siséllytetddn. Talloin raportoinnin eri tietosisalto-
jen ja —ldhteiden riittdvyyden ja tasapainoisuuden kokonaisharkinta jaa
puuttumaan.

Ministeridissd ei ole mddritelty erityistd viestintd- tms. strategiaa tai
muutakaan systemaattista toimintakehysté arviointitulosten raportointiin.
Myoskéddn arviointitiedon suuntaamista parantavaa systemaattista sidos-
ryhmékartoitusta ei ole suoritettu. Tarkeimpien sidosryhmien katsotaan
vaihtelevan arvioinneittain. Erdén ministerion edustaja totesi, ettd "ainoa
formalismi on tulosohjaajan takaraivossa". Saman ministerion edustaja to-
tesi myos TTN:n jiddneen ministerion arviointitiedosta paitsioon. Sditele-
miton kdytintd on saattanut johtaa myOs ministerion itsensi tiedon pait-
sioon: "Jos ajatellaan OPM:t4 ja Akatemiaa: miten ne levittivit tietoa? On
mielenkiintoista, ettei kaikkia innovaatiopolitiikan toimijoita kutsuta mu-
kaan tyOstdmédn arviointeja tyyliin: tulkaa XX-ministerio myoskin mu-
kaan!"

Tiedon levittiimismekanismit

Yksittdisistd arviointien palaute- ja levidmismekanismeista tdrkeimpand

pidetddn arviointiraportteja. Lehdistotiedotteita lukuun ottamatta arvioin-

neista ei kaikissa ministeridissd laadita sddannéllisid yhteenvetoja. Tulosten

viestiminen ennen lopullisen raportin valmistumista on poikkeuksellista.

Raportin julkistamisen lisdksi ministerididen edustajat totesivat kéyttavin-

sd seuraavia palaute- ja levittimismekanismeja:

— julkistamisseminaarit, lehdistGtiedote, postitus ja mahdollinen lausun-
topyyntd, mahdollinen seurantaryhmé (OPM)

— avoin julkistamistilaisuus, lehdist6tiedote, raportti nettisivuilla (TEM)

— erilaiset tilaisuudet, raportointi konsernille (STM)

— sidosryhmien kuulemistilaisuudet, julkinen tai kutsuseminaari, rapor-
tin jakelu eri sidosryhmille, raportti nettisivuilla (MMM).

Sahkoisten, Internet-pohjaisten viestintdkeinojen (Internet, intranet tms.)
kéytto vaihtelee ministeridittdin, mutta yleisesti ottaen tdsséd suhteessa ol-

laan vield verrattain varovaisia.

Tieto voi levitd — tosin hyvin harvoin - myos virallisia organisatorisia viy-
lid pitkin (esim. arvioinnin tulosten késittely TTN:ssa).
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Arviointien hallinnan kehittimishaasteet

Yhdessdkdan ministeriossd ei ollut vireilld haastattelukysymyksiin suo-

raan liittyvid kehittdimishankkeita. Tuoreina haasteina viitattiin seuraaviin:

— strategiset keskittymit; tarve vetdd vililld henked; elinkeinopolitiikan
ja innovaatiopolitiikan integroiminen; jonkinlainen arviointikdytdnnon
ohjeistus ministerion ulkopuolelta kdsin mm. tutkimuslaitosten arvi-
oinnin jantevoittdmiseksi (TEM)

— uuden innovaatiopolitiikan selonteon edellyttdimé vastuullistavien ar-
viointien menettelyjen kehittdminen késilld olevan tarkastuksen, sek-
toritutkimusty6ryhmédn ja OPM:n kehittdmistyéryhmén virikkeiden
pohjalta (OPM)

— tarve vahvistaa ministerion strategisen tason ennakointikykyi ja halua
strategiseen johtamiseen; aikaisintaan tdmén jélkeen on ylipdénsd
mielekésti vahvistaa tai institutionalisoida t & k—arviointitoimintaa,
mutta tdhdn liittyvien ratkaisujen on sopeuduttava ministeridlle va-
kiintuneeseen matalaan sidosryhméprofiiliin (MMM)

—  kysyttyihin teemoihin kohdistuvia arviointihankkeita ei ole'™ (STM).

3.4.6 Yhteenveto

Tiede- ja teknologianeuvoston tavoin myds ministerididen rooleja suh-
teessa t & k-arviointeihin voidaan tarkastella tarpeista ja mahdollisuuksis-
ta muodostuvana kokonaisuutena. Ministerille arvioinnit tarjoavat mui-
hin selvityksiin tietyssd méddrin verrattavan mutta samalla spesifin nako-
kulman t&k—toimintaan sekd tyovélineen, jonka avulla ministerié voi ai-
nakin periaatteessa parantaa toimintansa laatua ja tyydyttda esim. tilinpda-
tosmenettelyssd muiden poliittis-hallinnollisen jérjestelmédn toimijoiden
tiedontarpeita.

Kokonaisuutena ministeriot ovat omaksuneet verrattain varovaisen roo-
lin t & k-arviointitoiminnan alueella, mutta OPM:n ja TEM:n roolit eroa-
vat MMM:n ja STM:n kdytdannoistd. Taméd koskee erityisesti ns. strategi-
sia arviointirooleja. Arviointien strategisissa madritys- tai vilitystehtdvissi
OPM:n ja TEM:n asema on ollut viime vuosina jossakin mddrin vahvis-
tumassa, kun taas MMM:n ja STM:n merkitys arviointien strategisena
linkkin4 tai toimijana jaid niukemmaksi. OPM:n ja TEM:n strategisten ar-
viointiroolien vahvistuminen koskee kuitenkin l&hinnd niiden suhdetta

% Ministeridssd kéynnistettiin 6.2.2007 tehdylli pécitokselli tulosohjauksen ke-
hittdmishanke, jossa arviointitoiminnan roolia, menettelyjd, toteuttamista yms.
osana ministerion tulosohjausmenettelyd selvitetdicin ja kehitetdidn.
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TTN:oon. Erityisesti tulosohjauksen sisdlloistd késin tarkasteltuna minis-
terididen ohjaava rooli suhteessa alaistensa organisaatioiden t & k-
arviointitoimintaan ilmenee kokonaisuudessaan melko vihiiseni.'”

Myds ministerididen toiminnalliset roolit suhteessa arviointeihin eriyty-
vit, mutta yhdellekddn ministeridlle ei ole muodostunut erityisen vahvaa
profiilia suhteessa hallinnonalansa t&k-arviointitoimintaan. Omalla sekto-
rillaan ministeriot nidkevét kuitenkin tehtévikseen ja roolikseen arvioin-
tien kokonaisuuden hallinnan. Kolme neljdstd ministeriostd katsoo kuiten-
kin hallinnonalansa t & k-arviointien kokonaisuuden olevan vastuullista-
van arvioinnin riittdméttomyyden vuoksi selvisti epdtasapainossa. Myos
ministerididen ja TTN:n arviointirooleista vallitsee jossakin méddrin epé-
selvyytta.

Ministerion roolien suhteellinen keveys vastuullistavan arviointitoimin-
nan alueella johtuu useista syistd. Suomalaisen t & k-arviointikulttuurin
arvojen yksipuolisuuden liséksi vastuullistavan arvioinnin hallinnan kehit-
tyméttomyys ministeridissd johtuu mm. arviointeja koskevan toimintamal-
lin médrittelemattomyydestd ministeridssd sekd arviointien metodologisis-
ta haasteista. Toisaalta virastojen ja laitosten katsotaan olevan vastuussa
hallinnonalan toiminnallisista tuloksista ja seuraavan ja raportoivan niista.

Ministeritt eivét ole proaktiivisesti rakentaneet poikkisektoriaalista ar-
viointiulottuvuutta, vaan katsovat omaa sektoriaan laajemman arviointi-
toiminnan ensisijaisesti TTN:n vastuuksi. Erilaisia jérjestelyjd on toteu-
tettu tai ndhddén mahdolliseksi (mm. tutkimuslaitosten tulosohjaus yli mi-
nisteridrajojen, osallistuminen teknologiaohjelmiin ja politiikkaohjelmien
valmistelu). VN:n piirissd vallitsevan toimintakulttuurin ei kuitenkaan
katsota antavan riittdvdd kannustinta ja velvoitetta poikkisektoriaalisuu-
teen.

VN:n tasolla ei ole mééritelty yhtendisid tiedonhallinnan tai tiedonpoli-
titkkan 1&dhtokohtia. Ministeriot eivédt ole maéiritelleet arviointitiedon ase-
maa osana laajempaa tietokokonaisuutta. Se, mistd arvioinneissa on ky-
symys, on sekd t&k—toimialalla ettd sitd laajemmassa tietokulttuurissa ja
kiytinnossd monessa suhteessa epdselvdd. Haastattelussa tdhédn viitattiin
todettaessa mm., ettd ""arvioinnin ymparilld liikkuu hyvin monenlaisia
toimintoja. Mitd tdssd maassa tarkoitetaan arvioinneilla? Jos tarkastus
edistdisi keskustelua tdstd, se olisi jo tiyttdnyt tehtdvansd". Myoskddn t &
k-toiminnan vaikuttavuuden erilaisiin méérittelytapoihin ja tietokulttuu-

15 Téismdillisemmin arviointien strategisen ohjauksen niukkuus ilmenee mm. esi-
tetyssd tutkimushavainnossa, jonka mukaan arvioinnit tukevat hallinnon johta-
mista, suunnittelua, seurantaa, mutta heikommin poliittista pddtoksentekoa,
TMA:n laadintaa ja hallinnon valvontaa (Harrinvirta ym. 1998).
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reihin ndhden ministeridissd ei ole luotu selvéd tulkintakehysti tai toimin-

tamallia.

Arviointien toiminnalliset kdytdnnot ministeridisséd vaihtelevat laadul-
taan merkittdvésti. Vastuullistavan arviointitoiminnan suhteellisen niukan
volyymin lisdksi arviointien hyddyntdmistd tilinpddtdsmenettelyssd hei-
kentdvdt ministerion ndkokulmasta tilinpddtosmenettelyn ja vaikutta-
vuusarviointien aikajénteiden erilaisuus, raportointivastuiden maéérittele-
mittdomyys sekd vastuiden liiallinen hajautuminen. Arviointitulosten vies-
timinen eri sidosryhmille perustuu yleisemminkin tapauskohtaiselle har-
kinnalle, eiké sité ole integroitu ministerididen laajempaan strategiatyohon
ja sidosryhméanalyysiin. Arviointitulosten tarkeimpénd vilityskanavina
pidetdédn edelleen arviointiraportteja, mutta ministeriét ovat pyrkineet laa-
jentamaan arviointitiedon vilittdmisen tapoja ja menettelyjd. Vireilld ole-
va ns. Netra-hanke tulee vaikuttamaan merkittdvésti valtionhallinnon tu-
loksellisuustiedon saatavuuteen jo ldhitulevaisuudessa. Hankkeen yhtey-
dessd virastojen tulostavoitteet ja niiden seuranta indikaattoreineen siirre-
tddn asteittain Internet-verkkoon, jolloin niiden tavoitteiden asettaminen,
toteutumisen vertailu ja ndiden molempien tietoperusta hankkeen tavoit-
teiden mukaan parantuvat. Arviointien julkistumiseen hanke vaikuttaa
vain vilillisesti.

Jopa kolmessa ministeriossd neljdstd arviointitoiminnan erddksi kehit-
tdmistarpeeksi ilmaistaan "hengidhdystauon pitdminen". Varsinaisia kehit-
tdmishankkeita on vireilld niukasti.

Ministerididen edustajat esittivdt seuraavia huomioita, kun heiltd kysyt-
tiin, missd médrin ministerié kykenee vaikuttamaan saatavilla olevaan ja
tuotettavaan t&k—arviointitietoon ja sen hyddyntdmiseen osana laajempaa
toimijoiden kokonaisuutta:

”Vaikutusmahdollisuudet ovat hyvit, jos niitd vain tahdotaan kaytt4a.
Puutteita on, mutta ei alkupééssd vaan loppupddssi... Kokoavasti voi
sanoa, ettd mahdollisuudet varmistua kysymyksissé tarkoitetuista asi-
oista ovat hyvit erityisesti silloin, kun arvioinnit ovat luonnollinen osa
tulosohjausta ja myods laitosten sisdiset menettelyt ovat kunnossa
(OPM:n entinen ylijohtaja).”

— ”Mitd tdhdn ydinkysymykseen tulee, niin kysymys on informaatiodh-
kystd. Sité pitidisi pureksia. En tiedd, miten. Kun katsoo eduskunnas-
sakin kansanedustajan paperikasoja niin voi kysyé, miten niitd hyo-
dynnetdén.” Haastatellun mukaan "vidhiten hyodynnetéén sitd materi-
aalia, mitd hallinnolta pyydetdin. Ministeriossd hirvittdd, kun ajatel-
laan tilinpdétosjuttujakin: niithin kuluu valtavasti aikaa ja niitd tuote-
taan valtavasti: kuka niitd lukee? Osa niissd jutuissa on varmaan hy-
védkin, mutta pelottavan vdhan niitd hyodynnetién". "Perusongelmak-
si voi tilvistdd sen, ettd mitd ylemmaksi mennéén (kansantaloudelliset
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vaikutukset jne.), sitd enemmén puuttuvat selkedt mittarit ja tieto poli-
titkkan vaikuttavuudesta. Tutkimus on yhd enemmin mielipideasiaa,
eikd ole yhtd totuutta. Tietoa on yhtééltd liikaa, toisaalta liian véhén"
(KTM:n entinen ylijohtaja).

— Jos tanne tulisi (haastattelukysymyksessé viitattu) radikaali arviointi-
asiakirja, se ei silti voi paljoa vaikuttaa, ldhinnd teksteihin. EK-
kisittelyssd ei voida lisiti endd mitidn isoja juttuja'®. Ajatellaan
esim. Brunilan raporttia. Sen pohjalta voidaan korostaa asioita, se na-
kyy eduskunnan kannanotoissa jne.(eduskunnan valiokuntaneuvos).”

3.5 Rahoitusorganisaatioiden
arviointitoiminta

Suuri osa julkisesta t&k-toiminnan rahoituksesta kanavoituu kahden mer-
kittdvin rahoitusorganisaation eli Teknologian ja innovaatioiden kehitta-
miskeskuksen sekd Suomen Akatemian kautta. Yliopistojen ja sektoritut-
kimuslaitosten ohella kummankin rooli ja tehtdvd on luonteeltaan hallin-
nonalojen vélinen. Tutkimus- ja kehittdmistoiminta kattaa periaatteessa
kaikki tieteenalat ja tuotannollisen toiminnan klusterit. Toisaalta ne ovat
osa hallinnonalansa ohjaus- ja toteutusorganisaatiota. Kummankin arvi-
ointitoiminta on varsin laajaa, ja yhdessd ne muodostavat tutkimus- ja ke-
hittdmistoimintaa koskevan arviointitoiminnan monilta osin vakiintuneen
ytimen. Seuraavassa tarkastellaan rahoitusorganisaatioiden arviointitoi-
mintaa erityisesti vastuullistavan arviointitoiminnan ja tarkastuksen perus-
teemojen kannalta. Talloin pyritddn selvittdmédn, missd méédrin arviointi-
toimintaan sisdltyy vastuullistava nédkokulma ja millainen rooli rahoitus-
organisaatioiden jélkiarvioinneilla on koko t&k —toiminnan arviointiken-
tdassd. Talloin kiinnostuksen kohteena ovat mm. hallinnonalarajat ylittdvi-
en arviointitehtdvien toteutus, arviointitehtdvien méiérittely osana t&k —
toiminnan koko arviointikenttdd, koko arviointijarjestelmin kehittdmisteh-
tdvin tunnistaminen tai arviointitoiminnan erityistehtdvé tiedonhallinnan
kentédssd. Kyse ei siis ole yleisestd rahoitusorganisaatioiden arviointitoi-
minnan kuvauksesta.

1% Téimdé huomio saa tukea myés eduskunnan tiedonhallintaa, informaatiovirtoja
ja pddtoksentekoa koskevasta empiirisestd tutkimuksesta (Ahonen 1980, 204—
205).
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3.5.1 Teknologian ja innovaatioiden kehittdamiskeskus
Tekesin toiminnan tavoitteet

Teknologian ja innovaatioiden kehittimiskeskuksen toiminta-ajatuksen

mukaan organisaatio edistédd teollisuuden ja palvelujen kehittymisté tekno-

logian ja innovaatioiden keinoin. Tarkoituksena on uudistaa elinkeinoja,

kasvattaa jalostusarvoa, tuottavuutta ja vientid ja siten luo tyollisyytté ja

hyvinvointia. Tekes listaa pddmédrikseen laajoja kehitystekijoitd ja tavoit-

teita, joiden toteutumiseen se katsoo vaikuttavansa 1dhinni vélillisesti, asi-

akkaidensa toiminnan kautta:

— osaamispohjan vahvistuminen erityisesti kansantalouden kannalta
keskeisilla aloilla ja klustereissa

— innovatiivisten kasvuhakuisten yritysten menestyminen (miké luo uu-
sia tyopaikkoja)

— alueiden kehittyminen

— innovaatiotoiminnan kansainvélistyminen

— tuottavuuden kasvu ja elinkeinoeldmén uudistuminen

— hyvinvointi- ja ympéristotavoitteiden edistdminen.

Tekesin vuosittain tyo- ja elinkeinoministerion kanssa laatimassa tulosso-
pimuksessa tavoitteet on pyritty kirjaamaan niin, ettd niissé painottuisivat
suoraan Tekesin vaikutettavissa olevat asiat. Pitkdn ajan vaikutustavoitteet
on "jaettu konkreettisempiin, tarkempiin tavoitteisiin ja edelleen vuosita-
solla mitattaviin tuloksellisuustavoitteisiin".'”"T#lloin tavoitteita midritel-
ladn seuraavalla logiikalla:

1. Osaamispohja vahvistuu tutkimus- ja kehittdmistoiminnan ansiosta
(eli toimenpiteiden seurauksena).

—  Yritysten tutkimus- ja kehittdmisaktiivisuus kasvaa.

— Elinkeinoeldmén kilpailukyvyn kannalta keskeisille toimialoille muo-
dostuu kilpailukykyisiid teknologian ja liiketoiminnan osaamiskeskit-
tymid.

7 Esimerkiksi kauppa- ja teollisuusministerion ja Tekesin vilinen tulossopimus
vuodeksi 2007. 20.10.2006
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2. Innovaatiotoiminta kansainvilistyy.

— Suomalaiset yritykset ja tutkimusyksikot kansainvilistyvit entistd no-
peammin.
Kansainvilisen t&k-yhteistyon laatu ja midrd kasvavat.

3. Innovatiiviset kasvuyritykset menestyvit.

— Suomessa aloittavat toimintansa nykyistd useammat innovatiiviset
kasvuyritykset.

— Lisddntyvd osuus olemassa olevista yrityksistd kehittyy kasvuyrityk-
siksi jne.

Varsinaisesti vuositasolla seurattavat tunnuslukuihin perustuvat Tekesin
"siirtomenojen vaikuttavuustavoitteet" koskevat sellaisia asioita kuin

— projektien haastavuus

— verkottuneiden projektien osuus

— osallistumisten méérd teknologiaohjelmissa

— alkavien yritysten mééra Tekesin asiakkaina jne.

Tekesin strategisten linjausten mukaan tirkeitd kehittdmiskohteita ovat
vahvojen teollisuudenalojen uudistuvat tuotteet ja liiketoimintamallit, uu-
sien palveluliiketoimintojen laatu ja tuottavuus, ympériston kannalta suo-
tuisat energia- ja muut ratkaisut, terveyteen ja hyvinvointiin liittyvét tuot-
teet ja palvelut, tyo- ja vapaa-aikatoimintojen luovat ja tuottavat ratkaisut
sekd jarjestelmien ja toimintatapojen turvallisuus. Teknologioiden paino-
pisteiksi on valittu liiketoimintaosaaminen ja liiketoiminnan kehittdminen,
tieto- ja viestintiteknologia, bioteknologia, materiaaliteknologia ja nano-
teknologia.

Keskeisimmit keinot ovat teknologiaohjelmat, valikoiva hankerahoitus
sekd innovaatiotoiminnan aktivointi. Suurin osa Tekesin rahoituksesta
kohdistuu ohjelmiin ja yksittdisiin tutkimus- ja kehittdmishankkeisiin. Oh-
jelmien projektien rahoitusosuus on n. 42 % Tekesin myontdmaistd koko-
naisrahoituksesta. Vuoden 2007 talousarviossa 2007 Tekesin kautta kul-
kevaan teknologisen tutkimustoiminnan menoihin myd&nnettiin 164 mil-
joonaa (momentti 32.20.27) ja avustuksiin teknologiseen tutkimukseen ja
kehitykseen 161 miljoonaa euroa (momentti 32.20.40). Tekesin omiin
toimintamenoihin myo6nnettiin lisédksi 29 miljoonaa euroa.
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Arviointitoiminnot ja painopisteet108

Tekesin eri toimintoja varten on kehitetty omat arviointimenettelyt: va-
paan rahoituksen hankkeille hankeseuranta ja niiden pohjalta tehtivit sel-
vitykset, ohjelmille erillisarvioinnit ja muille instrumenteille tapauskohtai-
set arviointi- ja palautemenettelyt.'” Lisiksi Tekesissd seurataan yleisiz
t&k—toiminnan ja teknologiayritysten kehitystd kuvaavia indikaattoreita
(mm. osaamispohja, innovatiiviset kasvuyritykset, tuottavuus, alueiden
kehittyminen).

Tekes on vuonna 2006 ja 2007 julkaissut myds kolme synteesiraporttia,
joissa kéytetddn hyviksi aiempia kansainvilisid ja kotimaisia teknolo-
giatutkimuksia, ohjelma-arviointeja ja jélkiseurantakyselyjen tuloksia.
Jélkiseuranta-aineistosta laaditaan vuosittain tiivis yhteenveto Tekesin
toimintakertomukseen. Seuraavassa keskitytddn erityisesti ohjelma-
arviointeihin, jotka muodostavat arviointitoiminnan ytimen.''’

Teknologiaohjelmien arviointikonseptin kehittimisen on katsottu seu-
ranneen teknologiaohjelmien kehitystéd. Ohjelmien koko on viime vuosina
kasvanut ja miérd vahentynyt. Teknologia-alojen rajat ylittavit ohjelmat
ovat lisddntyneet, ja teknisten ongelmien ratkaisuun keskittyneistd ohjel-
mista on siirrytty kohti kokonaisvaltaisempia ohjelmia. Ohjelmien aseman
katsotaan my0s vahvistuneen ja muuttuneen rahoituksen allokoinnin véli-
neesti aiempaa strategisemmaksi. '

Péddperiaatteena on ettd kaikki teknologiaohjelmat arvioidaan. Aikai-
semmin arvioinnin kohteena oli kerrallaan yksi ohjelma. Nykyisin samas-
sa arvioinnissa voidaan tarkastella useita ohjelmia, kun ne kuuluvat sa-
maan teknologia-alueeseen tai klusteriin tai kun niilld on samankaltaiset
tavoitteet tai jokin muu yhteinen nimittéj.

1% Seuraava kuvaus Tekesin arviointitoiminnasta perustuu suurelta osin Tekesis-
sd 9.10.2006 ja 24.11.2006 sekd 7.12.2006 tehtyihin haastatteluihin.

1% Esimerkkind yksittéisen instrumentin arvioinnista on valmistelurahoitusta kos-
keva tarkastelu. Teknologiaohjelmaraportti/-arviointiraportti 12/20061

"0 Ohjelma-arviointien ja mainittujen synteesiraporttien lisciksi Tekes on teettdi-
nyt erilaisia teknologian kehittdmistd ja innovaatiotoimintaa koskevia tutkimuk-
sia, joissa Tekes katsoo olevan myos kehittimistoimintaa arvioivaa ainesta. Li-
scksi on teetetty joitakin erillisselvityksici mm. julkisten tutkimustulosten kaupalli-
sesta hyddyntimisestd tai erityisten rahoitusinstrumenttien tuloksista (esim. "Li-
sdarvoa valmistelurahoituksesta”. Tekes 12/2006). Tekesissd arviointitoimintaan
luetaan myds seurattavat tilastoindikaattorit, tulosraportoinnissa kdytettivdi vai-
kuttavuusarvioinnin yleiskehikko ja strategian seurannan tuloskortisto.

"1 Tekesin kirjallinen aineisto haastatteluissa 9.10.2006 ja 24.11.2006.
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Alun perin ohjelma-arviointi oli konsultointia ohjelmajohtajille tai osa
ohjelmaprosessia.''> Seuraavassa vaiheessa arviointien paisisiltoni oli
kehitetyn teknologian laatu tai taso. Toteutustapana oli vertaisarviointi,
jolloin toimialan tai teollisuuden ja tutkimuksen edustajat suorittivat arvi-
on. Vuoden 2000 alussa Tekesiin perustettiin arviointiyksikko, joka sai
pddvastuun arviointitoiminnan kehittdmisestd ja arviointien tilaamisesta.
Tekesin budjetissa vaikuttavuusarviointiyksikon osuus toimintamenoista
on vuosittain n. 4 %. Médrdrahoja kédytetddn arviointien tilaamiseen, tek-
nologia- ja politiikkatutkimukseen ja menetelmékehittdmiseen.

Arviointiyksikon perustamisen jédlkeen arvioitavina asioina alkoivat ko-
rostua ohjelmatoiminnan logiikka ja my6s ohjelmien vaikuttavuus. Arvi-
ointien nikokulmia on kehitetty ja muutettu koko vuosikymmenen ajan, ja
tdlld hetkelld painottuvat innovaatioprosessin mekanismit ja siind erilaiset
teema-arvioinnit (mm. innovaatioiden kaupallistaminen, liiketoiminta-
osaamisen kansainvélistiminen jne.). Vaikuttavuusnékokulma on mukana
myos teemakohtaisissa arvioinneissa, mutta vaikuttavuutta tarkastellaan
erityisesti médritellyn teeman kannalta. Lisdksi arvioinnin kohteena on
samanaikaisesti useiden ohjelmien vaikutukset. Tekesissd katsotaan, ettd
t&k—toiminnan vaikutusmekanismit tunnetaan vield heikosti, jolloin arvi-
ointeja halutaan kdyttdd keinona tuottaa néitd koskevaa tietoa.

Periaatteessa teema-arvioinnit voivat kytked ohjelmatoiminnan tulokset
yksittdisid ohjelma-arviointeja paremmin Tekesin strategisiin painotuksiin
ja linjauksiin tarkastelemalla erityyppisten ohjelmien (esim. toimialaoh-
jelmat, tutkimusohjelmat) onnistumista. Kaytinndssd niiden fokus on
usein ollut ohjelmakonseptin tai ohjelman toteutustapojen sekd teeman
kehitysmekanismin arvioinnissa.

Arvioinneissa pyritddn myos vastaamaan ajankohtaisiin kysymyksiin ja
toimialaa tai teknologiaa koskeviin muutoshaasteisiin. Tavoitteena on in-
tegroida arviointitoimintaa entistd tiukemmin ennakointeihin, jolloin my6s
tulevaisuusorientaatio niissd vahvistuu. Arvioinneissa saatetaan mm. esit-
tdd kysymyksid, jotka koskevat osapuolten nikemyksid ohjelman kohde-
alueen tulevaisuuden kehityskuluista. Tdhdn asti 2000-luvulla arviointien
sisélloissd ovat painottuneet ohjelmien toteutustavat ja ohjelmien ns. lisd-
arvopalvelut.'” Tulevaisuutta koskevien ennakointitehtivien avulla arvi-

"2 Kehityskuvan luonnehdinta perustuu Tekesin arviointiyksikéssd 7.12. 2006
tehtyyn haastatteluun.

3 Lisdarvopalveluilla viitataan teknologiaohjelmien konkreettisiin menetelmiin
Ja tukitoimiin (mm. seminaarit, tietojen vaihto, neuvonta, toimialan kehitysana-
lyysit ym.), jotka ohjelmaan osallistuvien hankkeiden on mahdollista saada ero-
tuksena suoran hankerahoituksen yhteydessd saatavasta asiantuntijatuesta.
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ointeja uskotaan voitavan hyodyntdd nykyistd paremmin my6s ohjelmien
siséllollisessd suunnittelussa.

Arviointien roolina ei pidetd niinkédn ohjelmien vaikuttavuuden varmis-
tamista kuin uusien nidkokulmien ja kehittimisideoiden tuottamista ohjel-
matoimintaan. Ohjelma-arviointeja voidaan kdyttdd "yleisen tietoisuuden
kasvattamiseen, ja niiden yhteydesséd syntyvit tietoaineistot ovat osa tek-
nologia- ja innovaatiotutkimusta". Vilitontd kehittdmistyotd tukevan
orientaation vahvistamiseksi arviointeihin on pyritty liittimédan havainto-
jen yhteistd tulkintaa esim. tyGpajojen avulla. Arviointituloksille on tietoi-
sesti etsitty "asiakasta" ja uudella konseptilla sellainen on 16ytynyt erityi-
sesti ohjelmatoiminnan lisdarvopalvelujen kehittéjistd ja ohjelmaan osal-
listuneista. Yleisemminkin Tekesin organisaatiouudistuksen katsotaan li-
sdnneen tarvetta kdyttdd arviointeja aktivointitoiminnan ja ohjelmatoimin-
nan prosessien kehittdmiseen.

Arviointitoiminnan ohjaus ja kytkentd pddtoksentekoprosesseihin

Tekesissi on laadittu arviointitoiminnalle lyhyt strategia-asiakirja.'"*. Sii-
nd on médritelty yleisesti eri toimintamuotoja koskevan arvioinnin tavoite,
toimintatapa ja keinot (hankerahoitus, teknologiaohjelmat, aktivointi).
Asiakirjassa esitetddn ldhinnd yleisid arviointiperiaatteita kuten se, ettid
"Tekes kidyttdd vaikuttavuustietoa ja teknologian ennakointitietoa tekno-
logiarahoituksen suuntaamisessa ja ohjelmaprosessin kehittimisessé". Ar-
viointien konkreettisesta kytkeytymisestd omaan tai muiden toimijoiden
suunnittelu- ja ohjausprosesseihin ei ole médrityksid, ei myoskddn luon-
nehdintoja arviointitoiminnan padsisélloistd tai painotuksista.

Tekesin arviointiyksikdssd katsotaan, ettd arviointitoiminnassa otetaan
huomioon niin teknologiapolitiikan yleiset kuin tiede- ja teknologianeu-
voston linjaukset. Liséksi Tekesin oma toiminta- ja taloussuunnitelma tul-
kitsee t&k— ja innovaatiopolitiikan tavoitteita. Tamén ei kuitenkaan katso-
ta edellyttdvin esimerkiksi tietynlaisia arviointitehtdvid tai sisdltojd oh-
jelma-arvioinneille. Arviointiyksikon tehtdvékuvaan kuuluu myés "vastuu
jéarjestelmétasoisesta vaikuttavuusarvioinnista esim. Tekesin strategisiin
paamairiin liittyen"'"”, mutta titd koskevat arviointitiedon tarpeet misri-
tellddn tilannekohtaisesti.

Arvioinnit ja muut seurannan muodot on toiminnan yleisperiaatteiden
mukaan kytketty Tekesin perustoimintoihin sekd t&k-toiminnan koko-

"4 Tekesin vaikuttavuusarvioinnin strategia 27.3.2000. Strategian pdivittimistc
on suunniteltu, mutta tdhdn mennessd siihen ei ole ndhty tarvetta.
15 ARVI —yksikon tehtivikuvausten yhteenveto — draft, Tilanne 8/06.
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naisseurantaa palvelevaan indikaattoritarkasteluun ja niiden sisdlt6jen kat-
sotaan midrdytyvian ndiden toimintaprosessien kautta. Yleisperiaate on,
ettd kaikki ohjelmat arvioidaan joko yksittdin tai osana teema-arviointia,
jossa kohteena on useita ohjelmia. Myds valikoivan hankerahoituksen
hanketasoinen seuranta on systematisoitu. Mahdolliset muut arviointi-
hankkeet kdynnistetddn tapauskohtaisen harkinnan perusteella.

Tekesin arviointitoimintaan tuo systemaattisuutta edelld mainittu arvi-
oinnin ndkdkulmia ja kohteita koskeva yleiskehikko, joka on otettu kdyt-
toon tuoreissa yhteenvetoraporteissa ja my0s tulosraportoinnissa ministe-
riolle. Mallissa on erotettu panokset, tulokset, vélittomit vaikutukset ja
vaikutukset kansantalouteen ja yhteiskuntaan.''®

Arviointien kéyttotarkoituksen ja perustoiminnan prosessien ja syklien
vuoksi ohjelmia arvioidaan vilittomaésti niiden pééttyessd tai oikeastaan jo
ohjelmien kuluessa. Palaute ohjelmien suunnitteluun ja toteutukseen osal-
listuneille halutaan saada vélittomaisti. Varsinaiset vaikutukset olisivat
selvemmin ndkyvissd esim. 2—-3 vuotta ohjelman péittymisen jélkeen teh-
tavdssd jdlkiarvioinnissa. Jdlkiarviointien kdytt6d katsotaan rajoittavan
paitsi menetelmallisten ongelmien my0s sen, ettd arviointien tulokset tu-
levat ohjelmien toteuttajien ja mahdollisen jatko- ja jélkityon kannalta lii-
an myOhdan.,

Nykyisen ohjelma-arviointien ajoituksen on katsottu palvelevan melko
huonosti varsinaisten vaikutusten seurantaa tai kokonaiskuvan saamista
ohjelmien merkityksestd. Ohjelma-arvioinneissa tarkastellaan enimmil-
l44n odotettavissa olevia vaikutuksia (Ks. myos luku 3.6. ja erilliset arvi-
ointihankkeiden tapauskuvaukset tarkastusviraston internet-sivuilla''").

Arviointitoimintaan ei ole laadittu erillisid ohjeita. Tekesin ohjelma-
arvioinnit tilataan ulkopuolisilta konsultointi- ja tutkimusorganisaatioilta
ja kaikki arviointihankkeet kilpailutetaan. Sisdllon relevanssin ja laadun
varmistuksessa luotetaan suurelta osin hankintamenettelyyn ja kilpailutuk-
seen. Tarjousten punninnassa arvioijien asiantuntemuksella ja tarjouksen
tekijoille kertyneelld kokemuksella on painoarvoa. Myos tulkintamallien
"uutuus" on tirked valintaperuste, koska yhtend tavoitteena on, ettd arvi-
oinnit voivat tuottaa uutta tietoa tutkimustulosten kaupallistamisen ja in-
novaatiotoiminnan mekanismeista.

Arviointien laatua pyritddn varmistamaan myo0s sitd kautta, ettéd tilausten
ja toimeksiantojen laatijat ovat arvioinnin asiantuntijoita. Arvioinnin vas-

16 K. esim. Innovaatiotoiminnalla kilpailukykyd ja kasvua. Tekes teknologiakat-
saus 188/2006.

"7 Osoite  www.vtv. fi—Julkaisut— Toiminnantarkastuskertomukset—157/2008

T&k -arviointitoiminta.
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tuuhenkilo kutsuu koolle palaverin, johon osallistuvat arviointikohteen
vastuuhenkil6t. Hin laatii luonnoksen arviointisuunnitelmaksi, joka muo-
dostaa pohjan tarjouspyynnélle ja kilpailutukselle.

Vastuullistavan arvioinnin rooli

Arvioinnissa ei pidetd tirkeénd vastuullistavaa otetta, koska sen katsotaan
merkitsevin helposti "virheiden kaivamista" tai sellaista tehokkuusnéako-
kulmaa, jossa painotetaan "asioiden tekemistd oikein". Vastuullistava ni-
kokulma n#dhdédédn liian kapea-alaisena tehokkuusndkokulmana eikd sitéd
valitussa arviointikonseptissa ole pidetty hyodyllisend. Vastuullistavat né-
kokohdat, joihin kuuluu my6s vaikuttavuusnédkokulma, ovat aivan viime
aikoina vihentyneet painoarvoltaan ohjelma-arvioinneissa.'"® Arviointien
padtehtdviksi ndhdddn oppiminen ja palaute ohjelmien toteutuksen eri
osapuolille. Arviointeihin liitetddn usein myds edelld mainittu tulevai-
suusorientaatio. Vaikuttavuusnidkokulma painottuu indikaattoriseurantaan
ja myos laadittuihin synteesiraportteihin.

Tekesin toimiminen samanaikaisesti ohjelmien ja niitd koskevien arvi-
ointien toteuttajana ja tilaajana voi heikentéé vastuullistavalle arvioinnille
tyypillistéd riippumattomuutta. Ohjelman toteutukseen osallistuvat muo-
vaavat arviointitehtivéi ja osallistuvat usein myds alustavien tulosten tul-
kintaan.

Teknologiaohjelmista vastaavat ja niitd suunnittelevat pitévét ohjelmia
kuitenkin suurelta osin erillisind, yksittdisind hankkeina, jotka eivét voi
merkittdvisti rakentua aiempien ohjelmien tai niitd koskevien arviointien
varaan. Tdma védhentdd arviointitulosten kéyttod tulevien ohjelmien suun-
nittelussa. Arvioinneilla ei nédin ollen mydskédédn ole kytkentdd resurssien
kohdentamista tai rahoitus- ja muiden instrumenttien (tai esim. erityyppis-
ten teknologia- ja tutkimusohjelmien) painoarvoa, painopisteitd tai perus-
teellista uudelleenarviointia koskevaan paitoksentekoon. Vaikuttavuusni-
kokulman ja vastuullistavan tarkoituksen rinnalla ja osittain myos niiden
sijaan ohjelma-arvioinneissa painottuu ohjelmainstrumentin lisdarvopalve-
lujen ja ohjelmajohtamisen kehittdmistd tukevat teemat ja tutkimus- tai
teknologia-alueen innovaatioiden kehittimismekanismit.

"8 Yieensii ohjelma-arvioinneissa vaikuttavuusnéikokulma on mukana sekd toi-
meksiannossa ettd raporttien sisdllysluetteloissa. Tdssd viitataan sen rooliin ja
painoarvoon arviointitehtdvien joukossa. Sisdllon painopistemuutoksista huoli-
matta ohjelma-arvioinneista puhutaan vaikuttavuusarviointeina. Yksittdisten ar-
viointien monia samanaikaisia nékokulmia ei pidetd ongelmana vaan tavoitelta-
vana asiana, vaikka timd voi aiheuttaa ongelmia arviointien tekijéille usein var-
sin nopealla aikataululla toteutetuissa hankkeissa.
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ARVI-yksikko tekee jatkuvasti konseptien kehittdmistyotd, mikéd toi-
saalta voi parantaa arviointitoiminnan relevanssia joissakin valmistelupro-
sesseissa (kuten ennakointi), mutta samalla vidhentdd jatkuvuutta ndko-
kulmien ja mallien kdytossé ja tiedon kumuloitumista. Tarjouspyynndissé
on melko vakiintuneita osioita, kuten ohjelmien tavoitteiden saavuttami-
nen ja odotettavissa olevat vaikutukset, mutta osioiden painoarvot vaihte-
levat hankkeittain. Tadmé voi heikentdd edellytyksid tehdd esim. instru-
menttikohtaisia (hankerahoitus, erityyppiset teknologiaohjelmat) johto-
paatoksid tuloksellisuudesta.

Tekesin roolit arviointitoiminnassa ja omien arviointivilineiden suhde
muuhun arviointitoimintaan

Tekesissd ndhddén oma arviointitoiminta osana koko innovaatiopolitiikan
seurantaa ja linjausten tekoa. Ohjelma-arvioinnin ja muun toiminnan seu-
rannan pitédisi ruokkia Tekesin oman strategian toteutuksen seurantaa ja
laajemman sektorikohtaisen innovaatiopolitiikan tai teknologiapolitiikan
seurantaa. Viime kédessd arvioinnin tulosten pitéisi kanavoitua myds kan-
sallisen innovaatiopolitiilkan toimeenpanon ja seurannan prosesseihin.
Osin tédsséd tarkoituksessa laaditaan ohjelma-arvioinneista synteesejd tyo-
ja elinkeinoministeridlle toimitettavaan vuosittaiseen tulosraportointiin.
Tekesissd ei kuitenkaan ole tietoa siitd, missd médérin arviointitietoa on
kiytetty innovaatiopolitiikan seurantaan Tekesin ulkopuolella.'"”’

Mainitun peruslédhtokohdan ohella halutaan painottaa, ettd arviointitoi-
minnan resurssit ovat kokonaisuutena sen verran pienet, ettei Tekes voi
huolehtia muiden toteuttaman t&k-toiminnan tai Tekesid laajemman toi-
mintakokonaisuuden arviointitoiminnasta. Indikaattoriseurannassakin paa-
tarkoituksena on Tekesin oman toiminnan tulosten ja vaikutusten seuran-
ta, vaikka huomattava osa indikaattoreista kuvaa laajemmin koko t&k—
toiminnan ja erityisesti innovaatioiden kaupallistamisprosessin edistymis-
td. Joka tapauksessa indikaattoriseuranta ei ole selvisti kytkettyjd norma-
titvisiin lahtokohtiin esim. Tekesille tai laajemmalle toimijajoukolle ase-
tettuihin tavoitteisiin.

Tekesin vuonna 2000 hyviksytyssi arviointistrategiassa'>’ todetaan, etti
"Tekes on johtava suomalainen innovaatiotoiminnan vaikuttavuutta ku-

"9 Joissakin yksittéisissii arviointihankkeissa(ks. arviointihankkeiden tapausku-
vaukset) on saatettu eksplisiittisesti selvittéii ohjelman tulosten kytkentdjd inno-
vaatiopolitiitkan instrumentteihin, mutta arviointituloksia ei ole kdsitelty ohjaa-
vassa ministeriossd.

"Tekesin arviointistrategia. Hyvéksytty 27.3.2000.
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vaavan systemaattisen tiedon tuottaja, arvioija ja kayttdja". Tekesin arvi-
ointitoiminta onkin laajaa ja tuoreissa synteesiraporteissa on koottu tutki-
mus- ja kehitystoiminnan tuloksia my6s Tekesin omaa toimintaa laajem-
min. Néiden seikkojen ei kuitenkaan katsota luovan Tekesille erityisté
roolia koko t&k-arviointitoiminnan kokonaisuuden kehittdjand tai var-
mentajana. Tekes ei pidd tehtdvinddn huolehtia innovaatiotoiminnan arvi-
oinneista omaa toimintaansa laajemmin.

Tekesin rooliin ei kuulu ehdotusten tekeminen ministeridlle tai muille
t&k—toimijoille arviointitoiminnan roolijaosta tai koko t&Kk-toiminnassa
tarvittavista arviointi-instrumenteista. Se ei tee ministeridlle ehdotuksia
tarvittavista innovaatiopolitiikkaa tai t&k—toimintaa koskevista arvioin-
neista.'”! Tekes ei anna palautetta muille arviointien tilaajille tai toteutta-
jille ndiden arviointitoiminnan relevanssista tai laadusta. Poikkeuksena
ovat arvioinnit, joissa Tekes on itse ollut arviointikohteena.'”*

Muille organisaatioille tai toimijoille ei esitetd arviointisuosituksia, eikd
erityistoimia esim. rahoittajaorganisaatioiden arviointitoiminnan kokonai-
suuden yhteensovittamiseksi ole tehty. Luonnollisesti joissakin Tekesin ja
Suomen Akatemian yhteisrahoitteisissa ohjelmissa arviointi suunnitellaan
yhteistyossd, vaikka toteutus yleensd on jommankumman vastuulla. Yh-
teisty6td ja kokemusten vaihtoa on muutenkin pyritty tekemddn mm.
Suomen Akatemian ja Valtion teknillisen tutkimuslaitoksen ja Suomen It-
seniisyyden juhlavuoden rahaston (Sitra) kanssa.'” Yhteistyoti on tehty
myos valtioneuvoston periaatepddtoksen toteutumisen arvioinnissa ja vai-
kuttavuuden kehittymisti kuvaavien indikaattorien kehittimisessd.'**

Ty6- ja elinkeinoministerion haastatteluissa esitettiin yleisndkemys,
jonka mukaan Tekesin arvioinneilla on my6s sen oman toiminnan kehit-
tamisti laajempia tarkoituksia.'”® Varsinaisia hallinnonalojen vilisii arvi-
ointitehtdvid tai omia toimenpiteitd laajempaan innovaatiojérjestelméin
kohdistuvia arviointihankkeita ei Tekesin arviointitoimintaan sisilly.
Mainittua "laajempaa tarkoitusta" ei olekaan selkedsti tdsmennetty. Silld
voidaan viitata my6s Tekesin kokoamaan laajaan tilasto- tai indikaattori-

21 poikkeuksena pidetccin epcvirallista vaikuttamista esim. tiede- ja teknologia-
neuvoston jdsenyyden tai muun sidosryhmdyhteistyon kautta.

122 Vertaa myés alaluvussa 3.6. kuvattua biotekniikan arviointia. Tarkempi kuva-
us erillisessd  tiedostossa  osoitteessa  www.vtv.fi—Julkaisut— Toiminnan-
tarkastuskertomukset—157/2008 T&k —arviointitoiminta.

123 Yhteistygosapuolet ovat kokoontuneet vuoden 2006 aikana muutamia kertoja.
2 Velvoite Tekesille ja Akatemialle asetettiin VN:n periaatepcicitiksessc
7.4.2005. Tuoreessa tiede- ja teknologianeuvoston kannanotossa 24.8.2007 todet-
tiin kuitenkin, ettd indikaattorityo on "viivéistynyt".

12 Haastattelu kauppa- ja teollisuusministeriéssd 15.6.2006
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aineistoon, joka kuvaa mm. innovaatioiden kehittymistd ja t&k—
toimintaan tukeutuvien yritysten kehitysta.

. . . o7 . . . ] . .. 126
Arviointien suhde muihin tiedonhallinnan viilineisiin

Kaikkien eri tietoldhteiden (arvioinnit, teknologiatutkimukset ja -
selvitykset, indikaattoriseuranta) nihdiin palvelevan osaltaan koko Teke-
sin toiminnan seurantaa ja suunnittelua seké tuottavan impulsseja toimin-
nan kehittdmiseen. Tuloksellisuuden seurannan, arvioinnin ja muun ana-
lyysityon tulosten merkitystd ja kiyttod ei ole tarkemmin jdsennetty tai
eritelty organisaation tiedonhallinnan kannalta. Ohjelma-arvioinneilla ei
ole erityistehtévéd tietotuotannon kokonaisuudessa vaan ne ovat "yksi tie-
toldhde muiden selvitysten ja tutkimusten joukossa".

Arvioinnille ei tdlloin aseteta mitddn erityistd tehtdvdid erotuksena esim.
ohjelmien suunnittelua palvelevien toimiala- ja teknologia-analyysien ja
ennakointien tehtévistd. Téarkednd pidetdén, ettd eri tietoldhteitd kéytetdan
toisiaan tukevalla tavalla. Selvitystoimintaan rinnastuville arvioinneille on
helppoa kehittdd uusia funktioita ja sisdltdja. Niiden merkitys ei myoskddn
tilinpadtosinformaatiossa ole kovin suuri, koska tulosraportit perustuvat
suurelta osin organisaation perus- ja vuositavoitteita kuvaaviin indikaatto-
reihin ja erillisraportointiin tavoitealueista.

Arviointitiedon vdlittiiminen, tulosten kdsittely ja hyddyntimisen
edellytykset

Tekesin arviointistrategiassa todetaan, ettd "Tekes vélittdd vaikuttavuus-
tietoa laajasti eri kédyttdjaryhmille (asiakkaille, teknologiapolitiikan suun-
nittelijoille ja paéttdjille)". Suurin osa yksittdisten ohjelma-arviointien tu-
loksista vélitetdédn ohjelmien loppuseminaarien ja raporttien jakelun muo-
dossa. Tamé koskee my0s ohjelmien vastuuhenkilditd Tekesissa.

Silloin télléin ARVI-yksikossd on koottu Tekesin sisdiseen kéyttoon
yhteenvetoja arviointien havainnoista. Useimmiten ne koskevat erilaisten
ohjelmatyyppien ja toteutusmallien onnistuneisuutta ja ohjelmakonseptien
kehittdmistarpeita. Niiden kisittely johtoryhmidssd on melko véhiisti.

126 Tiedonhallinta muodostaa kaikissa asiantuntijaorganisaatioissa oman merkit-
tdvdn tehtdvdnsd. Niin tutkimus-, ohjaus- ja seuranta-, kuin arviointitiedollakin
on oma funktionsa tissd kokonaisuudessa. Tehokkaan ja toimivan tiedonhallin-
nan edellytyksend on myds se, ettd tunnistetaan erilaisten tietolihteiden ja tie-
donmuodostustapojen omat erityiset tehtdvdt. Arvioinneilla on oma tehtdvinsd,
jota ei voi korvata esim. monitoroinnilla tai perustutkimuksella.
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Tamd voi johtua osittain siitd, ettd yhteenvedoissa ei luodata suoraan Te-
kesin strategisten linjausten toteutumista. Yhteenvetoja ei ole mielletty
strategisina.

Niin ministeriossd kuin Tekesissékin tdrkeimpénd arvioivan informaati-
on vilityskanavana pidetddn tulosohjausmenettelyd ja siithen liittyvdd tu-
losraportointia. Ty6- ja elinkeinoministeri6lle osoitetussa toimintakerto-
muksessa ja tulosinformaatiossa painottuvat tulostavoitteiden seurantaan
tarkoitetut indikaattoritiedot. Liséksi tulosraportin yhteydessid ministeri-
00n toimitetaan joukko erillisraportteja, jotka koskevat mm. aktivointi-
toimintaa, rahoituksen kohdistumista, kansainvilisen toiminnan tuloksia,
alueellisen toiminnan tuloksia. Yhdessé erillisraportissa kuvataan myds
paittyneen toimintavuoden teknologiaohjelmien painotuksia ja tuloksia.

Raportteja ei kuitenkaan ministeridssi ole koettu sellaisiksi synteeseiksi,
jotka kokoavat ja tiivistdvét toiminnan oleelliset tulokset ja vaikutukset.
Aineistoa on pidetty melko laajana ja raskaana. Suurimpana ongelmana
arviointitietojen vélittdmisessd pidetdénkin pééttdjiin kohdistuvaa suurta
informaatiotulvaa.

Arviointihankkeiden tuloksia koskevan tiedon lisddminen néyttdad siis
osaltaan johtavan kanavan kuormittumiseen. Ministerid toteaa toiminta-
vuotta 2005 koskevassa palautteessaan'”’, etti "tilinpaitosasiakirjat sisl-
tavit paljon informaatiota ja vaikuttavuuden kuvausta, mistd syysti tieto-
jen ymmaérrettéva ja selked raportointi ja viestintd ovat haasteellisia tehtd-
vid". Ministerié onkin toivonut tulosinformaation mééran supistamista ja
raportoinnin tiivistdmistd. Muutoin ohjelma-arviointien tulosten katsotaan
palvelevan ennen kaikkea Tekesin oman toiminnan kehittdmistd, eiké ra-
porttien tuloksia késitelld ministerion ja Tekesin tulosneuvotteluissa.

Tekesin arviointiyksikko on aivan viime aikoina kehittédnyt uusia tiedon
kertymistapoja, joista esimerkkeind ovat kaksi vuonna 2006 valmistunutta
meta-analyysia teknologiatoiminnan rahoituksen vaikutuksista. ARVI-
yksikosséd ne ndhdéddn kokonaisvaltaisina katsauksina, jotka palvelevat ra-
hoitusorganisaatioita yleensé ja erityisesti Tekesid itseddn vaikutusten seu-
rannassa. '

Raportteihin on koottu kansainvilisid tutkimustuloksia julkisen t&k -
rahoituksen vaikutuksista ja vastaavia kotimaisia tutkimustuloksia, jotka
koskevat sekd Tekesin omaa toimintaa ettd t&k-toimintaa yleisemmin.

127 KTM:n palaute Teknologian kehittimiskeskuksen vuoden 2005 toimintakerto-
muksesta. 11.5.2006

125 Innovaatiotoiminta luo menestysti ja kasvua. Tekes (péivitetty versio 2007).
Innovaatiotoiminnalla  kilpailukykyd ja kasvua. Tekes teknologiakatsaus
188/2006.
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Mukana on myos kilpailukykyd, viennin ja tyopaikkojen kehitystd kuvaa-
via indikaattoreita, joiden oletetaan ainakin osittain kertovan myo6s Teke-
sin vaikuttavuudesta. Toisessa raportissa aineisto muodostuu laajemmin
teknologisen perustutkimuksen tuloksista ja lisdksi Tekesin ohjelma-
arviointien ja asiakaskyselyn tuloksista. Nitd meta-arviointeja tai review—
tyyppisid koosteita pidettiin tirkeind, koska niiden avulla saadaan moni-
ulotteisempi kuva ja arviointien tulokset voidaan parhaimmillaan liittdd
my0s osaksi tieteellistd teknologian tutkimusta. Ndiden synteesiraporttien
oletetaan palvelevan erityisesti ministeriélle suuntautuvaa tulosraportoin-
tia ja viraston ulkoisen kuvan kehittdmistd ja uskottavuuden lisdédmisti

Yksittdisten ohjelma-arviointien tuloksia kéytetdén Tekesissd ennen
kaikkea ohjelmatoiminnan ja toimintatapojen kehittimiseen ja tiedon li-
sddmiseen ohjelmissa kiytetyistd toimenpiteistd. Periaatteessa niitd voi-
daan kayttdd myos Tekesin strategian toteutuksen seurantaan, mutta tissi
suhteessa rooli on vihdisempi, koska innovaatiotoiminnan strategiset pai-
nopisteet ja sisdllot madrdytyvit ennakointitoiminnan ja muun ympéristo-
ja tarveanalyysin pohjalta. Ohjelmien ainutkertaisuus ja kertaluonteisuus
eivdt ndytd antavan mahdollisuutta kdyttdd arviointitietoa yksittdisten oh-
jelmien siséllon suunnittelussa.

Ohjelma-arviointien tuloksia ei késitelld Tekesin johtoryhmaissé tai hal-
lituksessa. Yleensd arvioinnit ovat teknologian johtoryhmén asialistalla,
mutta keskustelua niistd kdydddn varsin vihén. Haastatteluarvion'”’ mu-
kaan johtoryhmén jésenet eivit juurikaan kommentoi toisten vastuualueel-
le sijoittuvia arviointeja. Teema-arviointeja késitellddn samalla tavalla
kuin yksittdisten ohjelmien arviointeja eli 1&hinnd ohjelmista vastaavien ja
niiden toteutukseen osallistuneiden keskusteluissa ja arviointiseminaareis-
sa.

ARVI —yksikossd laadittuja yhteenvetoja ei myoskddn ole késitelty ko-
vin systemaattisesti tai erityisesti Tekesin strategian seurannan yhteydes-
sd. Tyo- ja elinkeinoministerid puolestaan on pitényt tulosraportointia
muutoinkin liian raskaana. Arviointisynteesit koskevat Tekesin ohjelmia
ja hankerahoitusta ja niidenkin arvellaan hy6dyttdvan ennen kaikkea Te-
kesid itseddn, vaikka ne periaatteessa voisivat tarjota aineistoa t&k-—
toiminnan tuloksellisuuden tarkasteluun laajemminkin.

Yhteenvetoa

Tekesin arviointitoiminta on huomattavan laajaa, koska ohjelma-
arviointien ohella tehdéddn valikoivan hankerahoituksen seurantaa, eril-

129 Haastattelu Tekesissé 7.12.2006.

119



lisarvioita muista instrumenteista ja nykyisin myos yhteenvetoja teknolo-
gia- ja arviointitutkimusten tuloksista. Liséksi arviointitoimintaan on Te-
kesissd haluttu siséllyttdd strategian ja ns. tuloskortin seurannan prosessit.
Edelleen on syytd korostaa, ettd tdssd tarkastuksessa ei ole pyritty muo-
dostamaan yleiskuvaa Tekesin arviointitoiminnasta vaan paikantamaan
vastuullistavan arvioinnin roolia ja sithen kytkeytyvid arviointitehtévia.

Tekesin toiminnan tavoiteasettelu on monitasoista, miké osaltaan nékyy
my0s tulosraportoinnissa. Indikaattorit ovat monitahoisia ja monitasoisia.
Erilaisten kehittimisverkostoa, yritystoimintaa ja innovaatioiden kaupal-
listamista koskevien indikaattorien tarkastelusta puuttuu kuitenkin selked
vastuullistava ndkokulma, mm. selvé yhteys toiminnan normatiivisiin ldh-
tokohtiin tai tavoitteisiin. Vuosittaisten tulostavoitteiden saavuttamista
kuvaavien tuotosindikaattorien suhde vaikutusketjun muihin kuvaajiin ja
laajempiin vaikuttavuustavoitteisiin jad epdselvéksi. Ohjelma-arviointien
tuloksilla taas ei ole merkittidvéd roolia tilinpdéatosinformaation kokoami-
sessa tai kisittelyssd. Ndin myos kysymys siitd, miten Tekesin arviointi
palvelee "laajempia kokonaisuuksia", jad epaselviksi. Tekes ei katso itsel-
ladn olevan roolia t&k-toiminnan arviointijarjestelmén kokonaisuuden
varmistamisessa tai kehittimisessa.

Ohjelma-arviointien teemat madrdytyvit ohjelmien tavoitteiden ja aina-
kin virallisesti myds Tekesin strategisten linjausten mukaan. Kaytinngssa
arviointien siséltdihin vaikuttaa mm. arviointiyksikon halu kehittdd arvi-
ointikonseptia ja kytkei se ohjelmien vilittomiin palauteketjuun'’. Kon-
septin kehittdmisessd on haluttu korostaa arviointia ohjelman osapuolten
oppimistapahtumana. Kdytdnndssi erisuuntaiset arviointitarkoitukset voi-
vat heikentdd edellytyksid kytked yksittdiset arvioinnit strategisten linjaus-
ten seurantaan, vaikka tdméi funktio arvioinneille on virallisesti asetettu.
Oleellista on, ettd arviointiprosesseista puuttuu systemaattinen kisittely-
vaihe, jossa arviointien tuloksia tulkitaan strategisten linjausten ja "poli-
tiikkatoimenpiteiden legimiteetin""*' kannalta.

Arviointitoimintaan ei sisdlly poikkihallinnollisia tai omia toimenpiteita
laajempaa toimintakokonaisuutta koskevia arviointitehtdvid lukuun otta-
matta yhteisrahoitteisten ohjelmien arvioinneissa tehtdvid yhteistyotd. Te-

130 Tekesin toimeksiantona selvityshenkilét laativat katsauksen julkisten tutkimus-
tulosten kaupallisesta hyddyntdmisestd. Sen erddnd suosituksena on, ettd "Teke-
sin rahoituksen vaikuttavuuden seurantaa osana Tekesin omaa johtamisjcrjestel-
mdd on vahvistettava". Liscksi Tekesin tulee "seurata tiukemmin tutkimusrahoi-
tuksen kaupallistamistavoitteiden saavuttamista". Hjelt ym. 2006 (Tekes, Tekno-
logiakatsaus 192/2006, tiivistelmd).

B3I Ilmaisu Tekesin haastatteluvastauksesta 24.11.2006
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kes ei katso tehtdvikseen tehdd muille toimijoille ehdotuksia arvioitavista
asioista tai arviointitehtévista.

Arvioinneilla ei ole muista tiedontuottamistavoista selvésti poikkeavaa
profiilia paitsi siind, ettd se on tehokkain tapa antaa vilitontd palautetta
ohjelmien toteuttajille. Arviointi halutaan jatkossa kytked entistd tiiviim-
min ennakointiin, mink& uskotaan lisdévén tulosten hyodyntdmistd. Vaa-
rana on, ettd moninaisiin selvityksiin rinnastuvan arviointitiedon merkitys
jdd tulevaisuuteen suuntautuvassa tiedonmuodostuksessa sittenkin vahéi-
seksi.

Arviointia ei haluta kdyttdd vastuullistamistarkoitukseen, vaan koroste-
taan oppimisen ja myonteisen arviointikulttuurin térkeyttd. Yksittdisten
ohjelmien vaikuttavuustiedossa on tyydytty vélittdmésti ohjelman paatty-
misen yhteydessd havaittujen tai odotettavissa olevien vaikutusten tarkas-
teluun. Jélkiarvioinnin toteutustapojen kehittimiseen esim. ohjelmien
hankeseurannan tietojen perusteella ei ole ndhty tarvetta tai mahdollisuuk-
sia. Vaikuttavuusndkokulmaa on tosin tukenut teknologia- ja arviointitut-
kimuksen yhteenvetojen laadinta.

Ty6- ja elinkeinoministeri6 ei ole esittédnyt toiveita kohdentaa arviointi-
toimintaa nimenomaan vaikutusten tarkasteluun. Antamassaan tulosrapor-
tointia koskevassa palautteessaan se on sité vastoin edellyttdnyt raportoin-
nin tiivistdmista.

Tekesin arviointitoiminta kytkeytyy suurelta osin Tekesin oman toimin-
nan seurantaan, arviointien toteutukseen ja niiden vilittoméddn hyodynté-
miseen. Ohjelma-arvioinneilla ei ole tdhdn asti ollut merkittdvaa vaikutus-
ta tulevien uusien ohjelmien suunnitteluun. Tadmé johtuu sekd arvioitavien
hankkeiden suunnittelusyklin luonteesta ettd arviointien toteutustavasta.

Tekesin oman arvion mukaan sen arviointikulttuuri on kehittynyt arvi-
ointikonseptin kehittimisen my6td. Arviointien painottaminen kehittdmis-
ndkokulmiin ja kytkentd ohjelmien toteuttajien tulkintoihin on vahvistanut
arvioinnin siséistd "asiakassuhdetta", ja sen oletetaan parantaneen edelly-
tyksid hyodyntdd arviointituloksia nopeasti. Dialogiset toteutustavat hel-
pottavat yhteistd oppimista. Toisaalta teknologia-asiantuntijat ja ohjelmien
siséllon suunnittelijat eivdt aina koe arviointeja hyodyllisiksi omassa toi-
minnassaan, jos heille ei ole asetettu vastuita ohjelmahallinnon ja ns. lis4-
arvopalvelujen kehittdmisessa.

Vaikuttavuusndkokulman  merkityksen ~ vdheneminen  ohjelma-
arvioinneissa ei lisdd tulosorientoitunutta seurantaa tai tue resurssien koh-
dentamista koskevaa keskustelua. Myos edellytykset kéyttdd arviointien
tuloksia Tekesin tuloksellisuusraportoinnissa tai vaikutuksia kuvaavien
yhteenvetojen laadinnassa heikkenevit. Valmius vastaanottaa ja késitelld
kriittistd arviointitietoa ei valttamatti lisddanny.
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Ongelmia ei katsota olevan siind, miten arviointitoiminta palvelee mi-
nisterididen tai tiede- ja teknologianeuvoston tietotarpeita. Arvioinnithan
palvelevat ennen kaikkea Tekesin oman toiminnan kehittdmistd, vaikka
tulokset kanavoidaan myds tyo- ja elinkeinoministeridlle toimitettavaan
toimintakertomukseen ja sen tuloksellisuusraportointiin. Tekesissd n#h-
dédéan kuitenkin mm. lausunnot merkittdvéni kanavana kytked arviointien
tulokset teknologia- ja tiedepolitiikkaan ja mm. hallituksen strategia-
asiakirjaan ja rakenteellisten uudistusten valmisteluun. Tiedon katsotaan
kanavoituvan myos epévirallisia vuorovaikutuksen kanavia mydoten.

3.5.2 Suomen Akatemia

Akatemian toiminnan tavoitteet

Suomen Akatemian tehtdvind on edistdd korkeatasoista tieteellistd tutki-
musta. Péddkeinona on tutkimusrahoitus, joka perustuu tutkimushankkei-
den tieteelliseen laatuun. Akatemian oman toiminta-ajatuksen mukaan se
edistdd tutkimuksen uusiutumiskykyd, luo edellytyksid tutkimuksen mo-
nimuotoisuudelle sekd edistdd tutkimustulosten laajamittaista hyodynté-
mistd hyvinvoinnin, kulttuurin, talouden ja ympériston parhaaksi. Akate-
mian toiminta kattaa kaikki tieteen- ja tutkimuksen alat. Suomen Akate-
mia rahoittaa tutkimusta runsaalla 250 miljoonalla eurolla vuosittain (257
miljoonaa vuonna 2006). Se on 15 % Suomen valtion tutkimuspanostuk-
sesta.

Akatemialla on kdytossdd useita erilaisia rahoitusmuotoja, joista keskei-
simmét ovat midrdaikaiset tutkimusvirat, tutkimushankerahoitus, ohjel-
marahoitus (siséltdd huippututkimusohjelmat seké erilliset tutkimusohjel-
mat) ja tuki tutkijankoulutukseen. Rahoitusmuodot ovat Akatemian halli-
tuksen, tieteellisten toimikuntien sekéd hallituksen asettamien jaostojen
kaytossd. Erdit rahoitusmuodot ovat toimikuntakohtaisia. Akatemian ra-
hoituspéitokset tehddan hakemusten perusteella. Rahoituskohteiden va-
linnassa kaytetddn tieteellisind arviointiperusteina
— tutkimussuunnitelman tieteellistd laatua ja innovatiivisuutta
— hakijan/tutkimusryhmén pétevyytta
— tutkimussuunnitelman toteuttamiskelpoisuutta
— tutkimuksen yhteistydsuhteita.'*?

32 Rahoituspdiitosten perusteita on tarkemmin kuvattu Suomen Akatemian
13.6.2006 julkaisemassa asiakirjassa "Tutkimusrahoituspddtosten perusteet
vuonna 2007".

122



Liséksi rahoituskohteiden valintaan vaikuttavat yleiselld tasolla myos tie-
depoliittiset kriteerit.

Akatemia toimii tieteen ja tiedepolitiikan asiantuntijana ja vahvistaa
tieteen ja tutkimustyon asemaa. Sen kehittdmistoimien pddpaino on am-
mattitutkijoiden uramahdollisuuksien kehittdmisessé, korkeatasoisten tut-
kimusympéristdjen edellytysten luomisessa ja kansainvilisten mahdolli-
suuksien hyodyntdmisessa.

Vuosille 2007-2009 tehdyssd opetusministerion ja Akatemian tulosso-
pimuksessa "toiminnalliset tavoitteet" on jaettu neljadn tulosalueeseen:

1. tutkimusedellytysten ja —ympérist6jen yleinen kehittdminen

— Akatemia suuntaa voimavaroja ajankohtaisten tutkimusongelmien ja
tieteellisen kehityksen myotd syntyvien uusien tutkimusalojen tuke-
miseen.

— Akatemia edistdd luovien tutkimusympdaristéjen syntyé ja pyrkii osal-
taan huolehtimaan tutkijoiden ja tutkimusryhmien tutkimusedellytys-
ten riittdvyydesté.

2. tutkijanuraan liittyvét toimet

— Akatemia edistdd osaltaan tehokasta ja laadukasta tutkijankoulutusta
ja osallistuu joustavan yhteisrahoitteisen tutkijauramallin kehittdmi-
seen.

3. tiedepoliittisen asiantuntemuksen kehittiminen

— Akatemia osallistuu tiedepoliittista padtoksentekoa tukevan tutkimuk-
sen tuottamiseen ja rahoittamiseen ja vaikuttavuuden arvioinnin kehit-
tdmiseen.

4. tieteen ja yhteiskunnan vuorovaikutuksen kehittdminen

— Akatemia edistdd osaltaan tutkimustulosten tehokasta hy6dyntdmisti
ja tieteen aseman ja julkisen kuvan vahvistumista yhteiskunnassa.

Sopimuksen vaikuttavuustavoite on varsin laaja ja yleinen. Myds toimin-
nalliset tulostavoitteet ovat varsin joustavia toiminnan painotuksia ja
suuntaa koskevia luonnehdintoja.
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. 133
Arviointitoiminnot

Suomen Akatemiaa on monesti luonnehdittu arviointiorganisaatioksi. Tél-
16in viitataan tutkimusrahoitushakemusten ja tutkimusohjelmien rahoitus-
paitosten yhteydessé tehtdvédn jatkuvaan hankesuunnitelmien ennakkoar-
viointiin. Akatemian jdlkiarviointitoiminta muodostuu kolmesta paamuo-
dosta: tutkimusohjelmien arvioinnit, ticteenala-arvioinnit ja kolmen vuo-
den vilein koottavat tieteen tilaa ja tasoa koskevat arvioinnit. Liséksi
esim. huippuyksikkdjen toiminnan (huippuyksikkdohjelmat) seuraamiseen
Akatemia on asettanut kansainvalisistd asiantuntijoista koostuvia tieteelli-
sid tukiryhmid. Kaikkiin tutkimusohjelmiin kytkeytyy arviointi, joka to-
teutetaan yleensd ns. vertaisarviointina (peer review). Tekijdt ovat kan-
sainvélisesti tunnettuja ja arvostettuja tutkijoita.

Tieteenala-arviointeja tehdddn harvoin, ja ne perustuvat yleensé tieteel-
listen toimikuntien aloitteeseen. Akatemian arviointioppaan'** mukaan tie-
teenala-arviointien kdynnistimisen taustalla voi olla erilaisia motiiveita.
Tutkijayhteiso voi toivoa parempaa asemaa tiedeyhteisossé ja lisdresursse-
ja tutkimusalalleen. Rahoittajat taas kaipaavat tietoa tutkimuksen laadusta,
tutkimuksen avulla saavutetuista tuloksista ja tutkimusalan kehittdmistar-
peista. Haastattelutiedon mukaan kohteeksi valitaan yleensé tutkimusalue,
jolla tunnistetaan joitakin ongelmia. Indikaationa voi olla esim. se, ettei
tutkimusalalta tule rahoitushakemuksia, tai julkaisujen taso ei tietotarpeis-
ta huolimatta kykene laadultaan vastaamaan kysyntdd. Kyse voi olla my6s
vakiintuneiden tieteenalojen rajapintaan jadvistd tirkeistd tutkimusalueis-
ta, joiden volyymista ja laadusta ei ole riittévésti tietoa. Taustalla voi olla
yhteiskunnallinen keskustelu jonkin tutkimusalan kehityksestd tai tutki-
muksen aihealueiden muutostarpeista. Kéytdnnossd kdynnistettidvisti tie-
teenala-arvioinneista sovitaan Akatemian johdon ja toimikunnan vuosit-
taisessa tulossopimuksessa. My0s opetusministerié voi esittdd tieteenala-
arvioinnin kdynnistdmista.

