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Esipuhe
Dnro 348/39/2010

Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksen yksikko jér-
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oli Ndkokulmia tuloksellisuustarkastukseen: tutkimusta, arviointia vai hal-
lintaa?

Tarkastusvirastossa toteutettiin vuonna 2009 uudistus muuttamalla toi-
minnantarkastus tuloksellisuustarkastukseksi. Samalla tarkastushenkil6s-
ton virkanimikkeet muutettiin vastaamaan tarkastustoimintaa. Seminaaril-
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kaisun toteuttamisesta. Kiitokset my0s seminaariin osallistuneille keskus-
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Tiivistelma

Julkaisun Ndkokulmia tuloksellisuustarkastukseen ’’sosiaalista tilausta”
taustoittavat Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) aseman vakiintu-
minen eduskunnan yhteydessd vahvasti autonomisena elimend. Ajanku-
vaan kuuluvat my0s muutokset VTV:n henkiloston rekrytointikriteereissa
siten, ettd palveluksessa toimii nyttemmin myo0s tutkijataustaisia asiantun-
tijoita, joista monet ovat véitelleitd tohtoreita.

Julkaisun nimi kertoo sekd sen syntytaustasta ja alkuperiisesti tarkoi-
tuksesta ettd siitd prosessista, jolla sisdltdé on muotoutunut. VTV jérjesti
eduskuntatalon auditoriossa 15.1.2010 koulutustilaisuuden, jossa pidettyi-
hin esityksiin useimmat artikkeleista perustuvat. Rakenteeltaan julkaisu
koostuu VTV:n ylijohtajan Vesa Jatkolan taustoittavasta esipuheesta, jul-
kaisun tarkoitusta ja rakennetta koskevasta johdantoartikkelista, kuudesta
varsinaisesta artikkelista sekd paneeli- ja yleisOkeskustelun tiivistdvastd
tulkintaluvusta.

Miki on se ”pointti”, joka mielekkailld ja huomiota vangitsevalla taval-
la kytkee julkaisun Nédkokulmia tuloksellisuustarkastukseen eri luvut toi-
siinsa? Useille, joskaan ei kaikille, julkaisun varsinaisille kuudelle artik-
kelille on yhteisti se, ettd kirjoittajat tarkastelevat eri painotuksin "tulok-
sellisuustarkastusta" ja toisaalta "arviointia". Niin tekevit erityisesti kir-
joittajat Perkinen toisessa ja Ahonen kolmannessa luvussa sekd toisin
painotuksin kirjoittajat Rajavaara neljannessd ja Oksanen kuudennessa
luvussa. Tuloksellisuustarkastuksen ja tutkimukseen suhteeseen paneutu-
vat omilla tavoillaan kirjoittajista etenkin Perkinen toisessa, Ahonen kol-
mannessa, Rajavaara neljannessé ja Oksanen kuudennessa luvussa. Hima-
lainenkdin ei viidennessd luvussa jité sitd tekeméttd, vaikka hin painottaa
"vaikuttavuusarviointia" tieteenalaperustansa tuella. Kalijérvi puolestaan
muistuttaa lukijoita seitseménnessd luvussa siitd oleellisesta seikasta, etti
toteutuakseen toiminta, ja siksi myos tuloksellisuustarkastus, tarvitsee te-
kijédnsd, joille mahdollisuus omaksua tai muodostaa selked ammatti-
identiteetti olisi mité tervetulleinta.

Paneelikeskustelussa nousi esiin kysymys siitd, onko tuloksellisuustar-
kastuksella itsellddn nimenomaista selkedd identiteettid. Samoin nousi
esiin terveellinen muistus siitd, ettd tuloksellisuustarkastus toteutuu
konkreettisessa maailmassa, jota institutionaalisesti kansoittavat valtion
ja sen elinten sekd organisaatioiden liséksi esimerkiksi kunnat ja Kansan-
elakelaitos.

Keskustelussa nostettiin esiin my0ds klassinen kysymys siitd, missé
méédrin VTV:n on suotavaa olla tuloksellisuustarkastajan ohella hallin-
non kehittdja. Painokkain vastauskin oli klassinen: VTV osallistukoon



sithen rajaan saakka, jonka yli astuttuaan se vaarantaisi riippumattomuu-
tensa tehtdvissddn. Sen sijaan kohtuullista “asiakastyytyvaisyyttd” VIV:n
sopii hyvin vaalia. Edelleen keskustelua herétti kysymys siitd, voiko VTV
harjoittaa vaikuttavuusarviointia vai tuleeko sen pitééd varansa, jotta se pi-
taytyisi tuloksellisuustarkastuksen piirissd huolimatta analogioista tuohon
arvioinnin lajiin. Viimeisend teemana nousi esiin kysymys, joka kytkee
toisiinsa tuloksellisuustarkastustyon ja sen tekijdkunnan vaalimisen:
’Identiteetti vaatii méarétietoista rekrytointipolitiikkaa.”



Resumé

Bakgrunden till den "sociala bestéllningen" pa publikationen Ndkokulmia
tuloksellisuustarkastukseen (Synpunkter pa effektivitetsrevisionen) ar hur
Statens revisionsverk (SRV) har befast sin stillning som starkt autonomt
organ 1 anslutning till riksdagen. Till tidsbilden hor ocksa fordndringarna i
kriterierna for rekrytering av personal till SRV sé, att i verket i sin tjénst
numera har ocksad sakkunniga med forskarbakgrund, av vilka ménga har
avlagt doktorsexamen.

Publikationens namn vittnar bdde om dess uppkomsthistoria och ur-
sprungliga syfte och om den process under vilken innehéllet har utfor-
mats. SRV ordnade i riksdagens auditorium 15.1.2010 en utbildning, och
de flesta av artiklarna bygger pa de foredrag som holls dér. Till sitt upp-
lagg bestar publikationen av ett av Overdirektdor Vesa Jatkola vid SRV
skrivet foretal som belyser bakgrunden, en introducerande artikel som be-
lyser publikationens syfte och struktur, sex egentliga artiklar samt ett
tolkande kapitel som sammanfattar paneldebatten och den allminna dis-
kussionen.

Vilken &r den "point" som pa ett angeldget och anmérkningsvart sétt
knyter samman de separata kapitlen i publikationen med varandra?
Gemensamt for de flesta, 1t vara inte alla, sex artiklarna i publikationen
ar, att skribenterna med olika betoningar betraktar "effektivitetsrevision"
och & andra sidan "utvérdering". Sa gor sdrskilt skribenterna Perkinen i det
andra och Ahonen i det tredje kapitlet, samt med andra betoningar skri-
benterna Rajavaara i det fjirde och Oksanen i det sjétte kapitlet. Av skri-
benterna skdrskddas forhallandet mellan effektivitetsrevision och forsk-
ning i synnerhet av Perkinen i det andra, Ahonen i det tredje, Rajavaara i
det fjarde och Oksanen i det sjétte kapitlet. Inte heller Himéldinen under-
later att gora detta i det femte kapitlet, &ven om han betonar "utvirdering-
en av effekter" stodd av sitt vetenskapliga fack. Kalijarvi for sin del pa-
minner ldsarna i det sjunde kapitlet om den vésentliga omstdndigheten, att
for att bli verklighet behdver en verksamhet, och séledes ocksa effektivi-
tetsrevisionen, dem som utfor verksamheten och for vilka en mgjlighet att
tilligna och bilda sig en klar yrkesidentitet vore nog sa vilkommen.

Vid paneldebatten lyftes fram fragan om det, huruvida effektivitetsrevi-
sionen sjalv har en uttryckligt klar identitet. Likasé togs upp en vilkom-
men paminnelse om det, att effektivitetsrevisionen forverkligas i en kon-
kret virld, som institutionellt befolkas av forutom staten och dess organ
och organisationer dessutom av exempelvis kommunerna och Folkpen-
sionsanstalten.



I diskussionen lyftes ocksé fram den klassiska fragan angéende det, i
vilken mén det ar att rekommendera att SRV forutom att vara effektivi-
tetsrevisor ocksa ar en administrativ utvecklare. Ocksa det mest vigande
svaret var klassiskt: SRV ma medverka fram till den gréns, dir det genom
ett 6verskridande skulle dventyra sin oavhéngighet i sina uppgifter. Dér-
emot lampar det sig vdl for SRV att varda sig om en viss "kundbelaten-
het". Diskussion vickte dessutom fragan om det, huruvida SRV kan édgna
sig at utvdrdering av effekter, eller borde ta sig i akt och hélla sig till ef-
fektivitetsrevision oberoende av det analoga forhéllandet till detta slag av
utvirdering. Som sista tema togs upp en fraga, som knyter samman om-
sorgen om effektivitetsrevisionsarbetet och dem som utfor arbetet: "Iden-
titeten kraver en malmedveten rekryteringspolitik".
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1 Julkaisun tarkoitus ja rakenne

Pertti Ahonen

1.1 Julkaisun tausta ja tarkoitus

Julkaisulla Ndikékulmia tuloksellisuustarkastukseen on esihistoriansa ja
historiansa, joita tulkitsemalla sen muotoutumista voi ymmaértds. Valtion-
talouden tarkastusvirasto (VTV) on vuosikymmenten ajan jirjestanyt hen-
kilostolleen koulutustilaisuuksia ja muutenkin kannustanut sen lisdkvalifi-
oitumista. Julkaisulla on suoranaisia edeltéjid viime ajoilta, vaikka silld on
myos ainutkertaiset piirteensa.

Julkaisun Ndkokulmia tuloksellisuustarkastukseen “’sosiaalista tilausta”
taustoittavat VI'V:n aseman vakiintuminen eduskunnan yhteydessd vah-
vasti autonomisena elimend. Ajankuvaan kuuluvat my0s muutokset
VTV:n henkil6ston rekrytointikriteereissd siten, ettd palveluksessa toimii
nyttemmin my0s tutkijataustaisia asiantuntijoita, joista monet ovat véitel-
leitd tohtoreita.

Aikojen muuttuminen selittdd, miksi VTV:n on mielekistd saattaa maa-
ilmaan tdma julkaisu. Vaikka eréat késitellyistd asioista ylittédvat vaikeus-
tasoltaan ja erikoistuneisuudeltaan kansantajuisuuden rajat, olisi lukijoi-
den aliarviointia, mikali teksti olisi laadittu tyystin selkokieliseksi ja
dlynystyrit rauhaan jattdvéiksi. Kansamme tutkisteli jo toistasataa vuotta
sitten hyvinkin vaativia kysymyksid tarkastelevia teoksia eikd suinkaan
ole tilld vélilla tyhmistynyt koulutustason kohisten noustessa, saati etti
niin olisi kdynyt koulutetulle vaativan virkamiestyon tekijoille. Siksi kou-
lutustarkoitukseen suunnattu teos voidaan sijoittaa sellaiselle vaativuusta-
solle, ettei kirjoittajien tarvitse ylittdd rimaa mistdén sellaista kohdasta
missé se on matalalla.

Julkaisu tukee valtiontalouden tarkastuksen kysymyksié ja niiden oheis-
kysymyksid koskevaa valistusta lisdten vastaavaa ymmarrysté. Julkaisu ei
kuitenkaan tarjoa vastauksia ajankohtaisiin tuloksellisuudentarkastuksen
saati arvioinnin kohdentamisongelmiin eiké se edes paivitd lukijoiden me-
todi- ja analyysiteknistd tietimystd. Molemmilta osin se tosin saattaa joh-
dattaa heitd uusillekin jéljille.

VTV:n ja sen tuloksellisuustarkastuksen sekid useiden akateemisten tut-
kimus- ja opetusalojen kesken vallitsee tuntuvaa analogisuutta. Asiaan
liittyy se, ettd tuloksellisuustarkastuksessa vallitsee kiperd suhde kahden
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seikan kesken. Ne koostuvat tuloksellisuustarkastuksesta itsestdin seka toi-
saalta "arvioinnista" ja sen eri muunnelmista. Aihepiirin sanastokin on eriy-
tyneisyydessédédn ja monikielisyydessdén hankalaa ja erimielisyyksid aiheut-
tavaa.

Julkaisun nimi kertoo seké sen syntytaustasta ja alkuperdisestéd tarkoi-
tuksesta ettd siitd prosessista, jolla sisdltdé on muotoutunut. VTV jérjesti
eduskuntatalon auditoriossa 15.1.2010 koulutustilaisuuden, jossa pidettyi-
hin esityksiin useimmat artikkeleista perustuvat. Kirjoittajat kehittelivét
tekstejddn taustana muun muassa ne teemat, jotka nousivat esiin koulutus-
tilaisuuden lopun virkedssd paneelikeskustelu- ja yleisopalautevaiheessa.
Teokseen sisdltyy myos paneelikeskustelu- ja yleisovaiheen tulkittu tiivis-
telmaluku.

1.2 Julkaisun rakenne: toisiaan risteavat
haarautuvat polut

Rakenteeltaan julkaisu koostuu VTV:n ylijohtajan Vesa Jatkolan taustoit-
tavasta esipuheesta, julkaisun tarkoitusta ja rakennetta koskevasta johdan-
toartikkelista, kuudesta varsinaisesta artikkelista sekd paneeli- ja yleiso-
keskustelun tiivistdavéstd tulkintaluvusta. Retorisen taidon 2500-vuotisen
perinteen mukaisiin vaatimuksiin kuuluu se, ettd kullakin esitykselld tulee
olla naseva ytimensa.

Miki on se ”pointti”, joka mielekkailld ja huomiota vangitsevalla taval-
la kytkee julkaisun Ndkokulmia tuloksellisuustarkastukseen eri luvut toi-
siinsa? Tuon pointin muodostaa kysymys siitd, mitd tuloksellisuustarkas-
tus oikein on. Ylittdméttomaksi ongelmaksi ei muodostuisi edes se, vaikka
joutuisimme péittelemiin, ettei ole selvdd, mistd kohteessamme on ky-
symys. Vaikkakin kiusallista, tuollainen “oleellinen kiistanalaisuus” on
ammatillisesti, dlyllisesti, tieteellisesti ja tavallaan my0s eettisesti ja es-
teettisesti haastavaa. Kukapa haluaisi eldd pelkkien itsestdénselvyyksien
parissa? Kansanvaltainen poliittinen jérjestelmékin on tdynnd seikkoja,
jotka ovat oleellisesti kiistanalaisia kuten vaikkapa se, mistd on kysymys
"demokratiassa", “tasa-arvossa” ja “vapaudessa”. Oleellisesti kiistanalais-
ten kysymysten parissa syntyy “luovaa hierrettd”, joka on omiaan teke-
midn ihmiseldmédn mielekkddksi ja saattamaan henkilot yhteen toisten
henkildiden kanssa syntyneiden erimielisyyksien ratkaisemiseksi.

Useille, joskaan ei kaikille, julkaisun varsinaisille kuudelle artikkelille
on yhteistd se, ettd kirjoittajat tarkastelevat eri painotuksin "tulokselli-
suustarkastusta" ja toisaalta "arviointia". Néin tekevét erityisesti kirjoitta-
jat Perkinen toisessa ja Ahonen kolmannessa luvussa seké toisin paino-
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tuksin kirjoittajat Rajavaara neljdnnessé ja Oksanen kuudennessa luvussa.
Tuloksellisuustarkastuksen ja tutkimukseen suhteeseen paneutuvat omilla
tavoillaan kirjoittajista etenkin Perkinen toisessa, Ahonen kolmannessa, Ra-
javaara neljannessd ja Oksanen kuudennessa luvussa. Himéldinenkéén ei
viidennessd luvussa jétd sitd tekeméttd, vaikka hdn painottaa "vaikutta-
vuusarviointia" tieteenalaperustansa tuella.

Kunkin kirjoittajan tausta ja ammatti-identiteetti nikyvét artikkeleissa.
VTV:n tuloksellisuustarkastuksen ammattilaisena Perkinen pohtii tuon
toiminnan, arvioinnin ja tutkimuksen suhteita. Professori Ahonen puoles-
taan kirjoittaa yliopistonsa ja alansa professorina tarkastellen tulokselli-
suustarkastuksen ja akateemisen tutkimuksen vuorovaikutuspintaa kaytti-
en tarkastelukehikkonaan VTV:n toteuttamaa tuloksellisuudentarkastuk-
sensa jdsennystd ja pohtimalla aihepiirin vaatimuksia yliopistojen yhteis-
kunnalliselle vastuulle. Tehtdvéprofiilissaan yliopistonprofessorin ja Kan-
saneldkelaitoksen johtavan tutkijan tehtdvét yhdistdvd Rajavaara fokusoi
tarkasteluaan "vaikuttavuushallinnaksi" kutsutulla teemalla. VATT:in joh-
taviin tutkijoihin kuuluva Hadméldinenkin kirjoittaa “niistd hérjistd joilla
kyntdd” tarkastellen perinpohjaisesti ja perehtyneesti kansantaloustieteen
nikokulmasta avautuvaa vaikuttavuusarvioinnin kenttas.

VTV:n tuloksellisuustarkastuksen ammattilainen Oksanen paneutuu
kuudennessa luvussa pohtimaan tuloksellisuustarkastuksen suhteita tar-
kastukseen ylipdétdédn ja toisaalta tutkimukseen. Oksanen rakentaa artik-
kelissaan tiedonmuodostuksen tematiikan vivukseen vivutakseen Arkime-
deen klassiseen tapaan maailmamme uuteen asemaan. Samoin tulokselli-
suustarkastuksen VTV-ammattilainen Kalijédrvi muistuttaa lukijoita seit-
semannessa luvussa siitd oleellisesta seikasta, ettd toteutuakseen toiminta,
ja siksi my0s tuloksellisuustarkastus, tarvitsee tekijansé, joille mahdolli-
suus omaksua tai muodostaa selked ammatti-identiteetti olisi mité terve-
tulleinta. Kalijérven artikkelin yhteydessd mieleen nousee hallinnon tut-
kimuksen huomattavan klassikon Aaron Wildavskyn lentdviksi muodos-
tunut lause: “Toimeenpano on kunkin politiikkan Akilleen kantapda”.
Ammatti-identiteetti kuuluu niihin panssarisuojuksiin, joilla tulokselli-
suustarkastuksen heerokset voivat suojella haavoittuvimpia kohtiaan.

Esitysten jilkeinen paneelikeskustelu antoi selvésti virikkeitd teoksen
artikkeleiden lopulliseen muotoutumiseen. Tilaisuuden tuo interaktiivivai-
he tarjoaa myds itsendisen arvokkaan antinsa julkaisulle Ndkokulmia tu-
loksellisuustarkastukseen. Julkaisu ei jad vain toisiaan seuraavien yksi-
16intelligenssin véldysten sarjaksi, vaan yltdd my0s jaettuun ja jopa tie-
tynasteiseen kollektiiviseen intelligenssiin.

Julkaisun loppuluvusta muodostuu teemojen ilotulitus, jonka va-
laisemana soisi kiteytyvdn jatkopohdintoja. Interaktiivivaiheessa nousi
esiin kysymys siitd, onko tuloksellisuustarkastuksella itselld&n nimen-
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omaista selkedd identiteettid. Samoin nousi esiin terveellinen muistus
siitd, ettd tuloksellisuustarkastus toteutuu konkreettisessa maailmassa, jo-
ta institutionaalisesti kansoittavat valtion ja sen elinten sekd organisaati-
oiden lisdksi esimerkiksi kunnat ja Kansaneldkelaitos.

Interaktiivivaiheessa sai tdhdennystd klassinen kysymys siitd, missé
madrin VTV:n on suotavaa olla tuloksellisuustarkastajan ohella hallinnon
kehittdjd. Painokkain vastauskin oli klassinen: VTV osallistukoon siithen
rajaan saakka, jonka yli astuttuaan se vaarantaisi riippumattomuutensa
tehtdvissdén. Sen sijaan kohtuullista "asiakastyytyvéisyyttd” VT V:n sopii
hyvin vaalia. Edelleen keskustelua heritti kysymys siitd, voiko VTV har-
joittaa vaikuttavuusarviointia vai tuleeko sen pitdd varansa, jotta se pitiy-
tyisi tuloksellisuustarkastuksen piirisséd huolimatta analogioista tuohon ar-
vioinnin lajiin. Viimeisend teemana nousi esiin kysymys, joka kytkee toi-
siinsa tuloksellisuustarkastustyon ja sen tekijakunnan vaalimisen: “’Identi-
teetti vaatii madratietoista rekrytointipolitiikkaa.”
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2 Kolme nakokulmaa
tuloksellisuustarkastuksen,
arvioinnin ja tutkimuksen
vertailuun

Lassi Perkinen

2.1 Johdanto

Ammatillinen identiteetti voidaan maiéiritelld ihmisen kasitykseksi itses-
tddn tyontekijdnd ja suhteessa tyOohonsd. Ammatti-identiteetin selkiinty-
minen edellyttdd kykyd erottua muista. Professiolla puolestaan tarkoite-
taan vahvan ja arvostetun yhteiskunnallisen aseman saavuttanutta ammat-
tia. Tdssé kirjoituksessa tuloksellisuustarkastuksen professiota ja identitet-
tikysymysté ldhestytdan kahdella tapaa:

1. esittdmalld tuloksellisuustarkastuksen ohjeeseen perustuen tulok-
sellisuustarkastuksen oman ndkokulman tarkastuskohteeseen eli
valtion taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuuteen

2. esittaimalld kolme mahdollista tapaa, jolla tuloksellisuustarkastus-
ta voi verrata sitd ldhelld oleviin toimintoihin: tutkimukseen ja
arviointiin.

2.2 Tuloksellisuustarkastuksen lahtokohdat
ja nakokulmat

Tuloksellisuustarkastus on Valtiontalouden tarkastusviraston tekemés val-
tion taloudenhoidon tarkastusta. Perustuslaissa ja tarkastusvirastosta anne-
tussa laissa ei méadritetd, minkélaisilla tarkastusotteilla tai -tuotteilla viraston
tulee tarkastustehtéivéddnsé toteuttaa, vaan tdmé on jétetty itsendisen ja riip-
pumattoman viraston itsensd pédtettavaksi. Tarkastusvirasto on péittényt,
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ettd viraston pédtarkastustuotteet ovat tilintarkastus, tuloksellisuustarkastus
seki laillisuustarkastus.'

Tuloksellisuustarkastuksen ldhimmét vertailukohdat ovat ulkomaisten
tarkastusvirastojen vastaavat toiminnot. Tuloksellisuustarkastusta tai sii-
hen verrattavaa tarkastusta tehddén erityisesti angloamerikkalaisten mai-
den sekd Pohjoismaiden tarkastusorganisaatioissa. Ndissd maissa toimin-
noista kdytetddn esimerkiksi nimityksid "effektivitetsrevision", "forvalt-
ningsrevision", "performance audit" tai "value-for-money audit".

Valtioiden ylimpien tarkastusviranomaisten kansainvélinen yhteistydjér-
jestd INTOSAI on julkaissut tuloksellisuustarkastusta koskevan standar-
din, jonka mukaan tuloksellisuustarkastus on

"riippumatonta ja puolueetonta hallinnon toiminnan, ohjelmien ja or-
ganisaatioiden tutkimusta, jossa tarkastellaan yhdestd tai useammasta
ndkokulmasta kohteiden taloudellisuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta, ja
Jjonka tarkoituksena on toiminnan parantaminen."”

Tuloksellisuustarkastusta mddrittdvdt seikat

Tuloksellisuustarkastuksen perusperiaatteet ja nikokulmat on esitetty tar-
kastusviraston antamassa Tuloksellisuustarkastuksen ohjeessa. Tulokselli-
suustarkastusta maérittévét erityisesti: (1) viraston tehtévé ja toimialue,
(2) tarkastustoiminnan yleiset ominaisuudet seké (3) se, miten virasto on
madritellyt tuloksellisuustarkastuksen varsinaisen kohteen eli valtion ta-
loudenhoidon tarkoituksenmukaisuuden (tuloksellisuuden).

Viraston tehtévét ja toimialue médritelldén perustuslain 90 §:ssé seka vi-
rastosta annetun lain 1-2 §:ssd. Viraston tehtdvini on tarkastaa valtion ta-
loudenhoidon laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sekd wvaltion talous-
arvion noudattamista. Tarkeimmat tarkastusoikeuden piiriin kuuluvat tar-
kastettavat ovat valtion viranomaiset ja laitokset sekd valtionapua saaneet
yhteisot.

Kaiken viraston tekemén tarkastuksen lahtokohtana on yhteys valtionta-
louteen. Tilintarkastuksessa yhteys valtiontalouteen on konkreettinen, silla
tarkastuksen kohteena ovat valtiontalouden rahaprosessiin liittyvét toimet.
Tuloksellisuustarkastuksessa yhteys valtiontalouteen voi puolestaan olla

! Tuloksellisuustarkastuksen toiminnon ja yksikon sekd julkaisusarjan nimi oli en-
nen vuotta 2009 toiminnantarkastus. Laillisuustarkastuksen kehittdminen aloitettiin
vuonna 2009 ja ensimmdiset laillisuustarkastuksen "otsikolla" toteutettavat tarkas-
tukset aloitettiin vuonna 2010. Laillisuustarkastukselle ei perusteta omaa toimin-
tayksikkod kuten tilin- ja tuloksellisuustarkastuksella on, vaan laillisuustarkastus
organisoidaan tilintarkastuksen yksikkéon.
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suora tai vilillinen. Olennaista kuitenkin on, ettd tarkastettavaan toimin-
taan kdytetddn olennaisesti valtion varoja tai silld on olennainen merkitys
valtion tuloille, menoille, kustannuksille tai varallisuudelle.

Tuloksellisuustarkastusta mééarittdd myds sen identiteetti tarkastamisena.
Kaikessa tarkastamisessa on kyse siité, vastaako jonkin toimijan vastuulla
oleva asiantila toimivaltaisten elinten paitoksia tai ndiden ilmaisemaa tah-
toa. Tuloksellisuustarkastuksessa tdm4 tarkoittaa sen tarkastamista, ovatko
valtionhallinnossa vastuussa olevat tahot toteuttaneet valtion taloudenhoi-
toa tarkoituksenmukaisesti ja eduskunnan tahtoa noudattaen. Muun tarkas-
tuksen tavoin tuloksellisuustarkastus on vastuullistavaa, kohdistuu jo to-
teutuneeseen toimintaan ja perustaa arviointinsa annettuihin tarkastuskri-
teereihin.

Vastuullistavuus tarkoittaa, ettd tuloksellisuustarkastus voi kohdistua
vain toimintaan, joka on jonkin toimijan vastuulla tai timén suorittamaa,
ja joka on jo toteutunut. Tarkastus ei voi kohdistua ilmidon tai kisittee-
seen, johon ei liity toimijan konkreettista vastuuta toiminta-alueesta tai
vastuuta tehdd jotakin. Tarkastus ei voi mydskéén olla ennakoivaa; se voi
kohdistua vain toimintaan, jonka joku on jo tehnyt.

Kaikkeen tarkastukseen liittyy myds ulkopuolisiin kriteereihin perustuva
toiminnan arvottaminen. Tuloksellisuustarkastuksessa kriteerit saadaan
ensi sijassa sdddoksistd, talousarvioista tai eduskunnan muista kannan-
otoista, ja ne maarittdvat tarkastuksessa hyvini tai tavoiteltavana pidetta-
vén asiantilan.

Tuloksellisuus tarkastuksen kohteena

Virasto on jakanut sille laissa méératyn tarkastustehtévin siten, ettd tulok-
sellisuustarkastuksen péaétehtidviani on tarkastaa taloudenhoidon tarkoituk-
senmukaisuutta. Tuloksellisuustarkastuksen ohjeessa termit valtion talou-
denhoito ja tarkoituksenmukaisuus on mééritelty seuraavasti:

"Valtion taloudenhoito on toimintaa, jossa viranomaiset kdyttdvdt valti-
on varoja mddrittyjen tavoitetilojen saavuttamiseksi (kuvio 1)."

? Valtiontalouden tarkastusvirasto (2010a), kohta 1.7.
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Yhteiskunnallisen tarpeen ja

tavoitetilan artikulointi .
»
Panokset / | Toiminta / | Vaikutus
kustannukset g taloudenhoito g tavoitetilaan

KUVIO 1. valtion taloudenhoidon perusasetelma.

—  "Tuloksellisuustarkastuksessa tarkastetaan, onko valtion talouden-
hoito ollut tarkoituksenmukaista. Tamd on tuloksellisuustarkastukses-
sa tulkittu taloudenhoidon tuloksellisuudeksi. Taloudenhoito on tulok-
sellista silloin, kun taloudenhoidosta vastaava viranomainen edistdd
tavoitetilaa mahdollisimman paljon mahdollisimman véihin valtionta-
loudellisin kustannuksin. Tdmd perustuu yleiseen taloudellisen tehok-
kuuden periaatteeseen; valtion varoilla tulee saada kokonaisuudes-
saan aikaan mahdollisimman suuri médrd hyotyja."™

—  "Vaatimus valtion taloudenhoidon tuloksellisuudesta voidaan johtaa
perustuslaissa mainituista hyvdn hallinnon takeista. Hallinnon tulok-
sellisuusvaatimus on esitetty myos hallintolaissa (434/2003), valtion
talousarviosta annetussa laissa (423/1988), valtionavustuslaissa
(688/2001) ja virkamieslaissa (750/1994)."

Kaikissa tuloksellisuustarkastuksissa lahtokohtana on kysymys siitd, ovat-
ko vastuulliset tahot toimineet tuloksellisesti. Tuloksellisuus on my6s kai-
kissa tuloksellisuustarkastuksissa kdytettdva yleinen tarkastuskriteeri.

Koska tuloksellisuus tarkoittaa mééritelmian mukaan panosten ja vaiku-
tusten optimaalista suhdetta, tulisi kaikissa tuloksellisuustarkastuksissa
tuottaa tietoja tuloksellisuuden osatekijoisté: valtion varojen kdytostd, tu-
loksellisuusketjusta, jossa taloudellinen panos muuntuu toiminnaksi, seka
toiminnan vaikutuksista. Jokaisen tarkastuksen asetelman laatimisessa tu-
lisikin huomioida ndmaé kolme osa-aluetta.

Kéaytdnnosséd tuloksellisuutta on tarkastuksen keinoin kuitenkin vaikea
arvioida. Talloin tarkastuksissa pyritdén arvioimaan sitd, onko talouden-

? Valtiontalouden tarkastusvirasto (2010a), kohta 1.8.
Y Emt., kohta 1.12.
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hoidolla luotu riittdvat edellytykset tuloksellisuudelle. Yksittdinen tulok-
sellisuustarkastus voi ndin kohdistua tuloksellisuusketjun eri kohtiin tai se
voidaan rajata kokonaan esimerkiksi toiminnan ohjausjérjestelmiin. Raja-
uksen perusteena tulee olla vaiheen olennaisuus ja riski tuloksellisuudelle.

Tuloksellisuustarkastusten kohdentuminen

Lahtokohtaisesti tuloksellisuustarkastuksen kohteeksi valitaan toimintoja,
joissa valtion varoja kayttdmalla pyritdén vastaamaan johonkin (eduskun-
nan artikuloimaan) yhteiskunnalliseen tarpeeseen. Néilld toiminnoilla tuli-
si siis olla itsendinen, yhteiskunnalliseen tilaan liittyvéa tavoite. Tarkas-
tuksessa pitdisi sitten pyrkid selvittdmiin, onko valtion varoja kaytetty tu-
loksellisesti tarpeeseen vastaamisessa.

Kéaytdnnossé tuloksellisuustarkastus ei kuitenkaan aina kohdistu toimin-
toihin, joihin voitaisiin liittd4 "itsendinen" tuloksellisuuden vaatimus.
Poikkeuksia ovat erityisesti valtionhallinnon merkittiviin tukitoimintoihin
ja ohjausjérjestelmiin kohdistuvat tarkastukset.

Valtionhallinnon tukitoimintoja ovat erityisesti kiinteistohallinto, han-
kintatoimi, tietohallinto, taloushallinto ja henkildstohallinto (tai henkilds-
tdjohtamisen tuki), joilla on merkitystd kaiken valtionhallinnon toiminnan
osana. Tarkastuksia suunnataan néihin toimintoihin niiden taloudellisen ja
muun merkityksen vuoksi, vaikka niille ei voikaan kovin selvésti maarit-
td4d yhteiskuntaan kohdistuvaa "itsenédistd" vaikuttavuutta.

Ohjausjérjestelmilli taas tarkoitetaan kaikkia niitd johtamisen ja hallin-
non vélineitd ja jarjestelmid, joilla luodaan edellytykset varsinaisen toi-
minnan tulokselliselle toteuttamiselle. Ohjausjérjestelmét voidaan jakaa
niiden laajuuden mukaan esimerkiksi yksittdistd toimintaa koskeviin, hal-
linnonalakohtaisiin, poikkileikkaaviin tai koko valtionhallintoa koskeviin
ohjausjérjestelmiin (kuvio 2).

Naistd toimintokohtaiset ohjausjérjestelmit — tai yksinkertaisemmin yh-
den toiminnan johtaminen — ovat osa normaalia tuloksellisuustarkastusta.
Hallinnonalakohtaisiin ohjausjirjestelmiin tarkastusvirasto puolestaan on
tehnyt jo joitakin tarkastuksia ja pyrkii edelleen kehittdméan ns. ohjausjér-
jestelmitarkastuksen mallia.” Toimintokohtaiset, hallinnonalarajat ylittivt
ohjausjarjestelmat tarkoittavat vélineitd, joilla pyritddn ohjaamaan, hallit-
semaan ja kontrolloimaan useamman hallinnonalan yhteisid toimintoja ja
yhteiseen tavoitteeseen padsemistd. Tallaisia poikkileikkaavia jérjestelmid

’ Ks. esim. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009a ja 2009b.
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sisdltyy muun muassa laajoihin politiikkakokonaisuuksiin kuten terveyden
edistdmiseen, ilmasto- ja energiapolitiikkaan tai innovaatiopolitiikkaan.

Laajimmin ohjausjarjestelmilld voidaan tarkoittaa valtioneuvostotason
vélineitd, joilla ohjataan ja hallitaan koko valtiontaloutta ja valtion toimin-
taa. Talouden osalta néité vilineitd ovat erityisesti kehysmenettely, talous-
arviomenettely ja peruspalvelubudjetti. Toiminnan ohjauksessa talousar-
vion lisdksi keskeisid vélineitd ovat hallitusohjelma seké sen toimeenpano
ja seurantamenettelyt, politiikkaohjelmat, peruspalveluohjelma sekd muut
valtioneuvoston pysyvéluonteiset horisontaaliteemat.

Sekd tukitoiminnot ettd ohjausjirjestelmit ovat olleet jatkuvasti tulok-
sellisuustarkastuksen kohteena, vaikka niilld ei olekaan selkedd, omaa yh-
teiskunnallista vaikuttavuutta. Yhteistd niille kuitenkin on, ettd niilld on
merkittdva rooli varsinaisen toiminnan tuloksellisuuden osana. Tulokselli-
suustarkastuksen suunnittelun ja aihevalinnan tehtidviané puolestaan on ar-
vioida, onko tukitoiminnon tai ohjausjirjestelmin merkitys toiminnan tu-
loksellisuudelle niin suuri, ettd se kannattaa ottaa omaksi tuloksellisuus-
tarkastuksen aiheekseen.

vaikutus valtiontalouteen

Valtio-
neuvosto,
talouden Toiminto-
ohjaus kohtaiset Hallinnon- \| Toiminnot:

poikki- alojen - ohjaus ja Asglkas-
leikkaavat ohjaus- hallinta ja
ohjaus- jarjestelmat || _ |aatu yht._kun.
i jarjestel- - tuotokset vaiku-
Valtio- mat tukset
neuvosto,
toiminnan

ohjaus

yhteys toiminnan tavoitteisiin

KUVIO 2. Ohjausjarjestelmat ja toiminnot tuloksellisuustarkastuksen tarkastus-
kohteena.