Suomen tieteen tila ja taso —katsaukset on julkaistu vuosina 2003' ja
aiemmat vuosina 2000 ja 1997. Viimeiseen Suomen tieteen tila ja taso —
hankkeeseen voidaan katsoa siséltyneen laajan arviointikokonaisuuden:

133 Seuraava kuvaus perustuu suurelta osin Suomen Akatemiassa tehtyihin haas-
tatteluihin lokakuussa .2006. Kuten Tekesin arviointitoiminnan kuvauksessa mydos
Akatemian kohdalla tarkastuksen teemat ja nékckulmat ohjaavat asioiden kdsit-
telyd. Kyse ei siis ole kattavasta yleiskuvasta vaan vastuullistavan arviointitoi-
minnan ja siihen kytkeytyvien roolien ja edellytystekijoiden tarkastelusta.

134 SA:n tieteen- ja tutkimusala-arviointiopas — péivitys lokakuussa 2006.

133 Suomen tieteen tila ja taso. Katsaus tutkimustoimintaan ja tutkimuksen vaiku-
tuksiin 2000—luvun alussa. Suomen Akatemian julkaisuja 9/2003.
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— Akatemian tutkimusrahoituksen vaikuttavuuden arviointi (ulkopuoli-
nen asiantuntija-arviointi)

— kaikkien neljdn toimikunnan laatimat oman toimialansa vaikutta-
vuusarvioinnit

— bibliometrinen analyysi Suomen ticteestd ja OECD- maiden vertai-
Iu, 136

— keskeisten ulkomaisten organisaatioiden vaikuttavuusarvioinnissa
kédytettyjen menetelmien ja indikaattorien selvitys.

Kokonaisarviota ei aiota ainakaan ldhivuosina uusia, vaan jatkossa on tar-
koitus keskittyi joidenkin teemojen ympirille koottaviin katsauksiin'?’.
Arviointihankkeiden lisdksi Akatemia seuraa tulossopimuksensa perus-
teella sopimiensa tulostavoitteiden ja hankkeiden toteutumista ja raportoi
niistd opetusministeridlle. Akatemian strategiassa ei oteta kantaa tarvitta-

vaan arviointitietoon, eikd arvioinneille ole laadittu erillistd strategiaa.

Arviointitoiminnan ohjaus ja kytkentd pddtoksentekoprosesseihin

Akatemiassa on laadittu ohjeet niin ohjelmien kuin tieteenalojenkin arvi-
oineille. Ohjeissa késitellddn ldhinnd arviointien kdytdnnon toteutuspro-
sessia. Kyse on menettelyllisistd toimintaohjeista ja periaatteista. Tarkoi-
tuksena on varmistaa arviointien laatu ja toteutuksen riittivd yhdenmukai-
suus.

Akatemiassa on arviointitoimintaan erikoistunutta henkilokuntaa, jonka
toiminta on organisoitu matriisimallin mukaan. Arvioinnin asiantuntijoi-
den tehtdvinid on hanke- ja hakemusarvioinnin sekd vaikuttavuusarvioin-
nin ja indikaattorien kehittdminen, ohjelma-arviointien kehittiminen yh-
dessd ohjelmayksikon kanssa ja myo0s tieteen- ja tutkimusala-arvioinnin
kehittdiminen. Keskeinen konkreettinen kehittdmiskohde on ohjelma- ja
tieteenala-arviointien ohjeiston ja oppaan kehittiminen ja péivittiminen ja
lisdksi tehtdviand on antaa asiantuntijatukea arviointihankkeiden suunnitte-
luun. **

Ohjelma-arviointien suunnittelusta ja tilaamisesta ja ldpiviennistd vastaa
kunkin tutkimusohjelman ohjelmaryhmé, joka on koottu tutkijoista ja

136 Lehvo ja Nuutinen 2006

37 Tieto on periisin opetusministerion haastattelusta kescikuussa 2006. Vuonna
2006 Akatemia sai pdctokseen laajan arviointi- ja kehittimisohjelman SIGHT
2006, joka voidaan myds lukea osaksi laajaa Tieteen tila- ja taso —hanketta. Sen
pddfokus oli kuitenkin ennakointihanke, jossa luodattiin tieteen ja tiedepolitiikan
tulevaisuutta ja painopisteitd. .

138 SA/Hallintovirasto, Asettamiskirje /tarkistus 8.1.2007.
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usein muiden keskeisten rahoittajien ja sidosryhmien edustajista. Akate-
mian pédjohtaja paittdd arviointiryhmén puheenjohtajasta ja toimeksian-
non padkohdista. Ohjelman koordinaattorin roolina on avustaa arviointi-
ryhmaia.

Tutkimusohjelmien arviointiohjeessa mééritellddn arviointien tirkeitd
ndkokulmia ja teemoja. Mahdolliset arviointindkokulmat on maédritelty
varsin véljdsti. Akatemian yleisohjeessa tutkimusohjelmien arvioinneista
todetaan, ettd arviointi voi koostua seuraavista osa-alueista:

— ohjelman tieteelliset tulokset

— ohjelman vaikuttavuus

— tutkimusohjelman toteutus, jossa térkeitd arvioitavia asioita ovat mm.
ohjelman tavoitteiden toteutuminen ja ohjelman lisdarvo sekd ohjel-
man suunnittelu ja rahoituspéitosten teko.

Tieteenala-arviointien suunnittelusta ja toteutuksesta vastaa Akatemian

tieteellisen toimikunnan asettama johtoryhma. Silld on siséllollinen vastuu

arvioinnin tavoitteiden ja toimeksiannon méérittelystd. ArviointityGtd var-

ten valitaan myos koordinaattori, joka koordinoi toteutusta ja huolehtii

kansainvélisen arviointiryhmén kdytdnnon toimista.

Tieteen- ja tutkimusala-arviointien ohjeistuksessa todetaan, ettd arvioin-

tien tarkoituksena on mm.

— antaa tietoa suomalaiset tutkimuksen asemasta ja laadusta suhteessa
alan kansainviliseen tasoon,

— selvittdd arvioitavan alan vahvuuksia ja heikkouksia,

— maédritelld kehittdmistarpeita ha esittdd ehdotuksia tutkimuksen laadun
parantamiseksi sekd

— antaa tietoa tutkimuksen yhteiskunnallisesta, teknisestd ja taloudelli-
sesta vaikuttavuudesta.

Tilanteen mukaan arviointi voi painottua yhteen tai useampaan niistd ta-
voitteista. Arviointiohjeissa ei oteta kantaa esim. arviointitarpeiden syn-
tymiseen tai tieteenala-arviointien ohjelmointiin ts. kysymyksiin siitd, mil-
laisista tieteenaloista ja milld perusteilla arviointeja tulisi kdynnistdd tai
mitkd olisivat tdrkeitd arvioitavia kohteita ldhivuosina. Arviointitoimin-
nalle ei yleensdkddn ole katsottu olevan tarvetta laatia varsinaista strategi-
aa, koska kaikki ohjelmat arvioidaan ja toimikunnat voivat péittdd melko
itseniisesti tieteenala-arviointien kohteista ja ajankohdista.'*’

3% Uutena kéytintond on ollut suunnitteilla toimintamalli, jossa kootaan arvioin-
tien lista tai "salkku" kolmeksi seuraavaksi vuodeksi. Suunnittelusykli noudattaisi
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Joissakin tapauksissa my0s opetusministerio on ollut aktiivinen ja tehnyt
ehdotuksen tieteenala-arvioinnin kohteesta. Téllaisiin arviointeihin on voi-
tu sisdllyttdd myos tiettyjd ministeridlle tdrkeitd ndkokulmia, jotka ovat
koskeneet tutkimuksen yhteiskunnallista relevanssia tai vaikuttavuutta.
Ministeridssd tulkitaan, ettd viime aikoina tieteenala-arviointien perusteet
ovat muuttuneet, niitd on toteutettu hyvin vaihtelevin teemoin, miké vai-
kuttaa esim. vertailukelpoisten arviointitulosten saantia. Lisdksi ministeri-
on edustajaa ei vilttimitti ole kutsuttu arviointien ohjausryhmain. '*°

Vastuullistavan arviointitoiminnan rooli

Tutkimusohjelmien arvioinnissa asetetaan usein tavoitteeksi arvioida tut-
kimustoiminnan tieteellisen laadun ohella yhteiskunnallisia vaikutuksia,
koska nimenomaan tutkimusohjelmien kdynnistdmiseen ja suuntaamiseen
vaikuttavat my0s yhteiskuntapoliittisen keskustelun tietotarpeet. Kaytan-
nossé yhteiskunnallisten vaikutusten rooli arviointihankkeissa on melko
vdhdinen monista eri syistd, mm. arviointien ajoituksen ja menetelmallis-
ten haasteiden vuoksi,

Arvioinnin kytkemistd suoraan painopisteité tai resurssien suuntaamista
koskeviin pédtoksiin ei pidetd suotavana tai mahdollisena. Tdhédn vaikut-
tavat itse ohjelmatoiminnan logiikka ja rahoitustoiminnan hyvaksytyt pe-
riaatteet. Ohjelmat ovat yleensi kertaluonteisia ja taas itse ohjelmainstru-
mentti rahoitusvélineend niin moniaineksinen, ettei yksittdisten arviointien
katsota voivan vastata sen toimivuutta koskeviin kysymyksiin kuin hyvin
rajoitetusti. Myoskéddan arviointikulttuuriset seikat eivét puolla vastuullis-
tavan arvioinnin ldhtokohtia. Arvioinnit antavat palautetta tiedeyhteisolle
ja myos rahoittajalle ja niitd halutaan kayttidd ohjelmatoiminnan kehittdmi-
seen, ei niinkéin "ohjelmien toteuttajien tulosvastuun tarkasteluun"'*'..

Suomen Akatemian rahoitustoiminnan periaatteena on seuloa tutkimus-
hakemusten joukosta tieteellisesti laadukkaimmat. Toimikunnat eivét
yleensd ole asettaneet sisdllollisid painopisteitd rahoitukselle. Joissakin ta-
pauksissa voidaan kuitenkin tehdd linjauksia, jonka mukaan pyritddn méa-
ratyn ajan tukemaan esim. tietyn tutkimusalan hankkeita (esim. bioteknii-
kan tutkimus). Tutkimusohjelmat nihdddn padsddantoisesti ainutkertaisina

tissd pddjohtajan ja toimikuntien nimityskautta. Menettelyd ei ainakaan vield ole
otettu kéyttoon.

" Haastattelu opetusministeridssd kesckuussa 2006

" Ilmaus perustuu Akatemian haastatteluvastaukseen. Tosin ohjelma-arvioinnin
ohjeiden mukaan arviointi voi niin haluttaessa kohdistua mm. ohjelman vaikutta-
vuuteen ja tavoitteiden saavuttamiseen.
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hankkeita, joilla ei ole jatkumoa, vaan tarve ohjelmaan syntyy yhteiskun-
nallisia tieto- ja osaamistarpeita analysoimalla ja kdynnistdmisen perusteet
ovat hyvin vaihtelevia. '**

Tieteenala-arvioinnit tai tutkimusohjelma-arvioinnit eivét voi kovin suo-
raan kytkeytyéd tutkimuksen painopisteiti tai resurssien allokointia koske-
viin linjauksiin. Arviointien kytkemista resurssien suuntaamista koskeviin
paitoksiin ei pidetd perusteltuna. Yksittdisten arviointien ei katsota anta-
van perusteita uudelleen arvioida rahoituksen kohdentumista. Tutkimus-
ohjelmissa arvioinnit antavat palautetta ohjelman aikana rahoitetun tutki-
muksen laadusta ja ohjelman toteutuksen onnistuneisuudesta.'*® Arviointi-
tuloksia ei kuitenkaan kéytetd seuraavien ohjelmien siséltéjen suunnitte-
lussa vaan ldhinné ohjelmaprosessin kehittamisessa.

Tieteenala-arviointien sisdltd voi vaihdella taustalla olevien perusteiden,
tutkimusalan ja sen rajapintojen mukaisesti. Tutkimusohjelmien arvioin-
tien siséllot riippuvat tietysti tutkimusohjelman tavoitteista ja ohjelmayh-
teistyon toteutustavoista. Tutkimusohjelmien arvioinneissa yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta tai tutkimustulosten hyddyntdmistd koskeva teema on
padsddntoisesti ollut mukana. Kdytdnnossd sen painoarvo vaihtelee, kun
padkohteena on tutkimuksen tieteellinen laatu suhteessa kansainvéliseen
tutkimukseen. Yleensd vertaisarvioinneissa hankalasti selvitettdva vaikut-
tavuusteema saa viistyd mm. ohjelmien organisointia, toimintamalleja ja
tyovilineiti koskevien arviointikysymysten tielti.'*

Merkittdvind uutena avauksena vaikuttavuustarkasteluissa voidaan pitad
toimikuntien toimialoja koskeneita vaikuttavuusarviointeja, joissa samalla
oli tarkoitus kehittdid menetelmid tutkimuksen vaikuttavuustarkasteluja
varten.'* Arvioinnit toteutettiin hieman eri tavoin: yhdessi selvityshenki-
16- tai henkil6t laativat pddosan arvioinnista, toisessa toimikunnan oma

"2 Tutkimusohjelmista loytyy kuitenkin esimerkkeji myds jatkuvuudesta esim. lii-
ketoimintaosaamista koskeneet ohjelmat. Vuonna 2006 julkaistuissa toimikuntien
rahoituksen vaikuttavuusarvioissa on poimittu joitakin Akatemian ohjelmia ja li-
sdpanostuksia muutamille tieteenaloille. Niitd tarkastellaan esimerkkeind onnis-
tuneesta tutkimusrahoituksesta. Tuloksilla ei kuitenkaan ole suoraa yhteyttd tule-
viin ohjelmaratkaisuihin.

" prt. Figare—ohjelman arviointihankkeen tarkastelu. Arviointihankkeiden ana-
lyysit erillisessd  tiedostossa osoitteessa  www.vtv.fi—Julkaisut— Toiminnan-
tarkastuskertomukset—157/2007 T&k —arviointitoiminta.

14 Tekesin ja Akatemian yhteisissd tutkimusohjelmissa arviointi voidaan toteuttaa
niin, ettd kyse ei ole perinteisestd vertaisarvioinnista vaan arviointitehtdvdissd
painotetaan myos yhteiskunnallisia vaikutuksia.

" Vuonna 2006 julkaistiin nelji raporttia tutkimusalojen vaikuttavuus —
teemasta. Suomen Akatemian julkaisuja 5/2006, 6/2006, 7/2006 ja 8/2006.
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rooli oli merkittidvd. Toimikunnat olivat jo aiemmin Suomen tieteen tila ja
taso —raportissa arvioineet yleisesti toimialansa tutkimuksen mahdollisia
yhteiskunnallisia hy6tyjd. Tuolloin pdépaino oli vield vaikuttavuuden ar-
vioinnin metodologisten ongelmien kuvauksessa. Uusissa raporteissa on
aiempaa systemaattisesmmin pyritty tarkastelemaan valittujen rahoituskoh-
teiden vaikutuksia.

Akatemian roolit arviointitoiminnassa ja omien arviointivilineiden suhde
muuhun arviointitoimintaan

Akatemiassa halutaan korostaa koko arviointitoiminnan verkostomaista tai
systeemistd luonnetta. Arviointikentdssi toimitaan kuten tutkimuskentéssa
tai innovaatiotoiminnassa yleisemminkin eli olemalla mukana eri fooru-
meilla ja vaihtamalla ajatuksia ja kokemuksia epivirallisen yhteydenpidon
muodossa.

Akatemiassa mielletddin oma rooli arviointikentdssd varsin laajaksi.
Akatemian katsotaan ohjaavan muiden tutkimusrahoittajien ja toteuttajien
arviointikdytdnt6jé tarjoamalla hyvid esimerkkejd. Akatemian edustajat eri
foorumeilla voivat my6s vaikuttaa arviointitoiminnan suuntaamista kos-
kevaan keskusteluun ja valintoihin (erityisesti tiede- ja teknologianeuvos-
tossa). Akatemialla ei kuitenkaan ole roolia institutionaalisena ohjaajana
tai arviointiagendoja koskevien ehdotusten laatijana. Kullakin toimijalla
katsotaan olevan omiin perustehtdviinsd perustuvat arviointivelvoitteet,
joissa muut eivit voi olla "oppimestareina”.'*

Akatemiassa pidetddn vieraana my0s arviointien politiikkalinkkien vah-
vistajan roolia. Tidllaisessa roolissa Akatemia tulkitsisi tiede- tai innovaa-
tiopolitiikan tieto- ja arviointitarpeita ja vélittdisi tai viestittdisi muille
toimijoille tarvittavien arviointien kohteita ja sisdltoja.

Arviointisynteesien laatiminen muille organisaatioille tai tiede- ja inno-
vaatiopolitiikan linjausten tekijoille ei varsinaisesti ole kuulunut Akatemi-
an rooliin. Tdllaisia synteesejd ei myodskddn opetusministerié ole Akate-
mialta odottanut.

Akatemialla tehtdvénd ei pidetd tutkimus- ja kehittdmistoiminnan arvi-
ointien kokonaisuuden toimivuuden varmistamista. Tdmén roolin katso-
taan kuuluvan enemmén tiede- ja teknologianeuvostolle. Toisaalta tode-
taan, ettd arviointitoiminnan kokonaiskentti on varsin suuri, ja sen koor-
dinointia pidetéén mittavana tehtédvéana.

6 Kansainviliselli kentclli Akatemia kuitenkin on saattanut olla mallina mui-
den maiden vastaaville organisaatioille niiden kehittdessd omia arviointimenette-
lyjéidn.
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Akatemia tekee yhteistyotd muiden merkittdvien t&k—toimijoiden ja ra-
hoittajien kanssa, kuten Tekes, Sitra ja VTT. Yhteistyon avulla on haluttu
jakaa kokemuksia arviointien toteutustavoista ja niistd saatavista hyodyis-
td. Tapaamisissa on keskusteltu arviointitoiminnan periaatteista ja hyvisti
kaytannoistd. Lukuun ottamatta yhteisrahoitteisten ohjelmien arviointia ei
yhteisid arviointihankkeita ole pidetty tarpeellisina vaan kaikilla t&k -
toimijoilla nihddin olevan omat arviointitehtdviansd. Akatemian arviointi-
tyOssd ovat ldhtokohtana sen oman toiminnan kehittdmistarpeet eikd aihe-
valintoja suunnitella ajatellen muiden toimijoiden arviointitoimintaa. Ar-
viointeja ei siis pyritd suoraan sovittamaan yhteen muiden toimijoiden ar-
viointityon kanssa, vaikka samaan kohteeseen aiemmin kohdistuneet arvi-
oinnit voivat vaikuttaa yksittdisten hankkeiden sisdltoon. Akatemialla on
omat tehtdvinsi ja rahoitusinstrumenttinsa, joista arviointitehtdvit pitkalti
médrdytyvat. 147

Suomen Akatemian tilaamassa selvityksessd kansainvélisistd arviointi-
kiytinnoistd'*® esitetdin keskeiseksi kehittimissuunnaksi siti, etti Aka-
temian tulisi arvioida omien rahoitusinstrumenttiensa ohella nykyistd pai-
nokkaammin laajempia kokonaisuuksia ja koko tutkimusjarjestelméd. Eh-
dotusta ei suoraan torjuta, mutta Akatemiassa katsotaan, ettd sen rooli ar-
viointitoiminnan kentdssd on ennen kaikkea rahoitetun perustutkimuksen
tieteellisen laadun arvioinnissa. Toisaalta tieteenala-arviointien on katsot-
tu kohdistuvan joiltain osin my6s tutkimusjérjestelmédn (mm. tutkijakou-
lutukseen).

Tieteellisen laadun ohella on tarpeen tarkastella omien rahoitusinstru-
menttien (1&hinné tutkimusohjelmien) ja koko Akatemian toiminnan vai-
kuttavuutta.'* Vaikka Akatemia on lisdnnyt yhteistyoti muiden rahoitus-
organisaatioiden kanssa, se ei ole pyrkinyt sopimaan tarkemmin muiden
toimijoiden roolista arviointitoiminnassa tai arviointien kokonaisuuden
muotoutumisesta.

7 Tieteen- ja tutkimusala-arvioinnit eiviit tietenkdcin perustu vain Akatemian ra-
hoitusinstrumenttien onnistuneisuuden punnintaan, vaikka ne voivat johtaa esim.
Akatemian tutkimusohjelman kéynnistimiseen.

%8 Kanninen, Lemola 2006 .

4 Akatemia teetti vuonna 2005-2006 hankekokonaisuuden, jossa tarkasteltiin
tutkimuksen ja tutkimusrahoituksen vaikuttavuutta, tieteen tasoa sekd tutkimus-
Jdrjestelmdn tulevaisuuden haasteita. Yhtend osahankkeena Akatemia kutsui ko-
timaisen asiantuntijapaneelin arvioimaan koko Suomen Akatemian tutkimusra-
hoituksen vaikuttavuutta. Arviointi perustui tutkijoiden ja joidenkin sidosryhmien
edustajien haastatteluihin. Arviointipaneeli saattoi myds kéyttdd hyvikseen tie-
teellisten toimikuntien toteuttamia vaikuttavuusarviointeja (kts. alaviite 143). Tu-
lokset julkaisussa: Suomen Akatemian julkaisuja 11/06.
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Arviointien suhde muihin tiedonhallinnan viilineisiin

Arviointitoiminnalla katsotaan olevan tirked merkitys oman toiminnan
suuntaamisessa. Perustutkimus mielletdédn vilineeksi hankkia uutta tietoa,
kun taas jilkiarviointi kytkeytyy lahinnd Akatemian ja tiedepolitiikan ta-
voitteiden seurantaan ja ohjaukseen. Monitoroinnin tai seurannan katso-
taan olevan jatkuvaa tiedon keruuta toiminnasta ja tuottavan perusaineis-
toa arviointeja ja muuta tutkimusta varten. Esimerkiksi valtioneuvoston
periaatepditostd ja sen vaikutuksia voidaan arvioida vasta parin vuoden
padstd. Sen toimeenpanosta ja syntyneistd kehittdmistoimista kootaan kui-
tenkin seurantatietoa kaiken aikaa.

Arviointi antaa yleensd pohjatietoa, jota voidaan syventdd perustutki-
muksen avulla. Esimerkiksi Akatemian omaa toimintaa koskevassa kan-
sainvélisessd arvioinnissa kritisoitiin puutteita tieteidenvilisyyden edisté-
misessd. Arviointiraportin jalkeen Akatemiassa edettiin jatkohankkeisiin,
jossa tieteentutkijat pyrkivit syventdmain kuvaa ongelmista.

Seurantatietoa kootaan vuosittaista tulosraportointia varten. Vuosittai-
sessa tilinpadtosraportissa, joka on virallinen tulosohjausasiakirja, ei ra-
portoida tehtyjen arviointien tuloksista vaan tulossopimuksessa sovittujen
indikaattorien mukaisesta kehityksestd. Namé indikaattorit taas ovat hyvin
erilaisia kuin arviointihankkeiden tulokset tai tutkimusohjelmien tavoit-
teet. Vuoden 2006 tilinpdatoskertomuksessa kerrotaan kuitenkin Akatemi-
an tilaamasta asiantuntijapaneelin vaikuttavuusarvioinnista ja toimikunti-
en toteuttamista rahoituksen vaikuttavuusarvioinneista ja niiden keskeisis-
td tuloksista. Vuoden 2004 kertomuksessa kuvataan lyhyesti opetusminis-
terion teettimidn Akatemian kansainvélisen arvioinnin tuloksia.

Arviointitulosten levittiminen, kdsittely ja hyddyntdmisen edellytykset

Ohjelma-arviointien tulosten levidminen perustuu suurelta osin arviointi-
raporttien levittimiseen. Arviointien yhteydessi jirjestetdén usein julkis-
tamis- ja keskustelutilaisuus, joka on tarkoitettu niin arvioinnin kohteelle,
sidosryhmille kuin mediallekin. Raportit ovat saatavista Internetin kautta,
ja niitd levitetddn myos kansainvilisen vuorovaikutuksen kautta (mm.
konferenssit, kokoukset jne.). Raporttien sisdiseen késittelyyn ei ole laa-
dittu menettelyohjeita. Tieteenala-arviointeja késitelldén yleensd ao. tie-
teellisesséd toimikunnassa. Niin ohjelmaryhmait kuin toimikunnatkin péét-
tavat itse, missd laajuudessa ja miten tulokset kisitellddn. Periaatteena
kuitenkin on, etti jos arvioinnista on tullut merkittdvié tuloksia, niista voi-
daan laatia lisdmuistioita suositusten toteuttamiseksi.

Ohjelma-arvioinnin tulosten oletetaan olevan hyddyllisimpid ohjelma-
ryhméille, tieteellisille toimikunnille, Akatemian hallitukselle sekd ohjel-
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mien kyseessi ollessa muille rahoittajille."”® Annettujen ohjeiden mukaan
"arviointien tuloksia tulee hyodyntdd jarjestelméllisesti". Ohjelman toteu-
tuksesta vastaavan ohjelmaryhmén tai tieteenala-arvioinneissa vastuutoi-
mikunnan tulisi késitelld esiin tulleita ndkokohtia ja laatia ohjelmalle j&l-
kihoitosuunnitelma, jossa ehdotetaan toimenpiteitd myds muille rahoitta-
jille suositusten toteuttamiseksi. Arviointien tulosten késittely on ainakin
ohjetasolla systematisoitu. Luonnollisesti ohjelmaryhméd tai toimikunta
harkitsee, miltd osin suosituksia pidetddn niin perusteltuina, ettd niitd vie-
ddédn eteenpdin.

Arviointien hyddyntdmismahdollisuudet riippuvat osittain myds siité,
missd médrin toiminta ja rahoitusinstrumenttien sisillolliset suuntaamis-
paatokset perustuvat pitkdjénteisesti valittuihin painopisteisiin tai toimin-
nan jatkuvuuteen. Yleisperiaatteen mukaan rahoitus suunnataan kilpailuun
perustuen parhaille tutkijoille ja tutkimusryhmille tieteellisesti kunnian-
himoisten hankkeiden toteuttamiseen,."”!

Hakemusten arvioinnissa ratkaisevat tutkimussuunnitelman tieteellinen
laatu ja hakijoiden pétevyys sekd suunnitelman toteuttamiskelpoisuus. Oh-
jelmien ldahtokohdat voivat olla tiede- tai yhteiskuntaperusteisia tai mo-
lempia. Yleisten tiedepoliittisten tavoitteiden (mm. tutkimuskapasiteetin
kokoaminen, tieteiden vilisen yhteistyon lisddminen) rinnalla on ohjelma-
kohtaisia tavoitteita, joiden vaikutustavoitteet voivat ulottua maérittyjen
yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemiseen.

Jos ohjelmarahoitus perustuu ldhtokohtaisesti ainutkertaisiin ohjelmiin,
joilla ei ole jatkumoa, voi ohjelma-arviointien tulosten merkitys jaada va-
hiiseksi, vaikka strategisten valintojen kohdalla korostetaankin pitkdjan-
teisyyttd niin tieteellisten tulosten kuin yhteiskunnallisten vaikutusten
varmistamiseksi. Toisaalta ohjelmat ilmentdvit strategisia painotuksia
muutoin hankehakemusten mukaan suuntautuvassa rahoitustoiminnassa.

Tutkimuksen tieteellisen laadun ohella arvioinneissa kédytinngssad pai-
nottuvat monet ohjelmien toteutukseen ja tutkimustyon infrastruktuuriin
liittyvét kysymykset. Ohjelma-arviointien katsotaan yleensd antavan pe-
rusteita esim. ohjelmahallinnon ja ohjelmien toteutuksen menettelyjen ke-
hittdimiseen. Ohjelmien tieteellinen laatu tai tieteelliset tulokset ovat usein
vertaisarviointien keskiossd. Yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi no-
peasti ohjelman pédttymisen jilkeen on yleensd vaikeaa.

Yksittdiset ohjelma-arviointiraportit eivdt merkittdvasti vaikuta Akate-
mian linjauksiin tai valitun strategian toteutumisen punnintaan. Yleisesti
katsotaan, ettd yksi arviointi harvoin muuttaa mitddn merkittdvasti. Jos ar-

30 Suomen Akatemian tutkimusohjelmien arviointiohjeistus (pdiviitty 5.8.2005).
B Tutkimusrahoituspiictisten perusteet vuonna 2007. SA 2006.
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vioinneissa toistuvasti tulee esiin samoja ohjelmien toteutukseen liittyvid
ongelmia, tehdddn perusteellisempia muutoksia. Arvioinneista ei tehdi
erityisid synteesejid, koska arvioinnit mielletddn erillisiksi, kuten arvioita-
vat ohjelmat tai tutkimusalatkin.

Tieteenala-arviointien merkitys vaihtelee, mutta joissakin tapauksissa
toimikunta voi tulosten perusteella paéttda suunnatusta hausta hankerahoi-
tuksessa tai uuden tutkimusohjelman kéynnistdmisestd. Tieteellinen toi-
mikunta voi p#attdd rahoituksen suuntaamisesta tietylle alalle, teemaan tai
tarkoitukseen ohjelmien ulkopuolellakin. Strategisesti suunnatulla rahoi-
tuksella voidaan Akatemian oman toimikunta-arvion mukaan myos paran-
taa rahoituksen ja ohjelmien vaikuttavuutta.'> Titi taas voitaisiin ainakin
periaatteessa tukea myos arvioinneilla.

Arviointitulosten kdytté tapahtuu pddasiassa Akatemiassa. Arviointien
tuloksia ei yleensd vilitetd esim. opetusministerille menevédn tilinpda-
tos- ja tuloksellisuusraporttiin, vaan se perustuu mm. méaéréllisiin tuotosta
ja perustutkimuksen yleisti kehitystd kuvaaviin indikaattoreihin.'>> Minis-
terio ei myoskiin kisittele arviointien tuloksia.'”* Pédisyyni on se, etti ar-
viointien katsotaan palvelevan ennen kaikkea Akatemian oman toiminnan
kehittdmistd ja arviointiraportteja tuotetaan huomattavan paljon.

Yhteenvetoa

Edell4 esitettyjd huomioita koottaessa on syytd muistaa, ettd Suomen Aka-
temia arvioi varsin monipuolisesti omaa toimintaansa, perustutkimuksen
laatua ja joiltain osin myo6s tutkimusjirjestelmén toimivuutta. Akatemian
arviointitoiminta on kansainvilisesti arvostettua ja muiden maiden vastaa-
vat organisaatiot voivat kdyttdd sitd mallina niiden kehittdessd omia arvi-
ointikdyténtdjadn. Ohjelma- ja tieteenala-arvioinnit muodostavat jo varsin
vakiintuneet arviointimuodot. Tédssd tarkastuksessa Akatemian arviointi-
toimintaa on tarkasteltu tietystd ndkokulmasta (vastuukeskeinen arviointi)
ja osana t&k-toiminnan arviointien kokonaisuutta. Télloin korostuvat mm.
Akatemian arviointitoiminnan kytkenndt muiden toimijoiden arviointei-
hin, arviointien perusluonne ja kytkentd tutkimusrahoituksen suuntaami-

192 Strategisella rahoituksella vaikuttavaa tutkimusta? Suomen Akatemian julkai-
suja 8/06

13 Vuoden 2006 tilinpéiiitosraportissa kuvataan vaikuttavuuden osalta tutkimus-
edellytysten ja ympdristdjen kehittymistd, Akatemian tutkijanuraan liittyvid toi-
mia, tiedepoliittisen asiantuntemuksen ja yhteistydverkostojen sekd tieteen tunnet-
tuuden ja julkisuuskuvan kehittymistd.

3% poikkeuksena voivat olla esimerkiksi ministerion itsensd kdynnistimdit tieteen-
ala-arvioinnit, kuten biotekniikan arviointi (Suomen Akatemian julkaisuja 11/02).
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seen ja edellytykset kdyttdd arviointituloksia Akatemian ulkopuolella, eri-
tyisesti tiedepolititkan seurannan ja linjausten yhteydessd. Suurelta osin
arvioinnit kohdistuvat Akatemian oman rahoitustoiminnan ja sen avulla
tehdyn tutkimusty6n laatuun ja tuloksiin. Tieteenala-arvioinneissa kohtee-
na on yleensd koko tutkimusala rahoituskanavista riippumatta.

Akatemian arviointitoiminnassa voidaan erottaa oman toiminnan (ko-
konais)arvioinnin ohella kansalliset arviointitehtévét ja yksittdisid rahoi-
tus- ja kehittdmisinstrumentteja (tutkimushankkeiden rahoitus, tutkimusvi-
rat, tutkimusohjelmat ml. huippututkimusohjelma) koskevat arvioinnit.
Akatemian toimeksiannosta kansainvilistd vertailuaineistoa koonneet sel-
vityshenkilst'> ehdottivat mm., etti kansallisella tasolla Tieteen tila ja ta-
so —arviointia tulisi tdydentdd tutkimuksen kaupallistamista kuvaavilla in-
dikaattoreilla ja suunnata arviointitoimintaa muutoin koko tutkimusjérjes-
telmén kehittdmistarpeisiin. Instrumenttitasolla keskeisté olisi tuottaa laa-
dullisia arviointeja tutkimuksen vaikutuksista ja niistd mekanismeista, jot-
ka parantavat tuloksia. Instrumenttitasoista arviointia ei kdytinnossid ole
tehty esim. ohjelma-arviointien tuloksia kokoamalla.'*®

Akatemia ei ole laatinut varsinaista arviointistrategiaa vaan vakiintunei-
den instrumenttien katsotaan riittdvén takaamaan riittdvéan pitkédjénteisen
arviointitoiminnan. Akatemia katsoo, ettid silli on vakaa toimintamalli,
jonka kulmakivind ovat pysyvit arviointimuodot ja niitd koskevat ohjeet
ja opetusministerion ja Akatemian vélinen tulosraportointikdytinto.

Akatemian omana tavoitteena on ollut saattaa vaikuttavuusarviointi
kiinte#ksi osaksi toimintaa, jolloin tulokset vaikuttavat keskeisiin toimin-
toihin sen sijaan, ettd tehtdisiin "ad hoc" —tyyppisid arviointeja. Niinpd
kaikki tutkimusohjelmat arvioidaan niiden pédtyttyéd. Tieteenala- ja tutki-
musala-arvioinnit kdynnistyvit tapauskohtaisesti, vaikka yksittéisten arvi-
ointien kdynnistimisen perusteita punnitaan huolellisesti. Tallin halutaan
korostaa my6s kansallisen tutkimusjérjestelmén tarpeita. Viime vuosina
arviointeihin on tullut uusia elementteja (erityisesti toimikuntien kaynnis-
tamait vaikuttavuusarvioinnit ja yhteisrahoitteisten tutkimusohjelmien ra-
hoittajatahojen arviot'’’), joiden jatkuvuudesta tai asemasta ei vield ole
tehty pédtoksid. Toisaalta esim. tieteen tilaa ja tasoa koskeva arviointityd

133 Kanninen ja Lemola 2006.
%6 Suomen Akatemian teettiimdissc kokonaisarvioinnissa asiantuntijapaneeli tar-
kasteli kuitenkin laadullisesti eri rahoitusinstrumentteja ja niiden toimivuutta.

17 Ks. yhteenveto "Se on kompromissin tulos". Suomen Akatemian julkaisuja
3/2006.
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on muuttanut muotoaan.'”® Tarkoituksena ei ole niinkiin tarjota seuran-
nan vélinettd, joka tuottaa vertailukelpoista tietoa tai mahdollistaa kehi-
tyskuvan laadinnan, vaan keskittyd ajankohtaisiin tai tutkimustoiminnan
kannalta kulloinkin perusteltujen ja muuttuvien teemojen arviointiin.

Vastuullistavalla arviointitoiminnalla on tietty rajattu rooli erityisesti
tutkimusohjelmien arvioinnissa. Koska arvioinnit toteutetaan valittomasti
ohjelmien pédtyttyd, keskittyy arviointi ennen kaikkea syntyneen tutki-
muksen tieteellisen laadun tarkasteluun ja tutkimustulosten merkitykseen
jatkotutkimukselle. Huolimatta siséllollisistd eroista ohjelma-arvioinnit
tarjoavat periaatteessa mahdollisuuden koota ohjelmatoiminnan tuloksia
yhteenvedoiksi ja raportoida tuloksista myos tilinpddtosmenettelyn yhtey-
dessd.

Koska ohjelma-arviointi ymmérretdin ensi sijassa Akatemian oman
toiminnan palautekanavana ja ohjelmainstrumentin toteutuksen kehitté-
miskeinona, ei tuloksista laadita yhteenvetoja tai raportoida niistd toimin-
takertomuksessa. Arviointien tuloksilla ei ole suoraa yhteyttd ministerion
kanssa kdytaviin tulosneuvotteluihin, Akatemian budjettiesityksen laadin-
taan tai strategisten painopisteiden valintaan.'”

Suomen Akatemialla on yhteisty6td arviointitoiminnassa erityisesti
Teknologian kehittdmiskeskuksen kanssa. Organisaatioille on valtioneu-
voston periaatepadtoksissd asetettu velvoite kehittdd indikaattoreita (mm.
osaamistason kehittymiseen) seké arvioida vuonna 2005 tehdyn periaate-
péitoksen toteutumista.'® Muuten Akatemia on halunnut keskittyi oman
toimintansa seké perustutkimuksen laadun arviointiin.

Tahdn asti oman arviointitoiminnan suhdetta muiden toimijoiden arvi-
ointi-instrumentteihin ei ole néhty erityisend kehittdimiskohteena. Akate-
mialla ei katsota olevan vastuuta laajemmin tutkimus ja kehittdmistoimin-
nan arviointijarjestelmédsti, vaan vastuun katsotaan kuuluvan ldhinné ope-
tusministeri6lle tai tiede- ja teknologianeuvostolle. Akatemia ei my6skddn
nde tehtdvikseen valittdd tiede- ja innovaatiopolititkan arviointitarpeita
muille toimijoille, vaikka silld voidaan katsoa mm. voimavarojensa, suh-

8 Vuonna 2006 Tieteen tila ja taso —arviointi toteutettiin osna laajaa tieteen ja
tutkimuksen ennakointihanketta. Jatkossa se on tarkoitus muuttaa "temaattisem-
maksi”. Vuonna 2009 ilmestyviissi Tieteen tila ja taso —raportissa on tarkoitus
keskittyd tutkimus- ja innovaatiojdrjestelmdn kehittimiseen.

1 Akatemiaan perustettiin vuonna 2006 ohjelmayksikké. Vuonna 2008 on tarkoi-
tus kédynnistdd ohjelmastrategian laadinta ja sen yhteydessd tarkastellaan myds
ohjelmien arvioinnin kehittdimistarpeita.

10 Akatemia ja Tekes ovat nyt kiynnistineet vaikuttavuuden arvioinnin kehittc-
mishankkeen, jonka tavoitteena on laatia kehikko vaikuttavuuden kuvaamiseen.
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teellisen autonomiansa ja tiedepolititkan asiantuntemuksensa perusteella
olevan keskeinen rooli koko tiedepolitiikan muotoilussa.

Akatemian arviointitoiminta on viime vuosina merkittdvasti laajentunut.
Arviointien tuloksia késitelldédn kuitenkin Akatemian ulkopuolella varsin
epidsystemaattisesti. Niiden yhteys tiedepolitiitkan ja innovaatiopolitiikan
muotoiluun jai episelviksi.'® Ohjelma-arviointien tuloksilla ei katsota
olevan yhteyttd esim. resurssien suuntaamista koskeviin linjauksiin. Tie-
teenala-arvioinnit sitd vastoin voivat merkitd voimavarojen lisddmistd
kohteena olleille tieteenaloille.

3.5.3 Yhteenvetoa arviointitoiminnasta

Edelld rahoitusorganisaatioiden arviointitoimintaa on tarkasteltu tarkas-
tuksen keskeisten teemojen kannalta. Tarkoituksena ei ole ollut esittdi
kattavaa yleiskuvaa organisaatioiden koko arviointitoiminnasta ml. sellai-
sesta toiminnasta, joihin liittyy arvioivia elementtejd (kuten Akatemian
rahoituspéétosten ennakkoarviointi tai Tekesin strategian seurantaa liitty-
vé ns. tuloskortin mukainen arvioiva tarkastelu). Lisdksi on syytd huoma-
ta, ettd monilta osin Akatemian ja Tekesin monipuolista arviointitoimintaa
arvostetaan kansainvélisesti ja niiden arviointikokemuksista ollaan kiin-
nostuneita vastaavanalaisissa organisaatioissa muissa maissa. Tarkastus-
havainnot kisittelevit erityisesti rahoitusorganisaatioiden arviointitoimin-
nan sijoittumista t&k —arviointitoiminnan kokonaisuuteen ja edellytyksid
koota arviointitietoa t&k-politiikan ja tutkimuspolitiikan seurantaan.
Molemmat rahoitusorganisaatiot ovat viime vuosina kehittédneet ja
monipuolistaneet arviointivdlineistoddn ja kidytdnt6jd kehitetddn kaiken
aikaa. Arviointitoiminnan hallintaan pyritddn vahvistamalla arviointitoi-
minnasta vastaavien osaamista, jolloin organisaatioihin muodostuu arvi-
ointiosaajien joukko. Arviointitehtdvd on myos eriytetty omaksi toimin-
noksi, jolloin sen kehittdmiselle saadaan jatkuvuutta. Arviointitoiminnan
ohjaamiseksi ei kuitenkaan ole laadittu arviointistrategiaa, joka méarittdisi
arviointitoiminnan tietotarpeet, ydinroolin, tavoitteet ja hyddyntdmispro-
sessin. Kummassakin organisaatiossa on varsin vakiintuneet arviointitoi-
minnot, joiden perusluonne ja toteutustapa on méiéritelty, ja timén katso-
taan takaavan riittdvin systemaattisuuden.
Suomen Akatemiassa on lisdksi laadittu yleisohjeet ohjelma- ja tieteen-
ala-arviointeja varten. Niiden toivotaan ohjaavan arviointien suunnitteluun

15! Tieteen tilaa ja tasoa koskevia raportteja pidetdiin periaatteessa merkittiving
katsauksina, joilla on tiedollista merkitystd koko tutkimusjcirjestelmdn kehittimi-
sen kannalta.
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osallistuvia. Tekesissd ohjeistoa ei ole pidetty tarpeellisena, koska arvioin-
tiyksikon henkil6sto vastaa arviointien tilaamisesta, niiden systematiikasta
ja laadusta. Arviointien toteutus on Akatemiassa organisoitu hajautetum-
min kuin Tekesissé ja ohjeiston tarvetta voidaan néin perustella.

Tekesissd arviointitoiminnan kokonaisuus muodostuu eri toimintoihin
liittyvéstd arviointimenettelystd. Arviointivélineitd ei kuitenkaan ole
suunniteltu kokonaisuudeksi, joka kokoaisi systemaattisesti koko toimin-
nan (erityisesti erilaiset rahoitusinstrumentit) ja tekisi mahdolliseksi my6s
arviointitietojen kumuloitumisen tai loisi systemaattisen perustan arvioin-
tisynteeseille.

Tilanne on samankaltainen myds Akatemiassa. Sielld varsinainen jil-
kiarviointi koskee tutkimusohjelmia. Muuten rahoituspaitoksien ohjaami-
sessa kunkin hankkeen ennakkoarviointia pidetddn riittdvand. Kummassa-
kaan organisaatiossa ei ole pidetty tarkednd kytked arviointien kysymyksié
ja tuloksia suoraan oman strategian toteutumisen seurantaan tai erilaisten
rahoituskanavien ja —instrumenttien tuloksellisuuden seurantaan. Tétd
funktiota toteuttavat jossain mddrin organisaatioiden erilliset kokonaisar-
vioinnit tai Tekesissd laaditut yhteenvedot tutkimus- ja kehittdmistoimin-
nan tuloksista. Niissdkin instrumenttitasoiset (erityyppiset ohjelmat, muut
rahoitusmuodot) vaikuttavuusarviot jadvit melko yleisiksi.

Arviointitiedon rooli tulosinformaation kokoamisessa ja késittelyssd on
vihdinen, vaikka Tekes toimittaakin ministeridlle erillisraportin tilinp4a-
tosvuoden ohjelma-arvioinneista. Ministeriot eiviat myoskddn ole ndhneet
etenkddn hanke- ja ohjelma-arviointien tuloksilla olevan merkittivéi roo-
lia tai merkitystd organisaatioiden tai policy-tavoitteiden tuloksellisuuden
seurannassa. Suomen Akatemian tieteenala-arviointien tulokset kiinnosta-
vat toki opetusministeri6ti, ja joskus se on osallistunut aktiivisesti arvioin-
tien toteutukseenkin. Niiden tulokset eivit kuitenkaan heijastu Akatemian
tulosohjaukseen ja painopisteisin. Joskus ne voivat vaikuttaa tutkimusalu-
een lisdrahoitukseen esim. suunnatun haun kautta.

Suuri osa arvioinneista koskee yksittéisid hankkeita ja ohjelmia, ja nii-
den ensisijainen tehtdvd on tuottaa palautetietoa hankkeiden ja ohjelmien
toteuttajille. Ohjelma-arviointien tulokset késitelldén ldhinnd ohjelmahal-
linnossa, ja yleistettidvit tulokset koskevat ldhinnd ohjelmien hallinnan
menetelmii ja ohjelmien johtamista. Téllaisen arviointitoiminnan vaarana
on, ettd arviointitoiminnasta tulee osittain rutiininomaista ilman kytkento-
jé laajempiin kehittdmis- ja rahoitusinstrumentteja tai strategioiden toteu-
tusta koskeviin kysymyksiin.

Molemmissa rahoitusorganisaatioissa korostetaan kehittdvédn arviointi-
kulttuurin tarkeyttd. Vastuullistavaa tarkoitusta arvioinneissa vierastetaan,
koska sitd pidetdéin perusteettomana mm. vaikutusten vilillisyyden ja pit-
kédn aikajanteen vuoksi tai sen katsotaan korostavan tarpeetonta virheiden
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tai virheinvestointien etsintdd. Vastuullistavaa ndkokulmaa ei pidetd pe-
rusteltuna myoskaén siksi, ettd rahoitettavat hankkeet ja ohjelmat ovat ai-
nutkertaisia, eikd arviointien tuloksilla voi olla merkittdvaa kytkentdd tu-
levien ohjelmien siséllon tai rahoituksen mitoituksen suunnittelulle. Kuten
todettiin, ainakin Akatemian tieteen- ja tutkimusala-arviointien tuloksilla
voi kuitenkin olla vaikutuksia tutkimusrahoituksen suuntaamiseen, vaikka
tatd yhteyttd ei eksplisiittisesti haluta korostaa. Joiltakin osin arviointitoi-
minta halutaan ndhdd my6s organisaatiokuvan ja tunnettuuden lisddjand,
jolloin sen luonne voi muuttua toimintaa legitimoivaksi.

Kummassakin organisaatiossa pidetdén tdrkednd arvioida toimintojen
vaikutuksia, vaikka Suomen Akatemiassa korostetaankin ohjelmien ja
hankkeiden tieteellistd laatua ja vaikutuksia yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden sijaan. Vaikuttavuusarvioinnin edellytyksid heikentdd se, ettd oh-
jelmien arvioinnit tehddédn vilittomésti niiden péattyesséd tai oikeastaan
niiden kuluessa, jolloin arviot odotettavissa olevista vaikutuksista ovat
hyvin epdvarmoja.

Kummassakin organisaatiossa pddpaino on oman toimintansa arvioin-
nissa, jolloin l&htokohtana on oman toiminnan kehittdminen. Suomen
Akatemian toteuttamat tieteenala-arvioinnit koskevat kuitenkin koko tie-
teenalaa riippumatta siitd, onko se saanut rahoitusta Akatemian painopis-
tevalintojen tai ohjelmien perusteella. Kolmen vuoden vilein toteutettavat
Tieteen tila ja taso —arvioinnit koskevat koko tieteellisen tutkimuksen
kenttdd. Tekes puolestaan kokoaa tilastoaineistoa indikaattoreista, joiden
katsotaan kuvaavan joiltain osin koko t&k—toiminnan tuloksia ja erityises-
ti teknologian kehittdmistyon vaikutuksia. Taltd osin niiden arviointitoi-
minta ylittdd oman organisaation ja ohjelmatoiminnan rajat.

Muutoin kumpikaan ei pidd tehtdvdnddn vastata laajemmin t&k—
toiminnan arviointien kehittdmisesti tai kehitd omaa arviointitoimintaansa
silmélld pitden muiden t&k—toimijoiden arviointikdytant6ja. Lahtokohtana
ovat esisijaisesti omat tietotarpeet. Kokonaisuutta koskevan tehtdvin ne
katsovat kuuluvan ldhinné tiede- ja teknologianeuvostolle tai ohjaaville
ministeridille. Akatemia ja Tekes eivét aktiivisesti esitd arviointitarpeita
tai mahdollisia arviointitehtdvid muille toimijoille, eivdt mydskddn minis-
teridille. Varsinaisesti kumpikaan ei tunnista vastuulleen kuuluvan erityi-
sid poikkihallinnollisia arviointitehtdvid yhteisesti rahoitettuja ohjelmia
lukuun ottamatta. Poikkeuksena on myo6s yhteiseksi tehtdviksi annettu
hanke, jonka tavoitteena on kehittdd vaikuttavuusarviointia varten yhte-
nédinen kehikko.

Arviointitoiminnan perustehtdvid tai roolia tietotuotannossa ja tiedon-
hallinnassa ei ole selvdsti madritelty. Kummassakin organisaatiossa arvi-
ointi ndhddén yhtend tietoldhteend muiden toiminnan selvitys- ja kehitté-
mistehtdvien joukossa. Erityisesti korostetaan sen luonnetta yleensd oppi-
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misen vélineend. Vaarana on, ettd arvioinnin tehtdvd toiminnan tulokselli-
suuden varmentajana jdd tdlloin muiden selvitystarpeiden jalkoihin. Taté
voivat osaltaan tukea pyrkimykset integroida arviointi osaksi ennakointi-
toimintaa tai sen yhdeksi syotteeksi. Tdimé on tavoitteena ainakin Tekesis-
sd.

3.6 Yksittaisten arviointien hy6édyntamisen
edellytykset ja tulosten kaytto

3.6.1 Arviointitoiminnan kokonaiskentta ja case-
kohteiden valinta

Yksittdisten arviointien kautta voidaan selvittdd, miten koko arviointitoi-
minnan hallinta ja ohjaus tai niiden puutteet ilmenevit konkreettisissa ar-
viointihankkeissa. Koska yksittdiset arvioinnit voidaan toteuttaa monin eri
tavoin, hallinnan taso tai laatu ei heijastu suoraan arviointiprosesseihin,
vaan niissi ilmenee lukuisien eri tekijoiden vaikutusta. Yksittdisid arvioin-
teja voidaan kuitenkin ohjata niin, ettd niissd otetaan huomioon laajempia
tietotarpeita, esimerkiksi yleisempid t&k—toiminnan tavoitteita ja laajem-
pia toimintakokonaisuuksia koskevia tiedon tarpeita.

Toisaalta yksittdisten arviointien laatu luo osaltaan sen perustan, jolle
arviointien rationaaliset hyodyntdmispyrkimykset rakentuvat. Jos arvioin-
nit eivét téytd tiettyjd laatuvaatimuksia, niiden tulosten hyddyntémiseen ei
ole edellytyksid huolimatta arviointitoiminnan kokonaisuuden hallinnasta.
Liséksi arviointitulosten kaytto yksittédisissd arviointiprosesseissa luo edel-
lytykset tulosten hyodynnettivyydelle myos laajempia toimintakokonai-
suuksia koskevien péidtoksentekoprosessien yhteydessa.

Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan arviointien kokonaiskenttdd voidaan
hahmottaa ja jasentdd monella eri tavalla. Perusteena voi olla se, onko ky-
se ulkoisesta vai itsearvioinnista, tai se, tai onko sen tilaajana ministerié
vai yksittdinen virasto tai laitos. Usein arviointeja jasennetddn niiden koh-
teen perusteella (laitos- tai ohjelma-arvioinnit, toimenpidettd tai toimialaa
koskevat arvioinnit jne.). Kohteen ja toteutuksen hierarkkisen tason perus-
teella arviointeja voidaan jakaa myds mikro-, meso- ja makrotasoisiksi.
Mikrotasolla arvioinnit sisdltdvit tdlléin mm. yksittdisten organisaatioiden
ja tutkimuslaitosten yksikkdarvioinnit. Makrotasolla arvioinnit taas tar-
koittavat mm. laajoja innovaatiojdrjestelmén (tai tukijdrjestelmin) ja tie-
teen tilaa ja tasoa koskevia arviointeja.

Tassd metatarkastelussa arviointikenttdd jasennettiin arviointikohteen ja
arviointeja toimeenpanevien organisaatioiden mukaan. Taltd kannalta tar-
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kasteltuna suomalaisessa t&k-toiminnan arviointikentéissd voidaan erottaa

seuraavat erityisesti vastuullistavan arviointitoiminnan ja tarkastuksen ra-

jausten kannalta relevantit arviointitoiminnan yleiset tyypit:

— ministerididen kdynnistdmat tehtdvialueita tai jérjestelmid koskevat
arvioinnit

— sektoritutkimuslaitosten ja sektoritutkimuksen arvioinnit

— Tekesin teknologiaohjelma-arvioinnit

— Suomen Akatemian ohjelma- ja tieteenala-arvioinnit

—  Klusteri- tai yhteisrahoitteisten ohjelmien arvioinnit'®*

— alueellisen tutkimus- ja kehittdmistoiminnan arvioinnit

— muut arvioinnit

Viidestd ensimmaéisestd ryhmaésté valittiin kahdeksan arviointihanketta ta-
paustutkimusten piiriin. Alueellinen t&k—toiminta kytkeytyy varsin suu-
relta osin EU:n rakennerahasto- ja muuhun ohjelmatoimintaan, jonka ar-
viointikdytdnnot ovat muodostuneet ohjelmahallinnon mallin mukaisesti.
Toisaalta ndissd alueellisissa kehittdimishankkeissa keskeiset tavoitteet
koskevat mm. tyollisyyttd, elinkeinotoimintaa, sosiaalisia rakenteita jne.
Niissé tapahtuva kehittdmisty6 ei vélttdméttd ole t&k—toiminnan ydintd,
vaikka rajausten tekeminen onkin vaikeaa.

Tapaukset valittiin siten, ettd jokaisesta arviointitoiminnan tyypistd va-
littiin yksi tai kaksi arviointihanketta meta-arvioinnin kohteeksi. Valinta
perustui kahteen keskeiseen kriteeriin: yhtdéltd edustavuuteen suhteessa
tarkastuksen kohteena olevaan arviointikentén painopisteisiin seké toisaal-
ta arviointien ajoittumiseen. Mukaan pyrittiin saamaan arviointeja, jotka
kytkeytyvit keskeisiin arviointitoimintoihin (arviointi-instrumentteihin) ja
toisaalta erilaisiin hyddyntdmistapoihin ja —konteksteihin. Toiseksi mu-
kaan haluttiin saada arviointeja, joiden toteutuksesta ja tulosten julkaise-
misesta oli kulunut riittdvdn pitkd aika, jotta mahdolliset vaikutukset

162 Teissci erotetut arviointityypit ovat monella tavalla limittdisié. Merkittivdd on,
ettd missddn innovaatiopolitiikkaa tai t&k-toimintaa kuvaavassa asiakirjassa ei
ole jdsennetty tai tyypitelty arviointitoiminnan kokonaisuutta. Tdssd klusteri- ja
yhteisrahoitteinen ohjelmalla viitataan mm. ns. liscirahoitusohjelman avulla viime
vuosikymmenen lopulta Idhtien kéynnistettyihin useiden rahoittajien (esim. usei-
den ministerididen) yhteisohjelmiin, jotka koottiin teollisten tai tuotannollisten
klusterien kehittdmiseksi. Erityisesti tdmd ministeriotason yhteistoiminta erottaa
ohjelmat esim. Tekesin kdynnistidmistd teknologiaohjelmista, jotka myds voivat
olla yhteisrahoitteisia (mm. Akatemian rahoitusta mukana). Klusteriohjelmien
arvioinnit haluttiin mukaan omana ryhmdnd, koska ohjelmien laajuuden ja poik-
kihallinnollinen toteutustavan oletettiin valaisevan vastuullistavan arviointitiedon
tuottamista ja hyodyntimistd t&k—toiminnan perusluonteen mukaisella horison-
taalisella ulottuvuudella.

140



my6hempiin paidtoksiin tai kehittdmistoimiin tai tehtdvdalueen kehityk-
seen voitaisiin selvemmin n&hdé. Parin viime vuoden aikana toteutettuja
arviointeja ei tdlloin voitu ottaa tarkasteluun. Joissain tapauksissa (esim.
laitos- ja klusteriohjelma-arvioinnit) jouduttiin valitsemaan myos hieman
vanhempia arviointiprosesseja, koska uudempia ei ollut.

Koska tarkastuksessa selvitetddn vastuullistavan arviointitoiminnan hal-
lintaa ja toteutusta, kohteiksi valittiin arviointihankkeita, joissa ainakin
yhtend julkilausuttuna tarkoituksena oli arvioida toiminnan tuloksia ja
vaikutuksia.

Tapausten valinnassa pyrittiin siihen, ettd valitut arvioinnit olisivat vield
asianomaisten tahojen tuoreessa muistissa, mutta toisaalta niiden paitty-
misestd olisi kulunut vahintddn kaksi vuotta. Niin tapaustutkimusten koh-
teiksi valittiin arviointeja, jotka oli toteutettu vuosina 2002—-2005. Yksit-
tdisten arviointihankkeiden valinnassa painotettiin myos sitd, ettd mukaan
saataisiin hankkeita muualtakin kuin KTM:n ja OPM:n hallinnonaloilta ja
liséksi sekd vakiintuneisiin kdytantoihin ettd tapauskohtaiseen harkintaan
perustuvia arviointeja.

Meta-arviointien toteutus

Tarkastusvirasto toteutti yhdessd Advansis Oy:n kanssa yhteensid kahdek-
san arviointihankkeen tapausanalyysin. Tapausanalyyseissa ja niiden tul-
kinnassa sovellettiin laadullisia menetelmid. Tapaustutkimusten kohteiksi
valittiin seuraavat arvioinnit:

Teknologiaohjelman arvioinnit

— Toimialoja kehittdvien ohjelmien arviointi - DIVAN, KIVI, SPIN.
Teknologiaohjelmaraportti 18/2003. (VTV)

— Evaluation of Finnish R&D Programmes in the Field of Electronics
and Telecommunications (ETX, TLX and Telectronics I). Technology
Programme Report 2/2002. (Advansis)

Suomen Akatemian ohjelma- ja tieteenala-arvioinnit

— Finnish Global Change Research Programme (FIGARE). Evaluation
report. Publications of the Academy of Finland 7/03. (Advansis)

— Biotechnology in Finland. Impact of public research funding and
strategies for the future. Evaluation report. Publications of the Aca-
demy of Finland 11/2002. (VTV)

Klusteri- tai yhteisrahoitteisten ohjelmien arvioinnit

— Finnish Forest Cluster Research Programme 1998-2001. Evaluation
Report. Publications of the Academy of Finland 15/02. sekd Finnish
Forest Cluster Research Programme WOOD WISDOM (1998-2001)
Results from the Self-Evaluation Process. (Advansis)
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— Satakunnan Makropilotti: tulosten arviointi. FinOHTAn raportti
21/2002. (VTV)

Sektoritutkimuslaitosten ja sektoritutkimuksen arvioinnit

— Toward a Better Working Life: International Evaluation of the Finnish
Institute of Occupational Health (1997-2003). Reports of the Ministry
of Social Affairs and Health 2004:11. (Advansis)

Ministerididen arviointihankkeet (KTM, OPM)

— Evaluation of the Finnish innovation support system. Kauppa- ja teol-
lisuusministerion julkaisuja 5/2003. (Advansis)

Tapaustutkimusten toteutus jaettiin Advansis Oy:n ja VTV:n kesken.
Kunkin tapaustutkimuksen toteuttaja on esitetty suluissa arvioinnin nimen
jéilkeen. Tiedonkeruuta varten muodostettiin haastattelurunko, joka poh-
jautui osittain evaluaatiotutkijoiden'® kehittimiin arviointien vaikutta-
vuusmalliin. Mallia tdydennettiin vastuullistavaa arviointia koskevilla te-
kijoilld ja rajattiin jattamalla pois vaikutusmekanismeja koskevaa tarkaste-
lua esimerkiksi yksilotason tulkintaa ja mielipiteenmuodostusta koskevien
tekijoiden kohdalla.

Kussakin tapausanalyysissa valittiin 5—7 haastateltavaa, jotka olivat
osallistuneet arvioinnin toteutukseen eri tavoin. Haastateltavat valittiin ar-
vioinnin toimeksiantajan, kohteen, arvioinnin toteutuksesta vastanneiden
sekd mahdollisten hyddyntdjien edustajista. Arviointihankkeiden analyysit
on koottu erilliseen tiedostoon, joka 16ytyy tarkastusviraston internet-
sivuilta.'®

3.6.2 Arviointien hyddyntamisedellytykset prosessien
toteutuksen eri vaiheissa

3.6.2.1 Arvioinnin tausta ja tarkoitus

Arviointien luonne ja kdyttotarkoitus

Arviointien yleisend tavoitteena on ollut tuottaa tietoa toiminnan kohdis-
tumisesta, toimintojen onnistuneisuudesta ja vaikutuksista sekd voimava-
rojen kdyton tuloksellisuudesta. Tarkastelluissa arviointihankkeissa aina-

153 Mark ym. 2004 (Ks. myos liitteen 2 lisciliite 2).
164 Osoite  www.vtv. fi—Julkaisut— Toiminnantarkastuskertomukset—157/2008
T&k —arviointitoiminta.
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kin yhten4 lausuttuna tarkoituksena on ollut arvioida kohdetoiminnan tu-
loksia tai vaikutuksia.

Haastateltavien piirissd ndyttdd vallitsevan laaja yksimielisyys siité, ettd
parhaimmillaan arvioinnit tuottavat analysoitua tietoa toteutuneesta toi-
minnasta sekd vaikutuksista ja tuloksellisuudesta sek tietoa, jota hyodyn-
netddn arvioinnin kohteena olleen organisaation, ohjelman tai muun toi-
minnallisen kokonaisuuden edelleen kehittdmisessd Arviointien asetta-
miskirjeissd ja muissa tausta-aineistoissa arviointeja perustellaan yleensi
toiminnan kehittdmis- ja tehostamispyrkimyksilld. Kaytdnndssi kuitenkin
arviointien vélilld on merkittédvid eroja siind, miten tietoisesti ja tavoitteel-
lisesti arvioinneissa suuntaudutaan hankkimaan palautetietoja toiminnan
tuloksellisuudesta ja vaikuttavuudesta. Sama koskee sitd, miten arvioinnit
ylipdiatdaan kytkeytyvit pddtoksentekoon ja péidtoksentekijoiden tietotar-
peisiin.

Merkittédvid osaa arviointeja leimaa rutiininomaisuus. Niitd kdynniste-
tddn madrityin viliajoin tai sen takia, ettd arviointeja on péitetty tehdd
jatkuvaluonteisesti, kuten tutkimus- ja teknologiaohjelmien kohdalla.
Kaikki ohjelmat arvioidaan niiden p#étyttyd. Arvioinnilla pikemminkin
tavoitellaan myonteistéd julkisuutta kuin etsitédén aineksia toiminnan kehit-
tdmiseen. Niissd tapauksissa arviointitulosten suhde paitoksentekoon jaa
etdiseksi arvioinnin kaikissa vaiheissa. Arviointitiedon tarpeen méérittely
ndyttdd yleisemminkin olevan arviointiprosessien heikko lenkki. Arvioin-
titehtdvid ei tilloin myoskéddn kytketd keskeisten suunnittelu- ja padtos-
prosessien tietotarpeisiin tai asialistoihin.

Osassa arviointeja hankkeen ensisijaisena tarkoituksena oli kohteen
toimintaprosessin véliton kehittiminen ja arvioinnin kytkeminen osaksi
ohjelmien/toiminnan toteutusprosessia, jolloin niitd voidaan kutsua myos
kehittiviksi arvioinneiksi.'® Esimerkiksi Tekesin teknologiaohjelmien ar-
vioinneissa on varsin paljon nditd piirteitd. Niissd arviointikysymykset ja
koko arviointiprosessi suunnitellaan niin, etti se tuottaisi tietoja, ideoita ja
ehdotuksia jo ohjelman toteuttajien kdyttoon ohjelman paittyessd ja mie-
tittdessd vield mahdollisia jatkotoimia. Toisaalta ohjelmien hallintaa ja
toimintatapoja koskevat ehdotukset voidaan hyodyntdd myos tulevia oh-
jelmaprosesseja suunniteltaessa. Kehittivissdkin arvioinneissa on siis ero-

15 Kehittéiviin arvioinnin tulkitaan téssd olevan kiinted osa ohjelman tai toimin-
nan toteutusta, ei niinkddn ulkoinen aikaansaatuja hyotyjd tai kustannus-
vaikuttavuussuhdetta korostava ja niitd varmistava arviointi. Vastuullistava arvi-
ointi puolestaan edellyttdid arviointitulosten kdyttod erityisesti koko toiminnan
perusteita (mm. strategioiden toimeenpanoa tai toiminnan lisdarvoa), toimenpi-
devaihtoehtojen keskindiistd paremmuutta, painopisteitd ja resurssoinnin mddrdd
Jja suuntaamista koskevassa pdditoksenteossa.
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ja sen suhteen, miten ne tosiasiassa kytkeytyvit eritasoisiin kehittdmispro-
sesseihin. Kehittdva arviointi ei myoskéddn ndytd automaattisesti takaavan
arviointitulosten valitontd hyodyntamista.

Arviointien virallisissa tavoitteissa puhutaan ohjelman tai hankkeen tu-
loksista ja vaikutuksista. Toisaalta arviointien tarkoituksena on toimia pa-
lautekanavana ohjelman tai hankkeen toteuttajille. Vastuullistavaa nako-
kulmaa vierastetaan monesta syystd. Sen ei katsota sopivan tutkimus- ja
kehittdmistoiminnan etsivddn ja riskejd ottavaan perusluonteeseen. Hank-
keiden ja my®s arvioinnin tulee tukea yhteistd oppimisprosessia. Ohjelmi-
en tavoitteita on usein mahdotonta maéiritelld kdynnistysvaiheessa niin
tarkasti, ettd niiden toteutumisen arviointi olisi mielekéstd. Yksittdisen ar-
vioinnin antamaa kuvaa taas pidetdén niin puutteellisena, ettei sen tuloksia
voida kdyttdd esim. resurssien kohdentamista koskeviin ratkaisuihin.

Arvioinneilla ei yleensd ole kytkentdd toiminnan organisaatioiden ohja-
us- tai johtamisprosesseihin. Niiden avulla ei seurata laadittujen strategi-
oiden toteutusta tai erilaisten kehittdmis- ja rahoitusinstrumenttien tulok-
sellisuutta. Tuloksia ei vélttdmattd ajatella kdytettdvdn toiminnan paino-
pisteitd tai resurssien suuntaamista koskevien péétosten teossa. Arviointi-
tiedon tarve médritelldédn enemmaén toteutuksen osapuolten odottaman pa-
lautetiedon mukaisesti tai arvioinnin asiantuntijoiden hyviné pitdmien ar-
viointitehtdvien mukaan.

Kytkentd taloudellisiin ja toiminnallisiin kannustimiin

Arvioinneilla ei ollut kytkent6ja taloudellisiin kannustimiin. Tutkimus-,
kehittimis- ja teknologiaohjelmissa tdmé on vaikeaa jo siitd syystd, ettd
ohjelmat ovat yleensd kertaluonteisia. Ne eivdt muodosta sellaista jatku-
moa, joka mahdollistaisi palkitsemisen hyvistd suorituksista tai resurssien
tarvetta koskevan uudelleen arvioinnin. Arviointien kytkennit ohjaukseen
tai taloussuunnitteluun jaivét vahdisiksi myds muissa arvioinneissa.

Suhtautumisessa arviointeihin heijastuu enemmén pelko maineen mene-
tyksesti tai toive sen paranemisesta kuin ajatus siité, ettd yksittéisilla arvi-
ointituloksilla tai arvioinnin kokonaistuloksella olisi vaikutuksia tutkimus-
tai kehittdmisalueiden tai organisaatioiden toimintaedellytyksiin. Arvioin-
teja saatetaan perustella myos silld, ettd niiden avulla tutkimusalue, toimi-
ala tai organisaatio voi tehdd toimintaansa tunnetuksi ja hankkia itselleen
myonteistd julkisuutta166.

166 Niikokohta tuotiin esiin joissakin tapausanalyysien haastatteluissa. Téllgin vii-
tattiin myJds siihen, ettd arviointitulokset harvoin ovat erityisen kriittisid, mikd on
omiaan vahvistamaan mydnteisen kuvan vilittdmistd.
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Tieteenala-arvioinneissa epévirallisena kannustimena on ollut niihin
usein sisdltynyt mahdollisuus tutkimusalan lisdresursseista. Biotekniikan
arvioinnissa kytkentd lisdrahoitusohjelman budjettivalmisteluun oli kui-
tenkin varsin suora. Valmistelu kdynnistyi vasta arvioinnin jélkeen. Tosin
jo arvioinnin kdynnistysvaiheessa tiedettiin, etteivdt arvioinnin tulokset
kéytdnnosséd voisi kyseenalaistaa lisdrahoitusohjelman jatkamista.167 Mi-
kéli tulokset olisivat olleet erityisen kriittisid, olisi tietysti ollut vaikeam-
paa perustella rahoitusohjelman jatkoa ainakaan entisessd muodossa.