2.3 Kolme nakokulmaa toimintojen
vertailuun

Tuloksellisuustarkastuksen identiteettid voi pohtia paitsi tarkastusviraston
itse tekemien maarittelyjen perusteella, mutta myos vertaamalla tulokselli-
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suustarkastusta sen ldheisiin toimintoihin, erityisesti tutkimukseen ja arvi-
ointiin. T#ssa kirjoituksessa ei kuitenkaan tehdé varsinaista vertailua, vaan
esitetddn kolme ndkokulmaa, joista toimintojen vertailu olisi mielekésta.
Néamai kolme ndkokulmaa ovat
1. toiminnon tiedonmuodostuksen periaatteet ja kiytdnnot
2. toiminnon kokonaisuus alkaen sen tarkoituksesta ja tehtdvistd ja
padtyen toiminnon raportointiin ja jalkik&sittelyyn, sekd
3. toiminnon kokonaisuus kontekstissaan, jolloin huomioidaan myds
toiminnon volyymi.

Tiedonmuodostuksen periaatteet ja kdytinnot

Tarkastusta yleensd — tai tuloksellisuustarkastusta erityisesti — voi verrata
tutkimukseen, arviointitutkimukseen tai vaikkapa arkieldmééin silla perus-
teella, milla periaatteilla ja kdytdnndilld néissd toiminnoissa muodostetaan
tietoa.

Vertailua voi tehdd ainakin kahdella tasolla. Syvéllisemmalld tasolla
voidaan pohtia eri toimintojen tietoteoreettisia ldhtokohtia: minkélaisia
oletuksia tiedon mahdollisuudesta, tiedon muodostamisen rajoitteista tai
tiedon yleistimisestd ndissd toiminnoissa tehdddn? Miti tarkastuksen, ar-
vioinnin tai tutkimuksen keinoin oletetaan voitavan saada selville? Ovatko
tiedonmuodostuksen valinnat ja rajoitteet implisiittisié vai eksplisiittisié ja
miten ne viestitddn? Poikkeavatko ndmi oletukset toimijoiden ja niiden
yleisojen vélilld — ymmaértivatkd esimerkiksi tarkastajat ja poliittiset tai
hallinnolliset pattijit tiedonmuodostuksen rajoitteet samalla tavalla?®

Kaytannollisemmalla tasolla toimintojen tiedonmuodostuksen eroja voi-
daankin vertailla myds aineisto- tai menetelméldhtoisesti. Talloin voidaan
kysyéd, eroavatko (tuloksellisuus)tarkastus, arviointitutkimus tai tutkimus
aineistoléhteiden, aineistojen tai aineistojen hankinnan ja analyysin mene-
telmien vililld. Mahdolliset erot aineistojen vélilld vaikuttavat takaisin
tiedonmuodostuksen mahdollisuuksiin.

S Ymmdirtidiko esimerkiksi viraston pédjohtaja, ministeri tai kansanedustaja sen,
mitd tilintarkastaja tarkoittaa raportoidessaan, ettd tarkastus on tehty "riittdvds-
sd laajuudessa” sen selvittimiseksi, ovatko tiedot "olennaisilta osin oikeat". Tar-
kastuksessa termi odotuskuilu viittaakin asiakkaan tai sidosryhmien tarkastuk-
seen kohdistamiin ylimitoitettuihin odotuksiin.
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Toimintaketjujen kokonaisuus

Laajempi vertailuasetelma toimintojen vélilld syntyy, jos tarkastellaan toi-
mintakokonaisuuksia alkaen niiden tarkoituksesta ja péityen toimintojen
raportointiin ja raporttien késittelyyn. Tallaisen vertailun ndkdkulmia on
esitetty taulukossa 1.

Laaja vertailuasetelma on kiinnostava myds tiedonmuodostuksen néako-
kulmasta, koska toimintoketjujen osat vaikuttavat myds tiedontuottamisen
mahdollisuuksiin. Esimerkiksi tehtdvdn sdéntely tai aiheen valinnan erot
jo kertovat rajoitteista siind, misti asioista toimijat ylipddnsad voivat tuot-
taa tietoa.

Myds toimintojen erilaiset tarkoitukset voivat olla merkittavid; mitd
esimerkiksi tiedonmuodostukselle merkitsee, ettd tarkastuksen pédasialli-
nen tehtdvd on varmistaa, arvioinnin tehtdvé kehittid ja tutkimuksen puo-
lestaan tuottaa uutta tietoa? Tuloksellisuustarkastuksen osalta kiinnostavaa
on, ettd toiminnan tausta ja perusta ovat laskentatoimessa ja tarkastukses-
sa, mutta toiminnallisesti tarkastus siirtyy koko ajan ldhemmas talous- tai
yhteiskuntatieteellistd tutkimusta.

Myos laadunvarmistuksen menettelyilld on suora yhteys tiedonmuodos-
tukseen. Tarkastuksessa ja arvioinnissa tarkoituksena on tuottaa tarkastus-
tai arviointiraportti, joka tuottaa totuudellisen kuvan nyt tarkastellusta asi-
asta — tdimdn vuoksi laadunvarmistus kytketddn késilld olevaan hankkee-
seen. Jokaisen hankkeen laadunvarmistus on erityisesti tarkastuksessa tér-
ked siksi, ettd tarkastus on viime kiddessd vastuullistavaa: tarkoitus on siis
kertoa siitd, onko jokin tehnyt oikein sen, mitd piti tehdd. Tutkimuksen
tarkoituksena taas on viime kéddessd koko tieteenalan teoreettisen tiedon
lisddminen, ja yksi tutkimus on vain yksi tiedonjyvé téssd laajemmassa
pyrkimyksessd. Yhden tutkimuksen merkitys tuleekin vasta sen jélkeen,
kun tutkimuksen havaintoja on muilla tutkimuksilla falsifioitu tai verifioitu.

Toimintojen kokonaisuus

Kolmas ja laajin vertailuasetelma on toimintojen kokonaisuus sekd niiden
merkitys tarkastelukohteena olevassa poliittis-hallinnollis-yhteiskunnal-
lisessa kontekstissa. Vertailua voitaisiin tehdd esimerkiksi siitd, mika
merkitys tuloksellisuustarkastuksella, arvioinneilla tai yliopistollisella tie-
teelliselld tutkimuksella on esimerkiksi ministerion pédtoksenteolle tai
eduskunnalle annettavassa informaatiossa.

Talloin tulee huomioida paitsi toimintoketjut sindnsd, myos niiden vo-
lyymi ts. kuinka paljon tietoa néilld toiminnoilla tuotetaan. Esimerkiksi tu-
loksellisuustarkastuksen yksikossd tydskentelee noin 60 henkildé ja kerto-
muksia annetaan vuosittain noin 25, keskiméérin kaksi per hallinnonala.
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Valtion toiminnan tuloksellisuuteen eri nikokulmista kohdistuvia arvioin-
teja julkaistaan vuosittain kymmenié ellei satoja. Tieteellistd samaan aihe-
piiriin kohdistuvaa tutkimusta tehddén vuosittain Suomen yliopistoissa
moninkertainen maédrd. Taulukon 1 alimmalla rivilld oleva esimerkki on
Helsingin yliopiston valtiotieteellisestd tiedekunnasta; tiedekunnan tutki-

mustyohon panostettiin vuonna 2008 1dhes 300 henkilotydvuotta.

TAULUKKO 1. Tuloksellisuustarkastuksen, arvioinnin ja tutkimuksen toiminto-
kokonaisuuden vertailukohtia.

Toiminto i o
. B Arviointi Tutkimus
Vertailukohta tarkastus
Tarkoitus Varmistaa Kehittaa Tuottaa tietoa
v PL90 §, LVTV: YOL 6 §: "Tutkimuk-
Saantely ” » -
tarkastaa sen vapaus
Tekija VTV Yritys, henkild Tutkija
Talousarvio
Talousarvio Talousarvio (tekijan valtionapu
Rahoitus (tekijan toimintame-  (tilaajan toimintame- tai
no) no) ulkopuolinen
rahoitus)
Aihe / kohde Valtion taloudenhoito ~ Organisaatio ja Tieteenalalle
sen toiminta relevantti ilmi®
Aiheen valinta Tekija Tilaaja Tekija
Todentava Tieteellinen mene-
. menetelma? telma? Tieteenalan hyvak-
Tiedonmuodostus ) . " L A .
Tieteellinen Konsultatiivinen symat menetelmat
menetelma? menetelma?

Laadunvarmistus

Tekijan sisainen

Tekijan sisdinen

Tekijan sisdinen

Tilaaja / markkinat Muut tutkijat
Raportointi Tarkastuskertomus, Arviointiraportti Tutkimusraportti
P (Iahtokoht. julkinen) (lahtdkoh. julkinen) (lahtdkoht. julkinen)
e VTV—kohde— EK:  ATVioitsija—kohde- Tiedeyhteis:
Jalkipyykki . . sidosryhmat? e P
Vastuullistaminen . . falsifiointi / verifiointi
Kehittyminen?
Esim. HY/valt.tdk
Volyymi 5-7 milj. € Vuosittain 2008
(esim maararahat, 60 hloa - kymmenia? 27 milj. €
htv:t, julkaisut) 25 julk. - satoja? 296 tutkimus-htv

181 refereeartikkelia
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24 Tuloksellisuustarkastus on kehittyvaa
toimintaa

Perustuslain mukaan julkisen vallan kédyton tulee perustua lakiin ja kai-
kessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Tuloksellisuus-
tarkastusten tekeminen perustuu lakiin valtiontalouden tarkastusvirastosta,
jossa viraston tehtdvéksi sdddetddn "tarkastaa valtion taloudenhoidon lail-
lisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta seké valtion talousarvion noudattamis-
ta". Sd4dos jattdd viraston itsensd mdidritettdvaksi sen, minkélaisilla tar-
kastustuotteilla ja -otteilla se tehtdvéédnsa toteuttaa.

Virasto on tehnyt tuloksellisuustarkastuksia 1990-luvun alkupuolelta
lahtien, ensimmadiset 15 vuotta tosin toiminnantarkastuksen nimelld. Tu-
loksellisuustarkastuksen peruslédhtdkohta on ollut pitkélti sama koko ajan:
selvittdd, saadaanko valtion varoilla haluttuja asioita aikaan taloudellisesti.
Ajanjakson aikana tuloksellisuustarkastus on kuitenkin koko ajan kehitta-
nyt menetelmidén ja prosessiaan sekd tarkentanut késitteitdéin ja mééritel-
midén. Tarkastustuotteiden ja -otteiden valinta ja niiden kehittdminen on
jatkuvaa viraston tekemaii tulkinta siitd, miten se parhaalla mahdollisella
tavalla toteuttaa sille annettua tehtdvéa ja miten se itse sille annettua jul-
kista valtaa kayttda. Tuloksellisuustarkastuksen identiteettié késitellyt se-
minaari seké tdima kirjoitus ovat osa titi strategista tyOta.
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3 Tuloksellisuustarkastuksen ja
tutkimuksen suhde: tieteen,
korkeimman opetuksen ja
yliopistojen yhteiskunnallisen
vastuun nakokulma

Pertti Ahonen

Valtiontalouden tarkastusvirasto on dskettdin siirtynyt kdyttdméan nime-
kettd "tuloksellisuustarkastus".” Se on korvannut aikaisemman, pitkéin
palvelleen nimekkeen "toiminnantarkastus". Ruotsin kielelle uusi nimeke
kddnnetddn edeltdjansa lailla yhdyssanalla effektivitetsrevision, ja englan-
niksi on kysymyksessd performance auditing. Vieraskieliset nimekkeet
eivit tissd tapauksessa auta selventiméin, mistd tuloksellisuustarkastuk-
sessa on kysymys. Apuaan eivit tarjoa sen enempédd ddnteenmukainen
vastaavuus eri kielten kesken tai mitkdén selkedt ja vakiintuneet kdannos-
vastineet. "Tuloksellisuus", effektivitet ja performance ovat nimittéin
kaikkea muuta kuin selvid synonyymeja.

Kéynnistin tarkasteluni muutamilla taustakysymyksilld. Minkd akatee-
misen tutkimuksen suuntausten ja toisaalta tuloksellisuustarkastuksen
kesken vallitsee vastaavuuksia ja miltd osin vastaavuudet sen sijaan ovat
heikommat? Mitd akateemisen tutkimuksen suuntia tuloksellisuustarkas-
tuksen harjoittajien saattaa olla perusteltua tuntea ja seurata? Mistd on
puolestaan akateemisen tutkimuksen kannalta kysymys ilmidssd nimeltd
"tuloksellisuustarkastus" ja sen eri osissa? Minkéd akateemisen tutkimuk-
sen alojen tuntemus voi tukea tuloksellisuustarkastajien tyota? Miltd aloil-
ta heitd vastaavasti on kenties syytd rekrytoida? Edelleen, millaisista sisél-
téaineksista on perusteltua panna toimeen tuloksellisuustarkastuksen alaan
liittyvééd akateemista ja soveltavaa tutkimus-, opetus-, koulutus- ja kehit-
tdmistoimintaa?

Heti tarkastelun aluksi ilmenee se tosiseikka, ettd tuloksellisuustarkastus
kuuluu hankaliin kohteisiin akateemisten tutkimusalojen ja niitd jisentdvien
sellaisten seikkojen kuin erityisesti rajattujen koulutusalojen, oppiaineiden

7 Valtiontalouden tarkastusvirasto (2010a, 2010b).
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ja koulutusohjelmien kannalta. Olemme tekemisisséd kahden monelta osin
varsin erilaisen logiikan kanssa, nimittdin tuloksellisuustarkastuksen logii-
kan ja toisaalta akateemisen tutkimuksen logiikan. Toisikseen ne eivit voi
tyystin muuttua. Jos niin tapahtuisi, seurauksena olisi huononnus niin tulok-
sellisuustarkastuksen kuin tutkimuksen kannalta. Hedelméllinen vuorovai-
kutus ei siis tarkoita kohteidemme sulautumista yhteen. Erdén osan yliopis-
tojen yhteiskunnallisesta vastuusta eli niiden niin sanotusta kolmannesta
tehtdvdstd muodostaa joka tapauksessa se, ettd tuollaista vuorovaikutusta
vaalitaan. Tuloksellisuustarkastuksen kannalta kukin yliopisto on puoles-
taan ikddn kuin viisauden valintamyyméld, jolla on osaavalle asiakkaalle
paljon tarjottavanaan.

3.1 Ensin puhukoon VTV

Ennen kuin voin selvitelld asiaa akateemiselta kannalta, minun on selvitet-
tavd, miten tuloksellisuustarkastuksen rajaa maassamme Valtiontalouden
tarkastusvirasto. Vaikka se ei suinkaan ole ainoa tuollaisen tarkastuksen
toteuttaja maassamme, se on selvisti johtava taho alallaan.

VTV kohdistaa toimintansa tuloksellisuustarkastuksessaan valtion ta-
loudenhoidon tarkoituksenmukaisuuteen ja laillisuuteen. VIV tarkentaa,
mité se sisdllyttdd tuloksellisuustarkastuksen alaan. Tarkistin, ettd Ruotsin
Riksrevisionen ymmartda nykyisin vastaavan aihepiirin varsin samaan ta-
paan kuin VTV meilld. Tarkistin myos, ettei VITV:n uusi tuloksellisuus-
tarkastuksen ohje tuo mukanaan oleellisia muutoksia VTV:n verkkosivus-
tollaan esittimiin madrityksiin.® Niin ei kisitykseni mukaan kiy siksi, etté
VTV lienee halunnut olla liiaksi sitomatta késiddn uudessa ohjeessaan.
Niin se olisi kenties joutunut tekeméén, mikali ohje olisi yksityiskohtai-
sesti lyonyt lukkoon sen, misti tuloksellisuustarkastuksessa on kysymys ja
mihin eri lajeihin se tulee jakaa.

VTV:n esitystd muuttamatta jaottelen sitd hieman pidemmaélle kuin vi-
rasto on itse tehnyt ja varustan jaottelun osiot numerotunnuksilla. Syntyy
jasentely siitd, ettd tuloksellisuustarkastukset kohdistuvat seuraaviin seik-
koihin:

¥ Valtiontalouden tarkastusvirasto (2010a, 2010b).

26



1. toiminnan
1.1 taloudellisuuteen,
1.2 tehokkuuteen,
1.3 tuottavuuteen ja
1.4 laillisuuteen;
2. varainkdyton
2.1 taloudellisuuteen,
2.2 tehokkuuteen,
2.3 tuottavuuteen ja
2.4 laillisuuteen;
asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen,
toiminnan vaikutuksiin,
valtionapujen vaikutuksiin,
ohjausjarjestelmien toimivuuteen,
rahoitusjarjestelmien toimivuuteen,
eduskunnalle annettavan tuloksellisuusinformaation
8.1. luotettavuuteen ja
8.2. riittdvyyteen,
9. valtion omaisuuden hoitoon.

NI

Miten voidaan méérittdd alustavasti tutkimuksen ja tuloksellisuustarkas-
tuksen suhteet, kun otetaan huomioon VTV:n toteuttama tuloksellisuus-
tarkastuksen rajaus, sen jakautuminen yhdeksiin osioon ja liséksi useisiin
alaosioihin? Tarkastelen asiaa seuraavissa jaksoissa.

3.2 Akateemisen tutkimuksen relevanssi
tuloksellisuustarkastuksen eri osa-
alueilla

Joiltakin osin VTV:n rajaaman tuloksellisuustarkastuksen alueelle kohdis-
tuu nimenomaista tieteellistd tutkimusta, jolle rakentuu myods korkeinta
opetusta. Tdméd koskee erityisesti esittdméni jasentelyn kohtia 1.1.-1.3.,
2.1-23.,3.,4,5ja7.

Perustana kansantaloustiede

Kaikki jaottelun kohdista 1.1-1.3., 2.1-2.3., 5. ja 7. koskevat talouden ky-
symyksid. Ainoa kysymykseen tuleva tutkimusala, joka tarjoaa talloin
vankasti tukeaan, on kansantaloustiede. Tarkalleen ottaen "taloustieteitd"
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onkin vain tdmé yksi ainoa huolimatta sen kansainvilisen nimekkeen
economics monikollisuudesta tai siitd, ettd alan Nobelin palkinto jactaan
kirjaimellisesti "taloustieteissd" eiké "kansantaloustieteessa".

Kansantaloustieteen ldhestymistapoja on tosin suodattunut myds sen
tiukimmin rajatun alueen ulkopuolelle erdénlaisiin ’pikku taloustieteisiin”
kuten teknillisten yliopistoyksikdiden teollisuus- ja tuotantotalouteen, ter-
veystaloustieteeseen ja maassamme Tampereen yliopistossa esiintyviin
erityisiin julkisen sektorin taloushallintotieteisiin. Edellisilla aloilla pik-
kutaloustieteet” ovat yltdneet omiksi maisteri- ja tohtorikoulutuksen oppi-
aineiseen. Niiden liséksi eriytyy oikeustaloustieteeseen tutkimusalue, jolle
ei kuitenkaan ole syntynyt erillistd oppiainetta. “Pikku taloustieteen”
luonnetta on myos liiketaloustieteelliselld laskentatoimen tutkimuksella.
Mitdédn yleisté liiketaloustiedettd” tai “yleistd yrityksen taloustiedettd” ei
kuitenkaan 16ydy maamme kauppakorkeakouluyksikdiden oppiainevali-
koimasta eiké selvésti edes niiden tutkimusalavalikoimasta. Esiintyy myos
sellaisia muodostumia kuin koulutuksen taloustiede, sosiaalitaloustiede,
organisaatiotaloustiede ja jopa kulttuurin taloustiede. Mikéan niisté ei kui-
tenkaan ole kiteytynyt yliopistollisiksi oppiaineiksi eikd juuri selvésti erot-
tuviksi tutkimusaloikseen.

Yhtédltd "toiminnan" (kohta 1.) ja toisaalta "varainkdyton" (kohta 2.)
miellén téssd yhteydessd toisensa poissulkevien tarkastuskohteiden ase-
mesta ldhinnd toisiaan tdydentdvien tarkastusnikokulmien luonnehdin-
noiksi. Valtionhallinnossa kysymys on tilldin esimerkiksi sektoriministe-
rion tai toisaalta finanssiministerion nakokulmasta tai kunkin ministerion
sisélld yhtdéltd sen varsinaisesta toiminnasta vastaavien yksikoiden ja toi-
saalta sen taloutta hoitavan yksikon perspektiiveistd. Samoin l&dhinna tie-
tyksi ndkokulmaksi enkd selvésti eriytyneeksi tuloksellisuustarkastuksen
erikoisalueeksi mielldn "rahoitusjérjestelmien toimivuuden" (kohta 7.).
Ilmeisesti varainkdyton taloudellisuuden, tehokkuuden ja tuottavuuden
(kohdat 2.1-2.3) tarkastuksen, valtionapujen vaikutusten tarkastuksen
(kohta 5.) ja rahoitusjdrjestelmien toimivuuden tarkastuksen (kohta 7.)
kesken vallitsee paéllekkdisyyksid. Identtisid nuo kohteet eivét sen sijaan
suinkaan ole.

Kansantaloustieteelle rakentuvassa tutkimustarkastelussa esiintyvét
tarkat vastineet VI'V:n tuloksellisuustarkastuksissaan luettelon kohtien
1.1.-1.3. ja 2.1.-2.3. nojalla soveltamille "taloudellisuuden", "tehokkuu-
den" ja "tuottavuuden" kriteereille. Taloudellisuus on miellettévissd kus-
tannusten minimointi- eli kustannustehokkuuskriteeriksi tuotoksen ollessa
vakio. Tehokkuus puolestaan on ldhinnd tuotoksen maksimointikriteeri
kustannusten pysyesséd vakioina. Sen sijaan tuottavuus on kansantalous-
tieteesséd tavanomaisen intuition kannalta vaikeahkosti miellettdvd margi-
naalikésite monien muiden asiantuntemusalojen kuin kansantaloustieteen
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itsensd edustajille. Arkisesti on tuolloin tosin monessa tapauksessa kysy-
mys madrdmuotoisesta, kvantifioidusta taloudellisuuden ja tehokkuuden
mittaamisesta ja erittelystd. Paljon puhuttu maamme valtionhallinnon tuot-
tavuusohjelma on tosiasiassa koostunut padasiassa erilaisista toimenpiteis-
td "taloudellisuuden" parantamiseksi voimavaroja supistamalla silti tinki-
maittd tulosvaatimuksista. Asiasta on VTV:kin vastikdin sanonut painavan
sanansa tuota ohjelmaa koskevassa tuloksellisuustarkastuskertomukses-
saan.

Jaottelun kohdan 5. mukaisesti VTV:n huomio suuntautuu myos "valti-
onapujen vaikutuksiin". Jos ndkokulma juontuu nimenomaan kansantalo-
ustieteestd, keskeisiksi muodostuvat kysymykset siitd, onko kukin valti-
onapu taloudellisesti tehokas ja onko tehokas koko se jérjestelmd, joka
sdéntelee valtionavun mydntéjien ja niiden saajien suhteita. Koska kukin
mihinkddn méaaritarkoitukseen kohdennettu valtionapu aiheuttaa ainakin
tiettyja tehokkuushdviéitd verrattuna kohdentamattomaan eli yleisesti saa-
jan maksukykyéd vahvistavaan apuun, tuloksellisuustarkastajan tulisi tél-
laisissa tapauksissa mitd ilmeisimmin tuoda esiin se, kuinka suuria tehok-
kuushéviot ovat. Puhtaasti taloudellisessa mielessi olisi tehokkuuden kan-
nalta perusteltua esimerkiksi luopua kaikista nykyisistd joskin sentddn
harvoista valtionavuista kunnille ja rajoittaa valtion rooli yksistdédn alueel-
listen tulo- ja varallisuuserojen tasaamiseen siind mitassa kuin eduskunta
asiasta paittdisi. Poliittiset realiteetit sanelevat kuitenkin sen, ettd siten
tuskin piankaan tapahtuu, vaikka yhdentdmistd on valtionapujen piirissa
tapahtunut aivan vastikaankin.

Valtionapujen vaikutusten aihepiiriin kuuluu myos huomio apuihin liit-
tyviin kannustimiin. Tuloksellisuustarkastajan saattaa valitettavasti olla
vaikeaa tai suorastaan mahdotonta selvittdd, mikd on kunkin valtionavun
kannustinvaikutus kullekin saajalle tai saajaryhmélle. Kysymys on silti
erittdin tdrked. Aihepiirin kysymyksiin liittyvit myds valtionapujen ja ve-
rotuksen yhdistyneet kannustinvaikutukset ja lopulta myds kysymykset
siitd, kuinka suppeaksi tai laajaksi oikein rajataan se "valtionapujen" ala,
jota VTV tarkastaa. Térkeitd ovat myds kysymykset vuoden 2009 Nobel-
ekonomistin Oliver Williamsonin tihdentamisti transaktio- eli litketoimin-
takustannuksista, jotka saattavat vaivata esimerkiksi hankintojen ulkois-
tus- ja muita kvasimarkkinamenettelyja.” Transaktiokustannuksia aiheutuu
my0s yksinkertaisesti kustakin muutosprosessista, ennen kuin sen seura-
uksena vakiintuu uusi, vakaa tila.

Monet niistd kysymyksisté, jotka koskevat "valtionapujen vaikutuksia",
tavataan myo0s "rahoitusjérjestelmien toimivuuden" aihepiirissd. Rahoitus-

® Williamson (1996).
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jérjestelmid on my6s monia muita kuin valtionapujérjestelmét kuten vero-
rahoitus, sen kédantopuolena rahoitus verotuin, otto- ja antolainaus eri
muunnelmineen sekd lisdksi laajoissa organisaatioissa ja organisaatiojér-
jestelmissa ja -verkostoissa sovelletut moninaiset sisdiset rahoitusratkai-
sut, joista erdét ldhenevdt markkinoita jdljittelevien "kvasimarkkinoiden"
muodostamista ja ylldpitoa tehokkuuden nimissd. Myds kaikissa noissa
muissa rahoitusjirjestelmissd ovat tdhdellisid esimerkiksi sellaiset maini-
tut seikat kuin kannustimet ja transaktiokustannukset.

En voi tdssé yhteydessd erikseen kehitellé tiettyéd tirkedd talouden ky-
symyksiin liittyvdd teemaa, jonka mielldin merkittdvéiksi myds tulokselli-
suustarkastukselle sekd sen ja akateemisen tutkimuksen suhteille. Kysy-
mys on siitd, missd mddrin monet seikat, joita sinfnsd kdynnistetddn ja
pannaan toimeen "talouden" merkeissd esimerkiksi "taloudellisuuden",
"tehokkuuden" ja "tuottavuuden" parantamisen nimissd, ansaitsevat tuon
nimityksen, jos asiaa tarkastellaan laadultaan varmistetusta kansantalous-
tieteen ndkokulmasta. Onkin tdrkedéd valppaasti seurata myds tulokselli-
suustarkastuksissa sitd, milloin on kysymys pyyteellisistd retorisista me-
nettelyistd, joissa "talouden" hyvad nimed kéyttelemélld pyritddn muodos-
tamaan sellaista vddntovoimaa, ettd haluttuja ratkaisuja kyettdisiin saa-
maan aikaan. Kuten kansantaloustieteilijat hyvin tietdvit, heiddn alansa
tietdmys on alituisen laajan vulgarisoinnin ja muun vddrinkdyton kohtee-
na. Eihdn esimerkiksi "yksityinen sektori" tai "yritys" ole periaatteessa te-
hokkaampi kuin "julkinen sektori" tai "virasto", vaikka toisinaan, eikd
edes perin harvoin, niin esitetdéin. Sen enempéé ei jokainen uhka, jonka
"talouteen" vedoten esitetddn viijyvén nurkan takana, vallitse muualla
kuin siind kauhukuvassa, jonka uhkailija maalailee suostutellakseen ylei-
soddn kannalleen. Kukin kysymyksessi oleva asia tulisikin jattdd empiiri-
sen koettelun varaan. Tosin kansantaloustieteilijét kiistelevét usein myds
keskendin muun muassa politiikkasuositusten aihepiiriss.'”

Perustana oikeustiede

VTV:n tuloksellisuustarkastuksen luonnehdinnan pohjalta laatimani jaot-
telun alakohdissa 1.4 ja 2.4 on kysymys "laillisuudesta". Vaikka saattaisi
ndyttad, ettd kysymys olisi mekaanisesta sddddnndisten normien noudat-
tamiseen kohdistuvasta selvittelystd, nykyaikainen oikeustieteellinen tut-
kimus nikee asian paljon avarammin.

Jo vuosikymmenia sitten kiistautui se késitys, ettd lainsdédanto voisi yk-
siselitteisesti tarjota toimintaohjeet kunkin yksittdisen tapauksen ratkaise-

' Ks. Heinonen ja Kakkuri-Knuutila (1998).
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miseksi. Sen sijaan tarvitaan laintulkintaa paitsi oikeusistuimissa ja otetta-
essa lain madrdykset huomioon toimeenpanossa, myds osana tarkastus-
toimintaa. Tatd perua on itse asiassa se, edelleen myos VIV:n (ks. esim.
2010b, us. kohdin) toiminnassa tdrkeé jaottelu, jonka mukaan huomiota
kiinnitetddn niin "laillisuuteen" kuin "tarkoituksenmukaisuuteen" tarkas-
tuksen kriteereind.''

Jo vanha on se periaate, ettd lainsdddantod on syytd tulkita selvittdmalla
lainsddtdjdn tarkoitukset, kun se on saattanut tietyt normit voimaan. Uu-
demman, finalistiseksi kutsutun oikeudellisen sééntelyperiaatteen mukaan
lainsddddnndn normit puolestaan saatetaan voimaan niitd soveltamalla
ajettujen tarkoitusperien toteuttamiseksi.'” Tuon kisityksen mukaan Die
Normen dienen den Zielen, ”oikeusnormien tehtdviani on edistdd asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamista”. Jalkimmdisessd tapauksessa laillisuuden
ja tiettyjen muiden ndkdkohtien selvittimisestd muodostuu joiltakin osin
padllekkaistd. Tami koskee myo0s tuloksellisuustarkastusta, kun tarkastaja
selvittdd, onko tarkastettava toiminta toteutunut lainsdddanndssé julkilau-
suttujen tavoitteiden mukaisesti, ovatko nuo tavoitteet muuten toteutuneet
ja onko toiminnalla liséksi ollut sellaisia sivuvaikutuksia, jotka on myos
otettava huomioon.

Oikeustieteilijin ldhestymistapaa tuloksellisuustarkastukseen luonneh-
din monien havaintojeni perusteella etupainotteiseksi verrattuna siihen ta-
paan, jota soveltaa esimerkiksi talous-, valtio-, hallinto- tai sosiaalitieteili-
ja."” Kysymys on hyodyllisestd lisdsti jalkikiteistd tarkastelua painotta-
neisiin moniin muihin arvioinnin ldhestymistapoihin. Etupainotteinen ja
jopa ennakollinen ote eli ex ante -ote soveltuu yhteen hyvin myds Euroo-
pan unionin toimielinten soveltamien aihepiirin ldhestymistapojen kanssa.
Sitd paitsi EU-oikeutta ja sen normeihin kohdistuvaa tulkintatoimintaa
luonnehtivat muutenkin monet selvit nimenomaan finalistiset piirteet.

Sanotusta ei kuitenkaan johdu, ettd tuloksellisuustarkastaja voi lyoda
laimin toisinaan “’pykéldjuridiksiksi” arvostellut ndkokohdat. My®os niihin
hidnen on ilmeisesti kiinnitettivd huomiota, jos niitd nousee esiin hdnen
paneutuessaan toimintaan ja varainkdyttoon tarkastuksissaan. Tarvittaessa
tarkastaja kuitenkin luovuttaa asian poliisi- ja syyttdjédviranomaisten ja oi-
keusistuinten haltuun.

" Klassikkona ks. esim. Merkikoski (1938).
"2 Ks. esim. Klami (1979).
P Ks. esim. Tala (2005).
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Perustana empiiriset tieteet ylipddtddn: arvioinnin polttopisteind kokeilu,
arvot tai kdyttokelpoisuus

VTV:n laatiman tuloksellisuustarkastuksen jaottelun tarkennukseni koh-
dissa 3. ja 4. on kysymys yhtdéltd huomiosta asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamiseen ja toisaalta toiminnan vaikutuksiin. Kumpikin kohta sijoittuu
selviésti "arviointina" eli "evaluaationa" tunnetun toiminnan alaan. Tésta ei
ole epdilystd sen enempdd kdytdnnon kuin tieteellisen tutkimuksen kannal-
ta. Rajatuimmassa mielessé arvioinnin alaan sijoittuu tavoitteiden saavut-
tamista koskeva selvittely. Yksistddn siksi, ettei kaikella toiminnalla ole
ainakaan selvésti asetettuja tavoitteita tai ettd sininséd asetetut tavoitteet
ovat kenties ylimalkaiset ajatellen monia kéytdnnossd vastaan tulevia ti-
lanteita, myds toiminnan vaikutusten selvittiminen sellaisenaan on ilmei-
sen perusteltua.

Asiaa monimutkaistaa tidssd yhteydessd se seikka, ettd arvioinnin eli
evaluaation kédytdnnon ja tutkimuksen kentdt ovat monin tavoin ja joilta-
kin osin jopa pahan kerran eriytyneet ja jakaantuneet. Syyné ovat ne mo-
ninaiset yleisfilosofiset ja tieteenfilosofiset, teoreettiset, metodiset ja ana-
lyysitekniset ldhestymistavat, joita alalla esiintyy ja joista monilla on suo-
rastaan kiihkeitd ja kaikkea muuta kuin moniarvoisuuteen suostuvaisia
kannattajiaan. Télle emme mitddn voi, ja siksi meiddn on suostuttava eld-
médn moninaisuuden keskelld ja toivomaan, ettd moniarvoisuuskin saa-
vuttaa sijaa. Mihinkéén tiettyyn késitykseen arvioinnista meidén ei tulisi
mielestini yksiarvoisesti sitoutua siitd huolimatta, ettd houkutuksia tdhin
saattaa ilmetd. Tuloksellisuustarkastuksenkin alueella on valitettavasti
esiintynyt kapea-alaisia pyrkimyksid naulita teesit muka ainoasta oikeas-
ta” tulkinnasta, joka maérittelisi sen, mistd arvioinnissa eli evaluaatiossa
on kysymys. Tuonkin asian tutkiminen on kuitenkin empirian kysymys.

Kypsén ja valaisevan tulkinnan arvioinnin eli evaluaation aihepiiristé
esittdvi toimittamassaan teoksessa Marvin C. Alkin ja asianomaisen teok-
sen muut kirjoittajat."* Alkinin teoksen perusteella voidaan erottaa ensin-
ndkin (a) tavalla tai toisella kokeelliseen 1dhestymistapaan perustuvat ar-
viointisuuntaukset. Niihin lukeutuvat paitsi varsinaiseen kokeelliseen l4-
hestymistapaan ja sitd eri tavoin pehmentéviin kvasikokeellisiin 1&dhesty-
mistapoihin perustuvat sovellukset, my0s “ei-kokeellinen” arviointi sikali,
ettd sitdkin on pyritty ymmartimdin nimenomaan kokeellisuuden tarjoa-
masta tarkastelundkdkulmasta. Akateemisen tutkimuksen kannalta kokeel-
lisuuden vanhimmalle taustalle sijoittuvat luonnontieteet ja niiden tapaan
tutkimustaan harjoittavat l4dketieteet, teknilliset tieteet ja tietyssd mielessd

' Alkin(toim.) (2004); ks. myés Donaldson ja Lipsey (2006).
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myos psykologia niiltd osin kuin se on otteeltaan kéyttaytymistieteellista.
Noihin alkuldhtokohtiinsa ndhden kokeellinen saati kvasikokeellinen arvi-
ointi on kuitenkin aikaa sitten huomattavasti itsendistynyt. Kokeellista
tutkimusta esiintyy my®és eriilld kansantaloustieteen erikoisaloilla."

Toiseksi voidaan Alkinin tapaan erottaa (b) eri tavoin "arvoja" korosta-
vat arviointisuuntaukset. Arvoihin saattavat lukeutua esimerkiksi "tasa-
arvo", julkisen tai yksityisen koulun, sairaalan tai muun toimintayksikon
tai varojen kayttelijan accountability eli "tilivelvollisuus" tietyille paatok-
sentekijoille tai muille tarkeille tahoille kuten kunnalliselle lautakunnalle,
laitoksen johtokunnalle tai palvelujen kiyttijille tai — kouluissa — heiddn
vanhemmilleen. Arvoja saattaa myos jésentdd sithen saakka alakynnessi
olleiden tai muiden omachtoiseen aktiivisuuteen alustavasti vaikeasti ky-
kenevien tahojen — esim. kehitysvammaisten, kroonisten sairaiden, pitké-
aikaisten toipilaiden, vaikeista oloista saapuneiden maahanmuuttajien ja
pakolaisten — empowerment eli "valtaistaminen". Akateemisten tutkimus-
alojen kannalta taustalle sijoittuvat tdlloin alkujaan etenkin kasvatustie-
teet, vaikka tdtd seikkaa ei ole pitkdén etnisesti vakaan kaksikielisen
maamme koulutusjirjestelmin oloissa vahvasti korostettu. Toinen mai-
ninnan arvoinen taustatutkimusala koostuu sosiaalitieteistd. Uudempina
aloina voidaan mainita myds ympiristotieteet'® ja terveystieteet', kehi-
tysmaatutkimus ja sen ldhitieteet.

Kolmanneksi Alkinin mukaan esiintyy (c¢) arviointitulosten hyvéaksikayt-
tod korostavia arviointisuuntauksia. Niiden piirissad keskeinen on Michael
Q. Pattonin nimi. Mainittakoon my0s John M. Owenin teos, jossa nako-
kulma arviointiin on samoin vahvasti arviointitulosten hyviksikéyttod tah-
dentiva.'

Alkinin teoksessa sovellettua kolmijakoa piddn hyodyllisend myos tu-
loksellisuustarkastusta ajatellen sikili kuin se koostuu 1dhinnd arvioinnista
tai sitd vastaavasta toiminnasta. Kysymys on silti vain yleiskuvasta ja kar-
keasta késitteellisestd tyOkalusta, jota joudutaan sopeuttamaan ajatellen
sen soveltamista erilaisissa konkreettisissa yhteyksissa.

Tuloksellisuustarkastuksen arviointikomponentin ja akateemisen tutki-
muksen keskindinen suhteutus ei ole ongelmatonta siitd huolimatta, ettd
arvioinnin kenttd voidaan kuvatulla tavalla jokseenkin tyydyttévisti jasen-
td4. Mitdén sellaista tutkimusalaa, yhté tai useampaa oppiainetta tai koulu-
tusohjelmaa ei maassamme nimittdin ole vakiintunut, jonka aiheena olisi

15 Ks. tarkemmin Héamdldisen esitys téssd julkaisussa.
' Esim. Mickwitz ja Birnbaum (2009).

7 Ks. kotimainen klassikko Sintonen (1981).

'8 Ks. Patton (2008); Owen (2007).
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nimenomaan "arviointi". Muutaman professuurin pétevyysalaan arviointi
sentddn havaintojeni mukaan nykyisin kuuluu. Maailmalla tuollaisia kitey-
tymid sen sijaan esiintyy, ldhinnéd koulutusohjelmina, joissa voi edetd aina
tohtorin tutkintoon saakka. Silti yleisesti pitdd silti paikkansa se paételma,
ettd vaativimpia tuloksellisuustarkastuksen tehtivid toteuttavien tarkasta-
jien koulutustaustat ovat eri maissa yleensé varsin moninaiset.

3.3 Tutkimuksen ja
tuloksellisuustarkastuksen
hankalammat vuorovaikutuskentat

Tietyiltd, merkittaviltd osin vastaavuudet yhtéddltd tuloksellisuustarkastuk-
sen ja toisaalta akateemisen tutkimuksen kesken ovat rajoitetut. Tama
koskee VTV:n esittdmén luettelon perusteella numeroimiani kohtia 6.,
8.1., 8.2. ja 9. Noilta osin tuloksellisuustarkastuksen suhteuttaminen tut-
kimukseen muodostuu erityisen haasteelliseksi. "Ohjausjarjestelmien toi-
mivuus", "informaation luotettavuus", "informaation riittdvyys" ja "omai-
suuden hoito" kuuluvat kukin kysymyksiin, jotka sovittuvat korkeintaan
vaillinaisesti yhteen tutkimuksen piirissid sovellettujen jaottelujen ja tar-

kastelutapojen kanssa.

Polttopisteessd eduskunnalle annettava "tuloksellisuusinformaatio”:
tilastotiedettd, tietojenkdsittelytiedettd ja kansanvaltaista
parlamentaristista valtio-oppia

Informaation luotettavuutta koskevalle tarkastelulle tarjoavat tukeaan
muun muassa tilastotieteen sovelluksista tutut "intersubjektiivisen reliabi-
liteetin" ja "intrasubjektiivisen reliabiliteetin" késitteet. Edellisen nojalla
informaation muodostumisen ei tulisi liialti riippua siitd, kuka sitd muo-
dostaa. Jalkimmaisen mukaista on puolestaan se, ettd mikéli sama henkilo
muodostaisi uudelleen tietyn informaation ldhtokohtien ollessa samat, tu-
los pysyisi samana. Euroopan unionin harjoittaman talouspolitiikan koor-
dinoinnin sekd Euroopan rahajirjestelmén tietyiltd osin yhteen kytkeyty-
vit kriisit ja jopa globaaliset finanssikriisit juontuvat tietyiltd osin nimen-
omaan informaation luotettavuusongelmista. Onhan tuskin aiheetta esitetty
arviointeja siitd, ettd erddt jisenvaltiot ovat suorastaan systemaattisesti véa-
ristelleet antamiaan tietoja niin julkisen taloutensa kuin kansantaloutensa ti-
lasta, kunnes laskuja nyt sitten makselevat sintillisempind pysytelleet ja-
senvaltiot. Maailman johtavia “finanssitavaratalojakin” ja myds muita yri-
tyksid on puolestaan globaalisestikin nakyvésti kaatunut konkurssiin, kun
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niiden piirissé ovat pédsseet vallalle tyystin kyseenalaiset ja pdivdnvaloa
kestaméattomat menettelyt.

Erdiden akateemisten tiedonalojen kuten tietojenkdsittelytieteen tuella
voidaan tarkastella informaation luotettavuuden tiettyjd erityiskysymyk-
sid. Polttopisteeseen voidaan ottaa muun muassa tiedon saatavuuden (ac-
cess, retrieval) seki tieto- ja informaatiojérjestelmien kayttdjaldheisyyden
ja jarjestelmien toimintavarmuuden ongelmakysymykset. Niihin kuuluvat
myos ne haasteet, joita tarjoavat eri tarkoituksia varten laaditut ja kenties
eri valmistajien suunnittelemat jérjestelmét, joiden toiminta tulisi kuiten-
kin sovittaa saumattomasti yhteen. Tdmi on kysymys, jonka tuntee omas-
ta kokemuksestaan nykyisin my0s jokainen yliopistossa toimiva professo-
ri-keskijohtaja tehtéivissddn menoja aiheuttavien aikeiden ja sittemmin
vastaavissa asioissa syntyneiden laskujen hyvéksyjdnd tai operoidessaan
nyttemmin elektronisoituneissa ulkoisen rahoituksen hakujirjestelmissa.

"Informaation riittdvyys" on erityisen kiperd kysymys siitd syysté, etti
informaation kéyttdjin tarpeista ja preferensseistd riippuu, katsooko tuo
taho, ettd se saa riittdvésti informaatiota ja riittdako sille sen pyynndsta
toimitettu informaatio sen tarkoituksiin. Tiettyjd kosketuskohtia vallitsee
tdmén problematiikan ja toisaalta arviointialalla korostetun tiedon hyvék-
sikdyton aihepiirin kesken. Sen enempéd riittdméton kuin epiluotettava
informaatiohan tuskin tiyttdd alkuunkaan sille asetettavat hyodyllisyyden
ja kayttokelpoisuuden kriteerit. Kelvotonta on myds sindnsé riittdva ja
luotettava informaatio, jota kéyttdja ei voi hyddyntdd esimerkiksi lakkoi-
levien tai levottomasti alati muuteltavien tietojarjestelmien johdosta.

Eduskunta ei ole mikd tahansa tuloksellisuusinformaation kayttdja.
Péinvastoin, se on kaikkea muuta: se on maamme ylin valtionelin, jonka
kansalaiset valitsevat vaaleilla kéyttden siten kansanvallan periaatteen
mukaisesti sitd valtiovaltaa, joka kuuluu perustuslain nojalla yksin heille.
Maamme hallitus puolestaan on asemassaan pysydkseen riippuvainen
eduskunnan osoittamasta poliittisesta luottamuksesta. Maamme kansan-
vallan keskeisen tukipilarin parlamentarismin oleellisiin periaatteisiin
kuuluu se seikka, ettd eduskunta voi enemmistopaitoksellddn milloin ta-
hansa riistda hallitukselta sen poliittisen luottamuksen, jolloin hallituksen
tulee erota tehtivistddn. Sen enempidd tuloksellisuus kuin mikdin muu-
kaan kriteeri ei ole erikoisasemassa, kun eduskunta punnitsee hallituksen
poliittista luottamusta. K.J. Stdhlbergin sanoin oleellista on sen sijaan yk-
sinomaan ’se..., ettd hallituksella on eduskunnan luottamus... katsomatta

siihen, misti syystd luottamus on tai puuttuu”."

1931 vp., Poytikirjat IT, 13.121.1931, s. 1139.
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Huolimatta siitd, ettei tuloksellisuusinformaatiolla ole erityisasemaa
joukossa niitd kriteerejd, joilla eduskunta voi punnita hallituksen toimia,
tuollainen informaatio on silti oleellisen tarkedd. Jos eduskunnan tehtavat
jaetaan totunnaiseen tapaan kolmia lainséédéntoon, valtiontaloutta koske-
vaan padtoksentekoon ja valvontaan, tuloksellisuusinformaatio palvelee
ensisijaisesti noista tehtdvistd kolmatta. Samalla se kuitenkin tukee kah-
den muunkin tehtévén toteuttamista.

Edelleen, tuloksellisuusinformaatio ei palvele eduskuntaa yksiarvoisesti,
vaan se tukee niin hallituspuolueiden kansanedustajia kuin parlamentaa-
rista oppositiota. Vastaavasti tuloksellisuusinformaatio kuuluu niihin pe-
rusteisiin, joiden nojalla demokratian pelisdédntdjen mukaan kansanedusta-
jat voivat terveesti kiistauttaa eduskunnan toiminnassa niin hallituksen
esitykset ja hallituksen muut kannanilmaukset, kansanedustajatovereiden-
sa esittdmat ndkemykset kuin kenties ne omatkin ndkemyksensé, joihin he
olivat sitoutuneet, kunnes saapunut lisdinformaatio muodosti perusteen
kannan muutokseen. Parlamentaristisen kansanvaltamme ytimen kannalta
eduskunnan saaman tuloksellisuusinformaation luotettavuus- ja riitta-
vyysongelmat punoutuvat erottamattomasti yhteen erityisesti silloin, kun
kulloinenkin poliittinen oppositio kansanedustajineen kovistelee eduskun-
nan eri areenoilla hallitusta, hallituspuolueita ja hallituspuolueiden kan-
sanedustajia sen tuloksellisuuden tai tuloksettomuuden perusteella, josta
hallitusta on pidettdvé vastuullisena. Politiikan tutkimuksen piirissd ovat-
kin nyttemmin elpyneet tarkastelut siitd, kuinka kallisarvoista nimen-
omaan kansanvallan kannalta on vaalia parhaita parlamentaristisia deba-
tointikédyténtdjd, jotta kansan valitut edustajat voivat parhaiten kayttéa val-
taansa ja sen kautta kansan heille osoittamaa kansanvaltaa.”’

Ohjausjdrjestelmdit: sddtotekniikkaa ja sddntelytapojen kielikuvia

"Ohjausjirjestelmien toimivuuden" arvioin tutkimuksen kannalta myds
erityisen kiperéksi tuloksellisuustarkastuksen sille asettamaksi haasteeksi.
Ne ajat ovat viimeistddn parisen kymmentd vuotta sitten menneet, jolloin
akateeminen tutkimus ja sille perustuva opetus olivat intensiivisesti kiin-
nostuneita "ohjauksesta" eri nimekkeilld (esim. englanniksi steering ja
guidance ja ruotsiksi styrning), ohjauksen eri tyypeistd ja ohjausjérjestel-
mistd. Ajatustaustaan sijoittuu sdédtdtekniikkaa ja systeemiajattelua, jotka
ovat paljolti menneet mailleen samaa tietd kuin kommunismi Euroopassa
tai kokonaisvaltaiset suunnittelujérjestelmét maamme valtionhallinnossa.

% Ks. Palonen (2008).
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Maamme hallinnon arkikielesséd kuulemme kuitenkin edelleen puhutta-
van esimerkiksi normi-, resurssi- ja informaatio-ohjauksesta. Kahden lii-
ketaloustieteilijan aluksi julkaiseman teoksen pohjalta®' sittemmin yhdes-
si julkishallintotieteilijin kanssa laatiman teoksen® Kkisitteistd iskostui
kenties liiankin sitkeddn maamme hallintokéyténtoihin ja niiden arkikie-
leen.

Itse olen kokenut hyddylliseksi muun muassa erddn nappéaran metafori-
sen jaottelun ohjauskeinoihin. Jaottelun osiot ovat carrot eli "porkkana"
eli padasiassa raha, stick eli "keppi" eli padasiassa negatiiviset sanktiot jo-
ko rangaistuksina tai resurssien tai muiden etuuksien epddmisend sekd
sermon eli "saarna" eli ohjaaminen informaatiota jakamalla, suostuttele-
malla ja muilla sellaisilla keinoilla.”® "Saarna" on menettely, jota Euroo-
pan unionikin on ryhtynyt kiyttiméain, kun yhteisolainsdddanto ei riité tai
sitd ei ole mahdollista saada aikaan. Menettelytapoihin kuuluvat tilldin
esimerkiksi nimitykselld soft law kutsuttu sddntely sekéd avoin koordinoin-
timenettely”*, jonka vaikutustapaa on luonnehdittu niinkin révikilld sa-
nayhdistelmalld naming, blaming ja shaming. Joskin monessa tapauksessa
korostuu jokin tietty ohjauskeino, monessa tapauksessa kdytetddn samaan
tarkoitukseen useita keinoja. Erds huomion kohde my6s tuloksellisuustar-
kastuksessa koostuu silloin sen selvittdmisestd, ettei keinojen vélilla val-
litse haitallisia yhteisvaikutuksia.

Valtion omaisuuden hoito talouspainotteisena governancena,
"hallinnointina"

Viimeiseksi, mutta ei vihimmaiseksi, jdd tarkastelussani valtion omaisuu-
den hoitoa koskevan tuloksellisuustarkastuksen suhteuttaminen akateemi-
seen tutkimukseen. Ne ajat ovat menneet jo vuosia sitten, jolloin valtion
omaisuus oli yksikésitteinen kokonaisuus, jota sitd paitsi paljolti hoidettiin
varovaisesti ja passiivisesti. Valtiosta on tullut oman omaisuusportfolionsa
eli "-salkkunsa" hallinnoija, joskin tuohon salkkuun sisiltyy niin ilmisel-
véd tarvittaessa vaihdettavaa kauppatavaraa kuin “kruununkalleuksia”,
joista valtio tuskin luopuu. Kysymyksessi on tietty reaalinen siséltd pari-
kymmentd vuotta kéytetylle mutta edelleen perin epadméiiriiselle tutki-
muksen ja kdytdnnon palkeilla viljellylle iskusanalle nimeltd governance,

2 Ahlstedt ja Jahnukainen (1971).

* Ahlstedt, Jahnukainen ja Vartola (1974).

* Bemelmans-Videc ym. (1998), Collins ym. (2003).
* Ks. esim. Ahonen (2003).
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jonka voi ainakin tiettyjd kdyttoja varten suomentaa esimerkiksi sanalla
"hallinnointi".”

Valtiolla on paitsi irtainta omaisuutta kuten kdyttdomaisuutta ja kaytto-
tarvikkeita ja arvopapereita, myos kiintedd omaisuutta. Kuitenkin kuten
tieddmme, valtio on vuosien varrella "arvopaperistanut" huomattavasti
muun muassa kiinteistovarallisuuttaan. [lmaus "valtion omaisuuden hoito"
pitdd sisdllddn myos sen laajan aihepiirin, joka koostuu valtion osallistu-
misesta omistajan ehdoin osakeyhtiomuodossa harjoitettuun liiketoimin-
taan ja muuhunkin toimintaan, jota harjoitetaan valtiontaloudesta irrote-
tuissa omissa itsendisissé talouksissaan. "Ohjauksen" ja "omaisuuden hoi-
don" kysymykset risteytyvit keskenddn muun muassa valtionyhtididen
"omistajaohjauksen" aihepiirissd ja nyttemmin myds esimerkiksi siiné ai-
hepiirissé, jossa on kysymys valtion suhteista julkisoikeudellisen yhteison
tai sddtion muotoon uudelleenorganisoituihin yliopistoihimme.

Vaikka niin ei ole ainakaan toistaiseksi tapahtunut sddnnoksissa,
maamme valtio mieltdd itsensd "valtioyhteisoksi" samaan tapaan kuin
kunnat voivat nykyisen kuntalain nojalla muodostaa "kuntakonserneja",
joihin voi ydinkunnan lisdksi kuulua muun muassa liikelaitoksia kuntalain
tarkoittamassa mielessd sekd maidrittyjd osakeyhtiditdi. Huomattavalta
osalta nimenomaan valtion omaisuuden hoitoa tarkastaecssaan VTV tarkas-
taa samalla nykyaikaista ilmiotéd nimeltd governance eli sitd moninaista
hallinnointia, jonka avulla nykyaikaiset julkisyhteisot ja kansallisvaltiot
hoitavat omia ja kansalaistensa asioita.

Tuloksellisuustarkastuksen ja akateemisen tutkimuksen suhteiden
monitulkintaisuus ja “oleellinen kiistanalaisuus”

Havaitsen asiaa tarkasteltuani, etteivit élyllisen rehellisyyden rajoissa py-
syttdessd minkddnlaiset tyhjentdvét vastaukset ole mahdollisia kysymyk-
siin, jotka koskevat tuloksellisuustarkastuksen ja akateemisen tutkimuksen
suhteita. Miké tahansa tarkastelu on abstrahoiva pelkistys, joka Iuo koh-
teestaan vain ideaalityyppisen kuvan. Ideaalityyppienhdn ehdoin tieteelli-
nen tutkimus eldd ja edistyy, vaikka muuta toisinaan vditettéisiin. Toisin
sanoen, kédytettdvissimme olevat késitteelliset tarkastelutavat ovat tyypilli-
sesti pelkistyksid, joissa on tdhdennetty juuri senkertaiselle tarkastelulle
tirkeitd seikkoja mutta tyonnetty muita seikkoja taka-alalle. Soveltuvin
muutoksin vastaavasta ilmiostd on kysymys tieteenharjoituksessa. Jos kan-
santaloustieteilijdkollegani, sosiaalitieteilijikollegani ja mind politiikan

> Alkujaan ks. esim. Kooiman (toim.) (1993), myés Bevir (2009).
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tutkijana kukin paneudumme aivan samaankin kohteeseen, ideaalityyppi-
konstruktiomme muodostuvat luultavasti varsin erilaisiksi.

Jos tarkastelua tarkennettaisiin, huomiota tulisi kiinnittdd muun muassa
soveltamieni tutkimusaluejaottelujen osioiden vilisiin leikkausalueisiin.
Muutamiin niistd olen itse asiassa viitannut kuten oikeus‘caloustieteeseen,26
joka nimensd mukaisesti sijoittuu kansantaloustieteen ja oikeustieteen
leikkausalueelle. My0s organisaatiotaloustiede on vastaavanlainen hybri-
dikentti ja -alue,”’ ja sellaisia ovat myGs esimerkiksi koulutuksen talous-
tiede, kulttuurin taloustiede ja sosiaalitaloustiede. Edelleen, kansantalous-
tieteen ja péddasiassa muiden yhteiskuntaticteiden hallitseman arvioinnin
eli evaluaation kentdn vallitsee kiintoisia ja tirkeitd paallekkaisyyksia.”®
Monet arvioinnin erityisalat ovat sité paitsi niin vahvasti erikoistuneita,”
etteivit muiden alojen asiantuntijat kenties kykene halutessaankaan saati
kiireissddn ehdi perehtyméén niilla saavutettuihin tutkimustuloksiin eivét-
ki niiden muihin sovellutuksiin. Esimerkeiksi voidaan ottaa ymparistoky-
symysten arviointi, sosiaalityon arviointi ja kehitysyhteistyon arviointi yh-
tadltd ja toisaalta vaikkapa mikd tahansa talouden kysymyksiin paneutuva
arviointi, jota vailla tunnustettua talousasiantuntemusta olevat tuskin paa-
sevit harjoittamaan. Tuohonkaan eivét akateemisen tutkimuksen ja tulok-
sellisuustarkastuksen keskinéisten suhteiden komplikaatiot suinkaan rajoitu.

6 K. Midttd (2006).
" Ks. Douma ja Schreuder (2008).

* Ks. Hamdldisen esitys tissd julkaisussa.
* Ks. Ahonen, Tala ja Himdldinen (2009).
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4 Tutkia vai tarkastaa?
Nakokohtia
arviointitutkimuksesta ja
tarkastustoiminnasta
vaikuttavuushallinnan valineina

Marketta Rajavaara

”...on tdysin mahdollista tieteellisesti verrata jonkin jdrjestelyn, lain tahi
laitoksen tarkoitusta ja sen tosiasiallista vaikutusta. Tdllainen vertailu vie
itsestddn tarkoituksenmukaisuuden arvostelemiseen, yhtd kaikki esitetddn-
ko tamd arvostelu selvin sanoin, vai annetaanko sen ainoastaan kdydd it-
sestédn nékyviin tosiasiain rinnastamisesta.”™’

Vaikutusten kysymyksid on esitetty ja niithin on yritetty vastata yhtd kauan
kuin on harjoitettu yhteiskuntapolitiikkaa. Sen sijaan vaikuttavuudesta on
muodostunut keskeinen hallinnan ja tiedontuotannon kysymys vasta 1980-
luvun jélkipuoliskolta alkaen ja etenkin 2000-luvulla. Vaikuttavuutta edel-
lytetddn télld hetkelld lapitunkevasti kaikkialla politiikassa ja hallinnossa.
Vaikuttavuuden késite on kiinnittynyt lainsdddantoon, tulossopimuksiin,
tarkastuskertomuksiin, tietojdrjestelmiin, virkamiesten eettisiin periaattei-
siin, kehitysprojekteihin ja tutkimushankkeisiin. Pddministeri Matti Van-
hasen II hallituksen ohjelmassa 19.4.2007 viitataan vaikuttavuuteen esi-
merkiksi aluepolitiikan, yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen, tieteen ja
tutkimuksen, yrityspolitiikan, tydvoimapolitiikan sekd sosiaali- ja terveys-
palvelujen kehittdmisen yhteydessa.

Samaan aikaan vaikuttavuutta selvittelevit tietokédyténnot ovat levinneet
kattavasti hallintoon. Vaikutusten ja vaikuttavuuden kysymykset lavisté-
vit politiikkaa, hallintoa, tieteenaloja ja asiantuntijuuksia. Lihes kaikkien
julkisen hallinnon toimijoiden edellytetdén selvittelevén toimintansa vai-
kuttavuutta. Vaikutuksia tutkitaan, selvitetiddn, ennakoidaan, arvioidaan ja
tarkastetaan. Vaikutusten arvioimiseksi on kehitetty arviointi- ja tarkastus-

0 Kuusi (1931).
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toimintoja, arviointiorganisaatioita, projekteja, kehitysohjelmia seka tieto-
ja ohjausjérjestelmid. Voidaan puhua vaikuttavuusyhteiskunnasta, jossa
vaikuttavuus on tullut keskeiseksi toiminnan vaatimukseksi ja vaikutuksia
arvioivien tietokdytintdjen merkitys on lisdéntynyt.’'

Téssd artikkelissa tarkastellaan erilaisia tapoja ymmaértdd vaikutukset ja
vaikuttavuus sekd ndiden tarkastelutapojen kdyttéonottoon liittyneitd yh-
teiskunnallisen hallinnan muutoksia. Lisdksi pohditaan vaikuttavuuden
arvioinnin ja vaikuttavuuden tarkastuksen asemaa, keskindistd suhdetta ja
tiedonmuodostuksen haasteita. Vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinnin
menettelyjen kehityksen kuvauksessa tukeudun tutkimukseeni ’Vaikutta-
vuusyhteiskunta. Sosiaalisten olojen arvostelusta vaikutusten todentami-

seen”?, joten tarkempi lihdeluettelo 16ytyy téstd julkaisusta.

4.1 Tutkimuksen ja tarkastuksen rajojen
hamaryys

Mité eroa on siind, onko vaikuttavuus tutkimuksen, arvioinnin, selvityk-
sen tai tarkastuksen kohteena? Tarvitaanko nididen tiedonhankinnan me-
nettelyjen erottelua, silld vaikuttavuuden arviointi ndyttda kehittyneen tut-
kimuksen, politiikan ja hallinnon keskindisessé vuorovaikutuksessa ja ra-
japinnoille? Michael Power (1997) luonnehtii nykyistd yhteiskunnallisen
hallinnan tapaa auditointiyhteiskunnaksi. Yhteiskuntapolitiikan toimeen-
panoon ja tutkimukseen saattaa siséltyd entistd enemmén auditoinnin ja
tarkastuksen elementtejd, mutta toisaalta tarkastustoiminta on entistd tut-
kimuksellisempaa.

Helga Nowotnyn, Peter Scottin ja Michael Gibbonsin (2004, ss. 4-30)
mukaan tiede, yhteiskunta, hyvinvointivaltio, yksityinen ja julkinen ovat
menetténeet aiempia siséltojaén, ja niiden rajat ovat himaértyneet. He pai-
nottavat uudenlaisten, avoimien tiedontuotannon jarjestelmien kehittymis-
td. Kansallisvaltioiden heikentyminen, globalisaatio, hallinnollinen hajaut-
taminen, markkinaistuminen ja uudet tietoteknologiat ovat heiddn mieles-
tddn uudenlaista tiedontuotantoa eteenpdin vievid voimia.

Kehityksen myd6td yha useampiin toimintoihin on sisdllytetty tutkimuk-
sellisia elementtejd. Kaikista hallinnon toimijoista on tullut véhitellen jon-
kinlaisia tutkijoita tai arvioitsijoita. Rajankdynti sen suhteen, miké on tut-
kimusta ja miké ei; ja kuka on tutkija ja kuka ei, on kéiynyt aiempaa epé-

! Rajavaara (2007).
*? Rajavaara (2007).
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selvemméksi. Téstd ndkokulmasta vaikuttavuuden tarkastuksen ja arvi-
oinnin rajat saattavat olla liukuvat, ja niiden keskindisten erojen lisdksi on
mahdollista havaita myos yhtéldisyyksié.

4.2 Arviointi ja arviointitutkimus — veteen
piirretty viiva

Arvioinnin katsotaan vakiintuneen vasta 1990-luvulla suomalaiseen hal-
lintoon eli eurooppalaisittain vertaillen huomattavan my6hézn.*® Etenkin
Euroopan unioniin liittymisen my6td arviointien toteutuksesta tuli hallin-
nossa tavanomaista. Arvioinnin ja arviointitutkimuksen eroa on entistad
vaikeampaa maééritelld, kun arviointi on tullut entistd kiintedimméksi osak-
si hallinnon arkipdivdd ja sisdisten arviointien merkitys on kasvanut.
Suomessa ei ole oikeastaan erillisid arviointitutkijoita, silld arviointitutki-
musta tehddén ja opetetaan useilla aloilla, kuten hallinto-, politiikka-, ta-
lous-, insinddri-, terveys-, sosiaali- ja kdyttdytymistieteiden yhteydessa.
Toisin kuin Yhdysvalloissa ja Kanadassa, arviointi ei ole maassamme yli-
opistollinen oppiaine. Sen arviointia opetetaan useiden oppiaineiden pe-
rus- ja jatko-opinnoissa ja erillisin tdydennyskoulutusohjelmin.

Arviointi edellyttda aina empiiristd tiedonhankintaa, ja siind on kyse va-
litun toiminnan arvon tai ansioiden méadrittimisesta (merit, worth, and va-
lue) joidenkin erikseen méériteltyjen, julkilausuttujen kriteerien perusteel-
la.** Arviointitutkimus ymmiérrettiin alun perin ldhinnd vaikutusten arvi-
ointina, mutta aikaa myGten arvioinnin kohteet ovat laajentuneet. **

Arvioinnin tarkoituksia on mééritelty esimerkiksi sen mukaan, pyritdan-
ko sen avulla tilivelvollisuuden todentamiseen (evaluation for accountabi-
lity), uudistus- ja kehittdmistyon tukemiseen (evaluation for development)
tai uuden tiedon hankintaan ja kumuloimiseen (evaluation for knowled-
ge).”® Tihin tunnettuun jakoon voisi liséti myds arviointitiedon tuottami-
sen uudenlaisen hallinnan mahdollistamiseksi (evaluation for governan-
ce). Yhteiskuntapolitiikkaa toteutetaan yhd useammin useiden hallin-
nonalojen yhteistyond sekd globaalin, kansallisvaltion ja paikallisen tai
yksityisen ja julkisen rajapinnoilla.’” Naissi tilanteissa ei ole useimmiten

* Furubo ja Sandahl (2002).

 Ks. Scriven (1991), House (1993).

P Vedung (1997).

9 Chelimsky (1997).

7 Esim. Stoker (1998), Rajavaara (2006).
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osoitettavissa yksiselitteisesti vastuullisia toimijoita saavutettujen aikaan-
saannosten suhteen, joten yhteishallinnallisen toimeenpanon vaikutuksia
selvitteleville tiedolle on tullut uudenlaista kysyntaa.

4.3 Tilastoista vaikutusten ennakointiin

Huolimatta vaikuttavuuden termin keskeisyydestd hyvinvointivaltion hal-
linnoinnissa ei ole olemassa vain yhtd méaaritelmaa siitd, mitd vaikuttavuus
on. Vaikuttavuus on enemmén tai vihemmén sopimuksenvarainen késite.
Tavallisimmin vaikuttavuudella tarkoitetaan sitd, miten hyvin jokin uudis-
tus, palvelu, interventio tai toiminto saavuttaa tavoitteensa. Vaikutusten ja
vaikuttavuuden kisitteiden ero on samoin sopimuksenvarainen. On esimer-
kiksi ehdotettu, ettd vaikutusarvioinniksi méaériteltdisiin ex-ante -luonteinen,
ennakoiva tiedon hankinta ja vaikuttavuusarviointi koskisi ex-post -tilan-
teita, joissa vaikutuksia koskeva tieto hankitaan politiikkatoimen jo toteu-
duttua.™

Vaikuttavuustietoa hankitaan monenlaisissa organisaatioissa, ja esimer-
kiksi hallinnon tutkijoilla, ekonomisteilla, ldékéritutkijoilla tai yhteiskun-
tatutkijoilla on tapana ldhestyd vaikuttavuuden kysymyksid hieman eri ta-
voin. Liséksi vaikutustiedon hankinnan haasteet ovat muovautuneet hy-
vinvointivaltion kehityksen myo6td. Hyvinvointivaltion hallintaan eri ai-
koina kehittyneitd vaikutusten arvioinnin menettelyja niitd vakiinnuttavine
instituutioineen voidaan kutsua jirkeilytyyleiksi.** Ne ovat yhteiskuntahis-
torioitsija ja -filosofi lan Hackingin (2004) mukaan luokittelun, kasitteel-
listdmisen ja nime&misen kokonaisuuksia, jotka suuntaavat tiedonmuodos-
tusta uusiin kohteisiin. Jarkeilytyylit ovat enemmaén kuin tiedonhankinnan
menetelmid, silld nithin kytkeytyy instituutioita ja keinoja, joilla tiedon-
muodostusta vakiinnutetaan. Kunkin jarkeilytyylin “jarked” pidetdin pé-
tevand jarkeilytyylin toimijoiden kesken eiké sitd voi kumota jostain toi-
sesta jarkeilytyylistd késin. Téstd syystd useita vaikutusten jarkeilytyyleja
saatetaan vakiinnuttaa rinnakkain hallinnossa. Toisaalta erilaisten tieto-
kulttuurien kesken voi syntyd erimielisyyttd siitd, millainen tieto on péte-
véaa. Jarkeilytyyleihin ei tukeuduta aivan vapaavalintaisesti, vaan tietoa
vakiinnuttavat instituutiot ja niiden saama poliittinen tuki mééarittavat sité,
mité pidetddn hyodyllisené tietona.

% Ahonen, Tala ja Himdldinen (2009).
** Rajavaara (2007).
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Yhteiskuntapolitiikkaa kehitettdessd hallinnossa on eri vuosikymmeni-
nd otettu kdyttoon useita vaikutusten ja vaikuttavuuden jarkeilytyyleja.
Niihin sisdltyy kaikkiin erilainen idea vaikutuksista tai vaikuttavuudesta.
Jérkeilytyylien kehitys on esitetty taulukossa 2.

TAULUKKO 2. Vaikutusten ja vaikuttavuuden jarkeilytyylit (vrt. Rajavaara 2007).