Arvioinnin yleiset néikokulmat ja asetelmat

Kun arvioinnit ovat ldhtokohdiltaan ja tavoitteiltaan erilaisia, on luonnol-
lista, ettd arvioinneissa saatetaan arvioida hyvinkin erilaisia asioita. Tyy-
pillisid arvioinnin ndkokulmia tai arvioitavia asioita ovat tavoitteiden to-
teutuminen, tuloksellisuus, tieteellinen taso ja laatu, taloudelliset ja yh-
teiskunnalliset vaikutukset, toimintaprosessien laatu ja tehokkuus, toteu-
tustavan onnistuneisuus, resurssit ja rahoitus jne. Nitd eri arvioinneissa
yhdistellddn ja painotetaan vaihtelevalla tavalla. Arviointien toteutusta-
paan ja mahdollisuuksiin liittyvien seikkojen vuoksi vaikuttavuuden arvi-
ointi on kuitenkin hyvin rajoitettua ja véhdistd. Tédhdn palataan myohem-
min.

Arvioitavien asioiden moninaisuus nostaa esiin kaksi kysymysté. Ensik-
si samat asiat ymmaérretdén eri arvioinneissa hyvinkin eri tavalla. Tama
koskee niin tutkimustoiminnan tieteellistd tasoa kuin tutkimus- ja kehitté-
mistoiminnan taloudellis-yhteiskunnallisia vaikutuksia. Pitkdén jatkunees-
ta arviointitoiminnasta ja arviointien kehittdmistoimista huolimatta yhteis-
ten arviointikehikkojen kdyttd tai perusasioiden ja —kdisitteiden standar-
dointi on hyvin alkuvaiheessa. Tami tekee arviointien keskindisen vertai-
lun vaikeaksi tai suorastaan mahdottomaksi.

Toinen kysymys on se, ettd arvioinneille asetetaan tdysin epédrealistisia
tavoitteita ja odotuksia. Esimerkkind voidaan mainita Biotekniikka Suo-
messa —arviointi, jonka tavoitteena oli arvioida biotekniikan julkisen ra-
hoituksen tulokset ja vaikutukset kokonaisuutena ja vaikutukset innovaa-
tiojérjestelmén toimintaan mukaan lukien rahoituksen talouteen ja yhteis-
kuntaan liittyvdt vaikutukset”. Yksikin ndistd arviointikohteista on varsin

157 Osittain kyse oli siitd, ettd luotettiin biotekniikan tutkimuksen hyvddin laatuun.
Toisaalta arvioinnin ei uskottu tuovan esiin ylldtyksic (Ks. tarkempi kuvaus bio-
tekniikan arvioinnista erillisessd tiedostossa, osoite www.vtv.fi—Julkaisut
—Toiminnantarkastuskertomukset—157/2008 T&k —arviointitoiminta).
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vaikea ja kunnianhimoinen, ja yhdessd ne tekevét arviointitehtdvésti hy-
vin laajan ja aikataulullisesti ldhes mahdottoman.

Vaikeudet liittyvit yhtdalta tutkimus- ja kehittdmistyon tulosten realisoi-
tumisen aikaviiveisiin. Esimerkiksi teknologia- ja tutkimusohjelmissa
loppuarvioinnit saatetaan toteuttaa jo ennen ohjelman padttymistd. Tédssd
vaiheessa on vield vaikeata arvioida ohjelman hankkeiden tieteellistd tai
teknologista laatua ja varsinkaan niiden yhteiskunnallisia vaikutuksia edes
suuntaa-antavasti. Niiden arviointiin liittyy suuria menetelméllisid haastei-
ta, jotka eivit ratkea vain sill4, ettd arviointi toteutettaisiin viiveelld.

Arvioinnin osapuolet

Arviointihankkeella on yleensd kolme osapuolta: tilaaja, kohde ja arvioit-
sija. Koko arviointitoimintaa koskevaksi kysymykseksi nousee se, ettd
useissa arvioinneissa osapuolten roolit ndyttdviat menevit sekaisin. Tdmé
koskee erityisesti tilaajaa ja kohdetta. Kohde toimii kédytinnossd usein
my0s tilaajana. Tdma ei voi olla vaikuttamatta siihen, millaiset tavoitteet
arvioinnille asetetaan, miten arviointiprosessit hoidetaan ja miten arvioin-
titulosten hyodyntédmisestd huolehditaan.

Tamai koskee periaatteessa Tekesin teknologiaohjelmia ja Suomen Aka-
temian tutkimusohjelmia, joiden arvioinnit kdynnistyvit ndiden organisaa-
tioiden toimesta ja niiden itse madrittelemalld tavalla. Vaikka arvioinnin
konkreettisena kohteena olisikin teknologia- ja tutkimusohjelma seké sen
toteuttaneet tutkijat ja kehittdjat, kdytdnnosséd arviointi viime kédessd koh-
distuu myos ohjelmasta vastuussa olevaan organisaatioon.

Teknologia- ja tutkimusohjelmissa on kysymys organisaatioiden keskei-
sestd rahoitusinstrumentista. Arvioinnin perusluonteen vuoksi niiden ar-
vioinnissa olisikin oikeampaa puhua organisaatioiden itsearvioinnista.
Vaikka arvioinnit tilataan ulkopuolisilta tutkijoilta ja konsulteilta, ei arvi-
ointitoiminta kaikilta osin vastaa ulkoisen, riippumattoman arvioinnin
vaatimuksia. Itsearvioinnin luonne nikyy myos siind, ettd ministerioilld on
kiytannossd vain hyvin vdhdinen rooli tutkimus- ja teknologiaohjelmien
arviointitarpeiden médrittelyssé, arviointien toteutuksessa tai arviointitu-
losten hyddyntdmisessd. Osassa arviointeja lahtokohtana onkin toteuttaa
kehittidvd ja osallistava arviointiprosessi, jolloin roolien limittdisyyttd ei
pidetd ongelmana.

Samantyyppisid piirteitd liittyy usein my0s arviointeihin, joissa tilaajana
on ministeri6 ja kohteena ministerion alainen tai sen ohjaama tutkimuslai-
tos. Tyoterveyslaitoksen (TTL) kansainvélinen arviointi kdynnistyi sosiaa-
li- ja terveysministerion aloitteesta, mutta arvioinnin kohteella TTL:114 oli
tiarked rooli arvioinnin etukéteisvalmistelussa, kdynnistdmisessd sekd ar-
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vioinnin toteutuksessa. TTL wvalitsi tosiasiallisesti arvioitsijat, valmisteli
arvioitsijoille lahetetyn tausta-aineiston seka teki itse itsestdédn arvioinnin,
joka muodosti tirkeén pohjan arviointiryhmén analyysille. Liséksi henki-
16ston edustajat olivat hyvin edustettuina arvioitsijoiden kdymissé viralli-
sissa ja epdvirallisissa keskusteluissa.

3.62.2 Arvioinnin valmistelu ja resursointi

Arviointien toteutustapa

Meta-arvioinnin kohteena olleissa arviointihankkeissa kéytettiin toisistaan
poikkeavia toteutustapoja, mutta merkittdivd osa arvioinneista perustui
alan asiantuntemusta edustavan asiantuntijaryhmén tyohon. Toteutusta-
vasta kdytetddn my0Os nimitystd vertaisarviointi (peer review). Asiantunti-
jaryhmit koostuivat kokonaan tai pddosin ulkomaisista asiantuntijoista.

Kansainvilisten huippuasiantuntijoiden rekrytoinnissa toimitaan yleensa
siten, ettd arvioinnin valmistelusta vastaava henkil6 tekee ehdotuksia asi-
antuntijoiksi tai kerdd ehdotuksia arvioinnin kohdetta edustavilta ja muilta
alan asiantuntijoilta. Nédin syntyvistd pitkédstd listasta rakentuu vihitellen
varsinainen ehdotus, ja lopullinen kokoonpano miéraytyy kandidaattien
suostumuksen perusteella. Useimmiten asiantuntijoiden saamisessa ei
esiinny ongelmia, mutta asiantuntijoiden aiemmat sitoumukset voivat vai-
kuttaa toteutuksen aikatauluun ja tiedonhankinnan intensiteettiin. Ver-
taisarviointi on Suomen Akatemian pédasiallisin arvioinnin toteutustapa.

Toinen perusldhestymistapa on arviointitydn teettiminen arviointihank-
keisiin erikoistuneella konsulttiyritykselld tai tutkimusorganisaatiolla.
Néissd arviointiaineiston runko muodostuu olemassa olevasta ohjelmado-
kumentaatiosta, toimialakohtaisista tutkimus- yms. raporteista ja tilastoai-
neistosta sekd ohjelmien avainhenkil6ille tehdyistd haastatteluista ja kyse-
lyistd. Arviointihankkeen tilaaminen arviointeihin erikoistuneelta yrityk-
seltd tai laitokselta on Tekesin pédasiallinen toteutustapa.

Useissa arvioinneissa on eksplisiittisend pyrkimyksend mitata tai muu-
toin tarkastella arvioinnin kohteessa tapahtuneita tai kohteen aikaansaamia
muutoksia toimintaymparistossddn. Téllaiset ennen—jélkeen-asetelmat
jaavit kuitenkin usein puutteellisiksi, koska arvioinneissa ei tehdd riitta-
vin huolellisia 14htotilanteen analyyseja tai sitd koskevaa aineistoa ei ole
saatavissa asiantuntija-arvioijien kdyttoon.

Tapauskohteiden joukossa laaja-alaisinta arviointihanketta edustaa Sa-
takunnan makropilotin arviointi. Arvioinnin toteutti laaja asiantuntija-
joukko niin, ettd yhdestd kokonaisuudesta vastasi ETLA, toisesta Tampe-
reen yliopiston tietojenkdisittelytieteen laitos ja Tampereen teknillisen
korkeakoulun Porin yksikko, kolmannesta Tampereen yliopiston infor-
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maationtutkimuksen laitoksen INSOC—yksikko ja neljdnnestd Sosiaalike-
hitys Oy. Stakesin FinOHTA-yksikko vastasi koko hankkeen koordinoin-
nista, tulosten koonnista ja yhteenvedosta. Tdma ei kuitenkaan taannut ar-
viointiprosessin tai tulosten hyodyntdmisen onnistumista, koska arviointi-
tehtdvdn ei katsottu vastanneen kehittimishankkeen ja laajemman tieto-
hallinnon kehittdmistyon toimeenpanossa olleita tietotarpeita tai arviointia
ei toteutettu kehittdmissyklin kannalta oikeaan aikaan.

Valmistelu ja arvioinnin tukitoimet

Normaalina kdytdntond on, ettd arvioinnin tilaaja asettaa arviointihanketta
varten ohjausryhmén, johon tilaaja nimedd omat edustajansa. Usein mu-
kaan kutsutaan arvioitavan ohjelman tai organisaation sidosryhmien edus-
tajia. Yleensd ohjausryhmai ei osallistu arvioinnin valmisteluun, vaan sen
toiminta kdynnistyy vasta varsinaisen arviointityon alettua. Vaikka arvi-
oinnin tilaaja péittdd arviointihankkeen raameista ja arvioinnin péétehta-
vistd, jad myos arvioijille huomattavasti mahdollisuuksia punnita arvioin-
titehtdvin eri osioita. TAmi on vilttimétonti, koska usein tehtdvi, resurs-
sit ja aikataulu eivit ole tasapainossa ja tilloin arvioitsijoiden on keskityt-
tdvd nithin teemoihin, joiden toteutus miiriteltyjen resurssien puitteissa
on mahdollista.

Vertaisarvioinneissa positiivisena asiana nousi esiin arvioitsijoille tar-
koitetun aineiston valmistelu. Esimerkiksi innovaatiotoiminnan tuki- ja
rahoitusjérjestelméd arvioinut asiantuntijaryhmé nojautui tyossdédn moni-
puolisesti sekd aikaisempiin selvityksiin ja arviointeihin ettd uusimpaan
saatavilla olevaan kansalliseen ja kansainvéliseen aineistoon. Lis#ksi arvi-
ointia varten tehtiin kaksi laajaa yrityskyselyihin perustuvaa tutkimusta.
ETLA selvitti, miten pienet ja keskisuuret yritykset kdyttavit julkisten or-
ganisaatioiden tarjoamia innovaatiopalveluja ja millaisia kédsityksid yritys-
ten edustajilla on rahoitusmarkkinoista ja julkisen rahoituksen saatavuu-
desta. VTT tutki erityyppisten PK-yritysten (kasvuyritykset, perinteiset
yritykset, uudet yritykset) kisityksié julkisista palvelujen tarjoajista.

Positiivista palautetta annettiin myos TTL:n kansainvilisen arvioinnin
valmistelusta. Sosiaali- ja terveysministerion arvioitsijoille ldhettimassa
kirjeessd maidriteltiin arvioinnin tausta, tavoite ja tehtdvét. Pian toimek-
siantokirjeen jédlkeen arviointiryhmin jdsenille ldhetettiin tausta-aineistoa,
joka sisilsi tietoa TTL:n strategiasta ja toiminnasta, sosiaali- ja terveysmi-
nisterion strategiasta, tydterveyteen ja tyoturvallisuuteen liittyvastd lain-
sdddiannostd sekd Suomen tydeldmén tilanteesta. Lisdksi arviointiryhmélle
lahetettiin TTL:ssa laadittu itsearviointiraportti, joka kuvasi laitoksen ta-
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voitteita, toimintaa ja tuloksia vuosina 1997-2003 sekd tulevaisuudenni-
kymié vuosina 2004-2010.

Vertaisarvioinnissa ongelmana on pikemminkin etukéteisaineiston vi-
hyys kuin sen runsaus. Esimerkiksi Suomen biotekniikan tutkimuksen ar-
vioijat pitivdt saatua aineistoa lilankin runsaana, mikd saattoi heijastaa
myos sitd, ettd aineistoa ei osattu tdysin rajata tehtdvin mukaisesti. Erds
haastateltava arvelikin, ettd tdllaisissa arvioinneissa on yleisend ongelma-
na se, ettd arvioijat eivit ehdi tutkia kaikkea aineistoa. Arvioinnin perus-
taksi tarvittaisiin enemmain syntetisoivia yhteenvetoja.

Aikataulu ja voimavarat

Arvioinnit tehdédén usein nopeilla aikatauluilla ja tehtdvén laajuuteen néh-
den pienilld resursseilla. Normaaliksi kdytdnnoksi on vakiintunut se, ettd
arviointityohon kaytetddn kalenteriaikaa noin puoli vuotta, miké varsinkin
laajemmissa hankkeissa on vidhén kéytettédvéstd menetelmésté riippumatta.
Aikataulun tiukkuudesta ja resurssien niukkuudesta seuraa, ettd arviointi-
ty0 jéd joiltain osin pinnalliseksi ja osa mahdollisesti hyvin olennaisista-
kin kysymyksistd joudutaan tyon kuluessa jattdimién arvioinnin ulkopuo-
lelle. Arvioitsijat sopeutuvat aikapulaan keskittymélld asioihin, jotka he
tuntevat parhaiten. Melko yleistd on, ettd tiukasta aikataulusta kérsii eni-
ten arvioinnin viimeinen vaihe eli johtopddtdsten ja suositusten tekemi-
nen. Suositukset joudutaan muotoilemaan pikaisesti ilman “asioiden kun-
nollista sisdistdmistd”.

Esimerkiksi biotekniikan arvioinnista jotkut haastateltavat totesivat, ettéd
biokeskusten ja osin ylipistojenkin toiminta arvioitiin hyvin, mutta mui-
den toimijoiden aineisto ja analyysi jdivét puutteellisiksi. Vaikutusten tar-
kastelu yritystoiminnassa ja sen edellytyksissd jdi ohueksi. Kun otettiin
huomioon arvioinnin tiukka aikataulu, esitettiin myos kysymys, "oliko pe-
rusteltua laajentaa kohde nédin laajaksi, kun tiedonhankinta jouduttiin jét-
tamadn melko kevyeksi". Arvioitsijoillahan oli mittavana tehtivind myo6s
punnita tulevaisuusvisioita ja strategioita seké esittdd néitd koskevia suosi-
tuksia.

3.6.2.3 Arvioinnin toteutus

Asiantuntemus ja toteutuksen laatu

Tarkasteltuja arviointeja voidaan pitdd sikéli onnistuneina, etti arviointi-
paneeleihin valittujen koti- ja ulkomaisten henkiléiden asiantuntemusta
pidettiin yleisesti korkeatasoisena. Kun kritiikkid esiintyi, se kohdistui 14-
hinnd asiantuntemuksen kapea-alaisuuteen arviointitehtdvdan n#hden.
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Esimerkiksi biotekniikan tutkimuksen arviointipaneelista jotkut haastatel-
tavat totesivat, ettd "arviointitehtdvd ja toteutustapa eivét olleet aivan
synkronissa". Kriittisen arvion mukaan "arviointipaneeli oli asiantunteva
biotekniikan tutkimuksen arviointiin, mutta yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden arviointiin liian yksipuolinen".

Tamd sama asia tuli esiin myos TTL:n kansainvilisessd arvioinnissa.
Arvioitsijat valittiin paljolti tieteellisten meriittien perusteella, mutta arvi-
ointitehtdvdssd painotettiin myds taloudellisia ja yhteiskunnallisia niko-
kohtia. Tieteelliseen tutkimukseen painottuneessa paneeclissa ndmi nako-
kohdat eivét vilttamattd saaneet ansaitsemaansa huomiota. Yleisemmin on
pohdittu, onko vaikuttavuuden arviointi ylipdatdnsd mahdollista asiantun-
tijapaneelin avulla. Lahtokohtana on, ettd vaikuttavuuden arviointiin tarvi-
taan perusteellisempi pidemmén aikavélin tutkimuksellinen tarkastelu,
jossa my0s vaikuttavuusanalyysin asetelmaa ja syy-seuraussuhteita kos-
kevat kysymykset voidaan kohtuullisesti ratkaista arvioitavan toiminnan
konkreettisessa ymparistossa.

Korkeatasoisten kansainvilisten asiantuntijoiden tydskentely arviointi-
hankkeissa tapahtuu suurelta osin ns. tyOpOytityond, asiakirja-aineistoon
tutustumalla. Heidén vierailunsa kohdemaassa ovat melko lyhyité ja aika-
taulultaan kiireisid. Arvioinnin aikana paneelin jdsenet kdyvit Suomessa
kerran tai kaksi. Vierailujen yhteydessd tehdddn haastatteluja lukuisissa
organisaatioissa. Kiredn aikataulun takia vierailuaikoja joudutaan usein
lyhentdmiin, mikd voi nikyi aineiston laadussa ja mahdollisuuksissa teh-
di konkreettisia johtopadtoksia.

Ongelmia voi syntyd my0s toisin pdin. Arvioinnin asiantuntijoilla on tie-
toa arviointimenetelmisti ja yleistietoa kohdetoiminnasta, mutta ei syvél-
lisempéd tutkimusalan tai teknologian tuntemusta. Tdmai tuli esiin muun
muassa Makropilotin arvioinnissa. Kaikki ohjelman osalliset eivit olleet
vakuuttuneita arvioijien riittdvéstd sosiaali- ja terveyspalvelujen tunte-
muksesta.

Arviointimenetelmcdit

Péddosin tarkastellut arviointihankkeet oli toteutettu ammattitaitoisesti ja
hallitusti. Hankkeet herittivdt kuitenkin joitakin arviointimenetelmiin liit-
tyvid kysymyksid, jotka liittyivdt menetelmien vahvuuksiin ja heikkouk-
siin. Yhtdaltd kysymys on siitd, miten hyvin menetelmid osataan kayttaa.
Toisaalta kysymys on siitd, ettd menetelmilld on omia perusheikkouksi-
aan. Seuraavassa esitettdvdt ndkokohdat ovat ldhinnd periaatteellisia ja
koskevat usein muitakin kuin meta-arvioinnin kohteena olleita arviointeja.
Vertaisarvioinneissa suuri osa kéytetyistd asiantuntijaryhmistd koostuu
kokonaan ulkomaisista asiantuntijoista. Tdma on ollut Suomen Akatemian
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kéytdntdo mm. siksi, ettd padfokuksena arvioinneissa on usein syntyneen
tutkimuksen tieteellinen laatu. Vertaisarvioinnin keskeisid vahvuuksia on
se, ettd tehtdvddn valittavilla henkil6illd on yleensd hyvé alan tai asiako-
konaisuuden asiantuntemus. Heilld on hyvit edellytykset pédédstd melko
nopeasti sisddn arviointikohteeseen. Ulkomaiset asiantuntijat voivat aina-
kin periaatteessa tuoda arviointiprosesseihin riippumattomuutta arvioinnin
kohteesta sekéd uusia ajatuksia ja ndkokulmia. Vertaisarvioinnin organi-
sointi on suhteellisen yksinkertainen ja selked tehtdva, ja yleisen késityk-
sen mukaan tdimé on myds varsin edullinen toteutustapa.

Perusongelmana vertaisarvioinnissa on se, ettd asiantuntijat ovat yleensé
yhden ja saman tutkijayhteison jésenid riippumatta siitd, onko asiantuntija
koti- vai ulkomaalainen. Tutkijayhteis6t ovat nykyisin hyvin kansainvili-
sid ja muuttuvat kaiken aikaa entistd kansainvélisemmiksi. Kuulumisesta
samaan yhteisoon seuraa yleensd kollegiaalisuus ryhmédn muita jésenié
kohtaan. “Vertaisarviointi jai helposti pinnalliseksi kollegiaalikseksi hy-
mistelyksi”, luonnehti tilannetta yksi meta-arvioinnin haastateltavista.
Vaikka ilmion esiintymisestd ja vaikutuksista arviointitulokseen ei tapaus-
analyyseissa saatu nédyttod, voidaan sitd pitdd tdmin toteutustavan rajoit-
teena, joka on syyti tiedostaa ja ottaa huomioon jo arviointien suunnitte-
lussa.

Toiseen vertaisarvioinnin rajoitukseen on viitattu jo edelld. Asiantuntijat
keskittyvét sithen, minkd he parhaiten osaavat. Tieteelliset asiantuntijat
keskittyvit tieteellisen tason ja laadun arviointiin, vaikka toimeksiannossa
muuta edellytettédisiinkin. T4td luontaista suuntautumista vahvistaa se, ettd
arvioinnit tehddén seké ajallisesti ettd taloudellisesti niukoilla resursseilla.

Ulkomaisten arvioijien kdytossd on etunsa, mutta heikkoutena voi olla
huono paikallisten olosuhteiden tuntemus. Témé tuli esiin etenkin niissd
arvioinneissa, joissa kohteena oli sekd Suomen Akatemian ettd Tekesin
toimintoja. Kohteena olleissa arviointitapauksissa ongelmaan viitattiin
esimerkiksi ETX-, TLX- ja Telctronics—ohjelmakokonaisuuden seki bio-
tekniikan arvioinneissa. Arvioitsijoiden katsottiin arvioineen Tekesin ra-
hoittamaa toimintaa samoilla tieteellisilld kriteereilld kuin Suomen Aka-
temian toimintaa ymmartdmattd riittdvasti ndiden organisaatioiden eroja ja
tyonjakoa. Erdén haastateltavan mukaan “arviointiryhmi ei ymmaértanyt
oikealla tavalla tiedehankkeiden ja teknologiahankkeiden eroja. Tuloksena
oli esimerkiksi se, ettd tiedeohjelmassa tehddidn parempaa tiedettd kuin
muissa ohjelmissa. Namé tulokset eivét ole kovin kéyttokelpoisia™.

Arvioinneissa nojaudutaan runsaasti kyselyihin ja haastatteluihin. Nii-
den kéytossd on jossain méédrin puutteita. Arviointiraporteissa késiteltiin
vain harvoin sellaisia kysymyksid kuin kyselyn tai haastattelun perusjouk-
ko, otoksen muodostamisen kriteerit, vastausprosentin riittdvyys, vastaa-
matta jéttineiden tarkempi analysointi (kadon ongelma) sekéd ylipddtddn
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kysymykset kyselyn tai haastattelun validiteetista ja reliabiliteetista. Jos-
kus kyselyjen vastausprosentit jdivdt hyvin alhaisiksi ja vastaamatta jétta-
misessd saattoi olla systemaattisia eroja eri vastaajaryhmien vélilla. Naitd
ei kuitenkaan arviointiraporteissa tuotu esiin eikd késitelty silld tavalla
kuin menetelmien kohdalla pitéisi. Ongelmallisin tilanne on silloin, kun
heikkoudet arviointien teknisessé toteutuksessa yhdistyvit tilaajan ja koh-
teen vahvoihin odotuksiin positiivisista arviointituloksista.

Vaikutusten mittaaminen

Vertaisarviointi voi hyvin toteutettuna tuottaa lisdtietoa tutkimustoimin-
nan tieteellisestd tasosta kansainvéliseen tasoon verrattuna, mutta niiden
avulla ei vilttamattd saada tietoa tutkimushankkeiden saavuttamista tai
odotettavissa olevista yhteiskunnallisista vaikutuksista. '*®

Usein haastattelu- ja kyselyaineistoja kédytetddn sellaisenaan tai yksin-
omaisena menetelménd kehittimistyon tulosten ja vaikutusten mittaami-
seen. Haastatteluvastauksissa toisinaan ilmaistut subjektiiviset késitykset
saattavat yksinkertaistaa toiminnan tuloksellisuudesta ja vaikutuksista
muodostuvaa kuvaa. Muiden menetelmien, esim. tilastollisten analyysien,
kéyttod rajoittavat usein sekd vaikutusmekanismien monimutkaisuuteen
ettd arviointien toteutusajankohtaan liittyvit seikat. Madréllisesti mitatta-
vissa olevia vaikutuksia ei arvioinnin toteutusvaiheessa voida vield havai-
ta. Kuten edelld todettiin myos arviointien asetelmiin liittyvét puutteet
vaikeuttavat vaikutusten eli tapahtuneiden muutosten tarkastelua. Joissa-
kin arvioinneissa menetelmilliset rajoitukset on tunnustettu ja kuvattu
enemmaénkin vaikuttavuuden edellytyksid, vaikutusmekanismin eri tekijoi-
ta.

Kyselyt ja haastattelut ovat hyvé keino kartoittaa sidosryhmien edustaji-
en ajatuksia ja kisityksid siitd, miten esimerkiksi tutkimus- tai teknolo-
giaohjelma on organisoitu ja miten sen eri toimintoja on hoidettu. Nama
ovat hyodyllisid tietoja ohjelmista vastaaville henkil6ille etenkin ohjelman

15 Vertaisarvioinnin yhteydessi puhutaan joskus myds ns. modifioidusta ver-
taisarvioinnista (engl. modified peer review), jolla tarkoitetaan sitd, ettd sub-
stanssiasiantuntijoiden lisciksi arviointirvhmdssd on mukana menetelmdasiantun-
tijoita tai asiantuntija-arvioita tdydennetddn joidenkin kysymysten perusteellisel-
la tilastollisella tai muulla empiiriselld analyysilla. Esimerkiksi tarkastelun koh-
teina olleissa hankkeissa Innovaatiotoiminnan rahoitusjdrjestelmdn arvioinnissa
tehtiin kaksi laajaa yrityskyselyihin perustuvaa erillistutkimusta, joissa selvitet-
tiin, miten pk-yritykset kéyttivdit julkisia innovaatiopalveluja. Néiiden tutkimusten
tulokset olivat arviointipaneelin kéytdssd ja tdllainen menettely voi vahvistaa
merkittdvdsti vertaisarvioinnin perustaa.
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puolivilissd, kun sen toimintoja voidaan vield muuttaa ja parantaa. Tilan-
ne on toinen, jos sidosryhmien mielipiteiden tiedustelu jdd vain rutiinin-
omaiseksi osaksi ohjelman tai vastaavan lopettamistoimenpiteité.

Johtopddtokset ja suositukset

Arvioitsijoiden asiantuntemuksesta tai arviointitehtédvién soveltuvista me-
netelmistd huolimatta arviointien johtopdétokset suosituksineen jadvit
usein hyvin yleiselle tasolle ja niissé toistetaan asioita, jotka ovat jo etuka-
teen olleet sekd kohteen toimijoiden ettd sidosryhmien tiedossa. Esimer-
kiksi EXT-, TLX- ja Telectronics-ohjelmien loppuarvioinnista todettiin,
ettd arviointi tuotti vain véhén sellaisia tuloksia, jotka olisivat tarjonneet
hyvid ldhtokohtia tutkimusalojen edelleen kehittdmiselle. Arvioinnissa
havaitut ongelmat ja kehittdmistarpeet (esimerkiksi tutkijakoulutus, kan-
sainvilistyminen, Tekesin ja Suomen Akatemian vilinen yhteistyd) oli jo
todettu eri yhteyksissd ja niitd koskevia kehittdmistoimenpiteitdi myos
kéynnistetty.

Sama koskee myos TTL:n kansainvilistd arviointia. Arviointi tuotti vain
véhin sellaisia tuloksia, jotka olivat uusia tai jotka olisivat antaneet aihetta
mittavampiin uudistustoimenpiteisiin. Pédtulos oli se, ettd TTL oli toimi-
nut kaikin puolin mallikkaasti, ja tarvittiin vain pienid parannuksia vakiin-
tuneisiin toimintatapoihin. Téssd mielessd arviointi pikemminkin legitimoi
vallitsevan tilanteen kuin tuotti aineksia uudistusty6hon. Pian arvioinnin
valmistumisen jdlkeen TTL:ssd kdynnistettiin perusteellinen laitoksen uu-
distamishanke, jolla oli varsin véhin tekemistd vasta valmistuneen kan-
sainvilisen arvioinnin tulosten ja suositusten kanssa.

Ty6- ja elinkeinoministerion kdynnistdmén innovaatiotoiminnan tuki- ja
rahoitusjdrjestelmid koskevan arvioinnin heikkoutena on pidetty johtopaa-
tosten ja suositusten yleisyyttd ja varovaisuutta, vaikka arviointiryhmén
muuten katsottiin tehneen perusteellista ty6td. Arviointiraportti sisdlsi yh-
teensd 15 suositusta, mutta ne antoivat vain suuntaa-antavia vastauksia ti-
laajan toivomiin kysymyksiin julkisten rahoitusorganisaatioiden tydnjaon
uudistamisesta ja organisaatioiden vilisen yhteistyon kehittimisesta.
Haastateltavien mukaan tuki- ja rahoitusorganisaatiot saattoivat paljolti
jatkaa toimintaansa entiseen tapaan ja poimia arviointiraportista sellaisia
ideoita ja ajatuksia, joita he itse pitivét itselleen sopivimpina.

Arvioinnin kohteena oli laaja, systeeminen, monien eri toimijoiden
muodostama kokonaisuus. Arvioinnin ldhtokohdat selittdnevit osaltaan
johtopéétdsten ja suositusten tiettyd yleisyyttd. Kokemukset tdiménkaltais-
ten arviointien tulosten hyddyntdmisestd ovat vield melko vdhiisid. On
ilmeistd, ettd tdméntyyppinen kokonaisarviointi edellyttdd poikkeukselli-

153



sen perusteellista ja systemaattista ongelmien ja kehittdmislinjausten jat-
kotyostamistd, koska linjauksia ja suosituksia on konkretisoitava useiden
toimijoiden keskindissuhteita ja yhteistyotd koskeviksi toimenpiteiksi.
Ministerion sisdlld asetettiin tyoryhmad ja raportin késittely oli systemaat-
tista. Mutta laajemmin ottaen tulosten vidhidiseen hyddyntimiseen saattoi
vaikuttaa se, ettd arviointituloksia ei perusteellisesti tyOstetty yhdessé tu-
ki- ja rahoitusorganisaatioiden kanssa.

Joskus arvioinneissa kdy niin, ettd painopiste siirtyy arviointitydn kulu-
essa tulosten ja tuloksellisuuden arvioinnista toteutusprosessien arvioin-
tiin. Esimerkiksi FIGARE-ohjelman arvioinnin alkuperdisend tavoitteena
oli arvioida ohjelman ja sen yksittédisten projektien onnistuneisuutta. Kos-
ka aineistoa ei ollut riittdvésti saatavilla timédn tehtidvin kunnolliseen to-
teutukseen ja koska arviointiaikataulu oli hyvin tiukka, keskeiseen ase-
maan nousivat ohjelmaprosessiin ja myds itse arvioinnin toteutukseen liit-
tyvit kysymykset. Ndistd arvioitsijat antoivat kriittistd palautetta, joka
my6hemmin mydétiavaikuttivat Suomen Akatemiassa tutkimusohjelmatoi-
mintaa ja myds arviointitoimintaa koskeviin muutoksiin.'®’

Arvioitavuuden liséksi arvioijien kriittisyys voi kohdistua myos arvioi-
tavaan toimintaan. Tdmi voi kokonaan katkaista arvioinnin vaikutukset
erityisesti siind tilanteessa, ettei arviointitehtdva kytkeydy aidosti suunnit-
telu- ja paatoksentekoprosesseihin tai tulosten hyédyntdmiseen ei liity mi-
tadn kannusteita tai velvoitteita. Satakunnan makropilotissa arviointitulos-
ten kriittisyys johti siihen, ettd arvioinnin tulosten késittely ja hyodynté-
minen jdivit vahaisiksi. Kriittiset tulokset kuitattiin yhden keskenerdisen
kehittimisvaiheen alustaviksi tuloksiksi. Ministeriéon ja sen tietohallinto-
strategioihin kohdistunut kritiikki oli arviointiraportin ilmestysvaiheessa
helpompi siirtdd sivuun kuin ottaa analyyttisen keskustelun ja kehittémis-
toimien pohjaksi. Ongelmana ei kuitenkaan vilttaméttd ollut arviointira-
portin kritiikki vaan arvioinnin toteutuksen ajankohta ja puutteellinen kyt-
kentd laajemman kehittdmistyon vaiheeseen ja sen tietotarpeisiin.

Naistd kahdesta esimerkistd huolimatta voidaan yleisesti todeta, ettéd ar-
viointiraportit kirjoitetaan tarpeettomankin varovaisessa ja kohteliaassa
tyylilajissa. Rakentavasta kriittisyydestd on vain vihin esimerkkeji. Arvi-
ointien tehtdvamadrityksen ja toteutustavan ohella kriittisyyden vahdisyys
ja kohteiden heikko sietokyky perusteellisen kritiikin suhteen néytt44 joh-
tuvan myo0s arviointikulttuurimme kehittyméttomyydesté tai vastuullista-

19 Arvioijien ratkaisu oli siniinsi mielekés. Kun aineistoa tuloksista ei ollut saa-
tavilla, arviointi suunnattiin ohjelman toteutusprosessiin. Ongelma olikin enem-
mdn arvioinnin ajoituksessa ja arviointitehtdvin mddrittelyssd, joista myds arvi-
ointiraportti antoi palautetta.
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van arviointitoiminnan vihdisyydestd. "~ Riittdméttomin voimavaroin teh-

tavit pikatoimeksiannot tekevdt myos asiansa ja vastuunsa tuntevista ar-
vioijista varovaisia ja vastaavasti arvioinnin kohteista ja muista asianosai-
sista epdilevid.

3.6.24 Arviointitulosten kasittely ja hydédyntédminen

Tulosten julkistaminen

Vallitseva kédytdnto on, ettd arviointiraportista jarjestetdén erillinen julkis-
tamistilaisuus, tai kuten Tekesin teknologiaohjelmien kohdalla, arviointi-
raportti julkistetaan ohjelman loppuseminaarin yhteydessé ja sitd levite-
tadn jakelulistojen mukaisesti eri sidosryhmille. Se, mitd arviointirapor-
teille ja niiden tuloksille tapahtuu julkistamisen jélkeen, vaihtelee paljon
organisaatio- ja tapauskohtaisesti. Tekesilld on oma yksikké asiantuntijoi-
neen arviointitoimintaa varten. Myos Suomen Akatemia on systematisoi-
nut arviointitoimintaansa. Molemmissa organisaatioissa  ohjelma-
arviointien tulosten késittely tapahtuu usein ohjelmien paitdsseminaarin
yhteydessd ja jdd usein ohjelmiin osallistuneiden tai muiden oman kiin-
nostuksen ja aktiivisuuden varaan. Systemaattinen késittely on kevyt. Tie-
teenala-arviointeja késitelladn perusteellisemmin tieteellisissd toimikun-
nissa. Tapausanalyysien perusteella ndyttdd siltd, ettd muissa organisaati-
oissa toimitaan tapauskohtaisesti.

Arviointitulosten hyddyntdminen riippuu useista tekijoistd, ja hyville
hyodyntédmiselle ei aina ole edes jilkikéteen selkedsti madriteltidvissd ole-
via yksiselitteisid syitd. Vaikuttaa siltd, ettd yhdessd tapauksessa arvioin-
nin kriittisyys vaikutti negatiivisesti tulosten hyddyntdmiseen, toisessa
taas positiivisesti. Myoskddn kéytetyilld menetelmilld tai arviointiraportin
laadulla ei aina ole suoraa yhteyttd arviointitulosten hyodyntdmiseen. Te-
kesilld on ammattimainen ote arviointihankkeiden organisointiin, mutta
my0s sielld arviointitulosten hyddyntdmiseen kohdistuu selvid kehittamis-
tarpeita.

"0 Kritiikin varovaisuus voi periaatteessa olla ilmausta myds siitd, ettc tutkimus-
ja kehittdmistoiminta on hyvin laadukasta ja tuloksellista. Se voi heijastaa ym-
mdrrystd t&k—toiminnan perusluonnetta kohtaan eli kyse on riskipitoisesta toi-
minnasta, jossa tuloksia ei aina etukditeen voida taata. Tdssd viitataan siihen, ettd
koko arviointikulttuuri mm. vastuullistavan ndkokulman véhdisyyden vuoksi ei
suosi kriittistd tarkastelua eikd sellaiselle ole erityistd tilausta.
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Edell4 on jo viitattu moniin arviointitulosten hyédynnettdvyyttd heiken-
taviin tekijoihin arviointiprosesseissa. Seuraavassa kuvataan vield lyhyesti
kunkin arviointihankkeen erityispiirteita.

Esimerkki 1. Satakunnan makropilotti

Satakunnan makropilotin arvioinnista jarjestettiin pari seminaaria, mutta
yleisen késityksen mukaan vain hyvin harvat sosiaali- ja terveysministeri-
Ossd edes lukivat arviointiraporttia. Arvioinnin tuloksia ei sanottavasti le-
vitetty eikd niistd kidyty keskustelua. Julkistamistilaisuuden jilkeen rapor-
tista esitettiin pari kriittistd kirjoitusta, mutta muuten tulosten levitys jéi
arvioitsijoiden aktiivisuuden varaan. Namé puolestaan eivét olleet varau-
tuneet tillaiseen jélkity6hon.

Kaytdnnossd sosiaali- ja terveysministeri6é hyllytti arviointiraportin. Mi-
nisteriossd yhtend syynd tdhan pidettiin raportin kriittisyyttd sekd sité, ettd
raportti kyseenalaisti ministerion koko strategisen kehittdmismallin ter-
veydenhuollon tietojarjestelmien kehittimisessd. Ministeriossd katsottiin,
ettd arviointi ei antanut aihetta arvioida uudelleen ministerion valitsemaa
kehittdmistyon strategiaa. Lisdksi arviointitulokset koskivat pitkdjénteisen
kehittdmistyon yhté vaihetta ja todetut vaikutusten puuttumista koskeneet
johtopéétokset olivat siten ennen aikaisia.

Arvioijien ja arvioinnin tilaajan kesken néytti vallitsevan erimielisyys
arviointihankkeen tavoitteista ja siitd, millaisiin pddtoksentekoprosessei-
hin tulosten késittely kytketddn. Arvioijat olettivat, ettd arvioinnin odote-
taan antavan tietoa Makropilotin aikaansaamista tuloksista ja pilotoinnin
mahdolliseen jatkamiseen tai sen kestdvien tulosten levittdmisestd koko
maahan. Ministeridssd taas katsottiin arvioinnin parhaimmillaankin voi-
van antaa vain vélituloksia kehittdmistyon etenemisestd. Tamén lahtokoh-
dan mukaan tarvitaan 1&hinnd vain pienid tarkistuksia pitkéjénteisen kehit-
tdmisprosessin joissakin painopisteissd ja yksityiskohdissa. Hyodynté-
misongelma juontui siis jo arvioinnin tietotarpeiden ja arviointitehtdvin
madrittelysta.

Esimerkki 2. Figare

Suomen FIGARE-ohjelman arvioinnin kdytdnnon toteutukseen liittyi mo-
nenlaisia aineiston saatavuuteen, aikatauluihin, tulosten siirtoon jne. liitty-
vid puutteita. Kaikesta huolimatta arvioinnilla oli vaikutuksia ohjelmien
yleiseen toteutustapaan. Tarkastuksen haastattelujen mukaan tulosten
hyodyntédmistd edesauttoi arviointiryhmén kriittisyys ja avoimuus kritiikin
esittdmisessa.
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FIGARE-ohjelmasta saatua arviointitietoa kéytettiin Suomen Akatemian
tutkimusohjelmastrategian valmistelussa. Strategiassa selkeytettiin ohjel-
maryhmén roolia ja sitoutumista sekd ohjelmien kestoa. Tavoitteeksi ase-
tettiin, ettd ohjelmaryhmin jésenet tulisi valita ohjelman koko keston
ajaksi ilman, ettd muutokset tieteellisten toimikuntien kokoonpanoissa
vaikuttavat ohjelmaryhmien kokoonpanoon. Arviointipaneelin antaman
palautteen perusteella tutkimusohjelmien arviointiohjeistukseen liséttiin
kohtia siitd, mitd materiaalia ja missd muodossa arvioitsijoille tulee toimit-
taa.

Arvioinnilla katsottiin olleen oma vaikutuksensa my®os siihen, ettd Aka-
temia pidensi ohjelmansa nelivuotisiksi ja ryhtyi palkkaamaan ohjelma-
padllikot Akatemian sisdltd tai sisédlle. Uudistuksen tavoitteena oli se, ettd
kokemus ohjelmien koordinoinnista pysyy ja kumuloituu Akatemiassa se-
k& se, ettd koordinaattorin asiantuntemus on kéytettévisséd vield siind vai-
heessa, kun ohjelma arvioidaan.

Ohjelman ainutkertaisuudesta ja arvioinnin sisdllon painotuksesta johtu-
en arviointituloksia ei katsottu voitavan kéyttdd tulevien ohjelmien sisil-
16n tai ohjelmien painopisteiden suunnittelussa. Arvioinnista ei myoskaan
saatu viitteitd siitd, miten hyvin ohjelma toteutti Akatemian strategisia lin-
jauksia tai hyvin tdminkaltaisilla tutkimusohjelmakonsepteilla voidaan
saavuttaa tieteellisten vaikutusten lisdksi yhteiskunnallisia vaikutuksia.
Arviointitulosten hyddyntdmisestd vastasi Suomen Akatemia, eikd arvi-
oinnilla my6skéén ollut varsinaisia kytkent6ja Akatemian ulkopuolelle.

Esimerkki 3: EXT, TLX, Telectronics |

EXT-, TLX- ja Telectronics I -ohjelmien loppuarviointiin kohdistui suu-
rehkoja odotuksia, olihan ohjelmakokonaisuus yksi suurimmista siihen
mennessé toteutetuista tutkimus- ja kehittimisohjelmista. Loppuarviointi
tuotti kuitenkin vain véhén sellaisia tuloksia, jotka olisivat tarjonneet hy-
vid lahtokohtia tutkimus- tai teknologia-alojen kehittdmiselle. Pd4osa suo-
situksista jdi hyvin yleiselle tasolle, ja ne koskivat ennestddn tuttuja yleisid
kehittimiskohteita (esimerkiksi tutkijakoulutus, kansainvilistyminen, Te-
kesin ja Suomen Akatemian yhteistyd). Arviointi ei kyennyt merkittévésti
vastaamaan ohjelmien tuloksia tai vaikutuksia koskeviin kysymyksiin.
Arviointitulosten perusteella konkreettiset kehittdmistoimet jdivét véhiin.
Pédasiallisia arviointitulosten hyddyntéjid olivat Tekes ja Suomen Aka-
temia. Kyse oli ns. tiedollisesta hyodyntdmisestd eli Tekesissd hyodynnet-
tiin mm. arvioinnissa kéytettyjd kysymyksid ja kysymyksenasetteluja sekd
verkostoitumista koskevia analyysimenetelmid. Haastateltujen mukaan
elektroniikka-alan yritykset eivit kyenneet kovinkaan paljon hyodynté-
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maén arvioinnin tuloksia sisdisessd kehittdmistydssddn. Tarkeimméaksi ar-
vioinnin tuotokseksi yritysten kannalta nousi itse hankkeen loppuraportti,
joka tarjosi aineksia erilaisten esittelyaineistojen tekemiseen.

Esimerkki 4. Innovaatiotoiminnan rahoitusjdrjestelmd

Innovaatiotoiminnan rahoitusjérjestelmdd koskevan arviointihankkeen
vahvuuksiin kuului nopea tulosten kisittely ja jatkotoimenpiteiden valmis-
telu, jolla tdhdattiin arviointitulosten hyvddn hyodyntdmiseen. Jatkotoi-
menpiteitd valmisteli ministerién sisdinen tyoryhmé, jossa ministerion
osastot olivat edustettuina. Tyoryhmé pyysi lausunnot arviointiraportista
Tekesiltd, Finprolta, Finnveralta, Suomen Teollisuussijoitus Oy:ltd, Kek-
sintosddtioltd ja TE-keskukselta, esitti kannanottonsa raportin johtop#a-
toksiin ja toimenpide-ehdotuksiin, laati luonnoksen ministerién innovaa-
tiopolitiittisiksi ~ kehittdmislinjauksiksi ja teki joukon toimenpide-
ehdotuksia toteutuksen varmistamiseksi.

Paljon tdtd pidemmille jatkotoimenpiteissd ei kuitenkaan péédsty. Asia
oli esilld kahdessa ministerién johtoryhmén kokouksessa. Toisessa sovit-
tiin arvioinnin suosituksia kisittelemddn perustetun tyéryhmin ehdotuk-
sen mukaisesti jatkotoimista vastaavan ministerion yhdyshenkil6verkos-
ton perustamisesta. Verkoston toiminta ei koskaan kdynnistynyt. Merkke-
jé arvioinnista ja ministerion tyoryhmén tyOstd ei ole myodskddn nihtdvissi
arvioinnin jélkeisissd tulossopimusasiakirjoissa. Rahoitusorganisaatiot
kéayttivat tuloksia valikoiden tukemaan omia kehittdmispyrkimyksidan.
Erddn haastatellun sanoin: ”Asioiden késittely ja toimeenpano eivit eden-
neet KTM:ssd parhaalla mahdollisella tavalla. Ensimmadiset metrit ehdo-
tusten toimenpanossa olivat hyvid, mutta sitten tyssési.”

Kokonaisuutena arvioinnin tulosten hyodyntidmistd vaikeuttivat arvioin-
nin kohteen ja johtopditdsten luonne sekd osaltaan myds se, ettd tulosten
kasittely jéi pitkdlti ministerion sisdisen tydoryhmén varaan.

Esimerkki 5. Tyoterveyslaitos

Tyoterveyslaitoksen arviointi ei tuottanut kovin paljon sellaisia tuloksia,
joita olisi voinut tai pitinyt ruveta hyodyntdmddn. Arviointiraportista ei
tullut ty6kalua laitoksen kehittdimiseen niin ministeridlle kuin laitokselle
itselleenkééan.

Hyvin pian arviointiraportin valmistumisen jilkeen TTL:ssa ruvettiin
uudistamaan organisaatiota, jonka tuloksena vanhan tieteenalapohjaisen
linjaorganisaation tilalle perustettiin kuusi osaamiskeskusta uusine teema-
alueineen ja tiimeineen. Arvioinnin tuloksilla ja organisaatiouudistuksella
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el kuitenkaan ndytd olleen yhteyttd keskenddn. Haastatteluissa todettiin,
ettd organisaatiouudistus ei saanut minkédénlaista tukea arviointiryhmén
analyyseista, johtopdétoksistd ja suosituksista.

Esimerkki 6. Biotekniikka

Opetusministerid organisoi biotekniikka-arvioinnin tulosten késittelya
varten tyoryhmén, joka periaatteessa mahdollisti tarvittavien kehittdmis-
toimien nopean suunnittelu. Monia arvioitsijoiden suosituksia myos toteu-
tettiin ja ehdotus erityisrahoituksen seuraavasta kaudesta saatiin aikaisek-
si. Aikataulusyistd tulosten kisittely jdi kuitenkin jossain médrin kesken,
eivitkd osapuolet ehtineet kisitelld yhdessd koko biotekniikan tutkimuk-
sen ja innovaatiokentén strategisia kysymyksié.

Kaikkia osapuolia ei myoskddn onnistuttu riittdvasti motivoimaan arvi-
ointihankkeeseen, jolloin tyopanos ja erityisesti arviointiraportin jilkeinen
késittely suuntautui nithin kysymyksiin, jotka olivat tirkeitd opetusminis-
teridlle ja erityisrahoitusohjelman jatkolle. Arviointikohteena oli hallin-
nonalojen rajat ylittdvd kokonaisuus, mutta tulosten kisittely muilla hal-
linnonaloilla j&i ilmeisen véhéiseksi. Toiminnan sektorisidonnaisuus to-
dettiinkin toimeenpanon keskeiseksi ongelmaksi.

3.6.3 Yhteenveto

Arviointitoiminnalla on ollut monia positiivisia vaikutuksia Suomen tut-
kimus- ja kehittdmistoiminnan kehittimiseen. Arvioinnit ovat myds lisén-
neet tutkimusyhteison (tutkijat, tutkimushallinto, tutkimustulosten hyo-
dyntgjét) tietoa ja ymmarrystéd tutkimuksen tilasta ja tasosta sekd tekijoista
ja mekanismeista, joilla laatua voidaan parantaa. Arviointitulosten avulla
on voitu tehdd parannuksia tutkimusorganisaatioiden ja -ohjelmien sekd
muiden ohjausinstrumenttien toteutukseen. Ne ovat myos lisdnneet orga-
nisaatioiden, ohjelmien seki tutkimus- ja kehittdmisrahoituksen ldpiniky-
vyyttd. Epidselvdd sen sijaan on, missd miérin arvioinnit ovat lisdnneet
vastuullisuutta tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tuloksista ja tulokselli-
suudesta. Vastuullistavaa ndkokulmaa ei ole pidetty perusteltuna lahto-
kohtana, vaan arviointeja on korostettu yhteisen oppimisen ja kehittami-
sen vilineend. Vaikka tulosten tai vaikutusten tarkastelu onkin usein ollut
keskeinen julkilausuttu arviointitehtidvind, tdtd ei vilttdméttd ole otettu
huomioon arvioinnin asetelmassa, ajoituksessa, aikataulujen maérittelyssa
tai resurssoinnissa.

Suomalaisen arviointiosaamisen taso ndyttdisi nousseen juuri t&k-—
toiminnan arvioinnissa, jossa arviointihankkeita toteutetaan huomattavasti
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monia muita sektoreita enemmén. Tama luo my0s potentiaalia arviointien
tulosten hyddyntidmiselle eri tasolla tapahtuvassa péddtoksenteossa. Ilmei-
sesti arviointihankkeiden kilpailuttamisella on ollut positiivisia vaikutuk-
sia sekd arviointitoiminnan avoimuuteen ja ldpindkyvyyteen ettd arvioin-
tiosaamisen paranemiseen. Kansainvilisten asiantuntijoiden avulla toteu-
tetut arviointihankkeet ovat lisinneet suomalaisen tutkimus- ja kehittdmis-
toiminnan kansainvilistd tunnettuutta ja edistdneet suomalaisten arvioitsi-
joiden kansainvilistd verkottumista.

Yksittdisistd organisaatioista Tekesilld on ollut edelldkévijan rooli arvi-
ointitoiminnan kehittdmisessd Suomessa. Se on teettdnyt aktiivisesti eri-
tyisesti ohjelma-arviointeja, kehittdnyt ldahestymistapoja  ohjelma-
arviointeja varten sekd myotavaikuttanut myos arviointimenetelmien ke-
hittdimiseen. Myos Suomen Akatemian arviointitoiminta on laajaa ja saa-
nut vakiintuneita muotoja. Tekes ja Suomen Akatemia ovat toteuttaneet
ohjelma-arviointeja myds yhteistyossd. Kummallakin rahoitusorganisaati-
olla on jo vakiintuneet arviointimenettelynsa.

Edistymisestd huolimatta tutkimus- ja kehittdmistoiminnan arviointiin
liittyy runsaasti kehittdmistarpeita ja —haasteita. Néitd [0ytyy kéytdnnolli-
sesti katsoen kaikista arviointeja toteuttavista organisaatioista ja arviointi-
prosessin vaiheista aina arviointihankkeiden valmistelusta niiden késitte-
lyyn ja hyodyntdmiseen saakka. Tarkastellut arviointihankkeet on toteutet-
tu vuosien 2001 ja 2004 vilisend aikana. Arviointikdytdnnot kehittyvit
kaiken aikaa ja itsearvioijien tydskentelyn laatu (esim. menetelmit, tie-
donhankinta, analyysi) kohentuu. Koska arviointimalleissa tai erityisesti
arviointien kytkennoissd suunnittelu- ja padtoksentekomenettelyihin ei ole
tapahtunut merkittdvid muutoksia, kuvatut perusongelmat arviointikaytan-
noissd ndyttavit kuitenkin sdilyneen.

Kehittdmistarpeet eivit johdu pelkidstddn tdhdnastisen toiminnan puut-
teista vaan myds toimintaympériston muutoksista. Paineet, jotka kohdis-
tuvat tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tason, laadun ja vaikuttavuuden
parantamiseen ylipditiédn, asettavat vastaavia kasvavia vaatimuksia myos
arviointitoiminnalle.

Tapausaineiston perusteella arviointitoiminnan keskeiset ongelmista liit-
tyvét arviointien tietotarpeiden mddrittelyyn ja arviointien kytkemiseen
suunnittelu- ja ohjausprosesseihin. Arviointeja kéynnistetddn rutiinin-
omaisesti osana ohjelmia ja kehittimishankkeita. Arviointitiedolle ei vilt-
tdmittd ole aitoa kysyntdd arvioitavan kohteen ulkopuolella. Arviointiteh-
tiavid ei kytketd esim. perustavoitteiden, strategisten linjausten tai toimin-
ta- ja taloussuunnittelun prosesseihin ja sykleihin. Ohjelma- ja hankearvi-
oinnissa kytkentdd heikentdd se, ettd ohjelmat mielletédén ainutkertaisiksi
eikd niiden toteutuksesta muodostu toiminnallista jatkumoa, jossa aikai-
sempien ohjelmien arviointituloksia voitaisiin kdyttdd seuraavien ohjelmi-
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en painopisteiden tai siséltéjen suunnittelussa. Parhaimmillaan arvioinnit
voivat toimia palautteena ohjelmien toteuttajille ja antaa impulsseja oh-
jelmahallinnon ja osapuolten keskindisen vuorovaikutuksen kehittdmi-
seen.

Julkilausutut toimintojen tuloksellisuuteen ja kehittimiseen tdhtddavit ta-
voitteet eivét aina kuvasta arviointihankkeiden kdynnistdmisen motiiveja.
Arviointien avulla pikemminkin reagoidaan ulkoisiin paineisiin ja odotuk-
siin kuin aidosti hankitaan tietoa toiminnan tuloksellisuudesta, jota kdytet-
tdisiin raportoinnin ja toiminnan painopisteiden ja toimenpiteiden kehit-
tdmistyon pohjana. Arviointihankkeen tarkoituksena voi myos olla kehit-
tdmis- ja innovaatioprosessin yhteistydmekanismien selvittdminen, jolloin
korostuu uuden yleistiedon tuottaminen.

Arvioinneilla tavoitellaan toisinaan myods myonteistd julkisuutta toimi-
alalle tai tutkimusalueelle. Silloin kun tillaiset motiivit ovat arviointi-
hankkeiden tosiasiallisena ldhtokohtana, ne heijastuvat myds arviointitu-
losten kisittelyyn ja hyddyntdamismahdollisuuksiin. Téllainen arviointi voi
toki vastata tilaajan ja muiden asianosaisten toivomuksia ja odotuksia,
mutta sen kdyttokelpoisuus vaikuttavuuden varmistamisessa tai tulosten
kayttamisessd padtoksenteossa heikkenee.

Tarked periaatteellinen ja hyodyntimisen edellytyksiin vaikuttava ky-
symys on arviointien riippumattomuus. Riippumattomuus luo uskotta-
vuutta, ja sitd voidaan pitdd arviointitoiminnan normina samaan tapaan
kuin tutkimustoiminnan objektiivisuutta ja riippumattomuutta. Tarkastel-
tujen arviointitapausten perusteella yksi nykyisen arviointitoiminnan
heikkouksista on, ettd useissa tapauksissa arvioinnin kohde toimii myo6s
arvioinnin tilaajana tai véhintdénkin tilaajan valtuuttamana arvioinnin
valmistelijana ja avustajana. Télld voi olla vaikutuksia arviointitehtdvin
muotoiluun, arviointikriteereihin ja mahdollisuuksiin kéyttdd tuloksia
myos kohdeorganisaation ulkopuolella. Kun arviointihankkeen tavoitteena
on eri osapuolten yhteisen oppimisprosessin tukeminen, kdytdntd ei ole
ongelmallinen. Kohteiden aktiivinen rooli arviointien kdynnistimisessd on
omiaan vahvistamaan my6s pyrkimyksid myonteisen julkisuuden saami-
seen. Sitd vastoin vastuullistavassa, vaikutuksia ja vaikutusmekanismeja
tarkastelevassa arvioinnissa roolien sekoittuminen voi kaventaa tulosten
hy6dyntdmismahdollisuuksia.

Arviointitoiminnan pitkd perinne ja t&k—arviointien lukuisuus ei vilt-
taméttd ilmene arviointihankkeiden kéytdnnon toteutuksessa. Hankkeille
saatetaan asettaa epirealistisia tavoitteita sekd suhteessa siihen, mitd yli-
padtdaan yhdessd hankkeessa on mahdollista saada selville esimerkiksi oh-
jelmien ja organisaatioiden yhteiskunnallisista vaikutuksista ettd suhteessa
arviointeihin kéytettdviin melko niukkoihin voimavaroihin ja kireisiin ai-
katauluihin. Arvioinneilta odotetaan ja arvioitsijat lupaavat tai joutuvat
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lupaamaan tuloksia, jotka ovat vaikeasti saavutettavissa jopa hyvin resurs-
soiduissa pitkdkestoisissa tutkimushankkeissa. Suuntaa-antava tieto saat-
taa toki olla parempi kuin tidydellinen tiedon puute, mutta téll6in on térked
tiedostaa arviointien periaatteelliset ja kdytdnnolliset rajat. Arviointitehtd-
vien ja mahdollisuuksien epédsuhta vaikeuttaa my0s tulosten kiyttoa.

Arvioinneille asetettujen vaatimusten epédsuhtaan liittyy ldheisesti ky-
symys arviointien ajoittamisesta. Ohjelmien arvioinnit toteutetaan yleensi
joko vilittdmaésti ohjelman pédtyttyd tai jopa ennen sen paéttymistd. Kun
tieddimme, millaisia aikaviiveitd tutkimus- ja teknologiahankkeiden tulos-
ten kéyttoonottoon ja realisoitumiseen liittyy, on selvéd, ettd ohjelmien
loppuvaiheisiin ajoittuvissa arvioinneissa ei voida saada kunnollista kuvaa
edes vilittomistd tuloksista vaikutuksista puhumattakaan. My6s luotetta-
van vertailutiedon puute kohdetoiminnan alku- ja lopputilanteiden vililld
vaikeuttaa vaikutusten arviointia. Vaikutuksia tarkastellaan useimmiten
alan asiantuntijoiden kyselyissd tai haastatteluissa ilmaisemien subjektii-
visten késitysten avulla, joiden oikeellisuudelle ei ole muuta vertailutietoa.
Vastaajat eivit vilttimaittd ole tdysin ulkopuolisia asiantuntijoita. Useim-
miten he ovat arviointikohteen ns. sidosryhmien edustajia eli paljolti sa-
man yhteison jasenid kuin ne, joiden toimintaa arvioidaan.

Vaikka arviointien menetelmien kdytt6on, analyysiin ja johtopdétdsten
tekoon liittyy omia puutteita, eivit ne ratkaisevasti heikenné arviointipro-
sessin laatua ja hyodyntdmisedellytyksii téltd osin. Arviointiprosessin tai
raportoinnin erds puute liitettiin johtopédétosten yleisyyteen, mikid selittyy
paljolti sekd arviointitehtdvien laajuudella ettd resurssien ja tehtdvien epi-
tasapainolla.

Arviointity6n toteutuksen ja raportoinnin sijaan heikkouksia liittyy arvi-
ointitulosten vilittdmiseen, kisittelyyn ja varsinaiseen hyddyntdmiseen.
Osa hyodyntdmisen heikkouksista palautuu arviointien valmistelu- ja to-
teutusvaiheen puutteisiin. Jos arvioinnilla ei ole alun alkaenkaan ollut sel-
kedd tarkoitusta ja tavoitetta tai sen kytkentd suunnittelu- ja ohjausproses-
seihin ja yhtd ohjelmaa tai hanketta laajempiin vaikuttavuustavoitteisiin
on ollut puutteellinen, edellytykset arviointitulosten aktiiviselle hyodyn-
tamiselle eivét ole parhaat mahdolliset. Arviointitulosten levittdmisessd
uskotaan edelleen suuressa miérin raporttien saatavuuteen ja tulosten ka-
sittelyyn ohjelman tai hankkeen loppuseminaarissa toteutukseen osallistu-
neiden kesken. Joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta tulosten késittely
jad kevyeksi. Toisaalta myds niisséd tapauksissa, joissa tuloksia jatkotyos-
tettiin esim. tyoryhméssé, saattoi tulosten hyédyntdminen jaada osittaisek-
si. Ndamaé seikat osoittavat, ettd arviointitoiminta ei ole onnistunut vakiin-
nuttamaan asemaansa paatoksentekoa tukevana ja avustavana toimintona.
Suomessa on viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana tehty sataméérin
arviointeja. Sekd arviointien teettdjien ettéd tekijoiden osaaminen on lisddn-
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tynyt, mutta vihemmaéssd méérin kuin arviointien mééran perusteella voi-
taisiin olettaa. Tietojen ja kokemusten kumuloituminen on jadnyt véhéi-
seksi. Yksittdiset tilaajat ja arviointien tekijédt ovat kyenneet kartuttamaan
osaamistaan, mutta osaamista ei ole kyetty muuttamaan koko arviointi-
toiminnan tai arviointiyhteison yhteiseksi hyodyksi ja omaisuudeksi. T&k
-arviointitoiminnan kenttd on kokonaisuudessaan ollut ja on edelleenkin
hyvin pirstoutunut. Suomessa ei ole ollut foorumia arviointitietojen ja -
kokemusten vaihdolle eri osapuolten kesken.

3.7 Arviointiroolien ja -toiminnan
kokonaisuus

Edellisissd alaluvuissa huomio on kohdistettu yksittdisiin toimijoihin ja

heidédn kayttdmiinsd keinoihin, joilla arviointien hyodyntdmisen eri osaky-

symyksistd ja edellytystekijoistd on varmistuttu (esimerkiksi vaikuttavuus-

tavoitteiden asettaminen alaluvussa 3.2). Seuraavassa padhuomio kohdis-

tuu yksittdisten toimijoiden viliseen suhteeseen ja toimijakokonaisuuteen.

Kokonaisuus osoittaa osaltaan my6s yksittdisten toimijoiden toiminnan ja

toimijoiden kéyttdmien keinojen arvioinnin ldhtokohdan. Konkreettisem-

min kokonaisuutta voidaan ldhestyd arviointien muodostamana palautetie-

toketjuna, joka muodostuu seuraavista osista:

— arviointitiedon kertyminen (prosessin luotettavuus, kattavuus yms. ja
eri toimijoiden roolit timén varmistamisessa)

— arviointitiedon sisdlto ja/tai tavoite (ts. arviointien tietosisélto tietotar-
peen, tiedon kysynnin ja kéyttotarkoituksen kannalta tarkasteltuna)

— arviointitiedon kokoaminen, analyysi ja synteesi metodisine ratkaisui-
neen

— arviointitiedon vélitys

— arviointitiedon hyddyntdminen.

Nédin muodostuvan monimutkaisen kokonaisuuden toimivuuden varmis-
tamiseen on kdytossd lukuisia toisiinsa limittyvid ja toisiaan eri tasoilla
tdydentdvid ohjaus- ja hallintamenettelyjd. Kokonaisuuden toimivuutta
voidaan selvittdd seuraavien tarkastuskysymyksisté edelleen jasennettyjen
kysymysten ja osakysymysten avulla. Kysymyksissd ja alakysymyksissd
esiin tulevat arviointien palautetietoketjun vaikuttavuuden osatekijét ja
edellytystekijét tukevat ja tiydentdvét toisiaan.
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1.

Millaisilla padratkaisuilla palautetietoketjun hallinta on valtionhallin-
non eri organisaatiotasoilla toteutettu?

a.

Arviointitoiminnan  perusteiden maérittiminen (arviointeja
yleensd ja erityisesti t & k—arviointeja koskevat sdddokset, mah-
dolliset politiikkalinjaukset, arviointistrategiat tms. sekd t & k-
toimintaa koskevat politiikkalinjaukset ja tavoitteet),
Arviointitoiminnan rakenneohjaus (arviointeja yleensi ja erityi-
sesti t & k-arviointeja ohjaavat institutionaaliset ja organisatori-
set erityisratkaisut, joilla annetaan erityistehtévid tai —vastuita
arviointitoiminnan alueella),

Arviointitoimintaa koskevat toimijoiden omat vapaamuotoi-
semmat roolimédritykset ja —tulkinnat sen suhteen, mité tehtavid
tai rooleja kukin toimijataso tai —taho katsoo erityisesti tarpeelli-
seksi palautetietoketjussa tai sen hallinnassa painottaa.

Miten toimijat huomioivat oman organisaationsa tai organisaa-
tiotasonsa ylittdvét t&k-arviointitiedon tarpeet? Millaisilla paératkai-
suilla téstd on pyritty huolehtimaan (yleisemmin tai erityisesti kohdan
1 a—c keinotyypein)?

Miten ministerit ja t&k-rahoitusorganisaatiot ovat suhteuttaneet ar-
viointitiedon osaksi laajempaa tiedon kokonaisuutta ja millaiseksi eri-
tyisesti vastuullistavan arviointitiedon asema, osuus ja vilitys arvioin-
titiedon kokonaisuudessa muodostuu? Millaisilla pdératkaisuilla néista
on pyritty huolehtimaan (yleisemmin tai erityisesti kohdan 1 a—c kei-

notyypein)?

Lukuisine toimijoineen, toimijatasoineen ja toimintatapoineen yll4 kuvatut
arviointien vaikuttavuuden edellytys- ja osatekijdt muodostavat monimut-
kaisen arviointihaasteen'’'. Seuraavassa niiti tekijoitd puretaan ja arvioi-
daan toimintapolitiikan tasolla (alaluku 3.7.1), kdytdnnon menettelytapo-
jen tasolla (alaluku 3.7.2) seki suhteuttamalla suoritettua tarkastelua haas-
tatteluissa esiin tuotuihin ongelma-alueisiin ja kehittdmistarpeisiin (3.7.3).

3.7.

1

Toimintapolitiikan taso

Arviointitoiminnan perusteet

Arviointeja ja niiden hyddyntédmistd ohjaavaa valtionhallinnon yleistd séé-
telyd ja toimintamallia tarkasteltiin alaluvussa 3.1. Vastuullistavan arvi-

I K. esim. Vartiainen 2007 sekd arviointijiirjestelmien arvioinnin merkittévistci
kansallisista kehittimishaasteista myos Coryn 2007, 349-366.
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ointitiedon muodostumista, vilitystd ja hyodyntdmistd on Suomessa sdin-
nelty niukasti ja puitteellisesti. Alaluvuissa 3.1-3.3 suoritetussa tarkaste-
lussa ilmeni, ettd t&k-ja innovaatiotoimintaa koskevan arviointitiedon
muodostumista, tietosisiltojd, tiedon kokoamista, analyyseja ja synteeseji
sekd tiedon vilittdmistd ja hyodyntdmistd on institutionalisoitu ja sdddelty
vield niukemmin.'”

Alaluvun 3.2 tarkastelussa ilmeni, ettdi HSA:ssa ja budjettiasiakirjassa
on pyritty kehittimédin ja asetettu t & k—toiminnalle vaikuttavuustavoittei-
ta, jotka tarjoavat 1dhtokohtia vastuullistavan arviointitoiminnan tietosisél-
16ille ja ndkokulmille. Parhaillaan on valmisteltavana kansallinen innovaa-
tiostrategia. Siihen siséltyy myos hallintamallin kehittamistd koskeva osio.
Hanketta koskevassa 29.6.2007 péivityssd tarjouspyynndssd esitetddn
kymmenen tydpajateemaa, joista ensimméinen on "Laaja-alaisen innovaa-
tiopolitiikan rakenteet, koordinaatio ja kehittdiminen". Tiedon hallintaa
teemamadrittelyissé ei erikseen maininta. Myoskdén innovaatiotoiminnan
ja —politiikan tulevaisuuden haasteita kisittelevidssd hankkeen taustamuis-
tiossa ja sen toimenpide-ehdotuksissa ei kisitelld erikseen tiedon hallintaa
ja esimerkiksi arviointien merkitystd ehdotuksien toteuttamisessa. Minis-
teri Pekkarisen kansallisen innovaatiostrategian valmistelun aloitussemi-
naarissa 29.05.2007 esittimdssd puheenvuorossa kiinnitettiin huomiota
innovaatiopolitiitkan ja muiden politiikka-alueiden yhteensovitustyon tér-
keyteen.'”