1880-1920— Tilastollinen Vaikutus tarkoituksenmukaisuutena
1950-1960— Kokeellinen Vaikutukset kausaalisena syy-
seuraussuhteena
1960-1970— Tavoiteperusteinen Vaikutukset tavoitteiden saavuttamisena
1960-1970— Tarveperusteinen Vaikutukset tarpeiden tyydyttymisena
1980— Vuorovaikutteinen Vuorovaikutteiset asiakasvaikutukset
1980— Tuloksellisuus Vaikuttavuus tuloksellisuuden osa-
tekijana
1990— Auditointi Vaikuttavuus lapinakyvyytena
1990— Nayttdperusteinen Vaikuttavuus katsausten nayttdina
2000— Vaikutusten ennakointi Vaikutusten edellytykset ja niitd ennus-

tavat tekijat

Tilastollinen vaikutusten jarkeilytyyli tuli hallinnossa tehokayttoon 1800-
ja 1900-lukujen vaihteessa, kun kehittyvén kansallisvaltion sivistyneisto ja
virkamiehet halusivat tietdd vieston elin- ja tydoloista ja nithin vaikutta-
misen mahdollisuuksista. Tilastoista toivottiin apua muun muassa sosiaa-
livakuutuksen aikaansaamiseksi. Varhaisessa sosiaalipolitiikan kehittdmi-
sessd vaikutusten kysymys liitettiin ennen muuta pohdintoihin siitd, mil-
laiset yhteiskuntapoliittiset ratkaisut olisivat valtion kannalta tarkoituk-
senmukaisia. Sosiaalipolitiikan puolestapuhuja Eino Kuusi painotti sata
vuotta sitten tilastojen mahdollisuuksia, mutta nyt ne ovat hallinnon arkea.
Samalla tilastoista on tullut yhi enemmin rekisteriperusteisia.*

Suomi kehittyi 1950- ja 1960-luvuilla palkkatyon yhteiskunnaksi, ja hy-
vinvointivaltio laajentui etenkin sosiaalivakuutuksen alueella. Suunnitte-
luajattelu toi uusia vaikutusten jirkeilytyylejd hallintoon eli kokeellisen
sekd tavoite- ja tarveperusteisen jirkeilytyylin. Niiden perusteella vaiku-
tukset alettiin ymmartdd kausaalisena syy-seuraussuhteena, tavoitteiden

“ Alastalo (2009).
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saavuttamisena tai tarpeiden tyydyttymisend. Mittarin késitteen kayttd
yleistyi hallinnossa, ja my0s yhteiskuntatutkijat osallistuivat yhteiskunta-
suunnittelun ja sosiaali-indikaattoreiden kehittimiseen. Suunnitteluajattelu
joutui myohemmin kritiikin kohteeksi. Indikaattorit jaivat kuitenkin hal-
lintoon, ensin hieman kituen, kunnes niiden merkitys on véhitellen jilleen
lisdantynyt. Kokeellista arviointia on katsottu tehdyn Suomessa vihaisesti
yhteiskuntapolitiikassa, mutta silld on ollut keskeinen asema terveysinter-
ventioiden sekd muun muassa kuntoutuksen ja péihdehuollon tutkimuk-
sessa.

Kuntien hyvinvointipalvelut laajenivat Suomessa tuntuvasti 1970- ja
1980-luvuilla, kunnes niiden kehitys pysdhtyi lamaan 1990-luvun alussa.
Vaikuttavuuden késite sai jalansijan, kun tuloksellisuuden vaateet tulivat
julkista sektoria uudistettaessa hyvinvointipalveluihin. 1980-luvun lopulla
alkaneessa politiikan kdidnteessd hyvinvointivaltion laajentamista alettiin
jarruttaa. Uusliberalismi ja uusi julkisjohtaminen tulivat keskeisiksi sosi-
aalipolitiikan toimeenpanossa. Otettiin kdyttoon tulosohjaus ja tilivelvolli-
suusajattelu. Palveluissa tydskenteleviltd alettiin edellyttdd oman toimin-
tansa vaikuttavuuden todentamista. Kuntien hallinnossa vaikuttavuuden
arvioinnin vaatimukset ilmenividt ndhtévédsti aluksi hieman nopeammin
kuin valtionhallinnossa.

Hyvinvointipalvelujen laajentumisen, sosiaalivaltio- ja suunnittelukritii-
kin ja kansalaisten voimavaroihin tdhyilyn johdosta kunnissa ja jarjestdis-
sé alettiin 1980-luvulla kehittdd my0s vuorovaikutteista jarkeilytyylid, jos-
sa kiinnostuksen kohteeksi tulivat palvelujen kéyttéjien tai tyontekijéiden
kokemat vaikutukset. Toiveita asetettiin tyontekijoiden, asiakkaiden ja
kuntalaisten keskindisen vuorovaikutuksen, dialogisuuden ja osallisuuden
kehittdmiseen palvelutoiminnassa. Vuorovaikutteisen jarkeilytyylin kehit-
tdmistd motivoi halu ottaa omaa tydtd haltuun ja vastustaa “’ylhadltd” tul-
lutta palvelujen tulosmittausta. 1990-luvun puolivélissd laadun kisite il-
maantui hyvinvointipalveluihin. Laatukeskustelu virisi laman jilkioloissa
palvelujen leikkausten, laatuongelmien ja henkildston uupumisongelmien
tullessa julkiseen keskusteluun. Kun palvelutuotannossa alettiin siirtyd
markkinaehtoisiin menettelyihin, toimijoiden luottamussuhteiden edelly-
tykset muuttuivat. Teollisuuden ja palveluyritysten laatuldhestymistavat
otettiin kayttéon hyvinvointipalveluissa. Auditointeja alettiin tarvita pal-
velutoiminnan lapindkyvéksi tekemiseksi sisé- ja ulkopuolisille, ja tilaaja-
tuottajamallien kéyttoonotto on lisdnnyt niiden merkitystd. Auditoinnin
perusideat ndyttavit siirtyneen yhd enemmain vaikuttavuuden selvittdmi-
seen.

Nayttoperusteinen jérkeilytyyli on tullut yhteiskuntapolitiikkaan 1990-
luvun jélkipuoliskolla, ja se on laajentunut véhitellen terveysinterventi-
oista myds muihin toimintoihin, ohjelmiin ja palveluihin. Sen merkitys
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lisddntynee entisestddn, kun néyttdoperusteisen politiikan kehittimisvaateet
lisddntyvit,*' niukentuva talous asettaa entistd tiukempia reunaehtoja pal-
velutuotannolle, palvelujen markkinaehtoisuutta vahvistetaan ja tilaaja-
tuottajamallit yleistyvit. Yhd useammin vaikuttavuustieto hankitaan sys-
temaattisten kirjallisuuskatsausten avulla. Vaikuttavuusnéyttojen odotuk-
set liittyvit pddtdksentekijoiden ja palvelujen hankinnasta vastaavien toi-
veisiin kyetd erottamaan vaikuttavat ohjelmat ja palvelut vihemméin vai-
kuttavista sekd my0s palveluntuottajien tarpeisiin vakuuttaa toiminnan us-
kottavuutta.

Vaikutusten ennakointia voisi pitdd ajankohtaisimpana vaikutusten jér-
keilytyylind. Esimerkiksi politiikka- ja toimintaohjelmat, toimeentulotur-
vaetuuksien mikrosimulointi, ympéristdvaikutusten arviointi ja kuntoutuk-
sen arviointi sisédltdvat yhi useammin pyrkimyksid arvioida vaikutuksia jo
etukédteen ennen toimeenpanoa ja selvittda toivottujen vaikutusten aikaan-
saamisen edellytyksia.

4.4 Vaikuttavuus — tavoitteiden
kirkastamista vai niilden hamartamista?

Vaikuttavuuteen liittyy kaksi olennaista kysymystd: mihin halutaan vai-
kuttaa ja miten voidaan vaikuttaa. Siten vaikuttavuudessa on kyse kahden-
laisista tiedontuotannon haasteista, yhtdltd pddmaédrien ja tavoitteiden
maédrittelyn ja toisaalta kausaalisuuden kysymyksistd. Kausaalisten syy-
seuraussuhteiden hallinnan vaatimukset ovat painottuneet esimerkiksi ko-
keellisessa tutkimuksessa, katsausndytdisséd ja vaikutusten ennakoinnissa.
Sen sijaan esimerkiksi tilastollinen ja rekisteriperusteinen, tavoite- tai tar-
veperusteinen arviointi, tuloksellisuuden arviointi ja auditointi etenevét
edellisid selkedmmin toiminnalle asetettujen pdamaédrien ja tavoitteiden
perusteella. Seké kausaalisuuden kysymysten kisittely ettd pddmaéérien ja
tavoitteiden médrittely ovat vaativia haasteita vaikuttavuuden arvioinnis-
sa. Jo varhaiset sosiaalipolitilkan kehittdjdt pdétyivit aikoinaan kiistaan
arvottamisen kysymyksestd eli siitd, onko olemassa joitakin yhteisesti ja-
ettuja yhteiskunnallisia arvopddmaéérié, joita voidaan pitdd ldhtokohtana
sosiaalipolitiikalle ja joiden perusteella voidaan arvioida harjoitettavan so-
siaalipolitiikan tarkoituksenmukaisuutta.

Vaikuttavuuteen tunnutaan télld hetkelld viittaavan yhd useammin mainit-
sematta paamadérid tai tavoitteita, joiden suhteen vaikutuksia tarkastellaan.

I Mickwitz (2009).
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Siten politiikan ja hallinnon kielenkéytdsséd vaikuttavuuden termi on alka-
nut muistuttaa teleologista késitettd, padmaardn luonteista asiaa jo itses-
sddn. Terveystaloustieteen tutkija Reijo Sund (2008) luonnehtii nykyista
tilannetta seuraavasti:

"Vaikka meilld on jokaisella jonkinlainen kdsitys siitd, mitd vaikutta-
vuudella tarkoitetaan, on se kdsitteend kuitenkin epdmdcdrdinen. Ndyttdisi
siltd, ettd epdmddrdisyys on tarkoituksellista: merkitys hukutetaan abst-
raktiin hallinnolliseen retoriikkaan siten, ettd ei endd anneta selkeitd
normeja siitd, mitd ja miten asioita pitdisi tehdd, vaan sen sijaan sdlyte-
tddn poliittinen vastuu asioiden toimeenpanosta epdsuorasti toimijoille
muotoilemalla strategiset tavoitteet epdmddrdisesti.”

Vaikuttavuuteen epéselvisti viittaamalla voidaan siis myds kartella po-
liittisesti kiistanalaisia hyvinvoinnin pdaméaéaré- ja arvokysymyksia ja siir-
td4 tavoitteiden madrittelyd politiikan toimeenpanijoille. Téllaisissa tilan-
teissa toimeenpanijat joutuvat etsimiéin tilannekohtaisesti parhaiten sovel-
tuvat tavoitteet ja keinot usein riittdméttdmien voimavarojen reunaehdois-
sa.?

Vaikuttavuuden arviointiin ja tarkastukseen liittyy siten olennainen
haaste: miten muotoilla kriteerit vaikuttavuudelle? On pikemminkin ta-
vanomaista kuin harvinaista, ettd uudistusten ja ohjelmien padmadrid ja
tavoitteita ei ole mainittu tai ne on esitetty epdméérdisesti. Tavoitteet eivét
valttdmattd ole olennaisia, tai ne on miiritelty vain jonkin yhteiskunnalli-
sen toimijan ndkdkulmasta. Tavoitteet eivat myoskddn vilttadmattd ole rea-
listisia tai saavutettavissa. Tavoitteet voivat ilmetd seké ilmi- ettd piilota-
voitteina. Tavoitteet voivat muuttua, ja lisdksi toiminnalla saattaa olla ei
tarkoitettuja vaikutuksia.”’ Jotta yhteiskuntapoliittisten toimien vaikutta-
vuuden arviointi olisi jarkevélld tavalla mahdollista, toimintojen paddmaa-
rien ja tavoitteiden tulisi usein olla nykyistd selkeimmin ilmaistuja. Vai-
kutusten selvittdiminen ei ole vain arviointiteknologiaa vaan myos arvioin-
tipolitiikkaa, silld siind ollaan perin juurin tekemisissad yhteiskunnan arvo-
pddméirien kanssa.

“ Vrt. Sulkunen (2006).
* Vedung (2004), Rajavaara (2006).
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4.5 Vaikuttavuuden tutkimuksen ja
tarkastuksen eroja ja yhtalaisyyksia

Vaikuttavuuden arvioinnilla ja tarkastuksella vaikuttaa olevan joitakin
selkeitd eroja. Arviointitutkimuksen riippumattomuus lienee nykyisin
epavarmempaa kuin tarkastustoiminnassa, jonka riippumattomuus on
yleensd selkedsti madritelty. Arviointitutkimusta toteutetaan useimmiten
madriaikaisissa projektirakenteissa, kun sen sijaan tarkastuksen organi-
sointi on pysyvampad vaikka tarkastukset toteutetaan projektiluonteisesti.
Arviointi saattaa olla ulkoista, mutta yhd useammin siti toteutetaan sisdi-
sesti, valittdmasti toiminnan yhteydessd. Tarkastustoiminnassa on useim-
miten ulkoisesta vaikutusten tarkastelusta, jossa tarkastusta tekevé ei vas-
taa tarkasteltavien asioiden toimeenpanosta. Arviointitutkimuksilla pyri-
tddn uudistusten ja kehittimistyon tietoperusteiseen tukemiseen ja synty-
vén tiedon kumuloimiseen. Siiné ei samalla tavoin vastuullisteta toimijoita
aikaansaannoksista, kuten tarkastustoiminnassa on mahdollista. Voisi
otaksua, ettd arviointitutkijoiden tavanomaisesti heikosta organisatorisesta
asemasta johtuen syntyneen tiedon hyddyntdminen politiikassa ja hallin-
nossa olisi epdvarmempaa kuin tarkastustoiminnassa.

Erojen analysoinnin lisdksi on tarpeen painottaa arviointitutkimuksen ja
tarkastustoiminnan yhteisid haasteita toimintojen vaikuttavuuden selvit-
tdmisessd. Julkisten palvelujen hallinnan muutokset, globaalin ja paikalli-
sen hallinnan korostuminen, hallintaan sisdltyvd monitoimijuus, yksityisen
ja julkisen rajojen hdmaértyminen ja palvelujen markkinoituminen ovat yh-
teisid tiedonmuodostuksen yhteiskunnallisen toimintaympériston muutos-
tekijoitd. Sekd arviointitutkimuksessa ettd tarkastustoiminnassa empiirisen
tiedonhankinnan laatu ja riittdvyys ovat avainkysymyksid. Kummankin
tiedonhankinnan pulmia ovat arvottamisen vaikeus ja tdhén liittyvd vai-
kuttavuuden kriteerien méérittelyn hankaluus. Vaikutukset ovat aina osin
ennakoimattomia ja systemaattinen vaikutusketjujen osoittaminen on yh-
teiskuntapolitiikassa useimmiten hankalaa, ellei mahdotonta. Koska vai-
kuttavuustiedon hankinta on aikaa vievad ja kallista, pitkdn aikavélin vai-
kutuksia harvoin selvitetddn. Kumpikin toiminto edellyttda erityisosaamis-
ta ja koulutusta, eikd ndihin ei ole kiinnitetty Suomessa riittdvasti huomio-
ta. Standardit ja eettiset ohjeet eivit vield riittdvésti tue vaikutusten arvi-
oinnin toteutusta. Vaikutusten arviointien tai tarkastusten valmistuttua
niiden laadun arviointi on vaikeaa, ja tiedonmuodostuksen laadunhallin-
nassa riittdd vield kehittdmisti. Vaikuttavuustieto on kaikkiaan varsin mo-
niselitteinen keino yhteiskuntapolitiikan hallinnassa, ja tulisi varoa liian
kaavamaista nikemysté politiikan, toimeenpanon ja tutkimuksen suhteista.
Vaikuttavuustietoa hyddynnettdneen aina jossain mdérin yllatyksellisin
tavoin.
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4.6 Epavarmuuden hallintaa

Yhteiskuntapolitiikkaan on siséltynyt aina epdvarmuutta toimintojen vaiku-
tuksista. Vaikutusten kysymykset murtautuivat kuitenkin uudella tavalla
esille 1980-luvun lopulla, kun julkisia hyvinvointivastuita alettiin rajoittaa,
uusi julkisjohtaminen tuli kdyttéon ja palvelujen markkinaehtoisuutta ryh-
dyttiin lisdédmadn. Namd muutokset yhdistyneend ylikansallisen hallinnan
merkityksen kasvuun merkitsivit vaikuttavuuden késitteen ldpimurtoa hal-
linnossa. Raija Julkusen (2001) luonnehtimassa jalkiekspansiivisen hyvin-
vointivaltioin oloissa niukkuudesta on tullut hallitseva ldhtokohta harjoitet-
tavalle yhteiskuntapolitiikalle. Uudet tilivelvollisuuskaytinnot eli tulokselli-
suusarviointi ja auditointi sekd néyttdperusteinen jirkeilytyyli ovat uuden
hallinnan tarkeimpia jarkeilytyyleja vaikka my0s aiemmat vaikutusten jér-
keilytyylit ovat edelleen olemassa.

Yhteiskuntapolitiikkaa kehitettdessd ja toimintoja ylldpidettdessa haluttai-
siin hallita epdvarmuutta ja epéluottamusta uusia ja entisid kaytdntojé ja
toimijoita kohtaan. Siten vaikutusten arviointia on kehitetty jo hyvinvointi-
valtiota laajennettaessa, mutta vield enemmén sen laajentamista jarrutettaes-
sa. Vaikutusten tarkastelun painopiste on siirtynyt vahitellen vdeston oloista
julkisten ja yksityisten organisaatioiden tyontekijoihin: heiddn tulee toden-
taa ja osoittaa ndytoin toimintansa vaikuttavuus. Vain ne tahot, jotka panos-
tavat vaikuttavuustiedon hankintaan, voivat osoittaa toimintansa vaikutta-
vuuden. Vaikuttavuustiedosta on muodostumassa 1&hinné veroja maksavien
kansalaisten tietoa, eika sitd hankita tai hyodynnetéd tavanomaisesti palvelu-
ja kayttavien lahtokohdista. Vaikuttavuusyhteiskunta ei merkitse yhteiskun-
taa, jossa vaikutusten tietoa hyodynnetddn systemaattisesti. Tiedon kaytta-
minen ja hyddyntdminen saattavat olla vield vaikeammin ennakoitavissa
olevia prosesseja kuin tiedon tuottaminen.

Yhteiskuntapolitiikan toimijoiden keskindisen luottamuksen edellytyksis-
sd on tapahtunut néhtévasti 1980-luvun jélkipuoliskolta alkaen olennaisia
muutoksia, joiden seurauksena uudenlaisia vaikutusten todentamisen me-
nettelyjd on haluttu ottaa kdyttoon. Kun ei ole mahdollista luottaa yksiselit-
teisesti hallinnon toimijoihin, asetetaan toiveita kaiken ldpindkyvéksi teke-
vadn tietoon. Vaikuttavuustietoa haluttaisiin hallinnan ja péaitdksenteon tu-
eksi, mutta tiedon aikaansaamiseen ja kéyttoon siséltyy myos pulmia. Ne
liittyvit siihen, ettd vaikuttavuusyhteiskunta on pohjimmiltaan monenlaisten
“vaikuttavuuksien” yhteiskunta, jossa ei ole vain yhdenlaisia sdant6jd péte-
véan tietoon.
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5 Vaikuttavuusarviointi

Kari Himéldinen

5.1 Johdanto

Vaikuttavuusarvioinnille on tilaus. Hallituksen strategia-asiakirjat ja lu-
kuisten tydryhmien muistiot ovat perdénkuuluttaneet harjoitetun politiikan
vaikuttavuuden parempaa arviointia. Yhtélailla kansalaiset ovat kiinnos-
tuneita hallinnon toimista vaikkapa sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta.
Valitettavasti suuren tarpeen johdosta vaikuttavuusarvioinnin alle on lai-
tettu my0s paljon sellaista, miké sinne ei kuulu.

Kaikki vaikuttavuusarviot eivét tarjoa samantasoista néyttdd arvioitavan
ilmioén todellisista vaikutuksista. Téssd artikkelissa pohditaan vaikutta-
vuuden nayttojd, kun vaikuttavuus kisitetdén arvioitavan kohteen aiheut-
tamaksi muutokseksi tutkittavassa ilmidssd. Muutos voi olla tavoiteltua,
tavoitteista 1dhtevaa tai ei-toivottuihin asioihin kohdentuvaa. Kirjoitusta ei
ole tarkoitettu kaiken kattavaksi vaikuttavuuden kisitteen tai arviointitut-
kimuskentin esittelyksi.* Lahestymistapa on paljon pragmaattisempi ja
tavoitteena on tutustuttaa lukija erindisten vaikuttavuusarvioiden ongel-
makohtiin ja vahvuuksiin. Toivottavasti timé auttaa lukijaa, kun seuraava
lukemattomista tulevista vaikuttavuusarviosta ilmestyy hdnen poydéilleen
tutustumista varten.

Vaikuttavuuden rinnastaminen muutokseen ei valttdmatti ole niin rajoit-
tavaa kuin ensi ajattelemalta kuvittelisi. Tyypillisesti lainsdddédnnollisten
uudistusten tavoitteena ei ole lopettaa palvelua, vaan tehostaa jotakin sen
osa-aluetta. Hyvid esimerkkejd 10ytyy vaikka etuusjérjestelmistd, joiden
aktivointipyrkimykset eivit sinélldédn tarkoita, ettd niitd oltaisiin lakkaut-
tamassa. Tdmén kirjoituksen tarkoittamille vaikuttavuusarvioinneilla voi-
daan selvittdd millaisia muutoksia etuusjérjestelmien aktivointi tuo muka-
naan. Vaikuttavuusarvioinnille saatetaan esittdd kysymys my0s etuusjér-
jestelmien kokonaisvaikuttavuudesta. Tdhdn ei tdmén kirjoituksen mene-
telmilld pystytd vastaamaan. Mutta ehké kirjoitus antaa hieman osviittaa,

* Erilaisista vaikuttavuuden késitteisti ja arviointikehikoista ks. esim. Ahonen,
Tala ja Hdimdldinen (2009) ja Rajavaara (2007).
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miksi kysymykseen tuskin koskaan kovin uskottavasti kyetdkadn vastaa-
maan.

Kaikkia palveluita tai politiikkatoimia ei kyetd arvioimaan samoilla kri-
teereilld. Yleensd rajoittava tekijd on arvioitavan kohteen laajuus. Erinéi-
sistd syistd kokonaisuuksista muodostuu niin suuria, ettd kukaan ei kykene
hahmottamaan niiden yhteisvaikutuksia. Yhtend viimeisimmistd esimer-
keistd on tyburan pituutta pohtineen ns. Arvelan tyoryhmén raportti, jossa
esiteltiin useita ehdotuksia tyontekijoiden tydssd jaksamisen kohentami-
seksi. Useat kotimaiset tutkimuslaitokset sekd OECD totesivat, ettd esitet-
tyjen ehdotusten vaikutusta tyduran pituuteen on tdysin mahdotonta mita-
ta. Joskus jopa tuntuu, ettd politiikkatoimet tehdédén tarkoituksella niin laa-
joiksi, ettd niiden kokonaisvaikutuksista puhumattakaan yksittdisten muu-
tosten vaikutuksista on kadytdnndssd mahdoton saada selvyyttd. Tdmi on
osaltaan johtanut siihen, ettd erilaisten julkisuutta saaneiden politiikka-
tointen vaikuttavuuden alle on pyritty niputtamaan kaikki niistd tdysin
riippumattomatkin positiiviset muutokset.

5.2 Muutos vaikuttavuuden mittarina

Julkisen vallan toimille on asetettu erilaisia tavoitteita. Tyypillisesti toi-
milla pyritddn muuttamaan vallitsevaa olotilaa. Tyoeldmékuntoutuksella
pyritdén parantamaan tyokykyé, koulutuksella kasvattamaan inhimillistd
pddomaa, ympdristopolitiikan ohjauskeinoilla estimiin ilmaston lampe-
nemistd jne. Muutoksen havainnointi vaatii jollakin tavalla mitattavia
suureita. Onneksi monia asioita kyetdan mittamaan joko suoraan tai epé-
suoraan. Tyokyvyn suora mittaaminen on hankalaa. Tdma ei kuitenkaan
tarkoita, ettei mielekkaitd mittareita olisi 10ydettavissd. Tyokykyd voidaan
melko hyvin tarkastella tydssdoloajalla tai tyokyvyttomyyseldkkeelle siir-
tymiselld, mitkd riippuvat voimakkaasti tyokyvystd. Inhimillistd padiomaa
on hankala mitata, mutta sen seurauksena materialisoituvia asioita, kuten
esimerkiksi tyollistymista tai ansioita, on helppo seurata. Ilmaston lampe-
neminen on puolestaan hitaasti tapahtuva asia, mutta kenties ohjauskeino-
jen vaikutuksia voidaan hahmottaa hiilidioksidipéistdjen kautta. Monia
erilaisille toimille asetettuja tavoitteita kyetéén siis arvioimaan mitattavis-
sa olevilla suureilla vihintddnkin epésuorasti.

Politiikkaa arvioitaessa on hyvd erottaa tavoitteiden saavuttaminen ja
politiikan onnistuminen toisistaan. Otetaan esimerkiksi vuoden 2006 tyo-
markkinatukiuudistus, jossa asetettiin tavoitteeksi kohderyhmén aktivoin-
tiasteen nosto 30 prosenttiin. Tavoitteen saavuttaminen on toki hyva asia,
mutta politiikkatoimen onnistumista se ei vield todista. Tastd kertoisi vasta
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se, ettd lisddntynyt aktivointi auttaa tyottomid myods tyOllistyméédn tai
muutoin parantaa heiddn elaméntilannettaan.

Luonnollinen tapa arvioida politiikan onnistumista on selvittdd, milla
tavoin harjoitettu politiikka vaikuttaa sen kohteena olevaan ilmiéon. Ylla
olevassa esimerkissd politiikka-arvion pitéisi keskittyd panosten lisdédnty-
misestd kertovan aktivointiasteen sijasta politiikkatoimen varsinaiseen
kohteeseen eli kohderyhmin tyollisyyteen. Vaikuttavuusarvion tavoitteek-
si pitéisi asettaa politiikkatoimen ja tarkasteltavan ilmion muutoksen syy-
seuraussuhteen selvittiminen (politiikkkatoimi aiheutti havaitun muutok-
sen). Tdma on olennaisesti hankalampi kysymys kuin harjoitetun politii-
kan ja muutoksen riippuvuuden havainnoiminen (politiikkatoimi ja havait-
tu muutos esiintyvit samanaikaisesti). Syy- ja seuraussuhteeseen pohjau-
tuva vaikuttavuusarvio vaatii mahdollisimman luotettavan késityksen
luomista siitd, mitd olisi tapahtunut ilman arvioitavaa politiikkatointa.
Tamin vertaaminen toteutuneeseen kehitykseen kertoo muutoksen, jota
vaikuttavuusarvio pyrkii selvittdméaan.

53 Arviointimenetelmien luotettavuudesta

Syy- ja seuraussuhteen selvittdminen vaatii kdsitystd siitd, mitd maailmas-
sa olisi tapahtunut ilman harjoitettua politiikkaa. Vaikuttavuusarvion poh-
jaksi tarvitaan vertailukohta, johon harjoitettu politiikka ei ole vaikuttanut.
Yhteiskuntatieteissd vertailukohdan muodostamista hankaloittaa lukemat-
tomien muiden tekijoiden muuttuminen samanaikaisesti polititkkamuu-
toksen kanssa. Jatketaan aiempaan tapaan politiikkatoimilla, joiden tavoit-
teena on tyodllisyysasteen nostaminen. Nopean talouskasvun aikana kaikki
mahdolliset politiikkamuutokset yhdistyvét tyollisyysasteen kasvuun.
Vastaavasti heikon talouskasvun aikana tehdyt politiikkamuutokset yhdis-
tyvit tyollisyysasteen laskuun. Mielekés politiikka-arvio pyrkii tdssé tilan-
teessa selvittiméédn, mikd osa tydllisyystilanteen muutoksesta johtuu itse
polititkkamuutoksesta ja mikd osa yleisestd talouskehityksestd. Toisena
esimerkkind voisi mainita kohorttivaikutuksen. Eldkeikda ldhestyvat ika-
ryhmit ovat koulutetumpia, heiddn tyduransa ovat parempia ja jopa hei-
dén terveytensd on parempi kuin aiemmin elidkkeelle siirtyneiden kohort-
tien. Ikddntyneille suunnattujen politilkkatoimien vaikuttavuusarvioin-
neissa pitdisi erottaa ndma tekijit harjoitetulle politiikalle annettavista an-
sioista.

Kaikkia koskettavien muutosten lisdksi vaikuttavuusarvioinnissa on poh-
dittava, millaista valikoitumista tapahtuu politiitkan alaiseksi tulevassa koh-
dejoukossa. Valikoitumista tapahtuu hallinnon toimesta sekd yksittdisten
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toimijoiden péitdsten seurauksena. Politiikkaa toteuttavalle taholle asete-
taan tyypillisesti maarallisia tai laadullisia tavoitteita. Hallinto saattaa valita
politiikkatoimen piiriin henkil6itd tai yrityksid, jotka auttavat tdyttimadn
asetetut tulostavoitteet. Toisaalta erilaisten tukien kohdalla on hyvin oletet-
tavaa, ettd tukijirjestelmén piiriin hakeutuvat tuista eniten hyotyvét. Vali-
koitumisen seurauksena politiikkatoimen ulkopuolelle jétetyt/jattdytyneet
eivit endd kuvaa, mitd tukijarjestelméédn osallistuneille olisi tapahtunut il-
man toimenpidettd. Valikoitumisen kontrollointi on yksi keskeisistd vaikut-
tavuusarvioinnin ongelmakohdista.

5.4 Ex-post -arviointi

Palvelun tai politiikkatoimen kohderyhmddn pohjautuva arviointi

Yksinkertaisimmillaan politiikkatoimen tehokkuutta tarkastellaan seuran-
tajarjestelmien kautta. Hallinto asettaa toimilleen tavoitteita ja mittaa on-
nistumistaan tavoitteiden tdyttdmisen kautta. Seurantajérjestelmit eivit
kuitenkaan ole vaikuttavuusarvioita. Esimerkiksi tydvoimahallinto seuraa
aktivointitoimenpiteiltd tyottomyyteen palanneiden osuuksia kolmen kuu-
kauden kuluttua toimenpiteen paéttymisestd. Kansainvalisissd tutkimuk-
sissa toimenpiteen jilkeinen tydllisyysosuus on havaittu huonoksi mitta-
riksi aktivoinnin todellisesta vaikuttavuudesta. Heckman ym. (2001) ha-
vaitsivat lyhyen aikavilin ty6llisyystavoitteen tuottavan useassa tapauk-
sessa jopa erisuuntaisia tuloksia kuin yleisesti luotettavana pidetty kokeel-
linen tutkimusasetelma.

Seurantajérjestelmét eivit kerro todellisista vaikutuksista, koska niisti
puuttuu tieto vertailukohdasta. Ne kertovat kylld tilanteen politiikkatoi-
men jdlkeen, mutta eivét sitd, mité olisi tapahtunut ilman seurattavaa poli-
tiikkatointa. Yksinkertaisin ja usein edullisin tapa hankkia tietoa vertailu-
kohdasta on kysya péattdjiltd, kohderyhmaélti tai joiltain muilta asiaan liit-
tyviltd henkil6iltad politiikan toimivuudesta. Kysely saattaa kohdistua alue-
tukien kohdalla kuntien péittdjiin, yritystukien kohdalla yritysten toimi-
tusjohtajiin tai kuntoutuksen kohdalla kuntoutukseen osallistuneeseen
henkil66n jne.

Kyselyyn pohjautuvan arvion taustaoletuksena on se, ettd toimenpiteen
kohteena olleet henkildt pystyvét arvioimaan, mité olisi tapahtunut ilman
julkisen vallan tarjoamaa tukea tai palvelua. Taltd osin tutkimustulokset
eivit ole kovinkaan ylistdvid. Heckman ja Smith (1998) havaitsivat vain
hyvin heikon yhteyden tyovoimakoulutuksesta omasta mielestdin hyoty-
neiden osuuden ja kokeellisen tutkimuksen vaikuttavuustuloksen vélilla.

53



Tédmén perusteella osallistujat eivit kyenneet hahmottamaan, mitké heidén
mahdollisuutensa olisivat tydmarkkinoilla ilman toimenpidettd. Havainto
ei ole sindllddn kovin ylléttava, silld yksittdisen toimijan menestymisen
arvioiminen on olennaisesti hankalampaa kuin koko politiikan kohdejou-
kon keskimédrdisen menestyksen arvioiminen. Liséksi vastaajat voivat tie-
toisesti yliarvioida toimenpiteen vaikutusta joko vilttydkseen loukkaamas-
ta kyselyn tekijoitd, oikeuttaakseen osallistumisen itselleen tai oikeuttaak-
seen tukien vastaanottamisen mielekkyyden tukien myontéjalle.

Politiikkatoimen kohteena oleville tehtdvén subjektiivisen kyselyn si-
jasta toinen mahdollisuus on verrata kohderyhmin tilannetta ennen poli-
tiikkatointa ja sen jilkeen. Menetelmd nojautuu vieldkin pelkdstdén poli-
titkkatoimen kohderyhméén. Lisdksi vertailtavat ryhmét eroavat toisistaan
ainoastaan politiikkatoimen kautta. Ajatus on yksinkertainen, mutta sithen
liittyy suuri ongelma. Kaikki ajassa tapahtuvat muutokset sekoittuvat itse
politiikkatoimen vaikuttavuuteen. Moni politiikkatoimi vaikuttaa nousu-
kauteen ajoittuneena onnistuneelta ja laskukauteen ajoittuneena epionnis-
tuneelta. Lisdksi esimerkiksi sosiaalietuuksien, kuntoutuksen tai tydvoi-
mapoliittisten toimenpiteiden kohdalla henkildéiden tyomarkkina-asema
heikkenee ennen toimenpidettd.* Tulokset riippuvat titen siitd, miké ajan-
jakso valitaan kuvaamaan tilannetta ennen toimenpidetti. Aidrimmaisyy-
teen vietynd tyottdmien kohdalla ennen-jilkeen -vertailu tuottaa positiivi-
sen tuloksen, jos yksikin tyoton tyollistyy.

Vertailuryhmdn muodostaminen ei-kokeellisin arviointimenetelmin

Vaikuttavuusarvioita kyetddn parantamaan hankkimalla tietoa my6s hen-
kiloistd, yrityksistd, alueista tai instituutioista, joihin politiikkatoimi ei
kohdennu. Lihtokohtaisesti ryhmien tulemat voivat olla kuitenkin hyvin
erilaiset. Ajatellaan vaikka tydllisyysasteen nostamiseen tarkoitettua poli-
tiikkatointa, joka kohdennetaan ty6ttomille. Mikéli kohderyhmén muodos-
tavat heikosti tyOllistyvit, osallistujien keskimidrdinen tyollistymismah-
dollisuus on heikompi kuin keskiméddrin tyottomien joukossa. Vastaavasti
helpommin ty6llistyville suunnattujen politiikkatointen osallistujat tydllis-
tyvit paremmin kuin tyottomét keskimddrin. Ryhmien viliset erot muo-
dostuvat osittain varsin helposti havaittavista tekijoistd, kuten eroista kou-
lutustasossa, idssd, ammatissa jne. Osaltaan eroja selittdvit tutkimus-
aineiston ulkopuoliset tekijét, jotka voivat liittyd muun muassa motivaa-
tioon, eldménhallintaan tai sairauteen.

® Ashenfelter (1978).
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Vaikuttavuusarvioinnin haasteena on erottaa puhdas politiikkatoimen
vaikutus muista arvioitavaan ilmidon vaikuttavista tekijoistd. Yksi yleises-
ti kdytetty tapa on vakioida ryhmaéeroja tilastollisella mallilla. Toinen vii-
meaikoina yleistynyt tapa on valita politiikkatoimen kohdejoukolle taus-
tamuuttujien suhteen keskimédrin samanlainen vertailuryhmd. Témén ns.
kaltaistamisen jdlkeen ryhmien vélilld politiikkatoimen kayttodnoton jél-
keen esiintyvit erot tulkitaan politiikkatoimen vaikutukseksi.

Ryhmaéerojen kontrolloimisessa voidaan hyodyntdd Suomen kattavia
henkil6-, yritys- ja muita rekistereitid. Vaikutusarvion luotettavuuden kan-
nalta rekisteritiedot pitdisi saada arvioinnin suorittavan tahon kéytt66n
niin tarkkoina ja laajoina kuin mahdollista, miké vaatisi olennaista muu-
tosta rekisteritietojen yhdistelyn nykyisin tekevén Tilastokeskuksen har-
joittamaan tilastolain tulkintaan. Kvantitatiivinen politiikka-arviointi on
hyvin harvoin, jos koskaan, sellaista, ettd yksittdisid henkiloitd tai yrityk-
sid kyettdisiin identifioimaan loppuraportista. Julkisen vallan toimien ar-
vioimista ei pitdisi vaikeuttaa aineiston saatavuuden tai tietojen yksityis-
kohtaisuuden kautta. Mikéli rekisteritietoja ei ole kdytettdvissd voidaan
suorittaa erillinen tiedonkeruu politiikkatoimen kohderyhméssd ja sitd
vastaavassa ulkopuolisessa ryhmissi. Kyselyjen suorittamisessa on kiin-
nitettdvd suurta huomiota vastausaktiivisuuteen eri ryhmissi. Kyselyihin
vastaamattomuus luo nimittdin uuden mahdollisen harhan politiikkatoi-
men arviointiprosessiin.

Tilastollinen mallintaminen ja kaltaistaminen olettavat ryhmien vélisten
erojen johtuvan ainoastaan havaituista tekijoistd sekd ndiden vakioimisen
jélkeen jéljelle jéédvéstd toimenpiteen vaikutuksesta. Havaitsemattomiin,
tilastoaineistosta puuttuviin ryhméeroihin pééstdin késiksi, mikali kdytet-
tiavissd on tekijé, joka vaikuttaa politiikkatoimen piiriin tulemisen toden-
nékoisyyteen ja jolla ei ole suoraa vaikutusta arvioitavaan ilmioon. Néiden
ns. instrumenttimuuttujien 16ytdminen on muodostunut varsinaiseksi tai-
teenlajiksi kansainvilisessd kirjallisuudessa. Uskottavimmat asetelmat
saadaan yleensd tilanteissa, joissa jokin ulkoa tullut tapahtuma, kuten esi-
merkiksi lakimuutos, vaikuttaa koe- ja vertailuryhmén muodostumiseen.
Tilannetta kutsutaan ehké harhaanjohtavasti luonnolliseksi koeasetelmaksi
(natural experiment). Tdma tekee kuitenkin eron varsinaiseen koeasetel-
maan, jossa tutkijat kontrolloivat koe- ja kontrolliryhmien muodostamista.
Luonnollisia koeasetelmia voidaan pyrkid hyddyntdméén ainakin sellaisis-
sa politiikkatoimissa, jotka tulevat voimaan tiettynd ajankohtana ja koh-
dentuvat tarkasti rajattuihin ryhmiin. Suomessa tutkimusasetelmaa on
hyodynnetty arvioitaessa mm. eldkeuudistuksen vaikutusta varhais-
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elikkeelle siirtymiseen,’ elikeputken ikérajojen muutoksia,”” ja kotout-
tamislain kiyttoonottoa.*

Kokeellinen arviointimenetelmd

Luotettavin tapa muodostaa keskiméérin toisiaan vastaavat koe- ja kont-
rolliryhmét on suorittaa satunnaistettu kenttikoe. Satunnaistamisen jal-
keen koe- ja kontrolliryhmét ovat keskimiirin samankaltaisia sekd havai-
tuilta ettd havaitsemattomilta tekijoiltddn, silldi menetelmd perustuu toi-
menpiteen kohdejoukosta satunnaisesti valittujen ryhmien vertaamiseen.
Talloin arvioitavan politiikkatoimen vaikutus on riippumaton taustateki-
joistd ja yksinkertaisimmillaan se saadaan selville vertaamalla arvottujen
koe- ja kontrolliryhmien keskiarvoja keskenéén.

Satunnaistetun kenttdkokeen luotettavuus riippuu olennaisesti tutki-
musasetelman rakentamisesta. Tutkimusasetelma on saatava sellaiseksi,
ettd satunnaistamiseen osallistuvat tahot hyviksyvidt menetelmin kayton
osana politiikkatoimen arviointia ja ettd satunnaistettuun kokeeseen osal-
listuvat henkil6t vastaavat sithen normaalitilanteessakin osallistuvia hen-
kiloitd. Lisdksi tiedonkeruun on tuotettava tietoa toimenpiteestd poisjaé-
neistd koeryhmin jisenistd, toimenpiteeseen osallistuneista kontrolliryh-
mén jésenistd sekd satunnaistetun kenttikokeen ulkopuolisista vastaavaan
toimenpiteeseen osallistuvista henkilGistd. Néitd tekijoitd on tarkemmin
kisitelty Hamaildisen ja Uusitalon (2005) selvityksessa.

Kokeellinen tutkimusasetelma tuottaa onnistuessaan harhattomia ja yk-
sikdsitteisid arvioita politiikkatoimien vaikutuksista. Taméa véhentdd olen-
naisesti tarvetta keskustella vaikuttavuustutkimusten tuottamien arvioiden
oikeellisuudesta. Hyodyt eivit kuitenkaan jda tdhdn. Vertaamalla ei-
kokeellisten tutkimusmenetelmien tuottamia tuloksia satunnaistetun koe-
jérjestelyn tuloksiin kyettdisiin haarukoimaan politiikkatoimien vaikutus-
ten arviointiin parhaiten sopivia ei-kokeellisia menetelmié ja tutkimusase-
telmia. Néitd tuloksia voidaan my6hemmin hyodyntid arviointitutkimuk-
sessa laajemmaltikin. Muiden maiden esimerkit osoittavat satunnaistettu-
jen koeasetelmien jatkoanalyysin kiinnostavan laajasti tiedeyhteisod. Koe-
asetelman tuottaman aineiston tarjoaminen kaikkien kdyttoon voisi avata
aivan uusia tapoja hankkia tulevien politiikkkamuutosten suunnittelun kan-
nalta ensiarvoisen tirkedd tietoa itse arviointitutkimuksen jélkeenkin.

* Hakola ja Uusitalo (2005).
Y7 Kyyrd ja Wilke (2007).
* Himdildinen ja Sarvimdki (2008).
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Satunnaistetun koeasetelman kéyttd politiikkkatoimien arvioinnissa on
jatkuvasti lisddntyméssd yhteiskuntatieteissd. Bloom (2006) antaa useita
esimerkkejéd tutkimuskysymyksisté, joihin satunnaistamista on sovellettu.
Aihepiirit vaihtelevat meksikolaisten lasten ravitsemuksesta USA:n welfa-
re-to-work ohjelman kautta aina sihkon hinnoitteluun. Euroopan maista
etenkin Iso-Britannian hallitus on kiinnostunut satunnaistamisen tuotta-
mista luotettavista arviointituloksista. Hyvéna esimerkkind tdstd on ldhes
150 sivun mittainen teos pilottihankkeesta, jossa satunnaistamisen avulla
arvioidaan tydvoimapalveluiden tehostamisen ja tyottomille maksettavien
kannustusrahojen kiyttoonoton jirkevyyttd.*” Esimerkkejd muualla Eu-
roopassa suoritetuista yhteiskunnallisista satunnaistetuista kokeista ovat
muun muassa tyottomien profilointi Sveitsissd,”’ tyovoimapalveluiden te-
hostaminen Ruotsissa,”’ tyovoimakoulutus Norjassa™ ja Tanskassa®,
tyonhakukoulutus Suomessa™ sekd ty6ttdmien monitorointi Unkarissa.™

Miksi vaikuttavuusarvion luotettavuudesta pitdisi olla huolissaan?

Satunnaistettu koeasetelma tuottaa harhattomia arvioita politiikkatoimen
vaikuttavuudesta. Hyvéa 1dhtdkohta muiden arviointimenetelmien luotetta-
vuuden tarkasteluun on verrata niiden tuottamia tuloksia satunnaistetun
kenttikokeen vastaaviin tuloksiin. Himéldinen, Uusitalo ja Vuori (2008)
hyodynsivat titd ajatusta analysoidessaan uudestaan tyonhakukoulutuksen
vaikuttavuuden arviointiin vuosina 1996-97 toteutettua satunnaistettua
kenttikoetta.”® Ei-kokeelliseksi menetelméksi valittiin nykyisin suosiossa
oleva kaltaistaminen, jossa koe- ja vertailuryhmén jésenet valitaan havai-
tuilta tekijoiltdan keskimddrin toisiaan vastaaviksi. Vaikuttavuusarvio saa-
tiin vertaamalla koe- ja vertailuryhmén tulemia keskendin. Taulukko 3
kertoo satunnaistetun kenttikokeen ja kaikin puolin huolellisesti tehdyn
kaltaistamisen vélisen eron vaikuttavuusarviossa.

* Morris ym. (2004).

3 Behncke ym. (2007).

! Higglund (2007).

2 Raaum ja Torp (2002).

3 Rosholm (2001).

* Vuori ym. (2002) seki Malmberg-Heimonen ja Vuori (2000).

> Micklewright ja Nagy (2008).

% Koeasetelma ja sen tuottamia vaikuttavuusarvioita on estelty muun muassa
Vuoren ym. (2002) tutkimuksessa.
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TAULUKKO 3. Vaikuttavuusarvion harha.

Harha

(satunnaistettu koeryhmakaltaistettu verrokkiryhma)

Seuranta tyollisten Menetelma Menetelma Menetelma

kuukausi osuus 1 2 3

6 0,449 0,013 0,028 0,007
(0,029) (0,023) (0,023)

12 0,516 0,037 0,010 0,012
(0,030) (0,023) (0,023)

24 0,606 0,046 0,047 0,052
(0,029) (0,023) (0,022)

36 0,679 0,123 0,102 0,106
(0,029) (0,022) (0,022)

Taulukko esittdé tydllisten osuuden ja ei-kokeellisen arviointimenetelmén
harhan 6, 12, 24 ja 36 kuukauden kuluttua tyonhakukoulutukseen osallis-
tumisesta. Erilaisten muutosten vaikutuksia hahmotellaan kolmella erilai-
sella menetelmalld 1-3. Néiden tarkat siséllot on esitetty Himéldisen ym.
(2008) tutkimuksessa eikd niitd tdssd yhteydessd esitelld sen enempéi.
Etenkin, kun muutosten vaikutukset ovat melko maltillisia. Tarkedmpé&a
on sarakkeissa olevien lukujen suuruus ja niiden vertaaminen alapuolella
suluissa oleviin keskivirheisiin, jotka kertovat siitd, voidaanko eroja pitdd
merkittdvina.

Kuuden kuukauden jélkeen tyovoimakoulutetuista on tyollistynyt 45
prosenttia. Ei-kokeellinen vaikuttavuusarvio on tissd vaiheessa hyvin la-
helld kokeellista vaikuttavuusarviota. Kaltaistaminen antaa siis vield tissa
vaiheessa harhattoman vaikuttavuusarvion. Seuraavassakin ajankohdassa
harha on vield hyvéksyttdvissd rajoissa, mutta seurantakuukaudesta 24
eteenpdin ei-kokeellinen vaikuttavuusarvio yliarvioi tydvoimakoulutuksen
todellisen vaikuttavuuden 5-10 prosenttiyksikolld. Tdmd on melkoisen
suuri harha, jos sitd verrataan kokeellisen tutkimuksen tuottamaan vaikutta-
vuusarvioon, jonka perusteella tydnhakukoulutus ei edesauttanut kokeeseen
osallistuneiden tydttomien tyollistymistd. Tavallisin menetelmin suoritetun
vaikuttavuusarvion polititkkasuositus olisi tdssd tapauksessa ollut se, ettd
tyonhakukoulutus kasvattaa tyollistymismahdollisuuksia todella paljon,
kunhan aikaa vain kuluu tarpeeksi.
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Taulukko 3 kuvastaa hyvin myds muita vaikuttavuusarviointiin liittyvid
ongelmakohtia. Tyonhakukoulutukseen osallistuneiden tydllisyysosuus
kasvaa kolmen vuoden aikana yli 20 prosenttiyksikolld. Kokeellinen tut-
kimus osoittaa sen, ettd tdméa kasvu tapahtui tdysin riippumatta henkildi-
den osallistumisesta tyonhakukoulutukseen. Ilman huolellista vaikutta-
vuusarviota ainakin jollakin taholla olisi ollut houkutus laittaa osa paran-
tuneesta tyollisyystilanteesta uutuutena tuolloin esitellyn tydnhakukoulu-
tuksen piikkiin.

55 Ex-ante -arviointi

Vaikuttavuutta ei tarvitse arvioida pelkdstddn jalkikdteen. Ennen politiik-
katoimen kéyttoonottoa tapahtuvien ex-ante -arvioiden avulla voidaan
hahmotella optimaalinen politiikkamuutos, joka tuottaa halutut tavoitteet
mahdollisimman alhaisilla kustannuksilla tai vaihtoehtoisesti mahdolli-
simman suuret vaikutukset annetuilla kustannuksilla. Haaste kasvaa vaih-
toehtoisten politiikkatoimien lukuméardn mukana, silld jokainen vaihtoeh-
to vaatii késityksen luomista yhdestd uudesta vaihtoehtoisesta maailmasta.
Arvioinnin yhteydessd voidaan hahmotella politiikkatoimen tuottamia
muutoksia, joita kannattaa myohemmaéssé vaiheessa sisdllyttdd politiikka-
toimen jélkeisiin ex-post arviointeihin. Ex-ante ja ex-post -arvioinnit eivét
siis ole toistensa poissulkevia, vaan pikemminkin toisiaan tdydentévié ta-
pahtumia.

Ex-ante -arviointimenetelmén valinta riippuu ehdotetusta politiikkatoi-
mesta. Esimerkiksi ilmaston muutoksen hillitsemiseen suunniteltuja péas-
tokauppamalleja tai ulkomaankaupan esteiden purkamisen vaikutuksia
voidaan arvioida yleisen tasapainon kehikossa. Laskennalliset yleisen ta-
sapainon mallit perustuvat teoreettisiin yhtél6ihin, joiden avulla kuvataan
kansantalouden tuotanto, kulutus ja julkinen sektori. Saatu vaihtoehtoisen
maailmankuvan uskottavuus riippuu kéytetyistd yhtéloisté ja niihin sijoite-
tuista kayttdytymistd yms. kuvaavista parametreista. Yleensd malleja kéy-
tetddnkin useiden erilaisten skenaarioiden tuottamiseen. Yleisen tasapai-
non mallit ovat kayttokelpoisia makrotaloudellisten muutosten arvioinnis-
sa, mutta vihemmaén kéyttokelpoisia esimerkiksi sosiaalipolitiilkan muutos-
ten hahmottamisessa. Pienimuotoisempien politiikkkamuutosten ennakko-
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arviointia voidaan tehdd mikrosimulointimallien ja rakennemallien yhdis-
telmilla seké erilaisin pilottihankkein.57

Mikrosimulaatiomalli

Suomessa on kéytdssd kolme mikrosimulointimallia: Sosiaali- ja terveys-
ministerion SOMA-malli, Kansanelidkelaitoksen tutkimusosaston JUTTA-
malli sekd Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen ja Valtiovarainminis-
terion yhteinen TUJA-malli. Ndmé ovat lakimalleja, joihin on ohjelmoitu
koko sosiaaliturva- ja verolainsdddantd. Verotus ja etuudet kytkeytyvit
monimutkaisella tavalla toisiinsa ja mikrosimulaatiomallien avulla on
mahdollista tarkastella vero- tai etuusparametreissa tehtdvien muutosten
vaikutuksia eri vdestoryhmien tuloihin. Vaikuttavuuden pohjalla oleva
muutos saadaan vaihtelemalla etuus- ja/tai veroparametreja halutulla ta-
valla. Tdméin jilkeen verrataan luodun vaihtoehtoisen maailman tulemaa
ja nykyisté tulemaa keskenéén.

Suomalaisissa malleissa on kuitenkin yksi suuri puute. Niihin ei ole yh-
distetty yksiloiden kayttdytymistd, jolloin etuuksissa tai verotuksessa teh-
tdvat muutokset eivit kannusta ithmisid muuttamaan tekemidédn valintoja.
Suomessa ei titen kyetd sellaiseen mikrosimulointimalleilla tapahtuvaan
vero- tai etuusreformien arviointiin kuin, mitd tapahtui Iso-Britanniassa
vuoden 1999 verotukireformin yhteydessd.”® Tilanne on toivottavasti
muuttumassa, silld JUTTA-malli on saanut rahoituksen useavuotiseen pro-
jektiin, jonka yhtend tavoitteena on yksildiden kdyttdytymisen sisallytta-
minen mikrosimulaatiomalliin. Lisdksi on suunnitteilla yksi yhteinen mal-
li, joka kokoaa yhteen eri malliryhmien tieto-taidon. Lopputuloksena toi-
vottavasti syntyvd rakennemallin ja mikrosimulaatiomallin yhdistelma
mahdollistaa erindisten vero- ja etuusjirjestelmien reformien ex-ante-
arvioinnit seké tulonjaon etté tyollisyyden ndkokulmista. Arvioiden luotet-
tavuus on tilldin suoraan yhteydessd siithen, miten hyvin kéyttdytymisti
kuvaavat tekijiat kyetddn arvioimaan. Ainakin Iso-Britannian tapauksessa
mikrosimuloitu ex-ante -vaikuttavuus on ollut hyvin sopusoinnussa ex-
post -arviointien kanssa.

°” Rakennemallilla tarkoitetaan téssd yhteydessi mallintamistapaa, joka sallii yk-
siléiden (tai yritysten) muuttaa kdyttdytymistddn politiikkamuutosten seurauksena.
’% Ks. Blundell ym. (2000).
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Pilottihanke

Mikrosimulaatiomalleja ei voi hyddyntdd henkildverotuksen ja etuusjér-
jestelmien ulkopuolella. Toinen maailmalla paljon kdytetty tapa on jérjes-
téé pilottihanke. Pilottihankkeen suunnittelu tapahtuu tyypillisesti lainséé-
diantdvalmistelun yhteydessd. Ennen uuden toimintamallin valtakunnallis-
ta kdyttoonottoa suoritetaan pilottihanke tarkasti méaéritellyille kohderyh-
mille ja/tai kohdealueille. Pilottihankkeen arvioinneista saatuja tuloksia
peilataan sitten politiikkatoimelle asetettuihin tavoitteisiin. Mikéli pilotti-
hankkeita on suoritettu erilaisin sisdlloin, voidaan hahmotella myds sisél-
161tédén tehokkainta politiikkatointa. Pilottihankkeiden on oltava tarpeeksi
pitkid, jotta arvioitavan politiikkatoimen mahdolliset kdynnistysvaikeudet
eri alueilla ehtivét tasoittua.

Pilottihanke on syytd suunnitella huolella. Kuvitellaan taas politiikka-
tointa, jonka tarkoituksena on nostaa tyollisyysastetta. Politiikkatoimen
kustannus-hyotytehokkuus halutaan selvittda alueellisella pilottihankkeel-
la ennen valtakunnallista kdyttdonottoa. Politiikkatoimi otetaan kadyttoon
joillakin alueilla ja vaikutusarvio tehddén vertaamalla pilottialueiden tyol-
lisyyskehitystd toisten alueiden tyollisyyskehitykseen. Asetelman heik-
koutena on politiikkatoimen todellisten vaikutusten sekoittuminen vallit-
seviin alue-eroihin ja niiden muutoksiin. Politiikkatoimen aiheuttamaa
muutosta ei kyetd selvittiméédn pilottialueiden tyollisyyskehityksen hei-
kentyessé ylldttévésti esimerkiksi suuren tyOnantajan lopettaessa toimin-
tansa. Negatiivisen tyollisyysshokin kokeneiden alueiden ty6llisyyskehi-
tyksen vertaaminen muiden alueiden tyollisyyskehitykseen johtaa aina
johtopéétokseen, jonka perusteella kokeiltava politiikkatoimi ei toimi toi-
votulla tavalla - riippumatta politiikkatoimen todellisista vaikutuksista.

Alueellisia eroja voidaan pyrkiéd poistamaan vertaamalla pilottialueiden
kokemuksia ennen politiikkatointa ja sen aikana. Vaikuttavuusarvio perus-
tuu téssd tapauksessa eri ajanjaksojen keskindiseen vertailuun. Asetelma
on yhtd arka alueilla tapahtuville muutoksille kuin alueiden viélilld tapah-
tuva vertailukin. Liséksi esimerkiksi ty6llisyystilanteen yleisen parantu-
misen johdosta polititkkatoimen kohdejoukko saattaa olla erilainen ennen
pilottihanketta ja sen aikana. Ndma erot vairistivit entisestddn asetelman
tuottamaa arviointitulosta.

Eri alueilla tapahtuvat muutokset on mahdollista puhdistaa pilottihank-
keen vaikutuksesta altistamalla vain osa kokeilualueen kohderyhmista
ehdotetulle politiikkatoimelle. Télloin osa pilottialueen henkildista tai yri-
tyksisté jatkaa nykyisen jérjestelmidn mukaisesti ja tarjoaa oivan vertailu-
ryhmén muutoksen arvioinnille. Vertaamalla ryhmien tulemia keskendén
saadaan arvio ehdotetun politiikkkatoimen hyodyistd ja haitoista nyky-
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jérjestelméén verrattuna siindkin tapauksessa, ettd alueella tapahtuu odot-
tamattomia muutoksia.

Mahdollisimman uskottava vaikuttavuusarvio vaatii politiikkatoimen
rajoittamista vain osaan pilottialueen kohderyhmaésté, joka olisi uuden jir-
jestelmin kayttoonoton jidlkeen siihen oikeutettu. Arviointitutkimuksen
perusongelmaksi muodostuu télldin politiikkatoimen piiriin valikoitumi-
nen. Pilottialueilla politiikkatoimelle valikoituvat eivit valttdmattd muis-
tuta poisjadneitd ja siksi tulemat saattavat osallistujien piirisséd olla kovin
erilaisia.

Arviointitutkimuskirjallisuudessa on yleisesti hyviksytty, ettd luotetta-
vin arviointi tapahtuu altistamalla politiikkatoimelle vain satunnaisesti va-
litut kohderyhmén jisenet. Satunnaistamisen ansiosta koe- ja kontrolli-
ryhmai eivét eroa ennen politiikkatointa systemaattisella tavalla toisistaan.
Kontrolliryhmén tilannetta kokeen jidlkeen voidaan tilldin pitdd hyvéna
arviona siitd, mitd koeryhmaéssé olisi tapahtunut jos tutkittavana oleva po-
lititkkatoimi olisi jétetty tekeméttd. Koeryhmén ja kontrolliryhmén satun-
naisvaihtelua suuremmat erot voidaan tulkita kokeiltavan toimenpiteen
vaikutukseksi. Satunnaistamisella on useita hyvid puolia. Satunnaistamalla
suoritetun pilottihankkeen tulokset ovat helposti esitettdvissd. Satunnais-
taminen on hyvin tasapuolinen tapa jakaa pilottivaiheessa politiikkatoi-
meen kohdennetut rajatut resurssit vain osalle henkilGisté, instituutioista
tai yrityksistd. Arviointitulokset voidaan myds suhteellisen suoraviivaises-
ti lLittdd kustannus-hyotykehikkoon, jonka avulla voidaan arvioida poli-
titkkatoimen tehokkuutta asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa.

Politiikkatoimen osoittautuessa tehokkaaksi koeasetelman kontrolliryh-
mi voi osallistua tdhin todistettavasti toimivaan politiikkatoimeen myo-
hemmaéssé vaiheessa. Jos taasen politiikkatoimi osoittautuu hyodyttomék-
si, sen haittavaikutukset on koeasetelman avulla rajoitettu varsin pieneen
joukkoon. Satunnaisesti valituille kohdejoukkoon kuuluville voidaan jul-
kisen vallan toimesta kompensoida koejérjestelyn aikana aiheutuneet hai-
tat jo olemassa olevien politiikkatoimien avulla. Ndin aiheutuneet kustan-
nukset ovat kuitenkin varsin vahiisid verrattuna hyotyihin, jotka muodos-
tuvat yhteiskunnan varojen séddstosté seké haitallisen politiikkatoimen le-
vidmisen estimisestd koko valtakunnan tasolle.

5.6 Vaikuttavuusarvioinnin ongelmakohtia

Kaikesta huolimatta vaikuttavuusarviointeja tehdédén tarpeeseen nihden lii-
an vahén ja niiden tulokset ovat liian harvojen tiedossa. Arviointikulttuurin
puuttuminen on johtanut siihen, ettd hallinnossa kiertdd samoja ajatuksia
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vuosikymmen vuosikymmenen jilkeen. Esimerkkind toimikoon nuorten
yhteiskuntatakuu, joka astui voimaan vuoden 2005 aikana. Tasan kaksi-
kymmentd vuotta aikaisemmin julkaistussa ty6llisyyskertomuksessa mai-
nitaan nuorten yhteiskuntatakuun tulleen tidysimédrdisend voimaan vuoden
1984 kuluessa. Tiedossani ei ole yhtdén arviointia téstd aiemmasta yhteis-
kuntatakuusta. Suomeen olisi hyvé luoda tulevaisuutta varten jonkinlainen
arviointitutkimustenrekisteri, josta suhteellisen pienelld vaivalla saisi sel-
ville tutkimusasetelman ja keskeiset tulokset aihealueittain. Se auttaisi yh-
tdlailla tutkijoita kuin paattéjidkin.

Politiikkatoimilla saattaa olla lainséétdjén tarkoittamattomia vaikutuk-
sia. Vaikuttavuusarviointi ei saa jdddd haluttujen, hallinnon kannalta
myonteisten, vaikutusten metsédstdmiseksi. Toimintaympériston muutta-
minen saattaa aiheuttaa odottamattomia reaktioita ihmisten, alueiden tai
yritysten muuttaessa toimintaansa uusia sddnnoksid vastaaviksi. Vaikutuk-
set voivat olla yllattdvid eivitkd ldheskddn aina myoOnteisid. Lisdksi ne
saattavat kohdentua vain tiettyyn politiikalle altistetun ryhmén osaan, jo-
ten tulokset eivét ole suoraan yleistettdvissé kaikkia koskeviksi.

Erilaisten vaikutusten selvittdminen yhdessi sen kanssa, ettd vaikutukset
eroavat kohdejoukon sisélld asettaa kovat vaatimukset aineistopohjalle.
Valitettavasti laajimpia tilastoaineistoja hallinnoiva Tilastokeskus on talta
osin rajoittanut yhteiskunnallisen tiedon tuottamista erindisten politiikka-
toimien vaikuttavuuksista. Aineistojen tietoméaérid ja otoskokoa rajoitta-
malla Tilastokeskus on pakottanut tutkijat tekeméén huonompia arvioita
kuin, mihin tutkijoilla olisi ollut mahdollisuus. Tdméa on yksi syy siihen,
ettd vaikuttavuusarviointi ei ole vield lyonyt itsedén lépi hallinnossa stra-
tegia-asiakirjojen ja tydryhmien toivomalla tavalla. Toinen syy on aivan
varmasti taustalla esiintyvd epéluulo vaikuttavuuden arviointia kohtaan.
Politiikkatoimien suunnittelussa luotetaan vield kovin pitkélle virkamies-
ten uskomuksiin sekéd aiempiin kokemuksiin ja toimintatapoihin. Témén
pohjalta ei kovin montaa uskottavaa vaikuttavuusarviota tilata hallinnon
toimien selvittimiseksi.

57 Paatelmat

Vaikuttavuusarviointien kysyntd on kasvanut ja nimikkeen alle on laitettu
viimeaikoina paljon erilaista analyysid. Tarve ei kuitenkaan tee seuran-
noista ja indikaattoreista vaikuttavuusarviointeja. Vaikuttavuus on muu-
tosta ja palvelun tai politiikkatoimen todellisen vaikuttavuuden arviointi
tarkoittaa kaiken muun poistamista tarkasteltavasta ilmidsti. Tdhén ei ole
olemassa yksinkertaisia keinoja, joten arviointitutkimus on oikeasti vaikea
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tieteenlaji. Luotettavien tulosten saavuttamiseen ei ole oikopolkuja ja té-
ma on hyvi pitdd mielessd lukiessa lukemattomia arviointitutkimuksiksi
naamioituja teoksia. Arviointiteollisuuden kasvu alleviivaa entisestddn te-
kijélta, tilaajalta tai toiminnan tarkastajalta vaadittavaa tietimysta eri me-
netelmien reunachdoista ja taustaoletuksista.

Téassd kirjoituksessa vaikuttavuusarviointi keskittyi politiikkatoimen ai-
heuttaman muutoksen mittaamiseen. Arviointituloksen luotettavuus riip-
puu suoraan kiytetystd menetelmédstd. Politiikkatoimen vaikuttavuusarvi-
ointia harkittaessa voisi aina kéydi ldpi seuraavassa jarjestyksessé olevan
listan mahdollisista arviointiasetelmista:

Satunnaistetut kenttdkokeet

Luonnolliset koeasetelmat

Yksiloiden kdyttdytymisen huomioivat mikrosimulointimallit
Vertailuryhmiin perustuvat tilastolliset mallit ja kaltaistaminen
Muut

kW=

Arviointitehtdvd suoritetaan mahdollisimman pienen numeron omaavalla
asetelmalla riippuen tutkittavan politiikkatoimen luonteesta, aineiston saa-
tavuudesta ja siitd, miten luotettavaa politiikkatoimen arviointitulosta yli-
pddtddn halutaan.
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6 Onko tuloksellisuustarkastus
tarkastusta, tutkimusta vai
jotakin muuta?

Timo Oksanen

6.1 Tarkastusprosessin ja
tiedonmuodostuksen nakokulma

Téman kirjoituksen ldhtokohtana ovat seuraavat lainaukset:

"It has been argued that a new twenty-first-century "interdiscipline"” com-
bining the best features of audit, evaluation and management, is likely to
emerge as regulatory agencies inside the state, in general and SAls, spe-
cifically, shift from an oversight ethos to a mutual and competition ethos
when conducting after-the-fact reviews in the public sector in a perform-
ance oriented perspective."”

"Tuloksellisuustarkastus voidaan ymmdrtid hallintopolitiikan osa-
alueeksi ja timd taas voidaan ymmdrtid NPM:n (ns. uusi julkisjohtami-
nen) pddalueeksi. Ndin ymmdrrettynd  tuloksellisuustarkastus  voidaan
ymmdrtdd akateemisen tutkimuksen ja diskurssin alueeksi ja professio-
naaliseksi policyinterventioita koskevaksi keskusteluksi, joka kohdistuu
hallintoon."”

"Tuloksellisuustarkastusta koskeva asianmukainen diskurssiforum puut-
tuu tdlld hetkelld kdytinnéllisesti katsoen kokonaan. Tillainen voisi olla
esimerkiksi aikakauskirja. Nykytilanteessa ohjelmaevaluaatio ja tuloksel-
lisuustarkastus ovat kdsitteind sekoittuneet toisiinsa. Tdstd on haittaa,
mutta samalla tdmd on mahdollistanut tarkastustoiminnan joustavan hyo-
dyntimisen hyvinkin erilaisissa organisatorisissa konteksteissa.""

"Globalisaatio 2 oli oikeastaan suurtietokoneiden aikaa, joka oli jdsen-
tynyt pystysuuntaan: se oli kdsky- ja valvontapainotteista, ja yritykset sa-
moin kuin niiden osastot oli yleensd jdrjestetty pystysuuntaisiksi siiloiksi.

* Gomes (2001).
% Gomes (2001).
" Furubo (2009).
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Globalisaatio 3, joka pohjautuu kymmenen litistdjin konvergenssiin ja
varsinkin henkilokohtaisen tietokoneen, mikroprosessorin, Internetin ja
kuituoptiikan yhdistelmddin, heilautti etupddssd ylhddltd alas jdsentyneen
pelikentin laidasta laitaan jdsentyviksi. Se taas sekd edisti ettd edellytti
uusia kdytdnteitd, joissa kdsky ja valvonta olivat taka-alalla ja vaaka-
suuntaiset yhteydet ja yhteistyé etualalla. "

6.2 Tarkastuksen tiedonmuodostus:
pikemminkin valtaa ja vaikuttavuutta
kuin tekniikkaa?

Kirjoituksen alussa olevissa ldhdeviitteiden katkelmissa tuloksellisuustar-
kastuksen kaapin paikkaa jiljitetddn hyvin eri suuntiin: uudeksi poikkitie-
teelliseksi tutkimusalueeksi, hallintopolitiikan osa-alueeksi, akateemisen
tutkimuksen ja diskurssin alueeksi, hallintoon ja hallintaan kohdistuvaksi
asiantuntijakeskusteluksi sekd evaluaation ldhelle sijoittuvaksi toiminnok-
si. Sen varalta, ettei tuloksellisuustarkastuksen (jdljempéand TT) tiedon-
muodostuksen selventdmishaasteeni vield edellisistd riittdvasti mutkistu
tai hedelmdidy, olen ottanut viimeisend esiin vield TT:n uudenlaista toi-
mintaympdéristdd koskevan varsin radikaalin ndkemyksen: Thomas L.
Friedmanin ajatuksen littedstd maailmasta.

Mainittujen viitteiden perusteella TT olisi siis kirjoitukseni l&dhtétilan-
teessa poikkitieteellistd sekéd hallintoon ja hallintaan kohdistuvaa sovelta-
vaa akateemista tutkimusta ja asiantuntijadiskurssia. Téaltd diskurssilta
puuttuu kuitenkin intellektuaalinen foorumi. Jo néisti seikoista seuraa, et-
td TT toimii hankalassa tiedollisessa murroskohdassa. Lisdksi TT joutuu
jatkossa rakentamaan identiteettiiéin nopeasti muuttuvassa ja litistyvéissa
maailmassa. Siind perinteiset julkisen politiikan, hallinnon, talouden ja
vallankédyton ajattelutavat joutuvat monessa suhteessa uudelleen arvioita-
viksi.”’ Tissi tilanteessa meidin kirjoittajien halutaan osaltaan valaisevan
TT:n identiteettida muun muassa prosessin ja tiedonmuodostuksen nako-
kulmasta.

Aloitan rajaamalla l4htokohtaani alustavasti seuraaviin oletuksiin: tar-
kastusprosessin ja tarkastustiedon muodostuksen tulee palvella tiedolla
vaikuttamista ja tdssd merkityksessd my0s yhteiskunnallista valtaa, hallin-
taa ja vaikuttavuutta. Jotta tdhdn voitaisiin pééstd, tieto on oltava mielek-

% Friedman (2005).
% Ks. seikkaperdisemmin Friedman (2005).
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kéalld tavalla hyodynnettdvissd. Kdésittelen kirjoituksessa téhén liittyvid
haasteita verrattain yleiselld tasolla.

Jo satoja vuosia sitten todettiin, ettd ticto on valtaa. Mutta miké tieto?
Tutkimustieto? Arviointitieto? Tarkastustieto? Vai ndmé yhdessd? Vai
akateeminen professio? Ehké vasta se on valtaa? Siind kdynnissé olevien
muutoksien myo6td tiedon muodostuksen kenttd on joka tapauksessa jo 14-
hitulevaisuudessa ryhmittyméssd aivan uudella tavalla, uusiksi kokonai-
suuksiksi.** OECD:n akateemisen profession muutoksia koskevat arviot
sopivat varsin hyvin TT:n tietokentdn ja -ympériston pyorteisyyteen.