172 Kansainviilisessci tarkastelussa suomalaisen t&k—arviointikéiytinnon institu-
tionaalista kehystd kokonaisuutena kuvattiin vuonna 2003 seuraavasti: "Executi-
ve and supervisory bodies work by consensus, with full stakeholder representati-
on and simple terms of reference and statutes. They require minimal use of for-
mal protocols and procedure by those they oversee, relying on the good sense of
their recommendations and the full engagement of the supervised bodies in any
review process. ... There is limited use of goal-oriented performance monitoring
systems. However, there is strong evaluation culture troughout the public sector
(funding organisations and institutes) with an emphasis on regular (but with no
formal periods) evaluation conducted by independent, international review
teams. These high level evaluations have tended to be conducted within the sys-
tem under review and have not dealt with impacts, or question of relative effec-
tiveness. ... These principles appear to hold at the level of policy and funding in-
stitutions, as well as at the level of the innovation system overall”" (Arnold, Boek-
holt et al 2003, 23).

I3 SITRA, Timo Himdliinen 26.9.2007. Téhdn liittyviii ongelmia tarkasteltiin
raportin alaluvussa 3.2.
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Rakenneohjaus

Toimijoita vastuullistavaa t&k-arviointitoimintaa séddellddn ja hallitaan
my0s rakenneohjauksen keinoin. Suomalaisessa hallintamallissa myds ra-
kenneohjaus on sdddoksien tasolla yleisluonteista. Valtioneuvoston cont-
rolleria ja ministeriditd koskevilla yleisluonteisilla tehtédva- ja vastuuméad-
rityksilld valtionhallinnon toimijakokonaisuuteen on talousarviosdddoksis-
sd médritelty toimijoita kédsittelemdédn tiedonhallinnan, arviointitoiminnan
ja poikkisektoriaalisuuden kaltaisia toimijoille yhteisid kysymyksid (ks.
alaluku 3.1).

Toimialalla sdddoksissd tai policyissd ei ole toteutettu yhtendistd arvi-
ointitoiminnan rakenneohjausta.

Julkisen tutkimusjdrjestelmédn rakenteellisesta kehittdmisestd 7.4.2005
annettu valtioneuvoston periaatepéétds asettaa rahoitusorganisaatioille yh-
teisen velvoitteen kehittdd rahoitusyhteisty6tddn tutkimus- ja innovaa-
tiorahoituksen vaikuttavuuden parantamiseksi. Samoin rahoitusorganisaa-
tioille asetetaan vaatimus "arvioida nykyisid ja kehittdd tarvittaessa uusia
toimintatapoja ja rahoitusinstrumentteja erityisesti tieteiden vilisen ja tek-
nologioiden vilisen tutkimuksen edistdmiseksi sekd ulkomaisten huip-
puosaajien saamiseksi Suomeen" (kohta 8). Tétd vastuullistavan arviointi-
toiminnan ndkokulmasta niukaksi jadavad tavoitetta tdydennetién eri toimi-
jatahoja (yliopistot (kohta 10), sektoritutkimus (kohta 17), vélittdjdorgani-
saatiot (kohta 26)) koskevilla arviointilinjauksilla. Liséksi rahoitusorgani-
saatioiden todetaan kdynnistdvian "yhteistyosséd julkisen tutkimusjérjestel-
min rakenteellisten kehittdmistoimien vaikutuksia koskevan selvitystyon
osana ko. organisaatioiden tehtdvinid olevaa yleistd tutkimus- ja innovaa-
tiotoiminnan vaikutusten arvioinnin kehittamisty6ta" (kohta 28). Vastuul-
listavan arviointitoiminnan nikokulmasta my6s ndmd kehittdmisvastuut
ovat hyvin yleisluonteisia, eikd niistd selvid esimerkiksi kehittdmistyon
aikataulutus tai tiede- ja teknologianeuvoston ja rahoitusorganisaatioiden
vastuiden keskindissuhde.

Tiede- ja teknologianeuvostoa koskeva asetus mdidrittelee arvioinnit
neuvoston perusnidkokulmaksi t & k—toiminnan arvottamisessa ja samalla
neuvoston tydvélineeksi. Asetuksessa ei kuitenkaan suoranaisesti méaéri-
telld neuvostolle arviointeja koskevia tehtdvii tai vastuita suhteessa mui-
hin toimijoihin. Neuvostolle ei sdddoksissd muodosteta myoskéddn vastuul-
listavan arviointitiedon muodostamista, tiedon sisdltod, hankitun tiedon
kokoamista, analyysia ja synteesid tai tiedon vélittdmistd koskevia méaérit-
tely-, ohjaus- tai toteutusvastuita.

Neuvosto ei ole myoskéddn itse médritellyt itselleen arviointitoimintaa
koskevia yleisid vastuita tai vastuullistavaa arviointitoimintaa koskevia
erityisid vastuita. Sen sijaan neuvosto on eri yhteyksissd kannanotoissaan
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ja suosituksissaan tdihdentdnyt arviointien tirkeyttd ja tuonut esiin myos

vastuullistavaa arviointitoimintaa koskevia kehittdmistarpeita. Vuonna

1991 neuvosto esitti t&k-arviointeja koskevan yleisen kannanoton. Uu-

den erityisesti vaikuttavuusarviointeja koskevan kannanoton neuvosto

esitti 24.8.2007.

Arviointitoiminnan palauteketjun hallinnan ja erityisesti rakenneohjauk-
sen ndkokulmasta neuvoston julkilausumista voidaan todeta seuraavat sei-
kat:

—  Vuoden 1991 lausumassa neuvosto kiinnitti yleistd huomiota arvioin-
titoiminnan tdrkeyteen, vastuullistavan arvioinnin uusiin tarpeisiin ja
molempien suhteen esiintyneisiin ongelmiin. Kuvatunlainen diagnos-
tisuus ja jérjestelmédn vianetsintd luonnehtii myos vuoden 2007 kan-
nanottoa, joskin viimeksi mainittuun sisdltyy verrattain runsaasti
my0s olemassa olevan vaikutustiedon kokoamista ja samalla katsaus-
tyyppistd materiaalia. Koska toiminnalle asetettuihin nimenomaisiin
vaikuttavuustavoitteisiin perustuvaa vaikuttavuusarviointia ei ole kéy-
tannosséd juurikaan harjoitettu, katsaus ei sisdlld varsinaista vaikutta-
vuustietoa.

— Kummassakaan kannanotossa neuvosto ei my9skdan maédrittele itsel-
leen selkedd roolia suhteessa arviointitoimintaan. Vuoden 1991 kan-
nanotossa erikseen yksiloityjen "kehittdmis- ja arviointitoimien koko-
naisuuden sddnndllisin viliajoin tarkastelu" todetaan kuitenkin olevan
"lahinnd TTN:n ja KTM:n tehtdavad". Vuoden 2007 kannanotossa tode-
taan, ettd "Tiede- ja teknologianeuvosto kdynnistdd vastuuministerioi-
den kanssa neuvottelut koko innovaatiojirjestelmén vaikuttavuusarvi-
oinnin toteuttamisesta vuoteen 2010 mennessi"'".

— Kummassakaan lausumassa ei esitetd konkreettista ja yksiloityd kan-
taa arviointeja tai vastuullistavia arviointeja koskevien toimivalta- ja
tehtdavidmadritysten puutteisiin (esim. diagnoosina puutosten syisté tai
seurauksista, yksiloityind kehittimisehdotuksina jne.). Jalkimmaisessd
kannanotossa rajoitutaan toteamaan, ettd "ko. toiminnan kehittdmis-
vastuut ja tyonjako ovat epaselvid".

Eri toimijoiden roolit toimintapolitiikan (policy) tasolla

Saddoksien, kannanottojen ja julkilausumien rinnalla hallinnan arkkiteh-
tuuri muodostuu toimijoiden omista maérityksistéd ja tulkinnoista sen suh-
teen, millaisia rooleja eri toimijat kdytdnnon toiminnassaan pitavit tarked-
nd ja painottavat. Tarkastuksessa téitd on selvitetty osaksi arviointien hal-

7 TTN 24.8.2007, 2.
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lintajérjestelmén toimijoihin kohdistuneilla haastatteluilla, osaksi yksittii-

siin

arviointeihin kohdistuvilla case-tarkasteluilla.

Yksittédisten roolien kaikenpuolista toimivuutta tirkeampéd késilld ole-

van

tarkastelun kannalta on se, millaisen kokonaisuuden hallinnan yla-

tasojen (VN, TTN, ministeriét) omaksumat tai toisilleen esittimit roo-
liodotukset muodostavat. Alalukujen 3.2-3.5 tarkastelut seké edelld esite-
tyt ndkokohdat kertovat seuraavista seikoista:
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Tavoitteita tai sellaisiksi tulkittavia asiantiloja asettavia tai tulkitsevia
toimijoita on runsaasti. Tilinpddtosmenettely on selkeyttidnyt arvioin-
tien tuottaman palauteinformaation perusteita, mutta senkéén suhteen
ei vallitse tayttd selvyytté siitd, tuleeko vaikuttavuustavoitteet jéljittaa
TMA:ssa mahdollisesti ilmaistuista tavoitteista vai HSA:sta (4. luku).
Péatoksentekijét, tutkijat ja virkamiehet eivit tunnista niille kuuluvia
rooleja arvojen, tosiasioiden ja keinojen alueella.

Eduskunnan valiokuntien rooli arviointitiedon hyddyntdjénd ei ole
muodostunut merkittdviksi, eivitkd sen kummemmin valiokuntien
kuin ministerididen virkamiehet katso arviointitiedon tulevan tilld
hetkelld asianmukaisesti hyodynnetyksi.

Valtioneuvoston kanslia kokoaa arviointitietoa ladhinnd HSA:n yhtey-
dessd ministeridistd. Kanslia korostaa rooliaan pikemminkin péémi-
nisterin esikuntana kuin "evaluaation evaluoijana" tai koordinoijana.
HSA:n yhteydessd kanslian roolina korostetaan pikemminkin arvioin-
tikulttuurin kuin hallinnollisten tietoketjujen ja menettelyjen vahvis-
tamista.

Valtioneuvoston 7.4.2005 julkisen tutkimusjdrjestelmén rakenteelli-
sesta kehittdmisestd antamassa periaatepddtoksessd on viitattu rahoi-
tusorganisaatioiden "yleiseen vastuuseen" vaikuttavuusarviointien ke-
hittamisestd sekd asetettu niille periaatepddtoksen seurantavastuu. Sen
sijaan periaatepditoksessi ei ole yksiloity vastuita esimerkiksi tiedon
hyodyntdmistd koskevien pelisdéntdjen ja periaatteiden valmistelulle
eikd myoskddn tarkennettu eri toimijoiden vastuita vaikuttavuusarvi-
ointien hyédyntdmisen muiden edellytysten varmistamisesta.

TTN:n ei systemaattisesti kokoa arviointien tuloksia muille toimijoil-
le, eikd neuvoston virkamiehisté myoskddn katso titd neuvoston eri-
tyiseksi tehtdviksi tai vastuuksi. Neuvoston tuoreessa vuoden 2007
arviointikatsauksessa oli kuitenkin koottu tutkimuksen ja arviointien
esiin tuomaa vaikuttavuustietoa ja my0s paikallistettu tdhan liittyvid



puutteita'””. Kokonaisuudessaan TTN:n toiminnassa voi tilld hetkelld
nidhdd myos tiedon systematisoijan roolissa toimimista.

— TTN:n arviointien suhteen tdhdn mennessd omaksumaa roolia ja pro-
fiilia koskevat sidosryhmékasitykset samoin kuin neuvoston tavoitel-
tavaa roolia tulevaisuudessa koskevat kisitykset toimialalla vaihtele-
vat verrattain merkittdviasti. Neuvoston roolin proaktiivisuuden vah-
vistamiseen arviointien alueella kohdistuu odotuksia eri puolilta, mut-
ta TTN:n virkamichet korostivat timén rinnalla my6s TTN:n mahdol-
lisuuksien rajoja sekd konkreettisia keino- ja voimavararajoja.

— Ministeridissd odotukset sen suhteen, millainen rooli TTN:114 tulisi ol-
la, vaihtelivat. TTN:n strategisen roolin vahvistumiseen arviointien
alueella, arviointien peruspelisddntdjen selkeyttimiseen ministerioitd
ylemmélld tasolla ja TTN:n rooliin arviointien kokonaisuudesta huo-
lehtijana erityisesti innovaatiopolititkan alueella ministerididen vir-
kamiehet suhtautuivat varovaisen myonteisesti. Toisaalta ministeridi-
den virkamiehet pitivit samanaikaisesti ministerididen nykyistd roolia
arviointien alueella seké strategisena ettd toiminnallisena.

— Ministerididen virkamiehet tulkitsivat mahdollisuutensa ohjata ja
koordinoida alaistensa organisaatioiden arviointitoimintaa verrattain
rajallisiksi, mutta suhtautuivat varovaisesti myds merkittdviin muu-
toksiin nykytilanteessa.

Muiden toimijoiden tietotarpeet ja arviointien suhde laajempaan
tietorakenteeseen

Myos toimijoiden keskindissuhdetta arviointien palauteketjussa koskeva
sddntely ja policy-tasoiset linjaukset ovat niukkoja tai puuttuvat. Ministe-
rioilld ja tilivirastoilla ei ole yleistd velvoitetta pyrkid huomioimaan tois-
ten toimijoiden tietotarpeita esimerkiksi yhteisten politiikkatavoitteiden
vaikuttavuuden arvioimiseksi. Hallituksen strategia-asiakirjassa OPM ja
KTM ovat yhdessé raportoineet tutkimusta, teknologiaa ja innovaatiotoi-
mintaa koskevan luvun. Valtion tilinpddtosmenettelyssd vastaavanlaisessa
yhteisty0ssd on valmisteltu tiede- ja teknologiapolitiikkaa koskeva osio.
Myoskddn muiden toimijoiden tuottaman tiedon hyoddyntdmisestd ei ole
sddnnoksid tai periaatteita.

Arviointitiedon asemaa osana laajempaa tietokenttdd tai -kulttuuria ei
ole yleisesti méddritelty valtioneuvostotasoisella tiedonpolitiikalla, tieto-
strategialla tai vastaavalla toimintamallilla.

' Ylli esitetty huomio perustui ensisijaisesti TTN:n virkamiesten haastatteluihin
kesdlld 2006 sekd TTN:n dokumentteja koskeviin havaintoihin.
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3.7.2 Arviointien toteuttamistapa ministeridissa ja
rahoitusorganisaatioissa

3.7.21 Arviointien infrastruktuuri

Pddiratkaisut

Ministeridissd ei ole kidytdssd systemaattisia menettelyjé, joilla varmiste-
taan vastuullistavan arviointitiedon kertyminen hallinnonalalla, arviointien
niakokulmien ja kriteereiden suuntaaminen politiikkatavoitteiden mukai-
sesti, tuotetun tiedon analysoiminen ja syntentisoiminen politiikkatavoit-
teiden ndkokulmasta, tiedon vilittyminen systemaattisesti paatoksenteki-
joille sekd tiedon systemaattinen hyddyntdminen hallinnonalan sisdisessd
politiikkaohjauksessa. Arviointitiedon palauteketju jd4 ndiden suhteen eri
tavoin vajavaiseksi.

Ylla esitetty kokoava huomio kuvaa vastuullistavan arviointitiedon hal-
linnan ja infrastruktuurin peruspiirteitd suurelta osin myds t&k—
rahoitusorganisaatioissa (Tekes, Suomen Akatemia). Myoskddn rahoitus-
organisaatioilla ei ole kdytossdan menettelyjd, joilla varmistetaan vastuul-
listavan arviointitiedon kertyminen, tuotetun tiedon analysoiminen ja syn-
tentisoiminen politiikkatavoitteiden nékokulmasta, tiedon valittyminen
systemaattisesti ylimmille padtoksentekijoille sekéd tiedon systemaattinen
hy6dyntdminen myds hallinnonalan sisdisessé politiikkaohjauksessa.

Erityisesti vaikuttavuusarviointien kohdalla rahoitusorganisaatioissa on
tapahtunut samanaikaisesti selvdd aktivoitumista (Suomen Akatemia) ja
arvioinnin vaikuttavuuspainotuksen jonkinasteista vihenemistid (Tekesin
ohjelma-arvioinnit). Vaikka arviointien yleiset tietokanavat ovat laajentu-
neet ja nykyisellddn moninaiset, toteutetuista vastuullistavista arvioinneis-
ta ei koota ja vilitetd systemaattisesti tietoa ministeridille, TTN:1le, VN:lle
ja eduskunnalle.

Muiden toimijoiden tietotarpeiden selvittdminen ja huomioiminen

Ministerididen ja rahoitusorganisaatioiden kdytdssd ei ole systemaattisia
toimintamalleja ja vélineist6d, jolla muiden toimijoiden vastuullistavan
arviointitiedon tarve tai toimijoiden yhteinen tiedon tarve ennakoitaisiin ja
selvitettdisiin. Ministerididen vélinen epdvirallinen yhteistoiminta t & k-
kysymyksissd on monissa tapauksissa aktiivista. Tamé yhteistoiminta ei
kuitenkaan lisdd kaytettidvissd olevaa vastuullistavaa arviointitietoa, eikd
my6skéddn suuntaudu luomaan sille edellytyksid. Hallinnonalarajat ylittava
arviointi tulkitaan ministeridissd ensisijaisesti TTN:n tehtédviksi. Yhteistd
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indikaattorien kehittdmishanketta, erditd toimialarajat ylittdvid katsaus-
tyyppisid arviointihankkeita (Akatemia) sekd ns. makroindikaattoreiden
kéayttod (Tekes) lukuun ottamatta rahoitusorganisaatiot eivét katso poikki-
hallinnollisten arviointitehtdvien kuuluvan tehtdviinsi, eivét viesti arvioin-
titarpeita muille organisaatioille, eivitkd kehitd arviointitoimintaansa eri-
tyisesti muiden hallinnonalojen tietotarpeita varten.

Hallinnonalarajat ylittavélle vastuullistavalle arviointitiedolle ei myos-
kddn ole ollut merkittdvad kysyntdd. Siltd osin kun kysyntdd on ollut, jo
hallintamallin p&ératkaisuista, esimerkiksi arviointivelvoitteiden puuttu-
misesta, seuraa, ettei tiedon kysyntd ole jédsentynyt konkreettisiksi tieto-
tarpeiksi ja —vaatimuksiksi.

Vastuullistavien arviointien suhde laajempaan tietorakenteeseen

Arviointitiedon asemaa yleensd ja vastuullistavan arviointitiedon asemaa
erityisesti osana laajempaa tietokenttéd tai - kulttuuria ei ole ministeridissé
ja rahoitusorganisaatioissakaan madritelty. Valtioneuvoston julkisen tut-
kimusjérjestelmédn rakenteiden kehittdmisestd antamassa periaatepadtok-
sessd Suomen Akatemialle ja Tekesille on asetettu yleis- ja yhteisvastuu
vaikuttavuusarvioinnin kehittdmisestd. Tahédn liittyvédd vastuuta terdvoitet-
tiin TTN:n 24.8.2007 hyvéksymésséd arviointikannanotossa (kannanoton
liite 7). Siind organisaatioiden tehtidviksi annettiin tieteen, teknologian ja
innovaatiotoiminnan vaikuttavuutta kuvaavan kattavan kehikon muodos-
taminen. Hallitseva arviointikulttuuri asettaa rajoja vastuullistavan arvi-
ointitoiminnan kehittdmiselle myos rahoitusorganisaatioissa. Oppimiseen,
kehittimiseen ja ennakointiin integroidun t&k-arviointitoiminnan kyky
tukea t&k—poliittista ja —policya'’® koskevaa piitoksentekoa tilivelvolli-
suuden kautta on toistaiseksi jaanyt kehittyméattomaksi.

3.7.2.2 Arviointien toteuttaminen

Useat edellisessé alaluvussa vastuullistavien arviointien hallintamallista
esiin tulleet seikat ilmenevét eri tavoin my0s arviointikdytdnndissd. Tar-
kastuksessa konkreettisiin arviointikdytédntoihin on paneuduttu erityisesti
alaluvun 3.7 tapaustarkastelujen yhteydessa.

Taulukkoon 5 on tarkastuksen tapaustarkastelujen perusteella koottu
erditd arviointien toteuttamista luonnehtivia yleisid piirteitd. Ne liittyvét

76 TGl viitataan kattavasti niin tiede-, teknologia- kuin innovaatiopoliittiseen
pddtoksentekoon. Luvussa 2 todetun ldhtokohdan mukaan kertomuksessa kdyte-
tddn yleistermid t&k—politiikka.
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osaksi arviointiprosessin eri osapuolten omaksumiin rooleihin. Osaksi tau-
lukossa esiin otetut kysymykset liittyvdt myds arviointitoiminnan motii-
veihin ja muihin perusteisiin, ilman ettd ne ilmenisivét selkeind ja yksise-
litteisind arviointikdytdnnoissd. Taulukon jdlkeen esitetddn erditd selven-
tavid ndkokohtia.

TAULUKKO 5. Arviointikdytantojen politiikkakysymykset ja -haasteet erityisesti vas-
tuullistavan arviointitoiminnan nakékulmasta.

Kysymys tai haaste Haasteen tarkennus vastuullistavan arvioinnin nakékulmasta.

Arviointien tietotarpeiden Tietotarpeita ei valttamatta maaritelld kovin selvasti, eika niilla

ja arviointitehtavien ole kytkentaa keskeisten paatdsprosessien asioihin vaan ar-

maaritys vioinnit kaynnistetddn joko ad hoc tai vakiintuneessa muo-
dossa osin rutiininomaisesti.

Arviointihankkeiden Arviointien julkilausutut tavoitteet eivat aina vastaa todellisia

motiivit tavoitteita, mikd heikentda arviointien uskottavuutta ja hy6-
dynnettavyytta.

Arviointien Arviointien kohde, tilaaja ja arvioitsija eivat erotu aina riitta-

riippumattomuus vasti toisistaan, mikd heikentdd arvioinnin uskottavuutta ja
hyddynnettavyytta.

Arviointien toteuttamis- Arvioinnin tilaaja ei aina tunnista arviointien mahdollisuuksien

mahdollisuudet rajoja, mika heikentda arvioinnin uskottavuutta ja hyédynnet-
tavyytta.

Arviointien uudistumis- Arvioinnit eivat kykene tunnistamaan tarkeita uusia nakokul-

kysymykset mia ja haasteita, vaan toistavat samoja teemoja ja lahtokoh-
tia, miké heikentda arvioinnin uskottavuutta ja hyddynnetta-
vyytté.

Arviointien tulosten valit- Arvioinnin tulokset vélitetdan ensi sijassa arvioitavan kohteen

té&minen ja niiden kasittely  toimijoille ja systemaattinen kasittely vain erityistapauksissa

Arviointien tulosten Arviointeja hyddynnetdan parhaimmillaankin valikoivasti tai
hyédyntdminen rajoitetusti (kohteena olevan ohjelman ja toiminnan toteuttaji-
en saamana palautteena), mikd heikentda niiden ja niille ra-
kentuvan toimintakulttuurin ja arviointikulttuurin uskottavuutta.

Arviointitoimintaa kokonaisuutena luonnehtivat seikat kietoutuvat osaksi
toisiinsa. Arviointia usein sdvyttdvd pyrkimys resurssien tai toiminnan le-
gitiimisyyden tai imagon edistimiseen (so. motiivikysymys), voi ilmeti
my0s arvioinnin riippumattomuutta uhkaavina roolien sekoittumisena.
Télloin arvioitava toimija on vahvasti méérittelemdsséd arviointitehtdvaa,
arvioijien valintaa ja osin myds péételmien tekoa (so. riippumattomuusky-
symys). Tdméd puolestaan voi heikentdd mm. arvioinnin kykya 16ytdd uu-
sia kriittisid ndkokulmia (so. uusiutumiskysymys). Hyddyntdmisongelmi-
en (so. hyodyntdmiskysymyksen) liséksi kuvatunlainen toimintamalli joh-
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taa helposti nikemédn mahdollisuuksien rajoja erityisesti vastuullistavan
arvioinnin suunnalla jopa enemmén kuin mihin niiden arviointien runsaat
metodologiset ongelmat vield itsessddn oikeuttaisivat'’’. Asiaintila tuli
esiin erdiden tarkastuksen tapaustarkastelujen yhteydessd, ja se sai vahvis-
tusta my0Os suoritetuissa ministeriétason haastatteluissa.

Taulukossa 5 mainituilla arviointikdytdntdjen piirteilld on yhteyksiéd ar-
viointien hallintamallin piirteisiin. Esim. arviointitehtdvien tai tulosten ké-
sittelyn véhdisyys keskeisissd piiatoksentekoprosesseissa on todenndkoi-
sesti ainakin osittain seurausta hallintajarjestelmén puutteista. Arviointien
mahdollisuuskysymykselld on puolestaan yhteys hallinnan eri tasoilla
kohdattaviin tiedon hallinnan ongelmiin. Se, ettd arviointitiedon luonne ja
rooli osana t&k-organisaation toiminnallista kdytant6ad ja esimerkiksi vai-
kuttavuustiedon mahdollisuuksien rajat ovat vield monessa suhteessa sel-
keyttdmattd, ilmenee helposti vaikuttavuustietoon kohdistuvina yli- tai
aliodotuksina.

Arviointitoiminnan hallinnan ja kdytinnossi toteutettavien arviointien
suhde ei kuitenkaan ole aina selked eikd myo6skddn koskaan aivan suora-
viivainen. Yksittdisesséd arviointiprosessissa voidaan merkittavésti edistdd
tulosten hyddyntdmistd, vaikka hallintamalli olisikin puutteellinen. Tosin
tulosten kisittely arviointikohteen ulkopuolisissa padtoksentekoproses-
seissa voi tdlloin jdada tdstd huolimatta vihiiseksi. Koska pédtoksenteko-
prosessit eivit koskaan toimi yksinomaan muodollisten tietokanavien véli-
tykselld, epdselvdad on esimerkiksi se, missd méddrin hallintamallin muu-
toksilla (ja nimenomaan tietylld muutoksella) voidaan kdytinnossé hallita
ja eliminoida arviointitiedon hyddyntdmisen ongelmia.

Lukuisissa tarkastuksen haastatteluissa ilmeni, ettd arviointien hyddyn-
tdmistd budjettiratkaisujen yhteydessi ei ole suomalaisessa arviointikult-
tuurissa pidetty perinteisesti mielekkaéni. Tédssd on néhty jopa arviointien
legitiimisyyden eris tirked ulottuvuus ("Arviointeja ei kédytetd lyoméaasee-
na"). Arviointi- ja hyédyntdmiskulttuurin nykytilanteessa yritys hallita ar-
viointitiedon hyddyntdmisongelman "kulttuurinen ulottuvuus" esim. yk-
sinomaan sddanndsmuutosten kautta ei vilttiméttd tuota tilanteeseen myon-
teistdi muutosta. Tdmé korostuu nykytilanteessa, jossa myos taulukon 5
muut kuin hyddyntdmiskysymykset ovat vield monessa suhteessa ratkai-
sematta (esim. mahdollisuuskysymys, motiivikysymys jne.).

Taulukossa 5 kuvatut seikat voidaan tulkita pikemminkin vastuullista-
vien arviointien uskottavuutta ja legitimiteettié heikentévind vastuuketjun

"7 Tiede- ja teknologiahallinnon entinen virkamies luonnehti tilannetta tité tar-
koittaen ilmaisulla: "metodologisia ongelmia on kylld runsaasti, mutta niitd kdy-
tetcidin myos viikunanlehtend".
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riskeind tai kriittisind kohtina kuin suomalaista t&k-arviointitoimintaa kat-
tavasti luonnehtivina piirteind. Tapaustarkastelujen perusteella kuvatut
piirteet néyttivit kuitenkin toistuvan varsin usein arvioinneissa, vaikka
my0s tdsséd aineistossa kuvattuihin ongelmiin 16ytyy poikkeuksia.

Osa arvioinneista perustuu vakiintuneisiin arviointimenettelyihin (erityi-
sesti rahoitusorganisaatioiden ohjelma- tai tieteenala-arvioinnit). Arvioin-
tien tilaamisen ja toteutuksen asiantuntemus néyttdé tapausanalyysien va-
lossa hyviltd. Arviointien toteutuksen (tiedonhankinta ja analyysi) ja ra-
portoinnin laadussa ei tapaustarkastelujen perusteella myodskddn olevan
tiedon hyodynnettdvyyttd heikentdvid merkittédvid ongelmia. Arviointiase-
telmat eivit aina vastaa arviointitehtdvad. Tamé johtuu pikemminkin arvi-
ointien liian tiukasta aikataulusta ja arviointien mahdollisuuksiin nihden
joskus kohtuuttomista odotuksista.

Toimijoiden roolien sekoittumisen liséksi arviointien riippumatto-
muusongelmaa lisdd kdytdnnossd myos toimijoiden tiivis verkottuminen.
Arvioitsijoilla on monissa tapauksissa erilaisia kytkentdjd kohdetoimin-
taan ja arviointien tilaajiin. Vertaisarvioinnissa joudutaan usein arvioi-
maan tutkimus- tai kehittdmisalueen kollegoiden toimintaa. Arviointiin
erikoistuneet konsulttiyritykset ja tutkimuslaitokset taas osallistuvat eri
tavoin arvioitavan toiminnan kehittimiseen ja toivovat tiiviin yhteistyon
jatkuvan my6s arvioinnin jdlkeen. Kun tilaajana usein on ohjelmasta tai
hankkeesta vastaava organisaatio, tiiviit kytkennét voivat osaltaan selittda
arviointien véhdistd kriittisyyttd. Osaltaan kyse on myo0s siitéd, ettd arvi-
oinnit toteutetaan usein ohjelman tai erillisrahoituksen juuri pééttyessi,
jolloin tuloksista ei voida sanoa mitdén varmaa. Arviointitehtivéi ja arvi-
ointia suunniteltaessa korostetaankin usein osapuolten yhteistd oppimista
eikd niinkdén vastuullistavaa ndkokulmaa toiminnan tuloksiin.

Arviointien kytkennit ohjauksen ja johtamisen perusprosesseihin, kuten
strategioiden toimeenpano, toiminta- ja taloussuunnittelu, budjettisuunnit-
telu, tulosohjaus- ja tilinpddtosmenettely, ndyttdd olevan vdhdinen. Arvi-
ointitehtdvdt mddritellddn joko vakiintuneiden arviointimuotojen perus-
mallien pohjalta tai tapauskohtaisesti. Arviointitiedon tarve jdi tdlloin
médritteleméttd tai motiiviksi riittdd palautteen saaminen ohjelman tai
hankkeen toteuttajalle. Kokonaisuutena arviointikdyténtoja voidaan luon-
nehtia seuraavilla piirteilla:

Suuri osa arvioinneista kohdistuu t & k—ohjelmaan tai hankkeeseen.
Koska hankkeita pidetddn usein ainutkertaisina kehittdmistoimina, arvi-
ointitiedolla ei katsota olevan kovin paljon kdyttéd tulevien ohjelmien
suunnittelussa. Tamé heikentdd mahdollisuutta kytked arvioinnit jatkuviin
suunnittelu- tai paatosprosesseihin. Lisdksi periaatteeksi on omaksuttu, et-
td arviointituloksilla ei ole (eikd ainakaan yhden arvioinnin tuloksilla saa
olla) vaikutusta toiminnan resursseihin tai niiden kohdentamiseen. Jos tu-
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loksia kéytetddn vain yksittdisen ohjelmaprosessin tai ohjelmakonseptin
kehittdimiseen, arviointien palautekehd jaa parhaimmillaankin suppeaksi.
Mahdollisuus kéyttdd tuloksia kohdetoiminnan strategisessa ohjauksessa
ja yleensidkin ohjelman tai organisaatioyksikon ulkopuolella jédd samalla
rajalliseksi.

Tulosten levittdmisen ja késittelyn menettelyt olivat yleensd kevyité ja
rajoittuvat arviointikohteen osapuolten informointiin. Edes systemaattinen
kisittely ei kuitenkaan taannut arviointitulosten hyddyntdmistd. Tulosten
kanavointi organisaation omiin tai sitd koskevan ohjausjédrjestelmin pai-
toksentekoprosesseihin jdd usein puutteelliseksi. Rahoitusorganisaatioista
Tekes kokoaa myos ohjelma-arvioinneista yhteenvedon ministeridlle vuo-
sittain toimitettavaan toimintakertomusaineistoon, mutta menettelylld ei
ainakaan toistaiseksi ole kyetty turvaamaan arviointitiedon kéyttokelpoi-
suutta ministerion ohjaus- ja seurantatoiminnassa.

3.7.3 Hallinnan keskeiset ongelmat ja kehittdmistarpeet

Tarkastuksessa erdiden eduskunnan valiokuntien, valtioneuvoston kansli-
an, tiede- ja teknologianeuvoston ja viiden ministerion t & k-arviointien
toiminnallisissa ja kehittdmistehtdvissd toimivilta (OPM, KTM, MMM,
STM) tai arviointeja hyodyntéiviltd (VM) virkamiehiltd seké valtioneuvos-
ton controllerilta tiedusteltiin heididn késityksiddn arviointitoiminnan télld
hetkelld keskeisistd ongelmista.'”® Seuraavassa kuvataan vastausten péi-
linjat ja suhteutetaan niissé ilmenevid seikkoja edelld suoritettuihin tarkas-
teluihin. Yksityskohtaisemmin vastauksia on késitelty liitteessé 7.

Arviointitoiminnan perusteet katsotaan epaselviksi. Arviointitoiminnan
perusteita koskevia péddratkaisuja ei kuitenkaan kyseenalaisteta. Mydskddn
niitd suoraan koskevia konkreettisia kehittdmistarpeita ei esitetd. Vaikka
toimijat kiinnittdvédt huomiota TTN:n harjoittaman arviointien rakenneoh-
jauksen niukkuuteen ja reaktiivisuuteen, arviointeihin kohdistuvan raken-
neohjauksen nykyistd toteutusta ei kyseenalaisteta. Se, ettd hallintamalli
jé4 lahinnd toimijoiden omien roolimééritysten ja kdytdntdjen varaan, tuo-
daan kuitenkin esiin. My0s tdstd muodostuvia muita ongelmia kuvataan
(esim. arviointien tarkoituksen epéselvyys ja arviointien laajempaa koko-
naisuutta koskevan katsaus- tai synteesitiedon niukkuus).

178 Kysymys muotoiltiin seuraavasti: "Mitké institutionaaliset, organisatoriset
tms. seikat tdlld hetkelld erityisesti vaikeuttavat valtionhallinnossa harjoitettavan
arviointitoiminnan hyodyntdmistd tiede- ja teknologianeuvoston, valtioneuvoston
Jja eduskunnan pdictoksenteossa?"
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Arviointien palauteketjun vaikuttavuuden juridis-hallinnollisten perus-
edellytysten sijasta ongelmia paikannetaan laajenevan ja yhé heterogeeni-
semmaksi muodostuvan toimijakentdn keskindissuhteiden maérittelemat-
tomyyteen. Lisdksi tuodaan esiin hallinnonalarajat ylittdvan toimintakédy-
tinnon niukkuus erityisesti vastuullistavan arviointitoiminnan alueella.
Néiden taustalla olevina perustavampina haasteina toimijat nikevit val-
tioneuvostotasoisen toimintakulttuurin kapeuden sekd hallinnonalarajat
ylittdvin ohjelmatoiminnan ja t & k—toiminnan tavoitteiston kehittymit-
tomyyden. Miten luoda uudenlaista toimintatapaa tilanteessa, jossa perin-
teinen toimintakulttuuri yllapitdd sektoreihin jakautumista, lohkoutuminen
on edennyt pitkdlle myds ministerididen sisdlld eikd selkeitd yhteisid vai-
kuttavuustavoitteita ole muodostettu?

Lisdksi ongelmia ja kehittdmistarpeita ndhdédan arviointitiedon mahdol-
lisuuksien, rajojen ja kontaktipintojen etsimisessé sekéd ndin tapahtuvassa
arviointien tiedollisen identiteetin selkeyttdmisessd. Mistd juuri arvioin-
tien tulisi vastata ja mihin ne voivat ylipddnsi tai parhaiten vastata julkis-
ten instituutioiden tiedon hallinnan laajenevassa kokonaisuudessa?

Arviointien toteuttamisessa ja arviointikdytdnnoissd edelld ongelmalli-
siksi katsottuihin seikkoihin toimijat eivdt ongelma- ja kehittdmistarve-
médrityksissddn useinkaan suoraan viitanneet. Useissa tapauksissa timi
johtuu kuitenkin erilaisista tavoista kisitteellistdd ja miéritelld arviointien
ja niiden hallinnan ongelmia. Esimerkiksi arviointikdytdnnoissd néhtivis-
sd olleille arviointien tarkoitus- ja riippumattomuusongelmille sekd arvi-
ointien uusiutumisongelmille (taulukko 5 alaluku 3.7.2) voidaan ndhdi
vastine toimijoiden lukuisissa arviointikulttuurin ja —toiminnan perustei-
den selventdmistd koskevissa ongelma- ja kehittdmistarvemaarityksissa.

Kokonaisuutena t&k-toimijat eivét paikanna ongelma- ja kehittdmistarve-
esityksidédn tdysin kattavasti alaluvun 3.7 alussa muodostettuihin arvioin-
tien palautelinkin edellytystekijoiden padalueisiin (palautetietoketjun paa-
ratkaisut, toimijoiden suhdeulottuvuus, arviointitiedon suhde muuhun tie-
toon sekd néihin liittyvét eri toimijoiden toimintatavat). Palautetietoketjun
padratkaisut jadvat muita vdahdisemmaille huomiolle. Lisdksi pédratkaisu-
jen ongelmissa korostetaan selvdsti enemmén toimijoiden roolien epésel-
vyyttd kuin kehittdmistarpeissa korostetaan suoranaisen uudelleenorgani-
soinnin ja lisdsddtelyn tarvetta. Tdméd ongelmien ja kehittimistarpeiden
vastaamattomuus tai asymmetria, jolloin toimijat ndkevdt enemmén on-
gelmia kuin kehittdmistarpeita, voi johtua eri syistd. Kysymyksessd voi
olla tieto-ongelma tai motivaatio-ongelma.
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Tieto-ongelma

Tahdnastinen tieto keskitettyjen sddtelyratkaisujen kyvystd purkaa arvioin-
tien hyodyntdmisen monisyisid kapeikkoja ja esteitd on rajallista, osaksi
selvisti myos varauksellista ja jopa kielteisti tai kriittistd'””. Edellid on jo
ilmennyt, ettd esimerkiksi OECD-maissa hallitseva suuntaus on ollut arvi-
ointipolitiikkojen purkaminen tai keventdminen ja toiminnan palautelink-
kien kehittdmistyon siirtiminen seurannan, monitoroinnin ja kvantitatiivi-
sen tulosarvioinnin alueelle. Arviointien ohjattavuuden ja hyddynnetta-
vyyden suhteen on esiintynyt jatkuvia epdilyksid. Myds toimijoiden ha-
lukkuus esittdd sddtely- ja hallintaratkaisujen lisddmistd on rajallinen eri-
tyisesti tilanteessa, jossa tutkimusndyttod tdllaisten ratkaisujen kyvystd
vahvistaa tiedon todellista hyodyntdmistd on niukasti.

Tieto-ongelma voi merkitd my0s sitd, ettei toimijoilla ole selkedd kasi-
tystd siitd, mistd perusldhtokohdasta tai nikokulmasta ongelmia ja kehit-
tdmistarpeita tulisi ylipddnsd médritelld ja tulkita. Useissa tapauksissa on-
gelma ja kehittdmistarve tulevat tunnistettavaksi vasta perusldhtékohtien
ja ndkokulman tultua ensin méaéritellyksi. Myos vastuullistavan arvioinnin
ongelmien médrittely, kehittdimistyon 1dhtékohdat ja kehittdmistyon koor-
dinointi saavat sisélténsé ja ratkaisunsa sen mukaan, halutaanko ongelmi-
en ja kehittdmistarpeiden ldhtokohtana ja viitekehyksené painottaa:

— julkisen hallinnon (vastuullistavan ym.) arviointitoiminnan kokonai-
suutta (CAF 2006 yms.)

— valtionhallinnon arviointien yleistd "jarjestelmaa"

— valtionhallinnon yksittdisid arviointitoimintoja tai toimintokokonai-
suuksia (esimerkiksi sadddsten vaikutusarvioinnit ja -ennakoinnit)

— vastuullistavan arviointitoiminnan kokonaisuutta valtionhallinnossa
eri arviointi- ja hyddyntdmismenettelyineen vai yksittédisid vastuullis-
tavan arviointitiedon tuottamisen ja hyoddyntdmisen menettelyjd
(HSA, selonteot, tilinpddtosmenettely jne.)

— t & k—toimialan erityispiirteitd, kunkin toimialan erityisid organisaa-
tio- tai hallintarakenteita, jne.

Vastuullistavan arvioinnin ongelmamaééritysten lisdksi myos se, ketkd ovat
kehittdmistyon vastuutahoja, paitoksentekijoitd ja muita avaintoimijoita
riippuu osaksi siitd, mitd ylld esimerkinomaisesti kuvatuista 1dhtokohdista

% Davies 1999, Luukkonen 2002, 84, Segworth 2003, Stame 2006, 12, Pollit
2006, Coryn 2007. Sen sijaan tuoreessa Euroopan tilintarkastustuomioistuimen
erityiskertomuksessa (9/2007) komission t&k-toiminnan arviointiasioiden hallin-
taa ehdotetaan kehitettéivdksi muun muassa arviointistrategioiden laadintaa ja
yhteisen arviointiyksikon perustamista koskevilla ehdotuksilla.
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halutaan painottaa ja miten eri ldhtokohdat suhteutetaan toisiinsa. Tété
koskevat ratkaisut puuttuvat télla hetkelld monessa suhteessa. Téstd seu-
raa, ettei myoskddn yksittdisilld toimijoilla ole valttimattd edellytyksid
madritelld mielekkadlld tavalla vastuullistavan arvioinnin ongelmia ja ke-
hittamistarpeita.

Motivaatio-ongelma

Ottaen huomioon muun muassa vastuullistavan arvioinnin toimintakult-
tuurin niukkuuden t & k-toimialalla, toimijoilta itseltddn ei voitane odottaa
pitkélle menevéa itsekriittisyyttéd ja ulkoisen hallinnan keinoihin vetoamis-
ta. Motivaatio-ongelma voi muodostua myds muista syistd kuin hallinta-
keinoja koskevan tiedon rajallisuudesta, ongelmien nidkékulmasidonnai-
suudesta ja toimijoiden tahdonpuutteesta. Arviointitoiminnan perusteita
koskevien ongelmien méérittely ja hallinta voidaan monissa kysymyksissa
ndhdé pikemminkin arviointiyhteison ja sen sidosryhmien yhteisend haas-
teena kuin korostetusti julkisen vallan tiedollisena, oikeudellisena tai eet-
tisend ongelmanratkaisuhaasteena. Molemmissa tapauksissa haaste voi-
daan ndhdd my6s arviointikulttuurin kehittdmis- tai reflektiotarpeena, kou-
lutustarpeena tai professionaalisen kasvun haasteena, joihin julkinen valta
toimineen voi vain rajallisesti vaikuttaa.'" Vaikka mahdollisuuksien rajat
tulisivat ja tulevat tdssd suhteessa verrattain pian vastaan, julkisen vallalla
on kuitenkin kdytossdén myos erityisvastuunsa ja —keinoja, joiden merki-
tys korostuu erityisesti vastuullistavan arviointitoiminnan alueella. N4it4
keinoja ja niistd tarjoutuvia mahdollisuuksia ei ole tdhdn mennessé riitta-
visti selkeytetty.

3.7.4 Yhteenvetoa ja kansainvalisté vertailua

Arviointien hallinnan kokonaisuutta ja sen toimivuutta on edelld selvitetty
erottamalla arviointien vaikuttavuuden edellytystekijoind palautetietoket-
jun hallinta péddratkaisuineen, toimijoiden tarkoituksenmukainen suh-
deulottuvuus, arviointitiedon mielekds suhde muuhun tietoon seki toimi-
joiden kyky edistdd edellisiin liittyvid ratkaisuja omaksumillaan menette-
lyilld ja toimintamalleilla. Tarkastelun perusteella omaksutut hallintakei-
not eividt muodosta tasapainoista ja kattavaa kokonaisuutta. Hallintakeinot
ovat médrillisesti niukkoja ja laadullisesti tapauskohtaisia ja koordinoi-
mattomia.

180 Ks. esim. Bustelo 2006 sekdi Virtanen 2007, 46-82, scicintelyn uusien muotojen
kannalta ks. myés Tala 2006.
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Toimijatasojen vililld ei ole kidytdssd hallintavilineitd, joilla kyettdisiin
jéarjestelméllisesti ohjaamaan arviointien muodostaman palautetietoketjun
haasteisiin ja tarpeisiin vastaamista. Arviointitoimijoiden ja -roolien ko-
konaisuus muodostuu pikemminkin kunkin toimijatason ja toimijan rooli-
valinnoista ja tulkinnoista suhteessa palautetietoketjun vaatimuksiin ja
tarpeisiin kuin ennalta suunnitellusta kokonaisuudesta. Arvioinneista ei
ole kehitetty systemaattista vélinettd ja prosessia, jossa poliittis-
hallinnollisista tiedontarpeista kdsin maariteltdisiin kulloisellakin toimija-
tasolla relevantit arviointitarpeet, muodostettaisiin nditd tukevat arviointi-
strategiat ja ldhestymistavat sekd kehitettédisiin néitd tukevat eri toimija-
tasoilla relevantit ja kédyttokelpoiset arviointimenetelmét ja -menettelyt.

Kullakin toimija-tasolla (valtioneuvosto, ministeritt, rahoitusorganisaa-
tiot) ja toimintatasolla (hallinta, policy, ministerién toimintasuunnitelmat,
organisaatioiden ohjaus- ja koordinointivélineet) painotetaan systemaattis-
ten toimintamallien sijasta toimijoiden omia rooli- ja tehtdvaméadrityksia.
Vastuullistavan arviointitoiminnan niukat kdytinnét ja niissd omaksutut
arviointindkokulmat saavat useissa tapauksissa lopullisen muotonsa ja si-
sdltonsd vasta tapauskohtaisissa arviointimenettelyissd. Vakiintuneine ar-
viointikdytdntdineen erityisesti t&k-rahoitusorganisaatiot muodostavat
jonkinasteisen poikkeuksen tapauskohtaisesta perusldhtokohdasta. Nii-
denkéddn kohdalla vastuullistavan arviointitoiminnan toimintamalli ja —
kaytantd eivit kuitenkaan ratkaisevasti poikkea muusta toimijakokonai-
suudesta.

Tilanteen tulkitseminen vaatii kuitenkin lukuisien seikkojen huomioon
ottamista. Arviointien palauteketjun kokonaisuutta ja sen toimivuutta -
ymmaérrettynd toimijoiden kyvyksi ja mahdollisuudeksi saattaa vastuullis-
tavan arviointitiedon kysyntd ja tarjonta palauteketjussa tasapainotilaan -
ei voida mielekkadsti ohjata yksittdisten hallintakeinojen avulla (esimer-
kiksi arviointistrategiat). Palauteketjun toimivuutta ei voida suoraan saa-
vuttaa myoskddn jonkin kokonaisjéirjestelmian ominaisuuden avulla (esi-
merkiksi keskitetty hallintamalli). Toimijat voivat myds omintakeisesti,
oman itsesddtelynsd ja toimijakokonaisuuteen suuntautuvan toimintata-
pansa avulla saavuttaa t & k—toiminnan ja arviointienkin alueella merkit-
tévid tuloksia. Lukuisat Suomen t & k-toimintaan kohdistuvat kansainvé-
liset ja kansalliset tarkastelut ovat osaltaan havainnollistaneet tita.

Vastuullistavan arviointitiedon palautetietoketjun kokonaisuuteen sisél-
tyy kuitenkin sisiisié riippuvuuksia ja arviointitiedon kayttdjaldhtoisyyden
varmistamisen vaatimuksia, joiden kohtaaminen ilman jonkinasteisia kes-
kitettyjé ratkaisuja on hankalaa. Sen mééritteleminen, mihin asti tdssé suh-
teessa tulisi edetd ja mitd konkreettisia keinoja tulisi kéyttd4, on kuitenkin
vield vaikeampaa. Tdhdn kysymykseen sisiltyy lisdksi t & k- ja arviointi-
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poliittisia ulottuvuuksia, joihin tarkastuksessa ei voida suoraan ottaa kan-
taa.

Toimijat eivdt ongelma- ja kehittimistarvemairityksissidén ndhneet hal-
lintavédlineiden tapauskohtaisuudessa ja vihdisessd koordinoinnissa mer-
kittdvda ongelmaa.

Arviointitoiminnan palautetietoketjuun sisdltyy sekéd hajautetun hallin-
tamallin vastattavissa periaatteessa olevia kysymyksid (esimerkiksi rahoi-
tusorganisaatioiden konkreettinen tapa selvittdd arviointitarpeita) ettd kes-
kitettyd sddtelyd ja hallintaa vilttaméttd edellyttavid kysymyksid (erityi-
sesti vaikuttavuustavoitteet). Tdlld hetkelld néihin ei ole kiinnitetty riitta-
vésti huomiota. Myoskdén hajautettujen ratkaisujen kykyé tosiasiallisesti
varmistaa koko palautetietoketjun toimivuutta ei systemaattisesti seurata
ja arvioida. Téllaisia ovat esimerkiksi Akatemian tai Tekesin arviointikdy-
tannot. Ministerididen palaute arviointitiedon laadusta ja kdyténtdjen toi-
mivuudesta on vihdista.

Palauteketjussa eri toimijoiden vélilld on riippuvuuksia, joita ei voida
hallita yksinomaan toimijoiden omin toimin tai edes toimijoiden omalla
systemaattisella toimintamallilla (strategia tms.). Arviointien hyodynti-
misketjun loppupédtd on sdéddelty tilinpddtosmenettelyd koskevin yleisin
sdadnnoksin ja raportointiohjein. Tiedon raportointia edeltdvd palautelinkin
osa on toistaiseksi puutteellisesti jérjestetty. Esimerkin tdstd muodostavat
laajoihin  toimintakokonaisuuksiin ~ kohdistuvien arviointikdyténtojen
suunnittelu, toteutus, tiedon kokoaminen ja viestintid. Télld hetkelld kiy-
tossd olevat ratkaisut eivdt vastaa niihin haasteisiin, joita esimerkiksi
eduskunnalle raportoitavan innovaatiopoliittisen selonteon valmistelun
tietotarve asettaa. Tdma koskee sekd arviointitietoa tuottavia vilineitd ettd
arviointitiedon méadri ja laatua.

Vaikka tdssé tarkastuksessa on selvitetty lukuisia toiminnan hallinta-
jarjestelmén haasteita ja ongelmia, arviointitoimijoiden roolien ja toimin-
nan kokonaisuutta koskevien ongelmien méairittelyssa tarvittavaa tietoa on
kokonaisuutena niukasti. Myos t & k-toiminnan ja erityisesti innovaatio-
toiminnan vaikuttavuuden arvioinnissa vilttimiton metodologinen vi-
lineisté konkreettisine l1dhestymistapoineen ja menetelmineen on edelleen
keskenerdinen ja parhaillaan kehittimishankkeen kohteena. Toimijoiden
omissa ongelma- ja kehittdmistarveméaérityksissd ndamé seikat ilmenevit
varovaisuutena. Lisdksi ne ilmenevéit pyrkimyksissé jéljittdd ongelmia pi-
kemminkin arviointitoiminnan yleisistd perusteista kuin talld hetkelld kay-
tossé olevista konkreettisista vélineistd ja toimintamalleista.

Arvioinnit ndyttdytyvét toimijoille myos yhteiskunnan hallinnan koko-
naisinstrumenttina ja monessa suhteessa tuntemattomanakin toimintamal-
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lina. Téllaiset piirteet luonnehtivatkin arviointeja edelleen myos kansain-
vilisesti monessa suhteessa'®'. Toimijoiden tapa edeti perusteista konkre-
tiaan on ldhtokohtaisesti mielekéds ja rationaalinen. Samalla se jattdad kui-
tenkin avoimeksi kysymyksid, joihin hallinnan keinoin, toimijoiden it-
seséddtelykykyéd kasvattamalla tai molempiin tukeutumalla tulisi toimivan
kokonaisuuden saavuttamiseksi valttdméttd 10ytdd ratkaisuja.

Tarkastuksen tapaustarkastelujen perusteella téllaisia ovat erityisesti ar-
viointien tietotarpeiden ja arviointitehtdvien mdiéritteleminen, arviointi-
hankkeiden tarkoitusten méérittely ja toimijoiden arviointimotiivit, arvi-
ointien riippumattomuus, arviointien toteutusmahdollisuudet, arviointien
uudistumiskysymykset sekéd arviointien tulosten vélittyminen, késittely ja
hy6édyntdminen. Erityisesti kokonaisuuden nidkokulmasta nykytilanteen
luotettavaksi arvioimiseksi tarvitaan myos kansainvilistd vertailutietoa.

Tuoreessa kansainvilisessd tarkastelussa suomalaisen t & k-toiminnan
institutionaalinen hallinta todetaan pohjoismaisessa ja kansainvélisessd
vertailussa joustavaksi ja kevyeksi. Malli katsotaan erityisen sopeutuvaksi
monimutkaiseen, nopeasti muuttuvaan ymparistoon. Samalla kiinnitetdan
huomiota toimijoiden suhdejérjestelmin ja roolien moninaisuutta yhte-
niistivin koordinoinnin tirkeyteen.'™ Tissi suhteessa edelld suoritettu
arviointitoimintojen ja —toimijoiden kokonaistarkastelu on tuonut esiin
merkittdvid ongelmia ja kehittaimishaasteita.

Institutionaalisten jarjestelyjensé suhteen Suomi on kevyine ja joustavi-
ne ratkaisuineen sijoitettu tyypillisesti muiden Pohjoismaiden joukkoon'®’.
Yleispiirteissddn edelld muodostunut kuva vastaa kansainvilisid tarkaste-
luja. Vastuullistavien arviointien kokonaisuutta koskeva sdados- ja poli-
titkkkaohjaus, ministerididen jarjestdimé arviointitoiminnan hallinta menet-
telyineen, rahoitusorganisaatioiden arviointitoiminnan infrastruktuuri ja
arviointikdytintd muodostavat tidlld hetkelld joukon toisiinsa verrattain
kevyesti liitettyjé, toisiaan tdydentdvid toimintoja.

Toimijat ja toiminnot eivdt muodosta asteittain tdydentyvéd tai muuta-
kaan kokonaisuutta, jonka eri osissa ja tasoilla esiintyvét toiminnot ja toi-
mijat ldhtisivit vastuullistavien arviointien kokonaisuudesta ja sen tarpeis-

181 Ks. esim. Coryn 2007.

82T, echnopolis 2007, 145—146. Suomalainen hallintamalli katsotaan tarkastelus-
sa toimivaksi muun muassa koherenttisuutensa vuoksi, mikd mahdollistaa sopeu-
tumisen monimutkaiseen ympdristoon (s. 144). Toisaalta hallintamallin koor-
dinointia koskevat eriytyneet kansainvdliset vertailuanalyysit todetaan vaikeiksi
esim. siksi, ettd "In each country there is spesific sets of permanent and/or or
temporary research or innovation councils. These councils play distinctive roles
in agenda setting or deriving at an overall STI strategy" (s. 145).

' Arnold, Boekholt et. al., 2003.
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ta, osien suhdetta kokonaisuuteen ja toisiinsa koskevista madrityksistd se-
k& muista toimivan arviointijérjestelmén vaatimuksista. Arviointeja ohja-
taan eri tavoin erityisesti talousarviosdddosten perusteella ja rakenneohja-
uksen keinoin. Vastuullistavan arviointitiedon muodostumista, relevanttia
niakokulmaa, kokoamista, analyysia, synteesid ja vilitystd koskevia ratkai-
suja ei kuitenkaan ole milldén tasolla systemaattisesti jérjestetty tai var-
mistettu.

Tamé ilmenee my0s kansainvilisessd tarkastelussa jopa Suomea identi-
fioivana piirteend. Kuuteentoista valtioon ja nididen t&k-arviointeihin
kohdistuvassa tuoreessa ja seikkaperdisessd vertailevassa analyysissa
Suomi osoittautuu ainoaksi valtioksi, jossa toiminnan arvioinnin pédasial-
lisista tarkoituksista ja motiiveista puuttuvat kokonaan vastuullistaminen
ja tehokkuus (accountability and efficiency). My0s t&Kk-instituutioiden
puuttumisessa evaluaatiomallin arviointien perusyksikoistd (basic units of
assessment) Suomi erottuu selvépiirteisesti muista.'®* Tarkastuksen ta-
paustarkasteluissa on ilmennyt, ettd tutkimusorganisaatioiden arvioinneis-
sa Suomessa on siirrytty vaikuttavuuden korostuksiin toistaiseksi pikem-
minkin tavoitteissa kuin konkreettisissa arviointikdytdnnoissd. Toisaalta
instituutioiden tarkasteluja ja vaikuttavuusperusteiden osuutta niissd Suo-
messa on 2000-luvulla vahvistettu. Tdssd suhteessa ylld mainittu tutkimus
antaa hieman liian kapean kuvan. Kun otetaan huomioon vastuullistavien
arviointien palautetietoketjun kokonaisuus ja siitd edelld muodostunut ku-
va, tutkimuksen huomio Suomesta ainoana vastuullistavan arvioinnin ja
t&k-toiminnan tehokkuuden arviointitoiminnan motiiveina sivuuttavana
valtiona vastaa hyvin tarkastuksen tuloksia.

Toimijoiden menettelyisséd ja kdytdnnoissd ministerio-, rahoitusorgani-
saatio- ja suoritustasolla tdssé suhteessa esiintyvid ongelmia ei voida tulki-
ta eiké ratkaista yksinomaan valtion finanssihallinnon tasolla. Lisdksi tar-
vitaan toimialalla toteutettavia kehittdmistoimia. Niiden tulee nojautua se-
ki kansallisiin ettd mahdollisuuksien mukaan my6s kansainvilisiin arvi-
ointijdrjestelmén toimintaa ja sen kehittdmistarpeita koskeviin analyysei-

184 Coryn 2007, erityisesti 261-264. Tarkastelun kohdemaita ovat Australia, Bel-
gia, Kreikka, Suomi, Ranska, Saksa, Hongkong, Unkari, Irlanti, Japani, Hollanti,
Uusi Seelanti, Puola, Ruotsi, Taiwan, Iso- Britannia ja Yhdysvallat. Suomea kos-
kevassa EU:n maakuvaukseen (EU 2006, 15) nojautuvassa maatarkastelussa
kiinnitetddn kuitenkin huomiota siihen, ettd "During recent years, the importance
of evaluating the impacts of research has increased". Tarkastelussa viitataan tdl-
td osin erityisesti yliopistojen tulosperusteiseen budjetointiin sekd yleisemmin tut-
kimusorganisaatioiden "paineeseen liscitd evidenssid tutkimuksensa vaikutuksis-
ta”.
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hin'®. Kehittimistoimien perustaksi tarvitaan myds riittivin laajalle ja
monipuoliselle evidenssille perustuvia poliittisia kannanottoja siithen, mi-
ten toimintaa koskevan vastuullistavan arviointitiedon ldhtokohta tulee
ymmartdd — yleensd ja erityisesti suhteessa t&k—toiminnan erityispiirtei-
siin. Vasta tdmén jilkeen voidaan joka suhteessa perustellusti yksityis-
kohtaisemmin arvioida, millaisen kokonaisuuden toimialan toimijat ja nii-
den roolit muodostavat.

185 Esimerkiksi laajan kansainvilisen vertailuanalyysin johtopditisten perusteel-
la tassd suhteessa ongelmaksi muodostuu kdisilld olevan tarkastelun kaltaisten
valtioittaisten riippumattomien systeemitarkastelujen ja metaevaluaatioiden niuk-
kuus; poikkeuksen muodostavat tdssd suhteessa ldhinnd vain Hollanti, Uusi-
Seelanti, Iso-Britannia ja Yhdysvallat. Myds metaevaluaation laatukriteerit ovat
hyvin selkeytymdttomdit (Coryn 2007, 345-346). Liscksi kiinnitetddn huomiota
tiedon niukkuudesta ja puutteellisesta dokumentaatiosta kdsilli olevien analyysi-
en kaltaisille (meta)metaevaluaatioille muodostuvaan ongelmaan.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen péadkysymys koski sitd, miten ja missd médrin suomalaisen t
& k—arviointitoiminnan hallinta mahdollistaa vastuullistavan arviointitie-
don poliittis-hallinnollisen hyodyntdmisen, kannustaa siihen ja varmistaa
sen. Vastuullistavaa on arviointi, jonka pédtarkoitus on edistdd toiminnalle
asetettujen tavoitteiden, toiminnan taustalla olevien tarpeiden ja toimin-
taan kohdistuvien vaatimusten huomioimista ja toteutumista toiminnassa
(vaikuttavuus) sekd antaa toiminnan vaikuttavuudesta tai sen edellytyksis-
té tietoa paidtoksentekijoille ja muille sidosryhmille.
Tarkastuskysymykset kohdistuvat vastuullistavan arviointitoiminnan
hallintaan ja infrastruktuuriin kokonaisuutena ja yksittdisistd arvioinneista
muodostuviin arviointikdyténtoihin.
Tarkastuksessa t&k-arviointeja ja niiden hyddyntdmistd tarkasteltiin
monimuotoisena prosessina, jolla on lukuisia yhteyksié erilaisiin ympéris-
toihin. Kokonaisprosessi, johon jédljempénd viitataan termilld hyodynta-
misprosessi, muodostuu osaprosesseista. Niitd ovat
— t&k-toiminnan vastattavana olevien yhteiskunnallisten ja politiikka-
ongelmien mééritteleminen

— t&k-toimintaa koskevien tavoitteiden asettaminen

— arviointitiedon spesifin ja relevantin tarpeen méairitteleminen

— tiedon tuottamisen hallinnan ja muun infrastruktuurin luominen

— tiedon hankkiminen, kokoaminen, synteesi, vélittdiminen ja hyodyn-
tdminen.

Tarkastuksessa arviointien hyddyntdmisprosessista voitiin tehdéd seuraavat
erityisesti t&k-toimialaa yleiset havainnot ja niihin perustuvat padtelmat.

Arviointien hyddyntdmisen tavoitetila ei ole selkeytynyt

Arviointien hyodyntdmisprosessi on tarkoituksenmukainen, mikéli arvi-
ointitiedon kysynté ja tarjonta kohtaavat. Tdémén tavoitetilan konkreettisia
arviointikriteereitd ei ole valtionhallinnossa mairitelty. Arviointikdytantod
ja sen kehittdmistoimia luonnehtii monissa tapauksissa lyhyttempoisuus,
niukka tietoperusta ja lisddntyvd arviointivdisymys. Kehittdmistarpeita ja
niiden sisdisid riippuvuuksia ei ole hahmotettu kokonaisuutena.
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Arviointien hyddyntdmisprosessiin sisdltyy katkoksia, toimijoiden roolit
ovat epdselvid ja toiminnan strateginen hallinta kehittymditontd

Arviointien hyddyntédmisprosessin toimivuutta koskevat kotimaiset ja kan-
sainviliset analyysit ja tiedon synteesit ovat toistuvasti osoittaneet arvioin-
titiedon poliittis-hallinnollisessa ja erityisesti poliittisessa hyodyntdmises-
sd puutteita. Poliittisten péadtoksentekijoiden kykyéd, halua tai mahdolli-
suutta arviointitiedon hyddyntdmiseen ovat tutkimusten perusteella hei-
kentdneet esimerkiksi paatoksentekijéiden todellisten tictotarpeiden puut-
teellinen selvittdminen, tiedon huono ajoitus tai tiedon epitarkoituksen-
mukainen muoto.

Tarkastuksen perusteella yhtd hyvin arviointitiedon kysynté- kuin tar-
jontapuolelle sisdltyy Suomen valtionhallinnossa lukuisia puutteita ja on-
gelmia. Poliittis-hallinnollisen toimintajarjestelmén eri toimijoiden vastuut
arviointitiedon kysynnén ja tarjonnan kohtaamisesta ovat niukkoja, yleis-
luonteisia ja osin myds laadullisesti riittiméttomid.

Valtion tilinpaédtosuudistuksessa velvoitteita ja vastuusuhteita tarkennet-
tiin asettamalla jo kertyneelle arviointitiedolle raportointivastuita, selven-
tamalla tilivirastojen ja ministerididen keskindisid vastuita, maérittelemal-
14 peruskdésitteitd sekd luomalla vastuullistavan arviointitiedon muodostus-
ta, kokoamista, raportointia ja laatua yleisesti valvova instituutio, valtio-
neuvoston controller. Tarkastus on osoittanut, ettd niilld keinoilla ei voida
ratkaista kaikkia valtionhallinnon eri toimijoiden toimintaympéristdihin
siséltyvid arviointitoiminnan hallinnan erityisongelmia.

Tarkastuksessa arviointitoiminnan hyodyntdmisen hallintaan sisdltyvid
kysymyksid selvitettiin tarkemmin t & k—toimialalla. Arviointien hy6dyn-
tdmisprosessi toimijoineen sisédltdd joukon rooleja, joiden kautta arviointi-
tiedon hyodyntdminen kdy mahdolliseksi. Tarkastuksessa huomio kohdis-
tettiin seuraaviin arviointien hyddyntédmisen kannalta keskeisiin rooleihin,
niiden vakiintuneisuuteen ja profiiliin
— strategisten arviointiroolien hallinta ja toteutus (arviointitarpeiden va-

littdminen poliittiselta tasolta hallintoon ja hallinnosta poliittiselle ta-
solle)

— systeemisten arviointiroolien hallinta ja toteutus (arviointien kokonai-
suudesta ja sen toimivuudesta huolehtiminen)

— toiminnallisten arviointiroolien hallinta ja toteutus (arviointien organi-
sointi tai sithen osallistuminen, tiedon analyysi, synteesi ja vilitys)

— eri toimijoiden toimintatapa kullakin rooliulottuvuudella (proaktiivi-
nen: vastuullistavaa arviointitoimintaa mahdollistava, kannustava ja
kehittivd systemaattinen toimintamalli tai reaktiivinen: tilanneldhtoi-
nen ja ad hoc —tyyppinen vastuullistavan arviointitoiminnan toimin-
tamalli).
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Tarkastushavaintoja tulkittaessa ldhtokohdaksi omaksuttiin yhtéddltd vaa-
timus roolien kattavuudesta, toisaalta vaatimus proaktiivisuudesta tulok-
sellisen toiminnan ominaispiirteend. Tarkastuksen perusteella toimijat eri
tasoilla: tiede- ja teknologianeuvosto, ministerit ja rahoitusorganisaatiot,
keskittyvét ensisijaisesti toiminnallisiin arviointirooleihin. Arviointien
hyodyntimisen péddroolikseen mieltdnyttdi TTN:a lukuun ottamatta pai-
paino on ollut arviointitoimeksiannoissa ja arviointien toteutuksessa. Tar-
kastuksessa ilmeni, ettd vastuullistavaa arviointitoimintaa hallitseva toi-
mintatapa on ollut pikemminkin reaktiivinen kuin proaktiivinen. Keinot,
joilla arviointien hyodyntdmisestd ja palautelinkin toimivuudesta eri ta-
soilla huolehditaan, ovat tilanneléhtdisié ja tapauskohtaisia, eiké niisté ki-
teydy selkedd toiminnallista kokonaisuutta.

Vastuullistava arviointitoiminta on ensisijaisesti reagointia
vdlttamdttomdicn

Tarkastuksessa ilmeni, ettd t&k-toimijat eivét ole millddn tasolla riittéavésti
varmistuneet siitd, ettd t&k-politiikkaongelmien ja politiikkatavoitteiden
kannalta relevanttia tietoa jatkuvasti syntyy. Samoin sen varmistaminen,
ettd jo syntynyt tieto prosessoidaan, tulkitaan ja kootaan (syntentisoidaan)
luotettavasti sekéd vilitetddn tarkoituksenmukaisesti ja hyodynnettdvissi
olevassa muodossa relevantteihin péédtosprosesseihin, on puutteellista.
Toimijat eivit ole pyrkineet vastuullistavia arviointimenettelyjd palvelevi-
en arviointimenettelyjensé tietoiseen, koordinoituun kehittimiseen.

Néiden hallintamallin piirteiden erés tdrked syy on se, ettd Suomessa yh-
teiskunnallisesti vastuullistava arviointikulttuuri on t&k—toimialalla kehit-
tynyt hitaasti. T#lld hetkelld se on vasta alkuvaiheessa. Vastuullistavaa ar-
viointitietoa hyddyntévit menettelyt, kuten eduskunnalle annettavat selon-
teot, tilinpddtosmenettely ja hallituksen strategia-asiakirja, on koettu vélt-
tamattomyytend. Toimijoilta puuttuvat hydodyntdmismenettelyihin aktii-
vista osallistumista tukevat perinteet ja kannustimet.

Ministerididen tehtdvid ja vastuita julkisen toiminnan yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden keskeisind vastuutahoina pyrittiin tilinpd4tésmenettelyn
uudistamisella korostamaan. Ministerididen toiminnallinen rooli kertyvéin
arviointitiedon varmistajana on kuitenkin jadnyt heiverdiseksi ja epaméii-
rdiseksi.