Ensiksi kysymme kuitenkin, mitd valta on? Tai tictovalta? Sanomme
ehka, ettd se on mahdollisuutta vaikuttaa muihin tiedon avulla.

Onko valta siis samalla toiminnan ja varsinkin tietoon nojaavan paatok-
senteon vaikuttavuutta? Eli, onko tuo paljon paijattu ja vdhédn parjattu
"vaikuttavuus" siis lopulta 1dhinnd tavoitteista, tarpeista tms. mittapuista
oikeutettua vallankdyttod. Samalla se olisi tietoon nojaava hallintakeino.
Tuon hallintakeinon vaikutus toteutuu milloin tutkimuksen, milloin arvi-
oinnin ja milloin tarkastuksen myo6tévaikutuksella. Yhdessa tai erikseen.

Taméin mukaan valta siis yhdistéisi meitd? Kriitikko sanoisi tdhdn ehka
kuitenkin, ettéd tutkijoita, tarkastajia ja evaluaattoreita yhdistdd pikemmin-
kin vallattomuus ja samalla krooninen turhautuminen kuin valta. Oiva Ke-
tonen kirjoitti vuonna 1984 aiheesta lyhyen diagnoosin otsikolla "Aka-
teeminen masennus". Jos tuo diagnoosi pitdd paikkansa, aiheeni "tuloksel-
lisuustarkastuksen prosessi ja tiedonmuodostus" olisi hedelmaillistd ym-
mértdd pikemminkin osaksi laajempaa sairaskertomusta kuin itsendiseksi
diagnoosiksi ja teemaksi.

Onko tutkimuksen, arvioinnin ja tarkastuksen vélilld timén oireyhtymén
suhteen pikemminkin aste-ero kuin laatuero? Diagnoosia yhdistdisi se
véite, ettd osaamme kylld tuottaa ja tilata hyvié, usein jopa erinomaisia,
"papereita". Papereiden (teoreettisten mallien, yritys- ym. ideoiden ja jopa
aivan konkreettisten tutkimus-, arviointi- ja tarkastustulosten) saattelemi-
nen eldvddn eldmddn ja4 sen sijaan Suomessa luvattoman usein puuttu-
maan, tai toteutuu vaillinaisesti, esimerkiksi liian lyhytjénteisesti. Tdma
havainto nousi esiin esimerkiksi innovaatiojérjestelmdmme kansainvéli-
sessd arvioinnissa. "Papereiden" vaikuttavuushaastetta on kuitenkin pidet-
ty yleisemminkin arvioinneille rakentuvan hallintakulttuurin perushaas-
teena, joka epdilemaéttd ulottuu myos tarkastuksiin.

Ennen kuin néitd tulkintoja kehitetddn pidemmalle, on kuitenkin syyté
tuoda esiin myds niiden heikkoudet. Ensiksikin unohdamme helposti, etti
ylld mainittu "papereiden" tehokkuus- ja vaikuttavuusongelma koskee

% Ks. OECD (2008).
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myo0s suunnitelmia, ohjelmia ja muita vastaavia vilineitd, usein jopa vel-
voittavia sddnnoksid. Se ei rajaudu yksinomaan tutkimus-, arviointi- ja
tarkastustietoon. Toiseksi, esimerkiksi tuoreessa Teknologiabarometri
2010:ss8 Suomi saa osiossa "Tiedon ymmértdminen ja hallinta" sangen
hyvin tuloksen.”” Vaikka tdmé tulos on pikemminkin fragmentti laajassa
ja monimutkaisessa kokonaisuudessa kuin ylld esitetyt viitteet kumoava
fakta, se riittdd jo asettamaan kysymysmerkin innovaatiojirjestelméan kan-
sainvilisen arvioinnin levottomimpien tulkintojen péélle.

Kolmanneksi on tarpeen huomata, ettid kaikkinaisessa tiedon, taidon ja
osaamisen hyddyntdmisessd on aina kaksi pditd: hyddynnettivd ja hyo-
dyntdja. Meilld on taipumusta tarkastella sekd tiedon tuottamisongelmia
ettd tiedon hyddyntdmisongelmia liian paljon tiedon tarjoajan ongelmina
ja haasteina. Niinpé esimerkiksi odotamme, ettd tuotettu tieto vastaa koh-
dallisesti tiedon tarpeeseen ja sivuutamme helposti sen, onko tuota tarvetta
ylipddnsd maédritelty ja onko se maédritelty riittdvin selkedsti ja jésen-
tyneesti. Toisin sanoen: on perusteltua siirtdd nidkdkulmaa tiedon tarjon-
nasta tiedon kysyjén ja hyddyntdjian puolelle, kunhan tdma siséltdd myos
tdmén vastuut tiedon kysynnén ja tarjonnan tasapainoisesta kohtaamisesta.

Neljanneksi voidaan kysyéd, kuuluuko tuloksellisuustarkastus lainkaan
edellisten kolmen "ongelmakerhoon". Ehképé tarkastustieto on suorastaan
erityisen vaikuttavaa valtatietoa. Talloin tuloksellisuustarkastus ei olisi-
kaan potilas, saati diagnosoitu potilas, vaan pikemminkin erityinen hallin-
tavéline, tai suorastaan laakari.

6.3 Onko tuloksellisuustarkastuksella oma
tiedon muodostuksen logiikka?

Ajatelkaamme tiedonhankintaprosesseja. Kun arvioitsija pohtii aineisto-
jensa suhdetta arvoihin ja tavoitteisiin ja tutkija ehké pyrkii niiden avulla
ymmartdmaan ilmioitd, tuloksellisuustarkastaja aineistoineen olisi siis
edellisen jakson lopussa esitetyn tulkinnan mukaan vallan, hallinnan ja
vaikutusvallan erityinen vahtikoira ja viline. En jatka tdtd pohdintaa tissd
nyt pidemmélle. Problematisoin kuitenkin tuota ajatuskulkua kirjoitukseni
loppuosassa.

% Tiedon ymmrtimisti ja hallintaa mitataan barometrissa korkean teknologian
patenttien mddrdlld, tyon tuottavuudella, korkean teknologian vientiosuudella ja
osaamisintensiivisten palveluiden BKT-osuudella. Ndissd Suomi sijoittuu varsin
kovatasoisen vertailuryhmdnsd kirkipddhdn, heti USA:n jilkeen (TEKBARO
2010).

68



Eri yhteyksissé suoritetuissa tarkasteluissa on ilmennyt, etté tiedonmuo-
dostuksen kdytdnnon vilineistoltdan tuloksellisuustarkastus ei periaattees-
sa eroa tavanomaisesta empiirisestd yhteiskuntatutkimuksesta eikd myos-
kddn evaluaatiotutkimuksesta. Selvad laadullista peruseroa ei ole, koska
kussakin hankitaan viime kddessd tietoa tosiasioista. Késitykset tiedon-
hankinnan menetelmaéllisistd ihanteista luonnollisesti silti vaihtelevat eri
toimijoiden vililld. Kuvio 3 havainnollistaa perusasetelman yhtildisyyk-
sid ja eroja.

TOSIASIAT 1-n

tuloksellisuustarkastaja,
1. kiinnostunut tutkijan ja
evaluaatiotutkijan tavoin
tosiasioista, ja
2. ...véahemman teorioista
ja selityksista kuin arvioimisesta
3. arvioi toiminnan tavoitteista ja tarpeista
kasin eika niinkaan
abstrakteihin arvoihin tukeutuen

esim. opiskelijoiden
asuntotilanne

Ohjelma H” 4. kysyy, onko toiminnalla
m (esim. opiskelijoiden !\ (esim. ohjelma H") ollut tuloksia ja vaikutuksia
v asumisen i\ 5. Menetelmét vaihtelevat tdssa suhteessa
‘i' tukemisen kokeilevai 6. Koska pyrkii objektiivisuuteen,

on parhaimmillaan tutkijan ja arviointj
tutkijan risteytys...

yhdistaminen I
vanhus(avo)huollon ja yhdyslkunta-
suunnittelun uusiin toimintamuotoihin)

|
v

e ; VALTION- evaluaatiotutkija
tutkija"TEORIA", MALLL_L, TAl OUDELLINEN «— ARVOT, TARPEET,
L TARKOITUKSEN- TAVOITTEET
syy, pgruste .(a.”’°'”e’ MUKAISUUS toiminnan mittapuina,
tosiasioille, toiminnalle) (oikeudenmukaisuus jne.)
l

KUVIO 3. Tutkijan, evaluaatiotutkijan ja tarkastajan suhde tosiasioihin.®

Kuvion 3 toimijat (tutkija, evaluaatiotutkija ja tarkastaja) ovat kaikki vaih-
televalla etdisyydelld tekemisissd tosiasioiden, niitd koskevien selitysten,
teorioiden ja mallien seki tosiasioita médrittelevien arvojen, tavoitteiden
ja tarpeiden kanssa. Heiddn suhteensa nidihin poikkeaa kuitenkin toisis-
taan. Kuviossa titd pyritddn havainnollistamaan kuvitteellisen ohjelman

% Ks. seikkaperdisemmin Galtung (1977).
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H’ avulla. Ohjelma H" on innovatiivinen yritys sitoa toisiinsa opiskelijoi-
den asuntotarpeita, tarvetta parantaa vanhusten mahdollisuuksia asua oma-
toimisesti sekéd nditd edistdvid yhdyskuntasuunnittelun (kaavoitus) toteu-
tustapoja. Pelkistetysti ilmaisten kuvion kolmion yléreunan ydinkysymys
on: Miti tosiasiat ovat? Olettakaamme, ettd tosiasiat sisdltdvit muun mu-
assa sen, ettd "joka kolmannelta opiskelijalta puuttuu oma vuokra- tai ali-
vuokra-asunto". Tama tosiasia kiinnostaa kaikkia kuvion toimijoita, mutta
eri ndkokulmista. Tutkija kuvion vasemmassa alareunassa kysyy, miké
sen selitys on, tai miten se on ymmaérrettivd? Evaluaatiotutkija on taas
kiinnostunut 1dhinnd tuon tosiasian arvottamisesta, sen seurauksista ja

"hallintayrityksistd" (ohjelma H’:n tavoitteiden toteutuminen).

Seuraavassa rajoitutaan esittdméadn joukko teesejé tai kysymyksid siité,
miten tarkastustoimintaa voitaisiin ldhtokohtaisesti tulkita ylld mainitun
konseptin avulla.

1. Toisin kuin tutkijaa, julkisen sektorin tarkastusorganisaatiota tosiasiat
(kuvion 3 pyramidin yléreuna) kiinnostavat ennen kaikkea julkisen tai
julkisesti tuetun toiminnan kohteena, eivitkd yhteiskunnallisena il-
miond (esim. opiskelijoiden asumiseen suuntautuvan intervention H’
muodossa valtiontaloudellisesti vilittomasti/vélillisesti tuettuna, hyo-
dynnettyné tai uhanalaisena asiana).

2. Toisin kuin tutkijan, tarkastajan ensisijaisena tehtdvéna ja vastuuna ei
ole ymmartad (teoria) kohteensa toimintalogiikkaa (esim. mik4 kaikki
opiskelijoiden tai vanhusten asumiseen liittyvddn hyvinvointiin vai-
kuttaa?).

3. Toisin kuin evaluaattorin tai esimerkiksi filosofin, tarkastajan tehté-
viand ei myOskddn ole arvottaa kohdettaan (arvot) irrallaan kohdan 1
yhteiskunnallisesta toimintakehyksestd (esimerkkitapauksessa vaikka-
pa yleisend hyvinvointitekijand irrallaan H":n valtiontaloudellisista
kytkennoista).

4. Perusasetelma ndyttdd siis selvéltd: ymmartdmisen ja yleisluonteisen
arvottamisen sijasta tarkastajan tulee ldhestyd kohdettaan (esimerkki-
tapatuksessa) toimenpiteen tai ohjelman H’ kautta valtiontaloudelli-
sesti tuettuna, hyodynnettyni tai uhanalaisena toimintana, rakenteena
yms.

5. Tarkastajan padtehtiviksi voitaisiin ehkd katsoa pyramidin rakenteen
lapikdyminen, kulkemalla alhaalta keskeltd pyramidin yléosiin ja ta-
kaisin" (=tarkastaa?), kdyttden apunaan tihén soveliaita tiedonhankin-
nan ym. menetelmiid. Kuten Jan-Erik Furubo huomauttaa, menetel-
méllisid kysymyksid tarkedmpédd olisi kyetd valaisemaan tulokselli-
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suustarkastuksen omaleimaisuuksia ja spesifejé tarkoituksia suhteessa
evaluaatioon.”’” Tisti ldhtokohdasta herd tirked lisakysymys:

6. Onko tarkastajan padtelmén/tiedonmuodostuksen logiikka tilldin eva-
luaatiotutkijan (ei hylkdé ldhtokohtaansa ja kriteereitddn silld perus-
teella, ettd tosiasiat viestivét niiden heikosta toteutumisesta) vai tutki-
jan (hylkad hypoteesinsa "ellei se saa empiiristd tukea")? Ennen tdhédn
kysymykseen vastaamista on syyta tarkastella myds tarkastuksen mui-
ta yhtélédisyyksié tutkimuksen ja evaluaation suuntaan.

Jotta tarkastaja voisi tehdd perusteltuja valintoja mittapuista, kriteereisté,
analyysivilineistd, tiedonhankinnan nikékulmista ja metodeista, hinen tu-
lee kuitenkin ymmaértdad kohdettaan. Tdmaé tarkoittaa esimerkiksi:

— miten opiskelijoiden tai vanhusten asumisen laatu (palveluineen) aset-
tuu osaksi laajempaa hyvinvointitekijdiden ja -toimintojen kartastoa
sekd sen haasteita,

— millaiset ovat ndihin kohdistuvan julkisen ja esim. taloudellisen sééte-
lyn ja vaikuttamisen olennaiset ulottuvuudet ja rajat,

— missé laajemmassa kokonaisuudessa kuvatut hyvinvointi-ilmiot palve-
luineen ylipdédnsé esiintyvét - sekd lopulta

— millainen on (valtion)taloudelliselle tarkastelundkékulmalle néin
muodostuva viitekehys rajoineen, mielekkdine ndkokulmineen jne.?

Jos tarkastajan tdssd tarkoituksessa kdyttdmissd apuvélineissd (teoriat,
mallit) ilmenee olennaisia puutteita, tarkastajan on tutkijan tavoin hylatté-
vi ne, tai korjattava niitd. Tésséd suhteessa tarkastaja rinnastuu eittamétta
tutkijaan.

Tarkastajan raja evaluaatiotutkijan suuntaan on kuitenkin vield &dskeisti-
kin suhteellisempi. Tarkastajakaan ei luovu normatiivisista mittapuistaan
silld perusteella, ettd esim. H':lle kansallisessa terveysohjelmassa tai ter-
veyden edistdmisen politiikkaohjelmassa asetetut tavoitteet tai muodostu-
vat ldhtokohdat néyttiisivit tulleen sivuutetuiksi ohjelmaa toimeenpanta-
essa (esim. lyhyen tdhtdimen kustannussdistojen saavuttamiseksi). Kuvi-
on 3 oikealle reunalle vield palaten: tosiasiat eivit siis johda tarkastajan
mittapuiden (arvojen tai niiden johdannaisten) kumoutumiseen. Itse asias-
sa "terveyteen" suuntautuvat tavoitteet, pddmadréit ja arvot muodostavat
valtiollisten ja yhteiskunnallisten toimien véljan kokonaisuuden ja jopa
hierarkian. Tarkastaja ei voi sivuuttaa tdtd kokonaisuutta pohtiessaan jo
peruskysymyksiddn ja perustavia tarkastuskriteereitdén, tulkitessaan H':n

7 Furubo (2009). Vastaavasti evaluaaatiotutkimuksen osalta ks. Cook (1997).
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menestystéd ja arvioidessaan sitd, mistd ohjelman keskeiset ongelmat 16y-

tyvét ja mihin suuntaan sité tulisi kehittaa.

Erditd muitakin yhtymékohtia molempiin suuntiin on vield mahdollista
paikallistaa:

— tutkijalta tarkastajan tulisi omaksua ndkemys yhteiskunnasta erittédin
monimutkaisena kokonaisuutena, jossa vaikuttavien tekijéiden koko-
naisuuteen H':n kaltaiset interventiot hukkuvat helposti,

— yhteiskunnallinen arvonmuodostus ylimmaélld poliittis-hallinnollisella
tasolla asettaa sekin omia puitteitaan H :n kaltaiselle ohjelmalle,

— vaikka esimerkkiohjelma H':n tavoitteet eivét seiso ja kaadu sen mu-
kaan, toteutuvatko ne vai ei, niiden heikko suhde laajempaan arvo- ja
tavoitekokonaisuuteen saattaa tehdd niistd epéatarkoituksenmukaisia;
tdmé tarkastajankin tulisi havaita. Todenndkoisesti ohjelma H':n me-
nestystd ehdollistavatkin monet ristiriitaiset arvot, tavoitteet ja vaiku-
tussuhteet.

Y1la hyvin karkeasti kuvatussa tilanteessaan tarkastaja ei voi selviytyd
tyydyttivisti eristymédlld kuvion 3 pyramidin alalaidoista sen alaviivan
keskelld yksinomaan yléspdin "tosiasioihin tuijottavaksi "ulkopuoliseksi
toimijaksi". Valtiontaloudellinen tarkoituksenmukaisuus on syvésti teoria-
ja ndkokulmasidonnainen kokonaisvaltainen késite. Tdmén vuoksi sitd ei
voida kohdata yksinomaan havaintoja tekemaélld ja "fosiasioihin tuijotta-
malla". Tarkastaja, joka keskittyy laskemaan aina tyon tuottavuuksia yh-
den vuoden aikajdnteelld ja tarkastaja, joka pyrkii vastaavassa tilanteessa
aina tarkastelemaan pikemminkin kestidvin henkildstdjohtamisen puitteita
elinkaariajattelun pohjalta, tarkastavat ehkd molemmat valtiontaloutta.
Muuta yhteistd heidén ajattelu- ja tyovilineissddn ei vilttamattd ole. Hei-
din johtopéitoksensd voivat olla hyvin ristiriitaisia. 7osiasiat eivit ratkai-
se heidédn vélistddn jannitettd. Tarvitaan myoOs teoriaa ja arvoja, joiden
avulla tosiasioita seulotaan ja tulkitaan. Tarvitsemme myo0s tarkastustoi-
mintaa koskevaa teoriaa.

Y114 suoritettua tarkastelua apuna kéyttden voidaan tiivistetysti muotoil-
la seuraavia véljid kiinnekohtia tutkimuksen, evaluaation ja tuloksellisuus-
tarkastuksen suhteiden tarkastelulle:*®

% Sulkeissa esitetyt tutkimuksen ja evaluaation lihestymistapojen tai mallien ku-
vaukset, jotka on poimittu Huey-Tsyh Chenin teoksessa "Practical Program Eva-
luation” (Chen 2005) esitetystd evaluaatiotutkimuksen taksonomiasta, tarkentavat
tassd esitettavdd komijdsentelyd liittamdlld sen laajempaan evaluaatiotutkimuk-
sen ldhestymistapojen kokonaisuuteen.
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— kuvion 3 vasemmalla laidalla tutkimus tuottaa perustietoa ja ymmér-
rystd toiminnan ja toimintaohjelmien taustaksi (background informa-
tion provision, needs assessments, formative research), seka syvillista
tietoa tai ymmaérrystd ndiden vaikuttavuudesta, sen edellytyksistd ja
olosuhteista soveltaen relevantteja ldhestymistapoja ja tutkimus-
menetelmid (enlightenment assessment, effectiveness evaluation, theo-
ry-driven outcome evaluation);

— kuvion 3 oikealla laidalla evaluaatio tdydentdd &skeistd tietoa tuotta-
malla toiminnan suunnittelun ja toimeenpanon tueksi toiminnan kehit-
tdmisen ja toimijoiden vastuullistamisen tarpeita palvelevaa konteks-
tuaalisempaa tietoa yhdessd tarkastustoiminnan kanssa, soveltaen ku-
hunkin ympéristoon soveltuvia ldhestymistapoja ja menetelmia (¢roub-
leshooting, development partnership, performance assessment jne.);

— kuvion 3 keskiosissa tarkastus tdydentdd edellisten tuottamaa tietoa
tuottaen erityisesti toimijoiden vastuullistamista palvelevaa konteks-
tuaalista tietoa toiminnan ja ohjelmien toimeenpanon kypsyessé arvi-
oitavaksi ja edettyd lopputuloksiin, soveltaen kuhunkin ympéristoon
soveltuvia ldhestymistapoja ja menetelmid (mm. fidelity evaluation,
performance assessment, effectiveness evaluation).

6.4 Tiedonmuodostuksen vaikuttavuus
laajempien tieto- ja
toimintakokonaisuuksien etsimisena

Edelld ilmeni jo, ettei tietoa voida tarkastella yksinomaan peruslogiikoi-
den tasolla, vaikka néitdkin on ldhtokohtia etsiessd valaistava. Yhteiskun-
nan nikokulmasta tieto on my0s vaikuttamista. Mutta miten prosessoitui-
na? Ulottuuko masennus akateemista masentuneisuutta laajempanakin oi-
reyhtyméind my6s muihin tiedonmuodostuksen prosesseihin? Kisilld ole-
van tarkastelun johtoajatus kiteytyy seuraavaksi oletukseksi. Niin tutki-
muksen ja evaluaation kuin tarkastuksenkin vaikuttavuus pohjustetaan
suuntaamalla huomio tirkeisiin toiminnallisiin kokonaisuuksiin. Pyrki-
mailld niitd koskevan tiedon uudenlaisten synteesien rakentamiseen ja
hyodyntdmiseen, pyritddn palvelemaan myds toimintaa aiempaa laaja-
alaisemmin ja paremmin.

Tamain kirjoituksen alun ldhdeviitteiden kiteytyksen perusteella alkuldh-
tokohtani tarkentuu seuraavasti: valta ja vaikuttavuus kietoutuvat pikem-
minkin tiedon kokonaisuuden kuin sen osasten ympérille. Tdma nousi
esille myds edellisessd alajaksossa tarkasteltaessa ohjelma H':n suhdetta
laajempiin tavoitteisiin (esimerkiksi politiikkaohjelmassa). Myo6s Oiva
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Ketonen rakensi akateemisen masennuksen korjausreseptid télld suunnal-
la. Hanhédn totesi, ettd siitd paddstddn eroon muun muassa suuntaamalla
huomio laajoihin, monisdrmadisiin, tuloksiltaan vaikeasti ennakoitaviin ja
sikéli riskialttiisiinkin kysymyksiin ja ongelmiin. Masennusmekanismi on
nimittdin se, ettd pyrkiessimme ehdottomaan varmuuteen ja luotetta-
vuuteen, monimutkaiset ja sumeat kysymykset on hylidttdvd. Huomio on
suunnattava suhteellisen pieniin ja melko selviin asioihin. Talld tavoin
pirstoutuva tietokenttd jétetdén sitten padtoksentekijoiden ja muiden tie-
don soveltajien huoleksi tyyliin: "tehdéén siitd tiivis yhteenveto, kun ne
haluavat, kdyttdkoon sitd nyt mihin kdyttavit". Kuvatunlaiselle tiedolle ei
ole yleensd mielekéstd kayttoa.

Tilanne néyttéa tdssd suhteessa sikéli hyvélta, ettd tutkimuksen, evaluaa-
tion ja tarkastuksen tiedonmuodostuksen sekéd -hallinnan prosesseja on
viime vuosina luonnehtinut aiempaa enemmén tiedon kokoaminen seki
tiedon ja toiminnan kokonaisuuksien ja synteesien etsiminen. Néin voi sa-
noa siitd huolimatta, etté kussakin myds sisdinen eriytyminen on jatkunut
tiiviind ja keskeytyméttdména prosessina. Eri kysymys on se, ulottuuko
kokonaisuuksien etsiminen strategiapapereiden ja suunnitelmien rinnalla
my®ds arjen kdytdntoihin. Jollei ulotu, norsumme seisoo savijaloilla.

Synteeseistd tai uusista kokonaisuuksista voidaankin puhua tutkimus-,
arviointi- ja tarkastusprosesseissa hyvin erilaisissa merkityksissé. Seuraa-
vassa erditd esimerkkeja:

1. Ensiksikin, laillisuustarkastuksen perinteinen vaaka luo ja arvioi 1i-
hinnd normien ja tosiasioiden "synteesejd", mutta pysyttdytyy muista
tietokdytanndistd varsin erillisend, synteeseisté tai kokonaisuuksista ei
kannata télldin puhua.

2. Toiseksi, tutkimuksen, arvioinnin ja tuloksellisuustarkastuksen rajat
tietokdytantdind ohentuvat hallinto- ym. kéytidntojen suuntaan kaikki-
en yrittdessd olla mahdollisimman hyodyllisid, kéytdnnoéllisid ja ly-
hytndkoisid. Télloin syntyy kenties uudenlaisia kokonaisuuksia.

3. Kolmanneksi, kun tutkimuksen, arvioinnin ja tarkastuksen keskindiset
rajat ohenevat, syntyy uudenlaisia kokonaisuuksia. Néin tapahtuu
muun muassa seuraavissa viidessi tapauksessa:

— ensiksikin ns. "sekoitetuissa ldhestymistavoissa" (triangulaatio meto-
diesimerkkind téstd, toisena esimerkkind voidaan mainita arviointien
ammatillisuus ja ldhestymistavat teorian ja kdytdnnon, tiedon ja taidon
monimuotoisena vuorovaikutuksena);’

% Ahonen ja Virtanen (2005). Ks. myés Chen (2005). Tuloksellisuustarkastuksen
kohdalla ns. sekoitettua ldhestymistapaa on kehitellyt muun muassa Brooks
(1996).
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— toiseksi, tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen rajat ohentuvat
muodostettaessa yhdistettyjd tiedon hankinnan tutkimus-, evaluaatio-
tai tarkastuskartastoja (esim. Chenin teoksessa Practical Program Eva-
luation v. 2005 esitetty kiytannollinen arviointitiedon taksonomia);”

— kolmanneksi rajoja ylitetdén uudenlaisilla tiedon kokoamisen kéytén-
noilld (metaevaluaatiot, review'it, ndyttoperusteiset jarkeilytyylit);

— neljidnneksi, prosessien rajat ohenevat uudenlaisissa rajat ylittdvissa
instituutioissa (EES, INTOSALI jne., toisesta ndkdkulmasta SHOK it
Suomessa jne.);

— viidenneksi rajojen yli katsotaan seminaarimme kaltaisissa yhteisissa
ongelmanratkaisumenettelyissd (seminaarit, tyopajat, aivoriihet, aja-
tushautomot, jne.).

Yhteen vedettynd synteesilld ja kokonaisuuksien tavoittelulla tarkoitettiin
edelld useita asioita. Niistd puhuttiin tietoisesti hieman epatarkasti, tarkoit-
taen sekd tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen rajojen tosiasiallista
liukumista ja ohentumista ettd tietoista yritystd rakentaa rajat ylittdvié
toimintatapoja tiedon hankinnan perusléhtdkohdissa, ldhestymistavoissa ja
menetelmissa.

Liséksi uudenlaisten kokonaisuuksien tavoittelulla voidaan tarkoittaa
yrityksid rakentaa tutkimukselle, evaluaatiolle ja tuloksellisuus-
tarkastukselle yhteisid tiedon hankinnan kartastoja, sekd yrityksid koota,
syntetisoida, tulkita ja soveltaa jo tuotettua tietoa erilaisten raja-aitojen yli.

On vaikea sanoa, miten pitkélle tdllainen kokonaisuuksien rakentaminen
on tutkimus-, arviointi- ja tarkastusprosesseissa ja kiytdnnoissd edennyt.
Tama ei selvid luotettavasti instituutioiden omia kertomuksia lukemalla.
Jonkinlaisen aavistuksen tistd tarjoaa tuore tarkastusorganisaatioiden kan-
sainvélisen yhdysjirjeston INTOSAIn survey-tutkimus. Sen tuloksista il-
meni, ettd huolimatta yrityksistd pyykittdéd tarkastustoiminnan ja evaluaa-
tion eroja ja luoda tarkastusorganisaatioille yhteisid kasitteellisid 1&hto-
kohtia ja tyovilineitd, tuloksellisuustarkastukselle ei ole tarkastusorgani-
saatioissa vakiintunut priorisoituja lahestymistapoja, ndkokulmia tai me-
todisia perustyokaluja. Saman organisaation viimeisteltivind olevassa
julkaisussa "Program Evaluation for Supreme Audit Institutions"” evalu-
atiivinen toiminta - erotukseksi perinteisisti tarkastuksen ajattelutavoista -
halutaan kuljettaa sisdén kaikkiin tarkastusorganisaatioiden toimintoihin.”
Yksinomaan ndistd voitaisiin jo paételld, ettd tuloksellisuustarkastuksen
kohdalla olemme télld hetkelld tekemisissa verrattain "avoimen ldhdekoodin

"’ Ks. Chen (2005).
"I Ks. Johnsen (2009) seki INTOSAI (2009).
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kanssa". Voimmeko ylipdénsd puhua sen kohdalla mielekkéésti "kokonai-
suuden rakentamisesta"?

Perusriskini téllaisissa "kokoomayrityksissd" on se, ettd tutkijan, evalu-
aattorin ja tarkastajan identiteetti hdmaértyvit, kunkin térkedt ominaispiir-
teet katoavat nékopiiristd ja kaikki suhteellistuu. Lupauksena on taas
muun muassa refleksiivisyyden ja prosessioppimisen nimelld kulkeva etu:
toisten kohtaaminen ja dialogi pakottavat kunkin pohtimaan uudelleen ja
samalla saattamaan ajan tasalle sen, mik4 toiminnassa on loppujen lopuksi
laajemmasta perspektiivistd olennaista. Eri osapuolet oppivat toisiltaan
tavalla, jota ei ole ylipddnsd valttdiméattd mahdollista rekisterdida ja kuvata
selkein méaritelmin, indikaattoreita ja tulospisteitd nyt mainitsemattakaan.

6.5 Pohdintaa

Sitd, mitd ylld kuvatusta kehityksestd lopulta jda kiteen, tuskin kukaan
pystyy tilld hetkelld sanomaan. Mureneeko kuvion 3 pyramidi kokonaan?
Palatkaamme téssd yhteydessé kuitenkin tietoon yhteiskunnallisena valta-
na ja vaikuttavuutena. Mitd voimme siitd ylla esitetyn perusteella sanoa?

Tarkastelua kooten ja hieman tulkiten voimme sen perusteella esittda
seuraavan arvion. Tutkimuksen, arvioinnin ja tuloksellisuustarkastuksen
sisélld ja yhd enemmin myds niiden vililld véhitellen kasautuva, koottu,
testattu ja ehkd myos metaevaluoitu "rajanylitystieto" ja téta tietoa tuotta-
vat prosessit aikaansaavat tiedon vaikuttavuutta ja mahdollistavat sen.
Juuri tima tieto olisi resepti Ketosen mainitsemaan akateemisen tai sitd
lahelld olevan toiminnan masennustyyppiseen oireyhtymaéan.

Y114 muodostettu resepti on ehkd oikeansuuntainen, mutta myods karkea
ja tarkennusta vaativa. Keskeisintd on tarkentaa sitd tuloksellisuustarkas-
tuksen osalta.

"Tuloksellisuuteen" huomionsa kiinnittéva tarkastaja kysyy tietystd né-
kokulmasta aina, onko arvioitava tai tarkastettava toimija tehnyt oikeita
asioita oikein. Oikeastaan hin identifioituu parhaiten tutkijoista ja perin-
teisistd tarkastajista juuri siind, ettd han kysyy molempia ja painottaa yha
enemmaén kysymyksen alkuosaa ("oikeat asiat"). Témé piirre myds yhdis-
tdd héntd ldhimmin evaluaatioon. Tutkija puolestaan askartelee yleensd
lahinna oikein tekemiseen liittyvien kysymysten kanssa tyyliin: "Jos pyrit
Ac:han, sinun tulee tehdd T!" jne. Miten timd suuntautuminen sopeutuu
sithen, mité edelld esitettiin rajojen ylityksisté tiedolla vaikuttamisen yh-
teisend ja keskeisend piirteend?

76



Oikeastaan kyseessd on sama asia. Tétd voi havainnollistaa innovaatio-
toimintaa ja -politiikkaa koskevan niin sanotun paradigmamuutoksen ku-
vauksella.

Innovaatiopolitiikan paradigmamuutoksen voidaan katsoa tuoneen mu-
kanaan uuden tavan vastata kysymykseen, ovatko toimijat tehneet oikeita
asioita. Oikeat asiat ylittdvit innovaatioiden alueella yhd enemmén erilai-
sia hallinnollisia ja muita rajoja. Esimerkiksi sopii teknologisten innovaa-
tioiden arviointi perinteisen teknologiapolitiikan sijasta tyollisyys-, ympa-
risto- tai terveystavoitteiden, kansalaisten, kuluttajien tms. nédkdkulmasta.
Yha useammin oikeat asiat nihdddn myds systeemisind, toisistaan riippu-
vaisina. Esimerkiksi teknologinen innovaatio ndhdddn kokonaisuutena,
jolla on térkeitd yhteyksid esimerkiksi edelld mainittuihin politiikkoihin ja
toimintakéyténtdihin. Jos jokin niistd muuttuu, myds muut joutuvat ehki
uudelleenarvioitavaksi - ja jotta jokin niistd toteutuisi toimivasti, my0s
muiden on myoétidvaikutettava tdhén.

Kysyessddn oikeita asioita tuloksellisuustarkastaja ja evaluaatiotutkija
toimivat institutionaalisessa roolissaan. Siihen sisdltyvdt omat sdéntonsi
sen suhteen, mistd "asioiden oikeellisuuden" méiarittelevét arvot ja tavoit-
teet 10ytyvit. Tutkija, joka askartelee ennen muuta "oikein tekemisen"
kanssa, on arvojen suhteen l&htSkohtaisesti vapaampi. Tutkija voi siten
esimerkiksi selvittidd teknologia- ja tyollisyyskysymysten yhteyksié, otta-
matta kantaa niihin liittyviin tavoite- ja arvoristiriitoihin. Evaluaattorilta
ja tarkastajalta tdma ei vélttiméttd onnistu yhtd hyvin. Institutionaalinen
rooli tarjoaa kuitenkin heille seuraavan yleisen viitekehyksen:

— tuloksellisuustarkastaja on selkedmmin sidottu oikeiden asioiden ja
oikean toimintatavan médrittelyn suhteen sithen, mitd institutionaali-
set tosiseikat (saadokset, parlamentin paitokset jne.) kertovat;>

— evaluaattori voi olla vapaampi "oikeita asioita" méadritellessdén, mutta
kéytdnndssd esim. rahoitusriippuvuus ei tarjoa vélttdméttd laajaa
mahdollisuutta timén vapauden realisoimiseen.

Tarkastuksen ja evaluaation ndkokulmasta oikeat asiat ja oikein tekeminen
muodostavat kokonaisuuden, jonka osat ehdollistavat eri tavoin toisiaan.
Tama korostus tuli selvisti esiin mm. eduskunnalle annetussa innovaatio-
toiminnan selonteossa. "Oikein tekeminen" tarkoittaa tdssa sitd, ettd oikei-
ta asioita, siis esimerkiksi ylld kuvattuja eri politiikka- ja policysektorien
tavoitteita ja asioita, tulisi edistdd innovatiivisesti: aikaisemmasta poik-
keavia ajattelutapoja ja vélineité etsien, kysyen, sekd vuoroin kyseenalais-
taen ja vuoroin hyddyntéen.