Vastuullistavan arviointitoiminnan perusteet ovat jddneet epdselviksi

Toiminnan tavoitteita asettavia tai tavoitteita tulkitsevia tahoja on lukuisia
eikd t&k -toiminnalle ole maéiritelty selkeitd yhteiskunnallisia vaikutta-
vuustavoitteita. Kun jo toiminnan vaikuttavuuden perusldhtékohta on epé-
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selvd, myos vastuullistamisen peruslédhtokohta ja4 epéselviksi. Tulosso-
pimuksissa, TTS:ssd ja toimintastrategioissa vastuullistavista arvioinneista
esitetyt lausumat ovat yleisluonteisia tai puuttuvat kokonaan. Mydskédn
ministerididen tilinpddtoslausumissa ei ole juurikaan esitetty vastuullista-
van arviointitoiminnan kehittdmistoimia koskevia konkreettisia linjauksia
ja vastuutuksia.

Tiede- ja teknologianeuvosto antoi elokuulla 2007 kannanoton vaikutta-
vuuden arvioinnin ja ennakoinnin kehittimisestd. Kannanotossa uudistet-
tiin t&k-rahoitusorganisaatioille julkisen tutkimusjarjestelmédn kehittdmi-
sestd annetussa valtioneuvoston periaatepdétoksessd asetettu vaikutta-
vuusarvioinnin kehittdmisvastuu. Kannanotossa kiinnitettiin huomiota teh-
tédvén toteuttamisessa ilmenneisiin viiveisiin.

Kannanotossa vastuullistavat arvioinnit saavat monessa suhteessa huo-
miota osakseen. Vastuullistavan arviointitoiminnan kokonaisuuden kan-
nalta neuvoston arviointikannanotto jdé kuitenkin hyvin yleiselle tasolle ja
rajoittuu ad hoc —tyyppisiin huomioihin. Tdmi ilmenee esimerkiksi siini,
ettd systeemisiin arviointirooleihin liittyviin ongelmiin ja haasteisiin ote-
taan kantaa vain innovaatiojérjestelmén vaikuttavuusarviointia koskevalla
yleismaininnalla, jonka mukaan se tullaan suorittamaan vuoteen 2010
mennessa.

Tarkastuksen mukaan tiede- ja teknologianeuvosto ja ministeriét suun-
taavat strategisissa ja systeemirooleissa odotuksia ensisijaisesti toinen toi-
siinsa ja rahoitusorganisaatioihin ja vastuullistavat itseddn vain varauksel-
lisesti. Tastd seuraa, ettd arviointitieto ei kasaudu hyvid tai ongelmallisia
kéytidnt6jd ja toimintamalleja koskevaksi luotettavaksi ja yleistettdviksi
tiedoksi. Arviointien vastuullistavaa nidkokulmaa ei kannusteta uudistu-
maan tuottamalla sddnnoéllisesti kokonaiskuva kulloisistakin tiedon puut-
teista ja rajoituksista. Paatoksentekijoille ei myoskddn vilitetd kulloisen-
kin arviointitiedon mahdollistamaa kokonaiskuvaa toiminnan vahvuuksis-
ta ja ongelmista suhteessa sitd koskeviin linjauksiin ja mahdollisiin vai-
kuttavuustavoitteisiin.

T&k-arvioinnit eivdit kykene ylittimdcdn hallinnonalojen rajoja

Sekd Suomessa ettd kansainvélisesti innovaatiosysteemin ja —ympéristdjen
merkitystd on korostettu suomalaisen toimintamallin vahvuutena. Tarkas-
tuksen perusteella poikkisektoriaalinen arviointiulottuvuus yhteisine poli-
tiikkatavoitteineen ja arviointimenettelyineen on kuitenkin Suomessa ke-
hittymiton. Myos kullakin organisaatiotasolla arviointitiedon tarpeet méia-
ritellddn ensisijaisesti omia tarpeita silmalld pitden. Arviointitiedon koko
kenttéd, erityisesti vastuullistavan arviointitiedon mahdollisuuksia, rajoja,
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dynamiikkaa ja kehityspotentiaalia, ei ole toimialalla systemaattisesti sel-
vitetty. Arviointitietoon on kohdistunut yli- ja aliodotuksia, eikéd tiedon
hyodynnettavyytti ole voitu varmistaa eiké edistéa.

Toimijat kokonaisuudessaan ndyttiytyvit tilld hetkelld vastuullistavan
arviointitiedon hyddyntdmisprosessissa enemmén tiedon ja odotusten koh-
teina kuin proaktiivisina ja vastuullisina tiedon prosessoijina ja toimijoina.
Talousarviosdddoksissd arviointivelvoitteiden ja —prosessien suhteen on
omaksuttu joustava ja kevyt sdéntelytapa. Se olisi mahdollistanut toimi-
joille itsendisen ja ennakoivan tavan huomioida my6s omia ldhtokohtiaan
poliittis-hallinnollisia tiedontarpeita tyydyttdessdén. Mahdollisuutta tukea
vaikuttavuusarvioinneilla t&k—toimintaa, rahoitustoimintaa ja niiden hal-
lintaa kokonaisuudessaan on vasta hiljattain ryhdytty seikkaperdisemmin
selvittdimddn. Se, mitd mahdollisuuksia ja rajoja erilaisiin hallintamenette-
lyihin siséltyy, on edelleen merkittéaviltd osin selvittdmatta.

Hallintamenettely on perusratkaisuiltaan selkeytymditon

Kansainvilisissd arvioinneissa suomalaisen t & k—toiminnan hallintame-
nettely on sijoitettu pohjoismaiseen ympéristoon. Sitd on luonnehdittu
bottom up —ldhtoiseksi: kevyeksi, joustavaksi, responsiiviseksi, monimut-
kaiseen ympéristoon soveltuvaksi ja laadukkaaksi - jos toimijoiden roolien
yhteensovituksesta kyetdan huolehtimaan. Vastuullistavan arviointitiedon
hallinnan nidkokulmasta tarkastuksen johtopditds on se, ettei toimijoiden
roolitus ja vastuutus ole selked ja kattava. Omaksuttu menettely ei seuraa
hajautettua ja toimijoiden itsesddtelylle rakentuvaa bottom up -
lahtokohtaa, joka edellyttdisi rahoitusorganisaatioilta nykyistd aktiivisem-
paa arviointiotetta sekd systemaattisempia toimintamalleja, esimerkiksi
arviointien erilaiset tarkoitukset, toimintaympéristot ja tiedolliset ympaéris-
tot huomioivien arviointistrategioiden kayttoon ottoa. Koska tiede- ja tek-
nologianeuvosto on sivussa vastuullistavan arviointitiedon prosesseista,
toimialan sisdiset ohjaus- ja koordinointimekanismit ovat jérjestdmétta.
Tamén vuoksi malli ei seuraa myoskddn keskitettyd lahtokohtaa. Hallituk-
sen strategia-asiakirjan kyky ohjata toimialaa ja arviointeja on toistaiseksi
véhiinen.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd omaksutussa menettelyssd ja arviointi-
kiytannosséd on keskitettyjd ja hajautettuja piirteitd seké runsaasti ad hoc —
piirteitd. Hallintamallin ad hoc —piirteet ovat tilla hetkelld vaarassa johtaa
sithen, ettei ongelmia ja kehittdmistarpeita kyeté paikallistamaan kokonai-
suudesta ja kokonaisuus jad ldpivalaisematta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd nykytilanteessa tarvittaisiin eduskunnan tai
valtioneuvoston kannanotto siihen, jérjestetdénko vastuullistavan arvioin-
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titiedon hyddyntdmisprosessi toimialalla ensisijaisesti hajautetun vai kes-
kitetyn hallintamallin pohjalta. Valtion tilinpddtosmenettelyn uudistami-
sen yhteydessé arviointitiedon hyddyntdmisen mahdollisuutta vahvistettiin
keskitetysti koko valtionhallinnon tasolla. T&lld hetkelld arviointitiedon
hyodyntdmisprosessista puuttuvat monet tarkedt tiedon tuottamiseen kan-
nustavat seikat. Arviointeja ei ole kytketty paatosmenettelyyn esimerkiksi
siten, ettd julkiseen organisaatioon kohdistuva pditds tai sen valmistelu
olisi ennakollisesti sidottu arviointitiedon hankkimiseen ja soveltamiseen
ja arvioinneista poikkeamiseen tarvittaisiin perusteltu syy. Tilinpddtésme-
nettelyd lukuun ottamatta t & k-toimijoita ei ole myodskdédn muilla tavoin
konkreettisesti velvoitettu reagoimaan jotenkin arviointeihin, niiden tieto-
siséltoihin, puutteisiin, kehittdmistarpeisiin yms. seikkoihin.

Hallintamenettelyn ohella myds arviointitoiminnan kehittiminen keino-
valintoineen on nykytilanteessa pikemminkin ad hoc -vetoista kuin syste-
maattiseen ja yhtendiseen toimintamalliin perustuvaa. T&k-toimijakentén
laajentuessa arviointien toimintamallin ja arviointitoiminnan tdydellistd
yhtendisyyttd on vaikea ylldpitdd. Erityisesti nykytilanteessa, jossa vas-
tuullistavaa arviointitoimintaa tukeva arviointikulttuuri kannustimineen on
toimialalla vield kehittyméton, hajautettu kehittdmismalli on vaarassa joh-
taa vastuullistavan arviointitiedon hukkumiseen osaksi laajempaa arvioin-
tien kehittdmistyotd. Tédhin liittyvistd ongelmista ja haasteista rahoitusor-
ganisaatioille tehtidviksi asetettu vaikuttavuusarviointien metodologinen
kehitystyo kattaa vain pienen osan.

Arviointikdytdnto tapausanalyysien valossa

Tarkastuksen tapausanalyysit edelld vahvistivat muodostunutta kuvaa sii-
td, ettd arviointien hyddyntdmisprosessiin siséltyy katkoksia. Tapausana-
lyysit tdydensivit arviointien hyodyntdmisprosessista muodostunutta ku-
vaa erityisesti rahoitusorganisaatioiden ja ministerididen tasolla.
Arviointihankkeiden tavoitteita ja arviointitarpeita ei ole useimmiten py-
ritty johtamaan politiikka- tai policytavoitteista tai niitd ilmaisevista kan-
nanotoista, tai edes mdiérittelemddn suhteessa niihin. Tapausarviointien
arviointituloksia ei myoskddn sanottavasti kdytetty laajempien toiminta-
kokonaisuuksien tuloksellisuutta ja kehittamistd koskevassa pédatoksente-
ossa. Tarkastuksessa ilmeni, ettd yksittdisten laitosarviointien ja rahoitus-
organisaatioiden toteuttamien ohjelma- ja tieteenala-arviointien tulosten
hyodyntédmiseen tilinpddtosmenettelyssé ei ole lahtokohtaisestikaan pyrit-
ty. Arviointihankkeilla on tdhditty ensisijaisesti muihin kuin vaikutta-
vuustavoitteiden toteutumisen selvittimiseen, erityisesti oppimiseen, toi-
mintaprosessien kehittdmiseen ja toiminnan legitimointiin. Ndin on kdynyt

189



usein niissékin tapauksissa, joissa ylempi taho on tarkoittanut liittdd arvi-
ointeihin my®os vastuullistavia elementtejé, kuten laitosarvioinneissa.
Kokonaisuutena tapaustarkastelut osoittivat arviointikdytdnndissd seu-

raavia puutteita tai epaselvyyksia:

— Arviointien tietotarpeita ei selvitd eikd arviointitehtdvid mééritelld
huolellisesti ja muutoin tarkoituksenmukaisesti.

— Arviointihankkeiden tarkoituksen méérittely ja toimijoiden motiivit
suhteessa arviointeihin jaavét epdselviksi

— Arviointien riippumattomuus ei aina toteudu optimaalisesti.

— Arviointien toteutusmahdollisuuksia ei aina tunnisteta.

— Arviointien kysymyksenasettelut ja ndkokulmat eivit uudistu.

— Arviointien tuloksia ei kisitelld, vilitetd ja hyodynnetd tehokkaasti ja
tarkoituksenmukaisesti.

Vastuullistavan arviointikulttuurin institutionaalinen ja organisatorinen
kehittyméttomyys toimialalla sekd omaksuttu reaktiivinen toimintatapa
ovat useissa tapauksissa rajoittaneet yksittdisten arviointihankkeiden hyo-
dyntdmistd. Néin on saattanut kdyda silloinkin, kun arvioinnin kohteena
on laaja toimintakokonaisuus, jolla on relevanssia politiikkatason hyédyn-
tdmiseen, tai silloin, kun hyddyntdmistd on pyritty toimeksiannossa ja tu-
losten systemaattisella késittelylld aktiivisesti edistiméén. Tallaisia arvi-
ointeja olivat esimerkiksi innovaatiotoiminnan tukijirjestelmiin kohdis-
tunut arviointi ja my0s biotekniikan arviointi, joissa tuloksia hyodynnet-
tiin vidhdisessd médrin tai vain osittain, kun otetaan huomioon arvioinnin
kohde ja arviointitehtévén laajuus.

Viimeksi mainittu oli kytketty erityisesti biotekniikan lisdrahoituksen
jatkamiseen ja kiireelliseen budjettivalmisteluun. Arvioinnin vaikutta-
vuusaspekti kaventui arviointiprosessin kuluessa, ja koko innovaatiojir-
jestelmdd koskevien tulosten ja suositusten késittely voitiin toteuttaa vain
osittain. Ensiksi mainitun arvioinnin tulosten hyddyntdminen jii hyvin
vihdiseksi siitd huolimatta, ettd biotekniikan arvioinnin tavoin myds sen
hyodyntdmistd pyrittiin arvioinnin jdlkeen médritietoisesti edistimain.
Molemmat arvioinnit kohdistuivat laajaan toimintakokonaisuuteen, sys-
teemiin, jossa toimijoiden vastuullistamisessa arvioinnin keinoin kohda-
taan suuria haasteita.

Tapaustarkastelut osoittivat, ettd erityisesti nikokulmaltaan laaja-alaisen
arviointitoiminnan hyddyntdmisen haasteita voidaan vain rajoitetusti halli-
ta yksinomaan arviointimenettelyjd kokoamalla ja sdidtelemélld, metodo-
logiaa kehittdamélld ja ylipddnsd yksinomaan arviointitiedon tarjontaan
kohdistuvin toimin.

On tirkedd huomata, ettd arviointitiedon tarjontaketjun liséksi vastuul-
listavan arviointitoiminnan hyddyntdmisprosessin ongelmia ja kehittdmis-
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tarpeita tulee jéljittdd myos tiedon kysyntdpuolelta. Tdhén liittyvid kysy-
myksid ei ole toistaiseksi riittdvisti késitelty. Ellei arvioinnille ole aitoa
tarvetta ja kysyntéd, sité ei tule kdynnistaa.

Kokonaisarvionaan vastuullistavan arviointitoiminnan hallintamenette-
lystd t&k—toimialalla tarkastusvirasto toteaa, ettd arviointitoiminnan pe-
rustana oleva institutionaalinen, organisatorinen ja arviointimenettely kei-
novalintoineen tukevat tilld hetkelld hyvin rajoitetusti toiminnan yhteis-
kunnallisia vaikutuksia koskevan arviointitiedon muodostumista ja vélit-
tymistd eduskunnalle ja valtioneuvostolle.

Miten arviointitoimintaa ja sen hallintaa tulisi tarkastuksen perusteella
kehittdd?

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto katsoo, ettd t & k—arviointien
hyoédyntdmisen koko prosessi, sekd tiedon kysyntd ettd tarjonta ja niitd
yhdistivit menettelyt, tulee selkeyttdd vastuusuhteiltaan ja saattaa nykyis-
td jarjestelmédllisemmén kehittdmistoiminnan kohteeksi. Vastuullistavan
arvioinnin tarkoitusten ja tarpeiden mdédrittely, niiden kannalta tarkoituk-
senmukaisten arviointistrategioiden madrittely sekd ndiden kannalta mie-
lekkédiden arvioinnin ldhestymistapojen ja menetelmien méérittely, valinta
ja kehittely muodostavat mittavan kehittimishaasteen.

Tiedon hyodyntdmisedellytysten kannalta arviointien hyédyntdmispro-
sessi muodostaa kokonaisuuden. Nakokulman mukaan kokonaisuudessa
tulee painottaa valtionvarainministerién, controllerin, valtioneuvoston
kanslian, ministerion tai tiliviraston roolia ja merkitystd. Kehittimistarpei-
ta tulee siten tarkastella erikseen keskeisten hyddyntdmis- tai pddtospro-
sessien kannalta (valtioneuvoston periaatepdédtosten tai selontekojen val-
mistelu ja muut t & k—toiminnan linjaukset, budjettivalmistelu ja tilinpaé-
tosraportointi, hallituksen strategia-asiakirja ja sen seuranta). Tilinpdi-
tosuudistuksessa korostettiin erityisesti ministerididen vastuuta vaikutta-
vuusinformaation kokoamisesta. T & k—toimialalla voidaan puolestaan
korostaa tiede- ja teknologianeuvoston asemaa perusnikékulman tuojana
ao. toimintaan sekd neuvoston toimintaa toiminnan arviointikulttuurin yl-
lapitdjana ja kehittdjana.

Tiedon hy6dyntimisedellytysten tavoin myos tarkastuksessa esiin tulleet
ongelmat ja kehittdmistarpeet ilmenevét kerroksittain (arviointi- ja hyo-
dyntdmiskulttuuri, menettelyt, kdytdnnot). Tdmdn vuoksi myos kehitté-
mistyon tulee rakentua monikerroksiseksi ja kattavaksi. Toiminnan ja hal-
linnon tdménhetkiset kehittdmisperiaatteet tai pyrkimykset, kuten verkos-
tojen vahvistaminen ennakointitoiminnan alueella, koulutuksen arvioinnin
kokoaminen ja sdddosvalmistelun vaikutusarviointien asiantuntijapalvelu-
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jen kehittdminen, eivét sellaisenaan kykene suoraan vastaamaan vastuul-
listavan t & k—arviointitoiminnan hyédyntdmisen ongelmiin.

Tarkastusvirasto pitdd tdrkednd, ettd vastuullistavan arviointitoiminnan
vaikuttavuutta yleisesti kehitetddn kaikilla seuraavassa esitettdvilld toimin-
taulottuvuuksilla. Kaikkia ongelmia ei voida valttaméttd ratkaista yhdelld
kehittimistoimella samanaikaisesti. Toimintaulottuvuuksiin tédlld hetkelld
siséltyvét ongelmat vahvistavat ja ylldpitavit nykytilanteessa toinen toisi-
aan. Eri ulottuvuuksien kehittdmistoimet toimivat myds toistensa kannus-
timina ja mahdollistajina, ja ne sisdltdvit osaksi myos vaihtoehtoisia ke-
hittdmispoliittisia arvo- ym. lahtokohtia. Kehittdmistoimissa voidaan edeti
tarkentamalla seuraavia linjauksia sekd huolehtimalla kehittdmistoimien
toteuttamisesta ja yhteensovittamisesta riittdvin keinoin.

Tarkastusvirasto ehdottaa seuraavaa:

— Vastuullistavien t & k-arviointien ja niiden hyddyntdmisprosessin or-
ganisaatio, toimivaltasuhteet, perusvastuut ja roolit médritelldén ja
tarkennetaan kaikilla keskeisilld rooliulottuvuuksilla (strateginen, sys-
teeminen, toiminnallinen) kussakin hyddyntdmisprosessin vaiheessa.

— Kehittdmistoimissa tulee erityisesti ottaa huomioon arviointien riip-
pumattomuuteen ja hyodynnettivyyteen kohdistuvat tarpeet ja vaati-
mukset.

— Vastuullistavan arvioinnin kohteet ja menettelyt tarkennetaan ydin-
kohdiltaan maiirittelemalld, mitd, milloin ja missd olosuhteissa tulee
arvioida, ottaen huomioon tiedon tarve sekid arvioinneista ennakoita-
vissa olevat hyodyt ja kustannukset.

— Vastuullistavan arviointitiedon suhde muunlaiseen arviointitietoon
(kehittdvd, ymmarrystd lisddvd) sekd tillaisen tiedon hyodyntdmisen
periaatteet ja pelisdédnnot tarkennetaan.

— Eri toimijoiden proaktiivista toimintatapaa arviointitoiminnan perus-
vastuiden méirittelijand, menettelyjen kehittdjand ja arviointien tavoi-
teltavan hyodyntdmisen tavan osoittajana vahvistetaan eritasoisilla
keinoilla, pyrkien parantamaan toimijoiden sitoutumista vastuullista-
vaan arviointitoimintaan.

— Varmistetaan arviointiosaamisen yllépitdminen ja kehittdminen sekd
edistetddn osaamista tukevia yhteistoimintajérjestelyjd arviointeja
kohdennettaessa ja toteutettaessa, arviointitoiminnan kokonaisuutta
médriteltidessd ja ohjattaessa sekd arviointitoiminnan synteesejd laadit-
taessa.

— Arviointitiedon suhdetta muunlaiseen tieto- ja hallintakulttuuriin
(esim. ennakoinnit, tutkimus, konsultointi) tarkennetaan niin, etti ote-
taan huomioon vireilld olevat kehittdmishankkeet ja mahdollinen tarve
niiden tdydentdmiseen.
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— Kiinnitetddn erityistd huomiota arviointien tarkoituksen selkeddn maa-
rittelyyn, arviointien kykyyn tunnistaa uusia ndkokulmia ja muita
haasteita, arvioitavan ohjelman tai organisaation ulkopuolisiin tiedon
tarpeisiin sekd arviointien kustannuksiin ja muihin sivuvaikutuksiin.

— Tukeudutaan monipuolisesti systemaattisten kansainvilisten vertailu-
analyysien tarjoamaan vertailutietoon.

Tarkastusvirasto pitdd térkednd, ettd arviointeja ja toiminnan muuta seu-
rantaa integroidaan, mutta niitd tulee kehittdd myos niille ominaisista 1dh-
tokohdista ja tarpeista. Arviointitoiminnan ja seurannan roolit toimivan
palautekokonaisuuden saavuttamisessa tulee miiritelld nykyistd selvem-
min. Arviointien avulla voidaan syventéé ja laaja-alaistaa seurannan tuot-
tamaa tietoa ja usein myos kyseenalaistaa sitd. Poliittis-hallinnollisen paé-
toksenteon palauteketjun osana toimivilla arvioinneilla voidaan useissa
tapauksissa korjata kapea-alaisen indikaattoriperusteisen seurannan on-
gelmia. Erityisesti pitkdvaikutteisiin politiikkapéatoksiin ja laajoihin toi-
mintakokonaisuuksiin kohdistuvien meta- tai systeemiarviointien hy6dyn-
nettdvyys vuotuisessa tilinpddtosmenettelyssd on aina rajallinen. Hyodyn-
tamisprosessin kokonaisuudesta huolehtiminen edellyttdd myos hyodyn-
tdmisen rajojen tunnistamista sekd menettelyjen kehittdmistd niin, ettd eri-
laiset vaikuttavuuden tietokulttuurit tunnistetaan ja otetaan nykyistd pa-
remmin huomioon.

Paatoksentekijoiden ja samalla tiedon kysynndn nékokulmasta tieto
muodostaa kokonaisuuden, josta arvioinnit kattavan vain osan. Tdma tulee
ottaa nykyistd paremmin huomioon arviointeja suunniteltaessa, toteutetta-
essa ja hyddynnettdessd sekd tiedon hallintaa valtionhallinnossa koskevis-
sa institutionaalisissa ja organisaatiotasoisissa menettelyissd. Samalla on
huolehdittava arviointitoiminnan kehittdmisen pitkdjanteisyydestd ja siit4,
etteivdt nopeat siirtymét arviointitiedon merkityksen korostamiseen esi-
merkiksi toimijoiden médrdrahoista pédtettdessd johda tahattomiin ja ta-
voittelemattomiin haitallisiin seurauksiin, ja ettd jarjestelmédn toimivuutta
yleisemminkin jatkuvasti seurataan ja arvioidaan.
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Liite 2

Liite 2. Tarkastuskriteerien ja tulkintaperusteiden lahtékohdat ja
tulkinnat

1 Tarkastuksen nakékulmat ja tarkastuksen tavoitteisiin liittyvat
rajaukset

Alaluvussa 2.4. esitettyjd tarkastuksen nidkokulmia ja tavoitteisiin liittyvid
rajauksia voidaan perustella seuraavasti:

1. Rajautuminen arviointeihin osana laajempaa paitostiedon hallintaa

Tutkimustiedon hyddyntdmisessd poliittisessa prosessissa on erotettu toi-
sistaan tiedon merkitys policyongelman tiedostamisessa, ongelman politi-
soimisessa, ongelmanratkaisun institutionalisoimisessa sekd tehtyjen rat-
kaisujen jilkikiteisessd arvioinnissa'. Viimeksi mainitun piiriin voidaan
laajasti ottaen siséllyttdid my0Os parlamentaariset tilivelvollisuusmenettelyt
(vuotuinen tilinpddtosmenettely). Y114 mainituista vaiheista tarkastuksessa
rajaudutaan viimeiseen eli "arviointivaiheeseen". Rajaus merkitsee sitd, et-
td esimerkiksi arviointitiedon merkitys poliittisen ongelmanratkaisun ja
sdddosvalmistelun kannalta sekd nditd tukevat institutionaaliset jarjestelyt
jétetddn tarkastelun ulkopuolelle. Tarkastuksessa keskitytddn selvittiméan
arviointitiedon merkitystd erityisesti vastuullistavassa kéytossd kuten ti-
linpatosmenettelyssi’.

2. Rajautuminen arviointien tarkoituksissa

Tarkastuksen rajautuminen niin sanottuihin vastuullistaviin arviointeihin
on enemménkin tarkastuksen yleisluonteinen nékékulmavalinta kuin tar-
kastuksen empiirisen kohteen yksityiskohtainen maarittelyperuste. Tama
johtuu useista syistd. Ensiksikin, arviointien erilaiset tarkoitukset sekoit-
tuvat tyypillisesti toisiinsa. Yksittdinen arviointi asetelmineen on vain
harvoin luokiteltavissa yksiselitteisesti esim. "kehittavéksi" tai "vastuullis-
tavaksi’. Toiseksi, arviointien eri tarkoitusten vililli on my®s jénnitteiti ja
ristiriitoja, mutta myos keskingisid riippuvuuksia®. Esimerkin viimeksi

" Lampinen 1992, 97-102.

? Rajautumista vastuullistaviin menettelyihin perustelee myds se seikka, ettéi tut-
kimus- ja arviointitiedon hyddyntdmisen tapa ja vaikutusten kanavat eroavat
edelld kuvatuissa vaiheissa merkittcvdsti toisistaan (Lampinen 1992, 97).

? Hansen 2005, 452.

* Ks. esim. Chelimsky 1997, OECD 2001.

210



Liite 2

mainittujen laiminly6nnistd tarjoaa vastuullistava arviointi, josta kaikki
toimintatapoja kehittdvit ja kohdetta ilmiond eri ulottuvuuksiin (esim.
toiminnan ohjaus, resursointi, koordinointi, toimeenpano) jésentivit né-
kokulmat on riisuttu. Tédllainen arviointi ei todenndkéisesti tule synnytté-
méin kohteessaan merkittdvid muutosvaikutuksia. Koska arviointien eri-
laiset tarkoitukset eivit valttimittd erottele tyydyttdvésti kdytdnnon ar-
viointitoimintaa, vastuullistava ndkokulma viittaa tarkastuksessa jdljem-
pand pikemminkin tarkastuskriteerien yleiseen ldhtokohtaan kuin tarkas-
tuksen yksiselitteiseen rajausperusteeseen.

3. Arviointien infrastruktuurin tarkastelussa otetaan huomioon kaksi toi-
siaan tdydentdvid policyndkokulmaa

Tiedon hyddyntamistd koskevassa tutkimuksessa tiede- ja teknologiapoli-
tiikalle on erotettu toisistaan kaksi aspektia tai tutkimuskohdetta: politiik-
ka (tavoitteet ja keinot) tieteelle ja tutkimukselle (policy for science) ja
tutkimusperusta politiikalle (science for policy)’. Tissi yhteydessi ensin
mainittu viittaa yleiseen tiede- ja teknologiapolitiikkaan, jossa toiminnalle
médritelldédn tavoitteet ja keinot (esim. asettamalla strategiseksi tavoitteek-
si t & k —toiminnan korkea kansainvélinen taso ja suuntaamalla voimava-
roja tdmédn mukaisesti budjettipadtoksin). Jalkimmaéisen taustalla on pyr-
kimys lisdtd eri politiikka- tai policylohkojen (ympéristd, terveys jne.)
vaikuttavuutta vahvistamalla niiden tieto- tai teknologiaperustaa esimer-
kiksi niin sanotun evidenssiperusteisen sektoripolitiikan keinoin. Arvioin-
nit voivat tukea kumpaakin ylld mainittua policyaspektia.

Paatoksentekijdt tarvitsevat molempiin ndkokulmiin kiinnittyvdd ar-
viointia. Tarkastuksen pddhuomio kohdistuu ensin mainittuun, mutta
myos jalkimmaéiseen kiinnitetdén huomiota. Innovaatiopolitiikassa mainit-
tu raja pyritdén ylittdiméén.

My®és arviointien infrastruktuureja voidaan tarkastella kummastakin ylla
mainitusta nikékulmasta. Luvun 2 kuviossa 3 kuvatut arviointien perus-
teet kattavat molemmat tiede- ja teknologiapolitiikan aspektit. Se, millai-
nen infrastruktuuri tulee kysymykseen, millainen infrastruktuuri parhaiten
tukee arviointien vaikuttavuutta vastuullistavasta nidkokulmasta ja miten
tai ketkd ovat tiedon keskeisimpid hyodyntijid, eriytyy jossakin méddrin
riippuen siitd, kummasta nidkokulmasta arviointeja tarkastellaan. Tarkas-
tuksen padkysymyksessd ja sen osakysymyksissd on omaksuttu ylla esite-
tyn policyjaottelun suhteen lavea ldht6kohta. Arviointien kokonaisuutta ei

’ Lampinen 1992, 58.
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ole mahdollista tavoittaa rajautumalla yksinomaan jompaankumpaan ta-
voiteaspektiin.

4. Hallintakeinojen tarkastelun nékékulmat

Yhteiskunnan eri toimijat, toimijatasot ja toimintasektorit ndhdéddn toimi-
van keskindisriippuvuudessa, toimintaprosesseissa korostuvat erilaiset yh-
teistyo- ja vuorovaikutusmenettelyt ja jopa "jarjestelmédn" tavoitteiden ja
perusldhtokohtien ndhdéddn muodostuvan jatkuvassa vuorovaikutuksessa.
Monitoimijaisen ja jo ldhtokohdiltaan eriytyneen jérjestelmédn "ohjaami-
nen" ei voi tapahtua hierarkisen yksisuuntaisesti. Jarjestelmidn hallinta
edellyttdd uudenlaisia "governance" -termilld kuvattua hallintakeinoja,
joihin my®&s arvioinnit sisiltyvit’. Innovaatiojirjestelmiajattelu, jonka ke-
hittdmisessd tiede- ja teknologianeuvostolla on ollut keskeinen rooli, pe-
rustuu lihtokohdiltaan governance- ja systeemiajattelulle’.

Kuvatun lahtokohdan sovittaminen yhteen edelld kohdassa 2 suoritetun
ndkokulmavalinnan (keskittyminen vastuullistaviin arviointeihin) kanssa
ei ole helppoa, sikéli kun se ylipddnsd on mahdollista. Governance —
niakokulmasta arvioinnit eivit toimi ensisijaisesti jonkin yksittdisen toimi-
jan vilineend tdmin pyrkiessd vastuullistamaan muita toimijoita jonkin
yksittdisen tavoitetilan saavuttamisesta. Arviointien lahtdkohta on laadul-
lisesti tdtd monimuotoisempi ja myos epadmddrdisempi. Toinen dskeiseen
laheisesti liittyvd jannite edelld suoritettuun rajaukseen muodostuu ar-
viointien tarkoituksesta governance- ja systeemiajattelussa: vallitsevan
ajattelutavan mukaan keskeistd on toimijoiden kyky oppia ja kehittéa toi-
mintaansa radikaalisti muuttuneessa ja muuttuvassa ympéristossi ja ar-
vioinnin kyky edistd4 tité, ei yksittdisen toimijan tuloksen tai kapean vai-

% Erdidin governance -tutkimuksen miciritelmdn mukaan governance (hallinta) si-
sdltdd ne keinot ja menettelyt, joilla tuetaan tai varmistutaan toimijoiden yhteis-
toiminnasta, jotta tietynlaiset politiikan lopputulokset voivat vihitellen ilmaantua
("... that policy outcomes of a definite type will continue to emanate") (Ahonen)

" Valtion toimijaroolin on innovaatiojcirjestelmé —ajattelussa néiihty rajoittuvan
ensisijaisesti toimijoiden vdlisten vuorovaikutusten edistimiseen sekd systeemien
ongelmienratkaisuun ja vianetsintdcn (troubleshooting). Taustalta voidaan hah-
mottaa yhteiskunnan muuttuminen "viranomaisvetoisesta epcdvarmuuden mini-
moinnista hajautettuun ja monimutkaiseen yhteiskuntarakenteeseen, mikd on joh-
tanut epdselvyyden lisdcdntymiseen. Ongelmat ovat muuttuneet sellaisiksi, ettd
...niiden ratkaisemiseksi on otettava huomioon yhd monimutkaisempia kokonai-
suuksia”. Arvioinneissa tdtd on tulkittu niin, ettd "ensimmdisen arviointiaallon
aikana vallinnut radikaali rationalismi on tullut tiensd pdidihdn ja korvautumassa
evolutionaarisilla ja kompleksisuusteoreettisilla Idhestymistavoilla” (Horelli
2006, 64).
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kutuksen eristiminen ja mittaaminen®. Erdiden tutkijoiden mukaan my®s
vastuullistavan arvioinnin ja tulosseurannan tehtévi tulee ndhdd vastaa-
vanlaisessa laajemmassa tulkintakehyksessi’.

Tarkastuksessa ei ole perusteltua luopua kohdassa 2 suoritetusta nako-
kulmavalinnasta. Toisaalta tarkastustoiminnassa on huomioitava myds
tarkastettavan toiminnan luonteeseen siséltyvit kysymykset, esim. sidok-
set muihin toimijoihin ja sektoreihin. Téhén liittyviin kysymyksiin kiinni-
tetddan huomioita kuvattaessa tarkastuskriteereitd jdljempéna.

5. Keskittyminen arviointien hy6dyntdmistd ohjaaviin virallisiin toimijoi-
hin ja niiden kéyttdmiin hallintamenettelyihin.

Joukkotiedotusvilineiden tarkasteleminen itsendisind toimijoina ei ole tar-
kastuksen vastuullistavasta nidkokulmasta perusteltua. Sen sijaan niiden
hy6dyntdminen osana virallisia hallintamenettelyjd on otettava huomioon
erddnd hallinnan aspektina.

Institutionaalisena auditointina tarkastuksen tehtdavéna ei ole lainsdétédjan
ratkaisujen oikeuspoliittinen arviointi. Tamé ei estd kiinnittdméastd huo-
miota siithen, ettd yksittdisiin sddnndksiin sisdltyviin lainsdétdjan keinova-
likoimiin saattaa sisdltyd tavoitteiden toteuttamista héiritsevid ja jopa es-
tavid tekijoitd.'”

2 Tarkastuskriteerien I&htékohdat ja niiden luonnehdintaa

Tarkastuksessa tulee voida varmistua t&k-arviointien ja niitd tukevien inf-
rastruktuurien kyvystd tukea t&k-arviointien poliittis-hallinnollista hyo-
dyntamisti, tulkita tdtd koskevia tarkastushavaintoja ja tehdd niistd myos
oikeat johtopditokset. Seuraavassa eritellddn yleisiéd lahtokohtia, joihin ar-
vioinnin tai sen infrastruktuurin tulisi vastata tai reagoida, tai jotka mo-
lemmissa tulisi arviointien vaikuttavuuden varmistamiseksi ottaa huomi-
oon.

1. Realistisuusvaatimus
Arviointeja ja niiden infrastruktuureja ei ole mahdollista arvioida irrallaan

siitd, millaiseksi niitd hyodyntdmiddn tarkoitettu toiminta perustaltaan
ymmarretddn ja millaista se on. Arviointien ja niiden taustalla olevien inf-

¥ Esim. Rip 2003.
’ Davies 1999.
' Ks. myds Myllyméiki 2007, 166, vrt. Lampinen 1992, 175, Weiss ym. 2005.
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rastruktuurien tyypillisin taustahahmotus on rationaalisen valinnan malli.
Harvoin selkeytetddn, missd médrin tdméd malli ylipddnsd kuvaa mielek-
kailla tavalla kohteensa todellisuutta''. Tarkastuksessa rationaalisen toi-
minnan ldhtékohtaa ei voida kokonaan sivuuttaa. Monista eri syistd tar-
kastelua ja tarkastuskriteereitd ei kuitenkaan voida rajata sithen, mahdol-
listavatko toiminnan palautetiedon formaalit jérjestelyt toiminnan vaiku-
tuksia koskevan tiedon tuottamisen rationaalisen valinnan mallin pohjalta
toimivalle paitoksentekijsille'”. Tiedon hyddyntijien runsaus ja vastuul-
listavan arviointitiedon hyodyntdjien nikékulmien erilaisuus perustelevat
sellaisen rationaalisen toimijan yhtendismallia laaja-alaisemman ldhto-
kohdan omaksumista, jossa arvioinnin kohteena olevan toiminnan loppu-
tulosten lisdksi esim. toimijoiden ldht6kohtien erot sekéd toimintaprosessit
erilaisine tiedon tarpeineen otetaan huomioon.

2. Moniléhtoisyysvaatimus

Tarkastuksessa ei suoranaisesti tarkastella sitd, miten eduskunta ja valtio-
neuvosto ovat hyddyntineet arviointeja, jolloin tdhédn liittyvid kriteereiti-
kéddn ei ole tarpeen tarkastella. Ollakseen pidemmalld tdhtdimelld vaikut-
tavaa, perusteltua ja oikeudenmukaista, myds vastuullistavan arvioinnin
tulee tarjota mahdollisuus kohteen toimintalogiikan ja — prosessien ym-
martdmiseen ja analyyttisen kdsityksen muodostamisen esim. vastuuttami-
sen perusteista ja yksityiskohdista kohteen toimintaprosesseissa. Jotta vas-
tuullistava arviointi olisi pidemmalldkin téhtdimelld vaikuttavaa, arvioin-

" Vakkuri 2001, 171-174, Lampinen 1992, 13, 56-57.

2 Vakkuri ottaa esille esimerkinomaisesti kolme rationaalisen valinnan mallin
laajentamista perustelevaa kysymystd, joita VIV:n tarkastuksessa ei voida sivuut-
taa: (1) kysymyksen informaation laadusta suhteessa kustannuksiin (turhasta tai
muutoinkin kéytettivissd olevasta informaatiosta ei ole syytd maksaa eikd sellai-
sen tiedon hankintaa tule yksinomaan ohjauksen, koordinoinnin tms. varmistami-
seksi edellyttdd). Informaatiovirroista ja niiden muodollisista rakenteista on tar-
kastuksessa avauduttava myds tiedon laatuun ja yleiseen rooliin pdcitoksenteossa
liittyviin kysymyksiin, vaikka tdtd ei ole mahdollista ryhtyd kokonaisvaltaisesti
tutkimaan. Toinen kysymys liittyy (2) tiedon relevanssiin: kaikki toimijat eivdit
omaa samaa Vviitekehystd tavoitteissa tai muissakaan toiminnan Idhtokohdissa,
mihin edelld on jo kiinnitetty huomiota. Tarkastuksessa on omaksuttava t & k —
toiminnan hyddyntdmiskdsitteen perustaksi yhtendistoimijaa ("koko eduskunta
tiedon tarvitsijana” tms.) hieman dynaamisempi lihtokohta. Kolmanneksi (3) tie-
don kéyttokelpoisuus: miten tietoa voidaan toiminnan kannalta tulkita? Tarkas-
tuksessa on kyettdivd jotenkin huomioimaan myds tiedon kdyttékelpoisuuden kon-
tekstuaalisuus (2001, 181-182).
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nin tulee tarjota tilaa ja mahdollisuuksia my6s oppimisprosesseille. Kapea
summatiivinen arviointi ei tdyté tdhén liittyvid vaatimuksia.

3. Rationaalisuusvaatimus

Kohdassa kaksi esitettyjen vaatimusten huomioimiseksi vastuullistavien
arviointien tulee tayttdd myods yleisempid rationaalisuus- ja vaikuttavuus-
vaatimuksia (arviointiympériston analysointi, - prosessien suunnittelu, tu-
losten prosessointi jne.). Tdmid vaatimus kohdistuu ennen muuta arvioin-
tien infrastruktuureihin. Vasta kun arvioinnit kykenevédt huomioimaan
yleisemmit rationaalisen toiminnan peruskriteerit, ne voivat mielekkaasti
toteuttaa vastuullistavaa tarkoitusta.

4. Kattavuusvaatimus

Tarkastustoiminnan perustehtiviin kuuluu vastuiden mééritteleminen ja
kohdentaminen, eikd esimerkiksi ilmi6iden selvittely. Silloinkin kun ar-
viointeihin ja niiden infrastruktuureihin kohdistuva tarkastus ulottuu edel-
14 esitetyllé tavalla laajaan toimijajoukkoon ja arviointien laajempaan ko-
konaisuuteen, systeemiin, tarkastuksen perusldhtokohtana on toimijoiden
vastuullistaminen. Téltd pohjalta tarkastus voi kohdistua yksittéisiin ar-
viointeihin, mutta ei arviointitoimintaan siind merkityksessé, ettd vastuul-
listettavat toimijatahot jadvét epéselviksi. Liséksi tarkastus voi kohdistua
arvioinnin infrastruktuuriin: esimerkiksi arviointeja ohjaaviin ja koor-
dinoiviin kdytidntoihin. Kun tarkastuksessa avaudutaan toiminto- ja toimi-
jakokonaisuuden tasolle, myds yksittdisen arvioinnin hyddyntdminen
edellytyksineen muodostaa haasteellisen kohdekentén.

Silloin kun yksittdisten arviointien onnistuminen koostuu lukuisista toi-
mijoista ja tasoista ja ndiden toiminnan kokonaisuudesta, objektiivisen
tarkastustiedon tuottaminen ei ole mahdollista ilman tarkastelun laajenta-
mista infrastruktuuriin ja toimijoiden kokonaisuuteen. Toimijoiden koko-
naisuudesta voi kuitenkin olla vaikea méaéritelld sellaisia yksiselitteisid
vastuusuhteita ja - kriteereitd, joiden pohjalta tarkastuksessa voidaan luo-
tettavasti edeti edes yksittiistd arviointia koskeviin johtopiitoksiin'®. Vie-
14 haasteellisemmaksi tilanne muodostuu pyrittdessd kokonaiskésityksen
muodostamiseen eri toimijoiden onnistumisesta arviointien kokonaisuu-
dessa. Tarkastuksessa joudutaan tasapainoilemaan vastuullistamisvaati-
muksen ja sen edellyttdmén vastuiden tarkan yksiloinnin ja kohdentami-

13 Segsworth 2003, 9-13.
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sen sekd systeemisyysvaatimuksen ja sen edellyttdmén tarkastuskohteen ja
kriteeriston avartamisen ja véljentdmisen vaatimusten vélilla.

5. Vaikutusten tarkastelun erilaisten "jérkeilytyylien" huomioon ottamisen
vaatimus

Silloin kun vastuullistavaa arviointia tarkastellaan yhden p&étdstoimijan
rationaalista valintaa laajemmasta ja yksittdisen toimijan tilivelvollisuuden
ylittdvéstd arviointitoimijoiden ja - toimintojen kokonaisuudesta késin,
tarkastelu on rakennettava tavoiteperusteista vaikuttavuuskisitettd laa-
jemmalle vaikuttavuuskasitteelle. Tarkastelun painopiste ja ndkokulma
avartuvat menettelyihin, joilla péaitoksentekijoille tuotetaan tietoa toimi-
joiden erilaisista siséllollisistd, menettelyllisistd ja strategisista tavoitteista,
ndiden keskindissuhteista, tavoitteiden toteuttamisen ongelmista yms. sekd
tavoitteiden toteutumisesta. Kuvatunlainen vaikuttavuus ei ole konkre-
tisoitavissa arviointien ja niiden infrastruktuurien tdsmaélliseksi ja opera-
tionaaliseksi kriteerilistaksi. '*

6. Kansainvélisen vertailun vaatimus

Selkeiden ja yksiselitteisten arviointikriteerien puuttuessa ja kehittimispe-
riaatteiden jdddessd yleisluonteisiksi kehittimistarpeiden ja ongelmien
médrittelyd on valttdimitontd tdydentdd ja "testata" kansainvéliselld aineis-
tolla.

Y114 kohdissa 1-6 esitetyt ndkokohdat muodostavat dynaamisen vastuul-
listavan arvioinnin peruslédhtokohtien karkean kuvauksen. Témé léahtokoh-
ta pyritdén jéljempénd huomioimaan tarkastuskysymysten ilmaisemia tar-
kastuksen tiedonhankinnan padsuuntia tarkennettaessa, tarkastusaineistoa
tulkittaessa ja johtopdétoksid tehtdessd. Y1ld kohdissa 1-6 kuvatun dynaa-

" Ks. myés Myllyméiki 2007, 166. Rajavaaran mukaan vaikuttavuuskdsite kietou-
tuu monenlaisiin arvioinnin tarkoituksiin, kdytdintdihin ja sanastoihin. Vaikutta-
vuutta arvioidaan ja kehitetdidn esim. arviointikapasiteettien vahvistamisen, tie-
teelliseen ndyttéon perustuvan polititkan ja kéytintdjen kehittimisen, tulosoh-
Jauksen ja tilivelvollisuusarvioinnin, auditoinnin, riskien hallinnan, tietojohtami-
sen ja tiedonhallinnan sekd valtaistamisen nimissd. Asiantuntijoilla on kilpailevia
kdsityksid siitd, mitd evidenssi tarkoittaa, millaisista asioista ndyttéd tulee hank-
kia, ja miten tieto kelpuutetaan vaikuttavuusndytoksi. Ndistd seikoista johtuu, et-
tei ole olemassa yksiselitteistd kriteerid sille, mikd on pdtevdcd vaikuttavuustietoa.
(Rajavaara 2006, 82, 89). Tarkastuksen kannalta vield tirkedmpi seuraus dskei-
sistd on se, ettei vaikuttavuus tarjoa myoskddn yksiselitteistd vastuullistamisen
kriteeristod toimijoille tai kiintecici mallia, josta arviointien infrastruktuuriakaan
voitaisiin yksiselitteisesti arvioida.

216



Liite 2

misen vastuullistavan arvioinnin ytimessi on tarve avata perinteisen vas-
tuullistavan arvioinnin (1) 1dht6kohtia, (2) tarkoitusta, (3) prosesseja, (4)
toimintaympéristdjd, (5) kdsitehorisontteja seki (6) tietoperustaa arviointi-
toiminnan laajempiin normatiivisiin ja rationaalisuuslédhtokohtiin. Vas-
tuullistava arviointi saatetaan siind tavanomaista ldheisempdin yhteyteen
muiden arvioinnin tarkoitusten ja toimintamallien kanssa sen syventdmi-
seksi ja vaikuttavuuden parantamiseksi. Tdmén liitteen lisdliitteessd 1 on
kuvattu dynaamiseksi ylld luonnehditun ja perinteisen vastuullistavan ar-
vioinnin tirkeimpid eroja. Edelld on jo ilmennyt, ettei vastuullistava ar-
viointi voi kokonaan irroittautua perusldhtokohdistaan ilman ettd sen tar-
koitus hdvidd. Dynaamisen arvioinnin perusldhtokohdat muodostavatkin
pikemminkin haasteen avartua staattiseksi luonnehdittavasta tilivelvolli-
suuden ymmartimistavasta kohden monimuotoisempaa ja vaikuttavampaa
lahtokohtaa, kuin tarkastushavaintojen tulkinnan koko perustan.

Yl1la omaksutusta osaksi jénnitteisestd lahtokohdasta késin on luonnolli-
sesti erityisen vaikea méidritelld johdonmukaista ja yksityiskohtaista tar-
kastuskriteeristod. Kuviossa 1 onkin jdsennetty tarkastusosakysymysten
suhdetta ylld esitettyihin vastuullistavan arvioinnin dynaamisen tulkinnan
periaatteisiin.
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Miten ja missd médrin t&k —arviointien institutionaalinen, organisatorinen ja arviointimenettely mahdollistavat
t & k —toiminnan yhteiskunnallisia vaikutuksia koskevan arviointitiedon vilittymisen eri tasoisille pdatoksen-

tekiioille sekd kannustavat tdllaisen tiedon tuottamiseen ia varmistavat tiedon tuottamisen?

Mitd keinoja eri tasoilla ja sektoreilla on kay-
tossd sen varmistamiseksi, etti t & k-
toimintaan kohdistuva arviointitoiminta

1....ottaa huomioon tiede- ja teknolo-
giapolitiikan yleisié tavoitteita tai joita-
kin erityisid tavoitteita sekd tuottaa tie-
toa eri toimijoiden kyvystd edistdd ky-
seisid tavoitteita?

2. ...ottaa huomioon hallinnonala-
rajat ylittdvit arviointitarpeet ja —

Miten dynaamisen vastuullistavan arvi-
oinnin periaatteita huomioidaan kysy-
myksiin vastattaessa?

toiminnot?

3. ... sopeutuu ministerion
arviointeja laajemman tie-
don hankinnan kokonaisuu-

teen?

4... kykenee vaikutta-
maan tarkoituksenmukai-
sella tavalla t & k-
politiikan péatoksenteki-
joiden ja muiden toimi-
joiden toimintaan?

5. Missd midrin ja milld
edellytyksilld yksittéiset
t & k —arvioinnit kykenevit

tuottamaan jarkevisti hyo-
dynnettdvissd olevaa tietoa
eri toimijoille asetettujen

tavoitteiden toteutumisesta?

1. Moniléhtéisyysvaatimus

2. Rationaalisuusvaatimus

3. Kattavuus- tai systeemisyysvaatimus

4. Erilaisten vaikutusten jérkeilytyylien
huomioimisen vaatimus

5. Kansainvilisen vertailun vaatimus

KUVIO 1. Tarkastuskysymysten suhde dynaamisen vastuullistavan arvioinnin 1aht6-

kohtiin.
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Kuvion tulkinnassa on syytd ottaa huomioon erditd seikkoja. Kuviossa vii-
tataan nuolin dynaamisen vastuullistavan arvioinnin ilmenemiseen tarkas-
tuskysymyksissd, tarkastushavaintojen tulkinnassa ja tarkastuksen johto-
padtoksissd. Yhtd olennaista on kuitenkin néhdéd se, mihin kysymyslaati-
koihin kunkin vaatimuksen nuolet eivit johda. Edelld on jo viitattu tarpee-
seen tasapainoilla vastuullistamisvaatimuksen dynaamisen ja staattisen
tulkinnan vélilld. Lopuksi tarkastushavaintojen tulkinnan ja tarkastusjoh-
topditosten tekemisen perusteita havainnollistetaan ja konkretisoidaan
vield tdssd suhteessa esittdmalld esimerkkejd monildhtdisyysvaatimuksen,
rationaalisuusvaatimuksen ja kansainvélisen vertailun vaatimuksen huo-
mioon ottamisesta.

Monildhtdisyysvaatimus. Tarkastuksessa monildhtoisyysvaatimusta ei
voida - ainakaan pddosin - tulkita niin laajasti, ettd sen perusteella luovut-
taisiin vaatimasta ja tuottamasta tietoa politiikalle mahdollisesti asetettu-
jen siséllollisten vaikuttavuustavoitteiden toteutumisesta, korvaamalla té-
mi tieto esim. erilaisilla yhteiskunnallisilla sidosryhmai- tai tarveanalyy-
seilla ja toiminnan tulevaisuuden ennakoinneilla. Monildht6isyysvaati-
musta ei timén vuoksi ole kuviossa yhdistetty ensimmaéiseen tarkastusky-
symykseen vaan ensiksi toiseen kysymykseen. Yksittdisen ministerion ja
sen hallinnonalalle kuuluvien organisaatioiden tulee kyetd arvioinneissaan
huomioimaan myds sellaisia toiminnan tavoitteita, jotka ylittdvit ministe-
rién hallinnonalarajan. Lisdksi monildhtdisyysvaatimus on tarkastuksessa
tulkittu niin, ettd yksittdisten arviointien tulee vastuullistavan arviointitar-
koituksen rinnalla tyydyttdd muitakin tiedontarpeita. Vastuullistavaa tietoa
tuotettaessa on myds huomioitava monia muitakin kuin tiede- ja teknolo-
giapolitiilkan yleisid arviointitarpeita, kuten eri sidosryhmien kannalta
keskeisid kysymyksid (nuoli tarkastuskysymyksiin 2, 3 ja 5).

Rationaalisuusvaatimus. Tarkastuksessa rationaalisuusvaatimusta on
tulkittu laaja-alaisesti. Rationaalisuus muodostaa arviointien vaikuttavuu-
den perusldhtokohdan. Laajimmillaan tdhén sisdltyy tavoiterationaalinen
perusvaatimus arviointitiedon tuottamisesta tukemaan poliittista paatok-
sentekoa ja tilivelvollisuusmenettelyd. T#td vaatimusta monildhtdisyys-
vaatimus ei kumoa, vaikka asettaakin sitd tdydentdvid vaatimuksia. En-
simmdisen kysymyksen yleislahtokohdan lisdksi rationaalisuusvaatimus
kohdistuu erityisesti tarkastuskysymyksiin 3. ja 4. eli arviointitiedon iden-
tifioimiseen osaksi laajempaa tiedollista kenttdd sekd arviointien vaikutta-
vuuden edellytysten yleiseen hallintaan. Toisen ja kolmannen tarkastusky-
symyksen kohdalla arviointitoiminnan ja infrastruktuurin kykya varmistaa
arviointien rationaalinen hallinta ja hyodynnettdvyys tarkastellaan tukeu-
tuen osaksi myos tdhén tarkoitukseen erityisesti kehitettyyn analyysivéli-
neeseen (tdmdin liitteen lisdliite 2, Mark & Henry 2004).
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Kansainvdlisen vertailun vaatimus. Vastuullistavan arvioinnin dynaa-
minen tulkinta ja staattinen, perinteinen tulkinta muodostavat toisiaan tay-
dentdvan mutta samalla siind médrin monimuotoisen ja jénnitteisen koko-
naisuuden, ettei niiden pohjalta voida edetd kovinkaan yksikésitteisiin tar-
kastusaineiston tulkintoihin ja johtopaitoksiin. Arviointeja ja niiden infra-
struktuuria koskeva kansainvélinen kokemus ja aineisto muodostavat niil-
le vélttdméttoméan tdydennyksen. Kansainviliseen vertailuun sisdltyy kui-
tenkin monia vaikeuksia. Koska jdrjestelmissd on paljon eroja, on keski-
tyttdvé arviointien ja niiden infrastruktuurin perusratkaisuja koskeviin tie-
donhankintoihin, yksityiskohdat sivuuttaen. Lisdksi on tyydyttdvd varo-
vaisiin tulkintoihin. Kuviossa timéi on huomioitu siten, ettd kansainvilisen
vertailun vaatimus kohdistuu vain ensimmaéisen pddkysymyksen sisdltd-
miin arviointien ja niiden infrastruktuurin peruskysymyksenasetteluihin ja
rakenteisiin, ei jérjestelméin yksityiskohtiin.

3 Tarkastuskriteerien luonnehdinta ja muut tulkintaperusteet

Edelld on kisitelty erditd tarkastushavaintojen tulkintaa ja johtopddtosten

tekemistd koskevia periaatteellisia kysymyksid, ongelmia ja vaatimuksia.

Huolimatta suurista vaikeuksista muodostaa arviointien infrastruktuurin

tarkastuskriteereitd on tarkastusaineistoa kyettdva luotettavalla tavalla tul-

kitsemaan. Seuraavassa eriytetddn toisistaan

— varsinaiset arviointikriteerit. Niistdi on Kkysymys, jos tarkastuksessa
voidaan selkedsti lausua, mitd ja milld perusteella tarkastuskohteelta
edellytetddn jotakin ja miten kohdetta voidaan tdimén perusteella arvi-
oida,

— kehittdmisperiaatteet. Ne ovat dynaamisia ja esimerkiksi politiikka-
asiakirjoissa erikseen maédriteltyjd, kriteereitd yleisempid punnintape-
riaatteita, joiden suunnassa tarkastuskohteita ja niithin suhtautumista
halutaan kehittdi ja joiden nojalla niitd voidaan myds arvioida,

— kehittdmistarpeet. Niistd on kysymys, jos on mahdollista vain esim.
tarkastuskohdetta ja asiantuntijoita haastattelemalla paikantaa tarvitta-
via kehittdmistoimia ilman nimenomaisten kriteerien tai kehittdmispe-
riaatteiden lausumista siitd, minkd seikkojen millainenkin méérd, laatu
tai kehityssuunta olisi toivottavaa.

— ongelmat, jos tarkastuksessa on mahdollista vain mainita jonkin sei-
kan epityydyttavyys ilman, ettd voitaisiin tuoda esiin, minka kriteerin
nojalla asiat eivit ole toivotulla tavalla,

B Vit. Temmes & Ahonen & Ojala, 2002 7, 20.
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(1) Kriteerit

Sen mdiéritteleminen ja arvioiminen miten, missé tilanteissa ja missd olo-
suhteissa arviointien infrastruktuuri ja arvioinnit tdyttavit mielekkéddn po-
liittis-hallinnollisen hyddyntdmisen niille asettamat vaatimukset tai odo-
tukset, ei ole rakennettavissa yksiselitteisille ja konkreettisille kriteereille
tai standardeille'®. Tdma johtuu eri syistd, ennen kaikkea kohteen "hyvyyt-
td" koskevan kisitteellisen tiedon ja ymmaérryksen puutteesta ("millainen
on hyvin arvioinnin ja vastuullistamismenettelyn tdsmillinen rakenne ja
toteuttamistapa?") sekd kohteen "hyvyyttd" koskevien yksittdisten kritee-
rien moniselitteisyydesti ja abstraktisuudesta (esim. "tiedon olennaisuus",
"tiedon kyky kuvata yhteiskunnallisen vaikuttavuuden saavuttamista hy-
vin"). Kisitteellisid ongelmiakin suurempia ovat empiirisen tiedon han-
kinnan ja mittauksen haasteet ja ongelmat.

Luvun 2 liitteessd 1 yksityiskohdissaan kuvattujen tarkastuksen osaky-
symysten taustalla onkin yhtendistd teoriaa tai mallia vihemmaén kiteyty-
nyt ldhtokohta, joka kiteytyy seuraaviin vaatimuksiin:

— arviointitoimintaa tulee jossakin laajuudessa institutionalisoida ta-
pauskohtaista vakiintuneemmiksi toimintamalleiksi

— arviointeja tulee jossakin laajuudessa myds ohjata ja koordinoida,
pyrkien sekd poliittis-hallinnollisesti  ettd arviointiteoreettises-
ti mielekkaisiin kokonaisuuksiin.'’

Namé infrastruktuurin tarkastelun peruslédhtokohdat tarkentuvat osaltaan
edelld késitellyissd dynaamisen vastuullistavan arvioinnin periaatteissa
(monildhtoisyys, rationaalisuus jne.).

Myoskddn arviointien arviointiin kdytettdvissd olevat metakriteeristot
(esim. kansainviliset laatustandardit) eivdt anna suoraan tictoa tekijoistd,
jotka viime kédessd kausaalisesti selittédvit arvioinnin tai arviointien muo-
dostaman kokonaisuuden policyhyddyntédmistd. Erilaiset kriteerilistat tms.
kuvaavat ldhes poikkeuksetta sitd, milloin arvioinnit ovat hyddyntdmisen
arvoisia, ja titdkin hyvin yleisluonteisesti ja erittdin korkealla abstraktio-
tasolla. Ne eivdt kuvaa kokonaisvaltaisesti sitd, milloin arviointeja myos

1% Kyiteereilld viitataan ominaisuuksiin, jotka kdsitteellisesti mddrittelevdit koh-
teen hyvyyden, arvokkuuden tai merkityksellisyyden ominaisuudet tietyssd luokas-
sa. Mittarit puolestaan liittévdit arviointikohteen empiirisesti kriteereihin (Coryn
2007, 41-42).

"7 Luvun 2 liitteen 1 kysymysten taustalla on selkecin kriteeriston sijasta ercin-
laista kdtkettyd normatiivisuutta: kysymyksiin sisdltyy jo itsessdcdn vahvoja viittei-
td siitd, mihin tulisi pddstd, mitd arvioinneilta odotetaan.
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todellisuudessa hyodynnetddn. Liséksi niilld on vaikea tavoittaa yhteis-
kunnallisten toimintojen vaikuttavuuden monimuotoisia ldhtokohtia sekd
esim. eri hallinnon- ja tutkimusalojen toisistaan poikkeavia vaikuttavuu-
den arvioinnin tietokulttuureita ja jirkeilytyyleja'®.

Tarkastuksessa hyodynnetddn arviointien vaikutusten empiiriseen tut-
kimiseen kehitettyd analyysimallia'® (lisiliite 2). Tarkastuksessa etsitiin
kyseiseen analyysimalliin osaksi tukeutuen eri tekijoille (esim. "sidos-
ryhmien valinta ja osallistaminen") kulloinkin perustelluimpia tulkintoja.
Apuna kidytetddn mm. arviointeja koskevaa empiiristd tutkimusta ja tar-
kastuksen kuluessa kertynyttd tietoa. Tekijit, joiden yhteys edelld kohdis-
sa 1-5 ilmaistuun arviointien vastuullistavan vaikutuksen dynaamiseen
tulkintatapaan osoittautuu ohueksi tai epaselviksi, rajataan tarkastelun ul-
kopuolelle (esim. arviointien yleisistd vaikutusmekanismeista "vakuuttu-
minen" ja oikeutus").

(2) Kehittamisperiaatteet ja kehittdmistarpeet

Tarkastushavaintoja tulkittaecssa ja tarkastuksen johtop#itoksissd joudu-
taan suurelta osin tukeutumaan varsinaisia kriteereitd vihemmén artikuloi-
tuihin ldhtokohtiin: kehittdmisperiaatteisiin ja kehittdmistarpeisiin, sekd
ndistd tai tarkastuksen laadullisista aineistoista johdettuihin ongelmatul-
kintoihin.

Edelld ilmaistut vastuullistavien arviointien "dynaamisen tulkinnan" l14h-
tokohdat sisiltyvit joiltakin osin jo arviointien edelld viitattuihin kansain-
vilisiin® ja kotimaisiin kehittimisasiakirjoihin®'. Niissi samoin kuin kan-
sallisissa arviointien kehittimishankkeissa maééritellyt arviointitoiminnan
kehittimisen ldhtokohdat ovat verrattain yleisluonteisia silmélldpitden ar-
viointiperusteiden muodostamista arvioinneille tai niiden infrastruktuuril-

'8 Ks. Rajavaara 2006.

" Mark & Henry 2004.

** Esim. OECD 2006.

I Esimerkiksi valtion tilinpdcitiskertomuksen tietojen oikeellisuuden ja riittcivyy-
den varmistamista koskevan valtioneuvoston controllerin ohjeen (2006, 14-15)
lukuisat periaatteet, mm. ohje kuvata tavoitteiden toteutumisen lisciksi kriittisesti
myos toiminnan sivuvaikutuksia, laajempia toiminto- tai asiakokonaisuuksia ja
yhteiskuntapolitiikan vaihtoehtoja, sekd yleinen monipuolisen ja kriittisen analyy-
sin tarpeen korostus omaavat kosketuskohtia em. dynaamisen tulkinnan periaat-
teisiin, vaikka ohjeessa kokonaisuutena korostuukin merkittivdsti myds perintei-
sempi vastuukdisite.

222



Liite 2

le. Niiden tiydentdmiseksi tarvitaan systemaattista arviointitoiminnan
kehittimisen taustojen ja periaatteiden analyysia, mikd helpottaa myos
tarkastusaineistojen tulkitsemista.

(3) Ongelmat

Kehittamisperiaatteiden yleisluontoisuudesta ja keskindisistd jannitteistd
seuraa, ettd toiminnan ja sen infrastruktuurin kehittdmistarpeiden ja on-
gelmien maédrittely jad tarkastuksessa merkittdvissd médrin riippumaan
tarkastuksen omista laadullisista aineistoista, ilman yksiselitteisten ar-
viointikriteerien ja selkeiden kehittdmisperiaatteiden tarjoamaa taustatu-
kea. Kéytidnnossd ylld esitetyt tiedon ja arvosteluperusteiden rajoitukset
merkitsevét sitd, ettd tarkastuksessa joudutaan sekd arviointien ettd niiden
infrastruktuurin osalta monissa tapauksissa ldhinnd yksiléimédén asioita,
joihin tulisi kiinnittdd nykyistd suurempaa huomiota. Se, miten, milloin ja
missd muodossa tdmén tulisi tapahtua, jdd usein tismentdméttd. Sen sijaan
se, mihin seikkoihin tulee joka tapauksessa kiinnittdd huomiota arviointeja
jérjestettdessd (arviointien vastuullistavan vaikutuksen ns. valttimattomat
ehdot), on useissa tapauksissa vahvennettavissa yleisluonteisesti kehitté-
misperiaatteilla ja myos kehittdmistarpeiden ja ongelmien mairityksin.

2 Kehittimisperiaatteiksi on tyypillisesti mdiritelty hallinnollisia koordinointi- ja
yhtendistdamistarpeita, arvioinnin systemaattisuuden lisddmistd, evaluaatiokapa-
siteetin vahvistamista esim. koulutuksen keinoin jne. Ahosen selvitysmiesraportis-
sa "yleistavoitteena on ... kapasiteetin vahvistaminen ja toisiinsa ndhden vieldi
liian erillisind toteutuvien tiettyjen kéytdntdjen vilinen koordinointi, kuitenkin sil-
ld rajoituksella, ettd evaluaatioita on aiheellista harjoittaa vain silloin kun niiden
hyotyvaikutukset ylittavdt niihin uhratut kustannukset". Keskeinen kehittimison-
gelma on mddritelty osapuilleen samoin (s. 79), sen sijaan dsken mainittujen ke-
hittimisaspektien (koordinointi, kattava hallinnointi, kustannustehokkuus) vdili-
siin jannitteisiin ja tulkintaongelmiin ei uhrata huomiota. Vrt. Vakkuri 2001, 181-
182, Harrinvirta 1998 sekd VM 1996, jossa arviointien ja niiden infrastruktuurin
ongelmien yhteys laajempaan ongelmakokonaisuuteen ja samalla ilmaistun kehit-
tamisperiaatteen yleisluontoisuus kiteytyy erityisen selvdsti: "... Arvioinneissa ei
ole systemaattisuutta, jonka kautta saataisiin pitkdjcinteisesti tietoa eri yhteiskun-
tapolitiikan lohkojen kehityksestd. Tdsscd mielessd nousee esiin kysymys koko val-
tionhallintoa koskevista ohjaavista periaatteista ja toimintapoliittisista linjoista
arviointitoiminnalle” (s. 30).
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Vastuullistavien t & k —arviointien ja niiden infrastruktuurin taustalla
olevat vaihtoehtoiset ajatusmallit

Staattinen tulkinta

Dynaaminen tulkinta

1. Millaista toimintaa arviointien
hyddyntaminen perustaltaan on
tai millaista toimintamallia sen
on tarkoitus tukea?

2. Mika arvioinnin hyédyntami-
sen perusidea (ratio)on?

3. Miten eriytyneesti ja fokusoi-
dusti arviointien hyédyntémisen
edellytyksié tarkastellaan?

4. Millainen arviointien vastuul-
listavan vaikutuksen ala tai ulot-
tuvuus lahtdkohdaksi omaksu-
taan?

5. Millainen vastuullistavan (vai-
kuttavuus)arvioinnin paradig-
maattinen tarkastelukulma
omaksutaan?

6. Miten tai missa maarin kritee-
reitd on tdydennettava kansain-
vaélisin tarkasteluin?

Rationaalisen valinnan malli. Ar-
viointitieto jarkeistda paatdksen-
tekoa, mahdollistaa aiempien
paatdsten seurannan ja uusien
paatdsten tietoperustan vahvis-
tamisen. Keskeista on toimijoi-
den vastuullistaminen.

Arvioinnin |&htékohtana on toimi-
joiden kapeasti tulkittu tulivelvol-
lisuus.

Arvioinnissa tarkastellaan, mita
vaatimuksia arvioinnin vastuullis-
tavan tarkoituksen toteuttaminen
arvioinneille ja niiden infrastruk-
tuurille asettaa.

Selvitetdan, milla perusteilla yk-
sittdinen arviointi tietyn toimijan
vastuulla olevana toimintana to-
teutetaan ja miten se tayttaa sille
asetettavat vaatimukset.

Tarkastellaan arviointeja hyvan
hallinnon ja talouden hoidon ta-
vanomaisella kriteeristolla.

L&ahtokohtana on suomalainen
jarjestelma vaatimuksineen,
normeineen, tavoitteineen ja
muine perusteineen. Tarkastel-
laan niista k&sin suomalaisten
arviointien ja niiden infrastruk-
tuurin laatua tai suorituskykya.

Monitulkintaisuuden malli. Myds vas-
tuullistavia arviointeja hyédynnetaan
hyvin erilaisissa tarkoituksista, ym-
péristdista, lahtdkohdista ja tiedon-
tarpeista kasin. Tdman tulee nakya
mm. arvioinnin nékdkulmissa ja kri-
teereissa.

Vastuullistavassakin arvioinnissa
keskeinen tavoite on viime ké&dessa
toimijoiden toimintamahdollisuuksien
ja — valmiuksien kehittdminen seka
virheista oppiminen. Taman tulee
nakya myos arviointikriteereissa ja —
nékokulmissa (summatiivisen ohella
tarvitaan formatiivista arviointia,
huomiota kiinnitetddn mm. tiedon le-
vitysmekanismeihin, jne.).