7 Ks. INTOSAI (2009).
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Ellei toimita tarkoituksenmukaisilla ja tehokkailla menettelyilld, oikei-
den asioiden tekeminen ei vield itsessddn johda hyvédn lopputulokseen.
Vield vahingollisempi tilanne voi olla silloin, jos vddrid asioita (epaeetti-
sid, demokratian pelisdéntdjen vastaisia, kestavad kehitystd ympériston tai
talouden alueella vahingoittavia jne.) tehdddn tehokkaasti. Esimerkiksi
bioteknologian, ydinteknologian ja nanoteknologian alueella 16yddmme
helposti lukuisan joukon uhkakuvia, jotka voivat realisoitua siind tilan-
teessa, ettd toimijat eivit tee oikeita asioita oikein.

Namai seikat perustelevat kukin omasta ndkdkulmastaan sen, miksi tu-
loksellisuustarkastus tiedonmuodostuksineen on tirkedd ndhdi kirjoituk-
sen alun ldhdeviitteissd mainittuna poikkitieteend ja laaja-alaisena asian-
tuntijakeskusteluna, eikd esimerkiksi yksinomaan joukkona tutkimukselli-
sia tiedon hankinnan menettelyja.

Miten ja missé seurassa tuloksellisuustarkastuksen tulisi peruskysymyk-
sensd: "Tehdddnko oikeita asioita oikein" esittdd? Mitd tuloksellisuustar-
kastuksen itsensd tulisi esimerkiksi poikki-sektoriaalisen innovaatiotoi-
minnan alueella tehdd — miten sen siivet kantavat? Kantavatko ne teke-
maén sen kannalta oikeita asioita oikein innovaatiokentdn muista toimi-
joista eristdytyneend laumana, vai onko haettava siivenjatkeita tai vahvis-
tuksia, esimerkiksi uudenlaisia yhteistyo- ja verkostosuhteita? Néitd ky-
symyksié voidaan lopuksi valaista kuvion 4 avulla.

Innovaatio-

Kasitteet, ticto, politiikka
R —_—
osaaminen (IP)

T 4 [onaarasur: |
innovaatiotoiminnan
: o muut edellytystekijéit

I (aineelliset ja l
+ | aineettomat resurssit,

Innovaatioiden rakenteet ja kulttuuri) | .| [Pmarvot,

. padmadrat,
hyddyntiminen tavoitteet,
(kaulggﬂls Flelxngner)l politiikkavilin

markkinoille jne. .
Innovaatiot eet
I > 1-n = innovaatio- l
kdytanto
— (yrityksissd, OIKEIN?
kunnissa, muissa

organisaatioissa)

KUVIO 4. Innovaatiot, innovaatiotoiminta ja —politiikka tuloksellisuustarkastuksen
suuntimina.
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Mitd enemmaén tuloksellisuustarkastus vetéytyy omaan erityisyyteensd, si-
td vaikeampi sen on tiedon muodostuksessaan tavoittaa kuviosta 4 ilme-
nevédd oikeiden asioiden ja oikein tekemisen kokonaisuutta.

Vaikka eri tiedon tuottajat pyrkisivit my0s tdssd kuviossa 4 kuvattuun
rajojen ylittdmiseen tavoitteenaan tiedon parempi hyddyntdminen, aiem-
min esitetty kuvio 3 osoittaa peruspuitteet, joissa eri tiedon muodostajat
voivat mielekkéésti toimia. Ndin ymmarrettynd kuviot muodostavat koko-
naisuuden. Kuvion 3 osoittamat tiedon muodostuksen logiikat auttavat
ymmartaméian, etti
— oikeiden asioiden etsiminen ja niilld tapahtuva kdytdnnon arvioiminen

kuuluu ennen muuta evaluaatiotutkijan ja tarkastajan vastuuseen, edel-
13 kuvatuin eroin ja tarkennuksin;

— tutkija voi keskittyd oikein tekemiseen liittyviin haasteisiin ja ongel-
miin,

— tarkastellessaan toiminnan vaikuttavuuden edellytyksii, siis sitd, onko
toimija 10ytdnyt oikean tavan toimia, evaluaatiotutkija ja tarkastaja
ovat riippuvaisia tutkijan tuottamasta tiedosta;

— jos tutkija aikoo parantaa tulostensa hyoOtyarvoa ja hyodyntdmista,
hénkéén ei voi suhtautua vélinpitdiméttomasti sen suhteen, mitkd ovat
oikeita asioita (joissa oikein tekemista tulisi tutkia);

— ndin ymmaérrettynd tieto on yhteiskunnallisesti vaikuttavaa vain siind
tapauksessa, ettd se muodostaa tarkoituksenmukaisen kokonaisuuden

— tarkoituksenmukaisuuteen siséltyy tdlloin sekd toimijoiden véilisten
siltojen rakentamista (kuvio 4), ettd kullekin ensisijaisesti kuuluvan
toimintatavan terdvoittdmista (kuvio 3).
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I Tuloksellisuustarkastajan
ammatti-identiteetti — muutos
pysyvana olotilana

Teemu Kalijarvi

7.1 Lahtokohdat: tuloksellisuustarkastajan
nimikkeeseen johtanut kehitys

Kerro, mitd Sinulle tulee ensimmaiiseksi mieleen sanasta "tuloksellisuus-
tarkastaja"? Vastaajina oli kymmenen satunnaisesti valittua tarkastusviras-
ton virkamiesté:

Kuiva; piiskuri; yllittivd, uusi nimike; laaja-alainen; syvdllinen; asian-
tunteva, harmaa,; kuivakka; akateeminen; pilkunviilaaja; tilintarkastaja;
ikdvd ihminen; tulosta tiytyy saada; tulos ja sen varmistaminen, tutkimus;
vaikuttavuus, pitkd projekti; laaja kokonaisuus, pitkdjdnteistd; tuotto—
panos -suhde; arviointi; kohteen vahvuuksien hakeminen

Téssd  kirjoituksessa  késittelen tuloksellisuustarkastajan ~ ammatti-
identiteettid sekd arvioin identiteetin kehittymistd. Tarkastelun kohteena
on ensisijaisesti tuloksellisuustarkastusten tekiji, subjekti. Aiheen késitte-
lysséd tukeudun pédidasiassa tarkastusviraston aineistoihin ja tarkastusviras-
tossa tyoskentelyn mukanaan tuomiin kokemuksiini. Lopuksi arvioin, mi-
hin suuntaan tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetti nayttdisi mie-
lesténi olevan kehittymassa.

Identiteetilld tarkoitetaan yleensd yksilon tai ammattikunnan niitd omi-
naisuuksia, jotka mahdollistavat tarkastelun kohteena olevan erottamisen
muista. Tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetin méérittelyn tulisi
siten mahdollistaa tuloksellisuustarkastajan erottamisen muista ammatti-
ryhmistid. Jari Stenvall on véitdskirjassaan todennut, ettd ammatti-
identiteetin synnyssi keskeisti on "pitevyyden arvostus".” Pitevyyden
arvostus heijastaa ja rakentaa virkamiesten identiteettid.

7 Stenvall (2000).
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Kirjoitukseni pontimena on se, ettd tuloksellisuustarkastus — ja ndin
my0s tuloksellisuustarkastaja — on joutunut hakemaan paikkaansa tarkas-
tusmaailmassa ja yhteiskunnassa yleisemminkin. Suomen tilanne ei ole
tdssd suhteessa mitenkddn poikkeuksellinen. Tuloksellisuustarkastuksen
historia on useimmissa maissa huomattavan lyhyt. On myds maita, joissa
tuloksellisuustarkastusta ei ylimpien tarkastusinstituutioiden toimesta teh-
dé laisinkaan.

Tuloksellisuustarkastajan nimike otettiin tarkastusvirastossa kayttoon
kevaélla 2009. Jo tdtd ennen oli pédtetty toiminnantarkastuksen yksikon
muuttamisesta tuloksellisuustarkastuksen yksikoksi. Virkanimikkeen
muuttamista edelsi vilkas keskustelu ja esilld oli myds muita tarkastaja-
seké asiantuntijapditteisid nimikkeité.

Yksikon nimen muutokseen vaikutti 1dhinné kaksi asiaa. Vuonna 2007
valmistuneessa toiminnantarkastuksen ohjeessa tarkastuksen kohdetta ja
sisdltod kuvattiin ns. tuloksellisuusketjun kisitteelld.”* Tarkastuksen koh-
teeksi ndhtiin tuloksellisuus: toimintaketju, jossa valtion taloudellinen pa-
nos muuntuu toiminnaksi, tuotoksiksi ja vaikutuksiksi. Kevaélla 2009 tar-
kastusvirastossa havahduttiin myos siihen, ettd meneilldén olleessa asun-
to-osakeyhtidlain valmistelussa toiminnantarkastuksella oli ryhdytty viit-
taamaan asunto-osakeyhtion maallikkotarkastukseen, joka haluttiin tiukas-
ti erottaa auktorisoitujen tilintarkastajien suorittamasta ammattitilintarkas-
tuksesta. Tarkastusviraston ndkokulmasta ongelmana oli se, ettd toimin-
nantarkastus tulisi yleisessd kielenkdytdssd maééritellyksi erddnlaiseksi
"kdyhén miehen tilintarkastukseksi".

7.2 Toiminnantarkastajien ja
tuloksellisuustarkastajien
rekrytointipolitiikka ja ammatti-
identiteetti

Vuoden 2007 toiminnantarkastuksen ohje ldhtee siitd, ettd toiminnantar-
kastajalla todella on ammatti-identiteetti. Ndin on péételtéva siksi, ettd oh-
jeen esipuheessa todetaan, ettd monien muiden tavoitteiden lisiksi ohjeel-
la pyrittiin terdvoittdmiin toiminnantarkastajien osaamista ja ammatti-
identiteettid. Tarkastajan ammatti-identiteetin vahvistaminen on ollut ta-
voitteena myos tarkastusviraston strategiatyOssd” ja eettisten ohjeiden

" Valtiontalouden tarkastusvirasto (2007a).
7 Valtiontalouden tarkastusvirasto (2007b).
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(my6hemmin code of conduct) valmistelussa. Tuloksellisuustarkastuksen
ja tilintarkastuksen toimintayksikodiden tarkastajien vilille ei kuitenkaan
ole néissé yhteyksissi tehty eroa.

Toiminnantarkastajan ja tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetti ei
mielesténi ole ollut kovinkaan selked. Perustelen ndkemysténi sillé, ettd
erottelen seuraavaksi kolme ajanjaksoa, jotka ovat tarjonneet erilaisia ra-
kennusalustoja tarkastajien identiteetille ja joina aikoina tarkastajan péte-
vyyden arvostukset ovat muuttuneet.

Toiminnantarkastuksen alkuvaiheet

Nykyisté tuloksellisuustarkastuksen yksikkod edeltineen toiminnantarkas-
tuksen historia voidaan laskea alkaneeksi 1990-luvun alusta.”® Ammatti-
identiteetin nidkokulmasta tilanne lienee tuolloin ollut nykyisté yhtendi-
sempi, silld kdytdnnossd kaikki toiminnantarkastajiksi tuolloin profiloitu-
neet tarkastajat olivat tehneet aikaisemmin vuositilintarkastusta tai talou-
denhoidon tarkastusta (nykymuotoinen vuositilintarkastuksen malli syntyi
vasta myohemmin). Osa heistd oli toki tehnyt jo aiemminkin toiminnan-
tarkastuksina pidettidvid tarkastuksia, mutta kaikilla oli kuitenkin koke-
musta nimenomaisesti tilintarkastajan tydstd. Koulutustaustoiltaan toimin-
nantarkastajat olivat tuolloin varsin kirjavaa joukkoa. 1990-luvun alussa
toiminnantarkastajina arvostettiin ainakin henkil6ité, joilla oli halua ja ky-
kyé hallita laajahkoja asiakokonaisuuksia. T4td mielestdni osoittaa silloi-
nen toiminnantarkastuksen kehittimishanke (TOTAKE).

1990-luvun lopusta vuoteen 2005

Spesiaalimpi rekrytointi toiminnantarkastajiksi alkoi varsinaisesti vasta
1990-luvun loppupuolella. Tuolloin rekrytoinnit kohdistuivat varsin lyhy-
en tyOkokemuksen omaaviin tai jopa &dskettdin valmistuneisiin henkil6i-
hin. Tama rekrytointipolitiikka jatkui vuoteen 2005.

Virastoon rekrytoitu tarkastaja havaitsi hyvin nopeasti, ettd toiminnan-
tarkastuksen madritteleminen aiheutti paljon pédinvaivaa. Valmista toi-
minnantarkastajan identiteettid ei ollut tarjolla uudelle tarkastajalle. Toi-
minnantarkastuksen ja toiminnantarkastajan médritelmét riippuivat siité,

"SToiminnantarkastuksen alku voidaan ulottaa myés vuosina 1941-1947 erillisendi
virastona toimineeseen sotatalouden tarvkastukseen. Tdhdn virastoon rekrytoitiin
tarkastusvirastosta poiketen ensisijaisesti ekonomeja, joiden ajateltiin parhaiten
kykenevdin arvioimaan tehokkuus- ja tuottavuuskysymyksid. (ks. HE 71/1941 laik-
si sotatalouden tarkastuksesta).
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kenen kanssa asiasta sattui puhumaan. Toiminnantarkastus oli jaettu kah-
teen yksikkoon, jotka erosivat toisistaan. Tuohon aikaan kohdistui toimin-
nantarkastuksiin viraston sisdltd kovia odotuksia. Saatettiin ajatella, ettd
"toiminnantarkastus jatkaa siitd, mihin tutkimus péittyy". Toiminnantar-
kastajalla oletettiin olevan useita eri tilanteisiin sopivia identiteettejd (tar-
kastaja, arvioija, konsultti, tutkija jne.).

Télla ajanjaksolla toiminnantarkastuksen katsottiin olevan huomattavan
substanssivapaata toimintaa. Ajateltiin, ettd toiminnantarkastus oli mah-
dollista tehdd menestyksekkédsti ilman, ettd tarkastaja kaytti aikaa kohde-
toiminnon substanssin ymmartdmiseen. Téstd ndkokulmasta on ymmaérret-
tdvaa, ettd rekrytoinnit painottuivat lyhyehkon tyouran omaaviin tai vasta-
valmistuneisiin henkil6ihin.

Viime vuosien kehitys

Vuotta 2005 lihestyttidessd alkoivat rekrytoinnit kohdistua yhd enemmén
pidemmaén ty6uran tehneisiin henkil6ihin. Kun toiminnantarkastusta halut-
tiin kehittdd johonkin suuntaan, ajateltiin timén hoituvan ilmeisesti sopi-
vien "valmiiden" toiminnantarkastajien rekrytoinnilla.

Viime vuosina rekrytoinnit ovat suuntautuneet péddasiassa tutkijakoulu-
tettuihin henkildihin, joilla on varmasti vahvempi aiemman uran muok-
kaama ammatillinen identiteetti. Tyonhakuilmoituksissa on alettu etsid
myds tarkasti rajattujen alojen asiantuntijoita. Tarkastusviraston viime
vuosien palkkakehitys on johtanut siihen, ettd virasto ndyttdytyy houkutte-
levana tyonantajana tutkimuslaitos- ja yliopisto-tutkijoille. Téssd suhtees-
sa tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetin méératietoinen kehitta-
minen olisi tarpeen, etteivit tutkijataustaiset tuloksellisuustarkastajat jou-
tuisi virastouransa aikana kokemaan pettymyksid; tai ainakin tietdisivit
nykyistd paremmin etukéteen, millaiseen tyohon ovat hakeutumassa.

Rekrytoinnin viime vuosien kehitys voidaan tiivistdd seuraavasti: gene-
ralistien rekrytoinnista siirryttiin aluksi lyhyehkon tutkijataustan omaavien
tarkastajien rekrytointiin. Erityisesti parin viime vuoden aikana rekrytoin-
nin painopiste on siirtynyt voimakkaasti suhteellisen kapean alan tutkija-
koulutettujen erityisasiantuntijoiden rekrytointiin. Se, miten téllainen spe-
sialisoituminen palvelee viraston laaja-alaista tarkastustehtivii, tulee sel-
vidméén vasta ldhivuosina.
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7.3 Tuloksellisuustarkastajan identiteetin
asemointiyrityksia

Koko tarkastusviraston toiminnan- ja tuloksellisuustarkastuksen historian
ajan tarkastustoimintaa on pyritty mééritteleméién sen tuotosten, ei tekijén
identiteetin, kautta. Mydskddn kansainvéliset ohjeet tai standardit eivit
anna vastausta kysymykseen tuloksellisuustarkastuksen perimmaéaisesti
olemuksesta tai tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetistd. Tilantees-
ta ja kulloisenkin puhujan intresseistd riippuen tuloksellisuustarkastus ja
tuloksellisuustarkastaja voidaan méaéaritelld monin eri tavoin.

Tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksen historiassa on tavallista, et-
td tavalla tai toisella "valmiita" tuloksellisuustarkastajia on pyritty hank-
kimaan talon ulkopuolelta sen sijaan, etté talossa jo olevan vden osaamista
olisi pyritty kehittdmiin mairatietoisesti johonkin tiettyyn suuntaan. Tal-
lainen toiminta ei mielestini kuitenkaan ole aina johtanut haluttuihin tu-
loksiin. Yksi syy tuloksellisuustarkastuksen kehittdmistd ja uudelleen
suuntaamista palvelemaan tarkoitettujen rekrytointiprosessien ongelmille
on varmasti tarkastajan ammatti-identiteetin "hdméryys".

Selvin tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteettid méaérittava tekija
on mielestini se, ettd luulemme tietivimme, mitd uudelta tuloksellisuus-
tarkastajalta haluamme, mutta samalla emme pysty edes méérittelemédén
jo tarkastusvirastossa tyOskentelevien tuloksellisuustarkastajien ammatti-
identiteettid. Vaikka tuloksellisuustarkastusta ja tuloksellisuustarkastajan
ammatti-identiteettid ei ole selvisti pystytty madéritteleméddn, kuvitellaan
tuloksellisuustarkastuksen ~ ja  tuloksellisuustarkastajan ~ ammatti-
identiteetin samalla olevan "kaikkea". Talloin odotukset voivat olla kovin
epdrealistisia: "tuloksellisuustarkastus jatkaa siitd, mihin tutkimus paait-
tyy...".

Mikali tuloksellisuustarkastajalla ajatellaan olevan ammatti-identiteetti,
tulisi sen rakennuspuina kiyttd4 toiminnantarkastusta ldhelld olevia am-
matteja tai professioita. Esitdn kolme kuviota, joissa kuvaan tulokselli-
suustarkastajan suhdetta muutamiin muihin ammatteihin tai professioihin.
Naéité ovat tutkija, arvioija ja kamreeri. "Tutkijalla" viittaan jonkin tieteen-
alan asiantuntijaan, jonka ammatti-identiteetti méérittyy alan substanssin
hallinnan kautta. "Arvioijalla" viittaan 1&hinnd konsulttityyppiseen toimin-
taan, jonka madrittdvéna piirteend on maksullisuus asiakkaalle. "Kamree-
ri" puolestaan viittaa 1dhinni taloushallinnon asiantuntijuuteen ja ldhenee
siten tilintarkastajan ammatti-identiteettid. N4itd ammatteja on téssi yh-
teydessd pidettidva keskustelua heréttidviné karjistyksind, ehkédpi jopa kari-
katyyreina.
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KUVIO 5. Tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetin ideaali.

Kuvio 5 pyrkii kuvaamaan téllad hetkelld vallitsevaa ideaalia, jonka mu-
kaan tuloksellisuustarkastajan tulisi kyeté liikkumaan sujuvasti eri rooliin-
sa kohdistuvien odotusten vélimaastossa ja osoittamaan kulloinkin tarvit-
tavaa asiantuntemusta. Tuloksellisuustarkastajan ei niin tarvitse olla min-
kddn substanssialan huippu-asiantuntija, mutta tuloksellisuustarkastuksen
huippuasiantuntijaksi kasvamisen katsotaan edellyttdvan kuitenkin moni-
en eri alojen asiantuntemusta. Tdma malli voidaan ndhdi olevan viraston

nykyisen osaamisen kehittimistyon taustalla.
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KUVIO 6. Tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetin utopia.



Kuviossa 6 on esitetty erdénlainen tuloksellisuustarkastajan ammatti-
identiteetin utopia: tuloksellisuustarkastaja pystyy kirjaimellisesti jatka-
maan siitd, mihin tutkimus pééttyy. Kun kansantaloustieteilijd toteaa teo-
reettisten malliensa rajat, ”valttda” tuloksellisuustarkastaja puhtaan teore-
tisoinnin hetteikdt yhdistdmalld teorian kdytdnnon tiliaineistoihin. Liséksi
tuloksellisuustarkastaja nauttii arvostusta konsulttipiireissd asettuen kui-
tenkin institutionaalisen asemansa turvin ndiden ylapuolelle. Vaikka kuvi-
on esittima tilanne on kérjistys, voi esimerkiksi tuloksellisuustarkastuksen
nykyisestd ohjeesta 10ytéd hieman tdméntyyppisté ajattelua.

tutkija )

tuloksellisuus-
tarkastaja

arvioija kamreeri

KUVIO 7. Tuloksellisuustarkastajan ammatti-identiteetti kdytannossa.

Kuviossa 7 on pyritty kuvaamaan tuloksellisuustarkastajan ammatti-
identiteetin nykytilaa: yksittdisen tuloksellisuustarkastajan ammatti-
identiteetti madrittyy ldhiprofessioiden kautta. Tuloksellisuustarkastajan
ammatti-identiteetti voi siten olla esimerkiksi sama kuin hallintotieteilijin
tai juristin, johon ty0 tarkastusvirastossa tuo oman lisémausteensa.

Kuvion esittdmaissa tilanteessa tuloksellisuustarkastajilta ei voida 16ytaa
yhtd yhteistd ammatti-identiteettid, vaan identiteettejd on ldhes yhtd monta
kuin on tuloksellisuustarkastajiakin. Toki ndmaé identiteetit sisdltdvit myos
huomattavan paljon yhteisid aineksia. Kehitystd kohti vahvempaa kollek-
tiivista ammatti-identiteettid voisi edistdd esimerkiksi nykyistd méaaréatie-
toisempi ryhmétyoskentelyn hyddyntdminen tarkastuksissa.

Tuloksellisuustarkastuksen ~ ja  tuloksellisuustarkastajan ~ ammatti-
identiteetin nykytilaa pohdittaessa yksi keskeinen ristiriita liittyy tarkastus-
tyon oletettuun substanssivapauteen. Tuloksellisuustarkastuksen substans-
sivapauden vaatimus on kuitenkin viime aikoina lieventynyt. Tama nikyy
muun muassa viraston rekrytoinneissa, jolloin jo tyonhakuilmoitukseen on
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kirjattu tietyn alan substanssiasiantuntemuksen kriteerejd. Jopa hakuilmoi-
tuksen otsikkona on ollut tietyn alan asiantuntijan nimike tuloksellisuus-
tarkastajan sijaan. Pitdisiko siis virallisesti tunnustaa, ettd tuloksellisuus-
tarkastajan ammatti-identiteetti muodostuu ensisijaisesti jonkin substans-
sialan asiantuntemuksesta, jota tarkastusviraston ja tuloksellisuustarkas-
tuksen institutionaalinen asema tdydentda?

7.4 Tuloksellisuustarkastajan identiteetin
nykytila ja tulevaisuus

Kuten edelld olen esittdnyt, ei tuloksellisuustarkastajan ammatti-
identiteetti ole suoraan johdettavissa mistédén normista. MyOskaan mikain
akateeminen koulutusohjelma ei johda suoraan tuloksellisuustarkastajaksi.
Toisaalta tuloksellisuustarkastajan (ja toiminnantarkastajan) pitevyyden
arvostukset ovat viimeisen 20 vuoden aikana vaihdelleet. Tdma kehitys on
ollut vélilla nékyvai. Joskus taas ei: joitakin kehityskulkuja on mahdollis-
ta havaita vasta historiallisen tarkastelun avulla.

Lopuksi esitdn hypoteesin siitd, ettd tuloksellisuustarkastajan ammatti-
identiteetin rakentumisessa on vallalla kaksi linjaa:

1. Tuloksellisuustarkastuksen ja samalla tuloksellisuustarkastajan identi-
teettid rakennetaan jatkuvasti kehittyvdn ohjeistuksen ja (sisdisen)
standardoinnin avulla.

2. Tuloksellisuustarkastajiksi rekrytoidaan eri alojen syvillisid asiantun-
tijoita, joilla on jo entuudestaan vahva ammatti-identiteetti.

Tarkastajien ammatti-identiteettien eriytymistd ei sindnsd voi pitdd uhka-
na, silld yhteniisti identiteettid ei ole tihdnkddn mennessi pystytty raken-
tamaan. Ammatti-identiteetin rakentuminen on pitkd prosessi. Koska kes-
keiset identiteetin rakentumiseen vaikuttavat tekijat — patevyyden arvos-
tukset — ovat 20 vuoden aikana muuttuneet useasti, ei voi pitdd kovinkaan
yllattdvénd tuloksellisuustarkastajan nykyisen ammatti-identiteetin héily-
Vyytta.

Johtaako nykykehitys siihen, ettd tuloksellisuustarkastajat alkavat jakau-
tua kahteen kategoriaan: tuloksellisuustarkastuksen ohjeesta identiteettin-
sd ammentaviin tarkastajiin ja viraston ulkopuolella identiteettinsé raken-
taneisiin tarkastajiin? Tédmé kaksijakoisuus voidaan ndhdd riskind, koska
viime vuosina virastossa on yleisesti kannettu huolta siitd, ettd tulokselli-
suustarkastukset (aiemmin toiminnantarkastukset) ovat olleet kovin erilaisia
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sisélloltdadn ja rakenteeltaan. Toisaalta ohjeistuksen myo6té tarkastuskerto-
musten yhdenmukaisuus on lisddntynyt ja ndin kertomukset ovat entistd
helpommin tunnistettavissa tarkastusyksikon tuotoksiksi. Vastuu yhden-
mukaisuudesta kohdistuu tarkastuksia ohjaaville tarkastuspaillikoille.
Minkélaiset valmiudet heilld on? Miten heidén ohjaus maérittdd tai ohjaa
tarkastajien ammatti-identiteetin muodostumista?

Onko tuloksellisuustarkastajan oman identiteetin hiilyvyys sitten sen
arvoinen ongelma, etté siitd kannattaa kantaa huolta. Vastaisin kylld, mi-
kali tarkastusvirastossa halutaan, ettd tuloksellisuustarkastuksen tuotosten
laatu pysyy hyvénéi tai jopa paranee. Tuloksellisuustarkastusten erottami-
nen tutkimuksista, arvioinneista tai konsulttien tuotoksista ei mielestdni
ole pelkéstddn tarkastuksen ohjeistukseen liittyvd kysymys. Kestdva tu-
loksellisuustarkastuksen oma profiili muodostuu varmimmin tulokselli-
suustarkastajan oman identiteetin kautta. Tarkastaja tulisi vahvasti selvit-
td4 oman roolinsa suhteessa tarkastusten kohteisiin. My0ds tarkastuksen
kohteen kannalta on tirkedd, ettd he tietdvat, mitd tuloksellisuustarkastus
on ja millainen ihminen tuloksellisuustarkastaja ammatti-identiteetiltdén
on.

Mielestini tarkastusprosessiin kohdistuvan ohjeistuksen kehittdmisen li-
sdksi tulisi pyrkid maééritietoisesti rakentamaan tarkastajan identiteettid.
Tédma edellyttdd avointa keskustelua: vain siten on 16ydettévissd "kultai-
nen keskitie" vahvan substanssiasiantuntemuksen ja yleisen tarkas-
tusosaamisen arvostusten valilta.
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8 Paneeli- ja yleisOkeskustelu

8.1 Onko tuloksellisuustarkastuksella
identiteettia?

Puheenjohtaja Pertti Ahosen alustus

Mistd on kysymys, kun viitataan "identiteettiin"? On kysymys muun mu-
assa "itseydestd" ja toisaalta "samuudesta". Jos on kysymys henkilGsta,
niin itseys korostuu, ja jos esineesté, organisaatioista tai instituutiosta, niin
samuus, jollainen on kuitenkin myos kullakin meistd. Sitdhén meiltd kysy-
tdén, kun meitd vaaditaan ndyttdmaan henkildllisyystodistuksemme.

Identiteetin vastakédsite on alteriteetti, "toiseus", joka viittaa kaikkeen
sithen muuhun, misté ei ole kysymys, kun ollaan tekemisissé identiteetin
ja samuuden kanssa. Nykymaailmalle on ominaista se, ettd identiteetit
muuttuvat ja liukuvat.

VTV:ssd kdydddn keskustelua tuloksellisuustarkastuksen identiteetista.
Kun sitd halutaan tdsmentéd, joudutaan ottamaan kantaa myds sithen, mitd
identiteetti ei ole eli mikd on se toiseus, johon se joudutaan suhteutta-
maan, jotta ne piirtyisivit selkedsti esiin. Téhdn julkaisuun sisdltyvissi
kirjoituksessaan Teemu Kalijarvi kertoo tiedustelleensa muutamalta tar-
kastusvirastolaiselta, mitd heille tulee mieleen sanasta "tuloksellisuustar-
kastaja". Vastauksena oli muun muassa se, ettd hdn on “ikdvd ihminen”.
Tuo luonnehdinta on kiinnostava ja naseva. Se viittaa siihen, ettd ammatti-
roolissaan tuloksellisuustarkastajan on soveliasta provokoida ja kirjistaa,
kunhan pysyy lain ja hyvén tarkastustavan rajoissa. Mikéén kaikkia miel-
lyttéavé “pidetty ihminen” hénen ei tule olla. Edustakoon hén osaltaan ter-
vettd “toiseutta” tehtivissain.

On syyté kiinnittdd huomiota toiseen tuloksellisuustarkastusta ja sen teh-
tdvissd toimivia tarkastajia luonnehtivaan toiseusnékokohtaan suhteessa
tutkijoihin. Kun historian tutkimus, politiikan tutkimus tai kansantaloustie-
de perehtyy kohteisiinsa, tutkija ei kenties pitdydy selvittdmidn vain siti,
miten asiat ovat, miten ne ovat kehkeytyneet tai miten ne todennikoisim-
min muuttuvat edelleen. Joko tarkastelundkdkulmansa tdsmentdmiseksi tai
muista syistd hén saattaa my0s selvittdd, milld tavoin asiat olisivat saatta-
neet kehkeytyd toisin kuin kdvi, miten ne voisivat parhaillaan olla toisin
kuin ne ovat tai milld tavoin ne saattaisivat kehkeytya toisin kuin todenné-
koisimmin kdy. Tutkija voi télloin tarkastella mitd tahansa “reaalisiksi
mahdollisuuksiksi” kutsutuista seikoista mutta jattdd huomiotta realismin
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rajojen ulkopuolelle sijoittuvat utopistiset tai muut irrelevantit vaihtoehdot.
Vastaavasta ”jossittelun” tervetulleeksi toivottavasta menettelytavasta kay-
tetddn tutkimusmetodologiassa nimitystd "kontrafaktuaali" tai "kontrafak-
tuaalinen pééttely". Voimme kysyé esimerkiksi, milld ehdoin maamme oli-
si syoksynyt edellisessd lamassa vastaavanlaiseen kriisiin kuin Kreikka
vuonna 2010. Samoin voimme kysyd, mikd olisi tilanteemme, ellei
maamme finanssipolitiikka olisi ollut siten tiukkaa kuin se on ollut.

VTV:n harjoittamaa tuloksellisuustarkastusta ja sen tarkastajia voitaisiin
toiseuden ndkokulmasta ja kontrafaktuaaleja asettaen tutkistella esimer-
kiksi seuraavaan tapaan. Millaista olisi VTV:n tuloksellisuustarkastus ja
millainen olisi sen tarkastajakunta, mikéli VTV olisi ainakin toistaiseksi
jédnyt siirtymdttd eduskunnan yhteyteen? Entd mikd olisi tilanne
VTV:ssd, jos toimintatavaksi olisi muodostunut se, ettd valtio ostaisi
kaikki tuloksellisuustarkastuspalvelut ulkoistettuina hankintoina markki-
noilta, olisipa VTV péitynyt eduskunnan yhteyteen tai ei? Edelleen voi-
daan, kysyd mité olisi tapahtunut jos VTV olisi siirtynyt eduskunnan yh-
teyteen ja tutkijakoulutusta saaneiden tai muuten tutkijakokemusta hank-
kineiden rekrytointi olisi eri syistd tyystin estynyt? Tulevaisuutta ajatellen
voidaan esittdd lopuksi provokatorinen kysymys: miti siiti seuraisi, mikéa-
li arvioinnin eli evaluaation korkeimman kertaluvun arviointitehtivit eli
ammattikielelld ilmaisten "metaevaluaation" tehtivit keskitettdisiin pon-
nekkailla lainsdddéntoratkaisuilla nimenomaan VTV:n vastuulle.

Paneelin kommentteja

Identiteetti tunnustettakoon vaaralliseksi sanaksi, yhtd vaaralliseksi kuin
toiseus. VI'V:ssé lienee kiytetty identiteetin késitettd varsin pragmaatti-
sesti. On paljolti haluttu paikantaa professiomme tunnusomaisia piirteita
ja etsitty sen toimintaa varten soveliaita pelisdéntdja. Télld areenalla ja tal-
14 kertaa etsimme erityisesti VTV:n, sen tuloksellisuustarkastuksen ja alan
tarkastajien identiteettid suhteessa siihen toiseuteen, joka muodostuu aka-
teemisesta tutkimuksesta.

Tutkimuksen ja tarkastuksen suhteita voidaan tarkastella kiinnittdmalla
huomiota kummankin niistd ominaisiin kielenkdyttotapoihin, jollaisia
usein kutsutaan "diskursseiksi". Tuloksellisuustarkastaja osana ylintd ul-
koista tarkastusviranomaista osallistuu omaan, spesifiin diskurssiinsa. Se
on vastuunalaisuutta toteuttava ammattimaisen tarkastuksen diskurssi.
Timo Oksasen esitykseen viitaten, kansanvaltaamme kuuluu se periaate ja
samalla ihanne, ettd hallitus ja hallinto ovat vastuunalaisia eduskunnalle.
Tdhén vastuunalaisuuteen liittyvd vastuuttaminen on se seikka, joka muo-
dostaa VTV:sséd toimivan ammatillisen profession roolin ytimen. Tdmé
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erottaa VTV:n tuloksellisuustarkastuksen ja sen tarkastajat paitsi tutkijois-
ta ja tutkimuksesta, hallintovirkamichistd samoin kuin arvioinnista ja ar-
vioijista ylipadtaan.

Kontrafaktuaalien kannalta voidaan todeta, ettei useimmissa maailman
maissa harjoiteta tuloksellisuustarkastusta. Monissa maissa valtion tilit
edelleen paitsi tarkastetaan myos “tuomitaan” tarkastuselinten toimiessa
edelleen siltd osin tilintarkastustuomioistuimina. Edelleen, voidaan ajatel-
la, ettd 1990-luvulla maassamme olisi new public management -hengessi
ulkoistettu koko valtiontalouden tarkastus. Sen mité siitd olisi jédnyt jél-
jelle, olisivat hoitaneet yksityisen sektorin KHT:t. Tuloksellisuustarkas-
tusta ei nykymielessé harjoitettaisi lainkaan. Erdéinlaisena kontrafaktuaalin
kontrafaktuaalina voidaan pohtia myos kysymysté siitd, voisiko maamme
kansanvalta kuvatussa tapauksessa paremmin kuin se nyt voi. Voidaan ar-
vioida, ettd asiamme olisivat tuossa tapauksessa huonommin. On monia
maita, joissa ei harjoiteta tuloksellisuustarkastusta, mutta sitd kipeésti kai-
vataan.