Tarkastellaan my®6s sitd, mité vaati-
muksia arviointien hyddyntamisen
edellytysten varmistaminen arvioin-
neille yleisemmin asettaa.

Selvitetdan, miten arviointeja eri toi-
mijoiden toimintoina, rakenteina ja
prosesseina kokonaisuudessaan to-
teutetaan.

Keskeista on arviointien ja niiden inf-
rastruktuurin kokonaisuus ja sen hal-
linta, mikéd mahdollistaa patevén ja
relevantin vaikuttavuustiedon tuot-
tamisen eri toimijoille.

Koska suomalaisen arviointijérjes-
telman pitkittaisvertailuun ei ole riit-
tavia edellytyksia ja kriteerit jaavat
yleisluonteisiksi ja kiistanalaisiksi,
tarkastelua on valttdmatoénta tadyden-
taa jonkinlaisella (relevantilla) kan-
sainvalisella aineistolla.
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Keskipitkdn ja pit-
Arvioinnin Arviointi- Arviointi- kin aikavalin
INPUTIT TOIMINNOT "TUOTOKSET" LOPPU-
TULOKSET
Arvioinnin Tiedon ominaisuu-
konteksti: Ominfiisuudet: ) det: Kognitiiviset
1. asiantuntemus 1. sidosryhmien 1. responsiivisuus - mm. . S
2. kommunikaa- Vallpta ja osallis- 2. uskottavuus 1“. asian lfokemlnen o
tio faminen 3. sofistikoitunei- tarkedksi \ S
3. ohjeistus 2. arvioinnin suus 2. julkisen mielipiteen I
4. ajan tarve, ajoi- suunnlttehua asc- P 4. kommunikoivuus muodostus‘ ) A
tus telma (design) 5. sopiva ajoitus 3. agendojen asettami- A
5. resurssit 3. tiedon keruu ja nen L
6. roolien tasa- analyﬂ}is1 o I
painoitus 4. Paatdm'eﬂ ja Yleiset Motivaatioon liitty- S
7. muut tieto- ja suositusten kehit- MEKANISMI vit: E
arviointimuodot tely o s - mm. T
sekd arvioinnit f 5. raportointi 1. sosiaaliset >
6. tiedon jakami- < 1. elaborointi palkkiot P

Piitoksenteko/ nen 2. hell_lllfiStiikat < 2. kannustimet A
politiikkakehys: 3. pohjustus 3. markkinavoimat R
1 ioinnin  halli (huomion kohdist.) A

- arviommn - hatim- 4. tietoisuuden . X ~
nol!men kehittyminen  (on- Kiyttdytymiseen liitty- N
tZUklilikro politiikka gelmista, arvioinnin vat: IJ

U . kohteesta jne. mm.
3. arviointi-kulttuuri oSl h) KKki- 1. yhteistyokaytannot f K

: . 5. taitojen hankki L . .
4. informaation minen 2. ohjelmien  jatkami- S
;arvlci et ) 6. vakuuttuminen Ten, lagjentaminen ja $

int fa;nus unler taer- s | 7. oikeutus opettaminen
Sel:l;r;:l mn - osatlistumi- v 8.vihemmisto-
S . mielipide
]1121001;1111dcn toimeenpa- 9. policyharkinta
6. arviointien hyddyn- ;géf::;ﬁglcn
Fajie.rzljii ptiden kyvyt 11. policykeskuste-
Jatado lu ja - harkinta

i 12.koalition-
muodostus
A
Ympiriston — muuttu-

vuus:

tekijit

1. kilpailevat prosessit
2.edistévit/helpottavat

3. estavit tekijit
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Liite 3. Vastuullistavan arvioinnin yleiset rakenteet ja prosessit

3.1 Valtionhallinnon arviointitoiminnan yleiset rakenteet ja
prosessit

Valtionhallinnon arviointitoiminnan perusrakennetta voidaan selventdd
kysymélld arviointien muodostaman kokonaisuuden sisdisid suhteita sekd
arviointien liityntd4 laajempaan kokonaisuuteen esimerkiksi seuraavin ky-
symyksin:

1. Misté osista arviointien kokonaisuus muodostuu?

2. Millaisia ovat arviointien viliset suhteet ja vaikutukset?

3. Mitd uusia ominaisuuksia arviointien kokonaisuuteen syntyy ndissd
suhteissa ja vuorovaikutuksissa?

4. Mitkd arvioinneista liittyvdt kohtien 1-3 kokonaisuutta laajempaan
kokonaisuuteen ja miten ne liittyvét sithen?

5. Miten arvioinnit yleisemmin asemoituvat ja liittyvdt laajempaan
kokonaisuuteen?”’

Valtionhallinnossa harjoitettava arviointitoiminta on institutionaalistunut
ja kehittynyt nykymuotoonsa pitkdhkon ajan kuluessa, pddosin kuitenkin
1990-luvulta nykypdivddn tultaessa. Arviointitoiminnan taustalle ei ole
missddn vaiheessa muodostunut systemaattista toimintamallia kysymyk-
siin 1-5 tai vastaamiseksi.”* Tdmi ilmenee vertailtaessa Suomen jirjestely-
jé esimerkiksi erdiden muiden OECD valtioiden arviointitoiminnan insti-
tutionaalisiin jérjestelyihin.

3 Systeemiajattelun lihtékohtien mukaan systeemi kohdistaa hallintaa osiinsa ja
sddtelee niitd. Optimaalisessa tilanteessa osat ja niiden oikeat suhteet luovat (ai-
toja) systeemeitd, uudenlaisia kokonaisuuksia, jotka tuottavat enemmdn hyétyd
tai muuta arvoa kuin yksittdiset osat (vhteen laskettuna). Systeemien osia voidaan
yhdistelld lukemattomin tavoin, mutta systeemi toimii yleensd korkeintaan muu-
taman yhdistelmdn pohjalta ja optimaalisesti usein vain tietylld(yhdelld) tavalla
Jdrjestettynd.

 Ahonen ym. 2002, 48.
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TAULUKKO 1. Suomen arviointitoiminnan institutionaalinen malli v. 2000 vaihteessa
OECD-vertailussa (Harrinvirta ym. 1998, 38).

Kanada Australia Yhdys- Alanko- Englanti Ruotsi Suomi
vallat
maat

1. Arviointi- Strateginen Strateginen Pragmaatti- Pragmaatti- Pragmaat- Ymmartava Pragmaatti-
painotus nen nen tinen nen
2. Arvioin- Hallituksen Hallituksen Ohjelmien Budjetoinnin Hallinnon Hallinnon Hallinnon
nin paaasi- paatoksen- ja parlamen- vaikuttavuu- ja tulosseu- toiminnan kehittdminen kehittdminen
allinen teon tuke- tin paatok- den arviointi; rannan pa- tehostami-
kaytto- minen senteon tu- hallinnon te- rantaminen nen
tarkoitus keminen hostaminen
3. Arvioin- Policy- Policy- Ohjelma- Ohjelma- Laitos- Laitos- Laitos-
nin arviointi, oh- arviointi, oh- arviointi, arviointi, arviointi arviointi arviointi
paaasialli- jelma- jelma- laitos- laitos-
nen arviointi arviointi arviointi arviointi
kohde
4. Ajallinen Ex post Ex ante; Ex post Ex ante; Ex post Ex post; Ex post;
ulottuvuus Ex post Ex post ex nunc ex ante”
5. Toimin- Paaministe- Valtionva- Tarkastusvi- Valtionva- Hajautettu Finansde- VM, hajau-
nan rin kanslia; rainministe- rasto; rainmin.; partemen- tettu®
koordinoin- valtionva- ri6 GAO valtiontal. tet;Statkonto
tivastuu rainmin. tark.vir. ret; RV
6.Institutio- Korkea Korkea Korkea Korkea Keski- Keskimaa- Matala
nalisoitumi- méérainen réinen
sen aste

Taulukko kuvaa tilannetta v. 1998 jossakin méddrin yksinkertaistetussa

muodossa. 1990-luvun lopulla VM kéynnisti selvitysmieshankkeen "Hal-

lituksen evaluaatiotuki". Taulukon késittein kuvattuna hankkeen tehtdavina

oli laventaa Suomen arviointitoiminnan kapea-alaisia painotuksia:

— kehittamélla strategista arviointipainotusta,

— laventamalla arviointien kédyttotarkoitusta vastuullistavan arvioinnin
alueelle,

— monipuolistamalla arviointikohteita,

— terdvoittdmailld arviointien koordinointivastuita sekd

— vahvistamalla arviointien institutionaalista asemaa, mm. arviointitoi-
minnan uskottavuuden ja lisiarvon vahvistamiseksi.”’

¥ Suomessa etukiteisarvioinnin néikékulma painottuu liihinnéi lakien taloudellis-
ten vaikutusten arvioinnin yhteydessd, jota on Suomessa viime vuosina mm. cont-
rollerin aloitteiden pohjalta kehitetty verrattain aktiivisesti.

? Vuoden 1998 jiilkeen VN:oon on perustettu Controller-toiminto. Talousarvio-
lain 24 ' § 2) kohdan mukaan controllerin tehtdvdnd on ohjata, sovittaa yhteen ja
kehittdd valtion tilinpddtosraportointia ja muuta valtiontaloutta ja tuloksellisuut-
ta koskevaa raportointia ja arviointitoimintaa. Scddnndkseen palataan seuraavas-
sa jaksossa seikkaperdisemmin. Sddnnds ei kata kaikkea Suomen valtionhallin-
non arviointitoimintaa.

27 Ks. Ahonen 1998,
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Hankkeen tulokset tai vaikutukset eroavat merkittdvisti riippuen siité,
kummasta tarkastuksen kohdeperspektiivisti asiaa tarkastellaan: arvioin-
tien infrastruktuurista (taulukon rivit 5-6) vai arvioinneista itsestédén (tau-
lukon rivit 1-4).

Kehittdimishankkeen tavoitteet liittyvét keskeisesti tarkastuksen kohtee-
na oleviin t & k —arviointitoiminnan infrastruktuureihin ja vélillisesti
myos itse arviointitoimintaan. Valtionhallinnon arviointitoiminnan kehit-
tdmishankkeita késitellddn tarkastuskysymysten ndkokulmasta seikkape-
rdisemmin jiljempéna.

Kehittimishankkeet eivit ole suoraan vaikuttaneet valtionhallinnon ar-
viointitoiminnan yleisiin rakenteisiin. Niiden seurauksena valtionhallin-
non arviointitoiminnalle ei ole luotu yleistd toimintamallia esimerkiksi
sadtdmilld arvioinneista laki tai muu s@ddos, vahvistamalla yleinen ar-
viointipolitiikka esim. hallinnon kehittdmispolitiikan osaksi tai muilla vas-
taavilla toimilla. Sen sijaan kehitykselle on ollut luonteenomaista etene-
minen hanke, ratkaisu tms. kerrallaan. Eri osa-alueita on kehitetty asteit-
tain kulloisenkin toimijan lihtokohdista kisin®®. Lukuun ottamatta val-
tiovarainministerion hallinnon kehittdmisosaston yleisid kehittdmis- ja
asiantuntijavastuita ja kunkin ministerién ja viraston hyvén hallinnon pe-
riaatteista epdsuorasti johdettavissa olevia arvioinnin kehittimisvastuita
(SP 68 §), arviointitoiminnan kokonaisvaltaiselle kehittdmiselle valtion-
hallinnossa ei ole luotu yksiloityjd sdddosperusteisia velvoitteita.

Myoskéadn valtionhallinnon arviointitoiminnan prosesseja ei ole yleisesti
sddnnelty.

Edelld on jo viitattu erdisiin erityissddnnoksiin. Yliopistoille on sdddetty
yleinen arviointivelvoite, velvoite osallistua ulkopuoliseen arviointiin sekd
velvollisuus julkistaa arviointien tulokset.

Rakenteiden ja prosessien sdédtelemittomyys on johtanut Suomen poik-
keamaan muista taulukon 1 OECD-maista siinid suhteessa, ettd Suomessa

? Ks. Ahonen 1998, 13-14, Ahonen ym. 2002, 48-50. 1980-luvulta kiiynnistynee-
seen arviointien institutionaalistumisen kehityskaareen alkupdiiihdn kuuluu mm.
arviointien sisdllyttiminen budjettiohjeisiin ensimmdisen kerran 1980-luvun puo-
livilissd, VM:n 1990-luvulla organisoimat 1980-luvun hallintoreformien arvioin-
nit, "hallinnon kehittdmisohjelman" kokonaisvaltainen arviointi 1990-luvun puo-
livdilissdi, virkasiirto VM:ti HY:oon uudistushankkeiden evaluaation vahvistami-
seksi sekd FINREF-projektin sisdltimd OECD-vertailu. 1995 hallintoministeri
Backman asetti tyéryhmdn valmistelemaan evaluaatiotoiminnan koordinointia
Suomessa. Myds valtioneuvoston kanslia on pyrkinyt kehittdmddn arvioinnin
asemaa Suomessa. Kehittimistyé on eriytynyt eri puolille (VM, VNK, SiSM), ja
selked vastuutaho on jddnyt puuttumaan. Selvitysmies Ahosen tilannearvio 1998
oli se, ettd "fokusoidumpi ja strategisempi Idhestymistapa arviointeihin puuttuu”.
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arvioinneista pddtetdin edelleen "varsin pitkédlle ad hock pohjalta ldh-

tien".” Seuraavassa jaksossa kuvatuin poikkeuksin timi koskee myds ar-

viointien hyodyntdmisté.

Suomen valtionhallinnon arviointitoiminnan tila on monien arvioiden
mukaan vuosituhannen vaihteen jidlkeen kokonaisuudessaan selkeytymé-
ton. Edellisen tarkastelun perusteella timé ilmenee mm. seuraavilla ulot-
tuvuuksilla:

— suomalaisen arviointitoiminnan painotusten, arviointien tarkoitusten
ja arvioinnin kohteiden yksipuolisuus jéttdd arviointien kokonaisuu-
den vaillinaiseksi ja samalla mahdollisuus arviointien hyddyntdmiseen
heikkenee,

— nykyisen arviointitoiminnan heikko koordinointi ja niukka institutio-
naalistuminen jattavat lisdksi useita avoimia kysymyksia.

Jotta arviointien kokonaisuus tuottaisi aitoa ja selkedd lisdarvoa, muun

muassa seuraaviin kysymyksiin tulisi kyetd vastaamaan:

— mitd ja millaisia arviointeja arviointien kokonaisuuteen tulisi siséltyd?

— missé tarkoituksissa arviointia tulisi harjoittaa ja mitd arvioinneilla tu-
lisi ja voidaan tavoitella?

— miten erilaiset, eri tasoiset seké eri sektoreilla jérjestettivit ar-vioinnit
voivat parhaiten tukea toisiaan?

— kuka vastaa mistdkin arviointien ja niiden kehittimisen alueilla ja mis-
téd eri osapuolten tulisi vastata?

— mitd rooleja ja toimintamalleja kunkin tahon ja tason tulisi vastuualu-
eellaan omaksua?

— miten arviointien tulisi asemoitua laajempaan tiedon hallintaan?

— miten arviointitoiminnot tulisi jérjestdd, jotta ne tulisivat parhaiten
edell4 esitettyjen haasteiden kohtaamista?

3.2  Vastuullistavan arviointi-toiminnan rakenteet ja prosessit

Millainen on edelld hahmotetun suomalaisen arviointitoiminnan yleisen
institutionaalisen mallin ja siitd edellisen jakson lopuksi esitettyjen huo-
mioiden suhde tarkastuskohteeseen: suomalaiseen vastuullistavaan ar-
viointitoimintaan ja sen infrastruktuuriin? Millainen institutionaalinen
malli tdssd arviointien osakokonaisuudessa on omaksuttu? Niihin kysy-
myksiin vastaaminen edellyttdd arviointien kokonaisuutta koskevien ky-

¥ Harrinvirta ym. 1998, 39.
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symysten tutkimista vastuullistavan arvioinnin viitekehyksessi. Nuo ky-
symykset on kuitenkin jatkossa ymmarrettava tarkastuskysymysten kielel-
14, tarkastuskysymyksiin vastaamista edistéviksi kysymyksiksi ja ongel-
miksi.

Tamén selventdmiseksi ja jatkotarkastelun jdsentdmiseksi seuraavaksi
otetaan esille arvioinneista seké arviointien hallinnasta ja hyodyntdmisesti
edelli esitetty kuvio.

9 Ks. timdin liitteen alun kysymykset 1-5.
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Eduskunta, T & k —toimintaa koskevat
valtioneuvosto politiikkalinjaukset, tavoitteet
ja voimavarapaatokset
Arviointien
Tietojen perusteet
. P T & k —arviointeja koskevat
hyddyntaminen
s 1 saadokset
s84dos-,
politiikka-, (Suomen Perustuslaki,
budetti- ja talousarviolaki, -asetus jne.)
tilivelvollisuus-
menettelyissa
\ T & k -arviointeja koskevat
mahdolliset politiikka-
linjaukset, arviointistrategiat, Tiede- ja
-ohjelmat yms. teknologia-
neuvosto
Ministeriot
Arviointitieto
(jarjestelma)
Tietojen Arviointi- * arvicinnit
hvédvntaminen instrumentit o
yocy Arviointien | (esim. | Yksittaiset * arviointien
t&k-toiminnassa ) Tekesin o "infra-
) ohjaus teknologia- arvioinnit
Ja sen ohjelmien struktuuri”
ohjauksessa arvioinnit)
T & k rahoitusorganisaatiot (Suomen
Akatemia, Tekes)

T & k organisaatiot

(tutkimuslaitokset, yliopistot jne.)

KUVIO 2. Arvioinnit, niiden hallinta ja hyédyntaminen.
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Arviointien kokonaisuutta, sen lisdarvoa jne. koskevat kysymykset ym-
mérretddn jatkossa kuviossa 2 jdsennetyiksi arviointien hallinnan haas-
teiksi ja ongelmiksi, jotka on tarkastuksen nidkokulmasta tematisoitu ja
maédritelty tarkastuskysymyksilld (luku 2). Arviointien hallinnalla tulee
varmistaa, ettd vastuullistavat arvioinnit muodostavat kokonaisuuden, joka
tukee arviointien hyoddyntdmistd poliittis-hallinnollisiin tarpeisiin. Tétd
selvitetddn jatkossa tarkastuskysymyksiin 1-4 kohdistuvalla tarkastelulla.
Arviointien kokonaisuutta koskevia tarkastuskysymyksid 1-4 on tutkit-
tava kuvion 2 lihavoiduissa laatikoissa eri tasoilla. Arviointien hallinnan
haasteisiin voidaan vastata ldhinnd kuvion lihavoitujen laatikoiden il-
maisemin keinoin. Kokonaisvaltaisimmin haasteisiin voidaan vastata ar-
viointien perusteiden tasolla (sdddokset, policyt), missd tarjoutuu parhaat
mahdollisuudet arviointien kokonaisuuden hallintaan ja sditelyyn. Hal-
linnan haasteisiin on vélttdméatontd vastata my0s esimerkiksi ministerioi-
den, rahoitusorganisaatioiden ja t & k —organisaatioiden vélisessé ohjaus-
menettelyssd ja my0s yksittdisen organisaation sisdisilld menettelyilla.
Arviointien kokonaisuuden hallinta yksinomaan organisaatiotasoisin me-
nettelyin ei kuitenkaan ole mahdollista.
Vastuullistavan arviointitoiminnan hallintaa selvitetdén seuraavassa ky-
symdlld ensiksi alaluvussa 3.2.1, missd méérin vastuullistava arviointitoi-
minta on sidottu ennakolta méériteltyihin arviointitarkoituksiin, - sisdltoi-
hin ja - ndkokulmiin. Lisdksi tarkastellaan, miten tavoiteltavat arvioin-
tindkokulmat ja — sisdllot osoitetaan. Kiteytyykod vastuullistava arviointi
hallinnan keinoin omaksi arviointindkdkulmaksi, jota konkretisoidaan
osoittamalla erityisesti seuraavia seikkoja, tai jotakin niisti
— ohjenuorat siitd, mitd julkisen toiminnan ja policyjen nidkokulmia ar-
vioidaan ja miten? (esim. identifioidaan sidosryhmdt ja arvot, intressi-
konfliktit, informaation l&hteet ja metaevaluaation periaatteet)

— arvioinnin vastuullistavan tehtdvén sisélto ja ala? (missd yhteydessé ja
miten vastuullistetaan?). Arviointisiséltéjen kohdalla tdmi siséltdisi
kannanoton seuraaviin kysymyksiin®':

misté sisdllollisistd asiaintiloista toimijoita tulee vastuullistaa,

1. mihin vastuullistamisella viime kddessd pyritdén,

2. mihin keskendén ristiriitaisista tai jannitteisistd ldhtokohdista (tavoi-
tellut vs. tarkoittamattomat vaikutukset, tavoitteet vs. tarpeet, tarpeet

! Seuraavassa ei tarkastella arviointien perustana olevia sisdlléllisici avainperi-
aatteita ja - elementtejd, vaikka nekin luetaan usein arviointien mahdollisen
"normatiivisen koodin" piirin (esim. luotettavuus, hyodynnettivyys yms. arvot, ks.
Bustelo 2006, 443).
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vs. muut sisdllolliset arvot vs. ilmaistut preferenssit jne.) toimijoiden
aikaansaamia muutoksia tai toimintaprosesseja tulisi arvioinnissa suh-
teuttaa, ja/tai

3. miten arviointien eri tarkoitusten, perusteiden ja kriteereiden vélisid
ristiriitoja tai jannitteitd kdytdnnossd konkreettisesti hallitaan (esim.
arvioitavien toimintojen elinkaaren perusteella, erilaisia evaluaatio-
strategioita ja ldhestymistapoja tilannekohtaisesti kdyttdmalld tms.
keinoilla®).

Alaluvussa 3.2.2 keskitytdédn menettelyihin, joilla arviointitiedon hallintaa
ohjataan sekd arviointien hyodyntdamistd edistdiméén tarkoitettuihin pééa-
ratkaisuihin. Tarkastelussa keskitytddn arviointitiedon muodostumisen
menettelyjd koskeviin arviointitoiminnan perusteisiin. Menettelyjen pe-
rusteilla sekd niité toteuttavilla keinoilla tai hallintavélineilld on yhteyksid
myos arviointien vaikuttavuuden laajempiin edellytystekijoihin. Téllaisia
ovat esimerkiksi kansallinen sekd eri hallinnonalojen ja organisaatioiden
evaluaatiokulttuuri, organisaatioiden arviointikapasiteetti kokonaisuutena,
jne.” Niihin tarkastelussa voidaan vain hyvin rajoitetusti kiinnittis huo-
miota.

Tarkastelussa pyritdédn selvittiméén, onko hallinnan keinoin pyritty vas-
tuullistavan arvioinnin arviointisisiltdjen (alaluku 3.2.1) lisdksi médritte-
lemédn kysymykset, jotka asianmukaisessa arviointimenettelyssd otetaan
huomioon. Namé kysymykset liittyvit erityisesti menettelyjen konkreetti-
seen laatuun, tulosten viestintéiin ja hyddyntimiseen.”*

Tassd liitteessd kasiteltdvit vastuullistavan arviointitoiminnan hallinnan
madritykset ja hallinnan keinot eivit muodosta varsinaisia tarkastuskohtei-
ta (ks. 2. luku). Pikemminkin ne muodostavat tarkastuskriteereitid osoitta-
via, perustelevia tai tarkentavia ndkokohtia, joita kédytetddn apuna tarkas-
teltaessa 3. luvussa tiede- ja teknologianeuvoston, ministeriéiden ja rahoi-
tusorganisaatioiden harjoittamaa arviointimenettelyjen hallintaa. Vaikka
seuraava tarkastelu ei siis kohdistu varsinaisesti tarkastuskohteeseen, silld
on tirked merkitys arvioitaessa varsinaisia tarkastuskohteita ja ndiden
suhdetta laajempaan kokonaisuuteen (systeemisyys). Lisdksi tarkastelun
avulla voidaan muodostaa tarkempi késitys tarkastuskohteiden mahdollis-
ten ongelmien tai kehittimistarpeiden siséllosté ja syistd osana laajempaa
kokonaisuutta.

2 Mahdollisista koordinointi- ja priorisointimenettelyistii téissii suhteessa ks.
esim. Chen 2005, 48.

33 Ks. kokonaisvaltaisesti esim. Bustelo 2006, GAO 03-454.
3 Ks. Bustelo 2006, 443.
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Kéytinnossé tarkastelu kohdistuu nykytilanteen ja sitd edeltdvan 1980-
90-lukujen vastuullistavan arviointitoiminnan kehitystyon ydinkohtien ja
nykytilanteen selventdmiseen edelld esitetyissd kysymyksissa.

Molemmissa jaksoissa tarkastellaan ensiksi jdrjestelmin velvoittavia
lahtokohtia (normit yms.), sen jalkeen muunlaista saitelyd ja hallintaa.

3.2.1  Vastuullistavien arviointien sisallén ja kohdentumisen
hallinta

Velvoittavat scicinnokset

Valtion tilinpdatosuudistuksen valmistelussa vastuullistavan arviointitoi-

minnan sisiltéd® pyrittiin tarkentamaan. Muutoksen taustalla oli mm. tu-

loksellisuus- ja vaikuttavuuskasitteiston selkeytymédttomyys. Tastd muo-
dostui epaselvyyttd erityisesti virastojen ja ministerididen vastuusuhteisiin
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden edistdmisessd ja toteuttamisessa.

Tilinpaéatosuudistuksen yhteydessé talousarviolain 17 §:4én sisallytettiin
sddnnds, jossa tarkennettiin valtion tilinpadtoskertomuksen sisdltod ja sa-
malla tuloksellisuus- ja vaikuttavuuskasitteistod. Sddnnoksen mukaan "Ti-
linpaétoskertomukseen otetaan ... tiedot valtion toiminnan yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden kehityksen kannalta
tarkeimmistd seikoista samoin kuin tdrkeimmit tiedot yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden kehityksestd ministe-
rididen toimialalla" (17,2 §). Hallituksen lakiesityksen perusteluissa kes-
keisid késitteitd on médritelty seuraavasti:

— tuloksellisuus kuvaa toiminnan vaikutuksia ja onnistumista taloudelli-
sesti mahdollisimman tehokkaalla tavalla ja optimaalisella taloudellis-
ten ja henkisten voimavarojen kiytolla,*® se jakautuu yhteiskunnalli-
seen vaikuttavuuteen ja toiminnalliseen tuloksellisuuteen,

3 Vastuullistavan arviointitoiminnan sisdllolld tarkoitetaan tissd ytimeltddn sitd,
mistd sisdllollisistd asiantiloista (tai asiantilojen muutoksista) toimijoita vastuul-
listetaan. Kdytdnndssd tdssd viitataan niihin normatiivisiin perusteisiin (ja niistd
Jjohdettuihin konkreettisiin mittapuihin), joihin arvioitavan toiminnan (panosten,
prosessien, tuotosten, seurausten) synnyttamid muutoksia suhteutetaan. Nditd
voivat olla tavoitteet, tarpeet, tai erilaiset sisdllolliset arvot (oikeudenmukaisuus,
taloudellisuus, luonnon monimuotoisuus jne.).

% Perustelujen mukaan taustalla on ajatus, jonka mukaan tuloksellisuudessa on
kysymys tavoitteiden saavuttamisen eli aikaansaannosten ja siihen tarvittavien ta-
loudellisten ja henkisten voimavarojen mahdollisimman optimaalisesta kohtaami-
sesta (HE 56/2003 vp. s. 29). .
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— vaikutukset koostuvat tuloksellisuudesta ja toiminnan ja talouden joh-
dosta toteutuneista tarkoitetuista ja tarkoittamattomista muutoksista
yhteiskunnassa ja eri eldménalueilla,

— yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa yhteiskuntapolitiikan tai sen
lohkon laaja-alaista onnistumista ja suhdetta kustannuksiin sekd kiy-
tetyisti keinoista ja menettelyistd seuranneisiin muihin vaikutuksiin.*’

— toiminnallinen tuloksellisuus kuvaa yksittdisen organisaation tai toi-
menpidesektorin aikaansaannoksia ja onnistuneisuutta suhteessa niistd
muodostuviin kustannuksiin.

Talousarviolakia koskevassa hallituksen esityksessé kiinnitetdén huomiota
tuloksellisuutta koskevan sadtelyn ja méadrittelyjen vaikeuteen ja yksityis-
kohtaisten sddnnosten ongelmiin: "Toiminnallisen tuloksellisuuden yksi-
tyiskohtaisten jdsentelyiden ja kriteereiden tulee voida kehittyd tulosoh-
jauksen ja arvioinnin teorian ja tekniikoiden seké kaytdntdjen myotd. Nii-
den sddntely yksityiskohtaisesti lain tasolla ei ole mahdollista" (HE

56/2003, 30).*®

Talousarvioasetuksen 65 §:ssd, jossa méddritellddn yksityiskohtaisemmin
tilivirastojen toimintakertomuksen sisiltd, on tarkennettu toiminnallisen
tuloksellisuuden siséltod. Sddnnoksen mukaan viraston toimintakertomuk-

seen tulee sisdltyd mm.:

— johdon katsaus (tdrkeimmét muutokset, arvio tuloksellisuudesta),

— toiminnallisen tehokkuuden tiedot (taloudellisuus, tuottavuus, kannat-
tavuus jne.),

— tuotos- ja laadunhallinta (mm. suoritteiden médird, palvelukyky, laatu
ja sen kehitys sekd selvitys toiminnan vaikutuksista yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden kehitykseen),

— henkisten voimavarojen hallinta (henkiloston médéré ja rakenne, tyo-
hyvinvointi jne.),

— siirto- ja sijoitusmenojen vaikuttavuus(tiedot),

— sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuma,

7 Vaikuttavuus kuvaa tilléin korostetusti politiikalle asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamisen astetta ja aiheutuneita kustannuksia eli politiikan ja toimeenpanon
onnistumisen astetta sekd kustannustehokkuutta ja — vaikuttavuutta. Tdllaisena
yhteiskunnallinen vaikuttavuus on korostetusti valtioneuvoston ja ministerion vas-
tuulla (HE 56/2003, 29).

¥ Lakimuutoksen perusteita ja yksityiskohtia valmistelleen Tilinpditosmenettely-
tyoryhmdin (VM 2/2003) esityksistd annetuissa lausunnoissa haluttiin konkretisoi-
da tuloksellisuuskriteereiti sekd sitoa tuloksellisuuskriteerit ja — informaatio
esim. BSC- kehikolla tai Euroopan laatukilpailumallilla sekd erityiselld raken-
teet/prosessit —jdsennykselld (VM 21/2003, 7-8).
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— tdrkeimmat tiedot toiminnan vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioin-
neista, jos varainhoitovuoden aikana on tilivirastoon kuuluvasta toi-
minnasta tehty laajempi vaikutusten ja tuloksellisuuden arviointi.

Edelld esitetystd ilmenee, ettd eduskunta on ottanut talousarviolaissa kan-
taa vastuullistavan arviointitiedon sisdltoon vain verrattain yleiselld tasol-
la: "...tiedot valtion toiminnan yhteiskunnallisen ja toiminnallisen tulok-
sellisuuden kehityksen kannalta tarkeimmisté seikoista seké tiedot ndiden
kehityksestd ministerididen toimialoilla" (17 §). Lukuisia méérityksid on
konkretisoitu talousarvioasetuksessa (65 §). Sitd, mistd konkreettisesta
vaikuttavuusnikokulmasta arviointitietoa tulee tuottaa, ei ole kattavasti
yksiloity™. Sen sijaan talousarvioasetuksessa on asetettu vaatimus, jonka
mukaan tuloksellisuustietojen tulee sisdltdd vertailut asetuksen 11 §:n mu-
kaisesti vahvistettuihin tulostavoitteisiin sekd selvitykset poikkeamista ja
niiden olennaisimmista syista.

Kasitemddritysten ohella vastuullistavan arviointitoiminnan siséltoa
voidaan pyrkid velvoittavasti méddrittelemddn (1) asetettaessa yleisid tai
yksiloityja arviointivelvoitteita tai (2) arviointeja koskevia yleisié tai eri-
tyisid tavoitteita (ilman yksiloityjd konkreettisia arviointivelvoitteita). Li-
sdksi on mahdollista (3) asettaa sektorikohtaisesti, esimerkiksi t & k —
toiminnan osalta, yleisid tai yksil6ityjd arviointivelvoitteita sekd arviointe-
ja koskevia yleisid tai erityistavoitteita. Viimeksi mainittuja késitellddn
erikseen alaluvussa 3.2.3.1

(1) Yksiloidyt arviointivelvoitteet. Jaljempand ilmenee seikkaperdisem-
min, ettei talousarviolakiin sisdllytetty arviointien jarjestimistd koskevaa
yleistd velvollisuutta, vaikka tilivelvollisuusuudistusta valmistellut tyo-
ryhmi titi esitti*. Myoskiin talousarvioasetukseen ei sisilly yleisti ar-
viointivelvoitetta. Sen sijaan asetuksen 66 i §:ddn siséltyy rajatumpi ja
tulkinnanvaraisempi arviointivelvoite*'. Sainndksen mukaan "ministerion

¥ Téhdn liittyvisti vaikuttavuuskdsitteen tulkinnanvaraisuuksista ja ongelmista
ks. Rajavaara 2006. Hdin analysoi vaikuttavuuden jdrkeilytyyleind tavoitteita mit-
taavaa, tarpeita mittaavaa, kokeellista, mekanismeihin keskittyvdd, vuorovaikut-
teista, tieteellisiin vaikuttavuusndyttoihin perustuvaa ja auditoivaa vaikuttavuu-
den jdrkeilytyylid. Lisciksi hdn erottaa ndistd vield toimeenpanoon, prosesseihin,
verkostoihin ja niiden hallintaan liittyvdt vaikuttavuuden jdrkeilytyylit (s. 85-88).
* Ehdotuksesta ks. Tilinpdcitostyoryhmd (VM 2/2003, 82-83, 107-108).

I Eri kysymyksen muodostaa se, missi mddrin talousarviolain eri sidnndkset
luovat tosiasiallisesti eri syistd painetta arviointien toteuttamiseen. Kuvatunlai-
nen vaikutus lienee Idhtokohtaisesti jo esim. oikeita ja riittdvid tietoja koskevalla
18 § sddnndkselld. Aivan erityinen vaikutus lienee tdssd suhteessa Controller-
toimintoa koskevilla jdrjestelyilld, joita kéisitelldidn jéljempdnd. Koska lain yksit-
tiisten sdcdnndsten vaikutusmekanismeja ei ole mahdollista ryhtyd jdljempdnd
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asiana on laatia ja hankkia tarvittavat selvitykset ja arvioinnit" valmistel-

lessaan hallinnonalansa virastojen ja laitosten tilinpaédtoskertomusta kos-

kevaa kannanottoa. Tédssd yhteydessé arvioinneille ei kuitenkaan méairitel-
ty tarkempia siséllollisid tai muita vaatimuksia.

Liséksi lainsddddntoon sisdltyy lukuisia yleisempid sdddoksid tai sddn-
noksid, jotka sivuavat suoraan tai epdsuoraan arviointitoimintaa. Niistd
saadaan vaihtelevasti johtoa vastuullistavan arvioinnin siséltod koskeville
mdadrityksille ja tulkinnoille. Tarkastuksen kannalta niistd tarkeimpid ovat
Suomen perustuslaki ja sen erdit sidnnokset,

— SP 3, 46, 65, 68 ja 90 §:t (hallituksen parlamentaarinen ja poliittinen
vastuunalaisuus, tilinpddtoskertomus, valtioneuvoston vastuu hallin-
non valvonnasta, ministeriéiden vastuu alaistensa virastojen ja laitos-
ten toiminnasta, valtiontalouden tarkastus ja valvonta),

Valtioneuvosto antoi jo ennen tilivelvollisuusuudistusta, vuonna 1998,

hallintopolitiikkaa koskevan periaatepditoksen "Laadukkaat palvelut, hy-

vd hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta". Siind valtioneuvoston

asemaa polititkan johtajana todettiin lujitettavan seuraavasti ("Tavoitteet

ja toimenpiteet").

— eduskunnalle annettavien kertomusten tulosinformaation siséltéd ja
esittdmistapaa kehitetddn, kiinnittdimailld huomiota tulosten vaikutta-
vuustietoon sekd toimintaa, palveluja ja tuloksia koskevaan arviointi-
tietoon,

— hallituksen kollektiivisen ja jantevin johtamisen tueksi luodaan halli-
tusta palveleva arviointimenettely, jonka avulla hallitus voi saada tie-
toa julkisten palvelujen ja toimintapolitiikkojen vaikutuksista; hallitus
tekee erityiset padtokset siitd, minkd julkisen toiminnan tai politiikka-
lohkon tilanteesta ja yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta laaditaan
erityiset arviointiohjelmat hallituskauden aikana,

— arviointi kohdistetaan sellaisiin laajoihin ja yhteiskunnallisiin tai ta-
loudellisiin kysymyksiin, jotka eivit rajoitu suoraan jonkun ministeri-
on hallinnonalalle vaan ovat luonteeltaan suuria politiikkakysymyksia,
joita hallitus pitd4 tarkednd. Arviointien ja niistd kdydyn julkisen kes-
kustelun perusteella hallitus tekee toimenpidepédétokset,

Hallituksen ohjaus- ja arviointijdrjestelmien jantevoittdmiseksi liséksi to-
dettiin, ettd

kattavasti selvittimdidn, kuvatunlaisia epdisuoria vaikutustapoja ei seuraavassa
kdsitelld.
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— hallituksen johtamisen tueksi luodaan talous- ja yhteiskuntapolitiikan
toimivuutta ja vaikuttavuutta kuvaava arviointijarjestelméa. Hallitusoh-
jelman lisdksi jarjestelmén suunniteltiin kattavan myos tulosohjauksen
keskeiset kysymykset ja sen todettiin palvelevan sekd hallituksen ettéd
eduskunnan tietotarpeita,

— arvioinnin kohteeksi otettavien asioiden mairid sekd arvioinnin laajuus
ja aikataulu méadrdaytyvét hallitusohjelman siséllon, hallituksen néke-
mysten ja kdytettdvissd olevien voimavarojen perusteella,

— kaikille suurille uudistuksille mééritellddn arviointivelvoite,

—  virastot vastaavat toimintansa arvioinnista.*

Perusluonteeltaan periaatepdédtés on pikemminkin arviointitoiminnan pit-

kikestoisen kehittamisprosessin ldhtokohtia luotaava suunnittelupditos

kuin itsendisid ja yksiloityjd vastuullistavan arvioinnin velvoitteita, sisél-
tojd ja kohteita médrittelevd ratkaisu. Selvimmin pédtoksen vaikutukset
ovat olleet nidhtdvissd hallituksen ns. strategiasalkun ja myShemmin

HSA:n ja polititkkaohjelmien vihittdisend organisoitumisena ja niiden

vaikuttavuusarviointien kdynnistymisend. Lisdksi jarjestelmédd on jo vm.

suhteessa my6s meta-arvioitu.*

(2) Arviointeja koskevat tavoitelausumat. Talousarviolain sddannoksiin
ei ole siséllytetty vastuullistavan arviointitoiminnan sisillollisid tavoittei-
ta. Lakiehdotuksen perusteluihin sisdltyy sen sijaan erditd viittauksia vas-
tuullistavien arviointien tavoitteisiin tai johtoa tavoitteiden hahmottami-
selle (HE 56/2003, 3-4).

— vastuunalaisuus tarkoittaa ... hallintotehtidvien ja taloudenhoidon ar-
vioitavuutta eri kriteereilld, vastuunalaisen velvoitetta antaa selvitys
menettelyistddn ja asettua arvioitavaksi sekd velvoitetta tehd4 tarvitta-
vat johtopaétokset arvioinnin johdosta,

— valtiontalouden kertomus- ja tilinpdatésmenettelylld ja siind raportoi-
tavalla tiedolla on osaltaan merkittivé tehtivd myos kestdvén finans-
sipolitilkan ja valtiontalouden sekéd yleensd tietoisiin ja harkittuihin
valintoihin perustuvan yhteiskuntapolitiikan edellytysten turvaamises-
sa,

— kun tilinpddtosmenettelyssd voidaan jarjestelmaéllisesti arvioida yh-
teiskunnallista vaikuttavuutta, toiminnallista tuloksellisuutta ja talou-
dellista tehokkuutta, saadaan tietoperustaa tuloksellisuutta ja taloudel-
lista tehokkuutta lisdédviin ratkaisuihin péétettdessd voimavarojen mi-

* Laadukkaat palvelut, hyvi hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta. Hal-
lintopolitiikan suuntalinjat. Helsinki 1988.
“ Ks. VNK:n julkaisut 2/2005, 4/2006.
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toittamisesta, kohdentamisesta ja kiyttotavoista sekd niille asetetta-
vista tavoitteista.

Méiritelmistd ensimméinen terdvoittdd vastuullistavan arviointitiedon pe-

rusluonnetta parlamentaarisena tilivelvollisuustietona ja télle tiedolle ase-

tettavia arvioitavuusvaatimuksia ja toinen tiedon strategista luonnetta péa-
toksenteon kannalta. Kolmas méédritelmé painottaa tiedon tehtévéa hallin-
non toiminnan tuloksellisuuden varmistajana.

Eduskunnan kertomusmenettelytyéryhmé tarkensi vastuullistavan ar-
vioinnin vaatimuksia erityisesti hyvin talouden hoidon, eduskunnan bud-
jettivallan sekd eduskunnan ja valtioneuvoston tiedonhallinnan nékokul-
mista seuraavasti:

— vastuullisuus edellyttdd, ettd paatoksenteossa otetaan huomioon talou-
denhoitoa koskevien pditdsten ja toimenpiteiden vaikutukset tuleville
vuosille, vastuunalaisuus ja seurattavuus liittyvit tilivelvollisuuteen ja
sen toteutumiseen,

— Dbudjettivallan toteutumisen keskeiset elementit ovat yhtdiltd oikeaan
ja riittdvain tietoon pohjautuvan taloussuunnittelu- ja paitdsasiakirjan
antaminen eduskunnalle ja toisaalta pdétosten seurannan ja valvonnan
mahdollistavan arviointiasiakirjan tuottaminen,

— hallinnon korkeimman tason, valtioneuvoston ja ministeriéiden joh-
don tuottaman tiedon tulisi olla nykyistd selvemmin kantaa ottavaa ja
siséltdd strategisia ndkemyksid ja arviointia,

— on tarkoituksenmukaista hyodyntdd olemassa olevaa tietotuotantoa
parhaalla mahdollisella tavalla myds eduskunnan tiedonhankinnassa.
Erds tdrked tietolihde muodostuu ministerididen hallinnonaloillaan
teettdmistd ulkopuolisista arvioinneista, joiden hyodyntdmistd edus-
kunnalle annettavana informaationa olisi tarkoituksenmukaista selvit-

tag.

Madritelmistd ensimmaéinen terdvoittdd tarkastuksen nidkokulmaa erityi-
sesti vastuunalaistavan arviointitiedon hyodyntédmisen ja sen infrastruk-
tuurin selvittdjénd ja toinen jdlkikéteisen arviointitiedon yleistd asemaa
eduskunnan budjettivallan toteutumisessa. Kolmannessa ja neljdnnessd
painotetaan strategisen vastuullistavan arviointitiedon vajetta eduskunnan
kannalta ja olemassa olevan arviointitiedon hyddyntédmisen térkeytta.

* Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002,52-54. Myés tarkastusvaliokunnan perus-
tamista esittdnyt ns. Ahteen tyoryhmd kiinnitti huomioita téhdn liittyviin kysymyk-
siin, ks. Eduskunnan kanslian julkaisu 6/2005, 29-30, 79.
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Kun talousarviolakiin ei tilivelvollisuusuudistuksen yhteydessi sisilly-
tetty yleistd velvoitetta arviointien jérjestimiseen, valtiovarainministerio
on esittdnyt arviointeja koskevia tavoitteita ja linjauksia tulosohjauksen
kehittimisasiakirjassa®. Koska mainittu asiakirja ei sisilld varsinaista si-
tovaa hallinnollista normiohjausta, vaan governance -ajattelulle rakentu-
vaa informaatio-ohjausta, sité tarkastellaan vasta seuraavassa jaksossa.

Informaatio-ohjaus ja muu governance —tyyppinen ohjaus

Hallintopolitiikka koskevan periaatepddtoksen l1dhtokohtia ja arviointeja
koskevia linjauksia jatkovalmistelemaan ja konkretisoimaan asetettiin
VM:ssi 1998 Valtionhallinnon arviointityéryhmi*’. Tyéryhmi keskittyi
pikemminkin arviointien koordinointi- ja organisointimenettelyjen kehit-
tamiseen kuin arviointisisaltoihin.

Valtion keskushallinnon uudistamishankkeeseen siséltyi myos arviointia
koskevaa kehittamistyoti*’. Raportissa "Julkisen hallinnon toimivuuden ja
arvioinnin kehittdminen" kehittdmistyd kohdentui julkisiin palveluihin ja
laatuty6hon, joita koskevia malleja esitetdén kehittdmistyon perustaksi.
Raportissa viitataan erikseen Euroopan laatupalkintomallin tarjoamiin
mahdollisuuksiin tukea yhteisten laatukriteereiden méérittelyé ja arviointi-
toiminnan perustan yhtenaistamisti koko julkisella sektorilla.*®

Kyseistd mallia on pyritty sovittamaan julkisen sektorin arvioinnin eri-
tyispiirteisiin. Tédssé yhteydessé keskeisid ovat julkisen sektorin organisaa-

# VM:n neuvottelevan virkamiehen Matti Salmisen haastattelu 11.4.2007. Tu-
losohjauksen kdsikirja, VM 2/2005.

" Hallintopolitiikan periaatepdiitésti ja siti seurannutta valtionhallinnon ar-
viointiryhmdin tyotd edelsi selvitysmies Ahoselta tilattu tutkimus "Hallituksen eva-
luaatiotuki” (Ahonen 1998). Raporttiin sisdltyneet ehdotukset suodatettiin osaksi
hallituksen em. periaatepdcitékseen, osaksi niitd tyostettiin eteenpdin em. ar-
viointityoryhmdn tydssd ja muussa kehittdmistyossd: valtion tilinpddtosmenette-
lyn valmistelutydssd sekd hallituksen strategiasalkun ja myohemmin HSA:n ar-
vioinnin kehittdmistyossd (Valtioneuvoston controllerilta maaliskuulla 2006 saa-
tu haastattelutieto).

7 Jo ministerityoryhmdn raportissa sivuttiin hieman myos arviontitoimintaa kos-
kevia kysymyksid. Valtioneuvoston kanslian eritysvastuuksi todettiin huolehtia
politiikkaohjelmia koskevan arviointitiedon kerddmisestd ja jalostamisesta halli-
tuksen yhteistd pddtoksentekoa palvelevaksi ja sen sisdistd koordinointia edistd-
véksi. Lisciksi viitattiin tarpeeseen kehittdd ja kéyttdd tunnuslukuja ja arviointeja
tavoitteita asetettaessa. Valtion keskushallinnon uudistaminen. ministerityoryh-
mdn loppuraportti, Helsinki 2002, 13, 23.

* Valtion keskushallinnon uudistaminen. Julkisen hallinnon toimivuuden ja ar-
vioinnin kehittiminen, Helsinki 2001.
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tioiden arviointialueiden siséllostd esitetyt ndkokohdat. Arviointialueiksi

on esitetty:

— prosessit (ydinprosessien toimivuuden selvittiminen),

— asiakastulokset (keskeisiin toimintoihin liittyvét asiakastulokset ja nii-
den selvittimisessd noudatetut menettelyt),

— yhteiskunnalliset tulokset (muu kuin organisaation perustehtéviin liit-
tyvd vaikuttavuus, kuten ympéaristokysymykset, tyollisyys, sosiaaliset
erot, virkamiesetiikka jne.),

— keskeiset suorituskykytulokset (varsinaiset tulokset ja tulostietoja tu-
kevat muut tiedot). ¥

Arviointialueiden keskindissuhteesta, painotuksista ja konkreettisista ra-
portointistrategioista ei julkisen hallinnon laatupalkintosovellusta koske-
vassa raportissa esitetd kannanottoja. Niin sanotussa Yhteisessd arviointi-
mallissa (CAF), joka perustuu EU:n ja sen jdsenmaiden yhteiseen kehit-
tamistyohon, on edelleen jésennetty ja myos lavennettu ylld kuvattuja ar-
viointialueita™. Erityisesti yhteiskunnallisten tulosten ja keskeisten suori-
tuskykytulosten alueilla esitetdén vastuullistavan arvioinnin kannalta tir-
keitd arvo- ja arviointiperusteita. Nimenomaan vastuullistavan arvioinnin
ndkokulmasta mallin kdyttdarvoa ja merkitystd arviointisiséltéjen suun-
taamisessa rajoittaa olennaisesti se, ettd sitd sovelletaan kdytdnnossd yk-
sinomaan itsearvioinnin vélineena.

Euroopan laatupalkintomallin lisdksi raportissa "Julkisen hallinnon toi-
mivuuden ja arvioinnin kehittdminen" viitataan Valtiovarainministerion,
Sisdasiainministerion ja Kuntaliiton keskustelualoitteeseen "Kohti julkis-
ten palvelujen yhteistd arviointia" (2001). Aloitteessa kasitellddn julkisen
hallinnon arviointitoiminnan haasteita, arvioinnin asemaa osana laajempaa
toimintakokonaisuutta, arviointitoiminnan tausta-arvoja sekéd arviointeja
ohjaavia periaatteita. Niistd kaksi viimeistd ovat arvioinnin sisidltéjen
kannalta keskeisid. Julkisten palvelujen arvopohjan muodostavat keskus-
telualoitteen mukaan:
asiakasldht6isyys; arviointitiedot palvelevat paikallisen ja kansallisen
tason arvioinnin tarpeita,

— jatkuva parantaminen, kehittiminen ja oppiminen,
— arvioinnin avoimuus, ldpindkyvyys, vuorovaikutteisuus,
— yhteistyd ja luottamus (yhteinen vastuu)

¥ Euroopan laatupalkintomalli julkisella sektorilla. Néikékohtia itsearviointiin ja
mallin kéyttéon toiminnan kehittdmisessd. Valtiovarainministerio ja Kuntaliitto,
2001, 14-15.

3" Common Assessment Framework (CAF) 2006.
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— arvioijan asiantuntemus; osaaminen, ammattitaito.”’

Arviointia ohjaavista periaatteista arviointitoiminnan sisdltéihin ainakin

vélillisesti vaikuttavat erityisesti seuraavat:

— julkisten palvelujen kehittiminen ja arviointi on kokonaisvaltaista.
Arvioinnissa otetaan huomioon poikkihallinnolliset arviointitarpeet,

— kehittdmallad eri sidosryhmit tyydyttédvdd arviointia vdahennetéén nor-
miohjauksen tarvetta,

— arviointitoiminnan tulee olla osa organisaation normaalia toimintaa, ja
sen padamiidrand on julkisen (palvelu)toiminnan ldpindkyvyyden sekd
kansalaisten osallistumisen lisddminen,

— arviointi perustuu kumppanuuteen ja yhteistyohon. Valtion ja kuntien,
eri hallinnonalojen ja — tasojen, yksityisten ja julkisten organisaatioi-
den sekd asiakkaiden vilistd julkisen toiminnan (palvelujen) arvioin-
tiyhteistyotd lisdtdén,

— arviointi ei ole tavoite vaan viline. Riippumatta siitd, mistd arvioin-
nin aloite ldhtee, tulee arvioinnin perimmaéisend tavoitteena aina olla
oppiminen ja sitd seuraava toiminnan kehittdminen.

Keskustelualoitteessa korostetaan yleisesti arviointien kokonaisvaltaisuut-
ta ja moniarvoisuutta, joista muodostuu suorastaan keskustelualoitteen
keskeinen korostus. Arviointien tulee palvella kaikkia ja kaikkea. Tama
yleislahtokohdan pohjalta on vaikea esittdd kokonaisarviota siitd, miten
yksittdinen arvioinnin nidkokulma tai ldhtokohta (esim. vastuullistava)
kyetddn keskustelualoitteen mukaisia periaatteita kdytdnnossd sovelletta-
essa ottamaan huomioimaan. Eri 1dhtokohtien ja nédkokulmien véliset risti-
riidat siirtyvit kokonaisuudessaan yksittdisissd arviointimenettelyissé rat-
kaistaviksi tai hallittaviksi.”

Jatkotoimina keskustelualoitteessa viitataan valtionhallinnon osalta seu-
raaviin kehittimistoimiin

*! Sivu 10.

2 Tiitdi korostaa erityisesti se, ettd keskustelualoitteen mukaan "yhteiskuntapoliit-
tisiin tai organisaatiokohtaisiin kehittdmissuunnitelmiin ei tarvita arviointistrate-
giaa vaan pikemminkin niin, ettd strategiat aina sisdltdvdt myds suunnitelman sii-
td, miten niiden toteutumista arvioidaan. Tditd kautta arviointi saadaan osaksi
normaalia toimintaa" (s. 15). Tdistd kuitenkin seuraa, ettd vdline, jolla arviointien
erilaisia ristiriitaisia tai jannitteisid ldhtokohtia, nédkékulmia, Idhestymistapoja,
aikaperspektiivid jne. voidaan kokonaisuutena (organisaatiossa, hallinnonalalla,
hallituksen toiminnassa kokonaisuutena jne.) hallita, on vaarassa jdddd puuttu-
maan.
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— sisdasiainministerion toimesta keskustelualoitteen linjaukset otetaan
huomioon lddninhallitusten arviointityon kehittdmisessé seka erillisis-
sd arvioinnin kehittdmiseen liittyvissd hankkeissa,

— valtiovarainministerion toimesta keskustelunaloitteen periaatteita tul-
laan vieméidn eteenpdin osana tulosohjauksen ja keskushallinnon ke-
hittamistd sekd arviointitoiminnan muuta edistdmista.

Osana tulosohjauksen kehittdmistd valtiovarainministerio on julkaissut

"Tulosohjauksen késikirjan". Késikirjassa kisitelldan my6s valtionhallin-

non arviointitoiminnan periaatteita. Tavoitteena on konkretisoida ja viedi

eteenpiin edelld kisitellyn keskustelualoitteen periaatteita.” Arviointitoi-
minnan sisdlloistd késikirjassa on todettu muun muassa seuraavia késilla
olevan tarkastelun kannalta tirkeitd huomioita®*:

1) Talousarviosddnnoksissd, joissa asetetaan puitteet vastuullistavan arvi-

ointitiedon konkreettisen sisdllon médrittelylle, on kéytetty laajaa arvioin-

nin késitettd. Sen kohteisiin kuuluvat esimerkiksi toiminnan vaikuttavuus
ja vaikutukset, tehokkuus, laatu ja henkildsts™,

2) toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja tuloksel-

lisuuden arvioinnissa pyritdin vastaamaan mm. seuraaviin kysymyksiin:

— miten tuloksellista tai vaikuttavaa toiminta on ollut, vastaako toimin-
nan laatu my06s kansainvilistid tasoa (kansainvélinen ja muu vertai-
lundkokulma)?

— ovatko toiminnan visiot ja tehtdvit perusteltuja, vastaavatko ne asiak-
kaan ja yhteiskunnan tarpeisiin ja toimintaympiriston muutokseen
(asiakas- ja tulevaisuusndkokulma),

— onko kyseinen toimiala kédyttdnyt voimavaransa mahdollisimman te-
hokkaasti ja  tarkoituksenmukaisesti  (kustannustehokkuus —
nikokulma),

— onko toiminnan keskeiset ulkoiset kustannukset ja vaikutukset, kuten
esimerkiksi ympéristovaikutukset ja aluekehitysvaikutukset, otettu
huomioon (yhteiskuntataloudellinen nikékulma)

3 Arviointien laajahkoon késittelyyn raportissa on VM:n neuvottelevan virkamie-
hen Matti Salmisen mukaan syynd myos se, ettd talousarviolakiin ei sisdllytetty
tyoryhmdin esityksestd huolimatta arviointia koskevaa yleistd velvoitetta. Tdtd py-
ritddn osaltaan korvaamaan kyseiselld "arviointien késikirjatarkastelulla”.

' Ks. VM 2/2005, 102-.

7 Asian voinee ilmaista niin, ettii talousarvioasetuksessa omaksuttu arviointikdisi-
te pitdd sisdllddn vaikuttavuus- ja tuloksellisuusketjun eri osiot. Samalla asetuk-
sen kyky ohjata spesifeihin ja tarkempiin nédkékulmiin on hyvin rajoittunut.
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3) tilinpddtosmenettelyn ndkokulmasta toiminnan yhteiskunnallisten vai-
kutusten arviointi 1&hestymistapoineen jakautuu

1. vuosittaiseen toiminnan ja seurannan indikaattoreihin tai systemaatti-
seen laadulliseen arviointiin perustuvaan vaikuttavuuden ja tuloksellisuu-
den raportointiin (output = tuotokset). Tarkastelu siséltda tuloksellisuuden
vuotuiset peruskriteerit,

2. useampivuotiseen toiminnan seurantaan perustuvaan vaikuttavuusarvi-
ointiin ja raportointiin (outcomes = vaikutukset). Tarkastelun pddpaino on
virallisesti asetettujen tavoitteiden toteutumisen arvioinnissa, mutta myos
ei-tarkoitetut vaikutukset tai toiminnan haittavaikutukset sisdltyvét tarkas-
teluun. Vaikuttavuusarviointien keskeiset tulokset raportoidaan osana val-
tion tilinpdédtosmenettelyd,

3. perusteelliseen yhteiskunnallisten tarpeiden ja vaikutusten (societal im-
pacts = vaikuttavuus) arviointiin ja raportointiin, joka perustuu ldhinné yh-
teiskuntatieteelliseen tutkimukseen ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
laaja-alaiseen tarkasteluun. Tutkimuksen péddpaino on poliittisen pa&tok-
senteon ohella yhteiskunnallisten tarpeiden ja vaikutusten arvioinnissa,
johon siséltyvdt myos toiminnan tarkoitetut ja ei-tarkoitetut vaikutukset,
hyodyt ja haitat.

4) julkisen sektorin arviointistrategian kehittimisessd arviointien pédpai-
non tulee olla kohdan 3 alakohdan 2 mukaisissa vaikuttavuusarvioinneis-
sa, joihin sisdltyviat mm. erilaiset toimintapolitiikat (esim. asuntopolitiik-
ka), kehittdmisohjelmat (esim. hallituksen politiikkaohjelmat) seké viras-
to- ja laitostasoiset arvioinnit.

5) virastojen ja laitosten tuloksellisen toiminnan perusedellytyksend on,
ettd hallituksen ja ministerididen ndkemykset koko toimialan kehityksen
suunnasta ja toimintatavoista vastaavat yhteiskunnallisia tarpeita. Aika
ajoin tarvitaan vuosittaisia tulostietoja tdydentdvid kokonaisarviointeja,

6) arvioinnin perimmaéisend tavoitteena on organisaation oppiminen ja sitd
seuraava toiminnan kehittdminen. Arviointi on parhaimmillaan vuorovai-
kutteinen oppimisprosessi, jossa sisdinen ja ulkoinen arviointi tdydentavit
toisiaan.

Tulosohjauksen késikirjassa on avattu tuloksellisuus- ja vaikuttavuusky-
symyksid arviointikysymyksind, joskin siind esitetyt méadritelmat ilmenté-
vit myOs omaksutun vaikuttavuusnidkokulman laaja-alaisuutta ja moni-
muotoisuutta. Erottaessaan toisistaan vuosittaisen ja pitkdjanteisemmén
palautevirran késikirjan tarkastelu avaa nikyville seurannan ja arvioinnin
erilaiset aika- ja syvyysulottuvuudet. Tarkastelu terdvoittdd ja rajaa mo-
nimuotoista vaikuttavuuskésitettd ja samalla systematisoi seurannan ja
vastuullistavan arvioinnin toteuttamisen menettelyjd. Toisin kuin edelld
kasitellyssd keskustelualoitteessa, jossa erikseen laadittavaan arviointistra-
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tegiaan suhtaudutaan torjuvasti, késikirjassa viitataan lukuisissa yhteyk-

sissd sisdll6llisen arviointistrategian tarpeeseen.

Tulosohjauksen késikirjassa arviointistrategiaa luonnostellaan ana-
lysoimalla arviointien taustaa, tarkoitusta ja tavoitteita. Tarkastelussa ei
kuitenkaan jdsennetd systemaattisesti arviointien taustalla olevia tarpeita
ja tarkoituksia, niitd toteuttavien toimintamallien tai strategioiden eroja
seké ndille rakentuvia arviointien ldhestymistapoja ja nédiden eroja. Téstd
seuraa, ettei tarkastelu myoskddn paljasta arviointien eri tarkoitusten
konkreettisten toimintamallien tasolla synnyttimid keskindisid jannitteitd
ja ristiriitoja. Téma ilmenee erityisen selvisti ylld kohdassa 6). Téstd myos
seuraa, ettei kuvatunlainen arviointistrategia kykene esittdméén vastuullis-
tavalle arvioinnille selkedd ja ristiriidatonta ldhtokohtaa, vaan timén to-
teuttaminen tapahtuu arviointikdytdnnoissd. Tarkastelutapa jattdd avoi-
meksi myds arviointitarpeiden ja - mahdollisuuksien vilisistd ristiriidoista
muodostuvan ongelmakentén.

Tulosohjauksen kisikirjassa ilmaistujen kehittdmisperiaatteiden ja ta-
voitteiden rinnalla valtioneuvoston controlleri on hyvidksynyt ohjeen ja
menetelméikuvauksen "Valtion tilinpdédtoskertomuksen tietojen oikeelli-
suuden ja riittivyyden varmistaminen"”. Siini ilmaistujen periaatteiden
ja kriteereiden yksityiskohtainen kuvaus, tulkinta, analyysi ja arvioiminen
ei ole tdssd yhteydessd mahdollista. Sen sijaan seuraavassa esitetddn erditd
kokoavia huomioita erityisesti vastuullistavan arvioinnin siséllon néko-
kulmasta. Tarkastelussa keskitytdén padosin tietojen sisdltod sekd arvioin-
tien yleisid laatukriteereitd ministerididen tuloksellisuuskuvauksissa kos-
kevaan ohjeen kohtaan. Kuitenkin erditd muitakin kysymyksi4, joilla on
laheinen yhteys tavoitteelliseen arviointisisdltdjen médrittdmiseen, késitel-
ladn lyhyesti.

Tietojen sisdltod koskevissa tarkistuslistan kohdissa (s. 10-11) on sys-
tematisoitu havainnolliseen tarkistuslistan muotoon talousarvioasetuksen
68 b §:4dn sisdltyvé raportoinnin vaatimus. Sen sijaan tarkistuslistassa ei
ole esitetty yksityiskohtaisia tulkintoja asetuksen sidénnoksen siséllosta.

Arviointien yleisissi laatukriteereissi (s. 13-14):

— tilinpéditoskertomukseen siséllytettdville arvioinneille asetetaan ylei-
nen vaatimus, jonka mukaan "arviointien ja niiden tulosten tulee tdyt-
tdd jaljempéand esitettdvdt hyvin yhteiskuntapolitiikan ja hallinnon
toiminnan strategia-analyysin vaatimukset",

— arvioinnin tarkoituksen osalta viitataan talousarviosdddoksissd ja nii-
den perusteluissa esitettyihin vaikuttavuuskésitteen mééritelmiin ja
tulkintoihin ja esitetddn ne kattavassa muodossa,

I VM:n julkaisu 4/2006.
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Edelleen arviointien tulee kyetd ohjeen mukaan tukemaan sitd, ettd (s. 14)

— yhteiskuntapolitiikan ja sen vaihtoehtojen kustannukset ovat tiedossa,

— hallinnossa ja julkisessa palvelutuotannossa on tunnistettu ydintehté-
vit ja tuotettavat suoritteet ja suoritetuotannon ja sen vaihtoehtojen
kustannukset ja tuottavuuskehitys ovat tiedossa,

— yhteiskuntapolitiikan tavoitteiden ja keinojen asettamisessa sekd eri
ohjauskeinojen kéyttod harkittaessa tiedetddn asiakokonaisuutta kos-
keva kehitys ja toimenpiteiden kustannukset,

— toimintatapoja ja rakenteita arvioidaan ja kyseenalaistetaan yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden, laadun ja kustannusten vilisten suhteiden ob-
jektiivisen analyysin perusteella.

Lopuksi hyvin arvioinnin kriteereiksi esitetddn erityisesti seuraavat vaa-
timukset: (s. 15) (seuraavassa on rajauduttu erityisesti arviointien tietosi-
sdltoihin kohdistuviin vaatimuksiin)

— onko arvioinnin toimeksiannossa edellytetty analysoitavaksi ja toteu-
tuksessa analysoitu yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamista ja
saavuttamatta jddmistd sekd kéytettyjen keinojen tehokkuutta ja talou-
dellisuutta sekd muita vaikutuksia,

— onko voimavarojen tehokkaan kohdentamisen ja kdyton ndkokulma
otettu huomioon,

— onko sitouduttu mahdollisimman objektiiviseen ja kriittiseen analyy-
siin ja otettu monipuolisella ja tasapuolisella tavalla huomioon erilai-
set asiaan liittyvit ndkokohdat.

Ohjeen tulkintoja (ja meta-arviointia) yleisesti ohjaamaan esitetddn vield

seuraavat huomiot (s. 9-10)

— kaikilla kysymyksilld ei ole samanlaista merkitysté kaikilla hallin-
nonaloilla, listausta ei tule tulkita mekaanisesti,

— yleisend tavoitteena on liian raskaan raportointiprosessin véilttiminen,

— yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden
kehityksen raportointi ei ole ongelmatonta eiké se voi olla taydellisti,

— yhteiskunnallisen vaikuttavuuden raportoinnin tirkeé tehtdvd on he-
riattdd keskustelua toiminnan painotuksista ja kdytetyistd resursseista
sekd niilld saavutetuista tuloksista.

Ohje poikkeaa muista edelld késitellyistd ldhteistd erityisesti siind, ettd

vastuullistavan arviointitiedon oikeellisuutta ja riittdvyyttd avataan myos
metodologiselta kannalta. Tarkastelussa kiinnitetdian huomiota peruskésit-
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teiden havainnollisen esittimistavan tirkeyteen’’. Tarkastelussa ei kuiten-
kaan ryhdytd systematisoimaan peruskésitteiden (esim. vaikutuk-
set/sivuvaikutukset) vélisid suhteita, vaan tyydytddn terminologiseen jé-
sennykseen.

Viitattaessa ohjeen vaatimustasona siithen, ettd arviointien tulee kyetd
tukemaan eri asiaintilojen saavuttamista (s. 14) (sen sijaan ettd arvioinnit
johtaisivat kausaalisesti esim. tavoitteiden toteutumiseen), ohjeessa sulje-
taan pois arviointeihin kohdistuvat eparealistiset vaatimukset ja odotukset.
Samalla tuodaan esiin arviointien asema osana laajempaa tiedon hallinnan
ja arvojen kenttdd. Sen sijaan Tulosohjauksen késikirjassa esiin nostettu
vaikuttavuusanalyysien 3-portaisuus, joka osaltaan fokusoi tilinpdatosker-
tomuksen tiedon asemaa laajemmassa tiedon kokonaisuudessa, jad ohjees-
sa huomiotta. Ohjeessa esitetyt hyvdn arvioinnin luonnehdinnat voivat
muodostua ylimitoitetuiksi, ellei niitd suhteuteta tdhén porrastukseen.

Ohje vaatimuksineen voidaan ymmartid tdydellisen, kattavan, erilaiset
vaikuttavuusdiskurssien ja vaikuttavuuden jarkeilytyylien rajat ylittdvin
arvioinnin haasteiden ja osatehtivien listaukseksi. Téllaisena se muodos-
taa ohjaavan ideaalin, joka ei voi kiytinnossi tiydellisesti toteutua™. Ti-
mé my0s ohjeessa lausutaan selkedsti julki (s. 9-10). Missé kdytdnnon ra-
jat kulkevat ja missd mddrin ohje hdlventdd vastuullistavan arvioinnin ta-
voiteltavaan ndkokulmaan ja sisdltoon liittyvdd epdvarmuutta? Tdma il-
menee vasta vihitellen valtiovarain controllerin toimintakaytdnnossa. 11-
meisté on, ettd controller ja controllerin viranomaiskdytdnt6 tulkintoineen
ja mahdollisesti véhitellen tarkentuvine standardeineen nousevat keskei-
seen asemaan vastuullistavien arviointien sisdllollisten vaatimusten méaé-
rittelijénd ja arviointisisiltdjen tarkentajina.

Ohjeen taustalla ei ole systemaattista arviointien taustalla olevien tar-
peiden ja tarkoitusten, niitd toteuttavien arviointistrategioiden sekid ar-
viointistrategioille rakentuvien arviointien l&hestymistapojen analyysia.
Téstd seuraa, ettd arviointien taustalla olevat tavoite-keinosuhteet jadvt
implisiittisiksi ja osin tuntemattomiksi. Téstd tilinpadtosinformaation oh-
jeistamiselle muodostuvaa perusongelmaa ei voida ratkaista tuon ohjeis-
tuksen tai edes controllerin viranomaiskdytdnnon keinoin. Toisaalta oh-

7 Vrt. Arnold 2005 s. 31, jonka mukaan lukuisien EU:n organisoimien arvioin-
tien evaluaattorit olivat johtaneet pditoksentekijoiti systemaattisesti harhaan
omilla vaikuttavuuskdsitteilldidn.