VTV korostaa osana julkisuuskuvaansa sité, ettd virasto toimii osaltaan
valtion taloudenhoidon omanatuntona. Onko omakuva perusteltu ja toimi-
va? Tarkoittaako VTV:n tuo rooli sitd, ettei monilla muilla tahoilla ole
vastaavaa omaatuntoa?

Asiaan liittyy epdilemittd toiseutta, mutta myds jotain muuta. Kenties
omaatuntoa ei tulisi ndhd4 vain sellaisena seikkana, joka esiintyy vain yk-
siloissd, vaan myds eri puolilla yhteiskuntaa, sen instituutioissa, organi-
saationa ettd rakenteissa. On hyvin suotavaa, ettd tuollainen omatunto on
kehkeytynyt. Taho, joka sitd edustaa, voi osaltaan seurata tietynlaisena
kansanvallan agenttina sité, etti toimitaan niin kuin kansanvaltaisesti on
haluttu. Niin on haluttu kiteyttaa tiettyd roolia myés VTV:lle. Asiaan liit-
tyy tosin tietynlainen toiseus.

Omaantuntoon liittyy my0s tietty valtaa vailla olemisen piirre. Omatun-
tohan on vain moraalis-eettinen @ini, jolla ei ole kdytettdvissdan pakkoval-
taa. VTV ei voi pddsidintoisesti paattdd, mille mallille asiat saatettaisiin.
VTV ei voi pakottaa mitédén tahoa tekemién muuta kuin niyttdmdéin tar-
kastajille tarpeelliset dokumentit ja esittiméaan muut pyydetyt selvitykset.
VTV:n tahdonilmaisut eivit muodosta juridisia tuomiota toisin kuin perin-
teisten tilintarkastustuomioistuinten ratkaisut. VI'V:n esittimét késitykset
ovat vain suosituksia sisdltdvid kannanottoja, joskin niité tukee vélillisesti
viraston itsendinen asema ja nyttemmin my0s asema eduskunnan yhtey-
dessa.

VTV:n tarkastajien asemaan liittyvdd toiseutta voidaan paikantaa siitd
tietysté skeptisyydestd, jota tdssd yhteydessé esiintyy. Toisin kuin monia
tutkijoita, tarkastajia luonnehtii myds tietty ammatillisiin vakaumuksiimme
nivoutunut kyynisyys. Olemme vakaumuksellisesti sitd mieltd, ettd tulee
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varmistaa, etti asiat ovat ja sujuvat oikein. Emme ole heittdytyneet noin
vain uskomaan siihen, ettd kontrollit voitaisiin romuttaa uskoen, ettd silti
asiat sujuisivat hyvin.

Omaksitunnoksi julistautumisen tavallaan vaarallisin riski on se, ettd
katsoisimme hallussamme VTV:ssé olevan oleellista tietoa ja viisautta sii-
td, miten asiat olisi pitdnyt ja pitdisi hoitaa hyvin ja eettisesti. Asia on kyl-
14 tirked ja mielenkiintoinen, ja siithen kdtkeytyvit myds suuret vaikutta-
misen mahdollisuudet joskin myds suuret vastuut. Toisaalta on jopa vaa-
rallista ajatella, ettdi VTV julistautuisi jonkinlaiseksi yhteiskunnalliseksi
oraakkeliksi, joka antaisi ymmartdd pitdvinsd hallussaan syvillistd viisa-
utta ja samalla ndkemysté siitd, miten valtiontaloutta tulisi hoitaa hyvin,
jérkevisti ja eettisten periaatteitten mukaisesti.

8.2 VTV ja kunnallinen itsehallinto

Yleisokysymys

Mikd on VTV:n ja kunnallisen itsehallinnon suhde? Nékeeko VTV, ettad
kunnat ovat osa toimeenpanevaa koneistoa? Ulottuuko puheena oleva
omatunto myos tuohon kysymykseen saakka?

Paneelin kommentteja

Kysymykseen siséltyy itse asiassa kaksi kysymystd: yhtddltd ulottuuko
omatunto kuntiin saakka ja toisaalta kuuluuko kunta toimeenpanevaan ko-
neistoon. Omatunto ulottuu kuntiin tietyltd mutta ei kaikilta osin. Siihen,
miten kunta laati talousarvionsa ja panee sen toimeen, VTV ei puutu. Sen
sijaan VTV saattaa toimivaltansa rajoissa puuttua asioihin, jos toiminta
menee aivan vastuuttomaksi. Kenties kuitenkaan yksittdinen kunnallinen
ilmid ei muodosta tarkastuskysymystd vaan esimerkiksi se, ovatko valtio-
varainministerion kuntalainsédddédnnén valmistelijat ottaneet esiin tulleita
seikkoja.

Puolestaan sikéli kuin kunta tosiasiassa panee toimeen valtion lainsda-
déntdd erityisesti hyvinvointipalvelurintamalla, se on toimeenpano-
koneiston osa eduskunnan nékokulmasta katsottuna. VTV selvittdd siind
tapauksessa, ovatko tavoitteet toteutuneet. VIV voi my0s paneutua asi-
aan, jos on muuten kysymys valtion rahankaytosta.

Tarkastuksen kohteena ja vastuullistettuna organisaationa ei ole kunta
vaan valtio ja samalla tietty koko jirjestelmd. Talloin kunnat ovat péa-
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asiassa paikkoja, joissa kerétddn evidenssid siitd, ettd toimiiko hyvinvoin-
tipalvelu kaikilta osin hyvin.

Kunnissa on oma omatunto, mutta se on luottamushenkilopohjainen
kuntien oma tarkastuslautakunta. Sehén on pakollinen toimielin, jonka
enemmiston tulee koostua vaaleilla valituista valtuutetuista. Se tutkiskelee
kunnan toiminnan tarkoituksenmukaisuuksia ja tuloksia sekd eréitd muita
kysymyksid. Laillisuustarkastus on organisoitu tuohon jarjestelméén nih-
den erillisesti.

Téarked kysymys on se, kuinka onnistunutta ministerididen ohjaus on
niissd asioissa, jotka koskevat kuntia ja joiden toteutusta varten valtio
maksaa rahoitusta. Samassa yhteydessdhin valtio my0s ohjaa kuntia. On
oikein, ettd kunnistakin kerdtéén evidenssié, siitd, kuinka hyvin pyrkimyk-
sissé onnistutaan. Toisaalta pitdd muistaa kuitenkin my0s se, ettd kunnilla
on paljon muitakin toimintoja kuin ne, jotka kytkeytyvit valtion toimin-
taan. Valtionosuuskin kuntien tuloista muodostaa nykyisin noin 17 pro-
senttia.

8.3 Enta jos asiat olisivat toisin?
Kontrafaktuaali Kansanelakelaitos

Yleisokysymys

Suomen valtion muodostaman kokonaiskehikon sisélle sijoittuu suuri la-
kisdédteinen varojen kiyttdjd, joka ei kuitenkaan sijoitu VTV:n tulokselli-
suustarkastuksen eikd muunkaan VTV:n tarkastustoiminnan alaan. Kysy-
myksessd on Kansaneldkelaitos. Toimiiko Kela riittdvan hyvin ja mit tu-
lisi ajatella sen aseman kehittdmisesté ajatellen tarkastustoimintaa?

Paneelin kommentit

Ei voida vastata kysymykseen, onko Kela toiminut ja toimiiko se kyllin
hyvin. VTV ei ole Kelaa tarkastanut eikd VTV:ll4 siksi ole asiasta tarkko-
ja havaintoja. VTV:ldistd ammatillista identiteettid sdéntelee se periaate,
ettei tuollaisessa tapauksessa asiaan oteta kantaa.

Voidaan kuitenkin esittdd, ettd Kelan rooli on muuttunut. Se ei endi ole
pelkédstddn se eldkerahasto, jollaiseksi se aikanaan muodostui. Siitd on tul-
lut sosiaaliturvan toimeenpanokoneiston osa. Tuolta kannalta Kelaa kos-
kevaa valvontaa ei kuitenkaan ole jarjestetty, eikd siitd syystéd kenties kai-
kilta osin mallikelpoisesti. Kysymys on ajankohtainen. Maailmalla Kelaa
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vastaavat organisaatiot ovat VTV:td vastaavien elinten harjoittaman tar-
kastustoiminnan piirissd. Asiaa tulisi pohtia my6s Suomessa.

8.4 VTV kehittajana? Uudesta tulokulmasta
takaisin identiteetin ja toiseuden pariin

Yleisokysymys

Onko VTV:n tarkastajan identiteettiin liitettdvissd laisinkaan hallinnon
kehittdjan roolikuvaa? Useinhan se, mitd tarkastetaan, on jo ollutta ja
mennyttd. Tulisiko kysymykseen, ettd tarkastuskohteen edustajat voisivat
kéydd VTV:n tarkastajan kanssa “’sparraavia” keskusteluja tirkeistéd kehit-
tdmisen kysymyksisté ja jopa suunnan valinnoista sen sijaan, ettd vain jal-
kikédteen pohdittaisiin, mita tuli tehtya ja miksi?

Paneelin nikemykset

Kysymys on alituisesti ja jokaisessa tarkastuksessa ajankohtainen. Perus-
asetelma on varsin selvi. Ulkoinen tarkastaja ei ole osa toimeenpanevaa
hallintoa, eikd VTV tarkastajineen siksi voi osallistua yksityiskohtiin pa-
neutuen hallinnon uudistusten toteuttamiseen eikd ohjaamiseen. Jos niin
tapahtuisi, VTV rapauttaisi mahdollisuuksiaan sittemmin tarkastaa samai-
sia asioita. Ndméi seikat on viraston ohjeissa hyvin selkedsti mainittu. Ne
ovat iskostuneet epdilemitté aivan jokaisen tarkastajan selkédpiihin, kun-
han hén on jonkin aikaa tehnyt tarkastustyoté.

Asiassa esiintyy tosin tiettyjd poikkeuksia. Jokaiseen kertomukseen sisél-
tyy suosituksia, jotka pohjautuvat tarkastuksessa tehtyihin havaintoihin
mutta eivét ole ajastaan jéljessd. Kuitenkin, mikéli VTV on esittdnyt suosi-
tuksen tyyppisid kannanottoja, se on ldhtenyt siitd, ettd pysyttdd ne suun-
taa-antavina eiké laadi niitd yksityiskohtaisiksi. Keskustelua tarkastajien ja
kohteiden edustajien kesken toki kdydddn kunkin tarkastusprosessin kai-
kissa vaiheissa. Kuitenkin jokainen tarkastaja pysyttdd roolinsa kirkkaana
siten, ettd hinen yksittdiset kannanottonsa kohteessaan eivit ole VTV:n
varsinaisia tuotoksia, eivatka tarkastusprosessin varsinaisia tuloksia.

Oma erityinen VTV:n rooli koostuu lausuntojen antamisessa. Virasto on
viime vuosina aktivoitunut tai virastoa on nimenomaan aktivoitu. Lausun-
toja pyydetddn paljon, my0s varsin keskenerdisiinkin hankkeisiin. Tuol-
loin esitimme joko tarkastukseen perustuva tietimyksemme tai sitten
olemassa olevaan asiantuntemukseemme perustuvan nikemyksemme sii-
td, miten tuollaista keskeneriistd asiaa voitaisiin viedd eteenpdin.
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Yleison kommentteja

Eiko ole seké teoreettisesti ettd kdytdnnollisesti onnetonta pitdé kovin sel-
vésti toisistaan erillddn yhtdéllad kehittdminen ja toisaalla vastuullistami-
nen. Noiden kahden seikan keskindisti suhdetta voidaan kylldkin luonneh-
tia allegorialle itsensd nostamiseen omasta tukasta vetden. Kuitenkin, jos
jokin taho saatetaan tilivelvollisuuden alaiseksi ja tilivelvollisuutta myds
pannaan toimeen, samalla synnytetéén syotteitd, joiden nojalla toimintaa
tulisi tai sitd vapaaehtoisesti voidaan kehittd4. Se miten vahva tai heikko
impulssi tarkastuksesta kumpuaa kehittimiseen, riippuu maarétyisti sei-
koista. Asia riippuu ensinnékin siitd, milld tarkkuudella ongelmat esitetdén
ja minkélainen evidenssi tarkastuksen tihdentdmille ongelmille 16ydetéén
ja samalla jaksetaan hankkia. Impulssin voimakkuutta maardd myos se,
miten jésentyneesti ongelmat tuodaan esille. Toki kehittdminen voi ldhted
likkkeelle monenlaisista arvoldhtokohdista ja tavoitteista.

On ymmirrettidvad, ettd hankaluuksia saattaa seurata, mikédli ulkoinen
tarkastus kietoutuu yhteen tarkastuskohteidensa kanssa ja ryhtyy niiden
hyvéksi ongelmien ratkaisijaksi. Ndin kéy etenkin, ellei kohde itse ole sa-
maan suuntaan motivoitunut. Olemme téssad yhteydessé tekemisissd myos
tarkastustoiminnan vaikuttavuuskysymysten kanssa. Asiaa ei tule puida
pelkéstddn késitepohdintana vaan pohtia myos sitd, mistd on kysymys, jos
tarkastustoiminta aikoo olla myoOnteisessd mielessd vaikuttavaa. Tarkas-
tuksen vaikuttavuus tulisi vahvasti ottaa nimenomaiseksi kehittdmiskoh-
teeksi.

Paneelin kommentit

Tuloksellisuustarkastuksen profiili on edelleen keskustelua ja jasentdmisti
vaativa kysymys. Tilintarkastus on selkedmmin 16ytényt itsensd. VTV:n
tilintarkastuspuoli ottaa kylld osaa ministerididen kehittdmishankkeisiin,
mikali ne liittyvat rahaprosessiin.

VTV on laatinut erityisen sidosryhmétutkimuksen. Sen mukaan virastol-
ta odotetaan huomattavassa méarin osallistumista konsultointiin ja muuta-
kin erityistd aktiivisuutta. Onko toive sitd kaikin tavoin legitiimi? Saattaa
esimerkiksi olla, ettd ministeridissd koetaan, etteivit VIV:n tarkastusra-
portit ole ajankohtaisia. Siiné tapauksessa ne eivit sijoitu sille poliittiselle
ja hallinnolliselle agendalle, jonka mukaisesti ministeridissd toimitaan.
Edelleen, entidpd mikédli VTV ei halua toimia ottaen huomioon sitd agen-
daa, jota seuraten ministeridissd toimitaan?

Jos toiminta jattdd toivomisen varaa ja koostuu osaltaan jonkinlaisesta
"huitelemisesta", miksi VTV:n pitéisi vield ryhtyd sen konsultiksi? Aja-
tukseen VTV:sti tietynlaisena omanatuntona sisdltyy my0s puheena ollut
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’ikdvén thmisen” rooli. Téytyyhén jonkin tahon puolustaa hyvié hallintoa
ja hyvaa sisdistd valvontaa, vaikka muoti saattaisi vaatia niiden tai ndiden
ohjelmien nimissé, ettd hallintoa ja valvontaa tulisi ajaa alas.

Maassamme oli luotettu siihen, ettd kaikki on hyvin ja toimii: Suomi on
hyvé yhteiskunta vailla korruptiota, eikd muitakaan ongelmia esiinny. Jos
niin olisi, miksi tarkastettaisiin? Voimavarat voisi siind tapauksessa kayt-
td4 hyodyllisemmin vaikkapa juuri konsultointiin. Nyt on kuitenkin osoit-
tautunut, ettd sittenkin tarvitaan myds niitd “ikévid ihmisid”, jotka eivit
valttdmattd ole mukana siind tekemisessid. Heiddn avullaan toteutuu ris-
kienhallinta myos kansantalouden ja kansakunnan ndkékulmasta. Jokuhan
rohkenee korottaa ddnensd, mikdli asiat ovat menossa vddrdan suuntaan.
Tallaisista syistd VTV ei voi omaksua yksistién sitd linjaa, ettd se ryhtyisi
tukemaan eri ministerididen toimeenpanemaa agendaa. Tavallaan timi
myds erottelee VI V:n erityiseen ’toiseuteen’. Sisdisen tarkastuksen minis-
teridissd ja alemmassa hallinnossa tulee osaltaan varmistaa, ettd se onnis-
tuu, mitd mitd kulloinkin tehddén hallituksessa ja ministeridissd. VIV
puolestaan asemassaan eduskunnan yhteydessd joutuu nostamaan myos
esiin sen, mikali ideat ja niiden toimeenpano osoittautuivat VTV:n silmal-
lapidettaviltd osin tdydellistd puutteellisemmiksi.

8.5 VTV ja asiakastyytyvaisyys

Yleisokysymys

Kuuluuko "asiakastyytyvdisyys" VTV:n ja sen kehittimisen kannalta tih-
dellisiin aiheisiin. Miten tarkastusvirastossa koetaan asiakastyytyviisyy-
den idea tai ideologia? Onko niille kdyttod virastossa?

Paneelin kommentit

VTV epdilemittd saa ja hankkii asiakaspalautetta, jos aihetta on. Tarkasta-
jat ovat kentdlld virastonsa eldvid kdyntikortteja. Jos tarkastaja kdyttaytyy
huonosti, siitd tulee palaute ja usein hyvin nopeasti. Palaute lienee nope-
ampi kuin monella muulla taholla.

VTV:n tuloksellisuustarkastusprosessiin kuuluu se, ettd tarkastuskerto-
musluonnoksesta pyydetddn kohteelta ja hallinnonalan ministeriolta palau-
te kertomusluonnoksesta. VTV toivoo saavansa kertomuksen perusteella
palautetta, mutta asiaan liittyy tiettyjd hankaluuksia. Eri ministerididen
linjat ovat erilaiset. Jos, ja usein nimenomaan mikéli, tarkastuskertomus
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koskee kiistanalaista kysymystd, VTV ei kenties saa sen perusteella juuri
mink&dénlaista palautetta. VTV:ssd joudutaan tdlloin pohtimaan, haluaako
tarkastuskohteesta vastaava taho tai jokin muu taho tavallaan vaieta asian
kuoliaaksi siten, ettei se ldhde edes “ottelemaan” VTV:n kanssa. Kysy-
mykset VTV:n asiakaspalautteesta ovat kaiken kaikkiaan varsin moni-
mutkaisia. Tdmd koskee sekd asiakaspalautteen hankkimista ja saamista
ettd sitd tapaa, jolla tarkastuskohteet asian ymmaértivéat. Joka tapauksessa
VTV:n tulee saada asiakaspalautetta. Sitd se my0s alati saa!

8.6 VTV:n identiteetista ja toiseudesta
edelleen: vaikuttavuusarviointia vai ei?

Puheenjohtajan kysymys

Puheenjohtaja on laatinut kahden muun tekijén kanssa vuotta aikaisemmin
valmistuneen selvityksen vaikuttavuusarvioinnista maassamme. Miten
VTV suhtautuu vaikuttavuusarvioinnin aihepiiriin? Edustaako se VTV:lle
"samuutta”, "toiseutta” vai kumpaakin tilanteen mukaan?

Paneelin kommentit

VTV:n asemoituminen suhteessa valtiontalouden "tuloksellisuusketjuun"
ja sen mukainen tuloksellisuusldhtokohta VTV :n toiminnalle tdht44 siihen,
ettd VTV tuottaa tietoa myds vaikuttavuudesta. Sen sijaan tarkastettavan
hallinnon ldhtékohtana on se, ettd sille itselleen on vastuutettu tehtdvi
tuottaa sen tarvitsema vaikuttavuusarviointitieto. VIV:n tuloksellisuustar-
kastuksiin siséltyvd arviointi ei voi korvata hallinnon itse omien vas-
tuidensa nojalla toteuttamaa vaikuttavuuden arviointia. Asia on sama, kun
on kysymys policyevaluaatioista, joita koskevia asioita késitelldén valtio-
neuvostotasolla. Tdhédn asiaan Kari Hamél4dinen viittasi timén tilaisuuden
esityksessaan.

Yleison kommentti

Maastamme puuttuu instanssi, joka juurruttaisi maamme poliittiseen paa-
toksentekoon ja sen tueksi jatkuvan arvioinnin ajattelun. Kuten ndemme,
VTV ei ole tehtdvdin halukas. Asiaa voitaisiin kuitenkin edelleen pohtia.
Eduskunnan alainen laitos olisi kenties hyvinkin paikka kehittéa taltd osin
kansakunnan paétoksentekoa.
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Paneelin kommentit

VTV ei ole eduskunnan alainen, vaan eduskunnan yhteydessé oleva elin.
Néiden kahden asian ero on huomattava. VT V:td ei kiskytd sen enempéd
tarkastusvaliokunta kuin eduskunnan tdysistunto tai eduskunnan puhemies
saati padsihteeri tai joku eduskunnan viranhaltija. VIV ei solmi tulosso-
pimusta minkdin tahon kanssa eikd ota vastaan toimeksiantoja, vaan pe-
rustaa toimintansa niihin tehtéviinsé, joista laki sdétda. Asiaa koskevat
myds perustuslaissa sdddetyt erityiset kriteerit.

Pitdisikd VTV:lle sdatdd erityinen rooli vaikuttavuuden arvioinnissa?
Ajateltakoon, ettd niin tapahtuisi. Mitd tdmé tarkoittaisi kdytdnnossa?
VTV:n suunnitteluasiakirjojen tuella kysymykseen joudutaan antamaan
ikdvahko hallinnonmakuinen vastaus. Se on samantyyppinen kuin Yhdys-
valloissa annettu vastaus. Sielld Government Accountability Office (GAO)
on VTV:n sisarorganisaatio. Sen keskeisin tehtdvd arvioinnin aihepiirissé
on nimeltddn "metaevaluaatiota". GAO:n tehtdvidnd on selvittdd sekd ex
ante -kannalta eli ennakolta padtoksenteon valmistelussa sen tietoperustan
luotettavuus, seké jalkikédteen, miten tilivelvollisuus eli juuri "accountabi-
lity" toteutui. Néin tehtdviltddn muutettuna VTV tulisi pédasiassa selvit-
tdmédn asianomaisten jirjestelmien toimivuutta ja samalla sitd, onko siind
hyddynnetty arviointia. VTV on jo nykyisin tehnyt sen linjauksen, ettd se
tekee metaevaluaation tyyppisié tarkastuksia tietyn osuuden vuosittaisesta
tuloksellisuustarkastustensa volyymista. VTV on viime vuosina laatinut
24-25 laajaa tuloksellisuustarkastusta vuosittain. Vuodesta toiseen vaih-
dellen vain neljdstd viiteen on ollut varsin puhtaasti vaikuttavuustarkas-
tuksia. Erdisiin muihin tuloksellisuustarkastuksiin on siséltynyt vaikutta-
vuuselementti, joka ei kuitenkaan ole hallinnut tarkastusasetelmaa.

Kansainvilisen ylimpien ulkoisten tarkastusvirastojen yhteistyoelimen
(INTOSALI) standardien mukaan huomiota kiinnitetddn “kolmeen e:hen”
eli "economyyn" eli "taloudellisuuteen", "efficiencyyn" eli "tehokkuteen"
sekd "effectivenessiin" eli "vaikuttavuuteen". Niistd kolmatta selvitellddn
padasiassa kvantitatiivisilla menetelmilld empiirisen aineiston perusteella.

Ruotsissa on laskettu, ettd Pohjoismaiden tarkastusvirastojen tulokselli-
suustarkastustuotoksesta vain 18 prosenttia on varsinaisesti kvantitatiivis-
ta, empiiristd, vaikuttavuusanalyysia. Muilta osin vaikuttavuuden aihepii-
rid kosketelleet tuloksellisuustarkastukset paneutuivat lihinnd vaikutta-
vuuden edellytyksiin tai koostuivat muussa mielessd metaevaluaatiosta.

VTV:n olisi ehké soveliasta paikantaa roolinsa nimenomaan metaevalu-
aatioon. Tuota kautta VTV kylld hyvinkin huomattavasti edistéisi vaikut-
tavuusajattelua ajatellen kysymyksii siitd, mitkd tuolta osin toimivat. Sen
sijaan VTV ei voi ryhtyd "hintalapputoimistoksi”, joka laskisi ennalta tai
jélkikéteen vaikuttavuutta. Yhdysvalloissa GAO:sta poiketen varsinaisesti

98



kongressin alaisena toimii Congressional Budget Office, joka pyynnOstd
laskee kongressin valiokunnalle hintalappuhin” merkittdvid dollariarvoja.
GAO puolestaan tarkastaa ja valvoo ylipddnsa jarjestelmien toimivuutta.

Yleison kommentti ja kysymys

Eiko rajoja tuloksellisuustarkastuksen eri muotojen, arvioinnin eri muoto-
jen ja tuloksellisuustarkastuksen ja arvioinnin kesken ylitelld 1dhes miten
vain hallinnon retoriikassa ja toisinaan VT V:nkin omassa toiminnassa?

Saattaa olla paljolti eri asia, tarkastaako ja arvioiko VTV policyja vai
madrittyjd, nimenomaisia kohteita, vai meta-arvioiko VTV tietoa ja sen
riittdvyyttd polititkan ja hallinnon tarpeisiin. Eri tarkoitukset vaativat hy-
vinkin erityyppistd arviointikapasiteettia, erilaisia kvalifikaatioita, erilaista
kulttuuria ja niin edelleen. Yhteen ainoaan organisaation saattaa olla vai-
keaa rakentaa syvéllistd kapasiteettia moninaisia tehtdvid varten. Maas-
samme on monilukuisia yksikoitd, joiden nimitykseksi on vakiintunut
"sektoritutkimuslaitokset". Maassamme on my0s edelleen 16 ja ennen pit-
kédkin vield 15 yliopistoa, joissa on paljon kapasiteettia laatia policyarvi-
ointeja ja muita arviointeja. Ajatus siitd, ettd mikdin taho voisi olla ”joka
paikan luuta”, on hylattava.

Paneelin kommentit

Yksistdén oikeusministerion hallinnonalaan sijoittuvassa pienessé sektori-
tutkimuslaitoksessa on 15 kertaa enemmaén henkilostéd kuin siind tulok-
sellisuustarkastuksessa, jonka VTV:n hallinnonalaryhmé suuntaa oikeus-
ministerion hallinnonalaan. VM:n alainen sektoritutkimuslaitos VATT
lienee samankokoinen kuin koko VTV. Miten VTV voisi ottaa vastuulleen
seikkoja, joista nyt huolehtivat sektoritutkimuslaitokset?

8.7 Identiteetti vaatii maaratietoista
rekrytointipolitikkaa

Yleisokysymys

Takavuosina oli tapana sanoa, ettei tuloksellisuustarkastus olisi ensinkdén
tutkimusta. Nyt sen sijaan painotuksena on pikemminkin se, ettd tuloksel-
lisuustarkastus noudattaa tiedonmuodostuksessaan samoja periaatteita
kuin tutkimus. Onko VTV:ssé kdynnissé alaltaan entistd rajatumman asi-
antuntemuksen etsintd?
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Paneelin kommentit

VTV:n rekrytointi ei ole padtynyt nykysuuntaansa liukumalla sithen vaan
tietoisten valintojen perusteella. Myos tuloksellisuustarkastuksen ja tutki-
muksen yhtdldisyyksid VTV on korostanut tarkoituksella. Silti VTV ei ole
muuntautumassa sektoritutkimuslaitokseksi sektoritutkimuslaitosten jouk-
koon.

VTV on omaksunut ndkemyksen siité, ettd tuloksellisuustarkastuksen ja
tutkimuksen kesken vallitsee tiedonmuodostuksessa kiistattomia yhtélai-
syyksid. Ne liittyvdt muodostettavan tiedon perusteltavuuteen ja testatta-
vuuteen. Tdhédn kétkeytyy myds tietty "toiseus" suhteessa mihin tahansa
"arviointiin" mutta ei sen sijaan "arviointitutkimukseen".

Arviointia on monenlaista. Tieteellisid menettelytapoja noudattava arvi-
ointitutkimus tdhtda kritiikin kestdvain patevyyteen ja luotettavuuteen, ja
se on my0s menettelytavoiltaan ja muuten varsin selkedsti institutionali-
soitunut, vaikka senkin aihepiirissé esiintyy ristiriitoja. Paljolti toisaalle si-
joittuu erdénlainen vapaa arviointikenttd, joka on selvésti enemmén mark-
kinaperustainen. Senkin piirissd tehdddn paljon hyvii tyotd. Toisaalta voi
kayda, ettd kun tilaat, niin samalla voit kertoa miti haluat; ja kun maksat,
niin sen myds saat. Arviointeja voidaan kayttdd hyviksi, kun ajetaan ha-
luttuja pddmaddrid. Tuolloin toiminnan tavoitteena on paljolti legitimoida,
pyrkid oikeuttamaan, jotakin méérattyd pyrkimystd. Se saattaa olla talou-
dellisesti tai muuten jérkiperdinen — tai se saattaa olla jotakin muuta.

Riski tuloksellisuustarkastajien asiantuntemuksen kapea-alaistumisesta ei
muodostu vakavaksi. Tarkastukset tuskin erilaistuvat tai kapea-alaistuvat
liiaksi. VTV:n sisdisen keskustelun tuella on mahdollista pédinvastoin kiin-
teyttad yhteistyota.

Kun VTV:n palvelukseen tulee henkil®, jolla on tutkijatausta, hin tuskin
ikuisesti sdilyttdd saamansa ammatillisen leiman ja vankkumattoman am-
matillisen tutkijaidentiteettinsd ainakaan muuttumattoman. Jos asiat keh-
keytyisivit tuolla tavoin, VTV:n tulisi olettaa muuttuneen johdoltaan val-
tiokonttorin ja VM:n budjettiosaston yhdistelméksi. Onhan VTV:n johto-
ryhmén kuudesta jésenestd neljd viettinyt huomattavia aikoja juuri noilla
tahoilla. VTV:n sisdisen ohjeistuksen tuella virastoon syntyy “tarkastuk-
sellisuutta”. Edelleen, kun VTV:lI4 on ollut laaja yleiseksperttikunta, on
tarvittu vahvistusta, jotta VTV kykenisi paneutumaan erityiskysymyksiin
riittdvilld syvéllisyydelld. Siten VTV kykenee uskottavalla ja luotettavalla
tavalla keskustelemaan hallinnon ja eduskunnan kanssa ja muodostamaan
luotettavaa tietoa.

Tulevaisuus ei kuulu ainoastaan "yleismiestoiminnalle" tuloksellisuus-
tarkastuksen laajalla kentélld. Samoilla ja yleisilld vélineilld ei ole mah-
dollista tehdé niitd moninaisia ja vaativia analyyseja, joihin VI'V:n tulee
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kyetd. Maailman ja samalla tarkastuskohteiden monimutkaistuminen vaa-
tii, ettd VTV:n tdytyy myo0s erikoistua sisdisesti sekd ajatellen rekry-
toimaansa osaamista ettd tarkastustensa lajityyppeja.

Tuloksellisuustarkastus-yleisotsikon alle sijoittuu tiettyja alatyyppejd,
erilaisia tuloksellisuustarkastuksia. VTV laatii esimerkiksi “kuudessa
kuukaudessa tehtivia juttuja”, jotka ovat kylldkin tirkeitd mutta suppeita
ja selvisti yhteen kysymykseen vastaavia. Toisaalta VTV ryhtyy huomat-
tavasti laajempiin tuloksellisuustarkastuksen hankkeisiin. Tarkastus ai-
heenaan lasten ja nuorten syrjdytymisen ehkiisy on toistaiseksi laajin
hanke. Monivuotinen hanke vaati viidettd henkilotyovuotta. Télldkin het-
kelld on vireilld vastaavia hankkeita kuten hanke valtiontalouden kehys-
menettelyn toimivuudesta valtiontalouden hallintavélineend. TyShon on
ottanut osaa kymmenkunta tarkastajaa.

VTV tarvitsee sekd osaamiseltaan monipuolisia yleisosaajia ettd osaa-
mistaan erikoistuen syventéneitd henkil6itd. Kun osaamisprofiililtaan ja
asiantuntemusalueiltaan erilaiset henkil6t toimivat yhteistyossdé VTV:n
vahvistamien ohjeiden muodostamissa viitekehikoissa, syntyy siiti haluttu
"tarkastuksen" ja "ammatillisen identiteetin" yhdistyminen. Vahingossa
VTV ei siis ole rekrytoinut palvelukseensa erikoisosaamista ja -osaajia.
Heihin ei sitd paitsi lukeudu vain tutkijoita; virasto on palkannut myos
konsulttimaailmassa tai hallinnossa jo kannuksensa ansainneita henkilit.
Tosin yliopistopuolelta VTV:n tehtdviin on hakenut niin 4drimmaisen ky-
vykkaitd henkiloitd, ettd heidét on ollut ilo ottaa palvelukseen.

8.8 Puheenjohtaja: keskustelun yhteenveto

Tilaisuuden otsikkona oli ”Ndkékulmia tuloksellisuustarkastukseen: tut-
kimusta, arviointia vai hallintaa?” Esitysten ja keskustelun perusteella
voidaan hyldtd sana vai”: kaikki nuo seikat olivat ldsni. Seminaarissa
kuitenkin keskusteltiin eniten hallinnasta.

Yliopistoissa on paljon vahvaa osaamista myds timén pdivan aiheiden
alalla. Erittdin toivottavaa on, ettd tuota osaamista laajemmin kéytettéisiin,
tehtévissd, joiden toteuttajat ansaitsevat itsekunnioituksensa.

Kiinnostavaksi ovat osoittautuneet muun muassa VTV:n pyrkimykset
yhdistid toisiinsa erityyppisid asiantuntemuksen lajeja. Entépé jos yliopis-
toissakin rdjaytettdessd tulosyksikkorakenteet menossa olevissa uudistuk-
sissa tuusan nuuskaksi heitettdisiin toistensa keskuuteen asiantuntemuk-
seltaan ja muutenkin varsin erilaisia ihmisid? Sitd kautta karisisivat luulot
siitd, ettd tiettyd imagoa kantavien henkil6iden identiteetti olisi vain sité
miltd ndyttaa.
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Kahdessa kohdin esityksid esiintyi teema, jota ei varsinaisesti késitelty
paneelikeskusteluvaiheessa. Timo Oksanen siteerasi Oiva Ketosta viitaten
tieteen toimintatapoihin. Ketonen oli sitd mieltd, ettd tieteelld voi olla
oman logiikkansa johdosta vaikeaa paneutua suuriin asioihin. Kari Himé-
laisen esityksessd oli erds kohta, josta muistelen hénen kanssaan aikai-
semmin keskustelleeni. Kenties euroméaérdisesti suuret asiat eivét pdise
arvioinnin piiriin kuin monet pienet asiat.

Esiin on noussut kysymys Kelaa koskevasta tarkastuksesta. Ajatus sen
saattamisesta VTV:n tarkastuksen piirin on kiintoisa. Voimassa olevan
lainsddddannon mukaan VTV:n tarkastusmandaattiin eivit kuulu eduskun-
ta, Kela, Suomen itsendisyyden juhlarahasto Sitra ja Suomen Pankki.

Puheenjohtajan aloitusprovokaatio "identiteetistd" ja sen vastakohtana
"toiseudesta" tuntuu tehneensé tehtdvansi riittivan hyvin. Keskustelu on
ollut vilkasta. Toivottavasti se jatkuu.
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