) Vrt. Rajavaara 2006, 89: "Ei ole olemassa tuomaria sille, mikd on péiteviiii vai-
kuttavuustietoa. ... Kun arviointi ndhdddn laajasti erilaisten tietokulttuurien
asiana eikd omana tietokdytdntondcdn, huomataan, ettei sen kokonaisvaltainen
ohjaus ole mahdollista".
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jeessa tdhdennetddn eri tavoin my0s arviointitoiminnan rajoja ja osaksi
mm. tdstd seuraavia arviointien hy6dyntdmisen rajoja.

Hallituksen v. 1998 hallintopolitiikan periaatepdétostd seurannutta val-

tionhallinnon arviointitoiminnan kehittdmisty6td ja t & k —toimialan ar-

viointisisdltdihin kohdistuvaa hallintaa voidaan vastuullistavan arvioinnin
siséltdjen ndkokulmasta luonnehtia padkohdiltaan seuraavasti:

— koska arviointitoiminnan kehittimishankkeita on ollut lukuisia, jo
yleiskuvan muodostaminen vastuullistavan arviointitoiminnan (tai ar-
vioinnin ndkokulman) asemasta arviointien ja tiedonhallinnan koko-
naisuudessa on vaikeaa,

— kehittdmistyon yleissuuntana on ollut siirtyminen pois velvoitteille ra-
kentuvasta toimintamallista® kohden sopimuksia ja suosituksia. Vii-
me vuosina kehittdmisajattelu on kulkenut myos erillisistd arviointi-
strategioista tai - suunnitelmista arviointivastuiden siséllyttimiseen
kulloiseenkin toimintaan ja esimerkiksi sen strategiaan®, (ns.
lapéisyperiaate)

— arviointeja koskevissa kehittdmisperiaatteissa on siirrytty yksiloityjen
arviointindkokulmien selventdmisestd ja tarkentamisesta erilaisten ar-
viointi-intressien ykseyden ja kokonaisuuden korostukseen, ("arvioin-
nin tulee palvella kokonaisuutta ja/tai kaikkea ja kaikkia")"'

 Velvoitteille rakentuva arviointien toimintamalli ei ole sisdlldllisesti misscicin
vaiheessa erityisen kiteytynyt. Selvimmin se on ilmennyt ministerio- ja virastoase-
tuksissa. Sekc VNOS:ssa ettd ministeridasetuksissa seuranta ja arviointi on sdd-
detty ministerion yleisluonteiseksi velvollisuudeksi ja tehtdviksi yksiloimditti sii-
hen kohdistuvia siscllollisici tai muita vaatimuksia. Hallintopolitiikan periaate-
pddtoksessd virastoille asetetaan yleisluonteinen arviointivelvoite. Talousar-
violakia koskevan hallituksen esityksen perusteluissa todetaan virastojen ja lai-
tosten olevan 'ensisijaisesti vastuussa raportoinnista ja arvioinnista" (HE
56/2003, 47). Arviontien osalta kumpikin ndistd viittaa vain yleiseen toiminnan
arvottamisvelvollisuuteen, koska ldhempid velvoittavia vaatimuksia arviointisi-
sdlloille ja — menettelyille ei aseteta.

% Téiimd ilmenee esim. Valtioneuvoston julkisen tutkimusjcrjestelmcn rakenteita
koskevassa periaatepdicitoksessd, jossa on sdddetty myos ao. pddtokseen liittyvds-
td seuranta- ja arviointivastuusta. Myds valtioneuvoston controller katsoi haas-
tattelussa arviointitiedon tarpeen mddrittelyn kannalta olennaiseksi sen, "miten
arvioinnit kytketdcn yhteiskunnan ja politiikan kokonaisstrategiaan”. Ks. myds
HE 56/2003 vp., 26.

" Tuoreimpana timd ilmenee JHTT-jcirjestelmdin kehittimishankkeen loppura-
portissa esitetystd arviointitoiminnan tulevaisuuden haasteiden kuvauksesta, jos-
sa viitataan koko julkisen hallintoa koskevan tarkastustiedon tarpeen korostumi-
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— vastuullistavaa arviointindkdkulmaa on tarkennettu kisiteméaarityksil-
14, arviointitoiminnan tarkoitusta ja sisdltod koskevilla yleisluonteisil-
la huomioilla sekd erilaisilla arviointimalleilla. Sitd, miten erilaiset
vastuullistavan arvioinnin sisdllolliset kiinnekohdat (arvot-tarpeet-
preferenssit; yksikko-alue-systeemi jne.) ja niiden spesifit arvo- ja ar-
viointiperusteet tulisi suhteuttaa toisiinsa, ei sen sijaan ole pyritty sys-
temaattisesti médrittelemdén. Tilinpdatosuudistus selkeytti tilannetta
eriyttdméilld virastojen ja ministerididen vastuita. Kokonaisuus ei kui-
tenkaan ole tdll4 hetkelld tarkkarajainen,

— arviointien sddtelyn ja ohjauksen perusajattelutapojen muutos kohden
kevyempaid sditelyd, (informaatio)ohjausta ja jopa séddtelyn purkamis-
ta®®. Muutos luo lihtokohdan, jossa arviointien menettelyjd, laadun-
varmistusta yms. puitteita koskeva siitely ja ohjaus tdydentavit arvi-
ointisiséltdjen yleisluonteista pyykittdmista tai jopa korvaavat sen.

3.2.2 Vastuullistavan arviointitiedon muodostumisen ja valittdmisen
menettelyt

Organisaatioiden arviointikapasiteetti muodostuu seuraavista tekijoista:

— evaluaatiokulttuuri (sddnnoélliset arvioinnit, joilla tuotetaan tietoa toi-
minnasta),

— arviointitiedon laatu, (uskottavuus, luotettavuus, ristiriidattomuus
yms.),

— analyyttinen asiantuntemus (tieto tutkimusmetodeista, relevanteista si-
sdltoasioista yms.),

— yhteistoimintasuhteet (esim. resurssien ja asiantuntemuksen jakami-
nen muiden sidosryhmien kanssa).”

Seuraavassa huomio kohdistetaan ensin mainittuun: velvoitteisiin ja val-
tioneuvostotasoisiin hallintakeinoihin, joilla on pyritty varmistumaan vas-

seen, johon tyypillisesti yhdistyy myos erilaisten tunnuslukujen merkityksen ko-
rostamista (VM 5/2007, 59, 28).

52 Monissa OECD-maissa on 1980-90 —lukujen aikana luovuttu kokonaan tietoi-
sesta arviointipolitiikasta. Julkisen toiminnan jdlkikdteisten korjausmenettelyjen
painopistettd on siirretty systemaattisista arvioinneista indikaattoreille perustu-
vaan seurantaan ja monitorointiin. Ks. erityisesti Davies 1999, 153-154, joka se-
littéic muutosta kolmella tekijilld: evaluaatioiden kyvyttomyydelld vastata poliit-
tis-hallinnollisiin hyédyntdmishaasteisiin, NPM:n mukanaan tuomalla manage-
rismilla sekd tarkastaja- ja auditointiyhteison merkittivdlld vahvistumisella. Vas-
taavasti Seghsworth 2003, vrt. De Langer Julnes 2006 sekd erityisesti t & k —
toiminnan ndkokulmasta Cozzens 2002, 74-76.

% GAO -03-454, 9-.
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tuullistavan arviointitoiminnan menettelyjen ylldpitdmisestd. Tarkastelus-
sa pyritddn selvittdmaiin, kiteytyyko vastuullistava arviointi hallinnan kei-
noin arviointimenettelyksi, johon on médritelty arviointisisiltdjen (jakso
3.2.1) lisdksi kysymykset, joita asianmukaisessa arviointimenettelyssd
otetaan huomioon (erityisesti menettelyt, tulosten viestintd ja hyodynta-
minen).**

Velvoittavat menettelysddnndkset

Tarkeimmat sddnnoksissd mahdolliset ratkaisut ovat

(1) varsinaisten arviointimenettelyjen toteuttaminen ja tdmén ohjaus. Var-
sinaisella arviointimenettelylld tarkoitetaan tdssd systemaattista ja objek-
tiivista toiminnan, ohjelman tai policyn suunnittelun, toimeenpanon tai tu-
losten arvioimiseksi toteutettua menettelyd, ei sen sijaan yksinomaan ku-
vatunlaisessa tai muussa menettelysséd tuotetun tiedon raportointiin liitty-
vid  hallinnollisia  menettelyjd tai jarjestelyja  (esim. valtion
tilinpadtosmenettely).”

(2) arviointimenettelyjd tai niiden hyodyntdmistd kdynnistdvin, yllapiti-
vén, niithin kannustavan sekid meta-arviointia harjoittavan organisaatiora-
kenteen luominen.

(1) Vastuullistavaa arviointitoimintaa koskevat tarkeimmaét yleiset menet-
telysddnnokset sisdltyvit talousarviolakiin ja sen nojalla annettuun asetuk-
seen. Nditd edelld on jo yleisluonteisesti késitelty.

Arviointimenettely edelld kuvatussa merkityksessd sisdltdd toimenpiteet
ja jérjestelyt, jossa arviointien tarpeesta ja tarkoituksesta johdetut mitta-
puut ja kriteerit yhdistetdén systemaattisesti arvioinnin kohteeseen tdmén
arvon médrittelemiseksi, kédyttden apuna soveliaita tiedon hankinnan, ké-
sittelyn, analyysin ja raportoinnin menettelyjd. Ymmérrettdessd arviointi
ja — menettely erikseen toteutetuksi arvottavan tiedon tuottamisen syste-
maattiseksi menettelyksi, kdy ilmeiseksi, ettei talousarviosdddoksiin sisil-
ly konkreettisia velvoitteita arviointitiedon tuottamiseen. Sen sijaan ta-

% Ks. Bustelo 2006, 443.

% Vrt. Glossary of Key Terms in Evaluation and result Based Management,
OECD 2002 termistd evaluaatio. Toiminnan monitoroinnilla tarkoitetaan sanas-
tossa orgaanisaation jatkuvaa toimintoa, jossa hyddynnetddn systemaattista indi-
kaattoritietoa ja raportoidaan sen avulla toiminnasta, sen kehityksestd, tehok-
kuudesta ja tuloksellisuudesta johdolle ja tdrkeimmille sidosryhmille. Monito-
roinnin ja seurannan erottaa arvioinnista ennen kaikkea sen lyhyempi aikajcnne,
laadullinen kapeus ja vihdisempi problematisointi: arviointi sisdltdd aina toi-
minnan arvottamista (Tulosohjauksen kdsikirja, 101-102).
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lousarviosddnnoksiin ja hallituksen hallintopolitiikkaa koskevaan periaa-

tepditokseen sisdltyy seuraavia ylld mainittuun velvollisuuteen ldheisesti

liittyvid velvoitteita:

— virastoille on asetettu yleisvastuu toimintansa arvioinnista, (hallinto-
politiikan periaatepditds, s. 20)

— virastoille on asetettu yleinen velvollisuus jarjestdd ... toiminnallisen
tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden seuraamista sekd muita ... tilivel-
vollisuuden tarpeita varten tuloksellisuuden seurantajérjestelménsi si-
ten kun siitd asetuksella tarkemmin sdddetdén (talousarviolaki 16 §),

— virastoille on asetettu yleinen velvollisuus raportoida tilinpadtdsme-
nettelysséd tarkeimmat tiedot erikseen jérjestetyistd "laajemmista ar-
vioinneista", (talousarvioasetus, 65,1 §, 8-kohta)

— ministeriGille on asetettu toimialansa vaikuttavuuden ja toiminnallisen
tuloksellisuuden pidemmén aikavélin suunnittelua koskeva velvoite.
Ministeritt ja virastot on velvoitettu huomioimaan jo suoritetut arvi-
oinnit toiminta- ja taloussuunnitelmassa (talousarviolaki 12 §, - asetus
8-9 %),

— ministeridille on asetettu yleinen velvollisuus raportoida hallin-
nonalansa toiminnan vaikuttavuudesta tilinpadtoskertomuksessa, vel-
vollisuus raportoida hallinnonalalla midrdvuosin jérjestettivistd vai-
kutusten arvioinneista, velvollisuus antaa julkinen palaute viraston ja
laitoksen toimintakertomuksesta seké velvollisuus hankkia sitd varten
tarvitsemansa selvitykset ja arvioinnit, (laki 17 §, asetus 68 b §, 66 i
§),

— hallitukselle on asetettu yleinen velvollisuus sisdllyttid tilinpadtdsker-
tomukseen tiedot valtion toiminnan yhteiskunnallisesta vaikuttavuu-
desta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta sekd ndiden kannalta tir-
keimmistd seikoista (laki 17 §), sekd

— eri toimijoille on asetettu yleinen velvollisuus antaa toiminnastaan ja
sen tuloksista oikeat ja riittdvit tiedot tilinpddtosmenettelyssa (laki 18

§).

Y114 mainituista menettelysddnnoksistd suurin osa kohdistuu jo organisoi-
tujen ja prosessoitujen arviointimenettelyjen tulosten raportointiin tilin-
padtoskertomuksessa. Prosessin alkupdd: miten arviointitarpeet seulotaan,
miten erilaiset arviointitarpeet prosessoidaan, miten arviointi muuten to-
teutetaan ja miten tulokset mielekkéilld tavalla kootaan ja yhdistetéén tar-
koituksenmukaiseksi kokonaisuudeksi (jotta raportoinnissa ja tiedon hyo-
dyntdmisessd ei jouduta huomattaviin vaikeuksiin) on jétetty kokonaan
menettelysddnnosten ulkopuolelle. Voidaanko sédédntelyratkaisua pitda riit-
tavand silmilld pitden vastuullistavan arvioinnin edistdmiseen ja yhtenéis-

251



Liite 3

tdmiseen valtionhallinnossa ja t & k-sektorilla liittyvid tarpeita ja tdmén

arvioitavuutta tarkastuksen keinoin?

Omaksuttua ratkaisua voidaan perustella eri tavoin. Keinona sitd tulee
arvioida eri suunnilta. Tarkastuksessa ldhtokohtana on oikeuspoliittisten
kysymysten sijasta sen arvioiminen, voidaanko vastuullistavan arvioinnin
prosessit ja siind kertyvén tiedon hyodyntdminen yleensi ja erityisesti t &
k —sektorilla sdénnelld yhtendiselld ja yksityiskohtaisella menettelynor-
mistolla. Miten omaksuttuja keinoja tulisi tdssd suhteessa arvioida? Téhdn
liittyy (a) omaksuttavan evaluaatiomallin® valintaan ja séitelyyn liittyvii
kysymyksid sekd (b) tulosten kokoamiseen ja syntentisoimiseen hyodyn-
nettidviksi tietorakenteeksi ja tdmén sddntelyyn liittyvid kysymyksié.
Kolmantena ja viimeisend on ratkaistavana vield itse (¢) hy6dyntdmisme-
nettelyn sddntelyyn liittyvid kysymyksid. Tulisiko menettelysddnndsten
kyetd antamaan néihin avainratkaisut?

(a) Tavoiteltava evaluaatiomalli, joka menettelysddnnosten tulisi osoit-
taa ja arviointikdytdnnoissd toteuttaa, vaihtelee olennaisesti mm. sen mu-
kaan, mihin seuraavista vaihtochtoisista lahtokohdista arviointeja koske-
vassa sidntelyssi asemoidutaan®’:

— Arvioinnin farkoituksen (kontrolli vs. oppiminen) tulee mééritéd mal-
lin valinta. Jotta tdimi ldhtokohta on realistinen, arvioinnin tarkoituk-
sen tulee olla tdsmaéllisesti médrittely. Lisdksi on edellytettivi, ettd ar-
vioinnin kohteelle on asetettu (ja asetettavissa) operationaaliset ja jopa
mitattavat tavoitteet ja ettd on kéytettdvissa luotettavia mittareita tu-
los- ja vaikutusmittaukseen.

— Arvioinnin kohteen tulee méadrdtd mallin valinta, joko niin, ettid se,
miki on kohteen kannalta mahdollista, perustelee mallin valinnan®,
Toinen vaihtoehto on se, ettd se, mikéd kohteessa on arvokasta, perus-
telee mallin valinnan®.

% Evaluaatiomallilla tarkoitetaan seuraavassa yksityiskohtaista kannanottoa sii-
hen, mihin kysymyksiin arvioinnin tulee vastata, miten arviointi toteutetaan, mi-
ten tulokset levitetddn ja miten tuloksia hyodynnetddn. Ks. Hansen: Choosing
Evaluation Model. A Discussion on Evaluation Design. Evaluation Vol Il (4).

%7 Seuraavasta ks. tarkemmin Hansen 2005, 451-459.

% Mildli arvioinnin tarkoitusta ei kyeti midrittelemdicin riittiviin yksiselitteisesti
tai arvioinnin kohteelle ei kyetd mdidrittelemdcin selkeitd tavoitteita, mallin valin-
ta "kohteen kannalta mahdollisen vaihtoehdon mukaisena" edellyttdd arvioinnin
rakentamista pikemminkin poikittais- kuin pitkittdisvertailun varaan. Tdllin kes-
keistd on vertailu muihin samanlaisiin toimijoihin, eikd toiminnan suhteuttaminen
epdselviin tavoitteisiin.

% Tiissci suhteessa pddytidn erilaiseen malliin riippuen siitd, onko arvioinnin
arvoldhtékohtana parlamentin tahto (ja tilivelvollisuus) (tavoite-keino-malli), au-
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—  Ongelmien, joita arvioinnin kohteen on tarkoitettu ratkaistavan, tulee
perustella mallin valinta. Téssd lahtokohdassa arvioinnin tarkoitukse-
na on tukea arvioinnin kohteena olevaa toiminnan ongelmanratkaisu-
kykyd syventdméilld sen ymmarrystd tavoitteista, tavoitteiden saavu-
tettavuudesta, interventiomekanismeista yms. niin sanotun teoriape-
rusteisen tai realistisen arvioinnin ajattelutapojen pohjalta.”

Vastuullistavan arvioinnin menettelyjen yksityiskohtainen séétely edellyt-
tdd mahdollisuutta sitoutua yksiselitteisesti johonkin ylld mainittuun ldh-
tokohtaan. Kédytdnnossd vastuullistavan arvioinnin menettelyjen tehokas
sadntely edellyttdisi sitoutumista ensin mainittuun malliin. Sdéntelyn pe-
rusongelmaksi muodostuu kuitenkin se, ettd kukin ylld esitetyistd 1dhto-
kohdista on arviointeja ja myos vastuullistavaa arviointia koskevaa sddnte-
lyd ajatellen rajoitettu ja kapea-alainen. Tarkastuksen kannalta olennaista
on se, ettd vaikka ensimmaéinen ldhtokohta tarjoaakin luontevan lahtokoh-
dan vastuullistavan arvioinnin vaatimusten maédrittelylle, sen toteutetta-
vuus on sidoksissa ylld mainittuihin yleisiin edellytyksiin (arvioinnin tar-
koituksen tarkka mddrittely, arvioitavan toiminnan tavoitteiden selked
maédrittely jne.).

Edella tarkasteltiin vastuullistavien arviointien tarkoitusta ja siséltod,
keskittyen sen selvittimiseen, miten tdsmentynyt arviointien vastuullista-
va ndkokulma tilld hetkelld on. Tarkastelussa ilmeni, ettei vastuullistavan
arvioinnin nidkokulmaa ja sisdltod ole télld hetkelld kokonaisvaltaisesti ja
yksityiskohtaisesti mééritelty arviointistrategian, arviointipolitiikan tai ar-
viointien hyddyntdmispolitiikan keinoin. Esimerkiksi sithen, miten edelld
kuvattujen vaihtoehtoisten ja osaksi keskendén ristiriitaisten ldhtokohtien
tulisi ilmetd vastuullistavissa arvioinneissa, ei ole otettu missddn yhtey-
dessd selkedsti kantaa. Vastuullistavan arvioinnin nédkdkulma on talousar-
viosddnnoksissd jossakin médrin painottunut tavoitteiden suuntaisten tu-
losten ja vaikutusten tarkasteluun. Seké talousarviosddddsten muutoksia
perusteltaessa ettd controllerin ohjeessa myos toiminnan sivuvaikutuksiin
ja systeemisiin ulottuvuuksiin edellytettiin kuitenkin kiinnitettdvén ar-
viointitoiminnassa huomiota.”"

tonomisen valtion idea ja arviointiprofessioiden hallinta (peer review —malli),
neuvotteleva valtio sille ominaisine hallintamalleineen (stakeholdermalli) vai res-
ponsiivinen valtio (asiakasmalli).

0 Téimdi lihtokohta edellyttid mm. sitd, ettd arviointien kohdetta koskeva toiminta
tunnetaan ydinprosesseiltaan.

"I Esimerkiksi valtioneuvoston controllerin hyviksymdissi arviointiohjeessa pai-
notettiin erikseen "tarvetta sitoutua mahdollisimman objektiiviseen ja kriittiseen
analyysiin ja tarvetta ottaa huomioon monipuolisella ja tasapuolisella tavalla eri-

253



Liite 3

Toinen vaatimus koski arvioitavaa kohdetta (esim. t & k —toiminta) kos-
kevien tavoitteiden selkeyttd ja operationaalisuutta. Ellei tavoitteista kyetd
muodostamaan selkedd ja arvioitavissa olevaa kokonaisuutta, evaluaatio-
malli on rakennettava tavoiteperusteisesta poikkeavalla tavalla (esim. eri
toimijoiden vertailulle rakentuvaksi). Tahdn liittyvid kysymyksid tarkas-
tellaan t & k —toiminnan osalta luvussa 3.2.

Jo yll4 esitetyt nikokohdat huomioon ottaen vastuullistava arviointitoi-
minta ei voine kdytdnndssd rakentua yksinomaan jollekin yksittdiselle
evaluaatiomallia médrittavélle 14htokohdalle. Kédytdnndssd timd merkitsee
sitd, ettei vastuullistavaa arviointia ja sitd ohjaavia menettelyjd voida ra-
kentaa yksinomaan ns. summatiivisen arvioinnin varaan. Vastuullistavan
arviointitoiminnan menettelyjd sddnneltdessd ja toteutettaessa joudutaan
sovittamaan yhteen keskenddn erilaisia ja joskus vaikeasti yhteen sovitet-
tavia evaluaatiomallin vaatimuksia (esim. arvioinnin evidenssiperustei-
suus vs. selked vastuullistavuus). Tarkastuksessa ei ole perusteltua ottaa
suoraan kantaa edelld mainittuihin valintatilanteisiin. Valintoihin sisdltyy
keskeisid arviointipoliittisia ja valtionhallinnon tiedon hallintaan kokonai-
suutena kohdistuvia politiikkaulottuvuuksia.”

(b-¢c) Tulosten kokoaminen ja hyddyntdmismenettely. Riippumatta siiti,
miten vastuullistavien arviointien sisdltoon ja prosessointiin liittyvét haas-
teet hallitaan, arviointitulosten kokoamiseen ja saattamiseen paitoksente-
kijoiden hyodynnettdviksi siséltyy lukuisia haasteita. Arvioitaessa mah-
dollisuutta edistdd arviointitiedon tarkoituksenmukaista kokoamista, syn-
teesid ja valittamistd pédiatoksentekijoille velvoittavien menettelysddnnds-
ten avulla (sekd arvioitaessa viranomaiskdytdntojd ndiden suhteen) on
huomioitava erityisesti seuraavat seikat:

— arvioinnin ja analyysin sijasta tilinpdatosmenettelyssé eri yhteyksissd
suoritettavaa arviointitiedon kokoamista, yhdistelemistd ja néille ra-
kentuvaa raportointia luonnehtivat meta-arvioinnin ja arviointisyntee-
sin haasteet. Ne poikkeavat monessa suhteessa arvioinnin haasteista.
Sekd tiede- ettd arviointiyhteisossd jalkimméiseen liittyvét haasteet
ovat vield monessa suhteessa vastaamatta, mikd vaikeuttaa niiden hal-
lintaa vastuullistavaa arviointitoimintaa organisoitaessa,””

laiset asiaan liittyvit ndkokohdat” (s. 15). Ohjeessa kiinnitettiin huomiota myds
mm. tilinpddtosmenettelyyn tuotettavan tiedon eriytymiseen hallinnonaloittain se-
kd tarpeeseen vidlttdd raskaita raportointiprosesseja.

7 Téisti seuraa myds se, ettd alaluvun 3.2.2 alussa esitettyi arviointimenettelyn
Jja sen sddntelyn arviointiperustetta on vaikea tarkentaa yksityiskohtaiseksi ar-
viointikriteeristoksi.

¥ Ks. Hansen & Rieper 2006. Seuraava tarkastelu rakentuu néiiden tutkijoiden
tarkastelulle.
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— arviointisynteesien institutionalisoiminen toimiviksi kéytannoiksi
edellyttdd tiedon synteeseiden (systemaattiset katsaukset, meta-
analyysit yms.) ja niille ominaisten mallien omaksumista, rakentamis-
ta, niitd soveltavia kdytdantojd seké tiedon hyodyntdmistd,

— mallien omaksuminen voi tapahtua pakottamalla™ (coercive adopti-
on), matkimisella” (mimetic adoption) tai normatiivisesti’® (normati-
ve adoption),

— ndistd menettelysddnnoksin voidaan edistdd ldhinnd pakottamista,
mutta tdllginkin mm. toimijoiden erilaiset toimintaympéristot seké
kéytettidvissd olevan (primaari)arviointitiedon mééré ja laatu, asian-
tuntemus ja muut organisaatioiden arviointikapasiteetin osatekijét
asettavat rajat sdéntelyn mahdollisuuksille arviointisynteesien edisté-
miseen’’,

— taksonomia, standardi tai vastaava, jolla raportointia voidaan yhtenéis-
tdd ja yhteensovittaa, vaatii tdydennyksekseen virallisia ja epédvirallisia
konsultaatio- ja viestintdkdytdnt6jd, joiden kautta arviointitiedon ky-
synti ja tarjonta voidaan kohtaannuttaa’,

— jotta arviointisynteesi voisi tulla tehokkaasti hyodynnetyksi toimin-
nassa ja paitoksenteossa, arviointien sisdltimi tieto tulee kyetd saat-
tamaan toimivaksi kokonaisuudeksi sekd kokoamalla arviointitietoa
ettd yhdistimalld arviointitieto muunlaiseen arviointien kohdetta kos-
kevaan tietoon ja ymmirrykseen,””

Télloin omaksuminen on seurausta virallisista tai epdvirallisista paineista, joi-

ta organisaatiot luovat toisiaan kohtaan sekd ao. yhteiskunnan kulttuurisista odo-
tuksista.

P Téllgin omaksuminen on seurausta epcivarmuudesta, jota vastaan suojaudu-
taan. Se voi liittyd esim. organisaation vdlineiston puutteelliseen hallintaan, ta-
voitteiden epdiselvyyteen tai sen ympdriston epdvarmuuteen.

70 Tillin omaksuminen on seurausta arviointiprofessioiden sisdisistd kamppai-
luista tuotostensa suunnasta, sisdllostd yms.

7 Vrt. PUMA/SBO(2002)8/FINAL, 25 kohdat 113-115.

8 GAO/PEMD-95-1, 41-45. Yhtendiisen raportointimallin puuttumisen lisciksi
evaluaatioinformaation hyddyntimistd kongressissa haittasi GAO:n tarkastuksen
mukaan virastojen taipumus tuottaa informaatiota ainoastaan sitd erikseen pyy-
dettdessd sekd riittimdton kommunikaatio kongressin ja viranomaisten vililld.

7 Ks. erityisesti Virkkala 1994, 3-9. Controller katsoi haastattelussa valtioneu-
vostotason erddksi keskeiseksi puutteeksi arviointien hyodyntdimispolitiikan puut-
tumisen. Kun arviointien hyddyntdmisen strategiaa tai toimintamallia ei ole erik-
seen mddritelty, arviointituloksia kdytetddn hdnen mukaansa joko yksinomaan
mddrdrahaleikkausten vilineend tai niiden lisddmisen perusteena. Controller to-
tesi myds eduskunnan parlamentaaristen keinojen olevan vajaakdytdssd arviointi-
tiedon suhteen. Hdinen mukaansa eduskunta voisi vaatia nykyistd enemmdin eri-
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— tarkastuksen haastattelussa valtioneuvoston controlleri katsoi, ettd ar-
viointisynteesien ja metaevaluaation menetelmélliseen ym. hallintaan
siséltyy edelleen merkittivid kehittdmistarpeita.

Edelld on késitelty erityisesti tilinpddtosmenettelyyn liittyvid arviointime-
nettelyn sddntelyn kysymyksid. Yleisempid, mutta tarkastuksen ndkokul-
masta myds spesifimpid, arviointivelvoitteita on Suomessa sdéddetty erityi-
sesti saddosten ennakollisesta arvioinnista. Koska téhén liittyvilld jérjeste-
lyilld ja ratkaisuilla®® ei ole kovin suoraa yhteytti tarkastuksen varsinaise-
na kohteena olevan t & k —toiminnan arviointien hallintaan ja infrastruk-
tuuriin, niitd ei seuraavassa kisitelld.

(2) Arviointimenettelyjéd tai niiden hyddyntdmistd kdynnistdvén, ylldpité-
vén, nithin kannustavan sekd meta-arviointia harjoittavan organisaatiora-
kenteen luominen.

Tilinpddatosmenettelyd on tuettu rakenneohjauksen keinoin kahdella pai-
ratkaisulla. Ensiksikin, talousarviolain 24 ¢ §:ddn siséllytettiin sddnnos
valtiovarain controller —toiminnosta. Lain 24 f § mukaan valtiovarain
controller —toiminnon tehtidvani on

1) varmistaa ... valtioneuvostolle esiteltidviksi, ettd (tilinpditos)kertomus
antaa laissa sdddetylld tavalla oikeat ja riittévét tiedot ja liséksi varmistaa,
ettd ... tiedot ovat saatavilla ja hyodynnettdvissd valtiontaloutta ja toimin-
nan ohjausta koskevassa valmistelussa ja paatoksenteossa;
2) ohjata ja sovittaa yhteen sekd kehittdd tilinpadtosraportointia ja muuta
valtiontaloutta ja tuloksellisuutta koskevaa raportointia ja arviointitoimin-
taa ...samoin kuin neuvonnallaan ja havaintojen ja niihin perustuvien toi-
menpide-ehdotusten esittdmiselld varmistaa valtion talouden ja toiminnan
ohjaus- ja raportointijdrjestelmien ja — menettelyiden toimivuutta asian-
mukaisella ja laadukkaalla tavalla.

Toiseksi, valtiontalouden tarkastusvirasto on liitetty valtion tilinpda-
tosmenettelyyn tuotetun ja siséllytettdvin informaation tarkastusmenette-
lyyn. Viraston tehtivit madrdytyviat Suomen perustuslain ja virastosta an-

laisia selvityksid ja muistioita, kuulla nykyistd tehokkaammin asiantuntijoita,
hyodyntdd nykyistd tehokkaammin VTV:n toiminnantarkastusta sekd tukeutua tu-
levaisuudessa keskeisesti myds tarkastusvaliokunnan tyohon.

% Viimeisin tihéin liittyvi kehittimistoimi sisdltyy sdddésvalmistelun ja scddosten
ennakollisen vaikutusarvioinnin asiantuntemustietopankin muodostamiseen. Ks.
VM 1/2007. Erityisesti sccddosten taloudellisten vaikutusten arviointitoiminta on
ollut aktiivisen kehittdmistyon kohteena (ks. VM 2/2006).
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netun lain nojalla. Virasto tarkastaa ja esittdd eduskunnalle kannanoton ti-
linpadtosmenettelyyn tuotetun tuloksellisuus- ja vaikuttavuusinformaation
laadusta.

Informaatio-ohjaus ja muu governance —tyyppinen ohjaus

Tilinpdatosmenettelyn rakenneohjauksen keinovalikoimaa on controllerin
osalta késitelty talousarviolain muutoksen perusteluissa. Niiden mukaan
"Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei useinkaan voida mitata yksinkertaisil-
la mittareilla vaan kokonaiskuva siitd voi perustua vain riittivin laaja-
alaiseen ja nikokulmiltaan monipuoliseen arviointiin. Varainhoitovuosi
on usein myos liian lyhyt aika havainnoida yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den muutoksia ja raportoida niistd. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ke-
hityksen ja yhteiskunnallisten vaikutusten havainnointia ja niistd rapor-
tointia tilinpddtosmenettelyssd vahvistettaisiin kehittdmaélld suosituksilla,
neuvonnalla ja ohjauksella talouden ja tuloksellisuuden ja erityisesti vai-
kuttavuuden arviointitoimintaa ja raportoimalla tilinpddtosasiakirjoissa
tarkeimmit tiedot arviointien tuloksista"®'.

Lisdksi hallituksen esityksesséd viitataan seuraaviin arviointitoimintaa
suoraan koskeviin nikékohtiin controllertoiminnon tehtivii késiteltdessa:
— tilinpdétosinformaation tarkastamisen lisdksi controllerin toinen pai-

tehtdvd on ohjata ja sovittaa yhteen valtion tilinpddtosraportointia ja
muuta valtiontaloudellista ja tuloksellisuusraportointia, arviointitoi-
mintaa ja sisdisen valvonnan jérjestimistd ja kehittdd niiden laatua se-
ki lisdksi varmistaa, ettd valtiontalouden hoidon ja talouden ja toi-
minnan suunnittelu- ja ohjausjérjestelmét toimivat asianmukaisesti ja
tarkoituksenmukaisella tavalla ja ettd tilinpddtos- ja muu valtiontalou-
den raportointi on saatavilla ja hyodynnettdvissé valmistelussa ja pai-
toksenteossa,

— toiminnon tarkoituksena on osaltaan edistdé arviointitoimintaa ja sité,
ettd tilinpaditostiedot saadaan valtion taloutta ja toimintaa koskevassa
padtoksenteossa hyodynnettaviksi,

— tilivelvollisuusuudistusta valmisteltaessa on arvioitu, ettd erityisid ke-
hittdmistarpeita on ohjaus- ja raportointijarjestelmén sekéd arviointi-
toiminnan kehittimisessa,

— toiminnon avulla tuetaan erityisesti valtioneuvostoa, ministereitd ja
ministerididen virkamiesjohtoa ja virastojen ja laitosten johtoa muun
muassa arviointitiedon hyédyntidmisessd talouden ja toiminnan suun-
nittelussa, ohjauksessa ja johtamisessa,

81 HE 56/2003, 25.
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— toiminnon aloitteesta voitaisiin kdynnistdd tarpeellisia arviointeja,
toiminto tukee osaltaan ministerididen toimialarajat ylittdvien arvioin-
tien kdynnistdmistd ja toteuttamista (s. 27).

Perusteluinformaatiosta ilmenee, ettd controllertoiminnosta on tarkoitettu
muodostettavaksi keskeinen vastuullistavaa arviointitoimintaa ohjaava,
koordinoiva ja kehittédvé toimija, jolle on jossakin médirin annettu myos
arviointien organisointiin liittyvid tehtdvid. Jarjestelmén perusratkaisu on
sopusoinnussa arviointisisiltéjd ja - menettelyjd koskevan keinovalikoi-
man kanssa. Edelld havaittiin, ettd my6s niiden yhteydessd painotetaan ns.
kevyen sédéntelyn, ohjauksen ja institutionalisoinnin hallintamallia.

Vastuullistavaa arviointitoimintaa koskevien perusratkaisujen arviointi
ei ole kdsilld olevan tarkastuksen tehtévi. Arviointitoiminnan institutio-
naalisten perusratkaisujen kokonaisarviointia, joka vaatii omat institutio-
naaliset ratkaisunsa, ei ole myoskéén muualla suoritettu.

3.2.3 Vastuullistavan arviointitoiminnan sisallén ja
menettelyjen hallinta t & k —toiminnassa

3.2.3.1 Arviointitoiminnan siséllén hallinta

Velvoittavat scicinnokset

Tutkimus- ja kehittdmistoiminta muodostaa osaksi erityislaatuisen vas-
tuullistavan arviointitiedon tuottamisen ja hyodyntdmisen ympériston.
Edelld on viitattu yliopistolakiin, jonka 5 §:ssd yliopistoille on sdéddetty
velvollisuus arvioida koulutustaan, tutkimustaan seki taiteellista toimin-
taansa ja niiden vaikuttavuutta, osallistua ulkopuoliseen toimintansa ar-
viointiin seka julkistaa jarjestiménsa arvioinnin tulokset.

Voimassa olevaan lainsddaddntoon ei sisdlly tutkimus- ja kehittdmistoi-
mintaa kokonaisuudessaan koskevaa arviointivelvoitetta.

Valtioneuvosto teki 7.4.2005 periaatepddtoksen julkisen tutkimusjérjes-
telmdn rakenteellisesta kehittdmisestd. Periaatepddtoksessd on yksildity
seuraavat t & k —toimintaa koskevat arviointivelvoitteet:

— péaatoksenteko- ja ohjausorganisaatiot: t & k —toiminnan rahoitusorga-
nisaatioiden tulee arvioida nykyisié ja kehittdé tarvittaessa uusia toi-
mintatapoja ja rahoitusinstrumentteja erityisesti tieteidenvilisen ja
teknologioiden viélisen tutkimuksen edistdmiseksi sekd ulkomaalaisten
huippuosaajien saamiseksi Suomeen (kohta 8),

— yliopistot: kehittdimistoimet suunnataan opetusministerion johdolla
yksikoiden toiminnan vaikuttavuuden, laadun, sisdllon ja tehokkuuden
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varmistamiseen ja edistimiseen mm. tehostamalla toiminnan arvioin-
tia (kohta 10),

sektoritutkimus ja valtion tutkimuslaitokset: kaikki ministeriét arvioi-
vat hallinnonalansa sektoritutkimuksesta ja sen hyoddyntdmisestd ar-
vioinneissa tehdyt kehittimisehdotukset sekd laativat arvioinnin ja
periaatepditoksen pohjalta hallinnonalan sektoritutkimuksen aikatau-
lutetut kehittdmisohjelmat (kohta 19),

kauppa- ja teollisuusministerid tehostaa vélittdjdorganisaatioiden vai-
kuttavuuden arviointia, (kohta 26),

ministeriot raportoivat valtioneuvostolle tdmén péédtoksen edellyttd-
mistd kehittdmispadtoksisté ja toteutetuista toimista. Neuvosto esittéda
raporteista arvionsa ja tekee esitykset tarpeellisiksi katsomistaan jat-
kotoimista, (kohta 27),

Suomen Akatemia ja Teknologian kehittdmiskeskus kéynnistavit yh-
teistyossd julkisen tutkimusjdrjestelmén rakenteellisten kehittdmis-
toimien vaikutuksia koskevan selvitystyon osana ko. organisaatioiden
tehtdvind olevaa yleistd tutkimus- ja innovaatiotoiminnan vaikutusten
arvioinnin kehittdmista (kohta 28).

Periaatepédatoksessé on yksiloity lukuisia vastuullistavia t & k —arviointeja
ja periaatepadtoksen seurantaa koskevia erillisvastuita. T & k —toiminnan
arviointeja koskevia yleisid tavoitteita ei periaatepadtoksessd ole sen si-
jaan erikseen maiéritelty.

Informaatio-ohjaus ja muu governance —tyyppinen ohjaus

Tutkimus- ja kehittdmistoimintaa vastuullistavan arviointitoiminnan hal-
linnan erdén tiarkedn alkuetapin muodosti valtion tiede- ja teknologianeu-
voston 27.6.1991 arviointitoiminnan kehittdmisestd esittima kannanotto.
Téassd kannanotossa vastuullistavien arviointien siséltod koskevat erityi-
sesti seuraavat huomiot:*

Valtion tiede- ja teknologianeuvosto korostaa arvioinnin ulottamista
koko kansalliseen innovaatiojarjestelméédn. Suunnitelmallinen arvioin-
ti sekd palvelee innovaatiojarjestelmén siséistd tavoitteenasettelua ja
suuntaamista ettd parantaa jarjestelmén kehittdmistd koskevan péatok-
senteon tietopohjaa,

% Valtion tiede- ja teknologianeuvosto. Tiedon ja osaamisen Suomi. Kehittimis-
strategia, liite 3 s. 67-70, Helsinkil 993.
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— Valtionhallinto on siirtymésséd tulosohjaukseen. Tassékin yhteydessé
arvioinnin merkitys kasvaa entisestddn. Tutkimustoiminnan erityis-
piirteet on otettava huomioon hallintomenettelyja kehitettdessa,

— Julkinen tavoitteenasettelu ja siihen liittyvéd tavoitteiden saavuttamisen
ulkoinen ja sisdinen arviointi ovat vélttimattomid sekd korkeakoulu-
jen ettd Suomen Akatemian toiminnan kehittdmiseksi,

—  Tutkimusohjelmien arviointia tulee edelleen kehittéd ottaen erityisesti
huomioon kattavuuden ja tulosjohtamisen asettamat haasteet,

— Teknologiapoliittisten toimenpiteiden tueksi on valttdiméatonti tuottaa
tietoa eri toimintavaihtoehtojen tuloksellisuudesta ja vaikutuksista.
Tamin ns. strategisen arvioinnin kehittdmiseksi tarvitaan eri toimen-
piteitd, mm. teknologiatutkimuksen vahvistamista,

—  Sektoritutkimusta on arvioitava suhteessa asetettuihin kehittdmista-
voitteisiin,

— Kehittdmis- ja arviointitoimenpiteitd tulee sd@nnollisin véliajoin tar-
kastella myos kokonaisuutena, ldhinnd valtion tiede- ja teknologia-
neuvoston ja kauppa- ja teollisuusministerién toimesta.

Vuoteen 2006 mennessd t & k —toiminnan alue on rakenteellisesti, toi-
minnallisesti ja toimintaympéristoltadn merkittdvéasti muuttunut. T & k —
toiminnan yhteiskunnallisten vaikutusten, ldpindkyvyyden ja rahoitusta
koskevan tilivelvollisuuden vaatimukset ovat lisddntyneet. Kansainvilis-
tyminen seké poliittis-hallinnollisen ohjauksen uudet muodot ja painotuk-
set, jotka tulevat esiin jo neuvoston arviointikannanotossa, ovat saaneet
uutta painoarvoa. Muutokset ilmenevdt mm. juuri vastuullistavan arvioin-
titoiminnan terdvoitymistd koskevana vaatimuksena. Vuoden 1991 ar-
viointikannanotto tarjosi ndihin haasteisiin lukuisia, mutta ao. ajankohtaan
sidoksissa olevia vastauksia. Neuvosto antoi uuden, ennakointeja ja vai-
kuttavuusarviointeja koskevan kannanoton 24.8.2007. Sitd tarkastellaan
lahemmin alaluvuissa 3.3 ja 3.7.

Opetusministerio asetti 19.12.2002 selvitysmiehen kartoittamaan mah-
dollisuudet ja vaihtoehdot tieteen ja teknologian tutkimuksen institutio-
naalisten perusrakenteiden kehittdmiseksi ja vahvistamiseksi Suomessa.
Téassd yhteydessd olennaista on se, miten selvitystyd asemoituu suhteessa
t & k —toimintaa vastuullistavaan arviointitoimintaan. Tieteen ja teknolo-
gian tutkimus ymmirretdéin raportissa® "tieteen ja teknologian kehitti-
misedellytyksid, kehittdmistd sekd vaikutuksia koskevaksi talous- ja yh-

% Tieteen ja teknologian tutkimuksen institutionaalisten perusrakenteiden vahvis-
taminen, OPM:n tyoryhmdmuistioita ja selvityksid 2003:5. Selvitysmiehendi toimi
Tarmo Lemola.
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teiskuntatieteelliseksi tutkimukseksi, joka tarjoaa ldhtokohtia ja vilineitéd
tieteen ja teknologian kehittdmisté koskevaan péidtoksentekoon sekd kan-
salaiskeskusteluun". "Péitoksentekoa palveleva tutkimus" muodostaa laa-
jan alueen. My®s raportissa mainittu "vaikutuksia koskeva tutkimus" kat-
taa sekd menneisyyteen (evaluaatio) ettd tulevaisuuteen (erityisesti ns. po-
licyanalyysi ja ennakoinnit) kohdistuvan alueen (s. 23).

Selvitysmiestyon ldahtokohtana on keskittyminen institutionaalisiin ja
organisatorisiin perusratkaisuihin. Liséksi raportissa on viltetty asemoi-
masta tutkimusta kapea-alaisesti yksittdisiin tutkimus- tai hy6dyntdmisna-
kokulmiin. Niistd seikoista seuraa, ettei vastuullistavan arviointitoiminnan
erityisistd haasteista, sisélloistd ja painopisteistd esitetd raportissa linjauk-
sia.

Vastuullistavan t & k -arviointitoiminnan haasteisiin on kiinnitetty
huomiota my6s Suomen tutkimusjdrjestelmédd koskevissa katsauksissa.
Esimerkiksi raportissa "Suomen tieteen tila ja taso" (v. 2003) tutkimuksen
yhteiskunnalliset vaikutukset muodostivat tutkimuksen inhimillisten voi-
mavarojen ohella jopa hankkeen painopisteen. Raportissa tutkimuksen
yhteiskunnallisten vaikutusten arviointimenetelmien ja ldhestymistapojen
todetaan olevan kiireellisen kansallisen ja kansainvélisen kehitysyhteis-
tyon tarpeessa.* Arviointien kehittiminen nihdiin raportissa pikemmin-
kin kokonaishaasteena kuin vastuullistavan arviointitoiminnan erityisend
strategisena painotustarpeena.

Vastuullistavan arviointitiedon kysynté- ja hyodyntdmispéédssa erityises-
ti eduskunnan péidtoksenteon tietoperustaa koskevissa kehittimishankkeis-
sa on sivuttu t & k —toimintaa erddnd tirkedni raportointikohteena. Edelld
jo sivuttu eduskunnan kertomusmenettelytyoryhmé ehdotti tutkimus- ja
kehittdmistoiminnan siséllyttdmisté "eduskunnan erikseen hallinnonalara-
jat ylittdvistd asiakokonaisuuksista pyytdmien teemakohtaisten selvitys-
ten" joukkoon. T & k —toimintaa koskevien vastuullistavien arviointien
raportointivelvoitteita on tdmén jélkeen erityisesti vahvistettu. Valtioneu-
voston julkisen tutkimusjérjestelmén rakenteellisesta kehittdmisestd anta-
ma periaatepddtos siséltdd erddnd kehittdmistoimena tiede-, teknologia- ja

8 Sivu 132. Arvioinnin kehittimistyéti kokonaisuutena halutaan kuitenkin suun-
nata erityisesti "osallistavan ja toimintaa kehittdvdn arvioinnin menetelmiin" (s.
132). Toisaalta raportissa asetetaan kuitenkin yleislihtokohta, jonka mukaan ar-
viointien "erilaiset tarpeet ja tavoitteet on sovitettava yhteen ja arviointikriteerien
monipuolisuus on varmistettava siten, ettd eri osapuolten luottamus arviointitoi-
minnan oikeudenmukaisuuteen ja pdtevyyteen scilyy" (s. 132).
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innovaatiopoliittisen selonteon antamisen eduskunnalle kerran vaalikau-
dessa®.

Kehittdmisasiakirjoissa pyritddn médritteleméén raportointivastuita. Se,
mistd ja milld tietoperustalla vastuullistavan t & k arvioinnin institutionaa-
lisissa menettelyissd raportoidaan — yleensd ja erityisesti suhteessa ar-
viointitoiminnan ja vastuullistavan arviointitoiminnan kokonaisuuteen —
on jaanyt vihemmille huomiolle®. Ellei vastuullistava nikokulma teri-
voidy arvioinnin tavoitteina, ndkokulmina, tiedon kokonaisuutena ja insti-
tutionaalisina menettelyind (tai terdvoitd viimeksi mainittuja), arviointien
mahdolliset hyodyntijét joutuvat ylivoimaisten haasteiden eteen.

3.2.3.2 Arviointimenettelyjen hallinta

Edelld ilmeni, ettd valtionhallinnon arviointimenettelyjd koskevalla sdan-
telylld pyritdén osaltaan muodostamaan, ylldpitiméin ja varmistamaan ar-
viointikulttuuria, joka ilmenee mm. valtionhallinnon sdénnoéllisend ar-
viointitoimintana. Sédntelyn keinovalikoimasta ilmeni, ettd valtionhallin-
non kokonaisuuden tasolla yhtééltd sddnnellddn arviointimenettelyjé, toi-
saalta luodaan rakenneohjauksen keinoin erityinen toimija, valtiovarain
controller, jonka tehtédvét liittyvdit mm. arviointien ohjaamiseen ja edisté-
miseen.

T & k- toimialalla titd perusrakennetta tdydentdd osaksi sille ominainen
menettelysdadnnosto sekd osaksi sille ominainen rakenne. Liséksi evaluaa-
tiomallien valintaan, evaluaatiosynteesien toteuttamiseen ja arviointitulos-
ten hyodyntdmiseen liittyvédt menettelyjen ja menettelysdénnosten haas-
teet ovat t & k —sektorilla osaksi vield vaikeammin hallittavia kuin val-
tionhallinnossa kokonaisuutena.

¥ Pitoksen mukaan selonteon perustana ovat VN:n vahvistama koulutuksen ja
korkeakouluissa harjoitettavan tutkimuksen kehittimissuunnitelma sekd TTN:n
linjaraportti. OPM:n ylijohtajan mukaan selontekomenettely tulee kuitenkin aset-
tamaan myds t & k —arviointitoiminnalle jo Idhitulevaisuudessa kokonaan uuden-
laisia vaatimuksia.

% Valtioneuvoston kanslian virkamies kiinnitti haastattelussa huomiota perintei-
sen selontekomenettelyn "hampaattomuuteen”: "On viihdn sitd makua, ettd van-
hat historialliset selonteot ovat "pakollisia kuvioita". Tdtd teiddn tulisi kysyd
eduskunnan piiristd. Hallituksen kertomuksiin menee paljon energiaa. Virkamie-
het ottavat ne kylld vakavasti. Voisiko niihin silti saada liscd eldmdn makua?".
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Velvoittavat menettelysddnndkset

Virastoja ja laitoksille sekd ministeridille sdddetyt yleiset arviointivelvoit-

teet koskevat my6s t & k —organisaatioita. Hallintopolitiikan periaatepaa-

tokselld on siten luotu myds t & k —organisaatioille yleisluonteinen velvoi-

te arvioida toimintaansa. Samoin talousarviosdddoksiin sisdltyvit yleis-

luonteiset raportointivastuut koskevat myds yliopistoja.

Yliopistoissa harjoitettavaa t & k —toimintaa sdételevit edelld jo sivutut

yliopistolain erityissddnnokset. Yliopistolain mukaan

— yliopistojen tulee arvioida koulutustaan, tutkimustaan seké taiteellista
toimintaansa ja niiden vaikuttavuutta (5,1 §),

— yliopistojen on my0s osallistuttava ulkopuoliseen toimintansa arvioin-
tiin (5,2 §),

— yliopiston tulee julkistaa jérjestiméansé arvioinnin tulokset.

Jo 5,1 § sdannoksen sanamuodosta ilmenee, ettd arvioinnilla tarkoitetaan
tdssd myOs vastuullistavaa arviointia. Esimerkiksi vastuullistavan arvioin-
nin vaihtoehtoisia ndkokulmia ja niiden painotuksia seké sitd, miten me-
nettelyt tulee jarjestdd, ei laissa tai sitd koskevassa hallituksen lakiesityk-
sen perusteluissa ole mdidritelty. Perusteluissa todetaan kuitenkin, ettd
"Koulutuksen, tutkimuksen ja taiteellisen toiminnan arvioinnin lisdksi yli-
opistojen tulee arvioida niiden vaikutusta myos koulutuksen jélkeen sekd
yksilon ettd ympérdivan yhteiskunnan kannalta tarkasteltuna. Tarkastelun
kohteena voivat olla mm. tutkimuksen ja koulutuksen taloudelliset, sosiaa-
liset, esimerkiksi tyomarkkinapoliittiset, sekd sivistykselliset ja kulttuuri-
set vaikutukset.*’

Muusta kuin korkeakoulujen harjoittamasta t & k —toiminnasta ei ole
erityissddnnoksid vastuullistavan arvioinnin menettelyjen toteuttamisesta.

Yliopistoissa harjoitettavaa tai niihin kohdistuvaa vastuullistavaa ar-
viointitoimintaa sdénnelldén siten yleisesti talousarviosdddoksissé ja val-
tioneuvoston hallintopolitiikan periaatepaétokselld sekéd erikseen yliopis-
tolailla. Yliopistolain arviointisddnndsten ylimalkaisuudesta seuraa, ettid
my0s yliopistojen sdédntelystd valtaosa kohdistuu jo organisoitujen ja pro-
sessoitujen arviointimenettelyjen tulosten raportointiin tilinpaatoskerto-
muksessa.

% HE 263/1996 vp, 5-6. Hallituksen lakiesityksen perusteluissa on todettu lisciksi,
ettd "Uusi ohjaustapa perustuu riittdvdcdn tietoon toiminnan edellytyksistd ja
mahdollisuuksista, tavoitteiden asettamiseen tdlti pohjalta sekd tavoitteiden to-
teutumisen seurantaan ja arviointiin", (s. 5-6). Arviointimenettelyjen osalta viita-
taan mm. Korkeakoulujen arviointineuvoston kéytintéon. Rakenneohjausta kdsi-
telldidin jiljempdind erikseen.
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Samoin kuin koko valtionhallinnon arviointitoiminnan kohdalla ylei-
semmin myos t & k —toiminnan kohdalla on kysyttdvéd, mitd menettely-
sdannosten niukkuudesta seuraa vastuullistavan arvioinnin (a) tavoitelta-
van evaluaatiomallin, (b) tulosten synteesin sekd (c) arviointien hyddyn-
tamismenettelyn suhteen. Kysymys laajenee vield siithen, mitd menettely-
sdaannosten niukkuudesta seuraa yleisemminkin t & k-organisaatioiden
tarkastettavuuden ja arvioitavuuden suhteen.

(a) Edelld ilmeni, ettd mahdollisuudet mééritelld vastuullistavaa arvioin-
tia optimaalisesti edistdva sddntely ja kdytintd koko valtionhallinnon ar-
viointien tasolla yhtendisend evaluaatiomallina ovat rajalliset. Tdma joh-
tuu ytimeltdén siitéd, ettd tarkoituksenmukaisen tai edes soveliaan evaluaa-
tiomallin midrittely edellyttdd lukuisien osin keskenddn ristiriitaistenkin
seikkojen tapauskohtaista huomioon ottamista®. Myés t & k —toimialan
vastuullistavaa arviointia ohjaava tavoiteltava evaluaatiomalli on vaikeas-
ti médriteltdvissd. Asiaa voidaan havainnollistaa seuraavalla kuviolla

tilivelvollisuus

paatoéstuki
(organisaatiotasolla,

jarjestelmatasolla)

kehittdminen
(strategiset muutokset)

KUVIO 3. Vastuullistava arviointi t & k —toiminnassa: arvioinnin eri nakékulmat ja nai-
den suhteet.

% Tillaisia ovat mm. seuraavat: halutaanko painottaa asetettuja tavoitteita, arvo-
Jja, tarpeita vai preferenssejd, onko arvioitavissa olevia tavoitteita yksittdistapa-
uksessa asetettu vai tuleeko toiminta ensin saattaa arvioitavissa olevaan muotoon
(ns. evaluability assessment), mikd paino annetaan evidenssid koskeville odotuk-
sille suhteessa vastuiden téismdilliseen mddriteltéivyyteen ? jne.
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T & k —toiminnan arviointeja analysoineet tieteen- ja teknologiatutkijat
ovat esittdneet kannanottoja erilaisten arviointindkokulmien mielekkyy-
destd ja soveltuvuudesta t & k —toimintaan ja t & k -arviointitoimintaan.
Erddn nikemyksen mukaan t & k-toimintaa ei tulisi arvioida ensisijaisesti
vastuullistavasta nikokulmasta, koska sen tuotokset eivit ole standardi-
muotoisia. Liséksi toiminnan lopputulokset ovat ennakoimattomia. Tédmén
nidkemyksen mukaan vastuullistava nédkokulma saattaa myos hamértad tai
suorastaan poissulkea t & k —toimintaan kohdistuvia tdrkedmpié arviointi-
tarpeita. *

Tarkastuksen nidkokulmasta evaluaatiomallin ongelma muodostuu seu-
raavasti: kun arviointimenettelyjéd sddnneltéiessé ei ole esitetty selkeitd rat-
kaisuja evaluaatiomallin ja vastuullistavien arviointien mallin suhteen
yleisemminkddn, mistd ldhtokohdasta késin t & k —sektorilla omaksuttuja
kéytiantojé tulisi tarkastuksessa (meta)arvioida.

Edella eriytettiin toisistaan kolme mahdollista tapaa asemoitua evaluaa-
tiomallin muodostamiseen:

— arvioinnin tarkoitus (vastuullistus, oppiminen) méédraa mallin
— arvioinnin kohde, mahdollisuuksineen ja arvoineen, méérdd mallin
— arvioinnin kohteen vastuulla oleva ongelmanratkaisu méaérad mallin.

Myos t & k —toimialalla evaluaatiomallin ongelma on hallittavissa ainoas-
taan siten, ettd ylld mainitut lihtokohdat tasapainoitetaan keskenddn. Ei
ole mahdollista yksinomaan vastuullistaa, ymmaértié, toimia muutosagent-
tina jne. kaikissa olosuhteissa, vaan arvioinnin vaatimukset ja tarpeet
muodostavat monimutkaisten riippuvuussuhteiden verkon. Ripin tarkaste-
lu auttaa osaltaan ymmaértimain evaluaatiomallin eri 1dht6kohtien yhteen
sovittelun tarvetta. Niin sdéntelyssd kuin organisaatiokdytdnnoissd kuvion
1 keskeltd on 16ydettdva tasapainopiste, jossa erilaiset arviointitarpeet ote-

% Ariel Ripin mukaan niistii seikoista johtuen tulisi kieltiiytyd yksinkertaisista tu-
losindikaattoreista. Koska toiminta muistuttaa enemmcdin avaruussukkulan Idhet-
tdmistd kuin rutiinitoimintoa, tulisi painottaa pikemminkin oppimista kuin alku-
perdisten tavoitteiden toteutumista (2003, 38-39) Tarkemmassa analyysissa Rip
erottaa kolmiossa kaksi jdnnitettd, pystysuoran ja vaakasuoran: pystysuoraan
kuuluu ylld mainittu lyhytjdnnitteisen vastuutuksen jénnite oppimistarpeisiin sekd
strategisiin - muutoshaasteisiin ja tietotarpeisiin vastaamisen kanssa. Vaa-
kasuoraan sisdltyy puolestaan strategisten ja pienempien (askelittaisten) muutos-
ten vdlinen jdnnite esimerkiksi tutkimusjcrjestelmdcd kehitettdessd. Arviointi toi-
mii ndin ymmdrrettynd hyvin monimutkaisessa toimintaympdristossd. Vrt. Coz-
zens 2003, 59-60, joka tulkitsee tilanteen pikemminkin niin, ettei t & k -
arviointien budjettikytkentd Yhdysvalloissa (GPRA) ole kyennyt murtamaan eri
toimijoiden perinteisiin strategisiin asemiin liittyvid "etuoikeuksia" liittovaltion
budjetoinnissa.
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taan tasapainoisesti huomioon. Tarkastelun kannalta on erikseen korostet-
tava vastuullistamisen ja tilivelvollisuuden asemaa arviointitarkoitusten
kokonaisuudessa, mutta sekddn ei voi kokonaan irroittautua kuviolla ku-
vatusta kokonaisuudesta. Tdméd muodostaa lihtokohdan my6s lukujen 3.3-
3.6 organisaatiokohtaisille tarkasteluille sekd kokonaisuutta koskevan ala-
luvun 3.7 tarkastelulle®.

(b-c) Tulosten kokoaminen ja hyddyntimismenettely. Valtionhallinnon
arviointitulosten kokoamiseen, synteesiin ja vélittimiseen paitoksenteki-
joille liittyvét edelld késitellyt yleiset ongelmat ulottuvat myos t & k —
toimialalle. T & k —toiminnan tiedon hallinnassa ja integroinnissa esiintyy
myos muista toiminnoista poikkeavia haasteita erityisesti siksi, ettd t & k
—toiminnan tulokset ja vaikutukset muodostuvat ennakoimattomasti ja
usein pitkélld aikajénteelld.

Edelld kuvatuista syistd arviointimenettelyjd ja niiden hyodyntdmisté
kéynnistdvan, yllapitdvin, ndihin kannustavan sekd meta-arviointia har-
joittavan organisaatiorakenteen luominen muodostaa t & k —sektorin erdin
keskeisimmén hallintakeinon ja — haasteen. Kysymysti tarkastellaan erik-
seen jéljempédnd alaluvuissa 3.3-3.4 ja 3.7.

Informaatio-ohjaus ja muu governancetyyppinen ohjaus

Arviointien hallintamallin kehitys on siirtinyt sdéntelyn painopistettd vel-
voittavasta sdédntelystd kohti monitoimijaisen, koko julkisen sektorin ja
osaksi yksityiset toimijatkin kattavan sddntelymallin suuntaan. T & k —
sektoria yleisemmalla tasolla arviointien sdédntelykeinot ovat saamassa uu-
sia muotoja; itsesdédntelystd, yhteissddntelystd, standardoinnista ja ns.
avoimen koordinaation menetelmédstd yhdessd oheistojen, suositusten ja
periaatelausumien kanssa on kehittyméssi uusia hallinnan vilineiti.”' Val-
tionhallinnon arviointitoiminnassa itsesddntelyn piirteitd sisdltyy mm.
Kuntaliiton, VM:n ja SisM:n yhteiseen keskustelualoitteeseen. Valtionhal-
linnossa my6s Tulosohjauksen késikirja arviointeja koskevine lausumi-

Y Erddin lisclihtokohdan evaluaatiomallien ja myés kuvion 1 pyramidin integ-
roimiseen tarjoaa (t & k ym.) toiminnan elinkaariajattelu. Titd soveltaa tak-
sonomiassaan Chen. Hdn jakaa arvioitavat ohjelmat eri elinvaiheisiin: suunnitte-
luvaihe, alustava toteutusvaihe, kypsd toteutusvaihe ja lopputulosvaihe. Kullekin
vaiheelle maddritelldcdn sille ominaiset arviointitarpeista (kehittiminen, oppimi-
nen, vastuutus) johdetut arvioinnin tarkoitukset sekd ndiitd toteuttavat evaluaatio-
strategiat ja ldhestymistavat (2005, 48). Vaikka taksonomia muodostaakin yksin-
kertaistuksen, sen avulla voidaan hallita erilaisten arviointi-intressien ja — tar-
peiden vdlisid monimutkaisia jcnnitteitd.

*! Ks. Tala 2006, 185-204.
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neen on parhaiten ymmarrettdvissd ylld esitetyn kehityskulun pohjalta.
Muutos on néhtdvissd myos t & k —sektorilla. Tosin jo kansainvélisestikin
t & k —toimialan arviointimenettelyjen ja niiden hallinnan on katsottu ole-
van vieli kehityskaarensa alkuvaiheessa.”

Tarkastuksen lukuisissa haastatteluissa myos t & k —sektorilla katsottiin
olevan tarvetta jollakin tavoin yhtendistdéd arviointien jérjestdmistd. Kasi-
tykset siitd, mitd tdhin tulisi siséllyttdd ja miltd osin yhtendistdmiseen tai
koordinointiin tulisi edetd, kuitenkin vaihtelivat’. Yhtenidisimpid nike-
mykset olivat sen suhteen, ettei (tietyissd rajoissa) hyvéksyttaviksi koettu-
jen arviointien koordinointitavoitteiden toteuttamiseksi tule luoda nykyi-
sestd merkittdvasti poikkeavaa hallinnollista tms. menettelyséditelyd, eiké
ainakaan kasvattaa hallinnollista menettelyd nykyisesti’*. Hallitusohjel-
man alaluvussa "Koulutus- ja tiedepolitiikka" "arviointitoiminnan koko-
naisuutta” todetaan tarpeelliseksi "selkeyttia""”.

Tarkastuksen kannalta tdssd yhteydessd olennaisinta on se, ettd standar-
dia tms., jota voitaisiin sellaisenaan tai edes soveltuvin osin tunnistaa vas-
tuullistavien t & k —arviointien menettelyja koskevaksi mittapuuksi, ei ole
talla hetkelld kéytettédvissd. Téllaista ei suoraan ole saatavissa mydskéian
kansainvilisestd ympiristosti.”® PART-jérjestelmin kaltaiset kokonaisval-

%2 Ks. esim. Coryn 2007, 344 ss.

%3 Esimerkiksi KTM:n ylijohtaja totesi, etti "evaluaatiopolitiikka johtaisi helposti
byrokraattisempaan ja hankalampaan hyodyntimisjuttuun. Kuitenkin voi kysyd,
olisiko innovaatiopolitiikan alueella silti hieman enemmdn mahdollisuus koordi-
noida ja tehdd yhdessd. Ehkd jonkin verran". OPM:n ylijohtaja puolestaan epdili
VN-tasoista arviointisisdltdjen mdidritystd, mutta piti mahdollisena erityisesti
VM:n antamaa ohjetta esim. seuraavista seikoista: Arvioinnin on oltava osa toi-
mintakulttuuria, sen on osoitettava puutteet ja vahvuudet, ei syyllisid; suositus
esim. arviointien tekemisen taajuudesta sekd ohje arvioinnin johtopdictiosten kir-
Jaamisesta ja raportointivastuusta.

* Valtioneuvoston controller totesi haastattelussa poikkisektoriaalisuuden puut-
teet arviointien ehkd suurimmaksi ongelmaksi. Hén Iéhti kuitenkin haastattelussa
siitd, ettd "yhteistyotd ei ole tarpeenkaan formalisoida enempdid". Toisessa yhtey-
dessd controller tdydensi em. lausumaansa toteamalla, ettd poikkisektoriaalisen
yhteistoiminnan ongelmat ovat ensisijaisesti poliittisen kulttuurin asioita. Hcnen
mukaansa "arviointitiedon osalta neuvosto voisi olla toimija, mutta laajemminkin
tarvittaisiin yhteiskeskustelulle forumia".

% Matti Vanhasen hallitusohjelma (15.4.2007), 21.

% Nokian tutkimus- ja teknologiajohtaja Erkki Ormala, joka on toiminut pitkdiiin
valtion tiede-ja teknologianeuvoston pddsuunnittelijana, viittasi tarkastuksen
haastattelussa v. 2006 t & k —arviointeja koskevien pelisdicintdjen tarpeeseen ja
siihen, ettd OECD on aikanaan hyviksynyt standardeja ohjaamaan myds téhdn
liittyvid ratkaisuja. Ormala piti TTN:n v. 1991 suosituksen uudistamisen tarvetta
kiireisend ja korosti erityisesti "yleisten periaatteiden” mdidrittelyn tarvetta sen
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taiset jdrjestelyt, joilla vastuullistavan arviointitoiminnan yhteydet finans-
sihallinnolliseen pédtoksentekoon on esimerkiksi Yhdysvalloissa toteutet-
tu, eivit sellaisenaan ole siirrettdvissd kokonaan toisenlaisiin olosuhtei-
siin”’.

T & k —arviointien hallinnan kokonaisuus muodostuu lukuisista tasoista.
Téstd seuraa suuria haasteita arviointien menettelyéd koskeville ratkaisuille
samoin kuin tdmén tarkastuksen toteuttamiselle. Tarkastuksessa ei ole tds-
sd vaiheessa mahdollista esittdd kokonaisarviota toimialan arviointien hal-
linnan vélineistd jo siksikdén, ettd vasta raportin 3.2-3.7 alaluvuissa luo-
daan kokonaiskuva kiytettdvissé olevista arviointien hallinnan vélineista
ja niiden ongelmista.

suhteen, mitkd toiminnot otetaan t & k - arvioinnin piiriin, mitid menettelytapoja
arvioinneissa noudatetaan, miten tulokset mdidritelldcn ja miten niitd tulkitaan.
Erityisen tarpeen suosituksen uudistamiseen Ormala ndki ns. systeemisten ar-
viointien haasteissa. Nykytilanteen osalta edelld jo viitattiin OECD:n innovaa-
tiojdrjestelmid koskevaan raporttiin (2005), jossa esitettiin laajoja tutkimus- ja
kehittdmishankkeita juuri institutionaalisissa ja systeemisissd kysymyksissd. Neu-
voston vuoden 2007 suositukseen palataan jéiljempdnd.

7 Radauer ja Zinicker arvioivat Lontoon evaluaatiokonferenssissa 2006 PART
Jdrjestelmdn soveltuvuutta eurooppalaisiin olosuhteisiin. He pdcityivit varsin
kriittisiin johtopdtoksiin. Heiddn mukaansa jdrjestelmdssd on myds toimivia
osia. Kehittamistarpeita olivat ainakin seuraavat: PART-jdrjestelmdn mukaisen
arvioinnin tulee Idhinnd hienosdidtdd jo tehtyd arviointia, ei tehdd uutta rakennet-
ta, painottaa tulosten sijaan enemmdn arvioinnin elementtejd, rakentua riippu-
mattomien evaluaattorien tyolle, kattaa kaikki relevantit sidosryhmdit ja huomioi-
da korjaavat ja kokoavat tietolihteet (metaevaluaatiot yms.). Piidjohtaja Péoysti
totesi haastattelussa controllerin tilinpdcdtosinformaation ohjeen rakentuneen
osittain PART-jdrjestelmdn ratkaisuille. Yhdysvalloissa t & k —toiminnan sovit-
taminen GPRA:n (talousarviosdcddos) edellyttimddn arviointi- ja mittausskee-
maan on GAO:n tarkastuksen perusteella osoittautunut vaikeaksi (GAO
/RCED.97.91). Raportissa ei esitetty suosituksia. Toisessa, NSF:n (liittovaltion
t & k rahoitusorganisaatio) lopputulostavoitteiden saavuttamista ja tdmdn hallin-
taa koskeneessa tarkastuksessa GAO puolestaan rajoittui yksinomaan strategioi-
den yleisluontoiseen analyysiin (onko asetettu tavoitteita ja mddritelty keinoja?)
pyrkiessddn muodostamaan kdsityksen vaikuttavuus(outcome) tavoitteiden saavu-
tettavuudesta (GAO-01-758).
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Liite 4. Perustelut valtion osallistumiselle t & k-toimintaan ja
valtion omaksumat roolit

OECD-maissa on erotettu toisistaan seuraavat tiede- ja teknologiapolitii-
kan vaiheet™:

1. lapsuusvaihe (1945-57),

2. pragmatismin kausi (1955-67)

3. kyseenalaistamisen kausi, (1967-73).%

Oljykriisi lopetti viimeisen kausista, ja korvasi yhteiskuntapolitiikan ta-

voitteisiin sidotun t & k —politiikan ajattelumallin "kovemmilla taloudelli-

silla ja teknologisilla arvoilla". Suomessa tiede- ja teknologiapolitiikan

katsotaan kdynnistyneen suoraan toisesta vaiheesta, mutta vasta 1960-

luvulla. Suomalaisessa ldhtokohdassa korostui jo alun perin taloudellisen

kasvun voimistamiseen pyrkivé talous- ja yhteiskuntapoliittinen ideologia.

Tami perusldhtokohta on pyritty useaan otteeseen kyseenalaistamaan,

mutta tdssi ei ole missiin vaiheessa onnistuttu.'”

Ylla esitettyd yleistd kehityskaarta voidaan tdydentdd tarkastelemalla
valtion roolille ja politiikan tarpeelle esitettyjd lahempid perusteluja. Néitad
ovat seuraavat'"':

— valtio on kompetentti kansallisten pddmdiérien asettaja: valtion tulee
puuttua asioihin, koska tieteellinen tutkimus vaikuttaa kasvavassa
médrin yhteiskuntaan. Valtion tulee varmistaa, ettd tieteen muutoksen
suunta on yhtenevi yhteiskunnassa asetettujen tavoitteiden kanssa'”.

— valtio on kansainvdlinen hyvintekijd: toimija, jonka tulee edistda
yleishy6dyllisid asioita (kansainvilisen eriarvoisuuden vdhentdminen
yms.).'”

% Lemola 2001, 52 ja sielléi viitattu kirjallisuus.

% Lapsuusvaihetta luonnehtii vahva tiedeoptimismi, pragmatismin kautta suur-
valtapoliittiset ja taloudelliseen kasvuun liittyvdit Idhtokohdat. Kyseenalaistami-
sen kautta luonnehtivat hyvinvoinnin edistimiseen kohdistuvat yhteiskuntapolitii-
kan tavoitteet.

"% Lemola 2001, 53-54.

1 Eela 2001, 19-22. Seuraavat huomiot perustuvat Riikka Eelan Valtion tiede- ja
teknologianeuvoston katsauksiin kohdistuneeseen systemaattisen analyysiin.

192 Tiitii perustelutapaa ei ole endii juurikaan esiintynyt v. 1973 katsauksen jdil-
keen (Eela 2001, 20).

3 Tiihén liittyviit mm. 1973 katsauksen viittaukset kehitysmaiden ongelmien
edellyttimdstd lisdtutkimuksesta Suomessa sekd 1981 katsauksen maininta tie-
teestd ja teknologiasta "ihmiskunnan hyvinvoinnin vdlttdmdttomindg edellytyksi-
nd". Tdamd perustelutapa on kadonnut katsauksista 1990-luvulla (Eela mt., 20).
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— valtio on sopeuttaja: valtion tulee sopeuttaa yhteiskuntaa seké yleiseen
kansainviliseen kehitykseen ettd erityiseen tekniseen kehitykseen.
Tama erityisesti 1981 ja 1987 katsauksissa esiintynyt legitimointipai-
notus alkoi 1993 katsauksessa asteittain muuttua sopeuttamisesta tie-
toisen strategisen vaikuttamisen suuntaan,'**

— valtio on innovaatiojérjestelmén eri toimijoiden yhteyksien rakentaja
ja jarjestelmédn ongelmien diagnostikko. Tdmi korostus on noussut

erityisesti 1990-luvulta 2000-luvulle esitetyissi katsauksissa'®.

Muutosta on kuvattu oheisella taulukolla.

TAULUKKO 2. Valtion teknologiapoliittinen rooli tiede- ja teknologianeuvoston
katsauksissa (EELA 2001, 23).

Katsaus Valtion rooli

1973 Asettaa paamaarat ja valvoo niiden toteuttamista.

1979, 1981, 1984, 1987 Asettaa painopisteet ja ohjaa kehitystd rahoituksen
avulla.

1990, 1993, 1996 Paattaa painopisteistd yhdessa muiden innovaa-
tiojarjestelmén toimijoiden kanssa.

2000 Auttaa muita innovaatiojarjestelman toimijoita paa-
semaan omiin tavoitteisiinsa.

1990 —luvulla innovaatiopolitiikka, teknologiapoliittisesti painottuneena
policyalueena, otti keskeisen aseman t & k-polititkan ldhtokohtana. Té&-
mén vuoksi seuraavassa kuvataan kokoavasti myos kansallisen innovaa-
tiojérjestelmén késitteessd tapahtunutta muutosta, innovaatiojarjestelmén
madrityksid sekd kansallisen innovaatiojarjestelmén legitimointitapaa:

" Tillginkin selked ero 1970-luvulle muodostui siitd, ettei valtio aseta péicimdici-
rid tai tavoitteita yksin vaan yhteistyossd muiden kanssa (Eela mt. s. 21).

15 Termi  kansallinen  innovaatiojirjestelmé  tuodaan  katsauksiin ~ 1990-
katsauksessa. Tdstd kdsitteestd on sittemmin tullut tiede- ja teknologiapolitiikan
vdinkdsite. Kdsitteen merkitys on kuitenkin 1990-luvun kuluessa vaihdellut ja
muuttunut (Miettinen 2002, 64-).
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TAULUKKO 3. Kansallisen innovaatiojarjestelman muodostuminen tiede- ja teknolo-
giapolitiikan ydinkasitteeksi valtion tiede- ja teknologiapolitiikan katsauksissa 1990-
2000 (Miettinen 2002, 65).

Katsauksen nimi Kansallisen innovaatio- Kansallisen innovaatiojar-

jarjestelman maaritelma jestelman asema ja legi-

timointi

Katsaus 1990: Uuden tiedon ja asiantunte- Kansainvalinen keskuste-
muksen kehittdmiseen ja lu, jossa analysoidaan eri

1990 luvun tiede- ja hyédyntamiseen vaikutta- maiden menestysta, kes-
teknologiapolitiikan vien tekijiden kokonaisuus kittyy yha enemman kan-
suuntaviivat (s. 21) sallisten innovaatiojarjes-

telmien ja niiden vaikutta-
vuuden vertailuun (s. 21)

Katsaus 1993: Keskeinen kansallisen talo- Viittaus talouspolitiikkaa
uspolitiikan valmistelun tavoi-  valmistelleeseen komi-
te ja kehittdmiskohde teaan, joka asetti kansal-
(s. 21) lisen innovaatiojarjestel-
man keskeiseksi kansalli-
sen talouspolitiikan val-

Tiedon ja osaamisen Suo-
mi: Kehittdmisstrategia

Rakennepolitiikan tarkein yk-
sittdinen instrumentti

(s. 40) misFeI'gn.tavoitteeks'i ja
kehittdmiskohteeksi
(s. 21)
Katsaus 1996: Yhteistyéverkostojen raken- 1990 luvulla, innovaa-
Suomi: Tiedon ja osaami- tamm?n u.uden"tleto-.@don" t|01arjestelman. ke.hlt.taml-
: tuottajien ja hyddyntajien va- nen muodostui toiminnan
sen yhteiskunta . . .
lille (s. 23) saranakohdaksi (...) kai-

kissa teollistuneissa
maissa (s. 11).

Kansallisen innovaatiojar-
jestelman kehittdminen
yhtenaisena kokonaisuu-
tena (s. 24).

Innovaatiojérjestelman
tehokkuuden jatkuva ke-
hittdminen (s. 63).

Katsaus 2000: Tieto-taidon tuottajien ja Suomen kansallinen in-

Tiedon ja osaamisen haas- _hyodyntajlen yhteisty6n a_Iue, npvae?tlo_JarJe_stelma or_u_ _

teet jota rakennetaan uuden tie- historiallisesti uusi poliitti-
don tuottajien ja kayttgjien nen strategia ja tiede-,
yhteistyolla. teknologia- ja innovaa-

tiopolitiikan pitkan tahtai-
men tavoite, jota tulee ar-
vioida (s. 10, 11,14)

271



Liite 4

Innovaatiopolitiikan muodostuessa tiede- ja teknologiapolitiikan ydin-
alueeksi tapahtuu késilld olevan tarkastelun kannalta térked muutos ja siir-
tymd. Tieteellisen keskustelun piirissd vield verrattain kehittymiton ja
kiistanalainenkin innovaatiojdrjestelmdn kédsite muuttui politiikka-
asiakirjassa normatiivisesti ladatuksi. Vuoden 2000 katsauksessa tuodaan
esiin innovaatiojérjestelmd t & k-politiikan "pitkédn tdhtdimen tavoitteena,
jota tulee arvioida". Linja kiteytetdén toteamuksessa, jonka mukaan "ta-
sapainoinen taloudellinen, sosiaalinen ja kulttuurinen kehitys vaatii inno-
vaatiojérjestelmén kehittdmistd kokonaisuutena".

T & k-toiminnan mahdollisia vaikuttavuustavoitteita késitellddn jaljem-
pand. Téssd yhteydessé olennaista on se, mitd ylld mainittu muutos tiede-
ja teknologiapolitiikasta kohden innovaatiojérjestelmén ja — politiikan
asettamista kaiken keskioon yleisesti merkitsee toiminnan vaikuttavuusta-
voitteiden kannalta. Vaikka vaikuttavuusndkokulma vield vuoden 2000
katsauksessa piirtyy esiin ("tasapainoinen..."), kokonaisuudessaan huo-
mio on innovaatiojarjestelmiajattelussa siirtynyt toiminnan sisallollisistd
lopputulostavoitteista toimijoiden vilisiin vuorovaikutuksiin, toimijoiden
yhteistoimintaan sekd muihin laajemman toimijakokonaisuuden (innovaa-
tiojérjestelmén) toiminnan lopputuloksen kannalta kriittisiksi katsottuihin
toimintaprosessien ominaisuuksiin. Edelld on jo viitattu valtion aseman
heikentymiseen tavoitteenasettelijana. Innovaatiojirjestelmisséd ja — poli-
tiikassa huomio kokonaisuudessaan siirtyy yhd enemmin tiedon hyodyn-
tdmisestd ja sen lopputuloksista (suhteessa joihinkin toimijoiden sisdllolli-
siin arvoihin ja tavoitteisiin) toimijoiden vilisiin neuvottelu- ym. proses-
seihin'®. Niiden yhteys sisillollisiin arvoihin ja tavoitteisiin ei tismene,
vaan muuttuu pikemminkin oletetuksi kuin osoitetuksi, pikemminkin it-
sestddnselvyydeksi kuin analyyttisen tyon ja eriytyneen tavoitekeskustelun
kohteeksi.'”” Tisti seuraa, etti sisillollisten vaikuttavuusarviointien pe-
rusta heikkenee.

Vuosien 2002 ja 2006 katsaukset eivdt muuta yllda muodostunutta kuvaa.
Vuoden 2002 katsauksessa keskitytddn ensisijaisesti tieteen, teknologian

196 gs. Miettinen 2002, 62. Muutoksen taustalla on toimijoiden keskindissuhteissa
ja omaksutussa hallintamallissa tapahtunut muutos, joka on tullut esiin mm. klus-
tereita tarkasteltaessa. Klusteria on tarkasteltu mallina, jolla yritetdcdn hahmot-
taa yhteiskunnan keskindisid riippuvuuksia ja eri intressiryhmid tavoitteineen.
"Ennakoinnissa ja ohjausvallassa heikentyneen valtion tehtdvd on jdrjestdd neu-
votteluareena. Kun valtion kyky yhteiskunnan ohjaukseen on heikentynyt, ei
suunnittelu voi olla rationaalia, vaan valtion tehtdvdksi jéd kommunikaation ja
poliittisen keskusteluyhteyden Iluominen eri osapuolten viilille" (Jdciskeldinen
2001, 224). Ks. myos Kuitunen & Léhteenmdiki 2006, 17.

197 Ks. esim. Miettinen 2002, 77-80.
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ja innovaatiojdrjestelmin kansainvélisiin haasteisiin, sekd innovaatiojér-
jestelmidn alueellisiin erityiskysymyksiin. Myos sosiaaliset innovaatiot
nostetaan uudella tavalla esiin. Samoin horisontaalinen kehittdmistyo tuo-
daan kehittdmistarpeena esiin. Painopiste on kuitenkin muiden sektoreiden
innovaatiojéirjestelmille mahdollisesti muodostamissa pullonkauloissa
(esim. koulutus), eikd pédinvastaisissa riippuvuuksissa (esim. eri toimialo-
jen politiikkatavoitteiden kytkennéissd innovaatiopolitiikan tavoitteisiin).

Vuoden 2006 katsauksessa valtion muuttunut rooli tuodaan selvépiirtei-
sesti esiin: "Markkinoiden toiminnan suoran ohjauksen sijasta valtion
toiminta painottuu tédnd pdiviand talouden ja yhteiskunnan toimintakyvyn
parantamiseen. Julkisen vallan tehtéivénd on huolehtia innovaatiotoimin-
nan perusedellytyksisti eli siité, ettd rahoitus, saddosympéristo, infrastruk-
tuurit, koulutus- ja tutkimusjarjestelmé jne. ovat korkeatasoisia ja ettd ky-
ky reagoida ja vastata muutoksiin sdilyy". Talouden ja teknologian varaan
rakennetun kehittdmisstrategian vaarat katsauksessa tunnistetaan ja tuo-
daan esiin. Sosiaalisia innovaatioita painotetaan juuri tilld perusteella:
"Koko yhteiskunnan tasolla sosiaalisia innovaatioita tarvitaan erityisesti
varmistamaan, ettei taloudellinen ja teknologinen kehitys eriydy muusta
yhteiskunnallisesta ja sosiaalisesta kehityksestd, ja luomaan taloudelle ja
teknologian kehittimiselle suotuisa ja vakaa kasvualusta".'*®

Kannanotto voidaan ymmartdd yhteydessé edelld jo todettuun suomalai-
seen ldahtokohtaan, jossa taloudellisen kasvun voimistaminen on myos
t & k-politiikkaa hallitseva talous- ja yhteiskuntapoliittinen ideologia —
erddnlainen perusmaaperd, jolta vaikuttavuustavoitteet nousevat. Kannan-
otto voidaan ymmaértdd perinteisen ideologian avartamista koskevaksi ve-
toomukseksi. Menossa olevalla vuosikymmenelli tiede- ja teknologianeu-
voston katsauksista on havaittavissa, ettd toiminnan yhteiskunnalliset vai-
kuttavuustavoitteet ja niitd koskeva keskustelu korvautuvat innovaatiopo-
lititkan kaudella sosiaalisia innovaatioita koskevilla korostuksilla tai yleis-
luonteisilla tasapainokorostuksilla. Ndiden siséllollisestd viljyydestd seu-
raa, ettd toiminnan sisdllollisten vaikuttavuustavoitteiden maaperé on vaa-
rassa jaada heiverdiseksi, epamairiiseksi ja jopa ristiriitaiseksi.'”

1% Tiede, teknologia ja innovaatiot, 2006, 7-8.

19 vt Lemola 2001, 54. Ks. myos Ali-Yrkko ym. 2006, 36-37, 46-47 sekd Kuitu-
nen & Ldhteenmdki-Smith 2006, 18: "Vaikka keskustelu teknologiapolitiikan
avartumisesta ... horisontaaliseksi, eri politiikkasektoreita yhteennivovaksi ja
sektorirajat hdivyttivdksi, verkostohallintaan kulminoituvaksi innovaatiopolitii-
kaksi on kédynyt kiivaana, esimerkkejd siitd, ettd politiikan teon kdytdnnét ja tavat
todellisuudessa olisivat muuttuneet vastaamaan ndiden edellytyksid ja tunnuspiir-
teitd, on kuitenkin véhdn tarjolla". Toisaalta em. tutkijoiden analyyysien perus-
teella eri sektoreiden toimijat eivdit ole tunnistaneet tissd suurta ongelmaa: "tek-

273



Liite 4

Entd tiedepolitilkka ja muut politiikka-alueet? Suomalaisen tiede- ja
teknologiapolitiikan varhaisvaiheessa 1970-luvulla oli tarjolla kaksi p&a-
vaihtoehtoa: tiedepolitiikan malli ja teknologiapolitiitkan malli. Ensin mai-
nittu painottaa perustutkimuksen ja korkeakoulututkimuksen edistdmistd
ja suhtautuu myonteisesti myds yhteiskuntapolitiikan tavoitteiden edisté-
miseen tutkimuksen keinoin. Teknologiapolitiikan mallissa painotetaan ta-
loudellista kasvua ja sen esiin nostamaa teollista ja teknologista kehitta-
mistd. Mallien vélinen kamppailu johti ensiksi eriytymiseen (Suomen
Akatemia vs. Tekes jne.), jota jatkui aina 1980 luvulle. T4td on seurannut
integroituminen, joka jatkuu edelleen. Integroitumisen mahdollistava
merkittévé tekijd on ollut voimavarojen jatkuva ja merkittava kasvu. Myos
arvojen yhteniistymisen on katsottu edistineen integroitumista.''’

Hiljattain ké@ynnistyneen kansallisen innovaatiostrategian valmistelu-
tyosséd on jélleen kiinnitetty huomiota kilpailukyky- ja kasvutavoitteiden
kapea-alaisuuteen: "yhteiskunnan laaja-alainen murros vaatii ... eri sekto-
reiden ja organisaatioiden innovaatiotoiminnan koordinointia, mihin nimé
tavoitteet eivit tarjoa riittivid tukea"''!. Vaikuttavuustavoitteiden niko-
kulmasta visioita koskevat korostukset siirtdvdt huomion nykyisyydesti
tulevaisuuteen, visioiden kykyyn ylittdé politiikka-alueiden rajat ja samal-
la vaikuttavuustavoitteiden tdsmentdmisen ja arvioinnin edessi olevan ai-
kajanteen pituuteen ja haasteen suuruuteen.

nologiapolitiikan horisontaalistamiselle on jossakin mddrin tarvetta mutta timd
tarve ei ole kovin voimakas" (s. 24). Kuten kirjoittajat toteavat, tdmcdin selitystd on
haettava ehkd myos kulttuuriselta ja ideologiselta tasolta, tavallaan perusmaape-
rdstd (mt. s. 28).

0 1 emola 2001, 56. Toisaalta edelld ilmeni, ettd Lemola painottaa esityksessdcdin
hyvin merkittévdsti taloudellisen kasvun ideologian asemaa tiede-, teknologia- ja
innovaatiopolitiikan johtotdhtend. Taloudellisen kasvun arvoldhtokohta on néihty
Jjopa suomalaisen yhteiskunta- ja sosiaalipolitiikan omaleimaisena piirteend.

" SITRA "Innovaatiotoiminnan ja — politiikan tulevaisuuden haasteet", muistio
26.9.2007, 4-5. Ratkaisua tavoitteiden kapea-alaisuuden ongelmaan etsitdcin vi-
sioista. Samalla todetaan, ettd niiti koskeva keskustelu puuttuu Suomesta miltei
kokonaan.
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Liite 5. T & k -toiminnan vaikuttavuustavoitteiden maarittelyn
ongelmat

Pyrittdessd maédritteleméddn t&k-toiminnan vaikuttavuustavoitteita ongel-
mia muodostuu késitteiston epamadridisyydestd. Toimialalla laaditut tai
toimialaa sivuavat verrattain runsaslukuiset kehittdmisasiakirjat kéyttavit
HSA:ta lukuun ottamatta vain hyvin poikkeuksellisesti spesifid tavoite- tai
tarkoituskisitteistoa''>. Tyypillisempid ovat suoranaisia tavoitteita vi-
hemmén yksiloidyt viittaukset suotuisiin asiaintiloihin seki erilaiset kéy-
tannollisia  valttdmattomyyksid tdhdentdvdat huomiot, esim. puhutaan
asiaintiloista:

— keskeisini tekijoind,

— haasteena tai erityishaasteena,

— kehittdmisalueina,

— tarpeena,

— tehtdvind, jne.

Kaytannolliset vélttamattomyydet on tyypillisesti muotoiltu seuraavasti:
"Jotta ..., niin...!", tai "Jos..., niin...".

Y1l4 mainitut ongelmat eivit ole yksinomaan terminologisia. Késitteel-
listen rajausongelmien lisdksi toiminnan vaikuttavuustavoitteita jéljitetta-
esséd kohdataan erilaisia siséllollisid painotuksia, jotka voivat ulottua jopa
ohjausideologiaan saakka (ks. alaluku 3.2.2). Vaikuttavuustavoitteiden
kannalta tiarkein niistd on se, tuleeko t & k —toiminnan ylipd4nsé ohjautua
laajempien yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden suuntaisesti ja jos,
niin minkd. Jos tdimd kysymys jdd epéselviksi, vaikuttavuusarviointien
ratkaistavaksi jdd haasteellinen ongelmakenttd. “T&k-toiminta” ei edes
peruskisitteeni muodosta selkeii ja yksiselitteisti lihtokohtaa'".

Ensimmiinen esimerkki epéselvyydestd tarjoutuu edelld kisitellystd
HSA:ta. Kun rahoituksen suuntaaminen mééraytyy "laadun ja vaikutta-
vuuden" perusteella, kumpaa niistd kulloinkin painotetaan ja miten eri te-
kijdt tasapainotetaan. Tavoitteina ylld mainitut ovat jossakin méérin paal-
lekkaisid, mutta niiden vélill4 ei ole selkedd ja suoraa yhteyttd; riippuen
osaksi madrittelyisté laatu ja vaikuttavuus kuvaavat enemmén tai vihem-
mén eri asioita ja ilmioitd. Usein ne ovat myds ristiriidassa ja ainakin jan-
nitteessd keskendan.

"2 Vaikuttavuustermi asiakirjoissa esiintyy verrattain usein, mutta vaikuttavuus-
tavoitteista puhutaan olennaisesti harvemmin.
13 g5 esim. Rask 2001, liite 1.
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Toisen esimerkin, jossa linjaukset ovat suorastaan ristiriidassa hyvin
tarkedssd kysymyksessd, tarjoaa ns. Brunilan raportti. Sen toimenpide-
ehdotuksissa todetaan erikseen, ettd "Julkista tutkimus- ja kehitysrahoitus-
ta koskevat paitokset on tehtdvéd yleisin tutkimuksellisin ja liiketaloudelli-
sin perustein, ei esimerkiksi aluepoliittisin perustein, jota varten on eri in-
strumentit"''*. Valtion tiede- ja teknologianeuvoston v. 2003 raportissa
todetaan puolestaan vain hieman Brunilan raporttia aikaisemmin télle suo-
rastaan pdinvastaisesti, ettd "Koulutus-, tiede- teknologia- ja innovaatiopo-
lititkan suunnasta on kyettidvd tukemaan ja myds ohjaamaan aluekehitysta
niin, ettd kansallisen tason ja alueldhtoiset toimenpiteet vahvistavat mah-
dollisimman hyvin toisiaan".'"”

Toiminnan sisdllolliset tavoitteet torjuva Brunilan raportin esimerkki tuo
esiin erddn t&k-toiminnan vaikuttavuustavoitteiden jéljittdmistd vai-
keuttavan yleisemméin seikan: tavoitteita tai sellaisiksi luonnehdittavia
asiantiloja muotoilevien tahojen runsauden. Ongelma tuotiin esiin myos
tarkastuksen haastatteluissa. Erds haastateltu ilmaisi asian seuraavasti:
"On tirkedd huomata, ettd ... ei voida miettid, miten arviointeja hyddyn-
netéddn, ellei ensin mietité eri politiikkalohkojen péatoksentekomenettelyja
strategisella tasolla ja kyseenalaisteta ja kehitetd sitd parempaan suuntaan.
On kidytossd HSA, politiikkaohjelmia, TTN:n linjauksia, Brunilan raport-
tia, nyt tehddén ministeridissé tulevaisuusselontekoa ja aivan hiljattain on
asetettu uusi globalisaatioryhmé jne. Niisté jotkut ovat hyvinkin térkeita.
Ohjausmekanismi on kuitenkin hyvin selkeytyméton. Miten sellaisen val-
litessa voidaan luoda selkedd arviointien hyodyntimiskuviota?"''® Kiy-
tdnndssd toiminnan kehittdmis- ja strategiatydn moninapaisuus johtaa hel-
posti siihen, ettei t&k-toiminnan vaikuttavuustavoitteita voida mairitelld
joutumatta ylld kuvatun kaltaisiin ristiriitoihin tai jénnitteisiin.

Tavoiteanalyysissa kohdataan siis puhtaasti terminologisia ongelmia
(""tavoitteiden" rajaus?"), erilaisia ohjaus- tai t&k-ideologisia painotuksia
(""tavoitteiden" legitimaatio?") sekd lisdksi ohjausjirjestelmin ja/tai eri
toimijoiden keskindissuhteiden médritteleméttomyydestd seuraavia tulkin-
taongelmia (""tavoitteiden" jarjestys?").

"4 YNK:n julkaisu 19/2004, 52.

13 Osaaminen, innovaatiot ja kansainvdlistyminen, 2003, 47.

"6 Mygs valtioneuvoston controller kiinnitti prosessien yhteensovittamisongel-
maan yleisemmin haastattelussa huomiota. Verrattuna esim. yritysten strategia-
prosesseihin valtiolla budjetti- ja erityisesti kehysprosessi on hallitsevassa ase-
massa. Tdstd seuraa, ettd kehysten ulkopuolelle jicvien strategiaprosessien ta-
voitteiden toteuttaminen vaikeutuu.
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Kun kehittdmisasiakirjoissa esiintyy lukuisia vaikeasti yhteen nivoutu-
via médrityksid, tilannetta voidaan selkeyttdd esim. seuraavilla tavoilla.
"Tavoitteiksi" voidaan vaihtoehtoisesti médritelld esimerkiksi lausumat ja
ilmaisut, jotka

1. esiintyvét kehittémisasiakirjassa toistuvasti. Tallainen ratkaisumalli so-
veltuu aivan erityisesti tiede- ja teknologianeuvoston sddnnéllisesti toistu-
viin katsauksiin, samoin HSA:hin (ns. johdonmukaisuusperustelu),

2. esiintyvdt yhtd useammassa kehittdmis- tai strategia-asiakirjassa (ns.
konsensusperustelu),

3. on mddritelty kehittdmisen painopisteiksi, kehittdmisperiaatteiksi tai -
tarpeiksi, eli avainkysymyksiksi, vaikkakaan ei suoranaisiksi tavoitteiksi,
(ns. governance-perustelu)

4. on nimenomaisesti médritelty ja ymmarrettivissa (kiistatta) tavoitteiksi,
tai niitd tulkitsevaksi informaatioksi, (tavanomaisen hierarkisen hallinto-
mallin perustelu)

5. on lisdksi sovitettu toisiin tavoitelausumiin tms. silld tavoin, ettd ao.
asiaintila voidaan toteuttaa, joutumatta ristiriitoihin. (ns. arvioitavuus- ja
rationaalisuusperustelu)

Seuraavassa esitetdén huomioita kohtiin 1-4 siséltyvisté ratkaisumahdolli-
suudesta ja ongelmista. Tarkastelun kuluessa perustellaan jatkotarkaste-
lussa sovellettava ja arvioitava vaikuttavuustavoitteen késite. Témén poh-
jalta alaluvun jatkotarkastelussa tarkennetaan vield kohdan 5 vaatimusta.

1. Toistuvat teemat (ns. johdonmukaisuusperustelu)

Tiede- ja teknologianeuvoston katsauksissa on painotettu seuraavia seik-

koja muita pysyvéisluonteisemmin:

— kansainvilinen kilpailu (vuodesta 1990 enenevisti globaali) on kiris-
tyvdd, ja vain (ldhinnd teknisiin ja luonnon-)tieteisiin panostamalla
voidaan kilpailussa pysyd mukana,

— t & k-menojen osuutta bkt:td pitdd kasvattaa,

— tutkijankoulutusta tulee lisdtd ja tehostaa,

— erityisesti yrityksii tulee rohkaista tutkimustoimintaan.'"’

17 Eela 2001, 16.
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2. Yleisesti hyvdksytyt teemat (ns. konsensusperustelu)

Tiede- ja teknologiapolitiikan arvoja koskevassa tutkimuksessa on analy-
soitu tiede- ja teknologiapolitiikan dokumenteista vélittyvdd kuvaa tdtd
politiikan aluetta hallitsevasta tavoitteenasettelusta. Hallitseva malli pel-
kistetéédn tarkastelussa esiin dokumenttianalyysin keinoin toimialan erilai-
sista strategia- ja kehittdmisasiakirjoista, tukeutuen konkreettisimmin
Suomen Akatemian v. 2000 strategiaan. Siitd politiikan tavoitteiden "kon-
sensusmuotoilu” kiteytetddn seuraavasti: "Innovaatiojarjestelmilld on niin
globaalilla, kansallisella kuin alueellisella tasolla selkedt vaikuttavuusta-
voitteet. Ensisijaisesti on kysymys kilpailukyvyn parantamisesta uutta
teknologiaa kehittdmalld. Sen ndhddén puolestaan johtavan tdrkeiden ta-
loudellisten ja sosiaalisten tavoitteiden — kuten kasvun ja ty6llisyyden
myénteiseen kehitykseen"''®,

Tami midritelmd vastaa kdytdnnossd vdhiisin terminologisin poikkeuk-
sin edelld alaluvun 3.2 kuviossa 6 esitettyd HSA:n tavoiteasetannan taus-
talogiikkaa — silld erotuksella, ettd ylla esitetty médritys kiteyttdd ydin-
kohdiltaan esiin my6s kehittdmisasiakirjoissa esiintyvét tavoiteilmaisut.

input-
arviointi :
prosessi-
arviointi
: outcome — ja impact arviointi
i \
: v V\A \ 4
: 1. "Uuden tek- 2. "Kilpailu- 3. "Taloudellisten
; | nologian kehit- —N kyvyn paranta- —N ja sosiaalisten
i | tdminen" minen" tavoitteiden
' toteutuminen”
]
|

KUVIO 4. Toiminnan vaikuttavuustavoitteiden maaritys.

18 Rask 2001, 52, vastaavasti Miettinen 2002, 77-78 sekii SITRA:n muistio "In-
novaatiotoiminnan ja — politiikan tulevaisuuden haasteet", 4-5.
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Kuvion 4 laatikoihin kiteytyy ydinvastaus alaluvun 3.2 peruskysymyksiin.
Vastaus ei kuitenkaan ole yksiselitteinen.

Jaljempéand tarkennetaan mm. sitd, miten muissa strategia- tai kehitta-
misasiakirjoissa kuin HSA:ssa on tarkennettu eri laatikoiden sisdltod ja
siis toiminnan vaikuttavuustavoitteita.

3. Teemat, joista loytyy jonkinlainen kontaktipinta eri toimijoiden vdilille
(ns. governance-perustelu)

Edelld suoritetussa tarkastelussa on ilmennyt, ettd innovaatiojarjestelma-
ajattelu on kéytdnnossd siirtdnyt huomiota toiminnan lopputuloksista ja
vaikutuksista eri toimijoiden vuorovaikutus- ja oppimisprosesseihin ja
ndihin liittyviin kehittdimishaasteisiin. Huomio on siirtynyt yhd enemmén
yksittéisistd (tilivelvollisista) toimijoista laajempiin toimija- ja toiminta-
kokonaisuuksiin, joiden lopputulostavoitteet ja tulosvastuu eivit valtti-
miittd ole enii yksiselitteisesti mairiteltivissd'"”. Jo HSA:n tavoitteenaset-
telun tarkastelu edelld osoitti, ettd jopa valtaosa toiminnan tavoitteista
kohdistui tavoiteltuun toimintamalliin tai toiminnan laatuun, eikd suoraan
toiminnan vaikuttavuuteen. Kuviossa 4 titd kuvataan input-arvioinnin ja
prosessi-arvioinnin laatikoiden lihavoinneilla.

Kuviossa 4 muutos voidaan hahmottaa siten, ettd kuvion kolmanteen
laatikkoon sisdltyvien laajojen ja usein poikkisektoriaalisten yhteiskunnal-
listen tavoitteiden toteutuminen (erityisesti ns. impact-tavoitteet) edellyt-
tdvit eri sektoreiden ja hierarkiatasojen toimijoilta yhteistoimintaa, uuden-
laisia toimintamalleja yms. Havainnollistavana esimerkkind voidaan mai-
nita ympéristoministerion tavoitteeksi v. 2007 budjetissa asetettu "hyvin-
vointia edistivi elinympirists"'*’. Sen toteuttamiseen sisiltyy tirkeiti
t&k-aspekteja; esimerkiksi perustiedon tuottaminen hyvén asumisen ja
elinympéristén aspekteista sekd asumiseen liittyvien hyvinvointitavoittei-
den toteutumista edistidvien uusien teknologioiden tuottaminen ja kayt-
toonotto sisiltivit selvistikin t & k —toiminnan ulottuvuuksia'>'. Vaikka

"? Ks. esim. OECD 2006, 21-22.

20°TMA 2007, 659. Ministerion alustavana toiminnallisena tulostavoitteena v.
2007 TMA:ssa on mm. "valtion asuntorahaston (so. Asumisen rahoitus- ja kehit-
tamiskeskuksen, ks. seuraava alaviite) asiantuntijaroolin vahvistaminen erityises-
ti ikdcntyvien asumiskysymyksissd, korjausrakentamisessa ja ldhididen uudista-
misessa" (s. 660).

21 Téihéin liittyvisti Valtion asuntorahaston nimen ja tehtivien muutoksesta ks.
HE 240/2006 vp. Lailla asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskuksesta asuntora-
hastosta muodostettiin tehtdviltdidn aiempaa monipuolisempi asuntotoimija, jonka
vastuulla ovat nyt mm. asumista ja asuntomarkkinoita koskevat asiantuntijatehtd-
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"hyvinvointia edistdvé elinympdristd" on ensisijaisesti hyvinvointitavoite,
eikd keino innovaatiopolitiikan kilpailukyky- ym. tavoitteiden toteuttami-
sessa, sen toteutuminen edistdd kokemusten mukaan my6s innovatiivisten
tutkimus- ja kehittimisympiristjen syntymisti' >,

Té&k-toimijoiden lisdksi "hyvinvointia edistdvin elinympériston" toteut-
taminen edellyttdd monien muidenkin tahojen myd&tévaikutusta (YM,
asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus, STM, SisM, LVM, ldinit, alue- ja
seututason toimijat, kunnat eri toimialoineen ja yhteistyOrakenteineen,
asumiseen sekd sosiaali- ja terveyspalveluhin liittyvét yleishyodylliset yh-
teisot, rakennusyritykset jne.). Kisilld olevan tarkastelun kannalta olen-
naista on se, ettd mainitun yhteistavoitteen pilkkominen kullekin toimija-
ryhmélle suoraan relevantiksi yhteiskunnalliseksi tulos- tai vaikutustavoit-
teeksi (outcome/impact) ei ole tdlld hetkelld mahdollista, ja tuskin tulevai-
suudessakaan.

Lopputulosta voidaan monin varauksin mitata yhteiskunnallisina vaiku-
tuksina, mutta kiytinndssd avainasemassa on laaja kokonaisuus toimijoi-
neen ja toimintaprosesseineen; ellei eri toimijoiden prosesseista, vuoro-
vaikutuksista ja tuotoksista muodostu tarkoituksenmukaista kokonaisuut-
ta, vaan jotkut toimijat (esim. t&k-toimiala) laiminlyovét vastuitaan, ta-
voiteltua kokonaisvaikutusta ei saavuteta. Kun kysymys on laajasta toimi-
jajoukosta ja governance —tyyppisestd ohjausmallista, myds vastuullista-
misen ja tilivelvollisuuden ndkokulma - sikdli kun niille ylipddnsa 16ytyy
mielekds sisélto - edellyttdd keskittymistd pikemminkin toimijaverkon ar-
viointiin kuin yleisluonteisten kokonaisvaikutusten arviointiin.

Kun kyseessd on laaja toimintamotiiveiltaan ja pyrkimyksiltddn toinen
toisistaan olennaisesti poikkeavien toimijoiden joukko, haluttua lopputu-
losta on harvoin mahdollista kiteyttdd yksiselitteiseksi tavoitteeksi, johon
kaikki sitoutuvat. Usein on mahdollista puhua avainkysymyksistd, yhteis-
tyon strategisista haasteista, kehittimisperiaatteista, - tarpeista yms., sen
sijaan, ettd olisi mahdollista jo ennakolta médritelld yksiulotteinen tavoite
(saati tavoite-keino-hierarkia), johon kaikki sitoutuvat ja joka toimisi vai-

kuttavuusarviointien perustana'®.

vit (L 1 §). Tdhdn sisdltyy mm. erilaisten asumisen laatua parantavien tai sen
kustannuksia alentavien uusien innovaatioiden (teknologioiden) kehittimisen tu-
keminen sekd asumistutkimuksen tukeminen.

122 Tiihdin liittyvisti kokemuksista Kaliforniassa seki asiaa koskevista tutkimuk-
sista ks. yleisesti Manuel Castells ja Pekka Himanen: Suomen tietoyhteiskunta-
malli, 2002.

123 Tyypillisempiii kuvatunlaisissa tapauksissa onkin, ettd yhteistoimintaprosessi
tms. toimii samalla tavoitteiden kasvualustana ja rakentamisprosessina. Yhteisten
tavoitteiden vdhittdinen tunnusteleminen, haarukoiminen ja etsiminen voi tdlldin
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Y14 esitetyt seikat ovat havaittavissa useimmissa toimialan governance
—tyyppisissd kehittdmisasiakirjoissa, joissa on runsaasti mainintoja "kes-
keisistd haasteista" jne. Tdmi koskee myds TTN:n kannanottoja.

4. Tilivelvollisuuden suhde vaikuttavuustavoitteisiin

T & k —toimialan ja muiden poikkisektoriaalisten toimialojen 1dhtokohtien

sovittaminen alaluvussa 3.1 késiteltyihin vastuullistavan arvioinnin, tili-

velvollisuuden ja valtion vuotuisen tilinpddtosmenettelyn l1dhtokohtiin ei
ole yksinkertaista. Alaluvun tarkastelussa ilmeni, ettd tilinpddtosmenette-
lyyn tuotettavan informaation tulee keskittya vaikuttavuuteen ja painottua

"tavoitteiden toteutumisen arviointiin". Kun késilld olevan tarkastelun

keskeinen ldht6kohta sisdltyy juuri vastuullistavan arvioinnin kannalta re-

levanttien (vaikuttavuus)tavoitteiden jdljittdmiseen, kysymys vaikutta-
vuusarviointien kriteereistéd tavoitteissa vaatii vield lisdhuomiota. Seuraa-
vassa kasitellddn jatkotarkastelua ohjaamaan kahta kysymysté: voidaanko
tavoitteista vastuullistavan arvioinnin eri menettelyihin tuotettavan infor-
maation relevanttisuuden ja pitevyyden erddnd avainkriteerind (sanan
suppeassa tai kirjaimellisessa merkityksessd) poiketa ja tuleeko siitéd ehka
jossakin tilanteessa poiketa.

Ensin mainitun kysymyksen arvioinnissa on huomattava seuraavat sei-
kat:

— tilinpdatosmenettelyyn tuotettavan informaation oikeellisuus- ja riitté-
vyysvaatimuksissa (ks. alaluku 3.1) pdépaino on tavoitteiden toteutu-
misen kuvauksessa, mutta toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden arvioinnissa pyritddn vastaamaan my0s muihin kysy-
myksiin. Téllaisiksi todettiin mm. toiminnan laatu suhteessa kansain-
viliseen tasoon, toiminnan visioiden ja tehtdvien perustelu sekd vas-
taavuus yhteiskunnallisiin tarpeisiin ja toimintaympériston muutok-
seen. Edelleen vastattavia kysymyksid ovat toimialan kustannuste-
hokkuus seké toimialan ulkoisvaikutukset (esim. toiminnan kyky tu-
kea ylld tekstissd esimerkkitapauksena kuvattua asuntosektorin yh-
teiskunnallista tavoitteistoa);

— ellei vaikuttavuustavoitteita ole asetettu, niisti ei ole mahdollista ra-
portoida. Esimerkiksi v. 2007 TMA:ssa eduskunta ei itse asettanut
tiede- ja teknologiapolitiikalle selvid vaikuttavuustavoitteita. TMA:n
tiede- ja teknologiapolitiikkaa koskevaan kohtaan (5.4 Y 68) ei sisilly

muodostua itsessdcdn tdrkedksi tavoitteeksi. Alaluvun 3.1 "arviointistrategian"
poikkisektoriaalista etsimistd kuvannut tarkastelu havainnollisti osaltaan kuva-
tunlaista prosessia arviointien osalta.
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juurikaan tavoiteilmaisuja. Tarkastelussa viitataan panostusten vilt-
tdméttomyyteen ja tarpeeseen kohdentaa panostuksia "entistd selke-
ammin kehityksen kannalta tirkeimpiin kohteisiin". Liséksi viitataan
TTN:n johdolla laadittavaan kansalliseen strategiaan (kansainvilisesti
kilpailukykyiset tieteen ja teknologian osaamiskeskittymét ja huippu-
yksikot), sekd tapahtuneeseen tutkimusinfrastruktuurien kehittdmiseen
ja kansallisen infrastruktuuripolitiikan luomiseen. Sen jdlkeen viita-
taan yleisluonteisesti julkisen tutkimusjdrjestelmin vireilld olevien
kehittamishankkeiden kohdentumiseen. Ainoa tavoitteeksi tulkittavis-
sa oleva lausuma on seuraava: "Tieteen ja teknologian kansainvélis-
tdminen on kehittdmistoimien lapikdyva piirre". Yleisluonteisena lau-
sumana sitdkddn ei voida yksiselitteisesti tulkita vaikuttavuustavoit-
teeksi, kohdistuuhan se pikemminkin tieteen ja teknologian toiminta-
mallin laatuun kuin niiden yhteiskunnallisiin (ml. alueellisiin tai glo-
baalisiin) vaikutuksiin. Tilinpadtosmenettelyn ytimessd ovat kuitenkin
nimenomaan eduskunnan TMA:ssa eri toimijoille asettamat tuloksel-
lisuus- ja vaikuttavuustavoitteet ja niiden toteutumisen arviointi;

— mikéli "vaikuttavuustavoitteiden” alue ja sisélto tulkitaan hyvin vél-
jasti silloin kun selkedsti vaikuttavuustavoitteiksi luonnehdittavia (tai
jopa médriteltyjd) tavoitteita on asetettu, vaarana on yhtdalti tilivel-
vollisuuden ylikorostuminen (tai mitdtéityminen jos tavoitteet samalla
sivuutetaan); toisaalta vaarana on tuotetun informaation ohentuminen
panosten, toiminnan tai toiminnan taustalla olevien tarpeiden tai muu-
tosten yleisluonteisiksi kuvauksiksi, jolloin tilivelvollisuusaspekti
myoskin ohenee tai hivida.'>* Tarkastuksessa tavoitteiden vilji tulkin-
ta johtaisi tarkastelujen huomattavaan laajenemiseen ja mydskin legi-
timaatio-ongelmiin.'> Tarkastuksen alaluvun 3.2 jatkotarkastelussa
tavoitekdsitettd onkin ndisti syistd tulkittava varovaisesti.

12 Kuvatunlainen piirre oli havaittavissa esimerkiksi v. 2007 tilinpétoskerto-
muksen luvussa "Tiede- ja teknologiapolitiikka". Pddosa kuvauksista koskee pa-
noksia, suoritettuja toimia tai toimintakentdn muutosta, ilman ettd kuvauksille
muodostuu selvdd yhteyttd yksildityihin tavoitteisiin (tai ylipdicnsd tavoitteisiin),
tavoitteiden muutostarpeisiin tms. Vastaavasti monet tavoitteiden toteutumista
koskevista kuvauksista kohdistuvat omaksuttuihin toimintatapoihin, - malleihin ja
kdytintdihin, eivdt yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Vrt. VM 4/2006, s. 15 koh-
ta 1.6/3.

125 Néiméi tulevat esiin kysyttiessd, miksi tarkastuksessa esim. asiaintila A’ on
mddritelty toiminnan vaikuttavuustavoitteeksi, vaikka tdllaista tavoitetta ei ole
missddn erikseen nimenomaisesti tavoitteeksi asetettu.
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Sitd arvioitaessa, tuleeko nimenomaisista vaikuttavuustavoitteista jossakin
tilanteessa kaikesta huolimatta poiketa (erityisesti tarkastelua laventamal-
la) toimintaa arvioitaessa, on puolestaan huomattava erityisesti seuraavat
seikat

— tilinpddtosmenettelyssd vastattavista kysymyksistd varsinkin "toimin-
nan visioiden ja tehtévien vastaavuus yhteiskunnallisiin tarpeisiin ja
toimintaympériston muutokseen sekd toimialan ulkoisvaikutukset"
sisdltdvdt selvimmin  asioita, joihin t & k —toiminnan toimiala-
tasoisilla vaikuttavuustavoitteilla ei vélttamattd ole riittavad kosketus-
pintaa;

— Controllerin ohjeessa asetetaan "hyvén arvioinnin" erddksi kriteeriksi
"sitoutuminen mahdollisimman objektiiviseen ja kriittiseen analyysiin
ja erilaisten asiaan liittyvien ndkokohtien monipuolinen ja tasapuoli-
nen huomioiminen". Kuvatun vaatimuksen toteutuminen edellyttinee
yleensd pikemminkin arvioinnin kohteen yhteyksien hahmottamista
esim. laajempaan politiikkakokonaisuuteen kuin kohteen kapea-alaista
sektorikohtaista tulkintaa. Silloin kun kysymys on poikkisektoriaali-
sesta toimialasta (esim. t & k), timin vaatimuksen voidaan katsoa
edellyttdvin pikemminkin laajoihin yhteiskunnallisiin toimialoihin
kuin valtionhallinnon sektoreihin keskittyvdd tarkastelua. Tilinpda-
tosmenettelyssd titd vaatimusta toteuttavat lahtokohtaisesti ns. teema-
kohtaiset tarkastelut.
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Liite 6. T & k —arviointitoiminnan eri sidosryhmien kasityksia tiede-
ja teknologianeuvoston rooleista ja toiminnasta arviointien
alueella

TAULUKKO 1. Valtioneuvoston controllerin, valtiovarainministerién sektorivirkamies-
ten ja VNK:n késityksia TTN:n roolista arviointien alueella.

— Neuvosto on myés intressiorganisaatio, joka pitdd oman alansa puolta. Asenne siella on
ok, mutta TTN ei ole juurikaan tehnyt evaluaatioiden koordinointia. Ehka ei ole riittévia keino-
ja, mutta prosessi on kuitenkin kesken. Kehys- ja budjettipaatoksilla voisi rakenteellista uu-
distumista tukea paremmin. Tarvittaisiin selkedmmin rakenteellisia paatdksia kuten Teknisen
korkeakoulun ja VTT:n maksullisen toiminnan yhteen kytkeminen. Selvitysmieshomma pitaa
jossain vaiheessa lopettaa.

— TTN:n toiminta on parantunut mutta on edelleen 1&hempana tutkimusohjelmatyyppista ta-
soa kuin osa laajempaa poliittis-taloudellista viitekehysta

— Poikkihallinnolliset jutut ovat hyvin heikosti hanskassa, evaluaatiossa tulisi pdasta ongel-
makohtaiseen ja — keskeiseen malliin. Tdma on tulevaisuuden suurin haaste.

—TTN:n suhde paatésprosesseihin, budjettiprosessiin ja strategiaprosessiin on epamaarai-
nen. On haluttu puuttua ongelmiin, on tehty rakenteellisia selvityksia jne, jotka voivat pidem-
maélla téhtéimella vaikuttaa.

— VN-tasoa ajatellen TTN:n ei nykyaan ole taysin riittdva: Jos vietaisiin politikkapuolella
omaksuttu trendi loppuun, niin TTN ei enaa riita. Siltd puuttuu tietynlainen linkki suuria koko-
naisuuksia kasitteleviin politiikkaohjelmiin.

— Neuvostossa kdydaan keskusteluja. Johtopaatoksilla ei ole VM:lle ratkaisevaa merkitysta
ja hyva niin. Resursseista on paatettdva kehysten yhteydessa. TTN on hyva keskustelufo-
rum, eiké sen pidakaan olla enempaa.

— Tatad ( t& k -arviointi)tietoa on parhaiten TTN:ss&, jossa budjettiprosessi yhdistyy toimin-
taan. Sielld ymmarretaan seka budjettiprosessi ettéd substanssi.

— VNK:n kehittdmishankkeessa on maaritelty keskeiset jutut: kanslian tulee keskittya paami-
nisterin tukitehtdvaan joten koordinoinnin vastuuta VNK:lle ei tule luoda. Siis, evaluaatiotyén
tulee olla ministeridissa, mutta TTN on tarkeda: varmistaa, etta systeemi toimii.

— TTN kokoaa poliittisen johdon, sihteeristé nojaa ministerididen resursseihin, TTN on riitta-
vasti irrallaan ministeridrakenteesta ja OPM tekee korkeakoulujen evaluointeja. Ministeridi-
den tulisi hoitaa evaluointi ja VN-tasolla olisi ministeriéiden ulkoinen evaluointi. Esim. TTN:n
rakenne antaa kiihokkeen vieda asioita eteenpéin, "asiat ministeridissa, mutta TTN varmis-
taa etta systeemi toimii".

— TTN:n téiden tulokset kanavoituvat VN:n prosesseihin HSA:ssa, mutta suoremmin ne ka-
navoituvat pdadministerin kautta. Neuvoston raportteja on hyddynnetty lahinna tsekkaamalla
sielta faktatietoa.

284



Liite 6

TAULUKKO 2. KTM:n ja OPM:n virkamiesten késityksia TTN:n roolista arviointien
alueella.

— Olisi hyva, jos TTN:n saisi kytkettyd lahemmaksi aitoa poliittista keskustelua. Tdma on tie-
dostettu uudessa TTN asetuksessa: siind TTN:n toimikausi kytkettiin hallituskausiin, lisaksi
tuli selonteko 1 kerran 4 vuodessa EK:lle jne.

— TTN koordinoi kylla riittavasti, arviointien osalta TTN:n ei niink&én tule olla koordinaattori
kuin arviointien hyddyntaja.

— Pitéisi perustua raportointimenettelyyn ts. ettd muualta tulisi papereita virkamiehille. Siis, ei
olisi hyva, ettd Seppasen johdolla mietittaisiin arviointiohjelma joka eri tahojen tulisi toteuttaa
("olisi kuolleena syntynyt ajatus"). Sen sijaan TTN:n rooli olisi inventoida ja koota jo tehtya
tyota, mitd arviointien alueella on tehty. Palveleeko arviointitoiminta t & k —toiminnan koko-
naisuutta?

— Nykyisin arviointi on sektoroitunutta. Olennaista siis on, etté horisontaalinen puoli saadaan
kuntoon (ministerididen valinen asetelma), arviointien loppup&a saadaan kuntoon ja sitten tu-
lee hyddyntédmispuoli. Eli yleisesti ottaen ei siis uutta ohjausta kaivata, mutta horisontaalisel-
la puolella ehka kuitenkin tarvittaisiin yhteistyéohje.

TAULUKKO 3. Muiden toimijoiden ndkemyksia TTN:n roolista arviointien alueella.

— Neuvostolla oli térkea rooli 1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alussa. Silloin tehtiin listaus
T & K —arvioinnin kehittamistarpeista. Talléin VTT:n ja Tekesin arvioinnit lahtivat liikkeelle
TTN:n keskustelusta. Suoritus oli ministerién, ideointi TTN:ssa.

— Neuvoston tehtédvana on seurata ja hahmottaa kokonaisuuksia, identifioida mitd puuttuu,
toimia aloitteen tekijana eri suuntiin.

— Metodikehitys on puolestaan rahoittajien vastuulla. Neuvostolle olennaista on se, etté ko-
konaistieto jarjestelm&n toiminnasta tulee omaksutuksi. Yksinomaan arviointien tekeminen
tai nilden managerointi ei ole neuvostolle olennaista.

— Neuvoston ydinrooli on kombinaatio haastattelukysymyksessénne esitettyjen
roolivaihtoehtojen 1 ja 9 valilla.

— My&s evaluaatiokulttuurin eteenpéin vieminen on TTN:lle kuuluvaa, se oli aiemmin TTN:II3,
mutta ei nyt enda. Suomalainen evaluaatiokulttuuri on edelleen hyvin kansallisesti orientoitu-
nutta. Seuraava kehitysvaihe on se, ettd irtaudutaan kansalliselta tasolta ja vertaudutaan
kansainvalisiin instituutioihin. Tassd TTN:lla tulisi olla aloitteellisuutta, tiettyjen esimerkkien
esiin ottamista. TTN:II& on institutionaalinen yhteys muiden maiden vastaaviin toimielimiin.
Tata kehittdmalla voitaisiin aktivoida keskustelua suoritettavista arvioinneista.
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Liite 7. T & k-toiminnan sidosryhmien kasityksia arviointitoiminnan
tdman hetkisistd ongelmista ja kehittdmistarpeista

Esitetyt ongelmamdidritykset ja niiden tulkinta. Tarkastuksen tiedonhan-

kinnan yhteydessa arviointeihin eri tahoilla osallistuneet virkamiehet sai-

vat esittdd kasityksenséd seuraavien ongelmien esiintymisestéd ja merkityk-

sestd arviointien palauteketjua heikentdvini tekijoing,

— arviointeihin tai niiden hyédyntdmiseen osallistuvien tahojen vélisen
kommunikaation'*® riittimittomyys,

— arviointitarpeiden selvittimiseen kohdistuvien menettelyjen epétarkoi-
tuksenmukaisuus,

— arviointikulttuurin (yleinen) kehittymittomyys'*’,

— arviointien toteuttamista edistéivien kannustinten'*® riittimittomyys,

— arviointi-instrumenttien ja — kiyténtdjen yhteensovitus'>,

— vaikuttavuusindikaattorien puutteet ja muut metodologiset ongelmat,

126 Kommunikoinnilla ymmdirrettiin tarkastuksen tiedonhankinnassa mm. arvioin-
tien sisdllon mddrittelyn informatiivisuuteen (tavoitteiden, kriteerien jne. avoi-
muus), eri sidosryhmien tiedon tarpeiden seulomiseen sekd tulosten monipuoli-
seen viestimiseen. Ndin kommunikointi ulottuu koko arviointiprosessiin eikd vain
sen loppuvaiheeseen.

27 Tarkastuksen tiedonhankinnassa arviointikulttuuria peilattiin pikemminkin
vastuullistaviin arviointeihin kohdistuvista asenteista ja tottumuksista kuin esi-
merkiksi yksinomaan arviointien menetelmistd, menettelyistd ja tietopddomasta
kdsin. Keskeiseksi katsottiin erityisesti halu ja kyky (itse)kriittiseen ja refleksiivi-
seen asioiden tarkasteluun, kyky raportoida kuvatunlaista tarkastelua sekd kyky
hyodyntid kuvatunlaista tietoa. Nditd osaksi kannattelevana arviointikulttuurin
ominaisuutena pidettiin arvioinneille hyvdksyttyji tarkoituksia, erityisesti néike-
mystd arvioinneista (myds) vastuun luomisen ja kantamisen vdilineind.

125 Kannustimilla ymmdirrettiin tarkastuksen tiedonhankinnassa taloudellisia tai
hallinnollisia keinoja, joita arviointeihin niiden tulosten tai vaikutusten edistdimi-
seksi liitetddn. Kdytinndssd ndmd keinot voivat muodostua esimerkiksi nimen-
omaisesti asetetuista velvoitteita hyddyntdd arviointeja pddtoksissd tai niitd val-
mistellessa. Kysymys on siitd, ettd budjetti- ym. pddtisten tietoperusta sidotaan
tavalla tai toisella normatiivisesti arviointien sisdltamdicn tietoon. Sidos voi olla
myos taloudellinen. Tdlloin toimijoita palkitaan erikseen siitd, ettd arviointeja
hyddynnetddn pddtoksid valmisteltaessa tai tehtdessd. Ks. yleisesti Weiss ym.
2005.

12 Tillé viitattiin kolmeen eri ulottuvuuteen: yhtddltd erilaisten arviointien kes-
kindiiseen yhteensovitukseen (esim. hallinnon eri tasoilla), toisaalta arviointien
synkronointiin niitd mahdollisesti hyddyntdviin pdcditoskdytintdihin (esim. aika-
taulutus), kolmanneksi arviointeja hyddyntdivien pddtdskdytintdjen (esim. HSA-
menettely, tilinpddtosmenettely, selontekomenettelyt jne.) keskindiseen yhteenso-
vitukseen.
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— mahdolliset muut ongelmat.

Eri toimijatahojen ongelmamaéérityksisséd painottuivat jossakin méérin ar-
viointeja kannattelevat arvot, asenteet ja muut toimintakulttuuritekijét.
Varsinkin eduskunnan ja VNK:n virkamichet korostivat arviointien hyo-
dyntdmisen rakenteisiin tai tiedon kysyntddn liittyvid poliittis-
hallinnollisen toimintakulttuurin rajoja ("Miten kannustaa politiikkoja tie-
don hy6édyntdmiseen?"). Muut korostivat kriittisen tarkastelutavan yleisid
kulttuurisia rajoja hallinnossa ("Miten kannustaa virkamiehid aidosti itse-
kriittisen tiedon tuottamiseen?").

Kannustinten (esim. arviointien sitominen budjettiin tai budjetin sitomi-
nen arviointeihin) kykyé tuottaa kokonaisuuden kannalta tarkoituksenmu-
kaisia ratkaisuja arviointitiedon palauteketjun ja hyddyntdmisen yleisem-
piin kulttuurisiin haasteisiin suhtauduttiin kauttaaltaan epéilevésti. Samal-
la kun periaatteellisten ongelmien olemassaolo tunnistettiin, myos arvioin-
tien palauteketjun konkreettiset toiminnalliset vélitykset ("Missd moninai-
sista padtosyhteyksistd ja miten arviointeja voitaisiin luontevimmin kési-
telld ja hyodyntdd?") koettiin osittain epéselviksi. Vastuullistavan arvioin-
titiedon tuottamisen tielld néhtiin myos térkeitd vaikuttavuusarvioinnin
metodologisia haasteita. Arviointitiedon vélityksen hallinnollisten menet-
telyjen puutteita ei ndhty ratkaisua vaativina ensisijaisina ongelmina.

Luvun alussa esitetyistd kokonaisuuden toimivuuden ulottuvuuksista
(palautetietoketjun padratkaisut, toimijoiden suhdeulottuvuus ja arviointi-
tiedon suhde muuhun tietoon seké néihin liittyvét eri toimijoiden toiminta-
tavat) ongelmamaéirityksissid korostuivat jalkimmaiset. Palauteketjun toi-
mimattomuuden perussyitd etsittiin siten pikemminkin arviointitiedon
hyodyntdmisen kulttuurisista tai tiedonpoliittisista puutteista kuin palaute-
ketjun muodostavien konkreettisten hallinto- ja hallintamenettelyjen kehit-
tymattomyydestd. Tastd ldhtokohdasta hallinta- ja hallintomenettelyjen
puitteet ja puutteet ndhdddn enemmén ilmauksiksi suomalaisen poliittis-
hallinnollisen vastuumallin yleisemmistd pohjavirtauksista tai kapeikoista
kuin arviointien palautelinkin ydinongelmaksi.

Esitetyt kehittimistarve-ehdotukset ja niiden tulkinta. Tarkastuksen tie-
donhankinnan yhteydessé arviointeihin eri tahoilla osallistuneet virkamie-
het saivat esittdd kidsityksensd arviointien palauteketjun tarkeimmistéd ke-
hittamistarpeista'**. Mahdollisina kehittimistarpeina eri toimijoille esitet-
tiin seuraavat,

30 Kysymys muotoiltiin seuraavasti: "Mitkd ovat tillé hetkelléi tirkeimmit t & k —
arviointien ja niiden sddtelyn kehittimistarpeet?".
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tiede- ja teknologianeuvoston ja OPM:n/KTM:n suhteen selkeytys,

arviointihankkeiden ja — tiedon politiikkaliitynnidn parantaminen,

arviointihankkeiden ajoituksen parantaminen,

arviointihankkeiden sidosryhmékontaktien parantaminen,

arviointien johtopéétdsten terdvoittdminen,

arviointihankkeiden kéytodssé olevan asiantuntemuksen parantaminen,

kokonaan uusien arviointisynteesien, kokoavien katsausten tms. mia-

rédn lisddminen tai laadun parantaminen,

8. arviointitietoa tuottavien tai viestivien "instrumenttien" (esim. tilin-
padtoskertomus, HSA) keskindisen koordinoinnin parantaminen (aika-
taulutuksen parempi yhteensovitus tms.),

9. mainittujen instrumenttien tietosisdllon luotettavuuden ja/tai relevans-
sin parantaminen siséllyttdimélld nithin enemmén muualla jo tuotettua
t & k —arviointitietoa,

10. arviointitiedon tdsmentdminen muuhun péédtoksenteolle relevanttiin
informaatioon (tilastot, tilaustutkimukset jne.) sekd muunlaisiin paa-
tosten valmistelun ja palautetiedon tuottamisen kédytdntoihin (valvon-
ta, tarkastukset jne.),

11. arviointien vaikutusmekanismien nykyistd parempi hyddyntdminen ja

uusien vaikutuskanavien etsiminen.

Nk WD

Liséksi haastatelluilla oli mahdollista itse mééritelld mahdollinen muu ke-
hittdmistarve.

Suurin osa eri toimijoiden esiin ottamista kehittdmistarpeista (vaihtoeh-
dot 1-2, 4, 8, 10) liittyi arviointiprosessien ldht6kohtiin ja arviointien ym-
paristoon. Haastatelluista organisaatioyksikoistd miltei kaikki (8/11) toi-
vat esiin arviointihankkeiden politiikkaliityntddn siséltyvin perusongel-
man (vaihtoehto 2). Eri ndkokulmista (erityisesti vaihtoehdot 4, 7, 8 ja 10)
runsaasta kolmanneksesta puoleen organisaatioista koki kehittdmistarvetta
sen suhteen, miten arvioinnit liittyvét ja miten ne voitaisiin nykyistd mie-
lekkddmmin liittdd poliittiseen prosessiin ja miten arviointien suhde laa-
jempaan tietoperustaan tulisi tdssd suhteessa tai yleisemmin ymmaértaa.

Arviointien toiminnallista ympéristosuhdetta edistévid keinoja ja niiden
mahdollisia kehittamistarpeita voidaan jéljittda erityisesti kehittimistarve-
listauksen arviointiprosessien tuotoksia ja hyodyntdmistd koskevilta ulot-
tuvuuksilta (1, 5 ja 7). Kolmannes organisaatioista koki ongelmia arvioin-
tien vélityksen organisatorisessa ulottuvuudessa (TTN — ministeriot —
muut) ja miltei puolet arviointien johtopéditosten riittimattomassd yksi-
16innissd. Naihin l1dheisesti liittyvdssd arviointitiedon kasautumisen riitté-
méittomyydessé (synteesien, katsausten tiivistelmien mééaréllinen riittdmat-
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tomyys tai laadullinen kehittdmistarve) kehittdmistarvetta koki likimain
puolet organisaatioista'".

Ongelmamadarityksissd ilmenevd perusorientaatio nikyy myos kehitta-
mistarpeiden maérityksissd. Arviointien 1dhtokohtien ja ympéristésuhteen
("Mihin ja miten arviointien tulee vilittyd ja asemoitua politiikan ja tiedon
alueella?") kysymykset hallitsivat jossakin méérin kehittimistarpeiden
médrityksid. Myos "arviointitiedon sisdinen jalostaminen" (tiedon kokoa-
minen, johtopddtdsten terdvoittiminen) saa huomiota osakseen. Kokoa-
vassa ja vapaassa kehittdmistarpeiden pohdiskelussa palataan kuitenkin
jélleen kriittisen tiedon synnyttdmisen, vélittdimisen ja hyodyntdmisen
haasteiden kulttuuriseen ulottuvuuteen. Myds tarve arviointikokonaisuu-
den hallintaan eduskunnalle annettava selonteon suunnittelussa nousee
kuitenkin esiin. Arviointien konkreettiset resurssi-, ajoitus- ym. kehitté-
mistarpeet ndyttdytyvit ratkaisua odottavina, mutta silti kokonaisuuden
kannalta toissijaisina ongelmina. Erdénlaisena vilittdvana kehittdmistarve-
tasona suurten ja pienempien Kysymysten vélissd esiintyy tarve selkeyttda
arviointien tarkoitusta.

Luvun alussa esitetyistd kokonaisuuden toimivuuden ulottuvuuksista
(palautetietoketjun pédratkaisut, toimijoiden suhdeulottuvuus, arviointitie-
don suhde muuhun tietoon seké niihin liittyvét eri toimijoiden toimintata-
vat) myoskin toimijoiden kehittdmistarvemadrityksissd korostuivat jil-
kimmadiset. Erona ongelmamaéérityksiin oli se, ettd myos "palautetietoket-
jun padratkaisut" saivat jossakin mdirin huomiota osakseen.

B! Viimeksi mainittu tarve korostui erityisesti valtioneuvoston kanslian, control-
lerin ja valtiovarainministerion haastattelukommenteissa. TTN:n virkamiehistd
toinen vierasti tihdn liittyvdd kehittimistd pelditen sen johtavan "systeemin ra-
kentamiseen". Toinen ndki kehittimistarvetta erityisesti Tekesin ja Suomen Aka-
temian kokoavissa katsauksissa. Vain yksi ministerié neljdstd ndki tdssc suhtees-
sa kehittimistarvetta, Suomen Akatemian ja Tekesin haastatteluissa tdssd suh-
teessa ei ndhty kehittimistarvetta.
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Toiminnantarkastukset vuodesta 2004 |ahtien

67/2004  Sateilyn kédyton valvonta

68/2004  Henkiloston hankinta valtionhallinnossa

69/2004  Tuoteturvallisuusvalvonta

70/2004  Lentolisgjérjestelmé ja yhteyslentotoiminta Puolustus-
voimissa

71/2004  Lasten ja nuorten psykiatrian valtionavustusmenettely

72/2004  Finpro ry:n toiminta

73/2004  Hansel Oy:n rakennejérjestelyt ja yhtio osana valtion hankinta-
toimen strategiaa

74/2004  Ulkomaalaisviraston toiminta
— ldhinnd toimintaprosessien ndkokulmasta tarkasteltuna

75/2004  Geodeettisen laitoksen toiminta

76/2004  Viranomaistoiminta harmaan talouden ja talousrikollisuuden
torjunnassa

77/2004  Korruptio
— riski kahdenvdlisen kehitysyhteistyon tuloksellisuudelle

78/2004  Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tuloksellisuusra-
portointi eduskunnalle

79/2004  Oikeusministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

80/2004  Valtion ydinjdtehuoltorahasto

81/2004  Kansanopistojirjestelma

82/2004  Innovatiivisten toimien alueelliset ohjelmat

83/2004  Valtion liikelaitoksia koskeva tuloksellisuusraportointi edus-
kunnalle

84/2004  Resurssien kdyton tuottavuuden hallinta

85/2004  Alkoholivalvonta

86/2004  Tutkimus- ja kehittdmistoiminta liikenne- ja viestintdmi-
nisteriossa

87/2004  Jateverotus

88/2004  Valtionavustuslain ohjausvaikutus

89/2004  Paikalliset toimintaryhmét maaseudun kehittdjind

90/2004  Kansallisen metsdohjelman toimeenpano

91/2004  Luonnonmukaisen tuotannon tukeminen

92/2005 EU:n jasenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan
lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus



93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005

103/2005
104/2005

105/2005

106/2005

107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005
117/2006

118/2006
119/2006

Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikodiden toimitila-
hankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéytté puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen tyo6llisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnédn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kdytannon
kehitysyhteistyossd

Hirvikannan séételyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyodyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintotoiminnan edistimiseen myodnnettyjen valtionavustus-
ten kaytto

Ympéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Ty6voimatoimistojen tehtdvit tydttomyysetuuksien hallin-
noinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojirjestelmdhanke

Suomen ja Vendjan vilinen velkakonversio
Tyollistamistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympéristotuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myontdminen
ja kéytto

Tyo6hyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltach-
kéisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaalihankin-
noissa
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Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys
EU-sdadosehdotusten kansallinen késittely
— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta
Kuntien yhdistymisavustukset
Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kdyttokustannusten
valtionosuusjérjestelmi
Kaérgjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen
Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jilkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle
Tyo6ministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi edus-
kunnalle
Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus
Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet
Maakunnan liittojen rooli
— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kéytto
Ympiristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle
Kouluterveydenhuollon laatusuositus
— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle
EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
jen epdsdannénmukaisuuksien ilmoittamismenettelysti
Turvapaikkamenettely
— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu
Verotuet
— tilivelvollisuuden toteutuminen
Paikallisen yhteistyon méaarirahan tarkastus
Virkamatkustaminen
— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus
Jadluokat ja viaylamaksut



145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007

150/2007

151/2007
152/2007
153/2007
154/2007
155/2007
156/2007
157/2008

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyo)

— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

Nuorten syrjdytymisen ehkéisy

Hankerahoitus ohjausvélineend

Liikenne- ja viestintdministerién hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Tulosohjauksen tila

— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat
Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004-2006
Sotu-kokeilun vaikutukset

Valtio etsintéd- ja kaivostoiminnan edistdjani

Kalatalouden kehittdiminen

Kuluttajahallinnon toimivuus

T&k-arviointitoiminta
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